


 
 

      ผังรายการสถานีวิทยุกระจายเสียงรัฐสภา (ประชุม สปท.-สนช.)  
                           ประจ าเดือน เมษายน 2560 เป็นต้นไป  ออกอากาศทุกวัน ตั้งแต่เวลา 05.00 – 22.00 นาฬิกา   

 

เวลา จันทร์ อังคาร พุธ พฤหัสบดี ศุกร์  เสาร์ อาทิตย์ เวลา 
05.00 

รายการเผยแผ่ความรู้ทางศาสนา 
05.00 

 
06.00 

 
 

คุยข่าวเช้า  

รัฐสภาไทยใต้ร่มพระบารมี (10 นาที) 06.00 
weekend news 
ข่าวเช้าสุดสัปดาห์ 

แจ้งข่าว: 
เตือนภัย 

07.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 07.00 
07.30 Inside รัฐสภา 

 

วิจัยก้าวไกล ท าดีได้ดี 07.30 
08.00 สกู๊ป...ในหลวง ร.๙ 

ห้องข่าวรัฐสภาแชนแนล (โทรทัศน์รัฐสภา) 
ถ่ายทอด คสช. 

(rerun) 
สกู๊ป...ในหลวง ร.๙  

 ขบวนการคนตัวเล็ก 
 08.00 

09.00 
 สภาสนทนา สภาสนทนา มองรัฐสภา 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 

มองรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

รัฐสภาของ ปชช. 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

ร้อยเรื่องเมืองไทย 09.00 

ร้อยเรียงข่าว มีข่าวดีมาบอก 
09.15 

09.30 เวลา 09.30 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภาขับเคลื่อน
การปฏิรูป
ประเทศ 
(สปท.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สปท. 
ครั้งที่ 2/2558 
19 ต.ค.58) 

เวลา 09.30 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภาขับเคลื่อน
การปฏิรูป
ประเทศ 
(สปท.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สปท. 
ครั้งที่ 2/2558 
19 ต.ค.58) 

สภาสนทนา สภาสนทนา 
10.00 การเมืองเรื่อง

ของประชาชน 
เวลา 10.00 น. 

เป็นต้นไป 
ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่ 3/2557 
21 ส.ค.57) 

เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่ 3/2557 
21 ส.ค.57) 

บ้านสุขภาพ 
(คนพิการ-ด้อยโอกาสฯ) 

ตะลอนทัวร์ 
ท่ัวไทย 

10.00 

11.00 เกาะติดสภา 
 นิติบัญญัติแห่งชาติ 

บันทึกประชุมสภา 
11.00 

12.00 สกู๊ป...ในหลวง ร.๙ 
รัฐสภาของเรา 

สกู๊ป...ในหลวง ร.๙ 
แผ่นดินถิ่นไทย 

12.00 

13.00 
 
 

สายด่วนรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

ท้องถิ่นบ้านเรา 
13.00 

15.00 
รักเมืองไทย 

สภาสาระ 15.00 
ละครวิทยุ 15.30 

ชีวิตกับการเรียนรู้ 
สบาย สบาย  

 กับแพทย์ทางเลือก 

16.00 
16.30 ปฏิรูปกฎหมายประชาชนกับ คปก. เดินหน้ารัฐธรรมนูญไทย 
17.00 

 
ข่าวเด่นรอบวัน 

 

Gossip การเมือง 

 สกู๊ปข่าว.สภากับประชาคมโลก 
 

ละติจูดรอบโลก 

 สกู๊ปข่าว...เส้นทางกฎหมาย 
สบาย สบาย 

กับแพทย์ทางเลือก 

17.00 

18.00 เดินหน้าประเทศไทย  (เช่ือมสัญญาณสถานีโทรทัศน์กองทัพบก) ก้าวทันไอท ี เดินหน้าประเทศไทย (เช่ือมสัญญาณ ททบ.) 18.00 
18.30 

กรรมาธิการพบประชาชน 
เจตนารมณ์ 
กฎหมาย 

เก็บเบ้ียใต้ถุนร้าน 
เสียงสื่อสาร 
การปฏิรูป 

เพลงดี 
ศรีแผ่นดิน 

เพลินเพลง 
ยามเย็น 

19.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 19.00 

19.30 ข่าวภาษาอังกฤษ  เรดิโอ for you 19.30 
20.00 ข่าวในพระราชส านัก (รับสัญญาณจาก สวท.) 20.00 

 รายการจากสถาบันพระปกเกล้า 

 

คุยกันนอกศาล 
สนทนากับ 

คลังสมอง วปอ.ฯ 
21.00 ปปช. 

พบประชาชน 
๓๐ นาที 

คดีปกครอง 
คุยกับ 

 คณะกรรมการสิทธิฯ 
สตง. 

พบประชาชน 
ผูต้รวจการแผ่นดิน 

พบประชาชน 
ธรรมะก่อนนอน 

21.00 
 
 
 
 

22.00 

21.30 
 

22.00 
ธรรมะก่อนนอน 

 

หมายเหตุ  -  เวลา 08.00 น. และ 18.00 น. เคารพธงชาติ และ พระบรมราโชวาท 
              -  ตั้งแต่เวลา 08.00–21.00 น. น าเสนอข่าวต้นชั่วโมง/สกู๊ปพิเศษ จากกลุ่มงานข่าวฯ และสปอตต่างๆ  

  -  หากช่วงเวลาใดมีการถ่ายทอดค าสั่ง/ประกาศ/รายการพิเศษจาก คสช. หรืองานท่ีได้รับมอบหมาย สถานีฯ จะด าเนินการถ่ายทอดเสียงจนเสร็จสิ้นภารกิจ 





วัตถุประสงค์
เพื่อเผยแพร่การปกครองระบอบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  และเพื่อเสนอ

ข่าวสารวิชาการในวงงานรัฐสภา และอื่น ๆ ทั้งภายใน

และต่างประเทศ

การส่งเรื่องลงรัฐสภาสาร
ส่งไปที่ บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

สำ�นักประชาสัมพันธ์ กลุ่มงานผลิตเอกสาร

ถนนประดิพัทธ์ แขวงสามเสนใน เขตพญาไท กรุงเทพฯ ๑๐๔๐๐

โทร. ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๔ - ๕

โทรสาร ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๒

e-mail : rattasapasarn@yahoo.com

การสมัครเป็นสมาชิก
ค่าสมัครสมาชิก ปีละ ๕๐๐ บาท (๑๒ เล่ม)

ราคาจำ�หน่ายเล่มละ ๕๐ บาท (รวมค่าจัดส่ง)

กำ�หนดออกเดือนละ ๑ ฉบับ







	 กลับมากันอีกคร้ังนะคะท่านผู้อ่านวารสารรัฐสภาสาร  ฉบับน้ี        

ขอเร่ิมด้วยบทอาศิรวาทถวายพระพรสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวมหาวชิราลงกรณ         

บดินทรเทพยวรางกูร เน่ืองในโอกาส วันเฉลิมพระชนมพรรษา ๖๕ พรรษา วันท่ี 

๒๘ กรกฎาคม ๒๕๖๐ ขอพระองค์ทรงพระเจริญ

	 สำ�หรับบทความภายในเล่ม  ฉบับน้ีมี  ๔  บทความ  ๒  บทความแรก                  

เป็นส่ิงท่ีสังคมไทยกำ�ลังเผชิญ  และเป็นประเด็นท่ีท้าทายในโลกปัจจุบัน  กล่าวคือ  

บทความแรก  “แรงงานข้ามชาติศตวรรษท่ี  ๒๑  :  กรณีแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย             

ในกรุงเทพมหานคร” เป็นบทความท่ีสืบเน่ืองจากงานวิจัย สะท้อนให้เห็นภาพแรงงานต่างชาติ

ท่ีเข้ามาทำ�งานในกรุงเทพฯ โดยมุ่งหวังชีวิตท่ีดีข้ึน แรงงานเหล่าน้ีปฏิเสธไม่ได้ว่าเป็นอีกหน่ีงฟันเฟือง

ท่ีสำ�คัญในการขับเคล่ือนธุรกิจ ท้ังเกษตรกรรม อุตสาหกรรม และภาคบริการ ของไทย อย่างไรก็ตาม 

การเข้ามาทำ�งานอย่างผิดกฎหมายก่อให้เกิดปัญหาอาชญากรรม  การเข้ามาใช้สิทธิสวัสดิการ          

ท่ีเป็นของคนไทย  รวมถึงการแย่งงานของคนภายในประเทศ  ผู้เขียนเสนอว่าควรมีการบริหาร

จัดการอย่างเป็นระบบ  โดยหน่วยงานท่ีรับผิดชอบโดยตรงด้วยความเข้าใจและปฏิบัติอย่างเท่าเทียม

	 ส่วนอีกหน่ึงประเด็นท่ีได้รับความสนใจจนกลายเป็นหน่ึงในนโยบายของรัฐบาล  คือ 

หน้ีนอกระบบ ซ่ึงบทความเร่ือง “การเข้าสู่วาระนโยบายการคลังด้านการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบ

ในประเทศไทย  :  บทวิเคราะห์สะท้อนผ่านโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับ 

(Pico  Finance)”  ได้วิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบนโยบายรัฐบาลท่ีผ่านมาถึงปัจจุบันในการดำ�เนินการ   

แก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบ โดยผู้เขียนช้ีให้เห็นว่ารัฐบาลของพลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา มีมาตรการ

ท่ีแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบได้ตรงจุด คือ การออกสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับ หรือ 

Pico Finance เพ่ือให้ประชาชนท่ัวไปสามารถเข้าสู่แหล่งเงินทุนได้ง่าย ไม่จำ�เป็นต้องมีหลักประกัน 

อยู่ในระบบ  มีความโปร่งใสภายใต้การกำ�กับของกระทรวงการคลัง  ซ่ึงจะเป็นมาตรการแก้ไขอย่าง   

บูรณาการและย่ังยืน  อย่างไรก็ตาม  การขาดศูนย์เก็บข้อมูลประวัติทางการเงินแก่ผู้มีรายได้น้อย             

รวมท้ังหากภาคการเมืองและองค์กรภาคธุรกิจไม่สนับสนุนมาตรการน้ีอย่างต่อเน่ือง  ปัญหาหน้ี

นอกระบบก็จะคงยังวนเวียนกลายเป็นปัญหาเร้ือรังในสังคมไทยต่อไป

	



	 บทความเร่ืองท่ีสาม  “สถาบันและกระบวนการ

ทางการเมืองก่อนการก่อต้ังประเทศอิสราเอล”เป็นบทความ              

ท่ีอธิบายกระบวนการก่อต้ังประเทศอิสราเอล  โดยเร่ิมต้ังแต่การ            

ต้ังองค์กร จนพัฒนาเป็นสถาบันทางการเมือง มีการดำ�เนินการอย่างไรภายใต้

บริบทแวดล้อมท่ีเปล่ียนไปในแต่ละยุคสมัย ซ่ึงท้ายท่ีสุดภายหลังก่อต้ังประเทศ 

อิสราเอลเป็นประเทศท่ีเข้มแข็งและมีความเป็นเอกภาพ  

	 สำ�รับบทความเร่ืองสุดท้าย  “การชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุ         

ทางการแพทย์ของประเทศฝร่ังเศส”  เป็นบทความท่ีช้ีให้เห็นแนวทางการแก้ไขปัญหา     

ข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหว่างแพทย์และคนไข้ จะทำ�อย่างไรให้ท้ังสองฝ่ายได้รับความคุ้มครอง

อย่างเท่าเทียมกัน  และเม่ือเกิดข้อผิดพลาดท้ังจากการรักษาหรือจากตัวผู้ป่วยเอง  ท้ังสอง

ฝ่ายจะได้รับการชดเชยอย่างเหมาะสม  ซ่ึงในตอนท้ายผู้เขียนช้ีให้เห็นถึงผลดีและผลเสีย           

จึงจำ�เป็นต้องให้ประชาชนผู้เป็นเจ้าของอำ�นาจอธิปไตยมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ

	 กองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสารหวังเป็นอย่างย่ิงว่าบทความท่ีคัดสรรมาเสนอ

ภายในเล่มน้ีเป็นบทความท่ีน่าสนใจ  และขอขอบคุณทุกท่านท่ีส่งบทความเพ่ือตีพิมพ์ในวารสาร 

ข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะใด  ๆ  ทางกองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสารยินดีน้อมรับและนำ�ไป

ปรับปรุงวารสารให้ดีย่ิงข้ึน พบกันใหม่ฉบับหน้า สวัสดีค่ะ

								        บรรณาธิการ



	 	 น้อมเกล้าฯ บังคมบาท   	 พระจอมราชย์  แห่งชาติไทย

	 ถ้วนทั่ว ทุกหัวใจ   	 สามิภักดิ์  สามัคคี

		  สมเด็จ  พระเจ้าอยู่หัวฯ   	 ปวงราษฎร์ทั่ว  ทั้งธาตรี

	 จงรัก และภักดี   	 ล้วนมั่นหมาย  ถวายพระพร

		  ยี่สิบแปด  กรกฎา   	 ชนม์พรรษา  สถาวร

	 เทิด “มหา  วชิราลงกรณฯ”   	 พระผ่านเกล้า  เจ้าชีวัน

		  ขอจง  ทรงพระเจริญ   	 ราษฎร์สรรเสริญ  อเนกอนันต์

	 ปราศทุกข์  ทรงสุขสันต์   	 เปน็มิ่งขวัญ  ปวงประชา

		  เทิดพระองค์  ธำ�รงรัฐ   	 สิริสวัสดิ์  พิพัฒนา

	 ร่มเกล้า  เหล่านรา   	 เปรมปรีดา  นิรันดร์กาล

ทรงพระเจริญ

ด้วยเกล้าด้วยกระหม่อมขอเดชะ

ข้าพระพุทธเจ้า ผู้บริหาร ข้าราชการ ลูกจ้าง พนักงานราชการ 

และกองบรรณาธิการ วารสารรัฐสภาสาร

สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

(หม่อมราชวงศ์อรฉัตร  ซองทอง ประพันธ์)



	 	

	 แรงงานข้ามชาติศตวรรษที ่๒๑ :	 	

	 กรณีแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายในกรุงเทพมหานคร	 	 ๑๑
	 พงศ์เพชร เลิศอัคฆากร	 	
	 	

	 การเข้าสู่วาระนโยบายการคลังด้านการแก้ไขปัญหา

หน้ีนอกระบบในประเทศไทย: บทวิเคราะห์สะท้อนผ่านโครงการ		 	

	 สินเชื่อรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับ

	 (Pico Finance)	 	 ๔๓
	 สุรศักดิ์ ชะมารัมย์
์

	 	                                               

	 สถาบันและกระบวนการทางการเมืองก่อนการก่อตั้ง

	 ประเทศอิสราเอล	 	 ๗๘
	 ธโสธร ตู้ทองคำ�	

	 การชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์

	 ของประเทศฝรั่งเศส	 	 ๙๐
	 พสธร คงเถลิงศิริวัฒนา

	 	

ปีที่  ๖๕  ฉบับที่  ๗  เดือนกรกฎาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๐

Vol.65  No.7  September 2017
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พงศ์เพชร เลิศอัคฆากร
**

บทนำ�

		 เป็นส่ิงมีชีวิตท่ีด้ินรนอยู่ตลอดเวลาเพ่ือให้ตนเองอยู่รอด              

และเพ่ือให้ได้มาซ่ึงส่ิงท่ีปรารถนา ส่วนหน่ึงของชีวิตในโลกสมัยใหม่ท่ีมีความเจริญรุดหน้า

อย่างไม่เท่าเทียมกัน  แม้กระท่ังภายในรัฐเดียวกันความม่ันคงท่ีว่าเจริญน้ันก็แตกต่างกันไป 

โดยความเจริญท่ีว่าน้ีได้ถูกนิยามให้อยู่บนฐานของความก้าวหน้าทางเศรษฐกิจ  รวมไปถึง        

ความก้าวหน้าทางด้านการศึกษาและเทคโนโลยีต่าง  ๆ  ส่ิงเหล่าน้ีได้ชวนให้สัมผัสถึงแรง

ปรารถนาภายในสำ�หรับมนุษย์ท่ีมีความต้องการจะเป็นส่วนหน่ึงของความเจริญเช่นว่าน้ัน

		 *บทความน้ีเป็นส่วนหน่ึงจากการสรุปงานวิจัยเร่ือง  “มโนทัศน์ของแรงงานข้ามชาติ                     
ท่ีผิดกฎหมาย  ศึกษากรณีแรงงานในกรุงเทพมหานคร”  ภาคนิพนธ์ดีเด่นสาขาการศึกษาทางการเมือง 
โครงการศึกษาศิลปศาสตรบัณฑิต สาขาวิชาปรัชญา การเมือง และเศรษฐศาสตร์ วิทยาลัยสหวิทยาการ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

		 **นิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคำ�แหง, ศิลปศาสตรบัณฑิต (ปรัชญา การเมือง และ

เศรษฐศาสตร์) เกียรตินิยมอันดับหน่ึง มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

*
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		 ด้วยเหตุผลของความเจริญในแต่ละพ้ืนท่ีท่ีแตกต่างกัน  เป็นแรงผลักดัน         

ความปรารถนาในชีวิตจากพ้ืนท่ีหน่ึงซ่ึงเจริญน้อยกว่าอีกพ้ืนท่ีหน่ึง  ยังผลให้ผู้ท่ีมีความ

ต้องการดังกล่าวและเช่ือว่าจะมีชีวิตท่ีดีกว่าท่ีเคยเป็นอยู่ละท้ิงภูมิลำ�เนาของตนซ่ึงเป็นชนบท 

เดินทางเข้ามาเพ่ือเป็นสมาชิกร่วมของสังคมเมือง  สำ�หรับประเทศไทยนอกจากจะเป็นเมือง

อุตสาหกรรมหรือจังหวัดใหญ่ต่าง ๆ ตามแต่ละภูมิภาคแล้ว ยังรวมไปถึงเมืองหลวงของไทย

ซ่ึงก็คือกรุงเทพมหานคร  และไม่เพียงแต่สมาชิกพลเมืองภายในประเทศเท่าน้ันท่ีมีแรง

ปรารถนาข้างต้น  แต่ยังรวมไปถึงการเคล่ือนย้ายของสมาชิกข้ามชาติท่ีอยากมีความเจริญ

ในชีวิตดังท่ีไม่เคยปรากฏแก่พวกเขามาก่อน

		 การย้ายถ่ินข้ามชาติเป็นประเด็นท่ีทวีความสำ�คัญมากข้ึนในทุกภูมิภาคของโลก

ในช่วงปลายศตวรรษท่ี ๒๐ จนถูกนำ�มาเป็นประเด็นทางสังคมอยู่บ่อยคร้ัง และกลายเป็น

ประเด็นสำ�คัญในการกำ�หนดนโยบายของประเทศต่าง ๆ จำ�นวนมาก และในทศวรรษท่ี ๒๑                                                                                                                      

ก็นับได้ว่าเป็นศตวรรษของการย้ายถ่ินข้ามชาติ  โดยส่วนหน่ึงของการย้ายถ่ินจะเก่ียวข้อง

กับแรงงานข้ามชาติ  ซ่ึงเกิดจากภาวะทุนนิยมโลกาภิวัตน์  การเคล่ือนย้ายแรงงาน

จากประเทศหน่ึงสู่ประเทศหน่ึงโดยมีลักษณะท่ีปฏิสัมพันธ์กับอีกสังคมและหรืออีก

วัฒนธรรมหน่ึงผ่านการจ้างแรงงาน เป็นต้น๑ 

		 ปัจจุบันประเทศไทยเป็นแหล่งชุมชนของแรงงานข้ามชาติจากท่ัวโลก                                                                                                               

โดยส่วนใหญ่แล้วจะเป็นแรงงานข้ามชาติระดับล่างท่ีมาจากประเทศเมียนมา  ลาว  กัมพูชา         

ซ่ึงท่ีได้ข้ึนทะเบียนแรงงานอย่างถูกกฎหมาย  มีจำ�นวนท้ังส้ิน  ๒,๒๘๘,๗๘๒  คน๒ 

แต่ในขณะเดียวกันก็ยังมีแรงงานข้ามชาติท่ีเข้ามาอย่างผิดกฎหมาย  ไม่ว่าจะเป็นประเทศ

เมียนมา ลาว กัมพูชา รวมไปถึงเวียดนาม ซ่ึงจำ�นวนแรงงานดังกล่าวไม่ทราบจำ�นวน              

	 	

		 ๑ Ronald Skeldon, Migration and Development: A Global Perspective,  (Harlow: Longman, 

1997); Peter Dicken, Global Shift: Mapping the Changing Contours of the World Economy, 6th ed. 

(New York: Guilford Press, 2011).	

		 ๒ บุษยรัตน์ กาญจนดิษฐ์, “ย้อนมองสถานการณ์แรงงานข้ามชาติในรอบปี ๒๕๕๘ : ได้สิทธิ

แรงงานน้อยนิด อยู่อย่างปกปิด และมักถูกลืมในกฎหมายคุ้มครองแรงงานเสมอ,” voicelabour.org/ ข่าว

แรงงาน (๑๗ ธันวาคม ๒๕๕๘) เข้าถึงได้จาก http://voicelabour.org/?p=23612
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ท่ีแน่นอน  ท้ังน้ีเพราะบางกรณีอาจเข้าเมืองมาผิดกฎหมาย  บางกรณีอาจเข้าเมืองมา

ถูกต้องตามกฎหมายแต่มีการลักลอบทำ�งานในประเทศ หรือบางกรณีอาจประกอบอาชีพ

ท่ีมิชอบ ซ่ึงข้อมูลดังกล่าวมิได้ปรากฏอยู่ในทะเบียนแรงงานข้ามชาติอย่างชัดเจน

		 กรุงเทพมหานครนับเป็นเมืองท่ีน่าสนใจแห่งหน่ึงสำ�หรับแรงงานข้ามชาติ          

ไม่น้อยไปกว่าในเขตปริมณฑลและเมืองใหญ่ต่าง  ๆ  โดยแรงงานข้ามชาติท่ีพำ�นักอยู่

ในกรุงเทพมหานครสามารถแบ่งได้เป็น ๔ กลุ่มหลัก ได้แก่ กลุ่มท่ีพิสูจน์สัญชาติเดิม ซ่ึง

เป็นแรงงานท่ีเข้ามาทำ�งานในประเทศไทยไม่ถูกต้องตามกฎหมายแต่มีการปรับสถานะให้ถูกต้อง        

ผ่านการพิสูจน์สัญชาติ จำ�นวน ๑,๐๔๒,๖๗๔ คน กลุ่มท่ีนำ�เข้าตาม  MOU  ระหว่าง

รัฐบาลไทยกับรัฐบาลเมียนมา ลาว และกัมพูชา ๒๘๑,๓๕๑ คน กลุ่มท่ีจดทะเบียนแบบ 

One Stop Service เม่ือวันท่ี ๑ เมษายน- ๓๐ มิถุนายน ๒๕๕๘ จำ�นวน ๑,๐๑๐,๒๙๑ คน          

และกลุ่มท่ีข้ามชาติอย่างผิดกฎหมาย  ซ่ึงไม่ได้ทำ�ให้ถูกต้องตามระบบ  โดยแรงงาน

ข้ามชาติใน ๒ กลุ่มแรก  ได้กระจายตัวทำ�งานอยู่ในกิจการต่าง ๆ ๑๐ อันดับแรก ได้แก่ 

ก่อสร้าง ๒๓๖,๒๐๔ คน การให้บริการ อาทิ การซักอบรีด การบริการท่ีพัก ๒๒๑,๘๗๐ คน 

เกษตรและปศุสัตว์ ๑๗๐,๓๔๘ คน กิจการต่อเน่ืองการเกษตร ๑๒๘,๔๐๔ คน ต่อเน่ือง

ประมงทะเล ๙๗,๑๓๒ คน ผลิตหรือจำ�หน่ายเส้ือผ้าสำ�เร็จรูป ๗๙,๘๐๐ คน จำ�หน่าย

อาหารและเคร่ืองด่ืม ๕๖,๗๖๘ คน งานรับใช้ในบ้าน ๔๔,๓๐๒ คน ผลิตหรือจำ�หน่าย

ผลิตภัณฑ์พลาสติก ๔๓,๑๖๐ คน และค้าส่ง ค้าปลีก แผงลอย ๓๔,๙๐๙ คน ซ่ึงสองกลุ่ม

ข้างต้นทำ�งานอยู่ในจังหวัดสมุทรปราการมากท่ีสุด  รองลงมาสมุทรสาคร  ปทุมธานี 

กรุงเทพมหานคร และเชียงใหม่ตามลำ�ดับ๓

		 สำ�หรับการจดทะเบียนแรงงานข้ามชาติแบบ One Stop Service ท่ัวประเทศ 

ระหว่างวันท่ี ๑ เมษายน – ๓๐ มิถุนายน ๒๕๕๘ เพ่ือให้แรงงานมารายงานตัวเพ่ือ

ขอรับบัตรใหม่ รวมท้ังส้ิน ๑,๐๔๙,๓๒๖ คน โดยเป็นแรงงานข้ามชาติ ๑,๐๑๐,๓๙๑ คน    

แบ่งเป็นชาวเมียนมา ๔๓๖,๑๕๔ คน ลาว ๑๓๕,๑๕๐ คน และกัมพูชา ๔๓๙,๐๘๗ คน              

	 	

		 ๓ เร่ืองเดียวกัน
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รวมถึงผู้ติดตาม  ๓๘,๙๓๕  คน  แรงงานข้ามชาติกลุ่มน้ีถูกเรียกว่ากลุ่มบัตรสีชมพู 

ได้รับสิทธิผ่อนผันให้ทำ�งานอยู่ในประเทศไทยได้จนถึงวันท่ี ๓๑ มีนาคม ๒๕๕๙ และอยู่

ในระหว่างการพิสูจน์สัญชาติกับประเทศต้นทาง โดยแรงงานกลุ่มน้ีทำ�งานอยู่ในพ้ืนท่ีต่าง ๆ        

ของประเทศไทย ๕ อันดับแรก คือ กรุงเทพมหานคร ๒๒๐,๗๔๙ คน สมุทรปราการ 

๖๒,๒๕๕ คน ปทุมธานี ๕๙,๓๙๙ คน สมุทรสาคร ๕๙,๕๔๗ คน และชลบุรี ๑๐๐,๖๘๐ คน 

เป็นต้น๔

		 นอกจากน้ี  ยังมีแรงงานข้ามชาติท่ีเข้ามาอย่างผิดกฎหมายและแฝงตัวอยู่ใน

พ้ืนท่ีต่าง ๆ ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นชาวเมียนมา ลาว กัมพูชา และเวียดนาม โดยกรณีของ

ชาวเวียดนามเห็นได้ว่าปัจจุบันชนกลุ่มน้ีได้เข้ามายังประเทศไทยเป็นจำ�นวนมากกว่า 

๕๐,๐๐๐ คน โดยมีสาเหตุมาจากทางการไทยได้ทำ� MOU กับรัฐบาลเวียดนามเร่ืองการ

ส่งเสริมการท่องเท่ียวระหว่างสองประเทศเพ่ือยกระดับกระชับความสัมพันธ์ระหว่าง

กลุ่มประเทศอาเซียน  ทำ�ให้เกิดความคล่องตัวในการเคล่ือนย้ายถ่ินฐาน  แรงงานจาก

เวียดนามจึงมีลักษณะแตกต่างไปจากแรงงานสามสัญชาติข้างต้น  ประเทศไทยอนุญาต

ให้แรงงานท่ีข้ึนทะเบียนถูกต้องเข้ามาทำ�อาชีพกรรมกรและรับใช้เท่าน้ัน  จะไปทำ�อาชีพ

อ่ืนไม่ได้ ส่วนเวียดนามน้ันยังไม่ได้รับอนุญาตให้เข้ามาทำ�งาน ชาวเวียดนามท่ีเข้าเมือง

อย่างถูกต้อง โดยถือหนังสือเดินทางในฐานะนักท่องเท่ียว แต่ลักลอบทำ�งานในประเทศ 

และกลุ่มดังกล่าวเม่ือเข้ามาจะไม่กลับออกไป  อีกท้ังยังแย่งอาชีพคนไทยอีกด้วย  ส่วนใหญ่       

จะเป็นลูกจ้างตามร้านอาหาร  การท่ีชาวเวียดนามเข้าเมืองน้ันจะมีหนังสือเดินทาง

จึงไม่มีความผิดตามกฎหมายเข้าเมือง แต่หากลักลอบทำ�งานก็จะมีความผิดตามพระราช

บัญญัติการทำ�งานของคนต่างด้าว  พ.ศ.  ๒๕๕๑  มาตรา  ๕๑  น่ันเอง

		 การเคล่ือนย้ายแรงงานข้ามชาติท่ีเข้ามายังประเทศไทยอย่างผิดกฎหมาย    

โดยเฉพาะอย่างย่ิงในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร  ย่อมทำ�ให้เห็นถึงมโนทัศน์หรือมุมมอง

ร่วมกันบางประการของแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายเหล่าน้ีว่า  ภาพท่ีเกิดข้ึนในใจ

		 ๔ เร่ืองเดียวกัน
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อันเป็นตัวแทนของส่ิงต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นความหวัง ความฝัน ความเช่ือ ตลอดจนแรงจูงใจ

ท่ีทำ�ให้แรงงานจำ�นวนมากเลือกท่ีจะเข้ามายังเมืองหลวงของไทย  โดยชุดความคิด

ดังกล่าวได้ถูกเช่ือมโยงไว้กับกระบวนการทางสังคมในมิติต่าง  ๆ  มุมมองเหล่าน้ีจะเป็น

เพียงอุดมคติหรือเป็นรูปธรรมสำ�หรับแรงงานข้ามชาติ  ภายหลังข้ามพรมแดนเพ่ือตามหา    

ความฝันของตน  รวมถึงแรงงานดังกล่าวถือเป็นผู้ทรงสิทธิในมาตรการทางกฎหมาย

ซ่ึงเป็นกลไกของรัฐ ด้วยเหตุน้ีจึงสามารถนำ�การรับรู้หรือความเข้าใจของแรงงานข้ามชาติ

ผิดกฎหมายมาทำ�ความเข้าใจมาตรการทางกฎหมายได้อีกทางหน่ึงด้วย  ความจำ�เป็น

ในการศึกษาดังกล่าวน้ีย่อมสะท้อนให้เห็นถึงส่วนหน่ึงของปัญหาการปฏิบัติข้ันพ้ืนฐานท่ีมี

ต่อแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายท่ีเกิดข้ึนจริงในสังคมไทย  ซ่ึงจะต้องนำ�ไปสู่การปรับปรุง

บริบทเชิงโครงสร้างทางสังคมต่อไป

๑.  ภูมิหลังแรงงานข้ามชาติในพ้ืนท่ีของกรุงเทพมหานครสู่แรงงานข้ามชาติผิด

กฎหมายศตวรรษท่ี ๒๑

		 นับแต่สงครามโลกคร้ังท่ีสองส้ินสุดลง  ความซับซ้อนของมหานครแห่งน้ี

ได้เพ่ิมมากข้ึน  ทุกอย่างดูเสมือนถูกหล่อหลอมให้เป็นสากลไม่ว่าจะเป็นการพัฒนา

เศรษฐกิจจากสังคมเกษตรกรรมเปล่ียนรูปเป็นอุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออกและธุรกิจ

ต่าง ๆ ในรูปของทุนนิยมแบบเสรี ยังรวมไปถึงการได้รับความช่วยเหลือทางด้านเทคนิค

จากประเทศมหาอำ�นาจในช่วงสงคราม  ทำ�ให้เวลาต่อมากรุงเทพมหานครมีรากฐาน

ทางสถานะอันเป็นเมืองหลวงของรัฐชาติท่ีร่วมสมัยและมีจุดมุ่งหมายเพ่ือการเติบโต

ทางเศรษฐกิจพร้อมท้ังความก้าวหน้าทางสังคม  ท้ังน้ีจากสถานะของความเจริญท่ีมี

ความมุ่งหมายข้างต้น  ส่งผลให้ผู้ท่ีมีความเช่ือในเร่ืองความฝันได้หล่ังไหลเข้ามาเพ่ือ

สร้างความก้าวหน้า ความเท่าเทียม และมาเติมเต็มท่ีว่างทางเศรษฐกิจให้กับตนเองและ

มหานครแห่งน้ี  ซ่ึงไม่เพียงแต่การเข้ามาเป็นแรงงานของคนภายในชาติเท่าน้ัน  แต่ยัง

หมายรวมถึงแรงงานข้ามชาติระหว่างรอยต่อของพ้ืนท่ีรัฐอีกด้วย  ความเข้มข้นของการ                                                                                                                 

กระตุ้นเง่ือนไขในพ้ืนท่ีดังกล่าว  ยังผลให้กรุงเทพมหานครกลายเป็นท่ีรู้จักและเป็นหัวเมือง

สำ�คัญทางเศรษฐกิจในการค้าการลงทุนท้ังในประเทศและนอกประเทศ  เป็นท่ีรู้จักและ

น่าสนใจของนักท่องเท่ียวท่ีมาเยือน  เพราะมีสถานท่ีทางวัฒนธรรมผสมผสานกับความ
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เป็นเมืองได้อย่างงดงาม  อย่างไรก็ตามเมืองหลวงแห่งน้ีก็ข้ึนช่ือว่าเป็นสังคมท่ีแออัด 

เน่ืองจากการย้ายถ่ินฐานของประชากรจนได้ช่ือว่าเป็นเมืองท่ีผสมความเป็นชนบทได้

อย่างลงตัว รวมไปถึงความไม่รัดกุมของรัฐท่ีมุ่งแสวงหาประโยชน์จนละเลยแบบแผนของ

สถาบันท่ีได้กำ�หนดไว้  ดังน้ันจึงเห็นได้ว่าความหลากหลายดังกล่าวนับเป็นเอกลักษณ์

ของกรุงเทพมหานคร และความหลากหลายท่ีว่าน้ัน แท้จริงแล้วถูกกำ�หนดข้ึนจากความ

สัมพันธ์เชิงอำ�นาจระหว่างรัฐกับเอกชน  และระหว่างเอกชนในฐานะผู้ประกอบการกับ

ลูกจ้างในสถานประกอบการต่าง ๆ ความขัดแย้งและความประนีประนอมของสังคมแห่งน้ี        

คือส่ิงหล่อหลอมรวมเป็นมหานคร  อันเปรียบเสมือนถุงหุ้มกุญแจแห่งความสัมพันธ์            

และการต่อสู้ท้ังหมดภายใต้สังคมไทยเข้าไว้ด้วยกัน๕ 

		 กา รนำ � เ สนอ ข้อ มูล พัฒนาการ ด้ าน เศรษฐ กิจการ เ มือ ง ใน พ้ืน ท่ี

กรุงเทพมหานครน้ัน  ผู้ทำ�วิจัยจะขอเสนอพัฒนาการดังกล่าวผ่านกระแสคล่ืนแห่งการ           

พัฒนาเชิงพ้ืนท่ีท่ีมีความสัมพันธ์และสอดคล้องกับการพัฒนาภูมิศาสตร์เศรษฐกิจ

การเมืองในบริบทของแรงงานในพ้ืนท่ีทางสังคมของช่วงเวลาต่าง ๆ จนพัฒนามาสู่ความ

ต้องการแรงงานข้ามชาติท่ีผิดกฎหมายในศตวรรษท่ี ๒๑

		 ในช่วงปลายสงครามโลกคร้ังท่ีสอง  เง่ือนระบบเศรษฐกิจของโลกขณะน้ัน             

เป็นทุนนิยมท่ีเน้นการเปล่ียนผ่านจากทุนพาณิชย์สู่ทุนอุตสาหกรรมและการสร้าง

พลเมืองใต้ระบบสายพานการผลิต  ทำ�ให้เง่ือนไขการสะสมทุนในรัฐไทยต้องการนำ�เข้า

แรงงานและผู้ประกอบการชาวจีนเพ่ือทุนพาณิชย์ ซ่ึงดำ�เนินการโดยรัฐ การสร้างแนวคิด

พลเมืองสายพานในช่วงหลังปี ๑๙๓๒ เพ่ือการควบคุมแรงงาน มีการแปลงสัญชาติให้กับ

บุตรหลานชาวจีนในไทย ในช่วงปี ๑๙๕๐ - ๑๙๘๕ การเจริญเติบโตของทุนอุตสาหกรรม

เพ่ือทดแทนการนำ�เข้า  การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานจากการช่วยเหลือทางเทคนิคของ

สหรัฐอเมริกา  ส่งผลให้เกิดระบบโครงสร้างของโลกท่ีมีพ้ืนท่ีศูนย์กลางและชายขอบเกิดข้ึน           

		 ๕ Marc Askew, Bangkok : Place, Practice and Representation, (London: Routledge, 

2002).
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เกิดการล่มสลายของเกษตรกรรมแบบยังชีพ  การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานขนาดใหญ่

นำ�สู่การอพยพในประเทศสู่พ้ืนท่ีอุตสาหกรรม  การเติบโตของวิถีคนเมืองท่ีมีกิจกรรมเน้น

แรงงาน อาทิ การก่อสร้างท่ีอยู่อาศัย คนรับใช้ พนักงานขับรถ ในช่วงปี ๑๙๘๕ - ๑๙๙๗ 

มีการปรับเปล่ียนอุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออกและการเติบโตของประเทศอุตสาหกรรม

ใหม่อย่างญ่ีปุ่น ยังผลให้ไทยเป็นส่วนหน่ึงของปลายทางการลงทุนราคาถูก เกิดพ้ืนท่ีนิคม

อุตสาหกรรมตามหัวเมืองใหญ่และปริมณฑล มีการพัฒนาระบบขนส่งและเทคโนโลยีการ

ส่ือสาร  แรงงานในช่วงน้ีจึงอพยพเข้าสู่ระบบอุตสาหกรรมเป็นระบบแรงงานคอปกขาว       

และในช่วงทศวรรษ  ๑๙๙๐  ก็เกิดการอพยพของแรงงานเมียนมาเข้าสู่เมืองชายแดน

ด้วยเหตุผลทางการเมือง ในช่วงของปี ๑๙๙๗ - ปัจจุบัน มีการสถาปนาบทบาททุนการเงิน

และภาคบริการอย่างเต็มตัว การเร่ิมรอบการสะสมทุนแบบเสรีนิยมใหม่และการถ่ายโอน

ความเส่ียงสู่แหล่งต้นทุนการผลิตต่ำ� ยังผลให้เกิดแรงงานข้ามท่ีมีเง่ือนไขยืดหยุ่นต่อสภาพ

การจ้างงานอย่างแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย  นอกจากน้ี  ผลของการพัฒนามหานคร

ในช่วงท่ีผ่านมา ทำ�ให้ความเข้มข้นของพ้ืนท่ีมีความแตกต่างกัน อาทิ พ้ืนท่ีเขตปทุมวัน        

ท่ีเป็นศูนย์กลางพาณิชยกรรม  เม่ือมีความเจริญจนถึงจุดอ่ิมตัวก็จะมีพ้ืนท่ีเขตอ่ืนเข้ามา    

รองรับการขยายตัวของเมือง อย่างพ้ืนท่ีเขตบางกะปิท่ีเป็นพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชุมชนร่วมกับท่ีอยู่

อาศัยและพ้ืนท่ีเขตวังทองหลางท่ีเป็นบ้านพักแบบหมู่บ้านจัดสรรเป็นส่วนใหญ่ 

		 ความสัมพันธ์ของแรงงานอพยพท่ีมีบทบาทต่อการพัฒนาเศรษฐกิจการเมือง

ในกรุงเทพมหานครน้ัน เห็นได้ว่าช่วงเวลา ปี ๑๙๐๐ - ๑๙๕๐ เง่ือนไขสภาวการณ์โลก

ขณะน้ันเป็นแบบทุนพาณิชย์สู่ทุนอุตสาหกรรม  สายพานการผลิต  รัฐไทยจึงมีการปรับตัว

โดยสร้างแนวคิดพลเมืองสายพานในช่วง ๑๙๓๒ เพ่ือควบคุมแรงงาน ซ่ึงส่วนใหญ่คือ

แรงงานอพยพชาวจีน เป็นปัจจัยท่ีสำ�คัญต่อการพัฒนาเศรษฐกิจในช่วงระยะเวลาน้ี โดย

พ้ืนท่ีการมีตัวตนของพวกเขามีความเข้มข้นข้ึนเม่ือมีการปรับเปล่ียนสถานะในเอกสาร

สิทธ์ิทางกฎหมาย โดยรัฐให้สถานะความเป็นพลเมืองต่อพวกเขา จากการอพยพมาต้ัง

ถ่ินฐานในราชอาณาจักรไทยเป็นเวลานาน  รวมถึงบุตรหลานท่ีกำ�เนิดในราชอาณาจักร

ก็ได้รับสัญชาติไทยตามหลักดินแดนสืบมา  ระบบเศรษฐกิจเช่นว่าน้ีจึงมีการพัฒนาท่ีเรียกว่า        

“เศรษฐกิจมรดก” เป็นระบบท่ีเช่ือม่ันในปัจเจกท่ีความสำ�เร็จเกิดข้ึนด้วยตนเอง ไม่จำ�ต้อง
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พ่ึงสิทธิพิเศษทางชนช้ัน  เม่ือเง่ือนไขทางสังคมท่ีลงตัวทำ�ให้เห็นได้ว่าธุรกิจของชาวจีน

สามารถปรับตัวเข้ากับระบบดังกล่าวได้อย่างเข้มแข็ง มีลักษณะรวมตัวเป็นกลุ่มชนช้ันนายหน้า                                                                                                                     

ซ่ึงในระยะแรกผันตัวสู่การเป็นผู้ประกอบการเต็มตัวและขยายอำ�นาจทางเศรษฐกิจ

ในช่วงสงครามเย็น  โดยกลไกความสัมพันธ์ท่ีต่อคนจีนน้ีมีจำ�นวนร้อยละ  ๑๓.๒๕  ของ

กำ�ลังแรงงานในปี ๑๙๔๗ เป็นเจ้าของธุรกิจถึงร้อยละ ๔๖ และเป็นกลุ่มแรงงานไร้ฝีมือ

เพียงร้อยละ ๑๒.๒๕ เท่าน้ัน ย่อมสะท้อนได้ว่าความสำ�เร็จของระบบทุนนิยมนายหน้าท่ี

ขยายตัวโดยเอ้ือผลประโยชน์เฉพาะกลุ่มน้ันประสบความสำ�เร็จ

		 ในช่วง ปี ๑๙๕๐ - ๑๙๘๕ เง่ือนไขของโลกมีการเติบโตของอุตสาหกรรม       

เพ่ือการนำ�เข้า การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน เกิดพ้ืนท่ีศูนย์กลางและชายขอบ	 ขณะท่ีไทย

มีการล่มสลายของเกษตรกรรมแบบยังชีพ นำ�ไปสู่การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานขนาดใหญ่ 

เกิดแรงงานอพยพจากภาคอีสาน  ภาพสะท้อนแรงงานอพยพในประเทศผ่านเง่ือนไข

การพัฒนาพ้ืนท่ีความเป็นเมืองบางส่วนจนเกิดความเหล่ือมล้ำ�ในความเจริญ  กล่าวคือ

การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานภายใต้การวางแผนนโยบายจากสหรัฐอเมริกาในช่วงสงครามเย็น                                                                                                   

ทำ�ให้กรุงเทพมหานครเกิดพ้ืนท่ีความเป็นเมืองเพ่ิมข้ึน  หน่ึงในน้ันคือภาคส่วนธุรกิจ

ภาคอุตสาหกรรมและบริการจากเอกชน  การทุ่มเทแนวนโยบายรัฐท่ีเน้นภาคธุรกิจ

ดังกล่าวเข้มข้นกว่าภาคการเกษตรแบบยังชีพ ส่งผลให้ความสมดุลทางพ้ืนท่ีไม่เท่าเทียมกัน         

และเกิดปัจจัยผลักดันออกไปให้เข้าสู่ปัจจัยดึงดูดคือกรุงเทพมหานครและปริมณฑล              

เพ่ือหางานทำ�  เง่ือนไขดังกล่าวเกิดการผลิตซ้ำ�แรงงานอพยพตามฤดูกาล  เม่ือคร้ันถึง

ฤดูเกษตรกรรมแรงงานเหล่าน้ีก็จะกลับไปประกอบอาชีพเกษตรกรรม  แต่เม่ือหมดฤดู

ก็จะเข้ามาหางานทำ�ในเมือง  การปฏิบัติแบบน้ีเกิดข้ึนจนเป็นความเช่ือจากรุ่นสู่รุ่น

และทำ�ให้เขตพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครและปริมณฑลมีการกระจายรายได้ผลิตภัณฑ์มวลรวม

ในประเทศของช่วงเวลาดังกล่าวสูงกว่าภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  ๔  -  ๕  เท่า

		 ช่วงปี ๑๙๘๕ - ๑๙๙๗ โลกมีการปรับเปล่ียนสู่อุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออก 

ทำ�ให้ไทยเกิดพ้ืนท่ีนิคมอุตสาหกรรมตามหัวเมืองใหญ่และปริมณฑล  เกิดแรงงานคอปกขาว 

แรงงานก่ึงทักษะ แรงงานข้ามชาติจากเมียนมา เห็นได้ว่าในช่วงเวลาน้ีมีการปรับฐาน

การผลิตของญ่ีปุ่นท่ีมีนัยยะสำ�คัญต่อรัฐไทย  กล่าวคือมีการลดต้นทุนการผลิตในภาคส่วน
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อุตสาหกรรม ซ่ึงรัฐไทยเองก็เป็นพ้ืนท่ีในสายตาญ่ีปุ่นท่ีจะย้ายฐานการผลิตมาต้ังถ่ินฐาน

ในกรุงเทพมหานครและเขตปริมณฑล  การเพ่ิมข้ึนของพ้ืนท่ีอุตสาหกรรมดังกล่าวได้เพ่ิม

ปริมาณความต้องการของแรงงานให้เข้มข้นข้ึน  แรงงานอพยพภายในประเทศได้ผันแปร

จากแรงงานระดับล่างมาเติมเต็มแรงงานสถานะปกคอขาว  ก่ึงทักษะ  ซ่ึงส่วนมาก

เป็นแรงงานสตรี แรงงานปกคอขาวเร่ิมมีทักษะในการทำ�งานทางด้านสารสนเทศ การเงิน

และการบริการในเขตกรุงเทพมหานครช้ันใน  หรือหัวหน้าแรงงานตามโรงงานอุตสาหกรรม

ต่าง  ๆ  อันเป็นผลสะท้อนของจำ�นวนประชากรท่ีได้รับการศึกษาในช่วงเวลาท่ีผ่านมา

เพ่ิมสูงข้ึน ทำ�ให้เห็นได้ว่าวิถีชีวิตชนช้ันกลางใหม่ในเมืองมีลักษณะเป็น Labour Intensive 

อาทิ พนักงานทำ�ความสะอาด ยามรักษาความปลอดภัย คนขับรถรับจ้าง ซ่ึงเป็นอาชีพ

ท่ีรองรับการขยายตัวของเมือง ในขณะเดียวกันเกิดการอพยพของแรงงานข้ามชาติจากเมียนมา                                       

ท่ีมีการปราบปรามสถานะความเป็นพลเมืองของชนกลุ่มน้อยในพ้ืนท่ีชายแดน  จึงทำ�ให้

การเดินทางเข้ามาในรัฐไทยพวกเขาย่อมมีสภาพแรงงานท่ียืดหยุ่นสูงและต้องการแค่การ

ผลิตซ้ำ�ทางกายภาพทางพ้ืนท่ีเศรษฐกิจเท่าน้ัน  ด้วยเหตุน้ีเง่ือนไขดังกล่าวทำ�ให้แรงงาน

ข้ามชาติในชายแดนกลายเป็นแรงงานสำ�รองให้แก่พ้ืนท่ีอุตสาหกรรมชานเมืองน่ันเอง

		 ช่วงปี  ๑๙๙๗  -  ปัจจุบัน  เง่ือนไขโลกมีการเกิดข้ึนของทุนการเงิน                          

และการบริการอย่างเต็มตัว  การสะสมรอบในรูปแบบเสรีนิยมใหม่และการถ่ายโอน            

ความเส่ียงสู่แหล่งต้นทุนการผลิตต่ำ�  รัฐไทยเองจึงเกิดระบบการผลิตแบบทันเวลาพอดี  (Just in time)/                                                                                                      

อุตสาหกรรมการเกษตรเพ่ือการส่งออก  /  การขยายตัวของชุมชนช้ันกลางตาม

พ้ืนท่ีต่าง  ๆ  แรงงานข้ามชาติท่ีมีเง่ือนไขยืดหยุ่นต่อสภาพการจ้าง  อย่างแรงงานข้ามชาติ

ผิดกฎหมาย  ย่อมเป็นภาพสะท้อนกระบวนการผลิตท่ีละเลยคุณค่าความเป็นมนุษย์ 

การลดทอนให้เหลือเพียงสินค้าราคาถูกเพ่ือลดต้นทุนการผลิต  มีการลดเง่ือนไขพันธะ

สัญญาเพ่ือสะดวกต่อการจ้างงาน  ซ่ึงพบเห็นได้จากภาคธุรกิจเอกชนในฐานะชนช้ัน

กลางใหม่ท่ีประกอบการเก่ียวกับงานบริการต่าง ๆ อาทิ ลูกจ้างร้านอาหาร ร้านขาย

สินค้าท่ัวไปตามตลาดนัด ร้านนวดแผนไทย ลูกจ้างขนของตามตลาดสด กรณีน้ีจึงทำ�ให้

ความเส่ียงเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนจากการต่อรองระหว่างสถานประกอบการบนห่วงโซ่อุปทาน

ท่ีมีการแสวงหาความได้เปรียบต่อตลาดแรงงาน  การถ่ายโอนความเส่ียงจากผู้ประกอบการ                                                                                                           
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ไปยังผู้ใช้แรงงานท่ีมีอำ�นาจต่อรองต่ำ�เกิดข้ึนอย่างต่อเน่ือง  จนขยายเป็นวงกว้าง                                    

ก่อให้เกิดแรงงานเส่ียง  และจะมีความเข้มข้นมากข้ึนหากแรงงานข้ามชาติเหล่าน้ีเป็นแรงงาน

ท่ีไม่ชอบด้วยเง่ือนไขทางกฎหมาย  น่ันย่อมหมายความว่าพวกเขามีชีวิตท่ีผูกมัดไว้                                                                                                                    

โดยตัวแทนผู้นำ�เข้าแรงงานและนายจ้างมากย่ิงข้ึน

๒.  ภาพสะท้อนความเปราะบางของชีวิตมนุษย์ในฐานะแรงงานระดับล่างภายใต้

เง่ือนไขสังคมปัจจุบัน  (ศึกษาความจริงและความคาดหวังผ่านประสบการณ์การ

ทำ�งานของแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายในกรุงเทพมหานคร)

		 การศึกษาเร่ืองแรงงานข้ามชาติศตวรรษท่ี ๒๑ ภาพสะท้อนความเปราะบาง

ของชีวิตมนุษย์ในฐานะแรงงานระดับล่างภายใต้เง่ือนไขสังคมปัจจุบัน กรณีศึกษาแรงงาน

ข้ามชาติผิดกฎหมายในกรุงเทพมหานครได้เลือกแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย ในประเภท

กลุ่มคนท่ีเดินทางเข้าเมืองอย่างถูกต้องตามกฎหมาย  กล่าวคือ  มีเอกสารอนุญาตให้

เข้าสู่เขตแดน (VISA) ชนิดท่ีไม่อนุญาตให้ทำ�งานแต่มีการลักลอบทำ�งานในฐานะลูกจ้าง๖  

โดยผู้วิจัยเน้นศึกษาการสัมภาษณ์แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย  ในประเด็นท่ีว่าแรงงาน

ข้ามชาติผิดกฎหมายมีอิทธิพลหรือแรงจูงใจใดบ้างท่ีเป็นปัจจัยนำ�ไปสู่การเป็นแรงงาน        

ท่ีผิดกฎหมาย ความหวังของแรงงานดังกล่าว ก่อนและหลังเข้ามาทำ�งาน บทบาทและ

พ้ืนท่ีทางสังคมในการดำ�เนินชีวิต  การตระหนักรู้สิทธิและหน้าท่ีในฐานะผู้ทรงสิทธิ

ตามกฎหมาย  โดยลักษณะการสำ�รวจตัวอย่างแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายเพ่ือนำ�ข้อมูล

มาประกอบน้ัน  ผู้วิจัยได้ลงพ้ืนท่ีตามพ้ืนท่ีกรณีศึกษาเพ่ือสังเกตการณ์และสัมภาษณ์ชีวิต

แรงงานในขณะดำ�เนินงานหรือมีวิถีชีวิตจริงในขณะน้ัน เป็นจำ�นวนท้ังส้ิน ๑๙ คน ท้ังน้ี

ผู้วิจัยศึกษาด้วยระเบียบวิธีวิจัยในเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยใช้ข้อมูลท่ีสำ�คัญ

จากหลายแหล่งด้วยกัน อาทิ หนังสือ ตำ�รา เอกสารทางวิชาการท่ีเก่ียวข้องประกอบ

		 ๖ กฤตยา อาชวนิจกุล, สถานะความรู้เร่ืองแรงงานข้ามชาติในประเทศไทย และทิศทางการ

วิจัยท่ีพึงพิจารณา, (นครปฐม: สถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล, ๒๕๔๕), หน้า ๖.
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		 พ้ืนท่ีกรณีศึกษาในการวิจัย  ได้แก่  กรุงเทพมหานคร  ซ่ึงเป็นเมืองสำ�คัญ                

ทางเศรษฐกิจ  การค้า  การลงทุน  ท้ังในประเทศและนอกประเทศ  เป็นท่ีรู้จักและ            

น่าสนใจในการเข้ามาทำ�งานจากผู้ท่ีอาศัยในพ้ืนท่ีท่ีเจริญน้อยกว่า  รวมถึงเป็นเมืองท่ีมี

ความหลากหลายท่ีผสมผสานความขัดแย้งและความประนีประนอมเข้าไว้ด้วยกันอย่าง

ลงตัว  โดยการศึกษาจะสะท้อนพ้ืนท่ีกรณีศึกษาท่ีมีความเข้มข้นของการพัฒนาท่ีแตกต่าง

กันออกไป  อันได้แก่  พ้ืนท่ีศูนย์การค้าสยามสแควร์  เขตปทุมวัน  ซ่ึงเป็นพ้ืนท่ีราคาสูง          

มีการเข้ามาทำ�งานแล้วก็ออกไปจากพ้ืนท่ีน้ี  บริเวณรอบมหาวิทยาลัยรามคำ�แหงและ

การกีฬาแห่งประเทศไทย เขตบางกะปิ ซ่ึงเป็นบริเวณพ้ืนท่ีท่ีอยู่อาศัย พ้ืนท่ีการศึกษา และ

พ้ืนท่ีผ่อนคลายท่ีมีความยืดหยุ่น  อย่างร้านค้าริมถนนและตลาดนัด  อันสะท้อนให้เห็น

ความหลากหลายของพ้ืนท่ีท่ีอาจสัมผัสได้โดยต้นทุนไม่สูงมาก  และศูนย์การค้าอิมพีเรียลเวิลด์ 

ลาดพร้าว  เขตวังทองหลาง  เป็นบริเวณพ้ืนท่ีท่ีอยู่อาศัยส่วนใหญ่เป็นบ้านพักหลังเด่ียว             

ของผู้มีฐานะปานกลางข้ึนไป  ไม่ใช่ท่ีพักอาศัยของแรงงาน  แต่ก็มีศูนย์การค้าดังกล่าว

เป็นท่ีพบปะระหว่างแรงงานด้วยกัน

		 การศึกษาถึงแรงจูงใจท่ีนำ�ไปสู่แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย  นับเป็นเร่ือง     

ยากและท้าทายพอสมควรในการสัมภาษณ์แรงงานท่ีมีสถานะผิดกฎหมายให้เล่าถึง

แรงจูงใจหรือสาเหตุท่ีตนกระทำ�เช่นน้ัน  แต่ผลลัพธ์ส่วนใหญ่กลับเป็นการขาดเจตนาท่ีจะ

ละเมิดสถานะท่ีรัฐกำ�หนดข้ึนเพ่ือแลกกับความม่ังค่ังและความคาดหวังของพวกเขา 

และมีเพียงบางส่วนท่ีพอตระหนักรู้ได้ว่าตนเข้ามาในฐานะนักท่องเท่ียวแต่แอบลักลอบ

ทำ�งานในประเทศไทย  ท้ังน้ีอาจเหมือนว่าแรงจูงใจทางเศรษฐกิจในประเทศปลายทาง                        

จะมีอิทธิพลสำ�คัญทำ�ให้พวกเขาเลือกท่ีจะเส่ียงในฐานะของผู้รู้สถานะว่าผิด  และสำ�หรับ

ผู้ท่ีขาดเจตนาเม่ือรู้ภายหลังว่ามีสถานะท่ีมิชอบแล้ว  พวกเขาก็ยังเพิกเฉยและระวังตัวเอง

จากพ้ืนท่ีทางสังคมท่ีอาศัยอยู่แทนการปรับให้สอดคล้องกับเง่ือนไขทางสังคมปลายทาง 

สะท้อนได้ว่าเง่ือนไขทางเศรษฐกิจแบบทุนนิยมในสังคมเสรีนิยมใหม่น้ี  ได้ก้าวข้ามผ่าน       

ปริมณฑลทางกฎหมาย  ความเข้มข้นของกระบวนการทางเศรษฐกิจดังกล่าวได้สร้าง

ความสัมพันธ์ของมนุษย์ในแต่ละพ้ืนท่ีทางสังคมท่ีปัจเจกชนมีความเข้มข้นสูงต่อการกำ�หนด

เง่ือนไขทางเศรษฐกิจ โดยแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายจากท่ีได้สัมภาษณ์มา ร้อยละ ๙๙ 
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เข้ามาทำ�งานภายหลังปี ๒๐๐๗ ซ่ึงแรงงงานกลุ่มน้ีจะมีการคำ�นวณค่าเสียโอกาสทางธุรกิจ

มากกว่าแรงงานรุ่นก่อนหน้า  และผูกมัดตัวเองผ่านเง่ือนไขทางเศรษฐกิจมากกว่าเง่ือนไข

อ่ืนใดท่ีสังคมกำ�หนดข้ึน  จึงเป็นเร่ืองยากต่อการปฏิเสธสำ�หรับผู้มีความหลงใหลในความ

หวังท่ีจะมีชีวิตท่ีม่ันคงต่อไป

		 ๒.๑	 ความหวังก่อนเข้ามาทำ�งานในกรุงเทพมหานคร

		 ความคาดหวังเป็นเร่ืองธรรมชาติของมนุษย์  เป็นส่วนหน่ึงของอุดมการณ์        

ท่ีเกิดจากการส่ังสมประสบการณ์จากการรับรู้ (Perception) ผ่านการแสดงออกของผู้คน

ในพ้ืนท่ีทางกายภาพ ท้ังพ้ืนท่ีโดยใกล้และไกล เป็นภาพท่ีเกิดข้ึนในใจอันเป็นตัวแทนของ

ส่ิงหลายส่ิงต่างกัน แต่มีลักษณะบางอย่างท่ีเป็นการท่ัวไปหรือคล้ายกัน กระบวนการเหล่า

น้ีเรียกว่ามโนทัศน์๗ มโนทัศน์ด้านความคาดหวังย่อมมีมิติท่ีแตกต่างกันต่อการรับรู้ตามแต่

อัตวิสัยบนฐานประสบการณ์ของแต่ละบุคคล  ซ่ึงต่อไปน้ีจะกล่าวถึงความคาดหวังของ

สถานะแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย ในมิติความคาดหวังในชีวิติ ความคาดหวังทางด้าน

เศรษฐกิจ และความคาดหวังในพ้ืนท่ีทางสังคม

			  ๒.๑.๑	 ความคาดหวังในชีวิต

			  ความคาดหวังของแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายในพ้ืนท่ีเสรีนิยมใหม่            

มีอิสระทางความคิด ความหวัง และความเช่ือ ท้ังน้ีเป็นผลมาจากการอัดแน่นของเวลา      

และสถานท่ี (Time - Space Compression) ท่ีทำ�ให้เทคโนโลยีทางการส่ือสารสะดวกรวดเร็ว

ช่วยย่นระยะเวลาและเช่ือมพ้ืนท่ีของหน่วยทางสังคมเข้าด้วยกัน๘  ความสำ�เร็จอันชวนเช่ือ                                                                                                           

ตลอดจนวาทกรรมการพัฒนาเมืองอย่างกรุงเทพมหานคร  จึงเป็นเร่ืองท่ีขยายข้าม

พรมแดนได้ง่ายต่อการรับรู้ของพวกเขา

		 ๗  สำ�นักงานราชบัณฑิตยสภา,  มโนทัศน์.  เข้าถึงได้จาก  สำ�นักราชบัณฑิตยสภา:  http://

www.royin.go.th (๒๑ มีนาคม ๒๕๕๗).

		 ๘ David Harvey, Spaces of Hope, (Edinburgh: Edinburgh University Press, 2000).
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			  จากการท่ีได้สัมภาษณ์แรงงานน้ันเห็นได้ว่า  ภาพสะท้อนความหวังของ

แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายในกรุงเทพมหานครส่วนใหญ่ จะมีเป้าหมายท่ีมุ่งไปท่ีการหา           

มูลค่าทางวัตถุ ค่าจ้าง เพ่ือไปตอบสนองการลงทุนเร่ืองท่ีอยู่อาศัยในบ้านเกิดของพวกเขา

เป็นอันดับแรก  เพราะมันสะท้อนถึงความม่ันคงเชิงสัญลักษณ์ท่ีเป็นรูปธรรม  และการ

เล้ียงดูชีวิตในบ้ันปลายเป็นอันดับรอง  ท้ังน้ีการลงทุนในด้านอสังหาริมทรัพย์เป็นเร่ือง        

ท่ีต้องใช้ค่าใช้จ่ายสูง จำ�เป็นต้องหาแหล่งลงทุน ลงแรง ท่ีคุ้มค่าทางกำ�ไร พ้ืนท่ีปลายทาง

อย่างเมืองกรุงเทพมหานครจึงกลายเป็นแหล่งลงทุนทางด้านแรงงาน  เพ่ือตอบสนอง

ปัจจัยทางด้านวัตถุดังกล่าว  ซ่ึงล้อตามวาทกรรมการพัฒนาความเจริญของเมืองอันเป็น

ส่ิงชวนเช่ือท่ีสร้างความหวังต่อพวกเขา และหน่ึงในแรงจูงใจของชีวิตเกิดข้ึนจากคนใกล้ชิด    

ในครอบครัวหรือคนรู้จักในพ้ืนท่ีใกล้เคียงท่ีพวกเขาเห็นความสำ�เร็จจากการท่ีได้ทำ�งาน    

ในกรุงเทพมหานครอีกด้วย

			  ความหวังท่ีเกิดจากการชักชวนเกิดข้ึนอยู่เสมอ  เป็นการผลิตซ้ำ�                  

ทางความคิดและกระบวนการสร้างแรงงานของพวกเขาจากพ้ืนท่ีหน่ึงท่ีเจริญน้อยกว่าสู่พ้ืนท่ี

หน่ึงท่ีเจริญมากกว่า  ความหวังในชีวิตของแรงงานดังกล่าวจึงสอดคล้องกับแนวคิดของ 

Everett S. Lee ท่ีเก่ียวกับปัจจัยผลักดัน (Push Factors) และปัจจัยดึงดูด (Pull Factors) 

ท่ีนำ�มาสู่การย้ายถ่ิน๙ กล่าวคือ ปัจจัยผลักดัน (Push Factors) ได้แก่ สภาพเศรษฐกิจ            

ในประเทศต้นทางของพวกเขาไม่เอ้ืออำ�นวยต่อการทำ�งาน  ทำ�รายได้ไม่พอต่อการเล้ียงชีพ 

เกิดปัญหาความยากจน อดอยาก หรือเกิดภาวะแรงงานล้นเกิน รวมไปถึงประเทศ

ต้นทางน้ันไม่มีมาตรฐานการควบคุมการออกนอกประเทศ  ทำ�ให้การอพยพออกนอก

ประเทศสามารถทำ�ได้ง่ายข้ึน และปัจจัยดึงดูด (Pull Factors) ได้แก่ สภาพเศรษฐกิจของ

ประเทศไทยมีการเจริญเติบโตอย่างรวดเร็ว  โดยเฉพาะกรุงเทพมหานครและปริมณฑล 

รวมถึงจังหวัดหัวเมืองใหญ่ในภาคต่าง ๆ ก่อให้เกิดโอกาสในการทำ�งานและแสวงหารายได้

มากมาย  เป็นปัจจัยดึงดูดให้แรงงานจากประเทศเพ่ือนบ้านซ่ึงมีระดับความเจริญต่ำ�กว่า

 

		 ๙ พัชราวลัย วงศ์บุญสิน, การย้ายถ่ิน: ทฤษฎีและความเป็นไปในเอเชีย, (กรุงเทพฯ: วิทยาลัย

ประชากรศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๒).
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และไม่มีช่องทางในการแสวงหารายได้  เกิดความหวัง  จนเข้ามาทำ�มาหากินในท่ีสุด 

ท้ังน้ีค่าจ้างภายในประเทศไทยสูงกว่าท่ีได้รับในประเทศของพวกเขา  ประกอบกับการท่ี

คนไทยไม่นิยมทำ�งานในอาชีพบางอย่าง  เน่ืองมาจากเป็นงานท่ีหนักและสกปรกซ่ึงพวก

เขาโดยส่วนมากยอมท่ีจะปฏิบัติอย่างไม่มีเง่ือนไข เม่ือพวกเขาได้ทำ�งานไปสักระยะหน่ึงก็

มักจะมีการชักจูงญาติพ่ีน้องหรือคนรู้จักให้เข้ามาแบกรับความเส่ียงภายใต้ชุดความหวังท่ี

มีร่วมกัน นอกจากน้ันการเข้าออกตามแนวชายแดนกระทำ�ได้ง่ายเพราะช่องทางเข้าออก

มีมาก  ทำ�ให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐควบคุมดูแลไม่ท่ัวถึง  และการดำ�เนินการของเจ้าหน้าท่ีไม่

ค่อยเคร่งครัด บางส่วนก็ยังเป็นนายหน้าหาแรงงานข้ามชาติให้กับนายจ้างในประเทศไทย 

และจากการท่ีประเทศไทยเป็นศูนย์กลางของความเจริญเติบโต  จึงเป็นปัจจัยดึงดูดให้มี

แรงงานข้ามชาติหลากหลายประเภทเข้ามาตามแนวราบของชายแดนเป็นจำ�นวนมาก

			  ๒.๑.๒	 ความคาดหวังทางเศรษฐกิจ

			  จากแนวคิดปัจจัยผลักดัน  (Push  Factors)  และปัจจัยดึงดูด  (Pull 

Factors)  ได้ก่อให้เกิดการเปรียบเทียบในความเจริญทางเศรษฐกิจท่ีเป็นปัจจัยในการ        

สร้างความหวังให้กับแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย  ผลจากการสัมภาษณ์แรงงานดังกล่าว

ต่อความหวังทางเศรษฐกิจ  นับเป็นความหวังท่ีเกิดจากการรับรู้ในลักษณะอัตวิสัยท่ี

ข้ึนตรงต่อประสบการณ์ของแต่ละปัจเจกบุคคล  บ้างก็เป็นแรงงานท่ีทำ�งานไม่หนักมาก 

บ้างก็พบเจอกับแรงกดดันในหน้าท่ีการงานท่ีต้องแบกรับอย่างไม่มีเง่ือนไข  แต่ภาพเหล่าน้ี

จะยังไม่ปรากฏเม่ือไม่ได้เข้ามาสัมผัสโดยสัมพัทธ์กับตัวพวกเขาเอง  ผลลัพธ์ท่ีได้ส่วน

ใหญ่จึงเป็นความหวังท่ีผู้วิจัยให้แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายพยายามคิดถึงก้าวแรกท่ี

ได้เข้ามาในกรุงเทพมหานคร  ซ่ึงแน่นอนว่าจะต้องเต็มไปด้วยความฝันและการส่ังสม

ประสบการณ์ความคาดหมายอันเป็นอัตวิสัยส่วนตัวท่ีมีอยู่แต่เดิมของพวกเขา

			  นอกจากน้ีแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายส่วนใหญ่เป็นแรงงานท่ีเคย

ทำ�งานอยู่ในเขตปริมณฑลของกรุงเทพมหานคร  ส่ิงเหล่าน้ีสะท้อนให้เห็นว่า  ความ

เข้มข้นทางเศรษฐกิจในเชิงพ้ืนท่ีสังคมมีอิทธิพลต่อการย้ายถ่ินเข้ามาทำ�งานตามแนวคิด

ปัจจัยผลักดัน (Push Factors) และปัจจัยดึงดูด (Pull Factors) ซ่ึงเป็นการอธิบายตาม

เศรษฐศาสตร์นีโอคลาสสิค โดยมีการคิดคำ�นวณค่าเสียโอกาส การลงทุนข้ามพรมแดน 
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พวกเขามีความต่ืนตัวเร่ืองสิทธิแรงงานน้อยกว่าแรงงานรุ่นก่อนในอดีต  พวกเขาใส่ใจ

อำ�นาจการต่อรองของตัวเองน้อยกว่าและคิดเพียงแต่เร่ืองการทำ�งานให้บรรลุผลสำ�เร็จ

ในประเทศปลายทาง  เพราะท้ังน้ีหน้ีท่ีลงทุนข้ามพรมแดนจากประเทศต้นทางน้ันย่อม

ผูกพันกับชีวิตพวกเขาให้ต้องกระตุ้นความเข้มข้นต่อการเป็นแรงงานในฐานะสินค้าของ

กระบวนการทางเศรษฐกิจมากข้ึน

			  Philip  Mirowski๑๐  ได้ระบุเงื่อนไขสำ�คัญของแนวคิดเสรีนิยมใหม่                            

ซึ่งสรุปได้ว่า  ปัจเจกชนไม่ว่าอยู่ในฐานะบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลไม่สามารถกระทำ�

ความผิดได้ หากพวกเขามีความสามารถ และคิดว่าการลงทุนต่อกิจกรรมน้ันมีความคุ้มค่า         

ในบริบทแรงงานข้ามชาติน้ัน  ตราบใดท่ีพวกเขาไม่ถูกจับและมีค่าใช้จ่ายพอสำ�หรับ

จดทะเบียนหรือติดสินบนเจ้าหน้าท่ีรัฐไทย  การเคล่ือนย้ายข้ามพรมแดนของทุนบรรษัท 

และนิติบุคคลเป็นเร่ืองปกติและได้รับการส่งเสริมแต่การเคล่ือนย้ายเสรีของแรงงานมักได้รับ           

การต้ังคำ�ถาม  สาเหตุสำ�คัญมาจากการเคล่ือนย้ายของแรงงานมักมิได้หมายความ

เพียงการเคล่ือนย้ายของแรงงานในฐานะสินค้า  หากแต่คือการเคล่ือนย้ายแรงงาน            

ในฐานะมนุษย์ ความเป็นมนุษย์เป็นเง่ือนไขท่ีสร้างความลำ�บากต่อการวัดได้  จึงนับเป็น

ภัยคุกคามต่อความม่ันคงของรัฐเสรีนิยมใหม่ท่ีต้องการทุน  ความเป็นผู้ประกอบการ       

และประสิทธิภาพโดยไม่ต้องการความเป็นมนุษย์น่ันเอง

		 ๒.๒	 ความจริงภายหลังการใช้ชีวิตในกรุงเทพมหานคร

		 การเคล่ือนย้ายแรงงานข้ามชาติท่ีเข้ามายังประเทศไทยอย่างผิดกฎหมาย        

โดยเฉพาะอย่างย่ิงในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร  ย่อมทำ�ให้เห็นถึงมโนทัศน์หรือมุมมองร่วมกัน

บางประการของแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายเหล่าน้ีว่าภาพท่ีเกิดข้ึนในใจอันเป็นตัวแทน

ของส่ิงต่าง ๆ  ไม่ว่าจะเป็นความหวัง ความฝัน ความเช่ือ ตลอดจนแรงจูงใจท่ีทำ�ให้แรงงาน

จำ�นวนมากเลือกท่ีจะเข้ามายังเมืองหลวงของไทย โดยชุดความคิดดังกล่าวได้ถูกเช่ือมโยง

ไว้กับมิติต่าง ๆ ทางสังคมข้างต้น ส่ิงเหล่าน้ีจะเป็นเพียงอุดมคติหรือเป็นรูปธรรมสำ�หรับ

 

		 ๑๐ Philip Mirowski and Dieter Plehwe, The Road from Mont Pelerin: The Making of the 

Neoliberal Thought Collective, (London: Harvard University Press, 2009).
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		 ๑๑ David Harvey, Space of Hope, p.186. 

		 ๑๒ ผู้ประกอบการในฐานะนายจ้างของแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย, ๒๕๕๙

แรงงานข้ามชาติ  ภายหลังข้ามพรมแดนเพ่ือตามหาความฝันของตน  ความคาดหวังดังกล่าว    

จึงจำ�เป็นอย่างย่ิงท่ีจะต้องพิจารณาควบคู่กับความเป็นจริงทางกายภาพท่ีแรงงานข้ามชาติ

ผิดกฎหมายได้เผชิญ

			  ๒.๒.๑	 ความจริงผ่านนายจ้าง

			  ผู้ประกอบการในศตวรรษท่ี  ๒๑  ส่วนใหญ่มีความศรัทธาต่อระบบ

ทุนนิยมในรูปแบบเสรีนิยมใหม่  มีแนวคิดท่ีจะปรับตัวตนผ่านตลาดอย่างยืดหยุ่น  โดย

พยามขจัดเวลาและสถานท่ี  ปราศจากการคำ�นึงถึงการทำ�ลายทางกายภาพของความ

เป็นมนุษย์และธรรมชาติ๑๑  เป็นแนวคิดท่ีปลอดอุดมการณ์ทางสังคมและศีลธรรม มุ่งหวัง

เพียงแต่จะสร้างปริมณฑลทางเศรษฐกิจเป็นสำ�คัญ 

			  ผู้ประกอบการหรือนายจ้างส่วนใหญ่มีความคาดหวังค่อนข้างขัดกับ

ความหวังของแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย จากการท่ีได้พูดคุยกับนายจ้างท่ีมีลูกจ้างเป็น

แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย พวกเขามีความปรารถนาเดียวในทำ�นองว่า 

	    	 “หวังจะให้ทำ�งานตามคำ�ส่ังอย่างเต็มท่ี  ไม่เดือดร้อน            

สร้างปัญหาให้แก่พวกเรา  (นายจ้าง)  เพราะเราจ้างพวกน้ันมา 

(แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย)  ก็เพื่อใช้งานให้คุ้มกับค่าจ้าง            

ค่าลงทุน ซ่ึงพวกน้ัน  (แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย)  ก็เช่ือฟัง

และปฏิบัติได้ดีกว่าลูกจ้างท่ีเป็นคนไทยเสียอีก  แต่ก็มีบ้างนะ 

ท่ีเก่ียงงาน  ชอบเถียงนายจ้าง พวกเราก็เลิกจ้างหากพวกน้ัน

เร่ืองมาก”๑๒ 

			  ๒.๒.๒	 ความจริงผ่านระบบเศรษฐกิจ

			  รัฐเสรีนิยมใหม่มีข้อแตกต่างกับแนวคิดเสรีนิยมแบบด้ังเดิมคือ  สิทธิ

เสรีภาพแบบปัจเจกชน มนุษย์นิยม สิทธิมนุษยชนถูกสร้างและนิยามผ่านปริมณฑลทาง

เศรษฐกิจ เสรีนิยมใหม่ดูราวกับจะปลอดอุดมการณ์ทางการเมือง ตามท่ี Harvey ระบุไว้           
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ว่ากลไกตลาดเป็นเคร่ืองมือการประมวลผลข้อมูลท่ีมีประสิทธิภาพกว่าสมองมนุษย์

โดยยังคงทำ�งานอยู่ในรูปแบบของสมองมนุษย์ แต่ในขณะเดียวกัน Foucalt ช้ีให้เห็นว่า

ลัทธิเสรีนิยมใหม่มักถูกเข้าใจว่าเป็นนโยบายการปล่อยตลาดเสรี  ซ่ึงแท้จริงแล้วเสรีนิยมใหม่

เป็นการควบคุมทางจิตวิทยากิจกรรมท่ัวไปของมนุษย์  อันเป็นการแทรกแซงถาวรของ

ทุกกิจกรรมของมนุษย์ กล่าวคือลัทธิเสรีนิยมใหม่ไม่ได้ทำ�ลายอำ�นาจรัฐหากแต่ได้ปรับเปล่ียน

หน้าท่ีและขอบเขตของรัฐ  เม่ือพิจารณาวิภาษวิธีว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างเสรีภาพ

ปัจเจกชนและความม่ันคงของรัฐ หาใช่ทางสองแพร่งแต่อย่างใด เพียงแต่สังคมเสรีนิยมใหม่น้ัน                           

กลไกการประสานความขัดแย้งข้างต้นได้ถูกคิดคำ�นวณผ่านผลได้ทางเศรษฐกิจ 

เสรีภาพของปัจเจกชนและความม่ันคงของรัฐจึงไม่ใช่การแข่งขันแบบ  Zero-Sum 

ในลักษณะของสัญญาประชาคมแบบเสรีนิยมแบบด้ังเดิม  หากแต่เป็นการแปรสภาพ

เง่ือนไขเชิงคุณภาพสู่ระบบมูลค่าแลกเปล่ียนของท้ังปัจเจกชนและสังคมเสรีนิยมใหม่ 

และหากพิจารณาในมุมมองของแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย พวกเขามีเง่ือนไขท่ีเติมเต็ม

พลังของแรงงานราคาถูก และมีต้นทุนในการผลิตซ้ำ�ต่ำ� ขณะเดียวกันก็ไม่อาจปฏิเสธได้ว่า  

ความเป็นมนุษย์ท่ีติดตัวมากับแรงงานข้ามชาติจำ�เป็นต้องทำ�ให้อยู่ภายใต้ชุดความคิดว่า

ด้วยเสรีภาพตามแบบแผนของการอธิบายแนวเสรีนิยมใหม่  กล่าวคือการควบคุมตนเอง

ภายใต้เสรีภาพแห่งปัจเจกชนไม่ควรขัดกับผลประโยชน์ในการสะสมทุนน่ันเอง๑๓ 

			  ด้วยกระบวนการกระจัดของเวลาและสถานท่ีต่อการผลิตซ้ำ�  ทำ�ให้

ชีวิตในพ้ืนท่ีการผลิตของแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายมีความเข้มข้นมากข้ึน  และขยาย

เวลาของการผลิตซ้ำ�ออกไปในประเทศต้นทางของพวกเขา  ดังน้ันจะเห็นได้ว่าแรงงาน

ข้ามชาติ รวมถึงชนช้ันกลางใหม่ในกรุงเทพมหานคร หรือในพ้ืนท่ีอุตสาหกรรมชานเมือง 

พวกเขาเผชิญเง่ือนไขท่ีคล้ายกันในเชิงคุณภาพอันได้แก่ ความเปราะบาง แปลกแยก และ

กระบวนการทำ�ให้เป็นสินค้าอย่างเข้มข้น การทำ�ให้ปัจเจกชนมีความรู้สึกร่วมกับระบบได้ 

จำ�เป็นต้องต้องสร้างพ้ืนท่ีอันตวิทยาทางเศรษฐศาสตร์ข้ึนมา  จึงเป็นความจริงมากกว่า

 

		 ๑๓ ษัษฐรัมย์ ธรรมบุษดี, เศรษฐกิจการเมืองว่าด้วยสวัสดิการสำ�หรับแรงงานข้ามชาติ: กรณี

ศึกษาแรงงานพม่าในจังหวัดสมุทรปราการ, (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๕).



28

		 ๑๔ ษัษฐรัมย์ ธรรมบุษดี, เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๑๓๐.

		 ๑๕ David  Harvey, ibid.

การสร้างความฝันหรือความคาดหมายปลายทางของการใช้ชีวิต หากแต่เป็นการสร้างชุด

คำ�อธิบายการดำ�เนินชีวิต การให้ความหมาย การลดค่าลำ�ดับความสำ�คัญ การจัดลำ�ดับ

ความสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์กับปัจจัยการผลิตต่าง  ๆ๑๔  ทำ�ให้การเผชิญหน้าของแรงงาน

ข้ามชาติผิดกฎหมายและนายจ้างของพวกเขา Marx ได้ให้เหตุผลหักล้างต่อกระบวนการ

ทุนนิยม  ซ่ึงเขายอมรับความสมบูรณ์ของตลาดน้ันถูกต้อง  แต่การไม่ควบคุมตลาดเสรี

ของพวกทุนนิยม  ได้นำ�มาสู่การลดทอนคุณค่าและทำ�ให้เกิดชนช้ันตามมา  เม่ือใดท่ี

เงินทุนสะสมเพ่ิมมากข้ึน สถานการณ์ของแรงงานจะเลวร้ายข้ึน ขณะเดียวกันชนช้ันแรงงาน

ก็จะถูกทรมานจนไม่ได้รับเสรีภาพในชีวิตตามควร ตลาดของพวกทุนนิยมได้นำ�มาซ่ึงการ

ทำ�ลายมนุษย์ทางกายภาพ ซ่ึงหลีกเล่ียงไม่ได้ พวกทุนนิยมจะตีกรอบเพ่ือปกป้องตนเอง

ในพ้ืนท่ีทางเศรษฐกิจ สังคมจะตกอยู่ในอันตรายอีกนัยหน่ึง มันเป็นเร่ืองยากท่ีจะพัฒนา

ระบบตลาดให้ไปสู่การจ้างงานประจำ�ท่ีแน่นอน  และท้ายท่ีสุดก็เปราะบางไปถึงสถาบัน

ทางสังคม๑๕ 

			  ๒.๒.๓	 ความจริงผ่านเง่ือนไขทางกฎหมาย

			  อิสระทางความหวังท่ีจะถูกลิดรอนได้ในอีกทางหน่ึงคือ  ภาพสะท้อน

ผ่านเง่ือนไขกฎหมาย  แม้ระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมในรัฐเสรีนิยมใหม่จะก้าวข้าม

พรมแดนของกฎหมาย  แต่น่ันก็ไม่ได้หมายความว่าเง่ือนไขดังกล่าวจะไม่สามารถ

ขัดขวางความหวังของแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายได้ สังคมมีการตรวจตราอยู่เสมอแม้ทาง

กายภาพจะปฏิบัติให้เห็นต่างกัน ดังแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายท่ีถูกสัมภาษณ์ ท่ีเขาเล่า

ส่วนหน่ึงจากสาเหตุของการอพยพจากพระรามสองเข้ามาในพ้ืนท่ีเขตบางกะปิ  เพราะ       

พ้ืนท่ีพระรามสองมีตำ�รวจคอยตรวจตราและจับกุมพวกเขาอยู่เสมอ  เช่นเดียวกับ

แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายหมายเลข ๑๗ และ ๑๘ ท่ีพวกเขาทำ�งานในร้านอาหาร       

จานด่วนในพ้ืนท่ีสยามสแควร์  เขตปทุมวัน  พวกเขาต้องพบเจอความเส่ียงอย่างเข้มข้น

จากการจับกุมของเจ้าหน้าท่ีตำ�รวจ ซ่ึงพวกเขาก็ค่อนข้างกลัวพอสมควรถึงขนาดไม่กล้าไป

ไหนไกลจากท่ีทำ�งาน ร้านค้าบริเวณน้ันท่ีรู้จัก
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		 ๑๖ Guy Standing, The Precariat : The New Dangerous Class, (London : Bloomsbury 
Academic, 2011)
		 ๑๗ Pitch Pongsawat, Border Partial Citizenship, Border Towns and Thai-Myanmar 
Cross-Border Development : Case Studies at the Border Towns, (California : University of Californai, 

Berkeley, 2007).

			  ทำ�ให้เห็นได้ว่าความเส่ียงดังกล่าวระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่ได้

แปรสภาพคุณภาพของรัฐให้มีบทบาทเป็นรอง และเป็นปัจจัยท่ีก่อให้เกิดจากการต่อรอง

ระหว่างสถานประกอบการบนห่วงโซ่อุปทานท่ีมีการแสวงหาความได้เปรียบต่อตลาด

แรงงาน การถ่ายโอนความเส่ียงจากผู้ประกอบการไปยังผู้ใช้แรงงานท่ีมีอำ�นาจต่อรองต่ำ�

เกิดข้ึนอย่างต่อเน่ือง จนขยายเป็นวงกว้างก่อให้เกิดแรงงานเส่ียง๑๖ และจะมีความเข้มข้น             

มากข้ึนหากแรงงานข้ามชาติเหล่าน้ีเป็นแรงงานท่ีไม่ชอบด้วยเง่ือนไขทางกฎหมาย 

น่ันย่อมหมายความว่าพวกเขามีชีวิตท่ีผูกมัดไว้โดยตัวแทนผู้นำ�เข้าแรงงานและนายจ้าง

มากย่ิงข้ึน

			  จุดน้ีเองท่ีสะท้อนได้ว่าแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายต่างจากแรงงาน      

ข้ามชาติท่ัวไป  โดย  Pitch  Pongawat๑๗  ได้อธิบายการสร้างกระบวนการแรงงาน           

(Labor process) ผ่านการให้สิทธิต่าง ๆ ของประชากร ซ่ึงมีความสำ�คัญต่อเง่ือนไขใน

ชีวิตท่ีจะทำ�ให้ตนมีโอกาสสร้างความสัมพันธ์ท่ีแน่นอนในภาคส่วนของเศรษฐกิจ  ระบบ

ดังกล่าวได้ผลักดันให้คนบางกลุ่มเข้าสู่ช่องทางการแสวงหาประโยชน์เพ่ือตนและการ

ทำ�ลายภาคส่วนท่ีเก่ียวข้อง  มีการสร้างรูปแบบการจำ�กัดหรือการกักกัน  (Containment-

Confinement)  ต่อแรงงาน  และการจำ�กัดดังกล่าวได้นำ�มาถูกใช้กับกลุ่มแรงงานข้ามชาติ

ผิดกฎหมายในการอยู่อาศัยและการทำ�งานของพวกเขาในเมือง นับว่าเป็นการปราศจาก

โอกาสในการเคล่ือนย้ายทางพ้ืนท่ีเพ่ือไปสู่ชีวิตท่ีดีกว่า 

			  กระบวนการทางสังคมเหล่าน้ีเกิดข้ึนในลักษณะผลิตซ้ำ�แบบกระจัดเวลา

และสถานท่ี  โดยส่วนใหญ่ปรากฏผ่านมโนทัศน์ของแรงงานข้ามชาติสมัยใหม่ท่ีมีเงินทุน

ข้ามพรมแดนและพร้อมท่ีจะให้ความสำ�คัญกับการทำ�งานหนักในชีวิตท่ีกรุงเทพมหานคร 

การเดินทางท่ีมีค่าใช้จ่ายควบคู่กับนโยบายกีดกันแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายของรัฐบาลไทย                   

ยากท่ีจะทำ�ให้การอยู่เมืองไทยอย่างถาวรเป็นเร่ืองยาก  จึงทำ�ให้แรงงานข้ามชาติ      

ส่วนใหญ่ไม่หวังท่ีจะพักอาศัยถาวรในประเทศปลายทาง  พวกเขาจึงทำ�ได้เพียงเข้ามา

แสวงหามูลค่าทางวัตถุเพ่ือไปตอบสนองชีวิตบ้ันปลายพวกเขาในประเทศต้นทางเท่าน้ัน
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		 ๑๘ มาตรา ๕๑ คนต่างด้าวผู้ใดทำ�งานโดยไม่ได้รับใบอนุญาต ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินห้าปี

หรือปรับต้ังแต่สองพันบาทถึงหน่ึงแสนบาท หรือท้ังจำ�ท้ังปรับ

		 ในกรณีท่ีคนต่างด้าวซ่ึงถูกกล่าวหาว่ากระทำ�ความผิดตามวรรคหน่ึงยินยอมเดินทางกลับ

ออกไปนอกราชอาณาจักรภายในเวลาท่ีพนักงานสอบสวนกำ�หนดซ่ึงต้องไม่ช้ากว่าสามสิบวัน  พนักงาน

สอบสวนจะเปรียบเทียบปรับและดำ�เนินการให้คนต่างด้าวน้ันเดินทางกลับออกไปนอกราชอาณาจักรก็ได้

๓.  การรับรู้สิทธิทางกฎหมายของแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายในฐานะผู้ทรงสิทธิ

ตามกฎหมาย

		 ในทางเนตินิยม  แรงงานข้ามชาตินับเป็นหน่ึงในผู้ทรงสิทธิตามกฎหมาย 

(Subject of Law หรือ Person under/in Law) หรือหากพิจารณาทางเศรษฐกิจการเมือง

พวกเขาก็คือผู้มีส่วนได้เสีย (Stakeholder) ในมาตรการทางสังคมดังกล่าว ซ่ึงแน่นอนว่า

หากพิจารณาในสังคมอุดมคติแบบเนตินิยมอย่างประเทศไทยน้ันจะพบว่ายึดหลักนิติรัฐ                                   

(Legal  State)  หรือการปกครองท่ีรัฐอยู่ภายใต้กฎหมายเป็นสำ�คัญ  และเม่ือพิจารณา 

การบังคับใช้กฎหมายผ่านบริบทเศรษฐกิจและสังคมท่ีเก่ียวข้องกับแรงงานข้ามชาติ                 

จะพบว่าการใช้แรงงานของสังคมไทยมีมาต้ังแต่สมัยต้นราชวงศ์จักรีจนถึงปัจจุบัน  และมี

แนวโน้มท่ีจะสูงข้ึนภายใต้การเปล่ียนแปลงโครงสร้างประชากรของประเทศท่ีไม่สมดุลกับ

การเติบโตของเศรษฐกิจอันส่งผลกระทบต่อประเทศไทยท่ีประสบปัญหาการขาดแคลน

แรงงานบางประเภท เป็นปัจจัยให้ประเทศไทยต้องพ่ึงพาแรงงานข้ามชาติเป็นจำ�นวนมาก

ต่อไปในอนาคต

		 จากสถิติแรงงานข้ามชาติซ่ึงเปิดให้ข้ึนทะเบียนต้ังแต่ปี ค.ศ. ๑๙๙๒ จนถึง

ปัจจุบัน  พบว่าจำ�นวนแรงงานข้ามชาติมีจำ�นวนสูงข้ึนทุกปี  และมีสัดส่วนอัตราการเพ่ิม

ท่ีสูงข้ึนหลายเท่าตลอดระยะเวลา ๒๐ ปีท่ีผ่านมา โดยเฉพาะเม่ือพิจารณาสัดส่วนของ

แรงงานข้ามชาติเทียบกับกำ�ลังแรงงานของไทย ปัญหาหลักท่ีพบคือต้ังแต่อดีตถึงปัจจุบัน 

การเคล่ือนย้ายแรงงานเข้ามาในประเทศส่วนใหญ่ไม่ถูกกฎหมายต้ังแต่ต้น  เพ่ือเข้ามา

ลักลอบทำ�งานในประเทศ  จึงส่งผลให้ท้ังผิดกฎหมายว่าด้วยการเข้าเมือง  และกฎหมาย

ว่าด้วยการทำ�งานของคนต่างด้าว  หรือเข้าเมืองอย่างถูกต้องตามกฎหมาย  แต่ลักลอบ

ทำ�งานในประเทศ  ก็จะผิดกฎหมายว่าด้วยการทำ�งานของคนต่างด้าว  มาตรา  ๕๑๑๘ 
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และหากจะพิจารณามาตรการของภาครัฐที่ผ่านมาที่มีข้อจำ�กัดทำ�ให้ไม่อาจดำ�เนินการได้

อย่างเด็ดขาด  เพียงแต่เปิดให้มาข้ึนทะเบียน ขออนุญาตทำ�งาน และให้มีการพิสูจน์สัญชาติ

เป็นช่วง  ๆ  ซ่ึงไม่สำ�เร็จสมบูรณ์  จึงเป็นปัจจัยเสริมให้ปัญหาท่ีเก่ียวกับแรงงานข้ามชาติ

ไม่มีแนวโน้มลดลง

		 ปัญหาเร้ือรังดังกล่าวทำ�ให้แรงงานข้ามชาติเรียนรู้จากประสบการณ์ว่า

ประเทศไทยไม่เคยเอาจริงเอาจังกับแรงงานข้ามชาติ  หลบเล่ียงได้จึงหลบเล่ียงก่อน           

เพ่ือรอให้มีการเปิดโอกาสการข้ึนทะเบียนอีก  ซ่ึงท่ีผ่านมาการเข้าออกจากการลักลอบ

ด้วยวิธีการต่าง  ๆ  น้ัน  แม้รัฐบาลจะประกาศว่าจะไม่ออกบัตรอนุญาตทำ�งานช่ัวคราว 

(บัตรสีชมพู)  ให้อีกจึงไม่สามารถป้องปรามหรือทำ�ให้แรงงานข้ามชาติเกรงกลัวได้  นอกจาก

น้ีนายจ้างหรือสถานประกอบการต่าง  ๆ  ยังคงว่าจ้างแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย                                                                                

เน่ืองจากต้องการลดต้นทุนการประกอบการ ไม่ต้องการความยุ่งยากในการดำ�เนินการ

ตามกฎหมายแรงงาน  และไม่มีความเกรงกลัวว่าจะถูกบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด 

ซ่ึงหากรวมตัวเลขของแรงงานข้ามชาติท้ังถูกกฎหมายและผิดกฎหมายคาดว่าจะมีแรงงาน

ข้ามชาติในประเทศไทยมากกว่าห้าล้านคน

		 ส่ิงท่ีพิสูจน์ได้อย่างชัดเจนว่าแรงงานข้ามชาติและนายจ้างตลอดจนประเทศ

ต้นทางไม่ใส่ใจต่อปัญหาแรงงานข้ามชาติหรือแม้กระท่ังการค้ามนุษย์ของไทย  เห็นได้

จากการท่ีคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้ออกประกาศให้แรงงานข้ามชาติ  ๓  สัญชาติ 

ได้แก่ ลาว กัมพูชา และเมียนมา มาข้ึนทะเบียนระหว่างวันท่ี ๒๖ มิถุนายน ๒๕๕๗ ถึง

วันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๕๗ น้ันแม้มีแรงงานมาข้ึนทะเบียนถึง ๑.๖ ล้านคนเศษ แต่ในการ            

พิสูจน์สัญชาติของประเทศต้นทางกลับทำ�ได้น้อยมากคือทำ�ได้น้อยกว่าสองแสนคน   

เป็นสัดส่วนท่ีต่ำ�มาก  แสดงให้เห็นถึงอุปสรรคท่ีเกิดจากการร่วมมือจากประเทศต้นทาง

ในการแก้ไขปัญหา  และจากจำ�นวนแรงงานข้ามชาติมาข้ึนทะเบียน  ๑.๖  ล้านคนเศษน้ี          

มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี ๒๘ ตุลาคม ๒๕๕๗ เห็นชอบให้มีการพิสูจน์สัญชาติ ท้ัง ๓ 

สัญชาติข้างต้น ภายในวันท่ี ๓๑ มีนาคม ๒๕๕๗ ซ่ึงจากการดำ�เนินการของกรมจัดหางาน       

มีผู้ผ่านการตรวจสัญชาติแล้วเสร็จประมาณร้อยละสิบน้ัน  กล่าวคือเป็นกรณีสัญชาติ

กัมพูชาและลาวเพียง ๑๕๒,๑๕๔ คน (เป็นแรงงาน ๑๔๙,๒๔๗ คน ผู้ติดตาม ๒,๙๐๗ คน) 



32

		 ๑๙ สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าท่ีสำ�นักงานเลขาธิการสภาปฏิรูปแห่งชาติ, 

๒๕๕๘, น.๑๒ - ๑๓

		 ๒๐ แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายหมายเลข ๑๐, ๒๕๕๙

และเป็นสัญชาติเมียนมาผ่านการตรวจสัญชาติจำ�นวน  ๑๖,๓๔๙  คน  จนต้องขยาย

ระยะเวลา  โดยให้ผู้ถือบัตรอนุญาตช่ัวคราว  (บัตรสีชมพู)  ท่ียังไม่ผ่านการตรวจภายในวันท่ี          

๓๑ มีนาคม ๒๕๕๘ ให้มารายงานตัวเพ่ือขอรับบัตรใหม่ภายในวันท่ี ๓๐ มิถุนายน                                                                                                            

๒๕๕๘  สำ�หรับกลุ่มท่ีไม่มารายงานตัวเพ่ือขอรับบัตรใหม่และขออนุญาตทำ�งานภายใน

วันท่ี  ๓๐  มิถุนายน  ๒๕๕๘  ให้มีการดำ�เนินการตรวจสอบ  ติดตาม  จับกุม  ผลักดัน

ส่งกลับตามกฎหมายอย่างเคร่งครัดตามคำ�ส่ังคณะความสงบแห่งชาติ๑๙  ซ่ึงก็หาได้เคร่งครัด             

ในทางปฏิบัติไม่ ยังคงปรากฏแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายท่ีลักลอบทำ�งานโดยบัตรสีชมพู

หมดอายุ อย่างแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายหมายเลข ๑-๔ และ ๗-๘ เกิดข้ึนอยู่ เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม  แรงงานข้ามชาติส่วนใหญ่ในศตวรรษท่ี  ๒๑  เห็นได้ว่าพวกเขามีความ            

ต่ืนตัวเร่ืองสิทธิแรงงานน้อยกว่าแรงงานรุ่นก่อนในอดีต พวกเขาจึงใส่ใจอำ�นาจการต่อรอง

ของตัวเองน้อยกว่าและคิดเพียงแต่เร่ืองการทำ�งานให้บรรลุผลสำ�เร็จในประเทศปลายทาง 

เพราะท้ังน้ีหน้ีท่ีลงทุนข้ามพรมแดนจากประเทศต้นทางน้ันย่อมผูกพันกับชีวิตพวกเขา       

ให้ต้องกระตุ้นความเป็นแรงงานอย่างเข้มข้น

		 ผลจากการสัมภาษณ์แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายท้ังหมด ๑๙ คน มีเพียง ๑ 

คนเท่าน้ันท่ีพอรู้พ้ืนฐานทางกฎหมายเก่ียวกับกฎหมายคนเข้าเมือง  เขาเล่าว่า  “...ก็พอ    

รู้บ้างครับ เราเดินทางข้ามประเทศก็จะต้อง passport แล้วทำ� VISA ให้ถูกต้อง แล้วเม่ือเรา         

มาหางานท่ีไทยทำ�เราก็จะให้นายจ้างไปทำ�บัตรแรงงานให้จะได้ไม่ผิดกฎหมาย”  ๒๐  แต่ถึงอย่างไร        

หากพิจารณาให้ลึกลงไปพวกเขาท้ังหมด  ๑๙  คนก็ไม่รู้ถึงสิทธิหน้าท่ีตนเองจากการ

คุ้มครองทางกฎหมาย  โดยสิทธิตามกฎหมายท่ีคุ้มครองแรงงานน้ัน  จะอยู่ในกฎหมาย

คุ้มครองแรงงาน (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๑ ซ่ึงบัญญัติรายละเอียดสิทธิท่ีแรงงานควรจะได้

รับการปฏิบัติ อาทิ หมวดการใช้แรงงานท่ัวไป ท่ีมีการกำ�หนดสิทธิเวลาพักวันละไม่น้อย

กว่า ๑ ช่ัวโมง และมีสิทธิหยุดงานประจำ�สัปดาห์ไม่น้อยกว่าสัปดาห์ละ ๑ คร้ัง และการ

ปฏิเสธงานอันตรายต่อสุขภาพร่างกายและความปลอดภัยหากต้องทำ�งานเกินกว่าวันละ 
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๗ ช่ัวโมง หมวดค่าจ้าง ค่าล่วงเวลา และค่าทำ�งานในวันหยุด ซ่ึงไม่รู้ว่าตนมีสิทธิได้รับค่า

ล่วงเวลาไม่น้อยกว่า ๑.๕ เท่าของค่าจ้างต่อช่ัวโมง และไม่รู้ว่าหากนายจ้างผิดนัดในการ          

จ่ายค่าจ้าง  ค่าล่วงเวลาและค่าทำ�งานในวันหยุด  มีสิทธิได้รับดอกเบ้ียร้อยละ  ๑๕  ต่อปี 

หมวดค่าชดเชย มีแรงงานส่วนใหญ่ไม่รู้ว่าตนมีสิทธิได้รับค่าชดเชยเม่ือถูกเลิกจ้างโดยไม่มี

ความผิด  และแม้กระท่ังหมวดสวัสดิการ  มีแรงงานบางคนไม่รู้ถึงสิทธิท่ีตัวเองจะได้รับ 

อาทิ การรักษาพยาบาล ฯ ซ่ึงก็อาจเป็นเพราะความไม่ประสงค์ของนายจ้างท่ีจะรับรอง 

คุ้มครองแรงงานเหล่าน้ี

		 ส่ิงท่ีต้องพิเคราะห์ต่อมาคือในเม่ือไม่ได้รับความยุติธรรมแล้ว  เหตุใดแรงงาน

ข้ามชาติผิดกฎหมายจึงไม่ดำ�เนินกระบวนการยุติธรรมเพ่ือให้ได้รับสิทธิของตน  ซ่ึงหาก

พิจารณาประกอบกับข้อเท็จจริงแล้วน้ันจะเห็นว่า  แม้กระบวนการยุติธรรมจะรับรองท้ัง

แรงงานชาติและแรงงานข้ามชาติทุกสถานะโดยไม่สนใจเอกสารเข้าเมือง  แต่ด้วยการ

ท่ีเป็นแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายประกอบกับการไม่รู้สิทธิท่ีมีอยู่  และการปรากฏช่ือ

ทางสถานะในเอกสารราชการว่าเป็นผู้มิชอบ  เป็นผู้ไม่ถูกต้อง  จึงอาจโดนรับโทษได้                       

น่ันย่อมหมายความว่าพวกเขาเหล่าน้ันก็จะหมดโอกาสในการทำ�งานในประเทศไทยต่อไป                                                                                                             

อันเป็นข้อเท็จจริงเบ้ืองหลังท่ีดูเหมือนว่าแรงงานข้ามชาติเหล่าน้ีถูกเลือกปฏิบัติ                      

ในประเทศไทยน่ันเอง

บทสรุปและข้อเสนอแนะ

		 การศึกษาเร่ือง “แรงงานข้ามชาติศตวรรษท่ี ๒๑ : กรณีแรงงานข้ามชาติผิด

กฎหมายในกรุงเทพมหานคร” ภายใต้งานวิจัยเร่ือง “มโนทัศน์ของแรงงานข้ามชาติท่ีผิด

กฎหมาย  ศึกษากรณีแรงงานในกรุงเทพมหานคร”  เป็นงานวิจัยท่ีมีการบูรณาการองค์

ความรู้ทางสหวิทยาการระหว่างเร่ืองมโนทัศน์ว่าด้วยแรงงานกับมโนทัศน์ว่าด้วยกฎหมาย 

ท่ีมีการเคล่ือนท่ี (Mobility) ของแรงงานข้ามชาติท่ีผิดกฎหมาย และหลักเกณฑ์ (Legality) 

ท่ีกฎหมายกำ�หนดสภาพบังคับไว้จึงมีความสัมพันธ์กัน  อันเป็นการศึกษาท่ีเก่ียวข้องกับ

ความเป็นพลเมืองในพ้ืนท่ีทางสังคม มีการใช้กรอบแนวคิดภูมิหลังประวัติศาสตร์เศรษฐกิจ

การเมืองและภูมิศาสตร์การเมืองในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร  และพ้ืนท่ีแห่งความหวัง                       
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ในสังคมอุดมคติ ผ่านการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยใช้ข้อมูลท่ีสำ�คัญจาก

หลายแหล่งด้วยกัน อาทิ หนังสือ ตำ�รา เอกสารทางวิชาการท่ีเก่ียวข้อง อีกท้ังยังทำ�การ

ศึกษาเพ่ือหาคำ�ตอบในเชิงลึกด้วยการสัมภาษณ์ (In-depth Interview) แรงงานข้ามชาติท่ี

ผิดกฎหมาย ประเภทกลุ่มท่ีเดินทางเข้าเมืองถูกต้อง กล่าวคือ มีเอกสารอนุญาตให้เข้า

สู่เขตแดน (VISA) ชนิดท่ีไม่อนุญาตให้ทำ�งานแต่ลักลอบทำ�งานในฐานะลูกจ้าง จำ�นวน 

๑๙ คน ในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร บริเวณพ้ืนท่ีศูนย์การค้าสยามสแควร์ เขตปทุมวัน พ้ืนท่ี

รอบมหาวิทยาลัยรามคำ�แหงและการกีฬาแห่งประเทศไทย เขตบางกะปิ และศูนย์การค้า

อิมพีเรียลเวิลด์  ลาดพร้าว  เขตวังทองหลาง  โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาทัศนคติของ

แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย ในประเด็นท่ีว่าแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายมีอิทธิพลหรือ

แรงจูงใจใดบ้างท่ีเป็นปัจจัยนำ�ไปสู่การเป็นแรงงานท่ีผิดกฎหมาย  ความหวังของแรงงาน

ดังกล่าว ก่อนและหลังเข้ามาทำ�งาน บทบาทและพ้ืนท่ีทางสังคมในการดำ�เนินชีวิต รวม

ถึงศึกษาทัศนคติการรับรู้มาตรการทางกฎหมายจากการเป็นส่วนหน่ึงของผู้ทรงสิทธิตาม

กฎหมาย อันเป็นส่วนหน่ึงในการสะท้อนคุณภาพของมาตรการดังกล่าว

		 ในช่วงปลายสงครามโลกคร้ังท่ีสอง (ปี ๑๙๐๐ - ๑๙๕๐) เง่ือนระบบเศรษฐกิจ

ของโลกขณะน้ันเป็นทุนนิยมท่ีเน้นการเปล่ียนผ่านจากทุนพาณิชย์สู่ทุนอุตสาหกรรมและ

การสร้างพลเมืองใต้ระบบสายพานการผลิต ทำ�ให้เง่ือนไขการสะสมทุนในรัฐไทยต้องการ

นำ�เข้าแรงงานและผู้ประกอบการชาวจีนเพ่ือทุนพาณิชย์ ซ่ึงดำ�เนินการโดยรัฐ  การสร้าง

แนวคิดพลเมืองสายพานในช่วงหลังปี  ๑๙๓๒  เพ่ือการควบคุมแรงงาน  มีการแปลง

สัญชาติให้กับบุตรหลานชาวจีนในไทย

		 ในช่วงปี ๑๙๕๐-๑๙๘๕ การเจริญเติบโตของทุนอุตสาหกรรมเพ่ือทดแทน

การนำ�เข้า  การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานจากการช่วยเหลือทางเทคนิคของสหรัฐอเมริกา 

ส่งผลให้เกิดระบบโครงสร้างของโลกท่ีมีพ้ืนท่ีศูนย์กลางและชายขอบเกิดข้ึน  เกิดการล่มสลาย

ของเกษตรกรรมแบบยังชีพ  การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานขนาดใหญ่นำ�สู่การอพยพ          

ในประเทศสู่พ้ืนท่ีอุตสาหกรรม  การเติบโตของวิถีคนเมืองท่ีมีกิจกรรมเน้นแรงงาน  อาทิ 

การก่อสร้างท่ีอยู่อาศัย คนรับใช้ พนักงานขับรถ 
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		 ในช่วงปี  ๑๙๘๕  -  ๑๙๙๗  มีการปรับเปล่ียนอุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออก

และการเติบโตของประเทศอุตสาหกรรมใหม่อย่างญ่ีปุ่น  ยังผลให้ไทยเป็นส่วนหน่ึงของ

ปลายทางการลงทุนราคาถูก  เกิดพ้ืนท่ีนิคมอุตสาหกรรมตามหัวเมืองใหญ่และปริมณฑล           

มีการพัฒนาระบบขนส่งและเทคโนโลยีการส่ือสาร  แรงงานในช่วงน้ีจึงอพยพเข้าสู่ระบบ

อุตสาหกรรมเป็นระบบแรงงานคอปกขาว อีกท้ังในทศวรรษ ๑๙๙๐ ก็เกิดการอพยพของ

แรงงานเมียนมาเข้าสู่เมืองชายแดนด้วยเหตุผลทางการเมือง

		 ในช่วงของปี  ๑๙๙๗  -  ปัจจุบัน  มีการสถาปนาบทบาททุนการเงิน             

และภาคบริการอย่างเต็มตัว  การเร่ิมรอบการสะสมทุนแบบเสรีนิยมใหม่และการถ่ายโอน         

ความเส่ียงสู่แหล่งต้นทุนการผลิตต่ำ�  ยังผลให้เกิดแรงงานข้ามท่ีมีเง่ือนไขยืดหยุ่น              

ต่อสภาพการจ้างงานอย่างแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย  นอกจากน้ีผลของการพัฒนา

มหานครในช่วงท่ีผ่านมา  ทำ�ให้ความเข้มข้นของพ้ืนท่ีมีความแตกต่างกัน  อย่างพ้ืนท่ีเขต

ปทุมวันท่ีเป็นศูนย์กลางพาณิชยกรรม  เม่ือมีความเจริญจนถึงจุดอ่ิมตัวก็จะมีพ้ืนท่ีเขตอ่ืน

เข้ามารองรับการขยายตัวของเมือง  อย่างพ้ืนท่ีเขตบางกะปิท่ีเป็นพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชุมชน

ร่วมกับท่ีอยู่อาศัยและพ้ืนท่ีเขตวังทองหลางท่ีเป็นบ้านพักแบบหมู่บ้านจัดสรรเป็นส่วนใหญ่

		 การศึกษาแรงงานข้ามชาติศตวรรษท่ี ๒๑ : กรณีแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย

ในกรุงเทพมหานคร  พบว่า  แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายมองข้ามมาตรการทางสังคม

ท้ังโดยเจตนาและไม่เจตนา  เพ่ือมุ่งสู่พ้ืนท่ีทางเศรษฐกิจดังท่ีพวกเขาคาดหวังไว้ในชีวิต 

โดยความคาดหวังในชีวิตทุกคนมีความปรารถนาท้ังส้ิน  ส่วนใหญ่หวังจะยกระดับชีวิต

ตนเองและครอบครัว  การยกระดับเร่ืองท่ีอยู่อาศัยในประเทศต้นทางก็นับเป็นรูปธรรม                    

ท่ีสะท้อนความม่ันคงได้ชัดเจน  จึงเข้ามาทำ�งานในกรุงเทพมหานครท่ีเป็นเมืองท่ีเจริญกว่า

ภูมิลำ�เนาเดิม  มีเศรษฐกิจท่ีเจริญอย่างไม่เท่าเทียมอันสะท้อนความเหล่ือมล้ำ�เชิงพ้ืนท่ี 

ทำ�ให้ความเป็นจริงท่ีเกิดข้ึนเม่ือมองผ่านนายจ้างแล้วพวกเขาก็ถือเป็นสินค้าท่ีถูกผลิตซ้ำ�

ตามคำ�อธิบายของรัฐทุนนิยมแบบเสรีนิยมใหม่ 

		 ในทางเศรษฐกิจมีความผิดหวังท้ังเร่ืองค่าจ้าง ค่าครองชีพ จนไม่สามารถมีเงิน

เก็บเพ่ือตอบสนองความหวังของตนได้ 
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		 ความเป็นจริงในทางกฎหมายก็เช่นเดียวกันท่ีบ่ันทอนความหวังของแรงงาน

ข้ามชาติผิดกฎหมาย  ส่งผลต่อการปรากฏตัวและการกล้าใช้ชีวิตอย่างพลเมืองรัฐท่ัวไป       

ไม่ม่ันคง

		 อย่างไรก็ตาม  แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายก็ถือได้ว่าเป็นผู้ทรงสิทธิ            

ตามกฎหมายเช่นเดียวกัน  ซ่ึงในความเป็นจริงการรับรู้สิทธิหน้าท่ีของแรงงานจากการ

สัมภาษณ์ ร้อยละ ๑๐๐ ไม่มีความรู้เร่ืองน้ี อีกท้ังมีการเลือกปฏิบัติไม่ตรงตามเจตนารมณ์

ของกฎหมาย จึงสะท้อนให้เห็นถึงอุปสรรคการบังคับใช้กฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับแรงงานยัง

คงขาดความบริบูรณ์อยู่

		 การศึกษาเร่ือง  “แรงงานข้ามชาติศตวรรษท่ี  ๒๑  :  กรณีแรงงานข้ามชาติ                                                                                                                          

ผิดกฎหมายในกรุงเทพมหานคร”  จึงเป็นงานท่ีมีการบูรณาการองค์ความรู้ระหว่างเร่ืองมโนทัศน์        

ว่าด้วยแรงงานกับมโนทัศน์ว่าด้วยกฎหมาย  ท่ีมีการเคล่ือนท่ี  (Mobility)  ของแรงงาน

ข้ามชาติท่ีผิดกฎหมาย และหลักเกณฑ์ (Legality) ท่ีกฎหมายกำ�หนดสภาพบังคับไว้จึงมี

ความสัมพันธ์กัน  อันเป็นการศึกษาท่ีเก่ียวข้องกับความเป็นพลเมืองในพ้ืนท่ีทางสังคม 

การรับฟังปัญหาอันไร้ซ่ึงเสียงของมนุษย์ในลักษณะน้ีนับเป็นการเก็บข้อมูลข้ันพ้ืนฐาน            

ในระดับล่างสุดของผู้ได้รับปัญหาทางสังคม  ท้ังน้ีเพ่ือจะนำ�ข้อมูลเชิงมานุษยวิทยาการเมืองน้ี

ไปสู่การพัฒนาแนวทางปรับปรุงแก้ไขในระดับสูงต่อไป

		 ผลลัพธ์ของปรากฏการณ์ทางสังคมดังกล่าว  ย่อมสะท้อนให้เห็นว่าภาครัฐ                                                                                                       

ยังคงขาดประสิทธิภาพในการจัดการแก้ไขปัญหาเร่ืองแรงงานข้ามชาติท่ีผิดกฎหมาย                    

ความล้มเหลวท่ีตกผลึกมาอย่างยาวนานมีสาเหตุมาจากการขาดฐานข้อมูลท่ีจะนำ�มา

ใช้ในการวางแผนอย่างมีคุณภาพ  ความเป็นเอกเทศของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องแต่ขาด

การเช่ือมโยงประสานงานกัน  และปัญหาการทุจริตในการดำ�เนินงานท่ีบิดเบือนไปจาก

มาตรการทางกฎหมาย  ทำ�ให้เห็นได้ว่าการแก้ไขปัญหาแรงงานข้ามชาติท่ีผ่านมายังขาด

การบริหารจัดการอย่างเป็นระบบครบวงจร  การวางแผนในระยะยาวอย่างเป็นรูปธรรม 

รวมถึงมีการผ่อนผันให้มีการจดทะเบียนแรงงานข้ามชาติในแต่ละปีมีลักษณะเป็นการ

แก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าเป็นคร้ังคราวไป  เพราะปัจจุบันรัฐไทยยังไม่มีหน่วยงานหลัก

ท่ีรับผิดชอบต่อปัญหาข้างต้น มีเพียงกระทรวงแรงงานท่ีได้ต้ังหน่วยงานย่อยเฉพาะกรณีเพ่ือ
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รับผิดชอบการควบคุมและจดทะเบียนแรงงานข้ามชาติท่ีผิดกฎหมายเท่าน้ัน  ด้วยเหตุน้ี     

จึงขอเสนอแนะการทำ�วิจัยในคร้ังต่อไปเห็นสมควรพิจารณาถึงประเด็นต่อไปน้ี

		 ๑.	 มุมมองการจัดการอุปสรรคความเปราะบางของแรงงานข้ามชาติ              

ในสังคมทุนนิยมเสรีนิยมใหม่ 

		 ๒.	 แนวทางการสร้างความรู้ความเข้าใจระหว่างแรงงานข้ามชาติ                         

กับพลเมืองในรัฐปลายทางในยุคศตวรรษท่ี ๒๑ 

		 ๓.	 แนวทางการสร้างเสถียรภาพระหว่างสิทธิมนุษยชนกับทุนนิยมในสังคม

เสรีนิยมใหม่ 

		 ๔.	 มานุษยวิทยาว่าด้วยการทำ�ความเข้าใจกฎหมายต่อแรงงานข้ามชาติ 

		 ๕.	 การศึกษาถึงแนวโน้มการจัดต้ังองค์กรเฉพาะท่ีมีความเป็นเอกภาพ     

เพ่ือลดปัญหาความซ้ำ�ซ้อนในเร่ืองการดำ�เนินการ  มุ่งเสริมสร้างศักยภาพของรัฐไทยในการ

จัดการเร่ืองแรงงานข้ามชาติทุกประเภทอย่างรอบด้านและย่ังยืน
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คณะสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหิดล 

สุรศักด์ิ ชะมารัมย์*

บทคัดย่อ

		 ฉบับน้ี  มีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือวิเคราะห์ให้เห็นถึงการ                                                                                                                                 

เข้า สู่วาระนโยบายการคลังด้านการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบในประเทศไทย                                      

โดยสะท้อนผ่านมุมมองโครงการสินเชื่อรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับ  (Pico Finance)            

อันเป็นมาตรการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืนล่าสุดของรัฐบาล
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บทนำ� 

		 หน้ีนอกระบบได้กลายมาเป็นปัญหาท่ีเร้ือรังควบคู่กับสังคมไทยมาอย่าง

ยาวนาน  และนับวันจะย่ิงเป็นปัญหาท่ีมีความสลับซับซ้อน  และทำ�ให้เกิดความเหล่ือมล้ำ�

ทางเศรษฐกิจและสังคมมากข้ึนเร่ือยๆ  โดยปัญหาหน้ีนอกระบบสามารถเกิดข้ึนได้กับ
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และขาดความรู้เท่าน้ัน หากรวมถึงกลุ่มคนผู้มีการศึกษาดี มีการงานท่ีดี มีฐานะทางสังคมดี

หรือแม้แต่ผู้ท่ีมีรายได้สูง  ซ่ึงกลุ่มคนเหล่าน้ีมักจะมีหน้ีท้ังในระบบและนอกระบบ  สาเหตุ

ก็เน่ืองจากการมีพฤติกรรมในการใช้จ่ายเงินท่ีเกินตัวจากกระแสบริโภคนิยม  มีค่านิยม

ในการใช้จ่ายท่ีฟุ่มเฟือย และยังเกิดมาจากภาวะเศรษฐกิจของประเทศในปัจจุบันท่ีมีภาระ

ค่าครองชีพท่ีสูงข้ึนส่งผลทำ�ให้มีรายได้ท่ีไม่เพียงพอต่อรายจ่ายและการชำ�ระหน้ี หรือเกิดจาก

การลงทุนประกอบอาชีพของเกษตรกร แต่เกิดขาดทุนอันเน่ืองมาจากสภาวะของความแห้งแล้ง        

และราคาสินค้าทางการเกษตรตกต่ำ�  ประกอบกับส่วนใหญ่มีฐานะยากจน  ส่งผลทำ�ให้
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ไม่สามารถนำ�เงินไปชำ�ระหน้ีในระบบ  จึงทำ�ให้ต้องหันหน้าไปพ่ึงพาการกู้หน้ีนอกระบบ

มาเพ่ือชำ�ระหน้ีและส่วนหน่ึงเพ่ือการใช้จ่ายในชีวิตประจำ�วัน

		 การก่อหน้ีครัวเรือนท่ัวประเทศไทยในปัจจุบันยังคงมีอัตราการเติบโตสูงกว่า

ระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ  จากข้อมูลทางสถิติล่าสุดจากการสำ�รวจ

ภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน  ปี  ๒๕๕๘  ของสำ�นักงานสถิติแห่งชาติ  พบว่า 

ครัวเรือนท่ีมีหน้ีสิน ๑๐.๔ ล้านครัวเรือน หรือร้อยละ ๔๙.๑ โดยมีจำ�นวนหน้ีสินเฉล่ีย 

๑๕๖,๗๗๐  บาท ต่อครัวเรือน ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นการก่อหน้ีเพ่ือใช้ในครัวเรือน (ร้อยละ ๗๕.๐) 

คือใช้ในการอุปโภคบริโภคร้อยละ ๔๑.๓ ใช้ในการซ้ือบ้าน/ท่ีดินร้อยละ ๓๒.๔ และใช้ใน

การศึกษามีเพียง ร้อยละ ๑.๒ เท่าน้ัน และในจำ�นวนน้ี เม่ือพิจารณาข้อมูลอย่างละเอียด

แล้วก็จะพบว่า  ครัวเรือนท่ีมีหน้ีท้ังในระบบและนอกระบบ  ร้อยละ  ๓.๗  ส่วนครัวเรือน

ท่ีมีหน้ีนอกระบบอย่างเดียว  มีเพียงร้อยละ  ๔.๙๑  ข้อมูลดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า 

แม้ในปัจจุบันอัตราการเติบโตของหน้ีครัวเรือนมีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเน่ือง อันเกิดมาจาก

การท่ีสถาบันการเงินมีความเข้มงวดในการปล่อยสินเช่ือเพ่ิมข้ึนก็ตาม แต่อัตราการเติบโต

ดังกล่าวยังคงสูงกว่าระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ๒  รัฐบาลในชุดปัจจุบันคือ         

รัฐบาลของพลเอก  ประยุทธ์  จันทร์โอชา  ได้มีมาตรการในแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบ

อย่างบูรณาการและย่ังยืน  โดยมติคณะรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบต่อแนวทางการแก้ไขปัญหา

หน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืนตามท่ีกระทรวงการคลังเสนอต้ังแต่ในช่วงปลายปี                                                                                                                

พ.ศ. ๒๕๕๗ ที่มุ่งเน้นการแก้ปัญหาที่สาเหตุทั้งด้านสินเชื่อและศักยภาพในการหารายได ้

โดยให้ชุมชนเข้ามามีบทบาทในการแก้ไขปัญหาควบคู่ไปกับการทำ�งานของสถาบันการเงิน         

		 ๑ สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ,  การสำ�รวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน  ปี  ๒๕๕๘, 

สืบค้นจาก  https://www.service.nso.go.th/nso/  nsopublish/themes/files/SocioPocket58M6.pdf  [๑๕ 

มีนาคม ๒๕๖๐]

		 ๒ ศูนย์วิจัยเศรษฐกิจ ธุรกิจ และเศรษฐกิจฐานราก  ธนาคารออมสิน,  รายงานผลการศึกษา

ภาวะหน้ีสินของครัวเรือนผู้มีรายได้น้อยของประเทศไทย, สืบค้นจาก https://www.gsb.or.th [๑๕ มีนาคม 

๒๕๖๐]
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เฉพาะกิจ  ได้แก่  ธนาคารออมสิน  และธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 

(ธ.ก.ส.) เป็นต้น พร้อมท้ังยังได้กำ�หนดให้ศูนย์ดำ�รงธรรมทุกจังหวัด และองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน (อปท.) รับเร่ืองร้องทุกข์และเร่ืองร้องเรียนเก่ียวกับปัญหาหน้ีนอกระบบของ

ประชาชนท้ังหมด  เพ่ือประสานกับกลไกท่ีหน่วยงานรัฐมีในการเข้าไปช่วยเหลือแก้ปัญหา

ท่ีเกิดข้ึนตามแนวทางท่ีกระทรวงการคลังได้วางไว้อีกด้วย 

		 ในขณะเดียวกัน  รัฐบาลยังได้มีการออกมาตรการพิเศษเพ่ือคุมไม่ให้มีการปล่อยกู้

ในอัตราดอกเบ้ียสูงเกินไปในรูปแบบท่ีเรียกกันว่า  “สินเช่ือรายย่อยเพ่ือการประกอบอาชีพ           

ภายใต้การกำ�กับ  หรือสินเช่ือ  Nano  Finance”  ซ่ึงเป็นผลิตภัณฑ์สินเช่ือรายย่อย  ท่ีไม่มี

หลักประกันท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือนำ�ไปใช้ในการประกอบอาชีพ  เป็นการส่งเสริม

การเข้าถึงแหล่งเงินทุนและเพ่ิมโอกาสในการประกอบอาชีพ  รวมถึงการพัฒนาคุณภาพชีวิต                  

ความเป็นอยู่โดยรวมของประชาชน  และบรรเทาความเดือดร้อนของประชาชน

อันเน่ืองมาจากปัญหาหน้ีนอกระบบ๓  ปัจจุบันรัฐบาลได้มีการดำ�เนินนโยบายการแก้ไขปัญหา

หน้ีนอกระบบอย่างต่อเน่ือง  โดยการประกาศนโยบายการแก้ปัญหาอย่างครบวงจรภายใต้        

มาตรการท่ีมีช่ือว่า “สินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับ หรือ พิโก ไฟแนนซ์ 

(Pico  Finance)”  ซ่ึงเป็นสินเช่ือรายย่อยเพ่ือผู้ประกอบอาชีพ  หรือสำ�หรับผู้มีรายได้ไม่แน่นอน 

เช่น พ่อค้า และแม่ค้า เป็นต้น เพ่ือนำ�เงินไปประกอบอาชีพ หรือต่อยอดการดำ�เนินกิจการ        

ซ่ึงมุ่งเน้นแก้ปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืน  ครบวงจรต้ังแต่เจ้าหน้ี 

และมาตรการช่วยเหลือลูกหน้ี โดยต้ังเป้าหมายว่าจะต้องสามารถแก้ปัญหาหน้ีนอกระบบ

ให้ได้ภายใน ๒ ปี

		 ๓ ธนาคารแห่งประเทศไทย, สินเช่ือรายย่อยเพ่ือการประกอบอาชีพภายใต้การกำ�กับ หรือสินเช่ือ 

Nano Finance, สืบค้นจาก  https://www.bot.or.th/Thai/Attachment/Nanofinancial.pdf [เม่ือ ๑๕ มีนาคม 

๒๕๖๐]
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		 การกำ�หนดประเด็นวาระนโยบายจึงเป็นข้ันตอนหน่ึงในกระบวนการกำ�หนด

นโยบาย  และเน่ืองจากประเด็นปัญหาในสังคมมีเป็นจำ�นวนมาก  จึงมีประเด็นปัญหา

ท่ีสามารถเข้าสู่วาระนโยบายได้สำ�เร็จจนกำ�หนดออกมาเป็นนโยบายได้  แต่ก็มีประเด็น

ปัญหาอีกจำ�นวนหน่ึงไม่สามารถเข้าสู่วาระนโยบายของรัฐบาลได้๔  เช่นเดียวกันกับปัญหา

หน้ีนอกระบบ ซ่ึงเป็นปัญหาเร่ืองใหญ่ท่ีสำ�คัญของสังคมไทยท่ีรัฐบาลในทุกยุคสมัยต่างก็ได้

ตระหนักและได้ให้ความสำ�คัญต่อการป้องกันและแก้ไขปัญหามาโดยตลอด  ทำ�ให้ปัญหา

หน้ีนอกระบบมักจะสามารถเข้าสู่วาระนโยบายได้เป็นผลสำ�เร็จจนนำ�ไปสู่การกำ�หนดออกมา

เป็นนโยบายการคลังด้านการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบในประเทศไทยได้ 

		 ภายใต้การบริหารงานของรัฐบาลชุดปัจจุบันคือ  รัฐบาลของพลเอก  ประยุทธ์ 

จันทร์โอชา  ก็ได้นำ�ประเด็นปัญหาหน้ีนอกระบบดังกล่าวเข้าสู่วาระนโยบายของรัฐบาล       

จนล่าสุดมีการออกมาตรการโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับ         

หรือ  พิโก  ไฟแนนซ์  (Pico  Finance)  เพ่ือเป็นมาตรการในแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบ

อย่างบูรณาการและย่ังยืน  อย่างไรก็ตาม  อาจมีประเด็นคำ�ถาม  อะไรคือมูลเหตุจูงใจ

ท่ีทำ�ให้รัฐบาลชุดปัจจุบันออกโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับ

หรือ พิโก ไฟแนนซ์  (Pico Finance) เพ่ือการป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบ มีใคร

เก่ียวข้องบ้าง และเพราะเหตุใดจึงเป็นเช่นน้ัน 

		 ดังน้ัน  เพ่ือให้สามารถตอบประเด็นคำ�ถามดังกล่าวข้างต้นอย่างเป็นรูปธรรม                            

ในบทความช้ินน้ี  ผู้เขียนจึงได้ใช้ตัวแบบการเข้าสู่วาระนโยบายของ  Kingdon 

มาเป็นกรอบของการศึกษาประเด็นดังกล่าว  โดยเน้นศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูล

ในช้ันทุติยภูมิเป็นสำ�คัญซ่ึงมีท่ีมาจากเอกสารวิชาการต่างๆ  ได้แก่  บทความ

วิชาการ วิทยานิพนธ์ หนังสือพิมพ์ และส่ือออนไลน์ เป็นต้น ท้ังน้ี ผู้เขียนได้ให้ความสำ�คัญ

ต่อการศึกษามาตรการในแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืนในรูปของ

		 ๔ ปิยากร  หวังมหาพร,  การปฏิเสธวาระนโยบายของไทยต่อประเด็นการทำ�ให้โสเภณี               

ถูกกฎหมาย. วารสารวิชาการมหาวิทยาลัยหอการค้าไทย ๒๘,๔ (๒๕๕๑): ๑๙๘.
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โครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์  (Pico Finance) 

ซ่ึงเป็นมาตรการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบล่าสุดของรัฐบาลชุดปัจจุบันท่ีมีผลต้ังแต่วันท่ี  ๑           

ธันวาคม พ.ศ.  ๒๕๕๙ เป็นต้นมา โดยบทความน้ีมีวัตถุประสงค์สำ�คัญ ๓ ประการ  คือ 

๑)  สะท้อนให้เห็นถึงข้อมูลทางสถิติต่อสภาพปัญหาหน้ีนอกระบบในประเทศไทย

ในสถานการณ์ปัจจุบัน ๒) นำ�เสนอให้เห็นถึงความพยายามในการใช้นโยบายทางการคลัง

เพ่ือการป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบของรัฐบาลไทยในระยะเวลาท่ีผ่านมา 

และ  ๓)  วิเคราะห์ให้เห็นถึงการเข้าสู่วาระนโยบายการคลังด้านการแก้ไขปัญหาหน้ี

นอกระบบในประเทศไทย  :  โครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับ

หรือ พิโก ไฟแนนซ์  (Pico Finance) ผ่านตัวแบบการเข้าสู่วาระนโยบายของ Kingdon 

โดยคาดหวังว่าจะเป็นประโยชน์แก่นักวิชาการท้ังในหน่วยงานภาครัฐและเอกชน ผู้ดำ�เนิน

นโยบายท่ีเก่ียวข้องกับการวางแผนเพ่ือการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบของประเทศ รวมถึง

ประชาชนโดยท่ัวไป  เพ่ือเสริมสร้างความเข้าใจจนนำ�ไปสู่การป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ี

นอกระบบอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลต่อไป

สภาพปัญหาหน้ีนอกระบบในประเทศไทยในสถานการณ์ปัจจุบัน

		 หน้ีนอกระบบโดยท่ัวไปหมายถึงหน้ีท่ีเกิดจากการกู้ยืมเงินกันเองในระหว่าง

ประชาชนด้วยกัน  เช่น  การกู้ยืมเงินระหว่างเพ่ือนฝูงหรือญาติพ่ีน้อง  หรือบุคคลท่ัวไป 

หรือนายทุน หรือเงินด่วนเสาไฟฟ้า เป็นต้น โดยท่ีไม่ได้มีการกู้ยืมเงินมาจากสถาบันการเงิน                                                                                                                        

กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ  เป็นการกู้ยืมเงินนอกระบบสถาบันการเงินท่ีไม่ได้อยู่ภายใต้การ

กำ�กับดูแลของธนาคารแห่งประเทศไทยและกระทรวงการคลัง  หน้ีนอกระบบจะกลายเป็น

ประเด็นปัญหาก็ต่อเม่ือมีการคิดดอกเบ้ียในอัตราสูงผิดปกติ  ซ่ึงเป็นการคิดดอกเบ้ียเกินกว่า

อัตราตามท่ีกฎหมายกำ�หนดไว้ (เกินร้อยละ ๑๕ ต่อปี หรือร้อยละ ๑.๒๕ ต่อเดือน) อีกท้ัง

มีกระบวนการกู้ยืมเงินท่ีไม่เป็นไปตามหลักของกฎหมาย  และหน้ีท่ีกฎหมายบัญญัติไว้เก่ียวกับ      

ส่ิงของหรือวัตถุว่าผู้ใดมีไว้เป็นความผิด  เช่น  หน้ีท่ีเกิดจากการพนันหรือหน้ีท่ีเกิดจาก

ยาเสพติดให้โทษ เป็นต้น รวมถึงแหล่งการเงินท่ีเกิดข้ึนตามความจำ�เป็นและสภาพแวดล้อม

โดยไม่มีระเบียบกฎเกณฑ์ไม่มีการติดตามและควบคุมจากทางราชการ  เน่ืองจากเง่ือนไข
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การกู้และข้อตกลงต่างๆ  ข้ึนอยู่กับความพอใจระหว่างผู้ขอกู้และผู้ให้กู้  โดยมีลักษณะ        

ท่ีเด่นชัดคือ  ไม่มีหลักทรัพย์ค้ำ�ประกันและอัตราดอกเบ้ียสูงกว่าสถาบันการเงินหรือสูงกว่า

ท่ีกฎหมายกำ�หนด  อาจเป็นการคิดดอกเบ้ียไว้ล่วงหน้ารวมเข้ากับเงินต้นแล้วเขียนในสัญญากู้

ไม่ตรงกับเงินท่ีลูกหน้ีได้รับ  และนอกจากน้ี  เจ้าหน้ีบางรายมีการใช้กระบวนการท่ีไม่เป็น

ธรรมต่อลูกหน้ี หรือใช้ความรุนแรงในการทวงหน้ี๕ 

		 สำ�หรับสถานการณ์หน้ีสินของครัวเรือนไทยปัจจุบันน้ันยังคงมีการขยายตัว       

ถึงแม้ว่าอัตราการเติบโตของหน้ีครัวเรือนจะมีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเน่ืองก็ตาม  จากการท่ี                                                                                                        

สถาบันการเงินมีความเข้มงวดในการปล่อยสินเช่ือเพ่ิมข้ึนก็ตามแต่อัตราการเติบโต

ดังกล่าวยังคงสูงกว่าระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ  นอกจากน้ี  เม่ือพิจารณา

ประเภทของหน้ีสินครัวเรือนท่ีเติบโต  ส่วนหน่ึงเป็นผลมาจากการเติบโตของสินเช่ือ

อุปโภคบริโภคส่วนบุคคล  โดยเฉพาะสินเช่ือเพ่ืออสังหาริมทรัพย์  และเพ่ือท่ีอยู่อาศัย

รวมถึงสินเช่ือบัตรเครดิต๖ 

		 ข้อมูลทางสถิติล่าสุดจากการสำ�รวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน         

ปี ๒๕๕๘ ของสำ�นักงานสถิติแห่งชาติ๗ พบว่า ครัวเรือนท่ีมีหน้ีสิน ๑๐.๔ ล้านครัวเรือน หรือ

		 ๕ สำ�นักกฎหมาย  สำ�นักงานเศรษฐกิจการคลัง  กระทรวงการคลัง,  รายงานฉบับสมบูรณ์

โครงการวิจัยเร่ืองการศึกษาแนวทางการใช้มาตรการทางกฎหมายในการกำ�กับดูแลและแก้ไขปัญหาเจ้าหน้ี

นอกระบบ, (กรุงเทพฯ: สำ�นักกฎหมาย สำ�นักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง, ๒๕๕๔), หน้า ๗ 

; สุกัญญา บุญศิริ, “ปัจจัยท่ีมีผลต่อการก่อหน้ีนอกระบบของผู้ค้าปลีกสินค้าเกษตรในตลาดสังกัดสำ�นักงาน

ตลาดกรุงเทพมหานคร,”  วิทยานิพนธ์ปริญญาวิทยาศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาเศรษฐศาสตร์การเกษตร 

บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์,  ๒๕๕๕,  หน้า  ๖;  รจนา อินคง,  “ปัจจัยท่ีมีผลต่อความ

สำ�เร็จในการนำ�นโยบายแก้ปัญหาหน้ีนอกระบบไปปฏิบัติ,” วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐประศาสนศาสตรมหา

บัณฑิต สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๗, หน้า ๖; สุรางค์รัตน์ 

จำ�เนียรพล, หน้ีนอกระบบกับความเป็นธรรมทางสังคม สืบค้นจาก www.cusri.chula.ac.th/backup/

download/cluster6.pdf.๒๕๕๗ [๑๕ มีนาคม ๒๕๖๐] : ๒๗ ; กฤตกร จินดาวัฒน์, ปัญหาหน้ีนอกระบบ

และแนวทางการแก้ไขโดยภาครัฐ, (กรุงเทพฯ: สำ�นักวิชาการ สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ๒๕๕๙), หน้า ๑.

		 ๖ ศูนย์วิจัยเศรษฐกิจ ธุรกิจ และเศรษฐกิจฐานราก ธนาคารออมสิน, รายงานผลการศึกษา

ภาวะหน้ีสินของครัวเรือนผู้มีรายได้น้อยของประเทศไทย, หน้า ๑.

		 ๗ สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ, การสำ�รวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ปี ๒๕๕๘, หน้า ๒ – ๔.
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ร้อยละ ๔๙.๑ โดยมีจำ�นวนหน้ีสินเฉล่ีย ๑๕๖,๗๗๐ บาท ต่อครัวเรือน ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นการ

ก่อหน้ีเพ่ือใช้ในครัวเรือน (ร้อยละ ๗๕.๐) คือ ใช้ในการอุปโภคบริโภคร้อยละ ๔๑.๓ ใช้ใน

การซ้ือบ้าน/ท่ีดินร้อยละ ๓๒.๔ และใช้ในการศึกษามีเพียง ร้อยละ ๑.๒ เท่าน้ัน สำ�หรับหน้ี

เพ่ือใช้ในการลงทุนและอ่ืนๆ (ร้อยละ ๒๕.๐) พบว่า ส่วนใหญ่เป็นหน้ีเพ่ือใช้ทำ�การเกษตร 

ร้อยละ ๑๔.๓ รองลงมาคือใช้เพ่ือทำ�ธุรกิจ ร้อยละ ๑๐.๗  และเม่ือพิจารณาจำ�นวนครัวเรือน

ท่ีเป็นหน้ี และหน้ีสินเฉล่ียต่อครัวเรือนในระหว่างปี ๒๕๔๙ ถึง ๒๕๕๘ อย่างละเอียด

แล้วก็จะพบว่า สัดส่วนของครัวเรือนท่ีเป็นหน้ีลดลงตามลำ�ดับ คือลดลงจากร้อยละ ๖๔.๔ 

ในปี ๒๕๔๙ เป็นร้อยละ ๔๙.๑ ในปี ๒๕๕๘ แต่จำ�นวนเงินท่ีเป็นหน้ีกลับมีแนวโน้มท่ี

เพ่ิมข้ึนเร่ือยๆ โดยเพ่ิมจาก ๑๑๖,๕๘๕ บาท ในปี ๒๕๔๙ เป็น ๑๖๓,๐๘๗ บาท ในปี ๒๕๕๖      

จากน้ันในปี ๒๕๕๘ จำ�นวนเงินท่ีเป็นหน้ีเร่ิมปรับตัวลดลงอีก ดังภาพท่ี ๑

ภาพท่ี  ๑  แสดงร้อยละของครัวเรือนท่ีมีหน้ี  และจำ�นวนหน้ีสินเฉล่ียต่อครัวเรือนท้ังส้ิน (ปี ๒๕๔๙ - ๒๕๕๘)

ท่ีมา: สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ
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		 ปัญหาท่ีส่งผลกระทบต่อภาระหน้ีสินครัวเรือนท่ัวประเทศของไทยมาจาก

ปัญหาท่ีสำ�คัญกล่าวคือ รายได้ท่ีไม่เพียงพอต่อรายจ่ายและการชำ�ระหน้ี รวมตลอดท้ังการ

พฤติกรรมการใช้จ่ายท่ีเกินตัวจากกระแสบริโภคนิยม ซ่ึงจากรายงานผลการศึกษาภาวะหน้ี

สินของครัวเรือนผู้มีรายได้น้อยของประเทศไทย ปี ๒๕๕๘๘ พบว่า ปัญหาหลักท่ีส่งผลกระทบ               

ต่อภาระหน้ีสินน่าจะมาจากปัญหาท่ีสำ�คัญ  อาทิ  ๑)  รายได้ท่ีไม่เพียงพอต่อรายจ่าย

และการชำ�ระหน้ี  ซ่ึงมาจากหลายสาเหตุ  ไม่ว่าจะเป็นภาวะเศรษฐกิจท่ีชะลอตัวหรือสภาวะภัยแล้ง

ท่ีเกิดข้ึนในวงกว้าง และ ๒) พฤติกรรมการใช้จ่ายท่ีเกินตัวจากกระแสบริโภคนิยม ซ่ึงท่ีผ่านมา

จากนโยบายภาครัฐท่ีเข้ามาช่วยเหลือให้กลุ่มผู้มีรายได้น้อยสามารถเข้าถึงแหล่งเงินกู้ต่างๆ                                                                                                                              

ได้ง่ายข้ึน  ไม่ว่าจะเป็นสหกรณ์ออมทรัพย์ สถาบันการเงินเฉพาะกิจ นอกเหนือจากกองทุน

หมู่บ้าน และธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.)

ความพยายามในการใช้นโยบายทางการคลังเพ่ือการป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ี      

นอกระบบของรัฐบาลไทยในระยะเวลาท่ีผ่านมา

		 นับต้ังแต่ในอดีตเป็นต้นมา  รัฐบาลไทยมีความพยายามในการใช้นโยบาย

ทางการคลังเพ่ือการป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบมาอย่างยาวนาน  และ                

ได้ดำ�เนินนโยบายในลักษณะท่ีต่อเน่ืองตลอดมา  เช่น  โครงการธนาคารประชาชนในปี 

๒๕๔๔ มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เงินทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนในการประกอบอาชีพ หรือเป็น

ค่าใช้จ่ายในการดำ�รงชีวิต เป็นต้น แต่บางรัฐบาลก็กลับเงียบหายไป โดยเฉพาะในยุคของ        

รัฐบาลนางสาวย่ิงลักษณ์ ชินวัตร  ท่ีไม่มีโครงการแก้ปัญหาหน้ีนอกระบบท่ีมีลักษณะเฉพาะ                 

เจาะจง  จวบจนรัฐบาลของพลเอก  ประยุทธ์  จันทร์โอชา  (ปี  ๒๕๕๗-ปัจจุบัน)  ได้ให้

ความสำ�คัญกับการป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบเป็นอย่างมาก โดยได้นำ�ประเด็น

		 ๘ ศูนย์วิจัยเศรษฐกิจ ธุรกิจ และเศรษฐกิจฐานราก ธนาคารออมสิน, รายงานผลการศึกษา

ภาวะหน้ีสินของครัวเรือนผู้มีรายได้น้อยของประเทศไทย, หน้า ๔.
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ปัญหาหน้ีนอกระบบเข้าสู่วาระนโยบายของรัฐบาล  มีการออกมาตรการพิเศษเพ่ือควบคุม

ไม่ให้มีการปล่อยกู้ในอัตราดอกเบ้ียสูงเกินไปในรูปแบบท่ีเรียกกัน  “โครงการสินเช่ือรายย่อย        

เพ่ือการประกอบอาชีพภายใต้การกำ�กับ  หรือสินเช่ือ  Nano  Finance”  มีวัตถุประสงค์

เพ่ือนำ�ไปใช้ในการประกอบอาชีพ  เป็นการส่งเสริมการเข้าถึงแหล่งเงินทุนและเพ่ิมโอกาส

ในการประกอบอาชีพ  รวมถึงการพัฒนาคุณภาพชีวิตความเป็นอยู่โดยรวมของประชาชน 

และบรรเทาความเดือดร้อนของประชาชนอันเน่ืองมาจากปัญหาหน้ีนอกระบบ  จนกระท่ัง

ล่าสุดนำ�มาซ่ึงการออกมาตรการในรูปแบบท่ีเรียกกันว่า  “โครงการสินเช่ือรายย่อยระดับ

จังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์  (Pico Finance)” เพ่ือเป็นมาตรการในแก้ไข

ปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืนต่อไป 

		 ในท่ีน้ีจะกล่าวถึงความพยายามในการใช้นโยบายทางการคลังเพ่ือการป้องกัน

และแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบของรัฐบาลไทยในระยะเวลาท่ีผ่านมา  โดยเฉพาะในสมัย

รัฐบาลของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร (พ.ศ. ๒๕๔๔-๒๕๔๘) ท่ีมีการดำ�เนินนโยบายภายใต้

การแก้ปัญหาความยากจนของประชาชนท่ีรู้จักกันในช่ือการลงทะเบียนคนจน ส่วนในสมัย

รัฐบาลของนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ (ปี ๒๕๕๑-๒๕๕๔) ดำ�เนินการแก้ปัญหาหน้ีนอกระบบ

โดยตรงด้วยมาตรการลงทะเบียนหน้ีนอกระบบ  และในสมัยรัฐบาลของพลเอก  ประยุทธ์ 

จันทร์โอชา  (ปี  ๒๕๕๗-ปัจจุบัน)  ท่ีมีการออกมาตรการพิเศษเพ่ือคุมไม่ให้มีการปล่อยกู้

ในอัตราดอกเบ้ียสูงเกินไปในรูปแบบท่ีเรียกกันว่าโครงการสินเช่ือรายย่อยเพ่ือการประกอบ

อาชีพภายใต้การกำ�กับ หรือสินเช่ือ Nano Finance และโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับ

จังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์ (Pico Finance)  ท้ังน้ี เน่ืองจากเป็นช่วงสมัยท่ีมี                                                                                                          

โครงการแก้ปัญหาหน้ีนอกระบบท่ีมีลักษณะเฉพาะเจาะจงและเห็นเป็นรูปธรรม  มีสาระ    

โดยสังเขปดังน้ี

		 ๑.	 การใช้นโยบายทางการคลังเพ่ือการป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบ

ในสมัยรัฐบาลของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร (พ.ศ. ๒๕๔๔- ๒๕๔๘)  

		 การใช้นโยบายทางการคลังเพ่ือการป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบ         

ในสมัยรัฐบาลของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร (พ.ศ. ๒๕๔๔-๒๕๔๘) เกิดข้ึนภายหลังจากการ

ท่ีได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภาเม่ือวันท่ี ๒๖ กุมภาพันธ์ พ.ศ.๒๕๔๔ การใช้นโยบายทางการคลัง        
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เพ่ือการป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบในสมัยรัฐบาลของ  พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร                                                                                                           

(พ.ศ.  ๒๕๔๔-๒๕๔๘)  เกิดข้ึนภายหลังจากการท่ีได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภาเม่ือวันท่ี 

๒๖  กุมภาพันธ์  พ.ศ.  ๒๕๔๔  โดยกำ�หนดนโยบายเร่งด่วนเพ่ือดำ�เนินการแก้ไขปัญหา

ของประเทศชาติท่ีสำ�คัญ ๓ เร่ืองได้แก่ ปัญหาความยากจน ปัญหายาเสพติด และปัญหา

คอร์รัปชัน  โดยในการดำ�เนินงานเพ่ือแก้ไขปัญหาความยากจนมีเป้าหมายท่ีจะขจัดความ

ยากจนให้หมดส้ินไปภายในปี พ.ศ.  ๒๕๕๑ โดยการเพ่ิมรายได้ ลดค่าใช้จ่าย และขยาย

โอกาสให้กับประชาชน  รัฐบาลดำ�เนินการแก้ไขปัญหาความยากจนในลักษณะนโยบาย

คู่ขนานท่ีให้ความสำ�คัญกับการกระจายโอกาสและบรรเทาความเดือดร้อนของประชาชน

ในระดับรากหญ้า  พร้อมกับสร้างความเข้มแข็งทางเศรษฐกิจภายในประเทศคู่ขนานไปกับ       

ความเช่ือมโยงกับเศรษฐกิจโลกอย่างแข็งแกร่ง  สามารถก้าวสู่เศรษฐกิจใหม่อย่างย่ังยืน

และเพ่ิมความสามารถในการแข่งขันของประเทศ๙ 

		 ต่อมาได้มีการจัดต้ังศูนย์อำ�นวยการต่อสู้เพ่ือเอาชนะความยากจนแห่งชาติ 

(ศตจ.) ซ่ึงเป็นองค์กรระดับชาติข้ึนในวันท่ี ๑๙ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๔๖ โดยมีรองนายก

รัฐมนตรี  เป็นผู้อำ�นวยการศูนย์  เพ่ือทำ�หน้าท่ีบริหารจัดการแก้ไขปัญหาสังคมและความ

ยากจนให้เกิดการบูรณาการการทำ�งานของทุกภาคส่วนท้ังจากกลไกของรัฐคือ  กระทรวง

ต่างๆท้ังในส่วนกลาง  ในจังหวัด  อำ�เภอ  ตำ�บลลงไปถึงหมู่บ้าน  และจากภาคเอกชน 

ภาคประชา สังคมคือ  ผู้แทนชุมชน  หน่วยงานพัฒนาเอกชน  และอง ค์กร

เพ่ือสาธารณประโยชน์ต่างๆ  โดยศูนย์อำ�นวยการต่อสู้เพ่ือเอาชนะความยากจนแห่งชาติ              

(ศตจ.)  มีการกำ�หนดข้ันตอนการต่อสู้เพ่ือเอาชนะความยากจน  โดยแบ่งระยะเวลา

และเป้าหมายของการดำ�เนินงานออกเป็น ๓ ระยะ ดังน้ีคือ ระยะท่ี๑ (พ.ศ. ๒๕๔๗) เป็นข้ันตอน        

การบูรณาการแนวคิดจดทะเบียน/สำ�รวจตรวจสอบ/วิเคราะห์ปัญหาความเดือดร้อน

ของประชาชน และเร่งแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนท่ีสำ�คัญของประชาชน โดยเฉพาะการ

		 ๙ กระทรวงมหาดไทย,  แนวทางการจดทะเบียนเพ่ือแก้ไขปัญหาสังคมและความยากจน       

เชิงบูรณาการ, (กรุงเทพฯ: กระทรวงมหาดไทย, ๒๕๔๖), หน้า ๑.
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แก้ไขปัญหาหน้ีสินของประชาชน การจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติ ท่ีดินทำ�กินน้ำ� ท่ีอยู่อาศัย 

การส่งเสริมอาชีพและการมีงานทำ�  ระยะท่ี ๒ (พ.ศ.  ๒๕๔๘ – ๒๕๔๙) เป็นข้ันตอน

การขยายผลการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนต่างๆ  ของประชาชนให้หมดส้ินไปโดยเร็ว 

และระยะท่ี ๓ (พ.ศ.  ๒๕๕๐ – ๒๕๕๑) เป็นข้ันตอนการสร้างความย่ังยืนในการแก้ไขปัญหา

ความยากจนและปัญหาอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข้อง๑๐ 

		 จากผลการดำ�เนินงานแก้ไขปัญหาหน้ีสินภาคประชาชนของศูนย์อำ�นวยการ

ต่อสู้เพ่ือเอาชนะความยากจนแห่งชาติ (ศตจ.) จากปี พ.ศ. ๒๕๔๖ จนถึงปี พ.ศ. ๒๕๔๙ 

จากจำ�นวนผู้มาลงทะเบียนว่ามีปัญหาหน้ีสินมีจำ�นวน  ๕,๐๖๖,๑๖๙  คน  ในจำ�นวนน้ี

แบ่งเป็นผู้ท่ีมีหน้ีนอกระบบอย่างเดียวร้อยละ ๑๐.๒๕ หน้ีในระบบอย่างเดียว ร้อยละ ๖๔.๙๕ 

ท่ีเหลือเป็นหน้ีท้ังสองระบบ นอกจากน้ี ยังพบว่า ปัญหาสำ�คัญของลูกหน้ีนอกระบบได้แก่ 

อัตราดอกเบ้ียสูงทำ�ให้ลูกหน้ีเหล่าน้ีแสดงความจำ�นงให้ช่วยแก้ไขปัญหาหน้ีสินดังกล่าว๑๑  

อย่างไรก็ตาม  นโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจนของรัฐบาลพันตำ�รวจโททักษิณ  ชินวัตร 

ถือได้ว่ามีความชัดเจนเป็นรูปธรรมกว่าทุกรัฐบาลในอดีตท่ีผ่านมา  โดยงานวิจัยของนิวัตน์ 

สวัสด์ิแก้ว  เร่ือง  นโยบายการพัฒนาศูนย์ข้อมูลการบริหารงานภาครัฐเพ่ือแก้ไขปัญหา        

ความยากจน๑๒  ได้ช้ีให้เห็นว่า  นโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจนของรัฐบาลพ.ต.ท.    

ทักษิณ ชินวัตร มีความชัดเจนเป็นรูปธรรมกว่าทุกรัฐบาลท่ีผ่านมา มีการกำ�หนดระยะเวลา           

ท่ีจะต้องดำ�เนินการแก้ไขปัญหาให้แล้วเสร็จ  หากแต่การนำ�นโยบายไปปฏิบัติให้เป็น

รูปธรรมยังไม่ประสบความสำ�เร็จ มีความก้าวหน้าในอัตราท่ีล่าช้าเน่ืองจากปัญหาอุปสรรค

จากองค์กร บุคลากร งบประมาณ และการบริหารจัดการข้อมูลภาครัฐ

		 ๑๐ กระทรวงมหาดไทย, เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๑; สุรางค์รัตน์ จำ�เนียรพล, หน้ีนอกระบบกับ

ความเป็นธรรมทางสังคม, หน้า ๔๕.

		 ๑๑ ศิริรัตน์ เจนศิริศักด์ิ, การบริหารจัดการโครงการแก้ไขปัญหาหน้ีสินภาคประชาชนในมุมมอง

ของเกษตรกร: กรณีศึกษาภาคตะวันออกเฉียงเหนือ. วารสารวิจัย มข., ๑๖,๓ (๒๕๕๔): ๒๗๔.  

		 ๑๒ นิวัตน์ สวัสด์ิแก้ว, “นโยบายการพัฒนาศูนย์ข้อมูลการบริหารงานภาครัฐเพ่ือแก้ไขปัญหา

ความยากจน,” ดุษฎีนิพนธ์ปริญญารัฐประศาสนศาสตรดุษฎีบัณฑิต สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ บัณฑิต

วิทยาลัย มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนดุสิต, ๒๕๔๙.
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		 ๒.	 การใช้นโยบายทางการคลังเพ่ือการป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบ

ในสมัยรัฐบาลของนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ (ปี ๒๕๕๑ - ๒๕๕๔) 

		 รัฐบาลของนายอภิสิทธ์ิ  เวชชาชีวะ  ดำ�เนินนโยบายแก้ไขปัญหาหน้ีสิน          

ภาคประชาชน โดยเฉพาะหน้ีนอกระบบ ซ่ึงถือเป็นภารกิจจำ�เป็น เพ่ือบรรเทาความเดือดร้อน

ให้แก่ประชาชน โดยการออกโครงการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบ หรือโครงการแก้ไขปัญหา

หน้ีสินภาคประชาชน (หน้ีนอกระบบ) พ.ศ. ๒๕๕๒ - ๒๕๕๔ ซ่ึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือช่วยเหลือ

ให้ประชาชนท่ีมีหน้ีนอกระบบเข้าเป็นหน้ีในระบบ  โดยเปิดโอกาสให้เข้าถึงแหล่งเงินกู้

ในระบบสถาบันการเงินในเครือข่ายของรัฐได้ง่ายข้ึน  อันเป็นการช่วยลดภาระค่าใช้จ่าย

ดอกเบ้ียเงินกู้นอกระบบท่ีสูงมากเกินปกติ  เพ่ือให้มีเงินเหลือเพียงพอสำ�หรับรายจ่าย

ท่ีจำ�เป็นและมีเงินเหลือออมในท่ีสุด  โครงการน้ียังรวมถึงโครงการฟ้ืนฟูและพัฒนาอาชีพ

ของผู้มีปัญหาหน้ีสินให้มีความเข้มแข็งและสามารถสร้างรายได้ท่ีม่ันคง มีการดำ�รงชีพภายใต้            

แนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  และส่งเสริมและกระตุ้นประชาชนให้มีการออมเงิน

เพ่ือรักษาวินัยทางการเงินอันเป็นรากฐานท่ีสำ�คัญของครอบครัวและประเทศชาติ ท้ังน้ี รัฐบาล

ได้มอบหมายให้กระทรวงการคลัง กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงยุติธรรม  ร่วมกันผลักดัน

โครงการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบ  โดยให้กระทรวงการคลังเป็นผู้ดำ�เนินการประสาน

ธนาคารในเครือข่ายของรัฐท้ัง ๖ แห่ง  ได้แก่ ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 

(ธ.ก.ส.)  ธนาคารออมสิน  ธนาคารอาคารสงเคราะห์  (ธอส.)  ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจ

ขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (ธวพ.) ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) และ

ธนาคารกรุงไทยจำ�กัด (มหาชน) ในการเปิดรับลงทะเบียนลูกหน้ีนอกระบบพร้อมข้อเสนอ

เงินกู้ภายใต้เง่ือนไขพิเศษ  และให้กระทรวงมหาดไทย  กระทรวงยุติธรรม  และกระทรวง       

การคลังเป็นผู้ร่วมดำ�เนินการในคณะเจรจาประนอมหน้ีในระดับจังหวัดและระดับอำ�เภอ๑๓ 

		 ๑๓ กลุ่มสารนิเทศการคลัง  สำ�นักงานปลัดกระทรวงการคลัง,  “โครงการแก้ไขปัญหาหน้ีนอก,”  

ข่าวกระทรวงการคลัง, ๑๖๓(๒๕๕๒) : ๑ - ๒.
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		 ๓.	 การใช้นโยบายทางการคลังเพ่ือการป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบ

ในสมัยรัฐบาลของพลเอก  ประยุทธ์  จันทร์โอชา  (ปี ๒๕๕๗ - ปัจจุบัน)

		 ปัญหาเร่ืองหน้ีนอกระบบนับเป็นอีกเร่ืองหน่ึงท่ีคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 

(คสช.) ภายใต้การนำ�ของพลเอก  ประยุทธ์ จันทร์โอชา  ให้ความสำ�คัญนับต้ังแต่เข้ายึดอำ�นาจ

จากรัฐบาลรักษาการของ  นางสาวย่ิงลักษณ์ ชินวัตร เม่ือ ๒๒ พฤษภาคม พ.ศ.  ๒๕๕๗ 

ซ่ึงใช้เวลาเพียง ๔ วัน  ก็สามารถแก้ปัญหาให้กับชาวนาท่ีรัฐบาลย่ิงลักษณ์ค้างเงินจากโครงการ

รับจำ�นำ�ข้าวมากกว่า ๖ เดือนได้เม่ือ ๒๖ พฤษภาคม พ.ศ.๒๕๕๗  เม่ือเร่ิมจ่ายเงินให้กับชาวนา 

บรรดาเจ้าหน้ีนอกระบบต่างเข้ามาทวงเงินกับชาวนา  โดยทาง  คสช.  ออกมากำ�ชับว่า

การทวงหน้ีของเจ้าหน้ีน้ันต้องถูกต้องตามกฎหมาย ต้องไม่ใช้กำ�ลังประทุษร้าย ข่มขู่ ทำ�ให้

เกิดความหวาดกลัว หาก คสช.  พบว่า เจ้าหน้ีรายใดมีการกระทำ�หรือพฤติกรรมท่ีขัดต่อ

คำ�ส่ังดังกล่าว  จะมีการดำ�เนินคดีกับเจ้าหน้ีอย่างเด็ดขาด  กระท่ังในเวลาต่อมาเม่ือวันท่ี 

๙ ธันวาคม พ.ศ.  ๒๕๕๗  ได้มีการจัดประชุมคณะรัฐมนตรี  และคณะรัฐมนตรีมีมติรับทราบ    

มาตรการสินเช่ือรายย่อยเพ่ือการประกอบอาชีพภายใต้การกำ�กับ  หรือสินเช่ือนาโน                                                                                                                                   

ไฟแนนซ์  เป็นผลิตภัณฑ์สินเช่ือรายย่อยท่ีไม่มีหลักประกันท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือนำ�ไปใช้

ในการประกอบอาชีพ  เป็นการส่งเสริมการเข้าถึงแหล่งเงินทุนและเพ่ิมโอกาสในการ

ประกอบอาชีพ  รวมถึงการพัฒนาคุณภาพชีวิตความเป็นอยู่โดยรวมของประชาชน  และ

บรรเทาความเดือดร้อนของประชาชนอันเน่ืองมาจากปัญหาหน้ีนอกระบบ๑๔ 

		 ถึงแม้ว่ามาตรการสินเช่ือรายย่อยเพ่ือการประกอบอาชีพภายใต้การกำ�กับ 

หรือสินเช่ือนาโนไฟแนนซ์  จะมีประโยชน์ท่ีคาดหวังในภาพรวมในแง่ท่ีว่าจะเป็นส่งเสริม

การเข้าถึงแหล่งเงินทุนของประชาชนและธุรกิจ  โดยเฉพาะผู้มีรายได้น้อยท่ีใช้บริการหน้ี            

		 ๑๔ กระทรวงการคลัง, รายงานประจำ�ปี ๒๕๕๘, หน้า ๑ - ๒ สืบค้นจาก https://www.mof.

go.th/home/AnnualReport/58-07-01-NanoFinance.pdf. [๑๕ มีนาคม ๒๕๖๐] และ ผู้จัดการออนไลน์, 

พิสูจน์แล้ว! หน้ีนอกระบบไม่มีวันตาย, หน้า ๑ สืบค้นจาก http://www.manager.co.th/Home/ViewNews.

aspx ?NewsID=9570000121852. [๑๕ มีนาคม ๒๕๖๐]
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นอกระบบ  ๕๘๑,๙๗๓  ครัวเรือน  และท่ีไม่สามารถเข้าถึงบริการสินเช่ือจากสถาบัน

การเงินใด ๆ ๑.๓ ล้านครัวเรือน๑๕ ซ่ึงถือเป็นการเพ่ิมโอกาสทางเศรษฐกิจและการลดความ

เหล่ือมล้ำ�ทางเศรษฐกิจและสังคม แต่ในขณะเดียวกันก็ต้องประสบกับปัญหาและอุปสรรค

ท่ีสำ�คัญคือ  ประชาชนท่ียังเข้าใจผิดเก่ียวกับมาตรการสินเช่ือนาโนไฟแนนซ์  โดยคิดว่า

เป็นเงินของรัฐบาลท่ีจะให้เปล่ากับประชาชน จึงมีหลายคนไปต่อว่ากับบริษัทสินเช่ือนาโน

ไฟแนนซ์ว่าไม่ยอมให้เงินกับประชาชน  มีการร้องเรียนจากประชาชนท่ียังไม่สามารถเข้าถึง          

แหล่งเงินทุนจากสินเช่ือนาโนไฟแนนซ์  หลังจากท่ีกระทรวงการคลังได้ออกนโยบาย

สินเช่ือนาโนไฟแนนซ์ไปแล้วประมาณ ๖ เดือน ตลอดจนการกำ�หนดบทลงโทษหากมีการ

แอบอ้างให้ประกอบธุรกิจสินเช่ือนาโนไฟแนนซ์ อย่างไรก็ตาม ในปี พ.ศ.  ๒๕๕๘ พบว่า                        

ยอดสินเช่ือนาโนไฟแนนซ์กลับไม่คึกคัก  และส่วนใหญ่ยังเป็นการให้กู้ฐานลูกค้าเดิม

ของบริษัท มากกว่าปล่อยกู้ลูกค้าใหม่ และมูลค่าการปล่อยกู้ไม่มาก เน่ืองจากผู้ปล่อยกู้มีความ

กังวลต่อความเส่ียงหน้ีเสีย  จึงมีการคัดกรองลูกค้าอย่างเข้มงวด  เพราะผู้ประกอบการ 

“นาโนไฟแนนซ์” ยังกังวลกับปัญหาหน้ีเสีย และจากข้อมูลจากสำ�นักงานเศรษฐกิจการคลัง          

(สศค.) ระบุว่า นับต้ังแต่วันแรก (๒๖ ม.ค. ๒๕๕๘) ท่ีกระทรวงการคลัง และธนาคาร

แห่งประเทศไทย  (ธปท.)  เปิดรับการขอไลเซนส์จนถึงส้ินปี  ๒๕๕๘  มีนิติบุคคลท่ีได้รับ               

ใบอนุญาต ๒๕ ราย แต่ในจำ�นวนน้ีมีเพียง ๗ ราย เท่าท่ีเปิดให้สินเช่ือกับลูกค้า โดยยอด

สินเช่ือท่ีปล่อยอยู่ท่ี ๑๑๕ ล้านบาท ด้วยจำ�นวนลูกค้า ๕,๘๔๗ ราย เรียกว่าเฉล่ียไม่เกิน 

๒๐,๐๐๐ บาทเท่าน้ัน๑๖ 

		 ๑๕ ข้อมูลจากการสำ�รวจของ ธปท. ปี ๒๕๕๖

		 ๑๖ กระทรวงการคลัง, รายงานประจำ�ปี ๒๕๕๘, หน้า ๔ – ๖. และสุดใจ ชาญชาตรีรัตน์. 

จาก “นาโนไฟแนนซ์” ถึง PICO Finance, หน้า ๑ .สืบค้นจาก http://www.prachachat.net/news_detail.

php?newsid   =1463373958 [๑๕ มีนาคม ๒๕๖๐]
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		 ในเวลาต่อมา คณะรัฐมนตรีในการประชุมเม่ือวันท่ี ๔ ตุลาคม ๒๕๕๙ ได้ให้

ความเห็นชอบเร่ืองการบริหารงานเพ่ือการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและ

ย่ังยืนตามท่ีกระทรวงการคลังเสนอ ภายใต้หลักการท่ีจะบริหารจัดการปัญหาหน้ีนอกระบบ 

ด้านลูกหน้ีและด้านเจ้าหน้ีควบคู่กันไปอย่างเป็นระบบ  ครบวงจร  และมีความต่อเน่ือง๑๗                             

ในรูปแบบโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ  พิโก  ไฟแนนซ์ 

(Pico Finance) ซ่ึงเป็นสินเช่ืออเนกประสงค์ท่ีมีวงเงินไม่เกิน ๕๐,๐๐๐ บาท อันเป็นสินเช่ือ

ท่ีปล่อยให้กู้เพ่ือการบริโภคหรือจำ�เป็นฉุกเฉินให้กับประชาชนในระดับฐานราก  ซ่ึงกำ�หนด

ให้คิดดอกเบ้ียแบบลดต้นลดดอก ค่าปรับ ค่าบริการ และค่าธรรมเนียมไม่เกิน ๓๖% ต่อปี 

เพ่ือเป็นการเปิดให้ผู้ประกอบการรายใหญ่เข้ามาเป็นผู้เล่นในอันท่ีจะทำ�ให้ยอดสินเช่ือ

สามารถเข้าถึงแหล่งทุนของประชาชนอย่างท่ัวถึงมากข้ัน ซ่ึงเป็นการปล่อยสินเช่ือท่ีมีขนาดย่อย

ลงไปอีกระดับหน่ึง ท้ังน้ี กระทรวงการคลังได้เปิดให้มีการย่ืนคำ�ขออนุญาตประกอบธุรกิจ

สินเช่ือพิโกไฟแนนซ์ได้ต้ังแต่วันท่ี  ๑  ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๕๙  เป็นต้นมา

		 เ ม่ือวันท่ี  ๑  มีนาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๐  พลเอก  ประยุทธ์  จันทร์โอชา                                 

นายกรัฐมนตรี  เป็นประธานงานเปิดตัวการแก้ไขปัญหา  หน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการ

และย่ังยืน โดยมีนายอภิศักด์ิ ตันติวรวงศ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง นายวิสุทธ์ิ 

ศรีสุพรรณ รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการคลัง นายสมชัย สัจจพงษ์ ปลัดกระทรวงการคลัง 

ร่วมเป็นสักขีพยานในการมอบใบอนุญาตประกอบธุรกิจสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้              

การกำ�กับ  (สินเช่ือพิโกไฟแนนซ์)  โดยกระทรวงการคลังได้จัดงานเปิดตัวการแก้ไขหน้ี

นอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืนภายใต้แนวคิด  “ขจัดหน้ีนอกระบบเป็นศูนย์”  ซ่ึงการ

จัดงานคร้ังน้ีเป็นการแสดงถึงเจตนารมณ์ร่วมกันของภาครัฐในการขจัดหน้ีนอกระบบ

ให้หมดไป  เพ่ือส่งเสริมความเข้มแข็งของชุมชนลดความเหล่ือมล้ำ�ในสังคมและส่งเสริม         

		 ๑๗ กลุ่มสารนิเทศการคลัง สำ�นักงานปลัดกระทรวงการคลัง, “การบริหารงานเพ่ือการแก้ไข

ปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างย่ังยืน,” ข่าวกระทรวงการคลัง, ๑๓๖(๒๕๕๙):  ๑.



59

การขยายตัวของเศรษฐกิจฐานราก  ซ่ึงได้รับความร่วมมือจากหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง  ได้แก่ 

สำ�นักงานอัยการสูงสุด กระทรวงมหาดไทย กระทรวงยุติธรรม สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงแรงงาน กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคง

ของมนุษย์ สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) สำ�นักงานกองทุนหมู่บ้านและ

ชุมชนเมืองแห่งชาติ ธนาคารออมสิน และธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 

(ธ.ก.ส.)๑๘ 

		 ท้ังน้ี  กระทรวงการคลังจะมีการดำ�เนินการร่วมกับหน่วยงานภาคีดังกล่าว

ใน ๕ มิติ คือ มิติท่ี ๑ ดำ�เนินการอย่างจริงจังกับเจ้าหน้ีนอกระบบท่ีผิดกฎหมาย เช่น 

ประชาสัมพันธ์ให้เจ้าหน้ีนอกระบบเข้าร่วมไกล่เกล่ียประนอมหน้ีกับลูกหน้ี  และคิดอัตรา

ดอกเบ้ียเงินกู้ยืมไม่เกินร้อยละ ๑๕ ต่อปี มิติท่ี ๒ เพ่ิมช่องทางการเข้าถึงสินเช่ือในระบบ 

เช่น กำ�หนดให้มีสินเช่ือพิโกไฟแนนซ์ เพ่ือให้ประชาชนรายย่อยท่ีมีความจำ�เป็นต้องใช้จ่าย

ฉุกเฉิน สามารถกู้ยืมเงินในระบบได้ง่ายและรวดเร็วในวงเงินไม่เกิน ๕๐,๐๐๐ บาทต่อราย 

คิดอัตราดอกเบ้ียรวมค่าบริการ และค่าธรรมเนียมไม่เกินร้อยละ ๓๖ ต่อปี โดยให้กู้ยืม

ท้ังแบบมีหรือไม่มีหลักประกัน มิติท่ี ๓ ลดภาระหน้ีนอกระบบโดยการไกล่เกล่ียประนอมหน้ี                

จะมีจุดให้คำ�ปรึกษาปัญหาหน้ีนอกระบบ  ณ  สาขาของธนาคารออมสิน  และ  ธ.ก.ส. 

ท่ัวประเทศ  เพ่ือช่วยดูแลให้คำ�ปรึกษาแก่ประชาชนในเบ้ืองต้น  และช่วยนำ�ลูกหน้ี

นอกระบบเข้าสู่กลไกการไกล่เกล่ียประนอมหน้ีของคณะอนุกรรมการไกล่เกล่ียประนอม

หน้ีนอกระบบใน ๗๗ จังหวัด เพ่ือให้เกิดมูลหน้ีท่ีเป็นธรรม ก่อนท่ีธนาคาร ออมสิน และ 

ธ.ก.ส. จะได้พิจารณารีไฟแนนซ์สินเช่ือเข้าสู่ในระบบให้ตามศักยภาพของลูกหน้ีแต่ละราย

ต่อไป มิติท่ี ๔ เพ่ิมศักยภาพของลูกหน้ีนอกระบบ ลูกหน้ีนอกระบบท่ีไม่มีศักยภาพในการ

		 ๑๘ ไทยพับลิกา, คลังเปิดโครงการ “ขจัดหน้ีนอกระบบเป็นศูนย์” ๕ มิติ เพ่ิมโทษเจ้าหน้ี

คิดดอกโหด – แจกพิโกไฟแนนซ์ ๖ ใบ, หน้า ๑ สืบค้นจาก  http://thaipublica.org/2017/03/release-

informal-debts-mof [๑๕ มีนาคม ๒๕๖๐]
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ชำ�ระหน้ีหรือมีความสามารถในการชำ�ระหน้ีต่ำ� จะได้รับการสนับสนุนฟ้ืนฟูอาชีพผ่านกลไก

ของคณะอนุกรรมการฟ้ืนฟูและพัฒนาศักยภาพการหารายได้ของลูกหน้ีนอกระบบใน ๗๗ 

จังหวัด โดยจะได้รับการปรับเปล่ียนทัศนคติและพฤติกรรม ปลูกฝังความรู้และวินัยทางการเงิน 

รวมถึง ฝึกอบรมอาชีพหรือทักษะฝีมือแรงงานอย่างเข้มข้น ตลอดจนมีการติดตามประเมินผล 

อย่างต่อเน่ืองเพ่ือไม่ให้กลับไป เป็นหน้ีนอกระบบอีก และมิติท่ี ๕ สนับสนุนการดำ�เนินงาน         

แก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบของหน่วยงานภาครัฐและองค์กรการเงินชุมชนท่ีเก่ียวข้อง 

จะมีการส่งเสริมการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบผ่านเครือข่ายองค์กรการเงินชุมชนต่างๆ 

เผยแพร่  ความรู้และทักษะเก่ียวกับการบริหารจัดการทางการเงินส่วนบุคคลแก่ประชาชน

ฐานราก  ประชาสัมพันธ์ช่องทางท่ี  ประชาชนจะขอความช่วยเหลือเก่ียวกับปัญหาหน้ี

นอกระบบจากหน่วยงานภาครัฐ รวมถึงสร้างและพัฒนาฐานข้อมูล เก่ียวกับหน้ีนอกระบบ

ของประชาชนต่อไป๑๙ 

		 ๑๙ กลุ่มสารนิเทศการคลัง  สำ�นักงานปลัดกระทรวงการคลัง, เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๑ – ๒.
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ภาพท่ี ๒ แสดงรายละเอียดของโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์ (Pico Finance) 

ท่ีมา:  กลุ่มสารนิเทศการคลัง  สำ�นักงานปลัดกระทรวงการคลัง  “การบริหารงานเพ่ือการแก้ไขปัญหาหน้ี     

นอกระบบอย่างย่ังยืน” ข่าวกระทรวงการคลัง ๑๓๖(๒๕๕๙):  ๒.



62

 

ภาพท่ี ๓ แสดงข้ันตอนการย่ืนคำ�ขออนุญาตประกอบธุรกิจสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับ 

หรือพิโก ไฟแนนซ์ (Pico Finance)

ท่ีมา: กลุ่มสารนิเทศการคลัง สำ�นักงานปลัดกระทรวงการคลัง “การบริหารงานเพ่ือการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบ

อย่างย่ังยืน” ข่าวกระทรวงการคลัง ๑๓๖(๒๕๕๙):  ๓

		 อย่างไรก็ดี  พิโกไฟแนนซ์ถูกมองว่าจะมีความแตกต่างจากนาโนไฟแนนซ์ตรงท่ี

นาโนไฟแนนซ์จะเป็นการปล่อยสินเช่ือเพ่ือการลงทุนหรือประกอบอาชีพเท่าน้ัน  โดยมี

วงเงินไม่เกิน ๑๐๐,๐๐๐ บาท จะมีธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้ดูแล และไม่จำ�กัดพ้ืนท่ีให้

บริการ ส่วนพิโกไฟแนนซ์จะเป็นการปล่อยสินเช่ือประเภทเงินด่วนให้กับประชาชนในระดับ

ฐานราก เช่น ค่าเล่าเรียนบุตร ค่ารักษาพยาบาล โดยมีวงเงินกู้ต่อรายไม่เกิน ๕๐,๐๐๐ บาท 
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คิดดอกเบ้ียไม่เกิน  ๓๖%  ต่อปี  โดยมีสำ�นักงานเศรษฐกิจการคลังเป็นผู้กำ�กับดูแล  และ

จำ�กัดพ้ืนท่ีให้บริการ 

		

	การเข้าสู่วาระนโยบายการคลังด้านการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบในประเทศไทย: 

โครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ  พิโก ไฟแนนซ์  (Pico  Finance)  

สะท้อนผ่านตัวแบบการเข้าสู่วาระนโยบายของ  Kingdon

		 สำ�หรับในหัวข้อน้ี ผู้เขียนจะได้อธิบายให้เห็นถึงการเข้าสู่วาระนโยบายการคลัง

ด้านการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบในประเทศไทย โดยสะท้อนผ่านมุมมองโครงการสินเช่ือ

รายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับ  (Pico Finance) อันเป็นมาตรการแก้ไขปัญหาหน้ี

นอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืนล่าสุดของรัฐบาลชุดปัจจุบันคือ  รัฐบาลของพลเอก

ประยุทธ์ จันทร์โอชาท่ีมีผลต้ังแต่วันท่ี ๑ ธันวาคม พ.ศ.๒๕๕๙ เป็นต้นมา ท้ังน้ี ได้ทำ�การ

ศึกษาผ่านตัวแบบการเข้าสู่วาระนโยบายของ  Kingdon  ท่ีประกอบด้วยกระแสตัวปัญหา 

กระแสการเมือง กระแสนโยบาย และหน้าต่างนโยบาย มีสาระสำ�คัญดังน้ี

		 ๑.	 กรอบแนวคิดท่ีใช้ในการศึกษาหรือวิเคราะห์:  ตัวแบบการเข้าสู่วาระ

นโยบายของ Kingdon 

		 สำ�หรับกรอบแนวคิดท่ีใช้ในการศึกษาหรือวิเคราะห์ประเด็นการเข้าสู่วาระ

นโยบายการคลังเก่ียวกับโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ                 

พิโก ไฟแนนซ์  (Pico Finance) ผู้เขียนได้เลือกตัวแบบการเข้าสู่วาระนโยบายของ Kingdon 

เน่ืองจากพิจารณาเห็นว่าเป็นกรอบความคิดสำ�คัญท่ีช่วยช้ีให้เห็นถึงกระบวนการกำ�หนด

นโยบายท่ีมีความชัดเจนมากย่ิงข้ึน  แนวคิดน้ีได้แสดงต้ังแต่ความเป็นมาของนโยบาย 

อิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ต่อการกำ�หนดนโยบาย รวมตลอดจนถึงตัวผู้ผลักดันนโยบาย

อีกด้วย John W. Kingdon ได้ตีพิมพ์ผลงานช่ือว่า How does an idea’s time come? 

Agendas alternatives and Public Alternatives, and Public Policies Kingdon ได้ใช้พ้ืนฐาน

แนวความคิดของ Cohen และคณะท่ีเรียกว่าตัวแบบการตัดสินใจแบบถังขยะ (Garbage 

Can Model) ในทางเลือกขององค์การเพ่ือทำ�ความเข้าใจต่อการก่อตัวของปัญหาหรือการ
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จัดระเบียบวาระและการระบุทางเลือกต่างๆ  ในสาขาสาธารณสุขและการขนส่งมวลชน 

โดยกระแสกระบวนการ  ๓  ประการท่ีมีอิทธิพลต่อการเข้าสู่วาระนโยบายสาธารณะ

อันได้แก่ กระแสตัวปัญหา (problems) กระแสการเมือง (politics) และกระแสนโยบาย 

(policies)๒๐

		 	 	 ๑.๑  กระแสตัวปัญหา  (problems)  เป็นกระแสที่มุ่งเน้นไปที่    

ความสนใจของประชาชนและของผู้กำ�หนดนโยบายในปัญหาทางสังคมท่ีเฉพาะเจาะจงไปท่ี

ปัญหาใดปัญหาหน่ึง กล่าวได้ว่า กระแสตัวปัญหาคือ กระแสท่ีเกิดข้ึนเน่ืองจากผู้คนจำ�นวนหน่ึง

ในสังคมเกิดข้อวิตกกังวลจากการตระหนักถึงความเปล่ียนแปลงหรือมาจากอิทธิพลบางอย่าง 

เช่น  กระแสตัวปัญหาท่ีเกิดจากเหตุการณ์ท่ีประทับใจ  กระแสตัวปัญหาท่ีเกิดจากความ

สนใจของส่ือมวลชนต่อประเด็นหน่ึงๆ ในระยะยาว ซ่ึงก่อให้เกิดความรับรู้และความรู้สึก          

ร่วมกันของสาธารณชน  กระแสตัวปัญหาจากตัวเลือกนโยบายท่ีเร่ิมต้นด้วยเจตนาดี 

แต่กลับเกิดผลลัพธ์ไม่น่าพึงพอใจ  กระแสตัวปัญหาท่ีเกิดจากการทับถมของปัญหาจากระดับ

ย่อยจนกลายเป็นภาวะวิกฤต เป็นต้น ดังน้ัน การติดตามข้อมูลทางสังคมจึงถือเป็นหน่ึง         

ในกระบวนการเพ่ือให้ได้มาซ่ึงปัญหาท่ีควรได้รับการแก้ไข

		 	 	 ๑.๒  กระแสการเมือง (politics) เป็นกระแสจากการเปล่ียนแปลง

ภายในระบบราชการ  และระบบการเมืองท่ีเป็นผลมาจากการปฏิสัมพันธ์ของพลังท่ีสำ�คัญต่างๆ 

ได้แก่ อารมณ์หรือความรู้สึกของประชาชนในชาติ (National Moods) อำ�นาจอิทธิพล 

กลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ  การเคล่ือนไหวหรือการเปล่ียนแปลงรัฐบาล  ซ่ึงตัวอย่างท้ังหมด

ท่ีกล่าวมาน้ี  อาจส่งผลกระทบเก่ียวเน่ืองกับกระแสอ่ืนๆ  ด้วยในเวลาเดียวกันด้วยก็ได้ 

ท้ังน้ี เม่ือพิจารณากระแสการเมืองควบคู่กับกระแสตัวปัญหาก็พบว่า ท้ัง ๒ กระแสมีอิทธิพล       

ต่อการผลักวาระนโยบายเป็นอย่างมากเพ่ือเปิดหน้าต่างนโยบาย  (Policy  Window) 

		 ๒๐  John W. Kingdon, “How does an idea’s time come? Agendas alternatives and Public 

Alternatives, and Public Policies,” in Jay M. Shafritz & Albert C.   Hyde, Classics of Public 

Administration, (Wadsworth: Cengage Learning, 2007), pp. 565 - 569.
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ก่อนเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบาย (Decision Agenda) ภายในระบบการเมือง

		 	 	 ๑.๓  กระแสนโยบาย  (policies)  เป็นกระแสเก่ียวกับการจัดระเบียบวาระ

การตัดสินใจท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากกระแสตัวปัญหาและกระแสการเมืองได้ร่วมผลักดันวาระ

นโยบายดังกล่าว  จนสามารถจัดระเบียบวาระการตัดสินใจหรือระบุรายละเอียดทางเลือก          

ท่ีใช้ในการตัดสินใจก่อนออกนโยบายอย่างเป็นรูปธรรม เช่น การออกกฎหมายหรือกฎเกณฑ์

ข้อบังคับต่างๆ เพ่ือแก้ไขปัญหา การมีเทคโนโลยีเพ่ือรองรับการแก้ไขปัญหา กระแสการ

ยอมรับของสาธารณะต่อแนวทางในการแก้ไขปัญหา เป็นต้น อุปมาเสมือน้ำ�ซุปก้นหม้อ 

กล่าวคือ  เม่ือถึงเวลาหน่ึงความคิดจะตกตะกอนอยู่ก้นหม้อเพ่ือรอตัวช่วยมาทำ�ละลายซุป            

ตัวช่วยดังกล่าวปรากฏในฐานะชุมชนนโยบาย  และรัฐบาลว่าสุดแท้แต่ว่านโยบายน้ัน

จะมีผู้ผลักดันนโยบาย (Policy Entrepreneurs) ว่ายวนอยู่ในซุปมากน้อยเพียงใดเพ่ือให้ได้

น้ำ�ซุปท่ีพร้อมรับประทาน 

		 กระแสท้ัง  ๓  ประการดำ�เนินการอย่างเป็นอิสระต่อกันและแต่ละกระแสจะ

พัฒนาตามพลวัตและกฎของตนเอง  คือ  กระแสตัวปัญหาและกระแสการเมืองมีอิทธิพล

เป็นอย่างมากต่อการผลักดันวาระนโยบายไปสู่การเปิดหน้าต่างนโยบาย (Policy Window) 

ท้ังท่ีเป็นหน้าต่างปัญหา (Problem Window) และหน้าต่างการเมือง (Political Window) 

การท่ีหน้าต่างจะเปิดออกได้จึงมีพ้ืนฐานมาจากการเปล่ียนแปลงในกระแสการเมืองหรือ

เกิดปัญหาใหม่มาหันเหความสนใจของเจ้าหน้าท่ีรัฐ และประชาชนท่ีเก่ียวข้อง ระเบียบวาระ

จึงมักจะถูกกำ�หนดโดยปัญหาหรือการเมือง  และทางเลือกต่างๆจะถูกกำ�หนดโดยกระแส

นโยบาย๒๑  กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ  เม่ือกระแสดังกล่าวข้างต้นมาบรรจบกันก็จะทำ�ให้เป็น

ท่ีมาของนโยบายสาธารณะ ดังน้ัน การจัดระเบียบวาระของนโยบายในฐานะท่ีเป็นผลผลิต

จึงข้ึนอยู่กับโอกาสหรือสถานการณ์ต่างๆ  ท่ีเอ้ืออำ�นวยน่ันเอง   

		

		 ๒๑ Ibid., pp. 568 – 569.
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		 ๒.	 บทวิเคราะห์ประเด็นการเข้าสู่วาระนโยบายการคลังเก่ียวกับโครงการ          

สินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์  (Pico Finance) โดยใช้      

ตัวแบบการเข้าสู่วาระนโยบายของ Kingdon

		 	 ๒.๑	 กระแสตัวปัญหา 

		 	 หน้ีนอกระบบได้กลายมาเป็นปัญหาท่ีเร้ือรังควบคู่กับสังคมไทยมาอย่าง

ยาวนาน และนับวันจะย่ิงเป็นปัญหาท่ีมีความสลับซับซ้อน และทำ�ให้เกิดความเหล่ือมล้ำ�

ทางเศรษฐกิจและสังคมมากข้ึนเร่ือยๆ  แต่การใช้นโยบายทางการคลังเพ่ือการป้องกัน       

และแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบของรัฐบาลไทยตลอดช่วงระยะเวลาท่ีผ่านมาน้ันดูเหมือนว่า

เป็นเพียงการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าโดยเพ่ือรักษาคะแนนนิยม  และหวังผลทางการเมือง

ของนักการเมืองในการเลือกต้ังในคร้ังต่อไปเท่าน้ัน  จึงทำ�ให้ปัญหาหน้ีนอกระบบในอดีต    

ไม่เคยถูกหยิบยกข้ึนมาแก้ไขด้วยวิธีการท่ีถูกต้องหรือสอดคล้องตรงกับสาเหตุของปัญหาได้

อย่างแท้จริง 

		 	 จากข้อมูลทางสถิติล่าสุดจากการสำ�รวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน 

ปี ๒๕๕๘ ของสำ�นักงานสถิติแห่งชาติ พบว่า ครัวเรือนท่ีมีหน้ีสิน ๑๐.๔ ล้านครัวเรือน 

หรือร้อยละ ๔๙.๑ โดยมีจำ�นวนหน้ีสินเฉล่ีย ๑๕๖,๗๗๐ บาท ต่อครัวเรือน ซ่ึงส่วนใหญ่

เป็นการก่อหน้ีเพ่ือใช้ในครัวเรือน (ร้อยละ ๗๕.๐) คือใช้ในการอุปโภคบริโภคร้อยละ ๔๑.๓ 

ใช้ในการซ้ือบ้าน/ท่ีดินร้อยละ ๓๒.๔ และใช้ในการศึกษามีเพียง ร้อยละ ๑.๒ เท่าน้ัน และ

ในจำ�นวนน้ี เม่ือพิจารณาข้อมูลอย่างละเอียดแล้วก็จะพบว่า ครัวเรือนท่ีมีหน้ีท้ังในระบบ

และนอกระบบ ร้อยละ ๓.๗ ส่วนครัวเรือนท่ีมีหน้ีนอกระบบอย่างเดียว มีเพียงร้อยละ ๔.๙ 

ย่ิงไปกว่าน้ัน หากพิจารณาถึงสัดส่วนของครัวเรือนท่ีเป็นหน้ีลดลงตามลำ�ดับ คือ ลดลงจาก

ร้อยละ ๖๔.๔ ในปี ๒๕๔๙ เป็นร้อยละ ๔๙.๑ ในปี ๒๕๕๘ แต่จำ�นวนเงินท่ีเป็นหน้ีกลับมี

แนวโน้มท่ีเพ่ิมข้ึนเร่ือยๆ โดยเพ่ิมจาก ๑๑๖,๕๘๕ บาท ในปี ๒๕๔๙ เป็น ๑๖๓,๐๘๗ บาท 

ในปี  ๒๕๕๖  จากน้ันในปี  ๒๕๕๘  จำ�นวนเงินท่ีเป็นหน้ีเร่ิมปรับตัวลดลงอีก๒๒	 	

		 ๒๒ สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ,  การสำ�รวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ปี ๒๕๕๘, 

หน้า ๒ - ๔. สืบค้นจาก https://www.service.nso.go.th/nso/ nsopublish/themes/files/SocioPocket58M6.pdf 

[๑๕ มีนาคม ๒๕๖๐]
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	 	 ข้อมูลทางสถิติหน้ีสินของครัวเรือนไทยดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า  ปัญหาหน้ีนอกระบบ                                                                                                                                             

ในสังคมไทยยังไม่สามารถแก้ไขให้หมดไปได้จากสังคม ถึงแม้ว่าสัดส่วนของครัวเรือนท่ีเป็นหน้ี

จะลดลง แต่จำ�นวนเงินท่ีเป็นหน้ีกลับมีแนวโน้มท่ีเพ่ิมข้ึนเร่ือยๆ หน้ีนอกระบบจะกลายเป็น

ประเด็นปัญหาก็ต่อเม่ือมีการคิดดอกเบ้ียในอัตราสูงผิดปกติ ซ่ึงเป็นการคิดดอกเบ้ียเกินกว่า

อัตราตามท่ีกฎหมายกำ�หนดไว้ (เกินร้อยละ ๑๕ ต่อปี หรือร้อยละ ๑.๒๕ ต่อเดือน) และ     

เจ้าหน้ีบางรายมีการใช้กระบวนการท่ีไม่เป็นธรรมต่อลูกหน้ี  หรือใช้ความรุนแรงในการทวงหน้ี      

มีกระบวนการกู้ยืมเงินท่ีไม่เป็นไปตามหลักของกฎหมาย  อีกท้ังปัญหาหน้ีนอกระบบยังได้

ก่อให้เกิดปัญหาต่างๆ  ตามมาอย่างมากมายดังเช่น  ปัญหาอาชญากรรมโดยการตกเป็น

เหย่ืออาชญากรรมของปัญหาหน้ีนอกระบบ การประสบกับความเครียดท่ีต้องหาเงินมาส่ง

เจ้าหน้ีจนอาจนำ�ไปสู่การฆ่าตัวตายได้ ปัญหาการใช้ความรุนแรง ปัญหาครอบครัว ปัญหา

การค้ายาเสพติดเพ่ือจะนำ�เงินมาชำ�ระหน้ี เป็นต้น

		 	 โดยสรุป  อาจกล่าวได้ว่าปัญหาท่ีภาครัฐได้หยิบยกข้ึนมาเป็นข้ออ้างสำ�คัญ                                                                                                                                       

ในการผลักวาระนโยบายดังกล่าว  คือ ๑) ปัญหาการคิดดอกเบ้ียในอัตราสูงผิดปกติ ซ่ึงเป็นการ

คิดดอกเบ้ียเกินกว่าอัตราตามท่ีกฎหมายกำ�หนดไว้ ๒) ปัญหาในกรณีท่ีเจ้าหน้ีบางรายมีการ

ใช้กระบวนการท่ีไม่เป็นธรรมต่อลูกหน้ี หรือใช้ความรุนแรงในการทวงหน้ี และ ๓) ปัญหา

มาตรการสินเช่ือนาโนไฟแนนซ์ท่ีรัฐมีการผลักวาระนโยบายมาต้ังแต่ในปี พ.ศ.  ๒๕๕๗ เช่น 

ประชาชนท่ียังมีความเข้าใจผิดเก่ียวกับมาตรการสินเช่ือนาโนไฟแนนซ์  โดยคิดว่าเป็นเงิน

ของรัฐบาลท่ีจะให้เปล่ากับประชาชน  อีกท้ังมีการร้องเรียนจากประชาชนท่ียังไม่สามารถ

เข้าถึงแหล่งเงินทุนจากสินเช่ือนาโนไฟแนนซ์ เป็นต้น สอดรับกับงานวิจัยของประสงค์ พูนธเนศ                              

เร่ืองนโยบายภาครัฐในการบริหารหน้ีนอกระบบในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร๒๓ ท่ีพบว่า หน่วยงาน

ราชการไม่สามารถอธิบายหลักเกณฑ์ท่ัวไปของโครงการและไม่สามารถอธิบายแนวทาง

		 ๒๓ ประสงค์ พูนธเนศ, นโยบายภาครัฐในการบริหารหน้ีนอกระบบในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร, 

วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหาสารคาม, ๓๒,๖ (๒๕๕๖): ๒๑๕.



68

ปฏิบัติให้ประชาชนเกิดความเข้าใจเพียงพอ  ทำ�ให้ประชาชนทราบเพียงว่ามีการเปิดรับ

ลงทะเบียนแก้ไขหน้ีนอกระบบ  และธนาคารเป็นผู้พิจารณาอนุมัติสินเช่ือ  แต่ไม่ทราบ

รายละเอียดข้ันตอนในการพิจารณาหรือหลักเกณฑ์คุณสมบัติเบ้ืองต้น  เช่น  วัตถุประสงค์ 

ข้ันตอนปฏิบัติ คุณสมบัติผู้กู้ ผู้ค้ำ�ประกันหรือหลักประกัน เป็นต้น

		 	 อน่ึงพึงสังเกตว่า  การออกมาตรการโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัด           

ภายใต้การกำ�กับหรือ  พิโก  ไฟแนนซ์  (Pico  Finance)  ถูกช้ีนำ�โดยผู้ผลักดันนโยบาย

ท่ีมองเห็นได้ อันได้แก่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง นายกรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี 

ซ่ึงเป็นผู้มีบทบาทสำ�คัญในการเข้าสู่วาระนโยบาย  และการออกมาตรการสินเช่ือพิโก 

ไฟแนนซ์ (Pico Finance) เพ่ือการป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบดังกล่าวก็เปรียบ

เสมือนการสร้างความชอบธรรมให้แก่การเข้าสู่วาระนโยบายของผู้มีอำ�นาจในการตัดสินใจ 

หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ ประเด็นปัญหาท่ีเกิดข้ึนน้ันถูกชูข้ึนมาโดยฝ่ายการเมืองเป็นหลัก 

จนทำ�ให้ประชาชนมีความรู้สึกคล้อยตามปัญหาดังกล่าวน่ันเอง

			  ๒.๒	 กระแสการเมือง 

		 	 รัฐบาลไทยได้มีความพยายามในการใช้นโยบายทางการคลังเพ่ือการป้องกัน

และแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบมาอย่างยาวนานแล้ว  และมีการดำ�เนินนโยบายในลักษณะ

ท่ีต่อเน่ืองตลอดมา  โดยการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบก็ปรากฏให้เห็นเป็นรูปธรรมมาแล้ว

อย่างน้อย ๒ คร้ังคือ ในสมัยรัฐบาลของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร (พ.ศ. ๒๕๔๔-๒๕๔๘) 

ในประเด็นปัญหาหน้ีสินภาคประชาชน  นโยบายภายใต้การแก้ปัญหาความยากจนของ

ประชาชนท่ีรู้จักกันในช่ือ “การลงทะเบียนคนจน” และในสมัยรัฐบาลของนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ 

(ปี ๒๕๕๑ - ๒๕๕๔) ซ่ึงเป็นการเสนอนโยบายการแก้ปัญหาหน้ีนอกระบบโดยตรงรู้จักกัน

ในช่ือ  “การลงทะเบียนหน้ีนอกระบบ” ๒๔	 	

		 ๒๔ สุรางค์รัตน์ จำ�เนียรพล, หน้ีนอกระบบกับความเป็นธรรมทางสังคม, หน้า ๔๔-๔๕.
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		 	 ประเด็นปัญหาหน้ีนอกระบบกลับมาได้รับความสนใจอีกคร้ังในรัฐบาลของ       

พลเอก  ประยุทธ์  จันทร์โอชา  ซ่ึงได้นำ�ประเด็นปัญหาหน้ีนอกระบบเข้าสู่วาระนโยบายของ      

รัฐบาล  มีการออกมาตรการพิเศษเพ่ือคุมไม่ให้มีการปล่อยกู้ในอัตราดอกเบ้ียสูงเกินไป

ในรูปแบบท่ีเรียกกันว่า “สินเช่ือรายย่อยเพ่ือการประกอบอาชีพภายใต้การกำ�กับ หรือสินเช่ือ 

Nano Finance” โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือนำ�ไปใช้ในการประกอบอาชีพ  และเป็นการส่งเสริม

การเข้าถึงแหล่งเงินทุนและเพ่ิมโอกาสในการประกอบอาชีพ  รวมถึงการพัฒนาคุณภาพ

ชีวิตความเป็นอยู่โดยรวมของประชาชน  และบรรเทาความเดือดร้อนของประชาชนอัน

เน่ืองมาจากปัญหาหน้ีนอกระบบ  จนกระท่ังล่าสุดนำ�มาซ่ึงการออกมาตรการโครงการสินเช่ือ

รายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์ (Pico Finance) เพ่ือเป็นมาตรการ

ในแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืนต่อไป

		 	 สำ�หรับฝ่ายท่ีเห็นด้วยกับการออกมาตรการโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับ

จังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์  (Pico Finance) เพ่ือเป็นมาตรการในแก้ไข

ปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืนได้แก่ 

		 	 ๑.	 ส่วนราชการต่างๆ ได้แก่ สำ�นักงานเศรษฐกิจ กระทรวงการคลังในฐานะ

ท่ีเป็นผู้เสนอมาตรการในแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืนในรูปแบบ

ของโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ  พิโก  ไฟแนนซ์  (Pico 

Finance)  โดยเล็งเห็นถึงความจำ�เป็นท่ีต้องเพ่ิมช่องทางการเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบ

ให้แก่ประชาชนรายย่อย  ซ่ึงจะเป็นการป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบแก่ประชาชน

ไปด้วยในเวลาเดียวกัน

		 	 ๒.	 คณะรัฐมนตรี  โดยคณะรัฐมนตรีเป็นผู้มีส่วนผลักดันการจัดต้ัง

สินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์  (Pico Finance) ข้ึนเพ่ือ

แก้ปัญหาหน้ีนอกระบบ  โดยให้เจ้าหน้ีไปจดทะเบียนนิติบุคคล  บริษัท  หรือห้างหุ้นส่วน

จำ�กัดข้ึนทะเบียนเพ่ือทำ�ธุรกิจออกเงินกู้ในรูปแบบท่ีถูกต้องตามกฎหมาย 

		 	 ๓.	 นายกรัฐมนตรี โดยพลเอก  ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี  ได้ใช้อำ�นาจ

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ มาตรา ๔๔ 

ออกกฎหมายพิเศษดำ�เนินคดีอาญากับเจ้าหน้ีนอกระบบท่ีคิดดอกเบ้ียกับผู้กู้เกินกว่า ๑๕% 
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ต่อปี  ขณะเดียวกันยังเปิดทางให้เจ้าหน้ีนอกระบบท่ียังต้องการทำ�ธุรกิจปล่อยเงินกู้ต่อไป

ต้องมาขอใบอนุญาตประกอบธุรกิจในช่ือว่า พิโคไฟแนนซ์ (Pico Finance) จากกระทรวง

การคลังแล้วจะสามารถคิดดอกเบ้ียกับลูกหน้ีได้ไม่เกิน ๓๖% ต่อปี๒๕ 

		 	 ๔.	 องค์การภาคธุรกิจ  กลุ่มผู้ประกอบการในภาคธุรกิจเห็นด้วยในแง่ท่ีว่า        

นโยบายการจัดต้ังพิโก ไฟแนนซ์ น่าจะมีส่วนช่วยแก้ปัญหาหน้ีนอกระบบได้ในระดับหน่ึง 

ซ่ึงน่าจะมีเจ้าหน้ีนอกระบบย่ืนความสนใจ  อย่างไรก็ตาม  ประโยชน์ท่ีได้รับอย่างน้อย        

คือ  การดำ�เนินธุรกิจถูกต้องตามกฎหมาย  สามารถให้บริการลูกค้าในพ้ืนท่ีจากเกณฑ์

ของทางการท่ีระบุว่า  ผู้ประกอบการท่ีขอใบอนุญาตจัดต้ังต้องอยู่ในพ้ืนท่ีๆ  ท่ีเปิดให้บริการ

ลูกค้า  ไม่สามารถบริการข้ามเขต  แต่ท้ังน้ีก็ต้องแลกกับเร่ืองอัตราดอกเบ้ียจากท่ีเคยได้รับ

ในอัตราสูงๆ ก็ต้องปล่อยกู้ในเพดานไม่เกิน ๓๖% ต่อปี๒๖

		 	 ส่วนฝ่ายท่ีไม่เห็นด้วยกับการออกมาตรการโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับ

จังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์  (Pico Finance) เพ่ือเป็นมาตรการในแก้ไข

ปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืนน้ัน มีความเห็นว่า แนวคิดในการจัดต้ังพิโก 

ไฟแนนซ์ เพ่ือแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบอาจไม่ใช่เร่ืองถูกทาง เพราะแม้ทางการจะลดทุน

จดทะเบียน ผ่อนผันเกณฑ์ให้ต่ำ�กว่านาโน ไฟแนนซ์ แต่ในทางปฏิบัติไม่แตกต่างกัน ดังน้ัน      

ประเทศไทยต้องมีศูนย์ข้อมูลเครดิตบูโรสำ�หรับผู้มีรายได้น้อย  เช่น  บุคคลท่ีไม่ค้างชำ�ระ

ค่าบริการมือถือ หรือค่าน้ำ�  ค่าไฟฟ้า แม้กระท่ังบัตรเครดิต เป็นต้น ไม่ว่าจะดำ�เนินการจัดเก็บ

โดยหน่วยงานรัฐหรือเอกชนก็ตาม  ท้ังน้ีเพ่ือทำ�เป็นฐานข้อมูลเก็บประวัติทางการเงินให้

ผู้ประกอบการได้เป็นหลักยึดว่าปล่อยกู้ไปแล้ว  หน้ีไม่สูญหายหรือปล่อยกู้ไปแล้วจะไม่กลาย

เป็นหน้ีเสียให้ต้องกลับมาแก้แล้วแก้อีก๒๗

		 ๒๕ ไทยพับลิกา, “บ๊ิกตู่” เห็นชอบใช้ ม.๔๔ จัดระเบียบเจ้าหน้ีนอกระบบ ให้ใบอนุญาต 

“Pico Finance” ดบ.ไม่เกิน ๓๖% – โยกสหกรณ์ฯยูเน่ียนสังกัดคลัง, สืบค้นจาก http://thaipublica.

org/๒๐๑๖/๐๖/ncpo-watch-๓๔/. [๑๕ มีนาคม ๒๕๖๐]

		 ๒๖ ฐานเศรษฐกิจ,  หว่ัน‘พิโคไฟแนนซ์’เปิดทางเจ้าหน้ีฟอกตัว,  สืบค้นจาก  http://www.

thansettakij.com/content/๕๖๑๕๘. [๑๕ มีนาคม ๒๕๖๐]

		 ๒๗ เร่ืองเดียวกัน
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		 	 โดยสรุป  จะพบว่าภายใต้กระแสการเมืองทัศนคติต่อตัวแสดงต่อการออก

มาตรการโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์  (Pico 

Finance)  เพ่ือเป็นมาตรการในแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืนมีท้ังฝ่าย         

ท่ีเห็นด้วยและไม่เห็นด้วย  โดยฝ่ายท่ีเห็นด้วยซ่ึงเป็นผู้ท่ีมีบทบาทสำ�คัญท่ีสุดต่อการผลักดัน

วาระนโยบายคือกลุ่มผู้มีอำ�นาจตัดสินใจของรัฐบาลอันประกอบด้วยส่วนราชการต่างๆ 

คณะรัฐมนตรี  นายกรัฐมนตรี  องค์การภาคธุรกิจ  เป็นต้น  ขณะเดียวกันฝ่ายท่ีไม่เห็นด้วย                                                                                                                    

อาทิเช่น  องค์การภาคธุรกิจ  (บางส่วน)  ท่ีเห็นว่าการออกมาตรการสินเช่ือพิโก  ไฟแนนซ์     

(Pico Finance)  เพ่ือแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบอาจไม่ใช่เร่ืองถูกทาง ถ้าหากประเทศไทย   

ยังไม่มีศูนย์ข้อมูลเครดิตบูโรสำ�หรับผู้มีรายได้น้อย แต่ในท้ายท่ีสุดแล้ว พิโก ไฟแนนซ์ (Pico Finance) 

ก็เป็นโครงการท่ีได้รับอิทธิพลจากปัจจัยทางการเมือง และผลักดันโดยการเมือง โดยเฉพาะ

อย่างย่ิงผู้มีอำ�นาจตัดสินใจในรัฐบาลอย่างสูงต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย  

		 	 ๒.๓	 กระแสนโยบาย 

		 	 กระแสนโยบาย  (Policy  Stream)  เป็นกระแสท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากกระแส

ตัวปัญหาและกระแสการเมืองได้ร่วมผลักดันวาระนโยบายดังกล่าวจนสามารถจัดระเบียบ    

วาระการตัดสินใจหรือระบุรายละเอียดทางเลือกท่ีใช้ในการตัดสินใจก่อนออกนโยบาย

อย่างเป็นรูปธรรม๒๘  สำ�หรับการออกมาตรการโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้                    

การกำ�กับหรือ  พิโก  ไฟแนนซ์  (Pico  Finance)  เพ่ือเป็นมาตรการในแก้ไขปัญหาหน้ี

นอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืนน้ัน  เกิดข้ึนเน่ืองจากกระแสการเมืองระหว่างผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสียและเก่ียวข้องกับโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับ

หรือ  พิโก  ไฟแนนซ์  (Pico  Finance)  เพ่ือเป็นมาตรการในแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบ

		 ๒๘ ประสงค์ชัย  เศรษฐสุรวิชญ์,  “การเข้าสู่วาระนโยบายระบบขนส่งทางรางในประเทศไทย: 

กรณีศึกษาโครงการรถไฟความเร็วสูงโดยใช้ตัวแบบของคิงด็อน,” วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐศาสตรมหาบัณฑิต 

สาขาวิชาการเมืองและการจัดการปกครอง คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๗, หน้า ๙๖.
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อย่างบูรณาการและย่ังยืนส่วนใหญ่น้ันมีความเห็นท่ีพ้องกันว่า  มาตรการสินเช่ือพิโก  ไฟแนนซ์                       

มีส่วนสำ�คัญท่ีจะช่วยแก้ปัญหาหน้ีนอกระบบได้  ประกอบกับกระแสตัวปัญหาท่ีรัฐมีความ

ต้องการแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืน  และความพยายามในการ

อุดรอยร่ัวของปัญหาการใช้มาตรการสินเช่ือนาโนไฟแนนซ์ท่ีรัฐได้มีการผลักวาระนโยบาย

มาต้ังแต่ในปี  พ.ศ.  ๒๕๕๗  ท่ีต้องประสบกับปัญหาและอุปสรรคสำ�คัญอยู่หลายประการ       

ส่งผลให้กระแสนโยบายต่อการออกมาตรการโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัด

ภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์  (Pico Finance) เพ่ือเป็นมาตรการในแก้ไขปัญหาหน้ี

นอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืนเป็นไปในทิศทางเดียวกันในท่ีสุด

		 	 โดยสรุป  จะพบว่า  กระแสตัวปัญหาและกระแสการเมืองได้มีส่วนร่วมผลักดัน

วาระการออกมาตรการโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ  พิโก 

ไฟแนนซ์  (Pico Finance) ดังกล่าวจนสามารถทำ�ให้เกิดการจัดระเบียบวาระการตัดสินใจ 

โดยเม่ือกระแสการเมืองและกระแสตัวปัญหาเข้าคู่กันแล้วก็จำ�เป็นต้องมีกระแสนโยบาย

เกิดข้ึนเพ่ือสร้างข้อเสนอทางนโยบายให้เกิดข้ึนเป็นรูปธรรม

			  ๒.๔	 หน้าต่างนโยบาย 

		 	 เม่ือกระแสการเมือง  กระแสตัวปัญหา  และกระแสนโยบายเข้ามาบรรจบกัน          

หน้าต่างนโยบายจะเปิด  และประเด็นปัญหาน้ันจะเข้าสู่วาระของรัฐบาลเพ่ือกำ�หนด

ออกมาเป็นโยบายต่อไป๒๙  สำ�หรับกรณีการออกมาตรการโครงการสินเช่ือรายย่อยระดับ

จังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์  (Pico Finance) เพ่ือเป็นมาตรการในแก้ไข

ปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืนน้ัน สามารถเห็นได้อย่างชัดเจนว่า กระแส

การเมืองเป็นกระแสท่ีมีอิทธิพลมากท่ีสุด เน่ืองจากกระแสการเมืองเป็นผู้ท่ีมีบทบาทสำ�คัญ

ท่ีสุดต่อการผลักดันวาระนโยบายซ่ึงประกอบด้วยกลุ่มผู้มีอำ�นาจตัดสินใจของรัฐบาล

อันประกอบด้วยส่วนราชการต่างๆ คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี องค์การภาคธุรกิจ เป็นต้น 

		 ๒๙ ศุภชัย ยาวประภาษ และปิยากร หวังมหาพร, นโยบายสาธารณะไทย: กำ�เนิด พัฒนาการ 

และสถานภาพของศาสตร์, (กรุงเทพฯ: จุดทอง, ๒๕๕๒), หน้า ๗๘.
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ซ่ึงได้แสดงทัศนะเห็นด้วยกับการออกมาตรการสินเช่ือพิโก  ไฟแนนซ์  (Pico  Finance) 

ประกอบกับมีอำ�นาจทางการเมืองจึงส่งผลให้หน้าต่างการเมือง (Political Window) เปิดออก 

อีกท้ังกระแสตัวปัญหาท่ีรัฐบาลใช้ในการสร้างความชอบธรรมก็มีส่วนทำ�ให้การผลักดัน

วาระนโยบายไปสู่การเปิดหน้าต่างนโยบายอีกด้วยเช่นกัน  และทำ�ให้สามารถเข้าสู่วาระ

นโยบายของรัฐบาลได้เป็นผลสำ�เร็จ  

		 	 อย่างไรก็ตาม  ท้ังกระแสการเมือง  และกระแสปัญหาต่างก็มีความสัมพันธ์กัน

อย่างมาก  โดยเฉพาะอย่างย่ิงในตัวของผู้ผลักดันนโยบายท่ีเป็นกลุ่มคนท่ีมีอำ�นาจในการ

ตัดสินใจ  จึงทำ�ให้ท้ังสองกระแสต่างก็มีความคาบเก่ียวกันท่ีไม่สามารถเป็นอิสระต่อกัน 

กล่าวคือ  กระแสการเมืองต้องการผลักดันให้มีการออกมาตรการโครงการสินเช่ือรายย่อย

ระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์ (Pico Finance) เพ่ือเป็นมาตรการในแก้ไข

ปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืน ในขณะเดียวกันกระแสตัวปัญหาส่วนหน่ึง 

ก็เกิดมาจากการท่ีฝ่ายการเมืองในแง่ท่ีต้องการแก้ไขปัญหามาตรการสินเช่ือนาโนไฟแนนซ์

ท่ีรัฐบาลมีการผลักวาระนโยบายมาต้ังแต่ในปี  พ.ศ.  ๒๕๕๗  ท่ีต้องประสบกับปัญหา

ความไม่มีประสิทธิภาพในหลายเร่ืองดังเช่น  ประชาชนยังมีความเข้าใจผิดเก่ียวกับมาตรการสินเช่ือ

นาโนไฟแนนซ์ โดยคิดว่าเป็นเงินของรัฐบาลท่ีจะให้เปล่ากับประชาชน อีกท้ังมีการร้องเรียน        

จากประชาชนท่ียังไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนจากสินเช่ือนาโนไฟแนนซ์  เป็นต้น 

เพ่ือเป็นการเปิดให้ผู้ประกอบการรายใหญ่เข้ามาเป็นผู้เล่นในอันท่ีจะทำ�ให้ยอดสินเช่ือ

สามารถเข้าถึงแหล่งทุนของประชาชนอย่างท่ัวถึง  ซ่ึงเป็นการปล่อยสินเช่ือท่ีมีขนาดย่อย

ลงไปอีกระดับหน่ึง  อันจะเป็นการป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบแก่ประชาชน            

ไปด้วยในเวลาเดียวกัน
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บทสรุป

		 หน้ีนอกระบบได้กลายมาเป็นปัญหาท่ีเร้ือรังควบคู่กับสังคมไทยมาอย่าง

ยาวนาน  และยังไม่สามารถแก้ไขให้หมดไปได้จากสังคม  ถึงแม้ว่าการก่อหน้ีครัวเรือน

ท่ัวประเทศไทยในปัจจุบันจะมีสัดส่วนของครัวเรือนท่ีเป็นหน้ีลดลงก็ตาม  แต่จำ�นวนเงินท่ี

เป็นหน้ีกลับมีแนวโน้มท่ีเพ่ิมข้ึนเร่ือยๆ และยังคงมีอัตราการเติบโตสูงกว่าระดับการเติบโต

ทางเศรษฐกิจของประเทศ  รัฐบาลไทยทุกๆ  รัฐบาลได้มีความพยายามในการใช้นโยบาย

ทางการคลังเพ่ือการป้องกันและแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบมาอย่างยาวนานแล้ว และมีการ

ดำ�เนินนโยบายในลักษณะท่ีต่อเน่ืองตลอดมา และล่าสุดภายใต้การบริหารงานของรัฐบาล

ชุดปัจจุบันคือ  รัฐบาลของพลเอก  ประยุทธ์  จันทร์โอชา  ได้มีการนำ�ประเด็นปัญหาหน้ี

นอกระบบดังกล่าวเข้าสู่วาระนโยบายของรัฐบาล  จนล่าสุดนำ�มาซ่ึงการออกมาตรการ

โครงการสินเช่ือรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์  (Pico Finance) 

เพ่ือเป็นมาตรการในแก้ไขปัญหาหน้ีนอกระบบอย่างบูรณาการและย่ังยืน 

		 เม่ือวิเคราะห์ถึงการเข้าสู่วาระนโยบายทางการคลังเก่ียวกับโครงการสินเช่ือรายย่อย

ระดับจังหวัดภายใต้การกำ�กับหรือ พิโก ไฟแนนซ์ (Pico Finance) โดยใช้ตัวแบบการเข้าสู่วาระ

นโยบายของ Kingdon ซ่ึงประกอบด้วยกระแสตัวปัญหา กระแสการเมือง กระแสนโยบาย 

และหน้าต่างนโยบาย ก็จะพบว่า กระแสตัวปัญหา ปัญหาท่ีภาครัฐได้หยิบยกข้ึนมาเป็น

ข้ออ้างสำ�คัญในการผลักวาระนโยบายดังกล่าวท่ีสำ�คัญคือ  ปัญหามาตรการสินเช่ือนาโน

ไฟแนนซ์ท่ีรัฐมีการผลักวาระนโยบายมาต้ังแต่ในปี  พ.ศ.  ๒๕๕๗  ท่ียังไม่มีประสิทธิภาพ

มากเท่าท่ีควร กระแสการเมือง โดยผู้ท่ีมีบทบาทสำ�คัญท่ีสุดต่อการผลักดันวาระนโยบาย    

ดังกล่าวคือ  กลุ่มผู้มีอำ�นาจตัดสินใจของรัฐบาลอันประกอบด้วยส่วนราชการต่างๆ 

คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี องค์การภาคธุรกิจ เป็นต้น กระแสนโยบาย โดยท่ีกระแส

นโยบายต่อการออกมาตรการสินเช่ือพิโก ไฟแนนซ์ (Pico Finance) มีลักษณะท่ีเป็นไปใน

ทิศทางเดียวกัน กล่าวคือ กระแสตัวปัญหาและกระแสการเมืองได้มีส่วนร่วมผลักดันวาระ

การออกมาตรการดังกล่าว  และหน้าต่างนโยบาย  ซ่ึงผลจากกระแสท้ังสามประการทำ�ให้

การผลักดันวาระนโยบายไปสู่การเปิดหน้าต่างนโยบายและสามารถเข้าสู่วาระนโยบายของ

รัฐบาลได้เป็นผลสำ�เร็จ
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ธโสธร ตู้ทองคำ�*

		 นับเป็นประเทศท่ีสำ�คัญประเทศหน่ึงในเอเชียตะวันตกเฉียงใต้       

หรือตะวันออกกลาง เป็นประเทศท่ีก่อต้ังใน ค.ศ. ๑๙๔๘ แต่การก่อตัวของประเทศมีมา

ต้ังแต่ปลายคริสต์ศตวรรษท่ี  ๑๙  ภายหลังการสถาปนาองค์การหรือขบวนการไซออนนิสต์

และมีบทบาทท่ีสำ�คัญต่อการจัดต้ังประเทศ  นำ�ไปสู่การก่อตัวของสถาบันและกระบวนการ

ทางการเมืองของอิสราเอลภายใต้ระบบอาณัติของอังกฤษนับต้ังแต่ทศวรรษท่ี  ๑๙๒๐ 

ภายหลังสงครามโลกคร้ังท่ี  ๑  และกลายเป็นสถาบันและกระบวนการทางการเมืองในประเทศ             

ท่ีเป็นอิสระภายหลังการสถาปนารัฐของชาวยิว  ดังน้ัน  จึงเป็นท่ีน่าสนใจว่าสถาบัน

และกระบวนการทางการเมืองของอิสราเอลช่วงก่อนการสถาปนาเป็นประเทศก่อตัวอย่างไร          

มีสาระสำ�คัญอย่างไร  นับเป็นวัตถุประสงค์ของบทความสถาบันและกระบวนการทางการเมือง

ของอิสราเอลก่อนการก่อต้ังประเทศ

		 * รองศาตราจารย์ประจำ�สาขาวิชารัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช
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จากขบวนการไซออนนิสต์สู่การก่อกำ�เนิดการจัดต้ังประเทศอิสราเอล

		 ขบวนการไซออนนิสต์ถือกำ�เนิดจากบทความเร่ืองรัฐยิว  (The  Jewish State)               

ของนายธีโอดอร์ เฮอร์เซิล (Theodore Herzl) ชาวยิวท่ีเวียนนา ใน ค.ศ. ๑๘๙๖ สอดคล้องกับ

ความต้องการของชาวยิวท่ีมีต่อดินแดนของบรรพบุรุษสมัยพระคัมภีร์เดิมท่ีเป็นปาเลสไตน์

ในปัจจุบัน นำ�ไปสู่การจัดต้ังองค์การไซออนนิสต์ (Zionist Organization) หรือขบวนการ

ไซออนนิสต์ (Zionist Movement) ใน ค.ศ. ๑๘๙๗ มีนายธีโอดอร์ เฮอร์เซิล เป็นประธาน         

มีเครือข่ายท่ีสำ�คัญ ประกอบด้วย กองทุนชาวยิว (Jewish National Fund) กองทุน

อาณานิคมชาวยิว (Jewish Colonial Trust) บริษัทพัฒนาท่ีดินปาเลสไตน์ (Palestine Land 

Development Company) สำ�นักงานปาเลสไตน์ (Palestine Office) ล้วนแล้วแต่ทำ�หน้าท่ี

จัดหาเงินทุนและดูแลการสถาปนารัฐยิวในปาเลสไตน์ เดิมมีศูนย์กลางท่ียุโรป ภายหลังย้ายไป

สหรัฐอเมริกา๑ 

		 ดร.  ไชม  ไวซ์แมน  (Chaim  Weizmann)  นักวิทยาศาสตร์ชาวยิวในอังกฤษ             

เป็นประธานแทนนายธีโอดอร์ เฮอร์เซิล ที่ถึงแก่อนิจกรรมใน ค.ศ. ๑๙๐๔ ด้วยความเป็น

นักวิทยาศาสตร์ท่ีมีช่ือเสียงของ ดร. ไชม ไวซ์แมน ทำ�ให้มีการต่อรองกับอังกฤษเพ่ือผลิต                                                        

วัตถุระเบิดในการรบช่วงสงครามโลกคร้ังท่ี ๑ ระหว่าง ค.ศ. ๑๙๑๔ ถึง ๑๙๑๘ เพ่ือแลกเปล่ียน

กับการสนับสนุนการต้ังถ่ินฐานชาวยิวในปาเลสไตน์  เพราะอังกฤษเร่ิมมีอำ�นาจเหนือ

ปาเลสไตน์ท่ีมีอาณาจักรออตโตมานนับต้ังแต่ ค.ศ. ๑๙๑๗ การสนิทสนมกับลอร์ดบัลฟอร์ 

(Lord Balfour) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศอังกฤษ ของ ดร. ไชม ไวซ์แมน   

นำ�มาสู่แถลงการณ์บัลฟอร์ (Balfour Declaration) ในวันท่ี ๒ พฤศจิกายน ค.ศ. ๑๙๑๗ 

เพ่ือจัดต้ังบ้านแห่งชาติ  (a  national  home)  สำ�หรับการต้ังถ่ินฐานชาวยิวในปาเลสไตน์                                                                                          

การสูญเสียดินแดนท้ังหลายของจักรวรรดิออตโตมันท่ีกลายเป็นตุรกีภายหลังการปราชัย                               

ในสงครามโลกคร้ังท่ี ๑ ก่อให้เกิดผลการเจรจาท่ีซานเรโม (San Remo) ใน ค.ศ. ๑๙๒๐ 

ทำ�ให้อังกฤษรับผิดชอบปาเลสไตน์ตามระบบอาณัติ (Mandate System) จนกว่าจะได้รับ

 	
		 ๑  ศรีสุรางค์ พูลทรัพย์, “ปัญหาปาเลสไตน์,” เอกสารวิชาการหมายเลข ๑ คณะศิลปศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๒๗, หน้า ๑๐ - ๑๑.
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เอกราช๒  ก่อกำ�เนิดดินแดนในอาณัติของอังกฤษ  (British  mandate)๓  และแถลงการณ์บัลฟอร์

กลายเป็นส่วนหน่ึงของสนธิสัญญาสันติภาพกับตุรกี  ทำ�ให้ชาวยิวอพยพสู่ปาเลสไตน์๔ 

อังกฤษส่งเซอร์เฮอร์เบิร์ต  แซมมวล  (Sir  Herbert  Samuel)  ชาวยิวสัญชาติอังกฤษ 

เป็นข้าหลวงใหญ่เพ่ือปกครองปาเลสไตน์  การให้องค์การชาวยิว  (Jewish  Agency) 

รับผิดชอบชาวยิวเป็นการเฉพาะ เท่ากับเป็นรัฐบาลซ้อนรัฐบาล การปล่อยให้ชาวยิวอพยพ

ไม่จำ�กัดจำ�นวน  นับเป็นช่วงเวลาเดียวกับท่ีองค์การไซออนนิสต์ระดมทุนเพ่ือซ้ือพ้ืนท่ี

ปาเลสไตน์จำ�นวนมาก ทำ�ให้ต้องขับไล่ชาวอาหรับในปาเลสไตน์ออก ส่งผลให้ชาวอาหรับ

ประท้วงแต่อังกฤษปฏิเสธคำ�ทักท้วง  นำ�ไปสู่ความขัดแย้งระหว่างอาหรับกับยิว๕ 

		 ขบวนการไซออนนิสต์ท่ีเป็นขบวนการทางการเมืองมาจากองค์การไซออนนิสต์โลก 

(World Zionist Organization) ท่ีถือกำ�เนิดช่วงสงครามโลกคร้ังท่ี ๑ และขยายสาขาไปท่ัวโลก         

กว่า ๕๐ ประเทศ มีสมาชิกกว่า ๑,๐๐๐,๐๐๐ คน มีสภาไซออนนิสต์ท่ีกำ�หนดนโยบาย

สาธารณะ และทำ�หน้าท่ีเลือกสมาชิกสภาไซออนนิสต์ท่ัวไป (Zionist General Council) 

กำ�หนดการประชุมทุก ๒ ถึง ๓ เดือน และฝ่ายบริหารไซออนนิสต์ (Zionist Executive) และ

ประธานองค์การยิวแห่งโลกทำ�หน้าท่ีตัดสินใจเร่ืองสำ�คัญ การจัดต้ังองค์การชาวยิว (Jewish 

Agency) นับเป็นกลุ่ม องค์การ หน่วยงาน และสถาบันทางการเมือง เพ่ือรวบรวมชาวยิว

ท่ีปรารถนาสถาปนาประเทศจากปัจจัยทางการเมืองท่ีเพ่ิมความสัมพันธ์กับต่างประเทศ 

รัฐบาลประเทศท้ังหลาย องค์การระหว่างประเทศท้ังหลาย สมาชิกไซออนนิสต์ครอบครอง

ตำ�แหน่งประธานหน่วยงานด้านการเมือง เศรษฐกิจ จากการค้า อุตสาหกรรม การเงิน 

แรงงาน และสถิติ ขององค์การชาวยิว ยกเว้นการเกษตรกรรม นอกจากน้ีการอพยพของชาวยิว

ในเยอรมันและขบวนการไซออนนิสต์กับองค์การชาวยิวต่างก็มีส่วนร่วมและบทบาทสำ�คัญ

ต่อการอพยพของชาวยิว๖

		 ๒  เร่ืองเดียวกัน,  หน้า ๑๑ - ๑๒.
		 ๓  Don Peretz, “Arab Palestine : phoenix or phantom?,” Foreign Affairs 48 (1970): 323.  
		 ๔  ศรีสุรางค์ พูลทรัพย์, เร่ืองเดียวกัน,  หน้า ๑๑ - ๑๒.
		 ๕  เร่ืองเดียวกัน,  หน้า ๑๓ - ๑๔.
		 ๖  นันทนา เตชะวณิชย์, ประวัติศาสตร์ตะวันออกกลาง, (กรุงเทพฯ:  สำ�นักพิมพ์มหาวิทยาลัย

รามคำ�แหง), ๒๕๔๖, หน้า ๑๒๗ – ๑๒๘.
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		 การอพยพของชาวยิวในปาเลสไตน์ก่อให้เกิดความเปล่ียนแปลงท่ีสำ�คัญ          

ด้านการเมือง คือ การจัดองค์การบริหารเสมือนเป็นรัฐบาล เดวิด เบนกูเรียน (David Ben-

Gurion)  เป็นประธานกรรมการบริหาร  มีการจัดต้ังพรรคการเมืองเพ่ือแข่งขัน  แสดงถึง

ความพร้อมปกครองประเทศภายหลังท่ีอังกฤษให้เอกราช ด้านเศรษฐกิจ การอพยพของ

ชาวยิวก่อให้เกิดการเปรียบเทียบกับชาวอาหรับในปาเลสไตน์  ท้ังเร่ืองท่ีดิน  ความรู้ความสามารถ           

ความวิริยะอุตสาหะ  และความขยันหม่ันเพียร  ทำ�ให้ชาวยิวอพยพท่ีส่วนใหญ่

มีความเป็นอยู่ท่ีดีกว่า การขาดแคลนท่ีดิน เงินทุน และเคร่ืองมือของผู้อพยพชาวยิวรุ่นแรก

นำ�มาสู่การจัดต้ังคิบบุตซ์ (Kibbutz) เพ่ือการประกอบอาชีพด้านการเกษตร เป็นองค์การ

ทางสังคม (Social Organization) ท่ีเสมือนเป็นระบบคอมมูน (Commune) มีการสนับสนุน

ด้านการเงินของเศรษฐีชาวยิวในต่างประเทศ และด้านสังคม มีการจัดต้ังมหาวิทยาลัยฮีบรู          

(Hebrew University) ท่ีเยรูซาเล็ม ใน ค.ศ. ๑๙๒๕ เพ่ือแสวงหาความรู้ แตกต่างจาก

ชาวอาหรับท่ีชนช้ันนำ�มีอำ�นาจทางการเมืองการปกครอง  มีระบบเศรษฐกิจท่ีด้อยพัฒนา 

ล้าหลัง  และยากจน  และมีโครงสร้างทางสังคมแบบศักดินา  ประชาชนส่วนใหญ่

เป็นเกษตรกร เกียจคร้าน และเฉ่ือยชา ทำ�ให้ความคิดการรวมกลุ่มทางการเมืองในระบบ

การเมืองสมัยใหม่จำ�กัดเฉพาะคนกลุ่มหน่ึง๗

สถาบันและกระบวนการทางการเมืองของอิสราเอลภายใต้ระบบอาณัติของอังกฤษ

		 สถาบันทางการเมืองของอิสราเอลก่อนการสถาปนาเป็นประเทศ  มีจุดเร่ิมต้น                                                                                                                   

ภายหลังการอพยพของชาวยิวสู่ปาเลสไตน์และพัฒนาเป็นสถาบันทางการเมืองท่ีเป็น

ตัวแทนชาวยิวท่ีสำ�คัญท่ีสุดในปาเลสไตน์ จากการจัดต้ังสภาแห่งชาติ (National Council 

หรือ Vaad Leumi) ใน ค.ศ. ๑๙๒๐ รัฐบาลอังกฤษในระบบอาณัติมอบหมายให้สภาแห่งชาติ

รับผิดชอบชาวยิว การกำ�หนดนโยบายสาธารณะท่ีเป็นประโยชน์ต่อชาวยิว ประกอบด้วย 

	 	

		 ๗  ถนอม อานามวัฒน์, ประวัติศาสตร์และการวิเคราะห์เอเซียปัจจุบัน, (กรุงเทพฯ : บูรพา

สาส์น, ๒๕๒๘), หน้า ๔๑๐-๔๑๑.
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ด้านการศึกษา การแพทย์และการสาธารณสุข การเกณฑ์ทหาร ท่ีสำ�คัญ คือ การบริการทาง

สุขภาพ  และการฝึกทหารหนุ่มชาวยิว  ส่งผลให้สมาชิกสภาแห่งชาติจำ�นวนมากภายหลัง

เป็นรัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีของอิสราเอลนับต้ังแต่อิสราเอลเป็นเอกราชใน ค.ศ. ๑๙๔๘ 

และจากข้อกำ�หนดระบบอาณัติของอังกฤษท่ีให้ชุมชนศาสนาแต่ละแห่งจัดต้ังสถาบัน

ทางการเมือง  จากนโยบายสาธารณะของอังกฤษท่ีปรับปรุง  ดัดแปลง  และแก้ไขจาก

ออสมันลี คเนเสทของอิสราเอล (Knesset Israel) ทำ�หน้าท่ีเลือกตัวแทนจำ�นวน ๓๐๐ คน 

เพ่ือทำ�หน้าท่ีเลือกสมัชชาเลือกต้ัง (Elected Assembly หรือ Asafat ha-Nivharim) ความเป็น

สมาชิกของคเนเสทมาจากการจ่ายภาษีเพ่ือสนับสนุนคเนเสท  มีบทบาทขัดขวางนโยบาย

ของขบวนการไซออนนิสต์ช่วงแรก เพราะมองว่าพระเจ้าเท่าน้ันท่ีรักษาอิสราเอล๘

		 การถือกำ�เนิดของรัฐบาลอย่างไม่เป็นทางการถือกำ�เนิดนับต้ังแต่การอพยพ

ของชาวยิวสู่ปาเลสไตน์จำ�นวนมากทำ�ให้มีการจัดต้ังองค์การบริหารเพ่ือปกครองชาวยิว

ภายหลังการจัดต้ังสภานิติบัญญัติแห่งชาติ มีนายเดวิด เบนกูเรียน (David Ben-Gurion) 

เป็นประธาน แสดงถึงความพร้อมปกครองตนเองจากความก้าวหน้าของชาวยิว๙ การได้รับ

เอกราชทำ�ให้องค์การบริหารประชาชน (People ‘s Administration) ทำ�หน้าท่ีเป็นเสมือน

รัฐบาลหรือฝ่ายบริหารช่ัวคราว (Provisional Executive)๑๐ และมีรัฐบาลอย่างเป็นทางการ

ภายหลังการประกาศเป็นประเทศอิสราเอลใน ค.ศ. ๑๙๔๘๑๑ 

		 จำ�นวนสัดส่วนชาวยิวท่ีเพ่ิมปริมาณในคณะผู้บริหารองค์การชาวยิวและระบบ

อาณัติของอังกฤษนับต้ังแต่ ค.ศ. ๑๙๓๐ เพ่ือสถาปนาประเทศ การมีส่วนร่วมและบทบาท

ของชาวยิวขององค์การชาวยิว ขบวนการไซออนนิสต์ สภาแห่งชาติ และกลุ่ม หน่วยงาน 

องค์การ หรือสถาบันทางการเมืองในระบบอาณัติของอังกฤษ ทำ�ให้ชาวยิวจำ�นวนหลายพันคน

	 	

		 ๘  นันทนา เตชะวณิชย์, ประวัติศาสตร์ตะวันออกกลาง, หน้า ๑๒๖ - ๑๒๗.
		 ๙  สุรพล ราชภัณฑารักษ์ สุรพันธ์ ทับสุวรรณ์ และพนมพร อนุรักษ์, การเมืองในตะวันออกกลาง, 

(กรุงเทพฯ : สำ�นักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามคำ�แหง, ๒๕๒๐), หน้า ๑๔๑.
		 ๑๐  เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๑๔๔.
		 ๑๐  นันทนา เตชะวณิชย์, ประวัติศาสตร์ตะวันออกกลาง, หน้า ๑๒๘.
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รับประสบการณ์ทางการเมืองการปกครองและการบริหาร  เป็นภูมิหลังจากท่ีเคยเผชิญกับ

ปัญหาทางทฤษฎีและปฏิบัติ  นับเป็นประโยชน์ภายหลังนับต้ังแต่การสถาปนาอิสราเอล

ใน ค.ศ. ๑๙๔๘

		 การมีส่วนร่วมของชาวยิวท่ีมีต่อกิจกรรมท้ังหลายนับเป็นกระบวนการทางการ

เมืองท่ีสำ�คัญท่ีนำ�มาสู่การสนับสนุนกลุ่มประชาสังคมจากกลุ่มผลประโยชน์  องค์การ

พัฒนาเอกชน ขบวนการเคล่ือนไหวทางสังคม และพรรคการเมือง นับต้ังแต่ ค.ศ. ๑๙๓๐ 

ก่อกำ�เนิดและพัฒนาเป็นระบบพรรคการเมืองหลายพรรคในชุมชนชาวยิวท่ีมีสัมพันธ์กับ

ชาวยิวท่ีพำ�นักท่ีต่างประเทศ  ลักษณะสำ�คัญของพรรคการเมืองอิสราเอลก่อนสถาปนา

ประเทศ ประการแรก พรรคการเมืองท้ังหลายสะท้อนอัตลักษณ์เฉพาะท้องถ่ิน ประการท่ีสอง 

พรรคการเมืองเป็นตัวแทนในสภาแห่งชาติ  และเป็นผู้แทนในองค์การไซออนนิสต์แห่งโลก 

ประการท่ีสาม พรรคการเมืองจำ�นวนมากมีสาขาประจำ�ท่ีต่างประเทศ ซ่ึงสาขาท่ีสำ�คัญ คือ 

ท่ีอังกฤษและสหรัฐอเมริกา ประการท่ีส่ี พรรคการเมืองจำ�นวนหน่ึงเป็นสมาชิกสหพันธรัฐ

และสมาพันธรัฐระหว่างประเทศ และพรรคการเมืองอ่ืนรักษาความผูกพันท่ีเป็นมิตรระดับหน่ึง

กับสมาคมจากต่างประเทศ๑๒ 

		 การก่อต้ังพรรคการเมืองช่วงแรกเป็นไปอย่างระมัดระวังทำ�ให้มีขนาดเล็ก           

เม่ือมองจากภายนอก  มีการกำ�หนดยุทธศาสตร์เพ่ือรองรับการสนับสนุนจากภายนอก

อย่างเข้มแข็ง  พรรคการเมืองท้ังหมดยกเว้นพรรคคอมมิวนิสต์จัดต้ังเพ่ือการก่อต้ัง

และสถาปนาประเทศของชาวยิวในปาเลสไตน์อย่างถาวร  พรรคการเมืองท้ังหมดนับเป็นส่วนหน่ึง

ของความเคล่ือนไหวของขบวนการไซออนนิสต์  และท้ังหมดเป็นส่วนหน่ึงของรัฐบาล

ก่ึงของยิว  ความแตกต่างของพรรคการเมืองแต่ละพรรคก่อให้เกิดปัญหาการปกครอง

ในอนาคตว่าจะเป็นรัฐบาลท่ีปกครองประเทศภายหลังการสถาปนา  เป็นกลุ่ม  คณะ 

แบบประชาธิปไตย  สังคมนิยม  จากนายทุนหรือกลุ่มทุนหรือกลุ่มคนท่ีเป็นอิสระ 

เป็นการปกครองเดียว หรือเป็นการปกครองร่วมกันระหว่างยิวกับอาหรับ มีการเรียกร้องให้สมาชิก

พรรคการเมืองแต่ละพรรคเพ่ิมบทบาทสนับสนุนแผนการของพรรค๑๓

	 	

		 ๑๒  เร่ืองเดียวกัน.
		 ๑๓  เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๑๒๙.
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		 ความแตกต่างจากลักษณะของชาวยิวแต่ละแห่งก่อให้เกิดความแตกต่าง

ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ด้านการเมือง ความแตกต่างท้ังหลายก่อให้เกิดความ

เปล่ียนแปลงกับระบบการเมืองอย่างต่อเน่ือง มีความเปล่ียนแปลงในความสัมพันธ์ทางการเมือง        

ทำ�ให้จำ�นวนพรรคการเมืองเปล่ียนแปลงเพ่ิมเป็นจำ�นวน  ๑๐  พรรค  ใน  ค.ศ.  ๑๙๓๖ 

พรรคการเมืองแต่ละพรรคมีกลุ่มย่อยจำ�นวนต้ังแต่  ๒  กลุ่ม  จัดแบ่งพรรคการเมืองเป็น

จำ�นวน ๔ กลุ่ม ประกอบด้วย พรรคแรงงาน พรรคเป็นกลาง พรรคท่ีเน้นการปกครอง

ประเทศเป็นหมู่คณะ  และพรรคฝ่ายขวา  ชาวยิวปาเลสไตน์ส่วนใหญ่มีเป็นแบบจารีต

ทางเช้ือชาติ ความแตกต่างทางการเมืองของชาวยิวท้ังหลาย ทำ�ให้ไม่มีพรรคการเมืองใด

ได้รับเสียงข้างมากในการเลือกต้ัง  การรวมกันทางโครงสร้างและกระบวนการของสถาบัน

ทางการเมืองเป็นไปอย่างหลวม  ด้านเศรษฐกิจ  ผู้อพยพต้ังหลักแหล่งชาวยิวรุ่นแรก 

มีความคิดทางการเมืองแนวโน้มเอียงขวา ประกอบอาชีพเกษตรกรรม เป็นเจ้าของไร่นา

และผลผลิตทางอุตสาหกรรม และด้านสังคม ความคิดทางสังคม และศาสนา ยิวของยุโรป

ตะวันออกมีแนวโน้มเป็นฝ่ายซ้ายแบบสังคมนิยม ชาวยิวบางส่วนจากเยเมน ซีเรีย และ

อิรัก  จัดต้ังเป็นกลุ่มแม้ส่วนใหญ่ขาดความเข้มแข็งทางการเมืองและขาดประสิทธิภาพ

และประสิทธิผลจากการรวมกลุ่ม  มีการเรียกร้องจากกลุ่มสังคมนิยมให้ผู้ปกครอง  ชนช้ันนำ� 

ผู้มีอำ�นาจ ลดความได้เปรียบทางสังคม นักสังคมนิยมใช้อำ�นาจส่วนใหญ่ปฏิบัติการผ่าน

สหพันธ์กรรมกร  (Histadrut)  ท่ีเป็นพลังทางเศรษฐกิจท่ีมีอำ�นาจสูงสุด เพราะควบคุมงาน

ทุกด้านของประเทศ ท้ังด้านเกษตรกรรม อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม การบริการ ท่ีสำ�คัญ คือ 

สหกรณ์๑๔

		 การปกครองของอังกฤษท่ีมีต่อปาเลสไตน์นำ�ไปสู่การสถาปนาระบบราชการ                                                                                                                               

แต่การกำ�หนดให้มีการปกครองแบบรัฐก่ึงของชาวยิวทำ�ให้ความจงรักภักดีต่อ

พรรคการเมืองท่ีจัดต้ังนับเป็นเง่ือนไขและปัจจัยท่ีสำ�คัญท่ีสุดในการคัดเลือกข้าราชการ

ใหม่และส่งผลต่อเน่ืองถึงภายหลังการสถาปนาเป็นประเทศใน  ค.ศ.  ๑๙๔๘ 

	  

		 ๑๔  เร่ืองเดียวกัน.
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ข้าราชการจำ�นวนมากมีความสัมพันธ์ท่ีใกล้ชิดกับรัฐบาลอังกฤษ ส่งผลต่อภายหลังการสถาปนาเป็น

ประเทศอิสราเอล เพราะระเบียบข้าราชการพลเรือนท่ีนำ�มาใช้ภายหลัง ทำ�ให้ข้าราชการ

ท่ีเป็นคู่แข่งขันแต่มีคุณสมบัติด้อยกว่า  ครอบครองตำ�แหน่งสำ�คัญเบียดขับชาวยิวท่ีรับ

ราชการต้ังแต่สมัยรัฐบาลอาณัติให้พ้นจากตำ�แหน่งเพราะสัมพันธ์กับการกำ�หนดนโยบาย

สาธารณะและการนำ�นโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ  สู่ตำ�แหน่งท่ีเป็นอาชีพ  วิชาชีพ  และ

เทคนิคมากกว่า  เพราะรัฐบาลภายหลังการสถาปนาเป็นประเทศต้ังข้อสังเกต  ข้อสงสัย 

จากความสัมพันธ์ท่ีใกล้ชิดกับรัฐบาลอังกฤษ  เป็นความสัมพันธ์ส่วนตัวของข้าราชการ 

นำ�มาสู่การนำ�ข้าราชการในอดีตนับต้ังแต่รัฐบาลก่ึงทหารในกองทัพและขบวนการใต้ดิน     

ฮากานาห์มารับราชการภายหลังการสถาปนาประเทศ  ทำ�ให้ขาดการพิจารณาคุณสมบัติ

และความเหมาะสม๑๕ 

		 การกำ�หนดให้มีกองกำ�ลังทหารก่ึงรัฐบาลในการปกครองระบบอาณัติของ        

สภาแห่งชาติและองค์การชาวยิว แพร่ขยายระบบป้องกันเป็นลักษณะลับและนอกกฎหมาย 

มีสมาชิกท่ีรับการฝึกฝนอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลจำ�นวนประมาณ  ๑๐,๐๐๐  คน 

ใน ค.ศ. ๑๙๓๖๑๖ ท่ีเคยมีบทบาทสำ�คัญในช่วงสงครามโลกคร้ังท่ี ๒ ด้วยการสนับสนุนอังกฤษ 

กองกำ�ลังป้องกันตนเองของอิสราเอล (Israel Defense Force : IDF) เป็นกองทัพอิสราเอล 

ถือกำ�เนิดนับต้ังแต่  ค.ศ.  ๑๙๔๘  ภายหลังการสถาปนาเป็นประเทศ๑๗  ส่วนการกำ�หนด

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของอิสราเอลพัฒนามาจากระบบอาณัติของอังกฤษนับต้ังแต่ 

ค.ศ. ๑๙๓๔ ท่ีเก่ียวข้องกับวิธีการเลือกต้ัง บทบาทและอำ�นาจหน้าท่ีของสมาชิกสภาท้องถ่ิน        

งานของเทศบาล  มีการออกข้อบังคับให้อำ�นาจด้านกฎหมายแก่ท้องถ่ินใน  ค.ศ.  ๑๙๔๑ 

การออกข้อบังคับการเก็บภาษีธุรกิจใน  ค.ศ.  ๑๙๔๕  และมีการแก้ไขพระราชกฤษฎีกา         

การบริหารและกฎหมายใน ค.ศ. ๑๙๔๘ ภายหลังการจัดต้ังประเทศ๑๘

		 ๑๕  เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๑๔๖.
		 ๑๖  เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๑๒๘.
		 ๑๗  “The Israel Defense Forces - My Jewish Learning” Retrieved from https://www.

myjewishlearning.com › ... › Israel Today › Israeli Society & Religious Issues [May 22, 2017].
		 ๑๘  “Local Government in Israel” Retrieved from https://www.knesset.gov.il/lexicon/eng/

LocalAuthorities_eng.htm  [May 22, 2017].
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		 การฝึกฝนของชาวยิวเพ่ือให้คุ้นเคยกับการปกครองระบอบประชาธิปไตย          

ภายใต้การปกครองปาเลสไตน์ของระบบอาณัติของอังกฤษท่ีสำ�คัญช่วงสุดท้ายมาจากการ

จัดต้ังสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (Legislative Council) ท่ีเป็นสถาบันรัฐสภา ประกอบด้วย 

ข้าหลวงใหญ่อังกฤษและสมาชิกสภานิติบัญญัติจำ�นวน ๒๒ คน รวมเป็นจำ�นวน ๒๓ คน 

มาจากการเลือกต้ังของมุสลิมจำ�นวน ๘ คน คริสเตียนจำ�นวน ๒ คน และชาวยิวจำ�นวน ๒ คน 

ร่วมกันปกครองปาเลสไตน์๑๙ สถาบันรัฐสภาของอิสราเอล คือ สภาคเนสเสท (Knesset มาจาก

ภาษาฮีบรู คือ The K ‘ nesset Ha G ‘ dola ท่ีแปลว่า Great Assembly) เป็นสถาบัน

ทางการเมืองสูงสุดท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีสำ�คัญ  คือ  การออกกฎหมายและการควบคุมรัฐบาล         

ถือกำ�เนิดในวันท่ี  ๑  มีนาคม  ค.ศ.  ๑๙๔๘  ก่อนการสถาปนาอิสราเอลเป็นประเทศ 

สภาแห่งชาติ (National Council) นับเป็นองค์การท่ีเป็นตัวแทนชาวยิวในปาเลสไตน์เพ่ือรับรอง

รัฐบาลองค์การชาวยิว (Jewish Agency) ท่ีจัดต้ังรัฐบาลช่ัวคราวและรัฐสภาช่ัวคราวหรือ

สภาประชาชน  (People’  s  Council)  เป็นช่วงเวลาเดียวกับอังกฤษท่ีให้เตรียมการมอบ

เอกราช รัฐสภาช่ัวคราวประกอบด้วยสมาชิกรัฐสภาจำ�นวน ๓๗ คน มาจากสภาแห่งชาติ                     

องค์การบริหารตัวแทน  (Agency  Executive)  และหน่วยงานอ่ืนในองค์การชาวยิว 

เพ่ือทำ�หน้าท่ีเป็นสถาบันทางการเมืองท่ีมาจากประชาชน สมาชิกรัฐสภาส่วนใหญ่มาจาก

ตัวแทนพรรคการเมืองในสัดส่วนตามจำ�นวนตัวแทนในสภาแห่งชาติ  องค์การบริหาร

ตัวแทน ยกเว้นพรรค Agudat Israel และพรรคคอมมิวนิสต์ ภายหลังการประกาศเอกราช 

สภาประชาชนเปล่ียนเป็นรัฐแห่งรัฐช่ัวคราว (Provisional Council of State)๒๐ 

		 สหประชาชาติท่ีจัดต้ังระหว่างสงครามโลกคร้ังท่ี  ๒  มีบทบาทสำ�คัญในการ                    

ปรับเปล่ียนรัฐปาเลสไตน์จากรัฐในอารักขาหรืออาณัติของอังกฤษเป็นประเทศเอกราช

จำ�นวน  ๒  ประเทศ  ด้วยการส่งคณะกรรมการเพ่ือเปล่ียนฐานะเป็นประเทศ  การขาด

ความร่วมมือจากอังกฤษและอาหรับ  ทำ�ให้คณะกรรมการมีบทบาทจำ�กัดเฉพาะชาวยิว

	  

		 ๑๙  นันทนา เตชะวณิชย์, ประวัติศาสตร์ตะวันออกกลาง, หน้า ๑๔๐.
		 ๒๐  เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๑๔๔.
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ผ่านสภาแห่งชาติและองค์การชาวยิวเพ่ือสถาปนาต้ังรัฐบาลอิสราเอล  สภาชาวยิวช่ัวคราว 

(Jewish Provisional Council) ท่ีมาจากการเลือกของสมาชิกสภาแห่งชาติและสมาชิกฝ่าย

บริหารองค์การชาวยิวทำ�หน้าท่ีควบคุมดินแดนเป็นจำ�นวนมาก เพ่ือรักษาดินแดนท้ังหลาย

สำ�หรับกลุ่มชาวยิวท่ีไม่เป็นสมาชิกสถาบันทางการเมืองท่ีทำ�หน้าท่ีเสมือนเป็นรัฐบาล๒๑ 

การถอนตัวของอังกฤษอย่างสมบูรณ์นำ�มาสู่การประกาศจัดต้ังประเทศอิสราเอลในวันท่ี                            

๑๔ พฤษภาคม ค.ศ. ๑๙๔๘ ซ่ึงสหรัฐอเมริกา สหภาพโซเวียต และสหประชาชาติรับรอง๒๒ 

สภาแห่งชาติชาวยิว (The Jewish National Council) ประกาศให้เป็นวันชาติอิสราเอล 

การจัดต้ังประเทศหรือรัฐอิสราเอลทำ�ให้รัฐบาลช่ัวคราวจากการจัดต้ังของสภาชาวยิว

ช่ัวคราวและองค์การชาวยิวท่ีปฏิบัติหน้าท่ีในทางพฤตินัยก่อนหน้าการเป็นเอกราช 

ทำ�หน้าท่ีเป็นรัฐบาลในทางนิตินัย๒๓  การถ่ายโอนภารกิจสุดท้ายจากด้านการศึกษาของ

สภาแห่งชาติชาวยิวมาสู่การจัดต้ังกระทรวงศึกษาธิการใน ค.ศ. ๑๙๔๘ ทำ�ให้สมาชิกของ

รัฐบาลท้ังหมดลาออกจากองค์การชาวยิว ยกเว้นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังท่ีรักษา

ตำ�แหน่งในองค์การชาวยิวเพ่ือทำ�หน้าท่ีประสานระหว่างรัฐบาลกับองค์การชาวยิว๒๔ 

	 	

		 ๒๑  เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๑๔๒.
		 ๒๒  ถนอม  อานามวัฒน์,  ประวัติศาสตร์และการวิเคราะห์เหตุการณ์ปัจจุบันของเอเชีย, 

(กรุงเทพฯ : บูรพาสาส์น, ๒๕๒๑), หน้า ๓๗๒.
		 ๒๓  นันทนา เตชะวณิชย์, ประวัติศาสตร์ตะวันออกกลาง, หน้า ๑๔๑ - ๑๔๒.
		 ๒๔  เร่ืองเดียวกัน,หน้า ๑๔๒ - ๑๔๓.
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บทสรุป : สถาบันและกระบวนการทางการเมืองก่อนการก่อต้ังประเทศอิสราเอล

		 การดำ�เนินการและการปฏิบัติอย่างเป็นข้ันเป็นตอนนับต้ังแต่ความคิดการก่อต้ัง             

ประเทศท่ีเป็นผลจากบทความเร่ืองรัฐยิวของนายธีโอดอร์  เฮอร์เซิล  ใน  ค.ศ.  ๑๘๙๖ 

สู่การปฏิบัติท่ีนำ�มาสู่การจัดต้ังเป็นองค์การไซออนนิสต์หรือขบวนการไซออนนิสต์                       

จนนำ�ไปสู่การใช้โอกาสจากการปกครองภายใต้ระบบอาณัติของอังกฤษในดินแดน

ปาเลสไตน์นับต้ังแต่ทศวรรษท่ี  ๑๙๒๐  ด้วยสภาพแวดล้อม  บริบท  และปัจจัยท้ังหลาย 

นำ�มาสู่การก่อตัวและจัดต้ังสถาบันและกระบวนการทางการเมืองท่ีเป็นรูปธรรมอย่างต่อเน่ือง 

มีสถาบันทางการเมืองท่ีสำ�คัญ  คือ  รัฐบาลท่ีเป็นรัฐบาลก่ึง  และรัฐสภาท่ีถือกำ�เนิดจาก

การจัดต้ังสภาแห่งชาติ และการปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ

กระบวนการทางการเมืองท่ีมีตัวแสดงสำ�คัญ  คือ  พรรคการเมือง  และกลุ่มผลประโยชน์

ท่ีมีบทบาทท่ีสำ�คัญอย่างต่อเน่ือง  และภาคประชาสังคมท่ีเป็นส่วนสำ�คัญสำ�หรับการวาง

รากฐานทางการเมืองของอิสราเอล สถาบันและกระบวนการทางการเมืองเหล่าน้ีล้วนแล้วแต่

ส่งผลให้อิสราเอลภายหลังการก่อต้ังประเทศมีความเข้มแข็ง  และมีบทบาทสำ�คัญต่อการ       

สร้างความเป็นเอกภาพของประเทศท่ามกลางความขัดแย้งท่ีกลายเป็นการเผชิญหน้า

และสงครามระหว่างอิสราเอลกับกลุ่มประเทศอาหรับนับต้ังแต่การสถาปนาประเทศใน  ค.ศ. ๑๙๔๘ 

จนถึงปัจจุบัน
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บทนำ�

		 ให้บริการทางการแพทย์น้ันมีความเส่ียงท่ีจะก่อให้เกิดความเสียหาย     

แก่ผู้รับบริการ  หรือ  “คนไข้”  ได้  ไม่ว่าจะเกิดจากความผิดของแพทย์หรือไม่ก็ตาม            

หากเป็นกรณีท่ีผู้ให้บริการ หรือ “แพทย์” จงใจหรือประมาทเลินเล่อก่อให้เกิดความเสียหาย                                                                                                                       

แก่คนไข้  ฝ่ายคนไข้ก็ชอบท่ีจะใช้สิทธิทางศาลเพ่ือเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนต่อไป                                                                                                              

อย่างไรก็ดี  เน่ืองจากวิชาแพทยศาสตร์เป็นศาสตร์ท่ีมีความซับซ้อน  เม่ือเกิด                      
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ความเสียหายข้ึน  หากปราศจากการส่ือสารท่ีดี  ฝ่ายคนไข้ก็มักจะเข้าใจว่าความเสียหาย       

เกิดข้ึนจากความผิดพลาดของแพทย์  แม้ว่าแท้จริงแล้วแพทย์จะปฏิบัติหน้าท่ีได้อย่าง       

ครบถ้วนสมบูรณ์แล้วก็ตาม  แต่ความเสียหายน้ันเกิดข้ึนจากเหตุท่ีไม่อาจป้องกันหรือ

คาดหมายได้  สถานการณ์เช่นน้ีส่งผลให้เกิดปัญหาการฟ้องร้องแพทย์เพ่ิมมากข้ึน  ทำ�ให้

แพทย์ให้บริการในลักษณะท่ีป้องกันความผิดพลาด หรือท่ีเรียกว่า “defensive medicine” 

กล่าวคือ  แพทย์จะหลีกให้การรักษาในลักษณะท่ีหลีกเล่ียงปัจจัยท่ีอาจทำ�ให้ถูกฟ้องร้อง 

เช่น  เพ่ิมการส่งตรวจท่ีอาจจะไม่จำ�เป็นเพ่ือให้การวินิจฉัยมีความแม่นยำ�มากข้ึน  หรือ      

หลีกเล่ียงการทำ�หัตถการต่าง  ๆ  ท่ีตนไม่ใช่ผู้เช่ียวชาญ  ท้ัง  ๆ  ท่ีหัตถการน้ันเป็นหัตถการ       

ท่ีไม่ซับซ้อน  เป็นต้น  ส่ิงต่าง  ๆ  เหล่าน้ีล้วนส่งผลกระทบแก่ผู้รับบริการในท้ายท่ีสุด 

เพราะนอกจากจะมีค่าบริการจากการส่งตรวจท่ีไม่จำ�เป็นเพ่ิมข้ึนแล้ว  แพทย์ยังอาจต้อง   

ทำ�ประกันความรับผิดทางแพ่งเพ่ือจะไม่ต้องจ่ายค่าเสียหายจำ�นวนมากในกรณีถูกฟ้องร้อง 

ซ่ึงย่อมส่งผลให้ค่าบริการทางการแพทย์สูงข้ึนตามไปด้วย หรือในบางกรณี คนไข้อาจได้รับ                

การรักษาพยาบาลช้าเกินไปเน่ืองมาจากกระบวนการส่งต่อคนไข้ให้แพทย์เฉพาะทาง

		 เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาให้ความสัมพันธ์ระหว่างแพทย์และคนไข้ดีขึ้น                  

โดยเฉพาะจากการเผชิญหน้ากันระหว่างแพทย์และคนไข้ในช้ันศาล  ซ่ึงเป็นกระบวนการ

ท่ีใช้เวลายาวนานและมีค่าใช้จ่ายสูง๑  ระบบการชดใช้ค่าเสียหายโดยไม่ต้องพิสูจน์ความรับผิด 

(No-fault  compensation)  ได้ถูกนำ�มาใช้ในหลายประเทศ  ตัวอย่างเช่น  ประเทศสวีเดน 

ประเทศนิวซีแลนด์๒ รวมไปถึงประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงในปัจจุบันก็ได้มีความพยายามในการผลักดัน   

ให้มีระบบดังกล่าวขึ้นในประเทศไทย  ผ่านการเสนอร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ได้

	 	

		 ๑ Aberkane P., La réparation du dommage médical et sa jurisprudence, Larcier 2013 

Bruxelles 

		 ๒  ผู้สนใจสามารถศึกษาเพ่ิมเติมจาก Saardphak, O.A., “No-fault compensation to patients 

for injuries from medical services”, Thesis (LL.M. (Business Laws)), Thammasat University, 2012.
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รับผลกระทบจากบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... ซ่ึงได้รับการบรรจุในวาระการปฏิรูปท่ี ๓๑ :             

การปฏิรูประบบคุ้มครองผู้บริโภค ของคณะกรรมาธิการปฏิรูปการคุ้มครองผู้บริโภค สภาปฏิรูปแห่งชาติ ๓

โดยบทความน้ีจะนำ�เสนอระบบการชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์ของ

ประเทศฝร่ังเศส  โดยเฉพาะในส่วนของการชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์ 

ซ่ึงผู้เขียนหวังว่าจะเป็นประโยชน์ในการพัฒนาระบบการชดเชยค่าเสียหายจากบริการ

สาธารณสุขในประเทศไทยต่อไป

ความเป็นมาของระบบการชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์

		 ระบบการชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์น้ัน  ถูกก่อต้ังข้ึน

โดยรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี ๒ มีนาคม ๒๐๐๒ ว่าด้วยสิทธิผู้ป่วยและคุณภาพของระบบ

สาธารณสุข หรือท่ีเรียกว่า “รัฐบัญญัติ Kouchner”๔ อย่างไรก็ดี ความจำ�เป็นในการก่อต้ัง

ระบบการชดเชยค่าเสียหายก่ึงอัตโนมัติจากอุบัติเหตุทางการแพทย์ท่ีร้ายแรงได้ถูกกล่าวถึง               

เป็นคร้ังแรกโดยศาสตราจารย์ André Tunc ในปี ค.ศ. ๑๙๖๖ ซ่ึงได้เสนอระบบการ        

ประกันภัยแบบบังคับท่ีคุ้มครองความเส่ียงทางการแพทย์  และให้แพทย์ร่วมกันจ่าย

ค่าเบ้ียประกันเพ่ือประโยชน์ของคนไข้๕ 

		 ๓ รายงานของคณะกรรมการปฏิรูปการคุ้มครองผู้บริโภค สภาปฏิรูปแห่งชาติ http://library2.

parliament.go.th/giventake/content_nrc2557/d072958-0.5.pdf (เข้าถึงเม่ือ ๘ พฤษภาคม ๒๕๖๐)

		 ๔ สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีธรรมเนียมในการเรียกช่ือเล่นกฎหมาย  เน่ืองจากกฎหมายส่วนใหญ่        

มักจะมีช่ือท่ียาว ยากแก่การเรียกช่ือ โดยจะต้ังช่ือเล่นตามนามสกุลของผู้ท่ีมีบทบาทสำ�คัญในการผลักดัน

ร่างกฎหมาย โดยกฎหมาย Kouchner น้ัน เป็นช่ือเล่นท่ีเรียกตามช่ือของ Bernard Kouchner รัฐมนตรี

ท่ีรับผิดชอบด้านการสาธารณสุขในขณะน้ัน

		 ๕ Tunc, A., La responsabilité civile, in : Ordre national des médecins (sous la 

dir.), Deuxième congrès international de morale médicale, 1966, t. 1, p. 39. โดย André Tunc                                                 

ได้รับแนวคิดจาก Albert A. Ehrenzweig (Compulsory “hospital-accident” insurance:a needed first step 

toward the displacement of liability for “medical malpractice”, Univ. Chicago Law Review 31 (1964): 

279 และ Paul MOUREAU, (P. Delnoy/P. Moureau,  Le risque médical ne devrait-il pas s’ajouter aux 

autres notions de responsabilité professionnelle ?, in : Ordre national des médecins (sous la dir.), 

Deuxième congrès international de morale médicale, 1966, t. 2, p. 131)
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		 ระบบการชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์ในฝร่ังเศส                              

เป็นเพียงทางเลือกหน่ึง  ผู้เสียหายอาจเลือกใช้สิทธิด้วยวิธีการน้ีหรือจะฟ้องต่อศาล      

เพ่ือเรียกร้องค่าเสียหายก็ได้  โดยระบบการชดเชยค่าเสียหาย  ฯ  น้ัน  ต้ังอยู่บนพ้ืนฐาน          

ของ  “ความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันของคนในชาติ”๖  (la  solidarité  nationale)  ซ่ึงเกิดข้ึน 

จากความคิดในเบ้ืองต้นท่ีว่า  “จะเป็นการไม่เป็นธรรมอย่างย่ิงท่ีจะปล่อยให้ผู้ท่ีโชคร้าย

ได้รับความเสียหายจากความเส่ียงท่ีจำ�ต้องเผชิญไม่ได้รับการชดเชย  เพียงเพราะว่า 

โดยส่วนใหญ่แล้ว  เขาเหล่าน้ันตกอยู่ในฐานะท่ีไม่สามารถพิสูจน์ความรับผิดของแพทย์ได้”        

นอกจากน้ี  ระบบดังกล่าวยังมีวัตถุประสงค์เพ่ือช่วยให้ความสัมพันธ์ระหว่างแพทย์

และคนไข้ดีข้ึน  โดยการลดความกดดันของแพทย์  ท่ีปัจจุบันมักจะถูกผลักภาระการพิสูจน์

อย่างไม่เป็นธรรมในกรณีท่ีเป็นข้อพิพาทในช้ันศาล

		 ท้ังน้ี  ควรคำ�นึงด้วยว่า  “ความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน”  (la  solidarité)              

แตกต่างจาก  “ความเห็นอกเห็นใจ”  (l’altruisme)  ซ่ึงมักจะมีความเข้าใจสับสนระหว่าง

สองหลักการน้ี  โดยความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน  หมายถึง  การท่ีบุคคลใดบุคคลหน่ึง

เลือกท่ีจะช่วยเหลือหรืออยากช่วยเหลือผู้อ่ืน  โดยรู้สึกว่าหากตกอยู่ในสถานการณ์

หรือภาวะเช่นน้ันก็ต้องการจะได้รับความช่วยเหลือเช่นกัน๗  ส่วนความเห็นอกเห็นใจ 

หมายความถึง  การท่ีบุคคลใดบุคคลหน่ึงช่วยเหลือผู้อ่ืนโดยไม่รู้สึกว่าตนก็อาจอยู่ใน

สถานการณ์เช่นน้ันได้  และไม่คาดหวังว่าตนจะได้รับการช่วยเหลือในลักษณะเดียวกัน 

หากตกอยู่ในเหตุการณ์เช่นว่า๘ 

		 ๖ นอกจากการชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์แล้ว  ประเทศฝร่ังเศสมีการ

ชดเชยค่าเสียหายท่ีอยู่บนพ้ืนฐานของ  “ความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันของคนในชาติ”  ท่ีเก่ียวข้องกับการ

สาธารณสุขอีกระบบหน่ึง คือ กรณีผลกระทบต่อสุขภาพจากแร่ใยหิน ซ่ึงจะไม่กล่าวถึงในท่ีน้ี

		 ๗ Karsenti, B. Eléments pour une généalogie du concept de solidarité. [Online] จาก http://

archive.wikiwix.com/cache/?url=http%3A%2F%2Fmultitudes.samizdat.net%2Farticle.php3%3Fid_

article%3D340 (เข้าถึงเม่ือ ๘ พฤษภาคม ๒๕๖๐)

		 ๘ Le comité de rédaction. L’altruisme: entretien avec Bahram Elahi. [Online] จาก http://

www.e-ostadelahi.fr/eoe-fr/l-altruisme-entretien-avec-bahram-elahi/ (เข้าถึงเม่ือ ๘ พฤษภาคม ๒๕๖๐)
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หน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง

		 เพ่ือให้การเยียวยาความเสียหายเป็นไปอย่างรวดเร็ว  ไม่เสียค่าใช้จ่าย        

อยู่ภายใต้บรรยากาศท่ีดี และประชาชนสามารถเข้าถึงได้ง่าย หน่วยงานท่ีมีส่วนข้องในการ

ชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์จึงได้ถูกก่อต้ังข้ึน ดังต่อไปน้ี

		 ๑.	 สำ�นักงานชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์  จากโรคท่ีเกิดจาก

การรักษาพยาบาล  และจากการติดเช้ือภายในโรงพยาบาลแห่งชาติ  (Office  national 

d’indemnisation des accidents médicaux, des affections iatrogènes et des infections 

nosocomiales: ONIAM)

		 ONIAM เป็นหน่วยงานของรัฐ  มีฐานะเป็นนิติบุคคลมหาชน อยู่ภายใต้กำ�กับ

ของรัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบด้านการสาธารณสุข  มีการจัดองค์กรและมีอำ�นาจหน้าท่ีตามท่ี

กำ�หนดไว้ในประมวลกฎหมายสาธารณสุข๙ (Code de la santé publique: CSP) โดย ONIAM 

มีงบประมาณเป็นของตนเอง  ซ่ึงมาจาก  เงินสนับสนุนจากองค์กรประกันสุขภาพต่าง  ๆ                                                                                                                

(les organismes  d’assurance maladie) เงินสนับสนุนจากรัฐ เงินชดเชยค่าตอบแทน               

ผู้เช่ียวชาญ เงินค่าปรับจากผู้รับประกัน และเงินท่ีได้จากการใช้สิทธิไล่เบ้ีย โดยค่าใช้จ่าย

ของ  ONIAM  ประกอบด้วยค่าตอบแทนผู้เช่ียวชาญและเงินชดเชยท่ีจ่ายให้แก่ผู้ได้รับ

ความเสียหายเป็นหลัก โดย ONIAM มีหน้าท่ีจ่ายเงินชดเชยให้แก่ผู้เสียหายจากอุบัติเหตุ

ทางการแพทย์  โรคท่ีเกิดจากการรักษาพยาบาล  การติดเช้ือในโรงพยาบาล  ตามมาตรา 

L  1142-1  II แห่งประมวลกฎหมายสาธารณสุข (CSP) รวมไปถึงการชดเชยค่าเสียหาย

โดยปราศจากความผิดในกรณีการฉีดวัคซีนภาคบังคับ การติดเช้ือไวรัส HIV การติดเช้ือไวรัส

ตับอักเสบซี เป็นต้น นอกจากน้ี เพ่ือให้เกิดความโปร่งใสด้านข้อมูลข่าวสาร รัฐบัญญัติ

ลงวันท่ี ๑๓ สิงหาคม ๒๐๐๔ ได้ต้ังสำ�นักงานสังเกตการณ์ด้านความเส่ียงทางการแพทย์ 

(Observatoire des risque médicaux) ข้ึน เป็นหน่วยงานภายในของ ONIAM เพ่ือทำ�หน้าท่ี

รวบรวมข้อมูลเก่ียวกับอุบัติเหตุทางการแพทย์ โรคท่ีเกิดจากการรักษาพยาบาล การติดเช้ือ

ในโรงพยาบาล และข้อมูลเก่ียวกับการชดเชยค่าเสียหายในกรณีต่าง ๆ 

		 ๙ Laude A., Mathieu B., Tabuteau D, Droit de la santé, 3ème édition, PUF, 2012, p.532; 

Article L1142-22 CSP
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		 การดำ�เนินงานของ ONIAM มีหน่วยงานหลักที่สำ�คัญประกอบด้วย 

		 	 ก)  คณะกรรมการบริหาร  มีองค์ประกอบตามท่ีกำ�หนดไว้ในรัฐ

กฤษฎีกาท่ีได้รับความเห็นชอบจากสภาแห่งรัฐ (décret en Conseil d’État) ประกอบด้วย                                                                                   

ประธานซ่ึงแต่งต้ังโดยรัฐกฤษฎีกา  (décret)  ตามความเห็นของรัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบ

ด้านสาธารณสุข  มีวาระการดำ�รงตำ�แหน่ง  ๓  ปี  และดำ�รงตำ�แหน่งได้ไม่เกิน  ๒  วาระ๑๐                

ผู้แทนหน่วยงานของรัฐจำ�นวน ๑๑ คน สมาชิกซ่ึงแต่งต้ังโดยคำ�ส่ังรัฐมนตรีจำ�นวน ๙ คน 

และผู้แทนจากบุคลากรของสำ�นักงานจำ�นวน ๒ คน๑๑ โดยคณะกรรมการบริหารมีหน้าท่ี                                                                                                                   

กำ�หนดนโยบายของสำ�นักงานและตัดสินใจเร่ืองท่ีสำ�คัญ๑๒  เช่น  การกำ�หนดงบประมาณ 

การออกกฎหรือระเบียบภายในของสำ�นักงาน เป็นต้น

		 	 ข)  ผู้อำ�นวยการสำ�นักงาน๑๓  แต่งต้ังโดยรัฐกฤษฎีกาเช่นเดียวกับประธาน          

คณะกรรมการบริหาร มีวาระการดำ�รงตำ�แหน่ง ๓ ปี ไม่จำ�กัดวาระ มีหน้าท่ีบริหารงานต่าง ๆ          

ของสำ�นักงานเช่น  การกำ�หนดจำ�นวนเงินชดเชย  ดำ�เนินการฟ้องคดีท่ีเก่ียวข้องกับการ

จ่ายเงินชดเชย การประสานงานกับคณะกรรมการประนอมข้อพิพาท ฯ แห่งแคว้น เป็นต้น

		 	 ค)  คณะกรรมการท่ีปรึกษา (Conseil d’orientation) มีประธานคณะกรรมการ

บริหารเป็นประธาน และมีกรรมการอ่ืนอีก ๑๒ คน๑๔ มีหน้าท่ีให้คำ�แนะนำ�คณะกรรมการ

บริหารในการกำ�หนดนโยบายเก่ียวกับเร่ืองการติดเช้ือจากการถ่ายเลือด  หรือความเสียหาย

จากการฉีดวัคซีน รวมไปถึงกรณีความเสียหายจากยา Benfluorex๑๕

		 ๑๐ Article R1142-42 CSP

		 ๑๑ Article R1142-43 CSP

		 ๑๒ Article R1142-46 CSP

		 ๑๓ Article R1142-52 CSP

		 ๑๔ Article R1142-47 CSP ท้ังน้ี ประกอบด้วย กรรมการโดยตำ�แหน่งจำ�นวน ๖ คน และ

กรรมการจากการแต่งต้ังจำ�นวน ๖ คน โดยแต่งต้ังจากผู้มีความรู้ความเช่ียวชาญจำ�นวน ๓ คน และผู้แทน

จากสมาคมซ่ึงเป็นตัวแทนของผู้ใช้บริการสาธารณสุขจำ�นวน ๓ คน  

		 ๑๕ Article R1142-51 CSP



96

		 ๒.	 คณะกรรมการประนอมข้อพิพาทและชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุ

ทางการแพทย์  โรคท่ีเกิดจากการรักษาพยาบาล  และการติดเช้ือภายในโรงพยาบาล 

(les commissions de conciliation et d’indemnisation des accidents médicaux, 

des affections iatrogènes et des infections nosocomiales: CCI)

		 คณะกรรมการประนอมข้อพิพาท  ฯ  มีภารกิจในการประนอมข้อพิพาทและ

แก้ไขความขัดแย้งเพ่ือรักษาความสัมพันธ์ท่ีดีระหว่างแพทย์กับคนไข้  โดยการลดการนำ�

ความขัดแย้งข้ึนสู่การพิจารณาคดีในช้ันศาล  มีหน้าท่ีหลักในการพิจารณาจ่ายเงินชดเชย

ความเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์  และเป็นผู้ประนอมข้อพิพาทระหว่างคู่ขัดแย้ง                                                                                 

ซ่ึงอาจเป็นความขัดแย้งระหว่างคนไข้กับแพทย์  หรือระหว่างบุคลากรกับหน่วยงาน

ทางสาธารณสุข  หรือระหว่างหน่วยงานทางสาธารณสุขด้วยกัน  เป็นต้น  และเพ่ือให้

ประชาชนสามารถย่ืนขอรับเงินชดเชยได้ง่าย  และเพ่ือให้กระบวนการชดเชยเป็นไปอย่าง

รวดเร็ว คณะกรรมการประนอมข้อพิพาท ฯ จึงถูกต้ังข้ึนในระดับแคว้น หรือท่ีเรียกว่า les 

commissions régionales de conciliation et d’indemnisation (CRCI) โดยในแต่ละแคว้นน้ัน                                                                                                                       

อาจมี  CRCI  หน่ึงหรือหลายชุดก็ได้๑๖  องค์ประกอบของ  CRCI  น้ันเป็นไปตามท่ีบัญญัติ

ไว้ในมาตรา  L  1142-6  CSP  กล่าวคือ  มีประธานเป็นผู้พิพากษาศาลยุติธรรมหรือ

ศาลปกครอง๑๗  และมีกรรมการประกอบด้วยผู้แทนผู้ป่วยหรือผู้ใช้บริการระบบสาธารณสุข 

ผู้ประกอบวิชาชีพด้านสาธารณสุข  ผู้บริหารสถานพยาบาลหรือหน่วยบริการสาธารณสุข 

ผู้แทนจาก ONIAM ผู้แทนจากบริษัทประกันภัย และผู้เช่ียวชาญด้านการชดเชยความเสีย

หายท่ีเกิดแก่เน้ือตัวร่างกาย  ในการปฏิบัติหน้าท่ี สมาชิก CRCI จะต้องรักษาความลับและ

ไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อน

		 ๑๖  เดิมแต่ละแคว้นจะมี CRCI เพียง ๑ ชุด การแก้ไขให้มี CRCI ได้มากกว่า ๑ ชุด เกิดข้ึนโดย

ผลของรัฐบัญญัติเลขท่ี ๒๐๐๙-๕๒๖ ลงวันท่ี ๑๒ พฤษภาคม ๒๐๐๙ 

		 ๑๗  โดยอาจเป็นผู้พิพากษาท่ีปฏิบัติหน้าท่ีอยู่หรือเกษียณแล้วก็ได้
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		 แม้ว่า CRCI จะมีผู้พิพากษาเป็นประธาน CRCI ก็มิได้มีฐานะเป็นองค์กร

ตุลาการหรือหน่วยงานทางปกครองแต่อย่างใด  คงเป็นแต่เพียงคณะกรรมการเฉพาะกิจ 

(ad hoc) ท่ีไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล อย่างไรก็ดี CRCI มีความใกล้ชิดอย่างย่ิงกับ ONIAM 

ซ่ึงเป็นผู้สนับสนุนงบประมาณและบุคลากร  ด้วยเหตุน้ีคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย

ข้อมูลข่าวสารของรัฐ (Commission d’accès aux documents administratifs  : CADA) 

วินิจฉัยว่า  “...ความเห็นของ  CRCI  เป็นข้อมูลข่าวสารของรัฐ...ท่ีได้รับการคุ้มครอง

ความลับส่วนบุคคล...”๑๘  บุคคลท่ีไม่มีส่วนเก่ียวข้องจึงไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลดังกล่าว

ได้ อย่างไรก็ตาม รัฐกำ�หนดลงวันท่ี ๒ มีนาคม ๒๐๑๒ อนุญาตให้คณะกรรมการอุบัติเหตุ

ทางการแพทย์แห่งชาติสามารถเข้าถึงเอกสารดังกล่าวได้อย่างมีเง่ือนไข

		 ท้ังน้ี  ในระหว่างการพิจารณารัฐบัญญัติ  Kouchner  รัฐมนตรีสาธารณสุข    

ในขณะน้ันได้กล่าวไว้ในการประชุมสภาผู้แทนราษฎร  (Assemblée  nationale)  ว่า               

“...บทบาทของ CRCI คือ การให้ความรู้ความเข้าใจถึงความเส่ียงและผลกระทบท่ีเกิดข้ึน                  

จากการรักษาพยาบาล...การชดเชยค่าเสียหายน้ันจะต้องเป็นไปโดยท่ีเกิดความเข้าใจ

จากทุกฝ่าย...”๑๙ โดยนอกจากจะทำ�หน้าท่ีให้ความเห็นเร่ืองเงินชดเชยแล้ว คณะกรรมการ

ประนอมข้อพิพาทฯ  ยังอาจเป็นตัวกลางแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างผู้ให้บริการ

สาธารณสุขด้วย  ซ่ึงในการปฏิบัติหน้าท่ีคณะกรรมการประนอมข้อพิพาท  ฯ  อาจแต่งต้ัง

คณะอนุกรรมการปฏิบัติหน้าท่ีแทนได้๒๐

		 ๓.	 คณะกรรมการอุบัติเหตุทางการแพทย์แห่งชาติ  (la  Commission 

Nationale des Accidents Médicaux : CNAMed)

		 ในการแก้ไขข้อพิพาทเก่ียวกับการให้บริการสาธารณสุขน้ัน  ความเห็นของ

ผู้เช่ียวชาญมีความสำ�คัญเป็นอย่างย่ิง  CNAMed  จึงถูกก่อต้ังข้ึนเพ่ือให้การรับรอง                       

		 ๑๘ คำ�วินิจฉัย CADA N° 20041039 ลงวันท่ี ๑ เมษายน ๒๐๐๔

		 ๑๙ JO déb. AN, 3 oct 2001 p. 5322 (รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ลงวันท่ี ๓ 

ตุลาคม ๒๐๐๑ หน้า ๕๓๒๒)

		 ๒๐ Article L1142-5 CSP
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ผู้เช่ียวชาญโดยการข้ึนทะเบียนในบัญชีระดับชาติ  รวมไปถึงการกำ�หนดแนวทางปฏิบัติตน

ของผู้เช่ียวชาญ  และดูแลให้การให้ความเห็นของผู้เช่ียวชาญเป็นไปอย่างสอดคล้องกัน                                                                                                                    

ในการน้ี  คณะกรรมการยังอาจเข้าถึงข้อมูลท่ีเป็นความลับทางการแพทย์ได้อีกด้วย                     

แต่จะต้องกระทำ�ภายใต้เง่ือนไขท่ีกำ�หนดโดยสภาแห่งรัฐเพ่ือให้ข้อมูลดังกล่าวไม่ถูกเปิดเผย                  

ต่อบุคคลอ่ืน๒๑  CNAMed  เป็นหน่วยงานภายใต้กำ�กับของรัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบ

ด้านการยุติธรรมและด้านการสาธารณสุข โดยรัฐมนตรีท้ัง ๒ คน เป็นผู้ร่วมกันแต่งต้ังประธาน

ของ CNAMed กรรมการของ CNAMed ประกอบไปด้วยผู้ประกอบวิชาชีพ ผู้แทนผู้ใช้

บริการสาธารณสุข และผู้ท่ีมีความรู้ความสามารถ ท้ังน้ี เพ่ือความโปร่งใสในการปฏิบัติ

หน้าท่ี กรรมการ CNAMed จะต้องแจ้งถึงความสัมพันธ์ (ท้ังทางตรงและทางอ้อม) กับ      

บริษัท  องค์กร  หรือหน่วยงานต่าง  ๆ  ท่ีอาจเก่ียวข้องกับการปฏิบัติงานต่อรัฐมนตรี

ที่รับผิดชอบด้านการสาธารณสุข  ซึ่งข้อมูลดังกล่าวจะถูกประกาศให้สาธารณชนทราบ    

ต่อไป๒๒

เง่ือนไขการจ่ายเงินชดเชย

		 ผู้รับบริการสาธารณสุขท่ีได้รับความเสียหายท่ีไม่ได้เกิดจากความผิดของ           

ผู้ให้บริการ จะได้รับเงินชดเชยเม่ือความเสียหายน้ันเข้าเง่ือนไข ๔ ประการ ตามมาตรา                    

L 1142-1-II CSP ดังต่อไปน้ี

		 ๑.	 เป็นความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการให้บริการ

		 ความเสียหายท่ีจะได้รับการชดเชยน้ัน  จะต้องเกิดข้ึนโดยตรงจากการกระทำ�

เพ่ือป้องกันโรค  การวินิจฉัยโรค  หรือการรักษาพยาบาล  โดยไม่จำ�เป็นจะต้องระบุ

ให้ชัดเจนว่าความเสียหายน้ันเกิดจากเหตุใด  เพียงแต่พิสูจน์ได้ว่าเกิดข้ึนเหตุใดเหตุหน่ึงใน 

๓  เหตุน้ีก็เพียงพอแล้ว  การกระทำ�เพ่ือป้องกันโรคน้ันรวมถึงความล้มเหลวในการ

ป้องกันการเกิดโรค  หรือความล้มเหลวในการฉีดวัคซีน  เช่น  การฉีดวัคซีนแล้วไม่ทำ�ให้เกิด                  

		 ๒๑ Article L1142-10 CSP

		 ๒๒ Article R1142-27 CSP
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ภูมิคุ้มกัน  แม้ว่าวัคซีนจะมีคุณภาพและได้ทำ�การฉีดตามแนวเวชปฏิบัติท่ีดีก็ตาม 

ซ่ึงศาลได้เคยวินิจฉัยไว้ว่า  ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับมารดาหรือทารกจากการทำ�คลอด

ด้วยวิธีธรรมชาติไม่ได้รับความคุ้มครอง  เน่ืองจากการคลอดน้ันเป็นการกระทำ�ท่ีเกิดข้ึน

โดยธรรมชาติ จึงไม่ถือว่าเป็นการกระทำ�ทางการแพทย์๒๓ 

		 ด้วยเหตุน้ี ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการให้บริการด้านอ่ืน ๆ ท่ีไม่ใช่การให้

บริการทางการแพทย์ เช่น การให้บริการห้องพัก อาหาร เป็นต้น จะไม่ได้รับความคุ้มครอง

ตามมาตราน้ี  รวมไปถึงความเสียหาย  ท่ีเกิดจากการให้บริการทางการแพทย์ท่ีไม่ได้มี

วัตถุประสงค์ในการรักษาพยาบาล เช่น การทำ�ศัลยกรรมเสริมความงามเพ่ือความสบายใจ 

หรือการแพทย์เพ่ือความสะดวกสบาย๒๔  (médecine  de  confort)  เป็นต้น  ซ่ึงในกรณีน้ี

ศาลเมือง Toulon ได้วินิจฉัยยืนยันไว้ในคำ�พิพากษาท่ี ๑๐/๐๐๓๕๗ ลงวันท่ี ๒๔ มิถุนายน 

๒๐๑๐๒๕  อย่างไรก็ตาม  นักกฎหมายบางส่วนเห็นว่าควรชดเชยกรณีการให้บริการทางการ

แพทย์ท่ีไม่ได้มีวัตถุประสงค์ในการรักษาพยาบาลด้วย  เพ่ือช่วยเหลือผู้เสียหายและเพ่ือให้

เกิดความเป็นธรรม

		 ๒.	 เป็นความเสียหายท่ีเกิดข้ึนอย่างผิดปกติ

		 ความเสียหายท่ีจะได้รับการชดเชยจะต้องเป็นความเสียหายท่ีเกิดข้ึนอย่าง    

ผิดปกติ ไม่อาจคาดหมายได้ เม่ือคำ�นึงถึงอาการของคนไข้ การจะพิจารณาว่าความเสียหาย          

ท่ีเกิดข้ึนผิดปกติหรือไม่น้ัน  เป็นเร่ืองละเอียดอ่อน  ซ่ึงศาลฎีกาได้เคยวินิจฉัยไว้ว่า 

“…เม่ือพิจารณาถึงประวัติการรักษาพยาบาลเก่ียวกับหลอดเลือดของนาย  C  แล้ว               

การตกเลือดท่ีเกิดข้ึนจึงมิใช่ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนอย่างผิดปกติและคาดหมายไม่ได้เม่ือ

คำ�นึงถึงอาการของคนไข้...”๒๖  จะเห็นได้ว่าการพิจารณาว่าความเสียหายท่ีเกิดข้ึนน้ัน

		 ๒๓ CE N°386165 ลงวันท่ี ๒๗ มิถุนายน ๒๐๑๖

		 ๒๔ หมายถึง การใช้ยาหรือการทำ�หัตถการเพ่ือความสะดวกสบายของคนไข้เพียงประการเดียว 

โดยปราศจากข้อบ่งช้ีทางการแพทย์ เช่น การให้ยาระงับปวดแก่ผู้ป่วยระยะสุดท้าย ซ่ึงการระงับปวดไม่ได้มี

ผลช่วยในการรักษาโรค แต่เป็นการช่วยให้คนไข้ได้รับความสะดวกสบายเท่าน้ัน

		 ๒๕ คดีน้ีโจทก์ฟ้อง ONIAM เพ่ือให้จ่ายเงินชดเชยความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการฉีดยาชาเข้า

ไขสันหลังท่ีจำ�เป็นต้องทำ�เพ่ือทำ�การลบรอยแผลเป็นจากการผ่าตัดดูดไขมัน

		 ๒๖ Cass. Civ. 1re N° 09-17135 ลงวันท่ี ๓๑ มีนาคม ๒๐๑๑
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ผิดปกติหรือไม่จะต้องพิจารณาเป็นกรณี ๆ ไป การให้นิยามน้ันเป็นเร่ืองยาก อย่างไรก็ดี 

ความถ่ีในการเกิดความเสียหายจากความเส่ียงน้ันข้ึนเป็นหน่ึงปัจจัยท่ีนำ�มาใช้พิจารณา 

กล่าวคือ  หากเกิดความเสียหายจากความเส่ียงน้ันข้ึนบ่อยคร้ัง  ย่อมถือว่าความเสียหายน้ัน

ไม่ใช่ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนอย่างผิดปกติ  ในทางกลับกัน  อาจเกิดปัญหาว่าจะต้องมี         

ความถ่ีมากน้อยเพียงใดจึงจะถือว่าความเสียหายน้ันเป็นเร่ืองปกติ  ซ่ึงจะต้องอาศัย

ความเห็นของผู้เช่ียวชาญมาช่วยในการตีความในกรณีน้ี 

		 ๓.	 เป็นความเสียหายท่ีมีความร้ายแรง

		 ความเสียหายท่ีจะได้รับการชดเชยน้ัน  จะต้องเป็นความเสียหายท่ีมีความร้ายแรง

ตามหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายกำ�หนด ท้ังน้ี ฝ่ายนิติบัญญัติกำ�หนดเกณฑ์ข้ันสูงของความเสียหาย

ท่ีเกิดข้ึนต่อร่างกายหรือจิตใจไว้ท่ีร้อยละ ๒๕ เพ่ือไม่ให้เป็นการจำ�กัดสิทธิผู้เสียหายจำ�นวน

มากเกินควร  กล่าวคือ  ฝ่ายบริหารจะกำ�หนดให้ชดเชยเฉพาะความเสียหายท่ีเกินกว่า

ร้อยละ ๒๕ ไม่ได้ ซ่ึงปัจจุบัน ฝ่ายบริหาร โดยรัฐกฤษฎีกาท่ี ๒๐๑๑-๗๖ ลงวันท่ี ๑๙ มกราคม 

๒๐๑๑  กำ�หนดว่าความเสียหายท่ีจะได้รับการชดเชยน้ันจะต้องมีความร้ายแรงมากกว่า     

ร้อยละ  ๒๔๒๗  นอกจากน้ี  กรณีท่ีผู้เสียหายสูญเสียความสามารถในการทำ�งานช่ัวคราว

เป็นเวลา ๖ เดือนติดต่อกัน หรือเป็นเวลา ๖ เดือนไม่ติดต่อกัน ภายในระยะเวลา ๑๒ เดือน 

ถือเป็นความเสียหายท่ีอาจได้รับการชดเชย และในกรณีท่ีเป็นข้อยกเว้นอย่างย่ิง ความเสียหาย

ต่อไปน้ีอาจถือได้ว่ามีความร้ายแรงถึงขนาดท่ีจะได้รับการชดเชย 

		 	 ก)  กรณีท่ีผู้เสียหายไม่สามารถประกอบอาชีพท่ีเคยทำ�ก่อนได้รับ                

ความเสียหาย หรือ

		 	 ข)  กรณีท่ีความเสียหายส่งผลให้เกิดผลกระทบร้ายแรงอย่างย่ิงต่อการ

ดำ�รงชีวิตของผู้เสียหาย ซ่ึงรวมถึงผลกระทบทางเศรษฐกิจด้วย

		 ท้ังน้ี พึงตระหนักว่าหลักเกณฑ์ข้างต้นน้ัน ใช้เฉพาะในกรณีท่ีความเสียหายเกิดข้ึน

จากการกระทำ�ท่ีปราศจากความผิด หลักเกณฑ์ดังกล่าวไม่ใช้กับความเสียหายจากการวิจัย

		 ๒๗ Article D 1142-1 CSP โดยกำ�หนดเกณฑ์การคำ�นวณว่าความเสียหายประเภทใดคิดเป็น

ร้อยละเท่าไรไว้ในภาคผนวกท่ี 11-2 CSP (รัฐกฤษฎีกาท่ี ๒๐๐๓-๔๖๒ ลงวันท่ี ๒๑ พฤษภาคม ๒๐๐๓) เช่น 

อาการอัมพาตท่ีเส้นประสาทฟีมอรัล คิดเป็นร้อยละ ๓๕ เป็นต้น



101

ในคน๒๘  ความเสียหายจากการฉีดวัคซีนภาคบังคับ  ความเสียหายจากการติดเช้ือไวรัส 

HIV จากการถ่ายเลือด ความเสียหายจากการใช้มาตรการฉุกเฉินทางสาธารณสุข ความเสีย

หายจากการติดเช้ือไวรัสตับอักเสบซี และความเสียหายจากยา Benfluorex ซ่ึงกรณีดังกล่าว

อาจทำ�ให้เกิดความเหล่ือมล้ำ�ระหว่างผู้เสียหายได้ 	

		 ๔.	 เวลาท่ีความเสียหายเกิดข้ึน

		 รัฐบัญญัติ Kouchner บัญญัติให้เฉพาะความเสียหายท่ีเกิดข้ึนก่อนวันท่ีประกาศ

กฎหมายลงใน Journal official๒๙ เป็นเวลา ๖ เดือนเท่าน้ันท่ีจะได้รับการชดเชย  ดังน้ัน 

ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนก่อนวันท่ี  ๕  กันยายน  ๒๐๐๑  จะไม่ได้รับการชดเชยโดยกระบวนการน้ี 

กระบวนการขอรับเงินชดเชย

		 เพ่ือให้ ONIAM เป็นองค์กรกลางในการชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการ

แพทย์ หน้าท่ีจ่ายเงินชดเชยของ ONIAM จึงถูกขยายให้ครอบคลุมความเสียหายในกรณี

อ่ืน ๆ๓๐ นอกเหนือจากกรณีความเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์ โรคท่ีเกิดจากการ

รักษาพยาบาล และการติดเช้ือภายในโรงพยาบาลด้วย โดยมีกระบวนการชดเชยความเสียหาย             

ท่ีแตกต่างกันออกไป  ซ่ึงในท่ีน้ีจะขอกล่าวถึงเฉพาะกรณีความเสียหายจากอุบัติเหตุ

ทางการแพทย์ โรคท่ีเกิดจากการรักษาพยาบาล และการติดเช้ือภายในโรงพยาบาล

		 กระบวนการชดเชยค่าเสียหายฯ  น้ัน  จะทำ�ก่อนหรือหลังการฟ้องคดีก็ได้        

ซ่ึงหากทำ�ภายหลังคดีอยู่ในกระบวนพิจารณาศาลแล้ว  ผู้เสียหายจะต้องแจ้งต่อศาลเพ่ือ

ให้รอผลการขอชดเชยก่อน โดยกระบวนการชดเชยค่าเสียหายอยู่ภายใต้ ๓ หลักการ คือ 

สะดวก รวดเร็ว และไม่เสียค่าใช้จ่าย ผู้ขอรับเงินชดเชยจึงไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมใด ๆ               

		 ๒๘ Article 1142-3 al 2 CSP

		 ๒๙  เทียบได้กับราชกิจจานุเบกษาของไทย

		 ๓๐  ได้แก่ ๑) กรณีความเสียหายจากการฉีดวัคซีนภาคบังคับ ๒) กรณีความเสียหายจากการติด

เช้ือไวรัส HIV จากการถ่ายเลือด ๓) กรณีความเสียหายจากการใช้มาตรการฉุกเฉินทางสาธารณสุข ๔) กรณี

ความเสียหายจากการติดเช้ือไวรัสตับอักเสบซี ๕) กรณีความเสียหายจากฮอร์โมนควบคุมการเจริญเติบโต 

และ ๖) กรณีความเสียหายจากยา Benfluorex
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สามารถกรอกแบบฟอร์มย่ืนได้ท่ีสำ�นักงาน  CRCI  ในท้องท่ี  และจะทราบผลภายใน 

๑๒ เดือน โดยสามารถแบ่งได้เป็น ๓ ข้ันตอน ดังน้ี

		 	 ก)  ข้ันตอนการแจ้งข้อมูล

		 	 มาตรา  L  1142-4  CSP  กำ�หนดให้ผู้ได้รับความเสียหาย  ผู้อาจจะได้รับ                                                                                         

ความเสียหายจากการบริการทางการแพทย์  ผู้สืบสันดาน  (ในกรณีเ สียชีวิต )                                                                                                                     

หรือผู้แทนตามกฎหมาย  (ถ้ามี)  จะต้องได้รับการแจ้งจากแพทย์  สถานพยาบาล 

หน่วยบริการสาธารณสุข หรือองค์กรอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้อง ถึงผลและสาเหตุของความเสียหาย

ท่ีเกิดข้ึน  การกำ�หนดเช่นน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ผู้เสียหายได้ทราบรายละเอียด

ของความเสียหายท่ีเกิดข้ึนว่าอาจเกิดจากสาเหตุใด  อาจมีผลกระทบอย่างไรบ้าง  ท้ังยัง

เป็นการเปิดโอกาสให้ผู้เสียหายและผู้ให้บริการทางการแพทย์มีโอกาสได้พูดคุยกัน  แม้ว่าจะ

ยังไม่เป็นท่ีแน่ชัดว่าความเสียหายน้ันเกิดข้ึนจากสาเหตุใด เพ่ือให้ผู้เสียหายมีโอกาสตัดสินใจ

ว่าจะดำ�เนินการอย่างไรต่อไป  ซ่ึงในการแจ้งข้อมูลน้ันจะต้องกระทำ�ภายใน  ๑๕  วัน 

นับแต่วันท่ีทราบถึงความเสียหายหรือวันท่ีผู้มีสิทธิรับทราบข้อมูลร้องขอ  และการแจ้งข้อมูล

จะต้องกระทำ�ด้วยวาจา  โดยคนไข้สามารถนำ�แพทย์หรือบุคคลท่ีต้องการเข้าฟังได้ด้วย

จำ�นวน ๑ คน

		 	 ข)  ข้ันตอนการย่ืนคำ�ร้องต่อ CRCI

		 	 เม่ือได้รับการแจ้งถึงผลกระทบและสาเหตุของความเสียหายแล้ว  คนไข้

อาจย่ืนคำ�ร้องต่อ  CRCI  ได้ทุกเม่ือ๓๑  โดยการกรอกคำ�ร้อง  พร้อมแนบเอกสารต่าง  ๆ 

โดยเฉพาะใบรับรองแพทย์ท่ีระบุถึงความเสียหายท่ีได้รับอย่างชัดแจ้ง รวมไปถึงเอกสารอ่ืน ๆ           

ท่ีจะช่วยสนับสนุนว่าความเสียหายมีความร้ายแรงถึงขนาดท่ีจะได้รับการชดเชย  ท้ังน้ี 

การย่ืนคำ�ร้องส่งผลให้อายุความการฟ้องร้องสะดุดหยุดอยู่จนกว่ากระบวนการชดเชยจะ

ส้ินสุด๓๒

		 ๓๑ การย่ืนคำ�ร้องอาจทำ�ได้โดยผู้สืบสันดานหรือผู้แทนตามกฎหมายเช่นกัน  อย่างไรก็ดี 

ประมวลกฎหมายสาธารณสุขไม่ได้ “ผู้สืบสันดาน” ไว้ การตีความจึงต้องตีความร่วมกับประมวลกฎหมาย

ประกันสังคม ซ่ึงผู้สืบสันดาน หมายถึง ผู้ท่ีมีสิทธิได้รับประโยชน์จากการเสียชีวิตของผู้ประกันตน

		 ๓๒ Article L 1142-7 alinéa 1 CSP
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		 	 เม่ือได้รับคำ�ร้องแล้ว  CRCI  จะต้องตรวจสอบว่าคำ�ร้องดังกล่าวเข้าเง่ือนไข          

ท่ีจะจ่ายเงินชดเชยได้หรือไม่ ซ่ึงการพิจารณาความร้ายแรงของความเสียหายน้ัน จะกระทำ�

โดยอาศัยความเห็นของผู้เช่ียวชาญซ่ึงจะพิจารณาจากเอกสารเป็นหลัก  โดยไม่เปิดโอกาส

ให้มีการช้ีแจงจากผู้ร้องแต่อย่างใด  และเม่ือพิจารณาเง่ือนไขต่าง  ๆ เสร็จส้ินแล้ว CRCI 

จะต้องแจ้งผลการพิจารณาต่อผู้ร้องว่าจะรับเร่ืองไว้พิจารณาหรือไม่  ซ่ึงหากไม่อาจรับ     

คำ�ร้องไว้พิจารณาได้เพราะไม่เข้าเง่ือนไข CRCI จะต้องปฏิเสธคำ�ร้อง ท้ังน้ี ผู้ร้องไม่อาจจะ

โต้แย้งคำ�ปฏิเสธคำ�ร้องของ  CRCI  ได้  เน่ืองจากผู้ร้องยังสามารถใช้สิทธิทางศาลได้อยู่ 

ไม่ว่าจะเป็นศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง แล้วแต่กรณี๓๓ อย่างไรก็ดี หาก CRCI รับคำ�ร้อง

ไว้พิจารณา CRCI ก็จะต้องทำ�ความเห็นซ่ึงต้องประกอบไปด้วยข้อเท็จจริง สาเหตุ สภาพและ

ความร้ายแรงของความเสียหาย รวมถึงระบบการชดเชยท่ีจะใช้บังคับ ท้ังน้ี กระบวนการข้าง

ต้นจะต้องแล้วเสร็จภายใน ๖ เดือน นับแต่วันท่ี CRCI ได้รับคำ�ร้อง๓๔

		 	 ค)  ข้ันตอนการทำ�ความเห็นของ CRCI

		 	 ก่อนจะมีความเห็น CRCI จะต้องทำ�การพิจารณาข้อเท็จจริงโดยละเอียด 

ซ่ึงจะต้องอาศัยความเห็นของผู้เช่ียวชาญท่ีเลือกจากบัญชีรายช่ือผู้เช่ียวชาญท่ีประกาศ

โดย CNAMed๓๕ ในข้ันตอนน้ี การพิจารณาจะเปิดโอกาสให้ผู้เก่ียวข้องมีโอกาสเข้าช้ีแจงด้วย 

โดย  ONIAM  เป็นผู้รับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการดำ�เนินการ  เว้นแต่เป็นกรณีท่ีกฎหมาย 

กำ�หนดให้ผู้รับประกันภัยของผู้ท่ีต้องรับผิดชอบต้องจ่ายคืนค่าใช้จ่ายผู้เช่ียวชาญ 

	

			  เม่ือพิจารณาเสร็จส้ินแล้ว CRCI อาจทำ�ความเห็นได้ ๓ รูปแบบ คือ

		 	 ๑.  ความเห็นว่าผู้ประกอบวิชาชีพ สถานพยาบาล หน่วยบริการสาธารณสุข 

ต้องรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึน  CRCI  จะต้องส่งความเห็นน้ีไปให้ผู้รับประกันภัย

ของผู้ท่ีต้องรับผิดเพ่ือให้ทำ�ข้อเสนอชดเชยความเสียหายแก่ผู้เสียหายภายในเวลา  ๔  เดือน 

		 ๓๓ CE N° 306590 ลงวันท่ี ๑๐ ตุลาคม ๒๐๐๗

		 ๓๔ Article L 1142-8 CSP

		 ๓๕ Article L 1142-12 CSP
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หากผู้เสียหายตกลงรับข้อเสนอ  คำ�ตกลงน้ันทำ�ให้สิทธิเรียกร้องทางแพ่งส้ินสุดลงตาม

มาตรา ๒๐๔๔ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง (Code civil) โดยผู้รับประกันภัยจะต้องชำ�ระเงิน                     

แก่ผู้เสียหายภายในเวลา  ๑  เดือน  นับแต่ได้รับคำ�ตกลงรับข้อเสนอ  อย่างไรก็ตาม 

หากผู้รับประกันภัยเห็นว่าผู้เอาประกันของตนไม่ต้องรับผิด  ก็ชอบท่ีจะใช้สิทธิไล่เบ้ียแก่

บุคคลท่ี  ๓ ซ่ึงเป็นผู้รับผิด หรือ ONIAM ได๓้๖ สำ�หรับกรณีท่ีผู้เสียหายไม่รับข้อเสนอของ

ผู้รับประกันภัยและขอให้ศาลเป็นผู้กำ�หนดเงินชดเชย  ถ้าศาลวินิจฉัยว่าผู้รับประกันภัย

จงใจเสนอข้อเสนอท่ีไม่เหมาะสม  ศาลจะส่ังให้ผู้รับประกันภัยจ่ายค่าปรับไม่เกิน  ๑๕ 

เปอร์เซ็นต์ของจำ�นวนเงินชดเชยท่ีศาลกำ�หนดโดยไม่รวมดอกเบ้ียให้แก่ ONIAM๓๗

		 	 กรณีท่ีผู้รับประกันภัยไม่ทำ�ข้อเสนอให้แก่ผู้เสียหายหรือปฏิเสธการจ่ายเงิน

ชดเชยอย่างชัดแจ้ง  หรือผู้ท่ีต้องรับผิดไม่ได้รับความคุ้มครองจากการประกันภัย  ONIAM     

จะเข้าทำ�หน้าท่ีเสมือนกับเป็นผู้รับประกันภัย  ซ่ึงหากผู้เสียหายไม่พอใจข้อเสนอก็อาจ   

ฟ้องให้ศาลเป็นผู้กำ�หนดเงินชดเชยได้ ท้ังน้ี ONIAM สามารถใช้สิทธิไล่เบ้ียต่อผู้รับประกันภัย

หรือผู้ท่ีต้องรับผิดได้

		 	 ๒.  ความเห็นว่าเป็นความเสียหายท่ีต้องได้รับความชดเชยบนหลัก         

ความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันของคนในชาติ 

		 	 กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีความเสียหายน้ันเกิดข้ึนจากอุบัติเหตุโดยแท้ โดย ONIAM 

จะต้องทำ�ข้อเสนอแก้ผู้เสียหายภายใน  ๔  เดือน  นับแต่ได้รับความเห็นของ  CRCI 

โดยข้ันตอนการจ่ายเงินเป็นเช่นเดียวกับกรณีผู้รับประกันภัย๓๘  อย่างไรก็ดี  ความเห็นของ        

CRCI  ไม่ผูกพัน  ONIAM  ซ่ึงสามารถปฏิเสธการจ่ายเงินได้๓๙  โดยผู้เสียหายอาจใช้สิทธิ

ทางศาลฟ้อง ONIAM ได้ต่อไป

		 ๓๖ หากเป็นกรณีท่ีผู้รับประกันภัยจ่ายเงินชดเชยบนพ้ืนฐานหลัก  “ความเป็นอันหน่ึง                     

อันเดียวกันของคนในชาติ” เช่น กรณีผู้รับประกันภัยได้รับเงินสนับสนุนจากรัฐ เป็นต้น ผู้รับประกันภัยจะไม่

สามารถใช้สิทธิไล่เบ้ียต่อ ONIAM ได้ โปรดดู CE N° 332716 ลงวันท่ี ๒๒ มกราคม ๒๐๑๐

		 ๓๗ Article L 1142-14 CSP

		 ๓๘ Article L 1142-17 CSP

		 ๓๙ Cass.  Civ.  1re  N°  09-66947  ลงวันท่ี  ๖  พฤษภาคม  ๒๐๑๐,  CE  N°  306590

ลงวันท่ี ๑๐ ตุลาคม ๒๐๐๗
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		 	 ๓.  ความเห็นว่าความเสียหายเกิดข้ึนน้ัน  บางส่วนเกิดข้ึนจากความผิดของ       

ผู้ให้บริการและบางส่วนเกิดจากอุบัติเหตุทางการแพทย์ 

		 	 กรณีน้ี  ONIAM  และผู้รับประกันภัยจะต้องร่วมกันรับผิดชอบโดยการทำ�

ข้อเสนอแก่ผู้เสียหายในส่วนของตน  ซ่ึงผู้เสียหายจะต้องได้รับเงินชดเชยเต็มจำ�นวน     

ตามความเสียหายท่ีได้รับ  และจากแนวทางการวินิจฉัยของศาล  แม้ว่าความเสียหายท่ีเกิดข้ึน

จากความผิดของผู้ให้บริการจะเป็นความเสียหายท่ีไม่อาจเรียกร้องได้ตามกฎหมาย  ศาล      

ก็จะวินิจฉัยให้  ONIAM  เป็นผู้ชดเชยความเสียหายในส่วนน้ันเพ่ิมเติมจากการชดเชย                 

ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากอุบัติเหตุด้วย๔๐

กระบวนการประนอมข้อพิพาท

		 ดังท่ีได้กล่าวไปแล้วข้างต้นว่า  นอกจากบทบาทในการพิจารณาเงินชดเชยแล้ว 

CRCI  ยังมีบทบาทในการประนอมข้อพิพาท  โดยเฉพาะกรณีท่ี  CRCI  ไม่รับคำ�ร้อง

ขอรับเงินชดเชย ไม่ว่าจะด้วยเหตุผลใด เช่น ความร้ายแรงไม่ถึงขนาด ความเสียหายเกิดจาก 

กระทำ�ในขณะใดก็ได้ ไม่ว่าจะก่อนหรือหลังการขอรับเงินชดเชย 

		 การขอให้เร่ิมกระบวนการประนอมข้อพิพาทน้ันสามารถทำ�ได้ง่าย  โดยการ

ส่งไปรษณีย์ลงทะเบียน  เม่ือ  CRCI  ได้รับเร่ืองแล้วจะดำ�เนินการรับฟังข้อเท็จจริงจาก

ผู้ท่ีเก่ียวข้อง  โดย  CRCI  จะดำ�เนินการเองหรือมอบอำ�นาจให้คณะอนุกรรมการ  หรือ

คณะกรรมการอ่ืน ๆ  ท่ีมีความสามารถได้ เช่น คณะกรรมการความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้บริการ

ระบบสาธารณสุขและคุณภาพในการรักษาพยาบาล  (commission  de  relations  des 

usagers et de la qualité de la prise en charge) สภาสหวิชาชีพแห่งแคว้น (l’assemblée 

interprofessionnelle régionale) เป็นต้น เม่ือทำ�การประนอมข้อพิพาทเสร็จส้ินแล้วไม่ว่าจะ        

ประนอมได้ท้ังหมดหรือบางส่วน คู่กรณีทุกฝ่ายและประธาน CRCI จะลงนามเอกสารร่วมกัน

 

		 ๔๐ Cass. Civ. 1re N° 09-11270 ลงวันท่ี ๑๑ มีนาคม ๒๐๑๐ และ CE N° 327669 ลงวันท่ี 

๓๐ มีนาคม ๒๐๑๑
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โดยระบุถึงข้อพิพาทที่ยังตกลงกันไม่ได้  โดย  CRCI  เป็นผู้เก็บต้นฉบับไว้  และส่งสำ�เนา

เอกสารให้แก่คู่กรณี

		 นอกจากการประนอมข้อพิพาทแล้ว ในปี ๒๐๐๒ ฝ่ายนิติบัญญัติได้กำ�หนด                  

ใ ห้แต่ละสถานพยาบาลมี ผู้ไกล่เก ล่ีย  ซ่ึงโดยมากจะประกอบด้วยผู้ไกล่เก ล่ีย

ซ่ึงเป็นแพทย์ ๑ คน และไม่ใช่แพทย์อีก ๑ คน เพ่ือรับเร่ืองร้องเรียนจากผู้ใช้บริการ 

โดยผู้ไกล่เกล่ียจะเสนอความเห็นต่อประธานคณะกรรมการความสัมพันธ์ระหว่าง

ผู้ใช้บริการระบบสาธารณสุขและคุณภาพในการรักษาพยาบาลเพ่ือจัดทำ�คำ�แนะนำ�

ในการแก้ไขข้อพิพาทต่อไป

ผลการดำ�เนินงานของ ONIAM ในปี ๒๐๑๕

		 นอกจากการศึกษาในเชิงทฤษฎีแล้ว  การศึกษาในแง่การบังคับใช้กฎหมาย 

โดยเฉพาะจากรายงานท่ี  ONIAM  จัดทำ�เผยแพร่เป็นประจำ�ทุกปี๔๑  จะช่วยให้สามารถ    

ประเมินประสิทธิภาพของระบบการชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์ของ

ประเทศฝร่ังเศสได้๔๒  ดังรายละเอียดต่อไปน้ี

		 ๑.	 จำ�นวนการย่ืนคำ�ร้องขอรับเงินชดเชย

		 ในปี  ๒๐๑๕  มีผู้ย่ืนคำ�ร้องขอรับเงินชดเชยต่อ  CRCI  จำ�นวน  ๔,๓๑๙                     

คำ�ร้อง (เฉล่ียเดือนละประมาณ ๓๖๐ คำ�ร้อง) ลดลงจากปี ๒๐๑๔ จำ�นวน ๑๖๐ คำ�ร้อง 

แต่เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกับปี ๒๐๐๓ ซ่ึงเป็นปีแรกท่ีมีการเก็บสถิติ ปรากฏว่ามีการย่ืน

คำ�ร้องเพียง ๑,๗๑๙ คำ�ร้อง นับว่าจำ�นวนคำ�ร้องท่ีย่ืนต่อ CRCI มีจำ�นวนเพ่ิมข้ึนมาก และ

หากนับรวมคำ�ร้องท้ังหมดต้ังแต่ปี ๒๐๐๓ จะมีคำ�ร้องจำ�นวน ๔๗,๐๐๙ คำ�ร้อง

		 ท้ังน้ี จากคำ�ร้องท่ีย่ืนต่อ CRCI  ในปี ๒๐๑๕ มีจำ�นวนท้ังหมด ๘๑๖ คำ�ร้อง                      

ท่ีถูกส่งต่อให้  ONIAM  พิจารณา  (เฉพาะเร่ืองการชดเชยความเสียหายจากอุบัติเหตุ     

ทางการแพทย์) เพ่ิมข้ึนจากปี ๒๐๑๔ จำ�นวน ๙๘ คำ�ร้อง โดยในจำ�นวนน้ี เป็นคำ�ร้องให้ 

		 ๔๑ ONIAM,   Rapport d’activité 2015 de l’ONIAM. [Online] จาก http://www.oniam.fr/

indemnisation-accidents-medicaux/rapport-d-activite (เข้าถึงเม่ือ ๒๘ พฤษภาคม ๒๕๖๐)

		 ๔๒ การย่ืนคำ�ร้องขอรับเงินชดเชยด้วยเหตุอ่ืนไม่ถูกศึกษาในท่ีน้ี
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ONIAM จ่ายเงินชดเชยแทนผู้รับประกันภัยจำ�นวน ๑๘๗ คำ�ร้อง และ ONIAM ได้จ่ายเงิน

ในกรณีน้ีจำ�นวน ๑๕๐ คำ�ร้อง หรือคิดเป็นร้อยละ ๘๐ 

		 ๒.  ระยะเวลาเฉล่ียท่ีใช้ในการพิจารณาคำ�ร้อง

		 ในปี  ๒๐๑๕  CRCI  ใช้เวลาในการพิจารณาคำ�ร้องเฉล่ีย  ๘.๑  เดือน                                 

นับต้ังแต่ท่ีคำ�ร้องสมบูรณ์จนถึงเวลาท่ี  CRCI  แจ้งมติต่อผู้เก่ียวข้อง  ซ่ึงใช้เวลามากข้ึน 

๐.๕  เดือน  เม่ือเทียบกับปี  ๒๐๑๔  แต่หากนับต้ังแต่วันท่ีได้รับคำ�ร้องจนถึงเวลาท่ี 

CRCI  มีคำ�วินิจฉัย จะใช้เวลาเฉล่ีย ๑๐ เดือน ขณะท่ี ONIAM ใช้เวลาในการทำ�ข้อเสนอ

เฉล่ีย ๑๑๘ วัน หรือ ๓.๙ เดือน ในปี ๒๐๑๕ ซ่ึงต่ำ�กว่าระยะเวลาท่ีกฎหมายกำ�หนดไว้ 

คือ ๔ เดือน (๑๒๒ วัน) โดยในการพิจารณาของ ONIAM มีจำ�นวนคำ�ร้องท่ีใช้เวลา

พิจารณาเกินกว่าท่ีกฎหมายกำ�หนดร้อยละ ๒๐ ในปี ๒๐๑๕ และมีเพียงร้อยละ ๖ ท่ีใช้

เวลาพิจารณาเกินกว่าท่ีกฎหมายกำ�หนดเกิน ๑ เดือน 

		 	 ท้ังน้ี  เม่ือรวมระยะเวลาท้ังหมดแล้ว  ผู้เสียหายจะได้รับการเสนอเงิน

ชดเชยคร้ังแรกภายในระยะเวลาเฉล่ีย ๑๓.๙ เดือน นับแต่ย่ืนคำ�ร้อง หรือ ๑๒ เดือน นับแต่

วันท่ีคำ�ร้องสมบูรณ์  

		 ๓.  จำ�นวนคำ�ร้องท่ี ONIAM ไม่ปฏิบัติตามความเห็นของ CRCI

		 ดังท่ีได้กล่าวไว้ข้างต้นว่ากฎหมายไม่ได้กำ�หนดให้  ONIAM  ต้องผูกพันตาม    

ความเห็นของ CRCI อย่างไรก็ดี จากสถิติในปี ๒๐๑๕ พบว่ามีกรณีท่ี ONIAM ไม่ปฏิบัติ

ตามความเห็นของ CRCI เพียงร้อยละ ๘.๕ ซ่ึงในจำ�นวนดังกล่าว มีสาเหตุมาจาก ๑) 

ความเสียหายน้ันเป็นความเสียหายตามปกติ ร้อยละ ๖๒.๕ ๒) ความเสียหายน้ันไม่ใช่

อุบัติเหตุทางการแพทย์ ร้อยละ ๑๘.๘ ๓) ความเสียหายน้ัน ไม่ได้เกิดจากการป้องกัน 

การวินิจฉัย  หรือการรักษา  ร้อยละ  ๑๒.๕  ๔)  ความเสียหายน้ันไม่ร้ายแรงถึงขนาด 

ร้อยละ ๓.๑ และ ๕) ความเห็นของ CRCI ไม่สอดคล้องกับความเห็นของผู้เช่ียวชาญ

ท่ี CRCI แต่งต้ัง ร้อยละ ๓.๑

		 ๔.  จำ�นวนเงินชดเชย

		 ในปี  ๒๐๑๕  ONIAM  จ่ายเงินชดเชยให้แก่ผู้เสียหายท้ังหมด  ๘๒.๓๑  ล้านยูโร                           

จากจำ�นวน  ๖๕๕  คำ�ร้องท่ีวินิจฉัยเสร็จส้ิน  หรือเฉล่ีย  ๘๕,๙๒๗  ยูโรต่อคำ�ร้อง 
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โดยในจำ�นวนน้ีแบ่งเป็นกรณีท่ีจ่ายค่าเสียหายมากกว่า ๑ ล้านยูโร จำ�นวน ๔ คำ�ร้อง 

และอยู่ระหว่าง ๕ แสน ถึง ๑ ล้านยูโร จำ�นวน ๑๓ คำ�ร้อง ท้ังน้ี ผู้เสียหาย ร้อยละ ๙๙ 

ตกลงรับข้อเสนอชดเชยจาก ONIAM

		 ๕.  จำ�นวนข้อพิพาทท่ีอยู่ในการพิจารณาคดีของศาล

		 แม้ระบบการชดเชย  ฯ  จะมีวัตถุประสงค์เพ่ือลดจำ�นวนการฟ้องร้องคดี

ในช้ันศาล  แต่ระบบดังกล่าวไม่ได้ตัดสิทธิการฟ้องคดีของผู้เสียหายแต่อย่างใด 

โดยส้ินปี ๒๐๑๕ มีคดีซ่ึง ONIAM เป็นคู่ความในคดี ท่ีอยู่ในการพิจารณาคดีของศาลท่ีมี

เขตอำ�นาจ จำ�นวน ๒,๗๙๓ คดี (อยู่ในเขตอำ�นาจศาลปกครอง ๑,๔๗๓ คดี และอยู่ใน

เขตอำ�นาจศาลยุติธรรม ๑,๓๒๐ คดี)๔๓ โดยในจำ�นวนน้ี แบ่งเป็นคดีท่ีผู้เสียหายฟ้องตรง              

ก่อน CRCI  มีความเห็น จำ�นวน ๑,๔๓๔ คดี คดีท่ีมีการฟ้องร้องหลังจาก CRCI มีความเห็น            

จำ�นวน  ๑,๒๙๑  คดี  ซ่ึงในจำ�นวนน้ี  เป็นกรณีท่ี  ๑)  ONIAM  เป็นผู้ฟ้องคดีเพ่ือไล่เบ้ีย

จากบริษัทประกัน จำ�นวน ๓๗๘ คดี และ ๒) เป็นกรณีท่ีผู้เสียหายฟ้องจำ�นวน ๙๑๓ คดี 

โดยแบ่งได้เป็น ๒.๑) การฟ้องเน่ืองจาก CRCI ไม่รับพิจารณาคำ�ร้อง ๓๒๒ คดี ๒.๒) การฟ้อง

เน่ืองจาก ONIAM ไม่ปฏิบัติตามมติ CRCI จำ�นวน ๑๖๒ คดี และ ๒.๓) การฟ้องเน่ืองจาก      

ผู้เสียหายไม่พอใจข้อเสนอของ ONIAM จำ�นวน ๔๒๙ คดี นอกจากกรณีต่าง ๆ เหล่าน้ี 

เป็นกรณีคดีอ่ืน ๆ ท่ีมีผู้ฟ้อง ONIAM อีกจำ�นวน ๑๙ คดี๔๔ 

		 	 ท้ังน้ี เม่ือพิจารณาจากคำ�พิพากษาต้ังแต่ปี ๒๐๐๗ – ๒๐๑๕ มีกรณี                     

ท่ีผู้ฟ้องถอนฟ้องคดี ร้อยละ ๙.๙ กรณีท่ีศาลไม่ลงโทษ ONIAM ร้อยละ ๗๓.๕ และกรณีท่ี     

ศาลส่ังให้ ONIAM ชดใช้ค่าเสียหายเพียงร้อยละ ๑๖.๗  

		 ๔๓  ในปี  ๒๐๑๕  ได้มีการเปล่ียนวิธีการคำ�นวณจำ�นวนคดี  โดยจะไม่นับคดีบางประเภท                  

โดยเฉพาะคดีท่ีผู้ฟ้องคดีท้ิงฟ้องภายหลังจากการมีคำ�ร้องต่อศาลเพ่ือขอให้ศาลแต่งต้ังผู้เช่ียวชาญ  ทำ�ให้

จำ�นวนคดีมีความแตกต่างกันอย่างมีนัยสำ�คัญ ซ่ึงหากใช้วิธีการเก็บสถิติแบบเดิม ส้ินปี ๒๐๑๕ จะมีคดีท่ี 

ONIAM เป็นคู่ความอยู่ในการพิจารณาของศาล จำ�นวนท้ังหมด ๔,๓๑๘ คดี

		 ๔๔  ข้อพิพาทบางเร่ืองอาจอยู่ในเขตอำ�นาจของท้ังศาลปกครองและศาลยุติธรรม  ซ่ึงในท่ีน้ี       

จะนับข้อพิพาทท่ีข้ึนสู่การพิจารณาของท้ัง ๒ ศาล เป็นคดีเดียว ซ่ึงจะเหลือจำ�นวนคดีท้ังหมด ๒,๗๔๔ คดี
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บทสรุป

		 จากการศึกษาระบบการชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์ของ

ประเทศฝร่ังเศสจะพบว่า  ระบบดังกล่าวมีส่วนช่วยในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง     

ระหว่างแพทย์และคนไข้ได้เป็นอย่างดีในกรณีท่ีเกิดอุบัติเหตุทางการแพทย์ข้ึน  โดยอาจ

สรุปข้อดีได้ ดังน้ี

		 ประการท่ีหน่ึง  มีการเปิดโอกาสให้แพทย์และคนไข้ซ่ึงเป็นผู้เสียหายได้มี

โอกาสพูดคุยปรับความเข้าใจกันหลังจากเกิดความเสียหายข้ึน  โดยกำ�หนดให้แพทย์

ต้องแจ้งข้อมูลเก่ียวกับความเสียหายและผลกระทบท่ีเกิดข้ึนภายใน ๑๕ วัน นับแต่วันท่ี                                                                                                                     

ทราบถึงความเสียหายหรือวันท่ีผู้เสียหายร้องขอ  ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีจะช่วยลดการเผชิญหน้า

ระหว่างแพทย์และผู้เสียหายได้

		 ประการท่ีสอง  ช่วยลดการฟ้องแพทย์เป็นจำ�เลยในคดีโดยตรง  เน่ืองจาก

กำ�หนดให้อายุความสะดุดหยุดอยู่ระหว่างกระบวนการชดเชย  ทำ�ให้ผู้เสียหายกล้าใช้สิทธิ

เรียกร้องด้วยวิธีน้ีย่ิงข้ึน  ท้ังน้ี  จะเห็นว่าจำ�นวนคำ�ร้องท้ังหมดนับแต่ปี  ๒๐๐๓  มีจำ�นวน

ถึง  ๔๗,๐๐๙  คำ�ร้อง  แต่เม่ือพิจารณาจากจำ�นวนคดีท่ีค้างการพิจารณาอยู่ในช้ันศาล          

ในกรณีอุบัติเหตุทางการแพทย์ หลังส้ินปี ๒๐๑๕ จะพบว่า มีจำ�นวน ๒,๗๔๔ คดี  เท่าน้ัน 

จะเห็นได้ว่า  หากไม่มีระบบการชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์แล้ว                                                    

แพทย์ย่อมอาจต้องตกเป็นจำ�เลยในคดีมากย่ิงข้ึน 

		 ประการท่ีสาม  มีความรวดเร็ว  เข้าถึงง่าย  และไม่เสียค่าใช้จ่าย  ซ่ึงเม่ือพิจารณา

จากระยะเวลาท่ีผู้เสียหายได้รับเงินชดเชยในเวลาเฉล่ียเพียง  ๑๓.๙  เดือน  นับแต่ย่ืน

คำ�ร้อง หรือ ๑๒ เดือน นับแต่วันท่ีคำ�ร้องสมบูรณ์ ซ่ึงเร็วกว่าการใช้สิทธิทางศาลมาก 

ท้ังยังสามารถย่ืนคำ�ร้องได้โดยง่ายต่อหน่วยงานเพียงหน่วยงานเดียว  และไม่เสียค่าใช้จ่าย

ใด  ๆ  เก่ียวกับการเรียกร้องค่าชดเชยด้วยวิธีน้ี  และจากข้อเท็จจริงน้ี  ยังอาจสรุปได้

อีกว่า  ระบบการชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์น้ีสามารถทำ�ได้โดยง่าย 

เน่ืองจากมีเจ้าหน้าท่ีคอยให้ความช่วยเหลือเก่ียวกับการเตรียมเอกสาร โดยเม่ือผู้เสียหาย

ย่ืนคำ�ร้องแล้ว แม้คำ�ร้องไม่สมบูรณ์ ก็ยังมีเวลาในการแก้ไขคำ�ร้องเพ่ิมเติมให้สมบูรณ์ได้
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		 ประการท่ีส่ี  ไม่มีการกำ�หนดเพดานเงินชดเชย  ทำ�ให้ผู้เสียหายได้รับเงิน

ชดเชยตามความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจริง  แต่ก็ไม่เป็นภาระแก่งบประมาณแผ่นดินเกินสมควร 

เน่ืองจากจะชดเชยให้ในเฉพาะกรณีท่ีความเสียหายร้ายแรงถึงขนาดเท่าน้ัน  จึงสามารถลด

จำ�นวนคำ�ร้องท่ีจะต้องพิจารณาได้  ช่วยประหยัดค่าใช้จ่ายโดยเฉพาะในส่วนของค่าจ้าง

ผู้เช่ียวชาญ  นอกจากน้ี  ยังมีการปรับผู้รับประกันภัยท่ีไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย  ทำ�ให้มี

งบประมาณใช้จ่ายในระบบอย่างเพียงพอ

		 อย่างไรก็ดี ระบบดังกล่าวก็มีข้อเสียเช่นกัน ซ่ึงอาจสรุปได้ ดังน้ี

		 ประการท่ีหน่ึง  อาจก่อให้เกิดความไม่เท่าเทียมระหว่างผู้เสียหายด้วยกัน 

เน่ืองจากมิใช่ผู้เสียหายทุกคนท่ีจะได้รับเงินชดเชย  เพราะมีการกำ�หนดว่าความเสียหาย

จะต้องร้ายแรงถึงขนาดเท่าน้ันจึงจะได้รับเงินชดเชย  ซ่ึงอาจเกิดความลักล่ันในการบังคับ

ใช้กฎหมายได้ นอกจากน้ี การพิจารณาถึงความร้ายแรงของความเสียหายน้ัน แม้จะมีการ

กำ�หนดหลักเกณฑ์การพิจารณาความเสียหายไว้อย่างละเอียด แต่การประเมินก็ข้ึนอยู่กับ

ดุลพินิจของผู้เช่ียวชาญเป็นหลัก จึงอาจเกิดความเบ่ียงเบนในการพิจารณาได้

		 ประการท่ีสอง  ขาดระบบการป้องกันการเกิดความเสียหายท่ีมีประสิทธิภาพ    

ดังจะเห็นได้จากจำ�นวนคำ�ร้องท่ีมีปริมาณเพ่ิมมากข้ึนในแต่ละปี  โดยไม่มีผู้รับผิดชอบ

ในการตรวจหาสาเหตุหรือจัดทำ�คำ�แนะนำ�แก่บุคลากรทางการแพทย์  เพ่ือไม่ให้เกิดปัญหา

ซ้ำ�ข้ึน จึงอาจทำ�ให้เป็นภาระงบประมาณในอนาคตได้ 

		 เม่ือพิจารณาในภาพรวมแล้ว  อาจกล่าวได้ว่า  ไม่มีส่ิงใดท่ีไม่มีข้อเสีย                        

การพิจารณาส่ิงต่าง  ๆ  จำ�เป็นจะต้องช่ังน้ำ�หนักระหว่างข้อดีและข้อเสียเสมอ 

การจะดำ�เนินนโยบายใด ๆ จึงควรเปิดโอกาสให้ประชาชนผู้เป็นเจ้าของอำ�นาจอธิปไตย       

มีส่วนในการตัดสินใจ  ไม่ว่าจะโดยทางตรงผ่านการรับฟังความคิดเห็น  การลงประชามติ 

หรือทางอ้อมผ่านผู้แทนในสภาผู้แทนราษฎร 
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		 นอกจากน้ี  การศึกษาระบบการชดเชยค่าเสียหายจากอุบัติเหตุทางการแพทย์                           

ของประเทศต่าง  ๆ  พึงท่ีจะวิเคราะห์ถึงระบบสุขภาพของประเทศน้ัน  ๆ  ด้วย 

เม่ือประเทศไทยใช้ระบบการประกันสุขภาพถ้วนหน้าเป็นระบบหลัก  รัฐจึงเข้ามามีบทบาท

ในการจัดการระบบสุขภาพสูง  โดยเฉพาะในเร่ืองงบประมาณรายจ่าย  ขณะท่ีประเทศ

ฝร่ังเศสใช้ระบบผสม  กล่าวคือ  รัฐจะอุดหนุนค่าใช้จ่ายในระดับหน่ึง  โดยส่วนท่ีไม่ได้รับ                                                                                                                   

ความคุ้มครองจากรัฐ ประชาชนจะต้องรับความเส่ียงเอง ซ่ึงประชาชนก็มักจะจัดการความเส่ียง        

โดยการซ้ือประกันสุขภาพเพ่ิมเติม  บริษัทประกันจึงเป็นผู้ซ่ึงมีบทบาทในการบริหาร

จัดการระบบสุขภาพด้วย  ดังน้ัน  หากประเทศไทยจะนำ�ระบบการชดเชยค่าเสียหายจาก

อุบัติเหตุทางการแพทย์ของฝร่ังเศสมาปรับใช้ ก็พึงต้องพิจารณาว่าจะดำ�เนินการให้เอกชน

เข้ามามีส่วนร่วมอย่างไร  หรือหากไม่ต้องการให้เอกชนมีส่วนร่วม  จะบริหารจัดการ

แหล่งเงินทุนในการชดเชยค่าเสียหายอย่างไรไม่ให้เป็นภาระงบประมาณของประเทศ  
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