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Abstract 

This article is a knowledge synthesis from current trends and future directions of 
social policy. The purpose of the article is developing the system to cope with social 
conflicts in a situation of generational differences. This article applies approaches and 
methods which are exploring social policy direction at the global level, developing the 
model of social protection in order to create social solidarity and reduce social conflict, 
and reviewing the conceptual framework of social protection. The study reflects the 
importance of mechanisms and instruments of “social dialogue” and “social and 
solidarity economy” since it leads to a social partnership and well-being promotion. 
These are the goal of social policy and simultaneously contribute to reducing social 
problems. 
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บทน า 

การศึกษานโยบายสังคมในประเทศไทยและต่างประเทศ มีลักษณะส าคัญที่เหมือนกันคือ 
การแสดงให้เห็นปฏิสัมพันธ์ของกลุ่มคนและสภาพแวดล้อม ด้านหนึ่งเพื่อ “ส่งเสริมความกินดีอยู่ดี
ให้กับผู้คน” ทั้งการส่งเสริมความเสมอภาคทางโอกาสและความเท่าเทียมทางสิทธิ มีเป้าหมายให้
เกิดความเป็นธรรมทางสังคม ไม่ว่าจะเป็นการให้โอกาสทางการศึกษา การสร้างงานและพัฒนา
อาชีพ การเข้าถึงระบบสุขภาพ และความปลอดภัยชีวิตและทรัพย์สิน ส่วนอีกด้านเพื่อ “แก้ไข
ปัญหาสังคม” แสดงให้เห็นความขัดแย้งทางสังคม แบ่งออกสี่มิติ ได้แก่ การลดปัญหาครอบครัว
โดยเฉพาะเด็กและเยาวชนที่กระท าความผิด การสร้างที่อยู่อาศัยให้ผู้มีรายได้น้อยเข้าถึงได้ การ
ส่งเสริมสิทธิสตรีและกลุ่มคนเปราะบางเพื่อลดความรุนแรงทางสังคม และขจัดการใช้สารเสพติด
และแอลกอฮอล์ เพราะเหล่านี้น าไปสู่ปัญหาอาชญากรรม (Dean, 2019; Kennedy, 2013) 

การศึกษานโยบายสังคมโลก (global social policy) เป็นค าส าคัญที่จะใช้ส ารวจสถานะ
องค์ความรู้ของบทความนี้  เพราะตั้ งแต่หลังสงครามโลกครั้งที่สองเป็นต้นมา ตัวแสดงใน
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศมีบทบาทต่อการก าหนดนโยบายสังคมภายในประเทศ (domestic 
social policy) แตกต่างจากนโยบายสังคมเชิงเปรียบเทียบ (comparative social policy) คือ 
การศึกษาเปรียบเทียบเนื้อหาของนโยบายหรือสวัสดิการสังคมกับอีกประเทศหนึ่งมีความแตกต่าง
และเหมือนกันอย่างไร ส่งผลให้แนวทางของการศึกษาเน้นที่สวัสดิการพหุลักษณ์ (welfare 
pluralism) (กิติพัฒน์ นนทปัทมะดุลย์ , 2555, น. 1-3; Kennedy, 2013, pp. 33-34) ขณะที่
บทความนี้ไม่ใช้วิธีการเปรียบเทียบ แต่ใช้วิธีการสังเคราะห์องค์ความรู้เพื่อแสดงให้เห็นความสัมพันธ์
ระหว่างนโยบายสังคมโลกและภายในประเทศ ด้วยเหตุที่นโยบายสังคมตลอดที่ผ่านมาตั้งแต่หลัง
สงครามโลกครั้งที่สอง ประเทศไทยไม่เคยหลีกเลี่ยงข้อเสนอเพื่อการพัฒนาจากองค์การระหว่าง
ประเทศในสหประชาชาติได้ มีตัวอย่างเช่น 

(1) การสนับสนุนโครงการความช่วยเหลือทางวิชาการด้านการวางแผนก าลังคน ครอบคลุม
ถึงการศึกษา การสร้างงานอาชีพ และการจัดหางาน ซึ่งเป็นส่วนส าคัญของการวางแผนประชากรและ
ครอบครัวในสมัยรัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม สืบเนื่องมาถึงสมัยรัฐบาลของจอมพล สฤษดิ์ 
ธนะรัชต์ และ จอมพล ถนอม กิตติขจร ได้ยกระดับกลายเป็นวาระการพัฒนาในภาคพื้นเอเชีย
แปซิฟิก เพราะเวลานั้นเกิดปัญหาสังคม ทั้งการไร้ที่อยู่อาศัย การว่างงาน เข้าไม่ถึงการรักษาพยาบาล 
ขาดโอกาสทางการศึกษา น าสิ่งของที่มีเข้าโรงรับจ าน า อีกท้ังยังก่อให้เกิดอาชญากรรมตามมา ท้ัง
ปัญหาของการชิงทรัพย์ ฝิ่น บุหรี่และสุรา ทะเลาะวิวาท และอื่น ๆ เหล่านี้เป็นภาพสะท้อนของความ
ด้อยพัฒนา (underdevelopment) ผลที่ตามมา คือ อัตราการเกิดของประชากรเพิ่มสูงขึ้น ขณะที่
ภาครัฐลงทุนโครงสร้างพื้นฐานของประเทศและบริการสาธารณะ เพื่อให้เด็กและเยาวชนได้รับโอกาส
ทางการศึกษาขั้นต่ าตามภาคบังคับ พร้อมกันเพื่อลดปัญหาสังคม โดยเฉพาะอาชญากรรมด้านยาเสพ
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ติดและความรุนแรงในที่สาธารณะ (กระทรวงการต่างประเทศ , 2495; นิคม จันทรวิทุร, 2511; 
สุวรรณ รื่นยศ, 2511) 

(2) การสนับสนุนโครงการศึกษากลุ่มเป้าหมายเฉพาะทั้งเด็ก คนพิการ และผู้สูงอายุ                       
เพื่อพัฒนาการคุ้มครองทางสังคมของกรมประชาสงเคราะห์ เวลานั้นตรงกับปี ค.ศ. 2001 -2002   
เป็นความส าเร็จของการขยายประกันด้านการว่างงานจนบรรจุไว้ในพระราชบัญญัติประกันสังคมในป ี
2004 (กุศล สุนทรธาดา และคณะ, 2545ก; 2545ข; 2545ค; ธนาคารโลกและกระทรวงแรงงาน, 
2545) และไม่กี่ปีมานี้ มีการประเมินระบบการคุ้มครองทางสังคมในปี 2013 อันที่จริงไม่ใช่วาระที่
เริ่มต้นโดยกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ แต่นโยบายสังคมเกิดการขับเคลื่อน
ในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศโดยธนาคารโลก (World Bank) และองค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศ (International Labour Organization: ILO) ส่วนการประเมินนโยบายพิจารณาตาม
ตัวช้ีวัดต่างๆ รวมทั้งให้แนวทางเพื่อปรับปรุงและพัฒนาให้ดีขึ้น แต่ยังขาดการออกแบบระบบ
คุ้มครองทางสังคมที่ครอบคลุมและทั่วถึงส าหรับทุกกลุ่มคนและทุกช่วงวัย (ILO & United Nations 
Country Team in Thailand, 2013) 

แม้เวลานี้ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ ได้จัดท าแผนปฏิบัติ
ราชการระยะ 3 ปี (ค.ศ. 2020-2022) จะผลักดันการคุ้มครองทางสังคมสู่นโยบายให้ครอบคลุม
ส าหรับคนทุกกลุ่ม เพื่อให้เกิดความมั่นคงทางสังคมและเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายเฉพาะที่จนหรือขาด
โอกาสทางเศรษฐกิจและสังคม แต่ขาดความเข้าใจเรื่องนี้ เพราะไม่พิจารณาความเสี่ยงทางสังคม 
และข้อจ ากัดของกระทรวงนี้ให้ความส าคัญต่อกลุ่มเป้าหมายเฉพาะ แต่ไม่ให้ความส าคัญต่อการมี
งานท าส าหรับคนทุกช่วงวัย ดังนั้น การพัฒนาระบบการคุ้มครองทางสังคมจึงเป็นไปได้ยากที่จะ
ครอบคลุมถึงความสัมพันธ์ในวงจรชีวิต อีกทั้งยังออกแบบแผนฉบับดังกล่าวโดยทบทวนเป้าหมาย
ของการพัฒ นาที่ ยั่ งยื น  (Sustainable Development Goals: SDGs) และยั งบ รรจุ ไว้ ใน
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี แต่ความไม่ครอบคลุมตามที่กล่าวไป จึงเคลือบแคลงว่า การไม่ทิ้งใครไว้อยู่
ข้างหลังเป็นวลีที่มีความหมาย แต่ขาดปฏิบัติการทางนโยบายหรือไม่ (ส านักงานปลัดกระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์, 2562) 

จึงเป็นเหตุที่มาของการศึกษาบทความนี้และพิจารณาการสังเคราะห์องค์ความรู้จาก
บทความวิจัยในวารสาร Global Social Policy จะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาระบบการคุ้มครอง
ทางสังคมในประเทศไทย เนื่องจากวารสารนี้มีจุดเริ่มต้นจาก Bob Deacon (1944-2017) ซึ่งไม่ได้
ท างานเป็นศาสตราจารย์ประจ ามหาวิทยาลัยเท่านั้น แต่มีความเช่ียวชาญด้านนโยบายสังคม จึง
ได้รับมอบหมายให้เป็นที่ปรึกษาและให้ค าแนะน าต่อองค์การระหว่างประเทศหลายแห่ง ไม่ว่าจะ
เป็นธนาคารโลก องค์การแรงงานระหว่างประเทศ องค์การอนามัยโลก โครงการพัฒนาแห่ง
สหประชาชาติ และอื่น ๆ ทั้งยังมีบทบาทเป็นผู้ริเริ่มจัดท าวารสารนโยบายสังคมโลก : วารสาร                
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สหวิทยาการของนโยบายสาธารณ ะและการพัฒนาสั งคม (Global Social Policy: An 
Interdisciplinary Journal of Public Policy and Social Development) บู รณ าก ารอ งค์
ความรู้เข้ากับนโยบายสังคม และให้ความส าคัญต่อผู้มีส่วนได้เสียของนโยบาย แสดงให้เห็น
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง (inter-action between actors) ขององค์การระหว่างประเทศและ
ประเทศสมาชิก ขณะเดียวประเทศสมาชิกไม่มีความเป็นอิสระในแง่ของการออกแบบนโยบายสังคม 
เว้นแต่ก าหนดนโยบายเพื่อความสอดคล้องกับสภาพปัญหาและบริบทของประเทศนั้น ๆ คล้ายคลึง
กับเวลานี้ที่หน่วนงานภาครัฐ ภาคเอกชน รวมถึงสถาบันการศึกษาด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดก็
ตาม ต้องเสนอให้สอดรับเป้าหมายประสงค์ของ SDGs (Kaasch, Koch & Martens, 2019; 
United Nations, 2019) 

 
ภาพประกอบ 1 แนวทางและขั้นตอนของออกแบบระบบการคุ้มครองทางสังคม                                     

เพื่อลดความขดัแย้งทางสังคม 
ที่มา: ผู้เขียน 

ส่วนบทความนี้มีวัตถุประสงค์ เพื่อจ าลองและออกแบบข้อเสนอของระบบการคุ้มครอง
ทางสังคม (social protection system) เริ่มต้นจากการทบทวนสถานะองค์ความรู้ปัจจุบันและ
ทิศทางในอนาคตของนโยบายสังคม ตามมาด้วยการจ าลองรูปแบบของการคุ้มครองทางสังคม โดย
พิจารณาจากข้อค้นพบจากการสังเคราะห์องค์ความรู้ พบว่า การสร้างสังคมสมานฉันท์เป็น
เครื่องมือของนโยบายสังคมที่บรรลุเป้าหมายของความกินดีอยู่ดีและลดปัญหาสังคมลง ถัดมาจะใช้
รูปแบบจ าลองมาออกแบบระบบการคุ้มครองทางสังคมเพื่อแก้ไขปัญหาสังคมและให้เกิดความเป็น
ธรรมทางสังคม กรณีศึกษาของบทความนี้จึงให้เป็นข้อเสนอเพื่อลดความขัดแย้งทางสังคมของ
ช่องว่างระหว่างวัย (generation gaps) ตามแนวทางและขั้นตอนในภาพประกอบ 1 เพราะ
สถานการณ์ดังกล่าวสร้างความท้าทายต่อระบบสังคมถึงแนวทางลดความขัดแย้ง เพื่อน าไปสู่ความ
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เป็นเอกภาพและความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันได้อย่างไร บทความนี้จึงใช้ระบบการคุ้มครองทาง
สังคมมาจ าลองและออกแบบข้อเสนอนี ้

วิธีการสังเคราะห์สถานะองค์ความรู้ของนโยบายสังคมจากระดับโลกสู่การน าไปปฏิบัติใน
ประเทศ 

วิธีการศึกษาของบทความนี้  ทบทวนสถานะองค์ความรู้ทางนโยบายสังคม พิจารณา
ขอบเขตขององค์ความรู้นโยบายสังคมโลก (global social policy) เป็นวารสารแถวหน้าท่ีมีชื่อเสียง
ด้านนโยบายสังคมและการพัฒนาระหว่างประเทศ ทั้งยังมีบทบาทส าคัญต่อนักวิชาการ รวมถึง
ผู้เช่ียวชาญของหน่วยงานภาครัฐและองค์การระหว่างประเทศท่ีท างานด้านนี้ วารสารนโยบายสังคม
โลกมีนักวิชาการคนส าคัญคือ Bob Deacon ได้พัฒนาและขยายองค์ความรู้ ทั้งยังมีแผนแม่บท
การพัฒนาของสหประชาชาติ ตั้งแต่ MDGs มาสู่ SDGs และไม่ว่าจะเป็นประเทศใด ล้วนได้รับ
อิทธิพลจากแนวนโยบายขององค์การระหว่างประเทศในสหประชาชาติมาก าหนดเป็นกรอบ
แนวทางและนโยบายสังคมภายในประเทศ จึงเป็นเหตุให้ผู้เขียนบทความเลือกศึกษาโดยใช้วิธีการ
ของการทบทวนอย่างเป็นระบบ (systematic review) แต่ปรับขนาดของการศึกษาให้เหมาะสม
กับการน าเสนอบทความวิชาการ เพื่อให้การทบทวนวรรณกรรมอย่างเป็นขั้นเป็นตอนและสร้าง
ข้อเสนอให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการศึกษา แต่โดยปกติแล้ว ใช้การค้นหาบทความมากกว่า 
3 ฐานข้อมูลวารสารออนไลน์ และไม่เฉพาะเจาะจงมาที่วารสารใดวารสารหนึ่ง  ขนาดของการ
ทบทวนอย่างเป็นระบบนี้จึงไม่สามารถเทียบเท่ากับการสังเคราะห์อภิมาน (meta-synthesis) และ
การวิเคราะห์อภิมาน (meta-analysis) เพราะไม่ใช่วิธีการได้มาซึ่งข้อมูล (data collection) ส่วน
ของหลักเกณฑ์ก าหนดไวด้ังนี้ (1) คัดเลือกบทความเฉพาะในวารสาร Global Social Policy ของ
ฐานข้อมูล SAGE1 เป็นหนึ่งใน search engine ขนาดใหญ่ของวารสารทางวิชาการ (2) ระยะเวลา
ของบทความย้อนหลัง 20 ปี หรือตั้งแต่เริ่มต้นจัดท าวารสารในปี 2001 มาจนถึงวันที่ 2 ธันวาคม 
2020 (3) ใช้ค าค้นสองค าคือ “Social*Policy (“นโยบาย*สังคม) และ “Governance” (การ
บริหาร/การอภิบาล) และต้องปรากฏในบทคัดย่อเพื่อให้ได้บทความที่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์
ของการศึกษาในครั้งนี้มากที่สุด อย่างไรก็ตาม (McKnight, Goodwin & Kenyon, 2019; Nelwati, 
Abdullah & Chan, 2018) แต่บทความนี้ไม่มีกระบวนการคัดเข้าและคัดออก (Inclusion and 
Exclusion) เนื่องจากใช้ search engine ของ SAGE ในการค้นหา และคัดกรองตามเกณฑ์ข้างต้น

                                                           
1 เหตุผลที่เลือกเฉพาะวารสารนโยบายสังคมโลก เพราะส ารวจองค์ความรู้นโยบายสังคมโลกที่พัฒนาขึ้นโดย Bob 
Deacon แม้ว่ามีวารสารด้านนโยบายสังคมอื่นที่ส าคัญ เช่น (1) Journal of International and Comparative 
Social Policy (2) International Social Security Review (3) Social Policy and Administration แต่ไม่ได้ใช้
ศึกษาเพราะขอบเขตของการศึกษานโยบายสังคม ต้องการพิจารณาตามแนวนโยบายขององค์การระหว่างประเทศ
ในสหประชาชาติ 
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เหลือ “22 รายการ”2 ถัดมาใช้ซอฟต์แวร์ของ EndNote บริหารข้อมูลและตามมาด้วยจ าแนก
ประเด็นของข้อมูลต่างๆ ในบทความทั้งหมด เพื่อน าไปสู่กระบวนการของการวิเคราะห์ข้อมูลใน
ภาพรวมของแต่ละบทความ หลังจากนั้นก าหนดให้ “ผู้เขียนเป็นเคร่ืองมือ” (researcher as 
instrument) ใช้วิธีการสังเคราะห์ข้อมูล (data synthesis) เพื่อตีความผ่านองค์ความรู้และ
ประสบการณ์ในการศึกษาด้านนี้ ให้เกิดความผิดพลาดและมีอคติน้อยที่สุด (Brodsky, 2008) 

การสังเคราะห์องค์ความรู้เพ่ือก าหนดทิศทางนโยบายสังคมและออกแบบระบบการคุ้มครองทาง
สังคม 

การสังเคราะห์องค์ความรู้จะด าเนินการโดยผู้เขียน ได้แบ่งออกเป็นสองส่วนคือ 1) ส ารวจ
ภาพรวมของการศึกษาและทิศทางนโยบายสังคมระหว่างปี ค.ศ. 2001-2020 และ 2) สังเคราะห์
องค์ความรู้จากบทความ 22 รายการในวารสารนโยบายสังคมโลก ต่อมาน าเสนอภาพรวมโดย
จ าแนกเป็นประเด็นเพื่อให้เห็นทิศทางของนโยบายสังคม และน ามาใช้จ าลองรูปแบบของระบบการ
คุ้มครองทางสังคม เพื่อสร้างสังคมสมานฉันท์และลดความขัดแย้งทางสังคมต่อไปโดยเครื่องมือและ
กลไกของนโยบายสังคม  

ภาพรวมของการศึกษาและทิศทางนโยบายสังคมระหว่างป ีค.ศ. 2001-2020 

จาก ส ารานุ ก รม  International Encyclopedia of Social Policy มี  Tony Fitzpatric 
ศาสตราจารย์คนส าคัญด้านนโยบายสังคม ซึ่งเป็นบรรณาธิการหลัก พบว่า นโยบายสังคม (social 
policy) เป็นค าปรากฏขึ้นในหลายศาสตร์แขนงวิชา ไม่ว่าจะเป็นการสังคมสงเคราะห์ สังคมวิทยา 
รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ ประวัติศาสตร์ และกฎหมาย (Fitzpatrick, et al., 2010) จึงเกิดความแตกต่าง
กันทั้งในแง่ของแนวทางการศึกษาและแนวคิด (approaches and concepts) กลายเป็นเหตุที่มาให้ขาด
การสร้างฉันทามติ ของนโยบายสั งคมในแต่ ละศาสตร์แขนงวิชา (Clasen, 2013, pp. 71-74)                     
ส่วนบทความนี้น าเสนอองค์ความรู้ของนโยบายสังคมเชิงสหวิทยาการ เพื่อบูรณาการร่วมกับการแก้ไข
ปัญหาสังคม เพื่อให้การวิเคราะห์ปัญหาสังคมมีความลุ่มลึกและเข้าใจสภาพของการอภิบาลหลายระดับ 
(multi-level governance) เพราะปฏิบัติการนโยบายสังคมเกิดขึ้นในความสัมพันธ์ระดับระหว่าง
ประเทศ ประเทศ สังคม ชุมชน องค์กร ลงมาถึงปัจเจกบุคคล โดยเน้นที่อ านาจการก าหนดและตัดสินใจ
ทางนโยบายแบบทางการ ตั้งอยู่บนความแตกต่างของแต่ละรัฐบาลภายใต้การก ากับดูแลของรัฐเหนือ
ชาติ คือ องค์การระหว่างประเทศในสหประชาชาติ (Jessop, 2011, pp. 112-116; 2013, pp. 21-23)  

                                                           
2 การคัดกรองบทความในวารสาร Global Social Policy จากฐานข้อมูล SAGE, สืบค้น 2 ธันวาคม 2563, จาก 
https://journals.sagepub.com/action/doSearch?content=articlesChapters&countTerms=true&targe
t=default&field1=Abstract&text1=Social*Policy&field2=Abstract&text2=Governance&publication%
5B%5D=gspa&Ppub=&Ppub=&AfterYear=&BeforeYear=&earlycite=on&access= 
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ถัดมาการศึกษานโยบายสังคมโลก (global social policy) ตามที่  Bob Deacon                  
ให้ความส าคัญและพัฒนาการองค์ความรู้ในแวดวงวิชาการนโยบายสังคมนั้น แตกต่างจาก
การศึกษานโยบายสังคมเชิงเปรียบเทียบ เนื่องจากนโยบายสังคมโลก และขอบเขตองค์ความรู้มี
ข้อเสนอเชิงนโยบายของการคุ้มครองทางสังคม (social protection) เพื่อลดความยากจนและอด
อยากหิวโหยตามเป้าหมายข้อที่ 1 ของการพัฒนาที่ยั่งยืน จนกระทั่งน าไปสู่ความร่วมมือระหว่าง
ธนาคารโลก และองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ในข้อเสนอว่าด้วยการคุ้มครองทางสังคมถ้วน
หน้า (universal social protection) หรือยุทธศาสตร์การลดความยากจนที่เกิดขึ้นบนความ
ร่วมมือระหว่างธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary 
Fund: IMF) เน้นที่ปฏิบัติการจากระดับโลกลงมาสู่ภายในประเทศ ให้รัฐบาลก าหนดนโยบาย
สาธารณะและน าไปปฏิบัติโดยตัวแสดงที่เกี่ยวข้อง ส่วนภาคเอกชนและประชาสังคมให้หนุนเสริม 
(Deacon, 2007; 2013; 2016; ILO, 2010) 

ขณะที่นโยบายสังคมเชิงเปรียบเทียบ เป็นการศึกษานโยบายสังคมเหมือนกัน แต่เน้นการ
เปรียบเทียบ เน้นที่การศึกษาองค์ความรู้หรือแผนงานทางสังคมระหว่างสถานที่หรือพื้นที่แห่งใด
หนึ่ง และในช่วงใดช่วงหนึ่งจากตัวแบบของประเทศอื่น เช่น เปรียบเทียบนโยบายสังคมด้านที่อยู่
อาศัยระหว่างประเทศหนึ่งในโลกเหนือและโลกใต้ ส่วนมากพบว่าการศึกษานโยบายสังคมได้รับ
กระบวนการจากสังคมวิทยา ส่วนแนวทางการศึกษาคล้ายคลึงกับนโยบายสาธารณะ อีกทั้ง
การศึกษาเชิงเปรียบเทียบยังสะท้อนศักยภาพของแต่ละประเทศมีความพร้อมของค่าใช้จ่ายทาง
สั งคม (social spending) เพื่ อออกแบบตาข่ายความปลอดภั ยให้ รองรั บต่ อผู้ คนที่ เป็ น
กลุ่มเป้าหมาย หากศึกษาประเด็นนี้ลึกลงไปยังพบว่าเกี่ยวข้องกับระบอบรัฐสวัสดิการของแต่ละ
ประเทศด้วย (Clasen, 2013; Gough, 2013; Kennett, 2001) จึงไม่ใช่การเปรียบเทียบ เพื่อ
ค้นหาข้อสรุปของความเหมือนและแตกต่างเท่านั้น แต่ต้องการให้เกิดการพัฒนาระบบการคุ้มครอง
ทางสังคมภายในประเทศ และอาศัยข้อมูลจากการศึกษาและวิจัยมาเป็นบทเรียน เพื่อพัฒนา
รูปแบบของการพัฒนาเฉพาะบริบทภายในประเทศนั้น ๆ 

ส่วนของการศึกษานโยบายสังคมหรือนโยบายสวัสดิการสังคม (social welfare policy) 
เป็นสองค ายากจะนิยามและไม่มีความหมายที่เป็นเอกภาพ บ่อยครั้งถูกใช้แทนที่ระหว่างกัน อีกทั้ง
ถูกนิยามเป็นสาขาวิชา (sub-discipline) หรือพื้นที่ของการศึกษา (field of study) หรือหัวข้อทาง
วิชาการ (academic subject) ส่งผลให้ค านิยามและความหมายไม่มีข้อสรุปที่ชัดเจน ขอบเขตของ
นโยบายสวัสดิการสังคมจึงเป็นสาขาวิชาที่ศึกษาความกินดีอยู่ดีของผู้คน ครอบคลุมถึงนโยบาย
สุขภาพ การศึกษา ที่อยู่อาศัย อาชาญากรรม การมีงานท า บ านาญ เงินสนับสนุน และบริการสังคม
เพื่อรองรับกับกลุ่มคนทุกช่วงวัย อีกทั้งนโยบายสังคมยังให้ความส าคัญต่อกลุ่มเป้าหมาย ไม่ว่าจะ
เป็นเด็ก ผู้หญิง คนพิการ ผู้สูงอายุ แรงงานข้ามชาติ และผู้อพยพลี้ภัย ส่งผลให้การออกแบบ
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แผนงานทางสังคมและสวัสดิการสังคม ต้องพิจารณาควบคู่กับนโยบายด้านอื่น ไม่ว่าจะเป็น
การศึกษา กีฬา ขนส่งมวลชน สิ่งแวดล้อม รวมถึงระบบกฎหมายที่ใช้ป้องกันและคุ้มครองจากเหตุที่
ไม่พึงประสงค์ จึงเป็นที่มาให้การศึกษานโยบายสังคมระยะแรกเน้นบทบาทของภาครัฐเป็นตัวแสดง
หลัก เพื่อจัดการอาชญากรรมที่สืบเนื่องจากปัญหาสังคม เมื่อผ่านไปแล้ว บทบาทของรัฐไม่
ครอบคลุมต่อการแก้ไขปัญหาสังคม จึงสนับสนุนให้ภาคเอกชนและประชาสังคมมีส่วนร่วมจัดการ
เชิงประเด็นและพื้นที่มากขึ้น (Coffey, 2004; pp. 2-4; Dean, 2019, pp. 1-2; Harris, 2004, 
pp. 809-810; Kennedy, 2013, pp. 143-144)  

จากกรณีข้างต้น มีข้อเสนอของแนวทางการคัดกรองบนฐานชุมชน (community-based 
targeting approach) ที่ใช้ในประเทศโลกใต้หรือก าลังพัฒนา เช่น ตะวันออกกลางและลาติน
อเมริกา เพื่อใช้ออกแบบแผนงานการคุ้มครองทางสังคม โดยสนับสนุนวิธีการคัดกรอง (means 
test) เพื่อพิจารณาตามภูมิศาสตร์ทางกายภาพ สภาพทางเศรษฐกิจ และปัญหาสังคมในแต่ละพื้นที่ 
ล้วนแล้วมีความแตกต่างกัน (McCord, 2013) เช่นเดียวกับการคัดกรองตามที่ธนาคารโลกใช้เพื่อ
จ าแนกกลุ่มคนจนไว้สี่ลักษณะ คือ จนทั้งรายได้และทรัพย์สิน จนรายได้แต่ไม่จนทรัพย์สิน จน
ทรัพย์สินแต่ไม่จนรายได้ ไม่จนทั้งรายได้และทรัพย์สิน (Jorgensen & Siegel, 2019) แต่ทาง
กลับกัน ธนาคารโลกและองค์การแรงงานระหว่างประเทศก็แถลงความร่วมมือที่ส าคัญในปี ค.ศ. 
2016 เพื่อสนับสนุนเป้าหมายการพัฒนาท่ียั่งยืน (Sustainable Development Goals: SDGs) ใน
ช่ือของการคุ้มครองทางสังคมถ้วนหน้า (Universal Social Protection) (World Bank & ILO, 
2016) 

หากพิจารณาสวัสดิการถ้วนหน้าหรือคัดกรองกลุ่มเป้าหมาย ต้องจัดเตรียมให้กับทุกคน
โดยค านึงอยู่บนฐานของความต้องการ (needs-based approaches) ฐานของความเสี่ยง (risk-
based approaches) และฐานของสิทธิ (rights-based approaches) ดังนั้น นโยบายสังคมต้อง
สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจและสังคม สนับสนุนการสร้างงานอาชีพ ลดความยากจน และป้องกัน
ปัญหาสังคม อีกทั้งนโยบาย แผนงาน หรือมาตรการที่ก าหนดมาต้องตั้งอยู่บนกรอบสิทธิมนุษยชน 
(Munro, 2008) แต่ที่ผ่านมาแทบไม่กล่าวถึงเรื่องของการคลังสาธารณะ (public finance) 
กลายเป็นจุดอ่อนที่ท าให้นักวิชาการด้านสังคมศาสตร์ ถูกวิพากษ์ โดยนักเศรษฐศาสตร์อยู่เสมอ              
ซึ่งองค์การแรงงานระหว่างประเทศและธนาคารโลกจึงเสนอให้ตระหนักถึงเรื่องนี้ และปฏิรูประบบ
การคลังและสวัสดิการสังคมเพื่อก าหนดสัดส่วนการลงทุนที่ชัดเจนต่อระบบการคุ้มครองทางสังคม 
(World Bank, 2019; ILO, 2019) เช่น สหราชอาณาจักรมคี่าใช้จ่ายทางสังคม (social spending) 
ครอบคลุมทุกด้านของนโยบายสังคมก าหนดไว้ร้อยละ 30 (Dean, 2019, pp. 2-5) อย่างไรก็ตาม 
Armando Barrientos เคยเสนอเรื่องนี้ไว้ตั้งแต่ต้นศตวรรษ 21 จึงไม่ใช่ประเด็นใหม่ ด้วยเหตุที่
ตลาดเสรีนิยมใหม่ประสบความล้มเหลว และจ าเป็นให้รัฐต้องสนับสนุนเรื่องนี้เพื่อลดความยากจน 
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โดยมีเครื่องมือของการช่วยเหลือทางสังคม (social assistance) ขณะที่งบประมาณที่ใช้เป็นเงิน
จากภาษี ส่วนใหญ่จัดเก็บจากเงินรายได้ แต่งบประมาณส่วนมากกลับถูกใช้ลงทุนโครงสร้างพื้นฐาน 
มากกว่าการจัดสวัสดิการและบริการสังคม (Barrientos, 2004) 

การบริหารระบบการคุ้มครองทางสังคม และสวัสดิการสังคมในช่วงหลังโคโรนาไวรัสแพร่
ระบาด ท าให้เห็นปัญหาของระบบแล้วว่า ขาดระบบที่มีกลไกการจัดการเชิงป้องกัน แต่กลับเน้นที่
เมื่อเกิดความเสี่ยงแล้ว ค่อยใช้กลไกการจัดการเชิงบรรเทาและรับมือ ไม่เพียงแค่นี้ยังเป็นมาตรการ
ระยะสั้น และตัดสินใจโดยขาดการมีส่วนร่วม เป็นเหตุที่มาให้ภาคประชาสังคมไม่เห็นด้วยต่อการ
กู้ยืมเงิน 4 แสนล้านบาทเพื่อฟื้นฟูประเทศ และเสนอว่า ควรมีการทบทวนและพิจารณาแผนงาน
ทางสังคมและรายการสิทธิประโยชน์ออกตามเครื่องมือของการคุ้มครองทางสังคม กรณีของ
ประเทศไทยสะท้อนให้เห็นเครื่องมือของการจัดการที่มีตาข่ายความปลอดภัยรองรับกลุ่มคนท่ีได้รับ
ผลกระทบจากมาตรการปิดเมือง อันเป็นผลสืบเนื่องจากโรคระบาด (Gentilini, et al., 2020)              
แต่ประสิทธิภาพของการจัดการเป็นข้อสังเกตอีกส่วนหนึ่งคือ การออกแบบนโยบายสังคมในอนาคต
ต้องพิจารณาให้มากขึ้นบนฐานความเสี่ยง (risk-based approaches) เพราะวิกฤติครั้งถัดไปอาจ
ไม่ใช่โรคระบาด แต่เป็นวิกฤติด้านอื่น เช่น ขาดแคลนอาหาร แผ่นดินไหว ภูมิอากาศเปลี่ยนแปลง
ฉับพลัน ซึ่งนโยบายสังคมไม่ครอบคลุมเพราะขาดระบบและกลไกการจัดการความเสี่ยงทางสังคม 
(social risk management) จึงเป็นเหตุที่มาให้เกิดข้อเสนอของการจัดตั้งกองทุนยามฉุกเฉิน 
(emergency fund) แต่ขาดหลักการที่ชัดเจนของการบริหาร ขณะที่กองทุนนี้จะท าให้ตัวแสดงทุก
ภาคส่วนในสังคมเกิดการมีส่วนร่วม และร่วมกันรับผิดชอบ เพื่อขับเคลื่อนไปในทางเดียวกัน แทนที่
การใช้วิธีการเดิมของการเจรจาต่อรองเพื่อใหม้ีฝา่ยหนึ่งได้ อีกฝ่ายหนึ่งเสีย กลายเป็นความขัดแย้งท่ี
ไม่สามารถหาข้อตกลงร่วมได้ในระยะยาว (United Nations, 2020; ILO, 2020) 

หลังจากครึ่งทศวรรษที่ผ่านมาปรากฎข้อโต้แย้งขึ้น ดังที่  Guy Standing เสนอว่า                 
การสนับสนุนรายได้พื้นฐานถ้วนหน้า (Universal Basic Income: UBI) เป็นประโยชน์ต่อการ
เข้าถึงโอกาสทางการศึกษา สุขภาพและอาหารส าหรับผู้คนในชุมชน โดยใช้ข้อค้นพบจากการ
ทดลองที่หมู่บ้านในชนบทของอินเดีย เวลาเดียวกันก็เกิดข้อวิพากษ์ต่อระบบการคัดกรองสร้าง
ความยากล าบาก เกิดการตกหล่นของคนจนและกลุ่มคนเปราะบาง มีค่าใช้จ่ายสูง ไม่ตรง
กลุ่มเป้าหมาย และไม่มีประสิทธิภาพ (Standing, 2020) ดังนั้น ภาพรวมของนโยบายสังคมใน
ทศวรรษทีผ่านมา ไม่ว่าจะภายในประเทศและระหว่างประเทศ ล้วนถูกก าหนดโดยองค์การระหว่าง
ประเทศ เหมือนครั้นที่ไวรัสโคโรนาแพร่ระบาด หลายประเทศเกิดปรากฏการณ์ของการถกเถียงถึง
การช่วยเหลือเงินโอน (cash transfer) ยิ่งกว่านี้มีข้อเสนอของโครงการการพัฒนาสหประชาชาติ 
(United Nations Development Programme: UNDP) เสนอเรื่องรายได้พื้นฐานช่ัวคราวเป็น
ระยะเวลา 3-9 เดือน พิจารณาระดับของความยากจนและความเปราะบางของกลุ่มคน รองรับให้



วารสารธรรมศาสตร์  11 

คนทุกกลุ่มแบบถ้วนหน้า เพื่อให้มีความสามารถในการเข้าถึงอาหาร สุขภาพ และการศึกษาของ
ระบบการคุ้มครองทางสังคม (Molina & Ortiz-Juarez, 2020) 

การสังเคราะห์องค์ความรู้และทิศทางนโยบายสังคมในวารสารวิชาการ 

 การสังเคราะห์องค์ความรู้จากบทความ 22 รายการในวารสารนโยบายสังคมโลก                 
เพื่อส ารวจทิศทางนโยบายสังคม และน าไปใช้ออกแบบระบบการคุ้มครองทางสังคม เพื่อลดความ
ขัดแย้งและขับเคลื่อนสู่สังคมสมานฉันท์โดยเน้นการมีส่วนร่วมจากทุกฝ่าย ใช้เครื่องมือและกลไก
ทางนโยบายสังคม ผู้เขียนจึงแบ่งประเด็นตามที่สังเคราะห์จากบทความ และยืนยันข้อมูลที่ทบทวน
นโยบายสังคมระหว่างปี ค.ศ. 2001-2020 ว่าทิศทางสอดคล้องกับบทความทั้งหมดหรือไม่ ทั้งนี้
ข้อสรุปที่ได้จากการสังเคราะห์องค์ความรู้ จะไม่เฉพาะเห็นทิศทางนโยบายสังคม แต่ยังเห็น
พัฒนาการองค์ความรู้ตลอดระยะเวลา 25 ปีก่อนการจัดท าวารสารนโยบายสังคมโลก ส่วนผลการ
สังเคราะห์มีห้าประเด็นตามภาพประกอบ 2 และอธิบายในส่วนท่ี 3.2.1-3.25 

 
ภาพประกอบ 2 การสังเคราะห์องค์ความรู้นโยบายสังคมจากบทความ 22 รายการในวารสารนโยบาย

สังคมโลก 
ที่มา: ผู้เขียน (อ้างอิงจากการสังเคราะห์องค์ความรู้จากบทความ 22 รายการในวารสารนโยบายสังคมโลก) 

 สภาพแวดล้อมและบริบทของสถานท่ีและช่วงเวลา 

การสังเคราะห์นโยบายสังคมในศตวรรษ 21 พบว่า ถูกครอบง าโดยกระบวนทัศน์ของเสรี
นิยมใหม่และโลกาภิวัตน์ ท าให้สภาพแวดล้อมที่มีผลทางตรงต่อทิศทางของนโยบายสังคม ไม่มี
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ประเทศใดก าหนดนโยบายสังคมโดยขาดปฏิสัมพันธ์ในระบบระหว่างประเทศ มีสี่ประเด็นดังนี้ 
(Yeates, 2002; Graziano, 2003; Noel, 2006; Patel, 2009; Scholte, 2012; McBride & 
Merolli, 2013; Farnsworth & Irving, 2017) 

 - MDGs (2001-2015) และ SDGs (2016-2030) ถือเป็นแผนแม่บทการพัฒนาของ
สหประชาชาติในศตวรรษนี้ ด้านนโยบายสังคมถูกใช้เพื่อต่อสู้กับความยากจนกลายเป็นวาระการ
พัฒนาในระดับชาติ แต่อีกด้านถูกท าให้เป็นวาระทางการเมือง เพราะเป็นความขัดแย้งที่ซ่อนรูปอยู่
ในความสัมพันธ์เชิงอ านาจ ด ารงอยู่มาก่อนสงครามเย็นยุติลง เห็นได้จากกรณีของการปลดปล่อย
อาณานิคมในทศวรรษ 1960 มี 100 กว่าประเทศที่มีสิทธิโดยชอบธรรมในการปกครองตนเอง แต่
กลับสะท้อนให้เห็นช่องว่างของความเหลื่อมล้ าและความยากจนเรื้อรัง 

- การอภิบาล/บริหารโลก (global governance) เกิดขึ้นหลังสงครามเย็น ถูกครอบง า
ผ่านนโยบายเศรษฐกิจโดยมีตัวแสดงที่มีบทบาทส าคัญ คือ สามองค์การระหว่างประเทศ ได้แก่ 
องค์การการค้าโลก (World Trade Organization: WTO) ธนาคารโลก และกองทุนการเงิน
ระหว่างประเทศ ลักษณะความสัมพันธ์เป็นบนลงล่าง (top-down perspective) หรือศูนย์กลาง
และบริวาร (center-periphery relations) ทั้งยังเช่ือมโยงความสัมพันธ์กับประเทศพัฒนาแล้ว
และประเทศก าลังพัฒนาให้เป็นเครอืข่ายความรว่มมือระหว่างประเทศ ประกอบกับภาคเอกชนหรือ
กลุ่มทุนข้ามชาติกลายเป็นตัวแสดงที่ส าคัญในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 

 - ฉันทามติวอชิงตัน (Washington Consensus) ในปี ค.ศ. 1989 มีบางข้อเสนอคือ 
การท าให้ตลาดเสรี (liberalization) และการแปรรูปกิจการสาธารณะ (privatization) น าไปสู่
ความขัดแย้งภายในประเทศ เพราะบางกรณีเกิดการจัดสรรทรัพย์สินสาธารณะให้ภาคเอกชนเพื่อ
แสวงหาก าไรและเช่าผูกขาดในระยะยาว ส่วนนโยบายสังคมกลายเป็นค่าใช้จ่ายและต้นทุน ส่งผล
ให้รัฐบาลในประเทศก าลังพัฒนาลงทุนที่ตาข่ายความปลอดภัยโดยใช้วิธีการคัดกรอง (means 
test) ต่อกลุ่มเป้าหมายเฉพาะคนจนและกลุ่มคนเปราะบาง  

 - วิกฤติการเงิน (financial crisis) ทั้งในปี ค.ศ. 1997 และ 2008 เป็นความเสี่ยงและ
ภาวะฉับพลันทีส่ะท้อนให้เห็นความไรเ้สถียรภาพทางระเบียบเศรษฐกิจของเสรีนิยมใหม่ จึงเป็นเหตุ
ให้ IMF สนับสนุนนโยบายสังคมโลก (global social policy) เพื่อเป็นเครื่องมือส าหรับการฟื้นฟู
ตลาดแรงงานและระบบเศรษฐกิจโลก เช่น ยืดหยุ่นแต่มั่นคง (flexicurity) ที่ส าคัญคือ การรักษา
ไม่ให้ฉันทามติวอชิงตันล้มเหลวลง ส่งผลให้นโยบายสังคมกลายเป็นเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจ
และการเมือง เพราะหากเกิดการเปลี่ยนแปลงจะคล้ายคลึงกับการแทนที่โดยระบอบรัฐสวัสดิการ 
Keynesian หลังจากประสบกับวิกฤติเศรษฐกิจในปี ค.ศ. 1929  
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มิติและขอบเขตของนโยบายสังคม 

การศึกษานโยบายสังคมมีขอบเขตครอบคลุมหลายด้านตามกล่าวไปในส่วนแรกของ
บทความแล้ว อีกทั้งต้องพิจารณา “3Rs” คือ การกระจายทั่วถึง (redistribution) มาตรการ 
(regulation) และสิทธิ (Rights) ตามข้อเสนอของ Bob Deacon ถือเป็นหลักการพื้นฐานส าหรับ
ตัวแสดงที่ก าหนดนโยบายสังคม ต้องค านึงถึงมิติของความเป็นธรรม ความมั่นคงทางสังคม และ
ความเป็นหุ้นส่วน ซึ่งเป้าหมายของนโยบายสังคมเน้นที่การลดความยากจนและไม่เท่าเทียมทาง
สังคมเพื่อน าไปสู่ความกินดีอยู่ดี ส่วนมิติหรือขอบเขตของนโยบายสังคมที่เห็นความส าคัญมากสุด 
คือ “ระบบสุขภาพและโอกาสทางการศึกษา” หากพิจารณาสภาพแวดล้อมและบริบทในส่วนที่ 
3.2.1 ของบทความพบว่า กระบวนทัศน์เสรีนิยมใหม่ท าให้สินค้าสาธารณะและการคุ้มครองทาง
สังคมเป็นเรื่องของ “การลงทุนและผลตอบแทนทางสังคม” (social investment) เนื่องจากต้อง
ค านึงถึงความรับผิดชอบทางสังคม ขณะเดียวกัน ให้ความส าคัญต่อ “การจัดการทางการคลัง
สาธารณะ” (public financial management) เพื่อให้เกิดการคุ้มครองทางสังคมเสริมสร้างการ
พัฒนาทุนมนุษย์ และความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ จะเห็นว่า นโยบายสังคมสร้างโอกาสส าหรับ
การด ารงชีวิต เพื่อให้เกิดความกินดีอยู่ดี และเมื่อปัญหาสังคมลดลง ย่อมสามารถลดการลงทุนที่
ระบบการบริหารงานยุติธรรม (judicial system) และน าต้นทุนส่วนนี้ใช้สร้างโอกาสการศึกษา 
สร้างงานอาชีพ และระบบสุขภาพ (Kaasch, Koch & Martens, 2019; Kovivusalo, 2019; 
Maron, 2019; Seekings, 2019; Lierse, 2020) 

ส่วนการสังเคราะห์องค์ความรู้จากบทความ 22 รายการในวารสารนโยบายสังคมโลก 
พบว่า ทิศทางนโยบายสังคมที่มีความส าคัญในศตวรรษ 21 มีขอบเขตดังนี้ (Deumert, Inder & 
Maitra, 2005; Patel, 2009; McBride & Merolli, 2013; Zhou, 2013; Riggirozzi & Yeates, 
2015; Ennis & Walton-Roberts, 2018) 

-  ด้านสุขภาพและการศึกษา (health and education) เป็นความส าคัญล าดับแรก              
มีกลุ่มเป้าหมายหลัก คือ เด็กและประชากรกลุ่มเปราะบางอื่น มีตัวแสดงที่มีบทบาทต่อการก าหนด
ทิศทางนโยบายสังคมด้านเด็กคือ กองทุนเพื่อเด็กแห่ งสหประชาชาติ  (United Nations 
Children's Fund: UNICEF) เนื่องจากเด็กมีความเสี่ยงถูกกระท าโดยความรุนแรง การได้รับ
พฤติกรรมที่ไม่เหมาะสม การค้ามนุษย์และใช้แรงงานเด็ก และผลกระทบของวิกฤติเศรษฐกิจ ไม่ว่า
จะในปี ค.ศ. 1997 และ 2008 ก่อให้เกิดความขัดแย้งภายในครอบครัวตามมา ด้วยเหตุที่สมาชิกใน
ครัวเรือนไม่มีงานท า ส่งผลให้ไม่มีรายได้ มิหน าซ้ ายังประสบปัญหาของอาหารที่มีราคาแพงและไม่
สามารถเข้าถึงได้ และเด็กหลุดออกจากระหว่างทางของระบบการศึกษา 
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- ด้านการมีงานท าและพัฒนาทักษะ (employment and skill development) เป็น
ความส าคัญล าดับที่สอง เนื่องจากการท างานท าให้ประชากรกลุ่มเปราะบางมีรายได้และลดการ
พึ่งพิงความช่วยเหลือโดยรัฐ ขณะเดียวกันภาครัฐต้องจัดบริการสาธารณะและมาตรการ
ตลาดแรงงาน เพื่อรองรับให้แก่แรงงานกลุ่มอื่นที่มีสัญชาติอื่น เพราะเป็นอีกกลุ่มที่ถูกตีตราให้มี
ความแปลกแยกทางสังคมและถูกเพิกเฉยต่อปัญหา จึงต้องก าหนดกรอบเพื่อก าหนดแนวทางปฏิบัติ
ของการเคลื่อนย้ายและสร้างความมั่นคงทางสังคม มิเช่นนั้น ประชากรกลุ่มนี้มีความเสี่ยงจะ
ประสบกับเป็นกลุ่มที่เข้าสู่กระบวนการค้ามนุษย์ (Human Trafficking) แต่ไม่พบมาตรการด้านนี้ที่
ให้ความส าคัญต่อประชากรภายในประเทศ 

- ด้านอาหาร (food) เป็นความส าคัญล าดับที่สาม เพราะเป็นหนึ่งปัจจัยพื้นฐานการ
ด ารงชีวิต ส่งผลให้มาตรการและสวัสดิการที่ออกมาให้ความส าคัญต่อแม่ที่ตั้งครรภ์มาจนถึงเด็กแรก
เกิด จ าเป็นต้องจัดให้มีการบริการสังคมส าหรับคนจนหรือผู้ที่มีรายได้น้อย โดยเป็นส่วนหนึ่งของ
เครื่องมือตาข่ายความปลอดภัย แต่ท าให้ค่าใช้จ่ายของการบริการสังคมเพิ่มสูงขึ้น เช่น ส่งเสริมเด็ก
ให้ได้รับโอกาสทางการศึกษาและมีอาหารโรงเรียน เพื่อลดค่าใช้จ่ายและเป็นปัจจัยทางอ้อมให้
ครอบครัวพาบุตรหลานเข้าโรงเรียน แต่ไม่พบการกล่าวถึงมาตรการช่วยเหลือด้านสุขอนามัยและ
ความปลอดภัยของอาหาร 

จากข้างต้น จะเห็นได้ว่า “สุขภาพ การศึกษา การมีงานท า การพัฒนาทักษะ และ
อาหาร” เป็นส่วนหน่ึงในขอบเขตของนโยบายสังคม แสดงให้เห็นนโยบายสังคมท าให้เกิดความกินดี
อยู่ดี ไม่เฉพาะปัจเจกบุคคล แต่ครอบคลุมถึงครอบครัว หากพิจารณาที่ความสัมพันธ์ระดับปัจเจก
บุคคลพบว่า ขาดการให้ความส าคัญต่ออารมณ์ ความรู้สึก รวมถึงบริบทและวัฒนธรรมของแต่ละ
สถานที่ อาจเป็นข้อจ ากัดที่ให้ทิศทางนโยบายสังคมจากองค์การระหว่างประเทศไม่สามารถใช้ได้
เหมือนกันในทุกสถานที่ และเกิดอีกทางเลือกที่ต้องสร้าง “ระบบ” ที่ประกอบด้วย กลไก นโยบาย 
แผนงาน รวมถึงฐานอุดมการณ์ที่เหมาะสมกับชุมชน สังคม และประเทศน้ัน ๆ 

ความสัมพันธ์ของตัวแสดงในการอภิบาล/บริหารและนโยบายสังคม  

 การศึกษานโยบายสังคมสามารถจ าแนกตัวแสดงออกได้หลายลักษณะ เช่น จ าแนกตาม
ความสัมพันธ์ในกระบวนการนโยบาย จ าแนกตามความสัมพันธ์จากโลกลงมาถึงประเทศ จ าแนก
ตามความร่วมมือระหว่างประเทศในระบบทวิภาคีและพหุภาคี จ าแนกตามระดับของการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศร่ ารวยและยากจน และจ าแนกตามกลุ่มเป้าหมายของนโยบายสังคม ส่วนน้ีใช้ 
“การจ าแนกตามความสัมพันธ์ของนโยบายสังคมตั้งแต่ระดับโลก ภูมิภาค ประเทศ สังคม องค์กร 
ชุมชน และลงมาจนถึงครอบครัว ถือเป็นเรื่องที่ Bob Deacon เรียกว่า การอภิบาล/บริหารสังคม
โลก (global social governance) และปฏิบัติการของตัวแสดงสามารถท าได้หลายระดับ
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ความสัมพันธ์ในโครงสร้างทางสังคม/ระหว่างประเทศ มีรายละเอียดดังนี้ (Davis, 2001; Patel, 
2009; Scholte, 2012; McBride & Merolli, 2013; Riggirozzi & Yeates, 2015; Farnsworth 
& Irving, 2017; Kaasch, Koch & Martens, 2019; Seekings, 2019; Ulybina, 2020) 

 - ความสัมพันธ์ระดับโลก สหประชาชาติเป็นศูนย์กลางของการก าหนดนโยบายการ
พัฒนาระหว่างประเทศของ SDGs ส่วนนโยบายสังคมถือเป็นส่วนหนึ่งใน SDGs และยังมีนโยบาย
ขององค์การระหว่างประเทศอ่ืน เช่น 1) WHO มีภารกิจด้านสุขภาพ 2) UNICEF มีภารกิจด้านเด็ก
เน้นที่การศึกษาและสุขภาพ 3) ILO มีภารกิจด้านการมีงานท าและความมั่นคงทางสังคม                     
4) องค์การอาหารและการเกษตรแห่งสหประชาชาติ (Food and Agriculture Organization of 
the United Nations: FAO) มีภารกิจด้านอาหาร ทั้งหมดนี้เป็นนโยบายที่ร่วมขับเคลื่อนกับ SDGs 
ด้วยอีกทางหนึ่ง นอกจากนี้ กลุ่มประเทศ G20 และธนาคารโลก และ IMF สนับสนุนให้ใช้กรอบ
ของฐานการคุ้มครองทางสังคมมาใช้ในการฟื้นฟูเศรษฐกิจโลกหลังวิกฤติการเงินโลกในปี ค.ศ. 2008 

 - ความสัมพันธ์ระดับภูมิภาคและกลุ่มที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะ เช่น ความร่วมมือของ
ประเทศในสหภาพยุโรปและองค์การเพื่อความร่วมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Organization 
for Economic Co-operation and Development: OECD) อาจร่ วมมื อด้ านสุ ขภาพหรือ
นโยบายสังคมอื่นในกลุ่มภูมิภาคหรือประเทศพัฒนาแล้ว เพื่อผลักดันกลายเป็นวาระการพัฒนาใน
ระดับภูมิภาคหรือสมาชิกของประเทศในกลุ่ม  

 - ความสัมพันธ์ภายในประเทศ รัฐบาลแต่ละประเทศในฐานะที่เป็นสมาชิกองค์การ
ระหว่างประเทศ จึงไม่สามารถปฏิเสธแนวทางของนโยบายสังคมโลก ข้อเสนอเหล่านี้กลายเป็นการ
ก าหนดให้เป็นประเทศก าลังพัฒนาต้องใช้แนวทางเดียวกับประเทศที่พัฒนาแล้ว และขาดความ
เข้าใจบริบทเฉพาะสถานท่ีนั้น เช่น ในทางปฏิบัติไม่สามารถน าผลการศึกษาจากประเทศอิตาลีใช้ใน
รูปแบบเดียวกับที่บังกลาเทศและจอร์เจียได้ เนื่องจากแต่ละประเทศมีระบอบรัฐสวัสดิการและ
นโยบายสังคมไม่เหมือนกัน ส่งผลให้เห็นความจ าเป็นของกลไกการเสวนาระดับชาติ (national 
dialogue) เพื่อใช้ออกแบบนโยบายร่วมกัน โดยเฉพาะขั้นตอนของการระบุปัญหาและก าหนด
นโยบายต้องรับฟังความคิดเห็นจากผู้มสี่วนได้เสยี ที่ส าคัญต้องออกแบบกลไกของการเสวนาท่ีให้แต่
ละฝ่ายมีความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่ เท่าเทียมกัน เช่น การตัดสินใจของผู้แทนภาครัฐใน
คณะกรรมการต้องมีน้ าหนักของเสียงเท่ากับผู้แทนภาคประชาสังคม เป็นต้น 

 - ความสัมพันธ์ภายในสังคม มีตัวแสดงหลากหลายในปฏิบัติการทางสังคม ไม่ว่าจะเป็น
ครอบครัว เพื่อนบ้าน ชุมชน รัฐบาลท้องถิ่น และองค์กรพัฒนาเอกชน ตัวแสดงเหล่านี้ท าหน้าที่
ปฏิบัติการทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ และมีทั้งเป็นตัวแสดงที่เป็นรัฐและไม่ใช่รัฐ ส่งผลให้
ระบบการคุ้มครองทางสังคมแบบไม่เป็นทางการ ( informal social protection) มีความส าคัญ
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อย่างมากในประเทศโลกใต้ เพราะระบบทางการไม่รองรับและครอบคลุมถึงชุมชนและท้องถิ่น 
บ่อยครั้งเกิดข้อเสนอของการกระจายอ านาจ เพื่อให้เกิดการจัดการภายในชุมชน เช่น ร่วมกันลด
ความยากจน ปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐานให้รองรับกับการขยายตัวของเมือง หรืออ่ืน ๆ แต่ตัวแสดง
ที่เป็นปัญหาอีกด้านคือ เจ้าหน้าที่รัฐ ผู้น าชุมชน และผู้มีอิทธิพลนอกกฎหมาย ได้ครอบครอง
ทรัพยากรอ านาจ (power resources) เหนือกว่าประชาชนในชุมชน แสดงถึงอ านาจไม่เท่าเทียม
ระหว่างฝ่ายต่างๆ และยังมีอีกหนึ่งตัวแสดงส าคัญคือ ผู้สนับสนุนเงินทุนจากต่างประเทศ (foreign 
donors) มีทั้งองค์การระหว่างประเทศในสหประชาชาติ และองค์การพัฒนาเอกชนระหว่าง
ประเทศ แต่ท าให้นโยบายสังคมที่น าไปสู่แผนงานปฏิบัติการถูกครอบง าจากวิธีคิดของประเทศโลก
เหนือ  

กระบวนการก่อรูปของรัฐสวัสดิการและระบบการคุ้มครองทางสังคม 

 การศึกษานโยบายสังคมต้องพิจารณาผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงทางสังคม (social 
change) ไม่ เฉพาะแต่รายประเด็นของปัญหาสังคม แต่จ าเป็นวิเคราะห์การเปลี่ยนผ่านสู่                    
การอภิบาล/บริหาร (governance transition) ทั้งในระดับโลก ภูมิภาค และประเทศ เพราะเป็น
เหตุน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงระบอบรัฐสวัสดิการ (welfare state regime) และระบบการคุ้มครอง
ทางสังคมที่แสดงให้เห็นว่า นโยบายสังคมไม่แยกขาดออกจากนโยบายเศรษฐกิจและการเมือง             
แต่ท าหน้าที่สนับสนุนให้บทบาทของรัฐจัดสรรทรัพยากรที่เป็นธรรมให้แก่คนกลุ่มที่หลากหลาย อีก
ทั้งบริบทเฉพาะของแต่ละประเทศ (local context) มีความส าคัญต่อการออกแบบระบบการ
คุ้มครองทางสังคมให้เหมาะสม โดยรายละเอียดมีดังนี้ (Davis, 2001; Deumert, Inder & Maitra, 
2005; Ruiz, 2007; Zhou, 2013; Riggirozzi & Yeates, 2015; Chaney, 2017; Leisering, et 
al., 2017) 

- การเปลี่ยนผ่านรัฐสวัสดิการ (welfare state in transition) ได้ก าหนดทิศทางของ
นโยบายสังคม ต้องพิจารณาพร้อมกับบริบทของสถานท่ี เช่น ระบอบรัฐสวัสดิการของประเทศหรือ
ภูมิภาคใด ล้วนแล้วมีผลต่อนโยบายสังคมของสถานท่ีนั้น กล่าวคือ ระบอบ (regime) ตั้งอยู่บนแบบ
แผน (norms) และคุณค่า (values) รวมถึงเน้นการถ่ายโอนอ านาจ (devolution) หรือการกระจาย
อ านาจ (Decentralization) เพราะมีผลต่อการก่อรูปของความเป็นสถาบัน เช่น กรณีการเปลี่ยนผ่าน
สู่การอภิบาล/บริหาร (governance transition) ของ Brexit หากแบ่งแยกประเทศสกอตแลนด์และ
เวลส์ออกจากสหราชอาณาจักร ย่อมส่งผลตามมาต่อระบอบรัฐสวัสดิการ ดังนั้น การศึกษานโยบาย
สังคมต้องพิจารณาร่วมกับบริบทการก่อรูปของรัฐชาติ (nation-building) เพราะบางกรณี ระบบการ
คุ้มครองทางสังคมถูกใช้เป็นวาระทางการเมืองเพื่อเช่ือมโยงอุดมการณ์และกลุ่มพลังทางสังคมต่างๆ 
ไม่ว่าจะเป็นการสร้างความเป็นชาตินิยม การส่งเสริมความหลากหลายทางอัตลักษณ์ และการขยาย
ความครอบคลุมของการคุ้มครองทางสังคมเพื่อสร้างฐานทางการเมือง 
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- ก ารบู รณ าก ารแล ะน โยบ ายสั งค ม ภู มิ ภ าค  (regional social policy and 
integration) ก าหนดแผนความร่วมมือ และจัดสรรการใช้ทรัพยากรทั้งด้านเศรษฐกิจ การค้า และ
ภาษี เพื่อให้เกิดการแบ่งปันความเสี่ยงด้านสุขภาพ การศึกษา และสวัสดิการต่างๆ น าไปสู่ความ
ร่วมมือระหว่างรัฐและตลาดให้ขยายความเป็นหุ้นส่วนในรูปแบบของนโยบายสังคมภูมิภาค 
(regional social policy) เช่น ก าหนดมาตรการด้านความปลอดภัยและอาชีวอนามัย การผลิต
อาหาร และการปฏิบัติที่เป็นธรรม เพื่อสร้างการมีส่วนร่วมกับภาคธุรกิจและภาคประชาสังคม โดย
ใช้วิธีการเจรจาต่อรองเพื่อประโยชน์การค้าระหว่างประเทศ นอกจากนี้มีการผลักดันนโยบาย
สุขภาพภูมิภาค (regional health policy) ในภูมิภาคแอฟริกา เพื่อใช้นโยบายสังคมก าหนดแบบ
แผนทางการทูต และน าไปสู่การปฏิรูปสิทธิทางสุขภาพ (health rights) แสดงให้เห็นความจ าเป็น
ของนโยบายสังคมถูกใช้เช่ือมโยงระหว่างประเทศ โดยพิจารณาจากประเด็นร่วมและภูมิศาสตร์ทาง
กายภาพที่ใกล้เคียงกัน 

 - บริบททางประวัติศาสตร์และเอกภาวะทางวัฒนธรรม (historical context and 
cultural autonomy) ในทศวรรษที่ผ่านมา เกิดปรากฏการณ์ของบูรพาภิวัฒน์ (easternization) 
เพราะรากเหง้าดั้งเดิมของจีนสร้างความท้าทายต่อข้อเสนอระบบการคุ้มครองทางสังคมของ                  
1) สหรัฐอเมริกา เช่น แนวคิดของงานแลกสวัสดิการ (workfare) และนโยบายตลาดแรงงานเชิงรุก 
(activating labour market policies) 2) ประเทศในภูมิภาคยุโรป เช่น แนวคิดของสิทธิทาง
สังคม (social rights) และความเป็นพลเมืองทางสังคม (social citizenship) 3) ไม่สอดคล้องกับ
ข้อเสนอนโยบายสังคมขององค์การระหว่างประเทศในสหประชาชาติ ส่งผลให้เกิดการถกเถียงต่อ
ระบอบรัฐสวัสดิการ ด้วยเหตุที่จีนมี “บริบททางประวัติศาสตร์และเอกภาวะทางวัฒนธรรม” ที่
น าไปสู่ความแตกต่างทางความคิดและเป็นแนวทางของนโยบายที่ตรงข้ามกับ Westernization จึง
เสนอให้ทดลองเชิงปฏิบัติการโดยมีชุมชนเป็นฐาน (community-based approach) เพื่อออกแบบ
เครื่องมือของการช่วยเหลือทางสังคม อีกทั้งแต่ละประเทศมีแบ่งช่วงช้ันทางสังคม (social 
stratification) ไม่เหมือนกัน เช่น ประชากรจีนท างานท่ีแคนาดา หรือประชากรในประเทศเดียวกัน
แต่มีหลายกลุ่มอัตลักษณ์ในประเทศ จึงถูกแบ่งด้วยความแตกต่างของภาษา เช้ือชาติ และอื่น ๆ 
ส่งผลให้ประชากรเหล่านี้อยู่นอกระบบสังคม ดังนั้น เอกภาวะทางวัฒนธรรมต้องพิจารณาถึงความ
หลากหลายในแง่ของสิทธิมนุษยชนและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ 

3.2.5 แนวคิดและรูปแบบของความร่วมมือเพื่อลดความขัดแย้ง 

การสังเคราะห์นโยบายสังคมในศตวรรษ 21 ปรากฎรูปแบบของความร่วมมือและความ
ขัดแย้งตั้งแต่ระดับระหว่างประเทศลงมาถึงในประเทศ พบแนวทางส าหรับการสร้างความร่วมมอืท้ัง 
(1) ใช้การเสวนาทางสังคม เพื่อหลอมรวมทุกฝ่ายที่มีส่วนได้เสียเป็นหุ้นส่วนทางสังคม และ (2) ใช้
แนวคิดเศรษฐกิจสังคมสมานฉันท์ (social and solidarity economy) จึงเป็นทั้งกลไกและ
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เครื่องมือส าหรับการลดปัญหาสังคมและลดความขัดแย้งที่เกิดขึ้นทุกระดับความสัมพันธ์ของสังคม 
รายละเอียดดังนี้ (Yeates, 2002; Saguier & Brent, 2017) 

- การเสวนาทางสังคม (social dialogue) เริ่มต้นพิจารณาจากนโยบายสังคมไม่ได้เป็น
อิสระจากบทบาทของรัฐ เพราะคือตัวแสดงหลักของการก าหนดนโยบายและน าไปปฏิบัติ ส่วนภาค
ประชาสังคมและพลังทางสังคมกลุ่มต่างๆ กลับขาดอ านาจการต่อรองที่เท่าเทียมและเสมอภาคใน
ระเบียบเศรษฐกิจโลก มีตัวอย่างความขัดแย้งที่เห็นได้ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ คือ กระแส
การต่อต้านในรูปแบบของขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม (social movement) เช่น รณรงค์เพื่อ
ต่อต้านองค์การการค้าโลกในปี ค.ศ. 2001 เพราะพยายามผลักดันให้เกิดข้อตกลงพหุภาคีทาง
การค้า เพื่อสร้างเง่ือนไขทางการค้าโดยใช้มาตรฐานสิ่งแวดล้อมและแรงงาน เมื่อความขัดแย้ง
เกิดขึ้นจึงมีหลายฝ่ายเห็นความส าคัญต่อข้อเสนอให้น ากลไกของการเสวนาทางสังคม ที่ใช้ได้ใน
ความสัมพันธ์ระดับโลก ภูมิภาค ประเทศ สังคม และองค์กร เพื่อออกแบบแนวทางของการลด
ความขัดแย้ง ให้เกิดการสนทนา ปรึกษาหารือ และวิธีการอื่น เพราะป้องกันการต่อต้านโดยกลุ่ม
พลังทางสังคม เช่น ผู้บริโภค นักเคลื่อนไหวสิทธิมนุษยชน สหภาพแรงงาน และสื่อมวลชน น าไปสู่
การสร้างข้อตกลงร่วมกันในฐานะที่ทุกฝ่ายคือหุ้นส่วนร่วมกัน ดังนั้น “กระบวนการของกลไกนี้จึง
เน้นที่การมีส่วนร่วม ลดความขัดแย้ง สร้างเสถียรภาพของระบอบประชาธิปไตย ธรรมาภิบาล 
พัฒนาสังคม สร้างความเป็นธรรม ลดความเหลื่อมล้ า ส่งเสริมความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่าง
เสมอภาค คุ้มครองสิทธิมนุษยชน และบรรษัทภิบาล” 

 - เศรษฐกิจสังคมสมานฉันท์ (social and solidarity economy) เป็นอีกหนึ่งแนวคิด
และพัฒนาเครื่องมือของนโยบายสังคมเพื่อลดความยากจนและไม่เท่าเทียมทางเศรษฐกิจและสังคม 
มีขอบเขตครอบคลุมด้านสุขภาพ การศึกษา ท่ีอยู่อาศัย แต่ไม่ครอบคลุมด้านการคลัง อุตสาหกรรม 
แรงงาน และเศรษฐกิจมหภาค เนื่องจากถูกก าหนดขอบเขตให้เป็นส่วนหนึ่งของนโยบายเศรษฐกิจ 
ภาพรวมแล้วจึงถูกเรียกเป็นนโยบายการพัฒนา (development policy) อย่างไรก็ตาม เศรษฐกิจ
สังคมสมานฉันท์ส่งเสริมให้ปัจเจกบุคคลและชุมชนมีงาน สร้างรายได้ และได้รับก าไรสูงสุด ตั้งอยู่
บนรูปแบบของการตัดสินใจตามครรลองประชาธิปไตยและการจัดการอย่างโปร่งใส โดยค านึงถึง
การอภิบาล/บริหารแบบมีส่วนร่วม ท่ีส าคัญเป็นการหลอมรวมกลุ่มทางสังคมที่มีอัตลักษณ์แตกต่าง
กันให้เป็นปึกแผ่น เพื่อสร้างเครือข่ายปฏิบัติการร่วมกัน และน าไปสู่การนับรวมทางสังคม (social 
inclusion) จึงเป็นแนวคิดทีส่นับสนุนให้เกิดสังคมสมานฉันท์ เพื่อขับเคลื่อนสู่ความยั่งยืนและความ
ยุติธรรมทางสังคม ตัวอย่างที่พบจากบทความที่ใช้สังเคราะห์ ได้น าเสนอโดยใช้ในการอภิบาล/
บริหารภูมิภาค (regional governance) ในภูมิภาคลาตินอเมริกา เพื่อส่งเสริมให้เกิดการพัฒนา
สังคมและปรับบทบาทของกลุ่มทางทางการเมืองต่างๆ โดยเริ่มต้นจากการขับเคลื่อนเศรษฐกิจ
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สังคมสมานฉันท์ เพื่อสนับสนุนตามวาระการพัฒนาของสหประชาชาติ แต่เวลานั้นที่กล่าวถึงคือ 
MDGs และพบการใช้สหกรณ์เป็นตัวแสดงทางสังคมที่ขับเคลื่อนของแนวคิดดังกล่าว 

จ าลองรูปแบบของการพัฒนาระบบการคุ้มครองทางสังคมเพ่ือสร้างสังคมสมานฉันท์ 

 การคุ้มครองทางสังคมที่กล่าวถึงในแวดวงวิชาการนโยบายสังคมมีสามกรอบแนวคิด ดังนี ้

กรอบแนวคิดแรก การจัดการความเสี่ยงทางสังคม  (Social Risk Management: 
SRM)3 เป็นกรอบที่ให้แนวทางและกลไกการจัดการที่เป็นประโยชน์ต่อการจัดสวัสดิการหรือ
มาตรการ โดยเฉพาะการใช้วิธีการคัดกรองกลุ่มเป้าหมายที่มีความยากจนและความเปราะบาง 
(Holzmann & Jorgensen, 1 9 9 9 ; Holzmann, Sipos & the Social Protection Team, 
2009; Jorgensen & Siegel, 2019) 

กรอบแนวคิดสอง การคุ้มครองทางสังคมเชิงเปลี่ยนรูป  (Transformative Social 
Protection: TSP)4 นอกจากคล้ายคลึงกับกรอบแรกแล้ว ยังให้ความส าคัญต่อกฎหมายเพื่อก าหนด
มาตรการให้เกิดการจัดสรรทรัพยากรและสร้างความเป็นธรรมส าหรับทุกฝ่าย อีกท้ังส่งเสริมการมี
ส่วนร่วมของชุมชนให้ร่วมจัดการแบบไม่เป็นทางการ (Devereux & Sabates-Wheeler, 2004; 
Sabates-Wheeler & Devereux, 2008) 

กรอบแนวคิดสาม ฐานการคุ้มครองทางสังคม (Social Protection Floors: SPF)5 ตั้งอยู่
บนวงจรชีวิตและค านึงถึงการสร้างความมั่นคงทางสังคมส าหรับทุกคน โดยเป็นฐานบันไดตามขั้น 
ตั้งแต่การช่วยเหลือทางสังคม การประกันสังคม และการประกันโดยสมัครใจ เพื่อให้สามารถเข้าถึง

                                                           
3 การจัดการความเสี่ยงทางสังคม (Social Risk Management) แบ่ งออกเป็นสามกลไกการจัดการ คือ                    
1) การป้องกัน (prevention) เช่น ลงทุนการศึกษา สร้างโอกาสการท างาน และมีระบบสุขภาพที่ครอบคลุม         
2) การบรรเทา (mitigation) เช่น การประกันสังคมมีสิทธิประโยชน์ให้กรณีของการบาดเจ็บจากการท างาน                  
การว่างงาน และอื่น ๆ และการรับมือ (coping) เช่น การให้เงินโอนช่วยเหลือกรณีของภาวะฉับพลันเหมือนในกรณี
ของไวรัสโคโรนาแพร่ระบาด 
4 การคุ้มครองทางสังคมเชิงเปลี่ยนรูป (Transformative Social Protection) แบ่งออกเป็นสามกลไกการจัดการ 
คือ 1) การจัดเตรียม (provision) เน้นการบริการสังคมและช่วยเหลือทางสังคมทั้งปัจเจกบุคคลและครัวเรือน 2) 
การป้องกัน (prevention) เน้นการประกันสังคมเพื่อบรรเทาผลกระทบจากความไม่มั่นคงทางสังคม 3) การส่งเสริม 
(promotion) เน้นให้เข้าถึงโอกาสและทรัพยากรต่าง ๆ 4) การเปลี่ยนรูป (transformative) เน้นที่กฎหมายเพื่อให้
เกิดวามเท่าเทียมและเป็นธรรม 
5 ฐานการคุ้มครองทางสังคม (social protection floor) แบ่งออกเป็นสามล าดับขั้นความต้องการและตั้งอยู่บนฐาน
สิทธิมนุษยชน คือ 1) การช่วยเหลือทางสังคม (social assistance) เช่น จัดเตรียมเงินโอน รายได้พื้นฐาน คูปอง
อาหาร และอื่น ๆ 2) การประกันสังคม (social insurance) ครอบคลุมสิทธิประโยชน์ของการเจ็บป่วย บาดเจ็บการ
ท างาน ตั้งครรภ์ ทุพพลภาพ ชราภาพ ว่างงาน และเสียชีวิต และการประกันโดยสมัครใจ (voluntary insurance) 
กับผู้ให้บริการโดยภาคเอกชน รวมถึงกองทุนหรือสหกรณ์ที่จัดการแบบไม่เป็นทางการของชุมชน  
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บริการทางสังคม มีมาตรการฐานการด ารงชีวิต และความเป็นกินดีอยู่ดี (Deacon, 2013; Drolet, 
2014; ILO, 2010) 

กรอบแนวคิดแรกและสองจัดเป็นกลไกของการจัดการ มีความชัดเจนแง่ของการพิจารณา
มาตรการและแผนงานทางสังคมในเชิงระบบ ขณะที่กรอบ แนวคิดสามให้ความส าคัญที่
ปัจจัยพื้นฐานของการด ารงชีวิตและรับมือกับความเสี่ยงมากกว่าเน้นการป้องกัน อย่างไรก็ตาม 
กรอบการคุ้มครองทางสังคมเหล่านี้ยั งได้รับการสนับสนุนจาก  1) UNICEF 2) FAO และ                       
3) โครงการอาหารโลก (World Food Programme: WFP) แต่มีบางองค์ประกอบของระบบการ
คุ้มครองทางสังคมแตกต่างตามมิติด้านสุขภาพ การศึกษา อาหาร และอื่น ๆ เช่น UNICEF                    
มีภารกิจด้านเด็กและเยาวชน ให้ความส าคัญต่อเครื่องมือของการช่วยเหลือทางสังคม เพื่อให้
แผนงานทางสังคมและรายการสิทธิประโยชน์ส่งมอบการบริการสังคมและการสนับสนุนทางสังคม 
เพื่อป้องกัน คุ้มครอง และบรรเทาต่อกลุ่มเป้าหมายทางตรงและทางอ้อม (UNICEF, 2012; FAO, 
2017; WFP, 2017)  

จากท้ังสามกรอบการคุ้มครองทางสังคม ประกอบกับการใช้ข้อมูลจากการส ารวจทิศทาง
นโยบายสังคมที่ผ่านมาสองทศวรรษ และการสังเคราะห์องค์ความรู้ตามที่ปรากฏในภาพประกอบ 
2 จะน าไปใช้จ าลองรูปแบบของระบบการคุ้มครองทางสังคมเพื่อสร้างสังคมสมานฉันท์ หลังจาก
วิเคราะห์ข้อมูลแล้วพบว่า วิธีการที่ใช้สร้างความร่วมมือ พร้อมลดความขัดแย้งทางสังคมในเวลา
เดียวกัน โดยใช้ “เครื่องมือและกลไกทางนโยบายสังคม” คือ แนวคิดเศรษฐกิจสังคมสมานฉันท์ 
(social and solidarity economy) และแนวคิดการเสวนาทางสังคม (social dialogue) โดย
พิจารณาควบคู่กับสภาพแวดล้อมและบริบท ระบอบรัฐสวัสดิการ มิติและขอบเขตของนโยบาย
สังคม และความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ เพราะการออกแบบระบบการคุ้มครองทางสังคม
โดยเน้นการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน จะเป็นแนวทางการขับเคลื่อนสู่สังคมสมานฉันท์และลด
ความขัดแย้งทางสังคมลง (Yeates, 2002; Saguier & Brent, 2017) 

ขณะเดียวกัน ผู้เขียนได้ทบทวนอีกค าหนึ่ง คือ แนวคิดความยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ 
(Restorative Justice) เพื่อเป็นข้อถกเถียงส่วนน้ี เนื่องจากแวดวงวิชาการด้านอาชญาวิทยาใช้ค านี้
เป็นกระบวนการของการสร้างสังคมสมานฉันท์ อันที่จริงแล้วตาม A Dictionary of Social Work 
and Social Care แล ะ  Handbook on Restorative Justice Programme อธิบ ายว่ า  “เป็ น
กระบวนการของการไกล่เกลี่ย (mediation) ระหว่างผู้กระท าความผิดและเหยื่อ รวมถึงให้หนุน
เสริมบทบาทของชุมชนให้มีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหา และตามมาด้วยการให้มีเวทีเสวนาทาง
สังคม โดยใช้วิธีการเจรจาแบบไม่เป็นทางการ และที่ส าคัญยังเป็นการแก้ไขปัญหาอาชญากรรม
นอกเหนืออ านาจของกระบวนการยุติธรรม เพื่อหลีกเลี่ยงการใช้อ านาจบังคับทางกฎหมายอาญา” 
(Harris & White, 2018, p. 411; UNODC, 2020, p. 4) ด้วยเหตุนี้ ความยุติธรรมเชิงสมานฉันท์
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จึงเป็นกระบวนการที่ใช้ได้เมื่อปัญหาสังคมหรืออาชญากรรมเกิดขึ้นแล้ว เน้นที่แนวทางของการ
เยียวยาและฟื้นฟูผู้กระท าความผิดและเหยื่อ (คน) มากกว่าป้องกันปัญหา หรือท าให้ปัญหามีแนวโน้ม
เกิดขึ้นน้อยลง (สภาพแวดล้อม) กลายเป็นเหตุให้กระบวนการนี้ให้ความส าคัญต่อการไกล่เกลี่ยและมี
ส่วนร่วมแบบไม่เป็นทางการเพื่อลดปัญหาสังคม แต่กลับไม่ได้แก้ไขปัญหารากฐานท่ีแท้จริง ขณะที่
ผู้เขียนต้องการเสนอแนวทางของนโยบายสังคมด้านหนึ่งของการส่งเสริม เพื่อสร้างสังคมสมานฉันท์
ตามเป้าหมายของการสร้างความกินดีอยู่ดี (well-being) ตามภาพประกอบ 3 

 
ภาพประกอบ 3 เป้าหมายของนโยบายสังคมทั้งการสรา้งความกินดอียู่ดีและการลดปัญหาสังคม 

ที่มา: ผู้เขียน (อ้างอิงจากสังเคราะห์องค์ความรู้จากบทความ 22 รายการ ในส่วนที่ 3.2.2) 

ส่วนของผู้เขียนบทความ พิจารณาว่าการแปลค าว่า “Restoration คือ สมานฉันท์”                 
ท าให้เกิดความเข้าใจในสังคมผิดพลาดมากว่าหนึ่งทศวรรษ เพราะอันที่จริงควรพิจารณาและเลือก
ค าที่เหมาะสมจากค าจ ากัดความ (definition) ของ “Restorative Justice” เช่น ความยุติธรรมเชิง
ไกล่เกลี่ย หรือ ความยุติธรรมเชิงฟื้นฟูไม่เป็นทางการ เพื่อไม่ก่อให้เกิดการแปลค าไทยเหมือนกับค า
ว่า “Solidarity” ซึ่งมีค าจ ากัดความที่สอดคล้องและเหมาะสมกับค าว่าสมานฉันท์ ด้วยเหตุที่
แท้จริงแล้ว Solidarity น าไปสู่ “ความเป็นเอกภาพ เป็นปึกแผ่น และเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของ
กลุ่ม เนื่องจากเห็นว่าทุกคนและทุกสิ่งเหมือนกัน ไม่ว่าจะเป็นด้านฐานคิดอุดมการณ์ อารมณ์และ
ความรู้สึก ผลประโยชน์หรือเป้าหมายร่วมกันของกลุ่มหรือชนช้ัน อาจมีความรู้สึกเป็นกลุ่มเฉพาะ
หรือลักษณะที่เหมือนกัน แต่ไม่นับรวมกลุ่มคนหรือสังคมที่มีความแตกต่างกัน” เช่น คนเช้ือชาติ
และใช้ภาษาเดียวกัน คนท่ีเกิดช่วงวัยใกล้เดียวกัน คนท่ีถูกก าหนดสถานะทางอาชีพคนหนึ่งเป็นคน
เก็บขยะและอีกคนเป็นแพทย์ ถือเป็นความปกติในระบบสังคมที่ประกอบด้วยโครงสร้าง สถาบัน 
ภารกิจ และหนา้ที ่ทั้งนี้การแบ่งแยกกลุ่มคนไว้อย่างใดก็ตาม แต่การก าหนดและให้คุณคา่ของความ
เป็นมนุษย์ต้องเท่ าเทียมกัน  (Scott, 2014, pp. 705-706; Soulet, 2010, pp. 1301-1303) 
ส่วนท้ายนี้ค าว่า Solidarity เหมาะสมกับการใช้ค าว่าสมานฉันท์มากกว่า Restoration เพราะ
สมานฉันท์ตั้งอยู่บนความเอกภาพในทุกระดับความสัมพันธ์ทางสังคม 

 ข้อค้นพบของแนวคิดที่ได้จากการสังเคราะห์องค์ความรู้ เป็นเหตุให้ผู้เขียนสนับสนุน
เครื่องมือของ “เศรษฐกิจสังคมสมานฉันท์” และ “กลไกของการเสวนาทางสังคม” ให้ขับเคลื่อน
พร้อมกับสร้างและพัฒนาระบบการคุ้มครองทางสังคมจะเหมาะสมกับทิศทางของนโยบายสังคมที่
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ปรารถนาให้ปัจเจกบุคคลและครอบครัวมีความกินดีอยู่ดี และสังคมมีความผาสุกน าไปสู่ความ
ยุติธรรมทางสังคม จึงเป็นการจ าลองรูปแบบตามที่ปรากฏในภาพประกอบ 4 เพื่อเสนอแนวทางลด
ความขัดแย้งทางสังคมด้วยเครื่องมือและกลไกส่วนหนึ่งของนโยบายสังคมบนแนวทางสามด้าน 
ประกอบด้วย “สิทธิ ความต้องการ และความเสี่ยง” ดังนั้น นโยบายสังคมต้องสนับสนุนให้แต่ฝ่าย
เรียนรู้ร่วมกันกับปัญหา มีการสนทนา ปรึกษาหารือ ให้ค าช้ีแนะและแนวทาง และการเจรจาตอ่รอง 
ที่ส าคัญกว่านีก้ารใช้แนวทางนโยบาย (Policy Approaches) จะช่วยจัดสรรทรัพยากรให้เกิดความ
เป็นธรรม อีกท้ังยังลดความเหลื่อมล้ าและยากจนลง เพื่อน าไปสู่เศรษฐกิจสังคมสมานฉันท์ และลด
ปัญหาสังคมตามมา 

 
ภาพประกอบ 4 จ าลองระบบการคุ้มครองทางสังคมเพื่อสร้างเศรษฐกิจสังคมสมานฉันท์และลด

ความขัดแย้งทางสังคม 
ที่มา: ผู้เขียน (แบบจ าลองนี้พัฒนาจาก 3 ขั้นตอน 1) ส ารวจภาพรวมของการศึกษาและทิศทางนโยบายสังคม                    
2) การสังเคราะห์องค์ความรู้จากบทความ 22 รายการในวารสาร 3) กรอบแนวคิดของการคุ้มครองทางสังคม) 

จากภาพประกอบ 4 เป็นการจ าลองรูปแบบของระบบการคุ้มครองทางสังคมตามที่                  
1) สังเคราะห์องค์ความรู้จากบทความ 22 รายการ 2) ส ารวจทิศทางนโยบายสังคมในสองทศวรรษที่
ผ่านมา 3) กรอบแนวคิดขององค์การระหว่างประเทศที่พัฒนาไว้ก่อนแล้ว เห็นได้ว่า ระบบการคุ้มครอง
ทางสังคมที่จ าลองขึ้นมานี้บนกรอบที่ครอบคลุมฐานทั้งหมด โดยตั้งอยู่บนฐานความเสี่ยงคือ พร้อมทุก
เมื่อเกิดภาวะฉับพลัน  ก็มีกลไกการจัดการรองรับ ฐานความต้องการคือ จัดเตรียมเครื่องมือช่วยเหลือ
และประกันไว้เชิงป้องกันและบรรเทาผลกระทบ โดยให้ได้รับอาหาร น้ าดื่ม ที่อยู่อาศัย และยารักษา
โรคตามปัจจัยสี่ และฐานสิทธิคือ ใช้กฎหมายป้องกันและปรับเปลี่ยนแนวทางให้เหมาะสมส าหรับทุก
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กลุ่มคน อย่างไรก็ตาม การออกแบบระบบการคุ้มครองทางสังคมที่เสนอน้ี ครอบคลุมถึงตัวแสดงที่
หลากหลายให้เกิดการมีส่วนร่วมตามที่เสนอกลไกของการเสวนาทางสังคม ให้ทุกฝ่ายที่มีส่วนได้เสีย
ร่วมก าหนดนโยบาย อีกทั้งการพัฒนาระบบการคุ้มครองทางสังคมในเวลานี้ ต้องค านึงถึงผลตอบแทน
ทางสังคม เพราะตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐอย่างภาคธุรกิจต้องตระหนักถึงผลกระทบทางสังคมและควรสมัคร
ใจคืนมูลค่าบางส่วนให้แก่สังคมผ่านในรูปแบบกองทุนต่างๆ ขณะเดียวกัน สัดส่วนของการลงทุนที่
รายการของการคุ้มครองทางสังคม เช่น ด้านสุขภาพและการมีงานท า ได้รับความส าคัญที่สุดใน
มาตรการระยะกลางและระยะยาวหลังการแพร่ระบาดของไวรัสโคโรนา นอกจากนี้การจัดการทางการ
คลังสาธารณะควรมีประสิทธิภาพ เพื่อใช้ในการจัดสรรทรัพยากรให้ทุกฝ่ายอย่างเป็นธรรม อีกทั้ง
ระบอบรัฐสวัสดิการ บริบททางประวัติศาสตร์และวัฒนธรรม มีผลทางตรงและทางอ้อมท าให้แต่ละ
ประเทศไม่สามารถจัดการแบบเดียวกันได้ แต่ต้องปรับให้เหมาะสมกับบริบทของสถานที่นั้นๆ                                                       
โดยทั้งหมดพิจารณาว่าจะบรรลุเศรษฐกิจสังคมสมานฉันท์ได้ต่อเมื่อกลุ่มพลังทางสังคมต่างๆ คอยโอบ
อุ้มและขับเคลื่อนเป้าหมายไปพร้อมกัน  

ข้อเสนอเพ่ือออกแบบระบบการคุ้มครองทางสังคม: จ าลองในกรณีของการลดความขัดแย้งของ
ช่องว่างระหว่างวัย 

ความหมายของความขัดแย้งทางสังคมเป็นเรื่องความแตกต่างของอ านาจและผลประโยชน์
ที่ไม่สามารถจัดสรรในระบบสังคมไดอ้ย่างลงตัว นอกจากเข้าใจสภาพปัญหาสังคมแล้ว จึงเกิดทฤษฎี
และวิธีการจัดการความขัดแย้ง (Scott, 2014, pp. 114-115) ขณะที่ความขัดแย้งในสังคมไทย
ปัจจุบันไม่จ ากัดขอบเขตเฉพาะมิติทางเศรษฐกิจและการเมือง แต่เป็นสถานการณ์ของช่องว่าง
ระหว่างวัย (generation gaps) เห็นได้จาก เยาวชนต้องการให้เกิดการเปลี่ยนผ่านทางสังคมและ
วัฒนธรรม ไม่ว่าจะเป็นการปฏิรูปการเมือง ความเชื่อทางศาสนา มาจนถึงกฎเกณฑ์และแบบแผน
ในโรงเรียนและครอบครัว ขณะที่แนวทางของประชาธิปไตย (democracy) เช่น การออกเสียง 
(voting) แพร่หลายทุกองคาพยพในระบบสังคม ไม่ว่าจะเป็นสถานที่ท างาน ครอบครัว และ
ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล เพราะเกิดความตื่นตัวทางสิทธิและเสรีภาพ จนน าไปสู่ความขัดแย้ง
ระหว่างช่วงวัย เพราะแต่ละช่วงวัยมีความต้องการและรับรู้ถึงปัญหาที่แตกต่างกัน  (Ahlfeldt, 
Maennig & Mueller, 2018) 

ก่อนอื่นต้องท าความเข้าใจถึงคุณลักษณะของแต่ละช่วงวัย (generation) มีปัจจัยส าคัญ
คือ กระบวนการเรียนรู้และเติบโตในเหตุการณ์ สถานที่ และช่วงเวลาที่แตกต่างกัน (Morgan, 
2014) ส่วนกรณีของ Generation Z เกิดระหว่างปี 1995-2010 หรือตั้งแต่กลางทศวรรษ 1990 
ถึง 2010 เป็นกลุ่มคนท่ีได้รับอิทธิพลจากโลกาภิวัตน์และเทคโนโลยี ซึ่งมีประชากรไทยช่วงวัยนี้ร้อย
ละ 40 สามารถเข้าถึงอินเทอร์เน็ต และมีทักษะการใช้ทั้งภาษาไทยและอังกฤษ จึงสามารถเข้าถึง
สารสนเทศได้ง่าย (Farrell & Phungsoonthorn, 2020) ส่งผลให้เกิดพฤติกรรมใหม่ของบริบททาง
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วัฒนธรรมเฉพาะกลุ่ม มีความหลากหลาย เปิดกว้าง และใส่ใจผู้อื่น โดยมีพื้นฐานจากจริตที่ซื่อตรง
และดื้อรั้นในเวลาเดียวกัน ส่วนพฤติกรรมที่แสดงออกมาเพื่อต้องการความมั่นคงทางการเงิน 
ครอบครัว และการท างานที่ให้ชีวิตมีความหมาย อีกท้ังยังคาดหวังความส าเร็จในชีวิต คุณลักษณะ
เหล่านี้มีผลต่อพฤติกรรมที่แสดงออกมาของกลุ่มคนช่วงวัยนี้ ทั้งส านึกความเป็นพลเมืองและให้เกิด
การเปลี่ยนแปลงทางสังคม แต่กลุ่มคนช่วงวัยนี้แตกต่างจากช่วงวัยอื่น ทั้งด้านเทคโนโลยี วิธีการ
สื่อสาร ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มเพื่อน ครอบครัว โรงเรียน และสถานที่ท างาน รวมถึงความเชื่อ 
ศาสนา และทัศนคติทางการเมือง การศึกษา และการท างาน (Seemiller & Grace, 2019) 

คุณลักษณะของช่วงวัย ท าให้พฤติกรรมที่แสดงออกเป็นไปเชิงเหมารวม  (Stereotype) 
คือ กลุ่มคนใน Generation Z ต้องการปฏิรูปประเทศไทย แต่ความเป็นจริง อาจไม่ใช่ทั้งหมดของ
ประชากรกลุ่มช่วงวัยนี้ แต่เป็นวิธีการเหมารวมให้เป็นพวกเดียวกัน น าไปสู่อคติ และก่อให้เกิดการ
กีดกันทางเพศสภาพ เชื้อชาติ มุมมองทางการเมือง และอื่น ๆ ตามมาด้วยความขัดแย้งระหว่างช่วง
วัย จนกลายเป็นการมองคนกลุ่มอื่นหรือช่วงวัยอื่นแตกต่างกับอีกช่วงวัยหนึ่ง (Eschleman et al., 
2017) ซึ่งปัญหาของช่องว่างระหว่างวัยเกิดขึ้นในหลายประเทศ จนเป็นข้อถกเถียงในสังคม เช่น 
กลุ่มคนช่วงวัยนี้ใช้วิธีการท าลายทรัพย์สินทางราชการ มีความผิดตามกฎหมายอาญา มาตรา 360 
ระวางโทษจ าคุกไม่เกิน 5 ปี หรือปรับไม่เกิน 100,000 บาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ (ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา, 2499) ทางกลับกัน กลุ่มคนช่วงวัยนี้ไม่พิจารณาจากกรอบทางกฎหมาย 
แต่พิจารณาจากกรอบแนวทางของการเคลื่อนไหวทางสังคมใหม่ (New Social Movement) ใน
รูปแบบของเครือข่ายไม่เป็นทางการ คือ การรวมกลุ่มแบบหลวมและมีส่วนร่วมจากกลุ่มคนที่มี
เป้าหมายเดียวกัน ครอบคลุมมิติทางการเมือง สังคม และวัฒนธรรม เพราะวิธีการนี้เหมาะสมแล้ว
ในการใช้ต่อสู้กับโครงสร้างอ านาจ และเข้าใจกันในกลุ่มช่วงวัยว่า เป็นความชอบธรรมที่อยู่
นอกเหนือกระบวนการยุติธรรมที่ไม่เป็นธรรม (Enablers, 2014)  

ตัวอย่างข้างต้นเห็นว่า ความขัดแย้งทางสังคมเกิดขึ้นบนฐานคิด อุดมการณ์ และมุมมองที่
แตกต่างกัน ท าให้การสร้างสังคมสมานฉันท์จะเกิดขึ้นได้เมื่อเข้าใจปัญหาสังคม เพื่อหลีกเลี่ยงการใช้
อ านาจทางกฎหมายและมาตรการเชิงบังคับ เพราะยังมีแนวทางอื่นที่ท าให้เกิดการเรียนรู้และเข้าใจ
ระหว่างกัน ดังนั้น ผู้เขียนจึงใช้รูปแบบที่จ าลองไว้เพื่อพัฒนาเป็นข้อเสนอของการออกแบบระบบ
การคุ้มครองทางสังคมให้ครอบคลุมถึงช่วงวัยนี้ และเห็นความส าคัญของปัญหาเพราะขาดกลไกของ
การเสวนาทางสังคมและขับเคลื่อนผ่านวิธีการสนทนา ปรึกษาหารือ ให้ค าแนะน า เจรจาต่อรอง 
ไกล่เกลี่ย หรืออื่น ๆ ที่ส าคัญกลไกนี้ต้องตั้งอยู่บนความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่เท่าเทียมของทุกฝ่าย 
เพื่อปรับมุมมองและเรียนรู้ร่วมกันถึงความหลากหลายของช่วงวัย จึงเป็นเครื่องมือท่ีใช้ขับเคลื่อนสู่
เศรษฐกิจสังคมสมานฉันท์ เพื่อให้นโยบายสังคมส่งเสริมความกินดีอยู่ดี และลดปัญหาสังคมและ
ป้องกันบางปัญหาได้ในเวลาเดียวกัน เช่น สนับสนุนให้เยาวชนได้รับโอกาสทางการศึกษาและมี
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ทักษะอ่านออกเขียนได้ที่สูงขึ้น เพื่อหลีกเลี่ยงพฤติกรรมที่อาจเป็นเหตุน าไปสู่ปัญหาอาชญากรรม 
ท้ายสุด ความสมานฉันท์ทางสังคมจะเกิดขึ้นได้เมื่อกลุ่มกลุ่มพลังทางสังคมต่างๆ มีฉันทามติของการ
พัฒนาไปสู่ความหุ้นส่วนทางสังคม (Social Partnership) เพื่อให้ทุกคนเข้าถึงโอกาสได้อย่างเสมอ
ภาค เกิดการกระจายทรัพยากรอย่างเป็นธรรมและบังคับใช้กฎหมายโดยไม่เลือกปฏิบัติ ที่ขาดไป
ไม่ได้ต้องจัดสรรอ านาจทางการเมืองให้เยาวชนและคนทุกกลุ่มมีส่วนร่วมในกระบวนการของ
นโยบายและขยายให้แต่ละชุมชนหรือสถาบันทางสังคมอื่นมีบทบาทต่อการจัดการปัญหาที่ได้เผชิญ 
ดังนั้น ปัญหาสังคมไม่สามารถแก้ไขได้ฝ่ายเดียวโดยภาครัฐ แต่ต้องเปิดเวทีหรือพื้นที่ให้เกิดการ
ปรึกษาหารือ เสนอความคิดเห็น และสะท้อนปัญหานั้นถึงผู้มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย  

ตาราง 1 ข้อเสนอของการออกแบบระบบการคุ้มครองทางสังคมและส่งเสริมความกินดีอยู่ดีและลด
ความขัดแย้งทางสังคม 

ระบบการคุ้มครองทางสังคมเพ่ือส่งเสริมความกินดีอยู่ดีและลดความขัดแย้งทางสังคมในกรณีของ 
Generation Z 

1 ฐานคิดและอุดมการณ์ 

1.1 ความเสีย่ง ประเมินความเสี่ยงโดยหุ้นส่วนความร่วมมือ สร้างพื้นที่ให้เกิด
กระบวนการเรียนรู้ และปรึกษาหารือในครอบครัว ชุมชน โรงเรียน 
สังคม และประเทศ 

1.2 ความต้องการ สร้างสมดุลชีวิต ครอบครัว การท างาน ให้สนองตอบปัจจัยพื้นฐาน
ของด ารงชีวิต และได้รับความมั่นคงทางสังคม และควรท าให้รู้จัก
การวางแผนชีวิตหลังวัยเรียน 

1.3 สิทธิ ปรับวิธีคิดและแนวปฏิบัติ เพื่อให้คุณค่าความเป็นมนุษย์อย่างเท่า
เทียมกัน ซึ่งกฎหมายต้องไม่เลือกปฏิบัติ  และให้ความเป็นธรรม
ส าหรับทุกกลุ่มคนและช่วงวัย 

2 สภาพแวดล้อมและเงื่อนไข 

2.1 บริบททาง
ประวัติศาสตร์และ
วัฒนธรรม 

พัฒนาการของรัฐชาติและอารยธรรม มีผลทางตรงต่อสวัสดิการ
สังคมและระบอบรัฐสวัสดิการ ทุกฝ่ายต้องสร้างความเข้าใจร่วมกัน
ของคนทุกกลุ่มคนและช่วงวัย 

2.2 ระบอบรัฐสวัสดิการ
และนโยบายสังคม 

ข้อจ ากัดส าคัญของพัฒนาการระบอบในประวัติศาสตร์ มีผลทางอ้อม
ให้รัฐสวัสดิการเป็นรูปแบบผสม จึงต้องหามติร่วมในอุดมการณ์ของ
ผู้คนในชาติ ใช้กระบวนการตามครรลองประชาธิปไตย เพื่อไม่ให้เกิด
การใช้อ านาจโดยไม่ชอบธรรมของรัฐบาล 
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ตาราง 1 ข้อเสนอของการออกแบบระบบการคุ้มครองทางสังคมและส่งเสริมความกินดีอยู่ดีและลด
ความขัดแย้งทางสังคม (ต่อ) 

ระบบการคุ้มครองทางสังคมเพ่ือส่งเสริมความกินดีอยู่ดีและลดความขัดแย้งทางสังคมในกรณีของ 
Generation Z 
2.3 การลงทุนทางสังคม

และผลตอบแทน
กลับคืน 

ภาคธุรกิจใช้ทรัพยากรส่วนรวม แต่สร้างผลกระทบทางสังคม จึง
ต้องมีความรับผิดชอบทางสังคม และให้ตอบแทนกลับคืนในรูปแบบ
ของกองทุนสมทบต่างๆ เช่น อุตสาหกรรมก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนต้องจัดตั้งมีกองทุนฟื้นฟูสิ่งแวดล้อม 

2.4 การจัดการการคลัง
สาธารณะ 

การคุ้มครองทางสังคมถูกท าให้เปน็การลงทุน ก าหนดโดยสัดส่วน
ของ GDP จึงระบุขอบเขตของแต่ละด้านไว้ เช่น ด้านสุขภาพและ
การศึกษา ส าคญัที่สุดในเวลาปกต ิและยามวิกฤติในกรณีของโคโร
นาไวรสั กลับเป็นด้านสุขภาพและการมีงานท า 

3 ตัวแสดง 

3.1 รัฐบาลและภาครัฐ เป็นผู้ใช้อ านาจที่สามารถสร้างพื้นที่ส าหรับการเสวนาทางสังคม
แบบเป็นทางการ ต้องเริ่มต้นจากความจริงใจ และให้อ านาจที่เท่า
เทียมกันของคนทุกกลุ่มหรือฝ่าย 

3.2 องค์กรภาคธุรกิจ เป็นผู้ที่มีเป้าหมายเพื่อก าไร แต่ต้องค านึงถึงความรับผิดชอบทาง
สังคม ควรจัดตั้งในรูปแบบของกองทุนเพื่อร่วมขยายโอกาสและ
พัฒนาเยาวชน และไม่แสวงหาช่องว่างของกฎหมายเพื่อเอารัดเอา
เปรียบ เช่น จ้างแรงงานเยาวชนแต่ระบุว่าการฝึกงาน 

3.3 องค์กรพัฒนาเอกชน เป็นผู้สนับสนุนทางสังคม ที่หนุนเสริมภาคส่วนต่างๆ และไม่ควร
เลือกข้างฝ่ายหนึ่งใด เพราะเหมาะสมกับท าหน้าเป็นคนกลางเพื่อ
ช่วยลดความขัดแย้ง แต่บางส่วนมีวัตถุประสงค์ของการก่อตั้ง
องค์กรที่ชัดเจนต่อการต่อต้านความไม่เป็นธรรม 

3.4 ครอบครัว ชุมชน 
และ โรงเรียน 

เป็นผู้สร้างและพัฒนาทุนมนุษย์ และดูแลพฤติกรรม จึงไม่ควรใช้
วิธีการแบบบนลงล่าง แต่ใช้การเรียนรู้ในแนวระนาบ เน้นที่การ
สนทนาและปรึกษาหารือ 
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ตาราง 1 ข้อเสนอของการออกแบบระบบการคุ้มครองทางสังคมและส่งเสริมความกินดีอยู่ดีและลด
ความขัดแย้งทางสังคม (ต่อ) 

ระบบการคุ้มครองทางสังคมเพ่ือส่งเสริมความกินดีอยู่ดีและลดความขัดแย้งทางสังคมในกรณีของ 
Generation Z 

4 กลไกการจัดการ 

4.1 การป้องกัน ให้ความเข้าใจด้านการเปลี่ยนแปลงทางสังคมทั้งในและต่างประเทศ 
เพื่อสร้างฉันทามติในอุดมการณ์หรือส านึกร่วม เพื่อขับเคลื่อนให้
เกิดการนับรวมทางสังคม 

4.2 การบรรเทา ใช้กระบวนการสร้างส านึกร่วม ให้เห็นคุณค่าของสถาบันและ
ภารกิจทางสังคม เพื่อหาวิธีการลดช่องว่างของความรู้สึกที่ไม่เท่า
เทียมลงอย่างต่อเนื่อง 

4.3 การรับมือ ใช้การเสวนาเปิดพื้นที่รับฟังความคิดเห็นโดยรัฐบาลหรือหน่วยงาน
ภาครัฐอย่างเร่งด่วน เพื่อสนองตอบต่อสถานการณ์หรือปัญหาต่างๆ 
ได้ทันท่วงที    

4.4 การเปลีย่นรูป ให้ใช้กฎหมายโดยค านึงถึงความเป็นธรรมและไม่เลือกปฏิบัติ ที่
ส าคัญการตราและบังคับใช้กฎหมายใช้ต้องเข้าใจปัญหาสังคม
เฉพาะบริบทพื้นที่และเวลานั้น  

5 เคร่ืองมือ 

5.1 การช่วยเหลือทาง
สังคม 

การให้เงินโอนแบบมีเง่ือนไข ส าหรับเยาวชนที่เข้าเรียนในระบบ
โรงเรียน เพื่อลดค่าใช้จ่ายครัวเรือน และสร้างโอกาสพัฒนา
ศักยภาพ หรือมาตรการอื่น ๆ 

5.2 การประกันสังคม เฉพาะเยาวชนที่มีการจ้างงานต้องพิจารณาความครอบคลุมของ
สิทธิประโยชน์ บางส่วนที่มีการจ้างงานแต่ไม่ครอบคลุม เช่น การ
หลีกเลี่ยงโดยระบุเป็นการฝึกงาน 

5.3 แผนงาน
ตลาดแรงงาน 

การสร้างแผนงานการพัฒนาทักษะและฝึกอาชีพ เพื่อรองรับต่องาน
ใหม่ในอนาคต และสร้างความยืดหยุน่แต่มั่นคงในระบบการจ้างงาน
ให้แก่เยาวชน 
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ตาราง 1 ข้อเสนอของการออกแบบระบบการคุ้มครองทางสังคมและส่งเสริมความกินดีอยู่ดีและลด
ความขัดแย้งทางสังคม (ต่อ) 

ระบบการคุ้มครองทางสังคมเพ่ือส่งเสริมความกินดีอยู่ดีและลดความขัดแย้งทางสังคมในกรณีของ 
Generation Z 
5.4 การเสวนาทางสังคม การสร้างกลไกเพื่อรองรับการสนทนา ปรึกษาหารือ เจรจาต่อรอง 

ฯลฯ กับผู้ใช้อ านาจทุกระดับความสัมพันธ์ ตั้งแต่ชุมชน สังคม และ
ประเทศ ส่วนหนึ่งอาจปฏิรูปสภาเด็กและเยาวชนฯ เพื่อใช้เป็นตัว
แบบจ าลองของการพัฒนากลไกนี้  

6 รายการ 

6.1 สุขภาพ การพัฒนาระบบสุขภาพถ้วนหน้าให้ครอบคลุม ทั่วถึง และมี
คุณภาพดีมากขึ้นในทุกสถานที่อย่างเท่าเทียมกัน ไม่ว่าจะเขตเมือง
และห่างไกลจากเมือง 

6.2 การศึกษา การอุดหนุนค่าเล่าเรียนในระดับช้ันที่สูงขึ้น และเงินให้เปล่า เพื่อ
ยกระดับให้เป็นประชากรที่มีผลิตภาพ และสร้างโอกาสการท างาน
โดยฝึกอาชีพระหว่างการศึกษา 

6.3 การมีงานท า การให้โอกาสมีรายได้ทางเลือกหรือโครงการพัฒนาอาชีพ เพื่อสร้าง
หลักประกันและความมั่นคงของการมีงานท าในปัจจุบันและอนาคต 

6.4 อาหาร การควบคุมราคาอาหารส าเร็จรูปและวัตถุดิบที่ใช้ในการท าอาหาร 
เพื่อให้อาหารราคาถูก หรือ สนับสนุนคูปองอาหารหรืออุดหนุน
ค่าอาหารราคาถูกให้แก่เยาวชน 

ที่มา: ผู้เขียน (พัฒนาข้อเสนอมาจากสามวิธีการ คือ การสังเคราะห์องค์ความรู้ การส ารวจทิศทางนโยบายสังคม 
และการประยุกต์กรอบแนวคิดของการคุ้มครองทางสังคมโดยองค์การระหว่างประเทศ 

บทสรุปและข้อเสนอ 

 การศึกษานโยบายสังคมเป็นแขนงวิชาบรรจุในศาสตร์สาขาวิชาต่างๆ ทั้งยังเป็นเครื่องมือ 
กลไก และกระบวนการของการส่งเสริมความกินดีอยู่ดีและแก้ไขปัญหาสังคม ภาพรวมของนโยบาย
สังคมในสองทศวรรษที่ผ่านมาและการสังเคราะห์องค์ความรู้ในวารสาร พบว่า กลไกและเครื่องมือ
ของ “การเสวนาทางสังคม” (social dialogue) และ “เศรษฐกิจและสังคมสมานฉันท์” (social 
and solidarity economy) เป็นแนวคิดส าคัญของการสร้างสังคมสมานฉันท์และลดความขัดแย้ง
ทางสังคม ทั้งยังมีความแตกต่างจากความยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ที่เน้นกระบวนการ โดยวิธีการไกล่
เกลี่ยและเป็นความสัมพันธ์แบบไม่เป็นทางการ เหมาะสมกับการใช้ลดปัญหาสังคม แต่ไม่สามารถ
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จัดการได้ถึงรากฐานของปัญหา ส่วนการจ าลองรูปแบบของระบบการคุ้มครองทางสังคมใช้สาม
กรอบแนวคิด คือ การจัดการความเสี่ยงทางสังคม การคุ้มครองทางสังคมเชิงเปลี่ยนรูป และฐาน
การคุ้มครองทางสังคม ร่วมพิจารณากับการออกแบบข้อเสนอของระบบการคุ้มครองทางสังคมเพื่อ
ลดความขัดแย้งของช่องว่างระหว่างวัย โดยมองผ่านกลุ่มคนในช่วงวัย Generation Z อีกท้ังระบบ
การคุ้มครองทางสังคมยังปรากฎช่องว่าง เพราะไม่ครอบคลุมและทั่วถึงส าหรับทุกคน จึงเกิดความ
ขัดแย้งทีซ่่อนเร้นในมิติต่างๆ ของสังคม 

ท้ายนี้ มีข้อเสนอของการออกแบบระบบการคุ้มครองทางสังคม เพื่อสร้างเศรษฐกิจสังคม
สมานฉันท์ และลดความขัดแย้งทางสังคมในกรณีของช่องว่างระหว่างวัย ดังนี้ 

 1. การเสวนาทางสังคมจ าเป็นต้องบรรจุไวใ้นระบบการคุ้มครองทางสังคม เพื่อขับเคลื่อน
สู่เศรษฐกิจสังคมสมานฉันท์ เริ่มต้นจากพิจารณาฐานคิดสามด้าน คือ ฐานสิทธิ (rights) ให้เห็นว่า 
ทุกคนเข้าถึงโอกาสและได้รับการจัดสรรทรัพยากรอย่างเป็นธรรม ถัดมาฐานความต้องการ 
(needs) ให้มีการจัดเตรียมปัจจัยพื้นฐานของการด ารงชีวิต เพื่อให้ได้รับการศึกษา มีงานท า มี
ระบบสุขภาพที่ดี และมีอาหารที่สามารถเข้าถึงได้ส าหรับทุกคนในทุกช่วงวงจรชีวิต อีกท้ังสนับสนุน
ฐานความเสี่ยง (risks) เนื่องจากเป็นการป้องกันพร้อมกับลดปัญหาสังคม เป็นประเด็นที่ส าคัญยิ่ง 
โดยเฉพาะการจัดการความเสี่ยงที่ไม่ได้รับกล่าวถึงในการพัฒนาระบบการคุ้มครองทางสังคมของ
ประเทศไทย จึงเป็นเรื่องส าคัญที่ควรผลักดันให้กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย์สนใจในประเด็นของความเสี่ยง พร้อมกับสิทธิมนุษยชนและปัจจัยพื้นฐานของชีวิต 

2. การออกแบบระบบการคุ้มครองทางสังคม พิจารณาร่วมกับบริบททางประวัติศาสตร์
และวัฒนธรรม เพราะแต่ละประเทศมภีูมิหลังบางประการที่มีความเฉพาะ อีกทั้งพัฒนาการของการ
ก่อรูปของรัฐชาติมีบริบทที่ไม่เหมือนกัน มีผลสืบเนื่องต่อคุณลักษณะเฉพาะของระบอบรัฐสวัสดิการ 
และไม่สามารถออกแบบระบอบได้ในแบบเดียวกันกับประเทศอ่ืน กรณีของประเทศไทยไม่สามารถ
พัฒนาระบบการคุ้มครองทางสังคมได้เหมือนกับบางข้อเสนอขององค์การระหว่างประเทศ เช่น การ
ให้รายได้พื้นฐานถ้วนหน้า (UBI) หากให้เฉพาะเยาวชนช่วงวัย Generation Z ก็ยังเกิดขึ้นได้ยาก 
เนื่องจากถูกพิจารณาเป็นเรื่องของการคลังสาธารณะ (public finance) และกระบวนทัศน์เสรีนิยม
ใหม่ยังพิจารณาความคุ้มค่าของการลงทุนที่ประชากร กลายเป็นการก าหนดด้วยเง่ือนไขทางการคลัง
ต่างๆ เช่น การใช้ GDP ก าหนดสัดส่วนของการลงทุนรายการการคุ้มครองทางสังคม กลายเป็นว่า 
ให้เงินรายได้พื้นฐานแล้วทุนมนุษย์จะมีศักยภาพสูงขึ้นหรือไม่ หรือ ปัญหาอาชญากรรมจะลดลง
หรือไม่ 

3. เครื่องมือสามอย่าง คือ การช่วยเหลือทางสังคม การประกันสังคม และแผนงาน
ตลาดแรงงาน ต้องพิจารณาความเหมาะสมและสอดคล้องกับบริบทภายในประเทศ เช่น ข้อเสนอ
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ในประเทศอื่นอาจไม่สอดคล้องกับปัญหาในประเทศไทย ส่วนกลไกของการเสวนาทางสังคมควรถูก
บรรจุเป็นเครื่องมือของการคุ้มครองทางสังคม พร้อมกับตัวแสดงที่ควรเน้นความส าคัญ คือ กลุ่ม
ของเยาวชน เครือข่ายชุมชน และนักเรียนในโรงเรียน ควรสร้างกลไกของการเสวนาทางสังคมที่เป็น
ทางการ เพราะจะเกิดประโยชน์ให้แต่ละฝ่าย สามารถแลกเปลี่ยนและปรึกษาหารือได้อย่าง
สร้างสรรค์ น าไปสู่การออกแบบระบบการคุ้มครองทางสังคมที่สอดคล้องกับความต้องการและ
ป้องกันความเสี่ยงทางสังคมได้มากที่สุด ยิ่งกว่านี้ ยังเป็นปัจจัยส าคัญที่ขับเคลื่อนให้เกิดเศรษฐกิจ
สังคมสมานฉันท์ สอดคล้องกับแนวทางด้านการส่งเสริมให้เกิดความกินดีอยู่ดีตามเป้าหมายของ
นโยบายสังคม 
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