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ค�าน�า

สถาบันศึกษาการพัฒนาประชาธิปไตย	 (Institute	 of	

Democratization	 studies)	 และมูลนิธิ	 คอนราด	 อเดนาวด์	

(Konrad	 Adenauer	 stiftung)	 สนับสนุนให้มีการด�าเนิน	

โครงการศกึษา	เรือ่ง	“นโยบายรฐัภายใต้พลวตัของโลกาภวิตัน์”	

ด้วยเหน็ความส�าคญัของการก�าหนดนโยบายสาธารณะ		โดยเฉพาะ	

ในปัจจุบันการเปลี่ยนแปลงสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจและ

สังคมทั้งในประเทศและระหว่างประเทศมีการเปลี่ยนแปลงไป

อย่างรวดเรว็	นโยบายทางเศรษฐกจิจะเป็นแบบใช้ประสบการณ์

เดิมๆ	ไม่ได้	ต้องเป็นนโยบายที่มองไปในอนาคต

โครงการศกึษานีป้ระกอบด้วยโครงการย่อย	8	โครงการ	

แต่ละโครงการจะมีผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านท�าการศึกษา	 โดยมี	

ศ.ดร.ณัฏฐพงศ์	 ทองภักดี	 เป็นผู้อ�านวยการโครงการ	 ระหว่าง

การศึกษาได้มีการประชุมกลุ่มเฉพาะ	 การสัมนาวิชาการโดย																

ผู ้เข้าร่วมเป็นนักวิชาการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	 เพื่อรับฟัง							

ความคิดเห็นประกอบการศึกษาและเผยแพร่ผลการศึกษา	

หนังสือเล่มนี้เป็นการน�าเสนอผลการศึกษาท่ีคณะบรรณาธิการ

พจิารณาน�าเสนอ	โดยนกัวจิยัปรบัปรงุจากรายงานฉบบัสมบรูณ์

ให้มีความเหมาะสมกับรูปแบบการน�าเสนอ

ในบทที่	 2	 ของหนังสือ	 ดร.บันลือศักดิ์	 ปุสสะรังษี

รวบรวมและวิเคราะห์ปัญหาโครงสร้างเศรษฐกิจไทย	 การ

เปลีย่นแปลงสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกจิและเศรษฐกจิมหภาค
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ของโลก	 เพ่ือเสนอแนวทางและกรอบนโยบายหลักที่จะบรรเทาปัญหาโครงสร้างและ

ช่วยในการปรับตัวของเศรษฐกิจไทยเพื่อเข้าสู่สภาพแวดล้อมใหม่	 โดยการศึกษาใน

นโยบายเฉพาะด้านจะเสนอประเด็นนโยบายแต่ละด้านในรายละเอียดในบทต่อๆไป

การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรไทยเข้าสู่สังคมสูงวัย	มีการเปลี่ยนแปลง

อย่างรวดเร็ว	ท�าให้ประเทศไทยมเีวลาค่อนข้างจ�ากดั	ในการเตรียมความพร้อมเพือ่เข้าสู่

สงัคมสูงวยัขัน้สดุยอด	(Super	Aged	Society)	สงัคมสงูวยัมีผลกระทบต่อประเทศไทย

ใน	 3	 มิติหลัก	 คือ	 (1)	 ศักยภาพการเติบโตทางเศรษฐกิจ	 อันเนื่องจากปริมาณ	 และ

คุณภาพแรงงานลดลง	 (2)	ความมัน่คงทางรายได้เพ่ือชราภาพ	 เนือ่งจากคนไทยส่วนใหญ่	

ไม่มีเงินออมเพ่ือชราภาพ	 ความไม่เพียงพอของรายได้เพ่ือการยังชีพของผู้สูงอาย	ุ

น�าไปสูค่วามเสีย่งของภาระทางการคลงั		(3)	ความอยูดี่มสุีขของครอบครวัไทย	ครวัเรอืน

เปราะบางในรูปแบบต่างๆ	อาทิ	ครัวเรือนข้ามรุ่น	ครัวเรือนที่ผู้สูงอายุอาศัยตามล�าพัง	

ผู้สูงอายใุนครวัเรือนเปราะบางมรีายได้ไม่เพยีงพอ	และมคีณุภาพชวีติทีแ่ย่กว่าผูส้งูอายุ

โดยทั่วไปผศ.ดร.อมรรัตน์	อภินันท์มหกุล	ได้เสนอปัญหาและนโยบายรองรับในบทที่	3	

ในการสร้างความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจภายใต้พลวัฒน์ของโลกาภิวัตน	์

ประเทศไทยต้องการการยกระดับฐานการผลิตทั้งหมด	 เพื่อผลิตสินค้าและบริการที่มี

มูลค่าสูงขึ้นและแข่งขันได้มากขึ้น	บทที่	 4	 และ	5	 	 ดร.บันลือศักดิ์	 ปุสสะรังษี	 เสนอ	

4	 แนวทางยุทธศาสตร์	 คือ	 การเป็นชาติการค้า	 การพัฒนาเศรษฐกิจสร้างสรรค์	 การ

พัฒนาเทคโนโลยีและสร้างนวัตกรรม	 และการเตรียมการเข้าสู่เศรษฐกิจดิจิทัล	 	 แม้ที่

ผ่านมาในหลายรัฐบาลจะมนีโยบายในเรือ่งเหล่านีอ้ยูบ้่างแล้ว	แต่กไ็ม่ค่อยประสบความ

ส�าเรจ็	ซึง่มาจากหลายสาเหต	ุสองบทนีเ้สนอแนะว่าต้องมกีารด�าเนนิการ	3	เรือ่งส�าคญั

คือ	 1)	 ก�าจัดอุปสรรคส�าคัญที่ท�าให้	 4	 ยุทธศาสตร์ไม่เดินหน้า	 	 2)	 ภาครัฐต้องมีการ	

ผ่อนคลายหรือยกเลิก	 กฎ	 ระเบียบ	 ทั้งหลายที่เกี่ยวกับการควบคุมในเรื่องต่างๆ	 ท่ี

เป็นการจ�ากัดการแสดง/การเผยแพร่	 ความคิดและข้อมูลข่าวสาร	 และต้องมีการ

ปรับปรุง	กฎ	ระเบียบต่างๆให้มีความทันสมัย	สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็ว

ในโลกปัจจุบัน		3)	เงื่อนไขที่จ�าเป็นในการยกระดับเศรษฐกิจไทย	ต้องได้รับการพัฒนา

อย่างต่อเนื่อง

ประเด็นความสามารถในการแข่งขันมีหลายมิติ	 ในบทที่	 6	 ผศ.ดร.สันติ																			

ชยัศรสีวัสดิส์ขุ		วิเคราะห์และน�าเสนอแนวทางการปรบัโครงสร้างทางเศรษฐกจิของไทย

ในการยกระดบัขดีความสามารถในการแข่งขนั	ก้าวพ้นกบัดกัประเทศรายได้ปานกลาง

และขับเคลื่อนไปสู่การพัฒนาที่ยั่งยืน	 โดยประเทศไทยต้องเผชิญกับการเปลี่ยนแปลง

สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจท่ีมีผลกระทบต่อการพัฒนาขีดความสามารถในการ
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แข่งขันหลักๆ	 3	 ส่วนคือ	 1)	 การปรับเปลี่ยนโครงสร้างเศรษฐกิจ	 2)	 การปรับเปลี่ยน

สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจและการค้าระหว่างประเทศ	และ	3)	การปรับเปลี่ยนและ

เตรียมตัวไปสู่การสร้างเศรษฐกิจใหม่	 ท�าให้การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศในระยะ														

ต่อไป	 จ�าเป็นต้องยกระดับขีดความสามารถในการแข่งขันในหลายด้าน	 โดยเฉพาะ

การสร้างและพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานทางด้านคมนาคมขนส่ง	 การพัฒนาโครงสร้าง

พ้ืนฐานระดับเมืองและการพัฒนาเมือง	 (Urbanization)	 และการพัฒนาโครงสร้าง

พื้นฐานส�าหรับการพัฒนาอุตสาหกรรมใหม่ๆ	 ที่มีมูลค่าเพิ่มสูง	 นอกจากนี้	 ยังต้องมี

มาตรการเปิดเสรีทางการค้าและการลงทนุโดยเน้นให้ความส�าคญักบัการท�าความตกลง

และการผลักดันให้ข้อตกลงในระดับภูมิภาคให้มีการใช้ประโยชน์มากข้ึน	 มีมาตรการ

การอ�านวยความสะดวกต่อลงทุนของอุตสาหกรรมตามกลไกและความได้เปรียบโดย

เปรียบเทียบ	 โดยรัฐไม่เลือกส่งเสริมหรือสนับสนุนเฉพาะในอุตสาหกรรมที่รัฐเห็นว่าด	ี

(Picking	the	Winner)		

จากการที่ประเทศไทยเข้าสู่สังคมคนแก่	 ท�าให้สัดส่วนแรงงานต่อประชากร

ลดลง	จนท�าให้เกดิการขาดแคลนในสาขาการผลติหลายสาขาทัง้ด้านสนิค้าและบรกิาร	

แรงงานข้ามชาติจึงมีส่วนส�าคัญในภาคการผลิตและเพิ่มการบริโภคในประเทศ	บทที่	7	

ผศ.ดร.วิศิษฎ์	ชยัศรสีวสัดิสขุ	ศกึษานโยบายแรงงานข้ามชาตทิีเ่หมาะสม	โดยในปัจจบุนั

นโยบายแรงงานข้ามชาติเน้นด้านความมั่นคงมากกกว่าการค�านึงถึงผลทางเศรษฐกิจ	

และมาตรการก�ากับดูแลยังไม่เป็นมาตรฐานสากล	 ไม่คงเส้นคงวา	 อย่างไรก็ตาม																				

การเข้ามาของแรงงานข้ามชาติก็ก่อปัญหาให้ประเทศเช่นกัน	 บทนี้จึงวิเคราะห์เพื่อ																

ตอบโจทย์นโยบายต่างด้าวที่ควรจะเป็น	 	 โดยศึกษาประเด็นว่า	 1)	 ประเทศต้องการ

อะไรจากแรงงานข้ามชาติ	 2)	 สถานการณ์	 และแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงแรงงาน																																																																																												

ข้ามชาติของประเทศไทยเป็นอย่างไร	 3)	 ความสอดคล้องของแรงงานข้ามชาติกับ

โครงสร้างเศรษฐกิจไทย	4)	มาตรการการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ

ปัญหาส�าคัญของประเทศไทยปัญหาหนึ่งคือ	 ความไม่เท่าเทียมกันทางโอกาส

ทางเศรษฐกิจ	 สาเหตุประการหน่ึงคือ	 ผู้ที่มีรายได้น้อยไม่สามารถหาแหล่งเงินทุน

ได้แม้ว่าจะมีศักยภาพทางธุรกิจ	 ในบทที่	 8	 ผศ.ดร.ณดา	 จันทร์สม	 ศึกษาแนวทาง

และมาตรการการเงินรายย่อยให้แก่ชุมชนและผู้ประกอบการ	 รวมถึงครัวเรือนที่มี

ศักยภาพให้สามารถเข้าถึงสินเชื่อในระบบได้	 โดยศึกษาประสบการณ์ของการให้	

สินเชื่อรายย่อยของต่างประเทศ	 ศึกษาจุดอ่อนและจุดแข็งของมาตรการของไทย	

ที่ผ่านมา	ซึ่งผู้ให้บริการทางการเงินในประเทศไทย	แบ่งออกเป็น	 3	กลุ่ม	 ได้แก่	 ผู้ให้

บริการทางการเงินที่เป็นทางการ	 กึ่งทางการ	 และไม่เป็นทางการ	 พบว่ามีช่องทางใน	
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การให้สินเชื่อแก่ผู้มีรายได้น้อยหลายช่องทาง	แต่อย่างไรก็ดี	ยังมีบางกลุ่มที่ไม่สามารถ

เข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้	 บทนี้จึงเสนอมาตรการการเงินรายย่อยให้ผู้แก่ชุมชน	

และผู้ประกอบการที่มีศักยภาพเข้าถึงสินเชื่อได้

บทสุดท้าย	 ศ.ดร.ณัฏฐพงศ์	 ทองภักดี	 และ	 ดร.บันลือศักดิ์	 ปุสสะรังษี

บูรณาการการศึกษาจากการศึกษาของโครงการทั้งหมด	 วิเคราะห์บทบาทรัฐท่ี

เหมาะสมในการแก้ปัญหาความไม่สมดุลในระบบเศรษฐกิจและความสามารถ	

ในการแข่งขันที่ลดลงภายใต้พลวัฒน์ของการเปลี่ยนแปลง	 โดยอภิปรายถึงมาตรการ

ของรัฐในการพัฒนาและจัดหาโครงสร้างพิ้นฐาน	 การพัฒนาสถาบันทางเศรษฐกิจ

และสังคม	 ด้านกฏระเบียบและการใช้ประโยชน์จากเศรษฐกิจระหว่างประเทศ	 บทนี้	

ยังชี้ว ่าในเศรษฐกิจยุคใหม่ที่ต้องการการปรับตัวที่รวดเร็ว	 ต้องการระบบตลาด	

ที่มีประสิทธิภาพ	 มีการแข่งขันและความเป็นเสรีทางความคิดที่จะสร้างนวัตกรรม	

มีการกระจายอ�านาจการตัดสินใจ	 การปกครองระบอบประชาธิปไตยจึงมีความ	
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1.1 ควำมน�ำ 
สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศและ

ภายในประเทศไทยมกีารเปลีย่นแปลงอย่างมาก และมคีวามเป็น

พลวัตสูง ราคาสินค้าโภคภัณฑ์โดยเฉพาะน�้ามันต�่ากว่าในอดีต

และน้อยกว่าที่คาดการณ์มาก อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ

ของประเทศจีน รัสเซีย อินเดีย บราซิล (BRIC) ที่มีส่วนส�าคัญ

ในการช่วยการส่งออกและพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศก�าลัง

พฒันากม็แีนวโน้มต�า่กว่าในอดตี เศรษฐกจิประเทศพฒันาแล้วก็

ยังไม่ฟื้นตัว ท�าให้คาดว่าอัตราการขยายตัวของเศรษฐกิจโลกใน

อนาคตจะต�่า(World Bank Group 2016) การเคลื่อนย้ายเงิน

ทนุระหว่างประเทศอย่างมากและรวดเร็ว ท�าให้มคีวามผนัผวนใน

ตลาดการเงินและอัตราแลกเปลี่ยนมากขึ้นอีกด้วย  ความตกลง

ความร่วมมือทางเศรษฐกิจเป็นขนาดใหญ่ เช่น Trans-Pacific 

Partnership Agreement (TPP) ท�าให้ภูมิทัศน์ทางเศรษฐกิจ 

1 ศาสตราจารย์(เกษียณ) คณะพฒันาการเศรษฐกิจ สถาบนับัณฑิต พัฒนบริหาร-
ศาสตร์ nattapon@nida.ac.th
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ระหว่างประเทศเปลี่ยนไป มีผลกระทบต่อทั้งประเทศก�าลังพัฒนาและประเทศพัฒนา

แล้วอย่างประเทศไทยด้วย (Cheong Inkyo 2013)

การขยายตัวทางเศรษฐกิจไทยในปัจจุบันมีแนวโน้มต�่ากว่าในช่วงก่อนการ

รัฐประหาร มีหลักฐานว่าสาเหตุส�าคัญมาจากการที่ประเทศไทยสูญเสียความสามารถ 

ในการแข่งขัน และหากไม่สามารถสร้างความสามารถในการแข่งขันได้ ประเทศไทย                     

ก็จะไม่พ้นกับดักของประเทศรายได้ประเทศปานกลาง (สมชัย จิตสุชน และ นณริฎ 

พิศลยบุตร 2556) นอกจากนี้ ประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วของ

โครงสร้างประชากรไทยสู่สังคมผู้สูงอายุ ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ                   

และสังคมแห่งชาติคาดว่า ประเทศไทยจะมีอัตราการพึ่งพิงของผู้สูงอายุต่อประชากร                     

วัยท�างาน (Elderly dependency ratio) เพิ่มขึ้นจากร้อยละ 20 ในปี 2553 เป็น               

ร้อยละ 60 ในปี 2583 ในขณะที่อัตราการพ่ึงพิงของเด็กต่อประชากรวัยท�างานลด

ลงจากอัตราร้อยละ 30 เป็นร้อยละ 20 ในช่วงเวลาเดียวกัน ความเป็นสังคมคนแก่

จะท�าให้มีการเปลี่ยนแปลงระดับโครงสร้างทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม การคลัง และ

สวัสดิการของประชาชน และมีผลต่อโครงสร้างตลาดแรงงานท้ังในด้านก�าลังแรงงาน

และประสิทธิภาพการผลิต ซึ่งจะมีผลต่อความสามารถในการแข่งขัน (สมเกียรต ิ

ต้ังกิจวานิชย์ และคณะ 2556) นอกจากนี้การพัฒนาที่ผ่านมายังมีปัญหาสร้างความ 

ไม่สมดุลย์ทั้งด้านรายได้ โอกาส พื้นที (ณัฏฐพงศ์ ทองภักดี 2558)

ความขัดแย้งทางการเมืองที่ผ่านมาร่วม 10 ปี ท�าให้การก�าหนดและด�าเนิน

นโยบายเศรษฐกิจขาดทิศทาง และไร้ประสิทธิภาพ ข้อเสนอนโยบายระดับโครงสร้าง

ในลักษณะการปฏิรูปมักจะมีมุมมองทางการเมืองที่อาจจะไม่ตรงกับพลวัตของสภาพ

แวดล้อมระหว่างประเทศและภายในประเทศ จึงควรจะมีการศึกษาเพื่อก�าหนด

ยทุธศาสตร์และนโยบายเศรษฐกจิทีส่�าคญัของประเทศในมมุมองของผูบ้รหิารประเทศ 

โดยค�านึงถึงพลวัตของเศรษฐกิจและสังคม ให้ประชาชนทุกภาคส่วนได้ประโยชน์จาก

การพัฒนา และค�านึงถงึกระบวนการทางทางการเมอืงทีจ่ะมีผลต่อการก�าหนดนโยบาย  

1.2 วัตถุประสงค์
โครงการศึกษานี้มีวัตถุส�าคัญคือ ศึกษาแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงสภาพ

แวดล้อมทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศและในประเทศ เพื่อเสนอวิสัยทัศน์และ

ยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจที่ยั่งยืน ไม่ค�านึงเพียงแค่ผลในระยะสั้น  รวมทั้ง

ศึกษานโยบายที่ส�าคัญในระดับโครงสร้าง
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1.3 วิธีกำรศึกษำและขอบเขตกำรศึกษำ  
เพ่ือวางนโยบายที่เหมาะสม การศึกษาวิเคราะห์แนวโน้มการเปลี่ยนแปลง

เศรษฐกิจระหว่างประเทศและเศรษฐกิจไทยใน 10 ปีข้างหน้า โดยระบุปัญหาและ

ประเด็นส�าคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจไทย  วิสัยทัศน์และยุทธนโยบายส�าคัญในการ

พัฒนาเศรษฐกิจไทย บทบาทรัฐในระบบเศรษฐกิจยุคใหม่ โดย   วิธีการศึกษาส่วนนี้ 

จะเป็นการรวบรวมสังเคราะห์การศึกษาวิจัยที่เกี่ยวข้องทั้งของไทยและต่างประเทศ 

รวมทั้งการวิเคราะห์ข้อมูลทุติยภูมิและการประชุมระดมความคิดจากกลุ่มผู้เช่ียวชาญ 

เพื่อเป็นข้อมูลและความรู้ให้ใช้นักวิจัยก�าหนดวิสัยทัศน์และยุทธนโยบายส�าคัญใน 

การพัฒนาเศรษฐกิจไทย

จากกรอบการวิเคราะห์สภาพแวดล้อมและปัญหาส�าคัญของเสรษฐกิจไทย 

ข้างต้น โครงการวิจัยได้ศึกษานโยบายเศรษฐกิจเฉพาะด้านเพื่อเป็นแนวทางใน 

การก�าหนดนโยบายและมาตรการที่ส�าคัญของประเทศไทย โดยนโยบายการศึกษา

แต่ละด้านจะมวีธิกีารศกึษาทีเ่หมาะสมกบัแต่ละนโยบาย ประกอบด้วย การสงัเคราะห์

เอกสารวิจัย การประชุมระดมความคิด การสัมภาษณ์ การศึกษาโดยคณะวิจัยและ 

การมอบหมายให้ผู้เชี่ยวชาญศึกษา  

ทั้งนี้นโยบายที่น่าพิจารณามีความหลากหลาย จากการศึกษาเบื้องต้นของ             

คณะผู้วิจัยจึงได้ก�าหนดแนวนโยบายนโยบายระดับโครงที่ศึกษาในรายละเอียด 

โดยนโยบายเฉพาะด้านที่น�าเสนอในหนังสือนี้ คือ

นโยบายส�าหรับรองรับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรไทย ศึกษา

ผลกระทบด้านสวัสดิการและการคลังจากการเป็นสังคมคนแก่ นโยบายการเพิ่มผลิต

ภาพ และสวัสดิการสังคมที่เหมาะสม

การปรับโครงสร้างทางการผลิตเพื่อความสามารถในการแข่งขัน วิเคราะห์ 

การปรับ mode การผลิตเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนภายใต้สภาพแวดล้อมในอนาคต 

การลดการพ่ึงผงิการส่งออกและเพิม่ความต้องการภายในประเทศ การพฒันา logistics 

การพัฒนาการท่องเที่ยว การพัฒนาเศรษฐกิจดิจิทอง (Digital Economy) เสนอ

นโยบายและมาตรการเพ่ือการใช้เทคโนโลยี่ นวัตกรรมและความรู้มาใช้ในการปรับ

โครงสร้างทางเศรษฐกิจและเพิ่มความสามารถในการแข่งขัน

นโยบายแหล่งเงินกู้สู ่รายย่อย ศึกษาสังเคราะห์ประสบการณ์ของการให้ 

สินเชื่อรายย่อยของต่างประเทศ จุดอ่อนและจุดแข็งของมาตรการของไทยท่ีผ่านมา 

เสนอมาตรการการเงินรายย่อยให้ผู้ที่มีศักยภาพเข้าถึงสินเชื่อ
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นโยบายแรงงานข้ามชาติ  ศึกษาปัญหาด้านแรงงานไทยในอนาคต ความ

ตกลงประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) ด้านการเคลื่อนย้ายแรงงานในอาเซียนและ 

ผลต่อประเทศไทย นโยบายการใช้แรงงานข้ามชาติเพื่อความสามารถในการแข่งขัน 

และรองรับความเป็นสังคมคนแก่

1.4 โครงสร้ำงหนังสือ 
เพื่อเผยแพร่การศึกษาต่อสาธารณะ หนังสือนี้น�าเสนอผลการศึกษาของ

โครงการวิจัยดังกล่าวข้างต้น โดยประกอบด้วย  9  บท จากบทน�านี้แล้วเป็น บทที่ 2 

พลวัตทางเศรษฐกิจและนัยยะต่อนโยบายเศรษฐกิจไทย บทท่ี 3 นโยบายเพ่ือรับมือ             

การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรไทย บทที่ 4  การเพิ่มมูลค่าสินค้าและบริการ

และการผลิตสินค้าที่มีมูลค่าสูง: เศรษฐกิจสร้างสรรค์ และ R&D บทท่ี 5 การเพิ่ม

มูลค่าสินค้าและบริการและการผลิตสินค้าที่มีมูลค่าสูง: ประเทศการค้า และ digital 

economy บทที่ 6 การปรับโครงสร้างการผลิตเพื่อเพิ่มความสามารถในการแข่งขัน 

บทท่ี 7 นโยบายแรงงานข้ามประเทศ บทที ่ 8 นโยบายแหล่งเงนิกูสู้ร่ายย่อย บทสดุท้าย

บทที่ 9 บูรณาการศึกษาและเสนอประเด็นนโยบาย
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เอกสำรอ้ำงอิง

ณัฏฐพงศ์ ทองภักดี 2558 เศรษฐศาสตร์สาธารณะ กรุงเทพฯ: คณะพัฒนาการ

เศรษฐกิจ นิด้า

สมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย์ เสาวรัจ รัตนค�าฟู และ ณัฐสิฎ รักษ์เกียรติวงศ์ 2556 สู่สร้าง

นวตกรรมและการพัฒนาเทคโนโลยีของภาคอุตสาหกรรมการผลิต 

การสัมนาประจ�าปี 2556 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย

สมชัย จิตสุชน และ นณริฎ พิศลยบุตร 2556 โฉมหน้าและแนวทางสู่โมเดลใหม่ใน

การพัฒนาประเทศ การสัมนาประจ�าปี 2556 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา

ประเทศไทย

Cheong Inkyo 2013. Negotiation for the Trans-Pacific Partnership 
Agreement: Evaluations for East Asian Regionalism. Asian 
Development Institute: Tokyo.

World Bank Group 2016. Global Economic Prospects: Spillovers amid 
Weak Growth. World Bank: Washington D.C.
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บทที่ 2
พลวัตทางเศรษฐกิจและ
นยัยะต่อนโยบายเศรษฐกจิไทย
ดร.บันลือศักดิ์ ปุสสะรังษี 
Bunluasak Pussarungsri, Ph.D

2.1 ความน�า
นโยบายเศรษฐกิจที่ดีควรเริ่มจากการศึกษา/ทบทวน 

สถานะและสภาพปัญหาทีแ่ท้จรงิของเศรษฐกจิ เพือ่การก�าหนด

นโยบายที่มุ่งทั้งเพ่ือการแก้ไขปัญหา และเพื่อท�าให้เศรษฐกิจ              

เดนิหน้าพร้อมรบัการเปลีย่นแปลงของสภาพแวดล้อมเศรษฐกจิ

โลก 

ประเทศไทยเข้าสู ่กระบวนการพัฒนาประเทศโดย 

เปลี่ยนการพัฒนาและขับเคล่ือนเศรษฐกิจด้วยการใช้กลไก 

ของระบบทนุนยิมภาครฐั (State Capitalism)  มาเข้าสูก่ระบวน 

การค้าโลกและใช้ระบบทุนนยิมโดยตลาด (Market Capitalism) 

ด้วยการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมโดยให้ภาคธุรกิจเอกชน 

เป็นกลไกหลัก ตั้งแต่ต้นคริสต์ทศวรรษ 1960 โดยเริ่มจาก 

การใช้ยุทธศาสตร์ส่งเสริมการผลิตเพื่อทดแทนการน�าเข้า 

(Import substitution) และต่อมาปรับเปล่ียนมาสู่การมุ่งเน้น 

การผลิตเพื่อการส่งออก (Export oriented) ซึ่งเป็นแนวทาง 

การพัฒนาและขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศในเอเชีย 
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ตะวนัออกทีเ่รียกกนัว่า East Asia Model แนวทางดังกล่าวท�าให้หลายประเทศประสบ

ความส�าเร็จ เช่น ญี่ปุ่น และเกาหลีใต้ รวมถึงไทย ที่ท�าให้เราขยับฐานะจากการเป็น

ประเทศพฒันาน้อยและรายได้ต�า่ (Less-Developed Country) มาสูก่ารเป็นประเทศ

ก�าลงัพฒันาท่ีมรีายได้ปานกลาง (Lower-Middle Income Country) ในปี 2530 และ

ในที่สุดก็ขยับขึ้นเป็นประเทศที่มีรายได้ปานกลางระดับสูง (Upper-Middle Income 

Country) ในปี 2554

นอกจากการใช้ยุทธศาสตร์การพัฒนาที่สอดคล้องกับระบบเศรษฐกิจโลก

แล้ว ยังมีปัจจัยที่เก้ือหนุนการพัฒนาของไทยที่ส�าคัญ คือ หลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 

สหรัฐอเมริกาได้สนับสนุนให้ประเทศในเอเชียตะวันออกใช้ระบบตลาดเสรี เพื่อ 

ต่อต้านระบบคอมมิวนิสต์ ประเทศในภูมิภาคนี้ในที่สุดก็รับแนวทางดังกล่าวทั้งหมด 

แม้จะเริ่มใช้ระบบตลาดเร็วช้าและในระดับที่ต่างกันก็ตาม

ประเทศไทยใช้ระบบ Market Capitalism ตั้งแต่ต้นคริสต์ทศวรรษ 1960 

โดยจัดท�าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 1 (2504-2509) ให ้

ภาคเอกชนเป็นกลไกส�าคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจเป็นครั้งแรก และเริ่มมี 

การพัฒนาอุตสาหกรรมโดยเน้นอุตสาหกรรมที่ผลิตเพื่อทดแทนการน�าเข้าเป็นหลัก 

ต่อมาในแผนพฒันาฉบับที ่3 (2515-2519) ได้มกีารเปลีย่นเป็นการผลติเพือ่ส่งออกแทน 

ในขณะน้ันประเทศไทยยังถือว่าไม่ค่อยประสบความส�าเร็จนัก และผ่านอุปสรรค

มาหลายครั้ง เช่น วิกฤติการณ์น�้ามัน 2 ครั้งในปี 2516 และปี 2522/23 ตลอดจน

วิกฤติการณ์ค่าเงินบาทในปี 2524 และ 2527 ประเทศไทยเข้าสู่จุดพลิกผันครั้งใหญ่

ในช่วงกลางคริสต์ทศวรรษ 1980 

การพลิกผันเริ่มจาก การมีข้อตกลง Plaza Accord ในปี 2528 ที่เกิดขึ้นจาก

การประชุมระหว่างรัฐมนตรีคลัง 5 ประเทศ คือ สหรัฐฯ อังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมนี 

และญี่ปุ่น เพื่อท�าการแทรกแซงตลาดการเงินโลก ส่งผลให้ค่าเงินดอลลาร์สหรัฐฯ 

อ่อนค่าลงเมื่อเทียบกับเงินเยนญ่ีปุ่นและเงินมาร์กเยอรมัน ผลท่ีตามมาท่ีส�าคัญคือ 

ค่าเงินเยนของญี่ปุ่นปรับตัวสูงขึ้นมากและกระทบต่อขีดความสามารถในการแข่งขัน 

ญี่ปุ่นจึงตัดสินใจย้ายฐานการผลิตครั้งใหญ่มายังภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ซ่ึง

รวมถึงไทยที่มีต้นทุนการผลิตโดยเฉพาะค่าแรงถูก ปัจจัยดังกล่าวท�าให้ประเทศไทย

สามารถพัฒนาอุตสาหกรรมแบบก้าวกระโดดในในเพียงระยะเวลาสั้นๆ  และออกจาก

ฐานะประเทศพัฒนาน้อยไปสู่การเป็นประเทศ Lower-Middle Income Country 

ในปี 2530 จากน้ันเศรษฐกิจไทยเข้าสูยุคเฟื่องฟูและขยายตัวในอัตราที่สูงติดต่อกัน

หลายปี จนกระทั่งมีปัญหาวิกฤติการเงินในปี 2540/41 (รูปที่ 2.1)
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รูปที่ 2.1  อัตราการขยายตัวของเศรษฐกิจไทย

ที่มา: ข้อมูลจากธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.)

เหตุการณ์ที่ส�าคัญอีกประการหน่ึงที่มีผลอย่างมากกับโครงสร้างเศรษฐกิจ

ไทยก็คือ ประเทศจีนที่เคยใช้ระบบสังคมนิยม และ State Capitalism ตั้งแต่สิ้นสุด

ของสงครามโลกครั้งที่ 2 ได้หันมาใช้ระบบเศรษฐกิจแบบตลาดในปี 2527 โดยยัง

รักษาระบบการเมืองแบบสังคมนิยมเอาไว้ หรือที่เรียกกันว่า 1 ประเทศ 2 ระบบ ใน

ช่วงแรกดูเหมือนว่าผลการเปิดประเทศของจีนจะส่งผลทางลบอย่างมากต่อเศรษฐกิจ

เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ เพราะจีนเป็นประเทศขนาดใหญ่มีประชากรมากกว่า 1000 

ล้านคน จึงเป็นตลาดที่มีศักยภาพระดับต้นๆ ของโลก และในขณะนั้นจีนมีแรงงาน

ราคาถูกจ�านวนมหาศาล หลายประเทศจึงเกรงว่าจีนจะแย่งการลงทุนโดยตรงจาก

ต่างประเทศ (FDI) ไปจากประเทศสมาชกิอาเซยีน และจะผลติสนิคาทีม่รีาคาถูกแข่งกบั

ประเทศสมาชิกอาเซียนในตลาดโลก การเปิดประเทศของจีนเป็นหนึ่งในหลายปัจจัยที่

กระตุ้นให้มีการจัดท�าข้อตกลงการค้าเสรีอาเซียน  (ASEAN Free Trade Agreement: 

AFTA) ในปี 2535 
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การเปิดประเทศของจีนแม้ว่าจะมผีลกระทบทางลบต่อประเทศสมาชกิอาเซียน

อยูบ้่าง แต่โดยรวมมผีลทางบวกมากกว่า เพราะจนีนอกจากจะเป็นคูแ่ข่งยงัเป็นคูค้่าทีม่ี

ตลาดขนาดใหญ่ ทีส่�าคญัคือ จนีได้กลายเป็นศนูย์กลางการประกอบสนิค้าอุตสาหกรรม

หลักของโลก ขณะที่ประเทศอื่นๆ ในเอเชียตะวันออก (รวมถึงไทย) ส่วนใหญ่ผลิตชิ้น

ส่วนการผลติเพือ่ส่งไปประกอบในจีน หลงัการเปิดประเทศ เริม่มเีงนิทนุต่างประเทศไหล

เข้าจีน และเพิ่มจ�านวนมากขึ้นหลังจากจีนเข้าเป็นสมาชิกองค์การการค้าโลก (World 

Trade Organization: WTO) ในปี 2544 หลายประเทศอตุสาหกรรมหลกั เช่น สหรฐัฯ 

สหภาพยโุรป และ ญีปุ่น่ ต่างกพ็าเหรดย้ายฐานการผลิตเข้าไปในจนี ท�าให้จนีกลายเป็น

ศูนย์กลางการผลิตและประกอบสินค้าอุตสาหกรรมของโลก ประเทศไทยได้ประโยชน์

จากการเปิดประเทศและเป็นสมาชิก WTO ของจีนอย่างมาก เพราะไทยสามารถเข้า

เป็นส่วนหนึ่งของห่วงโซ่การผลิตในเอเชียตะวันออกที่มีจีนเป็นศูนย์กลาง 

ในช่วงต้นของคริสต์ทศวรรษ 2000 เศรษฐกิจโลกเข้าสู่ยุคเฟื่องฟู ซึ่งเป็นผล

จากการเข้าร่วมเศรษฐกิจโลกของจีน การเพิ่มขึ้นของประสิทธิภาพการผลิตในอัตรา

ที่สูงจากการพัฒนาเทคโนโลยีสารสนเทศ (Information Technology: IT) ฟองสบู่

บ้านของสหรัฐฯ และการฟื้นตัวของเศรษฐกิจยุโรปจากการใช้เงินสกุลยูโรร่วมกันใน                       

ปี 2542  ในช่วงน้ีเศรษฐกิจไทยได้รับประโยชน์ไปด้วยอย่างเต็มท่ี การส่งออกของ

ไทยเพิ่มขึ้นอย่างก้าวกระโดด นอกจากนี้การท่ีเศรษฐกิจจีนและเศรษฐกิจโลกขยายตัว                                                                                                                               

ในอัตราที่สูง ส่งผลให้ราคาสินค้าโภคภัณฑ์พุ่งขึ้น  ไทยท่ีส่งออกสินค้าโภคภัณฑ์หลัก   

หลายประเภท ได้แก่ ยางพารา น�า้ตาล และ มนัส�าปะหลงั ได้ประโยชน์จากการเพิม่ข้ึน                                                                                                                                          

ของราคาในตลาดโลก ถ้าไม่มีวิกฤติการเมืองที่เริ่มขึ้นในปี 2549 เศรษฐกิจไทยคงยัง

สามารถขยายตวัในอตัราทีส่งูต่อไปได้จนถงึปี 2551 เพราะการส่งออกยงัขยายตวัได้ดี  

ปลายปี 2551 ปัญหา Subprime ของสหรฐัฯ เริม่ปะทแุละลุกลาม ท�าให้เศรษฐกจิโลก 

ชะลอตัวตามติดมาด้วยปัญหาหนี้สาธารณะและเสถียรภาพในกลุ่มประเทศใช้เงินยูโร 

(Euro Zone) ต่อด้วยการชะลอตัวของเศรษฐกิจจีนจากการแตกของฟองสบู่ ซึ่งตาม

มาด้วยการตกต�า่ของราคาสนิค้าโภคภณัฑ์ นอกจากนี ้ยงัมปัีญหาหนีธ้รุกจิของประเทศ

ก�าลังพัฒนา รวมถึงประเทศขนาดใหญ่ เช่น รัสเชียและบราซิลที่ส่งออกโภคภัณฑ์เป็น

หลัก ปัญหาเหล่านี้เกิดขึ้นต่อเนื่องจนถึงปัจจุบัน ส่งผลให้เกิดความเสี่ยงต่อการขยาย

ตัวของเศรษฐกิจโลก รวมถึงท�าให้การค้าโลกชะลอตัว ซึ่งเศรษฐกิจไทยก็หลีกเลี่ยง

สถานการณ์เช่นนี้ไม่ได้ เพราะเศรษฐกิจไทยพัวพันกับเศรษฐกิจโลกอย่างแยกไม่ได้
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ตั้งแต่แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1 จนถึงปัจจุบัน ประเทศไทยประสบความส�าเร็จ

ในการพัฒนาเศรษฐกิจ จนท�าให้สามารถขึ้นมาเป็นประเทศในกลุ่ม Upper-Middle 

income Class ตลอดจนมีการปรับเปลี่ยนโครงสร้างเศรษฐกิจจากเกษตรกรรมมาสู่

อุตสาหกรรมส�าเร็จ  ทว่าการพัฒนาที่ผ่านมาก็ได้สร้างปัญหาหลายอย่างให้กับระบบ

เศรษฐกิจ การจะพัฒนาเศรษฐกิจต่อไป เพื่อก้าวไปสู่การเป็นประเทศพัฒนาแล้วและ

มีรายได้ระดับสูง (High-Income Country) อย่างเต็มตัว ประเทศไทยต้องมีการแก้

ปัญหาเชิงโครงสร้างที่ส�าคัญของตัวเอง และต้องมียุทธศาสตร์การพัฒนาท่ีสอดรับ

กับการเปล่ียนโครงสร้างเศรษฐกิจในภูมิภาคและโลก รวมถึงการเปลี่ยนแปลงสภาพ

แวดล้อมทางเศรษฐกิจโลก   มิฉะนั้นเราจะติดอยู่ในกับดักการเป็นประเทศรายได้ปาน

กลาง (Middle Income Trap) เหมือนดังเช่นอีกหลายประเทศ เช่น บราซิล เม็กซิโก 

รัสเซีย และอาร์เจนตินา ก�าลังเผชิญอยู่

นอกจากปัญหาโครงสร้างแล้ว สภาพแวดล้อมของโลกก็เปลี่ยนแปลงไปอย่าง

รวดเร็ว ซึ่งการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวมีทั้งผลดีและผลทางลบต่อเศรษฐกิจไทย และยัง

ท�าให้เกดิการเปล่ียนแปลงอย่างมากต่อโครงสร้างการผลติและการแข่งขนัในเศรษฐกจิ

โลก การเปลีย่นแปลงเหล่าน้ีจึงเป็นทัง้โอกาสและความเสีย่งของเศรษฐกจิไทย จงึมคีวาม

จ�าเป็นที่จะต้องมีการปรับตัวให้เข้ากับสภาพแวดล้อมใหม่ เพื่อให้ได้ประโยชน์และลด

ผลกระทบทางลบจากการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว นอกจากนี้เศรษฐกิจมหภาคของโลก

ก็เปลี่ยนไปหลังจากวิกฤติ Subprime ปี 2551/52 เศรษฐกิจหลักของโลกชะลอตัวลง

อย่างชัดเจน ซึ่งก็ส่งผลต่อการส่งออกที่เป็นกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจท่ีส�าคัญของไทย

อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้

บทน้ีจะวิเคราะห์ปัญหาโครงสร้างของเศรษฐกิจไทย การเปลี่ยนแปลงสภาพ

แวดล้อมทางเศรษฐกิจที่ส�าคัญ และเศรษฐกิจมหภาคของโลกที่มีผลกระทบในการ

ก�าหนดนโยบายเศรษฐกิจ โดยบทต่อๆไปจะเป็นการศึกษานโยบายที่ส�าคัญเชิงลึกใน

แต่ละด้าน 

2.2 ปัญหาเชิงโครงสร้างของเศรษฐกิจไทย
แม้ประเทศไทยจะพัฒนาจนประสบความส�าเร็จในระดับหนึ่ง แต่ยังมีปัญหา

โครงสร้างเศรษฐกิจที่ส�าคัญ 2 ด้านคือ การขาดความสมดุลทางเศรษฐกิจ และปัญหา

ขีดความสามารถในการแข่งขัน ซึ่งเป็นปัญหาที่จ�าเป็นต้องได้รับการดูแลอย่างจริงจัง
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2.2.1 ความไม่สมดุลของเศรษฐกิจ
ผลของการพัฒนาเศรษฐกิจที่ขาดความสมดุลและกลายเป็นปัญหาใหญ่

ของประเทศไทย แม้เศรษฐกิจไทยจะมีอัตราการขยายตัวมาโดยตลอด (ยกเว้นช่วง 

วิกฤติเศรษฐกิจในปี 2540/41) แต่ทว่าประโยชน์ของการพัฒนากลับกระจุกอยู่กับคน

บางกลุ่ม ไม่กระจายไปอย่างเท่าเทียมทั่วถึง นอกจากนี้ความเจริญยังกระจุกตัวอยู่ใน

ส่วนกลางของประเทศ ในขณะที่ผลเสียของการพัฒนา ท้ังทรัพยากรเสื่อมโทรมและ

ปัญหาสิ่งแวดล้อมกลับกระจายอยู่ในทุกภาคส่วน ปัญหาเหล่านี้สะสมมานานและ

กลายเป็นตัวถ่วงการพัฒนาประเทศ และสร้างปัญหาอื่นๆ ตามมา เช่น ปัญหาสังคม

และเสถียรภาพทางการเมือง

การกระจายรายได้ไม่ท่ัวถึง  คาดว่าปัญหาการกระจายรายได้มีมาตั้งแต่

ก่อนการพัฒนาเศรษฐกิจตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 1 เพราะ

เป็นการปกครองในระบบศักดินา และปัจจัยการผลิตหลักคือที่ดินอยู่ในมือของคนที่

มีอ�านาจกลุ่ม นอกจากนี้การก�าหนดนโยบายไม่ได้ยึดติดกับประชาชน เช่นนโยบาย

ด้านการค้าระหว่างประเทศ ก่อนที่จะมีสนธิสัญญา Bowring ปี 2398 การท�าการค้า

กับต่างประเทศต้องผ่านหน่วยงานของรัฐเท่านั้น  อีกทั้งการก�าหนดนโยบายก็สามารถ

เอื้อประโยชน์กับคนบางกลุ่ม เช่น สุรา ดังนั้น จึงไม่น่าแปลกใจว่าความม่ังคั่งส่วน

ใหญ่ของเศรษฐกิจไทยในสมัยก่อนจึงตกอยู่กับคนกลุ่มน้อยเท่านั้น แม้ว่าการปกครอง

จะเปลี่ยนแปลงเข้าสู่ระบบประชาธิปไตยมากข้ึนบ้างหลังการเปลี่ยนแปลงปกครอง

ปี 2475 แต่ก่อนมีแผนพัฒนาฯ ฉบับแรกหน่วยงานของรัฐยังคงเป็นกลไกหลักในการ

ขับเคลื่อนเศรษฐกิจ และการปกครองระบอบประชาธิปไตยยังจ�ากัดอยู่เฉพาะชนชั้น

น�าของประเทศ และมีการปฏิวัติอยู่บ่อยครั้ง ดังนั้นการตัดสินใจด้านนโยบายก็ยังเอื้อ

ประโยชน์แก่คนบางกลุ่ม  

ดัชนี GINI Coefficient ซึ่งใช้วัดการกระจายรายได้ในระบบเศรษฐกิจหนึ่งๆ 

โดยดัชนี GINI Coefficient มีค่าอยู่ระหว่าง 0 – 1  ถ้าค่าของดัชนีใกล้สูนย์แสดงว่าการ

กระจายรายได้ดี และใกล้ 1 แสดงถึงการกระจายรายได้ที่เลวร้าย โดยปกติถ้าค่าดัชนี

เกินระดับ 0.5 เป็นการแสดงว่าการกระจายรายได้ไม่ดี จนอาจจะเกิดปัญหาสังคมได้ 

ดัชนี GINI Coefficient ของไทยอยู่ในระดับค่อนข้างสูง (รูปที่ 2.2) มาโดยตลอด ตั้งแต่

ปี 2531 ถึง 2534 ซึ่งแสดงให้เห็นการกระจายรายได้ของไทยอยู่ในระดับที่ค่อนข้างแย่ 

แม้ว่าทีผ่่านมาจะมกีารปรบัตวัดีข้ึนบ้างของ GINI Coefficient ทีเ่ริม่ลดลงหลงัจากเพิม่

ขึ้นถึงจุดสูงสุดที่ 0.536 ในปี 2535 แต่ก็ไม่อาจจะสรุปว่าการกระจายรายได้ดีขึ้น แต่
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ถ้าวิเคราะห์ลึกลงไปข้อสรุปดังกล่าวถูกเพียงส่วนเดียวท่ีเหลือสามารถอธิบายได้จาก

การเปล่ียนโครงสร้างเศรษฐกิจในช่วงทศวรรษ 2530 ท่ีท�าให้เกิดชนช้ันกลางมากข้ึน 

ในปลายทศวรรษ 2520 ญี่ปุ่นและประเทศอุตสาหกรรมใหม่ในเอเชีย (Asian NIEs – 

เกาหลีใต้ ฮ่องกง ไต้หวัน) อื่นๆ ย้ายฐานการผลิตมาประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียง

ใต้ หรือ ASEAN ซึ่งท�าให้โครงสร้างเศรษฐกิจไทยเปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก เกิดโอกาส

ทางธรุกจิใหม่ขึน้ นกัธรุกจิรุน่ใหม่และชนชัน้กลางทีเ่ป็นมนษุย์เงนิเดอืนเกดิขึน้ สดัส่วน

รายได้ของคนกลุ่มนี้เพิ่มสูงขึ้น  จึงไม่น่าแปลกใจว่าการกระจายรายได้ดูเหมือนว่าจะดี

ขึ้นจากการลดลงของ GINI Coefficient 

รูปที่ 2.2  สัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาค (Gini coefficient) ของรายได้

ที่มา: ข้อมูลจากส�านักงานคณะกรรมการเศรษฐฏิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.)  
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ถ้าพิจารณาแค่ GINI Coefficient เพียงอย่างเดียว อาจจะท�าให้เกิดวามเข้าใจ

ที่คลาดเคลื่อนได้  เมื่อวิเคราะห์เพิ่มเติมโดยใช้สัดส่วนรายได้เฉลี่ยของกลุ่มประชากรที่

รวยที่สุดต่อประชากรที่จนที่สุด พบว่าในช่วง 20 กว่าปีที่ผ่านมา ประชาชนในกลุ่มที่มี

รายได้สูงที่สุด มีรายได้มากกว่ากลุ่มประชาชนที่มีรายได้ต�่าที่สุดกว่า 10 เท่า นอกจาก

นีส้ดัส่วนดงักล่าวไม่มแีนวโน้มทีล่ดลงอย่างชดัเจนเหมอืน GINI Coefficient (รปูที ่2.3)  

แสดงว่า แม้การกระจายรายได้โดยรวมจะดีขึ้นบ้าง แต่ส�าหรับประชาชนที่รายได้น้อย

โอกาสไม่ได้ดขีึน้เมือ่เศรษฐกจิพฒันาเมือ่เทยีบกบักลุม่อืน่ๆ กลุม่ประชาชนรายได้ต�า่สดุ

จึงเป็นกลุ่มที่ได้ประโยชน์จากการพัฒนาเศรษฐกิจน้อยมาก

รูปที่ 2.3 สัดส่วนรายได้ของประชากรกลุ่มรวยที่สุด (20%) ต่อประชากร

กลุ่มจนที่สุด (20%)

(เท่า)

ที่มา: ข้อมูลจากสศช.  
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การกระจายรายได้ไม่ได้พิจารณาด้านรายได้เพียงอย่างเดียว เพราะรายได้

เป็นตัวแปรที่เกิดในในช่วงเวลาหนึ่ง (Flow) ไม่ใช่เป็นการสะสม (Stock) รายได้หรือ

ความมั่งคั่ง ณ เวลาใดเวลาหนึ่ง จึงควรพิจารณาควบคู่ไปกับการถือครองทรัพย์สิน                     

เช่น ที่ดิน เงินฝากธนาคาร และโอกาสในการหา/สร้างรายได้   ข้อมูลการถือครองที่ดิน 

แสดงถึงการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินโดยนักธุรกิจเพียงไม่ก่ีตระกูลบางตระกูล

ที่ถือครองที่ดินหลายแสนไร่ และผู้ถือครองที่ดิน 1000 ไร่ขึ้นไปมีสัดส่วนต�่ามาก ขณะ

ที่ผู้ที่ถือครองที่ดินต�่ากว่า 1 ไร่มีสัดส่วนสูงถึงประมาณร้อยละ 60 ยังไม่นับผู้ท่ีไม่ได้

ถือครองท่ีดินอีกจ�านวนมาก ในท�านองเดียวกัน จากการศึกษาของศูนย์วิจัยธนาคาร 

กสิกรไทย จ�ากัด (มหาชน) พบว่า มูลค่าบัญชีเงินฝากที่มากกว่า 1 ล้านบาทมีสัดส่วน

ต�่ากว่าร้อยละ 2 ของจ�านวนบัญชีทั้งหมด  (ตารางที่ 2.1) ข้อมูลที่มีอยู่แสดงค่อนข้าง

ชัดเจนว่า ความมั่งคั่งกระจุกตัวอยู่กับคนกลุ่มน้อยในสังคม 

ตารางที่ 2.1 จ�านวนบัญชีเงินฝากแยกตามมูลค่าเงินฝาก

                       ที่มา:  ศูนย์วิจัยกสิกรไทย
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การประเมินในเบื้องต้น อนุมานได้ว่า สาเหตุของมาจาก 2 กลุ่มปัจจัยหลัก 

ปัจจัยแรก คือข้อจ�ากัดของผู้ด้อยโอกาสในสังคม ทั้งในด้านการศึกษา และทรัพยากร

ที่มีอยู่อย่างจ�ากัด  ยิ่งไปกว่านั้นระบบของไทยที่เป็นทุนนิยมระบบอุปถัมภ์ (Crony 

Capitalism) ท�าให้ผู้ด้อยโอกาสไม่มเีส้นสาย ดงันัน้โอกาสทีจ่ะได้งานหรอืการประกอบ

ธุรกจิจงึน้อย ประกอบกบัการศกึษาและทกัษะจ�ากดั ท�าให้โอกาสทีจ่ะมีรายได้สงูขึน้ไป

สู่ระดับชนชั้นกลางจึงมีจ�ากัด ดังนั้นแม้ว่าเศรษฐกิจพัฒนาข้ึน แต่ประชาชนกลุ่มนี้ไม่

สามารถเกาะเกีย่วผลประโยชน์จากการพฒันาได้มากนกั โดยเฉพาะเศรษฐกจิยคุใหม่ที่

ต้องการทรพัยากรบคุคลทีม่ทีกัษะเฉพาะในระดับสงู ประชาชนกลุม่นีย้ิง่จะถกูทิง้ห่างไป

เร่ือยๆ  อีกปัจจยัหน่ึงกคื็อ การล�าเอยีงของนโยบาย (Policy Bias) ท่ีเอือ้ประโยชน์ให้กบั

คนบางกลุ่ม ที่ท�าให้คนกลุ่มนี้ร�่ารวยจากก�าไรส่วนเกิน และการสะสมทุนและสินทรัพย์

ทั้งนี้สรุปความล�าเอียงของนโยบายก่อให้เกิดประโยชน์กับคนบางกลุ่ม โดยไม่

กระจายไปอย่างทั่วถึงเท่าเทียมได้ดังนี้

(1) มาตรการส่งเสริมการลงทุนและอ่ืนๆ สร้างความได้เปรียบกับธุรกิจ               

บางกลุ่ม หลังจากที่มีแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1 โครงสร้างเศรษฐกิจเริ่มเปลี่ยนแปลงเข้าสู่

ภาคอตุสาหกรรม ปัจจยัการผลติส�าคญัจากเดมิ คอืทีด่นิ เปลีย่นไปสูเ่ครือ่งจักรและเงนิ

ทนุ มีมาตรการส่งเสริมการลงทนุ เช่น การยกเว้นภาษีรายได้ และภาษนี�าเข้าเครือ่งจกัร 

ที่เพิ่มความได้เปรียบให้แก่ปัจจัยการผลิตที่เป็นเงินทุน และเครื่องจักร นอกเหนือจาก

ที่ดิน และยังสร้างความได้เปรียบแก่ผู้ได้รับสิทธิประโยชน์เมื่อเทียบกับคนที่ไม่ได้รับ           

การส่งเสริม 

นอกจากนี้มาตการอื่นๆ เช่น อัตราภาษีน�าเข้าในระดับสูง และระบบโควต้า 

น�าเข้า สร้างความได้แปรียบกับผู้ผลิตในประเทศท่ีได้รับโควต้าและสิทธิประโยชน์

ทางภาษีดังกล่าว เป็นส่วนหนึ่งที่ท�าให้เกิดการผูกขาดและอ�านาจเหนือตลาดให้กับ

บริษัทจ�านวนน้อยในประเทศ  การก�าหนดมาตรฐานสินค้าที่ไม่เป็นสากล เช่นรถยนต์  

ผู้ผลิตในประเทศสามารถใช้วัสดุที่ด้อยคุณภาพเมื่อเทียบกับการผลิตสินค้าเหมือนกัน

ในประเทศพัฒนาแล้ว และยังสามารถก�าหนดราคาขายในประเทศไทยได้สงูกวา่ ท�าให้

ผู้ผลิตสามารถสร้างก�าไรส่วนเกินจ�านวนมากในประเทศไทย นอกจากนี้มาตรการอื่นๆ 

เช่น ระบบใบอนุญาตในธุรกิจบางประเภท และระบบภาษี (เช่น เบียร์และสุรา) ก็สร้าง

อ�านาจผูกขาดให้กับคนบางกลุ่ม 

(2) ความไม่โปร่งใสในการให้สัมปทานและใบอนุญาต ในอดีตท่ีผ่านมา 

การให้ใบอนุญาตและสัมปทานจะท�ากันอย่างไม่เปิดเผย เช่น ข้อมูลและเงื่อนไขใน 

การให้ใบอนุญาตการประกอบธุรกิจโทรคมนาคมในทศวรรษ 2530 เป็นความลับ 
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ไม่สามารถเปิดเผยต่อสาธารณะชนได้ ซึ่งเป็นเรื่องที่ขาดความโปร่งใสอย่างมาก 

สิ่งเหล่านี้เป็นเรื่องที่เกิดขึ้นเป็นปกติในอดีต จึงไม่น่าแปลกใจว่าจะมีเศรษฐีกลุ่มใหม่ๆ 

เกิดขึ้นในการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ขนาดของรัฐ เพราะมีก�าไรส่วนเกิน

จ�านวนมากจากการได้รับสัมปทานหรือสัญญาจากโครงการขนาดใหญ่ของรัฐ

(3) การผูกขาดและปัญหาการบังคับใช้กฎหมายต่อต้านการผูกขาด 

ไทยเป็นประเทศหน่ึงที่เปิดโอกาสให้มีการผูกขาดจากนโยบายของรัฐ  เช่น ระบบ

สมัปทานเหล้าขาวและเหล้าส ีตลอดจนระบบภาษีสรรพสามติ ท�าให้เกดิการผกูขาดใน

ตลาดเครือ่งดืม่แอลกอฮอล์  การผกูขาดท�าให้เกิดก�าไรส่วนเกนิในธรุกจิ เพราะสามารถ

ก�าหนดราคาขายอย่างเสรีและไม่มีคู่แข่ง และยังท�าให้การกระจายรายได้ไม่เป็นธรรม 

นอกจากน้ีแม้ว่าประเทศไทยจะมีกฎหมายป้องกันการผูกขาด แต่ท่ีผ่านมาแทบไม่มี

การบังคับใช้ และความเห็นของคณะกรรมการที่เกี่ยวข้องส่วนใหญ่มักโน้มเอียงไปทาง

ผูกขาดมากกว่าที่จะรักษาผลประโยชน์ของผู้บริโภค (เช่น กรณีขายเหล้าพ่วงเบียร์) 

การผกูขาดนอกจากสร้างก�าไรส่วนเกนิให้กบัผูผ้ลติแล้ว ยงัท�าให้มกีารพฒันาผลติภณัฑ์

ในระดับต�่าอีกด้วย ตัวอย่างเช่น  ประเทศเบลเยียมมีเบียร์ถึงประมาณ 1,200 ชนิด 

(เทียบกับไทยที่มีแค่ 50 ชนิด) จากโรงงานทั้งหมด 44 แห่ง (ข้อมูลในปี 2559) และ

เบียร์เป็นหนึ่งในสินค้าส่งออกหลักของประเทศ ร่วมกับ ชีส ช็อคโกแลต และไวน์ จาก

การพัฒนาผลิตภัณฑ์อย่างต่อเนื่องท�าให้เบลเยียมที่มีประชากรเพียง 11.3 ล้านคน

และมีพื้นที่เล็กกว่าประเทศไทยมาก แต่มูลค่าส่งออกสินค้าประเภทอาหารสูงกว่าไทย  

(4) ประเทศไทยไม่มีระบบภาษีที่เก็บจากมูลค่าสินทรัพย์และความมั่งคั่ง 

คล้ายกบัประเทศก�าลงัพัฒนาหลายประเทศทีอ่�านาจการเมอืงไม่ได้อยู่ในมอืประชาชน

อย่างแท้จริง ระบบภาษีส่วนใหญ่เอื้ออ�านวยกับคนรวย ประเทศไทยจึงไม่มีภาษีที่เก็บ

จากการสะสมทรัพย์สินและความมั่งค่ัง เช่น ภาษีทรัพย์สิน (ยกเว้นภาษีที่ดินและ 

สิ่งปลูกสร้างที่เสนอโดยรัฐบาลปัจจุบัน) และภาษีก�าไรจากการขายสินทรัพย์ (Capital  

Gain Tax) ท�าให้มีการถือครองสินทรัพย์ โดยเฉพาะบ้านและที่ดินจ�านวนมาก 

ส่วนหน่ึงเพื่อเก็งก�าไร และเมื่อมีก�าไรจากการขายก็ไม่ได้มีการเก็บภาษีจากก�าไร 

แต่อย่างใด ด้วยโครงสร้างเศรษฐกิจ ภาษี การเมืองและระบบราชการไทยที่เป็นอยู่ 

เราจึงเป็นประเทศที่มีการกระจายรายได้และความมั่งคั่งที่เลวร้ายประเทศหนึ่งในโลก

(5) ระบบการคลังของประเทศท้ังภาษีและการใช้จ่ายท�าให้การกระจาย 

รายได้เลวร้ายลง ในด้านรายได้ รายได้ภาษีส่วนใหญ่ของรัฐบาลไทยมาจากภาษี 

ทางอ้อม เช่น ภาษีมูลค่าเพิ่ม และภาษีการค้าต่างๆ ซึ่งเมื่อเทียบกับรายได้ของ 

ประชาชนแล้ว คนรายได้น้อยจะรับภาระภาษีสูงกว่าคนที่มีรายได้สูง  ส่วนในด้าน 
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รายจ่ายภาครัฐ  จากการศึกษาของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) 

(2553) พบว่าผลประโยชน์ของการใช้จ่ายด้านสาธารณะสุข การศึกษา และโครงสร้าง

พื้นฐาน ตกอยู่กับกลุ่มที่มีรายได้สูงเป็นหลัก ดังน้ันจึงไม่น่าแปลกใจว่า ระบบการ

คลังของประเทศไทยท�าให้การกระจายได้เลวร้ายลง และท�าให้ GINI Coefficient 

ของไทยเพิ่มขึ้นสูงกว่า 0.5 (สมชัย และ นณริฏ (2556))  ไทยเป็นประเทศเดียวจาก 

15 ประเทศในการศึกษาท่ีรวมถึงประเทศที่ระดับการพัฒนาต�่ากว่า ได้แก่ กัมพูชา 

และอินโดนิเชีย ที่ GINI Coefficient เพิ่มขึ้นหลังการใช้มาตรการการคลัง และ 

ไทยกลายเป็นประเทศที่มี GINI Coefficient สูงที่สุด ในหลายประเทศโดยเฉพาะ

ประเทศพัฒนาแล้ว นโยบายการคลังเป็นเคร่ืองมือส�าคัญในการลดความเหลื่อมล�้า 

ทางสังคม ในกรณีของไทยกลับเป็นตรงกันข้าม

โดยภาพรวมแล้วการกระจายรายได้และความม่ังคัง่ของประเทศไทยโดยรวมยงั

กระจกุตวัอยูเ่ฉพาะคนกลุม่น้อยทีม่โีอกาสทีจ่ะสร้างก�าไรส่วนเกิน และทีผ่่านมาสามารถ

ทีจ่ะสะสมความมัง่คัง่ในรูปต่างๆ และขายสนิทรัพย์เพ่ือท�าก�าไรโดยไม่ต้องเสยีภาษีจาก

การถือครองสินทรัพย์และภาษีจากก�าไรจากการขายสินทรัพย์ นอกจากนี้มาตรการ

ทางการคลังโดยรวมท�าให้การกระจายรายได้เลวร้ายลงไปอีก ซึ่งเป็นสิ่งจ�าเป็นที่จะ

แก้ไขปัญหาเหล่านี้เพื่อให้ประเทศไทยก้าวต่อไปได้โดยมีความขัดแย้งทางสังคมลดลง

การกระจุกตัวของความเจริญในส่วนกลางของประเทศ จากการพัฒนา

ประเทศที่ให้กรุงเทพฯ เป็นศูนย์กลางของทุกอย่าง ตั้งแต่เป็นศูนย์กลางด้านการเมือง 

ระบบราชการ อุตสาหกรรม การค้า การขนส่งและคมนาคมทั้งทางบก น�้าและอากาศ 

ส่งผลให้มีการกระจุกตัวของความเจริญอยู ่ที่กรุงเทพและจังหวัดใกล้เคียง ซึ่ง 

แตกต่างจากการวางแผนการกระจายความเจริญของหลายประเทศ เช่นกรณีมลรัฐ 

Pennsylvania ของสหรัฐฯ ได้แยกหน้าที่หลักของแต่ละเมืองออกจากกัน โดย

เมือง Pittsburgh เป็นเมืองหลักทางอุตสาหกรรมหนัก ขณะที่เมือง Pennsylvania 

เป็นเมืองหลักทางการค้า บริการ การขนส่งและคมนาคม และเมือง Harrisburg 

เป็นเมืองหลักส�าหรับหน่วยงานราชการ ความเจริญจึงกระจายไปยังเมืองหลักทั้ง 3  

ส�าหรับไทย หน้าที่หลักทั้งหมดกระจุกตัวอยู่ในเขตเดียวคือกรุงเทพและปริมณฑล  

นอกจากน้ีการลงทุนโครงสร้างพื้นฐานส่วนใหญ่ก็กระจุกตัวอยู่ในเขตกรุงเทพและ

บริเวณใกล้เคียงเป็นหลัก จากการศึกษาของ World Bank ในปี 2555 การใช้จ่ายของ

รัฐบาลในกรุงเทพมหานครมีสัดส่วนสูงถึง 75% ของการใช้จ่ายท้ังหมดของรัฐบาล 

ทั้งๆ กรุงเทพมหานคร มีสัดส่วน GDP เพียง 26% และประชากรเพียง 17% ของ 

ทั้งประเทศเท่าน้ัน  ขณะที่ในภูมิภาคที่มีความเจริญน้อยกว่า เช่น ภาคเหนือ และ 
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ตะวันออกเฉียงเหนือ มีสัดส่วนการใช้จ่ายภาครัฐต�่ามากเมื่อเทียบกับประชากรและ 

GDP (รูปที ่2.5) นอกจากนี ้การบรหิารประเทศทีร่วมอ�านาจทกุอย่างอยูท่ีศ่นูย์กลางคอื

กรุงเทพ เป็นปัจจัยหลักหนึ่งที่ท�าให้เกิดการกระจุกตัวของการใช้จ่ายภาครัฐ ตลอดจน

การเป็นศูนย์กลางของทุกอย่างของกรุงเทพ การกระจุกตัวของความเจริญและอ�านาจ

การบริหารในกรุงเทพฯ ท�าให้จังหวัดอื่นขาดการพัฒนาในทุกๆด้าน

รูปที่ 2.4 การใช้จ่ายภาครัฐจ�าแนกตามภูมิภาค

       ที่มา:  ธนาคารโลก
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ทฤษฎี Regional Economics กล่าวไว้ว่า การท่ีมีประชากรและธุรกรรม

ทางเศรษฐกิจมารวมอยู่ด้วยกันมากๆ ในเมืองๆหนึ่ง จะเกิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจ               

ส�าหรับในเมืองดังกล่าว เพราะการที่มีคนรวมกันมากๆ มีผลดีท้ังทางด้านอุปสงค์และ

อุปทาน ทางด้านอุปสงค์ การที่มีคนมากท�าให้มีอุปสงค์ต่อสินค้าและบริการสูง สินค้า

และบริการหลายอย่างที่มีความจ�าเป็นต้องอยู่ใกล้ผู้บริโภคต้องเลือกมาต้ังในเมือง                    

ดังกล่าว  ส่วนในด้านอุปทานนั้น  ในเขตที่มีประชากรมากสามารถหาแรงงานที่มีฝีมือ

ได้ง่าย มีโครงสร้างพ้ืนฐานดีกว่าที่อื่นเหมาะกับการท�าธุรกิจ และกรณีท่ีต้องพึ่งผู้จัด

หาวัตุดิบ/ชิ้นส่วนการผลิต  ในเมืองใหญ่ก็สามารถหาได้ง่ายกว่าที่อื่น ในเชิงพลวัตร 

เมืองใหญ่ที่มีประชากรและธุรกิจมากจึงเหมาะที่จะที่บ่มเพาะผู้ประกอบการรายใหม่ๆ 

ท�าให้ระยะยาวเมอืงใหญ่มศัีกยภาพทีจ่ะเติบโตสงูกว่าเมอืงเลก็ ปัจจยัท้ังหมดทางทฤษฎี

เศรษฐศาสตร์เรียกว่า Agglomeration Economy ซึ่งเป็นปัจจัยส�าคัญในการดึงดูด

ธุรกิจให้เข้ามาสู่เมืองใหญ่ หรือสรุปง่ายๆได้ว่า เมืองไหนที่เจริญอยู่แล้วจะยิ่งเจริญต่อ

ไปอีก

อย่างไรก็ตามการเติบโตของเมืองมีข้อจ�ากัด เพราะการท่ีประชาชนอยู ่

รวมกันมากๆ ท�าให้ต้นทุนต่างๆ สูงขึ้น โดยเฉพาะราคาท่ีดินและค่าเช่าท่ีเรียกว่า 

Congestion Cost หรือต้นทุนที่เกิดจากความหนาแน่น  นอกจากนี้การจ�ากัดของ

ที่ดิน ท�าให้การขยายกิจการโดยเฉพาะในธุรกิจที่ต้องการที่ดินมากๆ ไม่สามารถ

ท�าได้ จึงต้องย้ายออกไปตั้งที่อื่น แต่ก็ยังไม่ห่างจากเมืองใหญ่ การศึกษาของณัฎฐพงศ์ 

และคณะ (2534) สนับสนุนแนวความคิดนี้ โดยการศึกษาดังกล่าวพบว่า อุตสาหกรรม

ขนาดใหญ่ที่ตั้งในช่วงปลายทศวรรษ 2520 - ต้นทศวรรษ 2530 จะเลือกตั้งในเขต

ชานเมืองหรือปริมณฑล  ในทางทฤษฎี Congestion Cost ประกอบกับการพัฒนา

มากขึ้นของเมืองที่มีความเจริญรองลงมาโดยเฉพาะที่ใกล้เคียงกับเมืองที่เจริญมาก

ที่สุดของประเทศ ธุรกิจก็จะย้ายฐานหรือเลือกที่จะตั้งธุรกิจในเมืองท่ีเจริญรองลงมา

มากขึ้น ซึ่งกรณีของประเทศไทยก็เป็นไปตามทฤษฎีนี้ที่กล่าวมาแล้ว ในยุคที่เศรษฐกิจ

รุ่งเรืองในคริสต์ทศวรรษ 2530 อุตสาหกรรมและความเจริญกระจายตัวออกไปในเขต

ปริมณฑลและจังหวัดใกล้เคียงอื่น หลังจากนั้นเริ่มขยายตัวไปเมืองอื่นๆ เช่น ระยอง 

และ สมุทรสาคร 

ช่วงที่ผ ่านมา ไทยมีมาตรการผลักดันอุตสาหกรรมและความเจริญไป 

ต่างจังหวัด ทว่าไม่ค่อยประสบความส�าเร็จ เพราะไม่ได้เข้าถึงรากฐานของปัญหา 

และมาตรการที่ควรท�า เช่น มาตรการเมืองหลักที่มีการเสนอในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 7 (2535-2539) ไม่ถูกน�าไปใช้ มาตรการที่ใช้หลักๆ มี 
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3 อย่างด้วยกัน ได้แก่ แผนพัฒนาจังหวัด มาตรการส่งเสริมการลงทุน และการลงทุน

ในโครงสร้างพื้นฐาน เรื่องแผนพัฒนาจังหวัด รัฐบาลได้ก�าหนดให้ทุกจังหวัดจัดท�าแผน

พัฒนาขึน้มา ซีง่หลายจงัหวดักท็�าคล้ายๆ กนั และในทีส่ดุกไ็ม่ได้ถกูน�าไปใช้อย่างจรงิจงั  

เรื่องมาตรการส่งเสริมการลงทุน ทางส�านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน (BOI) 

ในช่วงแผนฯ 7 ได้มกีารแบ่งเขตการส่งเสริมเป็น 3 เขต เพือ่ให้สิทธปิระโยชน์แตกต่างกนั 

เขต 1 - กรุงเทพฯและปรมิณฑล  เขตที ่ 2 - จังหวดัใกล้เคียง และเขต 3 – จงัหวดั 

ห่างไกล  โดยเขต 1 ได้รับสิทธิประโยชน์ทางภาษีน้อยที่สุด เขต 2 ได้มากขึ้น และเขต 3 

ได้สิทธิประโยชน์มากที่สุด อย่างไรก็ตามมาตรการดังกล่าวมีผลอย่างจ�ากัด การศึกษา

ของณัฏฐพงศ์ และ บันลือศักดิ์ (2535) พบว่าอุตสาหกรรมกระจายออกไปต่างจังหวัด

ก่อนที่มาตรการส่งเสริมการลงทุนดังกล่าวถูกน�ามาใช้  และหลังจากการใช้มาตรการ

สิทธปิระโยชน์แตกต่างกนัตามเขตของ BOI ไปแล้ว 2-3 ปี  การกระจายอตุสาหกรรมไป 

ต่างจังหวัดก็ไม่ได้เพิ่มขึ้นอย่างมีนัยส�าคัญ และแม้ว่าภายหลังจะมีการกระจาย 

อุตสาหกรรมไปเขต 3  มากขึ้นบ้าง แต่โรงงานอุตสาหกรรมส่วนใหญ่ก็ตั้งอยู่ตาม 

รอยตะเข็บระหว่างเขต 2 และ 3 และเมืองใหญ่ในเขต 3 เป็นหลักไม่ได้ตั้งในจังหวัดที่

ห่างไกลแต่อย่างใด 

ปรากฏการณ์นี้สามารถอธิบาย โดยทฤษฎี Regional Economics ได้  คือ 

Agglomeration Economy หรือการประหยัด/การได้เปรียบเนื่องมาจากการรวม

กลุ่มและ/หรืออยู่ร่วมกัน ที่เป็นประโยชน์แก่อุตสาหกรรมและธุรกิจที่ตั้งอยู่ในกรุงเทพ

และจังหวัดใกล้เคียงเป็นแรงดึงดูดธุรกิจให้มาตั้งอยู่ในเขตกรุงเทพและปริมณฑล แต่ 

Congestion Cost หรือต้นทุนที่เกิดจากความแออัด ได้ผลักดันให้ธุรกิจบางประเภท 

เช่น อุตสาหกรรมขนาดใหญ่ ย้ายออกนอกเขตดังกล่าว  มาตรการจงูใจทางภาษเีป็นการ

เสริมให้ธุรกิจมีแรงจูงใจให้เลือกท่ีตั้งห่างออกไปอีกเล็กน้อยในรอยตะเข็บระหว่างเขต 

1 และเขต 2 หรือเขต 2 กับเขต 3 แต่ส่วนใหญ่แล้วจะเลือกที่ตั้งไม่ห่างจากกรุงเทพฯ

มากนัก เพราะความเจริญทั้งหมดกระจุกอยู่ที่กรุงเทพฯ ท้ายสุดมาตรการพัฒนา

สร้างโครงสร้างพื้นฐานในเขตที่พัฒนาน้อย ก็ไม่ได้มีผลต่อความเจริญอย่างมีนัยส�าคัญ 

เนื่องจากปัจจัยที่มีผต่อการเลือกที่ตั้งของธุรกิจมีหลายปัจจัย  โครงสร้างพื้นฐานเป็น

เพียงปัจจัยหนึ่งเท่านั้น

Agglomeration Economy ของกรุงเทพฯ และข้อจ�ากดัของมาตรการกระจาย

ความเจริญที่เคยใช้มาในอดีต ส่งผลให้กรุงเทพและปริมณฑล (ซ่ึงก็คือส่วนต่อขยาย 

ของกรุงเทพ) กลายเป็นศูนย์กลางความเจริญและยังคงรักษาความเป็นศูนย์กลาง 

ความเจริญจนถึงทุกวันนี้  โดยผลผลิตต่อประชากรของกรุงเทพฯ สูงกว่าผลผลิตต่อ



22 นโยบายรัฐภายใต้พลวัตของโลกาภิวัตน์

ประชากรของจังหวัดที่ต�่าที่สุดคือยโสธร เกือบ 10 เท่า (รูปท่ี 2.6) และกรุงเทพฯ

และปริมณฑลมีผลผลิตทางเศรษฐกิจถึงเกือบครึ่งหนี่งของประเทศ และไม่มีแนวโน้ม

ลดลงอย่างชัดเจน (รูปที่ 2.7) ดังนั้นประเทศไทยจึงเติบโตแบบไม่สมดุล เพราะ

ความเจริญกระจุกตัวเฉพาะส่วนกลางของประเทศ และที่ผ่านมายังไม่มีมาตรการที่

จริงจังในการแก้ปัญหานี้

รูปที่ 2.5 ผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดต่อคน ปี 2557 (Per Capita GPP, บาท)

ที่มา: ข้อมูลจาก สศช.
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รูปที่ 2.6 สัดส่วนของ GRP กรุงเทพและปริมณฑล ต่อ GDP ทั้งประเทศ (%)

ที่มา: ข้อมูลจาก สศช.

ความเสือ่มโทรมของสภาพแวดล้อมและการใช้พลงังานทีข่าดประสทิธภิาพ  

ในการพัฒนาเศรษฐกิจ ถ้าบริหารจัดการไม่ดีจะควบคู่ไปกับการเสื่อมโทรมของ

สภาพแวดล้อม ที่รวมถึง น�้าเสีย อากาศเสีย ของเสียที่เหลือจากการผลิตอุตสาหกรรม 

(Solid Waste) ความร่อยหรอของทรัพยากร ทั้งประเภทที่น�ากลับมาใช้ใหม่ได้

(Renewable เช่น น�้า อากาศ ดิน ป่าไม้) และ ท่ีน�ากลับมาใช้ใหม่ไม่ได้ (Non-

Renewable – เช่น น�้ามัน สินแร่ธรรมชาติต่างๆ) นอกจากนี้การขยายตัวของ

ชุมชนเมืองก็มักจะตามมาด้วยปัญหาจากความแออัด เช่น น�้าเสีย ขยะและ

แหล่งเส่ือมโทรมในเมอืง ปัจจบุนัประเทศไทยมปัีญหาเกีย่วกบัทรพัยากรธรรมชาตแิละ

สภาพแวดล้อม พอสรุปได้ คือ

- ปัญหาการตัดไม้ท�าลายป่า

- ปัญหาการลดจ�านวนลงและการสูญพันธุ์ของสัตว์ป่า

- ปัญหาการขาดแคลนน�้าและน�้าท่วม

- ปัญหาแผ่นดินทรุด

- ปัญหาการขาดแคลนแร่ธาตุและพลังงาน

- ปัญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง
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- ปัญหาความเสื่อมโทรมของสิ่งแวดล้อมธรรมชาติและศิลปกรรม

- ปัญหาชุมชนแออัด

- ปัญหามลพิษ

- อื่นๆ เช่น Solid Waste

ปัญหาถูกปล่อยปะละเลยมานานและไม่ได้รับการแก้ไขอย่างจริงจังต่อเนื่อง 

ท�าให้ปัญหาต่างๆ รุนแรงขึ้น บางครั้งก็มีปัญหาในแง่ของกฎหมายท�าให้ไม่สามารถ

แก้ไขได้ เช่น กรณีมาบตาพุต ที่สร้างปัญหาทั้งอากาศเป็นพิษและน�้าเสียจากสารเคมี

แก่ประชาชนท้องถิ่นมานานกว่า 30 ปี การประกอบธุรกิจหลายอย่างได้สร้างปัญหา

มลภาวะอย่างรุนแรงและผิดกฎหมาย ซึ่งมีผลกระทบอย่างรุนแรง และจะได้รับการ

แก้ไขก็ต่อเมื่อเป็นข่าวดังขึ้นมา นอกจากนี้การลงทุนจากต่างประเทศหลายโครงการ

เป็นการหนีจากต่างประเทศที่มีการควบคุมที่เข้มงวดกว่าประเทศไทย 

 นอกจากปัญหาที่กล่าวมาแล้วประเทศไทยมีการใช้พลังงานสะอาดที่ไม่ได้ 

ปล่อยคาร์บอนไดอ๊อกไซด์ในกระบวนการผลติน้อยมากเม่ือเทียบกบัประเทศอืน่ (สมชัย 

และ นณริฎ (2556) (รูปที่ 2.8) และประสิทธิภาพในการใช้พลังงานก็ค่อนข้างต�่า 

โดยดูได้จากการใช้หลังงานต่อ GDP ของไทยอยู่ในระดับต้นๆ ของโลก (สมชัย และ 

นณริฎ (2556))

รูปที่ 2.7 สัดส่วนการใช้พลังงานสะอาดต่อพลังงานทั้งหมด (%)

หมายเหตุ: พลังงานสะอาดประกอบด้วยพลังงานท่ีไม่ปล่อยก๊าซ CO2 ในขั้นตอน 

การผลิต เช่น พลังงานลม พลังงานนิวเคลียร์

ที่มา: สมชัย จิตสุชน และ นณริฏ พิศลยบุตร (2556)  
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ปัญหาความไม่สมดลุของโครงสร้างแรงงานและโครงสร้างเศรษฐกจิ  ปัญหา

ความไม่สมดลุของโครงสร้างแรงงานและโครงสร้างธุรกจิมหีลายมติด้ิวยกนั ต้ังแต่ความ

ไม่สมดลุของโครงสร้างแรงงานกบัโครงสร้างเศรษฐกจิโดยรวม และโครงสร้างแรงงานใน

ภาคอุตสาหกรรมเอง   ปัญหาเหล่านี้เป็นการบั่นทอนประสิทธิภาพการผลิต และเป็น

ปัจจยัหน่ึงทีข่ดัขวางไม่ให้ประเทศไทยสามารถทีจ่ะก้าวไปสูก่ารเป็นประเทศพฒันาแล้ว

หรือประเทศที่มีรายได้สูงได้ 

เรือ่งความไม่สมดุลระหว่างโครงสร้างแรงงานและโครงสร้างเศรษฐกจิพจิารณา

ได้ง่ายๆ จากสัดส่วนแรงงานในภาคอุตสาหกรรม บริการ และ เกษตรกรรม เมื่อเทียบ

กบัสัดส่วนของมลูค่าการผลติในแต่ละภาคต่อ GDP ของประเทศ โดยสดัส่วนของมลูค่า

เศรษฐกิจที่เกิดจากภาคเกษตรกรรมมีสัดส่วนต�่ากว่าร้อยละ 10 แต่แรงงานมีสัดส่วน

สูงกว่ามาก (รูปท่ี 2.9) สาเหตุหลักหนึ่งก็คือการใช้มาตรการต่างๆ ของรัฐบาลเพื่อ

แทรกแซงตลาดท�าให้มีการขยายผลผลิตมากกว่าที่ควรจะเป็น ท�าให้มีการจ้างงานใน

อัตราที่สูงกว่าที่ควรจะเป็นเช่นเดียวกัน นอกจากนี้แรงงานในอุตสาหกรรมและบริการ

ที่ได้รับการคุ้มครองก็สามารถที่จะขยายการผลิตได้มากกว่าท่ีควรจะเป็นด้วยสาเหตุ

เดียวกัน การแทรกแซงตลาดซึ่งรวมถึงการปกป้องธุรกิจที่ไม่สามารถแข่งขันได้เป็น                               

การจัดสรรทรัพยากรจากสาขาที่มีขีดความสามารถในการแข่งขันสูงกว่าไปยังสาขาท่ี

มีความสามารถในการแข่งขันที่ต�่ากว่า ซึ่งรวมถึงแรงงาน  ในปัจจุบันประเทศไทยอยู่

ในสภาวะขาดแคลนแรงงานจากการทีป่ระเทศก�าลงัเข้าสูส่งัคมสงูอาย ุดงันัน้มาตรการ               

ดังกล่าวจึงเป็นการกระท�าที่ตรงกันข้ามกับการเพิ่มประสิทธิภาพของเศรษฐกิจ 
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รูปที่ 2.8 สัดส่วนของมูลค่าการผลิต (GDP) และการจ้างงาน

จ�าแนกตามภาคการผลิต ปี 2558

ที่มา:  ข้อมูลจาก สศช. และ ธปท.

 

นอกจากโครงสร้างระดับมหภาคที่ไม่เหมาะสมกับโครงสร้างเศรษฐกิจซึ่ง

เป็นการถ่วงความก้าวหน้าของเศรษฐกิจของประเทศและการเพิ่มขีดความสามารถ

ในการแข่งขันแล้ว โครงสร้างแรงงานไทยก็มีปัญหาท�านองเดียวกัน จากการศึกษา

ของส�านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา (2553) พบว่าไม่นับเร่ืองคุณภาพในการผลิต

นกัศกึษาแล้ว แรงงานท่ีสถาบนัการศึกษาผลติออกมาไม่ตรงกบัความต้องการของตลาด 

ผู้ส�าเร็จการศึกษาด้านอาชีวะในระดับ ปวช. และ ปวส. น้อยเกิน ขณะที่นักศึกษาด้าน

สังคมศาสตร์ในสาขาต่างๆ มีมากเกินไป แต่ขาดแคลนด้านวิศวกรรมและวิทยาศาสตร์ 

จึงไม่น่าแปลกใจว่าแรงงานที่จบปริญญาตรีมีอัตราการว่างงานสูงที่สุด  ในปัจจุบันมี

แรงงานทีจ่บใหม่ประเภทนีต้กงานกว่า 100,000 คนต่อปี ซึง่กเ็ป็นปัญหาด้านโครงสร้าง

แรงงานที่ส�าคัญอีกอย่างหนึ่งท่ีต้องได้รับการแก้ไขประเทศไทยจึงจะสามารถท่ีจะก้าว

ข้าม Middle Income Trap ได้ 

ปัญหาเรื่องแรงงานและความขาดแคลน จะถูกกล่าวในละเอียดในรายงานที่

จัดท�าโดยผู้วิจัยท่านอื่นในโครงการเดียวกันนี้

บทที่ 2   
พลวัตทางเศรษฐกิจและนยัยะต่อนโยบายเศรษฐกิจไทย  
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เช่นเดียวกัน นอกจากน้ีแรงงานในอุตสาหกรรมและบริการที่ได้รับการคุ้มครองก็สามารถที่จะขยายการผลิตได้
มากกว่าที่ควรจะเป็นด้วยสาเหตุดียวกัน การแทรกแซงตลาดซ่ึงรวมถึงการปกป้องธุรกิจที่ไม่สามารถแข่งขันได้
เป็นการจัดสรรทรัพยากรจากสาขาที่มีขีดความสามารถในการแข่งขันสูงกว่าไปยังสาขาที่มีความสามารถในการ
แข่งขันที่ตํ่ากว่า ซ่ึงรวมถึงแรงงาน  ในปัจจุบันประเทศไทยอยู่ในสภาวะขาดแคลนแรงงานจากการท่ีประเทศ
กําลังเข้าสู่สังคมสูงอายุ ดังน้ันมาตรการดังกล่าวจึงเป็นการกระทําที่ตรงกันข้ามกับการเพ่ิมประสิทธิภาพของ
เศรษฐกิจ  

 
 
รูปที่ 2.9 สัดส่วนของมูลค่าการผลิต (GDP) และการจ้างงาน จําแนกตามภาคการผลิต ปี 2558 

 
ท่ีมา ข้อมูลจาก สศช. และ ธปท. 

  
นอกจากโครงสร้างระดับมหภาคที่ไม่เหมาะสมกับโครงสร้างเศรษฐกิจซ่ึงเป็นการถ่วงความก้าวหน้าของ

เศรษฐกิจของประเทศและการเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันแล้ว โครงสร้างแรงงานไทยก็มีปัญหาทํานอง
เดียวกัน จากการศึกษาของสํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา (2553) พบว่าไม่นับเร่ืองคุณภาพในการผลิต
นักศึกษาแล้ว แรงงานที่สถาบันการศึกษาผลิตออกมาไม่ตรงกับความต้องการของตลาด ผู้สําเร็จการศึกษาด้าน
อาชีวะในระดับ ปวช.และปวส. น้อยเกิน ขณะที่นักศึกษาด้านสังคมศาสตร์ในสาขาต่างๆ มีมากเกินไป แต่ขาด
แคลนด้านวิศวกรรมและวิทยาศาสตร์ จึงไม่น่าแปลกใจว่าแรงงานท่ีจบปริญญาตรีมีอัตราการว่างงานสูงที่สุด  ใน
ปัจจุบันมีแรงงานที่จบใหม่ประเภทน้ีตกงานกว่า 100,000 คนต่อปี ซ่ึงก็เป็นปัญหาด้านโครงสร้างแรงงานที่
สําคัญอีกอย่างหนึ่งที่ต้องได้รับการแก้ไขประเทศไทยจึงจะสามารถท่ีจะก้าวข้าม Middle Income Trap ได้  

ปัญหาเรื่องแรงงานและความขาดแคลน จะถูกกล่าวในละเอียดในรายงานที่จัดทําโดยผู้วิจัยท่านอ่ืนใน
โครงการเดียวกันน้ี 
 
2.2.2 ขีดความสามารถในการแข่งขันของไทยลดลง 

แม้ว่าประเทศไทยจะเป็น Upper- Middle Income Country แต่ยังยากท่ีจะก้าวไปสู่การเป็นประเทศ
พัฒนาแล้ว และมีความเสี่ยงสูงที่จะตกอยู่ใน Middle-Income Trap ขณะเดียวกันก็ยังเผชิญสภาวะ Nut-

9%

31%

61%

32%

17%

51%

ภาคเกษตรกรรม ภาคอุตสาหกรรม ภาคบริการ

GDP (%) การจางงาน (%)
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2.2.2 ขีดความสามารถในการแข่งขันของไทยลดลง
แม้ว่าประเทศไทยจะเป็น Upper- Middle Income Country แต่ยงัยากทีจ่ะ

ก้าวไปสูก่ารเป็นประเทศพฒันาแล้ว และมคีวามเสีย่งสงูทีจ่ะตกอยูใ่น Middle-Income 

Trap ขณะเดียวกันก็ยังเผชิญสภาวะ Nut-Cracker Effect เพราะต้องเผชิญกับการ

แข่งขันจากประเทศที่มีต้นทุนต�่ากว่า และไม่สามารถยกระดับไปแข่งขันกับประเทศที่

มีเทคโนโลยี และมีขีดความสามารถที่สูงกว่าได้ ประสิทธิภาพการผลิตอยู่ในระดับต�่า

และเพิ่มช้า ประเทศไทยจึงมีความจ�าเป็นที่จะต้องเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขัน

เป็นเรื่องรีบด่วน

ในเวทีสากล ประเทศไทยได้รับการจัดอันดับความสามารถในการแข่งขัน 

ค่อนข้างสูงโดยสถาบัน IMD และ WEF ที่เป็นองค์กรจัดอันดับความสามารถใน 

การแข่งขันในระดับนานาชาติ โดยในปี 2559 IMD จัดอันดับของไทยอยู่ท่ี 28 จาก 

61 ประเทศ เพิ่มขึ้นจากอันดับที่ 30 ในปี 2558 ขณะที่ WEF จัดให้ไทยอยู่ในอันดับ

ที่ 32 จากทั้งหมด 140 ประเทศ ลดลงจากอันดับที่ 31 ในปี 2558 ซึ่งถือว่าเป็นอันดับ

ค่อนข้างสงู อย่างไรกต็ามถ้าพจิารณาลกึลงไป จะเหน็ว่าทีจ่ดุอ่อนของประเทศไทยทีไ่ด้

อันดับต�่าเป็นปัจจัยที่ส�าคัญที่จะท�าให้สามารถออกจาก Midle Income Trap ทั้งสิ้น 

กรณี WEF ไทยอยู ่ในอันดับที่ต�่าในด้าน Institution, Health and 

Primary Education, Higher Education and Training, Labor Market Efficiency,                 

Technological Readyness, และ Innovation ซึ่งเป็นระดับที่ต�่ากว่า 50 แทบ

ทั้งหมดบางเรื่อง เช่น Innovation, Labor Market Efficiency, Higher Education 

and Training และ Institution อยู่ในระดับเดียวกับ Emerging and Developing 

Asia ด้วยซ�้าไป ปัญหาส�าคัญที่ประเทศไทยเผชิญอยู่ได้แก่ Government Stability/

Coup, Corruption, Inefficient Governmemt Bureaucracy, Policy Instability, 

Inadequate Supply of Infrastructure, Insufficient Capacity of Innovation 

และ Inadequately Educated Workforce กรณี IMD ก็คล้ายกันคือ ไทยถูกจัดใน

ระดบัต�า่เรือ่ง Institution Framework, Business Registeration และ Productivity 

and Efficiency ซึ่งก็คล้ายกัน  แสดงถึงปัญหาโครงสร้างท่ีฉุดประเทศไทยไม่ให้ก้าว

ต่อไปได้ ที่น่าสนใจอีกประการหนึ่งก็คือ บางเรื่องประเทศไทยก�าลังถอยหลังเข้าคลอง 

เช่น กรณีกฎระเบียบต่างๆ จ�านวนมากที่สร้างปัญหาให้ธุรกิจ ดัชนี Ease of Doing 

Business ของไทยเคยอยู่ในระดับสูงถึงที่ 12 ของโลกในปี 2551 จาก 189 ประเทศ 

แต่ระดับเริ่มแย่ลงเรื่อยๆ โดยเฉพาะหลังปี 2557 ที่ประเทศไทยตกอันดับไปอยู่ที่ 46 

(รูปที่ 2.9)
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รูปที่ 2.9 ดัชนี Ease of Doing Business ของไทย

ที่มา:  https://tradingeconomics.com/thailand/ease-of-doing-business

2.3 การเปลี่ยนแปลงสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ
การเปลี่ยนแปลงสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนส่งผลท้ังทางบวกและ

ลบต่อประเทศไทย ในส่วนนีไ้ด้รวบรวมปัจจยัเหล่านัน้ และประเมนิว่าการเปลีย่นแปลง

ดังกล่าวจะมีผลอย่างไรต่อเศรษฐกิจไทยในเบื้องต้น ปัจจัยส�าคัญเหล่านั้นได้แก่

2.3.1 การปรับทิศทางของแนวนโยบายเศรษฐกิจของจีน  
หลงัจากจนีเปิดตลาดและเข้าสูร่ะบบการค้าโลก เศรษฐกจิมกีารขยายตวัอย่าง

ต่อเนื่อง จนท�าให้ ปัจจุบันมีขนาดเศรษฐกิจใหญ่เป็นอันดับสองรองจากสหรัฐฯ ซึ่งจีน

ไม่ได้หยุดอยู่แค่นี้เท่านั้น ได้พยายามขยายอิทธิพลทางเศรษฐกิจ การค้าและการลงทุน 

ตลอดเวลา โดยมยีทุธศาสตร์และแนวนโยบายใหม่ๆ เพือ่พฒันาเศรษฐกิจอย่างต่อเนือ่ง  

การเปลี่ยนแปลงที่ส�าคัญคือ การริเริ่มยุทธศาสตร์ One-Belt-One-Road ที่จีนฟื้นฟู

เส้นทางสายไหมโบราณ เพือ่พฒันาเป็นเส้นทางการค้าใหม่เชือ่มโยงระหว่างทวปีเอเชยี 

และยุโรป ทั้งทางบกและทางทะเล ซึ่งความคืบหน้าล่าสุด คือการสร้างทางรถไฟขนส่ง

ข้ามชาตเิชือ่มจนีและยโุรป ซึง่ปัจจบุนั มกีารเดนิรถไฟถงึกรงุลอนดอน ประเทศองักฤษ

แล้ว  นอกจากนี้ จีนยังริเริ่มจัดตั้งธนาคารเพื่อการลงทุนโครงสร้างพื้นฐานแห่งเอเชีย                     
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(Asian Infrastructure Investment Bank : AIIB) เพื่อสนับสนุนการลงทุนโครงสร้าง

พื้นฐานในภูมิภาคเอเชียแปซิฟิก  AIIB เปิดด�าเนินการในเดือนมกราคม 2559 ปัจจุบัน

มีสมาชิกรวม 57 ประเทศ อยู่ในเอเชีย ตะวันออกกลาง และยุโรป 

นอกจากการแพร่ขยายการค้า/การลงทุนออกไปนอกประเทศแล้ว จีนยังปรับ

ทิศทางนโยบายเศรษฐกิจภายใน มาเป็นการมุ่งเน้น Consumption-Led Growth ซึ่ง

บางนโยบายจะมีผลต่อ ไทยอย่างมาก ถ้าเรามีมาตรการเหมาะสมรองรับ 

การพัฒนาเศรษฐกิจของจีน ท�าให้รายได้ของประชากรจีนเพิ่มขึ้นต่อเนื่อง 

ท�าให้เกิดการขยายตัวของนักท่องเท่ียวจีนไปต่างประเทศมากข้ึนทุกปี  นักท่องเท่ียว

จากจีนได้กลายมาเป็นนักท่องเที่ยวที่มีปริมาณมากที่สุดในโลก และกลายมาเป็น 

นักท่องเที่ยวอันดับหนึ่งของไทยแทนมาเลเชีย  ไทยควรใช้โอกาสในการเปลี่ยนแปลง

ครั้งนี้สร้างประโยชน์ให้กับประเทศ ให้มากที่สุด

2.3.2 ความร่วมมือทางเศรษฐกิจของ 6 ประเทศ ในพื้นที่
แม่น�้าโขง หรือ Greater Mekong Sub-Region (GMS) 

แม้ว่าประเทศไทยมีโครงการร่วมมือกับประทศเพื่อนบ้านอื่นๆ เช่น โครงการ 

3 เหลี่ยมเศรษฐกิจที่ร่วมมือกับมาเลเซีย และอินโดนีเซีย  ยุทธศาสตร์ความร่วมมือ

ทางเศรษฐกิจ อิรวดี-เจ้าพระยา-แม่โขง ระหว่าง กัมพูชา ลาว เมียนมาร์ ไทย และ 

เวียดนาม (ACMECS) แต่ความร่วมมือในโครงการเหล่านั้นมีผลอย่างจ�ากัด โครงการ

ที่มีผลกระทบอย่างมากต่อเศรษฐกิจและโครงสร้างของเศรษฐกิจไทยก็คือ โครงการ

พัฒนาความร่วมมือทางเศรษฐกิจในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น�้าโขง หรือ GMS ที่เริ่มมาตั้งแต่

ปี 2535 โดยธนาคารเพื่อการพัฒนาแห่งเอเชีย  (Asian Development Bank: ADB)  

ADB มีเป้าหมายที่จะเชื่อมโยงและพัฒนาเศรษฐกิจของ 5 ประเทศในคาบสมุทร 

อินโดจีน ได้แก่  ไทย ลาว กัมพูชา เมียนมาร์ และเวียดนาม (หรือไทยกับ CLMV) กับ

พื้นที่ทางตอนใต้ของจีน คือ แคว้นยูนนาน และกวางสี  แม้ว่า ADB จะมีเป้าหมาย 

หลายอย่างในโครงการน้ี เช่น พฒันาโครงสร้างพืน้ฐาน พฒันาแหล่งพลังงาน  พฒันาการ

ท่องเที่ยว  พัฒนาเกษตรกรรม รวมไปถึงการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ แต่ท่ีส่งผลทาง

เศรษฐกิจเป็นรูปธรรมมากที่สุดคือ การสร้างเครือข่ายคมนาคมเชื่อมโยงประเทศ 

เหล่านี้เข้าด้วยกัน โครงการ GMS  ส่งผลอย่างมากกับไทย ท�าให้มูลค่าการส่งออกของ

ไทยไปประเทศ CLMV เพิ่มขึ้นอย่างมากในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา จนสัดส่วนการส่งออก

ไปตลาดดังกล่าวใกล้เคียงกับตลาดส่งออกหลักดั้งเดิมของไทย แม้ว่าไทยยังมีอุปสรรค
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ทางการค้ากับประเทศเพื่อนบ้านทั้ง 4 ในหลายด้าน และถนนท่ีเช่ือมไทยกับ CLMV 

และจนีตอนใต้ส่วนใหญ่ยงัอยูใ่นขัน้ตอนของการก่อสร้าง ทว่าธรุกจิ/ธรุกรรมทัง้การค้า

และการลงทุนของไทยกับ CLMV ก็ยังเพิ่มขึ้นต่อเนื่อง ศักยภาพที่ไทยจะใช้ประโยชน์

จาก GMS ยังมีอีกมาก เพราะเราสามารถเชื่อมกับโครงการท่ีเพิ่งริเร่ิมของจีน คือ                                              

One-Belt-One-Road และทางรถไฟที่เช่ือมจีนกับยุโรป จะท�าให้ไทยสามารถขยาย

ตลาดไปยังตลาดใหม่ในยุโรปตะวันออกได้ในอนาคต  ขณะเดียวกัน CLMV เองก็มี

ศักยภาพที่จะเป็นทั้งตลาดและฐานการผลิตของไทย 

2.3.3 ญ่ีปุน่ย้ายฐานการผลติออกนอกประเทศระลอกใหม่ 

ญี่ปุ่นเข้าสู่สังคมประชากรสูงอายุเต็มรูปแบบ ท�าให้ขาดแคลนแรงงาน และ

อุปสงค์ในประเทศอ่อนแอ อีกทั้งการที่บริษัทขนาดใหญ่ของญี่ปุ่นย้ายฐานการผลิต

ออกนอกประเทศจ�านวนมากในช่วงก่อนหน้านั้น ส่งผลให้บริษัทขนาดกลางของญ่ีปุ่น

ทั้งที่ผลิตสินค้าขั้นสุดท้าย และ Suppliers ต้องย้ายฐานการผลิตออกนอกประเทศ

จ�านวนมาก ดังนั้นจึงเป็นโอกาสที่ดีของไทยที่จะจัดท�า Platform ในการรองรับการ

ลงทุนระลอกใหม่จากญี่ปุ่น

2.3.4 Re-Shoring 

ปัจจบุนัการส่งออกของไทยและของโลกมมีลูค่าลดลง แม้ว่าการลดลงดงักล่าว

ส่วนหนึง่เกดิจากการชะลอตัวของเศรษฐกจิโลก ทว่ากไ็ม่ใช่ปัจจยัเดยีว  ยงัมีปัจจยัส�าคญั

อื่นอีก คือ ปรากฏการณ์ใหม่ท่ีเรียกกว่า Re-Shoring คือ การเพิ่มการผลิตชิ้นส่วน 

การผลิตต่างๆในประเทศตัวเอง และลดการน�าเข้าจากประเทศอื่นๆ  หรือเรียกง่ายๆ

ว่าเป็นการหันมาพึ่งการผลิตในบ้านตัวเองมากขึ้น  Re-Shoring เกิดจากหลายปัจจัย 

เช่น การพัฒนาความสามารถในการผลิต  การยกระดับอุตสาหกรรมที่มีอยู่ให้ก้าวหน้า

ขึ้น (Industrial Deepening) การเปลี่ยนแปลงความต้องการของผู้บริโภคอย่าง 

รวดเร็ว  และการพัฒนา IT  เช่น กรณีของจีน ที่พัฒนาขีดความสามารถในการผลิต 

ชิ้นส่วนการผลิตของสินค้าอิเล็กทรอนิกส์ ท�าให้ลดการน�าเข้าช้ินส่วนอิเล็กทรอนิกส์

จากต่างประเทศ ซึ่งรวมถึงลดการน�าเข้าชิ้นส่วนจากไทย (Harold Sirkin, Forbes 

Magazine (May 31, 2016)) เรื่องนี้มีความส�าคัญมาก เพราะแม้ว่าเศรษฐกิจโลก 

ฟื้นตัวการส่งออกจะไม่รุ่งเรืองเหมือนในอดีต ซึ่งการวางแผนเศรษฐกิจโดยเฉพาะด้าน

การผลิตต้องน�าปัจจัยนี้มาพิจารณาด้วย
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2.3.5 โลกาภิวัตน์ (Globalization) 
กระบวนการโลกาภิวฒัน์ขยายตวัอย่างรวดเรว็ในช่วงต้นครสิต์ทศวรรษ 1990 

และต่อเน่ืองมาจนถึงปัจจุบัน โลกาภิวัตน์สร้างผลกระทบที่ส�าคัญ คือสร้างกระแส

การเปิดเสรกีารค้าและการลงทนุอย่างรนุแรง ท�าให้การค้า/การลงทนุขยายตวัอย่างมาก 

(รูปที่ 2.10)  และน�าไปสู่การจัดท�าข้อตกลงเปิดเสรีการค้า/การลงทุน ทั้งในระดับอนุ

ภูมิภาคและระดับภูมิภาค (Regional Trade Agreements – RTAs) อย่างแพร่หลาย 

(รูปที่ 2.11) เพื่อรักษาตลาดส่งออกและความสามารถในการส่งออก ประเทศไทยจึง

มีความจ�าเป็นที่จะต้องเข้าร่วมเจรจาเปิดเสรีการค้าและการลงทุนเหมือนกับประเท

ศอื่นๆ  การที่ไทยอยู่ในระบบเศรษฐกิจโลกที่มีการเปิดเสรีเพิ่มมากขึ้นอย่างต่อเนื่อง 

ท�าให้เราต้องพัฒนาขีดความสามารถในการแข่งขันให้สูงขึ้นอยู่เสมอ  โลกาภิวัตน์

นอกจากจะท�าให้ไทยต้องปรับตัวให้แข่งขันได้ตลอดเวลาแล้ว เราก็ต้องยอมรับกฏ

เกณฑ์และมาตรฐานสากลในหลายเรื่อง เช่น อนุสัญญาว่าด้วยการค้าระหว่างประเทศ

ซึ่งชนิดสัตว์ป่าและพืชป่าที่ใกล้สูญพันธุ์ (Convention on International Trade in 

Endangered Species of Wild Fauna and Flora -CITES)  ข้อก�าหนดเกี่ยวกับ

การท�าประมงของสหภาพยุโรป (IUU)  มาตรฐานและกฎข้อบังคับส�าหรับการบิน

ระหว่างประเทศขององค์การการบินพลเรือนระหว่างประเทศ (International Civil 

Aviation Organization - ICAO) เป็นต้น

รูปที่ 2.10  มูลค่าการค้าและการลงทุนทั่วโลก

ที่มา: www.wto.org



32 นโยบายรัฐภายใต้พลวัตของโลกาภิวัตน์

รูปที่ 2.11 การจัดท�าข้อตกลงเปดเสรีการค้า/การลงทุน

ในระดับประเทศและภูมิภาค

ที่มา: www.wto.org

นอกจากผลของโลกาภวิตัน์จะมต่ีอการค้าการลงทนุระหว่างประเทศอย่างมาก

แล้ว ยังก่อให้เกิดการเคลื่อนย้ายประชากรระหว่างประเทศ ท้ังการท่องเท่ียว การท�า

ธรุกจิ และการย้ายถิน่ฐาน รวมไปถงึการหลัง่ไหลของวฒันธรรม ข่าวสาร ข้อมลู ระหว่าง

ประเทศ ที่ส่งผลอย่างมากต่อพฤติกรรม/ความคิด ของประชาชนในแต่ละประเทศ  ซึ่ง

ไทยกไ็ด้รบัผลกระทบในด้านนี ้ และเป็นหน่ึงในปัจจัยส�าคญัทีท่�าให้เกดิความขดัแย้งทาง

สังคม เนื่องจากประชาชนส่วนหนึ่งเห็นด้วยกับความคิดทางการเมืองและสังคมใหม่ๆ 

ที่ขัดแย้งกับความเชื่อเดิม และในยุคที่ข่าวสารข้อมูลเชื่อมโยงถึงกัน การจะบังคับให้

ประชาชนมีความเชื่อในแบบเดียวกัน จึงเป็นไปไม่ได้

แม้ว่าในระยะหลงักระแสโลกาภวิตัน์จะแผ่วลงบ้างจาก Brexit ผลการเลอืกตัง้

ประธานาธิบดีในสหรัฐ และการลงประชามติในประเทศอิตาลี แต่ไม่ได้หมายความว่า

กระแสโลกาภวิตัน์จะหายไป และเมือ่เทยีบกบัก่อนทีจ่ะเกดิกระแสนีใ้นทศวรรษ 2530 

จะเหน็ถงึการเปล่ียนแปลงทีช่ดัเจน ดงันัน้เราจะต้องปรบัตวัให้เข้ากบัการเปลีย่นแปลง

อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้
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2.3.6 สังคมสูงวัย (Aging Population) ทั้งโลกและไทย 

ประเทศพัฒนาแล้วเกือบทุกประเทศก�าลังเข้าสู ่ยุคสังคมคนสูงวัย ไทย

ก็ก�าลังจะเข้าสู ่สังคมสูงวัยในอีกไม่นาน การเข้าสู ่สังคมสูงวัยจะสร้างปัญหาและ 

การเปลี่ยนแปลงในหลายด้าน ที่ส�าคัญก็คือท�าให้เกิดการขาดแคลนแรงงาน การลดลง

ของการออม (เพราะคนสูงวัยที่ไม่ท�างานหรือท�างานไม่เต็มเวลารายได้จึงน้อยลง) และ

การเพิ่มขึ้นของการใช้จ่ายภาครัฐในการดูแลคนสูงวัย โดยเฉพาะประเทศไทยที่คนสูง

วัยส่วนใหญ่มีเงินออมไม่เพียงพอที่จะใช้ยามเกษียณ ต้องมีมาตรการรองรับเรื่องเหล่า 

การเข้าสู่สังคมสูงวัยที่ท�าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเศรษฐกิจ ท�าให้ 

ภาครัฐมีเร่ืองต้องเตรียมการและต้องตัดสินใจด�าเนินการอย่างเร่งด่วน เช่น การจัด

ระบบให้แรงงานต่างด้าวเข้ามาท�างานในประเทศ การปรับโครงสร้างระบบราชการ

และสวัสดิการของข้าราชการ เพื่อบรรเทาภาระการคลังในอนาคต และการวางระบบ

สวัสดิการที่จะรองรับสังคมคนชรา อย่างไรก็ตาม สังคมสูงวัยไม่ใช่มีแต่ภาระท้ังหมด 

เช่น สังคมสูงวัยในประเทศพัฒนาแล้วอาจจะสร้างประโยชน์ให้กับประเทศไทยได้ 

เพราะสามารถจัดท่ีพักแบบ Long Stay และบริการด้านการแพทย์ให้กับผู้สูงวัย 

ต่างประเทศที่มีรายได้สูงได้

2.3.7 การพัฒนาเทคโนโลยีที่รวดเร็ว 

การพัฒนาเทคโนโลยีของโลกก้าวหน้าแบบก้าวกระโดด และมีหลายรูปแบบ 

เช่น Nano Technology, Bio Technology, IT, Artificial Intelligent (AI), 

Material Science Technology เป็นต้น เทคโนโลยีบางอย่างถูกจัดเป็น 

Disruptive Technology1 เพราะส่งกระทบผลอย่างมากต่อการเปลี่ยนแปลง 

ของธุรกิจและการด�าเนินชีวิตของประชาชนในโลก เช่น Smart Phone แม้ว่า

ประเทศไทยจะไม่สามารถพัฒนาเทคโนโลยีขั้นสูงได้เอง แต่ทว่าต้องติดตามสิ่งเหล่านี้

อย่างใกล้ชดิ เพ่ือตามให้ทนัการเปลีย่นแปลง และรกัษาขีดความสามารถในการแข่งขนั  

ปัจจบุนัไทยยงัล้าหลงัในเรือ่งการพฒันาเทคโนโลยต่ีางๆ ค่อนข้างมาก ซึง่เป็น

ผลจากการลงทุนในด้านวิจัยและพัฒนา (R&D) ที่มีสัดส่วนต�่ามากเพียง 0.4% ของ 

GDP  นอกจากนี้ยังมี กฎ ระเบียบ ที่ไม่เปิดโอกาสให้มีความคิดต่าง หรือมีการปิดกั้น

1 เทคโนโลยีที่สร้างตลาดและมูลค่าให้กับตัวผลิตภัณฑ์ท่ีใช้เทคโนโลยี และส่งผลกระทบอย่างรุนแรง 
(disrupt) ต่อตลาดของผลิตภัณฑ์เดิม รวมทั้งอาจจะท�าให้ธุรกิจท่ีใช้เทคโนโลยีแบบเดิมๆ ล้มหายตาย
จากไป
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ทางความคิด เช่น พ.ร.บ.ว่าด้วยการกระท�าความผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์  ระบบการ

เซ็นเซอร์ภาพยนตร์ การจัดระดับความเหมาะสมของรายการโทรทัศน์ เป็นต้น ท�าให้

ความคิดใหม่ การคิดค้นใหม่ เกิดขึ้นอย่างจ�ากัด  ขณะเดียวกันก็ยังไม่มีระบบคุ้มครอง

สิ่งที่เกิดขึ้นจากการคิดค้นใหม่อย่างได้ผล ยังมีการละเมิดทรัพย์สินทางปัญญาอย่าง 

กว้างขวาง ท�าให้การลงทุนคิดค้นสิ่งใหม่ๆ ไม่คุ้มค่ากับการลงทุน 

2.3.8 การเข้าสู่ยุค Digital Economy 
ความก้าวหน้าของเทคโนโลยีการสื่อสารและสารสนเทศ (ICT) บวกกับการ

ปฏิวัติเทคโนโลยีดิจิทัล  (Digital Revolution) ท�าให้ต้นทุนของข้อมูลข่าวสารและ

การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารลดลงอย่างมาก การลดลงดังกล่าวมีผลอย่างมากต่อการ

ด�าเนินธุรกิจทั่วโลก จากเหตุการณ์น้ีท�าให้เกิดตลาดใหม่ๆ จากเดิมผู้ประกอบการ 

โดยเฉพาะ SME ไม่สามารถเข้าถงึตลาดเหล่านัน้ได้  SME ในปัจจบุนัสามารถกลายเป็น

ผูเ้ล่นระดบันานาชาตไิด้ ผูผ้ลติและ Supplier สามารถท�าการตกลงซือ้ขายสนิค้ากนัได้

โดยไม่ต้องรู้จักกันมาก่อน บริษัทข้ามชาติสามารถบริหารงานได้ง่ายข้ึนท�าให้สามารถ

ที่จะขยายกิจการไปต่างประเทศได้มากขึ้น ผู้บริโภคมีทางเลือกมากข้ึนเพราะสามารถ

เลือกซื้อสินค้าจากที่ไหนก็ได้  ปัจจุบันการซื้อขายข้อมูล (รวมถึง Data, Information, 

Software และ Game) มีมูลค่ามากกว่าการค้าสินค้าและบริการ

การท�าธุรกรรมเกือบทุกประเภทได้รับผลกระทบจาก Digital Revolution 

เกือบทั้งสิ้น ไทยก็เหมือนกับประเทศอื่นๆ ที่ไม่สามารถจะอยู่นิ่งเฉยได้ ต้องปรับตัว

เพ่ือเข้าสู่ยุค Digital Economy ให้ได้ ซ่ึงนับว่าไทยยังล้าหลังในเรื่องนี้ เนื่องจาก 

มีข้อจ�ากัดในหลายด้าน ทั้งโครงสร้างพื้นฐานด้าน ICT รวมถึงโครงข่าย WIFI และ 

Internet ตลอดจนขาดแคลนบุคลากรด้านนี้อย่างมาก อีกทั้งการมีระบบกฏหมาย 

(Regime) ที่มุ ่งเน้นการควบคุมเป็นหลัก ยิ่งเป็นตัวจ�ากัดการพัฒนาและการน�า

เทคโนโลยีดิจิทัลไปใช้  ถ้าไม่ได้รับการแก้ไข จะท�าให้ไทยตามโลกไม่ทัน และไม่ได้

ประโยชน์จาก Digital Revolution 

2.4 การเปลีย่นแปลงเศรษฐกจิมหภาค (Macro-Economic 
Factors) ของโลก

การเปลี่ยนแปลงเศรษฐกิจปัจจัยมหภาค (Macro-Economic Factors) 

ของโลกที่ส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของทุกประเทศที่มีการเชื่อมโยงกับเศรษฐกิจโลก 
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ในขนาดมากน้อยต่างกัน ตามระดับการเปิดประเทศและความเก่ียวพัน ปัจจัยนี้เริ่ม

มีความส�าคัญอย่างมากภายหลังวิกฤติ Subprime ของสหรัฐฯ ในปี 2551/52 ซึ่ง

เป็นวิกฤติเศรษฐกิจและการเงินคร้ังใหญ่ท่ีสุดต้ังแต่ The Great Depression ใน 

คริสต์ทศวรรษ 1930

ภายหลงัจากปี 2552 ปัญหาเศรษฐกจิตา่งๆ ทีซ่อ่นอยู่เริม่ปะทขุึ้นมา  เริม่จาก

ยุโรปที่หลายประเทศที่มีปัญหาเศรษฐกิจก่อนหน้านี้ เช่น กรีซ โปรตุเกส สเปน และ

อิตาลี  เพ่ิมเติมด้วยปัญหาผู้อพยพจากตะวันออกกลาง และน�าไปสู่การต่อต้านการ

เป็นสมาชกิสหภาพยโุรป ต่อมาก็มเีหตกุารณ์ Brexit ตามมาด้วยกระแสต่อต้านสหภาพ

ยุโรปใน อิตาลี ฝรั่งเศส และเบลเยียม ขณะเดียวกันก็เกิดปัญหาในภูมิภาคอื่นของโลก

ด้วย คือ เศรษฐกิจฟองสบู่ และความปั่นป่วนในตลาดการเงินของจีน การชลอตัวทาง

เศรษฐกิจของประเทศก�าลังพัฒนาขนาดใหญ่ เช่น บราซิล และรัสเซีย จากผลของ 

การลดลงของราคาโภคภัณฑ์ ในขณะที่เศรษฐกิจชั้นน�าของโลกอีก 2 แห่ง คือสหรัฐฯ

และญี่ปุน ต่างก็เผชิญปัญหาเศรษฐกิจเช่นเดียวกัน จะเห็นได้ว่าในช่วงเกือบ 10 ปีที่

ผ่านมา เศรษฐกิจโลกอยู่ในภาวะลุ่มๆดอนๆมาโดยตลอด  

ปัจจบุนัปัญหาเศรษฐกิจในหลายภมูภิาคของโลกกย็งัไม่คลีค่ลาย เพราะหลาย

อย่างเป็นปัญหาโครงสร้างซึง่ต้องใช้เวลา ขณะเดยีวกนัมาตรการแก้ไขปัญหาเศรษฐกจิ

ของบางประเทศที่น�ามาใช้ในช่วงเวลาที่ผ่านมา กลับกลายมาเป็นการสร้างปัญหาด้วย

ตัวเอง เช่น มาตรการ Quantitative Easing (QE) เป็นต้น ประกอบกับโครงสร้าง

เศรษฐกจิโลกทีเ่ปลีย่นไปดงัทีก่ล่าวแล้ว ทัง้หมดนีส่้งผลให้สภาพแวดล้อมเศรษฐกจิโลก

เปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก และจะส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจมหภาคของไทยในขนาด

แตกต่างกันออกไปตามแต่ละปัจจัย

2.4.1 Capital Flow และเสถียรภาพทางการเงิน 
การส้ินสดุสงครามเยน็ และการเร่ิมของกระบวนการโลกาภวิตัน์ ท�าให้มกีารค้า

และการลงทนุ เพ่ิมขึน้อย่างมากในช่วงคริสต์ทศวรรษ 1990 ซึง่ท�าให้เกดิการเคลือ่นย้าย

เงินทุนระหว่างประเทศ หรือ Capital Flow เพิ่มตามไปด้วย จากเดิมที่ Capital Flow 

ส่วนใหญ่จะเป็น การลงทุนโดยตรง (Foreign Direct Investment : FDI) และหนี้ต่าง

ประเทศ (Foreign Loans) เมื่อตลาดทุนระหว่างประเทศพัฒนามากขึ้น ก็มี Capital 

Flow ในอีกรูปแบบ คือการลงทุนในสินทรัพย์  (Portfolio Investment) เพิ่มขึ้นมา

อีก จนปัจจุบัน Capital Flow ในรูป Portfolio Investment ขยายตัวสูงจนมีขนาด
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ใกล้เคียงกับ GDP ของโลก   (จากการรวบรวมของ Mogan Standly และ The Wall 

Street Journal) คือที่ประมาณ 74 ล้านล้านดอลลาร์สหรัฐ (2600 ล้านล้านบาท) 

Portfolio Investment ส่วนใหญ่จะใช้การลงทุนในแบบของกองทุน The 

Wall Street Journal พบว่ามูลค่าสินทรัพย์ของกองทุนใหญ่ 500 อันดับของโลก 

ขยายตวัต่อเน่ือง (ยกเว้นช่วงวกิฤต ิSubprime ทีล่ดลง) (รปูที ่2.12) นอกจากนีส้ดัส่วน

ของกองทุนขนาดใหญ่ทุกประเภทต่อมลูค่ากองทนุท้ังหมด ณ กลางปี 2558 เพิม่ข้ึนอย่าง

มากเมื่อเทียบกับสิ้นปี 2551 (รูปที่ 2.13) ซึ่งท�าให้กองทุนขนาดใหญ่มีบทบาทอย่าง

ส�าคญัต่อกระแส Capital Flow ในตลาดการเงนิโลก เนือ่งจากส่วนใหญ่กองทนุเหล่านี้

จะซือ้หรือขายพร้อมกนัเพราะมข้ีอมลูเชงิลกึเหมอืนๆ กนั การกระท�าดงักล่าวท�าให้เกดิ

ความผนัผวนในตลาดการเงนิโลกได้ง่าย ไม่ว่าจะเป็นอตัราแลกเปลีย่น ตลาดหลกัทรพัย์ 

ตลาดตราสารหนี้ หรือตลาดตราสารอนุพันธ์ 

รูปที่ 2.12  มูลค่าสินทรัพย์ของกองทุนใหญ่ 500 อันดับของโลก

ที่มา: Wall Street Journal
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รูปที่ 2.13 สัดส่วนของกองทุนขนาดใหญ่ทุกประเภทต่อมูลค่ากองทุนทั้งหมด

ที่มา: Wall Street Journal

นอกจากกองทุนแล้วยังมีปัจจัยอื่นๆ ที่ท�าให้ Capital Flow รุนแรงขึ้นไปอีก 

ก็คือการใช้มาตรการการเงินแบบผ่อนคลายเป็นพิเศษ (Quantitative Easing - QE) 

ที่เป็นรู้จักกันอย่างดีคือ QE ของธนาคารกลางสหรัฐ (Fed) ที่เริ่มใช้อย่างจริงจังตั้งแต่

ปี 2551 และต่อมาก็ใช้อีก 3 ครั้ง ด้วยการเข้าซื้อตราสารทางการเงินท่ีหลากหลาย 

ขณะที่ธนาคารกลางญี่ปุ่น (BOJ) เริ่มมีการใช้มาตรการ QE มานานแล้วตั้งแต่ปี 2540 

จนถึงต้นปี 2550 ก็หยุดเมื่อเศรษฐกิจเริ่มมีสัญญาณฟื้นตัว  และมาเริ่มใช้อย่างจริงจัง

อีกครัง้ตัง้แต่ประมาณกลางปี 2553 และเพ่ิมวงเงินอกี 2 คร้ัง ปัจจบุนัธนาคารกลางญีปุ่น่
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ก�าลงัพจิารณาปรบัเพิม่วงเงินและชนดิสนิทรพัย์ทีซ่ือ้ กรณขีองยโุรป ธนาคารกลางยโุรป 

(ECB) ไม่ได้ใช้ QE อย่างจริงจังในช่วงเริ่มต้นที่มีปัญหาเศรษฐกิจการเงิน แต่เป็นเพียง

การเข้าซื้อพันธบัตรรัฐบาลของประเทศที่มีปัญหาการเงิน โดยเข้าซื้อพันธบัตรรัฐบาล 

กรีซ ไอร์แลนด์ และโปรตุเกส ในกลางปี 2553 และขอสเปน และอิตาลีในปี 2554  

ECB ใช้มาตรการนี้อย่างจริงจังในต้นปี 2558 เมื่อเปรียบเทียบกับขนาดของมาตรการ 

QE กับ GDP พบว่าญี่ปุ่นเป็นประเทศที่ท�า QE มากที่สุด (รูปที่ 2.14) 

การใช้มาตรการ QE ท�าให้ปรมิาณเงินและสภาพคล่องในตลาดการเงินโลกเพิม่

ขึน้อย่างมหาศาลจงึมีผลต่อราคาสนิทรพัย์ทัว่โลกอย่างมาก นอกจากนีก้ารเปล่ียนแปลง

ของนโยบาย ไม่ว่าจะเป็นการเพิ่ม/ลดวงเงิน QE หรือยกเลิก QE ต่างก็ท�าให้มีผล

กระทบต่อ Capital Flow ทั้งนั้น และยังส่งผลต่อเนื่องไปถึงราคาสินทรัพย์ ค่าเงิน

และอัตราดอกเบี้ย ของอีกหลายประเทศเกือบทั่วโลก  

รูปที่ 2.14  สัดส่วนของมูลค่า QE ต่อ GDP ของสหรัฐฯ ยุโรป อังกฤษและญี่ปุน

ที่มา: http://marketrealist.com/
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นอกจากการท�า QE แล้ว ทั้ง ECB และ BOJ ต่างก็ใช้มาตรการอัตราดอกเบี้ย

ตดิลบ (รูปที ่2.15) เพือ่พยายามกระตุ้นเศรษฐกจิของตน ขณะท่ี Fed ทีใ่ช้มาตรการ QE 

และให้อัตราดอกเบี้ยเป็น 0% มาตั้งแต่ปี 2552 ก็ถึงเวลาที่ต้องเริ่มปรับอัตราดอกเบี้ย

ขึน้ โดย Fed ปรบัครัง้แรกในเดอืนธนัวาคม 2558  ต่อมาอกีครัง้ในเดอืนธนัวาคม 2559 

และมีแนวโน้มที่จะปรับขึ้นต่อไปในปี 2560  เป็นครั้งแรกของโลกในรอบหลายสิบปีที่

ผ่านมาทีก่ลุ่มเศรษฐกจิหลกัของโลกใช้นโยบายดอกเบีย้ทีส่วนทางกนั การเปลีย่นแปลง

อตัราดอกเบีย้นโยบายโดยเฉพาะสหรฐัฯ จะมผีลอย่างมากต่อ Capital Flow ท่ีจะท�าให้

เกิดความผันผวนทางการเงิน และเป็นครั้งแรกอีกเช่นกันที่การด�าเนินนโยบายการเงิน

ของ 3 ธนาคารกลางชั้นน�าของโลก คือ ECB  Fed และ BOJ กลายเป็นที่มาของความ

ผันผวนทางการเงิน แทนที่จะสร้างเสถียรภาพในตลาดการเงินโลก

รูปที่ 2.15  อัตราดอกเบี้ยนโยบายของธนาคารกลางยุโรป และญี่ปุน

       ที่มา: Wall Street Journal
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2.4.2 ปัญหาเศรษฐกิจและการเมืองของยุโรป  
ยุโรปมีปัญหาหลายมิติตั้งแต่ปัญหาหนี้สาธารณะ หนี้เสียของธนาคารพาณิชย์ 

และเสถยีรภาพทางการมอืงของประเทศสมาชกิ ทีส่่งผลท�าให้เกิดความสัน่คลอนในการ

เป็นสหภาพยุโรป (EU) รวมไปถึงการใช้เงินสกุลเดียวกัน (Euro Zone) 

ปัญหาหนี้สาธารณะของยุโรปเริ่มปะทุครั้งแรกในปี 2553 เริ่มจากกรีซ และ

ลุกลามไปประเทศอื่นๆ ได้แก่ โปรตุเกส ไอร์แลนด์ อิตาลี และสเปน (กลุ่ม PIIGS) ที่มา

ของปัญหาจะต่างกันออกไป แต่มีความเหมือนกันอยู่อย่างหนึ่งคือ เมื่อประเทศเหล่านี้

เข้าร่วม Euro Zone ที่ใช้เงินยูโรสกุลเดียวกัน อัตราดอกเบี้ยที่เคยอยู่ระดับสูงก็ลดลง

เท่าๆ กับประเทศสมาชิกอื่น (รูปที่ 2.16) ผลที่ตามมาก็คือ ประเทศเหล่านี้สามารถกู้

ยืมเงินได้มากขึ้น จากการที่จ่ายดอกเบี้ยในอัตราลดลง  

รูปที่ 2.16 อัตราดอกเบี้ยของประเทศกลุ่ม PIIGS

ก่อนและหลังข้าเป็นสมาชิก Euro Zone

ที่มา: Thomson Reuters
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กรณีกรีซ หนี้ที่เพิ่มข้ึนมาก เป็นหนี้ของภาครัฐ และต่อมาเศรษฐกิจหดตัว           

ติดต่อกันหลายปี ท�าให้ภาระหนี้ต่อ GDP สูงขึ้นมากจนถึงระดับท่ีไม่สามารถช�าระ

แม้กระทั่งดอกเบี้ยได้  ส�าหรับไอร์แลนด์การลดลงของดอกเบ้ียน�าไปสู่ปัญหาฟองสบู่                        

ที่อยู่อาศัย และเมื่อฟองสบู่แตกก็เกิดหนี้เสีย รัฐบาลของประเทศทั้งสองต้องเข้าไปแก้

ปัญหาจนเป็นภาระการคลัง ขณะที่โปรตุเกส แม้ว่าจะไม่เกิดฟองสบู่เหมือนไอร์แลนด์

และสเปน แต่เนื่องจากการปล่อยสินเชื่อไม่โปร่งใส จึงท�าให้เกิดหนี้เสียและปัญหา

ธนาคารพาณชิย์ จนกระทัง้กลายเป็นปัญหาหนีส้าธารณะ กรณขีองอติาลี ในช่วงต้นยงั

ไม่มีปัญหาหนี้เสีย แต่จากระบบเศรษฐกิจที่ไม่ค่อยมีประสิทธิภาพและใช้เงินสกุลเดียว

กบัประเทศทีม่ขีดีความสามารถสงูมากคอืเยอรมน ีท�าให้ไม่สามารถแข่งขนัได้ ประกอบ

กับสภาวะแวดล้อมทางเศรษฐกจิหลงัวกิฤตกิารเงนิปี 2551/52 เศรษฐกจิอติาลจีงึแทบ

จะไม่ขยายตวัเลย ขณะทีง่บประมาณกข็าดดุลอย่างต่อเนือ่ง ท�าให้หนีส้าธารณะท่ีสงูอยู่

แล้วสูงขึ้นไปอีก จนปัจจุบันสูงถึงประมาณร้อยละ130 ของ GDP ซึ่งถ้าปล่อยให้เพิ่มสูง

ขึ้นไปกว่านี้มีความเป็นไปได้ที่รัฐบาลอิตาลีจะไม่สามารถช�าระหนี้ได้

 ในช่วงต้นของวิกฤติใน Euro Zone มีความกังวลว่า กรีซอาจจะต้องออก

จากการเป็นสมาชิก Euro Zone และหันกลับไปใช้เงินสกุลเดิมของตัวเอง ซึ่งอาจจะ

ก่อให้เกิดปฏิกิริยาลูกโซ่ต่อเนื่องไปประเทศอื่นที่มีปัญหา จนถึงการล่มสลายของ Euro 

Zone อย่างไรก็ตาม EU ได้ให้ความช่วยเหลือประเทศที่มีปัญหา โดยการให้ ECB เข้า

ซ้ือพันธบัตรรัฐบาลของประเทศที่มีปัญหา และป้องกันการเก็งก�าไรโดยการทุ่มตลาด

ให้ราคาพันธบัตรดังกล่าวลดลง รวมถึงการให้เงินกู้แก่รัฐบาลที่มีปัญหา และท้ายสุดได้

มีการลดหนี้หรือที่เรียกกันว่า Hair Cut กับรัฐบาลกรีซ ในที่สุดก็หลีกเลี่ยงวิกฤติไปได้   

ปัจจุบันมีแต่กรีซที่ยังต้องรับความช่วยเหลืออยู่ 

ส�าหรับปัญหาหนี้เสียของธนาคารพาณิชย์ นอกจากจะเกิดจากการชะลอตัว

ของเศรษฐกิจท่ียืดเยื้อ และการขาดธรรมาภิบาลแล้ว ปัจจัยส�าคัญอีกประการหนึ่งก็

คือนโยบายอัตราดอกเบี้ยต�่า จนถึงขั้นติดลบในระยะหลังของ ECB ท�าให้ฐานะการเงิน

ของธนาคารพาณิชย์ทรุดลง เพราะธนาคารปล่อยกู้ในอัตราดอกเบ้ียต�่าลงมาก แต่ไม่

สามารถลดดอกเบี้ยเงินฝากลงในอัตราที่เท่ากันได้ ในที่สุดท�าให้ Return on Equity 

ของธนาคารพาณิชย์ยุโรปโดยรวมต�่ากว่า Cost of Equity (รูปที่ 2.17) ดังนั้นธนาคาร

พาณิชย์ยุโรปจึงมีฐานะการเงินที่ทรุดลง นอกจากนี้ในระยะหลังธุรกิจหลายประเภท

ทรุดตัวตามภาวะเศรษฐกิจ โดยเฉพาะบริษัทขนส่งทางเรือ ท�าให้หนี้เสียของธนาคาร

ยุโรปโดยรวมอาจจะมีปัญหาได้ในอนาคต
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ปัญหาหน้ีเสียท่ีรุนแรงที่สุดเกิดขึ้นในอิตาลี โดยในปัจจุบันอยู่ที่ประมาณ                     

ร้อยละ 18 ของสินเชื่อ (รูปที่ 2.18) และการแก้ไขก็ท�าได้ยาก จากการประเมินของ 

ECB ธนาคารพาณชิย์ในอติาลต้ีองการเพิม่ทุนประมาณ 40,000 ล้านยโูร ซ่ึงแม้ว่าอติาลี

มีหนี้สาธารณะท่ีสูงมาก แต่คาดว่ารัฐบาลยังพอมีความสามารถเข้าไปช่วยธนาคาร

พาณิชย์ในประเทศได้ แต่ติดขัดที่กฎระเบียบของ EU ตาม Lisbon Treaty ที่รัฐบาล

อิตาลีต้องให้ธนาคารที่มีปัญหารับภาระก่อน ด้วยการลดทุนและตัดหนี้จากหุ้นกู้ตัวเอง 

ซ่ึงท�าได้ยากในกรณีของอิตาลี เพราะหุ้นกู้ส่วนใหญ่ถือครองโดยครัวเรือนท่ีมีสัดส่วน

ของการถือหุ้นกู้เหล่านี้สูงถึงร้อยละ 14 ของการออมทั้งหมด ดั้งนั้นการแก้ปัญหา                       

จึงติดขัดและยังตกลงกันไม่ได้ ถ้าปล่อยปัญหาให้ยืดเยื้อต่อไปอาจจะกลายเป็นวิกฤติ

การเงินได้ (บันลือศักดิ์ (2559,1))

นอกจากยุโรปจะเผชิญปัญหาหนี้สาธารณะและสถาบันการเงิน ตามท่ีกล่าว

มาแล้ว ยังมีปัญหาใหญ่อีกเรื่องหนึ่งคือ ปัญหาการเมืองของประเทศสมาชิกที่ส่งผลต่อ

เสถียรภาพของสหภาพยุโรป และ Euro Zone  ปัจจัยที่เป็นตัวเร่งให้เสถียรภาพของ 

EU สัน่คลอน เร่ิมจากการลงประชามติถอนตัวจากการเป็นสมาชกิภาพ EU ขององักฤษ 

หรือที่รู้จักกันว่า Brexit แม้จะไม่มีผลโดยตรงต่อเศรษฐกิจยุโรปมากนัก แต่ส่งผลทาง

อ้อมที่มีนัยส�าคัญอยู่ 2 ประการด้วยกัน

รูปที่ 2.17  Return on Equity และ Cost of Equity

ของธนาคารพาณิชย์ยุโรป

                  ที่มา: Telegraph
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รูปที่ 2.18  NPL ของประเทศหลักในยุโรป

 

  

      ที่มา: Wall Street Journal (WSJ)

อย่างแรกก็คือ Brexit ได้สร้างความไม่แน่นอนทางเศรษฐกิจให้กับ EU 

ท�าให้ธุรกิจเลื่อนการลงทุนออกไป และผู ้บริโภคเลื่อนการตัดสินใจซ้ือสินค้าท่ีม ี

มูลค่าสูง เช่น รถยนต์และบ้านออกไป ท�าให้เศรษฐกิจ EU ชะลอตัวลง European 

Commission ประเมินว่า Brexit ท�าให้เศรษฐกิจ EU ขยายตัวลงประมาณร้อยละ 

0.3 – 0.5 ขณะที่ IMF ประเมินว่าท้ังหมดส่งผลท�าให้เศรษฐกิจโลกขยายตัวลดลง

ประมาณร้อยละ 0.1 

อย่างที่สอง ที่เป็นปัญหาใหญ่กว่านั้นคือ Brexit ได้ปลุกกระแสต่อต้าน EU ที่

มีอยู่แล้วให้รุนแรงขึ้น (บันลือศักดิ์ (2559,2)) โดยเฉพาะในอิตาลี ที่มีการลงประชามติ

ปฏิเสธการแก้ไขรฐัธรรมนญูในเรือ่งทีม่าของวฒุสิมาชกิทีเ่สนอโดยรฐับาลในเดอืนพฤษ

จิกายน 2559 ทีผ่่านมา ส่งผลให้นายกรฐัมนตรลีาออก และคาดว่าจะมกีารเลอืกตัง้ใหม่

ในกลางปี 2550 ซึ่งในขณะนี้พรรค 5-Star Movement ที่ต่อต้าน EU ก�าลังมีคะแนน

น�าอยู่และมีแนวโน้มว่าจะชนะเลือกตั้ง ซึ่งจะสร้างความเสี่ยงที่อิตาลีอาจจะต้องเผชิญ

กับการตัดสินใจว่าจะออกจาก EU หรือไม่ และถ้าออกจริง จะสร้างปัญหาที่รุนแรงกว่า

กว่า Brexit หลายเท่า เพราะอิตาลีใช้เงินยูโรด้วย การออกจาก EU และ Euro Zone 

ท�าให้อิตาลีต้องกลับไปใช้เงินสกุลเดิม ซึ่งค่าเงินจะดิ่งลงเมื่อเทียบกับยูโร และจะท�าให้

อิตาลีไม่สามารถที่จะช�าระหนี้ได้ ซึ่งจะส่งผลเป็นวงกว้างไปถึงสถาบันการเงินในยุโรป

หลายแห่งที่เป็นผู้ถือพันธบัตรรัฐบาลรายใหญ่ของอิตาลี ถ้าเกิดเหตุการณ์นี้จริง จะ

เกิดวิกฤติการเงินที่อาจจะรุนแรงกว่าวิกฤติการเงินปี 2551/2 เสียอีก ปัจจุบันกระแส
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ต่อต้านสหภาพยุโรปของประชาชนในประเทศสมาชิก EU แพร่ขยายไปหลายประเทศ

รวมถึงฝรั่งเศส อิตาลี และเบลเยียม  จึงมีความไม่แน่นอนและความเสี่ยงสูงในสหภาพ

ยุโรป (บันลือศักดิ์ (2559,3))

แม้ว่าในปัจจบุนัสถานการณ์ของสหภาพยโุรปจะปรบัตวัดข้ึีนบ้าง โดยเศรษฐกิจ

สหภาพยโุรปเริม่ฟ้ืนตวั โดยเฉพาะประเทศทีเ่คยมปัีญหา เช่น อติาล ีสเปน และโปรตุเกส 

แม้กระทั่งกรีซก็มีเศรษฐกิจที่ขยายตัวเล็กน้อย นอกจากนี้ผลการเลือกตั้งในฝรั่งเศส

ฝ่ายต่อต้านสหภาพยุโรปพ่ายแพ้อย่างหมดรูป ท�าให้กระแสการแยกตัวจากสหภาพ

ยุโรปดูเหมือนจะเบาบางลง อย่างไรก็ตาม ปัจจัยที่ท�าให้เกิดปัญหาในยุโรปยังคงอยู่ 

ยังไม่มกีารปรับโครงสร้างของเศรษฐกจิทีม่ีปัญหาและหนี้เสียของธนาคารอิตาลกี็ยงัไม่

ได้รับการแก้ไข นอกจากนี้ฝ่ายขวาที่ต่อต้านสหภาพยุโรปแม้จะพ่ายแพ้ในการเลือกตั้ง 

โดยเฉพาะในฝรั่งเศส แต่ยังมีอยู่และอาจจะกลับมาได้ในอนาคต 

2.4.3 ปัญหาเศรษฐกิจของจีน

ปัญหาเศรษฐกิจจีนซับซ้อนไม่แพ้ยุโรป เพราะมีปัญหา 2 อย่างท่ีเกิดข้ึน                  

พร้อมกันคือ การแตกของฟองสบู่ 2 รอบ และปัญหาโครงสร้างจากการลดลงของ

แรงงานและค่าจ้างที่สูงขึ้น ปัญหาฟองสบู่เกิดขึ้นมานานแล้ว จากการท่ีจีนเกินดุล

บัญชีเดินสะพัดและบัญชีเงินทุนพร้อมกัน ท�าให้เงินส�ารองระหว่างประเทศ เพิ่มข้ึน

มาก จากประมาณ 200,000 ล้านดอลลาร์สหรัฐฯ เป็นประมาณ 4 ล้านล้านดอลลาร์

สหรัฐฯ หรือประมาณ 20 เท่าใน 12 ปี ท�าให้เกิดสภาพคล่องที่ท่วมระบบเศรษฐกิจ

จีน ก็เหมือนกับฟองสบู่อื่นๆ สภาพคล่องที่ล้นระบบ ส่งผลให้เกิดการเก็งก�าไรซึ่งน�าไป

สู่เศรษฐกิจฟองสบู่ในที่สุด (บันลือศักดิ์ (2557(1)) นอกจากนี้รัฐบาลจีนได้มีมาตรการ

กระตุ้นเศรษฐกิจทั้งการใช้จ่ายภาครัฐและมาตรการการเงินโดยให้ธนาคารใหญ่ของ

รัฐบาลเร่งปล่อยสินเชื่อเพื่อสนับสนุนโครงการลงทุนของรัฐบาลกลางและรัฐบาล 

ท้องถ่ินในการลงทุนในโครงสร้างพื้นฐาน เศรษฐกิจฟองสบู่ของจีนแตกครั้งแรกใน 

ปี 2547 (บันลือศักดิ์ (2557(2)) อย่างไรก็ตามเนื่องจากในขณะนั้น จีนยังมีต้นทุนท่ี

ต�่าและอยู่ในช่วงต้นของการพัฒนา ท�าให้ยังมีศักยภาพท่ีจะเติบโตอีกมาก ประกอบ

กันยังมีปัจจัยเกื้อหนุนเศรษฐกิจก็คือ เศรษฐกิจโลกยังอยู่ในภาวะรุ่งเรือง การเป็น 

เจ้าภาพโอลิมปิก ท�าให้มีการลงทุนก่อสร้างสถานที่จัดการแข่งขันและโครงสร้าง 

พื้นฐานจ�านวนมาก และหนี้ภาครัฐขณะนั้นอยู่ในระดับต�่า ท�าให้สามารถรองรับภาระ 

ทางการคลังที่เกิดขึ้นจากการแตกของฟองสบู่ได้ (บันลือศักดิ์ (2557(2)) Bank for 
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International Settlements (BIS) ประเมณิว่าหน้ีเสยีของธนาคารพาณชิย์จนีในครัง้น้ัน 

มีความเสียหายประมาณร้อยละ 20-25 ของ GDP 

หลังจากฟองสบู ่แตกครั้งแรก ซึ่งเศรษฐกิจจีนไม่ได้ทรุดตัวลงอย่างท่ี 

หลายฝ่ายคาด และกลับมาขยายตัวสูงต่ออีก การลงทุนทั้งจากต่างประเทศและ 

ในประเทศยังคงเติบโตต่อเนื่อง ยุคเฟื่องฟูของเศรษฐกิจจีนหยุดชะงักในปลายปี 2551 

จากวิกฤติ Subprime สหรัฐฯ ซึ่งในที่สุดก็กลายเป็นวิกฤติการเงินโลกท่ีรุนแรงใน 

ปี 2551 ครั้งนี้รัฐบาลจีนใช้มาตรการตามแนวทางเดิม แต่ในขนาดที่สูงกว่าปี 2547 

โดยมาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจทั้งหมดมีมูลค่าสูงถึง 4 ล้านล้านหยวน และสูงกว่า 

ร้อยละ 10 ของ GDP (สูงกว่าทั้งสหรัฐฯ และยุโรป ซึ่งมีขนาดเศรษฐกิจใหญ่กว่าจีน

มาก) ผลที่ได้ก็คล้ายกับปี 2547 คือ เศรษฐกิจจีนในระยะสั้นขยายตัวในอัตราที่สูงมาก 

และก่อตัวเป็นฟองสบู่รอบใหม่ในปี 2552 แต่ที่ต่างจากกรณีปี 2547 ก็คือในระยะหลัง

จีนไม่ได้มีค่าแรงต�่าเหมือนสมัยก่อน และจ�านวนแรงงานลดลงจากประชากรสูงอายุ 

มจี�านวนมากขึน้ อกีทัง้การทีเ่ศรษฐกิจขยายตัวและมกีารลงทนุทีส่งูมาหลายปีตดิต่อกนั 

ท�าให้โอกาสการลงทนุลดลงจากเดมิดงันัน้ การลงทนุจากต่างประเทศจงึลดลงจากเดมิ 

ขณะเดียวกันหนี้ภาครัฐก็เริ่มสูงขึ้นจากหนี้รัฐบาลท้องถิ่นที่กู้เงินมาลงทุนทั้งเพื่อสร้าง

โครงสร้างพื้นฐานและเพื่อผลก�าไรทางธุรกิจ ผลของมาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจอย่าง

มโหฬารของรัฐบาลจีน ท�าให้หนี้ธุรกิจของจีนพุ่งขึ้นอย่างรวดเร็ว ท�าให้จีนกลายเป็น

ประเทศที่มีหนี้ต่อ GDP สูงที่สุด  (รูปที่ 2.19) และมีสัดส่วนการลงทุนต่อ GDP สูงที่สุด 

(รูปที ่2.20) เมือ่เทียบกับประเทศทีเ่คยเกดิฟองสบู ่ด้วยการขยายตวัของการลงทนุและ

สนิเชือ่ในระดับนีจ้งึไม่น่าแปลกใจว่าฟองสบูค่ร้ังน้ีมขีนาดใหญ่กว่าเมือ่ปี 2547 มาก และ

ในที่สุดฟองสบู่ก็แตกในปี 2556
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รูปที่ 2.19 หนี้ต่อ GDP ของจีนและประเทศพัฒนาแล้วชั้นน�า

ที่มา: WSJ  

รูปที่ 2.20 สัดส่วนการลงทุนต่อ GDP ของจีน และประเทศเอเชียตะวันออก

ที่มา:  IMF
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การแตกของเศรษฐกิจฟองสบู่ในปี 2556/57 รุนแรงมากกว่าท่ีเกิดข้ึนใน 

ปี 2547 ขณะเดียวกันสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจก็แตกต่างจากเมื่อปี 2547 

ในครั้งนี้สภาพแวดล้อมไม่เอื้ออ�านวยต่อการฟื้นตัวของเศรษฐกิจแม้แต่น้อย เริ่มจาก

ภาระหนี้ภาครัฐ โดย Goldman Sachs ประเมินว่า ณ สิ้นปี 2558 หนี้สาธารณะ 

ของจีนมีสัดส่วนประมาณ 60% ของ GDP (รูปที่ 2.22) ซึ่งเป็นระดับสูงพอที่จะเป็น

ข้อจ�ากัดของรัฐบาลในการใช้จ่ายกระตุ้นเศรษฐกิจ นอกจากนี้สภาพแวดล้อมทาง

เศรษฐกิจยังเปล่ียนไปอย่างสิ้นเชิงจากปี 2547 เศรษฐกิจสหรัฐฯ ขยายตัวในอัตรา

ที่ลดลง เศรษฐกิจญี่ปุ่นก็ยังชะลอตัวจากปัญหา Deflation เร้ือรัง บวกกับการเป็น 

สังคมสูงวัยและมีหนี้สาธารณะสูงมาก ส่วนยุโรปก็มีปัญหาหนี้สาธารณะ หน้ีเสียของ

ธนาคารพาณิชย์ และเสถียรภาพรัฐบาลของประเทศสมาชิก EU ซ่ึงสร้างความเสี่ยง 

ที่จะเกิดการสลายตัวของสหภาพยุโรปและ Euro Zone ขณะที่ Emerging Markets 

ขนาดใหญ่ก็มีปัญหาหนี้ต่างประเทศของธุรกิจสูงและค่าเงินลดลงจากการตกต�่าของ

ราคาโภคภณัฑ์ ดงันัน้การส่งออกของจนีทีเ่คยเป็นกลไกหลกัในการขับเคลือ่นเศรษฐกจิ

มาเกือบ 20 ปีกลับซบเซา เศรษฐกิจจีนในปัจุบันจึงอยู่ในภาวะชะลอตัวลง แม้ว่าระยะ

หลงัรัฐบาลจนีจะหันมาใช้นโยบายกระตุ้นเศรษฐกจิ ด้วยการสร้างฟองสบูท่ีอ่ยูอ่าศยัขึน้

มาอีกครั้งหนึ่ง (Reflate) และยังให้ธนาคารรัฐปล่อยสินเชื่อให้กับบริษัทที่มีปัญหาจาก

การแตกของฟองสบู่เพือ่ให้เกดิการลงทนุ  แต่กไ็ม่ได้ช่วยฟ้ืนเศรษฐกจิมากนกั เศรษฐกจิ

จนีจะคงยังชะลอตวั โดยล่าสดุเศรษฐกจิจีนขยายตัวลดลงเหลอืร้อยละ 6.9 ในไตรมาสท่ี 

1 ปี 2560 ซึ่งดูเผินๆ อาจจะไม่เลวร้ายเกินไปนัก เพราะยังเป็นตัวเลขที่สูง แต่อย่างไร

ก็ตาม เมื่อพิจารณาดัชนีทางเศรษฐกิจอื่นๆ เช่น Purchase Manager Index กลับ

บ่งชี้ว่า เศรษฐกิจจีนขยายตัวในอัตราที่ต�่ากว่านั้นมาก การศึกษาของบรวาณิชธนกิจ

ชั้นน�าของโลกหลายแห่งชี้ว่า เศรษฐกิจจีนที่จริงแล้วขยายตัวต�่ากว่าอัตราที่เป็นตัวเลข

ทางการมาก (รูปที่ 2.23)

โดยปกติการแตกของฟองสบู่ท่ีใหญ่ระดับนี้ จะตามมาด้วยการหดตัวของ                  

การลงทุน เน่ืองจากมีก�าลังการผลิตส่วนเกินในหลายอุตสาหกรรม รวมท้ังมีอุปทาน

ส่วนเกนิในภาคอสังหาริมทรัพย์ นอกจากนีย้งัตามมาด้วยหนีเ้สียและวกิฤตทิางการเงนิ 

สถานการณ์ของจีนก็มแีนวโน้มไปทางน้ัน แต่เน่ืองจากหนีส่้วนใหญ่ยงัเป็นหนีใ้นประเทศ  

เศรษฐกิจจีนยังมีการเกินดุลบัญชีเดินสะพัด และมีเงินส�ารองระหว่างประเทศสูง ท�าให้

ไม่เกิดวิกฤติด้านการเงินระหว่างประเทศ 
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รูปที่ 2.21 หนี้ภาครัฐต่อ GDP ของจีน

ที่มา: WSJ และ Goldman Sachs

รูปที่ 2.22  อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของจีนที่เป็นตัวเลขทางการ

และที่ประเมิน โดยวาณิชธนกิจชั้นน�าของโลก

ที่มา:  WSJ
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ในการแก้ไขปัญหาในระยะสั้น รัฐบาลจีนใช้มาตรการกระตุ ้นเศรษฐกิจ 

ทั้งมาตรการการเงินและการคลัง ด้านการเงิน ธนาคารกลางจีนหรือ People Bank 

Of China (PBOC) ได้ลดดอกเบี้ยและอัดฉีดเงินเข้าสู ่ระบบเศรษฐกิจหลายครั้ง 

ที่ส�าคัญกว่านั้นก็คือ รัฐบาลให้ธนาคารของรัฐที่เป็นธนาคารใหญ่ 4 แห่งปล่อยสินเชื่อ 

ให้แก่บริษัทที่รัฐบาลถือหุ้น ซึ่งส่วนใหญ่เป็นบริษัทที่มีปัญหาทางการเงิน เพราะ

ลงทุนเกินความจ�าเป็นในช่วงที่รัฐบาลกระตุ้นเศรษฐกิจอย่างมากในปี 2552 ส�าหรับ

มาตรการทางการคลังรัฐบาลจีนใช้งบประมาณลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานจ�านวน

มหาศาล นอกจากน้ีรัฐบาลได้พยายามกระตุ้นการลงทุนในการก่อสร้างที่อยู่อาศัย 

โดยการยกเลิกข้อจ�ากัดในการซื้อบ้านที่มีไว้เพื่อป้องกันการเก็งก�าไร ท�าให้ปัญหา 

ฟองสบู่อสังหาริมทรัพย์กลับมาอีกครั้งหน่ึง และปัญหาก�าลังการผลิตส่วนเกินของ 

ภาคอุตสาหกรรมรุนแรงขึ้น แม้ว่าจะท�าถึงระดับนี้ แต่ยังท�าได้แค่ประคองไม่ให ้

เศรษฐกิจจีนทรุดตัวไปมากกว่านี้  ที่ผ่านมา การขยายตัวของการลงทุนในประเทศ 

มาจากการลงทุนภาครัฐเป็นหลัก  แน่นอนว่ารัฐบาลไม่สามารถที่จะกระตุ้นเศรษฐกิจ

ระดับนี้ไปได้ตลอด ถ้าการลงทุนภาคเอกชนไม่ฟื้น  เศรษฐกิจจีนจะทรุดตัวมากกว่า

ปัจจุบันอีก

ส�าหรบัปัญหาหนีเ้สยีของสถาบนัการเงนิ แม้ข้อมลูทางการจะชีว่้า หน้ีเสยีของ

สถาบันการเงินจีนอยู่ในระดับต�่า แต่เป็นที่เชือกันในวงกว้างว่า ข้อมูลจริง หนี้เสียสูง

กว่านั้นมาก ล่าสุด IMF และ BIS ออกมาเตือนถึงปัญหานี้ โดย IMF ประเมินว่า NPL 

ของธนาคารจีนอยู่ที่ประมาณ ร้อยละ 15 ของสินเชื่อรวม อย่างไรก็ตามนักวิเคราะห์ 

ส่วนใหญ่ชี้ว่า หน้ีเสียของจีนมีมากกว่าที่ IMF ประเมินไว้ (บันลือศักดิ์ (2559 (3)) 

BIS ระบุว่าปัญหาหนี้เสียของจีนจะรุนแรงขึ้นและมีแนวโน้มท่ีจะปะทุข้ึนมาได้ในอีก 

4 ปีข้างหน้า เร่ิมมีสัญญาณว่าหนี้เสียจะเริ่มรุนแรงข้ึน โดยตั้งแต่ต้นปีถึงกลางเดือน

กันยายน 2559 มีการผิดนัดช�าระหนี้ 15 ครั้ง เพิ่มขึ้นมากจากปี 2558 ที่ทั้งปีมีการ 

ผิดนัดช�าระหนี้เพียง 8 ครั้ง จากการประเมินของ Bloomberg พบว่าใน 1000 บริษัท 

ที่ใหญ่ที่สุดที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์เซี่ยงไฮ้  มีถึง 160บริษัทท่ีมี Interest 

Coverage Ratio (ดอกเบี้ยจ่าย/รายได้ก่อนหักภาษีและดอกเบี้ย) มากกว่า 1 เท่า

หมายความว่า มีบริษัทขนาดใหญ่จ�านวนมากที่ไม่มีความสามารถช�าระหน้ีแม้กระท่ัง

ดอกเบี้ยได้ 

ในระยะยาวเศรษฐกิจจีนจะมีศักยภาพในการขยายตัวที่ลดลงจากค่าจ้างที่ 

เพิม่สงูขึน้มาก และเพ่ิมสงูกว่า Productivity ซึง่ท�าให้ต้นทุนแรงงานต่อหน่วย (Unit Labor 

Cost) เพิ่มขึ้น ซึ่ง Unit Labor Cost ของจีนเพิ่มขึ้นในระดับต้นๆ ของโลก (รูปที่ 2.23)  
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รูปที่ 2.23 อัตราการเพิ่มขึ้นของ Unit Labor Cost ของจีน

และประเทศอุตสาหกรรมหลัก

ที่มา:  www.Tradingeconomics.com

ปัจจุบันค่าจ้างของจีนสูงกว่าประเทศเกือบทั้งหมดใน ASEAN (รูปที่ 2.25) 

การที่ต้นทุนสูงขึ้นโดยเฉพาะค่าจ้าง ท�าให้ขีดความสามารถในการแข่งขันของจีนลดลง 

นอกจากค่าจ้างที่สูงขึ้นแล้ว จ�านวนแรงงานของจีนก็ลดลงด้วย จากการที่แรงงานวัย

เกษียณเพิ่มขึ้นมากกว่าจ�านวนแรงงานใหม่ที่เข้าสู่ระบบ นอกจากนี้จ�านวนประชากร

ที่อายุระหว่าง 15-19 ปีก็มีจ�านวนลดลงตั้งแต่ปี 2551 (รูปที่ 2.26) แสดงว่าจ�านวน

แรงงานใหม่ที่จะเข้าสู่ตลาดแรงงานจะน้อยลงไปอีก ปัญหาโครงสร้างทั้งหลายก�าลัง

ท�าให้จีนเข้าสู่ Middle Income Trap 
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ที่มา: WSJ

จากปัญหาทั้งหมดที่กล่าวมาแล้วชี้ว่า เศรษฐกิจจีนมีศักยภาพในการขยายตัว

ที่ลดลงในระยะปานกลางและยาว สถาบันชั้นน�าของโลกทั้ง 3 แห่งได้แก่ IMF,                   

World Bank และ Conference Board ประเมินตรงกันว่า เศรษฐกิจจีนมีศักยภาพ

ในการขยายตัวลดลงมากในอีก 10 ปีข้างหน้าและจะขยายตัวได้ในอัตราท่ีต�่าลงมาก

ถ้าไม่มีการปรับโครงสร้าง แม้ว่าในระสั้นจะยังคงขยายตัวได้ดีก็ตาม (รูปที่ 2.27) 

รูปที่ 2.26 การคาดการณ์การขยายตัวของเศรษฐกิจจีน

                ที่มา:  WSJ  

รูปที่ 2.25 จ�านวนแรงงานที่อายุระหว่าง
15-19 ปีของจีน

รูปที่ 2.24 จ�านวนแรงงานของจีน และการคาดการณ์
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 2.4.4 ปัญหาตลาดหลักทรัพย์และค่าเงินของจีนอาจจะ
สร้างความผันผวนทางเศรษฐกิจและการเงิน

มาตรการของจีนในอดีตเกี่ยวกับค่าเงินและตลาดหลักทรัพย์ท�าให้ทั้งค่าเงิน

หยวนและดชันตีลาดหลกัทรพัย์สูงกว่าระดับทีค่วรจะเป็นหรอืระดบัดลุยภาพ จงึท�าให้มี

แรงกดดนัท�าให้ทัง้ค่าเงนิหยวนและดัชนีตลาดหลกัทรัพย์ลดลง จนีเป็นประเทศท่ีบรโิภค

สินค้าโภคภัณฑ์มากที่สุดในโลก ดังนั้นการลดลงของค่าเงิน หรือดัชนีตลาดหลักทรัพย์ 

ที่ท�าให้ให้รายได้ของประชาชนจีนลดลง จะส่งผลท�าให้ความต้องการสินค้าโภคภัณฑ์

ลดลงตามไปด้วย  ผลต่อเนื่องคือการลดลงของราคาสินค้าโภคภัณฑ์ในตลาดโลก 

ซึ่งจะกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศท่ีส่งออกสินค้าโภคภัณฑ์เป็นหลัก เนื่องจาก

ประเทศที่ส่งออกโภคภัณฑ์หลักส่วนหนึ่งเป็นประเทศ Emerging Markets ขนาดใหญ่ 

เช่น บราซิล ที่มีหนี้ต่างประเทศของภาคธุรกิจสูงขึ้นมากหลังวิกฤติการเงิน 2551/52 

การลดลงของราคาโภคภัณฑ์จึงมีผลอย่างมากต่อดุลบัญชีเดินสะพัดและค่าเงินซึ่ง 

มีผลต่อเน่ืองไปยังความสามารถในการช�าระหนี้ต่างประเทศของประเทศเหล่านั้น 

ปัญหานี้จึงเป็นความเสี่ยงที่อาจจะสร้างความปั่นป่วนให้กับเศรษฐกิจและตลาด 

การเงินครั้งใหญ่ทั่วโลก

ปัญหาของดชันตีลาดหลกัทรพัย์ของจนี เกดิขึน้จากนโยบายรฐับาลทีต้่องการ

ให้บริษัทจีนโดยเฉพาะบริษัทขนาดใหญ่ท่ีถือหุ้นโดยรัฐบาลที่มีหนี้สูงลดหนี้ลงด้วย 

การเข้าไประดมทุนในตลาดหลักทรัพย์ จึงใช้มาตรการกระตุ้นให้เอกชนโดยเฉพาะ 

ครัวเรือนเข้ามาลงในตลาดหลักทรัพย์ มาตรการหนึ่งที่น�ามาใช้คือ การให้นักลงทุน 

รายย่อยใช้ Margin Loan ในการซื้อหุ้น ถึงขนาดยอมให้น�าบ้านมาเป็นหลักทรัพย์

ค�้าประกันได้ ผลที่ตามมาก็คือหุ ้นจีนไม่ว่าจะตลาดใดก็พุ่งข้ึนอย่างรุนแรงตั้งแต่ 

ปลายปี 2557 และต่อเนื่องไปจนถึงกลางปี 2558 โดยราคาหุ้นเพิ่มสูงขึ้นจนแพงเกิน

กว่าความสามารถในการท�าก�าไรเป็นอย่างมาก (รูปที่ 2.28) และในท่ีสุดก็ตลาดหุ้น

จีนก็ตกลงอย่างรุนแรงในกลางปี 2558 แม้ว่ารัฐบาลจีนจะมีมาตรการออกมาเพื่อพยุง

หุ้น เช่น ให้กองทุนและสถาบันการเงินของรัฐเข้าซื้อหุ้น และ “ขอความร่วมมือ” ผู้ถือ

หุ้นรายใหญ่ไม่ให้ขายหุ้นออกมาชั่วคราว ตลอดจนให้ระงับการซื้อขายหุ้นบางตัวเป็น 

การชั่วคราว อย่างไรก็ตามมาตรการที่ใช้ได้ผลแค่พยุงการตกของตลาดหุ้นในระยะ

สั้น เมื่อหมดมาตรการพยุงหุ้น ราคาก็ตกลงมาอีกในต้นปี 2559 ในการตกของตลาด

หุ้นจีนแต่ละครั้ง มีผลต่อราคาสินค้าโภคภัณฑ์ ค่าเงินของหลายประเทศ และดัชนี

ตลาดหลักทรัพย์ทั่วโลกอย่างมาก เหตุการณ์เช่นนี้มีโอกาสที่จะเกิดได้ในอนาคต
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รูปที่ 2.27 P/E ratio ของตลาดหลักทรัพย์จีน

         ที่มา: www.economist.com

 ส�าหรับกรณีค่าเงินหยวน เนื่องจากรัฐบาลจีนต้องการให้เงินหยวนเป็นเงิน

สกุลใหม่ในตระกร้าเงินของ IMF เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว จีนจึงต้องการสร้าง

ความน่าเช่ือถือของเงินหยวน โดยการตรึงค่าเงินหยวนกับดอลลาร์สหรัฐฯ ที่ก�าลัง

แข็งค่าเมื่อเทียบกับเงินสกุลหลักอีก 2 สกุลคือ ยูโรและเยน อ่อนค่าจากการท�า QE 

นอกจากน้ีเงินของประเทศก�าลังพัฒนาขนาดใหญ่อื่นๆ ได้แก่ รัสเซีย บราซิล และ

แอฟาริกาใต้ ก็ลดลงจากราคาโภคภัณฑ์ที่ลดลงและดุลการช�าระเงินท่ีมีปัญหา 

เหตุการณ์ดังกล่าวท�าให้เงินหยวนแข็งค่าขึ้นเมื่อเทียบกับเงินของสกุลอื่น (รูปที่ 2.29) 

(บันลือศักดิ์ (2559,4)) 

รูปที่ 2.28 ค่าเงินหยวนและเงินสกุลอื่นในเอเชีย

                ที่มา: WSJ
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การแข็งค่าของเงินหยวนมีผลอย่างมากต่อการส่งออกและเศรษฐกิจจีน

โดยเฉพาะในปัจจบุนัทีเ่ศรษฐกจิโลกอยูใ่นสภาวะทีซ่บเซา ดงันัน้รฐับาลจนีจงึลดค่าเงนิ

ในต้นเดือนสิงหาคมของปี 2558 ส่งผลให้ตลาดการเงินและราคาโภคภัณฑ์ปั่นป่วนทั่ว

โลก ภายหลังรัฐบาลจีนต้องหยุดใช้มาตรการนี้ และหันมาสร้างความมั่นใจและสื่อสาร

กบัตลาดการเงินมากขึน้ ขณะเดียวกนักป็ล่อยให้เงนิหยวนผกูตดิกับตระกร้าเงนิมากขึน้ 

จากที่เคยผูกกับดอลลาร์สหรัฐฯ 

นอกจากนี้จีนยังหาจังหวะในการลดค่าเงินหยวนโดยตลาดการเงินไม่ตื่น

ตระหนก เช่น เมือ่เกดิกรณี Brexit ค่าเงนิหยวนกล็ดลงเทยีบกบัดอลลาร์สหรฐัฯ เหมอืน

กับเงินสกุลอื่นๆ อย่างไรก็ตามโดยรวมแล้วค่าเงินหยวนในปัจจุบันยังสูงกว่าท่ีควร ณ 

ปลายปี 2558 Goldman Sachs ประเมินว่าเงินหยวนมีค่าสูงเกินไปประมาณร้อยละ 

25 และเงินหยวนก็ลดค่าเพียงเล็กน้อยดังนั้นเงินหยวนยังถูกกดดันให้ลดค่าลงได้อีก

การลดลงของค่าเงินหยวนนอกจะสร้างความผันผวนในตลาดการเงินและ

ราคาสินค้าโภคภัณฑ์ทั่วโลกแล้ว ยังมีผลต่อเสถียรภาพของเศรษฐกิจจีนอย่างมาก

การแตกของฟองสบู่ การชะลอตัวของเศรษฐกิจ ความผันผวนของตลาดหลักทรัพย์

และการลดลงของค่าเงนิ ส่งผลให้เงนิทนุไหลออกจากประเทศจนีจ�านวนมาก แม้ว่าจีน

จะเกินดุบัญชีเดินสะพัดอย่างต่อเนื่อง แต่เงินไหลออกมากกว่าการเกินดุลดังกล่าวมาก

จนเงินส�ารองระหว่างประเทศลดลงหลายแสนล้านดอลลาร์ (รูปที่ 2.30) 

รูปที่ 2.29 เงินส�ารองระหว่างประเทของจีน

ที่มา: www.Tradingeconomics.com
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การไหลออกของเงินทุนแม้ว่าจะชะลอลงจนเงินส�ารองระหว่างประเทศ 

หยุดลดลง แต่นักวิเคราะห์ส่วนใหญ่เห็นตรงกันว่าถ้าเงินหยวนลดลงไปอีกมากกว่า 

ร้อยละ 10 จะท�าให้มีแรงกดดันให้เงินไหลออกอีกจ�านวนมากเพราะเงินไหลออกไม่ได้ 

เกิดจากต่างชาติเท่านั้น แต่มาจากชาวจีนด้วย เพราะส่วนหนึ่งต้องการอพยพไปอยู ่

ต่างประเทศ อกีทัง้คนจนีในประเทศทีต้่องการรกัษามลูค่าทรพัย์สนิไว้จะท�าการโอนเงนิ 

ออกนอกประเทศถ้าค่าเงินลดลงมาก The Wall Street Journal ประเมินว่าเพียง 

ครัวเรือน 5% ของจีน เอาเงินออกนอกประเทศจะมีเงินไหลออกมากกว่า 1 ล้านล้าน

ดอลลาร์สหรัฐฯ การลดลงของค่าเงินหยวนยังเป็นความเสี่ยงที่ส�าคัญที่จะมีผลต่อ

ตลาดการเงินโลก  ราคาสินค้าโภคภัณฑ์ และความสามารถในการช�าระเงินกู้ของธุรกิจ 

Emerging Market ซึ่งความเสี่ยงทั้งหมดนี้ มีโอกาสที่จะสร้างปัญหาขึ้นได้ในอนาคต

2.4.5 เศรษฐกิจโลกปรับตัวเข้าสู่ “New Normal”

นับตั้งแต่จีนเข้าร่วมกระบวนการเศรษฐกิจ การค้า/การลงทุนโลกอย่างเต็ม

ที่ตั้งแต่ปี 2544 ก็เป็นพลังส�าคัญที่ฉุดให้เศรษฐกิจโลกขยายตัวสูงขึ้น ประกอบกับ

ความเจริญก้าวหน้าของเทคโนโลยีทั้งหลาย เช่น คอมพิวเตอร์  ICT ดิจิทัล ฯลฯ ท�าให้

ประสิทธิภาพการผลิตของหลายประเทศเพิ่มสูงขึ้นโดยเฉพาะสหรัฐอเมริกา เป็นอีก

ปัจจยัส�าคญัทีช่่วยส่งเสรมิความเฟ่ืองฟขูองเศรษฐกิจโลก ทว่า หลงัจากวกิฤตเิศรษฐกจิ

การเงินใหญ่ของโลกในปี 2551/52 เศรษฐกิจชั้นน�าทั้ง 4 คือ สหรัฐฯ ยุโรป ญี่ปุ่น และ

จีน ต่างก็มีอัตราการขยายตัวที่ลดลง 

เร่ิมจากยุโรปที่มีปัญหาหลายด้านจากที่กล่าวมาแล้ว ขณะท่ีเศรษฐกิจจีนก็มี

ศักยภาพในการขยายตัวที่ลดลงจากการแตกของฟองสบู่ จ�านวนแรงงานที่ลดลงและ

ค่าจ้างท่ีสงูขึน้ ตลอดจนการพฒันามาหลายปีท�าให้โอกาสในการลงทนุลดลง เศรษฐกิจ

จีนจึงจะขยายตัวในอัตราที่ลดลงในระยะปานกลางถึงยาว ส่วนท่ีเหลืออีก 2 แห่งคือ 

สหรัฐฯ และญี่ปุ่น ก็มีสถานการณ์ไม่ต่างจากยุโรปและจีนเท่าใดนัก 
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รูปที่ 2.30 อัตราการขยายตัวของประสิทธิภาพการผลิตของสหรัฐ

        ที่มา: WSJ

แม้ว่าเศรษฐกิจสหรัฐฯ จะฟื้นตัวค่อนข้างมั่นคงต่างจากเศรษฐกิจหลักอีก 

3 แห่ง แต่ศักยภาพในการขยายตัวกลับลดลง ปัจจัยหลักท่ีท�าให้เป็นเช่นนั้นก็คือ

อัตราการเพิ่มขึ้นของประสิทธิภาพการผลิตหรือ Productivity Growth ลดลง 

(รูปที่ 2.31) ซึ่งแนวโน้มนี้เกิดขึ้นก่อนวิกฤติการเงินเสียอีก ข้อสมมติฐานของ

ปรากฏการณ์น้ีก็คือ Productivity Growth ที่เพิ่มสูงข้ึนมากในช่วงคริสต์ทศวรรษ 

2000 มาจากการพัฒนา IT และผลประโยชน์ของพัฒนาดังกล่าวก็ถูกใช้ประโยชน ์

ไปจนเกอืบหมดแล้ว ดังนัน้ Productivity Growth ในระยะหลงัจงึลดลง Productivity 

Growth ทีล่ดลงท�าให้เศรษฐกจิสหรฐัฯ ขยายตัวในอตัราทีล่ดลงจากอดตีมาก จากทีเ่คย

ขยายตัวได้มากกว่าร้อยละ 3.5 ลดลงเหลือประมาณร้อยละ 2 และล่าสุด Fed ปรับลด

ลงเหลือร้อยละ 1.8 เท่านั้น

กรณีญี่ปุ ่นจะต่างจากสหรัฐฯมาก เพราะเศรษฐกิจญี่ปุ ่นเกิดจากปัญหา

โครงสร้างทีเ่ร้ือรังมานาน ต้ังแต่ประสทิธภิาพภาคบรกิารและภาคเกษตรอยูใ่นระดบัต�า่

จากการปกป้องของรัฐบาล และในระยะหลงัญีปุ่น่เข้าสูส่งัคมสงูอายทุ�าให้ท้ังขาดแคลน

แรงงานและอุปสงค์ในประเทศอ่อนแอ BOJ ประเมินไว้ว่าเศรษฐกิจญี่ปุ่นมีศักยภาพ

ที่ขยายตัวได้เพียงร้อยละ 0.5 เท่านั้น จากปัญหาทั้งหมดและการแก้ปัญหาที่เชื่องช้า 

ของรัฐบาล ตลอดจนหนี้ภาครัฐที่สูงที่สุดในกลุ่มประเทศพัฒนาแล้วกว่า 2 เท่า
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ของ GDP (รูปท่ี 2.32) ท�าให้เศรษฐกิจญี่ปุ่นมีปัญหาระดับราคาสินค้าที่ลดลงหรือที่

เรียกว่า Deflation แม้ว่ารัฐบาลจะใช้มาตรการ QE ท่ีส่งผลให้ค่าเงินเยนลดลงมาก

แต่แก้ปัญหา Deflation ได้เพยีงระยะสัน้ ในทีส่ดุเงนิเฟ้อทีเ่กดิจากการลดลงของค่าเงนิ

ก็หมดลง และเศรษฐกิจญี่ปุ่นจึงกลับเข้าสู่สภาวะ Deflation อีกครั้งหนึ่ง เศรษฐกิจที่

เพิ่งฟื้นตัวจากการถดถอยในปี 2557/8 ก็อาจจะถดถอยได้อีกในอนาคต

 

รูปที่ 2.31 หนี้ภาครัฐต่อ GDP ของญี่ปุน

ที่มา: www.Tradingeconomics.com

จากการที่เศรษฐกิจหลักของโลกทั้ง 4 แห่งขยายตัวในอัตราที่ลดลง และมี

แนวโน้มจะขยายตวัในระดับน้ีไปอกีระยะหน่ึง ท�าให้ศักยภาพการขยายตวัของเศรษฐกจิ

โลกโดยรวมในระยะ 3-5 ปีข้างหน้าก็ลดลงด้วย ซ่ึงปัจจุบันก็ปรากฏให้เห็นแล้ว คือ

เศรษฐกิจโลกขยายตัวในอัตราที่ต�่ากว่าในอดีตอย่างชัดเจน และในอนาคตก็จะมี

แนวโน้มเป็นเช่นนี้ต่อไป เป็นบรรทัดฐานใหม่ของเศรษฐกิจโลก หรือ New Normal 

ประเด็นส�าคัญคือ New Normal ท�าให้เห็นว่าโอกาสที่การส่งออกของไทย

จะกลับมารุ่งเรืองเหมือนในอดีต คือมีอัตราการขยายตัวในระดับตัวเลข 2 หลัก จะมี

น้อยมาก ประกอบกับเรื่อง Re-shoring ท�าให้แม้เศรษฐกิจโลกจะฟื้นตัวเต็มท่ี แต่

การส่งออกของไทยคงไม่สามารถที่จะขยายตัวในอัตราที่สูงได้เหมือนในอดีต  
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โดยสรุป การเปลี่ยนแปลงสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจโลกดังท่ีกล่าวข้างต้น 

ท�าให้โลกยังต้องเผชิญกับความเสี่ยงและความไม่แน่นอนอีกหลายประการ ซ่ึงแต่ละ

ปัจจัยจะส่งผลท�าให้เกิดความผันผวนทางเศรษฐกิจและการเงินโลกในระดับมากน้อย

แตกต่างกันออกไป และจะส่งผลกระทบต่อภาคการค้าและการลงทุนต่างประเทศ 

รวมถงึภาคการเงินของไทยเป็นระยะๆ ภาคการส่งออกทีเ่คยเป็นตวัหลักในการผลกัดนั 

อัตราการเตบิโตของเศรษฐกจิไทย จะเผชญิอปุสรรคทีท่�าให้โอกาสทีจ่ะขยายตวัสงูมากๆ 

เหมือนในอดีตเป็นไปได้ยาก ดังนั้นแนวทาง Export-Led Growth หรือ East-Asia 

Model ที่เคยใช้และประสบความส�าเร็จในอดีตจะไม่สามารถที่จะใช้ได้ในอนาคต 

ข้างหน้า เศรษฐกิจไทยจึงจ�าเป็นต้องหาแนวทางใหม่ๆ ทดแทน

การก�าหนดนโยบายเศรษฐกิจต้องค�านึงถึงสภาพแวดล้อมภายในประเทศ

และระหว่างประเทศทีเ่ปลีย่นไปและเข้าใจถงึปัญหาโครงสร้างของเศรษฐกจิและสงัคม

ไทย ท�าให้นโยบายสามารถแก้ปัญหาของประเทศและสร้างความอยู่ดีกินดีของคนไทย 

ภายใต้พลวัตนของการเปลี่ยนแปลงได้  บทต่อๆ ไปเป็นการศึกษานโยบายเฉพาะด้าน

ทีส่�าคญัโดยมกีรอบของสภาพแวดล้อมทีเ่สนอในบทนี ้ทัง้น้ีบทสุดท้ายเป็นการสรปุและ

บูรณาการนโยบายดังกล่าว
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3.1 ความส�าคัญของปัญหา
ประเทศไทยได้ก้าวเข้าสู่การเป็นสังคมสูงวัยนับตั้งแต่               

ปี 2548 เมื่อสัดส่วนประชากรที่มีอายุตั้งแต่ 60 ปีขึ้นไปมีส่วน

แบ่งร้อยละ 10.3 ของประชากรทัง้ประเทศ แม้ว่าการเข้าสูส่งัคม

สูงวัย เป็นปรากฏการณ์ที่เกิดข้ึนท่ัวโลก แต่การเปลี่ยนแปลงท่ี

เกิดขึ้นในประเทศไทยมีแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงค่อนข้าง

รวดเรว็ ประเทศไทยจึงมเีวลาเตรยีมตวัเพือ่รบัมอืกับสถานการณ์

ดังกล่าวค่อนข้างน้อยเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศอื่นโดย                  

ส่วนใหญ่ ในปี 2558 ประเทศไทยมีประชากร 65.1 ล้านคน               

(ไม่รวมแรงงานข้ามชาติ) โดยมีประชากรท่ีมีอายุ 60 ปีข้ึนไป2 

ประมาณ 10.3 ล้านคน หรอืร้อยละ 16 ของประชากรไทยท้ังหมด 

1 ผู้ช่วยศาสตราจารย์ คณะพัฒนาการเศรษฐกิจ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร-
ศาสตร์ 118 ถนนเสรไีทย บางกะปิ กรุงเทพมหานคร 10240 email address: 
amornrat.nida@gmail.com

2 นยิาม ‘ผู้สูงอาย’ุ ในประเทศไทยก�าหนดทีอ่าย ุ60 ปี ขณะทีป่ระเทศทีพั่ฒนา
แล้วส่วนใหญ่ก�าหนดที่ 65 ปี
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ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) คาดการณ์ว่า 

ประเทศไทยจะเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างสมบูรณ์ (Absolute Aged Society) โดย                    

จะมีจ�านวนผู้สูงอายุประมาณหนึ่งในห้า หรือร้อยละ 20 ของประชากรทั้งประเทศใน

อีก 4 ปีข้างหน้า (พ.ศ. 2564) และเข้าสู่สังคมสูงวัยขั้นสุดยอด (Super Aged Society) 

ในปี 2579 โดยมีจ�านวนผู้สูงอายุเพิ่มขึ้นเป็นสองเท่าของปี 2558 เป็น 20.5 ล้านคน 

หรือประมาณหนึ่งในสามของประชากรไทย (ร้อยละ 32.1) 

เมื่อเปรียบเทียบกับอาเซียนที่มีประชากรรวม 633 ล้านคน มีประชากรท่ีมี 

อาย ุ 60 ปีขึน้ไปประมาณร้อยละ 9 ของประชากรอาเซยีน หรอืจ�านวน 59 ล้านคน                    

ประเทศที่นับว่าเป็นสังคมสูงวัยแล้ว3 ปัจจุบันมี 3 ประเทศคือ สิงคโปร์มีสัดส่วน

ประชากรที่มีอายุ 60 ปีขึ้นไปร้อยละ 18 ประเทศไทยร้อยละ 16 และเวียดนาม 

ร้อยละ 10 ในขณะที่ประเทศฟิลิปปินส์ สาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนมาร์ และ

อินโดนีเซีย เป็น 3 ประเทศสุดท้ายท่ีจะเข้าสู ่สังคมสูงวัย มีเวลาในการเตรียม 

ความพร้อม 84, 81 และ 73 ปี ตามล�าดับ 

กองทนุประชากรแห่งสหประชาชาติ (UNFPA) คาดว่า ประเทศไทยจะมจี�านวน

ประชากรมากที่สุดในปี 2568 ที่ 68.5 ล้านคน แล้วจะค่อยๆ ลดลง โดยไทยจะมี

ประชากรประมาณ 40 ล้านคนในปี 2643 หรือมีประชากรลดลงประมาณ 1 ใน 3 

ของปัจจุบันในอีก 83 ปี สัดส่วนประชากรไทยต่อประชากรอาเซียนจะลดลงจาก 

ร้อยละ 11 ในปัจจุบัน เหลือร้อยละ 7 ในอีก 70 ปีข้างหน้า

ดร. โฆสิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์ ประธานอนุกรรมการคาดการณ์ประชากรของ

ประเทศไทย พ.ศ. 2553-2583 ได้กล่าวไว้ว่า “…..แรงกดดันที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 

จากขนาดตลาดที่เล็ก โตช้า และแรงกดดันจากแรงงานหายาก และมีแนวโน้มท่ีจะมี

ค่าแรงสูงขึ้น เป็นสิ่งท่ีไทยเผชิญอยู่ และด้วยเหตุนี้ท�าให้นักลงทุนต่างชาติที่มอง

ประเทศไทย โดยเฉพาะการลงทุนโดยตรง ที่เคยเป็นก�าลังส�าคัญในการขับเคลื่อน

เศรษฐกิจไทย ณ เวลานี้ นักลงทุนต่างชาติไม่ได้มองอย่างนั้นแล้ว เขาไปมอง 

ประเทศอื่นๆ ที่ตลาดใหญ่กว่า มีแรงงานมากกว่า ราคาถูกกว่า…..”4

อาจกล่าวได้ว่า การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรที่ก�าลังด�าเนินอยู่ใน

ปัจจบุนั เป็นประเดน็ส�าคญัทีท้่าทายอนาคตประเทศไทยทัง้ในทางสงัคมและเศรษฐกจิ 

สศช. ระบุในแผนประชากรเพื่อการพัฒนาประเทศระยะยาว 20 ปี (2560-2580) ว่า 

การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรไทย จะมีผลกระทบต่อประเทศไทยใน 3 มิติหลัก 
3 ใช้เกณฑ์ สัดส่วนประชากรที่มีอายุ 60 ปีขึ้นไปตั้งแต่ร้อยละ 10 ของประชากรประเทศ
4 http://thaipublica.org/2012/03/kosit-thai-economy-in-the-asian-context
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คือ ศักยภาพการเติบโตทางเศรษฐกิจ ความมั่นคงทางรายได้เพื่อชราภาพของ              

ประชากรไทย และความอยู่ดีมีสุขของครอบครัวไทย ด้วยเหตุนี้ จึงสมควรมีการศึกษา

เพื่อวิเคราะห์ผลของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรสู่สังคมสูงวัย ต่อการพัฒนา

ประเทศ และสวัสดิการครัวเรือน  และก�าหนดแนวทางเตรียมความพร้อม และแก้ไข

ปัญหาที่จะเกิดขึ้นต่อไป

3.2 วัตถุประสงค์และวิธีการศึกษา 
สังเคราะห์งานศึกษาวิจัยที่เก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากร

สู่สังคมสูงวัย เพื่อวิเคราะห์ผลกระทบส�าคัญอันเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว 

และก�าหนดข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อรับมือกับสถานการณ์ที่เกิดขึ้น

การศึกษานี้จะอาศัยการวิเคราะห์ข้อมูลทุติยภูมิ ร่วมกับการสังเคราะห์งาน

ศึกษาวิจัยในอดีต เพ่ือระบุปัญหา และความท้าทายอันเนื่องจากการเปลี่ยนแปลง

โครงสร้างประชากรสู่สังคมสูงวัยในสามมิติ คือ ศักยภาพการเติบโตทางเศรษฐกิจ                  

ความมั่นคงทางรายได้เพื่อชราภาพ และความอยู่ดีมีสุขของครอบครัวไทย และ 

แสวงหาแนวทางในการลดความเสี่ยง และแก้ปัญหาต่อไป

3.3 การทบทวนวรรณกรรม ตรวจเอกสาร
การศึกษาในท่ีน้ี อาศัยการวิเคราะห์ข้อมูลทุติยภูมิ ร่วมกับการสังเคราะห์              

งานศึกษาวิจัยในอดีตเป็นหลัก โดยในส่วนของการทบทวนวรรณกรรมนี้ จะกล่าวถึง

นโยบายภาครัฐ และการเปลี่ยนแปลงทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ที่ส่งผลต่อ

โครงสร้างประชากรไทยจากอดีตสูปั่จจุบนั ส�าหรบัการวเิคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐกจิ 

และสังคม จะกล่าวถึงต่อไปในส่วนของผลการศึกษา

ปัจจัยส�าคัญที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรไทย อาจจ�าแนก

ได้เป็น 4 ประเด็นหลัก ดังต่อไปนี้

ก)	นโยบายด้านประชากร 

เน่ืองจากไทยเป็นสังคมเกษตรกรรม ในอดีตจึงมีนโยบายส่งเสริมการมีบุตร              

มีการจัดงานวันแม่ในปี พ.ศ.2486 เพื่อประกวดแม่ท่ีมีบุตรมากและสุขภาพสมบูรณ์            

ในสมัยจอมพล แปลก พิบูลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรี (2481-2487) และมีการออก

พระราชบัญญัติสงเคราะห์ผู้ที่มีบุตรมาก พ.ศ.2491 อย่างไรก็มา เมื่อประเทศริเริ่ม                
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จัดท�าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ธนาคารโลกได้เสนอรายงานแก่รัฐบาล 

จอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชต์ (2502-2506) ในขณะนั้นว่า การเพิ่มประชากรในอัตราที่สูง

ของไทยจะเป็นอุปสรรคส�าคัญต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ อันเนื่องจากปัญหาการ

ขาดแคลนโรงเรียน ความไม่เพียงพอของบริการด้านสาธารณสุข ปัญหาด้านที่อยู่อาศัย

และอื่นๆ  จึงเสนอให้รัฐบาลพิจารณานโยบายวางแผนครอบครัว 

รัฐบาลจอมพล ถนอม กติติขจร (2506-2514) ในเวลาต่อมา ได้พจิารณาอนมุตัิ

ให้สภาวิจัยแห่งชาติ ร่วมกับกระทรวงสาธารณสุขด�าเนินโครงการทดลองการวางแผน

ครอบครัวครั้งแรก ที่อ�าเภอโพธาราม จังหวัดราชบุรี ซ่ึงถือเป็นตัวแทนพื้นท่ีชนบท                  

ของประเทศไทยขณะนั้น โครงการโพธารามมีระยะเวลาด�าเนินงาน 5 ปี (2507-2512) 

ได้ข้อค้นพบที่ส�าคัญ คือ มีประชาชนทั้งในอ�าเภอโพธาราม และอ�าเภอใกล้เคียง                      

เข้ามาใช้บริการคลินิกวางแผนครอบครัวของโครงการโพธาราม  โดยสมัครใจจ�านวน

มาก หญิงไทยในชนบทมีภาวะเจริญพันธุ์สูง แต่มีความต้องการท่ีอยากมีลูกน้อยลง                     

และยอมรับการคุมก�าเนิด ข้อค้นพบดังกล่าว ท�าให้คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติ 

ให้มีการก�าหนดนโยบายประชากรของประเทศข้ึนครั้งแรกในปี 2513 โดยสนับสนุน

นโยบายการวางแผนครอบครัวแบบสมัครใจ และมอบหมายให้กระทรวงสาธารณสุข

เป็นผู้ด�าเนินการภายใต้แนวคิด “ลูกมากยากจน” อัตราการเกิดของประชากรไทยจึง

เริ่มลดลงจากอัตราร้อยละ 3.2 ในขณะนั้น

เป้าหมายการเติบโตของประชากร ได้ถูกบรรจุในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ นับตั้งแต่ฉบับที่ 3 (2515-2519) เป็นต้นมา โดยตั้งเป้าหมายลดอัตรา

การเพิ่มประชากรจากร้อยละ 3 ให้เหลอืร้อยละ 2.5 เมื่อสิน้แผนฯ และผลการประเมิน

พบว่าสามารถลดได้ตามเป้าหมาย จึงได้มีการตั้งเป้าหมายลดอัตราการเพิ่มประชากร

ลงเรื่อยๆ ในแผนฯชาติฉบับต่อๆ มาคือ ลดเป็นร้อยละ 2.1 ในแผนฯชาติ ฉบับท่ี 4    

(พ.ศ. 2520–2524) ร้อยละ 1.5 ในแผนฯชาติ ฉบับท่ี 5 (พ.ศ. 2525–2529) 

ร้อยละ 1.3 ในแผนฯชาติ ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530–2534) และ ร้อยละ 1.2 ใน 

แผนฯชาติ ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2535–2539) ตามล�าดับ

เป้าหมายการลดอัตราการเพิ่มประชากรได้ถูกยกเลิกไปในแผนฯชาติ 

ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2540–2544) แต่ให้เน้นส่งเสริมการพัฒนาคุณภาพประชากรแทน                 

ในแผนฯชาติ ฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2545– 2549) เริ่มมีนโยบายส่งเสริมการเกิดแทน                        

โดยให้รกัษาภาวะเจริญพนัธุข์องประชากรให้อยูใ่นระดบัการเกดิทดแทน คอืส่งเสรมิให้

มีอัตราเจริญพันธุ์รวม (Total Fertility Rate: TFR) ที่ 2.1 คือ จ�านวนบุตรที่สตรีจะมี

ได้ตลอดวัยเจริญพันธ์ุประมาณ 2 คนเพือ่ทดแทนประชากรรุน่พ่อแม่ ส�าหรบัแผนฯชาติ
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ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2550–2554) ไม่มีการระบุเป้าหมายด้านประชากรอีก ในขณะที่ 

แผนฯ 11 (พ.ศ. 2555–2559) เสนอให้รักษาอัตราการเจริญพันธุ์รวมของประเทศ 

ไม่ให้ต�่ากว่าค่า 1.6 ซึ่งเป็นค่า TRF ของไทย ณ ขณะนั้น ส�าหรับแผนฯ ชาติฉบับที่ 12 

(พ.ศ. 2560–2564) ไม่ได้กล่าวถึงเป้าหมายประชากรอีก หากส่งเสริมให้ประชากรไทย

มีขนาดครอบครัวที่เหมาะสม และกล่าวถึงการพัฒนาคุณภาพประชากร โดยเฉพาะ 

การเพิ่มทักษะ และผลิตภาพแรงงาน จึงกล่าวได้ว่า การเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง 

ประชากรไทย จากอัตราการเกิดที่สูงในอดีตสู่อัตราที่ต�่าลงในปัจจุบัน ส่วนหนึ่งเป็น 

ผลพวงจากการก�าหนดนโยบายด้านประชากรของรัฐบาล

ข)	พัฒนาการด้านการแพทย์	และระบบสาธารณสุขไทย

กระทรวงสาธารณสุขของไทย ก่อตั้งขึ้นในปี พ.ศ. 2485 มีวัตถุประสงค์เพื่อ

เพ่ิมจ�านวนประชากร คอืลดอตัราการตายทีค่่อนข้างสงูในสมัยก่อน อนัเนือ่งจากปัญหา

อนามยัผดงุครรภ์ โรคระบาด และโรคตดิต่อในเดก็ การสาธารณสขุไทยมบีทบาทส�าคญั

ในการลดอัตราการตายของเด็กลงอย่างมาก ร่วมกับการให้ความรู้ด้านโภชนาการ 

และอนามัยแม่และเด็กแก่สตรีมีครรภ์ เป็นผลให้ประชากรไทยเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว 

อัตราการเสียชีวิตของทารกแรกเกิดต่อทารกที่รอดชีวิต 1,000 คน ลดลงจากจ�านวน 

135.54 คน ในปี 2493 เป็น 70 คนในปี 2513 ที่ประเทศไทยเริ่มนโยบายสนับสนุน

การวางแผนครอบครัวโดยสมัครใจดังกล่าว และเหลือ 10.31 คนในปี 2558 (World 

Data Atlas) 

อย่างไรก็ตาม สาเหตุหลักของการเสียชีวิตของคนไทยในปัจจุบัน มักเกิดจาก

อุบัติเหตุ และโรคไม่ติดต่อเรื้อรัง (NCD: Non-Communicable Diseases) มากกว่า

โรคติดต่อ โรค NCD ที่ส�าคัญ คือ โรคมะเร็ง ความดันโลหิตสูง โรคหลอดเลือดในสมอง 

โรคหัวใจ เบาหวาน และไตวาย ทั้งนี้ NCDs และการเกิดอุบัติเหตุล้วนมีสาเหตุส�าคัญ

มาจากพฤติกรรมมากกว่าการติดโรค  บทบาทของกระทรวงสาธารณสุขในปัจจุบัน                 

จึงเปลี่ยนแปลงจากการบ�าบัดรักษา และฟื้นฟู เป็นการส่งเสริมสุขภาพ (Health                 

Promotion) การป้องกันโรค (Health Prevention) ตลอดจนการดูแลสุขภาพใน                     

ระยะยาว (Long-term care) ของผู้สูงอายุที่มีแนวโน้มเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง

ค)	นโยบายส่งเสริมอุตสาหกรรมการผลิต	และภาคบริการ

การเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจไทยจากภาคเกษตรสู่อุตสาหกรรม มีผลให้                   

เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงานจากภาคการเกษตรในเขตชนบท สู่ภาคอุตสาหกรรม                    

การผลิตที่มีกระจุกตัวในพื้นที่กรุงเทพฯ และปริมณฑลในยุคแรก การย้ายถิ่นของ  
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แรงงานส่งผลต่อรูปแบบ และขนาดครอบครัว ในเวลาต่อมา เมื่อพื้นที่ชนบทมี                        

การเปลี่ยนแปลงเป็นพื้นที่เมืองมากขึ้นตามระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจ และ                      

การขยายตัวของอุตสาหกรรมสู่ภูมิภาค การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอุตสาหกรรม และ

การขยายตัวของพื้นที่เมืองส่งผลต่อวิถีชีวิต และการช่วยเหลือเกื้อกูลกันในครอบครัว

และชุมชน การเปลี่ยนแปลงสถานภาพการท�างานของแรงงานจากการประกอบอาชีพ

อิสระในภาคการเกษตร (self-employed workers) สู ่การเป็นลูกจ้าง (wage                      

workers) ในภาคอุตสาหกรรม ท�าให้พฤติกรรมการบริโภค การออม โอกาสในการ

ท�างานของผู้หญิง การตัดสินใจแต่งงาน การสร้างครอบครัว และการมีบุตรของ

ครอบครัวไทยเปลี่ยนแปลงไปด้วย

รายงานสถานการณ์ประชากรไทย พ.ศ. 2558 โดยกองทุนประชากร                          

แห่งสหประชาชาติ ประจ�าประเทศไทย พบว่า ครัวเรือนไทยโดยเฉล่ียมีขนาดเล็กลง               

แต่มีรูปแบบครอบครัวที่หลากหลายมากข้ึน การเพิ่มขึ้นของครอบครัวท่ีไม่มีบุตร                  

อตัราการคลอดในวยัรุน่เพิม่สงูขึน้ และมคีวามอ่อนไหวสงูต่อการกลายเป็นแม่เลีย้งเดีย่ว  

ทัศนะคติของคนเจนเนอเรชันวายที่ให้ความส�าคัญกับความมั่นคงทางหน้าที่การงาน 

และทรัพย์สิน จึงชะลอการสร้างครอบครัวออกไป และความยากล�าบากในการหา                  

สถานบริการดูแลเด็กเล็ก หรือพี่เลี้ยงเด็กที่เหมาะสมและมีคุณภาพ ในราคาไม่แพง              

จนเกินไป เป็นอุปสรรคขัดขวางการตัดสินใจมีบุตรของคู่สามีภรรยา และการศึกษาที่

สูงขึ้นมีส่วนท�าให้ผู้หญิงชะลอการสร้างครอบครัวและมีบุตรช้าลง

ง)	 การเปลีย่นผ่านอย่างรวดเรว็ทางเทคโนโลยี	(Disruptive	Technology)

 The McKinsey Global Institute (MGI) ได้ประมวล Disruptive              

Technology 12 เรื่องที่ก�าลังเกิดขึ้นในประเทศไทย ดังต่อไปนี้

 1) Mobile Internet ที่เมื่อระบบสมบูรณ์แล้ว สังคมไทยจะเข้าสู่ยุค 

cashless Society

 2) Automation of Knowledge work อาท ิระบบ software ท่ีสามารถ

วนิจิฉยัโรคจากข้อมลูและอาการของผูป่้วย หรอื software ทีใ่ช้ร่างค�าร้องทางกฎหมาย 

เป็นต้น

 3) Internet of Things (IOT) ที่ใช้ IP Address หรือ Censor ฝังไว้ใน

วัตถุขนาดเล็กๆ เพื่อท�าหน้าที่ตรวจวัดคุณสมบัติของวัสดุ เช่น การตรวจวัดสภาพดินที่

ใช้ส�าหรับเพาะปลูก เพื่อแจ้งให้ทราบว่าควรเพิ่มสารหรือแร่ธาตุอะไรเพิ่มเติม ช่วยให้

ดินมีสภาพที่เหมาะสมแก่การเพาะปลูก
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 4) Advanced Robotics หุ่นยนต์ผ่าตัด และหุ่นยนต์ที่ใช้ในอุสาหกรรม 

หรือโรงงานไฟฟ้านิวเคลียร์ที่มีความเสี่ยง และงานที่ไม่ต้องการใช้คนอีกต่อไป

 5) Cloud เป็นเทคโนโลยีที่เก็บข้อมูลซอฟท์แวร์รวมเพื่อการใช้งาน 

ช่วยให้ธุรกิจขนาดเล็กไม่ต้องลงทุนวางระบบนคอมพิวเตอร์ขนาดใหญ่ ลดต้นทุน 

การด�าเนินธุรกิจ และช่วยให้ SME สามารถพัฒนาธุรกิจโดยไม่จ�าเป็นต้องใช้เงินทุน 

ตั้งต้นมากนัก การแข่งขันทางธุรกิจจะสูงขึ้น

 6) Autonomous and Near-autonomous Vehicles เช่น โดรน 

ถ่ายรูป หรือ โดรนยิงขีปนาวุธในตะวันออกกลาง รวมถึง รถยนต์ไร้คนขับ 

 7) Next–generation Genomics เป็นเทคโนโลยีในการปรับปรุงรักษา

ยีนส์เพื่อรักษาโรค และพัฒนาพันธุ์สัตว์

 8) Energy storage เทคโนโลยีด้านพลังงาน โดยเฉพาะพลังงาน 

แสงอาทิตย์หรือ Solar cell

 9) 3-D Printing ระบบสามมิติช่วยลดต้นทุนในการผลิต การพิมพ์สินค้า

ออกมาแล้วสามารถจบัต้องได้ สามารถปรบัใช้กบับรกิารทางการแพทย์ และทันตกรรม

ด้วย

 10)  Advanced materials เป็นวัสดุท่ีแข็งแรง แต่น�้าหนักเบา และ

สามารถน�ากลับมาใช้ใหม่ได้ 

 11)  Advanced oil and gas exploration and recovery เทคโนโลยี

ในการขุดน�้ามันและก๊าซ ธรรมชาติ

 12)  Renewable electricity การใช้พลังแสง และพลังลมในการผลิต

ไฟฟ้ามากขึ้น เพราะแหล่งพลังงานที่ใหญ่ที่สุดของโลกคือ ดวงอาทิตย์ 

งานศึกษาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ คาดการณ์ว่า แรงงานราว 

137 ล้านคน หรือร้อยละ 56 ของแรงงานในระบบค่าจ้าง (wage workers) ในอาเซียน

อยู่ในภาวะเส่ียงสูงที่จะตกงานในอนาคต เนื่องจากการถูกทดแทนด้วยระบบจักรกล

อัตโนมัติในอีกสองทศวรรษ โดยเฉพาะในอุตสาหกรรมที่ใช้แรงงานเข้มข้น (Labor              

intensive industries) เช่น สิ่งทอ เสื้อผ้า รองเท้า อุตสาหกรรมยานยนต์และชิ้นส่วน

รถยนต์ และอุตสาหกรรมฮาร์ดดิสก์ เป็นต้น ทั้งนี้ ตัวเลขดังกล่าวสูงถึงร้อยละ 70  

ส�าหรับประเทศไทย (ILO 2016)

อาจสรุปได้ว่า การเปลีย่นแปลงโครงสร้างประชากรไทย เป็นพวงผลจากปัจจยั

เชิงสถาบันที่ส�าคัญ 3 ด้าน คือ นโยบายประชากร และนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมของประเทศ ในขณะที่พัฒนาการทางการแพทย์ช่วยให้อัตราการตายของ



68 นโยบายรัฐภายใต้พลวัตของโลกาภิวัตน์

ทารกแรกเกิดลดลง และช่วยให้ประชากรไทยมีอายุคาดเฉลี่ยยืนยาวข้ึน ส่วนการ                

เปลี่ยนผ่านอย่างรวดเร็วทางเทคโนโลยี เป็นทั้งภัยคุกคาม (threat) และโอกาส                    

(opportunity) ของการพัฒนาประเทศในระยะยาว โดยการเกิดน้อย อายุยืน และ              

การย้ายถิ่น คือสาเหตุส�าคัญของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร รูปแบบ

ครอบครัว และวิถีชีวิตของคนไทย

3.4 ผลการศึกษา
ในระหว่างปี 2506-2526 ทีป่ระเทศไทยมอีตัราการเจรญิพันธุส์งู ประเทศไทย

มีจ�านวนเด็กเกิดมากกว่าหนึ่งล้านคนต่อปี เด็กที่เกิดในช่วงนี้จัดว่าเป็นช่วง ‘เกิดล้าน’ 

อย่างไรก็ตาม ความส�าเร็จของนโยบายวางแผนครอบครัว และการเปลี่ยนแปลงทาง

เศรษฐกิจดังกล่าว ท�าให้จ�านวนเด็กเกิดใหม่ลดลงอย่างต่อเนื่อง มีจ�านวนเด็กเกิดใหม่ 

736,352 คนในปี 2558 ในขณะเดียวกัน พัฒนาการทางการแพทย์ช่วยให้ประชากร

ไทยมีอายุยืนยาวขึ้นจากอายุคาดเฉลี่ยที่ประมาณ 59 ปีในปี 2510 เพิ่มเป็น 75 ปีใน

ปัจจุบัน โดยเพศหญิงมีอายุคาดเฉลี่ยสูงกว่าชายเล็กน้อยที่ 79 ปี และ 72 ปีตามล�าดับ 

และเมื่อประชากรรุ่นเกิดล้านทยอยเข้าสู่วัยเกษียณ ผู้สูงวัยในประเทศไทยจะเพิ่ม                

จ�านวนขึ้นไม่ต�่ากว่าหนึ่งล้านคนต่อปี โดยในปีหน้า หรือปี 2561 จะเป็นครั้งแรกท่ี

ประเทศไทยมีจ�านวนผู้สูงอายุมากกว่าจ�านวนเด็ก ขณะเดียวกัน จ�านวนผู้สูงอายุ                       

วัยกลาง (อายุ 70-79 ปี) และผู้สูงอายุวัยปลาย (อายุ 80 ปีขึ้นไป) จะมีเพิ่มขึ้นอย่าง 

ต่อเนื่องด้วย 

ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ และสังคมแห่งชาติ (สศช.)                    

ภายใต้แผนประชากรเพื่อการพัฒนาประเทศระยะยาว 20 ปี (2558-2577) พิจารณา

ว่า การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรดังกล่าวจะมีผลกระทบต่อประเทศไทยใน                    

3 มติิ ท่ีส�าคัญ คือ ศกัยภาพการเติบโตทางเศรษฐกจิ ความมัน่คงทางรายได้เพ่ือชราภาพ 

และความอยู่ดีมีสุขของครอบครัวไทย 

ก)	ศักยภาพการเติบโตทางเศรษฐกิจ

สมประวิณ มันประเสริฐ และคณะ (2559) คาดการณ์ว่า จากแนวโน้ม                 

การลดลงของจ�านวนแรงงาน และปัญหาคุณภาพแรงงาน จะมีผลให้อัตราการเติบโต

ทางเศรษฐกิจของประเทศโดยเฉลี่ยลดลง ตั้งแต่ร้อยละ 1 ถึง 1.5 ต่อปี ส่งผลให้รายได้

ประชาชาตต่ิอหวัลดลง คณุภาพชวีติของคนไทยจะเพิม่ขึน้น้อยกว่าทีค่วรจะเป็น 2 เท่า 

สมประวิณ มันประเสริฐ และคณะ จึงเสนอให้ประเทศไทยน�าเทคโนโลยีมาช่วย                        
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ขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยหากท�าไม่ส�าเร็จ ไทยจะติดกับดักประเทศ                   

รายได้ปานกลางตลอดไป จะส่งผลให้ความเหลื่อมล�้าด้านรายได้ของประเทศทวีความ

รุนแรงมากขึ้น 

สอดคล้องกับรายงานธนาคารโลก (World Bank 2016) ที่ระบุว่า การเข้าสู่

สังคมผู้สูงอายุของไทย แตกต่างจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุในหลายประเทศ เช่น                     

ญี่ปุ่น สวีเดน อิตาลี เยอรมนี และสหราชอาณาจักร เนื่องจากประเทศเหล่านี้ได้                        

พัฒนาเข้าสู่การเป็นประเทศอุตสาหกรรม คือกลายเป็นประเทศที่มีค่าเฉลี่ยรายได้สูง

แล้ว ขณะทีไ่ทยยงัถอืว่ามรีะดับรายได้ต่อคนต�า่ และยงัก้าวไม่พ้นกบัดกัรายได้ปานกลาง 

ผลกระทบดังกล่าว ส่วนหนึ่งเป็นผลจากจ�านวนแรงงานท่ีลดลง และผลิตภาพของ

แรงงานที่ค่อนข้างต�่า 

ในปี 2558 ประเทศไทยมีประชากรวัยแรงงาน (15-60 ปี) มากที่สุด                    

ประมาณ 44 ล้านคน หรือประมาณร้อยละ 70 ของประชากรไทยท้ังหมด โดยมี                            

ผู้อยู่ในตลาดแรงงาน (เป็นผู้มีงานท�า ก�าลังรองาน หรือหางานอยู่) จ�านวน 37.93                       

ล้านคน (ที่ไม่อยู่ในตลาดแรงงานในช่วงการส�ารวจภาวะการมีงานท�า คือ ผู้ที่ก�าลัง                   

ศกึษาอยู ่เจบ็ป่วย พกิาร และเหตุผลอืน่) มสีดัส่วนแรงงานในระบบ : แรงงานนอกระบบ

ประมาณ 1 : 2 โดยที่แรงงานนอกระบบโดยเฉลี่ยเป็นแรงงานท่ีมีระดับการศึกษา                     

ต�่ากว่า ท�าให้มีผลิตภาพการผลิตที่ต�่ากว่าแรงงานในระบบ ส่วนหนึ่งของแรงงาน                    

นอกระบบ เป็นผู้ประกอบอาชีพอิสระในภาคการเกษตรที่ไม่ค่อยมีการเปลี่ยนแปลง

เทคโนโลยีการผลิต อีกส่วนหนึ่งเป็นแรงงานในระบบที่มีการศึกษาไม่สูงนัก เป็นลูกจ้าง

ในธุรกิจขนาดเล็ก แรงงานเหล่านี้มีแนวโน้มที่จะลาออกจากงานประจ�า เพื่อมา                 

ประกอบธุรกิจส่วนตัวเมือ่มอีายมุากขึน้ การขาดโอกาสในการเข้าถงึเทคโนโลยสีมยัใหม่ 

ท�าให้ผู้ประกอบการในกิจการ SME ส่วนใหญ่ มีแนวโน้มท่ีจะใช้ความรู้เท่าท่ีตนเองมี

อยูเ่ดมิในการท�าธรุกจิ การขาดโอกาสในการเข้าถงึแหล่งทนุ เทคโนโลยด้ีานการจดัการ 

และการผลิต เป็นอปุสรรคของการเติบโตส�าหรับธุรกิจขนาดเล็ก แรงงานนอกระบบจึง

มกัเป็นแรงงานทีม่รีายได้น้อย และมีความเสีย่งทีจ่ะมเีงนิออมไม่เพยีงพอส�าหรบัใช้จ่าย

ในยามฉุกเฉิน และยามเกษียณอายุ

ขณะเดียวกัน แรงงานในระบบการจ้างงานอย่างเป็นทางการส่วนหนึ่งมี                            

วุฒิการศึกษาไม่ตรงตามความต้องการของตลาดแรงงาน เกิดความไม่สอดคล้องของ  

การศึกษากับอาชีพทั้งในแนวราบ (ท�างานไม่ตรงกับวุฒิการศึกษา) และแนวดิ่ง                       

(ท�างานต�่ากว่าวุฒิ) (พิริยะ ผลพิรุฬห์ 2558) นอกจากนี้ จากอัตราการว่างงานท่ี                               

ค่อนข้างต�่าของประเทศ ที่ร้อยละ 0.82 หรือประมาณ 3.16 ล้านคน สะท้อนว่า ภาวะ
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การจ้างงานของประเทศอยู่ในภาวะการจ้างงานเต็มที่ (full employment) ประเทศ

ประสบปัญหาการขาดแคลนแรงงานไร้ฝีมอื (unskilled workers) และแรงงานกึง่ฝีมอื 

(semi-skilled workers) มากกว่าแรงงานมีฝีมือ (ยงยุทธ แฉล้มวงษ์ และคณะ 2554) 

เพราะลักษณะงานในอุตสาหกรรมการผลิตส่วนใหญ่ยังเป็นการประกอบชิ้นส่วน หรือ

ประกอบสินค้าส�าเร็จรูป ที่เน้นการใช้แรงงานเข้มข้น มากกว่าการออกแบบผลิตภัณฑ์ 

หรือการผลิตสินค้าเชิงนวัตกรรม แต่การเข้าสู่สังคมผู้สูงวัยข้ันสูงสุด (super ageing) 

ในอีก 20 ปี จะท�าให้ประเทศไทยมีจ�านวนประชากรวัยแรงงานลดลง การพัฒนา

เศรษฐกิจไทยจึงมีแนวโน้มท่ีต้องอาศัยแรงงานจากต่างประเทศมากข้ึน ท้ังแรงงานท่ีมี

และไม่มีทักษะ ร่วมกับการเปลี่ยนแปลงสู่การผลิตที่ใช้แรงงานน้อยลง และสร้างมูลค่า

เพิ่มในสินค้ามากขึ้น

งานศึกษาวิจัยของเกื้อ วงศ์บุญสิน และคณะ (2559) ที่พิจารณาโอกาส                      

ทางธุรกิจภายใต้สังคมสูงวัย พบว่า สังคมสูงวัยในประเทศพัฒนาแล้ว ให้ความส�าคัญ

กับธุรกิจด้านสุขภาพ จึงเป็นโอกาสที่ดีส�าหรับธุรกิจที่เกี่ยวข้องกับการดูแลสุขภาพ                 

และธุรกิจที่มุ่งเป้าไปยังกลุ่มผู้สูงอายุ เช่น อาหารเสริมเพื่อสุขภาพ ธุรกิจ fitness                      

สถานพยาบาล ที่อยู่อาศัย และอุปกรณ์ส�าหรับผู้สูงอายุ ตลอดจนการท่องเท่ียวของ                 

ผู้สูงอายุ เป็นต้น การศึกษาแสดงความเห็นว่า ผู้สูงอายุไทยในปัจจุบันยังไม่เป็นภาระ

ทางสังคม เพราะประเทศยังมีสัดส่วนวัยแรงงาน : ผู้สูงอายุ 6:1  ผู้สูงอายุยังเป็นผู้ให้       

การเกื้อหนุนแก่ครอบครัวทั้งด้านการเงิน และเวลา เช่น การช่วยดูแลเด็กเล็ก หรือ                    

ช่วยงานอื่นๆ ในบ้าน จึงเสนอให้ประเทศไทยมุ ่งพัฒนาสู ่การเป็น Longevity                         

Economy คือ การสร้างโอกาสในสังคมสูงวัย โดยใช้นวัตกรรมทางเทคโนโลยีพัฒนา

ธุรกิจเพือ่ตอบรบัสงัคมสงูวยัมากขึน้ ทัง้น้ี งานศึกษาของสมประวณิ มนัประเสรฐิ (2553) 

พบว่า รูปแบบการบริโภคของสังคมไทยภายใต้การเปล่ียนแปลงโครงสร้างประชากร              

ค่าใช้จ่ายที่มีแนวโน้มเพิ่มขึ้นสูงสุด 5 อันดับแรกคือ การบริจาค ยานพาหนะ ค่าใช้จ่าย

ด้านทีอ่ยูอ่าศยั ค่าใช้จ่ายในการเดนิทาง และค่าใช้จ่ายในเครือ่งเรอืน โดยหากพจิารณา

ในรายการสนิค้าเล้ว พบว่า สนิค้าทีจ่ะมกีารบรโิภคสงูสดุ 5 อนัดบัแรก คอื ยานพาหนะ                        

เครื่องเรือน สุขภาพ ค่าใช้จ่ายอื่นๆ และค่าใช้จ่ายในเรื่องบันเทิงและสังคม

อนึ่ง ส่วนหนึ่งของปัญหาการขาดแคลนแรงงานไทย  เกิดขึ้นเนื่องจากแรงงาน

ท่ีเกิดในช่วงเบบี้บูม (ผู้ที่เกิดระหว่างปี 2489-2507) และเจนเอ็กซ์ (เกิดระหว่าง                         

ปี 2508-2522) มีจ�านวนมากกว่าแรงงานเจนวาย (เกิดระหว่างปี 2523-2535) ที่ก�าลัง

ทยอยเข้าสูต่ลาดแรงงาน การขาดแคลนแรงงานท�าให้เกดิความต้องการจ้างงานผู้สงูอายุ

ในภาคเอกชนมากขึ้น งานศึกษาของ ศุภชัย ศรีสุชาติ (2559) พบว่าปัจจัยที่ส่งเสริม/
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เป็นอุปสรรคต่อการจ้างแรงงานสูงวัยของสถานประกอบการคือ ประเภทของธุรกิจ 

ความสามารถในการหาแรงงานทดแทน และศักยภาพทางการเงินของสถานประกอบการ 

ในขณะที่ปัจจัยส�าคัญที่มีผลต่อการตัดสินใจท�างานของแรงงานสูงวัยคือ ศักยภาพ                

ด้านร่างกาย สถานะทางการเงนิ และทศันคตขิองครอบครวัต่อการท�างานของผูส้งูอายุ 

แต่การจ้างงานผู้สูงอายุมีผลต่อต้นทุนทางธุรกิจของเอกชน เนื่องจากต้องมีการปรับ

เปลี่ยนรูปแบบการจ้างงาน และลักษณะงานให้เหมาะสมกับสมรรถนะของผู้สูงวัย                  

ในขณะเดียวกัน สังคมมีความจ�าเป็นที่ต้องรับรู้การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากร 

และผลกระทบต่อประเทศไทยที่จะเกิดขึ้น เพื่อปรับเปลี่ยนทัศนคติต่อการท�างาน                   

ของผู้สูงอายุ ที่ส�าคัญคือ ไม่ควรมีทัศนคติว่าการจ้างงานผู้สูงอายุว่าเป็นการสงเคราะห์

ผู้สูงวัย เหมือนแนวคิดการจ้างงานผู้ด้อยโอกาส หรือคนพิการในอดีตที่ผ่านมา เพราะ

ผูส้งูอายปัุจจบุนัยังมีสขุภาพแขง็แรง มปีระสบการณ์ท�างาน จงึเป็นแรงงานทีม่ศีกัยภาพ

ในการท�างาน และมีประโยชน์ต่อสังคมและธุรกิจ การท�างานของผู้สูงอายุควรได้รับ 

การยอมรับ และได้รับเกียรติเช่นเดียวกับแรงงานในวัยอื่นๆ 

สมประวิณ มันประเสริฐ และคณะ (2559) เสนอว่ารัฐบาลควรพิจารณา 

ขยายอายุเกษียณการท�างาน เพื่อ ‘เลื่อน’ ผลกระทบจากการที่เศรษฐกิจไทยจะ 

ชะลอตัวลงออกไปได้ประมาณ 10 ปี แต่มาตรการนี้ไม่สามารถแก้ปัญหาได้อย่างถาวร 

แรงงานจ้างตนเองที่ประกอบธุรกิจส่วนตัว ควรเรียนรู้ทักษะการบริหารองค์กรและ 

การบริหารการเงิน แรงงานที่เป็นลูกจ้างควรมีทักษะเฉพาะทางที่เหมาะสมกับงาน 

เพื่อช่วยให้ผลิตภาพการผลิตของประเทศเพิ่มสูงขึ้นในระยะยาว 

ในขณะเดียวกนั ประเทศไทยควรมกีารวางแผนก�าลงัคนในอนาคต เพือ่ให้ภาค

การศกึษาผลิตบคุลากรให้สอดคล้องกบัความต้องการของตลาดแรงงานและทิศทางการ

พัฒนาประเทศ การประมาณการความต้องการแรงงานของประเทศในอนาคต ต้อง

ค�านึงถึงปัจจัยด้านการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร รวมถึงการก�าหนด

มาตรการที่เหมาะสมเพ่ือส่งเสริมให้แรงงานต่างชาติท่ีมีทักษะความสามารถตรงกับ

ความต้องการของประเทศสามารถเข้ามาท�างานในประเทศไทยได้สะดวกขึ้น นโยบาย

ด้านการศกึษา และนโยบายแรงงานจงึมบีทบาทส�าคญัต่อการเติบโตทางเศรษฐกจิของ

ประเทศในสังคมสูงวัย

นอกการการพฒันาคณุภาพประชากรในวยัท�างานแล้ว จากการทีป่ระชากรใน

วัยเด็กลดลง รัฐจะต้องมีนโยบายการเพิ่มคุณภาพของเด็ก เพื่อเตรียมความพร้อมสู่วัย

แรงงานทีมี่คณุภาพด้วย  สถาบนัวจัิยประชากรและสงัคม มหาวิทยาลยัมหดิล ประมาณ

การว่า จ�านวนประชากรวยัเด็ก (อายุ 0-14 ปี) ของประเทศไทยในอกี 10-20 ปีข้างหน้า 
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จะมีจ�านวนเพียง 10.4 และ 9.1 ล้านคนในปี 2568 และ 2578 ตามล�าดับ หรือคิดเป็น

ร้อยละ 16.0 และ 14.4 ของประชากรทั้งหมดของประเทศ 

แม้ว่ารัฐบาลมีนโยบายเรียนฟรี 15 ปีในปัจจุบัน แต่เด็กบางส่วนยังมีปัญหา

การเข้าถึงระบบการศึกษา การขาดแคลนครูผู้สอนในบางสาขาและบางพื้นที่ ความ                

แตกต่างในคุณภาพทางการศึกษาของผู้เรียนและผู้สอน มาตรฐานและคุณภาพของ

โรงเรียนทีไ่ม่เท่าเทยีมกนั และการลดลงของผูเ้รียนในสายอาชีพ เหล่านีเ้ป็นปัญหาทีจ่ะ

ส่งผลต่อคุณภาพแรงงานในอนาคต การบริหารจัดการโรงเรียนเด็กเล็ก และเด็กโต               

ตลอดจนการแก้ปัญหาการขาดแคลนศูนย์เด็กเล็กที่มีคุณภาพ ในราคาท่ีผู้ปกครอง                

ทุกระดับรายได้สามารถเข้าถึง และความไม่เพียงพอของสถานสงเคราะห์เด็กก�าพร้า 

คุณภาพเด็กในครอบครัวที่ผู้ปกครองมีรายได้ต�่า สิทธิในการลาคลอดของแม่ เหล่านี้

เป็นปัญหาสวัสดิการเด็กที่ต้องได้รับการพิจารณาแก้ไข

ข)	ความมั่นคงทางรายได้เพื่อชราภาพ

อายุคาดการณ์เฉลี่ยที่เพ่ิมขึ้นท�าให้ค่าใช้จ่ายเพื่อการบริโภคหลังเกษียณอายุ 

และค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพมแีนวโน้มเพิม่สงูขึน้ จงึมคีวามจ�าเป็นทีแ่รงงานต้องมเีงนิออม

เพื่อการเกษียณอายุเพิ่มขึ้น จากข้อมูลอายุขัยเฉลี่ยของประชากรไทย ของส�านักงาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสงัคมพบว่า ในปี 2508 ชายไทยมอีายคุาดเฉลีย่

เมือ่แรกเกดิ 55 ปี หญิง 62 ปี แต่อายคุาดเฉลีย่ในปัจจบุนัเพิม่ขึน้ ในปี 2558 ชายมอีายุ

เฉลี่ย 72 ปี หญิง 78 ปี กองทุนประชากรแห่งสหประชาชาติคาดว่า ในอีก 10 ปีข้าง

หน้าอายุเฉลี่ยของชายไทยจะเพิ่มขึ้นเป็น 76 ปี และหญิง 83 ปี 

ตัวเลขดังกล่าวสะท้อนว่า ลูกจ้างเอกชนเพศชายที่หยุดท�างานเมื่ออายุ 55 ปี

ในปี 2508 อาจไม่จ�าเป็นต้องมีเงินออมมากนัก แต่แรงงานชายในปัจจุบันต้องมี                                  

เงินออมเพื่อการใช้จ่ายหลังเกษียณอย่างน้อย 17 ปี (72-55 ปี) และมีเงินออมมากขึ้น

เมื่ออายุขัยยืนยาวขึ้น ในขณะที่เพศหญิงต้องมีเงินออมเพื่อการเกษียณไม่น้อยกว่า                   

23 ปี (78-55 ปี) และเพิ่มเป็น 28 ปีในอีกสิบปีข้างหน้า แต่ข้อมูลการส�ารวจภาวะ

เศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน โดยส�านักงานสถิติแห่งชาติ พบว่า ผู้สูงอายุที่มี                       

แหล่งรายได้หลักจากการเกื้อหนุนของบุตรมีสัดส่วนลดลงจากร้อยละ 54.1 ในปี 2537 

เหลือร้อยละ 36.8 ในปี 2554 ในขณะที่ผู ้สูงอายุที่มีรายได้หลักจากการท�างาน 

พ่ึงตนเองมีแนวโน้มสูงขึ้น จากร้อยละ 31.5 เป็นร้อยละ 33.8 ในช่วงเวลาเดียวกัน 

มีสัดส่วนผู้สูงอายุที่มีรายได้หลักจากเงินออม/ดอกเบ้ีย/ค่าเช่า เพียงร้อยละ 4 ของ 

ผู้สูงอายุทั้งหมด (วรเวศม์ สุวรรณระดา 2557) สถานการณ์ดังกล่าวก่อให้เกิดความ
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พยายามที่ผลักดันให้เกิดการจ้างงานผู้สูงอายุในภาคเอกชน น�าไปสู่มาตรการจูงใจทาง

ภาษีเพื่อให้สถานประกอบการจ้างแรงงานสูงวัย  และความพยายามที่จะขยาย                          

อายุเกษียณในภาคราชการ โดยเหตุผลส่วนหนึ่งของมาตรการขยายอายุเกษียณ                       

เป็นผลจากการขาดแคลนแรงงาน แต่อีกส่วนหน่ึงเป็นผลจากความไม่เพียงพอของ                   

เงินทุนในกองทุนชราภาพที่คาดว่าจะมีรายจ่ายมากกว่ารายรับ เมื่อประชากรรุ่นเกิด

ล้านทยอยเกษียณอายุ

งานศึกษาของ ปิยะชาติ ภิรมย์สวัสดิ์ (2559) สถาบันบัณฑิตบริหารธุรกิจ                  

(ศศินทร์) แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้สร้างพอร์ตการลงทุนสมมติ เพื่อหาจ�านวน

เงินออมที่จะพอเพียงกับค่าใช้จ่ายอีก 20 ปีหลังเกษียณอายุ การศึกษาพบว่า ความรู้

ทางการเงิน (Financial knowledge) มีความส�าคัญต่อการออมให้มีเพียงพอส�าหรับ

การเกษียณอายุ ทางเลือกหนึ่งคือ การท�างานต่อหลังอายุ 60 ปี ซึ่งอาจไม่เหมาะกับทุก

อาชพี แรงงานวชิาชพี (professional workers) เช่น นกับญัชีภาษ ีธรุกจิออนไลน์ หรอื

อาชีพอื่นที่ไม่ได้ใช้ก�าลังกายในการท�างาน  น่าจะสามารถท�างานต่อได้จนถึงอายุ 70 ปี 

โดยหากสามารถท�างานต่ออีก 10 ปี และมีรายได้เฉลี่ย 15,000 บาทต่อเดือน ในช่วง

อายุ 60-70 ปี และมีพอร์ตลงทุนแบบปานกลางที่ให้ผลตอบแทนที่ร้อยละ 7.7 ต่อปี 

แล้ว จ�านวนเงินออมที่ต้องการเมื่ออายุ 60 ปี ลดลงจาก 8.28 ล้านบาท5 เหลือ 2.76 

ล้านบาท จึงกล่าวได้ว่า ความรู้ทางการลงทุน และการท�างานที่สร้างรายได้หลังอายุ

เกษียณ จะช่วยให้ผู้สูงอายุมีความมั่นคงทางการเงินมากขึ้น

อนึ่ง การเข้าสู่สังคมสูงวัย ท�าให้ค่าใช้จ่ายด้านสวัสดิการสังคมของรัฐบาล                       

มแีนวโน้มเพิม่ขึน้จาก 4.7 แสนล้านบาทในปัจจุบนัเป็น 6.3 แสนล้านในอกี 5 ปีข้างหน้า 

หรือมีอัตราการเติบโตโดยเฉลี่ยที่ร้อยละ 6 ต่อปี โดยเงินบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการมี

สัดส่วนสูงสุดร้อยละ 30 ของค่าใช้จ่ายด้านสวัสดิการสังคมของรัฐ (1.4 แสนล้าน) มี

อัตราการเติบโตโดยเฉลี่ยร้อยละ 7 ต่อปี รองลงมาคือกองทุนหลักประกันสุขภาพ                          

แห่งชาติ มีส่วนแบ่งร้อยละ 29 ของค่าใช้จ่าย (1.38 แสนล้าน) เติบโตโดยเฉลี่ย                                

ร้อยละ 5 ต่อปี (รูปที่ 3.1 และ ตารางที่ 3.1) นอกจากนี้ งานศึกษาของ กอบศักดิ์                          

ภู่ตระกูล (2556) พบว่า การออมภาคบังคับ อาทิ กองทุนบ�านาญข้าราชการ กองทุน

ประกันสังคม และกองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ มีผลให้การออมส่วนบุคคลของครัวเรือน                  

ลดลง (crowd out effect) ด้วย 

5 ตัวเลขนี้ มาจากข้อสมมติว่าผู้สูงอายุจะมีรายจ่ายเฉลี่ยเดือนละ 30,000 บาทเป็นเวลา 20 ปีหลังเกษียณ
อายุการท�างาน
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รูปที่	3.1	สัดส่วนค่าใช้จ่ายของกองทุนสวัสดิการสังคมประเภทต่างๆ	ปี	2560

ที่มา : ศาสตรา สดุสวสัดิ ์(2556) การคลงัของประเทศไทยกบัการพฒันาสงัคมทีส่มดลุยัง่ยนื 

รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์

ตารางท่ี	3.1:	ประมาณการค่าใช้จ่ายด้านสวสัดกิารสงัคมของไทยในอกีห้าปีข้างหน้า

ปี	พ.ศ. 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 2564 CAGR

กองทุนหลัก
ประกันสุขภาพ
แห่งชาติ

107.8 108.5 115.2 123.1 130.5 138.2 146.3 154.9 163.8 173.1 5%

สวัสดิการ
รักษา-พยาบาล
ข้าราชการ

61.8 60.0 60.0 64.3 66.6 69.0 72.0 75.2 78.4 81.6 3%

ประกันสังคม 37.8 32.1 27.9 39.1 42.7 46.5 50.6 55.2 60.1 65.4 6%

บ�าเหน็จ 
บ�านาญ
ข้าราชการ

108.1 124.0 132.3 137.4 139.0 140.8 153.1 179.8 193.0 206.1 7%

เบี้ยยังชีพ           
ผู้สูงอายุ

52.5 58.3 65.1 69.9 75.0 80.3 86.1 92.2 98.7 105.6 7%

รวมค่าจ่ายด้าน
สวัสดกิารสงัคม

368.1 383.0 400.5 433.7 453.6 474.8 508.2 557.2 593.9 631.9 6%

ที่มา : ศาสตรา สดุสวสัดิ ์(2556) การคลงัของประเทศไทยกบัการพฒันาสงัคมทีส่มดลุยัง่ยนื 

รายงานวิจัยฉบับสมบรูณ์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์

บทที่ 3  
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รูปที่ 3.1 สัดสว่นค่าใช้จ่ายของกองทุนสวสัดิการสังคมประเภทตา่งๆ ปี 2560 

 
ที่มา : ศาสตรา สุดสวัสดิ์ (2556) การคลังของประเทศไทยกับการพัฒนาสังคมที่สมดุลยั่งยืน รายงานวิจัยฉบับสมบรูณ์  
        สถาบันบณัฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 

 

ตารางที่ 3.1: ประมาณการค่าใช้จ่ายด้านสวัสดิการสังคมของไทยในอกีห้าปีข้างหนา้ 

ปี พ.ศ. 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 2564 CAGR
กองทุนหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติ 

107.8 108.5 115.2 123.1 130.5 138.2 146.3 154.9 163.8 173.1 5%

สวัสดิการรักษา-
พยาบาลข้าราชการ 

61.8 60.0 60.0 64.3 66.6 69.0 72.0 75.2 78.4 81.6 3%

ประกันสังคม 37.8 32.1 27.9 39.1 42.7 46.5 50.6 55.2 60.1 65.4 6%
บําเหน็จ บํานาญ
ข้าราชการ 

108.1 124.0 132.3 137.4 139.0 140.8 153.1 179.8 193.0 206.1 7%

เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 52.5 58.3 65.1 69.9 75.0 80.3 86.1 92.2 98.7 105.6 7%
รวมค่าจ่ายด้าน
สวัสดิการสังคม 

368.1 383.0 400.5 433.7 453.6 474.8 508.2 557.2 593.9 631.9 6%

ที่มา ศาสตรา สุดสวัสดิ์ (2556) การคลังของประเทศไทยกับการพัฒนาสังคมที่สมดุลยั่งยืน รายงานวิจัยฉบับสมบรูณ์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 

 

กองทนุ
หลกัประกนั

สขุภาพแหง่ชาติ
29% 

(1.38 แสนลา้น)

สวสัดกิาร
รักษาพยาบาล
ขา้ราชการ

14%
(7 หมืน่ลา้น)

ประกนัสงัคม
10%

(4.65 หมืน่ลา้น)

บําเหน็จ บํานาญ
ขา้ราชการ

30%
(1.4 แสนลา้น)

เบีย้ยังชพี
ผูส้งูอายุ

17%
(8 หมืน่ลา้น)
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งานศึกษา ‘Live Long and Prosper: Aging in East Asia and Pacific’ 

(World Bank 2016) พบว่า ร้อยละ 60 ของคนไทยมีทัศนคติว่า ‘รัฐบาล’ จะเป็นผู้

ดูแลตนเองหลังเกษียณอายุ ท�าให้คนส่วนใหญ่ยังไม่ให้ความส�าคัญกับการออมเพื่อ

ชราภาพ6 สอดคล้องกับผลการส�ารวจประชากรสูงอายุ โดยส�านักงานสถิติแห่งชาติ 

(2554) พบว่าร้อยละ 43 ของก�าลังแรงงานที่ก�าลังเข้าสู่วัยสูงอายุ (50 ปีข้ึนไป)                       

ยังไม่ได้คิด หรือคิดแต่ยังไม่ได้ออมเงินเพื่อการเกษียณ ผู้อายุในอนาคตจึงมีแนวโน้มที่

ต้องพึง่พงิสวสัดกิารของรฐัมากขึน้ บวกกบัค่าใช้จ่ายด้านสขุภาพมแีนวโน้มเพิม่ขึน้ตาม

ช่วงวัย และมักสูงสุดในช่วง 6 เดือนสุดท้ายของชีวิต (กรมการแพทย์ 2559)

อนึ่ง จากรายงานความเสี่ยงภาระทางการคลังในปี 2558 ในส่วนของกองทุน 

หมุนเวียนนอกงบประมาณขนาดใหญ่ ที่ได้รับเงินอุดหนุนจากงบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปี พบว่า “…กองทนุทีม่คีวามเสีย่ง และอาจประสบปัญหาทางการเงนิในอนาคต 

ได้แก่ กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กองทุนประกันสังคม และกองทุนเงินให้                 

กู ้ยืมเพื่อการศึกษา เนื่องจากเป็นกองทุนขนาดใหญ่ ทั้งในด้านรายได้ ค่าใช้จ่าย                    

ทรัพย์สิน หนี้สิน และเงินกองทุน หากกองทุน 3 แห่งนี้ ประสบปัญหาสภาพคล่อง

ทางการเงิน จะก่อให้เกิดความเสีย่ง และภาระทางการคลงัให้แก่รฐับาล ท่ีจะต้องจดัสรร

งบประมาณและให้ความช่วยเหลอืแก่ทัง้ 3 กองทนุในทีส่ดุ” ทัง้นี ้เพราะรฐับาลมภีาระ

ผูกพันตามกฏหมายที่ต้องรับผิดชอบในการจัดสรรเงินอุดหนุนแก่ท้ังสามกองทุน                        

ในฐานะที่เป็นทุนหมุนเวียนด้านสวัสดิการสังคม ท่ีส่งเสริมความเท่าเทียมกันใน 

การเข้าถึงบริการด้านการศึกษา และสาธารณสุขของรัฐบาล ความเสี่ยงทางการคลัง                 

อันเนื่องจากภาระค่าใช้จ่ายของทั้งสามกองทุนที่ขยายตัวสูงข้ึน เป็นเรื่องท่ีไม่สามารถ

ควบคุมได้ เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุของประชากรของประเทศ 

ความยัง่ยนืทางการเงนิของกองทนุชราภาพ และกองทนุสขุภาพเหล่านี ้จงึเป็นประเดน็

ที่ท้าท้ายความยั่งยืนของการพัฒนาประเทศ และคุณภาพชีวิตของคนไทยในยุคสังคม

สูงวัย 

ด้วยเหตุนี้ การส่งเสริมการออมของประชากรวัยแรงงาน โดยสร้างความ

ตระหนักรู้ทางการเงิน (Financial Literacy) ตั้งแต่เด็กจึงเป็นสิ่งจ�าเป็น ควบคู่กับ                 

การเตรียมระบบสนับสนุนด้านสุขภาพเพื่อดูแลผู้สูงอายุ เป็นแนวทางที่จ�าเป็นอย่างยิ่ง

ส�าหรับประเทศไทยในอนาคต จิระวัฒน์ ปั้นเปี่ยมรัษฏ์ และคณะ (2559) เสนอว่า                 

6 การออมมหีลายวตัถุประสงค์ เช่นการออมเพือ่ธุรกิจ เพือ่การศึกษาบตุร เพ่ือซือ้บ้าน ฯลฯ จากข้อมลู SES 
ของส�านกังานสถติแิห่งชาติ คนไทยให้ความส�าคัญกับการออมเพือ่วตัถปุระสงค์อืน่มากกว่าเพือ่การเกษยีณ
อายุ เหตุผลหนึ่งเพราะว่าคนไทยส่วนใหญ่เป็นแรงงานนอกระบบ ที่มักไม่ถึงการเกษียณอายุเท่าใดนัก
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ควรมีการพัฒนารูปแบบความรู้ทางการเงินที่เหมาะสมกับประชากรในแต่ละช่วงวัย 

สร้างวินัยการออมเพื่อการใช้จ่ายในยามจ�าเป็นและยามชราภาพ ควรมีระบบช่วยให้

บุคคลทราบว่า ตนเองควรมีเงินออมเท่าใดจึงเหมาะสมแก่การด�ารงชีพจนสิ้นอายุขัย 

และสามารถบริหารจัดการเงินออมของตนเองเพื่อกระจายความเสี่ยง  และสร้างผล

ตอบแทนทางการเงินที่ดี  ควรสร้างระบบที่บรูณาการข้อมูลเงินออมส�าหรับบุคคล  ให้

ทราบถึงสถานะการออมของตนเอง โดยอาจม ีcheck list ช่วยให้แรงงานทราบว่าตนเอง

ได้มกีารเตรียมการเพ่ือการเกษียณอายอุะไรบ้างแล้ว และมรีะบบหรือกลไกควบคมุการ

ก่อหนี้สินครัวเรือนไม่ให้สูงเกินไป

ค)	ความอยู่ดีมีสุขของครอบครัวไทย

ภาวะการเจริญพันธุ์ท่ีลดลงอย่างต่อเนื่องมีผลให้ครัวเรือนไทยมีขนาดเล็กลง 

จากอัตราการเจริญพันธุ์รวม (TFR) ของประเทศที่ลดลงจากจ�านวนทารก 5.1 คนต่อ

สตรีวัยเจริญพันธุ์ 1 คนในปี 2515 เหลือประมาณ 1.5 คนในปัจจุบัน ท�าให้โครงสร้าง

ครอบครัว และการพ่ึงพาอาศยักนัระหว่างบคุคลในครอบครวัเปล่ียนแปลงไปอย่างมาก  

จากข้อมูลการส�ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน (SES) ในปี 2537-2556 

และข้อมูล Townsend Thai ที่ติดตามตัวอย่างซ�้าของครัวเรือนแบบรายเดือนในช่วงปี 

2541-2554  อนันต์ ภาวสุทธิไพศิฐ (2559) พบว่า ในช่วง 13 ปีที่ผ่านมา การย้ายเข้า/

ออกเพ่ือศึกษาต่อและท�างาน เป็นปัจจัยหลักของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างครัว

เรือนไทยในชนบท แม้ว่าครัวเรือนสองรุ่น และครัวเรือนสามรุ่นยังมีสัดส่วนมากที่สุด 

แต่มแีนวโน้มลดลงด้วยอตัราการเตบิโต -3.0% และ -1.4% ในขณะทีค่รวัเรอืนแบบอยู่

คนเดียว ครัวเรอืนหน่ึงรุน่ และครวัเรอืนข้ามรุน่ทีปู่ย่่าตายายอาศยัอยูก่บัหลานโดยไม่มี

พ่อแม่ มแีนวโน้มเพ่ิมขึน้ด้วยอตัราการเติบโตเฉลีย่ที ่6.0% 5,5% และ 3.0% ตามล�าดบั 

และหากใช้รายได้และรายจ่ายต่อหัวเป็นดัชนีวัดการกินดีอยู ่ดีเชิงเศรษฐกิจแล้ว                      

ครัวเรือนข้ามรุ่นมีความเป็นอยู่แย่ที่สุด เงินโอนจากสมาชิกครัวเรือนที่ย้ายออกมีความ

ส�าคัญต่อครัวเรือนข้ามรุ่นในชนบทมาก โดยหากตัดรายได้จากเงินโอนแล้ว ครัวเรือน

ข้ามรุ่นจะมรีายได้ไม่เพยีงพอต่อการยงัชีพ จงึเป็นรปูแบบครวัเรือนทีม่คีวามเปราะบาง

ที่สุดในชนบท และสมควรได้รับความช่วยเหลือจากภาครัฐ 

ความกดดนัจากภาวะการท�างาน ค่าเลีย้งดูบตุรท่ีสงูขึน้ และความไม่สมดลุของ

การท�างานของหญิง-ชายภายในบ้าน ทีผู่ห้ญิงยงัคงมบีทบาทในครอบครวั และมช่ัีวโมง

การท�างานบ้านมากกว่าชาย จากงานศกึษาของ มทันา พนานริามยั (2551) โดยใช้บญัชี

กระแสการโอนประชาชาติ พบว่า ผู้หญิงจะใช้เวลาในการท�างานบ้านตั้งแต่อายุ 10 ปี 
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และเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วจนถึงอายุ 35-60 ปี โดยมีชั่วโมงการท�างานบ้านเฉลี่ยที่ 900 

ชั่วโมงต่อปี ในขณะที่ผู้ชายท�างานบ้านเฉลี่ยเพียง 200 ชั่วโมงต่อปี หรือน้อยกว่าหญิง 

4.5 เท่า งานบ้านที่ผู้หญิงใช้เวลามากที่สุด คือ การดูแลเด็ก ผู้ป่วย และผู้สูงอายุตาม

ล�าดับ ภาระครอบครัวเป็นประเด็นส�าคัญที่ท�าให้ผู้หญิงตัดสินใจ แต่งงานช้าลง เลื่อน

เวลาการมบีตุร และเลอืกทีจ่ะมบีตุรน้อยลง งานศกึษาในประเทศยโุรป (VOX, CEPR’s 

Policy Potal, 2016) พบว่า ผู้หญิงในยุโรปที่มีบุตรคนแรกแล้ว มีแนวโน้มที่ไม่ต้องการ

มบุีตรคนทีส่องอกี แต่อย่างไรกต็าม ผลส�ารวจไม่พบลกัษณะดงักล่าวในประเทศฝรัง่เศส 

เบลเยี่ยม และนอร์เวย์ ที่ผู้ชายมีส่วนแบ่งเบาภาระการเลี้ยงลูก มากกว่าร้อยละ 30-40 

ของเวลาทีต้่องใช้ในการเลีย้งเดก็ การเปลีย่นแปลงทศันคตขิองผูช้ายในการท�างานบ้าน 

โดยเฉพาะการช่วยเลี้ยงลูกจึงเป็นปัจจัยที่อาจช่วยสนับสนุนการตัดสินใจมีบุตรของผู้

หญิงมากขึ้น

นอกจากนี ้จากการส�ารวจผูส้งูอายใุนปี 2557 โดยส�านกังานสถติแิห่งชาต ิพบ

ว่า ผู้สูงอายุที่ต้องมีผู้ดูแลในการด�ารงชีวิตประจ�าวัน จะพึ่งพาลูกสาวมากกว่าลูกชาย 

สัดส่วนผู้สูงอายุที่พึ่งพิงลูกสาว คิดเป็นร้อยละ 52  ของทั้งหมด ในขณะที่มีสัดส่วนของ

ผู้สูงอายุที่พึ่งพิงหลานคิดเป็นร้อยละ 37 และพึ่งพิงลูกชายร้อยละ 36 ตามล�าดับ ภาระ

การดูแลเด็ก และผู้สูงอายุ ท�าให้ผู้หญิงมีแนวโน้มที่ต้องออกจากงานกลางคัน ท�าให้

ปัญหาการขาดแคลนแรงงานทวีความรุนแรงขึ้น  ในขณะที่ขนาดครอบครัวที่เล็กลง 

ท�าให้ผูส้งูอายใุนอนาคตสามารถพึง่พาลกูหลานได้น้อยลง ผูส้งูอายอุยูค่นเดยีวจงึมแีนว

โน้มเพิ่มขึ้น จากร้อยละ 3.6 ของผู้สูงอายุในปี 2537 เพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ 6.3 8.6 และ 

10.4 ในปี 2545 2554 และ 2557 ตามล�าดับ ในขณะท่ีการพึ่งพิงระบบครอบครัว 

มีแนวโน้มลดลง ระบบสนับสนุนการดูแลผู้สูงอายุจึงมีความจ�าเป็นในการเตรียมรับ 

สังคมสูงวัย อย่างไรก็ตาม เนื่องจากความต้องการของผู ้สูงอายุในแต่ละพื้นท่ีมี 

ความแตกต่างกันตามฐานะทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม การออกแบบระบบ

การดูแลผู้สูงอายุจึงไม่ควรเป็นแบบ one size fit all เพราะอาจไม่สอดคล้องกับ 

ความต้องการของผู ้สูงวัยในแต่ละท้องที่ ควรมีการกระจายอ�านาจหน้าท่ี และ 

ความรับผิดชอบในการดูแลผู้สูงอายุสู่ท้องถิ่นและชุมชนมากขึ้น หน่วยงานกลาง อาทิ 

กรมอนามัย กรมการปกครองท้องถิ่น กรมสวัสดิการผู้สูงอายุ ควรท�าหน้าที่เป็นพี่เลี้ยง

ให้ค�าแนะน�า และ/หรือช่วยเหลือเท่าที่จ�าเป็น เช่น การจัดฝึกอบรมความรู้แก่ผู้ดูแล

สุขภาพ (care givers) ของผู้สูงอายุติดบ้าน หรือติดเตียง การส่งเสริมการออกก�าลัง

กายแก่ผู้สูงวัยที่ยังมีสุขภาพดี การจัดอบรมวิชาชีพที่อาจสร้างรายได้แก่ผู้สูงอายุ หรือ

กิจกรรมอื่นๆ ที่ช่วยให้ผู้สูงอายุได้ใช้เวลาให้เป็นประโยชน์ และมีส่วนร่วมในกิจกรรม
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ของสังคม และชุมชน

ง)	 ระบบสวัสดิการทางสังคมของประเทศสิงคโปร์	 และสวีเดน:	 บทเรียน

ของต่างประเทศ

เนื่องจากสิงคโปร์มีสัดส่วนผู้สูงอายุมากกว่าประเทศอาเซียนอื่นๆ และมี

วัฒนธรรมที่ใกล้เคียงกับไทย ในขณะที่สวีเดนได้ชื่อว่าเป็นประเทศที่มีระบบสวัสดิการ

สังคมดีท่ีสุดของโลกแห่งหน่ึง และประสบความส�าเร็จในการเพิ่มจ�านวนประชากร

ประเทศผ่านการส่งเสริมสวสัดิการทางสงัคมในรูปแบบต่างๆ ทัง้สองประเทศต่างประสบ

ความส�าเร็จในการพัฒนาคุณภาพประชากร และมีการเติบโตทางเศรษฐกิจที่ดี จึงเป็น

ประเทศที่น่าสนใจเรียนรู้ เป็นกรณีศึกษาเพื่อประโยชน์ในการถอดบทเรียนท่ีอาจปรับ

ประยุกต์ใช้กับประเทศไทย

อนึง่ ค่าใช้จ่ายด้านสวสัดิการสงัคมของรฐับาล มาจากการเกบ็ภาษเีงนิได้บคุคล

ธรรมดา และภาษธุีรกจิในรปูแบบต่างๆ  ในขัน้แรกจะเปรยีบเทยีบอตัราภาษทีีเ่รยีกเกบ็

ในแต่ละประเทศ ดังแสดงในตารางที่ 3.2

ตารางที่	3.2	:	 อตัราภาษเีงนิได้นติบิคุคล	รายได้บคุคลธรรมดา	ภาษมีลูค่าเพิม่	และ

ภาษีประกันสังคม 

เปรียบเทียบประเทศสิงคโปร์	สวีเดน	และ	ไทย

อัตราภาษี
สิงคโปร์ สวีเดน ไทย

สูงสุด ต่ำาสุด สูงสุด ต่ำาสุด สูงสุด ต่ำาสุด

ภาษีเงินได้นิติบุคคล 26.00 17.00 60.10 22.00 30.00 20.00

ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา 22.00 20.00 61.40 51.50 35.00 5.00

ภาษีมูลค่าเพิ่มของรัฐบาลกลาง 7.00 5.00 25.00 25.00 7.00 7.00

สัดส่วนเงินสมทบประกันสังคม

   - นายจ้าง

   - ลูกจ้าง

37.00

17.00

20.00

33.00

13.00

20.00

39.90

32.90

7.00

38.40

31.40

7.00

10.00

5.00

5.00

6.00

3.00

3.00

ที่มา: www.tradingeconomics.com
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เนือ่งจากประเทศสวเีดนเป็นรัฐสวัสดิการ ทีร่ฐับาลจดัสรรสวสัดกิารแก่พลเมอืง

ตลอดชีวิต จึงเห็นได้ชัดจากตารางที่ 3.2 ว่า ประเทศสวีเดนมีอัตราภาษีทุกประเภทสูง

กว่าประเทศอืน่ แต่ในส่วนของเงนิสมทบประกนัสงัคม นายจ้างในสวเีดนต้องสมทบเงนิ

ในสดัส่วนทีส่งูกว่าลกูจ้างมากกว่าสีเ่ท่า ในขณะทีส่งิคโปร์เรยีกเกบ็เงนิสมทบจากลกูจ้าง

มากกว่า และประเทศไทยเรียกเก็บเงินจากทั้งสองฝ่ายในสัดส่วนเท่ากัน

ข้อแตกต่างทีส่�าคัญอกีประการหนึง่ของไทยจากท้ังสองประเทศ คอื โครงสร้าง

ตลาดแรงงานของไทยมีสัดส่วนแรงงานนอกระบบประกันสังคม มากกว่าแรงงานใน

ระบบเกือบสองเท่า  ในขณะที่แรงงานทุกคนในสวีเดนและสิงคโปร์อยู่ในระบบประกัน

สงัคมเดยีวกัน และไม่มกีารแบ่งแยกเป็นแรงงานภาคราชการ หรือเอกชน ทัง้นี ้แรงงาน

นอกระบบประกันสังคม หมายถึง ผู้ประกอบอาชีพอิสระของตนเอง โดยไม่มีนายจ้าง

และลูกจ้าง (self-employed workers) อาทิ คนขับรถแท๊กซ่ี พ่อค้าแม่ค้าหาบเร่                   

หรือเกษตรกร และคนที่ช่วยธุรกิจในครอบครัวโดยไม่ได้รับค่าจ้าง (family workers) 

เป็นต้น แรงงานนอกระบบของไทยสามารถเลือกสมัครเป็นสมาชิกระบบประกันสังคม

แบบสมัครใจ (ประกันสังคมมาตรา 40) หรือไม่สมัครก็ได้ แต่จะได้รับสิทธิประโยชน์

น้อยกว่าแรงงานในระบบ (ประกันสังคมมาตรา 33) โดยเฉพาะในส่วนของรายได้เพื่อ

ชราภาพ เน่ืองจากไม่มีส่วนเงนิสมทบของนายจ้าง ดังนัน้ แรงงานนอกระบบท่ีขาดความ

ตระหนักรู้ถึงความส�าคัญของการออมเพื่อชราภาพ และไม่มีเงินออม จึงมีความเสี่ยงที่

จะตกอยูใ่นภาวะยากจนหลงัเกษียณอาย ุและต้องพ่ึงพงิระบบสวสัดกิารทัง้ด้านการเงนิ 

และการบรกิารอืน่ๆจากภาครฐั เป็นความเสีย่งต่อความยัง่ยนืทางการคลงัของประเทศ

นอกจากนี้ ระบบภาษีเงินได้ของไทยยังมีความแตกต่างจากทั้งสองประเทศ             

ที่ส�าคัญคือ ประเทศไทยมีจ�านวนผู้เสียภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาค่อนข้างน้อย คือมี

จ�านวนผู้เสียภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาประมาณ 10 ล้านคนจากแรงงานทั้งหมด 34.5 

ล้านคน ซึ่งน้อยกว่าหนึ่งในสามของแรงงานทั้งประเทศ ท้ังนี้ ส่วนหนึ่งเป็นผลจากข้อ

ก�าหนดทางกฏหมายที่อนุญาตให้เกษตรกร และผู้มีรายได้ต�่ากว่า 150,000 บาทต่อปี

ไม่ต้องเสียภาษี ท�าให้มีแรงงานนอกระบบจ�านวนมากไม่ได้ยื่นแบบฟอร์มการเสียภาษี

เงินได้บุคคลธรรมดา และเปิดโอกาสให้ผู้ประกอบการในธุรกิจขนาดย่อมท่ีมีรายได้ไม่

แน่นอน ไม่มีการท�าบัญชีรายรับรายจ่าย หรือจงใจเลี่ยงภาษี ไม่ยื่นแบบฟอร์มภาษีเงิน

ได้ด้วย การขาดฐานข้อมลูรายได้ส่วนบคุคลของประชากร เป็นปัญหาใหญ่ท่ีท�าให้รฐับาล

ไทยไม่สามารถจัดสวัสดิการทางสังคมอย่างมีประสิทธิภาพ สวัสดิการสังคมส�าหรับ

แรงงานนอกระบบจึงเป็นสวัสดิการแบบถ้วนหน้า (universal) ที่ให้เงินช่วยเหลือได้

จ�ากดั และไม่เพยีงพอแก่ความต้องการของผูเ้ดอืดร้อน อาท ิเบีย้ยงัชพีผูส้งูอาย ุทีใ่ห้แก่
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ผู้สูงอายุทุกคนที่มีอายุตั้งแต่ 60 ปีขึ้นไป และไม่มีเงินได้จากกองทุนชราภาพต่างๆ                 

การจัดสรรสวัสดิการแบบถ้วนหน้า แม้จะช่วยให้ผู้สูงอายุทุกคนได้รับสวัสดิการเท่ากัน 

แต่รัฐต้องใช้เงินจ�านวนมหาศาลในการด�าเนินโครงการ ค่าใช้จ่ายของรัฐบาลในการ               

จ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วตามจ�านวนผู้สูงอายุที่เพิ่มขึ้น                  

ค่าใช้จ่ายดังกล่าวเพิ่มจาก 52,500 ล้านบาท ในปี 2555 เป็นกว่า 80,000 ล้านบาทใน

ปัจจุบัน และคาดว่าจะเพิ่มถึง 150,000 ล้านบาท เมื่อประเทศไทยกลายเป็นสังคม                  

ผู้สูงอายุอย่างสมบูรณ์ในอีกสี่ปีข้างหน้า (ดูตารางที่ 3.1)

แต่การจดัสรรสวสัดกิารแก่ผูส้งูอายยุงัมีมติอิืน่ๆ อกีทีน่อกเหนอืจากเบีย้ยงัชพี 

ดังนัน้ เพือ่ให้การจดัสวสัดิการทางสงัคมภายใต้บรบิทสงัคมสงูวยัมคีวามครอบคลมุ และ

สามารถช่วยให้ประชากรไทยมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นอย่างแท้จริง จ�าเป็นที่ประเทศไทย

ต้องปฏิรูประบบฐานข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับรายได้ และสถานภาพความเป็นอยู่ของ

ประชาชน พร้อมๆกับการปฏิรูปโครงสร้างภาษีเพื่อเพิ่มรายได้ของรัฐบาล ตลอดจน

ด�าเนินมาตรการเพิ่มความโปร่งใสทางการคลัง เพื่อตรวจสอบการใช้จ่ายภาครัฐให้เกิด

ประโยชน์สูงสุด

(1)	ประเทศสิงคโปร	์7

รฐับาลสงิคโปร์ใช้ระบบกองทนุส�ารองเลีย้งชพี ทีเ่รยีกว่า  Central Provident 

Fund (CPF) ในการสร้างความมั่นคงทางการเงินแก่บุคคล และครอบครัว โดยบังคับ

ให้แรงงานต้องออมเงนิประมาณร้อยละ 40 ของรายได้ในกองทุน CPF  กฎหมายสงิคโปร์

บังคับให้บุตรต้องเลี้ยงดูพ่อแม่ในยามชราภาพ โดยสามารถหักเงินออม CPF บางส่วน

เป็นค่าเลี้ยงดู พ่อแม่สามารถฟ้องร้องเรียกค่าเลี้ยงดูจากบุตรได้หากถูกถอดท้ิง 

ขณะเดยีวกัน CPF เป็นกองทนุทัง้ในด้านหลกัประกนัสขุภาพ และการออมเพือ่ชราภาพ

พร้อมกนั เพือ่ส่งเสรมิให้คนสงิคโปร์ดแูลสขุภาพตนเอง และไม่พบแพทย์มากเกนิความ

จ�าเป็น เพราะคนที่เจ็บป่วยบ่อย หรือพบแพทย์บ่อย จะมีเงินออมในบัญชี CFP ของ

ตนเองน้อยกว่าผูท้ีม่สีขุภาพดี การควบรวมการประกนัสขุภาพและการออมเพือ่ชราภาพ

นี้ ช่วยแก้ปัญหา moral hazard ที่ผู้มีประกันสุขภาพมักให้ความสนใจการดูแลตนเอง

ลดลง ต้องใช้บริการทางการแพทย์มากขึ้น 

7 เนื้อหาท่ีเก่ียวกับสิงคโปร์ และสวีเดนสรุปจาก รายงาน Demographic Change in Thailand                            
การเปลีย่นแปลงทางประชากรในประเทศไทย คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวทิยาลัยเชยีงใหม่ (2558) น�าเสนอ
แก่ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิ(สศช.) กองทนุสหประชาชาตเิพือ่การ
พัฒนาประชากร (UNFPA) และส�านักงานข้าราชการพลเรือน (กพ)
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นอกจากนี้ สิงคโปร์ใช้ระบบ workfare ที่ให้สวัสดิการผ่านระบบการท�างาน 

เพือ่จงูใจให้คนเข้าสูต่ลาดแรงงาน มากกว่าการขอรบัความช่วยเหลอืจากรฐัแบบให้เปล่า 

อีกทั้งให้ความส�าคัญกับองค์กรชุมชนท้องถิ่น ในการท�าหน้าที่ดูแลเด็ก และผู้สูงอายุ 

ผ่านการท�างานร่วมกันของกระทรวงพัฒนาชุมชน เยาวชน และการกีฬา (Ministry of 

Community, Youth and Sports : MCYS) และกระทรวงอื่นๆ 

ส�าหรบัการส่งเสรมิเกดิ สงิคโปร์มนีโยบายส่งเสรมิการแต่งงาน และการมบีตุร

อย่างชัดเจน ด้วยมาตรการที่ส�าคัญ ดังนี้

1) ให้บริการด้านการหาคู่ และเพิ่มวงเงินอุดหนุนเพ่ือช่วยคู่แต่งงานซื้อท่ีอยู่

อาศัย

2) ส่งเสริมการมีบุตร โดยการให้เงินอุดหนุนค่ารักษาพยาบาล เพื่อช่วยสามี

ภรรยาทีม่บีตุรยาก และท�าให้ระบบประกนัสขุภาพครอบคลมุค่ารกัษาพยาบาลทัง้ก่อน 

ระหว่าง และหลังการคลอด

3) ช่วยเหลือค่าเลี้ยงดูบุตร ด้วยการให้น�าค่าเลี้ยงดูบุตร หักลดหย่อนภาษี

เงินได้ การให้เงิน Baby Bonus ในอัตราก้าวหน้าเพื่อจูงใจให้มีลูกมากขึ้น และการให้

เงินอุดหนุนแก่ศูนย์เลี้ยงเด็กอ่อนและโรงเรียนอนุบาล เพื่อพัฒนาคุณภาพโดยมีค่า

บริการที่ไม่สูงเกินไป

4) สนับสนุนนโยบายการสร้างสมดุลระหว่างการท�างานและชีวิตครอบครัว 

(Work-Life Balance: WLB) อาท ิการอนญุาตให้มารดาลาคลอดได้ 4 เดอืน โดยบรษิทั

จ่ายเดอืน 2 เดือนแรก และรฐับาลจ่ายเงนิเดือน 2 เดือนหลงั และอนญุาตให้บิดามารดา

ลางานไปดูแลบุตรอายุต�่ากว่า 7 ปี ได้ 6 วันต่อปี โดยยังได้รับเงินเดือน

ส�าหรับมาตรการ Baby Bonus นั้น รัฐบาลจะให้เงินแก่ครอบครัวท่ีมีบุตร               

คนที่ 1 และ 2 ในอัตราคนละ 8,000 เหรียญสิงคโปร์ ในขณะที่บุตรคนถัดไปจะได้รับ

คนละ 10,000 เหรียญ เงินดังกล่าวจะจ่ายเข้าบัญชีเงินออมที่พ่อแม่เปิดให้แก่ลูก โดย

แบ่งจ่าย 5 งวดในระยะเวลา 18 เดือนนับตั้งแต่เด็กเกิด ดังแสดงในตารางที่ 3
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ตาราง	3	:	 มูลค่าเงินสดที่ผู้มีบุตรจะได้รับจากรัฐบาลสิงคโปร์ในแต่ละงวด

	 (หน่วย:	ดอลล่าร์สิงคโปร์)

เวลา
จำานวนเงิน

บุตรคนที่	1	และ	2 บุตรคนที่	3	ขึ้นไป

ภายใน 3 อาทิตย์ ที่ร่วมโครงการ

บุตรอายุครบ 6 เดือน

บุตรอายุครบ 12 เดือน

บุตรอายุครบ 15 เดือน

บุตรอายุครบ 18 เดือน

$3,000

$1,500

$1,500

$1,000

$1,000

$4,000

$2,000

$2,000

$1,000

$1,000

ที่มา : รายงาน Demographic Change in Thailand การเปลี่ยนแปลงทางประชากรใน

ประเทศไทย คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ (2558)

นอกจากนี ้รฐับาลยงัส่งเสริมให้พ่อแม่ออมเงินเพ่ือการศกึษาของลกู โดยรฐับาล

ให้เงินสมทบทุนแบบหนึ่งต่อหนึ่ง (matching fund) เงินดังกล่าวสามารถน�าไปใช้จ่าย

เป็นค่าเลีย้งดเูด็กอ่อน เป็นค่าเล่าเรยีนในโรงเรยีนทีจ่ดทะเบียนกบักระทรวงศกึษาธกิาร

สิงคโปร์ และเป็นค่ารกัษาพยาบาลบตุรในทกุกรณ ีโดยรฐับาลให้เงนิสมทบสงูสดุไม่เกนิ 

6,000 เหรียญสิงคโปร์ส�าหรับบุตรคนที่ 1 และ 2 และให้เงินสมทบเพิ่มเป็น 12,000 

เหรียญส�าหรับคนที่ 3 และคนที่ 4 และ 18,000 เหรียญส�าหรับบุตรคนที่ 5 ขึ้นไป

ส�าหรับประชากรในวยัแรงงาน รฐับาลสงิคโปร์มุง่ให้ความส�าคญักบัการพฒันา

ฝีมอืแรงงาน เน้นการจัดฝึกอบรมเพ่ือยกระดับแรงงานให้มคีวามช�านาญ มคีวามสามารถ

มากขึ้น โดยให้เงินอุดหนุนถึงร้อยละ 90 ของค่าธรรมเนียมฝึกอบรม แต่ไม่เกิน 25-50 

เหรียญสงิคโปร์ต่อชัว่โมง (ขึน้กับประเภทของหลกัสตูรฝึกอบรม) ส�าหรบัแรงงานทีม่อีายุ

เกิน 35 ปี แต่มีรายได้ไม่เกิน 1,900 เหรียญสิงคโปร์ต่อเดือน จะได้รับเงินเอุดหนุน                 

ร้อยละ 95 ของค่าฝึกอบรม นอกจากนี้ กระทรวงแรงงานของสิงคโปร์ยังจัดหลักสูตร

ฝึกอบรม ตามความต้องการของสถานประกอบการ ส่วนในด้านสวัสดิการสังคมของ

แรงงาน รัฐบาลสิงคโปร์ด�าเนินโครงการ Workfare Income Supplement Scheme 

(WIS) ที่จ่ายเงินอุดหนุนรายได้แก่แรงงานที่มีรายได้น้อย ให้มีรายได้เพิ่มจนถึงเดือนละ 

1,900 เหรียญสิงคโปร์
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ส�าหรับการดูแลวัยสูงอายุ กระทรวง MCYS ท�างานร่วมกับกระทรวงต่างๆที่

เกี่ยวข้องในการจัดสวัสดิการสังคมส�าหรับผู้สูงอายุ ครอบคลุม 3 ด้าน คือ

1) เน้นการปรับเปลี่ยนทัศนคติของสังคมต่อการเข้าสู่สังคมสูงวัย มองว่า                            

ผู้สูงอายุยังมีคุณค่าควรแก่การส่งเสริมให้มีการท�ากิจกรรมต่างๆ ที่เป็นประโยชน์                      

ต่อตนเองและสังคม รัฐบาลสิงคโปร์ก�าลังพิจารณาขยายอายุการจ้างงานจาก 62 เป็น 

67 ปี และส่งเสริมการจ้างงานผู้สูงอายุ

2) เน้นการเสรมิสร้างศักยภาพในการท�ากจิกรรม และเปิดโอกาสให้มส่ีวนร่วม

ในกิจกรรมทางสังคม เช่น ส่งเสริมผู้สูงอายุให้ท�างานอาสาสมัคร ด�าเนินงานกลุ่มเพื่อน

ช่วยเพื่อน และให้มีศูนย์อเนกประสงค์ (multi-service center) ที่ให้บริการที่ 

หลากหลาย 

3) เน้นการสร้างทีอ่ยูอ่าศยั การจดัการคมนาคมขนส่ง และสร้างสถานบริการ 

ที่เอื้อต่อผู้สูงอายุ (aging in place) อันเป็นการท�างานร่วมกันระหว่างรัฐ และองค์กร

อาสาสมัคร (Volunteer Welfare Organization)

(2)	ประเทศสวีเดน

เนื่องจากสวีเดนเป็นรัฐสวัสดิการที่ให้การดูแลพลเมืองตั้งแต่เกิดจนตาย จึงมี  

นโยบายครอบครวัทีค่รอบคลมุ มกีารจัดสรรหลกัประกนัรายได้ และหลกัประกันสขุภาพ

ตลอดช่วงวัยอย่างสมบรูณ์แบบ ดังนี้

สวีเดนเป็นประเทศที่ให้เสรีภาพแก่ผู้หญิงในการตัดสินใจท�าแท้งด้วยตนเอง 

เมื่อมีอายุครรภ์ไม่เกิน 18 สัปดาห์ ในขณะเดียวกัน ก็มีมาตรการช่วยเหลือหญิงที่มี               

บุตรยาก  ผ่านเทคโนโลยีการช่วยให้มีบุตร (Assisted Reproduction Technologies 

– ART) ตัง้แต่การปฏสินธนิอกร่างกายของผูห้ญิง จนไปถึงการใช้เช้ืออสจุจิากการบรจิาค 

รัฐบาลท้องถิ่นแต่ละแห่งให้เงินสนับสนุนการใช้ ART แตกต่างกัน นอกจากนี้ รัฐบาล

สวีเดนมีนโยบายส่งเสริมการรับบุตรบุญธรรมด้วย ประเทศสวีเดนมีการรับเด็ก                      

ต่างประเทศเป็นบุตรบุญธรรมปีละกว่า 1,000 คน โดยพ่อแม่จะได้รับเงินสนับสนุน              

จากรัฐบาลตั้งแต่ 40,000 – 100,000 SEK ขึ้นกับประเทศของเด็ก โดยกฏหมาย                 

อนุญาตให้คู่สมรสเพศเดียวกัน มีสิทธิขอรับเงินช่วยเหลือเพื่อรับบุตรบุญธรรมเช่นกัน

ในด้านเงินสงเคราะห์บุตร รัฐบาลสวีเดนให้เงินสงเคราะห์บุตรแบบถ้วนหน้า 

ต้ังแต่แรกเกดิจนถงึอาย ุ20 ปี เงนิดงักล่าวมกีารปรับข้ึนลงตามภาวะเศรษฐกจิ ปัจจบุนั

อยูท่ี ่950 SEK ต่อคนต่อเดือน เงินสงเคราะห์เด็กจะถกูเปลีย่นเป็นเงนิช่วยเหลอืนกัเรยีน 

(Student aid) เมื่อเด็กมีอายุตั้งแต่ 16 ปี ซึ่งรัฐบาลจะจ่ายให้เพียงปีละ 9 เดือน               
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อย่างไรกต็าม รฐับาลสวเีดนจ่ายเงนิสงเคราะห์เพิม่ขึน้ ส�าหรบัครัวเรอืนทีม่บีตุรมากขึน้ 

โดยบุตรคนที่สามจะได้รับเงินเพิ่มอีก 254 SEK ต่อเดือน คนที่สี่ได้เพิ่มอีก 760 SEK 

และจะได้เงินเพ่ิม 950 SEK ส�าหรับลูกคนที่ 5 ขึ้นไป นอกจากนี้ รัฐบาลยังให้เงิน

สงเคราะห์ค่าบ้านส�าหรับครัวเรือนที่มีบุตรด้วย แต่การรับเงินนี้ต้องผ่านการทดสอบ

ด้านระดับรายได้ครอบครัว (mean-test) และจ�านวนเงินขึ้นกับจ�านวนบุตร และ                  

มูลค่าบ้าน 

ประเทศสวีเดนให้ความส�าคัญกับพัฒนาการของเด็ก อนุญาตให้ทั้งพ่อและแม่

ลางานเพื่อเลี้ยงลูกโดยได้รับเงินเดือนเป็นเวลา 1 ปี 6 เดือน จัดกิจกรรม Preschool 

activities แก่เด็กตั้งแต่ 1-6 ปี เพื่อช่วยให้พ่อแม่สามารถกลับไปท�างาน หรือศึกษาต่อ

ในกรณีที่พ่อแม่ยังเรียนอยู่ นอกจากนี้ มีมาตรการสนับสนุนการดูแลเด็กเพิ่มเติม ดังนี้  

1)	การบริการดูแลเด็กถึงบ้าน โดยรัฐบาลสนับสนุนเงินงบประมาณในการ

จัดให้มีผู้ดูแลเด็ก (baby-sisters) ที่ได้รับค่าตอบแทนไปดูแลเด็กที่บ้าน ในกรณีที่พ่อ

แม่จ�าเป็นต้องไปท�างานนอกบ้าน การบริการดูแลเด็กที่บ้าน มีท้ังช่วงเช้าก่อนเด็กไป

โรงเรยีน (กรณพ่ีอแม่ต้องออกไปเรยีนหรอืท�างานก่อน เนือ่งจากกฎหมายไม่อนญุาตให้

ทิ้งเด็กอยู่ตามล�าพัง) และหลังจากเด็กกลับจากโรงเรียน แต่พ่อแม่ยังไม่กลับบ้าน

2)	บริการบ้านเปิดสำาหรับเด็กก่อนวัยเรียน เป็นบริการจัดให้มีสถานที่ที่พ่อ

แม่จะพาลูกไปเลี้ยง หรือให้ผู้ดูแลเด็ก (baby-sisters) พาเด็กที่ดูแลไปเลี้ยงที่บ้านเปิด

3)	บริการศูนย์เปิดเพื่อการใช้เวลาว่างของเด็ก (Leisure-time Open 

Centre) เป็นบริการเพื่อเด็กหลังเลิกเรียน ซึ่งมักจะบูรณาเข้ากับโรงเรียนในระบบปกติ 

ให้บริการส�าหรับเด็กโต อายุ 10-12 ปี ที่ใช้เวลาหลังเลิกเรียนมาเข้าศูนย์ โดยไม่ต้องลง

ทะเบียน

ด้วยเหตุนี้ ร้อยละ 95 ของเด็กสวีเดนจะใช้เวลามากกว่า 30 ชั่วโมงต่อสัปดาห์ 

ในบริการดูแลเด็กรูปแบบใดแบบหนึ่งที่รัฐจัดให้ ศูนย์บริการเด็กช่วยให้พ่อแม่สามารถ

ท�างานได้ โดยไม่ต้องกังวลเรือ่งการเลีย้งลกู นบัเป็นนโยบายส่งเสรมิการสร้างสมดลุชวีติ

ครอบครัว และการท�างานรปูแบบหนึง่ ทีท่�าให้ภาระการดแูลเดก็ไม่เป็นอปุสรรคต่อการ

ท�างานของประชากรวัยแรงงานที่มีจ�ากัด และช่วยให้คู่สมรสตัดสินใจมีบุตรง่ายข้ึน 

นอกจากนี้ สวีเดนยังอนุญาตให้พ่อแม่ลาหยุดงานในกรณีลูกไม่สบายได้ 120 วันต่อปี 

ต่อบุตร 1 คน ส�าหรับเด็กที่มีอายุต�่ากว่า 12 ปี เด็กที่มีอายุ 12-15 ปีต้องมีใบรับรอง

แพทย์ และในกรณทีีบุ่ตรป่วยนานกว่า 6 เดอืน พ่อแม่จะได้รบัเงนิสนบัสนนุค่าดแูลด้วย 

อนึ่ง สวีเดนให้ความส�าคัญกับการดูแลครรภ์มารดาเป็นพิเศษ มีการจัดฝึก

อบรมการเตรยีมตวัคลอดโดยไม่เสยีค่าใช้จ่าย หญงิตัง้ครรภ์ท่ีต้องท�างานท่ีมคีวามเสีย่ง
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สูง หรือต้องออกแรงมากในการท�างาน เช่น การท�างานในเขตก่อสร้าง มีสิทธิลางานได้

ตั้งแต่เดือนที่ 2 ถึง 11 วันก่อนก�าหนดคลอด โดยส�านักงานประกันสังคมจะจ่ายเงิน

เดือนร้อยละ 80 ของเงินเดือนปกติ นอกจากนี้ พ่อและแม่มือใหม่สามารถนอกพักใน

โรงพยาบาลเป็นเวลา 2-3 วนั เพือ่การดแูลแม่หลงัคลอด และการเรยีนรูว้ธิกีารดแูลเดก็

แรกเกิด

ในด้านสวัสดิการแรงงาน สวีเดนบังคับให้แรงงานทั้งชาวสวีเดน และแรงงาน

ต่างชาตต้ิองอยูใ่นระบบประกนัสงัคม โดยก�าหนดให้มกีารจ่ายเงนิแก่กองทนุสวสัดกิาร

ต่างๆ ดังนี้

1)	กองทุนด้านสุขภาพ ส�าหรับแรงงานที่มีนายจ้าง ต้องจ่ายเงินสมทบ                  

ประกันสังคมร่วมกับนายจ้าง ในอัตราร้อยละ 9 - 10 ของค่าจ้างเท่ากัน 

ทั้งสองฝ่าย และรัฐช่วยสมทบอีกร้อยละ 15 ของค่าใช้จ่ายทั้งหมดใน                

การบริหารเงินทุน ในขณะที่แรงงานที่ประกอบอาชีพอิสระไม่มีนายจ้าง              

ก็ต้องจ่ายเงินสมทบประกันสังคมฝ่ายเดียวในอัตราร้อยละ 9-10 ของ                

รายได้ที่ถูกประเมินภาษี และรัฐร่วมสมทบอีกร้อยละ 15 ของค่าใช้จ่าย

ทั้งหมดในการบริหารเงินทุนเช่นกัน 

2)	กองทุนบำานาญ แรงงานที่มีนายจ้าง จ่ายร้อยละ 9.45 ของค่าจ้างเท่ากัน

ทั้งสองฝ่าย และรัฐช่วยสมทบอีกร้อยละ 25 ของค่าใช้จ่ายทั้งหมด                           

ในขณะที่แรงงานที่ประกอบอาชีพอิสระไม่มีนายจ้าง ก็ต้องจ่ายเงินสมทบ

ฝ่ายเดียวในอัตราร้อยละ 9.45 ของรายได้ที่ถูกประเมินภาษี และรัฐร่วม

สมทบอีกร้อยละ 25 ของค่าใช้จ่ายทั้งหมดเช่นกัน ทั้งนี้ ลูกจ้างสามารถ 

เพิ่มอัตราการสมทบในส่วนของตนเองให้สูงกว่าที่กฏหมายก�าหนดได้                 

(ในท�านองเดียวกับเงินสมทบ กบข. ของข้าราชการไทย)ปัจจุบัน สวีเดน

ก�าหนดอายุเกษียณที่ 64 ปี และจ่ายเงินบ�านาญเฉลี่ยท่ี 11,428 SEK                

ต่อเดือน ทั้งนี้ จ�านวนเงินบ�านาญขึ้นอยู่กับเงินสมทบตลอดวัยท�างานของ

ผู้สูงอายุแต่ละคน และผู้สูงอายุที่รับเงินบ�านาญแล้ว ก็ยังสามารถท�างาน

รับค่าจ้างได้อีก นอกจากนี้ ผู้สูงอายุบางส่วนก็ได้รับเงินจากกองทุนส�ารอง

เลี้ยงชีพ ที่เป็นการออมแบบสมัครใจระหว่างนายจ้าง และลูกจ้างของ        

บริษัท

3)	กองทนุประกนัการว่างงาน จ่ายเฉพาะนายจ้างในอตัราร้อยละ 2.16 ของ

ค่าจ้างแรงงาน และรฐัสมทบอกีประมาณ 1 ใน 3 ของค่าใช้จ่าย โดยเงือ่นไข

ของสิทธิประโยชน์การว่างงาน จะปรับลดอัตราประโยชน์ทดแทนลงตาม
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ระยะเวลาที่รับเงิน จากร้อยละ 80 ของรายได้ส�าหรับ 200 วันแรกท่ี                    

ว่างงาน เหลอืร้อยละ70 ส�าหรบั 100 วนัถดัไป และหากยงัต้องรบัต่อเนือ่ง

หลังจากนั้นก็จะได้เหลือร้อยละ 65 ทั้งนี้ บังคับให้แรงงานต้องรับข้อเสนอ

การท�างานในทุกกรณี โดยห้ามปฏิเสธการท�างาน มิฉะนั้นแล้วสิทธิ

ประโยชน์การว่างงานที่ได้รับจะสิ้นสุดลงทันที 

ส�าหรับการดูแลผู้สูงอายุ สวีเดนใช้ระบบการกระจายการปกครองท้องถ่ิน                   

ให้แต่ละชุมชนรับผิดชอบดูแลผู้สูงอายุของตนเอง ผู้สูงอายุในสวีเดนสามารถขอความ

ช่วยเหลือจากเทศบาลใกล้บ้าน และขอรับการรักษาพยาบาลท่ีบ้าน ผู้สูงอายุท่ีไม่

สามารถช่วยเหลือตัวเองได้สามารถขอรับการดูแลตลอด 24 ช่ัวโมง แต่ละเทศบาล

ก�าหนดจ�านวนเงินที่ผู้สูงอายุจะได้รับแตกต่างกัน โดยในปี 2554 จ�านวนเงินช่วยเหลือ

สงูสดุทีเ่ทศบาลให้แก่ผูสู้งอาย ุคือ 1,760 SEK ต่อเดือน เทศบาลหลายแห่งได้จดักจิกรรม

ระหว่างวันให้แก่ผู้สูงอายุ ส�าหรับผู้สูงวัยที่ไม่สามารถช่วยเหลือตัวเองได้ มีการท�า

กายภาพบ�าบัดและการฟื้นฟูทั้งร่างกายและจิตใจ 

3.5 บทสรุป และข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรไทยเข้าสู่สังคมสูงวัย มีการเปลี่ยนแปลง

อย่างรวดเร็ว ท�าให้ประเทศไทยมีเวลาค่อนข้างจ�ากัด ในการเตรียมความพร้อมเพื่อเข้า

สู่สังคมสูงวัยขั้นสุดยอด (Super Aged Society) ที่จะมีจ�านวนผู้มีอายุตั้งแต่ 60 ปีขึ้น

ปีขึ้นไปประมาณ 1 ใน 3 ของประชากรไทยทั้งหมด 

ผลกระทบส�าคัญต่อความยั่งยืนของการพัฒนาประเทศ อันเนื่องจากสังคม              

สูงวัย อาจแบ่งได้เป็น 3 ประเด็นหลัก ดังนี้

(1) ศกัยภาพการเติบโตทางเศรษฐกิจลดลง อนัเนือ่งจากปรมิาณ และคณุภาพ

แรงงานลดลง การเปลี่ยนผ่านอย่างรวดเร็วทางเทคโนโลยี ท�าให้อุปสงค์ต่อแรงงาน                 

ไร้ทักษะมีแนวโน้มลดลง ในขณะที่ผู ้ส�าเร็จการศึกษาส่วนใหญ่มีความรู้และทักษะ                    

ไม่สอดคล้องกับความต้องการของตลาดแรงงาน

(2) ความมัน่คงทางรายได้เพือ่ชราภาพ อนัเนือ่งจากคนไทยส่วนใหญ่ไม่มเีงนิ

ออมเพื่อชราภาพ หรือมีไม่เพียงพอ ในขณะที่อายุคาดเฉลี่ยท่ียืนยาวข้ึนท�าให้มีค่าใช้

จ่ายเพ่ิมขึน้ เงินบ�าเหนจ็บ�านาญข้าราชการส่วนกลาง ข้าราชการท้องถ่ิน และข้าราชการ

สังกัดกรุงเทพมหานคร ตลอดจนเงินที่รัฐบาลจ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุแบบถ้วนหน้า                  

เงินสมทบกองทุนประกันสังคม กองทุนบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ (กบข.) กองทุน
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สงเคราะห์ครูและครูใหญ่โรงเรียนเอกชน กองทุนการออมแห่งชาติ เหล่านี้อาจน�าไปสู่

ความเสี่ยงของภาระทางการคลัง นอกจากนี้ กองทุนชราภาพภายใต้หลักประกันสังคม

มีความเสี่ยงท่ีจะประสบภาวะล้มละลายเมื่อจ�านวนผู้เกษียณอายุเพิ่มข้ึน มากกว่า

จ�านวนแรงงานใหม่ที่เข้าร่วมกองทุน8 

(3) ความอยู่ดีมีสุขของครอบครัวไทย ครัวเรือนเปราะบางในรูปแบบต่างๆ 

อาทิ ครัวเรือนข้ามรุ่น ครัวเรือนที่ผู้สูงอายุอาศัยตามล�าพัง ครัวเรือนพ่อหรือแม่เล้ียง

เดี่ยว และครัวเรือนอยู่คนเดียวมีแนวโน้มเพิ่มขึ้น โดยผู้สูงอายุในครัวเรือนเปราะบางมี

คุณภาพชีวิตที่แย่กว่าผู้สูงอายุโดยเฉลี่ยทั่วไป

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
(1) การเผยแพร่ประชาสมัพนัธ์ให้ประชาชนรบัรู ้และเข้าใจผลกระทบทีก่�าลงั

เกิดขึ้นในวงกว้าง แต่ต้องระวังไม่สร้างความตื่นตระหนก หรือวิตกกังวล แต่ส่งเสริมให้

เกิดความเข้าใจที่ถูกต้อง เพื่อการเตรียมพร้อม และปรับทัศนคติของคนส่วนใหญ่ต่อผู้

สูงอาย ุสร้างความเข้าใจในการอยูร่่วมกนั และการเรยีนรูซ้ืง่กนัและกันระหว่างผูส้งูอายุ 

และประชากรรุน่ใหม่ เพือ่ลดช่องว่างระหว่างวยั ทัง้นี ้ควรพจิารณาเพิม่เนือ้หาเกีย่วกบั

สังคมสูงวัยในหลักสูตรการศึกษาชั้นเรียนต่างๆ ให้เด็กนักเรียนเข้าใจพฤติกรรม 

ความแตกต่างทางร่างกาย จิตใจ อารมณ์ และความรู้สึกนึกคิดของผู้สูงวัย และเตรียม

ความพร้อมของเด็กก่อนเข้าสู่วัยท�างาน และการเป็นผู้สูงอายุในอนาคต ที่ส�าคัญคือ 

การเตรียมความพร้อมด้านสุขภาพร่างกาย และสุขภาพทางการเงิน

(2) ส่งเสริมแนวคิด Active Ageing ที่สร้างความั่นคงด้านรายได้ สังคม 

ทีอ่ยูอ่าศยั และส่ิงแวดล้อม แก่ผูส้งูอาย ุเพือ่ให้ผูส้งูอายมุชีวีติในสงัคมอย่างมเีกยีรตแิละ

ศักดิ์ศรี สามารถท�าประโยชน์แก่สังคม จากบทเรียนในประเทศพัฒนาแล้วจะเห็นว่า 

ควรส่งเสรมิให้องค์กรปกครองท้องถิน่ และชมุชนมบีทบาทในการดแูลผูส้งูอายใุนพืน้ที่

ของตนเอง จัดกิจกรรม และด�าเนินโครงการที่สอดคล้องกับความต้องการของผู้สูงอายุ

ในแต่ละพื้นที่ ทั้งนี้ องค์กรปกครองท้องถิ่นควรได้รับการสนันสนุนทางการเงิน และ

ความช่วยเหลอืด้านวชิาการจากหน่วยงานกลาง อาท ิการจดัอบรมเรือ่งการดแูลผูป่้วย

ระยะยาว (Palliative care) เป็นต้น การดูแลผู้สูงวัยที่มีแนวโน้มเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว

8 รายงานประจ�าปี 2558 ของส�านักงานประกันสังคม (สปส.) ระบุว่า หากไม่มีการเปลี่ยนแปลงอัตราเงิน
สมทบ หรอือายเุกษียณแล้ว กองทุนชราภาพของ สปส. สามารถจ่ายเงนิบ�าเหน็จบ�านาญชราภาพได้เพียง 
37 ปี เงินกองทุนจะหมด
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ตามการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากร ไม่สามารถปล่อยให้เป็นหน้าท่ีของรัฐบาล

กลางฝ่ายเดียว ที่มีข้อจ�ากัดทั้งด้านก�าลังคน รายได้ และความเข้าใจในความต้องการ

ของผู้สูงวัยท่ีแตกต่างกันตามสถานภาพทางเศรษฐสังคม นอกจากนี้ อาจพิจารณาใช้

เทคโนโลยีช่วยในการดูแลผู้สูงอายุด้วย อาทิ Telehealth เพื่อเป็นการติดต่อสื่อสาร

ระหว่างผู้ให้บริการทางการแพทย์กับผู้รับบริการ จะท�าให้การเข้าถึงบริการทางการ

แพทย์ของผู้สูงอายุในพื้นที่ห่างไกลมีคุณภาพดีขึ้น การใช้เทคโนโลยีเซนเซอร์ (Sensor 

Technology), Internet of Things, Applications และ Care robots ในการดูแล 

ผู้สูงอายุที่ขาดผู้ดูแล ตลอดจนการสร้างสังคม และสื่อออนไลน์ส�าหรับผู้สูงอายุ ซึ่งอาจ

จะเป็นเกมส์เพื่อส่งเสริมสมรรถนะทางความคิด และการมีส่วนร่วมทางสังคมและ

เศรษฐกิจในผู้สูงอายุ

(3) ส�าหรับการพัฒนาศักยภาพทางเศรษฐกิจ มีข้อเสนอแนะที่ส�าคัญคือ

- พฒันานวตักรรมทางเทคโนโลย ีเพือ่ส่งเสรมิธรุกจิทีต่อบรบัสงัคมสงูวยั 

เช่น บ้านผู้สูงอายุ เครื่องอ�านวยความสะดวก การดูแลสุขภาพ (ทั้งด้าน

การรกัษาพยาบาล และการชะลอวยั) การท่องเทีย่วและบนัเทงิส�าหรบั

ผู้สูงวัย 

- การเพิม่ผลติภาพของแรงงานรุ่นใหม่: ทกัษะแรงงาน รปูแบบการท�างาน 

ระบบแรงจูงใจ ทัศนะคติต่อการท�างาน และหลักสูตรการเรียนที่ต้อง

สอดรับกับความต้องการของตลาดแรงงาน

- นโยบายแรงงานต่างชาติ ทั้งแรงงานวิชาชีพ และแรงงานทั่วไป

(4) การสร้างความมั่นคงทางรายได้เพื่อการชราภาพ มีข้อเสนอแนะที่ส�าคัญ 

คือ 

- ส่งเสริมการจ้างงานผู้สูงอายุที่ยังมีศักยภาพท�างาน โดยสร้างมาตรการ

จูงใจทางภาษีแก่เอกชน ที่ต้องปรับระบบการท�างานให้เหมาะสมกับ

สมรรถนะทางร่างกายของผู้สูงอายุ และยืดหยุ่นตามความต้องการของ

ผู้สูงอายุด้วย แรงงานทุกวัยควรมีการปรับทัศนคติต่อการท�างานของผู้

สูงอายุ เพื่อให้สามารถท�างานร่วมกันด้วยความเข้าใจ และมีการปฏิบัติ

ต่อผู้สูงอายุอย่างเหมาะสม

- เนื่องจากความเจริญก้าวหน้าทางการแพทย์ และการดูแลสุขภาพที่ดี

ขึ้น ผู้ที่มีอายุ 60 ปีขึ้นไปจ�านวนมากยังมีสุขภาพดี หลายประเทศได้

พิจารณาเปลี่ยนนิยามผู้สูงอายุ ขยายอายุเกษียณ และปรับเงื่อนไขการ
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รับเงินบ�าเหน็จบ�านาญ ทั้งนี้ เพื่อความยั่งยืนของกองทุนชราภาพ 

ประเทศไทยคงต้องมีการพิจารณาในเรื่องเหล่านี้ด้วยเช่นกัน

- ส่งเสริมการออมของคนวยัแรงงาน ด้วยการให้ความรู้ทางการเงนิต้ังแต่

วัยเรียน เพื่อสร้างทัศนคติ และพฤติกรรมการออมที่ดี สร้างระบบจูงใจ

และส่งเสริมการออม โดยเฉพาะแก่ผู้มีรายได้น้อย และแรงงานนอก

ระบบ ตลอดจนการให้ความคุม้ครองเงนิออมเพือ่ชราภาพ ให้ผูเ้กษียณ

อายุสามารถมีรายได้จากเงินออมของตนเอง

- บูรณาการเพื่อความยั่งยืนของระบบการออม ท้ังภาคบังคับ และ                   

สมัครใจ เพื่อลดความเหลื่อมล�้าด้านรายได้ และสวัสดิการอื่นๆ ของ                

ผูส้งูอาย ุตลอดจนการปฏริปูระบบฐานข้อมลูด้านรายได้ และสถานภาพ

ความเป็นอยู ่ของคนไทยทุกคน การปฏิรูปภาษี และการก�าหนด

มาตรการเพือ่ความโปร่งใสทางการคลงั เพือ่ให้การจดัสรรสวสัดกิารแก่

ผู้สูงอายุเกิดประสิทธิภาพ ไม่ซ�้าซ้อน และเกิดประโยชน์สูงสุด

ส�าหรับนโยบายครอบครัว มีข้อเสนอแนะที่ส�าคัญ ดังนี้

- ส่งเสรมินโยบายการท�างานทีย่ดืหยุน่ ทัง้ด้านการลาคลอด การให้ผูช้าย

ลางานเพื่อเลี้ยงลูก การอนุญาตให้ท�างาน part-time, ท�างานที่บ้าน 

ตลอดจนการส่งเสริมให้มีสถานดูแลเด็กเล็กในท่ีท�างาน แม้มาตรการ

เหล่านี้ อาจไม่ช่วยเพิ่มอัตราการเกิด แต่จะช่วยให้คนวัยท�างานมี

คุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น

- เปลีย่นทศันคตขิองผูช้ายเกีย่วกบัการช่วยท�างานบ้าน และการเลีย้งลกู

- อุดหนุนค่าใช้จ่ายในการรักษา ‘ภาวะการมีบุตรยาก’ ส�าหรับสตรีที่

ต้องการมีบุตรแต่ประสบปัญหาดังกล่าว

- อุดหนุนค่าใช้จ่ายการเลี้ยงลูก โดยเฉพาะในช่วง 0-5 ปี อันเป็นช่วงวัย

ที่ส�าคัญต่อพัฒนาการทางสมอง 

- ส่งเสริมให้มีศูนย์เด็กเล็กที่มีคุณภาพ มีความพร้อมท้ังด้านบุคคลากร 

และอุปกรณ์ส่งเสริมพัฒนาการของเด็กท่ีเหมาะสม ส�าหรับครอบครัว

ในทุกระดับรายได้ และทุกพื้นที่

- ลดความเหลื่อมล�้าด้านคุณภาพการศึกษาในทุกช่วงวัย
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เอกสารอ้างอิง

กองทุนประชากรแห่งสหประชาชาติ ประจ�าประเทศไทย 2559 รายงานสถานการณ์

ประชากรไทย	พ.ศ.	2558	โฉมหน้า	ครอบครัวไทย	ยุคเกิดน้อย	อายุยืน  

จดัท�าโดย กองทนุประชากรแห่งสหประชาชาต ิ(UNFPA) ร่วมกบัส�านกังาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

คณะกรรมการจัดท�ายุทธศาสตร์ชาติ 2558 ร่างกรอบยุทธศาสตร์ชาติระยะ	 20	 ปี	

(พ.ศ. 2560-2579) (สรุปย่อ) 

คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 2558 รายงาน	Demographic	Change	

in	 Thailand:	 การเปล่ียนแปลงทางประชากรในประเทศไทย เสนอต่อ

ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) 

กองทุนสหประชาชาติเพื่อการพัฒนาประชากร (UNFPA) และส�านักงาน

ข้าราชการพลเรือน (กพ)

จิระวัฒน์ ปั้นเปี่ยมรัษฎ์ และคณะ 2559 งานวิจัยฉบับสมบูรณ์ “โครงการสังเคราะห์

งานวิจัยว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากร	 ในมิติการเจริญ

เติบโตทางเศรษฐกิจและความมั่นคงทางการเงินของประชากร”	

(A Synthesis Report on Demographic Change, Economic Growth 

and Financial Security in Thailand) สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา

ประเทศไทย ภายใต้ทุนสนับสนุนการวิจัยของส�านักงานกองทุนสนันสนุน 

การวิจัย (สกว.)

ภูเบศร์ สมุทรจักร์ และคณะ 2559 โครงการศึกษาความอยู่ดีมีสุขของครอบครัวไทย	

สถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล ภายใต้เงินทุนอุดหนุน

การวิจัยของส�านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.)

วรเวศม์ สุวรรณระดา และ สมประวิณ มันประเสริฐ 2551 ปัจจัยกำาหนดพฤติกรรม

การออมของผู้มีงานทำาในประเทศไทย	 :	 การศึกษาข้อมูลสำารวจระดับ

จุลภาค ภายใต้เงินทุนอุดหนุนการวิจัยของส�านักงานกองทุนสนับสนุน               

การวิจัย (สกว.)

ศาสตรา สุดสวัสดิ์ 2556 การคลังของประเทศไทยกับการพัฒนาสังคมที่สมดุลยั่งยืน	

รายงานวจิยัฉบบัสมบรูณ์ เสนอส�านักวจัิย สถาบนับณัฑติพฒันบรหิารศาสตร์



91นโยบายเพื่อรับมือกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรไทย

ส�านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 2559 เอกสารการสัมมนา	 “สังคมสูงวัย	 :																	

ความท้าทายและการปรับตัวสูงสมดุลใหม่” จัดโดยส�านักงานกองทุน

สนับสนุนการวิจัย ร่วมกับ ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ 

และสังคมแห่งชาติ และ กองทุนประชากรแห่งสหประชาชาติ (UNFPA)             

วันพุธที่ 1 มิถุนายน 2559 โรงแรมเดอะ สุโกศล กรุงเทพมหานคร

ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 2558 ทิศทางของ

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	ฉบับที่	12 เอกสารประกอบการ

ระดมความคดิเหน็ ทศิทางแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่12 ส�านกังานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กรกฎาคม 2558

ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 2557	 เอกสารการ

สัมมนา	 “การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรกับการพัฒนาประเทศ” 

จัดโดยส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ           

ร่วมกับ กองทุนประชากรแห่งสหประชาชาติ (UNFPA) และส�านักงาน

กองทุนสนับสนุนการวิจัย วันศุกร์ที่ 12 ธันวาคม 2557 โรงแรมเซ็นทารา 

แกรนด์ เซ็นทรัลเวิลด์ กรุงเทพมหานคร

ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 2557	 ร่างแผน

ประชากรในการพัฒนาประเทศระยะยาว	 20	 ปี	 (พ.ศ.	 2558-2577)              

คณะอนุกรรมการขับเคลื่อนนโยบยและแผนประชากร ส�านักงานคณะ

กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กันยายน 2557

สมประวณิ มนัประเสรฐิ และคณะ 2559 เศรษฐกจิไทยในสงัคมชราภาพ	:	บรบิทใหม่

ต่อการเติบโตทางเศรษฐกิจและความเหลือมลำ้าทางรายได้ บทความ 

aBRIDGEd เผยแพร่ในเวปไซต์ของสถาบันวิจัยเศรษฐกิจป๋วย อึ๊งภากรณ์ 

(PIER) ฉบับวันที่ 25 เมษายน 2559 (https://www.pier.or.th/?post_

type=abridged&p=2707)

พิริยะ ผลพิรุฬห์ 2558 ผลกระทบจากความไม่สอดคล้องทางการศึกษาต่อตลาด

แรงงานไทย  ร่างรายงานวจิยั เสนอส�านกัวิจยั สถาบนับณัฑติพฒันบรหิาร-

ศาสตร์

ยงยุทธ แฉล้มวงษ์ และคณะ 2554 การสร้างความเชื่อมโยงของการศึกษากับ																	

ตลาดแรงงาน:	 การเปลี่ยนแปลงความต้องการกำาลังคนภายใต้บริบท													



92 นโยบายรัฐภายใต้พลวัตของโลกาภิวัตน์

การเปล่ียนแปลงเทคโนโลยี	 โครงสร้างอุตสาหกรรม	 และนโยบาย																			

การศึกษา.	 ในเอกสารงานสัมมนาวิชาการประจ�าปี 2554 ยกเครื่อง                   

การศึกษาไทย: สู่การศึกษาที่มีคุณภาพอย่างทั่วถึง กรุงเทพฯ

อนันต์ ภาวสุทธิโพศิฐ 2559 โครงการศึกษาผลกระทบของปัจจัยประชากรต่อ											

สถาบันครอบครัวและชุมชนในชนบท คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์ ภายใต้เงนิทนุอดุหนนุการวจัิยของส�านกังานกองทนุสนบัสนนุ

การวิจัย (สกว.)

Amornrat Apinunmahakul 2012.  Financial and Social Capitals of               
Elderly People in Thailand. Asian Social Science, Vol.8, No.15, 
December 2012

Kobsak Pootrakool et al. 2005. Long-term Saving in Thailand: Are we 
saving enough and hat are the risks? Discussion paper,                
Bank of Thailand.

Kua Wongboonsin et al. 2015. Not Only We Are Getting Older, We Are 
Getting Older FAST! A research project supported by Thailand 
Research Fund (TRF).

Kua Wongboonsin et al. 2015.  Demographic Dividend, Human Capital 
and Poverty Reduction. A research project supported by              
Thailand Research Fund (TRF).

UNFPA 2006. Population Ageing in Thailand: Prognosis and Policy Response. 
http://thailand.unfpa.org/documents/thai_ageing_englishversion.
pdf.



93Digital Economy และ การพัฒนาเทคโนโลยีและนวตกรรม

บทที่ 4
การเพิ่มมูลค่าสินค้าและ
บริการและการผลิตสินค้า
ที่มีมูลค่าสูง:
Digital Economy และ การพัฒนาเทคโนโลยี
และนวตกรรม

ดร. บันลือศักดิ์ ปุสสะรังษ1ี                                         
Bunluasak Pussarungsri, Ph.D

4.1 ความน�า
ดังที่กล่าวไว้บทที่ 2 แล้วว่า แม้ประเทศไทยจะประสบ

ความส�าเร็จในการพัฒนาเศรษฐกิจจากการเป็นประเทศพัฒนา

น้อยมาเป็นประเทศก�าลังพัฒนาที่มีรายได้สูง แต่ยังอยู่ในกับดัก

ประเทศรายได้ปานกลางหรือ “Middle Income Trap”  และ

ไม่สามารถออกจากกับดักนี้ได้ การที่จะออกจากกับดักดังกล่าว 

ประเทศไทยต้องผลิตสินค้าและบริการที่มีมูลค่าสูง แต่ที่ผ่าน

มากว่า 10 ปี ไทยผลิตสินค้าเดิมๆ และสินค้าบางประเภทเริ่ม               

ล้าสมัย เช่น ชิ้นส่วนคอมพิวเตอร์ ดังนั้นจึงมีความจ�าเป็นต้อง

ผลติสนิค้าเดมิให้มมีลูค่าสงูขึน้ และผลติสนิค้าใหม่เพือ่ชดเชยกบั

สนิค้าทีจ่ะมคีวามต้องการลดลงและเผชญิกบัการแข่งขนัทีส่งูขึน้ 

นอกจากนีก้ารเปลีย่นแปลงเทคโนโลยทีีร่วดเรว็โดยเฉพาะดจิทิลั

1 อาจารย์เกียรติคุณ  คณะพัฒนาการเศรษฐกิจ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร-
ศาสตร์และกรรมการคณะกรรมการเจรจาตกลงการค้าระหว่างประเทศ              
สภาหอการค้าแห่งประเทศไทย  pussarungsri@gmail.com
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เทคโนโลยี ท�าให้ต้องก้าวตามการเปลี่ยนแปลงนี้ให้ทันเพื่อที่จะรักษาขีดความสามารถ

ในการแข่งขนั การทีป่ระเทศไทยจะผลติสนิค้าและบรกิารท่ีมมีลูค่าสงูข้ึนและผลติสนิค้า

และบรกิารใหม่ ตลอดจนก้าวให้ทนัการพฒันาเทคโนโลยขีองโลก ประเทศไทยต้องวาง

นโยบายอย่างน้อย 4 เร่ืองด้วยกัน 2 เรื่องแรกเการผลิตสินค้าใหม่และการก้าวทัน

เทคโนโลยี ซึ่งประกอบด้วย เทคโนโลยีและ Innovation ของไทย และ Digital                

Economy 2 เรื่องต่อมาจะเกี่ยวกับป็นการสร้างมูลค่าให้กับสินค้าและบริการที่มี                   

การผลิตอยู่ คือ การเป็นชาติการค้าหรือ Trading Nation และการพัฒนาเศรษฐกิจ

สร้างสรรค์ ในบทนี้เป็นการศึกษาเสนอนโยบายในสองเรื่องแรก

ในส่วนที่เกี่ยวกับแนวทางในการผลิตสินค้าใหม่และบริการใหม่และการ                 

ก้าวทันการเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยี โดยเฉพาะเทคโนโลยีดิจิทัล ซ่ึงมีความส�าคัญมาก 

เพราะเป็นยทุธศาสตร์หลกัในการออกจากกบัดบัประเทศรายได้ปานกลาง ซึง่เป็นเรือ่ง

ท่ียากและมีอปุสรรคหลายอย่างทีต้่องฟันฝ่า  และต้องยอมรับว่าประเทศไทยยงัล้าหลงั

ในเร่ืองน้ีมาก หนทางยังอีกยาวไกลจึงจะประสบความส�าเร็จ การพัฒนาขีดความ

สามารถด้านเทคโนโลยี Innovation  ก็เป็นปัจจัยส�าคัญที่สุดในการเพิ่มมูลค่าทาง

เศรษฐกิจของผลผลิต ซึ่งไทยยังล้าหลังในเร่ืองเหล่านี้มากและเป็นจุดอ่อนอันดับต้นๆ 

ทีท่�าให้ไทยไม่สามารถหลดุพ้นจากกบัดักประเทศทีม่รีายได้ปานกลาง เพือ่เข้าสูก่ารเป็น

ประเทศที่มีรายได้ระดับสูงได้ จึงต้องมีมาตรการเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในด้าน

เทคโนโลยีและ Innovation

บทนี้ประกอบด้วย 11 ส่วนที่2ถึงส่วนที่6เป็นเรื่องของเศรษฐกิจดิจิทอล ส่วน

ที่เหลือเป็นเรื่องการพัฒนาเทคโนโลยี่และนวตกรรม โดยอภิปรายสถานภาพท่ีเป็นอยู่

และนโยบายของประเทศไทยในส่วนที่เกี่ยวข้อง เพื่อประเมินน�าเสนอทิศทางนโยบาย

ที่ควรจะเป็น

4.2 ความหมายของ Digital Technology และ Digital  
 Revolution

การพัฒนาระบบ Digital น�าไปสู่การเปลี่ยนแปลงท่ีย่ิงใหญ่ของมนุษยชาติ                  

ใกล้เคียงกับ 2 เหตุการณ์ส�าคัญที่สุดในอดีตก็คือ การตั้งถ่ินฐานของมนุษย์ในยุค                     

Neolithic และการปฏิวัติอุตสาหกรรม เพราะน�าไปสู่การเปลี่ยนแปลงทั้งเศรษฐกิจ 

สังคม และการเมืองทั่วโลก และเป็นปัจจัยส�าคัญที่ท�าให้เกิดกระแสโลกาภิวัฒน์ ที่ส่ง

ผลต่อเน่ืองไปสู่การขยายตัวสูงขึ้นของการค้า การลงทุน การท่องเท่ียวและการแลก
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เปลี่ยนวัฒนธรรม ข้อมูลข่าวสาร และความรู้ระหว่างประชาชนทั่วโลก ประเทศที่                 

ปรับตัวเข้ากับการพัฒนา Digita Technology  ก็สามารถได้รับประโยชน์และก้าวหน้า 

แต่ประเทศที่ไม่สามารถเข้าถึง Digital Technology ก็จะถูกทิ้งไว้ข้างหลังและ                         

ไม่สามารถตามทันกลุ่มแรกได้ 

ค�าว่า Digital ดั้งเดิมมาจากภาษาละติน Digit หรือ Digitus แปลว่านิ้ว ซึ่งเป็น

สิง่ทีใ่ช้ในการนบัตวัเลข ซึง่กต็รงกบัเทคโนโลยชีนิดน้ีทีเ่ป็นวธิแีทนความหมายของข้อมลู

ในรูปของตัวเลข โดยทั่วไปจะเป็นเลขฐานสอง 0 และ 1 ท่ีไม่ต่อเนื่องกันท่ีต่างจาก 

ระบบ Analog เดมิที ่ใช้ค่าต่อเนือ่ง หรอืแทนความหมายของข้อมลูโดยการใช้ฟังก์ชัน่ที่

ต่อเน่ือง แม้การแทนความหมายจะเป็นระบบท่ีไม่ต่อเนือ่ง แต่สามารถแปลความหมาย

ได้ทั้งที่ไม่ต่อเนื่อง (เช่น ตัวเลขหรือตัวหนังสือ) และที่ต่อเนื่อง (เช่น ภาพและเสียง)              

(คนที่ใช้ค�านี้ครั้งแรกคือ George Cstibitz นักคณิตศาสตร์จาก Bell Laboratory ที่ใช้

วัดพลังไฟฟ้าที่ปล่อยออกมาจากอุปกรณ์ที่ออกแบบเพื่อเล็งและยิงปืนต่อต้าน

อากาศยานในปี ค.ศ.1942) และค�านีม้กันยิมใช้ในการค�านวนและระบบอเิลก็ทรอนกิส์ 

โดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงข้อมูลของโลกความจริงให้เป็นระบบตัวเลขฐานสอง 

เน่ืองจากสญัลักษณ์เป็นระบบทีไ่ม่ต่อเนือ่งท�าให้การแทนสญัลกัษณ์ท�าได้ง่ายกว่าระบบ 

Analog ที่ต้องสุ่มตัวอย่างและเทียบออกมาเป็นปริมาณตลอดจนต้องมีการตีความ 

ปัจจุบันระบบ Digital จะเป็นการรวมอุปกรณ์ท่ีออกแบบส�าหรับการท�างาน

กับข้อมูลเชิงตรรกะ (Logic) หรือปริมาณทางกายภาพที่มีรูปแบบเป็น Digital นั่นคือ

ปริมาณที่มีค่าไม่ต่อเนื่อง อุปกรณ์เหล่านี้มักเป็นวงจรอิเล็กทรอนิกส์ แต่อุปกรณ์กลไก 

อุปกรณ์ทางแม่เหล็ก หรือ อุปกรณ์ลม ก็สามารถเป็นอุปกรณ์ดิจิทัลได้เช่นกัน ระบบ

ดิจิทัลที่คุ้นเคยกันดี ได้แก่ ดิจิทัลคอมพิวเตอร์ เครื่องคิดเลข ระบบโทรศัพท์ เป็นต้น 

จากข้อได้เปรียบในการเข้ารหัสและถอดรหัสของระบบ Digital เมื่อเทียบกับระบบ 

Analog ท�าให้มีความได้เปรียบด้านอื่นๆ อีก เช่น ออกแบบได้ง่ายกว่า จัดเก็บข้อมูลได้

ง่าย เที่ยงตรง (Accuracy) และแม่นย�า (Precision) กว่า เพราะระบบ Analog จะมี

ความแม่นย�าไม่เกินตัวเลขสามถึงสี่หลัก (เพราะค่าแรงดันหรือกระแสไฟฟ้าในระบบ            

อนาลอกขึ้นอยู่กับค่าอุปกรณ์ในวงจรและถูกรบกวนได้จากการแกว่งแบบซุ่ม หรือ

สัญญาณรบกวน (Noise)) ในขณะทีด่จิทิลัสามารถเพ่ิมความแม่นย�าได้ตามจ�านวนหลกั

ตัวเลขที่ต้องการโดยการเพิ่มจ�านวนวงจรเข้าไป สามารถโปรแกรมได้ ระบบ Digital 

สามารถออกแบบได้ง่ายกว่า (โดยการเก็บชุดค�าสั่งที่เรียกว่าโปรแกรม) อดทนต่อการ

รบกวนจากสัญญาณรบกวนได้มากกว่า วงจร Digital จ�านวนมากๆ สามารถผลิตบน

วงจรรวม (IC) ได้ง่าย ข้อได้เปรยีบเหล่านีท้�าให้ในปัจจบุนัเป็นระบบทีใ่ช้กนัทัว่โลก และ
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การเป็บข้อมูลเกือบทั้งหมดในโลกจะอยู่ในรูปแบบ Digital

แม้ระบบ Digital จะได้เปรยีบ Analog เกอืบทุกด้าน แต่กย็งัมข้ีอด้อยทีส่�าคัญ

อย่างหนึ่งก็คือ “โลกของความเป็นจริงมักเป็นอนาลอก” เพราะธรรมชาติของปริมาณ

ทางกายภาพเป็น Analog ตัวอย่างเช่น อุณหภูมิ ความดัน ต�าแหน่ง ความเร็ว ระดับ

ของเหลว และระดับความดัง ฯลฯ แต่คนเรามักประมาณปริมาณเหล่านี้เป็น Digital 

คือ Input และ Output เป็นคนละแบบหรือ Format กัน ดังนั้นในขั้นตอนแรกต้องมี

การแปลงปริมาณที่เป็น Analog ให้เป็น Digital ก่อน (เช่น ในการท�า CD ต้องมีการ

อัดเสียงที่เป็น Analog ให้เป็น Digital หรืออยู่ใน Format Digital) ขั้นต่อไปประมวล

หรือด�าเนินการในรูป Digital (เช่นการเล่นแผ่น CD เป็นการเอาข้อมูลในรูป Digital             

มาประมวล) อย่างไรก็ตามการประมวลผลยังน�ามาใช้ไม่ได้ ต้องน�าผลการประมวลใน

รูปแบบ Digital มาเป็น Analog ก่อน (เช่น กรณกีารเล่น CD กจ็ะยงัไม่มเีสยีงจนกระทัง่

มีการแปลงเป็นระบบ Analog ก่อน) 

เนื่องจากวงจรดิจิทัลท�างานตาม Logic ของสัญญาณ Input จึงเรียกอีกชื่อ

หนึ่งว่า วงจร Logic  (Logic circuit) ที่มีหลายแบบ วงจรดิจิทัลในระบบดิจิทัลยุคใหม่

มักอยู่ในรูปของวงจรรวม (Integrated Circuit: IC) เนื่องจากเทคโนโลยีที่ใช้ในการ               

ผลิตไอซีมีอยู่หลายแบบ จึงท�าให้เกิดวงจรลอจิกหลายตระกูล เช่น ตระกูล TTL                 

(Transistor-Transistor Logic) ซ่ึงนิยมใช้กนัทัว่ไป ตระกลู CMOS (Complementary 

Metal-Oxide-Semiconductor) ตระกูล NMOS และ ตระกูล ECL เป็นต้น                        

ความแตกต่างของไอซีแต่ล่ะตระกูลขึ้นอยู่กับตัวอุปกรณ์ที่น�ามาประกอบเป็นวงจร 

Logic หรือ การจัดวงจร

ดูเผินๆ เหมือนว่าการเปลี่ยนการดัดแปลงข้อมูลและจัดเก็บข้อมูลจากระบบ 

Analog มาเป็นระบบ Digital ไม่น่าจะมีผลต่อเศรษฐกิจในวงกว้างได้ในระดับเดียวกับ

การปฏวัิตอิตุสาหกรรม แต่ทีจ่รงิการพฒันาระบบ Digital มผีลอย่างมาก เพราะเป็นต้น

ก�าเนิดของยุคข้อมูลข่าวสาร (Information Age) การเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตจาก

การเพ่ิมขีดความสามารถและการจัดการ การเปิดโอกาสให้ธุรกิจขนาดเล็กเข้าถึง                       

ผู ้บริโภคและอาจจะรวมถึงตลาดต่างประเทศ นอกจากนี้ยังท�าให้เกิดธุรกิจใหม่ๆ 

ที่เชื่อมโยงกับ Digital Technology และ IT เช่น Software, Game, Search Engine 

และ ภาพยนต์และเพลง On-Line ดังนั้น Digital Technology ท�าให้การท�าธุรกิจ

เปลี่ยนไปอย่างคาดไม่ถึงมาก่อน  

การเปลีย่นแปลงทีส่�าคญัของโลกเกดิจากการเปลีย่นแปลงของเทคโนโลยแีทบ

ท้ังส้ิน โดยเฉพาะตัง้แต่การคิดค้นเครือ่งจักรไอน�า้ซ่ึงน�าไปสูก่ารปฏวิตัอิตุสาหกรรมตัง้แต่
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ทศวรรษ 1770 ตามมาด้วยการใช้เทคโนโลยีจากพลังงานไอน�้า การคิดค้นไฟฟ้า และ

การใช้เครือ่งจกัรแทนคนในช่วงปี 1940-1970 และล่าสดุคอื Digital Revolution และ

ยุค Information ทั้งหมดแม้ว่าจะเป็นเทคโนโลยีท่ีต่างกันและเกิดข้ึนในช่วงเวลาท่ี              

ต่างกัน แต่ทั้งหมดมีลักษณะเหมือนกันอยู่ 4 อย่างคือ (Calota Paraz (2000))

(1) เทคโนโลยีดังกล่าวถูกมองว่ามีต้นทุนต�่า และต้นทุนมีแนวโน้มลดลงโดย

เปรียบเทียบ

(2) มีอุปทานไม่จ�ากัดส�าหรับการน�าเทคโนโลยีนั้นไปใช้ในเกือบทุกด้าน

(3) มีศักยภาพในการน�าไปใช้ที่ต่างไปจากเดิมเกือบทุกอย่าง

(4) สามารถลดต้นทุนของสินค้าทุน แรงงาน และผลิตภัฒฑ์ ตลอดจนเพิ่ม

คุณภาพของผลิตภัณฑ์ควบคู่กันไปด้วย 

เทคโนโลยีทีจ่ะท�าให้มีการพฒันาและการเพิม่ข้ึนของประสิทธิภาพการผลติใน

ช่วงเวลาที่ยาวนาน ตลอดจนน�าไปสู่การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเศรษฐกิจ สังคม และ

การเมือง อย่างมีนัยส�าคัญ Digital Technology มีคุณสมบัติตามที่ก�าหนดทุกประการ

Digital Technology เริ่มในคริตส์ทศวรรษ 1940 เริ่มจากงานของ Claude 

Shannon (1948) จาก Bell Laboratory ในการเขียนบทความ “A Mathematical 

Theory of Communication” น�าไปสูก่ารเปลีย่นแปลงข้อมลูจาก Analog เป็นระบบ 

Digital ท�าให้เครื่องมือหรือเครื่องจักรหนึ่งสามารถเปลี่ยนข้อมูลในโลกจริงที่เป็น 

Analog เป็นข้อมูลในบบ Digital และส่งไปยังเครื่องมือหรือเครื่องจักรอื่น แล้วแปลก

ลับมาเป็นข้อมูลจริงที่เป็น Analog เหมือนเดิมได้ การคิดค้น Transistor ในปี ค.ศ.

1947 ท�าให้เกิดการน�า Digital Technology มาใช้ในการพัฒนาคอมพิวเตอร์เป็นผล

ส�าเร็จ อย่างไรก็ตาม การใช้ส่วนใหญ่ยังจ�ากัดอยู่เฉพาะองค์กรใหญ่เท่านั้น ในช่วงท้าย

คริสต์ทศวรรษ 1960 เริ่มมีการพัฒนาระบบ Internet แต่ก็ยังอยู่ในวงจ�ากัด ในช่วง

คริสต์ทศวรรษ 1970 เริม่มกีารคดิค้นคอมพวิเตอร์ทีใ่ช้ในครวัเรือน และ Time-Sharing 

ในช่วงเวลาน้ันมีการพัฒนาทีส่�าคัญอยู ่2 อย่าง คือ การคดิค้น และพฒันา Video Game 

ถือเป็นยุคทองของ Arcade Video Game อีกอย่างหนึ่งก็คือ มีการเปลี่ยนการเก็บ

ข้อมูลจากระบบ Analog ให้เป็น Digital กันอย่างแพร่หลาย ถ้าวิเคราะห์ในบริบทของ

ขบวนการ Technology Change ช่วงน้ีจะเป็น 2 ช่วงแรกคือ Invention และ                    

Innovation เป็นหลัก และเป็นช่วงต้นของ Diffusion 

ยุคที่ Digital Technology ถูกน�ามาใช้ประโยชน์อย่างแพร่หลาย เพราะ                    

การคิดค้นและพัฒนาคอมพิวเตอร์ส่วนบุคคล (Personal Computer: PC) ท�าให้มี

การน�า PC มาใช้ทั้งในสถาบันการศึกษา ครัวเรือน และธุรกิจ ในคริสต์ทศวรรษ 1980  
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นอกจากน้ันยังมีการน�า Digital Technology ไปใช้ใน เครื่องรับ/จ่ายเงิน (Teller 

Machine) ดนตรี หุ่นยนต์ในโรงงาน และระบบ Bulletin Board ในช่วงนี้มีการน�า 

Compact Disk (CD) มาใช้บันทึกเพลงแทนตลับเทป (cassette tape) และแผ่นเสียง 

จนในที่สุดก็มาทดแทนทั้ง 2 อย่าง มีการคิดค้นโทรศัพท์มือถือคร้ังแรกโดยบริษัท                

Motorola Dyna Tec ในปี ค.ศ.1983 แต่ยังใช้ระบบ Analog ต่อมามีการพัฒนาไป        

ใช้ระบบ Digital ในปลายทศวรรษ ณ ประเทศ Finland นอกจากนี้ยังมีการคิดค้น

ต้นแบบของ Digital Camera และการน�าระบบ Digital ไปสร้างภาพยนต์ ทีส่�าคญัทีส่ดุ

ไม่แพ้เรื่องการแพร่ขยายของการใช้ PC คือการที่ Tim-Berners-Lee สร้างระบบ                

World Wild Web (WWW)  หรือ Website ขึ้นเป็นครั้งแรกในปี ค.ศ.1989

Digital Technology เริ่มมีการส่งสัญญาณ Digital HDTV (High-defini-

tion Television) แต่ยังไม่แพร่หลาย กระทั่งมีการน�าระบบ World Wide Web มาใช้

กับประชาชนเป็นครั้งแรกในปี 1991 และเริ่มมีบริษัทที่ให้บริการ Internet Browsers 

และในที่สุดภายใน 5 ปี กลายเป็นบริการหลักที่คนจ�านวนมากเข้าถึง และมีการพัฒนา

เครื่องรับสัญญาณ Internet  ในปี ค.ศ. 2000  65% ของครัวเรือนสหรัฐมี PC ใช้ ท�าให้

การใช้ PC ในด้านต่างๆ พัฒนาอย่างรวดเร็ว ต้นคริสต์ทศวรรษ 2000  Mobile Phone 

แพร่หลายเหมือน PC และเริ่มมีการน�า Application อื่นๆ มาใช้กับ Mobile Phone 

เช่น Text Messaging, Game 

Digital Revolution ขยายไปสู่ประเทศก�าลังพัฒนา และการใช้ HDTV 

กก็ลายเป็นมาตรฐานในหลายประเทศ ในปี 2559 คาดว่าประชากรประมาณ 3 พนักว่า

ล้านคนใช้ Internet หรือเกือบครึ่งหนึ่งของประชากรโลกใช้ Internet มีการคิดค้น 

Tablet และ Smartphone และคาดว่าจะมกีารใช้เครือ่งมือใหม่มากกว่า PC ในปัจจบัุน 

ในต้นคริสต์ทศวรรษ 2010 มีการน�า Cloud Computing มาใช้และได้รับ

ความนิยมอย่างแพร่หลาย มีการน�า Digital Technology ไปใช้ในเครื่องมืออื่นๆ เช่น 

Camera, Personal Music Players (เช่น Ipad) ที่ส�าคัญไม่แพ้กันก็คือ การพัฒนา

เทคโนโลยีในการส่งสัญญาณ เช่น Computer Networking, Internet และ Digital 

Broadcasting, 3G-4G Smartphone 
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4.3 ผลกระทบของ Digital Technology ต่อธุรกิจและ 
 เศรษฐกิจ 

ดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้นว่า Digital Technology น�าไปสู่ยุคข่าวสารหรือ              

Information Age ซึ่งถือว่า นอกจากจะมีความส�าคัญด้านเทคโนโลยีไม่แพ้การค้นพบ

ส�าคัญอื่นๆ เช่น เครื่องจักรไอน�้า และไฟฟ้า แต่ยังมีความหมายมากกว่าผลของการ

คิดค้นเทคโนโลยีอื่นๆ ในแง่ที่ว่าเป็นการคิดค้นส�าคัญท่ีมีผลต่อความรู้ของมนุษย์ชาติ

ใกล้เคียงกับการคิดค้นตัวหนังสือ โดยการคิดค้นตัวหนังสือสามารถท�าให้มีการสืบทอด

ความรู้ผ่านการเวลา (Time)  Digital Technology ท�ำให้ควำมรู้สำมำรถสืบทอดผ่ำน

ระยะทำงด้วยเวลำอันรวดเร็ว นอกจากนี้คนท่ัวไปสามารถค้นหาข่าวสารความรู้เกือบ

ทุกเรื่องโดยอาศัย Platform ที่เกิดขึ้นจาก Digital Technology ท�าให้ข่าวสารและ

ความรู้แพร่กระจายไปทั่วโลกขึ้นอยู่กับความสนใจและความสามารถที่จะหาความรู้                  

ดังกล่าว ระยะทางไม่ใช่ข้อจ�ากัดส�าคัญของการเรียนรู้และการหาความรู้อีกต่อไป 

นกัเรยีนคณติศาสตร์ในเคนยาสามารถเรียนโดยใช้บทเรยีนจากสถาบันในรฐัแคลฟิอร์เนยี 

หมอสามารถวเิคราะห์โรคคนไข้ทัง้ๆ ทีอ่ยูห่่างจากคนไข้หลายกโิลเมตร คนทัว่ไปสามารถ 

Update ข้อมูลที่สนใจจาก Facebook สามารถ Search หาข้อมูลข่าวสารที่สนใจจาก 

Google โดยไม่รู้ล่วงหน้าว่าแหล่งข้อมูลที่ได้มาจากที่ใด ประชาชนทั่วโลกทราบ

เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นจากอีกซีกโลกหนึ่งในเวลาอันรวดเร็ว สิ่งที่เกิดขึ้นมีผลต่อเศรษฐกิจ

และธุรกิจอย่างมากในหลายด้าน ซึ่งส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างเศรษฐกิจ

โลก และการท�าธุรกิจย่างรุนแรงทั่วโลก 

โลกมีความเชื่อมโยงกันอย่างไม่เคยมีมาก่อน ผลของ Digital Technology 

ท�าให้ปัจจุบันทั่วโลกมีความเชื่อมโยงกันมากขึ้น การค้าสินค้าและบริการในปี 2014  

เพิ่มขึ้น 6 เท่า จากเพียง 5 ล้านล้านดอลลาร์สหรัฐฯ ในปี 1990 หรือ 24% ของ GDP 

โลก เป็นถึง 30 ล้านล้านดอลลาร์สหรัฐฯ หรือ 39% ของ GDP โลก  

Flow ของ Data มีบทบาทมากขึ้นในตลาดโลก ในอดีตเรามีเพียง Flow 

ระหว่างประเทศ ของสินค้าและบริการ และการเงิน เท่านั้น ทว่าภายหลังจากมีการ

พัฒนา Digital Technology ส่งผลให้ Flow ของ Data ระหว่างประเทศมีความส�าคัญ

มากขึ้น จนในปี 2014 มูลค่าของ International Data Flow มีมูลค่าสูงที่สุด แสดง

ตามรูปที่ 4.1  (McKinsey (2016)) 
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รูปที่ 4.1 มูลค่าของการไหลเวียน (Flow)

ระหว่างประเทศของการค้า การเงิน และ Data

ที่มา:  McKeinsey & Company 

 

การศึกษาของ McKinsey (2016) พบว่า Flow ของสินค้า บริการและ                   

การเงิน เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยมีอัตราการเติบโตประมาณ 2 เท่าของการขยายตัว

ของเศรษฐกิจโลกจนถึงวิกฤติการเงินปี 2551/2 โดยมีสัดส่วนสูงสุดต่อ GDP โลกท่ี 

53% ในปี 2008 แต่หลังจากวิกฤติการเงินสัดส่วนดังกล่าวลดลงเหลือ 39% 

(1) Flow ของสินค้า เพิ่มขึ้นจาก 13.8% % ของ GDP โลกในปี 1986                     

มาเป็น 26.6% ในปี 2008 แต่ลดลงต่อเนื่องหลังจากนั้น การลดลงดังกล่าวเป็นการ                   

ลดลงทั้งสินค้าขั้นสุดท้ายและสินค้าระดับกลาง สันนิษฐานว่า การลดลงดังกล่าว                         

เกิดจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง การลดลงของ Flow ของสินค้าขั้นสุดท้ายมาจาก

การท่ีความส�าคัญของต้นทุนแรงงานลดลง แต่ตนทุนที่ไม่ใช่แรงงานและความส�าคัญท่ี

จะต้องอยู่ใกล้ผู้บริโภคมีมากขึ้น การลดลงของ Flow ของสินค้าระดับกลาง คาดว่า                  

มาจากต้นทุนในการจัดการ Supply Chain ระหว่างประเทศสูง และความจ�าเป็น                    

ในการเปลี่ยนสินค้าตามความต้องการของผู ้บริโภคให้รวดเร็วขึ้น เนื่องจากเป็น                         

การเปลี่ยนโครงสร้างเป็นหลัก ดังนั้น แม้ว่าเศรษฐกิจโลกจะฟื้นตัว  Flow ของสินค้า

อาจจะฟื้นตัวบ้าง แต่มีโอกาสน้อยมากที่จะกลับไปเฟื่องฟูเหมือนก่อนวิกฤติการเงิน

(2) Flow ของการเงินทุกประเภทได้แก่ FDI, Portfolio และ Loan เพิ่มขึ้น

อย่างต่อเนื่องจากเพียง 0.5 ล้านล้านดอลลาร์สหรัฐคิดเป็น 4.1% ของ GDP โลกใน                
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ปี 1986  มาเป็น 11.9 ล้านล้านดอลลาร์สหรัฐหรือ 20.7% ของ GDP โลกในปี 2008 

เช่นเดยีวกบั Flow ของสนิค้า Flow การเงนิลดลงอย่างต่อเนือ่งหลงัวกิฤตกิารเงนิเหลือ

เพียง 5.2 ล้านล้านดอลลาร์สหรฐั และสัดส่วนต่อ GDP ลดลงเหลอืเพยีง 7% ในปี 2014

(3) ในทางตรงข้าม Flow ของ Data ยังเพิ่มต่อเนื่องจาก 4.7 Terabyte Per 

Second (Tbps) ในปี 2005 เป็น 211.3 Tbps ในปี 2014 และมูลค่าสูงที่สุดเมื่อเทียบ

กบั Flow ประเภทอืน่ทัง้ๆ ทีเ่พิง่เกดิขึน้ประมาณ 15 ปีเท่านัน้ สถาบนั CISCO ประเมนิ

ว่าในอนาคตจะมีการสื่อสาร Machine-to-Machine มากขึ้นสูงถึง 40% ของ Data 

Flow และการมีส่วนร่วมของ Emerging Economies มากข้ึนดงันัน้คาดว่า Data Flow 

จะเพิ่มขึ้นอีกมากในอนาคต ซึ่งโครงสร้างของ Flow ของโลกจะเปลี่ยนไปจาก Flow 

of Goods & Services มาเป็น Flow of Data & Information มากขึ้น และจาก 

Labor & Capital Flow มาเป็น More Knowledge-Intensive Flow ในปี 2014 

Flow ทุกประเภทมีมูลค่า 7.8 ล้านล้านดอลลาร์สหรัฐ เป็น Data Flow 2.8 ล้านล้าน

ดอลลาร์สหรัฐ 

บริษัท McKinsey (2016) พบว่า 10 ปีที่ผ่านมา Flow ทุกประเภทรวมกัน

ท�าให้เศรษฐกิจโลกขยายตัว 10% บทบาทของ Data Flow ที่เกิดขึ้นประกอบกับแนว

โน้มการชะลอตัวของ Flow ด้านการค้า ดังนั้นประเทศควรจะต้องมียุทธศาสตร์ด้าน

การค้า Data ให้ชัดเจนเพราะมีโอกาสขยายตัวได้อีกมาก การวางแผนเศรษฐกิจโดยอิง

กับการค้าสินค้าอย่างเดียว ไม่เพียงพอที่จะผลักดันให้เศรษฐกิจขยายตัวสูงได้อีกต่อไป 

ต้องพิจารณาในเรื่องการค้า Data และ Information ควบคู่กันไปด้วย

การพัฒนา Digital Technology ท�าให้ต้นทุนของข้อมูลเกี่ยวกับลูกค้า 

และตลาดลดลงอย่างมาก ไม่ว่าบริษัทเล็กหรือใหญ่สามารถเข้าถึงข้อมูลใกล้เคียงกัน 

และเกดิ Platform ใหม่ๆ เช่น FaceBook ผูค้้า Online อย่าง Alibaba และ Amazon.

com เทคโนโลยีดิจิทัลนอกจากจะท�าให้ต้นทุนข้อมูลลดลงมาก ยังท�าให้ต้นทุนการ

สือ่สาร และการแลกเปลีย่น (Transaction) ของสนิค้า ลดลงอย่างมาก และเปิดโอกาส

ให้ SME เข้าถึงตลาดโลก Platform นี้ยังมีศักยภาพที่จะขยายตัวได้อีกมาก ในปี 2014 

มีประชากร 914 ล้านคนเข้าถึง Social Media อย่างน้อย 1 ประเภทและก�าลังเพิ่มขึ้น 

มปีระชากรซ้ือผ่าน e-commerce และประมาณ 50% ของคนทีใ่ช้ Facebook มเีพือ่น

ต่างชาติอย่างน้อย 1 คน 

ตลาดของ SME เปิดกว้างขึ้นอย่างฉับพลัน จากเดิมตลาดโลกเป็นของผู้เล่น

รายใหญ่ บริษัทข้ามชาติ และรัฐบาล ด้วยเทคโนโลยีใหม่ในปัจจุบัน ท�าให้การเข้าสู่

ระบบ Platform ดังกล่าวเปิดโอกาสให้ SME เข้าถึงตลาดโลกอย่างที่ไม่เคยมีมาก่อน 
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ตัวอย่างเช่น Suppliers ของ Alibaba เพิ่มสูงขึ้นเป็น 50 ล้านรายในปี 2014 

(เมื่อเทียบกับ SME ของโลกที่มีอยู่ 125 ล้านรายในปี 2010 (World Bank, 2013))  

ในปี 2014 การค้าสินค้าระหว่างประเทศโดยผ่านระบบ e-commerce มีสัดส่วน 

12% ของมูลค่าการค้าทั้งหมด  การเข้าถึงตลาดโลกโดยผ่าน Platform ทางเทคโนโลยี

ดิจิทัลแบบนี้ ไม่จ�ากัดเฉพาะในประเทศพัฒนาแล้วเท่านั้น  แต่ Emerging Countries 

ก็มีบทบาทมากขึ้น โดยการค้าระหว่างประเทศที่ผ ่านการช�าระเงินผ่านระบบ 

Paypal 12% เป็นของ Emerging Countries 

ผลของความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีดิจิทัลและการสื่อสารคมนาคม ท�าให้

บริษัทเล็กสามารถประสบความส�าเร็จได้ชั่วข้ามคืน ดังนั้นนโยบายการค้าควรดึง 

SME ให้เข้าสู ่ Platform ที่จะน�าไปสู่การขยายโอกาสการค้าในตลาดโลก และ 

จะท�าให้เกิดการน�ามาซึ่งความรู ้และความคิดใหม่ๆ ซ่ึงจะน�าไปสู ่การพัฒนาใน 

ระยะยาว ประเทศก�าลังพัฒนาจะได้ประโยชน์มากกว่าประเทศพัฒนาแล้ว ถ้าปล่อย 

ให้สิ่งเหล่านี้ผ่านไป  จะยิ่งท�าให้โอกาสที่จะได้ประโยชน์จาก Platform ดังกล่าวใน

อนาคตจะลดลงเพราะ SME อีกหลายประเทศจเข้าสู่ระบบล่วงหน้าไปแล้ว

ตลาดการจ้างงานเปลี่ยนไปอย่างมาก นอกจากการค้าจะเปลี่ยนแปลง                   

อย่างมากแล้ว การจ้างงานก็เปลี่ยนไปอย่างมาก ประชากรของโลก 44 ล้านคนเป็น 

Freelance และหางานได้จาก Freelance.com   Professionals ถึงกว่า 400 ล้าน

คน ลงเผยแพร่ CV ของตน ใน Linkedin ถ้ามกีารน�า Platform เหล่านีม้าใช้ จะสามารถ

ลดปัญหาการว่างงาน ท่ีเกิดจากต้นทุนในการหางานที่สูงและปัญหาความไม่รู้แหล่งที่

ต้องการจ้างงาน (Frictional Unemployment) ได้จ�านวนมาก และเปิดโอกาสให้

บุคคลแสดงความสามารถต่อสาธารณะและประสบความส�าเร็จได้ มีนักร้องหลายคนที่

ประสบความส�าเร็จชั่วข้ามคืนเมื่อมีน�าผลงานไปเผยแพร่ใน YouTube 

เกิดสินค้าใหม่ๆ ที่เรียกว่า Visual Goods / Products เช่น e-Book,                        

Application, Animated Movies, Online Games, Music Software, และ                      

Cloud Computing Services ใน 2 ทศวรรษที่ผ่าน ธุรกิจบันเทิง จากภาพยนต์มี                    

การพัฒนามาเป็น Vedio Tape และต่อมาเป็น DVD และล่าสุดมาเป็นการดูภาพยนต์ 

Online ซึ่งบริษัทที่ใหญ่ที่สุดในธุรกิจนี้คือ NetFlix ท�าธุรกิจขายภาพยนต์ Online ใน 

190 ประเทศ บริษัท Media หลายบริษัทของประเทศพัฒนาแล้ว เช่น BBC และ 

Bloomberg กลายเป็น Media ของโลก เพราะมีชาวต่างประเทศติดตามไม่น้อยกว่า

ในประเทศตนเอง มีธุรกิจเกิดใหม่ที่ท�าเฉพาะการจัดการโดยไม่มีสินค้าของตนอง เช่น 

Alibaba ปัจจุบันเป็นบริษัทที่ขายของได้มากที่สุดในโลก โดยไม่ได้ผลิตสินค้าเอง                 
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บริษัทที่ให้บริการรถแท็กซี่ที่ใหญ่ที่สุดในโลกคือ Uber ไม่มีรถแท็กซ่ีเป็นของตัวเอง 

Agoda, Booking.com และ Airbnb ที่ให้บริการจองห้องพักที่ใหญ่ที่สุดในโลก 

ก็ไม่มีห้องพัก/โรงแรมเป็นของตัวเอง YouTube ที่ให้บริการดูหนัง ฟังเพลง On-Line 

ที่มีคนดูมากที่สุด ก็ไม่ได้ผลิตภาพยนต์ / เพลงเอง

เทคโนโลยีไม่เพียงแค่สร้างการเปลี่ยนแปลงในการประกอบธุรกิจ แต่ยังท�าให้

เกิดการเปลี่ยนแปลงในการลงทุนในธุรกิจอย่างสิ้นเชิง ในอดีตการลงทุนอย่างน้อยต้อง

มีเงินทุน ยิ่งเป็นธุรกิจขนาดใหญ่ต้องมีเงินลงทุนมาก แต่ปัจจุบันหลายบริษัทกลายเป็น

บริษัทยักษ์ใหญ่ของโลกโดยไม่ต้องมีเงินทุนจ�านวนมากแต่อย่างใด เช่น Google                   

Microsoft และ FaceBook ทั้งหมดเกิดขึ้นได้ด้วย Digital Technology ทั้งสิ้น

การให้บริการทางการเงินข้ามพรมแดน และประสิทธิภาพของระบบ                      

การเงิน Digital Technology ท�าให้ธุรกิจ Venture Capital หรือธุรกิจร่วมทุน 

สามารถท�าธุรกิจข้ามประเทศได้ จากการส�ารวจโดยบริษัท McKinsey พบว่าธรุกิจ 

Start-up 271 บริษัท ใน 19 ประเทศ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นบริษัททางด้านเทคโนโลยี 

สูงถึง 86% เกิดขึ้นจากร่วมมือกับบริษัท Venture Capital หรือ บริษัท Incubator 

การให้บริการ Big Data ที่รวบรวมข้อมูลบริษัทและบุคคล ท�าให้การปล่อย     

สินเชื่อของสถาบันการเงินรวดเร็วขึ้น และต้นทุนลดลงอย่างมาก เป็นการเพิ่ม

ประสิทธิภาพให้กับสถาบันการเงินแบบก้าวกระโดด

การเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตทั่วไป Applications จ�านวนมากท่ีเกิดจาก 

Digital Technology ได้เพิ่มประสิทธิภาพการผลิตอย่างก้าวกระโดด เช่น การจัดการ

สินค้าคงคลัง, ระบบบัญชี, การสรรหาบุคลากร, การติดตามวัสดุที่ส่งแบบ Real Time 

ที่ท�าให้สามารถส่งสินค้ามูลค่าสูงได้โดยผ่านการจัดการระบบ Logistic ท่ีดี เป็นต้น                

บางคร้ังบริษทัสามารถสร้างรายได้ต่อบคุคลากรมากขึน้แบบก้าวกระโดดโดยใช้ Digital 

Technology เช่น กรณี e-commerce ในสหรัฐ ท�าให้รายได้ต่อบุคลากรในธุรกิจค้า

ปลีกปกติเพิ่มจาก 233,000 ดอลลาร์สหรัฐต่อปี เป็น 1,200,000 ดอลลาร์สหรัฐต่อปี 

เมื่อเป็น e-commerce

การพัฒนาและประกอบธุรกิจเก่ียวกับ Hardware ของ Digital 

Technology บริษัทหลายแห่ง เช่น Apple และ Samsung สามารถท�าก�าไรจาก 

การออกแบบ และพตันา Hardware ซึง่ท�าให้เกิดมูลค่าเพิม่ของสนิค้าอย่างสงู ถ้ารฐับาล

มีมาตรการที่เหมาะสม จะช่วยผลักดันให้ธรุกิจไทยมีโอกาสพัฒนาไปถึงระดับนั้น หรือ

อาจจะเป็นผู ้รับช่วงการผลิตสินค้าที่มีมุลค่าเพิ่มสูง หรือแม้กระท่ังการออกแบบ

ผลิตภัณฑ์ในอนาคต 
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ความเสี่ยงที่มากับ Digital Technology แม้ Digital Technology จะมี

ประโยชน์อย่างมากแต่ก็ตามมาด้วยความเสี่ยงและปัญหาเช่นเดียวกับการค้นพบ                

ส�าคัญอื่นๆ ดังนั้นควรจะมีการศึกษาเพื่อเตรียมการรองรับ ความเสี่ยงและปัญหา                   

เหล่านี้ เช่น

(1) Cyber Crime ปัญหาน้ีมาพร้อมกบัการพัฒนาของ Digital Technology 

อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ส่วนใหญ่เป็นอาชญากรรมเกี่ยวกับการเงินและข้อมูลส่วนบุคคล 

ซ่ึงนอกจากจะเป็นปัญหาของประชาชนและธุรกิจแล้ว ยังส่งผลถึงเสถียรภาพทาง

เศรษฐกิจของประเทศด้วย

(2) Disruptive Technology ที่เกิดบ่อยขึ้น Disruptive Technology              

เกิดขึ้นมาตั้งแต่ในอดีต เช่น การคิดค้นรถยนต์ Ford Model T ท�าให้ยานพาหนะอื่น 

ล้าสมัยไปในทันที อย่างไรก็ตามในอดีตเหตุการณ์เช่นนี้ไม่เกิดขึ้นบ่อยนัก แต่หลังจากมี

การพัฒนา Digital Technology  การเกิด Disruptive Technology มีบ่อยครั้งขึ้น 

เช่น การคิดค้น CD ในกลางคริสต์ทศวรรษ 1980 ท�าให้ Tape Record และแผ่นเสียง

แทบไม่เหลืออยูใ่นตลาด การคดิค้นกล้อง Digital ส่งผลให้ฟิลม์ถ่ายรปูแทบหมดไปจาก

ตลาด และบริษัท Kodak ต้องปิดกิจการ การคิดค้น IPod ในต้นคริสต์ทศวรรษ 2000 

ท�าให้ Walkman ของบริษัท Sony ต้องออกจากตลาด การคิดค้น Mobile Phone ใน

ต้นครสิต์ทศวรรษ 1990 ท�าให้โทรศัพย์แบบดัง้เดิมทีใ่ช้สายลดความส�าคญัลง การพัฒนา 

Plasma LCD และ LED TV ในระยะ 15 ปีที่ผ่านมาท�าให้โทรทัศน์แบบจอภาพหมด

ไปจากตลาด และล่าสุดการคิดค้น Smartphone ท�าให้ Mobile Phone รุ่นเก่าหมด

ความส�าคัญ และบริษัทยักษ์ใหญ่ที่เป็นอันดับหนึ่งในการผลิต Mobile Phone อย่าง 

Nokia ต้องล้มละลาย เหตุการณ์ทั้งหมดท�าให้บริษัทยักษ์ใหญ่อย่าง Sharp ล้มละลาย 

และบริษัท Sony เกือบเอาตัวไม่รอด นอกจากนี้การพัฒนา Digital Technology ส่ง

ผลให้ยอดขายหนังสือพิมพ์ลดลงและบริษัทสิ่งพิพม์หลายแห่งต้องปิดตัวลง จะเห็นว่า

ในรอบ 20 ปีที่ผ่านมานอกจาก Disruptive Technology จะเกิดขึ้นบ่อยขึ้นแล้ว 

Product Cycle ของผลิตภัณฑ์ต่างๆ ก็สั้นลง มีโอกาสที่จะเกิดการว่างงานจากการล้ม

ละลายของบริษัทที่ผลิตสินค้าเดิมหลายรายต้องปิดหรือขายกิจการ 

ปัจจุบันยังมี Disruptive Technology หลายอย่างที่อาจจะมีผลอย่างมาก                      

ต่อเศรษฐกิจและการจ้างงานของไทย เช่น รถยนต์ไฟฟ้า และ FinTech ซึ่งจะต้อง

ติดตามเรื่องนี้ต่อไป การที่เกิด Disruptive Technology ขึ้นบ่อย ทางแก้ไม่ใช่การใช้

มาตรการเดิมที่ใช้ในอดีต ได้แก่ การปกป้องธุรกิจเพราะนอกจากจะท�าได้ยากแล้ว                      

ยังเป็นมาตรการที่ถอยหลังเข้าคลองที่ขาดประสิทธิภาพ แต่ต ้องปรับตัวตาม                           
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Technology ที่เปลี่ยนแปลงไป ที่ส�าคัญก็คือการหามาตรการท่ีจะย้ายแรงงานจาก         

ธุรกจิทีอ่ยูไ่ม่ได้จากการเกดิเทคโนโลยใีหม่ และการสร้างตลาดแรงงานให้มีความยดืหยุน่

และมีความคล่องตัวในการโยกย้าย หรือสับเปลี่ยนงาน

(3) การกระจายรายได้  กรณีของประเทศสหรัฐเป็นตัวอย่างท่ีดีว่า Digital 

Technology ประกอบกบัปัจจยัอืน่ๆ โดยเฉพาะกระแสโลกาภวิตัน์ ท�าให้การกระจาย

รายได้เลวร้ายลง สาเหตุมาจากแรงงานที่มีทักษะที่เหมาะสมกับเทคโนโลยีใหม่ๆ                     

รายได้ก็สูงขึ้นอย่างรวดเร็ว ขณะที่แรงงานที่ไม่มี ทักษะในด้านนี้ก็อาจจะต้องออกจาก

งาน หรือไม่ก็ต้องท�างานที่มีรายได้ที่ต�่ากว่าเดิม  ผลที่ตามมา คือเกิดช่องว่างระหว่าง

รายได้ที่กว้างขึ้น  โดยสัดส่วนรายได้ของชนชั้นกลางของสหรัฐ ลดลงจาก 48% ในปี 

1997 เป็น 44% ในปี 2014 ซึ่งประเทศไทยก็ต้องระวังเรื่องนี้ที่อาจจะเกิดขึ้นได้ใน

อนาคต (McKinsey (2016))

(4) ปัญหาอื่นๆ เช่น ข้อมูล ข่าวสารที่ไหลบ่าอยู่ท่วมสังคมอินเทอร์เน็ตอาจ

จะไม่เหมาะสมกับวัฒนธรรมของประเทศ   Digital Technology ท่ีก้าวหน้าเร็ว 

ประกอบกับการค้า Data ที่มีแนวโน้มขยายตัว ถ้าพัฒนาไม่ทัน Digital Technology 

ในโลก อาจจะส่งผลให้ไทยเสียเปรียบทางการค้าในที่สุด

เป็นที่น่าสังเกตว่าแม้ว่าจะมีการพัฒนา Digital Technology มาหลายปีแล้ว  

ทว่ามีประเทศจ�านวนน้อยซึ่ งเกือบทั้งหมดเป็นประเทศท่ีพัฒนาแล้วได้ประโยชน์จาก

เรื่องนี้  McKinsey (2016) พบว่ากลุ่มประเทศตลาดเกิดใหม่ (Emerging Markets) ที่

มีประชากรรวมกันมากว่าครึ่งหนึ่งของโลก แต่มีมูลค่าของ Flow ของสินค้า, บริการ,        

การเงิน และ Data รวมกันเพียงประมาณ 20% ของโลกเท่านั้นเท่านั้น  ที่เหลืออีก 

80% มาจากประเทศพัฒนาแล้วเป็นหลัก นอกจากนี้ McKinsey (2016) ยังพบว่า                    

จากการศึกษาใน 118 ประเทศ ประเทศที่มีอัตราการเช่ือมโยงกับต่างประเทศสูง                   

(Connectness) เกือบทั้งหมดเป็นประเทศพัฒนาแล้ว ประเทศที่มีอัตรานี้สูงสุดคือ 

สิงคโปร โดยมี McKinsey Connectness Index (MCI) สูงที่สุดที่ 64.2 (จากคะแนน

ต็ม 100) รองลงมาคอื เนเธอร์แลนด์ สหรฐัฯ และ เยอรมน ีใน 10 อนัดบัแรก มปีระเทศ

ก�าลังพัฒนาเพียง 3 ประเทศ คือ จีน ซาอุดีอาราเบีย และ UAE  ส�าหรับดัชนี MCI                       

ของไทย อยู่ที่ 10.2 เท่านั้น แม้ว่าอันดับจะค่อนข้างสูงคือ 22 จาก 118 ประเทศ แต่

เมื่อพิจารณาดัชนีย่อยที่แสดง Flow ของ Data เราอยู่ท่ีอันดับ 64 แสดงว่าเรายังมี

ธุรกิจ/ธุรกรรม ด้าน Data ต�่า คือยังใช้ประโยชน์จาก Digital Technology ไม่มาก

McKinsey (2016) คาดการณ์ไว้น่าสนใจว่า ในอีก 10 ปีข้างหน้าจะเป็นยุคที่

การใช้ Digital Technology จะเร่งตัวขึ้น การแข่งขันในตลาดโลกจะรุนแรงขึ้น และ 
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Product Cycle จะสั้นลง สาเหตุมาจากสาเหตุ 3 ประการด้วยกันคือ ประการแรก 

บริษัทขนาดใหญ่ของประเทศก�าลังพัฒนาจะมีบทบาทมากขึ้น โดยคาดว่าในปี 2025 

บริษัทจากประเทศก�าลังพัฒนาจะมีสัดส่วนถึง 45% ใน Fortune 500 จากที่มี 26% 

ในปี 2014 ประการที่ 2 คือ Tech Companies เช่น Google และ YouTube จะ

ขยายธุรกรรมไปยังธุรกิจอื่น  ปัจจุบัน Alibaba อาศัยข้อมูล Vendors จ�านวนมากได้

ขยายธุรกิจไปสู่ธุรกิจใหม่ คือ Mobile Payment และ Small Business Finance  

ประการสดุท้าย  Digital Technology ได้สร้างโอกาสให้กบั SME ทีจ่ะเข้าสูแ่ละแข่งขัน

ในตลาดโลกเพิ่มมากขึ้น  ประเทศไทยจึงควรเตรียมพร้อมท่ีจะรับสถานการณ์ท่ีก�าลัง

จะเปลีย่นไปในอนาคตอนัใกล้น้ี และมคีวามจ�าเป็นที ่SME ไทยจะต้องปรับตวัเพือ่รองรับ

การแข่งขัน และสร้างโอกาสในตลาดโลก

4.4 นโยบายพัฒนาดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคมของ
รัฐบาล คสช.

4.4.1 สถานภาพและปัญหาการใช้ Digital Technology                
ในประเทศไทย   

 (1) มีโครงสร้างพื้นฐานด้านการสื่อสารแบบ Digital ที่จ�ากัด                 

การให้บริการอินเทอร์เน็ตความเร็วสูงของไทยมีเพียง 29.96% ของจ�านวนครัวเรือน 

และ 8.99% ประชากรทีใ่ช้ผ่านโครงข่ายโทรศพัท์ประจ�าที ่แม้ว่าอตัราการเข้าถึงบริการ

อนิเทอร์เนต็ความเรว็สงูผ่านโครงข่ายโทรศัพท์เคลือ่นทีจ่ะมอีตัราค่อนข้างสงูคอื 52.5% 

ของจ�านวนประชากร แต่ยังคลอบคลุมพื้นที่อย่างจ�ากัด โดยให้บริการเพียง 53% ของ

หมูบ้่านทวัประเทศเท่านัน้ ในด้านการเชือ่มโยงกบัต่างประเทศ ไทยยงัมโีครงข่ายทีผ่่าน

เคเบิ้ลใต้น�้าน้อยกว่าประเทศเพื่อนบ้าน

 (2) การใช้ประโยชน์จาก Digital Technology ของประชาชนและ

สถาบันการศึกษายังอยู่ในระดับต�่า ในปี 2558 ไทยมีการใช้คอมพิวเตอร์เพียง 34.9% 

และใช้อินเตอร์เน็ต 39.3% ของประชากร ส่วนใหญ่ของผู้ใช้อินเตอร์เน็ตมีอายุ 15-34 

ปี มีสถาบันการศึกษาถึงกว่า 30,000 แห่งมีปัญหาการเชื่อมต่อเครือข่ายอินเตอร์เน็ต 

และโรงเรยีนจ�านวนมากยงัมปัีญหาความเรว็ในการเชือ่มต่อ นอกจากนีย้งัมปัีญหาอืน่ๆ 

ได้แก่ จ�านวนคอมพิวเตอร์และอุปกรณ์ไม่เพียงพอ ล้าสมัย และครูขาดความรู้ท่ีจะ

ประยุกต์ใช้เทคโนโลยีในการสอน และยังขาดเนื้อหาในรูปแบบสื่อ Digital ที่ตรงกับ
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ความต้องการของประชาชน เช่น ความรู้ในการประกอบอาชีพ และความต้องการของ

คนในแต่ละท้องถิน่ท่ีมีความต้องการทีแ่ตกต่างกนั การใช้สือ่ Digital ในปัจจบัุนเป็นการ

ใช้ เพื่อความบันเทิงเป็นส่วนใหญ่

 (3) ภาคธุรกิจโดยเฉพาะ SME ใช้ Digital Technology อย่าง

จ�ากัด  ในปี 2558 แม้ว่าบริษัทขนาดใหญ่ใช้คอมพิวเตอร์และอินเตอร์เน็ตมากกว่า                  

99% แต่ SME (มีคนงานน้อยกว่า 9 คน) มีการใช้คอมพิวเตอร์และอินเตอร์เน็ต                     

เพียง 22.5% และ 18.3% ตามล�าดับ และขายสินค้าแบบ e-Commerce เพียง 2.6%  

ส�าหรับบริษัท Digital Technology Startup ก็มีขนาดเล็กมากเป็นส่วนใหญ่ ท�าให้                

ไม่สามารถดึงดูดเงินทุน Venture Capital ทั้งในและต่างประเทศ 

 (4) ขาดแคลนทรัพยากรมนุษย์ ในช่วงปี 2554-57 แรงงานที่                

ท�างานด้าน ICT มีเพียง 1.4% ของแรงงานทั้งหมด ซึ่งเป็นระดับที่ต�่ามาก และ                             

ค่อนข้างคงที่ในช่วงเวลาดังกล่าว นอกจากนี้มีเพียง 11.6% ของแรงงานกลุ่มนี้ ที่เป็น 

ผู้ประกอบวิชาชีพด้าน ICT ส่วนที่เหลือเป็นแรงงานระดับล่างที่ท�าหน้าที่ช่างไฟฟ้า

อิเล็กทรอนิกส์และช่างเทคนิคด้าน ICT  ส�าหรับด้าน Software มีบุคคลกรเพียง                     

50,934 ราย ซึ่งส่วนใหญ่เป็น Programmers มีบุคคลากรด้าน Software สมองกล          

ฝังตัว เพียง 1,536 รายเท่านั้น นอกจากนี้ ยังขาดแคลนบุคลากรด้านอื่นๆ อีก เช่น                            

Business Analyst ด้าน Software, System Engineer, Object Oriented Design 

และ Programming, Cloud Computing, Big Data, Mobile Application and 

Business Solution

 (5) การขาดความพร้อมทางด้าน ICT ของภาครฐั จากการจดัอนัดบั

รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์โดย UN e-Government Readiness Ranking ประเทศไทยอยู่

ในอันดับต�่าในเกือบทุกระดับ โดยภาพรวม ในปี 2558 รัฐบาลไทยอยู่ในอันดับ 102 

จาก 193 ลดลงจากอันดับ 92 ในปีก่อน นอกจากนี้หน่วยงานต่างๆ ของรัฐบาลยังขาด

การบูรณาการเชื่อมต่อกัน และจัดเก็บข้อมูลซ�้าซ้อนและมีมาตรฐานที่ต่างกันท�าให้                    

ไม่สามารถใช้ข้อมูลเชื่อมโยงกันหรือเปรียบเทียบกันได้ ยิ่งท�าให้การบูรณาการเป็น                   

ไปได้ยาก

 (6) ขาดกฎหมายที่เหมาะสมและครอบคลุมธุรกรรมเกี่ยวกับ

กิจกรรมที่ใช้ Digital Technology ประเทศไทยมีเพียงกฎหมายว่าด้วยการ                     

กระท�าความผิดทางคอมพิวเตอร์ปี พ.ศ. 2550 ซึ่งล้าสมัย ขณะที่กิจกรรมต่างๆ ก็เพิ่ม

ขึ้นเรื่อยๆ และไทยเป็นประเทศที่มีการแจ้งเหตุภัยคุกคามทางไซเบอร์มากท่ีสุดเป็น

อันดับหนึ่งของโลก  ปัจจุบันก�าลังท�าจัดร่างกฎหมาย 8 ฉบับที่จะแก้ปัญหานี้
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สรุปสาระส�าคัญของแผนพัฒนาดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม เพื่อแก้ไข

ปัญหาท่ีกล่าวมาแล้วและมุ่งเน้นการพัฒนาที่ยั่งยืนและสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 

20 ปี  รฐับาลก�าหนดให้มแีผนพัฒนาดิจิทลัเพือ่เศรษฐกจิและสงัคม (แผนพฒันาดจิทิลิฯ) 

เป็นกรอบแนวทางการด�าเนนิการตามนโยบายเศรษฐกจิและสงัคมดจิทิลัของรฐับาลให้

เกิดการน�าเทคโนโลยีดิจิทัลที่ทันสมัยและหลากหลายมาเปล่ียนแปลงวิธีการด�าเนิน

ธรุกจิ การด�าเนินชวิีตของประชาชน และการด�าเนนิงานของภาครฐั แผนพฒันาดจิิทลิฯ

ได้รับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีในเดือนเมษายน 2559 มีระยะเวลา 20 ปี โดยแบ่ง

เป็น 4 ระยะ (ตาราง 4.1) ดังนี้
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(1) ระยะที่ 1 ลงทุนในการสร้างรากฐานในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

ดิจิทัล ใช้เวลา 1-6 เดือน

 ●	 ด้ำนโครงสร้ำงพื้นฐำน ให้มีการวางโครงสร้างฟื้นฐานมีเป้าหมายให้ทุก

หมู่บ้านมีอินเตอร์เน็ตความเร็วสูง 

 ●	 ด้ำนเศรษฐกิจ ธุรกิจสามารถใช้ระบบดิจิทัลlได้ และ SME วิสาหกิจ

ชุมชนและเกษตรกรให้มาอยู่บนระบบออนไลน์ ตลอดจนวางรากฐานให้เกิดการลงทุน

ในคลัสเตอร์ดิจิทัล 

 ●	 ด้ำนสังคม ให้ประชาชนทุกกลุ่มเข้าถึงอินเตอร์เน็ตควมเร็วสูง และ

บริการของรัฐอย่างทั่วถึงและเท่าเทียม

 ●	 ด้ำนรัฐบำล หน่วยงานรัฐบาลให้ท�างานแบบเช่ือมโยงและมีการ 

บูรณาการข้อมูล

 ●	 ด้ำนทุนมนุษย์ ให้ก�าลังคนทุกสาขาเป็นที่ยอมรับด้านทักษะด้านดิจิทัล 

ทั้งในและต่างประเทศ

 ●	 ด้ำนควำมเชื่อมั่น ออกกฎหมายให้คลอบคลุมและปฏิรูปองค์กรที่

เกี่ยวข้องที่จะขับเคลื่อนงาน 

(2) ระยะที ่2 ทกุภาคส่วนของประเทศมส่ีวนร่วมในสงัคมดจิิทัล “ตามแนวทาง

ประชารัฐ” ใช้เวลา 5 ปี 

 ●	 ด้ำนโครงสร้ำงพื้นฐำน มีอินเตอร์เน็ตความเร็วสูงทุกหมู่บ้านและ 

เชื่อมโยงกับประเทศในภูมิภาคอื่น 

 ●	 ด้ำนเศรษฐกิจ ภาคการผลิต บริการและเกษตรเปลี่ยนมาใช้ระบบ 

Digital และข้อมูลท�าธุรกิจ Digital Technology Startup และคลัสเตอร์ Digital 

เริ่มมีบทบาทในเศรษฐกิจไทย 

 ●	 ด้ำนสงัคม ประชาชนเริม่มคีวามเชือ่มัน่ในการใช้ Digital Technology 

สามารถเข้าถึงข้อมูลด้านการศึกษา สุขภาพและการเรียนรู้ผ่าน Digital

 ●	 ด้ำนรฐับำล การท�างานของหน่วยงานรฐับาลและมีการบรูณาการข้อมลู

เหมือนเป็นองค์กรเดียว

 ●	 ด้ำนทุนมนุษย์ บุคคลากรไทยสามารถท�างานผ่านระบบ Digital แบบ

ไร้พรหมแดน มีผู้เชี่ยวชาญต่างประเทศเข้ามาท�างานในประเทศไทย 

 ●	 ด้ำนควำมเชื่อมั่น ประเทศไทยมีสภาพแวดล้อมเอื้ออ�านวยต่อการท�า

ธุรกิจ Digital มีระบบอ�านวยความสะดวกและมีมาตรฐาน 
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(3) ระยะที่ 3 ประเทศไทยก้าวสู่ Digital ไทยแลนด์ที่ขับเคลื่อนและใช้

ประโยชน์จากนวัตกรรมดิจิทัลได้อย่างเต็มศักยภาพ ใช้เวลา 10 ปี 

 ●	 ด้ำนโครงสร้ำงพืน้ฐำน มอีนิเตอร์เนต็ความเรว็สงูทกุหมูบ้่านและรองรบั

และหลอมรวมกับทุกอุปกรณ์ 

 ●	 ด้ำนเศรษฐกิจ ภาคการผลิต บริการและเกษตรแข่งขันด้วยนวัตกรรม

ดิจิทัล และเชื่อมโยงไทยกับการค้าในระดับภูมิภาคและในระดับโลก 

 ●	 ด้ำนสังคม ประชาชนใช้ประโยชน์จากเทคโนโลยี/ข้อมูล ทุกกิจกรรม 

ในชีวิตประจ�าวัน

 ●	 ด้ำนรฐับำล การบริหารงานภาครัฐเป็นดจิทิลั ทีป่ระชาชนเป็นศนูย์กลาง

เปิดเผยข้อมูลและให้ประชาชนมีส่วนร่วม 

 ●	 ด้ำนทนุมนุษย์ ประเทศไทยเป็นประเทศท่ีมงีานคุณภาพสูงและมีบุคคล

ากรที่มีความช�านาญดิจิทัล เฉพาะด้านเพียงพอ 

 ●	 ด้ำนควำมเชื่อมั่น ประเทศไทยไม่มีกฎหมาย/ระเบียบท่ีเป็นอุปสรรค 

ต่อการค้าและการท�าธุรกิจดิจิทัล

(4) ระยะท่ี 4 ประเทศไทยอยูใ่นกลุม่ประเทศทีพ่ฒันาแล้ว สามารถใช้ Digital 

Technology สร้างมูลค่าทางเศรษฐกิจและสังคมอย่างยั่งยืน 

 ●	 ด้ำนโครงสร้ำงพื้นฐำน มีอินเตอร์เน็ตเชื่อมต่อทุกที่ ทุกเวลาอย่าง                 

ไร้รอยต่อ

 ●	 ด้ำนเศรษฐกิจ เทคโนโลยี Digital ท�าให้กิจกรรมทางเศรษฐกิจ                       

ทุกกิจกรรมเชื่อมต่อภายในประเทศและระหว่างประเทศท�าให้ประเทศไทยมั่งคั่ง

 ●	 ด้ำนสงัคม ไม่มคีวามเหลือ่มล�า้ด้านดิจทิลั และชมุชนสามรถใช้ Digital 

Technology พัฒนาท้องถิ่นตัวเองได้

 ●	 ด้ำนรัฐบำล ไทยเป็นผู ้น�าในภูมิภาคด้านรัฐบาลดิจิทัล ท้ังด้าน                      

การบริหารจัดการและการให้บริการประชาชน

 ●	 ด้ำนทุนมนุษย์ ประเทศไทยเป็นศูนย์กลางทางด้านบุคคลากรดิจิทัล 

ของภูมิภาคทั้งในด้านรายสาขาและผู้เชี่ยวชาญ 

 ●	 ด้ำนควำมเชื่อมั่น ประเทศไทยเป็นต้นแบบด้านกฎหมายและกฎ

ระเบียบ ดิจิทัล  มีการทบทวนกฎหมาย กฎระเบียบดิจิทัล อย่างต่อเนื่องและจริงจัง
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4.4.2. ยุทธศาสตร์การพัฒนา Digital เพื่อเศรษฐกิจและ
สังคมเพื่อสังคม 

นอกเหนอืจากแผนงาน 20 ปีแล้ว ยงัมกีารก�าหนดยทุธศาสตร์การพฒันาดจิิทลั

เพ่ือเศรษฐกจิและสงัคม 6 ด้านด้วยกนั (รปูที ่4.2) ซึง่ในแต่ละยทุธศาสตร์จะมแีผนงาน 

ระยะเวลาที่ก�าหนด เป้าหมายและการชี้วัดไว้ด้วย ยุทธศาสตร์ทั้ง 6 ได้แก่ 

(1) ยุทธศาสตร์ที่ 1: พัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน Digital ประสิทธิภาพสูงให้

ครอบคลุมทั่วประเทศ โครงสร้างพื้นฐาน Digital ประกอบด้วย โครงสรางพื้นฐานด้าน

เทคโนโลยีสารสนเทศ โทรคมนาคม และการแพร่ภาพกระจายเสียง ซึ่งจะต้องมีราคา

ที่สมเหตุผลและไม่เป็นอุปสรรคในการเข้าถึงบริการ มีคุณภาพ คลอบคลุมทุกพื้นท่ี                

ให้บริการอย่งต่อเนื่อง และสามารถรองรับการขยายตัวของความต้องการในอนาคตได้ 

และให้โครงสร้างพื้นฐาน Digital กลายเป็นโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีส�าคัญเดิมคือไฟฟ้า 

และน�้าประปา โดยมีเป้าหมาย 4 ระยะตาม แผนพัฒนาดิจิทัลเศรษฐกิจและสังคม 

(2559) โดยมีแผนงาน 4 ด้าน ในแต่ระยะของเป้าหมาย

 ●	 พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานอินเตอร์เน็ตความเร็วสูงให้ครอบคลุมท่ัว

ประเทศ มีความทันสมัยมีเสถียรภาพและสามารถที่จะสนอตอบความต้องการได้ใน 

ทุกภาคส่วนโดยมีราคาที่เหมาะสมและเป็นธรรม
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รูปที่ 4.2  ยุทธศาสตร์การพัฒนาดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม

ที่มา:  แผนพัฒนาดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม 

 ●	 ผลักดันให้ประเทศไทยเป็นศูนยก์ลางของการเชือ่มต่อและแลกเปลีย่น

ข้อมูลใน ASEAN โดยเป็นเส้นทางผ่านของการจราจรของข้อมูลในภูมิภาคและ

ประเทศไทยเป็นที่ตั้งของบริษัทที่ท�าธุรกิจด้านเนื้อหารายใหญ่ของโลก

 ●	 จัดให้มีนโยบายและแผนบริหารจัดการโครงสร้างพื้นฐาน คลื่นความถี่ 

และการหลอมรวมของเทคโนโลยีในอนาคต ซึ่งจะน�าไปสู ่การใช้ทรัพยากรให้มี

ประสิทธิภาพ

 ●	 ปรับปรุงรัฐวิสาหกิจโทรคมนาคมให้เหมาะสมกับสถานการณ์ และให้

ทนักบัความก้าวหน้าของอตุสาหกรรมดิจิทลั และการเปลีย่นแปลงท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต 

(2) ยุทธศาสตร์ที่ 2: ขับเคลื่อนเศรษฐกิจด้วย Digital Technology ผลักดัน

ให้ธุรกิจไทยเพิ่มประสิทธิภาพ และความสามารถในการแข่งขัน และไปสู่การประกอบ

ธุรกิจแบบใหม่ในอนาคต โดยมีแผนงานดังนี้
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 ●	 “ผลักดันให้ธุรกิจ” ให้เข้าสู ่การค้าดิจิทัลสู ่สากลและให้มีการใช้

เทคโนโลยีและข้อมูลในการยกระดับการผลิตสินค้าและบริการ เร่งสร้าง Digital                

Technology Startup เพื่อให้เป็นกลไกในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจดิจิทัล

 ●	 พัฒนาอุตสาหกรรม Digital Technology ให้เข้มแข็งและแข่งขัน                   

ในด้านนวตกรรมได้ในอนาคต

 ●	 ให้เกษตรกรและวสิาหกจิชมุชนค้าขายสนิค้าผ่าน Digital Technology 

โดยร่วมมือกับภาครัฐ เอกชนและภาคประชาชน

(3) ยุทธศาสตร์ท่ี 3: สร้างสังคมคุณภาพที่ทั่วถึงเท่าเทียมด้วยเทคโนโลยี   

ดิจิทัล สร้างโอกาสให้ผู้ด้อยโอกาส ผู้สูงอายุ คนที่อยู่ห่างไกลสซึ่งรวมถึงเกษตรกรสให้

สามารถเข้าถึงและใช้ Digital Technology ซึ่งมีแผนงาน 5 ด้านด้วยกัน

 ●	 สร้างโอกาสและเท่าเทียมกันในสังคมโดยให้เข้าถึงและสามารถใช้            

Digital Technology โดยเฉพาะผู้ด้อยโอกาศ ผู้สูงอายุ คนที่อยู่ห่างไกล

 ●	 พัฒนาศักยภาพของประชาชนในการน�า Digital Technology มาใช้

ประโยชน์ มีความสามารถในการแยกแยะและวิเคราะห์ข่าวสารและข้อมูลในยุคการ

เปิดกว้างของข้อมูลข่าวสาร

 ●	 สร้างสื่อ คลังสื่อและแหล่งเรียนรู้ตลอดชีวิตของประชาชน ให้เข้าถึง

สะดวกโดยผ่านระบบโทรคมนาคม ระบบแพร่ภาพ กระจายเสียงและสือหลอมรวม

 ●	 ใช้ Digital Technology เพิม่โอกาสในการเรยีนของนกัเรียน นกัศกึษา

และประชาขชน

 ●	 ใช้ Digital Technology เพิ่มโอกาสให้เข้าถึงบริการทางแพทย์และ

สาธารณสุขได้ง่ายขึ้น

(4) ยุทธศาสตร์ที่ 4: ปรับเปลี่ยนภาครัฐ ให้เป็นรัฐบาลดิจิทัล ใช้ Digital 

Technology ในการปรับปรุงประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ และให้บริการ                 

ประชาขนของหน่วยงานของรัฐ โดยข้ามข้อจ�ากัดทางกายภาพ นอกจากนี้ยังท�าให้เกิด

การบูรณาการของหน่วยงานของรัฐ และให้ประชาชนมีส่วนร่วม มีแผนงาน คือ  

 ●	 น�าบริการอัจฉริยะที่สนองตอบความต้องการและอ�านวยความสะดวก

ของประชาชน นักธุรกิจและนักท่องเที่ยว

 ●	 ใช้ Digital Technology เปลีย่นการท�างานของรฐับาลให้มปีระสทิธภิาพ

และธรรมภิบาล Digital Technology ท�าให้เกิดการบูรณาการในการลงทุนภาครัฐ           

การเชื่อมโยงข้อมูลและการท�างานของหน่วยงานของรัฐ
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 ●	 ใช้ Digital Technology พัฒนา Platform บริการพื้นฐานของรัฐเพื่อ

รองรับการพัฒนาต่อยอด Application หรือบริการรูปใหม่

(5) ยุทธศาสตร์ที่ 5: พัฒนาก�าลังคนให้พร้อมเข้าสู่ เศรษฐกิจและสังคมยุค

ดิจทิลั มเีป้าหมายในการพฒันาก�าลงัคนวัยท�างานทกุสาขาอาชพีทัง้ภาครฐัและเอกชน 

ซึ่งแบ่งบุคลากรเป็น 2 กลุ่มคือ กลุ่มที่น�า Digital Technology ไปใช้เป็นประโยชน์ 

และกลุ่มที่ท�างานในสาขา Digital Technology โดยตรง โดยท�าให้ทั้ง 2 กลุ่มมีความ

สามารถที่ได้มาตรฐานสากล เพื่อให้การใช้ Digital Technology อย่างมีประสิทธิภาพ 

และเป็นปัจจัยขับเคลื่อนเศรษฐกิจและสร้างความเท่าเทียมกันในสังคม มี 3 แผนงาน 

คือ 

 ●	 พัฒนาทักษะด้าน Digital Technology ให้แก่บุคคลากรในตลาด

แรงงานทั้งภาครัฐและเอกชน ในทุกสาขาอาชีพและช่วงวัย

 ●	 ส่งเสริมการพัฒนาทักษ Digital Technology เฉพาะด้านให้แก่                        

บุคคลากรด้าน Digital Technology ส�าหรับบุคลากรภาครัฐและเอกชน เพื่อรองรับ

ความต้องการในอนาคต

 ●	 พฒันาผูบ้รหิารเทคโนโลยสีารสนเทศเพือ่ให้สามารถวางแผนน�า Digital 

Technology ไปพัฒนาธุรกิจ ตลอดจนสามารถสร้างคุณค่าจากข้อมูลขององค์กร

(6) ยุทธศาสตร์ที่ 6: สร้างความเชื่อมั่นในการใช้ Digital Technology เพื่อ

สร้างความเชื่อมั่นจะต้องสร้างกฎหมาย ระเบียบ กติกา และมาตรฐานที่สอดคล้องกับ

หลักสากล มีประสิทธิภาพและทันสมัย ซึ่งจะท�าให้การประกอบกิจกรรม online และ

กิจกรรมอื่นๆ ที่เกี่ยวกับ Digital Technology และ online อื่นๆ โดยจะต้องคุ้มครอง

สิทธิให้กับผู้ที่ใช้ Digital Technology ทุกภาคส่วน และสามารถรองรับการขยายตัว

ของกิจกรรมในอนาคต ทั้งนี้มีแผนงาน 3 ด้านด้วยกัน 

 ●	 จัดท�ามาตรฐาน กฎหมาย กฎระเบียบและกติกาด้าน Digital ให้ได้

มาตรฐานสากลและมีประสิทธิภาพ ที่ส�าคัญก็คือต้องอ�านวยความสะดวกในการ

ประกอบธุรกิจที่เกี่ยวข้องกับ Digital Technology

 ●	 ปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบท่ีเก่ียวข้องกับเศรษฐกิจและสังคม 

Digital ให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของ Digital Technology และบริบทของ

สังคม

 ●	 สร้างความเชื่อมั่นในการใช้ Digital Technology และธุรกิจ online 

ซึง่นอกจากจะต้องมกีฎหมายและกฎระเบียบทีดี่แล้วต้องสร้างความมัน่คงและปลอดภยั
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ของระบบสารสนเทศและการสื่อสารสื่อสาร การคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลและ                               

ผู้บริโภค

กลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์การพัฒนา Digital เพ่ือเศรษฐกิจและ              

สังคม นอกจากยุทธศาสตร์ในแต่ละด้านแล้วยังมีกลไกการขับเคลื่อนให้เป็นไปตาม                  

แผน 4 ด้านด้วยกัน

(1) ขับเคลื่อนเป็นรูปธรรมและเร่งด่วน เริ่มจากการลงทุนในโครงสร้าง                   

พื้นฐานดิจิทัลให้เสร็จภายใน 1 ปี 6 เดือน และวางากฐานการพัฒนาดิจิทัล มี 6 ด้าน

ตามยุทธศาสตร์ดังกล่าวมาแล้วได้แก่พัฒนาความพร้อมด้านโครงสร้างพื้นฐาน การเร่ง

พฒันาระบบเศรษฐกิจดจิิทลั การพฒันาการเข้าสูส่งัคมดิจิทลั การปฎริปูการด�าเนนิงาน

ภาครัฐ การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ และการก�าหนดกฎหมายและกติกาต่างๆ 

(2) ปฏิรูปการท�างานภาครัฐ ได้แก่การบูรณาการการท�างานภาครัฐ                     

ลดบทบาทภาครัฐ กระจายอ�านาจ ที่ส�าค�ญก็คือตั้งหน่วยงานกลางที่ท�าหน้าที่ก�าหนด

นโยบาย ประสานงานและขับเคลื่อนการพัฒนา Digital ของประเทศ

(3) บูรณาการการท�างานและทรัพยากร ทั้งงบประมาณ ทรัพยากร ข้อมูล 

และมีผู้รับผิดชอบงานแต่ละด้านให้ชัดเจน ประสานงานกับภาคเอกชนและจัดตั้ง

กองทุนพัฒนาดิจิทัล นอกเหนือจากงนบประมาณของรัฐ

(4) มีกลไกติดตามการท�างานและประเมินผล ของนโยบายและแผนงาน 

อย่างต่อเนื่อง

4.5 การประเมนินโยบาย / แผนพฒันา Digital Technology 
ของภาครัฐ

แผนพัฒนาดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคม โดยภาพรวมแผนพัฒนาดิจิทัลฯ  

เป็นแผนที่ครอบคลุมเกือบทุกด้าน โดยแบ่งเป้าหมายแต่ละด้านเป็น 6 ประเภทใหญ่ 

และแบ่งระยะเวลาเป็น 4 ช่วงที่ชัดเจน ว่าแต่ละช่วงเวลาจะบรรลุเป้าหมายอะไรบ้าง

ในแต่ละด้าน อกีทัง้มยีทุธศาตร์ในการขบัเคลือ่นในแต่ละด้านและกลไกในการขับเคลือ่น

ซึ่งรวมถึงการประเมินว่าท�าตามแผน ได้มากน้อยระดับใด 

อย่างไรก็ตามแผนนี้ก็เหมือนแผนอื่นๆ ของเกือบทุกรัฐบาลท่ีมีปัญหาในทาง

ปฏบิตัมิากน้อยแตกต่างกนัไป ยิง่ไปกว่านัน้ แผนนีม้รีะยะเวลาครอบคลมุถงึ 20 ปี และ

มีกรอบบังคับให้ทุกรัฐบาลต้องท�าตาม   ซึ่งมีปัญหาและความเสี่ยงอยู่ไม่น้อย 

(1) ก�าหนดเป้าหมายสูงเกินไป เช่น ในระยะที่ 4 มีเป้าหมายให้ประเทศไทย
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ไม่มีความเหลื่อมล�้าด้านดิจิทัล  เป็นผู้น�าในภูมิภาคด้านรัฐบาลดิจิทัล เป็นศูนย์กลาง

ทางด้านบุคลากรดิจิทัลของภูมิภาค และเป็นต้นแบบด้านกฎหมายและกฎระเบียบ

ดิจทิลั ประเดน็แรกไม่มปีระเทศใดท�าได้มาก่อน ไทยกไ็ม่น่าจะยกเว้น และการเป็นผูน้�า

ในภูมิภาคในเรื่องบุคคลากร กฎหมาย และต้นแบบของรัฐบาลดิจิทัล ก็เหมือนเรื่อง                  

เฟ้อฝัน เช่น เดยีวกับศูนย์กลางการค้าของ ASEAN  ปัจจบัุนไทยมีคะแนนต�า่กว่าสงิคโปร์

ที่เป็นผู้น�าทางภูมิภาคมากในทุกเรื่อง เป้าหมายอื่นๆ เช่น การท�างานของหน่วยงาน

รฐับาลและมกีารบรูณาการข้อมลูเหมอืนเป็นองค์กรเดยีวกเ็ป็นเรือ่งทีแ่ทบเป็นไปไม่ได้ 

(2) ไม่มี Action Plan ทีช่ดัเจน เช่น “ผลกัดนัให้ธรุกจิ” ให้เข้าสูก่ารค้าดจิทิลั              

สู่สากลและให้มีการใช้เทคโนโลยีและข้อมูลในการยกระดับการผลิตสินค้าและบริการ  

สู่สากล ซึ่งเป็นเรื่องส�าคัญที่สุดของเศรษฐกิจดิจิทัล ก็ไม่มีแผนงานและมานตรการที่

ชัดเจนว่าจะท�าอย่างไร อยู่ดีๆ คงไม่มีธุรกิจส่วนใหญ่จะท�าตามแผนโดยไม่มีมาตรการ

อะไรเลย

(3) มาตรการบางอย่างที่ใช้ก็ไม่ได้ตามเป้าหมาย เช่น การเร่งสร้าง Digital                 

Technology Startup เพื่อให้เป็นกลไกในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจดิจิทัล แสดงว่าขั้น

ต่อไปก็ไม่สามารถท�าได้

(4) Single Gateway และกฎหมายดิจิทัล10 ฉบับ ที่ออกมาก็มีปัญหามาก                   

ไม่สามารถสร้างความเช่ือมัน่ได้แม้กระทัง่กบัคนไทยเอง เป้าหมายในระยะที ่1 เร่ืองการ

สร้างความเชือ่มัน่กไ็ม่เป็นไปตามเป้าหมายแล้ว ไม่ต้องพดูถงึระยะต่อไป กฎหมายและ

แนวทาง Single Gateway ทีม่อียูไ่ม่มทีางทีบ่รษัิทชัน้น�าของโลกด้าน Digital Content 

และอื่นๆ จะมาตั้งสาขาในประเทศไทย

(5) ไม่มีการก�าหนดคน/หน่วยงานที่รับผิดชอบในกรณีที่ไม่เป็นไปตามแผน 

เพราะหน่วยงานเกือบทุกแห่งของรัฐบาลต้องมีส่วนร่วมโดยเฉพาะในเร่ืองการบูรณา

การข้อมูลและยกระดับความสามารถด้านดิจิทัลของหน่วยงานรัฐ

โดยสรปุแล้วแผนพฒันาดิจิทัลของไทย มแีนวโน้มว่าทีเ่ขยีนอย่างสวยหรเูหมอืน

แผนอื่นๆ แต่คาดว่าจะประสบความส�าเร็จอย่างจ�ากัด 

ปัญหากฎหมาย และกฎ ระเบียบ 

เร่ืองน้ีเป็นเรื่องใหญ่ เพราะถ้ากฎหมายดีได ้มาตรฐาน ก็จะสามารถ 

สร้างความเชื่อมั่นกับประชาชนในการใช้ Platform ของระบบ Digital ในประเทศได้ 

ซึ่งจะเป็นก้าวแรกที่จะน�าประเทศไปสู่เศรษฐกิจดิจิทัล แต่ถ้ากฎหมายมีปัญหาก็จะไม่

สามารถสร้างความเชื่อมั่นกับประชาชนได้ เศรษฐกิจดิจิทัลก็ยากที่จะเกิดขึ้น เป็นที่น่า
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เสียดายว่ากฎหมายดิจิทัล มีปัญหามากและถูกวิจารณ์กันอย่างกว้างขวาง โดยเฉพาะ

พระราชบัญญัติ (พ.ร.บ.) ว่าด้วยการกระท�าความผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์ 2560 ซึ่งมี

การแก้ไขจาก พ.ร.บ. คอมพิวเตอร์ฯ 2550 กฎหมายเหล่านี้เป็นตัวบ่งชี้ถึงทัศนคติของ

ภาครัฐที่มีต่อภาคเอกชน แนวทางการท�างานของภาครัฐและทิศทางการพัฒนาดิจิทัล

ในประเทศไทยซึ่งตรงกันข้ามกับที่ควรจะเป็น 

กฎหมาย Digital ทั้ง 10 ฉบับ แยกได้เป็น 3 กลุ่มคือ กลุ่มท่ีเก่ียวกับการ

สนับสนุนอุตสาหกรรมดิจิทัล กลุ่มคุ้มครองความมั่นคงทางไซเบอร์ และกลุ่มที่แก้ไข

โครงสร้างของกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคม

แห่งชาติหรือ กสทช. โดยกฎหมายทั้ง 10 ฉบับประกอบด้วย (ณกฤช เศวตนันทน์           

www.lawyer-thailand.com)

 (1) พ.ร.บ.ว่าด้วยธุรกรรมอิเล็กทรอนิกส์ 

 (2) พ.ร.บ.ว่าด้วยการกระท�าความผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์ 

 (3) พ.ร.บ.ว่าด้วยการรักษาความมั่นคงปลอดภัยไซเบอร์ 

 (4) พ.ร.บ.คุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล 

 (5) พ.ร.บ.ว่าด้วยการส่งเสริมเศรษฐกิจดิจิทัล 

 (6) พ.ร.บ.กองทุนพัฒนาดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม

 (7) พ.ร.บ.องค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก�ากับการประกอบกิจการวิทยุ

กระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม

 (8) พ.ร.ฎ.จัดตั้งส�านักงานพัฒนาธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์ (องค์การ

มหาชน)

 (9) พ.ร.บ.ว่าด้วยคณะกรรมการ Digital เพื่อเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

 (10) พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 

เนื่องจากมีพ.ร.บ.หลายฉบับและแต่ละฉบับมีรายละเอียดมาก จึงไม่เขียนถึง

ในทีน้ี่ แต่จะสรปุจากการวจิารณ์ของผูเ้ชีย่วชาญเกีย่วกบั พ.ร.บ.เหล่านี ้โดยจะให้ความ

สนใจที่ พ.ร.บ.ว่าด้วยการกระท�าความผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์โดยเฉพาะ เนื่องจากมี

ผลกระทบมากที่สุดและเป็นตัวอย่างที่ดีที่ชี้ว่า ทิศทางการพัฒนาดิจิทัลของไทยจะไป

ทิศทางใด

ความเห็นของผู้เชี่ยวชาญต่อ พรบ. ทั้ง 10 ฉบับ ซึ่งแม้จะมีส่วนดีอยู่มาก          

แต่ผู้เชี่ยวชาญหลายคนมีเรื่องที่ไม่เห็นด้วยอยู่มาก 
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(1) ดร. สมเกียรติ ตั้งกิจวณิช ประธาน TDRI แม้จะเสดงความชื่นชมใน 

ร่าง พ.ร.บ. ทั้ง 10 ในหลายประเด็น แต่ก็แสดงความไม่เห็นด้วยในหลายเรื่อง 

(จากการสัมมนาเชงิปฏิบติัการเรือ่ง “การมีส่วนร่วมในการจดัท�าร่างกฎหมายเร่งด่วน

ตามนโยบายของรัฐบาล” (กฎหมายเกี่ยวกับเศรษฐกิจดิจิทัล), 11 มี.ค. 2559 ที่

โรงแรมรอยัลปริ๊นเซส ถ.หลานหลวง ที่จัดโดยส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา) ดังนี้

 ●	 ไม่ได้วาดภาพก่อนว่าจะให้เศรษฐกิจดิจิทัลเดินหน้าไปอย่างไรให้เป็น 

รูปธรรมแล้วจึงออกกฎหมาย แต่ออกกฎหมายให้แล้วเสร็จ ค่อยคิดว่าจะท�าอย่างไร 

คล้ายกับกรณีของเขตเศรษฐกิจพิเศษ 

 ●	 เน้นวิธีการรับฟังความเห็นเฉพาะในหน่วยราชการมากเกินไป และ               

การก�าหนดกรรมการชุดเฉพาะต่างๆ ก็มีผู้แทนหน่วยงานรัฐ ท�าให้ประเทศไทยไม่มี

โอกาสที่จะมีเศรษฐกิจ Digital เพราะจะเกิดเศรษฐกิจ Digital ได้ต้องมีความคิดใหม่ๆ

 ●	 กฎหมายทีร่่างให้อ�านาจผูก้�าหนดนโยบายหรอืคณะกรรมการดจิิทัลแห่ง

ชาติ สามารถไปวางแผนวิธีการปฏิบัติได้ด้วย จึงมีความเป็นไปได้ที่ผู้ก�าหนดนโยนบาย

เข้าไปก้าวก่ายงานในขั้นปฏิบัติการ ผู้ปฏิบัติจึงขาดความเป็นอิสระ

 ●	 การแก้ไข พ.ร.บ.กสทช. จะมีปัญหาตามมามาก ได้แก่

- คณะกรรมการเศรษฐกจิดจิทัิลสามารถเข้าไปก�าหนกแนวทางในการ

จัดสรรคลื่นความถี่ที่มีผลประโยชน์มหาศาล การเมืองจึงสามารถ

เข้าไปเกี่ยวข้องได้ ซึ่งจะน�าไปสู่การทุจริตคอร์รัปชัน

- ส�าหรับการจัดสรรคลื่นวิทยุและโทรทัศน์ ไม่ชัดเจนว่าจะใช้วิธีใดแน่

เพราะตอนต้นเขยีนไว้ว่าให้ใช้วธิกีารคดัเลอืกแต่ไม่ได้ระบุว่า เป็นของ

สาธารณะหรือชุมชน ส�าหรับการจัดสรรในเชิงพาณิชย์เขียนว่า ต้อง

ใช้การประมูลเพียงอย่างเดียว ซึ่งขัดกับตอนต้นนอกจากน้ีไม่ควรใช้

รายได้เป็นหลกัอย่างเดียวควรมกีารก�าหนดเกณฑ์อย่างอืน่อกี ซึง่การ

ก�าหนดรายได้เป็นหลกัจะท�าให้เกดิการแสวงหาผลประโยชน์ได้ กรณี

โทรคมนาคมใช้การคัดเลือกมีโอกาสที่น�าไปสู ่การวิ่งเต้นและ

คอร์รัปชัน

- ร่างแก้ไข พ.ร.บ.กสทช.ยังเปิดทางให้ฝ่ายการเมืองเข้าไปล้วงลูกใน 

กสทช.ได้มากขึ้น เพราะในกรณีที่มีผู้เก่ียวข้องร้องเรียนว่า กสทช.

ด�าเนนิการไม่สอดคล้องกบัแผน คณะกรรมการเศรษฐกจิดจิทิลัจะไป

เป็นผูว้นิิจฉยั เป็นการถอยหลงัเข้าคลอง เพราะแต่เดิมท่ีแยกการเมอืง

ออกจากหน่วยงานก�ากับดูแล ควรท่ีจะให้อ�านาจและทรัพยากรแก่
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คณะกรรมการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงาน (กตป.) จาก

รายงานของ สตง.พบปัญหาการขาดธรรมภิบาลหลายเรื่อง เช่น การ

ดูงานต่างประเทศ โดยกรรมการ กสทช.บางรายไปอยู่ต่างประเทศ

มากกว่า 120 วันต่อปี โดยภาพรวมเป็นพ.ร.บ.ท่ีเอื้อประโยชน์ต่อ

กลุ่มทุนมากกว่าประชาชน

 ●	 การออก พ.ร.บ. Digital 10 ฉบับไม่ได้ท�า Regulatory Impact                

Assessment (RIA)  ปัญหาของร่างกฎหมายชุดนี้คือ ไม่บอกว่ามีทางเลือกอะไรบ้าง 

และยังไม่พิจารณาผลกระทบต่อผู ้มีส ่วนได้เสีย ซึ่งก็คือผู ้ประกอบการเอกชน 

ผู้ประกอบการรัฐ และประชาชน ซึ่งอยู่ในฐานะผู้เสียภาษี ผู้บริโภค หรือพลเมืองด้วย

 ●	 พ.ร.บ. Digital 10 ฉบับให้ความส�าคัญกับกลไกรัฐมากกว่ากลไกตลาด 

เพราะให้ความส�าคญักบักลไกตลาดน้อยมาก แต่เน้นความส�าคญักบักลไกของรัฐ ซึง่ขดั

แย้งกับพฒันาการในธรุกจิโทรคมนาคม ทีม่สีายการพัฒนาจากกลไกรัฐไปสูก่ลไกตลาด

อย่างชดัเจน โดยมคีวามเหน็ว่าบรกิารสาธารณะจะต้องท�าโดยรฐัหรอืรฐัวสิาหกจิเท่านัน้ 

ซ่ึงเป็นการก้าวถอยหลัง เพราะรัฐยังมีความล้มเหลวอีกจ�านวนมากท่ีตลาดไม่มี อาทิ 

ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัน ปัญหาความล้มเหลวในเรื่องประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจ 

เนื่องจากรัฐวิสาหกิจไม่มีเจ้าของที่แท้จริง จึงไม่มีใครสนใจว่ารัฐวิสาหกิจ เช่น ทีโอที 

หรือ กสท.จะท�างานแล้วมีก�าไรหรือไม่นอกจากนี้ การที่ร่างกฎหมายก�าหนดให้คณะ

กรรมการดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคมเป็นผู้เห็นชอบอนุมัตินโยบายและลงไปจนถึง

แผนแม่บทได้นั้น เป็นห่วงว่าจะท�าให้คณะกรรมการดังกล่าวสามารถเข้ามา “ล้วงลูก” 

การท�างานของ กสทช. ซึ่งจะไปกระทบต่อความเป็นอิสระของ กสทช.

 ●	 ดงึเงนิจากกองทนุ กทปส. ทีม่าจาก กสทช. ไปไว้ในกองทนุพฒันาดจิทิลั

เพือ่เศรษฐกจิและสงัคม อาจจะเป็นเพราะ กสทช. บรหิารกองทนุดงักล่าวแล้วมีปัญหา

นั้น จึงโอนเงินของกองทุนดังกล่าวไปยังกองทุนใหม่ แต่ไม่ได้ช่วยแก้ปัญหาแต่อย่างใด 

ทั้งยังจะท�าให้มีปัญหาเพิ่มขึ้นด้วยซ�้า เนื่องจากกองทุนพัฒนาดิจิทัลฯ ที่จะมีขึ้นมีกลไก

การตรวจสอบที่แย่กว่ากองทุนของกสทช.  เพราะ กสทช.อย่างน้อยต้องมีการการท�า

รายงานประจ�าปี ต้องมีการเปิดเผยต่อสาธารณะ แต่กองทุนพัฒนา ดิจิทัลฯ ที่จะจัดตั้ง

ขึ้นไม่ได้มีกลไกใดๆ เลยทั้งสิ้น (blogtizen เมื่อ 1 Jun 2015)

 โดยสรุป ดร. สมเกียรติเห็นว่า “การออกร่างกฎหมายเศรษฐกิจ Digital 

ชุดนีไ้ม่ใช่การเปลีย่นผ่านไปสู่สิง่ทีด่ขีึน้ แต่เป็นการ “ถอยหลงัเข้าคลอง แบบมองไม่เหน็

ฝั่ง” (digital-economy-seminar-law-chula เมื่อวันที่ 25 กุมภาพันธ์ 2558 ณ               

คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย มีการเสวนาเรื่อง “Digital Economy,            
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เปลี่ยนผ่านหรือเปลี่ยนกลับ? ตลาดแข่งขันเสรีหรือรัฐวิสาหกิจ?”)

(2) น.ส.กรรณกิาร์ กติตเิวชกลุ กรรมการมลูนธิเิพือ่ผูบ้รโิภค มคีวามเหน็ดงันี้

 ●	 คณะกรรมการเศรษฐกิจดิจิทัล และกองทุนเศรษฐกิจดิจิทัลเพื่อ

เศรษฐกิจและสังคม ไม่ได้มีระบบป้องกันเรื่องธรรมาภิบาล และการคุ้มครองผู้บริโภค 

ทั้งกิจการวิทยุกระจายเสียงและกิจการโทรคมนาคม ซึ่งในอดีตท�าได้ไม่ดี 

 ●	 พ.ร.บ.กสทช.ควรเน้นเรื่องประโยชน์สาธารณะ โดยเฉพาะในส่วนของ

กิจการกระจายเสียง ที่หน่วยราชการหรือทหารท่ีเป็นเจ้าของคลื่นมาก่อน อาจจะดึง

คลื่นกลับและน�าไปใช้เพื่อธุรกิจ หรือประชาสัมพันธ์ข้อมูลของตัวเองด้านเดียว

(3) น.ส. สฤณ ีอาชวานนัทกุล ประธานมลูนธิิเพือ่อนิเทอร์เนต็และวฒันธรรม

พลเมือง (เครือข่ายพลเมืองเน็ต) ออกมากล่าวเสริมว่า (วันที่ 11 กุมภาพันธ์ 2558 ได้

มีการเสวนาในหัวข้อ “บทบาท กสทช. ภายใต้เศรษฐกิจ-สังคม Digital: ร่างกฎหมาย 

Digital ตอบโจทย์หรือไม่?” จัดโดยโครงการติดตามนโยบายสือ่และโทรคมนาคม (NBTC 

Policy Watch) ณ คณะสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์)

 ●	 ถ้ากฎหมายจะน�าไปสู่เศรษฐกิจ Digital จริง ต้องสร้างความมั่นใจให้

กับประชาชนและผู้ประกอบการว่า รัฐจะไม่สืบค้นข้อมูลของประชาชนและผู้ประกอบ

ธรุกิจโดยไม่มเีหตอุนัควร และความมัน่ใจว่าระบบมเีสถยีรภาพ มกีารแข่งขนัทีเ่ท่าเทยีม 

และเป็นธรรม เปิดโอกาสให้ผู้ประกอบการรายเล็กเข้ามาน�าเสนอบริการให้ประชาชน

ได้เลือกใช้  ในกรณีที่มีหน่วยงานท�าหน้าที่ก�ากับ ส่งเสริม และเป็นคนท�าธุรกิจด้วย            

จะส่งผลเสียต่อการแข่งขันและผู้บริโภคเอง 

 ●	 การให้อ�านาจรัฐมาล้วงข้อมูลจากประชาชนไม่ได้ช่วยสร้างความ

ปลอดภัยให้กับระบบ แต่สิ่งที่จะช่วยรักษาความปลอดภัยของระบบคือเรื่อง

มาตรฐานความปลอดภยั ความพร้อมของเจ้าหน้าที ่และเรือ่งการประสานงานร่วมกนั

ระหว่างหน่วยงานรัฐและเอกชน การออกกฎหมายท่ีเปิดโอกาสให้รัฐเข้ามาล้วงข้อมูล

ประชาชนจงึไม่ได้แก้ปัญหาความไม่ปลอดภยัของระบบสำรสนเทศ กรณสีหรฐัอเมรกิำ

ที่เผชิญกับภัยคุกคำมทำงไซเบอร์มำกแต่กฎหมำยจะเน้นการดูแลในเรื่องทางเทคนิค

เท่านั้น

ความเห็นของผู้เชี่ยวชาญ ต่อ พ.ร.บ.ว่าด้วยการกระท�าความผิดเก่ียวกับ

คอมพิวเตอร์ 2560 (พ.ร.บ. คอมพิวเตอร์  2560) ท่ีเป็นฉบับปรับปรุงจาก พ.ร.บ. 

คอมพิวเตอร์ฯ 2550 ได้ผ่านรัฐสภาเป็นกฎหมายโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาใน

วันที่ 25 มกราคม 2560 และมีผลบังคบใช้ 120 วันหลังการประกาคือวันท่ี 
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14 พฤษภาคม 2560 ซึ่งมีการแก้ไขและปรับปรุงจากฎหมายเดิมในหลายด้าน 1) การ

คุม้ครองประชาชนในหลายด้าน เช่น จากการส่งข้อความผ่านคอมพวิเตอร์หรอืจดหมาย

อเิลก็ทรอนิกส์ในลกัษณะทีก่่อให้เกดิความร�าคาญหรอืท่ีเรยีกว่าแสปม ซ่ึงชัดเจนข้ึนจาก

พ.ร.บ. คอมพิวเตอร์ฯ 2550 และเพิ่มโทษปรับจาก 100,000 บาทเป็น 200,000 บาท 

3) การก�าหนดความผิด เช่น ความผดิต่อระบบความมัน่คง และการน�าเข้าข้อมลูอนัเป็น

เท็จ 4) เพิ่มเนื้อหาที่ถูก Block ให้ ”รัดกุมและครอบคลุมมากขึ้น” และ 5) คุ้มครอง

ทรัพย์สินทางปัญญา 6) สร้างความชัดเจนเก่ียวกับความผิด เช่น การกด like และ 

Share การมข้ีอมลูผดิกฎหมายในคอมพวิเตอร์ 7)  ต้ังกรรมการ 3 ชดุ คอื คณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการกระท�าผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็น

ประธาน คณะกรรมการเปรียบเทียบปรับ และคณะกรรมการกลั่นกรองข้อมูล

คอมพิวเตอร์

สรุป มาตราของ พรบ. และประเด็นที่ผู้เกี่ยวข้องหลายคนไม่เห็นด้วยและ

มีความกังวล  

(1) มาตรา 14 เปิดโอกาสให้มีการปิดก้ันการแสดงความเห็นของประชาชน

และอาจจะซ�้าซ้อนกับกฎหมายอาญา ในกรณี พ.ร.บ.คอมพิวเตอร์ฯ 2560                        

มาตรา 14(1) ระบุว่า “ผู้ใด .... (1) น�าเข้าสู่ระบบคอมพิวเตอร์ซึ่งข้อมูลคอมพิวเตอร์ที่

บิดเบือนหรือปลอมไม่ว่าท้ังหมดหรือบางส่วน  หรือ ข้อมูลคอมพิวเตอร์อันเป็นเท็จ                

โดยประการที่น่าจะเกิดความเสียหายแก่ผู้อื่นหรือประชาชน” อันไม่ใช่การกระท�า  

ความผิดฐานหมิ่นประมาทตามประมวลกฎหมายอาญา ซึ่งข้อความท้ายสุดถูกบรรจุ

ในร่างสุดท้ายที่เป็นกฎหมาย จากการที่มีการวิจารณ์อย่างมากว่าซ�้าซ้อนกับกฎหมาย

อาญา อย่างไรกต็าม การฟ้องเกีย่วกบัการหมิน่ประมาท ถกูย้ายไปอยูใ่น 14(5) ท่ีก�าหนด

ว่าความผิดตาม 14(1) มิได้ท�าต่อประชาชนแต่ท�าต่อบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ผู้กระท�า                

และผู้เผยแพร่หรือส่งต่อข้อมูลคอมพิวเตอร์ดังกล่าวต้องระวางคุกไม่เกิน 3 เดือนหรือ

ปรับไม่เกินหกหมึ่นบาท และให้เป็นความผิดท่ียอมความได้ จะเห็นว่าข้อความ                         

ใน 14(5) ตีความเป็นอย่างอื่นไม่ได้นอกจากเปิดโอกาสให้ผู้เสียหายฟ้องได้ซ�้าซ้อนกับ

การกระท�าความผิดฐานหมิ่นประมาทตามประมวลกฎหมายอาญา แม้จะระบุว่า                      

ยอมความได้ แต่การยอมความจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเม่ือฝ่ายโจทย์ยินยอมเท่านั้น จึงแทบ

ไม่มีความหมายเลยถ้าโจทฟ์ไม่ยินยอม แม้ว่า พ.ร.บ. คอมพิวเตอร์ฯ 2560 จะแก้ไข

มาตรา 14(1) ให้ดูเหมือนว่าจะไม่สามารถฟ้องในกรณีความผิดเกี่ยวกับการหมิ่น

ประมาท แต่จากมาตรา 15 ก็สามารถฟ้องความผิดตามพ.ร.บ.คอมพิวเตอร์ฯ 2560             
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ได้อยู่ดีแทบไม่ต่างกับร่างแรกที่ถูกวิจารณ์อย่างหนักเลย ท�านองเหล้าเก่าในขวดใหม่

“iLaw ระบุว่าระหว่างเดือนกรกฎาคม 2550 ถึงธันวาคม 2557 มีการฟ้องคดี

อาญาตามพ.ร.บ.คอมพิวเตอร์ฯ 277 ครั้ง โดยมีเพียง 22% ที่เป็นความผิดที่เกี่ยวข้อง

กับอาชญากรรมคอมพิวเตอร์ตามความหมายโดยท่ัวไป เช่น การเจาะเข้าระบบ

คอมพิวเตอร์ ส่วนอีก 78% ของคดีเหล่านี้ ล้วนแต่เก่ียวข้องกับการเผยแพร่ข้อมูล                 

ซึ่งถูกกล่าวหาว่ามีลักษณะดูหมิ่นหรือหมิ่นประมาท (mahtem.com)” ซึ่งอาจจะ                 

ไม่ถูกต้องตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย นอกจากนี้ยังเป็นกฎหมายซ�้าซ้อน เนื่องจาก

ความผิดฐานหม่ินประมาทมีบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายอาญาอยู ่แล้ว ตาม                             

มาตรา 14(1) การลงโทษรนุแรงกว่ากฎหมายอาญา เพราะตามกฎหมายอาญาความผดิ

ฐานหมิ่นประมาทมีอัตราโทษจ�าคุกไม่เกิน 1 ปี ปรับไม่เกิน 20,000 บาท ความผิดฐาน

หมิ่นประมาทโดยการโฆษณามีอัตราโทษจ�าคุกสูงสุดไม่เกิน 2 ปี ปรับไม่เกิน 200,000 

บาท แต่ตามมาตรา 15 มีอัตราโทษจ�าคุกไม่เกิน 3 ปี ปรับไม่เกิน 60,000 ซึ่งโทษจ�าคุก              

หนักกว่ากฎหมายอาญาเสียอีก นอกจากนี้ที่ผ่านมาจากการศึกษาของสถาบัน ILaw 

Freedom พบว่าทีผ่่านมามกีารใช้มาตรานีปิ้ดปากผูเ้ปิดโปงความผดิภาครฐั/ผูเ้หน็ต่าง

ได้ โดยในกรณีที่มีการฟ้องร้อง 70 คดีมีหลายคดีที่เป็นการไม่ให้ผู้เปิดโปงปัญหา                    

ภาครัฐ/เห็นต่างจากภาครัฐหลายคดี เช่น กองทัพเรือฟ้องส�านักข่าวภูเก็ตหวาน, 

ส�านักงานศาลปกครองฟ้องส�านักข่าวอิศรา, วัฒนา เมืองสุข: คดีพ.ร.บ.คอมพิวเตอร์ฯ 

วิจารณ์พล.อ.ประวิตร, “แจ่ม”: โพสต์เฟซบุ๊กเรื่องอุทยานราชภักดิ์, คดีหมิ่นประมาท

กรณีเผยแพร่คลิปตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ, สุทธิพงษ์ : โพสต์เฟซบุ๊กเรื่องข้าวเน่า และ

หมอฟ้องนักกิจกรรมด้านสิทธิผู้ป่วย (https://freedom.ilaw.or.th/blog)

(2) มาตรา 14(2) เพิม่ประเภทความผดิครอบจกัรวาล เปิดโอกาสให้มกีาร

ตีความ จากเดิมที่ พ.ร.บ.คอมพิวเตอร์ฯ 2550 มาตรา 14(2) เอาผิดการน�าเข้าข้อมูล

คอมพิวเตอร์อันเป็นเท็จสองลักษณะคือ

 ●	 น่าจะเกิดความเสียหายต่อความมั่นคงของประเทศ

 ●	 น่าจะก่อให้เกิดความตื่นตระหนกแก่ประชาชน

 พ.ร.บ.คอมพิวเตอร์ฯ 2560 เพิ่มข้อความข้ึน โดยเอาผิดกับการน�าเข้า

ข้อมูลคอมพิวเตอร์อันเป็นเท็จ 4 ลักษณะ โดยความผิด 2 ลักษณะแรกยังเหมือนเดิม 

แต่มีเพิ่มเติมความผิดอีก 4 ลักษณะ ได้แก่ 

 ●	 น่าจะเกิดความเสียหายต่อ ความปลอดภัยสาธารณะ

 ●	 น่าจะเกิดความเสียหายต่อ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ
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 ●	 ความผิดเกี่ยวกับการก่อการร้าย

 ●	 ข้อมูลมีลักษณะลามกและประชาชนทั่วไปอาจจะเข้าถึงได้

 ความผิดใน 2 ลักษณะหลังเป็นมาตรฐานสากลท่ีไม่มีข้อโต้แย้ง ส่วน 2 

ลักษณะแรกยังมีข้อโต้แย้งมาก “ความปลอดภัยสาธารณะ” และ “ความมั่นคงทาง

เศรษฐกิจ” เป็นค�าที่มีความหมายกว้างและเป็นค�าใหม่ท่ีไม่ค่อยใช้เป็นเงื่อนไข

ก�าหนดการกระท�าที่เป็นความผิดและก�าหนดบทลงโทษ นอกจากน้ียังไม่มีค�านิยามท่ี

ชัดเจนอยู่ในกฎหมายไทยไม่ว่าจะเป็นฉบับใด ท�าให้มีโอกาสท่ีจะตีความและน�าข้อ

บญัญตันิีไ้ปใช้ในการปิดกัน้การแสดงออกของประชาชนทีไ่ม่เหน็ด้วยกบันโยบายรฐับาล/

เปิดโปงความผิดของภาครัฐ

(3) มาตรา18 และ 19 เปิดโอกาสให้มีการละเมิดสิทธิความเป็นส่วนตัว 

ของประชาชน ทั้ง 2 มาตรา อนุญาตให้เจ้าหน้าที่ทางการ หาพยานหลักฐานเกี่ยวกับ

ความผิดตามพ.ร.บ.คอมพิวเตอร์ฯ ได้หลายวิธี ซึ่งสามารถหลีกเลี่ยงการขอหมายศาล

ได้ โดยมาตรา 18 และ19 ให้อ�านาจเจ้าพนักงานสอบสวนในการเรียกตัวบุคคลหรือ

บังคับให้ผู้ให้บริการต้องยอมส่งมอบข้อมูลจราจรทางอินเทอร์เน็ต หรือข้อมูลเกี่ยวกับ

ผู้ใช้งานคอมพิวเตอร์แต่ละคน รวมถึงอุปกรณ์ที่ใช้เก็บข้อมูลคอมพิวเตอร์ และยัง

สามารถอายัดระบบคอมพิวเตอร์ โดยไม่จ�าเป็นต้องมีหมายศาล หมายความว่า                        

เจ้าพนักงานสอบสวนสามารถเข้าถึงข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรมทางอินเทอร์เน็ตของ

ผู้ใช้งาน และสามารถใช้เป็นเครื่องมือจ�ากัดสิทธิและให้โทษต่อผู้เห็นต่างได้ 

(4) มาตรา 20 เปิดโอกาสให้มีการปิดเว็บไซต์ได้ง่ายข้ึน มาตรา 20 ของ 

พ.ร.บ.คอมพิวเตอร์ฯ 2560 ระบุว่า พนักงานเจ้าหน้าท่ี โดยรับความเห็นชอบของ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงดิจิทัลเพื่อสังคม สามารถยื่นค�าร้องต่อศาลให้ระงับหรือลบ

ข้อมลูน้ันจากระบบคอมพวิเตอร์ได้ ถ้าเนือ้หาในเวบ็ไซต์ มผีลกระทบต่อความมัน่คง ขดั

ต่อความสงบเรียบร้อย ศีลธรรมอันดีหรือมีความผิดกฎหมายเก่ียวกับทรัพย์สินทาง

ปัญญา หรอืทีพ่นกังานสอบสวนคดีอาญาร้องขอ ซึง่มาตรานีเ้ปิดกว้างมากและมข้ีอความ

ให้ตีความหลายเรื่อง เช่น กระทบต่อความมั่นคง ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี

ที่ไม่มีค�าจ�ากัดความในกฎหมายใด การตีความเรื่องความมั่นคงและศิลธรรมจึงขึ้นอยู่

กับดุลยพินิจของแต่ละคนที่มีความแตกต่างกัน เช่น การเปิดเผยการทุจริตคอร์รัปชัน

จะเป็นการกระทบความมั่นคง เศรษฐกิจหรือศีลธรรมของประเทศหรือไม่  ในกรณีท่ี

เหน็ว่าเน้ือหาของเวบ็ไซต์นัน้ขดัต่อความสงบเรยีบร้อยหรอืศลีธรรมอนัดขีองประชาชน 

กฎหมายนีใ้ห้อ�านาจรฐัมนตรแีต่งตัง้คณะกรรมการกลัน่กรองข้อมลูคอมพวิเตอร์ 9 คน  
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โดย 3 ใน 9 คน ต้องเป็นตัวแทนภาคเอกชนด้านสิทธิมนุษยชน สื่อสารมวลชน และ

เทคโนโลยีสารสนเทศ อาจจะมีคณะเดียวหรือหลายคณะก็ได้ รัฐมนตรีโดยความ                       

เหน็ชอบโดยคณะกรรมการดงักล่าวสามารถมอบหมายให้พนกังานเจ้าหน้าทีย่ืน่ค�าร้อง

ต่อศาลให้บล็อคเว็บไซต์ที่มีเนื้อหานั้นๆ หรือแม้กระทั่งลบเนื้อหาดังกล่าวได้ เนื่องจาก

คณะกรรมการกลั่นกรองฯ ได้รับการแต่งตั้งจากรัฐมนตรีจึงเป็นไปได้สูงว่าจะเห็นใน         

ทางเดียวกับรัฐมนตรี ดังนั้น  รัฐมนตรีและเจ้าพนักงานของรัฐมีอ�านาจที่จะปิดกั้น                      

การเข้าถึง หรือการ “บล็อคเว็บ” และลบข้อมูลได้ เพียงแค่มีหมายศาลโดยการ                                         

พิจารณาคดยีงัไม่เป็นทีส่ิน้สดุ และแม้แต่ไม่ผดิกฎหมายใดๆ เลย เจ้าพนกังานกส็ามารถ

ขอหมายศาลให้บล็อคเว็บและลบเนื้อหาได้ จึงเปิดโอกาสให้มีการเซ็นเซอร์เนื้อหาทาง

อินเทอร์เน็ตได้ง่ายขึ้น

จากการเปรียบเทียบกับกฎหมายต่างประเทศสหรัฐ เยอรมนี มาเลเชีย และ

จีน พบว่าทุกประเทศรับรองเสรีภาพในการแสดงความเห็นและรับรู้ข้อมูลข่าวสาร แต่

ทุกประเทศมีข้อยยกเว้นหรือข้อจ�ากัดเสรีภาพซึ่งส่วนใหญ่เพื่อปกป้องประชาชนและ

จ�ากัดเฉพาะเร่ืองทีอ่าจจะมผีลอย่างรนุแรงต่อประชาชนและสงัคมเป็นหลกั ทุกประเทศ

จ�ากัดเนื้อหาที่เป็นอันตรายต่อเด็กและเยาวชน (พ.ร.บ.คอมพิวเตอร์ฯ 2560 ไม่ได้มี                 

ข้อห้ามนี้โดยตรง) เยอรมนี มีข้อจ�ากัดเก่ียวกับการเผยแพร่เนื้อหาท่ีมีผลต่อสันติภาพ

ของประชาชน การดถูกูความเป็นมนุษย์ การเหยียดหยามเช้ือชาต ิและชาตนิยิมเยอรมนี 

(นาซี)  มาเลเชียจ�ากัดเรื่องลามกอนาจารและหยาบคาย ขัดต่อหลักศาสนาอิสลามและ

ความมั่นคง และประเทศจีนที่มีการปกครองแบบเผด็จการ มีข้อจ�ากัดเกี่ยวกับความ

มัน่คงของชาตแิละรฐับาลเป็นหลกั (ILaw 20 มกราคม 2560) เป็นทีน่่าสงัเกตว่าประเทศ

ที่เป็นประชาธิปไตยจะเปิดกว้างในการแสดงความคิดมากกว่าและมีข้อจ�ากัดน้อยมาก

เฉพาะเรื่องที่จ�าเป็นจริงๆ เมื่อเทียบกับไทย ไทยกลับเป็นประเทศที่มีการจ�ากัดการ              

เผยแพร่ข่าวสารข้อมูลมากกว่าประเทศอื่นๆ เกือบทั้งหมด

ที่ผ่านมารัฐบาลได้มีความเข้มงวดต่อการแผยแพร่ข้อมูลทาง Internet และ 

Social Media มากกว่าในอดีตมาก โดยใน 2 ปีที่ผ่านมามีการฟ้องร้องด�าเนินคดีตาม 

พ.ร.บ.คอมพิวเตอร์ฯ พุ่งขึ้นแสดงถึงความเข้มงวดของรัฐบาลปัจจุบันในเรื่องนี้ ข้อมูล

ของส�านักงานศาลยุติธรรม ซ่ึงมอบให้กับองค์กรฟอร์ติฟายไรท์ (Fortify Rights) 

มีข้อกล่าวหาตาม พ.ร.บ. คอมพิวเตอร์ฯ ที่เข้าสู่การพิจารณาคดีของศาลเพียง 6 ข้อ

กล่าวหาในปี 2554 และเพิ่มเป็น 13 ข้อกล่าวหาในปี 2555  และพุ่งขึ้นเป็น 46 ข้อ

กล่าวหาในปี 2556 และ 71 ข้อกล่าวหาในปี 2557  และเพิ่มอย่างก้าวกระโดดใน 

2 ปีต่อมา เป็น 321 ข้อกล่าวหาในปี 2558 และระหว่างเดือนมกราคม – สิงหาคม 
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2559 มีคดีเข้าสู่การพิจารณะของศาลถึง 399 ข้อกล่าวหา (รูปท่ี 4.3) เมื่อพ.ร.บ. 

คอมพิวเตอร์ฯ 2560 ถูกน�ามาใช้ การฟ้องร้องอาจจะมากกว่านี้หลายเท่า นอกจากนี้

หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องของรฐับาลไทยมกัจะแสดงผลงานโดยการประกาศการปิดเว็บไซด์ 

(เลขาธิการกสทช. ให้ข้อมูลวันที่ 29 พฤษจิกายน 2560 ว่าตั้งแต่ วันที่ 1 พฤษภาคม 

ถึงวันที่ 26 กรกฎาคมที่ผ่านมา ปิดเพจ (เฟซบุ๊ก ยูทูบ และเพจอื่นๆ) ที่มีเนื้อหาที่               

ผิดกฎหมายทั้งหมด 2,907 URL เพิ่มขึ้นถึง 55.35% ซึ่งถิอว่าเป็นผลงานของ กสทช. 

(Ch7 News 29 พฤษจิกายน 2560 http://news.ch7.com/detail/240520?re-

fid=line)) ซึ่งเป็นเรื่องผิดปกติที่แสดงถึงทัศนคติที่ผิดเกี่ยวกับเพราะการปิดดังกล่าว

ควรเป็นมาตรการสุดท้ายที่ใช้อย่างจ�ากัด (ILaw 20 มกราคม 2560)

ทั้งหมดที่ยกมาเป็นเพียงตัวอย่างปัญหาของ พ.ร.บ. คอมพิวเตอร์ฯ 2560 ซึ่ง

ก็พอจะเห็นภาพว่ามีปัญหาในหลายด้าน โดยเฉพาะการเคารพสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนในการแสดงความเห็น ซึ่งจากที่กล่าวมาแล้วข้างต้นว่าเป็นหัวใจส�าคัญ โดย

ให้น�้าหนักส่วนใหญ่กับการสร้างความ “มั่นคง” เป็นเป้าหมายส�าคัญท่ีสุด และเน้น                  

การควบคุมข่าวสาร มากกว่าจะสนับสนุนความคิดท่ีหลากหลาย ซึ่งไม่ตรงกับแผนที่

เขียนไว้แต่อย่างใด ทว่ากลับท�าตรงกันข้ามกับแผนที่เขียนไว้ คงไม่ต้องวิเคราะห์ว่า                 

การพัฒนาดิจิทัลตามแผน 20 ปี จะส�าเร็จตามแผนหรือไม่ เพราะเพียงแค่การออก

กฎหมายครั้งแรก ก็ท�าทุกอย่างตรงข้ามกับแผนและยุทธศาสตร์ที่วางไว้อย่างสิ้นเชิง

รูปที่ 4.3 การฟ้องร้องด�าเนินคดี ตาม พรบ.คอมพิวเตอร์ 2550

ที่มา:  Fortify Rights
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4.6 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายการพัฒนาDigial Economy
จากที่กล่าวมาตั้งแต่ต้นว่า Digital Technology เกิดขึ้นมานานแล้ว และ               

ส่งผลท�าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในหลายด้าน เช่น ลดต้นทุนข่าวสาร และเกิด                        

Platform ใหม่ๆ เช่น FaceBook  Amazon.com และ Alibaba ท�าให้ SME เข้าสู่

ตลาดทั้งในและต่างประเทศได้ง่ายขึ้น ท�าให้เพิ่มกระแส Globalization ที่มีผลต่อ                 

การค้าและการลงทุนข้ามชาติและการเติบโตของเศรษฐกิจโลก เกิดสินค้าใหม่ๆ ท่ี                  

เรียกว่า Visual Goods ท่ีในปัจจุบันรวมกับข้อมูลข่าวสารมีค่าสูงกว่ามูลค่าการค้า                  

สินค้าระหว่างประเทศ การเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิต การประกอบธุรกิจเปลี่ยนไป 

หลายบริษัทเน้นการใช้ระบบ IT มาช่วยจัดการก็สามารถประกอบธุรกิจได้โดยไม่ต้อง

ผลิตสินค้า และตลาดแรงงานก็มีการเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่เช่นเดียวกัน 

ท่ามกลางการเปลีย่นแปลงก็มคีวามเสีย่งเกดิขึน้ เช่น ปัญหา  Cyber Security 

เกิด Disruptive Technology ขึ้นบ่อยครั้ง และการกระจายรายได้ที่เลวลง แม้ว่าจะ

เกิดปัญหาและการเปลี่ยนแปลงตามมาแต่โดยรวม Digital Technology มีประโยชน์

มากกว่าปัญหา ท�าให้มีการใช้อย่างแพร่หลาย แต่ประโยชน์กลับกระจุกตัวอยู่เพียงไม่กี่

ประเทศ ซึง่ประเทศไทยยงัล้าหลงัในเรือ่งนีม้าก และเพิง่เริม่แผนพฒันาด้านดจิทิลั เมือ่

ปีท่ีผ่านมา แต่ทั้งแผนและกฎหมายที่ออกมารองรับมีปัญหาหลายด้าน ซ่ึงต้องมีการ

ปรับปรุง ที่ส�าคัญประเทศไทยต้องเร่งพัฒนาด้านนี้อย่างเร่งด่วน เพราะความก้าวหน้า

ของ Digital Technology และการน�าไปใช้ทั่วโลกเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว

ข้อเสนอเชงินโยบายในเรือ่งนีจ้ะคล้ายกบัเรือ่ง Innovation คอืจะรวมถงึความ

พยายามหาว่าปัจจัยอะไรท�าให้การพัฒนาเรื่องดิจิทัลล้าหลัง ซึ่งการแก้ปัญหาที่ตรงจุด

จะได้ผลกว่าการเสนอนโยบายทั่วๆ ไปเท่านั้น อย่างไรก็ตาม  Digital Economy เป็น

เรื่องใหม่ส�าหรับประเทศไทย จึงมีการศึกษาเรื่องนี้น้อยมาก ข้อสรุปถึงปัญหาของ            

Digital Economy จึงต้องอนุมานว่าปัญหาจะคล้ายกันกับเรื่อง Technology และ 

Innovation เพราะมีข้อจ�ากัดคล้ายๆ กัน นอกจากนี้มาตรการที่เสนอก็จะแตกต่างกับ

แนวทางของรัฐบาลโดยสิ้นเชิง คือการเน้นการเปิดกว้างของข้อมูลและข่าวสาร และ

เสรีภาพทางความคิดและการแสดงความเห็น

สรุปปัญหาการพัฒนา Digital Technology  

(1) ขาด Infrastruture ด้าน ICT และปัญหาการบริหารจัดการเกี่ยวกับ             

ระบบ ICT ของประเทศ

(2) ประชาชนไม่มั่นใจในเร่ืองความปลอดภัยของระบบ ICT ท่ีรวมถึง 
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ความเป็นส่วนตัว และ Single Gateway 

(3) แนวทางนโยบายที่ผ่านมา เน้นกลไกภาครัฐแทนท่ีจะเป็นกลไกตลาด                   

ซึ่งรวมถึงแผนพัฒนาล่าสุด และกฎหมายที่เ ก่ียวข้องก็ยังเป็นการเน้นภาครัฐ                     

เหมือนเดิม ไม่มีความชัดเจนว่าจะเพิ่มบทบาทเอกชนอย่างไร

(4) ประชาชนส่วนใหญ่ยังไม่คุ้นเคยกับ Digital Technology เท่าที่ควร

(5) เหมือนกรณี Innovation การผูกขาดและการปกป้องธุรกิจของภาครัฐ           

ส่งผลให้ธุรกิจไม่มีแรงจูงใจในการพัฒนาความสามารถด้าน Digital Technology

(6) การขาดแคลนแรงงานด้าน Digital Technology 

(7) แนวทางในการปิดกันความคิดและการแสดงออกของประชาชน โดย                

การควบคุมข่าวสารและข้อมูล ตลอดจนการแสดงออกของประชาชนอย่างเข้มงวด

(8) Social Process ที่ไม่ท�าให้เกิดการเรียนรู้และรับสิ่งใหม่ๆ ท่ีเกิดจาก

วัฒนธรรม การศึกษาและ Social Norm ซึ่งเป็นเรื่องที่แก้ยากมาก แต่ควรจะมีการเริ่ม

ต้นเพื่อประโยชน์ในอนาคต

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

(1) หลกัการทัว่ไปของนโยบาย เกีย่วกบัการปรบัตวัเข้าสู ่Digital Economy 

มหีลกัการกว้างๆ ทีเ่ป็นสากล และเป็นแนวทางหลกัของนโยบายและมาตรการอืน่ตาม

มา คือ

 ●	 ควรมีการวางยุทธศาสตร์ว่าไทยจะมีบทบาทอะไรใน Global-Digital 

Landscape ไทยควรก�าหนดบทบาทตัวเองก่อนที่จะลงทุนในการพัฒนาขีดความ

สามารถใน Digital Technology หา Market Niche ให้พบจึงจะวางนโยบายต่อไปได้

อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะเงินที่จะลงทุนและทรัพยากรมีจ�ากัด การวางยุทธศาสตร์

เร่ืองน้ีต้องมคีวามชดัเจน จับต้องได้ และมคีวามเป็นไปได้จรงิ ไม่เลือ่นลอย  ประเทศไทย

เคยประสบความส�าเร็จมาแล้วในการวางบทบาทในห่วงโซ่การผลิตอุตสาหกรรมใน 

Global Supply Chain 

 ●	 การที่จะได้ประโยชน์อย่างแท้จริงจาก Digital Technology ต้องเปิด

กว้างที่จะรับ Flow ของ Data/Information สินค้า  บริการ และ แรงงาน  สิ่งที่ตาม

มากับ Flow เหล่านี้ก็คือความรู้และความคิดใหม่  ซึ่งน�าไปสู่การเรียนรู้และสร้างสรรค์

สิ่งใหม่ๆ กรณีเช่นนี้ ประเทศก�าลังพัฒนาอาจจะได้ประโยชน์มากกว่าประเทศพัฒนา

แล้ว ถ้าก�าหนดนโยบายทีเ่หมาะสมและเปิดกว้างยอมรบัสิง่ใหม่ๆ อย่างไรกต็ามการเปิด

เสรีอาจจะพิจารณาถึงผลทางลบ เช่น การจ้างงานและธุรกิจในประเทศ ประกอบด้วย 
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 ●	 หลักเกณฑ์ในการก�ากับดูแล Internet ก็คือ “Protecting Data                   

Privacy While Protecting an Open Internet” (McKinsy (2015)) ถือเป็น                       

หลักการสากลที่จะท�าเช่นนี้ เพราะถ้าไม่มีสิ่งเหล่านี้ก็จะไม่ได้รับความเชื่อถือจาก                 

นานาประเทศ และคนที่ใช้จะมีอย่างจ�ากัด

 ●	 กฎหมายต้องท�าให้เกิดการแข่งขันท่ีเสมอภาค (Level playing                  

field) และมีการปกป้องทรัพย์สินทางปัญญา (Intellectual Property Rights                   

Protection) ประเทศที่จะได้ประโยชน์จาก Digital Technology จะต้องมีระบบ   

สถาบันเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจที่เข้มแข็ง เช่น ระบบการแข่งขันอย่างเป็นธรรม 

(Competition Regime) สิ่งที่คิดค้นใหม่ต้องได้รับการปกป้องคุ้มครอง ธุรกิจใหม่               

หรือ Startup จึงจะมีโอกาสเกิดและเติบโต ขณะที่ธุรกิจที่แข่งขันไม่ได้ก็ต้องออกจาก

ธุรกิจ  

จะเห็นว่าประเทศไทยยังขาดเงื่อนไขเหล่านี้เกือบทั้งหมดโดยเฉพาะเรื่องการ

ใช้ Internet เราท�าตรงข้ามกับสิ่งที่ควรจะท�า 

(2) มาตรการแก้ปัญหาที่ท�าให้ไทยล้าหลัง เรื่อง Digital Technology 

โดยตรง  

 ●	 การแก้/บรรเทาปัญหาการขาด Infrastructure ด้าน ICT ซ่ึงเป็นปัญหา

ที่ไม่ค่อยซับซ้อนและอยู่ในแผนพัฒนาดิจิทัลฯ อยู่แล้ว ถ้าสามารถท�าตามแผนได้ก็จะ

แก้ปัญหาได้ 

 ●	 ปัญหาการบริหารจัดการเกี่ยวกับระบบสื่อสารและ ICT ของประเทศ 

ที่เกิดจากโครงสร้างการท�างานที่ไม่เหมาะสม เช่น คณะกรรมการดิจิทัลแห่งชาติ                          

ที่เป็นผู้ก�าหนดนโยบายสามารถไปวางแผนวิธีการปฏิบัติได้ด้วย จึงมีความเป็นไปได้                       

ที่ผู้ก�าหนดนโยบายจะเข้าไปก้าวก่ายงานในขั้นปฏิบัติการ นอกจากนี้คณะกรรมการ

ดิจิทัลแห่งชาติยังมีอ�านาจในการวินิจฉัยการท�างานของ กสทช. ในกรณีที่มีผู้เกี่ยวข้อง

ร้องเรียนว่า กสทช.ด�าเนินการไม่สอดคล้องกับแผน คณะกรรมการดิจิทัลจะไปเป็น                  

ผู้วินิจฉัย ควรที่จะให้อ�านาจและทรัพยากรแก่คณะกรรมการติดตามและประเมินผล

การปฏิบัติงาน (กตป.)

 ●	 การแก้/บรรเทาปัญหาประชาชนไม่มั่นใจในเรื่องความปลอดภัยของ

ระบบ ICT ของประเทศ ที่รวมถึงการเป็นส่วนตัว และมีความกังวลเรื่อง Single                  

Gateway สาเหตุที่ระบบ PromptPay ไม่เป็นที่นิยมก็เพราะไม่มั่นใจในระบบความ

ปลอดภัยที่อาจจะมีการเข้าถึงข้อมูลทางการเงินส่วนตัว หรือมีการโกงเงินได้ เกิดความ
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ไม่มั่นใจความเป็นส่วนตัวและความปลอดภัยของทรัพย์สิน ยิ่งพรบ. คอมพิวเตอร์ฯ 

ล่าสุดที่เปิดโอกาสให้หน่วยงานรัฐบาลเข้าถึงข้อมูลส่วนบุคคลได้โดยไม่ต้องมีค�าสั่งศาล 

ท�าให้ประชาชนขาดความมั่นใจมากขึ้นอีก นอกจากนี้ยังไม่มั่นใจเสถียรภาพของระบบ 

เช่นเดียวกับระบบ Single Gateway ที่คนส่วนใหญ่กังวลด้วยเหตุผลเดียวกัน แม้ว่า

ความมั่นใจจะต้องใช้เวลา แต่มีหลายเรื่องที่ท�าได้ ได้แก่

- ทบทวนระบบ PromptPay ให้แต่ละสถาบันการเงนิรบัผดิชอบลกูค้า

ของสถาบัน เพราะสถาบันแต่ละแห่งจะรักษาความปลอดภัยเต็มที่

เพราะต้องรักษาชื่อเสียงของสถาบันเพื่อการด�าเนินธุรกิจ

- ทบทวนระบบ Single Gateway และไปใช้ระบบทีป่ระเทศส่วนใหญ่

ใช้ (อาจจะขัดกับแผน 20 ปี ต้องศึกษาในรายละเอียดของกฎหมาย

ประกอบ)

- แก้พรบ. คอมพิวเตอร์ฯ 2560 ที่จะละเมิดความเป็นส่วนตัวของ

ประชาชนเพือ่สร้างความมัน่ใจให้กบัประชาชน กฎหมายควรเน้นให้

สอดคล้องกับความปลอดภัยด้านเทคนิคเพื่อสร้างความมั่นใจของ

ระบบกับประชาชน พรบ. คอมพิวเตอร์ฯ 2560 มีหลายมาตราที่มีไว้

เพ่ือปิดก้ันความคิดและการแสดงออกของประชาชน เช่น มาตรา 

14(5) ที่เปิดโอกาสให้มีการฟ้องหม่ินประมาท เพราะซ�้าซ้อนกับ

กฎหมายอาญาและลงโทษแรงกว่ากฎหมายอาญาอีก นอกจากนี้

มาตรา 18 และ 19 ทีเ่ปิดโอกาสให้มกีารปิด Website และลบข้อมลู

ได้เพียงแค่มีหมายศาลโดยไม่ต้องมีการตัดสินคดีแต่อย่างใดเป็นต้น 

นอกจากนี้ไม่ควรเอาการปิด Website มาเป็น KPI ของหน่วยงาน

ของรัฐ ซึ่งในท่ีน้ืก็คือ กสทช. เพราะการปิด Website ควรเป็น

มาตรการที่ท�าท้ายๆ ไม่ใช่มาตรการล�าดับต้นๆ 

 ●	 ปรับการท�างานของระบบราชการและกฎหมายต่างๆ ให้เหมาะสมกับ

การเปลี่ยนแปลงที่เกิดจาก Digital Economy 

- ปรบัแก้กฎหมายและกฎระเบยีบราชการในรบัรองการใช้ email และ 

electronic file ในการท�าธุรกรรมหรือติดต่อหน่วยงานราชการได้ 

ซึ่งรวมถึงกฎระเบียบการลงทุน การจัดซื้อจัดหา กฎหมายแรงงาน 

และการเข้าเมือง

- ต้องเปลีย่น Mindset ของการท�างานภาครฐัและเปลีย่นกฎหมายให้

สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงที่เกิดจาก Digital Technology 
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ตัวอย่างเช่น รัฐบาลสั่งให้ Grab Bike และ UberMOTO หยุดการ

ให้บริการ  ทั้งๆ ที่บริการนี้เป็นการให้บริการรถจักรยานยนต์รับจ้าง

ที่ดีขึ้นด้วย Digital Technology โดยให้เหตุผลว่าความไม่เป็นธรรม

ต่อวนิรถจักรยานยนต์  และ ”การกระท�าผดิกฎหมาย” ค�าสัง่ดงักล่าว

แสดงถงึทศันคต ิและกฎหมายทีไ่ม่พร้อมส�าหรบั Digital Economy 

เป็นการปกป้องธุรกิจเดิมที่ประสิทธิภาพต�่ากว่า โดยไม่ยอมรับการ

เปลี่ยนแปลงที่เกิดจาก Digital Technology ในอนาคต Digital 

Technology จะท�าให้เกิดธุรกิจใหม่ๆ เช่น เศรษฐกิจแบบแบ่งปัน 

(sharing economy) และเศรษฐกิจที่มีผู้ท�างานที่ไม่ใช่งานประจ�ามี

สัดส่วนสูงขึ้น (gig economy) ซึ่งกรณีของ Grab Bike และ Uber-

MOTO อาจเป็นเพียงจุดเริ่มต้นของปัญหาทั้งหมด ยังมีบางกิจการที่

เกดิใหม่ท�าให้กฎหมายไม่ครอบคลมุและได้เปรยีบธรุกจิอืน่เพราะไม่

เสียภาษี เช่น E-commerce และ AirBnB ซ่ึงจะต้องยกเครื่อง

กฎหมายทั้งหมดเพ่ือรองรับการการเปลี่ยนแปลงที่เกิดจาก Digital 

Technology

- แปลงเอกสารราชการในระดับกระทรวง กรม กอง หรือการปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่ไม่ใช่เอกสารชั้นความลับให้อยู่ในรูปแบบดิจิทัล และ

น�าไปบรรจุเป็นคลังข้อมูลแบบดิจิทัลเพื่อน�าไปใช้ในการสืบค้น                

เปรียบเทียบความสัมพันธ์ น�าไปใช้แก้ไขปัญหาต่อไปอีก โดยเริ่มต้น

ให้เร็วที่สุดเพื่อน�าไปสู่ระบบ Government Digital Archives ท่ี

สามารถค้นหาจาก Open Data ได้ นอกจากจะท�าให้บริการของรัฐ

ดีขึ้นแล้วยังมีผลต่อเนื่องไปถึงการพัฒนา Software และ Applica-

tion ของผู้ประกอบการในประเทศ โดยใช้ Government Digital 

Archives เป็นจุดเริ่มต้น

 ●	 การแก้/บรรเทาปัญหา กรณปีระชาชนส่วนใหญ่ยงัไม่คุน้เคยกบั Digital 

Technology เท่าท่ีควร ซึ่งถ้าท�าจริงก็สามารถท�าให้เกิดความตื่นตัวเรื่องนี้ได้เหมือน

กับกรณี AEC มาตรการเหล่านี้มีหลายวิธีได้แก่

- เผยแพร่ข่าวสารถึงความส�าคัญของ Digital Technology โดยผ่าน

สื่อของรัฐบาลและอื่นๆ เพื่อให้เกิดการตื่นตัวที่จะเรียนรู้ 

- ร่วมมือกับองค์กรเอกชน ได้แก่ สภาหอการค้าไทย และสภา

อตุสาหกรรม และหน่วยงานรฐั เช่น สสว. ในการส่งเสรมิให้ธรุกจิรูจ้กั
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และใช้ Digital Technology

- ขอความร่วมมือจากสถาบันการศึกษาทั้งในกรุงเทพและภูมิภาคให้

ความรู้แก่ผู้ประกอบการท่ัวประเทศ โดยคิดเป็น KPI ของสถาบัน 

การศึกษา 

 ●	 การแก้/บรรเทาปัญหาการผูกขาดและการปกป้องธุรกิจของภาครัฐท่ี

ท�าให้ธุรกิจไม่มีแรงจูงใจในการพัฒนาความสามารถด้าน Digital Technology                

เหมือนกับกรณี Innovation การแข่งขันจะเป็นกลไกส�าคัญท่ีจะจูงใจให้ธุรกิจพัฒนา 

ซึ่งรวมถึงด้าน Digital Technology จึงควรลดการปกป้องและการผูกขาด อิงกลไก

ตลาดมากขึ้น

 ●	 การแก้/บรรเทาปัญหาการขาดแคลนแรงงานด้าน Digital Technology 

วิธีที่พอจะบรรเทาปัญหาระยะสั้นก็คือ อนุญาตให้แรงงานข้ามชาติมาท�างานสาขานี้ได้ 

SME จึงจะสามารถจ้างแรงงานที่มีทักษะด้านนี้ได้ ในระยะยาวต้องวางแผนการศึกษา

ในด้านนี้เป็นการเร่งด่วน

 ●	 การแก้/บรรเทาปัญหา Social Process ที่ไม่ท�าให้เกิดการเรียนรู้และ

รบัสิง่ใหม่ๆ ซ่ึงเป็นปัญหาทีแ่ก้ยาก และต้องใช้เวลา ค่อนข้างชัดเจนว่าประเทศท่ีมคีวาม

ก้าวหน้าทางเทคโนโลย ีเป็นประเทศทีเ่ปิดกว้างทางความคดิเกอืบทัง้หมด ขัน้ตอนแรก

ที่ท�าได้ก็คือต้องเปลี่ยนแนวความคิดในการควบคุมมาเป็นเปิดกว้างทางความคิด                  

ยกเลิกกฎระเบียบที่คร�่าครึ เช่น Censorship ที่ไม่มีประเทศพัฒนาแล้วในโลกท�ากัน 

นอกจากนีย้งัควรแก้ไข พรบ. คอมพวิเตอร์ฯ 2560 ดงัทีก่ล่าวมาแล้ว เพือ่ยตุกิารปิดกัน้

ความคิดของประชาชน ซึ่งจะเป็นก้าวแรกที่เริ่มความคิดที่หลากหลาย การสร้างสรรค์

สิ่งใหม่ๆ และการพัฒนาความรู้ด้าน Digital Technology

(3) ส่งเสรมิให้มกีารใช้ ICT เพือ่พฒันาภาคเศรษฐกจิและสงัคมอย่างทัว่ถงึ 

สร้างความพร้อมในฝั่งการให้บริการ (Supply) และกระตุ้นการใช้งาน (Demand)                 

เพื่อให้ภาคส่วนต่างๆ ใช้ ICT สร้างสมรรถภาพในการแข่งขันให้กับประเทศทั้งทางด้าน

เศรษฐกิจ สังคมและคุณภาพชีวิตของประชาชน ดังต่อไปนี้

 ●	 ปฏิรูประบบโครงสร้างพื้นฐานทาง Digital ของประเทศให้ทั่วถึง และ

ขยายฟรี WiFi ให้เพิ่มปริมาณการใช้เทคโนโลยี  และการเร่งลดต้นทุนของผู้บริการ            

เครือข่าย 

 ●	 ส่งเสริมและกระตุ้นให้เกิดการขยายตัวของตลาดภายในประเทศ ด้วย

การผลกัดนัและส่งเสรมิให้ทกุภาคส่วนมกีารใช้งานฮาร์ดแวร์ ซอฟต์แวร์ และนวตักรรม 
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ซึ่งจะท�าให้ธุรกิจอื่นๆ ที่สามารถใช้ประโยชน์จากเทคโนโลยี ICT เติบโตตามไปด้วย 

 ●	 รัฐควรพิจารณาจัดซื้อจัดจ้างผลิตภัณฑ์และบริการทาง Digital ของผู้

ประกอบการภายในประเทศก่อน โดยเฉพาะให้โอกาสการเปิดโอกาส SME ได้งานจาก

ภาครัฐมากขึ้น

 ●	 ส่งเสริมให้ประชาชนมีความรู ้เท่าทันเทคโนโลยี และสามารถใช้

เทคโนโลยีให้เกิดประโยชน์ในชีวิตประจ�าวัน เช่น การฝึกอบรมการใช้แอพพลิเคชั่นที่มี

อยู่ในปัจจุบัน เพ่ือการเข้าถึงข่าวสารข้อมูลต่างๆ โดยใช้กลไกการด�าเนินงานของ

กระทรวงดจิทิลั ทีม่เีครอืข่ายในระดับต�าบลอยูแ่ล้ว   ในการนี ้ควรจดัท�าโครงการอบรม

ประชาชนให้ได้เรียนรู้ถึงการใช้เทคโนโลยีได้ให้ถึง 50% ของประชากร

 ●	 จดัท�าโครงการ Open Data ของชาตใิห้ภาครฐัและภาคเอกชนเปิดเผย

ข้อมูลที่ไม่ละเมิดสิทธิส่วนบุคคลและความมั่นคงของ ให้เป็นข้อมูลท่ีมีมาตรฐานและ

และให้ทกุคนน�าไปใช้ได้ง่าย ท�าให้มโีอกาสทีจ่ะเกดิธรุกจิใน Digital Economy อกีมาก

ท้ังด้าน Software และ Apps สามารถท�าเป็นระยะได้ เช่นเปิดข้อมูลภาครัฐและ

รัฐวิสาหกิจและข้อมูลทางด้านวิจัย และอื่นๆ 

 ●	 จัดท�ากิจกรรมส่งเสริมธุรกรรม Digital Economy 

- โครงการจัดประกวด Software และ Application ตลอดจน                   

Virtual Products อื่นๆ เพี่อกระตุ้นการพัฒนาคุณภาพผลิตภัณฑ์

และบุคคลากร

- โครงการวิเคราะห์และคาดการณ์แนวโน้มอุตสาหกรรมในลักษณะ

ของ Predictive Model ให้กับภาคเอกชนและประชาชนทั่วไป               

อาจจะแบ่งออกเป็น 2 ส่วน ส่วนแรกเป็นการวิเคราะห์และวิจัย 

Digital Economy ที่มีผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจโดยรวมและ         

รายสาขา ส่วนที่ 2 เป็นการวิเคราะห์และคาดการณ์แนวโน้ม

อตุสาหกรรมในลกัษณะของการสร้างฐานข้อมลูและระบบข้อมลูทีม่ี

การใช้ประโยชน์จากเทคโนโลยีประมวลผล (Analytics) เพื่อให้เกิด

ผลต่อเน่ืองในระยะยาว เช่น การสร้างระบบฐานข้อมูลและการ

วิเคราะห์ประมวลผลของข้อมูลขนาดใหญ่ (Big Data Analytics)              

ในด้านที่มีความส�าคัญต่อการตัดสินใจและการวางแผนกลยุทธ์ของ

ธุรกิจ  

(4) ใช้ประโยชน์จาก Digital Technology   
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 ●	 การเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต การศึกษาของ TDRI พบว่าบริษัท                        

ที่ใช้ Software สามารถลดต้นทุนได้อย่างมีนัยส�าคัญ (TDRI OFFICIAL NEWS / ICT 

News 26 Oct 2015)   และการใช้ Big Data ในการต่อต้านการ Corruption (ณัชพล 

ประดิษฐเพชรา และ ธิปไตร เสละวงศ์ Bangkok Post June 8, 2016) ดังนั้นภาครัฐ

ควรร่วมมือกับสถาบันภาคเอกชน เช่นสภาอุสาหกรรม และสภาหอการค้าและ                     

หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องควรร่วมมือกันสนับสนุนการใช้ Digital Technology ใน

การเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต และใช้มาตรการแรงจูงใจด้านภาษี

 ●	 การผลิต Visual Goods or Products Digital Technology ท�าให้

เกิดผลิตภัณฑ์ เช่น e-Book, App, Animated Movies, Online Games, Music 

Software, และ Cloud Computing Services การค้าสินค้าเหล่านี้ระหว่างประเทศ

รวมกับ Data และ Information แล้วในปัจจุบันมูลค่าสูงกว่า สินค้าปกติ ดังนั้น                    

การผลิตสนิค้าอย่างทีท่�ากนัไม่เพยีงพอ ต้องผลติ Visual Goods เหล่านีด้้วย น่าเสยีดาย

ว่าสินค้าเหล่านี้ไม่ได้รวมอยู่ในสินค้าที่การพัฒนาเศรษฐกิจ 4.0 จึงควรรวมอยู่ในสินค้า

ที่รัฐบาลควรสนับสนุนและวางแผนการผลิตอย่างเป็นระบบทั้งระยะสั้นและระยะยาว

 ●	 ใช้ประโยชน์จากการบริการทางการเงินข้ามประเทศโดยเฉพาะ                

Venture Capital ธุรกิจใหม่ๆ โดยเฉพาะธุรกิจ Startup มีความเสี่ยงสูงสถาบัน                   

การเงินทั่วไปไม่ต้องการปล่อยสินเชื่อ ยกเว้นสถาบันการเงินที่รับความเสี่ยงได้สูง                     

เช่น Venture Capital และ Cloud Funding เพื่อสนับสนุน Startup ก็ควรจะส่งเสริม 

เช่น Venture Capital และ Cloud Funding โดยแก้ไขกฎหมายและภาษีให้ชัดเจน

 ●	 ใช้ Platform เช่น FaceBook Alibaba Amazon.com ในการขยาย

ธุรกิจของบริษัทไทยโดยเฉพาะ SME ในการขยายตลาดทั้งในและต่างประเทศ ภาครัฐ

ควรร่วมมอืกบัองค์กรเอกชน เช่น สภาหอการค้าและสภาอตุสาหกรรมในการสนบัสนนุ

ให้ธุรกิจโดยเฉพาะ SME ใช้ประโยชน์จากการ Platform ท่ีเกิดข้ึนใหม่ในการขยาย

ตลาดท้ังในและต่างประเทศ ซึง่ในอนาคตจะเป็นตลาดทีม่ศีกัยภาพในการเตบิโตอกีมาก

 ●	 ใช้ Application ช่วยเสริมประสิทธิภาพของเศรษฐกิจโดยรวม                       

Application บางอย่าง เช่น Website ส�าหรบัหางานและหาแรงงาน รฐับาล (กระทรวง

แรงงาน) อาจจะน�าระบบ Website ที่เป็นตัวกลางของการหางานและการหาแรงงาน

ให้เป็นระบบทั้งประเทศในทุกระดับของแรงงาน ถ้าท�าได้ก็จะลด Frictional Unem-

ployment ได้
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(5) การเตรียมตัวรับการเปลี่ยนแปลงที่เกิดจาก Digital Technology              

ผลของ Digital Technology ท�าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในหลายด้าน หลายเรื่องเป็น

สิ่งที่คาดการณ์ได้ ท�าให้สามารถเตรียมตัวได้ล่วงหน้า ได้แก่

 ●	 การเกิด Disruptive Technology จากที่กล่าวมาแล้วในตอนต้นว่า 

Disruptive Technology เกิดขึ้นบ่อยมากในระยะหลังส่วนหนึ่งเกิดจาก Digital 

Technology และเป็นไปได้ที่จะเกิดขึ้นในประทศไทย เช่น การที่รถไฟฟ้า อาจจะมา

แทนรถยนต์ทีใ่ช้น�า้มนั จะมผีลเป็นวงกว้างต่อผูผ้ลติชิน้ส่วนยานยนต์และแรงงานจ�านวน

มากจะต้องออกจากงาน ซึ่งต้องเตรียมรองรับเหตุการณ์เช่นนี้ไว้  เช่น เตรียมโครงการ 

Job Relocation การฝึก New Skill และจัดระบบข้อมูล และจัดท�า Website ในการ

หางานและจ้างงานกลาง เป็นต้น

 ●	 การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างแรงงานไปสู่ระบบ Freelance มากขึ้น                 

ในประเทศพฒันาแล้วหลายแห่ง เริม่มกีารเปลีย่นแปลงโครงสร้างแรงงานในแนวทางนี้ 

สิง่ทีต้่องคดิล่วงหน้าคือการจัดท�าระบบสวสัดิการและประกันสงัคมให้ครอบคลมุแรงงาน

กลุ่มนี้ โดยเฉพาะกลุ่มที่มีรายได้ไม่สูง

 ●	 ปัญหา Cyber Security เป็นปัญหาใหญ่และแต่ละปีมีการฉ้อโกงผ่าน

ระบบ Cyber หลายแสนล้านดอลลาร์สหรฐัฯ ดงันัน้ความปลอดภยัในระบบ Cyber จงึ

ถือว่าเป็นความส�าคัญในระดับต้นๆ อย่างไรก็ตาม พรบ.คอมพิวเตอร์ฯ ในปัจจุบันไป

เน้นเร่ืองความมั่นคงมากกว่าปลอดภัยในระบบ Cyber นอกจากนี้ระบบ Single                  

Gateway และ PromptPay มีความอ่อนไหวมากในเรื่องนี้ กรณี Single Gateway             

ถ้าบุคคลภายนอกสามารถเจาะระบบได้ก็จะได้ข้อมูลท้ังประเทศ กรณี PromptPay 

เป็นโครงการที่เริ่มโดยภาครัฐ ท�าให้เอกชนไม่รู้สึกมีความเป็นเจ้าของ จึงขาดแรงจูงใจ

ในการรักษาระบบความปลอดภัย ถ้าให้แต่ละธนาคารท�าระบบเอง แรงจูงใจจะสูงกว่า

มาก เพราะเป็นผลประโยชน์ของธนาคารเองที่จะต้องรักษาความปลอดภัย น่าจะ

พิจารณาปรับระบบและให้ธนาคารดูแลตัวเองจะปลอดภัยกว่า

4.7 เทคโนโลยี และ Innovation 

4.7.1 ยุคของเทคโนโลยี
การพัฒนาเทคโนโลยีเกิดขึ้นทุกยุคสมัยตั้งแต่มีมนุษย์เกิดข้ึนโลก เริ่มตั้งแต่               

การผลิตเครื่องมือแบบง่ายๆ จากหินในยุคก่อนประวัติศาสตร์ ไปสู่การสร้างเครื่องมือ
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จาก  Bronze และเหล็ก ต่อมาได้มีการพัฒนาให้มีความหลากหลาย และก้าวหน้า                

มากข้ึนตามความรู้ที่มนุษย์สะสมเพิ่มขึ้นเรื่อยตามเวลาท่ีผ่านไป การพัฒนาดังกล่าว               

ไม่หยุดน่ิง มีการเปล่ียนแปลงให้ก้าวหน้าขึ้นอยู่ตลอดเวลา นั่นคือการคิดค้นและ              

พัฒนาเทคโนโลยเีป็นส่วนหน่ึงของมนุษยชาติ  สามารถแบ่งยคุของการพัฒนาเทคโนโลยี

เป็น 2 ช่วงใหญ่ๆ คือ ก่อนการปฏิวัติอุตสาหกรรม และ ช่วงการปฏิวัติอุตสาหกรรม

และหลังจากนั้น

ยคุของเทคโนโลยีก่อนการปฏวิตัอิตุสาหกรรม  มนษุย์มีการคดิค้นเทคโนโลยี

ใหม่ๆ มาก่อนยุคประวัติศาสตร์ จากหลักฐานทางประวัติศาสตร์พบว่ามนุษย์ผลิต                  

Stone Tool ครั้งแรกประมาณ 2.6 ล้านปีก่อน ซึ่งค้นพบที่ประเทศเอธิโอเปีย และมี

การใช้ความร้อนในการท�าอาหาร เมื่อประมาณ 2.3 ล้านปีก่อนที่อิสราเอล  มีหลักฐาน

มากมายทั่วโลกว่า มีการคิดค้นเครื่องมือต่างๆ ก่อนยุคประวัติศาสตร์ จุดเริ่มต้นของ

อารยะธรรมของมนุษย์เริ่มจากยุค Neolithic เรียกอีกชื่อหนึ่งว่า Agricultural                       

Revolution ประมาณ 1200 ปีก่อนคริสตกาล เร่ิมท�าเกษตรกรรมและเลี้ยงสัตว์                       

จนเกิดยุคกรีซและโรมัน ไปสู่ยุค Renaissance และ Medieval ซึ่งแม้ว่าจะเป็นสังคม

ภายใต้ระเบียบและกฎหมายของศาสนา มีความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีในหลายด้าน  

ทว่าเป็นการพัฒนาแบบค่อยเป็นค่อยไป ไม่ก้าวกระโดด

การพัฒนาเทคโนโลยียุคการปฏิวัติอุตสาหกรรม และหลังจากนั้น มีการ                    

เร่งตัวแบบก้าวกระโดดในยุคปฏิวัติอุตสาหกรรม (Industrial Revolution) และ                    

หลังจากนั้น (รูปที่ 4.4) เกิดขึ้นในกลางคริสต์ศตวรรษที่ 17 ถือว่าเป็นการเปลี่ยนแปลง

ประวัติศาสตร์ของมนุษยชาติที่ส�าคัญที่สุดตั้งแต่มีการตั้งถิ่นฐานของมนุษย์ในยุค                    

Neolithic เริ่มจากการพัฒนาเครื่องจักรไอน�้า เครื่องมือต่างๆ (Machine Tool) และ

เทคโนโลยีการทอผ้า ไปจนถึงการพัฒนาระบบการผลิตแบบท่ีผลิตได้จ�านวนมากใน

โรงงาน (Mass production) ในที่สุดก็ส่งผลต่อการพัฒนาระบบคมนาคมเข้าสู่การ

คมนาคมยุคใหม่ เทคโนโลยีก้าวไปอีกขั้นหนึ่งใน ยุค Atomic และ Jet  ยุค Atomic 

เริ่มจากวันที่มีการทิ้งระเบิดปรมาณูเป็นครั้งแรกในวันที่ 16 กรกฎาคม 1945  ยุค Jet 

เร่ิมใกล้เคยีงกนัคอืในปี 1940 ท�าให้เครือ่งบนิสามารถบนิข้ามมหาสมทุรได้เป็นครัง้แรก 

สามารถบรรทกุคนได้มากขึน้ และเดินทางได้เรว็ขึน้มาก น�าไปสูก่ารพฒันาการคมนาคม

ระหว่างประเทศ เกดิการแลกเปลีย่นวฒันธรรม การท่องเทีย่วระหว่างประเทศ นอกจาก

นี้ยังมีการพัฒนาเทคโนโลยีการบินทางการทหารอย่างต่อเนื่อง
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รูปที่ 4.4 การเร่งตัวแบบก้าวกระโดดของเทคโนโลยีในยุคปฏิวัติอุตสาหกรรม

และหลังจากนั้น

ทีม่า: M. Hillbert, Online Course Digital Technology & Social Change, University 

of California: https://canvas.instructure.com/course/949415

การพฒันา Jet Technology น�าไปสูค่วามเป็นไปได้ทีม่นษุย์จะบกุเบกิอวกาศ 

ท�าให้เกิดการพัฒนาเทคโนโลยีขั้นสูงขึ้นน�าไปสู่ยุคการบุกเบิกอวกาศ และการพัฒนา 

Digital Technology ขึ้น เป็นการเปลี่ยนแปลงระบบกลไก และมีการพัฒนาระบบ 

Analog มาสู่ระบบ Digital ซึ่งเริ่มต้นในช่วง 1950 จากการพัฒนา Computer                

Technology และ Communication Technology จากน้ันจึงน�าไปสู่เทคโนโลยี                

การสื่อสารและสารสนเทศ (Information & Communication Technology : ICT) 

ขณะเดียวกัน มีการพัฒนาเทคโนโลยีดิจิทัล โดยการพัฒนา Digital Logic Circuit  ก็

น�าไปสู่การพัฒนาอุปกรณ์และเครื่องใช้เทคโนโลยีหลายอย่าง เช่น Computer,                  

Cellular Phone และ Internet ที่มีความสามารถทั้งในด้านความจุและความจ�าของ

ข้อมูลและการประมวลผลได้รวดเร็วยิ่งขึ้น

การพัฒนา Personal Computer (PC) ในช่วงคริสต์ทศวรรษ 1980 ท�าให้มี

การเก็บข้อมูลในระบบ Digital เพิ่มขึ้นจากประมาณ 1% ในช่วง 1980 มาเป็นมากว่า 

99% ในปี 2557 และความจุของการเก็บข้อมูลเพิ่มจาก 2.6 Exabyte (1 Exabyte = 
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หนึ่งล้านล้านล้าน Byte) ในปี 2530 มาเป็น 5,000 Exabyte ในปี 2557 ขณะที่                   

การใช้ Cellular Phone มีสัดส่วนเพิ่มขึ้นจาก 19% ของประชากรโลกในช่วง                         

คริสต์ทศวรรษ 1990 มาเป็นมากกว่า 70%  ในปัจจุบัน สิ่งเหล่านี้ประกอบกับการ

พัฒนา PC และ Smart Phone ท�าให้ประชากรของโลกอย่างน้อยครึ่งหนึ่งเชื่อมต่อ

ถึงกันได้ และพัฒนาผลิตภัณฑ์อื่นๆ อีก เช่น Tablet, MP3 Player, DVD, Blue Ray 

Disc, และ TV Digital, 

การพัฒนาเทคโนโลยีดิจิทัลอย่างก้าวกระโดด จนเรียกได้ว่าเป็น Digital             

Revolution และการพัฒนา ICT ถือว่าเป็นเหตุการณ์ส�าคัญเท่าๆ กับการปฏิวัติ

อุตสาหกรรมและการต้ังถิ่นฐานของมนุษย์ในยุค Neolithic เพราะท�าให้เกิดการ

เปลีย่นแปลงอย่างมากทัง้เศรษฐกจิ สงัคม และการเมอืง ตลอดจนเพิม่ประสทิธภิาพใน

การผลิตอย่างต่อเนื่องมากว่า 2 ทศวรรษ

การพัฒนาเทคโนโลยีดิจิทัล และ ICT น�าไปสู ่ยุค Information และ                       

Knowledge-Based Society ผู้ผลิตและผู้บริโภคมีทางเลือกมากข้ึนจากข้อมูลท่ี                  

มากขึ้น เกิดการเปลี่ยนแปลงที่รุนแรงทั้งเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองท่ัวโลก ความ

สามารถในการเก็บข้อมูลที่มากขึ้นเหมือนกับการเก็บองค์ความรู้ในห้องสมุด แต่ไม่มี

พื้นที่จ�ากัด และสามารถเข้าถึงได้ตลอดเวลา นอกจากน้ีการถ่ายโอนข้อมูลก็ท�าได้ง่าย 

การเข้าถึงข้อมูลและการพัฒนา ICT ท�าให้ประสิทธิภาพการผลิตเพิ่มขึ้น และการท�า

ธุรกิจก็เปลี่ยนไป (รายละเอียดอยู่ในการเตรียมตัวเข้าสู่ยุค Digital Economy) 

4.7.2 การเปล่ียนแปลง และกระบวนการเปล่ียนแปลงของ
เทคโนโลยี 

การเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยี (Technological Change) ตามทฤษฎีการเกิด

การเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยี มี 3 ขั้นตอน (รูปที่ 4.5) เริ่มจาก Invention ซึ่งจะเป็น

ผลิตภัณฑ์หรือกระบวนการผลิตก็ได้ แต่การที่จะน�า Invention ไปใช้เชิงธุรกิจ                   

(Commercialization) ซึ่งจะต้องมีการท�า R&D (ซึ่งต้นทุนจะต�่ากว่า Invention)                

เพ่ือให้มีประสิทธิภาพและตรงกับความต้องการของตลาด การเกิดขั้นตอนนี้ว่า                          

Innovation และในที่สุดก็จะเกิดการ Diffusion ของเทคโนโลยีใหม่เข้าสู่ตลาดและ

สังคมในวงกว้าง



139Digital Economy และ การพัฒนาเทคโนโลยีและนวตกรรม

รูปที่ 4.5 ขั้นตอนในการเกิดการเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยี

(1) Invention  คือการสร้าง Breakthrough Technology ที่อาจจะเกิดจาก

ปัจจัยภายนอกโดยสิ้นเชิง (Exogenous) เช่น การคิดค้น PC และ Smart phone หรือ

จากปัจจัยภายในที่มีผลโดยเฉพาะ เช่น นโยบายลดมลพิษท�าให้มีการพัฒนารถยนต์

ไฟฟ้า

(2) Innovation คือการน�า Invention มาพัฒนาและวิจัยต่อในระดับต่างๆ 

เช่น การลดต้นทุนและการพัฒนาประสิทธิภาพ ตลอดจนมีการน�าไปใช้เชิงธุรกิจ เรียก

อีกอย่างหนึ่งว่า Modeling of Technology Change

(3) Diffusion คือขั้นตอนที่ เทคโนโลยีใหม่กระจายไปทั่วสังคมหรือ

อุตสาหกรรม ซึ่งปกติจะเป็นไปตาม S-Curve หรือ Product Cycle2  ในระยะต้น              

บางครั้งอาจจะไม่ประสบความส�าเร็จ แต่ก็ตามด้วยความส�าเร็จ มีการน�าไปใช้                  

(Adoption) จนถึงระดับที่สูงที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ เช่น การใช้ PC ที่ใช้ในครัวเรือน

จนแพร่หลายทั่วโลก ก็อาจจะมีการพัฒนาธุรกิจต่อเนื่อง เช่น Game, Work Station, 

Server Machine และ Server Website กรณีอื่นๆ ก็คล้ายกับ เช่น รถยนต์ และ                  

การใช้ไฟฟ้า

กระบวนการเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยี ( Technology Change as a Social 

Process)  มีการตั้งค�าถามว่า “ท�าไมประเทศหนึ่งจึงมีการพัฒนาเทคโนโลยีใหม่อย่าง

มาก แต่อีกประเทศหนึ่งแทบไม่มีเลย”  มีทฤษฎีที่พยายามตอบค�าถามนี้  โดยพยายาม

จะตอบว่าการเกิดการเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยีทั้งกระบวนการ ตั้งแต่ Invention 

มาสู่ Innovation และ Diffusion เป็นกระบวนการทางสังคม ซึ่งรวมถึงการสื่อสารใน

2	 Product	cycle	หรือ	วฏัจกัรของผลติภณัฑ์	คือ	เริ�มตั �งแตค่ดิค้นและสร้างผลติภณัฑ์	จากนั �นนําออกสู่
ตลาด	ซึ�งเป็นระยะขั �นต้นของผลิตภณัฑ์หนึ�งๆ	 เมื�อผลิตภณัฑ์ติดตลาด	จะเข้าสูข่ั �นที�ยอดขายพุง่ขึ �น	
เรียกวา่ชว่งรุ่งเรือง	ซึ�งเป็นระยะที�ราคาดีและกําไรสงู	ยอดขายเพิ�มมาก	เมื�อผา่นไประยะหนึ�งจะมีคูแ่ขง่
เข้ามา	สง่ผลให้ราคาและกําไรลดลง	ยอดขายเพิ�มน้อย	เรียกวา่ระยะอิ�มตวั	ระยะตอ่ไปคือ	ระยะสงูสดู	
คือยอดขายไมเ่พิ�มไปกวา่นี �อีกแล้ว		เลยจากระยะนี �คือ	ระยะที�ยอดขายตกลง	เพราะมีผลติภณัฑ์อื�นที�
ดีกวา่มาทดแทน
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สังคม ที่เกิดจากเป้าหมายเพื่อต้องการก�าไรสูงสุด (Profit Maximizing) ของบุคคลที่

เกี่ยวข้องในทุกขั้นตอน อย่างไรก็ตาม ในสังคมจริงอาจจะมีความซับซ้อนมากกว่านั้น

มาก การเกิดกระบวนการเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยี นอกจากเพื่อเป้าหมายก�าไรแล้ว                  

อาจจะเป็นเพราะผลิตภณัฑ์ทีม่อียูไ่ม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนใน

สงัคมได้ บคุคลท่ีเหน็โอกาสกจ็ะพยายามหาผลติภณัฑ์ใหม่ๆ มาให้ใช้แทน ฉะนัน้ปัจจยั

ที่จะท�าให้เกิด Invention  Innovation และ Diffusion ก็อาจจะแตกต่างกันในแต่ละ

สังคม 

ในที่สุดสังคมจะเป็นผู้ก�าหนดว่า Innovation จะถูกใช้หรือไม่ หรือใช้ระดับใด 

ขึ้นอยู่กับหลายปัจจัย เช่น Social Norm, Opinion Leader, Change Agent และ

รัฐบาล ซ่ึงล้วนมีผลทั้งสิ้น โดยปกติสังคมที่เปิดกว้างในการรับความคิดใหม่และการ

เปลี่ยนแปลง จะมีความกระตือรือร้นในการเรียนรู้สิ่งใหม่ๆ ก็จะมี Invention และ 

Innovation เกิดขึ้นมากกว่าสังคมที่ไม่เปิดกว้าง ไม่ยอมรับการเปลี่ยนแปลงและขาด

ความกระตือรือร้นในการเรียนรู้สิ่งใหม่ๆ สังคมแบบที่ 2 จะได้รับประโยชน์จาก                         

Invention ต่างๆ ก็ต่อเมื่อกระบวนการของการเกิดเทคโนโลยีใหม่เข้าสู่ขั้น Diffusion 

ซึ่งส่วนใหญ่จะอยู่ในช่วง Mature ของ Product Cycle

Disruptive Technology คือ Innovation หรือเทคโนโลยี ที่สร้างตลาด

และมูลค่าให้กับผลิตภัณฑ์ที่ใช้เทคโนโลยีนั้น และส่งผลกระทบอย่างรุนแรงต่อตลาด

ของผลิตภัณฑ์เดิม รวมทั้งอาจจะท�าให้ธุรกิจที่ใช้เทคโนโลยีแบบเดิมๆ ล้มหายตายจาก

ไป ซึง่ต่างจาก Innovation ทัว่ไปท่ีอาจจะเพยีงช่วยเพ่ิมประสทิธิภาพ เพิม่คณุภาพของ

สินค้า หรือลดต้นทุนกระบวนการผลิตแบบเดิมๆ3  ฉะนั้นการเปลี่ยนแปลงของ

เทคโนโลยีไม่จ�าเป็นว่าจะส่งผลด้านบวกเพียงอย่างเดียว บางครั้งก็มีผลกระทบทางลบ

ต่ออุตสาหกรรมที่เกี่ยวข้อง เช่น การผลิต DVD ท�าให้ Video Recorder ต้องเลิกการ

ผลิต การมีกล้องถ่ายรูปดิจิทัล  (Digital camera) ท�าให้กล้องถ่ายรูปที่ใช้ฟิล์มหายไป

จากตลาด เป็นต้น

การมี Innovation ส่งผลกระทบต่อตลาดและธุรกิจที่เกี่ยวข้อง ใน 2 รูปแบบ 

คือ

(1) Sustaining คือ Innovation ที่ไม่มีผลต่อตลาดที่มีอยู่อย่างมีนัยส�าคัญ

แบ่งได้เป็น

3	 พิพฒัน์	เหลืองนฤมิตชยั	“Disruptive	Technology	กบัการลงทนุ”	22	กรกฎาคม	2516	http://thai-
publica.org/2016/07/pipat-48/
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 ●	 Evolution คือ Innovation ที่พัฒนาผลิตภัณฑ์ท่ีมีระดับท่ีผู้บริโภค

คาดหวัง จึงไม่มีผลต่อตลาด เช่น การผลิตระบบ Fuel Injection มาแทน Carburetor

 ●	 Revolution (Discontinuous, Radical) คือ Innovation ท่ีผลิต

ผลิตภัณฑ์ที่เหนือความคาดหมายของผู้บริโภค แต่ยังไม่มีผลต่อตลาดอย่างมีนัยส�าคัญ 

เช่น การผลิตรถยนต์ในช่วงต้นที่แม้ว่าประโยชน์สูงกว่าที่ผู้บริโภคคาดหมายไว้ แต่ยัง

ไม่มีผลต่อตลาดการคมนาคมอย่างมีนัยส�าคัญ เพราะราคายังแพงมาก

(2) Disruptive คือ Innovation ที่เหนือความคาดหมายของผู้บริโภค 

สามารถสร้างตลาดใหม่และมูลค่าใหม่ และในที่สุดก็เข้าครอบครองตลาดเดิมที่มีอยู่  

(รูปที ่4.6)  เช่น Ford Model T ทีร่าคาถูกท�าให้เข้าถงึประชนทัว่ไป และเกดิการปฏวิติั

ระบบคมนาคมทางบก Digital Camera มาแทนกล้องถ่ายรูปท่ีใช้ฟิล์ม การเกิด                   

Disruptive Technology บางครัง้ส่วนใหญ่ผู้ทีคิ่ดค้น และน�า Disruptive Technology 

มาใช้เป็นบุคคล/บริษัทนอกตลาด เช่น บริษัท Apple ผลิต IPhone ทั้งๆ ที่ไม่ได้อยู่ใน

ธุรกิจเคลื่อนที่มาก่อน และบริษัท Sony ผลิต Digital Camera โดยไม่ได้อยู่ใน                       

ตลาดกล้องถ่ายรูป เพราะบริษัทที่คุมตลาดอยู่ไม่มีแรงจูงใจท่ีจะคิดเทคโนโลยีใหม่ๆ 

แทนของเดมิ เนือ่งจากไม่มีก�าไรและอาจจะเป็นผลเสยี ในบางกรณบีรษิทัทีอ่ยูใ่นตลาด

อาจจะคิดค้นเทคโนโลยีใหม่ แต่ไม่น�าไปใช้เพื่อการผลิต เช่น บริษัท Kodak คิดค้น 

Digital Camera ได้ แต่ไม่พัฒนาต่อ และในที่สุดบริษัท Kodak ก็ล้มหายไป เพราะ

ธุรกิจถูกแทนที่ด้วย Digital Camera และ Smart phone

Disruptive Technology นอกจากจะส่งผลต่อเศรษฐกิจและสังคมแล้ว 

ยังอาจจะมีผลต่อการเปลี่ยนพฤติกรรมของผู้บริโภคอย่างมีนัยส�าคัญ เช่น Ford 

Model T และ Smart Phone
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รูปที่ 4.6  Disruptive Technology

ที่มา: Wikipedia

4.8 สถานภาพและปัญหาด้าน Innovation และความสามารถ 
ด้านเทคโนโลยีของไทย

จากรายงานเร่ือง “แนวนโยบายท่ามกลางการเปลีย่นแปลงสภาพแวดล้อมทาง

เศรษฐกิจ” ได้กล่าวถึงปัญหาด้านความสามารถด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี หรือ 

S&T ซ่ึงเป็นข้อจ�ากดัส�าคญัของขดีความสามารถในการแข่งขนัของไทย และอยูใ่นระดบั

ค่อนข้างต�่า ในส่วนน้ีจะเกี่ยวกับความสามารถด้านเทคโนโลยีในรายละเอียดและข้อ

เสนอแนะทางนโยบาย

การศึกษาของ UNCTAD (2013)  สมชัยและคณะ (2556) และ สมเกียรติ             

และคณะ (2556) ได้ช้ีถึงปัญหาอย่างชัดเจนด้านประสิทธิภาพการผลิตของไทย และ

การตกต�่าในการลงทุนในการวิจัยและพัฒนา (R&D) ที่เป็นรากฐานของการเพิ่ม

ประสิทธิภาพการผลิต การเพิ่มความสามารถทางเทคโนโลยี และการสร้างผลิตภัณฑ์

ใหม่  ถ้าไทยต้องการออกจากกบัดบัรายได้ปานกลางไปเป็นประเทศทีม่รีายได้ระดบัสงู 

เราต้องแก้ปัญหานี้ให้ได้ UNCTAD (2015) ชี้ว่าไทยมีนโยบายอุตสาหกรรมมาตั้งแต่มี
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แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 1 แต่ไม่มีนโยบายท่ีจะยกระดับ

เทคโนโลยีเพื่อสนับสนุนอุตสาหกรรม นอกจากนี้ นโยบายดึงดูดการลงทุนจาก                      

ต่างประเทศโดยมีเป้าหมายแค่การสร้างงาน ไม่ได้สนใจเรื่องผลการด�าเนินงาน และ

ประสิทธิภาพการผลิต ข ้อสรุปนี้ตรงกับการศึกษาของ Pussarungsri and                       

Charmnivikorn (1985) ที่ท�าการเปรียบเทียบนโยบายส่งเสริมการลงทุนในประเทศ 

ASEAN-5 พบว่า ประเทศไทยมนีโยบายส่งเสรมิการลงทนุทีใ่ห้มกีารถ่ายทอดเทคโนโลยี

ให้กับผู้ผลิตน้อยกว่า สิงคโปร์ มาเลเชีย และอินโดนีเชีย

ภายหลังวิกฤติการเงินในเอเชียตะวันออกในปี 2540/41  ไทยเริ่มใช้นโยบาย

เพ่ิมขีดความสามารถในด้านเทคโนโลยี  เริ่มมีนโยบายพัฒนา/ส่งเสริม SME และมี

แผนการปรับโครงสร้างเศรษฐกิจ (Industrial Restructure Plan) มีการตั้งสถาบันที่

เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมเทคโนโลยี และต่อมาคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน (BOI) 

ก็เร่ิมให้การสนับสนุนการลงทุนในโครงการที่ช่วยเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขัน 

และ SME ตามมาด้วยนโยบาย Cluster อย่างไรก็ตาม ผลของนโยบายตามที่กล่าวไม่

ค่อยประสบความส�าเร็จ เพราะไม่สามารถเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันได้อย่าง

ชัดเจน แม้ในกรณี Cluster ที่มีการส่งเสริมกันอย่างมากในช่วงทศวรรษ 2540 ส่วน

หนึ่งมาจาก Cluster ไม่ได้รวมกลุ่มในพื้นที่ใกล้เคียงกัน ท�าให้ไม่เกิดการเรียนรู้และ

สะสมความรู้ทางเทคโนโลยีร่วมกัน (Collective Technology Learning) ขณะที่การ

ลงทนุโดยตรง (FDI) ทีเ่ข้ามาในประเทศไทยส่วนใหญ่กด้็วยแรงจงูใจ/ปัจจยัอืน่ เช่น พืน้

ฐานทางเศรษฐกิจมหภาคที่ดี  มีขนาดตลาดค่อนข้างใหญ่ และระบบการเงินที่พัฒนา

ในระดับหนึ่ง แต่ไม่ใช่เพราะว่าไทยมีขีดความสามารถในการแข่งขันสูง ฉะนั้นผู้ลงทุน

จึงเลือกลงทุนในอุตสาหกรรมที่ไม่เน้นความสามารถด้านเทคโนโลยี และการถ่ายทอด

เทคโนโลยีให้อุตสาหกรรมไทยก็เกิดขึ้นอย่างจ�ากัด จากรายงาน UNCTAD (2015) ยัง

พบอกีว่าการพฒันาเทคโนโลยมีาจากบริษัทข้ามชาติซึง่ส่วนใหญ่เป็นของญ่ีปุน่ และกลุม่

บริษัทขนาดใหญ่ของไทย แต่อุตสาหกรรมไทยส่วนใหญ่เป็นบริษัทขนาดเล็กท�าให้ไม่

สามารถพัฒนาเทคโนโลยีด้วยตัวเองได้

สรุปสถานภาพและปัญหาด้าน Innovation และความสามารถด้านเทคโนโลยี

ของไทย ได้ดังนี้

ปัญหาการลงทนุใน R&D ของธรุกิจไทย การวดัเทคโนโลยแีละความสามารถ

ในด้านเทคโนโลยเีป็นสิง่ทีท่�าได้ยาก โดยทัว่ไปจะใช้ดชันหีรอืตวัเลขด้านอืน่เป็นตวัชีว้ดั 

เช่น การลงทุนใน R&D ประสิทธิภาพของการลงทุนใน R&D และจ�านวนการจด                     

สิทธิบัตร เป็นตัวแทนของความสามารถด้านเทคโนโลยีของแต่ละประเทศ
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การใช้จ่ายใน R&D ของไทยอยู่ในระดับต�่ามาก การลงทุนดังกล่าวอยู่ในระดับ

เพยีงประมาณ 0.4% ของ GDP เทยีบไม่ได้กับประเทศพฒันาแล้วในเอเชีย เช่น เกาหลใีต้

อยู่ที่ 4% ญี่ปุ่น 3.6% ไต้หวัน และสิงคโปร์ 2.9% และ 2.3% ตามล�าดับ แม้เมื่อเทียบ

กับประเทศก�าลังพัฒนาด้วยกัน ค่าใช้จ่ายด้าน R&D ของไทยก็ยังต�่ากว่า จีน และ              

มาเลเชีย ที่อยู่ที่ 1.8% และ 1.1% ตามล�าดับ และเมื่อเทียบกับขนาดเศรษฐกิจที่ใหญ่

กว่าไทยมาก (ยกเว้นมาเลเชีย) เม็ดเงินของไทยต�่ากว่าประเทศเหล่านั้นอย่างเทียบกัน

ไม่ได้ (รูปที่ 4.7) 

รูปที่ 4.7 งบลงทุนในงานวิจัยและพัฒนาของไทยโดยเปรียบเทียบ

ที่มารูปภาพ: กรุงเทพธุรกิจ

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 12 (แผนพัฒนาฯ 12) ที่เป็นฉบับที่ใช้

อยู่ในปัจจุบัน ก�าหนดเป้าหมายจะให้ไทยเป็นประเทศรายได้สูงในอีก 10 ปีข้างหน้า 

เพื่อให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าวเศรษฐกิจไทยต้องขยายตัวปีละ 5% และปัจจัยส�าคัญที่

ท�าให้เศรษฐกิจไทยขยายตัวในระดับนั้นได้ ก็คือ ท�าให้สัดส่วนการลงทุนใน R&D เพิ่ม

จาก 0.4% มาเป็น 2% ต่อ GDP โดยใช้มาตรการจูงใจทางการเงินและการคลัง แก้

กฎหมายที่เป็นอุปสรรค  แต่ทว่าแผนก็คงยังเป็นแผน คือไม่มีมาตรการที่เป็นรูปธรรม 

ดร.สมเกียรติ (2015) เรียกชุดมาตรการเหล่านี้ว่า “มาตรการลมโชย-ขาดมาตรการ

ติดตาม” และประเมินว่าถ้าเราเริ่มจากงบลงทุนใน R&D คาดว่าเมื่อสิ้นสุดแผน 12 ใน
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ปี 2564 ค่าใช้จ่าย R&D ก็จะอยู่ที่ 0.6% เป็นอย่างมาก กว่าจะถึง 2% คือในปี 2590 

ช้ากว่าที่วางแผนไว้ 26 ปี สาเหตุของการไม่บรรลุเป้าหมายมีหลายอย่างด้วยกัน เช่น 

ไม่มีความเร่งด่วนในการด�าเนินการ ไม่มีกรอบเวลา ขาดผู้รับผิดชอบเมื่อไม่ส�าเร็จ ขาด

มาตรการทีช่ดัเจน ขาดความเชือ่มโยงของมาตรการ และขาดการประสานงานของแต่ละ

หน่วยงาน เพื่อให้เป็นไปตามแผน ต่างจากจีนและมาเลเชีย ที่มีผู้รับผิดชอบ และกรอบ

เวลาที่ชัดเจน  

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการด�าเนินงานตามแผนพัฒนาฯ จะมีผลน้อย แต่ก็มี                 

มาตรการอื่นๆ เพิ่มเติม เพื่อเร่งให้มีการลงทุน R&D และผลิตภัณฑ์ใหม่ การศึกษาของ 

UNCTAD (2015) ตรงกับของสมเกียรติและคณะ (2556) เรื่องการใช้จ่ายใน R&D แต่

เพิ่มว่ามูลค่าของการลงทุนใน R&D ที่จริงก็ต�่ากว่าประเทศที่มีการพัฒนาสูงกว่า (ไม่ใช่

เฉพาะสดัส่วนต่อ GDP) ประเดน็น่าสนใจกค็อื การลงทนุใน R&D ของไทยเมือ่เทียบกบั 

GDP อยู่ในระดับต�่ากว่าหลายประเทศที่มีรายได้ต่อหัวน้อยกว่าไทย ดังนั้นปัญหาการ

ขาดแคลนเงินทุนจึงไม่ใช่เรื่องที่จะเอามาอ้างได้ (สมชัยและคณะ (2556)) แต่น่าจะมา

จากปัญหาอื่นๆ เช่น นโยบายรัฐ การจัดการของภาครัฐในการให้ความช่วยเหลือแก่

ธุรกิจ การปกป้องธุรกิจของภาครัฐซึ่งท�าให้ไม่มีการพัฒนา ฯลฯ นอกจากนี้อาจจะมา

จากโครงสร้างของภาคธุรกิจเอง 

ปัญหาการขาดแคลนบุคลากรด้าน R&D การศึกษาของ สมเกียรติและคณะ 

(2556) พบว่า นักวิจัยและพัฒนาประมาณร้อยละ 79 อยู่ในภาครัฐ อยู่ภาคธุรกิจ                     

จึงเหลือเพียงร้อยละ 21 เท่านั้น และสัดส่วนดังกล่าวมีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเนื่อง 

ปัญหาส่วนหน่ึงมาจากค่าตอบแทนของอาชพีในภาคบริการ (โดยเฉพาะทีภ่าคบรกิารที่

มีการแข่งขันไม่สูงมาก) สูงกว่าบุคลากรด้าน R&D ตัวอย่างเช่น เจ้าหน้าที่รัฐกิจสัมพันธ์  

เจ้าหน้าที่การเงิน  ที่ปรึกษาภาษี และนักวิเคราะห์การเงิน  จะมีผลตอบแทนแรกเข้า 

(ประสบการณ์การท�างานไม่เกิน 5 ปี) สูงกว่าบุคลากรแรกเข้าในอุตสาหกรรมการผลิต 

เช่น วิศวกรโรงงาน วิศวกรด้านคุณภาพ และวิศวกรไฟฟ้า และถึงแม้ว่าในระยะเริ่มต้น 

เงินเดือนจะไม่ต่างกันนัก แต่เมื่อท�างานนานเข้า ความแตกต่างระหว่างเงินเดือนจะ                

สูงขึ้น 

นอกจากนี้กฎหมายแรงงานก็เป็นอุปสรรคในการจ้างบุคลากรด้าน R&D โดย

มีการก�าหนดสัดส่วนการจ้างงานคนไทยต่อต่างชาติ ไว้ที่ 4:1 และจะได้รับการยกเว้น

เฉพาะบริษัทที่ได้รับสิทธิประโยชน์จาก BOI พวก SME ที่ไม่ค่อยได้ BOI จึงมีปัญหา

เรื่องนี้ เพราะไม่สามารถจ้างนักวิจัยต่างชาติ โดยเฉพาะในสาขาท่ีไม่มีนักวิจัยไทย 
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นอกจากน้ี การศึกษายังพบว่า มีการขาดแคลนช่างเทคนิคระดับสูง สาเหตุหลักคือ                 

การศึกษาสายอาชีวะไม่ได้รับการยอมรับจากสังคม และได้เงินอุดหนุนน้อยกว่าสาย

สามัญ  

การศึกษาของ UNCTAD (2015) ก็มีผลคล้ายคลึงกัน  โดยมีข้อสรุปว่า 

ประเทศไทยมีบุคลากรด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี (S&T) มากพอสมควร และมี

เงนิอดุหนกุารพฒันา S&T และ R&D แต่ไม่สามารถท�าให้เกดิ Innovation-Led Growth 

ขึ้นมาได้จากปัญหาหลายอย่าง เช่น การจัดการและไม่สามารถน�าบุคคลากรด้าน S&T 

มาใช้อย่างมีประสิทธิภาพ แรงงานด้าน S&T ของไทยในปี 2554 มีมากถึง 3.3 ล้านคน 

คิดเป็น 9% ของจ�านวนแรงงานทั้งหมด แต่มีเพียงประมาณ 60,000 คนที่ท�างานด้าน 

R&D และส่วนใหญ่อยู่ในภาครัฐและวิชาการ มีเพียง 20% ที่ท�างาน R&D อย่างเต็ม

เวลา นอกจากนี้จ�านวนแรงงานที่ท�าด้าน R&D ในภาคธุรกิจลดลงอย่างต่อเนื่อง 40% 

ของคนที่จบการศึกษาด้าน S&T ไปท�างานด้านอื่น และ 58% จบต�่ากว่าปริญญาตรี จึง

ไม่น่าแปลกใจว่าท�าไมบริษัทขนาดใหญ่จึงมีเพียงร้อยละ 25% ที่มี R&D ในบริษัท และ 

10% ส�าหรับบริษัทเล็ก ข้อดีของ R&D ในธุรกิจเอกชนก็คือส่วนใหญ่จะเน้นการพัฒนา

ผลิตภัณฑ์ใหม่ ท�าให้มี 20% ของอุตสาหกรรมที่มีผลิตภัณฑ์ใหม่ และ 5% หรับบริษัท

ที่ให้บริการ ส่วนสาเหตุที่มี Innovation ต�่า ก็เพราะขาดบุคลากรที่มีความสามารถ 

(Qualified) ด้าน R&D  ต้นทุนในการท�า R&D สูง และมีข้อจ�ากัดในการเข้าถึงข้อมูล 

การพัฒนาเทคโนโลยีของไทยจ�ากัดเฉพาะอุตสาหกรรมบางประเภท 

และต�่ากว่าศักยภาพ การศึกษาของ สมเกียรติและคณะ (2556) โดยใช้ตัวอย่างจาก 

19 บริษัทเป็นกรณีศึกษา โดยแบ่งแนวทางในการเพิ่มผลิตภาพของภาคอุตสาหกรรม

การผลติของไทยโดย 3 กระบวนการหลกั คอื การยกระดบักระบวนการผลติ (process 

upgrading) การยกระดบัผลติภัณฑ์ (product upgrading) และการยกระดบัสูก่จิกรรม

ที่มีมูลค่าเพิ่มสูงขึ้น (functional upgrading) พบพฤติกรรมในการพัฒนาผลิตภัณฑ์ที่

น่าสนใจหลายอย่าง คือ

(1) การยกระดับกระบวนการผลิต (process upgrading) โดยใช้ระบบ                  

การผลิตแบบลีน (lean manufacturing) เพื่อก�าจัดความสูญเปล่าต่างๆ ที่เกิดขึ้นจาก

กระบวนการผลิต และการลดการใช้พลังงาน 

 ●	 จากกรณีศึกษาของบริษัทในภาคอุตสาหกรรมการผลิตของไทย 

คณะผูว้จิยัพบว่า การผลติแบบลนี ช่วยลดต้นทนุและเพิม่ประสทิธภิาพการผลติได้เป็น

อย่างดี ตัวอย่างเช่น บริษัท ซาบีน่า จ�ากัด (มหาชน) ซึ่งเป็นผู้ผลิตชุดชั้นในสตรีของไทย 
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ได้มีการน�าระบบการผลิตแบบลีนมาใช้ในหลายรูปแบบ เช่น Kaizen ซึ่งเป็นเครื่องมือ

ทีส่�าคญัในการปรับปรุงอย่างต่อเนือ่งไม่สิน้สดุ การฝึกพนกังานให้มทัีกษะทีห่ลากหลาย 

และการปรับเปลี่ยนให้พนักงานยืนแทนการนั่งเย็บ ซึ่งท�าให้สามารถลดการใช้แรงงาน

ได้ประมาณร้อยละ 40 ลดพื้นที่และเวลาในการผลิต รวมทั้งเพิ่มประสิทธิภาพและ

ผลผลิตได้มากขึ้น นอกจากนี้ 

 ●	 คณะผู้วิจัยพบว่า หากผู้ประกอบการในภาคอุตสาหกรรมการผลิตของ

ไทยปรับปรุงกระบวนการผลิตโดยใช้ระบบการผลิตแบบลีนอย่างเต็มที่ จะสามารถลด

ต้นทุนค่าแรงได้ 1.4 หมื่นล้านบาทต่อปี ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 3.8 ของค่าจ้างแรงงานในปี 

2554

 ●	 วิธีการที่ใช ้ลดพลังงานในอุตสาหกรรมการผลิตมีหลายวิธี เช ่น 

การปรับเปลี่ยนมาใช้อุปกรณ์ประหยัดพลังงาน หรืออุปกรณ์ท่ีมีประสิทธิภาพด้าน                   

การใช้พลังงาน  การปรับระบบการผลิตโดยใช้วัสดุทดแทนหรือน�ากลับมาใช้ใหม่ และ

การจัดท�าโครงการบริหารพลังงาน เป็นต้น สมเกียรติและคณะ พบว่า หากภาค

อุตสาหกรรมการผลิตของไทยหันมาเพิ่มประสิทธิภาพในการใช้พลังงาน จนท�าให้ไทย

มรีะดบัประสิทธิภาพในการใช้พลงังานสงูเทยีบเท่ากบัประเทศท่ีมสีดัส่วนมลูค่าเพ่ิมของ

ภาคอุตสาหกรรมต่อผลผลิตมวลรวมในประเทศ (GDP) ในระดับใกล้เคียงกัน เช่น 

มาเลเซีย ก็จะช่วยลดต้นทุนได้ 1.43 แสนล้านบาทต่อปี และยังช่วยลดการปล่อยก๊าซ

คาร์บอนไดออกไซด์ (CO2) ได้ 20 ล้านตันในปี 2555

(2) การยกระดับผลิตภัณฑ์ (product upgrading) และการยกระดับสู่

กิจกรรมที่มีมูลค่าเพิ่มสูงขึ้น (functional upgrading) การศึกษาพบว่า พฤติกรรมของ

อุตสาหกรรมต่างประเภทกันเมื่อแยกตามกระบวนการผลิต คือรับจ้างผลิต (OEM) 

บริษัทที่มีการออกแบบ (ODM) และบริษัทที่มี   แบรนด์สินค้าของตนเอง (OBM) จะมี

ระดับการวิจัยและพัฒนาท่ีต่างกัน  บริษัททั้งหมดโดยเฉลี่ยมีการลงทุนใน R&D ใน

สัดส่วนเพียง 12%  ขณะที่บริษัท OEM ที่ท�า R&D มีเพียง 5.4% บริษัท ODM ท�า R&D 

15.7% และบริษัท OBM ท�า R&D 21.7% 

 นอกจากนี้พฤติกรรมก็ต่างกันในการลงทุนในพัฒนาและปรับปรุง

ผลิตภัณฑ์ โดยบริษัทที่ลงทุนใน R&D ที่เป็น ODM และ OBM ลงทุนในพัฒนาและ

ปรับปรุงผลิตภัณฑ์สูงถึง 82% ขณะที่บริษัท OEM ลงทุนในการพัฒนาและปรับปรุง

ผลติภณัฑ์เพียงร้อยละ 52% เท่านัน้ จากกรณศีกึษาของบรษิทัในภาคอตุสาหกรรมการ

ผลิตของไทย สมเกียรติและคณะ (2556) พบว่าบริษัทที่ให้ความส�าคัญกับการวิจัยและ

พัฒนา จะสามารถยกระดับการผลิต และเพิ่มมูลค่าการผลิตในห่วงโซ่คุณค่าได้ ท้ังน้ี 
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ตัวอย่างกรณศีกึษาบรษิทัไทยทีม่กีารท�าวจิยัและพฒันาจนสามารถผลติสนิค้าทีม่มีลูค่า

เพิ่มสูง เช่น

 ●	 บริษัท เอสซีจี วัสดุก่อสร้าง จ�ากัด ท�าธุรกิจผลิตวัสดุก่อสร้าง เช่น 

กระเบื้องปูพื้น ซึ่งมีการท�ากิจกรรมตลอดทั้งห่วงโซ่คุณค่า และได้มีการวิจัยและพัฒนา

สินค้าที่มีมูลค่าเพิ่มสูง จนท�าให้มีก�าไรสูงกว่าสินค้าทั่วไปร้อยละ 20

 ●	 บริษทั ซยัโจ เด็นก ิจ�ากัด ท�าธรุกิจผลติเคร่ืองปรบัอากาศ ทีป่รับเปลีย่น

จากการผลติสินค้าแบบรบัจ้างผลติ เป็นการผลติสนิค้าทีม่แีบรนด์ของตนเอง โดยสนิค้า

เกรดสูงและใช้แบรนด์สินค้าของตนเองมีก�าไรสูงกว่าสินค้าที่รับจ้างผลิตถึงร้อยละ 24

 ●	 บริษัท ซิลิคอน คราฟท์เทคโนโลยี จ�ากัด ท�าธุรกิจออกแบบไมโครชิปที่

มีระบบระบุวัตถุด้วยคลื่นความถี่วิทยุ (Radio Frequency Identification: RFID) ที่

เน้นด้านการวิจัยและพัฒนา และการออกแบบ จนสามารถผลิตสินค้าที่มีมูลค่าเพิ่มสูง

ได้ และมีสินค้าเด่น เช่น ไมโครชิป RFID ที่ติดตัวสัตว์เลี้ยงในฟาร์มปศุสัตว์ บางรุ่นมีขีด

ความสามารถสูงกว่าบริษัทยักษ์ใหญ่อย่าง Texas Instrument

 ●	 บรษิทั พ.ีซ.ีเอส. พรซีชิัน่ เวร์ิค จ�ากดั ท�าธรุกจิรบัจ้างออกแบบและผลติ

ชิ้นส่วนยานยนต์ที่ให้ความส�าคัญกับการวิจัยและพัฒนาเทคโนโลยี จนมีขีดความ

สามารถทางเทคโนโลยใีนระดบัสงู โดยเป็นผูป้ระกอบการไทยเพยีงรายเดยีวทีส่ามารถ

ผลิตชิ้นส่วนยานยนต์ที่มีความซับซ้อนทางเทคโนโลยี เช่น ระบบ common rail ของ

เครื่องยนต์ดีเซล แข่งขันกับบริษัทข้ามชาติได้

 ●	 บริษัท ช.ทวีดอลลาเซียน จ�ากัด ซึ่งพัฒนารถล�าเลียงอาหารส�าหรับ

เครื่องบิน (catering truck) ให้เครื่องบิน Airbus โดยมีส่วนแบ่งตลาดสูงสุดในโลกใน

รุ่น A380

การขาดประสทิธภิาพของระบบวจิยัและพฒันาประเทศ   ไทยไม่ได้มปัีญหา

เพียงจ�านวนเงินลงทุนใน R&D แต่ยังมีปัญหาประสิทธิภาพการลงทุนด้วย สมเกียรติ

และคณะ (2556) ศึกษาด้วยวิธี Stochastic Frontier Analysis พบว่าในช่วงปี 2545-

2553 ประเทศไทยมปีระสทิธภิาพของการลงทนุใน R&D โดยเฉลีย่เพียงร้อยละ 57 ของ

ประเทศทีม่ปีระสิทธภิาพสงูสดุและต�า่กว่าหลายประเทศ เช่น สงิคโปร์ (97%) มาเลเซยี 

(86%) และต�่ากว่าค่าเฉลี่ยที่ 81% จาก 47 ประเทศที่ศึกษา และล่าสุดในปี 2553 

ประสิทธิภาพของไทยก็อยู่ที่ 71% ซึ่งก็ยังต�่ากว่าค่าเฉลี่ย

การขาดความเชื่อมโยงระหว่างภาคอุตสาหกรรมกับมหาวิทยาลัย ความ     

ร่วมมือกันระหว่างมหาวิทยาลัยกับภาคธุรกิจไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร เพราะ                         
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แรงจูงใจทั้ง 2 ฝ่ายไม่ตรงกัน ธุรกิจต้องการเอาผลงานมาผลิตเพื่อท�าก�าไร  ขณะที่นัก

วชิาการต้องการผลงานวชิาการเพ่ือเลือ่นต�าแหน่งทางวชิาการ การศกึษาของ UNCTAD 

(2015) พบส่ิงทีน่่าสนใจกค็อื ในการจ้างท�า R&D  31% ใช้สถาบนัการศกึษาในประเทศ 

ซึ่งเท่ากับสัดส่วนในการใช้สถาบันวิจัยต่างประเทศ  ส่วนท่ีเหลือใช้สถาบันวิจัยอื่นๆ                 

รวมถึงสถาบันของรัฐ  จะเห็นได้ว่ามีการใช้สถาบันการศึกษาในประเทศเพื่อท�า R&D 

ในสัดส่วนที่สูง ดังนั้นจึงยังมีโอกาสที่จะพัฒนาความสัมพันธ์ระหว่างธุรกิจกับสถาบัน

การศึกษาได้อีกมาก ที่จริงสถาบันการศึกษาของไทยมีความรู้ด้าน S&T ไม่น้อย                          

การศกึษาของ UNCTAD พบว่าในปี 2556 นักวชิาการไทยมบีทความลงพิมพ์ในวารสาร

ด้าน S&T ถงึ 11,313 ฉบบั สงูกว่ามาเลเซยี แม้จะน้อยกว่าประเทศทีม่รีะดบัการพฒันา

ที่สูงกว่า แต่ก็ถือว่ามากพอสมควร   นอกจากนี้ความร่วมมือกับสถาบันต่างประเทศก็

สงูกว่าอกีหลายประเทศในเอเชยี รวมถงึ จีน เกาหลใีต้และญีปุ่่น  ต�า่กว่าแค่เพยีงสงิคโปร์ 

เท่านั้น จะเห็นว่าสถาบันการศึกษาของไทยมีศักยภาพด้าน R&D สูงกว่าที่คาดไว้ แต่

เราใช้ประโยชน์ต�่ากว่าศักยภาพมาก

ปัญหามาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม  แทนท่ีมาตรฐานอุตสาหกรรม               

(และอาจจะรวมถงึภาคบรกิาร) จะเป็นเครือ่งมอืในการพัฒนาเทคโนโลย ีแต่ในบางกรณี

มาตรฐานของไทยบางอย่าง เช่น มาตรฐานการประหยัดไฟเบอร์ 5 ในปัจจุบันแทบจะ

เป็นมาตรฐานขั้นต�่า

ปัญหาการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ หลายประเทศใช้มาตรการนี้ในการกระตุ้น   

การพัฒนาเทคโนโลยี แต่ส�าหรับประเทศไทยไม่ได้ใช้มาตรการนี้ท้ังๆ ท่ีไม่ได้ขัดกับ                   

ข้อตกลง WTO เพราะประเทศไทยไม่ได้เป็นภาคีในเรื่องนี้ เป็นท่ีรู้กันว่าการจัดซ้ือ                    

จัดจ้างของไทยไม่โปร่งใส และระบบ e-auction มกีารแข่งขนัด้านราคาอย่างเดยีว ไม่มี

มิติของการพัฒนาเทคโนโลยี

จ�านวนสิทธิบัตรของธุรกิจไทยยังน้อยมาก ในปี 2556 ประเทศไทยมีการจด

สิทธิบัตร 1263 รายการ แต่เป็นของคนไทย (Thai Resident) เพียง 5% ซึ่งส่วนใหญ่

เป็นสถาบันวิจัยและสถาบันการศึกษาของไทย สาเหตุท่ีธุรกิจจดสิทธิบัตรน้อยมากก็

เพราะการล่าช้าในการตรวจสอบและไม่มั่นใจว่าหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องจะไม่เผยแพร่

ความลับทางธุรกิจให้คู่แข่ง 

ความไม่มีประสิทธิภาพของมาตรการจูงใจทางภาษี การศึกษาของ                            

สมเกียติและคณะ (2556) พบว่าในช่วงเวลา 11 ปีระหว่าง 2545-2555 มีผู้ขอใช้สิทธิ
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ลดหย่อนภาษ ี200% ในการลงทนุใน R&D แค่ 210 บรษัิท และเกอืบท้ังหมดเป็นบรษิทั

ใหญ่ ที่มีการลดหย่อนภาษีเพื่อการลงทุนใน R&D เพียง 1,700 ล้านบาทเทียบไม่ได้กับ

การลดหย่อนภาษีในโครงการส่งเสริมการลงทุนทั่วไป  แค่ในปี 2555 ปีเดียว มีการ

ยกเว้นภาษีคิดเป็นมูลค่าสูงถึง 2.78 แสนล้านบาท ปัญหามีหลายอย่างด้วยกันตั้งแต่

ความล่าช้าในการอนุมัติที่ถึงประมาณ 9-12 เดือน และการตีความก็ไม่แน่นอนขึ้นกับ

ดุลยพินิจของเจ้าพนักงาน

ปัญหาการขาดการบรูณาการและขาดการจัดการทีด่ขีองหน่วยงานของรฐั  

UNCTAD (2015)  มีความเห็นว่าการจัดองค์กรในการก�ากับดูแล การให้เงินช่วยเหลือ 

และสนับสนุนการพัฒนา S&T และ R&D มีปัญหาหลายด้านด้วยกัน เช่น

(1) มีหน่วยงานที่ท�างานซ�้าซ้อนกันและหน่วยงานเหล่านี้มีจ�านวนเพิ่มขึ้น  

ขณะเดียวกันมีหน่วยงานที่ท�างานทั้ง วางแผน  ก�าหนดนโยบาย  ให้การสนับสนุนด้าน

การเงิน และดูแลการปฏิบัติ ทั้งๆ ที่ควรจะเป็นหน่วยงานที่เป็นอิสระต่อกัน

(2) คณะกรรมการทีป่รกึษาด้าน Innovation ไม่มีความหลากหลาย บุคลากร

ส่วนใหญ่มาจากภาครัฐ  

(3) ไม่มคีวามชดัเจนเรือ่งบทบาทและความรบัผดิชอบขององค์กร  ขาดความ

รับผดิและการก�ากบัดแูล ท�าให้เกดิการจดัการท่ีไม่ด ีและการใช้ทรพัยากรทีม่อียูต่�า่กว่า

ระดับที่ควรจะเป็นในพื้นฐานส�าคัญในระบบ Innovation

โดยสรุปแล้ว ประเทศไทยมีการลงทุนใน R&D ต�่า ประสิทธิภาพในการลงทุน

ก็อยู่ในระดับต�่าและการจดสิทธิบัตรก็น้อย นอกจากนี้เป็นสิ่งยังมีปัญหาการลงทุนใน 

R&D ในหลายด้าน ปัญหามาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมท่ีต�่ากว่าท่ีควรจะเป็น                

การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐก็ไม่สนับสนุน R&D อย่างที่ควรเหมือนประเทศอื่น ขาดความ

เชื่อมโยงระหว่างภาคอุตสาหกรรมกับมหาวิทยาลัย จ�านวนสิทธิบัตรของธุรกิจไทยยัง

น้อยมาก นอกจากนี้ยังมีปัญหาการขาดการบูรณาการและขาดการจัดการที่ดีของ                

หน่วยงานของรัฐเกี่ยวกับการพัฒนา นอกจากปัญหาเหล่านี้แล้วเรายังมีปัญหาพื้นฐาน

อื่นๆ ได้แก่ การศึกษา ความสามารถด้าน S&T และคณิตศาสตร์ และการขาดแคลน

บคุลากรด้าน R&D อย่างรนุแรง ซึง่เป็นปัญหาทีต้่องแก้ไขถ้าจะให้ประเทศไทยก้าวข้าม

การเป็นประเทศรายได้ระดับปานกลางได้ 
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4.9 ประเทศไทย 4.0 
การเปลี่ยนแปลงแนวนโยบายเศรษฐกิจที่ส�าคัญในรัฐบาล พล.อ.ประยุทธ์ 

จันทร์โอชา คือการชูชุดความคิดเรื่อง “ประเทศไทย 4.0” มาใช้เป็นแนวทางในการ

ก�าหนดนโยบาย/มาตรการในหลายๆเรือ่ง เพือ่ช่วยยกระดบัการพฒันาประเทศ รายงาน

นี้จึงท�าการทบทวนแนวนโยบาย ประเทศไทย 4.0 เพื่อท�าความเข้าใจกับนโยบาย/

มาตรการทางเศรษฐกิจของรัฐบาล โดยเฉพาะในส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับการพัฒนา

เทคโนโลยี 

การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ โดยในยุค 1.0 เป็นยุคเกษตรกรรม จากนั้น

กลายเป็นยุค 2.0 ที่มีการน�าเครื่องจักรเข้ามาช่วยงานหรือเป็นยุคของอุตสาหกรรมเบา 

ในขณะที่ยุค 3.0 เป็นยุคอุตสาหกรรมหนักและมีการลงทุนจากต่างชาติ อย่างไรก็ตาม 

เศรษฐกจิในยคุ 3.0 ยงัมีความเปราะบางต่อสถานการณ์โลก และประเทศยงัไม่สามารถ

ก้าวข้ามความเป็นประเทศรายได้ปานกลางได้ จึงน�ามาสู่แนวคิด “ประเทศไทย 4.0” 

ทีเ่น้นการแก้ปัญหาให้ประเทศหลดุพ้นจากกบัดักรายได้ปานกลาง และพฒันาโครงสร้าง

เศรษฐกิจใหม่ที่เรียกว่า New Economy Model โดยการให้มีการปฏิรูปทั้งโครงสร้าง

ในทกุมติ ิไม่ว่าจะเป็น ภาคธรุกจิ การเกษตร การศึกษา และแรงงาน จากระบบเศรษฐกจิ

ที่เน้นการผลิตโดยใช้แรงงาน เครื่องจักรและทรัพยากร เปลี่ยนมาเป็นการผลิตบนฐาน

ความรู้และเทคโนโลยี โดยมีการดึงสถาบันวิจัยระดับโลกเข้ามาตั้งในประเทศไทย และ

มีความร่วมมือระหว่างรัฐ เอกชน สถาบันการศึกษา และสถาบันการเงิน ให้มากขึ้น ที่

เรียกว่าประชารัฐ โดยมีเป้าหมายให้เกิดผลสัมฤทธิ์ภายใน 3-5 ปี 

แนวทางของประเทศไทย 4.0  ต้องการปรับเปลี่ยนโครงสร้างการผลิตไปเป็น 

Value-Based Economy เน้นการใช้เทคโนโลยแีละนวัตกรรมเพือ่เพิม่มลูค่าสนิค้าและ

บริการ จากในอดีตที่เรา “ท�ามาก ได้น้อย” มาเป็น “ท�าน้อย ได้มาก”  เพื่อบรรลุ

วัตถุประสงค์ดังกล่าว มีการเสนอให้มีการเปลี่ยนแปลง คือ

(1) เปล่ียนจากเกษตรดั้งเดิม (Traditional Farming) ในปัจจุบัน มาเป็น

เกษตรสมัยใหม่ที่เน้นการบริหารจัดการและเทคโนโลยี (Smart Farming) เกษตรกร

จะเป็นเกษตรกรแบบผู้ประกอบการ

(2) เปลีย่น SME จากแบบด้ังเดิม ทีต้่องได้รบัความช่วยเหลอืจากรัฐ เป็น SME 

แบบผู้ประกอบการ และ Start-Up ที่มีศักยภาพสูง

(3) เปลี่ยนจากบริการแบบดั้งเดิมที่มีมูลค่าต�่า มาเป็นบริการที่มีมูลค่าสูง

(4) เปลี่ยนแรงงานจากที่มีทักษะต�่า ไปสู่แรงงานที่มีทักษะสูง
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แนวทางใหม่จะเป็นกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจโดยอาศัยความได้เปรียบของ

ประเทศไทยใน 2 ด้านด้วยกันคือ ความหลากหลายทางชีวภาพ และความหลากหลาย

ทางวัฒนธรรม เพิ่มเติมสิ่งท่ีเราได้เปรียบโดยใช้ ความคิดสร้างสรรค์ นวัตกรรม 

วิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีด้านการวิจัยละพัฒนา และต่อยอดให้เป็นผลผลิต โดยมีเป้า

หมายอยู่ที่ 5 อุตสาหกรรมหลักได้แก่

(1) กลุ่มอาหาร เกษตร (Food, Agriculture & Bio-tech)

(2) กลุ่มสาธารณะสขุ สุขภาพ และเทคโนโลยทีางการแพทย์ (Health, Well-

ness & Bio-Medical)

(3) กลุ่มเครื่องมืออุปกรณ์อัจฉริยะ หุ ่นยนต์ และระบบเคร่ืองกลที่ใช้

อิเล็กทรอนิกส์ควบคุม (Smart Devices, Robotics & electronics)

(4) กลุ่มดิจิทัล เทคโนโลยีอินเตอร์เนตที่เชื่อมต่อและบังคับอุปกรณ์ต่างๆ 

ปัญญาประดิษฐ์และเทคโนโลยีสมองกลฝังตัว (Digital, LOT, Artificial Intelligence 

& Embedded Technology)

(5) กลุม่อตุสาหกรรมสร้างสรรค์ วฒันธรรมและบรกิารทีม่มีลูค่าสูง (Creative, 

Culture & High Value Service)

ทั้ง 5 กลุ่มจะเป็น Platform ในการสร้าง “Start-Up” หลายประเภท เช่น  

กลุ่มที่ 1 ได้แก่ เทคโนโลยีอาหาร (Foodtech) เทคโนโลยีด้านการเกษตร (Agritech) 

เทคโนโลยีสุขภาพ (Healthtech) เทคโนโลยีการแพทย์ (Meditech) และ สปา                     

กลุ่มที่ 2 ได้แก่เทคโนโลยีหุ่นยนต์ (Bobotech)   กลุ่มที่ 3 ได้แก่ เทคโนโลยีด้านการ

เงิน (Fintech)  เทคโนโลยีอินเตอร์เนตที่เชื่อมต่อออนไลน์โดยไม่ต้องใช้คน (IOT) 

เทคโนโลยกีารศกึษา (Edtech) เทคโนโลยทีีใ่ช้เกีย่วกับ E-Market Place และเทคโนโลยี

ที่เกี่ยวกับ E-Marketing  กลุ่มที่ 4 เทคโนโลยีการออกแบบ (Designtech)  กลุ่มที่ 5 

ได้แก่ ธุรกิจ Lifestyle เทคโนโลยีการท่องเที่ยว (Traveltech) การเพิ่มประสิทธิภาพ

การบริการ (Service Enhancing) โดยทั้ง 5 สาขาหลักจะเป็นธุรกิจและเทคโนโลยี

ต้นน�้าที่จะส่งผลต่อธุรกิจกลางน�้าและปลายน�้า 

ธุรกิจสาขาใหม่ทั้ง 5 จะเป็น New S-Curve เพิ่มเติมจาก 5 สาขาดั้งเดิมที่เป็น 

Extended S-Curve รวมกันเป็น 10 อุตสาหกรรมแห่งอนาคต ที่จะท�าให้เศรษฐกิจ

ขยายตัวต่อไปได้   

แนวทางในการขบัเคลือ่นกคื็อความร่วมมอืในทกุภาคส่วนของสงัคม ต้ังแต่ภาค

รัฐ สาขาการเงิน ภาคธุรกิจ สถาบันการศึกษาและส�านักวิจัย โดยเน้นความถนัดของ

แต่ละองค์กร เช่น กลุ่มอาหาร เกษตรและเทคโนโลยีชีวภาพ จะมีกลุ่มมิตรผล CP และ 
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บริษัทไทยยูเนียนโฟรเซ่นโปรดักเป็นแกน โดยภาครัฐจะให้การสนับสนุน และธนาคาร

เพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และธนาคารออมสินเป็นสถาบันการเงินที่

สนับสนุนทางการเงิน มีมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์และมหาวิทยาลัยท่ีเน้นวิจัยใน

ภูมิภาคเป็นแกนน�าในการพัฒนาเทคโนโลยีใหม่ๆ ร่วมกับมหาวิทยาลัยในต่างประเทศ 

เช่น Purdue, UC David และ Cornell ตลอดจนมหาวิทยาลัยอื่นๆ อาทิ มหาวิทยาลัย 

Wageningen ซึ่งเป็นมหาวิทยาลัยวิจัยอันดับหนึ่งของประเทศเนเธอร์แลนด์ มีภาครัฐ

ให้การสนับสนุน เช่น กระทรวงการคลัง และ BOI ขณะนี้ทางกระทรวงวิทยาศาสตร์

และเทคโนโลยี ก�าลังผลักดันให้มีการจัดตั้งเมืองนวัตกรรมอาหาร 

ประเทศไทย 4.0 มเีป้าหมาย จะให้ประสบความส�าเรจ็อย่างเป็นรปูธรรมภายใน 

3-5 ปี เช่น เปล่ียนปัญหาสังคมผู้สูงอายุ ให้เป็นสังคมผู้สูงอายุอย่างมีพลัง (Active 

Aging) การพัฒนาหุ่นยนต์การแพทย์ และยกระดับเมืองให้เป็น Smart City และการ

เปลีย่นสินค้าโภคภัณฑ์ต่างๆ เช่น ข้าว ยางพารา น�า้ตาลและมนัส�าปะหลงัให้เป็นอาหาร

สุขภาพ (Functional Food) และผลิตภัณฑ์อาหารเสริม (Nutraceutics) ที่มีมูลค่าสูง 

นอกจากน้ียงัเปลีย่นการท�าเกษตรแบบดัง้เดมิให้เป็นเกษตรแบบแม่นย�าสงู (Precision 

Farming) และพัฒนาระบบการบริหารจัดการน�้าและเทคโนโลยีน�้า

โดยสรุป แนวทางเศรษฐกิจของประเทศไทย 4.0 มี 3 ประเด็นหลักก็คือ

(1) เป็นจุดเริ่มต้นของแผนพัฒนาชาติ 20 ปีที่จะท�าให้ประเทศไทยออกจาก

กับดักของประเทศที่มีรายได้ปานกลาง

(2) เป็น “Reform in Action” ที่ผลักดันให้มีการปฏิรูปโครงสร้างเศรษฐกิจ 

การวิจัยและพัฒนาและปฏิรูปการศึกษาไปพร้อมๆ กัน

(3) ผนึกก�าลังทุกภาคส่วนทั้งธุรกิจการผลิต สถาบันการเงิน การศึกษา              

ส�านักวิจัย ตลอดจนเชื่อมโยงกับสถาบันต่างประเทศ

4.10 มาตรการภาครัฐในการพัฒนาเทคโนโลยี
มาตรการภาครัฐในการกระตุ้นให้เกิดการพัฒนาขีดความสามารถในด้าน

เทคโนโลยี มีหลายด้านทั้งที่เป็นภาษีและไม่ใช่ภาษี  ซึ่งแบ่งได้เป็นมาตรการให้ความ

ช่วยเหลอืด้านการเงนิ มาตรการสนบัสนนุอืน่ๆ และมาตรการจงูใจทางภาษ ีทัง้โดย BOI 

และไม่ใช่ BOI  

มาตรการหลายอย่าง เป็นมาตรการที่มีการด�าเนินการมาหลายรัฐบาลแล้ว  

ส่วนมาตรการใหม่ ตามแนวทาง ประเทศไทย 4.0 จะเน้นทีก่ารส่งเสรมิธรุกจิ Start-up 
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และมาตรการ BOI เป็นหลัก

มาตรการช่วยเหลือด้านการเงิน

 (1) โครงการสินเช่ือเพ่ือพัฒนาผลิตภาพการผลิต (Productivity 

Improvement Loan) 

 (2) โครงการค�้าประกันสินเชื่อในลักษณะ Portfolio Guarantee 

Scheme (PGS) ระยะที่ 5 และส�าหรับผู้ประกอบการใหม่ (บสย.)

 (3) ส่งเสริมการลงทุนผ่านกลไกความช่วยเหลือทางการเงินท่ีมีอยู่ เช่น 

Joint-Venture, PPP, Infrastructure Fund

 (4) การประกันความเสี่ยงทางการเงินและ Sovereign Risk

 (5) บริการสินเชื่อทางการค้า (EXIM Bank)

 (6) สนับสนุนสินเชื่อ Start-up (ออมสิน)

มาตรการสนับสนุนอื่นๆ 

 (1) บริการข้อมูลระหว่างประเทศ (พณ.)

 (2) บริการข้อมูลธุรกิจระหว่างประเทศ (กต.)

 (3) จัดสัมมนาและ Road Show (BOI)

 (4) รวมกลุ่ม Cluster นักลงทุนนักลงทุนขนาดกลางขึ้นไปที่มีศักยภาพ

มาตรการจูงใจทางด้านภาษีที่ไม่ใช่ BOI 

 (1) กรมสรรพากร กระทรวงการคลัง

  ●	 หักค่าใช้จ่ายการฝึกอบรมบุคลากรได้ 2 เท่า

  ●		 หักค่าใช้จ่ายในการวิจัยและพัฒนาได้ 3 เท่า

  ●	หักค่าเสื่อมเครื่องจักรวิจัยและพัฒนาได้ 40% ในปีแรก

  ●		 ให้ SME หักค่าเสื่อมเครื่องจักรวิจัยและพัฒนาได้ 100% ในปีแรก 

  ●	 ยกเว้นภาษีเงินได้นิติบุคคลให้ SME ที่ขายเครื่องจักรเก่า เพื่อซื้อ

เครื่องจักรใหม่ 

  ●	 ยกเว้นภาษีเงินปันผลที่ส่งกลับเข้ามาในประเทศ

  ●	 จัดท�าอนุสัญญาภาษีซ้อน

	 	 ●	 มาตรการภาษีส่งเสริมการจัดตั้งส�านักงานปฏิบัติการภูมิภาค     

(Regional Operating Headquarter: ROH) และศูนย์กลางการจัดหาสินค้าเพื่อการ

ผลิตระหว่างประเทศ (International Procurement Center: IPC) 
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 (2) กรมศุลกากร กระทรวงการคลัง

  ●	 ยกเว้นอากรขาเข้าวัตถุดิบและเครื่องจักรที่น�าเข้ามาในเขตปลอด

อากร

  ●		 ปรับลด/ยกเว้นอากรขาเข้าปัจจัยการผลิตที่ไม่มีผลิตในประเทศ

มาตรการส่งเสริมการลงทุนของ BOI 

 (1) แนวทางใหม่ส่งเสริมการลงทุนอย่างมีเป้าหมาย มีระดับความส�าคัญ

เพ่ือยกระดบัความสามารถในการแข่งขนัเป็นหลกั ตามแนวทางเศรษฐกจิ 4.0 และสร้าง 

Cluster ในอุตสาหกรรมเป้าหมาย

 (2) เน้นส่งเสริมการลงทุนในต่างประเทศ 

 (3) นอกจากอุตสาหกรรมเป้ามายทั้ง 5 แล้วยังเน้นบริการสนับสนุน

อุตสาหกรรม เช่น บริการทดสอบวิทยาศาสตร์ การสอบเทียบมาตรฐาน กิจการ ROH  

R&D Engineering Design, Software และกิจการที่สนับสนุนการค้าและการลงทุน 

นอกจากนี้ยังคงสนับสนุนอุตสาหกรรมหลักเดิม ได้แก่ อุตสาหกรรมยานยนต์และ

อุปกรณ์ขนส่งอื่น และอุตสาหกรรมอิเล็กทรอนิกส์และเครื่องใช้ไฟฟ้า

 (4) ธุรกิจที่อยู่ในระดับสูงสุดได้รับการยกเว้นภาษีรายได้นิติบุคคล 8 ปี    

ไม่จ�ากดัวงเงนิและได้ยกเว้นอากรเครือ่งจกัรและวตัถดุบิเพือ่ส่งออกและสทิธปิระโยชน์

ที่ไม่ใช่ภาษี (Non-tax) ส�าหรับที่มีระดับรองลงมาได้ยกเว้นภาษีเงินได้นิติบุคคลเหลือ 

5 และ 3 ปีและได้ยกเว้นภาษีอากรเครื่องจักรและวัตถุดิบเพื่อส่งออก และกลุ่มที่ไม่ใช่

เป้าหมายจะไม่ได้รับการยกเว้นภาษีเงินได้นิติบุคคล และยกเว้นภาษีอากรเคร่ืองจักร

และวัตถุดิบเพื่อส่งออกและสิทธิประโยชน์ที่ไม่ใช่ภาษี (Non-tax) เท่านั้น และในกรณี

ที่เป็นธุรกิจที่มีความส�าคัญน้อยจะได้แค่สิทธิประโยชน์ที่ไม่ใช่ภาษี (Non-tax) เท่านั้น

4.11 ประเมินการด�าเนินงานพัฒนาเทคโนโลยีที่ผ่านมาของ
ภาครัฐ
ปัญหาด้านขีดความสามารถด้านเทคโนโลยีที่อยู่ในระดับต�่ามาโดยตลอด                 

และการลงทุนใน R&D อยู่ในระดับต�่ากว่ามาตรฐานและขาดประสิทธิภาพ เป็นปัญหา

ต่อเนื่องยาวนาน แม้ว่าเกือบทุกรัฐบาลจะมีมาตรการกระตุ้นให้มีการลงทุนใน R&D ที่

หลากหลาย แต่ทีผ่่านมาก็ไม่ประสบความส�าเรจ็นัก และล่าสดุจะมแีนวทางในการพฒันา

เศรษฐกิจให้ไปสู่เศรษฐกิจ 4.0 โดยเน้นการใช้ความรู้และการสร้างสรรค์ ก็ยังอยู่ใน             
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ขั้นแรกของการเผยแพร่ และการแปลงแนวนโยบายไปสู่การปฏิบัติให้เป็นรูปธรรม ซึ่ง

ยังเร็วเกินไปที่จะประเมินผลส�าเร็จ ค�าถามที่ส�าคัญ คือ เพราะเหตุใดความสามารถ                    

ในด้านเทคโนโลยีของไทยจึงต�่ามาอย่างต่อเนื่อง และท�าไมความพยายามทั้งหลายใน

การยกระดับความสามารถทางเทคโนโลยีจึงประสบผลน้อยมาก ซ่ึงแสดงให้เห็นจาก

การลงทุนใน R&D ที่อยู่ในระดับต�่ามาโดยตลอด ปัจจุบันก็ยังไม่ถึง 1% ของ GDP แม้

จะมีมาตรการส่งเสริมและสนับสนุนมากมาย ส่วนหนึ่งอาจจะเกิดจากปัญหาต่างใน

การน�านโยบายไปสู่การปฏิบัติดังที่กล่าวมาแล้ว แต่ยังมีปัญหาอีกหลายด้านที่เป็น

อุปสรรค ซึ่งโดยภาพรวมในปัจจุบันปัญหาเหล่านี้ยังไม่ได้รับการแก้ไข จึงอนุมานได้ว่า

แม้ว่าจะมีแนวทางเศรษฐกิจ 4.0 แต่มีแนวโน้มว่าจะล้มเหลวเหมือนมาตรการอื่นๆ ที่

ผ่านมา 

(1) ปัญหาในการด�าเนินงานของภาครัฐยังไม่ได้รับการแก้ไข ปัญหาที ่                

กล่าวมาแล้ว เช่น ปัญหาการขาดการบูรณาการและการจัดการที่ดีของหน่วยงานของ

รัฐ  การจัดซื้อจัดจ้างของภาครัฐไม่สนับสนุนการพัฒนาความสามารถด้านเทคโนโลยี 

ภาคธรุกิจขาดแรงจงูในในการลงทนุ R&D  ขาดความเชือ่มโยงระหว่างภาคอุตสาหกรรม

กับมหาวทิยาลัย ฯลฯ เป็นต้น  ทีผ่่านมายงัไม่มกีารแก้ไขปัญหาแต่อย่างใด ท�าให้การน�า

นโยบายไปใช้ไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร

(2) การผูกขาดและการปกป้องของภาครัฐ โดยทฤษฎีก็ชัดเจนว่า กิจการที่

มกีารผกูขาดและได้รบัการปกป้องจะมกีารพฒันาในระดบัต�า่ มหีลายธุรกจิทีม่ลีกัษณะ

ของการผูกขาด เช่น สุรา เบียร์ และสินค้าเกษตรกรรมบางประเภท ขณะเดียวกันมี                      

อีกหลายธุรกิจที่ได้รับการปกป้องจากภาครัฐโดยเฉพาะภาคอุตสาหกรรม ทั้งโดย

มาตรการทางภาษ ีและทีไ่ม่ใช่ภาษ ี(NTB)  ไทยม ีNTB มากกว่า 1500 รายการซึง่ถอืว่า

เป็นอันดับต้นๆ ของ ASEAN เป็นที่น่าสังเกตว่า เมื่อมีการเสนอให้มีมาตรการลดภาษี

น�าเข้า ก็มักจะถูกคัดค้านจากผู้ผลิตในประเทศ และเกือบทุกครั้ง รัฐบาล (กระทรวง      

การคลัง) จะยกเลิกการลดภาษีดังกล่าว (เร็วๆ นี้ เช่น เครื่องส�าอาง และเครื่องหนัง)  

ในทางปฏิบัติกระทรวงที่ดูแลธุรกิจที่ถูกกระทบ จะสนับสนุนการปกป้องธุรกิจที่อยู่ใน

การก�ากับดูแลมากกว่าที่จะเปิดเสรี ซึ่งจะน�าไปสู่การพัฒนา

(3) มาตรการรัฐบางอย่างส่งผลทางอ้อมให้ธุรกิจไม่พัฒนา มาตรการ                         

บางอย่างมีผลข้างเคียงที่อาจจะเกิดขึ้นอย่างไม่ตั้งใจท�าให้ธุรกิจไม่พัฒนา เช่น 

นโยบายแรงงานข้ามชาติ และเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน กรณีแรงงานข้ามชาติท่ี                  

เกิดขึ้นเพราะไทยขาดแคลนแรงงาน แต่ปัญหาที่ตามมาก็คืออุตสาหกรรมจะยังคงเน้น

แรงงานราคาถูก เพราะสามารถจ้างแรงงานข้ามชาติได้ ส่วนการตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ
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ชายแดนก็เช่นเดียวกัน อุตสาหกรรมที่ไปตั้งก็เน้นการใช้แรงงานราคาถูกในการผลิต

สนิค้า/ช้ินส่วนการผลติราคาถกู ซึง่ทัง้ 2 มาตรการท�าให้ธรุกจิไม่มแีรงจงูใจในการพัฒนา

สินค้าและประสิทธิภาพการผลิตให้ดีขึ้น

(4) Social Process จากที่กล่าวมาแล้วในตอนต้นว่า Innovation จะถูก

ก�าหนดจาก Social Process สังคมที่เปิดกว้างและนิยมการเรียนรู้สิ่งใหม่ๆ จะมี                       

Innovation ได้เร็วกว่าและมากกว่าสังคมที่ปิดกั้นทางความคิด ซึ่งไทยมีแนวโน้มเป็น

อย่างหลัง โดยเฉพาะมีการผูกขาด/ปกป้องธุรกิจ ท�าให้ไม่มีแรงจูงใจในการพัฒนา                      

สิ่งใหม่ๆ และเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันและเทคโนโลยี ซึ่งปัจจัยนี้อาจจะเป็น

ปัจจยัหลักทีไ่ทยยงัล้าหลงัด้านเทคโนโลยอีย่างต่อเนือ่ง แม้ว่าการพสิจูน์ความคดินีท้�าได้

ยาก แต่ก็ไม่ใช่เรื่องเสียหายที่จะต้ังข้อสังเกตปัจจัยนี้ และมีมาตรการระยะยาวในการ

แก้ปัญหา

(5) ไม่มีการการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ให้เหมาะสมกับเศรษฐกิจที่เน้น 

Innovation ยังไม่มีการยกระดับการศึกษาของประเทศให้เข้าสู่ยุคของ Innovation 

ทั้งความรู้ด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ภาษาอังกฤษ การสร้างคนให้มีความคิด

สร้างสรรค์และความคิดเชิงวิพากษ์ (Creative & Critical Thinking) แม้จะมีการพูด

ถงึกนัมากในเร่ืองนี ้แต่ยงัไม่มกีารปฏริปูการศกึษาทีจ่ะแสดงให้เหน็ว่าจะท�าให้เกดิเรือ่ง

นีไ้ด้อย่างใด ในทางตรงกนัข้ามยงัใช้ระบบการศกึษาแบบเดมิๆ หรืออาจจะถอยหลงัเข้า

คลองไปอีก

(6) อื่นๆ ปัญหาหลายอย่าที่ยังไม่ได้รับการแก้ไข เช่น กฎหมายท่ีล้าหลัง                     

และขึน้กบัดุลยพินิจของผูบั้งคบัใช้กฎหมาย กฎระเบยีบท่ีล้าสมยัและสร้างปัญหาให้กับ

การประกอบธุรกิจ และการคอรัปชั่นที่เป็นต้นทุนของธุรกิจ 

4.12 ข้อเสนอแนวทางนโยบาย / มาตรการพฒันาเทคโนโลยี
เพื่อการแข่งขัน
จากการศึกษาทบทวน รายงานการศึกษาเกี่ยวกับสถานภาพและปัญหาความ

สามารถทางเทคโนโลยีของไทยที่ส�าคัญหลายฉบับ  พบว่าได้มีการน�าเสนอมาตรการ

เพือ่แก้ไข/บรรเทาปัญหาแล้วเป็นจ�านวนมาก ซึง่ข้อเสนอส่วนใหญ่เป็นมาตรการทีเ่ป็น

ไปได้และควรน�าไปปฏบิตั ิ ซึง่บางมาตรการกม็กีารน�าไปปฏบิตัแิล้ว และบางมาตรการ

ก็ไม่ได้ถูกน�าไปใช้ 

ฉะนัน้ ข้อเสนอในรายงานนี ้ส่วนหน่ึงจะมาจากการสรปุข้อเสนอจากการศกึษา



158 นโยบายรัฐภายใต้พลวัตของโลกาภิวัตน์

ต่างๆ โดยเน้นเฉพาะมาตรการที่ควรน�าไปปฏิบัติอย่างจริงจังต่อไป และจะมีแนวทาง

ใหม่เพิ่มเติม โดยเฉพาะการเปิดกว้างทางความคิดซึ่งเป็นแนวทางส�าคัญที่จะท�าให้เกิด

ความคดิใหม่ๆ และ Innovation นอกจากนีย้งัเสนอให้มกีารแก้ไขมาตรการของรฐับาล

ที่ท�าให้ Innovation เกิดได้ช้า ซึ่งทั้ง 2 เรื่องเป็นปัจจัยส�าคัญท่ีท�าให้ประเทศไทยมี 

Innovation น้อย ส�าหรับบางมาตรการอาจจะการกล่าวถึง เช่น การปฏิรูปการศึกษา 

ซ่ึงแม้จะเป็นเรื่องส�าคัญแต่จะไม่มีรายละเอียด เพราะเป็นเรื่องใหญ่มากที่ต้องมีการ

ศึกษาต่างหาก การเสนอแนวทางเพิ่มเติมก็เพ่ือให้มีทางเลือกของนโยบายมากกว่าท่ีมี

การเสนอแนะก่อนหน้านี้

ระบบการให้แรงจูงใจ มีมาตรการ 2 ประเภท คือ มาตรการทางภาษี ซึ่งรวม

การลดหย่อนภาษีโดย BOI และ มาตรการทางการเงิน ที่ผ่านมามีการเสนอและใช้

มาตรการทั้ง 2 ด้าน แต่ก็ยังมีจุดอ่อนอยู่บ้าง ทั้งด้านการปฏิบัติ และความล�าเอียงของ

นโยบาย (Policy bias) จึงต้องมีการปรับปรุง

 (1) การแก้ปัญหาความไม่มีประสิทธิภาพของมาตรการจูงใจทางภาษี  

  ●	ควรยกเว้นภาษีน�าเข้าเครื่องจักรทุกเขตการลงทุน และให้สิทธิ

ประโยชน์ภาษีเงินได้ 8 ปี เฉพาะรายได้ที่เกิดจากผลิตภัณฑ์ หรือกระบวนการผลิต

จาก R&D หรือการออกแบบ  

  ●		 การลดหย่อนภาษีไม่ควรเกิน 60% ของเงินลงทุนที่ใช้ใน R&D                

และการออกแบบ ซ่ึงเป็นระดับที่เท่ากับการลดหย่อนภาษีเงินได้นิติบุคคลที่กรม

สรรพากรอนุญาต 

  ●	 ทบทวนมาตรการจูงใจทางภาษีส�าหรับ R&D และ Innovation 

โดยเฉพาะที่ให้กับ SME 

  ●	 ปรับปรุงกระบวนการพิจารณาอนุมัติการลดหย่อนภาษีจาก                   

การลงทุนใน R&D โดยศึกษาจากข้อผิดพลาดในอดีต มีคู่มือการปฏิบัติงานที่ชัดเจน ซึ่ง

รวมถึงการตอบค�าถามที่ผู้ขอลดหย่อนภาษีถามบ่อยๆ และมีการฝึกอบรมผู้ปฏิบัติงาน

ให้เข้าใจถึงกระบวนการในการท�างานอย่างชัดเจน

 (2) การแก้ปัญหาความไม่มปีระสทิธผิล / ประสทิธภิาพ ของมาตรการ

จูงใจทางการเงิน  

  ●	ปรับปรุงเงื่อนไขการใช้ Matching Fund ในการสนับสนุน R&D 

โดยส�านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) ซึ่งมีนโยบายให้เงินอุดหนุนเงินลงทุน

ส่วนหนึง่แก่บรษิทัทีท่�าการลงทนุใน R&D โดยร่วมมอืกบัหน่วยงานวจัิยหรอืมหาวทิยาลยั 



159Digital Economy และ การพัฒนาเทคโนโลยีและนวตกรรม

สกว.ควรยกเลิกเงื่อนไขที่ให้ สกว. มีสิทธิในผลงานวิจัย และสามารถเผยแพร่แก่

สาธารณะชนได้ เพราะด้วยเง่ือนไขน้ี ท�าให้ไม่ค่อยมีธุรกิจมาขอทุนวิจัย เนื่องจาก                    

ไม่ต้องการให้เผยแพร่ ข้อมูล / งานวิจัย ซึ่งถือว่าเป็นความลับของธุรกิจ

  ●	จัดท�าระบบประเมินโครงการ R&D ที่รัฐบาลให้เงินช่วยเหลือเพื่อ

สร้างความรับผิดชอบในการวิจัยหรือพัฒนาของผู้อนุมัติและผู้ขอเงินทุน

 (3) ปรับระบบจูงใจในการลงทุน R&D ของหน่วยงานภาครัฐ ก�าหนด

ให้หน่วยวิจัยของรัฐบาลค่อยๆ เพิ่มสัดส่วนรายได้จากการวิจัย 

ระบบสนับสนุน / ส่งเสริม นอกจากการให้แรงจูงใจแล้ว ภาครัฐยังต้องท�า

หน้าที่สนับสุนน/ส่งเสริม ให้เกิดการพัฒนาเทคโนโลยี เกิดการลงทุน R&D อย่าง                         

กว้างขวาง ด้วยการ

 (1) สร้างความเช่ือมโยงระหว่างภาคอุตสาหกรรมกับมหาวิทยาลัย 

มหาวิทยาลัยของไทยมีองค์ความรู้ด้าน R&D มากกว่าที่คาดกันไว้ และเป็นแหล่งความ

รู้ด้าน S&T และการท�า R&D ที่ผู้ประกอบการไทยพึ่งพามากที่สุด แต่น่าเสียดายว่ายัง

มีการใช้มหาวิทยาลัยให้เป็นประโยชน์น้อยกว่าที่ควรจะเป็น จึงต้องมีการปรับ

  ●	 ปรับตัวชี้วัด (KPI) ในการประเมินต�าแหน่งทางวิชาการให้รวมผล

งานจากการวิจัยเชิงพาณิชย์ เช่น การจดสิทธิบัตร และการถ่ายทอดเทคโนโลยีให้แก่

ธุรกิจเอกชน

  ●	 ปรับตัวชี้วัดในการประเมินสถาบันการศึกษาโดยรวมผลงานเชิง

พาณิชย์ให้มีน�้าหนักมากขึ้น  ยกเลิกตัวชี้วัดที่ไม่ส�าคัญและทั่วโลกไม่มีใครใช้ เช่น การ

ช่วยเหลือสังคมซึ่งเป็นภาระของสถาบันการศึกษาโดยไม่จ�าเป็น

  ●	 ต้ังหน่วยงานหรือใช้หน่วยงานที่มีอยู่ช่วยประสานระหว่างภาค

ธุรกิจกับมหาวิทยาลัย

  ●	 สนับสนุนความร่วมมือระหว่างมหาวิทยาลัยและธุรกิจ โดยให้

นักศึกษาท�างานจริงในภาคธุรกิจระหว่างการศึกษา โดยมีคะแนนและหน่วยกิจให้  ซึ่ง

ที่ผ่านมาไม่ค่อยประสบความส�าเร็จ เพราะต้องใช้เวลามากถึง 45 ชั่วโมง จึงจะนับเป็น 

1 หน่วยกิต 

 (2) ผลิตทรัพยากรบุคคลด้าน R&D ให้เพียงพอ และตรงกับความ

ต้องการของตลาด

   (2.1) บรรเทาปัญหาการขาดแคลนบุคลากรเฉพาะหน้า  

●	 อนญุาตให้ภาคเอกชนยมืตวับคุลากรด้าน R&D ทีท่�างานใน
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ภาครัฐ 2-3 ปี เพื่อให้ภาคเอกชนมีบุคลากรด้านนี้เพิ่มขึ้น

●	 แก้ไขกฎหมายแรงงานและกฎหมายตรวจคนเข้าเมือง ให้

สามารถจ้างแรงงานทีม่ทีกัษะโดยเฉพาะบคุลากรด้าน R&D 

ได้สะดวก เพือ่ให้ SME ไทยสามารถจ้างบคุลากรด้าน R&D 

ต่างชาติได้

  (2.2) ปรบัระบบการศกึษาให้ผลติบคุคลากรด้าน S&T เพยีงพอและ

ตรงกับความต้องการของตลาด  

●	 เพิ่มงบประมาณการศึกษาด้าน S&T ให้เพียงพอท่ีจะฝึก

อบรมครูท่ีสอน S&T ในการพฒันาความรู ้ปรบัปรงุหลกัสตูร 

ยกระดับเครื่องมือ และสนับสนุนการเชื่อมโยงระหว่าง

สถาบันการศึกษากับภาคเอกชน

●	 ให้สถาบนัการศกึษารบัผดิชอบ มมีาตรการทีช่ดัเจนส�าหรบั

สถาบันที่ไม ่สามารถท�าตามที่ก�าหนด มีการก�าหนด

มาตรฐานด้านคณุภาพทีช่ดัเจนและเพิม่มาตรฐานข้ึนอย่าง

ต่อเน่ือง โดยเฉพาะในส่วนทีใ่ห้ความร่วมมอืกับภาคเอกชน 

เพิม่มาตรฐานของสถาบนัการศึกษาและโยงงบประมาณกบั 

Performance ของสถาบันการศึกษา

●	 ยกเครื่องระบบอาชีวศึกษาและการอบรม 

- ยกระดับคุณสมบัติของครู เครื่องมือ การสอนและ

ทรัพยากร

- มีการประเมินจากภายนอก (Independent Evalua-

tion) 

- น�ามาตรการเพิ่มคุณภาพของการ Training, and                   

Vocational Education and Training (TVET) เช่น  

การเทรนเพื่อพัฒนาความสามารถ

●	 เสรมิความเชือ่มโยงระหว่างสถาบนัการศกึษากบัภาคธรุกจิ 

สร้างโครงการที่ท�าให้นักศึกษา อาจารย์และนักวิชาการมี

ประสบการณ์ท�างานในภาคเอกชน ภาคเอกชน (เช่น in-

ternship การฝึกอบรมอาชีวะร่วม และการศึกษาร่วม

ระหว่างสถาบนัการศึกษาและภาคธรุกจิ)  ยกระดบักจิกรรม

ความร่วมมือระหว่างสถาบันการศึกษาและธุรกิจ
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●	 เสรมิระบบโครงการร่วมมอืสถาบันการศกึษาสายอาชีวะกบั

บางบรษิทัภาคอตุสาหกรรมในการฝึกงาน  กระทรวงศกึษา 

เป็นศูนย์กลางข้อมูลเพื่อแก้ปัญหาการจับคู่กันระหว่าง

บริษัทและสถาบันการศึกษา  

  (2.3) แนวทางหนึง่ในการบรรเทาปัญหาเงนิเดอืนบุคลากรด้าน R&D 

ทีต่�า่กว่าภาคบรกิาร สามารถท�าได้โดยการเปิดเสรสีาขาบรกิารทีม่ลีกัษณะผกูขาดหรอื

กึ่งผูกขาด เช่น โทรคมนาคม พลังงานและการเงิน ท�าให้เงินเดือนมีความแตกต่างกัน

น้อยลง นอกจากนี้ยังเป็นการลดต้นทุนให้แก่ภาคการผลิตอีกด้วย

 (3) ยกระดับบทบาทขององค์กร / หน่วยงาน ที่เป็นตัวกลางระหว่าง              

แหล่งความรู้ด้าน S&T และธุรกิจที่ต้องการความรู้  หน่วยงานเหล่านี้ เช่น สถาบัน               

ยานยนต์, โปรแกรมสนับสนุนการพัฒนาเทคโนโลยีของอุตสาหกรรมไทย (ITAP,                  

สังกัดกระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี), สถาบันฮาร์ดดิสก์ไดร์ฟ (Hard Disk                  

Drive Institute) และ สถาบันอาหาร เป็นต้น

 (4) สร้างการรับรู้เรื่องทรัพย์สินทางปัญญา (Intellectual Property 

Right: IPR) และโอกาสในการน�าทรัพย์สินทางปัญญาไปใช้เชิงธุรกิจ เพื่อให้บรรลุเป้า

หมายจะต้องมีนโยบาย IPR ที่ชัดเจนส�าหรับงานวิจัยที่ได้เงินอุดหนุนจากรัฐบาล และ

สนับสนุนการวิจัยท่ีมาจากจากความร่วมมือระหว่างธุรกิจกับหน่วยงานวิจัยของรัฐ/

มหาวิทยาลัย

 (5) ใช้ประโยชน์จากโครงการลงทุนขนาดใหญ่ของรัฐ (Megaprojects) 

เพื่อเพ่ิมขีดความสามารถของเทคโนโลยี โดยเน้นการถ่ายทอดเทคโนโลยีจากต่างชาติ

มาสูผู่ป้ระกอบการไทย  ให้เพ่ิมการจัดซือ้จัดจ้างทีใ่ช้การผลติในประเทศ ด้วยการก�าหนด

ให้มีสัดส่วนขั้นต�่าของการผลิตในประเทศ 

 (6) ปรับเพิ่มมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมอย่างต่อเนื่องโดยอิง                        

กับมาตรฐานสากลเพ่ือให้ผู้ประกอบการในประเทศยกระดับและพัฒนาผลิตภัณฑ์อยู่

ตลอดเวลา

การแก้ปัญหาการขาดบรูณาการและขาดการจดัการทีด่ขีองหน่วยงานของ

รัฐ ปัญหาเรื่องนี้มีหลายมิติ จึงต้องมีการแก้/บรรเทาปัญหาในแต่ละเรื่องแยกจากกัน 

 (1) สร้างการแบ่งหน้าที่ ความรับผิดชอบและล�าดับช้ันขององค์กรท่ีรับ

ผิดชอบในการพัฒนา S&T ให้ชัดเจน 

  ●	 คณะกรรมการนโยบายวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรม              
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แห่งชาติ (คณะกรรมการ STI) ควรมีหน้าที่ก�ากับดูแล เน้นเรื่องยุทธศาสตร์ และ                    

การจัดสรรงบประมาณ ส�าหรับเรื่องการปฏิบัติให้เป็นเรื่องของหน่วยงานที่ท�าด้านนี้

โดยตรง

  ●	 คณะกรรมการ STI ควรเพ่ิมรัฐมนตรีว่าการประทรวงการคลัง                 

ผู้แทนจากระดับสูงจากองค์กรธุรกิจ สหภาพการค้า (Trade Union) นักวิชาการและ

ประชาสังคม (Civil Society) นายกรฐัมนตรคีวรเป็นประธานและประชมุกันอย่างน้อย

เดือนละครั้ง

  ●	 คณะกรรมการ STI ควรเน้นเรื่องการให้ค�าแนะน�าด้านนโยบาย 

และเพิ่มบทบาทในการติดตามและประเมินผล

 (2) สร้างความชัดเจนในเรื่องบทบาทของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ R&D

  ●	 สร้างความแตกต่างที่ชัดเจนระหว่างหน่วยงานที่ก�าหนดนโยบาย

และตดิตามประเมนิผลกบัหน่วยงานทีท่�าหน้าทีใ่ห้ทนุโครงการต่างๆ และให้ทนุองค์กร

  ●	 คณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ (วช.) ที่ท�าหน้าที่ก�ากับดูแลนโยบาย 

R&D  ควรรายงานต่อ คณะกรรมการ STI ไม่ใช่นายกรัฐมนตรี

 (3) ปรับโครงสร้างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ R&D 

  ●	 รวมหน่วยงานที่ท�าหน้าที่ทับซ้อนกัน และตั้งหน่วยงานใหม่ที่  

เหมาะสม 

  ●	 ตรวจสอบ (Audit) คุณภาพและประสิทธิภาพของหน่วยงานวิจัย

ของรัฐ โดยร่วมมือกับผู้เชี่ยวชาญต่างประเทศ

 (4) กระจายหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ STI 

  ●	 เนือ่งจากหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องกบั STI เกอืบท้ังหมดอยูใ่นกรงุเทพ

และบรเิวณใกล้เคยีง จงึควรกระจายหน่วยงานดงักล่าวไปทัว่ประเทศ ให้แต่ละแห่งเป็น 

One-Stop Service Center ส�าหรับงานวิจัยด้าน S&T และควรตั้งใกล้มหาวิทยาลัย

  ●	 ยกระดับ Regional Science and Technology Park 

การปรับบทบาทภาครัฐ แม้ว่ารัฐบาลจะมีมาตรการออกมาอย่างต่อเนื่องแต่

ก็ไม่ค่อยประสบความส�าเร็จเท่าใดนัก ซึ่งส่วนหนึ่งมาจากปัญหาการบริหารจัดการของ

รัฐ แต่จากที่กล่าวมาแล้ว ปัญหาอีกส่วนหนึ่งมาจากมาตรการภาครัฐเองและ Social 

Process ซึ่งปัจจัยเหล่านี้ท�าให้ธุรกิจไม่มีความกระตือรือร้นในการพัฒนาตนเอง ดังนั้น 

มาตรการต่างๆ ทัง้มาตรการกระตุ้นการลงทนุใน R&D การพฒันาขีดความสามารถ และ

มาตรการสนับสนุนอื่นๆ เป็นเพียง Second-Best Measure ที่ออกมาบรรเทาปัญหา 
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ความส�าเร็จของนโยบาย/มาตรการท่ีผ่านมาจึงมีน้อย จ�าเป็นต้องแก้ไขปัญหาท่ีต้นตอ 

จึงมีโอกาสที่จะประสบความส�าเร็จ

 (1) การแก้ปัญหาท่ีเกดิจากมาตรการภาครฐั  การแก้ปัญหาการผกูขาด

และการปกป้องของภาครฐั ในทางปฏบิติัท�าได้ยากมาก เพราะไม่ใช่ Pareto Improve-

ment เนื่องจากเมื่อเลิกหรือยุติการปกป้อง/การผูกขาด จะมีผู้เสียผลประโยชน์ การ

ผูกขาดบางอย่างมีมานานก่อนมีการใช้แผนพัฒนาฉบับที่ 1 เสียอีก เช่น สัมปทานเบียร์

และเหล้า จนกลายเป็นบรรทัดฐาน (Norm) ของธุรกิจ บางครั้งการผูกขาดมาจากการ

มรีะบบสมัปทานท่ีมกีารประมลู ซึง่ในทางกฎหมายเลกิไม่ได้ และการปกป้องธรุกจิจาก

การแข่งขันด้วยมาตรการภาษีน�าเข้าหรือโควตา เมื่อท�าแล้วเลิกยาก เพราะผู้ประกอบ

การจะเคยชิน ทว่ายังพอมีมาตรการที่จะบรรเทาปัญหาได้ 

  ●	 การลดระดับการปกป้อง แม้ว่าจะถกูต่อต้านจากผูเ้สยีผลประโยชน์ 

แต่ยังพอมีวิธีประนีประนอม โดยมีก�าหนดเวลาและอัตราภาษีน�าเข้าท่ีจะลดลง/เพิ่ม

โควตาน�าเข้า ซึ่งเป็นการส่งสัญญาณว่าจะเลิกปกป้องธุรกิจ  ท�าให้ธุรกิจต้องปรับตัว

รองรับการแข่งขันในอนาคต 

  ●	 การลด / เลิกการผูกขาด ที่ท�าได้ดีที่สุดคือ ใช้การเจรจาเปิดเสรี

การค้า ที่จะท�าให้ต้องมีการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบ ตลอดจนการบังคับ

กฎหมายให้เป็นมาตรฐานสากล ส�าหรบักรณกีารผกูขาดจากสมัปทาน เมือ่สมัปทานสิน้

สดุลงอาจจะเปิดเสรใีนกรณีไม่จ�าเป็น เข่น สรุา นอกจากนีบ้างกรณแีม้ว่าจะมสีมัปทาน

กอ็าจจะสร้างการแข่งขันได้ เช่น กรณีสุราอาจจะปรับภาษสีรรพสามติโดยคดิจากสดัส่วน

ของแอลกอฮอล์ 

  ●	 การป้องกนัผลข้างเคยีงของมาตรการรฐั ซึง่ต้องพิจารณาเป็นกรณี

ไป เช่น เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน และนโยบายแรงงานข้ามชาติ ซึ่งขัดกับแนวทาง

การยกระดบัการผลติของประเทศ อย่างไรกต็ามการจะยกเลกินโยบายจะกระทบธรุกจิ

อื่น เช่น ถ้าจ�ากัดแรงงานข้ามชาติก็จะกระทบธุรกิจบริการจ�านวนมาก จึงต้องขึ้นกับ

ทางเลือกของนโยบายและการบริหารจัดการของรัฐบาล

 (2) Social Process ที่ไม่เอื้ออ�านวยต่อการเกิด Innovation

ประเด็นนี้ไม่ค่อยมีการพูดถึงเพราะเป็นการยากที่จะแก้ไขปัญหาได้ และพิสูจน์ได้ยาก 

อย่างไรก็ตามค่อนข้างชัดเจนว่า ประเทศที่มีความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีเป็นประเทศ

ที่เปิดกว้างทางความคิดเกือบท้ังหมด ปัญหาท่ีส�าคัญก็คือ Social Process เกิดจาก

ปัจจัยทางวัฒนธรรม ประเพณี และบรรทัดฐานของสังคม (Social Norm) จึงเป็นสิ่งที่

แก้ไขยาก และใช้เวลานาน  ไทยก็เหมือนประเทศอื่นๆ ท่ีมีระดับความสามารถด้าน
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เทคโนโลยีต�่า การเรียนรู้ด้านเทคโนโลยีค่อนข้างช้าไม่ทันโลก และไม่ค่อยมีการคิดค้น

ใหม่ๆ ของตนเอง ส่วนหน่ึงมาจาก Social Process ที่ไม่เอื้ออ�านวยต่อการเกิด 

Innovation ถ้าจะแก้ปัญหาจรงิต้องเริม่จากการเปิดกว้างทางความคดิของรฐับาลท่ีจะ

ยอมรับความแตกต่าง Deregulation ธุรกิจสื่อสารทุกระดับ (ในกรณีประเทศพัฒนา

แล้วส่วนใหญ่สถานีโทรทัศน์เป็นของเอกชน ไม่มีสถานีโทรทัศน์และสถานีรวมการ     

เฉพาะกิจ) และยกเลิก Censorship นอกจากนี้ต้องมีการเปลี่ยนแปลงหลักสูตร                    

การศึกษาที่ล้าหลังอย่างปัจจุบันไปสู่การเกิด Creative และ Critical Thinking 
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เอกสารอ้างอิง

กระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการสือ่สาร 2559 แผลพฒันาดจิทิลัเพือ่เศรษฐกจิ

และสังคม เมษายน 

ธนชาติ นุ่มนนท์. ความเห็นต่อร่างแผนพัฒนาดิจิทัลเศรษฐกิจและสังคม. https://

thanachart.org/2016/02/16/4132/

สมเกียรติ ตั้งกิจวณิช 2559 การสัมมนาเชิงปฏิบัติการเรื่อง “การมีส่วนร่วมใน                      

การจัดท�าร่างกฎหมายเร่งด่วนตามนโยบายของรัฐบาล” (กฎหมาย                     

เกี่ยวกับเศรษฐกิจดิจิทัล). โดยส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โรงแรม

รอยัลปริ๊นเซส ถ.หลานหลวง, (11 มี.ค.)

สมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย์ 2558 ปาฐกถาพิเศษ 100 ปี ป๋วย อึ้งภากรณ์ ครั้งท่ี 8               

ภายใต้หัวข้อ “รัฐไทยกับการพัฒนาเศรษฐกิจ” ท่ีคณะเศรษฐศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, : เผยแพร่ครั้งแรกใน ไทยพับลิก้า เมื่อวันท่ี                 

27 พฤศจิกายน 

สฤณี อาชวนันทกุล 2558 “บทบาท กสทช. ภายใต้เศรษฐกิจ-สังคม Digital:                      

ร่างกฎหมาย Digital ตอบโจทย์หรอืไม่?”. จดัโดยโครงการตดิตามนโยบาย

สื่อและโทรคมนาคม (NBTC Policy Watch) ณ คณะสังคมวิทยาและ

มานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 11 กุมภาพันธ์ 

สมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย์, เสาวรัจ รัตนค�าฟู, ณัฐสิฏ รักษ์เกียรติวงศ์ 2556 โมเดลใหม่

ในการพัฒนา: สู่การเติบโตอย่างมีคุณภาพ, บทความที่ 2 “สู่การสร้าง

นวัตกรรมของอุตสาหกรรมการผลิต”. งานสัมมนาประจ�าปี 2556, TDRI, 

สมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย์, เสาวรัจ รัตนค�าฟู, ณัฐสิฏ รักษ์เกียรติวงศ์ 2556 โครงการ 

วิจัยชุดนโยบายสาธารณะเพื่อยกระดับประเทศไทยให้พ้นกับกับดัก                    

รายได้ปานกลาง: โครงการท่ี 2 “การจัดท�านโยบายสาธารณะด้านวตักรรม

เพ่ือยกระดับการขยายตัวทางเศรษฐกิจระยะยาว”. เสนอต่อกองทุน

สนับสนุนสร้างเสริมสุขภาพ ภายใต้แผนงานสร้างเสริมนโยบายสาธารณะ           

ที่ดี. 
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สมชัย จิตสุชน, นณริฏ พิศลยบุตร, ยศ วัชระคุปต์ และ วิไล ทิวากรโกมล 2556                  

โครงการวิจัยชุดนโยบายสาธารณะเพื่อยกระดับประเทศไทยให้พ้นกับ                 

กับดักรายได้ปานกลาง: โครงการที่ 1 “การศึกษาปัจจัยก�าหนดการ                

ขยายตัวทางเศรษฐกิจระยะยาว”. เสนอต่อกองทุนสนับสนุนสร้างเสริม 

สุขภาพ ภายใต้แผนงานสร้างเสริมนโยบายสาธารณะที่ดี. 

สมาคมอุตสาหกรรมเทคโนโลยีสารสนเทศไทย (ATCI). ข้อเสนอแนะ “แนวทางการ

พัฒนาเศรษฐกิจดิจิทัล”. https://thainetizen.org/wp-content/                 

uploads/2014/12/atci-digital-economy-proposal.pdf.

Perez, Carlota 2009. Technological in Working Papers in Technology                   
Governance and Economic Dynamics, Working Paper No. 20, 
Tallin: Norway and Tallinn University of Technology, Tallinn.

Lash, Scott and John Urry 1994. Economies of Signs and Space.,                 
London, Sage Publishing.

McKinsey Global Institute 2016. Digital Globalization: The New Era of 
Global Flows. McKinsey & Company, March.

Oxford Economics 2011. The Digital Economy: How Will It Transform 
Business. A Research Paper in Collaboration with AT&T, CISCO, 
Citi, PwC & SAP, Oxford UK.

UNCTAD 2015. Science and Technology Review: Thailand. United             
Nation.
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บทที่ 5 การเพิ่มมูลค่าสินค้าและ
บริการและการผลิตสินค้า
ที่มีมูลค่าสูง:
ประเทศการค้า และ เศรษฐกิจสร้างสรรค์

ดร. บันลือศักดิ์ ปุสสะรังษ1ี                                                    
Bunluasak Pussarungsri, Ph.D

5.1 ความน�า
ดังที่กล่าวว่าในการสร้างความมั่งคั่งทางเศราฐกิจ 

ประเทศไทยต้องวางนโยบายอย่างน้อย 4 เรื่องด้วยกัน 2 เรื่อง

แรกเป็นการสร้างมูลค่าให้กับสินค้าและบริการ คือ การเป็น

ประเทศการค้าหรือ Trading Nation และการพัฒนาเศรษฐกิจ

สร้างสรรค์ 2 เรื่องต่อมาจะเกี่ยวกับการผลิตสินค้าใหม่และ                

การก้าวทันเทคโนโลยี ซึ่งประกอบด้วย เทคโนโลยีและ 

Innovation ของไทย และ Digital Economy ในบทนี้เป็นการ

เสนอนโยบายด้านการเป็นชาติการค้าและเศรษฐกิจสร้างสรรค์

ในส่วนทีเ่กีย่วกบัการสร้างมลูค่าให้กบัสนิค้าและบรกิาร

ที่อาจเป็นทั้งของเก่าที่เคยผลิตอยู่และของใหม่ท่ีไม่เคยผลิตมา

ก่อน การเพิ่มมูลค่าสินค้าและบริการ ไม่จ�าเป็นว่าจะต้องใช้

เทคโนโลยีที่สูงขึ้นเสมอไป แต่อาจจะท�าได้ถ้าวางยุทธศาสตร์ให้

1 อาจารย์เกยีรตคิณุ คณะพฒันาการเศรษฐกจิ สถาบนับณัฑติพัฒนบรหิารศาสตร์ 
และกรรมการคณะกรรมการเจรจาตกลงการค้าระหว่างประเทศ สภาหอการค้า
แห่งประเทศไทย  pussarungsri@gmail.com
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อยู่ในห่วงโซ่แห่งคุณค่าหรือ Value Chain ที่เหมาะสม เช่น การเป็นผู้ค้าปลีกและ              

ขายส่งสินค้าก็จะได้สัดส่วนรายได้สูงกว่าผู้รับจ้างผลิต ดังนั้นการเป็นชาติการค้าก็จะ

ท�าให้รายได้ของประเทศสูงขึ้นได้ นอกจากน้ีสินค้าหรือบริการบางอย่างอาจจะมี                           

มูลค่าสูงได้โดยไม่จ�าเป็นที่จะต้องใช้เทคโนโลยีระดับสูง เช่น อาหารในภัตาคารหรูใน

ฝร่ังเศส การผลิตเหล้า Scotch Whiskey แต่ต้องอาศัยความรู้ที่อิงกับวัฒนธรรมที่

สืบทอดกันมาที่เรียกว่าเศรษฐกิจสร้างสรรค์หรือ Creative Economy

เศรษฐกิจสร้างสรรค์ หรือ Creative Economy เกิดขึ้นมานานแล้ว โดยมี

กิจกรรมต่างๆ ที่เกิดจากการสร้างสรรค์ เช่น ดนตรี ภาพยนตร์ และกีฬาประเภทต่างๆ 

แต่ไม่มีการจัดการให้เป็นระบบ อังกฤษเป็นประเทศแรกที่เริ่มการบริหารจัดการ

เศรษฐกจิสร้างสรรค์ทัง้ระบบและประสบความส�าเรจ็อย่างมาก ในปลายคริสต์ทศวรรษ 

1990 รัฐบาลพรรคแรงงานภายใต้การน�าของนายกรัฐมนตรี Tony Blair เป็นผู้ริเริ่ม 

ต่อมาหลายๆ ประเทศได้สนับสนุนกิจกรรมด้านน้ีและพฒันาอย่างจรงิจงั  หลายประเทศ

ประสบความส�าเร็จ ที่น่าสนใจ คือ ประเทศที่ประสบความส�าเร็จไม่จ�าเป็นต้องเป็น

ประเทศพฒันาแล้ว มปีระเทศก�าลงัพฒันาบางประเทศกส็ามารถประสบความส�าเรจ็ได้

เช่นเดียวกัน ปัจจัยที่ท�าให้ประสบความส�าเร็จ คือความเข้าใจในเรื่องเศรษฐกิจ

สร้างสรรค์ และมีนโยบายที่เหมาะสมและต่อเนื่อง นอกจากนี้การพัฒนายังควรขึ้นอยู่

กับความถนัดและอิงกับวัฒนธรรมที่เป็นเอกลักษณ์ของประเทศ การศึกษาของ                   

UNCTAD (2008) พบว่าการขยายตัวของเศรษฐกิจสร้างสรรค์มีอัตราท่ีสูงกว่าการ                          

ขยายตัวของเศรษฐกิจโลกโดยรวม ดังนั้นเศรษฐกิจสร้างสรรค์จะมีความส�าคัญมากขึ้น

เรื่อย ประเทศไทยมีมาตรการในการส่งเสริมเศรษฐกิจสร้างสรรค์อยู่บ้างตั้งแต่ปี 2552 

แต่ก็เหมือนกับนโยบายอื่นๆ ส่วนใหญ่ที่ไม่ประสบความส�าเร็จเท่าใดนัก เพราะขาด

ความจริงจังและต่อเนื่อง

ในบทนี้ประกอบด้วย 11 ส่วน ส่วนที่ 2 ถึงส่วนที่ 6 เป็นเรื่องประเทศการค้า 

โดยการทบทวนผลการศึกษาเบื้องต้นเรื่อง ประเทศการค้าของ สถาบันวิจัยเพื่อการ

พัฒนาประเทศไทยและศึกษาประเทศที่ประสบความส�าเร็จในการเป็นศูนย์กลาง

ทางการค้า จากน้ันจะนิยามค�าจ�ากัดความของประเทศการค้าให้มีความชัดเจนเพื่อ

ประเมิน / ทบทวนข้อเสนอแนะของผู้ท�าวิจัย และเสนอแนวทางนโยบาย ประเทศ                        

การค้าส่วนที่เหลือเป็นเรื่องเศรษฐกิจสร้างสรรค์ โดยการอภิปรายความหมายของ

เศรษฐกิจสร้างสรรค์และผลต่อเศรษฐกิจ ประสพการณ์ประเทศต่างๆในการพัฒนา

เศรษฐกิจสร้างสรรค์ ประเมินมาตรการของประเทศไทยที่ผ่านมาเพื่อเสนอนโยบายที่

เหมาะสม
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5.2 ความเป็นมาของนโยบายประเทศการค้า (Trading Nation)
การศึกษาเรื่องนี้ของประเทศไทยมีน้อยมาก เท่าที่ติดตามและรวบรวมข้อมูล

การศึกษาเกี่ยวกับการเป็นประเทศการค้าของไทยมีอยู ่เพียงการศึกษาเดียวโดย

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) โดยการจัดจ้างของส�านักยุทธศาสตร์

การค้า กระทรวงพาณิชย์ ข้อมูลที่ใช้ในรายงานนี้เกือบทั้งหมดมาจาก การสัมมนา              

การติดตามข่าวสารข้อมูล และการให้สัมภาษณ์ของผู้ที่เก่ียวข้องทางหนังสือพิมพ์                 

รวมถึงจากบทความที่เผยแพร่ในสาธารณะ

การพยายามที่จะท�าให้ประเทศไทยเป็น ประเทศการค้าเร่ิมจากข้อเสนอของ

สภาผู้ส่งสินค้าทางเรือแห่งประเทศไทย (สภาผู้ส่งสินค้าฯ) ต่อรัฐบาลในปี 2557  ใน

ขณะนั้น หม่อมราชวงศ์ปรีดิยาธร เทวกุล เป็นหัวหน้าทีมเศรษฐกิจ ซึ่งทางรัฐบาลก็รับ

ข้อเสนอในหลักการ และมอบหมายให้ส�านักงานยุทธศาสตร์การค้า กระทรวงพาณิชย์ 

เป็นผู้ด�าเนินการ ส�านักงานยุทธศาสตร์การค้า ได้ว่าจ้าง สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา

ประเทศไทย เป็นผูท้�าการศกึษา ซึง่สถาบนัวจิยัเพือ่การพฒันาประเทศไทย ได้มกีารจดั

สัมมนาหลายครั้ง และเผยแพร่บทความเกี่ยวข้องกับเรื่องนี้ออกมาเป็นระยะในช่วงปี  

2557 และ 2558  ต่อมามีการเปลี่ยนแปลงทีมเศรษฐกิจ โดย ดร.สมคิด จาตุศรีพิทักษ์ 

มาเป็นหัวหน้าทีมเศรษฐกิจแทน มรว.ปรีดิยาธร  หลังจากนั้นรัฐบาลก็ให้ความสนใจ

เรื่องนี้น้อยลง แต่การศึกษาก็ยังด�าเนินต่อไป  

สภาผูส่้งสนิค้าฯ มคีวามเหน็ว่า ควรพฒันาประเทศไทยจากการเป็นเพยีงผูผ้ลติ 

มาเป็นประเทศการค้าควบคู่กันไปด้วย และให้ประเทศไทยเป็นศูนย์กลางการค้าของ

ประเทศกลุ่ม ASEAN นั่นคือการท�าให้ประเทศไทยเป็น ประเทศการค้าซึ่งมีเหตุผล

รองรับจุดมุ่งหมายดังกล่าว เพราะการเป็นผู้ค้า จะช่วยท�าให้สินค้ามีมูลค่าเพิ่มสูงขึ้น 

โดยเฉพาะเมือ่เปรียบเทยีบกบัการรบัจ้างผลิต จากการรวบรวมของสมเกยีรตแิละคณะ 

(2556) โดยใช้ข้อมลูการกระจายตวัของมลูค่าสนิค้า รองเท้าของบรษิทัในสหภาพยโุรป 

และ IPad ของ Apple โดยจีนเป็นผูรั้บจ้างการผลติ IPad ซึง่พบว่าก�าไรของผูจ้ดัจ�าหน่าย

สินค้า และค้าปลีก มีสัดส่วนสูงมาก ขณะที่ผู้รับจ้างผลิตมีมูลค่าเพิ่มต�่าเพียงร้อยละ 2 

ของมูลค่าการผลิตของทั้งรองเท้าและ IPad เท่านั้น แต่ก�าไรของผู้จัดจ�าหน่ายสินค้า

และขายปลีกของ IPad สูงถึงร้อยละ 15 ของราคาสินค้า กรณีรองเท้าก�าไรของผู้จัด

จ�าหน่ายและขายปลกีสงูถงึร้อยละ 32.6 ของมลูค่าสนิค้าสงูกว่าก�าไรของเจ้าของ Brand 

สินค้ากว่าเท่าตัว (รูปที่ 5.1) ดังน้ันถ้าไทยสามารถพัฒนาประเทศให้เป็น ประเทศ                   

การค้าเพื่อท�ากิจกรรมด้านจัดจ�าหน่ายสินค้าได้ก็จะได้ก�าไรและมูลค่าเพิ่มสูงกว่าการ
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เป็นผู้รับจ้างผลิตหลายเท่า นอกจากนี้ จากประสบการณ์ของการเป็น ประเทศการค้า

จะมีการพัฒนาธุรกิจเกี่ยวเนื่องจ�านวนมาก เช่น การขนส่งและ Logistic และบริการ

ทางการเงินหลายประเภท การเป็น ประเทศการค้าจงึมศีกัยภาพทีจ่ะเปลีย่นโครงสร้าง

เศรษฐกิจไปสู่ภาคบริการที่มีมูลค่าสูงได้ ซึ่งจะเป็นปัจจัยส�าคัญที่จะท�าให้ไทยออกจาก 

“Middle Income Trap” 

รูปที่	5.1	การกระจายตัวของมูลค่ารองเท้าและ	IPad

ที่มา : สมเกียรติ ตั้งกิจวาณิชย์ และคณะ (2556)

5.2.1 การเป ็นประเทศการค ้าตามค�าจ�ากัดความของ
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย และสภาผู้ส่งสินค้าทางเรือ   
แห่งประเทศไทย

การเป็นประเทศการค้าเร่ิมจากการที่ประเทศไทยเป็นศูนย์กลางทางการค้า 

โดย “เป็นตัวแทนระหว่างผู้ซื้อและผู้ขาย” มีความรู้ความช�านาญด้านการตลาด                      

การจัดหาแหล่งสินค้าและบริการ มีความช�านาญด้านการค้าระหว่างประเทศ และมี

ระบบเทคโนโลยทีีท่นัสมยั มรีะบบการขนส่งทีด่ ีไม่ใช่เป็นเพยีงแค่ศนูย์กลางทีท่�าหน้าที่

เป็นสถานที่ส�าหรับการซื้อ-ขายเท่านั้น  

ธุรกิจไทยต้องมีความเชี่ยวชาญในการผลิตสินค้าและบริการ และใช้ความ                      

เชี่ยวชาญนั้นๆ เพื่อสร้างความได้เปรียบในการแข่งขัน ไม่ว่าจะเป็นการผลิตเอง โดย

การน�าเข้าวตัถดุบิเพือ่สร้างมลูค่าเพิม่และส่งออกไปยงัตลาดอ่ืน การผลติในประเทศอืน่ 

รวมถึงการใช้ระบบการผลิตใหม่ๆ เช่น Contract Manufacturing และ Contract 
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Farming เพื่อจ้างผู้ผลิตในต่างประเทศ  หรือให้คนอื่นผลิตให้ด้วยการให้ Licensing 

- การให้ลิขสิทธิ์ทางการค้า  Franchising -การให้สัมปทาน เป็นต้น จะเห็นว่าการที่จะ

เป็นประเทศการค้าไม่ใช่เรื่องง่ายไม่เพียงภาครัฐจะต้องมีมาตรการสนับสนุนแล้วภาค

เอกชนจะต้องพัฒนาขีดความสมารถอีกหลายด้าน สรุปก็คือการเป็นชาติการค้าหรือ 

ประเทศการค้านอกจากจะเป็นศูนย์กลางทางการค้าแล้ว ยังต้องมีเทคโนโลยีที่ทันสมัย 

มรีะบบการขนส่งและ Logistic ทีดี่ และยงัมคีวามสามารถในการผลติซึง่รวมถึงการจ้าง

ผลิตและขาย Franchise ด้วย

5.2.2 นิยามการเป็นประเทศการค้าและประเทศที่เป็นประเทศ
การค้า

ตามทีม่กีารเสนอให้ไทยเป็น ประเทศการค้าทว่า ยงัไม่มคี�าจ�ากดัความทีช่ดัเจน 

และเข้าใจได้ง่ายว่า  “Trading Nation” คืออะไร การที่ค�าจ�ากัดความไม่ชัดเจน                   

อาจจะท�าให้เกิดความสับสนในการก�าหนดนโยบายได้  ถ้าอิงค�าจ�ากัดความจากท่ีมี               

การใช้อย่างกว้างขวาง ค�าว่า ประเทศการค้า หมายถึง ประเทศที่มีสัดส่วนการค้า    

ระหว่างประเทศสูง เมื่อเทียบกับมูลค่าเศรษฐกิจ หรือ GDP ประเทศที่เป็น ประเทศ

การค้าอาจเรียกชื่ออื่นอีกว่า Trade Dependent Economy หรือ Export-Oriented 

Economy โดยปกติประเทศเลก็จะมสีดัส่วนการพ่ึงพงิการค้ากบัต่างประเทศมาก เพราะ

ตลาดในประเทศมขีนาดเลก็ ประเทศทีม่สีดัส่วนมลูค่าการส่งออกต่อมลูค่าเศรษฐกจิสงู

ที่สุดก็คือ ลักเซมเบอร์ก ที่มีสัดส่วนดังกล่าวสูงถึง 313%  

สามารถแบ่งประเภทของ ประเทศการค้าเป็น 3 ประเภทด้วยกัน ตามสัดส่วน

ของการส่งออกสินค้าส�าคัญ คือ ประเทศทีส่่งออกโภคภัณฑ์มาก ประเทศท่ีส่งออกสนิค้า

อตุสาหกรรมมาก และประเทศทีส่่งออกบรกิารมาก ทว่าโดยปกตแิต่ละประเทศอาจจะ

ส่งออกมากกว่า 1 ประเภท

ถ้าพิจารณาตามค�าจ�ากัดความนี้ ประเทศไทยก็เป็น ประเทศการค้าเพราะ

สัดส่วนการค้าสินค้าและบริการระหว่างประเทศของไทยสูงกว่า 120% ของ GDP                   

โดยมีสัดส่วนของสินค้าอุตสาหกรรมถึงเกือบ 80% ของการส่งออกสินค้าท้ังหมด                        

อย่างไรก็ตาม จากข้อเสนอของสภาผู้ส่งสินค้าทางเรือและ สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา

ประเทศไทย การเป็นประเทศการค้าจะมีความหมายมากกว่าการส่งออกสินค้าหรือ

บริการ แต่หมายถึงการเป็นศูนย์กลางทางการค้า เหมือนกับสิงคโปร์และฮ่องกงที่ให้

บริการด้านอื่นๆ เช่น Warehouse โลจิสติกส์ และบริการทางการเงินด้วย นอกจากนี้

ยังรวมถึงการไปลงทุนในประเทศอื่นเพื่อน�าทรัพยากร/ผลิตสินค้าอีกด้วย 
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ตามค�าจ�ากัดความประเทศการค้าที่เป็นศูนย์กลางทางการค้า จะคล้ายกับ              

การเป็น Transshipment Port หรือค�าว่า Entrepot (Warehouse) ในภาษาฝรั่งเศส 

ซ่ึงหมายความว่า เป็นเมืองหรือท่าเรือที่ส�าหรับท�าการค้า (Trading Port) ก็คือเป็น

สถานที่ใช้ในการน�าเข้า จัดเก็บ หรือค้าขายสินค้า ที่รวมถึงการส่งออกสินค้าเหล่านั้น

ด้วย 

การเป็นศูนย์กลางทางการค้าเกิดข้ึนมาต้ังแต่สมัยยุคกลางและแพร่หลาย                

อย่างมากในช่วงการค้าเครื่องเทศเฟื่องฟู สาเหตุที่ต้องมีศูนย์กลางทางการค้า หรือ              

ตลาดกลาง ก็เพราะการขนส่งมีระยะทางไกลและผู้ซื้อมาจากหลายแห่งด้วยกัน การมี

ศูนย์กลางท�าให้ผู้ขายไม่ต้องเดินทางไกลไปยังผู้ซ้ือหลายแห่งขณะท่ีผู้ซ้ือก็สามารถหา

สินค้าที่ต้องการหลายอย่างได้ในที่เดียว เกิด Economy of Scale และ Economy            

of Scope ดงัน้ันการเป็นศนูย์กลางทางการค้าจงึสร้างรายได้จ�านวนมากให้กบัประเทศ

หรือเมืองที่ท�าการค้า ในอดีตมีศูนย์กลางทางการค้าหลายแห่งท่ัวโลก เช่น สิงคโปร์            

และ ฮ่องกง

โดยปกติประเทศที่เป็นประเทศการค้าจะใช้นโยบายการค้าเสรี ภาษีน�าเข้า      

ต�่ามากและมีการกีดกันทางการค้าท่ีไม่ใช่ภาษีน้อยมาก ประเทศที่เป็นประเทศการค้า

เช่น สิงคโปร์ และ ฮ่องกง ประเทศการค้าเกือบทั้งหมดมีการรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจ 

(Economic Integration) หรือความร่วมมือทางเศรษฐกิจกับประเทศอื่นๆ เพ่ือ                        

เป้าหมายในการเข้าถึงตลาด (Market Access) ต่างประเทศ ส�าหรับสินค้าของ                   

ประเทศตน

โดยสรุป นิยามอย่างง่ายของประเทศการค้าคือ ประเทศท่ีมีสัดส่วนการค้า

ระหว่างประเทศสูง เมื่อเทียบกับมูลค่าเศรษฐกิจ มีระบบการค้าขายเสรี รวมทั้งการมี 

กฎ ระเบียบ และสิ่งอ�านวยความสะดวกส�าหรับการค้าขายอย่างเต็มที่

5.3 ข้อเสนอมาตรการของสถาบนัเพือ่การพฒันาประเทศไทย
เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ในการเป็น ประเทศการค้า สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา

ประเทศไทย เสนอมาตรการหลายอย่างดังนี้

(1)	สร้างกลยุทธ์ทางการค้าของประเทศในเชิงรุก โดยบุกไปตลาด                           

ต่างประเทศเพื่อขยายส่วนแบ่งตลาดและสร้างก�าไรที่เป็นของบริษัทสัญชาติไทย

(2)	สร้างการเติบโตของธุรกิจในต่างประเทศเพื่อกระจายความเสี่ยง โดย                

ไม่ยึดติดกับรายได้ภายในประเทศเพียงอย่างเดียว แต่มีรายได้จากต่างประเทศด้วย
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(3)	กระจายความเสีย่งจากการค้าทีต้่องพึง่พงิบริษทัต่างชาตทิีเ่ข้ามาใช้ไทย

เป็นฐานการผลิต โดยบริษัทไทยจะต้องค้าขายกับต่างประเทศด้วยเช่นเดียวกับบริษัท

ต่างประเทศ

(4)	สร้างความได้เปรียบทางการแข่งขันให้เหนือกว่าประเทศคู่แข่ง การได้

เปรียบดังกล่าวจะท�าให้ไทยมีความสามารถสูกว่าประเทศที่มีระดับการพัฒนาเดียวกับ 

และเตรียมเข้าสู่การแข่งขันกับประเทศที่พัฒนาแล้ว เช่น สิงคโปร์และญี่ปุ่น

(5)	ผลักดัน	SMEs	ของไทยเข้าสู่ระบบการค้าระหว่างประเทศ การผลักดัน

ดังกล่าวต้องเป็นไปอย่างมีแบบแผนเหมือนประเทศท่ีประสบความส�าเร็จในการเป็น 

ประเทศการค้ามาแล้ว

(6)	ส�าหรับแนวทางการผลักดันให้ผู้ประกอบการไทยมีความพร้อมและ

ท�าให้ประเทศไทยสามารถก้าวเป็น	ประเทศการค้าได้แก่

 ●	 การบรูณาการหน่วยงานภาครัฐในรปูแบบคล้ายกบั กระทรวงเศรษฐกจิ 

การค้า และอุตสาหกรรม หรือ METI (Minister of Economy, Trade and Industry) 

ของญี่ปุ่น

 ●	 การเร่งรดัการด�าเนนิงานในลกัษณะ JETRO Model เพือ่ให้ผูป้ระกอบ

การไทยได้รับข้อมูลเชิงลึกที่เพียงพอกับการสร้างเครือข่าย หาพันธมิตรและการลงทุน

ในต่างประเทศ 

(7)	การปรับเปลี่ยนโครงสร้างสินค้าส่งออกของไทยโดย

 ●	 ส่งเสรมิใหเ้กิดการสร้างมูลคา่เพิม่จากการสร้างแบรนด์ และนวัตกรรม 

อาทิ การจัดตั้ง National Design and Innovation Development Center เป็นต้น

 ●	 การเพิ่มช่องทางการจัดจ�าหน่ายสินค้าในตลาดต่างประเทศ อาทิ                

เครือข่ายการกระจายสินค้า ศูนย์แสดงสินค้าไทยในต่างประเทศเป็นต้น

 ●	 การให้สิทธิประโยชน์ และการส่งเสริมการลงทุนของ ผู้ประกอบการ

ไทยในต่างประเทศ อาท ิการยกเว้นภาษรีายได้น�ากลบั จากการลงทนุและการท�าธรุกจิ

ในต่างประเทศ เป็นต้น

(8)	อื่นๆ เช่น

 ●	 การขยายและเพิม่จ�านวนสาขาของธนาคารพาณชิย์ไทยในต่างประเทศ 

เพื่อรองรับความต้องการของผู้ประกอบการไทยที่ไปลงทุนในต่างประเทศ

 ●	 การให้ข้อมูลความเสี่ยงและบริการป้องกันความเสี่ยงทางการค้า และ

การลงทุนที่สะดวก และรวดเร็วเพียงพอกับความต้องการทางธุรกิจ

 ●	 การพัฒนาด้านบุคลากรและองค์ความรู ้ในการท�าธุรกิจ การค้า                       
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การลงทุน และกิจกรรมโลจิสติกส์ระหว่างประเทศ

 ●	 การส่งเสรมิและพฒันาอตุสาหกรรม และผูป้ระกอบการโลจสิตกิส์ของ

ไทยให้มมีาตรฐานระดบัประเทศ ทัง้ในส่วนของมาตรฐานและคณุภาพในการให้บรกิาร

และมาตรฐานด้านความปลอดภยั (Security) ตลอดจนสามารถสนบัสนนุการค้าระหว่าง

ประเทศ เป็นต้น ทั้งนี้ประเทศไทยมีภูมิศาสตร์ที่ตั้งของประเทศเหมาะสมอยู่แล้ว 

 ●	 ลงทนุโครงสร้างพืน้ฐานต่างๆ ทีจ่�าเป็น เช่น เครอืข่ายโทรคมนาคมขนส่ง

ทั้งถนน รถไฟฟ้าความเร็วสูงและท่าเรือ การจัดตั้ง One-Stop Service เพื่ออ�านวย

ความสะดวกแก่ผู้ประกอบการ และการจัดตั้งศูนย์กระจายสินค้า เป็นต้น

5.4 การด�าเนินงานประเทศการค้าที่ผ่านมาของภาครัฐ 
นโยบาย/ มาตรการ ที่ผ่านมาภาครัฐได้มีนโยบาย/มาตรการ ดังนี้  

(1)	จัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษตามแนวชายแดน ซึ่งนายกรัฐมนตรีใช้อ�านาจ

ตามมาตรา 44 ท�าให้มีที่ดินพร้อมที่จะพัฒนา ทางกระทรวงอุตสาหกรรมมอบหมาย

ให้การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย (กนอ.) และภาคเอกชนเข้าไปด�าเนินการใน

การลงทุนพัฒนานิคมอุตสาหกรรม โดยเอกชนเช่าที่ราชพัสดุจากกรมธนารักษ์  มีการ

ส่งเสริมให้เกิดคลัสเตอร์ต่างๆ ของภาคอุตสาหกรรมเพื่อผลิตสินค้าท้ังสินค้าอุปโภค

บริโภค เพื่อส่งขายไปยังประเทศเพื่อนบ้าน เช่น เมียนมาร์ 

(2)	ปรับกฎหมายที่เอื้อต่อการค้าและการประกอบธุรกิจ 

(3)	นโยบายส่งเสริมธรรมาภิบาล	 ความโปร่งใส โดยเน้นการแก้ปัญหา

คอร์รัปชั่นและส่งเสริมให้มีส�านักงานใหญ่ข้ามประเทศ เป็นต้น 

(4)	ปรับตัวเพื่อรับมือกับการใช้มาตรการกีดกันที่ไม่ใช่ภาษีของประเทศ																	

คู่ค้า	 วิธีที่ไทยจะแก้ปัญหาที่ดีที่สุดก็คือเพิ่มมาตรฐานสินค้าให้เป็นมาตรฐานเดียวกับ

มาตรฐานโลก ประเทศไทยได้เดนิไปในแนวนีโ้ดยมสีนิค้าทีอ่ยูใ่นขัน้ตอนด�าเนนิการกว่า 

100 รายการ ท�าได้แล้วกว่า 30 รายการ 

นอกจากน้ีได้มีการด�าเนนิการจัดการเตรยีมพร้อมในด้านอืน่ๆ เช่น การท�าแผน

ในการจัดสร้างสนามทดสอบยานยนต์ที่สามารถรองรับการทดสอบยานยนต์ที่วิ่งด้วย

ความเร็วถึง 200 กิโลเมตรต่อชั่วโมง และการสร้างศูนย์ทดสอบยางรถยนต์ เพื่อให้ผู้

ผลิตในประเทศไทยไม่ต้องส่งออกไปทดสอบในต่างประเทศ 

(5)	การส่งเสริมเศรษฐกิจดิจิทัล (รายละเอียดอยู่ใน Digital Economy) 
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การเปิดเสรีภาคบริการ เพื่อสนับสนุน ประเทศการค้า โดยคณะกรรมการ

ท�างานเฉพาะกจิเพือ่ก�าหนดทิศทางในการเสริมสร้างขดีความสามารถในการแข่งขันของ

ไทยภายใต้ AEC (คณะท�างานฯ) ได้เสนอให้มีการเปิดเสรีภาคบริการ 5 สาขาหลัก บวก

กับสาขาอื่นๆ เพื่อส่งเสริมให้ไทยเป็น ประเทศการค้าดังนี้

(1)	ICT	 Cluster ได้แก่ บริการคอมพิวเตอร์ (ติดตั้งอุปกรณ์คอมพิวเตอร์ 

สนับสนุนการใช้งานซอฟท์แวร์ ประมวลผลข้อมูลและฐานข้อมูล) และบริการ

โทรคมนาคม (ทุกสาขา) การเปิดเสรีก็เพื่อลดต้นทุน เพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหาร

จัดการ มีเทคโนโลยีที่ทันสมัยขึ้น เกิดองค์ความรู้ใหม่ และกระตุ้นให้เกิดความก้าวหน้า

ทางวิทยาศาสตร์  ทั้งนี้ให้ทยอยเปิดเสรีภายใน 1-3 ปี  การเปิดเสรีจะเป็นในหมวด 3  

(Mode 3 -Commercial Present) และ 4 (Mode 4- Movement of Natural 

Persons) โดยในหมวด 4 ให้มกีารเคลือ่นย้ายผูเ้ชีย่วชาญจากต่างประเทศระดบั Exec-

utive Managers/Expertise (โดยการโอนย้ายภายในบรษิทั) เข้ามาท�างานโดยมเีงือ่นไข

เข้ามาจัดตั้งส�านักงานใหญ่  (Headquarter) ในประเทศไทย ซ่ึงจะท�าให้ไทยเป็น

ศูนย์กลางของ Headquarter Office ส�าหรับโทรคมนาคมในภูมิภาคกลุ่มแม่น�้าโขง

(2)	ขนส่ง/โลจิสติกส์	ได้แก่ บริการขนส่งทางทะเล (ขนส่งสินค้า บ�ารุงรักษา) 

บริการขนส่งทางอากาศ (ขนส่งสนิค้า บ�ารงุรกัษาและซ่อมบ�ารงุอากาศยาน) และบรกิาร

เกีย่วเน่ืองกบัการขนส่ง (รบัจดัการสนิค้าขนส่งทางทะเล เก็บสนิค้าและคลงัสนิค้า) การ

เปิดเสรีก็เพื่อลดต้นทุนการขนส่ง การค้าสินค้าและการท�าธุรกิจ ตลอดจนเพื่อให้เกิด

การบริหารจัดการที่ดี  ให้ทยอยเปิดเสรีภายใน 1-3 ปี การเปิดเสรีจะเป็นในหมวด 1 

(Cross Border Service), หมวด 3 (Commercial Present) และ หมวด 4 (Move-

ment of Natural Persons) ในหมวด 4 ให้มีการโอนย้ายแรงงานทักษะ (Skilled 

Workers) จากต่างประเทศโดยการโอนย้ายภายในบริษัท/การท�างานตามสัญญาจ้าง  

โดยมีเงื่อนไขการเปิดเสรี 2 ประการคือ ในด้านบริการขนส่งทางทะเลต้องเป็นเรือของ

ผู้ให้บริการ (ชักธงเรือของชาตินั้น) และด้านบริการขนส่งทางอากาศ ต้องพิจารณา

ปรบัปรงุกฎหมายซ่อมบ�ารุงอากาศยานให้เหมาะสม เช่น การแบ่งหน่วยซ่อมอากาศยาน

เป็นต้น

(3)	ก่อสร้าง	ได้แก่ บรกิารก่อสร้างด้านอาคาร (General Construction work 

for Building) และบริการงานก่อสร้างด้านวิศวโยธา (General Construction Work 

for Civil Engineering) เป้าหมายหลักก็คือการน�าเข้าเทคโนโลยีที่ทันสมัยในการวาง

ระบบโครงสร้างพืน้ฐาน นอกจากนีไ้ทยกย็งัจ�าเป็นต้องส่งออกธุรกจิก่อสร้างไปประเทศ

ต่างๆ ทั่วโลก เช่น ประเทศในกลุ่มแม่น�้าโขง ตะวันออกกลางและอินเดีย ให้ทยอยเปิด
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เสรีภายใน 1-3 ปี การเปิดเสรีจะเป็นในหมวด 1 (Cross Border Service), หมวด 3 

(Commercial Present) และ หมวด 4 (Movement of Natural Persons) ในหมวด 

4 ให้มกีารโอนย้ายบุคคลากรระดับ Executive Managers/Expertise จากต่างประเทศ

โดยการโอนย้ายภายในบรษัิท/การท�างานตามสญัญาจ้าง  โดยมีเงือ่นไขการเปิดเสรโีดย

ให้ต่างชาติถือหุ้น 80-100% โดยมีเงื่อนไขให้ธุรกิจจากต่างประเทศต้องใช้ไทยเป็น

ศนูย์กลางในการจดัตัง้ Regional Headquarter ในประเทศไทย ซ่ึงจะท�าให้ประเทศไทย

เป็นศูนย์กลางของ Headquarter Office และให้มีการน�าเข้าบุคคลากรเพื่อให้เกิดการ

ถ่ายทอดองค์ความรู้

(4)	การเงิน/ประกันภัย	ได้แก่ บริการหลักทรัพย์ บริการธนาคารและบริการ

ประกันภัย ก็เพื่อท�าให้ผู้ประกอบการเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้ง่ายขึ้นและช่วยสนับสนุน

การด�าเนินธุรกิจ ทยอยเปิดเสรีภายใน 3-7 ปี โดยเปิดในหมวด 1 (Cross Border 

Service) และ 3 (Commercial Present)  มีเงื่อนไขว่าต่างชาติถือหุ้น 100% เฉพาะ

บริษัทที่เป็นสาขา (Subsidiary)

(5)	การศกึษา ทัง้ระดับอดุมศกึษาและอาชวีะ โดยมเีหตผุลว่าเพือ่เป็นการวาง

รากฐานในการพัฒนาประเทศด้วยการสนับสนุนการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์  โดยเน้น

การพัฒนาทักษะด้านภาษาอังกฤษ การบริหารจัดการ  การวางแผน  การตลาดและ

เทคโนโลยีสารสนเทศ และการเพิ่มมาตรฐานในด้านต่างๆ เช่น ด้านฝีมือแรงงานและ

การให้บริการ ให้ทยอยเปิดเสรีภายใน 1-3 ปี การเปิดเสรีจะเป็นในหมวด 1 (Cross 

Border Service), หมวด 3 (Commercial Present) และ หมวด 4 (Movement of 

Natural Persons) ในหมวด 4 (Movement of Natural Persons) การเปิดเสรีมี

เงื่อนไขว่าจะพิจารณาหลักสูตรนานาชาติให้เป็นส่วนหนึ่งของสถาบันการศึกษา และ

ปรับปรุงกฎหมายสถาบันการศึกษาเอกขนให้มีความเหมาะสม เช่น เรื่องการขอรับใบ

อนุญาต เป็นต้น และกฎหมายว่าด้วยการจ้างงาน และการพ�านักในประเทศไทย

(6)	บริการอื่นๆ ได้แก่ บริการด้านวิจัยและพัฒนา (วิทยาศาสตร์ธรรมชาติ 

มนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์) บริการวิจัยตลาด บริการท่ีเก่ียวข้องกับการให้การ

ปรึกษา บริการทดสอบและวิเคราะห์ทางเทคนิค บริการให้ค�าปรึกษาเก่ียวกับเทคนิค

และวิทยาศาสตร์ และบริการสิ่งแวดล้อม สาเหตุการเปิดเสรีเนื่องจากสาขาเหล่านี้เป็น

สาขาที่ที่สนับสนุนให้เกิดการพัฒนา การเสริมสร้างนวัตกรรมใหม่ๆ ท่ีจะมาใช้ในการ

ด�าเนนิธุรกจิ รวมถงึการพฒันาระบบการรกัษาสิง่แวดล้อม ซึง่เป็นพืน้ฐานในการพฒันา

ประสิทธิภาพและคุณภาพของบริการไทยให้มีความยั่งยืน และสามารถแข่งขันกับ                      

ต่างประเทศ โดยทยอยเปิดเสรีภายใน 3-7 ปี ทั้ง 4 หมวด โดยมีเงื่อนไขการเปิดเสรี      
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โดยให้ต่างชาติถือหุ้น 80-100% โดยมีเงื่อนไขให้ธุรกิจจากต่างประเทศต้องใช้ไทย                  

เป็นศูนย์กลางในการจัดตั้ง Regional Headquarter ในประเทศไทย ซึ่งจะท�าให้

ประเทศไทยเป็นศูนย์กลางของ Headquarter Office และให้มีการน�าเข้าบุคคลากร

เพื่อให้เกิดการถ่ายทอดองค์ความรู้

5.5 ประเมินการเป็นประเทศการค้าของไทย 
เศรษฐกจิของไทยยงัต้องพึง่พาการส่งออก ซึง่รายได้ประมาณ 70% ของ GDP 

มาจากการส่งออกสินค้าและบริการ การก�าหนดทิศทางของประเทศ (Positioning)            

ให้เป็นประเทศการค้าจึงมีความเป็นไปได้ และเหมาะสม ทว่าการจะเป็น ประเทศ                  

การค้าแบบเป็นศูนย์กลางทางการค้าของภูมิภาค เช่น สิงคโปร์ และฮ่องกง ไม่ใช่เรื่อง

ง่ายเพราะต้องมีปัจจัยหลายอย่างประกอบ เช่น

ประการแรก ต้องมีที่ตั้งที่เหมาะสมที่จะเป็นศูนย์กลางทางการค้ากับประเทศ

ใกล้เคียง ในกรณีฮ่องกงและสิงคโปร์ ยังมีปัจจัยสนับสนุนอื่นอีกท่ีเหมือนกันก็คือ มี

ประเทศใกล้เคียงที่เป็นตลาดขนาดใหญ่ที่มีการกีดกันทางการค้าและเก็บภาษีในอัตรา

ที่สูง เช่น กรณีฮ่องกง คือจีน และกรณีสิงคโปร์ ก็คือไทย มาเลเชีย และอินโดนีเซีย                

การที่ จีน  ไทย  มาเลเซีย และอินโดนีเซีย ยังมีอัตราภาษีน�าเข้าสูง และ การกีดกัน                 

การค้าส�าหรบัสินค้าหลายประเภท ท�าให้ผูน้�าเข้าของประเทศดงักล่าวต้องฝากสนิค้าไว้

กบัฮ่องกงและสิงคโปร์ใน Warehouse เพือ่ไม่ต้องจ่ายภาษนี�าเข้าทันที และจะน�าสนิค้า

เข้าประเทศตนเองก็ต่อเมื่อจะใช้จริงๆ 

ประการที่สอง มีการพัฒนาบริการที่ต่อเนื่องจากการค้า ทั้งในฮ่องกง และ

สิงคโปร์ มีสิ่งอ�านวยความสะดวกในการค้าครบครัน เช่น โลจิสติกส์ กฎหมาย และ            

การเงิน ปัจจุบันพัฒนาไปถึงระบบตลาดล่วงหน้า และเป็นตลาดการขายทรัพย์สินทาง

ปัญญา 

ประการทีส่าม ตลาดการค้าเสร ีทัง้ ฮ่องกงและสิงคโปร์ มภีาษนี�าเข้าเป็นศนูย์

เกือบทุกประเภทสินค้า และแทบไม่มีการกีดกันทางการค้าเลย 

ประการที่สี่ ตลาดการเงินเสรี นอกจากนี้ การเงินก็มีการปล่อยให้น�าเงินเข้า

ออกเสรี กรณีฮ่องกงยังใช้ระบบ Currency Board ก�าหนดค่าดอลลาร์ฮ่องกงคงที่กับ

ดอลลาร์สหรัฐฯ เพื่อลดความเสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยนและปล่อยให้อัตราดอกเบ้ีย

ลอยตัวตามอัตราดอกเบี้ยในตลาดโลก ขณะที่สิงคโปร์ให้น�าเงินตราต่างประเทศ                     

ออกนอกประเทศได้อย่างเสรี (แต่ห้ามน�าเงินดอลลาร์สิงคโปร์ออกนอกประเทศต้อง
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เปลี่ยนเป็นเงินสกุลต่างประเทศก่อน) 

ประการที่ห้า กฎระเบียบในการประกอบธุรกิจที่ง่าย ของทั้งฮ่องกงและ

สิงคโปร์ ในการจัดอันดับล่าสุดสิงคโปร์ ได้อันดับที่ 2 ของโลกท่ีท�าธุรกิจง่ายท่ีสุด                   

ขณะที่ฮ่องกงอยู่อันดับที่ 5 ขณะที่ประเทศไทยอยู่ในอันดับที่ 46 จึงไม่น่าแปลกใจว่ามี

บริษัทข้ามชาติจ�านวนมากไปต้ังส�านักงานใหญ่ที่น่ัน นอกจากนี้ ไทยถูกจัดว่าเป็น

ประเทศที่มีการกีดกันทางการค้าที่ไม่ใช่ภาษี (Non-Tariff Barriers: NTB) อยู่ในอันดับ

สูงมากถึงกว่า 1,500 รายการ  แม้ว่าจะไม่ใช้บ่อยนักก็ตาม แต่ NTB ก็ให้เจ้าหน้าที่ใช้

ดลุพนิจิ ซ่ึงเป็นการเปิดช่องให้มีการเรยีกสนิบนได้ง่าย นอกจากนีก้ฎหมายและระเบียบ

ต่างๆ เป็นการใช้ดลุพนิจิของผูมี้อ�านาจตามกฎหมายซ่ึงน�าไปสูก่ารเรยีกสนิบนและทจุรติ

ได้ง่าย 

โดยสรุป การที่ประเทศไทยจะเป็นประเทศการค้าในลักษณะที่เป็นศูนย์กลาง

ทางการค้าใน ASEAN ต้องแข่งกับสิงคโปร์ที่เป็น “Trading Nation” ตัวจริง และมี

ความได้เปรียบไทยในหลายด้าน เช่น แทบไม่มีภาษีน�าเข้า Corporate Income Tax 

ต�่ากว่าไทย เง่ือนไข การลงทุนต่างๆ ก็ยืดหยุ่นได้ตามความต้องการของประเทศว่า

ต้องการให้ต่างประเทศมาลงทุนอะไร แล้วยังมีสิทธิประโยชน์เพิ่มเติมให้เหมาะส�าหรับ

ธุรกิจโดยเฉพาะ ที่เราเรียกว่าเสื้อผ้าที่ตัดเฉพาะตัวเป็นรายๆ ไป หรือ Custom Made 

นอกจากน้ีกฎระเบยีบต่างๆ กช็ดัเจนโปร่งใส กฎระเบยีบ และกฎหมายก็เอือ้อ�านวยต่อ

การประกอบธุรกิจ และเป็นประเทศที่ขีดความสามารถในการแข่งขันเป็นอันดับต้นๆ 

ของโลก ที่ส�าคัญก็คือที่ตั้งได้เปรียบเพราะเป็นศูนย์กลางการค้าทางทะเลของเอเชีย

ตะวันออก 

ดังน้ันถ้าประเทศไทยต้องการเป็น ประเทศการค้าจริง ต้องวางกลยุทธ์ให้ดี

ต้ังแต่การเลอืกสนิค้า เพราะไทยไม่ได้ถนัดไปสนิค้าทกุประเภทโดยเฉพาะสนิค้าทีม่มีลูค่า

เพิ่ม (Value Added) สูงก็ยังมีน้อย ประเภทบริการที่ถนัดก็มีจ�ากัดเพียงไม่ประเภท 

ได้แก่ การดูแลสุขภาพ รักษา พยาบาล (Health Care) การท่องเที่ยว รวมถึงโรงแรม 

ร้านอาหาร บริษัททัวร์ ฯลฯ หากเป็น “Trading Nation” เฉพาะบริการเหล่านี้จะยัง

ไม่เพียงพอที่จะเป็นบริการที่จะขายเพราะมูลค่ายังต�่า แต่หากมองไปในอนาคต 5-10 

ปี ข้างหน้าการที่จะเป็น “Trading Nation” ในเรื่องบริการ ต้องหันไปเน้นบริการที่มีน

วตักรรม สอดคล้องกบัทศิทางการพฒันาประเทศทีเ่น้นนวัตกรรม ทีจ่ะเพิม่งบประมาณ

การวิจัยและพัฒนาด้านวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และนวัตกรรม จาก 0.2% ของ GDP 

เป็น 1% และ 2% ของ GDP ตามล�าดับ อยู่แล้ว คณะรัฐมนตรีเองก็มีมติเรื่อง Talent 

Mobility และจะมีการออกกฎหมายเกี่ยวกับการวิจัยและพัฒนาด้าน วิทยาศาสตร์ 
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เทคโนโลยี และนวัตกรรม ซึ่งจะสอดคล้องกับแนวทางการพัฒนาไทยให้เป็น Trading 

Nation

5.6 ข้อเสนอแนวทางนโยบายประเทศการค้า
ในภาพรวมประเทศไทยยังห่างไกลจากการเป็นศูนย์กลางการค้าเมื่อเทียบกับ

ฮ่องกงและสิงคโปร์ นอกจากจะเสียเปรียบเรื่องที่ตั้งแล้ว ยังมีปัญหาอื่นๆ อีก เช่น 

กฎหมาย และกฎระเบยีบด้านการค้า สิง่อ�านวยความสะดวกทางการค้าอืน่ๆ  มาตรการ

กีดกันที่ไม่ใช่ภาษี (NTB) และขั้นตอนในการโอนเงินระหว่างประเทศ  ตลอดจนระดับ

การพฒันาของธรุกจิโลจสิตกิส์และบรกิารทางการเงนิยงัตามไม่ทนัสงิคโปร์ และฮ่องกง  

ดังนั้นถ้าจะท�าเรื่องนี้จริงจะต้องพัฒนาหลายด้านอย่างจริงจัง รวมถึงการแก้กฎหมาย 

การเปิดเสรีสาขาบริการที่เกี่ยวข้อง และลดการกีดกันทางการค้าทั้งภาษีและไม่ใช่ภาษี 

ตลอดจนลดอุปสรรค/ขั้นตอนการโอนเงินระหว่างประเทศ ประเด็นส�าคัญคือ ไทยยัง

ไม่มศีกัยภาพเพยีงพอทีจ่ะเป็นศนูย์กลางการค้าใน  ASEAN และไม่มศีกัยภาพทีจ่ะเป็น

ศูนย์กลางการค้าสินค้าทั้งสินค้าอุตสาหกรรมและสินค้าโภคภัณฑ์โดยรวม 

ดังนั้น รายงานฉบับนี้จึงมีความเห็นต่างจากข้อเสนอของ สถาบันวิจัยเพื่อการ

พัฒนาประเทศไทย ในแง่ของการก�าหนดเป้าหมายของการเป็นศูนย์กลางทางการค้า 

และมีมาตรการเพิ่มเติมจากที่มีการเสนอเพื่อให้เป็นทางเลือกของนโยบาย โดยควรมี

แนวนโยบายเป็นขั้นตอนดังนี้

(1)	ควรทดลองการเป็นศูนย์กลางทางการค้าสินค้าที่ประเทศไทยม	ี																							

ความสามารถในการแข่งขัน ได้แก่ ข้าว และ อัญมณี โดยท�าเป็น Pilot Project                  

เพื่อเรียนรู้และพัฒนาเป็นสินค้าอื่นๆ ต่อไป

(2)	เร่งรัดการปฏิบัติตามมาตรการต่างๆ ท่ีมีการเสนอโดยคณะกรรมการ

ท�างานเฉพาะกจิเพือ่ก�าหนดทศิทางในการเสริมสร้างขีดความสามารถในการแข่งขันของ

ไทยภายใต้ AEC รวมถึงข้อเสนอของ สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (ยกเว้น

เรื่องการเป็ศูนย์กลางทางการค้า) ให้เป็นไปตามที่วางไว้ เพราะแม้ว่าไม่มีเป้าหมายใน

การเป็น ประเทศการค้ามาตรการเหล่านั้นก็เป็นสิ่งที่ควรท�า 

(3)	ลดการกีดกันทางการค้าทั้งภาษี	และ	NTB	เป็นการเร่งด่วน

(4)	ทบทวน	กฎหมาย	กฎ	ระเบียบ	ประกาศต่างๆ ที่เกี่ยวกับการท�าธุรกิจ

การค้าทั้งหมด ให้มีความโปร่งใส ปฏิบัติได้ง่าย ลดการใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่

(5)	ทบทวนระบบการแข่งขัน (Competition Regime) เพื่อให้มีการแข่งขัน
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ที่เป็นธรรมกับธุรกิจทุกขนาด ทุกประเภท  และลดการครอบง�า / ผูกขาดตลาด โดย

ธุรกิจรายใหญ่/ธุรกิจข้ามชาติ

(6)	วางยุทธศาสตร์ให้ไทยเป็นศูนย์กลางการค้าในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น�้าโขง	

ตามกรอบความร่วมมือGMS ที่เป็นโครงการความร่วมมือทางเศรษฐกิจระหว่างไทย 

กัมพูชา  ลาว  เมียนมาร์ เวียดนาม หรือ CLMV กับแคว้นยูนนานและกวางสีทางตอน

ใต้ของจีน  แทนการเป็นศูนย์กลางของ ASEAN  ความร่วมมือใน GMS มีหลายด้าน 

เช่น  พลังงาน การท่องเที่ยว การขนส่ง โทรคมนาคม เป็นต้น ทว่าโครงการส�าคัญที่สุด

ที่จะช่วยวางรากฐานให้ไทยเป็นศูนย์กลางการค้าใน GMS คือ การพัฒนาระบบขนส่ง

ทางบก ทัง้ทางถนนและระบบราง (รถไฟ) เพือ่ทัง้การเดนิทางตติต่อของประชาชนและ

การขนส่งสินค้า การขนส่งและคมนาคมทางน�้าและทางอากาศ  การที่ CLMV เป็น

ประเทศท่ีเศรษฐกจิอยูใ่นระยะของเศรษฐกจิก�าลงัพฒันา การขยายตวัของเศรษฐกจิจงึ

อยู่ในระดับสูง ท�าให้การส่งออกของไทยไป CLMV ขยายตัวในอัตราที่สูงกว่ามูลค่าการ

ส่งออกโดยเฉลี่ย (รูปที่ 5.2) และสัดส่วนเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง  

การส่งออกของไทยไป CLMV ยังไม่เต็มประสิทธิภาพเพราะเนื่องจากปัญหา

ระเบียบพิธีศุลกากรท�าให้การค้าเกือบทั้งหมดเป็นการค้าชายแดน โดยมีเมืองหน้าด่าน 

11 แห่ง และมีสะพานเชื่อม 4 แห่งกับลาว (อีก 2 แห่ง อยู่ระหว่างก่อสร้าง) ดังนั้นถ้า

สามารถแก้ไขปัญหานี้ได้จะสามารถเพิ่มการค้าของไทยกับ CLMV ได้อีกมาก ขณะท่ี

เส้นทางคมนาคมในโครงการ GMS ยังไม่เสร็จสมบูรณ์ โดยเส้นทางในลาวที่เชื่อมต่อไป

เวียดนามก�าลังอยู่ในขั้นตอนของการก่อสร้าง ขณะที่ถนนเชื่อมไทยกับพม่ายังไม่ได้มี

การก่อสร้างแต่อย่างใด ถ้าโครงข่ายถนนและเส้นทางคมนาคมเสรจ็สิน้กจ็ะสามารถเพิม่

การค้าได้อีกมาก 
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รูปที่	5.2	อัตราการขยายตัวของการส่งออกของไทยโดยรวม

และการส่งออกไป	CLMV	(%)

ที่มา ข้อมูลจาก ธปท.

การค้าของไทยกับ CLMV เป็นเพียงส่วนหนึ่งของประโยชน์ท่ีไทยได้รับจาก

โครงการ GMS ยังมีประโยชน์ด้านอื่นๆ คือการลงทุนและการเช่ือมโยงกับจีนและ                

ประเทศอื่นๆ ตามนโยบาย One Belt / One Road ของจีน

ปัจจบุนั ไทยเป็นประเทศท่ีมรีะดับการพฒันาสงูขึน้ จนไม่ได้รับสทิธพิเิศษทาง

ภาษทีางการค้า (GSP) แล้ว ทัง้สหรัฐและยโุรปได้ตัด GSP ทีใ่ห้ไทยไปนานแล้ว  ประกอบ

กบัค่าจ้างของไทยแพงขึน้และแรงงานเริม่ขาดแคลน ท�าให้ไทยต้องย้ายฐานการผลติไป

ประเทศที่ต้นทุนต�่ากว่า ซ่ึงประเทศที่เหมาะสมที่สุดคือ CLMV เพราะอยู่ใกล้กันและ              

มีวัฒนธรรมคล้ายกัน และประเทศเหล่านี้ยังได้ GSP ในหลายสินค้าจากสหรัฐฯ และ

ยโุรปอยู ่ท�าให้ไทยใช้ประโยชน์ทางอ้อมได้ ขณะเดยีวกนัธรุกจิไทยหลายบรษิทัทีพ่ฒันา

มาถงึระดบัทีม่คีวามสามารถทีจ่ะลงทนุข้ามชาติได้กเ็ริม่ลงทนุไปผลติเพ่ือขายในประเทศ

ทีล่งทนุ หรือขายไปประเทศอืน่หรอืให้บรกิารกบัประชาชนในประเทศทีล่งทนุ และการ

ลงทุนเพื่อน�าทรัพยากรมาใช้ ซึ่งก็ตรงกับแนวทางท่ีสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา

ประเทศไทยเสนอ
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โครงข่ายการพัฒนาระบบขนส่งใน GMS ท�าให้ไทยสามารถขนส่งสินค้าไปจีน

โดยผ่านลาวต่อไปยังเวียดนาม โดยใช้ถนนหลักที่เชื่อมภาคเหนือและใต้ของเวียดนาม

เข้าด้วยกัน การขนส่งสินค้าไปเวียดนามไม่ใช่มีศักยภาพท่ีจะแค่การขยายการค้ากับ

เวียดนาม แต่ยงัมโีอกาสทีจ่ะขยายการค้าไปอกีหลายประเทศโดยอาศยัท่าเรอืเมอืงดานงั 

ของเวียดนาม และเส้นทางรถไฟที่เชื่อมจีนและยุโรป กรณีท่าเรือดานัง ในอนาคตไทย

อาจจะส่งสินค้าไปไปญี่ปุ่น เกาหลีใต้ และแม้กระทั่งสหรัฐฯ ได้ในเวลาที่สั้นกว่าขนส่ง

จากท่าเรือในประเทศไทย แม้ว่าในขณะนี้ท่าเรือจะมีศักยภาพไม่เพียงพอที่จะรองรับ

การขนส่งจ�านวนมากได้แต่ในอนาคต อาจจะสามารถท�าได้ถ้ามีการขยายท่าเรือใน

อนาคต จากเวยีดนามสามารถขนส่งต่อไปจนีได้เกอืบทัง้ประเทศ โดยมเีมอืงหนานหนงิ

เป็นศนูย์กลาง ไม่จ�ากัดเพยีงจีนตอนใต้ และจากจีนสามารถขนส่งสนิค้าไปยงัรสัเซยีและ

ยุโรปได้  จีนได้ลงทุนก่อสร้างทางรถไฟที่เชื่อมจีนกับยุโรป ทางรถไฟสายนี้เริ่มต้นท่ี                 

เมือง Yiwu ที่ชายฝั่งทะเลตะวันออกของจีนผ่าน  คาซัคสถาน  รัสเซีย เบลารุส และ

อีกหลายประเทศในยุโรปตะวันออก ไปจนถึงยุโรปโดยสิ้นสุดที่เมือง มาดริดของสเปน 

นอกจากน้ีจีนยังท�าเส้นทางสายใหม่ที่สามารถส่งสินค้าไปถึงอังกฤษด้วย (รูปที่ 5.3) 

ปัจจุบันการขนส่งทางรถไฟได้เริ่มในบริการแล้ว ถ้าเราสามารถเช่ือมถึงได้ไทยก็จะได้

ประโยชน์อย่างมหาศาล

รูปที่	5.3	เส้นทางรถไฟสายจีน-ยุโรป

ที่มา: www.linkedin.com/pulse/how-ship-products-when-import-from-china-
complete-guide-jing-zhu
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เพื่อให้ประเทศไทยเป็นศูนย์กลางการค้าใน	GMS และสามารถเชื่อมต่อกับ

จีนตลอดจนยโุรปและยโุรปตะวันออกได้ ควรมมีาตรการเสรมิจากมาตรการทีเ่สนอโดย 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย คือ

(5.1) เพื่อให้ไทยและ CLMV มีความเชื่อมโยงทางการค้าและเศรษฐกิจ                   

ด้านอื่นๆ ตลอดจนดึงดูดการลงทุนจากภายนอกเข้ามาสู่ภูมิภาค ควรมีมาตรการดังนี้

 ●	 ตั้งเป้าหมายให้ภูมิภาคคาบสมุทรอินโดจีน 5 ประเทศเป็นตลาด

เดียวกัน ภายใต้แนวความคิด 5-Countries-One-Market และวางแผนพัฒนา                           

5 ประเทศ ร่วมกันในส่วนของความเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจของ 5 ประเทศ

 ●	 แก้ไขปัญหาจากการทีป่ระเทศลาวเกบ็ภาษีน�าเข้าในกรณทีีข่นส่งผ่าน                           

ไปยังเวียดนาม โดยการเจรจากับลาวและให้ผลประโยชน์บางเรื่องเป็นการตอบแทน 

เช่น การให้ค่าผ่านทาง และการช่วยลาวพัฒนาการท่องเที่ยว 

 ●	 แก้ปัญหาการไม่มี Harmonization ของสินค้าของประเทศต่างๆ              

จัดท�า Harmonization กับประเทศ CLMV โดยร่วมมือกับญี่ปุ่น ผ่านโครงการความ

ร่วมมอื GMS และ ความตกลงหุน้ส่วนเศรษฐกิจทีใ่กล้ชดิไทย-ญีปุ่น่ (Japan-Thailand 

Economic Partnership Agreement: JTEPA)  ทั้งนี้ญี่ปุ่นต้องการท�าทั้ง ASEAN แต่

มปัีญหากับหลายประเทศโดยเฉพาะอนิโดนเีชยีและมาเลเซยี จงึควรเริม่ในกลุม่ประเทศ 

GMS ก่อน  

 ●	 เจรจากับประเทศ CLMV ในการจัดท�าระเบียบพิธีการศุลกากรให้

สอดคล้องกันและสอดคล้องกับประเทศไทย ซึ่งอาจจะร่วมมือกับญี่ปุ่น

 ●	 ใช้นโยบาย Entertainment น�าการค้า เหมือนกับญี่ปุ่นและเกาหลี 

ใน CLMV และจีน ซึ่งน�าไปสู่กระบวนการ Merchandising และเพิ่มการท่องเที่ยวใน

ประเทศไทย 

(5.2) เชือ่มโยงกบัจีนโดยอาศัยเครอืข่ายระบบการขนส่งของ GMS ซ่ึงสามารถ

เปิดตลาดยุโรปและยุโรปตะวันออกได้เพิ่มเติม ซึ่งควรมามาตรการเพิ่มเติมได้แก่ 

 ●	 เร่งเจรจาความตกลงร่วมมือตามกรอบความตกลงพันธมิตรทางการ

ค้าระดับภูมิภาค หรือ RCEP (Regional Comprehensive Economic Partnership)  

ซึ่งเป็นกรอบความร่วมมือทางเศรษฐกิจระหว่าง ASEAN 10 ประเทศกับคู่ภาคี อีก                    

6 ประเทศ คือ จีน ญ่ีปุ่น เกาหลีใต้ อินเดีย ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด์ ท่ีมีจีน 

เป็นแกนน�า โดยมีหลักการว่าใครพร้อมให้ตกลงกันไปก่อน (ซึ่งประเทศไทยควรอยู่ใน

กลุ่มที่ตกลงกลุ่มแรก) และใครพร้อมช้ากว่าก็เข้าร่วมได้ภายหลัง
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 ●	 เจรจาเปิดเสรกีารค้ากบัประเทศตามแนวรถไฟ จนี-ยโุรป ซึง่ประกอบ

ด้วยรัสเซียและประเทศในยุโรปตะวันออก เมื่อมีรัฐบาลจากการเลือกตั้งควรเร่งเจรจา

เปิดเสรีการค้าไทย-ยุโรปที่ต้องหยุดไปจากการปฏิวัติ

(5.3) มาตรการส่งเสริมและสนับสนุนการลงทุนใน CLMV ดังนี้

 ●	 พิจารณายกเว้นภาษีโอนก�าไรกลับประเทศ 

 ●	 เพ่ิมมาตรการส่งเสริม Outward Investment เช่น ยกเว้นภาษี                  

รายได้ 

 ●	 จัดตั้งหน่วยงานที่รวบรวมข้อมูลส�าคัญท่ีใช้ในการลงทุนใน CLMV 

และอาจจะขยายไปประเทศ ASEAN อื่นได้ เช่น อินโดนิเชีย และฟิลิปปินส์ ในอนาคต 

(คล้ายกับ JETRO ของญี่ปุ่น) 

 ●	 วางแผนจัดท�า Cluster ของธุรกิจที่จะลงทุนใน CLMV 

 ●	 ร่วมมือกับธนาคารพาณิชย์ที่ประกอบธุรกิจใน CLMV (ประเทศไทย

มีธนาคารเต็มรูปแบบ หรือ Full Bank ในทุกประเทศในอินโดจีน ยกเว้นเวียดนาม)               

ในการให้บริการทางการเงิน 

 ●	 เจรจากบัรฐับาลใน CLMV ในการให้ธรุกจิการเงนิของไทยโดยเฉพาะ

ธนาคารและ ประกันวินาศภัยไปลงทุนใน CLMV ได้ บางประเทศก็เปิดเสรีแล้ว เช่น 

กัมพูชา (บางประเทศ เช่น พม่าก็ให้ธนาคารไทยธนาคารเดียวท�าธุรกรรมธนาคาร

พาณชิย์ได้ ควรเจรจาให้เปิดเสรกีบัธนาคารไทยทัง้หมด) ท�าให้บรษิทัทีล่งทนุในประเทศ

เหล่านั้นสามารถโอนเงินกลับประเทศไทยและกู้เงินในประเทศไทยไปลงทุนใน CLMV 

และบริษัทไทยที่ลงทุนใน CLMV สามารถท�าประกันกับบริษัทประกันของไทยได้                      

เช่นเดียวกัน 

 ●	 ร่วมมือกับญี่ปุ่นในการขยายการลงทุนในภูมิภาคเอเชียตะวันออก                              

ในการสร้าง Network และ Cluster ในอินโดจีน 

5.7 ความหมายของเศรษฐกิจสร้างสรรค์ และธุรกรรม
สร้างสรรค์ 

เน่ืองจากเรือ่งนีเ้ป็นเรือ่งค่อนข้างใหม่ ท�าให้มีค�าจ�ากดัความทีห่ลากหลาย และ

ยงัมคีวามเหน็ทีแ่ตกต่างกนั ส่วนนีจ้งึขอเริม่จากค�าจ�ากดัความของเศรษฐกจิสร้างสรรค์

และธรุกจิสร้างสรรค์ (Creative Industries) เพือ่ให้เกดิความชดัเจนในความหมายของ

เศรษฐกิจสร้างสรรค์ 
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ผูท้ีเ่ริม่ให้ค�าจ�ากดัความของเศรษฐกจิสร้างสรรค์ทีช่ดัเจนคนแรกกค็อื Hawkins 

(2001) ทีใ่ห้ค�าจ�ากดัความว่า เศรษฐกจิสร้างสรรค์ คอืการสร้างสรรค์สนิค้าหรอืบรกิาร 

ในบางคร้ังหรือส่วนใหญ่จะอิงกับวัฒนธรรมของประเทศ และการที่จะเป็นเศรษฐกิจ

สร้างสรรค์ได้ ต้องมีการซื้อ/ขายสินค้าหรือบริการดังกล่าว สินค้าที่จัดอยู่ในเศรษฐกิจ

สร้างสรรค์จะประกอบด้วย 2 ส่วนคือ ส่วนที่เป็นวัตถุจับต้องได้  เช่น แผ่น CD  และ

ส่วนที่เป็นเกิดจากการสร้างสรรค์ที่บางครั้งอาจจับต้องไม่ได้  เช่นเนื้อเพลงในแผ่น CD 

มูลค่าของสิ่งที่เกิดจากเศรษฐกิจสร้างสรรค์เกือบทั้งหมดจะมาจากส่วนที่สอง จาก                        

ค�าจ�ากัดความน้ี Hawkins ก�าหนดให้เศรษฐกิจสร้างสรรค์คลอบคลุมธุรกรรม                            

15 ประเภทที่เรียกกันว่าธุรกรรมสร้างสรรค์ (Creative Industries) ได้แก่ โฆษณา, 

สถาปัตยกรรม, ศิลปะ, งานฝีมือ, การออกแบบ, แฟชั่น, ภาพยนตร์, ดนตรี, การแสดง, 

การพมิพ์, R&D, Software, ของเล่นและ game, โทรทศัน์และวทิย ุและ Video Game 

ประเด็นส�าคัญที่ได้จากแนวความคิดของ Hawkins คือ เศรษฐกิจสร้างสรรค์

จะต้องวัดเป็นตัวเลขได้ ดังนั้น จึงต้องระบุกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเก่ียวกับการ

สร้างสรรค์ให้ชดัเจนเพือ่ทีจ่ะสามารถค�านวณตวัเลขของเศรษฐกจิสร้างสรรค์ออกมาได้

นกัคดิคนอืน่ เช่น Florida (2008) ให้ความเหน็เพิม่เตมิว่า การจะเป็นเศรษฐกจิ

สร้างสรรค์ได้ แค่การวิเคราะห์ข้อมูลยังไม่พอ จะต้องมีการสร้างสิ่งใหม่ๆ ที่มีมูลค่าด้วย  

UNCTAD (2008) ได้ให้ค�าจ�ากดัความทีช่ดัเจนขึน้ว่า เศรษฐกจิสร้างสรรค์ คอื การสร้าง

พื้นที่ร่วม หรือ Interface ระหว่างการสร้างสรรค์ นวัตกรรม เศรษฐกิจ และเทคโนโลยี  

ซึ่งแสดงออกมาโดยความสามารถในการสร้างสรรค์ และมีการไหลเวียน (Circulate) 

อย่างอสิระ มทีนุทางปัญญาทีม่ศีกัยภาพทีส่ามารถสร้างงาน รายได้ และรายได้จากการ

ส่งออก ในขณะเดยีวกนัก็มกีารสร้างสรรค์การรวมทกุกลุ่มในสงัคม (Social Inclusion)  

ความหลากหลายทางวัฒนธรรม (Culture Diversity) และการพัฒนาคน บางประเทศ

ทีเ่ป็นผูน้�าในเรือ่งนี ้เช่น สหราชอาณาจักร ได้มกีารน�าสงัคมและวฒันธรรมมาสร้างสรรค์

สินค้าและบริการอย่างกว้างขวาง

ดงัทีก่ล่าวมาแล้วว่า การสร้างสรรค์อย่างเดยีวยงัไม่พอจะต้องก�าหนดธรุกรรม

หรอืกจิกรรมสร้างสรรค์ เพือ่เปลีย่นจากนามธรรมมาเป็นตวัเลขทางเศรษฐกจิ สามารถ

น�ามาค�านวณเป็นตัวเลขหรือมูลค่าทางเศรษฐกิจได้ การให้ค�าจ�ากัดความของธุรกรรม

สร้างสรรค์ (Creative Industries) มีการตีความที่หลากหลายแล้วแต่ผู้ที่ให้ค�าจ�ากัด

ความ โดยทั่วไป ธุรกรรมสร้างสรรค์ หมายความว่า กิจกรรมทางที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ

สร้างสรรค์ ซึ่งอาจจะไม่จ�ากัดแค่ธุรกรรมที่เกี่ยวกับวัฒนธรรม (Cultural Industries) 

แต่โดยทั่วไปหมายถึงกิจกรรมทางธุรกิจที่น�าความรู้และข้อมูลข่าวสาร (information) 
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มาใช้ในการสร้างสรรค์สนิค้าหรอืบรกิาร ตวัอย่าง เช่น ธรุกรรม 15 สาขาของ Hawkins 

ที่กล่าวมาแล้ว 

นักคดิและนักวชิาการบางคนกม็คีวามเหน็ต่างกนัออกไป เช่น Losh and Urry 

(1994) และ Department of Culture Media and Sport (DCMS) ของอังกฤษ  โดย 

Losh and Urry (1994) เห็นว่า ธุรกรรมสร้างสรรค์ สรุปสั้นๆ คือ กิจกรรมที่ท�าให้เกิด

การแลกเปลี่ยนทางการเงิน กับทรัพย์สินทางปัญญา ขณะที่ DCMS มีความเห็นว่า 

ธุรกรรมสร้างสรรค์ เป็นธุรกรรมที่ท�าให้เกิดการสร้างสรรค์ของบุคคลที่มีความสามารถ

พิเศษ (Talent) และความช�านาญ ที่โดยรวมจะมีศักยภาพในการสร้างความมั่งคั่ง               

จากงานที่เกิดข้ึนจากการสร้างสรรค์และการใช้ทรัพย์สินทางปัญญา โดยก�าหนดแค่                

9 กิจกรรมที่จัดว่าเป็นธุรกรรมสร้างสรรค์ ได้แก่ การโฆษณาและการตลาด, 

สถาปัตยกรรม, การออกแบบ (สินค้า Graphic และแฟชั่น), กลุ่มสื่อ (ภาพยนตร์ 

โทรทัศน์ วิทยุ และภาพถ่าย), กลุ่ม IT (IT Software และบริการ Computer),                       

สิ่งพิมพ์, กลุ่มความรู้และวัฒนธรรม (พิพิธภัณฑ์ Galleries และ ห้องสมุด) ดังนั้น

ประเภทธุรกรรมบางอย่างของ Hawkins ได้แก่ ของเล่น เกม และ R&D ไม่รวมอยู่ใน

นี้ ในอีกมุมหนึ่ง เช่น Hesmandhalgh (2002) จะเน้นว่าธุรกรรมสร้างสรรค์จะจ�ากัด

เฉพาะธุรกรรมที่เกี่ยวกับการสร้างต้นแบบหรืองานศิลปะ และการเผยแพร่สิ่งเหล่านั้น

เท่านั้น  

อกีด้านหนึง่ก็มีแนวทางทีต่่างจากกลุม่แรกโดยสิน้เชิง เช่น ฮ่องกง ลาตินอเมรกิา 

และคาริเบียน กรณีฮ่องกง การระบุธุรกรรมสร้างสรรค์จะเน้นธุรกิจและกฎหมาย                  

เป็นหลัก โดยก�าหนดตามสิทธิบัตรในแต่ละห่วงโซ่อุปทาน จึงใช้ค�าจ�ากัดความตาม

องค์การทรัพย์สินทางปัญญาโลก (World Intellectual Property Organization: 

WIPO) ดังนั้นจึงแบ่งตามธุรกรรมของ WIPO โดยยึดว่าใครเป็นเจ้าของทรัพย์สินทาง

ปัญญาในแต่ละขั้นตอนการผลิตและการจัดจ�าหน่ายสินค้า/บริการที่เกิดจากการ

สร้างสรรค์ Latin-American Development Bank ของลาตินอเมริกาและคาริเบียน 

เรียกเศรษฐกิจสร้างสรรค์ว่าเป็น Orange Economy ซึ่งหมายความว่า เป็นธุรกรรมที่

เกี่ยวกับการเปลี่ยนความรู้และวัฒนธรรมให้เป็นสินค้า/บริการท่ีมูลค่าถูกก�าหนดโดย

ทรัพย์สินทางปัญญาเป็นหลัก

โดยรวมค�าจ�ากัดความของ DCMS ได้รับการยอมรับอย่างแพร่หลาย อย่างไร

กต็ามกเ็หมอืนกบัเรือ่งอืน่ๆ กย็งัมคีวามเหน็ทีขั่ดแย้งอยูห่ลายด้าน เช่น การแบ่งประเภท

ของธรุกจิท�าให้ยากทีจ่ะแบ่ง Lifestyle Business กจิกรรมทีไ่ม่แสวงหาก�าไร และบรษิทั
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ใหญ่ออกจากกันได้ ธุรกรรมบางอย่างไม่ใช่การสร้างสรรค์ของใหม่ เช่น การค้าวัตถุ

โบราณ แต่ก็ยังนับว่าเป็นธุรกรรมสร้างสรรค์ และบริการ Computer ก็จัดว่าเป็น

ธุรกรรมสร้างสรรค์ แต่ก็ไม่ได้สร้างอะไรใหม่เป็นต้น  

ทีก่ล่าวมาทัง้หมดได้มกีารพดูถงึ เศรษฐกจิสร้างสรรค์ และ ธรุกรรมสร้างสรรค์ 

แต่ไม่ได้มีการแบ่งแยกทั้ง 2 อย่างออกจากกันอย่างชัดเจน และไม่ได้เชื่อมโยงเรื่องทั้ง 

2 ว่ามีความสัมพันธ์กันอย่างไร 

The Work Foundation (2007) ของสหราชอาณาจักร เป็นหน่วยงานแรกที่

อธิบายความแตกต่างระหว่างเศรษฐกิจสร้างสรรค์และธุรกรรมสร้างสรรค์ ตลอดจน

ความสัมพันธ์ของกิจกรรมทั้ง 2  โดยอธิบายความสัมพันธ์ดังกล่าวในรูปแบบวงกลม

หรือ Concentric Circle Model ตามความเห็นของหน่วยงานนี้เศรษฐกิจสร้างสรรค์

เริ่มจาก “Core Creative Fields” ที่กิจกรรมสร้างสรรค์เกือบทั้งหมดเกิดในส่วนนี้ 

มูลค่าการสร้างสรรค์จะมีสัดส่วนสูงมาก การสร้างสรรค์ เช่น ความงาม (Aesthetic) 

จิตวิญญาณทางสังคม (Social Spiritual) ประวัติศาสตร์ สัญลักษณ์ และ มูลค่าจาก

การเป็นของแท้ หรือน่าเชื่อถือ หรือที่มีผลตามกฎหมาย (Authentically Value)                      

ขั้นต่อไปจะเป็นธุรกรรมเกี่ยวกับวัฒนธรรม (Cultural Industries) ที่เป็นการต่อยอด

ความคิดสร้างสรรค์ที่เกิดขึ้นไปสู่สิทธิบัตร การผลิต หรือ Mass Production ขั้นต่อไป

จะเป็นธุรกรรมสร้างสรรค์ที่น�าการสร้างสรรค์ไปสู่ผู้ใช้หรือผู้บริโภค วงกลมนอกสุดจะ

เป็นธุรกรรมอื่นๆ ที่ได้ประโยชน์จากการสร้างสรรค์ดังกล่าว  ในแต่ละขั้นตอนความคิด

สร้างสรรค์และมูลค่าการสร้างสรรค์ก็ลดลง แต่กิจกรรมและมูลค่าด้านอื่นจะสูงขึ้น                

(รูปที่ 5.4) 
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รูปที่	5.4		Concentric	Circle	Model	ของ	Creative	Economy

ที่มา: Work Foundation

Throsby (2001, 2008) น�าเสนอความคิดคล้ายๆ กันว่า เศรษฐกิจสร้างสรรค์

เกิดจาก Core Culture Expression ที่เป็นการน�าหรือดัดแปลงหัวใจหรือแก่นของ

วัฒนธรรมออกมาเป็นรูปธรรมและขยายไปสู่ธุรกรรมหรือกิจกรรมอื่นๆ ในวงกลมถัด

ออกไป ตามมาด้วยกิจกรรมอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องโดยตรงในวงกลมท่ี 3 และตามมาด้วย

กิจกรรมหรือธุรกรรมที่เกี่ยวข้องทางอ้อม ซึ่งเป็นวงกลมนอกสุด (รูปที่ 5.5) โดยความ

คิดแล้วจะคล้ายกบังานของ The Work Foundation มลูค่าและธรุกรรมทัง้หมดจะเริม่

ที่ความคิดและการสร้างสรรค์ท�าให้เกิดเป็นห่วงโซ่ทางคุณค่า หรือ Value Chain ขึ้น

ต่อเนื่องไปยังกิจกรรมและธุรกรรมอื่นๆ ในหลายประเทศข้อจ�ากัดส่วนใหญ่เกิดขึ้นขั้น

ตอนแรก อาจจะมาจากหลายสาเหตุ เช่น การปิดกั้นทางความคิด และการไม่ยอมรับ

ความคิดใหม่ๆ และการเปลี่ยนแปลง เมื่อไม่เกิดการสร้างสรรค์ก็ไม่เกิด Value Chain 

ตามมา



189ประเทศการคา และ เศรษฐกิจสรางสรรค

รูปที่	5.5	Core	Cultural	Expression	ของ	Thorsby

  ที่มา: UNCTAD

การอธบิายของ The Work Foundation และ Thorsby ได้ชีถ้งึความสมัพนัธ์

ระหว่างการสร้างสรรค์และทีม่าของการสร้างสรรค์ กบัธรุกรรมทีเ่กีย่วกบัการสร้างสรรค์

อย่างเป็นระบบ ท้ังหมดเริ่มจากวัฒนธรรม ไปสู่การสร้างสรรค์ และกิจกรรมทาง

เศรษฐกิจที่ต่อเนืองเป็นระบบห่วงโซ่แห่งคุณค่า ทั้งหมดนี้รวมกันเป็นเศรษฐกิจ

สร้างสรรค์ นอกจากนีไ้ม่เพยีงวฒันธรรมและสงัคมจะแตกต่างกนัในแต่ละประเทศแล้ว 

ในแต่ละเมืองก็มีเอกลักษณ์ของวัฒนธรรมของตนเอง ท�าให้แต่ละเมืองมีศักยภาพใน

การสร้างสรรค์และประเภทของการสร้างสรรค์ท่ีแตกต่างกนั ดงันัน้ การพฒันาเศรษฐกจิ

สร้างสรรค์ก็สามารถที่จะใช้ความหลากหลายของวันธรรมและสังคมในแต่ละเมืองได้

UNESCO ได้รวบรวมความคดิเกีย่วกบัเศรษฐกจิสร้างสรรค์ และความสมัพนัธ์

ระหว่างวัฒนธรรมและการสร้างสรรค์  และการสร้างสรรค์กับกิจกรรมทางธุรกิจและ

เศรษฐกจิอ่ืนๆ มาจดัให้เป็นระบบ สามารถอธบิายมากข้ึน คอื พ้ืนฐานของการสร้างสรรค์

เริม่จากมรดกทางวฒันธรรมทีจ่บัต้องไม่ได้ ซึง่เกดิจากการศกึษา การอบรม การอนรุกัษ์

และการสนับสนุนต่างๆ ไปสู่ขอบเขตหรืออาณาจักร (Domain) ที่เป็นภาพสะท้อน                   

ของวัฒนธรรมที่จับต้องไม่ได้ให้เป็นสิ่งที่จับต้องได้ ซึ่งแบ่งได้เป็นหลายประเภท เช่น 
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สถานที่ (พิพิธภัณฑ์ และโบราณสถาน) การแสดงและการเฉลิมฉลอง (เช่น การแสดง 

ดนตรแีละการเฉลมิฉลองเทศกาล) หนังสอืและสิง่พมิพ์ Audio-Visual and Interactive 

Media (เช่น ภาพยนตร์ และรายการโทรทัศน์) และการออกแบบและบริการด้าน                     

การสร้างสรรค์ (เช่น การออกแบบแฟชั่น และการออกแบบและบริการโฆษณา) 

นอกจากนี้ยังเชื่อมโยงไปสู่สถานที่ท่องเที่ยว และกีฬาและสันทนาการ ที่น่าสนใจก็คือ

เศรษฐกจิสร้างสรรค์ไม่ได้ท�าได้เฉพาะบรษิทัใหญ่ แต่มทีัง้ SME ผูป้ระกอบการรายย่อย 

บุคคลที่ท�างานอิสระและกึ่งอิสระจ�านวนมาก ที่ทั้งท�างานของตนเองและรับช่วงผลิต 

(subcontract) จากบริษัทใหญ่และ SME และผู้ท�างานนอกระบบ (Informal Sector) 

การท�างานจ�านวนมากจะเชื่อมโยงกับ Public ตลอดจนหน่วยงานและบุคคลท่ีไม่

แสวงหาก�าไร

UNCTAD (2009) ได้รวบรวมความคิดและเปรียบเทียบแนวความคิดต่างๆ 

เกี่ยวกับเศรษฐกิจสร้างสรรค์และธุรกรรมสร้างสรรค์ที่หลากหลาย ได้สรุปว่า ความ                        

แตกต่างของค�าจ�ากัดความ ขึ้นอยู่กับน�้าหนักที่ผู ้คิดให้ไว้เกี่ยวกับความส�าคัญของ

วัฒนธรรมและศิลปะ การตีความกิจกรรมเกี่ยวกับการสร้างสรรค์ และกระบวนการ                  

ทางกฎหมายที่คุ้มครองทรัพย์สินทางปัญญา และห่วงโซ่แห่งคุณค่าหรือ Value Chain  

UNCTAD จัดแบ่ง อุตสาหกรรม/ ธุรกรรม สร้างสรรค์ (Creative industries) ออกเป็น 

4 กลุ่มใหญ่ 4  ได้แก่ 1) กลุ่มมรดกทางวัฒนธรรม (Heritage)  2) ศิลปะ (Arts)  3) สื่อ 

(Media) และ 4) กลุ่มงานสร้างสรรค์ (Functional Creations) และยงัแบ่งเป็นธรุกรรม

ย่อยอีก 9 ประเภท (รูปที่ 5.6)  
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รูปที่	5.6	Creative	Industries	โดยการจัดของ	UNCTAD

ที่มา: UNCTAD

ประเทศไทยได้ใช้ค�าจ�ากัดความเศรษฐกิจสร้างสรรค์ของ (UNCTAD) โดย

ส�านักงานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิ(สศช.) ได้ก�าหนดกลุม่ของ

เศรษฐกจิสร้างสรรค์เป็น 4 กลุม่ตาม UNCTAD และก�าหนดกจิกรรมในแต่ละกลุ่มคล้าย

กับ UNCTAD ตามตารางที่ 5.1 
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ตารางที่	5.1	ธุรกรรมสร้างสรรค์จ�าแนกตามประเภทกิจกรรม

ที่มา: สศช.

5.8 ความส�าคัญและความหลากหลายของเศรษฐกิจ
สร้างสรรค์ทั่วโลก

UNESCO (2015) ได้ก�าหนดธุรกรรม 11 ประเภทที่จัดว่าเป็นเศรษฐกิจ

สร้างสรรค์เพื่อเป็นมาตรฐานในการเก็บสถิติของเศรษฐกิจสร้างสรรค์ท่ัวโลก ธุรกรรม

ดังกล่าว เช่น  Visual and Performing Art, วิทยุ, ดนตรี, หนังสือ, หนังสือพิมพ์และ 

Magazine, ภาพยนตร์, โทรทัศน์, เกม และโฆษณา นอกจากการส�ารวจแล้วยังมีการ

สมัภาษณ์ผูเ้ชีย่วชาญทีเ่กีย่วข้อง และใช้ข้อมลูจาก International Labor Organization 

(ILO) ในการประเมนิจ�านวนแรงงานในเศรษฐกจิสร้างสรรค์ UNESCO พบว่าในปี 2556 

เศรษฐกิจสร้างสรรค์มีรายได้ 2.25 ล้านล้านดอลลาร์สหรัฐฯ คิดเป็นประมาณร้อยละ 3 

ของมูลค่าเศรษฐกิจโลก มากกว่าธุรกิจสื่อสารทั้งหมดในโลกที่มีมูลค่า 1.57 ล้านล้าน

ดอลลาร์สหรฐัฯ และยังมากกว่ามลูค่าเศรษฐกจิของประเทศอนิเดยี รสัเซยี และแคนาดา 

มกีารจ้างงานถงึประมาณร้อยละ 30 ของการจ้างงานทัง้หมด ทัง้นียั้งไม่นบัผลผลติและ

การจ้างงานนอกระบบ
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มลูค่าสูงสดุคอืโทรทศัน์ทีม่รีายได้ 477,000 ล้านดอลลาร์สหรฐัฯ รองลงมาคอื 

Visual Art สิ่งพิมพ์และ Magazine ที่มีมูลค่ารวม 1.2 ล้านล้านดอลลาร์สหรัฐฯ คิด

เป็นประมาณร้อยละ 54 ของรายได้จากเศรษฐกิจสร้างสรรค์ทั้งหมด

ถ้าแบ่งตามภมูภิาค มลูค่าเศรษฐกจิสร้างสรรค์มากท่ีสดุอยูใ่นเขต Asia-Pacific 

ทีม่รีายได้ถงึ 743,000 ล้านดอลลาร์สหรฐัฯ คดิเป็นร้อยละ 33 ของรายได้ของเศรษฐกจิ

สร้างสรรค์ของโลก มีการจ้างงานสูงถึง 12.7 ล้านคนหรือร้อยละ 43 ของการจ้างงาน

ในภาคเศรษฐกิจสร้างสรรค์ทั่วโลก รองลงมาคือ ยุโรป มีมูลค่า 709,000 ล้านดอลลาร์

สหรัฐฯ คิดเป็นร้อยละ 32  อันดับที่ 3 คืออเมริกาเหนือมีมูลค่า 620,000 ล้านดอลลาร์

สหรัฐฯ คิดเป็นร้อยละ 27 ดังนั้น เกือบทั้งหมดของรายได้จากเศรษฐกิจสร้างสรรค์อยู่

ใน 3 ภูมิภาคดังกล่าว

ประเด็นที่น่าสนใจคือความหลากหลายในความถนัดของแต่ละภูมิภาค/

ประเทศ เช่น UNESCO (2015) ระบุว่า

- ในทวีปอเมริกาเหนือ สหรัฐฯ มีความถนัดในในธุรกรรมรายการโทรทัศน์ 

และดนตรี ขณะที่แคนาดามีความถนัดทางด้านเกม

- ฝรั่งเศสมีความสามารถด้านหนังสือและโฆษณา 

- อินเดียมีความสามารถในด้านการผลิตภาพยนตร์และหนังสือพิมพ์

- จีนมีความสามารถด้านภาพยนตร์และ Performing Art

กรณีประเทศไทย มูลค่าของเศรษฐกิจสร้างสรรค์ค่อนข้างสูงถึงประมาณ                     

1.6 ล้านล้านบาทเป็นสัดส่วนประมาณ 13% ของมูลค่าเศรษฐกิจในปี 2557 แม้ว่า          

มลูค่าจะเพิม่ขึน้แต่สดัส่วนต่อมลูค่าเศรษฐกจิค่อนข้างคงที ่ประเทศไทยมคีวามช�านาญ

ด้านแฟชั่นและการออกแบบที่รวมกันมีมูลต่า ประมาณ 870,000 ล้านบาท มากกว่า

คร่ึงหนึง่ของเศรษฐกจิสร้างสรรค์ทัง้หมด รองลงมาได้แก่การแพร่ภาพและกระจายเสยีง

ที่มีมูลค่ากว่า 200,000 ล้านบาทที่มีสัดส่วนประมาณ 12.5% ของมูลค่าเศรษฐกิจ

สร้างสรรค์ทั้งหมด (ศูนย์สร้างสรรค์งานออกแบบ (TCC) (2559))

กรณีเมือง  New York เป็นเมืองอันดับหนึ่งในด้านเศรษฐกิจสร้างสรรค์                           

ตามด้วย London และ Paris อันดับสี่ และ ห้า คือ San Francisco และ Singapore 

ตามล�าดับ อันดับที่เหลือคือ Sydney  L.A. และ Berlin ตามล�าดับ อันดับเก้าและ                    

ที่สิบ ได้แก่ Tokyo และ Barcelona การศึกษาพบว่าเมืองเหล่านี้ไม่เพียงสร้างสรรค์

สิ่งใหม่ๆ จากประชากรในเมืองเท่านั้น แต่สามารถดึงดูดคนที่มีทักษะเข้ามาในเมืองได้

เพราะคนที่อยู่ในเมืองดังกล่าวมีรสนิยมท่ีจะเสพผลงานท่ีถูกสร้างสรรค์ ท�าให้เมือง                           

เหล่านี้มีพลังที่จะผลักดันการสร้างสรรค์สิ่งใหม่ๆ ออกมาสู่ตลาดโลก



194 นโยบายรัฐภายใต้พลวัตของโลกาภิวัตน์

จากการศึกษาของ The Work Foundation (2001) โดยใช้ข้อมูลของ OECD 

พบว่าการขยายตัวของเศรษฐกิจสร้างสรรค์อยู่ที่ประมาณร้อยละ 5 ถึง 20 ต่อปี ซึ่งสูง

กว่าอัตราการขยายตัวของเศรษฐกิจโลก และมีแนวโน้มที่จะขยายตัวอย่างต่อเนื่อง                  

ดังนั้นบทบาทของเศรษฐกิจสร้างสรรค์จะมากขึ้นในอนาคต ในท�านองเดียวกัน                        

การศึกษาของ UNESCO (2015) พบว่า เศรษฐกิจสร้างสรรค์และธุรกิจสร้างสรรค์ใน

ภูมิภาคต่างๆ ทั่วโลกมีศักยภาพที่จะขยายตัวได้อีกมาก ในกรณีภูมิภาค Asia-Pacific 

ทีป่ระเทศไทยตัง้อยู ่กม็โีอกาสทีจ่ะขยายตัวไดอกีมากในอนาคต เพราะคาดว่าในอนาคต

จะมชีนชัน้กลางเพิม่ขึน้อกีมาก และภมูภิาคนีม้อีตัราการขยายตวัของเศรษฐกจิสงูทีส่ดุ

ในโลก ขณะที่จีนและอินเดีย ก็มีประชากรรวมกันมากกว่า 1 ใน 3 ของโลก 

Digital Development ท�าให้ผลงานจากการสร้างสรรค์เข้าถึงผู้บริโภค                              

ได้ง่ายขึ้น ในด้านอุปทาน Asia-Pacific มีความหลากหลายของวัฒนธรรมโดยเฉพาะ 

จีน ญี่ปุ่นและเกาหลีใต้ ท�าให้ยังมีโอกาสที่จะพัฒนาธุรกิจสร้างสรรค์ที่อิงกับวัฒนธรรม

ได้อีกมาก โดยเฉพาะด้าน Performing Art และดนตรีเพราะยังมีสัดส่วนที่ต�่าเทียบกับ

การผลิตของโลก เพราะ Performing Art และดนตรีของ Asia-Pacific มีสัดส่วนตลาด

เพียงร้อยละ 11 และ 23 ตามล�าดับ ธุรกรรมทั้งสองด้านนี้จึงยังมีโอกาสขยายตัวได้อีก

ในอนาคต

การพัฒนาเศรษฐกิจท�าให้เกิดทั้งอุปสงค์และอุปทานของผลิตภัณฑ์จาก                           

การสร้างสรรค์ เช่น การขยายตัวของการก่อสร้างก็จะน�าไปสู่การเพิ่มขึ้นของอุปสงค์                   

ท่ีมต่ีอสถาปัตยกรรม แต่ทีส่�าคญักค็อืการพฒันา Digital Technology ทีใ่ห้เกดิอปุสงค์

จ�านวนมากต่อผลิตภัณฑ์จากการสร้างสรรค์ ในปี 2556ประชากรในภูมิภาคนี้ที่                             

เข้าถึง Internet มีถึง 1,250 ล้านคน คิดเป็นร้อยละ 47 ของโลก และมี Smart                      

Phone จ�านวนมากท�าให้มี Platform ทีผ่ลงานสร้างสรรค์จะเข้าถงึประชาชนในภมูภิาค

ได้ง่ายขึ้นกว่าเดิม ธุรกรรมที่ Asia-Pacific มีความได้เปรียบมาก คือ เกม โดยภูมิภาค

นี้สัดส่วนการผลิตเกมสูงถึงถึงร้อยละ 47.5 ของโลก และมีสัดส่วนถึงร้อยละ 82 ของ

การขยายตัวของการผลิตของโลกในปี 2556  การพัฒนา Digital Technology ท�าให้

สามารถที่จะเข้าถึงฐานลูกค้าได้ง่ายขึ้น

นอกจากเศรษฐกิจสร้างสรรค์และธุรกรรมสร้างสรรค์จะมีศักยภาพท่ีจะ                     

ขยายตัวได้อีกมากแล้ว ข้อดีอีกอย่างหนึ่งของเศรษฐกิจสร้างสรรค์ก็คือ ไม่จ�าเป็นที่

ประเทศที่จะประสบความส�าเร็จจะต้องเป็นประเทศพัฒนาแล้วเท่านั้น เหมือนกับ

ธุรกรรมที่เกี่ยวกับเทคโนโลยีอื่นๆ ในทางตรงกันข้ามมีประเทศที่ก�าลังพัฒนา                           

บางประเทศ สามารถประสบความส�าเร็จได้ การศึกษาของ UNCTAD (2008) พบว่า 
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จีนเป็นประเทศที่ส่งออก Creative Goods (Fine Arts ภาพยนตร์ และ Fabric and 

Accessory) มากที่สุด และมีสัดส่วนการตลาดสูงถึงร้อยละ 18.3   ขณะที่อินเดีย เป็น

ประเทศอนัดบัที ่11  และไทยเป็นอนัดบัที ่17 แม้ว่าไทยจะอยูท่ีอ่นัดบัที ่17  แต่สดัส่วน

การตลาดเพียงร้อยละ 1.3 และมูลค่าการส่งออกต�่ามากเมื่อเทียบกับประเทศที่อันดับ

สูง เช่น จีน

เมื่อเทียบกับธุรกรรมที่เกี่ยวกับเทคโนโลยีระดับสูงธุรกรรมสร้างสรรค์มีผลต่อ

แรงงานและผู้ประกอบการที่เป็น SME มากกว่า กรณีธุรกรรมที่เกี่ยวข้องกับ IT และ 

Digital Economy ศาสตราจารย์ Domi Rodrick จากมหาวิทยาลัย Harvard                        

(Reuter 10 June 2016) มีความเป็นว่าธุรกรรมที่เกี่ยวกับ IT และ Digital Economy 

ต้องใช้แรงงานที่มีทักษะเฉพาะด้านสูงแต่ผลรวมของธุรกรรมเหล่านี้ต่อ GDP ยังอยู่ใน

ระดับต�่า (กรณีสหรัฐฯ อยู่ที่ร้อยละ 10 เท่านั้น และ Productivity Growth ส่วนใหญ่

ก็จะเกิดขึ้นในธุรกรรมที่เกี่ยวกับ IT และ Digital Economy เท่านั้น ท�าให้การกระจาย

รายได้เลวร้ายลง นอกจากนี้ศาสตราจารย์ Robert Gordon (2009) มีความเห็นคล้าย

กนัว่า การพัฒนาเทคโนโลยใีนปัจจุบนัจะแตกต่างกบัการพฒันาในสมยัก่อน การพฒันา

ในสมัยก่อน เช่น ไฟฟ้า รถยนต์ เครื่องบินและเครื่องใช้ไฟฟ้าในบ้าน ผลประโยชน์จาก

การพัฒนาจะตกอยู่กับประชาชนส่วนใหญ่ในวงกว้าง แต่ในปัจจุบันการพัฒนา IT และ 

Digital Technology ผลประโยชน์จะตกอยู่กับบุคคลท่ีอยู่ในธุรกิจดังกล่าว และ                        

คนจ�านวนน้อยท่ีมีความรู้พอทีจ่ะน�าเทคโนโลยดัีงกล่าวมาใช้เป็นประโยชน์ คนส่วนใหญ่

จึงไม่ค่อยได้ประโยชน์ทางการเงินจากการพัฒนาเทคโนโลยีดังกล่าวเท่าใดนัก โดย

เฉพาะประเทศก�าลังพัฒนาจะได้ประโยชน์อย่างจ�ากัด เพราะไม่ได้ผลิต Hardware                   

ดังนั้นการพัฒนาเทคโนโลยีสมัยใหม่จึงท�าให้การกระจายรายได้เลวร้ายลง การพัฒนา

ธุรกรรมสร้างสรรค์จึงมีความจ�าเป็นในการลดช่องว่างรายได้ที่เกิดจากการพัฒนา

เทคโนโลยีใหม่ ดังที่กล่าวมาแล้วว่าธุรกรรมสร้างสรรค์มีผลต่อแรงงานจ�านวนมาก                    

และ SME

5.8.1 ตัวอย่างของประเทศที่ประสบความส�าเร็จ 

กรณีของประเทศที่ประสบความส�าเร็จอย่างมากในการพัฒนาเศรษฐกิจ

สร้างสรรค์และธุรกรรมสร้างสรรค์ มี 2 ประเทศ คือ เกาหลีใต้ และอังกฤษ  

กรณเีกาหลใีต้ ได้มกีารวางแผนระดับชาติเก่ียวกบัการพัฒนาขดีความสามารถ

ทางเทคโนโลยี และวางแผนระดับชาติเช่นเดียวกันในการขยายตลาด ดนตรี ละคร 
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(Series) และภาพยนตร์ โดยการท�าวิจัยความต้องการของผู้บริโภคในเอเชีย ด้วยการ

หาสิง่ทีค่นเอเชยีส่วนใหญ่ชืน่ชอบ (Convergence Strategy) และปรบัการผลติให้ตรง

กับความต้องการของตลาด และผนวกกับวัฒนธรรมของประเทศ จนกลายมาเป็น 

Korean Brand เมื่อภาพยนตร์ ละคร และดนตรี ติดตลาด ก็มีการพัฒนาเป็น Mer-

chandizing ของผลิตภัณฑ์ และการท่องเที่ยว โดยถือว่าทั้งหมดนี้ให้ถือว่าเป็นวาระ

แห่งชาติ ถือว่าประเทศเกาหลีประสบความส�าเร็จอย่างงดงาม

กรณ ีสหราชอาณาจักร สหราชอาณาจักรเป็นประเทศแรกๆ ทีว่างแผนพฒันา

เศรษฐกจิสร้างสรรค์และธรุกรรมสร้างสรรค์ รฐับาลพรรคแรงงานน�าโดยนายกรฐัมนตรี 

Tony Blair วางแผนพัฒนาโดยถอืว่าเป็นวาระแห่งชาติเริม่โดยการจดัตัง้ Department 

for Culture Media and Sport (DCMS) ในปี 2540 ให้มีหน้าที่ดูแลและพัฒนา

เศรษฐกิจสร้างสรรค์และธุรกิจสร้างสรรค์ นอกจากนี้มีการตั้งหน่วยงานเสริมคือ The 

Work Foundation ทีท่�าการศึกษาทางวชิาการเชงิลกึเกีย่วกบัเศรษฐกจิสร้างสรรค์และ

ธุรกิจสร้างสรรค์ อาจจะจัดได้ว่าเป็นองค์กรระดับประเทศที่มีองค์ความรู้เกี่ยวกับเรื่อง

นี้เป็นอันดับต้นๆ ของโลก ถือว่า สหราชอาณาจักรประสบความส�าเร็จอย่างมาก ในปี 

2557 จากรายงานของ DCMS สหราชอาณาจักรมีรายได้จากธุรกรรมสร้างสรรค์ถึง 

84,100 ล้านปอนด์หรือชั่วโมงละ 9.6 ล้านปอนด์ ขยายตัวสูงถึงร้อยละ 8.9 จากปีก่อน

และมีสัดส่วนมากกว่าร้อยละ 5 ของ GDP สูงกว่าค่าเฉลี่ยของโลกที่ร้อยละ 3 มาก

5.9 นโยบาย / มาตรการ ของรัฐบาลในการสร้างเศรษฐกิจ
สร้างสรรค์ 

ไทยมีมาตรการบางอย่างท่ีมีเป้าหมายที่จะพัฒนาเศรษฐกิจสร้างสรรค์และ

ธุรกรรมสร้างสรรค์ในปี 2552 กระทรวงพาณิชย์ได้เสนอให้มีการจัดตั้ง “ส�านักงาน

เศรษฐกิจสร้างสรรค์แห่งชาติ” ในการประชุมคณะกรรมการนโยบายเศรษฐกิจ

สร้างสรรค์แห่งชาติ ที่มี นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี เป็นประธาน เพื่อให้ที่

ประชุมเหน็ชอบตัง้ส�านกังานเศรษฐกจิสร้างสรรค์แห่งชาติ (สศส.) (Thailand Creative 

Economy Agency: TCEA) ที่มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานโดยต�าแหน่ง โครงสร้าง

ภายในส�านักงานจะมีการโอนย้ายงานจากหน่วยงานที่เก่ียวข้อง จากกระทรวงต่างๆ 

เช่น กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กระทรวง

วัฒนธรรม กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี  และอื่นๆ เข้ามาร่วมเป็นองค์กร                       

ดังกล่าว พร้อมจัดตั้งกองทุนด�าเนินการเบื้องต้นไว้ 3,000 ล้านบาท โดยอยู่ภายใต้                             
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การดูแลของกระทรวงพาณิชย์ แต่ในท่ีสุดก็มีการเปลี่ยนแปลง ในวันท่ี 24 สิงหาคม 

2553 คณะรัฐมนตรีมีมติให้จัดตั้งส�านักงานเศรษฐกิจสร้างสรรค์ (สศส.) ให้เป็น                       

หน่วยงานภายใต้ก�ากับของส�านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ซึ่งมีคณะกรรมการบริหาร

ส�านักงานเศรษฐกิจสร้างสรรค์แห่งชาติ (กบศส.) เป็นผู้ก�ากับดูแล  

สศส.จะเป็นหน่วยงานกลางทีร่บัผดิชอบดแูลทัง้ในเรือ่งการเสนอแนะนโยบาย 

มาตรการ และกลยุทธ์เพื่อขับเคล่ือนนโยบายเศรษฐกิจสร้างสรรค์ของรัฐบาล การน�า

นโยบายของรัฐบาลไปสูก่ารปฏบิติัจริง การประสานงานและติดตามดแูลการด�าเนินงาน

ของหน่วยงานเครือข่ายด้านเศรษฐกจิสร้างสรรค์ให้เป็นไปในทิศทางเดยีวกนั ในปี 2556 

ได้มีการออกระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการส่งเสริมเศรษฐกิจสร้างสรรค	์

พ.ศ.	2556	เพ่ือให้มกีารบรหิารจัดการเกีย่วกบัการพฒันาเศรษฐกจิสร้างสรรค์อย่าง

เป็นระบบ	นอกจากการจัดตั้ง สศส.ยังมีมาตรการอื่นๆ อีกที่เกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจ

สร้างสรรค์ทั้งทางตรงและทางอ้อมได้แก่ 

มาตรการเกี่ยวกับ Software และ Computer Program มีมาตรการ

สนับสนุน Game and Animation โดยการให้สิทธิประโยชน์ด้านภาษี นอกจากนี้                   

ยงัอ�านวยความสะดวกในการท�า Visa และการออก Work Permit ให้กบันกัลงทนุและ

ผู้ท่ีเก่ียวข้อง นอกจากนี้ยังจัดตั้ง ส�านักงานส่งเสริมอุตสาหกรรมซอฟต์แวร์แห่งชาติ 

(Software Industry Promotion Agency: SIPA) ให้การสนับสนุนการพัฒนา                   

Software 

จัดตั้งส�านักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ หรือ สบร. (Office of             

Knowledge Management and Development: OKMD) ในปี 2547 โดยมี

วัตถุประสงค์หลักเพื่อส่งเสริมให้ประชาชนได้มีโอกาสแสวงหาและพัฒนาความรู้ความ

สามารถเพ่ือสร้างสรรค์ และพัฒนาคุณภาพความคิดของประชาชนและเยาวชนของ

ประเทศ โดย สบร. ท�าหน้าที่เป็นองค์กรในการผลักดันสังคมไทยให้เป็นสังคมแห่งการ

เรียนรู้ และใช้ความคิดสร้างสรรค์ในการน�าเสนอผลงานในรูปแบบต่างๆ

จัดตั้งศูนย์สร้างสรรค์งานออกแบบ (The Thailand Creative and Design 

Center: TCDC) ก่อตั้งขึ้นในปี 2546 มีวัตถุประสงค์แรกเริ่มคือส่งเสริมให้ผู้ประกอบ

การไทยรู้จักน�าการออกแบบมาใช้ในการสร้างมูลค่าให้กับสินค้าและบริการ ตลอดจน

ส่งเสริมและเผยแพร่ผลงานออกแบบของนักออกแบบไทย ต่อมาในปี 2551 ได้มีการ

เพิ่มเป้าหมายในการสนับสนุน SME ในธุรกิจสร้างสรรค์ ในปี 2556 มีการเปิดสาขาที่

เชียงใหม่ โดยมีเป้าหมายในการพัฒนา Cultural Products และ Cultural Tourism 

เป็นหลัก และมีการน�าเอาแนวความคิดของ UNESCO มาใช้โดยให้ TCDC สนับสนุน
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ธุรกรรมสร้างสรรค์ทั้งที่อิงกับวัฒนธรรมและไม่ใช่  ได้แก่ การแพทย์แผนไทย นวดแผน

ไทย อาหารไทย Software ภาพยนตร์ ดนตรี และการออกแบบในแบบของไทย  

การจัดตั้ง TCDC อย่างไรก็ตามที่ผ่านมาไม่ค่อยประสบความส�าเร็จเท่าใดนัก 

ส่วนใหญ่ยงัเน้นตลาดในประเทศและนกัท่องเทีย่วจากต่างประเทศ ไม่ได้เน้นตลาดต่าง

ประเทศเท่าที่ควร การส่งเสริมและสนับสนุนจะคาบเกี่ยวกับ SIPA และส�านักงานคณะ

กรรมการพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (สสว.)

จัดตั้งองค์กรอื่นๆ เพื่อสนับสนุนการเรียนรู้ ได้แก่ อุทยานการเรียนรู้ หรือ 

TK-PARK และพิพิธภัณฑ์การเรียนรู้ มิวเซียมสยาม

คัดเลือกเมืองต้นแบบเศรษฐกิจสร้างสรรค์ 10 เมือง 

●	จังหวัดชัยนาท เมืองแหล่งเมล็ดพันธุ์ข้าว จากการเป็นแหล่งผลิตพันธุ์ข้าว

แหล่งใหญ่ของประเทศ ซึ่งวันนี้ที่นี่ได้กลายเป็นธุรกิจผลิตเมล็ดพันธุ์ข้าวส่ง

ไปขายทั่วประเทศไทย

●	จังหวัดเชียงราย เป็นเมืองแห่งการพัฒนาเนื่องจากมีวัฒนธรรมล้านนา 

กว่า 700 ปี และมกีลุม่ชน 30 ชาติทีแ่นบแน่นอยูก่บัประเพณด้ัีงเดมิของตน

●	จังหวัดเชียงใหม่ เป็นเมืองแห่งหัตถกรรม ในปัจจุบันนั้นงานหัตถกรรม

เชียงใหม่ได้ถูกยกระดับให้สูงขึ้นกลายเป็นสินค้าส่งออกไปยังตลาดต่าง

ประเทศ และมีความหลากหลายในผลิตภัณฑ์

●	จังหวัดน่าน เป็นเมืองเก่าท่ีมีชีวิตเพราะประชาชนยังรักษาเอกลักษณ์ 

วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมประเพณี วิถีเดิมของตนเองได้อย่างมั่นคง 

●	จังหวัดเพชรบุรี เมืองเพชร เมืองตาลโตนด ผลิตผลจากต้นตาลโดยเฉพาะ

น�้าตาลโตนดยังเป็นส่วนผสมที่ส�าคัญในการท�าขนมหวาน

●	จงัหวดัมหาสารคาม เป็นเมอืงแห่งการเรียนรูสู้ก่ารพฒันาเป็นทีต่ัง้ของสถาน

ศึกษาระดับสูงหลายแห่ง

●	จังหวัดยะลา เป็นศูนย์กลางเศรษฐกิจนกเพราะมีศักยภาพที่จะผลิตธุรกิจ

เกีย่วกบันกแบบครบวงจรถงึระดับเป็นเจ้าภาพการจดัมหกรรมแข่งขนันกเขา

ชวาเสียงอาเซียน

●	จงัหวดัลพบรุ	ีเมอืงนวัตกรรมแห่งพลงังานทดแทน เนือ่งจากมกีารลงทนุใน

โครงการโรงไฟฟ้าพลังงานแสงอาทิตย์

●	จงัหวดัล�าปาง เป็นเมอืงเซรามกิ เพราะมกีารผลติจ�านวนมากและมวีตัถดุบิ

ในการผลิตเซรามิก เป็นดินขาวจ�านวนมาก



199ประเทศการค้า และ เศรษฐกิจสร้างสรรค์

●	จังหวัดอ่างทอง เป็นเมืองแห่งการท�ากลองชุมชนเพราะมีช่ือเสียงด้านนี้             

มานานและสามารถส่งออกไปตลาดต่างประเทศ  

กองทุนเศรษฐกิจสร้างสรรค์ จัดตั้งขึ้นในต้นปี 2554 ท้ังน้ี มีเป้าหมายท่ีจะ

สนับสนุนทางการเงินแก่ธุรกรรมสร้างสรรค์ 15 อุตสาหกรรมตามค�าจ�ากัดความของ

ธุรกิจสร้างสรรค์ ต้ังแต่การเริ่มต้นธุรกิจใหม่จนถึงการต่อยอดธุรกิจ โดยกองทุนนี้จะ

ประกอบด้วย เงินทุนประเดิมซึ่งตอนนี้มีอยู่ 300 ล้าน เงินอุดหนุนจากรัฐบาล เงินจาก

ผู้อื่นที่มอบให้ และดอกผลหรือผลประโยชน์จากทรัพย์สินของกองทุน คณะกรรมการ

บริหารกองทนุเศรษฐกจิสร้างสรรค์ มเีลขาธกิารสภาพฒัน์ เป็นประธาน และผู้แทนจาก

กระทรวงต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจและธุรกิจสร้างสรรค์ น่าสังเกตว่ากรรมการ

กองทุนล้วนแล้วเป็นผู้แทนจากองค์กรภาครัฐทั้งสิ้น ท�าให้มีความรู้เกี่ยวกับธุรกิจอย่าง

จ�ากัด ในระยะหลังมีการจัดสรรงบประมาณ 596 ล้านบาทต่อปีส�าหรับการด�าเนินงาน

ของกองทุน โดย 96 ล้านบาทเป็นค่าใช้จ่ายในการจัดการ ท่ีเหลือ 500 เป็นเงินทุน                   

ช่วยเหลือผู้ประกอบการ คาดว่าการบริหารกองทุนไม่เป็นไปตามเป้าหมาย คณะรักษา

ความสงบแห่งชาติ หรือ คสช. สั่งให้ชะลอการการจัดสรรงบประมาณกองทุนส่งเสริม

เศรษฐกิจสร้างสรรค์ในปี 2557 ในที่สุด ในเดือนพฤศจิกายน 2558 คณะรัฐมนตรีมีมติ

ยกเลกิระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตร ีว่าด้วยการส่งเสรมิเศรษฐกจิสร้างสรรค์ พ.ศ. 2556 

ส่งผลให้มีการยุบกองทุนส่งเสริมเศรษฐกิจสร้างสรรค์ โดยมีเงินกองทุนสะสมคงเหลือ 

641 ล้านบาท โดยให้โยกย้ายเงินให้ สสว. เพื่อเป็นกองทุนในการช่วยเหลือ SME เป็น    

การทั่วไปแทน

5.10 ประเมินนโยบายเศรษฐกิจสร้างสรรค์ของไทย
การประชุมคณะรฐัมนตร ีเดอืน พฤศจกิายน 2558  คณะรฐัมนตรมีมีต ิยกเลกิ

ระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการส่งเสริมเศรษฐกิจสร้างสรรค์ พ.ศ. 2556                    

พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี และหัวหน้า คสช. ได้มีค�าสั่งเพิ่มเติมให้

ส�านักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการหรอื ก.พ.ร. ประเมนิผลงานและบคุลากร

ว่าการใช้งบประมาณเป็นไปตามวัตถุประสงค์หรือไม่ ซึ่งหากตรวจสอบแล้วพบว่า                         

ไม่ตรงกบัวตัถปุระสงค์ และไม่ตรงตามเจตนารมณ์ กต้็องยบุทิง้ แม้ว่าปัจจบัุนหน่วยงาน

ทั้งหมดยังด�าเนินการอยู่ แต่ก็เกิดความไม่แน่นอนว่าองค์กรที่จัดตั้งมาเพื่อกิจการนี้                       

โดยเฉพาะ ได้แก่ สศส. OKMD TCDC TK-PARK และพิพิธภัณฑ์การเรียนรู้ จะเป็น

อย่างไรในอนาคต ที่ส�าคัญก็คือจากความไม่ชัดเจนของแนวทางของรัฐบาลในเรื่องนี้
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ท�าให้ขาดพลงัในการผลกัดนัเศรษฐกจิสร้างสรรค์ต่อไป และนโยบายขาดความต่อเนือ่ง 

นอกจากนี้แล้วยังมีปัญหาอื่นๆ อีก ได้แก่

การพัฒนาเศรษฐกิจสร้างสรรค์อยู ่ในขั้นเร่ิมต้น จึงยากท่ีจะประเมิน                        

ความส�าเร็จได้อย่างชัดเจน ที่แน่ๆ ก็คือนโยบายไม่มีความต่อเนื่อง อย่างไรก็ตามเท่าที่

ผ่านมา มาตรการน้ีก็เหมือนมาตรการอื่นๆ คือประสบปัญหาทั้งในการจัดองค์กรใน                 

การท�างานและการจัดการ และการด�าเนินการก็อยู่ในกรอบเล็กๆ จึงไม่สามารถที่จะมี

ผลในวงกว้างได้ ที่ส�าคัญก็คือขาดยุทธศาสตร์ในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจสร้างสรรค์ที่

ชัดเจน 

ปัญหาด้านการจัดองค์กร มีหลายด้าน เช่น 

●	 ขาดการบูรณาการณ์ในการจัดการเศรษฐกิจสร้างสรรค์ แม้ว่าจะมี สศส. 

เป็นผู้ประสานงาน แต่เหมือนกับหน่วยงานอื่นของรัฐ สศส. ไม่มีอ�านาจสั่งการข้าม                      

หน่วยงาน โดยเฉพาะการท�างานข้ามกระทรวง ท�าให้นโยบายหลายเรื่องไม่ไปด้วยกัน 

เช่น ในทางหนึ่ง สศส. เน้นการสร้างสรรค์ แต่กระทรวงอุตสาหกรรมเน้นการปกป้อง                

ผู้ผลิตในประเทศ ท�าให้ไม่มแีรงจงูใจในการพฒันาสิง่ใหม่ๆ และการสร้างสรรค์  ในกรณี

ที่ต้องร่วมมือกับหน่วยงานอื่น เช่น การส่งเสริมมวยไทยไปสู่ต่างประเทศ ต้องร่วมมือ

กับกระทรวงท่องเที่ยวและกีฬา แต่ สศส.มีอ�านาจจ�ากัด การผลักดันจึงเป็นไปได้ยาก

●	 มีหน่วยงานที่ท�างานซ�้าซ้อนกัน เช่น ระหว่าง SIPA และ TCDC เรื่องการ

พัฒนา Software และระหว่าง สศส. กับ สสว. ในการให้ความช่วยเหลือ SME

●	 การเน้นให้ระบบราชการขับเคลื่อนมากเกินไป เช่น ให้ข้าราชการเป็นคน

จัดการกองทุนเศรษฐกิจสร้างสรรค์ 

●	 ต้นทุนในการจัดการกองทุนเศรษฐกิจสร้างสรรค์สูงถึง 96 ล้านบาท (กรณี

กองทุนรวมบริหารจะมีค่าจัดการไม่เกินร้อยละ 5 ของมูลค่ากองทุนหรือ 25 ล้านบาท

ส�าหรับขนาดกองทุน 500 ล้านบาท)

การด�าเนินการอยู่ในกรอบเล็ก องค์กรที่รับผิดชอบงานนี้โดยตรงมีขนาดเล็ก 

และกองทุนก็มีมูลค่าน้อยเกินกว่าที่จะมีผลในวงกว้างได้ การพัฒนาจังหวัดต้นแบบ

เศรษฐกิจสร้างสรรค์แม้ว่าเป็นสิ่งดี

ไม่มีเป้าหมายชัดเจนท�าให้กลายเป็นการท�างานที่มีหลายเป้าหมาย เช่น                   

การพัฒนาจังหวัดต้นแบบเศรษฐกิจสร้างสรรค์ แม้ว่าเป็นสิ่งดีแต่บางอย่างเป็นแค่    

Cottage Industry เช่น น�้าตาลโตนดของจังหวัดเพชรบุรี และบางจังหวัดก็เป็นเรื่อง
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เลื่อนลอยน�าไปต่อยอดธุรกิจได้ยาก เช่น จังหวัดน่านเป็นเมืองเก่าที่มีชีวิต นอกจากนี้

การเน้นช่วยเหลือ SME จึงมองข้ามบริษัทใหญ่ที่มีศักยภาพในการส่งออกสินค้าและ

บริการจากการสร้างสรรค์ แตกต่างจากประเทศที่ประสบความส�าเร็จ เช่น ฝรั่งเศส 

เกาหลีใต้ สหรัฐฯ และอังกฤษ ที่มีทั้งบริษัทใหญ่และ SME ท่ีประสบความส�าเร็จใน

ธุรกิจสร้างสรรค์

ขาดยุทธศาสตร์ในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจสร้างสรรค์ท่ีชัดเจน แม้ว่า 

ที่ผ่านมาจะมีธุรกิจเป้าหมายที่ต้องพัฒนา แต่ไม่มีความชัดเจนว่าจะผลักดันให้ธุรกิจ

เหล่าน้ันด้วยวิธีใด ท�าให้มองข้ามกิจกรรมที่มีศักยภาพอื่น เช่น มวยไทย และ 

มาตรการอื่นๆ ที่ส�าคัญ เช่น การยกเลิกการปกป้องธุรกิจเพื่อให้เกิดการแข่งขัน ซึ่งจะ

น�าไปสู่การสร้างสรรค์ นอกจากนี้จากบทเรียนของประเทศที่ประสบความส�าเร็จ เช่น 

เกาหลีใต้มีการวางยุทธศาสตร์ในการส่งออกของธุรกิจสร้างสรรค์ เช่น ภาพยนตร์                 

ละครชุด และกีฬาเทควันโด 

การก�ากับดูแลเข้มงวดเกินไปและสังคมไม่ยอมรับการเปลี่ยนแปลง ธุรกิจ

และเศรษฐกิจสร้างสรรค์ต้องเริ่มจากความคิดใหม่ๆ ท่ีแตกต่างไปจากเดิม การก�ากับ

ดูแลที่เข้มงวด โดยเฉพาะการ Censor ท�าให้ความคิดใหม่ๆ ถูกจ�ากัดตั้งแต่ต้น 

นอกจากนี้สังคมไทยยังยึดติดกับแนวความคิดอนุรักษ์นิยม ที่ไม่ชอบการเปลี่ยนแปลง

จากรูปแบบที่เคยชิน เช่น กรณี ทศกัณฐ์ โฆษณาไทยเที่ยวไทย ซึ่งเป็นการใช้ความคิด

สร้างสรรค์ทีย่อดเยีย่ม แต่ถูกต่อต้านเพราะความไม่คุน้เคย ทีส่�าคญัรฐับาลไม่สนบัสนนุ

เรื่องนี้ ท�าให้การสร้างสรรค์ที่ดีหายไป เหมือนเริ่มก้าวขาครั้งแรกก็ถูกเตะตัดขา จึงไม่มี

ก้าวที่ 2 ตามมา ประเทศไทยก็เหมือนกับหลายประเทศที่มีการการปิดกั้นทางความคิด 

และการไม่ยอมรับความคดิใหม่ๆ และการเปลีย่นแปลง ท�าให้ไม่เกดิการสร้างสรรค์และ

พัฒนา

ขาดองค์ความรูใ้นเรือ่งเศรษฐกิจสร้างสรรค์ ประเทศไทยเพิง่พฒันาเศรษฐกจิ

สร้างสรรค์เพียงไม่กี่ปี ประกอบกับผู้ที่มีความรู้เร่ืองเศรษฐกิจสร้างสรรค์มีน้อยมาก                     

องค์ความรู้จึงมีจ�ากัด ประเทศอังกฤษที่เป็นต้นแบบของเศรษฐกิจสร้างสรรค์ทั่วโลก                   

มีการจัดตั้ง Department for Culture Media and Sport (DCMS) ในปี 2540 และ 

The Work Foundation ที่ท�าหน้าที่ทางวิชาการ ทั้ง 2 หน่วยงานสะสมความรู้และ

ประสบการณ์มาโดยตลอด ผิดกับไทยท่ีอาจจะต้องหยุดการสนับสนุนเศรษฐกิจ

สร้างสรรค์หรือท�าแค่ไปวันๆ โดยไม่มเีป้าหมาย  ท�าให้หยดุการพัฒนาและสะสมความรู้ 

การพัฒนาในอนาคตถ้าเกิดขึ้นก็อาจจะต้องเริ่มนับหนึ่งใหม่
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5.11 ข้อเสนอแนวทางนโยบายพัฒนาเศรษฐกิจสร้างสรรค์ 
แม้เศรษฐกจิสร้างสรรค์จะเป็นแนวทางหน่ึงทีม่ศีกัยภาพในการเพิม่มลูค่าสนิค้า

และบริการของไทย ซึ่งหลายประเทศรวมถึงประเทศก�าลังพัฒนาก็ประสบความส�าเร็จ

มาแล้ว ทว่าเราเพิ่งเริ่มพัฒนาเศรษฐกิจสร้างสรรค์ได้ไม่นาน และส่วนใหญ่จะล้มเหลว

มากกว่าส�าเร็จ แต่ประสบการณ์ทีผ่่านมาจะท�าให้เกดิการเรยีนรู ้และปัญหาต่างๆ กอ็ยู่

ในวิสัยที่จะแก้ไขได้ ถ้ามีความตั้งใจในการผลักดันต่อไป ซ่ึงแนวทางนโยบายพอท่ีจะ

สรุปได้ดังนี้

การลดการเข้มงวดในการก�ากับดแูล  การก�ากับดแูลทีเ่ข้มงวดโดยเฉพาะการ

ตรวจสอบผลงานก่อนสูส่าธารณะ (Censorship) เช่น ภาพยนตร์ และรายการโทรทศัน์ 

เป็นการบ่อนท�าลายการสร้างสรรค์ตัง้แต่เริม่ต้น เป็นทีน่่าสงัเกตว่าภาพยนตร์ ละครเวที 

และหนังสือนวนิยายของไทย มีแนวทางที่จ�ากัด นอกจากนี้ยังมีเรื่องอิงประวัติศาสตร์

น้อยมากต่างจากประเทศอื่น เช่น จีน เกาหลีใต้ และญี่ปุ่น การผ่อนคลายการก�ากับ

ดูแล (Deregulation) และยกเลกิ Censorship จะเป็นก้าวแรกทีส่�าคญัทีจ่ะน�าไปสูก่าร

สร้างสรรค์สิ่งใหม่ๆ

รัฐบาลต้องเป็น Real Agent of Change ในเรื่องการสร้างสรรค์สิ่งใหม่ๆ 

ไม่เพียงกฎหมายและระเบียบต่างๆ ที่เป็นอุปสรรค์ในการสร้างสรรค์ของไทย แต่เป็น 

Mindset หรือแนวความคิดของคนส่วนใหญ่ที่ไม่ชอบการเปลี่ยนแปลง ท�าให้มีการ               

ต่อต้านในส่ิงใหม่ๆ การสร้างสรรค์จึงมักจะสะดุดต้ังแต่ต้น รัฐบาลต้องท�าตัวเป็น                 

Real Agent of Change ในเรื่องการสร้างสรรค์สิ่งใหม่ๆ ปกป้องความคิดใหม่จากการ

ต่อต้านของคนบางกลุ่มในสังคม ผู้ที่สร้างสรรค์จึงจะมีก�าลังใจที่จะก้าวต่อไป

การจัดองค์กรใหม่และการจัดการแบบบูรณาการ กิจกรรมในการส่งเสริม

เศรษฐกจิสร้างสรรค์บางอย่าง เช่น การส่งเสรมิมวยไทยสู่ตลาดสากล การส่งเสรมิอาหาร

ไทยสู่ตลาดโลก และการผลักดันธุรกิจบันเทิงของไทยไปสู่ประเทศเพื่อนบ้าน ต้องการ

การผลักดนัทางการเมืองและการบริหารจัดการแบบบรูณาการ ซึง่เกินขีดความสามารถ

ของ สศส. การจะท�าได้ต้องเป็นระดบันายกรฐัมนตร ีรองนายกรัฐมนตร ีหรอือย่างน้อย

ระดับรฐัมนตรทีีจ่ะผลักดนัเรือ่งนี ้การมแีค่คณะกรรมการนโยบายเศรษฐกจิสร้างสรรค์

แห่งชาติ ซ่ึงที่ผ่านมาพิสูจน์แล้วว่าไม่เพียงพอที่จะผลักดันงานให้เกิดขึ้นได้  จึงต้องมี            

ผูบ้ริหารระดบัรองนายกฯ หรอืรฐัมนตรทีีไ่ด้รบัมอบหมายให้เป็นผูก้�ากบัดแูล สศส. และ

ประสานงานกบัหน่วยงานในกระทรวงอืน่เพือ่ให้การบรหิารจดัการเป็นแบบบรูณาการ

จึงจะขับเคลื่อนงานได้ นอกจากน้ีต้องปรับองค์กรเพื่อลดการท�างานที่ซ้อนกันให้มี             
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ความชัดเจนในหน้าที่

วางยทุธศาสตร์และเป้าหมายในการผลกัดนัเศรษฐกจิสร้างสรรค์ ให้ชดัเจน

ท้ังระดบัภาพรวมและรายสาขา ทีผ่่านมามแีต่เพยีงก�าหนดธรุกจิเป้าหมาย 15 ประเภท

ตามค�าจ�ากัดความของ UNCTAD เท่านั้น ไม่มีการวางยุทธศาสตร์และเป้าหมายของ

ธุรกิจแต่ละประเภทแต่อย่างใด ควรมีการจัดท�ายุทธศาสตร์และเป้าหมายที่ชัดเจนใน

ธุรกิจที่คิดว่ามีความเป็นไปได้สูงในการพัฒนา จากการศึกษาของ UNCTAD พบว่า   

แต่ละประเทศจะมีความถนัดและประสบความส�าเร็จในธุรกิจหรือธุรกรรมสร้างสรรค์ 

ที่ไม่เหมือนกัน จึงเป็นไปไม่ได้ที่จะส่งเสริมและประสบความส�าเร็จในทุกธุรกรรม                   

ต้องลงทุนในธุรกรรมที่เป็นไปได้ในการพัฒนามากที่สุดก่อน พร้อมกับการวาง

ยทุธศาสตร์และเป้าหมายทีช่ดัเจน เช่นเลอืกทีจ่ะพฒันาธรุกจิบันเทิงโดยวางยทุธศาสตร์

การให้ขยายตลาดในประเทศเพื่อนบ้าน  จีนและประเทศอื่นในอาเซียน ก็อาจจะต้อง

ท�าคล้ายกับเกาหลีใต้ และตั้งเป้าหมายว่าจะมีรายได้จากธุรกรรมดังกล่าวปีละเท่าใด

และเพิ่มร้อยละเท่าใดในแต่ละปี ยังมีธุรกรรมอีกหลายสาขาที่มีศักยภาพ เช่น มวยไทย

ที่ได้รับการบรรจุในกีฬาโอลิมปิก ท�าให้เป็นโอกาสที่จะส่งเสริมไปท่ัวโลกเหมือนกับ                

เทควันโดของเกาหลีใต้

แยกการพัฒนาเศรษฐกิจสร้างสรรค์ออกจากการพัฒนา SME ท่ีผ่านมา                

เป้าหมายทั้ง 2 ปะปนกันอยู่ โดย สศส. และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเน้น SME ในการ                   

ให้ความช่วยเหลือ ท�าให้เกิดข้อจ�ากัดในการท�างาน เช่น TCDC สามารถท�าได้แค่                   

ช่วยให้ SME ที่ขอรับการช่วยเหลือขยายตลาดในประเทศ และเพิ่มการขายสินค้ากับ

นกัท่องเทีย่วต่างชาติเท่าน้ัน และการเลอืก 10 จังหวดัในการพฒันาเศรษฐกจิสร้างสรรค์

ส่วนใหญ่ก็ถนัดในสาขาที่ไม่สามารถสร้างมูลค่าเพิ่มได้มากนัก ในกรณีประเทศอื่น                      

เช่น อินเดีย อังกฤษ จีน ญี่ปุ ่น และเกาหลีใต้ มีความร่วมมือระหว่างรัฐบาลกับ                         

บริษัทขนาดใหญ่ในการขยายธุรกรรมสร้างสรรค์ไปสู่ต่างประเทศ ไทยก็ควรจะปรับ

กระบวนทัศน์ในเรื่องน้ีใหม่ ไม่จ�ากัดความร่วมมือหรือส่งเสริมเฉพาะ SME กรณีท่ี

เป็นการขยายตลาดในต่างประเทศ เช่น การขยายธุรกิจบันเทิงไปประเทศเพื่อนบ้าน                

มีความจ�าเป็นต้องร่วมมือกับบริษัทใหญ่

ขยายขอบเขตการท�างานของการพัฒนาเศรษฐกิจสร้างสรรค์ให้เป็นวาระ

แห่งชาต ิเหตุผลหนึง่ของการล้มเหลวของการพฒันาเศรษฐกจิสร้างสรรค์กค็อืขอบเขต

การท�างานของหน่วยงานทีเ่ก่ียวข้องอยูใ่นวงจ�ากดัมาก ถ้าจะให้มีผลต่อเศรษฐกจิอย่าง

มีนัยส�าคัญต้องยกระดับขึ้นให้เป็นวาระแห่งชาติท่ีภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องท้ังภาครัฐและ
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เอกชนมส่ีวนร่วมในเรือ่งนี ้ทีส่�าคญัต้องมกีารผลกัดนัอย่างจรงิจงัทางด้านการเมอืงและ

ความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชน เช่น การส่งเสริมกิจกรรมบันเทิง (ภาพยนตร ์

ละครชุด และดนตรี) ออกไปตลาดประเทศเพื่อนบ้าน จีนและประเทศอื่นๆ ในอาเซียน 

สะสมองค์ความรู้เก่ียวกับการพัฒนาเศรษฐกิจสร้างสรรค์ เนื่องจากไทย                  

เพ่ิงเริ่มการพัฒนาเศรษฐกิจสร้างสรรค์ขณะที่หลายประเทศได้ท�าเรื่องน้ีมานานแล้ว               

เราสามารถเรียนรู้จากความส�าเร็จและล้มเหลวของประเทศท่ีเคยท�ามาก่อนหน้านี้              

ควรจัดตั้งหน่วยงานคล้ายกับ The Work Foundation ที่ศึกษาเรื่องนี้ในเชิงลึกเพื่อ

สร้างความเข้าใจและก�าหนดนโยบายได้อย่างเหมาะสม
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บทที่ 6
การปรับโครงสร้าง
ทางการผลิต
เพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขัน

ผศ.ดร. สันติ ชัยศรีสวัสดิ์สุข1

Asst. Prof. Santi Chaisrisawatsuk

6.1 ความน�า
การวิเคราะห์ในบทนี้จะครอบคลุมบริบททางด้าน

กจิกรรมทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศทีจ่ะเป็นเครือ่งมือในการ

ขับเคลื่อนไปสู่การยกระดับขีดความสามารถในการแข่งขันของ

ประเทศ โดยจะมุ่งเน้นให้ความส�าคัญกับ 1) การขยายตัวของ

กิจกรรมทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศ และ 2) การสร้างความ

เชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศ (การท�าความตกลงเปิด

เสรีการค้าและการลงทุน) เพ่ือให้หน่วยเศรษฐกิจ (Economic 

Units) ภายในประเทศสามารถใช้ หรือเข้าถึงการประโยชน์จาก

กจิกรรมทางเศรษฐกจิระหว่างประเทศได้อย่างมปีระสทิธภิาพใน

การยกระดับมาตรฐานการครองชีพของประชาชน 

ในช่วงระยะเวลาท่ีผ่านมา การเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง

การผลิตของไทยเมื่อเริ่มหันมาให้ความส�าคัญกับภาคเศรษฐกิจ

1 ผูช่้วยศาสตราจารย์ คณะพฒันาการเศรษฐกจิ สถาบนับณัฑติพฒันบรหิารศาสตร์ 
118 ถนนเสรีไทย บางกะปิ กรุงเทพมหานคร 10240 email address: 
Santi_nida@yahoo.com, Santi.nida@gmail.com 
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ระหว่างประเทศมากขึ้นในช่วงแรก เน้นให้ความส�าคัญกับการดึงทรัพยากรการผลิต             

ทั้งแรงงาน ทุน และทรัพยกรธรรมชาติที่ยังไม่ได้ หรือยังไม่สามารถถูกดึงมาใช้                 

ประโยชน์ได้ มาใช้เพื่อการสนับสนุนให้เกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจ แรงงานท่ียัง                   

ไม่ได้ถูกใช้ประโยชน์ในภาคเกษตรถูกดึงมาใช้เพื่อการผลิตในภาคอุตสาหกรรมมากข้ึน

ตามล�าดับ (แม้ว่าสัดส่วนแรงงานในภาคเกษตรยังคงคิดเป็นสัดส่วนท่ีมากในปัจจุบัน   

แต่ปริมาณแรงงานในภาคเกษตรก็ลดลงจากในอดีตมาก) ในช่วงถัดมา เป็นการให้               

ความส�าคัญกับการใช้ทรัพยกรการผลิตในประเทศให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น                             

(Efficiency Improvement) ท�าให้เศรษฐกิจของประเทศมีการพัฒนาอย่าง 

ก้าวกระโดด ภาคการค้าระหว่างประเทศ (การส่งออก-น�าเข้าสนิค้า) มกีารขยายตวัอย่าง

รวดเร็ว อัตราการขยายตัวของการส่งออกอยู่ในระดับสูง ควบคู่กับการน�าเข้าสินค้า

ประเภททุน (Capital Goods) รองรับการขยายตัวของการผลิตเพื่อการส่งออก                   

(Export-oriented policy) โดยมีตลาด หรือคู่ค้าที่ส�าคัญ ได้แก่ ญี่ปุ่น สหภาพยุโรป 

และสหรัฐฯ อย่างไรก็ตาม การขยายตัวของการส่งออกเริ่มประสบปัญหาไม่สามารถ

ขยายตัวได้ในอัตราเท่าเดิม และในช่วงปี 2556-2559 การส่งออกมีอัตราการขยายตัว

ที่ลดลงโดยมีสาเหตุมาจากทั้งปัจจัยทางเศรษฐกิจของประเทศคู่ค้าที่ส�าคัญ และ                         

การสูญเสียขีดความสามารถในการแข่งขันของสินค้าส่งออกของไทยด้วย (แม้ว่า                                                               

อัตราการส่งออกในปี 2560-ปัจจุบนั จะมกีารเพิม่ขึน้มากเมือ่เทยีบกบัช่วงปี 2556-2559 

แต่ก็ไม่มีสิ่งบ่งชี้ท่ีแสดงได้อย่างชัดเจนว่าการเพิ่มขึ้นของการส่งออกน้ันมีผลจากการ 

เพิ่มขึ้นของขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ)2

ในขณะทีป่ระเทศไทยประสบความส�าเร็จในด้านการยกระดบัรายได้โดยเฉลีย่

ของประชากรภายในประเทศจากแนวนโยบายการผลิตเพื่อการส่งออก (แผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 7 เป็นต้นมา) พัฒนาการทางเศรษฐกิจและสังคม

ของประเทศท�าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางเศรษฐกิจในหลากหลายมิติ ซ่ึง

จ�าเป็นจะต้องมีการปรับตัวเพื่อรองรับช่วงระยะเวลาของการเปลี่ยนผ่านนี้ไปสู่ระดับ

ของการพัฒนาหรือมาตรฐานการครองชีพที่สูงขึ้นและมีความยั่งยืน โดยภาคเศรษฐกิจ

ระหว่างประเทศก็เป็นองค์ประกอบหนึ่งที่จะต้องมีการปรับเปลี่ยนเพื่อรองรับกับ

โครงสร้างทางเศรษฐกิจทั้งของไทย และของโลกที่มีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม 

อีกทั้งปัญหาที่เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศให้มีความยั่งยืนก็มี

2  ในทางตรงข้าม กลบัพบว่า การจัดอนัดบัขดีความสามารถในการแข่งขนัของประเทศส�าหรับปี พ.ศ. 2561 
ประเทศไทยมีอันดับขีดความสามารถในการแข่งขันลดลง 3 อันดับ ตกลงมาอยู่ที่อันดับ 30 จากเดิมอยู่ที่
อันดับ 27 ในปี พ.ศ. 2560
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เง่ือนไขทีแ่ตกต่างไปจากเดมิ เช่น บทบาทของภาคเศรษฐกจิระหว่างประเทศจ�าเป็นจะ

ต้องให้ความส�าคญักบัการกระจายผลประโยชน์ทีไ่ด้จากกจิกรรมการค้า และการลงทนุ

ระหว่างประเทศให้มีความทั่วถึงมากขึ้นกว่าในอดีตที่เน้นให้ความส�าคัญกับการใช้ภาค            

การส่งออกเพื่อ “การสร้างรายได้” ประเทศเพียงเท่านั้น 

ดงันัน้ กรอบแนวทางการเปลีย่นแปลงโครงสร้างทางเศรษฐกจิเพือ่เพิม่ขีดความ

สามารถในการแข่งขันของไทยที่จะเป็นการสนับสนุนให้เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน 

(Sustainable development) ได้จะต้องครอบคลุมไปถึงประเด็นส�าคัญต่างๆ 

เพิ่มเติมไปจากการพิจารณาเงื่อนไขพื้นฐานอื่นๆ ด้วยดังนี้ 

1. การปรับโครงสร้างการผลติให้สอดคล้องกบัความได้เปรียบโดยเปรยีบเทียบ

ของอุตสาหกรรมตามโครงสร้างปัจจัยการผลิตที่เปลี่ยนแปลงไป (ได้แก่ 

การขาดแคลนแรงงานโดยเฉพาะแรงงานทักษะ การเพิ่มขึ้นและการใช้

ประโยชน์จากทุนอย่างมีประสิทธิภาพ การกระจายโครงสร้างการผลิตไป

สู่ภูมิภาคตามศักยภาพ และการพัฒนาศักยภาพของพื้นที่)   

2. การเพิ่มผลิตภาพการผลิต (Productivity improvement) โดยการเพิ่ม

ประสิทธิภาพการจัดสรรทรัพยากรการผลิต (Efficient allocation of 

resources) ซึง่ในส่วนนี ้บทบาทของเทคโนโลยกีารสือ่สาร และโลจสิตกิส์ 

รวมทั้งเศรษฐกิจดิจิทอล (digital economy) จะมีอิทธิพลและบทบาท

มากขึ้นตามการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของผู้บริโภค และการบริโภค 

เศรษฐกิจไทยเผชิญกับความท้าทายหลายประการในการพัฒนาเพื่อยกระดับ

มาตรฐานการครองชีพให้สูงขึ้นเช่นเดียวกับประเทศก�าลังพัฒนาอีกหลายประเทศ 

เป็นการติดกับดักรายได้ปานกลาง (Middle-income Trap) และต้องอาศัยการ

เปลีย่นแปลงทางเศรษฐกจิหลายด้านเพือ่ให้ก้าวพ้นจากกบัดบัรายได้ปานกลางไปสูก่าร

เป็นประเทศพัฒนาได้ การเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างปัจจัยการผลิตเป็นเงื่อนไขหนึ่ง 

หรือสาเหตุหนึ่งของการปรับโครงสร้างการผลิต เพราะมีผลกระทบโดยตรงต่อความได้

เปรยีบโดยเปรยีบเทียบ และขดีความสามารถในการแข่งขนัของอตุสาหกรรม และระดบั

ขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างปัจจัยการผลิต

ของไทยจากประเทศที่มีแรงงานมาก (มีสัดส่วนของแรงงานต่อทุนสูง) ไปเป็นประเทศ

ที่มีปัจจัยการผลิตประเภททุนมากขึ้น (สัดส่วนของแรงงานต่อทุนลดลง) ท�าให้ความได้

เปรียบโดยเปรียบเทยีบเปลีย่นแปลงไปสู่อตุสาหกรรมทีใ่ช้ทนุเข้มข้นในการผลิตมากข้ึน 

โครงสร้างการผลติในปัจจุบนัมแีนวโน้มทีจ่ะเปลีย่นแปลงไปสูก่ารผลิตสนิค้า หรอืบรกิาร
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ที่มีลักษณะเฉพาะ ซึ่งจะต้องอาศัยปัจจัยการผลิตประเภททุนที่มีความเฉพาะเจาะจง

มากขึ้น เช่น การผลิตสินค้าที่ต้องอาศัยทักษะแรงงานเฉพาะด้านเป็นพิเศษ สินค้าที่มี

ความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ สินค้าต้องอาศัยเทคโนโลยีการผลิตเฉพาะที่ทันสมัย สินค้าที่

ต้องมีนวัตกรรมการผลิต ฯลฯ (สินค้าเหล่านี้ เป็นสินค้าท่ีสามารถสร้างมูลค่าเพิ่มได้

มากกว่า) 

การพัฒนาให้ประเทศมีทักษะเฉพาะเหล่านี้ในการผลิตสินค้าจึงเป็นแนวทาง

ของการพัฒนาเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ โดยในปัจจุบันมุ่ง

เน้นทักษะในด้านความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ การคิดค้นนวัตกรรม และการใช้ประโยชน์

จากเทคโนโลยีทางด้านดิจิตอล (Digital Technology) การพัฒนาอย่างรวดเร็วของ

เทคโนโลยีทั้งทางด้านการผลิต และการติดต่อสื่อสารในยุคโลกาภิวัตน์ท�าให้ประเทศที่

ไม่ได้ให้ความส�าคัญกับการลงทุนเพื่อการวิจัยและพัฒนา (R&D investment) อย่าง

เช่นประเทศไทยต่อประสบปัญหาอุปสรรคในการยกระดับขีดความสามารถในการ

แข่งขัน เป้าหมายของการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศจึงไม่สามารถเน้นให้น�้าหนัก

ความส�าคญัเฉพาะการเพิม่การเจรญิเติบโตทางเศรษฐกจิเพยีงอย่างเดยีว แต่จ�าเป็นต้อง

ครอบคลมุถึงเป้าหมายทางเศรษฐกจิในส่วนอืน่ๆ ด้วย ทีส่�าคญัคอื การลดช่องว่างความ

เหลื่อมล�้าทางเศรษฐกิจในหลายๆ ด้าน ซึ่งอาจจะหมายถึงการท่ีรัฐต้องมีบทบาททาง

ด้านการลงทุนเพิ่มมากขึ้นและต่อเนื่อง และอาจจะมีผลให้มีสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ

ผลิตภัณฑ์มวลรวมภานในประเทศเพิ่มขึ้นได้ 

ความจ�าเป็นของการปรบัเปลีย่นโครงสร้างการผลติในระบบเศรษฐกจิไทยเพือ่

ให้ระบบเศรษฐกิจก้าวไปสู่การผลิตสินค้าและบริการที่มีมูลค่าเพิ่มสูงขึ้น มีการใช้และ

จัดสรรปัจจัยการผลิตได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น และสามารถเพิ่มศักยภาพและ

ผลิตภาพการผลิตของทรัพยากรการผลิตได้อย่างต่อเนื่องยังยืน มีสาเหตุมาจากการ

เปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจท้ังภายในประเทศ และเศรษฐกิจโลก 

ท�าให้ขดีความสามารถในการแข่งขนัของไทยไม่สามารถเพิม่ขึน้ได้ในอตัราทีเ่ทยีบเคยีง

ได้กับประเทศก�าลังพัฒนาอื่นๆ ที่เป็นคู่แข่งทางการค้าที่ส�าคัญโดยเฉพาะอย่างยิ่งใน

ภูมิภาคเดียวกัน โดยสามารถแยกพิจารณาเป็นกลุ่มปัจจัยต่างๆ ตามการเปลี่ยนแปลง

ของสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจได้ดังนี้ (รูปที่ 6.1) 

1. การปรับเปลี่ยนโครงสร้างเศรษฐกิจภายในประเทศ 

2. การปรับเปลี่ยนสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจและการค้าระหว่างประเทศ 

3. การปรับเปลี่ยนและเตรียมตัวไปสู่การสร้างเศรษฐกิจใหม่ 
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ซึ่งในส่วนต่อไปเป็นการวิเคราะห์ปัจจัยจากการปรับเปลี่ยนดังกล่าวต่อความ

สามารถในการแข่งขัน เพื่อก�าหนดนโยบายที่เหมาะสมต่อไป

รูปที่ 6.1 การเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ

ที่มีผลกระทบต่อขีดความสามารถในการแข่งขัน

6.2 การปรับเปลี่ยนโครงสร้างเศรษฐกิจภายในประเทศ

6.2.1 นัยยะต่อความสามารถในการแข่งขัน

โครงสร้างทางเศรษฐกจิของไทยมกีารเปลีย่นแปลงมาอย่างต่อเนือ่งโดยเฉพาะ

อย่างยิ่งภายหลังวิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 ในหลายมิติ ได้แก่ มิติที่1) 

ความต่อเน่ืองของการปรับเปลี่ยนจากภาคเศรษฐกิจเกษตรไปสู่การเป็นเศรษฐกิจ

อุตสาหกรรม (Industrialization) ซึ่งรัฐบาลในปัจจุบันมองว่าเป็นการเปลี่ยนผ่านจาก 

“Thailand 1.0” ไปเป็น “Thailand 2.0” และจาก “Thailand 2.0” ไปเป็น 

“Thailand 3.0” ที่เป็นการยกระดับจากอุตสาหกรรมที่มีความซับซ้อนน้อยไปเป็น

อุตสาหกรรมที่มีความซับซ้อนในการผลิตมากขึ้น และในระยะต่อไปมีกรอบแนวคิดท่ี

จะพัฒนาไปสู่การเป็น “Thailand 4.0” ซึ่งจะต้องอาศัยการขับเคลื่อนผ่านการสร้าง

บทท่ี 6 การปรับโครงสร้างทางการผลิตเพื่อเพิม่ขีดความสามารถในการแข่งขัน 

ซ่ึงในส่วนต่อไปเป็นการวิเคราะห์ปัจจัยจากการปรับเปลี่ยนดังกล่าวต่อความสามารถในการแข่งขัน 
เพ่ือกําหนดนโยบายท่ีเหมาะสมต่อไป 

 

 

 

 

รูปที ่6.1 การเปล่ียนแปลงของสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจที่มีผลกระทบต่อขีดความสามารถในการ
แข่งขัน 

            

                                

 

 

6.2   การปรับเปล่ียนโครงสร้างเศรษฐกิจภายในประเทศ 
6.2.1 นัยยะต่อความสามารถในการแข่งขัน 

 โครงสร้างทางเศรษฐกิจของไทยมีการเปลี่ยนแปลงมาอย่างต่อเนื่องโดยเฉพาะอย่างยิ่งภายหลัง
วิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 ในหลายมิติ ได้แก่ มิติที่1) ความต่อเน่ืองของการปรับเปลี่ยนจาก
ภาคเศรษฐกิจเกษตรไปสู่การเป็นเศรษฐกิจอุตสาหกรรม (Industrialization) ซ่ึงรัฐบาลในปัจจุบันมองว่าเป็น
การเปลี่ยนผ่านจาก “Thailand 1.0” ไปเป็น “Thailand 2.0” และจาก “Thailand 2.0” ไปเป็น 

การปรับเปลี่ยน
โครงสร้าง
เศรษฐกิจ

ภายในประเทศ  

การปรับเปลี่ยน
สภาพแวดลอ้มทาง

เศรษฐกิจและ
การค้าระหวา่ง

ประเทศ 

การปรับเปลี่ยน
และเตรียมตัวไปสู่

การสร้าง
เศรษฐกิจใหม่  

การเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขัน 
Productivity Improvement 
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นวัตกรรม (Innovation) การมีความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ (Creativity) และการเป็น

เศรษฐกิจดิจิตอล (Digital Economy) ตามที่ปรากฎในรูปที่ 6.2

มิติที่ 2) คือ การเพิ่มขึ้นของความส�าคัญและการเติบโตอย่างรวดเร็วของภาค

บริการ โดยเฉพาะอย่างยิง่การท่องเทีย่วทีถ่กูใช้เป็นเครือ่งมอืทางเศรษฐกจิในการสร้าง

รายได้จ�านวนมากให้กับเศรษฐกจิไทย มติิที3่) มกีารพ่ึงพาภาคเศรษฐกิจระหว่างประเทศ

โดยเฉพาะอย่างยิ่งภาคการส่งออกมากขึ้น เพราะเป็นภาคเศรษฐกิจหลักในการขับ

เคลื่อนให้เศรษฐกิจไทยฟื้นจากวิกฤติเศรษฐกิจในครั้งนั้น (สัดส่วนของภาคการค้า

ระหว่างประเทศต่อผลิตภณัฑ์มวลรวมประชาชาติคดิเป็นประมาณร้อยละ 130-140 ใน

ปัจจุบัน) เฉพาะในส่วนของการส่งออก ประเทศไทยมีสัดส่วนของการส่งออกต่อ

ผลติภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศกว่าร้อยละ 80 ซึง่สงูกว่าค่าเฉลีย่ของสดัส่วนของการ

ส่งออกต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศที่ร้อยละ 43 ประเทศไทยจึงจัดอยู่ในกลุ่ม

ของประเทศที่ต้องพึ่งพาอุปสงค์ภายนอกประเทศมาก Nonarit et.al. (2015) 

ทั้งนี้อาจกล่าวได้ว่า การเติบโตทางเศรษฐกิจของไทยขึ้นอยู่กับตัวแปรส�าคัญ

เพียง 2 ตัวแปร คือ การส่งออก และการขยายตัวของภาคการท่องเที่ยว ซึ่งก็จะเห็นได้

จากแนวทางการด�าเนินนโยบายทางเศรษฐกิจในปัจจุบันที่เน้นให้ความส�าคัญกับภาค

เศรษฐกิจใน 2 สาขาเศรษฐกิจนี้มาก มีการออกมาตรการเพื่อสนับสนุนการขยายตัว

ของภาคการส่งออก และการท่องเทีย่วอย่างต่อเนือ่ง เช่น นโยบายส่งเสรมิการท่องเท่ียว

โดยอนุญาตให้น�าค่าใช้จ่ายส�าหรับการท่องเทีย่วมาหักลดหย่อนภาษไีด้ นโยบายส่งเสรมิ

การส่งออกในรูปแบบต่างๆ ฯลฯ 
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รูปที่ 6.2 สรุปการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางเศรษฐกิจของไทย

ในช่วงเวลาที่ผ่านมา 

ที่มา: ปัทมา เธียรวิศิษฎ์สกุล เอกสารน�าเสนอในการประชุมวิชาการประจ�าปี 2559 
ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ในงานสัมมนาวชิาการประจ�าปี 2559 ของส�านกังานคณะกรรมการพฒันาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช) ได้แสดงการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเศรษฐกิจ

มหภาคของไทยในช่วงแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคม ฉบบัที ่9 เปรยีบเทยีบกับในช่วง 

9 ปีล่าสุดที่ผ่านมา (รูปที่ 6.3) มีประเด็นที่น่าสนใจหลายประการด้วยกันคือ สัดส่วน

หน้ีสาธารณะทีสู่งขึน้จากร้อยละ 38.5 เป็นร้อยละ 44.4 สะท้อนถงึบทบาท ความส�าคญั 

หรอืความจ�าเป็นของบทบาทภาครฐัต่อการพฒันาเศรษฐกจิทีย่งัคงมมีากขึน้ อตัราการ

ขยายตวัทางเศรษฐกจิลดลงกว่าในอดตีจากการเตบิโตโดยเฉลีย่ร้อยละ 5.7 เป็นร้อยละ 

3.1 ซึ่งแสดงถึงศักยภาพการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีลดลง (หรือในงานศีกษาบาง

ชิ้นใช้ค�าว่า “New Normal”) องค์ประกอบที่ส�าคัญของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายใน

ประเทศ ได้แก่ การส่งออก มีอัตราการขยายตัวลดลงจากร้อยละ 9.7 เป็นร้อยละ 3.8 

การลงทุน มีอัตราการขยายตัวลดลงจากร้อยละ 10.3 เป็นร้อยละ 2.4 ผลผลิตภาค

เกษตร มีอัตราการเติบโตลดลงจากร้อยละ 3.0 เป็นร้อยละ 1.2 และผลผลิตนอกภาค

เกษตร มีอัตราการขยายตัวลดลงจากร้อยละ 6.0 เป็นร้อยละ 3.4 
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รูปที่ 6.3 การประเมินสถานการณ์ทางเศรษฐกิจของไทย

และการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ

ที่มา: ปัทมา เธียรวิศิษฎ์สกุล เอกสารน�าเสนอในการประชุมวิชาการประจ�าปี 2559 
ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

การเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจที่กล่าวถึงนี้ท�าให้มีความ

จ�าเป็นต้องมีการด�าเนินนโยบายทางเศรษฐกิจในการสนับสนุนเพื่อเพิ่มศักยภาพทาง

เศรษฐกจิของประเทศ มีการปรบัเปลีย่นสาขาการผลติไปสูก่ารผลติในสาขาทีมี่การสร้าง

มูลค่าเพิ่มได้มากขึ้น ซึ่งมีความจ�าเป็นต้องอาศัยบทบาทภาครัฐ และการลงทุนภาครัฐ

ในการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานทีจ่�าเป็นเพ่ือยกระดับขดีความสามารถในการแข่งขันของ

ประเทศ ส�าหรบัประเทศไทย ในการสมัมนาดังกล่าวมกีารน�าเสนอแนวทางในการพฒันา

เพื่อเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันตามกรอบการพัฒนาประเทศไปสู่การเป็น 

“Thailand 4.0” โดยมีรายละเอียดสรุปได้พอสังเขปดังนี้ (รูปที่ 6.4) 
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รูปที่ 6.4 แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจไปสู่การเป็น Thailand 4.0

ที่มา: Thaweesak Koanantakool (2016), President of NSTDA

การเปลีย่นแปลงโครงสร้างเศรษฐกจิของประเทศ (เกษตร อตุสาหกรม บรกิาร) 

โดยแนวโน้มจะมีการขยายตัวของสัดส่วนในภาคบริการ และภาคอุตสาหกรรม และ

สัดส่วนในภาคเกษตรจะลดลง (มูลค่าการผลิตยังคงเพิ่มขึ้น) ตามทิศทางการพัฒนาไป

สู่ประเทศที่มีระดับรายได้สูงขึ้น (โดยปกติประเทศที่มีระดับการพัฒนาสูงขึ้นจะมีความ

ต้องการสินค้าจากภาคอุตสาหกรรม และภาคบริการเพิ่มขึ้น) เพราะภาคอุตสาหกรรม 

และภาคบริการสามารถสร้างมลูค่าเพิม่ได้มากกว่าโดยเปรยีบเทยีบ การพฒันาประเทศ

จึงเปรียบได้กับการพัฒนาจากเศรษฐกิจการเกษตร (Thailand 1.0) ไปสู่เศรษฐกิจ                   

ที่พึ่งพิงอุตสาหกรรมเบาและใช้แรงงานค่าจ้างต�่า (Thailand 2.0) และพัฒนาต่อไป               

เป็นเศรษฐกิจที่ประกอบด้วยอุตสาหกรรมหนักและอุตสาหกรรมที่มีความซับซ้อนใน

การผลิตมากขึ้น (Thailand 3.0) การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศในล�าดับขั้นถัดไป   

จึงเป็นการพัฒนาไปสู่การเป็นเศรษฐกิจที่ต้องอาศัยพื้นฐานจากความคิดสร้างสรรค์ 

นวัตกรรม และการใช้เทคโนโลยีการผลิตที่เข้มข้นเพ่ือสร้างมูลค่าเพิ่มให้มากข้ึน                  

(Thailand 4.0) กรอบแนวคิดดังกล่าวเป็นชุดความคิดของรัฐบาลท่ีได้มีการสร้างข้ึน
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และน�าเสนอเพื่อใช้เป็นแนวทางในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศในช่วง 10-20 ปี

ข้างหน้าเพื่อให้ก้าวพ้นปัญหาเศรษฐกิจที่ส�าคัญ ได้แก่ ปัญหาความเหลื่อมล�้า ปัญหา  

กับดับประเทศรายได้ปานกลาง (Middle-income Trap) และปัญหาการสูญเสีย                

ขีดความสามารถในการแข่งขัน เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศไปสู ่การเป็น                         

Thailand 4.0 ได้ถูกวิพากษ์วิจารณ์กันอย่างกว้างขวางเก่ียวกับ ความเป็นไปได้และ

แนวทางการปฏิบัติในการขับเคลื่อนที่ชัดเจน เพราะการพัฒนาในแนวทางดังกล่าวนั้น 

จ�าเป็นต้องมีการลงทุนและพัฒนาทุนมนุษย์ (Human Capital) และการพัฒนาระบบ

ข้อมูลสารสนเทศ รวมทั้งโครงสร้างพื้นฐานทางด้านเทคโนโลยีสารสนเทศจ�านวนมาก 

เพือ่ให้สอดรับกับการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานทางกายภาพ (Physical Infrastructure) 

ที่จะก่อให้เกิดการใช้ประโยชน์ได้อย่างมีประสิทธิภาพและยั่งยื่น ซึ่งการด�าเนินการใน

ปัจจุบันยังคงมุ่งเน้นให้ความส�าคัญกับการลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานส�าหรับการขนส่ง

ระบบรางและถนนเป็นหลกั การลงทนุในโครงสร้างพืน้ฐานเพ่ือการพฒันาเมืองยงัจ�ากดั

อยู่เพียงในพื้นที่ กทม. และปริมณฑลเป็นหลักเท่าน้ัน ดังนั้น แนวทางการพัฒนา

เศรษฐกิจของประเทศจึงเป็นแนวทางการปรับเปลี่ยนพื้นฐานทางเศรษฐกิจไปสู่การใช้

เทคโนโลยีสารสนเทศเป็นปัจจัยการผลิตหลัก (ลดการพึ่งพาแรงงาน และทุน) ท�าให้

เศรษฐกิจมีลักษณะเป็น “เศรษฐกิจดิจิตอล (Digital Economy)” มากขึ้นตาม                   

กระแสการพัฒนาของเทคโนโลย ีโดยคาดหวงัว่าเศรษฐกจิในลกัษณะนีจ้ะเป็นการสร้าง

มูลค่าเพิ่มอย่างก้าวกระโดดและท�าให้เกิดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจได้ในทศวรรษ

ต่อไป

ทั้งนี้มีข้อสังเกตว่าแนวทางการพัฒนาดังกล่าวเป็นการน�าเสนอในกรอบ                    

ภาพรวมกว้างๆ ยังไม่มีความชัดเจนถึงกระบวนการ และแผนปฏิบัติการ อีกท้ังยังมี                    

ข้อวิพากษ์วิจารณ์ในเรื่องการพัฒนาทุนมนุษย์ (Human Capital) ที่ยังมีช่องว่าง                        

ของทกัษะแรงงาน (ระหว่างแรงงานทีม่ทีกัษะสงูกบัแรงงานทีม่ทีกัษะต�า่) ความสามารถ

ในการพัฒนาทางด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีเพื่อสร้างนวัตกรรม (Creation of 

Innovations) รวมทัง้ปัญหาอืน่ๆ ทีไ่ม่สามารถแก้ไขได้โดยอาศยัการลงทนุในโครงสร้าง

พื้นฐานทางด้านการคมนาคมขนส่งและโลจิสติกส์เท่านั้น

ประเทศไทยยังมีความเสี่ยงที่เป็นอุปสรรคของการพัฒนาอยู่หลายประการ              

ดังแสดงในรปูที ่6.5 จะเหน็ได้ว่า แนวทางในการพฒันาเศรษฐกจิของประเทศ (พิจารณา

จากยุทธศาสตร์การพัฒนา 20 ปี) ยังไม่ได้ครอบคลุมปัญหาเหล่านี้ โดยเฉพาะให้ความ

ส�าคญัน้อย (ไม่เพยีงพอ) กบัการกระจายความเจรญิไปสูภ่มูภิาคต่างๆ ของประเทศอย่าง
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ทั่วถึง การให้ความส�าคัญและการขับเคลื่อนให้เกิดการกระจายอ�านาจอย่างจริงจัง                             

และเป็นรูปธรรมยังมีน้อย เน่ืองจากการเพิ่ม หรือยกระดับรายได้ให้กับประชาชน                    

โดยส่วนใหญ่ของประเทศแทนการยกระดับรายได้โดยเฉลี่ยของประเทศเป็นประเด็น

ปัญหาทางเศรษฐกิจที่มีความจ�าเป็นและเร่งด่วนมาก การเพิ่มขีดความสามารถใน                  

การแข่งขันของประชากรในภูมิภาคที่มีจ�านวนมาก ซึ่งบางส่วนยังคงเป็นคนยากจนใน

เขตชนบทห่างไกล และเป็นสาเหตุหลักของปัญหาความเหลื่อมล�้าในระบบเศรษฐกิจ 

เป็นปัจจัยที่มีความส�าคัญต่อการยกระดับขีดความสามารถในการแข่งขัน (การสร้าง

โอกาสและการเพิ่มรายได้ให้กับประชากรจ�านวนมากในหลายภูมิภาคทั่วประเทศ ซึ่ง

ไม่ใช่เพียงแค่มาตรการช่วยเหลอืเพือ่กระตุ้นให้เกดิการบริโภคเพิม่ข้ึนเท่านัน้) การแก้ไข

ปัญหาความเหลื่อมล�้าจึงไม่ใช่เป้าหมายของการก�าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจใน                 

ระยะยาว แต่เป็นเป้าหมายที่จะมีส่วนอย่างมากในการช่วยยกระดับขีดความสามารถ

ในการแข่งขันของประเทศ แรงงานจ�านวนมากซึ่งยังคงมีทักษะไม่สูงเพียงพอเมื่อเทียบ

กับระดับค่าครองชีพที่ปรับตัวสูงขึ้นอย่างรวดเร็ว ถูกทิ้งให้อยู่ในพื้นที่ชนบทห่างไกลใน

ภมูภิาคต่างๆ ขาดแคลนปัจจัยส�าคัญในการพัฒนาผลติภาพการผลติในพืน้ท่ีนัน้ๆ เท่ากบั

เป็นการลดโอกาส หรือสร้างความไม่เท่าเทยีมกนัของโอกาสทางเศรษฐกิจ มเีพยีงเฉพาะ

แรงงาน (ปัจจัยการผลิตที่สามารถเคลื่อนย้ายได้) ที่มีศักยภาพสูงถูกดึงดูดเข้าไปพัฒนา

เศรษฐกิจในพื้นที่ที่รัฐให้การสนับสนุน (หรือเลือกที่จะพัฒนา) ท�าให้เกิดความแตกต่าง

ของขีดความสามารถในการแข่งขันของแรงงานที่อยู่ในพื้นท่ีท่ีได้รับการสนับสนุนทาง

ด้านสาธารณูปโภค และสิ่งอ�านวยความสะดวกเพื่อกระตุ้นให้เกิดการขยายตัวของการ

ลงทนุภาคอตุสาหกรรมและภาคบรกิาร ในขณะทีห่ลายพืน้ท่ีทีภ่าครฐัมองว่ามศีกัยภาพ

ด้อยกว่ากลับไม่ได้รับการส่งเสริมและยิ่งมีการพัฒนาขีดความสามารถได้น้อยและ                   

ช้ากว่ามาก การเคลื่อนย้ายของแรงงานจากพื้นที่ชนบทสู่เมือง และจากเมืองที่พัฒนา

น้อยไปสูเ่มอืงทีพ่ฒันามากกว่า เป็นสิง่บ่งชีถ้งึอปุสรรคของการยกระดบัขดีความสามารถ

ในการแข่งขันของประเทศที่ไม่สามารถดึงเอาทรัพยากรบุคคลจ�านวนหนึ่ง (ซึ่งเป็น

จ�านวนมากพอควร) มีใช้เพื่อเพิ่มผลิตภาพการผลิตของประเทศ และการใช้ประโยชน์

จากทรัพยากรการผลิตอีกจ�านวนมากยังท�าได้ไม่เต็มประสิทธิภาพ 
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รูปที่ 6.5 ปัจจัยเสี่ยงที่เป็นความท้าทายต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของไทย

ที่มา: ณรงค์ชัย อัครเศรณี เอกสารน�าเสนอในการประชุมวิชาการประจ�าปี 2559 ส�านักงาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ดังนั้น นโยบายเพื่อสนับสนุนให้เกิดการกระจายอ�านาจ และการพัฒนาเมือง

หลัก (Urbanization) ของภูมิภาคเพื่อให้มีคุณภาพชีวิตที่ดี มีมาตรฐานการครองชีพที่

ดี เช่น การด�าเนินการให้เมืองมีการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคที่ดี มีการให้บริการด้าน

การศึกษาที่มีคุณภาพ มีโครงข่ายบริการทางด้านโทรคมนาคมที่ดี มีการก�ากับดูแลทาง

ด้านสิ่งแวดล้อมที่ดี (มีระบการก�าจัดขยะมูลฝอยที่มีประสิทธิภาพ มีระบบการระบาย

น�า้ทีด่ ีมรีะบบการบ�าบัดน�า้เสยีและการดูแลแม่น�า้คคูลองทีด่ ีฯลฯ) จงึเป็นแนวทางหนึง่

ที่มีความส�าคัญต่อการเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ  

การเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างปัจจัยการผลิตภายในประเทศและการลงทุน

ในโครงสร้างพ้ืนฐานเป็นอกีปัจจยัหนึง่ทีม่คีวามส�าคญัอย่างมากต่อการพฒันาเศรษฐกจิ

ของประเทศในระดับต่อไป ประเทศไทยมีแนวโน้มที่จะต้องเผชิญกับการเปลี่ยนแปลง

โครงสร้างของปัจจัยการผลิตหลายประการ ได้แก่ 

ปัจจัยแรงงาน การขยายตัวทางเศรษฐกิจในช่วงเวลาท่ีผ่านมาท�าให้เกิดการ

เคลื่อนย้ายของแรงงานออกจากภาคการเกษตรไปสู่ภาคอุตสาหกรรม และภาคบริการ 

การขยายตวัของภาคการส่งออกและการท่องเทีย่วท�าให้ค่าจ้างแรงงานปรบัเพิม่ข้ึนเพือ่

ให้สอดคล้องกับค่าครองชีพที่สูงขึ้นจนในบางครั้งอาจไม่มีความสอดคล้องกับผลิตภาพ
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การผลิตของแรงงาน เกิดการขาดแคลนแรงงานในหลายสาขาภาคการผลิตโดยเฉพาะ

แรงงานทักษะ และแรงงานทักษะเฉพาะ (Special skill labor) การเปลี่ยนแปลงดัง

กล่าวส่งผลต่อการตดัสนิใจลงทนุของภาคธรุกจิทีจ่ะต้องมคีวามรอบคอบมากข้ึนและมี

การลงทุนในสาขาทีม่ัน่ใจได้ว่าจะสามารถมแีรงงานทีม่คีณุสมบตัทิีต้่องการได้ นอกจาก

นี้ ประเทศไทยยังต้องอาศัยแรงงานต่างด้าวโดยเฉพาะจากประเทศเพื่อนบ้านส�าหรับ

แรงงานทักษะต�่า หรืออุปสงค์ของแรงงานที่แรงงานไทยไม่สามารถ หรือไม่มีความ

ต้องการท�า ความขาดแคลนทุนมนุษย์ส�าหรับประเทศไทยเห็นได้จากรูปที่ 6.6 ที่แสดง

ถึงจ�านวนแรงงานของไทยที่มีมากกว่าเกาหลี ในขณะที่กราฟด้านขวาชี้ให้เห็นว่าทุน

มนุษย์ของไทยต�่ากว่าเกาหลี และช่องว่างระหว่างทุนมนุษย์ของไทยกับเกาหลีมีแนว

โน้มเพ่ิมมากขึน้เร่ือยๆ เกาหลสีามารถพฒันายกระดับทนุมนษุย์ให้สงูขึน้จนทดัเทยีมกบั

ญี่ปุ่น เศรษฐกิจเกาหลีจึงสามารถเติบโตและพัฒนาได้อย่างก้าวกระโดด และสามารถ

หลุดพ้นจากกับดับรายได้ประเทศปานกลางไปได้ การพัฒนาทางด้านทุนมนุษย์จึงเป็น

ปัจจัยส�าคัญของการปรับปรุงคุณภาพแรงงานของประเทศ และเป็นเงื่อนไขรองรับการ

ยกระดับขีดความสามารถในการแข่งขัน  

รูปที่ 6.6 ปริมาณแรงงานและทุนมนุษย์ของไทย

โดยเปรียบเทียบกับญี่ปุ่นและเกาหลีใต้ 

ที่มา: Edmund Sim and Andrew Szamosszegi (2016) “Trans-Pacific Partnership: 
Advice to the Government of Thailand” 
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ปัจจัยทุน ประเทศไทยเปิดให้มีการไหลเข้าของเงินทุนมากข้ึนเป็นล�าดับตาม

ปริมาณความต้องการเงินทุนที่เพิ่มขึ้น ตลาดการเงินได้พัฒนาขึ้นอย่างต่อเนื่องท�าให้

สามารถดงึดดูเงินทนุจากต่างประเทศได้มากขึน้ ปัญหาการเข้าถงึแหล่งทนุ (Access to 

Capital) จึงลดความส�าคัญลง แต่ยังคงเป็นปัญหาส�าหรับเฉพาะผู้ประกอบการขนาด

กลางขนาดย่อมบางกลุ่ม อย่างไรก็ตาม ในแง่ของการพัฒนาขีดความสามารถในการ

แข่งขัน ยังต้องค�านึงถึงเรื่องประสิทธิภาพในการใช้ประโยชน์ของปัจจัยทุน หรือผลิต

ภาพการผลิตของปัจจัยทุน (Capital Productivity) ทั้งในภาครัฐและเอกชนที่ยังมี

ประสิทธภิาพต�า่ แนวโน้มความต้องการปัจจยัทนุทีเ่พิม่ขึน้ในช่วงทศวรรษต่อไป (ซึง่จะ

เป็นช่วงเปล่ียนผ่านของประเทศไปสู่การเป็นประเทศที่ต้องอาศัยทุนเข้มข้นมากขึ้น) 

ท�าให้การเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้ประโยชน์จากปัจจยัทนุเป็นแนวทางทีส่�าคญัหนึง่ของ

การยกระดบัขดีความสามารถในการแข่งขนัของประเทศ นอกจากนี ้แนวโน้มของความ

ต้องการทุนท่ีเพิ่มขึ้นตามการเติบโตทางเศรษฐกิจ และระดับการพัฒนาท่ีสูงขึ้น 

(กิจกรรมทางเศรษฐกิจเป็นกิจกรรมที่มีความต้องการทุนเข้มข้น) มีความจ�าเป็นต้อง

ลงทุนพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานที่จ�าเป็นและทันสมัยมากข้ึน มีความต้องการทุนเพ่ือ

พัฒนาทุนมนุษย์ การลงทุนทางด้านวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีเพื่อให้เกิดการสร้าง

นวัตกรรม การลงทุนทางด้านการวิจัยและพัฒนา จนอาจกล่าวได้ว่ามีความต้องการ

ปัจจัยทนุเพือ่การพฒันามากขึน้ในทกุภาคการผลติ การสร้างหรอืเพิม่ขีดความสามารถ

ในการเข้าถงึแหล่งทนุในทกุๆ ระดบัจงึเป็นอกีเงือ่นไขหนึง่ของการพฒันาทางเศรษฐกจิ

และยกระดับขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ

ปัจจยัพลงังาน การพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานทางด้านพลงังานของไทยประสบ

ความส�าเร็จในระดับที่ดีในแง่การท�าให้ประชาชนโดยส่วนใหญ่หรือเกือบทั้งหมดของ

ประเทศสามารถเข้าถึงพลังงาน (Access to energy) ที่จ�าเป็นได้ อย่างไรก็ตาม ยังคง

มีปัญหาในเชิงโครงสร้างทางด้านราคาพลังงาน ซึ่งบางประเภทได้รับการอุดหนุนจนมี

การใช้พลังงานประเภทน้ันในสัดส่วนที่มากโดยไม่ได้ค�านึงถึงความสมดุล และ

ประสทิธภิาพการใช้พลงังาน ซึง่ในส่วนของการยกระดับขดีความสามารถในการแข่งขัน 

นอกจากเรื่องการเข้าถึงประเภทของพลังงานที่ต้องการของภาคการผลิตและครัวเรือน

แล้ว ประสิทธิภาพการพลังงานยังเป็นอีกประเด็นที่มีความส�าคัญ ประสิทธิภาพการใช้

พลังงานของไทยอยู่ในเกณฑ์ต�่าเมื่อพิจารณาจากความเข้มข้นของการใช้พลังงาน                 

(Energy Intensity Index) ท�าให้การเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันต้องหันกลับ

มาให้ความส�าคญักบัประเดน็การประหยดั และใช้พลงังานอย่างมปีระสทิธภิาพมากขึน้ 

การส่งเสริมการลงทุนโดยให้น�าค่าใช้จ่ายทางด้านพลังงาน (ที่ใช้พลังงานทางเลือก) มา
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หักเป็นค่าใช้จ่ายได้ 2 เท่า เป็นตัวอย่างหนึ่งของแนวทางการสนับสนุนการใช้พลังงาน

ทางเลือกโดยไม่ได้ค�านึงถึงประสิทธิภาพในการใช้พลังงาน3 นโยบายทางด้านการ                  

ส่งเสริมการลงทุนน่าจะให้ความส�าคัญกับประสิทธิภาพการใช้มากกว่า โดยอาจจะให้

น�าส่วนที่ประหยัดได้มาหักเป็นค่าลดหย่อน หรือเป็นส่วนของรายได้ท่ีไม่ต้องเสียภาษี 

นอกจากนี้ ในแง่ของยุทธศาสตร์ทางด้านพลังงานทางเลือกและการสนับสนุนพลังงาน

ทางเลอืก รวมทัง้การพฒันาการผลติและใช้พลงังานทางเลอืกจ�าเป็นต้องมคีวามชดัเจน

มากขึ้น 

ปัจจัยทางด้านเทคโนโลยี ในโครงสร้างของระบบเศรษฐกิจโลกปัจจุบัน 

เทคโนโลยกีลายปัจจยัการผลติทีม่คีวามส�าคญัมากขึน้ และมีความส�าคัญไม่น้อยไปกว่า

ปัจจัยแรงงาน ทุน และพลังงาน การพัฒนาทางด้านเทคโนโลยีนอกจากจะท�าให้                    

การผลิตสามารถลดต้นทุนการผลิตได้ ยังสามารถสร้างมูลค่าเพิ่มให้กับผลิตภัณฑ์ได้  

มากขึ้นด้วย การแข่งขันไม่จ�าเป็นต้องอาศัยการแข่งขันทางด้านราคาที่ต้องอาศัยความ

ได้เปรียบจากการประหยัดจากขนาด และการลดต้นทุนการผลิตเพียงเท่าน้ัน แต่การ

พัฒนาทางด้านเทคโนโลยีท�าให้ธุรกิจสามารถสร้างความได้เปรียบและยกระดับ

ผลิตภัณฑ์เพ่ือสร้างมูลค่าเพิ่มจากปัจจัยการผลิตได้เพ่ิมข้ึน สามารถตอบสนองความ

ต้องการของผู้บริโภคได้ ซึ่งเป็นการเพิ่มความเต็มใจจ่าย (Willingness to pay) ของ               

ผู้บริโภคได้มากขึ้น การลงทุนด้านการวิจัยและพัฒนาของไทยท่ีคิดเป็นสัดส่วนต่อ

ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศน้อยมากเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศอื่นท่ีมีระดับ

ของการพัฒนาใกล้เคียงกัน ท�าให้จ�าเป็นต้องมีการยกระดับเพื่อพัฒนาปัจจัยทางด้าน

เทคโนโลยีอีกมาก 

การลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานโดยภาครัฐเป็นแนวทางการด�าเนินนโยบาย               

การคลงั (Fiscal Policy) ทีส่�าคัญของประเทศ และเป็นมาตรการส�าคัญในการขับเคลือ่น

ทางเศรษฐกิจทั้งในระยะสั้น และระยะยาว เม็ดเงินการใช้จ่ายเพื่อการลงทุนของ                        

ภาครัฐเป็นส่วนส�าคัญในการกระตุ้นให้เกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจในช่วง 1-2 ปีที่

ผ่านมา และยังจะเป็นตัวแปรที่ส�าคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจในอีก 2-3 ปีข้างหน้า 

การลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานยังเป็นที่คาดหวังว่าจะเป็นการเพิ่มขีดความสามารถใน

การแข่งขันของประเทศโดยการเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิต ยกระดับผลิตภาพการ

ผลิตของประเทศให้สูงขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานด้าน

คมนาคมขนส่งทั้งทางบก น�้า และอากาศ ดังรายละเอียดที่ปรากฎในรูปที่ 6.7 

3 การให้การสนบัสนนุเท่ากับเป็นการส่งสัญญาณว่าถ้าเลือกใช้พลงังานทางเลอืก ยิง่ใช้มากกจ็ะได้ประโยชน์ 
(ผลตอบแทน) มาก ก็ไม่มีความจ�าเป็นต้องค�านึงถึงประสิทธิภาพการใช้ หรือการประหยัดการใช้พลังงาน
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รูปที่ 6.7 กรอบการลงทุนเพื่อการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานของไทย

ในระยะเวลา 8 ปี เพื่อรองรับการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (วงเงินกว่า 2 ล้านล้านบาท)

ที่มา: กอบศักดิ์ ภู่ตระกูล (2017) 

อย่างไรก็ตาม ความต้องการการลงทุนของภาครัฐเพื่อให้เกิดการเพิ่มขีดความ

สามารถในการแข่งขันไม่ได้จ�ากัดอยู่เพียงแค่การลงทุนทางด้านคมนาคมขนส่งเท่านั้น 

แต่ยังรวมถงึการลงทนุเพือ่ให้เกดิการกระจายความเจรญิไปสูภ่มูภิาคต่างๆ ของประเทศ 

การลงทุนเพื่อยกระดับมาตรฐานการครองชีพ (หรือการพัฒนาเมือง) เช่น การลงทุน

เพื่อยกระดับคุณภาพการศึกษา และการสาธารณสุขของชุมชน การปรับปรุงให้มีการ

วางแผนการพัฒนาเมืองอย่างมีระบบ การเพิ่มประสิทธิภาพในการให้บริการ

สาธารณูปโภคในเขตพื้นที่ที่ก�าหนด ฯลฯ ที่มีลักษณะเป็นสินค้าสาธารณะ (Public 

Goods) และการลงทุนเพื่อยกระดับมาตรฐานการผลิตสินค้าและบริการให้มีความทัน

สมัยและก้าวเท่าทันกับเทคโนโลยีที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วด้วย เช่น การลงทุน

หรือการสนบัสนนุการลงทนุในกจิกรรมทีเ่กีย่วข้องกบัการก�าจดั หรอืบ�าบดัมลพษิ การ

ปรับปรงุกฎระเบยีบและการก�ากบัดแูลการควบคมุมลพษิ การสนบัสนนุการผลติทีเ่ป็น

มิตรต่อสิ่งแวดล้อม ฯลฯ

การปรบัเปลีย่นของโครงสร้างทางเศรษฐกจิทีจ่ะพึง่พาการส่งออกน้อยลง โดย

เพิ่มความส�าคัญของภาคเศรษฐกิจภายในประเทศ ได้แก่ การลงทุนและการบริโภค
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ภายในประเทศเพื่อให้เศรษฐกิจมีเสถียรภาพ และสามารถเติบโตได้อย่างต่อเนื่อง (ขีด

ความสามารถในการแข่งขันดีขึ้น) รวมทั้งความส�าคัญของการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน 

(ที่จะสอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างเศรษฐกิจเพื่อเพิ่มขีดความสามารถ

ในการแข่งขนั) และการเปลีย่นแปลงทางด้านพลงังาน โครงสร้างทางเศรษฐกิจของไทย

ในปัจจุบันมีมูลค่าของภาคเศรษฐกิจระหว่างประเทศคิดเป็นร้อยละกว่า 150 ของ

ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ ซึ่งเป็นผลจากการอาศัยภาคเศรษฐกิจระหว่าง

ประเทศเป็นเครื่องจักรส�าคัญในการขับเคลื่อนให้เกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดย

เฉพาะอย่างยิง่ในช่วงฟ้ืนฟเูศรษฐกจิภายหลงัวกิฤตเศรษฐกจิในปี 2540 ท�าให้การพัฒนา

ของภาคเศรษฐกิจภายในประเทศ ได้แก่ การบริโภคและการลงทุน ยังไม่สามารถเพิ่ม

ขึ้นในสัดส่วนที่ทัดเทียมกัน 

ดังนั้น การเพิ่มบทบาทของภาคเศรษฐกิจภายในประเทศจึงจ�าเป็นต้องท�าให้

คนส่วนใหญ่ของประเทศสามารถเข้าถึงประโยชน์จากการเปิดกว้างมากขึ้นของโอกาส

ทางเศรษฐกิจจากการเปิดเสรีมากขึ้น การกระจายกิจกรรมทางเศรษฐกิจสู่ภูมิภาคโดย

การสนบัสนนุจากภาครัฐซึง่นอกจากจะเป็นการเพ่ิมรายได้ให้กบัภมูภิาค และเพิม่โอกาส

ทางเศรษฐกิจให้กับภมูภิาคและยงัจะเป็นการเพิม่การเช่ือมโยงทางเศรษฐกิจกบัภมิูภาค

และประเทศเพือ่นบ้านทัง้ทางด้านการค้าและการลงทนุ สามารถใช้ประโยชน์จากโอกาส

ทางเศรษฐกิจในรูปแบบของการพัฒนาผลิตภัณฑ์ที่มีมูลค่าเพิ่มสูงขึ้น การพัฒนา

ผลติภณัฑ์ทีม่คีวามหลากหลาย (Product Differentiation) ทัง้ในแนวนอน (Horizon-

tal Differentiation) และในแนวดิ่ง (Vertical Differentiation) และการเพิ่มขึ้นของ

ปริมาณการค้าชายแดน 

ในช่วงเวลา 2 ทศวรรษที่ผ่านมา เศรษฐกิจไทยมีการลงทุนในโครงสร้างพื้น

ฐานทางด้านคมนาคม (โดยเฉพาะอย่างยิ่งการสร้างโครงข่ายถนน  อย่างต่อเนื่อง และ

ยังมีแนวโน้มของการลงทุนในระบบถนนและระบบรางอีกหลายโครงการในช่วง 3-5 ปี

ข้างหน้า ผลจากการพัฒนาโครงข่ายการคมนาคมดังกล่าวเป็นที่คาดหวังว่าจะท�าให้

ระบบการขนส่ง และระบบโลจิสติกส์ของประเทศไทยมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

อย่างไรกต็าม การพฒันาโครงข่ายการขนส่งของประเทศยงัเป็นการพัฒนาแบบ

กระจุกตัวคือ เป็นการสร้างโครงข่ายเพื่อเชื่อมโยงเมืองใหญ่และพื้นที่การลงทุนที่ได้รับ

การสนับสนุนจากภาครัฐ เช่น พื้นที่การพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก                 

(Eastern Economic Corridor: EEC) ฯลฯ กับพื้นที่ใกล้เคียง แต่การพัฒนาระบบ

คมนาคมการเชื่อมโยงระหว่างเมือง (เมืองรอง) ท่ีจะท�าให้เกิดการพัฒนาเชิงพื้นท่ี                   

เกิดการกระจายการลงทุน การกระจายกิจกรรมและโอกาสทางเศรษฐกิจยังมีอยู่อย่าง



224 นโยบายรัฐภายใต้พลวัตของโลกาภิวัตน์

จ�ากัด ท�าให้การพัฒนาพื้นที่ต้องพึ่งพิงการพัฒนาของเมืองหลวงและพ้ืนท่ีการพัฒนา

ตามนโยบายภาครัฐ 

นอกจากนี้ ยงัมีความจ�าเปน็ต้องพฒันาการเชือ่มโยงระบบการคมนาคมขนส่ง

กับประเทศเพ่ือนบ้าน เช่น การยกระดับเพ่ือใช้ประโยชน์จากโครงการพัฒนาระเบียง

เศรษฐกจิตะวนัออก-ตะวนัตก (East-West Economic Corridor) ให้มกีารใช้ประโยชน์

และมีผลทางเศรษฐกิจมากขึ้น การขับเคลื่อนให้เกิดการเชื่อมโยงระบบรางของไทยกับ

โครงข่ายการขนส่งระบบรางของอาเซียน ฯลฯ  และการใช้ประโยชน์จากการพัฒนา

โครงข่ายการคมนาคมขนส่งของจนีตอนใต้เพือ่เป็นการเปิดตลาดการค้าให้มากขึน้ด้วย 

การสร้างความเชือ่มโยงกบัระบบการขนส่งของประเทศเพือ่นบ้านและจีนตอนใต้จะเป็น

ปัจจัยในการสนับสนุนให้ไทยเป็นศูนย์กลางการแลกเปลี่ยนสินค้าและบริการ เป็นการ

ส่งเสรมิการค้าและการลงทุนและการกระจายกจิกรรมทางเศรษฐกิจไปสูพ่ืน้ทีต่่างๆ ได้

มากขึน้ รปูที ่6.8 แสดงให้เหน็ทีค่วามก้าวหน้าของการพฒันาระบบการคมนาคมขนส่ง

ของไทยจากในอดีตจนถงึปัจจุบนั ซ่ึงจะเหน็ได้ว่ามกีารเปลีย่นแปลงไปมากท้ังขนาดของ

ถนน และระยะทาง แต่การใช้ประโยชน์ทางเศรษฐกิจจากการเช่ือมโยงระบบการ

คมนาคมยังมีอยู่อย่างจ�ากัด ทั้งน้ีเน่ืองจากยังมีปัญหาเกี่ยวกับข้อตกลงทางด้านกฎ 

ระเบยีบเกีย่วกบัการขนส่ง และการน�าข้อตกลงทีเ่กดิขึน้ไปสูก่ารปฏบิตัใิห้เป็นรปูธรรม 

รูปที่ 6.8 แผนการลงทุนโครงสร้างพื้นฐาน

เพื่อพัฒนาโครงข่ายการขนส่งทางถนนของไทย

      ที่มา: กอบศักดิ์ ภู่ตระกูล (2017) 



225การปรับโครงสร้างทางการผลิต เพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขัน

การประชุมวิชาการประจ�าปี 2559 โดย สศช. ได้มีการน�าเสนอเป้าหมายการ

พัฒนาเศรษฐกิจเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันอย่างยั่งยืน ซึ่งให้ความส�าคัญ

ใน 3 ประเด็น ได้แก่ 1) ภูมิภาคที่พึ่งตนเองได้ 2) เมืองน่าอยู่ส�าหรับทุกกลุ่มในสังคม 

และ 3) เศรษฐกิจที่มีประสิทธิภาพและยั่งยืน (รูปที่ 6.9) 

รูปที่ 6.9 ข้อเสนอแนะเป้าหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ

เพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันและมีความยั่งยืน

ที่มา: ณรงค์ชัย อัครเศรณี เอกสารน�าเสนอในการประชุมวิชาการประจ�าปี 2559 ส�านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

อย่างไรก็ตาม ยังไม่ปรากฎนโยบายหรือมาตรการของภาครัฐที่ชัดเจนในการ

ขับเคล่ือนไปในทิศทางที่มีการน�าเสนอ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเป้าหมายของการเป็น

ภูมิภาคที่พึ่งตนเองได้ และเป็นเมืองน่าอยู่ส�าหรับทุกกลุ่มในสังคม ในทั้ง 3 ประเด็นที่

กล่าวถึงข้างต้นตอกย�้าให้เห็นถึงความส�าคัญของการพัฒนาและกระจายกิจกรรมทาง

เศรษฐกิจสู่ภูมิภาคในการเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขัน การสร้างภูมิภาคที่พึ่ง

ตนเองได้ ลดการพึ่งพาการพัฒนาของเมืองหลวงและเมืองหลัก หรือเมืองที่ภาครัฐเป็น

ผู้พิจารณาตัดสินใจว่าจะพัฒนาเขตพื้นท่ีนั้น จ�าเป็นต้องสร้างรายได้ให้เกิดข้ึนในพื้นท่ี 

ปัจจยัการผลติในพืน้ทีโ่ดยเฉพาะอย่างยิง่ทีเ่คลือ่นย้ายไม่ได้จ�าเป็นต้องได้รบัการพฒันา

ให้สามารถสร้างมูลค่าเพิ่มได้มากขึ้น การยกระดับพัฒนาทักษะและขีดความสามารถ

ของแรงงานในพ้ืนที่และการสร้างมูลค่าเพิ่มของปัจจัยการผลิตเป็นส่วนของนโยบาย

ภาครัฐที่จะต้องมีการลงทุน เช่น ถ้าพื้นที่มีศักยภาพทางด้านการเกษตร ก็ต้องมีการ
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ลงทุนพัฒนาทางด้านการเกษตรให้มีผลิตภาพการผลิตสูง ถ้าพื้นท่ีมีศักยภาพ มีความ

เหมาะสมต่อการพัฒนาให้เป็นพืน้ทีก่ารท่องเทีย่ว หรือการให้บรกิารผูส้งูอาย ุกใ็ห้มกีาร

พัฒนาเพื่อให้เกิดบริการที่มีประสิทธิภาพ ฯลฯ การสร้างความน่าอยู่ของเมืองต่างๆ ใน

แต่ละภมิูภาคเป็นอกีแนวทางหนึง่ทีส่�าคญัของการส่งเสรมิการลงทนุ คงจะปฏเิสธไม่ได้

ว่าการตดัสนิใจทางด้านการลงทุนในปัจจุบนัของธรุกจิไม่ได้พจิารณาเฉพาะเรือ่งการเข้า

ถึงปัจจัยการผลิตที่มีต้นทุนต�่า (ค่าแรงราคาถูก) เท่านั้น แต่จะค�านึงถึงปัจจัยอื่นด้วย 

เช่น คนต่างชาตทิีจ่ะเข้ามาท�างานในโครงการการลงทุนย่อมมคีวามต้องการบรกิารต่างๆ 

ของเมือง การพัฒนาเมืองให้เป็นเมืองน่าอยู่ มีบริการสาธารณูปโภคพื้นฐานที่สมบูรณ์ 

มีบริการการศึกษาที่ดี มีบริการสาธารณสุขที่ดีมีประสิทธิภาพ จะเป็นการดึงดูดการ

ลงทุนสมยัใหม่ทีส่ามารถสร้างมลูค่าเพ่ิมได้มากกว่า จึงเท่ากับเป็นการยกระดบัมาตรฐาน

การครองชีพของคนในพื้นที่ให้ดีขึ้น และเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันได้ใน             

คราวเดียวกัน 

6.2.2 ขีดความสามารถในการแข่งขันของไทย  

ในปี ค.ศ. 2016 อันดับความสามารถในการแข่งขันของไทยจากการจัดล�าดับ

ของสถาบัน IMD4 ดีข้ึนกว่าในปี ค.ศ. 2015 โดยมีความสามารถในการแข่งขันใน                   

อันดับที่ 28 เทียบกับอันดับที่ 30 ขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศที่สูงขึ้น

เกิดจากการเพิ่มประสิทธิภาพในภาครัฐ โดยมีอันดับดีขึ้นจากอันดับที่ 27 เป็นอันดับ      

ที ่23 (รูปที ่6.10) การพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานและการเพ่ิมประสทิธภิาพในภาคเอกชน                 

เป็นอีก 2 ปัจจัยที่จะต้องพัฒนาเพื่อยกระดับขีดความสามารถในการแข่งขันเมื่อ                                 

เปรียบเทียบกับอันดับในปี ค.ศ. 2015 ขีดความสามารถในการแข่งขันที่ดีขึ้นท�าให้เห็น

การขยายตัวของภาคการส่งออกเพิ่มขึ้นและเป็นปัจจัยที่ท�าให้เกิดการเติบโตทาง

เศรษฐกิจได้ดีในปี 2017 แสดงให้เห็นว่าเศรษฐกิจไทยยังคงพึ่งพาภาคการส่งออกเป็น

หลัก การขยายตัวของการส่งออกของไทยในช่วง 1-2 ปีที่ผ่านมาไม่ชัดเจนว่าเป็นการ

ขยายตัวจากการเพิ่มขึ้นของขีดความสามารถในการแข่งขัน หรือเป็นการขยายตัวจาก

การเพิม่ขึน้ของอปุสงค์โลก (โดยเฉพาะอย่างยิง่การเพิม่ขึน้ของอปุสงค์ในประเทศก�าลงั

พัฒนา และประเทศในภูมิภาคอาเซียน) จากอนิสงค์ของการฟื้นตัวทางเศรษฐกิจใน

หลายภูมิภาค (สหรัฐฯ สหภาพยุโรป และอาเซียน) อย่างไรก็ตาม การส่งออกของไทย

4 การจัดอันดับขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศส�าหรับปี พ.ศ. 2561 ประเทศไทยมีอันดับ                  
ขีดความสามารถในการแข่งขันลดลง 3 อันดับ ตกลงมาอยู่ท่ีอันดับ 30 จากเดิมอยู่ที่อันดับ 27 ในป ี              
พ.ศ. 2560
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ในอนาคตยังคงต้องเผชิญกับการแข่งขันที่เข้มข้นมากขึ้น การเพิ่มขีดความสามารถใน

การแข่งขนัให้ทนักบัการเปลีย่นแปลงของเศรษฐกจิโลกจะเป็นเงือ่นไขส�าคญับ่งชีถ้งึการ

เติบโตและความยั่งยืนทางเศรษฐกิจของประเทศ 

รูปที่ 6.10 การเปรียบเทียบระดับขีดความสามารถในการแข่งขันของไทย

ปี ค.ศ. 2015 และ 2016 ในแต่ละด้าน

ที่มา: Cabolis, Christos (2016). Chief Economist, IMD World Competitiveness Center. 

ตารางที่ 6.1 ชี้ให้เห็นว่า ประเทศรายได้สูง (ประเทศพัฒนาแล้ว) ยังคงรักษา

สัดส่วนของจ�านวนรายการสินค้าที่มีความได้เปรียบโดยเปรียบเทียบ (Comparative 

Advantage) ได้และมีจ�านวนรายการสินค้าที่มากกว่ารายการสินค้าท่ีประเทศรายได้

ปานกลางสูง และรายได้ปานกลางต�่า มีความได้เปรียบโดยเปรียบเทียบ ดังนั้น การยก

ระดับประเทศไปสู่การเป็นประเทศรายได้สูงจ�าเป็นที่ประเทศจะต้องปรับเปลี่ยน

โครงสร้างการผลิตภายในประเทศไปสูก่ารสร้างความได้เปรยีบโดยเปรยีบเทยีบในกลุม่

สินค้าของประเทศพัฒนาแล้ว ซึ่งส่วนใหญ่เป็นสินค้าที่มีมูลค่าเพิ่มสูง อาศัยนวัตกรรม

และเทคโนโลยีการผลิตขั้นสูง เป็นการแข่งขันในการสร้างมูลค่าเพิ่มให้กับผลิตภัณฑ์
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มากกว่าการแข่งขันทางด้านราคา การปรับเปลี่ยนโครงสร้างทางเศรษฐกิจดังกล่าว

จ�าเป็นต้องอาศัยการสนับสนุนจากภาครัฐเพื่อให้การพัฒนาสามารถเกิดขึ้นได้ และ

เป็นการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง 

ตารางที่ 6.1 ค่าเฉลี่ยของจ�านวนรายการสินค้าที่ประเทศมีความได้เปรียบ

(Relative advantage products)1,2 ตามระดับของการพัฒนาประเทศ

ใน 4 ช่วงเวลาจาก ค.ศ. 2001-1012 

2001-03 2004-06 2007-09 2010-12

Low-income country 59 58 57 57

Lower Middle-income country 78 78 79 78

Upper middle-income country 99 96 98 95

High income country 157 158 163 165

Note: 1. รายการสินค้าจ�าแนกตาม SITC 4 หลัก ครอบคลุมสินค้า 774 รายการ
 2. สินค้าที่มีความได้เปรียบ หมายถึง สินค้าที่มีค่าดัชนีความได้เปรียบโดย 
  เปรียบเทียบ (Revealed Comparative Advantage: RCA) มากกว่า 1

ที่มา: Nonarit et. al (2015) “Product Space Analysis of the Export of ASEAN 
Countries: Implications for Thailand’s Comparative Advantage in the Next 
Decade”, Economic Research Institute for ASEAN and East Asia (ERIA). 

 

อย่างไรก็ตาม การพัฒนาการค้าและอุตสาหกรรมของไทยเพื่อรักษาและเพ่ิม

ขีดความสามารถในการแข่งขันโดยการสร้างความได้เปรียบโดยเปรียบเทียบในเชิง

พลวัตร (Dynamic Comparative Advantage) จะต้องเผชิญกับความท้าทายจาก                       

การเปล่ียนแปลงของปัจจัยทางเศรษฐกิจการค้าการลงทุนระหว่างประเทศส�าคัญๆ                    

ดังต่อไปนี้

●	 แนวโน้มการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่น้อยลง และการลดลงของอัตราการ

ขยายตัวของปริมาณการค้าโลก 

●	 แนวโน้มการลดลงของมาตรการภาษีตามการท�าความตกลงทางการค้า             

แต่มีแนวโน้มการเพิ่มขึ้นของการใช้มาตรการกีดกันทางการค้าท่ีไม่ใช่ภาษี 
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(ในกรณีของอาเซียน ได้แก่ อินโดนีเซีย และฟิลิปปินส์ เป็นต้น) 

●	 ประเทศไทยมีแนวโน้มที่จะมีข้อจ�ากัดในการท�าความตกลงทางการค้า 

(อย่างน้อยในระยะสัน้) แม้ว่าจะมกีารเจรจาท�าความตกลงกนัอย่างต่อเนือ่ง 

จึงมีผลในทางปฏิบัติต่อการค้า และการลงทุนน้อย นอกจากนี้ ในอนาคต

ยังอาจจะสูญเสียขีดความสามารถในการแข่งขันให้กับประเทศคู่แข่ง คู่ค้า 

ที่มีความก้าวหน้าในการเจรจาท�าความตกลงมากกว่า (เช่น เวียดนาม 

มาเลเซีย และฟิลิปปินส์) 

●	 การขยายตัวของการส่งออกเป็นไปอย่างจ�ากัด ส่วนใหญ่เป็นการขยายตัว

ในกลุ่มสินค้าเดิมที่มีมูลค่าเพิ่มน้อย 

●	 การเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างทางเศรษฐกิจของประเทศ 

รัฐบาลปัจจุบันเสนอแนวทางการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศโดย                        

ตั้งเป้าหมายไปสู่การเป็นอุตสาหกรรมมูลค่าสูง รูปที่ 6.11 แสดงเขตพื้นที่ในการพัฒนา

อุตสาหกรรมขั้นสูงใหม่ (New Super Clusters) ประกอบด้วย อุตสาหกรรมเครื่องใช้

ไฟฟ้า อิเล็กทรอนิกส์และเครื่องมือสื่อสาร อุตสาหกรรมดิจิตอล อุตสาหกรรมการให้

บริการสุขภาพ อุตสาหกรรมปิโตรเคมีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม อุตสาหกรรมแปรรูป

อาหาร และอุตสาหกรรมยานยนต์ โดยจะเป็นการยกระดับอุตสาหกรรมเหล่านี้ให้เป็น

อุตสาหกรรมที่ใช้เทคโนโลยีการผลิตขั้นสูง (High-technology Industries)
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รูปที ่6.11 แนวทางการพฒันากลุม่อตุสาหกรรมข้ันสงูใหม่ (New Super clusters)

ตามการขับเคลื่อนของภาครัฐไปสู่ Thailand 4.0

                   ที่มา: กอบศักดิ์ ภู่ตระกูล (2017) 

การพฒันาเพือ่ยกระดับอตุสาหกรรมไปสูก่ารเป็นอุตสาหกรรมข้ันสงูทีส่ามารถ

สร้างมูลค่าเพิ่มได้มาก นอกจากจะต้องมีโครงสร้างพื้นฐานที่สมบูรณ์แล้ว ยังต้องอาศัย

โครงสร้างพื้นฐานเฉพาะ (Specific Infrastructure) ส�าหรับอุตสาหกรรมนั้นๆ จึงจะ

ท�าให้อตุสาหกรรมพฒันาต่อไปได้ตามโครงข่ายการพฒันาของอตุสาหกรรม (Industrial 

Structure Development) ควบคู่ไปกับการพัฒนาทักษะแรงงานที่มีองค์ความรู้ที่ทัน

สมัย มีความคิดสร้างสรรค์ ในขณะที่แนวทางการพัฒนาของอุตสาหกรรมตามนโยบาย

ท่ีมกีารด�าเนินการในปัจจุบนัยังเป็นกรอบกว้างๆ ของการต่อยอดอุตสาหกรรมไปสูก่าร

ผลิตที่ใช้เทคโนโลยีสูงขึ้น ยังคงไม่มีความชัดเจนว่าการพัฒนาจะเกิดขึ้นได้อย่างไร 

นอกจากนี้ แนวทางการพัฒนาที่มีการเสนอนี้เป็นการก�าหนดประเภทของ

อุตสาหกรรมและพื้นที่การพัฒนาอุตสาหกรรมนั้นๆ โดยภาครัฐในลักษณะ Pick the 
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winner หมายถึง ถ้าอตุสาหกรรมตั้งอยู่ในพื้นทีท่ี่รัฐก�าหนดวา่จะให้การสนบัสนุน ก็จะ

ได้รับสิทธปิระโยชน์ทัง้ในรูปภาษีและทีไ่ม่ใช่ภาษี โดยไม่ได้ให้ความส�าคญัอย่างเพยีงพอ

ในแง่ของความเหมาะสมอื่นๆ ของการพัฒนาอุตสาหกรรม แต่ถ้าอุตสาหกรรมไม่ได้ตั้ง

อยู่ในพื้นที่ท่ีก�าหนด ก็จะไม่ได้รับสิทธิประโยชน์ต่างๆ เพื่อการสนับสนุนการลงทุน 

ยุทธศาสตร์การพัฒนาอุตสาหกรรมโดยองค์รวมจึงเป็นการพัฒนาในเชิงพื้นท่ีมากกว่า

การพัฒนาเพื่อปรับเปลี่ยนโครงสร้างอุตสาหกรรมตามการเปลี่ยนเปลงของเทคโนโลยี

การผลิต และการพัฒนาของอุตสาหกรรมไปสู่การเป็นอุตสาหกรรมข้ันสูงท่ีสามารถ

สร้างมูลค่าเพิ่มได้มากตามที่ก�าหนดเป็นเป้าหมาย  

อุตสาหกรรมยานยนต์เป็นอุตสาหกรรมหลักของไทย มีความส�าคัญทั้งในแง่

การสร้างงาน สร้างรายได้ภายในประเทศ และภาคการส่งออก ประเทศไทยมกีารพฒันา

อุตสาหกรรมยานยนต์อย่างต่อเนื่อง เป็นที่ตั้งและศูนย์กลางการประกอบรถยนต์ของ             

ผู้ผลติหลักของโลก ได้แก่ ญีปุ่น่ สหภาพยโุรป และสหรฐัฯ เป็นต้น แม้จะไม่มกีารพฒันา

รถยนต์ที่ผลิตโดยประเทศไทยอย่างจริงจังเช่นเดียวกับแนวทางของมาเลเซีย แต่อาศัย

การพัฒนาผู้ผลิตชิ้นส่วนยานยนต์ที่เข้มแข็งจ�านวนมาก (Tier 1, Tier 2, Tier 3) สร้าง

ความได้เปรียบท�าให้อตุสาหกรรมยานยนต์ของไทยเตบิโตมาเป็นล�าดับจนเป็นผูส่้งออก

ส�าคัญของโลก 

อย่างไรก็ตาม แนวโน้มการพัฒนาเทคโนโลยีของอุตสาหกรรมได้ก้าวหน้าไป

มาก (รูปที่ 6.12)  ทั้งในแง่ของพลังงานเชื้อเพลิงท่ีจะใช้เพื่อการขับเคลื่อนยานยนต์ 

เทคโนโลยีการผลิตที่ลดปริมาณความต้องการแรงงาน รวมทั้งแนวทางการใช้รถยนต์

ของผู้บริโภค (ประเภทของยานยนต์และลักษณะการใช้ยานยนต์) ท�าให้อุตสาหกรรม

ยานยนต์เป็นอุตสาหกรรมหน่ึงที่อยู่ในช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อของการเปลี่ยนแปลงไปสู่

อตุสาหกรรมขัน้สงูใหม่ การปรับตัวของอตุสหากรรมยานยนต์ต่อการเปลีย่นแปลงท่ีเกดิ

ขึ้นจึงเป็นตัวอย่างส�าคัญ และอาจจะมีผลกระทบรุนแรงต่อเศรษฐกิจไทย เช่น การ

เปลี่ยนจากการใช้หรือผลิตรถยนต์สันดาปไปเป็นการใช้รถยนต์ที่ขับเคลื่อนโดยใช้

พลังงานไฟฟ้า จะท�าให้ชิ้นส่วนยานยนต์ลดลงจ�านวนมาก ซ่ึงแน่นอนคงจะต้องมีผล 

กระทบต่อผูผ้ลติชิน้ส่วนยานยนต์ทีม่จี�านวนมากในไทยตามโครงสร้างของอตุสาหกรรม

ทีม่กีารพฒันาได้จากในอดตี แม้ว่าการเปลีย่นผ่านไปสูย่านยนต์ขบัเคลือ่นด้วยพลงังาน

ไฟฟ้าอาจใช้ระยะเวลายาวพอสมควร แต่กระบวนการดงักล่าวก็ท�าให้ผูป้ระกอบการใน

อตุสาหกรรมยานยนต์ต้องมกีารปรบัตัวอย่างมาก เพือ่ให้สามารถรกัษาขีดความสามารถ

ในการแข่งขันของอุตสาหกรรมยานยนต์ให้ได้ 
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รูปที่ 12 แนวโน้มการพัฒนาอุตสาหกรรมยานยนต์ของโลก

ที่มา: Thaweesak Koanantakool (2016), President of NSTDA

6.3 การปรบัเปล่ียนสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกจิและการค้า 
 ระหว่างประเทศ 

แนวโน้มการค้าระหว่างประเทศโดยเฉพาะอย่างยิ่งด้านการส่งออกต้องเผชิญ

กับการแข่งขันด้านราคา หรือด้านต้นทุนการผลิตท่ีรุนแรงมากข้ึนในกลุ่มสินค้า หรือ

อุตสาหกรรมที่เป็นการผลิตโดยใช้แรงงานเข้มข้น (Labor-intensive) ซึ่งประเทศที่มี

ระดับการพัฒนาต�่ากว่าไทยมีความได้เปรียบทางด้านต้นทุนแรงงาน ท�าให้ต้องมี                      

การพัฒนาในทุกภาคส่วนของเศรษฐกิจไปสู่การผลิตกลุ่มสินค้า หรืออุตสาหกรรมที่

เป็นการผลิตโดยใช้ทุน หรือเทคโนโลยีเข้มข้น (Capital- or technology-intensive) 

ซ่ึงโดยปกติเป็นกลุม่อุตสาหกรรมทีส่ามารถสร้างมลูค่าเพิม่ได้มากกว่า และมกีารแข่งขัน

ทางด้านราคาน้อยกว่า อย่างไรก็ตาม โครงสร้างทางเศรษฐกิจของไทยในปัจจุบันยังมี
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ข้อจ�ากดั และปัญหาอปุสรรคหลายประการในการขับเคลือ่นไปสูก่ารเป็นอตุสาหกรรม

ท่ีมมีลูค่าเพิม่สงู จ�าเป็นต้องมรีะยะเวลาในช่วงเปลีย่นผ่าน (Transition period) ในการ

ปรับเปล่ียนโครงสร้างอตุสาหกรรม (Industrial Restructuring) ซ่ึงจะต้องมกีารด�าเนนิ

การภายใต้การเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจและการค้าระหว่าง

ประเทศทีถ่กูกระทบจากความไม่แน่นอนหลายประการ รปูท่ี 6.13 แสดงโครงสร้างการ

ส่งออกของไทย

รูปที่ 6.13 โครงสร้างการส่งออกของไทย

ที่มา: Cabolis, Christos (2016). Chief Economist, IMD World Competitiveness 

Center. 

ในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา ตลาดส่งออกส�าคัญของไทยเป็นกลุ่มประเทศอาเซียน

มากกว่ากลุ่มตลาดเดิม ได้แก่ ญี่ปุ่น สหภาพยุโรป และสหรัฐฯ โดยมีตลาดจีนที่เพิ่ม

ความส�าคัญมากขึ้นเป็นล�าดับ (รูปที่ 6.14)  การเปิดประเทศมากขึ้นจากการรวมกลุ่ม

ทางเศรษฐกจิท�าให้ประเทศไทยโดยรวมได้รบัประโยชน์ ช่วยให้สามารถยกระดบัรายได้
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โดยเฉล่ียเพิ่มข้ึน การท�าความตกลงเขตการค้าเสรีอาเซียน (AFTA) และประชาคม

เศรษฐกจิอาเซยีน (ASEAN Economic Community: AEC) แม้ว่าในหลายเงือ่นไขตาม

ข้อตกลงจะยังไม่สามารถปฏบิติัได้ (อตัราการใช้ประโยชน์จากความตกลงยงัอยูใ่นระดบั

ต�า่) ท�าให้อาเซียนมีความส�าคัญมากข้ึนในฐานะทีเ่ป็นตลาดรองรบัสนิค้าส่งออกจากไทย 

แนวทางการเปิดเสรีทางการค้าจึงยังคงเป็นแนวทางที่จะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนา

เศรษฐกิจของประเทศแม้ว่าในหลายภูมิภาคของโลกมีกระแสการต่อต้านการเปิดเสรี

มากขึน้ นอกจากน้ี การผลกัดันให้ข้อตกลงมผีลบงัคบัใช้ในทางปฏบิตัเิป็นประเดน็ทีค่วร

จะได้รับความสนใจและท�าให้มีผลเกิดขึ้นโดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการ

อ�านวยความสะดวกทางการค้า และข้อตกลงเกีย่วกบัการขนส่งสนิค้าข้ามพรมแดน ซึง่

ส่วนนี้จะท�าให้ประเทศไทยนอกจากจะได้รับประโยชน์จากมูลค่าการค้าท่ีเพิ่มมากข้ึน

แล้ว ยังจะได้ประโยชน์จากการเป็นศูนย์กลางการค้า (Trading Centre) และเป็น                  

การเพิ่มความหลายหลายของสินค้าที่จะมีการค้าขายระหว่างไทยและประเทศคู่ค้า 

(Diversification) 

รูปที่ 6.14  มูลค่าการส่งออกของไทยไปยังประเทศคู่ค้าที่ส�าคัญ

ในช่วงปี พ.ศ. 2550-2559

ที่มา: ผู้วิจัย 

บทท่ี 6 การปรับโครงสร้างทางการผลิตเพื่อเพิม่ขีดความสามารถในการแข่งขัน 

ในช่วง10 ปีที่ผ่านมา ตลาดส่งออกสําคัญของไทยเป็นกลุ่มประเทศอาเซียนมากกว่ากลุ่มตลาดเดิม 
ได้แก่ ญ่ีปุ่น สหภาพยุโรป และสหรัฐฯ โดยมีตลาดจีนที่เพ่ิมความสําคัญมากข้ึนเป็นลําดับ (รูปที่ 6.14)  การ
เปิดประเทศมากข้ึนจากการรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจทําให้ประเทศไทยโดยรวมได้รับประโยชน์ ช่วยให้สามารถ
ยกระดับรายได้โดยเฉล่ียเพ่ิมขึ้น การทําความตกลงเขตการค้าเสรีอาเซียน (AFTA) และประชาคมเศรษฐกิจ
อาเซียน (ASEAN Economic Community: AEC) แม้ว่าในหลายเงื่อนไขตามข้อตกลงจะยังไม่สามารถปฏิบัติ
ได้ (อัตราการใช้ประโยชน์จากความตกลงยังอยู่ในระดับตํ่า) ทําให้อาเซียนมีความสําคัญมากข้ึนในฐานะที่เป็น
ตลาดรองรับสินค้าส่งออกจากไทย แนวทางการเปิดเสรีทางการค้าจึงยังคงเป็นแนวทางท่ีจะเป็นประโยชน์ต่อ
การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศแม้ว่าในหลายภูมิภาคของโลกมีกระแสการต่อต้านการเปิดเสรีมากขึ้น 
นอกจากนี้ การผลักดันให้ข้อตกลงมีผลบังคับใช้ในทางปฏิบัติเป็นประเด็นท่ีควรจะได้รับความสนใจและทําให้มี
ผลเกิดขึ้นโดยเฉพาะอย่างย่ิงในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการอํานวยความสะดวกทางการค้า และข้อตกลงเก่ียวกับ
การขนส่งสินค้าข้ามพรมแดน ซ่ึงส่วนน้ีจะทําให้ประเทศไทยนอกจากจะได้รับประโยชน์จากมูลค่าการค้าท่ีเพ่ิม
มากขึ้นแล้ว ยังจะได้ประโยชน์จากการเป็นศูนย์กลางการค้า (Trading Centre) และเป็นการเพ่ิมความหลาย
หลายของสินค้าท่ีจะมีการค้าขายระหว่างไทยและประเทศคู่ค้า (Diversification)  

รูปที ่6.14 มูลค่าการส่งออกของไทยไปยังประเทศคู่ค้าที่สําคัญ ในช่วงปี พ.ศ. 2550-2559 

 
ที่มา: ผู้วิจัย  

การผลักดันให้ข้อตกลงมีผลบังคับใช้ในทางปฏิบัติยังจะเป็นปัจจัยสําคัญสนับสนุนการลงทุนได้อีกทาง
หน่ึงด้วยเพราะเท่ากับเป็นการขยายตลาดให้กว้างขวางมากข้ึน การลงทุนในประเทศมีความน่าสนใจมากข้ึน
รวมทั้งเป็นการเพ่ิมโอกาสการลงทุนของไทยในต่างประเทศด้วย  

ในแง่การนําเข้าสินค้า พบว่า ไทยนําเข้าจากประเทศจีน อาเซียน และญ่ีปุ่นมากเป็นอันดับ 1, 2 และ 
3 ตามลําดับ (รูปที่ 6.15) แสดงให้เห็นว่าการนําเข้าของไทยมีการนําเข้าจากหลากหลายแหล่งมากขึ้น การ
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การผลักดันให้ข้อตกลงมีผลบังคับใช้ในทางปฏิบัติยังจะเป็นปัจจัยส�าคัญ

สนับสนุนการลงทุนได้อีกทางหน่ึงด้วยเพราะเท่ากับเป็นการขยายตลาดให้กว้างขวาง

มากข้ึน การลงทุนในประเทศมีความน่าสนใจมากข้ึนรวมท้ังเป็นการเพิ่มโอกาสการ

ลงทุนของไทยในต่างประเทศด้วย 

ในแง่การน�าเข้าสินค้า พบว่า ไทยน�าเข้าจากประเทศจีน อาเซียน และญี่ปุ่น

มากเป็นอันดับ 1, 2 และ 3 ตามล�าดับ (รูปที่ 6.15) แสดงให้เห็นว่าการน�าเข้าของไทย

มีการน�าเข้าจากหลากหลายแหล่งมากขึ้น การน�าเข้าสินค้าข้ันกลาง หรือวัตถุดิบจาก

อาเซียนเพ่ือผลิตเป็นสินค้าส�าเร็จรูปเพื่อการส่งออกสามารถสร้างมูลค่าเพิ่มให้กับ

เศรษฐกิจไทย ปริมาณการน�าเข้าสินค้าจากญี่ปุ่นสะท้อนให้เห็นถึงปริมาณการลงทุน

ของญี่ปุ่นจ�านวนมากในประเทศไทย ซึ่งมีความส�าคัญต่อการสร้างงานและการพัฒนา

เศรษฐกิจของไทย 

รูปที่ 6.15 มูลค่าการน�าเข้าของไทยจากประเทศคู่ค้าที่ส�าคัญ

ในช่วงปี พ.ศ. 2550-2559

ที่มา: ผู้วิจัย 

จะเห็นได้ว่า ประเทศไทยได้รับประโยชน์จากการขยายตัวของภาคเศรษฐกิจ

ระหว่างประเทศทั้งในแง่การส่งออกและน�าเข้าตลอดช่วงระยะเวลา 10 ปีที่ผ่านมา             

การท�าความตกลงทางการค้าและการเชื่อมโยงโครงข่ายคมนาคมขนส่งในภูมิภาคจึง

เป็นปัจจยัส�าคญัในการขบัเคลือ่นเศรษฐกจิและยกระดบัขีดความสามารถในการแข่งขัน

ของประเทศได้ 

บทท่ี 6 การปรับโครงสร้างทางการผลิตเพื่อเพิม่ขีดความสามารถในการแข่งขัน 

นําเข้าสินค้าขั้นกลาง หรือวัตถุดิบจากอาเซียนเพ่ือผลิตเป็นสินค้าสําเร็จรูปเพ่ือการส่งออกสามารถสร้าง
มูลค่าเพ่ิมให้กับเศรษฐกิจไทย ปริมาณการนําเข้าสินค้าจากญ่ีปุ่นสะท้อนให้เห็นถึงปริมาณการลงทุนของญ่ีปุ่น
จํานวนมากในประเทศไทย ซ่ึงมีความสําคัญต่อการสร้างงานและการพฒันาเศรษฐกิจของไทย  

 

 

 

รูปท่ี 6.15 มูลค่าการนําเข้าของไทยจากประเทศคู่ค้าที่สําคัญ ในช่วงป ีพ.ศ. 2550-2559 

 
ที่มา: ผู้วิจัย  

จะเห็นได้ว่า ประเทศไทยได้รับประโยชน์จากการขยายตัวของภาคเศรษฐกิจระหว่างประเทศท้ังในแง่
การส่งออกและนําเข้าตลอดช่วงระยะเวลา 10 ปีที่ผ่านมา การทําความตกลงทางการค้าและการเช่ือมโยง
โครงข่ายคมนาคมขนส่งในภูมิภาคจึงเป็นปัจจัยสําคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจและยกระดับขีดความสามารถ
ในการแข่งขันของประเทศได้  

กิจกรรมทางการค้าและการลงทุนระหว่างประเทศมีแนวโน้มที่จะเป็นกิจกรรมท่ีเกิดขึ้นภายในภูมิภาค
มากขึ้น (Intra-regional trade and investment) การเจรจาข้อตกลงข้ามภูมิภาค (เช่น TPP) ซ่ึงเป็นกรอบ
ความตกลงขนาดใหญ่จะมีข้อจํากัดมากข้ึนโดยเฉพาะอย่างย่ิงในทางปฏิบัติ (Implementation) แม้ว่าจะเป็น
กรอบความตกลงท่ีมีศักยภาพในการสร้างประโยชน์จากการค้าได้มากเพราะเป็นกรอบความตกลงที่ครอบคลุม
ประเทศสมาชิกมากกว่า ทําให้เกิดเป็นตลาดการค้าขนาดใหญ่ มีโอกาสของการสร้างปริมาณการค้า (Trade 
Creation) ได้มากกว่า และลดโอกาสของการเกิดความเบ่ียงเบนทางการค้า (Trade Diversion) แต่เป็นกรอบ
ความตกลงที่เก่ียวข้องกับประเทศภาคีในหลายภูมิภาค ทําให้ข้อตกลงที่จะเกิดขึ้นมีความลึกน้อยกว่า เพราะ
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กิจกรรมทางการค้าและการลงทนุระหว่างประเทศมแีนวโน้มทีจ่ะเป็นกจิกรรม

ที่เกิดขึ้นภายในภูมิภาคมากขึ้น (Intra-regional trade and investment) การเจรจา

ข้อตกลงข้ามภูมิภาค (เช่น TPP) ซึ่งเป็นกรอบความตกลงขนาดใหญ่จะมีข้อจ�ากัดมาก

ขึน้โดยเฉพาะอย่างยิง่ในทางปฏบิติั (Implementation) แม้ว่าจะเป็นกรอบความตกลง

ท่ีมีศักยภาพในการสร้างประโยชน์จากการค้าได้มากเพราะเป็นกรอบความตกลงที่

ครอบคลุมประเทศสมาชิกมากกว่า ท�าให้เกิดเป็นตลาดการค้าขนาดใหญ่ มีโอกาสของ

การสร้างปรมิาณการค้า (Trade Creation) ได้มากกว่า และลดโอกาสของการเกิดความ

เบ่ียงเบนทางการค้า (Trade Diversion) แต่เป็นกรอบความตกลงทีเ่กีย่วข้องกบัประเทศ

ภาคีในหลายภูมิภาค ท�าให้ข้อตกลงที่จะเกิดขึ้นมีความลึกน้อยกว่า เพราะเงื่อนไขข้อ

จ�ากัดของสมาชิกแต่ละประเทศ การท�าความตกลงในกรอบภูมิภาคมีแนวโน้มท่ีจะให้

ผลประโยชน์กับประเทศสมาชิกได้มากกว่า 

ในกรณีของประเทศไทยข้อตกลงเปิดเสรีการค้าและการลงทุนที่ครอบคลุม

สมาชิกจ�านวนมาก มีขนาดเศรษฐกจิใหญ่ และมนียัยะต่อการยกระดบัขีดความสามารถ

ในการแข่งขันของประเทศมาก คือ ข้อตกลง ASEAN+3 หรือข้อตกลง RCEP ซึ่ง

ครอบคลุมประเทศที่มีความส�าคัญทางเศรษฐกิจในเอเชียตะวันออก (จีน เกาหลี และ

ญี่ปุ่น) เอเชียใต้ (อินเดีย) และทวีปออสเตรเลีย (ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด์) ประกอบ

กับแนวโน้มการค้าระหว่างประเทศของไทยท่ีมีอาเซียนเป็นคู่ค้าส�าคัญที่สุด กิจกรรม

ทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศภายในภูมิภาคจึงมีความส�าคัญมากกว่าข้อตกลงขนาด

ใหญ่ข้ามภูมิภาค  

การท�าความตกลงระหว่างประเทศเพ่ือเปิดเสรีการค้าและการลงทุนเป็น               

ส่วนหน่ึงของการพฒันาความเชือ่มโยงทางเศรษฐกจิในภมูภิาค นอกเหนอืจากนัน้ ยงัมี

การท�าความตกลงระดับอนุภูมิภาคในประเด็นเกี่ยวกับการผลิตและการค้าพลังงาน              

และเชื้อเพลิง ได้แก่ ความร่วมมือในการสร้างโครงข่ายสายส่งไฟฟ้า (ASEAN Power 

Grid) และการพัฒนาโครงข่ายท่อขนส่งก๊าซ เป็นต้น ท�าให้การค้าพลังงานไฟฟ้าและ

ก๊าซธรรมชาติผ่านโครงข่ายดังกล่าวของภูมิภาคมีการขยายตัวเพิ่มขึ้นมาก ประเทศ                  

ผู้ผลิต (ที่ส�าคัญ ได้แก่ ลาว พม่า และกัมพูชา) และประเทศผู้ซื้อ (ไทย) ได้รับประโยชน์

อย่างมากจากมูลค่าทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นจากการค้าพลังงาน นอกจากนี้ ยังมี                      

การพัฒนาโครงข่ายการคมนาคมขนส่งทีเ่ชือ่มโยงทัง้ภมิูภาครวมไปถึงจนีตอนใต้ดงัแสดง

ในรูปที่ 6.16 ท�าให้เกิดโครงข่ายการขนส่งที่จะสามารถเข้าถึงตลาดขนาดใหญ่และ                  

มีศักยภาพสูงได้ อย่างไรก็ตาม ยังมีการใช้ประโยชน์น้อยเพราะข้อจ�ากัดทางด้านการ

อ�านวยความสะดวกทางการค้า 
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รูปที่ 6.16 โครงข่ายการขนส่งทางถนนในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้

ที่เชื่อมโยงกับไทย

ที่มา: กอบศักดิ์ ภู่ตระกูล (2017) 

เมือ่เปรียบเทยีบโครงข่ายการคมนาคมขนส่ง (Transportation Networking) 

ที่เชื่อมโยงกับประเทศไทยในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ พบว่า มีการพัฒนามาก

ขึ้นจากปี ค.ศ. 2005 โดยโครงข่ายระบบถนนครอบคลุม และเช่ือมโยงท�าให้ภูมิภาค

เอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต้ (ซึง่มีไทยเป็นศนูย์กลาง) สามารถตดิต่อเชือ่มโยงไปถงึเอเชยีใต้

และสหภาพยุโรป จีนตอนใต้และเอเชียตะวันออก (รูปที่ 6.17) ท�าให้ครอบคลุมตลาด

ได้กว้างขวางมากขึ้น จึงเป็นโอกาสดีที่ไทยจะได้อาศัยการใช้ประโยชน์จากโครงข่าย

ระบบถนนที่สร้างขึ้นเพื่อสนับสนุนการพัฒนายกระดับขีดความสามารถในการแข่งขัน

ของประเทศ
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รูปที่ 6.17 แสดงการเปลี่ยนแปลงของโครงข่ายการคมนาคมทางถนนที่เชื่อมโยง

ระหว่างไทยกับประเทศเพื่อนบ้าน

ที่มา: กอบศักดิ์ ภู่ตระกูล (2017)  

นอกจากประเด็นที่อภิปรายข้างต้นนี้ ยังมีประเด็นการเปลี่ยนแปลงของ

สภาวการณ์ทางด้านการค้าและการลงทุนโลกที่จะมีผลกระทบต่อขีดความสามารถใน

การแข่งขันของไทยในเวทีโลกอีกหลายประเด็น อาทิเช่น 

●	 บทบาทและความส�าคัญของ Emerging economies และกลุ่มประเทศ 

BRICS

●	 แนวโน้มการขยายตัวของแนวความคิดชาตินิยม (Nationalism) เช่น ใน

ประเด็นการตัดสินใจออกจากการเป็นสมาชิกสหภาพยุโรปของอังกฤษ 

(Brexit), Trump’s policy ฯลฯ และจากปัญหาการกระจายผลประโยชน์

จากการค้าและการลงทุนระหว่างประเทศ (ปัญหาความเหลื่อมล�้า) ซึ่งถูก

มองว่าการเปิดเสรีการค้าและการลงทุนเป็นสาเหตุของปัญหา 

●	 แนวโน้มการขยายตัวของปริมาณการค้าระหว่างประเทศมีข้อจ�ากัด 

●	 แนวโน้มการขยายตวัทางเศรษฐกจิของโลกลดลง (New Normal) และการ

ลดลงของอัตราการขยายตัวของปริมาณการค้าโลก 
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●	 แนวโน้มการลดลงของมาตรการกีดกันที่เป็นภาษีตามการท�าความตกลง                   

เปิดเสรีทางการค้า แต่มีแนวโน้มการเพิ่มขึ้นของการใช้มาตรการกีดกัน

ทางการค้าที่ไม่ใช่ภาษี (ในกรณีของอาเซียน ได้แก่ อินโดนีเซีย ฟิลิปปินส์ 

(ไทย) เป็นต้น) ท�าให้อัตราการใช้ประโยชน์จากความตกลงเปิดเสรีทาง                        

การค้าต�่า (Low Utilization Rate)  

●	 ประเทศไทยมีแนวโน้มที่จะมีข้อจ�ากัดในการท�าความตกลงทางการค้า 

(อย่างน้อยในระยะสั้น) แม้ว่าจะมีการเจรจาท�าความตกลงในระดับ                       

เจ้าหน้าที่อย่างต่อเนื่อง จึงมีผลในทางปฏิบัติต่อการค้าและการลงทุนน้อย 

นอกจากนี้ ในอนาคตยังอาจจะสูญเสียขีดความสามารถในการแข่งขันกับ

ประเทศคู่ค้า คู่แข่ง ที่มีความก้าวหน้าในการเจรจาท�าความตกลงมากกว่า 

(เช่น เวียดนาม มาเลเซีย และฟิลิปปินส์) 

●	 บทบาทของไทยและการตัดสินใจของไทยต่อการท�าความตกลงการค้า                      

ที่ส�าคัญที่เกี่ยวข้องกับภูมิภาคอาเซียน ได้แก่ ASEAN Economic                     

Community (AEC), Trans-Pacific Partnership (TPP) และ Regional 

Comprehensive Economic Partnership (RCEP) เป็นต้น  

รูปที่ 6.18 แสดงตัวอย่างการประเมินผลกระทบของความตกลง TPP ต่อ

เศรษฐกิจไทย ชี้ให้เห็นว่าประเทศจะได้ประโยชน์จากการเข้าร่วมในกรอบความตกลง

นี้มาก แต่ถ้าตัดสินใจไม่เข้าร่วม ก็จะมีผลลบต่อเศรษฐกิจเพียงเล็กน้อย ในกรณีที่

ประเทศไทยไม่เข้าร่วมในกรอบความตกลง TPP จะมผีลท�าให้ผลติภณัฑ์มวลรวมภายใน

ประเทศลดลงประมาณ 1.87 พันล้านเหรียญสหรัฐฯ และในกรณีที่ไทยเข้าร่วมในข้อ

ตกลง TPP จะท�าให้ผลติภณัฑ์มวลรวมภายในประเทศเพิม่ขึน้กว่า 19.35 พนัล้านเหรยีญ

สหรัฐฯ ผลการประเมินที่แสดงในรูปท่ี 6.18 ชี้ให้เห็นถึงความส�าคัญและโอกาสทาง

เศรษฐกิจที่จะเกิดขึ้นจากการรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจ ซ่ึงเป็นแนวทางหนึ่งท่ีไทยใช้เพื่อ

สนบัสนุนให้เกดิการเตบิโตทางเศรษฐกจิอย่างต่อเนือ่งในช่วงแผนพฒันาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติฉบับที่ 7-9 ดังนั้น แนวทางการสร้างความร่วมมือทางเศรษฐกิจในรูป

แบบของการรวมกลุม่ทางเศรษฐกจิ โดยเฉพาะอย่างยิง่ในกรอบภมูภิาคจงึเป็นแนวทาง

หรือมาตรการหน่ึงในการส่งเสริมการยกระดับขีดความสามารถในการแข่งขันของ

ประเทศ 
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รูปที่ 6.18 การประเมินผลกระทบทางเศรษฐกิจของ TPP ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวม

ภายในประเทศ โดยแบบจ�าลอง GTAP กรณีที่ไทยไม่เข้าและเข้าร่วมในความตกลง 

Economic Effects - TPP
without Thailand

GDP 2030

Economic Effects - TPP
with Thailand

GDP 2030

ที่มา: Sim, Edmund and Andrew Szamosszegi (2016), Trans-Pacific Partnership: 
Advice to the Government of Thailand, Capital&Trade Incorporated. 
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6.4 การปรบัเปลีย่นและเตรยีมตัวไปสูก่ารสร้างเศรษฐกจิใหม่ 
แผนยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี ในยุครัฐบาล คสช. ก�าหนดเป้าหมายให้

ประเทศมีความ “มั่นคง” “มั่งคั่ง” และ “ยั่งยืน” ประกอบด้านการพัฒนาใน 6 ด้าน 

คือ 1) ด้านความมั่นคง 2) การสร้างความสามารถในการแข่งขัน 3) การพัฒนาและ     

เสริมสร้างศักยภาพคน 4) การสร้างโอกาสความเสมอภาคและเท่าเทียมกันทางสังคม 

5) การสร้างการเตบิโตบนคุณภาพชวีติทีเ่ป็นมติรต่อสิง่แวดล้อม 6) การปรบัสมดลุและ

พัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ (รูป 6.19)  โดยในส่วนของการสร้างความ

สามารถในการแข่งขนัมข้ีอเสนอให้มีการพฒันาพืน้ทีเ่ขตเศรษฐกจิและเมอืง พฒันาเขต

เศรษฐกิจพิเศษชายแดน และพัฒนาระบบเมืองศูนย์กลางความเจริญ เพื่อเป็นการ

กระจายความเจริญไปสู่ท้องถิ่น เป็นการยกระดับผลิตภาพการผลิตของทรัพยกรการ

ผลิตโดยเฉพาะอย่างยิ่งแรงงานในระดับท้องถิ่นให้สูงข้ึน ซ่ึงก็จ�าเป็นต้องอาศัยการ

สนับสนุนจากภาครฐัในการอ�านวยความสะดวก และการส่งเสรมิการพฒันาเชงิพืน้ทีใ่ห้

มีลักษณะเป็นเมืองน่าอยู่ พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานท่ีมีความจ�าเป็นและสอดคล้องกับ

ความได้เปรียบโดยเปรียบเทียบของพ้ืนที่ กระตุ้นในเกิดกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดย

เฉพาะอย่างยิ่งการลงทุน 

นอกจากน้ี ยังมีข้อเสนอแนะให้มีการพัฒนาเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ และ

เมื่องท่ีเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม การอ�านวยความสะดวกในลักษณะนี้ไม่ได้มุ่งเน้นเป็น  

การส่งเสริมให้อตุสาหกรรมมกีารโยกย้ายกระจายไปยงัพ้ืนทีต่่างๆ ในแต่ละภมูภิาคของ

ประเทศโดยอาศัยการสร้างแรงจูงใจโดยมาตรการส่งเสริมการลงทุนเท่านั้น แต่เป็น              

การยกระดับมาตรฐานกระบวนการผลิตของอุตสาหกรรม ซึ่งจะเป็นอุตสาหกรรมใหม่

ที่สร้างมูลค่าเพิ่มได้มาก 
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รูปที่ 6.19 กรอบแนวคิดที่ส�าคัญของการพัฒนา

ตามแผนยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี

ที่มา: ณรงค์ชัย อัครเศรณี เอกสารน�าเสนอในการประชุมวิชาการประจ�าปี 2559 ส�านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

แนวทางการปรับเปลี่ยนไปสู่ภาคเศรษฐกิจใหม่ที่มีการน�าเสนอโดยภาครัฐใน

ปัจจบุนั ได้แก่ 1) ทางด้านโลจิสติกส์ (หรอืการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานเพ่ือเพิม่ศกัยภาพ

ทางเศรษฐกิจของประเทศ) 2) การสร้างอุตสาหกรรมที่มีมูลค่าเพิ่มสูง 3) การปรับตัวสู่

ระบบเศรษฐกิจดิจิตอล (Digital economy) 4) อุตสาหกรรมที่อาศัยความได้เปรียบ

จากความก้าวหน้าทางด้านเทคโนโลยี ความหลากหลายทางชีวภาพ และวัฒนธรรม 

(Thailand 4.0) โดยแนวทางในการพฒันามีการจดัล�าดบัความส�าคญัของกระบวนการ

พัฒนาในแต่ละช่วงระยะเวลาตั้งแต่ระยะสั้น (ประกอบด้วยการพัฒนา 5 อุตสาหกรรม

หลัก ได้แก่ (1) Hospitality and wellness (2) Food and agricultural processing 

(3) Automotive and other transport equipments (4) Electric and electrical 

appliances และ (5) Trading) ในระยะปานกลาง เป็นการสร้างให้ไทยเป็นศูนย์กลาง

โลจิสติกส์ของภูมิภาค (Logistic hub for ASEAN) และในระยะยาว เป็นการพัฒนาให้

เศรษฐกิจไทยมีความก้าวหน้าทางนวัตกรรมและทุนมนุษย์ (Advance in innovation 

& human resources) ดังแสดงในรูปที่ 6.20 
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รูปที่ 6.20 ล�าดับความส�าคัญในการพัฒนาอุตสาหกรรมตามแผนยุทธศาสตร์ 

(Economic Priorities)

ที่มา: กอบศักดิ์ ภู่ตระกูล (2017) 

อย่างไรก็ตาม การปรับเปลี่ยนโครงสร้างทางเศรษฐกิจดังกล่าวสู่การเป็น

เศรษฐกิจใหม่จ�าเป็นต้องมีการเปิดกว้างทางความคิดเพื่อให้เกิดการแลกเปลี่ยนองค์

ความรู้ (Exchange of Knowledge) สร้างองค์ความรู้ใหม่ (Knowledge Creation) 

รวมท้ังการลงทุนเพ่ือการวิจัยและพัฒนาอย่างเข้มข้นและต่อเนื่อง ดังนั้น นโยบาย

สนบัสนนุให้เกดิการกระจายอ�านาจการคลงัและการปกครองสูท้่องถิน่เป็นเงือ่นไขส�าคญั

เบื้องต้นในการขับเคลื่อนไปสู่โครงสร้างเศรษฐกิจใหม่ เพราะจะเป็นการเปิดให้มี

กระบวนการถ่ายทอดเทคโนโลยแีละองค์ความรู ้ท�าให้เกดิการพฒันาต่อยอด คดิค้นใน

เชิงการสร้างนวัตกรรมใหม่ที่สอดคล้องกับศักยภาพของทรัพยากรที่มีอยู่ในแต่ละ

ภูมิภาค 

นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วและผลกระทบของเทคโนโลยี (Dis-

ruptive Technology) ท�าให้เศรษฐกจิของประเทศก�าลงัพฒันาโดยส่วนใหญ่ต้องมกีาร

ปรับตัวอย่างรวดเร็วเพื่อรองรับผลของการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น ประเทศที่มีความ

สามารถในการปรับตัวได้อย่างรวดเร็ว สามารถรักษาความได้เปรียบโดยเปรียบเทียบ

ส�าหรับสินค้าส่งออกของตนเองได้ หรือปรับเปลี่ยนความได้เปรียบโดยเปรียบเทียบให้
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สอดคล้องกบัเง่ือนไขของสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกจิทีเ่ปลีย่นแปลงไปตามเทคโนโลยี

ได้ดี ก็จะเป็นประเทศที่สามารถรักษาขีดความสามารถในการแข่งขันได้ โดยปกติ การ

เปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยีและความส�าคัญภาคเศรษฐกิจดิจิตอลเก่ียวข้องกับการใช้

เทคโนโลยกีารติดต่อสือ่สารด้วยสือ่อิเล็กทรอนกิส์เพือ่สนบัสนนุกจิกรรมทางเศรษฐกจิ 

ได้แก่ การบริหารจัดการ การผลิต และการตลาด ประเทศเกาหลีใต้มีการปรับแก้ไข

กฎหมายที่เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและเพ่ิมความโปร่งใสของการบริหาร

จัดการภาครัฐและรัฐวิสาหกิจครั้งใหญ่จนท�าให้สามารถพัฒนาเศรษฐกิจได้อย่างก้าว

กระโดดและเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันในหลายด้านด้วยการประยุกต์ใช้

เทคโนโลยีการบริหารจัดการและระบบสารสนเทศที่ทันสมัย เช่นเดียวกับสิงคโปร์ท่ีมี

การปรับปรุงระบบการบริหารจัดการภาครัฐอย่างสม�่าเสมอเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพใน

การบริหารจัดการตามการเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยีสารสนเทศ 

ความส�าคัญของเศรษฐกิจสร้างสรรค์ (Creative Economy) และเทคโนโลยี

นวัตกรรม (Innovative Technology) ต่อการปรับเปลี่ยนไปสู่การเป็นอุตสาหกรรม

ขั้นสูงที่ทันสมัยสามารถเห็นได้จากการเปลี่ยนแปลงของอุตสาหกรรมยานยนต์ตามท่ี

ปรากฎในรปูที ่6.21 ซึง่แสดงถงึการเปลีย่นแปลงของเทคโนโลยกีารผลติในอตุสาหกรรม

ยานยนต์ท่ีลดการพึง่พาแรงงานโดยทดแทนด้วยระบบหุน่ยนต์อตัโนมตั ิอาศยัเทคโนโลยี

ทางด้านดจิติอลท�าให้การผลติมคีวามแม่นย�า ลดความเสยีหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากความ

ผิดพลาดใน กระบวนการผลิตได้อย่างรวดเร็วสามารถปรับเปลี่ยนเพื่อตอบสนองกับ

ความต้องการของผู้บริโภคและเทคโนโลยียานยนต์ที่เปลี่ยนแปลงไป
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รูปที่ 6.21 การเปลี่ยนแปลงของอุตสาหกรรมยานยนต์ (อุตสาหกรรมตัวอย่าง)

ไปสู่อุตสาหกรรมที่มีการผลิตด้วยเทคโนโลยีดิจิตอลที่ทันสมัย 

ที่มา: Thaweesak Koanantakool (2016), President of NSTDA

6.4.1 การเป็นประเทศศูนย์กลางการค้า (Trading Nation) 
แนวนโยบายการพฒันาให้ประเทศไทยเป็นศนูย์กลางการค้า (Trading Nation) 

ของภูมิภาคได้รับการยอมรับ และสนับสนุนจากทิศทางการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน

ทางด้านคมนาคมขนส่งทางบก ได้แก่ ระบบถนน และระบบราง ที่มีโครงข่ายเชื่อมโยง

ที่ครอบคลุมพื้นที่เศรษฐกิจที่กว้างขวางมากขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการสร้างโครงข่าย

ความเชือ่มโยงไปถงึประเทศจนี (จนีตอนใต้) และอนิเดยีทีเ่ป็นตลาดขนาดใหญ่และเป็น

คู่ค้าที่มีความส�าคัญของไทยมากขึ้นตามล�าดับ ระบบถนน และระบบรางที่ไม่เพียงแต่

จะเชือ่มโยงการค้าและการลงทนุของไทยกบัประเทศเพือ่นบ้าน ยงัสามารถเชือ่มโยงไป

ถึงจีนตอนใต้และอาศัยโครงข่ายการขนส่งที่จีนสร้างข้ึนเช่ือมโยงไปถึงภูมิภาคอื่นท่ี

ส�าคัญ ได้แก่ สหภาพยุโรป และรัสเซีย เป็นการเพิ่มโอกาสทางการค้าและการลงทุน

ของไทยโดยการสร้างโครงข่ายการผลิต (Production Network) รองรับการขยายตัว

ทางเศรษฐกจิของประเทศเพือ่นบ้านทีม่แีนวโน้มจะสามารถเตบิโตได้ดกีว่าภมูภิาคอืน่ๆ 

เป็นอุปสงค์ใหม่ (New demand) ที่จะรองรับสินค้าจากไทยในช่วงระยะเปลี่ยนผ่าน

จากอุตสาหกรรมการผลิตเดิมไปสู่อุตสาหกรรมการผลิตใหม่ที่มีมูลค่าเพิ่มสูง (High- 
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value Industry) ซึ่งโดยปกติจะเป็นการเปลี่ยนผ่านจากอุตสาหกรรมการผลิตท่ีจาก

แรงงานเข้มข้น ใช้เทคโนโลยีการผลิตที่ไม่ซับซ้อนมาก และอาศัยประโยชน์จาก                       

การประหยัดจากขนาดในการลดต้นทุนโดยการผลิตเป็นจ�านวนมาก หรือ mass                  

production ไปสู่การเป็นอุตสาหกรรมที่ผลิตโดยใช้ทุนเข้มข้น ใช้เทคโนโลยีการผลิตที่

ทันสมัยอย่างเข้มข้น อาศัยความคิดสร้างสรรค์และนวัตกรรมในการสร้างมูลค่าเพิ่ม               

การเป็นประเทศศูนย์กลางการค้าจึงเป็นการใช้ประโยชน์จากการเติบโตของเศรษฐกิจ

และการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานของภูมิภาคได้อย่างดี 

อย่างไรกต็าม เงือ่นไขส�าคญัของการขบัเคลือ่นไปสูก่ารเป็นประเทศศูนย์กลาง

ทางการค้า จ�าเป็นจะต้องเปิดให้สินค้า บริการ รวมทั้งปัจจัยการผลิตสามารถเคลื่อน

ย้ายข้ามพรมแดนได้อย่างเสรีเพื่อให้ต้นทุนในการโยกย้ายสินค้าและปัจจัยการผลิตต�่า

ที่สุด การเจรจาท�าความตกลงเปิดเสรีในประเด็นข้อระเบียบปฏิบัติ (โดยเฉพาะการค้า

ชายแดน และสนิค้าข้ามแดน) ทีจ่ะเป็นการอ�านวยความสะดวกทางการค้าจงึเป็นปัจจยั

หลักที่จะท�าให้การขับเคลื่อนเป็นไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ การเพิ่มอ�านาจให้กับผู้

ปกครองในพื้นที่ (อาจจะเป็นผู้ว่าราชการจังหวัดในพ้ืนท่ีท่ีมีเขตเศรษฐกิจติดต่อกับ

ประเทศเพือ่นบ้าน หรอืมด่ีานศลุกากร) เพือ่ให้สามารถอ�านวยความสะดวกทางการค้า 

เช่น การก�าหนดเป็นเขตเศรษฐกิจพิเศษเพื่อการค้าและการลงทุน การก�าหนดให้พื้นที่

เขตเศรษฐกิจพิเศษเป็นเขตปลอดภาษี หรือเขตสินค้าทัณฑ์บนหรือคลังสินค้าทัณฑ์บน 

จะเป็นเง่ือนไข หรือมาตรการในการสนบัสนนุให้เกดิประโยชน์จากกจิกรรมการค้าและ

การลงทนุได้อย่างมผีลสมัฤทธิม์ากกว่าการใช้มาตรการส่งเสรมิการลงทุนท่ีใช้การยกเว้น

ภาษีเป็นเครื่องมือในการส่งเสริมการลงทุน 

แนวทางการเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันโดยการพัฒนาไปสู่การเป็น

ศนูย์กลางการค้าและการแลกเปลีย่นสนิค้าและบรกิารจ�าเป็นต้องอาศยัการสร้างความ

สะดวกในการติดต่อกับภูมิภาคต่างๆ ของโลกได้อย่างกว้างขวาง และมีประสิทธิภาพ 

(รวดเร็ว ต้นทุนต�่า) การสร้างให้เกิดความเชื่อมโยงและการใช้ประโยชน์จากโครงข่าย

การคมนาคมขนส่งของภูมิภาค และโครงข่ายระบบการคมนาคมขนส่งของจีนภายใต้

นโยบาย One Belt One Road (รูปที่ 6.21) ท�าให้มีโครงข่ายการคมนาคมขนส่งทาง

บกทัง้ระบบถนนและระบบรางทีท่�าให้ภมูภิาคเอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต้สามารถเชือ่มต่อ

ไปถึงสหภาพยุโรปได้ ซึ่งเป็นเส้นทางคมนาคมขนส่งที่สะดวกรวดเร็ว และมีต้นทุนต�่า 

การท�าให้ระบบคมนาคมขนส่งของไทยสามารถเชื่อมโยงได้กับโครงข่ายการขนส่ง                        

ดังกล่าวจะเป็นประโยชน์อย่างมากต่อการรองรับการพัฒนาไปสู่การเป็นศูนย์กลาง                        

การค้าของอาเซียน 
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รูปที่ 6.21 แผนการพัฒนาโครงข่ายระบบการคมนาคมขนส่ง

ของจีนภายใต้นโยบาย One Belt One Road 

ที่มา: อาคม เติมพิทยาไพสิฐ (2559)  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม เอกสารประกอบ

การบรรยาย “One Belt One Road โอกาส ไทย-จีน” 

  

6.5 ข้อเสนอนโยบายเพือ่เพิม่ขดีความสามารถในการแข่งขนั
ของประเทศ 

การเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็วของเทคโนโลยีมีผลต่อทั้งทางด้านอุปสงค์และ

อุปทาน การด�าเนินนโยบายทางเศรษฐกิจที่มีผลเป็นการก�าหนด หรือเลือกสาขา

อุตสาหกรรมที่รัฐวางแผนที่จะลงทุนและพัฒนา (Picking the winners) ดังที่เสนอใน

แผนยุทธศาสตร์ เป็นเรื่องที่ท�าได้ยากและน่าจะมีโอกาสน้อยที่จะประสบความส�าเร็จ

และบรรลวุตัถปุระสงค์ บทบาทของรฐัในการสนับสนุนและรองรบัการยกระดบัขีดความ

สามารถในการแข่งขันเพ่ือการสร้างมูลค่าเพิ่ม จึงควรจะต้องหลีกเลี่ยงการเลือก หรือ

ก�าหนดอุตสาหกรรมที่รัฐต้องการสนับสนุน แต่หันไปให้ความส�าคัญกับการพัฒนา

โครงการพ้ืนฐานทีจ่�าเป็น เช่น โครงสร้างพืน้ฐานทางด้านการลดมลพษิ การรกัษาสภาพ

แวดล้อม และโครงสร้างพื้นฐานที่เอื้อต่อการกระจายโอกาสทางเศรษฐกิจไปสู่ภูมิภาค

ได้อย่างทั่วถึงมากขึ้น ฯลฯ ทางด้านอุปทาน ทักษะ (Skills) หรือพรสวรรค์ (Talents) 
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จะเป็นปัจจยัการผลติทีม่คีวามส�าคญัมากกว่าทนุและแรงงาน และจะเป็นเงือ่นไขส�าคญั

ของการพัฒนาขีดความสามารถในการแข่งขันในสภาพแวดล้อมท่ีอุปสงค์มีการ

เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วตามการเปลีย่นแปลงของพฤติกรรมและความตอ้งการของผู้

บริโภค บทบาทรัฐในฐานะผู้ก�าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจในยุคท่ี 4 ของการปฏิวัติ

อุตสาหกรรม (The Fourth Industrial Revolution)5 จึงน่าจะได้ครอบคลุมแนวทาง

ดังต่อไปนี้ 

นโยบายการลงทุนการสร้างโครงสร้างพื้นฐานเพื่อพัฒนาโครงข่ายความ

เชื่อมโยง (Networking Infrastructure) 

●	 การพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานทางด้านการขนส่งท่ีจะเช่ือมโยง

ประเทศไทยเข้ากับโครงข่ายการขนส่งของภูมิภาค (ถนน ระบบราง) 

●	 การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานในหัวเมืองหลักในแต่ละภูมิภาคเพื่อยกระดับ

ขีดความสามารถในการแข่งขันของหัวเมืองในภูมิภาค (อาจจะเป็นจังหวัด 

หรือกลุ่มจังหวัด) โดยเฉพาะอย่างยิ่งที่มีพรมแดนติดต่อกับประเทศเพื่อน

บ้าน 

นโยบายการพัฒนาเขตเมืองและความเป็นเมือง (Urbanization                      

Development)  

●	 การลงทนุในโครงสร้างพืน้ฐานทีไ่ม่ใช่กายภาพ (Non-physical Infrastruc-

ture) หรอืโครงสร้างพืน้ฐานทางสงัคม (Social Infrastructure) ได้แก่ การ

ลงทนุในโครงสร้างพืน้ฐานเพ่ือการพฒันาเมอืง การลงทนุโครงสร้างพืน้ฐาน

ในการจัดการมลพิษที่ส�าคัญ คือ น�้าเสีย ขยะ ขยะพิษ การลงทุนทางด้าน

การวิจัยและพัฒนาเพื่อสร้างนวัตกรรม และยกระดับเทคโนโลยีการผลิต 

●	 การกระจายกิจกรรมทางเศรษฐกิจสู ่หลายภูมิภาคโดยเฉพาะอย่างยิ่ง                 

การลงทุน (การลงทุนภาครัฐที่ไม่ใช่เพียงการใช้แรงจูงใจผ่าน BOI เท่านั้น) 

เช่น การลงทุนในโครงสร้าพ้ืนฐานเฉพาะที่มีความจ�าเป็นต่อการพัฒนา

อุตสาหกรรม หรือการผลิตในภาคบริการ (การลงทุนในโครงสร้างพื้นฐาน

ทางด้านสิ่งแวดล้อม หรือขจัดมลพิษ ซึ่งนอกจากจะเป็นการยกระดับ

มาตรฐานกระบวนการผลติแล้ว ยงัเป็นการพฒันาในสาขาภาคบรกิารควบคู่ 

 
5 นวตักรรมทีม่พีืน้ฐานจากองค์ประกอบของเทคโนโลยหีลายเทคโนโลยร่ีวมกัน ทัง้นี ้ยคุที ่3 ของการปฏวิตัิ

อุตสาหกรรม (The Third Industrial Revolution) หมายถึง การเปลี่ยนแปลงไปสู่ระบบดิจิตอล                
(Simple Digitalization) 
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กันไปได้ด้วย) การกระจายการลงทุนไปสู่ภูมิภาคเป็นแนวทางหนึ่งของการ

เพ่ิมประสิทธิภาพการใช้ประโยชน์จากทุน โดยเฉพาะอย่างยิ่งทุนภายใน

ประเทศ การเคลือ่นย้ายทนุจากภูมภิาคไปสูเ่มอืงหลวง และเมอืงศนูย์กลาง

การพัฒนาเศรษฐกิจและการลงทุนที่ภาครัฐเลือกก�าหนด (เช่น การพัฒนา

เขตพื้นที่เศรษฐกิจชายฝั่งตะวันออก ฯลฯ) ท�าให้พื้นท่ีในหลายภูมิภาค

ขาดแคลนแหล่งทนุเพือ่การพัฒนา พืน้ทีเ่หล่าน้ันไม่สามารถพฒันาขดีความ

สามารถในการแข่งขนัได้ทนั ท�าให้เกดิปัญหาความเหลือ่มล�า้ทางเศรษฐกจิ 

ดังนั้น การกระจายการลงทุนไปสู่ภูมิภาคจะท�าให้การกระจายของเงินทุน

สอดคล้องกับความเสี่ยงและการสร้างผลตอบแทน ท�าให้ประสิทธิภาพใน

การใช้ปัจจัยทุนของประเทศสูงขึ้น 

นโยบายขยายขอบเขตและบทบาทของการเป็นชาติการค้า (Extended 

Trading Nation) 

โดยให้ความส�าคัญกับการสร้าง/เพิม่กจิกรรมการแลกเปลีย่น หรอืเป็นตวักลาง

ในการแลกเปลี่ยนสินค้า เพื่อเป็นศูนย์กลางในการแลกเปลี่ยน 

●	 การขยาย “ตลาดต่อยอด AEC Trade Centre” ที่ด�าเนินการอยู่ภายใต้

ยุทธศาสตร์การเป็นชาติการค้า (Trading Nation) และการเป็นศูนย์กลาง

การค้าของภมูภิาค (Regional Trading Hub) ไปยงัภมูภิาคโดยเฉพาะในพื่

นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ (Special Economic Zone) 

●	 การก�าหนดเขตปลอดภาษีเพือ่การค้าและการลงทนุ สนบัสนนุการขยายตวั

ของกิจกรรมการท่องเที่ยว และ MICE (การจัดการประชุม (Meeting) การ

ท่องเทีย่วเพือ่จงูใจ (Incentive) การจดันทิรรศการและการแสดงนานาชาติ 

(Conference and Exhibition)) ซึ่งเป็นกิจกรรมท่ีสร้างสร้างมูลค่าเพ่ิม

ทางเศรษฐกิจได้มาก 

นโยบายการอ�านวยความสะดวกการลงทุนทางตรงจากต่างประเทศ

(Facilitating inflows and outflows of FDI) ทัง้ในฐานะท่ีเป็นประเทศผูร้บัการลงทนุ 

(Host Country) และประเทศผู้ลงทุน (Home Country)  

●	 การก�าหนดแนวทางยทุธศาสตร์ และนโยบายทางด้านพลงังาน และพลงังาน

ทางเลือกที่ชัดเจน 

       เพื่อเป็นพื้นฐานของการพัฒนาเศรษฐกิจในอนาคต แนวโน้มการลดลง

ของต้นทุนการผลิตพลังงานทางเลือก โดยเฉพาะอย่างยิ่งพลังงานไฟฟ้าที่ผลิตจากแสง
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อาทติย์ ท�าให้ทางเลอืกการใช้พลงังานเปลีย่นแปลงไป การเข้าถงึแหล่งพลงังานสะอาด

ที่มีต้นทุนต�่า สามารถแข่งขันได้ จะเป็นการเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันให้กับ

เศรษฐกิจในทุกภาคส่วนไม่ว่าจะเป็นภาคเกษตร อุตสาหกรรม หรือบริการ 

●	 การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานเฉพาะเพื่อการพัฒนาอุตสาหกรรม เช่น การ

พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานเพื่อการวิจัยและพัฒนาส�าหรับอุตสาหกรรม (ซึ่ง

อาจจะด�าเนินการในรูปการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน โดยใน

ปัจจบุนัจะเป็นบทบาทของ สวทช. หลายครัง้การวจัิยไม่สอดคล้องกบัความ

ต้องการและการน�าไปปฏิบัติของธุรกิจเอกชน) การพัฒนาทักษะหรือทุน

มนุษยเฉพาะเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของอุตสาหกรรม 

●	 การปรับปรุงเพ่ือเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการและเพ่ิมผลิตภาพ

การผลิตของรัฐวิสาหกิจเพ่ือรองรับบทบาทหน้าท่ีของรัฐวิสาหกิจท่ี

เปลี่ยนแปลงไป

นโยบายการรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจที่เน้นให้ความส�าคัญกับความตกลงใน

ระดับภูมิภาค และอนุภูมิภาค (Regional and Sub-regional arrangements) 

●	 สนับสนุนและอ�านวยความสะดวกเพื่อให้เกิดการเจรจาเปิดเสรีการค้า

บริการ และการลงทุน ควบคู่ไปกับการเปิดเสรีทางด้านการค้า 

●	 ผลกัดนัให้เกดิการใช้ประโยชน์จากความตกลงทางการค้าท่ีได้มกีารท�าความ

ตกลงแล้ว ปรับปรุงแก้ไข กฎ ระเบียบที่เป็นอุปสรรคต่อการค้า ทั้งๆ ที่มี

การท�าความตกลงเปิดเสรีแล้ว แต่ไม่สามารถเกิดปริมาณการค้าได้ตามท่ี

คาดหวัง 

●	 ให้ความส�าคัญกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศในกรอบภูมิภาค 

และอนุภูมิภาคมากขึ้น (GMS, RCEP) โดยเฉพาะในกลุ่มอุตสาหกรรมเดิม 

●	 ให้ความส�าคัญกับความตกลงอนุภูมิภาค ได้แก่ GMS และ ACMECS ที่จะ

สามารถขับเคลื่อนให้เป็นประโยชน์ได้มากกว่า และรวดเร็วกว่า 

●	 การยกระดับมาตรฐานภาคอุตสาหกรรม และบริการให้เป็นมาตรฐานท่ี

ยอมรับในระดับสากล หรืออย่างน้อยเป็นที่ยอมรับในระดับภูมิภาค 

●	 ยกระดับศักยภาพของอุตสาหกรรมโดยการใช้มาตรการสนับสนุนการ

ปรับปรุง และประยุกต์ใช้เทคโนโลยีการผลิตที่ทันสมัย 
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บทที่ 7
นโยบายแรงงานข้ามชาติ
ผศ. ดร. วิศิษฎ์ ชัยศรีสวัสดิ์สุข1                                
Asst. Prof. Wisit Chaisrisawatsuk 

การเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิอย่างรวดเรว็และการเข้า

สู่สังคมผู้สูงอายุของประเทศไทยเป็นผลท�าให้ความต้องการ

แรงงานเพิ่มขึ้น แรงงานข้ามชาติเป็นทรัพยกรมนุษย์ที่ส�าคัญที่

เข้ามาเติมเต็มตลาดแรงงานในประเทศไทย ทีผ่่านมาแรงงานต่าง

ชาตส่ิวนใหญ่ทีอ่พยพเข้ามาในประเทศไทยเป็นแรงงานประเภท

ไร้ฝีมือจากประเทศเพื่อนบ้าน ทั้ง เมียนมาร์ ลาว และกัมพูชา 

ส�าหรับแรงงานประเภทฝีมือเข้ามาพร้อมกับการลงทุนโดยตรง

จากต่างประเทศดังจะเห็นได้จากการเกิดชุมชนของชาวต่าง

ประเทศขึ้นในจังหวัดใหญ่ๆ และจังหวัดที่มีการลงทุนจากต่าง

ประเทศ เช่น เกาหลีทาวน์ และ ญี่ปุ่นทาวน์ ในกรุงเทพ แรงงาน

ฝีมือจากต่างประเทศยังมีส่วนช่วยในการถ่ายทอดและพัฒนา

ฝีมอืให้กบัแรงงานไทยอกีด้วย ดงันัน้จะเหน็ได้ว่าแรงงานต่างชาติ

มีส่วนส�าคัญในอุตสาหกรรม และเศรษฐกิจของไทย  

อย่างไรก็ตามการใช้แรงงานข้ามชาติก็ก่อปัญหาให้

ประเทศในหลายมิติเช่นกัน ทั้งด้านการพัฒนาเศรษฐกิจ ความ

มั่นคงของชาติ และสิทธิมนุษยชน ทางด้านพัฒนาเศรษฐกิจมัก

จะเกิดค�าถามว่าแรงงานต่างประเทศจะมาแย้งงานแรงงานใน

ประเทศหรือไม่ ควรใช้แรงงานต่างประเทศอย่างไรให้เกิด 

 
1	 ผูช่้วยศาสตราจารย์	คณะพฒันาการเศรษฐกจิ	สถาบนับณัฑิตพัฒนบริหารศาสตร์	

118	 ถนนเสรีไทย	 บางกะปิ	 กรุงเทพมหานคร	 10240	 email	 address:	
amornrat.nida@gmail.com
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ประโยชน์สูงสุด ทางด้านมิติของความมั่นคงของชาติ มักรวมไปถึงความมั่งคงทาง

เศรษฐกิจด้วยกล่าวคือ การพึ่งพิงแรงงานต่างชาติมากๆ อุตสาหกรรมจะมีความมั่งคง

หรือไม่ รวมไปปัญหาต่างๆด้านสงัคม เช่น ความปลอดภยัของสงัคม ส�าหรบัมติทิางด้าน

สิทธิมนุษยชน คือเรื่องของการจัดสรรสวัสดิ์การ ภาระทางสังคมที่เกิดขึ้น ควรมีการ

จัดการอย่างไร ทั้งหมดกลับมาที่ค�าถามส�าคัญเพื่อตอบโจทย์นโยบายแรงงานข้ามชาติ

คือ ควรเปิดใช้แรงงานต่างชาติเท่าไหร่อย่างไร ในการศึกษาเพื่อตอบค�าถามดังกล่าวจึง

ต้องรู้ว่า 1 ประเทศต้องการอะไรจากแรงงานข้ามชาติ 2 สถานการณ์ และแนวโน้มการ

เปลี่ยนแปลงแรงงานข้ามชาติของประเทศไทยเป็นอย่างไร 3 ความสอดคล้องของ

แรงงานข้ามชาติกับโครงสร้างเศรษฐกิจไทย 4 การบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ 

บทนี้เสนอผลการศึกษาเรื่องนโยบายแรงงานข้ามชาติโดยมีโครงสร้างของบท

คือ ส่วนที่ 1 อภิปรายสถานการณ์แรงงานในประเทศ ส่วนที่ 2 เป็นเรื่องสถานการณ์

แรงงานข้ามชาตขิองประเทศ ส่วนต่อมาวิเคราะห์แรงงานข้ามชาตกิบัอตุสาหกรรมไทย 

ส่วนที่4 ทบทวนการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติในต่างประเทศ  ซ่ึงน�าไปสู่ส่วน

สุดท้ายเสนอนโยบายที่เหมาะสมนกรณีประเทศไทย

7.1 สถานการณ์แรงงานในประเทศ 
เพื่อวิเคราะห์ว่าแรงงานข้ามชาติสามารถมีส่วนช่วยเหลือในประเด็นอะไรบ้าง 

จากงานการศึกษาของ รศ.ดร.ยงยุทธ แฉล้มวงษ์ พบว่าปัญหาหลักของแรงงานใน

ประเทศไทยมีดังนี้

●	 คนไทยมีบุตรน้อยลงมากและมีอายุยืนยาวขึ้น เด็กเกิดน้อยลง เข้าโรงเรียน

น้อยลง กลายเป็นก�าลังแรงงานน้อยลง แต่กลับจะมีผู้สูงอายุเพิ่มขึ้น

●	 การขยายตัวของก�าลังแรงงานต�่า แต่ยังมีสัดส่วนคนเรียนหนังสือน้อยเป็น

สัดส่วนที่สูงมาก

●	 การท�างานของคนไทยอยูใ่นตลาดทีแ่บ่งแยกชดัเจนระหว่างตลาดในระบบ

กบัตลาดนอกระบบตลาดแรงงานในระบบมปีระมาณ 14 ล้านคนได้รบัการ

ดูแลเป็นอย่างดีในทุกมิติแบ่งเป็น ข้าราชการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

(ทหาร) รวมทั้งข้าราชการการเมืองประมาณ 4 ล้านคน และลูกจ้างเอกชน 

ประมาณ 10 ล้านคน ในส่วนนี้มีประเด็นเรื่องควรช่วยเหลือพัฒนาอย่างไร 

ให้มีความสามารถและคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น



255นโยบายแรงงานข้ามชาติ

●	 ตลาดแรงงานนอกระบบมีประมาณ 25 ล้านคนซึ่งส่วนใหญ่เป็นแรงงานใน

ภาคการเกษตร ถูกทอดทิ้งไม่ได้รับการดูแลเท่าเทียมกับแรงงานในระบบ 

โดยมปีระเด็นส�าคญัดังต่อไปนี ้สถานการณ์แรงงานนอกระบบและแนวโน้ม

ในประเทศไทยเป็นอย่างไร? แรงงานหรือคนท�างานนอกระบบความยาก

ล�าบากอย่างไร ? ควรมีความช่วยเหลือ พัฒนา อย่างไร เพื่อให้คุณภาพชีวิต

ดีเข้าใกล้แรงงานในระบบอีกมากๆ

ปัญหาหลกัของแรงงานในประเทศทีแ่รงงานข้ามชาตสิามารถเข้ามาช่วยเหลอื

คือ ปัญหาการขาดแคลนแรงงาน จากงานการศึกษาของ กิริยา (2557) พบว่า

ประเทศไทยมแีนวโน้มการขาดแคลนแรงงานทัง้ในเชงิปรมิาณและคณุภาพ โดยจะเหน็

ได้จาก

อัตราการว่างงานที่อยู่ในระดับต�่าอย่างต่อเนื่อง ซ่ึงพบว่าจ�านวนผู้ว่างงาน                    

ลดลงจาก 822,800 คน ปี พ.ศ. 2545 เหลือ 264,300 คน ในปี พ.ศ. 2554 โดยมี  

อตัราการว่างงานลดลงจาก 2.4% เป็น 0.7% นอกจากนีย้งัพบว่าอตัราการว่างงานเพิม่

สูงขึ้นเมื่อระดับการศึกษาสูงขึ้นดังจะพบว่าอัตราการว่างงานของผู้มีการศึกษาระดับ

ประถมศึกษาหรือต�่ากว่าอยู่ที่ระดับต�่ากว่า 1% อัตราการว่างงานของผู้จบการศึกษา

ระดับมัธยมต้นและมัธยมปลายอยู่ประมาณ 1.9% และอัตราการว่างงานของผู้ส�าเร็จ

การศึกษาระดับอุดมศึกษามีอัตราการว่างงานที่ 2.36% ในขณะที่การขยายโอกาส

ทางการศกึษายงัส่งผลให้ร้อยละก�าลงัแรงงานต่อจ�านวนประชากรวยัท�างานมีแนวโน้ม

ลดลงจาก 81.5% ในปี พ.ศ. 2533 เป็น 73.4% ในปี พ.ศ. 2551 ซึ่งสะท้อนให้                       

เห็นว่าการศึกษาในประเทศไม่ตอบโจทย์ความต้องการแรงงานของภาคการผลิต

ความไม่ของอปุสงค์และอปุทานในเรือ่งทกัษะความรู ้โดยพบว่าตลาดแรงงาน

ไทยมกีารขาดแคลนทัง้แรงงานในระดบัล่าง และแรงงานฝีมอื การขาดแคลนแรงงานใน

ระดับล่างนั้นสะท้องให้เห็นว่าภาคการผลิตของไทยยังคงเป็นการผลิตท่ีใช้แรงงาน                       

เข้มข้น นอกจากนั้นยังมีการขาดแคลนแรงงานมีฝีมือในอุตสาหกรรมต่างๆ เช่น

อุตสาหกรรมอัญมณี และเครื่องประดับ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นแรงงานในระดับ ปวช. เพราะ

แรงงานเหล่านี้มักไม่เข้าสู่ตลาดและไปศึกษาต่อในระดับอุดมศึกษาซึ่งมักจะเป็นสาขา

วิชาที่ไม่สอดคล้องกับความต้องการของตลาด ดังจะพบว่าแรงงานระดับปริญญาตรี

สาขาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีมีไม่เพียงพอต่อความต้องการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 

แพทย์ เภสัช พยาบาลและนักวิทยาศาสตร์ ในขณะท่ีสาขาท่ีนิยมเข้าไปศึกษาต่อใน

ระดับปริญญาตรีคือ สาขาสังคมศาสตร์ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง สาขาธุรกิจ 
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จากสถานการณ์ข้างต้นจะพบว่าแรงงานไทยมีปัญหาหลัก 2 ประการคือ การ

ขาดแคลนแรงงานในเชิงปริมาณส�าหรับแรงงานไร้ฝีมือ และการขาดแคลนแรงงานทั้ง

ในเชิงคุณภาพและปริมาณ ส�าหรับแรงงานฝีมือ อีกประการคือ สวัสดิการของแรงงาน

นอกระบบ

7.2 สถานการณ์แรงงานข้ามชาติของประเทศ
ประเทศไทยเปลี่ยนจากประเทศผู้ส่งออกแรงงานสุทธิมาเป็นผู้น�าเข้าแรงงาน

สุทธิ นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2533 เป็นต้นมา เป็นผลมาจากการอพยพเข้ามาของแรงงานไร้

ฝีมือจากประเทศเพื่อนบ้าน ได้แก่ เมียนมาร์ สปป.ลาว และกัมพูชา ในปัจจุบัน คาดว่า

จ�านวนแรงงานข้ามชาติไร้ฝีมือทั้งที่เข้าเมืองอย่างถูกกฎหมายและไม่ถูกกฎหมายมี

ประมาณ 2 ล้าน โดยมีสัดส่วนที่มาจาก 3 ประเทศข้างต้น คิดเป็น 90% ของจ�านวน

แรงงานข้ามชาติทั้งหมด หากพิจารณาจากองค์ประกอบของแรงงานจ�าแนกตาม                         

3 สัญชาติดังกล่าวข้างต้นพบว่า ณ.เดือนมกราคม 2553 มีจ�านวนทั้งสิ้น 1,315,932 

เป็นแรงงานพม่า 1,079,991 คน (82%) รองลงมาคือกัมพูชา 124,902 คน (9.5%) 

และลาว 111,039 คน (8.5%) โดยแรงงานส่วนใหญ่ท�างานให้บริการต่างๆ 18.1%                  

รองลงมาคือ เกษตร และปศุสัตว์ 16.9% ก่อสร้าง 16.8% ประมง 10.4% และ ผู้รับ

ใช้ในบ้าน 9.9% โดยมีสาเหตุการเคลื่อนย้ายแรงงานส่วนใหญ่เพื่อตอบสนองการ

ขาดแคลนแรงงานและค่าจ้างทีส่งูกว่า ส�าหรบัแรงงานกลุม่นีจ้ะได้รบัอนญุาตให้ประกอบ

อาชีพกรรมกรและคนรับใช้ในบ้านภายในกิจการ 24 ประเภทที่ก�าหนดไว้ ซึ่งเป็นงาน

ที่ต้องใช้ก�าลังเป็นหลักและเป็นงานที่หนัก ปัจจุบันรัฐบาลมีนโยบายส่งเสริมให้แรงงาน

ข้ามชาตทิีเ่ข้าเมอืงด้วยวธิทีีผ่ดิกฎหมายมาลงทะเบยีนทีศ่นูย์บรกิารจดทะเบยีนแรงงาน

ข้ามชาติแบบเบ็ดเสร็จ เพ่ือให้รัฐมีข้อมูลส�าหรับการวางแผนบริหารจัดการแรงงาน               

ข้ามชาตใินประเทศไทยอย่างเป็นระบบ ส่วนแรงงานข้ามชาตกิลุม่มฝีีมอืส่วนใหญ่ท�างาน

ในอาชีพที่ได้ใช้ความช�านาญเฉพาะด้าน เช่น อาชีพวิศวกร ครูสอนภาษา เป็นต้น และ

บางส่วนด�ารงต�าแหน่งระดับสงูของบรษัิท แรงงานส่วนนีเ้ข้ามาพร้อมกบัการลงทุนและ

จะท�างานในภาคอตุสาหกรรม ทัง้นีป้ระชาคมอาเซยีนได้ท�าข้อตกลงขอร่วมของแรงงาน

วิชาชีพต่างๆ ส่งผลให้แรงงานข้ามชาตกิลุม่มฝีีมอืมแีนวโน้มเคลือ่นย้ายเข้ามาท�างานใน

ประเทศไทยเพิ่มมากขึ้น

โดยแรงงานต่างชาติจะกระจุกตัวอยู่หนาแน่นในจังหวัดที่มีความต้องการ

แรงงานสูง ได้แก่ จังหวัดที่เป็นเมืองใหญ่ (กรุงเทพมหานคร และเชียงใหม่) จังหวัดที่มี
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โรงงานอุตสาหกรรมอยู่มาก (เช่น สมุทรสาคร ชลบุรี สมุทรปราการ ปทุมธานี และ

ระยอง) จังหวัดที่มีภาคบริการขนาดใหญ่ที่เป็นการท่องเที่ยวหรือรงแรม (เช่น 

สุราษฎร์ธานี และภูเก็ต) และจังหวัดใกล้ชายแดน (เช่น ตาก ระนอง และกาญจนบุรี)

จากผลการวเิคราะห์แนวโน้มแรงงานต่างชาต ิของ  ยงยทุธ์ แฉล้มวงษ์ (2559) 

พบว่า แนวโน้มแรงงานต่างด่าวทีม่าจดทะเบยีนขอใบอนญุาตท�างานในประเทศไทยรวม

ทุกประเภทและแรงงานข้ามชาติกลุ่มไร้ฝีมือมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง แรงงาน

ข้ามชาติที่มาขอจดทะเบียนส่วนใหญ่เป็นแรงงานต่างชาติไร้ฝีมือคิดเป็น 90% ของ

จ�านวนแรงงานข้ามชาตทิีม่าจดทะเบยีนทัง้หมด ปัจจยัทีม่ผีลต่อการเพิม่ขึน้ของจ�านวน

แรงงานข้ามชาติ นั้นมาจากนโยบายของรัฐบาลไทยที่ผ่อนผันให้แรงงานต่างดาว 3 

สัญชาติประกอบด้วยเมียนมาร์ ลาว และกัมพูชาท่ีเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมายมาจด

ทะเบยีนเพ่ือเข้าสู่ขัน้ตอนการพสิจูน์สญัชาตแิละขอใบอนญุาตท�างานอย่างถกูกฎหมาย

ต่อไปและ นโยบายที่ส่งเสริมให้ผู้ประกอบการน�าเข้าแรงงานข้ามชาติแบบรัฐต่อรัฐ 

(MOU) จากข้อมูลสถิติคือ ผู้ที่ได้รับใบอนุญาตตามมาตรา 13 จะพบว่ามีจ�านวนที่เพิ่ม

สงูมากในปี พ.ศ. 2547 และ 2551-2554 ซึง่เป็นช่วงทีม่กีารส่งเสรมิให้แรงงานข้ามชาติ

ไปจดทะเบียน ในขณะที่ช่วงปี พ.ศ. 2556-2557 ตกลงอย่างมาก แสดงให้เห็นชัดว่า

แรงงานต่างชาติไร้ฝีมือนี้ยังมีอยู่จ�านวนมากแต่มิได้ไปลงทะเบียน ขณะท่ีแนวโน้มของ

แรงงานต่างชาติมีฝีมือนั้นเพิ่มขึ้นตามการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรม แรงงานข้าม

ชาติกลุ่มมีฝีมือส่วนใหญ่ท�างานในอาชีพที่ได้ใช่ความช�านาญเฉพาะด้าน เช่น อาชีพ

วิศวกร ครูสอนภาษา เป็นต้น และบางส่วนด�ารงต�าแหน่งระดับสูงของบริษัท แรงงาน

ส่วนนี้เข้ามาพร้อมกับการลงทุนและจะท�างานในภาคอุตสาหกรรม ท้ังนี้ประชาคม

อาเซยีนได้ท�าข้อตกลงขอร่วมของแรงงานวชิาชพีต่างๆ ส่งผลให้แรงงานข้ามชาตกิลุม่มี

ฝีมือมีแนวโน้มเคลื่อนย้ายเข้ามาท�างานในประเทศไทยเพิ่มมากขึ้น

ปัญหาของนโยบายและการบริหารจัดการแรงงานต่างชาติของไทย 

 1. นโยบายยังไม่พยายามที่จะลดการพึ่งพาแรงงานต่างชาติ ท�าให้นายจ้าง                   

ไม่ลงทุนปรับปรุงสภาพแวดล้อมการท�างาน ตลอดจนเทคโนโลยีการผลิต

ให้ดีขึ้น

 2. นโยบายแรงงานต่างชาติเป็นระยะสั้นแบบปีต่อปี ไม่ชัดเจน ไร้ทิศทาง            

ไม่แน่นนอน

 3. การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ตามยุทธศาสตร์ต่างๆของกบร. เป็นไปใน
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ลักษณะต่างหน่วยงานต่างท�า ขาดการบูรณาการและประสานงาน                   

โดยเฉพาะเรื่องข้อมูลแรงงานต่างชาติ ไม่ได้ถูกน�าไปใช้ให้เป็นประโยชน์

และขาดการเชื่อมโยงข้อมูลระหว่างหน่วยงาน

 4. โควตาแรงงานต่างชาติถูกก�าหนดโดยใช้เกณฑ์ความจ�าเป็นซึ่งพิจารณา

จากขนาดของธุรกิจหรือขนาดของครัวเรือนซึ่งปกติจะต�่ากว่าจ�านวนที่

นายจ้างขอมา นายจ้างจึงมีแนวโน้มจะแจ้งจ�านวนสูงเกินจริง ดังนั้นการ

ก�าหนดโคตาจึงไม่สะท้อนความต้องการ

 5. ค่าธรรมเนยีมการขึน้ทะเบยีนและต่ออายคุ่อนข้างสงู และมข้ัีนตอนยุง่ยาก

เป็นผลให้นายจ้างไม่อยากพาไปจดทะเบียน

 6. การสกัดกั้นการลักลอบเข้ามาท�างาน การปราบปรามจับกุม ยังด้อย

ประสิทธิภาพ

 7. การคุ้มครองสิทธิและสวัสดิการแรงงานต่างชาติยังมีปัญหา ถูกจัดอยู่ใน 

Tier 2 Watch List ของสหรฐัอเมรกิา ทัง้ในเรือ่ง การค้ามนษุย์ ค้าประเวณี 

แรงงานเด็ก และโรงงานนรก แรงงานต่างชาติเข้าถึงบริการทางกฎหมาย

ได้ยาก และไม่ทราบสิทธิที่พึงมี

 8. รัฐบาลต้องรบัภาระการคลงัเรือ่งสาธารณสขุเพือ่ป้องกนั และเฝ้าระวงัโรค

ติดต่อ รวมทั้งค่าใช้จ่ายทางด้านสังคมอื่นๆ เช่น การศึกษา การป้องกัน

การค้ามนุษย์ ยาเสพติด และอาชญากร

 9. ไม่มีนโยบายชัดเจนเกี่ยวกับเรื่องที่พักอาศัยของแรงงานต่างชาติ (ระนอง 

สมุทรสาคร กาญจนบุรี ตาก และสระแก้ว) ท�าให้การอยู่อาศัยแออัดไม่

ถูกสุขลักษณะ 

 10. ปัญหาเรื่องการครอบครองพื้นที่ของแรงงานต่างชาติ ที่คนไทยไม่พอใจ

 11. ยังไม่มีนโยบายชัดเจนเรื่องครอบครัว และผู้ติดตาม รวมถึงบุตรที่คลอด

ในประเทศไทย (มีจ�านวนไม่น้อยกว่า 4,000 ราย)

 12. การน�าเข้าแรงงานต่างชาตอิย่างถูกกฎหมายมอีปุสรรค และข้อจ�ากดัจาก

กฎหมายของประเทศต้นทาง เช่นกฎหมายลาวห้ามมาท�างานเป็นแม่บ้าน
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7.3 แรงงานข้ามชาติกับอุตสาหกรรมไทย 
จากการศึกษาความต้องการแรงงานต่างชาติท่ีแท้จริงในภาคเกษตร ประมง 

กิจการต่อเนื่องจากประมง และก่อสร้าง โดย สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 

(2550) ท�าการเก็บข้อมูลด้วยแบบสอบถามจากนายจ้างท่ีมีรายช่ืออยู่ในทะเบียนของ

ส�านักงานบริหารแรงงานข้ามชาติ ปี พ.ศ. 2549 จ�านวน 46,780 ราย โดยใช้ค�าถาม

เรื่องขีดความสามารถในการผลิตเพื่อน�ามาใช้ประกอบการหาระดับการใช้แรงงาน                   

ข้ามชาติที่เหมาะสม พบว่าจ�านวนแรงงานข้ามชาติท่ีต้องการในปี พ.ศ. 2550 โดย                    

ค�านึงถงึประสทิธภิาพสงูสดุในการผลติจะอยูร่ะหว่าง 5.3-7.3 แสนราย โดยจ�าแนกเป็น

รายสาขาได้ดังนี้

1. สาขาเพาะปลูก 175,148 คน ถึง 229,096 คน

2. สาขาเลี้ยงสัตว์ 25,293 คน ถึง 26,985 คน

3. สาขาประมง 28,910 คน ถึง 54,840 คน

4. สาขาต่อเนื่องจากประมง 135,399 คน ถึง 154,281 คน

5. สาขาก่อสร้าง 166,761 คน ถึง 269,477 คน

ส�าหรับการประมาณความต้องการแรงงานข้ามชาติในระดับจังหวัด สภาวะ

การขาดแคลนแรงงานกรรมกรและความต้องการแรงงานข้ามชาติในแต่ละอตุสาหกรรม 

ศึกษากรณีจังหวัดระยองและจังหวัดฉะเชิงเทรา วิธีการศึกษาใช้แบบสอบถามในการ

ส�ารวจความคดิเห็นของกลุม่ตัวอย่างประกอบด้วยผูก้�าหนดนโยบายผูป้ระกอบการและ

แรงงาน การศึกษาความต้องการแรงงานข้ามชาติในจังหวัดฉะเชิงเทราของ นิติพันธ์               

ข�าทอง (2544) นี้ได้เลือกศึกษาในอุตสาหกรรม 5 ประเภท ได้แก่ 1 เกษตรกรรม                     

ป่าไม้  และการประมง 2. การผลิต 3. การก่อสร้าง 4. การขายส่ง ขายปลีก ภัตตาคาร 

โรงแรม และ 5. การขนส่ง สถานที่เก็บสินค้าและคมนาคม ผลการศึกษาพบว่า

อุตสาหกรรมที่มีความต้องการแรงงานข้ามชาติคือ อุตสาหกรรมด้านการประมง 

เนื่องจากเป็นอุตสาหกรรมที่ใช้แรงงานหนักและหาคนไทยท�าได้ยาก ค่าจ้างถูก แต่

เจ้าของกิจการยังไม่นิยมใช้แรงงานข้ามชาติเพราะติดปัญหาด้านกฎหมาย ดังนั้น จึงมี

การลกัลอบใช้แรงงานข้ามชาตอิยูบ้่าง เพราะยากต่อการเข้าไปตรวจสอบของเจ้าหน้าที่ 

ส่วนการศึกษาความต้องการแรงงานข้ามชาติในจังหวัดระยองของ พยนต์ อัชฌาสัย 

(2544) ใช้ การส�ารวจความคดิเหน็ของกลุม่ตวัอย่างจ�านวน 141 คน เลอืกศกึษาเฉพาะ

อุตสาหกรรม 7 ประเภท ดังนี้ 1. เกษตรกรรม ป่าไม้ และการประมง 2. เหมืองแร่และ

เหมืองหิน 3. การผลิต 4. การก่อสร้าง 5. การขายส่ง ขายปลีก ภัตตาคารและโรงแรม 
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6. การขนส่ง สถานเก็บสินค้าและคมนาคม 7. บริการชุมชน บริการสังคมและบริการ

ส่วนบคุคล จากการศกึษาพบว่าผูป้ระกอบการภาคเกษตรกรรมและการผลติในจงัหวดั

ระยอง มีความต้องการแรงงานข้ามชาติมาท�างานในต�าแหน่งกรรมกรจ�านวน 7,825 

คน แต่ส�าหรับแนวโน้มความต้องการแรงงานข้ามชาติในอนาคตกลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่

ตอบว่าไม่แน่ใจขึ้นอยู่กับสภาพเศรษฐกิจของประเทศ การศึกษาความต้องการแรงงาน

ข้ามชาติของผู้ประกอบการในจังหวัดกาญจนบุรีของ จิรพล ภูมิภักดี (2546) โดยใช้

แบบสอบถามส�ารวจความคิดเห็นของผู้ประกอบการที่จ้างแรงงานข้ามชาติจ�านวน                

343 ราย พบว่าปัจจัยการจ้างแรงงานข้ามชาติคือ ค่าจ้าง การขาดแคลนแรงงาน                  

ความอดทนในการท�างานและสวัสดิการในการท�างาน ในด้านปัญหาและอุปสรรคใน

การจ้างแรงงานต่างดาวของผู้ประกอบการคือ วิธีการจดทะเบียนแรงงานข้ามชาติ                     

ยุ่งยาก และมีค่าใช้จ่ายสูง

การศึกษาผลกระทบของแรงงานข้ามชาติต่อเศรษฐกิจไทย โดยใช้แบบจ�าลอง

ดุลยภาพท่ัวไป(Computable General Equilibrium : CGE) โดยเน้นดผูลกระทบของ

แรงงานข้ามชาติไร้ฝีมือ ผลการศึกษาผลกระทบในระยะสั้นพบว่า การเพิ่มขึ้นของ

แรงงานข้ามชาตทิ�าให้เศรษฐกจิขยายตัว อตัราเงินเฟ้อลดลง แต่ไม่มผีลต่อค่าจ้างแรงงาน

ไทยมากนักเพราะมีระดับการทดแทนกันของแรงงานไทยกับแรงงานข้ามชาติค่อนข้าง

ต�่าส�าหรับผลในระยะยาวอาจเป็นผลทางบวกหรือลบก็ได้ เพราะแรงงานข้ามชาติที่เข้า

มานอกจากมีผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจแล้วยังมีผลกระทบต่อรายจ่ายของรัฐบาล 

ด้านการศึกษาสาธารณสุข ซึ่งผลกระทบนี้จะไมปรากฏให้เห็นในระยะสั้น

อีกหนึ่งงานวิจัยที่น่าสนใจในเรื่องการศึกษาผลกระทบทางเศรษฐกิจจากการ

เข้ามาท�างานของแรงงานข้ามชาติคือ งานวิจัยของ Lathapipat (2010) ได้_ท�าการ

ศึกษาผลกระทบทางด้านโครงสร้างค่าจ้างแรงงานไทย เมื่อมีแรงงานข้ามชาติเข้ามา

ท�างาน โดยข้อมูลการส�ารวจสภาวะการมีงานท�าของประชากร ปี พ.ศ. 2550 ไตรมาส 

3 ส�ารวจโดยส�านักงานสถติิแงชาติ ท�าการจ�าแนกแรงงานไทยและแรงงานข้ามชาตอิอก

เป็นกลุ่มตามอายุ ปีการศึกษา จังหวัด และชั่วโมงการท�างาน การวิเคราะห์ใช้ฟังก์ชัน

การผลิตที่มีแรงงานเป็นส่วนประกอบของฟังก์ชันการผลิตเพื่อให้ทราบถึงค่าความ

ยืดหยุ่นของการทดแทนกัน (Elasticities of Substitution) ระหว่างแรงงานไทยกับ

แรงงานข้ามชาตแิละค่าความยดืหยุ่นของการทดแทนกนัของอตัราค่าจ้างของแต่ละกลุม่

เพื่อศึกษาการตอบสนองของค่าจ้างในแต่ละกลุ่ม และใช้การจ�าลองเหตุการณ์เพื่อ

ประเมินผลกระทบในระยะยาว การศึกษาให้ความสนใจที่แรงงานไทยและแรงงาน                  
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ข้ามชาติขั้นพื้นฐานคือ แรงงานที่มีระดับการศึกษาน้อยกว่ามัธยมศึกษา ผลการศึกษา

พบว่าการทดแทนกันของอัตราค่าจ้างระหว่างกลุ่มแรงงานไทยกับแรงงานข้ามชาติมี

น้อย ดงัน้ันการมแีรงงานข้ามชาตเิข้ามาสูร่ะบบเศรษฐกจิมผีลกระทบต่อโครงสร้างของ

ค่าจ้างในประเทศไทยไม่มาก และพบว่าการเข้ามาท�างานของแรงงานข้ามชาติส่งผล      

กระทบต่ออัตราค่าจ้างของแรงงานไทยที่มีฝีมือ ในระดับต�่า แต่เป็นการเพิ่มผลิตภาพ

การผลิต (Poductivity) ให้กับแรงงานไทยที่มีทักษะสูง

ถึงแม้ว่าการเข้ามาท�างานของแรงงานข้ามชาติในประเทศไทย เป็นการเพิ่ม

ก�าลังแรงงานในประเทศไทยท�าให้เศรษฐกิจของประเทศมีการขยายตัว แต่การที่จะ    

เชื่อมโยงระหว่างการเติบโตของก�าลังแรงงาน และดัชนีมหภาคอื่นๆ อาทิ การส่งออก 

และเงินเฟ้อยังไม่สามารถอธิบายได้ชัดเจน รวมทั้งการวัดผลกระทบทางด้านค่าจ้าง               

เป็นเรื่องที่ท�าได้ยากเช่นกัน เนื่องจากแรงงานข้ามชาติส่วนใหญ่ท�างานในต�าแหน่งที่ได้

รับค่าจ้างในอัตราที่ต�่าอยู่แล้ว จึงส่งผลกระทบต่อค่าจ้างเพียงเล็กน้อยเท่านั้น Martin 

P. (2007) อย่างไรก็ตาม การประเมินผลกระทบจากการเข้ามาท�างานของแรงงาน                  

ข้ามชาติในประเทศไทย มีความส�าคัญอย่างยิ่งส�าหรับการน�าไปก�าหนดนโยบายการ

บริหารจัดการแรงงานข้ามชาติที่เข้ามาท�างานในประเทศไทยต่อไป

7.4 การบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติในต่างประเทศ  
ในส่วนน้ีเป็นการศึกษาว่าในต่างประเทศมีประเด็นในการจัดการแรงงาน                  

ข้ามชาติอะไรบ้างและอย่างไร ซึ่งสามารถสรุปเป็นประเด็นด้านต่างๆ ได้แก่ 1) การ

อบรมแรงงานต่างชาติ 2) จ�านวนปีที่อนุญาตให้ท�างานและต่ออายุ 3) ระบบนายหน้า 

4) ความเข้มงวดของการบังคับใช้กฎหมาย 5) การก�าหนดโควตาแรงงานต่างชาติ                      

6) การก�าหนดพื้นที่ และอาชีพของแรงงานต่างชาติ 7) การน�าเข้าแรงงานต่างชาติ                  

8) การจดทะเบียนที่ลักลอบเข้ามาอย่างผิดกฎหมาย 9) ตลาดนัดพบแรงงานต่างชาติ 

และ 10) การใช้ระบบจัดเก็บภาษีการใช้แรงงานต่างชาติ (Levy Tax)
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7.4.1 ประเด็นการอบรมแรงงานต่างชาติ

สิงคโปร์ มาเลเซีย เกาหลีใต้ ไต้หวัน อเมริกา

กระทรวงแรงงาน
ของสิงคโปร์ก�าหนด
ให้แรงงานต่างชาติ
ที่จะเข้าท�างานใน
ภาคก่อสร้างต้อง
ผ่านการอบรม
และทดสอบฝีมือ
จากสถาบันที่ศูนย์ 
BCA (Building 
Construction 
Authority) ของ
สิงคโปร์รับรอง ส่วน
แม่บ้านต้องผ่านการ
อบรมจากกระทรวง
แรงงานของสิงคโปร์ 
โดยค่าใช้จ่ายใน
การอบรมนั้นทาง
กระทรวงแรงงาน
ของสิงคโปร์ระบุ
ว่าเป็นภาระของ
นายจ้าง

มี แต่พบว่าฝึก
อบรมให้กับแรงงาน
ในประเทศเท่านั้น 
สาเหตุเป็นเพราะ
ว่ามาเลเซียต้องการ
ยกระดับแรงงาน
ในประเทศให้เป็น
แรงงานฝีมือ เพื่อ
รองรับการเปิด
อาเซียน แต่ถ้าเป็น
กรณีที่บริษัทนาย
หน้าน�าเข้าแรงงาน
ต่างชาติจะมีการ
ฝึกอบรมให้กับ
แรงงาน ทั้งทาง
ด้านการท�างาน 
กฎหมาย สังคมและ
วัฒนธรรม

มีการอบรมภาษา
และวัฒนธรรมก่อน
เดินทางไปท�างาน
และมีการอบรมเพิ่ม
เติมกับนายจ้างหลัง
เดินทางไปถึงก่อน
ท�างาน

ก่อนที่แรงงานต่าง
ชาติจะสามารถเข้า
ท�างานในไต้หวัน
ได้นั้นแรงงานต่าง
ชาติจะต้องได้รับ
การอบรมข้อควรรู้
เกี่ยวกับกฎระเบียบ
คนงานก่อนที่จะ
เข้าไปท�างานใน
ไต้หวัน รวมทั้ง
ท�าความเข้าใจเกี่ยว
กับรายละเอียดของ
งานที่จะท�าตาม
กฎหมายแรงงาน
ไต้หวันก�าหนดจาก
กรมแรงงานของ
ประเทศต้นทาง 
แรงงานที่ไปท�างาน
โดยผ่านบริษัท
จัดหางานจะได้รับ
การอบรมทั้งจาก
บริษัทจัดหางาน
และกรมแรงงาน
ของประเทศต้นทาง

ไม่มีการอบรม
แรงงานต่างชาติ
ทั้งทางด้านภาษา 
กฎหมาย หรือ
วัฒนธรรม ท�าให้
แรงงานไร้ฝีมือส่วน
ใหญ่ที่ไม่รู้ภาษา
อังกฤษต้องอยู่ใน
สถานะเสียเปรียบ
นายจ้าง และไม่
สามารถเข้าถึง
บริการทางกฎหมาย
ของรัฐ และการ
รักษาพยาบาล
ได้ เนื่องจากไม่มี
ความรู้ในระบบและ
ภาษาอังกฤษในการ
ท�าความเข้าใจระบบ
สิทธิประโยชน์ที่
ค่อนข้างซับซ้อน 
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7.4.2 ประเด็นจ�านวนปีที่อนุญาตให้ท�างานและต่ออายุ

สิงคโปร์ มาเลเซีย เกาหลีใต้ ไต้หวัน อเมริกา

1) ใบอนุญาต EP 
(Employment 
Pass) เป็นใบ
อนุญาตส�าหรับ
แรงงานต่างชาติ
ระดับวิชาชีพ มีอายุ 
1-2 ปี แต่ก็สามารถ
ต่ออายุได้เรื่อยๆ
หากบริษัทยังจ้างอยู่
2) ใบอนุญาต PEP 
(Personalized 
Employment 
Pass) เป็นใบ
อนุญาตส�าหรับ
แรงงานต่างชาติ
ระดับวิชาชีพ
และงานด้านการ
บริหารระดับสูง
แบบใหม่ ต่างจาก 
EP คือ สามารถ
เปลี่ยนแปลงงาน
ได้โดยไม่ต้องขอ
อนุญาตใหม่ ท�างาน
ได้ในทุกภาคธุรกิจ 
และยังสามารถมี
ช่วงเวลาหางานได้ 
6 เดือน มีอายุ 3 
ปี ไม่สามารถต่อใบ
อนุญาตได้
3) ใบอนุญาต 
S Pass เป็นใบ
อนุญาต ส�าหรับ
แรงงานฝีมือระดับ
กลาง เช่น ช่าง
เทคนิค มีอายุ 1-2 
ปี แต่ก็สามารถต่อ
อายุได้เรื่อยๆหาก
บริษัทยังจ้างอยู่

จ�านวนปีที่อนุญาต
ท�างานและอายุการ
ท�างานแตกต่างกัน
มากขึ้นอยู่กับปัจจัย
หลายๆอย่าง เช่น 
ระดับของแรงงาน 
ประเภทของงาน 
เงินเดือน อายุ ใบ
อนุญาตท�างานส่วน
ใหญ่จะเป็นสัญญา
ระยะสั้นประมาณ 1 
ปี มีการต่อสัญญาได้
อยู่ในระยะ 3-5 ปี 
และการต่อสัญญา
มักท�าแบบปีต่อปี 
เช่น ถ้าใบอนุญาต
ก�าหนดให้ 2 ปีและ
สามารถต่ออายุได้
ไม่เกิน 5 ปี นั้นคือ
เมื่อสิ้นปีที่ 2 ต้อง
มาต่อสัญญา หลัง
จากนั้นมาต่อทุกปี
จนครบ 5 ปี

3+1 ปี 11 เดือน 
แล้วต้องกลับ
ประเทศ สามารถ
กลับเข้ามา (Re-en-
try) ท�างานกับ
นายจ้างเดิมได้อีก 
4 ปี 11 เดือนรวม
เป็น 9 ปี 10 เดือน 
เพราะถ้าครบ 5 ปี
สามารถท�าเรื่องยื่น
ขอรับสัญชาติได้

ให้คนต่างชาติเข้า
มาท�างานได้สูงสุด
ไม่เกิน 6 ปี โดย
จ้างเป็น 2 ปีแรก
แล้วต่อสัญญาเป็น
ปีต่อปี และแรงงาน
สามารถกลับเข้ามา
ท�างานได้ 2 รอบ 

ส�าหรับแรงงาน
ที่เข้ามาท�างาน
ชั่วคราว ถ้าเป็น
แรงงานมีฝีมือก็
สามารถท�างานได้
จนกว่าวีซ่าท�างาน
จะหมดอายุตาม
แต่ข้อก�าหนดและ
ลักษณะงาน แต่
ถ้าเป็นแรงงานไร้
ฝีมือภายใต้ Guest 
Worker Program 
คือ H-2A Visa และ 
H-2B Visa นั้นมี
การก�าหนดระยะ
เวลาของวีซ่าเอาไว้ 
โดย H-2A สามารถ
เข้าท�างานได้ไม่เกิน 
1 ปี ตามแต่ฤดูกาล
ของงานเกษตรที่
นายจ้างก�าหนด
เอาไว้ สามารถขอ
ยืดอายุการท�างาน
กับนายจ้างเดิมได้
ถึง 3 ปี ส่วน H-2B 
นั้นมีก�าหนดไว้ไม่
เกิน 1 ปี โดยวีซ่า
ทั้งสองสามารถขอ
เพื่อกลับมาท�างาน
ใหม่ได้โดยไม่จ�ากัด
จ�านวนครั้ง หาก
มีการกระท�าผิด
สัญญาจ้าง นายจ้าง
สามารถแจ้งเพื่อติด
แบล็คลิสต์แรงงาน
เหล่านั้นได้ แรงงาน
ที่ติดแบล็คลิสต์จะ
ถูกส่งกลับ และ            
ไม่สามารถเดินทาง
เข้ามาท�างานได้อีก
เป็นระยะเวลา 1 ปี 
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สิงคโปร์ มาเลเซีย เกาหลีใต้ ไต้หวัน อเมริกา

4) ใบอนุญาต WP 
(Work Permit) เป็น
ใบอนุญาตส�าหรับ
แรงงานไร้ฝีมือ และ
แม่บ้าน มีอายุ 2 ปี
โดยสามารถต่ออายุ
แล้วรวมกันไม่เกิน 
10 ปี  
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7.4.3 ประเด็นเรื่องระบบนายหน้า

สิงคโปร์ มาเลเซีย เกาหลีใต้ ไต้หวัน อเมริกา

บริษัทจัดหางาน
ต้องเป็นบริษัทที่
จดทะเบียนกับ
กระทรวงแรงงาน
ของสิงคโปร์ และ
ต้องปฏิบัติหน้าที่
อยู่ภายใต้ The 
Employment of 
Agency Act 

มี และนายหน้า
จัดหางานจะต้อง
มีใบอนุญาตจาก
ทางการมาเลเซีย
เท่านั้น

ไม่มี รัฐบาลเป็นผู้
จัดการเองทั้งหมด

บริษัทจัดหางาน
ต้องมีใบอนุญาต
ที่ออกโดยรัฐ
เท่านั้น โดยตาม
กฎหมายบริษัทต้อง
น�าใบรับรองเงิน
ฝาก 1,055,526-
3,166,580 บาท
ไปค้�าประกันต่อ
คณะกรรมการ
การแรงงาน หาก
เกิดกรณีข้อพิพาท
ระหว่างบริษัท
จัดหางานไต้หวัน
กับ แรงงานต่างชาติ

ส�าหรับแรงงาน
ฝีมือสามารถเข้า
มาท�างานได้ด้วย
ตนเองเลย ถ้าเป็น
แรงงานไร้ฝีมือภาย
ใต้ Guest Worker 
Program นายจ้าง
ต้องติดต่อหา
แรงงานผ่านนาย
หน้าจัดหาแรงงาน 
เนื่องจากไม่มีการ
จัดหาแรงงานโดย
ภาครัฐ รัฐเป็นเพียง
ผู้ดูแลและควบคุม 
ซึง่ระบบการควบคมุ
ไม่ค่อยเข้มงวดนัก 
ท�าให้มีช่องทางใน
การหาก�าไรจาก
แรงงานและ การค้า
มนุษย์ได้
-นายจ้างต้องได้รับ
การรับรองการจ้าง
งานภายใต้โครงการ 
Guest Worker 
Program จาก U.S 
Department of 
Labor ส่วนนาย
หน้าจัดหางาน
จะอยู่ภายใต้การ
ควบคุมของ U.S 
Department 
of Homeland 
Security  
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7.4.4 ประเด็นเรื่องความเข้มงวดของการบังคับใช้กฎหมาย

สิงคโปร์ มาเลเซีย เกาหลีใต้ ไต้หวัน อเมริกา

กฎหมายของ
สิงคโปร์ถือว่าเข้ม
ข้นมาก โดยอยู่
ภายใต้ พระราช
บัญญัติการเข้า
เมือง (Immigration 
Regulation Act) 
พระราชบัญญัติการ
จ้างงานแรงงาน
ต่างชาติ (The 
Employment of 
Agency Act) พระ
ราชบัญญัติว่าด้วย
ความปลอดภัยละ
สุขภาพอนามัย
ในสถานประกอบ
การ (Workplace 
Safety and 
Health Act) ซึ่ง
มีการก�าหนดบท
ลงโทษกับผู้มีส่วน
ร่วมเช่น ตัวแรงงาน
เอง นายจ้าง และ
บริษัทจัดหางาน ใน
การกระท�าผิดต่างๆ
ไว้อย่างละเอียด 

มาก มีการบังคับ
ใช้กฎหมายอย่าง
จริงจัง และมีบท
ลงโทษที่รุนแรง 
การก�าหนดบท
ลงโทษครอบคลุม
ทั้งนายจ้างและ
ลูกจ้าง นอกจาก
นี้ยังมีข้อก�าหนด
ต่างๆภายใน
ประเทศไว้ค่อย
ควบคุมพฤติกรรม
ขอแรงงาน เช่น 
จารีตของศาสนา

อิสลาม
  

มีความเข้มงวดใน
ทางทฤษฎี แต่ปฏิบัติ
ได้ยากเนื่องจาก
ภูมิประเทศที่เป็น
ภูเขาท�าให้ตรวจสอบ
จับกุมยาก

การบังคับใช้
กฎหมายยืดหยุ่น
ได้ขึ้นอยู่กับ
สถานการณ์ 
ส�าหรับแรงงาน
ที่ถูกต้องตาม
กฎหมายแล้ว หาก
มีการหลบหนี หรือ
เปลี่ยนเป็นแรงงาน
ผิดกฎหมายจะ
ถูกตัดสิทธิการรับ
สวัสดิการที่ควรได้
รับทันที

การบังคับใช้ภายใต้
ระบบการจัดสรรวีซ่า
ชนิด Immigrant 
Visa นั้นมีความ
ชัดเจนมาก แต่
การบังคับใช้ภาย
ใต้ Guest Worker 
Program นั้น
อ่อนมาก ถึงแม้
กฎหมายจะให้การ
คุมครองชัดเจน แต่
ไม่สามารถเข้าไป
คุ้มครองแรงงานได้ 
เนื่องจากระบบที่เอื้อ
ประโยชน์ให้นายจ้าง
มากกว่า เช่นการที่
นายจ้างสามารถแจ้ง
ให้แรงงานติดแบล็ค
ลิสต์ ได้ 
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7.4.5 ประเด็นเรื่องการก�าหนดโควตาแรงงานต่างชาติ

สิงคโปร์ มาเลเซีย เกาหลีใต้ ไต้หวัน อเมริกา

มีการก�าหนด
เพดานการพึ่งพา
แรงงานต่างชาติ 
(Dependent 
Ceiling) คือสัดส่วน
การจ้างงานแรงงาน
ต่างชาติในแต่ละ
ภาคอุตสาหกรรม 
เริ่มมีในปี พ.ศ. 
2530 โดยระดับ
การพึ่งพาจะขึ้นอยู่
กับ สถานการณ์
ในประเทศ 
ศักยภาพของแต่ละ
อุตสาหกรรม

มีมีการก�าหนด
โควตาที่ชัดเจน ส่วน
ใหญ่จะก�าหนด
ขอบเขตโดยดู
จากภาพรวมของ
เศรษฐกิจมากกว่า 
เช่น การก�าหนด
ให้ปีต่อไปนายจ้าง
ในภาคก่อสร้าง
สามารถรับแรงงาน
เพิ่มขึ้นได้ 30% 
เป็นต้น

ก�าหนดโดยรัฐบาล 
โดยรัฐบาลพิจารณา
จากสถานการณ์
ของประเทศ ความ
ต้องการของ
นายจ้าง และอัตรา
การหลบหนีของ
แรงงานประเทศ
ต่างๆที่ส่งแรงงาน
มา

การก�าหนดโคตานั้น
ให้สิทธินายจ้างใน
การยื่นขอจ�านวน
โคตาแห่งชาติที่
ต้องการ หลังจากที่
นายจ้างประกาศรับ
แรงงานท้องถิ่นแล้ว 
15 วัน โดยที่
1) ภาคอุตสาหกรรม
การผลิต มีโคตาคือ 
15% 18%  และ 
20% ของจ�านวน
แรงงานในแต่ละ
กิจการขึ้นอยู่กับ
ธรรมชาติของแต่ละ
อุตสาหกรรม
2) ภาคอุตสาหกรรม
ก่อสร้าง มีโคตาคือ 
20%-40%
3) ภาคประมงใน
มหาสมุทร จะได้รับ
แรงงานต่างชาติเข้า
มาท�างานก็ต่อเมื่อ
แรงงานเหล่านั้นได้
ท�างานในภาคอื่นๆ
อย่างเต็มจ�านวน
แล้ว
4) งานพยาบาล
ครอบครัว โดย
ผู้รับบริการต้อง
ถูกประเมินว่าไร้
สมรรถภาพจริง
5) งานแม่บ้าน ต้อง
มีผู้สูงอายุ และเด็ก 
หรือ แฝด 3 
6) งานพยาบาล
สถาบัน 1 คนต่อผู้
ป่วย 3 คน หรือ 5 
เตียง โดยที่จ�านวน
พยาบาลต่างชาติ
ต้องไม่มากกว่า
พยาบาลในชาติ 

แรงงานต่างชาติที่
เข้ามาด้วย Immi-
grant Visa  ก่อน
ใช้สิทธิขอเปลี่ยน
เป็นพลเมือง มีการ
ก�าหนดไว้ไม่เกิน 
140,000 วีซ่าใน
แต่ละปี โดยแบ่ง
ล�าดับการได้สิทธ์
ก่อนหลังตามทักษะ
ของแรงงานจากขั้น
สูงไปขั้นปานกลาง 
แรงงานระดับต่�า
หรอืแรงงานไรฝี้มือท่ี
จะขอวีซ่าประเภทนี้
จะถูกจ�ากัดจ�านวนที่ 
5,000 วีซ่าต่อปี
ถ้าเป็นการเข้ามา
ท�างานชั่วคราวด้วย 
Nonimmigrant 
Visa ถ้าเป็นแรงงาน
ฝีมือไม่มีการจ�ากัด
จ�านวน แรงงานไร้
ฝีมือชนิด H-2A ก็
ไม่จ�ากัดจ�านวน 
แรงงานไร้ฝีมือ
ประเภท H-2B 
จะจ�ากัดจ�านวน
ที่ 66,000 วีซ่า
แบ่งเป็นครึ่งปีแรก 
33,000 และครึ่งปี
หลัง 33,000
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7.4.6 ประเด็นเรื่องการก�าหนดพื้นที่ และอาชีพของแรงงาน
ต่างชาติ

สิงคโปร์ มาเลเซีย เกาหลีใต้ ไต้หวัน อเมริกา

มิได้ก�าหนดพื้นที่
ท�างานของแรงงาน
ต่างชาติแต่ก�าหนด 
พื้นที่อยู่อาศัยของ
แรงงานประเภทไร้
ฝีมือกับกึ่งฝีมือ ให้
อยู่เป็นส่วนๆ ตาม
มาตรฐานและพื้นที่
ที่รัฐบาลก�าหนด 
ส�าหรับอาชีพของ
แรงงานข้ามชาติมี
การก�าหนดประเทศ
ต้นทางประเทศ
ต้นทางที่จะเข้ามา
ท�างานในแต่ละภาค
อุตสาหกรรม

มีการก�าหนด
รายละเอียดไว้
เป็นจ�านวนมาก 
แรงงานแต่ละ
ประเทศจะถูก
ก�าหนดงานที่
สามารถท�าได้
อย่างชัดเจน มี
รายละเอียดปลีก
ย่อยมาก เช่นการ
ก�าหนดเพศ อายุ 
สัญชาติ เป็นต้น ยัง
มีการก�าหนดพื้นที่
ที่แรงงานแต่ละ
ประเทศสามารถ
ท�างานได้

ก�าหนดให้ท�างานได้
ใน 5 อุตสาหกรรม 
คือ
1. อุตสาหกรรมที่
มีพนักงานไม่เกิน 
300 คน
2. การประมง 
ระวางเรือ 10-25 
ตัน
3. การเกษตรเลี้ยง
สัตว์
4. การก่อสร้าง
5. การบริการคือ 
ร้านอาหาร ท�าความ
สะอาดตึก แม่บ้าน

ไม่มีการก�าหนด
พื้นที่ที่แรงงานต่าง
ชาติสามารถท�าได้
ด้านอาชีพได้
ก�าหนดให้ 5 
ประเภทอาชีพที่
แรงงานต่างชาติ
สามารถท�างานได้ 
โดยแรงงานที่อยู่ใน
อุตสาหกรรมการ
ผลิตจะต้องเป็น
อุตสาหกรรมเพื่อ
การส่งออกเท่านั้น

สามารถท�างานได้
ทุกที่ในอเมริกาแต่
ถ้าเป็น H-2A และ 
H-2B นั้นจะผูกติด
กับนายจ้างคนเดียว
แรงงานฝีมือไม่ว่า
จะเป็นชั่วคราว 
หรือ ถาวรสามารถ
ท�างานอะไรก็ได้ 
ส่วนแรงงานไร้ฝีมือ 
H-2A ต้องท�างาน
ในภาคเกษตร และ 
H-2B เป็นงานนอก
ภาคการเกษตร

7.4.7 ประเด็นเรื่องการน�าเข้าแรงงานต่างชาติ

สิงคโปร์ มาเลเซีย เกาหลีใต้ ไต้หวัน อเมริกา

เป็นระบบที่เอกชน
ด�าเนินการเองโดย
นายจ้างอาจท�าผ่าน
บริษัทจัดหางาน
ที่จดทะเบียนใน
สิงคโปร์หรือติดต่อ
เองโดยตรงกับ
กระทรวงแรงงาน 
แต่ไม่มีการท�า
สัญญาแบบรัฐต่อรัฐ

เริ่มทดลองการน�า
เข้าแรงงานแบบรัฐ
ต่อรัฐ ในปี พ.ศ. 
2555 ปัจจุบันได้
มีการหาลือกัน
เป็นระยะแต่ยัง
หาข้อสรุปไม่ได้ 
การน�าเข้าแรงงาน
ส่วนใหญ่เป็นการ
ติดต่อของนายจ้าง
ในมาเลเซียต่อ
กระทรวงแรงงาน

เป็นแบบรัฐต่อรัฐ 
ไม่มีเอกชนเลย

สามารถน�าเข้าได้
หลายทาง
1. ผ่านโครงการที่รัฐ
สนับสนุน
2. ผ่านการจัดหา
งานของเอกชน
3. การเดินทางมา
เองเพื่อท�างาน
4. แบบจ้างตรง
ออนไลน์

ส�าหรับแรงงานไร้
ฝีมือเป็นการน�าเข้า
ผ่านนายหน้าจัดหา
งาน หรือนายจ้าง
ติดต่อเอง
แรงงานมีฝีมือ
สามารถเข้ามาหา
งานท�าได้ด้วยตัวเอง
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7.4.8 ประเด็นเรื่องการจดทะเบียนที่ลักลอบเข้ามาอย่างผิด
กฎหมาย

สิงคโปร์ มาเลเซีย เกาหลีใต้ ไต้หวัน อเมริกา

ผู้กระท�าผิดจะได้รับ
โทษตามกฎหมาย
ก�าหนด ยังไม่พบ
การยกเว้นความผิด
จากการกระท�าผิด
กฎหมายการจ้างงาน
ต่างชาติ

มี และปฏิบัติ
อย่างจริงจังเป็น
ระบบมากขึ้น
ตั้งแต่เริ่มด�าเนิน
มาตรการ 6P เก็บ
ข้อมูลของแรงงาน
อย่างละเอียด เช่น
ลายนิ้วมือ รูปถ่าย  

มีการเปิด
อภัยโทษทุกเดือน
พฤศจิกายน ดัง
นั้นหากระหว่าง
นั้นถูกจับ จะมีบท
ลงโทษที่รุนแรก
เช่น ถูกขึ้นบัญชี
ด�าไม่สามารถกลับ
มาท�างานที่เกาหลี
ได้ตลอดชีวิต

ไม่มีการพิจารณา
ขอรับอภัยโทษ 
หากแรงงาน
ต่างชาติท�าผิด
กฎหมายก็จะถูก
ด�าเนินคดี แล้วส่ง
กลับประเทศ

ไม่พบการจดทะเบียน
ให้กับแรงงานต่างชาติ
ผิดกฎหมาย ต้องเดิน
ทางกลับประเทศแล้วขอ 
H-2A และ H-2B Visa 
เข้ามา มีอภัยโทษได้ซึ่ง
จะได้สิทฺธิเป็นพลเมือง 
แต่ไม่รู้ว่าจะเกิดขึ้น
เมื่อไร

7.4.9 ประเด็นเรื่องตลาดนัดพบแรงงานต่างชาติ

สิงคโปร์ มาเลเซีย เกาหลีใต้ ไต้หวัน อเมริกา

ไม่มีตลาดนัดพบ
แรงงาน ส่วนใหญ่
จะผ่านการติดต่อ
กับบริษัทจัดหางาน 
หรือนายจ้างคุ้นเคย
กับลูกจ้าง

ไม่มีตลาดนัดพบ
แรงงาน ปกติแล้ว
การจ้างและจัดหา
งานจะด�าเนินผ่าน
ตัวกลาง คือรัฐบาล 
โดยรัฐบาลท�าหน้าที่
คล้ายบริษัทจัดหา
งาน 

มีการจัดตั้งโดย
รัฐบาล

แรงงานต่างชาติ
ที่ต้องการท�างาน
ในต่างประเทศ
สามารถมาจด
ทะเบียนที่ส�านักงาน
แรงงานแห่งชาติ 
กรมการจัดหา
งาน หรือกระทรวง
แรงงานของประเทศ
ต้นทาง ส่วน
นายจ้างสามารถมา
แจ้งความต้องการ
แรงงานต่างชาติ
ได้ที่คณะกรรมการ
แรงงาน

ไม่มีศูนย์กลางนัด
พบแรงงานข้ามชาติ



270 นโยบายรัฐภายใต้พลวัตของโลกาภิวัตน์

7.4.10 ประเด็นเรื่องการใช้ระบบจัดเก็บภาษีการใช้แรงงาน 
ต่างชาติ (Levy Tax)

สิงคโปร์ มาเลเซีย เกาหลีใต้ ไต้หวัน อเมริกา

มีการก�าหนดการ
จัดเก็บภาษีการจ้าง
งานแรงงานต่างชาติ
กับนายจ้างตั้งแต่ 
ปี พ.ศ. 2518 และ
มีการพัฒนาเป็น
ระบบการจัดเก็บ
ภาษีแบบ 2 ขั้น 
และ 3 ขั้น (คือ
การเก็บภาษีตาม
ระดับสัดส่วนการ
จ้างแรงงานต่างชาติ 
แบบเป็น 2 ระดับ 
หรือ 3 ระดับ) ขึ้น
อยู่กับอุตสาหกรรม
ที่จ้างแรงงานต่าง
ชาติ

มี และมีความแตก
ต่างกันตามปัจจัย
หลายอย่าง เช่น 
คุณภาพของแรงงาน 
ลักษณะของงาน 
เป็นต้น โดยเงินที่
เก็บนั้นมีลักษณะ
แบบเหมาจ่ายไม่มี
การเก็บเป็นอัตรา
แบบขั้นบันได

คา่ใชจ้า่ยในประเทศ
1. ค่าท�า
หนังสือเดินทาง 
1,000 บาท
2. ค่าสอบ EPS-
TOPIK จ�านวน 780 
บาท 
3. ค่าตรวจโรค
4. ค่าฝึกอบรม
ภาษาและ
วัฒนธรรมเกาหลี
5. ค่าตั๋วเครื่องบิน
6. ค่าสมาชิก
กองทุน 500 บาท
ค่าใช้จ่ายใน
เกาหลีใต้
1. ค่าประกันค่าใช้
จ่ายในการเดินทาง
กลับ 12,000 บาท
2. ค่าประกัน
อุบัติเหตุ นอกเวลา
ท�างาน จ�านวน 
1,500 บาท

ไม่มี ไม่พบว่ามีการเก็บ
ภาษี Levy จาก
แรงงานไร้ฝีมือ
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7.5 สรุปแนวนโยบายแรงงานข้ามชาติ
จากการทบทวนวรรณกรรมสามารถสรปุได้ว่าการวางนโยบายเกีย่วกบัแรงงาน

ข้ามชาติควรค�านึง 4 เรื่องดังนี้ 1) เพื่อเสริมสร้างเศรษฐกิจของประเทศ 2) สวัสดิการ

ของแรงงานต่างชาติ 3) ความปลอดภัย และความมั่นคงของประเทศ และ 4) การ

เปลี่ยนแปลงของโครงสร้างประชากร

แรงงานต่างชาติเพือ่เสรมิสร้างเศรษฐกจิของประเทศนัน้มีสิง่ทีต้่องค�านงึถึงคอื 

1) การเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตซึ่งจากการทบทวนวรรณกรรมข้างต้นพบว่าแรงงาน

ต่างชาติไร้ฝีมือในไทยมีส่วนช่วยสนับสนุนให้แรงงานฝีมือมีประสิทธิภาพมากขึ้น แต่ยัง

พบปัญหาการพึง่พงิแรงงานต่างชาติจนมพีฒันาเทคโนโลยกีารผลติช้า 2) เพือ่ตอบสนอง

ความต้องการแรงงาน ซึ่งประเทศไทยมีแนวโน้มการขาดแคลนแรงงานท้ังในระดับไร้

ฝีมือ และแรงงานฝีมือ จากการศึกษาพบว่าการเข้ามาท�างานของแรงงานไร้ฝีมือใน

ประเทศไทยมิได้เข้ามาแย่งงานของแรงงานไทยเพราะพบว่าความยืดหยุ่นของการ

ทดแทนน้อย อย่างไรก็นโยบายการใช้แรงงานต่างชาติเพื่อชดเชยการขาดแคลนควร

ค�านึงถือการแย่งงานของคนในชาติด้วย

ส�าหรับเรื่องสวัสดิการของแรงงานต่างชาติสิ่งที่ต้องค�านึงถึงคือ 1) สิทธิมนุษย

ชน และการคุม้ครองแรงงานต่างชาต ิซึง่เกีย่วเนือ่งไปถงึการกดีกนัทางการค้า 2) ความ

เสมอภาคระหว่างแรงงานในชาติกับแรงงานต่างชาติ 3) ภาระการคลังของรัฐบาล

การเข้ามาของบุคคลต่างประเทศมีทั้งดี และไม่ดีประเด็นเรื่องความปลอดภัย 

และความม่ันคงของประเทศจึงเป็นสิ่งท่ีต้องค�านึงถึง ซ่ึงประเด็นกลักๆของไทยคือ 1) 

การควบคุมดูแลแรงงานต่างชาติเพื่อไม่ให้ก่อเหตุ 2) การควบคุมดูแลด้านสาธารณสุข 

(เป็นภาระด้านการคลัง เช่นเรื่องโรงติดต่อ) 3) การบริหารจัดการต้นทุน เนื่องจากมี

ต้นทุนในการควบคุมดูแล

การเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างประชากรซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงระยะยาว 

เช่น อเมริกามีสัดส่วนของคนเอฟริกา-อเมริกาเพิ่มสูงขึ้น สิ่งที่ควรค�านึงถึงคือ 1) การ

เปลี่ยนแรงงานที่มีคุณภาพให้เป็นประชากร 2) ปัญหาความแตกแยกในชาติ เนื่องจาก

การเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างประชากร ซึ่งนโยบายส่วนนี้จะเป็นเรื่องของการขอ

อนุญาตสัญชาติ และการก�าหนดระยะเวลาการท�างานของแรงงานต่างดาว

ข้อเสนอแนะทางนโยบาย

1) นโยบายด้านความเข้มข้นของกฎหมาย: ควรมีการเข้มงวดของการบังคับ

ใช้กฎหมาย แต่เพื่อส่งเสริมการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างชาติจึงควรจัดให้มี
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ขั้นตอนที่ชัดเจน สถานที่ติดต่อให้ค�าแนะที่สะดวกรวดเร็ว และค่า

ธรรมเนียมการปรับไม่ควรมากเกินไปเพราะจะท�าให้เกิดการบิดเบือนการ

ใช้แรงงาน หลกัการคดิค่าธรรมเนยีมการปรบัควรปรบัเท่ากบัต้นทนุการใช้

แรงงานข้ามชาติที่นายจ้างพยายามหลบเลี่ยง

2) นโยบายการน�าเข้าแรงงานต่างชาติ: ควรแบ่งออกนโยบายส�าหรับแรงงาน

ฝีมือ และแรงงานไร้ฝีมือ

- ส�าหรบัแรงงานฝีมอื เนือ่งจากประเทศมคีวามต้องการสงู และยงัสามารถ

ได้ประโยชน์จากการถ่ายทอดความรู้ (Knowledge Transfer)  จึงควร

เปิดให้สามารถเข้ามาหางานท�าได้ด้วยตวัเอง น�าหลกัฐานการเข้าท�างาน

ขอเป็นวีซ่า ท�างานเหมือนของประเทศอเมริกา 

- ส�าหรับแรงงานไร้ฝีมือ มีความเสี่ยงด้านการพึ่งพาแรงงานต่างชาติมาก

จนไม่พัฒนาอตุสาหกรรม ดงันัน้ควรมกีารก�าหนดสดัส่วนการใช้แรงงาน

ต่างชาติในภาคอตุสาหกรรมซึง่ต้องถกูก�าหนดอย่างถูกต้องโดยต้องมอบ

หมายให้อตุสาหกรรมเป็นผูป้ระเมินความต้องการ ส�าหรบัแรงงานในภาค

ครัวเรือนให้นายจ้างสามารถยื่นขอน�าเข้าได้โดยก�าหนดให้ครัวเรือนละ

ไม่เกนิ 3 คน อย่างไรกต็ามปัญหาการขาดแคลนแรงงานไร้ฝีมอืในปัจจบัุน

สามารถบรรเทาได้โดยชนกลุ่มน้อยในประเทศไทยท่ีเป็นคนไทยแต่มิได้

รับสัญชาติ รวมถึงควรมีแผนในการพัฒนาแรงงานเหล่านี้ด้วย

3) นโยบายด้านการก�ากับดูแลและคุ้มครองแรงงานต่างชาติ: 

- ลกัษณะใบอนญุาตและจ�านวนปีทีอ่นญุาตท�างาน เนือ่งจากลกัษณะการ

ท�างานของแรงงานแต่ละชนิดมีความแตกต่างกันจึงควรแบ่งลักษณะใบ

อนุญาตตามฝีมือแรงงาน เช่นเดียวกับสิงคโปร์กล่าวคือ แบ่งใบอนุญาต

ออกเป็น 3 ระดับ ระดับที่ 1 คือส�าหรับแรงงานระดับวิชาชีพ และงาน

ด้านการบริหารระดับสูงมีอายุ 3 ปีสามารถต่อใบอนุญาตได้เรื่อยๆ และ

ยังสามารถมีระยะหางานได้ 6 เดือน ระดับที่ 2 คือแรงงานฝีมือระดับ

กลาง เช่นช่างเทคนคิ มอีาย ุ2 ปี แต่สามารถต่ออายไุด้เรือ่ยๆหากบรษิทั

ยังจ้างอยู่ ระดับที่ 3 คือแรงงานไร้ฝีมือ และแม่บ้าน มีอายุ 2 ปี สามารถ

ต่ออายุได้จนถึงอายุ 65 ปี   

- บัตรประจ�าตัวแรงงานควรใช้ระบบสมาร์ทการ์ด เพื่อความสะดวกและ

ง่ายในการติดตาม
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- การก�าหนดพืน้ทีท่�างานแบ่งเป็นส�าหรบัแรงงานฝีมอื และแรงงานไร้ฝีมอื 

โดยแรงงานฝีมอืให้สามารถท�างานได้ทกุท่ี ส�าหรบัแรงงานไร้ฝีมอืก�าหนด

พื้นที่ท�างานให้กว้างกว่าในปัจจุบัน

4) นโยบายด้านสวัสดิการแรงงานต่างชาติ: 

- จัดอบรมแรงงานต่างชาติโดยเฉพาะในเรื่องของภาษา และวัฒนธรรม 

เพ่ือเพิ่มประสิทธิภาพในการท�างานและการเรียกร้องสิทธิ โดยอาจตั้ง

เป็นศูนย์ดังเช่นในสิงคโปร์ และภาระค่าใช้จ่ายควรเป็นของนายจ้าง

- เนื่องจากต้นทุนทางสังคมของแรงงานต่างชาติมีความแตกต่างกับ

ประชากรในประเทศ เช่น การควบคุมดูแลแรงงานต่างชาติเพื่อไม่ให้ก่อ

เหตุ การควบคุมดูแลด้านสาธารณสุข และการคุ้มครองแรงงานต่างชาติ 

(เพ่ือลดการกดีกัน้ทางการค้า) ดงันัน้การก�าหนด และการบรหิารจดัการ

ระบบสวัสดิการของแรงงานต่างชาติจึงควรแยกกับระบบของประชากร

ในประเทศ

5) นโยบายเก่ียวกับผู้ติดตามและการเปล่ียนสถานะของแรงงาน: สิ่งท่ีต้อง

ค�านึงถงึคอื การดึงดูดแรงงานทีม่ปีระสทิธภิาพมาเป็นประชากร และความ

ขัดแย้งของชนชาติในระยะยาว ดังนั้น 1) ต้องมีการก�าหนดทิศทางการ

พัฒนาทรัพย์กรมนุษย์ให้ชัดเจน 2) อนุญาตให้มีการขอสัญชาติในแรงงาน

ฝีมอืมากขึน้และสะดวกขึน้ โดยต้องค�านึงถึงทัศนคต ิวฒันธรรมของแรงงาน

มีความสอดคล้องกับของประเทศไทยเป็นหลัก
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บทที่ 8
นโยบายแหล่งเงินกู้สู่รายย่อย
ผศ.ดร. ณดา จันทร์สม1                                                                                              
Asst.  Prof. Nada Chunsom

8.1 ความน�า
สภาพทางเศรษฐกิจในปัจจุบันท่ีเกิดปัญหาค่าครองชีพ

ของประชาชน ราคาสินค้าอุปโภคบริโภคเพิ่มสูงขึ้น กอปรกับ  

รายได้ที่ไม่แน่นอนของประชาชน ท�าให้ต้องเผชิญกับภาวะ                  

รายได้ไม่เพียงพอกับรายจ่าย ประชาชนจ�านวนมากต้องพึ่งพา

การกู้ยืม แต่อาจจะต้องประสบปัญหาท่ีทวีความรุนแรงมากข้ึน 

จากการเข้า ไม่ถึงแหล่งเงินกู้ในระบบ ท�าให้ต้องใช้บริการจาก

เงินกู้นอกระบบ ซึ่งมีดอกเบี้ยที่สูงและมีความเสี่ยงมาก ดังนั้น 

การเข้าไม่แหล่งสินเชื่อในระบบเป็นปัญหาส�าคัญหนึ่งของ

ประชาชนในระดับฐานราก ซึ่งท�าให้รัฐบาลในทุกยุค ทุกสมัย 

พยายามมีมาตรการเพื่อจัดการกับปัญหาหนี้นอกระบบ และ

ท�าให้ประชาชนทีเ่ข้าไม่ถงึเงนิกูใ้นระบบสามารถเข้าถงึได้มากขึน้ 

สถานการณ์หนี้ครัวเรือนของคนไทย 
สถานการณ์หน้ีสนิครวัเรอืนในประเทศไทยเพ่ิมข้ึนอย่าง

ต่อเนื่องในช่วงท่ีผ่านมา และอยู่ในสถานะทรงตัวในระดับสูงใน

1 คณบดี ผู้ช่วยศาสตราจารย์ คณะพัฒนาการเศรษฐกิจ สถาบันบัณฑิต
พัฒนบริหารศาสตร์ 118 ถนนเสรีไทย แขวงคลองจั่น เขตบางกะปิ กรุงเทพฯ 
10240 อีเมล์: nada@nida.ac.th 
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ปัจจุบัน จากสัดส่วนหน้ีสินครัวเรือนต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (GDP)                    

ปี พ.ศ. 2553 มีสัดส่วนร้อยละ 63.02 เพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ 81.5 ณ สิ้นปี พ.ศ. 2558 

แม้ว่าจะมีแนวโน้มลดลงในปี พ.ศ. 2559 อยู่ที่ระดับร้อยละ 78.9 ตามภาวะเศรษฐกิจ

ที่ชะลอตัวและสถาบันการเงินมีความเข้มงวดในการปล่อยสินเชื่อมากขึ้น แต่ก็ยังถือว่า

เป็นการทรงตัวในระดับสูง  โดยผู้ปล่อยกู้หลักแก่ภาคครัวเรือน 3 อันดับแรก ได้แก่ 

ธนาคารพาณิชย์ สถาบันการเงินเฉพาะกิจ และสหกรณ์ออมทรัพย์ คิดเป็นสัดส่วน                  

รวมกันถึงประมาณร้อยละ 87 ของหนี้ครัวเรือนทั้งระบบ ซ่ึงสถาบันการเงินในระบบ

เหล่านี้ อยู่ภายใต้การก�ากับดูแลของหน่วยงานรัฐและมีกลไกการดูแลความเสี่ยงของ

ตนเอง  จึงกล่าวได้ว่า แม้ว่าหนี้ครัวเรือนจะอยู่ในสถานะที่ยังไม่เป็นอันตรายต่อระบบ

เศรษฐกิจ แต่ก็ส่งผลต่อก�าลังซื้อของภาคครัวเรือนในประเทศ และต้องเฝ้าระวังมิให้

ปรับตัวสูงขึ้นจนเกินไป 

เมื่อพิจารณาข้อมูลหนี้ภาคครัวเรือนที่ผ่านมา พบว่าการขยายตัวของหนี้                   

ครวัเรอืนจะเพิม่ขีน้อย่างมากในช่วงปี พ.ศ. 2554-2555 โดยประเภทสนิเชือ่ทีเ่ร่งตวัขึน้

มากท่ีสุด คือ สินเชื่อเพื่อเช่าซื้อรถยนต์ สาเหตุหลักมาจาก (1) นโยบายของภาครัฐ 

(รถยนต์คันแรก) และ (2) ภาวะอัตราดอกเบี้ยต�่าเอื้อต่อการก่อหนี้ นอกจากนี้ยังมี               

ปัจจัยเสริม อาทิ ความต้องการกู้ยืมที่เพิ่มขึ้นหลังเหตุการณ์อุทกภัยน�้าท่วมครั้งใหญ่ใน

ปี พ.ศ. 2554 กอปรกับการแข่งขันการปล่อยสินเชื่อรายย่อยของสถาบันการเงิน                     

อันเนื่องมาจากการท่ีธุรกิจขนาดใหญ่หันไประดมทุนผ่านการออกหุ้นกู้เพื่อลดต้นทุน

ดอกเบี้ยแทน (สุกฤตา สงวนพันธุ์, 2558)

รายงานผลส�ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน พ.ศ. 2560 ของ

ส�านักงานสถิติแห่งชาติ สะท้อนให้เห็นว่า ครัวเรือนไทยมีรายได้เฉลี่ยเดือนละ 26,973 

บาท มีค่าใช้จ่ายเฉลี่ยเดือนละ 21,897 บาท มีหนี้สินเฉลี่ย 177,128 บาท ซึ่งคิดเป็น 

6.6 เท่าของรายได้ (รูปที่ 8.1) โดยรายได้ส่วนใหญ่ มาจากการท�างาน สัดส่วนร้อยละ 

71.2 โดยจ�าแนกเป็นค่าจ้าง เงินเดือน ร้อยละ 45.7 ก�าไรจากการท�าธุรกิจร้อยละ 17.1 

ก�าไรสุทธิจากการท�าการเกษตรร้อยละ 8.4 (รูปที่ 8.2) ส�าหรับด้านค่าใช้จ่ายครัวเรือน

จ�าแนกเป็นค่าอาหาร เคร่ืองดื่มและยาสูบ ร้อยละ 34.6 ค่าท่ีอยู่อาศัย/เครื่องใช้ฯ                 

ร้อยละ 20.5 และค่ายานพาหนะและการเดินทาง ร้อยละ 17.3  ค่าของใช้ส่วนบุคคล 

เครื่องนุ่งห่ม ร้อยละ 5.4 ค่าการสื่อสาร ร้อยละ 3.4 ตามล�าดับ (รูปที่ 8.3) (ส�านักสถิติ

สังคม ส�านักงานสถิติแห่งชาติ, 2560) 
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รูปที่ 8.1 รายได้ ค่าใช้จ่ายเฉลี่ยต่อเดือน1/

และหนี้สินต่อรายได้ของครัวเรือน ปี 2550-2560

ที่มา: สรปุผลเบือ้งต้นการส�ารวจภาวะเศรษฐกจิและสงัคมของครัวเรอืน ในช่วง 6 เดอืนแรก

ของปี 2560 ส�านักสถิติสังคม ส�านักงานสถิติแห่งชาติ, 2560: หน้า 3

 

รูปที่ 8.2 ร้อยละของรายได้เฉลี่ยต่อเดือนของครัวเรือน 

จ�าแนกตามแหล่งที่มาของรายได้ (ปี 2560)

ที่มา: สรปุผลเบือ้งต้นการส�ารวจภาวะเศรษฐกจิและสงัคมของครัวเรอืน ในช่วง 6 เดอืนแรก

ของปี 2560 ส�านักสถิติสังคม ส�านักงานสถิติแห่งชาติ, 2560: หน้า 1

1/ ค่าใช้จ่ายเฉลีย่ทีจ่�าเป็นใช้ในการยงัชพี โดยไม่รวมค่าใช้จ่ายประเภทสะสมทุน เช่น การซือ้บ้าน/ท่ีดนิ และ
เงินออม เป็นต้น
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รูปที่ 8.3 ร้อยละของค่าใช้จ่ายเฉลี่ยต่อเดือน1/ของครัวเรือน 

จ�าแนกตามประเภทของค่าใช้จ่าย (ปี 2560)

 

 

ที่มา: สรปุผลเบือ้งต้นการส�ารวจภาวะเศรษฐกจิและสงัคมของครวัเรอืน ในช่วง 6 เดอืนแรก

ของปี 2560 ส�านักสถิติสังคม ส�านักงานสถิติแห่งชาติ, 2560: หน้า 1

เมื่อพิจารณาข้อมูลหนี้สินในปี 2560 ผลการส�ารวจพบว่า ครัวเรือนร้อยละ 

51.0 มีหนี้สิน คือ มีครัวเรือนประมาณ 10.8 ล้านครัวเรือนจาก 20 ล้านครัวเรือนมี              

หนี้สินเฉลี่ย 177,128 บาทต่อครัวเรือน โดยส่วนมากของหนี้สินจะเพื่อใช้ในครัวเรือน 

คดิเป็นสดัส่วนร้อยละ 76.1 โดยเป็นหน้ีเพือ่การใช้จ่ายเพือ่อุปโภคฯ มากท่ีสดุ รองลงมา 

คือ เพ่ือซ้ือ/เช่าซ้ือบ้านและ/หรือที่ดิน และเพียงร้อยละ 23.9 เป็นหนี้สินเพื่อใช้ใน            

การลงทุนและอื่น ๆ (รูปที่ 8.4)  

เมื่อพิจารณาสถานะความสามารถในการช�าระหนี้ของครัวเรือน บริษัทข้อมูล

เครดิตแห่งชาติ หรือ เรียกอย่างสั้นว่า “เครดิตบูโร” ได้รายงานข้อมูลสถิติระหว่างปี 

พ.ศ. 2552-2556 ระบุว่า อัตราส่วนหนี้สินต่อรายได้ (Debt to Income Ratio) ของ

ครัวเรือนไทยเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยครัวเรือนไทยที่มีรายได้เฉลี่ยน้อยกว่า 10,000 

บาทต่อเดือน มีอัตราส่วนหน้ีสินต่อรายได้เพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 45 เป็นร้อยละ 60                    

ครัวเรือนที่มีรายได้เฉลี่ย 10,000-30,000 บาทต่อเดือน มีอัตราส่วนหนี้สินต่อรายได้

เพิ่มขึ้นจากร้อยละ 24 เป็นร้อยละ 34  ครัวเรือนที่มีรายได้เฉลี่ย 30,000-50,000 บาท

1/ ค่าใช้จ่ายเฉลีย่ทีจ่�าเป็นใช้ในการยงัชพี โดยไม่รวมค่าใช้จ่ายประเภทสะสมทุน เช่น การซือ้บ้าน/ท่ีดนิ และ
เงินออม เป็นต้น
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ต่อเดือน มีอัตราส่วนหนี้สินต่อรายได้เพิ่มข้ึนจากร้อยละ 25 เป็นร้อยละ 27 และ                   

ครัวเรือนที่มีรายได้เฉลี่ย 50,000-100,000 บาทต่อเดือน มีอัตราส่วนหนี้สินต่อ                           

รายได้เพิ่มขึ้นจากร้อยละ 22 เป็นร้อยละ 31 ซึ่งข้อมูลดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า                      

ครัวเรือนไทยมีหนี้สินเพิ่มขึ้นในทุกช่วงรายได้ และข้อสังเกตส�าคัญคือ กลุ่มท่ีมีรายได้

น้อย จะมสีดัส่วนของการเพิม่ขึน้ของหนีส้นิต่อรายได้สงูกว่ากลุม่ทีม่รีายได้สงู สอดคล้อง

กับข้อมูลของศูนย์วิจัยกสิกรไทย รายงานภาระหนี้จ่ายต่อรายได้ครัวเรือน (Debt                   

Service Ratio: DSR) ในปี พ.ศ. 2557 พบว่า ครวัเรอืนไทยมสีดัส่วนภาระหนีจ่้ายเฉลีย่

ร้อยละ 27.2 ของรายได้ โดยครัวเรือนที่มีรายได้ต�่ากว่า 8,000 บาทต่อเดือน ส่วนใหญ่

เป็นกลุ่มเกษตรกร ลูกจ้าง และคนงาน มีภาระหนี้ต้องจ่ายต่อรายได้สูงถึงร้อยละ 50.9 

ของรายได้ จึงจัดว่าเป็นกลุ่มเสี่ยงทางการเงินสูงที่สุด (อ้างใน อัจฉรา โยมสินธุ์, 2558: 

6-7)

นอกจากนั้น งานศึกษาของสถาบันวิจัยเศรษฐกิจ ป๋วย อึ้งภากรณ์ ธนาคาร

แห่งประเทศไทย โดยโสมรัศมิ์ จันทรัตน์, อัจจนา ล�่าซ�า, ภูมิใจ ตั้งสวัสดิรัตน์, และ                 

กฤษฎ์เลศิ สมัพนัธารักษ์ (2560) โดยการใช้ข้อมลูของเครดติบูโรได้รายงานสถานการณ์                        

หนีส้นิของประชากรไทยมแีนวโน้มเพิม่สงูขึน้ พบว่า หนีค้รัวเรอืนไทยมกีารกระจกุตวัสงู              

ผู้กู้รายใหญ่สุด มีหนี้รวมกันถึงร้อยละ 62.4 ของหนี้ในระบบทั้งหมด ข้อมูลยังสะท้อน

การกระจายตัวของหนี้ครัวเรือนเชิงพื้นท่ีทั่วประเทศแสดงให้เห็นว่าการกระจุกตัวของ

หน้ีมีความแตกต่างกันมากในเชิงพื้นที่ โดยผู้กู้รายใหญ่กระจุกตัวอยู่ที่ชุมชนเมืองใน

จังหวัดใหญ่ เช่น กรุงเทพฯ และปริมณฑล ชลบุรี เชียงใหม่ ขอนแก่น นครราชสีมา 

ภเูกต็ และสงขลา ภมูภิาคทีม่สีดัส่วนของประชากรทีม่หีนีส้งูท่ีสดุ คอื กรงุเทพฯ ปรมิณฑล 

และภาคกลาง ขณะที่ผู้กู้ในภาคเหนือ ภาคอีสาน และภาคใต้ มีปริมาณหนี้ต่อหัว                  

มากที่สุด และสัดส่วนผู้กู้ที่มีหนี้เสียมากที่สุดอยู่ในภาคใต้และภาคกลาง และน้อยที่สุด

ในภาคเหนือ 

หนึ่งในสามของคนไทยมีหน้ีในระบบ และมีค่ากลางของปริมาณหนี้ต่อผู้กู้                      

อยู่ที่ 147,068 บาท โดยตั้งแต่ปี 2552 เป็นต้นมา หนี้ครัวเรือนโดยรวมเพิ่มขึ้นเป็นผล

มาจากการเพิ่มขึ้นของทั้งจ�านวนคนไทยที่มีหนี้ (หรือที่เรียกว่า extensive margin) 

และปริมาณหนี้ต่อผู้กู้ (หรือ intensive margin) ขณะที่หนึ่งในห้าของคนไทยที่มีหนี้

นั้นมีหนี้เสีย และมีค่ากลางของปริมาณหนี้เสียรายคนอยู่ที่ 56,529 บาท โดยตั้งแต่ปี 

พ.ศ. 2552 เป็นต้นมา สัดส่วนของผู้กู้ที่มีหนี้เสียนั้นลดลงเรื่อยๆ ผิดกับปริมาณหนี้เสีย

รายคนที่เพิ่มขึ้นอย่างมากในช่วงเวลาเดียวกัน ข้อมูลดังกล่าวรายงานให้เห็นว่า 

พฤติกรรมการก่อหนี้ของคนไทยเปลี่ยนแปลงไป โดยคนไทยจะเป็นหนี้เร็วขึ้น เป็นหนี้
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มากขึ้น และเป็นหนี้นานขึ้น กล่าวคือ จากการวิเคราะห์ของรายงานดังกล่าว พบว่า 

หนึง่ในสองของคนวยัเริม่ท�างานจะมีหน้ี และเป็นช่วงอายท่ีุมสีดัส่วนคนเป็นหนีม้ากท่ีสดุ 

และสัดส่วนของประชากรที่เป็นหนี้และปริมาณหนี้ต่อผู้กู้ไม่ได้ลดลงมากนักตั้งแต่เริ่ม

ท�างานจนจะเกษียณ หรือแม้แต่เมื่อเข้าสู่วัยชรา ประมาณร้อยละ 20 ของคนกลุ่มน้ี 

(60-80 ปี) ยังคงมีหนี้ และมีปริมาณหนี้ต่อผู้กู้ที่ค่อนข้างสูง และคนวัยเริ่มท�างานเป็น 

กลุ่มที่มีหนี้เสียสูงที่สุด โดยเกินหนึ่งในห้าของคนกลุ่มนี้มีหนี้เสีย ตั้งแต่ปี 2552 จนถึง

ปัจจบัุน จ�านวนคนไทยทีม่หีนีแ้ละปรมิาณหนีต่้อผูกู้เ้พิม่สงูข้ึนในทกุช่วงอาย ุโดยเฉพาะ

อย่างยิ่งในกลุ่มวัยเริ่มท�างาน

ส�าหรับผลการส�ารวจที่เก่ียวข้องกับหนี้สินใน/นอกระบบ จะใช้ข้อมูลจากผล

การส�ารวจปี 2558 โดยผลการส�ารวจที่เกี่ยวข้องกับหนี้สินนอกระบบ พบว่า ครัวเรือน

ส่วนใหญ่ มีเฉพาะหนี้ในระบบ สัดส่วนร้อยละ 91.7 มีครัวเรือนเพียงร้อยละ 3.7 ซึ่งมี

ทั้งหนี้ในระบบและหนี้นอกระบบ (รูปที่ 8.5) 

รูปที่ 8.4 ร้อยละของครัวเรือน จ�าแนกตามการมีหนี้สิน และจ�านวนหนี้สินเฉลี่ย

ต่อครัวเรือน จ�าแนกตามวัตถุประสงค์ของการกู้ยืม (ปี 2560)

 

ที่มา: สรปุผลเบือ้งต้นการส�ารวจภาวะเศรษฐกจิและสงัคมของครวัเรอืน ในช่วง 6 เดอืนแรก

ของปี 2560 ส�านักสถิติสังคม ส�านักงานสถิติแห่งชาติ, 2560: หน้า 2
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รูปที่ 8.5  ร้อยละของครัวเรือนที่มีหนี้สินในและ/หรือหนี้สินนอกระบบ

และจ�านวนหนี้สินเฉลี่ยต่อครัวเรือน (ปี 2558)

ที่มา: ส�านักสถิติสังคม ส�านักงานสถิติแห่งชาติ, 2558: หน้า 4

ทั้งนี้ แม้ว่าข้อมูลการส�ารวจของส�านักงานสถิติแห่งชาติจะสะท้อนปัญหาของ

หนี้นอกระบบไม่มากนัก และดูเหมือนว่าปัญหาหนี้นอกระบบจะมีแนวโน้มลดลง จาก

บทบาทของสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐทั้ง ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์

การเกษตร (ธกส.) และ ธนาคารออมสิน แต่ก็มิได้หมายความว่า ปัญหาหนี้นอกระบบ

จะหมดไปจากสังคมไทย ดังจะเห็นได้ว่า มีประชาชนจ�านวนหนึ่งที่ยังเข้าไม่ถึงหนี้ใน

ระบบและยงัต้องพึง่พาหนีน้อกระบบอยู ่และสะท้อนออกมาให้เหน็ต่อเนือ่งเป็นปัญหา

สังคมอยู่บ่อยครั้ง  นอกจากนั้น ปัญหาการก่อหนี้เพิ่มมากขึ้นของครัวเรือนไทยเป็นอีก

หนึ่งปัญหาถาโถมต่อสถานการณ์หนี้สินของครัวเรือนไทยในภาพรวมด้วย  

นโยบายและมาตรการสินเชื่อรายย่อยของไทยที่ผ่านมา
การจดัการ “เงนิกูน้อกระบบ” เป็นหนึง่ในนโยบายทีห่ลายรฐับาลทีผ่่านมาให้

ความส�าคัญ เนื่องจากเงินกู้นอกระบบเป็นแหล่งเงินส�าคัญของกลุ่มประชาชนในระดับ

ฐานรากที่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้ น�าไปสู่ปัญหาด้านอื่นในหลายมิติ 

ไม่ว่าจะเป็นทางด้านเศรษฐกิจที่ประชาชนถูกเอาเปรียบจากดอกเบี้ยในอัตราสูงมาก  

วิธีการติดตามทวงหนี้ที่มีความรุนแรง ไม่ต่างกับการก่ออาชญากรรม รวมถึงการไม่

สามารถควบคุมเจ้าหนี้นอกระบบสะท้อนถึงปัญหาผู้มีอิทธิพลในสังคม เป็นต้น 
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ในช่วงที่ผ่านมา มีการน�าเสนอช่องทางในการเข้าถึงสินเช่ือรายย่อยให้แก่

ประชาชน ไม่ว่าจะเป็นลักษณะโครงการธนาคารประชาชน โครงการสินเช่ือรายย่อย

เพื่อภาคเกษตร ฯลฯ ผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐ อย่างธนาคารออมสิน และ

ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) จนถึงการให้ธนาคารแห่ง

ประเทศไทยออกใบอนุญาต “นาโนไฟแนนซ์” หรือที่เรียกว่า “สินเชื่อรายย่อยเพื่อการ

ประกอบอาชีพภายใต้การก�ากับ” ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2558 ที่ผ่านมา โดยให้ผู้ประกอบการ

ท่ีได้รับอนุญาตสามารถปล่อยกู้ให้ผู้ขอสินเชื่อได้รายละไม่เกิน 100,000 บาท และ

ก�าหนดอัตราดอกเบี้ย ค่าปรับ ค่าบริการ และค่าธรรมเนียม รวมกันไม่เกินร้อยละ 36 

ต่อปี 

นอกจากนั้น ล่าสุดกระทรวงการคลังได้ออกประกาศ เรื่อง กิจการท่ีต้อง                          

ขออนุญาตตามข้อ 5 แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 (เรื่อง สินเชื่อรายย่อย

ระดับจังหวัดภายใต้การก�ากับ) และประกาศส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง เรื่อง                            

การก�าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการประกอบธุรกิจสินเชื่อรายย่อย                     

ระดับจังหวัดภายใต้การก�ากับ หรือ “สินเชื่อพิโกไฟแนนซ์” ซ่ึงเป็นหน่วยย่อยกว่า                     

นาโนไฟแนนซ์ ส�าหรับบริษัทที่มีธุรกิจจดทะเบียนเพียง 5 ล้านบาท สามารถขอรับ                     

ใบอนุญาตพิโกไฟแนนซ์ได้ โดยให้สินเชื่อแบบไม่มีหลักประกัน วงเงินไม่เกิน 5 หมื่น

บาทต่อราย อัตราดอกเบี้ยไม่เกินร้อยละ 36 ต่อปี เท่ากับนาโนไฟแนนซ์ และให้อยู่                 

ภายใต้การก�ากับดูแลของกระทรวงการคลัง โดยให้ปล่อยกู้โดยไม่ต้องมีหลักทรัพย์                

ค�้าประกัน และปล่อยกู้ฉุกเฉินได้ ซ่ึงแตกต่างจากไมโคร และนาโนไฟแนนซ์ ท่ีเน้น                

การปล่อยกู้เพื่อการค้าและการประกอบอาชีพเป็นหลัก ซึ่งกระทรวงการคลังได้เปิดให้

ยื่นค�าขออนุญาตประกอบธุรกิจสินเชื่อพิโกไฟแนนซ์ได้ตั้งแต่วันที่ 1 ธันวาคม 2559 

เป็นต้นไป ความคาดหวังของกระทรวงการคลัง คือ เพื่อให้เจ้าหนี้นอกระบบเข้ามารับ

ใบอนุญาต และเป็นเจ้าหนี้ในระบบที่สามารถก�ากับดูแลและควบคุมปัญหาหนี้นอก

ระบบได้มีประสิทธิภาพขึ้น 

แต่ทั้งนี้  ในช่วงที่ผ่านมา ต้ังแต่มีการเปิดตัวนาโนไฟแนนซ์มาตั้งแต่ต้นปี                 

พ.ศ. 2558 ข้อมูลจากส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) ระบุว่า ในปี พ.ศ. 2558                    

มีผู้ประกอบการที่ได้รับใบอนุญาต 25 ราย และมีเพียง 7 ราย ที่ให้บริการสินเชื่อแก่

ลูกค้า โดยมียอดสินเชื่อรวมที่ 115 ล้านบาท จากจ�านวนลูกค้า 5,847 ราย คิดเฉลี่ย                  

ไม่เกิน 20,000 บาทต่อรายเท่าน้ัน เหตุผลหลักที่การปล่อยสินเช่ือนาโนไฟแนนซ์                      

ไม่ประสบความส�าเร็จเท่าที่ควร มาจากความระมัดระวังต่อความเสี่ยงจากหนี้เสีย                 
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ท�าให้การพิจารณาสินเชื่อมีความเข้มงวดสูง  และไม่ปล่อยสินเช่ือให้กับผู้กู้รายใหม่       

เท่าใดนัก 

ดังนั้น การน�าเสนอการจัดตั้งพิโกไฟแนนซ์ของกระทรวงการคลัง ก็ยังคงเป็น

มาตรการในลักษณะเดิมที่พยายามจะสร้าง “คู่แข่ง” กับเจ้าหนี้นอกระบบ ด้วยเจ้าหนี้

ในระบบที่มีการจ�ากัดอัตราดอกเบี้ยไม่ให้สูงเกินไป แต่ท้ังนี้ หากพิจารณาหลักความ

เสี่ยงและผลตอบแทนแล้ว คาดว่า ผู้ประกอบการพิโกไฟแนนซ์ที่ได้รับใบอนุญาตจาก

กระทรวงการคลัง คาดว่าจะด�าเนินธุรกิจในลักษณะเดียวกับผู้ประกอบการนาโน

ไฟแนนซ์ กล่าวคือ มีความระมัดระวังในการปล่อยสินเชื่อสูง เพราะความกังวลในเรื่อง

ของหนี้เสียเช่นเดียวกัน 

จะเห็นได้ว่า แนวทางลักษณะนี้จึงน่าจะยังไม่ใช่ทางออกส�าหรับการแก้ปัญหา 

“หน้ีนอกระบบ” เพราะตราบใดที่ประชาชนในระดับฐานรากที่ไม่มีศักยภาพในการ                

กู้ยืม ก็ยังคงต้องหันหน้าไปพึ่งพาผู้ให้กู้นอกระบบ ซึ่งคิดอัตราดอกเบี้ยสูงมากจนถึง

ระดับที่เป็นการเอาเปรียบผู้บริโภค เพ่ือรองรับความเสี่ยงท่ีผู้ให้กู้ต้องเผชิญในการ               

ปล่อยกู้ และสร้างกลไกในการติดตามหนี้อย่างเช่นที่เป็นอยู่  

การมองปัญหาหนี้นอกระบบ จึงต้องหาแนวทางในการลดการเอาเปรียบของ

ผูใ้ห้กูห้รอืเจ้าหนีน้อกระบบ การบงัคับใช้กฎหมายทีเ่ข้มงวด การปราบปรามอย่างจรงิจงั 

จะช่วยท�าให้เจ้าหนี้นอกระบบเกิดความเกรงกลัวที่จะเอาเปรียบผู้กู ้มากจนเกินไป                  

น่าจะเป็นหนทางหนึ่งที่ช่วยลดผลกระทบต่อผู ้กู ้ได้ รวมถึงรัฐเองอาจต้องเข้ามา                                

มีส่วนร่วมในการแบกรับความเสี่ยงไว้ระดับหนึ่งด้วย เพ่ือให้ประชาชนกลุ่มนี้สามารถ

เข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบท่ีมีอัตราดอกเบ้ียถูกกว่าแหล่งเงินกู้นอกระบบ แม้ว่าอาจ

จะสูงกว่ากลุ่มอื่น ๆ ก็ตาม นอกจากนั้น การมีนโยบายและมาตรการที่ส่งเสริมกิจการ

สหกรณ์ต่าง ๆ รวมถึงกลุ่มการเงินชุมชนในรูปแบบต่าง ๆ เกิดขึ้นอีกด้วย

นอกจากนี้ มาตรการล่าสุดที่คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติหลักการของร่าง 

พ.ร.บ.สถาบนัการเงนิประชาชน เมือ่การประชมุคณะรฐัมนตรวีนัที ่6 กมุภาพนัธ์ 2561 

ซึ่งถือเป็นการปฏิรูปครั้งส�าคัญในเร่ืองการเงินระดับฐานราก ลดความเหลื่อมล�้า                    

ลดจ�านวนหน้ีนอกระบบ และก่อให้เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยได้ตั้งเป้าหมายว่า                        

จะต้องมีสถาบันการเงินประชาชนอย่างน้อยต�าบลละ 1-2 หรือรวมแล้วประมาณ                

3,500-7,000 แห่งทั่วประเทศ ซึ่งคาดว่าจะสามารถช่วยเหลือประชาชนในท้องถิ่นราว 

20-30 ล้านคนให้เข้าถึงบริการการเงินที่ดีขึ้นได้ ทั้งนี้ จะต้องติดตามการด�าเนินงานให้

ชัดเจนขึ้นว่าจะสามารถช่วยแก้ปัญหาตามที่คาดได้มากน้อยเพียงใด 
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8.1.1 วัตถุประสงค์ของการศึกษา
การศกึษาน้ีมวีตัถปุระสงค์ส�าคญั เพือ่ศึกษาแนวทางและมาตรการการเงนิราย

ย่อยให้ผู้แก่ชุมชนและผู้ประกอบการ  รวมถึงครัวเรือนที่มีศักยภาพให้สามารถเข้าถึง

สินเชื่อในระบบได้ 

8.1.2 ขอบเขตการศึกษา 
1) ศกึษาสงัเคราะหป์ระสบการณข์องการใหส้ินเชือ่รายยอ่ยของต่างประเทศ 

2) จุดอ่อนและจุดแข็งของมาตรการของไทยที่ผ่านมา 

3) เสนอมาตรการการเงินรายย่อยให้ผู ้แก่ชุมชนและผู ้ประกอบการท่ีมี

ศักยภาพเข้าถึงสินเชื่อ

8.1.3 แนวทางการศึกษา  
การศึกษานี้จะมีแนวทางการศึกษา ประกอบด้วย

1) ทบทวนวรรณกรรมจากต่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับประสบการณ์การให้             

สินเชื่อรายย่อยของต่างประเทศ อาทิ ประสบการณ์ของบังคลาเทศ 

(Grameen Bank) ประสบการณ์ของประเทศในแถบละตนิอเมรกิา เป็นต้น 

เพื่อศึกษารูปแบบการจัดการสินเชื่อรายย่อย รวมถึงข้อจ�ากัดที่เกิดขึ้น

2) ทบทวนนโยบายและมาตรการในการให้สินเชื่อรายย่อยของไทยจาก                

ช่องทาง กองทุนหมู่บ้าน ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 

(ธกส.) ธนาคารออมสิน และสหกรณ์ต่าง ๆ  และกลุ่มการเงินระดับชุมชน 

รวมถึงธนาคารพาณิชย์ โดยพิจารณาถึงขนาดของการให้สินเชื่อ รูปแบบ

การจัดการ และอื่น ๆ และจุดอ่อน จุดแข็งของนโยบายและมาตรการ             

รวมถึงบริการที่เป็นอยู่ 

3) ศกึษาจากเอกสาร เพือ่ก�าหนดขอบเขตของสนิเชือ่รายย่อย (Microfinance/

SMEs) และรูปแบบความต้องการของสินเชื่อที่แตกต่างกัน

4) น�าเสนอมาตรการการเงินรายย่อยให้ผู้แก่ชุมชนและผู้ประกอบการท่ีมี

ศักยภาพเข้าถึงสินเชื่อ   
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8.1.4 การทบทวนวรรณกรรม
สถาบันไมโครไฟแนนซ์ (Microfinance institutions: MFIs)2 คือ สถาบันที่

บรกิารด้านการเงนิให้กบัประชาชนทีม่ฐีานะยากจน โดยสถาบันเหล่าน้ีได้รวมถงึองค์การ

ไม่แสวงหาก�าไร (Non-Profit Organizations: NGOs) เครดติยเูนีย่น สหกรณ์ ธนาคาร

พาณิชย์ต่าง ๆ รวมทั้งสถาบันการเงินท่ีมิใช่ธนาคาร หรือบางสถาบันได้เปลี่ยนจาก

องค์การไม่แสวงหาก�าไร (NGOs) มาเป็นสถาบันการเงินเพื่อรายย่อย 

ในประเทศไทย สถาบนัการเงนิทีใ่ห้บรกิารเพือ่รายย่อย รวมถงึสถาบนัการเงนิ

เฉพาะกิจ ได้แก่  ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) และธนาคาร

ออมสิน นอกจากนั้นมีหน่วยงานที่เป็นองค์การไม่แสวงหาก�าไร (NGOs) และมูลนิธิ 

หลายแห่งในประเทศไทยที่ให้บริการด้านการเงิน อย่างไรก็ตาม ส่วนใหญ่หน่วยงาน

เหล่าน้ีจะให้บริการด้านกิจกรรมการพัฒนาที่ไม่เกี่ยวกับการเงิน และ หน่วยงาน                 

เหล่านี้ไม่ประสงค์จะถูกเรียกว่า สถาบันการเงิน แต่โดยภาพรวมของอุตสาหกรรม              

ไมโครเครดิตแล้ว ถ้าหน่วยงานใดที่ท�ากิจกรรมหรือประกอบการเกี่ยวกับบริการ                      

ด้านการเงินให้คนจนแล้ว มักจะถูกเรียกว่าเป็น สถาบันการเงินเพื่อรายย่อย หรือ               

Microfinance Institutions (MFIs) ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า สถาบันการเงินเพื่อ            

รายย่อยจึงมิได้มีรูปเฉพาะตายตัว และอาจเป็นรูปที่ไม่เป็นทางการด้วยก็ได้ 

 ในต่างประเทศ สถาบันการเงินเพื่อรายย่อยมีการด�าเนินการอยู่เป็นจ�านวน

มาก ซ่ึงนิตยสาร Forbes ได้รวบรวมรายชื่อสถาบันการเงินเพื่อรายย่อยขึ้นเป็น                                

ครั้งแรก จากผู้ให้บริการไมโครเครดิตทั้งหมด 641 รายท่ีส่งข้อมูลทางการเงินให้กับ                  

ผู้ประเมิน และได้มีการจัดอันดับ 50 อันดับแรกของสถาบันการเงินรายย่อยของโลก 

(Forbes, 2007)3   โดยวิเคราะห์จากตัวแปรที่ส�าคัญ 6 ตัวแปร ได้แก่ สินเชื่อขั้นต้น 

(gross loan portfolio) ค่าใช้จ่ายในการด�าเนินงาน (operating expense) ค่าใช้จ่าย

ในการด�าเนินงานหารด้วยจ�านวนผู้กู ้ที่มียอดหนี้คงค้างเทียบเป็นร้อยละต่อรายได้

ประชาชาติต่อหัว (operating expenses divided by the average number of 

active borrowers as a percentage of gross national income per capita) 

สัดส่วนของสินเชื่อค้างช�าระเกิน 30 วันต่อสินเชื่อขั้นต้น (the outstanding balance 

2 ไมโครไฟแนนซ์ในประเทศไทย. (2552). แหล่งข้อมลู. สบืค้นจาก http://www.microfinancethailand.
com/th/faqs.htm#faqth-2

3 Forbes (2007, Dec 20). The World’s Top Microfinance Institutions. สืบค้นได้จาก https://
www.forbes.com/2007/12/20/top-microfinance-philanthropy-biz-cz_ms_1220intro.htm-
l#3501c70c320f



288 นโยบายรัฐภายใต้พลวัตของโลกาภิวัตน์

of loans overdue by more than 30 days as a percent of gross loan port-

folio) อัตราผลตอบแทนของสินทรัพย์ (return on assets) และ อัตราผลตอบแทน

ของส่วนของทุน  (return on equity) โดยที่สถาบันการเงินรายย่อยในแต่ละสถาบัน

จะได้รับการประเมินคะแนนใน 4 องค์ประกอบที่มีการถ่วงน�้าหนักในการประเมินเท่า

กัน  ได้แก่ ขนาด (Scale) ประสิทธิภาพ (Efficiency) ความเสี่ยงของพอร์ตการลงทุน  

(Portfolio Risk) และผลตอบแทน/ความสามารถในการท�าก�าไร (Profitability) แล้ว

น�ามาจัดอันดับ ได้ผลการจัดอันดับตารางที่ 8.1 

ตารางที ่8.1   50 อันดบัสถาบนัการเงนิเพือ่รายย่อย จดัอนัดบัโดยนติยสาร Forbes

(The 50 Top Microfinance Institutions)

RaNk NaME COUNTRY SCaLE EFFICIENCY RISk RETURNS

1 aSa Bangladesh 14 83 56 40

2 Bandhan (Society and NBFC) India 108 49 42 1

3 Banco do Nordeste Brazil 46 27 213 25

4 Fundación Mundial de la 
Mujer Bucaramanga

Colombia 58 72 193 1

5 FONDEP Micro-Crédit Morocco 119 26 196 1

6 amhara Credit and Savings 
Institution

Ethiopia 56 126 118 42

7 Banco Compartamos, S.a., 
Institución de Banca Múltiple

Mexico 15 24 295 11

8 association al amana for 
the Promotion of Micro-
Enterprises Morocco

Morocco 17 212 133 1

9 Fundación Mundo Mujer 
Popayán

Colombia 53 181 141 1

10 Fundación WWB Colombia 
– Cali

Colombia 27 206 155 4

11 Consumer Credit Union 
‘Economic Partnership’

Russia 82 300 19 1

12 Fondation Banque Populaire 
pour le Micro-Credit

Morocco 59 126 219 1

13 Microcredit Foundation of 
India

India 75 142 7 185
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RaNk NaME COUNTRY SCaLE EFFICIENCY RISk RETURNS

14 EkI Bosnia and 
Herzegovina

66 102 242 1

15 Saadhana Microfin Society India 263 79 73 1

16 Jagorani Chakra Foundation Bangladesh 136 176 128 1

17 Grameen Bank Bangladesh 8 280 100 62

18 Partner Bosnia and 
Herzegovina

64 169 230 1

19 Grameen koota India 209 106 156 1

20 Caja Municipal de ahorro y 
Crédito de Cusco

Peru 48 99 222 119

21 Bangladesh Rural 
advancement Committee

Bangladesh 10 159 126 205

22 agroInvest Serbia 84 195 222 1

23 Caja Municipal de ahorro y 
Crédito de Trujillo

Peru 20 163 220 101

23 Sharada’s Women’s 
association for Weaker 
Section

India 229 207 55 13

24 MIkROFIN Banja Luka Bosnia and 
Herzegovina

60 240 205 1

25 khan Bank (agricultural Bank 
of Mongolia LLP)

Mongolia 19 149 280 59

26 INECO Bank armenia 96 173 202 39

27 Fondation Zakoura Morocco 51 268 194 1

28 Dakahlya Businessmen’s 
association for Community 
Development

Egypt 200 215 102 1

29 asmitha Microfin Ltd. India 80 254 73 111

30 Credi Fe Desarrollo 
Microempresarial S.a.

Ecuador 28 252 206 34

31 Dedebit Credit and Savings 
Institution

Ethiopia 50 246 80 154

32 MI-BOSPO Tuzla Bosnia and 
Herzegovina

128 120 283 1

33 Fundacion Para La Promocion 
y el Desarrollo

Nicaragua 173 89 171 100

34 kashf Foundation Pakistan 123 194 219 1
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RaNk NaME COUNTRY SCaLE EFFICIENCY RISk RETURNS

35 Shakti Foundation for 
Disadvantaged Women

Bangladesh 170 221 151 1

36 enda inter-arabe Tunisia 198 90 257 1

37 kazakhstan Loan Fund kazakhstan 120 118 320 1

38 Integrated Development 
Foundation

Bangladesh 300 134 140 1

39 Microcredit Organization 
Sunrise

Bosnia and 
Herzegovina

114 103 341 17

40 FINCa – ECU Ecuador 125 138 264 54

41 Caja Municipal de ahorro y 
Crédito de arequipa

Peru 23 126 220 215

42 Crédito con Educación Rural Bolivia 135 152 298 1

43 BESa Fund albania 109 135 345 1

44 SkS Microfinance Private 
Limited

India 61 395 141 1

45 Development and 
Employment Fund

Jordan 83 388 135 1

46 Programas para la Mujer – 
Peru

Peru 292 82 242 1

47 kreditimi Rural i kosoves 
LLC (formerly Rural Finance 
Project of kosovo)

kosovo 213 158 247 1

48 BURO, formerly BURO Tangail Bangladesh 137 207 186 91

49 Opportunity Bank a.D. 
Podgorica

Serbia 49 234 319 23

50 Sanasa Development Bank Sri Lanka 86 206 93 241

ที่มา: Forbes Media. (2007). The 50 Top Microfinance Institutions. available at 
http://www.forbes.com/2007/12/20/microfinance-philanthropy-cred-
it-biz-cz_ms_1220microfinance_table.html
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8.1.5 ความหมายระบบการเงินรายย่อย
ประเทศไทยได้เริ่มให้ค�านิยามเกี่ยวกับการเงินระดับฐานรากไว้ในช่วงปี พ.ศ. 

2547 โดยการเงินระดับฐานราก หมายถึง กิจกรรมทางการเงินท่ีเน้นการให้ความ                   

ช่วยเหลือแก่ประชาชนผู้มีรายได้น้อยหรือวิสาหกิจขนาดย่อม หรือการให้บริการทาง   

การเงินแก่ผู้มีรายได้น้อยและมีฐานะยากจน เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตทางการเงิน       

ระดับฐานราก (Community Based Financial Services) ของคนในชุมชนต่างๆ              

โดยใช้หลักการรวมเงิน รวมทุนบนพื้นฐานการพึ่งพาตนเองและการบริหารจัดการตาม

กรอบภูมิปัญญาชาวบ้าน อีกทั้งยังมีระบบการให้บริการการเงินส�าหรับคนจนท่ีไม่

สามารถเข้าถึงการบริการทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ทั่วไปได้

ส�านักงานคณะกรรมการก�ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ (2555: 1) ได้

ให้ความหมายของระบบการเงินระดับฐานรากสินเช่ือรายย่อยว่า “เป็นแหล่งเงินทุน

ส�าคัญให้กับผู้ประกอบการรายย่อยและคนมีฐานะยากจนในชนบทของหลายประเทศ

ทั่วโลก อีกทั้งยังช่วยแก้ปัญหาความยากจนในชนบทและส่งเสริมการกระจายรายได้” 

ตัวอย่างสถาบันการเงินระดับฐานราก (Microfinance Institution) ท่ีประสบความ

ส�าเร็จ คือ ธนาคารกรามีน ในบังคลาเทศ ที่ได้รับรางวัลโนเบลสาขาสันติภาพ เมื่อปี 

2549 ร่วมกันกับศาสตราจารย์ Muhammad Yunus ผู้ก่อตั้ง และได้รับรางวัลความ

ส�าเร็จในการให้บริการทางการเงินแก่กลุ่มคนที่ยากจนที่สุดกลุ่มหนึ่งในโลก นอกจากนี้

สหประชาชาตไิด้เคยประกาศให้ปี 2548 เป็นปีสากลแห่งสินเช่ือฐานราก (International 

Year of Microcredit) อีกด้วย 

ระบบการเงินรายย่อย (Microfinance) หมายถึง บริการทางการเงินแก่กลุ่ม

ลกูค้าทีม่รีายได้น้อย โดยทัว่ไปจะประกอบไปด้วยการรบัฝากและการให้กูย้มื แต่สถาบัน 

Microfinance บางแห่งก็อาจให้บริการรับประกันภัยและรับช�าระเงินด้วย

สถาบันการเงินเพื่อรายย่อย (Microfinance institutions) หมายถึง องค์กร

ที่ให้บริการทางการเงินแก่คนที่มีรายได้ต�่า และมีรูปแบบการด�าเนินการที่แตกต่างกัน

ไป อย่างไรก็ตาม ลักษณะที่สถาบันเหล่านี้มีร่วมกันคือ กลุ่มลูกค้าท่ีมีระดับรายได้ต�่า

กว่ากลุ่มลูกค้าของธนาคารพาณิชย์ทั่วไป ซึ่งสถาบันการเงินเหล่านี้อาจอยู่ในรูปของ 

เครดติยเูนียน ธนาคารเพือ่รายย่อย หรอื สหกรณ์ออมทรพัย์ทีใ่ห้บรกิารทางการเงนิแก่

คนยากจน (Ledgerwood,1998) 

ธนาคารเพื่อการพัฒนาเอเชีย (asian Development Bank: aDB) ได้ให้    

ความหมายของการเงินระดับฐานราก (Microfinance) คือ การให้บริการทางด้าน           

การเงินขัน้พืน้ฐานทัว่ไป ได้แก่ การรบัฝากเงนิ การให้สนิเชือ่ การช�าระเงนิ การโอนเงนิ 
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และการประกันภัยแก่คนยากจน รวมทัง้ครวัเรอืนทีม่รีายได้ต�า่ และวสิาหกจิขนาดย่อม 

ธนาคารโลก (World Bank) ได้ให้ค�านิยามของการเงินระดับฐานราก คือ                

การให้บริการทางการเงินขององค์กรการเงินฐานรากในการรับฝากเงินและการให้                     

สินเช่ือ รวมถึงการให้บริการในด้านการประกันภัยและบริการด้านการช�าระเงิน ซ่ึงมี

ส่วนช่วยในการพัฒนาเศรษฐกิจที่เป็นประโยชน์แก่ผู้ที่มีรายได้ต�่าท้ังหญิงและชาย                

(อ้างใน ภคณี พงศ์พิโรดม, 2556)

จะเห็นว่าความหมายของการเงินระดับฐานราก (Microfinance) ต่างก็มี                  

ความหมายไปในทิศทางเดียวกันคือ การให้บริการทางด้านการออม (Microsaving) 

การให้สินเชื่อ (Microcredit) การประกันภัย (Microinsurance) และการโอนเงิน                  

แก่คนที่มีฐานะยากจน หรือผู้ที่มีรายได้น้อย รวมถึงวิสาหกิจขนาดย่อมนั่นเอง 

8.1.6 รูปแบบสถาบันการเงินฐานรากของต่างประเทศ 
ที่ส�าคัญ 

การให้บริการทางการเงินระดับฐานรากที่ประสบความส�าเร็จ คือ Grameen 

Bank ในประเทศบงัคลาเทศ โดยการเงนิระดบัฐานราก หมายถงึ หน่วยงานหรอืองค์กร

ที่ให้บริการธุรกรรมทางการเงินในจ�านวนที่ไม่มากนัก เช่น การรับเงินฝาก หรือให้ 

สนิเชือ่แก่ครัวเรือนทีม่รีายได้น้อยหรือผูป้ระกอบการรายย่อยทีไ่ม่สามารถเข้าถึงบรกิาร

ทางการเงินในระบบการเงินตามปกติได้ ซึ่งการให้บริการเงินกู้แก่ผู ้มีรายได้น้อย                  

(Microcredit) อาจถอืได้ว่าเป็นบรกิารการเงนิทีส่�าคัญขององค์กรการเงนิระดบัฐานราก 

(Microfinance Institutions: MFIs) โดย Grameen Bank ถือเป็นต้นแบบของ MFIs 

ทั่วโลกมาจากรูปแบบการให้สินเชื่อในลักษณะกลุ่ม (Group lending) ที่แตกต่างจาก

แนวปฏิบัติของสถาบันการเงินทั่วไป 

1) ธนาคารกรามีน (Grameen Bank)4

 1.1) ประวัติและความเป็นมาของธนาคารกรามีน

ธนาคารกรามีน ก่อตั้งขึ้นด้วยกฎหมายพิเศษ ด้วยทุนจดทะเบียน 

100 ล้านตากา (ประมาณ 50 ล้านบาท) ปัจจุบันมีทุนจดทะเบียน 

500 ล้านตากา รฐับาลบงักลาเทศเป็นผูถ้อืหุน้เริม่แรกกว่าร้อยละ 60 

แต่ค่อย ๆ  ลดสัดส่วนของตัวเองลงมาให้แก่ลูกหนี้ของธนาคารกรามี

4 สฤณี อาชวานันทกุล(2550). บทความพิเศษ: มูฮัมหมัด ยูนุส ประเทศไทย และอนาคตไมโครเครดิต. 
สืบค้นจากเว็บไซต์ http://www.sarakadee.com/2007/08/01/yunus/
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น จนเหลือเพียงร้อยละ 5.7 ในปัจจุบัน เพราะยูนุสเชื่อมั่นว่า ลูกหนี้

ที่ช�าระคืนเงินกู้ตรงเวลา ควรได้รับสิทธิให้เป็นผู้ถือหุ้น กรามีนจะได้

เป็น “ธนาคารของคนจน” อย่างแท้จริง ปัจจุบันลูกหนี้ของกรามีน

ถือหุ้นรวมกันร้อยละ 94.3 มีสิทธิเลือกกรรมการ 9 คนในคณะ

กรรมการธนาคาร กรรมการที่เหลืออีก 3 คนเป็นตัวแทนรัฐบาล 

ตั้งแต่ก่อตั้งจนถึงปลายปี พ.ศ. 2548 (ค.ศ.2005) กรามีนปล่อยเงิน

กูไ้ปแล้วกว่า 140,000 ล้านตากา ให้แก่ผูย้ากไร้จ�านวน 5.1 ล้านครวั

เรือนในบังกลาเทศ ปัจจุบันมีสาขากว่า 1,400 แห่งทั่วประเทศ ให้

บริการครอบคลุมหมู่บ้านกว่า 51,000 แห่ง หรือกว่า 3 ใน 4 ของ

หมูบ้่านทัว่ประเทศ มีหนีเ้สยีต�า่กว่าร้อยละ 2 ของสนิเชือ่ทัง้หมด ซึง่

เป็นระดับที่มาตรฐานสากลถือว่า “ดีมาก”

  ในปี พ.ศ. 2538 (ค.ศ.1995) กรามีนประสบความส�าเร็จในการออก

หุ้นกู้จ�านวนกว่า 5,400 ล้านตากา เพ่ือระดมทุนจากธนาคารพาณิชย์ต่าง ๆ ใน

บงักลาเทศมาช�าระคนืเงนิกูจ้ากธนาคารกลาง และเพือ่ใช้เป็นทนุหมุนเวยีนของกรามนี 

ความส�าเร็จคร้ังน้ีเป็นเครือ่งพสิจูน์ว่า โมเดลของกรามนีสามารถอยูไ่ด้ด้วยกระแสเงนิสด

จากการด�าเนนิงานเป็นส่วนใหญ่ และสามารถระดมทุนจากตลาดเงินได้เอง โดยไม่ต้อง

พึ่งพาเงินกู้ดอกเบี้ยต�่าจากผู้มีอุปการคุณภาครัฐอีกต่อไป โดยความส�าเร็จของธนาคาร

กรามีนเป็นแรงบันดาลใจให้ธนาคารเพื่อผู้ยากไร้อีก 250 แห่งในกว่า 100 ประเทศทั่ว

โลก จนท�าให้ยูนุสเป็นผู้รับรางวัลโนเบลสาขาสันติภาพคนแรกในประวัติศาสตร์ที่ไม่ได้

มีผลงานด้านการเคลื่อนไหวต่อต้านสงคราม

 2.2) โมเดลกรามีน

เนื่องจากยูนุสตั้งใจให้กรามีนเป็น “ธนาคารเพื่อคนจน” ตั้งแต่แรก 

(“กรามีน” แปลว่า “ชนบท” หรือ “หมู่บ้าน”) เขาจึงคิดค้นโมเดล

ใหม่ในการด�าเนินธุรกิจ เพราะโมเดลของธนาคารพาณิชย์กระแส

หลักตั้งอยู่บนการเรียกทรัพย์สินเป็นหลักประกัน สัญญาเงินกู้ที่เป็น

ลายลักษณ์อักษร และรายได้ประจ�าสม�่าเสมอของลูกหนี้ ซึ่งคนจนผู้

ไม่รู้หนังสืออาจไม่สามารถหาให้ได้ท้ังสามอย่าง ดังนั้น ปัจจัยและ

กระบวนการที่น�าไปสู่ความส�าเร็จของธนาคารกรามีน ซึ่งผ่านการ

ปรับปรุงแก้ไขอย่างต่อเนื่องแทบทุกปี ได้แก่
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   (1) ยึดมั่นในเป้าหมายท่ีจะเป็นธนาคารพาณิชย์ที่แสวงหาก�าไร 

ไม่ใช่องค์กรการกุศล เพราะยูนุสตั้งใจให้ธนาคารกรามีนเป็นธนาคารจริง ๆ กล่าวคือ 

เป็นธนาคารพาณชิย์ทีคิ่ดดอกเบีย้ และต้องการเงินกูคื้นจากลกูหนี ้ไม่ใช่องค์กรการกศุล

เอาเงนิบริจาคมาแจกให้คนยากไร้ ซึง่ความแตกต่างระหว่างธนาคารกรามนีกบัธนาคาร

พาณิชย์ทั่วไปอยู่ที่เป้าหมายสูงสุดของธนาคารกรามีน คือ ประโยชน์ทางสังคมไม่ใช่

ตวัเลขทางก�าไร เพราะธนาคารทีป่ล่อยสนิเชือ่ให้คนจนผูไ้ม่รูห้นงัสอืท่ีอาศยัอยู่ในชนบท

ห่างไกล ย่อมต้องมีค่าใช้จ่ายในการกรองและติดตามหนี้ ตลอดจนความเสี่ยงจากการ

ผิดนัดช�าระหนี้ สูงกว่าธนาคารพาณิชย์ปกติ การท�าก�าไรให้ผู้ถือหุ้นมีผลตอบแทนสูง

กว่าธนาคารพาณิชย์อื่น ๆ จึงเป็นเรื่องที่ยากล�าบากไม่น้อย ธนาคารกรามีน จึงด�าเนิน

ธุรกิจการติดตามหนี้ให้คนจนช�าระหนี้ตรงเวลา และยังช่วยป้องกันปัญหาการใช้เงินไม่

เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของลูกหนี้ หรือที่นักเศรษฐศาสตร์เรียกว่า “moral hazard” 

ที่มกัเกิดขึ้นในกรณีที่คนจนคดิว่าเงินกูเ้ป็น “เงนิใหเ้ปล่า” ทีไ่ม่จ�าเป็นต้องใช้คืน เพราะ

คนจนส่วนมากมักน�าเงินกู้ไปใช้จ่ายในการอุปโภคบริโภคมากกว่าจะน�าเงินไปลงทุนใน

กิจกรรมที่จะสามารถออกดอกออกผล น�าเงินมาช�าระดอกเบี้ยและเงินต้นได้

    ความเสีย่งด้าน moral hazard เป็นเหตผุลหลกัทีย่นูสุพยายาม

กีดกนัภาครฐัไม่ให้เข้ามาถอืหุน้และมส่ีวนร่วมในการบรหิารกรามนีมากจนเกินไป เพราะ

นักการเมืองจะน�ากรามีนเป็นเครื่องมือในการหาเสียงของพรรคของตนเอง โดยวิธีการ

แจกเงินกู้ที่ไม่หวังเอาเงินคืน หรือโฆษณาว่าจะยกหนี้ให้โดยไม่เอาเงินคืน ซึ่งมาตรการ

เหล่านี้จะกดให้คนจนต้องพึ่งพาเงินอุดหนุนจากภาครัฐไปเรื่อย ๆ แทนที่จะหาวิธีช่วย

ตัวเองให้หลดุพ้นจากหนี ้อกีทัง้ยงัเป็นการหาผลประโยชน์จากคนจน หวงัผลประโยชน์

ระยะสั้น และท�าให้พวกเขาไม่หลุดพ้นจากความจนอย่างถาวรได้

   (2) การสร้างกระบวนการและกลไกต่าง ๆ  ทีเ่อือ้อ�านวยให้คนจน

ช�าระหน้ีได้ธนาคารกรามีนต้องการท�าธุรกิจกับคนจนที่ไม่มีหลักประกัน ยูนุสจึงต้อง

คิดค้นกระบวนการและกลไกใหม่ ๆ ที่จะช่วยให้ลูกหนี้ของเขาสามารถช�าระหนี้ได้ 

กระบวนการและกลไกต่าง ๆ ที่ยูนุสคิดค้นและพัฒนาอย่างต่อเนื่อง ได้แก่

   - ระบบอนุมัติเงินกู้แบบกลุ่ม (solidarity group) หมายความ

ว่า การกูย้มืไม่ต้องมหีลกัทรพัย์ค�า้ประกัน แต่การกูเ้งนิจะต้องขอกูเ้งนิเป็นกลุม่ กลุ่มละ 

5 คน ซึ่งเดิมไม่ได้ก�าหนดว่าผู้หญิงหรือผู้ชาย แต่ปัจจุบันก�าหนดว่าต้องเป็นหญิง และ

คนเหล่านี้ต้องมีทักษะในการเลี้ยงชีพอยู่แล้ว ถ้าหากว่าสมาชิกในกลุ่มผิดนัดช�าระหนี้ 

จะท�าให้เกิดความเสียหายท่ีแก่ผู้กู้ทั้งกลุ่มและท�าให้ผู้กู้ไม่มีประสิทธิภาพในการช�าระ
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หนี้ ดังนั้นผู ้กู ้ทุกคนในกลุ่มต้องพบกันอย่างน้อยอาทิตย์ละครั้ง เพื่อแลกเปลี่ยน

ประสบการณ์หรือปรึกษาเรื่องที่เกิดขึ้น และเสริมทักษะอาชีพเพื่อร่วมกลุ่มในการดูแล

สมาชิก การท�าเช่นนี้ท�าให้สมาชิกในกลุ่มทุกคนต่างเป็นผู้ค�้าประกันเงินกู้ซึ่งกันและกัน 

และยังเป็นการสร้างแรงจูงใจทางสังคมให้ช�าระหนี้ตรงเวลา เพราะคนที่ช�าระหนี้ไม่ได้ 

แต่เพื่อนร่วมกลุ่มท�าได้จะรู้สึกอับอาย และถูกกดดันหรือได้รับการช่วยเหลือจากเพื่อน

ร่วมกลุ่มให้ช�าระหนี้ให้ได้ด้วย เพราะเงินกู้ที่กรามีนให้ครั้งแรกนั้นมีจ�านวนน้อย ลูกหนี้

ทุกคนในกลุ่มต้องช�าระหนี้ให้ครบจ�านวนก่อนที่กรามีนจะอนุมัติเงินกู้ก้อนต่อไป

   - การให้กู ้เงินจ�านวนน้อยและวิธีการช�าระเงินของลูกหนี้ 

หมายความว่า เนือ่งจากลกูค้าส่วนใหญ่ของกรามนีจะเป็นคนทีไ่ม่รูห้นงัสอื และมฐีานะ

ทางครอบครัวล�าบาก ท�าให้ยูนุสต้องออกแบบเงื่อนไขเงินกู้ที่ค่อนข้างยืดหยุ่นออกมา 

วิธกีาร คอื การให้กูเ้งนิจ�านวนน้อย แต่เพยีงพอทีจ่ะช่วยในการยงัชพีและไม่เบยีดเบยีน

ค่าครองชพีในชีวติประจ�าวนั แต่ไม่มากพอทีจ่ะเอาไปใช้จ่ายฟุม่เฟือยเกนิตวัได้  นอกจาก

นั้น ยังส่งพนักงานธนาคารไปเก็บเงินตามบ้าน แทนท่ีจะให้ลูกหนี้เดินทางไปหา 

ธนาคารเอง 

   - การคดิอตัราดอกเบีย้ของธนาคารตามปกต ิคอื สมยัท่ีกรามีน

เริ่มต้นท�าธุรกิจ ยูนุสมักปล่อยเงินกู้จ�านวน 365 ตากา หรือประมาณ 183 บาทต่อปี 

ให้คนจนช�าระคนืเป็นรายวนั วนัละ 1 ตากา วธิกีารนีท้�าให้คนจนไม่รูส้กึว่าการเงนิกูก้บั

ธนาคารเป็นภาระมากเกินไป ซึ่งธนาคารจะคิดดอกเบี้ยแบบปกติ ไม่มีการคิดดอกเบี้ย

ทบต้น ซ่ึงปัจจุบันนี้เงินกู้ของกรามีนมีระยะเวลา 1 ปี ช�าระคืนเงินต้นร้อยละ 2 

ทุกสัปดาห์ ดอกเบี้ยร้อยละ 20 ต่อปี นอกจากนี้ กรามีนยังไม่ใช้อัตราดอกเบี้ยผิดนัด 

คือ อัตราดอกเบี้ยสูงกว่าอัตราปกติ ที่ธนาคารพาณิชย์ทั่วไปใช้คิดดอกเบี้ยหลังจากลูก

หนี้เริ่มผิดนัดช�าระหนี้ วิธีจัดการลูกหนี้ผิดนัดของกรามีน คือ ยอมให้ลูกหนี้ยืดอายุการ

ช�าระหนี้ออกไป และจะหยุดคิดดอกเบี้ยทันทีที่ยอดดอกเบี้ยเพิ่มขึ้นจนสูงเท่ากับยอด

เงินต้น เท่ากับเป็นการจ�ากัดยอดหนี้ที่คนจนต้องจ่าย ไม่ว่าเขาจะผิดนัดไปนานขนาด

ไหนก็ตาม

   - ลูกหนี้ที่ช�าระเงินคืนตรงเวลาและมีเงินออมระดับหนึ่ง จะมี

สิทธิ์ซื้อหุ้น 1 หุ้นในธนาคารกรามีนในราคาประมาณ 100 ตากาหรือ 50 บาท ซ่ึง                   

สทิธนิีจ้ะมแีต่เฉพาะลกูหน้ีของธนาคารเท่าน้ันทีม่สิีทธซิือ้หุน้ โดยวธิกีารนีจ้ะช่วยกระตุน้

ให้คนจนมคีวามกระตือรอืร้นทีจ่ะติดตามผลการด�าเนินงานของธนาคารในฐานะเจ้าของ

คนหนึ่งด้วย
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   เมื่อผู้กู้ได้เงินจากกรามีนไปแล้ว ธนาคารกรามีนจะมีหลักการ

หรือแนวปฏบิตัทิีก่ลุ่มสมาชกิหรอืผูกู้ต้้องยอมรบัและปฏบิตัติามจ�านวน 16 ข้อ ซึง่หาก

ผู้กู้หรือสมาชิกปฏิบัติได้ทุกข้อ  หลังจากได้รับเงินกู้จากธนาคารภายในระยะเวลาเพียง 

5 ปี เท่านั้น ซึ่งหลักการทั้ง 16 ข้อ ได้แก่ 1) ต้องอยู่ในระเบียบ วินัย กล้าหาญ ท�างาน

หนัก และสามัคคี 2) ต้องน�าความมั่งคั่งมาสู่ครอบครัว 3) ต้องไม่ยอมอาศัยบ้านที่ผุพัง 

ต้องซ่อมแซมบ้านให้น่าอยู่ 4) ต้องปลูกผักไว้ในบ้าน 5) ต้องปลูกพืชตามฤดูกาล 

6) ต้องจ�ากัดปริมาณสมาชิกในครอบครัวให้เล็ก 7) ต้องให้การศึกษากับลูกหลาน 

8) ต้องรักษาส่ิงแวดล้อมให้สะอาด 9) ต้องใช้ส้วมหลุม 10) ต้องต้มน�้าก่อนดื่ม 

11) ไม่ให้ลูกแต่งงานตั้งแต่ยังเล็ก 12) ต้องยินดีให้ความช่วยเหลือกับผู้อื่นเสมอ 

13) ต้องช่วยกันรักษากฎระเบียบ 14) ต้องให้ความร่วมมือกับสังคม 15) เมื่อมีเงินมาก

ต้องลงทุนมากขึ้น 16) ต้องไม่ลงโทษคนอื่นโดยไม่ยุติธรรม ดังนั้น กระบวนการต่าง ๆ 

เหล่านี้ท�าให้คนจนรู้สึกอบอุ่นใจว่า กรามีนต้องการช่วยเหลือพวกเขาจริงๆ ไม่ใช่

เบียดเบียนหรือขูดรีดพวกเขา อีกทั้งยังท�าให้ลูกหน้ีของกรามีนมีความไว้เนื้อเช่ือใจ

ธนาคาร และตั้งใจมากขึ้นที่จะไม่ผิดสัญญาเงินกู้

   - การให้การศึกษาและเสริมอ�านาจแก่คนจน (empowerment) 

ยูนุสเรียกโมเดลธุรกิจของเขาว่า “ธนาคารบนฐานความเชื่อมั่น” (trust-based                 

banking) คือ ธนาคารที่มีความเชื่อมั่นในศักยภาพของคนจนในฐานะลูกหนี้ แต่ล�าพัง

ความเชื่อมั่นนี้ไม่พอที่จะช่วยรับประกันได้ว่า คนจนทุกคนจะสามารถช�าระหนี้คืนได้ 

เพราะพวกเขาไม่เคยรู้จักวินัยในการใช้เงิน วิธีการบริหารเงิน หรือลู่ทางในการลงทุน

เพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของตน เพราะพวกเขาใช้เวลาหมดไปกับการหาเงินมาเพื่อ

ดแูลครอบครัวและชวิีตของพวกเขา ดังนัน้ กรามนีจงึทุม่เทเงนิและเวลามากมายในการ

หาวิธีช่วยให้พวกเขามีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น ได้แก่

    ก) การให้สนิเชือ่ดอกเบีย้ต�า่ ส�าหรบัการศกึษาบตุรหลานของ

ลูกหนี้ สินเชื่อที่อยู่อาศัย สินเชื่อการประมง สินเชื่อระบบชลประทาน อีกทั้งยังบังคับ

ให้ลกูหนีอ้อมเงนิร้อยละ 5 ของเงินกู ้ในบญัชอีอมทรพัย์ กองทนุบ�านาญ กองทนุประกัน

ชีวิต และกองทุนฉุกเฉิน

    ข) การศึกษาและคุณภาพชีวิตของครอบครัว คือ กรามีนให้

ความช่วยเหลือแก่ลูกหนี้เกี่ยวกับทักษะในการบริหารเงินและวินัยในการใช้จ่าย และ

สนบัสนุนให้ลกูหนีร้บัเป้าหมายพืน้ฐานต่างๆ ด้านสงัคม การศึกษา และสขุภาพ มาเป็น

เป้าหมายในชวีติของตน เช่น ให้ลูกหลานทกุคนได้รบัการศกึษา บ้านมส้ีวมถูกสขุลกัษณะ 
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ไม่มีใครในครอบครัวต้องนอนบนพื้น มีเงินฝากธนาคารไม่ต�่ากว่า 5,000 ตากา (2,500 

บาท) และมีแหล่งน�้าดื่มที่สะอาด เป้าหมายเหล่านี้ ท�าให้ยูนุสใช้ในการประเมินผลว่า 

ในแต่ละปีมีลูกหนี้ของกรามีนกี่ครัวเรือนที่หลุดพ้นจากความยากจนได้ (ภายใต้นิยาม

ดังกล่าว ปัจจุบันลูกหนี้กว่าร้อยละ 58 ของกรามีนได้หลุดพ้นจากความยากจนแล้ว) 

ดงันัน้ การเป็นลกูหน้ีของกรามนีจึงมคีวามหมายมากกว่าการกูเ้งนิธรรมดา โดยท่ัว ๆ ไป 

แต่เป็นการเข้าถึงช่องทางและกระบวนการเรียนรู้ต่าง ๆ ท่ีช่วยยกระดับคุณภาพชีวิต

ของคนจน 

2) Accion International5

 2.1) ความเป็นมาของ Accion International

  accion ก่อตั้งขึ้นในปี ค.ศ.1961 โดย Joseph Blatchford ซึ่งเป็น

นกัศกึษาชาวสหรฐัอเมริกา จากการทีเ่ขาได้พบเหน็ความทุกข์ยากของคนยากจนจ�านวน

มากในกลุ่มประเทศละตินอเมริกา Blatchford ได้น�าอาสาสมัครจากสหรัฐอเมริกา               

นบัพันคนพร้อมเงินทนุสนบัสนนุประมาณ 9 ล้านเหรยีญสหรฐัอเมรกิาเข้าไปด�าเนนิการ

ให้ความช่วยเหลือแก่คนยากจนเหล่านี้ แต่หลังจากด�าเนินการมาร่วม 10 ปี พบว่า

โครงการช่วยเหลือแบบให้เปล่าที่ด�าเนินการอยู่นั้นไม่ได้ช่วยแก้ปัญหาหลักท่ีแท้จริง                

ของคนจน ซึ่งก็คือ การขาดโอกาสทางเศรษฐกิจ เพราะมีคนจนในเมืองจ�านวนมากที่

อยากเริม่ท�าธรุกิจขนาดเล็กแต่ไม่สามารถหาแหล่งเงนิทนุได้ ท�าให้ต้องไปกู้จากนายทนุ

เงินกู้ซึ่งคิดดอกเบี้ยในอัตราสูงมาก จากแนวคิดที่ว่าถ้าคนจนที่อยากท�าธุรกิจสามารถ

หาสนิเชือ่ได้โดยเสยีดอกเบีย้ในอัตราปกติเท่ากบัอตัราดอกเบ้ียของสถาบันการเงนิท่ัวไป 

ก็จะช่วยให้เขาสามารถด�าเนินธุรกิจและมีเงินสะสมพอจะหลุดพ้นจากความยากจนได้ 

ดังนั้น ในปี ค.ศ.1973 คณะอาสาสมัครจึงได้ทดลองให้สินเชื่อที่คิดดอกเบี้ยในอัตรา

เท่ากับสถาบันการเงินทั่วไป ที่เมืองเล็ก ๆ แห่งหนึ่งในบราซิล ซึ่งปรากฏว่าการทดลอง

นีป้ระสบความส�าเรจ็เป็นอย่างด ีหลงัจากนัน้ความช่วยเหลอืจงึเปลีย่นจากการให้เปล่า

มาเป็นให้สินเชื่อรายย่อยระยะสั้นแทน และแก้ปัญหาความเสี่ยงด้วยการติดต่อกับผู้กู้

เงินอย่างใกล้ชดิความส�าเรจ็จากการทดลองทีบ่ราซลิท�าให้องค์กรนีไ้ด้ขยายโครงการให้

สนิเชือ่รายย่อยออกไปครอบคลมุ 14 ประเทศในละตนิอเมรกิาและประสบความส�าเรจ็

เป็นอย่างดี ปัจจุบัน accion International ท�างานร่วมกับเครือข่ายกับ 29 สถาบัน

การเงินรายย่อยใน 23 ประเทศ ในทวีปอเมริกาเหนือ ละตินอเมริกา แคริบเบียน 

แอฟริกา และเอเชีย 

5 accion International. (2016). Microfinance Services. available at : www.accion.org/
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    โดย accion International เป็นองค์กรไม่แสวงหาผลก�าไรท่ี

สนับสนุนสถาบันการเงินรายย่อยในการท�างานและให้บริการทางการเงินแก่ลูกค้า               

รายได้ต�่า ซึ่ง accion จัดความช่วยเหลือด้านเทคนิคการก�ากับดูแลหนี้ การลงทุนใน

ตราสารทุน การฝึกอบรมแก่สถาบันการเงินรายย่อยและองค์กรท่ีสนับสนุนไมโคร

ไฟแนนซ์ และองค์กรที่เน้นรูปแบบการค้าของไมโครไฟแนนซ์ โดยเงินทุนของ accion 

มาจากผูบ้รจิาคใจกศุลหรือการให้กูย้มืของมลูนิธแิละบริษัทส�าคญัต่าง ๆ  ในสหรฐัอเมรกิา

 2.2) หัวใจของการด�าเนินงานของ Accion คือ

  (1) ปล่อยกู้ระยะสั้นและจ�านวนเงินเล็กน้อยก่อนจนกว่าลูกค้าราย

นั้นจะปฏิบัติตนสร้างความน่าเชื่อถือขึ้นเรื่อย ๆ เช่น การช�าระดอกเบี้ยและเงินต้นตรง

เวลาก็จะสามารถขยับเพิ่มวงเงินได้

  (2) การปล่อยกู้แบบทีม (Team) โดยให้ลูกค้าจับกลุ่มกันเป็นทีม 

เมื่อคนใดในทีมกู้ยืมเงินไปคนอื่น ๆ ที่เหลือในกลุ่มต้องท�าหน้าที่เป็นผู้ค�้าประกัน หาก

มกีารไม่ช�าระหนีเ้กดิขึน้ คนในทมีต้องรบัผดิชอบควกักระเป๋าจ่ายคนืหนีแ้ทน ซึง่ accion 

เข้มงวดเรื่องการเก็บหนี้มาก 

  (3) การปล่อยกู้เน้นให้กับลูกค้าสตรีมากท่ีสุด เพราะผู้หญิงมีความ

รับผิดชอบมากกว่าผู้ชาย ซึ่งผู้หญิงสามในสี่เป็นผู้กู้ผู้หญิง และสองในสามของผู้กู้เป็นผู้

อาศัยในพื้นที่เขตเมือง

3) คีวา6  

 Kiva เป็นองค์กรไม่แสวงหาผลก�าไรระหว่างประเทศ ซึ่งอยู่ในเมืองซานฟ

รานซิสโก รัฐแคลิฟอร์เนีย ก่อตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 2005  ภารกิจของ kiva คือ การเป็น

ตัวกลางในการปล่อยสินเชือ่ในรปูของไมโครเครดติระหว่างผูใ้ห้กูก้บัผูกู้ท้ีอ่ยูใ่นประเทศ

ก�าลังพัฒนาทั่วโลก โดยการด�าเนินการมีเงื่อนไขเพียงไม่กี่ข้อ หลักการของการให้กู้ คือ 

ผูใ้ห้กูจ้ะต้องเข้าถงึอนิเทอร์เนต็ มบัีตรเครดิต และยนิดีให้ผูกู้ท้ีต่นไม่รูจ้กัยมืเงนิประมาณ 

25 เหรียญดอลลาร์สหรัฐ (ไม่ถึง 800 บาท) ซึ่งผู้กู้จะน�าเงินไปลงทุนอย่างไรก็ได้เพื่อ

ท�าให้ตนเองหลดุพ้นจากความยากจน โดยกระบวนการปล่อยสนิเชือ่ม ี2 ขัน้ตอน ได้แก่

 ขั้นแรก ผู้ให้กู้สามารถเข้าไปอ่านค�าอธิบายสั้น ๆ  เกี่ยวกับผู้กู้/กลุ่มของผู้กู้ 

ประเทศทีผู่กู้้อาศยัอยู ่จ�านวนเงนิทีต้่องการกู ้(ส่วนใหญ่อยูร่ะหว่าง 100-1,500 เหรยีญ) 

วตัถปุระสงค์ในการกูย้มื เช่น ค้าขาย เกษตรกรรม เป็นต้น ตลอดจนระยะเวลาทีส่ญัญา

6 kiva https://www.kiva.org/
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ว่าจะใช้เงินคืน (ส่วนใหญ่อยู่ระหว่าง 4-18 เดือน) ซึ่ง kiva จะรวบรวมข้อมูลทั้งหมดไว้

บนเว็บไซต์ www.kiva.org โดยการรวบรวมข้อมูลของผู้กู้ทั้งหมดจะมี “พันธมิตร                  

ภาคสนาม” (field partner) ท�าหน้าที่รวบรวมพร้อมทั้งระบุถึงประวัติการช�าระหนี้ให้

ทราบด้วย 

 ขัน้ตอนท่ีสอง คอื ผูใ้ห้กูส้ามารถเลอืกกจิกรรม/ผูกู้เ้ป็นทีเ่รยีบร้อยแล้ว จะ

ต้องท�าการโอนเงินจ�านวน 25 เหรียญ หรืออาจมากกว่านั้นก็ได้ให้แก่ผู้กู้/กลุ่มของผู้กู้

รายนั้น ๆ ผ่านช่องทาง paypal  (www.paypal.com) เป็นอันเสร็จสิ้นกระบวนการ

ให้กู้ 

 kiva เป็นองค์กรไมโครเครดิตทีป่ระสบความส�าเรจ็อย่างมาก กล่าวคอื kiva 

มีอัตราการผิดนัดช�าระหนี้ (default rate) ต�่ามากเพียงร้อยละ 0.33 ของยอดเงินกู้

ทัง้หมดเท่านัน้ ถงึแม้ว่าลกูหนีท้กุรายจะเป็นคนจนในประเทศก�าลงัพฒันากต็าม สาเหตุ

ที่ส�าคัญ คือ kiva ไม่ได้เป็นคนคัดเลือกผู้กู้/กลุ่มผู้กู้มาลงเว็บไซต์ด้วยตัวเอง แต่อาศัย

พันธมิตรที่ดีขององค์กรอย่างองค์กรพัฒนาเอกชน (เอ็นจีโอ) และสถาบันไมโครเครดิต

ต่าง ๆ ในประเทศก�าลังพัฒนา รวมทั้งสิ้น 67 องค์กร ซึ่งบรรดาองค์กรเหล่านี้มีความ

ส�าคญัอย่างยิง่ในฐานะ “พนัธมติรภาคสนาม” (field partner) ของ kiva โดยพนัธมติร

เหล่านี้ท�าหน้าที่เป็น “นายหน้าคนกลาง” ในการเสาะหาและกลั่นกรองผู้กู้/กลุ่มผู้กู้ใน

ประเทศของตนที่ “เชื่อถือได้” แล้วท�าการระบุข้อมูลเป็นภาษาอังกฤษแทนผู้กู้/กลุ่มผู้

กู้ บนเว็บไซต์ของ kiva ซึ่งส่วนมากจะเป็นผู้ที่ไม่รู้หนังสือ ตลอดจนบริหารเงินกู้แทน

เจ้าหนี้อื่น ๆ เช่น รับช�าระคืนเงินกู้ ติดตามความคืบหน้าธุรกิจของผู้กู้/กลุ่มผู้กู้ ฯลฯ

 kiva  ได้รับการอุดหนุนแหล่งเงินเพื่อใช้ในการด�าเนินงานทั้งในรูปการ

สนับสนุนทางการเงินและการบริจาคจากบริษัทและสถาบันระดับชาติ เช่น Chevron 

Corporation Visa Inc. และ Skoll Foundation หรือในกรณีที่ชนะการประกวด

โครงการและได้รับเงินรางวัล เช่น แคมเปญ “Giving Made Simple” ของ Sam’s 

Club และในการแข่งขัน “Take Part” ของ american Express นอกจากนี้เครือข่าย 

Omidyar ยังได้มอบทุนจ�านวน 5 ล้านเหรียญ เป็นเวลา 5 ปี เพื่อเป็นทุนส�าหรับ kiva 

ในการขยายพันธมิตรและสนับสนุนการด�าเนินงาน

 ทัง้น้ี kiva มแีผนงานทีต้่องการสร้างความเปลีย่นแปลงท่ีดใีห้เกดิข้ึนในชีวติ

ของผู้กู้ โดยผ่านรูปแบบโครงการให้กู้เงินที่เป็นการให้กู้ที่เฉพาะกลุ่มปัญหา ได้แก่ 

 - เงนิกูเ้พือ่ผูห้ญิงทีต้่องการเป็นเจ้าของธรุกจิหรอืประกอบอาชพี เนือ่งจาก

ผู้กู้กลุ่มนี้เป็นกลุ่มที่ต้องประสบกับปัญหาความยากจนก่อน มักถูกจ�ากัดการเข้าถึง
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ทรัพยากรและเสี่ยงต่อการเป็นเหยื่อจากอาชญากรรม ตลอดจนขาดความนับถือจาก

สามขีองตน เงนิกูป้ระเภทน้ีจะช่วยท�าคุณภาพชวีติของผูห้ญงิเหล่านีด้ข้ึีนเพราะมอี�านาจ

ต่อรองทางเศรษฐกิจมากขึ้น

 - เงินกู้สีเขียว เป็นสินเชื่อที่พึ่งเพิ่มเข้ามาในปี พ.ศ. 2554 มีวัตถุประสงค์

เพื่อให้เกษตรกรสามารถเข้าถึงการเกษตร การเกษตรขนส่ง และการรีไซเคิลที่สะอาด

และปลอดภยัมากขึน้ ท้ังน้ี kiva Green ยงัมกีารจัดหาแผงเซลล์แสงอาทิตย์และอปุกรณ์

ที่ใช้พลังงานแสงอาทิตย์ ท�าให้อายุการใช้งานของอุปกรณ์ยืนยาว ลดอาการป่วยทาง

เดินหายใจจากการใช้ก๊าซ  ปุ๋ยอินทรีย์ เตาที่มีประสิทธิภาพสูงเพื่อการปรุงอาหารที่

สะอาด ระบบชลประทานแบบน�้าหยดเพื่อเพิ่มผลผลิตและประหยัดน�้า และเชื้อเพลิง

ชีวภาพ

 - เงินกู้ส�าหรับนักเรียนเพ่ือสนับสนุนการศึกษา เนื่องจากนักเรียนที่

ครอบครัวมีฐานะยากจนในประเทศก�าลังพัฒนาไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินเพื่อใช้ใน 

การศึกษาต่อในระดับที่สูงขึ้นได้ โดยรายงานของ UNESCO ยังได้กล่าวถึงระดับ                         

การศึกษาที่สูงจะช่วยลดความยากจนได้อย่างสมบูรณ์แบบ โครงการ Student                       

Microloans เริ่มต้นในปี พ.ศ.2553 เพื่อให้ผู้ให้กู้สามารถช่วยเหลือนักเรียนที่ต้องการ

ศึกษาต่อในระดับอุดมศึกษา และส่วนมากนักเรียนที่กู้เงินไปในช่วง 1-3 ปี  จะมีการ

จ่ายเงินกลับมาในกองทุน ในปี 2557 โครงการ Student Microloans ได้มีการขยาย

ตัวอย่างมากจากการร่วมมือกับ Vittana ซ่ึงเป็นองค์กรที่ด�าเนินงานในประเทศกลุ่ม

เอเชีย แอฟริกา และลาตินอเมริกา ด�าเนินงานที่เป็นการพัฒนาทางเลือกเงินกู้ส�าหรับ

นักเรียนที่มีรายได้น้อย

 - กองทุนช่วยเหลือผู้ลี้ภัยโลก เริ่มต้นในเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2560 

เป็นกองทุนเพื่อช่วยเหลือผู้ลี้ภัยและชุมชนในประเทศ เช่น เลบานอน จอร์แดน และ

ตุรกี เป็นต้น เมื่อผู้ลี้ภัยได้คืนเงินให้กองทุนก็จะมีการท�าบันทึกสถานะใหม่

 กล่าวโดยสรปุ จะเหน็รปูแบบการให้สนิเช่ือรายย่อยส�าหรบัผูม้รีายได้น้อย 

มกัจะเน้นการให้สนิเชือ่เป็นกลุม่ และเน้นกบักลุม่สตร ีและก�าหนดให้ส่งเงนิกูใ้นจ�านวน

ไม่สูง เพื่อสร้างวิน้ยในการช�าระคืนเงิน และสร้างแรงจูงใจให้แก่ผู้กู้ ท�าให้มีหนี้เสีย               

ค่อนข้างต�่า 
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8.2 ภาพรวมในการให้บริการทางการเงินของประเทศไทย 
ปัจจบุนั มสีถาบนั/องค์กรทีใ่ห้บริการทางการเงนิแก่ประชาชนท่ัวไปในรปูแบบ

ต่าง ๆ  ซึง่ในภาพรวมแล้ว จะเหน็ได้ว่าธนาคารพาณชิย์ท�าหน้าทีเ่ป็นผูใ้ห้บรกิารหลกัใน

ระบบการเงิน ทัง้ในส่วนของสดัส่วนเงนิฝากทัง้หมดมจี�านวน 17.69 ล้านล้านบาท โดย

เงินฝากในระบบมปีรมิาณมากทีส่ดุ จ�านวน 16.07 ล้านล้านบาท คดิเป็นร้อยละ 90.82 

ของเงินฝากรวม โดยเงินฝากของธนาคารพาณิชย์ 12.07 ล้านล้านบาท และสถาบัน

การเงินเฉพาะกิจ 4 ล้านล้านบาท ขณะที่เงินฝากกึ่งในระบบมีจ�านวน 1.59 ล้านล้าน

บาท คิดเป็นร้อยละ 8.96 ของเงินฝากรวม

ยอดสินเชื่อคงค้างมีจ�านวนรวม 18.56 ล้านล้านบาท โดยสินเชื่อในระบบมี

จ�านวน 17.16 ล้านล้านบาท คดิเป็นร้อยละ 92.46 ของสนิเชือ่รวม สนิเชือ่ของธนาคาร

พาณิชย์ 12.96 ล้านล้านบาท สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 4.07 ล้านล้านบาท และ                        

ผู้ประกอบธุรกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน (Non-bank) 1.3 แสนล้านบาท ขณะที่สินเชื่อ

กึ่งในระบบมีประมาณ 1.37 ล้านล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 7.35 ของยอดสินเชื่อรวม 

และสนิเชือ่ของสหกรณ์ฯ 1.16 ล้านล้านบาท และกองทนุหมูบ้่านฯ 2.06 แสนล้านบาท 

และกลุ่มพึ่งตนเอง (กลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิต) 3.5 หมื่นล้านบาท (ตารางที่ 8.2)

ตารางที่ 8.2 ปริมาณและสัดส่วนเงินฝาก และสินเชื่อของผู้ให้บริการทางการเงิน

ประเภทต่าง ๆ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2558

(หน่วย : ล้านบาท)

ผู้ให้บริการ
ทางการเงิน

เงินฝากรวม สัดส่วน สินเชื่อรวม สัดส่วน
สินเชื่อ
ระดับ

ฐานราก
สัดส่วน

สัดส่วน
ต่อสินเชื่อ
ทั้งระบบ

1. ธนาคารพาณิชย์ 12,066,742 68.19 12,959,973 69.81 389,118 8.86 2.1

2. สถาบันการเงิน
เฉพาะกิจ 4,004,159 22.63 4,074,800 21.95 2,484,126 56.54 13.38

3. ผู้ประกอบธุรกิจ
ที่ไม่ใช่ สถาบันการ
เงิน (Non-bank) - - 129,791 0.70 119,994 2.73 0.65

รวมผู้ให้บริการใน
ระบบ (1+2+3) 16,070,901 90.82 17,164,564 92.46 2,993,238 68.13 16.12

4. สหกรณ์และ
เครดิตยูเนี่ยน 1,565,489 8.85 1,159,012 6.24 1,159,012 26.38 6.24
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ผู้ให้บริการ
ทางการเงิน

เงินฝากรวม สัดส่วน สินเชื่อรวม สัดส่วน
สินเชื่อ
ระดับ

ฐานราก
สัดส่วน

สัดส่วน
ต่อสินเชื่อ
ทั้งระบบ

5. กองทุนหมู่บ้าน
และชุมชนเมือง
แห่งชาติ 20,000 0.11 206,050 1.11 206,050 4.69 1.11

รวมผู้ให้บริการกึ่ง
ในระบบ (4+5) 1,585,489 8.96 1,365,062 7.35 1,365,062 31.07 7.35

6. กลุ่มพึ่งตนเอง 
(กลุ่มออมทรัพย์
เพื่อการผลิต) 38,763 0.22 35,000 0.19 35,000 0.80 0.19

รวมทั้งหมด 17,695,153 100.00 18,564,626 100 4,393,301 100.00 23.66

ที่มา: ธนาคารแห่งประเทศไทย ระบบฐานข้อมูลสถาบันการเงินเฉพาะกิจของส�านักงาน
เศรษฐกจิการคลงั สถาบนัการเงนิเฉพาะกจิ 5 แห่ง กรมตรวจบญัชสีหกรณ์ ส�านกังาน
กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ บริษัท ข้อมูลเครดิตแห่งชาติ จ�ากัด และ               
กรมการพัฒนาชุมชน รวบรวมข้อมูล โดย ส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง. (2558). 
รายงานการเงินฐานราก. สืบค้นจากเว็บไซต์ http://www.fpo.go.th/FPO/mod-
ules/Content/getfile.php?contentfileID=10099

หมายเหตุ : 

1. ข้อมูลสินเชื่อฐานรากของธนาคารพาณิชย์และ Non-bank นับเฉพาะสินเชื่อที่มี
วงเงินกู้ต�่ากว่า 200,000 บาท ตามค�า นิยาม “สินเชื่อรายย่อย” ของธนาคารแห่ง
ประเทศไทย 

2. ข้อมลูสนิเชือ่ฐานรากของสถาบันการเงนิเฉพาะกจินบัเฉพาะส่วนทีเ่ป็นสนิเชือ่ตาม
โครงการของรัฐบาลที่มีวัตถุประสงค์ในการส่งเสริม สินเชื่อระดับฐานราก 

3. ข้อมลูสนิเชือ่ของกลุม่พ่ึงตนเองเป็นการคาดการณ์โดยส�า นกันโยบายพฒันาระบบ
การเงินภาคประชาชน 

4. สินเชื่อของกลุ่มพึ่งตนเอง ยังไม่รวมข้อมูลของกลุ่มสัจจะออมทรัพย์ ซึ่งยังไม่มีการ
รวบรวมข้อมูลทั้งระบบไว้
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8.2.1 การจ�าแนกกลุ่มผู้ให้บริการทางการเงิน 

กลุ่มผู้ให้บริการทางการเงินสามารถจ�าแนกผู้ให้บริการทางการเงินออกเป็น              

3 กลุ่มรูปแบบ ดังนี้ (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2556: 4)

1)	ผู้ให้บริการที่เป็นทางการ	(Formal	Sector) หมายถึง สถาบันการเงิน

ที่มีสถานะทางกฎหมายที่ชัดเจน และมีใบอนุญาตประกอบธุรกิจตามกฎหมายหรือมี

กฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้น อีกทั้งต้องอยู่ภายใต้การก�ากับ/ตรวจสอบโดยกระทรวงการ

คลังหรือธนาคารแห่งประเทศไทย โดยมีหลักเกณฑ์การก�ากับดูแลที่ครอบคลุม ทั้งด้าน

การประกอบธรุกจิความมัน่คงและ/หรอืการคุม้ครองผูบ้รโิภค ซึง่ประกอบด้วยธนาคาร

พาณิชย์ไทย ธนาคารพาณิชย์ต่างประเทศ สถาบันการเงินเฉพาะกิจ เช่น ธนาคาร

อาคารสงเคราะห์ ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณก์ารเกษตร และธนาคารออมสนิ 

ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย ฯลฯ 

 ข้อมูลของผู้ให้บริการในระบบ ได้แก่

- ระบบธนาคารพาณชิย์ทัง้ระบบ มเีงนิฝากรวมจ�านวน 12,575,384 ล้าน

บาท มีสินเชื่อรวมจ�านวน 13,775,806 ล้านบาท7 

- สถาบันการเงินเฉพาะกิจที่รับเงินฝาก ประกอบด้วย ธนาคารออมสิน 

ธนาคารอาคารสงเคราะห์ ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์

การเกษตร ธนาคารเพือ่การส่งออกและนาเข้าแห่งประเทศไทย ธนาคาร

พัฒนาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย และธนาคาร

อิสลามแห่งประเทศไทย  มีเงินฝากรวมจ�านวน 3,992,090 ล้านบาท 

สินเชื่อรวม 5,998,670 ล้านบาท8

- ผู้ประกอบธรุกจิสนิเชือ่ส่วนบคุคลภายใต้การก�ากบัท่ีมใิช่สถาบันการเงิน 

(Nonbank) มีสินเชื่อคงค้างจ�านวน 169,055 ล้านบาท จ�านวนบัญชี 

10,417,030 บัญชี9 

7 ธนาคารแห่งประเทศไทย (2559). เงินให้สินเชื่อ เงินฝาก และอัตราส่วนเงินให้สินเชื่อต่อเงินฝากของ
ธนาคารพาณิชย์. ข้อมูล ณ วันที่ 10 มิถุนายน พ.ศ. 2559. สืบค้นจากเว็บไซต์ http://www2.bot.or.
th/statistics/BOTWEBSTaT.aspx?reportID=155&language=TH

8 ธนาคารแห่งประเทศไทย (2559). สินทรัพย์และหนี้สินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่รับฝากเงิน.                  
ข้อมูล ณ วันที่  31 พฤษภาคม พ.ศ. 2559 สืบค้นจากเว็บไซต์ http://www2.bot.or.th/statistics/
BOTWEBSTaT.aspx?reportID=16&language=TH

9 ธนาคารแห่งประเทศไทย  (2559). สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การก�ากับ. ข้อมูล ณ วันที่ 13 มิถุนายน               
พ.ศ. 2559. สืบค้นจากเว็บไซต์ http://www2.bot.or.th/statistics/BOTWEBSTaT.aspx?reportID 
=803&language=TH
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 รูปแบบการให้บริการการเงินฐานรากของผู้ให้บริการในระบบของแต่ละผู้

ให้บริการมีรายละเอียดดังนี้ 

 1.1) ธนาคารออมสิน (GSB)10

      ธนาคารออมสนิมสีถานะเป็นรฐัวสิาหกิจสงักัดกระทรวงการคลงัเป็น

ธนาคารเพือ่ลกูค้ารายย่อยเน้นการให้สนิเชือ่เพ่ือพฒันาชนบทและพฒันาผูป้ระกอบการ

รายย่อยโดยมีรูปแบบของสินเชื่อและชนิดการฝากเงินรายย่อยมากมาย อีกทั้งยังสร้าง

เงินทุนหมุนเวียนในกลุ่มชุมชน โครงการธนาคารเพื่อประชาชน โดยให้สินเชื่อระยะสั้น 

แก่ผู้ประกอบการรายย่อย (ให้ประชาชนมาเป็นหนี้ในระบบ ที่สามารถตรวจสอบได้ 

และการเก็บดอกเบีย้ตามความเป็นจรงิ) เป็นช่องทางการรบัและจ่ายเงนิกู้ จากโครงการ

กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง อีกทั้งยังลงทุนในการพัฒนาประเทศ ของหน่วยงาน

รัฐบาลและรัฐวิสาหกิจให้บริการรูปแบบเงินฝากที่หลากหลาย เหมาะสมกับแต่ละ                

ช่วงวัย รวมทั้งมีการให้บริการตามหลักศาสนาอิสลาม ปัจจุบันมีจ�านวนสาขาทั้งหมด 

1,039 แห่งทั่วประเทศ  

   โดยสินเชื่อของธนาคารออมสินที่เป็นสินเช่ือตามนโยบายรัฐ เน้น             

เพ่ือการประกอบอาชีพ พัฒนาผู้ประกอบ และเฉพาะกลุ่มอาชีพ หรือตามลักษณะ

ความเร่งด่วน ได้แก่

   1.1.1) สินเชื่อเพื่อผู้ประกอบการรายใหม่ คือ เพื่อเป็นเงินทุนหรือ

เงินหมุนเวียน ตัวช่วยส�าหรับผู้ที่มีความประสงค์จะประกอบธุรกิจ รายใหม่ โดยให้

บริการสินเชื่อเพื่อผู้ประกอบการรายใหม่ เพื่อใช้เป็นเงินทุน หรือเงินหมุนเวียนในการ

ประกอบธุรกิจอาชีพ โดยก�าหนดใช้บุคคลหรือหลักทรัพย์ (อสังหาริมทรัพย์/

สังหาริมทรัพย์) หรือหลักประกันตามโครงการแปลงสินทรัพย์เป็นทุนค�้าประกัน ระยะ

เวลาช�าระเงินกู้ ไม่เกิน 5 ปี (60 เดือน) และวงเงินให้กู้ได้ตามความจ�าเป็น ความเป็น

ไปได้ของธุรกิจ และความสามารถ ในการช�าระคืนรายละไม่เกิน 200,000 บาท

   1.1.2) สินเชื่อประชาชนสุขใจเพื่อเป็นเงินทุนหมุนเวียนในการ

ประกอบอาชีพ มีการก�าหนดวงเงิน ไม่น้อยกว่า 10,000 บาท แต่ไม่เกิน 200,000 บาท 

ต่อราย ส่วนระยะเวลาการผ่อนช�าระ ตั้งแต่ 3 ปี แต่ไม่เกิน 10 ปี (ผ่อนช�าระเป็นงวด

รายเดือน) เน้นกลุ่มผู้ประกอบการรายย่อย เช่น พ่อค้า แม่ค้า หาบเร่ แผงลอย หรือ              

ผู้ให้บริการ มีสถานที่ประกอบการที่แน่นอน ชัดเจน และมีเอกสารหลักฐานรับรองว่า

ประกอบธุรกิจจริงจากธนาคารออมสิน

10 ธนาคารออมสิน. (2558). ลูกค้ารายย่อยและนโยบายรัฐ. สืบค้นจากเว็บไซต์http://www.gsb.or.th/
products/loan/government.aspx
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  1.1.3) สนิเช่ือคร ู เพือ่ข้าราชการคร ู น�าไปช�าระหนีส้ถาบันการเงนิ         

เงินกู้สหกรณ์ออมทรัพย์ และเงินกู้จากสถาบันการเงิน เช่น ธนาคารพาณิชย์ ธนาคาร

อาคารสงเคราะห์ (ธอส.), ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.)                 

รวมถึงธนาคารออมสิน รวมทั้งช่วยพัฒนาความเข้มแข็งให้กับองค์กรชุมชน และ                   

เครือข่าย ส่งเสริมสนับสนุน เพื่อให้เกิดความร่วมมือ ระหว่างบุคคล หรือองค์กรที่

เกี่ยวข้อง

  1.1.4) สินเชื่อแบบฉับพลัน เพื่อค่าใช้จ่ายกรณีจ�าเป็นเร่งด่วน อาทิ 

ด�ารงชีพ ค่าเล่าเรียนบุตร ค่ารักษาพยาบาล ของบุคคลในครอบครัว ส�าหรับเจ้าของ

กิจการขนาดเล็ก แก้ไขปัญหาและบรรเทาความเดือดร้อน ค่าเล่าเรียนบุตร ค่ารักษา

พยาบาลของบุคคลในครอบครัว ค่าใช้จ่ายกรณีจ�าเป็นเร่งด่วน

  1.1.5) สินเชื่อสานฝันสู ่อาชีพ เพื่อประชาชนที่ไม ่เคยเป็นผู ้               

ประกอบการ แต่มีความต้ังใจที่จะเป็นผู้ประกอบการ เพื่อสร้างความมั่นคงในชีวิต                 

ต่อไป

  1.1.6) สินเชื่อธุรกิจห้องแถว เพิ่มความมั่นใจการประกอบกิจการ 

ได้ง่ายๆ ด้วยเงินทุนหรือเงินทุนหมุนเวียน อ�านวยความสะดวกสบายให้กับผู้ประกอบ

ธุรกิจห้องแถว ด้วยสินเชื่อธุรกิจห้องแถว ช่วยเพิ่มความมั่นใจในการประกอบธุรกิจ                

ของคุณให้ง่ายมากขึ้น ช่วยเพิ่มเงินทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนในการประกอบกิจการ 

จ�านวนเงินให้กู้ ตามความจ�าเป็นและความสามารถในการช�าระคืนเกินกว่ารายละ 

200,000 บาทขึ้นไป แต่ไม่เกิน 1,000,000 บาท

  1.1.7) สินเช่ือโครงการธนาคารประชาชน เงินทุนหรือเงินทุน 

หมุนเวียนในการประกอบอาชีพ หรือเป็นค่าใช้จ่ายท่ีจ�าเป็นต่อการด�ารงชีพ หรือ                 

ช�าระหน้ีอ่ืนๆ สินเชื่อที่สนับสนุนให้ประชาชนประกอบอาชีพ หรือมีธุรกิจขนาดย่อม  

เป็นของตัวเอง โดยให้สินเชื่อเพื่อเป็นเงินทุนหรือใช้ในการหมุนเวียนในการใช้จ่ายและ

ช�าระหนี้ต่าง ๆ คิดอัตราดอกเบี้ยแบบ Flat rate และวงเงินให้กู้ได้ตามความจ�าเป็น     

และความสามารถในการช�าระคืนไม่เกินรายละ 200,000 บาท

  1.1.8) โครงการสินเชื่อเชื่อดอกเบี้ยต�่าแก่ผู้ประกอบการเอสเอ็มอี 

โดยธนาคารออมสินปล่อยกู้ธนาคารพาณิชย์ที่เข้าร่วมโครงการ 0.1% ต่อปี เพื่อให้

ธนาคารพาณิชย์น�าไปปล่อยกู้ต่อให้กับลูกค้าเอสเอ็มอี คิดดอกเบี้ยไม่เกิน 4% ต่อปี           

ผ่อนช�าระหนี้ไม่เกิน 7 ปี โครงการนี้มี 2 เฟส คือ เฟสที่ 1 วงเงินกู้ 100,000 ล้านบาท 

เริ่มด�าเนินการเดือนกันยายน-เดือนธันวาคม 2558 อนุมัติเงินกู้ 11,861 ราย วงเงิน 

98,858 ล้านบาท เฟสที่ 2 วงเงินกู้ 50,000 ล้านบาท เริ่มด�าเนินการเดือนมกราคม-
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เดือนมีนาคม 2559 อนุมัติเงินกู้ 9,483 ราย วงเงิน 49,642 ล้านบาท

  1.1.9) Venture Capital “มาตรการสนับสนนุวสิาหกจิขนาดกลาง

และขนาดย่อม” ตามมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 8 กันยายน 2558 ให้ธนาคารออมสิน 

ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (ธพว.) และ                 

ธนาคารกรุงไทย จดัสรรเงนิทนุแห่งละ 2,000 ล้านบาท จดัตัง้กองทนุร่วมทนุ รวมวงเงนิ 

6,000 ล้านบาท เพื่อเข้าไปร่วมลงทุนกับเอสเอ็มอีท่ีมีศักยภาพสูงและมีโอกาสเติบโต 

ณ วันที่ 31 มีนาคม 2559 ธนาคารออมสินอนุมัติในหลักการเข้าร่วมลงทุนกับเอสเอ็มอี

เป้าหมายแล้ว 2 ราย วงเงิน 60 ล้านบาท และอยู่ระหว่างการหารือกับหน่วยงาน

พันธมิตรเพื่อจัดตั้งกองทุนร่วมลงทุนในเอสเอ็มอีอีก 3 กองทุน

  1.1.10) โครงการเพิ่มความเข้มแข็งของเศรษฐกิจฐานรากตาม

แนวทางประชารัฐ ให้ส�านักงบประมาณจัดสรรวงเงินงบกลาง 35,000 ล้านบาท 

สนับสนุนเงินทุนให้แก่กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง 79,556 กองทุน กองทุนละ                

ไม่เกิน 500,000 บาท เพื่อใช้ในการลงทุนด้านโครงสร้างพื้นฐานในชุมชน และ                          

เพ่ือด�าเนินกิจกรรมอื่น ๆ ที่ชุมชนเห็นว่าเป็นประโยชน์ในการส่งเสริมศักยภาพใน                  

การประกอบอาชีพและความเป็นอยู่ในชุมชนให้ดีขึ้น โดยธนาคารออมสินได้แต่งตั้ง

ตัวแทนจากสาขาของธนาคารเข้าร่วมใน “คณะท�างานด�าเนินงานโครงการเพิ่มความ

เข้มแข็งของเศรษฐกิจฐานรากตามแนวทางประชารัฐจังหวัด” (คปจ.) เพื่อพิจารณา

โครงการทัง้ 76 จงัหวดั และแต่งต้ังผูแ้ทนธนาคารออมสนิเข้าร่วมใน “คณะอนกุรรมการ

ด�าเนินงานโครงการเพิ่มความเข้มแข็งของเศรษฐกิจฐานรากตามแนวทางประชารัฐ 

(อคป.)” เพื่อพิจารณาอนุมัติโครงการฯ

  1.1.11) โครงการบูรณาการมาตรการช่วยเหลือเกษตรกรผู้ประสบ

ปัญหาวิกฤตภัยแล้ง ปี 2558/59 ผ่านสินเชื่อธนาคารประชาชน และสินเชื่อธุรกิจ                    

ห้องแถว ธนาคารออมสินได้อนุมัติสินเชื่อไปแล้ว 65,046 ราย วงเงิน 5,045 ล้านบาท 

นอกจากน้ี ยงัมลูีกค้าของธนาคารทีป่ระสบปัญหาภยัแล้วมาลงทะเบยีนขอพกัช�าระหนี้ 

2,351 ราย วงเงิน 342 ล้านบาท ธนาคารอนุมัติให้พักช�าระหนี้ไป 807 ราย วงเงิน             

156 ล้านบาท

  1.1.12) โครงการ “GSB SMEs Startup” ธนาคารจัดสื่อ

ประชาสัมพันธ์ ชือ่ชดุ “SMEs Startup Thailand” ผ่านสือ่โทรทศัน์ (TVC) จดักจิกรรม

ประกวดแผนธุรกิจมาแล้ว 3 ปี และท�าการบ่มเพาะผู ้ประกอบการเอสเอ็มอี  

(Incubator) ปีละ 100 ราย และจัดโครงการประกวด “ออมสิน สุดยอดแนวคิด                    

พลิกธุรกิจไทย” Startup Thailand by GSB
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  1.1.13) โครงการ “บ้านประชารัฐ” ออมสินจัดสรรวงเงินกู้ 20,000 

ล้านบาท ปล่อยกู้ให้กับประชาชนท่ัวไป ส�าหรับซื่อบ้านใหม่หรือบ้านที่สร้างเสร็จ                  

พร้อมอยู่ และทรัพย์สินรอการขาย (NPas) ของสถาบันการเงินและบริษัทบริหาร                    

สินทรัพย์ฯ หรือบ้านมือสอง ที่เข้าร่วมโครงการบ้านประชารัฐเท่านั้น (ที่ดินพร้อมบ้าน

หรอืห้องชดุ) แต่มข้ีอแม้ว่าจะต้องเป็นบ้านหลงัแรก หรอืจะกูเ้พือ่ปลกูสร้างบ้าน รายละ

ไม่เกิน 1.5 ล้านบาท รวมทั้งการปล่อยกู้เพื่อต่อเติม/ซ่อมแซมบ้านในที่ดินของตนเอง

วงเงินกูไ้ม่เกนิ 500,000 บาท ในอตัราดอกเบีย้ปีแรก 0% มคีนลงทะเบยีนขอกู้ 31,352 

ราย คิดแนวงเงินสินเชื่อ 34,528 ล้านบาท ธนาคารอนุมัติสินเชื่อ 1,296 ราย วงเงิน 

1,457 ล้านบาท 

 1.2) ธนาคารอาคารสงเคราะห์11 

  ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) ท�าหน้าที่ช่วยเหลือทางการเงินให้

กบัประชาชน ได้มท่ีีอยูอ่าศยัตามสมควรแก่อตัภาพ โดยการให้กูย้มืเงนิและจดัสรรทีด่นิ

เพื่อก่อสร้างท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐบาลที่ประกอบธุรกิจในการส่งเสริมและช่วยเหลือ

ประชาชนน�าเงินไป ลงทุนเก่ียวกับการสร้างอาคารและท่ีดินโดยตรงท�าหน้าท่ีเสมือน

สื่อกลางในการน�าเงินไปใช้ประโยชน์ในกิจการเคหะและเป็นสถาบันการเงินท่ีด�าเนิน

ธรุกจิ อกีทัง้ยงัร่วมมอืกบัหน่วยงานของรฐัต่าง ๆ  สนบัสนนุให้ประชาชนมทีีอ่ยูเ่ป็นของ

ตนเอง อาทิ ให้สินเชื่อกับผู้ที่ซื้อบ้านกับการเคหะแห่งชาติ สินเช่ือกับผู้ประกันตนกับ

ส�านักงานประกันสังคม ร่วมกับกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการให้สมาชิกกู้เงินเพื่อ

อสังหาริมทรัพย์ ความช่วยเหลือด้านการเงิน

  1.2.1) สินเชื่อโครงการบ้านประชารัฐ

    ตามนโยบายรฐับาลทีต้่องการสร้างโอกาสให้ประชาชนท่ัวไป

โดยเฉพาะผู้มีรายได้น้อยที่ไม่เคยมีกรรมสิทธิ์ในที่อยู่อาศัยให้มีท่ีอยู่อาศัยเป็นของ

ตนเอง โดยวงเงิน 10,000 ล้านบาท เป็นสินเชื่อพัฒนาโครงการอัตราดอกเบี้ย 2 ปีแรก 

4% ต่อปี และวงเงินอีก 20,000 ล้านบาท เป็นสินเชื่อเพื่อที่อยู่อาศัยส�าหรับประชาชน

ทั่วไป แบ่งเป็นกรณีกู้ไม่เกิน 700,000 บาท ทั้งนี้ยังมีการให้สินเชื่อเพื่อซ่อมแซม/                  

ต่อเติมวงเงินไม่เกิน 500,000 บาทอีกด้วย คิดอัตราดอกเบี้ยปีแรก 0% ต่อปี และกรณี

วงเงินกู้มากกว่า 700,000 บาทแต่ไม่เกิน 1.5 ล้านบาท คิดอัตราดอกเบี้ยคงที่ปีที่ 1-3 

11 ธนาคารอาคารสงเคราะห์. (2553). บรกิารของธนาคาร. สืบค้นจากเวบ็ไซต์http://www.ghbank.co.th/
th/services_loan_detail.php?cms_id=195&cms_cate_id=5&parent=services_ loan.
php?cms_cate_id=5
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เท่ากับ 3% ต่อปี พร้อมพิจารณาสัดส่วนความสามารถช�าระหนี้ต่อรายได้ (Debt                 

Service Ratio หรือ DSR) ในอัตราที่ผ่อนปรน ประชาชนท่ีมีคุณสมบัติในโครงการ

สามารถรับวงเงินกู้ที่สูงขึ้นเพียงพอต่อการซื้อบ้าน 

   สินเชื่อแบ่งออกเป็น 

   - สินเชื่อพัฒนาโครงการ (Pre Finance) วงเงิน 10,000 

ล้านบาท ให้กู้ส�าหรับผู้ประกอบธุรกิจพัฒนาอสังหาริมทรัพย์นาไปจัดท�าโครงการที่อยู่

อาศัยให้แก่ผู้มีรายได้น้อยที่เข้าร่วมโครงการบ้านประชารัฐ  โดยมีการก�าหนดอัตรา

ดอกเบี้ยในอัตราพิเศษ และ

   - สินเชื่อเพื่อที่อยู่อาศัย (Post Finance) ส�าหรับประชาชน

ทั่วไป วงเงินรวม 20,000 ล้านบาท อัตราดอกเบี้ยผ่อนปรนแยกออกตามวงเงินกู้ยืม  

 1.3) ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร12 

      ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) ท�าหน้าท่ี

อ�านวยสินเชื่อทางการเกษตรอย่างกว้างขวางทั้งโดยตรงและสู่สถาบันเกษตรกร มุ่งให้

ความช่วยเหลือทางการเงิน เพื่อส่งเสริมอาชีพการเกษตรหรือการด�าเนินงานของ

เกษตรกร กลุ่มเกษตรกร หรือสหกรณ์การเกษตร ตลอดจนส่งเสริมให้เกษตรกร กลุ่ม

เกษตรกร หรือ สหกรณ์การเกษตร สามารถประกอบอาชีพอย่างอื่นท่ีเก่ียวเนื่องใน

การเกษตร เพื่อเพิ่มรายได้ให้แก่ครอบครัวเกษตรกร รวมทั้งให้บริการรับฝากเงิน

  1.3.1) โครงการสินเชื่อ 1 ต�าบล 1 SMEs เกษตร เพื่อช่วยเหลือ

ทางการเงินและสร้างความยั่งยืนแก่ภาคเกษตรไทย โดยมีผู้ประกอบการและวิสาหกิจ

ชุมชน เป็นกลุ่มเป้าหมายรวมอยู่ด้วย มีวัตถุประสงค์ส่งเสริมและสนับสนุนผู้ประกอบ

การวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (SMEs) โดยบูรณการแลกเปลี่ยนข้อมูล องค์

ความรู้ในด้านต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องในการพัฒนา (SMEs) ธกส.จะสนับสนุนเงินทุนให้กับ

ผู้ประกอบการวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (SMEs) เพื่อสร้างมูลค่าเพิ่มสินค้า

เกษตรตลอดห่วงโซ่มูลค่าเพิ่มและวิสาหกิจชุมชน 

  1.3.2) โครงการเพ่ิมความเข้มแข็งของเศรษฐกิจฐานรากตาม

แนวทางประชารัฐ13 (ส�าหรับกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง) รัฐบาลสนับสนุนเงินทุน

12 ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร. (2559). ผลิตภัณฑ์และบริการ. สืบค้นจากเว็บไซต์              
www.baac.or.th/

13 ส�านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ. (2559). โครงการประชารัฐเพ่ือช่วยเหลือผู้มี                
รายได้น้อย. สืบค้นจากเว็บไซต์.http://www.villagefund.or.th/index.aspx?pageid=469& 
parent=433&directory=2392&pagename=content
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ให้แก่กองทุนหมู่บ้านและ ชุมชนเมืองจ�านวน 79,556 กองทุน ผ่านส�านักงานกองทุน

หมูบ้่านและชุมชนเมอืงแห่งชาต ิ(สทบ.) กองทนุละไม่เกนิ 500,000 บาท ภายใต้วงเงนิ

รวม 35,000 ล้านบาท เพื่อใช้ในการลงทุนด้านโครงสร้างพื้นฐานในชุมชน และเพื่อ

ด�าเนินกิจกรรมอื่น ๆ ที่ชุมชนเห็นว่าเป็นประโยชน์ในการส่งเสริมศักยภาพในการ

ประกอบอาชีพและความเป็นอยู่ในชุมชนให้ดีขึ้น เช่น ยุ้งฉางชุมชน โรงตากพืชผล

ทางการเกษตร โรงสีชุมชน โรงงานผลิตปุ๋ยประจ�าชุมชน การจัดท�าแหล่งเก็บน�้าชุมชน 

และเคร่ืองจักรส�าหรับแปรรูปผลผลิตทางการเกษตร เป็นต้น โดยมีวัตถุประสงค์                     

(1) เพื่อส่งเสริมกระบวนการมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหา ความต้องการของหมู่บ้าน

และชุมชน (2) เพื่อส่งเสริมสนับสนุนความเข้มแข็งของเศรษฐกิจฐานรากตามแนวทาง

ประชารัฐ (3) เพื่อเสริมสร้างและส่งเสริมการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานในการส่งเสริม

และสนับสนุนการสร้าง อาชีพ สร้างงาน สร้างรายได้ ในหมู่บ้าน/ชุมชน ที่มุ่งเน้นทั้ง

ภาคการผลิต การแปรรูป และการตลาดอย่างครบ วงจร และการเพิ่มศักยภาพในการ

ประกอบอาชพีและความเป็นอยูข่องคนในหมูบ้่านและชมุชนให้ดข้ึีน (4) เพือ่เสริมสร้าง

และปลูกจิตส�านึกในการบริหารงบประมาณ ด�าเนินการกิจกรรมร่วมกันยึด หลักการ

บริหารแบบมีส่วนร่วม โปร่งใส สามารถตรวจสอบได้ (5) ซื้อ จัดหา รับ เช่า เช่าซื้อ                    

ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง ปรับปรุง ใช้ และจัดการโดยประการอื่น ซึ่งทรัพย์สินใด ๆ 

ตลอดจนดอกผลของทรัพย์สิน อันเกิดจากการด�าเนินโครงการ (6) ขาย โอน จ�านอง 

จ�าน�า แลกเปลี่ยน และจ�าหน่ายทรัพย์สิน อันเกิดจากการด�าเนินโครงการ และ 

(7) กู้ยืมเงิน นิติบุคคล หรือสถาบันการเงินอื่น ที่คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและ

ชุมชนเมืองแห่งชาติก�าหนด

  หลกัเกณฑ์ในการจดัสรรงบประมาณ คอื โครงการเพิม่ความเข้มแขง็

ของเศรษฐกจิฐานรากตามแนวทางประชารฐั ด�าเนนิการสนบัสนนุเงนิทนุให้แก่กองทนุ

หมู่บ้านหรือกองทุนชุมชนเมืองที่มีความสนใจและความพร้อมกองทุนละ ไม่เกิน 

500,000 บาท ภายใต้วงเงนิ 35,000 ล้านบาท โดยมกีองทนุหมูบ้่านหรอืกองทนุชมุชน

เมืองเป้าหมาย จ�านวน 79,556 กองทุน

  1.3.3) โครงการแก้ไขปัญหาหน้ีสินผ่าน ธ.ก.ส.14 เพื่อแก้ปัญหา                  

หนี้สินเกษตรกรและบรรเทาความเดือดร้อนให้แก่ลูกค้ากว่า 818,000 ราย มูลหนี้ 

116,000 ล้านบาท ผ่านโครงการปลดเปลื้องหนี้สิน ปรับปรุงโครงสร้างหนี้และขยาย

เวลาช�าระหนี้ พร้อมตอบแทนลูกค้าชั้นดีลดดอกเบี้ยเงินกู้ให้เหลือ MRR และเพิ่มเงิน

14 ส�านักงานปลัดกระทรวงการคลัง. (2554). มาตรการด้านภาษีอากร. สืบค้นจากเว็บไซต์ http://www.
mof.go.th/home/projectm.html
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ทนุหมนุเวยีนขยายการผลติ ประกอบด้วยโครงการย่อย ได้แก่ โครงการปลดเปลือ้งหนี้ 

ปรับโครงสร้างหนี ้และขยายเวลาช�าระหนี ้โดย ธกส. ซึง่ได้ด�าเนนิการจนสิน้สดุโครงการ

ไปแล้วในปี พ.ศ. 2558  

  1.3.4) โครงการประกันภัยข้าวนาปี ด�าเนินการรับประกันภัยต่อ

เนื่องจากโครงการฯ ในปีการผลิต 2557 และเริ่มด�าเนินการก่อนฤดูกาลเพาะปลูกข้าว

ของเกษตรกร ทั้งนี้ โครงการฯ ปีการผลิต 2558 มีหลักการแนวทางการรับประกันภัย 

และรายละเอียดการรับประกันภัย เช่นเดียวกับรูปแบบท่ีได้ด�าเนินการในปีการผลิต 

2557 เกษตรกรผู้เอาประกันภัย ได้รับความคุ้มครองจากภัยธรรมชาติ 7 ประเภท                 

ได้แก่ อุทกภัย ฝนทิ้งช่วง ลมพายุ อากาศหนาว ลูกเห็บ และอัคคีภัย ภัยศัตรูพืชและ

โรคระบาด โดยมีรายละเอียดดังตารางต่อไปนี้ ทั้งนี้โครงการนี้ได้ด�าเนินการสิ้นสุดแล้ว

ในปี 2558

รายละเอียดโครงการ การรับประกันปี 2558

อัตราเบี้ยประกันภัย (บาทต่อไร่) 
เบี้ยประกันภัยที่เกษตรกรต้องช�าระ

แบ่งพื้นที่รับประกันภัย 5 พื้นที่ ตามระดับความเสี่ยง 115-450 บาท
ต่อไร่
60-100 บาทต่อไร่ (เป็นอัตราเดียวกับโครงการฯ ปีการผลิต 2557)

ความคุ้มครอง ภัย 7 ประเภท ได้แก่ น้�าท่วมหรือฝนตกหนัก ภัยแล้ง ฝนแล้งหรือฝน
ทิ้งช่วงลมพายุหรือพายุไต้ฝุ่น ภัยอากาศหนาวหรือน้�าค้างแข็ง ลูกเก็บ 
และไฟไหม้ รวมทั้งภัยศัตรูพืชและโรคระบาด

อัตราค่าสินไหมทดแทน (บาทต่อไร่) 1,111 บาทต่อไร่ ส�าหรับภัยธรรมชาติ 6 ภัย และวงเงินคุ้มครอง
555 บาทต่อไร่ ส�าหรับภัยศัตรูพืชและโรคระบาด (เป็นอัตราเดียวกับ
โครงการฯ ปีการผลิต 2557)

พื้นที่เพาะปลูกเข้าร่วมโครงการ (ไร่) 1.5 ล้านไร่

             

 1.4) ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย15 

  ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทยเป็นธนาคารท่ีด�าเนินธุรกรรมโดย

ปราศจากดอกเบี้ยแต่อยู่บนหลักการ ก�าไร-ขาดทุนร่วมกัน และด�าเนินธุรกิจตาม 

พ.ร.บ.ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 โดยมีคณะที่ปรึกษาด้านศาสนาให้

ค�าแนะนา ตรวจสอบ เพือ่ให้ธนาคารด�าเนนิงานถกูต้องตามหลกัศาสนาอิสลาม ปัจจบัุน

ธนาคารมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ สังกัดกระทรวงการคลัง ที่ผ่านมาธนาคารอิสลามแห่ง

15 ธนาคารอสิลามแห่งประเทศไทย. (2553). ผลิตภัณฑ์และบรกิาร. สืบค้นจากเวบ็ไซต์.  http://www.ibank.
co.th/2010/th/main/
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ประเทศไทย ได้มีโครงการเพื่อสนับสนุนนโยบายรัฐบาล อาทิ

  1.4.1) โครงการสินเชื่อส่งเสริมผู้ประกอบอาชีพให้บริการรถสาธารณะใน

พื้นที่ 5 จังหวัดชายแดนภาคใต้ เป็นโครงการสินเชื่อเพื่อช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพให้

บริการรถสาธารณะในพื้นที่ 5 จังหวัดในเขตภาคใต้ อันได้แก่ จังหวัดปัตตานี จังหวัด

ยะลา จงัหวดันราธวิาส จงัหวดัสงขลา และจงัหวดัสตลู เพือ่ลดต้นทนุทางการเงนิให้กบั

ผูป้ระกอบอาชพี และเพิม่ขดีความสามารถของประชาชนในพืน้ทีใ่ห้มีความเป็นอยูแ่ละ

มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น มีวัตถุประสงค์โครงการเพื่อเป็นการส่งเสริมการให้บริการรถ

สาธารณะให้มีมาตรฐาน สนับสนุนผู้ประกอบอาชีพ และให้ประชาชนผู้รับบริการ                   

ได้รับความสะดวกสบาย และบริการที่ดีข้ึน โดยจัดให้มีสินเชื่อ 2 ผลิตภัณฑ์หลัก                   

ได้แก่ สินเชื่อเช่าซื้อรถยนต์ เพื่อส่งเสริมผู้ประกอบอาชีพให้บริการรถสาธารณะในการ

เช่าซือ้รถเก่าและรถใหม่ แบ่งประเภทรถ ได้แก่ รถแทก็ซ่ี รถจกัรยานยนต์ รถตูโ้ดยสาร

ปรับอากาศ รถสองแถว และรถโดยสาร 3 ล้อ-4 ล้อเคร่ือง และสินเช่ือวงเงิน

เอนกประสงค์ เพื่อใช้ในการซ่อมแซมรถ  

  1.4.2) โครงการยกระดับความเป็นอยู่ฯ ประเภทโครงการสินเชื่อ ได้แก่ 

โครงการสินเชื่อรากหญ้า iBank โครงการสินเชื่อหาบเร่ แผงลอยและอาชีพอิสระ 

โครงการสินเชื่อพัฒนาอาชีพของรัฐ โครงการสินเชื่อแรงงานไทยในมาเลเซีย โครงการ

สินเชื่อรีไฟแนนซ์หนี้นอกระบบ โครงการสินเชื่อวิสาหกิจชุมชน โครงการสินเชื่อ                        

เครื่องแต่งกายมุสลิม โครงการสินเชื่ออาหารฮาลาลรายย่อย โดยมีวัตถุประสงค์ เพ่ือ

เป็นเงินทุนส�าหรับคนยากจนและผู้มีรายได้น้อยในการประกอบอาชีพสุจริตท่ีไม่ขัดต่อ

หลกัชะรีอะฮ์ เป็นเงินลงทนุส�าหรบัประชาชนทีไ่ด้รับการพฒันาทกัษะฝีมอืตามโครงการ

พัฒนาอาชีพนอกภาคเกษตรของหน่วยงานภาครัฐ เป็นค่าใช้จ่ายในการท�าใบอนุญาต

และเป็นเงินทุนส�าหรับแรงงานไทยที่ต้องการไปหางานในประเทศมาเลเซีย บรรเทา

ภาระหนี้สินนอกระบบของผู้ประกอบสัมมาชีพที่ไม่ขัดต่อหลักชะรีอะฮ์ เป็นเงินทุน                   

ในการด�าเนินธุรกิจหรือขยายกิจการขนาดเล็กของกลุ่มวิสาหกิจชุมชนและกลุ่มอาชีพ

ต่าง ๆ  รวมทั้งกลุ่มผลิตสินค้า OTOP และเป็นเงินทุนส�าหรับประชาชนในการประกอบ

อาชพี/ด�าเนนิธรุกจิ/ขยายและ/จัดต้ังธรุกจิเครือ่งแต่งกายมุสลมิและธรุกิจอาหารฮาลาล 

โดยมีวงเงินสินเชื่อตามความจ�าเป็นและหรือตามความสามารถในการช�าระหนี้ เริ่มต้น

ที่ 5,000 บาท สูงสุดไม่เกิน 500,000 บาท ระยะเวลาการผ่อนช�าระไม่เกิน 60 เดือน 

(5 ปี) 



312 นโยบายรัฐภายใต้พลวัตของโลกาภิวัตน์

2)	ผู้ให้บริการกึ่งทางการ	 (Semi-formal	 Sector) หมายถึง สถาบันที่มี

สถานะทางกฎหมายภายใต้กฎหมายจัดต้ังเป็นการเฉพาะโดยอยู่ภายใต้การก�ากับ          

ตรวจสอบโดยหน่วยงานราชการอื่น หรือองค์กรการเงินระดับฐานรากกลุ่มกึ่งในระบบ 

ประกอบด้วย องค์กรการเงนิระดับชมุชนทีม่วีตัถปุระสงค์เฉพาะในการส่งเสรมิการออม

และการใช้เงินทุนภายในชุมชน โดยจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายและอาจได้รับการสนับสนุน

ด้านแหล่งเงินทุนจากรัฐบาล แต่ไม่มีการก�ากับดูแลตามเกณฑ์ความมั่นคงทางการเงิน

ดังเช่นสถาบันการเงินกลุ่มในระบบ ได้แก่ สหกรณ์/สหกรณ์เครดิตยูเนี่ยน กองทุน

หมู่บ้านและชุมชนเมือง และโรงรับจ�าน�า โดยแต่ละองค์กรมีรายละเอียด ดังนี้

 2.1) สหกรณ์16  

  สหกรณ์จัดตั้งขึ้นภายใต้พระราชบัญญัติการสหกรณ์ พ.ศ. 2542 มี

ลักษณะเป็นสถาบันการเงินที่กลุ่มบุคคลที่มีอาชีพเดียวกันหรืออยู่ในพื้นที่หรือชุมชน

เดียวกันรวมตัวกันจัดตั้งขึ้นบนพื้นฐานของการช่วยเหลือของสมาชิกและสมาชิกมีส่วน

ร่วมเป็นเจ้าของ โดยอยู่ภายใต้การก�ากับดูแลของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ โดย

สมาชิกแต่ละคนมสิีทธ์ิออกเสยีงได้หนึง่เสยีงในการบรหิารสหกรณ์ (ไม่ขึน้กบัจ�านวนหุน้

ที่ถืออยู่) สหกรณ์สามารถแบ่งออกตามกฎกระทรวงก�าหนดประเภทของสหกรณ์ที่จะ

รับจดทะเบียน พ.ศ. 2548 ได้เป็น 7 ประเภท ดังนี้ 1) สหกรณ์การเกษตร 2) สหกรณ์

ประมง 3) สหกรณ์นิคม 4) สหกรณ์ร้านค้า 5) สหกรณ์ออมทรัพย์ 6) สหกรณ์บริการ 

และ 7) สหกรณ์เครดิตยูเนี่ยน และมีกรมส่งเสริมสหกรณ์ท�าหน้าท่ีเป็นนายทะเบียน

และให้ค�าแนะน�าในการด�าเนินงาน และกรมตรวจบญัชสีหกรณ์ ท�าหน้าท่ีเป็นผูต้รวจสอบ

ความถูกต้องของข้อมูลทางการเงินของสหกรณ์ทุกแห่ง ดังนั้น การด�าเนินงานต่าง ๆ 

รวมถึงเกณฑ์ความมัน่คงของสหกรณ์จึงต้องถอืปฏบิติัตามหลกัเกณฑ์ทีก่ฎหมายก�าหนด 

  ปัจจุบันสหกรณ์มีจ�านวน 8,270 แห่ง17 แบ่งออกเป็น 7 ประเภท 

ได้แก่ (1) สหกรณ์การเกษตร จ�านวน 4,500 แห่ง (2) สหกรณ์ประมง จ�านวน 110 แห่ง 

(3) สหกรณ์นิคม จ�านวน 96 แห่ง (4) สหกรณ์ร้านค้า จ�านวน 241 แห่ง (5) สหกรณ์

บรกิาร จ�านวน 1,269 แห่ง (6) สหกรณ์ออมทรัพย์ จ�านวน 1,496 แห่ง และ (7) สหกรณ์

เครดิตยูเนี่ยน จ�านวน 558 แห่ง โดย ณ เดือนมกราคม 2559  สหกรณ์ทั้ง 7 ประเภท 

16 ส�านักทะเบียนและกฎหมาย. (2559). ความรู้เก่ียวกับสหกรณ์. สืบค้นจากเว็บไซต์. http://webhost.
cpd.go.th/rlo/knowledge.html

17 กรมส่งเสรมิสหกรณ์. (2558). สถติสิหกรณ์. สืบค้นจากเว็บไซต์. http://www.cpd.go.th/ewt_dl_link.
php?nid=3244&filename=Cooperative_Infor_Statistics
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มีเงินฝากรวมจ�านวน 43,471 ล้านบาท สินเชื่อคงค้าง 234,149 ล้านบาท18

 2.2) กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง19

  กองทุนหมูบ้่านและชมุชนเมอืงจดัตัง้ขึน้ตามพระราชบญัญตักิองทนุ

หมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ. 2547 โดยมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่ภายใต้การ

ก�ากับดูแลของคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (คณะกรรมการ 

กทบ.) ซ่ึงประกอบด้วย นายกรัฐมนตรี หรือผู้ที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายให้เป็น                     

ประธานกรรมการซึ่งกองทุนหมู่บ้านฯ ถือได้ว่าเป็น Microcredit ที่มีบทบาทส�าคัญใน

การให้บริการสินเชื่อแก่ประชาชนในชุมชนต่าง ๆ ที่รัฐบาลได้จัดสรรให้หมู่บ้านและ

ชุมชนเมืองต่าง ๆ จานวนหมู่บ้านละ 1 ล้านบาท และในปี 2553 มีการเพิ่มทุนอีก

หมู่บ้านละ 2 แสน 4 แสน และ 6 แสนบาท ข้ึนอยู่กับจ�านวนครัวเรือนของแต่ละ                      

หมูบ้่านหรอืชมุชนเมอืง ต่อมาในปี พ.ศ. 2555 ได้มกีารเพิม่ทุนอกีหมูบ้่านละ 1 ล้านบาท 

ท�าให้กองทนุหมู่บ้านและชุมชนเมืองมเีงินทนุหมนุเวยีนมากข้ึน ปัจจบัุนกองทุนหมูบ้่าน

และชุมชนเมืองมีอยู ่ 79,556 กองทุน มีเงินทุนหมุนเวียนรวมกันไม่น้อยกว่า 

218,899.74  ล้านบาท คดิเป็นร้อยละ 8.5 ของบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ 

255820 โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้กองทุนหมู ่บ้านและชุมชนเมืองเป็นเครื่องมือ 

ในการกระจายโอกาสการเข้าถึงแหล่งทุนของผู ้มีรายได้น้อยผ่านการเป็นแหล่ง 

เงินทนุหมนุเวยีนส�าหรบัการลงทนุเพือ่พฒันาอาชพี รบัฝากเงนิจากสมาชกิ และพฒันา

องค์ความรู้ คณุภาพชวีติ สวสัดิภาพและสวสัดิการของสมาชกิหรอืประชาชนในหมูบ้่าน

หรอืชมุชนเมอืง รวมทัง้เสริมสร้างความเข้มแขง็ทางด้านเศรษฐกจิและสงัคมของหมูบ้่าน 

  กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองมีทุนในการด�าเนินงานมาจากเงินที่

รัฐบาลจัดสรรให้และจากเงินที่สมาชิกน�ามาลงหุ้นหรือฝากไว้กับกองทุนหรือเงินท่ี

กองทุนได้รับบริจาค ดอกผลรายได้ หรือผลประโยชน์ที่เกิดจากเงินหรือทรัพย์สิน

ของกองทุนหมู่บ้าน และเงินกู้จากสถาบันการเงิน โดยสามารถแบ่งเงินทุนออกเป็น 3 

บัญชี ได้แก่

18 ธนาคารแห่งประเทศ (2559). สืบค้นจากเว็บไซต์ http://www2.bot.or.th/statistics/ReportPage.
aspx?reportID=157&language=th ปรับปรุงข้อมูลล่าสุด 10 มิ.ย. 2559

19 ส�านักงานปลัดกระทรวงการคลัง. (2554). มาตรการด้านภาษีอากร. สืบค้นจากเว็บไซต์. http://www.
mof.go.th/home/projectm.html

20 ThaiPublica (9 กันยายน 2558). เปิดงานวิจัย “กองทุนหมู่บ้าน” 14 ปี ได้งบ 1.66 แสนล้าน ก่อน ครม. 
เติมเงิน 6 หมื่นล้าน ข้อดีมีมาก แต่ข้อเสียก็ร้ายแรง. สืบค้นจาก http://thaipublica.org/2015/09/
villagefund-1/
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- บัญชีกองทุนหมู่บ้าน หรือบัญชีที่ 1 คือ เงินกองทุน 1 ล้านบาท 

และดอกเบี้ยจากเงินกู้กองทุน 1 ล้านบาท การด�าเนินการของเงิน

ในบัญชี 1 คือ เมื่อได้เงินจัดสรรจากรัฐบาล 1 ล้านบาท น�าไป

บริหารได้ดอกผลแล้ว ต้องกันส่วนหนึ่งมาเป็นเงินประกันความ

เสี่ยงน�าเข้าบัญชี 1 เก็บไว้และจะถอนออกมาไม่ได้ เช่น บริหารได้

ดอกผล 50,000 บาท แบ่งเป็นเงินประกันความเสี่ยง 5,000 บาท

และแบ่งเงนิจากดอกผลอกี 10,000 บาท เป็นเงนิสมทบรายปีจาก

ดอกผลที่ได้มาเข้าบัญชี 1 เพื่อให้กู้ยืมโดยดอกผลที่เหลือกองทุน

อาจเอาไปท�าสาธารณะประโยชน์ กิจกรรม หรือสวัสดิการให้แก่

สมาชิกได้ การให้กู้ตามบัญชี 1 ต้องเป็นไปตามระเบียบที่ก�าหนด 

คือ ให้กู้รายละไม่เกิน 20,000 บาท ใช้คืนไม่เกิน 1 ปี ปัจจุบัน

ก�าหนดให้ช�าระคืนไม่เกิน 2 ปี

- บญัชเีงนิสะสม หรอืบญัชทีี ่2 คือ เงินฝากสจัจะท่ีสมาชิกสะสมหรอื

ออมไว้ เงินหุ้น และดอกเบี้ยจากการให้สมาชิกกู้จากเงินสะสม             

บางกองทนุจะก�าหนดให้ผูกู้ต้้องมเีงนิฝากสจัจะเป็นรายเดอืน เพือ่

ป้องกันการผิดนัดช�าระหนี้ ซึ่งแล้วแต่กองทุนจะก�าหนดให้มีเงิน

ฝากสัจจะหรือไม่ก็ได้ บางกองทุนจะก�าหนดให้มีการขายหุ้น 

สมาชกิทีม่าซือ้ก็จะช�าระเงินค่าหุ้นน�าเข้าบญัชี 2 และดอกผลทีเ่กดิ

จากบัญชี 2 ก็เอามาปันผลให้ผู้ถือหุ้นได้ และยังสามารถระดมเงิน

ออมโดยเมื่อได้เงินออมไปฝากธนาคารได้ดอกผลก็สามารถน�าไป

ปันผลให้สมาชกิ นอกจากนี ้ยงัสามารถน�าเงนิในบัญชี 2 ให้สมาชิก

กู้ โดยสามารถให้กู้ได้เกินรายละ 20,000 บาท และผ่อนช�าระคืน

เกินกว่า 2 ปี ตามแต่จะตกลงกันในสัญญา

- บัญชีเงินกู้ยืม หรือบัญชีที่ 3 คือ เงินที่กองทุนหมู่บ้านและชุมชน

เมอืงกูย้มืจากสถาบนัการเงนิ ในกรณเีงนิหมนุเวียนไม่เพยีงพอต่อ

ความต้องการของสมาชิกกองทุนหมู ่บ้านสามารถให้บริการ

ทางการเงนิแก่สมาชกิโดยการให้สนิเชือ่แก่สมาชกิ รบัฝากเงนิจาก

สมาชิก และส่งเสริมให้เกิดวินัยการออมของสมาชิก โดยบาง

กองทุนก�าหนดให้สมาชิกต้องมีเงินฝากสัจจะเป็นจ�านวนเท่ากัน 

ทุกเดือน
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  กลไกการให้สินเชื่อ มีคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านมีอ�านาจในการ

อนุมัติเงนิกูร้ายหน่ึงไม่เกิน 20,000 บาท กรณทีีค่ณะกรรมการกองทนุหมูบ้่านมมีตเิหน็

ควรอนุมัติเงินกู้รายใดเกินกว่า 20,000 บาท ให้คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านเรียก

ประชุมสมาชิกเพื่อให้สมาชิกพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดต่อไป แต่ทั้งนี้การอนุมัติเงินกู้ราย

หนึ่งต้องไม่เกินจ�านวน 50,000 บาท ในส่วนของการช�าระคืนเงินกู้ หากเป็นการกู้เงิน

จากบัญชีที่ 1 สมาชิกผู้กู้ต้องช�าระคืนให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาไม่เกิน 2 ปีนับจาก

วันท�าสัญญา ในกรณีเป็นการกู้เงินจากบัญชีที่ 2 และบัญชีที่ 3 สมาชิกผู้กู้ต้องช�าระคืน

ตามระยะเวลาที่ระบุไว้ในสัญญา

   ผลการด�าเนนิงานกองทนุหมูบ้่านหรอืชมุชนเมอืงท�าหน้าทีเ่ป็นแหล่ง

ทุนและแหล่งออมแก่สมาชิก ซ่ึงแต่ละกองทุนจะได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลแรกเริ่ม 

1 ล้านบาทต่อ 1 หมู่บ้าน และจะได้รับการพิจารณาจัดสรรเพ่ิมทุนภายหลังส�าหรับ

หมู่บ้านที่ได้รับการประเมินผลว่าดี ซึ่งขึ้นอยู่กับการบริหารจัดการผลการด�าเนินงาน 

และขนาดของกองทุน โดยจ�านวนเงินอุดหนุนจากการเพิ่มทุนจะพิจารณาจัดสรรโดย

คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ

  เมื่อปี 2546 มีการประเมินสถานะกองทุน เพ่ือพิจารณาว่าผลการ

ด�าเนินการ โดยทั่วไป พบว่ามีกองทุนที่อยู่ในระดับดีร้อยละ 30 และปานกลางร้อยละ 

60 ต่อมาปี 2547 มีการประเมินหวังผลเพื่อใช้เป็นตัวชี้วัดในการสนับสนุนงบประมาณ

เพิ่ม โดยใช้การแบ่งระดับเป็น aaa, aa, a ซึ่งจะมีผลต่อการให้กู้เงินตามบัญชี 3 จาก

ธนาคาร หากจะกู้ได้ต้องผ่านการประเมินที่ระดับ aaa และจะได้รับเงินกองทุนละ               

หน่ึงแสนบาท เกณฑ์การประเมินจะพิจารณามิติทางสังคม คือ ดูการท�างานของ                   

คณะกรรมการ และมิติทางเศรษฐกิจจะดูจากตัวเงิน การกู้ในนามกองทุนจะต้องมี

โครงการต่อยอด โดยคณะกรรมการเป็นผู้กู้จากธนาคาร ปัจจุบัน คือ ธนาคารออมสิน 

ธ.ก.ส. และธนาคารกรุงไทย โดยธนาคารจะให้กู้ในวงเงินประมาณ 1 – 3 ล้านบาท โดย

เป็นการตกลงระหว่างกองทุนกับธนาคารว่าธนาคารจะให้กู้เท่าไหร่ และแต่ละธนาคาร

สามารถตกลงกับกองทุนได้อย่างเป็นอิสระ ว่าจะมีเงื่อนไขอะไรบ้าง โดยจะเปิดบัญชี

ใหม่เป็นบัญชี 3 กองทุน ที่จะขอกู้ได้ต้องเป็นกองทุนท่ีได้รับการประเมินระดับ aaa 

ผ่านการรับรองของคณะอนุกรรมการสนับสนุน ระดับอ�าเภอ คณะอนุกรรมการ

สนับสนุนระดับจังหวัดถึงการด�าเนินการ การใช้เงินต่าง ๆ ซึ่งหากกองทุนมีปัญหากับ

ธนาคาร คณะอนุกรรมการสนับสนุนระดับจังหวัด คณะอนุกรรมการสนับสนุนระดับ

อ�าเภอจะช่วยเหลอืในเรือ่งการติดตาม แต่หากกองทนุท่ีไม่ได้รับการประเมนิระดบั aaa 

มาขอกู้ จะแล้วแต่ธนาคารจะพิจารณาถ้าปล่อยสินเชื่อให้ก็ถือว่าให้สินเชื่อแก่กองทุนที่
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มีคุณสมบัติไม่ครบ ทางคณะอนุกรรมการสนับสนุนระดับจังหวัด คณะอนุกรรมการ

สนบัสนุนระดบัอ�าเภอจะไม่รบัรอง หนึง่ในข้อจ�ากดัของกองทุนหมูบ้่านและชมุชนเมอืง 

คอื การรบัสมคัรสมาชิกและด�าเนนิกจิกรรมทางการเงนิได้เฉพาะในหมูบ้่านของตนเอง 

ท�าให้มีแนวคิดในการพัฒนากองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองให้มีความยืดหยุ่นใน                     

การด�าเนินงานและตอบสนองความต้องการของประชาชนในพื้นที่ได้ดีขึ้น 2 แนวทาง 

ดังนี้

  รูปแบบที่ 1 ให้กองทุนหมู่บ้านเป็นตัวเชื่อม รวมองค์กรการเงินที่มี

อยู่หลากหลายในแต่ละหมู่บ้าน โดยน�าเงินมารวมกันร่วมกันบริหาร และมีการตั้งคณะ

กรรมการร่วมกัน ท�าให้จ�านวนเงินภายใต้การบริหารเพิ่มข้ึน โดยอาจเรียกได้ว่าเป็น

สถาบันการเงินชุมชนของกองทุนหมู่บ้าน

  รูปแบบที่ 2 การรวมตัวกันของทุกหมู่บ้านในหนึ่งต�าบล โดยแต่ละ

หมู่บ้าน แบ่งเงินส่วนหนึ่งมารวมกันตรงกลางเพื่อท�ากิจกรรมเพิ่มขึ้นได้ จะท�าให้มีเงิน

กองกลางในการบริหารงานเพ่ิมมากขึ้น ท�าให้สมาชิกในต�าบลสามารถเข้ามากู้ยืมได้   

จากที่จ�ากัดเฉพาะการกู้ยืมในหมู่บ้านเท่านั้น ถือเป็นสถาบันการเงินชุมชนที่เกิดจาก

การรวมตัวกันของกองทุนหมู่บ้านหลาย ๆ แห่ง ทั้งนี้ ปัจจุบันมีสถาบันการเงินชุมชน

ระดับต�าบล 1,089 แห่ง และเป้าหมายคือ ให้มีสถาบันการเงินชุมชนในทุกต�าบล และ

อยู่ระหว่างออกระเบียบรองรับ โดยสถาบันการเงินชุมชนมีวัตถุประสงค์ดังนี้ ส่งเสริม

การออมทัง้ สมาชกิและประชาชน รับฝากเงินสมาชกิและประชาชน ให้สนิเชือ่แก่สมาชกิ 

ประชาชน องค์กรการเงินอื่น อ�านวยความสะดวก ให้บริการธุรกรรมทางการเงินแก่

สมาชิกและประชาชนในชุมชน และจัดสวัสดิการ สวัสดิภาพให้แก่สมาชิกและชุมชน

  นอกจากรูปแบบของสถาบันการเงินชุมชนที่มี 2 แบบแล้ว แนวคิด

ในการพัฒนาของสถาบันการเงินชุมชนประกอบด้วย 2 แนวทาง ได้แก่

  แนวทางที ่1 สถาบนัการเงินชมุชนน�าร่องโดยให้ธนาคารพาณชิย์หรอื

สถาบันการเงินเฉพาะกิจเป็นพ่ีเลี้ยงช่วยในการพัฒนาให้กองทุนหมู่บ้านมีหน้าท่ีเป็น

สถาบันการเงินชุมชนได้อย่างมีประสิทธิภาพในระดับต�าบล โดยให้กองทุนหมู่บ้านท่ี  

เข้มแขง็แล้วตัง้เป็นสถาบนัการเงนิชมุชน และมกีารเชือ่มโยงการท�าธรุกรรมทางการเงนิ

กับสถาบันการเงินในระบบได้ ทั้งนี้ปัจจุบันมี 449 แห่ง

  แนวทางที่ 2 ให้กองทุนหมู่บ้านเติบโตด้วยตนเอง โดยไม่ต้องพึ่ง

สถาบันการเงินอื่น สามารถพัฒนาเป็นธนาคารของชุมชนได้ เป็นสถาบันการเงินชุมชน

ต้นแบบ ปัจจุบันมีประมาณ 500 แห่ง
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  แนวคิดทัง้ 2 รปูแบบถกูใช้ควบคู่กนัมา ท�าให้ไม่สามารถออกประกาศ

หลักเกณฑ์ที่เป็นมาตรฐานส�าหรับสถาบันการเงินชุมชนได้ ต่อมาปี 2552 ทางการได้

ก�าหนดนโยบายให้กองทุนหมู่บ้านยกระดับเป็นสถาบันการเงินชุมชนตามแนวทางการ

เป็นสถาบันการเงินต้นแบบ โดยเห็นว่าต้องให้กองทุนหมู่บ้านเข้มแข็งและด�าเนินการ

เป็นธนาคารได้ด้วยตัวเอง และก�าหนดให้กองทุนหมู่บ้าน 2,000 แห่งด�าเนินการเพื่อ

เป็นสถาบันการเงินชุมชน และจะออกระเบียบรองรับเพื่อก�าหนดรูปแบบของสถาบัน

การเงินชุมชนที่มาจากกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง

นโยบายรัฐที่เกี่ยวข้องกับกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง

เพือ่ส่งเสริมให้ประชาชนได้มโีอกาสเข้าถงึบริการทางการเงนิเพิม่ขึน้ ในปี 2546 

รัฐบาลได้จดัตัง้กองทนุหมูบ้่านและชมุชนเมอืงขึน้ในแต่ละหมูบ้่านและชมุชนเมอืง โดย

อาศัยระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรี และต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติกองทุน

หมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ. 2547 เพื่อเสริมสร้างความเข้มแข็งในการด�าเนิน

งานของกองทุนให้มีระบบและมีสถานะตามกฎหมาย

นอกจากนี้ รัฐบาลยังได้เพิ่มทุนในการด�าเนินงานให้กองทุนหมู่บ้านและ                    

ชุมชนเมือง โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้กองทุนมีปริมาณเงินทุนหมุนเวียนท่ีสามารถ                 

ตอบสนองความต้องการทางการเงนิเพิม่ขึน้ ทัง้นี ้รัฐบาลได้จดัสรรเพิม่ทนุให้กบักองทนุ

หมู่บ้านและชุมชนเมืองในปี 2552 และปี 2553 จ�านวน 19,559 ล้านบาท โดยเพิ่มทุน 

200,000 บาท ส�าหรับกองทุนที่มีสมาชิก 50 – 150 คน 400,000 บาท ส�าหรับกองทุน

หมู่บ้านและชุมชนเมืองที่มีสมาชิก 151 – 350 คน และ 600,000 บาท ส�าหรับกองทุน

ที่มีสมาชิก 351 คนขึ้นไป

นอกจากนี้ ปัจจุบันมีสถาบันการเรียนรู้กองทุนหมู่บ้าน อย่างน้อยจังหวัดละ             

1 แห่ง โดยให้สถาบันการเงินชุมชนเป็นศูนย์กลางให้กองทุนหมู่บ้านที่ประสบความ

ส�าเร็จถ่ายทอดความรู้ประสบการณ์ไปยังกองทุนอื่นท่ียังไม่ประสบความส�าเร็จ เพื่อ

ถ่ายทอดองค์ความรู้และช่วยเรื่องการด�าเนินการบริหารจัดการด้วย เป้าหมายคือปี                        

พ.ศ. 2554 จะจัดตั้งให้ได้ 84 แห่ง กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองเป็นองค์กรการเงิน

ระดับชุมชนที่มีบทบาทในการกระจายโอกาสเพื่อเข้าถึงแหล่งทุนให้แก่ผู้มีรายได้น้อย 

อย่างไรกด็ ีเน่ืองจากแหล่งทนุแรกเริม่ในการจัดต้ังกองทนุมาจากการจ่ายเงนิสมทบจาก

รัฐบาล ท�าให้การสร้างความมีส่วนร่วมและความเป็นเจ้าของเงินทุนของสมาชิกทุกคน

เป็นปัจจยัทีส่�าคญัต่อความส�าเรจ็ของกองทนุ ทัง้นี ้แม้หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องจะได้มกีาร

ส่งเสริมและพัฒนากองทุนหมู่บ้านโดยการฝึกอบรมและจัดให้มีการศึกษาดูงานเพื่อ
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เพิ่มพูน   ความรู้ให้กับคณะกรรมการและบุคคลากรกองทุน แต่หลาย ๆ กองทุนยังมี

ความอ่อนแอ ซึง่ส่วนหนึง่มาจากการทีก่องทนุหมูบ้่านมจี�านวนเงนิหมนุเวยีนไม่มาก จงึ

ส่งผลให้ผลตอบแทนจากการด�าเนินงานมีจ�านวนไม่มากนัก ท�าให้ไม่สามารถให้ผล

ตอบแทนกับคณะกรรมการหรือมีรายได้เพียงพอต่อการหาบุคลากรที่มีความรู้ความ

สามารถในด้านต่าง ๆ ที่จ�าเป็นต่อการด�าเนินงาน เช่น ด้านบัญชี หรือระบบ IT เข้ามา

ช่วยงาน และกองทุนหมู่บ้าน ยังขาดอุปกรณ์เครื่องใช้ส�านักงาน หรือบางแห่งยังไม่มี

สถานที่ท�าการของกองทุนหมู่บ้าน จึงต้องอาศัยบ้านพักของประธานหรือกรรมการอื่น

เป็นที่ท�าการแนวทางในการพัฒนากองทุนหมู่บ้านในระยะต่อไป 

นอกเหนือจากการเพิม่ปรมิาณเงนิสมทบจากรฐับาลแล้ว การยกระดบักองทนุ

หมู่บ้านให้เป็นสถาบันการเงินชุมชนเป็นแนวทางที่เหมาะสมในการลดข้อจ�ากัดของ 

กองทุนหมู่บ้านทั้งในด้าน 1) แหล่งเงินทุน โดยจะมีการรับเงินฝากจากท้ังสมาชิกใน

หมูบ้่านและประชาชนทัว่ไป 2) ความยดืหยุน่ของการให้บรกิาร ซึง่สถาบันการเงนิชุมชน

จะเปิดท�าการบ่อยคร้ังกว่ากองทุนหมู่บ้านที่อาจมีการประชุมกลุ่มเพียงหนึ่งครั้งต่อปี 

และ 3) ความหลากหลายขององค์กรการเงินชุมชนในชุมชน โดยจะท�าให้มีการด�าเนิน

การร่วมกันระหว่างองค์กรการเงินชุมชน โดยมีกองทุนหมู่บ้านท่ียกระดับเป็นสถาบัน

การเงินชุมชนเป็นตัวเชื่อม ทั้งนี้ แนวคิดของสถาบันการเงินชุมชนแบบน�าร่องน่าจะมี

ความเหมาะสมต่อการพัฒนากองทุนหมู่บ้านในระยะต่อไป โดยให้สถาบันการเงิน  

เฉพาะกจิของรฐัมบีทบาทเป็นพีเ่ลีย้งให้กองทนุหมูบ้่านทีเ่ข้มแขง็แล้วจดัตัง้เป็นสถาบนั

การเงนิชมุชน เนือ่งจากสถาบนัการเงินเฉพาะกิจ โดยเฉพาะธนาคารออมสนิมเีป้าหมาย 

ประสบการณ์ และทรัพยากรในการด�าเนินการดังกล่าวได้อย่างมีประสิทธิภาพ

มาตรการสนับสนุนและพัฒนากองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง

เพ่ือสนับสนุนกองทุนหมู่บ้านฯ ที่มีความเข้มแข็งให้สามารถขยายกิจการได้ 

ฟ้ืนฟูกองทนุหมูบ้่านฯ ท่ียงัมคีวามอ่อนแอ และปรบัปรงุการบรหิารจดัการและกฎหมาย

ที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้เกิดการสร้างรายได้และขับเคลื่อนเศรษฐกิจชุมชน พร้อมทั้งแก้ไข

ปัญหาความยากจน มาตรการสนับสนุนและพัฒนากองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง มี

ดังนี้ 

- การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบเพ่ือเสริมสร้างความมั่นคงแก่กองทุน          

หมู่บ้านฯ

- การปรับปรุงการบริหารจัดการกองทุนหมู่บ้านฯ และ สทบ. ในเรื่องการ

บริหารจัดการ
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- การสนับสนุนด้านเงินทุนแก่กองทุนหมู่บ้านฯ ตามศักยภาพของกองทุน                

หมู่บ้านฯ โดยแบ่งเป็น 2 รูปแบบ ดังนี้ 

 รูปแบบแรก เพ่ิมทุนให้แก่กองทุนหมู่บ้านฯ ระยะที่ 3 ในส่วนที่เหลือ 

จ�านวน 19,825 แห่ง ซึ่งส่วนใหญ่เป็นกองทุนหมู่บ้านฯ ที่ได้รับการประเมินศักยภาพ

ในระดับพอใช้ (C) และควรปรับปรุง (D) และให้ ธ.ก.ส. และ ธนาคารออมสินเป็นพี่

เลี้ยงดูแลกองทุนหมู่บ้านฯ อย่างใกล้ชิด

 รูปแบบท่ีสอง  สนับสนุนเงินทุนต่อยอดแก่กองทุนหมู่บ้านฯ ที่ได้รับการ

ประเมินศักยภาพในระดับดีมาก (a) หรือระดับดี (B) ซึ่งปัจจุบันมีอยู่ 59,874 แห่ง ให้ 

ธ.ก.ส. และ ธนาคารออมสิน สนับสนุนวงเงินสินเชื่อรวม 40,000 ล้านบาท (ธนาคาร

ละ 20,000 ล้านบาท) โดยมีระยะเวลาการสนับสนุน 2 ปี เพ่ือให้กองทุนหมู่บ้านฯ                    

กูย้มืเป็นเงินทนุต่อยอดส�าหรบัให้สมาชกิกู้ยมืเพือ่การลงทนุ การสร้างรายได้ การใช้จ่าย

ยามจ�าเป็นฉุกเฉิน การแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ในอัตราดอกเบ้ียไม่เกินร้อยละ 5              

ต่อปี และมีระยะเวลาการกู้ยืมไม่เกิน 5 ปี ทั้งนี้วงเงินการกู้ยืมส�าหรับกองทุนหมู่บ้านฯ 

แต่ละแห่งขึ้นอยู่กับศักยภาพของกองทุน แต่ไม่เกินข้อก�าหนดของสถาบันการเงิน

 สถานะปัจจุบัน  กระทรวงการคลังโดยความร่วมมือของธนาคารออมสิน 

และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ได้สนับสนุนให้สินเช่ือแก่กองทุน

หมู่บ้านและชุมชนเมือง วงเงิน 40,000 ล้านบาท หรือธนาคารละ 20,000 ล้านบาท 

ระยะเวลาสนับสนุน 2 ปี อัตราดอกเบี้ยไม่เกินร้อยละ 5 ต่อปี ระยะเวลาการกู้ยืม               

ไม่เกิน 5 ปี

 2.3) โรงรับจ�าน�า21

   โรงรับจ�าน�าหรือสถานธนานุเคราะห์ เป็นหน่วยช่วยเหลือประชาชน

ผูม้รีายได้น้อยทีป่ระสบปัญหาขาดแคลนเงินทีจ่ะน�าไปใช้ในการด�ารงชีพหรอืน�าไปลงทุน

ประกอบอาชีพ โดยน�าทรัพย์สินมาจ�าน�าเสียดอกเบี้ยในอัตราต�่า มีการด�าเนินกิจการ

ทัง้โดยหน่วยงานรัฐทัง้ส่วนกลาง องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและเอกชน โดยหน่วยงาน

รัฐทีจ่ดัให้มสีถานธนานเุคราะห์ภายใต้กรมพฒันาสงัคมและสวสัดกิาร กระทรวงพฒันา

สังคมและความมั่นคงของมนุษย์ จ�านวน 35 แห่ง ตั้งอยู ่ในเขตต่าง ๆ ของ

กรุงเทพมหานคร จ�านวน 29 แห่ง จังหวัดนนทบุรี 2 แห่ง จังหวัดปทุมธานี 1 แห่ง 

จังหวัดสมุทรปราการ 1 แห่ง และส่วนภูมิภาคจ�านวน 2 แห่ง ที่จังหวัดระยอง  จาก 

21 กระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนษุย์. (2558). รายงานประจ�าปี 2558. สบืค้นจากเวบ็ไซต์ 
http://www.pawn.co.th/prakad/annualreport58.pdf
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ข้อมูลปีงบประมาณ 2558 สามารถให้บริการรับจ�าน�าแก่ประชาชนได้ จ�านวน 

1,190,377 ราย เป็นเงินรับจ�าน�ามูลค่า 17,370.26 ล้านบาท รายได้จากการขายและ

บริการ 692.54 ล้านบาท สินทรัพย์รวม 6,117.53 ล้านบาท หนี้สิน จ�านวน 3,221.50 

ล้านบาท22 นอกจากนี้ยังมีสถานธนาคารนุเคราะห์ที่จัดการโดยองค์กรปกครองส่วน           

ท้องถิ่นและเอกชนที่กระจายอยู่ทั่วไป 

  พนัธกจิทีห่น่วยงานส่วนกลางต้องจดัให้มสีถานธนานเุคราะห์ภายใต้

การดแูล มวีตัถปุระสงค์ในการจัดต้ัง  1) เพือ่ช่วยเหลอืประชาชนผูม้รีายได้น้อยทีป่ระสบ

ปัญหาขาดแคลนเงินที่จะน�าไปใช้ในการด�ารงชีพหรือน�าไปลงทุนประกอบอาชีพ โดย

น�าทรพัย์สนิมาจ�าน�าเสยีดอกเบีย้ในอตัราต�า่ 2) เป็นการตรงึระดบัอตัราดอกเบีย้รบัจ�าน�า 

มิให้โรงรับจ�าน�าเอกชนเรียกเก็บอัตราดอกเบี้ย หรือค่าใช้จ่ายอื่น ๆ จากประชาชนผู้ใช้

บริการเกินอัตราที่พระราชบัญญัติโรงรับจ�าน�าก�าหนด  

3)	ผู้ให้บริการแบบไม่เป็นทางการ	 (Informal	 Sector) หมายถึง ผู้ให้     

บริการทัง้บคุคลธรรมดาและนติบิคุคลทีไ่ม่มสีถานะทางกฎหมายภายใต้กฎหมายจดัตัง้

เป็นการเฉพาะและไม่มีผู้ก�ากับดูแลเป็นการเฉพาะประกอบด้วยกลุ่มออมทรัพย์/

ธนาคารชุมชน ญาตินอกครัวเรือน นายทุน/บุคคลอื่นนอกครัวเรือนและอื่น ๆ (เช่น 

สวัสดิการบริษัท) จ�านวน 25,937 กลุ่ม มีเงินสัจจะที่เกิดจากการออมของสมาชิก

มากกว่า 29,744 ล้านบาท23

 3.1) กลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิต

  กลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิต หมายถึง การรวมตัวกันของชาวบ้าน 

เพือ่ช่วยเหลอืตนเองและช่วยเหลอืซึง่กนัและกนัโดยการประหยดัทรพัย์ แล้วน�ามาสะสม

รวมกันทีละเล็กละน้อยเป็นประจ�าอย่างสม�่าเสมอ เพื่อใช้เป็นทุนให้สมาชิกท่ีมีความ

จ�าเป็นเดือดร้อนกู้ยืมไปใช้ในการลงทุนประกอบอาชีพ หรือเพื่อสวัสดิการของตนเอง

และครอบครัว (พงษ์นรนิทร์ อสัวเศรณ ีและคณะ, 2541)  แนวคดิพืน้ฐานในการด�าเนนิ

งานกลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิต เป็นแนวความคิดการพัฒนาที่เน้นประชาชนเป็น

ศนูย์กลาง โดยมรัีฐเป็นผูส้นบัสนนุส่งเสรมิให้ผลของการพฒันาตรงกบัวตัถปุระสงค์ของ

22 กระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนษุย์. (2558). รายงานประจ�าปี 2558. สบืค้นจากเวบ็ไซต์ 
http://www.pawn.co.th/prakad/annualreport58.pdf

23 กรมการพฒันาชมุชน  กระทรวงมหาดไทย. (2559). ข้อมลูกลุม่ออมทรัพย์เพ่ือการผลติ.  ณ วนัที ่6 มนีาคม 
พ.ศ.2559  สืบค้นจากเว็บไซต์ http://www.cdd.go.th/web/cdd_tab_detail.php?cat_id=1&me-
dia_id=232&tsdmod_file=tsdmod_noticedetail&tsdmod_list=tsdmod_noticelist
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รัฐและความต้องการของประชาชน ซึ่งหน่วยงานหลักที่ดูแลคือ กรมการพัฒนาชุมชน 

กระทรวงมหาดไทย  

  แนวคิดของการจัดตั้งกลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิตในปัจจุบัน เน้น

เพือ่ลดรายจ่ายของครวัเรอืน และลดรายจ่ายของชมุชนในเรือ่งของดอกเบ้ีย ค่าธรรมเนยีม 

ค่าใช่จ่ายอืน่ ๆ  ทีเ่กิดขึน้สบืเนือ่งจากการใช้เงินจากสถาบนัการเงนิต่าง ๆ  เป็นค่าใช้จ่าย

ทีสู่งมากทีค่รัวเรือนหรือชมุชนต้องจ่ายออกจากครวัเรอืนหรอืชุมชนเมือ่เปรยีบเทียบกบั

ค่าใช้จ่ายอย่างอืน่ แนวความคดินีจ้ะต้องเริม่ต้นทีก่ารจดัท�าบญัชีครวัเรอืน แล้วน�าบญัชี

ครัวเรือนทุกครัวเรือนในชุมชนมารวมค่าใช้จ่ายที่เกิดข้ึนจากการกู้ยืมเงินจากสถาบัน

การเงิน หรือแหล่งเงินทุนอื่น ๆ จากนอกชุมชน จะเห็นภาพรวมของค่าใช้จ่ายจ�านวน

มากที่ชุมชนต้องจ่ายเงินออกนอกชุมชน และทราบปริมาณเงินทุนที่จะใช้ในการลงทุน

ของชุมชนในปัจจุบัน แล้วน�าข้อมูลให้ชุมชนวิเคราะห์รวมกันในการแก้ไขปัญหา 

การจัดตั้งกลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิต หรือกิจการอย่างอื่นในลักษณะเดียวกัน 

เป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาอีกทางหนึ่ง โดยเงินทุนของกลุ่มมาจาก 1) เงินสัจจะ

สะสม เป็นเงินที่ได้จากการออมของสมาชิก จ�านวนเท่า ๆ  กัน ทุกเดือนตามก�าลังความ

สามารถ เพื่อใช้เป็นทุนในการด�าเนินงานกลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิต ซึ่งจะจ่ายคืนเงิน

สัจจะสะสมเมื่อสมาชิกสิ้นสุดสมาชิกภาพแล้วเท่านั้น ซึ่งกลุ่มจะจ่ายผลตอบแทนในรูป

ของเงินปันผล 2) เงินสัจจะสะสมพิเศษ เป็นเงินรับฝากจากสมาชิก ที่มีเงินเหลือและ

ประสงค์จะฝากเงนิได้กบักลุม่ ซึง่สามารถถอนเงนิออกไปใช้จ่ายเมือ่จ�าเป็น และกลุม่จะ

จ่ายผลตอบแทนในรูปแบบดอกเบี้ยตามระเบียบของกลุ่ม 3) เงินรายได้อื่น ๆ เช่น 

ค่าสมัคร/ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ ดอกเบี้ย และ 4) เงินอุดหนุนจากส่วนราชการ              

องค์กรปกครองท้องถิ่น และองค์กรอื่น ๆ

   การจัดตั้งกลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิตท่ีผ่านมา กรมพัฒนาชุมชน              

ได้วางแนวทางการจดัต้ังให้เป็นองค์กรการเงนิแบบทีไ่ม่เป็นทางการ ท�าให้ไม่มกีฎหมาย

รองรบัการจดัตัง้ โดยชาวบ้านรวมตวักนัด�าเนนิการ โดยประสานงานกบัเจ้าหน้าที ่และ

หากกลุ่มมีความพร้อม ก็ลงทะเบียนแล้วด�าเนินการ เพื่อให้มีความสามารถ ที่จะพึ่งพา

ตนเองโดยมหีน้าทีห่ลกัในการส่งเสรมิการออม และอาจให้กูกั้บสมาชกิ โดยสมาชกิอาจ

เป็นผูค้�า้ประกนั เนือ่งจากไม่มกีฎหมายรองรบัสถานะขององค์กร การด�าเนนิการในช่วง

แรก ๆ ของกลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิตอาจขัดกับกฎหมายว่าด้วยธุรกิจกิจสถาบัน               

การเงิน เนื่องจากมีการรับฝากเงินจากประชาชน ดังนั้น จึงมีการท�าบันทึกความเข้าใจ

ร่วมกันระหว่างธนาคารแห่งประเทศไทย และกรมการพัฒนาชุมชน เมื่อปี พ.ศ. 2532 

ก�าหนดว่ากรมการพัฒนาชุมชนจะส่งเสริมให้กลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิตด�าเนินการ 
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ส่งเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิตของคนในชุมชนผ่านการออมและช่วยเหลือซ่ึงกันและ

กัน ภายใต้เงื่อนไข 3 ประการ คือ 1) ไม่รับฝากเงินของบุคคลภายนอกที่ไม่ใช่สมาชิก 

2) ไม่ให้บุคคลภายนอกที่ไม่ใช่สมาชิกกู้เงิน และ 3) ไม่คิดอัตราดอกเบี้ยเกินกว่าที่

กฎหมายก�าหนด

  นอกจากกลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิตแล้ว ในแต่ละหมู่บ้านยังมี

องค์กรการเงินชมุชนอืน่ ๆ  สมาชกิในหมูบ้่านอาจเป็นสมาชกิเกอืบทกุกลุม่เมือ่กูย้มืจาก

กองทุนหนึ่ง ก็อาจกู้จากอีกกองทุนหนึ่งเพื่อมาใช้หนี้เป็นงูกินหางและไม่หลุดพ้นจาก

ความยากจน ดังนั้น จึงควรมีการบูรณาการทุนชุมชนในการบริหารจัดการโดยการ                  

จดัตัง้สถาบนัการจดัการเงนิทุนชุมชนขึน้ มผีูแ้ทนของคณะกรรมการทนุทกุกลุม่รวมกนั 

โดยพยายามท�าโครงการ 1 ครัวเรือน 1 สัญญา คือ กู้กองทุนนี้แล้วไม่ต้องกู้กองทุนอื่น

และมีวงเงินสินเชื่อเพียงพอต่อการประกอบอาชีพ

 3.2) กลุ่มสัจจะออมทรัพย์24

  กลุม่สจัจะออมทรพัย์เกดิจากการรวมตวักนัของคนในชมุชนเพือ่เป็น

แหล่งทุนและแหล่งออมเพื่อการพัฒนาอาชีพ สร้างรายได้ และสวัสดิการให้กับสมาชิก

ในชุมชนภายใต้กรอบแนวคิดการพึ่งพาตนเอง โดยมีครูชบ ยอดแก้ว แห่งบ้านน้าขาว 

อ�าเภอจะนะ จังหวัดสงขลา เป็นผู้ริเริ่มแนวคิดการออมทรัพย์โดยเน้นการให้ “สัจจะ” 

ในปี 2556 และได้แพร่หลายไปยงัชมุชนต่าง ๆ  ทัว่ประเทศ ซึง่มกีารบรหิารจดัการแบบ

เรียบง่ายและไม่ซับซ้อนผ่านคณะกรรมการบริหารที่มาจากคนในชุมชนท่ีรู้จักคุ้นเคย 

โดยสมาชิกทุกคนจะต้องฝากเงินค่าหุ้นเป็นประจ�าทุกเดือน และให้บริการสินเช่ือแก่

สมาชิก โดยเงื่อนไขการกู้และอัตราดอกเบี้ยเป็นไปตามข้อตกลงของกลุ่ม และมีการจัด

สวัสดิการต่าง ๆ ให้แก่สมาชิก ซึ่งการดาเนินการของกลุ่มสัจจะออมทรัพย์เป็นการ

ด�าเนินการของชาวบ้านในชุมชนรวมตัวกันเอง

24 องค์การบรหิารส่วนต�าบลบ้านแพ. (2558). ข้อมลูพืน้ฐานกลุม่สจัจะออมทรพัย์. สบืค้นจากเว็บไซต์.http://
banpae.go.th/public/saving/data/index/menu/194
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8.3 หน่วยงานก�ากบัดแูลสถาบนัการเงนิ/องค์กรการเงนิและ
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง

ในการด�าเนินงานของผู้ให้บริการทางการเงินต่าง ๆ ได้มีการออกกฎหมายที่

เกีย่วข้องกบัการก�าหนดกฎเกณฑ์ในการปฏบิตั ิการก�ากบัดแูล และการตรวจสอบ ตาม

ประเภทของผู้ให้บริการทางการเงินต่าง ๆ รวมถึงมีการก�าหนดหน่วยงานที่รับผิดชอบ

ในการปฏิบัติตามกฎหมาย ยกเว้นในกรณีของกลุ่มเจ้าหนี้นอกระบบ ซึ่งยังไม่มีการ

รองรับทางกฎหมายใด ๆ โดยกฎหมายและหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องส�าหรับผู้ให้บริการ

ทางการเงินแต่ละประเภท สามารถสรุปในตารางที่ 8.3 ดังนี้ 

ตารางที่ 8.3 กฎหมายและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

ส�าหรับผู้ให้บริการทางการเงินแต่ละประเภท

สถาบันการเงิน การก�ากับดูแล กฎหมายรองรับ

1. ธนาคารพาณิชย์ ธนาคารแห่งประเทศไทย - พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551
- พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2558

2. Non–Bank และ  
บัตรเครดิต 

ธนาคารแห่งประเทศไทย/ 
กระทรวงการคลัง 

- ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้อง
ขออนุญาตตามข้อ 5 แห่งประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับที่ 58 (การประกอบธุรกิจบัตรเงิน
อิเล็กทรอนิกส์) ลงวันที่ 4 ตุลาคม 2547 

- ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้อง
ขออนุญาตตามข้อ 5 แห่งประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับที่ 58 (การประกอบธุรกิจบัตร
เงินอิเล็กทรอนิกส์) (ฉบับที่ 2) ลงวันที่ 29 
พฤศจิกายน 2553 

- พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการควบคุมดูแลธุรกิจ
บริการช�าระเงินทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2551 

- พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการควบคุมดูแลธุรกิจ
บริการช�าระเงินทางอิเล็กทรอนิกส์ของสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจ พ.ศ. 2559 

- พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยวิธีการแบบปลอดภัยใน
การท�าธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2553
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สถาบันการเงิน การก�ากับดูแล กฎหมายรองรับ

3. สถาบันการ
เงินเฉพาะกิจ 
(Specialized 
Financial 
Institutions: SFIs)

กระทรวงการคลัง/ 
ธนาคารแห่งประเทศไทย 

พระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ได้แก่
- พระราชบัญญัติธนาคารออมสิน พุทธศักราช 

2489
- พระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการเกษตรและ

สหกรณ์การเกษตร (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2525
- พระราชบัญญัติธนาคารอาคารสงเคราะห์ 

(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2549 
- พระราชบัญญัติธนาคารอิสลามแห่ง

ประเทศไทย พุทธศักราช 2545 

4. สหกรณ์ออม
ทรัพย์และสหกรณ์
เครดิตยูเนี่ยน 

กรมส่งเสริมสหกรณ์ 
และกรมตรวจบัญชี
สหกรณ์ 

พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 แก้ไขเพิ่มเติม 
พ.ศ. 2553 

5. กองทุนหมู่บ้านฯ ส�านักงานกองทุนหมู่บ้าน 
และชุมชนเมืองแห่งชาติ 

- พระราชบัญญัติกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง
แห่งชาติ พ.ศ. 2547 

- พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งกองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมืองแห่งชาติ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 
2544

- พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งกองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมืองแห่งชาติ (องค์การมหาชน) ฉบับที่ 
2 พ.ศ. 2554

6. กลุ่มออมทรัพย์
เพื่อการผลิต 

กรมการพัฒนาชุมชน/ 
ธนาคารแห่งประเทศไทย

- ระเบียบกรมการพัฒนาชุมชนว่าด้วยการส่ง
เสริมการด�าเนินงานกลุ่มออมทรัพย์เพื่อการ
ผลิต พ.ศ. 2555 

- กฎหมายที่เกี่ยวข้องในการด�าเนินงานกลุ่มออม
ทรัพย์เพื่อการผลิต คือ พระราชบัญญัติการ
ธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. 2505 และที่แก้ไขเพิ่ม
เติม และพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจ
เงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย์ ธุรกิจเครดิตฟองซิเอร์ 
พ.ศ. 2522 และที่แก้ไขเพิ่มเติม

7. เจ้าหนี้นอกระบบ ไม่มี - ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
- พระราชบัญญัติการทวงถามหนี้ พ.ศ. 2558 
- พระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา 

พ.ศ. 2523 
- พระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินให้กู้ยืมของสถาบัน

การเงิน พ.ศ. 2523
- พระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินให้กู้ยืมของสถาบัน

การเงิน (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535 
- ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้อง

ขออนุญาตตามข้อ 5 แห่งประกาศคณะปฎิวัติ 
ฉบับที่ 58 วันที่ 9 มิถุนายน 2548 (เรื่อง           
สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การก�ากับ) 
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8.4 ปัญหาหนี้นอกระบบและอุปสรรคในการเข้าถึงระบบ            
การเงินของกลุ่มฐานราก  
ส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง (2554) ได้ท�าการรวบรวมสาเหตุของการเกิดหนี้

นอกระบบ สามารถสรุปเป็นประเด็นหลัก ๆ ได้ดังนี้ หนึ่ง	ปัญหาจากเศรษฐกิจของ

ประเทศ ค่าครองชีพสูงขึ้น อัตราการเพิ่มขึ้นของรายได้ไม่เพียงพอต่อรายจ่าย ปัญหา

จากภาวะทางธรรมชาติที่ส่งผลต่อเศรษฐกิจ โดยเฉพาะในภาคการเกษตร จากผลการ

ส�ารวจของนิด้าโพล (2560) ร่วมกับ บริษัท ข้อมูลเครดิตแห่งชาติ (เครดิตบูโร)25 พบว่า 

หน่วยตัวอย่างที่ตอบแบบสอบถามร้อยละ 45.15  มีสัดส่วนรายได้กับรายจ่าย                         

แต่ละเดือน พอ ๆ กัน สัดส่วนร้อยละ 31.50 มีรายได้น้อยกว่ารายจ่าย มีเพียง                  

ประมาณ ร้อยละ 21.85 มรีายได้มากกว่ารายจ่าย และร้อยละ 1.50 ไม่แน่ใจ  ซึง่สะท้อน

ให้เห็นว่า ประชาชนในประเทศไทยมีแนวโน้มที่จะก่อหนี้มาเพื่อการดูแลรายจ่าย                 

ภายในบ้าน ซึ่งท�าให้อาจต้องพึ่งพาแหล่งเงินทุนนอกระบบ ในกรณีที่ไม่สามารถเข้าถึง

เงินทุนในระบบได้ สอง	 พฤติกรรมของผู้กู้	 กระแสบริโภคนิยมท่ีกระตุ้นให้เกิดการ

บริโภคเกินตัว จนต้องเข้าสู่ภาวะเป็นหนี้ โดยเฉพาะหนี้เพื่อการบริโภค จากข้อมูลของ

เครดิตบูโรสะท้อนให้เห็นว่า คนรุ่นใหม่ในวัยเร่ิมท�างาน (Generation Y) จะเริ่มเป็น 

หนี้สินเร็วขึ้น ทั้งนี้ส่วนหนึ่งเป็นเพราะคนในรุ่นนี้จะเติบโตขึ้นมากับการเปลี่ยนแปลง

ของเทคโนโลยีที่รวดเร็ว ท�าให้การตัดสินใจขาดความรอบคอบ และบริโภคเกินตัว                 

รวมถึงมีพฤติกรรม “การหมุนหนี้” จากแหล่งเงินกู้หนึ่งไปสู่แหล่งเงินกู้อื่น ซึ่งอาจน�า

ไปสูปั่ญหาหน้ีสินล้นพ้นตวั และไม่สามารถหลดุพ้นจากสภาพเป็นหนีไ้ด้  สาม	การขาด

คณุสมบัติในการกูห้นีใ้นระบบ	การมีรายได้ไม่พอกบัรายจ่าย การไม่มวีนิยัทางการเงนิ                           

การประกอบอาชีพอิสระที่ขาดหลักฐานทางการเงินที่ชัดเจน กอปรกับการที่สถาบัน        

การเงินมีความเข้มงวดในการพิจารณาสินเชื่อ ท�าให้ผู้ท่ีมีความต้องการใช้เงินท่ีขาด

คณุสมบตัใินการกูย้มืจากสถาบนัการเงนิในระบบไม่สามารถเข้าถงึแหล่งเงินกูใ้นระบบ

ได้ และ	 สี่	 ระยะเวลาในการพิจารณานานและขั้นตอนยุ่งยากของสินเชื่อในระบบ																	

แหล่งเงินกู้ในระบบมีเกณฑ์ในการพิจารณาสินเชื่อที่เป็นระบบ เนื่องจากมีการก�ากับ

ดูแลจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องภายใต้กฎหมาย จึงท�าให้มีความระมัดระวังในการ

พิจารณาสินเชื่อ ซ่ึงมีขั้นตอนและใช้ระยะเวลา หากผู้ที่มีความต้องการใช้เงินอย่าง                        

เร่งด่วนอาจไม่สามารถรอระยะเวลาเพื่อการพิจารณาสินเชื่อได้ จึงหันไปใช้แหล่งเงินกู้

25 นิด้าโพล (17 กรกฎาคม 2560). พฤติกรรมการออมและภาวะหนี้สินของประชาชนในครึ่งปีแรก 2560. 
สืบค้นจาก http://www.nidapoll.nida.ac.th/index.php?op=polls-detail&id=545
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นอกระบบทดแทน 

ในช่วงทีผ่่านมา หน่วยงานภาครฐัมคีวามพยายามทีจ่ะจัดการกบัหนีน้อกระบบ 

แต่ทั้งน้ียังเห็นการคงอยู่ของหนี้นอกระบบ เพราะการใช้หนี้นอกระบบส่วนหนึ่งเป็น

กลไกตลาดทีเ่มือ่มคีวามต้องการกจ็ะมผีูท้ีส่นองความต้องการ (หลกัอุปสงค์และอปุทาน) 

เป็นความยินยอมระหว่างผู้กู้หรือลูกหน้ีที่จะยอมรับอัตราดอกเบ้ียในระดับสูง และ           

ความเสีย่งของการกูย้มืจากแหล่งเงนิกูน้อกระบบ ประกอบกับการขาดข้อมลูทีเ่กีย่วกบั

เจ้าหน้ีนอกระบบ ซ่ึงแม้ว่าภาครฐัจะพยายามทีจ่ะมีกลไกเพือ่ให้เจ้าหนีน้อกระบบมาขึน้

ทะเบยีนเพ่ือเป็นผูใ้ห้บรกิารในระบบกต็าม แต่ด้วยแนวทางทีจ่ดัให้ไม่สามารถดงึเจ้าหนี้

นอกระบบทุกกลุม่เข้ามาสู่การก�ากบัดูแลได้  นอกจากน้ันแล้ว กฎหมายท่ีมอียู่ในปัจจบัุน

ไม่มมีาตรการทีเ่พียงพอทีจ่ะสร้างความเกรงกลวัต่อผูใ้ห้กูน้อกระบบ ทัง้นี ้ ปัจจบุนัไม่มี

กฎหมายส�าหรับก�ากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อที่เป็นบุคคลธรรมดาโดยเฉพาะ          

จึงต้องใช้การบังคับตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แทน (ส�านักปลัดกระทรวง

การคลัง, 2554)  

ปัญหาการเข้าไม่ถงึระบบการเงินฐานรากของไทย จากปัญหาความยากจนและ

ขาดคุณสมบัติในการกู้ยืมเงินในระบบ  การแก้ไขปัญหาท่ีผ่านมารัฐได้ส่งเสริมให้ผู้ให้

บริการทางการเงนิในรูปแบบอืน่ ๆ  ไม่ว่าจะเป็นสหกรณ์ สหกรณ์เครดติยเูนีย่น กองทนุ

หมู่บ้านและกลุ่มออมทรัพย์/ธนาคารชุมชน รวมถึงการรวมกลุ่มอื่น ๆ  ที่มีวัตถุประสงค์

เพือ่ช่วยเหลอืซ่ึงกันและกนั ในการเข้าถงึระบบการเงนิของประชาชน อกีทัง้ยงัลดความ

เหลื่อมล�้าของประชาชนในประเทศ แม้ว่าในปัจจุบันจะมีผู้ให้บริการทางการเงินใน              

รูปแบบต่าง ๆ แต่ก็ยังมีปัญหาท่ีเกิดขึ้นตามมา ได้แก่ (ส�านักงานเลขาธิการสภา              

ผู้แทนราษฎร, 2559)

1) การบริหารสถาบันการเงินที่เป็นทางการขาดความรับผิดชอบ รวมถึง

สถาบันการเงินกึ่งทางการและไม่เป็นทางการต่าง ๆ ขาดความรู้ ความเข้าใจที่ถูกต้อง

ในการให้บริการทางการเงิน เพราะกลุ่มทางการเงินในระบบส่วนใหญ่เน้นส่งเสริมการ

กู้ยืมเงินมากกว่ามุ่งเน้นการออมและการลงทุน ท�าให้ผู้กู้เมื่อได้เงินกู้ดังกล่าวไปแล้ว             

จะน�าเงินไปใช้จ่ายและซือ้สิง่ทีต่นเองต้องการ โดยขาดจิตส�านกึในการต่อยอดการลงทุน

เพื่อเพิ่มมูลค่าของเงินที่กู้ยืม อีกทั้งสถาบันการเงินต่าง ๆ ควรท่ีจะมุ่งเน้นการพัฒนา

และยกระดับสินค้าในชุมชนเพื่อให้เป็นแหล่งทุนของชุมชนอย่างแท้จริง ไม่ใช่แต่อาศัย

ความช่วยเหลือจากทางภาคราชการเพียงอย่างเดียว

2) การขาดมาตรฐานในการบริหารและขาดความมั่นคงทางการเงิน ซึ่งผู้

บริหารองค์กรการเงินระดบัฐานรากบางส่วนยงัขาดความรู ้ความเข้าใจ และไม่สามารถ
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บริหารจัดการองค์กรได้อย่างเหมาะสม ดังน้ันผู้บริหารต้องมีความเป็นมืออาชีพและ             

มีธรรมาภิบาลในการสร้างการรับรู้ใหม่ให้เกิดขึ้นเกี่ยวกับการรวมกลุ่มของคนไทย 

เปล่ียนจากการกู้ยืมมาเป็นการออมเพื่อสร้างวินัยในการออมให้เกิดข้ึนแก่ประชาชน 

และท�าให้ระบบการเงินของประเทศมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

3) การขาดผู้ส่งเสริมและก�ากับดูแลในการรับผิดชอบการพัฒนายกระดับ

มาตรฐานในการด�าเนินงานขององค์กรต่าง ๆ  ที่มีอยู่เพื่อให้เป็นองค์กรทางการเงินของ

ชมุชนอย่างแท้จรงิ มหีน่วยงานหรอืบคุลากรทีเ่ชีย่วชาญด้านการก�ากบัดแูลช่วยด�าเนนิ

การยกระดบัมาตรฐานการด�าเนนิงานขององค์กรการเงนิระดบัฐานรากอย่างเป็นระบบ

และยั่งยืน

4) ขาดการเชือ่มโยงกันเป็นเครอืข่ายและขาดกฎหมายรองรบัท�าให้ไม่สามารถ

สนับสนุนช่วยเหลือซึ่งกันและกันได้

5) การเข้าไม่ถึงบริการทางการเงินในระบบของครัวเรือนท่ีมีรายได้น้อยและ

ขาดความรู้ ความเข้าใจในการเลือกใช้ผลิตภัณฑ์และบริการทางการเงินของสถาบัน             

การเงินต่าง ๆ อีกทั้งทางสถาบันการเงินเองยังไม่มีข้อมูลเก่ียวกับความน่าเช่ือถือทาง 

การเงินของผู้กู้ และวงเงินที่ลูกค้าระดับฐานรากต้องการมักจะเป็นเงินจ�านวนน้อย จึง

ท�าให้สถาบนัการเงนิมค่ีาใช้จ่ายด�าเนนิงานต่อหน่วยสงู เมือ่ผูกู้ไ้ม่สามารถพึง่พาการเงนิ

ในระบบได้ ผู้มีรายได้น้อยจึงหันไปพึ่งพาการเงินนอกระบบแทน ซ่ึงแหล่งเงินทุนนอก

ระบบนี้ กู้เงินได้ง่ายกว่าแต่ก็คิดดอกเบี้ยสูงมากกว่าด้วยเช่นกัน 

6) ขาดความพร้อมเชงิทกัษะทางการเงิน เช่น ไม่ทราบวธิกีารค�านวณดอกเบ้ีย

โดยเฉพาะดอกเบี้ยทบต้น และขาดความรู้ความเข้าใจในผลิตภัณฑ์และบริการทาง              

การเงิน เช่น เงินฝากและการท�าประกันชนิดต่าง ๆเพื่อคุ้มครองป้องกันความเสี่ยง 

เป็นต้น จึงไม่สามารถเลือกใช้ผลิตภัณฑ์หรือบริการที่เหมาะสมกับรูปแบบการด�าเนิน

ชีวิตหรือลักษณะรายรับรายจ่ายของตน

7) สถาบันการเงินไม่มีการติดตามถึงการน�าวงเงินสินเชื่อไปใช้ ซึ่งเป็นการ                   

ช่วยเหลือประชาชนระดับรากหญ้าในการแก้ปัญหาเฉพาะปลายเหตุ ไม่สามารถสร้าง

ผลดีในระยะยาวได้ ทัง้ยงัก่อให้เกดิผลเสยีจากการสร้างหนีสิ้นทีไ่ด้รบั ดงันัน้การตดิตาม

และแนะแนวทางในการน�าเงินที่ได้รับไปใช้ในการพัฒนากิจการให้เป็นไปในทิศทางที่

ถกูต้อง ควบคูไ่ปกบัการให้วงเงินในการใช้สนิเชือ่จึงจะเป็นการแก้ปัญหาประชาชนระดบั

รากหญ้าในระยะยาวได้

จะเหน็ได้ว่าปัญหาและอปุสรรคในการเข้าถึงระบบการเงนิของฐานรากถอืเป็น

ความล้มเหลวของระบบตลาด (Market Failure) ด้านข้อมูล ที่ท�าให้ไม่สามารถเข้าถึง
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ข้อมูลที่จะกล่ันกรองผู ้ที่มีความต้องการใช้เงินทุนเข้าสู ่ตลาดได้อย่างถูกต้อง                  

(adverse Selection) รวมถึงพฤติกรรมที่อาจจะเบี่ยงเบนไปหลังจากได้รับเงินกู้                         

ท�าให้การใช้เงินกู้ไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการกู้ยืมได้ (Moral Hazard)  ดังนั้น 

จึงจ�าเป็นท่ีจะต้องมีกลไกในการแทรกแซงความล้มเหลวของตลาดดังกล่าว เพื่อให้

ประชาชนในระดับฐานราก สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้ 

8.5 มาตรการช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อย 
การเข้าถึงแหล่งเงินกู้เป็นประเด็นที่ส�าคัญเมื่อกล่าวถึงมาตรการช่วยเหลือผู้มี

รายได้น้อย แต่ทั้งนี้ ความช่วยเหลือควรมีลักษณะบูรณาการ เน้นเป้าหมายเพื่อให้ผู้มี

รายได้น้อยมคีวามสามารถในการหารายได้เพิม่มากขึน้ และสามารถด�าเนนิชวีติได้อย่าง

สมดุลและยั่งยืนได้ แนวคิดในการจัดสวัสดิการเพื่อช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อย สามารถ

แบ่งออกได้เป็น 2 แนวคิด ได้แก่  การให้บริการแบบถ้วนหน้า (Universal) กับการให้

บริการแบบเฉพาะเจาะจง (Targeted)  ซึ่งบริการแบบถ้วนหน้านั้นเน้นความเท่าเทียม 

(Equality) แต่อาจไม่มีความเสมอภาค (Equity) และอาจไม่ยุติธรรม (Justice) ได้              

หากไม่มีการด�าเนินการให้ผู้ที่เดือดร้อนกว่าได้รับการคุ้มครองที่มากกว่า  ซึ่งในทฤษฎี

ความยตุธิรรม จอห์น รอลว์ส พยายามทีจ่ะแสวงหาหนทางแก้ไขปัญหาส�าคญัอย่างหนึง่ 

คือ “การกระจายความยุติธรรม” (Distributive Justice)  ในการจัดสวัสดิการจ�าเป็น

ต้องมีการให้บริการแบบถ้วนหน้า และสังคมไทยได้ด�าเนินการไปลักษณะนั้นในหลาย

มิติ แต่ทั้งนี้ต้องท�าควบคู่กับการจัดสวัสดิการแบบเฉพาะเจาะจงในรูปแบบสวัสดิการ

แบบผสม Mixed Welfare เพือ่ให้เกดิความเป็นธรรมแก่ผูท้ีค่วรได้รบัการดแูลเป็นพเิศษ 

(ชินชัย ชี้เจริญ, 2556)26

บทบาทของรัฐในการพัฒนาและวางระบบการช่วยเหลือทางสังคมแก่ผู ้มี                

รายได้น้อย มีความเป็นรูปธรรมนับตั้งแต่รัฐบาลน�าระบบการช่วยเหลือทางสังคมมาใช้

ควบคู่กับระบบประกันสังคม เมื่อปี พ.ศ. 2495 จนถึงปัจจุบันระบบประกันสังคม                    

ซ่ึงเป็นมาตรการสร้างหลักประกันให้แก่คนที่มีรายได้ รัฐบาลสมทบงบประมาณปีละ

กว่า 30,000 ล้านบาท ในขณะที่ระบบการช่วยเหลือทางสังคมที่ช่วยคนผู้ไม่มีรายได้

ตามระเบียบกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ว่าด้วยการจ่ายเงิน

อุดหนุนเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบปัญหาทางสังคมและกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2547 และ                        

26 ชินชัย ชี้เจริญ (2556) การพัฒนาระบบการช่วยเหลือทางสังคมของประเทศไทย. สืบค้นจาก https://
www.m-society.go.th/ewt_news.php?nid=11755
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(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 รัฐบาลให้เงินอุดหนุน ประมาณปีละ 400 ล้านบาท 

ทีผ่่านมา ได้มคีวามพยายามทีจ่ะก�าหนดกลุม่เป้าหมายในการให้การช่วยเหลอื

ให้ชัดเจนมากขึ้น โดยมีการด�าเนินงานในลักษณะของการข้ึนทะเบียนคนจนมาเป็น              

ครั้งคราว ภายใต้โครงการลงทะเบียนเพื่อสวัสดิการแห่งรัฐ โดยครั้งแรกมีการด�าเนิน

การในสมยัรฐับาลทกัษิณ ชนิวตัร และกระทรวงการคลงัได้น�าโครงการนีม้าด�าเนนิการ

ใหม่ในสมยัรัฐบาล พลเอก ประยทุธ์ จนัทร์โอชา ในปี 2559 โดยใช้ฐานรายได้เป็นเกณฑ์

ในการคัดกรองผู้มีรายได้น้อยเปิดโอกาสให้ผู้ที่มีรายได้ต่อปีไม่เกิน 100,000 บาท มา

ลงทะเบียนผ่านสาขาของธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์

การเกษตร (ธ.ก.ส.) และธนาคารกรุงไทย เพื่อขอรับสวัสดิการของรัฐในระหว่างวันท่ี 

15 กรกฎาคม 2559 – 15 สิงหาคม 2559 ในครั้งนั้น สรุปยอดผู้ลงทะเบียนเพื่อขอรับ

สวสัดกิารของรัฐ จ�านวนกว่า 8.3 ล้านคน คิดเป็นกว่าร้อยละ 12.4 ของประชากรท้ังหมด

ของประเทศ และโดยส่วนมากจะเป็นหนี้ทั้งในและนอกระบบวงเงินของแต่ละแหล่ง 

เงินกู้ไม่เกิน 30,000 บาท27 

การด�าเนินการของรัฐบาลเมื่อได้ข้อมูลของผู้มีรายได้น้อยแล้ว จึงได้จัด

สวัสดิการแห่งรัฐให้แก่กลุ่มผู้มีรายได้น้อย 2 โครงการในปี 2559 โดยแบ่งเป็นกลุ่ม

เกษตรกร และกลุ่มผู้มีรายได้น้อยในเขตเมือง  เบิกจ่ายจากงบประมาณปี 2560 ใน

หมวดงบกลาง รายการส�ารองจ่ายเพือ่กรณฉีกุเฉนิหรอืจ�าเป็นเป็นเงนิกว่า 19,290 ล้าน

บาท สรุปได้ดังตารางที่ 8.428 

27 ThaiPublica (7 ตุลาคม 2559). ทะเบียนคนจน 8.3 ล้านคน รายได้ไม่ถึงแสนบาท/ปี กู้นอกระบบเกิน 
1 แสนบาทกว่า 9 แสนคน อีก 1.4 หมื่นคน แบกหนี้เกิน 1 ล้าน. สืบค้นจาก https://thaipublica.
org/2016/10/registration-of-poor-people-6-10-2559/

28 ThaiPublica (22 พฤศจิกายน 2559). “บิ๊กตู่” แจกเงิน “คนจนในเมือง” 5.4 ล้านคน 12,750 ล้าน                
หัวละ 1,500- 3,000 บาท สั่งแบงก์ออมสิน-ธ.ก.ส.-กรุงไทย ส�ารองจ่ายล่วงหน้า. สืบค้นจาก https://
thaipublica.org/2016/11/registration-of-poor-people-22-11-2559/
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ตารางที่ 8.4 มาตรการเพิ่มรายได้ผู้มีรายได้น้อยภายใต้ 

“โครงการเพื่อสวัสดิการแห่งรัฐ” ตามมติครม. ในปี 2559 จ�านวน 2 โครงการ

ที่มา:  ThaiPublica (2559). https://thaipublica.org/2016/11/registra-
tion-of-poor-people-22-11-2559/

ต่อมา ในปี 2560 รัฐบาลได้เปิดให้มีการลงทะเบียนผู้มีรายได้น้อยครั้งท่ี 2 

ระหว่างวันที่ 3 เมษายน 2560 ถึง วันที่ 15 พฤษภาคม 2560 มีประชาชนที่ผ่านการ

ตรวจสอบคุณสมบัติ 11.4 ล้านคน จากที่ลงทะเบียนทั้งสิ้น 14.1 ล้านคน  และรัฐบาล

จัดโครงการ “ประชารัฐสวัสดิการ”29 ซ่ึงเป็นการให้วงเงินในบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ               

เพื่อใช้ช�าระค่าสินค้าและบริการผ่านเครื่องรับช�าระเงินอิเล็กทรอนิกส์ของหน่วยงาน

หรือร้านค้าที่ก�าหนด และช�าระค่าใช้จ่ายในการเดินทางรถไฟฟ้า รวมถึง ส่วนลดค่าซื้อ

ก๊าซหุงต้ม สวัสดิการของผู้ถือบัตรได้รับ สรุปสวัสดิการที่ได้รับ (ตารางที่ 8.5) ดังนี้ 

29 กรมบัญชีกลาง 2560. ประชารัฐสวัสดิการ การให้ความช่วยเหลือผ่านบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ. สืบค้นจาก 
https://www.ghbank.co.th/uploads/wysiwyg/files/%E0%B8%aa%E0%B8%a3%E0%B8% 
B8%E0%B8%9B%E0%B8%9B%E0%B8%a3%E0%B8%B0%E0%B8%8a%E0%B8%B2%E0%
B8%a3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%aa%E0%B8%a7%E0%B8%B1%E0%B8%aa%
E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%a3%20v_5.pdf 
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ตารางที่ 8.5 สวัสดิการที่ได้รับส�าหรับผู้มีรายได้น้อย

ผู้ถือบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ (2560)

ที่มา: กรมบัญชีกลาง (2560: หน้า 5) 

   

นอกจากนั้น เมื่อวันที่ 26 ธันวาคม 2560 ที่ประชุมคณะรัฐมนตรี (ครม.) ได้มี

มติเห็นชอบโครงการช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อยของสถาบันการเงินเฉพาะกิจตามที่

กระทรวงการคลังเสนอ เพื่อส่งเสริมให้ประชาชนมีท่ีอยู่อาศัยเป็นของตนเอง ซ่ึงมีท้ัง

มาตรการสินเชื่อดอกเบี้ยต�่า ผ่อนนาน ให้วงเงินสูงสุดถึง 2 ล้านบาท/ราย โดยธนาคาร

อาคารสงเคราะห์ (ธอส.) ได้จดัท�าโครงการสนิเชือ่ทีอ่ยูอ่าศยัส�าหรบัผูไ้ด้รบัสทิธใินบตัร

สวัสดิการแห่งรัฐ ผู้มีรายได้น้อยทั่วไป และบุคลากรภาครัฐ รวมทั้งสิ้น 3 โครงการ ซึ่ง

มีอัตราดอกเบี้ยผ่อนปรนและมีระยะเวลากู้ยืมสูงสุดถึง 40 ปี รวมทั้งมีการยกเว้นค่า

ธรรมเนียมตามที่ธนาคารก�าหนดระยะเวลายื่นค�าขอกู้ไม่เกินวันที่ 28 ธันวาคม 2561 

หรือเมื่อธนาคารได้อนุมัติสินเชื่อเต็มวงเงินโครงการแล้ว   

นอกจากน้ี ยังมีโครงการเพ่ือส่งเสริมวินัยทางการเงินให้แก่ประชาชน 

ประกอบด้วย 1) โครงการของขวัญปีใหม่ 2561 เพื่อส่งเสริมวินัยทางการเงินส�าหรับ

ลูกค้า ธอส. ผู้มีรายได้น้อย โดย ธอส. จะจ่ายเงินจ�านวน 1,000 บาท ให้กับลูกค้า                 

รายย่อยที่มีประวัติผ่อนช�าระหนี้ดีย้อนหลัง 48 เดือน ที่ไม่เป็นหรือไม่เคยเป็นสินเชื่อที่

ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Non-Performing Loans: NPLs) และมีวงเงินกู้รวมวงเงินกู้                      

ทุกบญัชภีายใต้หลักประกนัเดยีวกนัไม่เกนิ 1 ล้านบาท โดยต้องเป็นผูกู้ท้ีม่กีารช�าระเงนิ

งวดของเดือนธันวาคม 2560 ในช่วงระหว่างวันที่ 1-31 ธันวาคม 2560 คาดว่าจะมี            
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ผู้มีคุณสมบัติที่จะได้รับของขวัญจ�านวนประมาณ 165,107 ราย  และ  2) โครงการ

ช�าระดีมีคืนของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) โดย ธ.ก.ส.              

จะคืนดอกเบี้ยให้แก่ลูกค้า 30% ของจ�านวนดอกเบี้ยที่ช�าระในช่วงวันที่ 1 มกราคม-             

31 ธันวาคม 2561 ส�าหรับลูกค้าที่มีต้นเงินคงเป็นหนี้ ณ วันที่ 30 พฤศจิกายน 2560 

ไม่เกิน 3 แสนบาท คาดว่าจะมีผู้ได้รับของขวัญเป็นเกษตรกรจ�านวน 2.3 ล้านราย

จะเหน็ได้ว่า รปูแบบของมาตรการช่วยเหลอืผูม้รีายได้ทีจ่ดัขึน้ในช่วงทีผ่่านเป็น

ลกัษณะการให้เงินหรือจดัสวสัดิการลดค่าใช้จ่าย หรอืการสนบัสนนุเงนิกูด้อกเบ้ียต�า่ ซึง่

หากพิจารณาแล้วจะเห็นว่าเป็นมาตรการเฉพาะหน้าและตั้งรับ ซึ่งแนวทางการจัดการ

ช่วยเหลือควรมีลักษณะบูรณาการเพื่อแก้ไขปัญหาความยากจนอย่างเป็นระบบ เน้น

การสร้างรายได้เพิ่มขึ้น และสร้างความยั่งยืนของรายได้ให้แก่ผู้มีรายได้น้อย เพ่ือยก

ระดับความเป็นอยู่ และน�าไปสู่ความมั่นคงทางการเงิน โดยต้องประเมินสถานะและ

ผลกระทบต่อฐานะทางการคลัง เพื่อให้มาตรการมีความยั่งยืน และสามารถช่วยเหลือ

ผู้มีรายได้น้อยได้อย่างต่อเนื่อง การสร้างฐานข้อมูลผู้มีรายได้น้อยมีความส�าคัญมาก             

เพื่อสามารถคัดกรองผู้ที่สมควรได้รับความช่วยเหลือ และท�าให้การใช้เงินงบประมาณ

มีประสิทธิภาพ และลดปัญหาผู้ที่ได้รับประโยชน์หรือมาใช้สิทธิโดยไม่ชอบ แต่ทั้งนี้ 

เกณฑ์ในการคัดกรองควรมีความระมัดระวัง และก�าหนดหลักเกณฑ์ในการระบุตัวตน

ของผู้มีรายได้น้อยให้ถูกต้องตรงกับเป้าหมายของความช่วยเหลือได้

8.6 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
เมื่อพิจารณาถึงมาตรการช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อยเพื่อให้สามารถท่ีจะเข้าถึง

แหล่งเงินกู้ได้ จ�าเป็นที่จะต้องพิจารณาไปถึงศักยภาพในการหารายได้เพื่อสร้างความ

น่าเชือ่ถอืทางการเงิน แนวทางการช่วยเหลอืควรมทีัง้มาตรการถ้วนหน้า และมาตรการ

เฉพาะเจาะจงเพื่อการแก้ปัญหาความยากจนแบบบูรณาการ เน้นให้ผู้มีรายได้น้อยมี

ศักยภาพเพิ่มขึ้นเพื่อการหารายได้  ซึ่งการเข้าถึงแหล่งเงินกู้ในระบบเป็นแนวทางหนึ่ง 

ซึ่งมีแนวทางในการศึกษาเชิงนโยบายและขับเคลื่อนนโยบาย  

8.6.1 การพัฒนาสถาบันการเงินชุมชนหรือสถาบันการเงิน
เพื่อรายย่อย (Microfinance Institutions) 

แนวคิดในการพัฒนาสถาบันการเงินชุมชนหรือสถาบันการเงินเพื่อรายย่อย 

อาจพจิารณาจากการพฒันากองทนุหมูบ้่านและชมุชนเมอืง หรอืกลุม่ออมทรพัย์ต่าง ๆ  
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ในชมุชน ยกระดบัให้เป็นสถาบนัการเงนิชมุชนหรอืสถาบันการเงนิเพือ่รายย่อยดงักล่าว

แล้วน้ัน ในช่วงทีผ่่านมา สภาปฏริปูแห่งชาตไิด้เสนอให้มกีารปฏริปูระบบการเงนิระดบั

ฐานราก เพือ่ให้ประชาชนในชมุชนทีม่ฐีานยากจนและไม่สามารถเข้าถงึแหล่งเงนิทนุใน

ระบบได้ง่าย โดยเร่ิมจากกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ กลุ่มออมทรัพย์                   

เพื่อการผลิต กองทุนสัจจะออมทรัพย์ สหกรณ์ประเภทต่าง ๆ และกลุ่มการออมอื่น ๆ 

ท่ีมอียูแ่ล้ว และพฒันาเพ่ือยกระดับให้กองทนุในชมุชนเป็นสถาบนัการเงนิระดบัฐานราก 

โดยการจัดต้ังโครงข่ายการเงินฐานราก ภายใต้การด�าเนินการของธนาคารออมสิน                  

และ ธ.ก.ส. ท�าหน้าทีค่ดัสรรกองทนุในชมุชนทีม่ผีลการด�าเนนิงานอยูใ่นระดับดี มีความ

เข้มแข็ง สมาชิกในกลุ่มมุ่งเน้นการออม และมอบสิทธิประโยชน์ให้กองทุนที่มีศักยภาพ

เพื่อจูงใจให้เข้าร่วมอย่างสมัครใจ ไม่ว่าจะเป็นการให้ความช่วยเหลือในการยกระดับ

มาตรฐานบัญชี การพัฒนาโปรแกรมการธนาคารและบัญชี การให้สิทธิในการเป็น

ตัวแทนในการรับโอนเงินระหว่างเมืองและในท้องถ่ิน การมีสถานะเป็นนิติบุคคลท่ี

สามารถกู้เงินให้กับสมาชิกในกลุ่มผ่านเครือข่ายแม่ข่าย การได้รับความรู้ทางการเงิน 

การเป็นช่องทางในการออมของกองทุนการออมแห่งชาติผ่านธนาคารออมสิน และ

ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์  โดยมีส�านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง

แห่งชาต ิกรมการพฒันาชมุชน สถาบนัพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) และกระทรวงเกษตร

และสหกรณ์เป็นผู้ผลักดันและพัฒนายกระดับเป็นสถาบันการเงินของชุมชนเข้าสู่                         

โครงข่ายการเงินระดับฐานราก เพือ่ช่วยยกระดับการเข้าถึงบรกิารทางการเงนิในชนบท

ของไทย  ทั้งนี้ องค์กรการเงินชุมชนในเครือข่ายจะช่วยท�าหน้าที่เป็นจุดเชื่อมโยงต่อไป

ยังกลุ่มการออมชุมชนและกองทุนต่าง ๆ ในพื้นที่ที่ยังไม่ได้เข้ามาสู่เครือข่ายอีกด้วย 

ดังน้ัน การด�าเนินงานในระยะต่อไปต้องผลักดันให้มีพระราชบัญญัติการเงิน

ระดับฐานราก เพื่อจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาระบบการเงินระดับฐานราก ภายใต้การ

ก�ากับดูแลของกระทรวงการคลัง เพื่อให้งานด้านระบบการเงินท้ังหมดของประเทศมี

ความเชื่อมโยง เป็นมาตรฐานเดียวกัน และมีความต่อเนื่องกับระบบธนาคารเฉพาะกิจ 

สหกรณ์ออมทรัพย์ ประกันภัย ธนาคารพาณิชย์ และตลาดทุน  ซึ่งพระราชบัญญัติการ

เงินระดับฐานรากนี้ จะให้สถานะความเป็นนิติบุคคลแก่องค์กรการเงินชุมชนที่เข้าเป็น

สมาชิกของโครงข่าย และวางกรอบการด�าเนินงานเพื่อช่วยส่งเสริมพัฒนาองค์กรการ

เงินในระดับฐานรากให้เหมาะสมตามขนาดและตามพ้ืนท่ีของแต่ละแห่งท่ีมีเอกลักษณ์

ต่างกัน 

นอกจากนี้ ควรพัฒนา “กองทุนพัฒนาระบบการเงินระดับฐานราก” โดยอาจ

จดัสรรก�าไรจากการด�าเนนิงานของแม่ข่ายโครงข่ายการเงนิระดบัฐานรากในการจดัตัง้ 
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เพื่อใช้ในการด�าเนินการส่งเสริมและพัฒนาระบบการเงินระดับฐานราก ซึ่งจะช่วยให้

เงนิของประชาชนในระดับฐานรากยงัคงอยูใ่นชมุชน และเป็นประโยชน์ต่อการยกระดบั

ชีวิตของประชาชนในชุมชน

การพฒันาสถาบนัการเงนิชมุชนหรอืสถาบนัการเงนิเพือ่รายย่อย เป็นสถาบนั

การเงินเพื่อคนระดับรากหญ้าที่มีรายได้ต�่าอย่างแท้จริง โดยมีธนาคารออมสินและ 

ธ.ก.ส. เป็นแม่ข่ายเพือ่ช่วยในการพฒันา สถาบนัการเงินชมุชนหรอืเพือ่รายย่อยสามารถ

ก�าหนดเกณฑ์การด�าเนินงาน ผลิตภัณฑ์และบริการของตนเองเพื่อตอบโจทย์ความ

ต้องการของคนในท้องถิ่นได้ดีกว่า ซึ่งมีสมาชิกในกลุ่มหรือคนในท้องถิ่นเป็นกรรมการ

ในการด�าเนนิงานเพือ่สร้างจิตส�านึกในการเป็นเจ้าของร่วม ตวัอย่างเช่น การให้กรรมการ

และสมาชิกของกลุ่มต้องถือหุ้นในธนาคารอย่างน้อยคนละ 1 หุ้น การเป็นส่วนหนึ่งใน

การคัดเลือกคณะกรรมการบริหาร เป็นต้น 

การบริหารและการด�าเนนิงานของสถาบนัการเงนิชมุชน อาจมแีนวทางในการ

ด�าเนินงาน ดังนี้ 

1) สถาบันการเงินชุมชนสามารถก�าหนดอัตราดอกเบี้ยของธนาคารได้ซึ่ง                   

ไม่อยู่ภายใต้การควบคุมของธนาคารแห่งประเทศไทย โดยอนุญาตให้สามารถก�าหนด

อัตราดอกเบี้ยเงินกู้และเงินฝาก “สูงกว่า” อัตราดอกเบี้ยของธนาคารพาณิชย์ ทั้งนี้ 

อัตราดอกเบี้ยของนาโนไฟแนนซ์ และพิโกไฟแนนซ์ (ตัวอย่างของธนาคารกรามีน 

ก�าหนดอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ร้อยละ 20 และอัตราดอกเบี้ยเงินฝากร้อยละ10) แต่อัตรา

ดอกเบี้ยเงินกู้ต้องไม่สูงเท่าดอกเบี้ยของกู้เงินนอกระบบ

2) สถาบันการเงินชุมชนต้องมีการรับฝากเงินจากกลุ่มคนท่ีมีฐานะยากจน                 

เป็นหลัก และมีการรับฝากเงินบางส่วนจากคนรวย เพื่อเป็นเงินทุนส�าหรับการ                  

ด�าเนินงาน รวมถึงสามารถระดมทุนจากสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่เป็นแม่ข่ายได้ 

3) การก�าหนดรูปแบบของการกู ้ยืมของสมาชิกให้เป็นรูปแบบการกู ้ยืม                        

แบบกลุ่ม แต่ทังนี้ จ�านวนของสมาชิกต่อกลุ่มต้องไม่สูงจนเกินไปจนเป็นภาระและลด

ความคล่องตัว ที่ผ่านมาก ตัวอย่างของธนาคารออมสินก�าหนดให้การกู้ยืมแบบกลุ่มมี

จ�านวนสมาชิก 25 คนต่อการกู้แบบกลุ่ม ซึ่งค่อนข้างสูงเกินไป  การกู้ยืมแบบกลุ่มจะ

ช่วยเพ่ิมกลไกในการตรวจสอบ ลดปัญหาความไม่สมมาตรของข้อมูลทั้ง adverse 

selection และ moral hazard ได้ ทั้งนี้ อาจก�าหนดเงื่อนไขในการท�างานของกลุ่ม 

ให้เป็นระบบ เช่น การก�าหนดการประชุมกลุ่มเป็นประจ�า การสร้างกลไกในการเรียนรู้

ร่วมกันในการบริหารจัดการระหว่างสมาชิกภายในกลุ่มเพื่อส่งเสริมสังคมแห่งการ               

เรียนรู้ในการท�างานของชุมชน  
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4) บทบาทของภาครัฐในการก�ากับดูแลสถาบันการเงินชุมชน ต้องไม่ใช่การ

แทรกแซงการด�าเนินงาน แต่ต้องมุ่งเน้นเสริมสร้างสมรรถนะที่จ�าเป็น มีการให้ความรู้

ท่ีจ�าเป็นส�าหรับการสร้างความเข้มแขง็ของสถาบนัการเงนิ ตวัอย่างเช่น การสร้างระบบ

วิเคราะห์ผลกระทบ (Impact assessment) จากการท�าธุรกรรมทางการเงิน แก่ผู้รับ

บริการของสถาบันการเงินชุมชนในด้านต่าง ๆ  เช่น การวิเคราะห์ฐานะทางเศรษฐกิจ

ของผู้รับบริการที่ขอสินเชื่อว่าอยู่ในเกณฑ์ที่ดีขึ้นหรือไม่  มีการยกระดับรายได้สูงกว่า

ระดับเดมิหรือหลุดพ้นจากความยากจนหรอืไม่ แนวโน้มโอกาสในการศึกษาต่อของบุตร

หลานเพ่ิมสูงขึ้นหรือไม่ เป็นต้น  รวมถึงต้องมีการพัฒนาระบบประเมินคุณภาพและ

พัฒนาศกัยภาพของเจ้าหน้าทีท่ีป่ฏบัิติงาน เพือ่สะท้อนถึงความสามารถในการให้บรกิาร

แก่กลุ่มเป้าหมาย เป็นข้อมูลส�าหรับการปรับปรุงบริการและพัฒนาผลิตภัณฑ์ และน�า

ไปสู่ความไว้วางใจของผู้รับบริการได้อย่างต่อเนื่อง

 ทั้งนี้ แนวทางในการพัฒนาระบบการเงินชุมชน หรือสถาบันการเงินเพื่อราย

ย่อยต้องมีความสอดคล้องกับแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงินระยะที่ 3  ของธนาคาร

แห่งประเทศไทย ซึ่งก�าหนดวิสัยทัศน์ ให้วิสัยทัศน์ ระบบสถาบันการเงินไทยแข่งขันได้ 

สามารถตอบสนองความต้องการทีห่ลากหลายขึน้ด้วยราคาทีเ่ป็นธรรม และไม่บดิเบอืน 

และสนบัสนุนการเชือ่มโยงการค้าการลงทนุในภมูภิาค ภายใต้การก�ากบัดแูลเพือ่รกัษา

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการเงิน โดยมีมาตรการประกอบด้วย 1) ส่งเสริมการใช้

บรกิารทางการเงนิและการช�าระเงินทางอิเลก็ทรอนิกส์ และเพิม่ประสทิธภิาพของระบบ 

(Digitization & Efficiency)  2) เชือ่มต่อการค้าการลงทนุในภูมภิาค (Regionalization) 

3) ส่งเสริมการเข้าถึงบริการทางการเงิน (access) และ 4) พัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน

ทางการเงิน (Enablers) (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2559)  

8.6.2 เพิม่บทบาทของสถาบนัการเงนิเฉพาะกจิในการสนบัสนนุ
สถาบันการเงินชุมชน และการจัดสรรเงินทุนเพื่อรายย่อยในลักษณะที่
ตรงกับความต้องการเพิ่มขึ้น  

สถาบันการเงินเฉพาะกิจอย่างธนาคารออมสิน และ ธ.ก.ส. มีการด�าเนินงาน

มาอย่างยาวนาน ท�าให้ธนาคารเฉพาะกิจทั้งสองนี้ทราบถึงสถานะทางเศรษฐกิจของ

ลูกค้าระดับรากหญ้า ทั้งยังมีระบบการด�าเนินงานท่ียืดหยุ่นมากกว่าธนาคารพาณิชย์ 

ท�าให้มีข้อได้เปรียบด้านการตลาดอย่างมาก ดังนัน้ ธนาคารเฉพาะกิจท้ังสองนีจ้งึมคีวาม

เหมาะสมในการเข้ามาเป็นพี่เลี้ยงให้แก่สถาบันการเงินชุมชนหรือสถาบันการเงินเพื่อ

รายย่อย ในระยะแรกของการด�าเนินการของสถาบันการเงินชุมชน สถาบันการเงิน
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เฉพาะกจิทีเ่ป็นแม่ข่ายควรเข้ามามบีทบาทในการเสริมสร้างความเข้มแข็งในด้านต่าง ๆ  

ดังนี้  

1) ก�าหนดกรอบการด�าเนินงานที่ชัดเจน พัฒนาผลิตภัณฑ์และเพิ่มความ

สามารถด้านการบริการทีต่อบโจทย์ความต้องการของสมาชิกผูร้บับรกิาร และสอดคล้อง

กับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ โดยมีการบริหารความเสี่ยงที่เหมาะสม ส่งเสริมความรู้

ความเข้าใจทางการเงินและการคุ้มครองผู้บริโภคอย่างเป็นรูปธรรม 

2) ให้ความรู้ทางบัญชี และการบริหารการเงินที่จ�าเป็นในการด�าเนินงานของ

สถาบันการเงินชุมชน รวมถึงการวางแผนการเงินทั้งระยะสั้นและระยะยาว   

3) เป็นแหล่งเงินทุนที่จะช่วยอุดหนุนแหล่งเงินทุน ซึ่งอาจก�าหนดอัตรา

ดอกเบี้ยเงินกู้ต�่าเพื่อใช้เป็นทุนหมุนเวียนแก่สถาบันการเงินชุมชน 

4) เน้นบทบาทด้านการดูแลมากกว่าการก�ากับ เพื่อให้สถาบันการเงินชุมชน

ด�าเนินงานตามกลไกของสถาบันเองปราศจากการแทรกแซงจากภายนอก และมี

เสถียรภาพในการด�าเนินงาน 

5) เป็นศูนย์กลางประสานงานของเครือข่ายสถาบันการเงินชุมชนในท้องถิ่น 

และพื้นที่ใกล้เคียง

6) เป็นตัวกลางในการขอรับการสนับสนุนจากรัฐบาลในมาตรการเฉพาะ

เจาะจงที่รัฐบาลจัดให้มีขึ้น เพื่อเป็นสวัสดิการแก่สมาชิกของสถาบันการเงินชุมชนที่มี

รายได้ไม่แน่นอนและต้องการความช่วยเหลือ

7) วางแผนเพื่อรองรับการขยายตัวของสถาบันการเงินชุมชนที่มีศักยภาพใน

การด�าเนินงาน ที่พร้อมเป็นสถาบันการเงินตามพระราชบัญญัติสถาบันการเงินระดับ

ฐานราก

8.6.3 การพัฒนาระบบสหกรณ์ให้สามารถตอบโจทย์ความ
ต้องการทางด้านการเงินได้ โดยเฉพาะกลุ ่มชุมชนและประชาชน
ฐานราก  

สหกรณ์เป็นกิจกรรมที่เกิดจากการวมกลุ่มอย่างสมัครใจของคนที่มีความ

ต้องการด้านเศรษฐกจิ การแก้ปัญหาเศรษฐกจิในชมุชน โดยมคีนในชมุชนเป็นผูบ้รกิาร

จัดการในลักษณะที่เป็นการพึ่งพาตนเองแบบถาวร องค์กรประเภทนี้จึงมีมากมาย                      

แตกต่างกันไปตามปัญหาหรือประเภทของอาชีพ เนื่องจากสหกรณ์มีศักยภาพในการ

แก้ปัญหาและด�าเนินการได้ตรงตามเป้าประสงค์ของสมาชิกในกลุ่ม แต่ทั้งนี้ การก�ากับ

ดแูลกจิการสหกรณ์ทีผ่่านมายงัมปีระเด็นทีต้่องได้รบัการพฒันาเพือ่รองรบัการขยายตวั
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และส่งเสริมให้สหกรณ์สามารถขยายศักยภาพออกไปได้อีก 

แนวทางในการปฏิรูประบบสหกรณ์ที่ผ่านมา มุ่งเน้นการสร้างความเชื่อมั่น

ทางการเงินให้แก่ระบบสหกรณ์ โดยเฉพาะกับสหกรณ์ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิต              

ยูเนี่ยน โดยกระทรวงการคลังได้เสนอแนวทางการปฏิรูประบบการบริหารจัดการและ

ก�ากับดูแลกิจการสหกรณ์ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยน และคณะรัฐมนตรี                  

ได้มติให้ความเห็นชอบแนวทางดังกล่าวเมื่อวันที่ 7 มีนาคม 2560 โดยประกอบด้วย                   

4 แนวทาง ได้แก่  1) ให้มีการก�ากับดูแลกิจการทางการเงินของสหกรณ์ฯ 2) จัดท�า              

ร่างระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ว่าด้วยการก�ากับดูแลกิจการทางการเงินของสหกรณ์

ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยน พ.ศ. .... 3) ปรับปรุงโครงสร้างระบบการก�ากับ

ดูแลสหกรณ์ฯ ให้มีความอสิระและคล่องตวั และ 4) พฒันาฐานข้อมลูระบบสารสนเทศ

ของสหกรณ์ให้มีความทันสมัย30 โดยยังมิได้มีการกล่าวถึงการพัฒนาระบบสหกรณ์             

เพื่อให้เป็นฐานการเงินส�าหรับฐานรากเท่าที่ควร ทั้งๆ ที่สหกรณ์มีศักยภาพที่จะขยาย

บทบาทไปสู่การพัฒนาระบบการเงินฐานรากได้ 

อดุมการณ์ของสหกรณ์ไม่ใช่เพยีงการตอบสนองความต้องการในเชงิเศรษฐกจิ

เท่าน้ัน แต่รวมถึงการตอบสนองความต้องการในเชิงการเมืองและสังคมด้วย ดังนั้น              

การพัฒนาการท�างานของสหกรณ์ควรค�านึงถึงการบริการที่ครอบคลุมความต้องการ

ด้านอื่น ๆ ของสมาชิกด้วย และบูรณาการการด�าเนินงานของสหกรณ์ให้สามารถตอบ

สนองเป้าหมายทั้งในเชิง เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม โดยร่วมมือกับภาคธุรกิจ

และภาคสังคม กล่าวคือ ควรมีการยกระดับสหกรณ์เป็นศูนย์กลางของชุมชน 

บทบาทหนึ่งทีสหกรณ์จะเป็นศูนย์กลางของชุมชน คือ การพัฒนาสหกรณ์ให้

เป็นศูนย์ข้อมูลและเครือข่ายข้อมูลทางเศรษฐกิจ เพื่อแลกเปลี่ยนและกระจายข้อมูล

ข่าวสารที่มีความส�าคัญต่อการวางแผนและด�าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของสมาชิก

สหกรณ์ และท�าหน้าที่เป็นสัญญาณเตือนภัยทางเศรษฐกิจแก่สมาชิก เมื่อปัจจัยทาง

เศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงและส่งผลกระทบกับสมาชิก 

ดงัน้ัน แนวทางการปฏริปูสหกรณ์ ควรเน้นการสร้างความเข้มแขง็ของสหกรณ์

ให้เป็นศนูย์กลางทางการเงนิของชมุชนและสมาชกิ โดยหน่วยงานทีม่บีทบาทในการส่ง

เสรมิและก�ากบัดแูล ต้องมส่ีวนช่วยในการสร้างความเข้มแขง็ และสนบัสนนุการด�าเนนิ

งานตามแนวทางดังกล่าว โดยมีส่วนร่วมในการก�าหนดแผนยุทธศาสตร์เพื่อการบรรลุ

30 กระทรวงการคลงั (2560). แนวทางการปฏิรปูระบบการบรหิารจดัการและก�ากบัดแูลกิจการสหกรณ์ออม
ทรัพย์และสหกรณ์เครดติยูเนี่ยน. ข่าวกระทรวงการคลัง. ฉบับที่ 21/2560. 8 มีนาคม 2560. สืบค้นจาก 
https://www.mof.go.th/home/Press_release/News2017/021.pdf
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เป้าหมายดังกล่าว รวมถึงการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร์นั้นจนเกิดผลส�าเร็จ 

นอกจากน้ัน สหกรณ์ยังสามารถพัฒนาศักยภาพให้เป็นกลไกในการจัดสรร

สวัสดกิารไปสูแ่รงงานนอกระบบได้ เน่ืองจากสมาชกิของสหกรณ์ส่วนหนึง่เป็นผูท้ีท่�างาน

อยู่นอกระบบ เช่น เกษตรกร คนขับรถแท็กซี่ พ่อค้า แม่ขายในชุมชน เป็นต้น ปัญหา

ของแรงงานนอกระบบเหล่านี้ คือ การไม่สามารถเข้าถึงระบบสวัสดิการของรัฐ โดย

เฉพาะระบบประกันสงัคม แต่จุดแขง็ของสหกรณ์มคีวามใกล้ชดิกบัสมาชกิสหกรณ์หลาย

แห่งมีกลไกจัดเก็บเงินออมและจัดสวัสดิการบางด้านแก่สมาชิกอยู่แล้ว สหกรณ์จึง

สามารถพฒันาเป็นตวักลางทีเ่หมาะสมเชือ่มโยงระบบสวัสดกิารสงัคมมาสูป่ระชาชนที่

อยู่นอกระบบ  ซึ่งภาครัฐอาจศึกษากระบวนการสหกรณ์  เพื่อออกแบบระบบสหกรณ์

ให้เป็นช่องทางในการจัดสรรสวัสดิการสังคมไปสู่สมาชิก ประสานการท�างานกับระบบ

ประกนัสังคมและระบบสวสัดิการสงัคมอืน่ ๆ  เพือ่ท�าให้สมาชกิทีเ่ป็นแรงงานนอกระบบ

มโีอกาสเข้าถงึระบบสวสัดิการของรฐัได้มากขึน้ รวมถงึ การขยายบรกิารไปสูก่ารประกนั

ความเสี่ยงที่เกิดขึ้นได้ อาทิ การประกันความเสียหายของผลผลิต ประกันสุขภาพ 

ประกันชีวิต เป็นต้น 

ดังนั้น ในภาวะที่สหกรณ์เผชิญความเสี่ยงเพิ่มมากขึ้น การแข่งขันรุนแรงขึ้น  

กระบวนการสหกรณ์ต้องได้รับการปฏิรูปทั้งระบบ ต้องเร่งปรับตัวเพื่อพัฒนาความ

สามารถในการแข่งขันโดยน�าการบริหารสมัยใหม่มาใช้ น�าเทคโนโลยีที่มีเหมาะสมมา

ประยุกต์ใช้  โดยต้องเร่ิมจากการสร้างความเข้มแข็งภายในกระบวนการสหกรณ์ วาง

ยุทธศาสตร์เพ่ือก�าหนดต�าแหน่งที่เหมาะสมของสหกรณ์ในระบบเศรษฐกิจ แสวงหา

ความร่วมมือภายในและภายนอกกระบวนการสหกรณ์ น�าบุคลากรที่มีวิสัยทัศน์และ

ความสามารถในการบริหารจัดการ มาช่วยท�างาน ต้องการผู้น�าท่ีมีความตั้งใจในการ

ปฏิรูปสหกรณ์ และต้องการความร่วมมือของสมาชิกทุกคน โดยภาครัฐต้องให้ความ

ส�าคัญในการขับเคลื่อนกระบวนการดังกล่าวอย่างเป็นระบบและเป็นรูปธรรม 

8.6.4 การสร้างระบบฐานข้อมูลผู้มีรายได้น้อย เพ่ือระบุผู้มี
ความต้องการความช่วยเหลือที่แม่นย�ามากขึ้น 

ในช่วงที่ผ่านมาตั้งแต่ปี 2559 รัฐบาลได้ด�าเนินการโครงการลงทะเบียนเพื่อ

สวัสดิการแห่งรัฐ โดยด�าเนินการ 2 ครั้ง ในปี 2559 และในปี 2560 โดยมีผู้มาขึ้น

ทะเบียน 8.3 ล้านคน และ 14.1 ล้านคน ของแต่ละครั้งตามล�าดับ  โดยเป้าหมายเพื่อ

ให้รัฐสามารถการออกแบบสวัสดิการได้ตรงกับความต้องการ และช่วยเหลือผู้มีรายได้

น้อยให้หลุดพ้นจากสภาพความยากจนได้ดียิ่งขึ้น โดยในปี 2559 ได้จัดสวัดิการในรูป
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ของการให้เงนิช่วยเหลอื และในปี 2560 ได้ให้เป็นบตัรสวสัดกิารแห่งรัฐ ดงักล่าวไว้แล้ว

ในหัวข้อที่ 4 

แต่อย่างไรก็ดี มีข้อสังเกตจากนักวิชาการที่เห็นว่า มีโอกาสที่ตัวเลขผู้ลง

ทะเบียนคนจนที่ได้รับ จะไม่ใช่ผู้ที่มีความยากจนและต้องการความช่วยเหลือที่แท้จริง

อยู่เป็นจ�านวนหนึ่ง ทั้งนี้ พิริยะ ผลพิรุฬห์ (2560)31  ได้ระบุสาเหตุของความไม่สมบูรณ์

ของข้อมลูคนจนไว้ ไม่ว่าจะเป็นประเด็นเรือ่งการไม่สามารถตรวจสอบความถูกต้องของ

ข้อมลูโดยเฉพาะเรือ่งรายได้ของผูล้งทะเบยีนได้ เพราะส่วนมากเป็นแรงงานนอกระบบ 

รวมถงึเกณฑ์ในการคดักรองทีดู่จากรายได้และการถือครองทรัพย์สนิไม่ครอบคลมุ และ

มีข้อมูลหลายส่วนที่ท�าให้ไม่แน่ใจว่าเป็นผู้ที่ยากจนจริง หรือเป็นผู้ว่างงานโดยสมัครใจ 

เช่น การศึกษา การไม่มีเงินกู้ เป็นต้น 

ดังนั้น จึงควรพัฒนาแนวทางเพื่อการระบุตัวตนของคนยากจนได้แม่นย�ามาก

ขึ้น ซ่ึงจะช่วยให้การใช้งบประมาณในการช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อยมีการใช้จ่ายที่มี

ประสิทธิภาพมากขึ้น 

8.6.5 จัดมาตรการเฉพาะเพื่อช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อยที่ไม่มี
ความสามารถในการกู้ยืมในระบบได้

โดยทั่วไปลูกค้าที่มีความต้องการสินเชื่อจากสถาบันการเงินในระบบทั่วไป                

จะต้องปฏิบัติตามเกณฑ์การอนุมัติสินเชื่อที่ทางสถาบันการเงินนั้นก�าหนด ไม่ว่าจะ

เป็นการจดัหาหลกัทรัพย์หรือผูค้�า้ประกนัการกูย้มืเพ่ือให้ได้รบัอนมุตัสินิเช่ือ แต่เนือ่งจาก

กลุ่มผู้มรีายได้ในชมุชนทีม่คีวามต้องการด้านการเงนิ เป็นกลุม่คนระดบัฐานรากทีม่เีงิน

ทุนต�า่ในการประกอบอาชพี มกัจะมรีายได้ไม่แน่นอน และขาดหลกัทรพัย์/ผูค้�า้ประกัน 

แน่นอนว่าย่อมไม่ได้รบัอนมุตัสิินเชือ่จากสถาบนัการในระบบอย่างแน่นอน และผลกัให้

ใช้บริการสินเชื่อนอกระบบเป็นทางเลือกที่เลี่ยงไม่ได้

เมือ่มีการจัดต้ังสถาบนัการเงนิชมุชนทีส่ามารถจดัรปูแบบการให้บรกิารเงนิทุน

ให้แก่ผู้มีรายได้น้อยในอัตราดอกเบี้ยที่เหมาะสม และสามารถอยู่รอดทางธุรกิจได้ แต่

อาจยังมีผู้มีรายได้น้อยจ�านวนหนึ่งที่ไม่สามารถเข้าถึงเงินทุนได้ เนื่องจากไม่ผ่านเกณฑ์

การพิจารณาสินเชื่อของสถาบันการเงินชุมชนเนื่องจาก มีความเสี่ยงสูงจนเกินระดับที่

สามารถทีย่อมรับได้ ในกรณนีัน้รฐัอาจพจิาณาจดัให้มมีาตรการช่วยเหลือเฉพาะเจาะจง

ส�าหรับผู้มีรายได้น้อยที่ไม่มีความสามารถในการกู้ยืม ตัวอย่างเช่น การอุดหนุนอัตรา

31 พริยิะ ผลพรุิฬห์. (28 สงิหาคม 2560).  เพราะเหตใุดการหาคนจนจงึเป็นเร่ืองยาก?? สบืค้นจาก  https://
piriya-pholphirul.blogspot.com/2017/08/blog-post_28.html?m=1
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ดอกเบี้ยในระดับที่ชดเชยความเสี่ยงให้กับผู้กู้ เป็นต้น มาตรการเฉพาะเจาะจงนี้จะ               

ช่วยให้ผู้มีความต้องการที่แท้จริงสามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้ โดยรัฐมีข้อจ�ากัดใน              

การใช้เงินงบประมาณมากกว่าที่จะเป็นมาตรการแบบถ้วนหน้า 

นอกจากนั้นแล้ว ภาครัฐควรมีมาตรการเพื่อส่งเสริมและสนับสนุนการด�าเนิน

งานของสถาบันการเงินชุมชน เพื่อการแบ่งเบาภาระความเสี่ยงจากสถาบันการเงิน

ชุมชน  ได้แก่ 

1) พฒันาระบบการคุ้มครองเงินฝากให้กบัองค์กรการเงนิฐานราก เพือ่เป็นการ

สร้างความมัน่คงและความเชือ่มัน่แก่ลกูค้า/สมาชกิสถาบนัการเงนิชมุชน ซึง่ในช่วงแรก

ของการด�าเนินการสถาบันการเงินระดับฐานรากยังไม่มีทุนการด�าเนินงานที่เพียงพอ

เพือ่การคุม้ครองเงนิฝากน้ี ภาครัฐจึงควรอดุหนุนเงินทนุขัน้ต้นเพือ่จดัตัง้กองทนุคุม้ครอง

เงินฝากของลูกค้าองค์กรการเงินระดับฐานราก จะท�าให้ระบบสถาบันการเงินมีความ

มั่นคงและมีเสถียรภาพ ซึ่งจะช่วยให้เกิดความเชื่อมั่นและเกิดบรรยากาศที่เอื้อต่อ               

การใชบ้ริการทางการเงนิซึง่ท�าใหก้ารพฒันาธรุกรรมการเงนิฐานรากด�าเนินไปได้อยา่ง

ต่อเนื่อง

ทั้งน้ี การจ่ายเงินสมทบเข้าสู่ระบบประกันฝากของสถาบันการเงินชุมชน             

อตัราการจ่ายเงินสมบทจะต้องอยูใ่นเกณฑ์ทีไ่ม่สงูมากนกั เพือ่มใิห้เป็นภาระแก่สถาบนั

การเงินชุมชน และท�าให้ระบบมีความยั่งยืนได้  และต้องมีการก�าหนดวงเงินรับประกัน 

ซ่ึงจากการข้อมูลจากการส�ารวจข้อมูลผู้ใช้บริการด้านเงินฝากและเงินออมส่วนใหญ่  

พบว่า  สมาชิกผู้ฝากเงินจะมีจ�านวนเงินต�่ากว่า 50,000 บาท ของผู้ฝากเงินที่กลุ่ม                 

ออมทรัพย์และกองทนุหมูบ้่านของปรมิาณเงินฝากทีแ่ต่ละองค์กร ดังนัน้ วงเงนิคุ้มครอง

ที่เหมาะสมจึงอยู่ที่ 20,000 บาทต่อราย  (ส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2558)

2) สนับสนุนการจัดท�าฐานข้อมูลของสมาชิกสถาบันการเงินชุมชน เนื่องจาก

องค์กรการเงินระดับฐานรากเกิดจากการรวมตัวกันภายในชุมชน ซ่ึงมีข้อดีส�าคัญคือ 

การมีความคุน้เคยและรูจ้กัผูม้าขอสนิเชือ่เป็นอย่างด ีซึง่ช่วยแก้ปัญหาความไม่สมมาตร

ของข้อมลูระหว่างผู้ให้กูแ้ละผูกู้ไ้ด้ แต่เพือ่เพิม่ประสทิธภิาพและศักยภาพในการด�าเนนิ

งานในระยะยาว ภาครัฐควรให้การสนับสนุนด้านการจัดท�าฐานข้อมูลของสมาชิก

สถาบันการเงินชุมชน เพื่อรองรับการขยายตัวของสถาบันการเงินชุมชนในอนาคต

3) ให้ความรู้ทางการเงินและการบัญชีแก่ประชาชนเพื่อให้มีความพร้อมเชิง

ทักษะทางการเงิน รัฐควรส่งเสริมการจัดต้ังศูนย์กลางให้ความรู้ทางการเงินในสถาบัน

การเงินชุมชน ภายใต้การดูแลของกระทรวงการคลัง เพื่อให้ประชาชนมีความรู ้                

มีทัศคติที่ถูกต้องต่อการออมและการลงทุน มีความเข้าใจในการบริการด้านสินเชื่อ             
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รวมถึงการวางแผนทางการเงินในอนาคต และสามารถตัดสินใจเลือกสิ่งที่เหมาะสมกับ

ตนเองภายใต้ความเสี่ยงที่รับได้ 

4) จัดให้มีการสื่อสารในเรื่องของข้อมูลและรายละเอียดทางการเงินประจ�า

สถาบันการเงินชุมชนในแต่ละท้องที่ เพื่อส่งเสริมให้สมาชิกของสถาบันการเงินชุมชนมี

ความสนใจและเปิดรับข้อมลูทางการเงินเพือ่ประกอบการสามารถตดัสินใจและมคีวาม

มัน่ใจในการใช้ผลติภณัฑ์หรอืบรกิารทางการเงนิมากขึน้ ส่วนระยะยาวควรพจิารณาจดั

ให้มีการจัดตั้งศูนย์การคุ้มครองผู้ใช้บริการทางการเงิน

5) สนบัสนุนการน�าเทคโนโลยด้ีานการสือ่สารและการจดัการข้อมลูเข้ามาช่วย

พัฒนาผลติภณัฑ์หรอืบรกิารทางการเงิน ซึง่มส่ีวนช่วยในการลดต้นทุนของสถาบนัการ

เงินชุมชน และเพิ่มความสะดวกของช่องทางการให้บริการทางการเงินแก่สมาชิก/ผู้รับ

บริการทางการเงิน

8.6.6 มาตรการพัฒนารายได้ของกลุ่มผู้มีรายได้น้อยให้
สามารถสร้างรายได้ที่ยั่งยืน และเพิ่มศักยภาพในการกู้ยืม

นอกเหนอืจากมาตรการสนับสนุนในการเข้าถงึแหล่งเงนิกูแ้ล้ว รฐัควรมบีทบาท

ในการสนับสนุนการพัฒนารายได้และสร้างความมั่นคงในรายได้ให้แก่กลุ่มผู้มีรายได้

น้อย ที่ผ่านมามาตรการช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อย เป็นลักษณะการเพิ่มรายได้แบบเงิน

ให้เปล่า ซ่ึงมาตรการดังกล่าวจะช่วยเหลอืได้ในระยะสัน้ หากไม่ได้รบัการช่วยเหลอืแล้ว

ก็จะเข้าสู่ภาวะความเดือดร้อนทางการเงินเท่าเดิม นอกจากนี้ มาตรการในลักษณะนี้ 

อาจส่งผลในทางลบในลักษณะที่สร้างนิสัยการได้รับความช่วยเหลือจนเคยชิน และรอ

ให้รฐับาลช่วยเหลอื มากกว่าทีจ่ะพัฒนาตนเอง เพือ่คณุภาพชวีติทีด่ขีึน้ ดังนัน้ แนวทาง

การแก้ปัญหาจึงควรมีลักษณะบูรณาการและเป็นมาตรการถาวร

การช่วยเหลอืทางสงัคมทีม่ลีกัษณะเป็นความช่วยเหลอืเฉพาะกลุม่ควรมุง่เน้น

ส�าหรับกลุ่มผู้มีความจ�าเป็นต้องได้รับความช่วยเหลือจริง ๆ เช่น กลุ่มผู้ด้อยโอกาส                

ผู้พิการ ฯลฯ ในขณะที่กลุ่มผู้มีรายได้น้อยโดยทั่วไปควรใช้มาตรการท่ีจะช่วยให้มี                   

รายได้เพิ่มขึ้นแบบยั่งยืน ไม่ใช่ลักษณะการได้รับสวัสดิการเป็นครั้งคราว  

จากการวเิคราะห์ข้อมลูรายได้และรายจ่ายของกลุม่ผูม้รีายได้น้อย (ส�านกัข่าว 

อิศรา, 2559)32 พบว่า กลุ่มผู ้มีรายได้น้อยที่สุดร้อยละ 20 แรกในประเทศกว่า                      

32 ส�านกัข่าวอศิรา (2559). ดร.เดชรตั ชีแ้จกเงนิคนจนช่วยได้เดอืนเดยีว แนะแก้ยาวให้ดคู่าจ้าง-สนิค้าเกษตร.  
27 พฤศจกิายน 2559 สบืค้นจาก https://www.isranews.org/thaireform/thaireform-slide/52122-
tu26.html
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ร้อยละ 60 เป็นกลุ่มเกษตรกร และร้อยละ 40 เป็นกลุ่มคนท�างาน  เมื่อวิเคราะห์                    

ค่าใช้จ่ายของกลุ่มครัวเรือนที่มีรายได้น้อยที่สุดนั้น ส่วนใหญ่เป็น ค่าอาหาร คิดเป็น

สัดส่วนประมาณร้อยละ 48 เน่ืองจากแนวโน้มราคาอาหารแพงข้ึน รองลงมาเป็น                     

ค่าที่อยู่อาศัย ค่าเดินทาง และการสื่อสาร คิดเป็นสัดส่วนรวมกว่าร้อยละ 83 ซึ่งเมื่อ  

รวมสองส่วนเข้าด้วยกันแล้วรายจ่ายจะสูงกว่ารายได้ของครัวเรือน มากถึงร้อยละ 27 

หรือมรีายจ่ายสูงกว่ารายได้ต่อเดอืนอยูท่ีป่ระมาณ 2,500 บาท ซึง่ท�าให้ต้องเข้าสูภ่าวะ

เป็นหนีอ้ย่างหลีกเลีย่งไม่ได้ ดงันัน้ หากลดค่าใช้จ่ายในหมวดนีจ้ะช่วยเพิม่คณุภาพชวีติ

และความมั่นคงในชีวิตให้กับกลุ่มครัวเรือนที่มีรายได้น้อยได้มากขึ้น

หากพิจารณาแหล่งรายได้ของกลุ่มผู้มีรายได้น้อย จะพบว่า รายได้ที่ไม่เป็น               

ตัวเงิน เช่น การปลูกพืชผักสวนครัวไว้รับประทาน การหาของป่า ซึ่งเดิมในปี 2554                 

มีสัดส่วนร้อยละ 32.0 แต่ในปี 2558 พบว่าสัดส่วนมีแนวโน้มลดลง เหลือร้อยละ 30.0 

ในขณะท่ีรายได้จากเงินช่วยเหลือสงเคราะห์เพิ่มขึ้นจากเดิม สัดส่วนร้อยละ 19.0                  

เพิม่ขึน้เป็นร้อยละ 21.2 ตามล�าดับ (ส�านักข่าวอศิรา, 2559) ซึง่แสดงให้เหน็ว่ามาตรการ

ช่วยเหลือผู ้มีรายได้ที่ผ่านไม่ได้มุ ่งเน้นการช่วยตนเอง แต่กลับเป็นรูปแบบของ                         

การสงเคราะห์มากกว่า ซึ่งอาจเป็นแนวทางที่ไม่ยั่งยืนนัก

นอกจากนั้น แหล่งรายได้ส�าคัญของกลุ่มผู้มีรายได้น้อยที่จนที่สุด  คือ ค่าจ้าง/

เงนิเดอืน แต่ทีผ่่านมากลับเพิม่ข้ึนน้อยมาก รวมถงึสถานการณ์ราคาสนิค้าเกษตรตกต�า่ 

ยิ่งส่งผลต่อรายได้ของกลุ่มผู้มีรายได้น้อย ดังน้ัน แนวทางหนึ่งในการแก้ไขปัญหาของ

กลุ่มผู้มีรายได้น้อย คือ การท�าให้มีรายได้เพิ่มขึ้น โดยยกระดับค่าจ้าง รวมถึงการยก

ระดับราคาสินค้าเกษตรให้เพิ่มสูงขึ้น จะช่วยแก้ปัญหาของผู้มีรายได้น้อยได้ระยะยาว 

รวมถึงการสวัสดิการแบบถ้วนหน้า เช่น  หลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า สวัสดิการด้าน

การศึกษา ฯลฯ มาตรการเหล่านี้จะช่วยเหลือลดค่าใช้จ่ายของกลุ่มครัวเรือนที่มีรายได้

น้อยที่สุดได้เป็นอย่างดี 

การจัดสวัสดิการแบบเฉพาะเจาะจง เพื่อเพิ่มรายได้ให้แก่ผู ้มีรายได้น้อย                    

ในลักษณะที่ด�าเนินการอยู่ที่มีการให้ขึ้นทะเบียนคนจนนั้น อาจไม่ใช่ทางเลือกที่                      

เหมาะสมนัก จากทีไ่ด้กล่าวมาแล้วถงึความยุง่ยากในการระบุตวัตนทีแ่ท้จรงิของคนจน 

รวมถึงปัญหาในลักษณะอื่น อาทิ รายได้ของครัวเรือนอาจมีการเปลี่ยนแปลงขึ้นลงได้

ตามสภาวะการทางเศรษฐกิจ เพราะฉะนั้นครัวเรือนที่มีรายได้มากในวันนี้ อาจกลาย

เป็นครัวเรือนที่รายได้น้อยในอนาคต ท�าให้การขึ้นทะเบียนคนจนไม่เป็นปัจจุบัน และ

มีตันทุนสูงในการด�าเนินการ ระบบสวัสดิการที่จัดสรรให้แก่กลุ่มผู้มีรายได้น้อยที่ขึ้น

ทะเบียนไว้ในลักษณะแบบเหมารวมอาจไม่ตรงความต้องการเฉพาะกลุ ่มนัก                              
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บางสวัสดิการอาจไม่ได้ประโยชน์ กล่าวคือ สวัสดิการท่ีแตกต่างกันมีผลกระทบต่อ                    

คุณชีวิตไม่เหมือนกันในแต่ละกลุ่มความต้องการ รวมถึง ปัญหาความไม่เท่าเทียม                   

ความเหลื่อมล�้า และความแตกแยกในสังคมจากการที่มีการก�าหนดให้คนกลุ่มหนึ่ง                     

ต้องจดทะเบียนว่าเป็นคนจน จึงจะได้รับสวัสดิการบางรูปแบบจากรัฐบาล อาจส่งผล   

กระทบทางสังคมทั้งในระยะสั้นและระยะยาวได้ 

ดงันัน้ มาตรการช่วยเหลอืผูม้รีายได้น้อย ควรเน้นการสร้างรายได้ และยกระดบั

คุณภาพชีวิตด้วยการลดรายจ่ายที่จ�าเป็น  โดยที่ระบบเศรษฐกิจยังคงเดินหน้าต่อไปได้ 

การเพิ่มอัตราค่าจ้าง รวมถึงเพิ่มค่าตอบแทนภาคการเกษตร จะส่งผลต่อคุณภาพชีวิต

ของประชากรได้ดีกว่า

8.7 บทส่งท้าย 
การเข้าถึงแหล่งเงนิทนุในระบบของกลุม่ผูม้รีายได้น้อย เป็นปัญหาทีร่ฐับาลใน

ทุกสมัยให้ความส�าคัญ เนื่องจากกลุ่มผู้มีรายได้น้อย มีศักยภาพในการกู้ยืมต�่า มีรายได้

ไม่แน่นอน กอปรกับรายได้ไม่เพียงพอกับรายจ่าย ท�าให้มีความจ�าเป็นต้องเข้าสู่                                

ภาวการณ์เป็นหน้ีอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ และเป็นปัญหาสังคมท่ีรัฐบาลพยายามก�าหนด

นโยบายและหามาตรการเพ่ือการแก้ไขปัญหา  การศึกษานี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา

แนวทางและมาตรการการเงินรายย่อยให้ผูแ้ก่ชมุชนและผูป้ระกอบการ  รวมถึงครวัเรอืน

ทีม่ศีกัยภาพให้สามารถเข้าถงึสนิเชือ่ในระบบได้ โดยท�าการศกึษาประสบการณ์ของการ

ให้สินเชื่อรายย่อยของต่างประเทศ ศึกษาจุดอ่อนและจุดแข็งของมาตรการของไทยที่

ผ่านมา และเสนอมาตรการการเงินรายย่อยให้ผู้แก่ชุมชนและผู้ประกอบการที่มี

ศักยภาพเข้าถึงสินเชื่อได้  จากการศึกษาผู้ให้บริการทางการเงินในประเทศไทย                                 

แบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม ได้แก่ ผู้ให้บริการทางการเงินที่เป็นทางการ กึ่งทางการเงิน และ

ไม่เป็นทางการ พบว่า มีช่องทางในการให้สินเชื่อแก่ผู้มีรายได้น้อยหลายช่องทาง แต่

อย่างไรก็ดี ยังมีบางกลุ่มที่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้ จึงจ�าเป็นต้องมี

มาตรการทีจ่ะช่วยเหลอืให้กลุม่ผูม้รีายได้น้อยสามารถเข้าถงึแหล่งเงนิทุน ข้อเสนอแนะ

ในการพัฒนาเชิงนโยบาย ได้แก่  1) การพัฒนาสถาบันการเงินชุมชนหรือสถาบันการ

เงินเพื่อรายย่อย (Microfinance Institutions) 2) เพิ่มบทบาทของสถาบันการเงิน

เฉพาะกิจในการสนับสนุนสถาบันการเงินชุมชน และการจัดสรรเงินทุนเพื่อรายย่อยใน

ลกัษณะทีต่รงกบัความต้องการเพิม่ขึน้ 3)การพฒันาระบบสหกรณ์ให้สามารถตอบโจทย์

ความต้องการทางด้านการเงินได้ โดยเฉพาะกลุ ่มชุมชนและประชาชนฐานราก 
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4) การสร้างระบบฐานข้อมลูผูม้รีายได้น้อย เพือ่ระบผุูม้คีวามต้องการความช่วยเหลอืที่

แม่นย�ามากขึ้น 5) จัดมาตรการเฉพาะเพื่อช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อยที่ไม่มีความสามารถ

ในการกูย้มืในระบบได้ และ 6) มาตรการพฒันารายได้ของกลุ่มผูม้รีายได้น้อยให้สามารถ

สร้างรายได้ที่ยั่งยืน และเพิ่มศักยภาพในการกู้ยืม.
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บทที่ 9
ประเด็นนโยบาย
ดร. บันลือศักดิ์ ปุสสะรังษ1ี                                
Bunlusak Pussarungsri Ph.D.

ศ.ดร. ณัฏฐพงศ์ ทองภักด2ี                                           
Nattapong Thongpakde Ph.D.

9.1 ความน�า
การขาดความสมดุลของเศรษฐิจไทย และการถดถอย

ของความสามารถในการแข่งขันที่ท�าให้ไทยตกอยู่ใน Middle 

Income Trap เป็นปัญหาสะสมจากการพัฒนาประเทศในช่วง

ทีผ่่านมา ประเทศไทยจึงต้องการแนวทางนโยบายเศรษฐกจิทีจ่ะ

แก้ปัญหานี้ ที่สอดรับกับสถานะและสภาพปัญหาของตัวเอง  

ขณะเดยีวกนักต้็องสอดคล้องกบัการเปลีย่นแปลงทางโครงสร้าง

และสภาพแวดล้อมของเศรษฐกจิโลก ทีม่กีารเปลีย่นแปลงอย่าง

รวดเร็ว

บทสดุท้ายน้ีเป็นการน�าเสนอแนวทางนโยบายเศรษฐกจิ 

เพื่อแก้ไข/บรรเทาปัญหาและเพื่อท�าให้เกิดการปรับตัวของ

เศรษฐกิจไทยเพื่อให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมโลกดังกล่าว

แล้ว โดยบูรณาการจากการศึกษานโยบายเฉพาะด้านในบท                     

1 อาจารย์เกยีรตคิณุ  คณะพฒันาการเศรษฐกจิ สถาบนับณัฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 
และกรรมการคณะกรรมการเจรจาตกลงการค้าระหว่างประเทศ สภาหอการค้า
แห่งประเทศไทย  pussarungsri@gmail.com

2 ศาสตราจารย ์ (เกษียณ) คณะพัฒนาการเศรษฐกิจ สถาบันบัณฑิต
พฒันบรหิารศาสตร์ nattapon@nida.ac.th
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ที่ผ่านมา แยกมาตรการที่ควรจะท�าตามบทบาทของรัฐ เพื่อให้เห็นภาพบทบาทรัฐโดย

รวมที่จะน�าไปสู่การสร้างความสมดุลย์ในการพัฒนาและเสริมสร้างความมั่งคั่งจาก                   

การเพ่ิมความสามารถในการแข่งขนั บทบาทรฐัทีส่�าคัญ การพฒันาและจดัหาโครงสร้าง

พื้นฐาน  การพัฒนาสถาบันและสร้างแรงจูงใจ การใช้กฏระเบียบ  และการใช้ความ

สัมพันธ์ระหว่างประเทศ

9.2 การพัฒนาและจัดหาโครงสร้างพื้นฐาน  
รัฐมีบทบาทส�าคัญในการสร้างและจัดหาโครงสร้างพื้นฐาน โครงสร้างพื้นฐาน

ของประเทศไทยประเมินจาก Logistic Performance Index อยู่ในระดับปานกลาง

ของกลุม่ประเทศอาเซยีน แต่ข้อเสยีก็คือค่าดัชนีดังกล่าวมแีนวโน้มลดลง ขณะท่ีประเทศ

อืน่ดชันีน้ีมแีนวโน้มเพ่ิมขึน้ ซึง่แน่นอนว่าไทยยังต้องการทีจ่ะลงทนุในโครงสร้างพืน้ฐาน

ในเกือบทุกด้าน โดยเฉพาะเพื่อเศรษฐกิจใหม่และความเท่าเทียม 

9.2.1 โครงสร้างพื้นฐานเพื่อความสมดุล
ในด้านการสร้างความสมดุลเท่าเทียมกันทางเศรษฐกิจ รัฐต้องมีมาตรการ

พัฒนาโครงสร้างพืน้ฐานเพือ่กระจายความเจรญิสูภ่มูภิาค ใช้มาตรการพฒันาเมอืงหลกั 

และสร้ามความเชื่อมโยงกับ GMS มีประเด็นนโยบายคือ

โครงสร้างพื้นฐานกระจายความเจริญสู่ภูมิภาค  

ประเทศไทยไทยเป็นประเทศทีม่กีารกระจุกตัวของความเจรญิในเขตศนูย์กลาง

อยู่อันดับต้นๆของโลก โดยมีสาเหตุหลักประการหนึ่งคือคือ ความล�าเอียงของนโยบาย

ที่เน้นการใชจ่ายในเขตกรุงเทพและปริมลฑลโดยเฉพาะด้านโครงสร้างพื้นฐาน ภาครัฐ

ต้องกระจายการลงทนุในโครงสร้างพืน้ฐาน สาธารณะสขุ และการศกึษา ไปต่างจงัหวดั

มากขึน้ โดยก�าหนดสดัส่วนสูงสดุของการใช้จ่ายรวมและการลงทนุในโครงสร้างพืน้ฐาน

ของกรุงเทพและปริมณฑล เพื่อให้มีการจัดสรรการใช้จ่ายและงบประมาณลงทุนสู่ต่าง

จังหวัดภายใต้ข้อจ�ากัดของงบประมาณ

การกระจายความเจริญควรใช้มาตรการเมืองหลักในแต่ละภาค มาตรการ

ลักษณะนี้เป็นมาตรการที่หลายประเทศใช้ เพื่อให้เกิดความเจริญที่เมืองหลักก่อนแล้ว

ค่อยๆ กระจายความเจริญไปยังเมืองรองในแต่ละภูมิภาค มาตรการส�าคัญคือพัฒนา

โครงสร้างพื้นฐานในหัวเมืองหลักในแต่ละภูมิภาคเพื่อยกระดับขีดความสามารถทาง

เศรษฐกิจ กระจายกิจกรรมทางเศรษฐกิจและการลงทุนสู่ภูมิภาค  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

เมืองหลักที่มีพรมแดนติดต่อกับประเทศเพื่อนบ้าน การลงทุนด้านโครงกสร้างพื้นฐาน
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เพื่อการเชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบ้านใน GMS สามารถกระจายความเจริญไปยังภาค

อีสานได้ ซึ่งแต่ละเมืองจะท�าหน้าที่ต่างกัน

นอกจากนี้ควรมีมาตรการพัฒนาพื้นที่เฉพาะ เช่น โครงการ Eastern Sea-

board ระยะที่ 2 ถ้าเป็นโครงการขนาดใหญ่จึงจะมีผลต่อการกระจายความเจริญไปสู่

พื้นที่ใกล้เคียง อย่างไรก็ตามต้องระวังไม่ให้เกิดปัญหาสภาพแวดล้อมต่อประชาชนใน

บรเิวนใกล้เคยีง ดงัเช่นกรณมีาบตาพตุ ประชาชนจะเสยีประโยชน์มากกว่าได้ประโยชน์

9.2.2 โครงสร้างพื้นฐานเพื่อความสามารถในการแข่งขัน

การสร้างconnectivity ในGMSนอจากจะท�าให้การพฒันามคีวามสมดลุย์มาก

ขึ้นแล้ว ยังสามาถท�าให้พิ่มคาวมสามารถในการแข่งขัน มีการยายตัวทางเศรษฐกิจได้ 

เพือ่ท�าให้กจิกรรมทางเศรษฐกจิสงูขึน้จากการต้นทนุด้าน logistics การเป็นประเทศการค้า 

นอกจากน้ีประเดน็ส�าคญัในด้านนีค้อื การพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานส�าหรบัเศรษฐกจิยคุ

ใหม่ที่จะท�าให้ภาคเอกชนสร้างความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจได้

Connectivity

มาตรการส�าคญัคอื การพฒันาระบบโครงสร้างพืน้ฐานทางด้านการขนส่งทีจ่ะ

เชือ่มโยงประเทศไทยเข้ากบัโครงข่ายการขนส่งของภมูภิาค (ถนน ระบบราง) เชือ่มโยง

กับจนีโดยอาศยัเครอืข่ายระบบการขนส่งของ GMS ซึง่สามารถเปิดตลาดยโุรปและยโุรป

ตะวันออกได้เพิ่มเติม  CLMV เป็นประเทศที่เศรษฐกิจอยู่ในระยะของเศรษฐกิจก�าลัง

พัฒนา การขยายตัวของเศรษฐกิจจึงอยู่ในระดับสูง การพัฒนาระบบขนส่งใน GMS 

ท�าให้ไทยสามารถขนส่งสินค้าไปจีนโดยผ่านลาวต่อไปยังเวียตนาม โดยใช้ถนนหลักที่

เชื่อมภาคเหนือและใต้ของเวียตนามเข้าด้วยกัน  มีโอกาสที่จะขยายการค้าไปอีกหลาย

ประเทศโดยอาศัยท่าเรือเมืองดานัง ของเวียตนาม และเส้นทางรถไฟท่ีเช่ือมจีนและ

ยุโรป 

โครงสร้างพื้นฐานส�าหรับเศรษฐกิจใหม่

โครงสร้างพื้นฐานด้าน ICT เป็นสิ่งส�าคัญในการสร้างความมั่งคั่งในเศรษฐกิจ

ใหม่ที่สร้างความมั่งคั่งจากฐานความรู้และการสร้างเครื่อข่าย ประเทศไทยมีโครงสร้าง

พื้นฐานด้านไฟฟ้า ถนนที่ทั่วถึง แต่โครงสร้างด้านพื้นฐานด้านโทรคมนาคม การสื่อสาร 

เครอืข่ายคอมพวิเตอร์ยงัไม่ทัง่ถงึและมรีาคาสงู ต้องมีการปฎริปูระบบโครงสร้างพืน้ฐาน

ให้มเีครือ่ข่ายดจิทิอลทัว่ประเทศ ขยายฟรwีifi การให้สมัปทานคลืน่ความถีต้่องเปลีย่น

จากการหารายได้เข้ารัฐสูงสุดเป็นการที่ท�าให้ค่าบริการถูก มีคุณภาพ และทั่วถึง
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9.3 การพัฒนาสถาบันและการสร้างแรงจูงใจ
การก�าหนดรโยบายจ�าเป็นต้องมีการวางมาตรการระดับสถาบัน ซึ่งหมายถึง

ค่านิยม ระบบการปกครอง กฎระเบียบ แรงจูงใจ องค์กรก�ากับดูแลระบบตลาด มีผล

ต่อระบบเศรษฐกิจ สถาบันต้องปรับตัวตามสภาพแวดล้อมและทิศทางของนโยบาย 

มาตรการด้านนี้ที่ส�าคัญจะต้องท�าให้สังคมไทยรองรับการเปลี่ยนแปลงด้านโครงสร้าง

อายขุองประชากรจากทีท่�าให้สงัคมไทยเป็นสงัคมคนแก่อย่างรวดเรว็ สร้างแรงจงูใจให้

มีการออม การจ้างงานผู้สูงอายุ การสร้างครอบครัวที่มีคุณภาพ รัฐต้องสร้างโอกาส

ทางการเงินของผู้มีรายน้อยที่มีศักยภาพแต่ขาดโอกาสลงทุน นโยบายแรงงานข้ามชาติ

ต้องมีการปรับปรุงระดับสถาบันจากที่มองในแง่ความม่ันคงเป็นหลักเป็นการสร้าง

สถาบันเพ่ือให้แรงงานข้ามชาติช่วนสร้างความสามารถในการแข่งขัน เพิ่มการบริโภค  

นอกจากนี้การจะเป็นสังคมดิจิทัล มีเศรษฐกิจสร้างสรรค์ เป็นประเทศการค้าก็ต้องมี

การเปลียนแปลงระดบัสถาบนั รฐัต้องมแีรงจงูใจให้มกีารลงทนุตามเศรษฐกิจยคุใหม่ มี

การพฒันา R&D รกัษาสภาพแวดล้อม นอกจากน้ีการปฎริปูการศกึษาและอบรมแรงงาน

ก็เป็นนโยบายที่ส�าคัญยิ่ง

9.3.1 การปรับตัวตามโครงสร้างอายุที่เปลี่ยนไป 

ประเทศไทยก�าลังเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุที่สมบูรณ์ ท�าให้มีโครงสร้างอายุของ

ประชากรทีจ่ะเป็นปัญหาของการขยายตัวทางเศรษฐกจิและเป็นภาระการคลงัทีอ่าจจะ

น�าไปสู่วิกฤติหนี้สาธารณะได้ ดังน้ันต้องเตรียมความพร้อมเพื่อจะรองรับการปรับตัว

ของแรงงาน และปรบัปรงุระบบสวสัดกิารและรายรบัของรฐับาลเพือ่รองรบัภาระค่าใช้

จ่ายเกี่ยวกับประชากรสูงอายุ โดยมีมาตรการที่ส�าคัญคือ

เปลี่ยนแนวคิดและค่านิยม

ต้องมกีระบวนการเผยแพร่ประชาสมัพนัธ์ให้ประชาชนรบัรู ้และเข้าใจผลกระ

ทบที่ก�าลังเกิดขึ้นในวงกว้าง ส่งเสริมความร่วมมือกันเพื่อลดช่องว่างระหว่างวัย เตรียม

พร้อมโดยสร้างความเข้าใจการอยูร่่วมกนั และการเรยีนรูซ้ืง่กนัและกัน มแีนวคดิ Active 

Ageing ที่สร้างความั่นคงด้านรายได้ สังคม ที่อยู่อาศัย และสิ่งแวดล้อม แก่ผู้สูงอายุ 

ทัง้นีค้วรให้ทกุภาคส่วน โดยเฉพาะองค์กรปกครองท้องถ่ินและชมุชนมส่ีวนในการดแูล

ผู้สูงอายุในพื้นที่ของตนเอง เพื่อจัดกิจกรรม และด�าเนินโครงการที่สอดคล้องกับความ

ต้องการของผู้สูงอายุในแต่ละท้องถิ่น  ทั้งนี้ องค์กรปกครอท้องถิ่นควรได้รับการสนัน

สนุนทางการเงิน และความช่วยเหลือด้านวิชาการจากส่วนกลาง
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พัฒนาศักยภาพทางเศรษฐกิจภายใต้การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากร

การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุของประชากร ท�าให้สัดส่วนของแรงงานต่อ               

ผู้สูงอายุลดลงอย่างมากมีการขาดแคลนแรงงาน จะมีผลต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 

เพื่อจัดการปัญหานี้จะต้องเพิ่มคุณภาพและปริมาณแรงงาน ข้อเสนอแนะที่ส�าคัญคือ

เพ่ิมผลิตภาพของแรงงานรุ่นใหม่ที่จะต้องมีประสิทธิภาพมากกว่าในอดีต                 

เพิ่มทักษะแรงงาน รูปแบบการท�างาน ระบบแรงจูงใจ ทัศนะคติต่อการท�างาน โดย

หลักสูตรการเรียนต้องสอดรับกับความต้องการของตลาดแรงงานที่เปลี่ยนไป 

เพื่อเพิ่มก�าลังแรงงานต้องมีนโยบายแรงงานข้ามชาติ ทั้งแรงงานวิชาชีพ และ

แรงงานทั่วไปท่ีเปิดกว้างขึ้น แม้ว่าจะมีแรงงานจากประเทศเพื่อนบ้านมาท�างานใน

ประเทศไทยจ�านวนหลายล้านคนจากการขาดแคลนแรงงาน แต่กไ็ม่มกีารจดัระบบอย่าง

จริงจังและการแก้ปัญหาที่ผ่านมาก็ไม่มีการเตรียมการที่ดีท�าให้มีปัญหาในการปฏิบัติ

มาก ปัญหาส่วนหนึ่งมาจากความไม่เข้าใจปัญหาของข้าราชการไทยและการปฏิบัติต่อ

แรงงานประเทศเพ่ือนบ้านเหมือนกบัแรงงานข้ามชาตอิืน่ ท้ังๆ ท่ีมคีวามแตกต่างกนัมาก 

อย่างแรกต้องยอมรบัว่าแรงงานเพือ่นบ้านเป็นสิง่จ�าเป็นของประเทศไทย ดงันัน้ควรน�า

แรงงานของประเทศเพื่อนบ้านเข้าระบบโดยมีประกันสังคมให้ถูกต้อง

ส่งเสริมธุรกิจท่ีตอบรับสังคมสูงวัยโดยใช้ประโยชน์จากการพัฒนานวัตกรรม

ทางเทคโนโลย ี เช่น บ้านผูส้งูอาย ุเครือ่งอ�านวยความสะดวก การดแูลสุขภาพก่อนและ

หลังสูงอายุ การท่องเที่ยวและบันเทิง

สร้างความมั่นคงทางรายได้เพื่อการชราภาพ 

เมื่อประชากรมีอายุยืนขึ้น รายได้หลังเกษียณจะต้องมีเพียงพอ จะต้องมีการ

สร้างความมัน่คงของรายได้ในยามชราภาพ โดยการเพิม่การออมและเพิม่ช่วงเวลาของ

การท�างาน มีข้อเสนอแนะที่ส�าคัญ คือ 

ส่งเสริมการออมของผู้สูงอายุในอนาคต ด้วยการให้ความรู้ทางการเงิน สร้าง

ระบบส่งเสริมการออม ระบบแรงจูงใจในการออมเงนิเพือ่ชราภาพ โดยเฉพาะแก่ผูม้รีาย

ได้น้อยและแรงงานนอกระบบ ตลอดจนการให้ความคุม้ครองเงนิออมเพือ่ชราภาพ ท้ังน้ี

เพื่อความยั่งยืนของระบบการออมทั้งภาคบังคับและสมัครใจ เพื่อลดความเหลื่อมล�า้

ด้านรายได้และสวัสดิการอื่นๆของผู้สูงอายุ ควรบูรณาการระบบการออมที่มีอยู่หลาย

ระบบ ตลอดจนการปฏิรูประบบฐานข้อมูลด้านรายได้และสถานภาพความเป็นอยู่ของ

ประชาไทยทุกคน เพื่อให้การจัดสรรสวัสดิการแก่ผู้สูงอายุเกิดประสิทธิภาพ ไม่ซ�้าซ้อน 

และเกิดประโยชน์สูงสุด
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เน่ืองจากประชากรมอีายเุฉลีย่สงูขึน้ สขุภาพผูส้งูอายดุข้ึีน เนือ่งจากความเจรญิ

ก้าวหน้าทางการแพทย์ และการดูแลสุขภาพที่มีคุณภาพมากข้ึน ความสามารถใน                    

การท�างานมีช่วงเวลานานกว่าในอดีต ผู้ที่มีอายุ 60 ปีข้ึนไปจ�านวนมากยังมีสุขภาพดี

อยู ่ การก�าหนดการเกษียณอายุที่ก�าหนดมาในอดีตไม่เหมาะสมกับสถานการณ์                         

การปัจจุบัน จึงควรก�าหนดอายุเกษียณสูงขึ้น ซึ่งประชากรมายได้ที่ต่อเนื่อง และ                    

ภาระต่อคนชราลดลง ทั้งยังสร้างความยั่งยืนของกองทุนชราภาพอีกด้วย 

นอกจากนี้ต้องส่งเสริมการจ้างงานผู้สูงอายุที่ยังมีศักยภาพท�างาน โดยสร้าง

มาตรการจูงใจทางภาษีแก่เอกชน ที่ต้องปรับระบบการท�างานให้เหมาะสมกับสมรรถะ

ทางกายของผู้สูงอายุ และยืดหยุ่นตามความต้องการของผู้สูงอายุด้วย

สนับสนุนการสร้างครอบครัวที่คุณภาพ

 การสร้างครอบครัวที่มีคุณภาพ มีความส�าคัญมากขึ้นเมื่อสัดส่วนประชากร            

ผู้สูงอายสูุงขึน้ และการสร้างครอบครวัทีเ่ข้มแขง็ต้องเริม่ตัง้แต่การดูแลเดก็ การส่งเสรมิ

ให้ประชากรมีครอบครัว โดยมีข้อเสนอแนะที่ส�าคัญ ดังนี้

อุดหนุนค่าใช้จ่ายการเลี้ยงลูก โดยเฉพาะในช่วง 0-5 ปี อันเป็นช่วงวัยที่ส�าคัญ

ต่อพัฒนาการทางสมอง ส่งเสรมิให้มศูีนย์เด็กเลก็ทีม่คุีณภาพ มคีวามพร้อมทัง้ด้านบคุคล

ากร และอุปกรณ์ส่งเสริมพัฒนาการของเด็กที่เหมาะสม ส�าหรับครอบครัวในทุกระดับ

รายได้ และทุกพื้นที่

ส่งเสรมินโยบายการท�างานทีย่ดืหยุน่ ทัง้ด้านการลาคลอด การให้ผูช้ายลางาน

เพ่ือเลีย้งลูก การอนุญาตให้ท�างานไม่เตม็เวลา(part-time), ท�างานทีบ้่าน ตลอดจนการ

ส่งเสริมให้มีสถานดูแลเด็กเล็กในที่ท�างาน เปลี่ยนทัศนคติของผู้ชายเก่ียวกับการช่วย

ท�างานบ้าน และการเลี้ยงลูก ซึ่งจะลดข้อจ�ากัดของการตัดสินใจมีครอบครัวของผู้หญิง

เตรียมระบบการคลังให้พร้อมที่จะรองรับรายจ่ายเกี่ยวกับผู้สูงอายุ 

แม้ในปัจจุบันที่ประเทศไทยยังไม่ได้เข้าสู่การเป็นสังคมผู้สูงอายุท่ีสมบูรณ์                 

งบประมาณยังขาดดุลทุกปีมากกว่า 10 ปีที่ผ่านมา การศึกษาของส�านักงานเศรษฐกิจ

การคลัง (2556) ช้ีชัดเจนว่ารายจ่ายด้านการสวัสดิการผู้สูงอายุจะเป็นภาระทาง                      

การคลังอย่างมากในอนาคต ดังนั้นต้องมีการเตรียมการด้านรายรับให้พร้อม ต้องมี                

การปรับโครงสร้างระบบราชการและสวสัดิการของช้าราชการ การศกึษาของส�านกังาน

เศรษฐกิจการคลัง (2556) นี้ยังชี้ว่า รายจ่ายด้านการสวัสดิการผู้สูงอายุในอนาคตส่วน

ใหญ่จะเป็นรายจ่ายของข้าราชการที่เกษียณอายุ ดังนั้นจึงมีความจ�าเป็นที่จะต้องปรับ

โครงสร้างระบบราชการโดยลดจ�านวนข้าราชการปกติลง และใช้บริการจัดจ้างจาก
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ภายนอก (Outsource) ในส่วน งานที่ไม่จ�าเป็นให้ภาคเอกชน นอกจากนี้ยังควรปรับ

ลดสวสัดกิารบางอย่างท่ีสงูเกดิไป เช่น การครอบคลมุของสวัสดกิารของข้าราชการ การ

ขยายอายุเกษียณอายุก็จะช่วยลดภาระกองทุนได้

9.3.2 การสร้างโอกาสทางการเงินส�าหรับรากหญ้า

รฐัต้องมรีะบบสถาบนัทีช่่วยให้ผูป้ระกอบการรายย่อยทีม่ศัีกยภาพเข้าสูต่ลาด

การเงนิได้ โดยใช้สถาบนัการเงินของรฐัทีม่อียูใ่ห้เป็นประโยชน์ ลดความเสีย่งของสถาบนั

การเงินและสร้างการเรียนรู้แก่ผู้กู้ มาตรการที่ควรพิจารณาคือ

พัฒนาสถาบันการเงินที่มีอยู่

กองทนุหมูบ้่านเป็นเคร่ืองมือทีม่อียูแ่ล้ว ควรยกระดับกองทนุหมูบ้่านสูส่ถาบัน

การเงินชุมชน นอกจากนี้สามารถเพ่ิมการปล่อยสินเช่ือรายย่อยผ่านสถาบันการเงิน

เฉพาะกิจของรัฐ ธกส. และธนาคารออมสิน พัฒนาสหกรณ์ให้สามารถตอบโขทย์ความ

ต้องการด้านการเงินรายย่อยได้ โดยค�านึงถึงการก�ากับดูแลที่เหมาะสม เพื่อให้ชุมชน

และผู้ประกอบการที่มีศักยภาพเข้าถึงสินเชื่อได้ มีการเพิ่มประสิทธิภาพและศักยภาพ

ในการด�าเนินงานในระยะยาวของสภาบนัการเงินเพือ่รายย่อย โดยให้การสนบัสนนุด้าน

การจดัท�าฐานข้อมลูของลกูค้า/สมาชิกสถาบนั เพือ่รองรบัการขยายตวัของสถาบนัการ

เงินระดับชุมชนในอนาคต การให้ความรู้ทางการเงินและการบัญชี พัฒนาระบบฐาน

ข้อมูลประชาชนที่มีความต้องการใช้เงิน แต่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้

สร้างระบบให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐเข้ามาเป็นพี่เลี้ยงในการแนะน�า 

พฒันาผลติภณัฑ์และบรกิารทางการเงนิแก่สถาบนัการเงินระดบัฐานราก ก�าหนดกรอบ

การด�าเนินงานเพื่อเป็นแนวทางแก่สถาบันให้สอดคล้องกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ 

และน�าเทคโนโลยด้ีานการสือ่สารและการจัดการข้อมลูเข้ามาช่วยพฒันาผลติภณัฑ์หรอื

บริการทางการเงิน  

ผู้กูร้ายย่อยมคีวามเสีย่งกว่าผูป้ระกอบการายใหญ่ รฐัควรมีมาตรการลดความ

เสี่ยงของสถาบันการเงินเพื่อรายย่อย โดยวางรูปแบบของการบริหารจัดการที่รัฐแบก

รับความเสี่ยงไว้ระดับหนึ่ง ได้แก่ ด้านการคุ้มครองเงินฝากให้กับองค์กรระดับฐานราก 

เพื่อเป็นการสร้างความมั่นคงและความเชื่อมั่นแก่ลูกค้า/สมาชิกสถาบัน ภาครัฐควร

อดุหนุนเงนิทนุขั้นต้นเพือ่จดัตัง้กองทนุคุม้ครองเงินฝากของลูกค้าองค์กรการเงนิระดบั

ฐานราก 
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พัฒนาความรู้ทางการเงิน

จดัตัง้ศนูย์กลางให้ความรูท้างการเงนิในสถาบนัการเงนิระดบัฐานรากในพืน้ที่ 

มีแผนพัฒนาตลาดทุนแก่ประชาชนระดับฐานราก เพื่อให้ประชาชนมีความพร้อมเชิง

ทักษะทางการเงิน พฤติกรรมทางการเงินอันพึ่งประสงค์ ทัศนคติท่ีดีต่อการออมและ

การลงทนุ ความเข้าในในบริการด้านสนิเชือ่ และการวางแผนทางการเงนิในอนาคต รวม

ถึงการเลือกสิ่งที่เหมาะสมกับตนเองภายใต้ความเสี่ยงที่รับได้ 

จดัให้มกีารสือ่สารในเรือ่งของข้อมลูและรายละเอยีดทางการเงนิประจ�าสถาบนั

การเงินระดับฐานรากในแต่ละท้องที่ เพื่อเป็นส่วนส�าคัญที่จะส่งเสริมให้ลูกค้า/สมาชิก

สถาบันมีความสนใจและ และมีความมั่นใจในการใช้ผลิตภัณฑ์หรือบริการทางการเงิน

มากขึ้น ส่วนระยะยาวมีการจัดตั้งศูนย์การคุ้มครองผู้ใช้บริการทางการเงิน

9.3.3 การลดความล�าเอียงของนโยบายและการใช้มาตรการ
การคลัง

ความไม่เท่าเทยีมกนัทางเศรษฐกจิมส่ีวนทีม่าจากนโยบายของรฐับาลเอง ความ

ล�าเอียงของนโยบาย ด้านหลักๆ คือ มาตรการส่งเสริมการลงทุนและมาตรการอื่นๆที่

สร้างความได้เปรยีบกบัธรุกจิบางกลุม่ ความไม่โปร่งใสในการในสมัปทานและใบอนญุาต 

ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายต่อต้านการผูกขาด การไม่มีระบบภาษีท่ีเก็บจากมูลค่า

สินทรัพย์และความมั่งคั่ง ระบบการคลังของประเทศทั้งภาษีและการใช้จ่ายท�าให้การ 

กระจายรายได้เลวร้ายลง ดังนั้นการลดความเหลื่อมล�้าทางสังคมทางหนึ่งก็คือการลด

ความล�าเอยีงของนโยบายเหล่านี ้นอกจากนีรั้ฐกม็อี�านาจทีจ่ะใช้มาตรการทางการคลงั

ที่จะแก้ความล�าเอียงเหล่านี้

ปรับแรงจูงใจในการส่งเสริมการลงทุน

ปัจจุบันการส่งเสริมการลงทุนส่งเสริมธุรกิจขนาดใหญ่ ต้องลดความล�าเอียง

การส่งเสริมการลงทุนจากการเลือกสนับสนุนอุตสาหกรรมหรือลดความล�าเอียงด้าน

การเลือกบริษัท  โดยมุ่งเน้นไปที่การส่งเสริมการลงทุนเป็นรายกิจกรรม เช่น กิจกรรม

การวิจัยและพัฒนา (R&D) ในทุกสาขาการผลิต เพราะท�าให้ธุรกิจได้รับการส่งเสริม

อย่างเท่าเทยีมกัน อย่างไรกต็ามควรมมีาตรการเสรมิส�าหรบัการส่งเสรมิ SME  วสิาหกจิ

ชุมชน
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ลดความล�าเอียงจากมาตรการทางการคลัง

ประเทศไทยเป็นไม่กี่ประเทศที่ระบบการคลัง ทั้งภาษีและการใช้จ่ายท�าให้

การกระจายรายได้เลวร้ายลง ซึ่งเป็นสิ่งที่น่าแปลกใจมากและเป็นปัญหาที่แก้ได้ค่อน

ข้างยาก อย่างไรก็ตามยังพอมีแนวทางกว้างๆ แต่ทว่ามาตรการหลายอย่างอาจจะ

ต้องการความมุ่งมั่นทางการเมือง (Political Will) อย่างมากในการตัดสินใจที่จะลงมือ

ท�า และอาจต้องท�าแบบค่อยเป็นค่อยไป  โดย

●	 ลดหรือยกเลกิการสนบัสนนุการศกึษาในบางสถาบนัของรฐั ทีค่นทีส่ามารถ

เข้าเรียนได้เป็นบตุรหลานของผูม้รีายได้สงูเป็นส่วนใหญ่ โดยให้ค่าเล่าเรยีน

สะท้อนต้นทุนจริง และน�าเงินที่ประหยัดได้ไปอุดหนุนสถาบันการศึกษาที่

คนรายได้น้อยเรียน 

●	 ลดความแตกต่างของค่าใช้จ่ายด้านสาธารณะสุขระหว่างข้าราชการและ

ประชาชนทั่วไป ปัจจุบัน ค่าใช้จ่ายด้านสาธารณสุขต่อหัวของข้าราชการ 

มากกว่างบประมาณบัตรทองและประกันสังคม 5-6 เท่า และมีมาตรการ

เพิ่มเติม เช่น ลดสวัสดิการด้านสาธารณสุขส�าหรับผู้เข้ารับราชการใหม่ 

พิจารณาจ�ากัดวงเงินส�าหรับการท�า Net Settlement ค่ายาระหว่างโรง

พยาบาลกับหน่วยงานที่สังกัด และหาแนวทางให้ชนชั้นกลางเข้ามาร่วม

โครงการ เป็นต้น

●	 ปรับปรงุระบบภาษีให้เน้นภาษทีางตรงมากขึน้ โดยเฉพาะกลุม่คนทีอ่ยูน่อก

ระบบภาษีรายได้จ�านวนมาก เพื่อให้การเก็บภาษีเป็นไปตามหลัก Ability 

to Pay นอกจากนี้ควรปรับระบบการลดหย่อนภาษีเพื่อให้ภาษีเป็นระบบ

ก้าวหน้ามากขึ้น (สมชัย จินสุชน, 2553) 

●	 เพิ่มการใช้จ่ายด้านการคุ้มครองทางสังคมและสวัสดิการสังคม การศึกษา

ของสมชัย (2553) พบว่าการใช้จ่ายด้านการคุ ้มครองทางสังคมและ

สวัสดิการสังคม การใช้จ่ายดังกล่าวแบ่งได้เป็น 3 กลุ่มคือ กลุ่มเด็กปฐมวัย 

กลุม่วัยท�างานและผูอ้ยูน่อกระบบและกลุ่มผูส้งูอาย ุซึง่การคุม้ครองดงักล่าว

ยังอยู่ในระดับต�่า

●	 ลดการแทรกในภาคเกษตร เพ่ือลดปัญหาแรงงานมากเกินไปอยู่ในภาค

เกษตรทีใ่ห้ผลผลติน้อยเกนิไป เพราะปัญหานีเ้กดิจากการท่ีเกอืบทุกรฐับาล

เข้าแทรกแซงตลาดในภาคเกษตร โดยเข้าพยุงราคาเมื่อราคาสินค้าเกษตร

แต่ละประเภทตกต�า่ การปกป้องตลาดในประเทศ (เช่น ใช้ระบบโควตาและ
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ภาษี) และส่งเสริมการผลิตและเมื่อเกิดปัญหาก็ต้องเข้าพยุงราคา สิ่งที่ตาม

มาก็คือท�าให้ทรัพยากรซึ่งรวมถึงแรงงานถูกจัดสรรมายังภาคเกษตรกรรม

มากเกินไป การแก้ปัญหาในระยะยาวคือการลดการแทรกแซง

●	 กระจายอ�านาจและการคลังไปยังต่างจังหวัดอย่างแท้จริง ไม่ใช่กระจาย

อ�านาจให้ข้าราชการมหาดไทยเป็นผู้มีอ�านาจแทนเหมือนปัจจุบัน แต่โอน

อ�านาจและรายได้การคลังไปด้วย เพื่อท�าให้เกิดพลวัตรในการพัฒนาใน

อนาคต

ลดความไม่เท่าเทียมโดยพิจารณาระบบภาษีที่เก็บจากมูลค่าสินทรัพย์และ

ความมั่งคั่ง  

การวัดความแตกต่างของฐานะทางเศรษฐกจิไม่ได้วดัแค่รายได้ทีเ่ป็น Flow แต่

ต้องวัดทีท่รพัย์สนิทีเ่ป็น Stock ด้วย และถ้าพจิารณาทรพัย์สนิด้วยแล้วจะเหน็ว่าฐานะ

ทางเศรษฐกจิจะแตกต่างกนัอย่างชดัเจนระหว่างกลุม่ผูท้ีม่ทีรพัย์สนิมากทีส่ดุกบับคุคล

ทัว่ไป สาเหตหุลกัมาจากการทีป่ระเทศไทยไม่ม ีระบบภาษทีีจ่ดัการกบัการครอบครอง

ทรัพย์สนิและก�าไรจากการขายทรพัย์สนิ  การศึกษาของมลูนธิสิถาบันวิจยัเพือ่การพัฒา

ประเทศไทย(2553) พบว่าการเกบ็ภาษีทรพัย์สนิและก�าไรจากการขายทรพัย์สนิสามารถ

ลดความเหลื่อมล�้าได้

รัฐควรมีการทยอยใช้มาตรการเก็บภาษีจากความมั่งค่ัง ประเทศไทยไม่เคยมี

ภาษปีระเภทน้ีมาก่อนแม้ว่าประเทศพฒันาแล้วทัง้หมดมีประเภทน้ีมานานแล้ว โดยการ

ก�าหนดอตัราภาษทีรพัย์สนิและ ก�าไรจากการขายทรพัย์สนิ ในอตัราค่อยๆ เพิม่ขึน้ตาม

ระยะเวลา  หลายประเทศมีภาษีเป็นต้นแบบให้เรียนรู้ได้ เช่น  สหรัฐ ก�าไรจากการขาย

หลักทรัพย์จะถูกน�าไปรวมกับรายได้พึงประเมิน แต่จะได้รับการยกเว้นส่วนของก�าไรที่

น�าไปซื้อบ้านเพื่ออยู่อาศัย เป็นต้น 

9.3.5 การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์

 ปฎิรูปการศึกษา  ปัญหาการศึกษาของไทยมีทุกระดับตั้งแต่ขั้นประถม                

มัธยม และ อุดมศึกษา และจากผลของการทดสอบ PISA ค่อนข้างชัดว่า เด็กไทย

นอกจากจะได้คะแนนต�่าแล้ว ยังมีแนวโน้มลดลงด้วย  และถ้าแยกย่อยออกไปก็พบว่า

โรงเรยีนทีม่คีณุภาพสงูเท่านัน้ทีม่ผีลสมัฤทธิข์องศกึษาใกล้เคยีงกับกลุม่ OECD ซึง่ก็เป็น

สัดส่วนน้อยมาก   นอกจากนี้ยังมีความล้มเหลวอื่นๆ อีก เช่น ชั่วโมงเรียนภาษาอังกฤษ

ของเด็กนักเรียนไทยมากเป็นอันดับต้นๆ แต่นักเรียนส่วนใหญ่ พูด อ่าน ฟังและเขียน
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ภาษาอังกฤษแทบไม่ได้  ในระดับอุดมศึกษา ไทยมีมหาวิทยาลัยท่ีติดอันดับโลกน้อย

มาก และอยู่ในระดับไม่สูง แม้ว่าเราจะปฏิรูปการศึกษามาแล้วถึง 2 ครั้งแต่ก็ไม่มีผลที่

ชัดเจนนอกจากการปรับองค์กร ต้องมีการปฏิรูปใหม่  ซึ่งจ�าเป็นต้องเป็นวาระแห่งชาติ

โดยทุกภาคส่วนของสังคมต้องมีส่วนร่วมไม่ใช่เฉพาะกลุ่มนักการศึกษาท่ีล้มเหลวมา

ตลอด และอย่างน้อยต้องแตกต่างจากที่เคยท�ามา ปรับระบบการศึกษาให้ผลิตบุคคล

ด้าน S&T ให้เพียงพอ ตรงกับความต้องการของตลาด ยกเครื่องอาชีวะ

การขาดแคลนแรงงานท�าให้ประเทศไทยมีความต้องการแรงงานข้ามชาติ 

คณุภาพของแรงงานมคีวามส�าคญั จึงต้องก�าหนดทศิทางการพฒันาทรพัย์กรมนษุย์ของ

แรงงานข้ามชาติให้ชัดเจน  พัฒนาแรงงานให้มีคุณภาพมากขึ้นผ่านการฝึกอบรมซึ่งจะ

ได้คุณสมบัติของแรงงานท่ีสอดคล้องต่อความต้องการ และควรมีการอบรมเรื่องของ

กฎหมาย และวัฒนธรรมด้วย

เศรษฐกิจยคุใหม่ต้องการแรงงานทีม่คุีณภาพสูง ในขณะท่ีแรงงานไทยส่วนใหญ่

มีการศึกษาไม่สูง จ�าเป็นต้องมีการพัฒนาทักษะฝีมือแรงงานอย่างต่อเนื่อง การพัฒนา

ทักษะดังกล่าวเป็นการพัฒนาบุคคลากรให้มีความช�านาญเฉพาะทางท่ีเหมาะสม                      

เพิ่มเติมจากทักษะทั่วไป จากการศึกษาของ World Bank Group (2009) พบว่าใน

กลุ่มแรงงานระดับสูงพบว่าแรงงานไทยขาดแคลนทักษะด้านภาษาอังกฤษ เทคโนโลยี 

ค�านวน ความคิดสร้างสรรค์และความเป็นผู้น�า ซึ่งมีเพียงบางส่วน ได้แก่ ภาษาอังกฤษ

และค�านวน สามารถสร้างได้จากการเรียนแต่บางอย่าง ได้แก่ ความคิดสร้างสรรค์และ

ความเป็นผู้น�าไม่สามารถจะสอนกนัได้ ซึง่รฐับาลอาจจะร่วมมอืกบัภาคเอกชน ฝึกอบรม

ทักษะเบื้องต้นในเร่ืองเหล่านี้ได้ นอกจากนี้รัฐควรอนุญาตให้ภาคเอกชนยืมบุคคลากร

ในภาครฐั (โดยเฉาพะในมหาวทิยาลยั) เข้าท�าฝานในภาคเอกชน ท�าให้ภาคเอกชนพฒันา 

R&D ได้ดีชึ้น ลดต้นทุน และภาครัฐรู้ความต้องการของเอกชน

9.3.6  สถาบันเพื่อเศรษฐกิจยุคใหม่  

จากการเปลีย่นแปลงเทคโนโลยทีีร่วดเรว็ สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกจิระหว่าง

ประเทศทีม่กีารแข่งขนัมากขึน้ เศรษฐกจิไทยจะต้องสร้างความมัง่คัง่จากความสามารถ

ใหม่ๆ ซึ่งท�าให้ต้องการพัฒนาสถาบันที่จะสนับสนุนการสร้างความมั่งคั่งนี้ ที่ส�าคัญคือ

สร้างเศรษฐกิจสร้างสรรค์

ภาครัฐต้องมีการผลักดันทางการเมือง มีจัดองค์กรใหม่และการจัดการแบบ

บูรณาการ  เพื่อลดการท�างานที่ซ�้าซ้อน ขยายขอบเขตการท�างานของการพัฒนา
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เศรษฐกจิสร้างสรรค์ให้เป็นวาระแห่งชาต ิแยกการพฒันาเศรษฐกจิสร้างสรรค์ออกจาก

การพฒันา SME สะสมองค์ความรูเ้กีย่วกบัการพฒันาเศรษฐกจิสร้างสรรค์จากประเทศ

ที่ประสบความส�าเร็จ เช่น ประเทศอังกฤษ 

รัฐมีการวางยุทธศาสตร์และเป้าหมายในการผลักดันเศรษฐกิจสร้างสรรค์ให้

ชัดเจนทั้งระดับภาพรวมและรายสาขา จากที่ผ่านมามีเพียงแต่การก�าหนดธุรกิจ                     

เป้าหมาย 15 ประเภทเท่านั้น ซึ่งจะต้องเลือกเน้นธุรกิจเป้าหมายที่เป็นประโยชน์และ

เป็นได้มากที่สุด อย่างมียุทธศาสตร์และยุทธวิธที่ชัดเจน รัฐต้องเป็น Real Agent of 

Change ในเรื่องการสร้างสรรค์สิ่งใหม่ๆ เพื่อเป็นตัวอย่างกระตุ้นภาคส่วนในสังคม             

ลดการต่อต้านการเปลี่ยนแปลง

การจะสร้างสรรค์สิ่งใหม่ต้องมีแลกเปลี่ยนความคิดการรับรู้ส่ิงใหม่ๆ อย่าง  

กว้างขวาง รัฐต้องเปิดกว้างทางความคิดยอมรับความแตกต่าในสังคม Deregulation 

ธุรกิจสื่อสารทุกระดับ (ในกรณีประเทศพัฒนาแล้วส่วนใหญ่สถานีโทรทัศน์เป็นของ

เอกชน ไม่มีสถานีโทรทัศน์และสถานีรวมการเฉพาะกิจ) และยกเลิก Censorship 

นอกจากน้ีต้องมกีารเปลีย่นแปลงหลกัสตูรการศกึษาทีล้่าหลงัอย่างปัจจบัุนไปสูก่ารเกิด 

Creative และ Critical Thinking

สร้างความเป็นประเทศการค้า

การจะเป็นประเทศการค้าในระดับสากลไม่ใช่เรือ่งง่าย ประเทศไทยควรทดลอง

การเป็นศูนย์กลางทางการค้าสินค้าท่ีประเทศไทยมีความสามารถในการแข่งขันก่อน 

ได้แก่ ข้าว และ อัญมณี เป็น Pilot Project เพื่อเรียนรู้และพัฒนาเป็นสินค้าอื่นๆ ต่อ

ไป เพ่ือพัฒนาสร้างประเทศการค้าในอนาคต ที่ส�าคัญก็คือประเทศไทยในปัจจุบันยัง

ไม่มศีกัยภาพทีจ่ะเป็นศนูย์กลางทางการค้าใน ASEAN ดงันัน้ควรเริม่การเป็นศนูย์กลาง

ทางการค้าในเขต Greater MaKong Sub-Region ก่อน 

ระบบภาษมีผีลส�าคญัต่อการค้าระหว่างประเทศ ระบบภาษขีาเข้าควรก�าหนด

อัตราภาษีเป็นอัตราเดียวของสินค้าประเภทเดียวกัน ท�าให้ไม่ต้องมีการตีความและใช้

ดุลยพินิจของข้าราชการที่เกี่ยวข้อง จะช่วยลดความล�าเอียงของนโยบายได้มาก สร้าง

ความชัดเจนเกี่ยวกับกฎระเบียบการน�าเข้า นอกจากนี้ควรเปิดเสรีบริการที่สนับสนุน

การค้า เช่น ธนาคาร ประกันวินาศภัยและ Logistic เพื่อสนันสนุนการเป็นชาติก่รค้า 

R&D และนวตกรรม

 รัฐพัฒนาระบบสนบัสนุน / ส่งเสรมินวตกรรมโดยสร้างความเช่ือมโยงระหว่าง

ภาคอตุสาหกรรมกับสถาบนัการศกึษา ยกระดบับทบาทขององค์กร / หน่วยงาน ทีเ่ป็น
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ตัวกลางระหว่างแหล่งความรู้ด้าน S&T และธุรกิจที่ต้องการความรู้ สร้างการรับรู้เรื่อง

ทรัพย์สินทางปัญญา (Intellectual Property Right: IPR) และโอภาสในการน�า

ทรัพย์สินทางปัญญาไปใช้เชิงธุรกิจ ใช้ประโยชน์จากโครงการลงทุนขนาดใหญ่ของรัฐ 

(Megaprojects) ในการถ่ายทอดเทคโนโลย ีปรบัเพิม่มาตรฐานผลติภณัฑ์อตุสาหกรรม

อย่างต่อเนื่องโดยอิงกับมาตรฐานสากล 

รฐับาลต้องแก้ปัญหาการขาดบรูณาการและขาดการจดัการทีด่ขีองหน่วยงาน

ของรัฐในการพัฒนา R&D โดย สร้างการแบ่งหน้าที่ ความรับผิดชอบและล�าดับชั้นของ

องค์กรทีร่บัผดิชอบในการพฒันา S&T ให้ชดัเจน สร้างความชดัเจนในเรือ่งบทบาทของ

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ R&D ปรับโครงสร้างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ R&D กระจาย

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ STI 

สร้าง Digital Economy

การสร้างสังคมดิจิทองมีความส�าคัญทั้งด้านการสร้างมั่งคั่งทางเศรษฐกิจและ

การเป็นสงัคมทีมี่คณุภาพ ประชาชนเข้าถึงข้อมลูและสามารถพฒันาศกัยภาพของตนเอง

ได้ มาตรการส�าคัญคือ

มีการก�าหนดหลักการทั่วไปของนโยบาย เกี่ยวกับการปรับตัวเข้าสู่ยุค Digital 

Economy โดยการวางยุทธศาสตร์ว่าไทยจะมีบทบาทอะไรใน Global-Digital                

Landscape ในการพัฒนาขีดความสามารถใน Digital Technology หา Market              

Niche เปิดกว้างที่จะรับ Flow ของ Data/Information สินค้า บริการ และ แรงงาน 

อย่างไรก็ตาม การเปิดเสรีอาจจะพิจารณาถึงผลทางลบ เช่น การจ้างงานและธุรกิจใน

ประเทศ ประกอบด้วย 

ประเทศไทยยังมีความล้าหลังในด้านดิจิทอง จึงมีมาตรการแก้ปัญหา โดยแก้/

บรรเทาปัญหาประชาชนไม่มั่นใจในเรื่องความปลอดภัยของระบบ IT ของประเทศ                 

ที่รวมถึงการเป็นส่วนตัว ปรับการท�างานของระบบราชการและกฎหมายต่างๆ ให้               

เหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลงที่เกิดจาก Digital Economy แก้/บรรเทาปัญหา กรณี

ประชาชนส่วนใหญ่ยังไม่คุน้เคยกบั Digital Technology เท่าทีค่วร แก้/บรรเทาปัญหา

การผูกขาดและการปกป้องธุรกิจของภาครัฐที่ท�าให้ธุรกิจไม่มีแรงจูงใจในการพัฒนา

ความสามารถด้าน Digital Technology  แก้/บรรเทาปัญหาการขาดแคลนแรงงาน

ด้าน Digital Technology  มีการแก้/บรรเทาปัญหา Social Process ที่ไม่ท�าให้เกิด

การเรียนรู้และรับสิ่งใหม่ๆ
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รัฐส่งเสริมให้มีการใช้ ICT เพ่ือพัฒนาภาคเศรษฐกิจและสังคมอย่างท่ัวถึง                

โดยจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐให้พิจารณาผลิตภัณฑ์และบริการทาง Digital ของผู้ประกอบ

การภายในประเทศก่อน ส่งเสริมให้ประชาชนมีความรู้เท่าทันเทคโนโลยี และสามารถ

ใช้เทคโนโลยีให้เกิดประโยชน์ในชีวิตประจ�าวัน จัดท�าโครงการ Open Data ของชาติ

ให้ภาครัฐและภาคเอกชนเปิดเผยข้อมูลที่ไม่ละเมิดสิทธิส่วนบุคคลและความมั่นคง                  

จัดท�ากิจกรรมส่งเสริมธุรกรรม Digital Economy ผลิต Visual Goods or Products 

Digital Technology ท�าให้เกิดผลิตภัณฑ์ เช่น e-Book, App, Animated Movies 

ใช้ประโยชน์จากการบริการทางการเงินข้ามประเทศโดยเฉพาะ Venture Capital                

ธุรกิจใหม่ๆ โดยเฉพาะธุรกิจ Startup ใช้ Platform   เช่น FaceBook  Alibaba  

Amazon.com ในการขยายธุรกิจของบริษัทไทยโดยเฉพาะ SME ใช้ Application  

ช่วยเสริมประสิทธิภาพของเศรษฐกิจโดยรวม Application บางอย่าง เช่น Website 

ส�าหรับหางานและหาแรงงาน

9.4 การใช้กฏระเบียบ 
ภาครัฐต้องก�าหนด Regulations อย่างมีเหตุมีผล ในโลกสมัยใหม่ การก�ากับ

ดูแลภาครัฐต้องมีเท่าที่จ�าเป็นและให้ระบบตลาดท�างานอย่างมีประสิทธิภาพ กฏ

ระเบียบต้องส่งเสริมการแข่งขันไม่มีความโน้มเอียงเอิ้อประโยชน์เฉพาะบริษัทใหญ่ 

นโยบายควรลดการก�ากับดูแลเพื่อสร้างเศรษฐกิจสร้างสรรค์ ใช้ประโยชน์แรงงานข้าม

ชาติในการพัฒนา

9.4.1 การลดการก�ากับดูแล

การลดการเข้มงวดในการก�ากับดูแล เพื่อการเป็น Creative Economy การ

ก�ากับทีเ่ข้มงวดเกนิไปจะเป็นการปิดกัน้ความคดิสร้างสรรค ฺโดยเฉพาะการตวจสอบผล

งานด้านส่ือและการนันทนาการ (entertainment) ทีเ่รยีกกนัง่ายๆว่าเซน็เซอร์จะท�าให้

ผู้ผลิตไม่กล้าที่จะสร้างสรรค์สิ่งใหม่ๆ สู่ตลาดใหม่ๆ เพระมีความเสี่ยง เป็นที่น่าสังเกต

ว่า งานด้านศิลปะวัฒนธรรมของไทย เช่น หนังสือ สื่อ ละคร ภาพยนตร์จะมีเนื้อหาที่

จ�ากัดจากการก�ากับดูแลในปัจจุบัน

เพ่ือยุทธศาสตร์พฒันาประเทศการค้าต้องลดการกดีกนัทางการค้าท้ังภาษแีละ 

NTB เป็นการเร่งด่วน ทบทวน กฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศต่างๆ ที่เกี่ยวกับการท�า

ธุรกิจการค้าทั้งหมด ให้มีความโปร่งใส ปฏิบัติได้ง่าย ลดการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่
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รัฐต้องส่งเสริมการแข่งขันในระบบตลาด มีการทบทวนระบบการแข่งขัน 

(Competition Regime) ที่เป็นอยู่เพื่อให้มีการแข่งขันท่ีเป็นธรรมกับธุรกิจทุกขนาด 

ทกุประเภท  และลดการครอบง�า / ผกูขาดตลาด โดยธรุกิจรายใหญ่/ธรุกจิข้ามชาต ิลด

ระดับการปกป้องอุตสาหกรรมจากการแข่งขันระหว่างประเทศ    

กฏหมายคอมพเิวเตอร์ในปัจจับนเน้นทีค่วามมัน่คงของรฐัและใช้เป็นเครือ่งมอื

ในการก�ากับความคิดของประชาชนและการเคลื่อนไหวทางการเมือง ต้องมีการแก้ไข

ให้เป็นกฏหมายที่คุมครองความมั่นคงของระบบICT รัฐต้องก�าหนดหลักเกณฑ์ในการ

ก�ากับดูแลเครือข่าย Internet เพื่อพัฒนา Digital economy  ซึ่งก็คือ “Protecting 

Data Privacy While Protecting an Open Internet”  กฎหมายต้องท�าให้เกิดการ

แข่งขันที่เสมอภาค (Level playing field) และมีการปกป้องทรัพย์สินทางปัญญา 

(Intellectual Property Rights Protection)  

9.4.2 การยกเลิกการผูกขาด

การให้สัมปทานเป็นการให้อ�านาาจผูกขาด จะต้องท�าเมื่อมีความจ�าเป็น ต้อง

มีการปรับปรุงระบบการให้สัมปทาน ในโครงการที่จ�าเป็นให้โปร่งใส ต้องใช้วิธีการ

ประมูลที่โปร่งใสและประชาชนที่เป็นเจ้าของประเทศสามารถตรวจสอบได้โดยสะดวก

และตลอดเวลา  เช่น การน�าวิธีการจัดการประมูลคลื่นความถี่ 900 และ 1800 MHz 

ของ กสทช. ในปี 2558 มาใช้  และเพื่อให้เกิดความโปร่งใส ต้องจัดให้มีการเผยแพร่

สัญญาและรายละเอียดในการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานรัฐและองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นทั้งหมด โดยเผยแพร่ใน Website ของรัฐบาล/หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  และมี

กฎหมายบังคับให้มีหน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามตลอดจนก�าหนดผู้ท่ีรับผิดชอบเรื่องนี้

ให้ชัดเจน

การบังคับใช้กฎหมายต่อต้านการผูกขาดมีปัญหาด้านการปฏิบัติ ซึ่งเป็น

เหตุการณ์ที่เกิดจาก Crony Capitalism ยิ่งเป็นระบบอ�านาจนิยมที่ไม่มีการตรวจสอบ

และถ่วงดุลอ�านาจ ปัญหายิ่งมีแนวโน้มรุนแรงขึ้น แม้ในระบบเลือกตั้งที่ผ่านมาก็ไม่

สามารถลดการผูกขาดลงได้มากนัก อย่างไรก็ตามการเปิดเสรีการค้าท่ีประเทศไทยได้

เจรจาไปแล้วและก�าลังเจรจาท่ีบังคับให้ประเทศไทยใช้กฎหมายและการบังคับใช้

กฎหมายตามหลักสากล จะเป็นการบังคับทางอ้อมให้ลดการผูกขาด หรืออย่างน้อยไม่

ให้เกิดการผูกขาดเพิ่มขึ้น เพิ่มเติมจากมาตรการที่มีอยู่
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9.4.3 กฏเกณฑ์แรงงานข้ามชาติที่มีเหตุผล
กฏเกณฑ์เก่ียวการท�างานของแรงงานข้ามชาติเน้นเรื่องความม่ันคงและการ

ควบคุมมากกว่าการมุ่งประโยขน์ทางเศรษฐกิจ ต้องมีมาตรการเปิดให้มีการน�าเข้า

แรงงานต่างชาตติามความต้องการของเศรษฐกจิ แต่ต้องสะท้อนต้นทนุท่ีแท้จรงิ ก�าหนด

ค่าธรรมเนียมของแรงงานฝีมือถูกกว่าแรงงานไร้ฝีมือ การส่งเสริมการข้ึนทะเบียน

แรงงานต่างชาติ ให้สะดวกมากขึ้น ก�าหนดกฏเกณฑ์เกี่ยวกับผู้ติดตาม และการเปลี่ยน

สถานะของแรงงานไม่ชัดเจน ซึ่งต้องค�านึงถึง เชื้อชาติ ความสอดคล้องของวัฒนธรรม 

ในขณะเดียวกันก็เพิ่มประสิทธิภาพการสกัดกั้นการลักลอบเข้ามาท�างาน การปราบ

ปรามจับกุม

แรงงานข้ามชาติควรได้รับสวัสดิการจากรัฐ อย่างไรก็ตามการก�าหนดและ

บริหารสวัสดกิารของแรงงานต่างชาติควรแยกออกมาจากของประชาชนท่ัวไป เช่นเดยีว

กับอเมริกามกีารประกาศสทิธแิละสวสัดกิารของแรงงานต่างชาต ิแยกตามลกัษณะของ 

VISA (H-2, H-2A, H-2B) ช่วยลดภาระด้านการคลังและการต่อต้านทางสังคม แม้อาจ

จะมีปัญหาเรื่องความเหลื่อมล�้าบ้าง

9.4.4 การอนุรักษ์พลังงาน
กฏหมายที่มีอยู่มีปัญหาจึงต้องมีการปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับการประหยัด

พลงังานให้ใช้ได้จรงิและมกีารก�ากบัดแูลทีเ่ข้มงวด เช่น พระราชบัญญตักิารส่งเสรมิการ

อนรุกัษ์พลงังาน ทีก่�ากบัดูแลการใช้พลงังานของอาคารต่างๆ ซึง่มกีารบงัคบัใช้กฏหมาย

ไม่ค่อยมีประสิทธิผล ที่ส�าคัญคือไม่ก�ากับอาคารส�านักงานของภาครัฐท่ีเป็นปัญหา 

เพราะไม่ต้องค�านึงถึงก�าไร/ขาดทุนเหมือนภาคเอกชน 

การจดัท�าผังเมอืงและการพฒันาระบบขนส่งมาลชน ประเทศพฒันาแล้วเกือบ

ทกุประเทศทีม่รีะบบขนส่งมวลชนทีม่ปีระสทิธภิาพจะมกีารเกบ็ค่าผ่านทางเวลาเข้าเมอืง 

ซ่ึงเป็นทางเลอืกด้านนโยบายลดปัญหามลภาวะทีเ่ป็นไปได้เม่ือระบบ ขนส่งมวลชนเสร็จ

สมบรูณ์แล้ว การวางผงัเมอืงทีด่กีส็ามารถทีจ่ะลดปัญหาได้เช่นเดยีวกนั เช่น ในประทศ

พัฒนาแล้วหลายประเทศให้ห้างสรรพสินค้าขนาดใหญ่ (ที่เรียกว่า Mall) ตั้งอยู่นอก

เมืองเพื่อบรรเทาปัญหารถติด 

มลภาวะสร้างต้นทนุต่อสงัคม ต้องมกีารจัดเกบ็ค่าธรรมเนยีมท่ีท�าให้เกดิต้นทุน

จากความแออัด (Congestion cost) เช่น ค่าธรรมเนียมส�าหรับรถยนต์ท่ีเข้าไปใน              

เขตเมอืงทีม่คีวามหนาแน่นแออดั มีมาตรการภาษีในการจงูใจให้ใช้พลงังานสะอาด และ

ลดมลภาวะ ซึ่งปัจุบันยังไม่มีมาตรการที่ชัดเจน
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9.5 การใช้ประโยชน์จากความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ
จากที่เศรษฐกิจโลกมีความผันผวนและมีแนวโน้มชะลอตัวลงเข้าสู่ “New 

Normal” นอกจากนี้ยังมีปรากฏการณ์ Re-Shoring ท่ีหลายประเทศโดยเฉพาะจีน 

ผลิตชิ้นส่วนสินค้าขึ้นมาเอง ท�าให้แนวโน้มการส่งออกของไทยจะชะลอตัวต่อไป และ

ต่อเนื่องอีกหลายปี แม้ในอนาคตเศรษฐกิจโลกจะสามารถผ่านพ้นปัญหาต่างๆ มาได้ 

แต่โอกาสที่การส่งออกของไทยจะกลับมารุ่งเรือง ขยายตัวในอัตราตัวเลข 2 หลัก            

เหมือนในอดีตอีกครั้งคงเป็นไปไม่ได้ ที่ท�าได้คือต้องพยายามรักษาไม่ให้การส่งออก             

หดตัว และมีการขยายตัวบ้าง 

นโยบายด้านต่างประเทศที่จะสร้างความสามารถในการแข่งขัน คือการสร้าง

การขยายตัวทางเศรษญฐกิจอย่างต่อเนื่อง อาศัยความร่วมมือในกรอบ GMS ในการ

ขยายตลาดไปยงั CLMV และ เพือ่เชือ่มโยงไปภมูภิาคอืน่ ส่งเสรมิการค้าและการลงทุน

ระหว่างประเทศ โดยลดอุปสรรคทั้งทางภาษีและมิใช่ภาษี ใช้การเจรจาทางการค้า             

อย่างมียุทธศาสตร์

9.5.1 การเชื่อมโยง GMS

การเชื่อมโยงทางการค้าและเศรษฐกิจด้านอื่นๆ ระหว่างไทยและ CLMV               

ตลอดจนดึงดูดการลงทุนจากภายนอกเข้ามาสู่ภูมิภาค ควรมีมาตรการดังนี้

ส่งเสริมการค้า

ตั้งเป้าหมายให้ภูมิภาคคาบสมุทรอินโดดจีน 5 ประเทศเป็นตลาดเดียวกัน            

ภายใต้แนวความคิด 5-Countries-One-Market และวางแผนพัฒนา 5 ประเทศ                 

ร่วมกันในส่วนของความเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจของ 5 ประเทศ แก้ไขปัญหาจากการที่

ประเทศลาวเก็บภาษีน�าเข้าในกรณีที่ขนส่งผ่านไปยังเวียตนาม โดยการเจรจากับลาว

และให้ผลประโยชน์บางเรือ่งเป็นการตอบแทน เช่น การให้ค่าผ่านทาง และการช่วยลาว

พัฒนาการท่องเที่ยว แก้ปัญหาการไม่มี Harmonization ของสินค้าของประเทศต่างๆ 

จัดท�า Harmonization กับประเทศ CLMV โดยร่วมมือกับญี่ปุ่น ผ่านโครงการความ

ร่วมมอื GMS และ JTEPA (ทางญ่ีปุน่ต้องการท�าทัง้ ASEAN แต่มปัีญหากบัหลายประเทศ

โดยเฉพาะอินโดนีเชียและมาเลเซีย จึงควรเริ่มในกลุ่มประเทศใน GMS ก่อน) เจรจากับ

ประเทศ CLMV ในการจัดท�าระเบียบพิธีการศุลกากรให้สอดคล้องกัน

การใช้นโยบาย Entertainment น�าการค้า เหมือนกับญี่ปุ่นและเกาหลี ใน 

CLMV และจีน ซ่ึงน�าไปสู่กระบวนการ Merchandising และเพิ่มการท่องเท่ียวใน
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ประเทศไทย 

เชื่อมโยงกับภูมิภาคอื่น

เชื่อมโยงกับจีนโดยอาศัยเครือข่ายระบบการขนส่งของ GMS ซึ่งสามารถเปิด

ตลาดยุโรปและยุโรปตะวันออกได้เพิ่มเติม ซึ่งควรมามาตรการเพิ่มเติมได้แก่ 

การเร่งเจรจาความตกลงร่วมมือตามกรอบ RCEP ที่มีประเทศจีนเป็นแกนน�า 

โดยมีหลักการว่าใครพร้อมให้ตกลงกันไปก่อน (ซึ่งประเทศไทยควรอยู่ในกลุ่มที่ตกลง

กลุ่มแรก) และใครพร้อมช้ากว่าก็เข้าร่วมได้ภายหลัง เจรจาเปิดเสรีการค้ากับประเทศ

ตามแนวรถไฟ จีน-ยุโรป เมื่อมีรัฐบาลจากการเลือกตั้ง ควรเร่งเจรจาเปิดเสรีการค้า

ไทย-ยุโรปที่ต้องหยุดไปจากการปฏิวัติ

ส่งเสริมการลงทุน

ส่งเสริมและสนับสนุนการลงทุนใน CLMV มีมาตรการดังนี้

การใช้มาตรการทางภาษี โดยยกเว้นภาษีโอนก�าไรกลบัประเทศ เพิม่มาตรการ

ส่งเสริม Outward Investment เช่น ยกเว้นภาษีรายได้ 

รฐัจดัตัง้หน่วยงานทีร่วบรวมข้อมลูส�าคญัทีใ่ช้ในการลงทนุใน CLMV และอาจ

จะขยายไปประเทศ ASEAN อื่นได้ เช่น อินโดนิเชีย และฟิลิปปินส์ ในอนาคต (คล้าย

กับ JETRO ของญี่ปุ่น) วางแผนจัดท�า Cluster ของธุรกิจที่จะลงทุนใน CLMV ร่วมมือ

กบัธนาคารพาณชิย์ทีป่ระกอบธรุกจิใน CLMV (ประเทศไทยม ีFull Bank ในทกุประเทศ

ในอินโดจีน ยกเว้นเวียตนาม) ในการให้บริการทางการเงิน เจรจากับรัฐบาลใน CLMV 

ในการให้ธุรกิจการเงินอื่นของไทย เช่น ประกันวินาศภัยไปลงทุนใน CLMV ได้และ

สามารถให้บริษัทท่ีลงทุนในประเทศเหล่านั้นโอนเงินกลับประเทศไทยได้  สร้างความ

ร่วมมอืกบัญีปุ่น่ในการขยายการลงทนุในภมูภิาคเอเชยีตะวันออก ในการสร้าง Network 

และ Cluster ในอินโดจีน 

9.5.2 การเจรจาการค้า 

มีการเจรจาการค้าในระดับภูมิภาค สนับสนุนและอ�านวยความสะดวกเพื่อให้

เกิดการเจรจาเปิดเสรีการค้าบริการ และการลงทุน ควบคู่ไปกับการเปิดเสรีทางด้าน

การค้า ให้ความส�าคัญกับความตกลงอนุภูมิภาค ได้แก่ GMS RCEP และ ACMECS ที่

จะสามารถขับเคลื่อนให้เป็นประโยชน์ได้มากกว่า และรวดเร็วกว่า โดยเฉพาะในกลุ่ม

อตุสาหกรรมเดมิ นอกจากนีร้ฐัมกีารเจรจากบัประเทศก�าลงัพฒันาอืน่ๆ ทีม่ศีกัยภาพที่
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จะเป็นตลาดได้ในอนาคต การเจรจา FTA กับประเทศก�าลังพัฒนาส่วนใหญ่จะง่ายกว่า

ประเทศพัฒนาแล้ว เพราะโดยปกติประเทศก�าลังพัฒนาจะไม่เรียกร้องในเรื่องที่                 

อ่อนไหว เช่น การเพิม่การคุม้ครองทรพัย์สนิทางปัญญาโดยเฉพาะสทิธบิตัรยา และการ

เปิดเสรีสาขาบริการ จึงเจรจาง่ายกว่าประเทศพัฒนาแล้ว  ประเทศท่ีมีศักยภาพท่ีจะ

เป็นตลาดส�าคญั เช่น ประเทศกลุม่ BRICS (บราซลิ  รสัเซยี  อนิเดยี  จนี และแอฟรกิาใต้) 

และอาร์เจนติน่า  แม้ว่าหลายประเทศในกลุ่มนี้มีปํญหาจากราคาโภคภัณฑ์ตกต�่าแต่ก็

พร้อมที่จะพื้นตัวเมื่อราคาโภคภัณฑ์ฟื้นตัว

ส�าหรับความตกลงการค้าเสรีที่มีอยู่แล้ว ต้องผลักดันให้เกิดการใช้ประโยชน์

ทางความตกลงทางการค้าที่เหล่านั้น ปัจจุบันไทยใช้สิทธิจาก FTA ท่ีมีการตกลงและ

บังคับใช้แล้ว เพียงประมาณครึ่งเดียวของการค้ากับประเทศที่เป็นคู่สัญญา รัฐบาลควร

ร่วมมือกับองค์กรเอกชนโดยเฉพาะธนาคารพาณิชย์ที่มีข้อมูลผู้ส่งออกไปประเทศ                 

คู่สัญญา FTA กับไทยจากการเปิด L/C ว่าผู้ส่งออกส่งไปประเทศใดบ้าง ให้กระทรวง

พาณิชย์ร่วมมือกับองค์กรเอกชนอื่น เช่น สภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย และ           

สภาหอการค้าแห่งประเทศอบรมให้ผู้ส่งออกมีความรู้ที่จะใช้สิทธินั้นได้

หลังวกิฤตการเงนิของโลกปี 2551/2 ซึง่ตามมาด้วยฟองสบูข่องจนี รฐับาลจนี

ได้เปล่ียนนโยบายจาก Export-Led Growth และ Investment-Led Growth มาเป็น 

Consumption-Led Growth  ประเทศจีนมีการออมสูงและมีชนชั้นกลางจ�านวนมาก

และก�าลงัเพิม่ขึน้ ดงันัน้ตลาดจนีจงึเป็นตลาดทีม่ศีกัยภาพสงู ไทยต้องใช้ประโยชน์จาก

การเปลี่ยนแปลงนี้ แม้ว่าไทยจะมีความใกล้ชิดกับจีนแต่ยังไม่มียุทธศาสตร์ที่ชัดเจนใน

เรื่องการขยายตลาดในจีน นอกจากนี้นักท่องเที่ยวจีนก็เป็นอันดับ 1 ในประเทศไทย

แทนมาเลเชียมาหลายปีแล้วและยังมีศักยภาพที่จะขยายตัวได้อีกมาก 

9.5.3 วางยุทธศาสตร์ และ Platform เพื่อดึงดูดการลงทุน
จากญี่ปุ่น

จากการที่ประเทศญี่ปุ่นเผชิญปัญหา “ประชากรสูงอายุ” ท�าให้อุปสงค์ใน

ประเทศตกต�่า ธุรกิจญี่ปุ่นส่วนใหญ่เผชิญปัญหาอุปสงค์ที่มีต่อสินค้าและบริการตกต�่า 

นอกจากน้ีปัญหาประชากรสูงอายุยังท�าให้แรงงานขาดแคลน ประกอบกับบริษัท                   

ขนาดใหญ่ยา้ยฐานการผลิตไปต่างประเทศ ท�าให้บรษิทัทีเ่ปน็ Suppliers ต้องย้ายฐาน

การผลิตตามไปด้วย นอกจากนี้บริษัทที่ยังตั้งอยู่ในญี่ปุ่นก็ต้องขวนขวายไปลงทุนใน              

ต่างประเทศ หรือหาตลาดใหม่ เพือ่ชดเชยกบัยอดขายในประเทศทีล่ดลง จงึเกดิกระแส
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การเคลือ่นย้ายการผลิตของญีปุ่น่อกีครัง้นบัตัง้แต่ปี 2528  การทีไ่ทยมคีวามใกล้ชดิกบั

ญี่ปุ่น และเป็นแหล่งลงทุนของผู้ผลิตจากญี่ปุ่นดั้งเดิมตั้งแต่การย้ายฐานการผลิตครั้ง

ก่อน จึงมีโอกาสที่จะดึงดูดการลงทุนรอบใหม่ได้ดังกล่าวค่อนข้างสูง สิ่งท่ีต้องท�าก็คือ

สร้าง Platform ที่ดีในการรองรับและดึงดูดการลงทุน และเพื่อให้ไทยมีความน่าสนใจ

มากขึน้ เราควรเป็นหวัแรงใหญ่กบั CLMV ในโครงการ GMS ในการรวมตลาด 5 ประเทศ

ให้เป็นตลาดเดยีว และสร้างเครอืข่ายการผลติเพ่ือป้อนตลาดจีนและประเทศอืน่ๆ ตาม

นโยบาย One-Belt-One-Road ของจีน (รายละเอียดอยู่ใน Trading Nation) คาดว่า

ทั้ง 5 ประเทศในคาบสมุทรอินโดจีนจะสามารถดึงดูดการลงทุนจากญี่ปุ่นมาภูมิภาคนี้

ได้มาก

ประเทศไทยมีอะไรต้องท�าทางด้านนโยบายอีกมากที่จะแก้ไขปัญหาทาง

เศรษฐกิจและสังคมในอนาคต ภายใต้รัฐบาลที่มิได้มาจากการเลือกตั้ง นโยบายและ

มาตรการหลายอย่างเน้นความมั่นคงของรัฐบาล ไม่สอดคล้องกับโลกยุคใหม่ที่ต้องการ

การแลกเปลี่ยนความคิด ความเสรีทางเศรษฐกิจและสังคม ระบอบประชาธิปไตยจึง

เป็นระบอบการปกครองทีเ่หมาะสมส�าหรบัเศรษฐกจิยคุใหม่ทีจ่ะเป็นหลกัประกนัให้แก่ 

ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และความก้าวหน้าแก่ประชาชน
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