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Abstract 
 This academic article offers “workfare” is a useful concept to be applied as an important 
guideline for social welfare in dealing with poverty in Thailand during the transitional period of 
overcoming the middle-income trap and the upcoming election. This article reviews the workfare concept 
and is used as a conceptual framework for analyzing the social welfare system under the National Council 
for Peace and Order (NCPO) led by Prime Minister Prayuth Chan-ocha. The problems are; 1. The poverty 
eradication policy has resulted in extensive debates as unsuitable, having targeting problems and 
exclusion errors 2. Providing social assistance by granting financial aids alone cannot help poverty. 3. In 
addition to income inequality, social welfare disparities also have been found. As the problems 
mentioned above, inequality and poverty still could not be solved. 
 This article argues that problems mentioned above, inequality and poverty still could not be 
solved, thus, workfare is the answer to the Thai social welfare system development. The author, 
therefore, proposes welfare development by applying appropriate workfare concepts. 1. The government 
must create social assistance measures such as labor market interventions, specific welfare programs, 
promoting a system or work project in exchange for welfare benefits. 2. Establish true cooperation of the 
government, local organizations, private and public sectors in social welfare based on the concept of 
social roles and responsibilities. 3. Promoting workfare and professional development programs. 
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บทคัดย่อ 

 บทความวิชาการน้ีเสนอว่า “Workfare” เป็นแนวคิดท่ีเป็นประโยชน์ในการน าไปใช้เป็นแนวทางส าคัญของ
สวัสดิการสังคมในการจัดการกับความยากจนในประเทศไทยในช่วงระยะเวลาการเปล่ียนผ่านของการก้าวข้ามกับดักประเทศ
รายได้ปานกลาง (Middle Income Trap) และระยะเปล่ียนผ่านในช่วงท่ีประเทศไทยก าลังเดินหน้าสู่การเลือกต้ัง บทความช้ิน
น้ี ทบทวนแนวคิดเกี่ยวกับสวัสดิการการท างานและใช้เป็นกรอบแนวคิดในการวิเคราะห์ระบบสวัสดิการสังคม ภายใต้คณะ
รักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) น าโดยนายกรัฐมนตรีประยุทธ จันทร์โอชา ปัญหาท่ีพบคือ 1) นโยบายการแก้ปัญหาความ
ยากจน ส่งผลให้เกิดข้อถกเถียงอย่างกว้างขวางถึงความไม่เหมาะสม ปัญหาการคัดเลือก และเข้าไม่ถึงกลุ่มเป้าหมาย 2) การ
ช่วยเหลือทางสังคม โดยการให้เงินสงเคราะห์เพียงอย่างเดียว ไม่สามารถแก้ปัญหาความความยากจนได้ 3) นอกจากความ
เหล่ือมล้ าด้านรายได้ ยังพบปัญหาความเหล่ือมล้ าด้านสวัสดิการสังคม  
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 บทความช้ินน้ีโต้แย้งว่าการแก้ปัญหาข้างต้นยังไม่สามารถแก้ความเหล่ือมล้ าและความยากจนได้ ดังน้ัน Workfare 
เป็นค าตอบของการพัฒนาระบบสวัสดิการสังคมไทย ผู้เขียนจึงเสนอการพัฒนาสวัสดิการโดยปรับใช้แนวคิด workfare ให้
เหมาะสมได้แก่ 1) รัฐต้องสร้างมาตรการเพื่อการช่วยเหลือสังคม เช่น การแทรกแซงตลาดแรงงาน จัดสวัสดิการอย่างจ าเพาะ
เจาะจง ผลักดันให้เกิดระบบหรือโครงการการท างานแลกสวัสดิการ 2) สร้างบทบาทความร่วมมือท่ีแท้จริงของภาครัฐ ท้องถ่ิน 
เอกชน ประชาชน ในการจัดสวัสดิการสังคม บนฐานคิดเรื่องหน้าท่ีและความรับผิดชอบทางสังคม 3) ผลักดันการจัดสวัสดิการ
การท างาน สวัสดิการอาชีพ และส่งเสริมศักยภาพการท างาน 
ค าส าคัญ: สวัสดิการการท างาน, การเปล่ียนผ่าน, นโยบายสังคม 
 

บทน า 
 การศึกษาเรื่อง “สวัสดิการการท างาน: ค าตอบส าหรับประเทศไทยในระยะเปล่ียนผ่าน” ผู้เขียนต้องการน าเสนอการ
โต้เถียงทางวิชาการ ต่อการปัญหาของการจัดสวัสดิการสังคม ภายใต้การด าเนินการของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) 
และเสนอว่าแนวคิด Workfare จะเป็นค าตอบส าหรับประเทศไทยในระยะการเปล่ียนผ่าน น ามาสู่แนวคิดเรื่องการจัด
สวัสดิการการท างานในประเทศไทย 
 “ระยะการเปล่ียนผ่าน” (the Transition Era) ในการศึกษาครั้งน้ี หมายถึงการก้าวข้ามกับดักรายได้ปานกลางไปสู่
ประเทศรายได้สูง และระยะการเปล่ียนผ่านในช่วงเวลาท่ีประเทศไทยก าลังเดินหน้าสู่การเลือกต้ั ง ท้ังน้ีประเด็นท่ีก าลังได้รับ
ความสนใจในวงกว้าง คือการเปล่ียนแปลงของสวัสดิการสังคมไทย ท่ีปรากฏข้ึนอย่างชัดเจนในนโยบายการแก้ปัญหาความ
ยากจนภายใต้การด าเนินการของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) น าโดยนายกรัฐมนตรีประยุทธ จันทร์โอชา ได้แก่ 
“นโยบายสวัสดิการแห่งรัฐ” อันเป็นท่ีรู้จักกันในเรื่องของ “บัตรสวัสดิการแห่งรัฐ-บัตรคนจน” และ “นโยบายประชารัฐ” ซึ่ง
ปัจจุบันเป็นนโยบายท่ีประกอบด้วยกิจกรรมโครงการมากมาย และประชารัฐยังกระจายไปยังส่วนต่างๆ ท่ัวประเทศ ท้ังในรูป
ของ “ร้านค้าประชารัฐ” “ตลาดประชารัฐ” และการจัดสวัสดิการด้านต่างๆ ภายใต้ช่ือน้ี  
 อย่างไรก็ตาม ด้วยการน าเนินนโยบายข้างต้น ส่งผลให้เกิดประเด็นข้อถกเถียงโต้แย้งถึงความไม่เหมาะสมในการจัด
สวัสดิการสังคม ตัวอย่างเช่น นโยบายสวัสดิการแห่งรัฐ ท่ีมีการจัดท าบัญชีรายช่ือคนจนโดยการลงทะเบียนและให้บัตร
สวัสดิการแห่งรัฐ เพื่อจัดสวัสดิการส าหรับผู้มีรายได้น้อย หรือสวัสดิการช่วยเหลือคนจน ในลักษณะการให้เงินสงเคราะห์ และ
นโยบายประชารัฐ ท่ีนโยบายเน้นบทบาทการมีส่วนร่วมของประชาชน ทว่ากลับมีการต้ังข้อสังเกตว่าเป็นนโยบายสะท้อนนัย
ทางการเมืองอันส่งผลต่อคะแนนเสียงและการเปล่ียนแปลงจากการเลือกต้ังท่ีก าลังจะเกิดข้ึนในช่วงปี พ.ศ.2562  
 เน่ืองจากประเทศไทยก าลังก าลังเผชิญช่วงเวลาการเปล่ียนผ่านน้ี โดยยังมีประเด็นข้อถกเถียงในนโยบายและการจัด
สวัสดิการสังคม ดังน้ันจึงมีความจ าเป็นท่ีจะต้องทบทวนนโยบายส าคัญอย่างนโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจน ภายใต้การ
ด าเนินการของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) อย่างนโยบายสวัสดิการแห่งรัฐ และนโยบายประชารัฐ เพื่อพิจารณา
ปัญหาและช่องว่างของนโยบายและการน าไปปฏิบัติ และเพื่อช้ีให้เห็นว่าหากน าแนวคิด Workfare มาปรับใช้เป็นกรอบการ
พัฒนาการจัดสวัสดิการแล้ว จะสามารถแก้ปัญหาและช่องว่างดังกล่าวและเป็นค าตอบในการจัดสวัสดิการเพื่อแก้ไขปัญหา
ความยากจนได้อย่างไรการศึกษาครั้งน้ี จึงต้องช้ีให้เห็นรากฐานแนวคิดของ Workfare เพื่อจะแว่นขยายหรือเป็นเครื่องมือมอง
เพื่อปรับปรุงสวัสดิการตามกรอบแนวคิดและวิธีการท่ีแท้จริงของ Workfare  
 ในประเทศไทยพบข้อเสนอการปรับใช้ Workfare ในระบบสวัสดิการสังคมเพื่อแก้ปัญหาความยากจน (ร่างแผน
ยุทธศาสตร์สวัสดิการสังคมไทยฉบับท่ี 2 , 2555; ระพีพรรณ ค าหอม, 2557) การพัฒนาแรงงานเพื่อขับเคล่ือนเศรษฐกิจ   
(อมรเทพ จาวะลา , 2555) รวมถึงการแก้ปัญหาความยากจนในประเทศไทยเพื่อสร้างการเปล่ียนแปลงท้ังในฐานคิดและ
ปฏิบัติการของสวัสดิการสังคม (นวลปราง อรุณจิต, 2561) โดยความเป็นไปได้ในการน ามาปรับใช้ในการพัฒนางานสวัสดิการ
สังคมตามความคาดหมายคือการขับเคล่ือนแนวคิดภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติและนโยบายการแก้ปัญหาความยากจน 



รายงานสืบเนื่องการสัมมนาวิชาการเนื่องในโอกาสการสถาปนาคณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ มธ. ปีท่ี 65 
 
 

145 

 บทความวิชาการช้ินน้ี จึงมีวัตถุประสงค์เพื่อช้ีให้เห็นว่า Workfare เป็นค าตอบในการแก้ปัญหาความยากจนของ
ประเทศไทยในระยะการเปล่ียนผ่าน การศึกษาครั้งน้ีจึงใช้กรอบแนวคิดของ Workfare และแนวคิดด้านสวัสดิการสังคม ใน
การวิเคราะห์ระบบสวัสดิการ และใช้วิธีการวิเคราะห์วิพากษ์ในนโยบายสังคมเพื่อให้เห็นประเด็นปัญหาโดยการคล่ีประเด็น
พิจารณาทีละช้ัน (กิตติพัฒน์ นนทปัทมะดุลย์ , 2550) โดยมีขอบเขตการศึกษา ด้านเน้ือหา ได้แก่ การพิจารณานโยบาย
สวัสดิการแห่งรัฐ และประชารัฐ ท้ังในตัวของนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบัติและผลกระทบ เพื่อสะท้อนปัญหาและช่องว่าง
ของนโยบาย และน าเสนอแนวทางการพัฒนาระบบสวัสดิการโดยใช้แนวคิด Workfare เป็นทางเลือกในการปรับปรุงพัฒนา  
 เน้ือหาในบทความวิชาการช้ินน้ีจึงประกอบไปด้วย การทบทวนวรรณกรรมว่าด้วย “พัฒนาการแนวความคิดเกี่ยวกับ
สวัสดิการการท างานของประเทศไทย” เพื่อสะท้อนพัฒนาการแนวคิดในอดีตจวบจนปัจจุบัน และน ามาสู่การเสนอกรอบ
วิเคราะห์ว่าด้วย “ความหมาย แนวคิด ปฏิบัติการของ Workfare” อันเป็นเครื่องมือในการพิจารณาสวัสดิการในประเทศไทย 
ในการศึกษาและอภิปราผล จึงประกอบด้วย “การศึกษาการเปล่ียนแปลงของสวัสดิการสังคมไทย” ว่าสวัสดิการสังคมไทยว่ามี
รูปแบบการเปล่ียนแปลงอย่างไร และ “พิจารณาแก้ปัญหาและช่องว่างของนโยบาย และน าเสนอการปรับใช้แนวคิดและ
วิธีการของ Workfare ว่านโยบายการแก้ปัญหาความยากจนมีปัญหาและช่องว่างอย่างไร โดยผู้ศึกษามีข้อเสนอแนวทางการ
พัฒนาระบบสวัสดิการโดยใช้แนว workfare  
 ในท้ายท่ีสุด จากการศึกษาเพื่อน ามาสู่การเกิดองค์ความรู้ใหม่จากการปรับใช้แนวคิด Workfare อย่างเหมาะสมกับ
การพัฒนาระบบสวัสดิการสังคมไทย เพื่อเป็นทางเลือกสวัสดิการรูปแบบต่างๆ หรือมีมุมมองต่อการช่วยเหลือทางสังคมแบบ
ใหม่ สามารถใช้กับการแก้ปัญหาความยากจนอย่างได้ผล ท้ังน้ี Workfare เป็นค าตอบหน่ึงส าหรับประเทศไทยในระยะการ
เปล่ียนผ่าน และรวมท้ังการพัฒนารระบบสวัสดิการในอนาคตต่อไป 
 อย่างไรก็ตาม ก่อนท่ีจะน าไปสู่การวิเคราะห์การเปล่ียนแปลงและนโยบายในปัจจุบัน ควรมีการท าความเข้าใจในเชิง
ประวัติศาสตร์ความสัมพันธ์และความเช่ือมโยงกันของแนวคิด ปรากฏการณ์การเปล่ียนแปลง และการปรากฏข้ึนของ 
Workfare ในช่วงการเปล่ียนผ่านของประเทศไทยในอดีตจวบจนปัจจุบัน 
 

พัฒนาการแนวคดิ 
เก่ียวกับสวัสดิการการท างานของประเทศไทย 

 การด าเนินนโยบายการพัฒนาประเทศและการแก้ปัญหาความยากจนในประเทศไทย มีพัฒนาการการเปล่ียนแปลง
ในเชิงประวัติศาสตร์เช่ือมโยงกับปรากฏการณ์การสถานการความเป็นไปของโลก โดยประเทศไทยได้รับอิทธิพลการ
เปล่ียนแปลงเรื่องการแก้ปัญหาความยากจนเริ่มจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ฉบับท่ีหน่ึง ในปี พ.ศ.2504 เป็นต้นมา สืบ
เน่ืองมาจากการท่ีประเทศไทยรับนโยบายการพัฒนาประเทศจากองค์การสหประชาชาติ รวมท้ังก าหนดทิศทางการพัฒนา
ประเทศและแนวทางการแก้ปัญหาความยากจนท่ียึดถือตามแนวทางของธนาคารโลก (World Bank) โดยธนาคารโลกเป็นผู้
ประกาศจุดยืนการต่อสู้กับความยากจนโดยการให้เงินกู้สนับสนุนการพัฒนาแก่ประเทศโลกท่ีสามเพื่อพัฒนาประเทศ เช่นการ
พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจ (Infrastructure Investment) (รังสรรค์ ธนะพรพันธ์, 2544; อรศรี งามวิทยาพงศ์, 
2546) 
 แนวทางหลักในการแก้ปัญหาความยากจนของธนาคารโลก มาจากแนวคิดเรื่องการตอบสนองความจ าเป็นพื้นฐาน
ของมนุษย์ (Basic Human Needs) ท่ีองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organization) ได้เสนอไว้ 
กระท่ังมีการมาปรับเปล่ียนแนวคิดเพื่อมุ่งให้ประเทศโลกท่ีสามหลุดพ้นจากความด้อยพัฒนาโดยเน้นแนวทางการพัฒนา
เศรษฐกิจข้ันพื้นฐาน (กฤษฎา ธีระโกศลพงศ์, 2559) ซึ่งต่อมาธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหว่างประเทศน้ีเองท่ีมีบทบาท
ส าคัญในการหนุนน าให้ Washington Consensus หรือฉันทามติวอชิงตันอุบัติข้ึน สืบเน่ืองมาจากการได้รับชัยชนะของพรรค
อนุรักษ์นิยมในสหราชอาณาจักรปี 1979 และต่อด้วยชัยชนะพรรครีพับลิกันได้รับประเทศสหรัฐอเมริกาในปี 1980 ถือเป็นการ
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อวสานของแนวคิดเศรษฐกิจอย่าง Keynesian Consensus และเป็นจุดเปล่ียนอันน ามาสู่ Washington Consensus 
(รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, 2548) (ผาสุก พงษ์ไพจิตร. 2542) 
 จากเหตุการณ์น้ี มีการเปล่ียนแปลงส าคัญต่อแนวทางนโยบายเศรษฐกิจโลกโดยได้รับอิทธิพลจากเมนูนโยบาย
เศรษฐกิจโลก (Global Economic Policy Menu) น าเสนอโดยจอห์น วิลเลียมสัน (John Williamson) และได้รับการยืนยัน
เห็นชอบจากสถาบันความคิด (Think Tanks) ให้ปฏิรูประบบเศรษฐกิจและเกิดการเปล่ียนแปลง อาทิ การมีวินัยทางการคลัง 
บทบาทรัฐบาลว่าด้วยการลดกฎระเบียบการควบคุม (Deregulation) และถ่ายโอนการผลิตจากรัฐบาลไปสู่เอกชน 
(Privatization) การสงเสริมการแข่งขันและการค้าเสรี ท้ังน้ีแนวคิดนโยบายได้เสริมอ านาจแนวคิดลัทธิเสรีนิยมใหม่ 
(Neoliberalism) และมีอิทธิพลในทุกมิตินับต้ังแต่น้ันมา (รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, 2548) 
 ในขณะเดียวกันน้ัน Workfare ปรากฏข้ึนในช่วงรอยต่อการเปล่ียนแปลงแนวคิดอุดมการณ์ทางการเมืองภายใต้
แนวคิดลัทธิเสรีนิยมใหม่ กล่าวคือ หลังจากมีการประกาศ Workfare เป็นนโยบายการช่วยเหลือในปี 1970 ในเวลาต่อมา เกิด
การเปล่ียนแปลงข้ัวการเมืองของประเทศทรงอิทธิพลอย่างในสหราชอาณาจักรและประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญ
ให้เกิดฉันทามติวอชิงตันและเป็นก้าวส าคัญของโลกโดยการน าของสองประเทศอ านาจภายใต้แนวคิดลัทธิเศรษฐกิจเสรีนิยม
ใหม่ (Peck, 2001; Stewart & Grover, 2002) โดยต่อมาแนวคิด Workfare แพร่สะพัดไปท่ัวโลกโดยเข้าสู่สหภาพยุโรปใน
ทศวรรษท่ี 1990 และต่อมาเริ่มมีการน ามาใช้ในประเทศภูมิภาคเอเชียในศตวรรษท่ี 21 (Peck, 2003; Chan, 2008)  
 ปัจจัยหน่ึงท่ีส่งผลให้ Workfare เป็นท่ีรู้จักและแนวคิดถูกน าไปใช้ท่ัวโลกน้ัน เกิดจากวิกฤติการเงินจากเอเชียในปี 
1997 ซึ่งตรงกับปี พ.ศ.2540 ท่ีรู้จักกันในนาม “วิกฤตกต้มย ากุ้ง” ซึ่งส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจท่ัวโลก หลังจาก
วิกฤตการณ์ทางการเงินครั้งน้ี ท าให้ต้องมีการปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจและการแก้ปัญหาการว่างงานโดยบรรดาประเทศรัฐ
สวัสดิการ (Welfare State) รัฐบาลต้องจ่ายเงินประกันสังคมชดเชยการว่างงานด้วยงบประมาณมหาศาล ด้วยเหตุน้ีเอง 
Workfare จึงเริ่มมีบทบาทส าคัญโดยเป็นมาตรการช่วยเหลือและมาตรการการแทรกแซงตลาดเพื่อให้คน กลับเข้าสู่
ตลาดแรงงาน (Madsen, 2001) กล่าวได้ว่า Workfare ถูกน ามาใช้แก้ไขปัญหาหลังวิกฤตการณ์  ในช่วงรอยต่อการ
เปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมในภูมิภาคตะวันตกในช่วงทศวรรษท่ี 1990 กระท่ังต่อมา กระแสโลกาภิวัตน์พัดพาแนวคิด 
Workfare มายังภูมิภาคตะวันออกและเริ่มมีการน าแนวคิดมาปรับใช้ในนโยบายเศรษฐกิจและสังคมในเอเชีย (Chan & Ngok. 
2011) 
 ท้ังน้ี มีการต้ังข้อสังเกตต่อการจัดการในภูมิภาคเอเชียว่า หลังวิกฤตเศรษฐกิจดังกล่าว ภูมิภาคเอเชียให้ความส าคัญ
ในการเพิ่มผลิตภาพ ปรากฏการโอนบริการภาครัฐสู่เอกชน (Privatization) ส่งเสริมพึ่งพาตนเองและครอบครัว สนับสนุนการ
บริหารงานภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ควบคู่การพัฒนาและการแข่งขันของวัยแรงงานและการส่งเสริม 
Workfare (Clarke, 2000 refer to Chan, 2008. p.304) โดยในภูมิภาคเอเชียน้ัน รัฐบาลเป็นผู้วางแผนโดยเน้นภาคเอกชน
ให้บริการสังคม (Holliday, 2000) Workfare ถูกน ามาใช้ภายใต้การพัฒนาแข่งขันและมุ่งเน้นความม่ังค่ังด้านเศรษฐกิจและอยู่
ในฐานะสวัสดิการท่ีสร้างผลิตภาพในเอเชีย (เกษรา ชัยเหลืองอุไร, 2557) (Clarke, 2000)  
 ในประเทศไทย มีสถานการณ์เช่ือมโยงกับการเปล่ียนแปลงในระดับโลกและได้รับอิทธิพลแนวคิดด้านเศรษฐกิจและ
สังคม รวมถึงแนวทางการแก้ปัญหาความยากจน โดยมองย้อนไปก่อนวิกฤติการทางการเงินหรือวิกฤตการณ์ต้มย ากุ้ง ใน
ประเทศไทยปรากฏการน าเอาแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมมาจากรายงานธนาคารโลก ฉบับ พ.ศ.2521 ช่ือเรื่อง 
Thailand: Toward a Strategy of Full Participation มาใช้เป็นแนวทางการก าหนดนโยบายการแก้ปัญหาความยากจน
ของประเทศไทย ภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 5 (รังสรรค์ ธนะพรพันธ์, 2544)  
 ภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 5 (ปีพ.ศ.2525-2529) เริ่มมีการให้ความส าคัญกับการ
แก้ปัญหาความยากจน โดยเน้นการพัฒนาพื้นท่ีชนบท เช่น มีการจัดโครงการสร้างงานในชนบท หรือ กสช. เพื่อจ้างงานคนใน
ชุมชนให้มีการสร้างงานสาธารณสมบัติในชนบท ได้แก่ การสร้างระบบสาธารณูปโภค ถนน สระกักเก็บน้ า เพื่อพัฒนา
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โครงสร้างพื้นฐานในท้องถ่ินทุรกันดารและเป็นการแก้ปัญหาความยากจนโดยกระจายรายได้สู่ชนบท ซึ่งจากแผนพัฒนาฯฉบับ
ท่ี 5-8 น้ี เป็นการพัฒนาคู่ขนานมากับกระแสหลักการพัฒนาในระบบทุนนิยมท่ีเข้ามาในสู่ประเทศไทยด้วยกระแสโลกาภิวัตน์ 
(อรศรี งามวิทยาพงศ์, 2546. น.176) (สุพัตรา จุณณะปิยะ, 2535) 
 ในประเทศไทยมีพัฒนาการท่ีส าคัญเกิดข้ึนอีกประการโดยในปี พ.ศ.2497 เริ่มมีร่างกฎหมายประกันสังคม กระท่ังใน
ปี พ.ศ.2533 ประเทศไทยมีกฎหมายประกันสังคม ซึ่งเป็นการสมทบเงินกองทุนจากนายจ้าง ลูกจ้างและรัฐบาลร่วมกันเพื่อ
สร้างความม่ันคงหรือหลักประกันว่าจะได้รับการคุ้มครองและได้รับค่าทดแทนในกรณีต่างๆ ณ ช่วงเวลาน้ี ตรงกับช่วงเวลาท่ี 
Workfare ก าลังต้ังรกรากและเติบโตในบรรดารัฐสวัสดิการ โดยในภูมิภาคยุโรปน า Workfare ไปใช้ในการจ่ายเงินและสมทบ
ในระบบประกันสังคม 
 กลับมาท่ีสถานการณ์ส าคัญอีกช่วงหน่ึงในประเทศไทยในวิกฤตการณ์การเงินในเอเชียหรือ “วิกฤตต้มย ากุ้ง” 
ขณะน้ันสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยได้รับผลกระทบท่ีร้ายแรงจากการลอยตัวค่าเงินบาทและสภาวะฟองสบู่ 
ท้ังน้ีรัฐบาลมีความพยายามท่ีจะแก้ไขโดยกระตุ้นการเติบโตทางเศรษฐกิจอีครั้ง ทว่าในทางกลับกันแนวคิดส าคัญได้ปรากฏข้ึน 
โดยสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช หรือในหลวงรัชกาลท่ี 9 ทรง เน้นย้ าหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ท่ีเคยมีพระ
ราชด ารัสเพื่อเป็นแนวทางการแก้ปัญหาด้านเศรษฐกิจ ดังเช่นใจความส่วนหน่ึงท่ีกล่าว “การจะเป็นเสือน้ันไม่ส าคัญ ส าคัญท่ี
เราพออยู่พอกิน และมีเศรษฐกิจเป็นการอยู่แบบพอมีพอกิน แบบพอมีพอกิน หมายความว่า อุ้มชูตัวเองไ ด้ ให้มีก าลังพอเพียง
กับตัวเอง’ ซึ่งต่อมาได้รับการกล่าวนามว่าเป็น ‘Bangkok consensus” (รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, 2548)  
 “วิกฤตต้มย ากุ้ง” เกิดข้ึนในช่วงของการด าเนินงานตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ฉบับท่ี 8 (ปีพ.ศ. 2540 -
2544) ผลจากวิกฤตการท าให้ประเทศต้องพึ่งพาสถาบันการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund-IMF) และ
ธนาคารโลก ยังเข้ามามีบทบาทต่อการแก้ปัญหาโดยเสนอ “ยุทธศาสตร์เฟื่องฟูการพัฒนาชนบทไทยหลังวิกฤตทางเศรษฐกิจ” 
ซึ่งข้อเสนอดังกล่าวไม่ได้เป็นไปตามแผนพัฒนาฯ เรื่องการเน้นมนุษย์เป็นศูนย์กลางการพัฒนา (อรศรี  งามวิทยาพงศ์, 2546) 
ท้ังน้ีเป็นไปได้ว่าต้องแก้ไขปัญหาวิกฤตการเฉพาะหน้า โดยในช่วงแผนพัฒนาฯฉบับท่ี 8 หลังการลาออกของ “รัฐบาลพลเอก
ชวลิต ยงใจยุทธ” น้ัน มีการด าเนินงานของรัฐบาล 2 ชุดได้แก่ “รัฐบาลชวน หลีกภัย” ท่ีเป็นด่านหน้าในการรับผลกระทบจาก
ปัญหาดังกล่าว มีการน าแนวทาง “รัดเข็มขัด” ประหยัดงบประมาณทุกด้าน และในช่วงปลายแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ฉบับน้ี เป็นช่วงท่ีมีการเปล่ียนผ่านมาสู่ “รัฐบาลทักษิณ” ซึ่งพยายามแก้ปัญหาโดยน าเสนอการ “คิดใหม่ท าใหม่” ใช้แนวทาง
เสรีนิยมเพื่อแก้ปัญหาเศรษฐกิจและปัญหาความยากจน เช่น โครงการหมู่บ้านละล้าน คาราวานแก้จน และแนวทางประชา
นิยมโดยแจกจ่ายรายได้ส่งตรงลงชุมชน ซึ่งก็ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์ว่าสามารถกระตุ้นเศรษฐกิจท่ีได้อย่างรวดเร็ว ทว่าส่งผล
ต่อความเหล่ือมล้ าท่ีสูงข้ึนเป็นประวัติการ (ส านักข่าวบีบีซี, 2560; อัมมาร สยามวาลา และสมชัย จิตสุชน, 2550) 
 วิกฤตการณ์เศรษฐกิจ “ประเทศไทยเป็นหน้ี IMF” ส่งผลให้รัฐบาลต้องมีมาตรการเร่งด่วนเพื่อบรรเทาและแก้ปัญหา
วิกฤติการณ์น้ันให้หมดไปโดยเร็วท่ีสุด ในช่วงเวลาดังกล่าว “รัฐบาลทักษิณ” ใช้แนวทางเสรีนิยมและประชานิยม เพื่อกระตุ้น
เศรษฐกิจให้มีผลต่อการเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็วและประสบความส าเร็จในการช าระหน้ีของประเทศครั้งน้ัน ประกอบ
กับแนวทางประชานิยมท่ีประกาศกลุ่มเป้าหมายชัดเจน มุ่งเน้นฐานเสียง และจากความส าเร็จในการคล่ีคลายวิกฤตการณ์ทาง
เศรษฐกิจ ท าให้ได้รับความนิยมสูงสุดช่วงหน่ึงในด้านเศรษฐกิจและการเมือง แม้มีการต้ังข้อสังเกตว่าเป็นนโยบายประชานิยม 
แต่ประชาชนได้ประโยชน์จากบริการอย่างถ้วนหน้าด้านสุขภาพและสาธารณสุขอย่าง “30 บาทรักษาทุกโรค” ซึ่งถือว่ามี
ความส าเร็จในการปฏิรูปสวัสดิการ หลังวิกฤตการณ์ในประเทศไทย (อัมมาร สยามวาลา และสมชัย จิตสุชน , 2550; ปกป้อง 
จันวิทย์ และสมคิด พุทธศรี, 2561) จะเห็นได้ได้ว่า รัฐบาลไทยในทุกยุคสมัยมีความพยายามท่ีจะแก้ปัญหาและพัฒนาประเทศ 
โดยมีนโยบายเป็นเครื่องมือส าคัญในปฏิบัติการดังกล่าว  
 ในเวลาต่อมา ประเทศไทยภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 10 (พ.ศ. 2550 -2554) การ
ด าเนินการบริหารประเทศโดย “รัฐบาลอภิสิทธิ์” จัดให้มีโครงการไทยเข้มแข็ง ในแผนฟื้นฟูเศรษฐกิจและสังคม โดยมี
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วัตถุประสงค์เพื่อยกระดับรายได้และสร้างโอกาสการท างานในชนบทซึ่งในระยะท่ี 2 เกิดโครงการจ้างงานระยะส้ันเพื่อผลักดัน
ภาคเอกชนให้มีการจ้างงาน สะท้อนให้เห็นความพยายามท าให้เกิดสวัสดิการอย่างรอบด้าน ได้แก่ โครงการสาธารณสุข บริการ
สาธารณะ การศึกษา การท่องเท่ียว เศรษฐกิจเชิงสร้างสรรค์และการลงทุนและการจ้างงาน โดยมีจ านวนมากกว่า 6,000 
โครงการกระจายไปยังส่วนภูมิภาคท่ัวประเทศเพื่อสร้างโอกาสการท างาน (ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2554) ซึ่งกล่าวได้ว่า
เป็นการด าเนินนโยบายโดยใช้แนวทางแข่งขันในตลาดแรงงาน กระตุ้นเศรษฐกิจและการจ้างงานไปพร้อมกัน รวมถึงพยายาม
ใช้โครงการพัฒนาความเป็นอยู่รอบด้านอย่างเป็นรูปธรรม  
 อย่างไรก็ตาม ความพยายามในการด าเนินนโยบายเพื่อพัฒนาประเทศและจัดสวัสดิการสังคมท่ีผ่านมา ไม่เป็น
ผลส าเร็จเท่าท่ีควรเป็น โดยสามารถพิจารณาจากสาเหตุปัจจัยได้ อันได้แก่ สถานการณ์ความไม่สงบภายในประเทศและวิกฤ
การณ์ทางเศรษฐกิจในระดับโลกจากปัญหาตลาดสินเช่ือหรือ “วิกฤตการณ์แฮมเบอร์เกอร์” ส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจ
โลก และปัญหาสถานการณ์ความไม่สงบทางการเมืองในประเทศเน่ื องจากประชาชนขาดความเห็นพ้องต้องกัน ภายใต้
สถานการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองท่ีด าเนินอย่างต่อเน่ืองก่อนน าไปสู่สถานการณ์ทางการเมืองครั้งใหม่ ด้วยปัจจัยเหล่าน้ีก็
ยังไม่สามารถท่ีจะด าเนินนโยบายการแก้ปัญหาความยากจนในระยะยาว การน าเอาแนวคิด Workfare มาใช้จึงปรากฏอยู่ใน
รูปของโครงการรัฐ การจัดสวัสดิการเพื่อจ้างงานเป็นต้น 
 อิทธิพลแนวคิดของ Workfare เริ่มเข้าสู่ประเทศไทย ปรากฏอยู่ในข้อเสนอแนะเชิงนโยบายใน ร่างแผนยุทธศาสตร์
สวัสดิการสังคมไทย ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2555-2559) ภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 11 (พ.ศ. 2555-
2559) ในหัวข้อเรื่องการลดปัญหาความยากจนและความเหล่ือมล้ าโดยเฉพาะในชนบท มีข้อเสนอของการน า Workfare มาใช้
แก้ปัญหาความยากจนรวมท้ังช่วยเหลือผู้ว่างงานและผู้ท่ีอยู่นอกตลาดแรงงานด้วยการสร้างโอกาสและสร้างงานให้บุคคลท่ีไม่มี
อาชีพ (ร่างแผนยุทธศาสตร์สวัสดิการสังคมไทยฉบับท่ี 2 อ้างถึงใน อมรเทพ จาวะลา, 2555) ท้ังน้ี มีการศึกษาทางวิชาการ
เกี่ยวกับการปรับใช้แนวคิด Workfare และยังมีการคาดการณ์ว่าในอนาคตประเทศไทยมีแนวโน้มท่ีจะน า Workfare มาใช้ใน
ระบบสวัสดิการและเป็นก าลังแรงงาน (ระพีพรรณ ค าหอม , 2557) (อมรเทพ จาวะลา, 2555) รวมท้ังจัดเป็นสวัสดิการ
ทางเลือกเพื่อการช่วยเหลือทางสังคม และใช้บทบาทความร่วมมือในการจัดสวัสดิการสังคม (นวลปราง อรณจิต, 2561) 
 อย่างไรก็ตาม แม้การเปล่ียนแปลงด าเนินมาอย่างต่อเน่ืองภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 10 
และ 11 แต่ประเทศไทยก็ยังไม่มี Workfare เกิดข้ึน สาเหตุส าคัญประการหน่ึงคือสถานการณ์ความไม่สงบ ขาดความเห็นพ้อง
ต้องกันท่ีก่อเป็นความขัดแย้งและเกิดวิกฤติการณ์ทางการเมือง 
 วิกฤตการณ์การเมืองไทย ท่ีเกิดจากการส่ังสมในปี พ.ศ.2548-2553 และพร้อมปะทุในปี พ.ศ.2556-2557 ก่อเกิด
ความขัดแย้งทางความคิดเห็นทางการเมือง โดยเป็นท่ีรู้จักกันในนาม “การเมืองเส้ือเหลือง-เส้ือแดง” เป็นความขัดแย้งครั้งใหญ่
และด าเนินมาในช่วงเวลาท่ียาวนาน และความรุนแรงในสถานการณ์ทางการเมืองท่ีผ่านมา ส่งผลต่ออารมณ์ความรู้สึกของทุก
ฝ่ายท่ีมีท้ังความคับแค้น ความเสียใจและต่างรู้สึกถึงความพ่ายแพ้ ซึ่งนับเป็นวิกฤตการณ์ซึ่งมีความเสียหายครั้งใหญ่ใน
ประวัติศาสตร์การเมืองประเทศไทย กระท่ังในปี พ.ศ.2557 มีการท ารัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติหรือ 
“รัฐบาล คสช.” ประกาศกฎอัยการศึกและมีอ านาจบริหารประเทศนับจากน้ันเป็นต้นมา ด้วยสถานการณ์น้ีจึงสะท้อนให้เห็น
ได้ว่า เป็นอีกครั้งท่ีวิกฤตการณ์การเมืองไทยเป็นจุดเปล่ียนส าคัญท่ีส่งผลต่อการเปล่ียนแปลงของนโยบายสังคม 
 ภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี12 (ปีพ.ศ.2560-2564) โดยการน าของคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ผู้หวังปฏิรูปประเทศไทยบนวิสัยทัศน์การพัฒนาสู่ความ “ม่ันคง ม่ังค่ัง ย่ังยืน” โดยก าหนดทิศทางการพัฒนาประเทศ
กรอบยุทธศาสตร์ชาติระยะยาว 20 ปีเพื่อหลุดพ้นจากกับดักความยากจน ลดความเหล่ือมล้ าทางสังคมและพัฒนาศักยภาพ
มนุษย์ให้สนับสนุนการเติบโตของประเทศ เพื่อเปล่ียนจากประเทศท่ีมีรายได้ปานกลางสู่การเป็นประเทศท่ี มีรายได้สูง 
(ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2561)  
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 นโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจน ได้แก่ นโยบายสวัสดิการแห่งรั ฐ ประกอบกับยุทธศาสตร์ประชารัฐ ซึ่งเป็น
นโยบายท่ีข้ึนภายใต้แนวคิดหลักการจัดสวัสดิการสังคมอย่างถ้วนหน้าและการสร้างความมีส่วนร่วมระหว่างรัฐบาลเอกชนและ
ประชาชน เพื่อขจัดความยากจนให้หมดไปและการพัฒนาท่ีย่ังยืน (ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี , 2561; ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , 2560) อย่างไรก็ตาม นโยบายและยุทธศาสตร์การลดความเหล่ือมล้ า
และความยากจนน้ีได้ด าเนินมาในช่วงระยะหน่ึงแล้ว และสะท้อนปฏิบัติการนโยบายท่ีมีความแตกต่างเปล่ียนแปลงและมีความ
ชัดเจนในการมุ่งเน้นการจัดสวัสดิการคนจน ดังน้ัน การพิจารณานโยบายการแก้ปัญหาความยากจน จึงต้องมี กรอบการศึกษา 
และแนวคิดทฤษฎีเป็น “แว่นขยาย” ในการมองนโยบายและวิเคราะห์ทบทวนนโยบายดังหัวข้อท่ีก าลังจะกล่าวถึงน้ี 
 

กรอบการศึกษา 
แนวคดิ ทฤษฎีที่ การศึกษาท่ีเก่ียวข้อง 

 กรอบการศึกษาครั้งน้ี มีแนวคิด Workfare เป็นฐานการพิจารณาระบบสวัสดิการการช่วยเหลือทางสังคมของ
ประเทศไทยโดยพิจารณาจากรากฐานแนวคิด (Ideology foundation) ของ workfare อันประกอบด้วยแนวคิดท่ีส าคัญได้แก่ 
 1. แนวคิดการจัดสวัสดิการเพื่อการช่วยเหลือทางสังคม โดย Workfare เป็นมาตรการหรือโครงการท่ีมีการจัดระบบ
สวัสดิการ (Programs or Schemes) เพื่อการช่วยเหลือทางสังคม ในรูปแบบการจัดสวัสดิการแบบมีเง่ือนไข คือ การท างาน
แลกสวัสดิการ (Lødemel, 2001) ผู้รับสวัสดิการจะต้องต้องลงทะเบียนเพื่อเข้ารับสวัสดิการการช่วยเหลือ การท างานหรือรับ
การฝึกอบรมงาน เพื่อให้ได้รับเงินอุดหนุน (Wage Subsidy) เป็นค่าตอบแทนหรือการได้รับเงินประกันสังคม รวมถึงการ
ก าหนดให้เข้ารับบริการสังคม ได้แก่ บริการจัดหางาน การศึกษาและฝึกอาชีพ ซึ่ งเป็นไปตามการจัดท าแผนพัฒนารายบุคคล 
(Human Development Plan) 
 2. แนวคิดบทบาทความร่วมมือในการจัดสวัสดิการ: Workfare เกิดข้ึนภายใต้บทบาทความร่วมมือในการจัด
สวัสดิการสังคมร่วมกันระหว่างรัฐ ท้องถ่ิน เอกชนและบุคคลอันเป็นพันธะผูกพันซึ่งกันและกัน (Mutual Obligation) ใช้การ
จัดสวัสดิการสังคม เพื่อส่งผลให้เกิดความร่วมมือ ซึ่งในประเด็นการแก้ปัญหาความยากจน Workfare เป็นการพยายามให้
บุคคลท างาน ได้รับสวัสดิการกระท่ังสามารถพึ่งพาตนเอง ได้ (Peck, 2001, Peck, 2003) 
 3. แนวคิดการพัฒนาและการแก้ปัญหาความยากจน: เน่ืองจาก Workfare เป็นการจัดสวัสดิการข้ันพื้นฐาน ให้
บุคคลสามารถเข้าถึงบริการสังคม ได้รับการพัฒนากระท่ังบุคคลสามารถพึ่งพาตนเองได้ (Smith, 1987; Peck & Theodore, 
2001) ดังน้ันจึงมีการน าเสนอ Workfare เพื่อเป็นสวัสดิการท่ีจูงใจให้เกิดการท างาน โดยจัดระบบการช่วยเหลือทางสังคมเป็น
สวัสดิการข้ันพื้นฐานแก่ผู้ท่ีประสบปัญหาความเดือดร้อนและผู้ท่ีอยู่ในสภาวะยากล าบาก (Lødemel, 2001) รวมท้ังเป็นระบบ
การช่วยเหลือทางสังคมข้ันพื้นฐานในการด าเนินชีวิต (Chan, & Kinglun, 2011) อย่างไรก็ตาม Workfare มีความเหมาะสม
ภายใต้เง่ือนไขบางประการ 
 โดยมีเง่ือนไขความเหมาะสมในแนวคิด Workfare คือ ผู้รับสวัสดิการ จึงเป็นผู้ท่ีมีสภาพสามารถท างานได้หรือวัย
แรงงาน ดังเช่น ในสหรัฐอเมริกาน้ัน Workfare เป็นโครงการของรัฐบาลท่ีก าหนดสวัสดิการส าหรับกลุ่มคนท่ีสามารถท างานได้ 
จะต้องได้ท างาน กลุ่มเป้าหมาย จึงหมายถึง กลุ่มผู้ใหญ่ -วัยท างาน (Capable adults) ซึ่งเป็นบุคคลปกติท่ีสามารถท่ีจะ
ปฏิบัติงานได้ ส่วนใหญ่กลุ่มเป้าหมายในลักษณะน้ีได้แก่ แรงงานวัยฉกรรจ์ กลุ่มคนวัยท างาน ผู้ท่ีสามารถท างานได้ 
 กลุ่มเป้าหมายของ Workfare จึงมิใช่บุคคลท่ีอยู่ในก ลุ่มผู้เปราะบาง (Vulnerable) อย่างเช่น กลุ่มผู้พิการ 
(Disabled) ผู้ป่วยทุพลภาพ เด็ก และผู้สูงอายุ ซึ่งมีความเหมาะสมในการจัดสวัสดิการการช่วยเหลือเพื่อสร้างความเท่าเทียม 
ท่ีกลุ่มเปราะบางพึงได้รับ ในขณะเดียวกัน กลุ่มเป้าหมายในสวัสดิการ Workfare คือผู้ด้อยโอกาสและคนยากจน ท่ีได้รับ
ผลกระทบทางเศรษฐกิจและประสบปัญหาต่างๆ เช่น ปัญหาการว่างงาน และการขาดโอกาสการท างานและการมีรายได้ ให้
เข้าสู่ระบบสวัสดิการการช่วยเหลือ 
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 แนวทางภายใต้วิธีคิดของ Workfare คือ การท างานแลกสวัสดิการ Workfare จัดเป็นสวัสดิการทางเลือกท่ีมักถูก
น ามาใช้ในการแก้ปัญหาสังคมอย่างเฉพาะเจาะจง เช่น การแก้ปัญหาด้านสิทธิความเสมอภาคของพลเมืองในสหรัฐอเมริกา 
แก้ปัญหาการว่างงานของบรรดารัฐสวัสดิการในทวีปยุโรป และแก้ปัญหาความยากจนในเอเชีย อันข้ึนอยู่กับบริบทความ
เหมาะสมและการน าแนวคิดมาปรับใช้กับนโยบายของประเทศเหล่าน้ัน (Peck, 2003; Lødemel, 2001; Chan, 2008)  
 อย่างไรก็ตามการจัดสวัสดิการโดย Workfare ยังคงเป็นประเด็นข้อถกเถียงกันในเรื่องความเหมาะสมของ Workfare 
ว่ารูปแบบใดท่ีจะน ามาสู่การแก้ปัญหาได้ดี โดยเฉพาะตัวอย่างประเทศในภูมิภาคตะวันตก มีการใช้ Workfare ท้ังในลักษณะ
การจัดบริการแบบถ้วนหน้า (Universal) และการจัดสวัสดิการท่ีเฉพาะเจาะจง (Targeted) ส าหรับผู้รับสวัสดิการเฉพาะกลุ่ม
ท่ีมีความจ าเป็นเท่าน้ัน มีท้ังรูปแบบการเข้ารับสวัสดิการแบบสมัครใจ (Volunteer) และรูปแบบการบังคับใช้กับกลุ่มเป้าหมาย
ผู้ท่ีอยู่เกณฑ์ท้ังหมด (Hinton, 2010; Henning, 2009; Lødemel,2001) ด้วยเหตุน้ี การน า Workfare มาใช้ในประเทศไทย 
จึงจ าเป็นต้องมีการศึกษาถึงความเหมาะสมในการปรับใช้ ดังท่ีจะน าเสนอในหัวข้อต่อไปน้ี 

 
ผลการศึกษา 

การอภปิรายผลและข้อเสนอจากการศึกษา 
1. การเปล่ียนแปลงของสวัสดิการสังคม ภายใต้นโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจน 
 1.1 นโยบายสวัสดิการแห่งรัฐ: สวัสดิการที่มีมูลค่า และการพัฒนาของระบบการช่วยเหลือ เม่ือกล่าวถึงนโยบาย
การแก้ปัญหาความยากจน ภายใต้การด าเนินการของคณะการรักษาความม่ันคงแห่งชาติแล้ว นโยบายซึ่งก าลังเป็นท่ีรู้จักกัน
อย่างกว้างขวางในปัจจุบัน ได้แก่ นโยบายสวัสดิการแห่งรัฐ เป็นนโยบายท่ีเปิดให้มีการ การจดทะเบียนคนจน เพื่อเข้ารับสิทธิ
ทางสวัสดิการสังคมด้านต่างๆ ซึ่งในระยะแรกมีการลงทะเบียนเพื่อรับบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ หรือบัตรคนจน เพื่อเป็นวงเงินใน
การแลกซ้ือส่ิงของเครื่องใช้จ าเป็นในการด าเนินชีวิตเป็นการช่วยเหลือทางสังคม  
 นโยบายสวัสดิการแห่งรัฐ เป็นนโยบายการช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อย มีการประกาศ “ลงทะเบียนคนจน” ให้ผู้มีรายได้
น้อยหรือคนจนมาลงทะเบียนเพื่อพิจารณาคุณสมบัติและรับบัตรสวัสดิการแห่งรัฐเพื่อแลกรับสินค้าและบริการจากภาครัฐ เช่น 
บริการขนส่งมวลชนสาธารณะ ค่าโดยสารรถเมล์ รถไฟ รถไฟฟ้า รถยนต์โดยสารบริษัทขนส่งมวลชนจ ากัด ใช้แลกส่วนลดก๊าซ
หุงต้มจากกระทรวงพลังงาน แลกรับสินค้าจากร้านค้าประชารัฐ เป็นการช่วยเหลือเพื่อเข้าถึงบริการสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐาน
และเป็นการช่วยเหลือด้านค่าใช้จ่ายในการด ารงชีพแก้คนจน (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , 
2560) 
 เม่ือพิจารณาแล้วจะเห็นได้ว่า มีการเปล่ียนแปลงวิธีการก าหนดกลุ่มเป้าหมายเพื่อแก้ปัญหาความยากจน ดังจะเห็น
ได้จากนโยบายการแก้ปัญหาความยากจน เดิมมีการจ ากัดการช่วยเหลือเฉพาะกลุ่มบุคคลผู้ประสบปัญหาด้านต่างๆ จากเดิมท่ี
ใช้เกณฑ์ กลุ่มอายุ การศึกษา กลุ่มอาชีพ และพื้ นท่ี กระท่ัง นโยบายการแก้ปัญหาความยากจนโดยคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ เปล่ียนมาเป็นการขยายความช่วยเหลือในวงกว้างและอย่างครอบคลุมทุกกลุ่ม ภายใต้นโยบายการช่วยเหลือผู้มีรายได้
น้อยหรือนโยบายคนจนซึ่งเกณฑ์ด้านรายได้และปัจจัยความม่ังค่ังของบุคคลแทนการก าหนดเกณฑ์การช่วยเหลือท่ีผ่านมาใน
ประเทศไทย (สมชัย จิตสุชน, 2561) 
 จากวิธีการของนโยบายสวัสดิการแห่งรัฐ สามารถต้ังข้อสังเกตได้ว่า นโยบายน้ีเป็นกลวิธีในการกระตุ้นการผลิตทาง
เศรษฐกิจและการหมุนเวียนของสินค้าและเงินทุน ซึ่งเกิดจากการท่ีรัฐให้สวัสดิการผ่านบัตรคนจนโดยให้วงเงิน เพื่ อน าไปแลก
ซื้อสินค้าและบริการ รูปแบบดังกล่าวน้ีสะท้อนสวัสดิการท่ีอยู่ในกิจกรรมทางเศรษฐกิจ และสะท้อนวิธีคิดแบบเสรีนิยมใหม่ 
ดังน้ันจึงมองว่าไม่สามารถจัดสวัสดิการให้เปล่าหรือแจกจ่ายฟรี เพราะ “สวัสดิการเป็นส่ิงท่ีมีมูลค่า” 
 การเปล่ียนแปลงท่ีชัดเจนในเรื่องการจัดสวัสดิการเพื่อการช่วยเหลือทางสังคม (Social Assistance) ท่ีผ่านมา มี
โครงการช่วยเหลือผู้ได้รับผลกระทบทางสังคมในคนยากจนและด้อยโอกาสโดยให้เงินช่วยเหลือกรณีฉุกเฉินและกระตุ้นองค์การ
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ปกครองส่วนท้องถ่ินให้สงเคราะห์ช่วยเหลือคนยากจน (ชินชัย ช้ีเจริญ , 2557) ซึ่งเป็นการให้เงินสงเคราะห์ในลักษณะ
สวัสดิการแบบให้เปล่า (Unconditional) ในทางกลับกัน นโยบายสวัสดิการแห่งรัฐ เป็นนโยบายท่ีครอบคลุมการแก้ปัญหา
ความยากจนในระดับประเทศ ซึ่งผู้ต้องการรับสวัสดิการส่วนเพิ่มจะต้องเข้าสู่เง่ือนไข (Conditional) โดยการท างานและเข้า
ร่วมกิจกรรการพัฒนาตนเอง 
 พัฒนาการนโยบายสวัสดิการแห่งรัฐ ในระยะท่ีสองมีการเปล่ียนแปลงสะท้อนให้เห็น ‘การจัดสวัสดิการแบบมี
เง่ือนไข’ มีการเปิดรับสมัครการจดทะเบียนคนจนเพิ่มเติมและสร้างแรงจูงใจในการเข้าร่วมนโยบายสวัสดิการแห่งรัฐโดยมูลค่า
วงเงินในบัตรเพิ่มข้ึนแต่มีเง่ือนไขในการรับสวัสดิการน่ันก็คือ ผู้รับสวัสดิการจะต้องเลือกเข้าร่วมโครงการรัฐเพื่อพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตใน 4 มิติ ท้ังหมด 34 โครงการ ได้แก่ การเข้าร่วมโครงการเพื่อมีงานท า มีท้ังหมด 5 โครงการ การฝึกอบรมและการศึกษา 
มีท้ังหมด 10 โครงการ การเข้าถึงแหล่งทุนเพื่อการศึกษา เคหะ และการประกอบอาชีพ มีท้ังหมด 11 โครงการ และการเข้าถึง
ส่ิงจ าเป็นพื้นฐาน มีท้ังหมด 8 โครงการ (ประชาชาติธุรกิจ, 2561; กระทรวงการคลัง. 2561)  
 การเข้าร่วมโครงการสวัสดิการแห่งรัฐและโครงการเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตน้ี เปิดให้เข้าร่วมตามความสมัครใจ 
(Voluntary) โดยมีทางเลือกในการเพิ่มรายได้และการมีงานท า อาทิ บริการจัดหางานในประเทศและต่างประเทศ การเข้าถึง
แหล่งเงินทุนในระบบ เช่น โครงการสินเช่ือเพื่อพัฒนาอาชีพของผู้มีรายได้น้อยโดยธนาคารเพื่อการสงเคราะห์และธนาคารออม
สิน การเข้าถึงส่ิงจ า เป็นพื้นฐาน เช่น สินเช่ือ ท่ีอยู่อาศัยเพื่ อสวัสดิการแห่งรั ฐโดยธนาคารอาคารสงเคราะห์และ
กระทรวงการคลัง การออมเพื่อการเกษียณอายุส าหรับแรงงานนอกระบบโดยกองทุนการออมแห่งชาติ และการจัดเตรียมการ
ท างานร่วมกันกับภาครัฐและภาคเอกชน เพื่อสร้างโอกาสอย่างรอบด้านเพิ่มรายได้ ผู้มีรายได้ต่ าท่ีอยู่ในวัยแรงงาน (ส านัก
เลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 2561 ; กระทรวงแรงงาน , 2560) กล่าวได้ว่าการจัดสวัสดิการมุ่งเน้นเรื่องการสร้างโอกาส 
(Opportunity) และทางเลือกของสวัสดิการสังคม 
 พร้อมกันน้ี นโยบายสวัสดิการแห่งรัฐได้จัดให้มี การท าแผนพัฒนารายบุคคลหรือ “Personalized plan” จากการ
ส ารวจ สอบถามความต้องการ วิเคราะห์และให้ความช่วยเหลือเป็นรายบุคคล โดยจัดให้มีผู้ดูแลบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ 
(Account Officer: AO) เป็นผู้ดูแลผู้รับสวัสดิการ เข้าถึงบุคคล ให้ค าแนะน าและจัดท าแผนการช่วยเหลือร่วมกันเพื่อเข้าสู่
โครงการเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตด้านต่างๆ (กระทรวงการคลัง. 2561)  
 ตัวอย่างการจัดเตรียมบริการเพื่อพัฒนาศักยภาพบุคคล การพัฒนาทักษะฝีมือแรงงาน การฝึกอบรมอาชีพและ
การศึกษา เช่น โครงการฝึกอาชีพเร่งด่วนอเนกประสงค์หรือช่างชุมชนซึ่งดูแลรับผิดชอบโดยกระทรวงแรงงาน โครงการเพิ่ม
ทักษะอาชีพแก่เกษตรกรผู้ลงทะเบียนเพื่อสวัสดิการแห่งรัฐโดยกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (กระทรวงการคลัง. 2561) กระ
ท้ังรัฐบาลมีการประกาศอย่างภาคภูมิใจว่า น่ีเป็นครั้งแรกท่ีมีการด าเนินนโยบายโดยการบูรณาการการท างานของกระทรวง
และหน่วยงานภาครัฐร่วมกัน (ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี. 2561) 
 อย่างไรก็ตาม นโยบายสวัสดิการแห่งรัฐไม่ได้เป็นนโยบายท่ีมีระบบท่ีเบ็ดเสร็จในตัวมันเอง แต่มีการเช่ือมโยงกับ
นโยบายต่างๆ เพื่อแก้ปัญหาความยากจนและความเหล่ือมล้ า นอกจากความร่วมมือกันของหน่วยงานภาครัฐแล้ว ภาคเอกชน
ได้ก้าวเข้ามามีบทบาทส าคัญร่วมด าเนินการตามนโยบายในรัฐบาลยุคน้ี ดังท่ีพอจะทราบกันดีในช่ือ “ประชารัฐ” 
 1.2 ยุทธศาสตร์ประชารัฐ: การถ่ายโอนบทบาทภาครัฐไปสู่ภาคเอกชน ยุทธศาสตร์ประชารัฐ เป็นยุทธศาสตร์ชาติ
ท่ีว่าด้วยการเสริมสร้างความร่วมมือระหว่างภาครัฐภาคเอกชนและภาคประชาสังคม โดยรวมเอาพลังทุกภาคส่วนมาใช้ในการ
เปล่ียนแปลง ปฏิรูป และกลไกในการพัฒนาในทุกมิติ (ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 2560) หากมองย้อนกลับไป ในอดีต มี
การหยิบยกยุทธศาสตร์ประชารัฐข้ึนมาครั้งแรกเพื่อขับเคล่ือนนโยบายประเทศภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ฉบับท่ี 8 (พ.ศ.2540-2544) (ธันภัทร โคตรสิงห์, 2560) แต่ภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 9 ฉบับท่ี10 
และฉบับท่ี 11 ไม่ได้มีการกล่าวถึงประชารัฐแต่อย่างใดมีเพียงแนวคิดเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนและภาคส่วนเอกชน 
กระท่ังยุทธศาสตร์ประชารัฐปรากฏข้ึนอีกครั้งในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 12 (ปีพ.ศ.2560-2564) ซึ่งมี
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การน ามาใช้เป็นยุทธศาสตร์เพื่อแก้ปัญหาความยากจนและความเหล่ือมล้ าในประเทศไทย (ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 
2561; ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2560)  
 รัฐบาลเปิดตัวยุทธศาตร์ประชารัฐ ในฐานะกลไกการบริหารจัดการของรัฐเพื่อใช้สร้างความเข้าใจระหว่างภาครัฐและ
เอกชน สร้างความสงบเรียบร้อย ความสามัคคี การบริหารและพัฒนาประเทศ โดยอธิบายว่า ประชารัฐหมายถึงความร่วมมือ
ของรัฐบาลผสานกับประชาชน รัฐบาลมีหน้าท่ีอ านวยความสะดวกหรือเปิดช่องทางให้เอกชนให้มีส่วนร่วมในการพัฒนา 
ประกอบกับส่งเสริมการท างานร่วมกันของประชาชนร่วมกับเจ้าหน้าท่ีรัฐ โดยจะจัดสรรงบประมาณเพื่อเกิดความคุ้มค่าในการ
พัฒนาประเทศทุกด้าน (ประชารัฐรักสามัคคี, 2560)  
 ยุทธศาสตร์ประชารัฐ สะท้อนให้เห็นความพยายามจัดระบบสวัสดิการการช่วยเหลือรอบด้าน ดังจะเห็นได้จาก
โครงการประชารัฐต่างๆ เช่น การดูแลด้านสุขภาพอนามัย (Health) โดยโครงการหมอประชารัฐ การช่วยเหลือด้านท่ีอยู่อาศัย 
(Housing) และความม่ันคงทางสังคม (Social Security) เช่น ให้สินเช่ือบ้านประชารัฐและเคหะประชารัฐ นันทนาการ 
(Recreation) เช่นมหกรรมวัฒนธรรม ตลาดประชารัฐร่วมใจของดีบ้านฉัน ประกอบกับโครงการพัฒนาคุณภาพชีวิต 4 มิติท่ีมี
โครงการเข้าถึงโครงสร้างพื้นฐาน การช่วยเหลือเพื่อมีงานท า มีรายได้ (Employment and Income Maintenance) 
การศึกษาอบรม (Education) บริการสังคม (Social Services) และจัดหางานและพัฒนาอาชีพ 
 หากพิจารณาตามองค์ประกอบแล้ว อาจกล่าวได้ว่านโยบายประชารัฐเป็นความพยายามจัดสวัสดิการและระบบการ
ช่วยเหลือให้ครอบคลุม ดังท่ีได้มีการอธิบายเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการสังคมข้ันพื้นฐานอย่างท่ัวถึงและครอบคลุมท้ัง 7 ด้าน 
(อภิญญา เวชยชัยและคณะ, 2548) ซึ่งแนวคิดน้ี สนับสนุนการศึกษาและอธิบายท่ีว่าด้วยการน า Workfare มาใช้เพื่อสร้าง
ความม่ังคงทางสังคมและเป็นสวัสดิการพื้นฐานถ้วนหน้าในกลุ่มแรงงาน (Farnham, 2013) 
 อย่างไรก็ตาม ส่ิงท่ีน่าสนใจเกี่ยวกับประชารัฐ คือ หลักการเรื่องการสร้างบทบาทความร่วมมือ เน่ืองจาก Workfare 
มี แนวคิดว่าด้วยการสร้างบทบาทความร่วมมือในการจัดสวัสดิการสังคม การสร้างสวัสดิการสังคมท่ีเป็นพันธะผูกพันซึ่งกันและ
กัน (Mutual obligation) ของรัฐ องค์กรภาคธุรกิจและประชาชน เพื่อจัดสวัสดิการสังคมด้วยความรับผิดชอบกัน (Peck, 
2003)  
 แต่เน่ืองจากส่ิงท่ีปรากฏเป็นรูปธรรมภายใต้ประชารัฐ เช่น การจดทะเบียนบริษัท ประชารัฐรักสามัคคี (ประเทศไทย) 
จ ากัด ท าให้ประชารัฐได้รับเสียงวิพากษ์วิจารณ์ถึงบทบาทการท างานท่ีไม่เหมาะสม เน่ืองจากมีการวิพากษ์ว่าประชารัฐคือ
รัฐบาลเอ้ือผลประโยชน์แก่นายทุน ผู้เสียประโยชน์คือประชาชน คนจนอยู่ใน “วงล้อมประชารัด” (มติชนรายวัน, 2560) 
 ท้ังน้ีเพื่อให้ยุทธศาสตร์ประชารัฐเป็นไปตามหลักการท่ีวางไว้ในเรื่องบทบาทการมีส่วนร่วมและความร่วมมือระหว่าง
รัฐ เอกชน และประชาชน ดังน้ันจึงจ าเป็นต้องพิจารณา บทบาทของผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง (Stakeholder) ว่ามีบทบาทหน้าท่ี
อย่างไร มีใครได้ใครเสียประโยชน์ และจะท าอย่างไรให้น ามาซึ่งประโยชน์ร่วมกันของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องทุกฝ่าย โดยพิจารณาได้
จากส่วนประกอบท่ีอาศัยบทบาทความร่วมมือของภาครัฐ เอกชน และประชาชน คือ การจัดบริการสังคม ระบบประกันสังคม 
และระบบภาษี 
 ดังท่ีได้กล่าวถึงรูปแบบกระบวนการของบริการสังคมไปแล้วข้างต้น ในข้อน้ีจึงกล่าวถึงในส่วนของบทบาท หน้ าท่ี
รับผิดชอบ ในการจัดบริการสังคม เน่ืองจาก การจัดบริการสังคมเป็นหน้าท่ีบทบาทของภาครัฐ อยู่ภายใต้หน่วยงานด้าน
สวัสดิการสังคม โดยการบริการสังคมเป็นการจัดสวัสดิการพื้นฐานให้แก่ประชาชนซึ่งโดยท่ัวไปโดยไม่แบ่งแยกสถานภาพและ
รายได้ (ระพีพรรณ ค าหอม, 2557) ซึ่งเดิมที ภาครัฐประสบปัญหาคุณภาพมาตรฐาน เช่น บริการพัฒนาอาชีพและการจัดหา
งาน ท่ีไม่ตรงตามความต้องการและขาดการติดตามประเมินผล (กระทรวงแรงงาน 2560) กระท่ังต่อมามีการเปล่ียนแปลง
ระบบสวัสดิการการช่วยเหลือคนจนโดยการให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดบริการต่างๆ อย่างรอบด้าน เพื่อเป็นแรงจูงใจ
ในการจัดสวัสดิการ เอกชนจะได้รับการลดหย่อนภาษี ในกรณีท่ีบริการการฝึกทักษะอาชีพและพิจารณารับท างาน ซึ่งเป็น
ลักษณะของการลดกฎเกณฑ์และการโอนบทบาทภาครัฐไปยังเอกชน (Privatization)  
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 แต่เน่ืองจากบริการสังคมถือเป็นบริการข้ันพื้นฐานท่ีควรมีประสิทธิภาพและประชาชนพึงได้รับ ดังน้ันรัฐต้องไม่ปล่อย
ให้เอกชนท าหน้าท่ีเพียงสร้างความเติบโตทางเศรษฐกิจแต่ต้องคอยก ากับดูแลให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ และเกิดประโยชน์ต่อ
ผู้รับสวัสดิการ และจะต้องมีมาตรการทางภาษีท่ีเหมาะสม 
 ระบบการจัดเก็บภาษี (The tax system) เป็นกลไกในการลดความเหล่ือมล้ าด้านรายได้ ภาษีเป็นเครื่องมือการ
กระจายซ้ า (Redistribution) เพื่อสร้างความเป็นธรรมและลดความเหล่ือมล้ าทางสังคม (Alcock, & Payne & Sullivan, 
2000) และเน่ืองจาก Workfare เป็นสวัสดิการสังคมท่ีใช้งบประมาณท่ีมาจากภาษี รัฐจึงต้องมีแหล่งเงินทุนท่ีเพียงพอต่อการ
จัดสวัสดิการแก่ประชาชน (Madsen. P.K., 2001) ดังน้ัน เง่ือนไขท่ีส าคัญในการเกิด Workfare คือจะต้องมีระบบภาษีเพื่อ
เป็นงบประมาณน ามาสู่มาตรการการกระจายซ้ า โดยการจัดสวัสดิการในรูปแบบ Workfare (Peck, 2003)  
 ดังจะเห็นได้จากประเทศรัฐสวัสดิการ (Welfare State) มีการใช้ Workfare อย่างแพร่หลาย เช่น ประเทศกลุ่มนอร์
ดิก ต้องใช้งบประมาณจ านวนมากในการจัดสวัสดิการถ้วนหน้า (Universal Coverage) ท้ังน้ีกลุ่มประเทศดังกล่าวน้ันมีวิธี
จัดการและจัดเก็บภาษีอัตราก้าวหน้าภาษีทรัพย์สินและภาษีมรดกเพื่อจัดสวัสดิการสังคม ประกอบกับการท่ีประชาชนร่วมกัน
จ่ายภาษีเน่ืองจากมีความเช่ือม่ันในรัฐ ว่าจะจัดสวัสดิการสังคมท่ีดีให้กับประชาชน (Madsen, 2001; Lødemel, 2001) 
 การปรับปรุงระบบภาษีระบบการจัดเก็บภาษีในประเทศไทย จึงเป็นกลไกส าคัญและรายได้หลักในการบริหาร
ประเทศและการจัดสวัสดิการสังคม โดยเฉพาะการเก็บภาษีทรัพย์สินและภาษีมรดกอัตราก้าวหน้า ซึ่งเป็นท่ีมาของงบประมาณ
ในการจัดสวัสดิการถ้วนหน้า (เมธา มาสขาว, 2552) แต่ด้วยปัญหาข้อยกเว้นด้านภาษีในประเทศไทย มีผู้ท่ีได้ประโยชน์จาก
เง่ือนไขการลดหย่อนกระจุกตัวอยู่ท่ีผู้มีรายได้สูงหรือคนรวย ประกอบกับปัญหาความไม่โปร่งใสและการทุจริตคอรัปช่ัน ซึ่งอาจ
ส่งผลท าให้ไม่สามารถเก็บภาษีทรัพย์สินและภาษีมรดกอัตราก้าวหน้าได้อย่างแท้จริง (อธิภัทร มุทิตาเจริญ, 2552)  
 ดังน้ัน แนวทางการมี Workfare ในประเทศไทย จึงต้องใช้มาตรการด้านภาษีและการคลังมาประกอบการจัด
สวัสดิการ โดยเฉพาะต้องมีมาตรการการเก็บภาษีจากประชาชนซึ่งหมายรวมถึงเอกชน ประกอบกับภาษีทรัพย์สินและภาษี
มรดกอัตราก้าวหน้าในประเทศไทย ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญในการลดความเหล่ือมล้ าและเพื่อน ามาสู่การจัดสรรงบประมาณเพื่อจัด
สวัสดิการสังคมต่อไป 
 บทบาทร่วมท่ีส าคัญของ รัฐ เอกชน ประชาชน มีความสัมพันธ์ร่วมกัน อีกประการหน่ึงคือ คือระบบประกันสังคม 
ตัวอย่างในสาธารณรัฐเกาหลี-เกาหลีใต้ Workfare จัดเป็นการคุ้มครองแรงงานในสถานท างานท่ีมีลูกจ้างมากกว่าสามสิบคน 
(Chan & Ngok, 2011) หรือตัวอย่างในประเทศฝรั่งเศส ประเทศเยอรมนี และเดนมาร์ก Workfare จะเป็นเง่ือนไขชัดเจนท่ี
เกี่ยวข้องกับการสมทบเงินประกันสังคม โดยผู้รับสวัสดิการจะได้รับค่าตอบแทน ต้ังแต่ข้ันตอนการฝึกอบรม การท างาน โดย
นายจ้างจ่ายและรัฐเงินสมทบเข้ากองทุนประกันสังคม (Madsen, 2001; Lødemel, 2001)  
 ในประเทศไทยหากปรับใช้ Workfare และเช่ือมโยงกับระบบประกันสังคมได้อย่างมีประสิทธิภาพ จะท าให้รัฐและ
ประชาชนได้รับประโยชน์มาก เน่ืองจากในประเทศไทย คนจนซึ่งส่วนใหญ่เป็นแรงงานนอกระบบ ซึ่งมีจ านวนมากเม่ือเทียบกับ
กลุ่มประชากรท่ีท างานท้ังหมดถึงร้อยละ 55.6 คนกลุ่มน้ีไม่ได้รับความคุ้มครองเน่ืองจากไม่อยู่ในระบบประกันสังคม ดังน้ันการ
คุ้มครองทางสังคมยังคงจ ากัดอยู่ในกลุ่มแรงงานในระบบ (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , 
2560, น.1-12) แม้จะมีการขยายความคุ้มครองไปสู่แรงงานนอกระบบ แต่ผู้ท่ีสมัครเข้าสู่ระบบประกันสังคมยังมีจ านวนน้อย 
ประกอบความไม่เท่าเทียมกันของระบบประกันสังคม ดังจะเห็นได้จาก กลุ่มแรงงานในระบบหรือผู้ประกันตนตามมาตรา 33 
จะได้รับสิทธิการคุ้มครอง 7 กรณี ในขณะท่ีแรงงานนอกระบบท่ีสมัครเป็นผู้ประกันตน ตามมาตรา 40 จะได้รับสิทธิการ
คุ้มครอง 3-4 กรณี ท้ังน้ียังมีแรงงานนอกระบบอีกจ านวนมาก ถึง 21 ล้านคนท่ีไม่ได้สมัครเป็นผู้ประกันตนและไม่ได้รับการ
คุ้มครองทางสังคม (กระทรวงแรงงาน 2560; ส านักงานประกันสังคม 2545, ส านักงานแรงงานระหว่างประเทศ 2550) โดย
แผนระยะยาวรัฐบาลต้ังเป้าหมายให้แรงงานนอกระบบท่ีมีหลักประกันสังคมครอบคลุมท้ังหมด 21 ล้านคนเข้าสู่ระบบ
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ประกันสังคม เพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของแรงงานนอกระบบให้ได้รับความคุ้มครองทางสังคมเช่นเดียวกับแรงงานในระบบ 
(กระทรวงแรงงาน 2560)  
 ดังน้ัน ภายใต้การด าเนินงานตามนโยบายท่ีกล่าวมาข้างต้น จึงควรมีมาตรการให้เอกชนสมทบเงินเข้ากองทุน
ประกันสังคม เพื่อเป็นมาตรการในการให้แรงงานนอกระบบเข้าสู่ระบบประกันสังคมและได้รับความคุ้มครองทางสังคม แต่ด้วย
ประเด็นความเหล่ือมล้ าในระบบประกันสังคม ก็จะต้องมีการปรับปรุงและพัฒนาระบบการประกันสังคมเพื่อให้การคุ้มครอง
ทางสังคมท่ีมีอย่างท่ัวถึงและเท่าเทียม ดังตัวอย่างท่ีกล่าวมาจะเห็นได้ว่า รัฐสวัสดิการเป็นตัวอย่างในการจัดการได้ดีเรื่องการ
พัฒนาความเติบโตด้านเศรษฐกิจและคุณภาพชีวิตประชาชน ดังจะเห็นได้จากประเทศท่ีพัฒนาแล้วในกลุ่ม OECD 
(Organization for Economic Co-operation and Development) ซึ่งเป็นองค์กรระหว่างประเทศของกลุ่มประเทศท่ี
พัฒนาแล้วและเป็นกลุ่มท่ียอมรับระบอบประชาธิปไตยและเศรษฐกิจการค้าเสรีในการร่วมกันของภูมิภาคยุโรปและโลก เป็นตัว
บ่งช้ีการน า Workfare ไปใช้เพื่อแก้ปัญหาการว่างงาน และเน่ืองจากผู้ว่างงานส่วนใหญ่มีแนวโน้มเป็นผู้ยากจน (เอ้ือมพร พิชัย
สนิธ, 2552) จึงมีการพัฒนาเศรษฐกิจและคุณภาพชีวิตไปพร้อมกัน โดยเฉพาะในกลุ่มรัฐสวัสดิการ รัฐมีการจัดการกับระบบ
เศรษฐกิจและการจัดสรรสวัสดิการ โดยมีงบประมาณทางสังคมจากระบบภาษีอย่างน้อยร้อยละ 30 (ไม่รวมด้านการศึกษา) 
โดยน ามาใช้จัดสวัสดิการถ้วนหน้า โดยประชาชนเต็มใจในการจ่ายภาษีเพื่อให้ได้รับการคุ้มครองและสวัสดิการท่ีดีในการด าเนิน
ชีวิต (กิติพัฒน์ นนทปัทมะดุลย์, 2550; เอ้ือมพร พิชัยสนิธ, 2552) 
 ภาพรวมของนโยบายและความเปล่ียนแปลงเรื่องการแก้ปัญหาความยากจนที่ได้กล่าวมานี้ มีข้อสังเกตบาง
ประการ ด้วยการเปล่ียนแปลงของวิธีการให้การช่วยเหลือทางสังคมของประเทศไทย ท้ังน้ีการเปล่ียนแปลงของนโยบายและ
สวัสดิการสังคมท่ีตกอยู่ในกระบวนการการท าให้กลายเป็นเรื่องทางเศรษฐกิจ (Economization) ตามวิธีคิดของลัทธิเสรีนิยม
ใหม่ (Neoliberalism) ดังจะเห็นได้จากผลสะท้อนบางประการ เช่น การสร้างมูลค่าให้สวัสดิการซึ่งไม่สามารถให้เปล่าเท่าน้ัน
แต่มีเง่ือนไขการช่วยเหลือเพื่อเพิ่มวงเงินผ่านบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ การแลกเปล่ียนสินค้าบริการในรูปแบบกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจเพื่อให้บุคคลได้รับสินค้าและบริการเป็นสวัสดิการ ในขณะเดียวกันเป็นการกระตุ้นการผลิตและการหมุนเวียนใน
ระบบเศรษฐกิจ การจดทะเบียนบริษัทวิสาหกิจสังคม เป็นการถ่ายโอนบทบาทหน้าท่ีจากภ าครัฐไปสู่ภาคเอกชน 
(Privatization) การให้สิทธิพิเศษกับภาคเอกชนเช่นการลดหย่อนภาษีและให้มีหน้าท่ีสร้างความม่ังค่ังและการพัฒนาด้าน
รายได้ให้กับประเทศ เป็นต้น ส่ิงเหล่ามีผลสะท้อนการเปล่ียนแปลงท่ีชัดเจน เป็นรูปธรรมปรากฏอยู่ในนโยบายการแก้ปัญหา
ความยากจนของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) 
 ดังน้ัน หาก Workfare เป็นผลจากการปรับตัวของสวัสดิการสังคมจากอิทธิพลแนวคิดเสรีนิยมใหม่ และนโยบายการ
แก้ไขปัญหาความยากจนของประเทศไทย สะท้อนรูปแบบสวัสดิการสังคมท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปในทิศทางเดียวกันแล้ว จึง
อนุมานได้ว่า ปฏิบัติการนโยบายแก้ปัญหาความยากจนภายใต้การด าเนินงานของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ สะท้อนการ
เปล่ียนแปลงการแก้ไขปัญหาความยากจนตามแนวทาง Workfare 
 แม้ประเทศไทยถูกจัดอยู่ในกลุ่มประเทศ “สวัสดิการโดยรัฐ’ (State welfare) แต่ในเชิงหลักการแนวคิดของงาน
สวัสดิการสังคม ยังปรากฏค่านิยมในการจัดสวัสดิการถ้วนหน้า ในลักษณะ เช่นเดียวกับกลุ่มประเทศรัฐสวัสดิการ (Welfare 
state) (วสันต์ ปัญญาแก้ว และคณะ, 2559) ดังจะเห็นได้จากมีการพยามขับเคล่ือนและผลักดัน ให้มีการจัดสวัสดิการสังคมข้ัน
พื้นฐานอย่างรอบด้านท้ัง 7 มิติ เพื่อให้มีบริการสังคมท่ีมีคุณภาพและเพื่ อการจัดระบบสวัสดิการสังคมอย่างท่ัวถึงและ
ครอบคลุม (อภิญญา เวชยชัย และคณะ, 2548) ดังน้ันในทางปฏิบัติ หากรัฐมีการจัดการได้ดี ก็จะส่งผลให้ทุกฝ่ายพากันเผชิญ
ความเปล่ียนแปลงร่วมสร้างสวัสดิการจึงจะได้รับประโยชน์ร่วมกันอย่างแท้จริง 
 อย่างไรก็ตาม ผู้ศึกษาต้ังข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับปัญหาและช่องว่างของนโยบายสวัสดิการแห่งรัฐ และ
นโยบายประชารัฐว่า ระบบการจัดสวัสดิการอาจเกิดปัญหากระท่ังเป็นอุปสรรค์ต่อการรับสิทธิด้านสวัสดิการแก่กลุ่มผู้รับ
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สวัสดิการ ดังน้ันในหัวข้อต่อไปจึงขอเสนอประเด็นพิจารณาและน าเสนอเง่ือนไขท่ีจะเติมเต็มระบบการช่วยเหลือทางสังคม โดย
เสนอแนวคิดและวิธีการของ Workfare เพื่อปรับใช้ในหัวข้อต่อไปน้ี 
2. ปัญหาช่องว่างของนโยบายและข้อเสนอการปรับใช้แนวคิด Workfare  
 จากการศึกษานโยบายการแก้ปัญหาความยากจน การจัดสวัสดิการสังคม รวมถึงปัจจัย องค์ประกอบ และเง่ือนไข
ตามบริบทของประเทศไทย ผู้ศึกษาวิเคราะห์นโยบายเอให้เห็นประเด็นปัญหาพร้อมท้ังเสนอการน าแนวคิดและวิธีการของ 
Workfare มาเป็นแนวทางการปรับใช้พัฒนาระบบสวัสดิการสังคมไทยดังน้ี 
 2.1 การพัฒนาระบบสวัสดิการการช่วยเหลือทางสังคม(Social assistance): “สวัสดิการแห่งรัฐ” การเปล่ียน
วิธีคิดและพัฒนาระบบการจัดการแบบ Workfare เพื่อการช่วยเหลือทางสังคม 
 

“Workfare เป็นแนวคิดด้านสวัสดิการสังคม เพ่ือเป็นช่องทางการให้ความช่วยเหลือทางสังคม” 
(Hinton, 2010) 
 

 เม่ือพิจารณา Workfare ในฐานะแนวคิดสวัสดิการชุดหน่ึงซึ่งเป็นช่องทางในการจัดสวัสดิการแก่ก ลุ่มเป้าหมาย ใน
รูปแบบกระบวนการน้ัน Workfare มีการก าหนดกลุ่มเป้าหมาย รวมท้ังจัดให้มีการลงทะเบียนเพื่อเข้าสู่ระบบสวัสดิการเพื่อรับ
การช่วยเหลือทางสังคม (Peck & Theodore, 2001) ซึ่งการเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายโดยเปิดให้มีการลงทะเบียนน้ี มีลักษณะ
เบ้ืองต้นเช่นเดียวกบันโยบายสวัสดิการแห่งรัฐคือ การลงทะเบียนคนจน 
 ในประเทศไทย การหาคนจนให้เจอเพื่อจัดสวัสดิการอย่างเจาะจง (Targeted) โดยเฉพาะวิธีการตรวจสอบ (Means-
test) เพื่อคัดแยก-แบ่งช้ันคนจน ยังเป็นประเด็นข้อถกเถียงกันอย่างกว้างขวาง ท่ีผ่านมา การช่วยเหลือคนจนท าได้เพียงการ
สงเคราะห์เฉพาะหน้ากรณีฉุกเฉิน (ชินชัย ช้ีเจริญ , 2556) กระท่ังมีการประกาศนโยบายสวัสดิการแห่งรัฐในปี พ.ศ.2560 ว่า
เป็นนโยบายช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อยหรือคนจนให้เข้ามา “ลงทะเบียนคนจน” เพื่อรับการพิจารณาและเข้าสู่ระบบการ
ช่วยเหลือทางสังคมภายใต้นโยบายสวัสดิการแห่งรัฐ (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2560)  
 ความสอดคล้องของการลงทะเบียนคนจนกับ Workfare คือ เปิดให้มีการจดทะเบียนของผู้รับสวัสดิการเป็นกลยุทธ์
ในการค้นหากลุ่มเป้าหมายเพื่อหาว่าคนจนอยู่ท่ีไหน โดยเปิดให้มีการลงทะเบียนเพื่อเข้าสู่นโยบายสวัสดิการแห่งรัฐส าหรับผู้มี
ความประสงค์ท่ีจะรับสวัสดิการตามความสมัครใจ ซึ่งในประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนี มีการก าหนดเกณฑ์ เช่น เกณฑ์
ด้านอายุ ท่ีอยู่อาศัย เกณฑ์ด้านรายได้ เพื่อหากลุ่มเป้าหมายท่ีเหมาะสมกับการท างานแลกสวัสดิการใน Workfareซึ่งใช้วิธีการ
เข้าสู่ระบบการช่วยเหลือโดยสมัครใจเช่นเดียวกันและมีการอธิบายแนวคิดน้ีว่าเป็นการให้ผลตอบแทนจากความต้ังใจท่ีจะ
ท างาน (Willing to work) (Lødemel, 2001) 
 อย่างไรก็ตาม ประเด็นหน่ึงท่ีในการลงทะเบียนคนจน คือ คนจนไม่จริงมาจดทะเบียนและคนจนตัวจริงไม่ได้จด
ทะเบียน ดังท่ีสมชัย จิตสุชน (2561) ได้ยกประเด็นส าคัญน้ีโดยเรียกว่า “กลุ่มคนอยากจน” และ “คนจนตกหล่น” การการจด
ทะเบียนคนจน โดยในกลุ่มแรกยังพอมีกระบวนการตรวจสอบรายช่ือร่วมกันระหว่างหน่วยงาน เช่น การตรวจสอบด้านภาษี 
ท่ีดิน เงินออมและคัดกรองผู้มีฐานะออกจากกลุ่มคนจน (สมชัย จิตสุชน, 2561) แต่ทว่าในกลุ่มคนจนตกหล่น ยังเป็นท่ีน่ากังวล
ว่าต้องคนจนก็ยังต้องเสียสิทธิ์อย่างต่อเน่ืองเพราะการไม่ได้ลงทะเบียน ซึ่งเม่ือเปรียบเทียบจ านวนรายช่ือคนจนจากกระทรวง
พัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์กับจ านวนผู้ท่ีลงทะเบียนเป็นผู้มีรายได้น้อยของประเทศไทย มีสถิติท่ีแตกต่างกันมาก 
โดยล่าสุดคาดว่าคนจนตกหล่นมีจ านวนสูงถึง 7 ถึง 8 แสนคน (สมชัย จิตสุชน, 2560) ซึ่งก็แปลว่ากลุ่มท่ีควรได้รับสวัสดิการท่ี
เป็นคนยากจนไม่สามารถได้รับการช่วยเหลือและเข้าสู่ระบบสวัสดิการน้ีได้เลย 
 ท้ังน้ี หากภาครัฐยึดเพียงฐานข้อมูลการลงทะเบียนคนจนเพียงอย่างเดียวในการพิจารณาให้ความช่วยเหลือและ
แก้ปัญหาความยากจน กลุ่มคนจนในประเทศไทยอีกจ านวนมากก็ยังคงไม่ได้รับการช่วยเหลือและไม่สามารถแก้ปัญหาความ
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ยากจน เพราะอยู่นอกขอบข่ายและเสียสิทธิ์ในการรับสวัสดิการ ในท านองเดียวกันน้ี ได้มีการศึกษาโดยกล่าวว่า Workfare 
อาจเป็นกระบวนการท่ีส่งผลต่อการกีดกันผู้คนออกจากการได้รับความช่วยเหลือทางสังคม เช่นกลุ่มแรงงาน ท่ีมีความต้องการ
เข้าสู่ Workfare เช่นกัน (Schmidt & Hersh, 2006) 
 อย่างไรก็ตาม วิธีการเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายของ Workfare ในต่างประเทศ ยังมีรูปแบบอ่ืนท่ีแตกต่างกัน ตัวอย่างเช่น 
ในสหราชอาณาจักร ใช้เกณฑ์ก าหนดกลุ่มเป้าหมายและบังคับใช้กับผู้ท่ีมีคุณสมบัติตามเกณฑ์ทุกคน และตัวอย่างในนอร์เวย์ใช้
การประเมินกลุ่มคนท่ีควรได้รับความช่วยเหลือโดยเทศบาลท้องถ่ิน (Lødemel, 2001) ด้วยแนวทางตัวอย่างน้ี ประเทศไทย
สามารถน ามาประยุกต์ใช้ได้โดยการรวบรวมบัญชีรายช่ือข้อมูลคนจนท่ัวประเทศท่ีอยู่ในกระทรวง หน่วยงานภาครัฐ และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพื่อพิจารณาให้คนจนให้มีสิทธิ์เข้ารับสวัสดิการตามนโยบายสวัสดิการแห่งรัฐ เพื่อการช่วยเหลือ
เบ้ืองต้นเพื่อน าไปสู่การช่วยเหลือด้านรายได้ 
 อีกประเด็นหน่ึงคือการพิจารณาการช่วยเหลือด้านรายได้ นโยบายสวัสดิการแห่งรัฐได้จัดการช่วยเหลือทางสังคมแก่
คนยากจนซึ่งผ่านการลงทะเบียนแล้วโดยให้วงเงินในบัตรสวัสดิการแห่งรัฐโดยผู้มีรายได้ระหว่าง 30,000-100,000 ต่อปีได้รับ
เงินช่วยเหลือ 200 บาทต่อเดือนและผู้มีรายได้ต่ ากว่า 30,000 บาทต่อปีได้รับเงินช่วยเหลือ 300 บาทต่อเดือน และในระยะท่ี
สองจะได้รับวงเงินเพิ่มข้ึนอีกเป็น 300 และ 500 บาทตามล าดับ หากผู้รับสวัสดิการเข้าร่วมโครงการรัฐเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิต 
(กระทรวงการคลัง. 2561) 
 โครงการรัฐเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตเป็นโครงการท่ีรัฐบาลร่วมกับเอกชนจัดบริการแก่ผู้รับสวัสดิการ ซึ่งต่างเป็นผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสียในนโยบาย (Stakeholder) (ประเด็นน้ีจะเช่ือมโยง/อธิบายเพิ่มเติมในหัวข้อต่อไป) รัฐบาลได้ประโยชน์จากการ
ลดบทบาทและลดงบประมาณในการจัดบริการโดยมอบหน้าท่ีให้เอกชน เอกชนได้รับการลดหย่อนภาษีซึ่งมีเง่ือนไขระบุชัดเจน
จากการหักรายในการจ้าง แต่ในทางกลับกัน ประชาชนผู้รับสวัสดิการยังไม่ได้รับความชัดเจนเรื่องค่าจ้างและการคุ้มครองจาก
นายจ้างนอกเหนือจากการได้รับเงินแบบเหมาจ่ายสวัสดิการในก้อนแรกไม่เกิน 500 บาท 
 เน่ืองจากแท้จริงแล้ว Workfare เป็นมาตรการการแทรกแซงรายได้ข้ันต่ าเพื่อช่วยเหลือคนว่างงาน (Lødemel, 
2001; Madsen, 2001) เช่นตัวอย่างประเทศนอร์เวย์ มีมาตรการช่วยเหลือโดยการแทรกแซงด้านรายได้ และตัวอย่างประเทศ
ฝรั่งเศสมีการใช้มาตรการแทรกแซงรายได้ข้ันต่ า (Lødemel, 2001) ดังน้ัน สวัสดิการการช่วยเหลือน้ันต้องพิจารณาสวัสดิการ
แรงงานควบคู่กัน ดังท่ีจะยกตัวอย่างเรื่องอัตราค่าจ้างหรือค่าตอบแทนจากสวัสดิการ 
 มีการศึกษาเรื่องการจัดสวัสดิการการท างานในประเทศไทย ได้น าเสนอว่า ค่าตอบแทนของสวัสดิการจากการท างาน
ควรน้อยกว่ามาตรฐานค่าแรงข้ันต่ าเพื่อป้องกันกลุ่มแรงงานในระบบมาแย่งงานและเข้ารับสวัสดิการสังคมแทนกลุ่มเป้าหมาย 
(สถาบันศึกษานโยบายสาธารณะมหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2550) ในทางกลับกัน ผู้ศึกษาเห็นว่ารัฐบาลสามารถก าหนดและคัด
กรอง “คนอยากจน” ออกจาก “คนยากจน” เพื่อป้องกันมิให้แยกงานคนจนท่ีควรได้รับสวัสดิการน้ีได้ด้วยระบบการตรวจสอบ
และการประสานข้อมูลระหว่างหน่วยงานภาครัฐท่ีมีการประสานข้อมูลถึงกันอย่างมีประสิทธิภาพ ดังท่ีได้ให้เครดิตการท างาน
ไปแล้วส่วนหน่ึงในตอนต้น (ลงทะเบียนคนจน) 
 ดังน้ัน ในประเด็นเรื่องค่าตอบแทนของสวัสดิการจากการท างาน หากใช้แนวคิดเรื่องความเป็นธรรมทางสังคมแล้ว 
(Social Justice) คนจนซึ่งเป็นผู้ด้อยโอกาสทางสังคม มีต้นทุนชีวิตและต้นทุนทางสังคม ขาดแคลนทรัพยากรส่ิงจ าเป็นในการ
ด าเนินชีวิต และมีความไม่เท่าเทียมในชีวิต ดังน้ันสามารถน าวิธีคิดเรื่องการกระจายซ้ า (Redistribution) เพิ่มค่าตอบแทนให้
คนจน เพื่อลดความเหล่ือมล้ ารายได้ โดย ผู้ศึกษาเสนอว่า เน่ืองจาก Workfare จัดเป็นสวัสดิการคนจน ดังน้ันสามารถให้
ค่าตอบแทนท่ีไม่ต่ ากว่าหรือเทียบเท่าค่าแรงข้ันต่ า โดยพิจารณาองค์ประกอบของงาน และปัจจัยต่างๆ ร่วมด้วยโดยยึด
หลักการส าคัญในการจัดสวัสดิการหรือให้ค่าตอบแทนเพื่อตอบความจ าเป็นพื้นฐานของมนุษย์ (Basic Human Needs) ท่ี
เพียงพอ 
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 ข้อเสนอในหัวข้อแรกส าหรับการพัฒนาระบบการช่วยเหลือทางสังคมในประเทศไทย คือการท่ีรัฐสร้างสร้างมาตรการ
การช่วยเหลืออย่างจ าเพาะเจาะจง โดยจัดสวัสดิการการช่วยเหลือทางสังคมในกรณีพิเศษ เช่น เพื่อการกระตุ้นเศรษฐกิจใน
วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ ต่างๆ ดังตัวอย่างท่ีผ่านมา เช่นในวิกฤตการณ์ต้มย ากุ้ง ประเทศไทยไม่ได้มีการแทรกแซงช่วยเหลือ
ด้านมีงานท าและรายได้ในลักษณะการจ้างงานโดยตรง เน่ืองจากไม่มีงบประมาณโดยตรงและรัฐต้องใช้งบประมาณการคลัง
จ านวนมากเพื่อจ้างงานและจัดระบบการช่วยเหลือทางสังคม แม้ปัจจุบันจะมี “นโยบายสวัสดิการแห่งรัฐ” แต่ในประเทศไทยก็
ยังไม่สามารถจัดสวัสดิการท่ีเป็นเงินช่วยเหลือถ้วนหน้า (Universal Basic Income) เน่ืองจากนโยบายสวัสดิการแห่งรัฐเป็น
การจัดสวัสดิการแก่กลุ่มคนจน (Targeting) โดยให้เป็นวงเงินเพื่อแลกส่ิงอุปโภคบริโภคและการคมนาคมคามเง่ือนไขท่ีรัฐได้
วางไว้ และแม้จะมีแนวโน้มการเพิ่มวงเงินในสวัสดิการแลกกับการฝึกอาชีพซึ่งมีโอกาสท่ีผู้รับสวัสดิการเข้าสู่ตลาดแรงงาน จึง
กล่าวได้ว่าประเทศไทย รัฐยังไม่มีมาตรการโดยตรงเพื่อแทรกแซงตลาดแรงงานจัดสร้างและจ้างงานเพื่อเป็นสวัสดิการการ
ช่วยเหลือด้านการมีงานท าและรายได้  
 
 2.1 การจัดสวัสดิการเพื่อสร้างบทบาทความร่วมมือที่แท้จริง : “ประชารัฐ” และการจัดสวัสดิการสังคมบนฐาน
คิดเรื่องสิทธิและบทบาทหน้าที่ 
 เน่ืองจากงานเป็นปฏิบัติการส าคัญของ Workfare ในการจัดสวัสดิการโดยประสงค์ให้บุคคลท างานเพื่อรับการ
ช่วยเหลือทางสังคม โดย Workfare เป็นโครงการหรือแผนการท่ีต้องการให้คนท างานเพื่อแลกกับการช่วยเหลือทางสังคม3 
(Lødemel, 2001) มีลักษณะเป็นโครงการจ้างงานระยะส้ันหรือการจ้างงานต่อเน่ืองโดยใช้มาตรการแทรกแซงระบบแรงงาน
และเศรษฐกิจเพื่อให้เกิดการสร้างงาน โดยมีเป้าหมายคือการจ้างงานสมบูรณ์ (Full-employment) (Vis, 2006 ; Peck, 
2003)  
 ปฏิบัติการของ Workfare รัฐจะมีบทบาทในการสร้างงานโดยตรง ดังเช่นในสหรัฐอเมริกา หน่วยงานรัฐบาลมี
บทบาทสร้างงาน เพื่อการช่วยเหลือเฉพาะกรณีพิเศษ เช่น กลุ่มท่ีถูกกีดกันนอกแรงงาน (Peck, & Theodore, 2001) และ
ตัวอย่างในเขตบริหารพิเศษฮ่องกง รัฐจัดต้ังศูนย์การจ้างงานใหม่ (Re-employment) เพื่อจัดสวัสดิการให้กลุ่มคนว่างงาน
สามารถกลับมามีงานอีกครั้ง ด าเนินการโดยองค์กรของรัฐบาล (Chan, 2008) 
 ในประเทศไทย มีการจ้างงานในรูปแบบของโครงการรัฐ ตัวอย่างเช่น โครงการสร้างงานในชนบท หรือ กสช. ซึ่งเป็น
โครงการสร้างงานสาธารณสมบัติในชนบท (Rural public work program)4 เพื่อสร้างงานให้แก่คนในชุมชนและท้องถ่ินใน
พื้นท่ีห่างไกลภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับท่ี 5 ปี พ.ศ.2525-2529 (สุพัตรา จุณณะปิยะ, 2535) และการ
โครงการจ้างงานระยะส้ัน ภายใต้โครงการไทยเข้มแข็งในแผนฟื้นฟูเศรษฐกิจและสังคมระยะท่ี 2 (พ.ศ.2552-2555) ซึ่งผลักดัน
ให้เกิดการจ้างงาน เพื่อยกระดับรายได้และสร้างโอกาสการท างานในชนบท (ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง , 2554) ซึ่งเป็น
บทบาทความร่วมมือของรัฐบาลกับท้องถ่ินและบทบาทรัฐร่วมกับเอกชน 
 เม่ือพิจารณาแนวคิด Workfare และการด าเนินงานตามนโยบายประชารัฐ แล้วหัวใจส าคัญของแนวคิดมาจากเรื่อง
บทบาทความร่วมมือในการจัดสวัสดิการสังคมเช่นเดียวกัน ทว่าจากการน านโยบายสู่ปฏิบัติการ “ประชารัฐ” กลับถูกวิพากษ์
ว่าไม่สามารถตอบโจทย์ตามแนวคิดเรื่องบทบาทความร่วมมือ โดยกลุ่มท่ีคัดค้านนโยบาย พยายามช่วงชิงความหมายของค าว่า 
“ประชารัฐ” โดยกล่าวว่าแท้จริงแล้ว “ประชารัฐ” หมายถึง ประชาชนรวมกันก่อเกิดเป็นรัฐชาติ ประเทศเป็นของประชาชน 
อันหมายถึงประชาชนมีสิทธิอันชอบธรรมในการด าเนินการใดใดในประเทศ  ดังน้ัน นโยบายและการด าเนินการต่างๆ ต้องมี

                                                           
3 Understood as programmes or schemes that require people to work in return for social assistance benefits 
4 องค์การสหประชาชาติ ได้นิยามโครงการสร้างงานสาธารณสมบัติในชนบท (Rural public work program) ว่า เป็นแผนงานของรัฐบาล ด าเนินการโดยใช้แรงงานชนบทเป็น
หลัก ทั้งนี้เพื่อสร้างโอกาสการมงีานท าส าหรับกลุม่คนทีม่รีายได้น้อย เพื่อสร้างสิ่งสาธารณสมบัติส าหรับชมุชน เพื่อเป็นมาตรการป้องกันการอพยพจากชนบทเข้าสู่เม ือง และเพื่อ
ส่งเสริมการม ีส่วนร่วมของประชาชนในประเทศ 
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ท่ีมาจากความเห็นพ้องของประชาชน (ชัยอนันต์ สมุทรวาณิช, 2547 อ้างถึงโดย สมชาย ศรีสันต์, 2560) ในกลุ่มน้ีจึงปฏิเสธ
คัดค้านปฏิบัติการของประชารัฐ ท่ีมาจากนโยบายและอ านาจการปกครองท่ีถูกขนานนามว่าเป็น “รัฐบาลทหาร” รวมท้ังมีการ
ต้ังข้อสังเกตต่อปฏิบัติการของนโยบายประชารัฐว่าไม่ต่างจากนโยบายประชานิยม เพียงเปล่ียนช่ือและประทับตราประชารัฐ 
ตัวอย่างเช่น “ร้านธงฟ้า” เปล่ียนเป็น “ร้านประชารัฐ” “โครงการบ้านเอ้ืออาทร” เปล่ียนเป็น “โครงการบ้านประชารัฐ” เป็น
ต้น (สมชาย ศรีสันต์, 2560) 
 อย่างไรก็ตาม คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ก็ให้การยืนยันว่า นโยบายประชารัฐ ไม่ใช่นโยบายประชานิยม เพราะ
ประชานิยมเป็นเรื่องท่ีต้องการให้ประชาชนมีความนิยมต่อภาครัฐ หรือความนิยมหรือคะแนนเสียง แต่ต้องการให้ยุทธศาสตร์
ประชารัฐ เป็นความร่วมมือของทุกภาคส่วนอย่างแท้จริง (ประชาชาติธุรกิจ, 2561) เม่ือพิจารณาในเชิงหลักการประชานิยมมัก
เป็นนโยบายระหว่างรัฐและประชาชนโดยตรงโดยไม่มีเอกชนเข้ามาเกี่ยวข้อง (อัมมาร สยามวาลา และสมชัย จิตสุชน , 2550) 
แต่ในทางกลับกันประชารัฐกลับสะท้อนบทบาทภาคเอกชนสูงมาก 
 โครงการประชารัฐโดยรัฐบาลชุดน้ี มีการริเริ่มสร้างเครือข่ายประชารัฐเพื่อเช่ือมโยงและเสริมสร้างการมีส่วนร่วม
ระหว่างภาครัฐและเอกชน เกิดเครือข่ายภาคีประชารัฐ กระท่ังปรากฏ บริษัท ประชารัฐรักสามัคคี (ประเทศไทย) จ ากัด ซึ่ง
เป็นวิสาหกิจเอกชน ท่ีไม่ได้ข้ึนกับรัฐบาลหรือการเปล่ียนแปลงทางการเมือง เพราะคนในท้องถ่ินเป็นหุ้นส่วนและมีการจด
ทะเบียนเป็นบริษัทท้ัง 76 จังหวัดแล้ว (ปริญญา ชูเลขา และฐายิกา จันทร์เทพ , 2560)ในกรณี น้ี  ส่งผลให้เกิดการ
วิพากษ์วิจารณ์อย่างกว้างขวาง โดยประเด็นหน่ึงช้ีให้เห็นถึงการเปล่ียนแปลง คือ การลดบทบาทภาครัฐและบทบาทท่ีเพิ่มข้ึน
ของภาคเอกชน ซึ่งกล่าวได้ว่า การเปล่ียนแปลงในลักษณะน้ีเรียกได้ว่าเป็นการถ่ายโอนบทบาทหน้าท่ีจากภาครัฐไปสู่
ภาคเอกชน (Privatization) อย่างชัดเจน 
 นอกจากน้ี ภายใต้ช่ือยุทธศาสตร์ประชารัฐ ยังมีโครงการท่ีจัดต้ังข้ึนเป็นสวัสดิการการช่วยเหลือกลุ่มผู้ด้อยโอกาสและ
ผู้มีรายได้น้อย ตัวอย่างเช่น โครงการบ้านเคหะประชารัฐ ตลาดประชารัฐ หมอประชารัฐสุขใจ โดยให้การช่วยเหลือด้านต่างๆ 
ลงสู่ชุมชน (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2560) 
 ดังนั้นข้อเสนอวิธีการส่งเสริมการจัดสวัสดิการเพื่อสร้างบทบาทความร่วมมือที่แท้จริงด้วยแนวคิด Workfare 
คือการจัดสวัสดิการท างาน โดยรัฐบาลร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพื่อสร้างงานในพื้นท่ีชุมชน ซึ่งการช่วยเหลือทาง
สังคมลักษณะน้ี มีปรากฏอยู่ภายใต้แนวคิดเรื่องการจ้างงานสาธารณะ (Public work) โดยองค์การการปกครองส่วนกลาง
จัดสรรงบประมาณไปยังส่วนท้องถ่ินเพื่อสร้างงานด้านสาธารณูปโภค ท้ังน้ีในอดีต มีการจัดต้ัง โครงการสร้างงานในชนบท หรือ 
(กสช.)5 แต่ในทางปฏิบัติโครงการน้ีมีการบริหารจากบนลงล่าง (Top-down) โดยรัฐต้องการจัดสร้างสาธารณูปโภคในพื้นท่ี
ทุรกันดารเพื่อแก้ปัญหาความยากจนในชนบทและเป็นการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานของประเทศ (อรศรี งามวิทยาพงศ์ , 2546; 
สุพัตรา จุณณะปิยะ, 2535) การสร้างสาธาณูปโภคในชุมชน ซึ่งถือเป็นการท าหน้าท่ีความรับผิดชอบของบุคคลในฐานะสมาชิก
ของชุมชนและสังคม ประชาชนเป็นผู้กระท าการโดยใช้การร่วมมือการของรัฐและประชาชนตามความหมายท่ีแท้จริงของ
ประชารัฐ ตัวอย่างเช่นส่งเสริมให้เกิดนโยบายจากล่างสู่บน (Bottom up) 
 2.2 การจัดสวัสดิการพัฒนาคุณภาพชีวิตและลดความเหล่ือมล้ าทางสังคม: “การพัฒนาระบบสวัสดิการ” สิทธิ 
โอกาส และการเข้าถึงสวัสดิการสังคม การส่งเสริมศักยภาพ การท างานและอาชีพ 
 อย่างไรก็ตาม การช่วยเหลือด้านรายได้ท่ีได้กล่าวมาข้างต้น ยังไม่สามารถแก้ปัญหาความยากจนและความเหลือมล้ า
ได้ โดยเฉพาะการแก้ปัญหาในกลุ่มคนจนเรื้อรัง จากสถิติสถานการณ์ความยากจนในประเทศไทยปี พ.ศ.2559 กลุ่มประชากรท่ี
มีรายได้ต่ าสุดในประเทศไทย6 จ านวนร้อยละ 67.9 เป็นแรงงานนอกระบบ (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ

                                                           
5 โครงการสร้างงานในชนบท (กสช.) ในชว่งแผนพฒันาเศรษฐกจิและสังคม ฉบับที่ 5 
6 ความยากจนภายในกลุม่ Bottom 40 ซึ่งหมายถึง ประชากรในกลุ่มทีม่รีายได้ต่ าสุด อยู่ภายใต้เส้นความยากจน (Poverty line) สถิติจากเส้นแบ่งความยากจนจากร้อยละ 40 
ลงมา 
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สังคมแห่งชาติ , 2560) อันหมายรวมถึง ผู้ท างานช่ัวคราว (Non-Standard Employment) แรงงานรับจ้างท่ัวไป และผู้
ประกอบอาชีพอิสระ (Informal Sector) โดยกลุ่มน้ีเป็นกลุ่มท่ีมีรายต่ าท่ีสุดและประสบภาวะความยากจนมากท่ีสุด และหลุด
พ้นจากความยากจนเรื้อรังได้ยาก (Chronic poverty) เน่ืองจากสาเหตุปัจจัยหลายประการ เช่น ขาดรายได้ ขาดการศึกษา 
แรงงานฝีมือต่ า เพราะบุคคลไม่สามารถเข้าถึงสวัสดิการสังคม (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ, 2560)  
 ความเหล่ือมล้ า จึงเป็นสาเหตุส าคัญท่ีท าให้เกิดความยากจน แม้ความเหล่ือมล้ าและความยากจนมีความหมายท่ี
แตกต่างกัน แต่ความเหล่ือมล้ าและความยากจนก็มักมีการกล่าวถึงควบคู่กันและมีความสัมพันธ์อย่างเช่ือมโยง (นฤมล นิราทร , 
2559) เม่ือความเหล่ือมล้ าเกิดข้ึนในระดับท่ีสังคมยอมรับไม่ได้ เช่นมีทรัพยากรไม่เพียงพอต่อความจ าเป็น (Need) ในการ
ด ารงชีวิตในสังคม บุคคลเหล่าน้ันจึงกล่าวเป็นคนยากจน ท่ีเป็นผลจากเศรษฐกิจ สังคม และการท่ีไม่สามารถเข้าถึงสวัสดิการ
สังคม (สุรพล ปธานวนิช, 2547. น. 135) ด้วยเหตุน้ี จึงต้องมีการแก้ปัญหาความเหล่ือมล้ าควบคู่กับการแก้ปัญหาความยากจน 
ดังท่ีรัฐบาลได้มีนโยบายสวัสดิการแห่งรัฐ และด าเนินโครงการพัฒนาคุณภาพชีวิตเพื่อให้เข้าถึงสวัสดิการสังคม และเน่ืองจาก 
Workfare มักปรากฏในรูปแบบโครงการรัฐบาลท่ีก าหนดให้ผู้รับสวัสดิการรับการท างาน การฝึกอบรมและพัฒนาอาชีพ 7 
(Smith, 1987; Peck & Theodore, 2001) ท้ังน้ีโครงการรัฐเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิต สามารถน าไปสู่การปรับใช้ด้วยวิธีการ
ของ Workfare ท่ีแท้จริง  
 ในกรณีน้ี ประเทศไทยจึงมีความต่างจากตัวอย่างข้างต้น เน่ืองจากประเทศไทยไม่ได้มีนโยบายหรือมาตรการพิเศษใน
การแทรกแซง แต่ส่งเสริมการมีงานท าทางอ้อมหรือการส่งเสริมให้เกิดการจ้างงานร่วมกับท้องถ่ินหรือเอกชน (สุรพล ปธานวนิช, 
2547, น. 263-264) ท้ังน้ีด้วยแนวคิด Workfare จะต้องมีการจัดการในลักษณะการแทรกแซงตลาดแรงงาน (Active labor) 
และจัดการทรัพยากร (Peck, 2003) ตัวอย่างเช่น ในประเทศอินเดีย รัฐบาลกลางมีมาตรการแก้ปัญหากลุ่มถูกกีดกันทางสังคม 
Workfare จึงเป็นมาตรการพิเศษเพื่อช่วยเหลือกลุ่มคนท่ีประสบปัญหาในกรณีพิเศษ หรือในสภาวะท่ีมีความยากล าบากและ
ช่วยเหลือคนจนในพื้นท่ีทุรกันดารโดยการจ้างงานจากรัฐบาลกลางโดยตรงและส่งไปยังส่วนท้องถ่ิน (อมรเทพ จาวะลา. 2555) 
ในกรณีน้ีประเทศไทยมีลักษณะท่ีใกล้เคียงกันมาก แต่เป็นลักษณะของการกระจายอ านาจไปยังส่วนท้องถ่ินให้บริหารจัดการ
เพื่อจัดโครงการจ้างงานและส่งเสริมการอาชีพ ซึ่งนับเป็นจุดเด่นของประเทศไทยในการส่งเสริมศักยภาพอาชีพแขนงต่างๆ 
(กระทรวงแรงงาน, 2553) 
 อย่างไรก็ตามการประยุกต์ใช้ Workfare เป็นสวัสดิการท างาน ควรมีความสอดคล้องกับบริบททางสังคม จึงจ าเป็น
จะต้องพิจารณาปัญหาและความต้องการด้านแรงงานของประเทศ เน่ืองจากปัจจุบันประเทศไทยประสบปัญหาการขาด
อัตราก าลังแรงงานท่ีตรงตามความต้องการในภาคอุตสาหกรรมท่ีมีความต้องการแรงงานฝีมือเพิ่มข้ึน (กระทรวงแรงงาน , 
2560) ในช่วงท่ีผ่านมา แม้ภาครัฐมีการจัดบริการสังคม เช่น การจัดหางานและการฝึกอาชีพท้ังในกลุ่มเยาวชนร ะดับอาชีวะ
ศึกษา กลุ่มผู้สนใจเข้ารับบริการภาครัฐเพื่อจัดหางานและพัฒนาทักษะฝีมือแรงงาน คนยากจนส่วนใหญ่เป็นผู้มีแรงงานทักษะ
ต่ า ท าให้ต้องมีการการพัฒนาบริการสังคมจากภาครัฐมีคุณภาพมาตรฐาน เพื่อแก้ปัญหาตลาดแรงงาน ภาวะการว่างงาน และ
พัฒนาแรงงานให้มีทักษะฝีมือ (กระทรวงแรงงาน 2560, ส านักงานรัฐมนตรีกระทรวงศึกษาธิการ, 2559)  
 ดังจะเห็นได้ว่ากระบวนการส าคัญในกรณีน้ีคือการจัดหางานและการพัฒนาอาชีพ กระบวนการน้ีมีความส าคัญมาก
ในระบบการช่วยเหลือของ Workfare โดยเฉพาะในรัฐสวัสดิการ กลุ่ม ประเทศกลุ่มนอร์ดิก อย่าง ประเทศเดนมาร์กและ
นอร์เวย์ ซึ่งเน้นคุณภาพมาตรฐานและการเข้าถึงบริการ Workfare ในกลุ่มน้ีจึงมีจุดเด่นเรื่องบริการสังคม เช่น จัดท า
แผนพัฒนารายบุคคล (Human development plan) เพื่อพัฒนาศักยภาพบุคคล (Madsen, 2001; Lødemel, 2001)  

                                                           
7 A Government Program Requiring Employable Recipients of Welfare to Register for Work or Work Training 



รายงานสืบเนื่องการสัมมนาวิชาการเนื่องในโอกาสการสถาปนาคณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ มธ. ปีท่ี 65 
 
 

 160  

 ก่อนหน้าน้ีระบบการช่วยเหลือทางสังคมของประเทศไทย ยั งคงให้ความส าคัญกับการสงเคราะห์ แต่ขาด
กระบวนการพัฒนาศักยภาพกลุ่มเป้าหมายเพื่อให้พึ่งพาตนเองได้ในระยะยาว (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ , 2553) ต่อมามีการพัฒนาระบบการช่วยเหลือภายใต้โครงการพัฒนาคุณภาพชีวิต มีการท าแผนพัฒนา
รายบุคคล (Personalized plan) ดังท่ีได้กล่าวไว้ว่าตามนโยบายจะมีการด าเนินการโดยส ารวจ สอบถามความต้องการ 
วิเคราะห์และให้ความช่วยเหลือเป็นรายบุคคล ซึ่งดูเหมือนจะมีแนวทางเช่นเดียวกันกับ Workfare ข้างต้น 
 แต่เน่ืองจากโครงการพัฒนาคุณภาพชีวิตประกอบด้วยกิจกรรมโครงการท่ีจัดต้ังเอาไว้แล้ว 34 โครงการเพื่อให้คนจน
เข้าสู่กระบวนการพัฒนา ดังน้ันแล้วรัฐบาลจึงจ าเป็นต้องท าให้แน่ใจว่า Personalized Plan ไม่ได้เป็นการจับคนจนใส่
โครงการ แต่การส ารวจท่ีด าเนินการในตอนต้นจะต้องน าไปสู่การพัฒนาโครงการเพิ่มเติมและให้บุคคลน้ันได้ได้รับบริการท่ีตรง
ตามความต้องการเพื่อพัฒนาตนเอง  
 ในกรณีน้ี ขอยกตัวอย่างกรณีศึกษาการแก้ปัญหาความยากจนแบบเจาะจงของสาธารณรัฐประชาชนจีน ท่ีมีคน
ยากจนในชนบทจ านวนมาก ซึ่งนโยบายท่ีน ามาใช้คือให้มีการจับคู่คนจนกับคนในหน่วยงานรัฐอย่างน้อยคนละ 2 ครัวเรือน 
หรือนักวิจัยผู้ขอทุนจะต้องร่วมท าวิจัยพร้อมไปกับการแก้ความยากจนในระดับปฏิบัติการ ต้องลงพื้นท่ีไปเย่ียมครอบครัว ท า
แผนการช่วยเหลือและท าโครงการอุดหนุนเงินสดและส่ิงของเป็นสวัสดิการเพื่อพัฒนาและสร้างอาชีพโดยต้องเขียนรายงานให้
เห็นสภาพชีวิตจริงและปฏิบัติการในการแก้ปัญหาจริงจนกว่าคนจนเหล่าน้ันจะพ้นความยากจนอย่างถาวรจึงจะได้ค่าตอบแทน
และออกจากพื้นท่ี (โพสต์ทูเดย์, 2561) 
 อย่างไรก็ตามเน่ืองจากสาธารณรัฐประชาชนจีนเป็นรัฐพรรคการเมืองเดียวและยังมีรูปแบบ “เผด็จการเบ็ดเสร็จ” จึง
สามารถบังคับใช้นโยบายในลักษณะท่ีตึงเข้มเช่นน้ีได้ ในขณะเดียวกันแม้ประเทศไทยจะไม่นิยมการเผด็จการ อย่างไรก็ตาม
รัฐบาลสามารถบริหารราชการแผ่นดินและมีมาตรการท่ีพัฒนากระบวนการให้มีประสิทธิภาพในบริบทประเทศไทย เช่น ดัง
ตัวอย่างการปฏิบัตินโยบายแก้ปัญหาความยากจนของสาธารณรัฐประชาชนจีน สะท้อนความส าคัญของผู้ปฏิบัติงาน ในฐานะ
การสังคมสงเคราะห์เชิงปฏิบัติการ ซึ่งควรเป็นผู้มีความรู้และทักษะวิชาชีพโดยตรง ดังน้ันอาจเป็นไปได้หรือไม่หากอนาคตจะมี 
Account Officer (AO) เป็นต าแหน่งของนักสังคมสงเคราะห์วิชาชีพโดยตรง ซึ่งก็คงต้องติดตามการด าเนินงานและการพัฒนา
ระบบกันต่อไป 
 การประยุกต์ใช้ Workfare ในระบบการช่วยเหลือดังท่ีได้กล่าวมา สะท้อนกระบวนการของ Workfare ต้ังแต่ การ
ระบุกลุ่มเป้าหมายอย่างเจาะจง การสร้างงาน การบริการสังคมซึ่งได้แก่การจัดหางานและการพัฒนาอาชีพ เป็นต้น ซึ่งสะท้อน
ให้เห็นความพยายามในการจัดสวัสดิการเพื่อแก้ปัญหายากจนในรูปแบบต่าง ๆ เช่น การช่วยเหลือด้านรายได้ (บัตรสวัสดิการ
แห่งรัฐ) การลดความเหล่ือมล้ าด้านรายได้ (การสร้างโอกาส-การสร้างาน) และการลดความเหล่ือมล้ าด้านสวัสดิการสังคม 
(บริการจัดหางาน การพัฒนาอาชีพ)  
 ดังนั้นข้อเสนอในการน าแนวคิด Workfare มาใช้ในการลดความเหล่ือมล้ าทางสังคมและพัฒนาคุณภาพชีวิต 
คือการจัดสวัสดิการท างานและอาชีพ โดยการมีส่วนร่วมของเอกชน และเศรษฐกิจภาคนอกทางการ ประการแรก การมีส่วน
ร่วมของเอกชน หรือกลุ่มทุนขนาดใหญ่ท่ีต้องการก าลังแรงงาน ให้เข้ามีบทบาทในการร่วมจัดสวัสดิการสังคม ดังตัวอย่างการ
จัดโครงการพัฒนาคุณภาพชีวิตซึ่งมีการช่วยเหลือเพื่อการมีงานท า ปัจจุบันรัฐบาลมีการด าเนินโครงการพัฒนาคุณภาพ 4 มิติ
ซึ่งครอบคลุมเรื่อง การท างานและการมีรายได้ รัฐบาลพยามเปิดช่องทางให้เอกชนมีส่วนร่วมจัดสวัสดิการเพื่อเป็นแหล่งงานท า 
ประการท่ีสอง การจัดสวัสดิการท างานและอาชีพแก่กลุ่มเศรษฐกิจภาคนอกทางการ เน่ืองจากโครงสร้างของประเทศไทยมี
กลุ่มเศรษฐกิจภาคนอกทางการ แรงงานนอกระบบ กลุ่มผู้มีรายได้ไม่แน่นอนและผู้มีรายได้น้อย จัดอยู่ในกลุ่มน้ีเป็นจ านวนมาก 
ดังน้ันจึงมีความเหมาะสมท่ีรัฐบาลจะส่งเสริมงานและการช่วยเหลือกลุ่มอาชีพแขนงต่างๆ และการประกอบอาชีพอิสระให้
สามารถด ารงอยู่ และควรส่งเสริมศักยภาพอย่างรอบด้าน 



รายงานสืบเนื่องการสัมมนาวิชาการเนื่องในโอกาสการสถาปนาคณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ มธ. ปีท่ี 65 
 
 

161 

 จากการศึกษา ข้อเสนอแนะท่ีได้น าเสนอมา แสดงให้เห็นถึงความเป็นไปได้ในการน าแนวคิดและวิธีการของ 
Workfare มาใช้พัฒนาระบบสวัสดิการสังคมไทย เม่ือพิจารณาข้อเสนอจะพบว่า การน าแนวคิด Workfare มาใช้เป็นการเสนอ
รูปแบบสวัสดิการทางเลือก เพื่อให้ตอบโจทย์กับความต้องการ แก้ปัญหาและช่องว่างในนโยบาย โดยผู้กระท าการในแต่ละข้อ
น้ันมีความส าคัญได้แก่ การบริการราชการส่วนกลาง การบริหารราการส่วนท้องถ่ิน เอกชนภาคธุรกิจ ซึ่งรวมถึงประชาชนท่ีอยู่
ในเศรษฐกิจในระบบและเศรษฐกิจภาคนอกทางการ ในส่วนของข้อเสนอจากการศึกษาน้ัน บางส่วนเป็นส่ิงท่ีมีอยู่แล้วใน
โครงสร้างนโยบายและการจัดสวัสดิการสังคม ตัวอย่างเช่น การจัดสรรงบประมาณเพื่อกระจายรายได้และสร้างงานส่วน
ท้องถ่ิน เพียงแต่จะต้องมีการพัฒนาปรับปรุง รวมท้ังการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติท่ีมีประสิทธิผลย่ิงข้ึน รวมถึงการน าเสนอ
ส่วนท่ียังขาดหายไปเพื่อให้เห็นปัญหาและช่องว่างของนโยบาย เช่น รูปแบบท่ีหน่ึง แม้ประเทศไทยจะไม่มีการจัดสวัสดิการเงิน
ช่วยเหลือถ้วนหน้าและมาตรการแทรกแซงเพื่อจ้างงานโดยตรง แต่ท้ังน้ี วิธีการท่ีมีความเป็นไปได้รวมถึงเป็นจุดเด่นของการจัด
เงินสวัสดิการในประเทศไทยได้ คือ การจัดสวัสดิการส่งเสริมอาชีพและการท างานในกลุ่มเศรษฐกิจภาคนอกทางการ ดังท่ี
การศึกษาครั้งน้ีได้สรุปว่าน่าจะมีความเป็นไปได้และความเหมาะสมในการจัดเป็นสวัสดิการท างานในประเทศไทย 
 

บทส่งท้าย 
ค าตอบของประเทศไทยในระยะเปล่ียนผ่าน 

 ประเทศไทยในระยะเปล่ียนผ่าน การพัฒนาระบบสวัสดิการเป็นส่ิงส าคัญย่ิง โดยเฉพาะในประเด็นทางสังคมท่ียังเป็น
ปัญหาช่องว่างรอการแก้ไขปรับปรุง โดยส่ิงท่ีจะมาเติมเต็มปัญหาช่องว่าง เป็นแนวคิดบางอย่างท่ีปรากฏข้ึนในรอยต่อส าคัญ
ทางประวัติศาสตร์ จากการศึกษาเกิดข้อค้นพบท่ีส าคัญประการหน่ึง ซึ่งเป็นเครื่องยืนยันความเป็นไปได้ ในการน าแนวคิด 
Workfare มาใช้คือการปรากกฎข้ึนอย่างมีนัยส าคัญของ Workfare ในกระแสการเปล่ียนผ่าน ท้ังยังเป็นแนวคิดท่ีน ามาสู่การ
แก้ปัญหาและวิกฤตการณ์ทางสังคมในช่วงรอยต่อการเปล่ียนแปลงเหล่าน้ันด้วย ดังตัวอย่าง ระยะการเปล่ียนผ่านหลังภาวะ
เศรษฐกิจตกต่ า The Great Depression ปรากฏแนวคิดการแก้ปัญหาอันเป็นท่ีมาของแนวคิดเรื่องการจ้างงานเต็มท่ี (Full 
Employment) ดังท่ีปรากฏในนโยบายมหาภาคเคนเช่ียน (Keynesian Consensuses) ตัวอย่างต่อมา Workfare ปรากฏข้ึน
ในช่วงเวลาการเปล่ียนผ่านทางความคิดสู่ฉันทามติวอชิงตัน (Washington Consensuses) และหลังจากน้ัน Workfare ถูก
น าไปใช้อย่างแพร่หลายในรัฐสวัสดิการ กระท่ังการน าแนวคิดมาสู่การพัฒนาระบบสวัสดิการในภูมิภาคเอเชียหลังวิกฤตการ
ทางการเงินปี พ.ศ.2540  
 อย่างไรก็ตาม ด้วยสถานการณ์ปัจจุบันท่ีประเทศไทยเดินไปสู่ระยะการเปล่ียนผ่าน โดยมีปัจจัยท่ีเกี่ ยวข้องในระยะ
การเปล่ียนผ่าน คือสถานการณ์ทางการเมืองท่ีก าลังด าเนินไปสู่การเลือกต้ัง รวมท้ังการเปล่ียนผ่านในมิติของการสร้างความกิน
ดีอยู่ดีจากนโยบายรัฐท่ีมุ่งยกระดับรายได้คนจน เพื่อส่งผลให้ประเทศไทยก้าวข้ามกับดักความยากจนหลุดพ้นจากประเทศ
รายได้ปานกลางไปสู่รายได้สูง เม่ือพิจารณาหลักปรัชญาแนวคิดท่ีส าคัญ สังคมไทยให้ความส าคัญกับการด าเนินตามหลัก
ปรัชญาแนวคิดเศรษฐกิจพอเพียง หรือเรียกว่าเป็น “Bangkok Consensus” ดังน้ันแล้ว ผู้ศึกษาจึงม่ันใจว่าจึงมีช่องทางความ
เป็นไปได้ในการน าแนวคิด Workfare มาปรับใช้กับสถานการณ์ปัจจุบันในระยะเปล่ียนผ่านของไทยและเหมาะสมกับบริบท
ของประเทศไทย 
 ค าตอบของประเทศไทย แท้จริงไม่ได้เป็นส่ิงยากเกินกว่ารัฐบาลใดจะบริหารจัดการ เน่ืองจากหัวใจส าคัญคือการมี
ชีวิตความเป็นอยู่ท่ีดี บนสังคมท่ีมีสวัสดิการ ดังน้ันจะท าอย่างไรเพื่อพัฒนาระบบสวัสดิการสังคมให้ตอบโจท ย์เหล่าน้ี 
Workfare จึงเป็นแนวคิดและวิธีการท่ีรัฐบาลควรให้ความส าคัญและน ามาปรับใช้อย่างเหมาะสมเพื่อจัดสวัสดิการความ
ช่วยเหลือ เพื่อร่วมสร้างสวัสดิการบนฐานบทบาทความร่วมมือและพลังของประชาชน และท่ีส าคัญคือการส่งเสริม สนับสนุน
การพัฒนาศักยภาพและการพัฒนามนุษย์ไปพร้อมกับการจัดสวัสดิการสังคม ด้วยเหตุน้ีเอง Workfare จึงเป็นค าตอบอย่าง
หน่ึงในระยะการเปล่ียนผ่านของประเทศไทย แนวคิด Workfare ท่ีน ามาปรับใช้เป็นสวัสดิการการท างานส าหรับประเทศไทย
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ในระยะการเปล่ียนผ่าน สามารถน ามาใช้ในการพัฒนาระบบสวัสดิการการช่วยเหลือและสวัสดิการด้านการท างานและรายได้ 
รวมไปถึงสวัสดิการแรงงานและอาชีพ ดังน้ันแล้ว หากจะมีการพัฒนาปฏิรูประบบสวัสดิการสังคม ช่วงเวลา ณ ปัจจุบันคือ
จุดเริ่มต้นท่ีดีและเป็นอีกก้าวหน่ึงในท่ีจะเดินไปในระยะการเปล่ียนผ่านของประเทศไทย 
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