
บทที่ 6 
 

การวิเคราะห 
 
 ในบทนี้เปนบทของการวิเคราะห โดยไดแบงการนําเสนอออกเปน 3 สวน คือ            
(1) การวิเคราะหทางดานปจจัยที่นําไปสูการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมในประเทศ
ไทยและสิงคโปร (2) การวิเคราะหทางดานเนื้อหาและกระบวนการของการปฏิรูปตามแนวการ
จัดการภาครัฐแนวใหมในประเทศไทยและสิงคโปร และ (3) การวิเคราะหเกี่ยวกับบทบาทและ
อิทธิพลของขาราชการประจําตอการปฏิรูป ซ่ึงเนื้อหาในแตละสวนมีดังตอไปนี้ 
 

6.1 การวิเคราะหทางดานปจจัยที่นําไปสูการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหม 
ในประเทศไทยและสิงคโปร 

 
 จากการศึกษาในสวนที่วาดวยเร่ืองปจจัยที่นําไปสูการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐ
แนวใหมในประเทศไทย ช้ีใหเห็นวาการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมที่เกิดขึ้นใน
ประเทศไทยนั้น มิไดเกิดจากปจจัยใดปจจัยหนึ่งโดยเฉพาะ แตเปนผลมาจากปจจัยที่สําคัญ              
3 ประการรวมกัน คือ (1) ปจจัยทางดานเศรษฐกิจ อันไดแกวิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในป พ.ศ. 2540    
ที่นําไปสูผลที่สําคัญสองประการคือ วิกฤติเศรษฐกิจทําใหรัฐบาลตองตัดลดรายจายและยุบเลิก 
หนวยงานที่ไมจําเปน และวิกฤติเศรษฐกิจทําใหรัฐบาลตองขอความชวยเหลือจากกองทุนการเงิน
ระหว างประ เทศ  ภายใต เ งื่ อนไขของการปฏิ รูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหม                        
(2) ปจจัยจากภายนอกประเทศ อันไดแกอิทธิพลและแรงกดดันจากองคการระหวางประเทศ และ 
(3) การตัดสินใจของชนชั้นนํา โดยเฉพาะอยางยิ่ง พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร  
 การปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมของประเทศไทย ซ่ึงมีความชัดเจนมาก  
ที่สุดในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตรนั้น เกิดขึ้นภายใตบริบทที่มีความเฉพาะเจาะจงเปน  
อยางยิ่ง    เนื่องจากการที่ปจจัยหลักทั้ง 3 ประการจะเกิดขึ้นไดพรอมๆกัน เปรียบเสมือนหนาตาง
แหงโอกาส (Window of Opportunity) ที่เปดขึ้นพรอมกันทีเดียวหลายๆบาน จนเกิดเปนแรงผลักดัน
ใหกระแสของการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมสามารถทะลุทะลวงฝาแรงตาน จาก
ระบบราชการแบบดั้งเดิมและกลุมผูมีแนวคิดแบบอนุรักษนิยมไปไดนั้น นับวาเปนสิ่งที่เกิดขึ้นได
ยากยิ่ง และแทจริงแลวการประจวบเหมาะระหวางการเกิดขึ้นของปจจัยทั้ง 3 ประการนี้ในเวลา 
เดียวกันยังไมเคยเกิดขึ้นมากอนเลยในประวัติศาสตรชาติไทย 
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 เนื่องจากในอดีต ประเทศไทยไมเคยมีผูนําที่ไดรับการหลอหลอมจากภาคธุรกิจและมี
แนวคิดสนับสนุนการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมอยางชัดเจน ดังเชนที่มีอยูในตัว
ของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ไมเคยเกิดวิกฤติเศรษฐกิจครั้งรายแรงจนแทบจะกลายเปนประเทศ     
ลมละลาย ดังเชนวิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในป พ.ศ. 2540 และไมเคยมีเหตุการณที่องคการระหวาง
ประเทศเขามาชี้นํา ส่ังการและครอบงําการกําหนดนโยบายของรัฐบาลไดโดยเกือบจะสิ้นเชิง        
ดังเชนที่เกิดขึ้นในชวงวิกฤติเศรษฐกิจในป พ.ศ. 2540 ดังนั้น ที่ผานมาการปฏิรูประบบราชการ   
คร้ังใหญ โดยเฉพาะอยางยิ่งการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมจึงไมอาจเกิดขึ้นไดอยาง    
แทจริง 
 แรงผลักดันจากชนชั้นนํา ซ่ึงมีแนวคิดสนับสนุนใหมีการนําแนวคิดของการจัดการ    
ภาครัฐแนวใหมมาใช เปนตัวขับดันสําคัญที่ทําใหเกิดการปฏิรูป  โดยมีวิกฤติเศรษฐกิจและแรง
กระตุนจากองคการระหวางประเทศเปนตัวสงเสริมและสนับสนุนในการอางความจําเปนและ  
ความชอบธรรมของการปฏิรูป เพื่อลดกระแสตอตานจากผูที่สูญเสียผลประโยชนและผูที่ยึดถือใน
ระบบการบริหารราชการแบบดั้งเดิม และนี่คือคําตอบวาเพราะเหตุใด การปฏิรูปตามแนวคิดการ  
จัดการภาครัฐแนวใหมในประเทศไทยจึงมีความชัดเจนมากที่สุดในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ     
ชินวัตร สวนการปฏิรูปที่เกิดขึ้นกอนหนาในสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย ซ่ึงมีความชัดเจนนอยกวา
นั้นเปนผลมาจากปจจัยทางดานเศรษฐกิจและปจจัยจากภายนอกประเทศมากกวาปจจัยทางดานการ
ตัดสินใจของชนชั้นนํา 
 อยางไรก็ตาม นอกจากบทบาทของชนชั้นนําฝายการเมืองแลว บทบาทของขาราชการ
ฝายบริหารหรือขาราชการประจําก็มีความสําคัญตอการปฏิรูปอยางมากเชนเดียวกัน เนื่องจากถึงแม
กระบวนการของการแปลงแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมไปเปนกฎหมายขอบังคับจะตอง
ดําเนินการโดยฝายการเมือง ซ่ึงทําหนาที่เปนฝายนิติบัญญัติ แตจุดกําเนิดและการผลักดันนโยบาย
การปฏิรูปที่สําคัญๆมักจะมาจากขาราชการประจํา ซ่ึงเปนผูที่ตองประสบกับปญหาที่เกิดขึ้น       
โดยตรง และขาราชการประจําเหลานี้ไดดําเนินการผลักดันใหมีการแกไขปรับปรุงในเรื่องตางๆ 
โดยการนําเสนอปญหาและแนวทางในการแกไข และใหฝายการเมืองเปนผูรับไปดําเนินการในการ
ออกกฎหมายขอบังคับ 
 จากการศึกษาในสวนที่วาดวยเร่ืองปจจัยที่นําไปสูการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐ
แนวใหมในประเทศสิงคโปร ช้ีใหเห็นวาปจจัยที่นําไปสูการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐ     
แนวใหมในประเทศสิงคโปรนั้น มิไดเกิดจากปจจัยใดปจจัยหนึ่งโดยเฉพาะ แตเปนผลมาจากปจจัย 
3 ประการรวมกัน คือ (1) ปจจัยทางดานเศรษฐกิจ อันไดแก การรักษาศักยภาพในการแขงขันทาง
เศรษฐกิจ (2) ปจจัยจากภายนอกประเทศ อันไดแก การเรียนรูและการถายโอนนโยบายจาก           
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ตางประเทศ และ (3) ปจจัยทางดานการตัดสินใจของชนชั้นนํา โดยเฉพาะอยางยิ่งนายกรัฐมนตรี    
รัฐมนตรีและเจาหนาที่ระดับสูงในกระทรวง 
 การปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมในประเทศสิงคโปร มิไดเกิดจากการมี
ปญหาทางเศรษฐกิจ หรือมีวิกฤติทางการเงิน หรือมีปญหาเรื่องการขาดประสิทธิภาพในการ   
บริหารงานภาครัฐแตอยางใด แตเปนการปฏิรูปที่มีเหตุผลมาจากความตองการที่จะคงไวซ่ึงศักยภาพ
ในการแขงขันในตลาดโลกและเปนการปรับตัวเชิงกลยุทธ เพื่อใหสอดคลองกับกระแสของการ 
แขงขันทางเศรษฐกิจระหวางประเทศ เพื่อดึงดูดเงินทุน เทคโนโลยีและตลาดการคาที่มาพรอมกับ
นักลงทุนชาวตางชาติ 
 การปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมที่เกิดขึ้นในประเทศสิงคโปรนั้น เปนผล
มาจากการเลือกรูปแบบและระดับของการปฏิรูปที่เหมาะสมของชนชั้นนํา   การตัดสินใจเลือกใช 
ตัวแบบการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหม เปนการเลือกบนพื้นฐานของการเรียนรู      
วิธีการบริหารจัดการที่เหมาะสมจากตางประเทศ และนํามาประยุกตใชกับประเทศของตนในฐานะ
ที่เปนกลยุทธ เพื่อนําไปสูการพัฒนาประเทศเพื่อรองรับกระแสของโลกแหงการแขงขันทั้งใน
ปจจุบันและอนาคต ไมไดเกิดจากการถูกบังคับจากวิกฤติการณ หรือการถูกบังคับจากองคการ
ระหวางประเทศ ใหตองมีการปฏิรูปอยางที่มักจะเกิดขึ้นในประเทศกําลังพัฒนาทั้งหลาย  
 แรงผลักดันจากชนชั้นนําในระบบการปกครองกึ่งเผด็จการเปนตัวจักรสําคัญในการ      
ริเร่ิมการปฏิรูป   โดยมีเหตุผลทางเศรษฐกิจในการที่ตองการรักษาระดับการแขงขันเปนตัวสงเสริม
และสนับสนุนในการอางความจําเปนและความชอบธรรมในการปฏิรูป และการเรียนรูและการถาย
โอนนโยบายจากตางประเทศเปนตัวช้ีแนวทางและวิธีการในการปฏิรูป เหลานี้คือปจจัยที่ทําใหการ
ปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมในประเทศสิงคโปรเกิดขึ้นได 
  

6.2 การวิเคราะหทางดานเนือ้หาและกระบวนการของการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐ         
แนวใหมในประเทศไทยและสิงคโปร 

 
 ในหัวขอนี้ผูวิจัยจะไดวิเคราะหเนื้อหาและกระบวนการของการปฏิรูปตามแนวการ    
จัดการภาครัฐแนวใหมในประเทศไทยและสิงคโปรใน 2 ประเด็น คือ (1) การวิเคราะหเกี่ยวกับ    
จุดเริ่มตนและระยะเวลาของการปฏิรูป และ (2) การวิเคราะหเกี่ยวกับความตอเนื่องของการปฏิรูป  
 สําหรับในประเด็นแรกที่เกี่ยวกับจุดเริ่มตนและระยะเวลาของการปฏิรูปนั้น จาก       
การศึกษาชี้ใหเห็นวาแมประเทศไทยจะไดมีการนําเอาองคประกอบบางประการของการจัดการ   
ภาครัฐแนวใหมมาใชบางแลวกอนหนานี้ แตการนํามาใชเพิ่งจะมีความชัดเจนทั้งในแงของการ
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บัญญัติเปนกฎหมายขอบังคับ และในแงของการนําไปปฏิบัติอยางแทจริงนับตั้งแตป พ.ศ. 2540 
เปนตนมาเทานั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ซ่ึงเขามาบริหารประเทศ
ในชวงป พ.ศ. 2544-2549 โดยรัฐบาลที่เขามาบริหารประเทศในชวงนี้ ไดมีการแปลงแนวคิดทฤษฎี
ของการจัดการภาครัฐแนวใหมไปเปนกฎหมายขอบังคับในระดับตางๆ นับตั้งแตการออกเปน   
พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกาและมติคณะรัฐมนตรี และนําไปสูการปฏิบัติในหนวยงานตางๆ  
ดังนั้น การแปลงแนวคิดทฤษฎีของการจัดการภาครัฐแนวใหมไปสูการปฏิบัติสวนใหญจึงยังอยูใน
ระยะ เร่ิมตน และมีลักษณะเปนโครงการนํารองมากกวาที่จะเปนการนําไปใชอยางเต็มรูปแบบอยาง
แทจริง 
 สําหรับในกรณีของประเทศสิงคโปรนั้นไดมีการนําเอาแนวคิดของการปฏิรูปตามแนว
การจัดการภาครัฐแนวใหมมาใชอยางจริงจังในชวงปลายทศวรรษที่ 1980 ถึงตนทศวรรษที่ 1990 
เมื่อนับถึงปจจุบันเปนเวลาประมาณ 2 ทศวรรษ ดังนั้น การปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐ      
แนวใหมในประเทศสิงคโปรจึงมีการพัฒนาอยางเปนระบบและมีการนํามาใชอยางเปนรูปธรรม
มากกวาในประเทศไทย และการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมในประเทศสิงคโปรอยู
ในขั้นของการเจริญเติบโตอยางมั่นคง   ไมใชอยูในระยะเริ่มตนหรือระยะที่เปนโครงการนํารอง   
ดังเชนในกรณีของประเทศไทย 
 ในประเด็นที่สองที่เกี่ยวกับความตอเนื่องของการปฏิรูปนั้น จากการศึกษาชี้ใหเห็นวา
ปญหาที่สําคัญประการหนึ่งของการปฏิรูประบบราชการไทยก็คือ การขาดความตอเนื่องทาง        
การเมือง ซ่ึงทําใหนโยบายของการปฏิรูปที่มีการริเร่ิมในแตละรัฐบาลตองหยุดชะงัก โดยรัฐบาลที่
เขามาใหมมักจะยกเลิกหรือไมสานตอโครงการของรัฐบาลชุดกอนหนานี้และเริ่มโครงการปฏิรูป
ตามแนวคิดของตนขึ้นมาใหมทุกๆครั้งที่มีการจัดตั้งรัฐบาลและเมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลบอยคร้ัง
โครงการปฏิรูปจึงมักจะตองหยุดชะงักและตองเริ่มตนนับหนึ่งใหมอยูตลอดเวลา 
 ความจริงแลวรัฐบาลในยุคตางๆที่ผานมาก็ไดตระหนักถึงปญหาที่เกิดขึ้นในระบบ     
ราชการไทย และไดมีความพยายามที่จะนําเอาแนวคิดของการจัดการภาครัฐแนวใหมมาใชเปน 
เวลานานแลว เชน แนวคิดของการยึดประชาชนเปนศูนยกลางและการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เปนตน        
แตเนื่องจากรัฐบาลแตละชุดเขามาบริหารประเทศในระยะเวลาชวงสั้นๆ ทําใหการปฏิรูประบบ    
ราชการตองหยุดชะงักและขาดความตอเนื่องมาโดยตลอด จนถึงในยุครัฐบาลนายชวน หลีกภัย  
(สมัยที่ 2) ซ่ึงเขารับตําแหนงในชวงที่เกิดวิกฤติเศรษฐกิจ ซ่ึงถือเปน “หนาตางแหงโอกาส” บาน
สําคัญของการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหม เนื่องจากรัฐบาลนี้สามารถจะใชวิกฤติ
เศรษฐกิจเปนขออางเพื่อใหเกิดความชอบธรรมในการปฏิรูปครั้งใหญได แตรัฐบาลนายชวน     
หลีกภัย ก็มีระยะเวลาในการดํารงตําแหนงเพียงชวงสั้นๆ โดยตองยุบสภาเมื่อมีการรางรัฐธรรมนูญ
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ฉบับป พ.ศ. 2540 เสร็จเรียบรอย จนมาถึงรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ซ่ึงมีทีทาวาจะสามารถ
ดําเนินการการปฏิรูปไดอยางตอเนื่อง เนื่องจาก “หนาตางแหงโอกาส” ที่จะนําไปสูการปฏิรูปเปด
ขึ้นหลายบานพรอมๆกัน แตในที่สุด เมื่อมีการยึดอํานาจการปกครอง โครงการปฏิรูปตามแนวการ
จัดการภาครัฐแนวใหมที่มีการริเร่ิมไวในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ก็ตองหยุดชะงักอีกครั้ง
หนึ่ง  ดังนั้นปญหาสําคัญประการหนึ่งของการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมใน
ประเทศไทย ก็คือการขาดความตอเนื่องของการปฏิรูป ซ่ึงเปนผลมาจากการขาดความตอเนื่องทาง
การเมือง 
 สําหรับในกรณีของประเทศสิงคโปรนั้นมีความแตกตางจากประเทศไทย นั่นคือ การ
ปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมในประเทศสิงคโปรมีการพัฒนาอยางตอเนื่องไม         
หยุดชะงัก เนื่องจากการเมืองในประเทศสิงคโปรมีความตอเนื่อง เมื่อนายโกะจกตงผูนําทาง        
การเมืองรุนที่สองของพรรคกิจประชาชน เขารับตําแหนงในป 1990 และครองอํานาจอยางตอเนื่อง
เปนเวลาถึง 14 ป ก็ไดดําเนินการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมมาโดยตลอด โดย   
โครงการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมในประเทศสิงคโปรทั้งหมด เกิดขึ้นภายใตการ
บริหารงานของพรรคการเมืองเพียงพรรคเดียว คือพรรคกิจประชาชน และโครงการปฏิรูปสวนใหญ
เกิดขึ้นภายใตการนําของนายโกะจกตง จึงทําใหกระบวนการของการปฏิรูประบบราชการเปนไป
อยางตอเนื่องไมขาดตอน 
 

6.3 การวิเคราะหเกี่ยวกับบทบาทและอิทธิพลของขาราชการประจําตอการปฏิรูปในประเทศไทย 
 
 งานวิจัยนี้ไดช้ีใหเห็นวามีปจจัยที่สําคัญอยู 3 ประการ ที่นําไปสูการปฏิรูปตามแนวการ
จัดการภาครัฐแนวใหมในประเทศไทย คือวิกฤติเศรษฐกิจ แรงกดดันจากองคการระหวางประเทศ
และการตัดสินใจของชนชั้นนํา แตเมื่อไดมีการศึกษาลึกลงไปในรายละเอียดผูวิจัยไดพบวามีปจจัย 
ที่สําคัญอีกประการหนึ่ง ซ่ึงมีบทบาทและอิทธิพลอยางสูงในการกําหนดเนื้อหาและกระบวนการ
ของการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมในประเทศไทย นั่นคือบทบาทและอิทธิพลของ
ขาราชการประจํา 
 เนื่องจากระบบการเมืองของประเทศไทยมีลักษณะที่ขาดความตอเนื่อง ทําใหโครงการ
ปฏิรูปตางๆตองหยุดชะงักและเริ่มตนใหมทุกครั้งที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล ดังนั้นผูที่บทบาท
สําคัญในการที่จะริเร่ิมและเชื่อมโยงแนวคิดของการปฏิรูปใหมีความตอเนื่องจนบังเกิดผลเปน
รูปธรรมจึงไดแกขาราชการประจํา เชน ขาราชการในสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน 
(ก.พ.) ที่มีหนาที่รับผิดชอบในการปฏิรูประบบราชการกอนหนานี้ ที่มีบทบาทสําคัญในการริเร่ิม
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และผลักดันใหมีการนําแนวคิดของการจัดการแบบมุงผลสัมฤทธิ์มาใชในระยะเริ่มแรก หรือ         
ขาราชการในกระทรวงสาธารณสุขและในทบวงมหาวิทยาลัย ที่เปนผูริเร่ิมและผลักดันใหเกิดการ
ปฏิรูประบบบริการสุขภาพและการปฏิรูประบบการศึกษา จนนําไปสูการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญใน
ระบบการใหบริการสุขภาพและในระบบการศึกษาของชาติในเวลาตอมา สําหรับในที่นี้จะได       
ยกตัวอยางกรณีของโครงการหลักประกันสุขภาพถวนหนา ซ่ึงเปนโครงการปฏิรูปที่สําคัญที่สุด
โครงการหนึ่งที่เกิดขึ้นในกระทรวงสาธารณสุข เพื่อแสดงใหเห็นวาขาราชการประจํามีบทบาทและ
อิทธิพลตอการปฏิรูปอยางไร 
 ในกรณีของโครงการหลักประกันสุขภาพถวนหนา ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของแนวคิดการ
ปฏิรูประบบบริการสุขภาพนั้น ถาหากพิจารณาอยางผิวเผินก็จะพบวาโครงการนี้เกิดขึ้นในป พ.ศ. 
2544 ในฐานะที่เปนนโยบายของพรรคไทยรักไทย ในชื่อ “โครงการหลักประกันสุขภาพถวนหนา” 
หรือที่รูจักกันโดยทั่วไปในชื่อ “โครงการ 30 บาทรักษาทุกโรค” ซ่ึงแสดงใหเห็นวาปจจัยสําคัญที่ทํา
ใหมีการปฏิรูประบบสุขภาพในครั้งนี้เกิดจากแนวคิดของนักการเมืองในพรรคไทยรักไทย แตถา
หากไดมีการศึกษายอนกลับไปถึงกระบวนการของการปฏิรูปที่ผานมาจะพบวา แทจริงแลว      
โครงการนี้ไดมีการดําเนินการมาอยางตอเนื่องยาวนานกอนหนานี้ และผูที่มีบทบาทสําคัญในการ   
ริเร่ิมและผลักดนัโครงการนี้คือขาราชการประจําในกระทรวงสาธารณสุข 
 นับตั้งแตอดีตมาจนถึงกลางป พ.ศ. 2544 ประเทศไทยมีระบบประกันสุขภาพหลาย
ระบบ ซ่ึงมีความแตกตางกันทั้งทางดานสิทธิประโยชนในการรักษาพยาบาล แหลงที่มาของการคลงั
สุขภาพ ระบบบริหารจัดการคุณภาพและประสิทธิภาพในการใหบริการสุขภาพ แตระบบประกัน
สุขภาพเหลานี้ก็ยังไมครอบคลุมประชาชนทั้งหมด ยังมีคนไทยบางกลุมที่ยังไมไดรับความคุมครอง
จากระบบประกันสุขภาพใดๆ ซ่ึงหากเกิดการเจ็บปวยก็จะตองแบกรับภาระคาใชจายดวยตนเอง   
จนถึงป พ.ศ. 2544 รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ไดประกาศนโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนา 
ภายใตช่ือ “โครงการ 30 บาทรักษาทุกโรค” และมีการออก “พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติ พ.ศ. 2545” ซ่ึงนับเปนครั้งแรกที่คนไทยทุกคนสามารถรับบริการสุขภาพที่จําเปนตางๆได
โดยไมตองหวงกังวลกับปญหาเรื่องเงินคารักษาพยาบาล 
 เมื่อศึกษายอนกลับไปถึงความเปนมาของพระราชบัญญัติฉบับนี้จะพบวา แทจริงแลวผู
ที่ริเร่ิมและมีสวนผลักดันแนวคิดมาอยางตอเนื่องคือขาราชการในกระทรวงสาธารณสุข โดยเฉพาะ
อยางยิ่งนายแพทยสงวน นิตยารัมภพงศ ซ่ึงเปนผูมีสวนอยางสําคัญในการริเร่ิมโครงการ ตั้งแตเปน
แพทยชนบทจนถึงเปนผูอํานวยการสํานักงานประกันสุขภาพ โดยเริ่มตนจาก “โครงการอยุธยา” อัน
เปนตนกําเนิดของแนวคิด 30 บาท รักษาทุกโรค ซ่ึงไดรับแรงบันดาลใจมาจากการไปศึกษาตอที่
ประเทศเบลเยียม  โดยโครงการดังกลาวเปนการทดลองใหมีการปฏิรูปการใหบริการสุขภาพใน 3 
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ดาน คือ (1) การปฏิรูประบบการเงินการคลัง (2) การปฏิรูประบบการใหบริการ และ (3) การปฏิรูป
ระบบความสัมพันธกับชุมชน โดยโครงการอยุธยามีการคิดคาใชจายในการรักษาพยาบาลในอัตรา
เดียวสําหรับการดูแลรักษาทุกโรค คือ 70 บาท และตอมามีการปรับเปลี่ยนตัวเลขจาก 70 บาท เปน 
100 บาท ดูแลทุกโรค โดยการตกลงใจของชุมชน (สงวน นิตยารัมภพงศ, 2549, น.39-42) และตอมา
แนวคิดของโครงการอยุธยานี้ไดมีการขยายการทดลองออกไปอีก 6 พื้นที่ทั่วประเทศ คือที่จังหวัด
พะเยา จังหวัดยโสธร จังหวัดขอนแกน จังหวัดสงขลา จังหวัดนครราชสีมาและจังหวัดสมุทรสาคร 
ซ่ึงการทดลองเหลานี้เปนการสรางฐานปญญาและฐานกําลังคนในพื้นที่ไวรองรับ และเมื่อเร่ิม
นโยบาย 30 บาทรักษาทุกโรค พื้นที่เหลานี้ไดกลายเปนจุดที่สามารถดําเนินนโยบายดังกลาวได  
รวดเร็วกวาเมื่อเทียบกับพื้นที่อ่ืนๆ (สงวน นิตยารัมภพงศ, 2549, น. 62) 
 ในระยะตอมาเมื่อสังคมมีความตื่นตัวในเรื่องการสรางหลักประกันสุขภาพมากขึ้น ไดมี
การรวมมือจากหลายๆฝายทั้งองคกรพัฒนาเอกชนและนักวิชาการ  เพื่อจัดทํารางเกี่ยวกับ            
หลักประกันสุขภาพถวนหนาขึ้นในประเทศไทย และผลักดันใหเกิดกฎหมายหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติขึ้น (สงวน นิตยารัมภพงศ, 2549, น. 64-65) โดยไดมีการนํารางกฎหมายดังกลาวไปรับฟง
ความเห็นจากนักวิชาการและหนวยงานตางๆที่เกี่ยวของ แตผูบริหารในกระทรวงสาธารณสุขไม
เห็นชอบ และนักวิชาการที่เกี่ยวของสวนใหญคัดคาน ทําใหในที่สุดการผลักดันกฎหมายในครั้งนี้
ไมประสบความสําเร็จ 
 หนาตางแหงโอกาสของการปฏิรูประบบบริการสุขภาพเปดขึ้น เมื่อมีการเลือกตั้งในป 
พ.ศ. 2544 นายแพทยสงวน นิตยารัมภพงศ ไดพยายามเสนอความคิดนี้ใหกับพรรคการเมืองตางๆ 
และพรรคที่ไดใหความสําคัญเปนพิเศษกับนโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนาก็คือพรรคไทยรัก
ไทย โดยนายแพทยสงวน ไดพบกับ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร หัวหนาพรรคไทยรักไทย ในป พ.ศ. 
2543 จากการติดตอของนายแพทยสุรพงษ สืบวงศลี และไดเสนอแนวคิดเกี่ยวกับนโยบาย         
หลักประกันสุขภาพถวนหนา โดย พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ไดใหความสําคัญกับนโยบายดังกลาวเปน
อยางมาก เนื่องจาก พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร มีความคิดนี้อยูแลวตั้งแตสมัยศึกษาอยูที่ประเทศ     
สหรัฐอเมริกาที่อยากใหประชาชนไทยทุกคนมีหลักประกันสุขภาพ (สงวน นิตยารัมภพงศ, 2549, 
น. 88) ทําใหขอเสนอดังกลาวตรงกับความตองการของพรรคไทยรักไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งตรงกับ
ส่ิงที่หัวหนาพรรคไทยรักไทยตองการใหเกิดขึ้น จึงทําใหนโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนา
กลายเปนนโยบายของพรรคไทยรักไทยภายใตสโลแกนที่วา “30 บาทรักษาทุกโรค” และนําไปสู
การออกพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545 เมื่อพรรคไทยรักไทยไดเปนแกน
นําในการจัดตั้งรัฐบาล ซ่ึงถือวาเปนการปฏิรูประบบบริการสุขภาพครั้งใหญที่สุดครั้งหนึ่งของไทย 
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ซ่ึงจากกรณีศึกษาของโครงการหลักประกันสุขภาพถวนหนา มีประเด็นสําคัญที่ควรพิจารณาอยู 3 
ประเด็น คือ 
 (1) แนวคิดหรือนโยบายของการปฏิรูปที่สําคัญๆมักจะมิไดเกิดขึ้นแบบทันทีทันใด    
ในชวงระยะเวลาอันสั้น แตมักจะมีจุดกําเนิดและมีการผลักดันมาอยางตอเนื่องยาวนานในอดีต    
จนถึงชวงเวลาที่เหมาะสม ซ่ึงเรียกวาหนาตางแหงโอกาสเปดขึ้น แนวคิดหรือนโยบายเหลานี้จึง   
ไดรับการบัญญัติเปนกฎหมายซึ่งจะทําใหนโยบายนั้นๆมีความมั่นคงมากขึ้น เนื่องจากมีกฎหมาย
รองรับและมีงบประมาณในการดําเนินการ ซ่ึงสิ่งที่เปนหนาตางแหงโอกาสนั้นมักจะเกิดจากภาวะ
วิกฤติ แรงกดดันจากภายนอกประเทศที่ใหกูยืม หรือเปนนโยบายที่สอดคลองกับความตองการของ
พรรคการเมืองหรือนักการเมือง เปนตน 
 (2) ผูที่ริเร่ิมและผลักดันนโนบายการปฏิรูปที่สําคัญๆมักจะเปนขาราชการประจําที่     
รับผิดชอบหรือมีสวนเกี่ยวของในสายงานนั้นๆ เชน ขาราชการในกระทรวงสาธารณสุขในกรณี
ของโครงการหลักประกันสุขภาพถวนหนา เปนตน เนื่องจากขาราชการเหลานี้มักจะเปนผูที่
มองเห็นปญหาและตองประสบกับปญหาโดยตรง จึงพยายามที่จะหาแนวทางแกไขโดยการเสนอ
เปนกฎหมายและกฎระเบียบตางๆ 
 (3) นโยบายการปฏิรูปจะไมสามารถทําไดสําเร็จถาหากไมไดรับการสนับสนุนจากฝาย
การเมือง เนื่องจากฝายการเมืองจะตองเปนผูพิจารณาและอนุมัติกฎหมาย ตราบใดที่ฝายการเมืองยัง
ไมเห็นความสําคัญของนโยบาย โอกาสที่การปฏิรูปจะประสบความสําเร็จยอมเปนไปไดยาก แตถา
หากนโยบายนั้นสอดคลองกับนโยบายของพรรคการเมือง หรือสอดคลองกับแนวคิดของชนชั้นนํา
ทางการเมืองโอกาสที่การปฏิรูปจะประสบความสําเร็จก็ยอมมีมากขึ้น 
 จากกรณีศึกษาขางตนแสดงใหเห็นวาในการศึกษาเกี่ยวกับการปฏิรูปตามแนวการ      
จัดการภาครัฐแนวใหม โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีของประเทศไทยนั้น นอกจากจะตองคํานึงถึง
ปจจัยทางดานเศรษฐกิจ ปจจัยจากภายนอกประเทศ และปจจัยผูนําทางการเมืองแลว ยังตองให 
ความสําคัญกับปจจัยทางดานขาราชการประจําอีกดวย เนื่องจากถึงแมวากฎหมายปฏิรูปจะตองผาน
การพิจารณาและผานความเห็นชอบจากฝายการเมือง แตผูเร่ิมตนและผลักดันนโยบายที่แทจริง    
มักจะมาจากฝายขาราชการประจําเปนหลัก  
 
 จากการศึกษาในงานวิจัยนี้แสดงใหเห็นวาทั้งประเทศไทยและสิงคโปรไดมีการนําเอา
แนวคิดของการจัดการภาครัฐแนวใหม โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนของการจัดการโดยมุงผลสัมฤทธิ์ 
การจัดการโดยมุงเนนประชาชนเปนศูนยกลางและการแปรรูปรัฐวิสาหกิจมาใชอยางชัดเจน โดยใน
สวนของประเทศไทยนั้นไดมีการนําแนวคิดมาใชไดไมนานนักและการนําแนวคิดมาใชไมมีความ
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ตอเนื่องเมื่อเทียบกับประเทศสิงคโปร โดยสาเหตุที่มีการนําแนวคิดของการจัดการภาครัฐแนวใหม
มาใช ในกรณีของประเทศไทยนั้นเกิดจากวิกฤติเศรษฐกิจ การถูกบังคับจากหนวยงานระหวาง
ประเทศที่ใหกูยืมและแนวคิดจากชนชั้นนําทั้งฝายการเมืองและขาราชการประจํา สวนในการณีของ
ประเทศสิงคโปรนั้นการนําแนวคิดของการจัดการภาครัฐแนวใหมมาใชเกิดจากความตองการใน
การรักษาศักยภาพการแขงขัน การเรียนรูและการถายโอนนโยบายจากตางประเทศและแนวคิดจาก
ชนชั้นนํา โดยเฉพาะอยางยิ่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีและขาราชการระดับสูงในกระทรวง 
 
  

  

 


