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Abstract 

The purposes of this article are (1) to study the concept of social protection of the 
International Labour Organization (ILO); and (2) to apply the framework of social protection for 
studying measures of government in responding to the COVID-19 crisis. The method is 
document analysis.  The finding is that social protection has the historical context and 
important events which are factors of paradigm shifts, particularly the new paradigm focuses 
on universal social protection. The ILO and the World Bank work together to support universal 
social protection systems and provided three instruments, such as social assistance, social 
insurance, and labor market programs. It can be implemented in the mechanism of 
prevention, reduction, and coping for managing social risks. The study focuses on the measure 
of the Thai Government from March to April 2020. Recommendations are as followings: (1) the 
government should have the social protection measure in long-term for formulating a 
prevention approach in normal time, and approaches of mitigation and coping in crisis time; 
(2) formulation the national social protection strategy based on life cycle approach in the 
people of all ages, which is support policies and programmes of public sector organizations; 
and (3) participation of the sector of labour and civil society in the form of social dialogue, 
especially building social partners for deliberation and collaboration with the government.  
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บทน า 

การแพร่ระบาดของไวรัสโควิด-19 (COVID-19) กลายเป็นปรากฎการณ์ที่เกิดขึ้น
และส่งผลกระทบทั่วโลก ไม่ว่าจะเป็นแรงงานทั้งในภาคทางการและไม่เป็นทางการ รวมถึง
ผู้ประกอบการทุกขนาดต่างได้รับผลกระทบไม่มากก็น้อย บทความนี้ไม่เน้นที่การอธิบายสภาพ
ของปัญหาและระดับความรุนแรงของการติดเชื้อสะสมทั้งประเทศไทยและต่างประเทศ             
แต่มีวัตถุประสงค์เพื่อ (1) ศึกษาแนวคิดการคุ้มครองทางสังคม (Social Protection) ของ
อ ง ค ์ก า ร แ ร ง ง า น ร ะ ห ว ่า ง ป ร ะ เท ศ  ( International Labour Organization: ILO)                  
โดยพิจารณาจากบริบททางประวัติศาสตร์ในช่วงหนึ่งร้อยปีที่ ผ่านมา พร้อมกับมาตรฐาน
แรงงานสากล ได้แก่ อนุสัญญาฉบับที่ 102 ว่าด้วยความมั่นคงทางสังคมตามมาตรฐานขั้นต่ า 
ค.ศ. 1952 และข้อแนะฉบับที่ 202 ว่าด้วยฐานการคุ้มครองทางสังคม ค.ศ. 2012 รวมทั้ง
ร า ย ง าน ข อ ง  ILO เรื ่อ ง  COVID-1 9  and the World of Work: Impact and Policy 
Responses และรายงานฉบับอื่นของ ILO ที่เกี่ยวข้องกับโควิด-19 (2) ศึกษามาตรการของ
รัฐบาลในการบรรเทาความเดือดร้อนของแรงงานในช่วงวิกฤติการณ์โควิด -19 โดยใช้แนวคิด
การคุ้มครองทางสังคมมาเป็นกรอบแนวทางของการศึกษา เพื ่อให้เห็นมาตรการป้องกัน             
การบรรเทา และรับมือจากความเสี่ยงของโรคระบาดในครั้งนี้ ประกอบด้วยสามแนวทางคือ 
การช่วยเหลือทางสังคม   การประกันสังคม และการจัดเตรียมแผนงานตลาดแรงงาน            
ทั้งนี้ขอบเขตด้านเวลาของการศึกษามาตรการของรัฐบาลอยู่ในช่วงเดือน “มีนาคม-เมษายน 
พ.ศ. 2563” ซึ่งประโยชน์ที่ได้รับจากบทความนี้คือ การสนับสนุนแนวคิดการคุ้มครองทาง
สังคมที่ขับเคลื่อนตามเป้าหมายของการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยจะไม่มีใครถูกทิ้งไว้ว่าข้างหลัง 
(Leaving No One Behind) ในยามที่ทุกคนเผชิญหน้ากับวิกฤติการณ์โควิด-19 

พัฒนาการของแนวคิดการคุ้มครองทางสังคมขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ 

กรณีข้อเสนอของการคุ้มครองทางสังคมโดยสังเขป ต้องท าความเข้าใจจาก ILO 
และธนาคารโลก (World Bank) จึงเริ่มต้นจากการที่ “ผู้เขียนจ าแนกการคุ้มครองทางสังคม
ให้ครอบคลุมหนึ่งศตวรรษที่ ILO พยายามเสนอให้ชัดเจนขึ้นโดยแบ่งออกเป็นสี่กระบวนทัศน์ 
พิจารณาจาก (1) บริบททางประวัติศาสตร์และ (2) ปรากฏการณ์ส าคัญในระดับระหว่าง
ประเทศ รวมถึง (3) ข้อเสนอนโยบายแรงงานโลกแต่ละช่วงเวลา” แม้ข้อเสนอต่อไปนี้จะสวน
ทางกับ ILO เพราะเมื่อกล่าวถึงการคุ้มครองทางสังคมและย้อนกลับหนึ่งศตวรรษตามการ
ก่อตั้งของ ILO ย่อมหมายความว่าเกิดการจัดองค์ความรู้ใหม่อีกครั้ง ในปัจจุบัน (ILO, 2010; 
2011)  

 



 

วารสารธรรมศาสตร์  13 

กระบวนทัศน์แรกของการคุ้มครองทางสังคม (Social Protection 1.0) 

Social Protection 1.0 ระหว่างปี ค.ศ. 1919-1997 ปรากฏชัดและด าเนินภารกิจ
นี ้ตั ้งแต่ทศวรรษ 1930 เพราะสหรัฐอเมริกาประสบวิกฤติเศรษฐกิจโลกตกต่ า  ( Great 
Depression) เห็นได้ว่า ILO พยายามสนับสนุนการแก้ไขปัญหาแรงงานผ่านกลไกการปฏิบัติ
ทางกฎหมาย ทั้งการติดตามผ่านอนุสัญญาและขั้นตอนปฏิบัติต่าง ๆ จนเวลาต่อมา ILO 
อาศัยอนุสัญญาเป็นกรอบการพัฒนาที ่มีทั ้งแข็งและอ่อนผ่อนปรนไปตามบริบทระหว่าง
ประเทศ (Drubel, 2019; Sinclair, 2017; Baccaro & Mele, 2012) โดยเฉพาะการจัดท า
มาตรฐานแรงงานในหมวดหมู ่ความมั ่นคงทางสังคม  มากถึง 9 ฉบับในทศวรรษ 1930 
(กฤษฎา ธีระโกศลพงศ์, 2562ก) ส่งผลให้ ILO เป็นตัวแสดงที่มีบทบาทมากขึ้น และมีสถานะ
ขององค์กรด ารงอยู่รอดมาจนหลังสงครามโลกครั้งที่สอง เนื่องจากสหรัฐอเมริกาสนับสนุน 
ILO เห็นได้จากการเข้าร่วมเป็นสมาชิกของ ILO แต่ปฏิเสธการเข้าร่วมสมาชิกสันนิบาตชาติ  
และเกิดการถอนตัวออกจากการเป็นสมาชิกตามมา ทั้งสหภาพโซเวียต เยอรมนี ญี่ปุ่น และ
อิตาลี กล่าวได้ว่า ILO เป็นองค์กรที่ตั้งอยู่บนความสัมพันธ์ทางการเมืองในระเบียบโลก ส่งผล
ให้ความขัดแย้งด้านแรงงานถูกจัดเป็นประเด็นของความมั่นคงระหว่างประเทศ (ILO, 1969; 
Cox, 1964; 1977; Standing, 2008; Hughes & Haworth, 2009; Sinclair, 2017; Kott, 
2018)  

นอกจากนี้ ยังได้มีการจัดท าอนุสัญญาฉบับที่ 102 ว่าด้วยความมั่นคงทางสังคม           
ปี ค .ศ. 1952 ครอบคลุมมาตรฐานขั ้นต่ าทางสังคม ไม่จ ากัดเฉพาะแรงงาน แต่รวมถึง
ครอบครัว ประกอบด้วย สามีภรรยาและบุตร ดังนั้นนอกจาก ILO มีบทบาทก าหนดมาตรฐาน
แรงงานแล้ว ยังให้แนวทางต่อการก าหนดนโยบายสังคมและน าไปปฏิบัติของประเทศสมาชิก 
รวมทั้งความร่วมมือกับตัวแสดงอื่น ๆ ที่มิใช่รัฐ โดยเรียกบทบาทนี้ว่า “การอภิบาลสังคมโลก” 
(Global Social Governance) (Deacon, 2013; 2016) แตกต่างจากส่วนใหญ ่จ าแนก
บทบาทภาพรวมของ ILO ออกสามประการ ได้แก่ การจัดท ามาตรฐานแรงงานและติดตาม 
ความร่วมมือโครงการการพัฒนาและทางวิชาการ และการจัดการความรู้และสารสนเทศ 
( Standing, 2008; Maupain, 2009; Baccaro & Mele, 2012; Hughes & Haworth, 
2011) ดังนั้นในกระบวนทัศน์แรก จะเห็นได้ว่าการคุ้มครองทางสังคมของ ILO ถูกน าเสนอ
โดยเน้นที่การประกันสังคมและบ่อยครั้งท าให้ภารกิจของ ILO เรื่องนี้ในทศวรรษ 1990-2000 
แต่พบว่าก่อนหน้านี้ ใช้สลับและแทนที่จนท าให้การคุ้มครองทางสังคมของ ILO ไม่ครอบคลุม
ถึงการช่วยเหลือทางสังคม ทั้งที่เป็นฐานขั้นแรกเพื่อมุ่งไปสู่ความมั่นคงทางสังคม  
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กระบวนทัศน์สองของการคุ้มครองทางสังคม (Social Protection 2.0)  

Social Protection 2.0 ระหว่างปี ค.ศ. 1999-2009 แบ่งออกเป็นสองประเด็นดังน้ี 

1) ครั้นประสบวิกฤติการเงินเอเชียในปี ค.ศ. 1997 ส่งผลให้เกิดการตื่นตัวอีกครั้ง
ของการคุ้มครองทางสังคม (Haworth, 2002) แต่ส่วนใหญ่กล่าวถึงรูปแบบของตาข่ายความ
ปลอดภัยทางสังคม (Social Safety Net) เหมือนกับที่ธนาคารโลกเสนอการจัดการความ
เสี่ยงทางสังคม (Social Risk Management: SRM) เพื่อให้การคุ้มครองทางสังคมปฏิบัติการ
ผ่านกลไกการจัดการโดยใช้วิธีการป้องกัน (Prevention) การบรรเทา (Mitigation) และการ
รับมือ (Coping) ท้ังที่วิกฤติหรือภาวะฉับพลัน และมีทั้งช่วยเหลือทางตรงหรือทางอ้อม ดังนั้น 
การพิจารณาผลกระทบโดยธนาคารโลกเน้นที่คนจนและเปราะบาง โดยเฉพาะกลุ่มที่มีความ
เสี่ยงระดับสูง เช่น การช่วยเหลือทั้งที่เป็นตัวเงินและไม่เป็นตัวเงินให้แก่คนไร้ที่อยู่ คนว่างงาน
และขาดรายได้ เป็นล าดับแรกก่อน ท าความเข้าใจได้ว่าต้องช่วยคนจนทั้งรายได้และทรัพย์สิน
ก่อนช่วยคนจนเฉพาะทรัพย์สิน ส่งผลให้สวัสดิการช่วยเหลือใช้การคัดกรองและมีเงื่อนไข
ก าหนดคุณสมบัติไว้ (Holzmann & Jorgensen, 1999; Holzmann , 2001; Holzmann 
& Kozel, 2007; Jorgensen & Siegel, 2019) 

2) ILO น าเสนอการคุ้มครองทางสังคมโดยบรรจุไว้ในวาระงานที่มีคุณค่า (Decent 
Work Agenda) ในปี ค.ศ. 1999 พิจารณาหลังจากการแถลงวาระงานที ่มีคุณค่าให้เป็น
จุดเริ่มต้นของการคุ้มครองทางสังคม เช่น รายงาน Social Security: A New Consensus  
แม้จ ากัดที่รายการสิทธิประโยชน์ของการประกันสังคมและการเข้าถึงแหล่งเงินจา กกองทุน
การเงินขนาดย่อมเพื่อสร้างโอกาสทางงานอาชีพ เพราะก่อนหน้านั้น ไม่ปรากฏข้อเสนอของ
การคุ้มครองทางสังคมที่เป็นรูปธรรม ซึ่งตามความหมายของ ILO ความมั่นคงทางสังคมตั้งอยู่
บนฐานสิทธิ (Rights-Based Approach) อันเป็นส่วนหนึ่งของสิทธิมนุษยชน แต่มีข้อสังเกต
ว่า ILO ใช้ค าว่าความมั่นคงทางสังคมสลับกับการคุ้มครองทางสังคม ดังที่ในปี ค.ศ. 2008  
เกิดวิกฤติการเงินโลก ก็ย้อนกลับไปที่คุณูปการของ Otto von Bismarck ในการริเริ่มระบบ
การประกันสังคมมาตั ้งแต ่ทศวรรษ 1880 ซึ ่ง เกิดขึ ้นก่อนที ่สหรัฐอเมริกาผลักด ัน การ
ประกันสังคมเพื่อรับมือผลกระทบจากวิกฤติเศรษฐกิจ จนมีการตรากฎหมายประกันสังคมได้
ส าเร็จใน ปี ค.ศ. 1935 ดังนั้นข้อเสนอของกระบวนทัศน์นี้ จึงตั้งอยู่บนหลักการของอนุสัญญา
ฉบับที่ 102 ว่าด้วยความมั่นคงทางสังคม มากกว่าการพิจารณาถึงเครื่องมือและกลไกการ
จัดการรูปแบบอื ่นที ่นอกเหนือการประกันสังคม  (ILO, 1999; 2002; 2009c; Deacon, 
2013) 
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จากสองประการข้างต้นในกระบวนทัศน์นี้ พบว่าการคุ้มครองทางสังคมถูกกล่าวถึง
ชัดเจนมากขึ้น แตกต่างจากกระบวนทัศน์แรกที่ ILO ไม่เคยใช้ค าว่าการคุ้มครองทางสังคม แต่
กระบวนทัศน์นี้เริ่มใช้ในกระบวนทัศน์นี้ ดังที่บรรจุเป็นองค์ประกอบด้านหนึ่งของวาระงานที่มี
คุณค่า แต่จะเห็นได้ว่าวิกฤติการเงินเอเชียท าให้เรื่องนี้ตระหนักขึ้น ที่ส าคัญคือแนวคิดเวลานั้น
ยังพยายามส่งเสริมการประกันสังคม เนื่องจากสิทธิประโยชน์การว่างงานใช้บรรเทาปัญหานี้ 
ขณะเดียวกันธนาคารโลกเริ่มกล่าวถึงการคุ้มครองทางสังคมเช่นกัน แต่เน้นที่การช่วยเหลือ
ทางสังคมหรือตาข่ายความปลอดภัย โดยสนับสนุนกลไกการจัดการความเสี่ยง ซึ่งจะเห็นได้ว่า
สองแนวทางยังไม่บรรจุเป็นส่วนหนึ่งในระบบการคุ้มครองทางสังคมเหมือนกับปัจจุบัน  

กระบวนทัศน์สามของการคุ้มครองทางสังคม (Social Protection 3.0) 

Social Protection 3.0 ระหว่างปี ค.ศ. 2009-2016 จะเห็นได้ว่า วิกฤติการเงินท า
ให้ ILO น าเสนอแนวทางส าหรับการฟื้นฟูเพื่อสร้างงานที่มีคุณภาพ (Quality Jobs) ผ่านงาน
ที่มีคุณค่าภายใต้การแถลงข้อเสนอช่ือ “ข้อตกลงว่าด้วยงานโลก” (Global Jobs Pact) ในปี 
ค.ศ. 2009 เพื่อให้การคุ้มครองทางสังคมรับมือกับผลกระทบของการว่างงาน ขณะเดียวกัน
เพื ่อสร้างความยั่งยืนทางรายได้และการท างานในระยะยาว โดยการให้เงินโอนแบบไม่มี
เง่ือนไขและพัฒนาทักษะสร้างอาชีพ เพราะปรากฏการณ์นี้ท าให้เกิดปัญหาตามมา  ทั้งความ
ไม่สมดุลของระบบการเงินและขาดความมั่นคงทางสังคม จนปรากฏ ILO เป็นหนึ่งในองค์การ
ระหว่างประเทศที่มีบทบาทส าคัญในเวทีประชุมหลายแห่ง โดยเฉพาะในเวทีผู้น ารัฐบาล 20 
ประเทศ (G20) (ILO, 2009a; 2009b) เวลาต่อมา ILO จึงเสนอ “ฐานการคุ ้มครองทาง
ส ัง ค ม ”  (Social Protection Floors)  ใน ป ี ค .ศ .  2010 ป ร ะ ก อ บ ด ้ว ย  ( ILO, 2010;               
กฤษฎา ธีระโกศลพงศ์, 2561)  

1) ฐานขั้นแรก คือ “การช่วยเหลือทางสังคม” (Social Assistance) รองรับสิทธิ์
ขั้นพื้นฐานให้แก่พลเมืองทุกคน ทั้งปัจเจกบุคคลและครอบครัวมีโอกาสการเข้าถึงบริการสังคม 
และมุ่งสู่ความมั่นคงพื้นฐานทางรายได้และการท างาน โดยสวัสดิการหรือสิทธิประโยชน์ที่
ประชาชนได้รับมาจากเงินที่จัดเก็บภาษี  

2) ฐานขั้นที่สอง คือ “การประกันสังคม” (Social Insurance) เป็นหลักประกัน
พื ้นฐานส าหรับคนท างานโดยตั ้งอยู ่บนหลักการของการเฉลี่ยทุกข์เฉลี ่ยสุข ทั ้งยังมีสิทธิ
ประโยชน์ครอบคลุมทั ้งการเจ็บป่วย บาดเจ็บจากการท างาน การตั ้งครรภ์ ครอบครัว             
การว่างงาน ทุพพลภาพ และเสียชีวิต  ที่ส าคัญสวัสดิการที่ได้รับมาจากการร่วมสมทบเงิน
ระหว่างนายจ้าง ลูกจ้าง และรัฐเข้าสู่กองทุนประกันสังคม   
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3) ฐานขั้นที่สาม คือ “การประกันโดยสมัครใจ” (Voluntary Insurance) จัดเป็น
ฐานที่สูงสุด และไม่ใช่ฐานขั้นที่ ILO ให้ความส าคัญมากนัก เพราะบทบาทไม่ครอบคลุมการ
จัดเตรียมการประกันในรูปแบบนี้ และเป็นความสมัครใจซึ่งบ่อยครั้งมักเข้าใจว่าเหมาะสม
ส าหรับผู้ที ่รายได้สูงหรือมีงานท าที่มั่นคง แต่ทางปฏิบัติแล้วในเวลานี้ อาจไม่ใช่เช่นนั้นอีก
ต่อไป  

ขณะที่กลุ่มประชากรที่เข้าถึงระบบการคุ้มครองทางสังคมได้มากจนถึงฐานขั้นที่สาม 
ILO พิจารณาว่าเป็นผู้รับจ้างที่ท างานภาครัฐและภาคเอกชน ในทางกลับกัน แรงงานไม่เป็น
ทางการ ประชากรที่ไม่อยู่ในช่วงวัยท างาน เด็กและผู้สูงอายุที่ไม่ได้ท างาน เหล่านี้ล้วนเข้าถึง
สวัสดิการในระดับปานกลาง อย่างไรก็ตาม ILO ค่อนข้างเน้นที่ฐานขั้นแรก เพราะส่งเสริมให้
ครอบคลุมสองด้าน คือ (1) ความมั ่นคงพื ้นฐานทางรายได้ในรูปแบบของเงินโอน (Cash 
Transfer) และค่าใช้จ่ายที ่ไม่ใช่เงิน  ( In Kind) (2) การเข้าถึงบริการสังคม ด้านสุขภาพ           
น้ าสะอาด การศึกษา อาหาร ที่อยู่อาศัย และอื่น ๆ อย่างไรก็ตาม การจัดสรรทรัพยากรต่าง ๆ 
ทั ้งการบริการส ังคมและโครงส ร้างพื ้นฐาน ล ้วนแล้วมาจากเงินจัด เก ็บภาษี อ ัน เป ็น
งบประมาณที ่ใช้นโยบายกระจายทรัพยากร (Redistributive Policy) เพื ่อคนจนและ
เปราะบาง (ILO, 2010; 2011)  

 ถึงแม้ว่า ILO จะเสนอฐานการคุ้มครองทางสังคม แต่ก็ปรากฏว่าในเวลาใกล้เคียงกัน 
ธนาคารโลกก็น าเสนอการคุ้มครองทางสังคม แต่กลับประสบปัญหาเดียวกัน เพราะก่อนหน้านี้ 
ธนาคารโลกก็เน้นที่ตาข่ายความปลอดภัยทางสังคม หรือการช่วยเหลือทางสังคม แต่จะเห็นว่า
เกิดการใช้ค าสลับไปมาของทั้งสามค า จนเห็นแนวทางที่ธนาคารโลกส่งเสริมเน้นที่ประเทศ
ก าลังพัฒนา หรือประเทศที่มีรายได้ต่ า เพื่อให้คนจนและเปราะบางเข้าถึงทรัพยากรมากขึ้น 
(World Bank, 2018) แต่แนวทางเหล่านั้นก็มีข้อสังเกตว่าจะแก้ไขปัญหาเชิงโครงสร้างได้
หรือไม่ เหมือนกับที่ผู้เขียนเคยมีประสบการณ์เก็บข้อมูลพื้นที่วิจัยในประเทศเพื่อนบ้าน พบว่า
ข้อเสนอการคุ้มครองทางสังคมของธนาคารโลกถูกน ามาร่างยุทธศาสตร์การคุ้มครองทางสังคม
แห่งชาติและขับเคลื่อนโดยส่วนการปกครองท้องถิ่น และมีองค์การระหว่างประเทศอย่าง 
UNICEF และองค์การที ่ไม ่แสวงหาก าไร มาช่วยเหลือครั ้งคราวและไม่มีการติดตาม ผล              
เช ่น  ก าร ให ้อ ุป กรณ ์การ เร ียน  การ จ ัด อาหาร ให ้มื ้อ เด ีย ว  เป ็นต ้น  (นฤมล  น ิร าทร ,                    
วิไลภรณ์ โคตรบึงแก และ กฤษฎา ธีระโกศลพงศ์ , 2563) 

 ทั้งนี้ธนาคารโลก เสนอกลไกการจัดการมาแล้วตามแนวทางของการจัดการความ
เสี่ยงทางสังคมในทศวรรษ 1990-2000 แต่แนวทางก็เกิดการปรับเปลี่ยนไปตามแผนแม่บท
ขอ งอ งค ์ก าร ร ะห ว ่า งป ร ะ เท ศ ใน ระ บ บ พ ห ุภ าค ีข อ งส ห ป ระช าชาต ิ ด ังที ่ร าย งาน                     
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“The State of Social Safety Nets” ในปี ค.ศ. 2008 อธิบายว่า “การคุ้มครองทางสังคม
ต่อแรงงาน” มีเครื่องมือสามประการ คือ (World Bank, 2018) 

 1) ตาข่ายความปลอดภัยทางสังคม (Social Safety Net) หรือการช่วยเหลือทาง
สังคม (Social Assistance) ออกแบบขึ ้นมาเพื ่อช่วยเหลือปัจ เจกบุคคลและครัวเรือน            
ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อรับมือความยากจนเรื้อรัง โดยมีกลุ่มเป้าหมายหลัก คือ คนจนและกลุ่ม
คนเปราะบาง ทั้งนี้ประเภทของแผนงานและโครงการ เช่น การให้เงินโอนแบบไม่มีเงื่อนไข
หรือมีเงื่อนไข เงินบ านาญ คูปองอาหาร อาหารโรงเรียน การจ้างงานสาธารณะ  การลด
ค่าธรรมเนียมบริการโครงสร้างพื้นฐาน บริการสังคม และอื่น ๆ  

 2) การประกันสังคม  (Social Insurance) ออกแบบขึ้นมาครอบคลุมตลอดวงจร
ชีวิต เพื่อช่วยให้ปัจเจกบุคคลมีความมั่นคงทางรายได้ที่เพียงพอต่อการด ารงชีวิต และบรรเทา
ผลกระทบที่เกิดขึ้นได้ในกรณีที่เผชิญกับภาวะฉับพลัน ท้ังนี้ประเภทของแผนงานและโครงการ 
เช่น การรักษาพยาบาล เงินสิทธิประโยชน์ทดแทนกรณีเจ็บป่วย บาดเจ็บจากการท างาน 
ตั้งครรภ์ ทุพพลภาพ และอื่น ๆ  

 3) แผนงานตลาดแรงงาน  (Labour Market Programme) ออกแบบขึ้นมาเพื่อ
ช่วยเหลือปัจเจกบุคคลต่อการสูญเสียรายได้จากการว่างงาน แม้มีสิทธิประโยชน์การว่างงาน
จากการประกันสังคมแล้ว แต่เครื ่องมือนี ้เน้นที ่นโยบายตลาดแรงงาน ไม่ว่าจะเป็นการ
ให้บริการฝึกอบรมและพัฒนาทักษะ การจัดหางาน และการเกษียณการท างานก่อนก าหนด
เพื่อได้รับเงินบ านาญ เป็นต้น 

 จากข้อเสนอของ ILO เน้นที่การประกันสังคม ขณะที่ธนาคารโลกเน้นที่ตาข่ายความ
ปลอดภัยทางสังคม แต่ขอบเขตของการขับเคลื่อนการคุ้มครองทางสังคม ปรากฏให้เห็นว่า
ธนาคารโลกให้ความส าคัญที่การพัฒนาทุนมนุษย์ ยกระดับการเรียนรู้และสร้างทักษะใหม่                 
เพื่อน าไปสู่การสร้างนวัตกรรมและท าให้เกิดการจับคู่ระหว่างแรงงานกับงานให้ตรงกันได้ 
ดังนั้น การคุ้มครองทางสังคมจึงมีขอบเขตกว้างมาถึงแผนงานตลาดแรงงาน เพราะเป็นอีก
เครื ่องมือหนึ่งที ่ส่งเสริมชีวิตให้รองรับต่อความยืดหยุ ่นตลาดแรงงาน และมีการจ้างงาน
สาธารณะ เพื่อลดความยากจนและความเหลื่อมล้ าทางสังคม เนื่องจากกรณีของ ILO เสนอ
วาระคนเป็นศูนย์กลาง (Human-Centred Agenda) เพื ่อสร้างแรงงานเป็นทุนมนุษย์ให้
สอดคล้องกับอนาคตของงาน  (ILO, 2019a; World Bank, 2012; 2018; 2019) 
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กระบวนทัศน์สี่ของการคุ้มครองทางสังคม (Social Protection 4.0) 

Social Protection 4.0 ร ะ ห ว ่า งป ี ค .ศ .  2016 ถ ึงป ัจ จ ุบ ัน  ผู ้เ ข ีย น ใช ้ส า ม
ปรากฏการณ์เป็นจุดเปลี่ยนผ่านกระบวนทัศน์ เนื่องจากเกิดการบูรณาการความร่วมมือและ
ปฏิบัติการแนวราบมากขึ้นกับตัวแสดงที่ไม่ใช่องค์การระหว่างประเทศในสหประชาชาติ พร้อม
กับมีการศึกษาและค้นคว้าเผยแพร่ข้อมูลเรื่องนี้มากขึ้น นอกจากนี้กรณีของโควิด-19 ถือว่า
บทบาทขององค์การระหว่างประเทศด าเนินการได้ค่อนข้างไวต่อสถานการณ์ โดยเฉพาะ          
การให้แนวทางปฏิบัติแก่รัฐบาลแต่ละประเทศ 

1) การคุ้มครองทางสังคมถูกใช้เพื่อต่อสู้กับความยากจนผ่านเป้าหมายของการ
พัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development Goals: SDGs) ระหว่างปี ค.ศ. 2016 จนถึง 
ค.ศ. 2030 โดยพัฒนาต่อเนื่องมาจากเป้าหมายของการพัฒนาแห่งสหัสวรรษ (Millennium 
Development Goals: MDGs) และยังพบว่าบรรจุให้การคุ้มครองทางสังคมเป็นเป้าประสงค์ 
(Target) ข้อที ่ 1.3 ว่าด้วย “การน าระบบหรือฐานการคุ ้มครองทางสังคมไปปฏิบัต ิให้
ครอบคลุมส าหรับคนจนและกลุ่มคนเปราะบาง” ในเป้าหมายข้อที่ 1 ว่าการขจัดความยากจน
ให้หมดสิ้นในทุกแห่งหน (United Nations, 2016) ทั้งนี้ประโยชน์ของการคุ้มครองทางสังคม
จะช่วยป้องกันและบรรเทาความยากจนและความเหลื่อมล้ า โดยปีที่ผ่านมาสหประชาชาติ
เสนอว่ามีจ านวนประชากรโลกร้อยละ 55 ไม่สามารถเข้าถึงระบบการคุ้มครองทางสังคม 
(United Nations, 2019) ที่ส าคัญสหประชาชาติเห็นแล้วว่าสถานการณ์สังคมโลก ณ เวลานี้ 
ไม่สามารถหลีกเลี่ยงกล่าวถึงการคุ้มครองทางสังคมไปได้ จนได้จัดท ารายงาน “Promoting 
Inclusion through Social Protection” ในปี ค.ศ. 2018 เพื่อให้การพัฒนาที่ยั่งยืนตั้งอยู่
บนความก้าวหน้าทางเศรษฐกิจและสังคมไปพร้อมกัน ส่งเสริมให้เกิดการปรับปรุงชีวิตการ
ด ารงอยู่ที ่ดีของผู้คนที่อาศัยบนโลก โดยไม่เลือกปฏิบัติเพราะความแตกต่างทางชาติพันธุ์           
เช้ือชาติ อายุ เพศสภาพ ความพิการ และมีสถานะต่างสัญชาติ (United Nations, 2018) 

ด้วยเหตุนี้ การขับเคลื่อน SDGs ด้านหนึ่งท าให้เกิดการอภิบาลสังคมโลกขึ้นเป็นครั้ง
แรก พร้อมกับเสริมสร้างความเข้มแข็งให้แก่รัฐชาติส าหรับบทบาทการจัดการเชิงสถาบัน 
กระบวนการ และนโยบาย ทั้งนี้ยังท าให้ตัวแสดงที่มิใช่รัฐร่วมสร้างแบบแผนที่เป็นกรอบใหม่
ให ้แก่การอภิบาลโลก (Global Governance) (Deacon, 2016) แต่อีกด้านหนึ ่ง ท าให้
สหประชาชาติประสบความส าเร็จ ในการรวมศูนย์อ านาจให้องค์การระหว่างประเทศที่อยู่
ภายใต้โครงสร้างและภารกิจองค์กร ท าหน้าที่สนับสนุนแผนแม่บทการพัฒนา MDGs มาตั้งแต่
ต้นศตวรรษ 21 หรือเรียกความร่วมมือนี้ว่า “ระบบพหุภาคีนิยม” (Multilateral System)  
แต่ปรากฏการณ์นี้ไม่ถึงการเปลี่ยนรูปของระเบียบโลก เนื่องจากไม่ก่อให้เกิดอ านาจการ
ผูกขาดทางโครงสร้างและกลไกระหว่างประเทศ แต่ข้อสังเกตที ่ผู ้เขียนเกิดขึ้นเ สมอ คือ            



 

วารสารธรรมศาสตร์  19 

ไม่ว่าจะกล่าวถึงการคุ้มครองทางสังคมรูปแบบใดก็ตาม ทั้งระบบ กลไก นโยบาย แผนงาน 
หรือรายการ ล้วนไม่สามารถแก้ไขปัญหาความยากจนและเหลื่อมล้ าได้อย่างแท้จริง ท านอง
เดียวกันการมุ่งเป้าหมายไปข้างหน้าปีที่ 2030 ต้องหวนกลับมาที่ ILO เคยแถลงความยากจน
เป ็น วาระ โลก ใน ป ฏ ิญ ญ าฟ ิล า เด ล เฟ ีย  (Declaration of Philadelphia) ม าตั ้ง แต ่ปี              
ค.ศ. 1944 มิหน าซ้ ายังเกิดขึ้นก่อนการก่อตั้งสหประชาชาติในปีถัดมา (ILO, 1944) 

 2) ความร่วมมือระหว่างธนาคารโลกและ ILO ลงนาม MoU ในปี ค.ศ. 2016            
เพ่ือขับเคลื่อนสู่ “การคุ้มครองทางสังคมถ้วนหน้า” (Universal Social Protection) ดังที่
ทั้งสององค์การได้เป็นตัวแสดงหลักขับเคลื่อนความร่วมมือนี้ สู่วาระการพัฒนาใหม่ รวมทั้งมี
หุ้นส่วนความร่วมมืออื่นสนับสนุนด้วย เพื่อให้สอดคล้องกับ SDGs ที่มีเป้าหมายมุ่งขจัดความ
ยากจน พร้อมกับมีแนวทางที่ ILO ให้ไว้ในข้อแนะฉบับที่ 202 ในปี ค.ศ. 2012 ที่น ามาไป
ปรับใช้ปฏิบัติกว่า 185 ประเทศ นอกจากนี้เกี่ยวข้องกับองค์การระหว่างประเทศที่มีภารกิจ
เฉพาะ เช่น องค์การอนามัยโลก (WHO) ที่สนับสนุนการขับเคลื่อนหลักประกันสุขภาพถ้วน
หน้า (Universal Health Coverage) อันเป็นส่วนหนึ่งของการคุ้มครองทางสังคมถ้วนหน้า 
เป็นต้น ดังนั้น แถลงที่ ILO และธนาคารโลกต่อแนวทางถ้วนหน้าครอบคลุมถึงทุกคนและทุก
ช่วงวัย ไม่ว่าจะเป็น (1) วัยเด็ก ควรได้รับสนับสนุนเงินโอน (2) วัยท างาน ควรได้รับสิทธิ
ประโยชน์การตั้งครรภ์ ทุพพลภาพ เจ็บป่วย และว่างงาน (3) วัยสูงอายุ ควรได้รับเงินบ านาญ 
ดังนั ้น เครื ่องมือที ่สององค์กรนี ้ใช้คือการช่วยเหลือและบริการสังคม การประกันสังคม 
โครงการจ้างงานสาธารณะ และรายการสิทธิประโยชน์อื่นที่รับรองความมั่นคงรายได้พื้นฐาน  
แต่งบประมาณที่ใช้บริหารระบบการคุ้มครองทางสังคม ประกอบด้วย การจัดสรรรายจ่าย
สาธารณะ เก็บภาษีเพิ ่มขึ ้น ช าระดอกเบี ้ย และขยายรายการการประกันสังคม  ที่ส าคัญ
เป้าหมายของนโยบายการคุ้มครองทางสังคมจะลดความเหลื่อมล้ าทางรายได้และสร้างความ
เท่าเทียมทางเพศ (ILO & World Bank, 2016; Zelenev, 2015) 

 3) การคุ้มครองทางสังคมถูกน าเสนอ 50 กรณีของแต่ละประเทศ โดยเฉพาะการ
บริการและจัดสวัสดิการแบบถ้วนหน้า หลังจากที่เกิดความร่วมมือระหว่าง ILO ธนาคารโลก 
และหุ้นส่วนอื่น ๆ โดยเฉพาะบทบาทของรัฐบาลได้น าเสนอระบบการคุ้มครองทางสังคมถ้วน
หน้า เพื่อแสดงให้เห็นพัฒนาการของระบบและฐานการคุ้มครองทางสังคมที่ผ่านมาหนึ่งร้อยปี
พร้อมกับ ILO แม้ว่ากรณีต่าง ๆ ที่ถูกน าเสนอเน้นที่ความมั่นคงพื้นฐาน แต่ขอบเขตครอบคลุม
วงจรชีวิตและกลุ่มเป้าหมายที่เปราะบาง เช่น เด็ก ผู้พิการ และผู้สูงอายุ  ส าหรับประเทศไทย
ปรากฏว่าน าเสนอไปสองนโยบายสังคม คือ (1) โครงการประกันสุขภาพถ้วนหน้า มีผู้ได้รับ
สิทธิประโยชน์กว่าร้อยละ 76 ของจ านวนประชากรไทยหรือประมาณ 47 ล้านคน ส่งผลให้
ได้รับโอกาสการเข้าถึงบริการรักษาพยาบาลได้มากขึ้น ทั้งการเจ็บป่วยทั่วไปและฉับพลัน             
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ถือเป็นการออกแบบนโยบายที่ตระหนักดีว่าการรักษาพยาบาลเป็นความจ าเป็นและจัดเป็น
หนึ่งในโครงสร้างพื้นฐาน รวมถึงสิทธิทางสังคม (van Langerhove & Tessire, 2019) และ 
(2) เบี้ยผู้สูงอายุ ถ้าบุคคลใดมีอายุ 60 ปีขึ้นไป จะได้รับสิทธิดังกล่าว และปัจจุบันให้ตาม
ขั้นบันได คือ 60-69 ปีได้รับเงิน 600 บาท 70-79 ปีได้รับเงิน 700 ปี 80-89 ปีได้รับเงิน 800 
บาท และ 90 ปีขึ้นไปได้รับเงิน 1,000 บาท ซึ่งสอดคล้องกับสภาพปัญหาสังคมไทยที่เผชิญ
กับประชากรผู้สูงอายุที่เพิ่มขึ้น ขณะเดียวกันผู้ที่เคยประกันตนกับกองทุนประกันสังคมก็มีสิทธิ
ประโยชน์จากบ านาญชราภาพ (Canonge & De, 2019) หลังจากนี้เห็นได้ว่า ILO กลายเป็น
ตัวแสดงหลักของการเสนอแนวทางของการคุ้มครองทางสังคม แทนที่ เป็นธนาคารโลกและ
องค์การระหว่างประเทศอื่น ด้วยเหตุนี้ ILO จึงปฏิบัติการการคุ้มครองทางสังคมเชิงนโยบาย
และกฎหมายให้เกิดการปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพตามข้อแนะฉบับที่ 202 โดยตั้งอยู่บนสิทธิ
มนุษยชนเพื่อให้เกิดความมั่นคงทางสังคมตามมา ที่ส าคัญการมีส่วนร่วมโดยเปิดเวทีเสวนา
ทางสังคมจากหุ้นส่วนทุกฝ่าย เพราะท้ายที่ส ุดถือ เป็นการลงทุนที่ทุนมนุษย์และจะได้รับ
ประโยชน์กลับมามากขึ้น ทั้งการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ( ILO, 2019b; 2019c) 

ข้อเสนอแนะการคุ้มครองทางสังคมขององค์การแรงงานระหว่างประเทศในวิกฤติการณ์         
โควิด-19 

ตามอาณัติ (Mandate) ของ ILO แล้ว การส่งเสริมสันติภาพสากลและความ
ยุติธรรมทางสังคม ยังเป็นหลักการที่ยอมได้มากกว่าหนึ่งศตวรรษ แต่สถานการณ์ร่วมสมัยท า
ให้ภารกิจขึ้นอยู่กับผลกระทบที่เกิดขึ้นก่อนจะกล่าวถึงต่อมาที่แนวทางและมาตรการรองรับ
ป ัญ ห าที ่จ ะ ต าม ม า  แม ้ว ่า  ILO จ ะม ีเค รื ่อ งม ือ ส าค ัญ ค ือ  ม าต ร ฐาน แ รงงาน ส าก ล 
(International Labour Standards) แต่ไร้สภาพบังคับจนกว่ารัฐสมาชิกจะให้สัตยาบัน
อนุสัญญาฉบับนั้น ๆ นอกจากนี้ ยังเห็นได้ว่ามาตรฐานแรงงานที่จัดท าไว้ก่อนหน้าอาจใช้ไม่ได้
ในปัจจุบันและอนาคตของงาน ตัวอย่างสามจากหกฉบับที่จัดท าขึ้นในปี ค.ศ. 1919 เช่น 
อนุสัญญาฉบับที่ 1 ว่าด้วยช่ัวโมงของการท างาน มีหลักการพื้นฐานคือ “8 ช่ัวโมงต่อวัน และ 
48 ช่ัวโมงต่อสัปดาห์” ครอบคลุมทั้งอุตสาหกรรมเหมืองแร่ ก่อสร้าง ขนส่ง และอื่น ๆ  (ILO, 
1919a) แต่จะเป็นเช่นนี้ได้หรือไม่ในสถานการณ์ปกติและยามวิกฤติ เนื่องจากรูปแบบการจ้าง
งานเกิดการเปลี่ยนแปลงไปสู่ความไม่มีมาตรฐาน เช่น การจ้างงานเหมาช่วง การจ้างงานบาง
เวลา การจ้างงานช่ัวคราว เหล่านี้ล้วนแล้วเป็นการจ้างงานระยะสั้นและเป็นงานที่มีความเสี่ยง 
(ILO, 2016) 

โดยเฉพาะกรณีของโรคระบาดโควิด-19 เกิดการถกเถียงถึงชั่วโมงการท างานที่
เหมาะสมคือเท่าไร เพราะ Work from home ท าให้เกิดข้อสังเกตต่อ “ผลกระทบของความ
สมดุลชีวิตและการท างาน สุขภาวะของการพักผ่อนและเวลาดูแลสมาชิกในครอบครัว 
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ประสิทธิภาพการท างานของบุคคลและองค์กร” จะเพิ่มขึ้นหรือลดลงอย่างไร ขณะเดียวกัน 
เรื่องดังกล่าวเรียกว่า “การท างานทางไกล” (Teleworking) ซึ่งไม่ใช่เรื่องใหม่ เนื่องจากค านี้
คือค าศัพท์ทางการที่ถูกใช้ในกรณีของการท างานที ่บ้านและงานที่ไม่จ าเป็นต้องมาท าใน
สถานที่ท างานประจ า เกิดขึ้นมาก่อนโรคระบาดโควิด-19 ซึ่ง ILO ศึกษาเรื่องนี้ในปีที่ผ่านมา 
โดยในปัจจุบันการท างานทางไกลจัดเป็นยุคที่ 3 แล้ว โดยใช้เทคโนโลยีสมาร์ทโฟนและแท็บ
เล็ตส าหรับการท างานและติดต่อสื่อสารโดยอีเมล ข้อความต่าง ๆ โดยแอปพลิเคชัน ที่ส าคัญ
การจัดเก็บข้อมูลและแบ่งปันข้อมูลท าได้โดย Cloud แตกต่างจากเดิมที่ใช้ฮาร์ดแวร์ เป็นต้น 
(Messenger, 2019) 

การท างานทางไกลทั้งที่เป็นงานประจ าหรืองานช่ัวคราว ถ้าไม่มีการจ้างงานทางการ 
(Formal Employment) จะนับจ านวนแรงงานเหล่านี ้มีงานท าหรือว่างงาน สืบเนื ่องถึง 
อนุสัญญาฉบับที่ 2 ว่าด้วยการว่างงาน เพราะในภาวะวิกฤติผ่านพ้นไปแล้ว ภาครัฐจะท า
หน้าที ่กระตุ ้นให้เกิดการจ้างงานอย่างเต็มที ่ เช่นเดียวกับหลังสงครามโลกครั ้งที ่ 1 (ILO, 
1919b)   อาจให้เงินโอนหรือส่งเสริมมาตรการต่าง ๆ ที่สนับสนุนให้เกิดการจ้างงานหรือสร้าง
ผู้ประกอบการ แต่งานใหม่ในอนาคตอาจเน้นที่การจ้างงานเหมาช่วงในรูปแบบงานท าเป็นครั้ง 
(Gig Work) จึงมีความเป็นไปได้ว่าจะเกิดการท างานต่ าระดับโดยเยาวชนและมีแนวโน้มสูงขึ้น
ในอนาคต แต่ขาดมาตรการคุ้มครอง โดยเฉพาะงานขับขี่ส่งอาหารหรือส่งคนโดยเรียกผ่าน
แอปพลิเคชัน มิหน าซ้ ายังปรากฏว่าเยาวชนต้องท างานกลางคืน สวนทางกับอนุสัญญา                   
ฉบับที่ 6 ว่าด้วยการท างานกลางคืนของเยาวชน (ILO, 1919c) ซึ่งงานประเภทจ าแนกในกลุ่ม
เดียวกับงานขนส่ง แต่แรงงานเหล่านี้ถูกก าหนดสถานการณ์จ้างงานให้เป็นแรงงานอิสระ                       
(กฤษฎา ธีระโกศลพงศ์, 2562ข; 2563ก) ซึ ่งการมีงานท าแท้จริงต้องตั ้งข้อสังเกตถึงการ
ท างานที่มีคุณค่า โดยตั้งอยู่บนความมั่นคงและมีส่วนร่วมในการปรึกหารือ ดังนั้น มาตรฐาน
แรงงานที่เน้นคุ้มครองเฉพาะแรงงานในภาคอุตสาหกรรมไม่เพียงพอและสอดคล้องกับใน
สถานการณ์ปัจจุบัน ควรขยายการพิจารณารูปแบบการจ้างงานและนิยามขอบเขตค าว่า
ภาคอุตสาหกรรมใหม่อีกครั้งหนึ่ง 

ข้อสังเกตจากบทบาทหลักของ ILO ที ่จัดท ามาตรฐานแรงงานและมีกลไกการ
ติดตามนั้น สามารถรองรับสถานการณ์ร่วมสมัยได้หรือไม่ เพราะจริงแล้วมีอนุสัญญาจ านวน 
190 ฉบับ แต่ความร่วมมือจากรัฐสมาชิกนั้นไม่มาก พิจารณาได้จากจ านวนการให้สัตยาบัน
อนุสัญญา ยกเว้นอนุสัญญาพื้นฐาน 8 ฉบับหรือที่เรียกว่า “มาตรฐานแรงงานหลัก” (Core 
Labour Standards) เนื ่องจากถูกออกแบบและตั ้งอยู ่พื ้นฐานที ่ค านึงถึงสิทธิมนุษยชน 
อย ่า ง ไ ร ก ็ต าม  ILO ม ีก า ร เผ ย แ พ ร ่ร า ย งา น เรื ่อ ง  “ ILO Standards and COVID-19 
(Coronavirus)” ซึ ่ง Guy Ryder ผู ้อ านวยการใหญ่ของ ILO เห็นว่า “มาตรฐานแรงงาน
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สากลมีเป้าหมายเพื ่อส่งเสริมโอกาสส าหรับหญิงและชายให้ได้รับการท างานที ่มีคุณค่า             
ทั ้งมีเสรีภาพ ความเป็นธรรม ความมั ่นคง และมีศักดิ ์ศรี” นอกจากนี ้ยังให้เหตุผลของ
มาตรฐานแรงงานที่จ าเป็นต่อการสร้างงานที่มีคุณค่าให้ใช้รองรับในวิกฤติโควิด -19 คือ (ILO, 
2020b) 

(1) กาน ามาตรฐานแรงงานไปใช้เกี ่ยวข้องกับความปลอดภัยและอาชีวอนามัย 
ข้อตกลงการท างาน การคุ้มครองแรงงานกลุ่มพิเศษต่าง ๆ  (เช่น แรงงานย้ายถิ่น แรงงาน
ท างานบ้าน ฯลฯ) การไม่เลือกปฏิบัติ ความมั่นคงทางสังคมและคุ้มครองการจ้างงาน 

(2) ขอบเขตของมาตรการแรงงาน ครอบคลุมถึงการมีงานท า การคุ้มครองทางสังคม 
การคุ้มครองค่าจ้าง การส่งเสริมผู้ประกอบการขนาดย่อม โดยตั้งอยู่บนการให้ความส าคัญที่
คนเป็นศูนย์กลาง (Human-Centred Approach) เพื่อฟื้นฟูจากภาวะวิกฤติครั้งนี้  

ด ้วย เหต ุข ้างต ้น  ข ้อ เสนอของ ILO จ ึงครอบคล ุมถ ึงการคุ ้มครองทางส ังคม                  
ถ้าพิจารณาตามกรอบของงานที่มีคุณค่าแล้วพบว่าการเน้นที่คุ้มครองสิทธิแรงงานเป็นจุดตั้ง
ต้น หมายความว่า การคุ้มครองทางสังคมต้องพิจารณาจากมาตรฐานแรงงานเป็นแนวทาง
ปฏิบัติ แตกต่างจากการพิจารณา “การคุ้มครองทางสังคมว่าเป็นจุดตั้งต้น จะเน้นที่นโยบาย
และกลไกการจัดการตามฐานหรือระบบ โดยเป็นวิธีการของการจัดเตรียมสิทธิประโยชน์ให้
ตรงตามความต้องการและความจ าเป็นของแต่ละกลุ่มคนตลอดวงจรชีวิต” ทั้งนี้รายงานเรื่อง 
“COVID-19 and the World of Work: Impact and Policy Responses” แสดงให้เห็น
ระบบการคุ้มครองทางสังคมถ้วนหน้า จะน าไปสู่การฟื้นฟูสภาพทางเศรษฐกิจและสร้างความ
มั่นคงทางสังคม ท่ีส าคัญยังท าให้เกิดความไว้วางใจต่อรัฐบาลและหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง 
(ILO, 2020a) 

สถานการณ์โลกของการท างานที ่ ILO เน้นความส าคัญ จะเห็นได้ว่าระบบการ
คุ้มครองทางสังคมเป็นกลไกการจัดการที่ส าคัญ เพราะความเสี่ยงทางสุขภาพเกิดขึ้นได้ต่อกลุ่ม
แรงงานภาคบริการ แรงงานไม่เป็นทางการ และแรงงานย้ายถิ่น รวมถึงการรับมือกับการ
ว่างงาน ทั้งชีวิตของตนเองและครอบครัว (ILO, 2020a; 2020g) 

ปัญหาแรก จะเกิดการว่างงานทั่วโลก ต่ าสุดที่ 5.3 ล้านคน ปานกลางที่ 13 ล้านคน 
และสูงสุดที่ 24 ล้านคน ถ้าเปรียบเทียบกับวิกฤติการเงินโลกเมื่อปี ค.ศ. 2008 มีอัตราการ
ว่างงานที ่ 22 ล้านคน ที ่ส าคัญกว่านี ้ กลุ ่มธุรกิจหรือประเภทอุตสาหกรรม การบริการ 
ท่องเที่ยว และค้าปลีกล้วนแล้วมีความเปราะบาง ภายหลังได้ประเมินต่อมาว่าจะมีคนว่างงาน
ทั่วโลก 195 ล้านคน ซึ่งจ านวนนี้หมายถึงผู้มีท างานเต็มเวลา (Full-Time Worker) (กรณี
ของไทยมักเข้าใจว่าแรงงานที่ประกันตนมาตรา 33 ของกองทุนประกันสังคม)  
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ปัญหาสอง เมื่อไม่มีงานท า ย่อมขาดรายได้ส าหรับการบริโภคสินค้าและบริการใน
ราคาถูก หรือแม้จะมีงานท าแต่เงินที่ได้รับมาก็ไม่เพียงพอที่จะเข้าถึงปัจจัยเหล่านี้ ได้ 

ปัญหาสาม ผลกระทบต่อแรงงานกลุ่มพิเศษ ทั้งที่เป็นงานที่ไม่มีมาตรฐานและงาน
อิสระจ้างงานตนเอง ไม่ว่าจะเป็นเยาวชนคนหนุ่มสาวมีความเสี่ยงสูงมากที่เผชิญอัตราการ
ว่างงานสูงขึ ้นและต้องท างานต่ าระดับ ผู ้หญิงโดยเฉพาะในงานภาคบริการและอาชีพที่
ให้บริการแถวหน้าอย่างพยาบาลเผชิญความเสี่ยงทางสุขภาพมากที่สุด รวมทั้งมีกลุ่มคนอาชีพ
อื่นที่ไม่ค่อยถูกกล่าวถึงแต่จัดเป็นแถวหน้าเช่นกัน อาทิ แรงงานท าความสะอาด ให้บริการ
ขนส่ง และท างานบ้าน เป็นต้น นอกจากนี้มีแรงงานไม่เป็นทางการที่ขาดการคุ้มครองทั้งงาน
อิสระ งานชั่วคราว และงานท าเป็นครั้ง ทั้งยังไม่มีการประกันสุขภาพรองรับการเผชิญความ
เสี่ยงและเมื ่อเจ็บป่วยก็ขาดแคลนรายได้ และแรงงานย้ายถิ่นเป็นอีกกลุ่มที่ส าคัญ แต่ต้อง
เดินทางกลับไปที่ประเทศต้นทาง เนื่องจากไม่มีการจ้างงาน สูญเสียงานอาชีพ และเกิดผล
กระทบต่อรายได้ที่จุนเจือให้แก่ครอบครัวที่อยู่ข้างหลัง 

ILO สนับสนุนกรอบนโยบายที่ต่อสู ้กับ โควิด-19 โดยตั้งอยู่บนมาตรฐานแรงงาน
สากล หนึ ่งในสามเสาหลัก มีเสาที ่สามสนับสนุนการมีงานท าและมีรายได้ ด ้วยเหตุที่
ผลกระทบอาจไม่ได้เกิดขึ้นทางตรง แต่เกิดขึ้นจากโรงงานปิดตัว ห่วงโซ่อุปทานหยุดชะงัก           
ถูกห้ามเดินทาง ยกเลิกกิจกรรมสาธารณะต่าง ๆ และอื่น ๆ ผลที่ตามมาแรงงานขาดรายได้
เนื่องจากไม่มีงานท า โดยเฉพาะแรงงานในภาคไม่เป็นทางการ ดังนั้น การคุ้มครองทางสังคม
เน้นที่สิทธิประโยชน์การว่างงาน การช่วยเหลือทางสังคมด้านต่าง ๆ ในรูปแบบของการให้เงิน
โอนที่เฉพาะกลุ่มเป้าหมายเพื่อให้มีมาตรฐานการด ารงชีวิตที่ดีและฟื้นฟูตนเองจากวิกฤติครั้งนี้  
การก าหนดแผนงานการจ้างงานสาธารณะเพื่อให้มีมาตรการการจ้างงานระยะสั้นโดยภาครัฐ 
และการลดอัตราการสมทบเงินภาษีเงินเดือน (Payroll Tax) เข้าสู ่กองทุนประกันสังคมที่
ส าคัญ  ILO ได้ให้แนวทางของการคุ ้มครองทางสังคม และจัด เตรียมโครงสร้างพื ้นฐาน
สาธารณะ โดยออกแบบให้มีมาตรการรับมือและบรรเทาผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต  
ถ้าเกิดวิกฤติโรคระบาดครั้งต่อไป จะได้รองรับปัญหาความยากจน การว่างงาน และความไม่
เป็นทางการที่จะน าไปสู่ความเปราะบางทางเศรษฐกิจและสังคม (ILO, 2020a) 
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ตาราง 1 สัดส่วนของการคุ้มครองทางสังคมในวิกฤติ COVID-19 แพร่ระบาด 

สัดส่วนของการคุ้มครองทางสังคม ร้อยละ 
1 สุขภาพ 19.6 
2 การว่างงาน 14.9 
3 การช่วยเหลือทางสังคมในกรณีพเิศษ 13.9 
4 ตลาดแรงงาน 13.4 
5 สวัสดิการด้านอ่ืน ๆ 10.3 
6 เด็กและครอบครัว 7.2 
7 เงินบ านาญ 6.7 
8 เจ็บป่วย 4.6 
9 อาหารและโภชนาการ 4.6 
10 ที่อยู่อาศัยและบริการพื้นฐาน 3.6 
11 ตั้งครรภ์และคลอดบตุร 1.0 

ที่มา: ILO (2020c) 

ถ้าพิจารณาระบบการคุ้มครองทางสังคมที่ ILO น าเสนอ เป็นข้อมูลระหว่างวันที่             
1 กุมภาพันธ์ – 3 เมษายน พ.ศ. 2563 ได้มาจากการติดตามมาตรการการคุ้มครองทางสังคม 
(Social Protection Measure) 194 รายการ จากทั ้งหมด 82 ประเทศ เพื ่อใช้รองรับต่อ
วิกฤติการณ์โควิด-19 ซึ่งกรณีของมาตรการการคุ้มครองทางสังคมได้แบ่งองค์ประกอบต่าง ๆ  
ไว้ตามตารางที่ 1 จะเห็นได้ว่าสี่อันดับแรก คือ รายการด้านสุขภาพจัดเป็นอันดับแรก ร้อยละ 
19.6 รองลงมาเป็นสิทธิประโยชน์การว่างงาน ร้อยละ 14.9 ถัดมาเป็นการช่วยเหลือทางสังคม
กรณีพิเศษในรูปแบบของการให้เงินโอน ร้อยละ 13.9 ต่อมาการปรับโครงสร้างแผนงาน
ตลาดแรงงาน ร้อยละ 13.4 โดยภาพรวมแล้วเน้นที่การลงทุนและมีค่าใช้จ่ายทางด้านสังคม 
เพื่อสนับสนุนแผนงานและสิทธิประโยชน์ใหม่และขยายขอบให้ครอบคลุมแก่ประชาชนมากขึ้น 
(ILO, 2020c) 

ผลที่ตามมารัฐบาลแต่ละประเทศต้องเผชิญวิกฤติพร้อมกันสองด้าน ด้านแรก คือ         
มิติทางสุขภาพจากผลกระทบทางโรคระบาด และด้านที่สอง คือ ผลกระทบทางเศรษฐกิจและ
สังคม ส่งผลให้ความยากจนและความเหลื่อมล้ าสูงขึ้น มิหน าซ้ าผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนไม่น้อย
กว่าการว่างงาน คือ ผู้สูงอายุ คนพิการ แรงงานย้ายถิ่น และผู้ที่ไร้ที่อยู่อาศัย ซึ่งไม่ถูกกล่าวถึง
และขาดแนวทางจัดการที่ชัดเจนและต่อเนื่อง แต่อีกด้านวิกฤติครั้งนี้ถือเป็นโอกาสให้รัฐบาลแต่
ละประเทศทบทวนระบบการคุ้มครองทางสังคมและยกระดับเป็นความร่วมมือระดับโลก          
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ด้วยเหตุนี้ต้องมีการปฏิรูปทางการคลังพร้อมกับการพัฒนาเพื่อสนับสนุนให้เกิดระบบถ้วนหน้า
และมีผู้ได้รับสิทธิประโยชน์มากที่สุด โดยเฉพาะทางด้านการรักษาพยาบาลที่เข้าถึงได้และมี
คุณภาพ เพราะในเวลานี้ของช่วงวิกฤติโรคระบาดเกิดข้อสังเกตแล้วว่า “ความเหลื่อมล้ าไม่มี
เฉพาะโอกาสการจ้างงานและอาชีพ แต่การรักษาพยาบาลและดูแลสุขภาพแทบไม่ต่างกัน ” 
ขณะที่โครงการหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้าของไทยถือเป็นตัวแบบที่ดีและถูกกล่าวถึงบ่อยครั้ง
ในเวทีระหว่างประเทศ (ILO, 2020g)  

 ที่ส าคัญ วิกฤติโรคระบาดโควิด-19 ส่งผลให้เกิดการตระหนักถึงระบบการประกัน
สุขภาพถ้วนหน้า โดย ILO เสนอให ้จ ัดเตรียมตามแนวทางบนฐานสิทธิ ( Rights-Based 
Approach) ตั้งอยู่บน (1) ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (2) กติการะหว่างประเทศว่า
ด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม (3) อนุสัญญาฉบับที่ 102 ว่าด้วยความมั่นคงทาง
สังคม และ (4) ข้อแนะฉบับที ่ 202 ว่าด้วยฐานการคุ ้มครองทางสังคม เพื ่อสนับสนุนการ
จ ัด เตร ียมและข ับ เคลื ่อนรายการการคุ ้มครองทางส ังคม  ทั ้งย ังสอดคล ้อ งก ับ  SDGs                      
ในเป้าประสงค์ข้อที่ 1.3 ว่าด้วยระบบการคุ้มครองทางสังคมถ้วนหน้า และเป้าประสงค์ข้อที่ 
3.8 ว ่าด ้วยการเข้าถ ึงหล ักประกันส ุขภาพ เข ้าถ ึงยารักษาโรค และรักษาพยาบาลที ่มี
ประสิทธิภาพ (ILO, 2020d) 

เมื่อการคุ้มครองทางสังคมเน้นที่การรักษาพยาบาลเป็นความส าคัญต้น ต้องพิจารณา
ว่าการเข้าถึงอ านวยความสะดวกมากน้อยเพียงใด และเพียงพอต่อผู้ใช้บริการหรือไม่ อีกทั้งใน
กรณีที่เจ็บป่วยจะมีรายได้ทดแทนช่วงที่ไม่สามารถท างานได้หรือไม่ ด้วยเหตุนี้ ILO จึงเสนอ
มาตรฐานแรงงานสากล (International Labour Standards) ที่ใช้คุ้มครองสุขภาพทางสังคม 
(Social Health Protection) โดยมีที ่ควรทบทวนดังนี ้ (1) ข้อแนะฉบับที ่ 69 ว่าด้วยการ
รักษาพยาบาล ค.ศ. 1944 (2) อนุสัญญาฉบับที่ 102 ว่าด้วยความมั่นคงทางสังคม (มาตรฐาน
ขั้นต่ า) ค.ศ. 1952 (3) อนุสัญญาฉบับที่ 130 ว่าด้วยการรักษาพยาบาลและสิทธิประโยชน์กรณี
เจ็บป่วย ค.ศ. 1969 และข้อแนะฉบับที่ 134 ค.ศ. 1969 (4) อนุสัญญาฉบับที่ 183 ว่าด้วย          
การคุ้มครองหญิงตั้งครรภ์ ค.ศ. 2000 และ (5) ข้อแนะฉบับที่ 202 ว่าด้วยฐานการคุ้มครองทาง
สังคม ค.ศ. 2012 (ILO, 2020d) 

อีกทั้งมีข้อแนะฉบับที่ 205 ว่าด้วยการมีงานท าและงานที่มีคุณค่าส าหรับสันติสุขและ
คืนสภาพเดิม ค.ศ. 2017 โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้มีรายได้พื้นฐานที่มั่นคงจากการท างานและ
ด ารงชีวิต นอกจากนี้การคุ้มครองทางสังคมเป็นกลไกที่จัดเตรียมรายการสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ 
เพื่อฟื้นฟูให้เกิดความมั่นคงทางสังคม โดยให้ครอบคลุมกลุ่มประชากรต่าง ๆ ที่เผชิญความ
เปราะบางจากวิกฤติครั้งนี้ (ILO, 2020g) นอกจากนี้ ILO เคยเสนอแนวทางส าหรับการสร้าง
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งานที่มีคุณค่าในการบริหารภาครัฐยามฉุกเฉิน (Public Emergency Services) มาก่อนแล้วใน
ปี ค.ศ. 2018 ขอบเขตของภัยพิบัติสี่ด้าน หนึ่งในนั้นมีโรคระบาด จัดเป็นส่วนหนึ่งของมิติทาง
ชีวภาพ ซึ่ง ILO เห็นว่าการคุ้มครองทางสังคมต้องมีมาตรการเร่งด่วนและจัดเตรียมบริการ
ฉุกเฉิน ทั้งการบริการสุขภาพและรายได้พื้นฐานที่มั่นคง รวมถึงอุปกรณ์เครื่องมือที่ท าให้เกิด
ความปลอดภัยและอาชีวอนามัย เพื่อลดผลกระทบที่ไม่พึงประสงค์และจัดการภาวะฉับพลัน 
(ILO, 2018)  

ถัดมา ILO เสนอว่าการสร้างความมั่นคงทางสังคมและสุขภาพเป็นเรื ่องของสิทธิ
มนุษยชน และทุกคนควรได้รับการรับรองสิทธิ์นี้ โดยไม่มีใครที่ตกหล่นถูกทิ้งอยู่ข้างหลัง เพราะ
การรักษาพยาบาลถ้วนหน้าถือเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานตามฐานขั้นแรกของการคุ้มครองทางสังคม 
ถ้าไม่มีระบบดังกล่าว ส่งผลให้ผู ้ใช้บริการขาดโอกาสและมีความยากล าบากที่จะเข้าถึงการ
รักษาพยาบาลที่ดีและมีประสิทธิภาพได้ แต่ต้องชัดเจนว่าสินค้าและบริการควรจัดเตรียมตาม
มาตรฐานขั้นต่ าหรือไม่ หรือปรับปรุงให้สอดคล้องกับสภาพปัญหาทางสุขภาพที่กระทบต่องาน  
นอกจากนี้ยังมีบางส่วนสามารถเข้าถึงประกันสุขภาพของภาคเอกชน แต่มีความแตกต่างจาก
การประกันสังคม เพราะหลักการพื้นฐานคือ “การแบ่งปันความเสี่ยง” (Risk Sharing) หรือ
บ่อยครั้งเรียกว่า “การเฉลี่ยทุกข์และเฉลี่ยสุขระหว่างผู้ประกันตนด้วยกัน” ส่งผลให้เห็นความ
แตกต่างกับประกันภาคเอกชนที่ท าให้ความส าคัญกับปัจเจกบุคคลมากกว่าส่วนร่วม (ILO, 
2020d)  

 จากข้างต้นที่กล่าวไป โรคระบาดโควิด-19 จึงกลายเป็นภยันตรายและก่อให้เกิดการ
เปลี่ยนผ่านกระบวนทัศน์ใหม่ของการคุ้มครองทางสังคม รวมถึงข้อสังเกตต่อการบริการ ด้าน
สุขภาพที่รวมถึงการป้องกันโรคและรักษาพยาบาล โดยต้องได้รับการสนับสนุน ที่ส าคัญกว่านี้ 
บุคลากรทางการแพทย์และสาธารณสุขถือเป็นแรงงานเช่นเดียวกันและจัดเป็นแถวหน้าที่เผชิญ
ความเสี่ยงจากโรคระบาดนี้มากที่สุด ดังนั้น รัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจ าเป็นต้องทบทวน 
“บทบาทของการคุ้มครองทางสังคมเพื่อรองรับวิกฤติโควิด-19” ตามที่คณะกรรมการความ
ร ่วมม ือการคุ ้ม ครองท างส ังคม ระหว ่า งห น ่วย งาน  ( Social Protection Interagency 
Cooperation Board: SPIAC-B) แสดงให้เห็นสภาพของปัญหาในเวลานี้คือ การคุ้มครองทาง
สังคมขาดมาตรการป้องกันที่เพียงพอส าหรับทุกคน จึงน าเสนอแนวทางเร่งด่วนเพื่อการฟื้นฟู
และแก้ไขปัญหาวิกฤติที่ตามมาทั้งเศรษฐกิจและปัญหาสังคมในระยะยาว โดยสรุปจากที่ ILO 
น าเสนอไว้อย่างคร่าว ๆ ดังนี้ (SPIAC-B, 2020; ILO, 2020e) 

 (1) การใช้มาตรการป้องกันและส่งเสริมให้ทุกคนเข้าถึงบริการ ป้องกันโรคและ
รักษาพยาบาลที่ดี โดยไม่มีค่าใช้จ่ายในการเข้าถึงน้ าที่สะอาด มีหน้ากากอนามัย ถุงมือ และ                
เจลล้างมือ นอกจากนี้ให้รัฐบาลมีนโยบายรักษาระยะห่างทางกายภาพ (Physical Distancing 
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Policy) และสนับสนุนกลไกต่าง ๆ ของการคุ้มครองทางสังคม เพื่อเอื้ออ านวยความสะดวกต่อ
การปฏิบัติตามนโยบาย เช่น การใช้ระบบการจ่ายเงินอิเล็กทรอนิกส์ เป็นต้น ที่ ส าคัญต้องมีเงิน
ช่วยเหลือกรณีของการสนับสนุนรายได้ เช่น กรณีที่เจ็บป่วยไม่สามารถท างานได้ หรือแม้กระทั่ง
ถูกให้อยู่ในที่พ านักไม่สามารถไปท างานหารายได้ เป็นต้น 

 (2) การจัดเตรียมสินค้าและบริการพื้นฐานให้สามารถเข้าถึงได้ และท าให้เกิดความ
มั่นคงทางรายได้ เริ่มต้นจากการให้เงินโอนเพื่อน าไปจับจ่ายซื้อปัจจัยพื้นฐานที่จ าเป็น และ
พยายามหาวิธีการเพื่อลดความยากจนและความเปราะบางที่เกิดขึ้นในครอบครัว ทั้งจากการ
ว่างงานและเจ็บป่วย ดังนั ้น  สวัสดิการที ่จัดให้ต้องพิจารณามากกว่าปัจเจกบุคคลเพื ่อให้
ครอบคลุมถึงสมาชิกในครอบครัว ขณะเดียวกันภาครัฐอาจพิจารณาถึงมาตรการการจ้างงาน
โครงการสาธารณะเพื่อบรรเทาผลกระทบและให้มีงานท าและมีรายได้ แม้จะเป็นงานที่มีกรอบ
ระยะเวลาการจ้างงานระยะสั้นก็ตาม และเป็นไปได้ว่าความเป็นทางการจะเพิ่มมากขึ้น 

 (3) การค านึงถึงทุกกลุ่มคนที่เปราะบาง ตามที่ SDGs พยายามเน้นถึงคือ การไม่มีผู้ใด
ถูกทอดทิ้งและตกหล่น หรือไม่มีใครถูกทิ้งไว้อยู่ข้างหลัง เนื่องจากภาวะวิกฤติโควิด-19 จะมี
กลุ่มคนต่าง ๆ ที่ได้รับผลกระทบ เช่น ผู้ติดเช้ือ HIV ผู้หญิงที่ท างานบ้าน คนพิการ แรงงานจ้าง
งานตนเอง ผู้ไร้ที ่อยู ่อาศัย แรงงานย้ายถิ่น คนต่างชาติพันธุ์ ผู้ดูแล เด็กและเยาวชน คนจน
เรื้อรัง ผู้ให้บริการทางเพศ และผู้ถูกคุมขัง ซึ่งต้องท าความเข้าใจว่าและมีมาตรการที่รองรับแต่
ละกลุ่ม เพราะมีตามความต้องการและความเสี่ยงที่แตกต่างกัน 

 (4) การบริหารงบประมาณทางการคลัง ต้องก าหนดกลุ่มเป้าหมายให้สอดคล้องกับ
มาตรการของการคุ้มครองทางสังคม อาจเป็นผู้มีรายได้น้อย และผู้ประกอบการขนาดย่อม        
ซึ่งนอกเหนือจากสิทธิประโยชน์ทดแทนการว่างงานของกองทุนประกันสังคม ซึ่งไม่เกี่ยวข้องกับ
งบประมาณทางการคลัง เพราะประกันสังคมมาจากการร่วมสมทบระหว่างลูกจ้าง นายจ้าง 
และภาครัฐ ที่ส าคัญกรณีของการคุ้มครองทางสังคมต้องสนับสนุนรายได้ครัวเรือนและช่วยเหลือ
ผู้ประกอบการให้สามารถรักษาลูกจ้างไว้ได้ โดยต้องไม่ให้หยุดงานหรือเลิกจ้าง นอกจากนี้ต้องมี
มาตรการขยายการช่วยเหลือทางการเงิน และ ในเวลาเดียวกันภาครัฐต้องประมาณการ
ค่าใช้จ่าย เงินส ารอง รวมถึงรับการสนับสนุนจากต่างประเทศ 

 (5) แผนงานการคุ้มครองทางสังคมและบริการต่าง ๆ ที่จัดเตรียมให้ ต้องรวดเร็วและ
มีประสิทธิภาพ ทั้งยังมีความต่อเนื่องของบริการทางการเงินและยกระดับการเข้าถึงโครงสร้าง
พื้นฐาน ไม่ว่าจะเป็นด้านเทคโนโลยีการสื่อสารและสุขภาพ ให้ครอบคลุมระดับโลก ประเทศ 
และหน่วยย่อยลงมาจากระดับประเทศ ทั้งยังให้มีการประสานงานเพื่อสนับสนุนโดยภาคประชา
สังคมและตัวแสดงอื่นที่ขับเคลื่อนด้านมนุษยธรรม 
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 (6) การเสริมสร้างระบบการคุ ้มครองทางส ังคมในระยะกลางและระยะยาว                    
เพื่อรองรับกับวิกฤติโควิด-19 จึงไม่เพียงแผนระยะสั้นเพื่อรับมือกับการเข้าถึงปัจจัยพื้นฐาน
เท่านั ้น โดยให้พิจารณาตามฐานสามขั ้นของการคุ้มครองทางสังคม และหลังจากนี ้ ขยาย
ครอบคลุมคนจนและเปราะบางให้มากขึ้น   

 ท้ายนี ้ วิกฤติโควิด-19 ที ่ท าให้การคุ ้มครองทางสังคมได้รับกล่าวถึงว่าเป็นกลไก             
การจัดการที่ส าคัญนั้น ไม่ถือเป็นครั้งแรกในภาวะวิกฤติ ก่อนหน้านี้ การคุ้มครองทางสังคมถูก
ใช้มาแล้วทั้งกรณีของโรคระบาด SARs, MERS, และ Ebola รวมทั้งครั้นที่ประสบวิกฤติการเงิน
เอเชียปี ค.ศ. 1997 และวิกฤติแฮมเบอร์เกอร์ปี ค.ศ. 2008 เพื่อฟื้นฟูให้ครอบครัวมีรายได้และ
มีความมั ่นคง ที ่ส าคัญคือกลุ่มคนเปราะบาง ขยายจากข้อที ่ (3) ในวรรคก่อนหน้า เพราะ
เกี่ยวข้องแรงงานและผลกระทบของการจ้างงาน ประกอบด้วย (ILO, 2020e) 

(1) ผู ้ส ูงอายุและคนพิการ จัดเป็นผู ้ที ่แบกรับความเสี ่ยงสูงที ่ส ุดในภาวะวิกฤตินี้ 
เนื่องจากต้องพึ่งพิงอาศัยสมาชิกในครอบครัวและรายจ่ายครัวเรือน 

(2) แรงงานภาคไม่เป็นทางการ ไม่ได้การช่วยเหลือที ่ครอบคลุมตามระบบการ
คุ้มครองทางสังคม รวมถึงกลุ่มพิเศษใหม่รูปแบบของการจ้างงานที่ไม่มีมาตรฐาน เช่น แรงงาน
ท างานเป็นครั ้ง (Gig Worker) ที ่ใช้ดิจิทัลแพลตฟอร์มท างาน และแรงงานจ้างงานตนเอง 
เหล่านี้ก็เผชิญความเสี่ยงแต่ไม่เท่ากับกลุ่มแรก 

(3) แรงงานท างานบ้าน เป็นอีกกลุ่มที่มีบ้านเป็นสถานที่ท างาน ขาดมาตรการคุ้มครอง
ที่ครอบคลุมถึงและบังคับใช้ได้ โดยเฉพาะภาวะวิกฤติก็เสี่ยงไม่แตกต่างกัน  

(4) แรงงานย้ายถิ่น เป็นกลุ่มที่เปราะบางมาก เนื่องจากไม่ได้รับการเยียวยาจากการ
ประกันสังคม เช่นเดียวกับแรงงานทางการของประเทศนั้น ๆ และยังมีความเสี่ยงต้องเดินทาง
กลับไปประเทศต้นทาง ซึ ่งการย้ายถิ ่นเพื ่อมาท างานล้วนมีต ้นทุนและค่าใช้จ ่ายส าหรับ
กระบวนการเข้ามาอย่างถูกกฎหมาย ในกรณีของประเทศไทย ข้อมูลเดือนธันวาคม ค.ศ. 2019 
มีจ านวนแรงงานย้ายถิ่นขึ้นทะเบียนถูกต้อง 2,788,316 คน แต่ยังไม่นับรวมคนที่หลบหนีเข้า
เมืองมาท างานโดยผิดกฎหมาย ส่วนที ่มาท างานบ้าน งานเกษตร และงานประมง จัดเป็น
แรงงานไม่เป็นทางการซึ่งไม่มีสิทธิ์ในระบบประกันสังคม ดังนั้น เมื่อวิกฤติโควิด-19 แพร่ระบาด 
แรงงานกลุ่มนี้จึงไม่มีหลักประกันความมั่นคงทางการท างาน รายได้ และสุขภาพ (ILO, 2020h) 

(5) ผู ้ไร้ที ่อยู่อาศัย หรือเรียกว่าคนไร้บ้าน ต้องอาศัยตามสถานที่ที ่ไม่เป็นทาง การ  
ขาดน้ าดื่มและใช้ที่สะอาด คนกลุ่มนี้ยากนักที่จะท าให้เกิดการรักษาระยะห่างทางสังคม (Social 
Distancing) เนื่องจากไม่มีพื้นที่ปิดและต้องเร่ร่อนอาศัยตามพื้นที่สาธารณะ (ซึ่งเป็นเรื่องความ
เหลื่อมล้ าเชิงโครงสร้างและต้นทุนชีวิตตั้งแต่เกิดมาแต่ละบุคคลมีไม่เท่ากัน)  
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(6) ผู้หญิงทั้งที่ท างานเป็นผู้ดูแล มีความเปราะบางมากตามรูปแบบของการจ้างงาน 
เพราะถูกท าให้ไม่เป็นทางการ และยังมีประเด็นเกี่ยวข้องกับเพศสภาพด้วย 

โดยสรุปตามที่ได้ทบทวนจากรายงานฉบับต่าง ๆ ของ ILO ต้องค านึงไว้ว่าการสร้าง
ระบบถ้วนหน้าของการคุ้มครองทางสังคมไม่ได้มีประโยชน์เฉพาะวิกฤติโรคระบาด แต่เป็นกลไก
ของตาข่ายความปลอดภัยทางส ังคมที ่จะป ้องกันความเสี ่ยงอื ่น  ๆ ทั ้งว ิกฤติเศรษฐก ิจ 
สิ่งแวดล้อม และภัยธรรมชาติ ที่ส าคัญต้องเข้าใจว่าการคุ้มครองทางสังคมเป็นการลงทุนที่คน 
แต่ไม่ใช่ต้นทุนที่รัฐต้องจ่ายเพิ่มเติม เนื่องจากระบบนี้ท าหน้าที่โดยเสริมสร้าง องค์ประกอบต่าง 
ๆ ทางสังคมให้เกื้อหนุนเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ซึ่งประโยชน์ของการคุ้มครองทางสังคมจะ
บรรเทาผลกระทบจากภาวะฉับพลันได้ ยกตัวอย่างเช่น ถ้าแรงงานมีงานท าย่อมเพิ่มผลิตภาพ
ให้แก่ตลาดแรงงานและการเติบโตเศรษฐกิจภาพรวม ( ILO, 2020g)  

การคุ้มครองทางสังคมต่อแรงงานในช่วงวิกฤติการณ์ COVID-19: กรณีของประเทศไทย  
บทวิเคราะห์และข้อเสนอแนะ 

ผู้เขียนพิจารณาการรับมือกับภาวะวิกฤติโควิด-19 โดยรัฐบาลและหน่วยงานภาครัฐที่
เกี่ยวข้องของไทย พบว่ามีมาตรการก าหนดมาแล้วสามระยะทั้งผู้ที่ได้รับผลกระทบทางตรงและ
ทางอ้อม ครอบคลุมตั ้งแต ่ประชาชนทั ่วไป มาที ่แรงงาน เกษตรกร และผู ้ประกอบการ                 
ซึ่งผลกระทบที่เกิดขึ้นท าให้ภาคบริการและการท่องเที่ยวขาดสภาพคล่องทางเศรษฐกิจและเกิด
การเลิกจ้างแรงงาน สืบเนื ่องจากการแพร่ระบาดของไวรัสโควิด -19 และนักท่องเที ่ยวไม่
สามารถเดินทางมาได้ รวมถึงงดการจัดกิจกรรมต่าง ๆ ที่เป็นสถานที่ที ่มีความเสี่ยงต่อการ
แพร่กระจายไวรัส จึงกลายเป็นที่มาให้รัฐบาลและหน่วยงานภาครัฐเตรียมมาตรการเร่งด่วนเพื่อ
บรรเทาและป้องกันกับความเสี่ยงทางเศรษฐกิจ ขณะที่มาตรการเหล่านี้กลับเป็นการบรรเทา
และรับมือกับความเสี่ยงทางสังคม ซึ่งผู้เขียนจะชี้ให้เห็นต่อไปว่าทุกครั้งที่ประสบวิกฤติหรือ
ภาวะฉับพลัน มักไม่ปรากฏมาตรการการป้องกันความเสี ่ยงทางสังคมไว้ก่อนล่วงหน้าเพื ่อ
รองรับวิกฤติต่าง ๆ ที่อาจเกิดขึ้น แม้จะมีระดับความเสี่ยงของการเกิดขึ้นที่ต่ าก็ตาม  

มาตรการของรัฐบาลทั้งสามระยะจะน าเสนอไว้อย่างคร่าว ๆ แต่ระบุครอบคลุมทุก
มาตรการความช่วยเหลือตามตารางที่ 2-4 เริ่มจากตารางที่ 2 เป็นมาตรการดูแลและเยียวยา
ผลกระทบจากไวรัสโควิด-19 ต่อเศรษฐกิจไทยทั้งทางตรงและทางอ้อม ระยะที่ 1 โดยคัดแยก
มาเฉพาะที่ได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแล้วทั้งหมดเมื่อวันที่ 10 มีนาคม พ.ศ. 2563 
ทั ้งนี ้เคยมีข้อเสนอที ่เป็นมาตรการบรรเทาค่าครองชีพแก่ประชาชน เช่น กลุ ่มที ่ถือบัตร
สวัสดิการแห่งรัฐ เกษตรกรที่มีรายได้น้อย ผู้ประกอบอาชีพอิสระ โดยสนับสนุนค่าครองชีพ          
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รายละ 1,000 บาทต่อเดือน ระยะเวลา 2 เดือนผ่านบัตรสวัสดิการแห่งรัฐหรือพร้อมเพย์             
แต่ข้อเสนอนี้ถูกถอนออกไป (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2563ก; 2563ข) 

ตาราง 2 มาตรการดูแลและเยยีวยาผลกระทบจากไวรสัโควดิ-19 ฯ ระยะที่ 1 

มาตรการ รายละเอียด 
มาตรการให้ความ
ช่วยเหลือผู้ท่ีได้รับ
ผลกระทบ 

เพื่อป้องกัน เยียวยา และสร้างแรงจูงใจในการพัฒนาศักยภาพของผู้ที่
ได้รับผลกระทบจากไวรัสโควิด-19 โดยอาศัยรายการเงินส ารองจ่าย
เพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น จ านวน 20,000 ล้านบาท 

มาตรการด้าน
ภาษ ี 

- มาตรการคืนสภาพคล่องให้แก่ผู้ประกอบการในประเทศ เพื่อบรรเทา
ผลกระทบจากไวรัสโควิด-19 ให้แก่ผู้ประกอบการที่เป็นบุคคลธรรมดาและ
นิติบุคคลให้มีสภาพคล่องมากขึ้น แต่ไม่รวมถึงมูลนิธิและสมาคม โดยลด
อัตราภาษีเงินได้หัก ณ ที่จ่ายที่มีอัตราร้อยละ 3 ให้เหลือร้อยละ 1.5 
- มาตรการภาษีเพื่อลดภาระดอกเบี้ยจ่ายของผู้ประกอบการ เพื่อ
บรรเทาผลกระทบจากไวรัสโควิด-19 และลดภาระให้แก่
ผู้ประกอบการที่มีหน้าที่จ่ายภาษีเงินได้นิติบุคคล ระหว่าง 1 
เมษายน-31 ธันวาคม 2563 
- มาตรการส่งเสริมเสถียรภาพของการจ้างงานในสถานการณ์การ
ระบาดของไวรัสโควิด-19 เพื่อบรรเทาผลกระทบการเลิกจ้างแรงงาน
ในภาคธุรกิจ โดยหักรายจ่ายได้ 3 เท่า ในกรณีที่ของค่าจ้างที่จ่าย
ให้แก่ลูกจ้างที่ขึ้นทะเบียนเป็นผู้ประกันตนประกันสังคม ระหว่าง
เดือน เมษายน-กรกฎาคม 2563  
- มาตรการเร่งคืนภาษีมูลค่าเพิ่มให้แก่ผู้ประกอบการภายในประเทศ 
เพื่อส่งเสริมให้เกิดสภาพคล่องทางเศรษฐกิจและเพิ่มศักยภาพการ
ลงทุน  
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ตาราง 2 มาตรการดูแลและเยยีวยาผลกระทบจากไวรสัโควดิ-19 ฯ ระยะที่ 1 (ต่อ) 

มาตรการ รายละเอียด 
มาตรการด้าน
การเงิน 

มาตรการสินเช่ือดอกเบี้ยต่ าเพื่อช่วยเหลือผู้ประกอบการที่ ได้รับ
ผลกระทบ ให้ธนาคารออมสินสนับสนุนเงินทุนดอกเบี้ยต่ า 150,000 
ล้านบาท ให้แก่สถาบันการเงิน คิดดอกเบี้ยร้อยละ 0.01 ต่อปี และ
สถาบันการเงินให้สินเชื่อผู้ประกอบการ ร้อยละ 2 ต่อปี เป็นเวลา 2 ปี  
มีวงเงินสูงสุดต่อรายไม่เกิน 20 ล้านบาท  

มาตรการสร้าง
ความเชื่อมั่นใน
ระบบตลาดทุน 

เพื่อให้ประชาชนหักลดหย่อนค่าซื้อหน่วยลงทุนในกองทุนรวมเพื่อการ
ออมที่มีนโยบายการลงทุนในหลักทรัพย์ที่จดทะเบียนในตลาด
หลักทรัพย์ ไม่น้อยกว่าร้อยละ 65 ของมูลค่าทรัพย์สินสุทธิได้ตามที่จ่าย
จริง แต่ ไม่ เกิน  100,000 บาท โดยซื้ อระหว่าง 1 เมษายน – 30 
มิถุนายน 2563 ต้องถือหน่วยลงทุนไม่น้อยกว่า 10 ปี  

มาตรการ
ช่วยเหลืออื่น ๆ 

- ก าหนดแนวทางการลดและเลื่อนช าระค่าน้ าและไฟ หรือแนวทางอื่นที่
เหมาะสม 
- พิจารณาการลดอัตราเงินสมทบกองทุนประกันสังคม ทั้งมาตรา 33 
และ 39 

ถัดมาตารางที่  3 เป็นมาตรการดูแลและเยียวยาผลกระทบจากไวรัสโควิด -19                   
ต่อเศรษฐกิจไทยทั้งทางตรงและทางอ้อม ระยะที่ 2 โดยคัดแยกมาเฉพาะที่ได้รับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีแล้วทั้งหมดเมื่อวันที่  24 มีนาคม พ.ศ. 2563 และทบทวนอีกครั้ง แต่พบว่า
คณะรัฐมนตรีให้ชะลอมาตรการเสริมความรู้ที่จะให้ธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร และธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย เพื่อให้
เกิดการจ้างงานออกไปก่อน เนื่องจากความส าคัญล าดับแรกในเวลานี้คือ การช่วยเหลือผู้ที่ได้รับ
ผลกระทบต่อการจ้างงานภายในประเทศก่อน (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2563ค; 2563ง; 
2563จ)  
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ตาราง 3 มาตรการดูแลและเยยีวยาผลกระทบจากไวรสัโควดิ-19 ฯ ระยะที่ 2 

มาตรการ รายละเอียด 
มาตรการ
ชดเชยรายได้ 

มาตรการชดเชยรายได้ให้แก่ลูกจา้งในสถานประกอบการทีไ่ด้รบัผลกระทบ
หรือผู้ที่ได้รับผลกระทบอื่น ๆ จากไวรัสโควิด-19 โดยเฉพาะงานที่อยูใ่น
สถานท่ีที่มีคนแออัดเบียดเสียด ง่ายต่อการแพรเ่ชื้อ ครอบคลุมทั้ง
ผู้ประกันตนมาตรา 39 และ 40 แต่ไมร่วมผูป้ระกันตนมาตรา 33 ของ
ประกันสังคม เพื่อสนับสนุนเงินจ านวน 5,000 บาทต่อเดือน มีระยะเวลา 3 
เดือน ให้ผู้ที่ได้รับผลกระทบจ านวน 9 ล้านคน  

มาตรการด้าน
ภาษี  

- มาตรการเลื่อนภาษีการช าระภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา ปภีาษี 2562 ให้
ยื่นได้ถึง 31 สิงหาคม 2563 
- มาตรการเลื่อนเวลาการยื่นแบบแสดงรายการ น าส่ง และช าระภาษีของ
ผู้ประกอบการที่ต้องปิดสถานประกอบการตามค าสั่งราชการและอื่น ๆ ท่ี
ได้รับผลกระทบจากไวรสัโควดิ-19 โดยเหตุผลหลังนี้ให้พิจารณาเป็นราย
กรณไีป 
- มาตรการยกเว้นภาษเีงินได้บุคคลธรรมดาส าหรบัค่าตอบแทนในการเสีย่ง
ภัยของบุคลากรทางการแพทย์และสาธารณสุข ปีภาษี 2563 
- มาตรการเพิ่มวงเงินหักลดหย่อนค่าเบี้ยประกันสุขภาพ ปีภาษี 2563              
เป็นต้นไป 
- มาตรการเลื่อนเวลาการช าระภาษีเงินได้นิติบุคคล ท่ีไม่ได้จดทะเบยีนกับ
ตลาดหลักทรัพยฯ์ (ภ.ง.ด.50 ภายในวันท่ี 31 สิงหาคม 2563 และ ภ.ง.ด.
51 ภายในวันท่ี 30 กันยายน 2563) 
- มาตรการทางภาษีอากรและค่าธรรมเนียมเพื่อสนับสนุนการปรับปรงุ
โครงสร้างหนี้  
- มาตรการยกเว้นอากรขาเข้าของที่ใช้รักษา วินิจฉัย หรือป้องกันเช้ือไวรัส
โควิด-19 
- มาตรการขยายเวลาการยื่นแบบรายการภาษีพร้อมกับช าระภาษีของ
สถานบริการที่ประกอบการกิจการตามบญัชีพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต 
พ.ศ. 2560 
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ตาราง 3 มาตรการดูแลและเยยีวยาผลกระทบจากไวรสัโควดิ-19 ฯ ระยะที่ 2 (ต่อ) 

มาตรการ รายละเอียด 
มาตรการด้าน
การเงิน 

- โครงการสินเชื่อเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายส าหรับผู้มีอาชีพอิสระทีไ่ด้รับผลกระทบ 
เพื่อให้ผู้ที่มีอาชีพอิสระไมม่ีรายไดป้ระจ าสามารถช าระหนี้และคา่ใช้จ่าย
ยามฉุกเฉินได้ ในอัตราดอกเบี้ยคงที่ ไม่เกินร้อยละ 0.10 ต่อเดือน 
ระยะเวลากูไ้ม่เกิน 2 ปี 6 เดือน 
- โครงการสินเชื่อเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายส าหรับผู้มรีายได้ประจ าทีไ่ดร้ับ
ผลกระทบ อาจว่างงานหรือถูกลดเงินเดือน แต่ต้องมีค่าใช้จ่ายยามฉกุเฉิน
และหนีส้ินท่ีต้องช าระ ในอัตราดอกเบี้ยคงท่ี ไม่เกินร้อยละ 0.35 ต่อเดือน 
ระยะเวลากูไ้ม่เกิน 3 ปี 
- โครงการสินเชื่อดอกเบี้ยต่ าของส านักงานธนานุเคราะห์เพื่อช่วยเหลือ
ประชาชนฐานราก โดยให้กู้ยืมเงินในอัตราดอกเบี้ยต่ าจากประชาชน ไม่เกิน 
0.125 ต่อเดือน หรือคิดอัตราดอกเบี้ยที่แท้จริง ไมเ่กินร้อยละ 2.70 ต่อปี 
ระยะเวลา 2 ปี 
- โครงการสินเชื่อเพื่อช่วยเหลือผูป้ระกอบการรายย่อยทีไ่ดร้ับผลกระทบ 
ให้กู้ยืมคิดอัตราดอกเบีย้ร้อยละ 3 ใน 2 ปีแรก และมีระยะเวลากู้ยืมสูงสุด
ไม่เกิน 5 ปี 

 ต่อมาตารางที่  4 เป็นมาตรการดูแลและเยียวยาผลกระทบจากไวรัสโควิด -19                   
ต่อเศรษฐกิจไทยทั้งทางตรงและทางอ้อม ระยะที่ 3 โดยได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเมื่อ
วันที่ 7 เมษายน พ.ศ. 2563 (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2563ฉ; ศูนย์ข้อมูลและข่าวสืบสวน
เพื่อสิทธิพลเมือง, 2563) 
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ตาราง 4 มาตรการดูแลและเยยีวยาผลกระทบจากไวรสัโควดิ-19 ฯ ระยะที่ 3 

มาตรการ รายละเอียด 

มาตรการ

ช่วยเหลือ 

เยียวยา และ

ฟ้ืนฟูเศรษฐกิจ

และสังคม 

- ขยายการช่วยเหลือให้ครอบคลมุประชาชน เกษตรกร และผู้ประกอบการที่

ได้รับผลกระทบ (เห็นได้จากการอทุธรณ์กรณีรับสิทธิ 5,000 บาท - ขยาย

การช่วยเหลือให้ครอบคลมุประชาชน เกษตรกร และผู้ประกอบการที่ได้รับ

ผลกระทบ (เห็นได้จากการอุทธรณ์กรณีรับสิทธิ 5,000 บาท ระยะเวลา 3 

เดือน และเกษตรกรคนละ 5,000 บาท ระยะเวลา 3 เดือน รวม 15,000 

บาท) 

- เพิ่มศักยภาพและยกระดับการคา้ การผลิต และการบริการในภาคเศรษฐกิจ

ที่ส าคัญ ไปจนถึงการสร้างงานอาชีพในระดับพื้นท่ีและให้ชุมชนพัฒนา

ผลิตภณัฑ์ท้องถิ่นเพื่อยกระดับเศรษฐกิจชุมชน นอกจากนี้กระตุ้นเศรษฐกิจ

โดยการบริโภคและการลงทุนทั้งภาคครัวเรือนและภาคเอกชน 

- เพิ่มศักยภาพและยกระดับการคา้ การผลิต และการบริการในภาคเศรษฐกิจ

ที่ส าคัญ ไปจนถึงการสร้างงานอาชีพในระดับพื้นท่ีและให้ชุมชนพัฒนา

ผลิตภณัฑ์ท้องถิ่นเพื่อยกระดับเศรษฐกิจชุมชน นอกจากนี้กระตุ้นเศรษฐกิจ

โดยการบริโภคและการลงทุนทั้งภาคครัวเรือนและภาคเอกชน 

มาตรการด้าน

เศรษฐกิจและ

การเงิน 

เพิ่มสภาพคล่องทางการเงินให้แก่ผู้ประกอบการขนาดย่อม เพราะเสี่ยงต่อการ

เลิกจ้างแรงงานและไม่สามารถช าระหนี้ได้ โดยให้ธนาคารพาณิชย์และสถาบัน

การเงินปล่อยสินเช่ือไม่เกินร้อยละ 20 ของสินเช่ือเดิม มีอัตราดอกเบี้ยไม่เกิน

ร้อยละ 2 ต่อปี และมีโครงการให้พักช าระหนี้เดิมทั้งเงินต้นและดอกเบี้ยแก่

ผู้ประกอบการขนาดย่อมท่ีเป็นลูกหนี้ช้ันดี ณ วันท่ี 31 ธันวาคม 2562 และมี

วงเงินสินเช่ือไม่เกิน 100 ล้านบาท  

มาตรการ

ช่วยเหลืออื่น ๆ 

ช่วยเหลือโดยให้ธนาคารออมสินปล่อยสินเช่ือให้แก่กลุ่ม Non-Banks เพื่อผ่อน

ปรนให้แก่ลูกหนี้รายย่อย นอกจากนี้มีการปรับลดเงินน าส่งจากสถาบันการเงิน

อัตราร้อยละ 0.46 เป็น 0.23 ต่อปี ทั้งยังมีการขยายวงเงินคุ้มครองเงินฝากที่ 5 

ล้านบาท เพื่อสร้างความเช่ือมั่นให้แก่ผู้ฝากเงิน 
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จากตารางที่ 2-4 ของมาตรการการช่วยเหลือของรัฐบาลและหน่วยงานภาครัฐที่
เกี่ยวข้อง ผู้เขียนจะวิเคราะห์โดยใช้กรอบแนวทางของการคุ้มครองทางสังคม เพื่ออธิบาย
ให้เห็นจุดแข็งและจุดอ่อน รวมถึงโอกาสและช่องว่างของมาตรการต่อแรงงาน ดังต่อไปนี้ 

ประการแรก การคุ้มครองทางสังคมเป็นนโยบายที่ออกแบบ “มาตรการทั้งในระยะ
สั้น ระยะกลาง และระยะยาว ตามหลักการแล้วเพื่อจัดการความเสี่ยงและค านึงความต้องการ
ของกลุ่มคนเปราะบาง” โดยไม่พิจารณาแยกจาก “ฐานสิทธิมนุษยชนและมาตรฐานแรงงาน
สากล” ผลกระทบครั้งนี้เป็นปรากฏการณ์ใหม่ที่หลายประเทศไม่เคยมีประสบการณ์ แม้จะ
เกิดเผชิญหน้ากับโรคระบาดอื่น ๆ ไม่ว่าจะเป็น SARs, MERS, และ Ebola แต่คุณลักษณะ
และการแพร่กระจายของไวรัสไม่เหมือนกัน อย่างไรก็ตาม บทบาทของรัฐบาลและภาครัฐต้อง
พิจารณามาตรการการป้องกันก่อนเกิดความเสี่ยง เช่น ให้พิจารณาว่าถ้าเกิดวิกฤติโรคระบาด
หรือภัยพิบัติอื่น จะท าอย่างไรให้แรงงานไม่ถูกเลิกจ้าง และจะท าอย่างไรให้แรงงานรอดพ้น
จากการขาดรายได้และหนี้สิน โดยสามารถเข้าถึงปัจจัยสี่ส าหรับการด ารงชีวิตอยู่ต่อไปได้  เป็น
ต้น ดังนั้น การจัดการวิกฤติในช่วงสองเดือนผ่านมานี้ จึงเป็นมาตรการระยะสั้นที่ก าหนด
ขึ้นมาหลังเกิดความเสี่ยง และมาตรการระยะกลางและยาวจะเกิดขึ้นได้ต่อเมื่อสถานการณ์
บรรเทาหรือยุติลง แต่ก็มีข้อถกเถียงที่ส าคัญว่าวิกฤติโรคระบาดเช่นนี้ จะประเมินผลกระทบ
อย่างไรว่าคือใครคนเปราะบาง เพราะทุกคนได้รับผลกระทบไม่มากก็น้อย ซึ่งทางออกจริงแล้ว  
การคุ้มครองทางสังคมถ้วนหน้าตามฐานขั้นแรกและให้โดยไม่มีเง่ือนไข ทั้งที่เป็นตัวเงินหรือไม่
เป็นตัวเงินจะช่วยเหลือให้ทุกคนสามารถผ่านพ้นวิกฤติไปด้วยกันได้มากกว่าหรือไม่  

ประการที่สอง การคุ้มครองทางสังคมในกรณีโควิด-19 ท าให้ “มิติทางสุขภาพและ
การว่างงาน” มีความส าคัญมากที่สุด และจะกลายเป็นบทเรียนในอนาคตต่อการเตรียมความ
พร้อมในสถานการณ์ที่คาดการณ์ไม่ถึงของวิกฤติต่าง ๆ ที่ไม่เฉพาะโรคระบาด โดยเฉพาะการ
สร้างระบบความร่วมมือระหว่างหน่วยงานภาครัฐ การก าหนดมาตรการทางการคุ้มครองทาง
สังคมในภาวะวิกฤติเพื่อรับมือได้เฉพาะกรณีสาธารณสุข และการให้มีความยืดหยุ่นส าหรับ
การจัดการมากขึ้น เนื่องจากในภาวะวิกฤติโรคระบาด ทีมแพทย์และพยาบาลกลายเป็น
ก าลังคนแถวหน้าที ่ต้องต่อสู ้ความเสี ่ยง ดังนั ้น  ภาครัฐโดยเฉพาะหน่วยงานที ่เกี ่ยวข้อง              
ทั้งกระทรวงแรงงานและกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ควรริเริ่มและ
ผลักดันให้เกิดยุทธศาสตร์การคุ้มครองทางสังคมแห่งชาติขึ้นมาเหมือนกับบางประเทศใน 
ASEAN ที่จัดท าไว้ก่อนแล้ว เช่น เมียนมา และกัมพูชา เป็นต้น รวมทั้งการคุ้มครองทางสังคม
ไม่ควรบรรจุเฉพาะการเน้นที่มาตรการและเครื่องมืออย่างกว้างไว้เท่านั้น แต่ควรแยกตามมิติ
สุขภาพ การศึกษา การจัดการภัยพิบัติและวิกฤติ และอื่น ๆ โดยอาศัยประสานความร่วมมือ
จากหน่วยงานภาครัฐต่าง ๆ พร้อมกับการสนับสนุนให้ภาคเอกชนและประชาสังคมเข้ามามี
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ส่วนร่วมเป็นหุ้นส่วนระหว่างกัน โดยพิจารณาตามแต่ละมิติที่กล่าวไปมาร่วมสนับสนุนและ
เป็นภาคีของการร่างและจัดท าขึ้นมา 

ประการที่สาม การคุ้มครองทางสังคมจะเผชิญอุปสรรคในอนาคต ถ้าแต่ละประเทศ
ยังเน้นการคัดกรองที่ไม่มีประสิทธิภาพและสร้างเง่ือนไขต่าง ๆ ส าหรับการเข้าถึงบริการสังคม 
ส่งผลให ้ช่องว่างของความ เหลื ่อมล้ าก ็จะกว้างมากขึ ้น  โดยเฉพาะระบบสุขภาพและ                 
การรักษาพยาบาล ต้องพิจารณาเป็นการเฉพาะเนื่องจากรัฐบาลต้องเห็นว่าการจัดการปัญหา
ที่แบ่งแยกผู้ป่วยออกเป็นสามกลุ่มใหญ่ตามสิทธิการเข้าถึงระบบสุขภาพ ได้แก่ โครงการ
ประกันสุขภาพถ้วนหน้า กองทุนประกันสังคม และสวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการ             
ต้องจัดเตรียมแผนงานระยะยาวในการจัดตั้งกองทุนรักษาพยาบาลในยามวิกฤติ โดยตั้งอยู่บน
หลักการแบ่งปันความเสี่ยงทางสังคม แต่การกล่าวเช่นนี้ถือเป็นเพียงข้อเสนอที่ผู้มีบทบาทใน
การก าหนดนโยบายสาธารณะต้องพิจารณาต่อไปว่าการระดมทุนและบริหารกองทุนนั้นท าได้
อย ่างไร เพราะถ้าท า เช่นนี ้ได ้ จะ เป็นการยกระดับจากฐานขั ้นแรกไปสู ่ขั ้นที ่สอง ของ                
การคุ้มครองทางสังคม ซึ่งเป็นแนวทางหรือกลไกของการประกัน ซึ่งเหมาะสมกับการบรรเทา
และรับมือกับภาวะฉับพลันที่เกิดขึ้น  

ประการที่สี ่ ขอบเขตของการคุ้มครองทางสังคมควรขยายให้ครอบคลุมส าหรับทุก
กลุ่มคนและตลอดวงจรชีวิต รวมถึงเยาวชน ผู้สูงอายุ คนพิการ แรงงานย้ายถิ่น และแรงงาน
นอกระบบกลุ่มอาชีพต่าง ๆ นอกจากนี้ภาครัฐต้องท าให้เห็นว่าการจัดเตรียมทรัพยากรและ
บริการสังคมไม่จ ากัดเฉพาะแต่ปัจเจกบุคคล แต่ควรพิจารณาถึงความสัมพันธ์ของครัวเรือน 
ทั้งด้านความมั่นคงทางรายได้และการมีงานท า ด้วยเหตุที่ธรรมชาติของสังคมอาศัยรวมกัน
เป็นครอบครัวและชุมชน ดังนั้น การให้เงินโอนเป็นรายบุคคลอาจไม่สะท้อนความเป็นจริง 
เช่น กรณ ีที ่ผู ้เข ียนมีประสบการณ์ ค ือ ครอบครัวหนึ ่งประกอบอาชีพหาบเร่แผงลอย                    
ทั้งครัวเรือนประกอบอาชีพเดียวกันทั้งหมด แต่เจ้าของกิจการคือหัวหน้าครอบครัว สมา ชิกคน
อื่นเป็นผู้ช่วยแผง ซึ่งให้นับตามจ านวนคนหรือแผงค้าก็กลายเป็นเง่ือนไขของการส ารวจและ
เก็บข้อมูลของแรงงานในภาคไม่เป็นทางการกลุ่มผู้ค้าข้างทาง เป็นต้น  แต่เข้าใจการจัดเตรียม
สวัสดิการช่วยเหลือเป็นรายครัวเรือนนั้นท าได้ยาก หากไม่มีการบริหารจัดเก็บข้อมูลมาก่อน 
เพราะสมาชิกแต่ละคนมีอาชีพหลากหลายมากกว่าจ าแนกว่าสมาชิกทั้งหมดเป็นเกษตกร  

ประการที่ห้า ผลกระทบระยะยาวของวิกฤติโควิด-19 ก่อให้เกิดการเปลี่ยนรูปโลก
ของการท างานและเป็นชนวนที ่ท าให้การจ้างงานไม่มั ่นคงขยายตัวมากยิ่งขึ ้น ดังนั ้น การ
คุ้มครองทางสังคมถูกท าให้เห็นว่าความเปราะบางไม่ได้เกิดขึ้นเฉพาะผลกระทบจากความ
ล้มเหลวของระบบเศรษฐกิจและการเงินเท่านั้น แต่โรคระบาดที่เป็นประเด็นสุขภาพและ
สังคม ท าให้เกิดผลสืบเนื่องต่อผู้ประกอบการ เพราะไม่สามารถด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
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ต่อไปได้ ผลที่ตามมาจะมีแรงงานเกิดการว่างงานน าไปสู่การท างานต่ าระดับระหว่างและหลัง
วิกฤติโควิด-19 เช่น กรณีที่มีลูกจ้างโรงแรมท างานมีหน้าที่ปรุงอาหารในครัว แต่ได้รับค าสั่งให้
หยุดกิจการชั่วคราวและได้รับรายได้ระหว่างนี้ร้อยละ 75 จากฐานเงินเดือน 10,000 บาท            
จึงได้รับเงินเดือนละ 7,500 บาท ขณะที่เงินพิเศษที่เคยนับจากปริมาณลูกค้าและยอดขายต่อ
วัน กลับไม่ถูกนับเป็นค่าจ้างตามฐานเงินเดือน ส่งผลให้รายได้ไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่าย บางคน
ต้องใช้เวลาระหว่างนี้ไปขับขี่ส่งอาหารโดยเรียกแอปพลิเคชัน ต้องเผชิญความเสี่ยงบนท้อง
ถนนและโรคระบาด เป็นต้น 

ประการที ่หก  การคุ ้มครองทางสังคมที ่ ILO กล่าวถึงช่วงกลางทศวรรษ 2010 
พิจารณาก้าวข้ามไปกว่าการช่วยเหลือโดยคัดกรองกลุ่มเป้าหมาย แต่ท าให้เห็นการพิจารณา
เงินช่วยเหลือและสิทธิประโยชน์อื ่นตามรายการและฐานการคุ้มครองทางสังคม ควรใช้
รูปแบบของการจ้างงานมาประกอบกัน มากกว่าการใช้สถานะทางอาชีพ (Occupational 
Status) เพียงปัจจัยเดียว ต่างจากกรณีของประเทศไทยที่มีมาตรการช่วยเหลือทางการเงิน 
5,000 บาท มีระยะเวลา 3 เดือน ได้ใช้หลักเกณฑ์ของการประกอบอาชีพ อันที่จริงในอนาคต
ของงาน “หนึ่งคนอาจท างานได้มากกว่าหนึ่งงานและมีมากกว่าหนึ่งอาชีพ” และ “งานรับจ้าง
อิสระถูกแทนที่ให้เป็นผู ้ประกอบการอิสระหรือนายจ้าง” ซึ่งเป็นปัญหาอย่างมากของการ
จ าแนกสถานะของงาน (Status at Work) ดังนั ้น  ระบบการคัดกรองผู ้ได้ร ับสิทธิความ
ช่วยเหลือจะสามารถบริหารได้มีประสิทธิภาพต้องมีฐานข้อมูลแรงงานที่เก็บมาก่อนหน้านี้ 
ไม่เช่นนั้นผลที่ตามมาคือมีผู้เดือดร้อน แต่ตกหล่นไม่ได้รับการช่วยเหลือจากมาตรการดังกล่าว 
แม้มีกระบวนการพิจารณาซ้ าโดยการยื่นทบทวนสิทธิ แต่เวลาของการได้รับเงินก็จะยืดออกไป
อีก เหมือนกับที่ภาครัฐบริหารระบบฐานข้อมูลและยังคาดการณ์ผู้ที่ได้รับผลกระทบต่ ากว่า ที่
ควรจะเป็น ดังที่มาตรการระยะแรกก าหนดผู้ได้รับสิทธิ 3 ล้านคน เพราะไม่ได้พิจารณา
ครอบคลุมถึงแรงงานในภาคไม่เป็นทางการของมาตรา 39 และ 40 จนเป็นเหตุที่มาให้ขยาย
จ านวนผู้มิสิทธิเป็น 9 ล้านคนในมาตรการระยะที่สอง สะท้อนให้เห็นการคุ้มครองทางสังคม
โดยบทบาทของรัฐในการก าหนดนโยบายและน าไปปฏิบัตินั้น จ าเป็นต้องมีภาคเอกชน และ
ประชาสังคมท าหน้าที่หนุนเสริมการสร้างระบบนี้ขึ้นมา 
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ส่วนท้ายนี้ จ าแนกระบบการคุ้มครองทางสังคม ซึ่งแบ่งออกเป็นตามเครื่องมือและ
กลไกการจัดการตามตารางที่ 5 โดยพิจารณาจากมาตรการทั้งสามระยะของรัฐบาล1 และ
ภารกิจของหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องได้ด าเนินการ2 นอกจากนี้รวบรวมแนวทางปฏิบัติ
จากหลายแหล่งเพื ่อน ามาประกอบการจ าแนกและพิจารณาด้วยเช่นกัน แต่ไม่นับรวม
นโยบายและแผนงานที่มีอยู ่ก่อนการแพร่ระบาดโควิด -19  เพื ่อเสนอให้เห็นกรอบความ
เข้าใจระบบและฐานการคุ้มครองทางสังคมในเวลานี้ (ILO, 2010; 2011) รวมถึงกลไกการ
จัดการเชิงป้องกัน บรรเทา และรับมือ ที่จ าแนกสถานะทางเศรษฐกิจและสังคม โดยเฉพาะ
ความยากจน  รายได ้ และการถ ือครองทร ัพย ์ส ิน  (Holzmann & Jorgensen, 1999; 
Holzmann, 2001) 

การคุ้มครองทางสังคมถูกเสนอให้ใช้ในยามวิกฤติและภาวะฉับพลัน ขณะที่รัฐบาล
ต้องมีมาตรการพิเศษรองรับ ไม่ว่าจะเป็นอุทกภัย แผ่นดินไหว รวมถึงโรคระบาด เพราะท า
ให้คนจนได้ทันทีและคนจนอยู่แล้วถูกตอกย้ าซ้ าเติมไปกว่าเดิม ซึ่งการคุ้มครองทางสังคมจะ
ลดผลกระทบที ่เกิดขึ ้นและสร้างความยั ่งย ืนตามมา ( Browne, 2014; Stokkel, 2015) 
หลังจากปรากฏการณ์ครั ้งนี ้ จะ เห็นความเคลื ่อนไหวใหม่ของการคุ ้มครองทางสังคม               
ไม่เฉพาะแต่การรักษาพยาบาลและดูแลสุขภาพ แต่การท างานรูปแบบใหม่ก็จะขยายตัวมาก
ขึ้น โดยเฉพาะการท างานที ่มีความเสี ่ยง (Precarious Work) ซึ ่งเป็นคู ่ตรงข้ามกับครั ้นที่ 
ILO น าเสนอเรื่องของงานที่มีคุณค่า (Decent Work) เนื่องจากสถานการณ์การท างานใน
อนาคต (Future of Work) จะไม่ใช่งานเต็มเวลาและมีความมั่นคงอีกต่อไป เหมือนกับที่ 
ILO คาดการณ์ว่าจะว่างงานทั่วโลก 195 ล้านคน จึงเป็นความท้าทายที่เกิดขึ้นต่อแรงงาน
กลุ่มนี้ต้องออกมาอยู่ในภาคไม่เป็นทางการ บางงานและอาชีพอาจมีสถานะการท างานที่
คลุมเครือระหว่างความเป็นทางการหรือไม่เป็นทางการ เช่น กรณีของงานว่าจ้างโดยแอป

                                                           
1 (1) มาตรก ารเยี ย วยาส าห รับกลุ่ ม ต่ าง ๆ  สืบ ค้นจาก  https://www.thaigov.go.th/news/contents/ 
index/1220 เมื่อวันที่ 16 เมษายน 2563 (2) Country policy responses (Thailand), Retrieved April 16, 
2020 from https: / / www. ilo. org/ global/ topics/ coronavirus/ country-responses/ lang--
en/index.htm#TH (3) ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. มาตรการดูและและเยียวยาผลกระทบจากไวรัสโคโรนา.
สืบค้นจาก https://cabinet.soc.go.th/soc/Program2-1.jsp?menu=1 เมื่อวันที่ 16 เมษายน 2563 โดยป้อน
ข้อมูลค้นหา “เยียวยาผลกระทบจากไวรัสโคโรนา” พบสี่รายการ ได้แก่ (1) มาตรการดูแลและเยียวยาผลกระทบ
จากไวรัสโคโรนาต่อเศรษฐกิจไทยทั้งทางตรงและทางอ้อม ระยะที่ 3 (2) ทบทวนมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับมาตรการ
ดูแลและเยียวยาผลกระทบจากไวรัสโคโรนาต่อเศรษฐกิจไทยทั้งทางตรงและทางอ้อม ระยะที่ 2 (3) มาตรการดูแล
และเยียวยาผลกระทบจากไวรัสโคโรนาต่อเศรษฐกิจไทยทั้งทางตรงและทางอ้อม ระยะที่ 2 (4) มาตรการดูแลและ
เยียวยาผลกระทบจากไวรัสโคโรนา ระยะที่ 1 
2 กระทรวงแรงงาน สืบค้นจาก https://www.mol.go.th/ เมื่อวันที่ 16 เมษายน 2563 
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พลิเคชัน นอกจากนี้ไม่นับรวมงานรูปแบบอื่นที่เวลานี้ยังไม่สามารถคาดการณ์ได้ว่าจะเกิด
อะไรขึ้นตามมา ซึ่งกลายเป็นวิกฤติครั้งนี้ส่งผลให้งานไม่มั่นคงและไม่เป็นทางการเพิ่มขึ้นและ
ตอกย้ าซ้ าเติมกว่าการปฏิวัติอุตสาหกรรม 4.0 ที่กล่าวถึงมาตั้งแต่ทศวรรษ 2010 
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ตาราง 5 กรอบการคุ้มครองทางสังคมจ าแนกในกรณีของ “แรงงาน” ตาม “มาตรการการจัดการ COVID-19” โดยรัฐบาลไทยและหน่วยงานภาครัฐ 

การคุ้มครองทาง
สังคม 

การช่วยเหลือทางสังคม การประกันสังคม แผนงานตลาดแรงงาน 

การป้องกัน 
(Prevention) 

- การจ าหน่ายหน้ากากอนามัยราคาถูกตามร้านค้าจัด
จ าหน่าย เช่น ธงฟ้า (เดือน มี.ค.) 
- การให้ความรู้สุขอนามัยและป้องกันโรค เช่น การรักษาระยะห่าง
ทางกายภาพ การแนะน าวิธีการล้างมือและดูแลตัวเอง  

N/A - กฎหมายคุ้มครองแรงงานและแรงงาน
สัมพันธ์ รวมถึงฉบับอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง 

การบรรเทา 
(Mitigation) 

 
 
 
 

- เงินช่วยเหลือผู้ที่ได้รับผลกระทบ 5,000 บาท/เดือน 
(มี.ค.-พ.ค.63) 
- เงินช่วยเหลือเกษตรกร 5,000 บาท/เดือน (พ.ค.-ก.ค.63) 
- ลดค่าไฟฟ้า 3 เดือน (เม.ย.-มิ.ย.) กรณีบ้านพักอาศัยที่
ติดตั้งมิเตอร์ไม่เกิน 5 แอมป์ ใช้ไม่เกิน 150 หน่วยต่อเดือน 
โดยไม่คิดค่าใช้จ่าย และติดตั้งมิเตอร์เกิน 5 แอมป์ คิดตาม
หน่วยที่ใช้งาน 
- ใช้น้ าประปาฟรี 10 คิวแรก และคิวที่ 11 เป็นต้นไปลด 
20% ทั้งขยายเวลาช าระเงิน 6 เดือน และคืนเงินประกัน
ทุกครัวเรือน  

- กรณีว่างงานเหตุสุดวิสัย นายจ้างหยุด
กิจการ หรือรัฐสั่งปดิกิจการ ให้ส านักงาน
ประกันสังคมจ่ายชดเชย 62% ของค่าจ้าง
รายวัน ไม่เกิน 90 วัน 
- กรณีว่างงาน ลาออกได้รับ 45% ของ
ค่าจ้างไม่เกิน 90 วัน และเลิกจ้าง 70% ของ
ค่าจ้าง ไม่เกิน 200 วัน 

- โครงการการจ้างงานระยะสั้นกับภาครัฐ 
เช่น รายได้วันละ 300 บาท มีระยะเวลา 
45 วัน 
- ลดเงินสมทบการประกันสังคม ม.33 จาก 
5% เป็น 1% และ ม.39 จาก 432 เหลือ 
86 บาท 
- ขยายเวลาการจ่ายเงินสมทบเดือน มี.ค.-
พ.ค. ออกไปถึง ก.ค.-ก.ย. 63  
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ตาราง 5 กรอบการคุ้มครองทางสงัคมจ าแนกในกรณีของ “แรงงาน” ตาม “มาตรการการจัดการ COVID-19” โดยรัฐบาลไทยและหน่วยงานภาครัฐ (ต่อ) 

การคุ้มครองทาง
สังคม 

การช่วยเหลือทางสังคม การประกันสังคม แผนงานตลาดแรงงาน 

การบรรเทา 
(Mitigation) 

- ขยายเวลายื่นภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาถึง 31 ส.ค.63 
- พักเงินต้น ลดดอกเบี้ย ขยายเวลาช าระหนี้ 
- ลดอัตราดอกเบี้ยรับจ าน าและผ่อนผันเวลาการช าระหนี้ 
- อินเทอร์เน็ต 10 GB เน็ตบ้าน 100 Mbps โทรศัพท์ 100 
นาที 

 
 

 

 

  
 

 

 

การรับมือ 
(Coping) 

 
 
 
 

- เงินกู้เพื่อไปช าระหนี้ผ่อนรถและบ้าน 
- เงินกู้ฉุกเฉินในอัตราดอกเบี้ยต่ า เช่น ธนาคารออมสิน มี
วงเงินให้ 10,000 บาท ดอกเบี้ย 0.10% (อาชีพอิสระ) และ
50,000 บาท ดอกเบี้ย 0.35% (ผูม้ีรายได้ประจ า) 
- รักษาพยาบาลโดยสิทธิของกองทุนหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติ  
- การให้ผู้ที่มีความเสี่ยงติดเช้ือโควิด-19 เป็นกรณีฉุกเฉิน 
ให้รับการตรวจหาเช้ือ และให้รักษาพยาบาลที่ใดก็ได้  

- การรักษาพยาบาลของผู้ประกันตน ม.33, 
39, 40 
- การให้ผู้ที่มีความเสี่ยงติดเช้ือโควิด-19 เป็น
กรณีฉุกเฉิน ให้รักษาพยาบาลที่ใดก็ได ้
- การให้บริการสาธารณะโดยระบบอิเลกทรอ
นิกส์แทนที่การติดต่อโดยตรงที่ส านักงาน
ประกันสังคม 

- การส่งเสริมการมีงานท า พัฒนาทักษะ 
เพื่อต่อยอดสู่การสร้างอาชีพอิสระ 
- การชะลอการอนุมัติน าเข้าแรงงานย้าย
ถิ่นและผ่อนปรนใหอ้าศัยในประเทศได้ 
 

หมายเหตุ: มาตรการและสวัสดิการที่จ าแนกในตารางนี้รวบรวมไว้ระหว่างเดือน มีนาคม-พฤษภาคม 2563 
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อย่างไรก็ตาม ภาครัฐต้องค านึงถึงมาตรการต่าง ๆ ทั้งที่รองรับให้แก่แรงงานทางการ
และไม่เป็นทางการ เนื่องจากมีหลายประเด็นที่ท าให้เกิดช่องว่างของระบบการคุ้มครองทาง
สังคมไม่เหมาะสมและครอบคลุมส าหรับทุกคน โดยกล่าวถึงเฉพาะมาตรการส าคัญและบาง
ประเด็นที่มีผู้มีส่วนได้เสียเป็นจ านวนมาก เพื่อเป็นบทเรียนและแลกเปลี่ยนประสบการณ์ของ
การรับมือวิกฤติครั้งนี้ ดังนี้ 

ประเด็นแรก มาตรการช่วยเหลือ จ านวนเงิน 5,000 บาท เป็นระยะเวลา 3 เดือน 
จัดเป็นกลไกการช่วยเหลือทางส ังคม  (Social Assistance) เพื ่อรองรับให้แรงงานที ่เป ็น              
ผู้ประกอบอาชีพอิสระและผู้ที่ได้รับผลกระทบจากวิกฤติโควิด-19 แต่ทางปฏิบัติพบว่ามีช่องว่าง
ของการคัดกรอง (Means test) เพราะจริงแล้วภาครัฐควรเปิดเผยหลักเกณฑ์ที่ ชัดเจนก่อนการ
ประกาศมาตรการนี้ เพื่อให้ประชาชนประเมินว่าอาชีพตนเองเข้าขอบข่ายที่ก าหนดไว้หรือไม่ 
เพื ่อสร้างความเข้าใจที่ถูกต้องร่วมกันในสังคม และลดปัญหาของผู้ที ่ได้รับความเดือดร้อน 
รวมถึงความคาดเคลื่อนของคนที่จ าเป็นต้องเข้าถึงทรัพยากรนี้  แต่ไม่ตรงเกณฑ์ที่ภาครัฐก าหนด
ไว้ รวมทั้งกระบวนการทบทวนสิทธิ์ ต้องด าเนินการอย่างคล่องตัวและรวดเร็ว ซึ่งความล่าช้า
เช่นนี้เรียกว่า Red Tape ดังที่ผู้เขียนได้สัมภาษณ์ผู้ที่ได้รับผลกระทบโดยตรงไว้สองกรณีคือ 
อาชีพของผู้ค้าอาหารข้างทางและผู้ขับขี่จักรยานยนต์สาธารณะ พบว่า การให้   เงินโอน (Cash 
Transfer) ไม่ครอบคลุมถึงผู้ประกอบอาชีพดังกล่าว (กฤษฎา ธีระโกศลพงศ์, 2563ข; 2563ค) 

(1) ผู ้ค้าอาหารข้างทาง มีสมาชิกในครัวเรือนประกอบอาชีพเดียวกันทั้งหมด แต่มี
หัวหน้าครอบครัวเป็นเจ้าของกิจการ สมาชิกคนอื่นเป็นผู้ช่วยขาย เมื่อระบบเปิดให้ลงทะเบียน
รับสิทธิ์ ทุกคนเลือกใน drop-down list ว่าประกอบอาชีพการค้าข้างทางทั้งครัวเรือน ทั้งที่
สมาชิกควรระบุว่าเป็นลูกจ้าง จึงเป็นช่องว่างของการเงินโอนตามรายบุคคล แทนที่จะให้เป็น
ครัวเรือน ยิ่งกว่านั้นควรพิจารณาให้ทุกคนในอัตราเดียวกันตามแนวคิดรายได้พื้นฐานถ้วนหน้า 
ผลที่ตามมาท าให้ข้อมูลไม่ใช่จ านวนที่แท้จริงของแรงงานกลุ่มอาชีพนี้  

(2) ผู้ขับขี่รถจักรยานยนต์สาธารณะ มีกรณีที่ช่วงเช้าและช่วงเย็นประกอบอาชีพนี้ แต่
ระหว่างวันไปท างานที ่ส านักงาน และมีสิทธิ์เป็นผู ้ประกันตนตามมาตรา 33 ของกองทุน
ประกันสังคม แต่กลับได้รับเงินช่วยเหลือตามมาตรการเยียวยา ดังนั้น จากทั้งสองกรณีสะท้อน
ให้เห็นความไร้ประสิทธิภาพของการบริหารภาครัฐ การไม่บูรณาการข้อมูลระหว่างหน่วยงาน
ภาครัฐ และยังขาดข้อมูลตั้งต้นทางด้านสถานะทางอาชีพ 

 ประเด็นที ่สอง สิทธิประโยชน์ของกองทุนประกันสังคม กรณีของการว่างงานที่
ครอบคลุมเฉพาะมาตรา 33 ขณะที่มาตรา 39 และ 40 เป็นระบบสมัครใจของแรงงานไม่เป็น
ทางการและผู ้ประกอบการอิสระ ส่งผลให้การว่างงานและขาดแคลนรายได้ ต้องเข้าถึง
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มาตรการช่วยเหลือที่เป็นฐานขั้นแรกของการคุ้มครองทางสังคม ทั้งที่จริงหน้าที่การช่วยเหลือ
ผู้ประกันตนควรเป็นบทบาทของกระทรวงแรงงาน แต่กลายเป็นความท้าทายต่อสถานะของ
กองทุนว่ามีประโยชน์อย่างไรต่อแรงงานในภาคไม่เป็นทางการที่มาขึ้นทะเบียนทางการกับ
ภาครัฐ เพราะถ้าพิจารณา (1) ไม่มีมาตรการป้องกันก่อนการเผชิญความเสี่ยงหลังวิกฤติโรค
ระบาดนี ้ รวมถึงความเสี ่ยงประเภทอื ่น เว้นแต่การว่างงานเป็นมาต รการบรรเทาผู ้ได้ร ับ
ผลกระทบจากความเสี่ยงแล้ว (2) ช่วงที่ไวรัสโควิด-19 ระบาดในเดือน มีนาคม ค.ศ. 2020 
พบว่า มีประชาชนใช้บริการบริษัทประกันชีวิตหรือสุขภาพเป็นจ านวนมาก  จริงแล้วเป็น
มาตรการป้องกันความเสี่ยงตามระบบการคุ้มครองทางสังคมและเป็นกลไกของการประกันแบบ
สมัครใจ (Voluntary Insurance) โดยจัดเป็นฐานขั้นที่สาม ถือเป็นประเด็นที่น่าขบคิดว่าการ
เข้าถึงระบบประกันในรูปแบบนี ้มีความมั่นคงและเป็นที่ต้องการ ทั้งได้รับสิทธิประโยชน์ที่
มากกว่ากฎหมายประกันสังคมและขอบเขตมาตรฐานขั้นต่ าตามอนุสัญญาฉบับที่ 102 แต่จะไม่
กล่าวถึงสิทธิประโยชน์ที่ปรับจ านวนเงินและระยะเวลาที่ได้รับสิทธิประโยชน์ เพิ่มขึ้นของการ
ประกันสังคม เพราะที่ควรพิจารณาคือ บทบาทของภาครัฐที่เอื้อให้นายจ้างหยุดงานโดยเหตุ
วิสัยเพื่อรับเงินทดแทนจากกองทุนประกันสังคม ทั้งที่จริงบทบาทของภาคเอกชนไม่ควรเลิกจ้าง
ห ร ือห ล ีก เลี ่ย งก ารด ูแ ล ช ีว ิต ค วาม เป ็นอยู ่ข อ งแ รงงาน ใน ย ามว ิก ฤต ิ ซึ ่งก ารร ับ เง ิน                  
สิทธิประโยชน์จากประกันสังคมมีเพดานที่ 15,000 บาท ถ้ามีฐานเงินเดือนที่ 20,000 บาท            
ก็ได้รับไม่เกินร้อยละ 62 ของเงิน 15,000 บาท ซึ่งใช้ฐานการค านวณเดียวกับการสมทบเงินทุก
เดือนเข้าสู่กองทุนประกันสังคม  

ประเด็นที่สาม สิทธิประโยชน์ของกองทุนประกันสังคม ไม่ครอบคลุมการป้องกัน
ความเสี ่ยงจากวิกฤติหรือภาวะฉับพลันต่าง ๆ ส่วนใหญ่แล้วมาตรการจะออกไปทางการ
บรรเทาและรับมือมากกว่า ซึ่งเป็นการเผชิญความเสี่ยงทางสังคมแล้ว นอกจากจะกล่าวถึง
การปฏิรูประบบประกันสังคมแล้ว ต้องพิจารณาถึงความเข้าใจร่วมกันในสังคมว่าเจตจ านง
แท้จริงของกองทุนนี ้เพื ่อประโยชน์อันใด แต่ที ่ต้องการเน้นในบริบทเช่นนี ้ ค ือ ภาครัฐ 
ภาคเอกชน ขบวนการแรงงาน และภาคประชาสังคม ต้องร่วมกันคิดและพิจารณาว่าการ
จัดการความยั่งยืนในระยะยาว ท าอย่างไรจึงจะเหมาะสมและรองรับทุกฝ่ายให้ไม่เผชิญความ
เสี่ยงโดยล าพัง ซึ่งอาจเป็นรูปแบบของ “กองทุนฟื้นฟูสถานการณ์ยามวิกฤติ” เป็นหนึ่งใน
กลไกการป้องกันของการคุ้มครองทางสังคมที่ผู้เขียนเน้นย้ ามาตลอด  แต่หลักการไม่จ ากัด
เฉพาะกรณีของโรคระบาด เนื่องจากเสนอให้พิจารณาภัยความเสี่ยงใหม่ที่มีแนวโน้มเกิดขึ้น
ต าม ราย งาน ขอ ง World Economic Forum เรื ่อ ง  Global Risks Report 2020 เช ่น           
การเก็บภาษีหรือค่าใช้ทรัพยากรส่วนรวม (Commons) จากผู้ที่ท าลายสิ่งแวดล้อม หรือผู้ใช้
สินทรัพย์สาธารณะเพื่อแสวงหาผลก าไร หรืออื่น ๆ เข้าสู่กองทุนนี้  โดยเฉพาะจากภาคเอกชน



วารสารธรรมศาสตร์  44 

ขนาดใหญ่ที่สะสมมั่งคั่งและใช้ทรัพยากรทางสังคมไปมากเกินกว่าจะสามารถทดแทนคืนได้
โดย CSR ในรูปแบบของกิจกรรมหรือบริจาคช่วยเหลือเท่านั้น ด้วยเหตุที่คราวถัดไปถ้าไม่ใช่
โรคระบาด อาจเป็นภัยธรรมชาติที่ เกิดขึ้นฉับพลัน ซึ่งกองทุนนี้จะจัดการความเสี่ยง ทั้งเชิง
ป้องกัน บรรเทา และรับมือไปพร้อม ๆ กัน 

ประเด็นที่สี่ นอกจากกล่าวถึงบทบาทของภาครัฐในการจัดเตรียมบริการสาธารณะ
แล้ว ยังปรากฏความร่วมมือแบบหุ ้นส่วนรัฐและเอกชน (Public-Private Partnership)             
ที่ไม่ได้ส่งเสริมให้ภาคส่วนแรงงานและประชาสังคมมีส่วนร่วมในการก าหนดและตัดสิ นใจ
นโยบาย ซึ่งเวลานี้ ขบวนการแรงงานควรใช้โอกาสของโควิด -19 สร้างความเข้าใจร่วมกับ
ประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ ในสังคม และขยายความสัมพันธ์แบบหุ้นส่วนเหมือนกับวิกฤติ
อื่น ๆ เช่น สิ่งแวดล้อมและภัยธรรมชาติต่าง ๆ โดยเฉพาะสนับสนุนกลไกการเสวนาทางสังคม 
(Social Dialogue) ในรูปแบบขององค์กรลูกจ้างและนายจ้าง เพื่อจัดการความสูญเสียทั้งงาน
อาชีพและผลกระทบที่ตามมาในครั้งนี ้ ( ILO, 2020f) ที่ส าคัญการคุ้มครองทางสังคมไม่ได้
เพิกเฉยต่อกระบวนการมีส่วนร่วม เพราะยังให้ความส าคัญต่อบทบาทของชุมชนในการ
ขับเคลื ่อนแนวทางร่วมแก้ไขปัญหา ซึ ่งแต่ละพื ้นที ่มีความต้องการและทุนทางสังคมไม่
เหมือนกัน โดยมีผลต่อวิธีการที่เฉพาะตามบริบทพื้นที่ แต่โจทย์ที่ใหญ่กว่านี้ส าหรับการเสวนา
ทางสังคม คือ ความไว้เนื้อเชื่อใจของแต่ละฝ่าย โดยเฉพาะรัฐบาลและหน่วยงานภาครัฐที่
ค่อนข้างท างานแบบปิดและประสานความร่วมมือกับภาคส่วนอื่นที่ทราบถึงปัญหาเชิงลึกและ
เฉพาะประเด็นนั้น ๆ 

 ท้ายนี ้ ถ ้าพิจารณาตามระบบการคุ ้มครองทางส ังคมแล้ว พบว่า ภาครัฐขาด
มาตรการการป้องกันเพื่อรองรับความต้องการ ความเสี่ยง และค านึงถึงมาตรการช่วยเหลือ
เป็นเรื่องของสิทธิมนุษยชน แต่เมื่อไวรัสโควิด-19 แพร่ระบาดหนักขึ้นในประเทศ จึงเน้นที่
มาตรการบรรเทาและรับมือ ถือเป็นมาตรการส าหรับการรับมือหลังเกิดความเสี่ยงและตามมา
ด้วยผลกระทบ ดังที่เครื่องมือหรือวิธีการของการช่วยเหลือทางสังคม กลายเป็นรูปแบบหลักที่
ใช้รองรับความเสี่ยงและภาวะฉับพลันของกลุ่มอาชีพที่ได้รับผลกระทบโดยการช่วยเหลือเงิ น 
5,000 บาท เป็นเวลา 3 เดือน แต่ด้วยช่องว่างของการคัดกรองท าให้ไม่ครอบคลุมและทั่วถึง 
และใช้มาตรการพักช าระหนี้และให้กู้เงินในอัตราดอกเบี้ยต่ า  ขณะที่แผนงานตลาดแรงงานที่
ใช้ฟื้นฟูระหว่างและหลังวิกฤติยังขาดความชัดเจนและเป็นรูปธรรม แม้มีการจ้างงานโครงการ
สาธารณะ แต่เป็นงานระยะสั้น ไม่มีความมั่นคง และเงินที่ได้รับต่ ากว่ากฎหมายค่าจ้างขั้นต่ า 
รวมทั้งไม่ใช่ใครก็ได้รับสิทธิ์ดังกล่าว ที่ส าคัญอีกประเด็นของการพัฒนาสมรรถนะกลายเป็น
เรื่องที่ต้องรับผิดชอบตัวเอง มีทั้งต้นทุนและค่าใช้จ่าย  ไม่ครอบคลุมถึงการสร้างทักษะใหม่
ส าหรับการรับมือกับการปรับตัวทางอาชีพที่จะเกิดขึ้นในอนาคตต่อไป  ที่ส าคัญรัฐบาลควร
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ส่งเสริมมาตรการให้เข้าถึงวัตถุดิบอาหารราคาถูก รักษาพยาบาลฟรีถ้วนหน้า อปุกรณ์
เครื่องมือป้องกันโรคทั้งเจลล้างมือและหน้ากากอนามัย ลดบริการค่าไฟฟ้า น้ าประปา และ
โทรศัพท์ให้เหมาะสม เพราะเหล่านี้ล้วนแล้วเป็นปัจจัยพื้นฐานของการด ารงชีวิต 

บทสรุปและเสนอแนะ 

 การคุ ้มครองทางสังคมในปัจจุบันถูกน าเสนอในรูปแบบถ้วนหน้า หรือเรียกว่า                
“การคุ้มครองทางสังคมถ้วนหน้า” (Universal Social Protection) เนื่องจากท าให้กลุ่มคน
จนและเปราะบางเข้าถึงได้มากขึ้น ขณะที่รูปแบบการคัดกรองบ่อยครั้งในหลายกรณีประสบ
ปัญหาของการให้เงินโอนหรือสิ่งอื่นที่ไม่ตัวเงิน แต่ไม่ตรงกลุ่มเป้าหมาย ตกหล่น และผิดพลาด 
สะท้อนความไม่มีประสิทธิภาพและมีค่าใช้จ่ายในกระบวนการที่สูง ส าหรับผู้เขียนจ าแนกให้
เห็นการคุ้มครองทางสังคมถ้วนหน้าตามข้อเสนอของ ILO และธนาคารโลกเป็นกระบวนทัศน์
ที่สี่ของการคุ้มครองทางสังคมหรือเรียกว่า “Social Protection 4.0” เพราะถ้าพิจารณา
บริบททางประวัติศาสตร์ของ ILO พบว่าเน้นที่การประกันสังคมเพื่อให้บรรลุเป้าหมายของ
การสร้างความมั่นคงทางสังคม อันที่จริงการประกันสังคมจัดเป็นฐานขั้นที่สอง แต่ละเว้นฐาน
ขั้นที่หนึ่งที่เป็นรูปแบบของการช่วยเหลือทางสังคม ทั้งที่ฐานขั้นนี้มีประโยชน์อย่างมากต่อ
แรงงานในภาคไม่เป็นทางการและกลุ่มแรงงานที่มีสถานะคลุมเครือเป็นสีเทาอย่างผู้ขับขี่เรียก
รถโดย แอปพลิเคชัน เป็นต้น ทั้งนี้ผู้เขียนได้จัดท าสรุปมาตรการออกมาตามฐานการคุ้มครอง
ดังที่ปรากฏในภาพที่ 1 เพื่อแสดงให้เห็นว่าแนวทางการช่วยเหลือทางสังคมหรือตาข่ายความ
ปลอดภัยทางสังคมเป็นฐานการคุ้มครองทางสังคมที่ส าคัญมากสุด และเป็นมาตรการที่สามารถ
จัดการความเสี่ยงและไม่มั่นคงทั้งเชิงป้องกัน บรรเทา และรับมือจากผลกระทบที่เกิ ดขึ้น 
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ภาพประกอบ 1 มาตรการของรัฐบาลพิจารณาตามฐานการคุ้มครองทางสังคม 

 ถ้าจ าแนกรูปแบบของการคุ้มครองทางสังคมมีสามประการ ได้แก่ การช่วยเหลือทาง
สังคม การประกันสังคม และแผนงานตลาดแรงงาน ในกรณีที่ประสบภาวะฉับพลันอย่าง                
โควิด-19 พบว่า สามรูปแบบที่กล่าวถึงล้วนมีความส าคัญทั้งหมด เช่น การช่วยเหลือโดยเงินโอน
ให้แก่ผู้ที่ได้รับผลกระทบเท่านั้น ไม่เพียงพอต่อการด ารงชีวิตหลังจากที่โควิด -19 บรรเทาลง  
แต่ต้องมีมาตรการของแผนงานตลาดแรงงานให้การสนับสนุน เช่น การพัฒนาอาชีพเพื่อให้มี
งานท า การจัดหางาน และจ้างงานสาธารณะ เป็นต้น ที่ส าคัญในตารางที่ 5 มีข้อสังเกตประการ
ส าคัญ คือ มาตรการการคุ้มครองเชิงป้องกัน แทบไม่มีการเตรียมการไว้ก่อนล่วงหน้าวิกฤติหรือ
หลังเกิดวิกฤติแล้วจะมีมาตรการป้องกันจากผลกระทบต่าง ๆ  แม้จะเป็นปัญหาใหม่แต่ภายใต้
การบริหารภาครัฐและกิจการสาธารณะควรมีแผนและประเมินความเสี ่ยงทางสังคมต่าง ๆ              
ที่อาจเกิดขึ้น ขณะที่มาตรการเชิงบรรเทาและรับมือยังล่าช้า ท าให้ผู้ที่ได้รับผลกระทบได้รับการ
เยียวยาไม่เท่าทันต่อการเผชิญปัญหาในเวลานี้  ที่ส าคัญภาครัฐใช้มาตรการเชิงเปลี่ยนรูปที่ไม่ได้
กล่าวถึงในข้อเสนอนี้ ดังที่วิกฤติที่เกิดขึ้นต้องใช้นโยบายและมาตรการบังคับทางกฎหมายอย่าง
เร่งด่วน เพื่อควบคุมไม่ให้เกิดการแพร่ระบาดเป็นวงกว้าง ซึ่งอีกด้านท าให้แรงงานในภาคไม่เป็น
ทางการที่จัดว่าเป็นแรงงานที่ขาดการคุ้มครอง (Unprotected Worker) ต้องเผชิญความเสี่ยง
โดยไม่ทันตั้งตัวและไม่สามารถใช้ชีวิตได้อย่างปกติ เนื่องจากมีทั้งหนี้สินและค่าใช้จ่ายครัวเรือน 
รวมทั้งไม่สามารถฝ่าฝืนมาตรการปิดพื้นที่ของรัฐ 
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 ขณะที่การคุ้มครองทางสังคมในประเทศไทย ยังมีปัญหาต่อการท าความเข้าใจและ
จ าแนกตามฐานการคุ้มครองทางสังคมสามระดับ ทั้งการช่วยเหลือทางสังคม การประกันสังคม 
และการประกันสมัครใจ ดังที่ภารกิจของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์
พิจารณาการคุ้มครองทางสังคมโดยเน้นการช่วยเหลือทางสังคม หรือสังคมสงเคราะห์ ( Social 
Assistance) ตามกลุ่มคนจนและเปราะบาง บ่อยครั้งเรียกว่าผู้ยากไร้และด้อยโอกาส ส่งผลให้
มาตรการใดก็ตามที่เกี่ยวกับแรงงาน ต้องเป็นกลุ่มแรงงานเปราะบาง เช่น กรณีของการจ้างาน
คนพิการและผู้สูงอายุ แต่ไม่ครอบคลุมการจ้างงานเยาวชนที่มีแนวโน้มเพิ่มสูงขึ้นในอนาคตของ
งาน โดยเฉพาะงานแพลตฟอร์มท าให้แรงงานเยาวชนเผชิญกับการถูกเอารัดเอาเปรียบทางอ้อม
มากขึ้น ขณะที่ภารกิจของกระทรวงแรงงานพิจารณาการคุ้มครองทางสังคม ครอบคลุมการ
ป ร ะ ก ัน ส ัง ค ม  (Social Insurance)  แ ล ะ แ ผ น งา น ต ล า ด แ ร ง ง า น  (Labour Market 
Programme) ประกอบด้วย การจัดหางานและการพัฒนาทักษะ แม้ช่วงนี ้มีการจ้างงาน
สาธารณะ แต่ไม่พบว่ามีการก าหนดมาตรการที่รองรับต่อการจ้างงานระยะสั้นให้ตั้งอยู่บนความ
เป็นธรรมและยกระดับชีวิตในช่วงวิกฤติและหลังวิกฤติต่อไปได้  สะท้อนให้เห็นช่องว่างของ           
การคุ้มครองทางสังคม อันเป็นผลสืบเนื่องจากการแบ่งแยกกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคมออกจากกัน ผลที่ตามมาเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนากรอบแนวคิดการคุ้มครองทางสังคม
เพื่อเป็นแนวทางที่ครอบคลุมทุกคนในวงจรชีวิต 

 ข้อเสนอที่เห็นว่ารัฐบาลและภาครัฐไทย ต้องพิจารณาระบบการคุ้มครองทางสังคมใน
ระยะยาว   

(1) การวิเคราะห์ตามตารางที่ 5 ถ้าเป็นไปได้การจ าแนกแยกออกตามช่วงวัยของวงจร
ชีวิตด้วยจะท าให้เห็นความเข้าใจต่อกลุ่มเป้าหมาย เนื่องจากท าให้มาตรการจัดการต่าง ๆ ของ
การคุ้มครองทางสังคมครอบคลุมส าหรับทุกคน ไม่จ ากัดเฉพาะวัยท างาน เพราะมีอีกหลายกลุ่ม
ที ่ได้รับความเดือดร้อน โดยเฉพาะวัยเด็กเยาวชน ผู ้ส ูงอายุ และคนพิการ และกลุ ่มอื่น ๆ 
นอกจากนี ้การแบ ่งตามช่วงวัยไม่ตอบโจทย์ทั ้งหมด เนื ่องจากมีผู ้เด ือดร้อนแต่ตกหล่น 
โดยเฉพาะวัยท างานที่บ่อยครั้งถูกแบ่งระหว่างภาคทางการและไม่เป็นทางการ แต่สถานะของ
งานมีความคลุมเครือส าหรับบางกลุ่มคนท างานที ่ไม่สามารถก าหนดได้ชัดเจนระหว่างเป็น
ทางการหรือไม่เป็นทางการ นอกจากนี้  ค าว่าแรงงานอาชีพอิสระยังตีความเหมารวมไปกับ
ผู้ประกอบการอิสระ ทั้งที่จริงกลุ่มคนเหล่านี้ไม่สามารถสะสมทุน เช่าที่ดิน และจ้างแรงงานได้
เหมือนผู้ประกอบการขนาดใหญ่ จึงกลายเป็นข้อถกเถียงประการหนึ่งว่าแรกเริ่มเกิดมาไม่มีทุน
จากมรดกและชาติตระกูล ดังที่คนกลุ่มนี้จะได้รับประโยชน์ทางเศรษฐกิจอย่างไรจากการสะสม
ทุน รายได้ การจ้างงาน การเสริมสร้างความรู้และพัฒนาทักษะ ผลที่ตามมาท าให้ทรัพยากร
ส่วนรวมถูกผูกขาดไม่กระจายสู่ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อน ซึ่งปัญหานี้เกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล้ า
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ของโครงสร้างชนช้ันทางสังคมและเศรษฐกิจ จึงไม่ใช่แค่ความยากจนทางรายได้และทรัพย์สิน
เหมือนที่นักเศรษฐศาสตร์ค านวณตัวเลข ซึ่งเทคโนแครทและนักวิชาการบางกลุ่มเลือกไม่ท า
ความเข้าใจวิถีชีวิตและความเป็นอยู่ ทั้งที่เป็นมิติทางสังคมและวัฒนธรรม 

(2) การจัดท ายุทธศาสตร์การคุ้มครองทางสังคมแห่งชาติ เพื่อก าหนดนโยบายและ
แนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน รวมทั้งภารกิจต่าง ๆ ที่เชื่อมโยงระหว่างหน่วยงานภาครัฐจะมีความ
ชัดเจนมากขึ้น เพราะภายใต้แผนงานต่าง ๆ ในยุทธศาสตร์จะระบุไว้ว่ามีใครและหน่วยงานใด
รับผิดชอบเรื่องนี้ รวมถึงมีตัวชี้วัดอะไร ที่ส าคัญภาครัฐต้องเผยแพร่ข้อมูลเหล่านี้ให้ประชาชน
รับรู ้ง่ายและทั่วถึง สามารถติดตามภารกิจได้อย่างใกล้ชิด เพื่อให้สอดคล้องกับทิศทางการ
พัฒนาระหว่างประเทศ รวมถึงประเทศไทยก็เป็นเครือข่ายภาคีด้านการพัฒนาที่ยั่งยืน ที่ส าคัญ
การมียุทธศาสตร์การคุ้มครองทางสังคมยังเป็นการรับรองได้ว่าบทบาทของรัฐจะด าเนินการ
อะไรและอย่างไรให้แก่ประชาชน และควรขบคิดต่อไปว่าในกระบวนทัศน์ของการคุ้มครองทาง
สังคม 4.0 นอกจากการสนับสนุนระบบถ้วนหน้าของโครงการประกันสุขภาพและเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุแล้ว ในอนาคตจะสามารถจัดเตรียมรายการสิทธิประโยชน์หรือสวัสดิการในแบบถ้วน
หน้าได้อีกหรือไม่ ทั้งนี้ความจ าเป็นของรายได้พื้นฐานถ้วนหน้า (Universal Basic Income) 
อาจถูกกล่าวถึงมาตรการการป้องกันของการคุ้มครองทางสังคมและเป็นฐานขั้นแรกที่รับมือได้
ในทุกสถานการณ์ ไม่เฉพาะแต่ยามปกติ แต่ให้ปัจเจกบุคคล ใช้จัดการความเสี ่ยงจากวิกฤติ
เศรษฐกิจ ภัยธรรมชาติ และโรคระบาด 

(3) การท าความเข้าใจเรื่องการบรรเทาผลกระทบ ให้พิจารณาปัญหาไม่ใช่เ รื่องของ
ปัจเจกบุคคลท าอาชีพอะไร แม้แต่เกณฑ์นี้กระทรวงแรงงานก็ขาดการเก็บข้อมูลผู้ประกันตน
มาตรา 39 และ 40 ส่งผลให้การช่วยเหลือโดยให้ความส าคัญที่ปัจจัยทางอาชีพ แต่ละเลย
ปัจจัยพื ้นฐานของความจ าเป็นด้านต่าง ๆ ที ่ส าคัญในอนาคตของงานจะยิ ่งท้าทายมากขึ ้น 
เนื่องจากมีความยืดหยุ่นของการท างานและการจ้างงาน ย่อมมีผลให้หนึ่งคนสามารถมีงานท าได้
มากกว่าหนึ่งงาน รายได้ก็มีมากกว่าหนึ่งทางเช่นกัน และงานที่เป็นทางการอาจไม่ใช่อาชีพหลัก
และรายได้ทางที่มั่นคงก็เป็นไปได้” สะท้อนให้เห็นว่าภาครัฐขาดความเข้าใจงานในอนาคต 
(Future of Work) ซึ่งเป็นเรื่องที่หลายประเทศต่างได้ตระหนักถึง รวมถึง World Economic 
Forum, ธนาคารโลก, ILO กล่าวถึงมาเกือบหรือกว่าทศวรรษแล้ว ดังนั้น การเสริมสร้างเน้น
พัฒนาศักยภาพและสมรรถนะทุนมนุษย์ เป็นทางออกแล้วหรือไม่ระหว่างหรือหลังวิกฤติ                
โควิด-19 แม้แรงงานจะมีทักษะใหม่ แต่ตลาดแรงงานไม่รองรับและขาดปัจจัยการผลิตส าหรับ
การลงทุนเพื่อยกระดับเป็นผู้ประกอบการ ระหว่างทักษะและโอกาสต้องมาบรรจบกัน ซึ่งยาก
ยิ่งนักในโครงสร้างทางเศรษฐกิจและสังคมที่ผลักให้แรงงานสามารถเลื่อนช่วงช้ันและมีชีวิตที่ดี
ขึ้น 
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(4) ความจ าเป็นของการพัฒนาระบบการคุ ้มครองทางสังคมที่ครอบคลุมส าหรับ                
ทุกคน ภาครัฐต้องมีฐานข้อมูลที่เพียงพอและมีการบริหารทางการคลังเพื่อจัดสรรงบประมาณ
ของมาตรการช่วยเหลือทางสังคม อันเป็นฐานขั้นแรกของการคุ้มครองทางสังคม แต่พบว่า
อุปสรรคส าคัญของมาตรการต่าง ๆ ที่ใช้การคัดกรองนั้น ต้องมีข้อมูลต่าง ๆ ของผู้รับสิทธิ์                
ถ้าขาดข้อมูลด้านอาชีพจะไม่สามารถใช้มาตรการเยียวยานี ้ได ้อย่างมีประสิทธิภาพและ
ครอบคลุมกลุ ่ม เป ้าหมายอย่างแท้จร ิง  ทั ้งม ีว ิธ ีการคัดกรองอีกมากที ่ไม ่ต ้องรวมศูนย ์ที่
กระทรวงการคลัง แต่ควรมีหน่วยงานพิเศษส าหรับการปฏิบัติการในยามวิกฤติ  โดยเฉพาะให้
หลายหน่วยงานที ่เกี ่ยวข้องมาร่วมมือกัน แบ่งปันข้อมูลและเชื ่อมโยงบนฐานขนาด ใหญ่               
เพราะแต่ละหน่วยงานมีข้อมูล แต่ข้อมูลเหล่านั้นไม่ถูกน ามาใช้ประโยชน์บนฐานข้อมูลเดียวกัน 
ซึ่งเป็นปัญหาใหญ่มากของการคัดกรองมาแล้วมีผู้เข้าไม่ถึงสิทธิ์ ทั้งยังตกหล่นเนื่องจากความไม่
ม ีประส ิทธ ิภาพของระบบการบร ิห ารภาคร ัฐ  ทั ้งที ่ม ีฐานข ้อม ูลบ ัตรสวัสด ิการแห ่งร ัฐ                    
การประกันสังคม ทะเบียนราษฎร์ ภาษีเงินได้ส่วนบุคคล ใบอนุญาตขับขี่ และอื่น ๆ  ที่ส าคัญใน
ระยะสั้นและกลางต้องมีมาตรการช่วยเหลืออื่น ๆ โดยเฉพาะการอุดหนุนโดยภาครัฐให้เข้าถึง
ท ร ัพ ย ากรต ่า ง  ๆ  ได ้ถ ูก ล งห ร ือ ไม ่ม ีค ่า ใช ้จ ่าย  ไม ่ว ่า จะ เป ็นค ่า ไฟฟ ้า  ค ่าน้ าป ระป า                    
รถโดยสารประจ าทาง วัตถุดิบ อาหาร และอื่น ๆ ทั้งยังต้องลดช่องว่างทางโอกาส เสริมสร้าง
การเข้าถึงทรัพยากร และมีระบบการคุ้มครองทางสังคมถ้วนหน้า โดยเฉพาะกลไกการป้องกัน
ความเสี่ยง ในรูปแบบการจัดการร่วมกันอย่างมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง 
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