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หนั งสื อ เรื่ อง  Contesting Social Welfare in Southeast Asia 

ศึกษาสวัสดิการสังคมในประเทศภาคพื้นเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ จัดพิมพ์ในชุด
หนังสือ Cambridge Elements in Politics and Society in Southeast Asia 
ผู้เขียนหนังสือเลือกเสนอสี่ประเทศ ได้แก่ อินโดนีเซีย ฟิลิปปินส์ ไทย และ
มาเลเซีย พร้อมให้เหตุผลสองประการ ประการแรก สัดส่วนประชากรใน 
สี่ประเทศของกรณีศึกษา มีสภาพการดํารงอยู่ ในความยากจน และ 
ความเปราะบางที่อาจนําไปสู่ความยากจน จึงเป็นความท้าทายต่อการปรับปรุง
ระบบการคุ้มครองทางสังคม (Social Protection) ในประเทศภาคพื้นเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต้ และประการสอง ปัจจัยทางการเมืองร่วมกันในสี่ประเทศ
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กรณีศึกษา คือ พัฒนาการประเทศตามระบบทุนนิยมของการทําให้เป็น
อุตสาหกรรม ทั้งยังมีการขยายตัวของระบอบอํานาจนิยมและกึ่งอํานาจนิยม 
การปฏิรูปประชาธิปไตย การก้าวสู่ประเทศที่มีระดับรายได้ปานกลาง และ 
การสืบทอดอํานาจเชิงโครงสร้างของคนกลุ่มน้อยของประเทศ 

การศึกษาสวัสดิการสังคมในประเทศภาคพื้นเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ 
จําเป็นต้องมีกรอบทฤษฎีในการสร้างคําอธิบาย เพื่อตอบคําถามการศึกษาของ
หนังสือ ผู้เขียนพิจารณาตั้งต้นจากอํานาจและการเมืองของการคุ้มครองทาง
สังคมในสี่ประเทศ ใช้แนวทางการวิเคราะห์ดุลยภาพทางการเมือง (Political 
Settlement Analysis) พร้อมกับการวิเคราะห์ปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงทาง
การเมืองและสังคม สามารถทําให้อธิบายพัฒนาการของระบบการคุ้มครองทาง
สังคมท่ามกลางพลวัตทางการเมือง (Political Dynamics) ของสี่ประเทศได้ลุ่ม
ลึกมากขึ้น แนวทางการศึกษาที่ใช้ในหนังสือแบ่งออกสามทฤษฎี ทฤษฎีแรก 
ระบอบสวัสดิการ (Welfare Regime) ในภาคพื้นเอเชียตะวันออกเฉียงใต้มี
ความหลากหลายทางวัฒนธรรมมากกว่ากําหนดให้มีระบอบสวัสดิการแบบ
เดียวกับประเทศรัฐสวัสดิการในยุโรป และอาจไม่เหมาะที่จําแนกให้เป็นระบอบ
สวัสดิการเอเชียตะวันออก (East Asia Welfare Regime) เหมือนไต้หวัน 
ฮ่องกง จีน และเกาหลีใต้ เนื่องจากประเทศภาคพื้นเอเชียตะวันออกไม่มี 
ความหลากหลายทางศาสนาเหมือนกับภาคพื้นเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ 
กล่าวคือ บูรไน มาเลเซีย และอินโดนีเซียมีรากฐานระบอบสวัสดิการตามศาสนา
อิสลาม ทฤษฎีสอง กลยุทธ์สวัสดิการเชิงผลิตภาพ (Productive Welfare 
Strategy) นิยมในประเทศระบอบสวัสดิการเอเชียตะวันออก เน้นส่งเสริม 
การพัฒนาเศรษฐกิจมากกว่านโยบายสังคม เพื่อสร้างการแข่งขันทาง
อุตสาหกรรมและความเจริญเติบโตของตลาด และทฤษฎีสาม การเมืองของ
นโยบายการคุ้มครองทางสังคมเกิดขึ้นตั้งแต่กลางทศวรรษ 1980 โดยเฉพาะ
อินโดนีเซีย ไทย และฟิลิปปินส์ เกิดการปฏิรูประเทศเพื่อทําให้เป็นประชาธิปไตย 
จึงเกิดกลุ่มอํานาจใหม่ในพลวัตทางการเมืองของประเทศภาคพื้นเอเชีย
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ตะวันออกเฉียงใต้ เป็นฝ่ายก้าวหน้าที่มีบทบาทในการร่วมกําหนดนโยบาย 
เพื่อพัฒนาระบบการคุ้มครองทางสังคม ส่วนกลุ่มอํานาจเก่าในระบบราชการ
สูญเสียดุลยภาพทางการเมือง ขณะเดียวกัน นโยบายการคุ้มครองทางสังคม
นํามาสร้างความนิยมเพื่อคะแนนเสียงเลือกตั้ง  

กรอบการศึกษาระบอบสวัสดิการเชิงเปรียบเทียบ (Comparative 
Welfare Regime) ส่วนมากอ้างอิงการจําแนกประเทศรัฐสวัสดิการในโลกที่
หนึ่งของ Gosta Esping-Andersen ได้แก่ ระบอบสวัสดิการเสรีนิยม อนุรักษ์
นิยม และสังคมประชาธิปไตย การทําความเข้าใจระบอบสวัสดิการไม่แค่ 
ทําความเข้าใจกลไกของสถาบันและการบังคับใช้กฎหมายและมาตรการที่
เกี่ยวกับกิจกรรมเศรษฐกิจและสังคม แต่การวิเคราะห์ดุลยภาพทางการเมืองให้
ความสําคัญต่อความสัมพันธ์ของอํานาจ ผลประโยชน์ การเปลี่ยนแปลงทาง
สถาบัน และการต่อสู้ทางชนชั้นของคนกลุ่มต่างๆ ขณะที่ตัวแสดงทางที่ไม่ใช่ 
ชนชั้นนํา (Non-Elite Actors) ไม่ว่าจะเป็นแรงงาน ชาวนา และนักกิจกรรม  
ล้วนเป็นคนในชนชั้นที่ถูกกดขี่และมีบทบาทสําคัญในสมการของการวิเคราะห์
ดุลยภาพทางการเมืองของระบบการคุ้มครองทางสังคม จึงเห็นได้ว่า หนังสือ
แบ่งตัวแสดงสี่กลุ่ม ตัวแสดงกลุ่มแรก ชนชั้นนําที่ครองอํานาจทางการเมืองและ
ผูกขาดทรัพยากรโดยคนกลุ่มน้อย ทั้งโครงสร้างพื้นฐาน โครงการพัฒนา
เศรษฐกิจ และให้รัฐอุดหนุนสิทธิประโยชน์ต่างๆ เพื่อประโยชน์ของกลุ่มทุน
ธุรกิจ ตัวแสดงกลุ่มสอง เทคโนแครตรัฐบาลและองค์การระหว่างประเทศ 
ที่สนับสนุนการลงทุนระบบการคุ้มครองทางสังคมและการพัฒนาทุนมนุษย์ 
ตามแนวทางเศรษฐกิจเสรีนิยม ตัวแสดงกลุ่มสาม องค์กรพัฒนาเอกชนภายใน
และต่างประเทศ สหภาพแรงงาน พรรคการเมืองฝ่ายซ้าย นักวิชาการ องค์การ
วิชาชีพ และองค์กรระหว่างประเทศในระบบสหประชาชาติ เรียกร้องให้รัฐบาล
ลงทุนที่ทุนมนุษย์และขยายการคุ้มครองทางสังคม และตัวแสดงกลุ่มสี่ นักธุรกิจ
การเมืองภายในและต่างประเทศ นอกจากนี้ การวิเคราะห์ทรัพยากรอํานาจ 
(Power Resources) ตามปัจจัยของชนชั้น ผลประโยชน์ และตัวแสดงทาง
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การเมือง สามารถประเมินศักยภาพของพรรคการเมืองและสหภาพแรงงาน 
แต่ละประเทศที่มีระบอบสวัสดิการหลากหลายตามบริบทของประเทศหรือกลุ่ม
ประเทศได้ 

หากพิจารณาต่อมาที่ผู้เขียนไม่เลือกสิงคโปร์เป็นประเทศกรณีศึกษา 
เนื่องจากการศึกษาระบอบสวัสดิการเชิงเปรียบเทียบ จําแนกระบอบสวัสดิการ
ของสิงคโปร์คล้ายคลึงกับประเทศในภาคพื้นเอเชียตะวันออก เรียกว่า “ระบอบ
สวัสดิการเอเชียตะวันออก” (East Asia Welfare Regime) ได้แก่ ไต้หวัน 
ฮ่องกง จีน และเกาหลีใต้ การจําแนกเช่นนี้  มีนักวิชาการศึกษาระบอบรัฐ
สวัสดิการอนุรักษ์นิยมของเอเชียตะวันออกคือ Christian Aspalter ให้
คําอธิบายพร้อมกับต่อยอดทางความคิดเกี่ยวกับระบอบสวัสดิการถึงสิบรูปแบบ 
และยังมีนักวิชาการมาร่วมนําเสนอสวัสดิการของแต่ละประเทศไว้ในหนังสือ 
The Routledge International Handbook to Welfare State Systems  
แต่การรจําแนกเหมารวมให้ไทย มาลาเซีย สิงคโปร์ เวียดนาม และอินโดนีเซีย 
เป็นส่วนหนึ่งของชุดคําอธิบายระบอบสวัสดิการเอเชียตะวันออก ทั้งที่ประเทศ
เหล่านี้ไม่มีค่านิยมและแบบแผนดั้งเดิมที่เน้นบทบาทของครอบครัวและชุมชนใน
การจัดสวัสดิการที่เหมือนกัน ขณะที่ผู้เขียนไม่เลือกเวียดนาม กัมพูชา และลาว 
เพราะประเทศทั้งสามเคยพัฒนาประเทศตามระบบสังคมนิยม แล้วผ่านพ้นจาก
สงครามเย็นมาเร่ิมต้นพัฒนาระบบการคุ้มครองทางสังคมราวสามทศวรรษ 

หากพิจารณาหัวข้อย่อยของชุดหนังสือให้ความสําคัญต่อมิติทางสังคม
และการเมืองของสวัสดิการเป็นแกนหลัก การกําหนดโครงสร้างเนื้อหาของ
หนังสือเล่มนี้แบ่งเก้าหัวข้อ ได้แก่ (1) บทนํา (2) พัฒนาการของการคุ้มครอง
ทางสังคมในภาคพื้นเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ (3) การพิจารณากรอบทฤษฎี  
(4) ตัวแสดงในดุลยภาพทางการเมือง (5) กรณีของอินโดนีเซีย (6) กรณีของ
ฟิลิปปินส์ (7) กรณีของไทย (8) กรณีของมาเลเซีย (9) บทสรุป แล้วส่วนท้าย
ของหนังสือมีภาคผนวกอธิบายลําดับเวลาของนโยบายการคุ้มครองทางสังคม
ของสี่ประเทศ พิจารณาจากการแบ่งส่วนของเนื้อหาแล้วทําความเข้าใจได้
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เบื้องต้นก่อนว่า นโยบายการคุ้มครองทางสังคมไม่ใช่แค่การวิ เคราะห์แคบลงมา
แค่การจัดสวัสดิการเพื่อส่งมอบบริการสังคม การเสนอระบอบสวัสดิการของ 
แต่ละประเทศเป็นอย่างไร จําเป็นต้องเข้าใจบริบททางประวัติศาสตร์ พัฒนาการ
ทางการเมือง ความสัมพันธ์เชิงอํานาจของตัวแสดงต่างๆ หากพิจารณาต่อมา 
กรอบการวิเคราะห์สะท้อนให้เห็นผู้เขียนหนังสือเชื่อว่า การมีลักษณะเฉพาะของ
ระบอบสวัสดิการแต่ละประเทศ จึงไม่มีแนวทางและวิธีการใดที่สมบูรณ์ 
แบบเดียว แล้วสามารถใช้ด้วยวิธีการเดียวกันกับสําหรับทุกประเทศ 

ค าถามการศึกษาของหนังสือแบ่งออกห้าข้อ คําถามแรก สาเหตุใดทํา
ให้ประเทศภาคพื้นเอเชียตะวันออกเฉียงล้มเหลวต่อก ารพัฒนาระบบ 
การคุ้มครองทางสังคมให้มีเสถียรภาพ คําถามสอง สาเหตุใดประเทศเหล่านี้จึง
ให้สวัสดิการพิเศษแก่ข้าราชการพลเรือนและทหารในระบบราชการที่มากจน
เหมือนได้รับสิทธิพิเศษเฉพาะกลุ่มอาชีพ ขณะที่ลูกจ้างภาคเอกชนได้รับ
สวัสดิการในระดับที่เพียงพอหรือเหมาะสมสําหรับคนจนและกลุ่มคนเปราะบาง 
คําถามสาม สาเหตุใดประเทศเหล่านี้เริ่มปฏิรูประบบการคุ้มครองทางสังคม
พร้อมกันในทศวรรษที่ผ่านมา คําถามสี่ อุปสรรคและตัวแสดงทางการเมือง 
ที่ขับเคลื่อนการเปลี่ยนแปลงคืออะไร และคําถามห้า ระบบการคุ้มครองทาง
สังคมของประเทศเหล่านี้ในอนาคตจะเป็นอย่างไร แต่การตอบคําถามเหล่านี้ใช้
การวิเคราะห์พลวัตทางการเมืองของระบบการคุ้มครองทางสังคมในประเทศ
เหล่านี้ เพื่อทําความเข้าใจการนํานโยบายการคุ้มครองทางสังคมไปปฏิบัติและ
ต้องพัฒนาการส่งมอบบริการสาธารณะที่มีศักยภาพและประสิทธิภาพ อีกด้าน
ทําให้เกิดข้อถกเถียงถึงการพัฒนาระบบการคุ้มครองทางสังคมในประเทศเหล่านี้ 
แต่เกิดการครอบงําทางการเมือง โดยเฉพาะบทบาทของเทคโนแครต ส่งผลให้
ระบบสวัสดิการสังคมมีลักษณะเป็นแบบอนุรักษ์นิยมและเน้นผลิตภาพเพื่อให้
รองรับต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและอุตสาหกรรม ระบบการคุ้มครองทางสังคม 
จึงให้ความสําคัญลําดับแรกต่อกลุ่มทางการเมืองของระบบราชการ เพื่อให้
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ข้าราชการรักษาโครงสร้างอํานาจรัฐ ส่วนประชาชนเป็นสว่นประกอบที่ไม่สาํคญั
ในสมการข้างต้น 

ความหมายของการคุ้มครองทางสังคมในหนังสือเล่มนี้อ้างถึงแนวคิด
ของโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (United Nations Development 
Programme: UNDP) เป็นกรอบการวิเคราะห์ระบบการคุ้มครองทางสังคมของ
สี่ประเทศ แบ่งมาตรการเป็นสี่ประเภท ได้แก่ ประเภทแรก การประกันสังคม 
(Social Insurance) เป็นการร่วมจ่ายระหว่างรัฐและเอกชน เพื่อคุ้มครอง 
การขาดรายได้ตามวงจรชีวิตและความเสี่ยงการทํางาน ประเภทสอง การช่วยเหลือ
ทางสังคม (Social Assistance) เป็นนโยบายและมาตรการของรัฐเพื่อจัดการ
ความยากจนและความเปราะบาง เช่น โครงการการให้เงินโอนและการให้
ทุนการศึกษาสําหรับเด็กในครอบครัวยากจน และบํานาญผู้สูงอายุ ประเภทสาม 
แผนตลาดแรงงาน (Labour Market Programme) มีเป้าหมายเพื่ออํานวย
ความสะดวกการฝึกอบรมและการจ้างงาน และประเภทสี่ มาตรการอ่ืนๆ เช่น 
การยกระดับการเข้าถึงบริการนโยบายการเรียนฟรีและการรักษาพยาบาลฟรี 

ถึงแม้ผู้เขียนหนังสือสนใจวิเคราะห์พลวัตทางการเมืองของกลุ่มคน
อํานาจต่างๆ แต่ขาดการวิพากษ์บทบาทของตัวแสดงทางการเมืองในระบบ
สหประชาชาติ ย่อมไม่สามารถชี้ให้เห็นได้ว่า นโยบายการคุ้มครองทางสังคม 
ขององค์การระหว่างประเทศ ไม่ว่าจะเป็นฐานการคุ้มครองทางสังคม (Social 
Protection Floors) โดยองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ( International 
Labour Organization: ILO) และการจัดการความเสี่ยงทางสังคม (Social Risk 
Management) โดยธนาคารโลก และการคุ้มครองทางสังคมแบบถ้วนหน้า 
(Universal Social Protection) ตามวาระการพัฒนาที่ยั่งยืนโดย ILO และ
ธนาคารโลก และการคุ้มครองทางสังคมที่คํานึงถึงเด็ก (Child-Sensitive Social 
Protection)  โดยกองทุนเพื่ อ เด็กแห่งสหประชาชาติ  ( United Nations 
Children's Fund: UNICEF) แต่ไม่ปรากฏการถกเถียงต่อการอภิบาลทางสังคม
โลก (Global Social Governance) แสดงให้เห็นการละเลยความสัมพันธ์เชิง
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อํานาจของตัวแสดงกลุ่มสองและสาม แต่เน้นเฉพาะตัวแสดงกลุ่มหนึ่งเป็นสําคัญ 
นอกจากนี้ยังมีแนวคิดการคุ้มครองทางสังคมของนักวิชาการคนอ่ืนที่ควรอ้างอิง
ถึง เช่น หนังสือ Advanced Introduction to Social Protection เขียนโดย 
James Midgley จําแนกเพิ่มเติมนอกเหนือตาม UNDP ได้แก่ สวัสดิการภาค
บังคับของนายจ้าง เงินช่วยเหลือทางสังคมแบบถ้วนหน้า รายการส่งเสริม 
การออม รายการสิทธิประโยชน์ทางภาษี และการประกันภาคสมัครใจเอกชน 

พัฒนาการของระบบการคุ้มครองทางสังคมของสี่ประเทศ
วางรากฐานสวัสดิการบํานาญและรักษาพยาบาลสําหรับข้าราชการมาก่อน  
จึงเป็นกลุ่มที่ได้รับสิทธิพิเศษ (Privileged Groups) เพื่อรักษาเสถียรภาพ
ทางการเมืองและความจงรักภักดีร่วมกันของระบอบอํานาจนิยม (Authoritarian 
Regimes) ผู้ เขียนหนังสือจําแนกสวัสดิการข้าราชการเป็นส่วนหนึ่งของ 
การประกันสังคม ไทยเป็นประเทศแรกที่เริ่มต้นจัดสวัสดิการบํานาญสําหรับ
ข้าราชการใน ค.ศ. 1902 ต่อมาฟิลิปปินส์ มาเลเซีย และอินโดนีเซียใน ค.ศ. 1936 
ค.ศ. 1957 ค.ศ. 1963 ตามลําดับ ประเทศเหล่านี้มีสวัสดิการรักษาพยาบาลตามมา
ภายหลัง ต่อมาขยายการประกันสังคมให้ครอบคลุมแรงงานรับค่าจ้างใน 
ภาคทางการ (Formal Sector Wage Workers) ที่ทํางานในภาคเอกชนและ
รัฐวิสาหกิจ กรณีของประเทศไทยจัดทํากฎหมายประกันสังคมใน ค.ศ. 1990 
ผู้เขียนหนังสือเสนอว่า ประเทศไทยพัฒนาระบบประกันสังคมมาสองครั้งใน 
ค.ศ. 1939 และ 1954 แต่ไม่ประสบความสําเร็จ การพัฒนาประกันสังคมคร้ังที่
หนึ่ง เมื่อผู้อ่านมาตรวจสอบเอกสารชั้นต้นในสํานักหอจดหมายเหตุแห่งชาติ
กลับไม่พบร่างกฎหมาย และไม่พบในรายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร
ระหว่าง ค.ศ. 1936-1940 จึงไม่สามารถกล่าวได้ว่าครั้งแรกเป็นความล้มเหลว  
มีเพียงแต่การชี้แจงตอบกลับ ILO และครั้งที่สองในมุมมองของผู้อ่านขอขยาย
ความเพิ่มว่า เป็นนโยบายตามคําแถลงของรัฐบาล จอมพล ป. พิบูลสงคราม ใน 
ค.ศ. 1948 จนมาจัดทํากฎหมายประกันสังคมสําเร็จใน ค.ศ. 1954 ท้ายสุด 
กฎหมายฉบับนี้ไม่มีผลบังคับใช้ เนื่องจากประชาชนไม่เข้าใจเรื่องกฎหมาย 
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ฉบับนี้ นายจ้างไม่สนับสนุนร่วมสมทบเงินเข้ากองทุน และกลุ่มธุรกิจประกันภัย
เสียผลประโยชน์ เพราะประกันสังคมอาจแย่ งลูกค้า ทั้ งที่ปรัชญาของ 
การประกันสังคมมองผลประโยชน์ร่วมของสังคม ไม่ใช่แสวงหากําไรเหมือน
ประกันเอกชน นอกจากการประกันสังคมแล้ว มาตรการของการช่วยเหลือทาง
สังคมขยายการเข้าถึงสวัสดิการรักษาพยาบาลผ่านการพุ่งเป้า (Targeting) 
สําหรับคนจนและคนเปราะบาง แต่ก็มีปัญหาของความไม่ครอบคลุมของผู้ได้รับ
สวัสดิการ ความผิดพลาดของเครื่องมือที่ใช้พุ่งเป้า ขาดข้อมูลที่ใช้ในการบริหาร 
และเกิดการฉ้อฉลทางนโยบาย  

ประเภทของมาตรการการคุ้มครองทางสังคมแบ่งออกเป็นการ
ประกันสังคม รูปแบบของสวัสดิการที่ใช้ในประเทศรัฐสวัสดิการยุโรปตาม
คําแนะนําการพัฒนาจากองค์การระหว่างประเทศ กรณีสี่ประเทศที่เลือกมาใน
หนังสือ มีปัญหาหลักสามเรื่อง ได้แก่ ปัญหาแรกการหลีกเลี่ยงไม่ปฏิบัติตาม
เนื่องจากไม่สามารถทําให้แต่ละฝ่ายมาร่วมสมทบได้ ปัญหาสอง นายจ้างจํานวน
มากต่อต้านการจ่ายเงินสมทบในอัตราที่สูงขึ้น ขณะที่แรงงานจํานวนมาก 
ไม่สามารถจ่ายเงินสมทบและไม่ได้รับการเข้าถึงบริการที่สะดวก และปัญหาสาม 
การประกันสังคมสามารถทํางานได้ดีกับงานภาคทางการ (Formal Sector) 
ขณะที่แรงงานภาคไม่ เป็นทางการ ( Informal Sector) เป็นสัดส่วนของ
ประชากรส่วนใหญ่ แต่กลับมีอุปสรรคของการเข้าถึงประกันสังคม โดยเฉพาะ
กลุ่มคนที่ไม่มีการจ้างงานทางการและไม่ใช่ลูกจ้างทํางานรับค่าจ้าง อย่างไรก็ตาม 
ธนาคารโลกให้คําแนะนําว่า ควรแยกการประกันเกษียณอายุ (Retirement 
Insurance) รวมถึงแยกการออมเงินส่วนตัวและการจ้างงานออกจากการ
ประกันสังคมภาคบังคับ ทําให้ผู้อ่านเปรียบเทียบกับกรณีของประเทศไทย 
หมายถึง กองทุนการออมแห่งชาติที่จัดทําขึ้นสําหรับแรงงานนอกระบบหรือใน
ภาคไม่เป็นทางการ 

ถัดมา การช่วยเหลือทางสังคม หากพิจารณาจากสี่ประเทศในหนังสือ 
รัฐบาลแต่ละประเทศให้ความสําคัญต่อการลงทุนที่การช่วยเหลือทางสังคมน้อย
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กว่าการประกันสังคม พิจารณาได้จากเวียดนาม สิงคโปร์ และมาเลเซีย ทั้งที่  
เป็นสวัสดิการพื้นฐานสําหรับคนจนและกลุ่มคนเปราะบาง โดยเฉพาะขาด 
การคุ้มครองการว่างงานและช่วยเหลือคนพิการ หนังสือเล่มนี้พิจารณา 
การช่วยเหลือทางสังคมสองรายการสวัสดิการ ได้แก่ รายการแรก เงินบํานาญ 
(Social Pensions) มีปัญหาสําคัญคือความไม่ครอบคลุมกําลังแรงงานในภาค 
ไม่เป็นทางการ จึงต้องใช้มาตรการการช่วยเหลือทางสังคมมาผสมกับ 
การประกันสังคมเพื่อป้องกันการตกหล่นด้วยการพุ่งเป้าทั้งคนจนและไม่จน
เพื่อให้ได้รับสวัสดิการ อย่างไรก็ตาม ในหนังสือนอกจากกล่าวถึงปัญหาของ 
การพุ่งเป้าทั้งหมดสี่ประเทศ กรณีของไทยเป็นการให้บํานาญแบบถ้วนหน้าต้อง
ใช้ต้นทุนสูง แต่จ่ายเงินให้ในอัตราต่ํา ส่วนกรณีของฟิลิปปินส์เป็นการให้บํานาญ
แบบพุ่งเป้า แต่เกิดความผิดพลาดทั้งการได้รับสิทธิและการตกหล่นอยู่จํานวนไม่
น้อย และรายการสอง เงินโอน (Cash Transfers) สามารถแบ่งออกเป็นทั้งแบบ
มีเงื่อนไขและไม่มีเงื่อนไข แต่ไม่ว่าจะเป็นแบบใดก็ตาม ล้วนแล้วเป็นวิธีการ 
พุ่งเป้า การให้เงินโอนจึงเป็นการช่วยเหลือครัวเรือนยากจนให้สามารถเข้าถึง
อาหาร สนับสนุนเด็กไปโรงเรียน ตรวจสุขภาพร่างกาย เป็นต้น  

ท้ายสุด แผนตลาดแรงงานมีข้อสังเกตปรากฏในหนังสือที่น่าสนใจยิ่ง
คือ ตามข้อมูลสถิติขององค์กรระหว่างประเทศแสดงผลให้เห็นค่าใช้จ่ายด้าน 
การคุ้มครองทางสังคมตามมาตรการนี้มีน้อยในประเทศภาคพื้นเอเชียตะวันออก
เฉียงใต้ ดังที่เวียดนาม สิงคโปร์ และอินโดนีเซียมีสัดส่วนค่าใช้จ่ายคิดเป็น 
ร้อยละ 0.1 0.3 และ 0.1 ตามลําดับ แต่ผู้อ่านตั้งข้อสังเกตว่า การเสนอข้อมูล
ลักษณะนี้ทําให้เกิดความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนได้ สัดส่วนปรากฏเช่นนี้อาจไม่ใช่
จํานวนที่แท้จริงของการลงทุนแผนตลาดแรงงาน แต่ผู้เขียนไม่ได้จําแนกโครงการ
สวัสดิการบางรายการออกจากการช่วยเหลือทางสังคม เช่น การจ้างงานสาธารณะ
และการบริการจัดหางาน ทั้งที่สามารถจํากัดความให้เป็นการช่วยเหลือทาง
สังคมได้เช่นกัน ทั้งนี้ แผนตลาดแรงงานตามความหมายของธนาคารพัฒนา
เอเชีย (Asian Development Bank: ADB) คือ การช่วยเหลือให้คนมีงานทําที่
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มั่นคงและการฝึกอบรมและพัฒนาทักษะเพื่อปรับปรุงทักษะที่มีอยู่และส่งเสริม
ให้มีส่วนร่วมในตลาดแรงงาน ส่งผลให้ ADB สนับสนุนให้แรงงานมีงานทําเป็น
มาตรการตามแผนตลาดแรงงาน หากพิจารณาคําจํากัดความของธนาคารโลก
กลับจําแนกให้การจ้างงานสาธารณะเป็นส่วนหนึ่งของการช่วยเหลือทางสังคม 

ระบบการคุ้มครองทางสังคมที่ผ่านมา ให้ความสําคัญเฉพาะสวัสดิการ
ด้านสุขภาพ มากกว่าการศึกษาและความมั่นคงทางสังคม หากสํารวจการเก็บ
รวมข้อมูลและสถิติค่าใช้จ่ายสาธารณะของการคุ้มครองทางสังคมมักจะแสดงผล
ออกโดยจําแนกค่าใช้จ่ายตามสัดส่วนของ GDP ออกเป็นสองกลุ่มคือ กลุ่มที่เป็น
สวัสดิการค่ารักษาพยาบาลและสวัสดิการด้านอ่ืน แล้วข้อมูลของประเทศ 
ส่วนใหญ่ในโลกก็ลงทุนด้านสุขภาพมากกว่าสวัสดิการทุกด้านรวมกันตามที่
ปรากฏในฐานข้อมูล World Social Protection Data Dashboards ของ ILO 
สภาพปัญหาของประชาชนในภาคพื้นเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ยังขาดการเข้าถึง
บริการพื้นฐาน ไม่ว่าจะเป็นการศึกษา สุขภาพ พลังงานสะอาด น้ําสะอาด 
สุขาภิบาล อาหารโภชนาการ และการดํารงชีวิตที่มั่นคง ขณะ ADB วัดค่าใช้จ่าย
ด้านการคุ้มครองทางสังคมคิดเป็นร้อยละ 2.6 หากพิจารณาในภาคพื้นเอเชีย
กลางและใต้คิดเป็นร้อยละ 5.6 และเอเชียตะวันออกคิดเป็นร้อยละ 6.4 และ
เฉลี่ยทั้งหมดของเอเชียคิดเป็นร้อยละ 4 มีเพียงประเทศเดียวในภาคพื้นเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต้คือสิงคโปร์มีสัดส่วนค่าใช้จ่ายมากสุดคิดเป็นร้อยละ 6.2  
แต่ค่าใช้จ่ายของการประกันสังคมที่สูงกว่าการช่วยเหลือทางสังคมต้องทํา  
ความเข้าใจว่า ค่าใช้จ่ายของการประกันสังคมของเวียดนาม สิงคโปร์ และ
มาเลเซียร้อยละ 3.6 4.8 และ 4.3 ตามลําดับ สัดส่วนที่สูงนี้ ADB ใช้ข้อมูลรวม
สวัสดิการรักษาพยาบาลและบํานาญข้าราชการ 

ผู้อ่านไม่อธิบายกรณีสี่ประเทศอย่างละเอียดตามบทที่ 5-8 ของ
หนังสือ แต่เสนอความคล้ายของสี่ประเทศนี้ ได้แก่ ประการแรก การเกิด 
กลุ่มอํานาจทางการเมืองที่สร้างเงื่อนไขของสวัสดิการข้าราชการไว้เพื่อเป็นฐาน
สนับสนุนทางการเมือง ในบริบททางประวัติศาสตร์พบให้เห็นสวัสดิการให้
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สําหรับข้าราชการก่อนจะเกิดพัฒนาการมาที่ระบบประกันสังคมสําหรับ 
ลูกจ้างภาคเอกชนและสวัสดิการพุ่งเป้าช่วยเหลือคนจนและกลุ่มคนเปราะบาง 
ประการสอง การครอบงําทางการเมืองของเหล่าเทคโนแครตมักกังวลวินัย
ทางการคลัง และส่งเสริมให้ภาคเอกชนและประชาชนมาร่วมจัดการศึกษาเพื่อ
สร้างความรู้ความเข้าใจเรื่องสวัสดิการ ประการสาม การใช้ระบบสุขภาพให้
กลายเป็นความนิยมสําหรับประชาชนทั่วไป แต่พลวัตทางการเมืองในแต่ละ
ประเทศอาจแตกต่างกัน ที่เหมือนกันเพียงเกิดกลุ่มนักธุรกิจการเมืองเข้ามามี
บทบาทแทนที่หรือปะทะกับกลุ่มอํานาจเก่า เช่น กรณีของประเทศไทยคือระบบ
ราชการและกองทัพ และประการสี่ สวัสดิการช่วยเหลือทางสังคมเน้นการพุ่งเปา้ 
ไม่ว่าจะเป็นกรณีของการว่างงาน ความพิการ การให้เงินโอนสนับสนุนเด็กและ
ครอบครัว และบํานาญผู้สูงอายุ รายละเอียดภาคผนวกท้ายเล่มลําดับพัฒนาการ
ของสวัสดิการสังคมของสี่ประเทศไว้ ซึ่งเป็นประโยชน์ต่อการศึกษาระบอบ
สวัสดิการสังคมหรือนโยบายสังคมเชิงเปรียบเทียบ 

ตามการนําเสนอระบบการคุ้มครองทางสังคมในหนังสือ จึงไม่เน้น 
การส่งเสริม คุ้มครอง บรรเทาความยากจนและความเหลื่อมล้ําตามบทบาทของ
ตัวแสดงอย่างองค์การระหว่างประเทศในระบบสหประชาชาติ ที่คอยชี้นํา 
ทิศทางการพัฒนาระหว่างประเทศในวาระการพัฒนาที่ยั่งยืน ผู้เขียนหนังสือ
เสนอว่า ควรขจัดปัญหาการฉ้อฉลและพัฒนาสิทธิประโยชน์ของระบบ 
การคุ้มครองทางสังคม การศึกษาระบบการคุ้มครองทางสังคมต้องเข้าใจบริบท
ของการพัฒนาและพัฒนาการทางการเมืองของแต่ละประเทศ เพราะการพัฒนา
ระบบดังกล่าวตั้งแต่ทศวรรษ 1980 เกี่ยวข้องกับโครงสร้างอํานาจรัฐ กระแส
ของการตื่นตัวประชาธิปไตย การปรากฏกลุ่มอํานาจใหม่ของนักธุรกิจการเมือง
ในพลวัตทางการเมือง การสูญเสียดุลยภาพทางการเมืองของชนชั้นนําในระบบ
ราชการ อย่างไรก็ตาม การฉายภาพระบบการคุ้มครองทางสังคมของผู้เขียน 
ไม่เน้นให้ภาพของรายการสวัสดิการตามการวิเคราะห์นโยบายและการนําไป
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ปฏิบัติ แต่วิเคราะห์ดุลยภาพทางการเมืองเพื่อพิจารณาระบอบสวัสดิการและ
ความสัมพันธ์เชิงอํานาจของตัวแสดงต่างๆ 

 
สรุป 

หนังสือเล่มนี้ทําให้เห็นพลวัตทางการเมืองของสี่ประเทศ ที่แสดงให้
เห็นเงื่อนไขสําคัญของการทําให้ระบบการคุ้มครองทางสังคมสําหรับสวัสดิการ
ประชาชนอ่อนแอ ขณะที่คนกลุ่มน้อยพยายามรักษาโครงสร้างอํานาจรัฐใน
ระบอบอํานาจนิยม เพราะต้องการผูกขาดอํานาจทางการเมืองและทรัพยากร
เศรษฐกิจ รวมถึงได้รับการสนับสนุนจากเทคโนแครตรัฐบาลและองค์การ
ระหว่างประเทศ สะท้อนให้เห็นการพัฒนาระบบการคุ้มครองทางสังคมดําเนิน
นโยบายพุ่งเป้าสําหรับคนจนและกลุ่มคนเปราะบาง กําหนดเงื่อนไขการเข้าถึง
และไม่สนับสนุนสวัสดิการแบบถ้วนหน้า อย่างไรก็ตาม หนังสือเล่มนี้วิเคราะห์
ดุลยภาพทางการเมือง แต่ขาดข้อถกเถียงต่อวาระการพัฒนานโยบาย 
การคุ้มครองทางสังคมขององค์การระหว่างประเทศในระบบสหประชาชาติ ทั้งที่
เป็นเรื่องที่ควรกล่าวถึงอย่างเข้มข้น เพื่อสะท้อนเบื้องหลังของระบบการอภิบาล
ทางสังคม แต่กลับสามารถทํางานได้มีประสิทธิภาพกับประเทศที่มีระบอบ
สวัสดิการอนุรักษ์นิยมทางการเมืองและอุตสาหกรรมแบบเศรษฐกิจทุนนิยมของ
ประเทศในภาคพื้นเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ 
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