
วารสารสังคมสงเคราะห์ศาสตร ์ปีที ่25 ฉบับที ่1 มกราคม–มิถุนายน 2560 

 

42 

พัฒนาการของกฎหมายสวสัดิการสังคม 
The Development of Social Welfare Law 

 
รองศาสตราจารย์ ดร.พงษ์เทพ สันติกุล1 

Associate Professor Pongthep Suntigul, Ph.D.2 
 

บทคัดย่อ 
 การศึกษากฎหมายนอกจากผู้ศึกษาเข้าใจวัตถุประสงค์และกลไกการท างานของ
กฎหมายแล้ว ยังได้ทราบถึงการเปลี่ยนแปลงบริบทแวดล้อมทางสังคมในช่วงเวลาที่
กฎหมายนั้นๆ ถูกตราขึ้นและบังคับใช้ การศึกษากฎหมายโดยน าแนวคิดทฤษฎีและวิธีการ
ทางสังคมศาสตร์มาใช้ในการศึกษาเรียกว่า “นิติสังคมศาสตร์” กฎหมายเป็นองค์ประกอบ
ส าคัญของสังคมที่จะขาดมิได้ กฎหมายเปลี่ยนแปลงไปตามการเปลี่ยนแปลงของสังคมใน
ขณะเดียวกันสังคมก็เปลี่ยนแปลงไปตามการเปลี่ยนแปลงของกฎหมาย กฎหมาย
สวัสดิการมีพัฒนาการมาเป็นเวลานาน นับตั้งแต่กฎหมายความยากจน (Poor Law) ใน
ยุคพระราชินี Elizabeth แห่งประเทศอังกฤษ กฎหมายสวัสดิการสังคมเป็นเครื่องมือ
แปลงนโยบายสวัสดิการสังคมไปสู่การปฏิบัติ การเปลี่ยนแปลงนโยบายสวัสดิการของรัฐ
สามารถจ าแนกเป็น 3 ยุค คือ ยุคศักดินา ยุครัฐสวัสดิการ และยุคหลังรัฐสวัสดิการซึ่ง
นโยบายรัฐสวัสดิการถูกท้าทายโดยโลกาภิวัตน์ กฎหมายในรัฐสวัสดิการตราขึ้นเป็น
กฎหมายมหาชนเพื่อก าหนดความสัมพันธ์ทางสวัสดกิารระหว่างรัฐกับประชาชน กฎหมาย
ยุคหลังรัฐสวัสดิการความสัมพันธ์ทางสวัสดิการเปลี่ยนเป็นความสัมพันธ์ท่ีเกิดจากสัญญา
โดยกฎหมายเอกชน ระบบกฎหมายในยุคหลังรัฐสวัสดิการเปลี่ยนแปลงไปสู่การ
ผสมผสานระหว่างระบบกฎหมายปกติกับระบบกฎหมายทางเลือก มีการปรับเปลี่ยน
กระบวนทัศน์การด าเนินการของกฎหมายจากสิทธิและความถูกต้องมาเป็นกระบวนทัศน์
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ด้านผลประโยชน์และความสมานฉันท์ และน าศาสตร์อื่น เช่น เศรษฐศาสตร์ ภูมิปัญญา
ท้องถิ่น วัฒนธรรมท้องถิ่น มาใช้ในการตราและบังคับใช้กฎหมาย 
ค าส าคัญ : กฎหมายสวัสดิการ, รัฐสวัสดิการ, หลังรัฐสวัสดิการในยุคโลกาภิวัตน์ 
 

Abstract 
 Studying law, not only learner knows the objective and mechanism of law but 
also knows the changing of social context when the law is enacted and enforced. 
“Forensic Sciences” is the way to study law by using social science theory and method. 
Law is the essential element of social system. Law changes led by the social changes, 
while social changes led by the changing of law. Social welfare law has evolved for a 
long time, started by the “poor law” in the age of Queen Elizabeth of England. Social 
welfare law is the tool for transforming social policy to practice. The changing of social 
policy has three periods. There are feudal period, welfare state period, and post-welfare 
state period. Law in welfare state is public law which enacts to impose the relationship 
between state and people. Law in the post-welfare state is private law which determines 
the welfare relationship between state and people. Law system in post-welfare state is 
the hybrid system between normal system and alternative system. Law system changes 
from the paradigm of rights and justness to the paradigm of interest and solidarity. Law 
in post-welfare state uses other science for enacting and enforcing. 
Keywords : Social policy law, Welfare law, Post-welfare state in Globalization 
 

บทน า 
 กฎหมายสวัสดิการสังคมที่คนส่วนใหญ่รู้จักกันดีคือ “กฎหมายความยากจน” 
(Poor Law) ถูกตราขึ้นใช้ในประเทศอังกฤษเพื่อก าหนดแนวทางการจัดการกับปัญหาคน
ยากจนและขอทานในสังคมอังกฤษขณะนั้น กฎหมายความยากจนสามารถจ าแนก
ออกเป็น 2 สมัย คือ กฎหมายความยากจนที่ตราขึ้นในสมัยพระนางเจ้า Elizabeth และ
กฎหมายความยากจนใหม่ที่ตราขึ้นในปี ค.ศ.1834 กฎหมายความยากจนจึงถือเป็น
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กฎหมายสวัสดิการฉบับแรกๆ ของโลกที่ถูกใช้เป็นบทเรียนและแนวทางการด าเนินงาน
ด้านสวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะห์ของประเทศต่างๆ ท่ัวโลก 
 การศึกษากฎหมายสวัสดิการสังคมนอกจากจะช่วยให้เข้าใจข้อก าหนดของ
สวัสดิการสังคมที่ระบุไว้ในกฎหมายแล้วยังช่วยให้ผู้ศึกษาทราบถึงการเปลี่ยนแปลและ
พัฒนาการของสวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะห์ภายใต้บริบทและสถานการณ์การ
เปลี่ยนแปลงของสังคมอันน าไปสู่การตรากฎหมายนั้นๆ ขึ้นมาบังคับใช้ด้วย 
 กฎหมายเป็นเครื่องมือส าคัญส าหรับแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติและมีสภาพ
บังคับให้ต้องปฏิบัติอันเป็นคุณสมบัติเฉพาะของกฎหมาย โดยเฉพาะนโยบายที่เกี่ยวข้อง
กับการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน หากไม่มีการตราเป็นกฎหมายแลว้นโยบายสวัสดกิารนัน้
ถึงแม้จะมีประโยชน์เพียงใดก็จะไม่สามารถน าไปสู่การปฏิบัติได้เลย 
 การศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับบริบทและการเปลี่ยนแปลงทางสังคมโดยใช้
ทฤษฎีและวิธีการศึกษาทางสังคมศาสตร์เป็นเครื่องมือในการศึกษาอธิบายปรากฏการณ์
และการเปลี่ยนแปลงของกฎหมายเรียกว่า “นิติสังคมศาสตร์” เหตุผลการน าทฤษฎีและ
วิธีการทางสังคมศาสตร์มาใช้เป็นเครื่องมือเนื่องจากเราไม่สามารถศึกษาท าความเข้าใจ
กฎหมายเรื่องใดเรื่องหนึ่งและมุ่งหวังจะน าไปอธิบายโดยทั่วไป (Generalization) กับ
กฎหมายอื่นที่มีลักษณะเดียวกัน ด้วยวิธีการศึกษาเฉพาะเชิงจุลภาคและเรื่องที่เกี่ยวข้อง
แบบเฉพาะเจาะจงกับกฎหมายดังกล่าวได้ การศึกษาต้องขยายขอบเขตไปพิจารณาบริบท
แวดล้อมและอุดมการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองอันเป็นสาเหตุการเกิดหรือการ
ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายดังกล่าว ผลการศึกษาจึงจะให้ภาพที่ชัดเจนและเพียงพอส าหรับ
น าไปอธิบายโดยทั่วไปได้ (Edgeworth, 2003, p. 66) การศึกษาวิเคราะห์กฎหมายในเชิง
สังคมศาสตร์มีความแตกต่างกันออกไปขึ้นอยู่กับแนวคิดทฤษฎีทางสังคมศาสตร์ที่ผู้ศึกษา
น ามาใช้ รวมทั้งการน าบริบทด้านเศรษฐกิจและการเมืองเข้ามาร่วมวิเคราะห์ 
 

พัฒนาการทางสังคมและกฎหมาย 
 กฎหมายเป็นองค์ประกอบของสังคมที่ขาดไม่ได้ กฎหมายเป็นทั้งเหตุและผลใน
ตัวมันเอง (Luhmann, 1985, p.227 Cited in Edgeworth, 2003, p.66) กล่าวได้ว่า 
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กฎหมายเป็นสาเหตุของการเปลี่ยนแปลงและพัฒนาการทางสังคม ในขณะเดียวกันการ
เปลี่ยนแปลงและพัฒนาการทางสังคมก็เป็นสาเหตุของพัฒนาการของกฎหมายด้วย การ
เปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์ทางกฎหมายไม่ได้เกิดขึ้นแบบการแทนท่ีกระบวนทัศน์เดิมด้วย
กระบวนทัศน์ใหม่อย่างทันทีทันใด หากแต่เป็นการเปลี่ยนแปลงในลักษณะของพัฒนาการ 
(Evolution) แบบค่อยเป็นค่อยไป สะสมทีละเล็กละน้อย จนเป็นท่ียอมรับของคนในสังคม 
มากกว่าการปฏิวัติ  (Revolution) ในทันทีทันใด (Willke, 1986, p. 286 Cited in 
Edgeworth, 2003, p.64) 
 รัฐสวัสดิการ (Welfare State) เป็นรูปแบบการก าหนดนโยบายของรัฐซึ่งเน้น
การด าเนินการเพื่อสร้างหลักประกันการด ารงชีวิตที่มีคุณภาพ อย่างน้อยในระดับพื้นฐาน
แก่ประชาชนอย่างเท่าเทียม เพื่อบรรเทาผลกระทบที่ประชาชนได้รับจากนโยบายการ
พัฒนาประเทศ ประเทศที่เป็นรัฐสวัสดิการจึงหมายถึง ประเทศที่พยายามใช้ “อ านาจรัฐ” 
เพื่อควบคุม “อ านาจตลาด” ไม่ให้สร้างความเดือดร้อนให้กับพลเมือง และเพื่อบรรเทา
ผลกระทบของอ านาจตลาด โดยอาศัยกลไกด้านการเมืองและการบริหารจัดการที่ตราขึ้น
เป็นกฎหมายเป็นเครื่องมือสร้างความมั่นคงทางสังคม (Social Securities) ให้กับพลเมือง
ของตนอย่างน้อยใน 3 ด้าน คือ 1) การสร้างมั่นคงด้านรายได้ให้กับบุคคลหรือครอบครัว 
2) การสร้างหลักประกันให้ประชาชนเมื่อต้องตกอยู่ในสภาวการณ์ที่ไม่พึงประสงค์ต่าง ๆ 
เช่น การเจ็บป่วย การว่างงาน การเป็นผู้สูงอายุ ฯลฯ และ 3) การสร้างความมั่นใจให้กับ
ประชาชนว่าทุกคนสามารถเข้าถึงบริการสังคม โดยไม่มีสถานะ ชนช้ัน เป็นปัจจัยขัดขวาง
การเข้าถึงบริการสังคมของรัฐ “รัฐสวัสดิการ” ในมุมกว้างคือ รูปแบบเฉพาะของรัฐรูปแบบ
หนึ่งซึ่งให้ความส าคัญกับการสร้างความคุ้มครองทางสังคมให้กับพลเมือง โดยมีกฎหมาย
เป็นเครื่องมือสร้างความเชื่อมโยงระหว่างระบบการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม (Pierson, 
1991, p.7) 
 อุดมการณ์ของรัฐมีวิวัฒนาการและการเปลี่ยนแปลงตามบริบทของสังคมซึ่ง
ส่งผลโดยตรงต่อการเปลี่ยนแปลงทางสังคมและกฎหมายที่รัฐใช้เป็นเครื่องมือและ
เป้าหมายปลายทางของสังคม ลักษณะส าคัญของการเปลี่ยนแปลงของสังคมตะวันตกจาก
สังคมศักดินา (Feudal Society) มาสู่สังคมสมัยใหม่ (Modern Society) คือ  
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 1) การรวบ (รวม) อ านาจที่กระจัดกระจายและตกอยู่ในก ามือขององค์กรทาง
สังคมหลากหลายประเภท เช่น องค์กรทางศาสนา ขุนนาง ฯลฯ ให้มาเป็นของรัฐ ส่งผลให้
รัฐกลายเป็นผู้ผูกขาดอ านาจแต่เพียงผู้เดียวภายในอาณาเขตของตน  
 2) การเปลี่ยนแปลงระบบการผลิตหรือระบบเศรษฐกิจจากระบบการผลิตขั้น
พื้นฐานเพื่อการบริโภคไปสู่การซื้อขายในระบบตลาด รวมถึงการเสริมแรงจากการปฏิวัติ
อุตสาหกรรมที่ส่งผลต่อระบบการผลิต ระบบทุน และระบบการเงิน  
 3) การเปลี่ยนแปลงระบบสังคมจากระบบศักดินามาสู่สังคมเสรีนิยมท าให้
ประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพมากข้ึนในการตัดสินใจในการด ารงชีวิตของตนเอง  
 การเปลี่ยนแปลงทางสังคมดังกล่าว น ามาซึ่งสิทธิของประชาชนบางอย่างที่ไม่
เคยปรากฏมาก่อน โดยมีกฎหมายเป็นเครื่องมือส าหรับการรับรอง คุ้มครอง และปกป้อง
การใช้สิทธิดังกล่าวของประชาชน ฮาเบอร์มาสกล่าวถึงสิทธิของประชาชนในสังคม
สมัยใหม่ (Modern Society) ที่ประกอบด้วยสิทธิ 5 ประการ (Touri, 2002, p. 90-1 อ้าง
ถึงใน จรัญ, 2555, น.255-256) สิทธิประการแรกคือ สิทธิในเสรีภาพอันเท่าเทียมกันของ
ทุกคน ได้แก่ สิทธิในชีวิต อิสรภาพส่วนบุคคล ความมั่นคงและสิทธิในทรัพย์สิน คล้ายคลึง
กับสิทธิเสรีภาพในหลักความยุติธรรมของ John Rawls ซึ่งรัฐค้ าประกันให้พลเมืองอย่าง
เท่าเทียมมากท่ีสุด 
 สิทธิประการที่สองคือ สิทธิอันเกี่ยวกับความเป็นสมาชิกของชุมชน เกี่ยวพันถึง
เรื่องการเป็นพลเมืองของรัฐ  
 สิทธิประการที่สามคือ สิทธิในการเข้าถึงความยุติธรรม ได้แก่ สิทธิในการเข้าถึง
กระบวนการยุติธรรมที่เป็นธรรม 
 สิทธิประการที่สี่คือ สิทธิพื้นฐานที่ค้ าประกันโอกาสอันเสมอภาคของประชาชน
ในการมีส่วนร่วมแสดงความเห็นและเจตจ านงสาธารณะในกระบวนการบัญญัติกฎหมาย 
และสิทธิเสรีภาพในทางการเมือง เช่น เสรีภาพในการเลือกตั้ง การแสดงความคิดเห็น การ
สมาคม ฯลฯ และ 
 สิทธิประการที่ห้าคือ สิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม หรือสิทธิทาง
สวัสดิการ ได้แก่ สิทธิขั้นพื้นฐานในการด ารงอยู่ภายใต้เง่ือนไขการได้รับหลักประกันขั้น
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พื้นฐานที่จ าเป็น เพื่อให้บุคคลเกิดความสามารถในการใช้สิทธิที่กล่าวมาก่อนหน้านี้อย่าง
เท่าเทียม 
 สิทธิทั้งห้าที่กล่าวมาข้างต้น ต้องมีสถานะทางกฎหมายในตัวเองเพื่อรองรับและ
ค้ าประกันการใช้สิทธิ กฎหมายในรัฐสวัสดิการท าหน้าที่ดูแลก ากับการด าเนินงานของ
เศรษฐกิจระบบตลาด เพื่อป้องกันไม่ให้เศรษฐกิจเสรีนิยมส่งผลกระทบต่อคนส่วนใหญ่ใน
สังคมซึ่งเป็นคนที่มีสถานะด้อยกว่า รวมทั้งท าหน้าที่ในการกระจายซ้ าทรัพยากรและ
แทรกแซงวิถีความเป็นอยู่เพื่อสร้างความเป็นธรรมทางสังคมให้กับประชาชนของรัฐ และ
เพื่อให้ระบบการตรวจสอบและแทรกแซงท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ รัฐสมัยใหม่ที่ให้
ความส าคัญกับการสร้างสวัสดิการสังคมจึงต้องมีขนาดใหญ่ มีภารกิจครอบคลุมทุกพื้นที่
กิจกรรมความเป็นอยู่ของคนในสังคม 
 สังคมสมัยใหม่มีการจัดแบ่งชนช้ันทางสังคมแตกต่างไปจากสังคมศักดินา 
กล่าวคือ ในสังคมศักดินาการจัดแบ่งชนช้ันทางสังคมท าโดยชาติก าเนิด ได้แก่ ชนช้ัน
กษัตริย์ ขุนนาง นักบวช และทาส เปลี่ยนมาเป็นการจัดแบ่งด้วยความสามารถ เช่น นัก
กฎหมาย นักเศรษฐศาสตร์ นักธุรกิจ นักการเมือง ฯลฯ ท าให้สมาชิกของสังคมมีสิทธิและ
ความเท่าเทียมกันในการเลือกวิถีการด าเนินชีวิตของตนได้ตามความต้องการ โดยไม่ถูกกีด
กันจากชาติก าเนิดดังเช่นที่เคยเป็นมา ซึ่งจ าเป็นต้องมีกฎหมายรับรอง คุ้มครอง และ
ปกป้องการใช้สิทธิดังกล่าวไว้อย่างชัดเจนและแน่นอน  
 นอกจากการเปลี่ยนแปลงวิถีการด าเนินชีวิตแล้ว สังคมสมัยใหม่ยังเปลี่ยนอุดม
คติ ความเช่ือ และวิธีคิดของคนในสังคม จากที่เคยยึดถือและเช่ือมั่นในหลักการและค า
สอนทางศาสนาและการให้ความคุ้มครองขององค์กรทางศาสนาท่ีเป็นตัวกลางระหว่างโลก
มนุษย์กับสิ่งศักดิ์สิทธิที่มองไม่เห็น มายึดถือและเช่ือมั่นในความเป็นวิทยาศาสตร์ที่สามารถ
พิสูจน์เชิงประจักษ์ได้โดยความคุ้มครองของรัฐด้วยกฎหมายที่รัฐตราขึ้นแทนความเชื่ออื่นๆ 
 การเปลี่ยนแปลงจากสังคมศักดินามาสู่สังคมสมัยใหม่เป็นกระบวนการที่เกิดขึ้น
พร้อมกับการเปลี่ยนแปลงและพัฒนาการของกฎหมาย กฎหมายในสังคมศักดินาที่บังคับ
ใช้กับประชาชนจะมีหลายระดับ กล่าวคือ นอกจากพระมหากษัตริย์จะสามารถตรา
กฎหมายที่บังคับใช้โดยทั่วไปแล้ว ขุนนางก็สามารถตรากฎหมายขึ้นมาบังคับใช้กับ
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ประชาชนที่อยู่ภายใต้เขตอ านาจของตนได้ ซึ่งบางครั้งไม่สอดคล้องกับกฎหมายของ
พระมหากษัตริย์ทั้งเนื้อหา การบังคับใช้ และการลงโทษ แต่ในสังคมสมัยใหม่เมื่อรัฐ
สามารถรวบอ านาจทั้งหมดมาสู่ศูนย์กลางได้แล้ว รัฐจะตรากฎหมายขึ้นบังคับใช้เพียง
ระบบเดียว ส าหรับบังคับใช้กับพลเมืองและคนท่ัวไปอย่างเสมอภาค ไม่ค านึงถึงชาติก าเนิด
และภูมิล าเนา โดยใช้อาณาเขตของรัฐเป็นส าคัญ นั่นคือกฎหมายที่รัฐตราออกมาใช้จะมี
สภาพบังคับส าหรับทุกคนที่อาศัยอยู่ในอาณาเขตรัฐอย่างเสมอภาค เท่าเทียม โดยไม่เลือก
ปฏิบัติ  
 ระบบศาลยุติธรรมถูกก าหนดขึ้นมาเป็นสถาบันส าหรับพิพากษาตัดสินเพื่อบังคับ
ใช้กฎหมายแทนที่การพิจารณาโดยสถาบันรูปแบบต่างๆ ที่เป็นอยู่ในสังคมศักดินา ระบบ
ศาลยุติธรรมถูกท าให้แยกตัวเป็นอิสระจากสถาบันทางสังคมอื่นๆ เพื่อความเป็นอิสระใน
การพิจารณาพิพากษาตัดสินคดีความโดยไม่ถูกครอบง าหรือช้ีน าจากสถาบันอื่นๆ 
(Edgeworth, 2003, p.70)  
 กฎหมายของสังคมสมัยใหม่น ามาซึ่งสิทธิและความเท่าเทียมแก่ประชาชนใน
สังคมทั้งด้านเศรษฐกิจ การเมือง สังคม พร้อมทั้งรับรอง คุ้มครอง และปกป้องการใช้สิทธิ
เหล่านั้น ภายใต้สิทธิเหล่านี้ประชาชนได้หลุดพ้นจากกรอบข้อจ ากัดของระบบสังคมศักดิ
นาท่ีมีอยู่เดิม กลายมาเป็น “เสรีชน” ที่มีสิทธิและหน้าท่ีจากการก าหนดของรัฐโดยมีระบบ
กฎหมายเป็นเครื่องมือท่ีส าคัญ 
 พลเมืองของรัฐนอกจากจะมีสิทธิในด้านต่างๆ เช่น สิทธิที่จะมีชีวิตอยู่ สิทธิใน
การศึกษาเรียนรู้ สิทธิในการประกอบอาชีพ สิทธิในการแสดงความคิดเห็น สิทธิในการ
สมาคม ฯลฯ แล้วยังได้รับสิทธิการเป็นเจ้าของมีกรรมสิทธิ์เหนือทรัพย์สินรูปแบบต่างๆ 
โดยรัฐท าหน้าที่ปกป้องคุ้มครองชีวิตและทรัพย์สินของพลเมือง รวมทั้งท าหน้าที่สร้าง
สวัสดิการสังคม (Social Welfare) ให้แก่พลเมืองของรัฐ ซึ่งหน้าที่นี้เดิมเคยเป็นของ
สถาบันครอบครัวและสถาบันศาสนามาก่อน 
 รัฐสมัยใหม่แม้ว่าจะรวบและผูกขาดการใช้อ านาจแต่เพียงผู้เดียว แต่มิใช่ว่า
กฎหมายของสังคมสมัยใหม่จะปราศจากข้อจ ากัดและมีรูปแบบเช่นเดียวกับกฎหมายในยุค
ศักดินา เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงทางความคิดและความเช่ือของพลเมืองน ามาสู่การ
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เปลี่ยนแปลงทางสังคมซึ่งเป็นปัจจัยทางตรงที่ส่งผลต่อรูปแบบและข้อจ ากัดของกฎหมาย
ในรัฐสมัยใหม่  
 หลุยส์ อัลธูแชร์ (อัลธูแชร์, 1970/ 2559, น.58) ยกให้กฎหมายเป็นสถาบันหนึ่ง
ใน “กลไกสร้างอุดมการณ์ร่วม” (Ideological Apparatus) ที่ประกอบด้วย สถาบัน
ศาสนา สถาบันโรงเรียน สถาบันครอบครัว สถาบันทางการเมือง สถาบันสหภาพแรงงาน 
สถาบันการสื่อสาร สถาบันทางวัฒนธรรม และสถาบันกฎหมาย ซึ่งรัฐใช้เป็นเครื่องมือ
สนับสนุน “กลไกสร้างด้านการปราบปรามของรัฐ” (Repressive Apparatus) ในสังคม
ทุกสมัยกลไกเหล่านี้ต่างมีบทบาทและหน้าท่ีแตกต่างกันในการสร้างอุดมการณ์ร่วมของคน
ในสังคม ในสังคมศักดินาสถาบันศาสนาและครอบครัวเป็นกลไกน า ต่อมาเมื่อมีการแยก
ระหว่างอุดมการณ์ของรัฐและศาสนาออกจากกัน โดยการปฏิรูปศาสนาในช่วง
คริสต์ศตวรรษที่ 16-18 สถาบันโรงเรียนและกฎหมายได้กลายมาเป็นกลไกหลักของรัฐใน
การผลิตซ้ าอุดมการณ์ความเป็นรัฐและพลเมืองของรัฐ 
 Philippe Nonet และ Philip Selznick (Nonet and Selznick, 1978 cited 
in Edgeworth, 2003, p.108) จ าแนกรูปแบบของกฎหมายออกเป็น 3 ประเภท ได้แก่ 
กฎหมายควบคุม (Repressive Law) หมายถึง กฎหมายในสังคมสมัยศักดินาซึ่งตราขึ้นมา
ควบคุมความประพฤติของคนในสังคม กฎหมายรูปแบบนี้ไม่ได้แยกส่วนออกจากรัฐ เป็น
กฎหมายที่ตราขึ้นจากความต้องการของผู้ปกครอง  
 กฎหมายเอกเทศ (Autonomous Law) หมายถึง ระบบกฎหมายที่แยกส่วนเปน็
สถาบันเอกเทศและเป็นอิสระจากการครอบง าของรัฐ เป็นกฎหมายในรัฐเสรีนิยม (Liberal 
State) การแยกส่วนระหว่างระบบกฎหมายและระบบการเมืองเพื่อเสริมสร้างแนวทางนิติ
รัฐ ซึ่งก าหนดสถานะให้รัฐและพลเมืองต่างอยู่ภายใต้กฎหมายอย่างเท่าเทียม และ 
 กฎหมายตอบสนอง (Responsive law) เป็นระบบกฎหมายที่ใช้ในรัฐสมัยใหม่ที่
ใช้แนวทางของรัฐสวัสดิการ กฎหมายรูปแบบนี้จะตราขึ้นเพื่อตอบสนองและปรับเปลี่ยนไป
ตามความต้องการหรือเพื่อแก้ปัญหาของพลเมือง กฎหมายรูปแบบนี้จะมีส่วนสร้างความ
เปลี่ยนแปลงแก่สังคมและเป็นเครื่องมือของรัฐในการพัฒนายกระดับคุณภาพชีวิตของคน
ในสังคมด้วยระบบสวัสดิการสังคม 
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 นอกจากนั้นกฎหมายสามารถจ าแนกออกเป็น 3 รูปแบบ โดยอาศัยเกณฑ์การ
เปลี่ยนแปลงรูปแบบของรัฐ (Changes in state form) ได้แก่  รัฐของชนช้ันกลาง 
(Bourgeois State) ที่ให้ความส าคัญกับเศรษฐกิจระบบตลาด นิติรัฐ (Constitution 
State or Rechtsstaat) และรัฐเสรีประชาธิปไตย (Democratic State) ที่ให้การยอมรับ
และคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนไว้ในรัฐธรรมนูญ ประกอบด้วย 
สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล สิทธิเสรีภาพทางการเมือง และสิทธิเสรีภาพทางเศรษฐกิจ 
(Harbermas, 1986, p.208) กฎหมายของสังคมสมัยใหม่ได้ก้าวเข้าไปมีส่วนร่วมในทุกๆ 
กิจกรรมการใช้ชีวิตของมนุษย์ เช่น การเกิด การตาย การศึกษา การประกอบอาชีพ การ
แต่งงาน การก าเนิดบุตร การเลี้ยงดูบุตร ฯลฯ รวมทั้งขยายขอบเขตไปสู่กิจกรรมอื่นที่
เกี่ยวข้องกับความเป็นอยู่ของมนุษย์ เช่น การอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ การลงทุน ฯลฯ 
รวมไปถึงการตรวจสอบและการฟ้องร้องการใช้อ านาจของรัฐในฐานะพลเมืองที่ได้รับ
ผลกระทบจากการด าเนินการใดๆ ของรัฐอีกด้วย 
 ฮาเบอร์มาสนักวิชาการแนวหลังสมัยใหม่จ าแนกและวิเคราะห์ข้อจ ากัดของ
กระบวนทัศน์ทางกฎหมาย 3 กระบวนทัศน์ ที่ประกอบด้วย กระบวนทัศน์แบบเสรีนิยม 
กระบวนทัศน์สวัสดิการสังคม และกระบวนทัศน์กระบวนการนิยม ดังต่อไปนี้ (จรัญ , 
2555, น. 241-249) 
 1. กระบวนทัศน์แบบเสรีนิยม กฎหมายที่ยึดกระบวนทัศน์เสรีนิยมมุ่งสร้างความ
เป็นธรรม ความเสมอภาค และเสรีภาพแก่คนในสังคม เชื่อมั่นในระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมที่
มีตลาดเป็นกลไกขับเคลื่อนหลัก โดยหวังว่าจะสามารถสร้างความเป็นธรรมให้เกิดขึ้นใน
สังคมได้ แต่ในความเป็นจริงแล้วระบบตลาดกลับสร้างความเหลื่อมล้ าระหว่างคนในสังคม
ขึ้นมา ยิ่งนับวันความเหลื่อมล้ านั้นยิ่งขยายกว้างขึ้น คนท่ีครอบครองทรัพย์สินและมีรายได้
จ านวนมากเป็นคนส่วนน้อยของสังคม ในขณะที่คนมีรายได้น้อยกลายเป็นคนส่วนใหญ่ของ
สังคม และโดยไม่ตั้งใจกฎหมายกลับกลายเป็นเครื่องมือช่วยรองรับสิทธิในการครอบครอง
รายได้และทรัพย์สินเหล่านั้นแก่คนกลุ่มน้อยของสังคม 
 2. กระบวนทัศน์สวัสดิการสังคม กฎหมายภายใต้กระบวนทัศน์สวัสดิการสังคม
มุ่งสร้างความเป็นธรรมทางสังคมเพื่อแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ าที่เกิดจากกระบวนทัศน์เสรี
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นิยม โดยใช้วิธีการจัดสรรทรัพยากรใหม่ (Redistributive) ด้วยระบบภาษีและระบบการ
จัดสวัสดิการสังคม (Social Welfare) ระบบสวัสดิการสังคมในแต่ละรัฐมีความเข้มข้น
แตกต่างกันออกไปขึ้นอยู่กับบริบททางสังคมและรายได้ของประชาชนในรัฐนั้นๆ ตั้งแต่
ระบบที่สร้างความเป็นธรรมน้อยที่สุดได้แก่ ระบบสวัสดิการแบบเก็บตก (Residual 
Model) ไปจนถึงระบบที่สร้างความเป็นธรรมมากที่สุดคือ ระบบสวัสดิการแบบทั่วถึง 
(Universal Model) และรูปแบบรัฐที่สร้างความคุ้มครองทางสังคมตั้งแต่เด็กอยู่ในครรภ์
มารดาจนกระทั่งเสียชีวิต (From Cradle to the grave) ได้แก่รูปแบบของรัฐสวัสดิการ 
แต่กระบวนทัศน์สวัสดิการสังคมก็ถูกตั้งค าถามถึงความเป็นธรรมระหว่างคนมีรายได้มากที่
ต้องจ่ายภาษีในอัตราสูงกับคนมีรายได้น้อยที่จ่ายภาษีอัตราต่ ากว่าแต่ได้รับสวัสดิการ
เท่ากัน ซึ่งสวัสดิการที่ก าหนดและจัดโดยรัฐก็ไม่เหมาะส าหรับทุกๆ คน รวมไปถึงการมี
ระบบรัฐที่เข้มแข็งและใช้อ านาจแทรกแซงวิถีการด าเนินชีวิตของประชาชนอย่าง
กว้างขวาง ในขณะที่ระบบเศรษฐกิจและอธิปไตยของรัฐถูกแทรกแซงโดยปรากฏการณ์
โลกาภิวัตน์  
 กฎหมายสวัสดิการสังคมจะก าหนดกลุ่มบุคคลที่มีความต้องการและควรได้รับ
สิทธิสวัสดิการสังคม ในทางหนึ่งกลุ่มบุคคลเหล่านี้จะได้รับสวัสดิการสังคมเพื่อน าไป
ตอบสนองความต้องการของตน แต่ในอีกทางหนึ่งการกฎหมายเปลี่ยนสถานะของผู้รบัสทิธิ
สวัสดิการสังคมให้เป็นกลุ่มผู้มีสถานะด้อยกว่าคนอื่นๆ ในสังคมที่ต้องพึ่งพิงรัฐโดยไม่
สามารถช่วยเหลือตนเองได้ ฮาเบอร์มาสช้ีให้เห็นว่า การกระท าดังกล่าวเป็นการลดทอน
สิทธิของผู้รับสวัสดิการสังคมให้ด้อยกว่าคนอื่นๆ ในสังคม (Edgeworth, 2003, p.113) 
 3. กระบวนทัศน์กระบวนการนิยม ในทัศนะของฮาเบอร์มาสกระบวนทัศน์เสรี
นิยมและกระบวนทัศน์สวัสดิการสังคมต่างมีข้อจ ากัดในการสร้างความสมดุลระหว่าง 
“อิสรภาพส่วนบุคคล” (Individual Autonomy) กับ “อิสรภาพสาธารณะ” (Public 
Autonomy) กล่าวคือ การส่งเสริมอิสรภาพส่วนบุคคลของรัฐมักจะละเลยและรุกราน
อิสรภาพสาธารณะ รวมไปถึงการลดทอนอิสรภาพและสิทธิในการคัดเลือกของประชาชน
โดยใช้ระบบกฎหมายภายใต้กระบวนทัศน์สวัสดิการสังคม แต่ไม่ใช่ว่าจะยกเลิกกระบวน
ทัศน์สวัสดิการสังคมที่ท าหน้าที่ลดความเหลื่อมล้ าทางสังคมอย่างสิ้นเชิง หากเป็นการหา
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กฎหมายภายใต้กระบวนทัศน์ใหม่ที่สามารถสร้างความสมดุลระหว่างอิสรภาพส่วนบุคคล
และอิสรภาพสาธารณะไปพร้อมๆ กับการสร้างความเป็นธรรมทางสังคมให้เกิดขึ้น โดย
อาศัยการปรับโครงสร้างทางสังคมและสิ่งแวดล้อมเพื่อควบคุมการใช้อ านาจบริหารของรัฐ
ให้เกิดความชอบธรรมมากข้ึน 
 กระบวนทัศน์กระบวนการนิยมให้ความส าคัญกับสิทธิของประชาชนและหลักนิติ
รัฐ กล่าวคือ ให้ความส าคัญกับการคุ้มครองอิสรภาพส่วนบุคคลไปพร้อมๆ กับการปกป้อง
อิสรภาพสาธารณะ หรือเป็นการสร้าง “ความเสมอภาคทางกฎหมาย” (Legal Equality) 
ควบคู่กับ “ความเสมอภาพที่ เป็นจริ ง” (Factual Equality) ซึ่งกฎหมายเป็นเพียง
เครื่องมือเดียวท่ีสามารถกระท าได้ 
 กฎหมายภายใต้กระบวนทัศน์กระบวนการนิยมพัฒนาหลกัเกณฑ์ช้ีวัดความเสมอ
ภาคอย่างเท่าเทียมของกระบวนทัศน์สวัสดิการสังคมที่จ ากัดอิสรภาพในการเลือกของ
ประชาชน มาสู่เกณฑ์ช้ีวัดความเสมอภาคแบบเฉพาะเจาะจงโดยอาศัยกระบวนการ
ประชาธิปไตยที่ให้อิสรภาพในการเลือกและการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเลือกสิ่งที่
เหมาะสมกับตัวเอง กระบวนการจัดท ากฎหมายกระบวนทัศน์กระบวนการนิยมจึงเกิดจาก
กระบวนการที่ประชาชนสามารถสื่อสารมาตรฐานแห่งความเสมอภาคของตนอย่างมีศักดิ
ศรี ผ่านพื้นที่สาธารณะจนกลั่นกรองมาเป็นกฎหมายที่มีความชอบธรรม (Legitimate 
Law) เพราะมีกระบวนการจัดท าที่ชอบธรรม ประชาชนจะเป็นทั้งผู้บัญญัติและผู้อยู่ใต้
บังคับของกฎหมายที่ยืดหยุ่นไม่ติดยึดกับกรอบตายตัวและสามารถปรับเปลี่ยนให้
สอดคล้องกับความเป็นจริงทางสังคมได้อย่างสม่ าเสมอและต่อเนื่อง 
 กฎหมายของรัฐสมัยใหม่ที่ยึดแนวทางรัฐสวัสดิการถูกตราขึ้นโดยมุ่งสร้างความ
เสมอภาคทางสังคมแก่พลเมืองอย่างเท่าเทียม ดังนั้นจึงหลีกเลีย่งไมไ่ดท้ี่จะส่งผลกระทบตอ่
วิถี ชีวิตและความเป็นอยู่ของพลเมือง ในขณะเดียวกับที่ ได้รับผลกระทบต่อการ
เปลี่ยนแปลงทางสังคมทั้งภายในและภายนอกรัฐอย่างหลีกเลี่ยงมิได้ 
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พัฒนาการของกฎหมายสวสัดิการสังคม 
 รัฐสวัสดิการเกิดขึ้นเพื่อแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ าทางสังคมที่เป็นผลพวงจาก
ระบบเศรษฐกิจเสรีนิยม โดยการแทรกแซงระบบตลาดซึ่งเป็นกลไกสร้างความไม่เป็นธรรม
ในสังคมด้วยวิธีการต่างๆ เช่น การก าหนดราคาขั้นต่ าและขั้นสูง การจ้างงานโดยรัฐเพื่อลด
อัตราการว่างงานของประชาชน การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเพื่อประกอบธุรกิจที่จ าเป็นเพื่อ
ป้องกันการผูกขาดจากเอกชน ฯลฯ แทนการยกเลิกระบบตลาด รวมทั้งการสร้างระบบ
สวัสดิการสังคมโดยรัฐเพื่อลดความยากจนและสร้างความเท่าเทียมทางสังคมแก่ประชาชน
อย่างเป็นรูปธรรม ภายใต้แนวคิดการพึ่งพาซึ่งกันและกันระหว่างคนในสังคม  
 แนวคิดรัฐสวัสดิการได้มีการกล่าวถึงมาเป็นเวลานานแล้ว ในปี ค.ศ.1791 
Thomas Paine’s ได้เขียนหนังสือเรื่อง Rights of Man มีเนื้อหาเกี่ยวกับภารกิจของ
รัฐบาลที่พึงมีต่อพลเมือง 8 ด้าน ประกอบด้วย 1) การเอาชนะความยากจน 2) การจัดหา
สวัสดิการส าหรับครอบครัวยากจน 3) การจัดการศึกษาส าหรับประชากรในวัยเรียน 4) 
การจัดสวัสดิการส าหรับผู้สูงอายุ 5) การจ่ายเงินช่วยเหลือผู้มีบุตรโดยจ่ายให้ทันทีที่สตรีให้
ก าเนิดบุตร 6) การจ่ายเงินช่วยเหลือคู่สมรส 7) การจ่ายเงินช่วยเหลือการท าศพ และ 8) 
การสร้างงานเพื่อลดอัตราการว่างงานของประชากร (พงษ์เทพ, 2555) 
 ปัจจัยที่ช่วยให้แนวคิดรัฐสวัสดิการได้รับความนิยมอย่างรวดเร็วภายหลัง
สงครามโลกครั้งที่ 2 เริ่มขึ้นเมื่อ John Maynard Keynes และ Sir William Beveridge 
น าเสนอปรัชญาแนวคิดเรื่องเศรษฐกิจและสังคม โดยให้ความส าคัญกับความรับผิดชอบ
ของรัฐในการแทรกแซงกลไกตลาด โดยอาศัยมาตรการทางการเงินเพื่อกระตุ้นอุปสงค์ต่อ
สินค้า นโยบายสร้างการจ้างงานอย่างสมบูรณ์ และการสร้างสรรค์ระบบสวัสดิการสังคม
เพื่อต่อสู้กับความช่ัวร้ายทั้ง 5 ซึ่งประกอบด้วย ความขาดแคลน (Want) ความเจ็บป่วย 
(Disease) ความโง่เขลา (Ignorance) ภาวะถูกทอดทิ้ง (Squalor) และความเฉื่อยชาไร้
งานท า (Idleness) 
 จุดก าเนิดของรัฐสวัสดิการในประเทศเยอรมันเกิดขึ้นในช่วงคริสต์ศตวรรษที่ 19 
เมื่อนายกรัฐมนตรี Otto Von Bismarck น าระบบประกันสังคม (Social insurance) มา
ใช้เพื่อลดอิทธิพลของลัทธิมาร์ก (Marxism) ที่ก าลังแผ่ขยายไปท่ัวยุโรป และก่อให้เกิดคลืน่
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การปฏิวัติในหลายๆ ประเทศขณะนั้น ระบบสวัสดิการที่ Bismarck น ามาใช้เป็นระบบการ
พึ่งพาอาศัยกันหรือเรียกว่าการเฉลี่ยทุกข์เฉลี่ยสุขระหว่างนายจ้าง ลูกจ้าง และรัฐ ในทาง
หนึ่งเพื่อสร้างระบบการประกันสังคมให้กับแรงงาน และอีกทางหนึ่งเพื่อลดความไม่พอใจ
ของแรงงานซึ่งอาจน าไปสู่การปฏิบัติตามแนวทางของลัทธิมาร์กได้ ต่อมารัฐสวัสดิการได้
ขยายขอบเขตและเกิดพัฒนาการจนกลายเป็นสัญลักษณ์หนึ่งของสังคมสมัยใหม่และกล่าว
ได้ว่า ยิ่งรัฐพัฒนาไปสู่ความเป็นรัฐสมัยใหม่มากขึ้นเท่าไร ก็ยิ่งมีความเป็นรัฐสวัสดิการ
เข้มข้นมากขึ้นเท่านั้น (Edgeworth, 2003, p.77)  
 ประเทศที่ใช้แนวทางของรัฐสวัสดิการใช้ระบบ “การกระจายซ้ าทรัพยากร” 
(Redistributive Policy) จัดเก็บภาษีจากคนกลุ่มที่มีรายได้สูงและน ามาจัดสวัสดิการ
ส าหรับประชาชนทุกกลุ่มอย่างเท่าเทียมและทั่วถึง โดยมุ่งหวังลดความเหลื่อมล้ าทางสังคม
ที่เป็นผลมาจากเศรษฐกิจเสรีนิยม และเพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ดังกล่าว รัฐตรา
กฎหมายขึ้นมาเป็นเครื่องมือ ประกอบด้วย กฎหมายภาษีอากร เพื่อก าหนดเกณฑ์การ
จัดเก็บภาษี ซึ่งก าหนดเกณฑ์รายได้ขั้นต่ าของบุคคลที่พึงต้องเสียภาษีและอัตราภาษีที่ต้อง
เสีย กฎหมายสวัสดิการสังคม ก าหนดเกณฑ์การจัดสวัสดิการสังคมในด้านจ านวน คุณภาพ 
และผู้รับประโยชน์จากสวัสดิการสังคม ฯลฯ กฎหมายสวัสดิการที่รัฐตราขึ้นจะระบุสิทธิ
ของพลเมืองรัฐที่พึงได้รับสวัสดิการสังคมที่รัฐจัดให้มีขึ้น เช่น สิทธิการรักษาพยาบาล สิทธิ
ได้รับการศึกษา สิทธิการมีงานท า สิทธิได้รับการคุ้มครองทางสังคม ฯลฯ ซึ่งก่อนหน้านั้น
ภารกิจในการจัดสวัสดิการสังคมดังกล่าวเป็นของครอบครัวและสถาบันศาสนา โดยทั่วไป
สิทธิดังกล่าวจะถูกระบุไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐ 
 ในขณะที่รัฐเสรีนิยมใช้กฎหมายเอกชนก าหนดกฎเกณฑ์ของนิติสัมพันธ์ระหว่าง
เอกชนกับเอกชนในเรื่องต่างๆ เช่น การท าสัญญา การซื้อขายแลกเปลี่ยน การให้และรับ
มรดก การจ้างงาน ฯลฯ ในระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมรัฐจะไม่แทรกแซงกิจกรรมเหล่านี้ และ
ปล่อยให้เป็นเรื่องของเอกชนโดยอาศัยระบบตลาดและการเจรจาต่อรองเป็นเกณฑ์ก าหนด
ความต้องการในการแลกเปลี่ยนระหว่างเอกชนกับเอกชน แต่ในสภาพความเป็นจริงทุกคน
ไม่ได้มีอ านาจต่อรองเท่ากัน ผู้ที่มีอ านาจต่อรองมากจะได้รับประโยชน์ส่วนใหญ่จากระบบ
เศรษฐกิจรูปแบบนี้ ในขณะที่ผู้ที่มีอ านาจต่อรองน้อยจะเป็นผู้เสียเปรียบ โดยมีกฎหมาย
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เป็นเครื่องมือสร้างความชอบธรรมของการจัดสรรประโยชน์ ผลด้านลบที่เกิดขึ้นจาก
เศรษฐกิจเสรีนิยมคือ เกิดช่องว่างทางสังคมระหว่างกลุ่มคนที่มีอ านาจต่อรองสูงกับกลุ่มที่มี
อ านาจต่อรองต่ าอย่างไม่ตั้งใจ 
 ความสัมพันธ์ระหว่างพลเมืองกับรัฐเสรีนิยมมีอยู่น้อยเนื่องจากรัฐเป็นเพียงคน
กลางคอยรักษากติกาและสร้างสภาพแวดล้อมท่ีมีเสรีภาพต่อการใช้สิทธิเท่านั้น รัฐเสรีนิยม
ใช้กลไกตลาดเป็นเครื่องมือในการท ากิจกรรมทางสังคมและการด าเนินชีวิตของพลเมือง
โดยรักษาระดับการแทรกแซงให้น้อยท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได้  
 รัฐสวัสดิการใช้กฎหมายมหาชน ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐกับรัฐ รัฐกับองค์กรของรัฐ หรือรัฐกับเอกชนในฐานะที่รัฐมีฐานะเหนือเอกชน เป็น
เครื่องมือปกป้องคุ้มครองกลุ่มคนที่มีอ านาจต่อรองต่ าซึ่งเป็นคนกลุ่มใหญ่ในสังคมไม่ให้
เสียเปรียบโดยก าหนดกฎเกณฑ์เพื่อสร้างความเป็นธรรมทางสังคม เช่น กฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ กฎหมายการจ้างงาน กฎหมายคุ้มครองแรงงาน กฎหมายคุ้มครองผู้บริโภค ฯลฯ 
ซึ่งกฎหมายเหล่านี้อ้างอิงความหมายของความยุติธรรมแตกต่างไปจากความยุติธรรมใน
ทัศนะของเศรษฐกิจเสรีนิยม 
 กฎหมายของรัฐสวัสดิการเปลี่ยนแปลงความสัมพันธ์ระหว่างพลเมืองกับรัฐ ถ้า
ย้อนกลับไปพิจารณารัฐในสมัยศักดินาจะพบว่า พลเมืองและรัฐส่วนกลางมีความสัมพันธ์
กันทางกฎหมายน้อยมาก ความสัมพันธ์ส่วนใหญ่กระท าผ่านขุนนางผู้ดูแลเขตพื้นที่ทาง
ปกครอง เนื่องจากข้อจ ากัดในการเดินทางติดต่อสื่อสาร รวมทั้งรัฐสวัสดิการมีระดับการ
แทรกแซงกิจกรรมและวิถีการด าเนินชีวิตของพลเมืองสูงด้วยการตรากฎหมายและการ
สร้างระบบสวัสดิการสังคมเพื่อดึงอ านาจและความชอบธรรมมาไว้ที่รัฐส่วนกลาง จากที่
เคยเป็นอ านาจของขุนนางและกลไกตลาดมาก่อน ส่งผลให้พลเมืองมีความสัมพันธ์แบบ
พึ่งพิงรัฐส่วนกลางมากขึ้น ในมุมมองของรัฐการแทรกแซงและเพิ่มบทบาทของรัฐต่อวิถี
ความเป็นอยู่ของพลเมืองสอดคล้องกับอุดมการณ์ของรัฐสมัยใหม่ที่ต้องการดึงอ านาจจาก
สถาบันและภาคส่วนอื่นๆ ในสังคมมารวมศูนย์อยู่ที่รัฐส่วนกลาง (Habermas, 1996 
cited in Edgeworth, 2003, p.91) การแทรกแซงของรัฐผ่านระบบสวัสดิการสังคมเพื่อ
สร้างคุณภาพชีวิตที่ดีให้กับประชาชนในรูปแบบต่างๆ เช่น สวัสดิการด้านการศึกษา การ
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รักษาพยาบาล ท่ีอยู่อาศัย กระบวนการยุติธรรม การสันทนาการ ฯลฯ รวมทั้งการลด
ค่าใช้จ่ายในการด ารงชีวิตด้วยการผลิตสินค้าจ าเป็นบางชนิดโดยรัฐเป็นผู้ผูกขาดแทน
ภาคเอกชน 
 กฎหมายของรัฐสวัสดิการท าหน้าท่ีส าคัญอย่างน้อย 4 ประการ ได้แก่ 1) ก าหนด
หน้าที่ของผู้จัดหาสวัสดิการสังคมเพื่อรองรับสิทธิขั้นพื้นฐานการมีคุณภาพชีวิตที่เหมาะสม
ของพลเมือง 2) ก าหนดบทบาทหน้าที่ของรัฐในการผูกขาดเป็นเจ้าของกิจการทาง
เศรษฐกิจที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงและคุณภาพชีวิตขั้นพื้นฐานของพลเมือง 3) ก าหนด
บทบาทหน้าท่ีของรัฐในการควบคุม ตรวจสอบและแทรกแซงการท ากิจกรรมทางเศรษฐกิจ
และนิติสัญญาของเอกชนเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมทางสังคม 4) ก าหนดบทบาทหน้าที่
ของรัฐในฐานะกรรมการควบคุมตรวจสอบไม่ให้เกิดการละเมิดกฎหมาย ซึ่งเป็นสาเหตุของ
ความไม่เป็นธรรมทางสังคม (Friedman, 1971, pp.20-23) 
 การกระท าดังกล่าวถือเป็น “การแทรกแซง” ของรัฐต่อระบบเศรษฐกิจและ
ความเป็นอยู่ของพลเมือง ซึ่งขัดกับหลักการของแนวคิดเสรีนิยมที่มองว่ารัฐควรมีบทบาท
และหน้าท่ีน้อยที่สุด โดยให้กลไกตลาดท าหน้าท่ีดังกล่าวซึ่งจะท าให้เกิดประสิทธิภาพสูงสดุ
ต่อสังคม การแทรกแซงของรัฐเป็นการบิดเบือนกลไกตลาดน ามาซึ่งความไร้ประสิทธิภาพ 
กฎหมายของรัฐสมัยใหม่อ านวยความสะดวกแก่พลเมืองให้เข้าถึงความยุติธรรมได้ง่ายขึ้น 
โดยสร้างระบบการบังคับใช้กฎหมายที่เป็นอิสระต่อกันประกอบด้วย ต ารวจ อัยการ และ
ศาลยุติธรรม รวมถึงสร้างระบบที่เช่ียวชาญเฉพาะเรื่อง เช่น ศาลแรงงาน ศาลทรัพย์สิน
ทางปัญญาฯลฯ เพื่อให้เหมาะสมกับสภาพของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป 
 รัฐสมัยใหม่เป็นผู้ถืออ านาจสูงสุดแต่เพียงสถาบันเดียวในการตรากฎหมายขึ้นมา
บังคับใช้ในขอบเขตพื้นที่ของตนเรียกว่าอ านาจอธิปไตย รัฐสมัยใหม่จึงมีองค์กรและ
หน่วยงานจ านวนมากรับผิดชอบภารกิจตั้งแต่การตรากฎหมายจนถึงการน ากฎหมายไป
ปฏิบัติ ส่งผลให้รัฐสมัยใหม่มีขนาดใหญ่และมีภารกิจมากกว่ารัฐในสังคมศักดินา และยิ่งรัฐ
มีขนาดที่ใหญ่ขึ้นมากเท่าใด ระดับการแทรกแซงของรัฐยิ่งเพิ่มขึ้นมากตามไปด้วย การ
แทรกแซงของรัฐกระท าโดยการตรากฎหมายขึ้นเป็นกฎเกณฑ์การอยู่ร่วมกันในสังคมของ
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พลเมือง และการสร้างสรรค์ระบบสวัสดิการสังคมเป็นเกณฑ์ก าหนดวิถีชีวิตความเป็นอยู่
ขั้นพื้นฐานของพลเมือง 
 น่าสังเกตว่าอ านาจอธิปไตยของรัฐสมัยใหม่ถูกจ ากัดโดยข้อตกลงระหว่าง
ประเทศที่กระท าผ่านองค์กรระหว่างประเทศในฐานะที่รัฐเป็นสมาชิกขององค์กรเหล่านั้น 
เช่น องค์การสหประชาชาติ (United Nations: UN) ธนาคารโลก (Word Bank: WB) 
กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund: IMF) การด าเนินการ
ใดๆ หรือการตรากฎหมายขึ้นบังคับใช้ในพื้นที่ของรัฐสมัยใหม่ไม่ได้เป็นอิสระอย่างแท้จริง 
หากแต่ถูกแทรกแซงให้อยู่ภายใต้ขอบเขตของข้อตกลงที่รัฐให้ไว้กับองค์กรเหล่านี้เป็น
เรื่องๆ ไป เช่น การตรากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจ ากัดสิทธิเสรีภาพของพลเมืองต้อง
สอดคล้องไม่ขัดแย้งกับหลักสิทธิมนุษยชนขององค์การสหประชาชาติ การน าข้อตกลงด้าน
แรงงานของรัฐสมัยใหม่ที่เป็นสมาชิกองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ( International 
Labour Organization: ILO)มาตราเป็นกฎหมายบังคับใช้เพื่อสร้างความคุ้มครองและ
ความเป็นธรรมให้กับพลเมืองที่เป็นแรงงาน ฯลฯ 
 รัฐที่ยึดแนวนโยบายรัฐสวัสดิการจึงแสดงบทบาทกรรมการควบคุมกฎกติกาได้
ยากยิ่งภายใต้สังคมที่ยึดหลักนิติธรรม (Rule of Law) ซึ่งเป็นหลักการปกครองที่บุคคล 
สถาบัน และหน่วยงาน ไม่ว่าจะเป็นสาธารณะ เอกชน และรัฐ อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ของ
กฎหมายอย่างเสมอกัน เนื่องจากรัฐสวัสดิการยึดถือหลักความยุติ (Justice) ภายใต้การ
แทรกแซงและให้แต้มต่อแก่บุคคลที่มีสถานะด้อยกว่าในสังคม กฎหมายของรัฐสวัสดิการ
เอื้อโอกาสให้กับกลุ่มคนด้อยโอกาสที่มีอ านาจต่อรองน้อยกว่าคนกลุ่มอื่นในสังคม รวมทั้ง
ให้อ านาจรัฐในการแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพื่อประโยชน์ของคนท่ีมีอ านาจต่อรอง
น้อย ซึ่งเป็นการกระท าที่ไม่สอดคล้องกับหลักนิติธรรมและบทบาทหน้าที่ของรัฐที่ยึดหลัก
นิติธรรม (Edgeworth, 2003, p. 100)  
 นโยบายของรัฐสวัสดิการส่งผลต่อการตรากฎหมายเพื่อเป็นเครื่องมือสร้างความ
เป็นธรรมทางสังคม ดังต่อไปนี้ (Unger, 1976, pp.193-194 cited in Edgeworth, 
2003, p.103) 1) กฎหมายในรัฐสวัสดิการระบุมาตรฐานการปฏบิัติแบบเปิดกว้าง (Open-
ended Standard) ปรับเปลี่ยนตามสถานะของผู้รับประโยชน์จากสวัสดิการสังคมของรัฐ 
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2) หลักการและเหตุผลของกฎหมายมุ่งเน้นการน านโยบายไปสู่การปฏิบัต ิและ 3) การตรา
กฎหมายมุ่งเน้นกระบวนการสร้างความเป็นธรรมทางสังคมมากกว่าการสร้างความ
ยุติธรรมโดยทั่วไป  
 ผลกระทบในข้อ (1) ขัดแย้งกับหลักนิติธรรมอย่างชัดเจน กล่าวคือ กฎหมายใน
รัฐสวัสดิการสามารถปรับเปลี่ยนมาตรฐานการจัดสวัสดิการสังคมให้เหมาะสมกับผู้รับ
สวัสดิการสังคมเป็นการเฉพาะได้ ซึ่งขัดกับหลักนิติธรรมที่ยึดหลักการบังคับใช้แก่บุคคล
อย่างเท่าเทียมเสมอกัน ผลกระทบข้อ (2) แตกต่างจากหลักกฎหมายทั่วไปที่มุ่งสร้าง
กฎเกณฑ์ทางสังคมทั่วไปเพื่อเป็นเครื่องมือรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม แต่
กฎหมายในรัฐสวัสดิการมุ่งการน านโยบายสวัสดิการสังคมไปสู่การปฏิบัติอย่างเป็น
รูปธรรม และผลกระทบข้อที่ (3) กฎหมายของรัฐสวัสดิการยึดถือหลักความเป็นธรรมทาง
สังคมที่มุ่งเน้นการให้แต้มต่อและโอกาสแก่คนสถานะด้อยกว่าในสังคม แตกต่างจากความ
ยุติธรรมที่ก าหนดโดยกฎหมายทั่วไปที่ยึดหลักความเสมอภาคแบบเท่ากันของคนในสังคม
โดยไม่เลือกปฏิบัติ 
 รัฐสวัสดิการมีคุณลักษณะพิเศษเฉพาะตัวคือการน าระบบเฉลี่ยทุกข์เฉลี่ยสุข
ระหว่างคนในสังคมโดยกระบวนการแทรกแซงของรัฐมาใช้เพื่อสร้างความเสมอภาคเท่า
เทียม รัฐเป็นผู้แสดงและมีบทบาทหน้าท่ีหลักในการพัฒนาคุณภาพชีวิตของพลเมืองโดยใช้
ระบบสวัสดิการสังคมเป็นเครื่องมือ รัฐใช้งบประมาณที่มาจากภาษีเป็นส่วนใหญ่ ดังนั้นจึง
ได้รับผลจากการเปลี่ยนแปลงทางสังคมและการจัดเก็บภาษีจากการเปลี่ยนแปลงบริบท
ของสังคมโลกท่ีเรียกว่า “โลกาภิวัตน์” 
 นับตั้งแต่ปี ค.ศ.1980 เป็นต้นมารัฐสวัสดิการทั่วโลกต่างประสบปัญหาที่เกิดจาก
การเปลี่ยนแปลงบริบทของสังคมโลก ที่เป็นผลมาจากความก้าวหน้าของเทคโนโลยีสื่อสาร
สารสนเทศ หรือ “โลกาภิวัตน์” ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรม รวมทั้งการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรโลกสู่สังคมผู้สูงอายุที่ส่งผลกระทบ
ทั้งด้านบวกและลบ เป็นเหตุให้ประเทศที่ยึดแนวนโยบายรัฐสวัสดิการในการสร้างความ
คุ้มครองทางสังคมแก่ประชาชนต้องปรับตัวเองเพื่อรักษาให้ระบบอยู่รอดภายใต้
สถานการณ์การเปลี่ยนแปลง (พงษ์เทพ, 2555) 
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 โลกาภิวัตน์เป็นกระบวนการที่มีอุดมการณ์เสรีนิยมเป็นปรัชญาพื้นฐาน มีภารกิจ
หลักในการสนับสนุนระบอบทุนนิยม (Capitalism) และการค้าเสรี (Liberalism) ให้
กระจายไปสู่ทุกภาคส่วนของโลก โดยรากฐานปรัชญาแนวคิดของอุดมการณ์เสรีนิยมจะให้
ความส าคัญกับเสรีภาพของปัจเจกบุคคลที่ปราศจากการแทรกแซงโดยรัฐ ความเช่ือ
ดังกล่าวจะน าไปสู่การเช่ือมั่นในกลไกตลาดและระบอบทุนนิยม รวมถึงปราศจากการ
แทรกแซงจากรัฐในเรื่องสวัสดิการสังคมซึ่งควรเป็นหน้าที่ของระบบตลาด 
 อุดมการณ์เสรีนิยมจะมองว่า การแทรกแซงของรัฐในด้านสวัสดิการสังคมเป็น
การลิดรอนสิทธิเสรีภาพในการเลือกของประชาชน หากรัฐจะแทรกแซงต้องกระท าใน
ระดับที่น้อยที่สุด นั่นคือหน้าที่ในการจัดสวัสดิการสังคมควรเป็นหน้าที่ของครอบครัวและ
ตัวบุคคลผู้นั้นเอง แต่หากครอบครัวหรือบุคคลผู้นั้นไม่สามารถจัดหาได้เองแล้ว รัฐจึงจะ
เข้าไปจัดหาให้ในลักษณะของการเก็บตก (Residual social policy) (Titmuss, 1958 
อ้างถึงใน พงษ์เทพ, 2556) 
 โลกาภิวัฒน์ท าให้แนวคิดว่าด้วย “รัฐ-ชาติ” ลดบทบาทและความศักดิ์สิทธิ์ลง 
กิจกรรมของรัฐที่เคยเป็นอ านาจสิทธิขาดภายในเขตพื้นที่รัฐ เช่น การก าหนดนโยบาย การ
ตรากฎหมาย ถูกแทรกแซงโดยปัจจัยแวดล้อมภายนอกประเทศทั้งโดยทางตรงและ
ทางอ้อม  
 ความก้าวหน้าของเทคโนโลยีสารสนเทศ ประกอบกับแนวคิดเศรษฐกิจเสรีซึ่ง
เป็นปรัชญาพื้นฐานของโลกาภิวัตน์ช่วยให้การเคลื่อนย้าย สินค้า แรงงาน และทุนผ่าน
พรมแดนกระท าได้โดยง่าย ในขณะที่เส้นพรมแดนซึ่งเป็นหลักการพื้นฐานของรัฐ-ชาติเริ่ม
ไร้ความหมาย รัฐเริ่มประสบกับความยากล าบากในจัดเก็บภาษีรายได้เพื่อน ามาเป็น
งบประมาณส าหรับการสร้างความคุ้มครองทางสังคมให้กับพลเมืองของตน เนื่องจากความ
เสี่ยงใหม่ๆ ในโลกยุคโลกาภิวัตน์ที่ไม่เคยประสบมาก่อน รวมทั้งรัฐในยุคโลกาภิวัตน์ต่าง
ต้องพึ่งพิงซึ่งกันและกัน ภายใต้ความพยายามหลอมรวมระบบต่างๆ ให้เป็นหนึ่งเดียวกัน 
ก่อให้เกิดความสัมพันธ์กันระหว่างรัฐทั้งหลาย ไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจ การเมือง สังคม 
และวัฒนธรรม กล่าวได้ว่าโลกาภิวัตน์ได้ท าลายขอบเขตอธิปไตยเดิม และขยายขอบเขต
ใหม่ซึ่งมีผลกระทบต่อการด าเนินนโยบายของรัฐในทุกๆ ด้าน 
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 รัฐจ าเป็นต้องการปรับเปลี่ยนนโยบายสวัสดิการสังคมให้สอดคล้องและ
เหมาะสมกับความเสี่ยงท่ีมาพร้อมกับโลกาภิวัตน์อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ เป็นการปรับเปลี่ยน
ทั้งแนวคิด วิธีการ และกลไกซึ่งรวมไปถึงกฎหมายโดยมีการเปลีย่นแปลงท่ีส าคัญดังต่อไปนี้ 
 1. การเปลี่ยนรูปแบบสิทธิสวัสดิการสังคม การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในการจัด
สวัสดิการสังคมนอกจากเป็นการถ่ายโอนภารกิจของรัฐไปให้ภาคเอกชนด าเนินการแทน
แล้ว ยังเป็นการเปลี่ยนแปลงสวัสดิการที่เคยเป็นสิทธิแบบทั่วถึงส าหรับทุกคน (Universal 
Rights) มาเป็นสวัสดิการในรูปแบบอื่นๆ แทน เช่น สวัสดิการสังคมโดยการซื้อขายใน
ระบบตลาด ประชาชนเปลี่ยนสถานะจากผู้มีสิทธิได้รับสวัสดิการสังคมมาเป็น “ลูกค้า” ผู้
ซื้อสวัสดิการสังคม มีสิทธิและหน้าที่เช่นเดียวกับลูกค้าผู้ซื้อสินค้าอื่นๆ เช่น สิทธิในการ
เลือก หน้าที่ในการจ่ายค่าบริการ โดยอาศัยสัญญาตามกฎหมายเอกชนเป็นหลัก แทน
กฎหมายมหาชนซึ่งท าหน้าที่ก าหนดสิทธิและหน้าที่ระหว่างประชาชนผู้รับสวัสดิการและ
รัฐผู้จัดสวัสดิการเช่นในอดีตที่ผ่านมา ในบางกิจการรัฐได้เปลี่ยนสถานะจากผู้ด าเนินการ
เป็นผู้ซื้อบริการจากภาคเอกชน เรียกว่า “การจ้างเหมาจากภายนอก” (Outsourcing) 
เช่น การจัดการขยะมูลฝอย งานราชทัณฑ์ ฯลฯ ซึ่งต้องมีกฎหมายเฉพาะส าหรับการ
ด าเนินการดังกล่าวส าหรับท าหน้าท่ีกระจายภารกิจที่รัฐผกูขาดไปสู่การด าเนินงานของภาค
ประชาชนโดยธ ารงรักษาประโยชน์ของสังคมไว้ได้เช่นเดียวกับท่ีเคยเป็นในรัฐสวัสดิการเรา
เรียกกฎหมายนี้ว่า “กฎหมายการบริหารจัดการภาครัฐ” (Administrative Law)  
 2. การเปลี่ยนแปลงและพัฒนาการของกฎหมายเอกชน กฎหมายเอกชนถูก
ปรับเปลี่ยนและพัฒนามาให้ท าหน้าที่แทนกฎหมายมหาชนเพื่อให้สอดคล้องกับ
สถานการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมที่เปลี่ยนแปลงไป เช่น กฎหมายแรงงาน
เปลี่ยนจุดเน้นจากการให้ความส าคัญต่อสหภาพแรงงานในการเป็นตัวแทนการเจรจา
ต่อรองกับนายจ้าง มาเป็นให้ความส าคัญกับแรงงานในฐานะปัจเจกบุคคลท าสามารถ
เจรจาต่อรองกับนายจ้างได้เอง เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการผลิตจากที่เคยผลิต
ในปริมาณมาก (Mass Product) โดยใช้แรงงานเข้มข้นในอดีตมาเป็นการผลิตในปริมาณที่
น้อยลงสอดคล้องกับรูปแบบการบริโภคที่นิยมบริโภคสินค้าที่มีลักษณะเฉพาะบุคคล
รวมทั้งกระบวนการผลิตโดยใช้เทคโนโลยีและเครื่องจักรทดแทนแรงงาน ท าให้การรวมตัว
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เป็นสหภาพในสถานประกอบการท าได้ยากขึ้น การเปลี่ยนมาให้ความส าคัญกับอ านาจ
ต่อรองของปัจเจกบุคคลหรือ “สิทธิแรงงาน” (Labor Rights) จึงเป็นสิ่งจ าเป็นอย่างยิ่ง 
(Simitis, 1994, p.183 cited in Edgeworth, 2003, p.146) ปรากฏการณ์ดังกล่าวพบ
ได้ในประเทศอังกฤษ ออสเตรเลีย เยอรมัน และอเมริกา กฎหมายคุ้มครองแรงงานถูกลด
ระดับความส าคัญลงและถูกแทนที่ด้วยกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งเป็นกฎหมายเอกชน
ส าหรับแก้ปัญหาเมื่อเกิดข้อพิพาทด้านแรงงาน อ านาจต่อรองของสหภาพแรงงานถูกจ ากัด
ลงด้วยข้อก าหนดของกฎหมายรวมทั้งถูกจ ากัดด้วยขนาดของสหภาพที่ลดลงเนื่องจากการ
เปลี่ยนแปลงสภาพการท างานรูปแบบใหม่ ท าให้ไม่สามารถรวมตัวกันเป็นสหภาพแรงงาน
ที่เข้มแข็งเหมือนเช่นที่ผ่านมา (Edgeworth, 2003, p.147) 
 3. การตรากฎหมายแปรรูปรัฐวิสาหกิจให้เป็นของเอกชน เป็นการตรากฎหมาย
เพื่อเปลี่ยนสิทธิการครอบครองทรัพยากรจากรัฐไปเป็นของเอกชน เปลี่ยนจากระบบ
สนับสนุนจากงบประมาณภาครัฐไปเป็นระบบกลไกตลาด เปลี่ยนจากสินค้ าที่เคยเป็น
สินค้าสวัสดิการของรัฐเป็นสินค้าที่ท าการซื้อขายในระบบตลาดแทน หมายถึงรัฐลดระดับ
การแทรกแซงและให้กลไกตลาดท าหน้าท่ีแทน (Deregulation and Marketization)  
 กฎหมายในสังคมรัฐสวัสดิการซึ่งมีลักษณะส าคัญ 2 ประการ คือ 1) การสร้าง
ความเป็นธรรมทางสังคมโดยรัฐออกกฎหมายเพื่อแทรกแซงระบบเศรษฐกิจสร้างความเท่า
เทียมทางสังคมทางอุดมการณ์เพื่อเพิ่มอ านาจต่อรองให้กับผู้ที่อ่อนแอกว่า เช่น การ
แทรกแซงการเจรจาด้านแรงงานด้วยกฎหมายแรงงาน กฎหมายคุ้มครองผู้บริโภค ฯลฯ
และ 2) การสร้างความเท่าเทียมทางสังคมทางการปฏิบัติเพื่อป้องกันการผูกขาดทาง
การค้าในกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เกี่ยวข้องกับส่วนรวม โดยรัฐจะเข้าไปท าหน้าที่ผลิตเพื่อ
ผูกขาดแทน เช่น การผลิตไฟฟ้า ประปา ฯลฯ  
 ต่อมาเมื่อเกิดการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ซึ่งส่งผลให้
นโยบายรัฐสวัสดิการไม่เหมาะสมอีกต่อไป รัฐจ าเป็นต้องลดระดับการแทรกแซงลง
เนื่องจากเป็นกิจกรรมที่สิ้นเปลืองงบประมาณเป็นจ านวนมากในขณะที่รายได้ของรัฐบาล
กลับลดลงสวนทางกับการใช้จ่ายที่เพิ่มขึ้น การลดระดับการแทรกแซงของรัฐกระท าโดย
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การแปรรูปรัฐวิสาหกิจที่ผูกขาดกิจกรรมทางเศรษฐกิจอยู่และน ากลไกระบบตลาดมาใช้
แทน เพื่อลดภาระค่าใช้จ่ายที่เคยแบกรับไว้  
 สินค้าที่รัฐเคยผลิตและแทรกแซงราคาซึ่งส่วนใหญ่แล้วรัฐยอมขาดทุนโดยน า
งบประมาณจากภาษีอากรมาสนับสนุนเพื่อให้ราคาสินค้าที่ส่งถึงมือผู้บริโภคมีราคาถูกลง 
ถูกมอบหมายให้เอกชนเป็นผู้ผลิตสินค้าดังกล่าวแทนแทนรัฐวิสาหกิจ และน าระบบการ
ก าหนดราคาโดยใช้กลไกตลาด ความสามารถในการท าก าไร และความสามารถในการจ่าย
ของผู้บริโภคมาใช้แทนการสนับสนุนราคาของรัฐ 
 4. รัฐลดบทบาทในการจัดสวัสดิการสังคม รัฐสวัสดิการถูกท้าทายจากกระแส
โลกาภิวัตน์ อันเป็นผลมาจากความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีและการเปิดประเทศสูส่ังคมโลก
ในด้านเศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม ส่งผลให้ระบบสวัสดิการของรัฐเกิดความไม่
มั่นคงเช่นท่ีผ่านมา ปัจจัยการเปลี่ยนแปลงท่ีส าคัญประการหนึ่งคือ การเปลี่ยนแปลงระบบ
เศรษฐกิจจากเศรษฐกิจพื้นฐานมาเป็นเศรษฐกิจดิจิตอลท าให้รัฐไม่สามารถเก็บภาษีจาก
การเคลื่อนย้ายสินค้าในรูปข้อมูลดิจิตอลและเงินตราผ่านช่องทางอินเทอร์เน็ตได้อย่างเต็ม
เม็ดเต็มหน่วย เป็นข้อจ ากัดด้านงบประมาณที่น ามาจัดสวัสดิการสังคมเพื่อแก้ปัญหาและ
สร้างความมั่นคงทางสังคมให้กับประชาชน สวนทางกับปัญหา ความต้องการ และความ
เสี่ยงในการด าเนินชีวิตประจ าวันของประชาชนที่เพิ่มมากขึ้น รวมทั้งความต้องการเลือก
สวัสดิการสังคมของประชาชนก็เพิ่มมากขึ้นจากการรับรู้ข้อมูลข่าวสารผ่านสื่ออิเลกทรอ
นิกส์อย่างหลากหลายและรวดเร็ว จึงเป็นความท้าทายต่อรัฐท่ีใช้นโยบายรัฐสวัสดิการ  
 สวัสดิการสังคมแบบถ้วนหน้า (Universal Social Welfare) สร้างภาระต่อการ
จัดสรรงบประมาณรัฐ แต่กลับไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนเฉพาะ
กลุ่ม เฉพาะรายได้อย่างเหมาะสม รวมไปถึงหน่วยงานของรัฐที่ท าหน้าท่ีจัดสวัสดิการสังคม
ไม่สามารถด าเนินการให้เกิดประสิทธิภาพได้  
 ในประเทศออสเตรเลีย ประโยชน์จากสวัสดิการสังคมที่ประชาชนเคยได้รับถูก
ลดจ านวนลงเนื่องจากข้อจ ากัดด้านงบประมาณ พร้อมๆ กับการเพิ่มเง่ือนไขการรับ
ประโยชน์สวัสดิการสังคมให้ยากยิ่งขึ้นและระยะเวลาในการรับประโยชน์ที่สั้นลง เช่น 
ประโยชน์ทดแทนการว่างงานในระบบประกันสังคมที่เคยจ่ายให้กับแรงงานท่ีเป็นสมาชิกผู้
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ตกอยู่ในภาวะว่างงานถูกตั้งเง่ือนไขเพิ่มเติมในการรับ โดยผู้รับประโยชน์ทดแทนต้องเข้า
ร่วมโครงการฝึกอบรมทักษะฝีมือและการหางานของรัฐ หากพ้นระยะที่ก าหนดไว้รัฐจะลด
ประโยชน์ทดแทนลงเรื่อยๆ ตามระยะเวลาที่แรงงานนั้นยังคงว่างงาน เพื่อสร้างแรงจูงใจให้
แรงงานเข้าสู่ระบบการจ้างงานอีกครั้งโดยเร็วท่ีสุด  
 ในประเทศอเมริการะบบสวัสดิการ (Welfare) ถูกแทนที่ด้วยระบบ Workfare 
ซึ่งผู้ว่างงานจะรับประโยชน์สวัสดิการสังคมได้ต้องท างานอย่างใดอย่างหนึ่งที่รัฐมอบหมาย
ให้ รวมทั้งรัฐด าเนินนโยบายลดการเป็นผู้จัดสวัสดิการสังคม เปลี่ยนให้เอกชนเป็นผู้จัด
แทนโดยใช้ระบบตลาดเป็นกลไกในการจัด สวัสดิการสังคมถูกท าให้เป็นสินค้าซื้อขายใน
ระบบตลาดที่ประชาชนสามารถซื้อหาได้ตามก าลังซื้อท่ีตนมีอยู่  
 รูปแบบสวัสดิการสังคมแบบทั่วถึง (Universal Welfare) ระดับประเทศถูก
ปรับเปลี่ยนให้มีความมีความยืดหยุ่น แตกต่างกันไปตามปัญหาและความต้องการในแต่ละ
พื้นที่ สวัสดิการสังคมบางประเภทถูกมอบหมายให้ภาคเอกชนเป็นผู้รับจ้างผลิตหรือ
ให้บริการประชาชน รัฐท าหน้าที่เป็นคู่สัญญาของภาคเอกชนแทนประชาชน ท าให้
กฎหมายที่ท าหน้าที่ก าหนดสวัสดิการสังคมเปลี่ยนจากกฎหมายมหาชนไปเป็นกฎหมาย
เอกชน 
 5. การเข้าถึงสวัสดิการสังคมของประชาชนเป็นความเป็นธรรมทางสังคม แม้ว่า
รัฐได้มอบหมายภารกิจการจัดสวัสดิการสังคมไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือ
ภาคเอกชนแบบการจ้างเหมาผลิต (Outsourcing) หรือแบบใช้ระบบตลาดเป็นกลไกการ
จัดสวัสดิการสังคมนั้นๆ แต่รัฐยังคงค านึงถึงการเข้าถึงและคุณภาพของสวัสดิการสังคมของ
ประชาชนโดยการก าหนดคุณภาพและแนวปฏิบัติในการให้บริการสวัสดิการสังคมไว้อย่าง
ชัดแจ้ง ท้ังที่ก าหนดไว้ในกฎหมายแปรรูปรัฐวิสาหกิจนั้นเอง หรือโดยกฎหมายที่ก าหนด
มาตรฐานการจัดสวัสดิการสังคม ส าหรับสวัสดิการสังคมที่มอบหมายให้เป็นภารกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการจ้างเหมาภาคเอกชนในการจัดสวัสดิการสังคม หรือ
ก าหนดไว้ในกฎหมายอื่นๆ ท่ีเกี่ยวข้อง เช่น กฎหมายคุ้มครองผู้บริโภค ส าหรับสวัสดิการ
สังคมที่ใช้ตลาดเป็นกลไกในการจัด 
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 6. รัฐถูกแทรกแซงนโยบายสวัสดิการสังคมโดยองค์กรระหว่างประเทศ ก่อนหน้า
นี้อ านาจอธิปไตยหรืออ านาจเด็ดขาดในการตรากฎหมายบังคับใช้ในอาณาเขตเป็น
องค์ประกอบที่ส าคัญของรัฐประการหนึ่ง ต่อมาเมื่อรัฐไม่สามารถอยู่โดดเดี่ยวอีกต่อไป
ภายใต้กระแสโลกาภิวัตน์ รัฐจ าเป็นต้องพึ่งพิงรัฐอื่นๆ ในด้านเศรษฐกิจและความช่วยเหลอื
ด้านอื่น โดยการเข้าร่วมเป็นสมาชิกองค์กรระหว่างประเทศ เช่น องค์การสหประชาชาติ 
(United Nations) องค์การการค้าโลก (World Trade Organization) กองทุนการเงิน
ระหว่างประเทศ (International Monetary Fund) รวมทั้งองค์กรลูก เช่น องค์การ
แรงงานระหว่างประเทศ (International Labor Organization) ฯลฯ องค์กรระหว่าง
ประเทศเหล่านี้จะตราข้อก าหนดระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับสิทธิมนุษยชนและสิทธิ
ด้านสวัสดิการสังคม ส าหรับเป็นแนวทางปฏิบัติร่วมกันของประเทศสมาชิก นั่นหมายถึง
การก าหนดนโยบายและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสวัสดิการสังคมของประเทศสมาชิกไม่
สามารถท าได้โดยอิสระเช่นที่ผ่านมา หากแต่ต้องค านึงถึงความสอดคล้องไม่ขัดแย้งกับ
กฎเกณฑ์ขององค์กรระหว่างประเทศท่ีเป็นสมาชิกอยู่ 
 สถานการณ์การเปลี่ยนแปลงที่ เป็นผลของโลกาภิวัตน์จึ งน ามาซึ่ งการ
เปลี่ยนแปลงรูปแบบนโยบายและกฎหมายของรัฐสมัยใหม่ เพื่อให้สอดคล้องและลด
ผลกระทบที่โลกาภิวัตน์สร้างแก่รัฐและพลเมืองของรัฐ 
 รัฐสวัสดิการถูกมองว่ามีขั้นตอนและสูญเสียทรัพยากรทางสังคมจ านวนมาก ไม่
สอดคล้องเหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลงบริบทของรัฐโดยเฉพาะด้านงบประมาณ ท าให้
สังคมกลับมาพิจารณาระบบทางเลือกซึ่งเป็นระบบที่เคยใช้มาก่อนระบบกฎหมายหลัก
ระบบเดียว ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงของระบบกฎหมาย/ระบบยุติธรรมในทิศทาง
ดังต่อไปนี้ 
 1. เกิดระบบยุติธรรมแบบผสมผสาน เป็นการน าระบบยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ 
(Restorative Justice) ซึ่งเป็นระบบยุติธรรมทางเลือกที่เคยถูกมองว่าขาดมาตรฐานและ
ความเป็นทางการ ถูกน าเข้ามาใช้ผสมผสานกับระบบศาลยุติธรรมหลัก อย่างเป็นทางการ 
โดยการแก้ไขบรรจุไว้ในกฎหมายหลัก เช่น บรรจุในกฎหมายคุ้มครองผู้บริโภค กฎหมาย
แรงงาน กฎหมายเยาวชนและครอบครัว กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ฯลฯ ระบบยุติธรรม
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ทางเลือกเน้นการประนีประนอมระหว่างคู่กรณีก่อนการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม โดย
ให้คู่กรณีได้ร่วมเจรจาเพื่อประนีประนอมยอมความภายใต้การไกล่เกลี่ยและอ านวยความ
สะดวกของบุคลากรหรือสถาบันท่ีได้รับอนุญาตจากรัฐให้ท าหน้าท่ีคนกลางในกระบวนการ
เจรจานั้นๆ หากการเจรจาประสบผลส าเร็จก็แจ้งให้ศาลทราบเพื่อออกค าสั่งบังคับคดีให้
เป็นไปตามข้อตกลงของคู่กรณี หากการเจรจาไม่ประสบผลส าเร็จคู่กรณีไม่สามารถตกลง
กันได้จึงจะน าเข้าสู่กระบวนการพิจารณาคดีตามปกติต่อไป  
 การด าเนินการด้วยระบบยุติธรรมทางเลือกนอกจากจะลดอัตราการน าข้อพิพาท
เข้าสู่กระบวนการพิจารณาของศาลซึ่งส่งผลให้ประหยัดทรัพยากรทางสังคม เช่น บุคลากร
ในกระบวนการยุติธรรม งบประมาณ เวลาของคู่กรณีที่ต้องสูญเสียในระหว่างพิจารณาคดี 
ฯลฯ แล้วยังสร้างความสงบให้แก่สังคมได้ดีกว่าการพิจารณาคดีโดยศาลยุติธรรมที่ต้องมีผู้
ชนะผู้แพ้ เนื่องจากกระบวนการเจรจาไกล่เกลี่ยระหว่างคู่กรณีไม่เกิดสถานการณ์แพ้ชนะ 
หากแต่เป็นสถานการณ์ชนะทั้งคู่จากผลการเจรจาที่เป็นไปตามประสงค์ของคู่กรณี 
 ระบบยุติธรรมแบบผสมผสานได้รับความนิยมเพิ่มมากขึ้นดังเช่น ระบบยุติธรรม
ในสหรัฐอเมริกาน าระบบยุติธรรมแบบผสมผสานมาใช้ในศาลทุกระดับ เพราะมองเห็นแล้ว
ว่าสามารถสร้างความสงบสุขให้กับสังคมได้มากกว่า ภายใต้การใช้จ่ายงบประมาณที่
ประหยัดกว่าการพิจารณาคดีในศาล (Edgeworth, 2003, p.163) 
 2. การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในกระบวนการยุติธรรม เป็นผลต่อเนื่องจากการใช้
กระบวนการยุติธรรมทางเลือก ท าให้เกิดสถาบันหรือบุคคลที่ได้รับมอบหมายให้
ด าเนินการในฐานะตัวแทนท าหน้าที่เป็นคนกลางในกระบวนการเจรจาไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
เสมือนเป็นการถ่ายโอนภาระหน้าที่ทางกฎหมายบางประการไปให้สถาบันหรือ
บุคคลภายนอกรับผิดชอบภายใต้การติดตามตรวจสอบโดยศาลยุติธรรม นอกเหนือจาก
การถ่ายโอนภารกิจด้านการไกล่เกลี่ยซึ่งเป็นภารกิจต้นทางแล้ว ในปัจจุบันพบว่าบาง
ประเทศมีการถ่ายโอนภารกิจด้านการควบคุมกักขังผู้ต้องขังไปให้กับภาคเอกชนด าเนินการ
แทนภาครัฐด้วย โดยมีหน่วยงานรัฐท าหน้าที่ควบคุมติดตามและตรวจสอบเท่านั้น 
 นอกจากสถาบันและบุคคลภายนอกที่ได้รับมอบหมายภารกิจบางส่วนใน
กระบวนการยุติธรรมไปด าเนินการโดยได้รับค่าตอบแทนแล้ว ยังมีการมอบหมายภารกิจ
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บางประการให้กับอาสาสมัครที่ได้รับการฝึกอบรมแล้วอีกด้วย เช่น การดูแลผู้ต้องขังโดย
ชุมชนภายหลังพ้นโทษแล้ว การแก้ไขบ าบัดฟ้ืนฟูเด็กและเยาวชนโดยชุมชนหรือบุคคลตาม
ค าสั่งศาลเยาวชนและครอบครัว ฯลฯ และนอกจากข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับเอกชน
หรือเอกชนกับรัฐที่ถูกถ่ายโอนภารกิจไปสู่สถาบันหรือบุคคลอื่นนอกกระบวนการกฎหมาย
ด าเนินการแทนแล้ว รัฐยังถ่ายโอนภารกิจการระงับข้อพิพาทระหว่างองค์กรกับองค์กร 
องค์กรกับกลุ่มบุคคลหรือบุคคล ไปให้ผู้อื่น เช่น คณะกรรมการระงับข้อพิพาทหรือ
อนุญาโตตุลาการในกระบวนระงับข้อพิพาทในกฎหมายแรงงาน กฎหมายคุ้มครองผู้บรโิภค 
ฯลฯ เป็นผู้ด าเนินการแทนอีกด้วย 
 3. การปรับเปลี่ยนจากกระบวนทัศน์ของสิทธิและความถูกต้องมาเป็น
กระบวนทัศน์ด้านผลประโยชน์และความสมานฉันท์ การระงับข้อพิพาทที่ผ่านมา เมื่อ
เข้าสู่กระบวนการพิจารณาคดีของศาลคู่กรณีแต่ละฝ่ายจะยกอ้างสิทธิและความถูกต้อง
ของฝ่ายตนที่มีเหนือคู่กรณีเพื่อให้ศาลตัดสินในทิศทางที่เป็นคุณแก่ตน แต่กระบวนการ
ยุติธรรมทางเลือกการระงับข้อพิพาทจะตั้งอยู่บนกระบวนทัศน์ผลประโยชน์ของทั้งสอง
ฝ่าย ซึ่งบางกรณีอาจไม่สอดคล้องหรอืถูกต้องตามตัวบทกฎหมายมากนักแต่เป็นสิ่งท่ีคูก่รณี
ต่างยอมรับได้ เพื่อระงับข้อพิพาทอย่างรวดเร็ว ประหยัดเวลาและค่าใช้จ่ายทั้งของคู่กรณี
และของรัฐ รวมทั้งกระบวนทัศน์ความสมานฉันท์ของสังคมจากการเจรจาไกล่เกลี่ยโดย
คู่กรณีทั้งสองฝ่ายเกิดความพึงพอใจ และสามารถอยู่ร่วมกันโดยสงบสุขในสังคมเดียวกันได้ 
(Edgeworth, 2003, p.167) 
 4. การน าศาสตร์อื่นๆ เข้ามาใช้ เป็นการน าศาสตร์อื่นๆ มาใช้ในกระบวนการ
ตราและบังคับใช้กฎหมาย ทั้งศาสตร์ที่ เคยใช้และ ไม่ เคยใช้มาก่อน เช่น การน า
เศรษฐศาสตร์มาวิเคราะห์ทางเลือกการด าเนินการระงับข้อพิพาทที่มีประสิทธิภาพมาก
ที่สุด การน าวัฒนธรรมท้องถิ่นมาเป็นแนวทางหรือเครื่องมือประกอบการด าเนินการ ฯลฯ 
การน าศาสตร์อื่นๆ เข้ามาร่วมใช้ส่งผลให้กระบวนการทางกฎหมายมีความยืดหยุ่นและ
เหมาะสมกับสถานการณ์ของสังคมและท้องถิ่นที่น ากฎหมายไปบังคับใช้มากยิ่งข้ึน 
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สรุป 
 สังคมและกฎหมายเป็นสองสิ่งที่ไม่อาจแยกออกจากกันได้ กฎหมายเป็นทั้ง
เครื่องมือและเป้าหมายของสังคม กล่าวคือเป็นเครื่องมือในการสร้างความสงบสุข สร้าง
มาตรฐานขั้นต่ าของพฤติกรรมที่พึงประสงค์ของสมาชิกสังคม ก าหนดแนวทาง
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชน รัฐกับกลุ่มคน และรัฐกับรัฐอื่นๆ ในขณะเดียวกับการ
ท าหน้าที่ก าหนดเป้าหมายทางสังคมที่ต้องการ เช่น ก าหนดสิทธิและหน้าที่ของพลเมือง 
ก าหนดมาตรฐานคุณภาพชีวิต มาตรฐานแรงงาน มาตรฐานสวัสดิการสังคม ฯลฯ เหตุผล
ส าคัญที่สามารถท าเช่นน้ันได้เนื่องจากกฎหมายมีคุณสมบัติพิเศษเฉพาะตัวคือ มีบทลงโทษ
เมื่อมีการขัดขืน หลีกเลี่ยง ไม่ปฏิบัติตาม 
 รูปแบบการปกครองและอุดมการณ์แห่งรัฐเป็นปัจจัยส าคัญก าหนดรูปแบบของ
กฎหมาย กฎหมายของรัฐที่ยึดถืออุดมการณ์สวัสดิการสังคม รัฐจะมีบทบาทหน้าที่และ
สัดส่วนในการแทรกแซงความเป็นอยู่ของพลเมืองสูง นิติสัมพันธ์ด้านสวัสดิการในรัฐจึงเป็น
นิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับพลเมืองภายใต้กฎหมายหมาชนเป็นส าคัญ กล่าวอีกนัยหนึ่งรัฐ
เป็นภาคส่วนที่มีฐานะสูงกว่าภาคส่วนอื่นๆ และใช้อ านาจตรากฎหมายเพื่อก าหนดแนว
ทางการด าเนินชีวิตของพลเมือง ในขณะที่รัฐท่ียึดถือแนวทางเสรีนิยมจะยึดหลักนิติรัฐเป็น
หลัก ซึ่งหลักนิติรัฐรับรองความเสมอกันทางกฎหมายระหว่างรัฐ พลเมือง และสถาบันทาง
สังคมต่างๆ เป็นผลให้รัฐถูกจ ากัดบทบาทหน้าที่และการแทรกแซงความเป็นอยู่พลเมืองให้
เป็นเพียงผู้รักษากติกาการแข่งขันและยกบทบาทหน้าที่ดังกล่าวให้ระบบตลาดท าหน้าที่
แทน นิติสัมพันธ์ด้านสวัสดิการสังคมส่วนใหญ่จึงกลายมาเป็นนิติสัมพันธ์ภายใต้กฎหมาย
เอกชนเป็นส าคัญ 
 ในความเป็นจริงแล้วรูปแบบของการปกครองและกฎหมายที่รัฐน ามาใช้ไม่ได้
แยกออกจากกันโดยสิ้นเชิง หากแต่มีการผสมผสานทั้งสองรูปแบบอย่างกลมกลืน รวมทั้ง
การน าวิธีการทางเลือกอื่นๆ มาใช้ภายใต้ความเหมาะสมของบริบททางสังคมเพื่อให้รัฐคง
อยู่ได้ด้วยความสงบสุข นิติสัมพันธ์ต่างๆ ภายในรัฐจึงเป็นพลวัตเปลี่ยนแปลงไปมาอยู่เสมอ
ขึ้นกับสถานการณ์ภายในประเทศและภายนอกประเทศ รวมไปถึงสิทธิ หน้าที่ และนิติ
สัมพันธ์ด้านสวสัดิการซึ่งเป็นแนวทางก าหนดคุณภาพชีวิตของพลเมือง  
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 อ านาจและอธิปไตยของรัฐในสถานการณ์ปัจจุบันถูกท้าทายโดยการ
เปลี่ยนแปลงโดยปรากฏการณ์ที่เรียกว่าโลกาภิวัตน์ ซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงสถานการณ์
อย่างรวดเร็วที่ไม่อาจคาดการณ์ผลลัพธ์สุดท้ายได้ชัดเจน เป็นผลให้รัฐต้องปรับบทบาท
หน้าท่ีภายใต้สถานการณ์ที่อ านาจและอธิปไตยของรัฐถูกแทรกแซงหรือลดลงเพื่อรับมือกับ
ความเปลี่ยนแปลงดังกล่าวได้อย่างเหมาะสม โดยมีเป้าหมายหลักที่ยังคงเดิมไม่
เปลี่ยนแปลงนั่นคือความสงบสุขและคุณภาพชีวิตที่ดีของพลเมือง รวมไปถึงความมั่นคง
ของรัฐในเวทีการเมืองระดับภูมิภาคและระดับโลก ที่นับวันจะทวีความส าคัญขึ้นเรื่อยๆ 
นับเป็นสถานการณ์ความท้าทายที่รัฐยุคโลกาภิวัตน์ต้องเผชิญ ท่ามกลางกระแสเสรีนิยมรัฐ
จะสร้างสมดุลระหว่างเสรีภาพของปัจเจกบุคลกับเสรีภาพของส่วนรวมโดยใช้กฎหมายเป็น
เครื่องมือและจุดหมายปลายทางได้อย่างไร จึงเป็นเรื่องที่น่าพิจารณาต่อไป 
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