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คำ�นำ�ฉบับพิมพ์ครั้งที่สองภาษาเยอรมัน

สำ�หรบันกัสงัคมประชาธปิไตย รฐัสวสัดกิารหาใชเ่รือ่งรองท่ีไมส่ลกัสำ�คญัไม่ 
หากแต่คือองค์ประกอบสำ�คัญที่ขาดไม่ได้ของประชาธิปไตย  มันคือหลัก
ประกันอิสรภาพที่เท่าเทียมกัน (equal freedom) อิสรภาพที่สมบูรณ์ (full 
freedom)

ความคิดเรื่องสังคมประชาธิปไตยว่าด้วยอิสรภาพจะถูกทำ�ให้เป็นจริงได้
ก็ในรัฐสวัสดิการ  อิสรภาพที่ว่านี้ครอบคลุมไม่เพียงแต่การคุ้มครองจากการ
คุกคามตามอำ�เภอใจของรฐัหรือสงัคม อาทิ อสิรภาพทางความคดิและในการ
ออกความเห็น  อิสรภาพทีส่มบรูณยั์งหมายรวมถึงอสิรภาพจากความต้องการ
และความกลัว อิสรภาพจากเงื่อนไขทางวัตถุของชีวิตที่กำ�หนดตนเองได้

อิสรภาพที่เท่าเทียมกัน นี่คือมาตรฐานที่นโยบายทางสังคมของสังคม
ประชาธปิไตยมอียูเ่รือ่ยมา  นโยบายดงักลา่วมเีป้าหมายและทิศทางทีช่ดัเจน 
เราจำ�เป็นจะต้องหมั่นประเมินมาตรการที่เป็นรูปธรรมเพื่อให้สอดคล้องกับ
กาลเวลาที่เปลี่ยนแปลงไป พร้อมๆ กับการยืนยันแนวทางจารีตของสังคม
ประชาธิปไตย  คู่มือเล่มนี้มุ่งยืนยันแนวทางดังกล่าว

คู่มอืเล่มนีบ้รรยายความเชือ่มโยงพืน้ฐานระหวา่งรฐัสวสัดกิารกบัประชา-
ธปิไตย รวมไปถงึแสดงใหเ้หน็วา่ความคดิเร่ืองความเปน็ธรรมแบบใดทีน่ยิาม
คุณลักษณะของรัฐสวัสดิการ คู่มือเล่มน้ียังแนะนำ�ให้ผู้อ่านรู้จักกับรัฐสวัสดิ-
การประเภทตา่งๆ ภายใตก้รอบคดิทีป่ระเทศตา่งๆ ใชส้รา้งความเปน็อนัหนึง่
อันเดียวทางสังคม  นอกจากนี้หนังสือเล่มนี้ยังกล่าวถึงบทวิพากษ์วิจารณ์
รัฐสวัสดิการยอดนิยมและความท้าทายที่รัฐสวัสดิการเผชิญอยู่จริง คู่มือยัง
นำ�เสนอเนื้อหาภาพรวมเกี่ยวกับแนวนโยบายทางสังคมของพรรคต่างๆ 
พร้อมทั้งลงรายละเอียดเก่ียวกับประเด็นสำ�คัญท่ีเกี่ยวข้องกับรัฐสวัสดิการ 
อาทิ งาน บำ�นาญ ประกันสุขภาพ การศึกษา/การฝึกวิชาชีพ และการเก็บ
ภาษี  คู่มือเล่มนี้ไม่ได้ประสงค์จะหยิบยื่นคำ�ตอบที่ตายตัวให้แก่ผู้อ่าน หาก
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แต่มุ่งเชิญชวนให้ผู้อ่านลองมองประเด็นต่างๆ ด้วยมุมมองที่กว้างขึ้นและ
พัฒนาต่อยอดความคิดของตนเอง

รัฐสวัสดิการกับสังคมประชาธิปไตย คือชื่อคู่มือเล่มที่ 3 ของชุดหนังสือ
สังคมประชาธิปไตย  คู่มือเล่มนี้ต่อยอดมาจากคู่มือเล่มแรกที่ชื่อว่าความคิด
พืน้ฐานวา่ด้วยสงัคมประชาธปิไตย โดยเนือ้หาในเลม่แรกประกอบไปดว้ยการ
อธบิายคณุคา่พืน้ฐานหลกัของสงัคมประชาธปิไตย เปรยีบเทยีบระหวา่งรปู­
แบบสังคมต่างๆ ของประชาธิปไตยแบบเสรี (ทางเศรษฐกิจ) อนุรักษนิยม 
และสังคมประชาธิปไตย และนำ�เสนอความแตกต่างระหว่างประชาธิปไตย
แบบอิสรนิยม (libertarian democracy) กับสังคมประชาธิปไตย  คู่มือเล่มน้ี
สานต่อจากเล่มเศรษฐศาสตร์และสังคมประชาธิปไตย โดยมุ่งศึกษาว่าทำ�
อยา่งไรนโยบายเศรษฐกจิสมยัใหมท่ีมี่คุณคา่พืน้ฐานแบบสังคมประชาธปิไตย
จึงจะนำ�ไปปฏิบัติจริงได้อย่างประสบผลสำ�เร็จ

นโยบายทางสังคมไม่ว่าจะในระดับภูมิภาคยุโรปหรือระดับโลกทวีความ
สำ�คัญมากขึ้นเรื่อยๆ ในทุกวันนี้  อย่างไรก็ตาม คู่มือเล่มนี้จะให้ความสำ�คัญ
กับรัฐสวัสดิการในเยอรมนี  สำ�หรับมุมมองเชิงระหว่างประเทศนั้นจะเป็น
หัวข้อสำ�คญัในคูม่อืเลม่ถดัๆ ไปอนัไดแ้ก ่ยโุรปและสงัคมประชาธปิไตย และ 
โลกาภิวัตน์และสังคมประชาธิปไตย

ตลาดการเงนิและวิกฤตทางเศรษฐกิจไดต้อกย้ำ�ความสำ�คญัของรฐัสวสัด-ิ
การอย่างไม่ต้องสงสัย  โดยเฉพาะอย่างย่ิงในยามวิกฤต เราจึงรับรู้ได้ถึงอำ�นาจ
และความสำ�คัญของรัฐสวัสดิการอย่างชัดเจน  รัฐสวัสดิการได้ช่วยทำ�ให้สภาวะ
เสถียรภาพกลับมาโดยอัตโนมัติ ช่วยตอบสนองบรรดาข้อเรียกร้องภายใน
ประเทศ อีกทั้งช่วยป้องกันปัญหาความยากจนและคุ้มครองงาน

เราขอขอบคุณอเล็กซานเดอร์ เพทริง (Alexander Petring) โทเบียส 
กอมแบร์ท (Tobias Gombert) และทอมัส ริกเซน (Thomas Rixen)  อนึ่ง 
อเล็กซานเดอร์ เพทริงคือผู้ร่างเน้ือหาหลักของคู่มือ  ส่วนโทเบียส กอมแบร์ท 
และทอมัส ริกเซน นอกจากจะช่วยในส่วนของเน้ือหาท่ีพวกเขารับผิดชอบแล้ว 
พวกเขายังเป็นบรรณาธิการและให้คำ�ชี้แนะที่เป็นประโยชน์  เราขอขอบคุณ
ไดอานา ออกเนยีโนวา (Diana Ognyanova) และมาริอสุ บิวสเ์มเยอร์ (Mar-
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ius Busemeyer) บคุคลผูอ้ยูเ่บือ้งหลงับททีว่า่ดว้ยประกนัสขุภาพ การศกึษา 
และการฝกึวชิาชพี  ขอขอบคณุไมเคลิ เดาเดอรส์ตาดต ์ (Michael Dauder-

städt) และคลอเดยี โบเกดัน (Claudia Bogedan) สำ�หรับคำ�แนะนำ�เกีย่วกับ
แนวทางโดยทัว่ไปของคูมื่อเลม่นี ้ขอขอบคณุเอวา เฟลก็เคน (Eva Flecken) 
คนุต แลมเบอร์ทิน (Knut Lambertin) และทุกคนที่มีส่วนช่วยให้คู่มือเล่มนี้
เป็นจรงิขึน้มาได ้ เราซึง้ใจตอ่งานและความตัง้ใจอนัแนว่แนข่องพวกเขา รวม
ไปถึงความร่วมมือกันอย่างดีเย่ียมของพวกเขา  หากคู่มือเล่มน้ีมีข้อบกพร่องใด 
เราขอน้อมรับความผิดพลาดเหล่านั้น

สัญลักษณ์ของวิทยาลัยเฉพาะทางด้านสังคมประชาธิปไตยคือเข็มทิศ 
มลูนธิฟิรดีรคิ เอแบรท์ (Friedrich-Ebert-Stiftung) มุง่ใชห้ลกัสตูรการศกึษา
ของวิทยาลัยเป็นช่องทางเผยแพร่กรอบความคิดเพื่อช่วยให้ผู้อ่านชัดเจนต่อ
จุดยืนและทัศนคติของตนเอง เราจะยินดีเป็นอย่างยิ่งถ้าหากผู้อ่านได้ใช้
ประโยชน์จากสิ่งที่เรานำ�เสนอในการค้นหาทิศทางการเมืองของตนเอง 
สดุทา้ยแลว้ การท่ีผูค้นมีสว่นร่วมและถกเถียงอยา่งสม่ำ�เสมอคอืโลหติจรรโลง
ชีวิตของสังคมประชาธิปไตย

ดร.คริสเตียน เครลล์ 
(Dr. Christian Krell) 
ผู้อำ�นวยการ 
วิทยาลัยสังคมประชาธิปไตย

โยเคน ดาห์ม 
(Jochen Dahm) 
ผู้อำ�นวยการโครงการ 
คู่มือสังคมประชาธิปไตย
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คำ�นำ�ฉบับภาษาต่างประเทศ

ในห้วงทศวรรษหลังสงครามโลกครั้งที่สองได้เกิดการเปล่ียนแปลงจากความ
ก้าวหน้าทางเศรษฐกิจเป็นความก้าวหน้าทางสังคมผ่านกิจกรรมการจัดสรร
กระจายทรัพยากรของ “รฐัสวัสดกิาร”  ปรากฏการณน์ีถื้อเป็นลักษณะทีโ่ดด
เด่นของรูปแบบเศรษฐกจิทีเ่จรญิแลว้ในหมูป่ระเทศตะวนัตก  สำ�หรับคนส่วน
ใหญ่ การทำ�ให้รัฐสวัสดิการมีบทบาทที่ขยายกว้างและลึกข้ึนหมายถึงความ
ก้าวหน้าทางสงัคมนัน่เอง  อยา่งไรกต็าม เราตอ้งตระหนกัวา่ในบรรดา “โลก
ทุนนิยมสวัสดิการ” เองมีความแตกต่างกันเป็นอย่างมากท้ังในเชิงหลักปรัชญา
พื้นฐาน การออกแบบเชิงสถาบัน และผลลัพธ์จากการจัดสรรกระจายทรัพ-
ยากร กล่าวคือ รัฐสวัสดิการมีรูปแบบที่หลายหลากอันได้แก่ แบบเสรีนิยม
แองโกลแซกซนั แบบอนรุกัษนยิมยโุรปภาคพืน้ทวปี และแบบสงัคมประชา-
ธิปไตย​สแกนดิเนเวีย

ในช่วงสองทศวรรษท่ีผ่านมา บรรดารัฐสวัสดิการต่างถูกโจมตีแทบท้ังหมด 
อีกทั้งยังประสบแรงกดดันอย่างมากให้ปฏิรูป  สาเหตุส่วนหนึ่งน่าจะมาจาก
การรกุคืบของอดุมการณเ์สรนียิมใหมแ่ละ “การลดขนาดกดตน้ทนุใหต้่ำ�เต้ีย” 
อนัเปน็ผลมาจากการแขง่ขนัระดับโลกทีส่งูขึน้  สาเหตอุกีสว่นหนึง่เปน็บรรดา
ปัญหาอันท้าทายที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงเชิงประชากร (สังคมผู้สูงอายุ) 
ระดับการว่างงานท่ีสูงอยู่เสมอ การเปล่ียนแปลงทางสังคม (การล่มสลายลง
ของโครงสร้างครอบครัวแบบดั้งเดิม) และหนี้สาธารณะที่เพิ่มสูงขึ้นของ
ประเทศสมาชิกกลุ่ม OECD (องค์การเพื่อความร่วมมือและการพัฒนาทาง
เศรษฐกจิ)  อน่ึง เพ่ือบรรเทาภาระทางการเงนิทีถ่กูมองวา่นบัวนักย็ิง่ไมย่ัง่ยนื
และเพ่ือลดอะไรก็ตามที่เป็นอุปสรรคขัดขวางศักยภาพการแข่งขัน จึงมีการ
พยายามลดโครงข่ายการคุ้มครองทางสังคม ประกอบกับการปฏิรูปตลาด
แรงงานและการปฏิรูปการเก็บภาษีแบบถดถอย สิ่งเหล่านี้ส่งผลให้ช่องว่าง
ความไม่เท่าเทียมกันในสังคมตะวันตกขยายกว้างขึ้นอย่างมีนัยสำ�คัญ
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กระน้ันก็ตาม หลังวิกฤตการณท์างการเงนิและเศรษฐกจิในป ี2008/2009 
ได้เกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบวิธีคิดขึ้น  หลายประเทศอย่างเช่น เยอรมนี 
มีศักยภาพในการรับมือกับวิกฤตอย่างเหนือช้ัน เพราะมีระบบคุ้มครองทาง
สังคมที่ครอบคลุมรอบด้านและตลาดแรงงานที่มีระบบระเบียบ ด้วยเหตุนี้จึง
เกิดการทบทวนและประเมินรัฐสวัสดิการใหม่ ไม่เพียงแต่ในเชิงคุณค่าทาง
สังคมและการเมอืงของมนั แตร่วมไปถงึคณุคา่ทางเศรษฐกจิด้วย และสดุทา้ย 
ทำ�ใหผู้ค้นหันมาสนใจอกีครัง้ทีจ่ะตอบคำ�ถามต่อปญัหาขอ้ทา้ทายในการสรา้ง
ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวและความเป็นธรรมในสังคม

รฐัสวสัดกิารและสงัคมประชาธปิไตย นำ�เสนอเนือ้หาเชงิเปรียบเทยีบทัง้
ในแง่คุณค่าและหลักการพื้นฐาน การออกแบบสถาบันทางเลือก รวมไปถึง
ประเดน็ทางนโยบายทีส่ำ�คัญของรฐัสวสัดกิารสมยัใหม ่ (เชน่ ระบบภาษ ีการ
ประกนัการว่างงาน/ความมัน่คงทางรายไดขั้น้พืน้ฐาน ระบบบำ�นาญ ประกนั
สุขภาพ การศึกษา/การฝึกวิชาชีพ)  ในด้านหนึ่ง คู่มือเล่มนี้เปรียบเทียบ
แนวทางสังคมประชาธิปไตยกับแนวทางการเมืองอ่ืนๆ ในอีกด้านหน่ึง คู่มือน้ี
ยงัเปรยีบเทยีบประสบการณข์องเยอรมนกีบัของประเทศอืน่ๆ ในกลุม่ OECD ​
ในฐานะคู่มือเล่มที่ 3 ของชุดหนังสือสังคมประชาธิปไตย คู่มือเล่มน้ีต่อยอด
มาจากคู่มือเล่มแรกท่ีช่ือว่าความคิดพ้ืนฐานว่าด้วยสังคมประชาธิปไตย (Foun-

dations of Social Democracy) และเล่มทีส่องทีช่ือ่วา่ เศรษฐศาสตร์และสงัคม
ประชาธิปไตย (Economics and Social Democracy)

แรกเริม่เดมิทนีัน้ ชุดหนังสอืวา่ดว้ยสงัคมประชาธปิไตยไดรั้บการตพีมิพ์
เป็นภาษาเยอรมันเพื่อใช้ส่งเสริมการศึกษาด้านการเมืองในประเทศเยอรมนี 
ด้วยเหตุน้ี ประสบการณ์ที่เกี่ยวข้องและตัวอย่างส่วนใหญ่จึงถูกยกมาเพื่อ
สะท้อนการเมืองและสังคมของเยอรมนีและกลุ่มประเทศ OECD ​ อย่างไรก็ตาม 
ประสบการณ์และตวัอยา่งเหลา่นีถ้กูใชเ้พือ่แสดงใหผู้อ้า่นเขา้ใจหลกัการสำ�คญั 
ตน้แบบการเมอืง และการดำ�เนนิกจิกรรมซึง่เกีย่วข้องกบับริบททางสังคมและ
การเมืองอืน่ๆ ดว้ย  อนึง่ มลูนธิฟิรีดริค เอแบร์ทไดท้ำ�งานขบัเคลือ่นภารกจิ
ระหว่างประเทศภายใตค้วามเช่ือวา่คณุคา่หลกัและอดุมคติของสงัคมประชา-
ธปิไตยนัน้ไรพ้รมแดน ไมว่่าจะเป็นพรมแดนทางภมูศิาสตร์ วฒันธรรม หรือ
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ภาษาก็ตาม
เราหวังว่าคู่มือสังคมประชาธิปไตยฉบับภาษาต่างประเทศจะมีผู้อ่านใน

วงกว้างและเป็นผู้ที่เปี่ยมด้วยความตั้งใจจริง

คริสเตียน เคสเปอร์ 
(Christiane Kesper) 
ผู้อำ�นวยการ 
แผนกความร่วมมือระหว่างประเทศ
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บทนำ�ผู้แปล

คำ�ว่า “รัฐสวัสดิการ (welfare state)” และ “สังคมประชาธิปไตย (social 
democracy)” อาจจะเป็นคำ�ที่ไม่แพร่หลายมากนักในสังคมไทย บ่อยคร้ัง
ยงัมคีวามเขา้ใจทีค่ลาดเคลือ่นเกีย่วกบัสองคำ�นี ้ “รัฐสวัสดกิาร” แตกตา่งกบั 
“สังคมสงเคราะห์” อย่างไร  “สังคมประชาธิปไตย” แตกต่างจาก “ประชา-
ธิปไตยเสรี” หรือ “สังคมนิยม” อย่างไร  ในขณะเดียวกัน แม้จะสามารถให้
คำ�นิยามและมีความเข้าใจพื้นฐานที่ถกูต้องแล้ว “รัฐสวสัดกิาร” และ “สงัคม
ประชาธิปไตย” ก็ยังถูกกังขา ท้าทาย และคัดค้านจากหลายๆ ฝ่าย โดย
เฉพาะในข้อถกเถียงเชิงนโยบายและเชิงวิชาการไทย  บ้างก็เช่ือว่า “รัฐ
สวัสดกิารจะทำ�ใหค้นขีเ้กยีจ เศรษฐกจิย่ำ�แย”่

1 บา้งกเ็ชือ่วา่รัฐสวสัดกิารและ
สงัคมประชาธปิไตยจะเปน็ไปไดก้เ็พยีงแคใ่นประเทศทีร่่ำ�รวย อาท ิประเทศ
แถบสแกนดเินเวียเทา่นัน้  ษษัฐรมัย ์ธรรมบษุด ีนกัวชิาการไทยผูเ้ชีย่วชาญ
ด้านรัฐสวัสดิการ ได้ตั้งข้อสังเกตว่าความเห็นข้างต้นคือ “มายาคติ” และ 
“ฐานคิด[ที่เป็น]อุปสรรคต่อการสร้างรัฐสวัสดิการ” ในประเทศไทย2

อย่างไรก็ตาม นับว่าเป็นเร่ืองดีที่ในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา ประเด็นเร่ือง
รัฐสวัสดิการได้กลายมาเป็นประเด็นถกเถียงสาธารณะในสังคมไทยมากขึ้น 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายใต้การปกครองของรัฐบาลหลังการรัฐประหารยึด
อำ�นาจโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติในวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 ยก
ตวัอย่างเชน่ ตัง้แตปี่ 2560 รัฐบาลไดริ้เร่ิมโครงการ “บตัรสวสัดกิารแหง่รัฐ” 
หรือที่เรียกกันติดปากว่า “บัตรคนจน”  โครงการดังกล่าวสะท้อนจุดยืนและ
ตำ�แหน่งแห่งที่ของประเทศไทยในประเด็นเร่ืองรัฐสวัสดิการไม่มากก็น้อย 
รวมไปถึงเนื้อหาของรัฐธรรมนูญไทยฉบับที่ผ่านประชามติ (7 สิงหาคม 

1  �กฤษฎา ศภุวรรธนะกลุ, “‘รฐัสวสัดกิาร’ เรือ่งจรงิไมอ่งินยิาย ลา้งมายาคติ-ลดงบกลาโหม-เก็บ
ภาษีฐานทรัพย์สิน,” ประชาไท, 27 เมษายน 2561, สืบค้นเมื่อวันที่ 10 สิงหาคม 2561, 
https://prachatai.com/journal/2018/04/76612.

2  �เรื่องเดียวกัน.
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2559) ซึง่ระบไุวว้า่สทิธใินการไดร้บัการบรกิารสาธารณสขุของรฐัโดยไมเ่สยี
คา่ใชจ้า่ยใหจ้ำ�กัดไว้เฉพาะ “ผูย้ากไร”้ เทา่นัน้  ตวัอยา่งขา้งตน้สะทอ้นใหเ้รา
เห็นวา่แนวนโยบายของรัฐไทยตอ่ประเดน็เร่ือง “สวสัดกิาร” นัน้เกีย่วขอ้งกบั
ชวีติความเปน็อยูแ่ละการกนิดีอยูด่ขีองประชาชนคนไทยทกุคน  หากมองใน
เชงิเปรยีบเทยีบแลว้ เราสามารถเชือ่มโยงทศิทางพฒันาการ “รฐัสวสัดกิาร” 
ของไทยเขา้กบัทศิทางของตวัแบบรฐัสวัสดกิารอืน่ๆ ในโลกได ้ นอกจากนีเ้รา
ยังสามารถอธิบายพื้นฐานความคิด ตรรกะ และ “เข็มทิศทางการเมือง” 
ท่ีขับเคล่ือนแนวนโยบายรฐัสวัสดกิารของไทยไดอ้กีดว้ย  คูม่อืเล่มนี ้ (รวมไป
ถึงคู่มือเล่มแรก ความคิดพื้นฐานว่าด้วยสังคมประชาธิปไตย3

) ซึ่งจัดพิมพ์
โดยมูลนิธิฟรีดริค เอแบร์ท เป็นประโยชน์อย่างยิ่งในการเสริมสร้างความรู้
เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐสวัสดิการและสังคมประชาธิปไตยโดยพาผู้อ่านไปศึกษา
พัฒนาการทางความคดิทฤษฎี รวมไปถงึกรณศีกึษาเปรยีบเทยีบในโลกแหง่
ความเป็นจริง  ที่สำ�คัญไปกว่านั้น ผู้อ่านคนไทยยังสามารถวิเคราะห์เช่ือม
โยงประเทศไทยกบักรณศีกึษาเหลา่นีจ้นทำ�ใหเ้รามมีมุมองใหม่ๆ ตอ่สิง่ตา่งๆ 
รอบตัวได้

ชุดความคิดทางการเมืองที่อยู่เบื้องหลัง
สังคมประชาธิปไตยและรัฐสวัสดิการ

ระบอบการเมอืง เศรษฐกจิ สงัคมในแต่ละประเทศลว้นถกูขบัเคลือ่นดว้ย
ชุดความคิดทางการเมือง หรือ “คุณค่าหลัก (core values)” ท่ีแตกต่างกัน 
ชุดความคิดหรือคุณค่าเหล่านี้จะเป็นตัวกำ�หนดเป้าหมายในอุดมคติที่แต่ละ
สังคมมุ่งจะบรรล ุรวมถงึกำ�หนดบทบาทหนา้ทีข่องผู้บริหารปกครองประเทศ 
กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ทิศทางแนวนโยบาย ไม่ว่าจะเป็นเศรษฐกิจ การศึกษา 
สาธารณสขุ ฯลฯ ของแตล่ะประเทศ รฐับาล หรอืพรรคการเมอืงย่อมสะทอ้น

3  �โทเบยีส กอมแบร์ท, ความคดิพ้ืนฐานว่าด้วยสังคมประชาธปิไตย, เแปลโดย กรพนิธุ ์พวัพนั­
สวัสดิ์ (กรุงเทพฯ: มูลนิธิฟรีดริค เอแบร์ท, 2560).
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ให้เราเห็นว่าตัวแสดงทางการเมืองเหล่านี้ถือเอาคุณค่าบรรทัดฐานใดเป็นตัว
กำ�หนดเป้าหมายที่ดีงาม  บ่อยคร้ัง คุณค่าหลักที่ต่างกันย่อมนำ�ไปสู่การมี
เป้าหมายในอุดมคติที่ต่างกันด้วย  ประเด็นที่กล่าวมาข้างต้นเกี่ยวข้องกับ
คำ�ถามทางปรัชญาการเมืองที่เก่าแก่แต่ไม่เคยล้าสมัยที่ว่า ชีวิตที่ดีคือชีวิต
แบบไหน และการเมืองที่ดีคือการเมืองแบบใด ยกตัวอย่างเช่น ชีวิตท่ีดีใน
มุมมองของอริสโตเติล (Aristotle) คือการที่มนุษย์สามารถบรรลุธรรมชาติ
ของการเปน็ “สตัวก์ารเมอืง” ของตนเอง4 ระบอบการเมอืงทีด่แีละเปน็ธรรม
สำ�หรบัอรสิโตเตลิจงึเปน็ระบอบการเมอืงทีพ่ลเมอืงทกุคนเปน็ไดท้ัง้ผูป้กครอง
และผู้ถูกปกครอง5  ในทางกลับกัน โธมัส ฮอบส์ (Thomas Hobbes) กลับ
มองว่าชีวิตที่ดีคือชีวิตภายในรัฐที่มั่นคงและมีเสถียรภาพ คือชีวิตที่รอดพ้น
จากสภาวะธรรมชาติอันน่าหวาดกลัว มนุษย์จะได้มีเสรีภาพในการทำ�อะไรก็ได้
ท่ีกฎหมายไม่ได้ห้าม อาทิ “เสรีภาพในการซ้ือขาย เสรีภาพในการเลือกอาหาร
การกิน เสรภีาพในการอบรมเลีย้งดลูกูหลาน”

6  ในขณะทีค่าร์ล มารก์ซ ์ (Karl 
Marx) กลับเห็นแย้งว่าเสรีภาพแบบฮอบส์เป็นเสรีภาพที่จอมปลอมและเป็น​
ต้นเหตุให้เกิดความเหลื่อมล้ำ� การขูดรีดระหว่างคนต่างชนชั้นภายในสังคม 
การปลดแอกสู่เสรีภาพที่แท้จริงจึงหมายถึงการที่คนในสังคมสามารถใช้แรง​
งานและอำ�นาจของตนในทุกๆ ขณะโดยที่ไม่ต้องเผชิญกับสภาวะแปลกแยก 
สำ�หรับมาร์กซ์แล้ว กิจกรรมของมนุษย์ควรส่องสะท้อนจิตสำ�นึกเสรีและอำ�นาจ
ทางสงัคมของเขา หาใช่เพ่ือตอบสนองผลประโยชนท์างธรุกจิ เพือ่การอยูร่อด 
หรือเพ่ือเงินไม่7  จากกรณีข้างต้น จะเห็นได้ว่า นักปรัชญาทฤษฎีการเมือง
แตล่ะคนมมีมุมองตอ่ชีวิตทีด่แีละรัฐในอดุมคติทีแ่ตกต่างกนั ทัง้นีเ้พราะพวก
เขานิยามและให้ความสำ�คัญกับคุณค่าหลักไม่ว่าจะเป็นความเป็นธรรม หรือ

4  �Aristotle, Politics, trans. Ernest Barker (New York: Oxford University Press, 2009), 10.
5  �เร่ืองเดียวกัน, 117. (แน่นอนว่าพลเมืองแบบอริสโตเติลไม่ได้นับรวมกลุ่มคนหลายกลุ่ม อาทิ 
คนงาน ทาส และสตรี)

6  �Thomas Hobbes, Leviathan, ed. C.B. Macpherson (New York: Penguin Books, 1968), 264.
7  �ด ูKarl Marx, The Marx-Engels Reader (New York: W.W. Norton and Company, 1978), 

45–46 และ 50.
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เสรีภาพ แตกต่างกันนั่นเอง
คู่มือเล่มแรก ความคิดพ้ืนฐานว่าด้วยสังคมประชาธิปไตย และคู่มือเล่มน้ี 

รัฐสวัสดิการกับสังคมประชาธิปไตย ซึ่งมูลนิธิฟรีดริค เอแบร์ทตีพิมพ์และ
แปลเป็นภาษาไทยมีลักษณะโดดเด่นตรงที่คู่มือทั้งสองพาผู้อ่านไปดูกรณี
ตวัอย่างของระบอบการเมอืงหรอืรัฐสวัสดกิารประเภทตา่งๆ ในโลกแหง่ความ
เป็นจรงิรว่มสมยั  คูม่อืเลม่แรกเจาะลึกรูปแบบการเมอืงแบบเสรนียิม อนรุกัษ­
นยิม สงัคมประชาธปิไตย สว่นคู่มอืเลม่นีแ้นะนำ�ใหผู้อ้า่นรู้จกักบัรัฐสวสัดกิาร
หลากหลายชนิด ไม่ว่าจะเป็นรัฐสวัสดิการแบบเสรีนิยม รัฐสวัสดิการแบบ
อนุรักษนิยม และรัฐสวัสดิการแบบสังคมประชาธิปไตย (บทท่ี 4.2)  นอกจากน้ี 
คู่มือเล่มนี้ลงรายละเอียดเกี่ยวกับ “นโยบายทางสังคม (social policy)” อัน
ไดแ้ก่ นโยบายดา้นภาษ ีนโยบายการศกึษา นโยบายดา้นการวา่งงานในรัฐ
สวัสดิการแต่ละประเภท (บทที่ 7)  ส่วนกรณีศึกษาและตัวอย่างที่เป็นรูป­
ธรรมน้ีเป็นประโยชน์อย่างมากสำ�หรับนักรัฐศาสตร์สาขาการเมืองเปรียบเทียบ
และผู้ออกแบบนโยบายสาธารณะ

อย่างไรก็ตาม ผู้แปลเห็นว่าคู่มือทั้งสองเล่มนี้ให้ความรู้ที่ก้าวไกลไปกว่า
แค่การนำ�เสนอและเปรียบเทียบข้อเท็จจริงเชิงประจักษ์  ความน่าสนใจและ
คุณูปการเชิงองค์ความรู้ของคู่มืออยู่ที่การคลี่ให้เราเห็นว่า เราไม่สามารถ
เข้าใจระบบการเมืองหรือแนวนโยบายท่ีต่างกันได้อย่างถ่องแท้หากเราไม่คำ�นึง
ถงึฐานคดิหรอืชุดคุณค่าทีข่บัเคล่ือนมนั  ดว้ยเหตนุี ้ โครงสรา้งของหนงัสอืทัง้
สองเล่มจึงคล้ายคลึงกัน นั่นคือ คู่มือเร่ิมต้นจากการแนะนำ�ความคิดและ
คุณค่าหลักที่เป็นนามธรรม จากนั้นจึงค่อยๆ ยกตัวอย่างเชิงประจักษ์ที่ส่อง
สะท้อนคณุคา่เหลา่นี ้ ในคูม่อืเลม่แรก เราไดท้ำ�ความรูจ้กักบัคณุคา่หลกัหรอื
ความคิดทางการเมืองที่ขับเคลื่อนสังคมประชาธิปไตยอันได้แก่ อิสรภาพ 
(freedom) ความเทา่เทียม/ความเปน็ธรรม (equality/justice) และความเป็น
อันหนึ่งอันเดียวกัน (solidarity)

คู่มือเล่มแรกอธิบายต่อไปว่า สำ�หรับจุดยืนแบบสังคมประชาธิปไตย 
อิสรภาพต้องเป็นมากกว่าแค่อิสรภาพเชิงลบหรืออิสรภาพแบบเสรีนิยม (ท่ีมีต้น
กำ�เนิดมาจากโธมัส ฮอบส์) อันหมายถึงอิสรภาพทางร่างกายและทรัพย์สิน
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ของปจัเจกบคุคลผูร้อดพน้จากการคกุคามของรฐัและสังคม8  ในทางกลบักนั 
อิสรภาพแบบสังคมประชาธิปไตยหมายถึงการที่ “ทุกคนต้องเป็นอิสระจาก
สภาวะพึ่งพาที่ไร้เกียรติ จากความแร้นแค้นและความกลัว ทุกคนต้องมี
โอกาสที่จะพัฒนาศักยภาพของตนเองและมีส่วนร่วมในสังคมและการเมือง
ดว้ยความรบัผดิชอบ”

9  เพ่ือบรรลอุสิรภาพเชงิบวกนี ้ รัฐและสงัคมจำ�เป็นตอ้ง
เข้ามามีบทบาทอย่างมากในการกำ�หนดเงื่อนไขความเป็นไปได้  ส่วนเรื่อง
ความเป็นธรรมน้ัน คู่มือเล่มแรกแนะนำ�ให้เรารู้จักกับความเป็นธรรมสอง
ประเภทใหญอั่นได้แก่ “ความเปน็ธรรมบนฐานของผลจากการปฏบิตังิานหรอื
ความดีความชอบ”  และ “ความเป็นธรรมบนฐานความต้องการ”

10  ในขณะ
ท่ีจุดยืนแบบเสรีนิยมให้ความสำ�คัญกับความเป็นธรรมแบบแรก สังคมประชา-
ธปิไตยกลบัเชือ่ในอดุมคติความเป็นธรรมแบบหลงั ความเป็นธรรมทีเ่นน้การ​
กระจายรายได้ ทรัพย์สิน และอำ�นาจอย่างเท่าเทียม ความเป็นธรรมที่เรียก
ร้องให้คนมั่งค่ังต้อง “ตอบแทนสังคมในสัดส่วนที่มากกว่า” คนท่ีจนกว่า11 ​
คุณค่าหลักประการสุดท้ายที่ขาดไม่ได้เลยสำ�หรับสังคมประชาธิปไตยคือ 
ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน ซึ่งหมายถึง “ความรู้สึกของความเป็นชุมชน
และความรับผิดชอบที่มีต่อกัน”

12  หากคนในสังคมมีความเป็นอันหนึ่งอัน
เดียวกันแลว้ พวกเขาจะ “แสดงออกผา่นพฤตกิรรมทีเ่อือ้ประโยชนต่์อสงัคม” 
แมว่้าพฤตกิรรมนัน้จะขดักบัผลประโยชนร์ะยะสัน้สว่นตน13  จะเหน็ไดว้า่หาก
ปราศจากความเปน็อนัหนึง่อนัเดยีวกนัแลว้ อสิรภาพเชงิบวกและความเป็น­
ธรรมบนฐานของความต้องการย่อมเป็นไปได้ยาก  กล่าวโดยสรุปคือ คู่มือ
เลม่แรกชว่ยใหเ้ราเหน็ทีม่า พฒันาการ และความเชือ่มโยงสอดรบัสนบัสนนุ
กนัของคณุคา่หรอืฐานคดิของสงัคมประชาธปิไตย  มนัชว่ยใหผู้อ้า่นสามารถ

8  �ดู โทเบียส กอมแบร์ท, ความคิดพื้นฐานว่าด้วยสังคมประชาธิปไตย, 120–123.
9  �โทเบียส กอมแบร์ท, ความคิดพื้นฐานว่าด้วยสังคมประชาธิปไตย, 22.
10  �เรื่องเดียวกัน, 38.
11  �เรื่องเดียวกัน, 43.
12  �เรื่องเดียวกัน, 44.
13  �เรื่องเดียวกัน.
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เข้าใจและอธิบายได้ว่า ทำ�ไมในบางประเทศ มหาเศรษฐีจึงยอมแบกภาระ
ภาษใีนอัตราทีส่งูลบิเพือ่ใหร้ฐันำ�ไปเปน็งบรายจา่ยดา้นสวสัดกิารใหแ้กค่นใน
สังคมโดยรวม หรือในบางประเทศ นายจ้างและลูกจ้างยอมร่วมกันเสียเงิน
ส่วนหนึ่งเพื่อสมทบทุนประกันการว่างงาน

“รฐัสวสัดกิาร” คอืหวัขอ้หลกัของคูม่อืเล่มนี ้ ความคิดทางการเมอืงหรือ
คุณค่าที่ขับเคลื่อนรัฐสวัสดิการคือ ความเป็นธรรมและความเท่าเทียม  สืบ
เน่ืองจากคู่มือเล่มแรก แก่นคิดของรัฐสวัสดิการแบบสังคมประชาธิปไตย 
(หรอืรูปแบบรฐัสวสัดกิารของกลุม่ประเทศสแกนดเินเวยี) คอืความเปน็ธรรม
ในการจัดสรรกระจายทรัพยากรและความมั่งคั่ง (กลับคืนสู่สังคม) หรือ (re)

distributive justice ซึง่ประกอบไปดว้ยสีห่ลกัการยอ่ยอนัไดแ้ก ่ความเทา่­
เทียม (equality) ความเปน็ธรรมบนฐานของผลจากการปฏบิติังานหรือความ
ดคีวามชอบ (performance-based justice) ความเป็นธรรมบนฐานของความ
ตอ้งการ (needs-based justice) และความเทา่เทยีมทางโอกาส (equal op-

portunity) (ดบูทที ่3)  คูม่อืจะแสดงใหเ้ราเหน็วา่ นโยบายทางสงัคมของรฐั
สวสัดิการสงัคมประชาธปิไตยใหน้้ำ�หนกัแกแ่ตล่ะหลกัการขา้งตน้แตกต่างกนั 
หรือในหนึ่งนโยบายได้แบ่งย่อยออกเป็นหลาย “เสาหลัก” เพือ่ให้บรรลุหลัก
การท้ังสี่ ยกตัวอย่างเช่น ในมิติของนโยบายเกี่ยวกับเงินบำ�นาญผู้สูงอายุ 
(บทที่ 7.3) รัฐสวัสดิการแบบสังคมประชาธิปไตยจัดสรรให้ผู้สูงอายุทุกคน
หรอืผูส้งูอายทุีอ่ยูใ่นสภาวะเสีย่งทางสถานะการเงนิสามารถเข้าถึงเงนิบำ�นาญ
ขั้นพื้นฐานได้  ในประเทศสวีเดน การช่วยเหลือขั้นพื้นฐานนี้ครอบคลุมสิทธิ
ประโยชน์ด้านที่พักอาศัยด้วย (ดูหน้า 160) เสาหลักแรกของนโยบายเงิน
บำ�นาญนีจ้งึสอดรบักบัหลกัการความเปน็ธรรมบนพืน้ฐานความตอ้งการ แต่
ในขณะเดยีวกนั ผูส้งูอายุในรฐัสวัสดกิารแบบสงัคมประชาธปิไตยยังสามารถ
เข้าถึงเงินบำ�นาญอีกประเภทหนึ่งซึ่ง “ถูกคิดคำ�นวณในลักษณะที่สอดคล้อง
กับช่วงเวลาที่คนหนึ่งทำ�งานมาตลอดชีวิตและระดับรายได้ของเขา” (ดูหน้า 
164)  เสาหลักที่สองนี้สอดคล้องกับหลักการว่าด้วยความเป็นธรรมบนฐาน
ของผลจากการปฏิบัติงาน

เมื่อบูรณาการนโยบายทางสังคมต่างๆ เข้าด้วยกันพร้อมการให้น้ำ�หนัก
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แกห่ลักการทัง้สีข่า้งตน้แลว้ รฐัสวสัดกิารแบบสงัคมประชาธปิไตยจะสามารถ
ยกระดับจากการเป็นรัฐสวัสดิการแบบเยียวยาแก้ไข (remedial welfare 
state) ไปเป็นรัฐสวัสดิการเชิงป้องกันได้ (preventive welfare state) (ดูรูป
ที ่4 หนา้ 70)  นัน่หมายความวา่ รัฐไมเ่พยีงแตจ่ะทำ�หนา้ทีเ่ข้าไปชว่ยเหลอื
เมือ่ยามจำ�เปน็ คบัขนั อาท ิ เมือ่เกดิสภาวะวา่งงาน ความยากจนในหมูผู้่สงู
อาย ุหรอืความเจบ็ไขไ้ดป่้วย ทวา่รัฐออกนโยบายทีมุ่ง่ปอ้งกนัสภาวะปญัหา
ข้างต้นตั้งแต่แรกเริม่ ยกตวัอย่างเช่น การใหโ้อกาสที่เทา่เทยีมในการเข้าถงึ
การศึกษา การประกันการว่างงานที่ครอบคลุมการสนับสนุนให้ผู้ว่างงาน
พฒันาทกัษะของตน  สวัสดกิารเชงิป้องกนัเหลา่นีจ้ะชว่ยเสริมสร้างเครือขา่ย
รองรบับคุคลทีป่ระสบปญัหาความมัน่คงในชวีติทา่มกลางกระแสโลกาภวิตัน์
ที่ผันแปร

แน่นอนว่าผู้กังขาต่อการสร้างรัฐสวัสดิการเชิงป้องกันนี้มักมองว่ารัฐ­
สวสัดกิารชนดิน้ีแลกมาดว้ยต้นทนุท่ีสงู กลา่วงา่ยๆ คอื งบประมาณรายจ่าย
ที่สูง  คู่มือเล่มน้ีพาไปดูแหล่งที่มาของเงินทุนที่ได้รับการจัดสรรเพื่อนำ�ไป
สนับสนุนนโยบายทางสังคมด้านต่างๆ  แหล่งเงินทุนมีท้ังท่ีมาจากภาษีเงินได้
และที่มาจากเงินสมทบของผู้รับสวัสดิการเอง  นอกจากนี้ คู่มือยังตระหนัก
ถึงข้อท้าทายทางการเมืองเศรษฐกิจโลกในปัจจุบัน (บทที่ 5) ไม่ว่าจะเป็น
ลักษณะการทำ�งานที่เปลี่ยนไป การใช้ชีวิตคู่ที่ต่างจากในอดีต หรือการเพิ่ม
ข้ึนของประชากรผู้สูงอายุ  คู่มือยืนยันว่ารัฐสวัสดิการแบบสังคมประชาธิปไตย
คือทางเลือกที่เป็นไปได้และดีที่สุดภายใต้สภาวการณ์ในขณะนี้  ในส่วนที่
เก่ียวข้องกับแหล่งเงินทุน คู่มือมีข้อเสนอแนะว่ารัฐสวัสดิการแบบสังคม­
ประชาธปิไตยควรขยายแหลง่เงนิทนุเพือ่สนบัสนนุนโยบายทางสังคมโดยเนน้
ภาษีจากฝั่งทุนให้มากข้ึน เช่น ภาษีรายได้จากสินทรัพย์และรายได้จากการ
ประกอบการ (บทที ่7.3)  อนึง่ อาจมผีูโ้ตแ้ย้งวา่การเก็บภาษอัีตรากา้วหนา้
อาจจะขดักบัหลกัความเสมอภาคเทา่เทยีมหรอื “ความเปน็ธรรมประเภทขอ้
ตกลงตา่งตอบแทน (transactional justice)” โดยเฉพาะในหมู่คนทีม่ั่งคัง่หรือ
เป็นเจ้าของทุน ท้ังน้ีเพราะในขณะท่ีคนเหล่าน้ีต้องแบกรับภาระรับผิดชอบต่อ
การจ่ายภาษีเพื่อสวัสดิการด้านต่างๆ พวกเขาอาจจะไม่ได้ใช้ประโยชน์หรือ
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ไม่มีสิทธิเขา้ถงึสวัสดกิารเหลา่นัน้ (โดยเฉพาะการชว่ยเหลอืขัน้พืน้ฐาน) เลย
ก็ได้ (คนทีม่ัง่คัง่ส่วนใหญม่กัหนัไปหากองทุนเงนิบำ�นาญหรือประกันสขุภาพ
ของเอกชน) พดูงา่ยๆ คอื พวกเขาอาจจะไมไ่ดอ้ะไรตอบแทนเลยทัง้ทีเ่ปน็ผู้
แบกรับต้นทุนของรัฐสวัสดิการแบบป้องกันมากที่สุด  คำ�ถามคือ มันขัดกับ
หลักความเสมอภาคและความเป็นธรรมหรือไม่  คู่มือเล่มนี้ได้ให้คำ�ตอบที่
ชวนคิดเอาไว้ว่า กรณีข้างต้นไม่ได้ขัดกับหลักการใดเลย ทั้งนี้เพราะ “คนที่
มีมากกวา่ยอ่มไดป้ระโยชนม์ากกวา่จากการคงไวซ้ึง่นติริฐั” (บทที ่7.1 หนา้ 
125) ​ กล่าวขยายความคือ คนที่มีทรัพย์สินมากกว่าหรือรายได้สูงกว่าต้อง
พ่ึงนิติรัฐและระบอบทรัพย์สินส่วนบุคคล  พวกเขาตักตวงประโยชน์เข้าตัว
จากสภาวะข้างต้นมากกว่าคนจน  ด้วยเหตุนี้ จึงชอบธรรมที่ “บ่าที่แข็งแรง
กว่าต้องแบกรับภาระมากกว่าบ่าที่อ่อนแอกว่า” (บทที่ 7.1)  ประเด็นสำ�คัญ
ประการสดุทา้ยคือ คู่มอืยงัเช่ือมัน่ว่ารฐัสวสัดกิารและเปา้หมายในอดุมคตขิอง
มันสามารถยกระดับให้ก้าวข้ามเส้นแบ่งเขตรัฐได้ กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ รัฐ­
สวัสดิการควรเป็นสถาบันระหว่างประเทศทั้งในระดับภูมิภาคและระดับโลก 
นีค่อืมาตรการทางสงัคมทีข่า้มพรมแดนและเป็นอนัหนึง่อนัเดยีวกนัเพือ่รับมือ
กับโลกาภิวัตน์ทางเศรษฐกิจ (ดูบทที่ 5 หัวข้อ ทางออกของปัญหา)

คู่มือเล่มนี้อาจจะมีคำ�ศัพท์บางคำ�ที่ผู้อ่านคนไทยไม่คุ้นชินนัก  สาเหตุ
หน่ึงคงเป็นเพราะแนวคิดเรื่องรัฐสวัสดิการและสังคมประชาธิปไตยยังไม่ใช่
กระแสความคิดหลักในสังคมไทย  ผู้แปลขอใช้พ้ืนที่สักเล็กน้อยอธิบายคำ�
ศัพท์สำ�คัญในคู่มือเล่มนี้โดยหวังว่าจะเป็นประโยชน์ไม่มากก็น้อยในการ
ทำ�ความเข้าใจเนื้อหาสำ�คัญต่อจากนี้

- [ระบบ]ความมั่นคงทางสังคม (social security [system]) ระบบที่
เก้ือหนุน ช่วยเหลอื และใหโ้อกาสแกป่จัเจกบคุคลในการใชช้วีติในสงัคม ไม่
ว่าจะเป็นความช่วยเหลือขั้นพื้นฐานหรือสวัสดิการขั้นสูงข้ึนไป ทั้งที่จับต้อง
ไดแ้ละจบัตอ้งไมไ่ด้ อาท ิทีพั่กอาศัย เงนิชว่ยเหลอื การศกึษา การใหบ้รกิาร
ด้านรักษาพยาบาล  สิ่งเหล่านี้จะทำ�ให้บุคคลมีความมั่นคงในชีวิต มีศักดิ์ศรี
ความเป็นมนุษย์ พึ่งพาตนเองได้ สามารถกำ�หนดตนเองได้

- ความเป็นธรรมดา้นการจดัสรรกระจายทรพัยากรและความมัง่คัง่ 
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(distributive justice) คือความเป็นธรรมที่มุ่งกระจายสาธารณประโยชน์ไป
ยังสมาชิกในสังคมวงกว้าง มุ่งแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ำ�เป็นสำ�คัญ

- เงินภาษแีละเงินสมทบ (tax and contribution) แหลง่เงนิทนุสำ�หรับ
สนบัสนนุสวัสดกิารดา้นต่างๆ  ทัง้สองอยา่งนีเ้ป็นองคป์ระกอบสำ�คญัของรัฐ­
สวัสดิการ

- ความเปน็ธรรมบนฐานของผลจากการปฏบัิตงิาน (performance-​
based justice) ได้แก่ ความเป็นธรรมท่ีเกิดจากการท่ีสิทธิในการเข้าถึง ระดับ
และระยะเวลาของสวัสดกิารถกูตดัสินจากการลงทนุลงแรงของผู้รับสวสัดกิาร
มาก่อนหน้านี้ หรือกล่าวสั้นๆ คือ ระดับและระยะเวลาของเงินสมทบ

- กระบวนการทำ�ใหไ้ม่เป็นสนิคา้ (decommodification) สะทอ้นจดุยนื
ที่ว่าแรงงานคือชีวิตที่ต้องได้รับการคุ้มครอง ต้องมีความม่ันคงทางสังคม 
แรงงานหาใช่สินค้าสำ�หรับซื้อขายในตลาดแรงงานเท่านั้น

รัฐสวัสดิการกับรัฐไทย

“ในระหว่าง 2–3 ขวบแรกของผม ซึ่งร่างกายและสมองผมกำ�ลัง
เติบโตในระยะทีส่ำ�คัญ ผมตอ้งการใหแ้มผ่มกบัตวัผม ไดร้บัประทาน
อาหารที่เป็นคุณประโยชน์

ผมต้องการไปโรงเรียน พี่สาวหรือน้องสาวผมก็ต้องการไป
โรงเรียน จะได้มีความรู้หากินได้ และจะได้รู้คุณธรรมแห่งชีวิต ถ้า
ผมสติปัญญาเรียนชั้นสูงๆ ขึ้นไป ก็ให้มีโอกาสเรียนได้ ไม่ว่าพ่อแม่
ผมจะรวย หรือจน จะอยู่ในเมืองหรือชนบทแร้นแค้น...

ผมต้องการสุขภาพอนามัยอันดี และรัฐบาลจะต้องให้บริการ
ป้องกันโรคแก่ผมฟรี กับบริการการแพทย์ รักษาพยาบาลอย่างถูก
อย่างดี เจ็บป่วยเมื่อใดหาหมอพยาบาลได้สะดวก”

—ป๋วย อึ๊งภากรณ์14

14  �บทความ “จากครรภ์มารดาถึงเชิงตะกอน” ตีพิมพ์ครั้งแรกในบางกอกโพสต์ฉบับวันที่ 18 
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คำ�กล่าวข้างต้นสะท้อนความฝันถึงสังคมไทยในอุดมคติ  ผ่านมาแล้ว
เกือบครึง่ศตวรรษ สถานการณ์สงัคมไทยในปัจจบุนัใกล้เคยีงหรือยงัหา่งไกล
จากขอ้เรยีกรอ้งดังกลา่ว?  ผูแ้ปลยกประโยคของป๋วย อึง๊ภากรณ ์มาอา้งดว้ย
เหตุผลง่ายๆ ว่า ข้อความไม่กี่บรรทัดของเขาสะท้อนแก่นคิดสำ�คัญของรัฐ­
สวัสดิการหลายประการ  สำ�หรับป๋วย สวัสดิการของแม่ การเล้ียงดูเด็กแรก
เกิด การศึกษา และบริการสาธารณสุขคือสิทธิพื้นฐานที่พลเมืองทุกคนต้อง
สามารถเข้าถึงได้ และเป็นหน้าท่ีของรัฐในการบริหารจัดการสวัสดิการเหล่าน้ี 
เพื่อให้ช่วงชีวิตของบุคคลที่เริ่มตั้งแต่ “จากครรภ์มารดาถึงเชิงตะกอน” มี
ความม่ันคงทางสังคม เพื่อให้บุคคลมีโอกาสยกระดับชีวิตของตน มีโอกาส
บรรลุศักยภาพของตน และใช้ชีวิตอย่างมีเกียรติดังที่มนุษย์พึงมี  อาจกล่าว
ไดว้า่ขอ้เรยีกรอ้งของปว๋ยไม่ใช่รฐัสวัสดกิารเชิงเยยีวยาแกไ้ข หากแตเ่ปน็รฐั­
สวัสดิการเชิงป้องกัน

เมื่อย้อนกลับมาดูทิศทางสวัสดิการด้านต่างๆ ของรัฐไทยในปัจจุบัน จะ
เห็นได้ว่าค่อนข้างมีทิศทางที่ขัดแย้งหรือสวนทางกับรัฐสวัสดิการแบบสังคม
ประชาธิปไตย  ในกรณีของสวัสดิการด้านสุขภาพ แม้ว่าประเทศจะมีระบบ
ประกันสุขภาพถ้วนหน้าหรือที่รู้จักกันในช่ือ สามสิบบาทรักษาทุกโรค รัฐ-
ธรรมนูญฉบับใหม่ที่ผ่านประชามติไปเม่ือเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2559 กลับ
เปลีย่นแปลงเนือ้หาโดยระบอุย่างเฉพาะเจาะจงวา่ “บคุคลผู้ยากไร้ยอ่มมสีทิธิ
ได้รับการบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย”  ด้วยเหตุนี้จึงเกิด
ความกังวลใจขึ้นในหมู่ภาคประชาชนว่าทิศทางสวัสดิการสุขภาพจะถดถอย
กลายเปน็สงัคมสงเคราะห ์ อกีทัง้ยงัชดัเจนวา่รฐัตอ้งการลดภาระรบัผดิชอบ
ในด้านสาธารณสุข15  นอกจากนี้ น่าสนใจว่า ทิศทางสวัสดิการสุขภาพข้าง
ตน้นีเ้กิดขึน้พร้อมๆ กบัปรากฏการณ ์“พีต่นู บอดีแ้สลม” ทีร่เิริม่กจิกรรมวิง่

ต.ค. 2516 ชื่อ “The Quality of Life of a South East Asian: A Chronicle of Hope 
from Womb to Tomb.”

15  �“ปีหน้า ‘สวัสดิการสุขภาพ’ มุ่งสู่ ‘สังคมสงเคราะห์’ (?) เม่ือรัฐลดบทบาท เพ่ิมภาระประชาชน,” 
ประชาไท, 29 ธนัวาคม 2559, สบืคน้เมือ่วนัท่ี 10 สงิหาคม 2561, https://prachatai.com/

journal/2016/12/69441.
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รณรงค์จากอำ�เภอเบตงถึงอำ�เภอแม่สายเพื่อระดมทุนซื้ออุปกรณ์ทางการ
แพทย์ช่วยโรงพยาบาล 11 แห่งในช่วงปลาย พ.ศ. 2560  สิ่งเหล่าน้ีสะท้อน
ทิศทางสวัสดิการสุขภาพของไทยที่พยายามจะจำ�กัดให้เป็นสิทธิเฉพาะ “ผู้
ยากไร”้ หาใช่พลเมอืงทกุคน อกีทัง้แหลง่เงนิทนุแทนทีจ่ะมาจากเงนิภาษแีละ
เงินสมทบกลับมาจาก “เงินบริจาค” เฉพาะกรณี

กรณ ี“บตัรสวสัดกิารแหง่รฐั” หรอื “บตัรคนจน” ซึง่รเิริม่ใน พ.ศ. 2560 
กเ็ช่นเดยีวกนั กลา่วคือ รฐัมุง่ให้สวสัดกิารแกผู่ม้รีายได้นอ้ยในรูปของบตัรที่
มวีงเงนิ 200–300 บาทตอ่เดอืน  ผูม้าลงทะเบยีนสามารถใชบ้ตัรดงักล่าวรูด
ซือ้สินคา้เฉพาะรา้นทีเ่ขา้รว่มโครงการ “ธงฟา้ประชารัฐ” และยงัมวีงเงนิเพิม่
สำ�หรับค่าเดินทางขนส่งสาธารณะ  ในเบื้องต้นมีเสียงวิจารณ์เกี่ยวกับการ
จำ�กดัใหซ้ือ้สนิคา้เฉพาะรา้นคา้บางประเภททีเ่อือ้ตอ่บริษทัทนุรายใหญ่16  ไม่
เพียงเท่านั้น โครงการนี้สะท้อนว่ารัฐทุ่มงบประมาณเพื่อจัดสรร “สวัสดิการ
เพื่อการเยียวยา” (ในที่นี้คือเยียวยา “ความยากจน”) หาใช่ “สวัสดิการเพื่อ
การป้องกัน”  อีกทั้งยังเป็นการเยียวยาขั้นต่ำ�ที่อาจไม่เพียงพอต่อการดำ�รง
ชีวิตขั้นพื้นฐานเสียด้วยซ้ำ�  คมสันต์ จันทร์อ่อน กองเลขาเครือข่ายสลัม 4 
ภาค ถงึกบัวิจารณว่์า บตัรสวสัดกิารแห่งรฐั “คอืการสงเคราะหจ์ากรัฐ” และ
อาจนำ�ไปสู่การทำ�ใหเ้กดิความเหลือ่มล้ำ�อกีดว้ย17  จาตุรนต ์ฉายแสงกแ็สดง
ความกังวลเกี่ยวกับแผนงบประมาณรายจ่ายสำ�หรับโครงการบัตรสวัสดิการ
แห่งรัฐในระยะยาว18

16  �“รัฐประหารทำ�คนจน ภาคประชาชนแนะรัฐหยุดออกนโยบายสงเคราะห์คนจน เพื่อเอื้อ
นายทุน,” ประชาไท, 19 พฤศจิกายน 2559, สืบค้นเมื่อวันที่ 10 สิงหาคม 2561, https://

prachatai.com/journal/2017/11/74187.
17  �คมสันต์ จันทร์อ่อน, “บัตรสวัสดิการแห่งรัฐไม่ใช่รัฐสวัสดิการ” (เอกสารประกอบการสัมมนา 

สถานการณ์สวัสดิการในสังคมไทย 2018 ในวันที่ 16 กรกฎาคม 2561).
18  �จาตุรนต์ ฉายแสง, “จาตุรนต์ ฉายแสง: ‘บัตรคนจน’ อาจเป็นเรื่องใหญ่กว่าที่เป็นอยู่,” 

ประชาไท, 17 ตุลาคม 2560, สืบค้นเมื่อวันที่ 10 สิงหาคม 2561, https://prachatai.com/

journal/2017/10/73722.
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สำ�หรับสวัสดิการผู้สูงอายุ สังคมไทยกำ�ลังก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ 
วรเวศม ์สวุรรณระดา ระบวุ่า จำ�นวนประชากรผูสู้งอาย ุ(วยักลาง 70–79 ป)ี 
มีแนวโน้มเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ จาก 3.1 ล้านคนในปี 2015 เป็น 5.9 ล้านคนในปี 
2030 และคาดว่าจะถงึ 7.6 ลา้นคนในป ี2040 ในขณะทีป่ระชากรวยัทำ�งาน
และวยัเดก็มแีนวโนม้ลดลงเรือ่ยๆ19  วรเวศมซ์ึง่ดำ�รงตำ�แหนง่กรรมการปฏรูิป
ระบบรองรับการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของประเทศไทย สภาปฏิรูปแห่งชาติ 
(สปช.) เสนอว่าควรมีการขยายอายุเกษียณ มีการออกนโยบายส่งเสริมให้
ผูสู้งอายุทำ�งานตอ่ไปใหน้านขึน้ อกีทัง้ควรมกีารพฒันาสวสัดกิารเงินบำ�นาญ
ขั้นพื้นฐาน20  สวัสดิการเหล่าน้ีจะช่วยเข้ามาเสริมเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ การ
รักษาพยาบาล (หลักประกันสุขภาพ) และการดูแลช่วยเหลือ (เม่ือมีภาวะ
พึ่งพา) ได้ระดับหนึ่ง

ประเด็นสุดท้ายคือทิศทางนโยบายการศึกษาของไทย  วงอร พัวพัน­
สวสัด์ิ ตัง้ขอ้สงัเกตว่าการศึกษาไทยตกอยูภ่ายใตอ้ทิธพิลของกระแสเสรีนยิม
ใหมอ่ยา่งเขม้ขน้21  กลา่วงา่ยๆ คือ การศึกษา ความรู้ ทกัษะตา่งๆ กลายเป็น
สนิคา้ทีม่มีลูค่า หาใช่ทรพัยส์ว่นรวมในสังคมไทย  งานวจัิยของวงอรชีใ้หเ้หน็
ว่าการศึกษาไทยมีความเหล่ือมล้ำ�ทับซ้อนกันในหลายมิติ ไม่ว่าจะเป็นระหว่าง
สถานศึกษารัฐกับเอกชน หรือสถานศึกษาในกรุงเทพฯ ในเขตเมือง และใน
เขตนอกเมือง  โรงเรียนหรือมหาวิทยาลัยได้แปรสภาพเป็นบริษัทหรือห้าง
ร้านดึงดูดลูกค้า (ในที่นี้คือผู้ปกครองและผู้เรียน) ในขณะที่ผู้ปกครองมีมุม
มองเฉกเช่นผู้ประกอบการธุรกิจที่ต้องประเมินต้นทุนและความเสี่ยงในการ

19  �วรเวศม ์สวุรรณระดา, “สวสัดกิารผูส้งูอาย”ุ (เอกสารประกอบการสัมมนา สถานการณ์สวสัด-ิ
การในสังคมไทย 2018 ในวันที่ 16 กรกฎาคม 2561).

20  �วรเวศม ์สวุรรณระดา, “ดร.วรเวศม ์สวุรรณระดา: ยาก...เวลาพูดถงึนโยบายผูสู้งอายลุำ�บาก
ตรงที่ว่า พูดถึงใคร,” Isaranews. 14 เมษายน 2558, สืบค้นเมื่อวันที่ 10 สิงหาคม 2561, 
https://www.isranews.org/thaireform/thaireform-talk-interview/37888-older14.html.

21  �วงอร พัวพันสวัสด์ิ “[คลิป] วงถก ‘การศึกษาไทยในยุค 4.0: ทางเลือกและทางรอดในโลก
เสรีนิยมใหม่?’” ประชาไท, 17 กุมภาพันธ์ 2561, สืบค้นเมื่อวันที่ 10 สิงหาคม 2561, 
https://prachatai.com/journal/2018/02/75480.
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วางแผน “ลงทุน” การศกึษาใหแ้กบ่ตุรของตน  เมือ่ถกูขบัเคลือ่นดว้ยตรรกะ
แบบทนุ จงึไมต่อ้งสงสยัว่าการศกึษาไทยมกีารจดัลำ�ดบัชัน้สูงต่ำ�ในหมูผู่เ้รยีน
อยา่งเขม้ขน้ และบอ่ยคร้ังคุณภาพของการศกึษาในสถานศกึษากล็ดนอ้ยถอย
ลงตามระดับกำ�ลังทรัพย์และระดับสติปัญญาของผู้เรียน22

หลงัจากพจิารณานโยบายสวสัดกิารด้านต่างๆ ของรัฐไทยไปแลว้ ผูแ้ปล
ขอท้ิงท้ายด้วยการชวนให้ผู้อ่านต้ังคำ�ถามเชิงหลักการว่า “รัฐสวัสดิการจำ�เป็น
ต้องเป็นประชาธิปไตยหรือไม่?”  อันที่จริง คู่มือเล่มนี้ได้ให้คำ�ตอบไว้อย่าง
ชัดเจนโดยมีเนื้อหาน่าสนใจชวนให้ผู้อ่านคนไทยย้อนกลับมามองรัฐไทย  ผู้
แปลขอยกข้อความอ้างอิงจากบทที่ 2 มาดังนี้

นอกเหนือไปจากวัตถุส่ิงของ เช่น อาหาร และท่ีพักอาศัยแล้ว ยังมีส่ิงของ
และทรัพยากรอ่ืนๆ ทีท่กุคนตอ้งสามารถเขา้ถงึได ้มฉิะนัน้แลว้ ประชาธปิไตย
ก็จะเป็นเพียงคำ�กลวงๆ ท่ีว่างเปล่า ส่ิงเหล่าน้ีได้แก่ การศึกษา/การฝึกวิชาชีพ 
และขอ้มลูขา่วสาร  อนึง่ การคุม้ครองพลเมอืงใหร้อดพน้จากภยัความยากจน 
อีกทัง้สนับสนุนใหเ้ขาได้รบัการศกึษา/การฝึกวชิาชพีตอ้งไม่ถูกลดทอนใหเ้ป็น
เพียงแค่กิจกรรมการกุศลหรือการรวมพลังของผู้มีคุณธรรม หากแต่ต้อง
กระทำ�ผา่นนโยบายทางสงัคม  ดงันัน้ ประชาธิปไตยทีแ่ทจ้รงิจะไมม่วีนัเกดิ
ขึ้นหากปราศจากนโยบายทางสังคม รัฐประชาธิปไตยต้องเป็นรัฐสวัสดิการ 
(หน้า 31)

เมือ่วันที ่20 พฤษภาคม 2561 ไดม้กีารจดังานเสวนาหวัขอ้ “สวสัดกิาร
สังคม สุขภาพ และชีวิตคนจน: ปัญหา ข้อท้าทาย และทางออก” โดยมี
วิทยากรทั้งที่เป็นนักวิชาการ องค์กรนอกภาครัฐ และนักเคล่ือนไหวภาค
ประชาชนเข้าร่วม  ธร ปีติดล ได้ระบุอุปสรรคขัดขวางความก้าวหน้าด้าน
สวสัดกิารของรฐัไทยซึง่เกีย่วพนัอยา่งลกึซึง้กบัปัญหาประชาธปิไตยไทยไวส้ี่

22  �ด ูVong-on Phuaphansawat, “Neoliberalism, governmentality,  education reforms and 
teachers in Thailand,” (Ph.D. Dissertation, Centre of Development Studies, Univer-

sity of Cambridge, UK, 2017).
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ประการดังนี้23

1. ขบวนการแรงงานหรอืพรรคฝา่ยซ้ายไม่คอ่ยมบีทบาทเขา้ไปมสีว่นรว่ม
ในการกดดัน เคลื่อนไหว และกำ�หนดนโยบายด้านสวัสดิการ

2. ระบบสวัสดิการของรัฐไทยมีลักษณะเป็น “ศักดินาราชูปถัมภ์” ซึ่ง
หมายถึงมุมมองท่ีว่าสวัสดิการไม่ใช่สิทธิหากแต่เป็น “บุญคุณ” ของผู้มีอำ�นาจ
ที่ช่วยอุปถัมภ์คนเล็กคนน้อยในสังคม

3. คนชนช้ันกลางระดับบนไม่สนับสนุนและไม่รู้สึกเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน
ในสวัสดิการของรัฐ

4. การเมืองไทยเผชิญกับสภาวะประชาธิปไตยหยุดชะงัก
หากเราพจิารณาคำ�อธบิายความสมัพนัธร์ะหวา่งรัฐสวสัดกิารกบัประชา-

ธิปไตยของคู่มือเล่มนี้ประกอบกับบทวิเคราะห์ของธรข้างต้น เราอาจแทนที่
คำ�ถามทีว่่า “รฐัไทยเปน็รัฐสวัสดิการหรอืไม่?” เป็น “กอ่นจะเป็นรัฐสวัสดกิาร 
อันดับแรก รัฐไทยเป็นประชาธิปไตยแล้วหรือยัง?”

ผู้แปลเชื่อว่าเส้นขอบฟ้าทางการเมืองไทยจำ�กัดให้เราฝันถึงระบบการ-
เมือง สงัคม เศรษฐกจิทางเลอืกอืน่ๆ อยา่งจำ�กดัคบัแคบมาก  เราจะฝันไกล
ถงึรปูแบบรฐัสวัสดกิารสังคมประชาธปิไตยไดอ้ยา่งไร ในเมือ่ลกัษณะประชา-
ธิปไตยเสรีขั้นพื้นฐานบางมิติยังอยู่นอกเหนือจินตนาการความเป็นไปได้
ทางการเมืองของเรา  อย่างน้อยที่สุด คุณประโยชน์ของคู่มือเล่มนี้คือการ
แสดงใหผู้้อา่นคนไทยตระหนกัไมม่ากกน้็อยวา่ เรือ่งบางเรือ่งทีเ่ราไมส่ามารถ
จนิตนาการไดเ้ลยว่าจะเกดิขึน้กบัตวัเราในฐานะพลเมอืงไทย อนัทีจ่รงิแล้วมี
ประเทศอื่นๆ จำ�นวนมากได้ทดลองทำ�มาแล้วและประสบความสำ�เร็จ (เช่น 
หากคุณว่างงาน คุณสามารถมีรายได้ประจำ�ทุกเดือนต่อไปได้ถึงสองปี (ดู
กรณีประเทศเดนมารก์ หนา้ 143)  บางเรือ่งทีด่เูหมอืนจะขดักบัสามญัสำ�นกึ
ทั่วไป เช่น กลุ่มคนที่รวยที่สุดในสังคมต้องจ่ายภาษีคิดเป็นอัตราเกือบหรือ

23  �ธร ปีติดล, “4 ปีรัฐประหาร: สวัสดิการสังคม สุขภาพ และชีวิตคนจน: ปัญหา ข้อท้าทาย 
และทางออก,” ประชาไท, 24 พฤษภาคม 2561, สืบค้นเมื่อวันที่ 10 สิงหาคม 2561, 
https://prachatai.com/journal/2018/05/77105.
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เทียบเท่าครึ่งหนึ่งของรายได้ของตน (ดูกรณีประเทศเดนมาร์ก หน้า 165) 
ในขณะทีค่นทีจ่นกว่าจา่ยในอตัราทีน่อ้ยกวา่ อนัทีจ่ริงเป็นเร่ืองธรรมดาสามญั
ในบางสงัคม  ผูแ้ปลหวงัเปน็อยา่งยิง่วา่คูม่อืเลม่นีจ้ะชว่ยทำ�ใหผู้อ้า่นคนไทย
สามารถก้าวข้ามเส้นขอบฟ้าความเป็นไปได้ทางการเมืองไทย ขยายการรับรู้
และความฝันต่อโลกอื่นๆ ที่เป็นไปได้ ที่ดีกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน

กรพินธุ์ พัวพันสวัสดิ์
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บทนำ�

รฐัสวัสดิการเปน็ส่วนทีข่าดไมไ่ดข้องแกน่พืน้ฐานหลกัของสงัคมประชาธปิไตย 
รัฐสวัสดกิารชว่ยรบัรองว่าสิทธิพื้นฐานจะไม่ไดเ้ป็นแค่สิ่งทีร่ะบุเป็นเพียงลาย​
ลักษ์อักษร หากแต่สามารถเกิดขึ้นได้ในโลกแห่งความเป็นจริง

หากจะกล่าวอย่างกว้างๆ แล้ว รัฐสวัสดิการเป็นประเด็นข้อถกเถียงที่
สำ�คัญในการเมืองทุกเฉดสี  ทั้งนี้เพราะจุดยืนที่เรามีต่อรัฐสวัสดิการย่อม
สะท้อนแนวคิดของเราต่อประชาธิปไตยและคุณค่าพื้นฐานท่ีเรายึดถือ  คู่มือ
เลม่นีมุ้ง่ชว่ยใหผู้อ้า่นค้นพบจดุยนืของตนในประเด็นถกเถยีงขา้งตน้ รวมไป
ถึงสามารถชี้แจงขยายความและนำ�เสนอมันได้

คุณค่าพื้นฐานของสังคมประชาธิปไตยคืออิสรภาพ ความยุติธรรม และ
ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน  คุณค่าเหล่านี้เป็นองค์ประกอบพื้นฐานที่ก่อ
ร่างเป็นแนวคิดรัฐสวัสดิการซึ่งเป็นหัวข้อหลักของคู่มือเล่มนี้  ด้วยเหตุนี้ 
ความสัมพันธ์พื้นฐานระหว่างรัฐสวัสดิการกับสังคมประชาธิปไตยจึงเป็นจุด
เริ่มต้นของหนังสือเล่มนี้ (บทที่ 2)

เป็นที่ประจักษ์ชัดเจนว่าเราไม่สามารถอภิปรายเร่ืองนโยบายทางสังคม
โดยไม่พาดพิงถึงประเด็นเรื่องการจัดสรรกระจาย [ความมั่งคั่ง ทรัพยากร 
และสิทธิประโยชน์] ยกตัวอย่างเช่น เราจะจัดสรรและกระจายสิ่งต่างๆ ต่อ
ไปน้ีภายใตห้ลกัการแบบใด ไม่วา่จะเป็นการศกึษาและการฝึกวชิาชพี โอกาส
ในการทำ�งานและรายได้ อำ�นาจ ความม่ันคง สิทธิ และหน้าที่  เนื่องจาก
ประเด็นเหล่านี้เกี่ยวพันกับชีวิตความเป็นอยู่ การจัดสรรกระจายข้างต้นจึง
ต้องสอดคล้องกับความยุติธรรม  ทว่า อะไรที่เราเข้าใจว่าเป็นธรรม  ความ
ยุติธรรมหมายถึงอะไรหากมันเป็นเรื่องของปัจเจกส่วนบุคคล  มีหลักการที่
สามารถนำ�มาประยุกต์ใช้เป็นกรอบกำ�หนดทั้งการประกันการว่างงาน การ
ศกึษาและระบบการฝึกวิชาชพี หรือนโยบายประกนัสขุภาพหรือไม ่ บทท่ี 3 
จะกล่าวถึงประเด็นเรื่องความยุติธรรมเหล่านี้

รัฐสวัสดิการทั่วโลกได้พัฒนารูปแบบที่แตกต่างหลากหลาย  รัฐเหล่านี้
ลว้นแตใ่ชป้ระโยชนจ์ากองคป์ระกอบและโครงสรา้งทีเ่หมอืนกนั  อยา่งไรกด็ ี

บทที่ 2: รัฐสวัสดิการ
กับสังคมประชาธิปไตย

บทที่ 3: ความยุติธรรม
ในรัฐสวัสดิการ

บทที่ 4: องค์ประกอบ 
โครงสร้าง และสถาปัตย­
กรรมของรัฐสวัสดิการ
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การออกแบบสถาปตัยกรรมและผลกระทบตอ่พลเมืองในแตล่ะประเทศนัน้เป็น
ท่ีประจักษ์ชัดเจน  เราจะพิจารณาการออกแบบเชิงสถาปัตยกรรมของรัฐ
สวัสดิการที่หลากหลายในบทที่ 4

รัฐสวัสดิการมักตกเป็นเหยื่อของข้อวิพากษ์กระแสหลัก หรือแม้กระทั่ง
ข้อวิพากษ์จากฝั่งประชานิยม  บทที่ 5 พยายามทำ�ความเข้าใจข้อวิพากษ์
เหล่านี้ อีกทั้งกล่าวถึงข้อท้าทายที่รัฐสวัสดิการกำ�ลังเผชิญในเยอรมนี รวม
ไปถึงนำ�เสนอมาตรการเบื้องต้นในการรับมือกับข้อท้าทาย

หลังจากที่ได้ชี้แจงและทำ�ความเข้าใจหลักคิดที่เกี่ยวข้องและปัญหาข้อ
ทา้ทายแลว้ เนือ้หาของบทที ่6 จะอทุศิให้แกป่ระเดน็เร่ืองจดุยนืตอ่นโยบาย
ทางสงัคมของพรรคตา่งๆ ซึง่เปน็ผูแ้ทนในรฐัสภาของเยอรมน ีอกีทัง้ชีใ้หเ้หน็
ว่าพรรคเหล่านี้สนับสนุนรัฐสวัสดิการรูปแบบใดและนำ�เสนอมาตรการปฏิรูป
แบบไหน

เป้าหมายสำ�คัญของรัฐสวัสดิการคือการประกันอิสรภาพที่เท่าเทียมกัน
สำ�หรับทุกคน  เป้าหมายนี้ชัดเจน อย่างไรก็ดี ยังไม่มีการวางแผนการที่จับ
ต้องได้เกี่ยวกับแต่ละประเด็นสำ�คัญที่รัฐสวัสดิการควรดำ�เนินการ

เราสามารถระบหุ้าประเดน็หวัขอ้ทีเ่ปน็องคป์ระกอบพืน้ฐานของการสร้าง
รฐัสวสัดิการสมยัใหม ่ เนือ่งจากรฐัสวัสดกิารตอ้งพทิกัษช์วีติของพลเมอืงจาก
สภาวะความเสีย่งและความผนัผวน อีกทัง้รบัประกนัศกัดิศ์รคีวามเปน็มนษุย ์
อนึง่ ระบบประกนัสขุภาพ ประกนัการวา่งงาน และประกนับำ�นาญเปน็สว่น
ประกอบพื้นฐานของรัฐสวัสดิการ

เนื่องจากรัฐสวัสดิการมุ่งสนับสนุนการมีส่วนร่วมของพลเมืองทุกคน 
นโยบายเกีย่วกบัการศกึษา/การฝกึวชิาชีพจงึเปน็อกีองคป์ระกอบสำ�คญัของ
การก่อร่างรัฐสวัสดิการสมัยใหม่  ทั้งนี้เพราะการศึกษา/การฝึกวิชาชีพคือ
เงื่อนไขเบื้องต้นของการตระหนักรู้สิทธิประชาธิปไตย อีกทั้งเป็นตัวกำ�หนด​
การจัดสรรกระจายทรัพยากรทางวัตถุ  ในแง่นี้ การศึกษาจึงหมายถึงการ
เข้าไปมีส่วนร่วมและโอกาส

นโยบายการจัดเก็บภาษีเป็นอีกองค์ประกอบหนึ่งของรัฐสวัสดิการสมัย
ใหม่  เราควรถกเถยีงประเด็นดงักลา่วในฐานะนโยบายทางสงัคม ทัง้นีเ้พราะ

บทที่ 5: ข้อท้าทาย
ที่รัฐสวัสดิการกำ�ลัง
เผชิญ

บทที่ 6: จุดยืนด้าน
นโยบายทางสังคมของ
แต่ละพรรคการเมือง

บทที่ 7: ประเด็น
สำ�คัญของรัฐสวัสดิการ

งาน บำ�นาญ และ
การบริการสุขภาพ

การศึกษา

ภาษี
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สิทธปิระโยชน์ด้านความมัน่คงทางสังคมมีแหล่งทีม่าจากภาษ ีทีส่ำ�คญัไปกวา่
นัน้คอื ภาษคีอืเครือ่งมอืหลกัในการใชก้ำ�หนดทศิทางการกระจายรายไดแ้ละ
ความมั่งคั่งในสังคม
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บทที่ 2 รัฐสวัสดิการกับสังคมประชาธิปไตย1

“สหพนัธส์าธารณรฐัเยอรมนีคือสหพันธรฐัประชาธปิไตยและสหพนัธรฐัสังคม” 
นี่คือประโยคแรกที่เขียนไว้ในมาตรา 20 ของกฎหมายพื้นฐานเยอรมนีหรือ
รัฐธรรมนูญนั่นเอง  รัฐธรรมนูญเยอรมนยีังระบุหลักการประชาธปิไตย หลัก
รัฐสวัสดิการ และหลักนิติรัฐ นอกจากน้ี ตามเจตนารมณ์ของ “บิดาและมารดา

ของรัฐธรรมนูญ” หลักการเหล่าน้ีต้อง
มีผลเท่าเทียมกันทางกฎหมาย

ในขณะทีห่ลกัประชาธปิไตยและ
หลักนิติรัฐได้ถูกอธิบายขยายความ
ไว้อย่างละเอียดในมาตราต่างๆ ของ
กฎหมายพื้นฐานของเยอรมนี ทว่า
ไมมี่การระบหุลักการวา่ดว้ยรัฐสวสั­
ดิการไว้อย่างเฉพาะเจาะจง  น่ีไม่ใช่
เรือ่งนา่แปลกใจหากเรามคีวามเขา้ใจ
ว่าหลักเกณฑ์ที่สำ�คัญท่ีสุดของการ
ก่อร่างสร้างองคาพยพรัฐสวัสดิการ
คือความยุติธรรม (justice)

1  �ในระหว่างตระเตรียมบทนี้ มีการสำ�รวจอ้างอิงความคิดของนักคิดต่อไปนี้ Kneip (2003), 
Preuß (1990), Scanlon (2005), Kaufmann (2003) และ Ritter (1991)

ประเด็นหลักในบทนี้:
• อภิปรายความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสวัสดิการกับประชาธิปไตย
• �อธิบายความคิดพื้นฐานว่าด้วยการก่อร่างของสังคมประชาธิปไตยในรัฐสวัสดิการ บน

หลักอิสรภาพ ความเท่าเทียม และความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน
• �นำ�เสนอบทบาทของรัฐสวัสดิการในการมอบสิทธิทางการเมือง พลเมือง เศรษฐกิจ 

สังคม และวัฒนธรรมขั้นพื้นฐาน

เยอรมน:ี สหพันธรัฐ
ทางสังคม (social 
federal state)

รัฐสวัสดิการ หมายถึงรัฐประชาธิปไตย
ซึ่งไม่เพียงแต่รับประกันสิทธิขั้นพื้นฐาน
และอิสรภาพส่วนบุคคลและทางเศรษฐกิจ
ตามรัฐธรรมนูญ (เป็นนิติรัฐ) ยังต้องเป็น
รัฐที่ใช้มาตรการทางกฎหมาย ทาง​การ-
เมือง และทางวัตถุเพื่อคลายความตึง​
เครียดทางสังคมและทำ�ให้เกิดความเท่า
เทียมกันท่ามกลางความแตกต่างทางสังคม 
(ในระดับหน่ึง)  ในแง่นี้ หลักรัฐสวัสดิการ
เกี่ยวข้องกับเป้าหมายเร่ืองความยุติธรรม
ภายใต้นิติรัฐและได้ถูกระบุไว้ในมาตราที่ 
20 และ 28 ของรฐัธรรมนญู (Das Poli-

tiklexikon 2006: 282)

องคาพยพของรัฐ
สวัสดิการ: คำ�ถามเรื่อง
ความยุติธรรม
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มนุษย์ถกเถียงกันมาแต่ช้านานเกี่ยวกับความหมายของความยุติธรรม 
เนือ้หาสว่นใหญใ่นคูม่อืเลม่นีจ้ะอุทศิใหแ้กก่ารอภปิรายวา่อะไรกนัทีป่ระกอบ
สร้างเป็นรัฐสวัสดิการที่เป็นธรรม อะไรที่เป็นคุณประโยชน์และข้อเสียของ
รัฐสวัสดิการที่ดำ�รงอยู่ในปัจจุบัน และการแสวงหารูปแบบรัฐสวัสดิการทาง
เลือกอื่นๆ

ก่อนที่เราจะศึกษาประเด็นและมิติต่างๆ ของนโยบายทางสังคมอย่าง
ละเอยีด เราควรพจิารณาความสัมพนัธร์ากฐานระหวา่งประชาธปิไตยกบัรฐั­
สวัสดิการเป็นอันดับแรก

บ่อยครั้ง ดูเหมือนว่านโยบายทางสังคมเป็นวาระเชิงนโยบายประเภท
หนึง่ในหลายวาระ  กระนัน้ นโยบายทางสงัคมแตกตา่งไปจากนโยบายเรือ่ง​
อื่นๆ ด้วยเหตุผลที่ว่า งบประมาณรัฐบาลกลางถูกใช้เพื่อสนับสนุนนโยบาย
ทางสังคมในสัดส่วนที่มากท่ีสุด อีกทั้งพลเมืองทุกคนล้วนมีส่วนได้ส่วนเสีย
จากกระบวนการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายทางสังคม ไม่ว่าจะทางตรง (โดย
ผา่นการรบัสทิธปิระโยชน์) หรอืทางออ้ม (โดยการจา่ยเงนิในรปูภาษแีละเงนิ
สมทบ [tax and contribution]) ​ การทีเ่ราปฏบัิตติอ่นโยบายทางสังคมอยา่ง​
อยุติธรรมยังสะท้อนออกมาผ่านเนื้อหาที่ระบุในรัฐธรรมนูญ  ทว่า ประชา-
ธิปไตยและรัฐสวัสดิการมีความเกี่ยวข้องกันอย่างพิเศษอย่างไร

ประชาธปิไตย หมายถงึการท่ีพลเมืองทุกคนมสีทิธใินอสิรภาพและการมี
สว่นรว่มทางการเมอืงเหมือนๆ กนั  ทกุคนมีศกัดิศ์รีและไดรั้บการเคารพอยา่ง
เทา่เทียมกนั  เราอาจจะมองวา่คำ�นยิามขา้งตน้ไดถู้กเอ่ยถึงอยา่งดาษด่ืนและ
ซ้ำ�ซากจำ�เจ  อยา่งไรก็ตาม เราควรตระหนกัวา่ อรสิโตเตลิ นกัปรชัญาผูท้รง
อิทธิพลตอ่นักคิดรุน่หลังผูน้ำ�เสนอความคดิทางการเมืองทีย่งัไดร้บัการยอมรบั
จนถงึทกุวันน้ี กลบัมองว่ามกีลุม่คนบางประเภททีไ่มส่ามารถใชช้วีติเปน็อสิระ
ได ้ อรสิโตเตลิคิดว่ามนษุยบ์างจำ�พวกเกดิมาเพือ่เป็นทาสโดยธรรมชาติ  ยิง่
ไปกว่านัน้ เขายงัมองว่าผูห้ญงิไมค่วรมสีถานะเทา่เทยีมกบัผูช้าย  อาจกลา่ว
ไดว่้าการใหสิ้ทธผิูห้ญงิในการเลอืกตัง้ถือเป็นหมดุหมายสำ�คญัของพัฒนาการ
ทางความคิดว่าด้วยสทิธทิางการเมอืงทีเ่ท่าเทยีม  ในขณะทีผู่ห้ญงิในเยอรมนี
ได้รับสิทธิในการเลือกตั้งเมื่อ ค.ศ. 1919 ผู้หญิงในสวิตเซอร์แลนด์ต้องรอ

อะไรคือความ
ยุติธรรม–​ข้อพิพาท
ตั้งแต่สมัยโบราณ

นโยบายทางสังคม– 
วาระเชิงนโยบาย
เฉกเช่นเรื่อง​อื่นๆ?

ประชาธิปไตย: คำ�ที่
ไม่มีวันซ้ำ�ซากจำ�เจ
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จนถึง ค.ศ. 1971  ตัวอย่างข้างต้นสะท้อนให้เห็นว่า ความคิดเร่ืองสิทธิทาง​
การเมืองทีเ่ทา่เทยีมกนัไมใ่ช่เรือ่งซ้ำ�ซากจำ�เจนา่เบือ่ อกีทัง้บางแงม่มุของมัน
ยังเป็นเรื่องค่อนข้างใหม่ซึ่งเป็นพัฒนาการเมื่อไม่นานมานี้เอง

ความเสมอภาคเทา่เทยีมทัง้ในแงศั่กดิศ์รี การไดรั้บความเคารพ และการ
กำ�หนดตนเองจงึเปน็เงือ่นไขพืน้ฐานเบือ้งตน้ของประชาธปิไตย  ดงัตวัอยา่ง
หลายกรณี เงื่อนไขเหล่านี้ไม่ใช่สิ่งที่จะเกิดขึ้นได้เอง ทว่าจำ�เป็นต้องได้รับ
การสนับสนนุค้ำ�จนุจากปจัจยัอืน่ๆ  การเคารพตนเองและการกำ�หนดตนเอง
อยู่บนเงื่อนไขของการได้รับจัดสรรทรัพยากรพื้นฐาน  หากปราศจากอาหาร
และที่พักอาศัยแล้ว อิสรภาพอันยิ่งใหญ่ที่สุดที่ถูกระบุเป็นลายลักษณ์อักษร
ก็ดูเหมือนจะมีคุณค่าเพียงน้อยนิด  ด้วยเหตุนี้ รัฐสวัสดิการจึงต้องเข้าไปมี
บทบาทในการช่วยสร้างเงื่อนไขเบื้องต้นที่จำ�เป็นต่อการบรรลุอิสรภาพและ
ประชาธิปไตย

นอกเหนือไปจากวัตถุส่ิงของ เช่น อาหาร และท่ีพักอาศัยแล้ว ยังมีส่ิงของ
และทรัพยากรอื่นๆ ที่ทุกคนต้องสามารถเข้าถึงได้มิฉะน้ันแล้วประชาธิปไตย
ก็จะเปน็เพยีงคำ�กลวงๆ ทีว่า่งเปลา่ สิง่เหลา่นีไ้ดแ้ก ่การศกึษา/การฝึกวิชา­
ชีพ และข้อมูลข่าวสาร  อนึ่ง การคุ้มครองพลเมืองให้รอดพ้นจากภัยความ
ยากจน อีกทั้งสนับสนุนให้เขาได้รับการศึกษา/การฝึกวิชาชีพต้องไม่ถูกลด
ทอนให้เปน็เพยีงแคก่จิกรรมการกศุลหรอืการรวมพลงัของผูม้คีณุธรรม หาก
แตต้่องกระทำ�ผ่านนโยบายทางสงัคม  ดงันัน้ ประชาธิปไตยทีแ่ทจ้ริงจะไมม่ี
วันเกิดข้ึนหากปราศจากนโยบายทางสังคม  รัฐประชาธิปไตยต้องเป็นรัฐ­
สวัสดิการ

สายสัมพันธ์ระหว่างประชาธิปไตยกับการคุ้มครองทางสังคมเป็นแก่น
ความคิดสำ�คัญของสังคมประชาธิปไตยเสมอมา ยกตัวอย่างเช่น คณะ 
“ประชุมของสมาคมคนงานเยอรมนี” ได้ประกาศไว้ตั้งแต่ ค.ศ. 1868 ว่า ​
“อิสรภาพทางการเมืองคือเงื่อนไขที่ขาดไม่ได้สำ�หรับการปลดแอกทาง
เศรษฐกิจของชนช้ันแรงงาน  ด้วยเหตุนี้ ประเด็นคำ�ถามทางสังคมจึงไม่
สามารถแยกขาดจากประเดน็คำ�ถามทางการเมือง อิสรภาพทางการเมอืงจะ
เป็นตัวช้ีขาดคำ�ตอบ[ของคำ�ถามเหล่านี้]และจะเป็นไปได้ภายใต้รัฐที่เป็น

รัฐสวัสดิการ: เงื่อนไข
พื้นฐานสำ�หรับการ
บรรลุอิสรภาพที่แท้จริง
และประชาธิปไตย

รัฐประชาธิปไตยต้อง
เป็นรัฐสวัสดิการ!

สังคมประชาธิปไตย: 
ประเด็นคำ�ถามทาง
สังคมและการเมืองที่
เกี่ยวพันกันตั้งแต่ยุค
แรกเริ่ม
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ประชาธิปไตยเท่านั้น”  ในช่วงเวลา 150 ปี มีการใคร่ครวญพิจารณาสาย
สัมพันธ์ข้างต้นอย่างสม่ำ�เสมอ และบัดนี้แผนการแนวนโยบายพรรค SPD 
(พรรคประชาธิปไตยสังคมแห่งเยอรมน)ี ได้กล่าวถึงมันอย่างชัดเจนว่า

แนวคิดเรือ่งรฐัสวัสดิการแบบปอ้งกนัทีถ่กูกล่าวถงึในทีน่ีเ้กีย่วขอ้งกบัแนว
นโยบายรัฐสวัสดิการที่ประสบความสำ�เร็จในหมู่ประเทศสแกนดิเนเวีย ดังที่
รูจ้กักันในนามความหลากหลาย  “ทางสงัคมประชาธิปไตย” ของรัฐสวัสดกิาร 
ซึ่งบทที่ 4 (องค์ประกอบ โครงสร้าง และสถาปัตยกรรมของรัฐสวัสดิการ) 
จะกล่าวถึงโดยลงลึกในรายละเอียด

ในชว่งไมก่ีท่ศวรรษทีผ่า่นมา ผลการวจิยัสะทอ้นออกมาครัง้แล้วครัง้เลา่
ว่า ประชาธิปไตยจำ�เป็นต้องมีรากฐานทั้งเชิงวัตถุและที่ไม่ใช่วัตถุซ่ึงมากไป
กว่าแค่การช่วยให้พลเมืองมีชีวิตรอด  ยกตัวอย่างเช่น ระดับการมีส่วนร่วม
ทางการเมอืงอันไดแ้ก่ เขา้รว่มการเลอืกตัง้ การมีสว่นเกีย่วข้องในพรรคการ-
เมือง และกิจกรรมทางการเมืองรูปแบบต่างๆ  กิจกรรมเหล่าน้ีเกี่ยวข้องกัน
อย่างใกล้ชิดกับทรัพยากรที่ได้กล่าวไปข้างต้น

ในเชิงปฏิบัติ คนว่างงาน คนที่มีรายได้ต่ำ� และคนที่ขาดโอกาสในการ
ศึกษาหรือไม่ได้รับการฝึกฝนทางวิชาชีพมักไม่ค่อยได้ใช้สิทธิทางการเมือง
ของตนมากเท่าไรนัก  ด้วยเหตุน้ี การยอมรับสิทธิพลเมือง เสรีภาพ และสิทธิ

“รัฐสวัสดิการคือผลสำ�เร็จทางอารยธรรมท่ียิ่งใหญ่ในศตวรรษท่ี 21  มันเติมเต็มสิทธิ
พลเมอืงและอสิรภาพดว้ยสทิธทิางสงัคม  ดว้ยเหตนุี ้สำ�หรบัพวกเราแลว้ ประชาธปิไตย
และรัฐสวัสดิการคือสิ่งที่ต้องขับเคลื่อนไปพร้อมๆ กัน  รัฐสวัสดิการปลดปล่อยผู้คนนับ
ลา้นใหเ้ปน็อสิระจากขอ้จำ�กดัอนัมทีีม่าจากภมูหิลงัทางสงัคมของพวกเขา มนัชว่ยปกป้อง
พวกเขาจากความยากลำ�บากในระบบตลาด และเปิดโอกาสให้พวกเขาใช้ชีวิตตามเจต-
จำ�นงของพวกเขาเองได้  สิ่งเหล่านี้คือพื้นฐานสำ�คัญของระบบเศรษฐกิจท่ีมีพลวัต ท่ี
สามารถสร้างความเจริญมั่งคั่งได้...  เรากำ�ลังพัฒนาให้รัฐสวัสดิการยกระดับขึ้นเป็นรัฐ­
สวัสดิการแบบป้องกัน (preventive welfare state) โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อทำ�ให้ความ
มัน่คง[ในชวีติ]และการไตร่ะดบัทางสงัคมเป็นจรงิไดใ้นยคุสมยัของพวกเรา” (SPD Ham-

burg Programme 2007: 55, 56)

แนวคิดเร่ืองรัฐสวัสดิการ
แบบป้องกัน—โปรดดู
ตัวแบบสังคมประชา­
ธิปไตยในบทที่ 4

รัฐสวัสดิการ: 
เป็นมากกว่าแค่การ
ประกันการยังชีพ

เงื่อนไขเบื้องต้นของ
การมีส่วนร่วม 
(ทางการเมือง) เชิงรุก
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ทางการเมืองอย่างเท่าเทียม หรือพูดสั้นๆ ว่า เง่ือนไขพื้นฐานของประชา-
ธปิไตย อยา่งน้อยทีสุ่ดจะตอ้งอยูใ่นระดับทีส่อดคลอ้งกบัสภาวะชวีติทางสงัคม
และเศรษฐกิจ

ขอ้ถกเถยีงเกีย่วกับรฐัสวัสดิการมกัจะหนไีมพ่น้เรือ่งตน้ทนุทีต่อ้งจา่ยเพือ่
ที่จะบรรลุมัน  นอกจากนี้ บางครั้งยังมีผู้กล่าวอ้างว่านโยบายทางสังคมเป็น
อุปสรรคขัดขวางการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  กระน้ัน ข้อกล่าวอ้างหลาย
ข้อมีลกัษณะขดัแยง้กบัความจริงทีว่่าประชาธปิไตยและรฐัสวสัดกิารเปน็สิง่ที่
ไม่สามารถแยกขาดออกจากกนัได ้ดว้ยเหตนุีม้นัจงึเปน็ขอ้โตแ้ยง้ทีฟ่งัไมข่ึน้ 
กล่าวคือ ประชาธิปไตยไม่ได้เป็นเรื่องของกำ�ไรขาดทุน  เราไม่สามารถวัด
ระดับอิสรภาพและประชาธิปไตยในแง่ของการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจได้

ยิง่ไปกว่านัน้ ขอ้วิพากษวิ์จารณ์มากมายทีถู่กยกข้ึนมาโจมตีรัฐสวสัดกิาร
มักจะไม่สอดคลอ้งกบัความเปน็จรงิเมือ่เราพจิารณาอยา่งละเอยีดถีถ่ว้น  ยก
ตัวอย่างเช่น หลายประเทศที่มีลักษณะเป็นรัฐสวัสดิการอย่างเข้มข้นที่สุดยัง

การมีรัฐสวัสดิการมี
ค่าใช้จ่าย “สูงเกินไป” 
หรือไม่ เป็นไปได้
หรือไม่ที่ประชาธิปไตย
จะมีค่าใช้จ่ายที่ 
“สูงเกินไป”

ประเทศที่เป็นรัฐ
สวัสดิการอย่างเข้มข้น: 
มักจะประสบความ
สำ�เร็จทางเศรษฐกิจ

รูปที ่1: ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสวัสดิการกับประชาธิปไตย

การประกันอิสรภาพ ความม่ันคง และ
ทรัพย์สินสําหรับทุกคน ปกป้องคุ้มครอง

เสรีภาพและสิทธิพลเมืองเชิงลบ

รัฐสวัสดิการ ประชาธิปไตย

ส่งเสริมการเข้าไปเก่ียวข้องและมีส่วน
ร่วมอย่างแท้จริงอีกท้ังปกป้อง

คุ้มครองเสรีภาพและสิทธิพลเมือง
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เป็นประเทศประชาธิปไตยที่ร่ำ�รวยที่สุดอีกด้วย
อีกทั้งยังไม่มีหลักฐานสนับสนุนคำ�กล่าวอ้างที่ว่ารัฐสวัสดิการที่ก้าวไกล

จะประสบขอ้จำ�กัดทางด้านการเงนิ และจำ�ตอ้งประสบกบัปญัหาหนีส้าธารณะ
ในระดบัสงูอยา่งหลกีเลีย่งไมไ่ด ้ กลา่วคอื แมว้า่จะมหีลายประเทศทีเ่ปน็รฐั­
สวัสดิการขนาดใหญ่และมีหนี้สาธารณะสูง แต่ก็มีหลายประเทศที่ทุ่มเทงบ
รายจ่ายทางสังคมพร้อมกับมีหนี้สาธารณะในระดับที่ต่ำ�

ข้อกังขาเก่ียวกับค่าใช้จ่ายต้นทุนของรัฐสวัสดิการนำ�ไปสู่ข้อวิพากษ์วิจารณ์
ยอดนิยมอีกข้อหนึ่ง นั่นคือนโยบายทางสังคมหมายถึงการจัดสรรกระจาย 
[ความม่ังคัง่]  และการจดัสรรกระจาย [ความม่ังคัง่] หมายความวา่ใครกต็าม
ที่มีกำ�ลังทรัพย์มากยอมเสียทรัพย์ส่วนหนึ่งของตนให้แก่สังคม ในขณะที่คน
ที่มีกำ�ลังทรัพย์น้อยจะเป็นผู้รับ  สำ�หรับบางคนแล้ว กระบวนการข้างต้นถือ
เป็นการกระทำ�ที่ไม่ชอบธรรมโดยมองว่ามีลักษณะของการอุปถัมภ์หรือแม้
กระทั่งเป็นการเวนคืน

ในความเป็นจริงแล้ว เป็นเรื่องธรรมดาที่รัฐจะเข้าไปมีบทบาทแทรกแซง
การกระจายรายได้  คุณค่าชุดความคิดที่สนับสนุนการกระทำ�ดังกล่าวเป็นที่
ประจกัษชั์ดเจน กลา่วคือ สทิธใินทรพัยส์นิจะมคีวามหมายเพยีงนอ้ยนดิหาก
ปราศจากนิตริฐัทีเ่ปน็ประชาธปิไตยซึง่ทำ�หนา้ทีคุ้่มครองสทิธิข้ันตน้  ดว้ยเหตุ
นี้นิติรัฐที่เป็นประชาธิปไตยจึงอยู่บนเงื่อนไขของการที่พลเมืองทุกคนในรัฐ
สามารถกำ�หนดชะตาชีวิตตนเองได้และมีคุณภาพชีวิตที่ดีในระดับหนึ่ง

เพราะฉะนัน้ การเขา้ไปแทรกแซงการกระจายรายไดซ้ึง่มทีีม่าจากระบบ
ตลาดดว้ยวิธกีารเกบ็ภาษีและเงนิสมทบจงึเปน็สิง่ทีจ่ำ�เปน็ในการพทิกัษอ์สิร-
ภาพ ความมั่นคง และทรัพย์สินสำ�หรับทุกคน  น่ีจึงไม่ใช่ปัญหาของการไป
เบียดเบียนกรรมสิทธิ์ของใคร หากแต่เป็นปัญหาเร่ืองการพรากสิ่งที่สำ�คัญ
ที่สุดโดยสัมบูรณ์ในชีวิตของคนบางกลุ่มเสียมากกว่า

เสรภีาพและสทิธพิลเมอืงเชงิลบหมายถึงอสิรภาพทีคุ่ม้ครองปัจเจกบคุคล
ไม่ให้ถูกชุมชนรุกล้ำ�คุกคาม ในขณะที่อิสรภาพเชิงบวกคืออิสรภาพของใคร
ก็ตามในการดำ�เนินชีวิตตามความต้องการของตนเองและบรรลุเป้าหมายที่
ตนเองต้ังไว้ได้  หากมองจากจุดยืนแบบสังคมประชาธิปไตยแล้ว มีความจำ�เป็น

รัฐสวัสดิการหมายถึง
การจัดสรรกระจาย 
[ความมั่งคั่งกลับคืนสู่
สังคม]  (Redistribu-

tion)

เหตุผลที่ชอบธรรม: 
หลักนิติรัฐเท่านั้นที่จะ
พิทักษ์ทรัพย์สินได้

รัฐสวัสดิการ: อิสรภาพ
เชิงลบและเชิงบวก 
(negative and 
positive freedom)
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ที่จะต้องบรรลุทั้งอิสรภาพเชิงลบและเชิงบวกอย่างเท่าเทียมกัน2  ใครก็ตาม
ท่ีวิพากษ์รัฐสวัสดิการโดยอ้างว่านโยบายทางสังคมและการจัดสรรกระจาย
ความม่ังคั่งคือการอุปถัมภ์หรือการยึดทรัพย์ควรตระหนักถึงความจริงที่ว่า
ไม่ใชท่กุคนจะสามารถมแีมก้ระทัง่อสิรภาพ[เชงิลบ]ทีเ่ขาหวงแหนเสยีดว้ยซ้ำ�

ในทัศนะแบบประชาธิปไตย นโยบายทางสังคมไม่ได้เป็นเพียงแค่แนว
นโยบายหนึ่งในหลายๆ แนว หากแต่มีความสัมพันธ์กับประชาธิปไตยอย่าง
ใกลช้ดิ  เราจะเขา้ใจประโยคข้างตน้ไดก้ต็อ่เมือ่เรานยิามประชาธปิไตยวา่มนั
ไม่ได้มีความหมายเพยีงแคก่ารรบัรองสทิธพิลเมอืงและเสรภีาพแบบทางการ 
การเลือกตัง้ และระบบตุลาการทีเ่ปน็อสิระเพียงเทา่นัน้ หากแตห่มายรวมถงึ
การทีพ่ลเมอืงทกุคนสามารถเขา้ไปเกีย่วขอ้งและมส่ีวนรว่มในชวีติทางสงัคม
และการเมอืงอยา่งแทจ้รงิ  จดุยนืทีว่า่นีย้งัเป็นหวัใจสำ�คญัของสงัคมประชา-
ธิปไตย กล่าวคือ การบรรลุสิทธิข้ันพ้ืนฐานในโลกแห่งความจริงเป็นส่ิงท่ีสำ�คัญ
ที่สุด ดังที่คู่มือความคิดพื้นฐานว่าด้วยสังคมประชาธิปไตยได้อธิบายไว้ดังนี้

2  �สำ�หรับรายละเอียดเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างอิสรภาพเชิงลบและบวก โปรดดู คู่มือ 
เล่มที่ 1: ความคิดพื้นฐานว่าด้วยสังคมประชาธิปไตย (2008), หน้า 120–123.

“อิสรภาพหมายถึงความเป็นไปได้ของทุกชีวิตในการกำ�หนดตนเอง  มนุษย์ทุกคนมี
ศกัยภาพและสามารถทีจ่ะบรรลอุสิรภาพทีว่า่นี ้ สงัคมคอืปจัจยัชีข้าดว่าบคุคลจะสามารถ
ใช้ชีวิตในลักษณะข้างต้นได้หรือไม่  ประชาชนจะต้องเป็นอิสระจากสภาวะพึ่งพาอัน
ตอ้ยต่ำ� จากความยากจนข้นแคน้และความกลวั ประชาชนตอ้งไดร้บัโอกาสในการพฒันา
ศักยภาพของตนและเข้าไปมีบทบาททางสังคมและการเมืองอย่างมีความรับผิดชอบ 
บคุคลทีไ่ดร้บัการคุม้ครองทางสงัคมอยา่งเพยีงพอเทา่นัน้จงึจะสามารถบรรลอุสิรภาพของ
เขาได”้ (Hamburg Programme 2007: 15)

สายสัมพันธ์ที่แยกจาก
กันไม่ได:้ รัฐสวัสดิการ
และประชาธิปไตย



36

“ถ้าหากเราต้องการให้สิทธิพลเมืองและเสรีภาพเชิงลบเป็นมากกว่าแค่ลายลักษณ์อักษร
ทีถ่กูระบไุวอ้ยา่งเปน็ทางการ ถา้หากเราตอ้งการใหม้นัมผีลบงัคับใชไ้ดจ้รงิกบัทกุคน การ
มอบสิทธิพลเมืองและเสรีภาพเชิงบวกคือปัจจัยสำ�คัญ  นี่หมายความว่ากลุ่มคนรวยจะ
ตอ้งยอมรบัหลกัการจดัสรรกระจาย[ความม่ังคัง่]ทางสงัคม...  หากปราศจากการกระจาย
ความมั่งค่ังทางสังคมซ่ึงบ่อยคร้ังรัฐจะเป็นผู้จัดการแล้ว สิทธิพลเมืองและเสรีภาพก็ไม่
สามารถเกิดขึ้นได้สำ�หรับพลเมืองทุกคน” (คู่มือเล่มที่ 1, ความคิดพื้นฐานว่าด้วยสังคม
ประชาธิปไตย: 128)

รูปที ่2: สิทธิพลเมืองและเสรีภาพเชิงบวกและเชิงลบ

สิทธิพลเมืองและเสรีภาพ
เชิงบวกและเชิงลบ

คําถามพ้ืนฐาน: กฎและ
เง่ือนไขอะไรท่ีขัดขวาง
เสรีภาพของปจัเจก

สิทธิพลเมืองและเสรีภาพ
เชิงลบ:

• สิทธิในการได้รับความ 
“คุ้มครอง” อย่างเป็น
ทางการ

• สิทธิท่ีคุ้มครองปัจเจกจาก
การถูกสังคมละเมิด

• อิสรภาพจะมีได้ต่อเม่ือ
ไม่มีข้อจํากัด (ท่ีสําคัญ)

• ความชอบธรรมเชิง
รูปแบบโดยกฎหมาย
ถือว่าเพียงพอ

สมมติฐานแบบอิสรนิยม:
การได้มาซ่ึงสิทธิพลเมืองและเสรีภาพเชิง
บวกน้ันลดทอน—หรือแม้กระท่ังทําลาย—
สิทธิพลเมืองและเสรีภาพเชิงลบ 
สิทธิพลเมืองและเสรีภาพเชิงลบ
ต้องมาก่อนเสมอ

สมมติฐานแบบสังคมประชาธิปไตย:
สิทธิพลเมืองและเสรีภาพเชิงบวกและเชิงลบ
ต้องสําคัญเท่าเทียมกันถ้าต้องการให้มันเปน็
ไปได้จริงสําหรับทุกคน

ความสัมพันธ์ของสิทธิ
พลเมืองและเสรีภาพเชิง
บวกและเชิงลบต้องมีข้ึน
ผ่านการถกเถียง

สิทธิพลเมืองและเสรีภาพ
เชิงบวก:

• สิทธิท่ีทําให้ได้มาซ่ึงสิทธิ
อ่ืน ๆ

• สิทธิท่ีทําให้ปจัเจกสามารถ
กระทําการตามสิทธิและ
เสรีภาพพลเมืองในเชิงรุก
ได้จริง

• สิทธิทางสังคม

• มีรัฐสวัสดิการ อีกท้ัง
ปจัจัยอ่ืนทําหน้าท่ีรับ
ประกันสิทธิดังกล่าว

คําถามพ้ืนฐาน: สังคม
ควรทําอะไรเพ่ือให้ทุกคน
มีอิสรภาพ
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บทที่ 3 ความยุติธรรมในรัฐสวัสดิการ1

ความยุติธรรมเป็นมาตรวัดตัดสินและประเมินพฤติกรรมของเราที่กระทำ�ต่อ
ผู้อ่ืน  สิ่งที่เรียกว่า “ความยุติธรรมทางสังคม (social justice)” จึงหมายถึง
พฤติกรรมที่เรากระทำ�ตอ่ผู้อืน่ เพียงแตว่่าในกรณีนี้ผูก้ระทำ�คือรัฐหรือสังคม 
ด้วยเหตุนี้ สิ่งที่กลายเป็นประเด็นถกเถียงคือ รัฐควรใช้อะไรเป็นเกณฑ์วัด
การจัดสรรกระจายความมั่งคั่งและทรัพยากร

ก่อนหนา้นี ้ เราไดก้ลา่วอยา่งครา่วๆ ถงึการจดัสรรกระจายทรัพยากรโดย
รฐัไปแล้ว โดยเริม่ต้นจากฐานความคดิท่ีวา่พลเมอืงทกุคนมีศกัดิศ์รีเทา่เทียม
กัน พวกเขาจึงควรได้รับโอกาสเหมือนๆ กันในการใช้ชีวิตท่ีพวกเขากำ�หนด
ตนเองได้และเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมือง

1  �ความคดิทีถ่กูถา่ยทอดในงานเขยีนของ Becker/Hauser (2004), Gosepath (2004), Kersting 
(2000); Petring/Henkes (2007), Döring (1998), Kersting (2001) และ Lessenich (2003) 
มีความสำ�คัญอย่างยิ่งยวดในการตระเตรียมบทนี้

ประเด็นหลักในบทนี้:
• �หลกัการสำ�คญัสีป่ระการของความคดิเรือ่งความยตุธิรรมในการจดัสรรกระจาย [ความ

มัง่คัง่] (distributive justice) อนัไดแ้ก ่ความเทา่เทยีม ความยตุธิรรมบนฐานของ
ผลจากการปฏบิตังิาน ความยตุธิรรมบนฐานของความตอ้งการ และความเทา่เทยีมกนั
ในโอกาส เราจะพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างหลักการสี่ข้อข้างต้น

• �วเิคราะหห์ลกัการทัว่ไปเกีย่วกบัเพศสภาพและความยตุธิรรมระหวา่งชว่งอาย ุ (inter-

generational justice)

• �ในส่วนเพ่ิมเติม เอียร์ฮาร์ด แอปป์เลอร์ (Erhard Eppler) จะพาไปสำ�รวจการประยุกต์
ใช้แนวคิดเรื่อง “ความยุติธรรม” ในการเมืองชีวิตประจำ�วัน

ทำ�อย่างไรให้การ
จัดสรรกระจายความ
มั่งคั่งมีความเป็นธรรม

งานเขียนเพิ่มเติม
คู่มือเล่มที่ 1: 
ความคิดพื้นฐานว่าด้วย
สังคมประชาธิปไตย 
(2008), บทที่ 2.2

“ความยตุธิรรมบนฐานของศกัดิศ์รทีีเ่ทา่เทยีมกนัของทกุคน  นีห่มายถงึการมอีสิรภาพที่
เท่าเทียมและโอกาสในชีวิตที่เท่าเทียมโดยไม่ขึ้นอยู่กับภูมิหลังหรือเพศสภาพ”
(Hamburg Programme 2007: 15)
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แตเ่ราจะบรรลคุวามยตุธิรรมในความหมายขา้งตน้นีไ้ดอ้ยา่งไร  นีห่มาย​
ความว่าพลเมืองทกุคนควรไดรั้บทุกอยา่งเหมอืนๆ กนัหมดเชน่นัน้หรือ  หรือ
ความเหมอืนกนัทีว่่านีห้มายถึงในแงข่องผลลพัธ ์ หรอืมนัหมายถงึการสนอง
ความต้องการเชิงปัจเจกท่ีจำ�เป็นในระดับหนึ่งแก่พลเมืองทุกคน  หรือการ
จดัสรรกระจายสทิธิประโยชนแ์ละทรพัยากรควรอยูบ่นผลของการปฏบิตัแิละ
ความดีความชอบของผู้รับ  สุดท้าย แทนที่จะเป็นวัตถุสินค้า สิ่งที่ควรถูก
จัดสรรกระจายอย่างเท่าเทียมควรจะเป็นโอกาสหรือไม่

ในเนื้อหาส่วนถัดไป เราจะพิจารณาอย่างละเอียดถ่ีถ้วนว่าหลักการสี่ข้อ
ตอ่ไปนีป้ระกอบไปดว้ยอะไรบา้ง ความเทา่เทยีม ความยตุธิรรมบนฐานของ
ผลจากการปฏิบัติงาน ความยุติธรรมบนฐานของความต้องการ และโอกาส
ท่ีเท่าเทียม อีกท้ังเราจะสามารถหาเหตุผลชอบธรรมให้แก่การนำ�แนวนโยบาย
ของรัฐสวัสดิการไปปฏิบัติจริงอย่างไร  อน่ึง ความคิดเร่ืองความยุติธรรมท่ีเป็น
ประเด็นถกเถียงในที่นี้คือแก่นสำ�คัญของความคิดว่าด้วยความยุติธรรมเชิง
กระจายจัดสรร (distributive justice)

เหมือนกันสำ�หรับ
ทุกคน?

หลักการสี่ข้อ: ความ
เท่าเทียม โอกาสที่
เท่าเทียม ผลงาน 
และความต้องการ

รูปที ่3: แนวคิดเรือ่งความยุติธรรมสีแ่บบ

โอกาสท่ีเท่าเทียม

ความยุติธรรมบนฐานของผลจากการปฏิบัติงาน

คว
าม
ยุติ

ธร
รม

บน
ฐา
นข

อง
คว

าม
ต้อ

งก
าร

ความเท่าเทียมกัน

อิสรภาพ
ท่ีเท่าเทียม
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ในส่วนนี้ เราจำ�เป็นต้องตระหนักถึงหลักการว่าด้วยความยุติธรรมสอง
ประการท่ีสำ�คัญอันได้แก่ ความยุติธรรมทางเพศสภาพ (gender justice) และ
ความยุติธรรมระหว่างช่วงอายุ (intergenerational justice) ​ ความยุติธรรม
เชิงการกระจายจัดสรรเกี่ยวพันกับประเด็นปัญหาที่ว่า รัฐจะจัดการกับความ
แตกต่างในหมู่ประชาชนอย่างไร  พูดอย่างง่ายๆ คือ หลักการที่แตกต่างกัน
จะถูกใช้ในมิติปัญหาที่ต่างกัน

หลักการเรื่องความเสมอภาคเท่าเทียมระหว่างหญิงชาย และหลักการ
ท่ีวา่มีความจำ�เปน็ตอ้งกระทำ�การบางอย่างในขณะนีเ้พ่ือปกปักษรั์กษาปัจจัย
พื้นฐานชีวิตของคนรุ่นหลังในอนาคต  ทั้งสองหลักการนี้ไม่ได้เป็นเพียงเรื่อง
การเมืองของปจัเจกชน ทว่าต้องเปน็แนวปฏบิตัพ้ืินฐานทีส่ำ�คญัของนโยบาย 
(ทางสังคม) โดยรวม

หลักการซึ่งครอบคลุม
รอบด้าน: ความ
ยุติธรรมทางเพศและ
ระหว่างช่วงอายุ

ความยุติธรรมทางเพศ
เอวา เฟล็กเคน (Eva Flecken)

เป็นธรรมหรือไม่ที่บุคคลผู้เป็นแม่มีชีวิตการทำ�งานน้อยกว่าผู้เป็นพ่อ  เป็น
ธรรมหรือไม่ท่ีคนงานเพศหญิงมีรายได้น้อยกว่าแรงงานเพศชาย  เป็นธรรม
หรือไม่ที่นับวันนักเรียนชายจะมีผลการเรียนที่แย่กว่านักเรียนหญิง

นีเ่ปน็เพยีงคำ�ถามสว่นหนึง่ทีถ่กูตัง้ขึน้หากเราพยายามมองผา่นกรอบความ
คิดเรื่องความยุติธรรมทางเพศ  ความยุติธรรมทางเพศคือการพิจารณาเชิง
ระบบเกี่ยวกับความเป็นจริงของชีวิตของหญิงและชายในทุกๆ มิติเชิงนโยบาย 
ในหลายๆ แง่มุม ความยุติธรรมทางเพศมีลักษณะทับซ้อนกับหลักการสี่ข้อที่
เป็นแก่นกลางของหลักความยุติธรรมเชิงกระจายจัดสรร โดยเฉพาะอย่างย่ิง
หลักการเรื่องโอกาสที่เท่าเทียมและความเท่าเทียมของผลลัพธ์

แมว้า่การระบปุญัหาเรือ่งความยตุธิรรมทางเพศจะไมใ่ชเ่รือ่งใหมเ่สยีทเีดยีว 
แตท่ีผ่่านไมไ่ดม้กีารลดความแตกต่างทางเพศสภาพอยา่งมนียัสำ�คญั  เรือ่งดงั
กล่าวถือเป็นประเด็นสำ�คัญในเชิงการเมืองและสังคมเนื่องจากข้อถกเถียงเรื่อง
การลาคลอด/ลาเพือ่เลีย้งดบุูตร (parental leave) สำ�หรบัผูช้าย (ในประเทศ
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เยอรมนีมักจะเรียกกันว่า “Wickelvolontariate” หรือ “การฝึกงานเปลี่ยน
ผ้าอ้อม (nappy-changing internship)”) และข้อถกเถียงเรื่องการเลี้ยงดู
บุตรที่แย่ (bad parenting) ยังคงหาข้อสรุปไม่ได้  ในทางตรงกันข้ามกลับ
ทวคีวามดเุดอืดรอ้นแรงและมผีูอ้อกความเหน็คนสำ�คญัหลายคนคอยกวนน้ำ�ให้
ขุ่นอยู่เสมอ

ในชว่งไม่กีป่ทีีผ่า่นมา ประเดน็ขอ้เรียกรอ้งของฝา่ยสตรนียิมไดเ้ปลีย่นแปลง
โดยมีการหันไปให้ความสำ�คัญกับเรื่องใหม่ๆ  ทุกวันนี้ ฝ่ายสตรีนิยมเน้นย้ำ�
ความสำ�คัญของสิทธิที่เท่าเทียมกันบนฐานของการใช้ชีวิตคู่และมีข้อเรียกร้อง
สทิธทิีม่ลัีกษณะถอนรากถอนโคนซึง่เปน็สิง่ทีจ่ำ�เปน็ในชว่งทศวรรษ 1970 นอ้ย
ลง  อยา่งไรกต็าม แมว้า่ฝา่ยสตรนิียมจะเผชญิกบัการเปล่ียนแปลงและพฒันา-
การในเชิงโครงสร้าง ข้อเรียกร้องของฝ่ายนี้ยังคงเป็นประเด็นปัญหาทาง​การ-
เมืองอยู่

หากเราหันกลบัมาพจิารณารฐัสวสัดกิารของเยอรมนแีลว้ เราจะพบวา่เนือ้หา
ข้างต้นนั้นสอดคล้องอย่างสมเหตุสมผล ยกตัวอย่างเช่น ผู้หญิงยังคงเป็นผู้
ได้รบัผลกระทบหลกัจากปญัหาความยากจนในหมูผู่ส้งูวยั อกีทัง้ในทางปฏบิตั ิ
การแสดงภาษีคู่สมรสส่งผลเสียต่อการจ้างงานของผู้หญิง  แต่ในอีกด้านหนึ่ง 
ดูเหมือนว่าความอยุติธรรมทางเพศมีลักษณะที่เปลี่ยนแปลงไปจากเดิม กล่าว
คือ ในบางด้าน อาทิ ในระบบการศึกษาปัจจุบัน เด็กผู้ชายอยู่ในสถานะท่ีแย่กว่า

ด้วยเหตุนี้ ทั้งเพศหญิงและชายล้วนแต่เผชิญกับปัญหาความอยุติธรรม 
ทวา่ เราไมค่วรมองวา่น่ีเปน็การหกัลา้งชดเชยซึง่กนัและกนัระหวา่งสองเพศใน
เชงิเศรษฐกจิ สงัคม และการเมอืง ทัง้นีเ้พราะความผิดเพ้ียนสองเรือ่งไม่มทีาง
นำ�ไปสู่ความถูกต้องได้

ในทางตรงกันข้าม เราควรใส่ใจข้อเท็จจริงท่ีว่าสังคมสมัยใหม่กอปรด้วย
ความอยุติธรรมทางเพศที่มีหลากหลายมิติ  คุณพ่อเล้ียงเดี่ยวต่างคุ้นเคยกับ
ปัญหาการเล้ียงลูกไม่ต่างไปจากคุณแม่เลี้ยงเดี่ยว  บุรุษพยาบาลได้รับความ
เดือดร้อนจากการกดค่าแรงท่ีต่ำ�ล้ำ�เส้นกฎหมายไม่ต่างไปจากพยาบาลหญิง 
ดังน้ัน ประเด็นความอยุติธรรมทางเพศจึงมีลักษณะสลับซับซ้อนมากขึ้น อีก
ทั้งยังร่วมสมัยเป็นอย่างมาก

สังคมที่มีลักษณะพหุนิยมไม่เพียงแต่จำ�เป็นต้องมียุทธศาสตร์เรื่องความ
ยตุธิรรมเชงิกระจายจดัสรรทีซ่บัซอ้นรอบดา้นมากขึน้ หากแต่ยงัตอ้งมมีมุมอง
ที่กว้างเก่ียวกับหลักความยุติธรรมที่มีหลากหลายชั้นมากขึ้น  ความยุติธรรม
ทางเพศก็เช่นเดียวกัน
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ความยตุธิรรมระหวา่งชว่งอายเุกีย่วขอ้งกบัการจดัสรรกระจายสิง่ของใน
หมูผู้่เยาวแ์ละผูส้งูวยั และอีกดา้นหนึง่ระหวา่งคนรุน่ปจัจบัุนและคนรุน่ถดัไปใน
อนาคต  ตัวอย่างคลาสสิกที่สะท้อนปัญหาความอยุติธรรมระหว่างช่วงอายุคือ
การทำ�ลายสิง่แวดลอ้ม  อยา่งไรกต็าม นับวนัแนวคิดดงักลา่วมกัจะถกูชใูหเ้ปน็
ประเด็นที่เก่ียวข้องกับการให้ทุนสนับสนุนรัฐสวัสดิการและเพิ่มหนี้สาธารณะ 
ประเดน็ดงักลา่วไดก้ลายมาเปน็ขอ้ถกเถยีงทีดุ่เดอืดและยังหาขอ้สรปุไมไ่ด ้ยก
ตวัอยา่งเชน่ เม่ือมนัถกูใชเ้ปน็เงือ่นไขสำ�หรบัเปา้หมายทางการเมอืงอืน่ๆ อาท ิ
การตัดงบประมาณการศึกษาหรือระบบความมั่นคงทางสังคม

แผนการฮัมบูร์กของพรรค SPD พยายามนำ�เสนอความคิดเรื่องความยุติ-
ธรรมระหวา่งชว่งอายทุีร่อบดา้นมากขึน้ “สำ�หรบัพวกเราแลว้ นโยบายการเงนิ
ท่ีถูกตอ้งเหมาะสมต้องหมายความวา่เราไมไ่ดใ้ชช้วีติอยูท่กุวนัน้ีบนฐานของการ
เอาเปรยีบชวีติของคนรุน่ถดัไป  อยา่งไรกด็ ีการวางงบประมาณสาธารณะต้อง
หลีกเล่ียงการท้ิงโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีเส่ือมโทรมไว้ให้คนรุ่นหลัง ความรับผิดชอบ
ของพวกเราต่อคนรุ่นถัดไปหมายรวมถึงการที่เราต้องลดหนี้สาธารณะ และใน
ขณะเดยีวกนักท็ุม่งบประมาณไปยงัภาคการศกึษา/ฝกึวชิาชีพ การทำ�วจิยั และ
โครงสร้างพื้นฐาน” (Hamburg Programme 2007: 46)
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3.1 ความเท่าเทียม (Equality)

ในฐานะท่ีเปน็สว่นหนึง่ของหลักการเรือ่งความยตุธิรรม แนวคดิความเทา่­
เทียมเน้นย้ำ�จุดยืนที่ว่าสมาชิกในสังคมจะต้องถูกปฏิบัติเหมือนๆ กันในเชิง
กฎหมาย การเมอืง สงัคม และเศรษฐกจิ  หวัใจสำ�คญัของการปฏวิตัฝิร่ังเศส 
(ค.ศ. 1789) คอืการเรยีกรอ้ง “เสรีภาพ ความเสมอภาค ภราดรภาพ [ความ
เป็นอันหนึ่งอันเดียว]”  นับตั้งแต่ศตวรรษที่ 19 ขบวนแรงงานต่างอุทิศตน
ต่อสู้เพื่อให้ได้มาซึ่งความเท่าเทียมทางการเมืองและกฎหมายสำ�หรับทุกคน 
กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ขบวนการแรงงานไม่ได้ต่อสู้เพื่อการปลดปล่อยคนงาน
ให้เป็นอิสระเพียงเท่านั้น แต่เพื่อให้ได้มาซึ่งอิสรภาพสำ�หรับทุกคน

ความกา้วหนา้ทีย่ิง่ใหญเ่กดิขึน้เมือ่มคีวามพยายามผลกัดนัหลักการเรือ่ง
ความเท่าเทียมทางกฎหมายและการเมือง หรือ “สิทธิท่ีเท่าเทียม (equal 
rights)” ​ ถ้าเราลองคิดตามหลักการที่ว่า ควรปฏิบัติต่อสิ่งที่เหมือนกันด้วย
มาตรฐานเดยีวกนั และปฏบิตัติอ่สิง่ทีต่า่งกนัดว้ยมาตรฐานทีต่า่งกนั มนัยอ่ม
นำ�ไปสู่สรุปท่ีชัดเจนคือ ต้องมีมาตรการท่ีเท่าเทียมให้ทุกคนสามารถมีส่วนร่วม
ทางการเมืองและกำ�หนดตนเองได้  การแบ่งแยกเลือกปฏิบัติไม่ว่าจะอยู่บน
เกณฑเ์รือ่งเพศสภาพนัน้ไมช่อบธรรมเนือ่งจากเพศสภาพไม่สามารถเป็นขอ้
อ้างชอบธรรมในการแบ่งแยกความแตกต่างในเร่ืองศักดิ์ศรี การมีส่วนร่วม
ทางการเมือง และการกำ�หนดตนเองได้

เพราะฉะนั้น จำ�เป็นที่จะต้องมีการแยกแยะระหว่างการเลือกปฏิบัติใน
ฐานะวิธกีารกับผลลัพธท์ีไ่มเ่ทา่เทยีม  ดว้ยเหตนุีเ้องจงึมีความจำ�เป็นทีจ่ะตอ้ง
เอ้ือประโยชนต์อ่กลุม่คนทีเ่สยีเปรียบ  ในขณะทีห่ลกัการความเทา่เทยีมบรรลุ

การเรียกร้องความ
เท่าเทียมทางกฎหมาย
และการเมืองใน
ศตวรรษที่ 19

“การตอ่สูเ้พือ่ปลดปล่อยชนชัน้แรงงานไมไ่ด้เปน็การตอ่สูเ้พือ่อภสิทิธิแ์ละการผูกขาดของ
ชนชัน้ใดชนชัน้หนึง่ แตเ่พือ่สิทธทิีเ่ทา่เทยีมและหนา้ทีข่อ้ผูกมดัท่ีเทา่เทยีม” (Programme 
of the assembly of the German Workers’ Associations, Nuremburg 1868, อา้ง
ใน Dowe/Klotzbach 2004: 157–158)

ความเท่าเทียมแบบ
ทางการได้บรรลุแล้ว

ต้องมีการแยกแยะ
ระหว่างวิธีการและ
ผลลัพธ์
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แล้วในมณฑลเชิงกฎหมาย  กระนั้นก็ตาม ส่ิงที่เกิดข้ึนในโลกแห่งความเป็น
จริงมักเบี่ยงเบนไปจากหลักการข้างต้น

เมื่อเราเผชิญกับปัญหาความไม่เท่าเทียม เราต้องคำ�นึงอยู่เสมอว่ามีคำ�
อธิบายเบื้องหลังปัญหา  หากมองจากสมมติฐานเร่ืองศักดิ์ศรีที่เท่าเทียม 
เหตุผลว่าด้วยสิทธิที่เท่าเทียมในการกำ�หนดชีวิตตนเองที่เป็นอิสระและสิทธิ
ที่เท่าเทียมในการมีส่วนร่วมทางการเมืองจะต้องเป็นเหตุผลสำ�หรับปัญหา
ความไม่เท่าเทียมทุกประเภท

อาจมคีนตัง้คำ�ถามวา่หลกัการขา้งตน้ไมเ่พยีงใชไ้ดก้บัสทิธทิางการเมอืง
และสังคมแต่ยังรวมถึงเร่ืองการกระจายรายได้และความม่ังค่ังด้วยหรือไม่  หาก
ดูเผินๆ การนำ�หลักการเรื่องความเท่าเทียมไปปฏิบัติดูจะไม่ได้สลับซับซ้อน
แต่อย่างใด ทว่ามันนำ�ไปสู่คำ�ถามหลายเร่ือง อาทิ ความเท่าเทียมควรใช้ได้กับ
บุคคลหรือครัวเรือน มันเกี่ยวกับปัญหาความเท่าเทียมทางรายได้หรือความ
เท่าเทียมของสภาวการณ์ชีวิต (“เงื่อนไขการดำ�รงชีวิต”) กันแน่  เราควร
พิจารณามิติด้านเวลาของหลักความเท่าเทียมด้วยหรือไม่ เราควรใช้หลักการน้ี
อย่างต่อเน่ืองในช่วงเวลาใดช่วงหน่ึงหรือในลำ�ดับข้ันพัฒนาการของชีวิตหรือไม่

เปน็ไปไดว่้าความเทา่เทยีมอาจถกูตคีวามว่าหมายถงึความเทา่เทยีมของ
ผลลัพธเ์ชงิวัตถ ุ กลา่วคอื ทกุคนจะไดร้บัวตัถใุนปรมิาณทีเ่ทา่กนัจากรฐั ไม่
ว่าเขาหรือเธอจะประสบความสำ�เร็จในด้านใดและมากเท่าไร

มีข้อโต้แย้งสำ�คัญที่หักล้างตรรกะข้างต้น นั่นคือ การบรรลุเป้าหมาย​
ความเท่าเทียมอย่างสม่ำ�เสมอไม่สามารถเข้ากันได้กับระบบเศรษฐกิจแบบตลาด 
อีกทั้งมันยังขัดแย้งกับสิทธิปัจเจกบุคคลด้วย (ยกตัวอย่างเช่น กรรมสิทธิ์

“ความเทา่เทยีมทางกฎหมายยังไมไ่ดห้มายถงึสถานะทีเ่ทา่เทยีม  โดยเฉพาะอย่างยิง่ใน
โลกแห่งอาชีพและการทำ�งาน การเสียเปรียบรูปแบบเดิมๆ ยังดำ�รงอยู่  การพยายาม
หาความสมดุลระหว่างชีวิตครอบครัวและการทำ�งานยังเป็นปัญหาสำ�หรับคนเป็นแม่ ผู้หญิง
มีรายได้ต่ำ�กว่าผู้ชาย ผู้หญิงตกงานง่ายกว่าและเส่ียงที่จะเผชิญสภาวะยากจนมากกว่า
ผู้ชาย” (Hamburg Programme 2007: 10)

ทุกความไม่เท่าเทียม
ต้องมีเหตุผล

ความเท่าเทียมมีมิติ
ใดบ้าง

ความเท่าเทียมของ
ผลลัพธ์เชิงวัตถุ...

...ไม่สามารถเป็น
มาตรวัดอย่างเดียวได้



44

แนวทางว่าด้วยเงื่อนไขชีวิต (conditions of life approach)
คนุต แลมเบอร์ทิน และ คริสเตียน เครลล์

แนวทางวา่ดว้ยเงือ่นไขชวีติเป็นแนวคดิทีพ่ฒันาโดยเกรฮ์ารด์ ไวสเ์ซอร ์
(Gerhard Weisser) ท่ามกลางแนวคิดอื่นๆ แนวคิดนี้ให้ความสำ�คัญกับมิติ
ที่หลากหลายของความยากจนและความมั่งคั่ง  เกร์ฮาร์ด ไวส์เซอร์ (ค.ศ. 
1898–1989) เป็นรัฐมนตรี นักสังคมศาสตร์ และอาจารย์ประจำ�มหาวิทยาลัย
โคโลญจ์ เขายังเป็นศาสนิกชนนิกายโปรเตสแตนต์ที่แข็งขันและอุทิศตนเป็น
นักสังคมประชาธิปไตยอย่างแน่วแน่  เขายังดำ�รงตำ�แหน่งเป็นประธานมูลนิธิ
ฟรีดริค เอแบร์ทตั้งแต่ ค.ศ. 1954–1970 อีกด้วย

คำ�กล่าวที่ว่า “การกระจายจัดสรรเกี่ยวข้องกับเง่ือนไขการดำ�รงชีวิต” 
(“Verteilt warden Lebenslagen”) คือหัวใจสำ�คัญท่ีไวส์เซอร์เสนอในแนว
นโยบายว่าด้วยการกระจายจัดสรรความมั่งคั่ง  เขาเริ่มจากฐานคิดท่ีว่า หาก
เรากำ�ลังนึกถึงนโยบายว่าด้วยการจัดสรรกระจายความมั่งคั่ง เราต้องไม่จำ�กัด
เพียงแค่เร่ืองปริมาณเชิงวัตถุ แต่ต้องคำ�นึงถึงความต้องการของมนุษย์ในทุก
มิติ อาทิ ขอบเขตการกระทำ� เครือข่ายสังคม และระดับวัฒนธรรม  สำ�หรับ
เขาแล้ว นี่เป็นเรื่องที่มากกว่าแค่มิติเศรษฐกิจและสังคม หากแต่ยังรวมถึง
โอกาสตา่งๆ ในการมชีวีติท่ีกนิดอียูด่ ีซึง่ขึน้อยูก่บัปจัจยัทีน่อกเหนอืไปจากวตัถุ
สิ่งของ

เกร์ฮาร์ด ไวส์เซอร์ ใช้แนวทางว่าด้วยเงื่อนไขชีวิตข้างต้นสังเคราะห์ผสม
ผสานระหวา่งงานเชงิทฤษฎกีบัการนำ�ไปปฏบัิต ิ เขาไมเ่พยีงแตเ่ปน็ผูข้บัเคลือ่น
แผนการ Godesberg ของพรรค SPD คนสำ�คัญ หากแต่ยังอยู่เบ้ืองหลัง
กฎหมายสังคมสงเคราะห์ (Social Assistance Act) และรายงานรัฐบาล
หลายฉบับที่เกี่ยวข้องกับความยากจนและความมั่งคั่ง

ความคิดของเขายังถูกเอ่ยถึงในแผนการฮัมบูร์กของพรรค SPD ใน ค.ศ. 
2007 ในส่วนที่เก่ียวข้องกับการเรียกร้อง “ความเท่าเทียมกันในการกระจาย
รายได้ ความมั่งค่ัง และอำ�นาจ” และคำ�แนะนำ�เรื่องการมีส่วนร่วมและการมี
โอกาสชีวิตที่เท่าเทียม
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เหนือทรัพย์สิน) ซึ่งเป็นคุณลักษณะสำ�คัญของสังคมประชาธิปไตยสมัยใหม่ 
เหนอืสิง่อ่ืนใด เป็นเรือ่งทีไ่มเ่ป็นธรรมถา้เราจะเข้าใจวา่ความเทา่เทยีมคอืหลัก
การเดียวที่กำ�หนดแนวทางการกระจายจัดสรร (ความมั่งคั่ง)

ผลงานและความต้องการคือสองมาตรวัดที่เหลือตามแต่ประเภทของ
ส่ิงของและทรัพยากรท่ีถูกกระจายจัดสรร  คำ�ถามท่ีตามมาคือ มาตรวัดท้ังสอง
จะให้ความชอบธรรมแก่ความไม่เท่าเทียมกันได้หรือไม่

3.2 �ความยุติธรรมบนฐานของผลจากการปฏิบัติงาน 
(Performance-based Justice)

สำ�หรับคนส่วนใหญ่ หลักการว่าด้วยความยุติธรรมท่ีเหมาะสมที่สุดควร
สอดคลอ้งกับความคิดทีว่่าความแตกตา่งของการกระจายจัดสรรนัน้ชอบธรรม
เพราะมันอิงกับหลักความยุติธรรมบนฐานของผลจากการปฏิบัติงาน หรือที่
เรียกว่าหลักสมรรถนะ (performance principle)  หลักดังกล่าวยืนกรานว่า
ผลสำ�เรจ็ทีเ่หมอืนกนัและผลสำ�เรจ็ทีไ่มเ่หมอืนกนัควรไดร้บัการปฏบิตัติา่งกนั 
ตัวอย่างยอดนิยมท่ีสะท้อนหลักความยุติธรรมข้างต้นคือการเรียกร้อง “ค่าจ้าง
ที่เท่าเทียมสำ�หรับงานที่เท่าเทียม”

อย่างไรกต็าม มกัจะทราบกนัดวีา่ไมง่า่ยทีจ่ะตดัสนิประเมนิสมรรถนะผล
งานหรือความดีความชอบ  มันเหมือนกันกับ[การวัด]ผลลัพธ์อันเกิดจาก
กิจกรรมบางอย่างหรือไม่  หรือ[ต้องนับรวม]ความพยายามอุตสาหะเข้าไปด้วย 
อันได้แก่ ความพยายามและการลงแรงเพื่อแลกกับการบรรลุกิจกรรมนั้นๆ 
นอกจากนี้ พรสวรรค์จะมีผลมากน้อยแค่ไหนต่อการประเมินสมรรถนะ 
สมควรหรือไม่ที่เราจะให้รางวัลตอบแทนพรสวรรค์บางเร่ือง เช่น พรสวรรค์

ตัวอย่าง: รายได้ที่
เท่าเทียมสำ�หรับงาน
ที่เท่าเทียม

“เพือ่ท่ีจะหกัลา้งอคตทิีต่ตีรามนั สงัคมประชาธปิไตยมองวา่การกระจายจดัสรรส่ิงของและ
ทรัพยากรที่แตกต่างคือสิ่งที่ชอบธรรมเสมอมา ตราบใดท่ีมันอยู่บนพื้นฐานของความ
ต้องการหรือสมรรถนะผลงานที่เฉพาะเจาะจงบางอย่าง หรืออยู่บนความแตกต่างในการ
บรรลุบางอย่างที่รับรู้ เข้าใจ และประเมินได้” (Thierse 2005: 14)

สมรรถนะผลงานจะ
ถูกวัดอย่างไร



46

ที่มีมาแต่กำ�เนิดซึ่งดังนั้นแล้วไม่ได้เกิดจากการขวนขวายได้มันมา

ผลจากแบบสำ�รวจและการทดลองระบวุา่คนสว่นมากเขา้ใจวา่สมรรถนะ/

ผลงาน (หรือความสำ�เร็จ) ประกอบไปด้วยปัจจัยสามอย่างรวมกันอันได้แก่ 
ผลลพัธ ์ความพยายาม และพรสวรรค ์โดยผลลพัธแ์ละความพยายามคอืสอง
ปัจจัยที่สำ�คัญที่สุด

ในทางกลบักนั คนสว่นมากมองวา่พรสวรรคส์ว่นบคุคลเกีย่วขอ้งกบัการ
ประเมินสมรรถนะโดยรวมก็ต่อเมื่อมันถูกพิจารณาร่วมกับความพยายาม2 
อย่างไรก็ดี เราสามารถวัดหรือตัดสินระดับความทุ่มเท ความพยายาม และ
ความขยันเพียงแค่มองจากภายนอกได้

เป็นที่ประจักษ์ชัดว่าไม่ใช่เรื่องง่ายที่จะใช้หลักการสมรรถนะได้อย่าง
สม่ำ�เสมอ  ทางแก้ที่ง่ายที่สุดคือการปล่อยให้ตลาดเป็นผู้นิยามสมรรถนะ 
ทวา่ ทางแก้นีม้ผีลกระทบของมนั นัน่คอื ตลาดไมไ่ดเ้หน็คา่สมรรถนะในแง่

2  �ดูบทท่ี 4 ในหนังสือของ Miller (2008) สำ�หรบัเนือ้หาทีน่า่สนใจเก่ียวกบัทศันคตโิดยรวมตอ่
ความคิดเรื่องความยุติธรรม

“มีเพียงพระเจ้าซึ่งทรงทราบถึงความลับในหัวใจของมนุษย์เท่านั้นที่จะสามารถกระจาย
จัดสรรที่จำ�เป็นได้  ถ้าหากมนุษย์ปุถุชนต้องทำ�แทนล่ะ กลไกการกระจายจัดสรรจะถูก
กลุ่มก้อนอำ�มาตย์ชนชั้นสูง (aristocrat) (ดังชื่อที่พวกเขาใช้เรียกตนเอง) ชิงยึดครองไป
ก่อน พร้อมกับความคิดตายตัวท่ีกำ�หนดว่าอะไรดีท่ีสุด สมควรท่ีสุด และไม่แยแสต่อ
คุณลักษณะที่หลากหลายของเพื่อนพลเมืองของเขา” (Walzer 2006)

สมรรถนะผลงาน: 
ผลลัพธ์ ความพยายาม 
และพรสวรรค์?

การประเมินสมรรถนะ
โดยตลาด...

“อันคำ�ว่าส่ิงจำ�เป็น ข้าพเจ้าเข้าใจว่ามันไม่เพียงหมายถึงสินค้าที่จำ�เป็นอย่างยิ่งยวดต่อ
การดำ�รงชีวิต แต่ยังรวมไปถึงอะไรก็ตามท่ีเมื่อขาดไปแล้วจะทำ�ให้คนที่น่าเช่ือถือมีชีวิต
ที่ไม่เหมาะสมตามมาตรฐานจารีตประเพณีของประเทศหนึ่งๆ แม้ว่าเขาจะอยู่ในชนชั้น
ล่างที่สุดก็ตาม” (Smith 1978 [1776]: 747)

...มักมุ่งให้ความสำ�คัญ
ไปที่ผลลัพธ์เป็นหลัก
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ของความพยายามและความกระตือรืนร้นของตัวบุคคลเสมอไป
ตรงกันข้าม ตลาดมุ่งให้ความสำ�คัญไปที่ผลลัพธ์เป็นหลัก  ด้วยเหตุนี้ 

ความแตกต่างด้านรายได้ที่เรามักมองว่าชอบธรรมบนฐานของศักยภาพ
สมรรถนะของแต่ละคนมักจะต่ำ�กว่าความแตกต่างที่เกิดขึ้นจริงมาก (Miller 
2008: 112)

ไม่เพยีงเทา่นัน้ ยงัมีปญัหาขัน้มลูฐานมากกวา่ กลา่วคอื กจิกรรมหลาย
อย่าง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กิจกรรมภายในครอบครัว ไม่ได้รับค่าตอบแทน 
(การดแูล เลีย้งบุตร ใหอ้าหาร)  เนือ่งจากกจิกรรมดงักลา่วตกเป็นภาระของ
ผู้หญิงอย่างไม่สมสัดส่วน จึงเกิดความอยุติธรรมขึ้นสองด้านคือ

1. กิจกรรมที่กระทำ�โดยคนหลายคนไม่ได้รับค่าตอบแทน
2. ผู้ได้รับผลกระทบมากกว่าใครจากความอยุติธรรมนี้คือ ผู้หญิง

 การใช้หลักการความยุติธรรมในลักษณะข้างต้นยังผลประจักษ์ชัดเมื่อ
เราพิจารณาเรื่องการประกันการว่างงานและเงินบำ�นาญ  ตัวอย่างทั้งสอง
สะท้อนว่า ระดับของสิทธิประโยชน์ที่ได้รับขึ้นอยู่กับระดับของเงินสมทบที่
สะสมมาในอดีต ในกรณีของเงินบำ�นาญน่ันหมายถึงเงินสมทบที่บุคคลหน่ึง
ลงแรงมาท้ังชีวิต ในขณะท่ีกรณีของสิทธิประโยชน์จากการประกันการว่างงาน
ถูกกำ�หนดโดยค่าจ้างเฉลี่ยขณะบุคคลเป็นลูกจ้างในปีที่ผ่านมา

ในกรณีของระบบประกันสุขภาพ ความยุติธรรมบนฐานของผลจากการ
ปฏิบัติงานถูกนำ�ไปใช้อย่างมีข้อจำ�กัด กล่าวคือ การจัดสรรบริการด้านสุขภาพ
บนฐานของผลงานมีขึ้นส่วนหนึ่งเพราะการดำ�รงอยู่ของแผนประกันสุขภาพ
เอกชนที่ถูกต้องทางกฎหมาย ซึ่งในด้านหนึ่งนั้นขึ้นอยู่กับค่าจ้าง3

หลกัการความยุตธิรรมขา้งต้นยงัถกูใชใ้นระบบการศกึษา/ฝกึวชิาชพี  คน
ทีจ่ะได้รบัสทิธปิระโยชนส์งูสดุคอืคนทีผ่า่นเกณฑด์า้นสมรรถนะเทา่นัน้ พวก
เขาจึงจะสามารถเข้าถึงการศึกษาภาครัฐ/การฝึกวิชาชีพต่อไปได้  ทว่า เมื่อ

3  �เนื้อหาส่วนหนึ่งของบทที่ 7 เจาะลึกรายละเอียดเก่ียวกับข้อถกเถียงว่าด้วยการใช้หลักการ
ความยุติธรรมในด้านต่างๆ ของรัฐสวัสดิการ

ปัญหา: ตลาดไม่ได้
พิจารณากิจกรรมที่
เกี่ยวข้องทั้งหมด

การใช้หลักการ
สมรรถนะผลงาน: การ
ประกันการว่างงานและ
เงินบำ�นาญ

การประยุกต์ใช้หลัก
การในระบบการศึกษา
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เทียบกับด้านอ่ืนๆ ท่ีเราพิจารณาไปก่อนหน้าน้ี รายรับถือเป็นตัวช้ีวัดสมรรถนะ 
ในขณะทีร่ะบบการศึกษา/ฝกึวชิาชพีใช้คะแนนและผลสอบภาคปลายเป็นหลัก
ในการกำ�หนดว่าใครสามารถเข้าถึงสิทธิประโยชน์ได้ต่อไป

3.3 �ความยุติธรรมบนฐานของความต้องการ 
(Needs-based Justice)

ความยุติธรรมบนฐานของความต้องการคือส่ิงท่ีคาร์ล มาร์กซ์ เรียกร้อง
เมื่อยามที่เขาโต้แย้งแผนการโกธา (Gotha Programme) ว่า “จากการที่คน
หนึ่งจะได้รับบนฐานของความสามารถของเขา สู่การที่คนหนึ่งจะได้รับบน
ฐานความตอ้งการของเขา!”  อยา่งไรกต็าม มารก์ซไ์มไ่ดม้องวา่หลกัการขา้ง
ตน้คอืพนัธกจิทางการเมอืง  ในทศันะของมารก์ซ ์หลกัการดงักลา่วจะกลาย
เป็นจริงขึ้นมาเองเมื่อสังคมคอมมิวนิสต์พัฒนาสู่ขั้นปลาย เพราะมันเป็นผล
จากการทีแ่นวคดิเรือ่งความยตุธิรรมกลายเปน็สิง่ทีม่มีากมายเกนิพอในสงัคม

เราจะทำ�ความเขา้ใจความตอ้งการหรอืความอยากอยา่งไรเพือ่ใหม้นัเปน็
รากฐานที่เหมาะสมสำ�หรับการแจกจ่ายสิ่งของในสังคมสมัยใหม่  มันอาจจะ
มคีวามหมายเหมอืนกบัความปรารถนาของปจัเจกกเ็ปน็ได้  กลา่วคอื หลาย
คนอาจจะรู้สึกว่าตนเองต้องการจะมีบ้านพักตากอากาศพร้อมสวนมโหฬาร
รอบๆ  อย่างไรก็ตาม การนำ�เกณฑ์ดังกล่าวไปใช้จริงจะเผชิญกับข้อจำ�กัด
อย่างรวดเร็วเนื่องจากทรัพยากรไม่เพียงพอ

ในอีกด้านหนึง่ เราสามารถเลอืกทีจ่ะเขา้ใจวา่เงือ่นไขทีจ่ำ�เปน็สำ�หรบัชวีติ
ที่ดีในระดับที่พอเหมาะในสังคมหน่ึงๆ คือความต้องการ  อดัม สมิธ (Adam 
Smith) เคยนำ�เสนอแนวคิดว่าด้วยสิ่งที่จำ�เป็น (เขาเรียกมันว่า “สิ่งจำ�เป็น 
(necessaries)”) ซึ่งสอดคล้องกับตรรกะข้างต้น ดังนี้

เป้าหมายพื้นฐานของความยุติธรรมบนฐานของความต้องการจึงครอบ​
คลุมบรรดาส่ิงจำ�เป็นพ้ืนฐานในระดับท่ีเพียงพอ โดยเฉล่ีย หรือข้ันต่ำ�  กระน้ัน 
แม้ว่าการนิยามข้างต้นย่อมหมายความว่าความต้องการพื้นฐานไม่ได้ครอบ​
คลุมบ้านพักตากอากาศท่ีได้กล่าวไปก่อนหน้าน้ี เราก็ยังไม่มีเส้นที่ทำ�ให้เรา

“จากการที่คนหนึ่ง
จะได้รับบนฐานของ
ความสามารถของเขา 
สู่การที่คนหนึ่งจะได้รับ
บนฐานความต้องการ
ของเขา!”

ความปรารถนาของ
ปัจเจกคือมาตรวัด
เช่นนั้นหรือ

ความต้องการ: 
อะไรก็ตามที่จำ�เป็น
ต่อชีวิตที่ดีพอควร

ปัญหาประการแรก: 
เส้นแบ่งประเภทวัตถุ
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แบง่ประเภทวัตถ ุ [ที(่ไม)่จำ�เปน็] อยา่งชัดเจนและรวดเร็ว  อะไรเล่าคอืสิง่ของ
ทีจ่ำ�เปน็ตอ่การมชีวีติทีด่ใีนระดบัทีพ่อเหมาะ  ไมต่อ้งสงสยัวา่มนัยอ่มขึน้อยู่
กับสภาวการณ์ในแต่ละสังคมที่แตกต่างกัน  ทุกวันนี้ โทรศัพท์ โทรทัศน์ 
และอินเทอร์เน็ตถือได้ว่าเป็นสิ่งจำ�เป็นพื้นฐานในขณะท่ีมันไม่ใช่เลยในอดีต
จวบจนกระทั่งช่วงทศวรรษ 1960

ทวา่ไมเ่ฉพาะเพยีงแตก่ารเปลีย่นแปลงเชงิเทคโนโลยแีละวถิชีวีติเทา่นัน้
ท่ีทำ�ให้เกิดปัญหาหรือจำ�เป็นต้องมีการปรับแก้  คำ�ถามต่อมาคือ เราจะทำ�
อย่างไรกับบรรดาผู้คนท่ีต้องการส่ิงจำ�เป็นจริงๆ ซ่ึงความจำ�เป็นของเขาไม่ได้
เป็นผลมาจากเคราะห์ร้าย อุบัติเหตุ หรือมูลเหตุอื่นๆ ที่เขาไม่ได้มีส่วนรับ
ผิดชอบเลย  กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ เราจะทำ�อย่างไรกับคนที่เป็นต้นเหตุให้
ตนเองตกอยู่ในสภาวะอันน่าเศร้าอย่างไม่มีข้อแก้ตัว  ความรับผิดชอบของ
รฐัในกรณนีีจ้ะยงัเหมอืนกบักรณขีองเหลา่ผูค้นทีเ่ดอืดรอ้นซึง่ได้พยายามทกุ
วิถีทางเพื่อให้รอดพ้นจากความยากลำ�บากหรือไม่

การนำ�หลักความยุติธรรมบนพื้นฐานความต้องการไปปฏิบัติจริงจะยิ่ง
ยากขึ้นอีกเมื่อเผชิญกับสภาวะที่สิ่งของที่จำ�เป็นนั้นไม่อาจจัดสรรแบ่งปันได้ 
ยกตัวอย่างเช่น การบรจิาคอวัยวะ  คำ�ถามคอื คณุจะใชอ้ะไรตดัสนิวา่ใครจะ
เปน็ผู้รอดชีวิตจากการปลกูถา่ยอวัยวะภายใตบ้ริบททีว่่ามคีนมากกวา่หนึง่คน
ต้องการอวัยวะดังกล่าว

เห็นไดชั้ดเจนว่าความคิดพ้ืนฐานของความยติุธรรมบนฐานของความตอ้ง​
การโดยพาดพิงถึงการมีชีวิตที่ดีในระดับที่พอเหมาะนั้นสอดคล้องกับความ
คิดที่นำ�ไปสู่การนับรวมให้หลักการรัฐสวัสดิการเป็นส่วนหนึ่งในรัฐธรรมนูญ
เยอรมนี  ดงันัน้จะเหน็ไดว่้าการนำ�หลกัการไปปฏิบตัจิริงมกัจะไมใ่ชเ่ร่ืองงา่ย

อยา่งไรก็ดี หลักการขา้งตน้ทำ�งานไดจ้ริงในหลายมิตสิำ�คญัของรัฐสวัสด-ิ
การเยอรมนี โดยเฉพาะอย่างย่ิงในระบบประกันสุขภาพซึ่งค่อนข้างชัดเจน 
ส่วนใหญ่แล้ว การดูแลรักษาผู้ป่วยนั้นสอดคล้องกับความต้องการที่จำ�เป็น 
แมว้า่ในบางด้าน จะประสบกับขอ้จำ�กัดอันเกดิจากหลกัความยตุธิรรมบนฐาน
ของผลงาน

หลกัการความยุตธิรรมบนฐานของความตอ้งการสะทอ้นออกมาเป็นรูป­

ปัญหาประการที่สอง: 
ความรับผิดชอบของรัฐ
สิ้นสุดตรงไหน

ปัญหาประการที่สาม: 
เราจะแจกจ่ายสิ่งของที่
ไม่สามารถจัดสรรแบ่ง
ปันได้อย่างไร

ความยุติธรรมบนฐาน
ของความต้องการใน
ฐานะของสิ่งที่สะท้อน
หลักการรัฐสวัสดิการ

การนำ�หลักการไป
ปฏิบัติในระบบประกัน
สุขภาพ

ALG II: หลักการการ
ประกันขั้นพื้นฐาน
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ธรรมชัดเจนเมื่อเราพิจารณาสิ่งที่เรียกว่า สิทธิประโยชน์จากการว่างงาน II 
(unemployment benefit II หรือ Arbeitslosengeld II—ALG II) ซึ่งมา
แทนทีเ่งินอุดหนุนรายได้  ความคดิพืน้ฐานในกรณนีีค้อืการประกนัขัน้พืน้ฐาน
ที่มุ่งให้ทุกคนมีมาตรฐานการใช้ชีวิตขั้นต่ำ�ที่เหมาะสม

การนำ�หลกัการไปปฏบิตัยิงัประสบความยากลำ�บากอยา่งชดัเจนในกรณี
นี้  ระดับสิทธิประโยชน์ที่ได้รับกลายเป็นประเด็นข้อถกเถียงอันเผ็ดร้อนอยู่
เสมอ ฝา่ยหนึง่มองว่าระดบัสทิธปิระโยชนน์ัน้ต่ำ�เกนิกวา่จะประกนัมาตรฐาน
การใชช้วีติทีเ่หมาะสม ในขณะทีอ่กีฝา่ยกลบัมองวา่สทิธปิระโยชนน์ัน้สูงเกนิ
ไปจนส่งผลให้คนไม่มีแรงจูงใจที่จะออกไปหางานทำ�

อย่างไรก็ดี โดยพื้นฐานแล้ว ข้อโต้แย้งของฝ่ายหลังไม่ได้เกี่ยวข้องกับ
ความยุติธรรม หากแต่ผูกโยงกับเร่ืองประสิทธิผล  อนึ่ง ศักดิ์ศรีความเป็น
มนุษย์ไม่สามารถถูกตัดสินเชิงคุณภาพบนพื้นฐานของประสิทธิผลได้ ไม่ว่า
จะประเภทใดกต็าม  หากกลา่วอยา่งเคร่งครัดแล้ว ข้อถกเถียงควรเกีย่วขอ้ง
กับระดับของสิทธิประโยชน์ว่ามันเพียงพอหรือไม่ต่อการเอ้ือให้คนหน่ึงสามารถ
มีส่วนร่วมในชีวิตทางการเมืองและสังคม

3.4 �ความเท่าเทียมทางโอกาส 
(Equality of Opportunity)

โอกาสที่เท่าเทียมคือหลักการที่สี่ที่เกี่ยวข้องกับหลักความยุติธรรม  มัน
มีลักษณะสำ�คัญประการหนึ่งที่โดดเด่นและต่างไปจากหลักการสามประการ
ที่กล่าวมาคือ ความเท่าเทียมกันทางผลลัพธ์ ความยุติธรรมบนฐานของผล
จากการปฏบิตังิานหรอืความดคีวามชอบ และความยตุธิรรมบนฐานของความ
ต้องการ ซึ่งขัดแย้งกันในหลายสถานการณ์

ในทางตรงกันข้าม ความเท่าเทียมทางโอกาสไม่เพียงแต่จะช่วยให้หลักการ
ความยุติธรรมบนฐานของผลจากการปฏิบัติงานหรือความดีความชอบสอดคล้อง
กับความเท่าเทียมกันทางผลลัพธ์ มันยังเป็นเง่ือนไขท่ีจำ�เป็นต่อการนำ�หลัก
การทัง้สองไปปฏบิตัจิรงิดว้ย  แตก่อ่นอ่ืนขอเร่ิมตน้ดว้ยประเดน็ทีส่ำ�คญัทีส่ดุ

ประเด็นข้อถกเถียง
อันละเอียดอ่อน: ระดับ
ความต้องการ

ศักดิ์ศรีความเป็น
มนุษย์ไม่สามารถ
ตัดสินเชิงคุณภาพ
กันได้

โอกาสที่เท่าเทียม: 
หลักการรอบด้าน
หลากมิติ

โอกาสที่เท่าเทียม: 
เงื่อนไขเบื้องต้นของ
หลักการสมรรถนะ
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ลักษณะสำ�คัญอย่างแรกของความเท่าเทียมทางโอกาสที่ทำ�ให้มันแตก
ต่างจากหลักการอื่นๆ คือ มันพาดพิงถึงสิ่งของบางชนิด  หลักการนี้ไม่ได้
เก่ียวข้องกบัการจดัสรรกระจายสิง่ของและทรพัยากรโดยทัว่ไป มนัระบอุยา่ง
ชดัเจนว่ามนัเก่ียวขอ้งกับการจัดสรรกระจายสิง่ทีเ่รยีกว่าโอกาสอยา่งเทา่เทยีม 
กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ สนามการแข่งขัน

หากความเทา่เทยีมกนัทีว่่านีไ้ดร้บัการประกันแลว้ ความไมเ่ทา่เทยีมกนั
ในการกระจายรายได ้สถานะ และสิง่ตา่งๆ ทีเ่ป็นผลที่ตามมากถ็ือไดว้่าเป็น
ธรรม  ด้วยเหตุน้ี หลักการสมรรถนะผลงานจึงใช้การได้เพราะทุกคนมีเง่ือนไข
แรกเริม่เหมือนกนัหมด  คำ�ถามคอื อะไรเลา่ทีเ่ปน็เงือ่นไขเริม่ตน้สำ�หรบัชวีติ
ท่ีสามารถกำ�หนดตนเองได ้ซึง่แตแ่รกเริม่นัน้ถูกกระจายอยา่งไมเ่ทา่เทยีมทัง้
ในหมูค่นท่ีตา่งกนัและในช่วงชีวิตทีต่า่งกันของแตล่ะคน  ผลทีต่ามมาคอืความ
ไม่เท่าเทยีมกนัทางโอกาส ยกตวัอยา่งเชน่ ความแตกตา่งของความสามารถ
ท่ีติดตัวมาแต่กำ�เนิด โอกาสที่ต่างกันที่ผู้ปกครองมอบให้ บทบาททางเพศ
สภาพที่ได้รับมอบหมาย เส้นทางการศึกษาและการฝึกวิชาชีพที่ต่างกัน

ในกรณีของความเท่าเทียมทางโอกาส ปัญหาที่คนหนึ่งจะประสบคือ 
แม้ว่าสถานการณ์ของเขาจะมีลักษณะของการได้รับโอกาสที่เท่าเทียมแล้ว
ก็ตาม มันอาจจะกลับกลายเป็นสภาวะที่ไม่เท่าเทียมอย่างรวดเร็ว  ดังน้ัน 
ทฤษฎสีมยัใหมว่่าด้วยความเทา่เทยีมทางโอกาสจงึพยายามผลกัดนัสิง่ท่ีเรยีก
ว่า “ความเท่าเทียมในการมีโอกาสชีวิต (equality of life chances)”  แนว
คดิดงักลา่วมองว่าความยตุธิรรมไมใ่ช่เรือ่งทีรั่ฐจะเข้าแทรกแซงเพยีงคร้ังเดยีว
เท่านั้น แต่ยังหมายถึงการแก้ไขอย่างต่อเนื่องเพื่อสร้างและสืบสานความ
ยุติธรรมให้ดำ�รงอยู่

ทว่าเรายังเผชิญกับอีกปัญหาหนึ่งคือ เราต้องจัดสรรกระจายสิ่งใดบ้าง
เพ่ือให้บรรลุความเทา่เทยีมทางโอกาส  มขีอ้เสนอหนึง่ให้เราเช่ือมโยงมนัเขา้
กบัสาเหตขุองความไมเ่ทา่เทยีมกัน  กลา่วคอื สถานการณ์ชวีติทีไ่มเ่ทา่เทยีม
อันเกิดจากความมุ่งหมายของปัจเจกไม่ได้สร้างความชอบธรรมให้แก่การ
แทรกแซงของรัฐ

ในทางกลบักนั ความเหลือ่มล้ำ�ไมเ่ทา่เทียมทีเ่ปน็ผลมาจาก “การคดัสรร

ประเด็นอ้างอิง: 
ระดับสนามการแข่งขัน 
(a level of playing 
field)

ปัจจัยใดบ้างที่กระทบ
เงื่อนไขแรกเริ่ม

ความเท่าเทียมในการ
มีโอกาสชีวิต

การแยกแยะความแตก
ต่างในเรื่องสาเหต:ุ 
เจตจำ�นงของปัจเจก...

...หรือ “การคัดสรรทาง
ธรรมชาติ (nature’s 
lottery)”
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ทางธรรมชาติ” หรือท่ีไม่ได้เป็นผลมาจากพรสวรรค์หรือความสามารถ สมควร
มีสิทธิได้รับค่าชดเชยจากรัฐ  ในเชิงหลักการ การแยกแยะข้างต้นนี้ดูจะเป็น
ไปได้จริง ทว่าในเชิงปฏิบัติแล้ว การแยกแยะอย่างชัดเจนระหว่างสาเหตุที่
เป็นธรรมและไม่เป็นธรรมของความเหลื่อมล้ำ�แทบจะเป็นไปไม่ได้เลย

ด้วยเหตุนี้จึงมีข้อเสนอจากอีกฝ่ายที่เน้นความสำ�คัญไปที่การจัดสรร
กระจาย “สมรรถภาพ”  กล่าวคือ ทุกคนควรได้รับการส่งเสริมให้มีความ
สามารถทีจ่ะเอือ้ใหเ้ขาอยูใ่นจดุทีส่ามารถจะดำ�เนินตามแผนการชวีติทีว่างไว้
ได ้ เพือ่รบัประกนัโอกาสชีวติของปจัเจกบคุคล นโยบายทางสงัคมไมค่วรมุง่
ลดความเหลื่อมล้ำ�ในภายหลัง  ทว่า หน่ึงในพันธกิจสำ�คัญของรัฐสวัสดิการ
ควรจะเป็นการทำ�ให้ทุกคนมีช่องทางที่จะรอดพ้นจากสภาวะเสียเปรียบทาง
สังคมหรือแม้กระทั่งการกีดกันโดยไม่สมัครใจและถาวร

เนื่องจากเงื่อนไขแรกเริ่มที่เป็นธรรมคือสิ่งที่สำ�คัญมากภายใต้หลักการ
ความยุติธรรมนี้ จึงไม่ต้องสงสัยว่านโยบายการศึกษา/ฝึกวิชาชีพคือหนึ่งใน
ประเด็นทีส่ำ�คัญของการนำ�หลกัการไปปฏบิตัจิรงิ  การกระจายสทิธปิระโยชน์
สาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นศูนย์รับเลี้ยงเด็กในช่วงกลางวันสำ�หรับผู้ปกครองที่
ทำ�งานเต็มเวลา (ในเยอรมนีเรียกว่า “Kitas”) หรือการฝึกวิชาชีพ แสดงให้
เห็นว่ารัฐมองว่าเป็นหน้าท่ีของรัฐในการทำ�ให้ทุกคนเข้าถึงการศึกษา/ฝึกทักษะ

ผลการวิจัย เช่น ผลการศึกษา PISA ที่เผยแพร่เม่ือไม่กี่ปีที่ผ่านมา 
สะท้อนให้เห็นว่าความเท่าเทียมกันทางโอกาสยังเป็นสิ่งที่เป็นจริงได้ยากใน
ระบบการศึกษา/ฝึกวิชาชีพในเยอรมนี (ดูบทที่ 7.5: การศึกษา/ฝึกวิชาชีพ)

“ในดา้นหนึง่ แมจ้ะเสีย่งกบัการละเมดิหลักการความเท่าเทยีม เราตอ้งยอมใหก้ารจดัสรร
กระจายทรัพยากรในช่ัวขณะหน่ึง […] คำ�นึงถึงความทะเยอทะยาน (ambition-sensi-
tive)  […] แตใ่นทางกลบักนั เราตอ้งไมป่ลอ่ยใหก้ารจดัสรรกระจายทรพัยากรในชัว่ขณะ
ใดก็ตามถูกกำ�หนดโดยความแตกต่างด้านความสามารถในการสร้างความแตกต่างทาง
รายไดใ้นระบบเศรษฐกจิแบบเสรใีนหมูค่นทีม่คีวามทะเยอทะยานเหมือนกนั หรอืทีเ่รยีก
ว่า คำ�นึงถึงต้นทุนชีวิต (endowment-sensitive)” (Dworkin 1981: 311)

“สมรรถภาพ”

มิติที่สำ�คัญของโอกาส
ที่เท่าเทียม: นโยบาย
ด้านการศึกษาและ
การฝึกวิชาชีพ

เยอรมน:ี โอกาส
ไม่เท่าเทียม—ดู
บทที่ 7.5: การศึกษา/

ฝึกวิชาชีพ
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3.5 บทสรุป

เอียร์ฮาร์ด แอปป์เลอร์ พยายามทำ�ความเข้าใจประเด็นปัญหานี้ให้เป็น
ทีป่ระจกัษย์ิง่ขึน้ว่า “ในทางการเมอืงแลว้ ไมส่มเหตสุมผลทีจ่ะชปูระเดน็เรือ่ง
ความยุติธรรมทางสังคมโดยสัมบูรณ์ (absolute social justice) ให้เป็นปัญหา ​
มันไม่ดำ�รงอยู่จริง” (ดูบทที่ 3.6: ส่วนเพิ่มเติม: เอียร์ฮาร์ด แอปป์เลอร์กับ
แนวคิดเรื่อง “ความยุติธรรม”)

การดำ�เนินการเพ่ือบรรลุแนวคิดเร่ืองความยุติธรรมอย่างเดียวและทำ�ให้
การเมืองและสังคมในทุกด้านสอดคล้องกับแนวคิดดังกล่าวไม่เพียงแต่จะเป็นส่ิง
ท่ีเล่ือนลอยไปจากความเป็นจริง หากแต่ยังไม่เป็นประชาธิปไตยอย่างร้ายแรง
อีกด้วย ขอ้เทจ็จรงิมอียูว่่าคนเรามกัมมีมุมองว่าอะไรเป็นธรรมแตกตา่งกนัไป

ข้อถกเถียงเกี่ยวกับหลักการที่ต่างกันแสดงให้เห็นว่า ระดับความสำ�คัญ
ที่ต่างกันย่อมขึ้นอยู่กับหลักความยุติธรรมหนึ่งๆ ในแนวนโยบายท่ีต่างกัน 
กระน้ันก็ตาม การเมืองจำ�เป็นต้องมีเข็มทิศช้ีนำ�ทิศทางยามที่ต้องตัดสินใจ
ทางการเมือง

แอปป์เลอร:์ ไม่มีสิ่งที่
เรียกว่าความยุติธรรม
ทางสังคมโดยสัมบูรณ์

การเมืองจำ�เป็นต้องมี
เข็มทิศ

ความยุติธรรมทาง
สังคม: พันธกิจสำ�คัญ
ของการเมือง

สำ�หรับสังคมประชาธิปไตยแล้ว เนื้อหาที่กล่าวมาทั้งหมด
มีความหมายว่าอย่างไร
• �ศักดิ์ศรีที่เท่าเทียมและโอกาสที่เท่าเทียมในเรื่องการกำ�หนดชีวิตตนเองและการมีส่วน

ร่วมทางการเมืองจำ�เป็นต้องมีการกระจายจัดสรรทรัพยากรในสังคมอย่างเป็นธรรม
• �เราสามารถถกเถียงประเด็นปัญหาเร่ืองการกระจายจัดสรรที่เป็นธรรมบนฐานคิดของ

หลักการสี่ประการอันได้แก่ ความเท่าเทียม ความยุติธรรมบนฐานของผลจากการ
ปฏิบัติงานหรือความดีความชอบ ความยุติธรรมบนฐานของความต้องการ และความ
เท่าเทียมทางโอกาส

• �เราต้องให้ความสำ�คัญกับหลักการเหล่าน้ีแตกต่างกันไปตามประเด็นปัญหาที่ต่างกัน 
ความเทา่เทยีม ความยตุธิรรมบนฐานของผลจากการปฏบิตังิานหรอืความดคีวามชอบ 
และความยุติธรรมบนฐานของความต้องการกลายเป็นข้อจำ�กัดของกันและกัน  ความ
เท่าเทียมทางโอกาสเป็นหลักการที่รอบด้านและครอบคลุมหลายมิติ  มันเป็นเงื่อนไข
สำ�หรับการนำ�หลักการอื่นๆ ไปปฏิบัติจริง โดยเฉพาะอย่างยิ่งความยุติธรรมบนฐาน
ของผลจากการปฏิบัติงานหรือความดีความชอบ



54

3.6 �ส่วนเพิ่มเติม: เอียร์ฮาร์ด แอปป์เลอร์ 
กับแนวคิดเรื่อง “ความยุติธรรม”

“คำ�พร่ำ�สอนทีเ่รามกัจะไดยิ้นอยู่
เสมออาจจะเปน็เรือ่งจรงิ นัน่คอื เรา
ไม่สามารถนิยามความยุติธรรมได้ ไม่
สามารถรบัประกนัมนัได ้ไมส่ามารถ
วัดได ้และเหนอืสิง่อืน่ใด ไมส่ามารถ
บังคับใช้ในโลกแห่งความเป็นจริงได้ 
บทลงโทษโดยผู้พิพากษาสำ�หรับ
ความผิดฐานพยายามฆ่าน้ันเป็นธรรม
หรือไม่ คำ�ตอบขึ้นอยู่กับมุมมองที่ต่างกันของฝ่ายอัยการฟ้องร้องและทนาย
ของผูต้อ้งหา  แมก้ระทัง่ขอ้ถกเถยีงกนัอยา่งมเีหตผุลวา่มกีารพยายามฆา่ขึน้
จริงหรือไม่ก็เกิดขึ้นได้เช่นกัน  ศาลชั้นสูงขึ้นไปจะกลับคำ�ตัดสินที่เป็นธรรม
หรอืไม ่ ขอ้มูลประจำ�ปจีะถกูต้องหรือไม่นัน้สามารถถูกตรวจสอบ คดิคำ�นวณ
ใหม ่และตดัสินได ้ สิง่ทีเ่ป็นธรรมอยา่งสัมบรูณไ์มส่ามารถทำ�ได ้ เพือ่พยา-
ยามฟังความอย่างเป็นกลาง เราต้องพึ่งคนที่สามารถคาดคะเนและหยั่งรู้ว่า
เกิดหรือไม่เกิดอะไรข้ึน  ความยุติธรรมโดยสัมบูรณ์ โดยปราศจากข้อกังขาใด 
เป็นสิ่งที่เป็นไปไม่ได้ในโลกมนุษย์

ขอ้สงัเกตขา้งตน้ยิง่ดสูมเหตสุมผลเมือ่นำ�มาพจิารณาสิง่ท่ีเรียกว่า ‘ความ
ยตุธิรรมทางสงัคม’  เราไมม่วัีนบรรลมุนัไดเ้พราะเราจะไมส่ามารถตกลงร่วม
กนัไดว่้ามนัคอือะไร  การกระจายรายไดท่ี้เป็นธรรมยอ่มตา่งกนัมากหากมอง
จากมุมมองของช่างไม้อิสระและผู้ที่กำ�ลังรับสิทธิประโยชน์ Hartz IV [สิทธิ
ประโยชน์สำ�หรับคนว่างงานระยะยาว หรือที่มีช่ือเรียกอย่างเป็นทางการว่า 
unemployment benefit II—ดเูนือ้หาในส่วนกอ่นหนา้นี]้ หรือจากมุมมองของ
ผู้อำ�นวยการธนาคารออมทรัพย์ หรือผู้ช่วยเลขานุการในรัฐบาล

โดยรวมแล้ว ทุกคนเห็นพ้องกันว่าความยุติธรรมอย่างสัมบูรณ์ ซึ่งมี
ความหมายในทำ�นองวา่ทกุคนทีท่ำ�งานทกุชนดิไดร้บัคา่ตอบแทนเหมอืนกนั

เอียร์ฮาร์ด แอปป์เลอร์ เกิดเมื่อ ค.ศ. 
1926  นอกเหนือจากบทบาทที่หลาก
หลายแล้ว เขาเป็นสมาชิกรัฐสภาและ
รฐัมนตรี รวมไปถงึดำ�รงตำ�แหนง่ประธาน
คณะกรรมาธิการคุณค่าพื้นฐาน (Basic 
Values Commission) ของพรรค SPD 
ระหว่าง ค.ศ. 1973 ถึง 1992

งานเขียนเพิ่มเติม
Erhard Eppler (2009), 
Der Politik aufs Maul 
geschaut, Verlag J. H. 
W. Dietz, Bonn.
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หมด นัน้ไมเ่ปน็ธรรมหรือสง่ผลดตีอ่เศรษฐกจิ  ทวา่ เปน็เร่ืองยอมรบัไดห้รอื
ไม่ที่สมาชิกกรรมการบริษัทบางคนมีรายรับมากกว่าผู้ใช้แรงงานมีทักษะถึง
ยีส่บิเทา่ รอ้ยเทา่ หรอืแค่หา้เทา่เทา่นัน้  เมือ่สามสบิปทีีแ่ลว้ คา่จา้งสำ�หรบั
ผู้อำ�นวยการโดยทั่วไปเคยสูงกว่าเป็นย่ีสิบเท่า ในขณะเดียวกัน มีกรณี
ตวัอย่างจำ�นวนมากทีสู่งกว่าเกินรอ้ยเทา่  บอ่ยคร้ังคำ�อธิบายทีม่กัอ้างกนัคอื 
‘ความรบัผดิชอบทีใ่หญห่ลวงอยา่งเทยีบกนัไมไ่ด’้  อยา่งไรกด็ ีทำ�ไมนายก­
รฐัมนตรขีองเยอรมนจีงึมรีายไดเ้พยีงเศษเสีย้วของสิง่ทีผู่อ้ำ�นวยการธนาคาร
กลา่วอ้างว่าคือ “สทิธปิระโยชนท์ีส่มเหตสุมผล”  นายกรัฐมนตรีแบกรับความ
รบัผดิชอบทีเ่บากว่าเช่นน้ันหรอื  จงึไมใ่ช่เร่ืองแปลกท่ีบรรดานกัเศรษฐศาสตร์
ผู้ทรงปัญญาจะคอยบอกให้เราเลิกพล่ามเกี่ยวกับความยุติธรรมและยอมรับ
ส่ิงท่ีตลาดกระจายจดัสรรให้ผูค้นเสยี  ถา้ตลาดตอ้งการคนทำ�งานไร้ทกัษะใน
จำ�นวนน้อยกว่าคนที่กำ�ลังหางาน ค่าจ้างก็จะยิ่งต่ำ�ลง  และถ้ามีคนจำ�นวน
น้อยท่ีจะมีความสามารถเป็นผู้จัดการได้ ค่าจ้างก็จะเพ่ิมข้ึน  ส่ิงท่ีตลาดกำ�หนด
นั้นไม่คลุมเครือทว่าแม่นยำ� เปล่าประโยชน์ที่จะพล่ามบ่นเรื่องนี้

ไม่วา่อะไรจะเกดิขึน้ ตลาดให้รางวัลแกค่นทีข่ยนัและมคีวามสามารถ ใน
ขณะที่มันลงโทษคนขี้เกียจและเฉื่อยชา

อย่างไรกต็าม สมมตฐิานขา้งตน้จะฟงัขึน้กส็ำ�หรับคนทีย่นืกรานวา่ทกุสิง่
ทกุอยา่งสามารถแสดงผล นิยาม และวัดตดัสนิไดเ้ปน็ตวัเลขทางวทิยาศาสตร์
ทั้งหมด  แต่คนเรายังมีความรู้สึก ความหวัง และความต้องการอีกด้วย 
นอกจากนี ้ เขายังมคีวามตอ้งการทีน่อกเหนอืไปจากการกนิการดืม่ อนัได้แก ่
ความตอ้งการการยอมรบั ความสนใจ ความมัน่คง และความยตุธิรรม  มสีิง่
ท่ีเรียกว่า ‘ความหิวกระหายความยุติธรรม’ เราอาจจะไม่เจอคำ�นี้ในนิพนธ์
อันคมคายว่าด้วยธรรมชาติของความยุติธรรม หากแต่มันแฝงฝังในความ
หมายของความไม่เป็นธรรม[ในชีวิตประจำ�วัน]เสียมากกว่า  จริงอยู่ที่ความ
รู้สึกที่ว่านี้เป็นเรื่องอัตวิสัยและถูกแสดงออกมาแตกต่างกันไปในแต่ละคน 
กระนั้น มันก็เป็นความรู้สึกที่รุนแรง เป็นพื้นฐาน และไม่มีอะไรทำ�ลายได้ 
มันชว่ยทำ�ให้ผูค้นดำ�เนนิชวีติตอ่ไปได ้และถา้มนัถกูละเมดิ มนษุยชาตกิถ็กู
ละเมิดด้วย
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เราสามารถสัมผัสได้ถึงความไม่เป็นธรรมที่ว่านี้ตั้งแต่วัยอนุบาลหรือวัย
ประถมศึกษา  ครูที่ได้ชื่อว่าไม่เป็นธรรมเพราะเอาแต่สนใจเด็กคนหนึ่งมาก​
กว่าคนอื่นๆ มักจะสูญเสียอำ�นาจที่ชอบธรรมของตนไป  อย่างไรก็ตาม น่า
สนใจว่ามนุษย์คือส่ิงมีชีวิตเดียวที่สามารถพัฒนาความรู้สึกชอบพอเด็กที่มี
สเน่ห์ ฉลาด และมีไหวพริบ มากกว่าเด็กที่ขี้เกียจ อ้วน และไม่น่าสนใจ

เมือ่เดก็เตบิโตขึน้ พวกเขาตระหนกัวา่ไมม่อีะไรทีเ่ป็นธรรมอย่างสัมบรูณ์
ในโลกนี ้กลา่วอยา่งตรงไปตรงมาคอื รอบๆ ตวัมสีิง่ทีไ่มเ่ปน็ธรรมตา่งไปจาก
สิ่งที่พวกเขาคิดว่ามันควรจะเป็นเต็มไปหมด  ยกตัวอย่างเช่น พี่สาวคนโต
มกัจะมีขอ้อา้งเทีย่วดกึอยูเ่สมอ ทำ�ไมหล่อนถึงมีหนงัสอืเลม่นัน้หรือจกัรยาน
คันนี้ ทั้งที่หล่อนยุ่งจนไม่มีเวลามาช่วยงานที่สวนเลย

แม้กระทั่งในโรงเรียนประถม เด็กๆ ต่างต้องยอมรับข้อเท็จจริงที่ว่าพ่อ
ของเพื่อนพวกเขาขับรถยนต์เบนซ์ในขณะที่พ่อของตนขับ[โฟล์ค]กอล์ฟรุ่น
ดกึดำ�บรรพ ์ หรือเพือ่นของพวกเขาไดเ้รียนขีม่า้ในขณะทีพ่วกเขาไมม่โีอกาส
ได้เรียนแม้จะคลั่งไคล้ม้าเพียงใดก็ตาม  พวกเขาคิดว่ามันไม่เป็นธรรมแต่ก็
ไมไ่ด้ทำ�ใหเ้ลกิเปน็เพือ่นกนั  ถึงกระนัน้ พวกเขาคงโกรธจนเลอืดขึน้หนา้ถ้า
หากแมข่องเพือ่นบอกพวกเขาใหเ้ลกิมาเท่ียวเลน่กบัลกูของหลอ่นเสียที โดย
หลอ่นยกเหตผุลทีว่่าพวกเขา ‘ดไีม่พอ’  เดก็ๆ เหล่านีเ้รียนรู้วา่พวกเขาจำ�เป็น
ตอ้งและสามารถใช้ชีวิตอยูก่บัความไมเ่ป็นธรรมระดบัหนึง่ใหไ้ด ้แตต่อ้งมขีดี
จำ�กัด

สงัคมทำ�งานแบบเดยีวกนั  สงัคมเรยีนรูท้ีจ่ะใชช้วีติอยูก่บัความยตุธิรรม
ทัง้ทีเ่ลก็นอ้ยและไมเ่ล็กนอ้ย  ไมใ่ชท่กุคนจะไดส้ิง่ทีต่นตอ้งการในชวีติ  โดย
ธรรมชาตแิลว้ เศรษฐเีงนิลา้นยอ่มมชีอ่งทางใหล้กูสาวเตรียมพร้อมรับมอืกบั
ข้อสอบมากกว่าลูกสาวของคนเก็บขยะ  แต่ฝ่ายหลังจะโกรธหากเขารู้สึกว่า
ลูกสาวของมหาเศรษฐีสอบผ่านเพียงเพราะครูไม่อยากจะขัดใจคุณพ่อทรง
อำ�นาจของหล่อน ความอยุติธรรมเช่นนั้นไม่อาจยอมรับได้

ในเชิงการเมอืงแลว้ เปลา่ประโยชนท์ีเ่ราจะมาหวัรอ้นเกีย่วกบัความยตุ-ิ
ธรรมทางสงัคมโดยสมับรูณ ์ มนัไมด่ำ�รงอยู ่สิง่ทีส่ำ�คญัทางการเมอืงคอืเสน้
แบง่ว่าอะไรคอืความอยตุธิรรมทีย่อมรับไดแ้ละยอมรับไมไ่ดม้ากกวา่  ในโลก
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ความเป็นจริงไม่มีใครโกรธแค้นเมื่อผู้จัดการมีรายได้คิดเป็นยี่สิบเท่าของคน
งาน  ทว่าเมื่อตัวเลขเพิ่มสูงเป็นสองร้อยเท่า คนส่วนใหญ่จะรู้สึกว่ามันเป็น
เรื่องที่เกินจะทน โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อผู้จัดการคนน้ีไล่คนงานจำ�นวนหน่ึง
ออกเพ่ือเพ่ิมผลตอบแทน  ฉันใดก็ฉันน้ัน เลขานุการคงไม่ติดใจอะไรท่ีหัวหน้า
ของพวกเขาได้เงินเดือนมากกว่า แต่เมื่อพวกเขาพบว่าหัวหน้าใช้ประโยชน์
จากช่องโหว่ทางกฎหมายจ่ายภาษีน้อยกว่าพวกเขา เมื่อนั้นพวกเขาจึงเริ่ม
โกรธแค้นขึ้นมา

ในเยอรมนียุคปัจจุบัน หนึ่งในสามของประชากรมองว่ามีความไม่เป็น
ธรรมดำ�รงอยูใ่นสังคม และคนสว่นใหญก่งัขาวา่สถานการณจ์ะคลีค่ลายดีขึน้ 
แน่นอนว่ามีการล้ำ�เส้นแบ่งระหว่างความอยุติธรรมท่ียอมรับได้และยอมรับ
ไม่ได้ไปแล้ว  ไม่ใช่เรื่องบังเอิญที่ผลการสำ�รวจความคิดเห็นใน ค.ศ. 2008 
ออกมาเช่นนี้ ในขณะที่ยุคแห่งการคลั่งลัทธิตลาดเสรีสุดโต่งสิ้นสุดลง  ภัย
อันตรายกำ�ลังรออยู่เบื้องหน้าเมื่อคนจำ�นวนมากต่างก่นด่าเรื่องความอยุติ-
ธรรม ไม่เพียงแต่คนจนหรือคนท่ีเสียเปรียบในสังคม แต่แทบจะทุกคนท่ีไม่ได้
คิดว่าตนเองเป็นคนรวย  ไม่มีสังคมใดที่จะสามารถฝืนทนสภาพดังกล่าวได้
นาน ​ ความยุติธรรมทางสังคมจึงไม่ใช่แค่เรื่องที่พวกโรแมนติกทางสังคม
หมกมุ่น แตม่นัเปน็พนัธกจิการเมอืงทีส่ำ�คญั อนัทีจ่รงิ มนัเปน็พนัธกจิ​การ-
เมืองที่ต้องดำ�เนินต่อไปเรื่อยๆ ไม่มีวันสิ้นสุด (Eppler 2009: 47–50)
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บทที่ 4 �องค์ประกอบ โครงสร้าง 
และสถาปัตยกรรมของรัฐสวัสดิการ

องค์ประกอบที่สำ�คัญของรัฐสวัสดิการเยอรมนี เช่น เงินบํานาญและประกัน
การว่างงาน มีมาร่วมศตวรรษแล้ว  ตลอดระยะเวลาดังกล่าวแทบไม่มีการ
เปลีย่นแปลงกฎระเบยีบทีเ่กีย่วขอ้งหรอืเปล่ียนแปลงเพยีงเลก็นอ้ย  ผลลพัธ์
หน่ึงทีเ่ปน็ไปได้ แมว่้ามันจะไมอ่าจหลกีเลีย่งได้ คอืมกีฎและลกัษณะมากมาย
ถูกมองว่าไม่สามารถเปลี่ยนแปลงได้

เมื่อพิจารณาประเทศเพื่อนบ้านจะเห็นชัดเจนอย่างรวดเร็วว่ามีวิธีการ​
อื่นๆ ในการประกันความม่ันคงทางสังคม  เป็นเช่นนี้ต่อให้วิธีการต่างๆ ที่มี
ในทุกทีท่ี่พิจารณาลว้นเหมอืนกนั อาท ิการบริการและสทิธปิระโยชนท์างการ
เงินและทางวัตถุ  หากจะเปรียบเทียบกับการสร้างบ้านแล้ว องค์ประกอบ
เหล่านี้สามารถถูกใช้ประโยชน์แตกต่างกันไปขึ้นอยู่กับแผนการที่วางไว้

บ้านที่ถูกสร้างไม่เพียงแต่มีลักษณะที่ต่างกัน หากยังส่งผลกระทบอย่าง
ใหญ่หลวงต่อผู้อยู่อาศัยด้วย  เนื้อหาในส่วนถัดไปจะอภิปรายองค์ประกอบ
การกอ่สรา้งตามลำ�ดบัเพือ่แสดงให้เหน็ถงึสถาปตัยกรรมทีแ่ตกตา่งกนัของรฐั
สวัสดิการ  บทที่ 4.3 จะกล่าวถึงผลกระทบของรูปแบบที่แตกต่างกัน

ประเด็นหลักในบทนี้:
• �อธบิายองคป์ระกอบการกอ่สร้างรฐัสวสัดกิาร ไมว่่าจะเปน็ ภาคบรกิาร สทิธปิระโยชน์

ด้านการเงินและสิ่งของ พร้อมกับความสำ�คัญของมันในด้านต่างๆ ของรัฐสวัสดิการ
• �แสดงใหเ้หน็ถงึสถาปตัยกรรมของรปูแบบรฐัสวสัดกิารทีห่ลากหลาย อาท ิรฐัสวสัดกิาร

แบบเสรี อนุรักษนิยม และสังคมประชาธิปไตย
• �ชี้แจงผลกระทบต่อประชากรในแต่ละสถาปัตยกรรมของรัฐสวัสดิการ

รัฐสวัสดิการเยอรมน:ี 
ไม่ใช่สิ่งตายตัวที่
เปลี่ยนแปลงไม่ได้

การเปรียบเทียบ
กับกรณีต่างประเทศ
เป็นเรื่องสำ�คัญ

บทนี้นำ�เสนอ
องค์ประกอบ
การก่อสร้าง 
สถาปัตยกรรม และ
ผลกระทบ
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4.1 �องค์ประกอบการก่อสร้างและเครื่องมือ
ของรัฐสวัสดิการ

นโยบายทางสังคมครอบคลุมองค์ประกอบและเคร่ืองมือจำ�นวนมาก  วิธีการ
ท่ีเห็นได้ชัดของนโยบายทางสงัคมคอืสทิธปิระโยชนด์า้นการเงนิ กลา่วคอื มี
การให้สิทธิประโยชน์จากการว่างงาน เงินบํานาญ หรือเงินอุดหนุนการเล้ียงดู
บุตรแก่คนว่างงาน คนกินบำ�นาญ และผู้ปกครองบุตร

อย่างไรก็ดี รัฐสวัสดิการยังมีเคร่ืองมืออ่ืนๆ นอกเหนือไปจากสิทธิประโยชน์
ด้านการเงนิหรอืเงนิโอน ยกตัวอยา่งเช่น นโยบายประกนัสขุภาพทำ�ใหม้กีาร
บรกิารทีเ่ขา้ถงึได ้อาทิ การวนิจิฉยัโรคและรักษาโดยแพทย ์นกับำ�บดั หรือ
ผู้ดูแล เช่นเดียวกันกับนโยบายด้านการศึกษา/การฝึกวิชาชีพและนโยบาย
ด้านครอบครวั เช่น การใหก้ารศกึษาแกน่กัเรยีนโดยคร ูการดแูลเดก็ในศนูย์
ดูแลเด็กช่วงกลางวันหรือโรงเรียนอนุบาล

นอกเหนือไปจากสิทธิประโยชน์ด้านการเงินและการบริการแล้ว สิทธิ
ประโยชนใ์นรปูของวัตถสุิง่ของเป็น “องค์ประกอบการกอ่สร้าง” ของนโยบาย
ทางสงัคมทีส่ำ�คัญ  ตวัอยา่งหน่ึงคือ การใหย้ารกัษาโรคภายใตก้รอบนโยบาย
ประกันสุขภาพ

เรายังมสีิง่ทีเ่รยีกว่าเงนิภาษแีละเงนิสมทบในกลอ่งเครือ่งมือของนโยบาย
ทางสังคมอีกด้วย  นอกเหนือจากการช่วยเหลือด้านการเงิน สองส่ิงนี้ยังส่ง
ผลกระทบด้านการกระจายจัดสรรและผลในการขับเคลื่อนนโยบายโดยรวม 
คำ�ถามต่อมาคือเราจะใช้องค์ประกอบการก่อสร้างเหล่านี้ในด้านต่างๆ ของ
รัฐสวัสดิการอย่างไร

องค์ประกอบ: การประกันการว่างงาน
การประกันการว่างงานคือรูปแบบด้ังเดิมของสิทธิประโยชน์ทดแทนรายได้ 

กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ มันทดแทนรายรับและมักจะอยู่ในรูปของสิทธิประโยชน์
ด้านการเงิน

เครื่องมือแรก: สิทธิ
ประโยชน์ด้านการเงิน 
(cash benefit)

เครื่องมือที่สอง: 
การบริการ

เครื่องมือที่สาม: สิทธิ
ประโยชน์วัตถุสิ่งของ 
(in-kind benefit)

ในกล่องเครื่องมือ: 
เงินภาษีและเงินสมทบ 
(tax and contribu-

tion)

สิทธิประโยชน์ด้าน
การเงินแบบดั้งเดิม
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อย่างไรก็ดี เกิดคำ�ถามว่าจะสมเหตุสมผลหรือไม่ท่ีให้การบริการอื่นๆ 
นอกเหนอืไปจากสทิธปิระโยชนเ์งนิทดแทนรายรบัเพือ่ชว่ยใหค้นทีว่า่งงานมี
โอกาสได้รับการจ้างงานมากยิ่งข้ึน  ในหลายประเทศ การจัดการฝึกอบรม
วิชาชีพและการพัฒนาฝีมือในขั้นต่อไปได้กลายมาเป็นส่วนประกอบที่สำ�คัญ
ของการบริการในสำ�นักงานสนับสนุนการจ้างงาน  กระน้ันก็ตาม แต่ละประเทศ
มสีทิธปิระโยชนแ์ละทรพัยากรทีป่ระกอบสร้างเปน็งบประมาณการประกนัการ
ว่างงานแตกต่างกันไปในเชิงคุณภาพ  ด้วยเหตุนี้ เราจึงไม่ควรลดทอนการ
ประกนัการว่างงานใหเ้ปน็แคส่ทิธปิระโยชนด์า้นการเงนิ แตค่วรหมายรวมถึง
การบริการรูปแบบต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการฝึกวิชาชีพหรือการพัฒนาฝีมือข้ัน
ต่อไป (โปรดดูรายละเอียดในบทที่ 7.2)

องค์ประกอบ: เงินบํานาญ
ในอีกด้านหนึ่ง การประกันเงินบํานาญถือว่าเป็นสิทธิประโยชน์ที่อยู่ใน

รูปของเงินในรัฐสวัสดิการเสียส่วนใหญ่  แม้ว่าผู้สูงอายุมีแนวโน้มท่ีจะต้อง
พึ่งพาการบริการด้านสุขภาพและการดูแลมากข้ึน แต่สิ่งเหล่านี้ไม่เป็นส่วน
หนึ่งของระบบประกันเงินบํานาญ

คำ�ถามสำ�คัญเกี่ยวกับระบบเงินบำ�นาญคือเราจะจัดสรรแจกจ่ายกองทุน
ดังกล่าวอย่างไร  ระบบเงินบำ�นาญก่อให้เกิดประโยชน์เหมือนหรือต่างอย่างไร
กับระบบภาษี  อีกท้ังการให้เงินสนับสนุนผู้สูงอายุนิติบุคคลนั้นสำ�คัญมาก
นอ้ยเพยีงใด  สิง่เหลา่นีส้ง่ผลกระทบในดา้นระดบัความเหลือ่มล้ำ�ทางรายได้
ในหมูผู้่รบัเงนิบำ�นาญในแตล่ะประเทศรวมไปถงึระดบัปญัหาความยากจนใน
หมู่ผู้สูงอายุ (โปรดดูรายละเอียดในบทที่ 7.3 ว่าด้วยเงินบำ�นาญ)

องค์ประกอบ: นโยบายประกันสุขภาพ
ในระบบประกันสุขภาพ “เคร่ืองมือ” ทีถู่กนำ�มาใชน้ั้นตรงข้ามกบัในระบบ

เงินบำ�นาญ ในขณะที่อย่างหลังเกี่ยวข้องกับสิทธิประโยชน์ในรูปของเงินสด
เสียส่วนใหญ่ อย่างแรกกลับเกี่ยวข้องกับการอำ�นวยความสะดวกด้านการ
บริการและสิทธิประโยชน์ในรูปของวัตถุสิ่งของ  ในแง่นี้อาจตีความได้ว่า

เป็นประโยชน์เช่น
เดียวกัน: การบริการ
—โปรดดูรายละเอียด
เพิ่มเติมในบทที่ 7.2 
ว่าด้วยการทำ�งาน

สิทธิประโยชน์ด้าน
การเงินแบบดั้งเดิม

คำ�ถามสำ�คัญ: 
จะจัดสรรเงินเหล่านี้
อย่างไร  โปรดดู
รายละเอียดใน
บทที่ 7.3 ว่าด้วย
เงินบำ�นาญ

การจัดสรรสิทธิ
ประโยชน์ทางวัตถุและ
การบริการ: สุขภาพไม่
สามารถซื้อขายกันได้
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สุขภาพเป็นสิ่งที่ซื้อขายกันไม่ได้
ด้วยเหตนุีค้ำ�ถามสำ�คัญเกีย่วกบัระบบประกนัสขุภาพคอื การบริการดา้น

สุขภาพจะได้รับการสนับสนุนทางการเงินอย่างไร และใครควรจะเป็นผู้สนับ​
สนุน  ระบบประกันสุขภาพสาธารณะมักจะถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่าไม่มีประ-
สทิธภิาพ  ในอกีดา้นหนึง่ การแบง่การบรกิารดา้นสขุภาพออกเปน็สว่นของ
ภาครัฐและส่วนของภาคเอกชนอาจนำ�ไปสู่ปัญหาระบบประกันสุขภาพสอง
มาตรฐานได้ (โปรดดูรายละเอียดในบทที่ 7.4 ว่าด้วยการประกันสุขภาพ)

องค์ประกอบ: การศึกษา/การฝึกวิชาชีพ
นโยบายการศึกษา/การฝึกวิชาชีพยังเป็นอีกภาคส่วนหน่ึงท่ีสิทธิประโยชน์

ด้านการเงินไม่ได้มีบทบาทมากนักและส่วนใหญ่อยู่ในรูปของการให้บริการ
คำ�ถามหลกัเกีย่วกบัระบบการศกึษาคอืจะบรหิารจดัการการบรกิารเหลา่

น้ีอย่างไร  มีสิ่งที่เรียกว่าโรงเลี้ยงเด็กของรัฐหรือไม่  โรงเรียนควรแบ่งออก
เปน็ประเภทใดบา้ง  เสน้ทางการศึกษาและการฝึกวชิาชพีมีความยดืหยุน่มาก
น้อยเพียงใด  (โปรดดูรายละเอียดในบทที่ 7.5 ว่าด้วยการศึกษา)

องค์ประกอบ: นโยบายภาษี
รัฐสะสมรายรับผ่านการจัดเก็บภาษีและเงินสมทบอื่นๆ เพื่อนำ�ไปสนับ​

สนุน​ระบบความมั่นคงทางสังคม เป็นต้น  ด้วยเหตุนี้รัฐสวัสดิการที่พัฒนา
อย่างมีคุณภาพจงึจำ�เปน็ต้องมรีายรบัในระดบัทีส่งู  มเีพยีงรฐัสวสัดกิารแบบ
สปาร์ตาเท่านั้นที่อาจจะมีระบบการเก็บภาษีในอัตราที่ต่ำ�ได้  นอกเหนือไป
จากระดับของรายรับแล้ว วิธีการขึ้นภาษีก็เป็นลักษณะที่สำ�คัญ กล่าวคือ
ระบบภาษีท่ีต่างกันย่อมนำ�ไปสู่ผลด้านการจัดสรรกระจาย [ความมั่งคั่ง] ที่
ต่างกันด้วย (โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมในบทที่ 7.1 ว่าด้วยภาษ)ี

เพราะฉะนั้นในทางปฏิบัติแล้วการออกแบบบริหารจัดการนโยบายทาง
สังคมนั้นมีวิธีการหลากหลาย  แม้ว่าจะมีการใช้เครื่องมือและองค์ประกอบ
การก่อสร้างแทบจะทุกชนิด แต่ละประเทศก็มีสถาปัตยกรรมที่แตกต่างกัน 
องค์ประกอบบางอย่างอาจจะมีอย่างดาษด่ืน ในขณะที่องค์ประกอบอื่นๆ มี

คำ�ถามสำ�คัญ: 
จะจัดสรรเงินเหล่านี้
อย่างไร  โปรดดู
รายละเอียดใน
บทที่ 7.4 ว่าด้วย
การประกันสุขภาพ

การจัดสรรด้าน
การบริการ

คำ�ถามสำ�คัญ: 
จะบริหารจัดการ
อย่างไร  โปรดดู
รายละเอียดใน
บทที่ 7.5 ว่าด้วย
การศึกษา

เงินสนับสนุนโดย
รัฐสวัสดิการและ
ผลกระทบด้านการ
จัดสรรกระจาย[ความ
มั่งคั่ง]—โปรดดู
รายละเอียดเพิ่มเติมใน
บทที่ 7.1 ว่าด้วยภาษี

สถาปัตยกรรมประเภท
ต่างๆ มีอะไรบ้าง 
องค์ประกอบของการ
ก่อสร้างประเภทต่างๆ 
มีอะไรบ้าง
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น้อยกว่า  ในบทที่ 7 ของคู่มือเล่มนี้ เราจะสำ�รวจนโยบายทางสังคมในด้าน
ตา่งๆ อยา่งละเอียดอีกทัง้เปรยีบเทียบแบบเฉพาะเจาะจงกบัประเทศอืน่ๆ  ใน
ส่วนของบทนี้ เราจะศึกษาเพียงแค่ความแตกต่างพื้นฐานทั่วไป โดยเร่ิมต้น
จากคำ�ถามว่า สถาปัตยกรรมประเภทต่างๆ นั้นมีอะไรบ้าง

4.2 สถาปัตยกรรมของรัฐสวัสดิการ

การศึกษารัฐสวัสดิการรูปแบบต่างๆ ที่เป็นที่รู้จักอย่างกว้างขวางและมี
อิทธิพลมากทีสุ่ดคอืงานศึกษาของกสุตา เอสปิง แอนเดอร์สนั  ใน ค.ศ. 1990 
แอนเดอรสั์นตพิีมพ์หนังสือช่ือ โลกสามใบของทนุนยิมสวสัดกิาร (The Three 
Worlds of Welfare Capitalism) โดยเขาแบง่ประเภทบรรดาประเทศอตุสาห­
กรรมตะวันตกออกเป็น “โลก” สามใบที่แตกต่างกัน

โลกสามใบหรือสถาปัตยกรรมสามแบบที่ว่านี้ตั้งช่ือตามสถาปนิกผู้
ออกแบบทีม่อีทิธพิลตอ่รปูแบบเฉพาะของรัฐสวสัดกิารน้ันๆ อยา่งมีนยัสำ�คญั 
สถาปนิกเหล่าน้ีหมายถึงบรรดาพรรคการเมืองและขบวนการเคล่ือนไหวท่ีช้ีนำ�
ทิศทางและทำ�ให้รัฐสวัสดิการมีรูปแบบที่เป็นเอกลักษณ์โดดเด่นเฉพาะตัว

กุสตา เอสปิง 
แอนเดอร์สัน (Gøsta 
Esping Andersen): 
โลกสามใบของทุนนิยม
สวัสดิการ

ต้นตอของชื่อเรียก
มาจาก “สถาปนิก” 
เฉพาะบุคคล

กุสตา เอสปิง แอนเดอร์สัน เกิดในประเทศเดนมาร์กเมื่อ ค.ศ. 1947  เขาได้รับการ
ศกึษาในเมอืงโคเปนเฮเกนและเขยีนวทิยานพินธป์รญิญาเอก ณ มหาวทิยาลยัวสิคอน­
ซินแมดิสัน ประเทศสหรัฐอเมริกา หลังจากนั้นเขาเป็นอาจารย์และทำ�วิจัยอยู่ท่ีมหา­
วทิยาลยัฮารเ์วริด์ มหาวทิยาลยัวสิเซนชาฟตเ์ซนทรุม (Wissenschaftszentrum) ใน
เบอรล์นิ มหาวทิยาลยัยโุรป  (European University) ในฟลอเรนซ ์และมหาวทิยาลยั
เทรนโต (Trento)  เขาประจำ�อยูท่ีม่หาวทิยาลยับารเ์ซโลนา่ตัง้แต ่ค.ศ. 2001  นอกจาก
งานเขียนชื่อ โลกสามใบของทุนนิยมสวัสดิการ (ค.ศ. 1990) ผลงานที่โด่งดังอีกสองชิ้น
ของเขาคอื พืน้ฐานทางสงัคมของระบบเศรษฐกจิแบบหลงัอตุสาหกรรม (Social Foun-

dations of Post-industrial Economies ค.ศ. 1998)  และ ทำ�ไมเราจงึจำ�เปน็ตอ้ง
มีรัฐสวัสดิการแบบใหม่ (Why We Need a New Welfare State ค.ศ. 2000)
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แอนเดอร์สันแบ่งโลกรัฐสวัสดิการออกเป็นสามใบอันได้แก่ เสรีนิยม 
อนุรักษนิยม และสังคมประชาธิปไตย  ด้วยเหตุท่ีหลักการพ้ืนฐานของแต่ละโลก
ยังสะท้อนลักษณะทางภูมิศาสตร์ท่ีแตกต่างกัน เราจึงสามารถทำ�ความรู้จักโลก
ท้ังสามใบนีผ้า่นช่ือเรียกทางภมูศิาสตรไ์ด ้กล่าวคอื โลกเสรีนยิมนัน้เชือ่มโยง
กับ “แองโกลแซกซัน (Anglo-Saxon)” ส่วนอนุรักษนิยมอยู่ในพ้ืนที่ “ยุโรป
ภาคพืน้ทวีป (continental)” และโลกสังคมประชาธิปไตยคอื “สแกนดเินเวยี” 
คำ�ถามตอ่มาคอืจะเปรยีบเทยีบสถาปตัยกรรมสามแบบทีต่า่งกนันีไ้ดอ้ยา่งไร

เราจำ�เป็นต้องกำ�หนดเกณฑ์วัดขึ้นมาเพื่อเปรียบเทียบ  เอสปิง แอน­
เดอรส์นัไดต้ั้งเกณฑ์สองเกณฑข์ึน้มา อนัไดแ้ก ่ระดบัของกระบวนการทำ�ให้
ไม่เป็นสินค้า (decommodification) และระดับการแบ่งช่วงชั้นทางสังคม 
(stratification)

“กระบวนการทำ�ให้ไม่เป็นสินค้า (decommodification)” มีที่มาจากคำ�
ว่า “สินค้า (commodity)”  สินค้าในที่นี้หมายถึงแรงงาน  ด้วยเหตุน้ี กระ-
บวนการทำ�ใหไ้มเ่ปน็สนิค้าจงึสะท้อนการดำ�รงชวิีตของบคุคลโดยทีเ่ขาไมต้่อง
พึ่งพาตลาดแรงงาน

ถ้าหากตลาดแรงงานเป็นเพียงช่องทางเดียวในการเล้ียงชีพของบุคคล
หนึ่ง และบีบให้เขาจำ�ต้องรับทำ�งานทุกประเภทโดยไม่คำ�นึงว่ามันจะมีค่า
ตอบแทนที่ต่ำ�เพียงใด ภายใต้สถานการณ์เช่นนี้ กระบวนการทำ�ให้ไม่เป็น
สินค้าอยู่ในระดับต่ำ�  ในทางตรงกันข้าม ถ้าหากว่ารัฐให้สิทธิทางกฎหมาย
ที่เอ้ือให้บุคคลหนึ่งสามารถได้รับการคุ้มครองทางสังคมอย่างรอบด้าน อัน
ส่งผลให้เขาสามารถมีชีวิตในระดับที่ดีพอควรแม้ว่าเขาจะไม่สามารถทำ�งาน
ได้ (ยกตวัอยา่งเช่น เพราะเจบ็ไข้ไดป้ว่ยหรือชราภาพ) หรือไมม่งีานทำ� (ยก
ตวัอยา่งเชน่ เพราะอยูภ่ายใตส้ภาวะทางเศรษฐกจิทีย่ากจน) ภายใตส้ถาน-
การณ์เช่นนี้กระบวนการทำ�ให้ไม่เป็นสินค้าอยู่ในระดับที่สูง

ในทางตรงกนัขา้ม “การแบง่ชว่งชัน้ทางสงัคม” หมายถงึการทีส่งัคมถกู
แบ่งเป็นลำ�ดับช้ันอย่างไม่เท่าเทียม  แนวคิดข้างต้นนี้ใช้ในการศึกษาด้าน
สังคมศาสตร์เพื่ออธิบายและศึกษากลุ่มทางสังคมที่แตกต่างกัน  อน่ึง มีการ
ใช้คำ�ศัพท์ที่แตกต่างกันโดยขึ้นอยู่กับประเด็นที่ต้องการเน้นย้ำ� บางคนใช้

รัฐสวัสดิการ
สามประเภท: เสรีนิยม 
อนุรักษนิยม และสังคม
ประชาธิปไตย

เราจะใช้เกณฑ์วัดอะไร
ในการเปรียบเทียบ

กระบวนการทำ�ให้
ไม่เป็นสินค้า: การ
พึ่งพาตลาดแรงงาน

การแบ่งช่วงชั้นทาง
สังคม: อธิบาย “การ
แบ่งชั้น” ของสังคม
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คำ�ว่าช่วงช้ัน (strata) (ช่วงชัน้ลา่ง กลาง และสงู) บา้งใชค้ำ�วา่ชนชัน้ (class) 
(ชนชัน้แรงงาน ชนชัน้นายทนุ) บา้งใชค้ำ�วา่ภมูหิลงั (milieu) (ภมูหิลงัโปร­
เตสแตนต์เสรี ภูมิหลังสังคมประชาธิปไตย ภูมิหลังคาทอลิก)

งานของเอสปิง แอนเดอร์สัน ไม่ได้มุ่งอธิบายและสำ�รวจภาคส่วนต่างๆ 
ในสงัคมมากนกั หากแตมุ่ง่ศกึษาวา่รัฐสวสัดกิารมีมาตรการรับมอืกบัช่วงชัน้
ทางสงัคมตา่งๆ นีอ้ยา่งไร อกีทัง้คน้หาวา่สถาปตัยกรรมรัฐสวสัดกิารรูปแบบ
ใดทีส่ง่ผลใหเ้กดิการแบง่ช่วงชัน้ทางสงัคมบางประเภทขึน้  เราอาจตัง้คำ�ถาม
ต่อไปว่าโลกสามใบนี้มีลักษณะโดดเด่นอะไรบ้างท่ีเกี่ยวข้องกับกระบวนการ
ทำ�ให้ไม่เป็นสินค้าและการแบ่งช่วงชั้น

รัฐสวัสดิการแบบเสรีนิยม
ในรัฐสวัสดิการแบบเสรีนิยม ตลาดมีบทบาทสำ�คัญอย่างยิ่งยวด  เมื่อ

เปรียบเทียบกับรัฐสวัสดิการรูปแบบอ่ืนๆ สิทธิทางสังคมและการจัดสรรอำ�นวย
ความสะดวกทางสงัคมมกัไมค่อ่ยไดรั้บการพฒันาอยา่งแขง็ขนั  ยิง่ไปกว่านัน้ 
การจัดสรรกระจายความช่วยเหลือทางสังคมมักจะผูกติดกับแบบทดสอบคัด
กรองผู้ด้อยโอกาสที่มีคุณสมบัติตามที่กำ�หนดไว้อย่างเคร่งครัดและบ่อยคร้ัง 
ดว้ยเหตนุีผู้ไ้ดร้บัความช่วยเหลอืทางสงัคมจงึมกัจะรูส้กึถกูตตีราและมสีถานะ
ทางสังคมที่ต่ำ�

เพราะฉะนั้น รัฐจึงทำ�หน้าที่จัดสรรโครงข่ายรองรับความปลอดภัยทาง
สังคมเพียงเท่านั้น สมาชิกในสังคมมีเพียงรายรับที่ตนได้จากตลาดแรงงาน
เป็นแหล่งที่พึ่งหลัก  ดังนั้นระดับของกระบวนการทำ�ให้ไม่เป็นสินค้าจึงต่ำ� 
เงินทุนสนับสนุนการจัดสรรอำ�นวยความช่วยเหลือทางสังคมมาจากเงินภาษี 
ภายใต้ระบบเช่นนี้ มักแทบไม่มีการให้สิทธิประโยชน์เป็นรายบุคคลในฐานะ
สิทธิที่พึงได้  ด้วยเหตุที่ไม่มีการจัดสรรความช่วยเหลือผ่านเงินสมทบอื่นๆ 
ระดับของการให้ความมั่นคงทางสังคมในระบบนี้จึงเหมือนกันหมด (อัตรา
เดียวกัน—uniform rate)

รฐัสวัสดกิารชนดินีไ้มค่ำ�นงึถึงความแตกตา่งดา้นอาชพีและระดบัรายไดท้ี่
แตล่ะคนม ี อยา่งไรกด็ ี เนือ่งจากการใหค้วามม่ันคงทางสงัคมอยู่ในระดบัขัน้

จุดยืนที่มั่นคงใน
ระบบตลาด

รัฐ: รับผิดชอบเพียงแค่
โครงข่ายรองรับความ
ปลอดภัยทางสังคม

การกระจายจัดสรร​
[ความมั่งคั่ง]โดยรัฐ
ไม่คำ�นึงถึงความ
แตกต่างด้านรายได้
และอาชีพ—แต่มักจะ
ถูกเสริมด้วยความ
ช่วยเหลือภาคเอกชน
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ต่ำ�และเป้าหมายหลักคือการป้องกันความยากจน ใครก็ตามที่มีกำ�ลังทรัพย์
มากพอจึงหันไปพึ่งพาผู้ช่วยเหลือภาคเอกชน (ยกตัวอย่างเช่น ประกันเงิน
บำ�นาญเอกชน โรงเรยีนเอกชน)  ผลกระทบทางออ้มทีต่ามมาคอื รฐัสวสัด-ิ
การแบบเสรีนิยมมักนำ�ไปสู่การแบ่งช่องว่างทางช่วงช้ันระหว่างคนรวยและ
คนจน  สหรฐัอเมรกิา สหราชอาณาจกัร และออสเตรเลยีถอืเปน็ตวัอยา่งหลกั
ที่สะท้อนรัฐสวัสดิการแบบเสรีนิยม

ลักษณะโดดเด่นหลักๆ ของรัฐสวัสดิการแบบเสรีนิยม
• �สิทธปิระโยชนด์า้นการเงนิมอีตัราเดยีวและอยู่ในระดบัต่ำ�ในเชงิเปรียบ

เทียบ
• แหล่งเงินทุนสนับสนุนมาจากภาษี
• ระดับกระบวนการทำ�ให้ไม่เป็นสินค้าต่ำ�
• แบ่งแยกช่วงชั้นผ่านประกันและบริการภาคเอกชน

รัฐสวัสดิการแบบอนุรักษนิยม
บ่อยครั้ง เอสปิง แอนเดอร์สัน เรียกรัฐสวัสดิการแบบอนุรักษนิยมว่า 

รัฐสวัสดิการแบบบรรษัท (corporatist welfare state)
1 ​ ในขณะที่แนวคิด

แบบบรรษัทนิยมสืบสานวิถีปฏิบัติของฐานันดร (ทางสังคม) ที่ต่างกัน รัฐ
สวสัดิการแบบอนรุกัษนยิมกเ็ช่นเดยีวกนั มนัแบง่แยกความแตกตา่งระหวา่ง
กลุ่มคนในแต่ละอาชีพ

ในเยอรมนี กฎหมายข้าราชการพลเรือน (civil service law) ซ่ึงมาพร้อม
กับอภิสิทธิ์ต่างๆ เป็นตัวอย่างหนึ่งที่ดีที่สุด  หลักการดังกล่าวยังถูกนำ�ไปใช้
กับวิชาชีพอื่นๆ อีกด้วย เช่น ที่ปรึกษาด้านภาษี ทนาย พนักงานทำ�สัญญา
จดทะเบียน สัตวแพทย์ เภสัชกร และนักบัญชี ผู้ประกอบวิชาชีพเหล่านี้มี

1  �บรรษัทนิยม (corporatism) มีรากศัพท์มาจากคำ�ในภาษาละตินว่า “corporatio” ซึ่งหมาย​
ความวา่ “นติบิคุคล/บรรษทั (corporation)”  แกน่สำ�คัญของบรรษัทนยิมคือ รูปแบบสังคมซึง่
มกีารขบัเคลือ่นดว้ยกระบวนการเจรจาต่อรองแบบรว่มมือกนัระหวา่งกลุ่มทางสังคมทีแ่ตกต่าง
กัน เช่น ระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง เป็นหลัก

รัฐสวัสดิการที่
สอดคล้องตามสถานะ
ทางสังคม

ตัวอย่าง: กฎหมาย
ข้าราชการพลเรือน
เยอรมัน
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สิทธิเข้าถึงแผนเงินบำ�นาญวิชาชีพซ่ึงให้สิทธิประโยชน์ต่างๆ รวมไปถึงการ
ประกนัเงนิบำ�นาญ  ใครกต็ามทีเ่ปน็สมาชกิสมาคมวชิาชพีทีเ่กีย่วข้องขา้งตน้
จะได้สิทธิเป็นสมาชิกในโครงการประกันเงินบำ�นาญไปด้วย

ด้วยเหตุนี้ มีคนบางกลุ่มท่ีไม่ถูกนับรวมให้เป็นส่วนหน่ึงของประกันเงิน
บำ�นาญตามกฎหมาย อนัไดแ้ก ่คนทำ�งานอสิระ และสมาชกิกลุม่วชิาชพีขา้ง
ต้นที่มีสถานะเป็นลูกจ้าง  ในประเทศอื่นๆ ที่เป็นรัฐสวัสดิการแบบอนุรักษ-
นิยม อาทิ อิตาลีและฝรั่งเศส มีความแตกต่างด้านสิทธิประโยชน์ตามอาชีพ
ที่ต่างกันในแง่ของประกันการว่างงาน

เราสามารถทำ�ความเข้าใจหลักการแบบอนุรักษนิยมผ่านแผนประกัน
ตา่งๆ ทีถ่กูระบตุามกฎหมาย แม้วา่แผนประกนัเหลา่นีจ้ะไมไ่ดแ้ยกแยะความ
แตกต่างระหว่างกลุ่มวิชาชีพที่ต่างกัน ทั้งนี้เพราะรัฐสวัสดิการชนิดนี้มักมี
แหล่งเงินทุนมาจากเงินสมทบ  บนหลักการว่าด้วยความเท่ากัน (สิ่งที่ได้รับ
ต้องเชื่อมโยงกับเงินสมทบที่แต่ละคนเคยมีส่วนอุทิศให)้ ระดับการให้ความ
ช่วยเหลือทางสังคมที่แต่ละคนได้รับ (ประกันว่างงาน เงินบำ�นาญ) สะท้อน
ระดับรายรับที่เขาเคยมีก่อนหน้านี้

อีกนัยหน่ึง การจัดสรรช่วยเหลอืทางสงัคมโดยรฐั “อนรุกัษ์ไวซ้ึง่” สถานะ
เดิมก่อนหนา้น้ี  โดยปกตแิลว้ ความชว่ยเหลอืนีถ้อืวา่มากกวา่ในรฐัสวสัดกิาร
แบบเสรีนิยม ทว่ามันไม่ได้มีอยู่ในอัตราเดียวกันและมีสำ�หรับทุกคน

ในรัฐสวัสดิการอนุรักษนิยมแทบทั้งหมด เงินทุนช่วยเหลือที่มาจากเงิน
สมทบจะมีเพดานการประเมิน (ในระดับท่ีต่างกันไป) กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ 
ระดับของรายได้สอดคล้องกับการจ่ายเงินสมทบ  นี่เป็นอีกต้นเหตุหนึ่งที่นำ�
ไปสู่การปฏิบัติท่ีไม่เท่าเทียมเพราะในหลายกรณี เพดานการประเมินเช่ือมโยง
กับความแตกต่างระหว่างการประกันตามกฎหมายและภาคเอกชน (ในเยอรมนี 
ตัวอย่างที่ชัดเจนคือกรณีประกันสุขภาพ—โปรดดูบทที่ 7.1 ว่าด้วยภาษ)ี

สุดทา้ยแลว้ สถาปตัยกรรมรฐัสวสัดกิารแบบอนรุกัษนยิมยังมคุีณลกัษณะ
เด่นอีกประการหน่ึง ซ่ึงร่องรอยของมันยังพอมีอยู่ให้เราทำ�ความเข้าใจได้แม้ว่า
จะเลอืนหายไปบ้างในทศวรรษทีผ่า่นมา กลา่วคอื รฐัสวสัดิการแบบอนรุกัษ-
นิยมต่างไปจากรูปแบบอื่นๆ โดยมีทิศทางที่เอื้อต่อคนเลี้ยงชีพโสดเพศชาย

แหล่งเงินทุนมาจาก
เงินสมทบ

ระดับความช่วยเหลือ 
“อนุรักษ์ไว้ซึ่ง” สถานะ
เดิมก่อนหน้านี้

ความเหลื่อมล้ำ�อัน
เนื่องมาจากเพดานการ
ประเมิน (assessment 
ceiling)

ทิศทางที่เอื้อต่อคน
เลี้ยงชีพโสดเพศชาย
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แรงจงูใจดา้นภาษ ี (การแถลงภาษคูีส่มรส) การขาดโครงสร้างพืน้ฐานไม่
วา่จะเปน็ศนูยรั์บเลีย้งเดก็เวลากลางวัน และงานนอกเวลาทีมี่นอ้ย รวมไปถงึ
ความไม่คุ้นเคยกับวิถีชีวิตของคุณแม่ท่ีต้องทำ�งาน ส่ิงเหล่าน้ีสะท้อนความจริง
ทีว่า่รฐัสวสัดิการแบบอนรุกัษนิยมประสบปญัหาอตัราการจ้างงานในหมูผู่ห้ญงิ
ในระดับที่ต่ำ� ต่ำ�กว่าในรัฐสวัสดิการแบบเสรีนิยมหรือสังคมประชาธิปไตย

ในรฐัสวัสดกิารแบบอนรุกัษนยิมจงึมกีารแบง่ชว่งชัน้ทีฝ่งัรากลกึมากกวา่ 
และทับซ้อนกับเส้นแบ่งความแตกต่างหลายเส้น อาทิ กลุ่มวิชาชีพ รายได้ 
และเพศสภาพ  เยอรมนี ฝร่ังเศส ออสเตรีย และเบลเย่ียมถือเป็นภาพสะท้อน
ของรัฐสวัสดิการรูปแบบนี้

ลักษณะโดดเด่นหลักของรัฐสวัสดิการแบบอนุรักษนิยม
• สิทธิประโยชน์ด้านการเงินขึ้นอยู่กับรายรับก่อนหน้านี้
• การบริการสาธารณะด้อยพัฒนา
• แหล่งเงินทุนสนับสนุนมีเงินสมทบเป็นฐานสำ�คัญ
• การแบ่งช่วงชั้นชัดเจนตามกลุ่มอาชีพ รายรับ และเพศสภาพ

รัฐสวัสดิการแบบสังคมประชาธิปไตย
สถาปัตยกรรมรัฐสวัสดิการแบบสังคมประชาธิปไตยนั้นเหมือนกับแบบ

เสรีนิยมในแง่ของแหล่งเงินสนับสนุนซ่ึงมาจากการเก็บภาษีเป็นส่วนใหญ่
มากกว่าเงินสมทบ  ทว่าในเรื่องของการจัดสรรให้ความช่วยเหลือ มีความ
แตกต่างสามด้านที่ควรเน้นย้ำ�ในที่นี้

ประการแรก การจัดสรรสวัสดิการในรัฐสวัสดิการสังคมประชาธิปไตยมี
แนวโน้มที่จะสูงกว่าในประเทศเสรีนิยมอื่นๆ

ประการที่สอง ตรงกันข้ามกับรัฐสวัสดิการแบบอนุรักษนิยม ระดับการ
จดัสรรใหค้วามช่วยเหลือมแีนวโน้มท่ีจะเหมือนกนัสำ�หรับผู้รับทีมี่ระดบัรายรับ
ต่างกัน  สาเหตุที่สำ�คัญคือการจัดสรรช่วยเหลือทางสังคมหลายอย่าง อาทิ 
สิทธิประโยชน์จากการว่างงาน มาจากการเก็บภาษี

ประการที่สามซ่ึงอาจจะถือได้ว่าเป็นข้อแตกต่างที่สำ�คัญที่สุดคือ การ
บรกิารภาครัฐแบบถว้นหนา้ (universal state service) (กลา่วอกีนยัหนึง่คอื 

ผลกระทบ: อัตราการ
จ้างงานที่ต่ำ�ในหมู่
ผู้หญิง

การแบ่งช่วงชั้น
หลากหลายมิติ

เงินสนับสนุนมาจาก
ภาษีเช่นเดียวกัน

การจัดสรรให้ความ
ช่วยเหลือในระดับที่สูง

การจัดสรรกระจาย
ระดับสิทธิประโยชน์
ที่เท่าเทียมกันมากกว่า

รัฐ[บริการ]ถ้วนหน้า
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ทกุคนสามารถเขา้ถงึการบริการตา่งๆ ไดโ้ดยทีไ่มต่อ้งมเีงือ่นไขดา้นเงนิสมทบ
หรือมีเพียงขั้นต่ำ�) สิ่งนี้ถือได้ว่าเป็นเสาหลักของสถาปัตยกรรมแบบสังคม
ประชาธิปไตย รัฐเหล่านี้มีโครงข่ายการบริการภาครัฐหรือเทศบาลที่พัฒนา
เป็นอย่างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องการเลี้ยงดูเด็กและการดูแลอื่นๆ

ลกัษณะประการทีส่ามนีส้ง่ผลกระทบในวงกวา้งและรอบดา้น  อนัดบัแรก 
ชีวิตการทำ�งานและชีวิตครอบครัวสามารถไปด้วยกันได้อย่างม่ันคง โดยเฉพาะ
ในหมู่ผูห้ญงิ ทัง้น้ีเพราะรฐัมโีครงสรา้งพืน้ฐานเกีย่วกบัการเลีย้งดเูดก็และการ
ดแูลอืน่ๆ ที่พึง่พาไดแ้ละมีคณุภาพ  มาตรฐานที่สงูในดา้นนีไ้ม่เพียงสง่ผลให้
อัตราการจ้างงานในหมู่ผู้หญิงสูงกว่ากรณีอ่ืนๆ แต่ยังส่งผลมากกว่าน้ันอีกด้วย

เมื่อเทียบกับกรณีอื่นๆ รัฐยังจ้างงานคนจำ�นวนมากกว่า  การจ้างงาน
ภาครัฐในประเทศที่มีลักษณะโน้มเอียงไปทางสังคมประชาธิปไตยจึงอยู่ใน
ระดบัสงูกว่า  ดว้ยเหตนุี ้ รัฐจงึอยู่ในตำ�แหนง่ทีส่ามารถใชอ้ำ�นาจโดยตรงเพ่ือ
จดัการกบัสถานการณก์ารจา้งงาน รวมไปถึงคณุภาพของการเล้ียงดเูดก็และ
การดูแลอื่นๆ  ในขณะเดียวกัน เนื่องจากทุกคนสามารถเข้าถึงการบริการ
ภาครัฐได้หมด อัตราความยากจนในหมู่คุณพ่อคุณแม่เลี้ยงเดี่ยวจึงต่ำ�กว่า
กรณีอื่นๆ มาก

การบริการทางสังคมที่รอบด้านและการจ่ายเงินในอัตราเดียวกันหมาย​
ความว่าระดับของการทำ�ให้ไม่เป็นสินค้าในรัฐสวัสดิการแบบสุดท้ายนั้นสูง
มากทีสุ่ด ในขณะท่ีการแบง่ชว่งชัน้ทางสงัคมนัน้มีอย่างจำ�กดั  ประเทศหลักๆ 
ที่นำ�แนวทางสถาปัตยกรรมข้างต้นไปปฏิบัติจริง ได้แก่ สวีเดน เดนมาร์ก 
และนอร์เวย์ กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ประเทศในกลุ่มสแกนดิเนเวีย

ลักษณะโดดเด่นหลักๆ ของรัฐสวัสดิการแบบสังคมประชาธิปไตย
• การบริการเป็นองค์ประกอบสำ�คัญของนโยบายทางสังคม
• สิทธิประโยชน์ทางการเงินมีอัตราเดียวกัน
• แหล่งเงินสนับสนุนมาจากการเก็บภาษีในอัตราที่สูง
• ระดับกระบวนการทำ�ให้ไม่เป็นสินค้าสูง
• ความเท่าเทียมทางรายได้สูงและการแบ่งช่วงชั้นต่ำ�

การพยายามประสาน
ชีวิตการทำ�งานและ
ชีวิตครอบครัวที่ดีกว่า
—อัตราการจ้างงาน
ของผู้หญิงที่สูงขึ้น

รัฐมีบทบาทเป็น
นายจ้างเสียมากกว่า 
ซึ่งส่งผลดี

สแกนดิเนเวีย: การ
ทำ�ให้ไม่เป็นสินค้าสูง 
การแบ่งช่วงชั้นต่ำ�
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4.3 ผลกระทบของสถาปัตยกรรมรัฐสวัสดิการแต่ละแบบ

แม้ว่าจะไม่มีประเทศใดในโลกนี้ที่สะท้อนรูปแบบรัฐสวัสดิการสามชนิด
ข้างต้นได้อย่างสมบูรณ์ แต่เราสามารถแบ่งประเภทประเทศส่วนใหญ่อย่าง
ชัดเจนโดยนำ�ไปเชื่อมโยงกับหลักการพ้ืนฐานหนึ่งในหลักการสามประการที่
ได้กล่าวไป  ดังที่ปรากฏอย่างชัดเจนในแต่ละประเด็น จะเห็นได้ว่าวิธีการ
ก่อสร้างรัฐสวัสดิการที่ต่างกันย่อมนำ�ไปสู่ผลกระทบที่ต่างกันด้วย

ลักษณะโดดเด่นของสถาปัตยกรรมรัฐสวัสดิการสามแบบ

เสรีนิยม อนุรักษนิยม สังคมประชาธิปไตย

การทำ�ให้ไม่เป็น
สินค้า

ต่ำ� กลาง สูง

การแบ่งช่วงชั้น ปานกลาง เข้มข้น อ่อน

อัตราความยากจน สูง กลาง ต่ำ�

อัตราการจ้างงาน
ของผู้หญิง

กลาง ต่ำ� สูง

การจ้างงานภาครัฐ ต่ำ� กลาง สูง

ภาษี ต่ำ� กลาง สูง

เงินสมทบ ต่ำ� สูง ต่ำ�

ความแตกต่างในด้านผลกระทบนั้นประจักษ์ชัดเจนเมื่อเรานำ�ทั้งสาม
รูปแบบมาเปรียบเทียบกัน ยกตัวอย่างเช่น ในประเทศแถบสแกนดิเนเวีย

รัฐสวัสดิการแบบสังคม
ประชาธิปไตยล้ำ�หน้า
รูปแบบที่เหลืออื่นๆ
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ที่มีลักษณะโน้มเอียงไปยังสังคมประชาธิปไตย อัตราความยากจนจะต่ำ�กว่า
ประเทศอนุรักษนิยมและเสรีนิยม  ประเทศสังคมประชาธิปไตยมีอัตราการ
จ้างงานผู้หญิงท่ีสูงท่ีสุด  ผลสำ�เร็จเหล่าน้ีเกิดข้ึนได้เพราะการจัดสรรช่วยเหลือ
ทางสงัคมซึง่ในหลายพืน้ทีน่ัน้ไม่ไดอ้ยูใ่นรูปแบบเม็ดเงนิเทา่นัน้แตร่วมถึงการ
บรกิารดว้ย  เช่นเดยีวกนั การจา้งงานภาครัฐในหมูป่ระเทศเหลา่นีก้ถื็อวา่อยู่
ในสัดส่วนที่สูงเมื่อเทียบกับประเทศยุโรปภาคพื้นทวีปอื่นๆ

เปน็เรือ่งธรรมดาทีโ่ครงสร้างท่ีส่งผลล้ำ�หนา้นีไ้มไ่ดเ้กดิขึน้โดยไมม่ต้ีนทนุ 
แหล่งเงินทุนหลักๆ น้ันคือการเก็บภาษี ในขณะที่เงินสมทบอื่นๆ ที่เอื้อต่อ
ความมัน่คงทางสงัคมนัน้มบีทบาทรอง  ดงันัน้ ภาระการจา่ยภาษใีนประเทศ
สงัคมประชาธปิไตยจงึหนกักว่าในประเทศเสรนียิมและอนรัุกษนยิม  อยา่งไร
ก็ดี มันไม่ได้ส่งผลเสียต่อศักยภาพทางเศรษฐกิจ ซึ่งเป็นข้อกล่าวหาที่ฝ่าย
เสรีนิยมและอนุรักษนิยมไม่เคยเบื่อที่จะยกขึ้นมา

อันที่จริงแล้ว ยังไม่มีใครสามารถแสดงให้เห็นอย่างชัดเจนเป็นรูปธรรม
ว่า การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศและภาระภาษีมีความสัมพันธ์

แหล่งเงินทุนจากภาษี

ค่าใช้จ่ายทางสังคม
ที่ยังผลระยะยาว

รูปที ่4: ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสวัสดิการแบบป้องกันและรัฐสวัสดิการแบบแก้ไขเยียวยา 
(หรือ “ปลายท่อ”)

รัฐสวัสดิการแบบป้องกัน: 
พยายามป้องกันยับย้ังความยาก
ลําบากต้ังแต่แรกเร่ิม ยกตัวอย่าง
เช่น ป้องกันผ่านการให้การศึกษา
ท่ีดี การประกันสุขภาพ และ
นโยบายตลาดแรงงานเชิงรุก

รัฐสวัสดิการแบบแก้ไขเยียวยา:  
คุ้มครองชีวิตให้พ้นจากความเส่ียง
และความไม่แน่นอน และเติมเต็ม
รัฐสวัสดิการแบบป้องกัน

อิสรภาพ
ท่ีเท่าเทียม

การ
ศึกษ

า การทํางาน
สุขภาพ

บําเหน็จบํานาญ
ช่วยดูแล

ภา
ษี
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เชิงลบต่อกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เราสามารถคาดการณ์ได้ว่าการทุ่มค่าใช้
จ่ายไปยังการเลี้ยงเด็กและการศึกษา รวมไปถึงหลักสูตรการฝึกและพัฒนา
ทักษะฝีมืออย่างเข้มข้นส่งผลดีในระยะกลางและระยะยาวมากกว่าผลอันเกิด
จากการลดภาษี  การบริการทางสังคมที่มีคุณภาพสูงและทุกคนสามารถเข้า
ถึงได้หมายความว่าสุดท้ายแล้วจะมีคนจำ�นวนน้อยกว่าอย่างเห็นได้ชัดที่จะ
ตกอยู่ในสภาวะพึ่งพารัฐ  ด้วยเหตุนี้ รัฐสวัสดิการแบบสังคมประชาธิปไตย
จึงเป็นรัฐสวัสดิการแบบป้องกัน (preventive welfare state)

โดยภาพรวม ในรฐัสวัสดกิารแบบสงัคมประชาธิปไตยมีการยกระดบัจาก
ช่วงช้ันสังคมหน่ึงไปสู่อีกช่วงช้ันหน่ึงบ่อยคร้ังกว่า  นอกจากน้ี ในประเทศกลุ่ม
สแกนดิเนเวีย แม้แต่เด็กที่มีภูมิหลังทางครอบครัวที่เสียเปรียบก็สามารถได้
รบัการศกึษาทีม่คุีณภาพเหมาะสม ดว้ยเหตนุีพ้วกเขาจงึสามารถใชศ้กัยภาพ
ของตนเองในแบบที่เด็กในประเทศอย่างเยอรมนีไม่มีโอกาส

เหนือส่ิงอ่ืนใด การศึกษาด้อยคุณภาพมักเกี่ยวพันกับสภาวะสุ่มเสี่ยง
อย่างร้ายแรงต่อการว่างงาน  ผลกระทบที่ตามมาในภายหลังคือสิทธิในเงิน
บำ�นาญที่ไม่เพียงพอ  ในแง่นี้ รัฐสวัสดิการท่ีครอบคลุมหลากมิติอย่างแบบ
สงัคมประชาธปิไตยจงึมสีว่นทำ�ใหร้ะบบเศรษฐกจิของประเทศเขม้แขง็ขึน้ดว้ย 
ไม่ใช่เรื่องที่เป็นไปไม่ได้ที่เราจะมีสังคมที่มอบโอกาสให้แก่ทุกคน ทำ�ให้ทุก
คนเข้าถึงส่ิงของและบริการที่จำ�เป็น เล่ียงสภาวะความเหล่ือมล้ำ�ทางรายได้ 
และมีระบบเศรษฐกจิทีม่พีลวัต สิง่เหลา่นีจ้ะเปน็ไปไมไ่ดเ้ลยถา้เราไมม่รีฐัทีม่ี
บทบาทอย่างแข็งขัน  อย่างไรก็ตาม จำ�เป็นต้องกล่าวในที่นี้ว่านับตั้งแต่ช่วง
ทศวรรษ 1980 รัฐสวัสดิการทุกประเภทตกอยู่ภายใต้กระบวนการเปิดเสรี 
ในขณะทีม่นัไมไ่ด้ส่งผลกระทบมากนกัในดา้นทีเ่กีย่วกบัระดบัการจา่ยเงนิและ
บรกิารด้านความมัน่คงทางสงัคม ผลจากการเปิดเสรีทีช่ดัเจนสะทอ้นออกมา
ในรูปของกระบวนการทำ�ให้เป็นเอกชน ผลกระทบต่อภาคบริการเพ่ือประโยชน์
ส่วนรวมและโครงสร้างพื้นฐาน (ดู Höpner/Petring/Seikel/Werner 2001)

การเปลี่ยนสถานภาพ
ทางสังคมสูง

รัฐสวัสดิการแบบ
ป้องกันทำ�ให้ทั้งหมดนี้
เป็นไปได้
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สำ�หรับสังคมประชาธิปไตยแล้ว เน้ือหาท่ีกล่าวมาท้ังหมดมีความหมายว่าอย่างไร
• �รัฐสวัสดิการแบบอนุรักษนิยมและเสรีนิยมไม่สามารถประกันอิสรภาพที่เท่าเทียมและ

การมีส่วนร่วมในระดับที่เพียงพอต่อพลเมืองได้
• �รัฐสวัสดิการแบบสังคมประชาธิปไตยรับมือกับข้อท้าทายเหล่านี้ได้ดีกว่าและพึ่งพาได้

มากกว่า สาเหตุหลักเพราะการมีโครงสร้างพื้นฐานที่พัฒนาเป็นอย่างดี
• �การจ่ายเงินภาครัฐเพื่อสิทธิประโยชน์ทางสังคมไม่ใช่จุดอ่อนทางเศรษฐกิจสำ�หรับ

ประเทศรัฐสวัสดิการสังคมประชาธิปไตย  ในทางตรงกันข้าม ประเทศเหล่านี้มีระบบ
เศรษฐกิจที่จัดได้ว่ามีพลวัตมากกว่า

เช่นเดียวกับการเปรียบเทียบสถาปัตยกรรมรัฐสวัสดิการที่ต่างกัน ยังมีการเปรียบเทียบ
ระบบทุนนิยมหลากหลายชนิดอีกด้วย ยกตัวอย่างเช่น ทุนนิยมแบบประสานสอด​
คล้อง (coordinated) และ ไม่ประสานสอดคล้อง (uncoordinated) ​ ท้ังสอง
ประเภทนีต้า่งกันในประเดน็เรือ่งการสนบัสนนุธรุกจิดา้นการเงนิ การบรหิารจดัการความ
สัมพันธ์กับแรงงาน ระบบโรงเรียนและการฝึกวิชาชีพ รวมไปถึงความสัมพันธ์ระหว่าง
ธุรกิจ (ดู คู่มือเล่มที่ 2 Economics and Social Democracy บทที่ 3.2 )

รัฐสวัสดิการแบบป้องกัน
มัทเทียส แพลตเช็ก (Matthias Platzeck)

“เมือ่ไมน่านมานี ้ประเดน็ปญัหา ‘เกา่ๆ’  เรือ่งความยากจนและการว่างงาน
ได้ผสมโรงทวีความรุนแรงข้ึน ซึ่งเป็นผลมาจากพัฒนาการท่ีไม่พึงปรารถนา
หลายดา้น  ปรากฏการณท์ีเ่ราสามารถเหน็อยา่งชดัเจนคอืความลม้เหลวไมเ่ปน็
ทา่ของการศกึษาและการฝกึวชิาชพี การเพิม่ขึน้ของภาวะขาดสารอาหารทีเ่ปน็
ประโยชน ์อนันำ�ไปสูโ่รคภยัไขเ้จ็บในสงัคมอารยะ เชน่ โรคอว้นและเบาหวาน 
ปญัหาการเสพตดิและความเส่ือมโทรมทางกายภาพกอ่นวยัอนัควรทีป่อ้งกนัได ้
แนวโนม้ทีส่งูขึน้ของการกดีกนัทางสังคมทีก่ระทำ�ตอ่กลุม่ผูอ้พยพบางกลุม่ และ
สภาวะขาดความกระตือรือร้นอีกท้ังบรรยากาศแห่งความหมดหวังไร้กำ�ลังท่ี
อบอวลอย่างกว้างขวาง  นอกจากนี้ พัฒนาการที่ไม่พึงปรารถนาเหล่านี้ยังส่ง
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เสริมสอดรับซึ่งกันและกัน […]

วงจรอุบาทว์ทางสังคมจึงเกิดข้ึน  วงจรน้ีประกอบไปด้วยปัญหาความยากจน 
การขาดการศึกษา/ทักษะวิชาชีพ ความตีบตันของโอกาสในการจ้างงาน การ
ใช้ชีวิตเป็นผู้รับสิทธิประโยชน์ [จากรัฐ] และขาดแรงบันดาลใจเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ 
ปัจจัยเหล่านี้กลับมาลดทอนโอกาสของปัจเจกในการกลับมากำ�หนดตนเองได้
อีกคร้ัง  การขาดเงินหรือว่างงานช่ัวคราวไม่จำ�เป็นจะต้องกลายมาเป็นภัยคุกคาม
สำ�คัญต่อชีวิตดังที่ชาวเยอรมันหลายคนกำ�ลังประสบในปัจจุบัน กล่าวอีกนัย
หนึง่คอื ‘เคยจนครัง้หนึง่’ ไมไ่ดห้มายถงึ ‘จนตลอดไป’ หรอื ‘เคยวา่งงานครัง้
หนึ่ง’ หมายถึง ‘ว่างงานตลอดกาล’  อย่างไรก็ดี ในเยอรมนีกลับมีความกลัว
ที่จะต้องเผชิญปัญหาดังกล่าวในวงกว้างท่ามกลางสังคมของพวกเรา

เปน็ทีป่ระจกัษ์ชดัวา่รฐัสวสัดกิารแบบแกไ้ขเยียวยาไมส่ามารถบรรเทาความ
กลวัขา้งตน้ได ้ ปญัหาเหลา่นีท้ำ�ใหม้นัเสือ่มเสยีชือ่เสยีง  นีเ่ปน็เหตผุลทีท่ำ�ให้
รัฐสวัสดิการแบบป้องกันที่เน้นคุณภาพการศึกษา/ฝึกวิชาชีพระดับสูงและการ
ประกันสุขภาพเชิงป้องกันถูกต้องมาตั้งแต่แรกเริ่ม  มันส่งเสริมโอกาสของการ
จ้างงานและป้องกันความยากจน  ใครก็ตามในเยอรมนีที่อยากจะพึ่งบำ�เหน็จ
บำ�นาญในอีกไม่ก่ีทศวรรษข้างหน้าจำ�เป็นต้องหันมาสนใจการใช้ตัวแบบรัฐ­
สวัสดิการแบบป้องกันอย่างเร่งด่วนและหลีกเลี่ยงไม่ได้  รัฐสวัสดิการแบบ
ปอ้งกนัและเศรษฐกจิทีท่ำ�งานไดร้าบรืน่เปน็สองดา้นของเหรยีญเดยีวกนั  ภาย
ใตส้ถานการณใ์นศตวรรษที ่21 ใครกต็ามทีป่รารถนาความเจรญิทางเศรษฐกจิ
จำ�ต้องสนับสนุนรัฐสวัสดิการที่ลงทุนกับประชากรและโครงสร้างพื้นฐานทาง
สงัคมอยา่งเปน็ระบบ...  [รฐัสวสัดกิารแบบปอ้งกนั] จงึไมใ่ชก่ารละทิง้ไมแ่ยแส
ประเด็นเร่ืองความมั่นคงและการมีส่วนร่วม หากแต่มุ่งสร้างเงื่อนไขท่ีจำ�เป็น
เพื่อเอ้ือให้ทุกคนมีความมั่นคงและสามารถมีส่วนร่วมได้ในอนาคต  ไม่ต้อง
สงสัยว่ารัฐสวัสดิการแบบป้องกันถือเป็นโครงการท่ีทะเยอทะยาน เราไม่สามารถ
ทำ�ใหมั้นเปน็จรงิไดใ้นชัว่ขา้มคนื และดว้ยเหตนุี ้การมุง่หนา้ไปตามแนวทางที่
วา่นีอ้ยา่งมุง่มัน่จงึเปน็หนึง่ในพนัธกจิทีส่ำ�คญัทีส่ดุทีส่งัคมประชาธิปไตยเผชญิ
อยู่ในปัจจุบัน” (Platzeck 2007: 229–232)
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บทที่ 5 ข้อท้าทายที่รัฐสวัสดิการกำ�ลังเผชิญ

ถ้าหากคำ�พูดของวูล์ฟกัง เทียร์ซ (Wolfgang Thierse) ข้างต้นนั้นถูกต้อง 
คำ�ถามคือมีอะไรบ้างในสภาวการณ์ตอนนี้ที่แตกต่างไปจาก “ในอดีตยุค
สหพันธ์สาธารณรัฐ”  อะไรคือเหตุผลที่ทำ�ให้การจัดสรรกระจายทรัพยากร
และความมั่งคั่งไม่สามารถเกิดขึ้นพร้อมกับการเจริญเติบโตอีกต่อไป 
นโยบายทางสังคมในปัจจุบันกำ�ลังเผชิญกับพันธกิจที่ต่างจากอดีตภายใต้
เงื่อนไขใด

การเปลี่ยนแปลงท่ีสำ�คัญท่ีสุดเกี่ยวข้องกับพัฒนาการสี่อย่างอันได้แก่ 
โลกาภิวัตน์ การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างเศรษฐกิจและการทำ�งาน การ
เปลีย่นแปลงดา้นประชากร และการเปลีย่นแปลงทางสงัคม  พฒันาการเหลา่
นี้มักถูกยกขึ้นมาวิพากษ์วิจารณ์รัฐสวัสดิการโดยรวม แทนการโจมตีเฉพาะ
บางแง่มุม

ประเด็นหลักในบทนี้:
• �ระบุและแบ่งประเภทข้อวิพากษ์วิจารณ์ต่อรัฐสวัสดิการที่พบเห็นอยู่บ่อยครั้ง
• �อภิปรายข้อท้าทายที่รัฐสวัสดิการกำ�ลังเผชิญจริงอันได้แก่ โลกาภิวัตน์ การเปลี่ยน​

แปลงเชิงโครงสร้างในด้านเศรษฐกิจและการทำ�งาน รวมไปถึงการเปลี่ยนแปลงด้าน
ประชากรและทางสังคม

• �แสดงใหเ้หน็วา่ขอ้ทา้ทายเหลา่นีต้อ้งถกูรบัมอืโดยสถาปตัยกรรมทีต่า่งกนัไป แตไ่มใ่ช่
การรื้อทำ�ลายรัฐสวัสดิการ

“ในชว่งเวลาทีข่อ้พพิาทเรือ่งการจดัสรรกระจาย[ความมัง่คัง่]ไมส่ามารถแกไ้ขไดอ้ยา่งสนัติ
ดังในอดีตยุคสหพันธ์สาธารณรัฐอันงดงามได้อีกต่อไป กล่าวคือ แก้ไขผ่านการกระจาย
จัดสรรผลผลิตของการเจริญเติบโตด้วยวิธีการใดวิธีการหนึ่ง มันเป็นช่วงเวลาท่ีเราไม่
สามารถคาดการณ์อนาคตที่แน่นอนได้อีกต่อไป ทันใดนั้น ประเด็นความเป็นธรรมและ
ความเทา่เทยีมกลายเปน็เรือ่งฉกุเฉนิแบบใหมแ่ละอาจจะมลัีกษณะตา่งจากเดมิ” (Thierse 
2005: 13)

คำ�ถามใหม่ๆ เกี่ยวกับ
การจัดสรรกระจาย
ความมั่งคั่งและ
ทรัพยากร  มีอะไร
เปลี่ยนแปลงไปบ้าง

พัฒนาการการ
เปลี่ยนแปลงสี่อย่าง: 
โลกาภิวัตน์ การ
เปลี่ยนแปลงเชิง
ประชากร สังคม 
และโครงสร้าง
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ยกตวัอยา่งเชน่ มกัมีการกลา่วอา้งอยา่งไมห่ยดุหยอ่นวา่รฐัสวัสดกิารใน
เยอรมนีมีขนาดใหญ่เกินไปอีกทั้งยังใจดีเกินไป อดีตประธานาธิบดี โรมัน 
เฮริส์อค (Roman Herzog) เห็นว่าเขาจำ�เป็นทีจ่ะตอ้งสนบัสนนุการริเร่ิมระบบ
เศรษฐกจิตลาดสงัคมแบบใหม่1 ซึง่ไดรั้บเงินทนุสนบัสนนุโดยสมาคมนายจา้ง
อตุสาหกรรมเหลก็  เขาประกาศว่า “หลายคนรู้สกึสะดวกใจมากกวา่ทีจ่ะยอม
ให้ตนถูกรัฐเลี้ยงแทนการลงแรงเพื่อบรรลุบางอย่าง  นี่เป็นความอยุติธรรม
ที่ชั่วร้ายท่ีกระทำ�ต่อใครก็ตามที่เป็นคนทำ�งาน” (รายงานใน Frankfurter 
Allgemeine Sonntagszeitung, 25 November 2001)

เม่ือไม่นานมานี้ แม้กระทั่งนักปรัชญา ปีเตอร์ สล็อทเตอไดจ์ค (Peter 
Sloterdijk) ยงัเหน็ว่าตนเองตอ้งยอมแสดงจดุยนืเหน็ดว้ยกบัขอ้เสนอเสรนียิม
ใหม่ “ผู้สังเกตการณ์ตลาดเสรีที่คอยสังเกตการณ์อสูรกายแห่งการปกครอง
แบบโจรธปิไตย (kleptocratic monster) เกง่ในดา้นการชีใ้หเ้ราเหน็อนัตราย
ของมัน อันได้แก่ การมีกฎเกณฑ์จำ�กัดมากเกินไปซ่ึงเป็นอุปสรรคขัดขวาง
พลังงานในการประกอบการ การเก็บภาษีมากเกินไปซึ่งถือเป็นการลงโทษ
ความสำ�เรจ็ และหนีล้น้เกนิทัง้ในครวัเรอืนสว่นตวัและระดบัรฐั ซึง่เปน็ผลมา
จากการละทิ้งวินัยการคลังและหันไปหาความเหยาะแหยะที่อาศัยเพียงการ
คาดเดา”

สำ�หรับสล็อทเตอไดจ์ค การรักษาเยียวยาเพื่อสยบรัฐซึ่งเป็นปิศาจร้าย
คือ “การประดิษฐ์สร้าง” สังคมขึ้นใหม่ “นี่จะไม่เป็นเพียงแค่การปฏิวัติที่
เกี่ยวข้องกับความใจกว้าง  มันจะนำ�ไปสู่การล้มล้างระบบการจ่ายภาษีภาค
บงัคบั และการแปรสภาพกลายเปน็ของขวญัใหแ้กส่าธารณะ โดยไมส่ง่ผลให้
ภาครัฐต้องยากจน” (Frankfurter Allgemeine Zeitung, 19 June 2009)

ดงัทีจ่ะกลา่วในบทที ่7.1 (ว่าดว้ยนโยบายภาษ)ี และทีไ่ดก้ลา่วไปแลว้ใน
บทที่ 4 (องค์ประกอบการก่อสร้าง โครงสร้าง และสถาปัตยกรรมของรัฐ­
สวัสดิการ) ข้อยืนยันเรื่องความสัมพันธ์เชิงลบต่อกันระหว่างระบบเศรษฐกิจ
และรฐัสวสัดกิารไดร้บัการพิสจูนพ์จิารณาอยา่งจำ�กดัเท่านัน้  อนัดบัแรก รฐั­

1  �สำ�หรับภูมิหลังเกี่ยวกับประเด็นดังกล่าว โปรดดู Speth (2004)

ข้อวิพากษ์วิจารณ์
รัฐสวัสดิการ: 
ยอดนิยมแต่...

...ส่วนใหญ่แล้ว
ไม่ได้ระบุอย่าง
เฉพาะเจาะจง...

...หรือเลื่อนลอยไปจาก
ความเป็นจริง

ไม่มีความสัมพันธ์
เชิงลบต่อกัน: ระหว่าง
ระบบเศรษฐกิจกับ
รัฐสวัสดิการ
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สวัสดกิารเยอรมนแีละระบอบภาษตีา่งมีขนาดกลางหากวดัในเชงิเปรียบเทยีบ
ระหว่างประเทศ  อันดับสอง ขนาดของรัฐสวัสดิการและศักยภาพทางเศรษฐกิจ
ของประเทศไม่มีความสัมพันธ์เชิงลบต่อกัน

อันดับที่สาม จริงอยู่ที่ใน ค.ศ. 2007 ผู้จ่ายภาษีสัดส่วนไม่ถึง 1 ใน 4 
(ร้อยละ 24.4) (ผู้มีรายรับประจำ�ปีอย่างน้อย 40,000 ยูโร) ในเยอรมนี จ่าย
ภาษีเงินได้คิดเป็นร้อยละ 79.7 ของท้ังหมด ทั้งนี้เพราะประชากรจำ�นวน 
10.9 ล้านคนหรือคิดเป็นมากกว่า 1 ใน 4 (ร้อยละ 28.5) ของผู้จ่ายภาษี
ทั้งหมดมีรายรับทั้งหมดไม่ถึง 10,000 ยูโร  อีกทั้งคร่ึงหนึ่งของผู้จ่ายภาษี
ทัง้หมดยงัมรีายได้ประจำ�ปตี่ำ�ว่า 22,500 ยโูรและจา่ยภาษเีงนิไดค้ดิเป็นเพยีง
ร้อยละ 3.6 เท่านั้น (Statistisches Bundesamt 2011a)

ผลจากกิจกรรมของรัฐที่สล็อทเตอไดจ์คเรียกว่า “การเก็บภาษีมากเกิน
ไป” คอืในไมก่ีป่ทีีผ่า่นมา ความเหล่ือมล้ำ�ดา้นความมัง่คัง่ไดท้วคีวามรุนแรง
มากยิง่ขึน้  ใน ค.ศ. 2007 ประชากรผูใ้หญจ่ำ�นวนมากกวา่ 1 ใน 4 เลก็นอ้ย 
(รอ้ยละ 27) ไรซ้ึง่ทรพัยสิ์นสว่นตวัหรือไม่กเ็ป็นหนี ้ ในขณะทีป่ระชากรทีร่วย
ที่สุดร้อยละ 10 มีความมั่งคั่งสุทธิมากกว่า 222,000 ยูโร

คนทีร่วยท่ีสดุในเยอรมนร้ีอยละ 10 ครอบครองทรัพยส์นิมากกวา่ร้อยละ 
60 ของความมั่งค่ังทั้งหมด  ในขณะที่ประชากรที่ยากจนร้อยละ 70 ครอบ
ครองเพียงร้อยละ 9 ของความมั่งคั่งทั้งหมด (Frick and Grabka 2009) 
ภายใต้สภาวการณ์ข้างต้น ความเชื่อท่ีว่า “ภยันตราย” ที่สังคมกำ�ลังเผชิญ
ในขณะนี้เป็นผลมาจากการเก็บภาษีมากเกินไปและเสนอว่านโยบายทาง
สงัคมในอนาคตควรจะอยูใ่นรปูของการบริจาคหรือใหข้องขวญัถือเป็นการเร่ิม
ยอมรับความเป็นจริงขั้นต่ำ�ท่ีสุด  อย่างไรก็ตาม ท่าทีส่วนใหญ่มักเลือกที่จะ
เพิกเฉยเสียมากกว่า

นอกเหนือไปจากข้อวิพากษ์วิจารณ์แบบเหมารวม ยังมีมุมมองวิพากษ์
อืน่ๆ ทีเ่ราจำ�เปน็ตอ้งขบคดิอยา่งจรงิจงัมากกวา่นี ้ ขอ้วพิากษว์จิารณเ์หลา่นี้
เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงทางสังคม เศรษฐกิจ และโลกของส่ิงมีชีวิตใน
ไม่ก่ีทศวรรษท่ีผ่านมา ซ่ึงการเปล่ียนแปลงเหล่าน้ีท้าทายโครงสร้างด้ังเดิมของ
รัฐสวัสดิการ  ก่อนที่จะด่วนสรุปว่ารัฐสวัสดิการจำ�เป็นต้องถูกร้ือทำ�ลายทิ้ง 

การให้เงินสนับสนุน
อย่างไม่เท่าเทียมอัน
เป็นผลมาจากการ
จัดสรรกระจายที่
ไม่เท่าเทียมสุดขีด

ความเหลื่อมล้ำ�ด้าน
ความมั่งคั่งทวีความ
รุนแรงมากขึ้น

10% ครอบครอง 60%; 
70% ครอบครอง 9%

ข้อวิพากษ์วิจารณ์ที่เรา
จำ�เป็นต้องพิจารณา
ทบทวนอย่างจริงจัง



77

เราควรพจิารณาสภาวการณ์ทีเ่ปลีย่นแปลงไปเหลา่นี ้ ดงัทีบ่ทที ่7 (ประเดน็
สำ�คัญของรัฐสวัสดิการ) จะกล่าวถึง พัฒนาการข้างต้นไม่สามารถแก้ไขได้
ด้วยวิธีการแบบเหมารวม หากแต่เป็นทางแก้ที่สุขุมรอบคอบ

5.1 โลกาภิวัตน์
ทอมัส ริกเซน (Thomas Rixen)

ในข้อถกเถียงสาธารณะ โลกาภิวัตน์ถือเป็นข้อท้าทายที่สำ�คัญที่สุดข้อ
หนึง่ตอ่การคงไว้ซ่ึงรฐัสวัสดิการทีพั่ฒนาแล้ว  กล่าวคอื มักมีการอา้งเร่ืองการ
แข่งขันระหว่างประเทศเพือ่เรยีกรอ้งใหต้ดันโยบายทางสงัคมทีเ่พิม่ขึน้เร่ือยๆ 
อีกทั้งได้ทำ�ไปแล้วด้วย

ข้อโต้แย้งยอดนิยมข้างต้นนี้ได้
ถูกกล่าวถึงซ้ำ�แล้วซ้ำ�เล่าโดยบรรดา
ขาประจำ�และผู้อา่นสว่นใหญน่า่จะคุ้น
เคยกบัมันบา้งแลว้  อยา่งไรกด็ ีนีไ่ม่
ได้หมายความว่าโลกาภิวัตน์จะเป็น
ภัยคุกคามต่อรัฐสวัสดิการอย่างเป็น
ที่ประจักษ์ชัดโดยไร้ข้อกังขา

งานเขียนเพิ่มเติม
Christoph Butterwegge 
(2005), Krise und 
Zukunft des Sozial-
staats. Wiesbaden, 
pp. 75–114.

“แทนการรือ้ทำ�ลายและประณามรฐัสวสัดิการ การปรบัโครงสรา้งและการทำ�ใหม้นัทนัสมยั
ควรจะเป็นคำ�ตอบสำ�หรับ ‘ฝ่ายซ้ายหัวสร้างสรรค์’ ในการรับมือกับข้อท้าทายใหม่  ณ 
ทางแพรง่แหง่นี ้ความแตกต่างระหวา่งการปรบัทศิทางกบัการใชก้ำ�ลงับงัคบัเปน็ประเดน็
หลกัๆ ทีค่รอบงำ�การถกเถยีง [ในเยอรมน]ี กลายเปน็สิง่ท่ีประจกัษช์ดั  ฝา่ยขวาอันไดแ้ก ่
ฝ่ายอนุรักษนิยมและเสรีนิยมใหม่ ต้องการฉวยโอกาสโจมตีรัฐสวัสดิการอย่างมุ่งมั่นและ
ทำ�ลายความน่าเช่ือถือของมัน เพ่ือให้พวกเขาสามารถโค่นล้มมันได้...  [นอกจากน้ี] ยังมี
ภยัคกุคามจากฝา่ยประชานยิมทีมุ่ง่โจมตคีวามพยายามใดกต็ามโดยฝา่ยเอยีงซา้ยในการ
ทำ�ให้รฐัสวสัดกิารมคีวามทนัสมยัมากขึน้  พวกเขาปลกุปัน่ความเชือ่ทีว่า่ขอเพยีงเจตจำ�นง
ที่แน่วแน่ของพวกเขายังคงอยู่ ทุกอย่างจะคงสภาพดังเดิม” (Gabriel 2008: 305f)

งานเขียนเพิ่มเติม
Reader 2: Economics 
and Social Democracy 
(2009), pp. 19–36.

Stiglitz, Joseph (2006), 
Die Chancen der 
Globalisierung, 
München.

โลกาภิวัตน์ คือแนวคิดอันซับซ้อนเก่ียว
กับกระบวนการข้ามเส้นแบ่งรัฐที่หลาก
หลาย ดังน้ัน จึงมีส่ิงท่ีเรียกว่าโลกาภิวัตน์
ทางวัฒนธรรม ทางสังคม และเหนือสิ่ง
อื่นใดคือโลกาภิวัตน์ทางเศรษฐกิจ ซ่ึงมี
ตัวขับเคลื่อนหลักๆ สามตัว อันได้แก่ 
การทำ�ลายกำ�แพงการคา้ การเกดิขึน้ของ
เศรษฐกิจรูปแบบใหม่ๆ และนวัตกรรม
ทางเทคโนโลยี
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มมีมุมองทางทฤษฎีหลายมมุมองทีพ่ยายามอธบิายความสมัพนัธ์ระหวา่ง
การบูรณาการทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศที่เพิ่มมากขึ้นและรัฐสวัสดิการ 
เพือ่การทำ�ความเขา้ใจอยา่งงา่ยๆ เราจะแบง่มมุมองเหลา่นีอ้อกเปน็สองกลุม่ 
อนัไดแ้ก ่ฝา่ยมองโลกาภิวัตนใ์นแงด่ ี (globalisation optimist) และฝา่ยมอง
โลกาภิวัตน์ในแง่ร้าย (globalisation pessimist) ​ เน้ือหาในส่วนถัดไปจะแสดง
จดุยนืของทัง้สองฝา่ย ​ หลงัจากนัน้เราจะพจิารณาอย่างคร่าวๆ วา่รฐับาลส่วน
ใหญ่มปีฏกิริยิาอย่างไรตอ่โลกาภวิตันใ์นฐานะขอ้ทา้ทายจวบจนปจัจบุนั  และ
สุดท้าย เราจะอภิปรายตัวเลือกแนวนโยบายความเป็นไปได้อ่ืนๆ อาทิ นโยบาย
ทางสังคมของโลกาภิวัตน์หรืออย่างน้อยก็ของยุโรปภิวัตน์

ฝ่ายมองโลกาภิวัตน์ในแง่ดี
ฝา่ยมองในแงด่มีองว่ารฐัสวสัดกิารไม่ไดถู้กคกุคามโดยโลกาภวิตัน ์ พวก

เขาอธิบายว่าการบริหารจัดการรัฐสวัสดิการเป็นเรื่องของนโยบายของชาติ 
และขึ้นอยู่กับสถาบันทางการเมืองของแต่ละชาติและความเห็นของคนส่วน
ใหญ่  แม้ว่าแรงกดดันจากการแข่งขันระหว่างประเทศจะทำ�ให้รัฐสวัสดิการ
ตอ้งลดขนาดลง กไ็มไ่ดห้มายความว่ามนัจะตอ้งเกดิขึน้ตราบเทา่ทีป่ระชากร
ส่วนใหญ่ยังคงต้องการรัฐสวัสดิการที่พัฒนาแล้ว (Swank 2002)

“จุดยืนเรื่องการทดแทน”
หลายคนไปไกลถึงขั้นเสนอว่าโลกาภิวัตน์สามารถส่งเสริมการขยายตัว

ของรัฐสวัสดกิาร  ในทศันะของพวกเขา การคา้ระหวา่งประเทศกระตุน้ความ
มั่งคั่งและเพิ่มขอบเขตการจัดสรรกระจายทรัพยากรซึ่งสอดรับกับแนวทาง
ของรฐัสวัสดิการ  พวกเขาอธิบายตอ่ไปวา่หากปราศจากรฐัสวสัดกิารทีท่ำ�งาน
อย่างมีประสิทธิภาพ ในเชิงการเมืองแล้ว การเปิดเสรีทางการตลาดแทบจะ
ไม่สามารถเป็นไปได้เลย ผู้คนจะสนับสนุนทิศทางทางการเมืองท่ีมุ่งหน้าสู่การ
เปิดเสรีก็ต่อเมื่อพวกเขาแน่ใจว่าพวกเขาจะได้รับการปกป้องทางสังคมจาก
ความเส่ียงอันเกิดจากตลาดระหว่างประเทศ  จากฐานคิดดังกล่าว โลกาภิวัตน์
และการขยายตวัของรฐัสวัสดกิารจงึเกือ้หนนุซึง่กนัและกนั (ด ูRodrik 1998)

รัฐสวัสดิการขึ้นอยู่กับ
กระบวนการการ
ตัดสินใจทางการเมือง 
ไม่ใช่เศรษฐกิจ

โลกาภิวัตน์นำ�ไปสู่
การขยายตัวของ
รัฐสวัสดิการ
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รัฐสวัสดิการในฐานะข้อได้เปรียบเชิงสถาบันในเชิงเปรียบเทียบ
ในอีกด้านหนึ่ง ตัวแทนจากฝ่ายที่มองจากจุดยืน “ทุนนิยมหลากหลาย

ชนิด” กลบัมองต่างออกไป  พวกเขาเช่ือว่าการคา้ระหวา่งประเทศจะนำ�ไปสู่
การแบ่งงานกันทำ�ระดับโลกที่เข้มข้นมากขึ้น2 อันนำ�ไปสู่การทำ�ให้การแบ่ง
งานอยู่พื้นฐานของความเชี่ยวชาญมากยิ่งขึ้น

ดว้ยเหตนุีจ้งึมีคนเช่ือว่าการสรา้งสถาบนัเศรษฐกจิของชาต ิซึง่หมายรวม
ถงึรฐัสวสัดกิารดว้ย เอือ้ตอ่กระบวนการดงักลา่วในลกัษณะทีส่ง่เสริมการแบง่
งานกันทำ�ตามความเช่ียวชาญซึง่เก่ียวขอ้งกบัข้อไดเ้ปรียบในเชิงเปรียบเทยีบ 

(comparative advantage) ​ ความคาด
หวงัของพวกเขาคอื ในประเทศทีม่กีาร
พัฒนารัฐสวัสดิการอย่างมีคุณภาพ 
การค้าระหว่างประเทศท่ีเข้มข้นจะนำ�ไป
สู่การขยายตัวยิ่งข้ึนของรัฐสวัสดิการ 
ในทางตรงกันข้าม ในหมู่ประเทศ “แอง­
โกลแซกซนั” ผลอาจจะเปน็การหดตวั 
(หากมองจากจดุยืนทางเศรษฐกจิ)  ดงั
นัน้ ในสายตาของคนเหลา่นี ้ โลกาภ­ิ
วตันจ์งึไมจ่ำ�เป็นจะตอ้งบอ่นทำ�ลายรัฐ­
สวัสดิการเสมอไป

ฝ่ายมองโลกาภิวัตน์ในแง่ร้าย
ในทางตรงกนัขา้ม ผา่ยมองในแงร่า้ยเนน้วา่มาตรการนโยบายทางสงัคม

เป็นตัวแทนของปัจจัยต้นทุนสำ�หรับบริษัทระหว่างประเทศ  ด้วยเหตุที่พวก
เขาสามารถเลอืกประเทศทีจ่ะทำ�การผลติได ้พวกเขามีแนวโนม้ทีจ่ะชอบพืน้ที่
ทีอ่นญุาตใหพ้วกเขากดคา่แรงใหต้่ำ� รวมไปถงึกดภาษแีละเงนิสมทบอืน่ๆ ที่
ใช้เพ่ือสนับสนุนรัฐสวัสดิการ  เช่นเดียวกันกับเจ้าของทุนผู้ท่ีย่อมช่ืนชอบลงทุน

2  �ดู คู่มือเล่มที่ 2: Economics and Social Democracy (2009) บทที่ 3.2

ทุนนิยมหลายชนิดต้อง
พึ่งพารัฐสวัสดิการ

ตัวอย่างคลาสสิกที่สะท้อนกรณีข้อได้
เปรียบในเชิงเปรียบเทียบ คือการ
ผลติขนสัตว์และไวน ์โปรตเุกสมเีงือ่นไข
ทางธรรมชาติที่เอื้อต่อการผลิตไวน์ ใน
ขณะทีส่กอ็ตแลนดไ์ดเ้ปรยีบในเรือ่งการ
ผลิตขนสัตว์  ถ้าหากท้ังสองประเทศเน้น
ไปท่ีการผลิตและการค้าขายสินค้าที่ตน
เชีย่วชาญเพยีงอยา่งเดยีวแทนการผลติ
สินค้าทั้งสองอย่างย่อมเป็นผลดีต่อทั้ง
สองประเทศ

รัฐสวัสดิการส่งเสริม
การแบ่งงานกันทำ�ตาม
ความเชี่ยวชาญ 
(specialisation)

นโยบายทางสังคมใน
ฐานะปัจจัยแห่งต้นทุน
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ในประเทศที่มีภาระภาษีที่เบา (ดู Scharpf 2000)

เนือ่งจากบรรดาบรษิทั ทนุ และแมก้ระทัง่คนงานทีม่ทีกัษะสงูมลีกัษณะ
ร่วมกันคือมักเคลื่อนย้ายข้ามเส้นพรมแดนรัฐชาติอยู่เสมอ ผลที่ตามมาคือ 
รัฐบาลต่างแข่งขันกันที่จะกดอัตราภาษีให้ต่ำ�ที่สุดรวมไปถึงมาตรฐานความ
มั่นคงทางสังคม  ด้วยเหตุนี้ ในทัศนะของฝ่ายมองโลกาภิวัตน์ในแง่ร้ายแล้ว 
สิ่งที่เรียกว่า “แข่งกันต่ำ�เตี้ยเรี่ยดิน (race to the bottom)” คือความพยา-
ยามรือ้ทำ�ลายรฐัสวัสดกิารในทกุที ่ เพือ่สรา้งแรงกดดนัในการแขง่ขนัขา้งตน้ 
บรรดาทุนหรือบริษัทไม่จำ�เป็นต้องไหลออกนอกประเทศจริงๆ เพียงแค่การ
ข่มขู่ก็ดูจะเพียงพอแล้ว

ฝ่ายมองในแง่ร้ายไม่เชื่อว่าการเปิดเศรษฐกิจข้ามพรมแดนจะนำ�ไปสู่
แรงกดดนัทีก่ระตุน้การแขง่ขนั ทวา่จะนำ�ไปสูก่ารเปดิใหก้ารเคลือ่นยา้ยทนุมี
ลักษณะเสรี  ในขณะที่มุมมองของฝ่ายมองในแง่ดีนั้นสมเหตุสมผลตราบ
เทา่ทีเ่ปน็เรือ่งของการคา้ขายสนิคา้ ฝ่ายมองในแงร้่ายกลบัมองวา่พลวตัการ
แข่งขันของระบบเป็นผลพวงหลักของการเปิดเสรีทางทุน

ฝา่ยมองโลกาภวัิตนใ์นแงร้่ายยังคาดการณต์อ่ไปวา่ อาจจะใชเ้วลาสกัพกั
กว่าผลกระทบจะเป็นท่ีประจักษ์ต่อทุกคน  หากพิจารณาความเป็นไปได้ใน
การเล่ียงภาษสีำ�หรบักรณปัีจจยัการผลติทีเ่คลือ่นยา้ยไดแ้ลว้ ดเูหมอืนวา่การ
เปลีย่นภาระต้นทนุของรฐัสวสัดกิารนา่จะเร่ิมจากการหนัไปหาปัจจยัการผลิต
ที่เคลื่อนย้ายไม่ได้ซึ่งก็คือ คนงาน กล่าวคือ รายรับของทุนจะรับภาระภาษี
เบากว่ารายรับจากการทำ�งาน  โดยทั่วไปแล้ว เนื่องจากคนรวยจะมีรายรับ
จากการลงทุนมากกว่าคนจน ระบบการภาษีแบบก้าวหน้าอย่างมีประสิทธิ-
ภาพจงึลม้ไมเ่ป็นทา่ (ดบูทที ่7.1 วา่ดว้ยภาษ)ี  การใหเ้งนิสนับสนนุจงึยิง่ไม่
เป็นธรรมและรัฐสวัสดิการก็ไม่สามารถบรรลุเป้าหมายได้อีกต่อไป  ในระยะ
ยาว นี่อาจนำ�ไปสู่การล้มครืนของรัฐสวัสดิการก็เป็นได้

กระแสตอบรับจวบจนปัจจุบัน
ในงานเขยีนตา่งๆ ยงัไมเ่หน็พอ้งตอ้งกนัว่าโลกาภิวตันน์ำ�ไปสูก่ารลม้ครืน

ของรัฐสวัสดิการจริงๆ  งานศึกษาเปรียบเทียบเชิงปริมาณนำ�เสนอว่า จวบจน

นโยบายทางสังคมแข่ง
กันต่ำ�เตี้ยเรี่ยดิน

แน่วแน:่ การเปิด
ให้การเคลื่อนย้ายทุน
มีลักษณะเสรี

ผลักภาระต้นทุน
มายังปัจจัยการผลิต
ที่เคลื่อนย้ายไม่ได้

รัฐสวัสดิการกำ�ลังถูก
รื้อทำ�ลายจริงหรือ? 
ภาพที่ยังไม่เสถียร



81

ช่วงกลางทศวรรษ 1990 ยังไม่มีการลดค่าใช้จ่ายด้านสังคมและรายรับจาก
ภาษี  อย่างไรก็ดี งานศึกษาเหล่าน้ีถูกวิพากษ์วิจารณ์เน่ืองจากเลือกใช้ตัวช้ี
วดัทีไ่ม่เหมาะสม  เปน็ไปไมไ่ดเ้ลยทีเ่ราจะมขีอ้สรุปเกีย่วกบัสทิธปิระโยชนท์ี่
แต่ละคนได้รับบนฐานข้อมูลเรื่องค่าใช้จ่ายทางสังคมโดยรวมแบบสรุปรวบ
ยอด  บางทีงบค่าใช้จ่ายโดยรวมอาจจะคงที่ ทว่าจำ�นวนผู้รับสิทธิประโยชน์
กลับเพ่ิมข้ึนซ่ึงนำ�ไปสู่สิทธิประโยชน์ท่ีลดลงก็เป็นได้  ข้อค้นพบจากงานศึกษา
เชิงคุณภาพกลับพิสูจน์ให้เห็นว่าในช่วงเวลาข้างต้น มีการตัดสิทธิประโยชน์
และจำ�กัดขอบเขตการรับสิทธิให้แคบลง  ในส่วนของรายรับจากภาษีก็มี
ลักษณะเดียวกัน  ระดับของรายรับไม่ได้บ่งช้ีอะไรเก่ียวกับตัวโครงสร้างรายรับ
เลย  อันที่จริงแล้วมีหลักฐานเชิงประจักษ์ที่สะท้อนว่าภาระภาษีได้ถูกผลัก
จากทนุไปยงัแรงงาน  ขอ้วจิารณอ์กีประการหนึง่คอื งานศกึษาเหลา่นีค้รอบ​
คลุมช่วงเวลาจวบจนกระทั่งช่วงกลางทศวรรษ 1990 เพียงเท่านั้น

แรงกดดันด้านการแข่งขันมีผลในเชิงปฏิบัติ
ในงานศึกษาที่ใหม่ขึ้นซึ่งมุ่งวิเคราะห์ช่วงเวลาที่นานมากข้ึน ข้อค้นพบ

กลับกลายเปน็ว่าในช่วงรุง่อรณุแหง่ยคุโลกาภวิตัน ์คา่ใช้จา่ยทางสังคมไดถู้ก
ตัดลง (ดู Busemeyer 2009)  ด้วยเหตุนี้ โดยสรุปแล้ว หลักฐานเหล่านี้
สะทอ้นวา่เหล่ารฐับาลตา่งตอบโตก้บักระแสโลกาภวิตันใ์นเชงิปฏบิตัดิว้ยการ
ลดสิทธิประโยชน์ด้านสังคม  อย่างไรก็ดี เราไม่ควรด่วนทึกทักว่าน่ีคือปฏิกิริยา
ตอบโต้อยา่งเดยีวตอ่ขอ้ท้าทายโลกาภวัิตน์ทางเศรษฐกจิ  ในทางตรงกนัขา้ม 
ยงัมนีโยบายทางเลอืกอ่ืนๆ ทีเ่ราสามารถจนิตนาการถึงได ้โดยทางเลือกเหล่า
น้ีสามารถปกป้องรัฐสวัสดิการจากโลกาภิวัตน์  เนื้อหาการอภิปรายในส่วน
ถัดไปจะเกี่ยวข้องกับประเด็นดังกล่าว

ทางออกของปัญหา: นโยบายทางสังคมระดับโลก
และระดับภูมิภาคยุโรป?

ด้วยแรงกดดันด้านการแข่งขันท่ีถาโถมใส่รัฐสวัสดิการ คำ�ถามท่ีเกิดข้ึนคือ 
ข้อท้าทายเหลา่นีจ้ะถกูรบัมอือยา่งไร  ทางออกหนึง่ทีเ่ปน็ไปไดต้ามสญัชาต-
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ญาณคือ การยกระดับรัฐสวัสดิการให้อยู่ในระดับระหว่างประเทศ  กล่าวอีก
นัยหนึ่งคือ โลกาภิวัตน์ทางเศรษฐกิจจำ�เป็นต้องถูกตอบโต้ด้วยโลกาภิวัตน์
ทางนโยบายสังคม  ถ้าหากทางออกดังกล่าวประสบความสำ�เร็จ ปัจจัยการ
ผลิตที่เคลื่อนย้ายได้ก็จะไม่สามารถหลบเล่ียงภาระต้นทุนของรัฐสวัสดิการ
ดว้ยการยา้ยไปอกีประเทศหนึง่ไดอ้กีตอ่ไป  อยา่งไรกด็ ี ในปัจจบุนั ทางออก
ข้างต้นยังแทบไม่สามารถนำ�ไปปฏิบัติจริงได้ในทางการเมือง ท้ังน้ีเพราะแต่ละ
รัฐสวัสดิการมีความแตกต่างกันมาก ​ นอกจากนี้ยังเป็นที่กังขาว่านโยบาย
สงัคมระหว่างประเทศจะเปน็ผลดีภายใตส้ถานการณใ์นขณะนี ้ เนือ่งจากรฐั­
สวัสดิการมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับประชาธิปไตย น่ีหมายความว่านโยบาย
สังคมจำ�เป็นต้องผ่านกระบวนการตัดสินใจท่ีเป็นประชาธิปไตยในระดับระหว่าง
ประเทศ ซึ่งสิ่งนี้ดูเหมือนจะยังเป็นเพียงอุดมคติในปัจจุบันเช่นกัน

สิง่ทีเ่กดิข้ึนในสหภาพยโุรป3 ดเูหมอืนจะแตกตา่งออกไป  สหภาพยโุรป
ไมมี่ศักยภาพทีจ่ะยกระดับเปน็รัฐสวสัดกิารได ้ ในขณะทีส่ถาบนัเหนอืรัฐชาติ
สามารถยอมรับข้อผูกมัดจากการตัดสินใจภายใต้กรอบการพัฒนาตลาดภายใน 
(“การบูรณาการเชิงลบ (negative integration)”)  มันขยับตัวได้ยากลำ�บาก
เมือ่รบัมือกบั “การบรูณาการเชิงบวก (positive integration)” หรือการออก
กฎนโยบายทางสังคมเพื่อควบคุมตลาด (ดู Scharpf 1999)

อยา่งไรกด็ ีมกีารประสานกนัระหวา่งนโยบายสงัคมทีแ่ตกตา่งกนั แตย่งั
เป็นไปบนฐานของความสมัครใจ  นอกจากนี้ สหภาพยุโรปมีโครงสร้างเชิง
สถาบันที่สามารถพัฒนาไปในทิศทางที่เอื้อต่อการวางกฎเกณฑ์ควบคุมรัฐ
สมาชิกได้  ส่ิงเหล่าน้ีไม่ได้เกี่ยวข้องมากนักกับการทำ�ให้นโยบายสังคมมี
ความเปน็หน่ึงเดียวสอดคลอ้งกนัอยา่งสมบรูณ ์ซึง่ทีเ่ปน็ไปไม่ไดจ้รงิเนือ่งจาก
ยโุรปมแีบบแผนประเพณเีกีย่วกบันโยบายสงัคมทีต่า่งกนัมาก  ทวา่มนัเกีย่ว​
ขอ้งกบัการสรา้งมาตรฐานขัน้ต่ำ�ซึง่มผีลผกูมดัในระดบัภมูภิาคยโุรปเสยีมาก​

3  �ประเด็นเรื่อง “นโยบายทางสังคมของยุโรป” จะถูกอภิปรายในคู่มือเล่มที่ 4 ที่ชื่อว่า Europe 
and Social Democracy โดย Cäcilie Schildberg et al. (2010)

กว่า  พรรค SPD มุ่งมั่นบรรลุเป้าหมายการเป็น สหภาพทางสังคม (Social 
Union) ในลักษณะข้างต้น

5.2 �การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ
และการทำ�งาน

ในชว่งทศวรรษแรกๆ ของสหพนัธส์าธารณรฐัเยอรมน ีสิง่หนึง่ทีโ่ดดเด่น
คือภาคอุตสาหกรรมได้เติบโตอย่างต่อเนื่องและมีเสถียรภาพ  จำ�นวนผู้ถูก
จ้างงานในภาคส่วนนี้เพิ่มขึ้นอย่างสม่ำ�เสมอจวบจนช่วงทศวรรษ 1970 เช่น
เดียวกับค่าจ้างท่ีเพิ่มสูงขึ้นตามไปด้วย  ค่าจ้างท่ีเพิ่มขึ้นนี้หมายถึงการท่ี
ประชากรสามารถใชจ้า่ยรายรบัของตนไปกบัทีพ่กัอาศยัและอาหารในสดัสว่น
ที่ต่ำ�ลง ดังนั้นจึงมีเงินซื้อสินค้าบริโภคอื่นๆ มากขึ้น

ชว่งทศวรรษ 1960 นบัว่าเปน็ชว่งเวลาทีห่ลายครวัเรอืนในเยอรมน ี (และ
ประเทศยโุรปอืน่ๆ) ได้ครอบครองสนิค้าอยา่งเชน่ ตูเ้ยน็ เคร่ืองซกัผ้า เครือ่ง
ปิ้งขนมปัง และรถยนต์ (บางคนเรียกมันว่า ช่วงเวลาแห่ง “การครอบครอง
ปฐมภูมิ (primary acquisition)”) ​ รายได้ท่ีสูงข้ึนหมายถึงอุปสงค์ต่อผลิตภัณฑ์
จากภาคอุตสาหกรรมท่ีเพิม่ขึน้ตามไปด้วย  ในมณฑลเหลา่นี ้การเตบิโตทาง​
การผลติอย่างมนียัสำ�คัญสามารถเกดิขึน้ได ้ซึง่นำ�ไปสูร่าคาสนิคา้ท่ีถกูลงและ
แม้กระท่ังอุปสงค์ท่ีสูงขึ้นอีก  ดังนั้นจึงเกิดกระบวนการท่ีส่งเสริมผลเชิงบวก
ให้ทวีคูณมากข้ึน ความสามารถในการผลิตเพ่ิมข้ึน อุปสงค์เพ่ิมข้ึน การเติบโต
ทางการผลิต และความสามารถในการผลิตท่ีเพิ่มขึ้นอีก  จำ�นวนลูกจ้างใน
ภาคส่วนอุตสาหกรรมเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง เช่นเดียวกับรายได้และอุปสงค์
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เสถยีรภาพทางสงัคม (Social Stability Pact)” (Hamburg Programme 2007: 26, 28)

ช่วงทศวรรษแรกๆ 
ของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมน:ี 
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เติบโตอย่างสม่ำ�เสมอ

ทศวรรษ 1960: 
ชว่งเวลาทีผู่ค้นสามารถ
เข้าถึงสินค้าบริโภค
มากมายเป็นครั้งแรก
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กว่า  พรรค SPD มุ่งมั่นบรรลุเป้าหมายการเป็น สหภาพทางสังคม (Social 
Union) ในลักษณะข้างต้น

5.2 �การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ
และการทำ�งาน

ในชว่งทศวรรษแรกๆ ของสหพนัธส์าธารณรัฐเยอรมน ีสิง่หนึง่ทีโ่ดดเด่น
คือภาคอุตสาหกรรมได้เติบโตอย่างต่อเนื่องและมีเสถียรภาพ  จำ�นวนผู้ถูก
จ้างงานในภาคส่วนนี้เพิ่มขึ้นอย่างสม่ำ�เสมอจวบจนช่วงทศวรรษ 1970 เช่น
เดียวกับค่าจ้างท่ีเพิ่มสูงขึ้นตามไปด้วย  ค่าจ้างที่เพิ่มขึ้นนี้หมายถึงการที่
ประชากรสามารถใช้จา่ยรายรบัของตนไปกบัทีพ่กัอาศยัและอาหารในสดัสว่น
ที่ต่ำ�ลง ดังนั้นจึงมีเงินซื้อสินค้าบริโภคอื่นๆ มากขึ้น

ชว่งทศวรรษ 1960 นับว่าเปน็ช่วงเวลาทีห่ลายครวัเรอืนในเยอรมน ี (และ
ประเทศยุโรปอ่ืนๆ) ได้ครอบครองสนิค้าอยา่งเชน่ ตูเ้ยน็ เคร่ืองซกัผ้า เคร่ือง
ปิ้งขนมปัง และรถยนต์ (บางคนเรียกมันว่า ช่วงเวลาแห่ง “การครอบครอง
ปฐมภูมิ (primary acquisition)”) ​ รายได้ท่ีสูงข้ึนหมายถึงอุปสงค์ต่อผลิตภัณฑ์
จากภาคอุตสาหกรรมทีเ่พิม่ขึน้ตามไปด้วย  ในมณฑลเหลา่นี ้การเตบิโตทาง​
การผลติอย่างมนียัสำ�คัญสามารถเกิดขึน้ได ้ซึง่นำ�ไปสูร่าคาสนิคา้ท่ีถูกลงและ
แม้กระทั่งอุปสงค์ที่สูงขึ้นอีก  ดังนั้นจึงเกิดกระบวนการที่ส่งเสริมผลเชิงบวก
ให้ทวีคูณมากข้ึน ความสามารถในการผลิตเพ่ิมข้ึน อุปสงค์เพ่ิมข้ึน การเติบโต
ทางการผลิต และความสามารถในการผลิตที่เพิ่มข้ึนอีก  จำ�นวนลูกจ้างใน
ภาคส่วนอุตสาหกรรมเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง เช่นเดียวกับรายได้และอุปสงค์

งานเขียนเพิ่มเติม
Marius Busemeyer et 
al. (2006), Politische 
Positionen zum 
Europäischen 
Wirtschafts- und 
Sozialmodell – eine 
Landkarte der 
Interessen, Friedrich-
Ebert-Stiftung (ed.), 
Bonn.

“สหภาพยุโรปจะต้องเป็นทางออกทางการเมืองของเราต่อโลกาภิวัตน์ […]  การรวมเป็นหน่ึง
เดียวทางสังคมจะต้องมีสถานะเท่าเทียมกับการรวมกันเป็นหนึ่งเดียวทางเศรษฐกิจและ
การเงนิ (Economic and Monetary Union)  […] เราไมต่อ้งการทำ�ใหร้ะบบสงัคมมีมาตร-
ฐานเดียวกันหมด แต่ต้องการให้เกิดการเห็นพ้องกันในหมู่รัฐสมาชิกในเร่ืองข้อตกลงว่าด้วย
เสถียรภาพทางสังคม (Social Stability Pact)” (Hamburg Programme 2007: 26, 28)

ช่วงทศวรรษแรกๆ 
ของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมน:ี 
ภาคอุตสาหกรรมเจริญ
เติบโตอย่างสม่ำ�เสมอ

ทศวรรษ 1960: 
ช่วงเวลาทีผู่ค้นสามารถ
เข้าถึงสินค้าบริโภค
มากมายเป็นครั้งแรก
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นอกจากนี ้ความสมัพนัธร์ะหวา่งภาคการผลติแบบดัง้เดิม (เกษตรกรรม 
และหตัถกรรม) และภาคอตุสาหกรรมสมยัใหมย่งัสง่ผลดต่ีอกนั นัน่คอื การ
ขาดคนงานของภาคอุตสาหกรรมสมัยใหม่อาจใช้ประโยชน์จากแรงงานภาค
การผลิตแบบดั้งเดิมได้ ในขณะที่ฝ่ายหลังก็สามารถได้รับผลประโยชน์จาก
นวัตกรรมของฝ่ายแรกได้เช่นกัน4

ในช่วงทศวรรษ 1970 และ 1980 สถานการณ์เปล่ียนแปลงไป  ระยะ
ของ “การครอบครองปฐมภูมิ” สิ้นสุดลง  ผู้บริโภคหันมาสนใจคุณภาพของ
สนิค้ามากกว่าปรมิาณ  ดงันัน้ อปุสงคใ์นภาคสว่นนีจ้งึหยดุเตบิโตลงถึงแม้วา่
การหัน่ราคายงัคงเปน็ไปได้เนือ่งจากความสามารถในการผลติทีเ่พิม่ขึน้  ดงั

4  �จวบจนกระทั่ง ค.ศ. 1990 ให้นับเอาอาณาเขตของสหพันธ์สาธารณรัฐในอดีต และใน ค.ศ. 
1950–1959 ไม่รวมเบอร์ลินและซาร์แลนด์

งานเขียนเพิ่มเติม
Burkart Lutz (1989), 
Der kurze Traum 
immerwährender 
Prosperität. Eine 
Neuinterpretation der 
industriellkapitalisti-

schen Entwicklung im 
Europa des 20. 
Jahrhunderts, 
Frankfurt am Main/ 
New York.

ตั้งแต่ช่วงทศวรรษ 
1970: อัตราการจ้าง
งานในภาคอุตสาห-
กรรมตกลง

รูปที ่5: ก�ำลังแรงงานในเยอรมนี โดยภาคธุรกิจ
4

หมายเหตุ: ใน ค.ศ. 1966 ร้อยละ 10 ของจำ�นวนคนงานท้ังหมดทำ�งานอยู่ในภาค
ปฐมภมู ิไมถ่งึรอ้ยละ 49 ทำ�งานในภาคทตุยิภมู ิและประมาณรอ้ยละ 41 ทำ�งานในภาค
ตติยภูมิ

เกษตรกรรม ป่าไม้ 
การประมง 
(ภาคปฐมภูมิ)

อุตสาหกรรม 
(ภาคทุติยภูมิ)

ภาคส่วนธุรกิจอ่ืนๆ 
การบริการ 
(ภาคตติยภูมิ)
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น้ัน การจ้างงานจึงหยุดเติบโตในภาคส่วนนี้ ในตอนแรกเป็นภาวะชะงักงัน 
และต่อมาจึงค่อยเริ่มลดลงอย่างช้าๆ

อุปสงค์หันไปหาภาคบริการมากขึ้นเรื่อยๆ  ภาคส่วนน้ีทวีความสำ�คัญ
มากขึ้นนับจากช่วงทศวรรษ 1970 ดังที่สะท้อนผ่านการจ้างงานที่เพิ่มขึ้นใน
ภาคส่วนน้ี  อย่างไรก็ตาม ส่วนท่ีเพ่ิมข้ึนของภาคบริการยังเทียบไม่ได้เลยกับ
สว่นทีเ่สยีไปในภาคอตุสาหกรรม  ดงันัน้ จงึจำ�เปน็ตอ้งพจิารณาภาคบรกิาร
นี้อย่างละเอียด  ประเด็นสุดท้ายคือการเคล่ือนย้ายในลักษณะคล้ายคลึงกัน
เคยเกิดขึ้นแล้วในช่วงครึ่งแรกของศตวรรษที่ 20 ซึ่งคือการเคลื่อนย้ายจาก
ภาคเกษตรกรรมสูภ่าคอุตสาหกรรม แลว้กระแสการเคลือ่นยา้ยทัง้สองกระแส
นี้แตกต่างกันอย่างไร

“งานบริการ” นั้นครอบคลุมงานหลากหลายชนิด  บางงานบริการถือได้
ว่าสนองรับใช้บริษัทเป็นหลักในขณะที่บางงานบริการเกี่ยวข้องกับครัวเรือน
ส่วนบคุคล  เราอาจแบง่งานบรกิารออกเป็นงานบริการวชิาชพีกบังานบริการ
พืน้ฐานซึง่ทำ�โดยแรงงานไรท้กัษะ  อยา่งไรกด็ ีสิง่หนึง่ทีม่กัจะเกดิขึน้ในกรณี
ของงานบรกิารทีเ่นน้การใชแ้รงงานอยา่งเขม้ขน้ทกุประเภทคอืศกัยภาพของ
ความสามารถในการผลิตที่เพิ่มสูงขึ้นนั้นมีขีดจำ�กัด  แม้ว่างาน อาทิ บริกร 
แพทย์ ผู้ดูแล หรือครู จะสามารถดูแลแขก คนไข้ หรือนักเรียนจำ�นวนมาก
ขึ้นในเวลาเดียวกัน แต่คุณภาพของการบริการจะลดต่ำ�ลงอย่างรวดเร็ว

ดว้ยเหตนุี ้ งานบรกิารทีเ่นน้การใช้แรงงานอยา่งเขม้ขน้จงึไมส่ามารถเพิม่
ความสามารถในการผลติในขอบเขตทีเ่ทียบเทา่การผลติในภาคอตุสาหกรรม 
ค่าจ้างที่เพ่ิมขึ้นพร้อมกับราคาสินค้าที่ลดลง หรือที่เราอาจจะเรียกว่าเป็น
ลักษณะเฉพาะตวัของสิง่ทีเ่รยีกว่า “ยคุทอง” ไมใ่ชส่ิง่ทีเ่กดิขึน้ตามธรรมชาต ิ
ถา้หากคา่จา้งในภาคบรกิารเพิม่สงูขึน้ในลกัษณะเดียวกนักบัในภาคอตุสาห-
กรรมแล้ว การเติบโตของการจ้างงานแรงงานที่มีคุณภาพต่ำ�ก็จะลดลง

อีกความเป็นไปได้หนึ่งคือค่าจ้างมีความเหล่ือมล้ำ�มากขึ้น และอันที่จริง 
ในไมก่ีป่ทีีผ่า่นมา มนักลายเปน็เรือ่งทีเ่กดิขึน้ทัว่ไปมากขึน้  อยา่งไรกด็ ีหาก
มองจากมุมเรื่องความเป็นธรรมแล้ว แทบไม่มีคำ�อธิบายใดสามารถให้ความ
ชอบธรรมแกป่รากฏการณน์ีไ้ดเ้ลย  เราไมส่ามารถโทษลกูจา้งวา่เปน็ตน้เหตุ

สิ่งที่ทวีความสำ�คัญ
มากขึ้น: ภาคบริการ

งานบริการที่เน้นการใช้
แรงงานอย่างเข้มข้น 
(Labour-intensive 
service): ความ
สามารถในการผลิต
สามารถเพิ่มขึ้นจนถึง
จุดหนึ่งเท่านั้น

ค่าจ้างที่ไม่เท่าเทียม
กันมากขึ้น—ตกงาน?
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ใหธ้รุกจิประสบความยากลำ�บากในการเพิม่ความสามารถในการผลติ เพราะ
มันเป็นลักษณะของงาน  ดูเหมือนว่าไม่มีความเป็นไปได้ใดท่ีพึงปรารถนาเลย 
ไม่ว่าจะเป็นความเหลื่อมล้ำ�ของค่าจ้างที่เพิ่มมากขึ้นและการตกงาน

ความเปน็ไปได้ทีส่ามทีอ่าจเกดิขึน้คอืการเนน้ความสำ�คญัไปทีง่านบรกิาร
ทีม่ลีกัษณะเปน็วชิาชีพ  อยา่งไรกต็าม การแทนทีง่านอตุสาหกรรมดว้ยงาน
บรกิารไมใ่ช่เรือ่งงา่ย  ทัง้สองอยา่งนีแ้ตกตา่งกนัมากและในบางกรณอีาจตอ้ง
มีการพัฒนาคุณภาพทักษะที่สูงข้ึน  ดังนั้น เพื่อให้เป็นไปได้ในปัจจุบันและ
อนาคต การฝกึวชิาชีพและพฒันาทกัษะตอ้งเขา้มามบีทบาททีส่ำ�คญัมากขึน้
ในตลาดแรงงาน

อยา่งไรก็ด ีไมใ่ชเ่พยีงแคน่โยบายการศกึษา/การฝึกวชิาชพีทีต่อ้งเผชิญ
กับข้อท้าทายอันเกิดจากการเปล่ียนแปลงข้างต้น (ดูบทท่ี 7.5 ว่าด้วยการ
ศกึษา/การฝกึวิชาชีพ) มติดิัง้เดมิบางมติขิองนโยบายสงัคมกไ็ดร้บัแรงกดดนั
เชน่กนั  งานบรกิารหลายประเภทไมไ่ดเ้ปน็เพยีงแคก่าร “จา้งงานปกต”ิ ใน
ความหมายด้ังเดิม น่ันคือ อยู่บนฐานของสัญญาจ้างงานถาวร เวลาการทำ�งาน
ทีม่แีบบแผนชดัเจนตายตวัซึง่สอดคลอ้งกบัการจา้งงานเตม็เวลา ค่าจา้งหรือ
เงินเดือนท่ีมาจากข้อตกลงร่วมกัน การประกันสังคมภาคบังคับ และการที่
ลูกจ้างต้องพึ่งพาและขึ้นตรงต่อนายจ้างเป็นการส่วนตัว  ในทางตรงกันข้าม 
โดยทัว่ไปแลว้ การจา้งงานในภาคบรกิารหมายถงึงานนอกเวลา การทำ�งาน
อิสระ หรือการจ้างงานแบบมีกำ�หนดช่วงระยะเวลาตายตัว

เนื่องจากระบบประกันความม่ันคงทางสังคมหลายอย่างยังมีเพื่อสอดรับ
กับลักษณะการงานอาชีพแบบถาวรและอย่างน้อยก็ต้องเป็นงานที่ต่อเนื่อง 
ยกตัวอย่างเช่น การประกันเงินบำ�นาญและการว่างงาน ด้วยเหตุนี้ นับวัน
ลูกจ้างหลายคนก็ยิ่งเผชิญกับความยากลำ�บากในการทำ�ให้ตนเองมีสิทธิ
ครอบคลุมในด้านการประกันความมั่นคงทางสังคม

ปัญหาประการต่อมาเกิดข้ึนจากการจัดตั้งสหภาพแรงงานอยู่ในระดับ
ต่ำ�กว่ามากในส่วนย่อยต่างๆ ของงานภาคบริการ  ในเชิงเปรียบเทียบแล้ว 
งานภาคบรกิารมสีภาคนงานคอ่นขา้งนอ้ย และนายจา้งจำ�นวนมากไมไ่ดเ้ป็น
สมาชิกของสมาคมนายจ้าง  เพราะฉะนั้น การคุ้มครองที่มาจากการตกลง

อุปสงค์ใหม่ๆ ที่การ
ฝึกวิชาชีพและพัฒนา
ทักษะกำ�ลังเผชิญ

โครงสร้างการเงิน
สนับสนุนแบบดั้งเดิม
ที่ขัดแย้งกับภูมิหลัง
ของอาชีพใหม่ๆ

ผลกระทบที่ตามมา: 
การประกันสังคม
ที่ไม่เพียงพอ

การจัดตั้งสหภาพ​
แรงงานอยู่ในระดับต่ำ�
กว่า—การคุ้มครองที่มา
จากข้อตกลงร่วมกัน
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รว่มกันจงึอยูใ่นระดบัต่ำ�กว่า อกีทัง้การตรวจสอบเกีย่วกบัการปฏบิตัติามกฎ
เกณฑ์ยังทำ�ได้ยากกว่าด้วย

ด้วยเหตุนี้ การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างจึงนำ�ไปสู่ข้อกำ�หนดด้านการ
ศึกษา/การฝึกวิชาชีพที่มีลักษณะต่างจากเดิม อีกท้ังโดยภาพรวมยังต้องยก
ระดับคณุภาพใหส้งูขึน้ รวมไปถงึภมูหิลงัการงานอาชพีทีต่า่งจากเดมิ และมี
สว่นทำ�ใหค้า่จา้งมลีกัษณะเหลือ่มล้ำ�มากยิง่ขึน้  มติขิองนโยบายทางสงัคมที่
ได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงนี้มากที่สุดได้แก่ การศึกษา/การฝึก
วิชาชีพ นโยบายการว่างงาน และเงินบำ�นาญ

5.3 การเปลี่ยนแปลงด้านประชากร

เป็นเรื่องสมเหตุสมผลทุกประการที่เราจะยินดีปรีดาเกี่ยวกับสาเหตุของ
การมีประชากรสูงอายุในปัจจุบัน นั่นคือ ผู้คนมีชีวิตยืนยาวมากขึ้น  โดย
เฉลีย่แลว้ จาก ค.ศ. 1980 ถงึ 2002 อายุคาดเฉลีย่ของผูส้งูอายใุนสหพนัธรฐั
เพิ่มขึ้นจาก 69.9 เป็น 75.6 ปีสำ�หรับผู้ชาย และจาก 76.6 เป็น 81.3 ปี
สำ�หรับผู้หญิง

สาเหตปุระการทีส่องทีน่ำ�ไปสูก่ารเปลีย่นแปลงดา้นประชากรคืออตัราการ
เกดิทีต่่ำ�ลง โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในช่วง ค.ศ. 1965 ถงึ 1975  หลงัจากทีอ่ตัรา
การเกิดเพิ่มขึ้นเล็กน้อยจวบจน ค.ศ. 1990 ก็ลดต่ำ�ลงอย่างสม่ำ�เสมอจน
กระทั่ง ค.ศ. 2007  ในเยอรมนี ค.ศ. 2007 จำ�นวนบุตรโดยเฉล่ียต่อผู้หญิง
หนึ่งคนคือ 1.37 คน

ท้ังสองพฒันาการขา้งตน้รว่มกนัผลส่งใหอ้ตัราสว่นระหวา่งประชากรทีย่งั
มีศักยภาพทางเศรษฐกิจ (economically ac-

tive) ต่อประชากรเกษียณอายุลดลงอย่างต่อ
เนือ่งในทศวรรษทีก่ำ�ลงัจะมาถงึ เราเรยีกมาตร
วัดของปรากฏการณ์น้ีว่า อัตราส่วนการพึ่งพา
ของผู้สูงอายุ (old-age dependency ratio) 
ซึ่งมุ่งอธิบายอัตราส่วนระหว่างประชากรที่ยังมี

การเปลี่ยนแปลงเชิง
โครงสร้างกระทบการ
ศึกษา/การฝึกวิชาชีพ 
การทำ�งาน และเงิน
บำ�นาญเป็นหลัก

สาเหตุที่น่ายินด:ี อายุ
คาดเฉลี่ยที่สูงขึ้น

อัตราการเกิดที่ต่ำ�ลง

อัตราส่วนการพึ่งพาของผู้
สูงอายุมุ่งอธิบายอัตราส่วน
ระหว่างประชากรที่มีอายุ
มากกว่า 60 ปีและประชากร
ที่มีอายุระหว่าง 20–59 ปี

ผลกระทบ: อัตราส่วน
การพึ่งพาของผู้สูงอายุ
เพิ่มขึ้น
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ศักยภาพทางเศรษฐกิจและประชากรที่กินบำ�นาญ
ใน ค.ศ. 2005 ตัวเลขระบุว่ามีคนกินบำ�นาญ 44 คนต่อคนที่มีศักยภาพ

ทางเศรษฐกิจ 100 คน  ใน ค.ศ. 2020 ฝ่ายแรกจะเพ่ิมเป็น 53 คน เน่ืองจาก
โครงการบำ�นาญมลีกัษณะแบบไมม่กีารกนัเงนิสำ�รอง (pay-as-you-go) การ
จดัสรรเงนิยอ่มประสบปญัหาอยา่งไมต่อ้งสงสยั กลา่วคอื การชว่ยเหลอืผูส้งู
อายสุำ�หรบัผูกิ้นบำ�นาญทีเ่พิม่ขึน้จะตอ้งพึง่เงนิสมทบของกลุม่คนทีย่งัมศีกัย­
ภาพทางเศรษฐกจิในขณะนี ้ ในการถกเถียงสาธารณะ ผลกระทบของปรากฏ­
การณ์ขา้งตน้ทีถู่กพาดพิงถงึบอ่ยคร้ังนีค้รอบคลุมประเด็นเร่ืองภาระเงนิสมทบ
ทีเ่พิม่ขึน้ในฝัง่ของคนทีย่งัทำ�งานอยู ่ เงนิบำ�นาญทีต่่ำ�ลง หรือหนีท้ีเ่พิม่สงูขึน้

ทว่าการเปลีย่นแปลงเหลา่นีส้ง่ผลใหเ้กดิขอ้ทา้ทายทีห่นกัหนาเพยีงใดใน

2005: คนกินบำ�นาญ 
44 คนต่อคนทำ�งาน 
100 คน  ใน ค.ศ. 
2020 ฝ่ายแรกจะ
เพิ่มเป็น 53 คน
โดยประมาณ

งานเขียนเพิ่มเติม
Erika Schulz and 
Anke Hannemann 
(2007), Bevölkerungs-
entwicklung 
in Deutschland bis 
2050: Nur Leichter 
Rückgang der 
Einwohnerzahl?, DIW 
Wochenbericht 
No. 47/2007, vol. 74.

ข้อท้าทายนี้หนักหนา
เพียงใด

รูปที ่6: พัฒนาการการเปลีย่นแปลงของอัตราส่วนการพ่ึงพาของผู้สูงอายุ ค.ศ. 1960–2020

หมายเหตุ: ใน ค.ศ. 1965 อัตราส่วนประชากรเยอรมนีคือ ประชากรท่ีอายุมากกว่า 60 ปี 
35 คนตอ่ประชากรท่ีมอีายรุะหวา่ง 20 และ 59 ปจีำ�นวน 100 คน  ใน ค.ศ. 2010 กลับ
มีประชากรที่อายุมากกว่า 60 ปีเพิ่มขึ้นเป็น 45 คน

ท่ีมา: Eurostat
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โลกแห่งความเปน็จรงิ  หากเราจะแสดงอตัราสว่นการพึง่พาของผูส้งูอายโุดย
คดิเป็นรอ้ยละแลว้ ในช่วงเวลา 15 ปนีบัตัง้แต ่ค.ศ. 2005 จนถงึ ค.ศ. 2020 
อัตราส่วนเพิ่มขึ้นคิดเป็นร้อยละ 20 โดยในแต่ละปีเพ่ิมข้ึนร้อยละ 1.4  ใน
ช่วงเวลา 15 ปีนับต้ังแต่ ค.ศ. 1993 จนถึง ค.ศ. 2008 การเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจในเยอรมนีโดยเฉลี่ยแล้วคิดเป็นร้อยละ 1.5

ถา้หากเราคาดการณว์่าการเจรญิเติบโตทางเศรษฐกจิในอกี 15 ปีจะคดิ
เปน็รอ้ยละ 1.5 เช่นเดมิ เราสามารถหลกีเลีย่งการตดัเงนิบำ�นาญโดยการนำ�
ผลไดจ้ากการเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิไปลงทนุในระบบประกนัเงนิบำ�นาญ 
ในกรณีทีท่างเลอืกความเป็นไปไดข้า้งตน้เกดิขึน้ไมไ่ดแ้ลว้ ตวัเลขทีแ่สดงไป
ก่อนหน้านี้สะท้อนให้เห็นถึงข้อท้าทายที่ค่อนข้างหนักหนาอย่างชัดเจน  ไม่
ตอ้งสงสัยว่ามคีวามจำ�เปน็ทีจ่ะตอ้งปฏริปูระบบ  กระนัน้กต็ามดูเหมอืนวา่ภยั
คุกคามอันเกิดจากวิกฤตที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ของระบบเงินบำ�นาญที่มีลักษณะ
ไม่มีการกันเงินสำ�รองจะถูกนำ�เสนออย่างเกินจริง

สภาวการณ์ประชากรมีอายุสูงข้ึนไม่เพียงแต่ส่งผลกระทบต่อระบบเงิน
บำ�นาญของภาครฐัเท่านัน้  ระบบประกันสขุภาพยงัเผชญิกบัตน้ทนุทีเ่พิม่สงู
ขึ้นอันเกิดจากช่วงระยะเวลาเกษียณอายุที่ยาวนานมากขึ้น  เช่นเดียวกับ
ระบบเงินบำ�นาญ ระบบประกันสุขภาพได้รับการสนับสนุนด้านการเงินส่วน
ใหญ่มาจากเงินสมทบของประชากรที่มีศักยภาพทางเศรษฐกิจ  ผลกระทบ
อกีประการหนึง่ทีพ่อจะคาดการณ์ได้คือการพึง่พาระบบประกนัการดแูล (care 
system) ที่เพิ่มสูงขึ้น

การพยากรณ์แสดงให้เห็นว่าพัฒนาการด้านประชากรเยอรมนีจะพัฒนา
ไปสู่จุด[วิกฤต]สูงสุดในราว ค.ศ. 2040  กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ในช่วงเวลาดัง
กล่าวอัตราส่วนระหว่างคนที่มีศักยภาพทางเศรษฐกิจและคนกินบำ�นาญจะมี
ลกัษณะไมพ่งึปรารถนามากทีส่ดุ  ในช่วงทศวรรษอนัใกลน้ี ้ ระบบประกนัเงนิ
บำ�นาญและระบบประกันสขุภาพจะประสบปญัหาขอ้จำ�กดัดา้นการเงนิอนัเปน็
ผลมาจากพัฒนาการดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น

ถา้หากมกีารนำ�รายรบัของชาตทิีเ่พ่ิมสูงขึน้สว่นหนึง่ไปลงทนุในระบบการ
คุม้ครองความมัน่คงทางสังคมและในเวลาเดยีวกนัมีประชากรจา่ยเงนิอดุหนนุ

บทสรุป: จำ�เป็นต้อง
ปฏิรูป ใช่ แต่มันถูก
นำ�เสนออย่างเกินเลย

ข้อท้าทายสำ�หรับระบบ
ประกันสุขภาพและ
การดูแล

จุดสูงสุดของพัฒนาการ
ใน ค.ศ. 2040

ทางออกของปัญหา: 
นำ�รายรับของชาติที่
เพิ่มขึ้นไปลงทุนใน
ระบบความมั่นคงทาง
สังคม—ดูรายละเอียดใน
บทที่ 7.3 และ 7.4
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ในสัดส่วนท่ีเพ่ิมข้ึน เราสามารถรับมือกับข้อท้าทายน้ีได้อย่างแน่นอน  บทท่ี 7.3 
(เงนิบำ�นาญ) และบทที ่7.4 (ประกนัสขุภาพ) จะอภปิรายรายละเอยีดทีเ่กีย่ว​
ข้องกับการรับมือท่ีเป็นไปได้ต่างๆ ต่อปัญหาข้อท้าทายเร่ืองประชากรผู้สูงอายุ

5.4 การเปลี่ยนแปลงทางสังคม

ไมเ่พยีงแตโ่ครงสรา้งทางเศรษฐกจิและโครงสร้างอายปุระชากรเทา่นัน้ที่
เปลี่ยนแปลงไปจากอดีต ยังมีการเปลี่ยนแปลงด้านค่านิยมของคนในสังคม
ในไม่กี่ทศวรรษที่ผ่านมาอีกด้วย  กล่าวคือ คนส่วนใหญ่มีวิถีชีวิตและแผน​
การชีวิตทีแ่ตกตา่งไปจากคนในสมยั 50 ปีหรือ 100 ปีทีแ่ลว้  นบัวนัชวีติยิง่
ไม่ถูกกำ�หนดโดยจารีตประเพณีของสังคมมากย่ิงข้ึน  ระดับอิสรภาพของ
ปัจเจกและความสามารถในการกำ�หนดตนเองเพ่ิมสูงข้ึน  การเปล่ียนแปลง
ทีว่า่นีม้ลัีกษณะหลากหลายแตส่ว่นใหญแ่ลว้ไดรั้บการตอบรับดว้ยความยนิดี
เนื่องจากมันสะท้อนถึงอิสรภาพส่วนตัวที่เพิ่มมากขึ้น

ตัวอย่างที่ดีที่สะท้อนการเปล่ียนแปลงข้างต้นคือการเปล่ียนแปลงด้าน
ขนาดของครวัเรอืน  ในช่วงตน้ศตวรรษที ่20  การมคีรวัเรอืนอนัประกอบไป
ด้วยสมาชิก 5 คนหรือมากกว่านั้นถือเป็นเรื่องปกติธรรมดา ในทางตรงกัน
ข้าม ครัวเรือนท่ีมีสมาชิกแค่คนเดียวถือเป็นกรณียกเว้นท่ีหายากมาก  อย่างไร
ก็ตาม ในช่วงต้นศตวรรษที่ 21 สถานการณ์กลับเปล่ียนแปลงจากหน้ามือ
เป็นหลังมือ นั่นคือครัวเรือนที่มีสมาชิกแค่คนเดียวคิดเป็นร้อยละ 40 ของ
ครวัเรอืนทัง้หมด ในขณะทีค่รัวเรือนทีม่สีมาชกิมากกวา่ 4 คนต่ำ�กวา่ร้อยละ 
4 เสียอีก (ดูรูปที่ 7)

อยา่งไรกต็าม ตวัเลขเหล่านีไ้มไ่ดห้มายความวา่ผูค้นจะมรีสนยิมชืน่ชอบ
การใช้ชีวิตอุดอู้ขนาบข้างด้วย “กำ�แพง 4 ด้านของตัวเอง” มากข้ึน (อันท่ีจริง
ผลกลับเป็นตรงกันข้าม ใน ค.ศ. 1972 ร้อยละ 20 ของคนอายุประมาณ 25 ปี
ยงัใช้ชีวิตอยูกั่บพ่อแม่ของตนเอง  ใน ค.ศ. 2003 จำ�นวนกลับเพ่ิมข้ึนเป็นร้อย
ละ 30—cf. Meyer [Siegen] 2006)  สาเหตุหลักจริงๆ น่าจะมาจากอัตราการเกิด
ที่ลดต่ำ�ลง รวมไปถึงการล่มสลายของสถาบันจารีตต่างๆ เช่น การแต่งงาน

แผนชีวิตที่แตกต่าง: 
มีอิสรภาพมากขึ้นและ
สามารถกำ�หนดตนเอง
ได้มากขึ้น

งานเขียนเพิ่มเติม
Ulrich Beck and 
Elisabeth Beck-
Gernsheim (eds) 
(1994), Riskante 
Freiheiten. 
Individualisierung in 
modernen 
Gesellschaften, 
Frankfurt am Main.

งานเขียนเพิ่มเติม
Thomas Meyer 
[Siegen] (1992), 
Modernisierung der 
Privatheit: Differenzie-
rungs-und Individuali-
sierungsprozesse des 
Familienzusammen-

lebens, Opladen.



91

ยกตัวอย่างเช่น ตัวเลขการแต่งงานลดต่ำ�ลงอย่างต่อเน่ืองต้ังแต่ ค.ศ. 1960 ​
มีคู่ชวีติจำ�นวนมากขึน้เรือ่ยๆ ทีไ่มแ่ตง่งานกนั แมก้ระทัง่คูช่วีติทีม่ลีกูดว้ยกนั 
การอยู่กินในลักษณะนี้ในอดีตเคยถูกตีตราว่า “ใช้ชีวิตบาป”  นอกจากนี้
ตวัเลขการหยา่รา้งยงัเพิม่สงูขึน้เรือ่ยๆ ในระยะเวลาเดยีวกนัแมว้า่ตวัเลขการ
แต่งงานจะหดตัวลงแล้วก็ตาม

รัฐสวัสดิการเยอรมนียังไม่ปรับตัวเพื่อรับมือกับการเปล่ียนแปลงเหล่านี้ 
หลายด้านของรฐัสวัสดกิารยังมแีนวโนม้ทีเ่อือ้ต่อรปูแบบครอบครวัดัง้เดมิทีม่ี
หัวหน้าหาเลี้ยงครอบครัวเป็นเพศชาย  กรณีเงินบํานาญถือเป็นตัวอย่างที่ดี 
เน่ืองจากระดับของเงินบำ�นาญที่ได้รับจะสอดคล้องกับเงินสมทบทุน ระบบ

การแต่งงานที่น้อยลง

ปัญหา: แนวโน้ม
ที่เอื้อต่อคนหาเลี้ยง
ครอบครัวเพศชาย

รูปที ่7: ขนาดครัวเรือนในเยอรมนี ค.ศ. 1900–2010

หมายเหตุ: ใน ค.ศ. 1900  ร้อยละ 45 ของคนเยอรมันท้ังหมดอาศัยในครัวเรือนท่ีมี
สมาชิก 5 คนหรือมากกว่านั้น ประมาณร้อยละ 17 คือครัวเรือนท่ีมีสมาชิก 4 คน 
ประมาณร้อยละ 17 มสีมาชิก 3 คน ประมาณรอ้ยละ 15 มสีมาชิก 2 คน และประมาณ
ร้อยละ 7 อยู่คนเดียว  ในปัจจุบัน ประมาณร้อยละ 40 ของประชากรท้ังหมดใช้ชีวิต
คนเดียว

ครัวเรือนท่ีมีสมาชิก 1 คน

ครัวเรือนท่ีมีสมาชิก 2 คน

ครัวเรือนท่ีมีสมาชิก 3 คน

ครัวเรือนท่ีมีสมาชิก 4 คน

ครัวเรือนท่ีมีสมาชิก 5 คนข้ึนไป
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ท่ีมา: การคิดคํานวณของผู้เขียนโดยมีฐานข้อมูลจาก Statistisches Bundesamt (2012b)



92

เงินบำ�นาญจึงไมไ่ด้ถกูออกแบบมาเพือ่รบัมอืกบัปัญหาการเพิม่ขึน้ของจำ�นวน
ผูห้ญงิทีใ่ช้ชีวิตคนเดียวโดยปราศจากการงานอาชพีทีมี่เสถียรภาพ  นอกจาก
นี้จำ�นวนคุณแม่เลี้ยงเดี่ยวที่เพิ่มสูงข้ึนยังเสี่ยงที่จะตกอยู่ภายใต้ภัยคุกคาม
ด้านความยากจน

การสมรสและการหย่าร้างระหว่าง ค.ศ. 1960 และ 2010

ค.ศ.
การสมรส 

(ประชากรผู้อยู่อาศัย 1,000 คน)
การหย่าร้าง 

(ประชากรผู้อยู่อาศัย 1,000 คน)
1960 9.4 1.0

1970 7.4 1.3

1980 6.3 1.8

1990 6.5 1.9

1995 5.3 2.1

2000 5.1 2.4

2005 4.7 2.4

2010 4.7 2.3

ที่มา: Statistisches Bundesamt (2012c)

ใน ค.ศ. 1996 ครอบครวัรอ้ยละ 14 
เป็นครอบครัวที่เลี้ยงลูกโดยผู้ปกครอง
เพียงคนเดียว  ใน ค.ศ. 2009 ตวัเลขได้
เพ่ิมขึ้นเป็นร้อยละ 19  มีเพียงร้อยละ 
10 ของผู้ปกครองเลี้ยงเดี่ยวเหล่านี้ที่
เปน็คณุพอ่เลีย้งเดีย่ว  ในระหวา่ง ค.ศ. 
1996 ถึง 2009 สัดส่วนของคุณพ่อเล้ียง
เด่ียวได้ลดจำ�นวนลงจากร้อยละ 13 เป็น
รอ้ยละ 10  อนึง่ แหลง่รายรบัหลกัของ
การสนับสนุนครอบครัวประเภทนี้คือ
การจ่ายเงินถ่ายโอนสำ�หรับผู้ปกครอง

อัตราภาวะเส่ียงต่อความยากจน 
(at-risk-of-poverty rate) คอือตัรา
ของจำ�นวนคนทีต่อ้งรบัมอืกับรายรับที่
น้อยกว่าร้อยละ 60 ของค่ามัธยฐาน
รายรับ (median income) ​ ค่า
มัธยฐาน (ซ่ึงแตกต่างจากค่าเฉล่ีย) 
หมายถงึคา่รายรับทีป่ระชากรครึง่หนึง่
ของท้ังหมดมีมากกว่า และคร่ึงหนึ่ง
ของประชากรทั้งหมดมีน้อยกว่าค่า
มัธยฐานนี้

การเสี่ยงต่อความ
ยากจนในหมู่พ่อแม่
เลี้ยงเดี่ยว
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เล้ียงเด่ียว อันได้แก่ Hartz IV หรือเงินสนับสนุนด้านรายได้ซ่ึงคิดเป็นร้อยละ 
31 (Statistisches Bundesamt 2010 a)

วิธีแก้ที่สำ�คัญเพื่อทำ�ให้สถานการณ์ดีข้ึนคือการมีอาชีพการงานที่ดีข้ึน
พร้อมกับการเลี้ยงดูบุตรที่ดีขึ้น  บทที่ 7.5 (นโยบายการศึกษา/การฝึก
วิชาชีพ) จะกล่าวถึงประเด็นนี้

การเปลีย่นแปลงทางสงัคมยงัสง่ผลกระทบตอ่สภาวะรายรบัของผูส้งูอาย ุ
เปน็อกีครัง้หนึง่ทีก่ลุม่คนทีเ่สีย่งตอ่ความยากจนมกัจะเปน็คนทีใ่ชช้วีติอยูค่น

การมีชีวิตการทำ�งาน
และชีวิตครอบครัว
ที่ราบรื่นไปพร้อมกัน
—ดูรายละเอียด
ในบทที่ 7.5

ผู้สูงอายุมีแนวโน้ม
ที่จะยากจน โดยเฉพาะ
เพศหญิง

รูปที ่8: อัตราความเสีย่งต่อความยากจนโดยโครงสร้างครอบครัวและจ�ำนวนของบุตร
ทีม่ีอายุต�ำ่กว่า 18 ปีใน ค.ศ. 2010

หมายเหตุ: เด็กหนึ่งคนที่ใช้ชีวิตอยู่ในครอบครัวที่มีผู้ใหญ่ 2 คนมีอัตราภาวะเสี่ยงต่อ
ความยากจนคิดเป็นร้อยละ 10.5  แต่ถ้าหากเด็กสองคนหรือมากกว่าน้ันได้รับการเล้ียงดู
โดยผู้ปกครองแคค่นเดยีว อตัราความเสีย่งตอ่ความยากจนจะเพิม่สงูเปน็รอ้ยละ 62 หรอื
มากกวา่นัน้  นีห่มายความวา่เดก็ 62 คนในทกุๆ 100 คน ถกูเลีย้งดดู้วยรายรับทีน่อ้ย
กว่าร้อยละ 60 ของค่ามัธยฐานรายรับ
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ผู้ปกครองสองคน พ่อแม่เล้ียงเด่ียว

ท่ีมา: Statistisches Bundesamt (2012c)
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เดยีวเมือ่เปรยีบเทยีบกบักลุม่ประชากรทัง้หมด  ใน ค.ศ. 2002 ร้อยละ 26.8 
ของกลุ่มคนที่มีอายุระหว่าง 65 ถึง 74 ปีมีรายรับน้อยกว่าร้อยละ 60 ของ
ค่ามัธยฐานของรายได้ สัดส่วนของผู้หญิงที่ใช้ชีวิตคนเดียวคิดเป็นร้อยละ 
29.3 (DIW 2004)  ดังน้ันจึงสรุปได้ว่าสถานการณ์ด้านรายรับของผู้หญิงที่
ใช้ชีวิตอยู่คนเดียวนั้นย่ำ�แย่กว่าคนกลุ่มอื่นๆ

สถานการณ์ด้านรายรับของผู้สูงอายุที่อยู่ในครัวเรือนที่มีสมาชิก 2 คน
สอดคลอ้งกบัค่าเฉลีย่ของประชากรทัง้หมด  การเพิม่ภาษีสำ�หรับเงนิบำ�นาญ
ขัน้ต่ำ�อาจจะสามารถรบัมอืกบัปัญหาความยากจนในหมูผู้่สงูอายไุด ้ โปรดดู
รายละเอียดในบทที่ 7.3

ภาวะเสี่ยงต่อความ
ยากจนในหมู่ผู้สูงอายุ

สำ�หรับสังคมประชาธิปไตยแล้ว เนื้อหาที่กล่าวมาทั้งหมดมีความหมายว่า
อย่างไร
• �โลกาภิวัตน์ การเปลี่ยนแปลงทางโครงสร้างทางเศรษฐกิจและการทำ�งาน พัฒนาการ

ด้านประชากร และการเปลี่ยนแปลงทางสังคมทำ�ให้รัฐสวัสดิการเยอรมนีแบบดั้งเดิม
ต้องเผชิญหน้ากับข้อท้าทายนานาประการ ทว่านี่ไม่ใช่ปัญหาที่ไม่สามารถแก้ไขได้

• �ปัญหาจะเกิดขึ้นต่อเมื่อรัฐสวัสดิการเยอรมนียังคงเอื้อประโยชน์ต่อครอบครัวรูปแบบ
อนรุกัษนยิมซึง่อยูบ่นฐานของการมผีูช้ายเปน็หวัหนา้ครอบครวัผูห้าเลีย้งชพี และตราบ
เท่าที่การให้เงินสนับสนุนและจัดสรรสิทธิประโยชน์ส่วนใหญ่ยังผูกติดกับสถานะการ
จ้างงาน

• �ข้อท้าทายหลายเร่ืองต้องการทางแก้ที่เฉพาะเจาะจง ซึ่งบทต่อๆ ไปจะลงรายละเอียด
มากขึ้น  โดยสรุปแล้ว ทางแก้เหล่านี้จะนำ�พาเราไปในทิศทางของรัฐสวัสดิการสังคม
ประชาธิปไตยที่ประสบความสำ�เร็จ  นี่หมายถึงความสัมพันธ์อันแนบแน่นมากขึ้น
ระหว่างสิทธิประโยชน์กับพลเมืองแทนที่จะเน้นไปที่สถานะการจ้างงาน  อีกท้ังการให้
ความสำ�คัญกับการให้เงินสนับสนุนจากภาษีมากกว่าเงินสมทบอื่นๆ
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บทที่ 6 �จุดยืนด้านนโยบายทางสังคมของ
แต่ละพรรคการเมือง
โทเบียส กอมแบร์ท

แนวทางหรือพันธกิจของพรรคการเมือง (party programme) ประกอบไปด้วย
คำ�ม่ันสญัญาเกีย่วกบัอนาคต  มนัสะท้อนความเปน็ไปไดข้องอนาคตรปูแบบ
หน่ึงๆ ซ่ึงแต่ละพรรคการเมืองอุทิศตนเพ่ือท่ีจะทำ�ให้เป็นจริงและยังเป็นอนาคต
ท่ีสร้างความชอบธรรมให้แต่ละพรรคอีกด้วย  พันธกิจเหล่าน้ีจะดำ�เนินไปอย่าง
ราบรืน่ได้กต็อ่เมือ่พรรคการเมอืงสามารถนำ�เสนออนาคตทีพึ่งปรารถนาอยา่ง
สมเหตุสมผลโดยมีพื้นฐานมาจากการวิเคราะห์สิ่งที่เกิดข้ึนในอดีต ปัจจุบัน 
และเสน้ทางทีพ่าเราก้าวไปขา้งหนา้อยา่งลุลว่ง  อย่างดทีีส่ดุคอื แนวทางหรือ
พันธกิจของพรรคการเมืองสามารถสะท้อนตำ�แหน่งแห่งท่ีของพรรคบนเข็ม
ทิศการเมืองไม่มากก็น้อย

นโยบายทางสังคมมักถูกกำ�หนดโดยความจริงที่ว่ามันควรจะต้องได้รับ
การนยิามอยา่งชดัเจน  ในขณะทีพ่รรคอนรุกัษนยิมและพรรคเสรนียิม (ทาง
เศรษฐกิจ) ให้คำ�นิยามนโยบายทางสังคมอย่างแคบว่าคือ เกราะป้องกัน
ชั่วคราวเพื่อคุ้มครองผู้ที่ได้รับความเดือดร้อน โดยที่เขาไม่ได้เป็นต้นเหตุก่อ
ความเดือดร้อนนั้นๆ  สำ�หรับพรรคฝ่ายซ้ายกลางแล้ว นโยบายทางสังคมมี
ลกัษณะทีค่รอบคลมุรอบดา้นมากกวา่ โดยมุง่บรรลคุวามเทา่เทยีมกนั (ทาง
โอกาส) ที่กว้างไกลและลึกซึ้งผ่านการกระจายจัดสรรทรัพยากรทางสังคม 
นอกจากนี้ การพินิจพิเคราะห์จุดยืนด้านนโยบายทางสังคมของแต่ละพรรค
จากมุมมองของทฤษฎีสังคมประชาธิปไตย (ดูรายละเอียดใน Meyer [Dort-

mund] 2005 และ คู่มอืสงัคมประชาธปิไตย เล่ม 1) ควรเริม่ตน้จากการระบุ

ในบทนี้ แนวทางของพรรคการเมืองห้าพรรคซึ่งมีที่นั่งในรัฐสภาเยอรมนีจะถูก
• �เปรียบเทียบในแง่ของการจัดสรรช่วยเหลือด้านนโยบายสังคม
• �แบ่งประเภทโดยสอดคล้องกับรูปแบบรัฐสวัสดิการ 3 แบบ
• �ศึกษาพื้นฐานแนวคิดเรื่องความยุติธรรมของแต่ละจุดยืนของพรรค

แนวทางพรรค​
การเมือง: คำ�มั่น
สัญญาแห่งอนาคต

อะไรคือเกณฑ์
วัดมาตรฐาน
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ชุดความคิดและมาตรฐานท่ีถูกใช้  อันดับแรก จำ�เป็นต้องกล่าวถึงการประเมิน
เกณฑ์วัดมาตรฐานที่จะใช้อย่างคร่าวๆ โดยวางอยู่บนพื้นฐานท่ีว่าเราจะได้
สามารถศึกษาแนวคิดรฐัสวัสดกิารทีส่อดคล้องกบัแตล่ะพรรค หรอืพรรคเหลา่
นี้มีแนวทางใดในการพัฒนารัฐสวัสดิการต่อไป

ในที่นี้ เราจะใช้แนวคิดเร่ืองทุนนิยมสามชนิดของเอสปิง แอนเดอร์สัน 
เป็นเกณฑ์วัดมาตรฐานในแต่ละกรณีศึกษา ประกอบกับพิจารณาลักษณะ
องค์กรที่เฉพาะเจาะจงของรัฐสวัสดิการแต่ละรูปแบบ รวมไปถึงแนวคิดโดย
ทั่วไปเกี่ยวกับความยุติธรรม ได้แก่

• �ยุโรปภาคพื้นทวีป แบบอนุรักษนิยม
• �แองโกลแซกซัน แบบเสรีนิยม
• �สแกนดิเนเวีย แบบสังคมประชาธิปไตย
บทที่ 4 ของคู่มือเล่มนี้ได้ให้คำ�อธิบายเกี่ยวกับทุนนิยมประเภทต่างๆ 

รวมไปถึงแนวคิดพื้นฐานเรื่องความยุติธรรมไว้อย่างละเอียด
เนื้อหาในส่วนถัดไปจะเป็นการวิเคราะห์แนวทางหรือพันธกิจของพรรค​

การเมืองต่างๆ โดยใช้รูปแบบข้างต้นเป็นกรอบวิเคราะห์พื้นฐาน เราจะมา
สำ�รวจกันว่าบรรดาพรรคการเมืองในเยอรมนีกำ�ลังดำ�เนินการและมุ่งหน้าใน
ทิศทางของ “รัฐสวัสดิการแบบอนุรักษนิยมยุโรปภาคพื้นทวีป” มากน้อย
เพยีงใด ซึง่ทิศทางดงักลา่วเปน็ทศิทางของประเทศเยอรมนตีัง้แตอ่ดตีจนถึง
ปจัจบุนั หรอืในอีกด้านหนึง่ พรรคการเมอืงตา่งๆ กำ�ลงัทบทวนเปลีย่นแปลง
พนัธกจิของตนเองหรือประสงคจ์ะพฒันาแนวทางทีแ่ตกตา่งไปจากเดมิกนัแน ่
อีกทั้งแต่ละพรรคสมาทานความคิดเรื่องความยุติธรรมแบบใด

เกณฑ์วัดมาตรฐาน: 
รัฐสวัสดิการประเภท
ต่างๆ—ดูรายละเอียด
ในบทที่ 4

ทิศทางใดและแนวคิด
เรื่องความยุติธรรม
แบบใด
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6.1 หลักการเพื่อเยอรมนี—แนวทางของพรรค CDU1

ใน ค.ศ. 2007 พรรค CDU ยอมรับเอาพันธกิจพรรคใหม่  กล่าวง่ายๆ 
คือพวกเขามองว่า “ระบบเศรษฐกิจแบบตลาดเพื่อสังคม (social market 
economy)” คือรปูแบบในอุดมคตแิหง่ความสำ�เรจ็ในอนาคต  “CDU คอืพรรค
แหง่ระบบเศรษฐกจิแบบตลาดเพือ่สงัคม…  CDU ปฏเิสธแนวทางสงัคมนยิม
และระบบอ่ืนๆ ทีม่ลีกัษณะหมูค่ณะนิยม (collectivism)  อยา่งไรกต็าม จุดยนื
ดังกล่าวมนียัยะสะทอ้นการสนบัสนนุระบบทนุนยิมอย่างไม่มขีอ้จำ�กดัโดยยึด
ตลาดเปน็ตวัตัง้เพียงอยา่งเดยีว อกีทัง้ไร้ซึง่ทางออกในการแกไ้ขปัญหาสงัคม
ในยุคสมัยปจัจบุนัของพวกเรา  อนึง่ ระบบเศรษฐกจิแบบตลาดเพือ่สงัคมยงั
คงเปน็รูปแบบในอุดมคตขิองประเทศแมก้ระทัง่ในยคุหลงัเยอรมนรีวมประเทศ
และในยุคโลกาภิวัตน์” (ดูหน้า 46f)

2

ด้วยเหตุน้ี ความเข้าใจท่ีพวกเขามีต่อแนวคิดเร่ืองรัฐสวัสดิการจึงมีลักษณะ
สอดคล้องหรอืไม่ต่างกันเลยกบัสิ่งทีเ่รียกว่า “ระบบเศรษฐกจิแบบตลาดเพื่อ
สังคม”  รัฐสวัสดิการทำ�หน้าท่ีปรับปรุงแก้ไขสิ่งต่างๆ เพื่อให้สอดคล้องกับ
ระบบตลาด กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ เศรษฐกิจแบบตลาดถูกแปรเปลี่ยนให้เป็น
เศรษฐกิจแบบตลาดเพือ่สงัคม  นัน่คอื “รฐัสวสัดกิารประสบความสำ�เรจ็ทีย่ิง่
ใหญห่ลายดา้น  มนัยงัคงเป็นสิง่ทีจ่ำ�เปน็  พรรค CDU มบีทบาทมากในการ
กำ�หนดระบบการคุ้มครองความมั่นคงทางสังคม  การปกป้องคุ้มครองความ
เสี่ยงอย่างเป็นหมู่คณะได้มอบความมั่นคงในชีวิตแก่ผู้คน  มันสร้างความ
มั่งคั่งอุดมสมบูรณ์ ความสงบทางสังคม และการมีส่วนร่วมอย่างแพร่หลาย 
กระนัน้กต็าม ในอนาคตอันใกล ้การปกปอ้งคุม้ครองเหล่านีจ้ะสามารถดำ�เนนิ
การได้อย่างลุล่วงก็ต่อเมื่อมันได้รับการพัฒนาและปฏิรูป  เป้าหมายคือการ

1  �Christlich Demokratische Union Deutschlands—Christian Democratic Union
2  �ตอ่จากนี ้หากไม่มีการระบอุ้างอิงชือ่งานหรือชือ่ผูแ้ตง่อยา่งเฉพาะเจาะจง หมายเลขหนา้ดงัที่
ระบไุวข้า้งต้นยดึโยงกบัเอกสารอ้างอิงของพรรคการเมอืงเรือ่งแนวทางพรรค โดยจะเรยีงตาม
ลำ�ดับ [เริ่มจากพรรค CDU—เพิ่มเติมโดยผู้แปล]

“ระบบเศรษฐกิจ
แบบตลาดเพื่อสังคม 
(social market 
economy)” การ
วิเคราะห์และตีความ
โดย CDU

ระบบเศรษฐกิจ
แบบตลาดเพื่อสังคม 
หาใช่รัฐสวัสดิการ 
ที่เป็นแนวคิดสำ�คัญ
ของ CDU
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สรา้งรฐัสวัสดกิารทีก่ระตุน้ปจัเจกบคุคลอยา่งแขง็ขนัและสนบัสนนุให้พวกเขา
ยืนอยู่ในตำ�แหน่งแห่งที่ที่จะสามารถริเริ่มอะไรใหม่ๆ ได้—ในลักษณะที่สอด​
คล้องกับความสามารถของพวกเขา—รวมไปถึงมีความรับผิดชอบต่อตนเอง” 
(หน้า 60)  จากเนื้อหาข้างต้นตีความได้ว่า แนวคิดหลักของ CDU ไม่ใช่รัฐ
สวัสดิการ หากแต่เป็นระบบเศรษฐกิจแบบตลาดเพื่อสังคม

การปฏิเสธ “ลักษณะความเป็นหมู่คณะ (collectivism)” ยังสะท้อนออกมา
ผา่นหลกัการสง่เสรมิการกระจายอำ�นาจ (สำ�หรับภมูหิลงัของแนวคดิดังกล่าว
ที่เกี่ยวข้องกับศาสนาคริสต์ โปรดดู Stegmann/Langhorst 2005: 610 f) 
ดังนี้

“อิสรภาพเป็นท้ังบ่อเกิดและผลจากความสามารถในการกำ�หนดตนเอง
ได้อย่างเป็นเอกเทศ  ด้วยเหตุนี้ ชีวิตทางสังคมจึงควรถูกบริหารจัดการใน
ลกัษณะทีส่อดคลอ้งกบัหลกัการสง่เสรมิการกระจายอำ�นาจ อะไรกต็ามทีค่น
เราสามารถทำ�ได้ดีกว่าหรือทำ�ได้ดีด้วยตนเอง หรือด้วยกำ�ลังของครอบครัว 
หรอืด้วยความรว่มมอืแบบสมัครใจกบัคนอืน่  รัฐและรัฐบาลทอ้งถ่ินควรเข้าไป
ควบคมุกจิการเฉพาะในดา้นทีป่จัเจกบคุคลหรอืชมุชนยอ่ยไมส่ามารถดำ�เนนิ
การได้เท่านั้น  หลักการพื้นฐานว่าด้วยการกระจายอำ�นาจยังใช้ได้กับความ
สัมพันธ์ระหว่างชุมชนใหญ่และชุมชนเล็ก รวมไปถึงระหว่างสมาคมต่างๆ 
และองค์กรรัฐ  หลักการกระจายอำ�นาจกำ�หนดให้องค์กรที่ใหญ่กว่า รวมไป
ถงึองคก์รในระดบัรัฐ เขา้มามบีทบาทเฉพาะเมือ่มคีวามจำ�เป็นทางสงัคมและ
การเมอืงในลกัษณะทีอ่ยูเ่หนอืการควบคมุของปจัเจกบคุคลหรือองคก์รทีเ่ลก็
กว่า” (หน้า 7)

หลักการกระจายอำ�นาจได้ถูกใช้ภายใต้กรอบการมองว่าสังคมเป็นส่วน
หนึ่งของระบบเศรษฐกิจแบบตลาดเพื่อสังคม นั่นคือ “ระบบเศรษฐกิจแบบ
ตลาดเพื่อสังคมอยู่บนพื้นฐานของการแข่งขัน  กระบวนการออกนโยบายใน
ระบบเศรษฐกิจแบบนี้เรียกกันว่า Ordnungspolitik หรือ ‘นโยบายเชิงกฎ
เกณฑ ์ (regulatory policy)’ [ในแงข่องการสร้างกรอบกฎหมายทีเ่หมาะสมใน
การคุม้ครองการแขง่ขนัให้อยูใ่นระดับทีเ่อือ้ประโยชนต์อ่ทกุฝา่ยในเศรษฐกจิ
—อธิบายโดยผู้เขียน]  เศรษฐกิจแบบตลาดเพื่อสังคมมอบอิสรภาพแก่ภาค

หลักการส่งเสริมการ​
กระจายอำ�นาจสู่หน่วย
ย่อยท้องถิ่น (subsidi-

arity principle)
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ธุรกิจในการเติบโตขยายตัว ดังนั้นจึงมีสินค้าและบริการที่หลากหลายในวง
กวา้งใหแ้ก่ผูค้นในสงัคม  มนัอนญุาตใหท้กุคนเข้ามามีสว่นร่วมในระบบตลาด
โดยมีความรับผิดชอบต่อตนเอง  มันจำ�เป็นต้องมีรัฐท่ีสามารถคงไว้ซ่ึงบรรยา-
กาศแห่งการแข่งขันได้อย่างมีประสิทธิภาพ อันประกอบไปด้วยอิสรภาพใน
การประกอบอาชีพและทำ�สญัญาขอ้ตกลง การปกปอ้งคุม้ครองภาคธรุกจิจาก
กำ�แพงการคา้และการลแุกอ่ำ�นาจซึง่กระทำ�โดยบรษิทัทีม่อีทิธพิล รวมไปถึง
การเอ้ืออำ�นวยให้ตลาดมีความโปร่งใส  ในระบบเศรษฐกิจแบบตลาดเพ่ือสังคม 
การคุ้มครองทรัพย์สินส่วนบุคคลคือเงื่อนไขอันนำ�ไปสู่การเกิดสาธารณ-
ประโยชน์ และด้วยเหตุนี้จึงเป็นการเติมเต็มพันธกิจทางสังคม” (หน้า 49)

เพราะฉะนั้นระบบเศรษฐกิจแบบตลาดเพื่อสังคมจึงสมาทานความคิด
ว่าด้วยความยุติธรรมบนฐานของผลจากการปฏิบัติงาน และมันยังนำ�ไปสู่
ผลลัพธ์ทีแ่ตกตา่งกนั ซึง่ผลลพัธ์เหล่านีถ้อืได้วา่เป็นตวัขบัเคล่ือนความเจริญ
รุง่เรอืงของสงัคม (ดตูวัอยา่งหนา้ 20, 48)  สิง่ทีม่นัใหค้วามสำ�คญัมากทีส่ดุ
ยังคงเป็นตัวปัจเจกบุคคล หาใช่รัฐไม่

จากการยดึแนวคิดเรือ่งความยตุธิรรมบนฐานของการปฏบิตังิานและหลกั
ความรับผิดชอบต่อตนเอง CDU มุ่งปฏิรูประบบความมั่นคงทางสังคมใน 2 
ทศิทาง  อันดับแรกคือการแยกระบบออกจากการจา้งงาน (หนา้ 60f)  อนัดบั​
สองคือการสนับสนุนความรับผิดชอบของปัจเจกในลักษณะที่สอดคล้องกับ
การช่วยเหลือขั้นพื้นฐาน (หน้า 60–62)

น่ีหมายความว่าคนงานจะสามารถเข้าถึงสิทธิประโยชน์เพ่ิมเติมของเขาได้
ข้ึนอยู่กับว่ากระเป๋าเงินของเขาหนักมากแค่ไหน  อีกท้ังสิทธิประโยชน์เหล่าน้ี
ไม่ใช่ความรับผิดชอบของผู้จ้างอีกต่อไปเน่ืองจากมันถูกแยกให้ไม่เกี่ยวข้อง
กับสิ่งที่เรียกว่าต้นทุนเกี่ยวกับสวัสดิการแรงงาน (non-wage labour costs)

ในแง่น้ี อาจกล่าวได้ว่า CDU กำ�ลังพยายามเปล่ียนรัฐสวัสดิการแบบ
อนุรักษนิยมในยุโรปภาคพื้นทวีปให้กลายเป็นรัฐสวัสดิการแบบเสรีนิยม

ด้วยเหตุนี้ บทบาทของรัฐในส่วนที่เกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจแบบตลาดจึง
โนม้เอียงไปในทศิทางเสรนียิม โดยยงัคงไวซ้ึง่องคป์ระกอบวา่ดว้ยกฎเกณฑ์
ควบคุมซึ่งมีพื้นฐานมาจากคุณค่าแบบคริสต์

โน้มเอียงไปทางความ
ยุติธรรมบนฐานของผล
จากการปฏิบัติงาน

เป้าหมายการปฏิรูป: 
รัฐสวัสดิการแบบ
เสรีนิยมโดยมีภูมิหลัง
แบบคริสเตียน
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ข้อเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงโดย CDU
• �การทำ�งาน/เศรษฐกจิ: บรรเทาภาระตน้ทนุเกีย่วกบัสวสัดกิารแรงงาน 

(หรือต้นทุนของนายจ้าง) ผ่านการลดการช่วยเหลือด้านความม่ันคง
ทางสังคมและระบบประกันเสริมสำ�หรับลูกจ้างตามความสมัครใจ

• �การบริการสุขภาพ: ยกตวัอย่างเชน่ การริเร่ิมโครงการทีเ่นน้การสร้าง
แรงจูงใจ

• �การศึกษา/การฝกึวิชาชพี: โนม้เอยีงไปทางแนวคดิความยตุธิรรมบน
ฐานของผลจากการปฏิบัติงาน/ความดีความชอบอย่างชัดเจน

• �การเก็บภาษี: ลดภาระภาษี (ค่าจ้าง) ใช้ภาษีเงินได้สนับสนุนสิทธิ
ประโยชน์ด้านความมั่นคงทางสังคมมากขึ้น

6.2 FDP: หลักการคาร์ลสรัวฮ์ (Karlsruhe)
โยเคน ดาห์ม

วันที่ 21 เมษายน 2012 ที่เมืองคาร์ลสรัวฮ์ (Karlsruhe) พรรค FDP 
ได้ประกาศแนวทางหรือพันธกิจใหม่ของพรรคที่มีชื่อว่า “ความรับผิดชอบ
เพือ่อสิรภาพ หลกัการอิสรภาพแหง่คาร์ลสรัวฮข์องพรรค FDP สำ�หรับสงัคม
พลเมืองที่เปิดกว้าง (Responsibility for freedom. The FDP’s Karlsruhe 
Freedom Principles for an Open Civic Society.)”

พันธกิจพ้ืนฐานของพรรค FDP มีต้นกำ�เนิดมาจาก “แท็กคลาวด์ (tag 
cloud)” รูปภาพกราฟิกซึ่งสะท้อนแนวคิดที่สำ�คัญต่างๆ ของพันธกิจ ซึ่งมี
ทัง้หมด 42 แนวคิด  โดยปราศจากแนวคดิเร่ืองความยตุธิรรม ความเป็นอนั
หนึ่งอันเดียวกัน และรัฐสวัสดิการ

พรรคได้เอ่ยถึงรัฐสวัสดิการคร้ังแรกโดยนำ�มันไปเช่ือมโยงกับความต้อง​
การท่ีจะบรรลุ “ความยุติธรรมด้านภาษี” ดังท่ี FDP อธิบายไว้ว่า “ท้ังน้ีเพราะ
เราคำ�นึงถึงเหล่าผู้คนที่มีส่วนในการใช้แรงงานของพวกเขาสร้างพื้นฐานรัฐ­
สวสัดกิารแบบเสรนียิม” (หนา้ 8)  เพราะฉะนัน้หากเรานำ�รูปแบบรัฐสวัสด-ิ
การทีไ่ดก้ลา่วถงึในคู่มอืเลม่นีเ้ป็นตวัตัง้ อันไดแ้ก่ แบบเสรีนยิม อนรัุกษนยิม 

พันธกิจใหม่ของพรรค
ใน ค.ศ. 2012

“แท็กคลาวด์ (tag 
cloud)”: ยังขาด
แนวคิดแก่นกลาง
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และสังคมประชาธิปไตยแล้ว FDP น่าจะจัดประเภทตนเองโดยยึดโยงกับรูป
แบบรัฐสวัสดิการแบบเสรีนิยม

ในนิพนธ์ลำ�ดับที่ 49 (thesis 49) (จากทั้งหมด 101 นิพนธ์) FDP ได้
บรรยายแนวคดิเรือ่งรัฐสวสัดิการอยา่งละเอยีดมากขึน้  ชือ่หวัขอ้ยอ่ยทีเ่กีย่ว​
ข้องคือ “รัฐสวัสดิการที่กระตุ้นเสริม (encouraging welfare state): โอกาส
สำ�หรบัการเข้าไปมสีว่นร่วมแทนการคงไวซ้ึง่สภาพเดมิ ” สำ�หรับ FDP แลว้ 
“รัฐสวัสดิการที่กระตุ้นเสริม” คือ “รัฐสวัสดิการที่มุ่งปลุกให้ [คน]ตื่นตัวและ
ยกระดับตนเองให้สูงขึ้น”

FDP ยงัอธบิายตอ่ไปว่า “รฐัสวัสดกิารทีก่ระตุ้นเสริมจะชว่ยสร้างสะพาน
ในชีวิตการทำ�งาน และทำ�ลายกำ�แพงที่กั้นระหว่างการว่างงานและตลาด
แรงงาน  ดังน้ันมนัจึงไว้วางใจในปจัเจกบคุคลและไมไ่ดมุ้ง่ทีจ่ะตดัสนิใจในนาม
ของใครก็ตาม” (หน้า 57)  สำ�หรับฝ่ายเสรีนิยม คำ�อธิบายข้างต้นเกี่ยวกับ
รฐัสวสัดิการอยูภ่ายใตบ้รบิทของการพยายามลดอตัราภาษพีรอ้มกบัการปา่ว
ประกาศว่า “งานต้องให้ค่าตอบแทนสำ�หรับทุกคน” (หน้า 57)

เช่นเดียวกับ CDU หลักการสำ�คัญของพรรค FDP คือระบบเศรษฐกิจ
แบบตลาดเพื่อสังคมมากกว่าแนวคิดเรื่องรัฐสวัสดิการ  FDP ได้ยกให้ระบบ
เศรษฐกิจแบบตลาดเพ่ือสังคมเป็น 1 ใน 3 “องค์ประกอบแห่งอิสรภาพ” ที่
ดำ�รงอยูเ่คยีงขา้งรัฐเสรภีายใตน้ติิรฐัและประชาธปิไตย ในบรบิทดงักลา่วไมม่ี
การเอ่ยถึงรัฐสวัสดิการโดยฝ่ายเสรีนิยมเลย (หน้า 6)  ในขณะที่พรรคได้
บรรยายเอาไว้ว่าการคุ้มครองทรัพย์สินส่วนบุคคลคือสิทธิขั้นพื้นฐานของ 
“องค์ประกอบแรก” (หน้า 66) สิทธิทางสังคมข้ันพื้นฐานกลับไม่ถูกล่าวถึง
เลยในพันธกิจของพวกเขา

ปฏเิสธไมไ่ดว้า่เนือ้หาสว่นหนึง่ในพันธกจิใหมข่องพรรค FDP เกีย่วขอ้ง
กับรัฐสวสัดกิาร อกีทัง้ยงัประกอบไปดว้ยประโยคตอ่ไปนี ้“เป้าหมายของเรา
คือการทำ�ให้พลเมืองทุกคนสามารถมีส่วนร่วมในชีวิตทางสังคมได้อย่างแท้จริง 
โดยไม่ข้ึนอยู่กับสถานการณ์ที่จำ�กัดตัวปัจเจกบุคคล” (หน้า 23) อีกทั้งยัง
ตระหนักรู้ว่า “อิสรภาพทางสังคมอยู่บนเงื่อนไขการมีอิสรภาพทางวัตถุ” 
(หน้า 26)

รัฐสวัสดิการในนิพนธ์ 
49 (จาก 101)

“รัฐสวัสดิการที่กระตุ้น
เสริม”

หลักการสำ�คัญคือ
ระบบเศรษฐกิจแบบ
ตลาดเพื่อสังคม
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อย่างไรก็ตาม หากมองโดยภาพรวมแล้ว ในนิพนธ์คาร์ลสรัวฮ์นี้ รัฐ­
สวัสดิการถกูบรรยายว่าเป็นเสมือนเคร่ืองมือทีช่ว่ยพทิกัษร์ะบบเศรษฐกจิแบบ
ตลาด (ทางสังคม) แทนการเป็นสถาบันที่เป็นเอกเทศ  ด้วยเหตุน้ี บางช่วง
บางตอนจงึพดูถงึการประกันการอยูร่อดข้ันต่ำ�โดยมองว่ามนัคอื “ความสำ�เร็จ
ทางสังคมและอารยธรรม”  กระนั้นก็ตาม เนื้อหากลับจบลงด้วยการอ้างถึง
ประโยชนท์างเศรษฐกิจแทน (หนา้ 56)  ในสว่นอืน่ๆ ยงักลา่วตอ่ไปวา่ “ฝา่ย
เสรีนิยมเรียกร้องการมีโอกาสโดยไม่คำ�นึงถึงภูมิหลังทางสังคม” โดยใน
ประโยคถัดไปให้เหตุผลว่า “ในทุกๆ คร้ังที่มีการให้คำ�ม่ันสัญญาใหม่ๆ เร่ือง
การยกระดับสถานะทางสังคม มันเปน็การใหค้วามชอบธรรมแกร่ะบบระเบยีบ
ทางเศรษฐกิจแบบตลาด” (หน้า 57)

กล่าวอย่างเฉพาะเจาะจงคือ FDP เรียกร้องระบบประกันข้ันพื้นฐาน ซ่ึง
พวกเขาเรยีกมันว่า “รายได้พลเมือง (citizen’s income)” และจะนำ�ไปปฏบิตัิ
จริงในนามของเงินคืนภาษีคนจน (negative income tax) (หน้า 56)  ไม่มี
การลงลึกในรายละเอียดว่ารายได้พลเมืองที่ว่าน้ีควรอยู่ในระดับที่สูงเพียงใด 
ซึ่งเป็นคำ�ถามที่เกี่ยวเนื่องกับโอกาสในการมีส่วนร่วม3  สำ�หรับมิติอื่นๆ ของ
ระบบประกันสังคม (เช่น เงินบำ�นาญสำ�หรับผู้สูงอายุ การดูแล) FDP ยืน
กรานว่าจำ�เป็นต้องมีโครงการสนับสนุนด้านการเงินมากขึ้นแม้ว่าจะเป็นยุค
หลงัวิกฤตการเงนิ ค.ศ. 2008 กต็าม (ดหูนา้ 58–60)  พรรคเสนอว่า “คนใน
แต่ละช่วงอายุจะต้องสามารถเข้าถึงเงินช่วยเหลือที่มากขึ้นในอนาคต” (หน้า 
58)  ในขณะทีผ่ลกระทบขา้งเคยีง อาท ิเงนิเฟอ้และความเสีย่งดา้นตลาดการ
เงนิควรถกู “ควบคมุจำ�กดัผา่นการประสานรวมกนัของความชว่ยเหลอืหลาย
ด้านที่ทุกคนยอมรับ” (หน้า 58–59)

แนวคิดของ FDP เก่ียวกับรัฐสวัสดิการที่พึงปรารถนาจึงจัดว่าอยู่ใน
ประเภทรฐัสวัสดกิารแบบเสรนียิมโดยปกป้องคุม้ครองพลเมืองจากความเสีย่ง

3  �สำ�หรับเนื้อหาเกี่ยวกับระบบประกันขั้นพื้นฐาน โปรดดูบทที่ 7.2 และงานอ้างอิงที่ระบุใน
ส่วนนั้น

ข้อเรียกร้องหลัก: 
รายได้พลเมือง 
(Bürgergeld)

เป้าหมายการปฏิรูป: 
รัฐสวัสดิการเปิดเสรี
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ทางสังคมในระดับพื้นฐาน  แถลงการณ์พันธกิจของพรรคไม่ได้ระบุอย่าง
ชดัเจนวา่ควรมีการลดระดับการคุม้ครองความมัน่คงทางสงัคมในเยอรมนหีรอื
ไม่ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ควรตัดงบในส่วนนี้หรือไม่  กระนั้น การใช้คำ�
ศัพท์เช่น “การตัดสินใจที่ล่าช้าเกินกำ�หนด” (หน้า 58) “ไม่มีกำ�ลังทรัพย์ใช้
จ่ายได้อีกต่อไป” (หน้า 58) หรือ “ระบบความมั่นคงทางสังคมที่เป็นภาระ
มากเกินไป” (หน้า 18) อย่างน้อยส่อนัยยะไปในทิศทางข้างต้น

ข้อเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงโดย FDP
• �การทำ�งาน/เศรษฐกิจ: ริเริ่มนโยบายรายได้พลเมือง
• �การบริการสุขภาพ: การแข่งขันท่ีมากข้ึนในหมู่ผู้ให้บริการด้านสุขภาพ 

ให้เงินสนับสนุนการบริการด้านการดูแลมากขึ้น
• �การศึกษา: ขอ้ตกลงระดับประเทศเกีย่วกบัการศกึษา ปรบัปรงุเปลีย่น​

แปลงระบบมลรัฐ  ปฏิเสธการปฏิรูปโรงเรียน  สนับสนุนปัจเจกบุคคล
อย่างแข็งขันมากกว่าพรรคอื่นๆ

• �การเกบ็ภาษ:ี เปา้หมาย: ภาษทีีค่ดิงา่ยไมซ่บัซอ้น ต่ำ� และเปน็ธรรม 
เงินคืนภาษีคนจน การแยกระบบเก็บภาษีมลรัฐกับภาษีท่ีดินออก
จากกัน

6.3 �แผนการฮัมบูร์ก—พันธกิจของพรรคสังคม
ประชาธิปไตยแห่งเยอรมนี4

พรรค SPD เริ่มใช้แผนการฮัมบูร์กเป็นแนวทางดำ�เนินพันธกิจพรรคใน 
ค.ศ. 2007  แผนการดังกล่าวคือการสืบสานพันธกิจก่อนหน้านี้ของพรรค 
แผนการฮมับรูก์ถอืวา่รฐัสวสัดกิารคอืเงือ่นไขสำ�คญัต่อการเอือ้ใหค้นเขา้ไปมี

4  �SPD—Sozialdemokratische Partei Deutschlands

รัฐสวัสดิการในฐานะ
เงื่อนไขสำ�หรับการมี
ส่วนร่วม
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สว่นรว่มในหลายดา้น “การมสีว่นรว่มของทกุคนในดา้นเศรษฐกจิ วฒันธรรม 
พัฒนาการทางสังคมและการเมือง คือเป้าหมายของนโยบายพรรคสังคม
ประชาธิปไตย  ปัจจัยสำ�คัญต้องประกอบไปด้วยการศึกษา/ฝึกวิชาชีพที่ดี 
การจา้งงานทีป่ระกนัคุณภาพชวีติทีเ่หมาะสม และบริการดา้นสขุภาพ อกีทัง้
การกระจายความมัง่คัง่ทีเ่ปน็ธรรม  คณุภาพของรัฐสวสัดิการตอ้งไมว่ดักนัท่ี
ระดบัการจา่ยเงนิทดแทนเทา่นัน้ แตห่มายรวมถึงการรับประกนัการมโีอกาส
อยา่งแทจ้รงิ โอกาสทีเ่ปดิสำ�หรบัทกุคนนบัตัง้แตเ่ริม่ตน้ชวีติไปจนตลอดชว่ง
ชีวิต” (หน้า 58)

“สำ�หรบัพวกเรา สงัคมประชาธปิไตย...[จงึ]ยงัคงเปน็วสิยัทศันแ์หง่สงัคม
ที่อิสระและเป็นธรรม บนพื้นฐานของความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน พันธกิจ
ของเราคือการทำ�ให้ส่ิงเหล่าน้ีเกิดข้ึนจริง  หลักการที่ช้ีนำ�แนวปฏิบัติของเรา
คือสังคมประชาธิปไตย” (หน้า 16f)

ด้วยเหตุนี้ รัฐสวัสดิการจึงเป็นแก่นกลางของสังคมที่เป็นประชาธิปไตย 
มันช่วยรับประกันว่าทุกคนจะสามารถเข้ามามีส่วนร่วมได้  อนึ่ง เพื่อให้รัฐ
สามารถบรรลุหน้าที่ความรับผิดชอบของตน การแบ่งพันธกิจขั้นพื้นฐาน
ระหว่างรัฐ ตลาด และพลเมืองจำ�เป็นต้องถูกระบุอย่างชัดเจน  การแบ่งหน้าท่ี
ขั้นพื้นฐานนี้เองทำ�ให้พรรค SPD แตกต่างไปจาก CDU และ FDP

การมีรัฐที่คอยออกกฎควบคุมนั้นจำ�เป็นและมีข้อจำ�กัด โดยเราสามารถ
พิจารณาได้ในสองมิติ ประการแรก วิเคราะห์หาข้อเสียของตลาดที่ไม่ถูก
ควบคุมเลยหรือถูกควบคุมไม่เพียงพอ ประการต่อมา มุ่งสู่การบรรลุระบอบ
สังคมประชาธิปไตย (ดูหน้า 16f) ระบอบดังกล่าวจะดำ�รงอยู่ได้ก็ต่อเม่ือมัน
ได้รับการปกป้องโดยสังคมเชิงรุกที่เป็นประชาธิปไตยพร้อมกับรัฐท่ีออกกฎ
ควบคุม  โดยสรุปแล้ว ข้อเสียของตลาดและเป้าหมายที่ตั้งไว้จะสะท้อนช่อง
ว่างที่จำ�เป็นต้องเติมเต็ม รวมไปถึงพันธกิจด้านนโยบายทางสังคมที่พรรค 
SPD ต้องดำ�เนินตามแนวทางของตน

ด้วยเหตุนี้ รัฐสวัสดิการจึงเป็นเคร่ืองมือที่มุ่งทำ�ให้เกิดสิทธิรอบด้านทั้ง
ด้านพลเมือง การเมือง และเศรษฐกิจสำ�หรับทุกคน  เครื่องมือชิ้นนี้จึงต้อง
ได้รับการปรับปรุงให้ใช้การได้อยู่เร่ือยมาเพื่อให้สอดคล้องกับโลกแห่งการ

รัฐสวัสดิการในฐานะ
แก่นกลางสังคมที่เป็น
ประชาธิปไตย

รัฐที่ออกกฎควบคุม 
(regulatory state) 
และข้อเสียของตลาด

รัฐสวัสดิการเพื่อ
ประกันสิทธิขั้นพื้นฐาน
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ทำ�งานและเศรษฐกิจทีเ่ปลีย่นแปลงไป รวมไปถึงการเปล่ียนแปลงของเงือ่นไข
ทีเ่อือ้ใหค้ณุคา่หลกัทีเ่รายดึมัน่บรรลไุดจ้รงิ ในแผนการฮมับรูก์มคีวามพยา-
ยามดำ�เนินการตามแนวคิดดังกล่าวอย่างสม่ำ�เสมอชัดเจน

เราจึงเริม่ตน้จากการระบขุอ้ทา้ทายทีส่งัคมกำ�ลงัเผชญิในปัจจบุนั “สงัคม
ทีม่กีารทำ�งานเปน็พืน้ฐานกำ�ลงัเปลีย่นแปลงขนานใหญ่  ระดบัความกา้วหนา้
ทางนวตักรรมกำ�ลงัเพิม่ขึน้เชน่เดยีวกนักบัรปูแบบการจา้งงานทีห่ลากหลาย 
คุณภาพทางทักษะและความรู้กลายเป็นสิ่งที่สำ�คัญมากยิ่งขึ้นเรื่อยๆ  มีการ
เกิดข้ึนของอาชีพใหม่ๆ ทีต่อ้งใช้ความคดิสรา้งสรรค ์ ‘การจา้งงานแบบปกติ’ 
แบบด้ังเดมิทีม่ลีกัษณะถาวร มช่ัีวโมงการทำ�งานชดัเจน กำ�ลงัถกูลดบทบาท
ลง  ชวีติการทำ�งานของหลายๆ คนกำ�ลงัเขา้สูว่งจรของการทำ�งานแบบพึง่พา 
ภาวะเฉื่อยชา ช่วงเวลาของ ‘งานครอบครัว’ และงานอิสระ” (หน้า 9)

“การเปลี่ยนแปลงนี้ ซึ่งบ่อยครั้งไม่ใช่การบังคับขืนใจ สามารถทำ�ให้
หลายคนรูส้กึตบีตนัรบัมอืไมไ่ด ้รวมไปถงึวติกกงัวล  คนจำ�นวนมากยงักลวั
ว่าพวกเขาจะถูกทิ้งไว้เบื้องหลัง ถูกละเลย และแม้กระทั่งถูกลืมเลือนโดย
รฐับาล  คนทีม่คุีณสมบตัไิมถ่งึหรอืไมใ่ช่คนหนุม่สาวมกัจะถกูกดีกนัจากตลาด
แรงงาน  นับตั้งแต่อดีต ผู้หญิงมักจะถูกพรากช่องทางที่เท่าเทียมในการเข้า
ถึงโอกาสความก้าวหน้าของการงานอาชีพ ปิดกั้นไม่ให้ถูกจ้างงาน อันเป็น
เหตุทำ�ให้พวกเธอไม่สามารถมีคุณภาพชีวิตที่ดีแม้ว่าจะมีคุณสมบัติที่ดีเยี่ยม
ก็ตาม  บอ่ยครัง้ หลายคนทีท่ำ�งานอยูม่องวา่คณุภาพชวิีตของพวกเขากำ�ลงั
ถกูคกุคามโดยแรงกดดนัทีถ่าโถมใสไ่มย่ัง้ การแขง่ขนัทีโ่หดขึน้ และขอ้เรยีก
ร้องให้พวกเขาพร้อมอยู่เสมอ” (หน้า 9)

ข้อจำ�กัดของระบบเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไปนี้หากมองอีกด้านก็เป็น
โอกาสที่ดีได้เพราะมันหมายถึงเศรษฐกิจที่ยืดหยุ่นมากขึ้น และแผนการ
ฮัมบูร์กมองว่าส่ิงน้ีจะดีย่ิงกว่าเดิมสำ�หรับปัจเจกบุคคลและจะดีย่ิงข้ึนในอนาคต 
หากเราต้องการจะบรรลุซึ่งอิสรภาพ ความเท่าเทียม และความเป็นอันหน่ึง
อันเดียวสำ�หรับทุกคนที่อาศัยในสังคมที่เป็นธรรมภายใต้เงื่อนไขข้อจำ�กัด
เหล่าน้ี เราจำ�เป็นต้องพัฒนาเปลี่ยนแปลงเคร่ืองมือของรัฐสวัสดิการด้วย 
การปรับตัวนี้ได้ถูกบูรณาการในแผนการฮัมบูร์กภายใต้แนวคิดเรื่อง “รัฐ

จุดเริ่มต้น: ข้อท้าทาย
ที่สังคมกำ�ลังเผชิญ

รัฐสวัสดิการเชิงป้องกัน
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สวัสดิการเชิงป้องกัน” ว่า

เพราะฉะนั้น “รัฐสวัสดิการเชิงเยียวยาแก้ไขและเชิงป้องกัน” จึงไม่ได้มี
เป้าหมายเพื่อคงไว้ซึ่งสถานะเดิมที่เป็นอยู่ อันตรงข้ามกับเป้าหมายของรัฐ­
สวัสดกิารเยอรมนทีีม่ลีกัษณะอนุรกัษนยิม ในทางตรงกนัขา้ม เปา้หมายของ
มันคือการรับประกันว่าทุกคนจะต้องมีโอกาสและช่องทางเข้าสู่สังคมผ่านวิธี
การคุ้มครองทางการเงนิพรอ้มกบัการปกป้องศกัดิศ์รีความเป็นมนษุยข์องเขา 
กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ แผนการฮัมบูร์กต้องการพัฒนารัฐสวัสดิการที่เป็นอยู่ให้
กลายเปน็รฐัสวสัดกิารสงัคมประชาธปิไตยแบบสแกนดเินเวยี  อยา่งไรกต็าม 

“รฐัสวสัดกิารคอืสิง่ทีส่ะทอ้นความเปน็อนัหนึง่อนัเดยีวกนัอยา่งเปน็ระบบระหวา่งคนทีเ่ขม้
แขง็และคนทีอ่อ่นแอ คนหนุม่สาวและคนสงูอายุ คนแขง็แรงและคนปว่ย คนทีม่กีารงาน
อาชพีและคนวา่งงาน คนท่ีมรีา่งกายสมบรูณใ์ชก้ารไดด้แีละคนทีม่ขีอ้จำ�กดัทางกายภาพ 
ฐานของรัฐสวัสดิการถูกก่อขึ้น และจะต้องได้รับการสืบสานธำ�รงไว้จวบจนภายภาคหน้า 
โดยรัฐที่คอยรับประกันความมั่นคงทางสังคมและการมีส่วนร่วม สิทธิโดยชอบทางกฎ-
หมายที่บังคับใช้ได้จริงในการเข้าถึงสิทธิประโยชน์ทางสังคมและสิทธิคนงาน...  ในที่
ทีร่ปูแบบการทำ�งานนบัวนัจะยิง่ยดืหยุ่นมากย่ิงข้ึนรวมถึงมคีวามเสีย่งมากขึน้ หนา้ทีห่ลกั
ของรัฐสวัสดิการก็ยิ่งมีความสำ�คัญมากขึ้นด้วย นั่นคือ รับประกันความม่ันคงในช่วง
เปลีย่นผา่น...  นโยบายทางสงัคมเชงิป้องกนัสง่เสรมิการจา้งงานทีท่ำ�ใหค้นมคีณุภาพชวีติ
ที่เหมาะสม ช่วยเหลือด้านการเล้ียงดูบุตร และให้ความสำ�คัญกับสวัสดิการสุขภาพเชิง
ปอ้งกนั  มนัช่วยควบคมุกำ�หนดการเปลีย่นแปลงด้านประชากรและเพิม่อตัราการจา้งงาน
ในหมูผู่ห้ญงิและผูส้งูอาย ุ มนัปอ้งกนัการกดีกนัและอำ�นวยความสะดวกต่อการบรูณาการ
ของตลาดแรงงาน  มันไม่ได้ทำ�ให้ทุกคนละทิ้งความรับผิดชอบต่อชีวิตของตนเอง  รัฐ­
สวสัดกิารเชงิป้องกนัมองวา่การศกึษา/การฝกึวชิาชพีคอืองคป์ระกอบสำ�คญัของนโยบาย
ทางสังคม  เป้าหมายสูงสุดของรัฐสวัสดิการเชิงป้องกันคือการบูรณาการให้ทุกคนเข้ามา
เปน็สว่นหนึง่ของสงัคม  ในการบรรลเุปา้หมายดงักลา่ว นโยบายทางสงัคมเชงิปอ้งกนัจงึ
มีพันธกิจที่ครอบคลุมในวงกว้าง ได้แก่ นโยบายเศรษฐกิจ การเงิน และตลาดแรงงาน 
นโยบายการศึกษา/การฝึกวิชาชีพ และบริการด้านสุขภาพ นโยบายด้านครอบครัวและ
ส่งเสริมโอกาสที่เท่าเทียม และการบูรณาการให้ผู้อพยพย้ายถิ่นเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของ
สังคม” (หน้า 56)

ข้อเสนอปฏิรูปของ 
SPD
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มันจะเป็นไปได้ก็ต่อเม่ือการจัดการบริหารแนวทางต่างๆ ซ่ึงส่งผลกระทบต่อกัน
และนำ�ไปสูก่ารยกระดบัรฐัสวัสดกิารทีท่ำ�งานในลกัษณะทีป่ระสานสอดคลอ้ง
กัน  กล่าวอย่างคร่าวๆ แล้ว ประเด็นสำ�คัญมีดังต่อไปนี้

• �พรรค SPD ยนืกรานทีจ่ะใช้แนวทางระบบประกนัสงัคมสำ�หรับการชว่ย
เหลือด้านการเงินเพื่อคุ้มครองความม่ันคงทางสังคม โดยทั้งนายจ้าง
และลกูจา้งคือฐานของแหล่งทีม่าทางการเงนิอยา่งเสมอภาคทัง้สองฝา่ย 
(หนา้ 58)  อยา่งไรกต็าม ยงัมแีหลง่การเงนิเสรมิจากระบบเกบ็ภาษีที่
เพิม่ขึน้ด้วย  ประเดน็ขา้งตน้นีท้ำ�ให ้SPD แตกตา่งไปจาก CDU และ 
FDP อยา่งเดน่ชัด  นอกจากนีพ้รรคยงัเรยีกรอ้งใหม้กีารขยายขอบเขต
ของระบบประกนัทางสงัคมใหค้รอบคลมุลกัษณะของรายรบัทุกรปูแบบ 
กลา่วอกีนยัหนึง่คอื มาตรวดัสำ�คญัควรเปน็สถานะของพลเมอืง หาใช่
สถานะการจ้างงานไม่ (หน้า 58)

• �สำ�หรับสวสัดกิารการดแูลสุขภาพและรกัษาพยาบาล ข้อเรยีกรอ้งของ 
SPD คือ ระบบประกันของ “พลเมอืง” ทีเ่ป็นอนัหนึง่อนัเดยีวกนั (หนา้ 
58) ซึ่งจะคิดคำ�นวณโดยคำ�นึงถึงลักษณะของรายรับทุกรูปแบบ (ใน
แง่นี้จึงรวมถึงอาชีพอย่างเจ้าหน้าที่ภาครัฐและคนทำ�งานอิสระด้วย)

• �การให้บริการโดยเทศบาลเป็นปัจจัยสำ�คัญอย่างมากต่อคุณภาพชีวิต 
ในแงน่ี ้จำ�เปน็ตอ้งมกีารขยบัขยายสิง่ตอ่ไปนี ้ เชน่ โครงการบรูณาการ
ตา่งๆ การจดัสรรโรงเรยีนอนบุาลและสถานศกึษา รวมไปถงึความชว่ย
เหลอืดา้นบรกิารสขุภาพและการกฬีา และการพฒันาเมอืง (หนา้ 59)

• �ในมิติของนโยบายด้านครอบครัว ความรับผิดชอบสองด้านจากฝ่าย
ผู้ปกครองในการ  “บำ�รุงและดูแล” (หน้า 65) และให้การศึกษามีน้ำ�
หนักเท่ากัน ทั้งสองด้านถูกเน้นย้ำ�ว่าเป็นองค์ประกอบที่ขาดไม่ได้​
ที่เอื้อต่อการปลดปล่อยให้ตนเองเป็นอิสระ การยกระดับสถานะทาง
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สังคม และโอกาสที่เท่าเทียม (หน้า 60)  ภายใต้บริบทเช่นนี้ ควรมี
การรเิริม่สิง่ทีเ่รยีกว่า “โรงเรยีนเตม็วนั (all-day school)” ทัว่ประเทศ 
อีกทั้งต้องนับรวมภาคประชาสังคมให้เข้ามามีส่วนร่วมให้ได้มากที่สุด 
ไมว่่าจะเปน็โรงเรยีนดนตรแีละศลิปะ ชมรมกฬีา ฯลฯ  ทัง้นีเ้พือ่ใหเ้ดก็
และวัยรุน่ทกุคนสามารถพฒันาทกัษะความสนใจของตนไดโ้ดยไมต้่อง
กังวลว่าพ่อแม่ของพวกเขาจะมีกำ�ลังทรัพย์พอหรือไม่

• �พรรค SPD ตอ้งการเสริมกำ�ลงัสหภาพยโุรปดว้ยส่ิงท่ีเรียกว่า สหภาพ
ทางสงัคมยโุรป (European Social Union) บนฐานของมาตรฐานทาง
สังคมที่ถูกกำ�หนดตายตัว  ทว่า ภายใต้กรอบคิดนี้ แต่ละประเทศยัง
พอมีอิสระในการนำ�แนวทางไปปฏิบัติจริงเพื่อให้สอดคล้องกับสภาว-
การณ์ของตน (หน้า 28)

โดยสรุป SPD คือภาพสะท้อนของรัฐสวัสดิการเชิงเยียวยาแก้ไขและเชิง
ป้องกันซ่ึงมุ่งบรรลุการมีโอกาสท่ีเท่าเทียมตลอดชีวิตและความสมดุลทางสังคม 
รฐัสวัสดกิารแบบอนรุกัษนยิมในยุโรปภาคพืน้ทวปีควรพฒันายกระดบัตนเอง
ไปสู่ทิศทางที่มีรัฐสวัสดิการสังคมประชาธิปไตยแบบสแกนดิเนเวียเป็นหมุด
หมายสำ�คัญ

ข้อเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงโดย SPD
• �การทำ�งาน/เศรษฐกิจ: ริเริ่มการประกันการจ้างงาน (employment 

insurance)
5 พร้อมการคุ้มครองทางสังคมที่ยืดหยุ่น นับรวมทุกคมให้

เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของระบบประกันที่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน
• �การบริการสุขภาพ: ริเร่ิมระบบประกันของพลเมือง พัฒนาคุณภาพ

การบริการสาธารณะของเทศบาล

5  �อภิปรายรายละเอียดในหัวข้อ “การประกันการจ้างงาน” ดูหน้า  151

ข้อเสนอการปฏิรูป: 
มุ่งสู่รัฐสวัสดิการสังคม
ประชาธิปไตย



109

• �การศึกษา/การฝกึวชิาชีพ: ยดืเวลาการศกึษาแบบคละ (comprehen-

sive education) ที่ไม่แบ่งผู้เรียนตามความสามารถ โอกาสในการ
เปลี่ยนสถานะทางสังคมมากขึ้น เป็นต้น

• �การเก็บภาษี: เติมเต็มระบบประกันทางสังคมด้วยเงินสนับสนุนจาก
ภาษใีหม้ากขึน้ โดยเปน็ไปตามหลกัการทีว่า่ สามารถจา่ยเทา่ใดกจ็า่ย
เท่านั้น อีกทั้งคำ�นึงถึงลักษณะของรายรับทุกรูปแบบ

6.4 �“อนาคตเป็นสีเขียว”—แนวทางของพันธมิตร 90 
(Alliance 90)/พรรคกรีนส์6

พันธมติร 90/พรรคกรนีสน์ำ�เสนอแนวทางพรรคใน ค.ศ. 2002 ซึง่ถอืได้
ว่าเป็นแนวทางพรรคที่ยาวที่สุดเท่าที่เคยมีมาจนถึงทุกวันนี้  เป้าหมายหลัก
ของพวกเขาคือการสร้างระบบเศรษฐกิจข้ึนใหม่ให้มีลักษณะเป็นเศรษฐกิจ
แบบตลาดเพือ่สงัคมและเพือ่สิง่แวดลอ้ม (social and environmental mar-

ket economy) โดยมุ่งหน้าสู่ยุคพลังงานแสงอาทิตย์  ในอนาคตข้างหน้า 
การตักตวงขูดรีดทรัพยากรธรรมชาติจะกลายเป็นปัญหาหลัก  อย่างไรก็ดี 
การปรบัปรุงเปลีย่นแปลงระบบเศรษฐกจินีเ้ปน็โครงการทางการเมอืงทีส่ง่ผล​
กระทบและมีเงื่อนไข ไม่ใช่แค่ในเชิงนโยบายส่ิงแวดล้อม แต่ในเชิงนโยบาย
ทางสังคมที่ครอบคลุมหลายมิติ

ในส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับนโยบายทางสังคม พันธมิตร 90/พรรคกรีนส์มี
จุดยืนที่แตกต่างไปจากพรรคอ่ืนๆ เนื่องจากมันวางอยู่บนความคิดเสรีนิยม 
แต่ไม่ใช่ตลาดเสรี “เพราะฉะน้ัน เศรษฐกิจตลาดทางสังคมท่ีเป็นอยู่ในขณะน้ี 
ซึ่งมีลักษณะโน้มเอียงไปทางสร้างผลกำ�ไรให้บริษัทมากเกินไป ไม่สามารถ
ทำ�งานได้ดีสมชื่อและต้องการการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโดยด่วน  เรื่องทาง
สงัคมไมส่ามารถถกูลดทอนใหเ้ปน็แคก่ารบรหิารภาครฐั  หากปราศจากการ
ให้อิสรภาพแก่พลังสังคมต่างๆ ปราศจากการท่ีพลเมืองสามารถกำ�หนดตนเอง 

6  �Alliance 90/The Greens—Bündnis 90/Die Grünen

เป้าหมายหลัก: 
เศรษฐกิจแบบตลาด
เพื่อสังคมและ
สิ่งแวดล้อมในยุค
พลังงานแสงอาทิตย์

เสรีนิยม แต่ตลาดเสรี
ไม่ใช่เป้าหมาย
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และปราศจากการกระจายอำ�นาจสูท่อ้งถ่ิน ความเปน็อนัหนึง่อนัเดียวกนัทาง
สังคมก็ไม่สามารถขยับเขยื้อนไปไหนได้เพราะถูกขวางโดยระบบราชการ 
เป้าหมายของพวกเราคือการสนับสนุนภาคประชาสังคมด้วยทรัพยากรของ
รฐั และในขณะเดียวกันก็วางขอบเขตจำ�กดัรัฐอยา่งชัดเจน  สิง่นีท้ำ�ใหเ้ราแตก
ตา่งไปจากตวัแบบสงัคมนยิมเนน้รฐั อนรุกัษนยิม และตลาดเสรี” (หนา้ 43) 
ยกตวัอยา่งเช่น พนัธมติร 90/พรรคกรนีสเ์รยีกรอ้ง “กรอบควบคมุ (regula-

tory framework)” ซึ่งเราสามารถแสวงหาประโยชน์ทางสิ่งแวดล้อม สังคม 
และวัฒนธรรมภายใต้กรอบนี้ (หน้า 46)

จุดยืนข้างต้นมีลักษณะเป็นเสรีนิยม ทว่ายังมีความคิดเรื่องรัฐสวัสดิการ
ที่มีความรับผิดชอบทางสังคม “นโยบายทางสังคมและการกำ�หนดตนเอง 
จุดยืนของพวกเราต่อรัฐสวัสดิการเน้นการเอาผู้คนที่เกี่ยวข้องเป็นศูนย์กลาง
ของการตัดสินใจ  ในประชาสังคมที่เป็นธรรม รัฐวางกรอบที่อนุญาตให้ทุก
คนมีโอกาสในการพัฒนาความสามารถและฝีมือของตนเอง” (หน้า 62)

ในแง่นี้ พันธมิตร 90/พรรคกรีนส์กำ�ลังจัดวางตนเองให้มีระยะห่างจาก
คู่แขง่ทางการเมอืง  ในดา้นหนึง่ พวกเขาสมาทานแนวคดิเสรีนยิม สนบัสนนุ
ภาคประชาสังคม และตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ แต่ในอีกด้านหนึ่ง พวกเขายังต้อง​
การแรงสนับสนุนจากรัฐ พวกเขาผสมผสานแนวทางที่แตกต่างกันนี้และนำ�
เสนอมนัในรปูแบบของแนวคดิทีค่รอบคลมุรอบดา้นทีเ่รยีกวา่ “การมสีว่นรว่ม
อยา่งเปน็ธรรม (fair participation)” ดงัทีพ่วกเขาอธิบายไว้วา่ “ความเขา้ใจ
ที่พวกเรามีต่อความยุติธรรมทางสังคมและความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันน้ัน
ไปไกลกว่านโยบายจัดสรรกระจายทรัพยากรแบบด้ังเดิม  เป้าหมายสำ�คัญ
อย่างแรกของพรรคเราคือการป้องกันความยากจนและการกีดกันทางสังคม 
และการพัฒนาสภาพความเป็นอยู่ทางสังคมของกลุ่มคนที่มีความเสี่ยงมาก
ทีส่ดุ  พวกเรามุ่งบรรลุการเขา้ไปมสีว่นร่วมอยา่งเป็นธรรมซึง่จะมอบชอ่งทาง
ใหแ้ก่พลเมอืงทุกคนในการเขา้ถึงกิจกรรมทางสงัคมทีส่ำ�คญัอยา่งย่ิงยวดท่ีสุด 
อาทิ การศึกษา/การฝกึวิชาชพี การทำ�งาน และการมีสว่นร่วมทางการเมอืง” 
(หน้า 61)

แนวทางพนัธกจิของพนัธมติร 90/พรรคกรีนสป์ระกอบไปดว้ยมาตรการ

“การมีส่วนร่วม
อย่างเป็นธรรม” ที่
ครอบคลุมรอบด้าน

ข้อเสนอปฏิรูป
ของพันธมิตร 90/

พรรคกรีนส์
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และเครือ่งมอืจำ�นวนมาก โดยมุง่ทำ�ให ้“การมสีว่นรว่มอยา่งเปน็ธรรม” เกดิ
ข้ึนได้จรงิ  ดว้ยพืน้ทีท่ีจ่ำ�กดั เราไมส่ามารถวเิคราะหท์ัง้หมดนัน้ได ้จงึจะขอ
ยกมาเฉพาะที่เป็นแก่นความคิดสำ�คัญดังนี้

• �ควรยกเลกิการช่วยเหลอือำ�นวยความสะดวกทางสงัคม (social assis-

tance) ซึ่งยังมีอยู่ในตอนที่มีการประกาศใช้แนวทางพรรค และหันไป
หาการคุ้มครองขั้นพื้นฐานที่เป็นแบบอัตราเดียวแทบทั้งหมดและเน้น
สนองความต้องการที่จำ�เป็น  การคุ้มครองขั้นพื้นฐานควรมีมาตรการ
กระตุ้น (activating measure) ต่างๆ ที่ทำ�ให้แน่ใจว่าเหล่าคนที่ได้รับ
ความช่วยเหลือนั้นได้รับการจัดสรรวัตถุอย่างเพียงพอ (หน้า 64, 66) 
การบังคับใช้มาตรการกระตุ้นนี้ยังดำ�เนินการไปพร้อมกับการร่วมมือ
กับตวัแสดงภาครฐัและภาคประชาสงัคม (สมาคม โครงการของชมุชน 
เป็นต้น) (หน้า 65)

• �พันธมิตร 90/พรรคกรีนส์มีความเข้าใจเก่ียวกับการทำ�งานในความ
หมายท่ีกว้าง ซ่ึงตรงกนัขา้มกับ CDU และ FDP “เศรษฐกจิแบบตลาด
เพือ่สงัคม/สิง่แวดล้อมในอนาคตจำ�เปน็ตอ้งตระหนกัรับรู้และใหค้ณุคา่
แก่งานทกุรปูแบบ รวมทัง้สรา้งเงือ่นไขสำ�หรบัการกระจายจดัสรรความ
ม่ังคัง่ทีเ่ปน็ธรรมทางเพศสภาพ  งานบา้น งานเลีย้งดบูตุร งานชมุชน 
การช่วยเหลอืในหมูบ่า้น คือฐานรากของภาคประชาสงัคมทีถู่กกำ�หนด
โดยสังคม  หากปราศจากส่ิงเหล่าน้ี ความเป็นหนึ่งอันเดียวกันและ
เครือข่ายทางสังคมย่อมเป็นไปไม่ได้” (หน้า 67)  ความคิดกว้างๆ 
เกีย่วกับการทำ�งานขา้งตน้ส่งผลกระทบต่อนโยบายทางสังคม อนัทีจ่ริง
แล้ว รัฐสวัสดิการจำ�เป็นต้องริเร่ิมสร้างนโยบายทางสังคมในมิติใหม่ๆ 
“นอกจากนี ้ เราต้องสรา้งงานทีไ่ดรั้บเงนิสนบัสนนุจากรฐั และมคีณุคา่
ในเชงิสงัคมและสิง่แวดลอ้ม งานทีร่บัประกนัการมชีวีติทีเ่หมาะสม  มี
การเริม่ดำ�เนนิการในเรือ่งดังกลา่วไปแลว้ในเศรษฐกจิระดบัทอ้งถิน่ เรา
มุ่งมัน่ทีพ่ฒันายกระดบัตอ่ๆ ไป  มนัจะเกีย่วขอ้งกบัการบริหารจดัการ
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ช่องทางเขา้ถงึการจา้งงานอย่างเปน็ธรรม พฒันาตน้แบบแนวทางชวิีต
การทำ�งานอยา่งฉลาด สง่เสริมใหท้กุคนสามารถเรียนรู้ตลอดชวีติ ลด
การถูกเลือกปฏิบัติและการเสียเปรียบของผู้หญิงอย่างเป็นระบบ และ
บูรณาการให้ผู้สูงอายุและผู้อพยพเป็นส่วนหนึ่งของสังคม แทนการ
กีดกันพวกเขา” (หน้า 68)

• �ผู้สนับสนุนพรรคกรีนส์ เฉกเช่นผู้สนับสนุน SPD สนับสนุนระบบ
ประกันของพลเมืองที่มีแหล่งเงินมาจากเงินสมทบโดยระบบประกันที่
ว่านี้ซ่ึงเกี่ยวข้องกับเร่ืองการเจ็บไข้ได้ป่วย การบริการดูแล และผู้สูง
อายุ (หน้า 80)  รายรับทุกรูปแบบและคนทุกคนจะเป็นส่วนหนึ่งของ
โครงการประกันพลเมืองนี้อย่างถาวร (หน้า 80)  มีการวางแผนว่าจะ
รวมกลไกด้านการให้เงินสนับสนุนเข้ากับรูปแบบสหกรณ์ แม้ว่าจะยัง
ไม่มีการอธิบายอย่างชัดเจนว่าจะดำ�เนินการอย่างไร

• �แนวทางพันธมิตร 90/พรรคกรีนส์มีลักษณะโดดเด่นตรงท่ีไม่ได้ให้ความ
สำ�คัญเพยีงแค่ระบบการใหเ้งนิสนบัสนนุ แตย่งัครอบคลมุคณุภาพของ
สิง่ทีถ่กูจัดสรรโดยมองจากจดุยนืของผูไ้ดร้บัผลกระทบ อปุสงคใ์นการ
เข้าถึง (หน้า 87) และระบบการศึกษา/การฝึกวิชาชีพอันนำ�ไปสู่การ
เปลี่ยนแปลงสถานะทางสังคมได้ (หน้า 72)

โดยสรุป ไม่ต้องสงสัยว่าพวกกรีนส์มุ่งหน้าที่จะบรรลุรัฐสวัสดิการแบบ
สังคมประชาธิปไตยแบบสแกนดิเนเวีย  แม้ว่าพวกเขามีใจโน้มเอียงไปทาง
รัฐสวัสดิการแบบเสรีนิยมในบางมิติ แต่ก็อยู่ในขอบเขตที่จำ�กัดกว่า

ข้อเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงโดยพรรคกรีนส์
• �การทำ�งาน/เศรษฐกจิ: ริเร่ิมระบบประกนัขึน้พืน้ฐานทีมุ่ง่สนองความ

ตอ้งการและเปน็แบบอตัราเดียวแทบทัง้หมด ขยายการรับรู้ความเข้าใจ
เกี่ยวกับงาน และการตระหนักถึงคุณค่าของงานรูปแบบอื่นๆ

เป้าหมายของการ
ปฏิรูป: รัฐสวัสดิการ
สังคมประชาธิปไตย
พร้อมองค์ประกอบ
เสรีนิยม
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• �การบรกิารสุขภาพ: รเิริม่การประกนัของพลเมอืงโดยมเีงนิสมทบเปน็
แหล่งเงินทุน เสริมด้วยกลไกสนับสนุนด้านทุนอื่นๆ

• �การศกึษา/การฝกึวิชาชีพ: สง่เสรมิใหค้นรับผิดชอบเร่ืองสว่นตวัของ
ตนเองได้ โรงเรียมเต็มวัน และขยายการฝึกวิชาชีพภาครัฐ

• �การเก็บภาษี: สอดคล้องกับความสามารถในการจ่าย อีกทั้งคำ�นึงถึง
ลักษณะของรายรับทุกรูปแบบ

6.5 “ฝ่ายซ้าย”: แนวทางพรรค
โยเคน ดาห์ม

ฝ่ายซ้าย (“Die Linke”) ซ่ึงถือกำ�เนิดข้ึนมาจากการรวมตัวกันของ WASG 
(Wahlalternative Arbeit und Soziale Gerechtigkeit) และ PDS (Partei 
des Demokratischen Sozialismus) ได้ประกาศใช้แนวทางพรรคของจริง
ฉบบัแรกใน ค.ศ. 2011  ณ การประชุมทีเ่มอืงเอรเ์ฟร์ิทเมือ่วนัที ่23 ตลุาคม 
2011 ที่ประชุมได้เห็นชอบกับเนื้อหาแนวทาง หลังจากนั้นก็มีการออกเสียง
โดยสมาชิกเพื่อลงมติให้ใช้แนวทางดังกล่าวเป็นแนวปฏิบัติ

แนวทางพรรคฝ่ายซ้ายมีห้าส่วน  เน้ือหาส่วนแรกถัดจากอารัมภบทเล่า
ตน้กำ�เนดิของพรรครวมไปถงึเรือ่งราวในอดตีสมยัยงัเปน็พรรค SED (Social-

ist Unity Party)  สว่นทีส่องกลา่วถึง “วิกฤตทนุนิยม” สว่นทีส่ามคอื “สงัคม
ประชาธปิไตยในศตวรรษที ่21” และสว่นทีห่า้ขบคดิประเดน็เชงิยทุธศาสตร ์
ในสว่นทีส่ี ่พรรคได้อธบิาย “โครงการปฏริปูของปกีซา้ย—ขัน้ตอนสำ�หรบัการ
ปรับเปลี่ยนสังคมใหม่”  และในส่วนนี้มีหัวข้อย่อยที่ชื่อว่า “ความมั่นคงทาง
สังคมในรัฐสวัสดิการประชาธิปไตย” (หน้า 42)

ฝ่ายซ้ายวาดภาพรัฐสวัสดิการโดยเน้นสายสัมพันธ์ระหว่างสังคมและ
ประชาธิปไตย “ชายหญิงทุกคนต้องการความมั่นคงทางสังคมเพื่อจะได้ใช้
ชวีติทีต่นสามารถกำ�หนดเองได ้ อีกทัง้ยงัสามารถใชส้ทิธไิดอ้ยา่งเตม็ทีใ่นการ
กำ�หนดความสัมพันธ์ทางสังคมอย่างเป็นประชาธิปไตย” (หน้า 42)  เรา
สามารถสรุปสิ่งที่พรรคคาดหวังจากรัฐสวัสดิการดังต่อไปนี้

แนวทางพรรคของจริง
ฉบับแรกใน ค.ศ. 2011

สายสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐสวัสดิการกับ
ประชาธิปไตย
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“เราต้องการรัฐสวัสดิการเชิงรุกที่คุ้มครองผู้คนให้รอดพ้นจากความ
ผันผวนแปรเปลี่ยนในชีวิต โดยอยู่บนพื้นฐานของความเป็นอันหนึ่งอัน
เดยีวกัน ไมว่่าจะเปน็การเจบ็ไข ้อบุตัเิหต ุความตอ้งการการดแูลบำ�บดั และ
ความบกพร่องทางกายภาพ รวมไปถึงการตกอยู่ในสภาวะที่ไม่สามารถ
ทำ�งานได้หรือว่างงาน ปกป้องผู้คนจากความยากจน และรับประกันว่าพวก
เขาจะมีชีวิตที่มีศักดิ์ศรีและกำ�หนดตนเองได้เมื่อยามชรา” (หน้า 42)

ในการบรรลุเปา้หมายขา้งตน้ ฝ่ายซา้ยมขีอ้เรียกร้องหลายประการ หนึง่
ในข้อเรยีกรอ้งทีส่ำ�คัญคือการยึดม่ันในสทิธทิางสงัคมทีร่ะบใุนรัฐธรรมนูญ อกี
ทั้งการสร้างระบบการบริการเพื่อสาธารณประโยชน์ และองค์กรไม่แสวงหา
กำ�ไร (หน้า 42)  พวกเขาต้องการระบบประกันของพลเมืองและ “ประกัน
เงินบำ�นาญบนฐานแห่งความเป็นปึกแผ่น ซึ่งนับรวมชายหญิงทุกคนเข้ามา
ในแผนการทางกฎหมาย โดยได้รับเงินสนับสนุนบนฐานที่เท่าเทียมกันทั้ง
สองฝ่าย”

สำ�หรับพรรคแล้ว ประเด็นสำ�คัญคงหนีไม่พ้นเรื่องการรับมือกับปัญหา
การว่างงาน โดยพรรคมีความคาดหวังดังต่อไปนี้ “แม้ว่าบุคคลจะตกอยู่ใน
สภาวะว่างงาน เขาต้องมีความม่ันคงทางสังคมในแบบท่ีใกล้เคียงกับมาตร-
ฐานการครองชีพก่อนหน้าน้ัน” (หนา้ 43–44)  พรรคเรยีกรอ้งให ้“ตอ้งยกเลิก 
Hartz IV” (หนา้ 44)  ทว่าไม่ไดร้ะบทุางเลอืกอืน่ทีจ่ะมาทดแทนอยา่งชดัเจน

ด้วยเหตุนี ้อันดับแรก ข้อเรียกรอ้งของฝา่ยซา้ยคอื “สิทธิประโยชนจ์าก
การว่างงานที่มีลักษณะใกล้เคียงกับสภาวะเม่ือยังมีรายได้ก่อนหน้าน้ัน ทว่า
อยา่งนอ้ยตอ้งมกีารคุม้ครองขัน้ต่ำ�ซึง่ครอบคลมุความจำ�เปน็ทัง้หมด”  พรรค
อธิบายขยายความต่อไปว่า “เน้ือหาบางส่วนของพรรค” ยึดม่ันกับ “ความคิด
เรือ่งรายไดพ้ื้นฐานทีไ่มมี่เงือ่นไข (unconditional basic income)” แตไ่มไ่ด้
มีการลงลึกในรายละเอียดโดยบอกแต่เพียงว่า “เราต้องการให้มีการถกเถียง
เรื่องนี้ในภายภาคหน้า” (หน้า 44)

การแสดงความลงัเลของฝ่ายซา้ยยงัปรากฏในทีอ่ืน่ๆ ของเน้ือหาแนวทาง
พรรค โดยมีการโปรยคำ�ศัพท์อย่างเช่น “พวกเราอยากให้” และ “พวกเรา
ขอเรียกร้อง” หรือมีประโยค “(บางอย่าง) มีความจำ�เป็นท่ี” เป็นส่วนประกอบ 

ยึดมั่นในสิทธิทางสังคม
ขั้นพื้นฐานที่ระบุใน
รัฐธรรมนูญ

ประเด็นสำ�คัญ: 
จะรับมือกับการ
ว่างงานอย่างไร

ไม่มีการระบุทางเลือก
อื่นที่จะมาทดแทน
อย่างเฉพาะเจาะจง
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เชน่ “ทีพั่กอาศัยจำ�เปน็ทีจ่ะตอ้งมรีาคาทีท่กุคนจา่ยไดใ้นระยะยาว”  อนัทีจ่รงิ
แล้วพรรคไม่ได้ให้ความสำ�คัญกับเป้าหมายที่เป็นนามธรรมเหล่านี้และบาง
ครั้งแต่ละเป้าหมายก็กระจัดกระจายไม่เกี่ยวข้องกัน  เนื้อหาแนวทางพรรค
มักจะลงลึกรายละเอียดเฉพาะเมื่อมีการวิพากษ์ไม่เห็นชอบสิ่งต่างๆ  หาก
มองในเชิงเปรียบเทียบแล้ว แง่มุมของการนำ�เสนอสร้างสรรค์สิ่งใหม่ๆ ตาม
มุมมองพรรคยังค่อนข้างคลุมเครือ

รัฐสวัสดิการตัวแบบของฝ่ายซ้ายนั้นมีลักษณะแทบจะถอดแบบมาจาก
รัฐสวัสดิการสังคมประชาธิปไตย  เราสามารถใช้กรอบการแบ่งประเภทรัฐ­
สวัสดิการของเอสปิง แอนเดอร์สัน วิเคราะห์ลักษณะของมันได้ อย่างไร
กต็าม อาจมเีพียงลกัษณะยกเว้นประการหนึง่คอื ฝ่ายซา้ยมุ่งม่ันเปล่ียนแปลง
ระบบอย่างถึงราก หรือที่พวกเขาอธิบายว่า “เราต่อสู้เพื่อการเปลี่ยนแปลง
ทางการเมืองซึ่งจะกรุยทางสู่การเปลี่ยนแปลงของสังคมอย่างถึงราก เพื่อให้
สามารถพิชิตทุนนิยม” (หน้า 4)  เน้ือหาส่วนน้ีนำ�ไปสู่ประเด็นปัญหาท่ีไปไกล
กว่านโยบายทางสังคม

ข้อเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงโดยฝ่ายซ้าย
• �การทำ�งาน: การคุ้มครองขั้นต่ำ� (รายได้ข้ันพื้นฐาน) เงินบำ�นาญข้ัน

ต่ำ�ที่ต้านทานความยากจนได้
• �การบริการสุขภาพ: ริเริ่มการประกันของพลเมือง
• �การศึกษา: เรียนโดยไม่เสียค่าใช้จ่ายทุกระดับทุกภาคส่วน
• �การเก็บภาษี: บรรเทาภาระของผู้มีรายได้ข้ันต่ำ�และกลาง เพิ่มภาระ

แก่ผู้มีรายได้สูง ภาระที่มากับความมั่งคั่ง ทรัพย์สินมรดก สืบทอด 
การลงทนุ และกำ�ไรบรษิทั การจดัสรรกระจายความมัง่คัง่จากบนสูล่่าง
เพื่อพัฒนาคุณภาพและคุ้มครองการบริการสาธารณะ

รูปแบบหลักคือ
รัฐสวัสดิการสังคม
ประชาธิปไตย
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6.6 บทสรุป

แนวทางต่างๆ ของพรรคการเมืองทั้งห้าซึ่งมีที่นั่งในรัฐสภาเยอรมนีคือ 
“คำ�ประกาศเจตจำ�นง” ท่ีเก่ียวข้องกับทิศทางท่ีพวกเขามุ่งพัฒนาสังคมเยอรมนี
และรัฐสวัสดิการเมื่อพวกเขามีอำ�นาจบริหารประเทศ

โดยรวมแลว้ เราสามารถสรุปไดดั้งตอ่ไปนี ้ (แนน่อนวา่นีเ่ปน็เพยีงความ
คิดเห็นส่วนตัวของพวกเรา) ว่า น่าแปลกใจที่เราสามารถขีดเส้นแบ่งแยก
ความแตกต่างระหว่างจุดยืนพรรคต่อนโยบายทางสังคมอย่างชัดเจน โดยที่ 
CDU และ FDP อยู่ฟากฝั่งหนึ่ง และ SPD พันธมิตร 90/พรรคกรีนส์ และ 
“ฝ่ายซ้าย” อยู่อีกฝั่งหนึ่ง

สำ�หรบัรปูแบบรฐัสวัสดกิารทีพึ่งปรารถนา แมจ้ะไมเ่หมอืนกนัเสยีทเีดยีว 
ทัง้ CDU และ FDP ตอ้งการการเปดิเสรแีละยดึมัน่ในความยตุธิรรมทีต่ดัสนิ
จากผลของการปฏบิตักิารอยา่งแนว่แนใ่นแงข่องตวัแบบรฐัสวสัดกิาร  ปจัจัย
ที่เก่ียวข้องคือรัฐสวัสดิการแบบเสรีนิยม (ทางเศรษฐกิจ) แองโกลแซกซัน 
CDU แตกตา่งในแงก่ารเน้นความชว่ยเหลอืของรฐัสวสัดกิารมากกวา่หากมอง
จากหลกัการกระจายอำ�นาจ  ในอกีดา้นหนึง่ SPD พนัธมติร 90/พรรคกรนีส ์
และ “ฝา่ยซา้ย” มุง่สูก่ารบรรลเุปา้หมายทีเ่ปน็สว่นผสมกนัระหวา่งความยตุ­ิ
ธรรมบนฐานของความต้องการและความเท่าเทียมกันทางโอกาส สิ่งเหล่าน้ี
ควรได้รับการผลักดันให้เกิดข้ึนจริงในรูปของสิทธิขั้นพื้นฐานที่รอบด้านและ
รับประกันโดยรัฐ  อย่างไรก็ดี ท้ังสามพรรคยังมีข้อแตกต่างกันอย่างมีนัยสำ�คัญ
ในแง่ของการนำ�ข้อเรียกร้องพื้นฐานเหล่านี้ไปประยุกต์ปฏิบัติจริงดังนี้

• �นอกจากเรื่องความมั่นคงทางสังคมโดยรัฐ พันธมิตร 90/พรรคกรีนส์
มีองค์ประกอบของฝ่ายเสรีนิยมและภาคประชาสังคมในเป้าหมายของ
พวกเขามากกว่าพรรคอื่น

• �นอกจากเร่ืองรัฐสวัสดิการซึ่งปกปักษ์รักษาสิทธิขั้นพื้นฐานแล้ว ฝ่าย
ซ้ายยังถกเถียงอภิปรายประเด็นปัญหาอื่นๆ อันได้แก่ การเอาชนะ
ทุนนิยมและการบริหารจัดการรูปแบบสังคมใหม่

เส้นแบ่งความแตกต่าง
ที่ชัดเจนเกี่ยวกับ
จุดยืนความคิดเรื่อง
รัฐสวัสดิการ
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• �SPD วิเคราะห์ประเด็นข้อท้าทายต่างๆ อันเกิดจากการเปลี่ยนแปลง
ทางเศรษฐกิจและมุ่งปฏิรูปตนเองเพื่อยกระดับสู่รูปแบบรัฐสวัสดิการ
สงัคมประชาธปิไตยแบบสแกนดิเนเวยี ในขณะเดยีวกนักม็ุง่สรา้งระบบ
เศรษฐกิจที่ยืดหยุ่น รัฐสวัสดิการซึ่งทำ�หน้าที่ทั้งแก้ไขเยียวยาและ
ปอ้งกนั  สดุทา้ย องคป์ระกอบดา้นประชาสงัคม ครอบครวั และรฐัจะ
ต้องได้รับความใส่ใจและพัฒนาคุณภาพต่อไปอย่างเท่าเทียม
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บทที่ 7 ประเด็นสำ�คัญในรัฐสวัสดิการ

เนื้อหาในส่วนก่อนหน้านี้ได้อธิบายขยายความจุดยืนและแนวทางของสังคม
ประชาธิปไตยต่อนโยบายทางสังคม รวมไปถึงคำ�ถามและแนวคิดพ้ืนฐานต่างๆ ​
บัดน้ีเราจะเจาะลึกแต่ละประเด็นของรัฐสวัสดิการ  บทน้ีจะเปรียบเทียบระหว่าง
ระบบรัฐสวัสดิการเยอรมนีกับระบบในกรณีตัวอย่างต่างประเทศอ่ืนๆ โดยมี
ประเด็นการศึกษาและเปรียบเทียบดังน้ี การจัดเก็บภาษี การว่างงาน บำ�นาญ 
การบรกิารดา้นสขุภาพ การศกึษา/การฝกึวชิาชพี คำ�ถามสำ�คญัทีเ่ราจะเนน้
อยู่เสมอในขณะที่ศึกษาแต่ละประเด็นคือ รัฐสวัสดิการเยอรมนีประสบความ
สำ�เรจ็หรอืไมห่ากใช้แนวคดิเรือ่งความยตุธิรรมหลากมติเิปน็เกณฑว์ดั อกีทัง้
มันให้บทเรียนอะไรบ้าง

ไมต่อ้งสงสยัว่าค่าครองชพีในแตล่ะประเทศทีเ่รายกมาศกึษาเปรยีบเทียบ
นัน้แตกตา่งกัน  รปูที ่9 นำ�เสนอระดับราคา (price level) ของประเทศเหลา่

หมายเหตุ: จากกรณีเปรียบเทียบท้ังสี่กรณีข้างต้น เดนมาร์กมีค่าครองชีพสูงท่ีสุด 
คดิเปน็รอ้ยละ 142 ของค่าเฉลีย่ของ EU27 ซึง่หมายความวา่อะไรกต็ามทีโ่ดยเฉลีย่แลว้
เราจ่ายในราคา 1 ยูโรในยุโรป กลับมีราคา 1.42 ยูโรในเดนมาร์ก  ส่วนกรณีของเยอรมนี
นั้น ตัวเลขรวมคือ 1.04 ยูโรเท่านั้น (ร้อยละ 104.3)

รูปที ่9: ระดับราคาในแต่ละครัวเรือนส่วนบุคคล ค.ศ. 2010

ท่ีมา: Eurostat
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น้ีตามลำ�ดบัเพือ่ใหผู้อ้า่นมคีวามเขา้ใจเบือ้งตน้เกีย่วกบัตวัเลขสถติทิีเ่รากำ�ลงั
จะศึกษารายละเอียดต่อไป  อนึ่ง ระดับราคาหมายถึงสัดส่วนระหว่างความ
เท่าเทยีมกันของอำ�นาจซือ้ หรอื purchasing power parity (PPP) กบัอตัรา
แลกเปลี่ยนของประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป 27 ประเทศ (EU27) ​ ถ้าหาก
ระดบัราคาสงูกว่า 100 นัน่หมายความว่าคา่ครองชพีในประเทศนัน้คอ่นขา้ง
สูงในเชงิเปรยีบเทยีบ ถา้หากระดบัราคาต่ำ�กวา่ 100 แสดงวา่คา่ครองชพีอยู่
ในระดับที่สมเหตุสมผล  ยอดตัวเลขรวมทั้งหมดถูกแปลงเป็นสกุลเงินยูโร
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7.1 การจัดเก็บภาษี
ทอมัส ริกเซน

ภาษีและเงนิสมทบ (tax and contribution) เปน็เสาหลกัของรัฐสวสัดิ-
การดว้ยเหตผุลสามประการดงัตอ่ไปนี ้ ประการแรก รัฐสวสัดกิารจำ�เป็นตอ้ง
พึง่ภาษแีละเงนิสมทบในฐานะแหลง่รายรับเพือ่นำ�ไปสนบัสนนุโครงการตา่งๆ 
ของนโยบายทางสงัคม  กลา่วอกีนยัหนึง่คอื มนัสนองเปา้หมายดา้นการคลงั 
อีกทั้งยังสำ�คัญต่อนโยบายในประเด็นอื่นๆ ที่เหลือทั้งหมด ​ ประการต่อมา 
ระดับเงินสมทบท่ีถูกกำ�หนดและโครงสร้างภาษีจะส่งผลกระทบต่อการ​กระจาย​
รายได้ ทรัพย์สิน และความม่ังค่ัง (เป้าหมายด้านการกระจายจัดสรรกลับสู่
สังคม—redistributive purpose)  ประการที่สาม เราสามารถใช้ภาษีเป็น
บรรทัดฐานในการชี้นำ�กำ�หนดแนวพฤติกรรมบางอย่างในหมู่ผู้จ่ายภาษี 
ตัวอย่างหนึ่งที่สะท้อนเป้าหมายประการสุดท้ายคือ การเก็บภาษียาสูบและ
สุราซึ่งมักจะใช้เรื่องสุขภาพเป็นเหตุผลอ้างความชอบธรรม

ความแตกต่างระหว่างภาษี อากร และเงินสมทบ 
(tax, levy and contribution)

เรานิยามภาษแีบบแคบและเครง่ครดัไวว้า่คือเงินทีต่อ้งจา่ยตามหนา้ทีโ่ดย
ไม่ได้รับการบริการโดยตรงตอบแทน (ดู §3 ย่อหน้า 1 ของ Tax Code) ​ เงิน
เรยีกเกบ็ประเภทอืน่ๆ ไมม่ลีกัษณะตามคำ�นยิามขา้งตน้ ทวา่บอ่ยคร้ังเรามกั

ประเด็นหลักในบทนี้
• �นำ�เสนอหลักการที่สำ�คัญที่สุดของการจัดเก็บภาษี
• �อภิปรายการจัดเก็บภาษีรูปแบบต่างๆ และผลกระทบในเชิงการกระจายจัดสรรความ

มั่งคั่ง (distributive effect)

• �นำ�เสนอและเปรียบเทียบโครงสร้างภาษีของรัฐสวัสดิการสามประเภท โดยเชื่อมโยง
กับประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจและผลกระทบในเชิงการกระจายจัดสรรความมั่งคั่งใน
ประเทศนั้นๆ

เป้าหมายสามอย่าง
ของการจัดเก็บภาษี 
ได้แก่ รายรับ 
การกระจายจัดสรร
กลับสู่สังคม และ
การชี้นำ�แนวทาง

งานเขียนเพิ่มเติม
Stefan Homburg 
(2000), Allgemeine 
Steuerlehre, Munich. 
Joel Slemrod and Jon 
Bakija (2004), Taxing 
Ourselves. A Citizen‘s 
Guide to the Great 
Debate over Tax 
Reform, Cambridge.
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จะนับรวมใหม้นัเปน็สว่นหนึง่ของเงนิภาษใีนความหมายแบบกวา้งซึง่ถูกเกบ็
เพ่ือนำ�ไปพัฒนาบริการสาธารณะ  ส่วนอากรมักจะผูกติดกับเป้าหมายที่
เฉพาะเจาะจงบางอย่างและเรียกเก็บแบบเป็นปัจเจกบุคคล  ยกตัวอย่างเช่น 
อากรเก็บขยะ  เงินสมทบผูกติดกับเป้าหมายที่เฉพาะเช่นกัน แต่ไม่ได้เรียก
เก็บทีละคนหากแตเ่กบ็เปน็หมูค่ณะ  ยกตวัอยา่งเชน่ เงนิประกนัการวา่งงาน
ที่คุ้มครองคนงานเป็นหมู่คณะเพื่อให้รอดพ้นจากความเส่ียงจากการว่างงาน 
การประกันสังคมชนิดอื่นๆ ก็มีลักษณะดังกล่าวเช่นเดียวกัน

อันดับแรก เราจะอธิบายขยายความหลักการที่สำ�คัญที่สุดเบื้องหลังการ
จัดเก็บภาษีและแยกแยะความแตกต่างระหว่างการเก็บภาษีประเภทต่างๆ 
หลังจากนั้น เราจะระบุระบบภาษีสามประเภทและผลสำ�เร็จของมันในแง่​
นโยบายทางสังคม

7.1.1. �หลักการเบื้องหลังการจัดเก็บภาษี: 
ความยุติธรรมและประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ 
(Justice and Economic Efficiency)

รัฐมีเป้าหมายท่ีหลากหลายในการจัดระบบการเก็บภาษี  เป้าหมายสำ�คัญ
สองประการได้แก่ ความยุติธรรมและประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ เป้าหมาย
ทัง้สองเกีย่วขอ้งโดยตรงกบัรฐัสวัสดกิารและนำ�ไปสูข่อ้ถกเถยีงทีไ่มล่งรอยกนั
เก่ียวกับมนั1  แมว่้าทัง้สองเปา้หมายจะเปน็สิง่ทีพ่งึปรารถนา แตส่ามารถขดั
แย้งซึ่งกันและกัน  ด้วยเหตุนี้ ข้อถกเถียงทางการเมืองท่ีไม่ลงรอยกันจึงวน
เวียนอยู่ที่ว่าเป้าหมายใดสำ�คัญกว่ากัน

1  �เกณฑ์วัดที่สำ�คัญอีกสองอย่างที่ขับเคล่ือนระบบภาษีคือ ความสามารถในการบังคับใช้ได้จริง
หรือบริหารจัดการได้จริง และ ความไม่สลับซับซ้อนหรือความโปร่งใส ซึ่งเราจะไม่ลงลึกราย
ละเอียดของสองประเด็นนี้
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อะไรคือการจัดเก็บภาษีที่เป็นธรรม
แน่นอนว่าระบบการเก็บภาษีควรมคีวามเป็นธรรม  ทวา่ อะไรเลา่ทีน่ยิาม

ลกัษณะของการเก็บภาษทีีเ่ป็นธรรม นีเ่ป็นคำ�ถามท่ีนำ�ไปสู่การถกเถียงอย่าง
เผ็ดร้อนและยังหาข้อสรุปไม่ได้  เป็นเวลานานแล้วที่ข้อถกเถียงในหมู่นัก
เศรษฐศาสตรก์ารเมอืงและนกัปรัชญาหนไีม่พ้นหลักการการเกบ็ภาษบีนฐาน
ของผลจากการปฏิบัติงาน (performance) และหลักการความเสมอภาคเท่า
เทียม (equivalence principle) เราอาจจะสามารถคิดเร่ืองความเป็นธรรม
ทางภาษีได้อย่างสร้างสรรค์หลังจากที่เราขบคิดหลักการทั้งสองแล้ว

การเก็บภาษีแบบสอดคล้องกับผลจากการปฏิบัติงาน
ขอ้เสนอทีว่่าผูจ้า่ยภาษคีวรจา่ยภาษใีนระดบัทีส่อดคลอ้งกบัระดบัผลจาก

การปฏิบัติงานของเขาเป็นข้อเสนอที่มีมานานย้อนกลับไปตั้งแต่อดัม สมิธ 
(Adam Smith)  หากเราตอ้งการนำ�หลกัการนีไ้ปใชจ้รงิ คำ�ถามทีต่ามมาทันที
คือ เราจะวัดระดับผลสัมฤทธิ์จากการปฏิบัติงานได้อย่างไร (ดูข้อถกเถียง
เกี่ยวกับหัวข้อดังกล่าวในบทที่ 3)  โดยทั่วไปแล้ว เรามักมองว่ารายได้ของ
ปจัเจกคอืส่ิงทีส่ะทอ้นผลสมัฤทธิจ์ากการปฏบิตังิานเนือ่งจากคดิคำ�นวณออก
มาเป็นตัวเลขได้ง่าย

สองหลักการในการ
จัดเก็บภาษ:ี ความเป็น
ธรรมและประสิทธิภาพ
ทางเศรษฐกิจ

หลักการทั่วไปเกี่ยวกับผลกระทบด้านการจัดสรรกระจายความมั่งคั่ง
อันเกิดจากกฎภาษีที่ต่างกัน
อัตราภาษีถดถอย (regressive tax) คืออัตราภาษีจะลดลงอย่างเป็นสัดส่วนเมื่อราย
ไดเ้พิม่ขึน้  อตัราภาษแีบบถดถอยนีจ้ะกระจายรายไดแ้ละความมัง่คัง่จากลา่งสูบ่น  มนั
ถูกปฏิเสธเน่ืองจากขาดความเป็นธรรม ภาษีจะมีอัตราเรียกเก็บคงที่เป็นสัดส่วน 
(proportionate) เม่ือทกุคนตอ้งจา่ยภาษีในอตัราทีเ่ทา่กนัโดยไมค่ำ�นงึถึงระดับรายได ้
เมื่อรายได้เพิ่มขึ้น ภาระภาษีเชิงสัมบูรณ์ (absolute) ก็เพิ่มตามไปด้วย  ผลกระทบ
ด้านการกระจายจัดสรรของภาษีแบบนี้จะต่ำ�กว่ากรณีการเก็บภาษีอัตราก้าวหน้า  การ
เก็บภาษีจะมีอัตราที่ก้าวหน้า (progressive) ก็ต่อเมื่อผู้มีรายได้สูงรับภาระภาษีสูง
กว่าผู้มีรายได้ต่ำ�หากคิดเป็นอัตราร้อยละ  เมื่อรายได้เพิ่มขึ้น ภาระภาษีก็เพิ่มขึ้นด้วย 
และผลกระทบด้านการจัดสรรกระจายก็สูงกว่ากรณีอื่นๆ

ความยุติธรรมบนฐาน
ของผลจากการปฏิบัติ
งานและหลักการ
เสมอภาคเท่าเทียม
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หลักการสมรรถนะของการปฏิบัติงานจะส่งผลสองประการดังต่อไปนี้
อย่างแน่นอน  หนึ่ง ผู้จ่ายภาษีซึ่งมีรายได้เหมือนกันควรจ่ายภาษีในอัตรา
เท่ากัน (ความเป็นธรรมแนวระนาบ)

สอง คนท่ีมีรายได้สูงกว่าควรรับภาระภาษีหนักกว่าคนท่ีรายได้ต่ำ� (ความ
เป็นธรรมแนวดิ่ง)

เป็นที่ถกเถียงกันอย่างเผ็ดร้อนว่ากฎภาษีแบบใดที่นำ�ไปสู่ผลข้างต้น 
อัตราภาษีถดถอยขัดแย้งกับหลักการสมรรถนะอย่างไม่ต้องสงสัย  อย่างไร
ก็ดี ฝ่ายอิสรนิยม (libertarian) กลับมองว่าการเก็บภาษีจะมีลักษณะเป็น
สัดเป็นส่วนกับระดับผลสัมฤทธ์ิเมื่อภาษีมีอัตราเก็บท่ีคงที่เป็นสัดส่วน ยก
ตวัอย่างเช่น อดตีตลุาการศาลรฐัธรรมนญูเคร์ียชฮอฟ (Kirchhof) เคยเสนอ
ให้มีการเก็บภาษีอัตราคงที่ที่ร้อยละ 25 ของรายได้ทั้งหมด

เหตุผลที่สนับสนุนการเก็บภาษีอัตราก้าวหน้า
อย่างไรกด็ ีอาจมผีูโ้ตแ้ยง้วา่ความเปน็ธรรมแนวดิง่จะเกดิขึน้ไดก้ต็อ่เม่ือ

ภาระภาษีเชิงสัมพัทธ์ควรจะเพิ่มขึ้นตามรายได้ด้วย โดยให้เหตุผลว่ารายได้
หนึ่งในสี่ของรายได้ทั้งหมดของผู้จ่าย
ภาษทีีมี่รายได ้100,000 ยโูรตอ่ปีนัน้นบั
เป็นการเสียสละท่ีน้อยกว่ากรณีของคน
ทีม่รีายได ้20,000 ยโูรตอ่ป ี การทีฝ่า่ย
แรกต้องเสียภาษีถึง 25,000 ยูโรอาจ
ทำ�ให้เขาต้องยอมขายรถคันที่สองหรือ
ยอมล้มเลิกแผนไปเที่ยววันหยุดคร้ังที่
สาม ในขณะที่ 5,000 ยูโรที่ฝ่ายหลัง
เสยีไปอาจหมายถงึการลม้เลกิแผน​เทีย่ว
วันหยุดทั้งหมดหรือการไม่มีปัญญากิน
อาหารที่ดีต่อสุขภาพ  ใครก็ตามที่มอง
ว่าตวัอยา่งขา้งต้นสมเหตุสมผลยอ่มเหน็

ด้วยกับระบบภาษีแบบอัตราก้าวหน้า นักเศรษฐศาสตร์จะเรียกสถานการณ์

การเก็บภาษีแบบ
สอดคล้องกับผล
จากการปฏิบัติงาน

การเก็บภาษีที่เป็น
ธรรมแนวระนาบ
และแนวดิ่ง

กฎภาษีแบบใดที่
สอดคล้องกับผลของ
หลักการข้างต้น

อรรถประโยชน์ส่วนเพิ่ม (mar-
ginal utility) คือ แนวคิดทาง
เศรษฐศาสตร์ที่ระบุถึงอรรถประ-
โยชน์ที่เพิ่มขึ้นอันเป็นผลจากการ
บรโิภคหน่วยสดุทา้ย  สำ�หรบัสนิคา้
ส่วนใหญ่แล้ว เมื่อการบริโภคเพิ่ม
ขึน้ อรรถประโยชนท์ีป่จัเจกผูบ้ริโภค
ไดรั้บจะลดลง (เชน่ ไวนแ์กว้ทีส่บิจะ
ให้ความอ่ิมเอมใจแก่นักด่ืมมากกว่า
ที่ไวน์แก้วท่ีเก้าให้มากเพียงใด) (ดู 
Das Politiklexikon 2011: 131)

การลดลงของ
อรรถประโยชน์ส่วน
เพิ่ม (diminishing 
marginal utility): 
เหตุผลที่สนับสนุนการ
เก็บภาษีอัตราก้าวหน้า
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นีว้า่การลดลงของอรรถประโยชนส์ว่นเพิม่  พรรค SPD เหน็ดว้ยกบัจดุยนืนี้

หลักการเสมอภาคเท่าเทียม
หลักความเป็นธรรมทางภาษีแบบที่สองคือหลักการเสมอภาคเท่าเทียม

ซึ่งมักถูกมองว่าเป็นขั้วตรงกันข้ามกับภาษีที่สอดคล้องกับผลจากการปฏิบัติ
งาน  จากจดุยนืความคิดน้ี ระดบัภาษทีีต่อ้งจา่ยควรอยูใ่นสดัสว่นทีส่อดคลอ้ง
กับการบรกิารท่ีได้รบัตอบแทนจากรัฐ กล่าวอกีนยัหนึง่คอื ภาษคีอืตวัสะทอ้น
ราคาของการจัดสรรช่วยเหลือสนิค้าสาธารณะ  ดว้ยเหตนุี ้หลักการเสมอภาค
เท่าเทียมจึงเรียกร้องความยุติธรรมประเภทข้อตกลงต่างตอบแทน

ทวา่แทบจะเปน็ไปไมไ่ด้เลยทีจ่ะสามารถระบรุาคาทีแ่ตล่ะบคุคลตอ้งจา่ย
ได้อย่างแม่นยำ�เพื่อแลกกับการบริการภาครัฐ  โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณี
ของสินค้าทีม่แีหล่งเงินมาจากการเกบ็ภาษใีนความหมายแคบ มันมีคุณสมบตัิ
เปน็สนิคา้สาธารณะ2 ราคาของมนัไม่ไดถ้กูกำ�หนดโดยกลไกตลาดและจงึไม่
สามารถระบุราคาท่ีตรงตามความเป็นจริงได้  แต่กรณีของค่าอากรจะไม่ประสบ
กับปัญหานี้  การกำ�หนดค่าอากรสอดคล้องกับหลักการเสมอภาคเท่าเทียม 
เชน่เดยีวกนักบัเงนิสมทบ แต่กรณหีลงัอาจจะสะทอ้นการใช้หลกัการแบบไม่
เครง่ครดัมาก  แมว่้าระบบประกนัการวา่งงานหรอืเงนิบำ�นาญจะไมไ่ดส้ะทอ้น
ว่ามันเสมอภาคเท่าเทียมกันระหว่างเงินสมทบที่ได้จ่ายไปกับสิทธิประโยชน์
ที่ได้รับ ยิ่งไปกว่านั้นยังไม่มีความชัดเจนว่าความเสี่ยงต่างๆ ที่เกี่ยวข้องจะ
ถกูคดิเปน็รปูธรรมอยา่งไรและจะกนิเวลานานเพยีงใด แตส่ดุทา้ยแล้ว ระดบั
ของสิทธิประโยชน์ก็เป็นไปในทิศทางเดียวกับระดับของเงินสมทบ

แมว้า่เราจะไมส่ามารถใชห้ลกัการเสมอภาคเทา่เทยีมกบัการเกบ็ภาษไีด ้

2  �ดูคู่มือเล่มที่ 2 Economics and Social Democracy (2009), บทที่ 7.3

“บรษิทัและครวัเรอืนสว่นบคุคลจะตอ้งมสีว่นรบัภาระในการใหเ้งนิเพือ่สนบัสนนุคา่ใชจ้า่ย
ของรฐัตามความสามารถทีพ่วกเขาจะจา่ยได ้ (ability to pay)  ดว้ยเหตนุี ้ เราจงึอทุศิตน
เพื่อทดลองใช้วิธีการเก็บภาษีอัตราก้าวหน้า” (Hamburg Programme 2007: 46)

หลักการเสมอภาค
เท่าเทียม: ความ
ยุติธรรมประเภท
ข้อตกลงต่างตอบแทน 
(transactional justice)

ปัญหา: การกำ�หนด 
“ราคา” ที่ถูกต้อง

เราได้อะไรตอบแทน
จากการจ่ายภาษ:ี 
“สังคมอารยะ”
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มันก็ยังมีประโยชน์ในการทำ�ให้เราครุ่นคิดว่าอะไรคือลักษณะของระบบภาษีท่ี
เป็นธรรม  ในกรณีนี้เราจะพยายามเข้าใจหลักการนี้ในความหมายที่เจือจาง
ลง กล่าวคือ แม้ว่าเราไม่สามารถระบุราคาที่คนนี้หรือคนนั้นจะต้องจ่ายได้
อย่างแม่นยำ� ก็เป็นที่ประจักษ์ชัดว่าผู้จ่ายเงินภาษีโดยรวมทั้งหมดได้รับ
ประโยชน์เป็นรูปธรรมจากภาษีของพวกเขา นั่นคือ องค์รวมของสาธารณ-
ประโยชน์ (totality of public goods) ซึ่งครอบคลุมทั้งเร่ืองการมีนิติรัฐ 
ความม่ันคงภายในและภายนอกประเทศ ประโยชน์จากการคุ้มครองความ
มั่นคงทางสังคม โรงเรียน ถนน ขนส่งมวลชน ดังประโยคที่เฉียบคมตรง
ประเด็นด้านล่าง

จุดยืนสนับสนุนภาษีอัตราก้าวหน้าบนพื้นฐานของ
หลักการความเสมอภาคเท่าเทียม

หากจะคดิวเิคราะหต์อ่ไปอกีสกันดิ เราจะพบวา่หลกัการความเสมอภาค
เท่าเทียมไม่จำ�เป็นต้องขัดแย้งกับหลักการเก็บภาษีบนฐานของผลจากการ
ปฏิบัติงานเสมอไป  อันท่ีจริง มันสามารถถูกยกเป็นเหตุผลให้ความชอบธรรม
ต่อภาษีอัตราก้าวหน้าได้ กล่าวคือ ภาษีคือเงื่อนไขสำ�คัญในการทำ�ให้เกิด
และคงไว้ซึง่นิตริฐั อนันำ�ไปสู่การช่วยคุม้ครองทรัพยส์นิสว่นบคุคล และหาก
จะกล่าวแบบเครง่ครดัแลว้ นติรัิฐคือสิง่ทีร่ะบวุ่าอะไรทีจ่ะถูกนับวา่เป็นทรัพย-์
สนิสว่นบุคคลตัง้แตแ่รก  เพราะฉะนัน้ จงึชอบธรรมทีเ่ราจะเรยีกรอ้งจากเหลา่
คนทีม่ทีรัพยสิ์นมากกว่าหรอืรายได้สูงกว่า และดงันัน้จงึเปน็คนทีไ่ดป้ระโยชน์
มากกว่าคนจนจากการคงไว้ซึ่งนิติรัฐและทรัพย์ส่วนบุคคล ให้เขารับภาระที่
หนักกว่าในการสมทบทุนที่ทำ�ให้เกิดสภาวะเหล่านี้3

3  �ดูคู่มือเล่มที่ 2 Economics and Social Democracy (2009), บทที่ 7.2.

“ภาษีคือราคาที่เราต้องจ่ายเพื่อให้ได้มาซึ่งสังคมอารยะ”
(Oliver Wendell Holmes Jr. 1927, US Supreme Court Justice)

เหตุผลให้ความ
ชอบธรรมต่อภาษี
อัตราก้าวหน้า: 
คนที่มีมากกว่าย่อม
ได้ประโยชน์มากกว่า
จากการคงไว้ซึ่งนิติรัฐ
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ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ
นอกเหนอืไปจากหลกัการทัง้สองท่ีเกีย่วขอ้งกบัความเป็นธรรมของระบบ

ภาษี การจัดเก็บภาษียังต้องถูกสร้างข้ึนในลักษณะท่ีหลีกเล่ียงการบิดเบือนทาง
เศรษฐกิจให้ได้มากท่ีสุด  ลักษณะดังกล่าวเรียกกันว่า ความเป็นกลางทาง
ภาษี (tax neutrality)  ในแง่น้ี ความเป็นกลางไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใดคือเป้าหมาย
หลักเพราะมันเอ้ือต่อการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพและนำ�ไปสู่การ
เจรญิเตบิโตทางเศรษฐกิจ  ปญัหาคอื การจดัเกบ็ภาษทีกุครัง้จะบดิเบอืนการ
ตัดสินใจของตัวแสดงทางเศรษฐกิจ  ข้อยกเว้นมีเพียงภาษีที่เรียกว่า ภาษี
รายบุคคล (poll tax) ซึ่งหมายความว่าพลเมืองทุกคนต้องจ่ายภาษีจำ�นวน
เท่ากันทุกคน  แม้ว่าในความเป็นจริง ไม่มีที่ใดในโลกใช้วิธีการเก็บภาษี
ประเภทนี้ และในทางการเมืองแล้วมันดูจะเป็นไปไม่ได้และไม่พึงปรารถนา 
เพราะมันขัดแย้งกับหลักการความเป็นธรรมที่อภิปรายไปเบื้องต้น อย่างไร
ก็ดี มันอาจช่วยทำ�ให้เราเข้าใจความคิดเร่ืองความเป็นกลางได้กระจ่างมาก
ขึ้น กล่าวคือ ภาษีแบบนี้จะเป็นกลางอย่างสมบูรณ์ก็ต่อเม่ือทุกคนจ่ายยอด
ภาษีจำ�นวนเท่ากันโดยไม่คำ�นึงว่าผู้จ่ายจะประพฤติตนอย่างไร ไม่ว่าเขาจะ
มีรายได้หรือไม่  ภายใต้สภาวการณ์เช่นนี้ คนจะมีแรงจูงใจในการยกระดับ
สถานะทางเศรษฐกิจของตนและนำ�ไปสู่การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  ผล
จะเป็นไปในอีกทางหนึ่งถ้าหากภาระภาษีเพิ่มขึ้นพร้อมกับรายได้  แรงจูงใจ
ทีจ่ะลงแรงทางเศรษฐกิจกจ็ะถดถอย  ยิง่อตัราภาษกีา้วหนา้มากเพยีงใด แรง
จูงใจของปัจเจกในการพยายามพัฒนาสิ่งต่างๆ ให้ดีขึ้นก็จะยิ่งต่ำ�ลง

เป้าหมายที่ขัดแย้งกันระหว่างประสิทธิภาพและความยุติธรรม?
ดังนั้น อัตราภาษีที่ถือได้ว่าเป็นธรรมเนื่องจากมันกระจายภาระภาษีใน

ลักษณะก้าวหน้าอาจก่อให้เกิดความชะงักงันในการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
ได้ ​ หากมองเช่นนี้ ประสิทธิภาพและความยุติธรรมมีเป้าหมายที่ขัดแย้งกัน 
หากเราละทิง้เปา้หมายดา้นความยติุธรรมสกันดิ มันกจ็ะแลกมากบัการเจริญ
เติบโตที่เพิ่มขึ้น ผลจะเป็นเหมือนกันหากสลับอย่างแรกและอย่างหลัง  จุด
สมดุลระหว่างสองเป้าหมายนี้จะสามารถเกิดข้ึนได้โดยข้ึนอยู่กับค่านิยมใน

ความเป็นกลาง
ไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใด: 
ปราศจากการบิดเบือน
ทางเศรษฐกิจ

จะสร้างสมดุลระหว่าง
การเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจกับความ
ยุติธรรมอย่างไร
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สังคมและเป็นสิ่งที่สำ�คัญต่อการถกเถียงด้านนโยบายภาษี
ดงัทีจ่ะได้เหน็ในเน้ือหาถดัไป แตล่ะประเทศเลอืกทีจ่ะไดแ้ละยอมเสยีสอง

ทางเลือกเป้าหมายในลักษณะที่แตกต่างกันไป  คำ�ถามที่เกิดต่อมาคือ ใน
โลกแห่งความเปน็จรงิ ความสมัพันธ์เชิงแลกเปลีย่นระหวา่งประสทิธภิาพทาง
เศรษฐกจิและความยุตธิรรมเปน็อยา่งไร และมนัสามารถถกูกำ�หนดโดยปจัจยั
อ่ืนๆ ได้หรือไม่ เพื่อให้ความขัดแย้งระหว่างสองเป้าหมายนี้อาจจะลดทอน
ความรุนแรงลงจากที่เคยปรากฏในตอนแรก

7.1.2. ภาษีรูปแบบต่างๆ
ในทางปฏิบัติ รัฐเก็บภาษีสิ่งของและกิจกรรมต่างกัน  ภาษีมีรูปแบบที่

แตกต่างกันมากมาย

ภาษีทางตรง
ภาษีทางตรงเกี่ยวข้องโดยตรงกับตัวช้ีวัดความสามารถในการจ่ายภาษ ี

ดว้ยเหตนุีม้นัจงึเรยีกเกบ็บนพืน้ฐานของรายไดแ้ละความมัง่คัง่  ภาษทีางตรง
ไดแ้ก ่ภาษเีงนิได้ ภาษนีติบิคุคล ภาษมีรดก และภาษทีรพัยส์นิ  ในเยอรมนี
และประเทศสว่นใหญ ่ภาษเีงนิได้จะเปน็อตัรากา้วหนา้  มนัถกูจา่ยโดยบคุคล
ธรรมดาและบริษัทท่ีตั้งขึ้นตามกฎหมายเอกชน  ในทางตรงกันข้าม ภาษี
นิติบุคคล (corporation tax) จะถูกเรียกเก็บบนฐานของผลกำ�ไรของนิติบุคคล
นั้นๆ ยกตัวอย่างเช่น บริษัทจำ�กัด ภาษีนิติบุคคลจะเป็นอัตราเดียว (flat 
rate tax) เช่น ในเยอรมนีคิดเป็นร้อยละ 25 ซึ่งเป็นอัตราที่ต่ำ�เมื่อเทียบกับ
อดีต (แม้ว่าจะยังมีภาษีการค้าที่ถูกเรียกเก็บโดยเทศบาล)

ภาษี หรือระบบประกันสังคมที่มีที่มาจากเงินสมทบ
หากเราตีความแบบกว้างแล้ว เงินสมทบระบบประกันความมั่นคงทาง

สังคมก็สามารถนับว่าเป็นภาษีทางตรงได้เช่นกัน  มันมีอัตราเดียว  และ
เนือ่งจากมกีารตัง้เพดานการประเมนิการสมบททนุ รายไดท้ีส่งูจงึไมไ่ดม้สีว่น
ในการรับผิดชอบต่อสิทธิประโยชน์ทางสังคมที่เกี่ยวข้อง  ด้วยเหตุนี้ ระบบ

ความขัดแย้งระหว่าง
สองเป้าหมายร้ายแรง
เพียงใดในโลกแห่ง
ความเป็นจริง

ภาษีทางตรงเกี่ยวข้อง
กับรายได้และความ
มั่งคั่ง

การสมทบเงินทุน
เพื่อการคุ้มครองความ
มั่นคงทางสังคมนับได้
ว่าเป็นการเก็บภาษี
ในความหมายกว้าง
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ประกนัสงัคมจงึมลีกัษณะถดถอยโดยธรรมชาต ิ ในทางกลับกนั เงนิบำ�นาญ
และประกันสขุภาพจะได้รบัเงนิสนบัสนนุชว่ยเหลอืจากรัฐ ซึง่มาจากภาษ ี (ใน
ความหมายท่ีแคบข้ึน)  ด้วยเหตุน้ี SPD เสนอให้ระบบประกันสังคมเพ่ิมสัดส่วน
ของเงนิสนบัสนนุจากภาษใีหม้ากขึน้ เพราะมนัมลีกัษณะโนม้เอยีงไปในทาง
ถดถอย (ดู Hamburg Programme 2007: 58)

ภาษีทางอ้อม
อีกด้านหนึ่ง ในกรณีของภาษีทางอ้อม ความสามารถในการจ่ายจะถูก

คำ�นงึถงึอยา่งออ้มๆ  ภาระภาษีจะขึน้อยูก่บัวา่เราใชร้ายได้อยา่งไร  ตวัอยา่ง
ภาษีทางอ้อมที่เป็นที่รู้จักกันดีที่สุดและสำ�คัญที่สุดในเยอรมนีคือภาษีมูลค่า
เพิม่ (VAT) ซึง่มอีตัราเดยีวคอืรอ้ยละ 19 แมว้า่สนิคา้ทีจ่ำ�เปน็พืน้ฐานหลาย
ประเภทจะถูกลดภาษีมูลค่าเพิ่มเป็นร้อยละ 7  แน่นอนว่าภาษีมูลค่าเพิ่มมี
ลักษณะถดถอยเน่ืองจากกลุ่มคนท่ีมีรายได้ต่ำ�จะต้องใช้รายได้ของตนในสัดส่วน
ที่มากกว่าเพื่อซื้อสินค้าและบริการที่จำ�เป็น

ภาระภาษีบนปัจจัยการผลิต
ท้ายที่สุด เราสามารถตั้งคำ�ถามต่อได้ว่าปัจจัยการผลิตใดบ้างท่ีจะต้อง

ถกูคดิภาษ ี ยกตวัอยา่งเชน่ เราสามารถแบง่ภาระภาษท่ีีฝ่ายทนุจะจา่ยออก
จากภาระภาษีของฝ่ายแรงงาน

7.1.3. รัฐภาษีสามประเภท
เราสามารถใช้กรอบการแบ่งประเภทรัฐสวัสดิการมาวิเคราะห์ระบบภาษี 

กล่าวคือ ลักษณะท่ีแตกต่างของแต่ละรัฐสวัสดิการ (ดูบทที่ 3) ยังสะท้อน
ออกมาผ่านการบริหารจัดการนโยบายภาษีของพวกเขา  รัฐสวัสดิการแบบแอง­
โกลแซกซัน แบบยุโรปภาคพ้ืนทวีป และแบบสแกนดิเนเวียต่างกันในเร่ืองของ
ภาระภาษแีละน้ำ�หนกัการพึง่พาภาษชีนดิตา่งๆ (การเกบ็ภาษีแบบผสม หรือ
โครงสร้างภาษี)  นอกจากน้ี รัฐสวัสดิการและระบบภาษีท่ีต่างกันยังนำ�ไปสู่ผล​
กระทบด้านการกระจายจดัสรรความมัง่คัง่ทีต่า่งกนัดว้ย (ด ูWagschal 2001)

ภาษีทางอ้อมเกี่ยวข้อง
กับการใช้จ่ายรายได้
—เช่น ภาษีมูลค่าเพิ่ม

ทุนและแรงงานจะ
ถูกคิดภาษีเป็นสัดส่วน
อย่างไร

รัฐภาษีสามประเภท
—ล้อไปกับประเภท
ของรัฐสวัสดิการ
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รัฐภาษีแบบแองโกลแซกซัน: สหรัฐอเมริกา
สหรฐัอเมรกิาเปน็ตวัแทนรฐัภาษแีบบแองโกลแซกซนั ซึง่มภีาระภาษโีดย

รวมค่อนข้างต่ำ�  รายรับของรัฐส่วนใหญ่มาจากการเก็บภาษีทางตรง
เม่ือเทยีบกบักรณอีืน่ๆ ภาษเีงนิไดบ้คุคลธรรมดามอีตัราทีก่า้วหนา้นอ้ย 

ในขณะที่ภาษีทางอ้อมและเงินสมทบเพื่อสังคมอยู่ในระดับต่ำ�

รัฐภาษีแบบยุโรปภาคพื้นทวีป: เยอรมนี
ในหมู่รัฐภาษีแบบยุโรปภาคพื้นทวีป เช่น เยอรมนี ภาระภาษีโดยรวม

อยู่ในระดับกลางค่อนไปทางสูง  สัดส่วนของภาษีทางตรงในรายรับภาครัฐ
ค่อนข้างต่ำ� ในขณะทีส่ดัสว่นของเงนิสมทบเพือ่สงัคม หรอืเงนิสมทบประกนั
สงัคมนัน้สงู  ดว้ยเหตนุี ้สดัสว่นภาษยีอดรวมทัง้หมดและสดัส่วนภาษีซึง่เป็น
มาตรวัดสัดส่วนภาษีในความหมายแคบใน GDP จึงแตกต่างกันอย่างมาก

แม้ว่าอัตราภาษีท่ีถูกต้ังไว้จะสูงในรัฐสวัสดิการเหล่าน้ี ซ่ึงเป็นแนวประเพณี
ปฏบิตัมิาตัง้แตอ่ดตี  อยา่งไรกด็ ีภาษจีะถกูเรยีกเกบ็บนฐานทีค่อ่นขา้งแคบ 
หลังการปฏิรูประบบภาษีใน ค.ศ. 2000 ภาษีเงินได้และอัตราภาษีนิติบุคคล
ถกูลดต่ำ�ลง (ในทางตรงขา้ม ฐานการประเมนิกลบัถูกขยายใหก้วา้งขึน้) การ
ปฏิรูประบบภาษีดำ�เนินมาจนถึงข้ันสุดท้ายใน ค.ศ. 2005  ต้ังแต่น้ันเป็นต้นมา 
ภาษีเงินได้อัตราสูงสุดคิดเป็นร้อยละ 42 โดยตัวเลขเคยอยู่ที่ร้อยละ 53 ใน 
ค.ศ. 1998  ในแงน่ีจ้ะเหน็ไดว่้าเยอรมนไีมใ่ชป่ระเทศทีม่อีตัราภาษสีงูแตอ่ยา่ง
ใด ทว่าหากเทยีบกบัประเทศอ่ืนๆ แลว้ ภาระดา้นเงนิสมทบด้านความม่ันคง
ทางสงัคมนัน้คอ่นขา้งสงู ซึง่สามารถสง่ผลกระทบเชงิลบตอ่ตลาดแรงงานได้

รัฐภาษีแบบสแกนดิเนเวีย: เดนมาร์ก
ในหมู่รัฐภาษีแบบสแกนดิเนเวีย ภาระภาษีทั้งหมดอยู่ในระดับสูง  ทั้ง

ภาษีเงินได้และภาษีการบริโภคก็อยู่ในอัตราที่สูง  ใน ค.ศ. 2010 เดนมาร์ก
ได้ปฏริปูระบบภาษจีนทำ�ใหภ้าษเีงนิไดอ้ตัราสงูสดุลดลงจากรอ้ยละ 59 เปน็
รอ้ยละ 51.5 กระนัน้ก็ตาม น่ียงัเปน็อัตราทีก่า้วหนา้มากหากเทยีบกบัมาตร-
ฐานระหว่างประเทศ  อนึ่ง เนื่องจากระบบภาษีคือแหล่งเงินสนับสนุนสิทธิ

ภาระภาษีโดยรวมต่ำ� 
ส่วนใหญ่เป็นภาษี
ทางตรง

ภาระภาษีโดยรวมอยู่
ในระดับกลาง ส่วนใหญ่
เป็นเงินสมทบเพ่ือสังคม

งานเขียนเพิ่มเติม
Gerd Grözinger 
(2007), Hochsteuer-
land Deutschland? 
Langlebiger Mythos, 
problematische Folgen, 
in: Intervention 4 (1): 
pp. 28–39.

ภาระภาษีโดยรวมอยู่
ในระดับสูง ภาษีเงินได้
และภาษีการบริโภคสูง



130

ประโยชน์ทางสังคมส่วนใหญ่แทบท้ังหมด ระดับเงินสมทบเพื่อความม่ันคง
ทางสังคมจึงต่ำ�4

4  �สวเีดนซึง่จดัได้วา่เปน็รฐัสวสัดกิารแบบเดยีวกนักม็แีนวโนม้ในการจดัสรรเงนิสนบัสนนุรปูแบบ
ข้างต้น

ตัวเลขและอัตราภาษีที่ต่างกันนี้หมายถึงอะไร
สัดส่วนภาษีและเงินสมทบ (tax and contribution ratio) คือสัดส่วนของ

ภาษีและเงินสมทบทั้งหมดใน GDP

สัดส่วนของภาษี (tax ratio) คือสัดส่วนของภาษีท้ังหมดในความหมายแบบ
แคบใน GDP

อตัราภาษรีายไดท้ีส่งูทีส่ดุ (top rate) คอือตัราภาษทีีส่งูทีส่ดุทีจ่า่ยไดจ้ากระดบั
รายได​้ทีส่ามารถจา่ยภาษไีด ้ อตัราเริม่ตน้ (starting rate) คอือตัราภาษทีีจ่า่ยได้
จากรายได้ที่อยู่เหนือระดับเงินได้ที่ได้รับการยกเว้นภาษี  ท้ังหมดนี้คืออัตราภาษี
สว่นเพิม่ (marginal tax rate) ซึง่กำ�หนดอตัราภาษสีำ�หรบัทกุๆ ยโูรทีเ่พิม่ขึน้จาก
รายได้ กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ อัตรานี้จะใช้กับรายได้เฉพาะส่วนท่ีเกินระดับท่ีระบุไว้ 
รายได้ส่วนอื่นจะขึ้นกับอัตราภาษีท่ีต่ำ�กว่าหรือไม่ต้องจ่ายภาษีเลย เช่น กรณีของ
อัตราเริ่มต้น  อัตราภาษีโดยเฉลี่ย (average tax rate) นั้นแตกต่างไปจากอัตรา
ภาษีส่วนเพิ่ม  มันคืออัตราท่ีคนจ่ายได้โดยเฉลี่ย  ถ้าภาษีเป็นอัตราก้าวหน้า อัตรา
ภาษีโดยเฉลี่ยจะอยู่ต่ำ�กว่าอัตราภาษีส่วนเพิ่ม

อัตราภาษีที่ถูกตั้งไว้ (nominal tax rate) คืออัตราท่ีเรียกเก็บบนฐานการ
ประเมนิบางอย่าง  มนัไมเ่หมอืนกบัอตัราภาษีทีแ่ทจ้รงิ (effective tax rate) ซึง่
กำ�หนดว่ารายได้ส่วนไหนที่ต้องจ่ายภาษีถ้าหากฐานการประเมินนั้นแคบกว่ารายได้ 
ยกตวัอย่างเชน่ กรณเีงนิไดท้ีไ่ด้รบัการยกเวน้ภาษีหรอืทางเลอืกสำ�หรบัรายการตา่งๆ 
ที่ไม่ใช่เงินได้พึงประเมินสุทธิที่เป็นฐานในการคำ�นวณภาษีเงินได้

ประเด็นสำ�หรับถกเถียงอภิปราย
ในเยอรมน ีคูส่มรสจะถกูประเมนิรว่มดว้ย กลา่วอกีนยัหนึง่คอื รายไดข้องคูส่มรสจะนบั
รวมเข้าด้วยกัน หารคร่ึง หลังจากนั้นจะถูกคิดตามอัตราภาษีท่ีเกี่ยวข้อง  วิธีการเช่นนี้
ส่งผลกระทบเชิงกระจายจัดสรรอย่างไร  มันสร้างแรงจูงใจด้านการจ้างงานแบบใดต่อคู่
สมรสทีร่ายไดต้่ำ�  ประโยชนท์างภาษสีำ�หรบัคูส่มรส (หรือท่ีเรียกวา่ “splitting”) นีเ้ป็น
ธรรมหรือไม่
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รัฐภาษีสามประเภท: ตัวเลข

สหรัฐอเมริกา เยอรมนี เดนมาร์ก
กลุ่ม OECD 
โดยเฉลี่ย

ภาระภาษีทั้งหมด 24.1 % 37.3 % 48.1 % 33.8 %

สัดส่วนของภาษี (Tax ratio) 17.6 % 22.9 % 47.1 % 24.6 %

อัตราภาษีรายได้ที่สูงที่สุด
35 %

จาก
265,334 €5

42.0 %

จาก
52,151 €6

51.5 %

จากประมาณ
51,000 €7

อัตราเริ่มต้น 10.0 %
8

15.0 % 5.48 %
9

เงินได้ที่ได้รับการยกเว้นภาษี 
(Tax-free allowance)

5,913 € 7,663 € 0 €10

อัตราภาษีที่ตั้งไว้สำ�หรับบริษัท11
39.88 % 29.83 % 25.0 %

อัตราภาษีส่วนเพิ่มที่แท้จริง 
(Effective marginal tax rate) 
ของบริษัท (2008)

36.0 % 27.3 % 18.6 %

ภาษีมูลค่าเพิ่ม ข้อมูลไม่ปรากฏ12
19.0 % 25.0 %

ที่มา: OECD (2011), BMF (2011), Chen/Mintz (2008)

5  �ภาษีส่วนกลาง (Federal tax)  มีภาษีท่ีถูกเก็บเข้าท้องถ่ินท่ีสามารถถูกหักได้ในระดับของส่วนกลาง
6  �ตัง้แต ่ค.ศ. 2007 มีการเริม่เกบ็ภาษทีีเ่รยีกวา่ ภาษท่ีีเกบ็ตามความมัง่คัง่ (wealth tax) ซ่ึงนำ�
ไปสูก่ารเพิม่ขึน้ของอตัราภาษส่ีวนเพิม่เปน็รอ้ยละ 45 สำ�หรบัผูม้รีายไดสู้งกว่า 250,001 ยโูร

7  �เพดานสูงสุดของภาษีเงินได้จะต่างกันในแต่ละระดับรายได้  จวบจน ค.ศ. 2009 อัตราภาษี
สูงสุดอยู่ที่ร้อยละ 59

8  �ภาษีส่วนกลาง (Federal tax) มีภาษีที่ถูกเก็บในระดับท้องถิ่น
9  �รัฐส่วนกลาง มีภาษีที่ถูกเก็บในระดับเทศบาล
10  �เงินลดหย่อนภาษี (tax credit) คิดเป็น 283 ยูโร
11  �ประกอบไปด้วยภาษีธุรกิจ ภาษีการค้า และภาษีอื่นๆ ในลักษณะเดียวกันที่เก็บจากรัฐส่วน

กลางและองค์กรรัฐส่วนภูมิภาค
12  �ในระดับท้องถิ่น ภาษีมูลค่าเพิ่มค่อนข้างต่ำ�
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รปูที ่10 สะทอ้นความแตกตา่งของแตล่ะประเทศในประเดน็การเกบ็ภาษี
แบบผสมกนั  รปูนีแ้สดงใหเ้ราเหน็วา่รายรับรัฐทัง้หมดทีม่าจากภาษทีางตรง 
ทางออ้ม และเงนิสมทบเพือ่ความมัน่คงทางสังคมคดิเป็นสดัสว่นเทา่ไร  อนึง่ 
ภาษทีีเ่กบ็ตามความมัง่ค่ังซึง่ถกูนบัวา่เปน็หนึง่ในภาษทีางตรงจะถกูแยกสว่น
ออกมาในแท่งแสดงสัดส่วน

ภาระภาษีต่อทุนและแรงงาน
หากเราลองวิเคราะห์ว่าภาระภาษีถูกแบ่งไปยังปัจจัยการผลิตทางเศรษฐกิจ

ทีต่า่งกันอยา่งไร กจ็ะพบว่าภาระภาษตีอ่ทนุในดา้นหนึง่ และภาษตีอ่แรงงาน
และการบรโิภคในอกีดา้นหนึง่ มนี้ำ�หนกัคอ่นขา้งเทา่กนัในรฐัสวสัดกิารแบบ
แองโกลแซกซัน  อย่างไรก็ตาม รัฐสวัสดิการแบบสแกนดิเนเวียมีลักษณะที่
ต่างออกไป ภาระภาษีในฝั่งของแรงงานและการบริโภคน้ันสูงกว่าฝ่ังรายรับ
ของทนุถงึรอ้ยละ 50  ดงันัน้ ฝ่ังทนุจงึแบกภาระทีเ่บากวา่อยา่งไม่สมสดัสว่น
ในการจ่ายตน้ทนุให้แก่รัฐสวัสดกิารทีพ่ฒันาอยา่งมีคณุภาพแล้ว  ในรัฐสวสัด-ิ

เยอรมน:ี ความ
เหลื่อมล้ำ�อย่างมี
นัยสำ�คัญระหว่าง
การเก็บภาษีทุนและ
แรงงาน

รูปที ่10:  โครงสร้างภาษีใน ค.ศ. 2009

ท่ีมา: OECD (2011a)

ภาษีท่ีเก็บตามความม่ังค่ัง

ประกันสังคม

ภาษีทางอ้อม

ภาษีทางตรง

100 %

80 %

60 %

40 %

20 %

0 %
สหรัฐอเมริกา เยอรมนี เดนมาร์ก กลุ่ม OECD

โดยเฉล่ีย

13.7

27.2

18.5

40.6

2.3
38.7

28.9

29.7

3.9

61.7

2.1
32.0

5.5
26.6

34.6

32.5
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การยุโรปภาคพืน้ทวีปสว่นใหญ ่ความแตกตา่งระหวา่งภาษีตอ่รายไดท้นุและ
รายได้แรงงานน้อยกว่าในเยอรมนี

7.1.4. �รัฐภาษีสามประเภทประสบความสำ�เร็จมากน้อยเพียงใด
ระบบภาษีท่ีแตกต่างกันข้างต้นน้ีบรรลุเป้าหมายนโยบายทางสังคมมากน้อย

เพียงใด  ต่อจากนี้เราจะศึกษาผลกระทบด้านการกระจายจัดสรรความม่ังค่ัง
ของแตล่ะระบบภาษ ีหลงัจากน้ันจะพิจารณาความสำ�เรจ็ดา้นการเจรญิเตบิโต

ผลกระทบด้านการกระจายจัดสรรในรัฐสวัสดิการแองโกลแซกซัน
แมว้า่รฐัสวัสดิการแบบแองโกลแซกซันจะมทีีม่าจากภาษีทางตรงเปน็หลกั

ซ่ึงมีอัตราก้าวหน้าหรืออย่างน้อยก็เป็นสัดเป็นส่วนดีดังกรณีของภาษีนิติบุคคล 
แตเ่มือ่เทยีบกับกรณีอ่ืนๆ อัตราภาษมีลีกัษณะเป็นอตัราเดยีว  ในอกีด้านหนึง่ 
ภาระภาษตีอ่รายไดข้องทุนและการลงทุนคอ่นขา้งหนกั นีอ่าจจะเปน็เร่ืองนา่
แปลกใจเพราะมนัดจูะขดักับอดุมการณ์เสรีนยิมทีมุ่ง่สนบัสนนุการแสดงศกัย­
ภาพของปจัเจก ไมใ่ช่คำ�นงึเพยีงสถานภาพ  อยา่งไรกต็าม ขอ้มลูทีต่อ้งเพิม่

การคาดการณ:์ 
ความเหลื่อมล้ำ�
ในการกระจายจัดสรร
ค่อนข้างสูง

รูปที ่11: อัตราส่วนภาระภาษีระหว่างของทุนกับของแรงงานรวมกับการบริโภค 
(มูลค่าเฉลีย่ ค.ศ. 1990–2000)

50 %

40 %

30 %

20 %

10 %

0 %

ทุน

แรงงานและการบริโภค
สหรัฐอเมริกา เยอรมนี เดนมาร์ก กลุ่ม OECD

โดยเฉล่ีย

ท่ีมา: Carey/Rabesona (2002: 172)
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เติมคือ สัดส่วนของภาษีอยู่ในระดับต่ำ� ดังน้ัน รัฐจึงมีทรัพยากรสำ�หรับดำ�เนิน
นโยบายทางสังคมจำ�กัดมาก  เราจึงคาดการณ์ได้ว่ารัฐภาษีแบบแองโกล­
แซกซันมีลักษณะการจัดสรรกระจายที่ค่อนข้างเหลื่อมล้ำ�ในเชิงเปรียบเทียบ

ผลกระทบด้านการกระจายจัดสรรในรัฐสวัสดิการสแกนดิเนเวีย
รฐัสวัสดกิารแบบสแกนดเินเวยีพึง่พาภาษทีางตรงเป็นหลกั ซึง่มลีกัษณะ

ก้าวหน้าสูง และมุ่งให้เกิดผลด้านการจัดสรรกระจายความมั่งคั่งกลับสู่สังคม 
อย่างไรก็ตาม หากเทียบกับกรณีอ่ืนๆ ภาระภาษีต่อทุนเม่ือเทียบกับรายได้
แรงงานนั้นถือว่าค่อนข้างเบา  เดนมาร์กมีระบบภาษีที่เรียกว่า “ระบบภาษี
แบบแยกท่ีมาของเงินได้ (dual income tax)” ซ่ึงรายได้จากทุนจะถูกประเมิน
ภาษใีนอตัราทีเ่ป็นสดัสว่นและต่ำ�กวา่ของรายไดแ้รงงาน  รายไดข้องทนุสว่น
ใหญถ่กูคดิแยกออกจากระบบภาษีเงนิไดอ้ตัรากา้วหน้า  นอกจากนี ้สดัสว่น
ของภาษีทางอ้อมอัตราถดถอยอยู่ในระดับสูง  ภาษีท่ีเก็บจากความม่ังค่ังอยู่ใน
ระดบักลางคอ่นไปทางสงู  สดัสว่นของภาษโีดยรวมทัง้หมดถือวา่สงูซึง่ทำ�ให้
ประเทศเหล่านี้มีเงินพอที่จะดำ�รงไว้ซึ่งรัฐสวัสดิการที่พัฒนาอย่างมีคุณภาพ
อยูแ่ลว้ รัฐสวัสดกิารทีม่คีณุภาพนีว้างอยูบ่นการจัดสรรรายจา่ยเพือ่โครงการ
กระจายความมัง่ค่ังกลบัสูส่งัคมตา่งๆ (ดบูทที ่4)  โดยสรุปคอื เราคาดการณ์
ได้ว่ารัฐสวัสดิการรูปแบบนี้จะมีระดับความเท่าเทียมทางรายได้ที่สูง

ผลกระทบเชิงการกระจายจัดสรรในรัฐสวัสดิการยุโรปภาคพื้นทวีป
รัฐสวัสดิการยุโรปภาคพ้ืนทวีปพึ่งภาษีท้ังทางตรงและทางอ้อมเท่าๆ กัน 

ภาษีเงินได้มีอัตราที่ก้าวหน้าจึงส่งผลให้เกิดการจัดสรรกระจายความมั่งคั่ง
กลับคืนสู่สังคม  ส่วนภาษีทางอ้อมมีอัตราที่ถดถอยแต่มันไม่ควรไปหักล้าง
ผลดขีา้งตน้ เช่นเดยีวกนักับเงนิสมทบเพือ่การคุม้ครองความมัน่คงทางสังคม
ท่ีมีอัตราเดียว  อย่างไรก็ตาม ภาษีจากความม่ังค่ังอยู่ในระดับต่ำ�เม่ือเทียบกับ
กรณีต่างประเทศอื่นๆ และภาระภาษีจากฝั่งทุนก็ค่อนข้างเบาเมื่อเทียบกับ
ฝั่งแรงงาน สัดส่วนของภาษีโดยรวมทั้งหมดอยู่ในระดับกลางค่อนไปทางสูง 
รฐัสวัสดกิารทีต่อ้งพึง่เงนิสนบัสนนุจากสว่นนีจ้งึมแีนวโนม้ทีจ่ะลงเอยดว้ยการ

การคาดการณ:์ 
การกระจายจัดสรร
ค่อนข้างเท่าเทียมกัน

การคาดการณ:์ 
การกระจายจัดสรร
มีความเหลื่อมล้ำ�ใน
ระดับกลางไปถึงสูง
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คงสถานภาพสังคมไว้แบบเดิมมากกว่าการจัดสรรกระจายความม่ังค่ังกลับสู่
สังคม  ด้วยเหตุนี้ เราจึงคาดการณ์ได้ว่า ความเหล่ือมล้ำ�น่าจะอยู่ในระดับ
กลางค่อนไปทางสูง หรืออยู่กึ่งกลางระหว่างสหรัฐอเมริกาและเดนมาร์ก

ดเูหมอืนวา่ผลกระทบดา้นการจดัสรรกระจายความมัง่คัง่ทีเ่กดิขึน้จรงิใน
สามประเทศจะสอดคล้องกับการคาดการณ์ที่ได้กล่าวมา13

การกระจายรายได้ในเดนมาร์กไม่เพียงแต่ “เท่าเทียมกว่า” ในเยอรมนี 
แต่เม่ือเทียบกับอีกสองประเทศท่ีเหลือ ความเหล่ือมล้ำ�ทางรายได้ในเดนมาร์ก

13  �สมัประสทิธิจ์นี ี (Gini coefficient) คอืมาตรวดัความเทา่เทยีม  ค่าสัมประสิทธ์ิจนีมีคีา่ระหวา่ง 
0 ซึ่งสะท้อนความเท่าเทียมอย่างสมบูรณ์กับ 1 ซึ่งสะท้อนความเหลื่อมล้ำ�อย่างสมบูรณ์ 
(พูดง่ายๆ คือ รายได้ทั้งหมดถูกครอบครองโดยคนเดียว)

คาดการณ์ได้ถูกต้อง: 
เดนมาร์กมีการกระจาย
ความมั่งคั่งดีที่สุด

หมายเหตุ: เดนมาร์กมีความเท่าเทียมกันทางรายได้คิดเป็นค่าจีนีคือ 0.37  หากคิด
คำ�นวณภาษีและเงินโอนแล้ว ค่านี้จะตกลงมาอยู่ที่ 0.24  ความเหลื่อมล้ำ�ซึ่งต่ำ�อยู่แล้ว
ในตอนแรกจึงลดลงอีกคิดเป็นร้อยละ 35

สหรัฐอเมริกา เยอรมนี เดนมาร์ก กลุ่ม OECD
โดยเฉล่ีย

หลังการเก็บภาษีและโอนเงิน

การกระจายจัดสรรปฐมภูมิ
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ท่ีมา: OECD (2011b:36)

รปูที ่12: ผลกระทบดา้นการจดัสรรกระจายความม่ังค่ังและทรัพยากร ช่วงปลายทศวรรษ 2000
13
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ยังลดลงในอัตราที่สูงกว่าอันเป็นผลมาจากระบบภาษีและเงินโอน (tax and 
transfer system)  กล่าวคือ ค่าสัมประสิทธ์ิจีนีเก่ียวข้องกับการจัดสรรกระจาย
ปฐมภูมิ (primary distribution) น่ันคือ การกระจายรายได้ตลาดก่อนเก็บ
ภาษีและโอนเงิน มันจะลดลงเมื่อเทียบกับระดับรายได้ท่ีจับจ่ายได้หลังเก็บ
ภาษแีละโอนเงิน โดยในเดนมาร์กตกลงร้อยละ 35 ในเยอรมน ี ร้อยละ 28.5 
และในสหรัฐอเมริกา ร้อยละ 18  ทั้งหมดนี้หมายความว่าสัดส่วนของภาษี
อยูใ่นระดบัทีส่งู ประกอบกบัการมรีะบบภาษอีตัรากา้วหนา้และนโยบายราย
จา่ยทีมุ่ง่จดัสรรกระจายความมัง่คัง่กลับคนืสูส่งัคม แนวนโยบายเหลา่นีน้ำ�ไป
สู่การบรรลุเป้าหมายด้านการจัดสรรกระจายความมั่งคั่ง

ความเท่าเทียมที่มากขึ้นแลกมากับการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจที่ลดลง?

เพราะฉะนั้นจึงอาจมีคำ�ถามต่อไปว่า รัฐบาลจำ�เป็นต้องยอมละทิ้งเป้า
หมายทางเศรษฐกิจเพื่อให้บรรลุการกระจายความมั่งคั่งหรือไม่ ดังที่ได้เคย
กลา่วไปในหวัขอ้ว่าด้วยความขดัแยง้ดา้นเปา้หมายระหวา่งความยตุธิรรมและ
ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ

ความสัมพันธ์ระหว่างสัดส่วนของภาษีและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
ดังที่แสดงในรูปที่ 13 ไม่มีความเก่ียวข้องกันระหว่างระดับสัดส่วนของ

ภาษกีบัการเตบิโตทางเศรษฐกจิ  การเตบิโตสงูหรือต่ำ�เกดิขึน้ไดท้ัง้ในรัฐทีม่ี
ภาษีสูงและรัฐที่มีภาษีต่ำ�  ดังนั้น ผลเชิงประจักษ์จึงหักล้างสมมติฐานความ
ขัดแย้งด้านเป้าหมายระหว่างประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจและความยุติธรรม

อย่างไรก็ตาม เราไม่สามารถด่วนสรุปว่าภาษีไม่ส่งผลกระทบใดเลยต่อ
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  แน่นอนว่าเราต้องคำ�นึงถึงปัจจัยอื่นๆ นอก
เหนือไปจากภาษีด้วย  แต่ภาษีและระบบความม่ันคงทางสังคมจะส่งผลต่อ
การเตบิโตทางเศรษฐกจิหรอืไมน่ัน้ขึน้อยูก่บัวา่รายรบัจากภาษถีกูใชอ้ยา่งไร
และการบริการทางสังคมมีผลข้างเคียงเชิงบวกและมีประสิทธิผลหรือไม่ (ดู
บทที่ 4)

ผลการศึกษา: ไม่มี
ความเกี่ยวข้องกัน
โดยตรง

ปัจจัยที่ส่งผลกระทบ: 
เราจ่ายเงินซื้ออะไร
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นอกจากนี ้การทีร่ฐัสแกนดเินเวียสามารถมทีัง้ภาษทีีสู่งและการเตบิโตท่ี
ค่อนข้างสูงด้วยอาจอธิบายได้ด้วยสาเหตุจากภาระภาษีที่เบากว่าในฝั่งของ
ทุนและบรรยากาศการลงทุนที่เป็นมิตรต่อการเติบโต

งานเขียนเพิ่มเติม
Steffen Ganghof 
(2004), Wer regiert in 
der Steuerpolitik? 
Einkommensteuerre-

form zwischen 
internationalem 
Wettbewerb und 
nationalen Vertei-
lungskonfl ikten, 
Frankfurt am Main.

Thomas Rixen und 
Suanne Uhl (2011), 
Unternehmensbesteue-

rung europäisch 
harmonisieren! Was 
zur Eindämmung des 
Steuerwettbewerbs in 
der EU nötig ist, 
Report for the 
Friedrich-Ebert- Stif-
tung, Bonn.

หมายเหตุ: ใน ค.ศ. 1997–2009 สวีเดนซ่ึงมีสัดส่วนของภาษีประมาณร้อยละ 49 ประสบ
ความสำ�เร็จด้านการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจคิดเป็นร้อยละ 2.4 ในขณะที่ญี่ปุ่นซึ่งมี
สัดส่วนของภาษีประมาณร้อยละ 27 มีอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจร้อยละ 0.4

รูปที ่13: อัตราภาษีและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (ค.ศ. 1997–2009)
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ระบบภาษีแบบแยกที่มาของเงินได้และการแข่งขันด้านภาษีระหว่างประเทศ
มสีาเหตสุองประการทีท่ำ�ใหร้ฐัทีเ่รยีกเกบ็ภาษจีากรายไดข้องทนุ เช่น กำ�ไรบรษิทั 

ในระดับต่ำ�มีข้อได้เปรียบ  ประการแรก มันสามารถสร้างบรรยากาศท่ีเป็นมิตรต่อ
การลงทุนมากกว่า โดยส่งผลเชิงบวกต่อการเติบโตทางเศรษฐกิจ ประการต่อมาคือ
การแข่งขันด้านภาษี กล่าวคือ ภาระภาษีที่เบาดึงดูดให้ทุนย้ายจากประเทศอื่นๆ

ดว้ยเหตนุี ้รฐัสแกนดเินเวยีจงึริเริม่ใชร้ะบบภาษแีบบแยกทีม่าของเงนิได ้ (dual 
income taxes) ซ่ึงลดอัตราเก็บภาษีจากรายได้ของทุนมากกว่าของแรงงาน  อย่างไร
ก็ตาม หลายคนมองว่าน่ีเป็นการเลือกปฏิบัติต่อรายได้ท่ีต่างกันอย่างไม่เป็นธรรม
เพราะมันละเมิดหลักความเป็นธรรมว่าด้วยการจ่ายภาษีตามความสามารถที่จะจ่าย
ได้  รายได้ของทุนเป็นตัวชี้วัดหนึ่งที่ระบุความสามารถในการจ่ายได้เช่นกัน เพราะ
ฉะนัน้ เราจำ�เปน็ตอ้งมกีฎระหวา่งประเทศบางอย่างควบคมุการแขง่ขนัด้านภาษี หาก
เราตอ้งการจะคงไวซ้ึง่รฐัสวสัดกิารและในขณะเดยีวกนักต้็องการใหผู้ม้รีายไดจ้ากทนุ
แบกรับต้นทุนอย่างเท่าเทียม (ดูบทที่ 5.1 ว่าด้วยโลกาภิวัตน)์

สำ�หรับสังคมประชาธิปไตยแล้ว เนื้อหาที่กล่าวมาทั้งหมด
มีความหมายว่าอย่างไร
• �การให้เงินสนับสนุนค่าใช้จ่ายทางสังคมจะต้องเป็นไปตามหลักการที่ว่า บ่าที่แข็งแรง

กว่าสามารถแบกรับภาระมากกว่าบ่าที่อ่อนแอกว่า
• �ภาษีเงินได้อัตราก้าวหน้าและการเก็บภาษีจากความมั่งคั่งสอดคล้องกับหลักการข้าง

ตน้  ในทางตรงกนัขา้ม ภาษทีางอ้อม เชน่ ภาษมีลูคา่เพิม่ และระบบเงนิสมทบมักจะ
มลีกัษณะถดถอย  ภาระทีห่นกัจงึตกอยูท่ีค่นทีม่คีวามเสีย่งมากกวา่อยา่งไมส่มสดัสว่น

• �อยา่งไรกด็ ีผลดา้นการจดัสรรกระจายความม่ังคัง่ไมไ่ดข้ึน้อยูก่บัอตัรากา้วหนา้ในดา้น
รายได้เพียงเท่านั้น แต่ขึ้นอยู่กับว่าเงินเหล่านี้ถูกใช้อย่างไร และเท่าไร

• �รฐัสวสัดกิารสงัคมประชาธปิไตยทีม่รีะบบภาษแีละระบบทางสงัคมจะบรรลกุารกระจาย​
รายได้อย่างค่อนข้างเท่าเทียมได้ดีกว่า โดยปราศจากผลเชิงลบด้านพลวัตทางเศรษฐกิจ

• �เราสามารถกระตุ้นใหท้นุมส่ีวนรว่มมากขึน้ในการมสีว่นสนบัสนนุดา้นการเงนิตอ่ระบบ
ความมัน่คงทางสังคม ภายใตเ้งือ่นไขของการเลีย่งการแขง่ขนัดา้นภาษทีีส่ง่ผลเสยีผา่น
ความร่วมมือระหว่างประเทศ
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7.2 แรงงาน

การว่างงานเปน็มากกว่าแค่การสญูเสยีรายไดจ้ากการทำ�งานหรือการสญู
เสียเชิงวตัถ ุ บอ่ยครัง้มนัมาพรอ้มกบัความรู้สกึกงัขาในตนเองและความวติก
กงัวลตอ่อนาคต  ยิง่ถา้ระยะเวลาการวา่งงานยาวนานขึน้ การทีค่นหนึง่รูส้กึ
วา่ตนเองไมไ่ดรั้บการยอมรบัจากสงัคมอาจนำ�ไปสูผ่ลกระทบดา้นสุขภาพทัง้
ทางกายและทางจิตใจ

ต้นกำ�เนิดของการประกันการว่างงาน
ในศตวรรษที่ 19 ความยากจนและความลำ�บากในชีวิตอันเกิดจากการ

ว่างงานได้กลายเป็นปัญหาที่ต้องได้รับการแก้ไขอย่างเร่งด่วนมากขึ้นเรื่อยๆ 
จำ�นวนประชากรท่ีพุ่งสูงข้ึนอย่างฉับพลัน การย้ายถ่ินฐานเข้าเมือง และสายใย
ทางเครือญาติและชุมชนในหมู่บ้านท่ีถูกบ่ันทอนลง ส่ิงเหล่าน้ีทำ�ให้การสูญเสีย
รายไดม้าพรอ้มกับสภาวะความยากลำ�บากทีห่นกัหนากวา่ในยคุสมยักอ่นการ
ปฏิวัติอุตสาหกรรม  ภายใต้การครอบงำ�ของอุดมการณ์เสรีนิยมในศตวรรษ
ที่ 19 ใครก็ตามที่มีสุขภาพดีทว่ามีฐานะยากจนมักถูกตราหน้าว่าเป็นคน
ขี้เกียจและไม่ชอบทำ�งาน ความช่วยเหลือที่คนเหล่านี้ได้รับมักอยู่ในรูปของ
บ้านสงเคราะห์คนจน ซึ่งมีลักษณะเลือกปฏิบัติและประณามตีตรา คนที่ขอ
ใชสิ้ทธิรบัการช่วยเหลอืจากความยากจนอาจถึงขัน้ถูกตดัสทิธพิลเมอืงและไม่
สามารถเลือกตั้งได้อีกเลย

ในประเทศยุโรปหลายประเทศ เหล่าคนงานต่างรวมตัวกันจัดตั้งพรรค-

ประเด็นหลักในบทนี้
• �อธิบายระบบประกันการว่างงานของเยอรมนีและเปรียบเทียบกับระบบของเดนมาร์ก

และอังกฤษ
• �ประเมินระบบทั้งสามโดยนำ�ไปเชื่อมกับความเป็นธรรมมิติต่างๆ
• �อธบิายมาตรการปฏริปู เชน่ ความคดิเรือ่ง “ประกนัวิชาชพี (occupational insur-

ance)”

การว่างงาน—เป็น
มากกว่าการสูญเสีย
รายได้

การเปลี่ยนการผลิต
ทางเศรษฐกิจเป็น
แบบอุตสาหกรรม
ทวีปัญหาที่เกี่ยวข้อง
กับการว่างงาน

แรงกดดันจากชนชั้น
คนงานนำ�ไปสู่
การประกันสังคม
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การเมืองในช่วงปลายศตวรรษที่ 19  อนึ่ง การสถาปนาระบบประกันสังคม
ซึ่งค่อยๆ แทนที่การช่วยเหลือสงเคราะห์คนยากจนในประเทศส่วนใหญ่เป็น
ปฏิกิริยาตอบโต้ต่อแรงกดดันทางสังคมและการเมืองของฝ่ายชนชั้นคนงาน

การวางรากฐานประกันการว่างงานเป็นครั้งแรกในอังกฤษ
ด้วยเหตุนี้ การประกันการว่างงานจึงถูกริเริ่มขึ้นเป็นครั้งแรก  ใน ค.ศ. 

1911 อังกฤษเป็นประเทศแรกที่เริ่มใช้ระบบประกันภาคบังคับที่มีผลทั่ว
ประเทศ  ในช่วงต้น สิทธิประโยชน์ครอบคลุมในระดับการอยู่รอด โดยพวก
เขามีตรรกะว่า สิทธิประโยชน์ที่ต่ำ� การจำ�กัดระยะเวลารับสิทธิให้สั้น ช่วง
เวลาการรอทีน่าน และการบงัคบัใหผู้ว้า่งงานหางานทำ� จะชว่ยปอ้งกนัไมใ่ห้
ระบบถูกใช้ไปในทางมิชอบ

เยอรมนี
เยอรมนีคือประเทศที่ริเริ่มระบบประกันสุขภาพและประกันอุบัติเหตุโดย

รฐัเปน็ประเทศแรกของโลกใน ค.ศ. 1883 และ 1884 ตามลำ�ดับ กระนัน้ การ
ประกันการว่างงานภาคบังคับกลับเกิดข้ึนค่อนข้างล่าช้าโดยต้องรอจนถึง 
ค.ศ. 1927  ก่อนหน้านั้นมีเพียงโครงการประกันในระดับท้องถิ่นท่ีตั้งขึ้นโดย
สหภาพแรงงานและได้รับเงินสนับสนุนจากเทศบาล

การแทนที่การสงเคราะห์คนยากจนด้วยระบบประกันการว่างงานทั่ว
ประเทศหมายความว่าผู้ว่างงานจะไม่ตกอยู่ในสภาวะกดดันให้ต้องหางาน
อะไรก็ได้ทำ�  การที่ระบบประกันการว่างงานถูกบริหารจัดการโดยสหภาพ​
แรงงานทำ�ให้บรรดาผู้จ้างงานเสียประโยชน์ ในที่สุดฝ่ายหลังก็เรียกร้องให้
โครงการประกันการว่างงานได้รับการบริหารจดัการโดยทัง้นายจา้งและลูกจา้ง 
มันถูกริเริ่มใช้ใน ค.ศ. 1927  โครงการประกันนี้ถูกจัดการร่วมกันโดยรัฐ 
สหภาพแรงงาน และนายจ้าง

เดนมาร์ก
อย่างไรก็ตาม พึงตระหนักว่าระบบประกันภาคบังคับโดยรัฐไม่ได้เป็น

ประกันการว่างงาน
ที่เกิดขึ้นเป็นครั้งแรก
ใน ค.ศ. 1911

เยอรมน:ี การประกัน
การว่างงานเกิดขึ้นค่อน
ข้างสาย (ค.ศ. 1927)

เดนมาร์ก: ประกัน
แบบสมัครใจผ่าน
สหภาพแรงงาน
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แนวทางของทกุประเทศ  ในเดนมารก์ ประกนัการวา่งงานไมไ่ดอ้ยูใ่นรูปของ
การบงัคับทกุกรณี  สหภาพแรงงานเป็นผูก้ำ�หนดการประกนัการวา่งงาน ดงั
นัน้ ผูไ้ด้รบัสทิธปิระโยชนจ์ากการว่างงานจะตอ้งเปน็สมาชกิสหภาพแรงงาน
หนึ่งๆ ซึ่งจะเป็นผู้จัดสรรเงินทุนสำ�หรับการประกันการว่างงาน

คนงานชาวเดนมารก์รอ้ยละ 75 ถงึ 80 ไดรั้บการคุม้ครองโดยประกนัผู้
ว่างงาน สัดส่วนนี้โดยประมาณสอดคล้องกับจำ�นวนสมาชิกสหภาพแรงงาน

อยา่งไรก็ตาม แตล่ะโครงการประกันการวา่งงานไม่ไดต้า่งกันเพยีงเพราะ
มันถูกบริหารจัดการโดยกลุ่มคนที่ต่างกัน  ประเทศพัฒนาอุตสาหกรรมยังมี
ลักษณะโครงการนานาประเภทท่ีต่างกันด้วย  ข้อแตกต่างน้ีสะท้อนออกมาได้
ดีผา่นการเปรยีบเทยีบระหว่างกรณีเยอรมน ีเดนมาร์ก และสหราชอาณาจกัร

ระดับสิทธิประโยชน์จากการว่างงาน
สิ่งหนึ่งที่มักจะถูกนำ�มาเปรียบเทียบกันคือระดับและช่วงเวลาการได้รับ

สิทธิประโยชน์จากการว่างงาน  ในเยอรมนี ระดับสิทธิประโยชน์ของผู้ว่างงาน
ท่ีมีบตุรคดิเปน็รอ้ยละ 67 ของรายได้สทุธิเดมิและ ในกรณผีูว้า่งงานประเภท
อืน่ๆ สทิธปิระโยชนคิ์ดเปน็รอ้ยละ 60  อยา่งไรกด็ ีอตัราขา้งตน้มเีพดานการ
ประเมินเงินสมทบจำ�กัดไว้ (ใน ค.ศ. 2012 รายได้รวม 5,600 ยูโรต่อเดือนใน
เยอรมนีตะวนัตก และ 4,800 ยโูรในเยอรมนตีะวนัออก ซึง่รวมเปน็ 67,200 
หรือ 57,600 ยูโรต่อปี)  สิทธิประโยชน์จากการว่างงานสูงสุดสำ�หรับคนโสด
จึงอยู่ท่ีประมาณ 1,760 ยูโร (ในเยอรมนีตะวันตก) 1,580 ยูโร (ในเยอรมนี
ตะวนัออก)  สำ�หรบักรณคีนทีแ่ตง่งานแลว้และมบีตุร (ในภาษเีงนิไดป้ระเภท
ที่สาม) สิทธิประโยชน์จากการว่างงานสูงสุดอยู่ที่ 2,300 ยูโร (ในเยอรมนี
ตะวันตก) หรือ 2,038 ยูโร (ในเยอรมนีตะวันออก)

14  ในอีกด้านหน่ึง เดน­
มาร์กมีสิทธปิระโยชนจ์ากการว่างงานคดิเป็นรอ้ย 90 ของรายไดเ้ดมิทัง้หมด 
แม้วา่ในปจัจบุนัจะมกีารจำ�กดัตวัเลขสงูสดุไวท้ีป่ระมาณ 2,100 ยโูรตอ่เดอืน 

14  �ทีเ่วบ็ไซต ์www.pub.arbeitsagentur.de/selbst.php เราสามารถคิดคำ�นวณว่าสามารถเข้าถงึ
สิทธิประโยชน์ได้มากน้อยเพียงใด

คนงานร้อยละ 70–80 
เป็นสมาชิกสหภาพ​
แรงงาน ดังนั้นจึงเป็น
ผู้ประกันตน

ปริมาณที่ต่างกัน: 
เดนมาร์กร้อยละ 90 
ส่วนเยอรมนี
ร้อยละ 65–67
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(ประมาณ 530 ยโูรตอ่สปัดาห)์ อกีทัง้สทิธปิระโยชนน์ีย้งัถูกเรียกเกบ็ภาษไีด ้
เพราะฉะนั้น ผู้ประกันตนที่มีรายได้ต่ำ�ในเดนมาร์กจึงได้รับสิทธิในปริมาณ
ที่มากกว่าในเยอรมนี ในขณะที่ผู้มีรายได้สูงอยู่ในสภาวะที่แย่กว่า

ใน ค.ศ. 2012 สหราชอาณาจักรใช้ระบบอัตราเดียว คือ 67.50 ปอนด์ต่อ
สปัดาห์ (ประมาณ 80 ยโูร: สำ�หรับคนทีอ่ายตุ่ำ�กวา่ 25 ปี ตัวเลขคอื 53.45 
ปอนด์หรือประมาณ 64 ยูโร ตอ่สัปดาห)์  นอกจากนี้ยงัมีเงินช่วยเหลือด้าน
ที่พักอาศัยแยกต่างหากด้วย  เรียกได้ว่า สิทธิประโยชน์จากการว่างงานใน
สหราชอาณาจักรมีลักษณะสอดคล้องกับการคุ้มครองความมั่นคงทางสังคม
ขั้นพื้นฐานในเยอรมนีอย่างเช่น unemployment benefit II (“ALG II”) ทั้ง
ในเชิงแนวคิด (อัตราเดียว) และปริมาณที่ได้รับ  อย่างไรก็ตาม รัฐบาลผสม
ของฝา่ยอนรุกัษนยิมและเสรนียิมวางแผนทีจ่ะเปลีย่นแปลงระบบความมัน่คง
ทางสังคมของอังกฤษอยา่งถงึราก  พวกเขาจะล้มเลิกสทิธปิระโยชนท์างสงัคม
และเงินลดหย่อนภาษีจำ�นวนมากที่มีให้แก่คนวัยทำ�งานที่มีรายได้น้อย รวม
ไปถึงสิทธิประโยชน์จากการว่างงานด้วย และแทนที่มันด้วยเงินช่วยเหลือที่
เรียกว่า universal credit  ระดับของสิทธิประโยชน์ทางสังคมที่ “เป็นสากล 
(universal)” น้ียังคลุมเครืออยู่ มีการจ่ายเงินตามระบบใหม่น้ีคร้ังแรกเม่ือเดือน
ตลุาคม 2013  โครงการนีท้ำ�ให้เราหวนนกึถึงนโยบายจา่ยรายไดข้ัน้พืน้ฐาน
ในอดีต ทว่าเงินไม่ได้ถูกจ่ายโดยปราศจากเง่ือนไข  มีการแบ่งประเภทเง่ือนไข
อย่างเฉพาะเจาะจง อาทิ เงินช่วยเหลือสำ�หรับผู้ท่ีกำ�ลังหางาน ผู้เข้าร่วมโครง­
การตลาดแรงงาน นอกจากนี ้ เป้าหมายหลกัของ universal credit คือการ
สร้างแรงจูงใจด้านเงินเพ่ือการหางาน โดยการคงไว้ซ่ึงสิทธิประโยชน์ทางสังคม
ในระดับที่ถูกลดต่ำ�ลง แม้กระทั่งสำ�หรับคนที่กำ�ลังทำ�งานด้วย

ช่วงเวลาการรับสิทธิประโยชน์จากการว่างงาน
ข้อแตกต่างในด้านเวลาของการรับสิทธิประโยชน์นั้นเด่นชัดกว่าเร่ือง

ปริมาณ  ในเยอรมนี ช่วงเวลาการรับสิทธิประโยชน์จากการว่างงานขึ้นอยู่
กับอายุและช่วงเวลาการสมทบเงิน  คนที่อายุต่ำ�กว่า 50 ปี และทำ�งานมา
อย่างน้อยสองปีติดกัน จะได้รับการคุ้มครองด้านความมั่นคงทางสังคม โดย

สหราชอาณาจักร: 
67.5 ปอนด์ต่อสัปดาห์

ความแตกต่างอย่าง
เห็นได้ชัดในด้าน
ช่วงเวลา
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ได้รบัสิทธปิระโยชนจ์ากการว่างงานเปน็เวลาหน่ึงปี  สว่นคนทีม่ชีว่งเวลาการ
ทำ�งานสัน้กว่า ช่วงเวลาการรบัสทิธคืิอระหวา่ง 6 เดอืน (ทำ�งานหนึง่ป)ี และ 
10 เดือน (ทำ�งาน 20 เดือน)  คนที่มีอายุมากกว่า 50 ปีจะมีสิทธิเข้าถึง 
unemployment benefit I (ALG I) ซึ่งกินเวลาได้นานที่สุดคือสองปี (คนที่
อายุมากกว่า 58 ปี และทำ�งานมาอย่างน้อย 4 ปีจะได้รับการคุ้มครองด้าน
ความมั่นคงทางสังคม)

ในสหราชอาณาจกัร สทิธปิระโยชนจ์ากการวา่งงานมรีะยะเวลานานทีส่ดุ
คือ 6 เดือน  หลังจากนั้นจะมีการคัดกรองผู้มีสิทธิได้รับการช่วยเหลือจาก
การว่างงานตามเกณฑ์ที่กำ�หนดไว้ มีการจำ�กัดปริมาณสูงสุดเท่ากับสิทธิ
ประโยชน์จากการว่างงานแต่ภายใต้เงื่อนไขที่เคร่งครัดมากขึ้น  ในกรณีของ 
ALG II มีการพิจารณาเงินออม จนสามารถนำ�ไปสู่การลดหรือตัดสิทธิประโยชน์
ท้ังหมด  ในเดนมาร์ก สทิธิประโยชนจ์ากการวา่งงานเคยกนิเวลายาวนานถึง
สี่ปี  หลังจากรับสิทธิหนึ่งปีแล้ว โดยทั่วไป ผู้ประกันจะต้องแสดงให้เห็นว่า
ตนกำ�ลังหางานใหมท่ำ�หรือเขา้ร่วมโครงการฝึกวชิาชพีหรือพฒันาทกัษะ  ใน 
ค.ศ. 2010 รัฐบาลเสรีนิยม-อนุรักษนิยมของเดนมาร์กได้ลดช่วงเวลาการรับ
สิทธิลงเหลือสองปี

แหล่งเงินทุน
ประเทศทัง้สามยงัตา่งกันในเรือ่งแหลง่เงนิทนุสนบัสนนุสทิธปิระโยชนจ์าก

การว่างงานอีกด้วย  ในเยอรมนี คนงานจ่ายเงินร้อยละ 3 ของค่าจ้างเข้า
กองทุนการว่างงาน โดยทั้งนายจ้างและลูกจ้างจ่ายฝ่ายละคร่ึง ทว่าเพดาน
การประเมนิเงนิสมทบไดจ้ำ�กัดให้ตวัเลขมากท่ีสดุคอื 5,600 (4,800) ยูโร  ใน
กรณีของเดนมาร์ก เงินสมทบประจำ�เดือนสำ�หรับคนทำ�งานเต็มเวลาประจำ� 
ค.ศ. 2012 คือประมาณ 63 ยูโร (467.5 โครนในกองทุนประกันภัยท่ีใหญ่
ที่สุด Dansk Metal) ซึ่งยังไม่รวมเงินสมทบโดยสมัครใจสำ�หรับการเกษียณ
กอ่นอายปุระมาณ 60 ยูโรต่อเดือน  ในกรณีสหราชอาณาจกัร ไม่มกีารจ่าย
เงนิเข้ากองทนุการวา่งงานแบบแยกสว่นกนั  เงนิสมทบประกนัสังคม (“แหง่
ชาติ”) อัตราเดียวคิดเป็นร้อยละ 23.8 (ลูกจ้างร้อยละ 11 นายจ้างร้อยละ 

ข้อแตกต่างที่สำ�คัญ
เรื่องแหล่งเงินทุน
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12.8) ของค่าจ้างรวม  นอกเหนือไปจากสิทธิประโยชน์จากการว่างงาน แหล่ง
เงินทุนนี้ยังสนับสนุนกองทุนเงินบำ�นาญของรัฐ การบริการด้านสุขภาพแห่ง
ชาติ เงินสำ�หรับการคลอดบุตร และสิทธิประโยชน์กรณีทุพพลภาพ โดยมี
เพดานจำ�กัดอยู่ที่ประมาณ 4,500 ยูโร อีกทั้งจำ�กัดอัตราให้ลดลงมากที่สุด
อยู่ที่ร้อยละ 13.8 (ลูกจ้างร้อยละ 1 นายจ้างร้อยละ 12.8)

ระดับ ระยะเวลา และความเป็นธรรม
ทัง้ในเดนมาร์กและเยอรมน ีสทิธปิระโยชนจ์ากการวา่งงานเกีย่วขอ้งกบั

รายได้เดิมโดยคิดเป็นอัตราส่วน  ในเยอรมนี เงินสมทบถูกเรียกเก็บโดยคิด
เป็นร้อยละของค่าจ้างรวม  แนวทางน้ีสะท้อนหลักการเร่ืองการเปรียบเทียบ
กันได้ (commensurability) (รวมไปถึงหลักการความเสมอภาคเท่าเทียม) 
กล่าวคือ คนท่ีจ่ายเงินสมทบเข้าประกันการว่างงานมากจะได้รับสิทธิประโยชน์
มากเมื่อเขาว่างงาน  ในเดนมาร์กก็เช่นเดียวกัน ทว่ามีระดับที่จำ�กัด กล่าว
คือ เงินสมทบจะถูกเรียกเก็บในอัตราเดียว ในขณะที่การจ่ายเงินจะคำ�นึงถึง
รายได้ก่อนหน้านี้  มันจึงสะท้อนหลักการเรื่องความต้องการที่จำ�เป็น  คนที่
วา่งงานมโีอกาสหางานใหมใ่นขณะทีเ่ขาสามารถคงไว้ซึง่มาตรฐานการครอง
ชพีทีแ่มจ้ะอยูใ่นระดบัต่ำ�กวา่เดมิ แตก่ก็นิเวลาคอ่นขา้งนาน (อยา่งนอ้ยกใ็น
อดีต ดังที่กล่าวไปก่อนหน้านี้ว่าช่วงเวลาการรับสิทธิประโยชน์ได้ถูกตัดให้
เหลือสองปีหลังวิกฤตการเงิน)  จะเห็นได้ว่ากฎเกณฑ์ดำ�รงอยู่ร่วมกันกับ
ตลาดแรงงานทีไ่มถ่กูควบคมุซึง่ในทางปฏบิตัแิลว้ไมม่มีาตรการการคุม้ครอง
การจ้างงานเลย ผลที่ตามมาคือ สัดส่วนของคนที่ออกจากงานโดยสมัครใจ
และหานายจ้างใหม่ค่อนข้างสูงเมื่อเทียบกับกรณีต่างประเทศอื่นๆ

เมือ่เรานำ�กรณสีหราชอาณาจกัรไปเปรียบเทยีบกบัเดนมาร์กแลว้ เราจะ
พบหลักการที่ตรงกันข้าม กล่าวคือ เงินสมทบเชื่อมโยงกับรายได้ แต่การ
จา่ยสิทธปิระโยชนก์ลบัเป็นอตัราเดยีว  ดงันัน้ ความเป็นปึกแผน่เป็นอนัหนึง่
อนัเดยีวกนัในสหราชอาณาจกัรดูจะแขง็แกรง่กวา่กรณเียอรมนแีละเดนมารก์ 
(คนทีม่ ี“บา่ทีเ่ขม้แขง็กว่า” ตอ้งจา่ยเยอะกวา่ทวา่สิง่ตอบแทนท่ีไดรั้บกลบัไม่
ได้มากกว่า) อย่างไรก็ตาม สิทธิประโยชน์กลับอยู่ในระดับต่ำ�กว่ามาก บาง

หลักการเรื่องการ
เปรียบเทียบกันได:้ 
เดนมาร์ก เยอรมนี

หลักการความ
เท่าเทียม: 
สหราชอาณาจักร 
(ระดับที่ต่ำ�กว่า)
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ครั้งก็ต่ำ�อย่างมีนัยสำ�คัญ  ด้วยเหตุนี้ มันจึงเป็นความเป็นปึกแผ่นที่ไม่ได้มี
พลงัอำ�นาจอะไรมาก  ยิง่ไปกวา่นัน้ universal credit ทีเ่พิง่ใชเ้มือ่ไมก่ีป่มีา
นี้จะกลืนกินสิทธิประโยชน์ทางสังคมจำ�นวนมาก  แนวคิดเรื่องการเปรียบ
เทียบกันได้จึงไม่ได้รับการบรรลุ สิทธิในการเข้าถึงสิ่งที่จำ�เป็นก็ถูกจำ�กัดให้
อยู่ในระดับต่ำ�ขั้นพื้นฐานเพียงเท่านั้น

แนวทางทีต่า่งกันสามแนวทางนีก่้อใหเ้กดิคำ�ถามข้ึน นัน่คือ ในเชงิอดุม-
คติแล้ว ระดับและช่วงเวลาของสิทธิประโยชน์การว่างงานควรกำ�หนดตาม
หลักการความยุติธรรมแบบใด  หลังจากการปฏิรูปท่ีเรียกว่า การปฏิรูปฮาร์ตซ์ 
(Hartz Reforms) ได้เกิดข้อถกเถียงขึ้นโดยหลายคนมองว่าผู้จ่ายเงินสมทบ
ในช่วงเวลาท่ียาว​นานกว่าควรได้รับสิทธิตอบแทนมากกว่า  อน่ึง ประเด็นน้ี
ไม่ได้เกี่ยวข้องกับตรรกะการประกันภัยโดยทั่วไป เช่น ถ้ามีใครทำ�แจกันหรู
ในบ้านของเพื่อนบ้านแตกระหว่างที่เขากำ�ลังสวมเสื้อโค้ท ประกันความรับ

ช่วงเวลาการจ่ายงิน
ไม่มีการแบ่งเกณฑ์

รูปที ่14: เปรียบเทียบอัตราสุทธิของเงินชดเชยการว่างงานในแต่ละประเทศ
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เงินชดเชยการว่างงานสุทธิสําหรับ
คนโสดผู้มีรายได้โดยเฉล่ีย
ท่ีเพ่ิงว่างงาน

เงินชดเชยการว่างงานสุทธิสําหรับ
คนโสดผู้มีรายได้โดยเฉล่ียหลังจาก
ว่างงาน 60 เดือน

เงินชดเชยการว่างงานสุทธิสําหรับ
คนท่ีแต่งงานแล้วซ่ึงเป็นผู้หาเล้ียง
เพียงคนเดียว มีลูกสองคน 
ท่ีเพ่ิงว่างงาน

เงินชดเชยการว่างงานสุทธิสําหรับ
คนท่ีแต่งงานแล้วซ่ึงเป็นผู้หาเล้ียง
เพียงคนเดียว มีลูกสองคน หลังจาก
ว่างงาน 60 เดือน

บริเวณท่ีไม่มีแรเงาสะท้อนระดับเงินชดเชย
การว่างงานสุทธิบนฐานของสิทธิประโยชน์
จากการว่างงาน  หากรวมบริเวณท่ีแรเงา
และไม่แรเงา ท้ังหมดจะสะท้อนระดับ
สิทธิประโยชน์จากการว่างงานรวมกับ
การช่วยเหลือการเงินด้านท่ีพักหรือ
การช่วยเหลือ “เพ่ิมเติม (top ups)”

ท่ีมา: OECD
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ผิดจะไม่จ่าย แม้ว่าผู้ทำ�แจกันแตกจะจ่ายเงินสมทบมาเป็นเวลานาน  ถ้าเรา
ยอมรับตรรกะของประกันข้างต้นว่าใช้ได้กับกรณีประกันการว่างงาน กฎจะถือ​
ว่าเป็นธรรมเมือ่มนัทดแทนรายได้เดมิกอ่นหนา้นีใ้นรปูทีค่ดิเปน็อตัรา  เพราะ
ฉะนั้น คำ�ถามที่เหลือจึงเก่ียวข้องกับโครงสร้างของเงินสมทบ  เนื่องจาก
ในกรณีส่วนใหญ่แล้ว เราไม่ได้ตกงานด้วยความสมัครใจ อีกทั้งในกรณีของ
การถกูปลดออกอันเกิดจากตวัผูถู้กจา้งเอง เขากจ็ะมชีว่งเวลาการพกังานสาม
เดือน สภาวะการว่างงานจึงควรถูกมองว่าเป็นความผันผวนของชีวิตโดย
ทัว่ไปซึง่สงัคมโดยรวมทัง้หมดควรตอ้งเขา้มาจดัการร่วมกนับนฐานของความ
เป็นหมู่คณะอันหนึ่งอันเดียวกัน  หากมองจากมุมน้ี เงินสมทบที่ถูกกำ�หนด
จากระดับรายได้ในเยอรมนีจะมีลักษณะที่เป็นธรรมมากกว่าอัตราเดียว 
กระนั้น การตั้งเพดานการประเมินเงินสมทบได้หักล้างแนวทางการให้เงิน
สนับสนุนที่เป็นปึกแผ่นนี้ลง ทั้งนี้เพราะในระบบเยอรมนี คนที่มีความเสี่ยง
ต่อการว่างงานน้อยที่สุดกลับถูกยกเว้นไม่ต้องมีส่วนในการสมทบเงินที่เป็น
ปึกแผ่นนี้

สำ�หรับคำ�ถามเรื่องระยะเวลาของการรับสิทธิประโยชน์จากการว่างงาน 
ไม่มีเหตุผลรองรับการเชื่อมโยงกันระหว่างช่วงเวลาของการรับและช่วงเวลา
ของการจ่ายเงินสมทบ ตราบใดที่มันเกินช่วงเวลาการจ้างงานขั้นต่ำ�ที่ตั้งไว้
เพื่อป้องกันการใช้ประโยชน์จากระบบแบบมิชอบ  แล้วยังมีข้อโต้แย้งหรือ
เกณฑ์วัดอะไรเพิ่มเติมอีกที่พยายามจำ�กัดสิทธิประโยชน์

ในเยอรมนี เป็นเวลานานแล้วที่ระดับของรายได้เป็นตัวประกันการว่าง
งานตลอดชีวิต กลา่วคือ หลังจากทีส่ทิธปิระโยชนจ์ากการวา่งงานทีเ่กีย่วข้อง
กับรายได้ลดลงเมื่อผ่านไปหนึ่งปี ยังมีการช่วยเหลือสนับสนุนผู้ว่างงานที่
เกี่ยวข้องกับรายได้อื่นๆ อย่างไม่มีเวลาจำ�กัด (แม้ว่าจะข้ึนอยู่กับการตรวจ
คัดกรอง)  การรวมกันระหว่างความชว่ยเหลือผูว่้างงานและการชว่ยเหลือด้าน
รายไดใ้น unemployment benefit II (ALG II) หมายความวา่เมือ่เวลาผ่าน
ไป 12 เดือนจะมีการจ่ายเพียงแค่การคุ้มครองความมั่นคงทางสังคมขั้นพื้น
ฐาน (ALG II หรือ Hartz IV)  ผู้สูงอายุสามารถยืดเวลาออกไปได้อีก 8 เดือน
นับตั้งแต่เดือนกุมภาพันธ์ 2006 ซึ่งใน ค.ศ. 2007 มันได้ถูกขยายเวลาอีก

มีอะไรเพิ่มเติมอีก
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สำ�หรบัคนทีม่ช่ีวงอายตุา่งกนัจนมรีะยะเวลาถงึ 12 เดอืน (ในแงน่ี ้ เวลามาก
ที่สุดจึงเป็น 24 เดือน)  แม้ว่าแนวทางข้างต้นจะไม่สอดคล้องกับหลักความ
เท่าเทียมกัน แต่มันชอบธรรมหากมองจากมุมความเท่าเทียมกันทางโอกาส 
กล่าวคือ โอกาสของผู้ว่างงานสูงอายุในตลาดแรงงานแทบจะไม่มีเลย  เพื่อ
ที่จะชดเชยการขาดโอกาสที่ว่านี้ ซึ่งไม่ใช่ความผิดของพวกเขา การขยาย
เวลาออกไปจงึถอืวา่ชอบธรรม  อนึง่ หากเราตัง้หลกัการความเปน็ธรรมเปน็
เกณฑ์วัดสำ�คัญแล้ว เป็นเรื่องยากที่จะกำ�หนดว่าผู้ว่างงานควรได้รับสิทธิ
ประโยชนท์ีไ่มเ่กีย่วกบัรายไดเ้ปน็เวลานานเพยีงใด  ภายใตก้รอบวาระสำ�คญั 
ค.ศ. 2010 (Agenda 2010) กำ�หนดใหจ้ำ�กดัชว่งเวลาไวห้นึง่ปี ทวา่หลายคน
มองว่ามันไม่เป็นธรรม ประหนึ่งดาบแดโมคลีส แนวทางนี้บังคับให้ผู้ได้รับ
ผลกระทบใช้เงนิเก็บ (เงนิช่วยเหลือเมือ่สงูอาย)ุ ของพวกเขาทัง้หมดหลงัจาก
ที่ว่างงานมาเป็นเวลาหนึ่งปี  มันสะท้อนการผลาญเงินก้อนโตโดยตรง

ด้วยขอ้จำ�กดัดา้นทรพัยากรเงนิทนุ อาจจำ�เป็นตอ้งวางกฎเกณฑค์วบคุม 
ในด้านหนึ่ง เราอาจจะสามารถตัดประเด็นเร่ืองแรงจูงใจออกไปเพราะไม่มีผู้
ว่างงานจำ�นวนมากอย่างมีนัยสำ�คัญถูกประคบประหงมด้วยความคุ้มครอง
ความมั่นคงทางสังคม  แม้ว่าหลังการริเริ่มการปฏิรูปฮาร์ตซ์แล้ว อัตราการ
ว่างงานจะลดต่ำ�ลง ทว่ามันเกิดขึ้นพร้อมกับการเพิ่มขึ้นอย่างมากของงานที่
ไม่ม่ันคง  สัดส่วนของผู้ว่างงานระยะยาวไม่ได้ลดลงอย่างมีนัยสำ�คัญแม้ว่า
พวกเขาจะมี “แรงจูงใจ” ด้านการเงินที่น่าดึงดูดมากกว่า  ปัญหาที่ส่งผล​
กระทบตอ่สงัคมโดยรวมมีสองประการได้แก ่1. เราควรใหเ้วลาคนหางานใหม่
นานเพียงใดก่อนที่จะบีบให้เขายอมทำ�งานอะไรก็ได้ที่จ้างเขา  ดูเหมือนว่า
แนวทางที่เป็นธรรมมากกว่าในสายตาคนส่วนใหญ่คือการค่อยๆ ลดสิทธิ
ประโยชนท์ีเ่กีย่วกับรายไดใ้นแตล่ะป ีโดยชว่งเวลาทัง้หมดคดิเปน็สองถงึสาม
ปี แนวทางดังกล่าวตรงกันข้ามกับกฎเกณฑ์ในปัจจุบัน อีกทั้งยังสามารถได้
เงินสนับสนุนเพิ่มจากการยกเลิกเพดานจำ�กัดการประเมินเงินสมทบ  2. ใน
ช่วงเวลาท่ีผู้ว่างงานยังหางานไม่ได้ พวกเขาควรได้รับความคุ้มครองขั้นพื้น
ฐานระดบัไหน  คำ�ถามนีเ้กีย่วขอ้งกบัระดบัของ ALG II ซึง่หลายคนมองวา่
ต่ำ�เกินไป

คำ�ถามสำ�คัญสองข้อ
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สิทธิและหน้าที่
ในสหราชอาณาจักร คนที่จ่ายเงินสมทบมากเพียงพอจะมีช่วงเวลาหก

เดือนในการรับสิทธิประโยชน์จากการว่างงาน (สอดคล้องกับการช่วยเหลือ
จากการว่างงานในระดับเดียวกัน) ในเยอรมนี ช่วงเวลาคือหนึ่งปี (ถ้าผู้รับ
สทิธปิระโยชนม์อีายตุ่ำ�กว่า 50 ป)ี และในเดนมาร์กคอืสองปี  อยา่งไรกต็าม 
ตวัเลขเหลา่น้ีละเลยความจริงทีว่า่ ในประเทศทัง้หมดนี ้ผูไ้ดร้บัสิทธิประโยชน์
จากการว่างงานมีเงื่อนไขผูกมัดพวกเขาอยู่ด้วย หลายปีท่ีผ่านมา เราเรียก
เง่ือนไขเหล่าน้ีว่า “สิทธิและหน้าท่ี (rights and obligations)” หรือ “นโยบาย
กระตุ้นตลาดแรงงาน (activating labour market policy)”  ในทุกกรณี 
เง่ือนไขพ้ืนฐานสำ�หรับการรับสิทธิประโยชน์จากการว่างงานคือการท่ีผู้ว่างงาน
จะตอ้งกระตอืรอืร้นหางานใหม่  ถ้าเขาล้มเหลว ผูว้า่งงานอาจจะมหีนา้ทีต่อ้ง
ปฏบิตัติามมาตรการตอ่ไปในชว่งเวลาทีต่า่งกนั เดนมารก์ใหเ้วลาหนึง่ป ีสห­
ราชอาณาจักรกำ�หนดไว้ 18 เดือน (หนึ่งปีสำ�หรับคนว่างงานอายุน้อย) ใน
ขณะท่ีเยอรมนีไม่ได้กำ�หนดช่วงเวลาท่ีแน่นอน แต่ระบุไว้ว่าคือช่วงเวลาสุดท้าย
เมือ่สทิธิของบคุคลในการเขา้ถึงประโยชนจ์ากการวา่งงานหมดอายลุง กลา่ว
อีกนัยหนึ่งคือหนึ่งปี นอกจากนี้ ยังมีเงื่อนไขที่เคร่งครัดมากกว่ากรณีอื่นๆ

การบูรณาการกลับสู่ตลาดแรงงานอีกครั้ง (reintegration)
ในท้ังสามกรณี ผู้ว่างงานมีหน้าท่ีต้องเข้าร่วมโครงการพิเศษท่ีมุ่งช่วยเหลือ

ให้พวกเขาสามารถหวนคืนสู่ตลาดแรงงานอีกคร้ัง  ช่วงเวลาท่ีผู้ว่างงานสามารถ
หางานใหมโ่ดยไมถ่กูกดดันโดยตรงใดเลยตา่งกนัไปในแตล่ะประเทศ เยอรมนี
คือ 12 เดือน ส่วนเดนมาร์กคือ 18 เดือน  หลังจากน้ัน ถ้าพวกเขาไม่ประสบ
ความสำ�เรจ็ในการหางาน กรมสง่เสรมิการจา้งงานสามารถบบีใหพ้วกเขาเขา้
ร่วมโครงการที่มุ่งพัฒนาโอกาสในการได้งาน (“การกระตุ้น (activation)”) ​
โดยเนื้อหาสาระของโครงการที่ว่านี้แตกต่างกันอย่างมีนัยสำ�คัญในสาม
ประเทศนี้

ในสหราชอาณาจักร โครงการข้างต้นเหล่านี้เรียกว่า “สู่ความหวังใหม่ 
(New Deal)” ภายใต้การนำ�ของรัฐบาลพรรคแรงงาน  หลังจากนั้น มันถูก

เงื่อนไขการจ่ายเงิน

แนวทางที่ต่างกัน
เรื่องโครงการเพื่อ
บูรณาการกลับสู่ตลาด
แรงงานอีกครั้ง

“สู่ความหวังใหม่ 
(New Deal)” 
ในสหราชอาณาจักร
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ปฏริปูในนามของ “โครงการทำ�งาน (Work Programme)” โดยผูว้า่งงานจะ
ต้องร่วมข้อตกลงกับกรมส่งเสริมการจ้างงานท่ีจะปฏิบัติตามหน้าท่ีบางประการ 
หากพวกเขาไมส่ามารถปฏบิตัติามไดจ้ะถกูตดัการชว่ยเหลอืจากการวา่งงาน
หรือที่เปลี่ยนเป็น universal credit ใน ค.ศ. 2013

ในเดนมาร์ก โครงการขา้งต้นใหค้วามสำ�คญักบัการศกึษา/การฝึกวิชาชีพ 
โครงการนี้ใช้เวลานานและเข้มข้น  ไม่เพียงผู้ว่างงานจะมีทางเลือกเข้าร่วม
การฝึกวิชาชีพระยะสั้น แต่พวกเขายังสามารถร่วมโครงการฝึกวิชาชีพภาค
รฐัภายใตก้รอบแนวทางของระบบการศึกษา/การฝกึวชิาชพี “แบบปกต”ิ  ถงึ
แม้ว่าจะมีเงินสนับสนุนการจ้างงานในกรณีนี้ด้วย ทว่ามันต้องเกี่ยวข้องกับ
มาตรการพฒันาทกัษะขัน้สงูบางประเภท  เดนมารก์ยงัจดัใหม้กีารหมนุเวยีน
ทำ�งานสำ�หรบัลกูจา้งทีข่อลาหยดุระยะยาว  อยา่งไรกด็ ีกรอบโครงการตลาด
แรงงานนีป้ฏเิสธการสนบัสนนุกลุม่คนงานรายไดต้่ำ�แบบเฉพาะเจาะจง  การ
คัดเลือกแต่ละโครงการดำ�เนินการภายใต้กรอบวางแผนท่ีผูกมัดว่าผู้ว่างงานจะ
ต้องกระตือร้นหางานใหม่  การเข้าร่วมโครงการเหล่าน้ีไม่ได้เป็นเร่ืองสมัครใจ​
เสยีทเีดยีว เพราะเปน็เปน็เงือ่นไขใหผู้เ้ขา้รว่มสามารถรบัสทิธปิระโยชนจ์าก
การว่างงานต่อไปได้

ในเยอรมนี มีการทำ�ข้อตกลงระหว่างนายหน้าหางานและผู้หางาน  นี่
เป็นความพยายามตามแนวทางการปฏิรูปฮาร์ตซ์ในการระบุสิทธิและหน้าที่
ของผู้ว่างงาน  ผู้ว่างงานจะมีทางเลือกที่กว้างขึ้นพร้อมกับสิทธิที่ขยายมาก
ข้ึนด้วย ทว่าพวกเขาต้องแบกรับแรงกดดันที่หนักข้ึนในการเลือกทางเลือก
เหล่านี้  แม้จะมีมาตรการฝึกวิชาชีพและรายวิชาพัฒนาทักษะ แต่สิ่งเหล่าน้ี
ไม่ใช่จุดเน้นสำ�คัญของนโยบายตลาดแรงงาน  สิ่งที่สำ�คัญกลับเป็นเครื่องมือ
อ่ืนๆ เชน่ เงนิสนบัสนนุการสรรหาบคุคล เงนิสนบัสนนุธรุกจิเกดิใหมส่ำ�หรับ
คนทำ�งานอิสระหรือส่ิงที่เรียกว่า งานมูลค่า 1 ยูโร สำ�หรับคนว่างงานระยะ
ยาว ซึ่งหมายถึงโอกาสด้านการทำ�งานซึ่งครอบคลุมสาธารณประโยชน์และ
ช่องทางที่ผู้ว่างงานจะสามารถหวนกลับสู่ตลาดแรงงานได้ (เพื่อให้บรรลุเป้า
หมายน้ี มกีารทบเงนิพเิศษช่วยเหลอืเพิม่แกส่ทิธิประโยชน ์Unemployment 
II จนนำ�ไปสู่ชื่อ “งานมูลค่า 1 ยูโร (1-euro job)”)

เดนมาร์ก: ให้ความ
สำ�คัญกับการศึกษา/

การฝึกวิชาชีพ

เยอรมน:ี ข้อตกลง
บูรณาการ



150

งบรายจ่ายด้านนโยบายเพ่ือกระตุ้นให้คนเข้าร่วมตลาดแรงงาน ค.ศ. 2009

เดนมาร์ก เยอรมนี
สหราช-

อาณาจักร
EU-15

งบรายจ่ายด้านการ
ศึกษา/ฝึกวิชาชีพ 
ต่อคนว่างงาน
หนึ่งคน (ยูโร)

15,819.97 10,353.49 2,336.58 7,801.28

ที่มา: Eurostat; การคิดค�ำนวณของคณะผู้เขียน

รายจ่ายด้านการฝึกและพัฒนาทักษะ
แม้ว่าเยอรมนีจะมีรายจ่ายสนับสนุนการฝึกและพัฒนาทักษะที่อยู่เหนือ

คา่เฉลีย่ของ EU15 อกีทัง้ยงัสงูกวา่องักฤษอยา่งมนียัสำ�คญั ทวา่กย็งัต่ำ�กวา่
กรณีเดนมาร์กอยู่มาก  หากดูเผินๆ เราอาจจะไม่เห็นว่าน่ีเป็นปัญหาที่เกี่ยว​
ข้องกับเรื่องความเป็นธรรม  อย่างไรก็ดี ถ้าเราลองคำ�นึงถึงความสัมพันธ์
ระหว่างกลุ่มผู้ว่างงานกับระดับการศึกษาก็จะเห็นว่าปัญหานี้เกี่ยวกับความ
เปน็ธรรมอยา่งแนน่อน นัน่คอื ความเสีย่งในการวา่งงานนัน้เชือ่มโยงกบัการ
ศึกษาเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะในเยอรมนี เมื่อเทียบกับประเทศยุโรปอื่นๆ

อัตราการว่างงาน ค.ศ. 2010 โดยวัดจากระดับการศึกษา

มัธยมศึกษา
ตอนต้น

มัธยมศึกษา
ตอนปลาย

วิทยาลัย/
มหาวิทยาลัย

เยอรมนี 15.1 7.0 3.2

เดนมาร์ก 11.3 6.9 4.8

สหราชอาณาจักร 4.1 8.3 4.1

EU-15 16.1 8.6 5.5

ที่มา: Eurostat

ดีอย่างโดดเด่น: 
เดนมาร์ก
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การกระจายความเสี่ยงที่จะว่างงานในเยอรมนีมีลักษณะไม่เท่าเทียมกัน
สูง  ตัวเลขใน ค.ศ. 2010 อาจจะทำ�ให้เราประเมินสถานการณ์ต่ำ�เกินไป
เพราะตลาดแรงงานของเกือบทกุประเทศในยโุรปเสยีหายอยา่งหนกัจากวกิฤต
ตลาด-การเงิน และตามมาด้วยวิกฤตเศรษฐกิจ ซ่ึงเยอรมนีได้รับผลกระทบ
เบากวา่หลายประเทศ  แตห่ากเราจะพจิารณาเฉพาะ ค.ศ. 2007 กอ่นวกิฤติ 
อตัราการว่างงานในหมูค่นทีม่คุีณสมบตัติ่ำ�ในเดนมารก์มเีพยีงรอ้ยละ 4.2 ใน
อังกฤษร้อยละ 6 ทว่าในเยอรมนีมีถึงร้อยละ 17.7!  ในประเทศตะวันตก
ทั้งหมด คนที่มีคุณสมบัติต่ำ�ล้วนแต่ได้รับผลกระทบหนักหน่วงจากวิกฤต
เศรษฐกิจมากกว่าคนทีม่คีณุสมบตัดีิกวา่  เนือ่งจากการศกึษาทีต่่ำ�เพิม่ความ
เสี่ยงต่อการว่างงานและเนื่องจากการว่างงานเพิ่มความเสี่ยงต่อการมีรายได้
ไม่เพียงพอในวัยชรา สถานการณ์ที่ว่านี้จึงขัดกับหลักการว่าด้วยความเท่า
เทียมกันทางโอกาส  ดว้ยเหตนุี ้ โครงการรฐัทีมุ่ง่บรูณาการใหค้นเหลา่นีห้วน
กลับคนืสูต่ลาดแรงงานจงึตอ้งไดร้บัการพฒันา โดยเฉพาะอยา่งย่ิง โครงการ
ที่เก่ียวกับการศึกษาของผู้ว่างงาน  ถึงแม้ว่าเขาจะได้รับการช่วยเหลือให้มี
งานใหม่ได้ ถ้าเขายังมีคุณสมบัติที่ต่ำ� เขาก็จะว่างงานอีกในไม่ช้า  ดังนั้น 
จำ�เป็นต้องให้การช่วยเหลือที่ยั่งยืนซึ่งเน้นการแก้ไขต้นเหตุของปัญหา

เพราะฉะนั้น หลักการโอกาสที่เท่าเทียมจึงมุ่งสนับสนุนช่วยเหลือผู้ว่าง
งานซึง่มโีอกาสในตลาดแรงงานนอ้ยทีส่ดุ  เป็นเรือ่งธรรมดาทีส่งัคมจะพยา-
ยามวางมาตรการปอ้งกนัไมใ่หม้ใีครใช้ประโยชนจ์ากการบรกิารโดยมชิอบอกี
ทั้งทำ�ให้มันสอดคล้องกับหลักการ “แรงจูงใจและคำ�สั่ง”  อย่างไรก็ดี ความ
สมัพนัธร์ะหว่างแรงจงูใจและคำ�สัง่กลบัมลัีกษณะทีแ่ตกตา่งกันมากในประเทศ
สามประเทศที่เราศึกษา

ในสหราชอาณาจักร จุดเน้นอยู่ที่การวางคำ�สั่งและกฎเกณฑ์ ในขณะที่
เดนมารก์กลบัเนน้คณุภาพของสทิธปิระโยชนท์ีส่งูกวา่ แมว่้ามนัจะมลีกัษณะ
เชงิผกูมัดและมคีวามเสีย่งทีจ่ะถกูตดัสทิธิประโยชนม์ากไม่ตา่งกบักรณสีหราช­
อาณาจักรก็ตาม  นอกจากนี้ การให้ความสำ�คัญต่อการฝึกวิชาชีพ/พัฒนา
ทักษะสะทอ้นการพฒันาโอกาสของผูว่้างงานในตลาดแรงงานอยา่งถาวร  ใน
กรณีของเยอรมนี การปฏิรูปที่เพิ่งเกิดขึ้นเมื่อไม่นานมานี้ให้น้ำ�หนักความ

เยอรมน:ี 
ความเหลื่อมล้ำ�ด้าน
ความเสี่ยงต่อ
การว่างงาน

“แรงจูงใจและคำ�สั่ง 
(Incentive and 
requirement)”—

แนวทางที่ต่างกัน

เชิงป้องกัน: การ
ประกันการจ้างงาน
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สำ�คัญไปทีก่ารวางกฎเกณฑแ์ละคำ�สัง่ แม้วา่จะมีความพยายามในการพฒันา
ด้านแรงจูงใจอยู่บ้าง อีกทั้งยังไม่มีแนวทางท่ีชัดเจนเกี่ยวกับปัญหาด้านการ
ศึกษา/ฝึกวิชาชีพของผู้ว่างงาน ทั้งที่ปัญหาดังกล่าวจำ�เป็นต้องได้รับการ
แก้ไขโดยด่วนในเยอรมนีเมื่อเทียบกับประเทศยุโรปอื่นๆ

แนวคิดเรื่องประกันการจ้างงาน (employment insurance)
การสนับสนุนด้านฝึกวิชาชีพและพัฒนาทักษะไม่ควรมีเฉพาะเม่ือยาม

ตกงาน แต่ควรมีบทบาทตลอดช่วงชีวิตการทำ�งานของคนหนึ่งเพื่อให้เขา
สามารถดำ�รงไว้ซึ่งศักยภาพของการจ้างงานและป้องกันไม่ให้เขากลายเป็น
บุคคลว่างงานตั้งแต่แรกเริ่ม  ดังนั้น การพัฒนาในข้ันต่อไปคือการยกระดับ
การประกันการว่างงานให้กลายเป็นประกันการจ้างงาน  สิ่งที่ประกันจะช่วย
คุ้มครองจึงไม่ใช่เพียงแค่รายได้ท่ีเสียไปจากการว่างงาน หากแต่เป็นผล​กระทบ​
อื่นๆ อันเกิดจากช่วงเปลี่ยนผ่าน (transition) ที่มีความเสี่ยงในการทำ�งาน 
ไมใ่ช่เพยีงแคง่าน แตช่่วงเปลีย่นผา่นกต็อ้งนำ�มาพิจารณาดว้ย ดงัทีไ่ดม้กีาร
แบง่ระบบความมัน่คงทางสงัคมออกเป็นสามสว่น ซึง่เก่ียวข้องกบัการประกนั
ผู้เกษียณอายุ การขยายขอบเขตของระบบประกันการว่างงานให้เป็นระบบ
ประกันการจ้างงานสามแนวทางจะช่วยรับมือกับสภาวะผันผวนในโลกแห่ง
การทำ�งานสมัยใหม่ได้ดียิ่งขึ้น

อันดับแรก ควรมีการให้ความช่วยเหลือพื้นฐานสากล (universal basic 
provision) (สำ�หรับรายละเอยีด ดเูนือ้หาดา้นลา่ง)  สากลในทีน่ีม้คีวามหมาย
ว่าใครกต็ามทีส่ามารถทำ�งานได้มสีทิธไิดรั้บความชว่ยเหลอืนีโ้ดยไมมี่เงือ่นไข 
(นอกเหนือไปจากความจำ�เป็น) และมันประกันว่าสิทธิประโยชน์จะอยู่ในระดับ
ที่เป็นมาตรฐาน หมายความว่าที่มาของแหล่งเงินจะต้องเป็นเงินภาษี

ต่อมา มีการคุ้มครองรายได้ที่เกี่ยวข้องกับค่าจ้าง ในกรณีที่เกิดการว่าง
งานโดยไม่สมคัรใจ ซึง่สว่นใหญส่อดคลอ้งกับ ALG I เพยีงแตข่บัเนน้เฉพาะ
หน้าท่ีหลักของมัน อีกท้ังขยายรวมถึงทุกคนท่ีสามารถทำ�งานได้ โดยไม่คำ�นึง
ถึงสถานะการจ้างงานของเขา

ประการที่สาม ควรดำ�เนินนโยบายตลาดแรงงานที่ดำ�เนินบนแนวทางที่

ไม่ใช่เพียงแค่งาน แต่
ช่วงเปลี่ยนผ่านก็ต้อง
นำ�มาพิจารณาด้วย
—สามองค์ประกอบ

ประการแรก การ
ช่วยเหลือพื้นฐานสากล

ประการที่สอง: 
การคุ้มครองรายได้ที่
เกี่ยวข้องกับค่าจ้าง

ประการที่สาม 
สู่แนวทางที่ครอบคลุม
ทุกช่วงของชีวิต
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ครอบคลมุทกุชว่งของชีวิต ซึง่ตอ้งรบัผดิชอบสามหนา้ท่ีในลกัษณะทีก่า้วขา้ม
ขอบเขตของนโยบายกระตุน้ตลาดแรงงาน อนัไดแ้ก ่การปรับปรุงตลาดแรง­
งาน โดยมีงบภาครัฐหรืองบที่แจ้งแก่สาธารณะสนับสนุน (เช่น การบริการ
ด้านคำ�แนะนำ�และช่วยเหลอืเพือ่ใหผู้้ว่างงานหวนกลบัสูต่ลาดแรงงาน อกีทัง้
สนบัสนุนผูจ้า้งงานในการเตมิเตม็ตำ�แหนง่งานทีย่งัวา่งอยู)่ นอกเหนอืไปจาก
เรื่องการรับเข้าทำ�งานแล้ว แนวทางที่ว่านี้ยังให้บริการด้านตลาดแรงงานที่
เอื้อต่ออาชีพที่ยั่งยืนในฝั่งอุปทาน และให้การสนับสนุนส่วนตัวในฝั่งอุปสงค์ 
โดยเฉพาะภาคธุรกิจขนาดเล็กและขนาดกลาง  แนวทางต่อมาคือ การสนับ​
สนุนการจ้างงาน ผ่านช่องทางการพัฒนาทักษะ ให้เงินชดเชยค่าจ้าง หรือ
การจ้างงานช่วงเปลี่ยนผ่านรูปแบบต่างๆ สิ่งเหล่านี้จะช่วยเสริมรับนโยบาย
เศรษฐศาสตรม์หภาคด้านการจา้งงานซึง่มุง่สรา้งงานหรอืคงไวซ้ึง่สภาวะการ
ทำ�งาน  แนวทางทีส่าม นโยบายดา้นชีวิตการทำ�งาน ซึง่คุม้ครองคนทีก่ำ�ลงั
อยู่ในช่วงเปลี่ยนผ่านที่สุ่มเสี่ยง ไม่ว่าจะเป็นในโลกแห่งการทำ�งานหรือการ
เปลีย่นผา่นระหว่างชีวิตการทำ�งานและชีวิตสว่นตัว แนวทางนีว้างอยูบ่นบญัชี
สว่นตวัเกีย่วกบัพฒันาการของบคุคลและพ่ึงการชว่ยเหลอืเพิม่เตมิทีเ่กดิจาก
ข้อตกลงไม่ว่าจะเป็นส่วนตัวหรือเป็นหมู่คณะ (เช่น กองทุนพัฒนาทักษะ บัญชี
เวลาการทำ�งานระยะยาว หรือบัญชีการเรียนรู้)

แนวคิดเรื่องรายได้พื้นฐาน (basic income)
ข้อเสนอประการหนึ่งที่มักถูกยกขึ้นมาอยู่เสมอในการอภิปรายด้าน

นโยบายคือเรื่องรายได้พ้ืนฐาน ซึ่งข้อเสนอดังกล่าวเกี่ยวข้องกับแนวทาง
หลายแนวทาง  อนึ่ง รายได้พื้นฐานคือการประกันรายได้ขั้นต่ำ�รูปแบบหนึ่ง 
มันมีลักษณะต่างไปจากการช่วยเหลอืสนับสนุนด้านรายได้ กล่าวคอื มันอยู่
บนความคิดที่ว่าพลเมืองทุกคน ไม่ว่าจะมีรายได้จากการจ้างงานหรือแหล่ง
รายได้อื่นๆ จะต้องได้รับรายได้พื้นฐานนี้  ดังนั้น มันจึงไม่ได้อยู่บนเงื่อนไข
ต่างๆ เช่น การทำ�งานหรือความเต็มที่ใจจะทำ�งาน

มีชุดข้อเสนอแนวทางมากมายเก่ียวกับวิธีการจัดสรรจัดการรายได้พ้ืนฐาน 
แตล่ะแนวทางแตกตา่งกนัในหลายมติ ิ เชน่ วธิกีารใหเ้งนิสนบัสนนุ ขอบเขต

งานเขียนเพิ่มเติม
Günther Schmid 
(2008), Von der 
Arbeitslosen- zur 
Beschäftigungsversi-

cherung, Fried-
rich-Ebert-Stiftung 
(ed.), Bonn.

อภิปรายกันบ่อยครั้ง: 
รายได้พื้นฐาน
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การทดแทนสิทธิประโยชน์ทางสังคมอ่ืนๆ และรายละเอียดปลีกย่อยอีกมากมาย 
วัตถุประสงค์เบ้ืองหลังแนวทางข้อเสนอเหล่าน้ีก็แตกต่างกันไปด้วย ยกตัวอย่าง
เช่น ขอ้เสนอของฝา่ยเสรนียิมใหมมุ่ง่สร้างแรงจงูใจในการทำ�งานในภาคสว่น
ทีม่คีา่จา้งต่ำ� อีกท้ังยงัมุง่ลดตน้ทนุเกีย่วกบัสวสัดกิารแรงงาน ดว้ยการกดให้
รายไดพ้ื้นฐานอยูต่่ำ�กว่าระดบัการอยูร่อดขัน้ต่ำ�หรือต่ำ�กวา่เงินคนืภาษคีนจน

ข้อเสนออ่ืนๆ ต้องการให้มีรายได้พื้นฐานท่ีสูงขึ้นและมุ่งทำ�ให้ลูกจ้างมี
อสิระมากขึน้ อกีทัง้กระจายงานใหท้ัว่ถงึ  ภายใตแ้นวทางนี ้ เราสามารถวา่ง
เว้นจากงานที่มีค่าตอบแทนได้  รูปแบบงานนอกเวลาก็สามารถปลดปล่อย
ผูค้นในสงัคมให้เปน็อิสระจากพลังของตลาดได ้ซึง่มีมุมมองตอ่สงัคมแบบองค์
รวมพรอ้มกบัการใหเ้กราะคุม้กนัดา้นสทิธิแกล่กูจา้งทีเ่ขม้แขง็  อย่างไรกต็าม 
ยังมีข้อเสนอที่อยู่กึ่งกลางระหว่างสองขั้วทางเลือกนี้อีกมากมาย

เมื่อถูกถามว่า “คุณคิดอย่างไรกับแนวคิดเรื่องรายได้พื้นฐาน” เราควร
ถามกลบัไปเสียก่อนว่า “คุณกำ�ลงัหมายถงึรายไดพ้ืน้ฐานแบบไหน”  ในแตล่ะ
แนวทาง รายได้พื้นฐานที่อยู่เหนือระดับการอยู่รอดขั้นต่ำ�จะส่งผลกระทบที่
ยั่งยืนและยาวนานต่อนโยบายทางสังคมอ่ืนๆ มากกว่า มิพักต้องพูดถึงผล​
กระทบต่อระบบภาษี

โดยเฉพาะอย่างย่ิง คาดการณ์ได้ว่ารายได้ข้ันพื้นฐานจะส่งผลกระทบ
ต่อนโยบายตลาดแรงงานอย่างมีนัยสำ�คัญ  กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ จะเกิดการ
เปล่ียนแปลงคร้ังใหญ่ในมิติท่ีสำ�คัญของระบบเศรษฐกิจและสังคม หรือระเบียบ
สงัคมของพวกเรานัน่เอง  ดงันัน้ มนัตอ้งไดรั้บฉนัทามตจิากสังคมในวงกวา้ง
เพือ่ทำ�ใหก้ารเปลีย่นแปลงนีเ้กดิขึน้ได ้ ความแตกตา่งหลากหลายของบรรดา
ข้อเสนอที่เกี่ยวกับรายได้พื้นฐานข้างต้นแสดงให้เห็นว่ายังไม่มีวี่แววของ
ฉันทามติในขณะนี้

งานเขียนเพิ่มเติม
Björn Wagner (2009), 
Das Grundeinkommen 
in der deutschen 
Debatte. Leitbilder, 
Motive und Interes-
sen, Fried-
rich-Ebert-Stiftung 
(ed.), Bonn. Stephan 
Lessenich (2009), Das 
Grundeinkommen in 
der gesellschaftspoliti-
schen Debatte, 
Friedrich-Ebert-​
Stiftung (ed.), Bonn.

สำ�หรับสังคมประชาธิปไตยแล้ว เนื้อหาที่กล่าวมาทั้งหมดมีความหมายว่า
อย่างไร
• �พัฒนานโยบายส่งเสริมกระตุ้นคนเข้าสู่ตลาดแรงงานให้เข้มแข็งมากขึ้น
• �อัดฉีดเงินสนับสนุนการฝึกวิชาชีพ/พัฒนาทักษะพร้อมเพิ่มคุณภาพ
• �ยกระดับการประกันการว่างงานให้เป็นการประกันการจ้างงาน
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7.3 เงินบำ�นาญ

เช่นเดียวกับกรณีระบบประกันการว่างงาน ประกันเงินบำ�นาญคือองค์
ประกอบสำ�คัญอันขาดไม่ได้ของนโยบายสังคมภาครัฐ  ในประเทศพัฒนา
อุตสาหกรรมส่วนใหญ่ นี่ถือว่าเป็นงบรายจ่ายที่ใหญ่ท่ีสุด อีกทั้งยังถูกริเร่ิม
ขึ้นก่อนระบบประกันการว่างงาน

ต้นกำ�เนิดของการประกันเงินบำ�นาญ
ใน ค.ศ. 1889 เยอรมนีนำ�ร่องด้วยการริเร่ิมการประกันเงินบำ�นาญโดย

รัฐ  เมื่อเข้าสู่ช่วงทศวรรษ 1920 ประเทศพัฒนาอุตสาหกรรมส่วนใหญ่ต่าง
เริ่มใช้ระบบประกันข้างต้นกัน  อย่างไรก็ดี ระบบประกันเงินบำ�นาญของ
เยอรมนีในสมัยนั้นต่างไปจากระบบในปัจจุบันอย่างมาก

ความแตกต่างอย่างแรกนั้นเกี่ยวข้องกับอายุเกษียณและอายุคาดเฉลี่ย 
ในอดีต อายุเกษียณคือ 70 ปี ทว่าในหมู่คนที่เกิดระหว่าง ค.ศ. 1871 และ 
1880 มีไม่ถึง 18 คนจาก 100 คนที่จะมีอายุถึง 70 ปี  อายุคาดเฉลี่ยของ
คนอายุ 15 ปีในขณะนั้นคือ 42.3 ปี  จะเห็นได้ว่ามีเพียงคนทำ�งานจำ�นวน
น้อยเท่านั้นที่จะมีอายุยาวพอที่จะได้รับประโยชน์จากระบบบำ�นาญ

ข้อแตกต่างประการต่อมาคือ ระบบเงินบำ�นาญในสมัยนั้นไม่ได้มีแหล่ง
ท่ีมาจากเงินสมทบ (contribution-funded) เหมือนกับทุกวันน้ี แต่เป็นกองทุน 
(capital-funded) หมายความว่าในช่วงวิกฤตเงินเฟ้อในช่วงทศวรรษ 1920 
ระบบเงินบำ�นาญล่มสลายลง  หลังสงครามโลกคร้ังที่สอง ระบบเงินบำ�นาญ

ประเด็นหลักในบทนี้:
• �อธิบายระบบประกันเงินบำ�นาญของเยอรมนีและเปรียบเทียบกับระบบของเดนมาร์ก 

สวีเดน และอังกฤษ
• �ประเมินทั้งสี่ระบบข้างต้นโดยนำ�ไปเชื่อมโยงกับมิติด้านความเป็นธรรม
• �อธิบายมาตรการปฏิรูป อาทิ แนวทางกองทุน (capital-funded approach)

• �อภิปรายข้อเสนอการปฏิรูปสำ�หรับเงินบำ�นาญที่มีแหล่งที่มาจากเงินสมทบ

เยอรมน:ี การประกัน
เงินบำ�นาญครั้งแรก 
(ค.ศ. 1889)

ข้อแตกต่างสำ�คัญ
ประการหนึ่ง: 
อายุคาดเฉลี่ย

เงินบำ�นาญในตอนแรก
เป็นกองทุน: ล่มสลาย
ในช่วงทศวรรษ 1920 
และหลังสงครามโลก
ครั้งที่สอง
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ของเยอรมนีที่เพิ่งมีอายุได้ไม่นานก็ต้องล่มลงอีกครั้งเมื่อกองทุนสำ�รองถูก
ผลาญจนหมดสิ้น

การปฏิรูป ค.ศ. 1957 ในเยอรมนี
โครงสร้างทางการที่เป็นพื้นฐานของระบบเงินบำ�นาญแบบเก่ายังถูกคง

ไว้จวบจน ค.ศ. 1957 นี่หมายความว่าหลังจากสงครามโลกครั้งที่สอง เงิน
บำ�นาญส่วนใหญ่มีที่มาจากงบประมาณภาครัฐ  หลังจากการปฏิรูปใน ค.ศ. 
1957 ระบบใหมซ่ึ่งกำ�หนดใหแ้หล่งเงนิทนุมาจากเงนิสมทบจงึถกูรเิริม่ขึน้และ
สืบสานมาจนถึงทุกวันนี้  กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ เงินบำ�นาญในปัจจุบันถูกจ่าย
โดยมีที่มาจากเงินสมทบของลูกจ้างที่กำ�ลังทำ�งาน (ข้อตกลงข้ามช่วงอาย)ุ

15

ประเด็นสำ�คัญอีกประการหนึ่งของการปฏิรูป ค.ศ. 1957 คือการปรับ
ระดับเงนิบำ�นาญใหเ้ขา้กับการเปลีย่นแปลงรายไดโ้ดยรวม  ระดบัเงนิบำ�นาญ
ถูกนำ�ไปเชื่อมโยงกับการเปลี่ยนแปลงของค่าจ้าง โดยในตอนแรกมันถูกจับ
คูก่บัคา่จา้งมวลรวม (gross wage) แต่นบัจาก ค.ศ. 1992 เนือ่งจากตน้ทนุที่

15  �เราขอขอบคุณสำ�นักพิมพ์ J. H. W. Dietz Nachf., Bonn ที่อนุญาตให้เราใช้ข้อมูลจำ�นวน
มากจาก Politiklexikon (Klein/Schubert 2011) ของพวกเขา

นับตั้งแต่ ค.ศ. 1957 
แหล่งที่มาคือเงินสมทบ 
(ข้อตกลงข้ามช่วงอาย)ุ

งานเขียนเพิ่มเติม
Ellen M. Immergut, 
Karen M. Anderson 
and Isabelle Schulze 
(eds) (2007), The 
Handbook of West 
European Pension 
Politics, Oxford.

ข้อตกลงข้ามช่วงอายุ (intergenerational contract): คำ�ศัพท์การเมืองที่ใช้เป็น
หลักการพื้นฐานของระบบเงินบำ�นาญตามกฎหมายในเยอรมนี โดยมีเนื้อหาสาระดังนี้ 
กลุ่มประชากรที่ทำ�งานอยู่ในปัจจุบัน ซึ่งเข้าใจกันโดยท่ัวไปว่าคือ คนงาน “ที่พึ่งพา 
(dependent)” ซึ่งแบกรับภาระต้นทุนของการจ่ายเงินบำ�นาญให้แก่กลุ่มคนท่ีไม่ได้
ทำ�งานอกีตอ่ไป กลา่วอกีนยัหนึง่คอื การจา่ยเงนิสมทบบำ�นาญตลอดชว่งชวิีตการทำ�งาน
ไม่ได้กลายมาเป็นกองทุนสำ�รองที่จะเป็นแหล่งเงินบำ�นาญในภายหลัง กลับกลายเป็น
ว่าการจ่ายเงินสมทบคือการกระทำ�ท่ีทำ�ให้ผู้จ่ายเงินแน่ใจว่าเขาจะมีสิทธิในระบบเงิน
บำ�นาญในอนาคตเท่านั้น (Das Politiklexikon 2011: 121)

การค่อยๆ ขยับขยาย
ของระบบประกันเงิน
บำ�นาญตามกฎหมาย 
(statutory pension 
insurance)
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เพ่ิมข้ึน มันจึงถูกจับคู่กับค่าจ้างสุทธิ (net wage) เท่านั้น  เพราะฉะนั้นจะ
เห็นได้วา่ การเตบิโตทางเศรษฐกจิสง่ผลดตีอ่ผูก้นิบำ�นาญ เพราะการเตบิโต
ย่อมนำ�ไปสู่การขึ้นค่าจ้างในสมัยนั้น

จวบจนกระทั่งช่วงปลายทศวรรษ 1960 ประกันเงินบำ�นาญโดยทั่วไปมี
ทิศทางที่ค่อยๆ ขยับขยายจนครอบคลุมกลุ่มคนทำ�งานประเภทต่างๆ อาทิ 
ลูกจ้าง (พึ่งพา) และช่างฝีมือที่ทำ�งานอิสระ  นับตั้งแต่ ค.ศ. 1972 แม่บ้าน
และคนทำ�งานอิสระสามารถจ่ายเงินสมทบบำ�นาญได้ตามความสมัครใจและ
สามารถเข้าถงึบำ�นาญได้เช่นกัน  ในไมก่ี่ปทีีผ่า่นมา มกีารรเิริม่มาตรการปรบั
โครงสรา้งใหมข่ึน้  ตัง้แต ่ค.ศ. 2003 ได้มกีารจดัสรรการชว่ยเหลอืขัน้พืน้ฐาน
ผู้สูงอายุ (basic old-age provision) สำ�หรับกรณีที่เงินบำ�นาญไม่เพียงพอ 
โดยก่อนหน้านี้ การช่วยเหลืออยู่ในรูปของการสนับสนุนด้านรายได้

นับตั้งแต่วันที่ 1 มกราคม 2012 เงินบำ�นาญคือ 374 ยูโรต่อเดือน  นี่
เปน็ผลมาจากเงนิบำ�นาญทีเ่รยีกว่า “เงนิบำ�นาญรีสเตอร์” (Riester pension) 
ที่เกิดจากการช่วยเหลือภาครัฐ (ในรูปแบบของการช่วยเหลือเงินบำ�นาญ
เอกชน) เงินนี้มีมาตั้งแต่ ค.ศ. 2001 ซึ่งมีลักษณะเป็นกองทุนช่วยเหลือเงิน
บำ�นาญเอกชนซ่ึงได้รบัเงนิช่วยเหลอืโดยตรงจากภาครัฐ  ในปลาย ค.ศ. 2011 
นโยบายรีสเตอร์มูลค่ากว่า 15 ล้านสิ้นสุดลง  อย่างไรก็ตาม ระบบประกัน
เงินบำ�นาญที่มีเงินภาครัฐสมทบยังคงเป็นเสาหลักสำ�คัญของการช่วยเหลือ
ผู้สูงอายุส่วนใหญ่ในเยอรมนี

ใน ค.ศ. 2004 มกีารตระหนกัถงึปัจจยัดา้นความยัง่ยนืในการคดิคำ�นวณ
เงินบำ�นาญ ซึ่งคำ�นึงถึงปัจจัยหลายด้าน เช่น จำ�นวนผู้กินบำ�นาญ จำ�นวน
ผู้จ่ายเงินสมทบ และพัฒนาการการเปล่ียนแปลงด้านประชากร จนนำ�ไปสู่
ข้อสรุปว่าเงินบำ�นาญจะมีแนวโน้มลดต่ำ�ลงเร่ือยๆ  ถ้าหากปัจจัยด้านความ
ยั่งยืนนำ�ไปสู่การดิ่งตัวลงของเงินบำ�นาญ สิ่งที่เรียกว่า “Rentengarantie” 
(pensions guaranty) จะเขา้มามบีทบาท  กลา่วคอื ตัวเลขเงนิบำ�นาญทีต่อ้ง
ลดต่ำ�ลงจะถูกซึมซับด้วยศักยภาพที่จะเพิ่มขึ้นในอนาคต  รายละเอียดมีดัง
ต่อไปนี้ ผู้กินบำ�นาญตามเกณฑ์มาตรฐานหรือ “benchmark” ซึ่งมีรายได้
โดยเฉล่ียมาเปน็เวลา 45 ปแีละเกษยีณอายกุารทำ�งานในวนัที ่1 กรกฎาคม 

นับตั้งแต่ ค.ศ. 2001 
เงินบำ�นาญ “Riester” 
เพิ่มเติมเข้ามา

ปัจจัยด้านความยั่งยืน 
(sustainability factor) 
ตั้งแต่ ค.ศ. 2004
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2011 จะไดร้บัเงนิ 1,236.15 ยโูรในเยอรมนตีะวนัตก และ 1,096.65 ยโูรใน
เยอรมนีตะวันออก  ในวันท่ี 31 ธันวาคม 2010 ภายใต้ระบบเงินบำ�นาญผู้
สูงอายุ เงินบำ�นาญโดยเฉล่ียคิดเป็น 963 ยูโร (ผู้ชาย) หรือ 502 ยูโร (ผู้
หญงิ) ในเยอรมนตีะวนัตกและ 1,010 ยโูร (ผูช้าย) หรอื 703 ยโูร (ผูห้ญงิ) 
ในเยอรมนีตะวันออก  ยุโรปตะวันออกมีค่าเฉลี่ยที่สูงกว่าเพราะในอดีตสา-
ธารณรัฐประชาธิปไตย (เยอรมนีตะวันออก) มีช่วงเวลาการจ้างงานท่ีนานกว่า 
อย่างไรก็ตาม ด้วยเหตุที่คนงานในเยอรมนีตะวันตกได้รับเงินบำ�นาญบริษัท 
ระดับเงินบำ�นาญในเยอรมนีตะวันตกจึงสูงกว่าเยอรมนีตะวันออก

องคป์ระกอบแรกของระบบประกนัเงนิบำ�นาญในเยอรมนคืีอ การประกนั
เงินบำ�นาญพื้นฐานภาครัฐ (basic state insurance) ซึ่งจะเสริมด้วยการ
ประกันเงินบำ�นาญภาคบังคับโดยรัฐที่เกี่ยวข้องกับรายได้ (obligatory in-

come-related state pension insurance) และองคป์ระกอบทีส่ามคอื ประกนั
เงินบำ�นาญเอกชนแบบสมัครใจ (voluntary private pension insurance) 
และประกนัของบรษิทั  ในประเทศสว่นใหญ ่นโยบายการชว่ยเหลือผูส้งูอายุ
มีสามเสาหลักนี้เป็นฐานสำ�คัญ อันได้แก่ 1. การคุ้มครองข้ันพื้นฐานโดย
ไม่คำ�นงึถงึรายไดเ้ดมิ 2. ประกนัเงนิบำ�นาญภาคบงัคบัทีเ่กีย่วขอ้งกบัรายได ้
3. ทางเลอืกอืน่ๆ เช่น การชว่ยเหลอืจากเอกชนแบบสมคัรใจ  อยา่งไรกต็าม 
แต่ละประเทศบริหารจัดการและให้ความสำ�คัญต่อสามเสาหลักนี้แตกต่างกัน
อย่างมาก

“เงินบำ�นาญแห่งชาติ (national pension)” 
และเงินบำ�นาญบริษัทในเดนมาร์ก

ในเดนมาร์ก แหล่งที่มาหลักของรายได้ผู้กินบำ�นาญเรียกกันว่า “เงิน
บำ�นาญแหง่ชาต”ิ (“folkepension”)  ใน ค.ศ. 2012 เงนิบำ�นาญพืน้ฐานนีค้ดิ
เป็น 5,713 โครน (ประมาณ 765 ยูโร) ต่อเดือน ซึ่งมาจากภาษีทั้งหมด 
พลเมืองเดนมาร์กทุกคนที่อาศัยอยู่ในเดนมาร์กเป็นเวลาอย่างน้อยสามปี
ระหว่างช่วงอายุ 16–67 ปีสามารถเข้าถึงเงินบำ�นาญนี้ได้  ในกรณีของคน
ต่างชาติ เขาจะต้องอาศัยอยู่ในเดนมาร์กอย่างน้อย 10 ปี ซ่ึงรวมถึงห้าปี

สามเสาหลักของการ
ช่วยเหลือผู้สูงอายุ

องค์ประกอบแรก: 
เงินบำ�นาญพื้นฐาน
ที่มาจากภาษี



159

สดุทา้ยกอ่นจะรบัเงนิบำ�นาญ  ทกุๆ หนึง่ปีทีอ่าศยัอยูใ่นประเทศ เราจะมสีทิธิ
ใน 1 ใน 40 ของเงนิบำ�นาญพืน้ฐานทัง้หมด เพราะฉะนัน้ หากอาศยัอยูใ่น
เดนมาร์กเป็นเวลา 40 ปี เราก็จะได้รับเงินบำ�นาญแห่งชาติเต็มจำ�นวน  สำ�หรับ
ผู้กินบำ�นาญท่ีไม่มีรายได้บำ�นาญอื่นๆ จะมีการให้เงินช่วยเหลือเพิ่มเติมจาก
เงินบำ�นาญแห่งชาตินี้โดยผ่านการคัดกรอง ซึ่งใน ค.ศ. 2012 ตัวเลขเงิน
บำ�นาญสามารถเพ่ิมขึน้เปน็ 5,933 โครน (ประมาณ 795 ยโูร) นบัไดว้า่เป็น
จำ�นวนเงินขั้นสูงสุดสำ�หรับคนโสด

องค์ประกอบที่สองของประกันเงินบำ�นาญภาครัฐของเดนมาร์กเรียกว่า 
“เงนิบำ�นาญ ATP (ATP pension)”  ใน ค.ศ. 2012 เงนิบำ�นาญ ATP สงูสดุ
ทีจ่ะไดร้บัตอ่ปคืีอ 24,800 โครน (ประมาณ 277 ยโูรตอ่เดอืน) นีเ่ปน็บำ�นาญ
ท่ีคำ�นวณบนฐานของจำ�นวนปีทีท่ำ�งานและชัว่โมงทำ�งานตอ่สัปดาห ์ สำ�หรับ
ลกูจา้งเต็มเวลา เงนิสมทบทีต่อ้งจา่ยตอ่เดอืนคดิเปน็ 36 ยโูร โดยลกูจา้งจะ
จา่ย 1 ใน 3 และนายจา้งจา่ย 2 ใน 3 มกีารจดัลำ�ดบัขัน้เงนิสมทบตามเวลา
ทำ�งานตอ่สัปดาห์  เงินสมทบจะถกูบรหิารจดัการโดยบรษิทัธรุกจิเอกชน ATP 
ภายใต้กรอบกฎหมาย  เงินบำ�นาญ ATP จึงเป็นระบบแบบกองทุน

เสาหลักที่ค้ำ�ระบบประกันเงินบำ�นาญที่เกี่ยวข้องกับรายได้ในเดนมาร์ก
คือเงินบำ�นาญบริษัท ซ่ึงลูกจ้างร้อยละ 90 สามารถเข้าถึงได้  ในปัจจุบัน 
ระบบนี้เป็นองค์ประกอบสำ�คัญที่ขาดไม่ได้ในแทบทุกๆ ข้อตกลง จึงอาจนับ
ได้ว่าเป็นระบบประกันภาคบังคับ  เงินสมทบมาจากลูกจ้างคิดเป็น 1 ใน 3 
และนายจ้าง 2 ใน 3 เฉลีย่รวมกันแลว้คิดเป็นร้อยละ 15 ของคา่จา้งมวลรวม
จะถูกนำ�ไปลงทุนในกองทุนที่ควบคุมโดยรัฐ

ระบบเงินบำ�นาญของสวีเดน
เงินบำ�นาญพ้ืนฐานของสวีเดนมีแหล่งเงินทุนจากรายรับภาษีท่ัวไป ดังน้ัน

พลเมืองท่ีอาศัยอยู่ในประเทศเท่านั้นที่จะมีสิทธิเข้าถึงเงินบำ�นาญประเภทนี้
ได้  ตามกรอบกำ�หนดใน ค.ศ. 2012 ถ้าหากเขาคนนั้นใช้ชีวิตอยู่ในสวีเดน
อย่างน้อยเป็นเวลา 40 ปีและไม่ได้รับเงินบำ�นาญจากโครงการรัฐอื่นๆ (ดู
ด้านล่าง) ในกรณีคนโสด เขาจะมีสิทธิเข้าถึง “เงินบำ�นาญคุ้มครอง (guar-

องค์ประกอบที่สอง: 
เงินบำ�นาญ ATP 
(กองทุน)

องค์ประกอบที่สาม: 
เงินบำ�นาญบริษัท 
(ร้อยละ 90 ของ
ลูกจ้าง)

องค์ประกอบแรก: เงิน
บำ�นาญที่มาจากภาษี
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anteed pension)” จำ�นวนเตม็คดิเปน็ 7,810 โครนตอ่เดอืน (ประมาณ 880 
ยโูร) อกีทัง้ยงัสามารถเขา้ถงึสทิธปิระโยชนด์า้นทีพ่กัอาศยัดว้ย  รายรบัทีม่า
จากประกันเงนิบำ�นาญเอกชนหรอืบรษิทัไมไ่ดม้ผีลต่อการลดทอนเงนิบำ�นาญ
คุ้มครองส่วนนี้ แม้ว่ามันจะถูกเรียกเก็บภาษีได้ก็ตาม

องค์ประกอบต่อมาของประกนัเงนิบำ�นาญของสวีเดนคอื เงนิบำ�นาญทีม่า
จากเงินสมทบ  ลูกจ้างจะจ่ายเงินสมทบร้อยละ 7 จากทั้งหมดร้อยละ 18.5 
เข้าสู่กองทุนเงินบำ�นาญโดยนายจ้างจ่ายส่วนที่เหลือ  ระบบนี้มีเพดานการ
ประเมินเงินสมทบ (ใน ค.ศ. 2012 คิดเป็น 409,500 โครน หรือประมาณ 
46,000 ยูโรต่อปี) โดยลูกจ้างไม่ต้องจ่ายเงินสมทบหากเกินไปกว่าเพดานที่
กำ�หนดไว้ในขณะที่นายจ้างจ่ายเพียงแค่คร่ึงหน่ึงของเงินสมทบ  อย่างไรก็ดี 
หากมรีายไดม้ากกว่าเพดานการประเมนิ จะไมม่กีารให้สทิธใินการเขา้ถึงเงนิ
บำ�นาญ  ภายในระยะเวลาทีเ่หมาะสม คำ�ร้องขอเงนิบำ�นาญจะเกดิข้ึนไดผ้า่น
การจ่ายเงนิตา่งๆ ซึ่งจะปรับเปลีย่นตามสภาวะค่าจา้งและเงินเฟ้อ  นอกจาก
นี้ ความสัมพันธ์ระหว่างผู้จ่ายเงินสมทบและผู้รับเงินบำ�นาญยังเป็นไปตาม
สูตรเงินบำ�นาญท่ีกำ�หนดไว้ กล่าวคือ จำ�นวนผู้กินบำ�นาญท่ีเพ่ิมข้ึนจะนำ�ไปสู่
การลดเงินบำ�นาญโดยอัตโนมัติ  ใน ค.ศ. 2011 เงินบำ�นาญภาครัฐท่ีเก่ียวข้อง
กับรายได้มีค่าเฉลี่ยประมาณ 1,250 ยูโรต่อเดือน

องค์ประกอบทีส่ามของระบบประกนัเงนิบำ�นาญตามกฎหมายของสวเีดน
มีช่ือว่า เงินบำ�นาญพรีเม่ียม (premium pension) กล่าวคือ เงินสมทบร้อยละ 
2.5 จากร้อยละ 18.5 จะไหลเข้าสู่กองทุนเงินบำ�นาญที่บริหารจัดการโดยรัฐ 
ลูกจ้างสามารถเลือกกองทุนได้อย่างอิสระ  กองทุนน้ีต่างไปจากเงินบำ�นาญ
รีสเตอร์ของเยอรมนี เพราะลูกจ้างสวีเดนมีหน้าท่ีต้องลงทุนสมทบเงิน (จำ�นวน
ไม่มาก) เข้าสู่เสาหลักของเงินบำ�นาญที่เป็นกองทุน

ระบบเงินบำ�นาญของสหราชอาณาจักร
เสาหลักแรกของระบบเงินบำ�นาญอังกฤษแบ่งออกเป็นสองส่วนย่อย 

ส่วนแรกของการช่วยเหลือขั้นพื้นฐาน (basic provision) คือ “เงินบำ�นาญ
พื้นฐานโดยรัฐ (basic state pension)”  คนอังกฤษทุกคนซ่ึงจ่ายเงินสมทบ

องค์ประกอบที่สอง: 
เงินสมทบที่เกี่ยวกับ
รายได้ (income-​
related contribution)

องค์ประกอบที่สาม: 
กองทุน (บังคับ)

เสาหลักแรก: เงิน
บำ�นาญพื้นฐานภาครัฐ
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มาอย่างน้อย 10 ปีจะมีสิทธิเข้าถึงเงินบำ�นาญนี้  ใน ค.ศ. 2012/2013 เงิน
บำ�นาญพ้ืนฐานจำ�นวนเตม็คือ 107.45 ปอนดต่์อสปัดาห ์ (ประมาณ 525 ยโูร
ต่อเดือน) แต่คนที่จะมีสิทธิได้รับจำ�นวนเต็มนี้คือคนที่ต้องจ่ายเงินสมทบมา
เป็นเวลา 44 ปีสำ�หรับผู้ชาย และ 39 ปีสำ�หรับผู้หญิง  ในกรณีของผู้ชายที่
เกิดหลัง ค.ศ. 1945 และผู้หญิงที่เกิดหลัง ค.ศ. 1950 จำ�นวนปีที่จ่ายเงิน
สมทบเพือ่ใหส้ามารถเขา้ถงึเงนิบำ�นาญพืน้ฐานจำ�นวนเตม็ลดลงเหลอื 30 ป ี
คนที่มจีำ�นวนปีน้อยกว่านี้จะต้องผ่านการตรวจคัดกรองการช่วยเหลือรายได้
สำ�หรับผู้รับบำ�นาญ  ส่วนที่สองของการช่วยเหลือพื้นฐานนี้เรียกว่า “เครดิต
บำ�นาญ (pension credit)” ซึง่อยูใ่นรปูของรายไดป้ระจำ�สปัดาหส์ำ�หรบัผูก้นิ
บำ�นาญ คนโสดจะได้รับ 137.35 ปอนด์ และคู่แต่งงานจะได้รับ 209.7 ปอนด์ 
(2011/2012) นั่นคือคิดเป็นประมาณ 673 และ 1,028 ยูโรต่อเดือน

เสาหลักที่สองของเงินบำ�นาญที่เกี่ยวข้องกับรายได้ประกอบไปด้วยเงิน
บำ�นาญภาครัฐที่มาจากเงินสมทบ และเงินบำ�นาญบริษัทหรือเอกชน  เงิน
บำ�นาญภาครฐั หรอืทีเ่รยีกว่า “เงินบำ�นาญภาครฐัลำ�ดบัสอง (state second 
pension)” มีแหล่งเงินทุนจากเงินสมทบทุนความม่ันคงทางสังคมสำ�หรับรายได้
ซึ่งเริ่มต้นที่ 5,304 ปอนด์ต่อปี (ประมาณ 6,500 ยูโร) ใน ค.ศ. 2011/2012 
การคำ�นวณระดับเงินบำ�นาญอยู่บนฐานของรายได้จากชีวิตการทำ�งานท้ังหมด 
(จนถงึทุกวันนี ้ ระยะเวลาชีวิตการทำ�งานเตม็ทีค่อื 49 ป ีอยา่งไรกต็าม อายุ
เกษียณท่ีเพิ่มขึ้นเป็น 67 ปีทำ�ให้ช่วงเวลาน้ีขยายออกเป็น 51 ปีสำ�หรับคน
ท่ีเกิดหลัง ค.ศ. 1960)  หากเรามรีายไดม้ากจนถึง 14,400 ปอนด ์ (ประมาณ 
17,650 ยูโร) เราจะมีสิทธิเข้าถึงเงินบำ�นาญอัตราเดียว 3,638 ปอนด์ต่อปี 
(ประมาณ 4,460 ยูโร)  คนที่มีรายได้ระหว่าง 14,400 และ 32,592 ปอนด์ 
(ประมาณ 17,650 และ 40,000 ยูโร) จะได้ส่วนเพิ่มเติมอีกร้อยละ 10 ใน
ขณะทีค่นมรีายได้ระหว่าง 14,400 ปอนด ์และเพดานจำ�กดัท่ี 42,475 ปอนด ์
จะได้รับส่วนเพิ่มเติมระหว่างร้อยละ 10 ถึง 20  อนึ่ง เงินบำ�นาญจะลดลง
ตามช่องว่างของปีที่ขาดหายไปจากการจ่ายเงินสมทบ 49 ปี

จะเห็นได้ว่าคนมีรายได้ต่ำ�กว่า 14,400 ปอนด์จะได้ประโยชน์จาก “เงิน
บำ�นาญภาครัฐลำ�ดับสอง” ที่เป็นอัตราเดียวนี้เป็นการเฉพาะ สำ�หรับคนที่มี

เสาหลักที่สอง: 
เงินสมทบ (สมัครใจ)
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รายไดส้งูกวา่นัน้ เงนิบำ�นาญโดยรฐัจะนา่ดงึดดูนอ้ยกวา่เงนิบำ�นาญประเภท
อื่นๆ

อย่างไรก็ตาม เสาหลักท่ีสองของการช่วยเหลือภาครัฐข้างต้นนี้ไม่ได้
บงัคบัใหท้กุคนต้องเขา้รว่ม จงึเป็นไปไดท้ีห่ลายคนจะหนัไปเลอืกเงนิบำ�นาญ
เอกชนหรือบริษัทแทน (“การโอนภาระความรับผิดชอบไปให้หน่วยงานอ่ืน​
ดําเนินการผ่านการทำ�สัญญา (contracting out)”)  หากเลือกทางเลือกน้ี ผู้
จ่ายเงินสมทบจะจ่ายเงินเข้าประกันสังคมในระดับต่ำ� อีกทั้งรัฐก็จะสนับสนุน
ทางเลือกนี้ผ่านมาตรการลดหย่อนภาษี  อนึ่ง นับตั้งแต่ ค.ศ. 2012 เราไม่
สามารถ contract out กองทุนเงินบำ�นาญซ่ึงไม่รับประกันการคุ้มครองเงิน
บำ�นาญอัตราตายตัว (เงินสมทบทุนที่ถูกกำ�หนดแน่นอน) ได้อีกต่อไป

ระบบเงินบำ�นาญและหลักการความเป็นธรรม
เสาหลกัแรกของการประกนัเงินบำ�นาญในฐานะการชว่ยเหลอืขัน้พืน้ฐาน

สอดคล้องกับหลักการเร่ืองความเป็นธรรมบนฐานของความต้องการ เน่ืองจาก
มันเกี่ยวข้องกับความมั่นคงทางสังคมด้านวัตถุสำ�หรับผู้คนที่ไม่มีสิทธิเข้าถึง
เงนิบำ�นาญหรอืเขา้ถงึในระดบัทีไ่มเ่พยีงพอ  ขอ้แตกตา่งหลกัในหมูป่ระเทศ
ที่เราศึกษานั้นเชื่อมโยงกับการจ่ายเงินบำ�นาญสองรูปแบบ ได้แก่ การจ่าย
เงินบำ�นาญอัตราเดียวให้แก่ผู้รับเงินบำ�นาญทุกคน (เดนมาร์ก) หรือการให้
ความช่วยเหลือขั้นพ้ืนฐานผ่านการตรวจคัดกรอง กรณีหลังจำ�กัดผู้รับเงิน
บำ�นาญเฉพาะกรณีท่ีมีระดับเงินบำ�นาญต่ำ�เกินไป (สหราชอาณาจักร เยอรมนี 
และสวเีดน)  ขอ้แตกตา่งอกีประการหนึง่เกีย่วขอ้งกบัระดับการชว่ยเหลอืขัน้
พ้ืนฐาน กลา่วคือ ในเดนมารก์และสวเีดน การชว่ยเหลอืขัน้พืน้ฐานนีม้ากกว่า
เยอรมนีประมาณ 400 ถึง 500 ยูโรต่อเดือน แต่เราก็ควรตระหนักด้วยว่า
ประเทศสองกรณแีรกมีคา่ครองชพีสงูกวา่  อยา่งไรกด็ ี ถือไดว้า่การคุม้ครอง
ขั้นพ้ืนฐานในสองกรณีแรกอยู่ในระดับที่สูงกว่า  การเปรียบเทียบระหว่าง
เยอรมน ี เดนมารก์ และสวีเดนไมไ่ดส้ะทอ้นสดัสว่นของผูก้นิบำ�นาญทีไ่ดรั้บ
เงินน้อยกว่าร้อยละ 60 ของรายได้เฉลี่ย  ตัวเลขในส่วนนี้ของเยอรมนียังต่ำ�
อยูเ่พราะผูก้นิบำ�นาญในปจัจบุนัสว่นใหญม่ปีระวตักิารทำ�งานทีต่อ่เนือ่ง ทวา่

ทางเลือก: เงินบำ�นาญ
เอกชนหรือบริษัท

เสาหลักแรก: ความ
เป็นธรรมบนฐาน
ของความต้องการ
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ในอนาคตจะมคีนจำ�นวนมากขึน้ทีเ่มือ่เกษยีณอายแุลว้จะมปีระวตักิารวา่งงาน
ที่ยาวนานหรือมีประวัติการจ้างงานชายขอบ (marginal employment) จน
ส่งผลให้ไม่สามารถเข้าถึงเงินบำ�นาญที่เพียงพอได้  ด้วยเหตุนี้ ระดับการ
คุ้มครองขัน้พืน้ฐานในวัยชราจงึสำ�คญัสำ�หรับคนจำ�นวนมากขึน้เร่ือยๆ  สิง่ที่
สะท้อนสมมติฐานข้างต้นคือ “ช่องว่างความยากจน (poverty gap)” ใน
เยอรมนีที่ใหญ่กว่ากรณีเดนมาร์กและสวีเดนมาก  ช่องว่างความยากจนคือ

ช่องว่างระหว่างรายได้ของคนจนและ
เส้นความยากจน  ในตลาดแรงงาน
มีช่องว่างขยายตัวมากขึ้นระหว่าง
ลูกจ้างปกติและลูกจ้างที่ทำ�งานที่มี
ความเสี่ยงและผันผวน ดังนั้น ใน
อนาคตมีความเป็นไปได้ว่าจะมีการ
แบ่งแยกคนในวัยกินบำ�นาญออก
เปน็กลุม่ทีต่อ้งพึง่การคุม้ครองขัน้ต่ำ�
และกลุ่มคนกินบำ�นาญที่มั่งคั่งกว่า 
โดยฝา่ยหลงัจะมทัีง้เงนิบำ�นาญตาม
กฎหมายและเงนิบำ�นาญจากเอกชน
เสริม

อัตราความเสี่ยงต่อความยากจนและช่องว่างความยากจนใน ค.ศ. 2010

EU-15 17.9 % 16.0 %

เดนมาร์ก 18.4 % 11.7 %

เยอรมนี 14.8 % 16.6 %

สวีเดน 15.9 % 10.7 %

สหราชอาณาจักร 22.3 % 19.2 %

ที่มา: Eurostat

ในทุกประเทศ สว่นการช่วยเหลอืขัน้พืน้ฐานมแีหลง่เงนิทนุมาจากรายรับ
ภาษีทั่วไป  ดังนั้น การช่วยเหลือขั้นพื้นฐานจึงค่อนข้างจะมีลักษณะจัดสรร

อัตราช่องว่างความยากจน คือสัดส่วน
ของคนท่ีมรีายไดใ้นการจบัจา่ยใชส้อยนอ้ย
กว่าร้อยละ 60 ของคา่มธัยฐานของรายได้
ในประเทศ  ช่องว่างความยากจนสะท้อน
โอกาสที่คนจะเสี่ยงต่อความยากจน  ค่า
ของมันมาจากรายได้เฉล่ียของรายได้บุคคล
ท่ีมคีวามเส่ียงตอ่ความยากจน โดยคดิเป็น
รอ้ยละของเส้นขดีแบง่ความยากจน (pov-

erty threshold)  ดังน้ัน ช่องว่างความ
ยากจนจะยิ่งกว้างขึ้นถ้าช่องว่างระหว่าง
รายได้คนจนและเส้นขีดแบ่งความยากจน
เพิ่มขึ้น
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กระจายความมัง่คัง่กลบัคนืสูส่งัคมมาก หมายความวา่ผูม้รีายไดส้งูจา่ยภาษี
มากกว่าในช่วงชีวิตการทำ�งานของเขา แต่ไม่ได้รับสิทธิประโยชน์ (เยอรมนี 
สวีเดน และสหราชอาณาจักร) หรืออาจจะได้ในปริมาณท่ีเท่ากับคนที่เคย
กนิบำ�นาญรายได้นอ้ย (เดนมาร์ก)  นอกจากนีย้งัมีการจดัสรรกระจายความ
มั่งคั่งระหว่างช่วงอายุท่ีต่างกันด้วย กล่าวคือ การช่วยเหลือเงินบำ�นาญข้ัน
พื้นฐานมาจากภาษีที่ส่วนใหญ่แล้วจ่ายโดยคนที่กำ�ลังทำ�งานในขณะนี้

เสาหลักท่ีสองคือเงินบำ�นาญท่ีเก่ียวข้องกับรายได้  เพราะฉะน้ัน เสาหลักน้ี
จึงอยู่บนหลักการเปรียบเทียบกันได้ กล่าวคือ สิทธิประโยชน์จะถูกคิดคำ�นวณ
ในลักษณะที่สอดคล้องกับช่วงเวลาที่คนหนึ่งทำ�งานมาตลอดชีวิตและระดับ
รายได้ของเขา  ในเยอรมนีและสวีเดน การช่วยเหลือในส่วนนี้มีระบบการ
ประเมนิทีจ่ดัการโดยรฐั (ซึง่จา้งคนทีก่ำ�ลงัจา่ยเงนิใหแ้กค่นกนิบำ�นาญในยคุ
ปัจจุบัน) ในขณะที่เดนมาร์กมีโครงการกองทุนเงินบำ�นาญที่บริหารจัดการ
โดยบริษัทเอกชน (และควบคุมโดยรัฐ) รวมไปถึงเงินบำ�นาญบริษัทภาคบังคับ 
ในทางตรงกนัขา้ม สหราชอาณาจกัรมสีองทางเลอืก อยา่งแรกคอื โครงการ
เงินบำ�นาญที่ไม่มีการกันเงินสำ�รองโดยรัฐ และโครงการกองทุนเงินบำ�นาญ
ของบริษัท

เมื่อเทียบกับเงินบำ�นาญข้ันพื้นฐานแบบแรกแล้ว การจัดสรรกระจาย
ความมั่งคั่งในหมู่คนที่มีรายได้ต่างกันเกิดข้ึนในขอบเขตที่จำ�กัดน้อยกว่า 
อย่างไรก็ดี ภายใต้กรอบของการช่วยเหลือเงินบำ�นาญโดยรัฐ คนที่ไม่มีงาน
ทำ�ช่วงเวลาหนึ่งอาจจะไม่เสียสิทธิในเงินบำ�นาญถ้าหากช่วงเวลาว่างงาน
ดงักลา่วมลีกัษณะ “พงึประสงคท์างสงัคม (socially desirable)”  ดว้ยเหตนุี ้
ในเยอรมนีจวบจนกระทั่ง ค.ศ. 2005 ช่วงเวลานี้จะนับรวมเอาเวลาที่คนอายุ 
17 ปขีึน้ไปใช้ในการเรยีนในโรงเรยีนหรอืวทิยาลยัดว้ย  นอกจากนี ้ชว่งเวลา
ทีใ่ชใ้นการเลีย้งดบูตุรซึง่กนิเวลาไดม้ากถงึ 36 เดอืนกย็งัสามารถใสใ่นบญัชี
บำ�นาญของคนนัน้ได้โดยอยู่บนรายได้เฉลีย่ของผูป้ระกนัตนทัง้หมด  กองทุน
ดูแลพยาบาล (nursing care fund) จะช่วยจ่ายเงินสมทบเข้าระบบเงินบำ�นาญ
โดยรัฐในช่วงเวลาที่บุคคลตกอยู่ภายใต้สภาวะที่ต้องดูแลพยาบาล [คนใน
ครอบครัว—เพ่ิมโดยผู้แปล]  ในแง่นี้ การช่วยเหลือด้านเงินบำ�นาญโดยรัฐ

เสาหลักที่สอง: หลัก
การเปรียบเทียบกันได้ 
(commensurability)
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สามารถชดเชยหรือทดแทนกิจกรรมต่างๆ ที่ไม่ได้ค่าตอบแทนจากตลาด
แรงงาน  ไม่เพียงเท่านั้น ยังมีเงินบำ�นาญทุพพลภาพและเงินบำ�นาญผู้รอด
ชีวิตที่ช่วยคุ้มครองสภาวะที่ผันผวนต่างๆ ในชีวิต

การบรหิารจดัการเสาหลกัท่ีหนึง่และเสาหลกัท่ีสองทีต่า่งกนัในสีป่ระเทศ
ส่งผลกระทบต่อระดับเงินบำ�นาญเมื่อเทียบกับรายได้เดิมตามที่แสดงใน
รูปที่ 15

รปูที ่15 แสดงระดบัเงนิบำ�นาญของกลุม่ผูม้รีายไดส้ามกลุม่ในสีป่ระเทศ 
รูปไม่ได้ระบุจำ�นวนเงินบำ�นาญท่ีเป็นตัวเลขสัมบูรณ์ หากแต่แสดงเป็นร้อยละ

เปรียบเทียบระดับ
เงินบำ�นาญ

ระดับเงินบำ�นาญ: 
ผู้มีรายได้ต่ำ�ในเยอรมนี
อยู่ในสภาพที่แย่ลง 
เมื่อเทียบกับกรณีอื่น

รูปที1่5: ระดับเงินบ�ำนาญเมือ่เทียบกับรายได้เดิม

หมายเหตุ: ในเดนมารก์ ผูก้นิบำ�นาญทีเ่คยมรีายไดเ้ดมิครึง่หนึง่ของรายได้เฉลีย่ในชว่ง
ชีวิตการทำ�งานของเขาจะได้รับเงินบำ�นาญสุทธิประมาณร้อยละ 132 ของค่าจ้างสุทธิ
สุดท้ายของพวกเขา  ถ้าหากเขาเคยมีรายได้เทียบเท่าค่าเฉลี่ย เขาจะได้รับเงินบำ�นาญ
สุทธิประมาณร้อยละ 90 ส่วนคนที่มีรายได้มากกว่าค่าเฉลี่ยสองเท่าจะได้รับร้อยละ 80 
ของค่าจ้างสุทธิสุดท้ายของพวกเขา

ท่ีมา: OECD (2011c)
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ของรายไดใ้นชว่งชวิีตการทำ�งาน หรืออตัราทดแทนรายไดเ้ดมิสทุธ ิ จะเหน็
ไดว่้าในเดนมารก์ กลุม่ผูม้รีายไดท้ัง้สามกลุม่มรีะดบัเงนิบำ�นาญเมือ่เทยีบกบั
รายได้เดิมสูงกว่าสามประเทศที่เหลือ  นอกจากน้ี การเปรียบเทียบระหว่าง
กลุ่มผู้มีรายได้สามกลุ่มยังให้ข้อมูลที่น่าสนใจ กล่าวคือ ระบบเงินบำ�นาญใน
เยอรมนี และอาจกล่าวได้ว่าในสวีเดนบางส่วน ไม่ยังผลให้เกิดการจัดสรร
กระจายความมั่งคั่ง  ทั้งสามกลุ่มได้รับเงินบำ�นาญคิดเป็นร้อยละ 57 ของ
รายได้เดมิ  อาจเรยีกไดว่้ากรณีขา้งตน้สอดคลอ้งกบัหลกัการเปรียบเทยีบกนั
ได้อย่างตรงตัว  ในอีกด้านหน่ึง เดนมาร์กและแม้กระท่ังสหราชอาณาจักรกลับ
สะทอ้นขอ้มลูทีต่า่งออกไป อตัราทดแทนรายไดเ้ดมิสุทธสิำ�หรับผูมี้รายไดต้่ำ�
สูงกว่าผู้มีรายได้เท่าหรือสูงกว่าค่าเฉล่ีย  เราอาจมองว่าในสองประเทศน้ี ระบบ
เงนิบำ�นาญยงัผลใหเ้กดิการจดัสรรกระจายความมัง่คัง่ แม้วา่ผูม้รีายไดต้่ำ�จะ
ได้รับเงินบำ�นาญน้อยกว่าผู้มีรายได้เท่าหรือสูงกว่ารายได้เฉลี่ย แต่ในเชิง
เปรียบเทียบแล้ว พวกเขาได้รับในสัดส่วนท่ีสูงกว่าจากรายได้เดิมของพวกเขา 
เราสามารถเรยีกลกัษณะเช่นนีว้า่ การผสานรวมกนัเปน็ปึกแผ่นระหวา่งความ
เปน็ธรรมบนฐานของความตอ้งการและหลกัการเปรียบเทียบกนัได้ (solidar-

istic mix of needs-based fairness and commensurability)

การช่วยยกระดับผู้มีรายได้ต่ำ�ในระบบเงินบำ�นาญเยอรมนีให้ดีข้ึนดูจะ
เป็นสิ่งที่จำ�เป็นเพื่อป้องกันไม่ให้ปัญหาความยากจนในหมู่ผู้สูงอายุร้ายแรง
มากขึน้  มนัยิง่เปน็สิง่ท่ีตอ้งทำ�หากคำ�นงึถงึสองแนวโนม้ประกอบ นัน่คอื ใน
ด้านหนึ่ง การคุ้มครองขั้นพื้นฐานสำ�หรับผู้สูงอายุเยอรมนีมีระดับต่ำ� และใน
อีกด้านหนึ่ง จำ�นวนที่เพิ่มขึ้นของผู้กินบำ�นาญที่ไม่มีประวัติการทำ�งานต่อ
เน่ืองและมรีายได้ต่ำ�เกินกว่าจะมีสทิธรัิบเงนิบำ�นาญทีเ่กีย่วข้องกบัรายได ้ เรา
สามารถแก้ไขเงนิบำ�นาญพืน้ฐานสำ�หรับคนกลุม่นีไ้ดผ้า่นการปฏิรูประบบเงนิ
บำ�นาญขั้นต่ำ� แทนการเปลี่ยนแปลงในส่วนที่เกี่ยวข้องกับรายได้หรือระบบ
เงินบำ�นาญที่ไม่มีการกันเงินสำ�รอง

ข้อถกเถียงในไม่กี่ปีที่ผ่านมาหนีไม่พ้นปัญหาการจัดการเสาหลักที่สอง 
คำ�ถามสำ�คัญคือ เงินบำ�นาญท่ีเป็นกองทุนควรทดแทนหรือเติมเต็มเงินบำ�นาญ
ที่เป็นเงินสมทบหรือไม่ และมากน้อยเพียงใด

เงินบำ�นาญขั้นต่ำ�ที่สูง
ขึ้นสามารถป้องกัน
ปัญหาความยากจน
ในหมู่ผู้สูงอายุ

ข้อถกเถียง: กองทุน
จะครอบคลุมมากน้อย
เพียงใด
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ข้อดีและข้อเสียของระบบเงินบำ�นาญแบบกองทุน 
(capital-funded pension system)

“ขณะนี้ ข้อเสนอที่ง่ายและชัดเจนคือ ค่าใช้จ่ายด้านความมั่นคงทางสังคมและ
สวสัดกิารทัง้หมดจะตอ้งมาจากรายไดม้วลรวมประชาชาตใินปจัจบุนั  ไมม่แีละ
ไม่เคยมีแหล่งที่มาของค่าใช้จ่ายทางสังคมอื่นใดนอกจากสิ่งนี้  ไม่มีการสะสม
กองทนุ ไมม่กีารถา่ยโอนสว่นหนึง่ของรายไดจ้ากชว่งเวลาหนึง่ไปสูอี่กชว่งเวลา
หนึง่ ไมม่ ี ‘การออม’ ในความหมายแบบเศรษฐกจิเอกชน ไมม่สีิง่ใดนอกเหนอื
ไปจากรายไดม้วลรวมประชาชาติในปจัจบุนั...  กระบวนการสะสมทนุและกระ-
บวนการสมทบเงินจึงไม่ได้แตกต่างกันมาก” (Mackenroth 1952: 41)

ขอ้ความขา้งตน้เปน็ขอ้ความทีม่ชีือ่เสียงและรูจ้กักนัในนาม “ขอ้เสนอของ
แมคเคนโรท (Mackenroth thesis)” ทว่านี่เป็นข้อเสนอที่มีทั้งผู้เห็นด้วย
และไม่เห็นด้วยจวบจนทุกวันน้ี  ข้อเสนอข้างต้นเชื่อว่าการบริโภคของผู้กิน
บำ�นาญเกิดขึ้นจากการยอมเสียสละการบริโภคของคนที่ทำ�งาน ไม่ว่ารูปแบบ
การให้เงินจะเป็นแบบใด  แม้กระทั่งในกรณีเงินบำ�นาญแบบกองทุน สุดท้าย
แล้วผู้กินบำ�นาญก็ยังต้องพึ่งพาคนรุ่นหลังท่ีจ่ายเงินซื้อหลักทรัพย์ต่างๆ เพื่อ
ให้คนกินบำ�นาญได้ประโยชน์จากรายได้ส่วนนี้  มิเช่นนั้นแล้วก็จะไม่มีใครซื้อ
หลักทรัพย์เหล่าน้ี (หุ้นและพันธบัตร เป็นต้น) และจะไม่มีมูลค่าใด  นอกจากน้ี 
ระดับของเงินบำ�นาญจากกองทุนยังขึ้นอยู่กับสถานการณ์ด้านประชากรและ
เศรษฐกิจของคนวัยทำ�งานในขณะน้ันด้วย  ระบบท่ีเงินบำ�นาญมาจากเงินสมทบ
ก็ไม่ต่างกัน น่ันคือ ระดับการจ่ายเงินให้แก่คนกินบำ�นาญรุ่นนี้อยู่บนเงื่อนไข
ของการจ่ายเงินของคนที่ถูกจ้างงานในปัจจุบัน

ถา้หากจำ�นวนผู้ใหเ้งินสมทบหรอืคา่จา้งของเขาลดต่ำ�ลง (หรอืทัง้สองอยา่ง
ลดลงพร้อมกัน) รายรับสำ�หรับโครงการเงินบำ�นาญจากเงินสมทบก็จะตกลง 
และเงินบำ�นาญก็จะลดลงด้วย

ขณะนี้มีทฤษฎีเศรษฐศาสตร์บางสำ�นักยืนกรานว่า เราสามารถกำ�หนด
ทศิทางการเตบิโตเชงิบวกในอนาคตผา่นการออมทรพัยไ์ด ้กลา่วอกีนยัหนึง่คอื 
ผ่านการสะสมทนุเรอืนหุ้น (capital stock) ​ วธินีีจ้ะนำ�ไปสูก่ารเพิม่มลูค่าหลัก
ทรัพย์ของคนรุ่นก่อน  ในหมู่ผู้สนับสนุนการช่วยเหลือผู้สูงอายุผ่านกองทุน นี่
คือข้อเสนอที่เอื้อต่อการขยายตัวของทุน  ในกรณีของเงินสมทบ จะไม่มีการ
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นอกเหนือไปจากข้อถกเถียงเก่ียวกับผลกระทบทางเศรษฐกิจโดยรวม
จากเงนิบำ�นาญแบบกองทนุ ยงัมีความเส่ียงบางเร่ืองทีเ่ราพงึตระหนกัอกีด้วย 
ดังที่วิกฤตทางการเงินและเศรษฐกิจได้สะท้อนออกมาในไม่กี่ปีที่ผ่านมา 
ความเสีย่งครอบคลมุเรือ่งปญัหาราคาสนิคา้ทีล่ดต่ำ�ลง (ความเสีย่งดา้นราคา
ตลาด) ลูกหนี้ไม่สามารถชำ�ระหนี้ได้ (ความเสี่ยงเรื่องค้างชำ�ระ) เงินเฟ้ออัน
เป็นผลมาจากการดิ่งตัวต่ำ�ลงของมูลค่าจริงในการลงทุนด้านการเงิน (ความ
เสี่ยงเงินเฟ้อ) และในกรณีการลงทุนต่างประเทศยังมีความเสี่ยงเรื่องอัตรา
แลกเปลีย่น  ความเสีย่งเหลา่นีอ้าจบัน่ทอนความคาดหวงัในค่าตอบแทนท่ีสงู
กวา่ได ้ ใน 20 ปท่ีีผา่นมากอ่นวิฤตการเงนิ กองทนุรวมตราสารทนุระหวา่ง
ประเทศให้ผลตอบแทนคิดเป็นร้อยละ 6.5 (Breyer 2000)

อัตราผลตอบแทนจากเงินบำ�นาญที่มาจากเงินสมทบสอดคล้องกับการ
เปลีย่นแปลงของค่าจา้งทัง้หมด  ทัง้นีเ้พราะเงนิบำ�นาญมแีหลง่ทนุมาจากเงนิ
สมทบที่จ่ายโดยคนที่กำ�ลังทำ�งานในปัจจุบัน  ถ้าหากจำ�นวนคนงานหรือค่า
จ้างเพิ่ม ก็เป็นไปได้ว่าเงินบำ�นาญจะเพิ่มตามไปด้วย และอาจเพิ่มในอัตรา
ที่มากกว่าเงินสมทบที่ผู้กินบำ�นาญเหล่านี้เคยจ่ายไปในช่วงชีวิตการทำ�งาน
ของพวกเขา ในทางกลับกนั  หากจำ�นวนคนงานลดลง หรือคา่จา้งดิง่ตัว อกี
ทัง้จำ�นวนผูก้นิบำ�นาญเพิม่ขึน้ เงนิบำ�นาญกต็อ้งถกูลดระดบัลง  ผลจากการ

พึงตระหนักถึงความ
เสี่ยงบางเรื่อง

อัตราผลตอบแทนจาก
ระบบเงินบำ�นาญ
ที่ไม่มีการกันเงินสำ�รอง 
(pay-as-you-go 
system)

ออมหรอืสะสมมลูคา่เนือ่งจากเงนิสมทบของคนวยัทำ�งานจะถกูจา่ยโอนไปยงัผู้
สงูอายโุดยตรง  อยา่งไรกต็าม ผลวเิคราะหอ์ืน่ๆ แสดงใหเ้หน็วา่การเตบิโตของ
หุ้นที่ข้ามช่วงอายุคนนั้นแลกมากับการสูญเสียรายได้ของคนที่อยู่ในช่วงอายุที่
มีการสะสมหุ้น  อีกทั้งยังมีการคาดการณ์ว่าในไม่กี่ทศวรรษท่ีผ่านมา นานา
ประเทศมแีนวโนม้ทีจ่ะหนัไปหาเงนิบำ�นาญแบบกองทนุและการเพิม่ขึน้ของกอง
ทุนเงินบำ�นาญ ปรากฏการณ์เหล่านี้สะท้อนการลดลงของโอกาสในการลงทุน
ที่มีเสถียรภาพและมีความหมายจริงๆ  (อน่ึง มิตินี้ยังถูกมองข้ามโดยฝ่ายผู้
สนับสนุนการชำ�ระหน้ีสาธารณะก้อนมหึมา!)  โดยสรุปแล้ว ยังมีข้อกังขาเก่ียว
กับประกันเงินบำ�นาญแบบกองทุนว่ามันให้ประโยชน์หรือไม่ มากน้อยเพียงใด
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คดิคำ�นวณโดยสมาคมประกนัเงนิบำ�นาญเยอรมนรีะบวุา่ใน ค.ศ. 2008 อตัรา
ผลตอบแทนสำ�หรับผู้เกษียณอายุ
ที่เป็นผู้ชายโสดอยู่ที่ร้อยละ 3.5 ใน
กรณีของผู้หญิงและผู้ชายที่แต่งงาน
แล้วอยู่ที่ร้อยละ 4.1 (หากเขาหรือ
เธอจ่ายเงินสมทบเป็นเวลาเต็ม 45 
ปบีนฐานรายได้คา่เฉลีย่และอายคุาด
เฉลี่ย)  ใน ค.ศ. 2020, 2030 และ 
2040 ผูเ้กษียณอายจุะไดรั้บผลตอบ​
แทนในอัตราที่ต่ำ�ลงคือร้อยละ 2.8 
ในกรณีของผู้ชายโสด และร้อยละ 
3.3 ในกรณีของผู้หญิงและผู้ชายท่ี
แต่งงานแล้ว (German Pension 
Insurance Fund 2009)

ด้วยเหตุนี้จึงมีความเป็นไปได้สูงที่ผลตอบแทนจากระบบเงินบำ�นาญ
แบบกองทุนจะมีมากกว่าเงินบำ�นาญที่มาจากเงินสมทบ  กระนั้นก็ตาม พึง
ตระหนกัวา่เรากำ�ลงัเก็งความเปน็ไปได้ในอนาคตทีไ่มแ่นน่อน จงึมโีอกาสเชน่
กนัทีเ่งนิบำ�นาญจะลดระดบัลงอกี  ตลาดหลักทรพัยม์กัจะประสบกบัชว่งเวลา
ทีใ่หผ้ลตอบแทนขาดทนุอยูบ่่อยครัง้แมจ้ะมองในระยะยาวแล้วก็ตาม  ในกรณี
ท่ีแย่ทีสุ่ด เราสามารถสญูเสยีเงนิออมทัง้หมดไปกไ็ด ้ แนน่อนวา่เราสามารถ
ประกันภัยข้างต้นได้ แต่เบ้ียประกันสำ�หรับประกันข้างต้นจะไปลดผลตอบแทน
ของ​กองทุนมาก  รัฐอาจเข้ามาช่วยประกันได้ อย่างไรก็ตาม ในความเป็น
จริงแล้วมันจะกลายเป็นเงินบำ�นาญที่ไม่มีการกันเงินสำ�รองแทน เนื่องจาก
แหลง่เงนิสนับสนุนผูกิ้นบำ�นาญโดยรฐัมาจากภาษขีองคนวยัทำ�งานในปจัจบุนั
เสียส่วนใหญ่

คำ�ถามต่อมาคือ มันคุ้มและชอบธรรมหรือไม่ที่เราจะคาดหวังจากสิทธิ
ประโยชนใ์นรปูของผลตอบแทนทีม่าพรอ้มกบัความเสีย่ง โดยเฉพาะอยา่งยิง่
ความเส่ียงในระดับสังคมโดยรวม ท้ังน้ีเพราะน่ีไม่ใช่แค่เร่ืองของปัจเจกผู้ตัดสิน

ผลตอบแทนที่ถูกระบุไว้ (nominal 
yield) คือผลรวมของเงินสมทบที่จ่ายไป
เมื่อเทียบกับผลรวมของเงินบำ�นาญ  ดัง
น้ันผลตอบแทนร้อยละ 4.1 หมายความวา่ 
คนจ่ายเงินสมทบ 100 ยูโรจะได้รับเงิน
บำ�นาญ 104.1 ยโูร  อนึง่ จะไมม่กีารเอา
ปัจจัยเรื่องการเปลี่ยนแปลงราคามาประ­
กอบการคิดคำ�นวณ หากนำ�ปัจจัยเรื่อง
ราคามารว่มพจิารณาดว้ยแลว้ เราจะเรยีก
ว่า ค่าตอบแทนจริง (effective yield) ​
เรามักอ้างผลตอบแทนที่ถูกระบุไว้เพื่อใช้
คำ�นวณผลตอบแทนจากการลงทุน

อัตราผลตอบแทน
จากระบบเงินบำ�นาญ
แบบกองทุน

เงินจากกองทุนต้อง
มีมากเท่าไร
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อยา่งเปน็อสิระเกีย่วกบัยทุธศาสตรก์ารลงทนุ หากแตเ่ปน็เรือ่งของการสถา-
ปนาระบบการช่วยเหลือผู้สูงอายุและโครงสร้างแรงจูงใจ  แน่นอนว่าคำ�ตอบ
ขึ้นอยู่กับว่าเงินบำ�นาญแบบกองทุนนี้มีขอบเขตและบทบาทมากเพียงใดใน
ระบบเงินบำ�นาญทั้งหมด  ในสวีเดน เพียงร้อยละ 2.5 ของงบสมทบช่วย
บำ�นาญทั้งหมดถูกนำ�ไปลงทุนกับกองทุน ในเชิงเปรียบเทียบแล้วถือได้ว่า
เป็นสัดส่วนท่ีค่อนข้างต่ำ�  เช่นเดียวกันกับกรณีเยอรมนี ร้อยละ 4 ของรายได้
มวลรวมต้องถกูนำ�ไปลงทนุเพือ่ผลตอบแทนจากเงินอุดหนนุภาครัฐ หากมอง
เพียงผิวเผินแล้ว ระดับเงินจากกองทุนข้างต้นก็ดูจะสมเหตุสมผล

อย่างไรก็ดี การที่เงินบำ�นาญในรูปของกองทุนมีลักษณะแบบสมัครใจ
สามารถเปน็ปญัหาได ้ ทัง้นีเ้พราะเงนิออมสะสมเพิม่นีม้แีนวโนม้ทีจ่ะเอือ้ตอ่
ผู้มีรายได้สูง พวกเขามีกำ�ลังทรัพย์ที่จะลงทุนร้อยละ 4 ของค่าจ้างทั้งหมด
อย่างไม่มีปัญหา

พูดง่ายๆ คือ ประเด็นข้างต้นเกี่ยวข้องกับเงินบำ�นาญเสริมแบบสมัครใจ
พร้อมการอุดหนุนภาครัฐร้อยละ 4 ซึ่งเป็นประโยชน์ต่อเฉพาะคนที่สามารถ
จ่ายเงินเพ่ิมเติมได้  อันที่จริงแล้วมีเพียงผู้มีรายได้เฉล่ียและรายได้สูงกว่า
ค่าเฉลี่ยเท่านั้นที่จะได้ประโยชน์จากการอุดหนุนภาครัฐนี้

เปา้ประสงค์ของกองทนุเงนิบำ�นาญรสีเตอร์คอืการชว่ยบรรเทาผลกระทบ
ระยะยาวที่มีโอกาสเกิดขึ้นจากการลดลงของการช่วยเหลือเงินบำ�นาญตาม
กฎหมาย  ตามกรอบหลักการการปฏิบัติอย่างเท่าเทียมแล้ว เราควรทำ�ให้
เสาหลักน้ีมีรูปแบบบังคับแทนสมัครใจ  หากพิจารณาจากความเสี่ยงที่มา
พร้อมกับมันแล้ว จะเป็นการดีกว่าที่เราจะคงระดับกองทุนไว้ไม่ให้สูงเกิน
รอ้ยละ 4  จุดยนืขา้งต้นน้ีเก่ียวขอ้งกบัความยตุธิรรมขา้มชว่งอายอุยา่งชดัเจน 
กล่าวคือ ผู้จ่ายภาษีคือผู้มีส่วนในวิกฤตเศรษฐกิจท่ีส่งผลกระทบต่อเงินบำ�นาญ
แบบกองทนุ หากเรามองสงัคมบนฐานของความเป็นอนัหนึง่อันเดยีวกนัแลว้ 
นี่เป็นเหตุให้คนในวัยทำ�งานที่ต้องจ่ายเงินสมทบต้องแบกรับภาระสองชั้น

ทว่า เกดิคำ�ถามงา่ยๆ ขึน้วา่เงนิบำ�นาญแบบรีสเตอร์ควรจะมรูีปแบบเช่น
น้ีไปอีกนานเทา่ใด  ขอ้ค้นพบจากงานวจิยัระบวุ่าผลตอบแทนจากเงนิบำ�นาญ
แบบรีสเตอร์น้ันต่ำ�มาก  ตัวอย่างที่เป็นรูปธรรมคือ ผู้หญิงที่ซื้อประกันใน 

ปัญหา: ความสมัครใจ

งานเขียนเพิ่มเติม
Kornelia Hagen and 
Axel Kleinlein (2011), 
Zehn Jahre Riester-
Rente: Kein Grund 
zum Feiern, DIW 
Wochenbericht 
47/2011.
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ค.ศ. 2001 จะต้องมีอายุถึง 78.4 ปีกว่าเธอจะได้รับผลตอบแทนเทียบเท่า
ระดบัทีไ่ด้จ่ายไป (ในกรณีผูช้าย ตอ้งมอีายถุงึ 76.8 ป)ี  สำ�หรบัผลตอบแทน
รอ้ยละ 2.5 ฝา่ยแรกตอ้งมอีาย ุ90 ป ี (ฝา่ยหลงั 85.8 ป)ี และสดุทา้ย หาก
หวงัจะไดร้บัผลตอบแทนรอ้ยละ 5 ฝา่ยแรกตอ้งมีอายถึุง 127.9 ปี (ฝ่ายหลงั 
105.5 ปี)  ในอีกด้านหนึ่ง กรณีที่สัญญาหมดลงใน ค.ศ. 2011 สถานการณ์
มีแนวโน้มท่ีจะแย่กว่า  ด้วยเหตุน้ี ผลดีของการประกันเงินบำ�นาญแบบกองทุน
จึงไม่ได้บรรลุเป้าหมายดังที่ทฤษฎีระบุไว้เลย โดยเฉพาะกรณีการทำ�สัญญา
แบบรสีเตอรที์เ่ปน็อยูใ่นปจัจุบนั  [แหลง่ขอ้มลู: Kornelia Hagen and Axel 
Kleinlein: Zehn Jahre Riester-Rente: Kein Grund zum Feiern. DIW 
Wochenbericht 47/2001.]

ถ้าหากเงินบำ�นาญแบบเงินสมทบยังคงเป็นรูปแบบหลักในการให้ความ
ชว่ยเหลอืผูส้งูอายแุลว้ คำ�ถามคอื เราควรวางมาตรการใดบา้งเพือ่รบัมอืกบั
การเปลี่ยนแปลงด้านประชากรในอนาคตที่ได้กล่าวไปก่อนหน้านี้ เช่น ใน
บทที ่5.3 (การเปลีย่นแปลงดา้นประชากร)  อนึง่ มกีารวางมาตรการเตรยีม
พร้อมรับมือปัญหาไว้แล้ว นั่นคือ การตัดสินใจขยายให้เกษียณอายุเพิ่มเป็น 
67 ปี นับต้ังแต่ ค.ศ. 2012 ถึง 2029 อีกท้ังยังบูรณาการปัจจัยด้านความย่ังยืน
เข้ามาพิจารณาด้วย

การเกษียณอายุในความเป็นจริงและในทางนิตินัย ค.ศ. 2004–2009

ผู้ชาย ผู้หญิง
ในความ
เป็นจริง

ในทาง
นิตินัย

ในความ
เป็นจริง

ในทาง
นิตินัย

สวีเดน 66 65 63.6 65

เดนมาร์ก 64.4 65 61.9 65

สหราชอาณาจักร 64.3 65 62.1 60

เยอรมนี 61.8 65 60.5 65

OECD โดยเฉลี่ย 63.9 64.4 62.5 63.0

ที่มา: OECD (2010a)

เราจะพัฒนาระบบ
เงินสมทบให้ดีกว่านี้
ได้อย่างไร
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มาตรการในอนาคตสำ�หรับบรรเทาผลกระทบจากการเปล่ียนแปลง
ประชากรควรมุ่งไปที่การเพิ่มค่าจ้างโดยรวมในระบบเศรษฐกิจ  เราเล็งเห็น
แนวทางสองแนวทางคือ อันดับแรก เพิ่มจำ�นวนผู้ให้เงินสมทบ อันดับสอง 
เพิ่มค่าจ้าง

อตัราการจา้งงานในชว่งไมก่ีป่ทีีผ่า่นมามคีวามกา้วหนา้อยา่งมนียัสำ�คญั 
โดยเฉพาะการจ้างงานที่เพิ่มสูงข้ึนในหมู่ผู้หญิง  อย่างไรก็ดี ยังมีอีกวิธีหน่ึง
ที่จะช่วยขยายจำ�นวนผู้ให้เงินสมทบ นั่นคือ การนับรวมเอาคนทำ�งานทุก
ประเภทเข้ามาในระบบ กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ ให้รวมคนทำ�งานอิสระ เจ้าหน้าท่ี
รฐั และนกัการเมอืง เป็นตน้ ดว้ยวธินีี ้ เราจะสามารถพฒันาฐานการเงนิของ
การช่วยเหลือเงินบำ�นาญได้  อน่ึง นี่หมายความว่าจะมีคนจำ�นวนเพิ่มมาก
ขึ้นที่จะมีสิทธิเข้าถึงเงินบำ�นาญ อย่างไรก็ตาม ผลกระทบอันเกิดจากปัจจัย
ประชากรซ่ึงคาดเดาว่าจะทวีความรุนแรงสูงสุดใน ค.ศ. 2040 สามารถถูก
บรรเทาลงผ่านการกระจายความเสี่ยงในช่วงเวลาที่ขยายออกไปให้นานขึ้น

อีกทางแก้คือการเพิม่ค่าจา้ง  สิง่นีจ้ะทำ�สำ�เรจ็ไดอ้นัดบัแรกตอ้งมกีารเพิม่
ศกัยภาพการผลติกอ่น  ดว้ยเหตนุี ้การลงทนุในการศกึษาและพฒันาทกัษะ
จะเป็นเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพในการบรรเทาผลกระทบจากการเปลี่ยน​
แปลงด้านประชากร  อยา่งไรกต็าม ตัง้แต ่ค.ศ. 2000 สัดส่วนรายไดม้วลรวม
จากงานพ่ึงพาท่ีคิดเป็นร้อยละของรายได้ประชาชาติ หรือท่ีเราเรียกว่า สัดส่วน
ค่าจา้ง (wage ratio) ลดต่ำ�ลงอยา่งตอ่เนือ่งในเยอรมน ีแมจ้ะมกีารเพิม่ศกัย­
ภาพการผลิตจวบจนวิกฤตการเงินและเศรษฐกิจปะทุขึ้น  สาเหตุของปัญหา
ไม่ได้อยู่ท่ีภาระภาษีท่ีเพ่ิมข้ึนดังท่ีหลายคนกล่าวอ้าง  สัดส่วนสุทธิ (net ratio) 
หรือสัดส่วนระหว่างค่าจ้างสุทธิและค่าจ้างมวลรวมอยู่ที่ประมาณร้อยละ 67 
ในขณะที่ส่วนของภาษีและเงินสมทบมีอัตราข้ึนๆ ลงๆ อยู่ที่ประมาณร้อยละ 

อันดับแรก: เพิ่ม
จำ�นวนผู้ให้เงินสมทบ

“ในระยะยาว เรามุ่งทำ�ให้การช่วยเหลือเงินบำ�นาญตามกฎหมายครอบคลุมงานทุกประเภท 
ด้วยเหตุนี้ เราจึงควรยึดสองตัวชี้วัดอันได้แก่ รายได้และจำ�นวนปีที่ทำ�งาน ให้ยังคงเป็น
เกณฑ์สำ�คัญในการกำ�หนดระดับเงินบำ�นาญ” (Hamburg Programme 2007: 59)

อันดับสอง: เพิ่มค่าจ้าง
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33  ในอีกด้านหน่ึง จะเห็นได้ว่ารายได้จากสินทรัพย์และรายได้จากการประกอบ
การ (corporate and capital income) เพิ่มขึ้นอย่างสม่ำ�เสมอ

เพราะฉะน้ัน ระบบเงินบำ�นาญจากเงินสมทบของเยอรมนีจำ�เป็นต้องได้รับ
การพัฒนาผ่านการเพิ่มค่าจ้าง  หากเปรียบเทียบกับประเทศยุโรปอื่นๆ แล้ว 
ค่าจ้างในภาคบริการของเยอรมนีถือได้ว่าต่ำ�มาก  ควรมีการกำ�หนดค่าจ้าง
ข้ันต่ำ�เพ่ือปอ้งกนัความเหลือ่มล้ำ�ดา้นรายไดใ้นหมูภ่าคธรุกจิทีต่า่งกนั อกีทัง้
ยังช่วยค้ำ�ประกันเงินบำ�นาญในอนาคตด้วย

รูปที1่6: สัดส่วนค่าจ้างและสัดส่วนสุทธิในเยอรมนี

หมายเหตุ: ใน ค.ศ. 1999 สัดส่วนสุทธิคือประมาณร้อยละ 66 และใน ค.ศ. 2011 คือ
ร้อยละ 66.4  ในช่วงเวลาเดียวกัน สัดส่วนของค่าจ้างในรายได้ประชาชาติลดลงจากร้อยละ 
71 เป็นร้อยละ 67  ในขณะที่ภาระภาษียังอยู่ในระดับที่แทบจะไม่เปลี่ยนแปลง ค่าจ้าง
กลับลดต่ำ�ลงเม่ือเทียบกับพัฒนาการของรายได้รูปแบบอ่ืน (รายได้จากสินทรัพย์และรายได้
จากการประกอบการ)

ค่าจ้างสุทธิสัดส่วนสุทธิ

58

60

62

64

66

68

70

72

74

1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011

ท่ีมา: Statistisches Bundesamt (2012d)
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วิธีบรรเทาปัญหาอีกทางหน่ึงคือการเพิ่มรายได้จากสินทรัพย์และรายได้
จากการประกอบการในงบช่วยเหลือเงินบำ�นาญตามกฎหมาย ทั้งนี้เพราะ
รายได้ทั้งสองเพิ่มสูงขึ้นมากในไม่กี่ปีที่ผ่านมา  การเพิ่มฐานภาษีของรายได้
ส่วนนี้สามารถนำ�ไปสู่การยกระดับเงินบำ�นาญข้ันต่ำ�ให้สูงข้ึน มันจะไปช่วย
ชดเชยส่วนที่ลดลงของบำ�นาญอันเกิดจากรายได้ที่ลดลง โดยเฉพาะในหมู่
ผู้มีรายได้เฉลี่ยและรายได้ต่ำ�

จำ�เป็นต้องมีมาตรการช่วยทำ�ให้ผู้คนสามารถขยายชีวิตการทำ�งานของ
ตนไดอ้ยา่งราบรืน่ควบคูไ่ปกบัการขยายอายเุกษยีณ  ตอ้งมกีารปรบัเปลีย่น
บริบทเงื่อนไขการทำ�งานให้สอดคล้องกับคนทำ�งานสูงอายุ (การทำ�ให้โลก
แห่งการทำ�งานมีความเป็นมนุษย์มากขึ้น)

รายได้จากสินทรัพย์
และรายได้จากการ
ประกอบการ

การทำ�ให้โลกแห่ง
การทำ�งานมีความเป็น
มนุษย์มากขึ้น 
(humanisation of the 
world of work)

สำ�หรับสังคมประชาธิปไตยแล้ว เนื้อหาที่กล่าวมาทั้งหมดมีความหมายว่า
อย่างไร
• �การเพิม่ขึน้ของเงนิบำ�นาญขัน้ต่ำ�ผา่นเงนิอดุหนนุจากภาษเีพือ่เพิม่ความมัน่คงในชวีติ

ผู้สูงอายุ (เช่น จากการเก็บภาษีรายได้จากสินทรัพย์และการประกอบการ)

• �เพิ่มจำ�นวนผู้จ่ายเงินสมทบเข้าระบบเงินบำ�นาญตามกฎหมาย
• �เสาหลักกองทุนเงินบำ�นาญภาคบังคับ (เงินบำ�นาญ “รีสเตอร์” ภาคบังคับ) โดยไม่

เพิม่สดัส่วนใหม้ากกวา่ทีเ่ป็นอยูใ่นปจัจบุนั แตค่วรมกีฎเกณฑท์ีเ่ครง่ครดัมากขึน้ หรอื
ยกเลิกเงินบำ�นาญแบบรีสเตอร์

• �สนับสนุนการจ้างงานในหมู่ผู้หญิง ผ่านการพยายามทำ�ให้ชีวิตการทำ�งานและชีวิต
ครอบครัวของพวกเธอสอดคล้องไม่ขัดแย้งกัน

• �เพิ่มศักยภาพการผลิตด้วยการส่งเสริมการฝึกวิชาชีพและการฝึกพัฒนาทักษะขั้นสูง 
การวิจัย และวิทยาศาสตร์

• �การทำ�ให้โลกแห่งการทำ�งานมีความเป็นมนุษย์มากขึ้น
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7.4 การให้บริการทางด้านสุขภาพ
ไดอานา ออกเนียโนวา และอเล็กซานเดอร์ เพทริง

ในยโุรป เมือ่เวลาผา่นไป รปูแบบการใหบ้ริการทางดา้นสขุภาพไดพ้ฒันา
จนแตกต่างกัน  เราสามารถแบ่งรูปแบบออกเป็นสองแบบโดยมีข้อแตกต่าง
พื้นฐานตรงที่รูปแบบแรกเป็นระบบที่บริหารจัดการโดยรัฐและมีเงินภาษีเป็น
แหล่งเงนิสนับสนุนหลกั อาท ิการใหบ้รกิารดา้นสขุภาพแหง่ชาตอิงักฤษ (UK 
National Health Service—NHS) รปูแบบทีส่องเปน็ระบบประกนัสงัคม โดย
เยอรมนีและเนเธอร์แลนด์ใช้ระบบนี้16

รูปแบบองค์กรและลักษณะส�ำคัญของการให้บริการทางด้านสุขภาพสองแบบ

ระบบบรกิารสขุภาพ
แห่งชาติ (National 
health service)

• �ประชากรทุกคนสามารถเข้าถึงสถาบันทางการแพทย์ของ
รัฐโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย

• เงินสนับสนุนส่วนใหญ่มาจากภาษี
• ผู้ให้บริการส่วนใหญ่เป็นองค์กรภาครัฐ

รูปแบบประกัน
สังคม (Social 
insurance model)

• ประกันภาคบังคับที่ครอบคลุมหลายด้าน
• �เงินสนับสนุนส่วนใหญ่มาจากเงินสมทบที่เกี่ยวข้องกับราย

ได้ของลูกจ้างและนายจ้าง
• ผู้รับประกันสุขภาพเป็นทั้งองค์กรเอกชนและภาครัฐ
• ผู้ให้บริการเป็นทั้งองค์กรเอกชนและภาครัฐ

16  �ประเทศยโุรปบางประเทศใชร้ะบบผสม ยกตวัอย่างเช่น ใช้ระบบทีม่แีหลง่เงินทนุจากทัง้ภาษี
และเงินสมทบประกันความมั่นคงทางสังคม

ประเด็นหลักในบทนี้:
• �กลา่วถงึสาระสำ�คญัของระบบใหบ้รกิารทางดา้นสขุภาพในเยอรมน ีเนเธอรแ์ลนด ์และ

สหราชอาณาจักร
• �ระบุจุดอ่อนและจุดแข็งของระบบให้บริการทางด้านสุขภาพทั้งสามระบบ
• �อภิปรายแนวทางการปฏิรูประบบให้บริการทางด้านสุขภาพของเยอรมนี โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งประเด็นเรื่องการให้เงินทุนสนับสนุน

สองรูปแบบ: ระบบ
ของภาครัฐและระบบ
ประกันสังคม



176

ระบบการให้บริการด้านสุขภาพของเยอรมนี
รูปแบบการให้บริการด้านสุขภาพของเยอรมนีเร่ิมมีมาตั้งแต่ ค.ศ. 1883 

รัฐได้ออกกฎหมายเกี่ยวกับการประกันสุขภาพของคนงานซึ่งมีลักษณะเป็น
ระบบประกนัสขุภาพภาคบงัคบัสำ�หรบัคนงานทีม่รีายไดใ้นระดบัทีก่ำ�หนดไว้ 
ทกุคนทีมี่คุณสมบติัตรงตามทีร่ะบบประกนัภาคบงัคับระบจุะกลายเป็นสมาชกิ
โครงการประกันสุขภาพตามที่กฎหมายกำ�หนดที่ตั้งไว้สำ�หรับวิชาชีพแต่ละ
แขนง

ในปัจจุบัน ระบบประกันสุขภาพของเยอรมนีมีลักษณะกระจายอำ�นาจ
และเป็นสหพันธรัฐ กล่าวคือ สิ่งที่โดดเด่นของระบบน้ีคือสถาบันที่ไม่ใช่รัฐ 
(บรรษทั—corporatist) จำ�นวนมากอยูใ่นจดุทีไ่ดเ้ปรยีบ  ยกตวัอยา่งเชน่ หาก
ดฝูา่ยผูใ้หบ้รกิาร ตวัแสดงทีม่บีทบาทหลกัในระบบประกนัสขุภาพคอืสมาคม
แพทย์และทันตแพทย์ ในฝ่ายของผู้ซื้อประกัน กองทุนเงินประกันสุขภาพ
และสมาคมที่ดูแลรับผิดชอบคือตัวแสดงหลัก

การดูแลทางการแพทย์สำ�หรับผู้ป่วยนอกคือภาคส่วนที่สถาบันบรรษัท
เหล่าน้ีมีอิทธิพลและบทบาทมากที่สุด (Busse/Riesberg 2005)  กล่าวคือ 
สมาคมแพทย์ในแต่ละรัฐเฉพาะถิ่นจะต่อรองกับฝ่ายกองทุนเรื่องแพคเกจค่า
ชดเชย ซึ่งกองทุนนี้จะกระจายในหมู่สมาชิกตามหลักเกณฑ์กลางของส่วน
กลางโดยมกีารปรบัเปลีย่นได้ตามบริบทภมิูภาค  โดยทัว่ไปแล้ว ค่าตอบแทน
สำ�หรบัแพทยแ์ละผูเ้ช่ียวชาญขึน้อยู่กบัประเภทของการบรกิารสขุภาพ  มกีาร
ตั้งเพดานค่าตอบแทนจากการให้บริการ

การดแูลทางการแพทยส์ำ�หรับผูป่้วยในมแีหลง่เงนิทนุสนบัสนนุสองแหลง่ 
แผนการลงทุนถูกวางโดยรัฐบาลเฉพาะถิ่นและต่อมารัฐบาลกลางจะร่วมให้
ทนุสนบัสนนุ ในขณะทีร่ายจา่ยสำ�หรบัการดำ�เนนิการและตน้ทนุในการบำ�รงุ
รกัษามแีหลง่ทีม่าจากกองทนุประกนัสขุภาพ  หลังจากทีเ่ยอรมนไีดน้ำ�ระบบ
กลุ่มวินิจฉัยโรคร่วม (diagnosis-related groups—DRG) ของออสเตรเลียมา
ปรับใช้ใน ค.ศ. 2004 ระบบนี้ประกอบไปด้วยรายจ่ายด้านการดำ�เนินการใน
โรงพยาบาลเป็นหลัก (WHO 2006)

1883: กฎหมาย
เกี่ยวกับการประกัน
สุขภาพของคนงาน

โครงสร้าง: 
กระจายอำ�นาจและเป็น
สหพันธรัฐ—สถาบันที่
ไม่ใช่รัฐมีความเข้มแข็ง

การดูแลผู้ป่วยนอก 
(Outpatient care)

การดูแลผู้ป่วยใน 
(Inpatient care)
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ระบบประกันสุขภาพตามกฎหมาย  
(statutory health insurance)

ระบบประกันสุขภาพของเยอรมนีแบ่งออกเป็นสองรูปแบบ อันได้แก่ กองทุน
ทีถ่กูระบตุามกฎหมายและกองทุนของประกนัสขุภาพเอกชน  ประกนัสขุภาพ
ตามกฎหมาย (GKV) มแีหลง่เงนิสนบัสนนุส่วนใหญม่าจากเงินสมทบประกนั 
ก่อน ค.ศ. 2005 เงินสมทบจะถูกเรียกเก็บจากท้ังลูกจ้างและนายจ้างในสัดส่วน
ท่ีเท่าเทียมกนั  แตห่ลงัจากนัน้ ลกูจา้งและผูก้นิบำ�นาญจะตอ้งจา่ยเงนิสมทบ
เพ่ิมเติมอีกร้อยละ 0.9  อน่ึง ลูกและคู่สมรสท่ีไม่มีรายได้จากการจ้างงานสามารถ
เป็นผู้ร่วมประกันได้โดยไม่เสียค่าใช้จ่ายเพ่ิมเติม ดังน้ันภายใต้กรอบ GKV น้ีจึง
มีการจัดสรรกระจายความม่ังค่ังและทรัพยากรในลักษณะท่ีเอ้ือต่อคนในครอบครัว

ในเยอรมนี ร้อยละ 86 ของประชากรท้ังหมดมีประกันสุขภาพตามกฎ-
หมาย (GKV) คุ้มครอง  กฎหมายระบุให้คนงานคอปกน้ำ�เงินและลูกจ้างที่มี
รายได้ประจำ�ปีมากกว่าท่ีกำ�หนดไว้ (เกณฑ์ประกันภาคบังคับ) ต้องเป็นสมาชิก
กองทนุประกนัสขุภาพ  ใน ค.ศ. 2009 เกณฑด์งักลา่วกำ�หนดวา่รายได้มวล
รวมต่อเดือนคือ 4,050 ยูโร

ในปจัจบุนัมกีองทนุประกนัสขุภาพตามกฎหมาย 145 กองทนุ (มนีาคม 
2012)  ตั้งแต่ ค.ศ. 1996 ผู้ประกันตนสามารถเลือกกองทุนของตนเองได้
อย่างเสรี  โครงสร้างสมาชิกภาพของแต่ละกองทุนประกันสุขภาพแตกต่างกัน
อย่างมาก ทัง้นีข้ึน้อยูก่บัเงนิสมทบทีไ่ดร้บัและโครงสรา้งเกีย่วกบัโรคทีว่างไว้
แตกต่างกัน

หลังจากผา่นช่วงลองผดิลองถกูมาระดบัหนึง่ มกีารรเิริม่สิง่ทีเ่รยีกวา่ คา่
ชดเชยความเสีย่งทีเ่กีย่วกบัโรคภยั (morbidity-based risk structure com-

pensation “Morbi-RSA”) โดยมีเป้าหมายเพื่อลดช่องว่างความแตกต่าง
ระหวา่งกองทนุทีห่ลากหลาย  ภายใตก้รอบทีว่า่นี ้ ผู้ประกนัตนแตล่ะคนจา่ย
เงนิเข้ากองทนุประกนัสขุภาพโดยมอีตัราพืน้ฐานเดยีวซึง่เทา่กบัคา่เฉลีย่ของ
รายจ่ายต่อหัว  อัตราเดียวท่ีถูกกำ�หนดไว้น้ีจะข้ึนหรือลงในลักษณะท่ีสอดคล้อง
กับอายุและเพศสภาพ ผูป้ระกนัตนบางคนตอ้งจา่ยเงนิเพิม่จากอตัราขา้งต้น
ในกรณีที่มีโรคเรื้อรังหรือร้ายแรงอันนำ�ไปสู่ต้นทุนรายจ่ายที่เกินค่าเฉลี่ย

การแบ่งกองทุน
ประกันสุขภาพ

ร้อยละ 86 มีประกัน
สุขภาพคุ้มครอง

เลือกกองทุนประกัน
สุขภาพได้อย่างเสรี

“Morbi-RSA”
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เปา้หมายของการปฏรูิประบบเงนิคา่ชดเชยความเสีย่งนีค้อืการพฒันาเป้า
หมายของการจัดสรรกระจายทรัพยากรของระบบเดิมที่เป็นอยู่  มันช่วยลด
แรงจูงใจให้ประกันเลือกแต่ผู้ประกันท่ีมีความเส่ียงท่ีดี (good risk) เท่าน้ัน  ตาม
กรอบของกองทุนประกันสุขภาพแล้ว คนท่ีป่วยเร้ือรัง โดยโรคของเขาเป็นหน่ึง
ใน 80 โรคทีร่ะบไุว ้จะไมต่กอยูใ่นสภาวะความเสีย่งทางการเงนิสงูอกีตอ่ไป

กฎหมายกำ�หนดใหล้กูจา้งทีมี่รายได้
เกินเกณฑ์ที่ประกันสุขภาพภาคบังคับ
กำ�หนดมาเป็นเวลาสามปีติดต่อกันรวม
ไปถึงคนทำ�งานอิสระไม่ต้องเข้าระบบ 
GKV ​ พวกเขาสามารถจ่ายเงนิสมทบเข้า 
GKV โดยสมัครใจหรือเลือกประกันของ
เอกชนก็ได้  ผลจากการปฏิรูประบบ
บริการด้านสุขภาพใน ค.ศ. 2007 คือ 
ตัง้แตเ่ดอืนมกราคม 2009 เปน็ตน้มา ผู้
ทีอ่าศยัในเยอรมนลีว้นแตต่อ้งซือ้ประกนั
สุขภาพกันทุกคน

ใน ค.ศ. 2007 รัฐบาลผสมระหว่าง
พรรค CDU/CSU และ SPD ได้ร่วมกัน
ออกกฎหมายเพือ่เสรมิสรา้งศกัยภาพใน
การแข่งขันของประกันสุขภาพตามกฎ-
หมาย (GKV-WSG) น่ีคือสิง่ทีส่ะทอ้นการ
พบกันครึง่ทางระหว่างขอ้เสนอของ SPD 
เรื่อง “ประกันของพลเมือง (citizens’ 
insurance)” และของ CDU ทีใ่ชแ้นวทาง “health premium” หรอืทีรู่จ้กักนั
ว่า เบี้ยประกันต่อหัว (capitation fee)

17

กองทุนประกนัสขุภาพแบบใหมจ่ะรวบรวมเงนิสมทบจากกลุม่คนทำ�งาน

17  �ดูบทที่ 6 (จุดยืนของแต่ละพรรคเรื่องนโยบายทางสังคม)

ตั้งแต่ ค.ศ. 2009: 
ระบบประกันสุขภาพ
ภาคบังคับ

ค่าชดเชยความเส่ียงจากโรคภัย 
(Morbidity-based risk struc-
ture compensation) มีเป้าหมาย
เพื่อสร้างความสมดุลในหมู่กองทุน
ประกันสุขภาพ โดยเฉพาะกองทุนท่ีมี
ผูป้ระกันตนจำ�นวนมากเปน็โรคทีต่อ้ง
ใช้ต้นทุนการรักษาดูแลสูง  “โรคภัย 
(Morbidity)” มาจากภาษาละตนิวา่ 
“morbidus” หมายถึง “ป่วย”  ใน
อดีต กองทุนประกันสุขภาพจะคำ�นวณ
เงินชดเชย (จนถึง ค.ศ. 2002) โดย
พิจารณาอายุ เพศสภาพ และข้อจำ�กัด
ในความสามารถในการทำ�งาน  ต้ังแต่ 
ค .ศ . 2002 เป็นต้นมา มีการเปิด
โปรแกรมพิเศษให้ผู้ท่ีเป็นโรคเรื้อรัง
เข้าร่วมได้  บัดนี้ ระบบค่าชดเชย
ความเสีย่งแบบใหม่นีไ้ดร้ะบุโรคเรือ้รัง
และรา้ยแรง 80 โรค ซึง่จะมกีารออก
เงินช่วยเหลือเพิ่มเติมเข้ากองทุน

กองทุนดูแลสุขภาพ: 
การพบกันครึ่งทาง
ระหว่างข้อเสนอระบบ
ประกันของพลเมือง
และประกันสุขภาพ
แบบพรีเมี่ยม

เงินสนับสนุนจากภาษ:ี 
ความเป็นธรรมในการ
จัดสรรกระจายความ
มั่งคั่งที่ดีกว่า
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อนัไดแ้ก ่ลกูจา้งและนายจา้งของพวกเขา  แตย่งัมเีงนิสนบัสนนุจากภาษเีพิม่
เติมจากยอดข้างต้นน้ีอีก ซ่ึงแต่ละปีเพ่ิมสูงข้ึนแตะยอด 14 พันล้านยูโร  ระบบ
ภาษีน้ันมีลกัษณะตรงกนัขา้มกบัการเรยีกเกบ็เงนิสมทบ มนัมอีตัรากา้วหนา้
และด้วยเหตุน้ีเงินสนับสนุนจากภาษีจะช่วยส่งเสริมความเป็นธรรมในการ
จัดสรรกระจายความมั่งคั่งและขยายฐานเงินทุนสนับสนุนกองทุนประกัน
สุขภาพ (Greß/Wasem 2008; ดูบทที่ 7.1 ว่าด้วยการจัดเก็บภาษ)ี

ก่อน ค .ศ . 2009 กองทุน
ประกันสุขภาพเรียกเก็บเงินสมทบ
จากผู้ประกันตนหรือลูกจ้างโดยตรง ​
กองทุนดูแลสุขภาพ (health care 
fund) จะรวบรวมเงนิสมทบ GKV 
เป็นส่วนใหญ่18  เงินจัดสรรจาก

18  �อย่างไรก็ดี ในช่วงเปลี่ยนผ่าน เงินสมทบจะยังคงถูกเรียกจ่ายเข้ากองทุนประกันสุขภาพซึ่ง
จะถูกส่งต่อไปยังกองทุนดูแลสุขภาพ

รูปแบบประกันสุขภาพพรีเมี่ยม ซึ่ง
เป็นวิสัยทัศนข์อง CDU/CSU ยงัคงไว้
ซ่ึงการแบ่งแยกระหว่างประกันตามกฎ-
หมายและประกันของเอกชน  มีเพียง
ขอ้เรยีกรอ้งใหเ้ปลีย่นแปลงเรือ่งกองทนุ
ประกันสุขภาพตามกฎหมาย  ในอนาคต 
ผู้ประกันตนทุกคนจะจ่ายเงินในอัตรา
เดียวเข้ากองทุนประกันสุขภาพของพวก
เขา  ผู้มีรายได้ต่ำ�จะได้รับเงินอุดหนุน
จากภาษีในการจ่ายเบ้ียประกัน  รูปแบบ
น้ีมุ่งจะแยกเงินสมทบประกันสุขภาพออก
จากต้นทุนแรงงาน และถ่ายโอนความ
รับผิดชอบด้านค่าชดเชยทางสังคมไปยัง
การเก็บภาษีรัฐและระบบถ่ายโอนเงิน

ข้อเสนอให้มี ประกันของพลเมือง 
(citizens’ insurance) ของ SPD ยัง
คงไวซ้ึง่การมเีงนิสมทบสนบัสนนุระบบ
ดแูลสขุภาพ ทวา่เรยีกรอ้งใหข้ยายฐาน
การเงินให้กว้างข้ึน  ระบบประกันสุขภาพ
แบบบงัคบั (GKV) ควรขยายใหค้รอบ​
คลุมพลเมืองทุกคน เพราะในปัจจุบัน
ยงัมกีารกดีกนัคนบางกลุ่ม อาทิ คนทำ�​
งานอสิระหรอืเจา้หนา้ทีร่ฐั  ควรยกเลกิ
การตั้งเพดานประเมินเงินสมทบ  ฐาน
ของเงินสมทบจะถูกขยายให้กว้างขึ้น
ผ่านการคำ�นึงถึงรายได้ทุกรูปแบบ เช่น 
รายไดจ้ากคา่เชา่ คา่ตอบแทนจากดอก­
เบี้ยหรือสินทรัพย์  จะมีการยกระดับ
เกณฑ์การประเมินเงินสมทบให้สูงข้ึน 
กองทุนประกนัสขุภาพทัง้ตามกฎหมาย
และของเอกชนจะให้ประกันของพลเมือง 
และเราสามารถเลือกวา่จะทำ�ประกนักบั
ทีใ่ดไดอ้ยา่งเสรี  ขอ้แตกตา่งดา้นโครง­
สร้างของผู้ประกันตนจะถูกชดเชยโดย
ระบบค่าชดเชยความเสี่ยง
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กองทุนดูแลสุขภาพจะเข้ากองทุนประกันสุขภาพสำ�หรับผู้ประกันตน โดยมี
อัตราเดียวต่อหัวพร้อมการเพิ่มหรือลดเพื่อให้สอดคล้องกับอายุ เพศสภาพ 
และความเสี่ยง  จะเหน็ได้ว่าระบบข้างต้นไดบู้รณาการใหร้ะบบชดเชยความ
เส่ียงเข้ามาเป็นส่วนหน่ึงของกองทุนดูแลสุขภาพและพัฒนาข้ึนเร่ือยๆ นับ
ตั้งแต่ ค.ศ. 1994

ในแต่ละป ีรฐับาลจะกำ�หนดอัตราสมทบ  ในเดอืนมนีาคม 2012 ร้อยละ
ของรายได้จะเข้าประกันภาคบังคับ  เกณฑ์ประเมินเงินสมทบกำ�หนดให้อยู่ท่ี 
3,825 ยโูรตอ่เดอืน (มนีาคม 2012)  ถ้าหากผูป้ระกนัตนจา่ยเงนิเกนิจำ�นวน
ดังกล่าว ส่วนที่เกินมาจะไม่ถูกนำ�มาคิดคำ�นวณประกอบ

ถา้หากการจดัสรรกองทนุประกนัสขุภาพตามกฎหมายประสบปัญหาด้าน
การเงินที่ไม่เพียงพอ กองทุนสามารถเรียกเงินสมทบเพิ่มเติมจากผู้ประกัน
ตนได้  ส่วนที่เพิ่มเติมมานี้ไม่เกี่ยวข้องกับรายได้มาตั้งแต่ ค.ศ. 2011 และ
ไม่มีการกำ�หนดเกณฑ์ตายตัว  ในกรณีที่เงินสมทบเพ่ิมเติมโดยเฉลี่ยแล้ว
มากกว่ารอ้ยละ 2 ของเงนิสมทบทีม่าจากรายได ้จะมกีารชดเชยโดยเงนิภาษ ี
กองทุนสำ�หรับลดภาระภาษีสามารถช่วยคืนเงินบางส่วนจากเงินสมทบได้

ไมว่่าผู้ประกันตนจะอยูใ่นสถานะใดในระบบประกนั ไม่วา่ระดบัเงนิสมทบ
หรือระยะเวลาประกันจะมากนอ้ยเพียงใด สมาชกิ GKV และสมาชกิในครอบ­
ครวัรว่มประกันทีพ่ึง่ตนเองไม่ไดจ้ะมสิีทธิไดรั้บบริการทีเ่หมอืนกนัเม่ือจำ�เป็น

ประกันสุขภาพเอกชน (PKV)
ในเยอรมนี ราวร้อยละ 11 ของประชากรทั้งหมดใช้ประกันของเอกชน 

(พฤศจิกายน 2011)  ในกรณีการประกันของเอกชน (PKV) เบี้ยประกันจะ
ถกูคำ�นวณโดยองิกบัขอบเขตของการใหบ้รกิาร สขุภาพโดยทัว่ไปของคนจะ
ทำ�ประกัน เพศสภาพ และอายุในขณะนั้น  กล่าวได้ว่าอัตรา PKV จะถูก
กำ�หนดในทิศทางที่สอดคล้องกับความเสี่ยงด้านการประกันภัยของแต่ละคน

ตรงกันข้ามกับ GKV ซึ่งวางอยู่บนหลักการจ่ายแบบไม่มีการกันเงิน
สำ�รองหรือตั้งกองทุน (pay-as-you-go) (กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ การให้บริการ
ของประกนัมเีงนิสนบัสนนุจากรายไดเ้งนิสมทบในปีเดยีวกนั) กองทุนประกนั

อัตราสมทบถูกกำ�หนด

โอกาสของการเก็บเงิน
สมทบเพิ่มเติมที่มี
ปริมาณจำ�กัด

GKV: สิทธิในการได้รับ
บริการที่เหมือนกัน

ร้อยละ 11 ใช้ประกัน
เอกชน
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สุขภาพเอกชนมีข้อผูกมัดต้องสะสมเบ้ียสำ�รองผู้สูงอายุ (กองทุน) ซ่ึงผู้ประกัน
ตนสามารถยา้ยกองทนุตดิตัวไปดว้ยเมือ่เปลีย่นผูใ้หป้ระกนัตัง้แต ่ค.ศ. 2009 
แต่มีการจำ�กัดอยู่ในระดับเบี้ยประกันขั้นพื้นฐาน

เมื่อเทียบกับ GKV แล้ว PKV มีขอบเขตการให้บริการด้านสุขภาพที่
กว้างกว่า เบี้ยประกันก็น่าดึงดูดมากกว่าเงินสมทบของ GKV โดยเฉพาะใน
กรณีที่ผู้ประกันตนมีอายุน้อยและสุขภาพดี รวมไปถึงคนโสดท่ีมีฐานะ  เรา
สามารถอธิบายท่ีมาท่ีไปได้โดยนำ�ไปเช่ือมโยงกับประเด็นเร่ืองความเหล่ือมล้ำ�
ด้านการจัดสรรกระจายทรัพยากรทางสังคมในหมู่ผู้ประกันตนตามกฎหมาย
และผู้ประกันตนของเอกชน

เนื่องจากคนที่มีประกันสุขภาพของเอกชนส่วนใหญ่เป็นผู้มีรายได้มาก​
กว่าค่าเฉลี่ยและมีความเสี่ยงด้านสุขภาพต่ำ� PKV จึงสามารถตักตวงผล
ประโยชน์จากโครงการประกันสุขภาพที่มีความเป็นปึกแผ่นด้านการเงิน ทั้ง
รายรับที่สูงกว่าและ “ความเสี่ยงที่ดี”  ผู้ประกันตนเอกชน อาทิ เจ้าหน้ารัฐ 
คนทำ�งานอิสระ และผู้มีรายได้สูงกลายเป็นกลุ่มที่ทำ�กำ�ไรได้ดี พวกเขา
สามารถจ่ายค่าบริการตามราคาปกติ อีกทั้งยังสามารถทำ�เรื่องคืนเงินได้อีก
ดว้ย  เงือ่นไขเหลา่นีก้ลายเปน็แรงจงูใจใหผู้ใ้หบ้รกิารเลอืกปฏิบตัติอ่ผู้ปว่ยที่
ทำ�ประกันเอกชนในลักษณะที่ดีกว่า (Walendzik 2009)

ในขณะที่ GKV อนุญาตให้สมาชิกครอบครัวที่ไม่มีรายได้และพึ่งตนเอง
ไม่ได้สามารถรว่มประกนัโดยปราศจากเงนิสมทบเพิม่เตมิ ผูป้ระกนัตน PKV 
แต่ละคนจะต้องจ่ายเบี้ยประกันแยกเป็นรายบุคคล  ผู้ประกันตน PKV ไม่
สามารถเปล่ียนกลับไปทำ�ประกัน GKV ได้เสมอไป  พวกเขาจะสามารถเปล่ียน
ได้ก็ต่อเมื่อเขาถูกเรียกเก็บเงินสมทบ (เช่น หลังจากที่เลิกทำ�งานอิสระและ
เริ่มทำ�งานพ่ึงพา) เมื่อเขาอายุต่ำ�กว่า 55 ปี และมีรายได้ต่ำ�กว่าที่เกณฑ์
ประกันภาคบังคับ GKV กำ�หนด

ตัง้แต่ ค.ศ. 2009 ผูใ้หป้ระกนัเอกชนตอ้งกำ�หนดเบีย้ประกนัขัน้ต่ำ�พร้อม
ขอบเขตการให้บริการซึ่งสอดคล้องกับขอบเขตของ GKV และต้องไม่สูงกว่า
เงินสมทบเฉล่ียของ GKV (ประมาณ 592 ยูโรต่อเดือนใน ค.ศ. 2012)  อย่างไร
ก็ตาม ผูท้ำ�ประกนั PKV และผูท้ำ�ประกนั GKV โดยสมคัรใจสามารถเปลีย่น

การให้บริการที่ดีกว่า: 
อันเป็นผลมาจาก 
“ความเสี่ยง” ที่ดีกว่า

สมาชิกครอบครัวที่พึ่ง
ตนเองไม่ได้ต้องทำ�
ประกัน PKV แยก

ตั้งแต่ค.ศ. 2009: ต้อง
มีอัตราเบี้ยประกันขั้น
พื้นฐาน



182

มาจ่ายเบี้ยประกันขั้นต่ำ�ที่ว่านี้ภายใต้สภาวการณ์บางอย่างเท่านั้น ทั้งน้ีข้ึน
อยู่กับอายุและเพศสภาพของผู้ประกันตน

ระบบการให้บริการด้านสุขภาพของเนเธอร์แลนด์
ระบบการให้บริการด้านสุขภาพของเนเธอร์แลนด์นั้นเหมือนกับของ

เยอรมนี  ลักษณะสำ�คัญของระบบประกันสังคมของทั้งสองประเทศได้แก่ 
การเนน้เงนิสมทบทีส่อดคลอ้งกบัรายได ้การใหผู้ป้ระกนัตนมเีสรีภาพในการ
เลือกประกัน การเป็นระบบที่มีผู้ให้ประกันเอกชนขนาดใหญ่ และแพคเกจ​
การให้บริการที่ครอบคลุมหลายด้านทว่าไม่ได้ระบุอย่างชัดเจน  เราสามารถ
อธิบายได้อย่างง่ายดายว่าทำ�ไมทั้งสองระบบจึงเหมือนกัน นั่นคือ เนเธอร์­
แลนด์ริเริ่มระบบการให้บริการด้านสุขภาพใน ค.ศ. 1941 และมีระบบของ
เยอรมนีเป็นต้นแบบ (Greß et al. 2006)  เนเธอร์แลนด์ปฏิรูประบบคร้ังล่าสุด
ใน ค.ศ. 2006

ระบบประกันสขุภาพของเนเธอร์แลนดป์ระกอบไปด้วยสามเสาหลกั  การ
ปฏิรูปครั้งใหญ่เมื่อ ค.ศ. 2006 ไม่ได้เปลี่ยนแปลงเสาแรก (ประกันด้านการ
ดูแลสุขภาพระยะยาว—care and long-term insurance) และเสาที่สาม 
(ประกนัเพิม่เตมิของเอกชน—private additional insurance) ​ เรียกไดว้า่การ
ปฏริปูเก่ียวขอ้งกบัเสาหลกัทีส่องโดยตรง  กลา่วคอื กอ่นการปฏิรปู เสาหลกั
ท่ีสองประกอบไปด้วยระบบประกันสังคมภาคบังคับ (ตามกฎหมาย) และระบบ
ประกันรอบด้านของเอกชน (private comprehensive insurance)  ลูกจ้างและ
คนทำ�งานอสิระตอ้งออกจากโครงการประกนัสงัคมภาคบงัคบัและเปลีย่นเปน็
ระบบประกันรอบด้านของเอกชนเมื่อเขามีรายได้มากกว่าเกณฑ์ที่กำ�หนดไว้

การปฏิรูปส่งผลให้เกิดระบบประกันสุขภาพรูปแบบเดียว  บัดนี้ ผู้ให้
ประกนัสขุภาพสงัคมและเอกชน (social and private health insurer) ตา่ง
แข่งขันภายใต้ระบบประกันเดียวกัน

กองทุนประกันสุขภาพก็เช่นเดียวกัน  กองทุนเหล่าน้ีต้องทำ�สัญญาและ
ไมส่ามารถปฏเิสธผูส้มคัรได ้อกีทัง้ไมส่ามารถเรยีกเบีย้ประกนัความเสีย่งเอง
ได้เพราะถูกบูรณาการเข้าไปอยู่ภายใต้โครงการค่าชดเชยความเสี่ยงด้าน

เหมือนกับระบบ
เยอรมนี

ระบบการให้บริการ
ด้านสุขภาพ: 
สามเสาหลัก

ตั้งแต่ ค.ศ. 1996: 
กรอบการแข่งขัน
ระหว่างกองทุน
สังคมและเอกชน
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โรคภัย  อนึง่ กองทนุประกนัสขุภาพสามารถกำ�หนดเบีย้ประกนัแกผู่ป้ระกนั
ตนในระดับที่แตกต่างได้ นอกจากนี้ยังมีข้อผูกพันประกันโดยทั่วไป

แหล่งเงินทุนนั้นมาจากเงินสมทบที่เกี่ยวข้องกับรายได้ทั้งจากนายจ้าง
และลกูจา้ง (ประมาณ 1100 ยโูรตอ่ป)ี  รฐัชว่ยอดุหนนุสว่นทีเ่ปน็เงนิสมทบ
สำ�หรับเด็กและวัยรุ่น รวมไปถึงเงินอุดหนุนด้านการดูแลสุขภาพสำ�หรับผู้มี
รายได้ต่ำ�

แรกเริ่มเดิมที การปฏิรูปส่งผลให้คนพร้อมจะเปลี่ยนผู้ให้ประกัน  ราว
หนึ่งในห้าของผู้ประกันตนในเนเธอร์แลนด์เปล่ียนประกันของตน  การเลือก
ประกันใหม่ของพวกเขาอยู่บนฐานของความต้องการความม่ันคง  พวกเขามัก
จะเลี่ยงเบี้ยประกันที่สูง และประมาณร้อยละ 95 ของผู้ประกันตนทั้งหมดมี
ประกันเอกชนเพ่ิมเติมเน่ืองจากประกันส่วนน้ีคุ้มครองเฉพาะบริการข้ันพ้ืนฐาน

เราจะอภิปรายเกี่ยวกับระบบประกันสุขภาพที่แข่งขันกันซึ่งก้าวข้ามการ
แบ่งแยกระหว่างประกันสุขภาพตามกฎหมายและประกันของเอกชน เพื่อ
พัฒนาระบบการดูแลสุขภาพของเยอรมนีระยะกลางและระยะยาว

สหราชอาณาจักร
การให้บริการด้านการดูแลสุขภาพในสหราชอาณาจักรเป็นหน้าที่ความ

รบัผดิชอบของรฐับาลสว่นกลางมาเปน็เวลานานแลว้  หนา้ทีพ่นัธกจิตา่งๆ ใน
ระบบบรกิารดา้นสขุภาพจะถูกวางแผน กำ�หนดทศิทาง และควบคมุดแูลโดย
ศนูยบ์รกิารดา้นสขุภาพแหง่ชาต ิ (NHS) ซึง่ตัง้ข้ึนใน ค.ศ. 1948  NHS ไดรั้บ
เงินสนับสนุนส่วนใหญ่มาจากภาษีและบริหารโดยรัฐ  พลเมืองทุกคนมีสิทธิ
ตามกฎหมายในการได้รับการคุ้มครองโดย NHS

ผูท้ีอ่ยูอ่าศัยในสหราชอาณาจกัรทกุคนมสีทิธเิข้าถึงการใหบ้ริการด้านการ
ดแูลสุขภาพไมว่่าจะมสีญัชาตใิดหรอืรายได้ระดบัใด  การใหบ้ริการข้ันพืน้ฐาน
ประกอบไปดว้ยบรกิารแพทยท์ัว่ไปและผูเ้ชีย่วชาญ การรักษาผูป่้วยนอกและ
ผู้ป่วยใน รวมไปถึงการส่งตัวไปยังสถานดูแล

ระบบบรกิารดา้นสขุภาพไดร้บัเงนิสนบัสนุนสว่นใหญม่าจากรายรบัภาษ ี
โดยมเีอกชนรว่มจา่ยดว้ย ซึง่ครอบคลมุการบรกิารทางการแพทย์และทนัต­

เงินทุนสนับสนุนมาจาก
เงินสมทบเป็นหลัก

แนวทางการปฏิรูป
สำ�หรับเยอรมนี

ศูนย์บริการด้าน
สุขภาพแห่งชาติ 
(National Health 
Service—NHS) เป็น
องค์กรบริหารจัดการ
ส่วนกลาง

สิทธิสำ�หรับผู้อยู่อาศัย
ทุกคน
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แพทยเ์ปน็หลกั นอกจากนีย้งัมแีหลง่เงนิจากเงนิสมทบประกนัสงัคมแหง่ชาติ
ซึ่งจ่ายโดยคนทำ�งานอิสระ ลูกจ้างและนายจ้างพึ่งพา  การรักษาผู้ป่วยโดย
ทั่วไปแล้วไม่เสียค่าใช้จ่ายใด

องค์กรชื่อ Primary Care Trusts (PCT) มีบทบาทสำ�คัญในการบริหาร
จัดการการให้บริการ  เครือข่ายแพทย์ทั่วไป 151 เครือข่ายรับผิดชอบการ
ให้การดูแลด้านสุขภาพแก่ประชากรประมาณ 340,000 คน  PCTs มีหน้าที่
วางกฎเกณฑเ์ก่ียวกับบรกิารด้านสขุภาพในเขตพืน้ทีข่องตนและดแูลการชว่ย
เหลืออื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง  พวกเขาได้รับเงินสนับสนุนมากกว่าร้อยละ 75 ของ
งบการบริการด้านสุขภาพและยังทำ�ข้อตกลงกับสถานดูแลประจำ�เทศบาล 
ทรัสต์ NHS และสถาบันที่เกี่ยวข้องในเขตพื้นที่ใกล้เคียง รวมไปถึงผู้ให้
บริการเอกชนและเชิงกุศลด้วย

แพทย์ทั่วไป (general practitioners—GPs) เป็นผู้ให้บริการขั้นพื้นฐาน 
แพทย์ประเภทนี้ส่วนใหญ่แล้วเปิดคลินิกส่วนตัวและมีบทบาทหลักในฐานะ
เปน็ คนคุมดา่นหนา้ (gatekeeper) ทีท่ำ�หนา้ทีค่ดักรองและส่งตวัผูป้ว่ยไปยัง
ผู้เชี่ยวชาญลำ�ดับถัดไปในระบบบริการสุขภาพ19  โรงพยาบาลได้รับเงินทุน
ท้ังในด้านท่ีเก่ียวกับการให้บริการและท่ีเก่ียวกับข้อตกลง  งบโดยรวมถูกจำ�กัด
และควบคุมโดยขา้ราชการประจำ�กระทรวงจากสว่นกลางและกระทรวงสาธา-
รณสุขของอังกฤษ เวลส์ สก็อตแลนด์ และไอร์แลนด์เหนือ

ผู้ป่วยมีทางเลือกที่จำ�กัด  เสรีภาพในการเลือกแพทย์ถูกกำ�หนดให้เป็น
ไปภายใต้ขอบเขตของกรอบการอยู่อาศัยในแต่ละพ้ืนท่ี  ยกตัวอย่างเช่น ผู้ป่วย
จะถูกกำ�หนดให้มีแพทย์ท่ัวไปของตนไว้ล่วงหน้า แต่เขาสามารถเลือกไปรักษา
ในโรงพยาบาลอื่นๆ ที่มีรายชื่ออยู่ในพื้นที่  การมีทางเลือกนี้มีเป้าหมายเพื่อ
ลดเวลาการรอรักษาลง

ระบบสุขภาพอังกฤษประสบปัญหาขาดเงินทุนและส่งผลให้เวลาการรอ
รักษายาวนาน  หากเทียบกับ GDP ค่าใช้จ่ายในระบบดูแลสุขภาพของสหราช­

19  �แพทย์ทั่วไปคือคนที่ผู้ป่วยจะพบเป็นคนแรกและมีหน้าที่ส่งต่อผู้ป่วยไปยังผู้เช่ียวชาญเฉพาะ
ด้าน

เครือข่าย GPs

แพทย์ทั่วไป: 
การดูแลพื้นฐานและ
ส่งต่อ (ผู้ป่วย)

ทางเลือกที่จำ�กัด
สำ�หรับผู้ป่วย

สหราชอาณาจักร: 
ค่าใช้จ่ายในระบบดูแล
สุขภาพค่อนข้างต่ำ�
ในเชิงเปรียบเทียบ
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อาณาจกัรนัน้ถอืไดว้า่คอ่นขา้งต่ำ�  ใน ค.ศ. 2010 เยอรมนใีชง้บรอ้ยละ 11.6 
ของ GDP สำ�หรับสนับสนุนการบริการสุขภาพ ในขณะที่สหราชอาณาจักร
ใช้เพียงร้อยละ 9.6 ซึ่งมากกว่าของกลุ่ม OECD โดยเฉล่ียเพียงเล็กน้อยน่ัน
คอืรอ้ยละ 9.5 (OECD 2012)  ด้วยเหตน้ีุ การรกัษาผูป้ว่ยในจงึประสบปญัหา
ติดขัดชะงักงัน สาเหตุหลักคือการขาดงบประมาณและกฎระเบียบเร่ืองการ
เข้าถึงการบริการที่เป็นปัญหา

การริเริ่มผ่านแผนการชื่อ “แผน NHS—แผนสำ�หรับการลงทุน แผน
สำ�หรับการปฏิรูป (The NHS Plan—A Plan for Investment.  A Plan for 
Reform.)” ใน ค.ศ. 2000 นับว่าเป็นจุดเริ่มต้นแนวทางการปฏิรูปขนานใหญ่ 
ท่ามกลางการเปลี่ยนแปลงหลายด้าน แผนการดังกล่าวมุ่งเพิ่มจำ�นวนเตียง
ในโรงพยาบาล จำ�นวนท่ีปรกึษาด้านสุขภาพระดับอาวโุสและแพทยท์ัว่ไป อกี
ทั้งเพ่ิมแผนการศึกษาสำ�หรับนักเรียนแพทย์  นอกจากนี้ ยังมีการขยาย
ขอบเขตการดูแลรักษาโรคมะเร็ง พร้อมกับพัฒนาประกันสังคมสำ�หรับผู้สูง
อายุให้ดีขึ้นผ่านระบบตรวจสุขภาพของ NHS  ในช่วง ค.ศ. 2008–2009 
สหราชอาณาจักรได้เพ่ิมรายจ่ายด้านระบบการให้บริการด้านสุขภาพจาก
ร้อยละ 8.8 เป็นร้อยละ 9.8 ของ GDP (ค.ศ. 2010 ร้อยละ 9.6) นับได้ว่า
เป็นการเพิ่มขึ้นที่มีนัยยะสำ�คัญแม้จะยังต่ำ�กว่ารายจ่ายของเยอรมนีและ
เนเธอร์แลนด์ก็ตาม (ดูรูปในหน้า 190)

ใน ค.ศ. 2012 รัฐบาลเสรีนิยม-อนุรักษนิยมในอังกฤษอนุมัติแผนการ
ปฏิรูปซึ่งมีเป้าหมายลดค่าใช้จ่ายและกระตุ้นการแข่งขันระหว่างผู้ให้ประกัน
ภาครฐัและเอกชน  ในอนาคต ผูป้ว่ยจะสามารถเลอืกแพทย์ทัว่ไปของตนได้
อย่างเสรี  จะไม่มีการผูกติดแพทย์ทั่วไปกับครัวเรือนในเขตพื้นที่ใกล้เคียง 
นอกจากนีย้งัมีแผนการปรบัโครงสรา้งการบรหิารจดัการอนัไดแ้ก ่การลม้เลกิ 
PCTs และสบิหนว่ยงานวางยทุธศาสตรด์า้นสขุภาพ  แพทยท์ัว่ไปจะตอ้งรวม
ตัวกันจัดตั้งสมาคมหรือที่เรียกว่า consortium ​ สมาคมเหล่านี้จะได้รับการ
จัดสรรทุนโดยสอดคล้องกับคุณภาพการรักษาพยาบาล  แพทย์ทั่วไปจะได้
พยายามรักษาผู้ป่วยของพวกเขาให้ดีที่สุดและต้องรับผิดชอบค่าใช้จ่ายของ
การบริการอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข้อง  โรงพยาบาลในอนาคตจะสามารถรับผู้ป่วยเอกชน

แนวทางปฏิรูป
เพื่อแก้ไขปัญหา
ติดขัดชะงักงัน
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ได้อย่างเสรีและจะต้องแข่งขันกับผู้ให้บริการเอกชนเพื่อทำ�สัญญาการรักษา
กับแพทย์ทั่วไป

การเปรียบเทียบระบบการให้บริการด้านสุขภาพ
การประเมินหาจุดแข็งและจุดอ่อนของระบบการให้บริการด้านสุขภาพ

ที่แตกต่างกันมักถูกนำ�ไปเชื่อมโยงกับเป้าหมายที่นโยบายด้านสุขภาพตั้งไว ้
ระบบมักมุ่งสร้างศักยภาพและการดูแลท่ีมีคุณภาพ นอกจากน้ี มันควรสะท้อน
หลักการโอกาสท่ีเท่าเทียมในการเข้าถึงการบริการอีกท้ังสะท้อนความยุติธรรม
บนฐานของความตอ้งการ  อนึง่ ผลสำ�เร็จของนโยบายทางสังคมในศตวรรษ
ที ่20 คือการจัดสรรการบรกิารดา้นสขุภาพโดยไม่คำ�นงึถึงรายไดห้รือภมิูหลัง
ทางสังคม

ในปจัจบุนั มโีรครา้ยหลายชนดิทีส่ามารถรกัษาใหห้ายไดเ้มือ่เทยีบกบัไม่
กีท่ศวรรษทีผ่า่นมา ท้ังนีเ้พราะเรามคีวามกา้วหนา้ทางเทคโนโลยกีารแพทย์
ที่เจริญและมีประสิทธิภาพมากขึ้น  กระนั้น มันแลกมากับต้นทุนการรักษา
ที่สูงขึ้น  ด้วยเหตุน้ี เราแทบจะหลีกเลี่ยงไม่ได้เลยที่จะตั้งคำ�ถามเกี่ยวกับ
ประสิทธิภาพ (efficiency) และความสามารถที่จะจ่าย (affordability) ของ
ระบบการให้บริการด้านสุขภาพ

ดรรชนีคุณภาพการให้บริการด้านสุขภาพของประเทศในยุโรป
ตั้งแต่ ค.ศ. 2005 บริษัทที่ปรึกษานามว่า Health Consumer Power-

house (HCP) ได้เปรียบเทียบระบบการให้บริการด้านสุขภาพในหมู่ประเทศ
ยุโรป หรือที่เรียกว่า ดรรชนีคุณภาพการให้บริการด้านสุขภาพยุโรป (Euro 
Health Consumer Index—EHCI) ซึง่เป็นดรรชนทีีมี่ความสำ�คญัในทาง​การ-
เมืองอย่างมาก  เป้าหมายของมันคือการรวบรวมข้อมูลสถิติที่เผยแพร่ในที่
สาธารณะ (ขอ้มลูระดบัชาต ิขอ้มลูของ WHO และ OECD) ตวับทกฎหมาย 
เอกสาร บทสมัภาษณ์ ผลสำ�รวจ และขอ้มลูจากเวทอีภปิรายของผูเ้ชีย่วชาญ 
เพื่อนำ�เสนอออกมาในลักษณะที่เป็นมิตรต่อผู้ใช้ระบบการให้บริการด้าน
สขุภาพ กลา่วอกีนยัหนึง่คอื ความเหน็ของผูใ้ชบ้รกิารคอืหวัใจสำ�คญัในการ

เป้าหมายสำ�คัญ: 
ประสิทธิภาพ โอกาส
ที่เท่าเทียม และความ
ยุติธรรมบนฐานของ
ความต้องการ

ปัญหาเร่ืองประสิทธิภาพ 
(efficiency) และความ
สามารถที่จะจ่าย 
(affordability)

Health Consumer 
Powerhouse (HCP)
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ศึกษาวิเคราะห์
ระบบการใหบ้รกิารด้านสุขภาพของแต่ละประเทศในยโุรปถูกแบง่ประเภท

ตามฐานของ EHCI ใน ค.ศ. 2012 โดยมีด้านที่สำ�คัญห้าประการ อันได้แก่ 
สทิธแิละขอ้มลูของผูป้ว่ย ระยะเวลาทีร่อรบัการรกัษา ผลลพัธจ์ากการรักษา 
ขอบเขตของการบรกิารดา้นสขุภาพและการปอ้งกนั และยา  ทัง้หมดนีค้รอบ​
คลุมตัวชี้วัดสมรรถภาพ 42 ตัวชี้วัด

ดรรชนีคุณภาพการให้บริการด้านสุขภาพของยุโรป ค.ศ. 2012

เยอรมนี เนเธอร์แลนด์
สหราช-

อาณาจักร
สิทธิและข้อมูลของ
ผู้ป่วย

117 170 160

ระยะเวลาที่รอรับ
การรักษา

200 200 133

ผลลัพธ์จากการรักษา 200 263 133

ขอบเขตของการ
บริการด้านสุขภาพ

111 163 146

ยา 76 76 81

คะแนนรวม 740 872 721

ลำ�ดับที่ 14 1 12

ที่มา: Health Consumer Powerhouse (2012)

จากฐานขอ้มลู EHCI 2012 ระบบใหบ้รกิารดา้นสขุภาพของเยอรมนอียู่
ในลำ�ดับที่ 14 จาก 34 ในยุโรป  ลำ�ดับดังกล่าวสะท้อนการถอยหลังลงของ
เยอรมนี หากเทียบกับลำ�ดับท่ี 6 ใน ค.ศ. 2009 ที่ 5 ใน ค.ศ. 2007 และ
ลำ�ดับที่ 3 ใน ค.ศ. 2005

ใน ค.ศ. 2008 HCP ยกระดับเยอรมนีในด้านของการไร้ปัญหาทั้งเร่ือง

ห้าด้านที่สำ�คัญ

เยอรมน:ี ลำ�ดับที่ 14 
จาก 34

ด้านบวก: การเข้าถึง
และขอบเขตของการ
บริการ
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เวลาการรอรักษา การเข้าถึงการรักษาโดยผู้เช่ียวชาญ และขอบเขตการบริการ ​
ข้อมูลเชิงบวกน้ีสะท้อนความจริงท่ีว่าผู้ป่วยในเยอรมนีสามารถขอความคิดเห็น
ที่สองทางการแพทย์ (second-opinion) ได้เสมอ  นอกจากนี้ ในเชิงเปรียบ
เทยีบ ผลลพัธจ์ากการรกัษาของเยอรมนยัีงอยูใ่นเกณฑด์เีมือ่ดอูตัราการตาย
ของเด็ก อัตราการอยู่รอดของผู้ป่วยมะเร็งภายใน 5 ปี และอัตราการตาย
หลังเกิดอาการหัวใจวาย

ในทางกลับกัน เยอรมนีกลับทำ�ได้ไม่ดีนักในด้านสิทธิและข้อมูลของผู้ป่วย 
นี่เป็นปัญหาเรื้อรังมาตั้งแต่ ค.ศ. 2008  การไม่มีกฎหมายคุ้มครองผู้ป่วย
ทำ�ให้เสียคะแนนส่วนหนึ่งไป รวมไปถึงการที่หมอและคลินิกของเยอรมนีมี
ปัญหาด้านความโปร่งใสเมื่อเทียบกับในประเทศอื่นๆ

การตกอันดับลงอย่างฮวบฮาบของเยอรมนีในดรรชนีคุณภาพการให้
บรกิารดา้นสขุภาพ ค.ศ. 2012 ของยโุรปนัน้เกีย่วขอ้งกบัการเพิม่เกา้ตวัชีว้ดั
ใหม ่ อยา่งไรกด็ ี เปน็ทีป่ระจกัษว์า่ใน ค.ศ. 2009 เยอรมนเีคยมรีะบบการให้
บริการด้านสุขภาพในอันดับต้นๆ แต่กลับถูกลดอันดับโดย EHCI ลงมาอยู่
ในอันดับกลางใน ค.ศ. 2012  นี่เป็นคร้ังแรกที่เยอรมนีอยู่ในลำ�ดับที่ต่ำ�กว่า
สหราชอาณาจกัร  นา่แปลกใจวา่เยอรมนไีดค้ะแนนต่ำ�มากในเรือ่งการรกัษา
ผู้ป่วยวิกฤตเฉพาะทางหัวใจและการติดเชื้อในโรงพยาบาล  HCP ได้ระบุ
สาเหตุความเป็นไปได้ของปัญหาดังกล่าวว่ามาจากการมีโรงพยาบาลที่เล็ก
และไมม่ผีูเ้ชีย่วชาญเฉพาะทางจำ�นวนมาก  นอกจากนี ้ดเูหมอืนวา่ระบบยงั
แคบลง (ขอบเขตการใหบ้รกิารดา้นสขุภาพ)  มกีารเริม่ใช ้E-health (การใช้
เทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสารในระบบการให้บริการด้านสุขภาพ) อย่าง
เชื่องช้า  เยอรมนียังตามหลังประเทศอื่นๆ อยู่มากในเรื่องการป้องกันด้าน
สขุภาพ  ประเดน็ดงักลา่วเกีย่วขอ้งอยา่งมากกบัแนวคดิเรือ่งรฐัสวัสดกิารเชงิ
ป้องกันและโครงสร้างพ้ืนฐานของการให้บริการด้านสุขภาพ รวมไปถึงประเด็น
เรื่องการศึกษา (ดูบทที่ 7.5)

เป็นเวลาระยะหนึ่งแล้วที่เนเธอร์แลนด์ถูกยกให้เป็นหนึ่งในประเทศที่มี
ระบบให้บริการด้านสุขภาพที่เป็นมิตรมากที่สุดโดย EHCI  ใน ค.ศ. 2006 
และ 2007 เนเธอร์แลนด์อยู่ในอันดับท่ีสอง และใน ค.ศ. 2009 ข้ึนมาอยู่ใน

ด้านลบ: สิทธิและ
ข้อมูลของผู้ป่วย

อันดับหนึ่ง: 
เนเธอร์แลนด์
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อันดับที่หนึ่ง  ใน ค.ศ. 2012 เนเธอร์แลนด์กลับมาครองอันดับหนึ่งอีกครั้ง 
ตามมาด้วยเดนมาร์ก ไอซ์แลนด์ ลักเซมเบิร์ก และเบลเยี่ยม  ระบบการให้
บริการด้านสุขภาพของเนเธอร์แลนด์มีจุดเด่นที่การมีผู้ให้ประกันแข่งขันกัน
จำ�นวนมากและองค์กรผู้ป่วยที่มีบทบาทแข็งขันในการตัดสินใจ  อย่างไรก็ดี 
ผลที่ดีเย่ียมนี้แลกมากับการที่เนเธอร์แลนด์เป็นประเทศที่มีงบรายจ่ายด้าน
การบริการสุขภาพที่สูงที่สุดในสหภาพยุโรป

สหราชอาณาจกัรถกูจดัใหอ้ยูใ่นอนัดบักลางๆ กระนัน้กถ็อืไดว้า่มกีารไต่
อันดับข้ึนมาอย่างต่อเน่ือง และใน ค.ศ. 2012 สามารถแซงหน้าเยอรมนีไปได้ 
ใน ค.ศ. 2006 สหราชอาณาจักรอยู่ในอันดับที่ 15 ใน ค.ศ. 2007 ที่ 17 ใน 
ค.ศ. 2008 ที่ 13 และใน ค.ศ. 2012 ที่ 12 ในด้านสิทธิและข้อมูลของผู้ป่วย
รวมไปถึง E-health ​ สหราชอาณาจักรอยู่ในลำ�ดับที่สามรองจากเดนมาร์ก
และนอร์เวย์ นอกจากน้ียังเห็นความก้าวหน้าในการลงทุนขนานใหญ่เรื่อง
ขอบเขตการให้บริการด้านสุขภาพ  สหราชอาณาจักรประสบความสำ�เร็จ
ระดับหนึ่งในด้านการเข้าถึงการให้บริการแม้ว่าเวลาการรอรักษาจะยังเป็น
ปัญหาที่ระบบยังแก้ไขไม่ได้  และท้ายที่สุด ผลลัพธ์ในการรักษายังถือว่าอยู่
ในเกณฑ์ที่ไม่น่าพึงพอใจสำ�หรับประเทศที่พัฒนาแล้วระดับสูง

แน่นอนว่ายังเป็นที่ถกเถียงกันว่าตัวช้ีวัดที่ถูกเลือกมานี้เป็น “ตัวแทน” 
ท่ีดีในการสะท้อนการประเมินคุณภาพและเปรียบเทียบระบบการให้บริการ
ด้านสุขภาพหรือไม่  ข้อมูลส่วนใหญ่มีที่มาจากผลสำ�รวจ บทสัมภาษณ์และ
การเสวนาอภิปรายของผู้เชี่ยวชาญ ดังนั้นจึงแม่นยำ�และน่าเชื่อถือน้อยกว่า
ข้อมูลสถิติด้านสุขภาพ เป็นต้น อีกทั้งการลดอันดับลงของเยอรมนีอาจจะ
เชื่อมโยงกับวัฒนธรรมที่ต่างกันในการประเมินระบบดูแลสุขภาพก็เป็นได้

อย่างไรก็ตาม ผลจากการศึกษาทั้งจากองค์กรข้างต้นและที่อื่นๆ ระบุว่า 
แมร้ะบบการบรกิารดา้นสขุภาพของเยอรมนจีะถอืว่ามคีณุภาพทีด่ผีา่นเกณฑ์
แล้ว แตย่งัมพีืน้ทีส่ำ�หรับการพฒันาในหลายดา้น  ใน ค.ศ. 2006 และ 2009 
องค์กรชื่อ US Commonwealth Fund ได้สำ�รวจความคิดเห็นของแพทย์
ทั่วไปเรื่องชีวิตการทำ�งานในแต่ละวันและการประเมินระบบโดยรวมบนฐาน
ของการเปรยีบเทยีบระหวา่งประเทศ  ผลปรากฏวา่รอ้ยละ 82 ของแพทยท์ี่

สหราชอาณาจักรอยู่ใน
อันดับกลาง

เยอรมน:ี โอกาสที่เปิด
กว้างสำ�หรับการพัฒนา
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ตอบคำ�ถามมองว่าการเปลี่ยนแปลงในระดับรากฐานเป็นสิ่งที่จำ�เป็น ร้อยละ 
73 เช่ือว่าการรกัษาทางการแพทยใ์นเยอรมนเีสือ่มถอยลงอนัเนือ่งมาจากการ
เปลีย่นแปลงเมือ่ไมน่านมานี ้ ในประเทศอืน่ๆ จำ�นวนทีม่ากสดุคอืร้อยละ 41 
เท่านั้น (Koch et al. 2011)

ปญัหาเรือ่งเงนิทนุไดถู้กยกขึ้นมาอภปิรายอยา่งเขม้ขน้  สาเหตคุอืมีแรง
กดดันให้เพ่ิมเงินทุนสนับสนุนทั้งด้านงบรายจ่ายและรายรับมากข้ึนเร่ือยๆ 
รายจ่ายทีเ่พ่ิมขึน้สะทอ้นความกา้วหนา้ทางการแพทยแ์ละสนองความตอ้งการ
ของประชากรผูส้งูอายใุนการรับบริการดา้นสขุภาพทีเ่พิม่ขึน้และดขีึน้ อกีทัง้
สะท้อนช่องว่างด้านประสิทธิภาพ (efficiency gap) ในการจัดสรรช่วยเหลือ​
บริการด้านสุขภาพ (Walendzik 2009)  หากเทียบกับประเทศอื่นๆ แล้ว 
เยอรมนีมีรายจ่ายด้านการบริการสุขภาพที่ค่อนข้างสูง

ค่าใช้จ่ายด้านการดูแลสุขภาพ ค.ศ. 2010

เยอรมนี เนเธอร์แลนด์
สหราช-

อาณาจักร

ค่าใช้จ่ายด้านการดูแลสุขภาพ
คิดเป็นร้อยละของ GDP

11.6 12 9.6

ค่าใช้จ่ายด้านการดูแลสุขภาพ
ต่อหัว*

4,338 5,066 3,443

หมายเหตุ: * ค่าเงินดอลลาร์สหรัฐ ปรับตามระดับราคาต่างๆ (PPP) // ที่มา: OECD (2011)

ภายใต้บรบิทข้างตน้ มกีารพาดพิงอยู่บอ่ยครัง้เกี่ยวกับ “การพุ่งขึน้ของ
ตน้ทนุในการบรกิารดา้นสขุภาพ (cost explosion in health care)” ​ พฒันา­
การดา้นอตัราเงนิสมทบสะทอ้นการเพิม่ข้ึนเพยีงเลก็นอ้ยจากร้อยละ 13.6 ใน 
ค.ศ. 1998 เป็นร้อยละ 15.5 ใน ค.ศ. 2012 (ดูรูป 17)

หากเราดูพัฒนาการด้านรายจ่ายสาธารณสขุคดิเป็นร้อยละของ GDP แล้ว 
ชัดเจนว่าตัวเลขลดน้อยลงในระหว่าง ค.ศ. 2003 และ 2008  นี่เป็นผลสืบ
เนื่องจากการปฏิรูปที่มุ่งตัดต้นทุนอันนำ�ไปสู่ “นโยบายการจ่ายเงินที่เน้น

กำ�ลังเป็นที่ถกเถียง
อภิปราย: เรื่องเงินทุน
สนับสนุน

งานเขียนเพิ่มเติม
Friedrich-Ebert-Stiftung 
(ed.) (2009c), Zukunft 
des Gesundheitssys-
tems.Solidarisch finan-
zierte Versorgungssys-
teme für eine alternde 
Gesellschaft, Bonn.

การพุ่งขึ้นของต้นทุน
ที่ถูกกล่าวอ้าง
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รายรับ (revenue-oriented spending policy)” (Busse/Riesberg 2005) 
ระหว่าง ค.ศ. 2008 และ 2009 รายจ่ายงบสาธารณะเพิ่มขึ้นราวร้อยละ 1 
และใน ค.ศ. 2010 คิดเป็นราวร้อยละ 8.9 ของ GDP

ในฝั่งของรายรบั ระบบใหบ้รกิารด้านสุขภาพของเยอรมนปีระสบปัญหา
ร้ายแรง  ฐานเงินสมทบลดต่ำ�ลงในอัตราท่ีก้าวหน้า หมายความว่าผู้มีรายได้สูง
เปลีย่นไปใช้ประกันเอกชนและถอนตวัออกจาก “ชมุชนแหง่ความเปน็อนัหนึง่
อนัเดยีวกนั (community of solidarity)” ซึง่เปน็สญัลกัษณอ์นัโดดเดน่ของ 
GKV (ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันในด้านความเสี่ยงและในด้านรายได)้

ระดับรายไดท้ีต่อ้งเขา้เงนิสมทบทีเ่พิ่มขึน้เพยีงเลก็นอ้ย  สดัสว่นของคน
ทำ�งานตอ่ประชากรและสดัสว่นของลกูจา้งพึง่พาตอ่ลกูจา้งทัง้หมดลดลงอยา่ง
ตอ่เนือ่งตัง้แต ่ค.ศ. 1992 (Busse/Riesberg 2005)  ในขณะเดยีวกนั รายได้
รูปแบบอื่นๆ นอกเหนือไปจากการจ้างแบบพ่ึงพากลับมีความสำ�คัญมากขึ้น 
เชน่ รายได้จากสนิทรพัย ์ ในแงน่ี ้ ฐานเงินสมทบของ GKV ไมไ่ดป้ระโยชน์

ปัญหาด้านรายรับ

รูปที ่17: พัฒนาการการเปลีย่นแปลงด้านการใช้จ่ายงบสาธารณะในด้านการบริการสุขภาพและ
อัตราเงินสมทบการบริการสุขภาพ

อัตราเงินสมทบเฉล่ีย, GKV

ค่าใช้จ่ายด้านการสาธารณสุข คิดเป็นร้อยละของ GDP

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

20 %

18 %

16 %

14 %

12 %

10 %

 8 %

6 %

4 %

ท่ีมา: Bundesministerium für Gesundheit (2011) และ www.gbe-bund.de, OECD (2008e)
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เลยจากการเจริญเติบโตของรายได้โดยรวม และได้รับผลกระทบจากภาวะ
ชะงักงันด้านค่าจ้างในช่วง 15 ปีท่ีผ่านมาและการจ้างงานรูปแบบใหม่ๆ ที่
เพิ่มข้ึน  เกณฑ์การประเมินเงินสมทบของ GKV ยังนำ�ไปสู่ผลกระทบด้าน
การจัดสรรกระจายในลักษณะที่ถดถอย กล่าวคือ สมาชิก GKV ที่มีรายได้
ในระดบัทีเ่หนอืเกณฑเ์งนิสมทบจะจา่ยเงนิสมทบคดิเปน็ร้อยละทีต่่ำ�กวา่ของ
รายได้ของพวกเขา

ถา้หากในอนาคต เราตอ้งการใหพ้ลเมืองทกุคนสามารถเข้าถึงการบริการ
ด้านสุขภาพได้ในขอบเขตที่เท่าเทียมกัน จะต้องมีการวางและใช้แนวทางที่
กว้างไกลที่สุดที่เป็นไปได้ในเรื่องเงินทุนสนับสนุนบนฐานของความเป็นอัน
หนึ่งอันเดียวกัน  ในเชิงทฤษฎีแล้ว เราสามารถใช้วิธีการเพิ่มเงินสนับสนุน
ที่มาจากภาษีตามกรอบของการให้บริการด้านสุขภาพพรีเมี่ยม หรือการ
ประกันของพลเมือง  อย่างไรก็ดี ท้ังสองวิธีน้ีจะส่งผลให้เกิดการจัดสรรกระจาย
ทรัพยากรหรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับการออกแบบระบบเงินอุดหนุนภาษีหรือระดับ
ของเกณฑก์ารประเมนิเงนิสมทบ  เนือ่งจากระบบเงินอุดหนนุจะมีผลตอ่กลุม่
คนทีม่รีายไดต้่ำ�เทา่นัน้ กรอบการใหบ้ริการดา้นสขุภาพพรีเม่ียมจงึทำ�ให้ครัว
เรอืนรายไดร้ะดบักลางรบัภาระหนกัขึน้ในขณะทีเ่อือ้ประโยชนต์อ่ครวัเรอืนที่
มีรายได้สูง ซึ่งจะแตกต่างจากแนวทางการประกันของพลเมือง

เมื่อระบบการให้บริการด้านสุขภาพของเยอรมนีมีวิธีการจัดสรรเงินทุน
สนับสนุนที่เป็นธรรมและวางอยู่บนความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันแล้ว การ
แบ่งแยกประกันสุขภาพออกเป็นประกันตามกฎหมายและประกันเอกชนที่
เปน็อยูข่ณะนีก็้ควรยตุลิง  เนเธอร์แลนดเ์ปน็ตวัอย่างทีด่ทีีส่ะทอ้นวา่การรวม

“ผู้เจ็บไข้ได้ป่วย ไม่ว่าเขาจะมีภูมิหลัง อายุ หรือเพศอะไร มีสิทธิเข้าถึงการจัดสรรช่วย
เหลือและใช้ประโยชน์จากความก้าวหน้าทางการแพทย์  เราไม่ต้องการระบบการแพทย์
สองมาตรฐาน (two-tier medical system)  เราจงึต้องการใหท้กุคนถกูนบัรวมเข้ามาเปน็
สว่นหนึง่ของระบบประกนัของพลเมอืงบนฐานของความเปน็อนัหนึง่อนัเดยีว” (Hamburg 
Programme 2007: 58)
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ประกันสขุภาพ “สงัคม” และ เอกชนเขา้ดว้ยกนัสามารถสง่เสริมการแขง่ขนั
ทีเ่อ้ือประโยชนต์อ่ผูป้ระกนัตน  การปฏริปูทีส่มเหตสุมผลควรอยูบ่นฐานของ
การมีเงินทุนสนับสนุนที่กว้างที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ และการประกันภาค
บังคับสำ�หรับพลเมืองทุกคนภายใต้กรอบของตลาดการประกันสุขภาพที่มี
รูปแบบเดียวกัน อันประกอบไปด้วยข้อผูกมัดว่าต้องทำ�ข้อตกลงในส่วนของ​
กองทุนประกันสุขภาพ อัตราเงินสมทบที่ไม่ขึ้นอยู่กับความเสี่ยง และค่า
ชดเชยที่เกี่ยวกับความเสี่ยงด้านโรคภัย

งานเขียนเพิ่มเติม
Hagen Kühn and 
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สำ�หรับสังคมประชาธิปไตยแล้ว เนื้อหาที่กล่าวมาทั้งหมด
มีความหมายว่าอย่างไร
• �หลักการช้ีนำ�แนวทางสำ�หรับสังคมประชาธิปไตยในด้านการให้บริการด้านสุขภาพมี

ดงันี ้ประสทิธภิาพ ความยตุธิรรมบนฐานของความต้องการ และความเป็นอนัหนึง่อัน
เดียวกัน (ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันด้านความเสี่ยงและรายได)้

• �เงินอุดหนุนภาษีที่มากขึ้น หรือเริ่มใช้รูปแบบประกันของพลเมืองซึ่งจะนำ�ไปสู่ฐาน
เงินทุนสนับสนุนที่กว้างและเป็นธรรมมากขึ้นของระบบการให้บริการด้านสุขภาพ

• �การแขง่ขนัทีเ่ปน็ธรรมระหวา่งกองทนุประกนัสขุภาพ (บงัคบัตามกฎหมายและเอกชน) 
โดยต้องยอมผ่อนปรนเรื่องความเสี่ยงต่างๆ ยกเลิกเกณฑ์ของประกันภาคบังคับ และ
มีข้อผูกมัดในการทำ�ข้อตกลงกันในส่วนของกองทุนประกันสุขภาพ

• �ขยายการจัดสรรช่วยเหลือและมาตรการในเชิงป้องกันให้มากขึ้น
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7.5 การศึกษา/การฝึกวิชาชีพ
มาริอุส อาร์. บิวส์เมเยอร์

ในเยอรมนี เป็นเวลานานแล้วที่นโยบายทางสังคมและนโยบายด้านการ
ศึกษา/ฝกึวิชาชีพถกูอภปิรายแยกจากกนั  การแบง่แยกนีส้ามารถสบืยอ้นไป
ถงึมรดกตกทอดทางการเมอืงของความเป็นรัฐสวสัดิการแบบอนรัุกษนยิม อกี
ทัง้การทีน่โยบายทัง้สองมฐีานเชงิสถาบนัทีแ่ตกต่างกนั  กลา่วคอื ในเยอรมน ี
ระบบการศึกษา/ฝึกวิชาชีพเป็นหน้าที่ความรับผิดชอบของรัฐเฉพาะถ่ินและ
เทศบาลเป็นหลกั  อำ�นาจของรฐับาลกลางครอบคลมุเพยีงนโยบายระดบัอดุม­
ศึกษา การฝึกวิชาชพีในบริษัท และเงินอุดหนนุสำ�หรับการฝึกวิชาชีพ  การ
แบ่งภาระหน้าท่ีความรับผิดชอบน้ียังได้รับการส่งเสริมสนับสนุนจากการปฏิรูป
ระบบสหพันธรัฐใน ค.ศ. 2006  ในอีกด้านหนึ่ง รัฐบาลกลางและผู้เกี่ยวข้อง
ทางสังคมรับผิดชอบนโยบายทางสังคมแทบทั้งหมด  เพราะฉะนั้น ในอดีต 
เยอรมนีจึงไม่นับว่าการศึกษา/ฝึกวิชาชีพเป็นส่วนหนึ่งของรัฐสวัสดิการ ซึ่ง
ต่างไปจากประเทศอื่นๆ

ในหมูป่ระเทศแองโกลแซกซนั เชน่ สหรฐัอเมรกิา การพฒันาระบบการ
ศึกษา/ฝกึวิชาชีพจำ�เปน็ตอ้งพึง่นโยบายทางสงัคมโดยเฉพาะในชว่งตัง้ไข่  ใน
ดา้นหน่ึง รฐัสวสัดกิารท่ีออ่นแอมกัมีทางเลอืกไมม่ากเร่ืองการคุม้ครองความ
มั่นคงทางสังคม (Busemeyer 2006, 2007)  ในอีกด้านหนึ่ง สำ�หรับรัฐ­

ประเด็นหลักในบทนี้:
• �เปรยีบเทยีบระบบการศกึษา/ฝกึวชิาชพีของเยอรมนกีบัระบบของฟนิแลนดแ์ละสหรฐั-

อเมริกา
• �ประเมินระบบการศึกษา/ฝึกวิชาชีพสามระบบโดยเชื่อมโยงกับมิติด้านความยุติธรรม

และผลลัพธ์
• �อภิปรายสาเหตุของความด้อยสมรรถภาพของระบบการศึกษาเยอรมนีและทางเลือก

ต่างๆ ในการปฏิรูป
• �อธิบายความสัมพันธ์พื้นฐานระหว่างโอกาสท่ีเท่าเทียมในการศึกษา/ฝึกวิชาชีพและ

สังคมประชาธิปไตย

เยอรมน:ี นานมาแล้ว
ที่นโยบายทางสังคม
และนโยบายด้านการ
ศึกษา/ฝึกวิชาชีพ
ถูกแยกออกจากกัน

เปรียบเทียบกับกรณี
ต่างประเทศ: นโยบาย
ทางสังคม ด้านการ
ศึกษา/ฝึกวิชาชีพ
เป็นเรื่องเดียวกัน
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สวสัดกิารสแกนดิเนเวียทีค่รอบคุลม การศกึษามกัถกูมองวา่เปน็องคป์ระกอบ
ที่สำ�คัญของนโยบายทางสังคม

เม่ือไมน่านมานีใ้นเยอรมน ีประเดน็เรือ่ง “การศกึษา/ฝกึวชิาชพีในฐานะ
นโยบายทางสังคม” เป็นท่ีถกเถียงกันในวงกว้างในแง่ระดับของผลกระทบของ
มันในด้านการสง่เสรมิโอกาสทีเ่ทา่เทยีมและความเทา่เทยีมดว้ย  โดยเฉพาะ
อยา่งยิง่ หากมองจากมมุของรฐัสวัสดิการเชงิป้องกนั (ดบูทที ่4 และ 6) การ
ศึกษาถือเป็นด้านที่สำ�คัญด้านหนึ่งในนโยบายทางสังคม

ระบบการศึกษา/ฝึกวิชาชีพของเยอรมนี—จุดเริ่มต้น
เยอรมน ีหรอืกลา่วใหถ้กูตอ้งคอื ปรสัเซยี ถือเป็นผูบ้กุเบิกนโยบายดา้น

การศกึษา/ฝกึวิชาชีพ เชน่เดยีวกนักบัการริเร่ิมระบบประกนัสงัคม  ใน ค.ศ. 
1717 ปรสัเซียเป็นชาติแรกท่ีเริม่ระบบการศกึษาภาคบงัคบั  โครงสร้างหลาย
ลำ�ดับข้ันของระบบโรงเรียนเยอรมนีก็มีมาต้ังแต่ช่วงแรกเร่ิมน้ี ลักษณะดังกล่าว
ถือเป็นลักษณะที่โดดเด่นเฉพาะตัวของระบบการศึกษาเยอรมนี

ระบบโรงเรียนหลายลำ�ดับขั้นที่มีความโดดเด่นเฉพาะตัว 
(idiosyncratic multi-tiered) ของเยอรมนี

หลังจากสี่ถึงหกปี เด็กนักเรียนในเยอรมนีจะเข้าเรียนต่อระดับมัธยมใน
โรงเรียนต่างๆ กัน ขึ้นกับว่าพวกเขาอยู่ในรัฐใด (เบอร์ลิน แบรนเดนเบิร์ก 
และแมค็เลน็บรูก์-โพเมราเนียตะวันตก [Mecklenburg-Western Pomerania]) ​
การเปลีย่นในระยะต่อมาจาก Hauptschule (ระดบัต่ำ�สดุของโรงเรยีนมธัยม) 
เปน็ Realschule (ระดับทีส่งูขึน้มาโดยเดก็ตอ้งมเีกรดทีด่กีวา่) และขัน้สงูสดุ
คือ Gymnasium มกัไมใ่ช่เรือ่งทีเ่กดิขึน้ไดง้า่ย  นอกจากออสเตรยีและสวติ­
เซอร์แลนด์แล้ว ไม่มีประเทศอ่ืนในกลุ่ม OECD 30 ประเทศท่ีแบ่งแยกเส้นทาง

การถกเถียงเริ่มต้น
ในเยอรมนี

“รัฐสวัสดิการเชิงป้องกันมองว่าการศึกษา/ฝึกวิชาชีพคือองค์ประกอบแก่นกลางของ
นโยบายทางสังคม” (Hamburg Programme 2007: 56)

1717: การศึกษา
ภาคบังคับในปรัสเซีย 
ยังคงโครงสร้างไว้
จนถึงทุกวันนี้

กรณีพิเศษ: เด็กถูก
กระจายไปยังโรงเรียน
ที่แตกต่างกันตั้งแต่
อายุยังน้อย
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ชีวิตการศกึษาของผูเ้รยีนตัง้แตอ่ายยุงัน้อยเชน่นี ้ อนึง่ หลงัจากสงครามโลก
ครั้งที่สอง หลายประเทศได้จัดแบ่งลำ�ดับข้ันโรงเรียน อย่างไรก็ดี พวกเขา
เปล่ียนระบบโรงเรยีนใหเ้ปน็ระบบคละ (comprehensive school system) ใน
เวลาต่อมา (เช่น กรณีของสวีเดนใน ค.ศ. 1958)

ชั้นเรียนที่สอนครึ่งวัน
ในเยอรมนีโดยทั่วไปแล้ว การเรียนการสอนใช้เวลาครึ่งวัน  ใน ค.ศ. 

2009 มีเพียงร้อยละ 26.9 ของเด็กนักเรียนทั้งหมดที่ได้รับการศึกษาแบบ
สอนเตม็วัน  ทัง้นีใ้นแตล่ะรฐัมคีวามแตกตา่งกนัอยา่งมากในประเดน็ดังกลา่ว 
เช่น ในบาวาเรียมนัีกเรยีนรอ้ยละ 4 ทีเ่รยีนเตม็วนัในขณะทีแ่ซกโซนมีถีงึรอ้ย
ละ 72.7  เมือ่ไมน่านมานี ้มกีารเปลีย่นแปลงในทศิทางทีด่ขีึน้เกีย่วกบัระบบ
โรงเรียนเต็มวัน  ใน ค.ศ. 2003 ก่อนการริเริ่มโครงการโรงเรียนเต็มวันแดง-

เขียว (Red-Green all-day schooling programme) สัดส่วนของนักเรียนมี
เพียงร้อยละ 10.8 (KMK 2011: 12, 39)

การฝึกวิชาชีพของบริษัทควบคู่ไปด้วย 
(Dual company-based training)

เป็นเวลานานมาแล้วที่ระบบการฝึกวิชาชีพของบริษัทควบคู่ไปด้วยถือ
เป็นต้นแบบเรือธงที่สำ�คัญ  มันช่วยอำ�นวยความสะดวกในช่วงเปลี่ยนผ่าน
จากการศึกษาในโรงเรยีนไปสูก่ารฝกึวชิาชพีและวชิาชพี อกีทัง้ชว่ยลดปญัหา
การว่างงานในหมู่คนอายุน้อยและส่งเสริมการบูรณาการคนอายุน้อยที่มี
คุณสมบติัไมถ่งึเกณฑ์ “ทีม่ทีกัษะเชงิปฏิบตั ิ (practically oriented)” ใหเ้ป็น
ส่วนหน่ึงของตลาดแรงงาน  ไม่มีประเทศอ่ืนใดท่ีมีบริษัทเข้าไปมีส่วนร่วมอย่าง
เขม้ขน้ในการฝกึวชิาชีพเบือ้งตน้ใหแ้กค่นอายนุอ้ยเชน่เดยีวกบักรณเียอรมนี

อย่างไรก็ตาม ระบบการฝึกวิชาชีพของบริษัทกำ�ลังถูกแรงกดดันถาโถม
ในช่วงหลายปทีีผ่า่นมา  สหภาพแรงงานวิจารณว์า่ระบบการฝึกวชิาชพีนีข้าด
ลกัษณะของการฝกึงาน (apprenticeship) ในเชิงโครงสร้าง ในขณะเดยีวกนั 
ฝา่ยนายจา้งก็ตดัพ้อประเด็นเร่ืองการขาดคนรุ่นใหม่ทีมี่คณุสมบัต ิ “เหมาะสม

การเรียนการสอนส่วน
ใหญ่ใช้เวลาครึ่งวัน

การฝึกวิชาชีพของ
บริษัทควบคู่ไปด้วย
ถือเป็นเรือธงที่สำ�คัญ
มานานแล้ว

ข้อวิพากษ์วิจารณ์
จากรอบด้าน
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กับการฝึกวิชาชีพ”  กระน้ัน ในช่วงวิกฤตเศรษฐกิจและการเงิน เป็นท่ีประจักษ์
ชัดว่าระบบการฝึกวิชาชีพควบคู่ไปด้วยน้ียังควรค่าแก่การธำ�รงไว้เพราะมัน
ทำ�ให้ปัญหาการว่างงานในหมู่คนอายุน้อยอยู่ในระดับต่ำ�  แต่จุดอ่อนในเชิง
โครงสร้างก็ยังคงเป็นปัญหาที่ต้องได้รับการแก้ไขอย่างเร่งด่วน

สำ�หรับคนอายุน้อยส่วนใหญ่ โครงการฝึกวิชาชีพควบคู่ไปด้วยน้ียังเป็น
ทางเลือกที่พวกเขาช่ืนชอบ  สิ่งนี้นำ�ไปสู่ผลกระทบทั้งเชิงบวกและเชิงลบ 
กลา่วคอื มนัหมายความวา่จำ�นวนคนอายนุอ้ยทีเ่ขา้เรยีนมหาวทิยาลยัจะลด
ลงเร่ือยๆ  นีไ่มใ่ช่ปญัหาในตวัของมนัเองถ้าคนรุ่นใหมเ่หล่าน้ีสามารถหางาน
ที่ดีได้ภายหลังการฝึกวิชาชีพ ปัญหาคือนับวันคนเหล่านี้ก็ยิ่งประสบความ
ยากลำ�บากในช่วงเปลี่ยนผ่านจากการฝึกวิชาชีพเข้าสู่ตลาดแรงงาน  ยิ่งไป
กว่านั้น แม้ผู้ใหญ่อายุน้อยเหล่านี้จะมีทักษะพิเศษติดตัว ยังเป็นเรื่องยากที่
พวกเขาจะเข้ามหาวิทยาลัยได้หลังรับการฝึกวิชาชีพ

ผลกระทบเชิงลบประการทีส่องของระบบฝึกวชิาชพีควบคู่ไปดว้ยทีพั่ฒนา
อย่างเข้มแข็งในเยอรมนีคือ ความเปราะบางของทางเลือกการฝึกวิชาชีพต่อ
ความผันผวนและการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างในด้านเศรษฐกิจ  สิ่งน้ีเป็น
จุดอ่อนของระบบดังกล่าวมานานแล้ว

ในช่วงทศวรรษ 1970 และ 1980 จุดอ่อนนี้สามารถชดเชยได้ผ่าน
บทบาทของงานประเภทหัตถกรรม กล่าวคือ ในช่วงสภาวะชะงักงันทาง
เศรษฐกิจ งานประเภทหัตถกรรมรับเด็กฝึกงานเพิ่ม ซึ่งพวกเขาเหล่านี้
สามารถกลับไปยังภาคอุตสาหกรรมหรือบริการได้เม่ือสถานการณ์คล่ีคลาย 
อย่างไรก็ดี วิธีนี้ใช้การไม่ได้ดีเช่นในอดีตเพราะโครงสร้างทางเศรษฐกิจได้
เปล่ียนไปหลายดา้น อาทิ การทีร่ะบบเศรษฐกจิเปลีย่นเป็นเศรษฐกจิบนฐาน
การบริการและความรู้ ความเข้มข้นของความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจข้าม
พรมแดน และแรงกดดันด้านต้นทุนที่เพิ่มข้ึน (Jaudas et al. 2004)  กล่าว
อีกนยัหนึง่คอื ผลจากการเปลีย่นแปลงเชงิโครงสรา้งทางเศรษฐกจิคอื การที่
คนรุ่นใหม่จะมีโอกาสฝึกวิชาชีพและมีคุณสมบัติที่ตรงตามความต้องการได้
นัน้ขึน้อยูกั่บว่าพวกเขามช่ีองทางเขา้ถงึทางเลือกการฝึกงานตามทีร่ะบไุวม้าก
น้อยเพียงใด

ปัญหาเรื่องการเข้าถึง

ตามแต่กระแส
การเปลี่ยนแปลง
ของเศรษฐกิจ

งานเขียนเพิ่มเติม
Christoph Heine et al. 
(2008), Studiengebüh-
ren aus Sicht von 
Studienberechtigten, 
HIS, Hannover.
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ระบบอุดมศึกษา
ระบบอุดมศึกษาของเยอรมนีประกอบไปด้วยมหาวิทยาลัยรัฐและวิทยาลัย

เทคนคิระดบัสงู (advanced technical college) ​ ในภาคการศกึษาฤดหูนาว 
ค.ศ. 2009/2010 มเีพยีงรอ้ยละ 4.5 ของนกัศกึษาทัง้หมดทีเ่รยีนระดบัอดุม­
ศกึษาในวทิยาลยัเอกชน (Statistisches Bundesamt 2010b)

20  หลงัจากทีม่ี
การเปลี่ยนแปลงให้เก็บค่าเล่าเรียนในหลายรัฐ อาทิ ในรัฐที่มีรัฐบาลพรรค 
SPD บรหิารจดัการ ยกเวน้แซกโซนตีอนลา่งและบาวาเรีย การเปลีย่นแปลง
ก็ถูกล้มเลิกไปอีกครั้ง  อนึ่ง มีนักศึกษาในวิทยาลัยเยอรมนีราวร้อยละ 18.4 
ที่ได้รับเงินช่วยเหลือตามกฎ Federal Education Assistance Act (BAföG) 
(19. BAföG-Bericht 2012: 9)

21  ใน ค.ศ. 2011 สดัสว่นของนกัศกึษาชัน้ปทีี่
หนึ่งในเยอรมนีต่อประชากรทั้งหมดตามรายกลุ่มอายุคือร้อยละ 55 (Statis-

tisches Bundesamt 2011b)

การศึกษาสำ�หรับเด็กอายุแรกเริ่ม
ไม่ก่ีปีท่ีผ่านมา เยอรมนีเพ่ิงหันมาให้ความสำ�คัญต่อช่วงเวลาก่อนเข้าเรียน 

(preschool period) ในฐานะช่วงเวลาแห่งการวางรากฐานสำ�หรับความสำ�เร็จ
ด้านการศึกษาในภายหลัง  การศึกษาสำ�หรับเด็กอายุแรกเร่ิมในเยอรมนีถือ
ได้ว่ามีข้อเสียหลายประการ ยกตัวอย่างเช่น หากเทียบกับประเทศอื่นๆ 
เยอรมนีมีสถานดูแลเด็กช่วงกลางวันและสถานศึกษาเด็กอายุแรกเริ่มน้อย 
โดยเฉพาะสำ�หรับเด็กที่อายุต่ำ�กว่า 3 ปี  ทว่าเยอรมนีมีสถานศึกษาสำ�หรับ
เด็กอาย ุ5 ปทีีเ่พียงพอและมีคณุภาพหากเปรียบเทยีบกบัต่างประเทศ นีอ่าจ
มีสาเหตุมาจากการมีโรงเรียนอนุบาล (kindergarten) อันเป็นจารีตปฏิบัติของ
เยอรมนีมาแตช้่านาน โรงเรยีนอนบุาลนีส้ามารถเขา้ถงึไดใ้นวงกวา้ง  อยา่งไร
ก็ดี โดยรวมแล้วการศึกษาสำ�หรับเด็กอายุแรกเร่ิมของเยอรมนียังถือได้ว่ามี
คุณภาพค่อนข้างต่ำ�กว่ามาตรฐาน ดังที่สะท้อนออกมาผ่านค่าตอบแทนของ

20  �อย่างไรก็ตาม วิทยาลัยเอกชนส่วนใหญ่ได้รับเงินสนับสนุนภาครัฐ
21  �ตัวเลขข้างต้นสะท้อนสัดส่วนของนักศึกษาที่ได้รับเงินช่วยเหลือกับนักศึกษาทั้งหมด

การศึกษาสำ�หรับ
เด็กอายุแรกเริ่มยัง
อยู่ในช่วงเริ่มต้น
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ครูท่ีน้อยเม่ือเทียบกับประเทศอ่ืนๆ อีกท้ังยังมีช่องทางท่ีน้อยกว่าในการศึกษา
ต่อในวิทยาลัยระดับอุดมศึกษาเฉกเช่นในกรณีต่างประเทศ

การศึกษาต่อในระดับที่สูงขึ้นไป
โดยท่ัวไป ระบบการศึกษาในระดับที่สูงขึ้นไปของเยอรมนี (further 

education) ในส่วนที่ทุกคนสามารถเข้าถึงได้ยังไม่พัฒนาตามเกณฑ ์ แม้ว่า
ใน ค.ศ. 2008 คนงานราวร้อยละ 38 ในเยอรมนีจะได้เข้าร่วมการฝึกทักษะ
ในสถานที่ทำ�งาน สัดส่วนในกลุ่มประเทศสแกนดิเนเวียยังสูงกว่ามาก เช่น 
ร้อยละ 44 ในฟินแลนด์ และร้อยละ 61 ในสวีเดน (OECD 2011d: 373) 
แมว้า่เยอรมนีมกัจะอ้างการมีระบบฝกึวิชาชพีในบรษิทัควบคูไ่ปดว้ยทีเ่ขม้แขง็
ซึ่งช่วยทดแทนการขาดระบบการฝึกพัฒนาทักษะ แต่ถึงเวลาแล้วที่เราควร
ยอมรับว่าระบบดังกล่าวไม่สามารถตอบโจทย์ได้อีกต่อไป

เปรียบเทียบเยอรมนีกับประเทศอื่นๆ
ข้อมูลทีน่า่ตืน่ตระหนกของ PISA ทำ�ใหส้าธารณชนหันมาสนใจตำ�แหนง่

แห่งท่ีของระบบการศึกษาเยอรมนีบนเวทีระหว่างประเทศ  ในเน้ือหาส่วนถัดไป 
เราจะเปรียบเทียบลักษณะสำ�คัญหลายด้านของระบบการศึกษา/ฝึกวิชาชีพ
ของเยอรมนีกับอีกสองประเทศซึ่งมักถูกใช้เป็นตัวอย่างในการอภิปรายเร่ือง
การปฏริปูการศึกษา น่ันคือ สหรฐัอเมรกิาและฟนิแลนดผู้์ครองแชมป์จากการ
ให้คะแนนของ PISA

จุดอ่อนในเรื่องการ
ฝึกพัฒนาทักษะขั้นสูง

“เพื่อมุ่งสู่สังคมแห่งการเรียนรู้ เรามุ่งสร้างระบบการฝึกพัฒนาทักษะ (further training) 
ในฐานะเสาหลักท่ีส่ีของระบบการศึกษาและฝึกวิชาชีพ  ระบบน้ีควรเป็นภาระหน้าท่ีของรัฐ 
เราต้องการให้การศึกษาต่อในระดับที่สูงขึ้นไปมีฐานที่เข้มแข็งทั้งในด้านการเงินและสิทธิ
ในการลางานได ้ เพราะฉะนัน้ เราจงึตอ้งการสานสมัพนัธก์บับรรดาองคก์รทางสงัคมและ
บริษัท” (Hamburg Programme: 2007: 66)

เปรียบเทียบกับ
สหรัฐอเมริกาและ
ฟินแลนด์



200

ระบบการศึกษา/ฝึกวิชาชีพในฟินแลนด์
ฟินแลนด์ได้วางรากฐานระบบการศึกษาสำ�หรับเด็กอายุแรกเริ่มไว้อย่าง

มั่นคง  กล่าวคือ เด็กทุกคนที่ยังไม่ถึงวัยเรียนจะมีสิทธิเข้าถึงสถานดูแลเด็ก
ช่วงกลางวัน  ในฟินแลนด์ ร้อยละ 28.6 ของเด็กอายุต่ำ�กว่าสามปีอยู่ในสถาน
ดูแลเด็กก่อนวัยเรียน (2008) ในขณะที่เยอรมนีมีเพียงร้อยละ 17.8 เท่านั้น 
อันทีจ่รงิแล้ว ประเทศอ่ืนๆ ในกลุ่มสแกนดิเนเวยียงัมีตวัเลขทีส่งูกวา่ฟนิแลนด์
เสียอีก ยกตัวอย่างเช่น ร้อยละ 65.7 ในเดนมาร์ก (OECD 2011e: 3)

เมื่อเด็กอายุเจ็ดปี เขาจะเข้าสู่ระบบการศึกษาแบบคละนานเก้าปี  หลัง
จากนั้น ระบบการศึกษาภาคบังคับจะยุติลง  เด็กจะมีสองทางเลือกสำ�หรับ
การศึกษาต่อในระดับที่สูงขึ้นซึ่งกินเวลาอีกสามปี อันได้แก่ การศึกษาสาย
สามัญกับสายอาชีวะ (general or vocational) ​ ทั้งสองทางเลือกจะทำ�ให้
นักเรียนมีสิทธิศึกษาต่อในระดับอุดมศึกษา (Eurydice 2008: 4 f)

ในฟินแลนด์ ระบบการฝกึวชิาชพีถกูบรณูาการใหเ้ปน็สว่นหนึง่ของระบบ
การศึกษาสายสามัญในโรงเรียน  เด็กนักเรียนสามารถเลือกสาขาวิชาชีพที่
ตนสนใจจากตัวเลือกจำ�นวนมากซึ่งเป็นวิชาชีพที่จำ�เป็นต้องมีการฝึกทักษะ 
โรงเรียนจะทำ�งานอย่างใกล้ชิดกับบริษัทที่จัดการฝึกทักษะให้  นอกจากนี้ 
เด็กมีความคล่องตัวในการย้ายจากระบบโรงเรียนประถมและมัธยมไปสู่การ
เรียนระดับอุดมศึกษาและการฝึกวิชาชีพ หรือแม้กระทั่งการเปล่ียนภายใน
ระบบสายการเรียนเดียวกันก็ทำ�ได้ง่ายกว่าระบบของเยอรมนีเป็นอย่างมาก

ประการสุดท้าย การฝึกพัฒนาทักษะทางวิชาชีพขั้นสูงในฟินแลนด์และ
กลุม่ประเทศสแกนดเินเวียอืน่ๆ เปน็องคป์ระกอบทีส่ำ�คัญของนโยบายกระตุน้
ให้คนเข้าสู่ตลาดแรงงาน (active labour market policy) ​ แม้ว่าโรงเรียน
อาชีวะจะมีบทบาทที่ค่อนข้างสำ�คัญในเยอรมนี ในฟินแลนด์ โปรแกรมการ
ฝึกวิชาชีพมีสายสัมพันธ์กับบริษัทผู้จัดการฝึกทักษะซึ่งอยู่ภายใต้กรอบการ
ศึกษาสำ�หรับผู้ใหญ่  อน่ึง ในฟินแลนด์และเยอรมนี มหาวิทยาลัยและวิทยาลัย
คือองค์กรรัฐและได้รับเงินสนับสนุนจากรัฐ

การศึกษาสำ�หรับเด็ก
อายุแรกเริ่มที่เข้มแข็ง

การศึกษาแบบคละ 
(comprehensive 
education) 
กินเวลาเก้าปี

การบูรณาการระหว่าง
โรงเรียนและการฝึก
วิชาชีพ

การฝึกพัฒนาทักษะ: 
ส่วนหนึ่งของนโยบาย
กระตุ้นให้คนเข้าสู่
ตลาดแรงงาน
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ระบบการศึกษาในสหรัฐอเมริกา
ระบบการศึกษาในอเมริกาเน้นการกระจายอำ�นาจอย่างเข้มแข็งและมี

สถาบันให้การศึกษาเอกชนเป็นสัดส่วนท่ีสูง  โดยรวมแล้ว ลักษณะท่ีว่าน้ีส่งผล
ให้ระบบมีทางเลือกการศึกษาท่ีแตกต่างกันมาก  ในด้านการศึกษาสำ�หรับเด็ก
อายุแรกเริ่ม มีเด็กอายุ 3–5 ปีร้อยละ 56 เข้าร่วมการศึกษาประเภทนี้ซึ่งมี
รูปแบบท่ีหลากหลายมาก แต่คร่ึงหน่ึงมีลักษณะเป็นศูนย์ดูแลช่วงกลางวันท้ังวัน 
เมือ่อายุ 5 ป ี เด็กสว่นใหญจ่ะเขา้โรงเรยีนอนบุาลของรฐัซึง่ไม่เกบ็คา่เลา่เรยีน

ตามที่กฎหมายระบุ เด็กต้องเรียนในโรงเรียนเป็นเวลา 12 ปี โดยราย
ละเอยีดอาจจะแตกตา่งกันขึน้อยูกั่บมลรฐัและเขตพืน้ทีข่องโรงเรียน เชน่ การ
เรียนในโรงเรียนประถมใช้เวลา 6 ถึง 8 ปี มัธยมใช้เวลา 4 ถึง 6 ปี  ช่วง
เวลาสี่ปีสุดท้ายของการเรียนระดับมัธยมศึกษาเรียกกันว่า “high school”

โดยทัว่ไป นกัเรยีนจะสำ�เรจ็การศึกษา “high school” เมือ่อาย ุ17 หรอื 
18 ปี  ในมลรัฐส่วนใหญ่ การศึกษาภาคบังคับจะจบลงในช่วงอายุนี้  หลัง
จากนัน้ ผูเ้รียนจะมทีางเลือกเขา้ระบบการฝึกทกัษะเชิงปฏบิัตมิากมาย รวม
ไปถงึการเขา้เรยีนใน “วิทยาลยัชุมชน (community college)” ทีม่อีีกชือ่เรยีก
ว่า “junior college” หรือเข้าเรียนในวิทยาลัยหรือมหาวิทยาลัยซ่ึงใช้เวลาส่ีปี 
(US Department of Education 2005: 13)  อนึง่ ในจำ�นวนโรงเรียนประถม
และมธัยมทัง้หมด ประมาณรอ้ยละ 24 เป็นโรงเรียนเอกชน เดก็นกัเรียนร้อย
ละ 10 ของนักเรียนทั้งหมดไปโรงเรียนเอกชน อีกทั้งครูร้อยละ 12 สอนใน
โรงเรียนประเภทนี้ (US Department of Education 2005: 18)

สหรัฐอเมรกิาม ี“เสน้ทาง (track)” (เสน้ทางการศกึษา) ทีห่ลากหลายทัง้
ในระบบการศึกษาสายสามญัและสายอาชวีะ อยา่งไรกด็ ี เมือ่สำ�เรจ็การศกึษา
แล้ว ผู้สำ�เร็จการศึกษาจะได้รับวุฒิการศึกษาที่เหมือนกัน

วิทยาลัยและมหาวิทยาลัยอเมริกามักได้รับการยกย่องว่าเป็นแบบอย่าง
ท่ีดี  กระนั้น เราจำ�เป็นต้องตระหนักว่าสถานศึกษาเหล่านี้แตกต่างกันมาก
ท้ังในด้านคณุภาพและส่ิงอำ�นวยความสะดวกดา้นการศกึษา ยกตวัอยา่งเชน่ 
“วิทยาลัยชุมชน” อันที่จริงแล้วคือสถาบันสำ�หรับการฝึกอาชีวะและพัฒนา
ทักษะ  มีเพียงนักเรียนจำ�นวนน้อยมากเท่านั้นที่จะเข้าเรียนมหาวิทยาลัย

ระบบการศึกษา: 
เป็นเอกชนและเน้น
กระจายอำ�นาจอย่าง
โดดเด่น

กฎกำ�หนดให้ต้องเรียน 
12 ปี

โรงเรียนเอกชน
มีสัดส่วนที่สูง

วิทยาลัยและ
มหาวิทยาลัยอเมริกา
คือแบบอย่างที่ด?ี

—เปรียบเทียบกัน
ได้ยาก
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เอกชนที่มีค่าเล่าเรียนแพง
ระบบการฝกึพฒันาทกัษะมีลักษณะของการแบง่แยกระหวา่งภาครัฐและ

เอกชนอย่างชัดเจน  ในสหรัฐ ระบบดังกล่าวดำ�เนินการตามแนวทางของ
ตลาดการศึกษาเอกชน กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ระบบการฝึกพัฒนาทักษะไม่มี
ลักษณะคละรวม บูรณาการ หรือถูกควบคุมโดยกฎเกณฑ์ หากแต่อยู่ในรูป
ของ “การฝกึงาน (on the job training)” และทางเลอืกพฒันาทกัษะขัน้สงู
ในวิทยาลัย ซึ่งคนงานเป็นผู้รับผิดชอบค่าใช้จ่ายเอง

การศึกษาและหลักความยุติธรรม
ระบบการศึกษา/ฝึกวิชาชีพทั้งสามระบบข้างต้นเกี่ยวข้องกับหลักความ

ยุติธรรมประเภทต่างๆ อย่างไร  เราควรเร่ิมจากข้อเท็จจริงทางประวัติศาสตร์เพ่ือ
ตอบคำ�ถามข้างต้น กล่าวคือ เป็นเวลานานแล้วท่ีฝ่ายสังคมประชาธิปไตยมอง
ว่าการศึกษาคือส่ิงท่ีสำ�คัญ  ขบวนการแรงงานในศตวรรษท่ี 19 และ 20 มีจุดยืน
ต่อการศึกษาว่าเป็นตัวช้ีขาดให้ปัจเจกบุคคลปลดปล่อยตนเองอย่างเสรีและให้
สงัคมโดยรวมเปน็ประชาธปิไตย  “การศกึษาของชาติคอืการปลดปลอ่ยชาติ
ให้เป็นเสรี (National education is national liberation)” คือคติพจน์หลัก
ของฝ่ายก้าวหน้า กล่าวคือ การศึกษาไม่ควรเป็นอภิสิทธ์ิของคนในช่วงช้ันทาง
สังคมใดช่วงช้ันหน่ึงอีกต่อไป  จุดยืนน้ียังควรค่าแก่การบรรลุให้เป็นจริงในปัจจุบัน 
การเข้าถึงการศึกษาไม่ควรถูกกำ�หนดโดยชาติกำ�เนิดหรือรายได้ของผู้เรียน

หากมองจากจุดยืนแบบสังคมประชาธิปไตย ระบบการศึกษาที่ต่างกัน
ควรไดร้บัการประเมนิบนฐานของหลกัการเร่ืองความยตุธิรรมสามหลกัการอัน
ได้แก่ โอกาสที่เท่าเทียม ความยุติธรรมบนฐานของผลจากการปฏิบัติงาน 
และความยุติธรรมบนฐานของความต้องการที่จำ�เป็น

สำ�หรบัสงัคมประชาธปิไตยแลว้ โอกาสทีเ่ทา่เทยีมเป็นเกณฑ์วดัท่ีสำ�คญั
ในการประเมินระบบการศึกษา  ตามแนวทางนโยบายทางสังคมแบบจารีต 
การศึกษาจะทำ�หน้าท่ีเป็นเพียงแค่ทางแก้ไขปัญหาความเหล่ือมล้ำ�ทางรายได้ที่
ดำ�รงอยู่ในสังคม แต่เราควรมองว่าการศึกษาและการฝึกวิชาชีพมีบทบาท
หลักในการดำ�รงไว้ซึ่งการให้ทุกคนมีโอกาสที่เท่าเทียม  อย่างไรก็ดี ยังเป็น

การฝึกพัฒนาทักษะ
ผ่านระบบตลาดเสรี

ขบวนการแรงงาน: 
การศึกษาคือกุญแจสู่
ประชาธิปไตยและ
การปลดปล่อย

สามหลักการ: 
โอกาสที่เท่าเทียม 
สมรรถนะ และความ
ต้องการที่จำ�เป็น

โอกาสที่เท่าเทียม
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ทีถ่กเถียงกันว่าระบบการศึกษา/ฝกึวิชาชีพในอดุมคตจิะสามารถลบลา้งความ
แตกต่างที่แรกเริ่มเดิมทีเป็นเงื่อนไขจำ�กัดปัจเจกบุคคลได้หมดหรือไม่ เช่น 
ความเหลื่อมล้ำ�ด้านทักษะความสามารถพิเศษที่ติดตัวมา  กระนั้นนโยบาย
การศึกษาที่ดีจะต้องพยายามมุ่งหน้าไปในแนวทางอุดมคตินี้

ในด้านความยตุธิรรมบนฐานของผลจากการปฏบิตังิาน ระบบการศกึษา
และการฝกึวชิาชพีจะตอ้งรับประกนัใหไ้ดว้า่ ผูเ้รียนทีม่คีวามรูค้วามสามารถ
เหมือนกันจะได้รับคะแนนหรือประเมินคุณภาพที่สอดคล้องกัน  หากมอง
อยา่งผวิเผนิ เราอาจคิดว่านีเ่ปน็เร่ืองปกตธิรรมดา แตอั่นทีจ่รงิหาเปน็เชน่นัน้
เสมอไปไม่

ทา้ยทีสุ่ด นโยบายการศึกษาและการฝกึวชิาชพีจะต้องคำ�นงึถงึหลกัความ
ยุตธิรรมบนฐานของความตอ้งการทีจ่ำ�เปน็  นโยบายการศกึษาทีด่จีะตอ้งรบั
ประกันได้ว่าทุกคนสามารถเข้าถึงการจัดสรรการศึกษาข้ันพื้นฐานในระดับที่
เหมาะสม  ยกตวัอยา่งเช่น การสนบัสนนุกลุม่คนรุ่นใหมท่ีม่คีณุสมบตัติ่ำ�กว่า
เกณฑ์อย่างจริงจัง  คติพจน์ที่ว่า “จากคนหนึ่งตามความสามารถที่เขาจะมี
ให ้สูค่นหนึง่ตามความจำ�เปน็ทีเ่ขาจะตอ้งม ี (from each according to his 
abilities, to each according to his needs)” สามารถนำ�มาประยกุตใ์ชก้บั
นโยบายการศึกษา/การฝึกวิชาชีพได้

สำ�หรับถกเถียงอภิปราย
สังคมประชาธิปไตยเรียกร้องความเท่าเทียมกันในโอกาสทางการศึกษา  มีคนจำ�นวนมากท่ี
ไม่เคยได้รับโอกาสเลยจากระบบการศึกษา/ฝึกวิชาชีพของเยอรมนีในปัจจุบัน  ดังน้ัน สำ�หรับ
พวกเขาแล้ว การศึกษาไม่ได้เก่ียวข้องกับการยกระดับทางสังคมหรือการปลดปล่อยให้เป็น
เสร ีตรงกนัขา้ม การศกึษากลับเปน็เรือ่งของความพา่ยแพแ้ละความลม้เหลวสว่นบคุคล 
นอกจากน้ี ในท่ีท่ีมีโอกาสหยิบย่ืนให้ กลับมีกลุ่มคนบางกลุ่มท่ีไม่สามารถใช้ประโยชน์จาก
โอกาสเหล่าน้ันได้เลย  น่ีเป็นส่ิงท่ีสะท้อนความคิดของนักรัฐศาสตร์มหาวิทยาลัย​ก็อตทิงเกน 
(Göttingen) ที่ช่ือว่า ฟรานซ์ วอลเตอร์ (Franz Walter) ได้เป็นอย่างดี  ปัญหาท่ี
ต้องร่วมกันแก้คือ จะทำ�อย่างไรให้คนที่ขาดโอกาสเหล่านี้เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของสังคม
ซึง่บดัน้ีหนัมาใหค้วามสำ�คัญกบัการศกึษาและการฝกึวชิาชพี  คณุมคีวามคิดเห็นอยา่งไร

ความยุติธรรมบนฐาน
ของผลจากการ
ปฏิบัติงาน

ความยุติธรรมบนฐาน
ของความต้องการ
ที่จำ�เป็น
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ระบบการศึกษาและการฝึกวิชาชีพเยอรมนีดีและเป็นธรรม
มากน้อยเพียงใด

หากเทียบกับกรณีต่างประเทศแล้ว ระบบการศึกษา/การฝึกวิชาชีพ
เยอรมนีอยู่ในระดับ “ไม่น่าพึงพอใจ” โดยเฉพาะในด้านผลลัพธ์การศึกษา
และความยุติธรรมในมิติต่างๆ เยอรมนีทำ�ได้แย่กว่าหลายประเทศมาก

เปรียบเทียบข้อมูลหลักเกี่ยวกับผลลัพธ์ด้านการศึกษาในสามประเทศ

เยอรมนี ฟินแลนด์ สหรัฐอเมริกา

คะแนน PISA ด้านทักษะ
การอ่าน ค.ศ. 2009

497 536 500

ค่าเบี่ยงเบนมาตรฐานของ
คะแนน PISA ด้านทักษะ
การอ่าน ค.ศ. 2009

95 86 97

คะแนน PISA ด้านทักษะ
ทางคณิตศาสตร์ ค.ศ. 2009

513 541 487

ค่าเบี่ยงเบนมาตรฐานของ
คะแนน PISA ด้านทักษะ
ทางคณิตศาสตร์ ค.ศ. 2009

98 82 91

ที่มา: OECD (2007b)

ผลลัพธ์ด้านการศึกษา
ในเร่ืองผลลัพธ์ด้านการศึกษา เยอรมนีถูกจัดให้อยู่ในระดับเดียวกันกับ

สหรฐัอเมรกิา ซ่ึงใกลเ้คียงกับคา่เฉล่ียของกลุ่มประเทศ OECD (500 คะแนน) 
เดก็นกัเรยีนในประเทศทีป่ระสบความสำ�เร็จอยา่งฟนิแลนดท์ำ�คะแนนในสว่น
นี้ได้ดีกว่ามาก โดยเฉพาะด้านการอ่านและคณิตศาสตร์  อันที่จริงแล้ว ข้อ
ค้นพบที่น่าสนใจกลับเป็นค่าเบี่ยงเบนมาตรฐาน กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ค่าดัง
กล่าวคือความแตกต่างด้านผลลัพธ์การศึกษาในหมู่ประชากรที่สำ�รวจ  ค่านี้
ถอืเปน็ดรรชนชีีว้ดัตวัแรกทีร่ะบไุดว้า่ ระบบการศกึษากอ่ใหเ้กดิหรือสง่เสรมิ

ระบบการศึกษา
เยอรมน:ี ด้อยคุณภาพ
และไม่เป็นธรรม

ผลลัพธ์ด้านการศึกษา: 
ค่าเฉลี่ย OECD
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ความแตกต่างด้านการศึกษามากน้อยเพียงใด  ในด้านน้ี เยอรมนี (95 คะแนน
สำ�หรับการอ่าน และ 98 คะแนนสำ�หรับคณิตศาสตร์) มีคะแนนสูงกว่าฟินแลนด์
อย่างเห็นได้ชัด (86 หรือ 82 คะแนน)

น่าสนใจว่าค่าเบี่ยงเบนมาตรฐานในเร่ืองผลลัพธ์การศึกษา หรือตัวระบุ
การกระจายตัวของข้อมูลที่ต่างกัน ของเยอรมนีสูงกว่าของสหรัฐ แม้ว่าฝ่าย
หลงัจะมรีะบบการศึกษาทีก่ระจายอำ�นาจสงูอนัเป็นสาเหตใุหเ้กดิความเหลือ่ม
ล้ำ�กันมากในด้านคุณภาพและเครื่องมือการเรียนการสอนในแต่ละโรงเรียน
ประจำ�พื้นที่ อีกท้ังเราคาดเดาได้ไม่ยากว่าฝ่ายหลังจะมีความหลากหลายใน
ด้านผลลัพธ์การศึกษาอย่างแน่นอน

โอกาสที่เท่าเทียมในระบบการศึกษา
OECD ได้พัฒนาตวัช้ีวัดความเหลือ่มล้ำ�ดา้นการศกึษาทีแ่มน่ยำ�กวา่มาตร

วัดตัวแปรแบบง่ายๆ  ตัวชี้วัดนี้จะวัดระดับความเข้มแข็งของความสัมพันธ์
ระหว่างผลลัพธ์ด้านการศึกษาของนักเรียนและภูมิหลังทางเศรษฐกิจ สังคม 
และวัฒนธรรมของเขา  เพราะฉะนั้น มันจึงทำ�ให้เราเห็นได้อย่างชัดเจนว่า
ระบบการศึกษามีส่วนสรา้งความเสยีเปรยีบด้านการศกึษาใหแ้กปั่จเจกบคุคล
มากน้อยเพียงใด  ยิ่งตัวเลขสูง มันก็ยิ่งสะท้อนความสัมพันธ์ข้างต้นที่แนบ
แน่นซ่ึงหมายถึงความเหล่ือมล้ำ�ด้านการศึกษาท่ีสูง  ตัวช้ีวัดดังกล่าวจะสะท้อน
ให้เห็นว่าระบบการศึกษาให้โอกาสที่เท่าเทียมมากน้อยเพียงใด  ในเยอรมนี 
ตัวเลขคือ 44 คะแนน ซึ่งอยู่ในระดับเดียวกันกับสหรัฐ (42 คะแนน) และ
ย่ำ�แย่กว่าฟินแลนด์มาก (31 คะแนน)

เปรียบเทียบข้อมูลหลักเกี่ยวกับความเหลื่อมล�้ำด้านการศึกษาในสามประเทศ

เยอรมนี ฟินแลนด์ สหรัฐอเมริกา

ตัวชี้วัดของ OECD ด้าน
ความเหลื่อมล้ำ�ด้านการ
ศึกษา ใน ค.ศ. 2009

44 31 42

ที่มา: OECD (2011d: 96)

ค่าเบี่ยงเบนมาตรฐาน
ของผลลัพธ์สูง

ความเหลื่อมล้ำ�ด้าน
การศึกษาเป็นที่
ประจักษ์ชัด
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สาเหตุ: ระบบโรงเรียนที่แบ่งลำ�ดับชั้นหลากหลาย
คำ�อธิบายหลักสำ�หรับผลลัพธ์ด้านความเหลื่อมล้ำ�ของเยอรมนีนั้นอยู่ที่

โครงสร้างทางสถาบันของระบบการศึกษา  งานวิจัยระบุซ้ำ�ๆ ว่า การแบ่ง
แยกเด็กตั้งแต่อายุยงัน้อยให้มีเสน้ทางการศึกษาที่แตกต่างกัน (“track”) ดงั
เช่น Hauptschule, Realschule และ Gymnasium ในเยอรมน ี (ดเูนือ้หาสว่น
แรก) มีส่วนเพิ่มความเหลื่อมล้ำ�ด้านการศึกษา (Solga 2008)  ในอดีต เด็ก
ทีจ่บการศกึษาจาก Hauptschule (โรงเรียนประถมระดบัต่ำ�) ยงัพอมโีอกาส
ในการรับการฝึกทักษะด้านหัตถกรรมและอุตสาหกรรม บัดน้ีโรงเรียนมัธยม
ระดับลา่งเปน็เพยีงแคท่างตนัทางการศึกษา (นีเ่ป็นขอ้ความจากรายงานการ
ศึกษา Autorengruppe Bildungsberichterstattung 2008)  ดงันัน้จะเหน็ไดว้า่ 
ความเหลื่อมล้ำ�ด้านการศึกษาจะทำ�ให้ความเหล่ือมล้ำ�ทางสังคมยิ่งหยั่งราก
ลึกและทวีความรุนแรงมากขึ้น

สาเหตุ: ขาดการศึกษาเต็มวัน
ปญัหายงัถกูทำ�ใหเ้ลวรา้ยมากขึน้สบืเนือ่งมาจากการเรยีนครึง่วนั  กลา่ว

คอื เดก็นกัเรยีนใช้เวลาทีโ่รงเรียนไมเ่พียงพอ และภมูหิลงัทางครอบครัวเป็น
ปัจจัยหลักในการกำ�หนดว่าเด็กจะใช้เวลานอกโรงเรียนอย่างไร

การแบ่งแยกเด็กตาม
ความสามารถตั้งแต่
อายุยังน้อย

การเรียนครึ่งวันทำ�ให้
โอกาสสูญเปล่า

“ครอบครวัต้องรบัภาระในการชว่ยทำ�การบา้นหรอืตวิหนงัสอืใหห้างานทำ�ได ้ เวลาจะถกู
ใชอ้ยา่งไรยามบา่ยหลงัโรงเรียนเลกิขึน้อยูกั่บสถานการณท์างบา้นทีไ่มเ่หมอืนกนั  เด็กๆ 
ไม่สามารถเลือกผู้ปกครองได้ และผู้ปกครองของพวกเขาก็ไม่มีเวลา กำ�ลังทรัพย์ หรือ
ศกัยภาพทีจ่ำ�เปน็เพือ่หาชอ่งทางทีด่ทีีส่ดุในการชว่ยสนบัสนนุลกูๆ ของพวกเขา” (Solga 
2008: 3)

สาเหตุ: ขาดสถานการศึกษาภาครัฐ
ท้ายที่สุด สถานการณ์ถูกทำ�ให้ย่ำ�แย่มากขึ้นอันเป็นผลมาจากการขาด

สถานศึกษาภาครัฐในหลายภาคส่วน เช่น ในการศึกษาสำ�หรับเด็กอายุแรก
เริ่ม/ทารก โรงเรียนชั้นต้น/ประถม หรือสถานรับเลี้ยงเด็กช่วงกลางวันมีไม่

สถานการศึกษาภาครัฐ
ได้รับเงินสนับสนุน
ไม่เพียงพอ
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เปรียบเทียบข้อมูลหลักเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมด้านการศึกษาในสามประเทศ

เยอรมนี ฟินแลนด์ สหรัฐอเมริกา

สัดส่วนสมรรถภาพของสถาน
ดูแลเด็กช่วงกลางวันในวัย
แรกเร่ิม (0–3 ปี) คิดเป็นร้อยละ
ของกลุ่มอายุ ใน ค.ศ. 2008

17.8* 28.6** 31.4

สัดส่วนนักเรียน, นักเรียนใหม่ 
ใน ค.ศ. 2009

40 69 70

ที่มา: OECD (2011e: 3), OECD (2011d: 316) 
หมายเหตุ: 
* ในรัฐเฉพาะถิ่นแบบเก่า ตัวเลขคือร้อยละ 2.8 แบบใหม่คือร้อยละ 37 
** ตัวเลขนี้เชื่อมโยงกับเด็กช่วงอายุ 2–3 ปี ส�ำหรับเด็ก 1–2 ปี ตัวเลขคือร้อยละ 27.5

เพียงพอ  ในขณะเดียวกัน ศักยภาพของโรงเรียนอาชีวะเต็มวันไม่ได้ถูกใช้
ประโยชน์อย่างเต็มที่ ทั้งนี้เพราะในฐานะส่วนหนึ่งของ “ระบบเปลี่ยนผ่าน 
(transition system)” (Baethge et al. 2007) ที่กำ�ลังขยายตัว นับวัน
โรงเรียนอาชีวะก็ยิ่งทำ�หน้าที่เป็นเพียงแค่ “ร้านรับซ่อม” ส่วนที่ชำ�รุดของ
ระบบการศึกษา  ในขณะเดียวกัน สถาบันอุดมศึกษาต่างประสบปัญหาผู้เรียน
ล้นและขาดทรัพยากร

ผลกระทบจากปัญหาข้างต้นคือ ผู้ปกครองที่มีฐานะต่างหันไปหาทาง
เลือกเอกชนมากขึ้นเร่ือยๆ ยกตัวอย่างเช่น ศูนย์เลี้ยงเด็กเอกชน โรงเรียน
เอกชน หรือส่งลูกไปเรียนต่างประเทศซึ่งเสียค่าใช้จ่ายสูง

“ในภาคการศกึษา ค.ศ. 2007/2008 มีโรงเรยีนในระบบการศกึษาสายสามญัและโรงเรยีน
อาชีวะท่ีเป็นเอกชน 4,946 แห่งในเยอรมนี ซ่ึงมากกว่าใน ค.ศ. 1992/1993 คิดเป็นร้อยละ 
53  ในขณะที่ในเขตพื้นท่ีที่เคยอยู่ในสหพันธรัฐ จำ�นวนโรงเรียนเอกชนเพิ่มข้ึนร้อยละ 
21.7 ตัวเลขโรงเรียนเอกชนในรัฐใหม่เพิ่มขึ้นถึงห้าเท่า” (Statistisches Bundesamt 
2009: 12)
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ความเหลื่อมล้ำ�ด้านการศึกษาทวีความรุนแรงมากขึ้นเมื่อมีคนจำ�นวน
เพียงหยิบมือเท่านั้นที่สามารถจ่ายค่าเล่าเรียนของทางเลือกเอกชนได้  การ
แปรรูปให้การศึกษาเป็นเอกชนแม้จะเพียงส่วนหนึ่งก็ตามนั้นหมายความว่า 
ในระยะยาวแลว้ ความเตม็ใจของคนในการสนบัสนนุระบบการศกึษาภาครฐั
ผ่านรายรับทางภาษีจะลดลงมากขึ้นเรื่อยๆ

ความยุติธรรมบนฐานของผลจากการปฏิบัติงาน
หลกัความยติุธรรมบนฐานของผลจากการปฏบิตังิานไมไ่ดบ้รรลใุนระบบ

การศกึษาเยอรมน ีกลา่วคือ แมว้า่จะแสดงความสามารถดา้นการศกึษาเทา่ๆ 
กัน เด็กจากช่วงชั้นรายได้ต่ำ�จะมีโอกาสที่น้อยกว่าในการเข้า Gymnasium ​
ผลการวิจัยด้านการศึกษาพบว่าเด็กท่ีมีภูมิหลังครอบครัวท่ีเสียเปรียบทางสังคม
เศรษฐกิจมักจะไม่ได้รับการสนับสนุนจากครูให้ศึกษาต่อใน Gymnasium แม้ว่า
พวกเขาจะมผีลการเรยีนในระดบัทีเ่ทา่กับเด็กทีม่ภีมูหิลงัดกีวา่ บอ่ยครัง้พวก
เขาจะลงเอยด้วยการเข้าเรียน Hauptschule หรือแม้กระทั่งโรงเรียนพิเศษ

เปรียบเทียบข้อมูลหลักเกี่ยวกับระดับการศึกษาในสามประเทศ

เยอรมนี ฟินแลนด์ สหรัฐอเมริกา

สัดส่วนของประชากรอายุ
ระหว่าง 25–64 ปีที่มีวุฒิการ
ศึกษาอย่างน้อยในระดับ
มัธยม (secondary school) 
ขึ้นไป ใน ค.ศ. 2009

85 82 89

ที่มา: OECD (2011d: 39)

การแปรรูปเป็นเอกชน
ทำ�ให้ปัญหาเลวร้าย
ยิ่งขึ้น

แม้จะประสบความ
สำ�เร็จด้านการศึกษา
เท่าๆ กัน แต่กลับ
มีโอกาสน้อยกว่า

งานเขียนเพิ่มเติม
Heike Solga (2008), 
Wie das deutsche 
Schulsystem Bildungs-
ungleichheiten 
verursacht, WZBrief 
Bildung 01, Berlin.

“เด็กที่มาจากช่วงชั้นที่สูงกว่ามีโอกาสได้รับการสนับสนุนให้เรียนต่อท่ี Gymnasium 
สูงกว่าเด็กที่มีครอบครัวเสียเปรียบทางสังคมถึงห้าเท่า แม้จะมีผลการเรียนเหมือนกัน” 
(Solga 2008: 1)
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ความยุติธรรมบนฐานความต้องการ
การศึกษาสายสามัญของเยอรมนีอยู่ในระดับที่ดี หากวัดที่สัดส่วนของ

ประชากรที่มีวุฒิการศึกษาอย่างน้อยในระดับมัธยม (ผู้จบมัธยมศึกษาหรือ
วฒิุอาชวีะ) เช่นเดยีวกนักบัสหรฐัอเมรกิาและฟนิแลนด ์ซึง่มีจำ�นวนมากกวา่
ร้อยละ 80  หากเทียบกับประเทศยุโรปทางใต้หรือแม้กระทั่งประเทศกำ�ลัง
พัฒนาหรอืประเทศเพิง่เกดิใหม่ ดเูหมอืนวา่สนิคา้ทีเ่รยีกวา่ “การศกึษา” ใน
ประเทศทั้งสามที่เราสำ�รวจนี้จะเป็นที่นิยมและเป็นที่ต้องการอย่างมาก

อย่างไรก็ตาม ทั้งสามประเทศมีความแตกต่างกันอย่างชัดเจนหลาย
ประการ  ยกตัวอย่างเช่น ในฟินแลนด์ การสนับสนุนคนรุ่นใหม่เป็นรายบุคคล
นำ�ไปสูก่ารสร้างโอกาสทางการศึกษาแมก้ระทัง่ในหมูเ่ดก็ทีม่คีณุสมบตัติ่ำ�กวา่
เกณฑ์  ในทางตรงกนัขา้ม ระบบการศกึษาของเยอรมนกีลบัมจีดุออ่นเรือ่งนี ้
ตัวอย่างท่ีสะท้อนอย่างชัดเจนคือปัญหาการบูรณาการคนท่ีมีภูมิหลังครอบครัว
เปน็ผู้อพยพยา้ยถิน่เขา้สูร่ะบบ (Autorengruppe Bildungsberichterstattung 
2008: 11)

เปรียบเทียบข้อมูลหลักเกี่ยวกับการให้เงินทุนสนับสนุน
การศึกษาในสามประเทศ

เยอรมนี ฟินแลนด์ สหรัฐอเมริกา

สัดส่วนค่าใช้จ่ายด้านการ
ศึกษาภาครัฐต่อ GDP 
ใน ค.ศ. 2008 (ร้อยละ)

4.1 5.7 5.1

สัดส่วนค่าใช้จ่ายด้านการ
ศึกษาภาคเอกชนต่อ GDP 
ใน ค.ศ. 2008 (ร้อยละ)

0.7 0.1 2.1

สัดส่วนค่าใช้จ่ายในระดับ
อุดมศึกษาต่อ GDP 
ใน ค.ศ. 2008 (ร้อยละ)

1.0 1.6 1.0

ที่มา: OECD (2008f: 240)

การศึกษาสายสามัญ
ระดับอุดมศึกษา

จุดอ่อนเรื่องการ
ช่วยเหลือนักเรียน
ที่มีสถานะเสี่ยงและ
เปราะบาง
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ค่าใช้จ่ายด้านการศึกษาต่ำ�
ลักษณะที่โดดเด่นอีกประการของเยอรมนีคือการลงทุนให้กับการศึกษา

ในระดับต่ำ�ในเชิงเปรียบเทียบ  สัดส่วนค่าใช้จ่ายด้านการศึกษาภาครัฐต่อ GDP 
ของเยอรมนีคิดเป็นร้อยละ 4.1 เท่านั้น ในขณะที่ของสหรัฐคือร้อยละ 5.1 
และของฟินแลนด์นั้นมากถึงร้อยละ 5.7  ส่วนต่างร้อยละ 1.6 ที่ฟินแลนด์
มากกว่าเยอรมนีน้ีมีมูลค่ามากกว่างบค่าใช้จ่ายของเยอรมนีในระดับอุดมศึกษา
ทัง้หมด  คา่ใชจ้า่ยทีต่่ำ�นีอ้าจชดเชยไดด้ว้ยสดัสว่นค่าใชจ้า่ยจากภาคเอกชน
ที่อยู่ในระดับที่สูงกว่าค่าเฉลี่ย ซึ่งส่วนใหญ่แล้วมาจากบริษัทต่างๆ ภายใต้
กรอบการฝึกวิชาชีพควบคู่ไปด้วย (ร้อยละ 0.7 ของ GDP)  กระนั้น ถือว่า
สหรัฐทำ�ได้ดีกว่ามากในด้านน้ี เพราะค่าใช้จ่ายจากภาคเอกชนสูงถึงร้อยละ 
2.1 ของ GDP ​ คา่ใช้จา่ยทีต่่ำ�ของเยอรมนปีระจกัษ์ชดัแจง้หากดรูะดบัอดุม­
ศึกษาเป็นการเฉพาะ  เยอรมนี (ร้อยละ 1.0 ของ GDP) ยังตามหลังสหรัฐ 
(ร้อยละ 1.0) และตามหลังฟินแลนด์ (ร้อยละ 1.6) อย่างมีนัยสำ�คัญ

แม้ว่าการเพิ่มค่าใช้จ่ายด้านการศึกษาให้มากขึ้นจะไม่สามารถแก้ปัญหา
ทกุอย่างได ้แตถ่า้ไมม่กีารเพิม่การลงทนุในการศกึษา สิง่ตอ่ไปนีก้แ็ทบจะไม่
สามารถเกิดขึ้นได้ อาทิ การขยายตัวของสถาบันทางการศึกษาสำ�หรับเด็ก
อายุแรกเริ่ม การฝึกอาชีวะเต็มวัน และการเรียนระดับอุดมศึกษา

ความเป็นไปได้ในอนาคต
ภาพรวมที่นำ�มาแสดงในท่ีนี้สะท้อนปัญหาที่ต้องได้รับการแก้ไขอย่าง

จริงจัง  ด้านที่ดีที่สุดของระบบการศึกษาเยอรมนีคือผลลัพธ์ด้านการศึกษา
ซึ่งอยู่ในระดับกลางหากเทียบกับประเทศอื่นๆ แต่ในด้านโอกาสท่ีเท่าเทียม 
ความเป็นธรรมบนฐานของผลจากการปฏิบัติงาน และบนฐานความต้องการ
กลับประสบความล้มเหลว  นี่คือสถานการณ์ที่น่าเป็นห่วง ไม่ใช่เพียงแค่ใน
ระบบการศึกษา แต่มันเกี่ยวข้องกับประชาธิปไตยโดยรวม

การศึกษามอบโอกาสให้ผู้คนเข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของสังคม วัฒนธรรม 
และเศรษฐกิจ  ใครก็ตามที่ถูกระบบการเมืองปิดกั้นไม่ให้เข้าถึงการศึกษาก็
จะหันหลังให้กับมันอย่างถาวร  มีเพียงแค่คนที่ระบบการศึกษาพาเขาไปยืน

ค่าใช้จ่ายด้านการ
ศึกษาภาครัฐ: เยอรมนี
ร้อยละ 4.1 ของ GDP 
สหรัฐร้อยละ 5.1 
ฟินแลนด์ร้อยละ 5.7

เพิ่มการประสานงาน
เพือ่เพิม่ความเปน็ธรรม

การศึกษา: 
เงื่อนไขที่ขาดไม่ได้
ของประชาธิปไตย
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บนจุดทีม่ีศักยภาพเท่านัน้ที่จะสามารถดื่มด่ำ�กบัประชาธปิไตยและมีบทบาท
ในการสร้างประชาธิปไตยได้  ระบบการศึกษาที่เป็นธรรมไม่ได้เป็นเพียงแค่
เป้าหมายในตัวของมันเอง แต่เป็นเงื่อนไขสำ�คัญของประชาธิปไตยและ
เศรษฐกิจที่มีพลวัต

ในเยอรมนี การปฏิรูปการศึกษาไม่ได้กระทำ�ผ่านการยกเครื่องเปลี่ยน
ระบบทั้งหมดแม้ว่านั่นจะเป็นสิ่งที่จำ�เป็น  ความเป็นสหพันธรัฐที่โดดเด่น
เฉพาะตัวของระบบการศึกษาปิดกั้นโอกาสที่จะแก้ไขปัญหาด้วยวิธีการรวม
ศูนย์ แม้ว่ารัฐบาลส่วนกลางจะมีอำ�นาจระดับหนึ่งในการกำ�หนดทิศทางการ
ฝกึอาชวีะและระดบัอดุมศกึษา  แนวทางท่ีเนน้การประสานงานกนัเพือ่ขยาย
สถานศึกษาเต็มวันและการเร่ิมยืดช่วงเวลาของการศึกษาแบบคละรวม รวม
ไปถึงมาตรการส่งเสริมงบรัฐเฉพาะถิ่นด้านการศึกษา สิ่งเหล่านี้สะท้อนก้าว
ที่สำ�คัญที่จะพาเรามุ่งสู่นโยบายการศึกษาที่เป็นธรรมมากขึ้น

“การศึกษากำ�หนดอนาคตของเรา มันคือประเด็นทางสังคมท่ีสำ�คัญในยุคสมัยของเรา 
ผู้คนจะสามารถตั้งเป้าหมายชีวิตและทำ�ฝันของพวกเขาให้เป็นจริงได้เพราะการศึกษา
เท่าน้ัน  มนัเปดิประตใูหพ้วกเขากา้วเขา้สูโ่ลกท่ีเปล่ียนแปลง  ทำ�ใหพ้วกเขาพรอ้มสำ�หรบั
ประชาธปิไตยและความรับผดิชอบตอ่สงัคม  มอบโอกาสในการทำ�งาน เปน็ทรพัยากรที่
ค้ำ�จุนให้ผู้คนมีส่วนร่วมในสังคมและเปิดความเป็นไปได้ใหม่ๆ ในการพัฒนาตัวเอง  และ
ยังเป็นพลังขับเคลื่อนเศรษฐกิจอย่างมีประสิทธิผล การศึกษาทวีความสำ�คัญมากขึ้น
เรื่อยๆ” (Hamburg Programme 2007: 60)

งานเขียนเพิ่มเติม
Serge Embacher 
(2009), Demokratie! 
Nein danke? 
Demokratieverdruss in 
Deutschland, 
Friedrich-Ebert-Stiftung 
(ed.), Bonn.

สำ�หรับสังคมประชาธิปไตยแล้ว เน้ือหาท่ีกล่าวมาท้ังหมดมีความหมายว่าอย่างไร
• �พัฒนาการศึกษาสำ�หรับเด็กช่วงอายุแรกเริ่ม
• �ขยายเวลาการศึกษาแบบคละรวมและให้ความช่วยเหลือรายบุคคล
• �การให้การศึกษาเต็มวันทั้งในสถานดูแลเด็กอายุแรกเริ่มและโรงเรียน
• �ทำ�ให้ช่วงเปลี่ยนผ่านเข้าสู่ระบบฝึกวิชาชีพและออกจากระบบราบรื่นมากขึ้น
• �พัฒนาความคล่องตัวในการเปลี่ยนระดับการศึกษา
• �ส่งเสริมการฝึกพัฒนาทักษะระดับสูง
• �โดยรวมแล้วต้องมีระบบเงินสนับสนุนด้านการศึกษาที่ดีกว่านี้
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บทที่ 8 อาหารสมอง

ชุดคู่มือสังคมประชาธิปไตยมุ่งทำ�หน้าที่เป็นเข็มทิศช้ีนำ�ให้เราทำ�ความ
รู้จักกับประเด็นปัญหาพ้ืนฐานสำ�คัญของสังคมประชาธิปไตยและค้นหาทิศทาง
ทีห่ลากหลายในแนวนโยบายทีต่า่งกนั  อยา่งไรก็ตาม คูม่อืเหลา่นีไ้ม่สามารถ
และไม่ประสงค์จะกล่าวฟันธงในทุกเร่ือง  เส้นทางของสังคมประชาธิปไตย 
ในฐานะทีเ่ปน็ทัง้เปา้หมายในอดุมคตแิละการกระทำ�ทางการเมอืง ตอ้งไดร้บั
การทดสอบทา้ทาย ปรบัปรงุ พจิารณาใหมอ่ยา่งสม่ำ�เสมอ หากเราจะดำ�เนนิ
ตามแนวทางของมันเพื่อมุ่งสู่ความสำ�เร็จ

บทนี้จะนำ�เสนอบทสรุปของคู่มือและคำ�เช้ือเชิญ นั่นคือ นำ�เสนอความ
คิดคร่าวๆ ว่าเราสามารถและต้องออกแบบนโยบายทางสังคมตามแนวทาง
สงัคมประชาธปิไตยแบบฉบบัทีท่นัสมยัมากทีส่ดุอย่างไร  คูม่อืเลม่นีแ้สดงให้
เหน็ชดัเจนแลว้วา่รฐัสวสัดกิารของเยอรมนกีำ�ลงัเผชญิกบัขอ้ท้าทายทีส่ำ�คญั 
กระนั้นเราก็สามารถฝ่าฟันปัญหาเหล่านี้ไปได้อย่างแน่นอน

ขอ้ทา้ทายใหญท่ีส่ดุนา่จะเปน็เรือ่งการปกปอ้งรัฐสวสัดกิารใหพ้น้ภยัจาก
ศัตรหูรอืมติรจอมปลอมของมนั อนัไดแ้ก ่ใครกต็ามทีมุ่ง่หวงัจะรือ้ทำ�ลายหรอื
บั่นทอนรัฐสวัสดิการ และใครก็ตามที่ทำ�ให้มันอ่อนแอด้วยการยืนกรานอ้าง
ว่า “ไม่ได้มีอะไรเปลี่ยนแปลง (business as usual)”

โครงสรา้งพืน้ฐานของรฐัสวสัดิการเยอรมนมีอีายถุงึ 120 ป ี ทวา่เราตอ้ง
ปรับสถาปัตยกรรมของมันให้เข้ากับสิ่งต่างๆ ที่ดำ�รงอยู่ในยุคสมัยนี้  นี่ไม่ใช่
เรือ่งงา่ย แตคู่ม่อืเลม่นีไ้ด้แสดงใหเ้หน็แลว้วา่รฐัสวสัดกิารแบบสงัคมประชา-
ธิปไตยในกลุ่มประเทศสแกนดิเนเวียถือเป็นเป้าหมายที่คุ้มค่าแก่การมุ่งหน้า
ไปหา

หนึ่งในความสำ�เร็จในยุคแรกเริ่มของขบวนการคนงานคือการเชื่อมโยง

“สิ่งที่เราต้องการคือผลสังเคราะห์ของการคิดในเชิงปฏิบัติและอุดมคตินิยม”
(Willy Brandt 1960: 378)
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ปัญหาสังคมและปัญหาการเมืองเข้าด้วยกัน กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ ประเด็นสังคม
และประชาธปิไตย  ความสมัพนัธอ์นัใกล้ชดิระหวา่งรัฐสวัสดกิารและประชา-
ธิปไตยคือแก่นกลางสำ�คัญของอัตลักษณ์สังคมประชาธิปไตย

ขอเพยีงแคค่ณุคา่หลักและสทิธพิืน้ฐานกลายเปน็ส่ิงทีม่อียูด่าษดืน่ ไมใ่ช่
แค่ในทฤษฎี หากแต่ในเชิงปฏิบัติด้วย เม่ือนั้นประชาธิปไตยก็จะกลายเป็น
ความจรงิ กลา่วอกีนยัหนึง่คอื การมส่ีวนร่วมและอสิรภาพท่ีเทา่เทียมจะตอ้ง
เปน็สิง่ทีท่กุคนตอ้งม ีหาใชส่ำ�หรบัคนกลุม่นอ้ยเพยีงเทา่นัน้ไม่  การเมอืงใน
โลกแหง่ความเปน็จรงิจะตอ้งพยายามเตมิเตม็ขอ้เรยีกรอ้งนีอ้ยูเ่สมอ และตอ้ง
หมั่นประเมินเครื่องมือทางการเมืองและผลลัพธ์ของมันด้วยเข็มทิศการเมือง
ที่แน่วแน่
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Der Politik aufs Maul geschaut. Kleines Wörterbuch zum öffentlichen 
Sprachgebrauch. 2009. Verlag J. H. W. Dietz Nachf. (ISBN 978-3-

8012-0397-9)

ในการถกเถียงทางการเมือง ภาระต่างๆ ตกอยู่ท่ีภาษาท่ีถูกทำ�ให้บิดเบ้ียว
และมักถูกใช้ในทางที่ผิด  เอร์ฮาร์ด เอปป์เลอร์เขียนอย่างแม่นยำ�และด้วย
ความเข้าใจลึกซึ้งอันเฉียบแหลมเกี่ยวกับแนวคิดต่างๆ ที่ถูกใช้ในสังเวียน
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ทางการเมืองและสาธารณะเพ่ือยืนยันความเห็น ทำ�ให้ข้อเท็จจริงต่างๆ ยุ่ง​
เหยิง และประนีประนอมปรปักษ์ฝ่ายต่างๆ  ผู้คนควรระวังตัวทันทีที่ได้ยิน
คำ�เหล่านี ้ “แผน่รองแกว้เบยีร์” (หมายถึงคำ�กลา่วหาเสยีงของฟรีดริช เมร์ิซ 
(Friedrich Merz) พรรค CDU วา่แบบแสดงรายการภาษคีวรเรยีบงา่ยพอที่
จะอยู่บนแผ่นรองแก้วเบียร์ได้) “ชนชั้นนำ�” “ผู้เช่ียวชาญ” “ความยุติธรรม” 
“ผู้มุ่งมั่นที่ประสบความสำ�เร็จ” “มาตรการ” “ริษยา” “ความรู้ผิดชอบชั่วดี” 
และ “อุดมการณ์” ล้วนแล้วแต่เป็นคำ�ที่พบได้เป็นประจำ�ในการแสดง
สุนทรพจน์ในท่ีชุมชน บทสัมภาษณ์ สุนทรพจน์ในรัฐสภา หรือบทความระดับ
แนวหน้า  แต่ถ้อยคำ�เหล่านี้ปกปิดเจตนาหรือมุมมองอะไรไว้บ้าง  เอร์ฮาร์ด 
เอปปเ์ลอร ์ผูเ้ปน็อดตีรฐัมนตร ีสมาชิกรฐัสภาพรรค SPD ชาวเยอรมนั และ
ครู มีประสบการณ์นานหลายปีด้านการใช้ภาษาในทางการเมือง  เขาเผยให้
เห็นบริบทดั้งเดิมของภาษาและพิจารณาการใช้ภาษาในทางที่ผิด

รัฐสวัสดิการ

Merkel, Wolfgang, Christoph Egle, Christian Henkes, Tobias

Ostheim and Alexander Petring:

Die Reformfähigkeit der Sozialdemokratie. Herausforderungen und 
Bilanz der Regierungspolitik in Westeuropa. 2005. VS Verlag für 
Sozialwissenschaften. (ISBN: 978-3-531-14750-5)

ปลายทศวรรษ 1990 บรรดาพรรคสงัคมประชาธิปไตยสว่นใหญใ่นยุโรป
ตา่งมีบทบาทสำ�คญัในรฐับาล พรรคเหลา่นีป้ระสบความสำ�เร็จมากนอ้ยเพยีง
ใดในการขบัเคลือ่นนโยบายปฏริปู พวกเขาดำ�เนนิแนวทาง ‘ทางเลอืกทีส่าม’ 
อย่างเป็นเอกภาพหรือไม่ หนังสือเล่มนี้วิเคราะห์และประเมินนโยบายของ
พรรคสงัคมประชาธปิไตยในเยอรมน ีฝรัง่เศส องักฤษ เนเธอรแ์ลนด ์สวเีดน 
และเดนมาร์คอย่างละเอียดถี่ถ้วน
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Boll, Friedhelm/Kruke, Anja (ed.):

Der Sozialstaat in der Krise. Deutschland im internationalen Ver-
gleich. 2008. Verlag J. H. W. Dietz Nachf. (ISBN 978-3-8012-4185-8)

หนังสือเล่มนี้นำ�เสนอความเข้าใจพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของรัฐ
สวัสดิการในเยอรมนีโดยตัดกับฉากหลังคือปัญหาในปัจจุบัน  หนังสือเล่มนี้
พจิารณาพืน้ทีโ่ดยรวมของรฐัสวสัดกิารในการจดัการ โดยเปรยีบเทยีบกบัรัฐ
อ่ืนๆ ในยุโรป และวิเคราะห์รูปแบบต่างๆ ในบริเวณเฉพาะ เช่น การดูแล
สุขภาพ การศึกษา และการประกันเงินบำ�นาญ รวมถึงศึกษาคำ�ถามอัน
ครอบคลุม เช่น อรรถศาสตร์ของภาวะวิกฤต

Kocka, Jürgen (ed.):

Zukunftsfähigkeit Deutschlands. Sozialwissenschaftliche Essays. 
WZB-Jahrbuch. 2006. Edition Sigma. (ISBN 978-3-89404-086-4)

หนังสือประจำ� ค.ศ. 2006 ของ Wissenschaftszentrum Berlin für 
Sozialforschung มุ่งเน้นอุปสรรคเชิงโครงสร้าง โอกาสในการปฏิรูป และ
เหตกุารณ์ทีเ่ปน็ไปไดข้องอนาคต  บทความตา่งๆ ในเลม่นีว้า่ดว้ยประชากร­
ศาสตร์ ระบบความมั่นคงทางสังคม ความไม่เท่าเทียม งาน การอพยพ 
นโยบายต่างประเทศ พัฒนาการของประชาธิปไตย อุตสาหกรรมและนวัต-
กรรม ฯลฯ รวมถึงตัวเลือกทางการเงินต่างๆ  ถึงแม้เยอรมนีจะเป็นจุด​ศูนย์​
กลางความสนใจ บทความต่างๆ ยังพิจารณาสังคมสมัยใหม่อื่นๆ ด้วย  ตัว
เปรยีบเหลา่นีย้งัทำ�ใหไ้ดค้ำ�ตอบสำ�หรับคำ�ถามวา่ความยากลำ�บากในปัจจบุนั
และทีค่าดการณ์ได้นัน้เปน็อดตีทีไ่มอ่าจเปลีย่นไดม้ากแคไ่หน และพฒันาการ
ทางประวัติศาสตร์เฉพาะใดมีผลต่อสถานการณ์ในปัจจุบัน

Butterwegge, Christoph:

Krise und Zukunft des Sozialstaates. 3., erweiterte Aufl. 2006. VS 
Verlag für Sozialwissenschaften. (ISBN: 978-3-531-44848-0)

คนมกัพดูถึงวิกฤตของรฐัสวสัดิการ แตม่สีิง่ทีเ่รียกวา่วกิฤตอิยูจ่รงิหรือวา่
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รัฐสวัสดิการเป็นเพียงเหยื่อหลักของพัฒนาการที่มีสาเหตุอยู่ที่อื่น  หนังสือ
เล่มนี้อธิบายประเด็นเชิงข้อเท็จจริงและข้อขัดแย้งที่มีการถกเถียงและเป็น
แหลง่ทีม่าหลกัของขอ้มลูและขอ้โตแ้ย้งสำ�หรับใครกต็ามทีม่องหาเหตผุลทาง
สังคมและเศรษฐกิจที่ดีค้านกับการรื้อรัฐสวัสดิการ
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เกี่ยวกับผู้เขียน

Dr.Marius R. Busemeyer (*1978) ศาสตราจารย์ด้านรัฐศาสตร์ (เน้นด้าน
การวิเคราะหก์ารเมอืงและทฤษฎกีารเมอืง) ทีม่หาวทิยาลัยคอนสตนัซ ์ บวิส­์
เมเยอรศ์กึษารฐัศาสตร ์ เศรษฐศาสตร ์กฎหมายมหาชน และการจดัการและ
การปกครองสาธารณะท่ีมหาวิทยาลัยฮาร์เวิร์ดและไฮเดลแบร์ก  ระหว่าง ค.ศ. ​
2006–2010 เขาเปน็นกัวจิยัท่ีสถาบนัมกัซ ์พลงักเ์พือ่การศกึษาสงัคมทีเ่มอืง
โคโลญ ประเทศเยอรมนี

Jochen Dahm (*1981) เป็นเจ้าหน้าท่ีโต๊ะท่ีสถาบันการเมืองของมูลนิธิฟรีดริค 
เอแบร์ท  เขาศึกษารัฐศาสตร์ การสื่อสาร และกฎหมายมหาชนที่มุนสเตอร์
และมาลากา

Eva Flecken (*1983) เปน็เจา้หนา้ทีโ่ต๊ะด้านการเข้าถึงดจิทิลัทีส่ำ�นกังานการ
จัดการร่วมของเจ้าหน้าที่สื่อในกรุงเบอร์ลิน  ในระหว่างที่เรียนปริญญาเอก 
เธอทำ�งานให้ Siegmund Ehrmann สมาชิกรัฐสภาพรรค SPD  วิทยานิพนธ์
ของเธอว่าด้วยการพิพากษ์ทฤษฎีสตรีนิยมบนฐานของทฤษฎีการสื่อสาร

Tobias Gombert (*1975) เปน็เจา้หนา้ทีโ่ตะ๊ด้านการศกึษาการเมอืงทีอ่งคก์ร
ภูมิภาค/เมืองฮันโนเวอร์ของโลเวอร์แซคซอนีของพรรค SPD และเป็นผู้ฝึกสอน 
ทีป่รกึษา และสือ่กลาง  เขาศกึษาวทิยาการทางการศกึษา ภาษาและวรรณ-
กรรมและปรัชญาเยอรมนั  เขาเป็นผูฝึ้กสอนเพิม่เติมในการใหค้ำ�ปรึกษาและ
การเปน็สือ่กลางอยา่งเปน็ระบบ  ตัง้แต ่ค.ศ. 2003–2007 เขาเป็นสมาชกิฝ่าย
บรหิารระดับชาตขิององค์กรเยาวชนสงัคมนยิม (Young Socialist) ของพรรค 
SPD (Juso)  ในช่วงเวลาดังกลา่ว เขามส่ีวนรว่มในการจดัตัง้โรงเรยีนเยาวชน
สังคมนิยม (Young Socialist’ Academy)

Dr.Christian Krell (*1977) สมาชกิของมลูนธิิฟรีดริค เอแบร์ทและเป็นผูรั้บ
ผดิชอบหลกัของวทิยาลยัเฉพาะทางดา้นสงัคมประชาธปิไตย เขาศกึษาดา้น
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รัฐศาสตร์ ประวัติศาสตร์ และสังคมวิทยาที่มหาวิทยาลัยยอร์ก เขาจบการ
ศึกษาระดับปริญญาเอกสาขารัฐศาสตร์ในปี 2007 โดยศึกษาวิจัยนโยบาย
ยุโรปเกี่ยวกับพรรค SPD พรรคแรงงาน และ Parti Socialiste

Dipl.-Plo. Knut Lambertin (*1970) เลขานุการด้านการเมืองที่สมาพันธ์
สหภาพแรงงานเยอรมนี  เขาศึกษารัฐศาสตร์ ศาสนาเปรียบเทียบ วิชาการด้าน
การศึกษา และกฎหมายมหาชนที่มหาวิทยาลัยบอนน์และมหาวิทยาลัยฟรี 
กรุงเบอร์ลิน

Diana Ognyanova (*1981) ผูช่้วยวิจยัทีก่ารจดัการการดูแลสขุภาพทีม่หา-
วทิยาลัยเทคนคิเบอรลิ์น  เธอศกึษานโยบายสาธารณะทีส่ถาบนัการปกครอง
เฮอร์ตีท่ีกรุงเบอร์ลิน และภาษา เศรษฐกิจ และวัฒนธรรมศึกษาท่ีมหาวิทยาลัย
พาสซอว์

Alexander Petring (*1976) นกัวิจัยที ่Wissenschaftszentrum Berlin für 
Sozialforschung (WZB)  เขาศึกษารัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์การเมือง และ
ปรชัญาทีไ่ฮเดลแบรก์  ใน ค.ศ. 2009 เขาสำ�เร็จการศกึษาระดบัปริญญาเอก
ท่ีมหาวิทยาลัยฮัมโบลต์ กรุงเบอร์ลิน โดยทำ�วิทยานิพนธ์หัวข้อ “ความสามารถ
ในการปฏิรูปของรัฐสวัสดิการ”  เขาจัดการสัมมนาว่าด้วยรัฐสวัสดิการโดยเป็น
ผู้ฝึกสอนที่สถาบันสังคมประชาธิปไตย

Dr.Thomas Rixen (*1974) ศาสตราจารย์ด้านรัฐศาสตร์ท่ีมหาวิทยาลัยออตโต 
ฟรดีรชิ เมอืงบมัแบรก์ และเคยเปน็นกัวิจยัอาวโุสท่ี Wissenschaftszentrum 
Berlin für Sozialforschung (WZB)  เขาศึกษารัฐศาสตร์และเศรษฐศาสตร์
ท่ีเมืองบอนน ์ฮมับร์ูก ปารสี และแอนนอ์าร์เบอร์ และสำ�เร็จการศึกษาระดบั
ปริญญาเอกทีศู่นยวิ์จัยรว่ม (Sfb) ในหวัขอ้ “การเปลีย่นรปูของรัฐ” จากมหา­
วทิยาลยัยาคอบส ์เมอืงเบรเมน  ระหว่าง ค.ศ. 2006–2007 เขาเปน็ทีป่รกึษา
ด้านวิทยาศาสตร์ของสมาชิกรัฐสภา  งานวิจัยของเขามุ่งเน้นด้านเศรษฐกิจ
การเมืองระหว่างประเทศและเปรียบเทียบ
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