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 Estonia ranked second worldwide in the 2024 United Nations E-

Government Development Index and is routinely invoked in Thai policy 

discourse as the model to follow. This academic article argues that the way 

Estonia is usually presented, as a showcase of digital services such as e-

Tax, e-Health and e-Voting, obscures what actually made the 

transformation work and therefore produces misleading policy lessons. 

Through documentary analysis of Estonian policy instruments and recent 

peer-reviewed literature, the article reconstructs the Estonian case as an 

institutional sequence of three layers installed in order: a universal digital 

identity whose electronic signature carries the same legal force as a 

handwritten one; a distributed interoperability layer, the X-Road, which 

makes the once-only principle enforceable while leaving data ownership 

with individual agencies; and a trust layer in which every access to citizen 

data is logged and visible to the citizen concerned. Digital services are 

outputs of this sequence, not substitutes for it. The article then presents 

evidence usually omitted from celebratory accounts: the 2017 ROCA 

vulnerability which compromised roughly 760,000 of the country's 

electronic identity cards, and research showing that Estonian local 

governments lag behind the national level in open data provision. It further 

argues that Estonia's starting conditions, a population of 1.3 million, an 

absence of legacy systems in 1991 and high institutional trust, are not 

transferable. The article introduces the concept of sequencing debt: when a 

country installs the service layer before the identity and interoperability 

layers, the omitted layers must later be retrofitted at substantially higher 

cost. Thailand, which already has the legal foundation through the Act on 

Electronic Performance of Official Functions B.E. 2565, is shown to be 

carrying precisely this debt. 
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 เอสโตเนียอยู่ในอันดับที่สองของโลกในดัชนีรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ขององค์การ
สหประชาชาติ ปี ค.ศ. 2024 และมักถูกอ้างถึงในวงนโยบายไทยในฐานะต้นแบบที่ควร
เดินตาม บทความวิชาการนี้เสนอข้อโต้แย้งว่า วิธีการน าเสนอกรณีเอสโตเนียที่
แพร่หลาย ซึ่งมุ่งบรรยายบริการดิจิทัลอย่าง e-Tax e-Health และ e-Voting กลับบด
บังสิ่งที่ท าให้การเปลี่ยนผ่านเกิดผลจริง และน าไปสู่บทเรียนเชิงนโยบายที่คลาดเคลื่อน 
โดยใช้การวิเคราะห์เอกสารจากเครื่องมือเชิงนโยบายของเอสโตเนียและวรรณกรรมร่วม
สมัย บทความประกอบสร้างกรณีเอสโตเนียขึ้นใหม่ในรูปของล าดับสถาบันสามชั้นที่
ติดตั้งตามล าดับ ได้แก่ ชั้นอัตลักษณ์ดิจิทัลที่เป็นสากลและมีลายมือชื่ออิเล็กทรอนิกส์ซึ่ง
มีผลทางกฎหมายเทียบเท่าลายมือชื่อบนกระดาษ ชั้นการท างานร่วมกันแบบกระจาย
ศูนย์ผ่านระบบ X-Road ที่ท าให้หลักการขอข้อมูลเพียงครั้งเดียวบังคับใช้ได้จริง โดย
หน่วยงานยังคงเป็นเจ้าของข้อมูลของตน และชั้นความไว้วางใจซึ่งการเข้าถึงข้อมูลของ
ประชาชนทุกครั้งถูกบันทึก และเจ้าของข้อมูลตรวจสอบได้ บริการดิจิทัลจึงเป็นผลผลิต
ของล าดับนี้ มิใช่สิ่งที่ใช้แทนล าดับนี้ได้ จากนั้นบทความน าเสนอหลักฐานที่มักถูกละไว้
ในการเล่าเรื่องเชิงยกย่อง ได้แก่ ช่องโหว่ ROCA ในปี ค.ศ. 2017 ซึ่งกระทบบัตรอัต
ลักษณ์อิเล็กทรอนิกส์ราว 760,000 ใบ และงานวิจัยที่ชี้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของเอสโตเนีย ยังตามหลังระดับชาติในการเปิดเผยข้อมูล พร้อมชี้ว่าเงื่อนไขตั้งต้นของ
เอสโตเนีย ทั้งประชากร 1.3 ล้านคน การไม่มีระบบเดิมตกทอดในปี ค.ศ. 1991 และ
ระดับความไว้วางใจเชิงสถาบันที่สูง เป็นสิ่งที่ลอกเลียนไม่ได้ บทความเสนอมโนทัศน์ 
“หนี้เชิงล าดับ” ซึ่งอธิบายว่าเมื่อประเทศใดติดตั้งชั้นบริการก่อนชั้นอัตลักษณ์ และชั้น
การท างานร่วมกัน ชั้นที่ข้ามไปจะต้องถูกติดตั้งย้อนหลังด้วยต้นทุนที่สูงกว่ามาก และชี้
ว่าประเทศไทยซึ่งมีฐานกฎหมายรองรับแล้วตามพระราชบัญญัติการปฏิบัติราชการทาง
อิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2565 ก าลังแบกหนี้เชิงล าดับนี้อยู่ 

ค าส าคัญ: รัฐบาลดิจิทัล, เอสโตเนีย, 
X-Road, อัตลักษณ์ดิจิทัล, การท างาน
ร่ ว มกั นของข้ อมู ล , ก า รถ่ า ย โอน
นโยบาย 
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บทน า 
 ในการส ารวจรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ขององค์การสหประชาชาติ ปี ค.ศ. 2024 เอสโตเนียอยู่ในอันดับที่สองของโลก 
ด้วยค่าดัชนี 0.97274 รองจากเดนมาร์กเท่านั้น ขณะที่ประเทศไทยอยู่ในอันดับที่ 52 จาก 193 ประเทศ (United Nations 
Department of Economic and Social Affairs [UN DESA], 2024) ช่องว่างนี้ท าให้เอสโตเนียกลายเป็นกรณีศึกษาที่ถูก
อ้างถึงบ่อยท่ีสุดในวงนโยบายไทยเม่ือพูดถึงรัฐบาลดิจิทัล อย่างไรก็ตาม บทความวิชาการนี้เสนอข้อสังเกตเชิงวิพากษ์ว่า วิธีการ
น าเสนอกรณีเอสโตเนียที่แพร่หลายในภาษาไทย ส่วนใหญ่เป็นการบรรยายรายการบริการดิจิทัลที่เอสโตเนียมี ตั้งแต่ e-Tax e-
Health e-Voting ไปจนถึง e-Residency ซึ่งเป็นการอธิบายที่ “ปลายทาง” และบดบังค าถามที่ส าคัญกว่าว่า เหตุใดบริการ
เหล่านั้นจึงท างานได้จริง ในขณะที่ประเทศอื่นซึ่งลงทุนสร้างบริการท านองเดียวกันกลับไม่ได้ผลลัพธ์แบบเดียวกัน 
 ข้อโต้แย้งหลักของบทความนี้คือ ความส าเร็จของเอสโตเนียมิได้อยู่ที่ตัวบริการ หากแต่อยู่ที่ “ล าดับ” ของการติดตั้ง
องค์ประกอบเชิงสถาบัน กล่าวคือ เอสโตเนียสร้างชั้นอัตลักษณ์ดิจิทัลที่มีผลทางกฎหมาย และชั้นการท างานร่วมกันของข้อมูล 
ก่อนที่จะสร้างบริการ ดังนั้นบริการที่ปรากฏจึงเป็นผลผลิตของโครงสร้างที่วางไว้แล้ว มิใช่สิ่งที่สร้างขึ้นลอย ๆ ประเทศที่
พยายามลอกเลียนโดยเริ่มจากการสร้างแอปพลิเคชันและเว็บท่าก่อน จึงมักได้ผลลัพธ์ที่ไม่เท่าเทียมกัน เพราะก าลังลอก
ผลลัพธ์โดยไม่ได้ลอกเงื่อนไขที่ท าให้ผลลัพธ์นั้นเป็นไปได้ 
 นอกจากนี้ บทความยังเห็นว่าวรรณกรรมภาษาไทยที่กล่าวถึงเอสโตเนียมักมีลักษณะยกย่องด้านเดียว และละเว้น
หลักฐานที่ขัดแย้งกับภาพความส าเร็จอันสมบูรณ์ อาทิ วิกฤตช่องโหว่ในบัตรอัตลักษณ์อิเล็กทรอนิกส์เมื่อปี ค.ศ. 2017 ซึ่ง
กระทบบัตรราว 760,000 ใบ หรือราวสองในสามของบัตรที่ใช้งานอยู่ (Skierka, 2023) และงานวิจัยที่ชี้ว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นของเอสโตเนียยังตามหลังระดับชาติในการเปิดเผยข้อมูลอย่างมีนัยส าคัญ (Rajamäe-Soosaar & Nikiforova, 2024) 
การละเว้นหลักฐานเหล่านี้ท าให้บทเรียนที่ถอดออกมาขาดมิติของ การบริหารความเสี่ยงและการจัดการช่องว่างร ะหว่าง
ระดับชาติกับระดับท้องถิ่น ซึ่งเป็นสองประเด็นที่ประเทศไทยเผชิญอยู่โดยตรง 
 บทความนี้มีวัตถุประสงค์ 4 ประการ ได้แก่ 
 1) เพื่อทบทวนพัฒนาการของกรอบแนวคิดจากรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์สู่รัฐบาลดิจิทัลและมโนทัศน์ว่าด้วยล าดับ
สถาบัน 
 2) เพื่อประกอบสร้างกรณีเอสโตเนียขึ้นใหม่ในรูปของล าดับสถาบันสามชั้น แทนการบรรยายรายการบริการ 
 3) เพื่อวิเคราะห์หลักฐานเชิงวิพากษ์และเงื่อนไขตั้งต้นที่ท าให้กรณีเอสโตเนียถ่ายโอนได้จ ากัด 
 4) เพื่อเสนอมโนทัศน์และข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่ใช้ได้จริงส าหรับบริบทของประเทศไทย 
 ในเชิงระเบียบวิธี บทความใช้การวิเคราะห์เอกสารจากสามกลุ่ม ได้แก่ รายงานและสถิติของหน่วยงานระหว่าง
ประเทศ เอกสารนโยบายและกฎหมายของเอสโตเนียและของไทย และบทความวิชาการที่ผ่านการประเมินโดยผู้ทรงคุณวุฒิ 
โดยให้น้ าหนักกับงานที่เผยแพร่ระหว่างปี ค.ศ. 2021-2025 เป็นหลัก การวิเคราะห์ใช้วิธีจัดล าดับเชิงเวลา เพื่อระบุว่า
องค์ประกอบใดถูกติดตั้งก่อนหลัง และวิธีเปรียบเทียบเชิงเงื่อนไขเพื่อประเมินความสามารถในการถ่ายโอน 
 
จากรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์สู่รัฐบาลดิจิทัล และมโนทัศน์ว่าด้วยล าดับสถาบัน 

1. พัฒนาการของกรอบแนวคิด 
 รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ (e-Government) หมายถึงการน าเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ปรับปรุงกระบวนการท างาน 
และการให้บริการของภาครัฐ โดยจ าแนกความสัมพันธ์ออกเป็นสี่รูปแบบ ได้แก่ รัฐสู่ประชาชน รัฐสู่ภาคธุรกิจ รัฐสู่รัฐ และรัฐสู่
บุคลากรภาครัฐ ลักษณะเด่นของกรอบแนวคิดนี้คือการใช้เทคโนโลยีเพื่อสนับสนุนกระบวนงานเดิม มากกว่าการเปลี่ยน
โครงสร้าง ต่อมาแนวคิดรัฐบาลดิจิทัล (Digital Government) ได้ขยายกรอบไปสู่การใช้ข้อมูล เป็นแกนกลางของการบริหาร 
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โดยเน้นการบูรณาการหน่วยงาน การออกแบบบริการที่ยึดประชาชนเป็นศูนย์กลาง และการใช้ศักยภาพของระบบดิจิทัลอย่าง
เต็มที่ ซึ่งองค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนาได้ให้ข้อเสนอแนะ เชิงหลักการไว้ตั้งแต่ปี ค.ศ. 2014 (OECD, 
2014) 
 ในบริบทไทย การเคลื่อนตัวตามกรอบแนวคิดนี้ปรากฏชัดในวาระการปฏิรูปการบริหารราชการสู่ความทันสมัย ด้วย
รัฐบาลดิจิทัล (สัญญาศรณ์ สวัสดิ์ไธสง, 2569) และในการเน้นการมุ่งผลสัมฤทธิ์และการให้บริการที่ค านึงถึงคุณภาพ ตาม
แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่ (รัชนีกร ผาวงษ์, จิรภา มาตราช, วรนุช ไชยพรม และธิตยา พรใส, 2567) 
 2. ข้อจ ากัดของการอธิบายด้วยรายการบริการ 
 งานที่อธิบายกรณีความส าเร็จด้านรัฐบาลดิจิทัลส่วนใหญ่มักใช้วิธีบรรยายว่าประเทศนั้นมีบริการอะไรบ้าง วิธีนี้มี
ข้อจ ากัดสองประการ ประการแรก มันสับสนระหว่างผลลัพธ์กับสาเหตุ เพราะบริการที่ปรากฏเป็นสิ่งที่เห็นได้ง่ายที่สุด แต่มิใช่
สิ่งที่อธิบายความส าเร็จ ประการที่สอง มันชักน าให้ผู้ก าหนดนโยบายในประเทศผู้ตามสรุปว่า หนทางสู่ความส าเร็จคือการสร้าง
บริการท านองเดียวกัน ซึ่งเป็นการลอกส่วนที่ราคาถูกที่สุดและง่ายที่สุดของระบบ โดยละเลยส่วนที่แพงที่สุดและยากที่สุด คือ
การวางกฎหมายอัตลักษณ์ดิจิทัลและสถาปัตยกรรมข้อมูล 
 3. มโนทัศน์ล าดับสถาบันที่บทความนี้ใช้ 
 บทความนี้จึงเสนอให้อ่านกรณีเอสโตเนียด้วยมโนทัศน์ “ล าดับสถาบัน” (institutional sequence) ซึ่งตั้งอยู่บน
ข้อสังเกตว่าองค์ประกอบบางอย่างเป็นเงื่อนไขจ าเป็นของอีกองค์ประกอบหนึ่ง จึงต้องติดตั้งก่อน การสลับล าดับมิได้ท าให้ผล
ลัพธ์ช้าลงเท่านั้น แต่ท าให้ผลลัพธ์บิดเบี้ยว เพราะบริการที่สร้างขึ้นบนฐานที่ยังไม่มี อัตลักษณ์ดิจิทัลที่ผูกพันทางกฎหมายและ
ยังไม่มีการเชื่อมโยงข้อมูล จะกลายเป็นเพียงช่องทางรับเรื่องเพิ่มเติม ที่ยังต้องส่งต่อไปยังกระบวนการกระดาษเดิม มุมมองนี้
สอดคล้องกับข้อเสนอเรื่องสมรรถนะเชิงเทคโนโลยีของภาครัฐ ซึ่งชี้ว่าเทคโนโลยีมิใช่ปัจจัยภายนอกที่ถูกน าเข้ามาใช้ หากแต่
เป็นสิ่งที่หล่อหลอมสมรรถนะทางการบริหารของรัฐโดยตรง (Lember, Kattel, & Tõnurist, 2018) 
 สรุปหัวข้อที่ 1 
 การอธิบายรัฐบาลดิจิทัลด้วยรายการบริการเป็นวิธีที่เข้าใจง่ายแต่ให้บทเรียนเชิงนโยบายที่คลาดเคลื่อน บทความนี้
จึงเลือกอ่านกรณีเอสโตเนียด้วยมโนทัศน์ล าดับสถาบัน ซึ่งถามว่าอะไรถูกติดตั้งก่อนอะไร และเหตุใดล าดับนั้นจึงส าคัญ กรอบ
นี้จะถูกใช้จ าแนกโครงสร้างของเอสโตเนียในหัวข้อถัดไป 
 
ถอดล าดับสถาบันสามชั้นของเอสโตเนีย 
 1. ชั้นที่หนึ่ง อัตลักษณ์ดิจิทัลที่ผูกพันทางกฎหมายและเป็นสากล 
 องค์ประกอบที่เอสโตเนียติดตั้งก่อนสิ่งอื่นคือระบบอัตลักษณ์ดิจิทัลซึ่งมีคุณสมบัติสามประการที่ต้องแยกให้ชัด 
ประการแรก เป็นสากล กล่าวคือประชาชนทุกคนมีบัตรอัตลักษณ์อิเล็กทรอนิกส์ มิใช่ระบบสมัครใจที่ผู้สนใจจึงลงทะเบี ยน 
ประการที่สอง ลายมือชื่ออิเล็กทรอนิกส์ที่ออกด้วยระบบนี้มีผลทางกฎหมายเทียบเท่าลายมือชื่อบนกระดาษ ซึ่งท าให้ธุรกรรม
สามารถเสร็จสิ้นได้ในช่องทางออนไลน์โดยไม่ต้องกลับมาลงนามที่ส านักงาน และประการที่สาม ระบบถูกใช้ทั้งในภาครัฐและ
ภาคเอกชน จนอัตลักษณ์ดิจิทัลกลายเป็นโครงสร้างพื้นฐานของสังคม มิใช่เครื่องมือเฉพาะของราชการ ความเป็นสากลนี้เองที่
ท าให้บริการปลายทางสามารถตั้งสมมติฐานได้ว่า ผู้ใช้ทุกคนยืนยันตัวตนได้ในระดับความเชื่อมั่นสูง ซึ่งเป็นสมมติฐานที่บริการ
ในประเทศอื่นมักตั้งไม่ได้ 
 2. ชั้นที่สอง การท างานร่วมกันแบบกระจายศูนย ์
 ชั้นถัดมาคือ X-Road ซึ่งเป็นชั้นแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างหน่วยงานรัฐและเอกชน ประเด็นส าคัญที่มักถูกเข้าใจผิด 
คือ X-Road มิใช่ฐานข้อมูลกลาง หากแต่เป็นชั้นเชื่อมต่อที่มีมาตรฐานร่วม โดยแต่ละหน่วยงานยังคงเป็นเจ้าของ และ
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รับผิดชอบข้อมูลของตนเอง ข้อมูลจะถูกเรียกใช้เฉพาะเมื่อมีความจ าเป็นและมีฐานอ านาจตามกฎหมายเท่านั้น การออกแบบ
เช่นนี้มีนัยเชิงการเมืองการบริหารที่ส าคัญ เพราะช่วยลดแรงต้านจากหน่วยงานเจ้าของข้อมูล ซึ่งมักคัดค้านการรวมศูนย์
เนื่องจากเกรงว่าจะสูญเสียอ านาจและความรับผิดชอบ ชั้นนี้เองที่ท าให้หลักการขอข้อมูลเพียงครั้งเดียว (Once-Only 
Principle) เปลี่ยนจากค าประกาศเชิงนโยบาย เป็นกลไกที่บังคับใช้ได้จริง 
 3. ชั้นที่สาม ความไว้วางใจที่ตรวจสอบได้ 
 ชั้นที่สามคือสถาปัตยกรรมความไว้วางใจ ซึ่งก าหนดให้ทุกครั้งที่มีการเข้าถึงข้อมูลของประชาชน ระบบจะบันทึกไว้
ว่า ใครเข้าถึง เมื่อใด และด้วยวัตถุประสงค์ใด และประชาชนสามารถเปิดดูบันทึกนั้นได้ด้วยตนเอง กลไกนี้ตอบข้อกังวล
พื้นฐานที่สุดของสังคมต่อรัฐดิจิทัล คือความกลัวว่าการเชื่อมโยงข้อมูลจะกลายเป็นการสอดส่อง โดยเปลี่ยนความสัมพันธ์จาก
การที่รัฐตรวจสอบประชาชนฝ่ายเดียว เป็นการตรวจสอบสองทาง ในเชิงล าดับ ชั้นนี้จ าเป็นต้องมาพร้อมกับชั้นที่สอง เพราะ
การเปิดให้ข้อมูลไหลระหว่างหน่วยงานโดยไม่มีร่องรอยตรวจสอบ จะบั่นทอนความชอบธรรมของทั้งระบบ 
 4. บริการเป็นผลผลิตของสามชั้น 
 เมื่อสามชั้นข้างต้นพร้อม บริการที่มักถูกยกมาเป็นตัวอย่างจึงกลายเป็นสิ่งที่สร้างได้โดยไม่ยาก การยื่นภาษีที่ใช้เวลา
ไม่กี่นาทีเป็นไปได้เพราะข้อมูลรายได้ถูกดึงมากรอกล่วงหน้าผ่านชั้นที่สอง และผู้เสียภาษียืนยันด้วยลายมือชื่อจากชั้นที่หนึ่ง 
บริการเชิงรุกที่สวัสดิการเด็กแรกเกิดเข้าบัญชีโดยผู้ปกครองไม่ต้องยื่นเอกสาร เป็นไปได้ เพราะข้อมูลการเกิดเชื่อมจาก
โรงพยาบาลไปยังทะเบียนราษฎรและระบบสวัสดิการโดยอัตโนมัติ ข้อสังเกตส าคัญคือ บริการเหล่านี้มิได้ถูกออกแบบเป็น
โครงการเดี่ยว หากแต่เป็นสิ่งที่ “โผล่ขึ้นมา” ได้เมื่อโครงสร้างรองรับพร้อม ตารางที่ 1 สรุปล าดับดังกล่าว 
 
ตารางท่ี 1 ล าดับสถาบันสามชั้นของรัฐบาลดิจิทัลเอสโตเนียและหน้าที่ของแต่ละชั้น 

ชั้น องค์ประกอบ หน้าที่เชิงสถาบัน ผลที่เกิดขึ้นหากข้ามชั้นนี้ 
ชั้นที่ 1 อัต

ลักษณ์ 
บัตรอัตลักษณ์อิเล็กทรอนิกส์
ที่ทุกคนมีและลายมือชื่อที่มี 
ผลทางกฎหมาย 

ท าให้ธุรกรรมเสร็จสิ้นทางออนไลน์ได้
โดยไม่ต้องลงนามบนกระดาษ 

บริการออนไลน์จบไม่ได้ ต้อง
กลับมาที่ส านักงานใน ข้ัน
สุดท้าย 

ชั้นที่ 2 การ
ท างาน 
ร่วมกัน 

ชั้นแลกเปลี่ยนข้อมูลแบบ 
กระจายศูนย์ (X-Road) 

ท าให้หลักการขอข้อมูลเพียงครั้งเดียว
บังคับใช้ได้จริง 

ประชาชนยังต้องยื่นส าเนา 
เอกสารที่รัฐมีอยู่แล้ว 

ชั้นที่ 3 ความ
ไว้วางใจ 

บันทึกการเข้าถึงข้อมูลที่ 
เจ้าของข้อมูลตรวจสอบได้ 

แปลงความกังวลเรื่องการสอดส่อง 
เป็นความชอบธรรมของระบบ 

การเชื่อมโยงข้อมูลถูกต่อต้าน 
ทางการเมืองและสังคม 

ผลผลิต 
บริการ 

e-Tax, e-Health,  
e-Voting, บริการเชิงรุก 

ส่งมอบคุณค่าทีป่ระชาชนสัมผัสได้ มีบริการแต่ประชาชนไม่ใช้ 
หรือใช้แล้วไม่จบ 

ที่มา: ผู้เขียนสังเคราะห์จาก OECD (2014); Lember และคณะ (2018); Kattel และ Mergel (2019); Skierka (2023) 
 
 สรุปหัวข้อที่ 2 
 เอสโตเนียมิได้เริ่มจากการสร้างบริการ แต่เริ่มจากการวางอัตลักษณ์ดิจิทัลที่ผูกพันทางกฎหมาย ตามด้วยชั้นการ
ท างานร่วมกัน และชั้นความไว้วางใจ บริการที่ถูกยกมาเป็นตัวอย่างในวรรณกรรมทั่วไปจึงเป็นผลผลิตของล าดับนี้ ข้อสรุปเชิง
นโยบายคือ สิ่งที่ควรถอดบทเรียนจากเอสโตเนียมิใช่รายชื่อบริการ แต่คือล าดับของการลงทุน 
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หลักฐานที่มักถูกละไว้และข้อจ ากัดของการถ่ายโอนบทเรียน 
1. วิกฤตอัตลักษณ์ดิจิทัล ค.ศ. 2017 

 ในเดือนสิงหาคม ค.ศ. 2017 มีการค้นพบช่องโหว่ทางวิทยาการรหัสลับที่เรียกว่า ROCA ในชิปที่ใช้ในบัตรอัตลักษณ์
ของเอสโตเนีย ส่งผลกระทบต่อบัตรราว 760,000 ใบ หรือประมาณสองในสามของบัตรที่ใช้งานอยู่ในประเทศที่มีประชากรราว 
1.3 ล้านคน สิ่งที่น่าสนใจในเชิงการบริหารมิใช่ตัวช่องโหว่ แต่คือวิธีที่รัฐตอบสนอง งานวิจัยที่ศึกษากรณีนี้เสนอมโนทัศน์ 
“ภาวะย้อนแย้งของความต่อเนื่องของรัฐบาลดิจิทัล” ซึ่งชี้ว่าเมื่อระบบใดกลายเป็นโครงสร้างพื้นฐานที่สังคมพึ่งพาถึงระดับหนึ่ง 
การสั่งปิดระบบเพื่อความปลอดภัยกลับกลายเป็นทางเลือกที่ท าไม่ได้ รัฐจึงต้องบริหารความเสี่ยงโดยให้ระบบท างานต่อไป 
พร้อมกับซ่อมแซมไปด้วย และปัจจัยที่ท าให้ท าได้ส าเร็จคือการจัดการเทคโนโลยี เครือข่ายความร่วมมือ ทุนความร่วมมือที่สั่ง
สมไว้ สมรรถนะการบริหารความเสี่ยง และการสร้างความชอบธรรม (Skierka, 2023) 
บทเรียนส าหรับประเทศผู้ตามจึงมีสองด้านที่ต้องกล่าวพร้อมกัน ด้านหนึ่ง การรวมบริการจ านวนมากไว้บนอัตลักษณ์เดียว 
สร้างประสิทธิภาพมหาศาล อีกด้านหนึ่ง มันสร้างจุดเปราะบางเชิงระบบที่หากล้มเหลวจะกระทบทั้งประเทศพร้อมกัน การ
วางแผนความต่อเนื่องและการมีช่องทางส ารองจึงมิใช่รายละเอียดทางเทคนิค แต่เป็นองค์ประกอบของการออกแบบเชิง
สถาบัน 
 2. ช่องว่างระหว่างระดับชาติกับระดับท้องถิ่น 
 หลักฐานอีกชุดหนึ่งที่ขัดกับภาพความส าเร็จอันสมบูรณ์คือ การศึกษาพัฒนาการด้านข้อมูลเปิดของเอสโตเนีย        
ซึ่งพบว่าแม้ระดับชาติจะก้าวหน้าจนถูกจัดอยู่ในกลุ่มผู้น าเทรนด์ แต่ระดับท้องถิ่นกลับตามหลังอยู่มาก โดยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจ านวนมากยังเปิดเผยข้อมูลได้จ ากัด (Rajamäe-Soosaar & Nikiforova, 2024) ข้อค้นพบนี้มีนัยส าคัญต่อ
ประเทศไทยเป็นพิเศษ เพราะแสดงว่าแม้ในประเทศที่เป็นต้นแบบระดับโลก ช่องว่างระหว่างระดับชาติกับระดับท้องถิ่นก็ยัง
เป็นปัญหาที่ไม่หายไปเอง และต้องอาศัยมาตรการที่มุ่งเป้าเฉพาะ 
 3. เงื่อนไขตั้งต้นที่ลอกไม่ได ้
 เงื่อนไขที่ท าให้เอสโตเนียเดินได้เร็วมีอย่างน้อยสี่ประการที่ประเทศไทยไม่มี ประการแรก ขนาด ประชากรราว 1.3 
ล้านคนท าให้การเปลี่ยนแปลงระดับประเทศมีต้นทุนการประสานงานต่ ากว่าอย่างเทียบกันไม่ได้ ประการที่สอง การไม่มีระบบ
เดิมตกทอด เมื่อได้เอกราชในปี ค.ศ. 1991 เอสโตเนียแทบไม่มีระบบสารสนเทศราชการเดิม ที่ต้องรื้อ จึงสร้างใหม่ได้โดยไม่
ต้องเจรจากับผู้ได้ประโยชน์จากระบบเดิม ประการที่สาม โครงสร้างรัฐเดี่ยวขนาดเล็ก ที่มีสภาเดียว ท าให้การออกและ       แก้
กฎหมายท าได้รวดเร็ว และประการที่สี่ ทุนทางสังคมและระดับการศึกษาที่สูง งานที่ทบทวนกรณีเอสโตเนียอย่างเป็นระบบจึง
สรุปตรงกันว่าแนวปฏิบัติของเอสโตเนียไม่อาจถ่ายโอนไปยังบริบท ทางสังคมวัฒนธรรมอื่นได้อย่างตรงไปตรงมา สิ่งที่ถ่ายโอน
ได้คือหลักการของความร่วมมือข้ามภาคส่วน การสร้างเรื่องเล่าร่วม และการพัฒนาที่ขับเคลื่อนด้วยยุทธศาสตร์ ( Himma-
Kadakas & Kõuts-Klemm, 2023) 
 สรุปหัวข้อที่ 3 
 การถอดบทเรียนจากเอสโตเนียอย่างมีวุฒิภาวะทางวิชาการต้องรวมทั้งความส าเร็จและวิกฤต ทั้งความก้าวหน้า
ระดับชาติและความล่าช้าระดับท้องถิ่น และต้องระบุเงื่อนไขตั้งต้นที่ลอกไม่ได้อย่างตรงไปตรงมา ข้อสรุปคือ สิ่งที่ถ่ายโอนได้
คือล าดับและหลักการออกแบบ ส่วนสิ่งที่ถ่ายโอนไม่ได้คือขนาด ประวัติศาสตร์ และทุนทางสังคม 
 
นัยต่อประเทศไทย: ประเมินสถานะตามล าดับสามชั้น 
 เมื่อน ากรอบสามชั้นมาประเมินสถานะของประเทศไทย จะพบภาพที่ชัดเจนกว่าการเปรียบเทียบอันดับดัชนีรวม 
ประเทศไทยมีความก้าวหน้าอย่างมากในชั้นฐานกฎหมาย โดยพระราชบัญญัติการปฏิบัติราชการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 
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2565 ซึ่งมีผลใช้บังคับครบทุกมาตราตั้งแต่วันที่ 10 มกราคม 2566 ได้ก าหนดให้การติดต่อราชการทางอิเล็กทรอนิกส์ มีผลทาง
กฎหมายและห้ามหน่วยงานปฏิเสธการรับเรื่องด้วยเหตุผลเชิงรูปแบบ (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎี กา, 2565) ขณะที่
แผนพัฒนารัฐบาลดิจิทัลของประเทศไทย พ.ศ. 2566-2570 ได้วางเป้าหมายและทิศทางไว้แล้ว (ส านักงานพัฒนารัฐบาลดิจิทัล 
[สพร.], 2566) 
 อย่างไรก็ตาม การมีฐานกฎหมายมิได้เท่ากับการมีชั้นที่หนึ่งครบถ้วน เพราะชั้นอัตลักษณ์ในความหมายของ
เอสโตเนีย ต้องเป็นสากล มีระดับความเชื่อมั่นสูง และใช้ได้ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน ตราบใดที่การยืนยันตัวตนดิจิทัลของไทย 
ยังกระจายอยู่ในหลายระบบและยังมีลักษณะสมัครใจในหลายบริการ บริการปลายทางก็ยังตั้งสมมติฐานไม่ได้ว่า ผู้ใช้ทุกคน
ยืนยันตัวตนได้ จึงต้องออกแบบทางเลือกแบบกระดาษควบคู่ไปเสมอ ซึ่งเป็นต้นทุนซ้ าซ้อนที่สะสม ในชั้นที่สอง ปัญหาการแยก
ส่วนของฐานข้อมูลระหว่างหน่วยงานยังท าให้หลักการขอข้อมูลเพียงครั้งเดียวยังไม่บังคับใช้ได้จริง ซึ่งสะท้อนออกมาในระดับ
ปฏิบัติของท้องถิ่นอย่างชัดเจน (ไพลิน สังครุฑ, 2569) และเชื่อมโยงกับความจ าเป็น ในการบูรณาการแผนข้ามระดับ (กนก
พัชร แก้วศรีไตรย์, 2569) 
 
ตารางท่ี 2 การประเมินสถานะของประเทศไทยตามล าดับสามชั้นและข้อเสนอล าดับความส าคัญ 

ชั้น สิ่งที่ไทยมีแล้ว สิ่งที่ยังขาด ข้อเสนอล าดับความส าคัญ 
ชั้นที่ 1 อัต
ลักษณ์ 

ฐานกฎหมายรับรองผลของ 
เอกสารและการติดต่อทาง 
อิเล็กทรอนิกส์ 

อัตลักษณ์ดิจิทัลที่เป็นสากล มี
ความเชื่อมั่นสูงและใช้ร่วมกันได้ 
ทั้งรัฐและเอกชน 

ล าดับที่ 1 เร่งขยายความครอบคลุม 
และมาตรฐานความเชื่อมั่นของ การ
ยืนยันตัวตน 

ชั้นที่ 2 การ
ท างาน 
ร่วมกัน 

แพลตฟอร์มดิจิทัลกลางและ
นโยบายยกเลิกการขอส าเนา 

การเชื่อมโยงข้อมูลที่ครอบคลุม 
และบังคับใช้ได้จริงในระดับ 
ท้องถิ่น 

ล าดับที่ 2 ก าหนดตัวชี้วัดลดจ านวน 
เอกสารที่เรียกจากประชาชนรายปี 

ชั้นที่ 3 ความ
ไว้วางใจ 

กฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วน
บุคคลและวาระความโปร่งใส 

กลไกให้ประชาชนตรวจสอบได้ว่า
ใครเข้าถึงข้อมูลของตนเมื่อใด 

ล าดับที่ 3 พัฒนาบันทึกการเข้าถึง 
ข้อมูลที่เจ้าของข้อมูลเปิดดูได้เอง 

ผลผลิต 
บริการ 

บริการออนไลน์จ านวนมาก 
ทั้งระดับชาติและท้องถิ่น 

อัตราการใช้งานจริงและการ 
ท าธุรกรรมส าเร็จแบบเบ็ดเสร็จ 

ชะลอการเพิ่มจ านวนบริการใหม่ 
จนกว่าสามชั้นขา้งต้นจะแข็งแรงพอ 

ที่มา: ผู้เขียนสังเคราะห ์
 
 สรุปหัวข้อที่ 4 
 ประเทศไทยมีความก้าวหน้าที่ชัดเจนในด้านฐานกฎหมายและจ านวนบริการ แต่ยังอ่อนในชั้นอัตลักษณ์และชั้นการ
ท างานร่วมกัน ซึ่งเป็นชั้นที่อยู่ก่อนหน้าในล าดับ ข้อเสนอเชิงนโยบายที่ตามมาจึงสวนทางกับสัญชาตญาณทางการเมือง 
กล่าวคือ การเพิ่มจ านวนบริการใหม่อาจไม่ใช่สิ่งที่ควรท าก่อน แต่ควรลงทุนกับชั้นที่มองไม่เห็นและไม่สร้างผลงานเชิงประจักษ์
ในระยะสั้น 
 
องค์ความรู้ใหม่ 
 บทความนี้เสนอองค์ความรู้ใหม่สองประการ ประการแรกคือ “โมเดลล าดับสถาบันสามชั้นของรัฐบาลดิจิทัล” ซึ่งจัด
วางอัตลักษณ์ดิจิทัล การท างานร่วมกันของข้อมูล และความไว้วางใจที่ตรวจสอบได้ ไว้เป็นชั้นที่ต้องติดตั้งตามล าดับ โดยถือว่า
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บริการดิจิทัลเป็นผลผลิตของสามชั้นนี้ มิใช่องค์ประกอบที่เทียบเท่ากัน คุณูปการของโมเดลอยู่ที่การเปลี่ยนค าถาม เชิงนโยบาย
จาก “ควรสร้างบริการอะไรเพิ่ม” เป็น “ชั้นใดของเรายังไม่แข็งแรงพอที่จะรองรับบริการ” 
 ประการที่สองคือมโนทัศน์ “หนี้เชิงล าดับ” (sequencing debt) ซึ่งบทความนี้เสนอขึ้นเพื่ออธิบายผลของการสลับ
ล าดับ สาระของมโนทัศน์นี้คือ เมื่อรัฐลงทุนสร้างชั้นบริการก่อนที่ชั้นอัตลักษณ์และชั้นการท างานร่วมกันจะพร้อม ชั้นที่ถูกข้าม
ไปมิได้หายไป แต่กลายเป็นภาระที่ต้องช าระคืนในภายหลังด้วยต้นทุนที่สูงกว่าเดิม ต้นทุนดังกล่าวปรากฏในสามรูปแบบ 
รูปแบบแรกคือต้นทุนกระบวนการคู่ขนาน เพราะต้องคงช่องทางกระดาษไว้ควบคู่กับช่องทางดิจิทัล รูปแบบที่สองคือต้นทุน
การรื้อระบบ เพราะบริการที่สร้างไว้แล้วบนสมมติฐานเดิมต้องถูกออกแบบใหม่เมื่อชั้นล่างเปลี่ยน และรูปแบบที่สาม           
คือต้นทุนความเชื่อมั่น เพราะประชาชนที่เคยทดลองใช้บริการแล้วพบว่าท าไม่จบ จะกลับมาใช้ใหม่ได้ยากกว่าประชาชนที่ยัง
ไม่เคยใช้เลย 
 มโนทัศน์หนี้เชิงล าดับมีคุณค่าเชิงวิเคราะห์ตรงที่ท าให้เห็นว่า ตัวเลขจ านวนบริการออนไลน์ที่เพิ่มขึ้นอาจมิใช่
สัญญาณความก้าวหน้าเสมอไป หากบริการเหล่านั้นถูกสร้างบนชั้นล่างที่ยังไม่พร้อม การเพิ่มจ านวนบริการก็เท่ากับการก่อหนี้
เพิ่ม ข้อเสนอนี้สามารถแปลงเป็นสมมติฐานที่ทดสอบได้ว่า หน่วยงานที่ขยายจ านวนบริการออนไลน์โดยที่ยังไม่มีการเชื่อมโยง
ข้อมูล จะมีอัตราการท าธุรกรรมส าเร็จแบบเบ็ดเสร็จต่ ากว่าหน่วยงานที่ลงทุนเชื่อมโยงข้อมูลก่อนแล้วจึงขยายบริการ เมื่อ
ควบคุมงบประมาณและขนาดของหน่วยงานไว้แล้ว ซึ่งเป็นวาระวิจัยเชิงประจักษ์ที่ควรด าเนินการต่อไปในบริบทไทย 
 
บทสรุป 
 บทความวิชาการนี้ทบทวนกรณีการเปลี่ยนผ่านสู่รัฐบาลดิจิทัลของเอสโตเนีย โดยตั้งค าถามกับวิธีการน าเสนอที่
แพร่หลาย ซึ่งมุ่งบรรยายรายการบริการดิจิทัล และเสนอให้อ่านกรณีนี้ใหม่ในรูปของล าดับสถาบันสามชั้น ได้แก่ ชั้นอัตลักษณ์
ดิจิทัลที่เป็นสากลและผูกพันทางกฎหมาย ชั้นการท างานร่วมกันของข้อมูลแบบกระจายศูนย์ และชั้นความไว้วางใจที่ประชาชน
ตรวจสอบการเข้าถึงข้อมูลของตนได้ โดยบริการที่ปรากฏเป็นผลผลิตของสามชั้นนี้ 
 บทความยังน าเสนอหลักฐานที่มักถูกละไว้ในวรรณกรรมภาษาไทย ทั้งวิกฤตช่องโหว่บัตรอัตลักษณ์เมื่อปี ค.ศ. 2017 
ซึ่งเผยให้เห็นว่าการรวมบริการไว้บนอัตลักษณ์เดียวสร้างทั้งประสิทธิภาพและจุดเปราะบางเชิงระบบพร้อมกัน และข้อค้น
พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของเอสโตเนียเองก็ยังตามหลังระดับชาติ พร้อมทั้งระบุเงื่อนไขตั้งต้นที่ลอกเลียนไม่ได้ ได้แก่ 
ขนาดประชากร การไม่มีระบบเดิมตกทอด โครงสร้างรัฐ และทุนทางสังคม 
 เมื่อประเมินประเทศไทยด้วยกรอบนี้ พบว่าไทยมีความก้าวหน้าในฐานกฎหมายและจ านวนบริการ แต่ยังอ่อนใน
ชั้นอัตลักษณ์ที่ยังไม่เป็นสากลเต็มที่ และชั้นการท างานร่วมกันที่ยังไม่ท าให้หลักการขอข้อมูลเพียงครั้งเดียวบังคับใช้ได้จริง 
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายจึงมีสามประการตามล าดับความส าคัญ คือ เร่งขยายความครอบคลุมและมาตรฐานความเชื่อมั่น ของ
การยืนยันตัวตนดิจิทัลเป็นล าดับแรก ก าหนดตัวชี้วัดลดจ านวนเอกสารที่เรียกจากประชาชนในแต่ละปีเป็นล าดับที่สอง และ
พัฒนากลไกบันทึกการเข้าถึงข้อมูลที่เจ้าของข้อมูลเปิดดูได้เองเป็นล าดับที่สาม พร้อมกับชะลอการเพิ่มจ านวนบริการใหม่ 
จนกว่าชั้นล่างจะแข็งแรงพอ 
 ข้อจ ากัดของบทความนี้คือการอาศัยการวิเคราะห์เอกสารเป็นหลัก จึงยังไม่ได้ทดสอบมโนทัศน์หนี้เชิงล าดับด้วย
ข้อมูลเชิงประจักษ์ งานวิจัยในระยะต่อไปควรวัดขนาดของหนี้เชิงล าดับในหน่วยงานไทย โดยเปรียบเทียบอัตราการท าธุรกรรม
ส าเร็จ ระหว่างหน่วยงานที่เชื่อมโยงข้อมูลแล้วกับหน่วยงานที่ยังไม่ได้เชื่อมโยง ข้อสรุปโดยรวมของบทความนี้จึงเรียบง่าย คือ
ประเทศไทยลอกเอสโตเนียไม่ได้ เพราะเงื่อนไขตั้งต้นต่างกันเกินไป แต่สามารถถอดล าดับของเอสโตเนียมาใช้ได้ และการถอด
ล าดับนั้นมีค่ามากกว่าการถอดรายชื่อบริการอย่างเทียบกันไม่ได้ 
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