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จะต้องเป็นบทความท่ีไม่เคยลงพิมพ์ในวารสารใดมาก่อน   

การพิจารณาอนุมัติบทความที่นำ�มาลงพิมพ์ดำ�เนินการ 

โดยกองบรรณาธิการ  ทั้งนี้ บทความ ข้อความ ความคิดเห็น 
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บทบรรณาธิการ

	 รัฐสภาสารฉบับเดือนพฤศจิกายน - ธันวาคม ๒๕๖๘ ฉบับนี้ขอน�ำเสนอเนื้อหาเนื้อหาสาระ                   

ทีน่่าสนใจมากมายเกีย่วกบัแง่มมุต่าง ๆ  ของกฎหมายและการมีส่วนร่วมทางการเมอืงของประชาชน โดยเรือ่ง

ที่หนึ่ง รัฐธรรมนูญไทย ยกร่างใหม่ไม่ส้ินสุด เป็นบทความที่น�ำเสนอเกี่ยวกับประวัติศาสตร์การแก้ไข

รัฐธรรมนูญ  ซึ่งแต่ละฉบับสะท้อนเจตนารมณ์ท่ีแตกต่างกันไป ขึ้นอยู่กับสถานการณ์บ้านเมืองในขณะนั้น 

เรื่องที่สอง บทบาทของพรรคการเมืองและการปกครองท้องถิ่น ต่อการพัฒนาประชาธิปไตย                   

ในประเทศไทย เป็นบทความนี้มุ่งศึกษาบทบาทของพรรคการเมืองและการปกครองท้องถ่ินต่อการพัฒนา

ประชาธิปไตยในประเทศไทย โดยใช้วิธีการศึกษาเชิงเอกสารและการวิเคราะห์เชิงคุณภาพเพื่อท�ำความเข้าใจ

ความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างระหว่างพรรคการเมืองกับองค์กรปกครองท้องถิ่น เรื่องที่สาม พรรคการเมือง          

เชิงเปรียบเทียบ : บทบาทการแข่งขัน และพลวัตเชิงประวัติศาสตร์ เป็นบทความที่น�ำเสนอการจ�ำแนก

ระบบพรรคการเมืองโดยใช้ระดับการเป็นปรปักษ์ เพื่อสะท้อนท้ังการแข่งขันและความขัดแย้ง พร้อมแสดง        

ให้เห็นความสัมพันธ์กับประวัติศาสตร์ การสืบทอดทางสังคม และผลกระทบต่อเสถียรภาพของรัฐ เรื่องที่สี่ 

กฎหมายและการพฒันา : กฎหมายแรงงานสมัพนัธ์กบัการพัฒนาประเทศ : ๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสมัพันธ์ 

พ.ศ. ๒๕๑๘  ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ และ ๑ ปี อนุสัญญา ILO              

ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี  บทความน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะห์และสังเคราะห ์      

แนวความคิด และข้อถกเถียงที่ส�ำคัญในบริบทกฎหมายและการพัฒนา (Law and Development) โดยเน้นที่

กระแสความคดิยคุใหม่ทีว่พิากษ์บทบาทของ “หลกันิตธิรรม” ในฐานะเครือ่งมือ (Instrument) ของการพฒันา 

จากน้ันจึงน�ำมาวิเคราะห์เปรียบเทียบกับบทบาทของมาตรฐานแรงงานสากล (International Labour           

Standards: ILS) และประสบการณ์ของประเทศไทย

	 ท้ายน้ี ในช่วงเดือนพฤศจิกายน - ธันวาคม ๒๕๖๘ ภาคใต้ของประเทศไทยในหลายพืน้ทีโ่ดยเฉพาะ

อ�ำเภอหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา ได้ประสบกับอุทกภัย ท�ำให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนเป็นจ�ำนวนมาก 

กอรปกับมีเหตุการณ์ความไม่สงบ มีการสู้รบกันตามแนวชายแดนไทย-กัมพูชา ท�ำให้เกิดการสูญเสียทั้งชีวิต

และทรัพย์สินเป็นจ�ำนวนมาก กองบรรณาธิการฯ จึงขอร่วมแสดงความเสียใจกับความสูญเสียและขอเป็นก�ำลังใจ

ให้ผู้ประสบภัยและครอบครัวของผู้ที่ได้รับความสูญเสียจากท้ังสองเหตุการณ์ รวมท้ังขอเชิญชวนประชาชน

ทกุคนร่วมส่งก�ำลงัใจให้กบัทหาร ต�ำรวจทีป่ฏบิตัหิน้าทีใ่นการปกป้องอธิปไตยของชาต ิขอให้วรีบรุษุหาญกล้า         

จงปลอดภัย ขอคาราวะชื่นชมสุดฤทัย จงแคล้วคลาดปลอดภัยทุกคนเทอญ         

                                                                                    กองบรรณาธิการ
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บทบาทของพรรคการเมืองและการปกครองท้องถิ่น
ต่อการพัฒนาประชาธิปไตยในประเทศไทย

The Role of Political Parties and Local Governance 
in the Development of Democracy in Thailand

เยาวลักษณ์ ชาวบ้านโพธิ์
วิทยา ชินบุตร
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ที่มาและความสำ�คัญของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยไม่ใช่แค่เอกสารกฎหมายที่สลักคำ�ในประวัติศาสตร์เท่านั้น          
แต่ยังเป็นรากฐานและกรอบการดำ�รงอยู่ของประเทศไทย  รัฐธรรมนูญมีความสำ�คัญอย่างยิ่งต่อประเทศ
ชาติ และประชาชน มีบทบาทสำ�คัญในฐานะเป็นกฎหมายสูงสุด ที่ใช้ในการปกครองประเทศ กฎหมายใด             
ขัดต่อรัฐธรรมนูญ  กฎหมายน้ัน  จะถือเป็นโมฆะและใช้บังคับไม่ได้  นอกจากนี้ยังเป็นหลักประกันแห่ง       
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน  แต่ละบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยถูกบัญญัติขึ้นเพื่อ
วางโครงสร้างให้สอดสัมพันธ์กันระหว่างองค์กรภาครัฐต่างๆทั้งทางอำ�นาจและหน้าที่ อาทิ กำ�หนดรูปแบบ
การปกครองประเทศ  กำ�หนดอำ�นาจอธิปไตย  โดยแบ่งเป็นสามฝ่าย  ได้แก่  ฝ่ายนิติบัญญัติมีหน้าที่
พิจารณาออกกฎหมายและตรวจสอบการบังคับใช้ ฝ่ายบริหาร มีหน้าที่ดำ�เนินการบริหารจัดการเกี่ยวกับ
ความเป็นไปของประเทศ  ฝ่ายตุลาการ  มีหน้าที่เกี่ยวกับการพิจารณาตัดสินและดำ�รงไว้ซึ่งความยุติธรรม 



                

            

8 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๓  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๘

กำ�หนดขอบเขตอำ�นาจ หน้าที่ของผู้ปกครอง เพื่อป้องกันการละเมิดสิทธิของประชาชน และรับรองการ
มีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครอง  พร้อมทั้งให้อำ�นาจประชาชนในการตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐ 
กำ�หนดโครงสร้างการบริหารประเทศ  ซึ่งผู้ปกครองต้องยึดถือเป็นแนวทางในการบริหารประเทศตาม
วิธีการ หลักการ นโยบาย และเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ  ภายใต้ร่มเงาของรัฐธรรมนูญ ประเทศไทย
จึงสามารถยืนหยัดและปรับตัวให้เข้ากับการเปลี่ยนแปลงของโลกได้อย่างมั่นคงและต่อเนื่อง
	 จุดเริ่มต้นของรัฐธรรมนูญในประเทศไทยเกิดขึ้นภายหลังการปฏิวัติโดยคณะราษฎรเมื่อวันที่ 
๒๔ มิถุนายน พ.ศ. ๒๔๗๕ โดยก่อนหน้านี้ พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงมีพระราชดำ�ริที่จะ
พระราชทานรัฐธรรมนูญแก่ประชาชนชาวไทยในวันฉลองกรุงรัตนโกสินทร์ ๑๕๐ ปี (๖ เมษายน ๒๔๗๕)     
แต่คณะอภิรัฐมนตรีได้ทัดทานว่ายังไม่ถึงเวลาอันสมควร

	 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง  คณะราษฎรได้ประกาศใช้  “พระราชบัญญัติ

ธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช ๒๔๗๕” เมื่อวันที่ ๒๗ มิถุนายน พ.ศ. ๒๔๗๕ 

รฐัธรรมนญูฉบบันี ้ถอืเปน็รฐัธรรมนญูฉบบัแรกของไทย (พพิธิภณัฑร์ฐัสภา, ๒๕๖๕, มนีาคม ๒๘) ใจความสำ�คญั

ของธรรมนูญฉบับนี้คือ “มาตรา ๑ อำ�นาจสูงสุดของประเทศนั้นเป็นของราษฎรทั้งหลาย” พระบาทสมเด็จ

พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเติมคำ�ว่า “ชั่วคราว” ต่อท้ายชื่อธรรมนูญ ต่อมาเมื่อวันที่ ๑๐ ธันวาคม พ.ศ. ๒๔๗๕ 

พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวได้พระราชทานรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช ๒๔๗๕   

ซึ่งถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบับถาวรฉบับแรกของไทย 

	 คำ�ว่า  “รัฐธรรมนูญ”  เกิดขึ้นภายหลังจากที่มีการใช้พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครอง

แผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ. ๒๔๗๕ ไปแล้ว พระเจ้าวรวงศ์เธอ กรมหมื่นนราธิปพงศ์ประพันธ์ (ขณะดำ�รง                     

พระอิสริยยศเป็นหม่อมเจ้าวรรณไวทยากร)  ได้เสนอผ่านหนังสือพิมพ์ประชาชาติว่า  คำ�ว่า  “ธรรมนูญการ

ปกครองแผ่นดิน” นั้นมีความยืดยาวเกินไป และสมควรใช้คำ�ว่า “รัฐธรรมนูญ” แทน (ห้องสมุด มสธ., ๒๕๖๗)  

การแก้ไขรัฐธรรมนูญ
	 ภายหลังมีการจัดทำ�รัฐธรรมนูญฉบับใหม่เร่ือยมาจนถึงปี พ.ศ. ๒๕๖๐ รวมท้ังส้ินจำ�นวน ๒๐ ฉบับ

รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับจะสะท้อนเจตนารมณ์ที่แตกต่างกันไป  ขึ้นอยู่กับสถานการณ์บ้านเมืองในขณะนั้น    

โดยในแต่ละสถานการณ์ของบ้านเมืองได้ส่งผลถึงการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ  เนื่องจากที่ผ่านมามักมีกลุ่ม          

ที่ต้องการแก้ไขรัฐธรรมนูญด้วยการให้เหตุผลว่าเพื่อการแก้ปัญหาชาติบ้านเมือง  (บุญสงค์  ทองอินทร์, 

๒๕๖๒)  ทำ�ให้รัฐธรรมนูญไทยมีการเปลี่ยนแปลงบ่อยครั้ง  โดยเฉลี่ยมีอายุการใช้งานฉบับละ  ๔.๖  ปี 

เท่านั้น (ThaiPBS, (๒๕๖๗, ธันวาคม ๑๐)

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งจัดทำ�ฉบับใหม่ รวม ๒๐ ฉบับนั้น ยังมีการแก้ไขจำ�นวน                 

๒๓ ครั้ง เหตุการณ์สำ�คัญที่ทำ�ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญไทย มีดังนี้

	 •	 การรัฐประหาร  ประเทศไทยมีการรัฐประหารสำ�เร็จหลายครั้ง  ซึ่งมักนำ�ไปสู่การยกเลิก

รัฐธรรมนูญฉบับเดิมและการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่คณะรัฐประหารต้องการ  สาเหตุของการ
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รัฐประหารมักมาจากการแย่งชิงอำ�นาจทางการเมือง ความขัดแย้งระหว่างกลุ่มต่าง ๆ ภัยคุกคามจากระบอบ

การปกครองลัทธิคอมมิวนิสต์หรือการทุจริตคอร์รัปชันของกลุ่มการเมือง

	 •	 การแย่งชิงอำ�นาจระหว่างกลุ่มต่าง  ๆ  การแย่งชิงอำ�นาจระหว่างคณะเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองทหารกับพลเรือน  หรือกลุ่มนักการเมือง  เป็นสาเหตุหน่ึงท่ีทำ�ให้มีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ 

โดยแต่ละฝ่ายพยายามใช้รัฐธรรมนูญเป็นเครื่องมือในการรักษาหรือเพิ่มอำ�นาจของตน

	 • 	ภัยคุกคามจากระบอบการปกครองลัทธิคอมมิวนิสต์  ในช่วงหนึ่งของประวัติศาสตร์ไทย 

ภัยคุกคามจากคอมมิวนิสต์เป็นปัจจัยท่ีนำ�ไปสู่การรัฐประหารและการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ  รัฐบาลและ

กองทัพใช้รัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่น  ๆ  เพื่อปราบปรามผู้ที่ถูกมองว่าเป็นภัยต่อความมั่นคงของชาติ

	 •	 ความขัดแย้งทางการเมือง ความขัดแย้งระหว่างพรรคการเมืองและกลุ่มผลประโยชน์ต่าง  ๆ 

ก่อให้เกิดการประท้วงและการระดมมวลชนเพื่อต่อรองและแย่งชิงอำ�นาจ

	 •	 การทุจริตคอร์รัปชัน  เป็นเหตุหนึ่ ง ท่ีกองทัพสามารถนำ�ไปสู่การแทรกแซงและ

เปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ

	 •	 การปรับปรุงระบบการเลือกตั้ง การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๖๐ ในปี พ.ศ. ๒๕๖๔  

มีจุดประสงค์หลักเพื่อปรับปรุงระบบการเลือกตั้งโดยเปลี่ยนจากการใช้บัตรเลือกตั้งใบเดียวเป็นสองใบ 

 

“

”

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
มีทั้งสิ้นจนถึงปัจจุบัน จำ�นวน ๒๐ ฉบับ 

มีการแก้ไข จำ�นวน ๙ ฉบับ รวม ๒๓ ครั้ง
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ตารางแสดงการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่มาและประเด็นสำ�คัญในการแก้ไข๑

รัฐธรรมนูญ ที่มา ประเด็นสำ�คัญที่แก้ไข

รัฐธรรมนูญ  

ฉบับ พ.ศ. ๒๔๗๕

	เป็นรัฐธรรมนูญถาวร

ฉบับแรกของไทยเรียก

ว่า “รัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักรสยาม”

	ประกาศใช้เมื่อวันที่ 

๑๐ ธันวาคม ๒๔๗๕

	เป็นรัฐธรรมนูญที่

มีระยะเวลาบังคับใช้

ยาวนานที่สุด รวมระยะ

เวลา ๑๓ ปี ๔ เดือน       

๒๙ วัน

มีการแก้ไขเพิ่มเติม        

๓ ครั้ง

เนื่องจากการปฏิวัติสยาม             

พ.ศ. ๒๔๗๕ คณะราษฎรทำ�การ

ยึดอำ�นาจจากพระมหากษัตริย์ 

เพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองจาก

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์    

มาเป็นระบอบประชาธิปไตย และ

มีการจัดทำ�ธรรมนูญฉบับชั่วคราว

ขึ้นก่อนและต่อมาจึงได้จัดทำ�

รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เป็นกฎหมาย

สูงสุดและเป็นรัฐธรรมนูญถาวร     

ฉบับแรกของประเทศไทย

แก้ไขครั้งที่ ๑ เปลี่ยนชื่อ ประเทศ

จาก “สยาม” เป็น “ประเทศไทย”

แก้ไขครั้งที่ ๒ ขยายเวลาให้สภา    

ผู้แทนราษฎรมีสมาชิก ๒ ประเภท 

(เลือกตั้ง และแต่งตั้ง) จาก ๑๐ ป ี

เป็น ๒๐ ปี หากพ้นระยะเวลา        

ดังกล่าวให้เหลือเพียงประเภทที่มา

จากการเลือกตั้งประเภทเดียว

แก้ไขครั้งที่ ๓ ขยายระยะเวลา

การดำ�รงตำ�แหน่งของ สส. ออกไป

คราวละ ๒ ปี จำ�นวน ๒ ครั้ง คือ              

ปี พ.ศ. ๒๔๘๕ และ พ.ศ. ๒๔๘๗

รัฐธรรมนูญ

ฉบับ พ.ศ. ๒๔๙๐

	ประกาศใช้เมื่อวันที่

๙ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๔๙๐

เป็นฉบับถูกวิพากษ์ 

วิจารณ์ว่าเอื้อต่อ         

การสืบทอดอำ�นาจ       

ของรัฐบาลทหาร

มีการแก้ไขเพิ่มเติม        

๓ ครั้ง

มีความขัดแย้งทางการเมือง

และ ได้เกิดรัฐประหาร นำ�โดย                        

พล.ท.ผิณ ชุณหะวัณ จึงได้ประกาศ

ใช้รัฐธรรมนูญชั่วคราว พ.ศ. ๒๔๙๐ 

ต่อมามีการจัดทำ�  ร่างรัฐธรรมนูญ

ใหม่และประกาศใช้รัฐธรรมนูญ  

ฉบับ พ.ศ. ๒๔๙๒

แก้ไขครั้งที่ ๑

	แก้เกณฑ์การคำ�นวณจำ�นวน

สมาชิกสภาผู้แทนและเพิ่มเติม

คุณสมบัติของผู้สมัคร

แก้ไขครั้งที่ ๒

	ให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญ

แก้ไขครั้งที่ ๓

	ให้เอกสิทธิ์คุมครองสมาชิก      

สภาร่างรัฐธรรมนูญ

	 ๑	 ดูเพิ่มเติมใน พิพิธภัณฑ์รัฐสภา. (๒๕๖๕, มีนาคม ๒๘). รัฐธรรมนูญไทย; พิพิธภัณฑ์รัฐสภา. (๒๕๖๕, มีนาคม ๒๘). 

รัฐธรรมนูญฉบับที่ ๒ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช ๒๔๗๕ - รัฐธรรมนูญฉบับที่ ๒๐ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐. สืบค้นจาก https://parliamentmuseum.go.th/constitution.html
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รัฐธรรมนูญ ที่มา ประเด็นสำ�คัญที่แก้ไข

รัฐธรรมนูญ  

ฉบับ พ.ศ. ๒๕๑๗

	ประกาศใช้เมื่อวันที่

๗ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๑๗

มีการแก้ไขเพิ่มเติม        

๑ ครั้ง

จัดทำ�รัฐธรรมนูญเกิดขึ้นหลัง

เหตุการณ์ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๑๖ 

เนื่องจากมีกระแสสังคม และ

ประชาชนเรียกร้องรัฐธรรมนูญ              

ที่เป็นประชาธิปไตยเต็มใบ

คณะรัฐมนตรีในขณะนั้นจึงแต่งตั้ง

คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญขึ้น

เป็นผู้ยกร่างและให้สภานิติบัญญัติ

แห่งชาติเห็นชอบและนำ�ขึ้น

ทูลเกล้าฯ

ให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้รับสนอง

พระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิก

วุฒิสภาแทนประธานองคมนตรี

รัฐธรรมนูญ  

ฉบับ พ.ศ. ๒๕๒๑

	ประกาศใช้เมื่อวันที่

๒๒ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๒๑

มีการแก้ไขเพิ่มเติม  

๒ ครั้ง

คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ

จัดทำ�ขึ้นให้สภานิติบัญญัติเห็นชอบ

และนำ�ขึ้นทูลเกล้าฯ

แก้ไขครั้งที่ ๑

	กำ�หนดเกณฑ์คำ�นวณจำ�นวน

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและแบ่ง

เขตเลือกตั้ง

แก้ไขครั้งที่ ๒

	ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎร

เป็นประธานรัฐสภา และประธาน

วุฒิสภาเป็นรองประธานรัฐสภา

	นำ�ข้อบังคับการประชุมสภา         

ผู้แทนราษฎรมาใช้บังคับการประชุม

ร่วมรัฐสภา

รัฐธรรมนูญ 

ฉบับ พ.ศ. ๒๕๓๔ 

	พ.ศ. ๒๕๓๔ มีการ

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 

จำ�นวน ๒ ฉบับ ได้แก่

	รัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 

๑๔ บังคับใช้เมื่อวันที่ ๑ 

มีนาคม – ๙ ธันวาคม 

๒๕๓๔

	รัฐธรรมนูญ ฉบับที่ ๑๔ 

ประกาศใช้หลังการรัฐประหารเมื่อ

วันที่ ๒๓ กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๓๔ 

โดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อย

แห่งชาติ (รสช.) ภายใต้การนำ�ของ

พลเอก สุนทร คงสมพงษ์ นำ�ร่างขึ้น

ทูลเกล้าฯ (ไม่มีการแก้ไข )

แก้ไขครั้งที่ ๑

	ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎร

เป็นประธานรัฐสภา และประธาน

วุฒิสภาเป็นรองประธานรัฐสภา

	การใช้ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา

	องค์ประกอบของคณะตุลาการ

รัฐธรรมนูญ
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รัฐธรรมนูญ ที่มา ประเด็นสำ�คัญที่แก้ไข

	รัฐธรรมนูญ ฉบับที่ ๑๕ 

บังคับใช้ตั้งแต่วันที่ ๙ 

ธันวาคม ๒๕๓๔ ถึงวันที่ 

๑๑ ตุลาคม ๒๕๔๐

	รัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 

๑๕ เป็นรัฐธรรมนูญ 

ที่มีการแก้ไขเพิ่มเติม

มากที่สุดถึง ๖ ครั้ง

	รัฐธรรมนูญ ฉบับที่ ๑๕  

สภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณา 

ให้ความเห็นชอบ (แก้ไข ๖ ครั้ง)

แก้ไขครั้งที่ ๒

	กำ�หนดการประชุมในสมัยประชุม

สามัญประจำ�ปี ครั้งที่ ๒ ของรัฐสภา

	วุฒิสภา และสภาผู้แทนราษฎร

สามารถพิจารณาเรื่องอื่นใด             

ในอำ�นาจหน้าที่ได้

แก้ไขครั้งที่ ๓

	อำ�นาจหน้าที่วุฒิสภา และ       

ระยะเวลาในการใช้บทเฉพาะกาล

แก้ไขครั้งที่ ๔

	คุณสมบัติผู้ดำ�รงตำ�แหน่งนายก

รัฐมนตรี  

ต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

แก้ไขครั้งที่ ๕

	แก้ไขเพิ่มเติมเกือบทั้งฉบับ เช่น 

เรื่องเกี่ยวกับวุฒิสภา วิธีการเลือกตั้ง

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

แก้ไขครั้งที่ ๖

	ให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญ  

ฉบับ พ.ศ. ๒๕๔๐

	ประกาศใช้เมื่อวันที่

๑๑ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๔๐

มีการแก้ไขเพิ่มเติม  

๑ ครั้ง

ภายหลังการยึดอำ�นาจของ รสช. 

สภาร่างรัฐธรรมนูญยกร่างและ

เสนอให้รัฐสภาเห็นชอบ

	ยุคที่มีเสียงเรียกร้องจาก        

หลายฝ่ายขอให้มีรัฐธรรมนูญ     

เป็นประชาธิปไตยเต็มใบ

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้รับการ

ขนานนามว่า “รัฐธรรมนูญฉบับ

ประชาชน” แก้ไขเพิ่มเติม 

ในประเด็น

	องค์ประกอบคณะกรรมการ

สรรหา และวิธีสรรหากรรมการ 

ป้องกันและปราบปรามการทุจริต

แห่งชาติ
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รัฐธรรมนูญ ที่มา ประเด็นสำ�คัญที่แก้ไข

รัฐธรรมนูญ              

ฉบับ พ.ศ. ๒๕๕๐

	ประกาศใช้เมื่อวันที่

๒๔ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๕๐

มีการแก้ไขเพิ่มเติม  

๒ ครั้ง

จัดทำ�รัฐธรรมนูญภายหลัง

รัฐประหาร พ.ศ. ๒๕๔๙ นำ�โดย 

พลเอก สนธิ บุณยรัตกลิน                              

สภาร่างรัฐธรรมนูญจัดทำ�ขึ้นผ่าน

การทำ�ประชามติ โดยประชาชน     

ผู้มีสิทธิเลือกตั้งลงมติเห็นชอบด้วย

เสียงข้างมาก

แก้ไขครั้งที่ ๑

	ระบบการเลือกตั้งสมาชิกสภา        

ผู้แทนราษฎร จำ�นวน ๕๐๐ คน        

แบ่งเป็น ๓๗๕ คนมาจาก 

การเลือกตั้ง และ ๑๒๕ คน                

มาจากบัญชีรายชื่อ

แก้ไขครั้งที่ ๒

	ข้อกำ�หนดการทำ�หนังสือสัญญา

ระหว่างประเทศ

รัฐธรรมนูญ  

ฉบับ พ.ศ. ๒๕๕๗

(ชั่วคราว)

	ประกาศใช้เมื่อวันที่

๒๒ กรกฎาคม พ.ศ. ๒๕๕๗

มีการแก้ไขเพิ่มเติม  

๔ ครั้ง

ภายหลังมีการเหตุการณ์ปะทะ

ระหว่างผู้ชุมนุมประท้วง จนมี            

ผู้เสียชีวิต นำ�ไปสู่การรัฐประหาร 

พ.ศ. ๒๕๕๗ โดยพลเอก ประยุทธ์ 

จันทร์โอชา

	เป็นรัฐธรรมนูญชั่วคราว             

ที่ออกแบบมาเพื่อใช้เป็นเครื่องมือ       

ในการบริหารจัดการบ้านเมือง 

ในระยะต้นของคณะรักษาความ

สงบแห่งชาติ (คสช.)

แก้ไขครั้งที่ ๑

	ลักษณะต้องห้ามของสมาชิกสภา

นิติบัญญัติแห่งชาติ

	การถวายสัตย์ปฏิญาณ

	กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ

	วิธีการจัดทำ�ประชามติ

	วาระของสภาปฏิรูปแห่งชาติ

แก้ไขครั้งที่ ๒

	กำ�หนดหลักเกณฑ์และวิธีการทำ�

ประชามติรวมถึงขั้นตอนประกาศใช้

รัฐธรรมนูญ

แก้ไขครั้งที่ ๓

	จำ�นวนสมาชิกสภานิติบัญญัติ   

แห่งชาติไม่เกิน ๒๕๐ คน

แก้ไขครั้งที่ ๔

	กรณีพระมหากษัตริย์ไม่ประทับ

อยู่ในราชอาณาจักรหรือทรงบริหาร

ราชภาระไม่ได้ด้วยเหตุผลใดก็ตาม 

จะทรงแต่งตั้งผู้สำ�เร็จราชการแทน

พระองค์หรือไม่ก็ได้
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รัฐธรรมนูญ ที่มา ประเด็นสำ�คัญที่แก้ไข

รัฐธรรมนูญ  

ฉบับ พ.ศ. ๒๕๖๐

	ประกาศใช้เมื่อวันที่

๖ เมษายน พ.ศ. ๒๕๖๐

มีการแก้ไขเพิ่มเติม  

๑ ครั้ง

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๖๐ มี

เป้าหมายในการส่งเสริมและ

คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ

ปกครองและตรวจสอบการใช้

อำ�นาจรัฐ และต่อต้านการทุจริต

ของผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง 

ประกาศใช้ภายใต้รัฐบาลคณะรักษา

ความสงบแห่งชาติ (คสช.)

	สัดส่วนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

แบบแบ่งเขต จำ�นวน ๔๐๐ คน และ

บัญชีรายชื่อ จำ�นวน ๑๐๐ คน

	การคำ�นวณสัดส่วนผู้สมัครรับ

เลือกตั้งแบบบัญชีรายชื่อที่จะได้รับ

การเลือกตั้ง

	ปรับระบบเลือกตั้งและโครงสร้าง

สภา โดยแก้ไขเพิ่มเติมเปลี่ยน         

จากการใช้บัตรเลือกตั้งใบเดียวเป็น

สองใบ

รวม ๙ ฉบับ เหตุแห่งการเปลี่ยนแปลง ได้แก่

	รัฐประหาร

	มีความขัดแย้งทางการเมือง 

ของกลุ่มการเมือง

	สถานการณ์รุนแรงทางการเมือง

ภายในประเทศ

	การทุจริตคอร์รัปชัน

	ส่วนใหญ่เกี่ยวกับประเด็น

ทางการเมือง

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีทั้งสิ้นจนถึงปัจจุบัน จำ�นวน ๒๐ ฉบับ มีการแก้ไข จำ�นวน 

๙ ฉบับ รวม ๒๓ ครั้ง โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. ๒๕๖๐ ถูกยื่นเสนอขอแก้ไขมากที่สุดถึง จำ�นวน 

๔๘ ครั้ง๒ โดยยื่นขอแก้ไขครั้งแรกเมื่อวันที่ ๑๔ กันยายน พ.ศ. ๒๕๖๓ ประเด็นขอแก้ไขเพิ่มเติมในครั้งนั้น

คือ มาตรา ๒๕๖ ประเด็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญ และหมวด ๑๕/๑ การจัดทำ�ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซึ่งในปี 

พ.ศ. ๒๕๖๘ ก็ยังมีการยื่นเสนอขอแก้ไขในมาตราดังกล่าว

	 ๒	 ดูเพิ่มเติมใน สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. (๒๕๖๘). ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ..... สืบค้นจาก https://web.parliament.go.th/view/๑/ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย/

TH-TH
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กรณีศึกษาเปรียบเทียบการแก้ไขรัฐธรรมนูญกับนานาอารยประเทศ
	 เมื่อมีการศึกษากรณีเปรียบเทียบกับประเทศต้นแบบประชาธิปไตย  มีหลายประเทศที่น่าสนใจ

และมีลักษณะเด่นที่แตกต่างกัน  ในแต่ละประเทศอาจมีระบบการเมืองแตกต่างหรือคล้ายคลึงประเทศไทย 

ซึ่งสามารถนำ�มาเป็นกรณีศึกษาเพื่อปรับปรุงระบบการเมืองในประเทศไทยได้ อาทิ

	 นอร์เวย๓ ได้รับการจัดอันดับให้เป็นประเทศที่เป็นประชาธิปไตยมากที่สุดในโลก มีรัฐธรรมนูญ          

ที่เก่าแก่เป็นอันดับสองของโลกและมีการปกครองแบบราชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญร่วมกับระบอบรัฐสภา 

นอร์เวย์ให้ความสำ�คัญกับความเท่าเทียมทางเพศ เศรษฐกิจ การศึกษา สุขภาพ และสิ่งแวดล้อม

	 สำ�หรับประเทศอังกฤษ สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส ไต้หวัน จะมีจุดเด่นที่แตกต่างและมีพัฒนาการ

ทางการเมืองที่ก้าวหน้า๔ ดังนี้

	 ♦	 อังกฤษ เป็นต้นแบบของระบบรัฐสภา (Parliamentary System) ซึ่งใช้กลไกตรวจสอบ     

ถ่วงดุลการใช้อำ�นาจรัฐที่ยึดหลักอำ�นาจสูงสุดของรัฐสภา (Supremacy of Parliament) และหลักการ        

ควบรวมอำ�นาจ (Fusion of Powers) 

	 ♦	 สหรัฐอเมริกา เป็นต้นแบบของระบบประธานาธิบดี (Presidential  System) ซึ่งใช้กลไก

ตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อำ�นาจรัฐที่ยึดหลักอำ�นาจสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  (Supremacy  of Constitution) 

กับหลักการแบ่งแยกอำ�นาจ (Separation of Powers) 

	 ♦	 ฝรั่งเศส  ได้สร้างนวัตกรรมระบบกึ่งประธานาธิบดี  (Semi-Presidential  System)                   

ซ่ึงใช้กลไกตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อำ�นาจรัฐที่ยึดหลักอำ�นาจสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  (Supremacy  of 

Constitution) และหลักการแบ่งแยกอำ�นาจ (Separation of Powers) ในระบบกึ่งประธานาธิบดี

	 ♦	 ไต้หวัน  มีรากฐานระบอบประชาธิปไตยที่มีพัฒนาการก้าวหน้า  และเอกลักษณ์เฉพาะ             

ที่เหมาะสมกับบริบทสังคมการเมือง

	 ♦	 กลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย (สวีเดน เดนมาร์ก) มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

ภายใต้รัฐธรรมนูญเหมือนกัน และให้ความสำ�คัญกับความเท่าเทียมกัน

	 ๓	 ดูเพิ่มเติมใน Thairath News – ข่าวไทยรัฐ. (๒๕๕๗, มกราคม ๑๕). “นอร์เวย์” ต้นแบบชาติประชาธิปไตย       

ที่สมบูรณ์. สืบค้นจาก https://www.youtube.com/watch?v=APaZ๑QhDxMk

	 ๔	 ดูเพ่ิมเติมใน สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, สำ�นักประชาสัมพันธ์. (๒๕๖๒). บทท่ี ๑ การปกครองระบอบ

ประชาธิปไตย. ใน เอกสารประกอบคำ�บรรยายกิจกรรมยุวชนประชาธิปไตยประจำ�ปี ๒๕๖๒. สืบค้นจากhttps://old.parliament.go.th/

ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_dl_link.php?nid=๕๕๖๙๙&filename=dyouth
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การแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเทศต้นแบบรัฐสภาและต้นแบบระบบการเมืองแบบประธานาธิบดี

ประเทศ จำ�นวน
รัฐธรรมนูญ

จำ�นวนครั้งที่แก้ไข สาระสำ�คัญในการแก้ไข

สหราชอาณาจักร 
(อังกฤษ)

ไม่มีรัฐธรรมนูญ 

ที่เป็นลายลักษณ์

อักษร

N/A ลักษณะเฉพาะของอังกฤษ คือการไม่มี

รัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษร  

แต่มีระบบกฎหมายที่พัฒนาขึ้นจาก

ประเพณีและกฎหมายต่าง ๆ ที่ผ่านการ

อนุมัติในสภา

- การเปลี่ยนแปลงกฎหมายกระทำ�ผ่าน

การลงคะแนนเสียงในสภา

สหรัฐอเมริกา๕ ๑ ฉบับ

ใช้ตัง้แต่ปี              

ค.ศ. ๑๗๘๙

๒๗ ครั้ง (นับรวม 

การแก้ไขเพิ่มเติม 

Amendments)

	สิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

เช่น การเลิกทาส สิทธิในการออกเสียง

เลือกตั้งของสตรี

	ข้อจำ�กัดอำ�นาจของรัฐและ

การคุ้มครองประชาชน เช่น  

การแก้ไขครั้งที่ ๑ - ๑๐ Bill of Rights 

ว่าด้วยสิทธิพลเมือง 

ของแต่ละมลรัฐโดยตรง

	ปรับปรุงโครงสร้างและกระบวนการ

เลือกตั้ง เช่น  

การเลือกประธานาธิบดีและ

รองประธานาธิบดี

ฝรั่งเศส๖ ๑๕ ฉบับ

ปัจจุบันกลับ

ไปใช้ฉบับที่ ๕              

ค.ศ. ๑๙๕๘ 

รัฐธรรมนูญ ฉบับ 

ค.ศ. ๑๙๕๘ มีการ

แก้ไขมากกว่า  

๒๐ ครั้ง

	เพิ่มอำ�นาจประธานาธิบดี

	ปรับโครงสร้างการปกครอง

	สิทธิเสรีภาพของประชาชน

	ปรับรูปแบบการเลือกตั้งและระบบ

พรรคการเมือง

	 ๕	 ดูเพิ่มเติมใน ชาตรี ดิเรกศรี. (๒๕๖๓, กรกฎาคม ๑๗). ตอนที่ ๒๕ การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญอเมริกา(New***). 

สืบค้นจากhttps://drchar.home.blog/๒๐๒๐/๐๗/๑๗/    

	 ๖	 ดูเพิ่มเติมใน Wikisource. (๒๐๒๔, July ๑๐). Constitution of the Fifth French Republic. Retrieved 

from https://en.wikisource.org/wiki/Constitution_of_the_Fifth_French_Republic
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ประเทศ จำ�นวน
รัฐธรรมนูญ

จำ�นวนครั้งที่แก้ไข สาระสำ�คัญในการแก้ไข

เยอรมนี๗ ๒ ฉบับ
	Weimar 1919
	Grundgesetz 
1949

รัฐธรรมนูญ ฉบับ 
Grundgesetz 
๑๙๔๙ มีการ

แก้ไขรัฐธรรมนูญ        
หลายครั้ง โดย

เฉพาะภายหลังการ
รวมประเทศ

รวมทั้งสิ้นตั้งแต่มี
รัฐธรรมนูญเยอรมนี 

แก้ไข   ๖๐ ครั้ง

	การรวมประเทศเยอรมนีตะวันออก
และตะวันตก
	ปรับปรุงโครงสร้างอำ�นาจรัฐบาล
	ปกป้องสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 
ของประชาชน

นอร์เวย์๘ ๑ ฉบับ         
ตั้งแต่ปี              

ค.ศ. ๑๘๑๔

มากกว่า ๒๐๐ ครั้ง 	ขยายสิทธิพลเมืองและประชาธิปไตย
	ปรับปรุงกระบวนการเลือกตั้ง
	ปรับโครงสร้างอำ�นาจรัฐบาล

ประเทศไทย ๒๐ ฉบับ ๒๓ ครั้ง 	ส่วนใหญ่เป็นประเด็นการเมือง อาทิ 
จำ�นวนบัตรลงคะแนน
	จำ�นวนเขตเลือกตั้ง

	 ในระยะเวลา ๘๕ ปีของประเทศไทย มีการยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่ จำ�นวน ๒๐ ฉบับ ถือว่า
เป็นประเทศที่มีรัฐธรรมนูญมากที่สุดในโลก
	 ข้อมูลเหล่านี้แสดงให้เห็นถึงความแตกต่างในการพัฒนารัฐธรรมนูญ  จำ�นวนรัฐธรรมนูญ
และความถ่ีในการแก้ไข  แต่ละประเทศมีรูปแบบและกลไกที่แตกต่างกันในการจัดการกับปัญหาทางการเมือง
และสังคม 

	 สำ�หรับประเทศไทย  ยังมีนักการเมืองและนักวิชาการเรียกร้องให้ทำ�รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 

อย่างต่อเนื่อง ซึ่งนับจากปี พ.ศ. ๒๕๖๓ จนถึงเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๖๘ มีการยื่นต่อสภาผู้แทน

ราษฎรเพื่อขอแก้ไขรัฐธรรมนูญมากถึง ๔๘ ครั้ง และคาดว่ายังคงมีการยื่นแก้ไขต่อไปในอนาคตอันใกล้

	 ๗	 ดูเพิ่มเติมใน Wikipedia. (๒๕๖๘, ตุลาคม ๑๘). กฎหมายพื้นฐานสำ�หรับสาธารณรัฐสหพันธ์เยอรมนี (Grundg-
esetz für die Bundesrepublik Deutschland). สืบค้นจาก https://en.wikipedia.org/wiki/Basic_Law_for_the_Federal_Re-
public_of_Germany
	 ๘	 ดูเพิ่มเติมใน ปรีดี หงษ์สต้น. (๒๕๖๓, พฤษภาคม ๒๗). รัฐธรรมนูญฉบับเก่าแต่ไม่แก่ของนอร์เวย์. สืบค้นจาก 

https://www.the๑๐๑.world/constitution-norway/  
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รัฐธรรมนูญไทยจะแก้กันไปถึงไหน…ฤาจะไม่มีวันสิ้นสุด
	 จากการท่ีมีรัฐธรรมนูญมา  ๒๐  ฉบับ  ถือว่าเป็นประเทศไทยที่มีรัฐธรรมนูญมากที่สุดประเทศ

หนึ่งของโลก  และมีการแก้รัฐธรรมนูญมาแล้ว  ๒๓  ครั้ง  ปัจจุบันก็ยังมีเสียงเรียกร้องจากนักการเมืองและ           

นักวิชาการ  ต้องการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  ๒๕๖๐  เนื่องจากมองว่าที่มาของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๖๐ ไม่ถูกต้องตามระบอบประชาธิปไตย เป็นการริเริ่มมาจากคณะ

รักษาความสงบแห่งชาติ  (คสช.)  โดยการจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญและแต่งตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

(สสร.)  เพื่อดำ�เนินการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว  พร้อมท้ังสอบถามความเห็นประชาชนโดยการทำ�

ประชามติและได้รับฉันทามติเห็นชอบจากประชาชน ร้อยละ ๖๑.๓๕ จากผู้มาใช้สิทธิทั้งหมด ๒๙.๗๔ ล้านคน 

อย่างไรก็ตามยังมีประเด็นถกเถียงเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญอย่างต่อเนื่องจนถึงปัจจุบัน อาทิ 

	 ♦	 การได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา (สว.) รัฐธรรมนูญปี ๒๕๖๐ กำ�หนดกระบวนการคัดเลือก สว.          

ที่มีความซับซ้อน ผ่านการคัดกรอง ๓ ระดับจาก ๒๐ กลุ่มสาขาอาชีพ ทำ�ให้เกิดค่าใช้จ่ายสูงและใช้เวลานาน 

นอกจากนี้ ในระยะแรก สว. ส่วนใหญ่มาจากการแต่งตั้งของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.)๙

	 ♦	 อำ�นาจของ สว. ในการเลือกนายกรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญปี ๒๕๖๐ ให้อำ�นาจ สว. ที่ไม่ได้

มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนร่วมลงคะแนนเลือกนายกรัฐมนตรี  ซึ่งขัดต่อหลักการประชาธิปไตย 

(บทเฉพาะกาล  ปัจจุบันไม่ได้บังคับใช้แล้ว  แต่เป็นมาตราที่สร้างความไม่พึงพอใจแก่กลุ่มการเมืองต่าง  ๆ            

อย่างมาก)

	 ♦	 อายุของวุฒิสภา วุฒิสภามีกำ�หนดวาระคราวละ ๕ ปี

	 ♦	 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  การแก้ไขรัฐธรรมนูญทำ�ได้ยาก  เนื่องจากต้องได้รับความ

เห็นชอบจาก สว. ไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจำ�นวนสมาชิกทั้งหมดที่มีอยู่ ทำ�ให้ สว. เป็นกลไกสำ�คัญในการ

ป้องกันการแก้ไขรัฐธรรมนูญ

	 ♦	 กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ  กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญรัฐธรรมนูญขาดความยึดโยงกับ

ประชาชน เนื่องจาก สสร. มาจากการแต่งตั้งของ คสช. ทำ�ให้มีการกล่าวอ้างว่าเนื้อหาสาระเอื้อประโยชน์ต่อ

การสืบทอดอำ�นาจของผู้มีอำ�นาจ

	 ♦	 เป็นเครื่องมือทางการเมือง  โดยมีนักการเมืองและนักวิชาการบางกลุ่มได้กล่าวหารัฐบาล         

พลเอก  ประยุทธ์ จันทร์โอชา ว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นเครื่องมือทางการเมืองของ คสช.

	 ๙	 ดูเพิ่มเติมใน มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, คณะนิติศาสตร์. (๒๕๖๓, ตุลาคม ๒๘). สรุปสาระสำ�คัญจากเสวนา

วิชาการ หัวข้อ “รัฐธรรมนูญกับวิกฤตการเมืองไทย เหลียวหลัง แลหน้า หาทางออก เพื่อประเทศไทย”. สืบค้นจาก https://law.

tu.ac.th/summary-seminar-sustainable-development-๖๓-no-๒/
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ผลกระทบในการแก้ไขรัฐธรรมนูญต่อความเชื่อมั่นและเสถียรภาพของ
ประเทศไทย
	 จากสถิติการแก้ไขรัฐธรรมนูญจากอดีตถึงปัจจุบัน  จะเห็นได้ว่าท่ีผ่านมาการแก้ไขรัฐธรรมนูญ

เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของประชาชนน้อยมาก  เพราะประเด็นส่วนใหญ่เป็นเรื่องทางการเมือง  อาทิ 

แก้ไขที่มาของนายกรัฐมนตรี แก้ไขระบบและโครงสร้างรัฐสภา เช่น ตำ�แหน่งประธานรัฐสภามาจากสมาชิก

สภาผู้แทนราษฎร  แก้ไขจำ�นวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  แก้ไขระบบการลงคะแนนเลือกตั้งสมาชิกสภา

ผู้แทนราษฎร แก้ไขจำ�นวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือแก้ไขอำ�นาจหน้าที่วุฒิสภา แม้กระทั่งการแก้ไข

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ก็เป็นประเด็นบัตรลงคะแนนเลือกตั้งสมาชิกสภา           

ผู้แทนราษฎรจาก ๑ ใบ ๒ ใบ เป็นต้น

	 จากการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ผ่านมา  ส่วนใหญ่วนเวียนอยู่กับปัญหาของสมาชิกรัฐสภาและ

รัฐบาล  จึงยังลงไปไม่ถึงการแก้ไขปัญหาของประชาชน  ทั้งที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเป็นเสมือนกฎ

กติกาในการปกครองประเทศและแบ่งส่วนอำ�นาจของหน่วยงานรัฐในระบบต่าง  ๆ  การแก้ไขบ่อยคร้ัง                          

จึงเสมือนหนึ่งการเปลี่ยนกฎ กติกา บ่อยครั้ง อาจทำ�ให้ประชาชนและนานาชาติเกิดความไม่เชื่อมั่นในระบบ

การปกครองของไทย และไม่เชื่อมั่นรัฐธรรมนูญของไทย ทำ�ให้เกิดคำ�ถามว่านักการเมืองใช้กลวิธีการแก้ไข

รัฐธรรมนูญเป็นเครื่องมือทางการเมือง
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การเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขรัฐธรรมนูญมีส่วนช่วยในการแก้ไขปัญหาของ
ประชาชนไทยจริงหรือ?
	 การเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขรัฐธรรมนูญมีส่วนช่วยในการแก้ไขปัญหาของประชาชนไทย          

ได้บางส่วน แต่ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ทั้งหมดอย่างตรงจุด เนื่องจากเหตุผลสำ�คัญ ดังนี้

	 ๑. ปัญหาไม่ได้อยู่ที่รัฐธรรมนูญเพียงอย่างเดียว

		 รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดที่ก�ำหนดโครงสร้างพื้นฐานและระบบการเมือง การปกครอง 

รวมถึงสิทธิเสรีภาพประชาชน อย่างไรก็ตาม หลายปัญหาของสังคมไทยไม่ได้มีสาเหตุจากรัฐธรรมนูญ

เพียงอย่างเดียว แต่เกี่ยวข้องกับปัญหาเชิงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม เช่น ความ

เหลื่อมล�้ำ ความยากจน ปัญหาคอร์รัปชัน และประสิทธิภาพการบริหารราชการแผ่นดิน ดังนั้นการแก้ไข

รัฐธรรมนูญจึงไม่สามารถแก้ปัญหาได้ทุกประการ หากไม่มีการปฏิรูประบบบริหาร และการสร้างธรรมาภิบาล

ควบคู่กันไป

	 ๒. ปัญหาในการบังคับใช้กฎหมาย

		 แม้ว่ารัฐธรรมนูญจะกำ�หนดแนวทางที่ชัดเจนเกี่ยวกับสิทธิ  เสรีภาพ  หน้าที่  และความ

เสมอภาคของประชาชน  แต่ในทางปฏิบัติกลับพบปัญหาเรื่องการบังคับใช้กฎหมายที่ไม่เสมอภาค

ขาดประสิทธิภาพ  และขาดความโปร่งใส  ปัญหาดังกล่าวสะท้อนว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญอย่างเดียว   

โดยไม่ปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมและระบบตรวจสอบอำ�นาจรัฐอาจไม่ได้แก้ไขปัญหาของประชาชนได้

อย่างมีประสิทธิผลเท่าที่ควร

	 ๓. ความต่อเนื่องของเจตจำ�นงทางการเมือง

		  การแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ผ่านมา  มักถูกมองว่าเป็นไปเพื่อประโยชน์ทางการเมืองหรือเพื่อ

รักษาเสถียรภาพของกลุ่มการเมืองมากกว่าการมุ่งเน้นการแก้ไขปัญหาประชาชนอย่างแท้จริง  ตัวอย่างเช่น 

ระบบการเลือกตั้ง  หรือที่มาของสมาชิกวุฒิสภา  มักถูกตั้งคำ�ถามว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญดังกล่าวเป็น

ไปเพื่อประโยชน์ของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งหรือไม่  จึงทำ�ให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญอาจไม่ได้มุ่งไปท่ีความต้องการ

แท้จริงของประชาชนเสมอไป

	 ๔. ประเด็นการมีส่วนร่วมของประชาชน

		  รัฐธรรมนูญที่ดีควรสะท้อนเจตนารมณ์ของประชาชนทุกกลุ่ม  แต่ท่ีผ่านมาพบว่าการร่าง

และแก้ไขรัฐธรรมนูญยังมีปัญหาเรื่องการขาดกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างแท้จริง  ทำ�ให้

ประชาชนจำ�นวนมากยังรู้สึกไม่เป็นเจ้าของรัฐธรรมนูญ  หรือไม่ได้รู้สึกว่ารัฐธรรมนูญสามารถปกป้องสิทธิ

ของพวกเขาได้อย่างเต็มที่  การเปิดพื้นที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการแก้ไขรัฐธรรมนูญมากข้ึนจะช่วย

ทำ�ให้การแก้ไขนั้นสะท้อนถึงปัญหาจริงของประชาชนได้อย่างตรงจุดมากขึ้น
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	 ข้อสรุปและข้อเสนอแนะ

	 การแก้ไขรัฐธรรมนูญสามารถช่วยบรรเทาปัญหาของประชาชนได้ในระดับหน่ึง  โดยเฉพาะใน

ประเด็นโครงสร้างพื้นฐานของการเมืองและสิทธิพลเมือง แต่เพื่อแก้ไขปัญหาอย่างแท้จริงและตรงจุด จำ�เป็น

ต้องดำ�เนินการปฏิรูปควบคู่ไปกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญด้วย เช่น

	 ♦	การปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมให้โปร่งใสและเป็นธรรม

	 ♦	การสร้างธรรมาภิบาลในระบบราชการและการเมือง

	 ♦	การลดความเหลื่อมล้ำ�ทางเศรษฐกิจและสังคมอย่างจริงจัง

	 ♦	การสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการกำ�หนดนโยบายรัฐธรรมนูญมากขึ้น

	 โดยสรุปคือ  รัฐธรรมนูญที่ดีย่อมช่วยเป็นรากฐานในการแก้ปัญหา  แต่จำ�เป็นต้องดำ�เนิน

มาตรการอื่นร่วมด้วย เพื่อให้สามารถแก้ปัญหาได้อย่างตรงจุดและยั่งยืน

	 เมื่อรัฐธรรมนูญไม่ใช่คำ�ตอบทั้งหมดของการแก้ปัญหาประเทศชาติและประชาชน  และส่ิงท่ีสำ�คัญ

รัฐธรรมนูญเกี่ยวพันกับสิทธิพื้นฐานของประชาชน  ดังนั้น  การพัฒนาคนให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับ

รัฐธรรมนูญจึงเป็นสิ่งสำ�คัญพื้นฐานในการพัฒนาประเทศเช่นเดียวกัน  และหากต้องการแก้ไขปัญหา

ให้ตรงจุดของประชาชนย่อมต้องพัฒนาประชาชนในทุกด้าน  ไม่ว่าจะเป็นความสามารถในการแข่งขัน 

การศึกษา ทักษะต่าง ๆ ที่จะใช้ในการดำ�รงชีพ รวมทั้งการกล่อมเกลาจิตใจของประชาชนโดย ศิลปะ 

จิตวิทยาและศาสนา  เพื่อให้สามารถอยู่ร่วมกันอย่างสงบสุขและเป็นสุขภายในครอบครัว  เพื่อให้เกิด

พลเมืองคุณภาพ อันเป็นพื้นฐานสำ�คัญยิ่งในการพัฒนาประเทศอย่างแท้จริง
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เสถียรภาพของรัฐธรรมนูญเกี่ยวพันอย่างไรกับประเทศชาติและ
ประชาชน
	 เมื่อกล่าวถึง “เสถียรภาพ” มักมองถึงการ “คงอยู่นาน” เฉกเช่นแนวคิดเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ

ในประเทศที่พัฒนาแล้ว อาทิ สหรัฐอเมริกาที่ใช้รัฐธรรมนูญเพียงฉบับเดียว แต่ใช้การแก้ไขให้เหมาะสมกับ         

ยุคสมัยแทน จึงมีการแก้ไขถึง ๒๗ ครั้ง อันนำ�มาซึ่งความมีเสถียรภาพทางการเมือง และความศรัทธาใน

ระบอบการเมืองแบบประชาธิปไตย ทำ�ให้รัฐธรรมนูญของสหรัฐฯ เกิดคุณค่าในจิตสำ�นึกของประชาชน 

	 เม่ือมองกลับมาที่ประเทศไทย  พบว่ามีการเปลี่ยนและยกเลิกรัฐธรรมนูญจนจำ�นวนมากถึง               

๒๐ ฉบับ และกำ�ลังมีเสียงเรียกร้องให้ยกร่างใหม่อีกในปัจจุบัน ผู้เขียนเห็นว่าทั้งสองรูปแบบอาจจะมีผลดี

และผลเสียแตกต่างกัน ดังนี้

	 ก.	ใช้รัฐธรรมนูญฉบับที่ ๑ (ฉบับถาวร พ.ศ. ๒๔๗๕) อย่างต่อเนื่องโดยมีการปรับปรุงแก้ไข 

(เช่นเดียวกับการดำ�เนินการของสหรัฐฯ)

		  ผลดี

		  ♦	 ความต่อเนื่องและเสถียรภาพ  คงรักษาเอกลักษณ์และรากฐานทางประวัติศาสตร์ที่เป็น

สัญลักษณ์ของการเปลี่ยนผ่านสู่ประชาธิปไตย

		  ♦	 ความยืดหยุ่นในเชิงน้อย  การแก้ไขทีละน้อยช่วยรักษาความต่อเนื่องของกฎหมาย

สูงสุดและความเชื่อถือในความคุ้นเคยของประชาชน

		  ผลเสีย

		  ♦	 ข้อจำ�กัดทางโครงสร้าง  เอกสารฉบับเก่าอาจมีโครงสร้างและแนวคิดท่ีไม่สอดคล้องกับ

ความท้าทายใหม่ในศตวรรษที่ ๒๑

		  ♦	 การตีความท่ียุ่งยาก  บางบทบัญญัติอาจมีความคลุมเครือหรือไม่สอดคล้องกับการ

เปลี่ยนแปลงของสังคม ทำ�ให้เกิดปัญหาในการตีความและบังคับใช้

  	 ข.	การยุบ ยกเลิก แล้วร่างฉบับใหม่บ่อยครั้งเช่นเดียวกับประเทศไทย

		  ผลดี

		  ♦	 การออกแบบใหม่ที่ตอบโจทย์ยุคสมัย  สามารถรื้อฟื้นแนวคิดใหม่ตั้งแต่การคุ้มครองสิทธิ      

ในโลกไซเบอร์ การบริหารราชการที่โปร่งใสไปจนถึงกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชน

		  ♦	 ความชัดเจนและความทันสมัย  ช่วยให้เอกสารรัฐธรรมนูญมีความชัดเจนและ                  

ตอบสนองต่อความต้องการที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วในสังคมและเศรษฐกิจ
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		  ผลเสีย

		  ♦	ความไม่แน่นอนและความเสี่ยงต่อความไม่เสถียร  การร่างรัฐธรรมนูญใหม่อาจนำ�มา

ซึ่งความขัดแย้งทางการเมือง และอาจเกิดความไม่แน่นอนในระยะเปลี่ยนผ่าน

		  ♦	ความเชื่อถือของประชาชน  ประชาชนท่ีมีความผูกพันกับเอกสารประวัติศาสตร์อาจ

รู้สึกสูญเสียคุณค่าทางสัญลักษณ์และประวัติศาสตร์ที่สืบทอดกันมานาน

		  กล่าวโดยสรุป  สำ�หรับประเทศไทยมักเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขรัฐธรรมนูญจากสาเหตุทาง       

การเมือง อาทิ รัฐประหารทำ�ให้มีการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ความขัดแย้งทางการเมืองหรือความ

ต้องการระบบเลือกตั้งแบบใหม่ หรือวิธีนับคะแนนใหม่ หรือการแบ่งเขตพื้นที่ใหม่ เป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่นำ�สู่

การแก้ไขรัฐธรรมนูญ 

		  สถานการณ์ปัจจุบันไม่ได้มีความแตกต่างจากการเรียกร้องการแก้ไขรัฐธรรมนูญในอดีต

เนื่องจากเป็นประเด็นทางการเมือง ไม่มีประเด็นทางเศรษฐกิจ หรือสังคม โดยการเรียกร้องของนักการเมือง

เพื่อขอแก้ไขมาตรา ๒๕๖ และหมวด ๑๕/๑ เพื่อให้มีการจัดทำ�ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ และคาดว่าอาจ

จะนำ�ไปสู่ความขัดแย้งทางการเมืองครั้งใหม่  เน่ืองจากยังมีความเห็นแตกต่างกันระหว่างพรรคการเมือง              

ในสภาที่ต้องการแก้ไขทันทีโดยรัฐสภา  กับการส่งให้ศาลรัฐธรรมนูญดีความประเต้นการจัดทำ�ประชามติ    

ขอความเห็นชอบจากประชาชน

	 ดังนั้น  ประวัติศาสตร์การแก้ไขรัฐธรรมนูญยังคงเป็นวงล้อดังกวียนท่ีหมุนเวียนไปบนเส้นทาง

ประชาธิปไตย ซึ่งประชาชนแท้จริงมีคำ�ถามว่าประเทศไทยมีรัฐธรรมมา ๒๐ ฉบับพอหรือยังกับการบริหาร

บ้านเมืองให้ประชาชนสงบสุข กินดี อยู่ดี มีเกียรติ มีศักดิ์ศรีอย่างแท้จริง และการแก้รัฐธรรมนูญในปัจจุบัน 

ยังไม่มีสิ่งใดยืนยันว่าประชาชนจะได้รับการดูแลจากรัฐบาลและสมาชิกรัฐสภาให้มีเกียรติ  มีศักดิ์ศรี  ที่จะ

ดำ�รงชีวิตอยู่ในฐานะพลเมืองของประเทศนี้ คำ�ถามที่น่าคิดคือ “แล้วเราจะแก้เพื่อสิ่งใดกันแน่”
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บทคัดย่อ
	 บทความนี้มุ ่งศึกษาบทบาทของพรรคการเมืองและการปกครองท้องถ่ินต่อการพัฒนา

ประชาธิปไตยในประเทศไทย  โดยใช้วิธีการศึกษาเชิงเอกสารและการวิเคราะห์เชิงคุณภาพเพื่อท�ำความ

เข้าใจความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างระหว่างพรรคการเมืองกับองค์กรปกครองท้องถ่ินซึ่งท�ำหน้าท่ีเป็นกลไก

ส�ำคัญในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน การกระจายอ�ำนาจ และการประยุกต์ใช้หลักธรรมาภิบาล

ในระดับพื้นที่ ผลการศึกษาพบว่า แม้รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้องจะก�ำหนดกรอบการกระจายอ�ำนาจ

และการมีส่วนร่วมไว้อย่างชัดเจน แต่การปฏิบัติยังประสบข้อจ�ำกัดหลายประการ ได้แก่ ความอ่อนแอของ

โครงสร้างพรรคการเมืองท้องถิ่น การเชื่อมโยงกับการเมืองระดับชาติที่ไม่ต่อเนื่อง ขาดแคลนบุคลากรที่มี

ความเชี่ยวชาญ และข้อจ�ำกัดด้านงบประมาณ ส่งผลให้ไม่สามารถพัฒนาไปสู่ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม

ได้เต็มศักยภาพ  อีกทั้งยังพบปัญหาความไม่ต่อเนื่องของนโยบายสาธารณะและการบริหารจัดการท้องถิ่น
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พัฒนากลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนและบูรณาการหลักธรรมาภิบาลอย่างเป็นระบบเพื่อยกระดับ

คุณภาพ เสถียรภาพ และความยั่งยืนของประชาธิปไตยไทย
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การกระจายอ�ำนาจ

Abstract

	 This article investigates the roles of political parties and local governance in 

fostering democracy in Thailand through documentary research and qualitative analysis. 

The study explores the structural relationship between political parties and local 

administrative organizations, which serve as critical mechanisms for promoting citizen 

participation, decentralization, and the application of good governance principles at the 

local level. Findings reveal that despite the constitutional and legal frameworks clearly 

supporting decentralization and public participation, practical implementation remains 

constrained by weak local party structures, fragmented linkages with national politics, 

shortages of skilled human resources, and budgetary limitations. These challenges hinder 

the full development of participatory democracy and disrupt policy continuity and 

sustainable local governance. The article recommends policy measures to strengthen the 

capacity of local political parties, enhance citizen participation mechanisms, and 

systematically integrate good governance principles to improve the quality, stability, and 

sustainability of Thai democracy.

Keywords: Political Parties, Local Governance, Public Participation, Local Good Governance, 

Decentralization
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บทน�ำ
	 ประชาธิปไตยเป็นระบอบการปกครองที่ให้ความส�ำคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนใน

กระบวนการตัดสินใจและการบริหารจัดการสาธารณะอย่างกว้างและต่อเนื่อง (Dahl, 2008) หลักการส�ำคัญ

ของประชาธิปไตยไม่ได้จ�ำกัดอยู่เพียงแค่การเลือกตั้ง แต่ยังรวมถึงการรับประกันสิทธิ เสรีภาพ และความ

เสมอภาคของพลเมือง ตลอดจนการตรวจสอบและถ่วงดุลอ�ำนาจรัฐ (Habermas, 2015) ในประเทศไทย

แม้จะมีความพยายามสร้างระบบการเมืองประชาธิปไตยที่มีเสถียรภาพมาตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองเมื่อปี พ.ศ. ๒๔๗๕ แต่เส้นทางการพัฒนาดังกล่าวกลับเต็มไปด้วยอุปสรรคที่ซับซ้อน ทั้งในมิติ

การเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ความไม่มั่นคงทางการเมือง ที่เกิดจากการปะทะและความขัดแย้งที่ยืดเยื้อมา

ตลอดหลายทศวรรษ  รวมถึงการแทรกแซงทางการเมืองโดยผู้มีอ�ำนาจนอกระบบ ได้บั่นทอนความเข้มแข็ง

ของสถาบันหลักทางประชาธิปไตยในประเทศอย่างรุนแรง ท�ำให้ระบอบประชาธิปไตยไม่สามารถเติบโตได้

อย่างเต็มที่ พรรคการเมือง ถือเป็นเสาหลักส�ำคัญของประชาธิปไตยสมัยใหม่  มีหน้าที่เป็นตัวกลางในการ

เชื่อมโยงความต้องการท่ีหลากหลายของประชาชนเข้ากับระบบการเมืองและนโยบายของรัฐผ่านกลไกการ

เลือกตั้งและกระบวนการทางการเมืองอื่น ๆ (Sartori, 1976) นอกจากนี้  พรรคการเมืองยังมีบทบาทส�ำคัญ

ในการคัดเลือกผู้น�ำทางการเมืองที่มีคุณภาพ  เพื่อเข้าสู่ต�ำแหน่งบริหารและนิติบัญญัติ ส่งเสริมเสถียรภาพ

ทางการเมือง ด้วยการรวมกลุ่มความคิดเห็นและผลประโยชน์ที่แตกต่างเข้าด้วยกัน และเพิ่มพูนการมีส่วน

ร่วมของพลเมืองในระบบการเมือง (Duverger, 1964)  โดยเฉพาะในสังคมที่มีความหลากหลายทางความ

คิดและผลประโยชน์  การท�ำงานของพรรคการเมืองจึงเป็นปัจจัยส�ำคัญที่ช่วยสร้างความเป็นตัวแทนและ

พันธกิจร่วมกันของสมาชิกในสังคม ซึ่งเป็นรากฐานส�ำคัญของประชาธิปไตยที่มีความเป็นธรรมและมีพลวัต 

	 ในขณะเดียวกันการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอ�ำนาจมีบทบาทส�ำคัญอย่างย่ิงในการ

พัฒนาประชาธิปไตยให้ลงลึกและกว้างขวางไปถึงระดับรากหญ้า (Pierre & Peters, 2020) องค์กรปกครอง

ท้องถิ่นท่ีเข้มแข็งและมีประสิทธิภาพจะมีความสามารถในการตอบสนองความต้องการเฉพาะของชุมชนได้

อย่างรวดเร็วและตรงจุด ท�ำให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจที่ส่งผลกระทบต่อชีวิตของตนเองโดยตรง

และน�ำไปสู่การพัฒนาคุณภาพชีวิตในพื้นที่ได้อย่างแท้จริง การกระจายอ�ำนาจจึงไม่ใช่เพียงแค่การโอนถ่าย

อ�ำนาจการบริหารเท่านั้น แต่ยังเป็นการสร้างกลไกตรวจสอบและถ่วงดุลอ�ำนาจจากส่วนกลางด้วย อย่างไร

ก็ตาม ระบบการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทยังคงเผชิญกับอุปสรรคที่ท้าทายหลายประการ เช่น ข้อจ�ำกัด

ด้านขอบเขตอ�ำนาจที่ยังคงถูกควบคุมโดยส่วนกลางอย่างเข้มงวด  ข้อจ�ำกัดด้านงบประมาณและบุคลากรที่

ขาดแคลนและไม่มีความเชี่ยวชาญเพียงพอ  ตลอดจนการจัดการเพื่อให้เกิดความมีส่วนร่วมของประชาชน

อย่างแท้จริงซึ่งยังเป็นเพียงระดับพิธีการ โดยที่ผ่านมารัฐธรรมนูญของไทยหลายฉบับ โดยเฉพาะฉบับ พ.ศ. ๒๕๔๐ 

และ พ.ศ. ๒๕๖๐ ได้วางเป้าหมายอย่างชัดเจนในการส่งเสริมประชาธิปไตยและการกระจายอ�ำนาจ แต่ใน

ทางปฏิบัติการน�ำไปสู่การปฏิบัติจริงยังคงเผชิญกับความท้าทายที่ส�ำคัญ  โครงสร้างพรรคการเมืองใน

ระดับท้องถิ่นยังคงมีความอ่อนแอ  ขาดการจัดตั้งที่เข็มแข็งและไม่สามารถเช่ือมโยงกับพรรคการเมือง

ระดับชาติได้อย่างต่อเนื่องและมีประสิทธิภาพ  ปัจจัยนี้ท�ำให้เกิดช่องว่างทางการเมืองท่ีท�ำให้การพัฒนา
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ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมในท้องถิ่นไม่สามารถเกิดขึ้นได้อย่างเต็มที่  การขาดแคลนบุคลากรที่มีคุณภาพ

และงบประมาณที่จ�ำกัดยิ่งท�ำให้การท�ำงานของพรรคการเมืองในระดับพื้นที่ขาดความต่อเนื่องและมี

ประสิทธิภาพต�่ำ

	 ความขัดแย้งทางการเมืองที่รุนแรงในช่วงปี  พ.ศ.  ๒๕๔๗-๒๕๕๗  ซึ่งรวมถึงเหตุการณ์การ

เคลื่อนไหวของกลุ่มเสื้อแดงและเสื้อเหลือง และการรัฐประหารในปี พ.ศ. ๒๕๕๗ ได้ส่งผลกระทบลึกซึ้งต่อ

เสถียรภาพและความต่อเนื่องของระบอบประชาธิปไตย  ทั้งในระดับชาติและท้องถิ่น  (Pye,  1985) ความ

ขัดแย้งนี้ไม่ได้จ�ำกัดอยู่เพียงกรุงเทพมหานคร แต่ได้แพร่กระจายไปทั่วประเทศ ส่งผลให้ความเชื่อมั่นของ

ประชาชนในสถาบันการเมืองลดลงอย่างมีนัยส�ำคัญและบั่นทอนรากฐานของประชาธิปไตยในระดับรากหญ้า 

เพื่อฟื้นฟูและพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่น รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. ๒๕๖๐ จึงได้ก�ำหนดกรอบที่เน้นการเสริมสร้าง

อ�ำนาจของการปกครองท้องถิ่น  รวมถึงการปรับปรุงระบบการเลือกตั้งให้โปร่งใสและเป็นสากลมากขึ้น 

พร้อมทั้งเสริมสร้างกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชน (Habermas, 2015) นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลง

ทางสังคมก็เป็นปัจจัยส�ำคัญที่สร้างแรงกดดันใหม่ ๆ ต่อการบริหารท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นระดับการศึกษาของ

ประชาชนที่สูงขึ้น  การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารผ่านเทคโนโลยีสารสนเทศที่สะดวกและรวดเร็ว รวมถึงการเพิ่ม

ความตระหนักรู้เรื่องสิทธิและหน้าที่พลเมือง ซึ่งล้วนแต่สร้างความคาดหวังใหม่ ๆ ต่อความโปร่งใส การมี

ส่วนร่วม และประสิทธิภาพของการบริหารท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม ความไม่เท่าเทียมกันของศักยภาพระหว่าง

ท้องถิ่นต่าง  ๆ  รวมถึงขีดความสามารถของบุคลากรและทรัพยากรท่ีจ�ำกัด  ยังคงเป็นปัจจัยที่ขัดขวาง

พัฒนาการประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่น  การขาดความร่วมมือและการสนับสนุนจากพรรคการเมืองระดับ

ชาติยังเป็นอุปสรรคส�ำคัญที่ท�ำให้บทบาทของพรรคการเมืองในท้องถิ่นอยู่ในสถานะอ่อนแอและขาดพลัง 

ขับเคลื่อนที่จ�ำเป็น  ปัญหาเหล่านี้ชี้ให้เห็นว่าการพัฒนาประชาธิปไตยในระดับท้องถ่ินของไทยยังต้องเผชิญ

กับความท้าทายอีกมาก

	 ดังนั้น  การศึกษาบทบาทของพรรคการเมืองและการปกครองท้องถิ่นต ่อการพัฒนา

ประชาธิปไตยในประเทศไทยเพื่อท�ำความเข้าใจบทบาท  โครงสร้าง  และกลไกการท�ำงานของพรรคการเมือง

ในระดับท้องถิ่น  ตลอดจนการเชื่อมโยงที่มีประสิทธิผลกับระบบการเมืองระดับชาติ (Fung,  2006)  ความเข้าใจ

ในประเดน็น้ีจะช่วยก�ำหนดนโยบายและกลยทุธ์ทีส่่งเสรมิประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็ง  พร้อมท้ังเพิ่มพูดการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในระดับฐานรากอย่างยั่งยืน  ซึ่งบทความนี้จึงมุ่งวิเคราะห์บทบาทและความสัมพันธ์ระหว่าง

พรรคการเมืองและองค์กรปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย  โดยใช้กรอบทฤษฎีการกระจายอ�ำนาจและธรรมาภิบาล

เป็นแนวทางในการท�ำความเข้าใจ  จากนั้นจะพิจารณาผลกระทบต่อระบอบประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วม

ของประชาชนในระดับท้องถิ่น เพื่อเสนอแนะแนวทางในการพัฒนาระบบการเมืองและการปกครองท้องถิ่นที่มี

ประสิทธิภาพ เข้มแข็ง และยั่งยืนต่อไป
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กรอบแนวคิดและทฤษฎี
	 ๑. ทฤษฎีประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วม

		  ๑.๑ แนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy)

			   ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเป็นแนวคิดทางการเมืองที่เน้นการขยายการมีส่วนร่วม

ของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจทางการเมืองให้กว้างขวางและต่อเนื่องมากขึ้น  โดยเฉพาะอย่าง

ยิ่งในประเด็นที่ส่งผลกระทบต่อชีวิตประจ�ำวันของประชาชนโดยตรง  แนวคิดนี้แตกต่างจากประชาธิปไตย

แบบผู้แทน (Representative Democracy) ที่เน้นการมอบอ�ำนาจการตัดสินใจให้กับผู้แทนที่ได้รับการ

เลือกตั้งเป็นหลัก  โดยประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมให้ความส�ำคัญกับการเปิดโอกาสให้ประชาชน             

เข้าร่วมในกระบวนการก�ำหนดนโยบาย การตัดสินใจ และการติดตามประเมินผลอย่างต่อเนื่อง

			   ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมได้รับการพัฒนาอย่างเป็นระบบโดยนักทฤษฎี

ชั้นน�ำหลายท่าน โดยเฉพาะ Carole Pateman ใน “Participation and Democratic Theory” (1975) 

ซึ่งได้น�ำเสนอแนวคิดการมีส่วนร่วมซึ่งไม่เพียงแต่เป็นสิทธิของประชาชนเท่านั้น  แต่ยังเป็นเครื่องมือ

ส�ำคัญในการพัฒนาความสามารถทางการเมืองและจิตส�ำนึกประชาธิปไตยของประชาชน  นอกจากนี้ 

Crawford Brough Macpherson ใน “The Life and Times of Liberal Democracy” (1979) ได้

เสนอแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเป็นรูปแบบใหม่ของประชาธิปไตยที่ตอบสนองต่อปัญหาของ

ประชาธิปไตยเสรีนิยมแบบดั้งเดิม  ทั้งนี้  ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตั้งอยู่บนข้อสมมติฐานส�ำคัญหลาย

ประการ  ประการแรก  การมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจจะช่วยพัฒนาความรู้ความสามารถและ

จติส�ำนกึประชาธปิไตยของประชาชน ซ่ึงสอดคล้องกับแนวคดิของ John Stuart Mill ท่ีเช่ือว่าการเข้าร่วม

กจิกรรมทางการเมอืงจะช่วยพฒันาคณุภาพของมนุษย์ ประการท่ีสอง ประชาชนจะเรยีนรูทั้กษะทางการเมือง

ผ่านการปฏบิตัจิรงิ (Learning by Doing) ไม่ใช่เพยีงการศึกษาในเชงิทฤษฎีเท่านัน้ ประการทีส่าม การมส่ีวนร่วม

จะน�ำไปสู่การตัดสินใจท่ีมีคุณภาพและได้รับการยอมรับจากประชาชนมากขึ้น  เนื่องจากผู้ที่ได้รับผลกระทบ

จากนโยบายได้มีโอกาสแสดงความคิดเห็นและมีส่วนในการก�ำหนดทิศทางของนโยบายนั้น  ประการสุดท้าย 

การมส่ีวนร่วมจะช่วยสร้างความรู้สกึเป็นเจ้าของ (Sense of Ownership) และความผกูพันต่อชุมชนและ

สงัคม ซึง่จะน�ำไปสู่การมพีฤตกิรรมทีร่บัผดิชอบต่อส่วนรวมมากข้ึน 

			   ในประเทศไทย  การปกครองท้องถ่ินมีความเหมาะสมกับการประยุกต์ใช้แนวคิด

ประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วมอย่างมาก  เนือ่งจากระดบัท้องถิน่เป็นพืน้ทีท่ีป่ระชาชนสามารถเข้าร่วมกจิกรรม

ทางการเมืองได้ง่ายกว่าระดับชาติ  โดยมีกลไกและเครื่องมือหลายประการที่สนับสนุนการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน  โดยประชาคมหมูบ้่านตามพระราชบัญญตัสิภาต�ำบลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล พ.ศ. ๒๕๓๗ 

และทีแ่ก้ไขเพิม่เติม เป็นกลไกส�ำคญัท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนในระดบัฐานรากมีส่วนร่วมในการก�ำหนดแผน

พฒันาและการจดัสรรงบประมาณของท้องถิน่ นกัวิชาการอย่าง วิทยา ชินบุตร (๒๕๕๙) ได้ช้ีให้เหน็ว่า

ประชาคมหมู่บ้านมีบทบาทส�ำคัญในการเป็นสะพานเชื่อมระหว่างประชาชนกับองค์กรปกครองท้องถิ่น 



                

            

32 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๓  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๘

ส�ำหรบัการจดัเวทสีาธารณะเป็นอีกกลไกหนึง่ทีไ่ด้รบัการน�ำมาใช้อย่างแพร่หลายในระดบัท้องถ่ิน โดยเฉพาะ

ในกระบวนการจัดท�ำแผนพฒันาท้องถิน่  การจดัท�ำงบประมาณ  และการตดิตามประเมินผลโครงการต่าง  ๆ 

เวทสีาธารณะช่วยให้ประชาชนได้มโีอกาสแสดงความคดิเห็น เสนอแนะ และตชิมการด�ำเนินงานของท้องถ่ิน

อย่างเปิดเผยและโปร่งใส  นอกจากนี ้ การจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม (Participatory budgeting) 

เป็นนวตักรรมทีไ่ด้รับการน�ำมาประยกุต์ใช้ในหลายองค์กรปกครองท้องถิน่ในประเทศไทย  โดยให้ประชาชนมี

ส่วนร่วมในการก�ำหนดล�ำดบัความส�ำคญัของโครงการและการจัดสรรงบประมาณ 

			   แม้ว่าประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วมจะมีประโยชน์มาก แต่ยงัมีข้อจ�ำกดัและความท้าทายท่ี

ส�ำคญัหลายประการ  ประการแรก ปัญหาการขาดเวลาและทรพัยากรของประชาชนในการเข้าร่วมกจิกรรม 

ประชาชนส่วนใหญ่ต้องท�ำงานหาเลี้ยงชีพและมีภาระครอบครัว  ท�ำให้การหาเวลามาร่วมประชุมหรือ

กิจกรรมทางการเมืองเป็นเรื่องท่ีท้าทาย  โดยเฉพาะส�ำหรับผู้ที่มีฐานะทางเศรษฐกิจต�่ำ  ประการท่ีสอง               

ความแตกต่างในระดับความรู้และทักษะของประชาชน  ประชาชนบางกลุ่มอาจมีความรู้และประสบการณ์          

ในการเข้าร่วมกิจกรรมทางการเมอืงมากกว่ากลุม่อืน่ ซึง่อาจน�ำไปสู่การมีส่วนร่วมท่ีไม่เท่าเทียมกนั และอาจ

ท�ำให้เสยีงของกลุ่มทีม่คีวามรู้และทกัษะมากกว่าเป็นเสียงหลกัในการตดัสนิใจ  ประการท่ีสาม ความเป็นไปได้

ในการน�ำไปใช้ในสังคมขนาดใหญ่ที่มีความซับซ้อนสูง  การมีส่วนร่วมโดยตรงของประชาชนทุกคน                            

ในทกุประเดน็อาจไม่เป็นไปได้ในทางปฏบิตั ิ โดยเฉพาะในสงัคมทีม่จี�ำนวนประชากรมากและมปีระเดน็ทีต้่อง

ตัดสินใจที่ซับซ้อนและเทคนิค  ประการท่ีสี่  ความเสี่ยงที่กลุ่มผลประโยชน์หรือนักการเมืองอาจใช้ช่องทาง

การมีส่วนร่วมเป็นเครื่องมือในการครอบง�ำหรือจัดการประชาชน  (Manipulation)  ท�ำให้การมีส่วนร่วม

กลายเป็นเพยีงพธิกีรรมทีไ่ม่มอี�ำนาจในการตดัสนิใจจรงิ

			   แนวคดิประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วมมคีวามส�ำคญัอย่างยิง่ต่อการพฒันาประชาธปิไตยใน

ประเทศไทย  โดยเฉพาะในระดับท้องถิ่นที่เป็นพื้นท่ีใกล้ชิดกับประชาชนมากท่ีสุด  การส่งเสริมการมี              

ส่วนร่วมจะช่วยสร้างพลเมอืงท่ีมีคณุภาพ มคีวามรู ้ ความสามารถทางการเมอืง และมจีติส�ำนกึในการรบัผดิชอบ         

ร่วมกัน  อย่างไรก็ตาม  การน�ำแนวคิดนี้ไปสู่การปฏิบัติท่ีมีประสิทธิผลต้องอาศัยการออกแบบกลไกและ

กระบวนการที่เหมาะสม  การพัฒนาศักยภาพของประชาชน  และการสร้างสภาพแวดล้อมที่เอื้อต่อการมี

ส่วนร่วมอย่างแท้จริง  รวมทั้งการป้องกันไม่ให้การมีส่วนร่วมกลายเป็นเพียงเครื่องมือในการสร้างความชอบ

ธรรมให้กบัการตดัสนิใจทีก่�ำหนดไว้ล่วงหน้าแล้ว

	 ๑.๒	 ทฤษฎกีารกระจายอ�ำนาจ (Decentralization Theory)

			   กรอบแนวคดิทฤษฎกีารกระจายอ�ำนาจ

			   การพัฒนาประชาธิปไตยในประเทศไทยเป็นประเด็นที่ได้รับความสนใจอย่างต่อเนื่อง  โดย

เฉพาะหลงัการเปลีย่นแปลงการปกครองปี พ.ศ. ๒๔๗๕ ระบบการเมืองการปกครองไทยได้ผ่านการปฏรูิป

หลายครัง้  แต่ยงัคงเผชญิความท้าทายในการสร้างประชาธปิไตยทีแ่ขง็แรงและยัง่ยนื  ในบรบิทนีบ้ทบาทของ

พรรคการเมอืงและองค์กรปกครองท้องถิน่จึงมีความส�ำคญัอย่างยิง่ทีต้่องวเิคราะห์อย่างรอบด้าน  ทฤษฎกีาร  

กระจายอ�ำนาจ  (Decentralization  Theory)  จงึเป็นกรอบแนวคดิทีเ่หมาะสมในการอธบิายการถ่ายโอน    
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อ�ำนาจจากส่วนกลางสูส่่วนท้องถิน่  และบทบาทของพรรคการเมอืงในการเสรมิสร้างประชาธปิไตย  (ธเนศวร์ 

เจรญิเมอืง, ๒๕๖๒)

		  การกระจายอ�ำนาจเป็นแนวคิดพื้นฐานในการศึกษาระบบการเมืองการปกครองที่เน้นการ

ถ่ายโอนอ�ำนาจ ทรัพยากร และความรบัผดิชอบจากระดบัส่วนกลางลงสูร่ะดบัท้องถ่ิน แนวคดิน้ีมีรากฐานมา

จากหลกัการประชาธปิไตยทีเ่ชือ่ว่าการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการปกครองจะช่วยเพิม่ประสทิธภิาพและ

ความชอบธรรมของระบบการเมอืง ซึง่ Dennis Rondinelli (1981) นักวิชาการด้านการพฒันาและการ

บรหิารจดัการ ได้เสนอการจ�ำแนกประเภทของการกระจายอ�ำนาจออกเป็น 4 รปูแบบหลกั ซึง่แต่ละรปูแบบ       

มลีกัษณะและผลกระทบทีแ่ตกต่างกันต่อระบบการเมืองการปกครอง โดยรปูแบบแรกคือการกระจายอ�ำนาจ

เชงิพ้ืนที ่ (Deconcentration) ซึง่เป็นการกระจายหน้าท่ีและความรบัผดิชอบจากหน่วยงานส่วนกลางไปยงั

ส�ำนกังานในระดบัภมิูภาคหรอืท้องถ่ิน  โดยยงัคงสายการบงัคับบญัชาและการควบคมุจากส่วนกลาง  รปูแบบนี้

มักพบในระบบราชการที่มีการจัดตั้งส�ำนักงานภูมิภาคเพื่อให้บริการประชาชนได้ใกล้ชิดมากข้ึน  แต่อ�ำนาจ       

ในการตดัสนิใจยงัคงอยูท่ีส่่วนกลาง รปูแบบท่ีสองคอืการมอบอ�ำนาจ (Delegation) ซึง่เป็นการให้อ�ำนาจ        

แก่องค์กรกึ่งอิสระหรือรัฐวิสาหกิจในการด�ำเนินงานบางประการ  แต่ยังคงมีการก�ำกับดูแลจากรัฐบาลกลาง    

รูปแบบนี้มักใช้ในการบริหารจัดการโครงการพัฒนาหรือการให้บริการสาธารณะที่ต้องการความเชี่ยวชาญ

เฉพาะด้าน  รปูแบบท่ีสามคอืการกระจายอ�ำนาจทางการเมือง (Devolution) ซึง่เป็นการถ่ายโอนอ�ำนาจและ

ความรับผิดชอบไปยังองค์กรปกครองท้องถิ่นที่มีการเลือกตั้งและมีความเป็นอิสระในการบริหารจัดการ             

รูปแบบนี้ถือเป็นการกระจายอ�ำนาจในระดับสูงสุดที่ให้อ�ำนาจและความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองท้องถิ่น

มากทีสุ่ด (Gaventa, 2006) โดยองค์กรท้องถิน่มีอ�ำนาจในการตดัสนิใจ การจัดเกบ็รายได้ และการบรหิาร

จดัการงบประมาณด้วยตนเอง ส�ำหรบัรูปแบบสดุท้ายคือการแปรรูปเอกชน (Privatization) ซ่ึงเป็นการถ่ายโอน

หน้าที่และความรับผิดชอบจากภาครัฐไปยังภาคเอกชน  รูปแบบนี้มักใช้ในการให้บริการสาธารณะที่ภาคเอกชน

สามารถด�ำเนนิการได้อย่างมีประสทิธภิาพมากกว่าภาครฐั

		  การกระจายอ�ำนาจกับการพฒันาประชาธิปไตย

		  ทฤษฎกีารกระจายอ�ำนาจมข้ีอสมมตฐิานพืน้ฐานทีส่�ำคญัว่าการบรหิารงานในระดบัท้องถิน่

จะมีประสิทธิภาพมากกว่าการบริหารจากส่วนกลาง  เน่ืองจากความใกล้ชิดกับประชาชนและความเข้าใจใน

ปัญหาและความต้องการของท้องถิน่ ข้อสมมตฐิานน้ีอิงตามหลกัการของ “subsidiarity” ท่ีเช่ือว่าการตดัสิน

ใจควรท�ำในระดับที่ใกล้ชิดกับผู้ได้รับผลกระทบมากท่ีสุด  ซึ่งการกระจายอ�ำนาจมีบทบาทส�ำคัญต่อการ

พฒันาประชาธปิไตยในหลายมติ ิประการแรก การกระจายอ�ำนาจช่วยส่งเสรมิการมีส่วนร่วมของประชาชนใน

กระบวนการตดัสนิใจ เมือ่ประชาชนสามารถเข้าถึงและมีส่วนร่วมในการบรหิารงานท้องถ่ินได้ง่ายข้ึน ความ

รูส้กึเป็นเจ้าของและความรบัผดิชอบต่อชมุชนจะเพิม่ข้ึน ส่งผลให้เกดิการเรยีนรูแ้ละฝึกฝนประชาธิปไตยใน

ระดบัรากหญ้า ประการทีส่อง การกระจายอ�ำนาจช่วยเพิม่ความโปร่งใสและความรบัผดิชอบในการบริหาร

งาน  เนื่องจากประชาชนสามารถติดตามและตรวจสอบการท�ำงานของผู้บริหารท้องถิ่นได้ใกล้ชิดกว่าการ

ตรวจสอบรฐับาล  กลไกการตรวจสอบและถ่วงดลุในระดบัท้องถ่ินจึงมีประสิทธิภาพมากกว่า ประการท่ีสาม 



                

            

34 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๓  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๘

การกระจายอ�ำนาจช่วยเสรมิสร้างความหลากหลายและการทดลองนโยบายในระดบัต่าง ๆ องค์กรปกครองท้องถิน่

สามารถพัฒนานโยบายและวิธีการบริหารจัดการที่เหมาะสมกับบริบทและความต้องการของพื้นที่  ซึ่งอาจ

เป็นต้นแบบส�ำหรับการขยายผลไปยังพื้นที่อื่นหรือระดับชาติ  อย่างไรก็ตาม  การกระจายอ�ำนาจไม่ได้เป็น

เครือ่งมอืยนืยนัของการพฒันาประชาธปิไตยเสมอไป  นักวิชาการหลายท่านได้ช้ีให้เหน็ถึงข้อจ�ำกัดและผลเสยี

ของการกระจายอ�ำนาจท่ีอาจเกดิขึน้  ข้อจ�ำกดัประการแรกคอืการขาดความพร้อมในระดบัท้องถ่ิน ท้ังในด้าน

บคุลากร งบประมาณ และระบบการบริหารจดัการ หากองค์กรปกครองท้องถ่ินไม่มีความพร้อมเพยีงพอ

การกระจายอ�ำนาจอาจส่งผลให้เกิดการลดลงของคุณภาพการให้บริการสาธารณะ  ข้อจ�ำกัดประการท่ีสอง  

คอืการเกดิความเหลือ่มล�ำ้ระหว่างท้องถิน่ต่าง ๆ เนือ่งจากท้องถ่ินแต่ละแห่งมศีกัยภาพและทรพัยากรทีแ่ตกต่างกนั 

การกระจายอ�ำนาจอาจท�ำให้ความแตกต่างนีข้ยายตวัมากข้ึน โดยท้องถ่ินท่ีมีศกัยภาพสงูจะพฒันาได้รวดเร็ว

กว่าท้องถิน่ทีม่ศีกัยภาพต�ำ่ ข้อจ�ำกดัประการท่ีสามคอืการเปิดโอกาสให้เกดิการใช้อ�ำนาจในทางท่ีผดิในระดบั

ท้องถิ่น  การที่อ�ำนาจกระจัดกระจายลงสู่ระดับท้องถิ่นหลายระดับอาจท�ำให้การควบคุมและการตรวจสอบ            

มคีวามยุง่ยากมากขึน้โดยเฉพาะในสังคมทีย่งัมีอิทธพิลของผูม้อี�ำนาจท้องถิน่หรอืระบบอปุถมัภ์อย่างแขง็แกร่ง

ดังนั้น  การกระจายอ�ำนาจจึงต้องมีระบบการตรวจสอบและถ่วงดุลที่เหมาะสม  รวมถึงการพัฒนาศักยภาพ

ของบคุลากรและระบบการบรหิารจัดการในระดบัท้องถิน่  เพือ่ให้การกระจายอ�ำนาจสามารถบรรลเุป้าหมาย

ในการส่งเสรมิประชาธปิไตยและเพิม่ประสทิธภิาพการบริหารงานอย่างแท้จรงิ

		  บทบาทของพรรคการเมอืงในการกระจายอ�ำนาจ

		  พรรคการเมอืงมบีทบาทส�ำคัญในกระบวนการกระจายอ�ำนาจและการพฒันาประชาธปิไตย

ในระดับท้องถิ่น  โดยท�ำหน้าที่เป็นสะพานเชื่อมระหว่างการเมืองระดับชาติและการเมืองระดับท้องถิ่น

พรรคการเมืองไม่เพียงแต่เป็นเครื่องมือในการรวบรวมและแสดงออกซึ่งผลประโยชน์ของกลุ่มต่าง  ๆ                

ในสงัคม  แต่ยงัเป็นกลไกส�ำคญัในการถ่ายทอดค่านยิมประชาธปิไตยและการเมืองสูร่ะดบัรากหญ้า  ส�ำหรบั

มิติของการกระจายอ�ำนาจทางการเมือง  พรรคการเมืองท�ำหน้าท่ีเป็นตัวกลางในการถ่ายทอดนโยบายและ

แนวคดิการพฒันาจากระดบัชาตสิูร่ะดบัท้องถิน่  ขณะเดยีวกนักร็บัส่งความต้องการและปัญหาจากระดบัท้องถิน่

ข้ึนสู่ระดับชาติ  กระบวนการนี้ช่วยให้การก�ำหนดนโยบายในระดับชาต ิ มีความสอดคล้องกับความต้องการ

ของประชาชนในระดับท้องถิ่นมากขึ้น  นอกจากนี้  พรรคการเมืองยังมีบทบาทในการพัฒนาทักษะและความรู้

ทางการเมอืงของประชาชนผ่านกิจกรรมต่าง  ๆ เช่น การประชุมพรรค การรณรงค์หาเสยีง การฝึกอบรม

สมาชกิ และการจดัเวทสีาธารณะ กจิกรรมเหล่านีช่้วยเสรมิสร้างจติส�ำนกึประชาธปิไตยและทกัษะการมส่ีวนร่วม

ทางการเมืองของประชาชน  โดยเฉพาะในระดับท้องถ่ินท่ีประชาชนสามารถเข้าถึงและมีส่วนร่วมได้ง่ายกว่า

		  นอกจากนี ้ พรรคการเมืองยงัท�ำหน้าท่ีเป็นกลไกในการตรวจสอและถ่วงดลุอ�ำนาจในระดบั

ท้องถิน่ โดยเฉพาะในระบบหลายพรรคทีม่กีารแข่งขันทางการเมือง พรรคฝ่ายค้านในระดบัท้องถ่ินสามารถท�ำ

หน้าที่ตรวจสอบการท�ำงานของผู้บริหารท้องถิ่นและเสนอทางเลือกในการแก้ไขปัญหา  ซึ่งช่วยเพิ่มความ

โปร่งใสและความรบัผิดชอบในการบรหิารงาน อย่างไรกต็าม บทบาทของพรรคการเมอืงในการกระจายอ�ำนาจ   

อาจมทีัง้ผลเชงิบวกและผลเชงิลบ ในแง่บวก พรรคการเมืองช่วยเสรมิสร้างความเป็นระเบียบและเสถียรภาพ
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ในระบบการเมืองท้องถิ่น  โดยท�ำหน้าที่เป็นช่องทางในการแสดงออกทางการเมืองที่ถูกกฎหมายและสันติ         

ในแง่ลบ พรรคการเมอืงอาจกลายเป็นเครือ่งมอืของกลุ่มผลประโยชน์หรอืผูมี้อิทธิพลในท้องถ่ิน น�ำไปสู่การใช้

อ�ำนาจในทางทีผ่ดิหรือการเกดิระบบอปุถมัภ์ใหม่ในระดับท้องถ่ิน

		  การปกครองท้องถิน่กับประชาธิปไตยแบบมส่ีวนร่วม

		  องค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นหน่วยงานที่อยู่ใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุดในระบบการเมือง

การปกครอง  จึงมบีทบาทส�ำคัญในการส่งเสรมิและพฒันาประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วม  ในกรอบของทฤษฎี

การกระจายอ�ำนาจ  องค์กรปกครองท้องถิน่ถอืเป็นพืน้ท่ีส�ำคญัในการทดลองและพฒันากลไกประชาธิปไตยท่ี

เหมาะสมกับบริบทของแต่ละพื้นที่  ซึ่งองค์กรปกครองท้องถิ่นช่วยส่งเสริมประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมผ่าน

หลายมติิ ประการแรก การมส่ีวนร่วมในการตดัสนิใจ ประชาชนสามารถเข้าร่วมในการประชุมสภาท้องถ่ิน

การแสดงความคิดเห็นต่อร่างข้อบัญญัติ  และการเสนอโครงการพัฒนาชุมชน  กระบวนการเหล่าน้ีช่วยให้

ประชาชนมีโอกาสเรียนรูแ้ละฝึกฝนทักษะประชาธิปไตยในสภาพแวดล้อมทีคุ้่นเคยและเข้าใจได้ง่าย ประการทีส่อง 

การมีส่วนร่วมในการควบคุมและตรวจสอบ  ประชาชนสามารถติดตามและประเมินผลการด�ำเนินงานของ           

ผูบ้รหิารท้องถิน่ได้อย่างใกล้ชิด โดยผ่านกลไกต่าง ๆ เช่น การประชุมรายงานผลการด�ำเนินงาน การจัดเวที        

รับฟังความคิดเห็น  และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของทางราชการ  กระบวนการนี้ช่วยเสริมสร้างความ

โปร่งใสและความรับผิดชอบในการบริหารงาน  ประการที่สาม  การมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหาและพัฒนาชุมชน 

องค์กรปกครองท้องถิน่สามารถเป็นแกนหลกัในการประสานความร่วมมือระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ ในการแก้ไข

ปัญหาและพฒันาพืน้ที ่ การมส่ีวนร่วมแบบนีช่้วยสร้างทักษะการท�ำงานร่วมกนั การประนีประนอม และการ

หาทางออกร่วมกัน ซึง่เป็นทกัษะพืน้ฐานท่ีส�ำคญัของระบบประชาธิปไตย

		  นอกจากนี ้ องค์กรปกครองท้องถิน่ยงัเป็นสนามฝึกส�ำหรบัผูน้�ำทางการเมอืงรุ่นใหม่ ผู้ทีเ่ข้ามา

ท�ำงานในระดบัท้องถิน่จะได้เรยีนรู้ประสบการณ์การบรหิารงาน การแก้ไขปัญหา และการท�ำงานร่วมกบั

ประชาชน ประสบการณ์เหล่านีเ้ป็นพืน้ฐานส�ำคญัในการเตรยีมความพร้อมส�ำหรบัการท�ำงานในระดบัท่ีสงูข้ึน

อย่างไรกต็าม  ความส�ำเรจ็ของการปกครองท้องถ่ินในการส่งเสรมิประชาธิปไตยข้ึนอยูกั่บหลายปัจจัย ปัจจัย

ส�ำคญัประการแรกคอืคณุภาพของผูน้�ำท้องถ่ิน ผูน้�ำท่ีมีวิสยัทัศน์ ความซือ่สตัย์ และทักษะในการบรหิารจัดการ

จะสามารถน�ำองค์กรปกครองท้องถิน่ไปสูก่ารเป็นต้นแบบของการปกครองแบบประชาธิปไตย ในทางตรงกนั

ข้าม ผู้น�ำทีข่าดคณุภาพอาจท�ำให้การปกครองท้องถ่ินกลายเป็นแหล่งปัญหาและความขัดแย้ง ปัจจัยประการ

ที่สองคือระดับการศึกษาและจิตส�ำนึกของประชาชนในพื้นท่ี  ประชาชนท่ีมีการศึกษาและจิตส�ำนึกทางการ

เมืองสูงจะมีความสนใจและความสามารถในการเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองมากกว่า  ในขณะที่

ประชาชนทีข่าดการศกึษาหรือจติส�ำนกึทางการเมอืงอาจไม่ให้ความส�ำคญักบัการมส่ีวนร่วม  หรอือาจถกูผูม้ี

อทิธพิลในท้องถ่ินครอบง�ำได้ง่าย  ปัจจยัประการท่ีสามคอืโครงสร้างและวัฒนธรรมทางสงัคมในพืน้ท่ีสงัคมท่ีมี

โครงสร้างแบบศักดินาหรือมีการแบ่งชนชั้นอย่างชัดเจนอาจ  มีอุปสรรคในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนทุกระดับ  ในขณะที่สังคมที่มีความเท่าเทียมและเปิดกว้างจะเอื้อต่อการพัฒนาประชาธิปไตยแบบ 

มส่ีวนร่วมมากกว่า



                

            

36 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๓  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๘

		  การวิเคราะห์บทบาทของพรรคการเมืองและการปกครองท้องถิ่นต่อการพัฒนา

ประชาธปิไตยในประเทศไทยผ่านทฤษฎกีารกระจายอ�ำนาจ แสดงให้เหน็ถึงความซบัซ้อนและความส�ำคญัของ

ความสัมพนัธ์ระหว่างปัจจยัต่าง ๆ ในระบบการเมืองการปกครอง การกระจายอ�ำนาจ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการก

ระจายอ�ำนาจทางการเมอืง (Devolution) ทีใ่ห้อ�ำนาจและความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองท้องถ่ินมากท่ีสุด

เป็นกลไกส�ำคัญในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนและการเรียนรู้ประชาธิปไตย  ในระดับรากหญ้า 

(Gaventa, 2006) พรรคการเมอืงมีบทบาทเป็นสะพานเช่ือมระหว่างการเมืองระดบัชาตแิละการเมืองระดบั

ท้องถิ่น  โดยท�ำหน้าที่ในการถ่ายทอดค่านิยมประชาธิปไตย  การพัฒนาทักษะทางการเมืองของประชาชน

และการเป็นกลไกตรวจสอบและถ่วงดุลอ�ำนาจ  ขณะที่องค์กรปกครอง  ท้องถิ่นท�ำหน้าที่เป็นพื้นที่ส�ำคัญ         

ในการทดลองและพฒันากลไกประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วม  โดยเป็นสถานทีท่ีป่ระชาชนสามารถเข้าถงึและ  

มส่ีวนร่วมในกระบวนการตดัสนิใจได้อย่างใกล้ชดิและเป็นรปูธรรม

		  จากการวเิคราะห์ตามกรอบทฤษฎกีารกระจายอ�ำนาจของ Rondinelli (1981) พบว่า การ 

กระจายอ�ำนาจทางการเมอืงเป็นรปูแบบทีเ่หมาะสมทีส่ดุในการส่งเสรมิประชาธปิไตย  เนือ่งจากให้ความเป็น

อิสระในการบริหารจัดการแก่องค์กรปกครองท้องถ่ิน  ท�ำให้สามารถตอบสนองต่อความต้องการของ

ประชาชนในพื้นที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ  อย่างไรก็ตามการประยุกต์ใช้ทฤษฎีน้ีในประเทศไทยต้องค�ำนึงถึง

ปัจจยัหลายประการ ได้แก่ ความพร้อมของบุคลากรในระดบัท้องถ่ิน ระบบการเงินการคลงัท้องถ่ิน และ

โครงสร้างทางสงัคมทีอ่าจเป็นอุปสรรคต่อการมส่ีวนร่วมของประชาชนบางกลุม่  ความท้าทายส�ำคญัประการ

หน่ึงคอืการสร้างสมดลุระหว่างการให้อ�ำนาจแก่องค์กรปกครองท้องถิน่กบัการรกัษาเสถยีรภาพและความเป็น

ปึกแผ่นของระบบการเมอืงโดยรวม การกระจายอ�ำนาจท่ีมากเกนิไปอาจน�ำไปสู่การแตกแยกหรอืความขัดแย้ง

ระหว่างพื้นที่ต่าง  ๆ  ในขณะที่การกระจายอ�ำนาจที่น้อยเกินไปจะไม่สามารถบรรลุเป้าหมายในการส่งเสริม

การมีส่วนร่วมและประชาธิปไตยได้  ดังนั้นการออกแบบระบบการกระจายอ�ำนาจที่เหมาะสมจึงต้องอาศัย

การศึกษาและท�ำความเข้าใจบรบิทเฉพาะของแต่ละพืน้ท่ีอย่างลึกซึง้ 

		  ในมติขิองการพฒันาประชาธปิไตยระยะยาว การกระจายอ�ำนาจท่ีมีประสทิธิภาพจะช่วย

สร้างวฒันธรรมการมส่ีวนร่วมและความรบัผดิชอบต่อส่วนรวมในระดบัท้องถ่ิน ซึง่จะเป็นพืน้ฐานส�ำคญัในการ

ขยายผลไปสูร่ะดบัชาต ิ ประชาชนทีไ่ด้ฝึกฝนทกัษะประชาธิปไตยในระดบัท้องถ่ินจะสามารถน�ำประสบการณ์

เหล่านั้นมาใช้ในการมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับที่สูงขึ้น  ท�ำให้ระบอบประชาธิปไตยโดยรวมมีความเข้ม

แข็งมากขึ้น  ความส�ำเร็จของการกระจายอ�ำนาจในการส่งเสริมประชาธิปไตยขึ้นอยู่กับหลายปัจจัย  ได้แก่ 

คณุภาพของผูน้�ำระดบัการศกึษาและจติส�ำนกึของประชาชน โครงสร้างทางสงัคม และระบบการตรวจสอบ

และถ่วงดุล  การที่ประเทศไทยจะสามารถใช้การกระจายอ�ำนาจเป็นเครื่องมือในการพัฒนาประชาธิปไตย

อย่างมีประสิทธิภาพได้นั้น  จ�ำเป็นต้องมีการพัฒนาศักยภาพของบุคลากร  การสร้างระบบการตรวจสอบท่ี

เหมาะสม และการส่งเสรมิการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างต่อเน่ือง 

		  บทความนี้ชี้ให้เห็นว่าทฤษฎีการกระจายอ�ำนาจเป็นกรอบแนวคิดที่เหมาะสมในการ

ท�ำความเข้าใจและวิเคราะห์บทบาทของพรรคการเมืองและการปกครองท้องถิ่นต่อการพัฒนาประชาธิปไตย 
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อย่างไรกต็าม การน�ำทฤษฎนีีม้าประยกุต์ใช้ในประเทศไทยต้องค�ำนึงถึงลกัษณะเฉพาะทางสงัคม วัฒนธรรม 

และการเมืองของไทย  เพ่ือให้การกระจายอ�ำนาจสามารถเป็นเครื่องมือท่ีมีประสิทธิภาพในการสร้างระบบ

ประชาธปิไตยทีเ่ข้มแขง็และยัง่ยนืต่อไป

	 ๑.๓ หลกัการธรรมาภิบาล (Good Governance)

		  กรอบแนวคดิทฤษฎกีารกระจายอ�ำนาจ

		  หลกัการธรรมาภบิาล (Good Governance) เป็นแนวคดิท่ีมีความส�ำคญัอย่างยิง่ต่อการ

พฒันาประชาธปิไตยในปัจจบุนั โดยมทีีม่าจากธนาคารโลกท่ีได้แนะน�ำแนวคิดน้ีครัง้แรกอย่างเป็นทางการในปี 

ค.ศ. ๑๙๘๙ เพือ่ใช้เป็นแนวทางส�ำหรบัประเทศต่าง ๆ ท่ัวโลก เน่ืองจากธนาคารโลกเช่ือว่าการพัฒนาท่ียัง่ยนื

จะไม่สามารถเกิดขึ้นได้หากขาดการบริหารจัดการที่ดี  ธนาคารโลกได้นิยามหลักการธรรมาภิบาลว่า

เป็น  “การใช้อ�ำนาจหน้าที่ในการบริหารจัดการทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อพัฒนาประเทศ” 

(Rahman, 2016) แนวคดิธรรมาภบิาลเดมิทไีด้รับการพฒันามาจากภาคเอกชน โดยใช้ชือ่ว่า “บรรษทัภบิาล” 

(Corporate  Governance)  เพือ่ให้องค์การเกดิประสทิธภิาพและได้รบัการยอมรบัจากสงัคม  ก่อนทีจ่ะถกูน�ำมา

ประยกุต์ใช้ในภาครัฐ ส่วนองค์การสหประชาชาต ิ(UNDP) ได้ให้ค�ำนิยามท่ีกว้างข้ึน โดยกล่าวว่า ธรรมาภิบาล

เป็นเรือ่งของการใช้อ�ำนาจทางการเมอืง เศรษฐกจิ และการบรหิารราชการแผ่นดนิ เพ่ือจัดการกจิการของ

ประเทศชาตบ้ิานเมือง (Gisselquist, 2012) ส�ำหรบัประเทศไทย การน�ำแนวคิดธรรมาภบิาลมาใช้อย่างจรงิจัง

เริม่ขึน้ในปี พ.ศ. ๒๕๕๐ เพือ่ปรบัปรงุการพฒันาประเทศ ซึง่เป็นผลจากการเรยีนรูจ้ากวิกฤตกิารณ์ทางการเงิน

ในปี พ.ศ. ๒๕๔๐ ทีม่สีาเหตหุนึง่จากการขาดหลกัการธรรมาภบิาลในการบรหิารจัดการ (Kulachai, 2023)

		  ธนาคารโลกได้ก�ำหนดองค์ประกอบของธรรมาภบิาลทีเ่รยีกว่า ”Worldwide Governance 

Indicators” ไว้ ๖ ด้านหลกั ได้แก่ เสยีงและความรับผดิชอบ (Voice and Accountability) การท่ีประชาชนมี

สิทธิในการแสดงความคิดเหน็และมีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสนิใจทางการเมอืง รวมถงึการมเีสรภีาพในการ

แสดงออก การสือ่สาร และการรวมตวั ตลอดจนการมกีระบวนการเลอืกตัง้ทีเ่ป็นธรรม เสถยีรภาพทางการเมอืง

และการไม่มคีวามรนุแรง (Political Stability and Absence of Violence/Terrorism) การมคีวามมัน่คง

ทางการเมืองและการไม่มีความขัดแย้งที่น�ำไปสู่ความรุนแรงหรือการก่อการร้าย  ประสิทธิภาพของรัฐบาล 

(Government Effectiveness) คณุภาพของการให้บรกิารสาธารณะ ความสามารถของข้าราชการ และความ

เป็นอสิระจากแรงกดดนัทางการเมอืง คณุภาพการควบคมุ (Regulatory Quality) ความสามารถของรฐับาลใน

การก�ำหนดและด�ำเนนินโยบายและกฎระเบยีบทีด่ ี เพือ่ส่งเสรมิการพฒันาภาคเอกชน หลกันติธิรรม (Rule of 

Law) การท่ีตัวแทนของสงัคมมคีวามเชือ่มัน่และปฏบัิตติามกฎกตกิาของสงัคม โดยเฉพาะคณุภาพของการ

บังคบัใช้สัญญา สทิธใินทรพัย์สนิ ต�ำรวจ และศาล และการควบคมุการทุจรติ (Control of Corruption) ขอบเขต

ทีอ่�ำนาจรฐัถูกใช้เพือ่ผลประโยชน์ส่วนตวั รวมถงึการทจุรติท้ังในระดบัเลก็และใหญ่ ตลอดจนการท่ีผูม้อี�ำนาจ

ครอบง�ำรฐั ในประเทศไทย ส�ำนกังานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ได้ก�ำหนดหลกัธรรมาภบิาล

ส�ำหรับประเทศไทยไว้ ๖ หลกั ได้แก่ หลกันิตธิรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัการมส่ีวนร่วม หลัก

ความรบัผิดชอบ และหลักความคุม้ค่า (Kantamaturapoj & others, 2020)
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		  การปกครองท้องถิน่เป็นระดบัทีใ่กล้ชดิกบัประชาชนมากท่ีสดุ ท�ำให้การน�ำหลักธรรมาภบิาล

มาใช้มคีวามส�ำคญัอย่างยิง่  เพราะสามารถส่งผลโดยตรงต่อคณุภาพชวีติของประชาชน  ซึง่พรรคการเมอืงมี

บทบาททัง้ในด้านการคดัเลอืกบคุคลเข้าสูต่�ำแหน่งผูบ้รหิารท้องถิน่อย่างโปร่งใส  การเป็นเวทใีห้ประชาชนมส่ีวนร่วม

ก�ำหนดนโยบายท้องถิน่  และการท�ำหน้าทีต่รวจสอบถ่วงดลุการท�ำงานของผูบ้รหิาร  เพือ่ให้เป็นไปตามหลกั     

ธรรมาภิบาล โดยเฉพาะในด้านความโปร่งใสและความรับผดิชอบ ความท้าทายส�ำคญัได้แก่ ความหลากหลาย

ของบรบิทท้องถ่ิน ข้อจ�ำกดัด้านทรพัยากรบคุคลและงบประมาณ และการสร้างสมดลุระหว่างประสิทธภิาพกบั

การมีส่วนร่วมของประชาชน แนวทางพัฒนาได้แก่ การใช้เทคโนโลยสีารสนเทศเพิม่ความโปร่งใส การเสรมิสร้าง

ศกัยภาพบุคลากร การพฒันากลไกการมีส่วนร่วม และการสร้างเครอืข่ายความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน ดงัน้ัน 

ธรรมาภบิาลเป็นกลไกส�ำคญัท่ีช่วยเสรมิสร้างประชาธปิไตย โดยเฉพาะในระดบัท้องถิน่ ซึง่ต้องอาศยัความร่วมมือ

จากพรรคการเมอืง องค์กรปกครองท้องถ่ินและประชาชน เพือ่ให้เกดิการบรหิารจดัการทีโ่ปร่งใส รบัผดิชอบ 

และตอบสนองต่อความต้องการของสงัคมอย่างแท้จรงิ

๒. ทฤษฎพีรรคการเมืองและบทบาทในสงัคม
	 ๒.๑	 หน้าทีแ่ละบทบาทของพรรคการเมอืงในระบอบประชาธปิไตย

			   พรรคการเมืองในฐานะสถาบันทางการเมืองที่มีบทบาทส�ำคัญในระบอบประชาธิปไตย           

ได้รบัการยอมรบัว่าเป็นกลไกหลักท่ีเชือ่มโยงประชาชนเข้ากบัระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย  การศกึษา

บทบาทของพรรคการเมอืงจงึมคีวามส�ำคญัต่อความเข้าใจในพลวตัของระบบการเมอืงสมยัใหม่  ทัง้ในมิตทิฤษฎี

และการปฏบิติั ซึง่  Duverger  (1964)  นกัรัฐศาสตร์ชาวฝรัง่เศส  ได้ก�ำหนดบทบาทส�ำคญัไว้  ๔  ด้านท่ีพรรค

การเมืองต้องด�ำเนินการในระบอบประชาธิปไตย  ด้านการคัดเลือกผู้สมัครรับเลือกตั้ง  (Candidate 

Selection)  ซึง่เป็นกระบวนการส�ำคญัทีท่�ำให้ประชาชนมตีวัเลอืกทีห่ลากหลายและมคีณุภาพในการใช้สทิธิ  

เลือกตัง้ ด้านการจดัระเบยีบการเลอืกตัง้ (Electoral Organization) ทีท่�ำให้กระบวนการเลอืกตัง้เป็นไปอย่าง

เป็นระบบและเป็นธรรม ด้านการเป็นตัวแทนของประชาชน  (Representation)  ทีพ่รรคการเมอืงต้องสะท้อน

เสียงและผลประโยชน์ของกลุ่มประชาชนต่าง  ๆ  และด้านการควบคุมรัฐบาล  (Government  Control)             

ซ่ึงเป็นหน้าท่ีในการตรวจสอบและถ่วงดลุอ�ำนาจของฝ่ายบรหิาร  แนวคดิของ์Duverger  ได้รบัการพฒันาต่อ

โดย Giovanni Sartori ในปี ค.ศ. ๑๙๗๖ ซึง่ได้เน้นย�ำ้ถงึฟังก์ชนัการเชือ่มโยงระหว่างสงัคมกบัรฐั พรรคการเมอืง

ในมมุมองของ Sartori ไม่เพยีงแต่เป็นองค์กรทางการเมอืงเท่านัน้ แต่ยงัเป็นตัวกลางท่ีส�ำคญัในการรวบรวม

ความต้องการและความคิดเห็นของประชาชนเพ่ือแปลงเป็นนโยบายสาธารณะ  ขณะเดียวกันก็ท�ำหน้าท่ีส่ง

ถ่ายทอดนโยบายของรฐักลับสูส่งัคมเพือ่สร้างการมส่ีวนร่วมและความเข้าใจในกระบวนการเมอืง

		  ในระบอบประชาธปิไตยสมยัใหม่  บทบาทของพรรคการเมอืงได้ขยายตัวและมคีวามซบัซ้อน

มากข้ึน พรรคการเมอืงไม่เพยีงแต่ท�ำหน้าทีพ่ืน้ฐานตามทีน่กัทฤษฎคีลาสสกิได้ก�ำหนดไว้ แต่ยงัมบีทบาทส�ำคญั

ในการสร้างและพัฒนาผู้น�ำทางการเมือง  การให้การศึกษาแก่ประชาชนเกี่ยวกับการเมือง  และการสร้าง
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เสถียรภาพทางการเมอืงผ่านการเป็นสถาบันทีร่วบรวมและเช่ือมโยงกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ  ในสงัคม นอกจากนี้ 

พรรคการเมืองยังมีบทบาทเพิ่มขึ้นในด้านการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการเมือง              

การสนับสนุนประชาธิปไตยในระดับรากหญ้าและเป็นช่องทางแสดงออกทางการเมืองท่ีสันติ  ซึ่งช่วยให้

ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสนิใจอย่างกว้างขวางและยัง่ยนื  บทบาทเหล่านีส้ะท้อนถงึการปรบัตวั

ของพรรคการเมอืงในการตอบสนองต่อความต้องการของสงัคมทีเ่ปล่ียนแปลงไป

		  ในประเทศไทย พรรคการเมืองมบีทบาทเฉพาะท่ีสะท้อนลกัษณะพเิศษของสงัคมและระบบ

การเมืองไทย  พรรคการเมืองหลักเป็นกลไกส�ำคัญที่ช่วยเชื่อมโยงประชาชนกับรัฐบาลทั้งในระดับชาติและ

ระดับท้องถิ่น  โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกระบวนการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถ่ิน  ซึ่งเป็นส่วนหน่ึงของการปฏิรูป

ระบบการปกครองเพ่ือเสริมสร้างความเข้มแข็งและความมอิีสระในการบริหารจัดการขององค์กรปกครองท้องถิน่ 

(Unger & Mahakanjana, 2016) การเลอืกตัง้ในระดับท้องถิน่ เช่น การเลอืกตัง้นายกองค์การบรหิารส่วน

จังหวัดและนายกเทศมนตรี  เป็นเวทีส�ำคัญที่พรรคการเมืองระดับชาติได้ขยายฐานอ�ำนาจทางการเมืองและ         

ส่งเสรมิประชาธปิไตยในท้องถิน่ อย่างไรก็ตาม การเมอืงท้องถิน่ในประเทศไทยเตม็ไปด้วยพลวตัและการเมือง

เชงิผลประโยชน์ทีซ่บัซ้อน เช่น ระบบหวัคะแนนและการแลกเปลีย่นผลประโยชน์ ซ่ึงอาจขัดขวางความโปร่งใส

และการมส่ีวนร่วมของประชาชนได้

		  พรรคการเมืองไทยยังมีหน้าที่ในการเสริมสร้างประชาธิปไตยผ่านการสร้างรากฐานทาง

อดุมการณ์ โดยเฉพาะการส่งเสรมิอดุมการณ์ประชาธปิไตยในจิตส�ำนึกของประชาชน โดยเฉพาะคนรุ่นใหม่  

       

“

”

การปกครองท้องถ่ินเป็นระดบัทีใ่กล้ชดิ
กบัประชาชนมากทีส่ดุ ท�ำให้การน�ำ

หลกัธรรมาภบิาลมาใช้มีความส�ำคัญอย่างยิง่ 
เพราะสามารถส่งผลโดยตรงต่อคุณภาพชวีติ

ของประชาชน



                

            

40 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๓  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๘

ทีจ่ะเป็นก�ำลงัส�ำคญัในการขบัเคลือ่นประชาธปิไตยในอนาคต พรรคฝ่ายประชาธปิไตยได้เน้นบทบาทในการ

สร้างความรู ้ ความเข้าใจ  และการส่งเสริมการมส่ีวนร่วมในการตรวจสอบการท�ำงานของรฐับาล  เพือ่ให้

ประชาชนสามารถมีบทบาทในการก�ำกับดูแลอ�ำนาจรัฐและสนับสนุนความโปร่งในในการบริหารประเทศ 

บทบาทนีมี้ความส�ำคญัอย่างยิง่ในประเทศไทยยงัคงประสบปัญหาเกีย่วกบัความโปร่งใสและการใช้อ�ำนาจ 

ในทางที่ผิดการที่พรรคการเมืองสามารถสร้างจิตส�ำนึกประชาธิปไตยและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน จงึเป็นปัจจัยส�ำคญัในการพฒันาระบบประชาธปิไตยให้มคีวามเข้มแข็งและยัง่ยนื

		  แม้พรรคการเมอืงจะมบีทบาทในระบอบประชาธปิไตย  แต่ในประเทศไทยยงัคงมปัีญหา

และความท้าทายหลายประการ ปัญหาหลกัคอืการขาดคณุลักษณะของพรรคมหาชน ซ่ึงท�ำให้พรรคการเมอืง

ไทยมีฐานสมาชิกที่จ�ำกัดและไม่สามารถเป็นตัวแทนของประชาชนอย่างแท้จริง  นอกจากนี้  การด�ำเนิน

นโยบายที่มุ่งเน้นผลประโยชน์เฉพาะกลุ่มและการใช้ระบบหัวคะแนนรวมถึงเครือข่ายอุปถัมภ์  ยังคงเป็น

ปัญหาทีอ่าจน�ำไปสูก่ารใช้อ�ำนาจในทางทีผ่ดิ  ปัญหาเหล่านีก่้อให้เกดิความขดัแย้งและส่งผลเสียต่อความ

มัน่คงและความโปร่งใสของระบบการเมอืงท้องถิน่ ซ่ึงในท่ีสุดจะส่งผลกระทบต่อความเชือ่มัน่ของประชาชน

ต่อระบอบประชาธิปไตยโดยรวม  การแก้ไขปัญหาเหล่านี้จึงเป็นความท้าทายส�ำคัญที่ต้องได้รับการแก้ไข       

อย่างเร่งด่วน

		  การพฒันาบทบาทของพรรคการเมอืงให้เหมาะสมกบัระบอบประชาธิปไตยจ�ำเป็นต้องมี

กลไกการควบคมุ  ตรวจสอบ  และส่งเสรมิความโปร่งใส  เพือ่เสรมิสร้างประชาธปิไตยทีเ่ข้มแขง็และยัง่ยนื         

การสร้างความรู้ความเข้าใจเก่ียวกบัการเมอืงและการส่งเสรมิพลเมอืงทีม่คีวามตืน่ตวัทางการเมือง  รวมถงึ

การสนับสนุนโครงสร้างและนโยบายภายในพรรคให้เป็นไปตามหลักการประชาธิปไตยภายใต้  ล้วนเป็น       

องค์ประกอบส�ำคญัการพฒันาพรรคการเมอืงให้มปีระสทิธิภาพมากขึน้  การเสรมิสร้างประชาธปิไตยภายใน

พรรคการเมอืงมคีวามส�ำคญัเป็นพเิศษ  เนือ่งจากจะช่วยให้พรรคการเมอืงมคีวามโปร่งใสในการด�ำเนนิงาน         

มีการมีส่วนร่วมของสมาชิกในการตัดสินใจ  และสามารถเป็นแบบอย่างของการปฏิบัติตามหลัก

ประชาธปิไตยให้แก่สงัคมได้  (Gauja,  2012)  พรรคการเมอืงในระบอบประชาธปิไตยมีบทบาทหน้าทีห่ลาก

หลายและซับซ้อน  ตัง้แต่เป็นองค์กรคดัเลอืกผูน้�ำทางการเมอืง  ตวักลางในการเชือ่มโยงประชาชนกบัรฐั และ

เครือ่งมอื  ในการควบคุมรฐับาล  ไปจนถงึการส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมและสร้างรากฐานประชาธปิไตยในระดบั

รากหญ้าในประเทศไทย  พรรคการเมืองยังมีบทบาทส�ำคัญในกระบวนการกระจายอ�ำนาจและการปกครอง

ท้องถ่ิน แม้จะเผชญิปัญหาและความท้าทายหลายประการ  แต่บทบาทของพรรคการเมอืงมคีวามจ�ำเป็นอย่าง

ยิง่ในการพฒันาประชาธปิไตยให้มีความเข้มแขง็และยัง่ยนืในระยะยาว  การพฒันาพรรคการเมอืงให้สามารถ

ปฏิบัติบทบาทได้อย่างมีประสิทธิภาพจึงเป็นส่ิงที่ส�ำคัญที่ต้องได้รับความสนใจและการสนับสนุนจากทุกภาค

ส่วนในสังคม  เพือ่ให้ระบอบประชาธิปไตยสามารถด�ำเนนิไปได้อย่างเข้มแขง็และยัง่ยืนต่อไป
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	 ๒.๒	 การเช่ือมโยงระหว่างรฐัและสงัคม (Linkage Function)

			   ในระบอบประชาธปิไตย พรรคการเมอืงถอืเป็นสถาบนัส�ำคญัท่ีท�ำหน้าทีเ่ชือ่มโยงระหว่าง

รฐัและสังคม  โดยเฉพาะอย่างยิง่ในระดบัการปกครองท้องถิน่ซึง่เป็นฐานของการมส่ีวนร่วมทางการเมอืงของ

ประชาชน  การศกึษาบทบาทดงักล่าวในประเทศไทยจึงมีความส�ำคญัต่อการท�ำความเข้าใจและพฒันาระบอบ

ประชาธิปไตยให้เข้มแข็งและยั่งยืน  หน้าที่การเชื่อมโยงถือเป็นบทบาทที่ส�ำคัญที่สุดของพรรคการเมืองใน

ระบอบประชาธิปไตย โดยพรรคการเมืองท�ำหน้าที่เป็นสะพานเชื่อมระหว่างประชาชนกับรัฐ กระบวนการนี้

เกิดข้ึนในสองทิศทางหลกั คอื การรวบรวมความต้องการจากสงัคมและน�ำเข้าสูร่ะบบการเมอืง (Input Role) 

และการถ่ายทอดนโยบายและผลของการตดัสนิใจจากรฐัสูส่งัคม (Output Role) (Sartori, 1976) ทัง้นี ้Gabriel 

Almond และ James Coleman (2015) ได้พฒันาแนวคิดเกีย่วกบัหน้าท่ีการเช่ือมโยงนีภ้ายใต้กรอบทฤษฎี

ระบบการเมอืง  โดยเน้นทีบ่ทบาทของพรรคการเมอืงในการรวบรวม  ผลประโยชน์ (Interest Aggregation) 

และการถ่ายทอดผลประโยชน์  (Interest  Articulation)  ซึง่เป็นกระบวนการทีจ่�ำเป็นส�ำหรบัการท�ำงานของ

ระบอบประชาธิปไตยอย่างมีประสิทธิภาพ  การรวบรวมผลประโยชน์หมายถึงกระบวนการที่พรรคการเมือง      

น�ำเอาความต้องการ  ความคิดเห็น  และผลประโยชนท์ี่กระจดักระจายอยู่ในสังคมมาประมวลและจัดล�ำดับ

ความส�ำคัญให้เป็นนโยบายที่สอดคล้องกับอุดมการณ์ของพรรค  ในขณะที่การถ่ายทอดผลประโยชน์เป็น      

กระบวนการสื่อสารและอธิบายผลประโยชน์เหล่าน้ี  ให้ผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจ  รวมถึงสาธารณชนเข้าใจได้            

อย่างชดัเจน (LaPalombara & Weiner, 1966) 

		  การเชื่อมโยงที่มีประสิทธิภาพต้องมีลักษณะส�ำคัญหลายประการ  ได้แก่  ความต่อเนื่อง 

(Continuity)  ซึ่งหมายถึง  การเช่ือมโยงที่ด�ำเนินไปอย่างสม�่ำเสมอและไม่ขาดตอน  ความครอบคลุม 

(Comprehensiveness)  ทีพ่รรคการเมอืงต้องสามารถเข้าถึงและรวบรวมความต้องการจากกลุ่มประชาชนท่ี 

หลากหลาย  ความสอดคล้อง  (Consistency)  ทีก่ารเช่ือมโยงต้องมีความสอดคล้องกบัหลกัการและอดุมการ

ณ์ของพรรค และการตอบสนอง (Responsiveness) ทีพ่รรคการเมอืงต้องสามารถตอบสนองต่อความต้องการ

ของประชาชนได้อย่างรวดเรว็และเหมาะสม (Eldersveld, 1964) พรรคการเมอืงทีท่�ำหน้าทีเ่ชือ่มโยงได้ดีจะช่วย

เสรมิสร้างความชอบธรรม  (Legitimacy)  ของระบบการเมืองและลดความขัดแย้งในสงัคม  เนือ่งจากประชาช

นจะรู้สึกว่าเสียงของตนได้รับการรับฟังและมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจทางการเมือง  ซึ่งส่งผลให้เกิด

ความเชือ่มัน่และการยอมรบัในระบอบประชาธปิไตย (Easton, 1965)

		  ในบรบิทของการปกครองท้องถ่ิน  การเชือ่มโยงมีความซบัซ้อนเพิม่ขึน้เนือ่งจากต้องเชือ่มโยง

ทัง้ในระดบัท้องถิน่และระดบัชาต ิ พรรคการเมอืงต้องสามารถรวบรวมและถ่ายทอดประเดน็ท้องถิน่สูร่ะดบัชาติ

และในขณะเดยีวกนักต้็องสามารถน�ำนโยบายระดบัชาตมิาปรบัใช้ในบริบทท้องถิน่ให้เหมาะสม  (Dahl, 1961) 

การเชือ่มโยงในระดบัท้องถิน่ให้เหมาะสม (Dahl, 1961) การเชือ่มโยงในระดบัท้องถิน่มลีกัษณะเฉพาะท่ีแตกต่าง

จากระดับชาติ  เนื่องจากประเด็นท้องถ่ินมักเป็นประเด็นที่เป็นรูปธรรมและส่งผลกระทบต่อชีวิตประจ�ำของ

ประชาชนโดยตรง เช่น การจัดการขยะ การจราจร การศกึษา และสาธารณปูโภคพ้ืนฐาน  พรรคการเมอืง           



                

            

42 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๓  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๘

จงึต้องมกีลไกในการรบัฟังและตอบสนองต่อประเด็นเหล่านีอ้ย่างรวดเรว็และมีประสทิธภิาพ (Peterson,  1981) 

แม้ว่าหน้าทีก่ารเชือ่มโยงจะมคีวามส�ำคญั แต่ในทางปฏบิตัพิรรคการเมอืงหลายแห่งมกัประสบปัญหาในการท�ำ

หน้าทีน้ี่อย่างมปีระสทิธภิาพ  ปัญหาหลกัประการหน่ึงคอืการขาดช่องทางการสือ่สารท่ีมีประสทิธภิาพระหว่าง

พรรคการเมืองกับประชาชนในระดับรากหญ้า  ท�ำให้การรวบรวมความต้องการจากสังคมไม่ครอบคลุมและ       

ไม่สะท้อนความเป็นจริง (Key, 1964) นอกจากนี ้ พรรคการเมอืงบางแห่งยงัเผชญิปัญหาในการแปลงความ

ต้องการของประชาชนให้เป็นนโยบายทีส่ามารถปฏบิติัได้จริง เนือ่งจากข้อจ�ำกดัด้านทรพัยากร ความซบัซ้อน

ของระบบราชการ และการขดัแย้งระหว่างผลประโยชน์ของกลุม่ต่าง ๆ (Michels, 1962)

			   ในประเทศไทย  การศกึษาบทบาทของพรรคการเมอืงในระดบัท้องถิน่มีความส�ำคญัเป็น

พเิศษ เน่ืองจากประเทศไทยได้มีการปฏริปูการปกครองท้องถิน่มาอย่างต่อเน่ือง โดยเฉพาะอย่างยิง่หลงัจากการ

ประกาศใช้รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทยทีเ่น้นการกระจายอ�ำนาจสูท้่องถ่ิน  พรรคการเมอืงไทยในระดบั

ท้องถิน่ต้องเผชญิกับความท้าทายหลายประการ  ทัง้ในด้านการสร้างเครอืข่ายการสือ่สารกบัประชาชน  การ

พฒันาขดีความสามารถในการจัดท�ำนโยบาย  และการสร้างความเช่ือมโยงระหว่างประเดน็ท้องถ่ินกับนโยบาย

ระดับชาติ  ความสามารถในการท�ำหน้าที่เชื่อมโยงอย่างมีประสิทธิภาพจะส่งผลโดยตรงต่อคุณภาพของการ

ปกครองประชาธปิไตยและการพฒันาท้องถิน่

			   การเชือ่มโยงระหว่างรฐัและสงัคมเป็นบทบาทหลกัของพรรคการเมอืงทีม่คีวามส�ำคญัต่อ

การท�ำงานของระบอบประชาธิปไตย กระบวนการน้ีต้องการความต่อเนือ่ง ความครอบคลมุ ความสอดคล้อง 

และการตอบสนองเพือ่ให้เกดิประสทิธภิาพสงูสดุ  โดยเฉพาะในบรบิทของการปกครองท้องถิน่ทีมี่ความซบัซ้อน    

เพิม่ขึน้  พรรคการเมอืงจ�ำเป็นต้องพฒันากลไกและความสามารถในการท�ำหน้าทีเ่ชือ่มโยงให้มปีระสทิธภิาพ

มากย่ิงข้ึน  เพือ่เสรมิสร้างความแข็งแกร่งและความชอบธรรมของระบอบประชาธปิไตยในประเทศไทย ส�ำหรับ

ประเทศไทย  การพัฒนาบทบาทของพรรคการเมืองในระดับท้องถ่ินจึงเป็นกุญแจส�ำคัญในการสร้างระบอบ

ประชาธปิไตยท่ีมรีากฐานแขง็แกร่งและสามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จรงิ

	 ๒.๓	 การท�ำงานของพรรคการเมืองในระดบัท้องถิน่

			   การท�ำงานของพรรคการเมอืงในระดบัท้องถ่ินมลีกัษณะเฉพาะทีแ่ตกต่างจากการท�ำงานใน

ระดับชาติอย่างชัดเจน  โดยสะท้อนให้เหน็ถงึความเป็นพลวัตของกระบวนการทางการเมอืงทีใ่กล้ชิดกบัความ

ต้องการและปัญหาของประชาชนในพื้นที่  ความแตกต่างหลักประการหนึ่งคือความใกล้ชิดกับประชาชน

ท�ำให้พรรคการเมืองในระดับท้องถิ่นต้องให้ความส�ำคัญกับการตอบสนองต่อปัญหาเฉพาะพื้นที่มากกว่า

อดุมการณ์ทางการเมอืง  การทีน่กัการเมอืงท้องถ่ินอาศยัและท�ำงานในชุมชนเดยีวกบัผูมี้สทิธิเลอืกตัง้ท�ำให้เกิด

ความเข้าใจในบรบิทท้องถิน่ทีลึ่กซึง้กว่าและสามารถตอบสนองต่อปัญหาได้อย่างตรงจดุ ในมติขิองความสมัพนัธ์

ส่วนบคุคล  พบว่าความสมัพนัธ์ส่วนบคุคลมอีทิธิพลต่อการท�ำงานของพรรคการเมืองในระดบัท้องถ่ินมากกว่า

โครงสร้างองค์กรที่เป็นทางการ  นักการเมืองท้องถ่ินมักใช้เครือข่ายความสัมพันธ์ในครอบครัว  ญาติพี่น้อง           
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กลุ่มเพือ่น และผูม้อีทิธิพลในท้องถิน่เป็นฐานในการสร้างการสนบัสนนุทางการเมือง ท�ำให้การเมอืงท้องถิน่มี

ลักษณะเป็นเครอืข่าย (Network Politics) มากกว่าการเมอืงทีเ่น้นโครงสร้างขององค์กร การแข่งขนัทางการ

เมืองในระดับท้องถิ่นจึงมักเน้นที่ความสามารถในการแก้ไขปัญหาท้องถิ่นและการสร้างความสัมพันธ์กับ

ประชาชนมากกว่าต�ำแหน่งทางอดุมการณ์หรือนโยบายระดบัชาต ิ (Angenendt, 2022)

			   พรรคการเมืองในระดับท้องถ่ินมีบทบาทส�ำคัญหลายประการที่ส่งผลต่อการพัฒนา

ประชาธิปไตย บทบาทแรกคือการสร้างและพัฒนาผู้น�ำท้องถิ่น (Local Leadership Development) 

พรรคการเมืองในระดับท้องถ่ินท�ำหน้าที่เป็นกลไกส�ำคัญในการค้นหา  ฝึกฝน  และพัฒนาบุคคลที่มี

ศักยภาพให้เป็นผู้น�ำทางการเมือง  กระบวนการนี้เร่ิมต้นจาการมีส่วนร่วมในกิจกรรมพรรคในระดับฐานราก 

การเป็นสมาชิกพรรค  การรับต�ำแหน่งหน้าที่ในพรรค  และการได้รับการเสนอช่ือเป็นผู้สมัครรับเลือกตั้ง

บทบาทที่สองคือการเป็นช่องทางในการแสดงความคิดเห็นของประชาชน  (Voice  Mechanism)  ในระบอบ

ประชาธิปไตย พรรคการเมืองท้องถิ่นท�ำหน้าที่เป็นสื่อกลางระหว่างประชาชนกับรัฐบาล โดยรวบรวมความ

ต้องการ  ปัญหา  และข้อเสนอแนะของประชาชนในพื้นที่  แล้วน�ำเสนอต่อหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง 

กระบวนการนี้ไม่เพียงแต่ช่วยให้ประชาชนมีช่องทางในการแสดงความคิดเห็น  แต่ยังช่วยให้รัฐบาลเข้าใจ

ปัญหาและความต้องการของประชาชนในระดับพื้นที่ได้ดีข้ึน  บทบาทที่สามคือการสร้างเครือข่ายความร่วมมือ

ในการแก้ไขปัญหาท้องถิ่น (Network Building) พรรคการเมืองในระดับท้องถิ่นมักท�ำหน้าที่เป็นตัวเชื่อมโยง

ระหว่างหน่วยงานภาครัฐ องค์กรปกครองท้องถิ่น ภาคเอกชน และองค์กรภาคประชาสังคมในการแก้ปัญหา

ร่วมกัน  การสร้างเครือข่ายนี้ช่วยให้การแก้ปัญหาท้องถิ่นมีประสิทธิภาพมากขึ้น  เนื่องจากสามารถระดม

ทรัพยากรและความเชี่ยวชาญจากหลากหลายภาคส่วนมาใช้ร่วมกัน และบทบาทที่สี่คือการเป็นกลไกในการ

ตรวจสอบการท�ำงานของฝ่ายบริหารท้องถิ่น  (Local Oversight) พรรคการเมืองฝ่ายค้านในระดับท้องถิ่น

ท�ำหน้าที่ตรวจสอบการท�ำงานของผู้บริหารท้องถิ่น การใช้จ่ายงบประมาณ และการด�ำเนินโครงการต่าง ๆ 

การตรวจสอบนี้ช่วยป้องกันการใช้อ�ำนาจในทางที่ผิดและเสริมสร้างความโปร่งใสในการบริหารงานท้องถ่ิน 

(Clark, 2004)

			   ในการท�ำงานเชิงนโยบาย  พรรคการเมืองระดับท้องถิ่นมีบทบาทส�ำคัญในการก�ำหนด

ทิศทางพัฒนาท้องถิ่น  การจัดท�ำนโยบายและแผนพัฒนาท้องถิ่นมักเกิดขึ้นจากการมีส่วนร่วมของ

พรรคการเมืองในการรวบรวมความต้องการของประชาชน การวิเคราะห์ปัญหา และการเสนอแนวทางแก้ไข

กระบวนการนี้ช่วยให้นโยบายการพัฒนาท้องถิ่นสะท้อนความต้องการของประชาชนและมีความเป็นไปได้ใน

การปฏิบัติ  การท�ำงานของพรรคการเมืองในระดับท้องถิ่นในด้านการพัฒนานโยบายยังครอบคลุมถึงการ

สร้างความเขา้ใจกับประชาชนเก่ียวกบันโยบายต่าง ๆ การชีแ้จงแนวทางการด�ำเนนิงาน และการรบัฟังความคิดเหน็

จากประชาชน  กระบวนการนีช่้วยสร้างความเข้าใจร่วมกนัและการยอมรบัในนโยบายการพฒันา  ซึง่เป็นปัจจยั

ส�ำคญัต่อความส�ำเรจ็ในการน�ำนโยบายไปปฏบิตั ิ(Clark, 2004)
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			   แม้ว่าพรรคการเมอืงในระดบัท้องถิน่จะมีบทบาทส�ำคญั แต่การท�ำงานกป็ระสบปัญหาและ

ข้อจ�ำกัดหลายประการ ปัญหาแรกคอืการขาดทรัพยากรทัง้ด้านการเงนิและบุคลากร พรรคการเมอืงท้องถิน่มกั

มงีบประมาณจ�ำกดัในการด�ำเนนิกจิกรรม การประชาสมัพนัธ์ และการพฒันาศกัยภาพของสมาชกิ ท�ำให้การ

ท�ำงานไม่สามารถขยายผลได้เท่าที่ควร  ปัญหาที่สองการขาดบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถเฉพาะด้าน            

โดยเฉพาะในเรือ่งการวิเคราะห์นโยบาย การวางแผนยทุธศาสตร์ และการใช้เทคโนโลยสีารสนเทศ ข้อจ�ำกดันี้

ท�ำให้พรรคการเมอืงท้องถิน่ไม่สามารถแข่งขนักบัพรรคการเมอืงขนาดใหญ่ทีม่ทีรพัยากรและผูเ้ชีย่วชาญเฉพาะด้าน 

ปัญหาที่สามคือการขาดเครื่องมือในการติดต่อสื่อสารกับประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพในยุคดิจิทัล

การสือ่สารทางการเมอืงต้องอาศยัช่องทางทีห่ลากหลาย  ทัง้สือ่ดิจทิลั  สือ่สงัคมออนไลน์  และเทคโนโลยใีหม่  ๆ 

แต่พรรคการเมอืงท้องถิน่มกัขาดความรูแ้ละทรพัยากรในการใช้เครือ่งมอืเหล่านี ้ ปัญหาสดุท้ายคอืการขาดการ

สนับสนุนจากองค์กรพรรคการเมืองในระดับชาติ  การท�ำงานของพรรคการเมืองท้องถิ่นมักแยกออกจาก

นโยบายและยทุธศาสตร์ของพรรคในระดับชาติ  ท�ำให้เกดิความไม่สอดคล้องและไม่สามารถใช้ประโยชน์จาก

ทรพัยากรและประสบการณ์ของพรรคในระดบัชาตไิด้อย่างเตม็ที ่ (Gross, Nyhuis, Block & Velimsky, 2025; 

Whitesell, Reuning & Hannah, 2022; Angenendt, 2022)

			   การท�ำงานของพรรคการเมืองในระดับท้องถิ่นมีผลกระทบส�ำคัญต่อการพัฒนา

ประชาธิปไตยในหลายมิติในด้านบวก  การท�ำงานของพรรคการเมืองท้องถิ่นช่วยส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในกระบวนการทางการเมอืง  สร้างผูน้�ำระดบัฐานรากทีเ่ข้าใจปัญหาและความต้องการของประชาชน 

และเสรมิสร้างวฒันธรรมการเมอืงทีเ่น้นการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน อย่างไรกต็าม ข้อจ�ำกดั

ต่าง ๆ ท่ีกล่าวมาข้างต้นอาจส่งผลเสยีต่อคณุภาพของประชาธปิไตยได้ ความอ่อนแอในด้านทรพัยากรและความ

รูอ้าจท�ำให้พรรคการเมอืงท้องถิน่ไม่สามารถแข่งขันได้อย่างเป็นธรรมกบัพรรคท่ีมีทรพัยากรมาก  การขาดการ

เชือ่มโยงกบัระดบัชาตอิาจท�ำให้เกดิการแยกส่วนในระบบการเมอืง  และการขาดเครือ่งมอืในการส่ือสารอาจ

ท�ำให้ประชาชนไม่ได้รับข้อมลูทีเ่พยีงพอในการตดัสนิใจทางการเมอืง ดงันัน้ การพัฒนาพรรคการเมอืงท้องถิน่ให้

มีความเข้มแข็งจึงเป็นสิ่งส�ำคัญต่อการเสริมสร้างประชาธิปไตยท่ีมีคุณภาพ  การสนับสนุนให้พรรคการเมือง          

ท้องถ่ินมทีรพัยากรและความรูท้ีเ่พยีงพอ การสร้างกลไกการเชือ่มโยงระหว่างระดบัท้องถิน่และระดบัชาติ  และ

การพัฒนาเครื่องมือการสื่อสารที่เหมาะสม  จะช่วยให้พรรคการเมืองท้องถิ่นสามารถท�ำหน้าที่ในการพัฒนา

ประชาธปิไตยได้อย่างมีประสทิธภิาพมากข้ึน  (Clark,  2004; Auerbach, 2021)

๓. ทฤษฎกีารปกครองท้องถ่ิน
	 ๓.๑	 แนวคดิการปกครองท้องถิน่ (Local Governance)

		  	 การปกครองท้องถิน่เป็นแนวคิดท่ีวิวัฒนาการมาจากการบรหิารท้องถ่ินแบบดัง้เดมิและได้

รับการพัฒนาในบริบทของความเปล่ียนแปลงทางสังคมและการเมืองโลกในช่วงปลายศตวรรษที่  ๒๐  และ            

ต้นศตวรรษที ่๒๑ โดยเน้นการมีส่วนร่วมของหลายภาคส่วนในการบรหิารจดัการท้องถิน่ ไม่ใช่เพยีงการบรหิารงาน
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โดยองค์กรปกครองท้องถิน่เพียงอย่างเดยีว  แนวคดินีใ้ห้ความส�ำคญักบัการสร้างเครอืข่ายความร่วมมอืระหว่าง

ภาครฐั ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคม ซ่ึงสะท้อนการเปลีย่นแปลงจากรปูแบบการปกครองแบบรวมอ�ำนาจ

ไปสู่การกระจายอ�ำนาจและการบริหารจัดการแบบมีส่วนร่วม  ทั้งน้ี  การปกครองท้องถิ่นเกิดขึ้นและ

พฒันาการภายใต้กระแสการปฏริปูภาครฐั (Public Sector Reform) และแนวคดิ New Public Management 

ทีเ่น้นการเพิม่ประสทิธิภาพและการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน โดย Jon Pierre และ B. Guy 

Peters  (2020)  ได้อธิบายว่าองค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นกระบวนการท่ีเน้นการสร้างความร่วมมือและการ   

ประสานงานระหว่างหน่วยงานต่าง  ๆ  ในการจัดการปัญหาสาธารณะ  โดยมีเป้าหมายเพือ่ให้เกดิการบรหิาร

จดัการทีม่ปีระสทิธภิาพและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถ่ิน  โดยองค์ประกอบส�ำคญัของ

องค์กรปกครองท้องถิน่รวมถงึหลายมติทิีเ่ชือ่มโยงกนั ได้แก่ (Bounegab, Ziadi & Ghettas, 2025)

			   ๑.	 การมีส่วนร่วมของประชาชน (Citizen Participation) การมส่ีวนร่วมของประชาชน

เป็นหวัใจส�ำคญัของการปกครองท้องถิน่  โดยครอบคลมุการมส่ีวนร่วมในการก�ำหนดนโยบาย  การตดัสนิใจ           

การด�ำเนินงาน และการประเมินผล ซึง่จะท�ำให้นโยบายสาธารณะมคีวามสอดคล้องกบัความต้องการของชมุชน

มากข้ึน

			   ๒.	 การสร้างหุน้ส่วนความร่วมมอื (Partnership) การสร้างเครอืข่ายความร่วมมอืระหว่าง

ภาครัฐ  ภาคเอกชน  และภาคประชาสังคมเป็นส่ิงจ�ำเป็นในการจัดการปัญหาท่ีซับซ้อนในสังคมปัจจุบัน           

โดยแต่ละภาคส่วนจะน�ำความเชีย่วชาญและทรพัยากรของตนมาร่วมกนัแก้ไขปัญหาสาธารณะ

			   ๓.	 ความรบัผดิชอบ (Accountability) องค์กรปกครองท้องถ่ินต้องมีกลไกในการตรวจ

สอบและสร้างความรบัผดิชอบของผูบ้รหิารต่อประชาชนทัง้ในด้านการใช้อ�ำนาจ การใช้งบประมาณ และผลการ

ด�ำเนินงาน

			   ๔.	 ความโปร่งใส (Transparency) การเปิดเผยข้อมลูข่าวสารและกระบวนการตดัสนิใจให้

ประชาชนสามารถเข้าถงึและตรวจสอบได้ เป็นหลกัการส�ำคญัในการสร้างความน่าเชือ่ถอืและลดการทจุรติ

			   ๕.	 การตอบสนอง (Responsiveness) องค์กรปกครองท้องถิน่ต้องมคีวามสามารถในการ

ตอบสนองต่อความต้องการและปัญหาของประชาชนอย่างทนัท่วงท ีและเหมาะสมกบับรบิทท้องถิน่

			   แนวคิดการปกครองท้องถ่ินเน้นท่ีกระบวนการ  (Process)  มากกว่าโครงสร้าง 

(Structure) และให้ความส�ำคญักับผลลพัธ์  (Outcome)  ทีเ่กิดขึน้จากการร่วมมอืของหลายภาคส่วนมากกว่า

การเน้นเพยีงผลผลติ (output) ของหน่วยงานราชการ ซ่ึงแตกต่างจากแนวคดิการบรหิารจดัการแบบด้ังเดมิ       

ดงันัน้  การปกครองท้องถิน่ทีดี่ต้องมคีวามสามารถในการจัดการความหลากหลายของผลประโยชน์  การสร้าง

ความเชือ่มัน่ระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ และการสร้างกลไกการตรวจสอบทีเ่หมาะสม ท้ังนี ้ ต้องค�ำนงึถึงบรบิททาง

วฒันธรรม สังคม และการเมอืงของแต่ละท้องถิน่ เพือ่ให้การปกครองมคีวามเหมาะสมและยัง่ยนื

			   ในประเทศไทย การปกครองท้องถ่ินได้รบัการพฒันาต้ังแต่ปี พ.ศ. ๒๔๔๐ โดยการจัดตัง้

สุขาภิบาลและกรุงเทพมหานคร  ซึ่งในระยะแรกมีลักษณะเป็นการปกครองท้องถ่ิน  โดยข้าราชการประจ�ำ               
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ซึง่มุง่เน้นการสัง่งานและการควบคมุการบรหิารงานโดยรฐับาลกลาง  ภายหลงัการประกาศใช้รฐัธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ ส่งผลให้แนวคิดการปกครองตนเองได้รบัความส�ำคญัมากขึน้ และมกีารแก้ไข

กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองท้องถิ่นหลายฉบับเพ่ือส่งเสริมให้มีการกระจายอ�ำนาจและการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในการปกครองท้องถิน่ (Krueathep, 2004) โดยการพฒันาการปกครองท้องถิน่ไทยสะท้อนการ

เปล่ียนผ่านจากแนวคดิ “การปกครองโดยรฐั” (Government) ไปสู ่“การปกครองร่วมกนั” (Governance) ซึง่

เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของการปกครองในระบอบประชาธปิไตย 

ไม่ว่าจะเป็นเรือ่งของการมส่ีวนร่วมในการเสนอปัญหา การตดัสนิใจ การตรวจสอบการท�ำงาน และการรบับรกิาร

สาธารณะต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม ความท้าทายของการปกครองท้องถิน่ในไทยยงัคงมอียูห่ลายประการ รวมถงึการ

ขาดความเชื่อมั่นของประชาชนต่อระบบการปกครองท้องถิ่น  การขาดศักยภาพในการบริหารจัดการของ              

ผู้บริหารท้องถิ่น  และปัญหาการใช้อ�ำนาจเพื่อผลประโยชน์ส่วนตัว  ซึ่งล้วนเป็นปัจจัยท่ีขัดขวางการพัฒนา

ประชาธปิไตยในระดบัท้องถิน่

	 ๓.๒	 ทฤษกีารกระจายอ�ำนาจกบัการพฒันาท้องถิน่

			   ความสัมพันธ์ระหว่างการกระจายอ�ำนาจกับการพัฒนาท้องถ่ินสามารถวิเคราะห์ได้จาก

สองมติหิลักคือ ประสทิธภิาพและความเป็นธรรม งานวจัิยทางเศรษฐศาสตร์การเมืองจ�ำนวนมากชีใ้ห้เหน็ว่า 

หากการกระจายอ�ำนาจได้รับการออกแบบอย่างเหมาะสม  ย่อมมีศักยภาพในการยกระดับคุณภาพชีวิตของ

ประชาชน และเพิม่ประสทิธภิาพการให้บรกิารสาธารณะ (Febriandiela, Frinaldi & Magriasti, 2024; 

Oates,  1972)  โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อรัฐบาลท้องถ่ินมีอิสระเพียงพอในการปรับนโยบายให้สอดคล้อง           

กับสภาพบรบิทของพืน้ท่ีตนเอง ในเชงิกลไก ทฤษฎ ี“Voting with Feet” ของ Tiebout (1956) อธบิายว่าการ

แข่งขนัระหว่างท้องถิน่ในการดงึดูดประชาชนและทรพัยากรสามารถสร้างแรงกดดนัเชงิบวกให้รฐับาลท้องถิน่

ปรับปรุงคุณภาพบริการสาธารณะสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนมากขึ้น  แม้สมมติฐานของ 

Tiebout จะไม่เป็นจรงิทุกประการในโลกปฏิบตั ิ แต่กใ็ห้บทเรยีนส�ำคญัเกีย่วกบัการใช้กลไกตลาดควบคูไ่ปกบั

ระบบการเมอืงท้องถิน่ 

			   ด้านการจดัการงบประมาณ ทฤษฎกีารกระจายอ�ำนาจทางการเงนิของ Oates (1972) ชีว่้า

รฐับาลท้องถิน่มข้ีอมลูและความเข้าใจในความต้องการของประชาชนมากกว่า  จึงสามารถจัดสรรทรัพยากรได้

อย่างมปีระสิทธภิาพมากกว่า โดยเฉพาะในกรณทีีไ่ม่มกีารประหยดัจากขนาด (Economies of Scale) และไม่มี

ผลกระทบข้ามเขต (Spillover Effects) นอกจากนี ้Martinez-Vazquez & McNab (2003) ยนืยนัว่าหากมี

ระบบก�ำกับดูแลที่ดี  การกระจายอ�ำนาจทางการเงินสามารถช่วยเพิ่มประสิทธิภาพการใช้จ่ายของรัฐและ            

ยกระดับคณุภาพบรกิารได้จรงิ อย่างไรกต็าม การกระจายอ�ำนาจกม็คีวามท้าทายส�ำคญัหลายประการ เช่น         

การขาดการประสานงานระหว่างพื้นที่  ซึ่งอาจท�ำให้เกิดความซ�้ำซ้อนหรือการใช้ทรัพยากรอย่างไม่มี

ประสทิธภิาพ  ความเหลือ่มล�ำ้ด้านรายได้และทรพัยากรระหว่างท้องถิน่ทีก่ระทบต่อความเสมอภาคทางการ

พฒันา  รวมถึงปัญหาผลกระทบข้ามเขต  เช่น  มลพิษหรอืการย้ายถิน่แรงงานทีต้่องอาศยัการจดัการในระดบัที่
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สูงกว่าท้องถิ่น  อีกทั้งรัฐบาลท้องถิ่นในหลายประเทศก�ำลังพัฒนายังมีข้อจ�ำกัดด้านบุคลากรและทรัพยากร

ท�ำให้ไม่สามารถบรกิารสาธารณะทีซ่บัซ้อนได้อย่างมีประสทิธิภาพ

		  ส�ำหรับประเทศก�ำลังพัฒนาผลลัพธ์ของการกระจายอ�ำนาจมีความหลากหลาย  ซึ่งใน       

บางกรณกีารกระจายอ�ำนาจสามารถลดความเหลือ่มล�ำ้และเพิม่การตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้ 

แต่ในบางบรบิทกลบัเพิม่ปัญหาการทจุรติและท�ำให้คณุภาพบรกิารลดลง เช่น ในโบลเิวยีและบงักลาเทศ  จะมี

ผลเชิงบวกก็ต่อเมื่อกลไกตรวจสอบและถ่วงดุลที่เข้มแข็ง  และรัฐบาลท้องถ่ินมีขีดความสามารถเพียงพอ

ดังน้ัน  ศกัยภาพของการกระจายอ�ำนาจต่อการพฒันาท้องถิน่ขึน้อยูก่บัการออกแบบสถาบันคณุภาพของการ

ก�ำกับดูแล และความสามารถในการบริหารจดัการของหน่วยงานท้องถิน่ หากปัจจยัเหล่านีไ้ด้รบัการเสรมิสร้าง

อย่างเพียงพอ  การกระจายอ�ำนาจจะเป็นกลไกส�ำคัญที่ช่วยให้เกิดการพัฒนาท้องถิ่นอย่างยั่งยืน  ทั้งในด้าน

ประสิทธภิาพ การมส่ีวนร่วมของประชาชน และความเป็นธรรมทางสงัคม

บทบาทของพรรคการเมืองต่อการพฒันาประชาธปิไตยไทย
	 พรรคการเมอืงถอืเป็นสถาบันหลกัในระบอบประชาธปิไตยซ่ึงมบีทบาทส�ำคญัในการเชือ่มโยง

ระหว่างประชาชนกับระบบการเมอืงและการปกครอง  ในประเทศไทย  พรรคการเมอืงไม่ได้แค่ท�ำหน้าที่

แข่งขันเพือ่เข้าสูอ่�ำนาจเท่านัน้ แต่ยงัเป็นกลไกในการก�ำหนดนโยบายสาธารณะ การส่งเสริมการมส่ีวนร่วม

ของประชาชนและการพฒันาคณุภาพของระบอบประชาธปิไตยให้มีความยัง่ยนื (วทิยา ชนิบตุร, ๒๕๕๙) 

อย่างไรกต็าม บทบาทดังกล่าวมีทัง้มติทิีเ่อือ้ต่อการพัฒนาและข้อจ�ำกดัท่ีต้องได้รับการปรับปรุง ประการแรก 

พรรคการเมอืงท�ำหน้าทีเ่ป็นตวัแทนของประชาขน โดยสะท้อนความต้องการและข้อเรียกร้องของสังคมเข้าสู่

กระบวนการก�ำหนดนโยบาย การปฏิบตัหิน้าทีน่ีอ้ย่างมปีระสิทธภิาพจ�ำเป็นต้องอาศัยกลไกการรับฟังความ

คดิเหน็ทีห่ลากหลาย  ครอบคลมุทุกกลุม่ทางสงัคมและสามารถแปลงข้อเรียกร้องเหล่านัน้ให้เป็นนโยบายที่

ปฏบัิตไิด้จริง ในกรณขีองประเทศไทย พรรคการเมอืงยงัเผชญิความท้าทายในการเข้าถึงประชาชนในพ้ืนท่ี

ห่างไกลและกลุม่ท่ีมข้ีอจ�ำกดัด้านเศรษฐกจิและสงัคม  การแก้ไขปัญหานีจ้�ำเป็นต้องเสรมิสร้างความเข้มแขง็

ให้กับองค์กรพรรคในระดบัท้องถิน่เพือ่ท�ำหน้าทีเ่ป็นตัวกลางระหว่างชุมชนกบันโยบายระดับชาติ นอกจากนี ้

พรรคการเมืองยงัมบีทบาทส�ำคญัในการเชือ่มโยงนโยบายระดบัชาตกิบัความต้องการของท้องถิน่  ซึง่ต้อง

อาศยัทัง้ความเข้าใจในสภาพปัญหาเฉพาะพืน้ทีแ่ละการส่ือสารให้ประชาชนเข้าใจถงึผลกระทบของนโยบาย

ต่อชวีติประจ�ำวนั  การท�ำหน้าทีด่งักล่าวอย่างมปีระสทิธภิาพจะช่วยลดความขดัแย้งและสร้างความร่วมมอื

ระหว่างรฐับาลกลางกบัท้องถิน่ (Oates, 1972) ประการท่ีสอง พรรคการเมอืงมีบทบาทในการส่งเสริมการมี

ส่วนร่วมของประชาชน ทัง้ในรปูแบบของการจัดเวทีสาธารณะ ประชาคมท้องถ่ิน และการสร้างช่องทางการ

สือ่สารทีท่นัสมัย เช่น สือ่สงัคมออนไลน์หรอืแอปพลิเคชันดิจิทัล (Fung, 2006) นอกจากนัน้พรรคการเมอืง

ยงัควรมบีทบาทในการพัฒนาศกัยภาพทางการเมอืงของประชาชน เพ่ือเสริมสร้างความรู้เกีย่วกับสิทธ ิหน้าท่ี 



                

            

48 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๓  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๘

และกระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบาย  ตลอดจนการส่งเสริมการรู้เท่าทันข้อมูลข่าวสารเพ่ือป้องกันการ         

หลงเชือ่ข้อมูลเทจ็ 

	 อย่างไรกด็ ี พรรคการเมอืงไทยยงัเผชญิข้อจ�ำกดัหลายประการ ได้แก่ ความอ่อนแอขององค์กร

ระดับท้องถิ่นซึ่งท�ำให้ขาดการเชื่อมโยงกับประชาชนอย่างต่อเน่ือง  การพึ่งพาระบบอุปถัมภ์ซึ่งบั่นทอนการ

แข่งขันเชิงนโยบาย  การขาดความต่อเนื่องของการด�ำเนินงานหลังการเลือกตั้งและการขาดการบูรณาการ

ระหว่างนโยบายระดับชาติกับปัญหาในพืน้ที ่ ปัญหาเหล่าน้ีสะท้อนถึงความจ�ำเป็นในการปฏิรปูพรรคการเมือง

ให้มคีวามโปร่งใส  มรีะบบการท�ำงานทีเ่ป็นสถาบนัและสร้างวัฒนธรรมประชาธิปไตยภายในองค์กร  แนวทาง

การเสริมสร้างบทบาทเชิงบวกของพรรคการเมืองต่อการพัฒนาประชาธิปไตย  ได้แก่  การพัฒนาวัฒนธรรม

ประชาธิปไตยภายในพรรค  การเสริมสร้างองค์กรฐานรากให้เข้มแข็ง  การลงทุนในบุคลากรทางการเมือง        
การใช้เทคโนโลยสีารสนเทศเพือ่เพิม่ความโปร่งใสและการสร้างเครอืข่ายความร่วมมอืกับภาคส่วนต่าง ๆ เช่น 

ภาคประชาสังคม  สื่อมวลชน  และสถาบันการศึกษา  (Fung,  2006)  จากที่กล่าวมาแสดงให้เห็นว่า 

พรรคการเมืองไทยมีศักยภาพที่จะเป็นกลไกส�ำคัญในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย  หากสามารถแก้ไข            

ข้อจ�ำกัดเชิงโครงสร้างและกระบวนการท�ำงานได้อย่างจริงจัง  การปฏิรูปและเสริมสร้างความเข้มแข็งของ

พรรคการเมอืงในทกุระดบัจะเป็นปัจจยัส�ำคญัทีน่�ำไปสูก่ารสร้างประชาธปิไตยทีม่ัน่คง  ยัง่ยนืและตอบสนองต่อ

ความต้องการของประชาชนอย่างแท้จรงิ

บทบาทของการปกครองท้องถ่ินต่อการพัฒนาประชาธปิไตยไทย
	 การปกครองท้องถิ่นถือเป็นกลไกส�ำคัญในการส่งเสริมประชาธิปไตยจากฐานราก  โดยเป็น   

กระบวนการท่ีประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ การบรหิารจดัการ และการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจ

ของภาครฐัในระดบัพืน้ทีอ่ย่างใกล้ชดิ (วทิยา ชนิบตุร, ๒๕๕๙) บทบาทของการปกครองท้องถิน่ในประเทศไทยมี

ความเชือ่มโยงอย่างชดัเจนกบักระบวนการกระจายอ�ำนาจซึง่เป็นหวัใจส�ำคญัในการสร้างสงัคมประชาธปิไตย           

ทีย่ัง่ยนื  แม้การกระจายอ�ำนาจจะถกูมองว่าเป็นเครือ่งมอืในการเสรมิสร้างประชาธปิไตยจากฐานราก  แต่ในทาง

ปฏบิตัปิระเทศไทยยงัคงเผชญิความไม่สมดลุระหว่างอ�ำนาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองท้องถิน่กบัการควบคมุ

จากรฐัส่วนกลาง เช่น ในด้านการคลงั แม้กฎหมายก�ำหนดเป้าหมายให้ท้องถ่ินมรีายได้ไม่น้อยกว่าร้อยละ ๓๕ ของ

รายได้รวมของรฐั แต่ตลอดหลายทศวรรษท่ีผ่านมา ตัวเลขจรงิยังต�ำ่กว่าเป้าหมายมาก และส่วนใหญ่เป็นรายได้ทีโ่อน

มาจากส่วนกลาง  ไม่ใช่รายได้ทีท้่องถิน่จัดเกบ็เอง  (Oates,  1972)  ภาวะดังกล่าวท�ำให้การวางนโยบายท้องถ่ิน

ต้องขึ้นอยู่กับทิศทางงบประมาณจากส่วนกลางมากกว่าความต้องการของพื้นที่  การวิเคราะห์เชิงโครงสร้าง    

พบว่าความล่าช้าในการโอนงบประมาณและข้อจ�ำกัดด้านกฎหมาย  การใช้จ่ายท�ำให้ท้องถิ่นไม่สามารถตอบ

สนองปัญหาเฉพาะหน้าได้ทันท่วงที  และมักเกิดปัญหาการเบกิจ่ายล่าช้าในโครงการพฒันาซึง่ลดทอนความเชือ่ม่ัน

ของประชาชนต่อประสทิธภิาพของระบบปกครองท้องถ่ิน
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	 แม้จะมกีลไกการมส่ีวนร่วม เช่น การประชมุประชาคมหรอืคณะกรรมการพฒันาท้องถิน่ แต่การมี

ส่วนร่วมในหลายพืน้ทีย่งัเป็นเพยีงการมส่ีวนร่วมเชิงสญัลกัษณ์ (Tokenism) ตามกรอบของ Sherry R. Arnstein 

(1969) ท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนแสดงความคดิเหน็ แต่ไม่มผีลผกูพันต่อการตดัสนิใจจรงิ ปัญหาส�ำคญัคือการ

ขาดข้อมูลและความรูข้องประชาชนเกีย่วกบับทบาทขององค์กรปกครองท้องถิน่  ส่งผลให้ข้อเสนอแนะมกัไม่ถกู

น�ำไปใช้หรอืขาดน�ำ้หนกัทางนโยบาย  กรณีศึกษาบางพืน้ทีช่ีใ้ห้เห็นว่าเมือ่ประชาชนได้รับข้อมลูทีโ่ปร่งใสและ        

มช่ีองทางสือ่สารทีต่่อเนือ่ง  การมส่ีวนร่วมจะมคุีณภาพมากข้ึนและสามารถตรวจสอบการด�ำเนินงานได้อย่างมี

ประสิทธภิาพ (Fung, 2006) ซึง่สะท้อนว่าการพฒันาประชาธิปไตยในระดบัท้องถิน่ต้องลงทนุในด้านการสือ่สาร

สาธารณะและการสร้างความรูแ้ก่พลเมอืง

	 หลกัธรรมาภิบาล เช่น ความโปร่งใส ความรบัผดิชอบ และหลักนติธิรรม มคีวามส�ำคญัอย่างยิง่ต่อ

การสร้างความน่าเชือ่ถือของระบบการปกครองท้องถิน่ ในหลายกรณ ี ความโปร่งใสถกูจ�ำกดัอยูท่ีก่ารเปิดเผย

ข้อมลูตามข้อก�ำหนดทางกฎหมาย  แต่ยังไม่ถงึขัน้ท�ำให้ข้อมูลมีความเข้าใจง่ายและใช้ประโยชน์ได้จริง  นอกจากนี้

ปัญหาการทจุริตในระดบัท้องถิน่ยงัเป็นอุปสรรคส�ำคญั  เนือ่งจากท�ำลายความเช่ือม่ันของประชาชนต่อระบอบ

ประชาธปิไตยในพืน้ที ่ โดยในบางพืน้ทีม่กีารใช้มาตาการป้องกนัและปราบปรามการทจุรติอย่างจรงิจงั เช่น การ

ตรวจสอบโดยภาคประชาชนและการใช้เทคโนโลยติีดตามงบประมาณ  มแีนวโน้มท่ีจะได้รบัความร่วมมอืจาก

ประชาชนมากข้ึนและส่งผลต่อการเลอืกตัง้ท่ีมคีณุภาพ

	 ข้อจ�ำกดัด้านก�ำลงัคนทีม่คีวามเชีย่วชาญ โดยเฉพาะด้านการวางแผน การเงิน และเทคโนโลยี

สารสนเทศเป็นปัญหาทีส่่งผลโดยตรงต่อคุณภาพการบรกิารสาธารณะและความสามารถในการน�ำนโยบายไป

ปฏบัิต ิ การพึง่พาบคุลากรจากส่วนกลางหรอืการขาดการพฒันาศกัยภาพภายในท�ำให้ท้องถ่ินไม่สามารถสร้าง

นวตักรรมการบริหารจัดการได้อย่างต่อเนือ่งในเชงินโยบาย  การแก้ไขปัญหานีต้้องใช้มาตรการจงูใจบคุลากรให้

ท�ำงานในพื้นที่  การสร้างเครือข่ายความร่วมมือกับสถาบันการศึกษา  และการลงทุนในระบบดิจิทัลเพื่อลด

ภาระงานซ�ำ้ซ้อน ซ่ึงจะช่วยให้ท้องถิน่มสีมรรถนะสงูข้ึนและเป็นฐานทีม่ัน่คงของประชาธปิไตย ดังนัน้จงึกล่าวได้ว่า

การปกครองท้องถิ่นในประเทศไทยมีศักยภาพท่ีจะเป็นรากฐานส�ำคัญของประชาธิปไตย  แต่จ�ำเป็นต้อง

ปรบัปรงุทัง้ด้านโครงสร้างการกระจายอ�ำนาจ กลไกการมส่ีวนร่วมทีมี่คณุภาพ การยกระดบัธรรมาภบิาล และ

การพัฒนาศกัยภาพบคุลากร การปฏริปูในลกัษณะนีจ้ะช่วยลดการพึง่พาส่วนกลาง สร้างความเป็นเจ้าของพืน้ท่ี

ของประชาชนและเสรมิสร้างความยัง่ยนืให้กับประชาธปิไตยไทย

ความเชือ่มโยงระหว่างพรรคการเมอืงและการปกครองท้องถิน่
	 ความสัมพันธ์ระหว่างพรรคการเมืองกับการปกครองท้องถิ่นเป็นองค์ประกอบส�ำคัญที่ส่งผล

โดยตรงต่อประสิทธิภาพการบริหารจัดการในพื้นที่และคุณภาพของประชาธิปไตย ความสัมพันธ์นี้ไม่ใช่เพียง

การประสานงานด้านนโยบาย แต่ยังครอบคลุมถึงการสนับสนุนทางการเมือง การแบ่งปันทรัพยากร และการ
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จัดการความขัดแย้งในระดับพื้นที่  โดยมีทั้งมิติของความร่วมมือและความตึงเครียด  ซึ่งสามารถเสริมสร้าง

หรือบั่นทอนความเป็นประชาธิปไตยได้ ขึ้นอยู่กับกลไกที่ใช้ในการจัดการ

	 พรรคการเมืองระดับชาติมีอิทธิพลอย่างมากต่อการปกครองท้องถิ่น  ทั้งผ่านการสนับสนุน

เชิงนโยบาย  การผลักดันโครงการ  และการจัดสรรงบประมาณให้พื้นที่ที่อยู่ในเครือข่ายทางการเมือง

เดียวกัน  การสนับสนุนเช่นนี้ช่วยให้ท้องถิ่นมีทรัพยากรและโอกาสในการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและ

บริการสาธารณะได้รวดเร็วขึ้น  ขณะเดียวกันพรรคการเมืองก็ใช้กลไกท้องถิ่นเป็นช่องทางในการน�ำเสนอ

นโยบายสู่ฐานเสียงโดยตรง การแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างสองฝ่าย เช่น ข้อมูลสถิติการพัฒนาและปัญหาเร่ง

ด่วนของชุมชน ช่วยให้การก�ำหนดนโยบายสอดคล้องกับความต้องการในพื้นที่ อย่างไรก็ตาม ความร่วมมือที่

ใกล้ชิดเกินไปอาจก่อให้เกิดการพึ่งพาทางการเมือง (political dependency) จนท้องถิ่นสูญเสียความเป็น

อิสระในการตัดสินใจ

	 การแข่งขนัทางการเมอืงในระดบัท้องถิน่มักสะท้อนความแตกต่างด้านอดุมการณ์และฐานเสยีง

ของพรรคการเมอืง  ซึง่ในแง่หนึง่สามารถกระตุน้ให้เกดิการพฒันานโยบายทีต่อบสนองประชาชนมากข้ึน  แต่ใน         

อีกแง่หน่ึง  ความขัดแย้งที่รุนแรงอาจน�ำไปสู่การหยุดชะงักของโครงการพัฒนาและการแบ่งขั้วท่ีท�ำให้

ประชาชนขาดความเชื่อมั่นในระบบการเมือง  ความขัดแย้งเรื่องอ�ำนาจหน้าที่และการจัดสรรทรัพยากรเป็น

ปัญหาซ�ำ้ซากในหลายพ้ืนท่ี  โดยเฉพาะเม่ือขอบเขตความรบัผดิชอบระหว่างรฐับาลท้องถิน่กบัพรรคการเมือง       

ไม่ชดัเจน  ส่งผลให้เกดิการแย่งชงิงบประมาณและต�ำแหน่งส�ำคญั  ซึง่อาจน�ำไปสูก่ารแต่งตัง้บุคลากรตามสาย

สัมพนัธ์ทางการเมอืงมากกว่าความสามารถ

	 การสร้างเครือข่ายความร่วมมือระหว่างพรรคการเมืองกับองค์กรปกครองท้องถ่ินเป็นกลยุทธ์

ส�ำคญัเพือ่ลดความตงึเครยีดและเสรมิประสทิธภิาพการท�ำงาน เครอืข่ายทีม่ปีระสทิธภิาพต้องด�ำเนนิงานทัง้ใน

มติขิองนโยบาย การปฏิบตัแิละการสือ่สารระหว่างบุคคลโดยมเีป้าหมายร่วมกนัทีช่ดัเจน การพฒันาช่องทาง

สือ่สารทีม่คีณุภาพเป็นอกีประเดน็ส�ำคญั  ไม่ว่าจะเป็นการใช้สือ่ดจิทิลัเพือ่เพิม่ความรวดเรว็  หรอืการพบปะ

หารือแบบเผชญิหน้าเพ่ือความไว้วางใจ อย่างไรกต็าม กลไกเหล่านีจ้ะได้ผลต่อเมือ่คูค่วามร่วมมอืให้ความส�ำคญั

กับผลประโยชน์สาธารณะมากกว่าผลประโยชน์พรรค

	 แนวคิดการจัดการความขัดแย้งเชิงสร้างสรรค์ (constructive conflict management)              

ชี้ให้เห็นว่าความขัดแย้งไม่จ�ำเป็นต้องเป็นปัญหาเสมอไป  หากถูกใช้เป็นเครื่องมือในการทบทวนและ

ปรับปรุงกระบวนการท�ำงาน กลไก เช่น การเจรจาต่อรองโดยบุคคลที่สาม คณะกรรมการไกล่เกลี่ย และ

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากทุกฝ่าย  ช่วยให้ความขัดแย้งกลายเป็นโอกาสในการสร้างฉันทามติและ

พัฒนาประสิทธิภาพ  การวิเคราะห์ชี้ให้เห็นว่า  ความเชื่อมโยงระหว่างพรรคการเมืองและการปกครอง         

ท้องถิ่นเป็นความสัมพันธ์ที่ต้องบริหารจัดการอย่างระมัดระวัง  เพื่อป้องกันไม่ให้การสนับสนุนทางการเมือง

กลายเป็นการแทรกแซงจนท้องถิ่นสูญเสียความเป็นอิสระ  ในขณะเดียวกันความขัดแย้งทางการเมืองต้อง

ถูกเปลี่ยนจากแรงเสียดทานให้เป็นพลังสร้างสรรค์  ผ่านกลไกความร่วมมือ  การส่ือสารที่มีคุณภาพ  และ
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การจัดการความขัดแย้งที่เป็นธรรม  หากสามารถสร้างสมดุลระหว่างความร่วมมือและการตรวจสอบถ่วงดุลได้ 

ความสัมพันธ์นี้จะกลายเป็นกลไกส�ำคัญในการขับเคลื่อนประชาธิปไตยและการพัฒนาท้องถิ่นอย่างยั่งยืน

ผลกระทบของพรรคการเมืองต่อการพฒันาประชาธิปไตย
	 บทบาทของพรรคการเมอืงในการปกครองท้องถิน่มคีวามซบัซ้อนและหลากหลาย  ทัง้ในด้านที่

เสริมสร้างศักยภาพประชาธิปไตยและด้านที่ก่อให้เกิดข้อจ�ำกัด  การประเมินผลกระทบเหล่าน้ีช่วยให้เข้าใจ

พลวัตของประชาธิปไตยไทยในระบบฐานราก  และสามารถออกแบบนโยบายเพื่อเพิ่มศักยภาพของ

พรรคการเมอืงในการเป็นกลไกขบัเคลือ่นการพัฒนาทีส่อดคล้องกบัหลกัการประชาธปิไตย

	 ผลกระทบเชงิบวก

	 การเพิ่มการมีส่วนร่วมของประชาชน  พรรคการเมืองในระดับท้องถ่ินท�ำหน้าที่เป็นช่องทาง

เชือ่มระหว่างประชาชนกับระบบการเมอืงการปกครอง  ช่วยสร้างพืน้ทีใ่ห้ประชาชนมสีทิธเิข้าถงึกระบวนการ

ตดัสนิใจและมบีทบาทตรวจสอบการใช้อ�ำนาจ  กระบวนการเลอืกตัง้ทีม่กีารแข่งขนัเชิงนโยบายท�ำให้ประชาชน

ต้องติดตามข้อมูลและมีส่วนร่วมเชิงรุกมากขึ้น การพัฒนาพลเมืองและการรู้เท่าทันทางการเมือง การรณรงค์

หาเสียงและการอภิปรายเชิงนโยบายในพื้นที่ช่วยให้ประชาชนเรียนรู้กลไกการเมืองและพัฒนาทักษะการคิด

เชิงวิพากษ์ ประชาชนสามารถประเมินข้อดีข้อเสียของนโยบายและตรวจสอบผู้แทนได้อย่างมีเหตุผลมากขึ้น

ซึ่งเป็นพื้นฐานส�ำคัญของการสร้างพลเมืองประชาธิปไตย  ความเป็นธรรมในการกระจายทรัพยากร  การมี

หลายพรรคแข่งขันในสภาท้องถิ่นช่วยถ่วงดุลการตัดสินใจและกระตุ้นให้เกิดความโปร่งใสในการจัดสรร          

งบประมาณ  ท�ำให้การตัดสินใจสะท้อนความต้องการของกลุ่มประชาชนที่หลากหลาย  การเสริมสร้าง

ความเข้มแข็งของชุมชนพรรคการเมืองในท้องถ่ินมีบทบาทในการเช่ือมโยงเครือข่ายภาคประชาชน

กลุ่มอาชีพและองค์กรชุมชน  เกิดการร่วมมือในการพัฒนาและการแก้ไขปัญหาอย่างเป็นระบบ  ส่งผลให้

ชุมชนมีความสามารถพึ่งพาตนเองมากขึ้น

	 ผลกระทบเชิงลบ

	 อิทธิพลของระบบอุปถัมภ์  ในหลายพื้นที่  พรรคการเมืองถูกใช้เป็นเครื่องมือในการรักษา

อ�ำนาจและผลประโยชน์ส่วนตัว  ท�ำให้การตัดสินใจทางการเมืองมุ่งตอบแทนเครือข่ายอุปถัมภ์แทนการ

ค�ำนึงถึงผลประโยชน์สาธารณะ  ความไม่สมดุลของอ�ำนาจและการขาดธรรมาภิบาล  การครอบง�ำของ

พรรคการเมอืงพรรคเดยีวในท้องถิน่อาจน�ำไปสูก่ารรวมศนูย์อ�ำนาจและลดทอนกลไกตรวจสอบ ส่งผลให้เกดิ

การใช้อ�ำนาจโดยขาดความโปร่งใสและไม่ค�ำนงึถงึหลกันติธิรรม  ความขดัแย้งและความแตกแยกในสงัคม

ท้องถ่ิน  การแข่งขนัทางการเมอืงอาจลกุลามเป็นความขัดแย้งระหว่างกลุ่มประชาชน น�ำไปสู่การแบ่งข้ัวใน

ชมุชนและลดความร่วมมอืในการพฒันา การทุจริตและประพฤติมิชอบ ความใกล้ชิดในชมุชนเล็กท�ำให้การ

ตรวจสอบการทจุรติท�ำได้ยากและในบางกรณมีกีารซือ้เสยีง  การใช้ทรพัยากรสาธารณะเพือ่ผลประโยชน์

ส่วนตนหรอืการคอร์รปัชันในกระบวนการจัดซือ้จดัจ้าง
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	 เพือ่เพิม่ผลกระทบเชงิบวกและลดผลกระทบเชงิลบ  จ�ำเป็นต้องด�ำเนนิมาตรการหลายด้าน 

ได้แก่  ปรบัปรุงกฎหมายและกรอบการท�ำงาน  เพือ่ก�ำหนดบทบาทพรรคการเมอืงในท้องถ่ินอย่างชดัเจน

และลดโอกาสการครอบง�ำทางการเมอืง เสรมิสร้างธรรมาภบิาล ด้วยการเปิดเผยข้อมลู การต้ังคณะกรรมการ

ตรวจสอบทีเ่ป็นอสิระและระบบแต่งตัง้บุคลากรตามคณุสมบตั ิ พฒันากลไกการมส่ีวนร่วมของประชาชน 

โดยใช้ทัง้เวทีประชาคมและเทคโนโลยดีจิทิลัเพือ่ให้การมส่ีวนร่วมครอบคลุมและต่อเน่ือง สร้างการเชือ่มโยง

ระหว่างระดบัการปกครอง  ผ่านคณะกรรมการประสานงานและเครือข่ายองค์กรปกครองท้องถ่ินเพ่ือแลก

เปลีย่นข้อมลูและแก้ไขปัญหาร่วมกัน

	 บทบาทของพรรคการเมืองในระดับท้องถิ่นมีทั้งคุณูปการและความท้าทายต่อการพัฒนา

ประชาธปิไตยไทย การออกแบบกลไกทีส่ร้างสมดุลระหว่าง “ความร่วมมอื” และ “การถ่วงดุล” จึงเป็นหัวใจ

ส�ำคัญการพัฒนาน้ีไม่เพียงต้องเปลี่ยนแปลงโครงสร้างและกระบวนการท�ำงานเท่านั้น  แต่ยังต้องสร้าง

วฒันธรรมการเมอืงทีย่ดึถอืประโยชน์ส่วนรวม เคารพความแตกต่าง และส่งเสริมการมีส่วนร่วมเชงิสร้างสรรค์ 

หากท�ำได้อย่างต่อเนือ่งจะเป็นการวางรากฐานประชาธิปไตยท่ียัง่ยนืและมัน่คงในระยะยาว

บทสรุป
	 บทความนี้วิเคราะห์บทบาทของพรรคการเมืองและการปกครองท้องถิ่นต่อการพัฒนา

ประชาธิปไตยในประเทศไทย โดยใช้กรอบทฤษฎีการกระจายอ�ำนาจ ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม และ          

ธรรมาภิบาล  เพื่อท�ำความเข้าใจความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างและกลไกระหว่างพรรคการเมืองในระดับชาติ

และระดับท้องถิ่น  ผลการศึกษาชี้ว่า  แม้รัฐธรรมนูญและกฎหมายจะก�ำหนดกรอบส่งเสริมการมีส่วนร่วม

และการกระจายอ�ำนาจอย่างชัดเจน  แต่การปฏิบัติยังติดข้อจ�ำกัดหลายประการ  เช่น  ความอ่อนแอของ

พรรคการเมืองท้องถิ่น การเชื่อมโยงกับการเมืองระดับชาติที่ไม่ต่อเนื่อง การขาดบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ 

และข้อจ�ำกัดด้านงบประมาณ  ส่งผลให้การเมืองท้องถิ่นยังไม่สามารถพัฒนาไปสู่ประชาธิปไตยแบบ

มีส่วนร่วมได้เต็มที่

	 ในทางทฤษฎี พรรคการเมืองมีบทบาทเป็นสะพานเชื่อมระหว่างประชาชนกับรัฐ ทั้งในด้าน

การรวบรวมและถ่ายทอดผลประโยชน์ การคัดเลือกผู้น�ำ และการตรวจสอบถ่วงดุล ขณะที่องค์กรปกครอง

ท้องถิ่นเป็นพื้นที่ส�ำคัญในการทดลองและขยายรูปแบบการมีส่วนร่วม เช่น เวทีสาธารณะ ประชาคมหมู่บ้าน

และงบประมาณแบบมีส่วนร่วมการกระจายอ�ำนาจที่มีประสิทธิภาพช่วยให้ท้องถิ่นตอบสนองต่อความ

ต้องการของประชาชนได้รวดเร็ว โปร่งใส และสร้างวัฒนธรรมประชาธิปไตยจากฐานราก อย่างไรก็ตามทั้ง

สองสถาบันยังเผชิญข้อท้าทายด้านโครงสร้าง  การเมืองเชิงอุปถัมภ์  ความเหลื่อมล�้ำของศักยภาพระหว่าง

ท้องถ่ินและปัญหาการทุจริตเพื่อยกระดับคุณภาพประชาธิปไตยไทย  บทความนี้ เสนอให้พัฒนา

พรรคการเมืองท้องถิ่นให้เข้มแข็ง สร้างกลไกการมีส่วนร่วมที่ต่อเนื่องและมีคุณภาพ เสริมสร้างธรรมาภิบาล
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อย่างเป็นระบบ  และเชื่อมโยงนโยบายระดับชาติกับปัญหาในพื้นท่ี  การปฏิรูปเหล่านี้จะช่วยสร้างสมดุล

ระหว่างความร่วมมือและการถ่วงดุล ซึ่งเป็นเงื่อนไขส�ำคัญของประชาธิปไตยที่มั่นคงและยั่งยืน

	 จากการวิเคราะห์บทความสามารถอภิปรายในประเด็นส�ำคัญได้ ดังนี้

	 ๑.	 พรรคการเมืองและองค์กรปกครองท้องถ่ินมีความสัมพันธ์ท้ังในมิติความร่วมมือและ        

ความตึงเครียด พรรคการเมืองระดับชาติมีอิทธิพลต่อท้องถิ่นผ่านการสนับสนุนเชิงนโยบายและงบประมาณ         

ขณะท่ีท้องถิ่นเป็นฐานข้อมูลและช่องทางสื่อสารกับประชาชนโดยตรง  หากบริหารจัดการอย่างเหมาะสม 

ความสัมพันธ์นี้จะช่วยให้การก�ำหนดนโยบายสอดคล้องกับความต้องการของพื้นที่  แต่หากขาดสมดุลอาจ

น�ำไปสู่การพึ่งพาทางการเมืองและการสูญเสียความเป็นอิสระของท้องถิ่น

	 ๒.	 การกระจายอ�ำนาจทางการเมืองเป็นกลไกที่เหมาะสมที่สุดในการส่งเสริมการมีส่วนร่วม

และการเรียนรู้ประชาธิปไตยในระดับรากหญ้า องค์กรปกครองท้องถิ่นที่มีอิสระและศักยภาพสามารถพัฒนา

นโยบายที่ตรงกับความต้องการของประชาชน  เพิ่มความโปร่งใสและเป็นสนามฝึกผู้น�ำการเมืองรุ่นใหม่ 

อย่างไรก็ดี ความเหลื่อมล�้ำด้านศักยภาพ บุคลากร และทรัพยากรระหว่างท้องถิ่นยังเป็นอุปสรรคส�ำคัญ

	 ๓.	 หลักธรรมาภิบาล เช่น ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ และหลักนิติธรรม เป็นเงื่อนไข

ส�ำคัญที่ท�ำให้การปกครองท้องถิ่นได้รับความไว้วางใจจากประชาขน  ในหลายกรณี  การเปิดเผยข้อมูลยัง          

ไม่เพียงพอและการมีส่วนร่วมยังเป็นเพียงเชิงสัญลักษณ์  การเสริมสร้างธรรมาภิบาลจึงต้องครอบคลุมถึง

การใช้เทคโนโลยีเพิ่มความโปร่งใส  การตั้งกลไกตรวจสอบอิสระ  และการพัฒนาศักยภาพบุคลากรเพ่ือให้

ท้องถิ่นสามารถบริหารจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพและตอบสนองต่อประชาชนจริง

ข้อเสนอแนะและทศิทางการพัฒนาในอนาคต
	 จากผลการศึกษาพบว่า  การพัฒนาประชาธิปไตยไทยทั้งในระดับพรรคการเมืองและองค์กร
ปกครองท้องถิ่นยังเผชิญกับข้อจ�ำกัดด้านโครงสร้าง กฎหมาย บุคลากร และกลไกการติดตามประเมินผล         
จึงจ�ำเป็นต้องมีข้อเสนอเชิงนโยบายและทิศทางการพัฒนาที่ชัดเจนเพื่อยกระดับศักยภาพของทั้งสองกลไก
หลักให้สามารถขับเคลื่อนระบอบประชาธิปไตยได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ในด้านข้อเสนอเชิงนโยบาย  ควร
เร่งปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ�ำนาจเพื่อให้องค์กรปกครองท้องถ่ินมี
อ�ำนาจหน้าที่เพียงพอและเหมาะสมต่อการตอบสนองความต้องการของประชาชน  พร้อมทั้งเพิ่มความ
ยืดหยุ่นด้านการเงินการคลังในการบริหารจัดการงบประมาณ  ขณะเดียวกันพรรคการเมืองควรมีกฎหมาย
รองรับการท�ำงานอย่างโปร่งใส  ส่งเสริมประชาธิปไตยภายในพรรคและมีระบบตรวจสอบถ่วงดุลท่ีเข้มแข็ง 
รวมถึงการก�ำหนดกรอบความร่วมมือกับองค์กรปกครองท้องถิ่นอย่างชัดเจนเพื่อลดปัญหาการใช้อิทธิพล
ทางการเมืองในทางที่ไม่เหมาะสม
	 ด้านการพัฒนาศักยภาพ ควรมีการอบรมและพัฒนาความรู้ ทักษะ และทัศนคติให้กับบุคลากร
ทางการเมือง  นักการเมืองท้องถ่ิน  และเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองท้องถ่ิน  โดยเน้นการสื่อสาร
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การวิเคราะห์นโยบาย การบริหารโครงการ และการใช้เทคโนโลยีเพื่อการปฏิบัติงาน ตลอดจนส่งเสริม           
การแลกเปล่ียนเรียนรู้และการศึกษาดูงานทั้งในและต่างประเทศเพื่อประยุกต์ใช้แนวปฏิบัติที่เหมาะสม 
นอกจากนี้ การสร้างกลไกติดตามและประเมินผลอย่างเป็นระบบมีความจ�ำเป็นอย่างยิ่ง ต้องก�ำหนดตัวชี้วัด
ที่ชัดเจน ครอบคลุมทั้งประสิทธิภาพและประสิทธิผล รวมทั้งเปิดโอกาสให้ประชาชนและภาคประชาสังคมมี
ส่วนร่วมในกระบวนการประเมิน  เพ่ือให้ข้อมูลที่ได้สามารถน�ำไปปรับปรุงการท�ำงานอย่างต่อเน่ืองและ
โปร่งใส 
	 ในด้านทิศทางการพัฒนาในอนาคต  การใช้เทคโนโลยีดิจิทัลเป็นปัจจัยส�ำคัญที่จะช่วยขยาย
โอกาสการมีส่วนร่วมของประชาชน ผ่านระบบ e-Participation ที่เปิดให้เข้าถึงข้อมูล แสดงความคิดเห็น
และมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบายได้อย่างท่ัวถึงและเท่าเทียม  พร้อมท้ังต้องพัฒนาองค์
ความรู้ทางการเมืองให้ครอบคลุมตั้งแต่ระดับพื้นฐานจนถึงการศึกษาตลอดชีวิต  เพื่อสร้างพลเมืองที่มี
วิจารณญาณและสามารถประเมินข้อมูลข่าวสารอย่างรอบคอบ  อีกทั้งการสร้างเครือข่ายความร่วมมือ
ระหว่างภาคส่วนต่างๆ  ทั้งในและต่างประเทศ  โดยเฉพาะในภูมิภาคอาเซียนจะเป็นเครื่องมือในการแลกเปลี่ยน
องค์ความรู ้และร่วมกันแก้ไขปัญหาข้ามพรมแดนได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ขณะเดียวกันควรปรับปรุง
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมให้ทันสมัย  ลดอุปสรรคทางกฎหมายและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนอย่างจริงจัง  ดังนั้น  การพัฒนาการมีส่วนร่วมต้องมีความยั่งยืนในระยะยาว  ผ่านการปลูกฝัง
วัฒนธรรมทางการเมืองที่โปร่งใสและรับผิดชอบ โดยเฉพาะการลงทุนในเยาวชนให้เป็นพลเมืองที่มีคุณภาพ 
ซ่ึงจะเป็นรากฐานของการสืบทอดค่านิยมประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมสู่อนาคต  เพื่อสร้างสังคมและ

ประเทศชาติที่มีเสถียรภาพ โปร่งใส และพร้อมรับมือกับความเปลี่ยนแปลงอย่างยั่งยืน
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ศุทธิกานต์ มีจั่น*

	 บทความนี้เริ่มต้นด้วยการอธิบายการศึกษาพรรคการเมืองจากมิติอุดมการณ์เชิงเศรษฐกิจ
การเมือง  โดยเน้นการแบ่งพรรคเป็นฝ่ายซ้ายและฝ่ายขวา  ซ่ึงมีจุดเริ่มต้นตั้งแต่กลางศตวรรษที่  ๑๙               
อันเป็นผลจากการปฏิวัติอุตสาหกรรมครั้งที่สอง  และต่อเนื่องไปถึงการจำ�แนกพรรคตามลักษณะ                 
การแข่งขันทางการเมืองในปัจจุบัน  จากนั้นบทความจะขยายการวิเคราะห์ไปสู่บทบาทของพรรคการเมือง    
ตามระบอบการปกครองและทฤษฎีกลุ่มต่าง  ๆ  เพื่ออธิบายว่าทำ�ไมพรรคการเมืองจึงกลายเป็น
องค์ประกอบพื้นฐานของระบบการเมืองสมัยใหม่  ในส่วนสุดท้าย  บทความนำ�เสนอการจำ�แนกระบบ
พรรคการเมืองโดยใช้ระดับการเป็นปรปักษ์  เพื่อสะท้อนทั้งการแข่งขันและความขัดแย้ง  พร้อมแสดง       
ให้เห็นความสัมพันธ์กับประวัติศาสตร์ การสืบทอดทางสังคม และผลกระทบต่อเสถียรภาพของรัฐ

พรรคการเมืองตามอุดมการณ์เชิงเศรษฐกิจการเมือง
	 พรรคการเมืองฝ่ายซ้ายและฝ่ายขวา๑  มีจุดเริ่มต้นทางประวัติศาสตร์สำ�คัญตั้งแต่ช่วงการ
ปฏิวัติฝรั่งเศสปลายศตวรรษที่ ๑๘ โดยแบ่งตามอุดมการณ์ทางการเมืองของสมาชิกรัฐสภา โดยฝ่ายขวา
สนับสนุนแนวทางอนุรักษ์นิยมและระบอบเก่า  ขณะที่ฝ่ายซ้ายสนับสนุนการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองและ
ระบอบสาธารณรัฐ แนวคิดนี้ได้รับการพัฒนาต่อเนื่องในศตวรรษที่ ๑๙ และ ๒๐ จนกลายเป็นการแบ่งขั้ว
ทางอุดมการณ์และเศรษฐกิจการเมืองที่ยังส่งผลต่อการเมืองสมัยใหม่
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	 ในบริบทเศรษฐกิจการเมือง  ฝ่ายขวามักเป็นตัวแทนของชนชั้นนายทุนหรือเจ้าของธุรกิจ          
ซึ่งเชื่อมั่นในหลักการเสรีนิยมทางเศรษฐกิจและตลาดเสรี พรรคฝ่ายขวามีเป้าหมายสร้างสภาพแวดล้อมทาง
ธุรกิจที่เปิดกว้างเพื่อการแข่งขัน ส่งเสริมการเติบโตทางเศรษฐกิจโดยให้ความสำ�คัญกับประสิทธิภาพและ
การสร้างผลกำ�ไร ฝ่ายขวากังวลว่าความต้องการสิทธิแรงงาน เช่น การขึ้นค่าแรงหรือข้อเรียกร้องเกี่ยวกับ
สวัสดิการ อาจเพิ่มภาระต้นทุนการผลิตและลดความสามารถในการแข่งขันของธุรกิจ นอกจากนี้ ฝ่ายขวา
มักมีท่าทีอนุรักษ์นิยมด้านสังคมและวัฒนธรรม อาทิ การสนับสนุนโครงสร้างสังคมเดิมและค่านิยมประเพณี
	 ในขณะที่ฝ่ายซ้ายเป็นตัวแทนของชนชั้นแรงงานและกลุ่มที่ต้องการความเป็นธรรม                        
ทางเศรษฐกิจ พรรคฝ่ายซ้ายเรียกร้องสิทธิแรงงาน เช่น การคุ้มครองสุขภาพและความปลอดภัยในที่ทำ�งาน 
การปรับปรุงสวัสดิการ  รวมถึงความเท่าเทียมทางเศรษฐกิจ  โดยตั้งข้อสังเกตว่าผลประโยชน์จากการ
เติบโตทางเศรษฐกิจนั้นไม่ได้ถูกแบ่งปันอย่างเป็นธรรม  ชนชั้นแรงงานและประชาชนส่วนใหญ่ไม่ได้รับส่วนแบ่ง
อย่างเหมาะสม และยังประสบปัญหาจากการขาดกฎหมายคุ้มครองแรงงาน ฝ่ายซ้ายจึงมองว่ากลไกตลาด
เสรีตามแนวคิด “มือที่มองไม่เห็น” (the Invisible Hand) ของอดัม สมิธ (Adam Smith) ซึ่งหมายถึง            
การที่ตลาดสามารถจัดสรรทรัพยากรได้เองโดยไม่ต้องมีการแทรกแซงจากรัฐนั้น๒  ไม่เพียงพอในการแก้ปัญหา
ความเหลื่อมล้ำ�และความไม่เป็นธรรมที่เกิดขึ้น ฝ่ายซ้ายจึงสนับสนุนบทบาทของรัฐ ให้เป็น “มือที่มองเห็น” 
ในการเข้ามาควบคุมเศรษฐกิจ  เพื่อให้เกิดการจัดสรรทรัพยากรและผลประโยชน์อย่างสมดุลมากข้ึน๓                  
โดยรัฐควรมีบทบาทเสริมเพื่อแก้ไขปัญหาอันเกิดจากการทำ�งานของกลไกตลาดเสรี  ทำ�ให้พรรคการเมือง   
ในแนวสังคมนิยมและคอมมิวนิสต์เกิดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์หลักในการปกป้องและเรียกร้องสิทธิของ              
ชนชั้นแรงงาน 
	 ด้านปัจจัยภายนอกที่มีผลต่อแนวคิดซ้าย-ขวา เช่น การก่อตั้งสหภาพยุโรป ซึ่งเป็นการรวม
กลุ่มประเทศเพื่อสร้างตลาดเดียวและสกุลเงินเดียว  ท่ีช่วยลดต้นทุนทางธุรกิจและเสริมสร้างเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจ  โดยมีนโยบายด้านแรงงานและการคุ้มครองทางสังคม  อย่างไรก็ตาม  ในช่วงวิกฤตการณ์
ทางการเงินโลก เช่น การเกิดแรงกดดันให้ประเทศต่าง ๆ โดยเฉพาะในยุโรป ต้องใช้มาตรการรัดเข็มขัดเพื่อ
ควบคุมงบประมาณและลดภาระหนี้สาธารณะในช่วงต้นทศวรรษ ค.ศ. ๒๐๑๐ (ทรงพจน์ สุภาผล, ๒๕๕๔, 
ตุลาคม ๑๐)
	 มาตรการดังกล่าวเป็นที่มาของความขัดแย้งระหว่างฝ่ายขวาที่สนับสนุนความเข้มงวด
ทางการคลังและการปรับลดค่าใช้จ่ายสาธารณะกับฝ่ายซ้ายที่เรียกร้องให้มีการรักษาหรือเพิ่มสวัสดิการ
สังคม  ศูนย์กลางของข้อโต้แย้งคือนโยบายเศรษฐกิจที่ส่งผลกระทบต่อประชาชนในวงกว้าง  ท้ังในเรื่องของ
เงินบำ�นาญ การศึกษาฟรี และบริการสุขภาพ ส่งผลให้แนวคิดทางอุดมการณ์ซ้าย-ขวายังคงมีความสำ�คัญ

	 ๒	 ดูคำ�อธิบายเพิ่มเติมใน Rothschild, E. (1994). Adam Smith and the Invisible Hand. The American                                  

Economic Review, 84(2), 319–322. สืบค้นจาก http://www.jstor.org/stable/2117851 

	 ๓	 ดูคำ�อธิบายเพิ่มเติมใน O’Donnell, R. (2024). Invisible and Visible Hands. What Kind of Economist is 

Adam Smith, and Why is He Still Relevant?. Review of Political Economy, 1–25. https://doi.org/10.1080/09538259.202

4.2335751 
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อย่างยิ่งในกระบวนการแข่งขันทางการเมืองยุคใหม่  เพื่อสะท้อนนโยบายที่สอดคล้องกับฐานเสียงและ                   
กลุ่มผลประโยชน์ในสังคม
	 ตัวอย่างเช่น ในประเทศนิวซีแลนด์ พรรคแรงงาน (Labour Party) ซึ่งมีจุดยืนทางการเมือง
แบบซ้ายกลางสนับสนุนการเพิ่มค่าแรงขั้นต่ำ�และขยายสวัสดิการสังคม ขณะที่พรรคแห่งชาติ (National 
Party)  ซึ่งมีจุดยืนทางการเมืองแบบขวากลางเสนอให้งดเว้นภาษีและสนับสนุนการส่งเสริมธุรกิจเพ่ือกระตุ้น 
เศรษฐกิจ วาระหรือประเด็นสาธารณะใหม่ ๆ ท่ีเกิดหลังยุคอุตสาหกรรม เช่น การรักษาส่ิงแวดล้อม การต่อต้าน
พลังงานนิวเคลียร์ ความเท่าเทียมทางเพศ และสิทธิของกลุ่มประชากรหลากหลาย (LGBTQ+) ถูกนำ�มาใช้
เป็นเครื่องมือแบ่งแยกฝ่ายซ้ายและฝ่ายขวาในเชิงนโยบาย๔  เพื่อเสนอทางเลือกแก่ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง  แม้ว่า      
ชื่อเรียกพรรคและรายละเอียดจะมีความหลากหลายในแต่ละประเทศก็ตาม
	 เม่ือพิจารณาในมิติของการเปรียบเทียบเชิงอุดมการณ์ทางเศรษฐกิจการเมือง  จะเห็นได้ว่า
ในสแกนดิเนเวีย แนวคิดซ้าย–ขวายังคงมีความสำ�คัญ แต่ได้รับการปรับให้สอดคล้องกับฉันทามติร่วมว่า
รัฐสวัสดิการเป็นสิ่งจำ�เป็น พรรคฝ่ายขวา เช่น พรรค Moderate Party (Moderata samlingspartiet) 
ของสวีเดน ซึ่งมีจุดยืนแบบขวากลางถึงขวา มักไม่ต่อต้านรัฐสวัสดิการโดยตรง แต่เน้นการปฏิรูปเพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพ ลดภาษี และส่งเสริมบทบาทของภาคเอกชน (ไทยรัฐออนไลน์, ๒๕๖๕, กันยายน ๑๕) ขณะ
ที่พรรคฝ่ายซ้ายมุ่งปกป้องและขยายระบบสวัสดิการ  ความขัดแย้งเชิงนโยบายจึงเกิดขึ้นภายในกรอบ
ของรัฐสวัสดิการมากกว่าการปฏิเสธระบบโดยสิ้นเชิง  ความแตกต่างเช่นนี้ยังสะท้อนในวาระการเมืองร่วมสมัย                      
ทั่วโลก  ซ่ึงสังคมต้องเผชิญกับความท้าทายในการจัดการความขัดแย้งทางผลประโยชน์และค่านิยม 
ตัวอย่างเช่น  ประเด็นทางสังคมที่ขยายเกินกว่ามิติทางเศรษฐกิจ ได้แก่ การสนับสนุนสิทธิความหลากหลาย
ทางเพศและนโยบายส่ิงแวดล้อมที่เข้มงวดโดยฝ่ายซ้าย  ในขณะท่ีฝ่ายขวามักมีท่าทีอนุรักษนิยมมากกว่า        
ในประเด็นเหล่านี้

พรรคการเมืองตามระบอบการปกครอง 
	 นอกเหนือจากอุดมการณ์และจุดเน้นทางนโยบายแล้ว  บทบาทและลักษณะของ

พรรคการเมืองยังถูกกำ�หนดโดยระบอบการปกครองที่มันตั้งอยู่อย่างมีนัยสำ�คัญ  หากสำ�รวจระบอบ

การปกครองในโลกปัจจุบันจะเห็นว่ามีพรรคการเมืองอยู่ในทุกระบอบ  ไม่ว่าจะเป็นประชาธิปไตยหรือ

อำ�นาจนิยม  พรรคการเมืองถือเป็นองค์ประกอบสำ�คัญของระบอบการเมืองเหล่านั้น  ในประเทศ

ประชาธิปไตย  เหตุผลท่ีพรรคการเมืองดำ�รงอยู่ได้สามารถสังเกตได้จากหลายกรณีตัวอย่าง  เช่น 

ในสหรัฐอเมริกา  พรรคสหพันธ์รัฐนิยม  (Federalist  Party)  ก่อตั้งโดยอเล็กซานเดอร์  แฮมิลตัน                    

	 ๔	  ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน ศุทธิกานต์ มีจั่น. (2565). พรรคการเมืองนิวซีแลนด์ : การพัฒนาประชาธิปไตยด้วยระบบ

การเลือกตั้งที่ครอบคลุมและเท่าเทียม. ใน วุฒิสาร ตันไชย, ธีรพรรณ ใจมั่น และ สติธร ธนานิธิโชติ (บรรณาธิการ). พิศพรรคการเมือง : 

หลากมุมมองหลายประเทศ. (กรุงเทพฯ: สำ�นักส่งเสริมวิชาการรัฐสภา สถาบันพระปกเกล้า), หน้า 69-100 
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(Alexander  Hamilton)๕  ขณะที่ประเทศในยุโรปและประชาธิปไตยใหม่จำ�นวนมากมีลักษณะของ   

ระบบหลายพรรค

	 ในการอธิบายว่าเหตุใดพรรคการเมืองจึงกลายเป็นเรื่องพื้นฐานในโลกปัจจุบัน  มักแบ่ง

ทฤษฎีออกเป็น ๒ กลุ่มหลัก ได้แก่ ทฤษฎีโครงสร้าง (functional theory) และ ทฤษฎีการแพร่กระจาย                   

(contagion theory)  ทฤษฎีโครงสร้างมองว่าพรรคการเมืองเกิดขึ้นเพื่อตอบสนองความต้องการของระบบ

การเมืองที่ซับซ้อนขึ้น ส่วนทฤษฎีการแพร่กระจายมองว่าการเกิดขึ้นของพรรคเป็นการ ‘แพร่’ หรือ ‘เลียนแบบ’ 

รูปแบบองค์กรจากที่หนึ่งไปอีกที่หนึ่ง  โดยมักจะเริ่มจากประเทศที่เป็นต้นแบบที่ประสบความสำ�เร็จ  ซึ่ง

ทฤษฎีการแพร่กระจายยังสามารถแบ่งย่อยได้อีกเป็นทฤษฎีการเลียนแบบ  (copycat theory) ซึ่งอธิบาย

ว่าประเทศต่าง ๆ นำ�รูปแบบองค์กรทางการเมืองที่ประสบความสำ�เร็จมาปรับใช้ และทฤษฎีการบีบบังคับ 

(coercion theory) ที่เชื่อว่าการจัดตั้งพรรคเป็นผลจากแรงกดดันภายนอก๖ 

	 ตัวอย่างที่ชัดเจนของทฤษฎีการบีบบังคับพบได้ในช่วงหลังสงครามโลกครั้งท่ี  ๒  เม่ือสหราช

อาณาจักรให้เอกราชแก่ประเทศอาณานิคม  โดยหน่ึงในเง่ือนไขสำ�คัญที่รัฐบาลอังกฤษกำ�หนดไว้คือประเทศ

เหล่านี้ต้องจัดตั้งพรรคการเมืองและรัฐบาลในระบบประชาธิปไตย  อย่างไรก็ตาม  ข้อสังเกตที่น่าสนใจคือ 

แม้ประเทศอาณานิคมเดิมหลายแห่งจะเริ่มต้นด้วยระบบหลายพรรคตามเงื่อนไขดังกล่าว แต่เมื่อเวลาผ่านไป 

ระบบการเมืองของประเทศเหล่านี้หลายแห่งกลับพัฒนาไปสู่การปกครองโดยพรรคการเมืองเดียวหลังได้รับ

เอกราช

	 บทบาทของพรรคการเมืองในประเทศอดีตอาณานิคมของอังกฤษ  แสดงให้เห็นถึงพลวัต

ทางการเมืองเฉพาะในยุคหลังอาณานิคมอย่างชัดเจน  ตัวอย่างจากประเทศในทวีปแอฟริกา  เช่น  เคนยา             

อูกันดา  แซมเบีย  และแทนซาเนีย  ชี้ให้เห็นว่าพรรคการเมืองในบริบทนี้ไม่ได้ทำ�หน้าที่เพียงการบริหาร

ประเทศเท่าน้ัน  แต่ยังมีบทบาทเป็นแกนนำ�ในการเคลื่อนไหวทางการเมืองเพ่ือเรียกร้องเอกราชจากอังกฤษ

อีกด้วย  พรรคการเมืองเหล่านี้ส่วนใหญ่เริ่มต้นจากการเป็นกลุ่มหรือองค์กรทางสังคมที่รวมตัวกันด้วย          

เป้าหมายหลักในการต่อต้านการปกครองแบบอาณานิคม และเรียกร้องสิทธิในการปกครองตนเอง 

	 จากตารางที่ ๑ จะเห็นว่าพรรคการเมืองสำ�คัญ เช่น พรรคสหชาติเคนยาแอฟริกัน (Kenyan 

African National Union) พรรคประชาชนยูกันดา (Uganda People’s Congress) และพรรคสหชาติ

แทนซาเนีย (Tanganyika African National Union) ล้วนก่อตั้งขึ้นในช่วงทศวรรษ ๑๙๕๐ และ ๑๙๖๐    

อันเป็นช่วงที่ขบวนการชาตินิยมเบ่งบานในทวีปแอฟริกา

	 ๕	 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน Library of Congress. Creating the United States: Formation of Political 

Parties. สืบค้นจากhttps://www.loc.gov/exhibits/creating-the-united-states/formation-of-political-parties.html 

	 ๖	 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน Britannica. Coercion: human behavior. Encyclopaedia of Britannica. สืบค้นจาก 

https://www.britannica.com/topic/coercion
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	 ตารางที่ ๑  ตัวอย่างพรรคการเมืองในประเทศอดีตอาณานิคมของอังกฤษ๗ (ปีที่ก่อตั้ง)

เคนยา พรรคสหชาติเคนยาแอฟริกัน (Kenyan African National Union) (1960)

อูกันดา พรรคประชาชนยูกันดา (Uganda People’s Congress) (1955)

แซมเบีย พรรคสภาแห่งชาติแอฟริกันของแซมเบีย (Zambian African National Congress) 
(1958)
พรรคสหภาพเพื่อเอกราชแห่งชาติ (United National Independence Party) 
(1959)

แทนซาเนีย พรรคสหชาติแทนซาเนีย (Tanganyika African National Union) (1954)
พรรคอัฟโฟ-ชิราชิ (Afro-Shirazi Party) (1957)

	

	 หลังได้รับเอกราช พรรคการเมืองเหล่านี้มักพัฒนาสถานะเป็นพรรคการเมืองหลัก (dominant 

party) ที่ผูกขาดอำ�นาจทางการเมืองและบริหารประเทศต่อเนื่องยาวนาน อย่างไรก็ตาม พลวัตทางการเมือง

ในแต่ละประเทศมีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างกันออกไป ตัวอย่างเช่น ในแซมเบีย การแข่งขันทางการเมือง

ระหว่างพรรคต่าง ๆ นำ�ไปสู่การจัดตั้งพรรคใหม่ คือ พรรคสหภาพเพื่อเอกราชแห่งชาติ (United National 

Independence  Party)  ท่ีเข้ามามีบทบาทแทนที่พรรคสภาแห่งชาติแอฟริกันของแซมเบีย  (Zambian          

African National Congress) ซึ่งก่อตั้งขึ้นก่อนหน้า

	 แม้พรรคการเมืองเหล่านี้จะมีบทบาทสำ�คัญในการนำ�ประเทศสู่เอกราช  แต่การผูกขาด

อำ�นาจทางการเมืองอย่างยาวนานในบางประเทศก็นำ�ไปสู่คำ�วิจารณ์เกี่ยวกับการขาดกลไกการตรวจสอบ

และถ่วงดุลอำ�นาจ (checks and balances) รวมถึงการขาดการมีส่วนร่วมทางการเมืองอย่างแท้จริงของ

ประชาชน อย่างไรก็ตาม ไม่สามารถปฏิเสธได้ว่าพรรคการเมืองเหล่านี้ยังคงเป็นรากฐานสำ�คัญของระบบ

การเมืองในประเทศเหล่านั้น

พรรคการเมืองในระบอบต่าง ๆ: บทบาทและพลวัต
	 จากตารางที่ ๒ จะเห็นได้ว่าแม้ในประเทศที่ไม่ใช่ประชาธิปไตยก็ยังมีพรรคการเมือง เช่น ใน

สาธารณรัฐประชาชนจีน แม้จะมีพรรคการเมืองที่จดทะเบียนมากกว่า ๑ พรรค แต่พรรคคอมมิวนิสต์จีน

เพียงพรรคเดียวเท่านั้นที่มีอำ�นาจครอบงำ�และอิทธิพลเหนือพรรคอื่น ๆ ในฐานะหนึ่งในกลไกหลักของรัฐ

	 ๗	  ปรับจาก Tan, A. (2013). Comparing the Politics of Nations. (Canterbury, NZ: Pearson Education), p.163.	
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	 ตารางที่ 2  ตัวอย่างพรรคการเมืองในประเทศระบอบต่าง ๆ (Tan, 2013, p. 162 )

อำ�นาจนิยม 

จีน พรรคคอมมิวนิสต์จีน (Chinese Communist Party)

สหภาพประชาธิปไตยจีน (China Democratic League)

พรรคประชาธิปไตยชาวนาและคนงานจีน 
(China Peasants and Workers Democratic Party)

พรรคประชาธิปไตยจีน (China Democracy Party)

เกาหลีเหนือ พรรคแรงงานเกาหลี (Worker’s Party of Korea)

ประชาธิปไตยใหม่

เม็กซิโก พรรคปฏิบัติการแห่งชาติ (National Action Party: PAN)

พรรคปฏิวัติสถาบัน (Institutional Revolutionary Party: PRI)

พรรคแนวปฏิวัติประชาธิปไตย (Party of the Democratic Revolution: PRD)

ไต้หวัน พรรคประชาธิปไตยก้าวหน้า (Democratic Progressive Party)

พรรคก๊กมินตั๋ง หรือพรรคชาตินิยม (Kuomintang)

พรรคประชาชนเป็นที่หนึ่ง (People’s First Party)

พรรคเอกภาพไต้หวัน (Taiwan Solidarity Union)

ประชาธิปไตยอุตสาหกรรมพัฒนาแล้ว

ฝรั่งเศส พรรคสังคมนิยม (Socialist Party) 

พรรคคอมมิวนิสต์ (Communist Party) 

สมาพันธ์เพื่อประชาธิปไตยฝรั่งเศส (Union for French Democracy) 

สมาพันธ์เพื่อการเคลื่อนไหวของประชาชน (Union for a Popular Movement) 

แนวหน้าแห่งชาติ (National Front)

เยอรมนี พรรคคริสเตียนเดโมแครต (Christian Democratic Union)

พรรคกรีน (พรรคสิ่งแวดล้อม) (Greens)

พรรคเสรีนิยมเดโมแครต (Free Democrats)

พรรคสังคมประชาธิปไตย (Social Democratic Party)

สหรัฐอเมริกา พรรครีพับลิกัน (Republicans)

พรรคเดโมแครต (Democrats)
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	 จากตัวอย่างพรรคการเมืองในประเทศระบอบต่าง ๆ  ดังที่แสดงในตารางที่ ๒ ชี้ให้เห็นว่า             

ในประเทศที่มีระบอบอำ�นาจนิยม (Authoritarianism) พรรคการเมืองมักมีบทบาทจำ�กัดและถูกควบคุม

อย่างเข้มงวดโดยรัฐ โดยเฉพาะในจีนและเกาหลีเหนือ พรรคเหล่านี้มักทำ�หน้าที่เป็นเครื่องมือของรัฐบาล

มากกว่าจะเป็นตัวแทนของประชาชน  และบทบาทของพรรคจะแตกต่างกันตามระดับการควบคุมและ

การแข่งขันทางการเมือง๘ ในอำ�นาจนิยมแบบปิด (Closed Authoritarianism) ไม่มีการแข่งขันทางการเมือง

ที่แท้จริง พรรคเดียวจะผูกขาดอำ�นาจและมักไม่มีการเลือกตั้งที่มีความหมายหรือพรรคฝ่ายค้านใด  ๆ ได้รับ

อนุญาต เช่น เกาหลีเหนือมีพรรคแรงงานเกาหลี (Worker’s Party of Korea) เป็นพรรคเดียวที่ปกครอง

ประเทศ
	 ขณะที่อำ�นาจนิยมแบบครอบงำ�  (Hegemonic Authoritarianism) แม้จะมีพรรคอื่นอยู่ด้วย 
แต่พรรคผู้ครองอำ�นาจสามารถควบคุมและจำ�กัดอิทธิพลของพรรคอื่น ๆ การเลือกตั้งจึงเป็นเพียงพิธีกรรม
เพื่อสร้างความชอบธรรม เช่น ในจีน พรรคคอมมิวนิสต์จีน (Chinese Communist Party) เป็นพรรคหลัก 
โดยพรรคอื่น ๆ เช่น สหภาพประชาธิปไตยจีน (China Democratic League) และพรรคประชาธิปไตย
ชาวนาและคนงานจีน (China Peasants and Workers Democratic Party) ถูกควบคุม ขณะที่พรรค           
ฝ่ายค้านนอกกฎหมายอย่างพรรคประชาธิปไตยจีน (China Democracy Party) ถูกปราบปรามอย่างเข้มงวด 
เป็นต้น
	 ด้านระบอบประชาธิปไตยอุตสาหกรรมพัฒนาแล้ว (Advanced Industrial Democracies) 
ในประเทศที่ใช้ระบอบนี้  เช่น  ฝรั่งเศส  เยอรมนี  และสหรัฐอเมริกา  ระบบพรรคการเมืองจะมีความ
มั่นคงและเป็นที่ยอมรับอย่างกว้างขวาง  พรรคการเมืองเหล่านี้มีบทบาทสำ�คัญในการกำ�หนดนโยบาย
สาธารณะและสะท้อนความต้องการที่หลากหลายของสังคม พรรคการเมืองต่าง ๆ มักจะแข่งขันกันอย่าง
เสรีและยุติธรรมผ่านการเลือกตั้ง  เพื่อช่วงชิงอำ�นาจในการจัดตั้งรัฐบาล  ทำ�ให้เกิดการตรวจสอบและ
ถ่วงดุลอำ�นาจระหว่างกัน
	 ในส่วนของระบอบประชาธิปไตยใหม่ (New Democracies) นั้น ระบอบนี้มักจะเกิดขึ้นใน
ประเทศที่เคยอยู่ภายใต้การปกครองแบบอำ�นาจนิยมมาก่อนและกำ�ลังอยู่ในช่วงเปลี่ยนผ่าน  ตัวอย่างเช่น 
เม็กซิโกและไต้หวัน การเปลี่ยนแปลงนี้มักนำ�ไปสู่การเกิดพรรคการเมืองใหม่ ๆ ที่มีความหลากหลายทาง
อุดมการณ์มากขึ้น อย่างไรก็ตาม ระบบพรรคการเมืองในระบอบนี้อาจยังคงมีความไม่มีเสถียรภาพและขาด
ความต่อเนื่อง  เนื่องจากประชาชนยังต้องทำ�ความเข้าใจกับบทบาทที่แท้จริงของพรรคการเมืองในระบอบ
ประชาธิปไตย

	 ๘	  ดูคำ�อธิบายเพิ่มเติมใน Svolik, M. W. (2012). Why Authoritarian Parties? The Regime Party as an Instrument of 

Co-optation and Control. In The Politics of Authoritarian Rule. (Cambridge: Cambridge University Press), pp. 162–195.
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	 ตารางที่ ๓ เงื่อนไขและลักษณะของการเลือกตั้งในระบอบการเมือง๙

อำ�นาจนิยมแบบปิด
(จีน ซาอุดีอาระเบีย)

อำ�นาจนิยม 
แบบครอบงำ� 

(ตูนีเซีย   
อุซเบกิสถาน)

อำ�นาจนิยม 
แบบแข่งขัน

(ซิมบับเว มาเลเซีย)

ประชาธิปไตย 
แบบเสรีนิยม

(สวีเดน สหรัฐอเมริกา)

การเลือกตั้ง √ √ √ √

การแข่งขันในการเลือกตั้ง × × √ √

การเลือกตั้งที่เป็นอิสระ
และยุติธรรม

× × × √

เสรีภาพ พหุนิยม และ
หลักนิติรัฐ

× × × √

	 ในส่วนของระบอบอำ�นาจนิยม  ซึ่งเป็นการปกครองท่ีการเลือกตั้งไม่ได้มีเป้าหมายเพื่อ              

ส่งมอบอำ�นาจให้แก่ผู้แทนที่ประชาชนไว้วางใจอย่างแท้จริง  การเลือกตั้งกลับถูกใช้เป็นเครื่องมือสร้างความ

ชอบธรรมให้แก่ผู้มีอำ�นาจหรือพรรคการเมืองที่ครอบงำ�การบริหารประเทศอยู่แล้ว  กล่าวอีกนัยหนึ่งการ

เลือกตั้งในระบอบนี้ทำ�หน้าที่เชิงสัญลักษณ์มากกว่าการสะท้อนเจตนารมณ์ของประชาชนอย่างแท้จริง

	 ตารางที่	 ๓	 แสดงให้เห็นถึงความแตกต่างของเงื่อนไขและลักษณะการเลือกตั้งในระบบ

การเมืองแบบต่าง ๆ ซึ่งสามารถแบ่งออกเป็น ๔ ประเภทหลัก ดังนี้

	 (๑) อำ�นาจนิยมแบบปิด (Closed Authoritarianism)  เป็นรูปแบบที่ไม่มีการแข่งขัน               

ทางการเมืองอย่างแท้จริง  การเลือกตั้งมักจัดขึ้นเพื่อสร้างภาพลักษณ์ของประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วม          

ของประชาชน แต่ในความเป็นจริงไม่มีพรรคฝ่ายค้านที่มีบทบาทอย่างแท้จริง ไม่มีเสรีภาพทางการเมือง และ

ไม่มีหลักนิติรัฐหรือพหุนิยมทางการเมือง ทำ�ให้ประชาชนไม่สามารถมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของรัฐได้

	 (๒)	 อำ�นาจนิยมแบบครอบงำ�  (Hegemonic  Authoritarianism)  มีลักษณะใกล้เคียงกับแบบปิด         

แต่มีความซับซ้อนมากขึ้น  เน่ืองจากพรรคการเมืองหรือกลุ่มผู้มีอำ�นาจใช้กลไกรัฐและทรัพยากรในการควบคุม

ผลการเลือกตั้งและจำ�กัดฝ่ายตรงข้าม การแข่งขันในลักษณะนี้จึงขาดความเป็นอิสระและยุติธรรม แม้จะมี

การจัดเลือกตั้ง แต่ผลลัพธ์มักถูกกำ�หนดไว้ล่วงหน้า

	 (๓)	 อำ�นาจนิยมแบบแข่งขัน (Competitive Authoritarianism)  เปิดโอกาสให้เกิดการแข่

งขันทางการเมืองในระดับหนึ่ง แต่การแข่งขันยังถูกจำ�กัดโดยอิทธิพลของผู้มีอำ�นาจ ผู้ปกครองยังคงใช้กลไก

รัฐเพื่อสร้างความได้เปรียบ  ทำ�ให้ผลการเลือกตั้งไม่สะท้อนความต้องการหรือเจตนารมณ์ของประชาชน

อย่างแท้จริง การแข่งขันในระบบนี้จึงเป็นการแข่งขันที่ถูกบิดเบือนและไม่เสรี

	 ๙	 	ปรับจาก Adcock, R., & Collier, D. (2001). Measurement Validity: A Shared Standard for Qualitative 

and Quantitative Research. American Political Science Review, 95(3): 529–546. 
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	 (๔)	 ประชาธิปไตยแบบเสรีนิยม (Liberal Democracy)  เน้นการสร้างกลไกทางการเมือง 

ที่เปิดกว้างและโปร่งใส  การเลือกตั้งมีความเป็นอิสระและยุติธรรม  เปิดโอกาสให้ประชาชนแข่งขันเพื่อ

ช่วงชิงอำ�นาจอย่างเสรีและมีความหมาย  เสรีภาพทางการเมือง  การยอมรับพหุนิยมทางอุดมการณ์และ

พรรคการเมือง และหลักนิติรัฐถือเป็นหัวใจสำ�คัญของระบอบนี้ ซึ่งทำ�หน้าที่รับประกันว่ากระบวนการเลือก

ตั้งสะท้อนเจตนารมณ์ของประชาชนและสร้างกลไกตรวจสอบถ่วงดุลผู้มีอำ�นาจอย่างมีประสิทธิภาพ

	 เมื่อเป็นเช่นนี้ระบอบอำ�นาจนิยมและประชาธิปไตยแบบเสรีนิยมจึงสะท้อนความสัมพันธ์

ระหว่างอำ�นาจรัฐกับประชาชนในลักษณะที่แตกต่างกันอย่างชัดเจน  ระบอบอำ�นาจนิยมมุ่งเน้นการรักษา

อำ�นาจของผู้ปกครองเป็นหลัก ขณะที่ประชาธิปไตยแบบเสรีนิยมเน้นความรับผิดชอบต่อประชาชนและการ

เปิดพื้นที่ทางการเมืองที่แท้จริง

การศึกษาพรรคการเมืองตามระดับการเป็นปรปักษ๑์๐

	 การวิเคราะห์พรรคการเมืองตามจำ�นวนพรรคเพียงอย่างเดียวอาจไม่สามารถสะท้อนพลวัต
ที่แท้จริงของระบบการเมืองได้อย่างครบถ้วน อาเรนด์ ลิจฟาร์ต (Arend Lijphart) (1999) ได้เสนอ               
กรอบการวิเคราะห์โดยใช้ระดับการเป็นปรปักษ์ (antagonism) ซึ่งพิจารณาทั้งมิติของการแข่งขันและความ
ขัดแย้งระหว่างพรรคการเมือง  แนวคิดนี้ให้ความสำ�คัญกับมรดกทางประวัติศาสตร์ที่ยังคงส่งผลต่อสังคม
ผ่านสิ่งที่เรียกว่า “รอยแยกทางการเมือง (political cleavages)” ซึ่งในสังคมตะวันตกปัจจุบันปรากฏ            
ในหลายรูปแบบ ได้แก่ ชนชั้น ชาติพันธุ์ ศาสนา ชนบท-เมือง เสรีนิยม-อนุรักษนิยม และภาษา๑๑ เป็นต้น 

	 การแบ่งแยกเหล่านี้ส่งผลต่อระดับความปรปักษ์ภายในระบบการเมือง  โดยสามารถจำ�แนก

ออกเป็น ๓ รูปแบบหลัก ดังนี้
	 ๑.	 ระบบความเห็นพ้อง (Consensus) 

		  ระบบการเมืองแบบความเห็นพ้องเน้นการสร้างฉันทามติระหว่างกลุ่มการเมืองหลัก 

แม้ว่าจะมีการแข่งขันทางการเมืองเกิดขึ้น  แต่การแข่งขันดังกล่าวมักอยู่ในขอบเขตที่ไม่รุนแรง  และ

ทุกฝ่ายยอมรับกติกาและกฎระเบียบร่วมกัน  ส่งผลให้การดำ�เนินงานของรัฐมีความเสถียรและต่อเนื่อง 

ตัวอย่างที่เหมาะสมสำ�หรับระบบความเห็นพ้อง (Consensus) คือ ระบบหลายพรรคในประเทศสแกนดิเนเวีย 

เช่น เดนมาร์ก นอร์เวย์ สวีเดน และฟินแลนด์ รวมถึงเยอรมนี มีหลายพรรคที่ต้องสร้างพันธมิตรเพื่อ

	 ๑๐	  ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน Tan, A. (2013). Comparing the Politics of Nations. (Canterbury, NZ: Pearson 

Education), pp. 176-179.

	 ๑๑	 	ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน Moreno, A. (1999). Political cleavages: Issues, parties, and the consolidation 

of democracy. (Boulder, CO: Westview Press).
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บริหารประเทศ  การสร้างพันธมิตรเหล่านี้นำ�ไปสู่การประนีประนอมในนโยบายและกลไกการตัดสินใจ                 

ทำ�ให้รัฐบาลสามารถบริหารประเทศได้อย่างราบรื่นและมีเสถียรภาพสูง 

	 ระบบพรรคการเมืองแบบเห็นพ้อง  มีลักษณะเด่นที่พรรคการเมืองหลักไม่แยกตัวออกจากกัน

ในประเด็นสาธารณะส�ำคัญ  และยังมีระดับความเห็นพ้องในการสร้างความร่วมมือและการประนีประนอม

ระหว ่ างพรรค  การเมืองลักษณะนี้ สะท ้อนวัฒนธรรมทางการเมืองที่ มีความเป ็นหนึ่ ง เดียวสู ง

ท�ำให้ระบบการเมืองมีความแตกแยกภายในต�่ำ  และความขัดแย้งทางสังคมสามารถถูกก้าวข้ามโดยไม่ถูก

เสริมสร้างความรุนแรง 

	 นอกจากนี้  ระบบพรรคแบบเห็นพ้องกันยังลดความจำ�เป็นในการสร้างข้อตกลงที่อาจก่อ

ให้เกิดความขัดแย้ง  ตัวอย่างที่ชัดเจนพบได้ในประเทศกลุ่มสแกนดิเนเวีย  และสหพันธรัฐเยอรมนี  ซึ่ง

พรรคการเมืองมีประสบการณ์ร่วมและผ่านเหตุการณ์ทางประวัติศาสตร์ที่ต้องทำ�งานร่วมกัน  ทำ�ให้

เกิดความเข้าใจร่วมและสามารถก้าวข้ามความแตกต่างทางสังคมและผลประโยชน์เฉพาะกลุ่มได้อย่าง                  

มีประสิทธิภาพ ระบบความเห็นพ้องไม่เพียงเน้นการแข่งขันที่มีกติกาเท่านั้น แต่ยังสะท้อนความสามารถของ

พรรคในการสร้างฉันทามติ ประนีประนอม และรักษาเสถียรภาพของระบบการเมืองในระยะยาว
	 ๒.	 ระบบความขัดแย้ง (Conflict)

		  ระบบการเมืองแบบความขัดแย้งมีลักษณะเด่นคือพรรคการเมืองหลักต่างไม่มีประเด็น

ร่วมและมักเป็นปรปักษ์กันอย่างชัดเจน  ความแตกแยกของระบบพรรคในลักษณะนี้มักเสริมสร้างความ        

ขัดแย้งในสังคมมากกว่าที่จะช่วยก้าวข้ามความแตกต่าง  ระบบความขัดแย้งมักแสดงออกผ่านการกระจาย

ตัวแบบสองฐานนิยม (Bimodal distribution) ของผู้เลือกตั้ง โดยพรรคขนาดใหญ่ตั้งอยู่คนละขั้วของสังคม 

ทำ�ให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งถูกดึงไปอยู่กับขั้วใดขั้วหนึ่ง การแข่งขันทางการเมืองในระบบนี้มักรุนแรงและเกิดจาก

ความแตกต่างอย่างชัดเจนของอุดมการณ์ ผลประโยชน์ หรือกลุ่มผลประโยชน์ทางสังคมที่ต่างเป็นคู่แข่งกัน 

ทำ�ให้การประนีประนอมเกิดขึ้นได้ยาก ตัวอย่างของระบบสองพรรค เช่น ออสเตรียระหว่างปี ค.ศ. ๑๙๑๘–

๑๙๓๔ หรือสหรัฐอเมริกาหลังปี ค.ศ. ๒๐๐๐ ซึ่งมีการแบ่งขั้วทางการเมือง (political polarization)  อย่าง

ชัดเจนในระดับผู้นำ�และประชาชน๑๒  การที่พรรคทั้งสองยอมรับผลการเลือกตั้งและกระบวนการประชาธิปไตย

ไม่ได้หมายความว่าพวกเขายอมรับในระบบความเห็นพ้อง  (consensus)  แต่เป็นเพียงการยอมรับกติกาพื้นฐาน

ของระบอบประชาธิปไตยเท่านั้น 

	 ๑๒	  ดูคำ�อธิบายเพิ่มเติมใน Roskin, M. G., Cord, R. L., Medeiros, J. A., & Jones, W. S. (2007). Political science: 

An introduction (10th ed.). (Upper Saddle River, NJ: Pearson Education), p. 227.
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	 ส่วนระบบหลายพรรค เช่น ฝรั่งเศสในสาธารณรัฐที่ ๓ และ ๔ อิตาลี และสาธารณรัฐไวมาร์

ของเยอรมนี (ค.ศ. ๑๙๑๙–๑๙๓๓)๑๓ มีการแข่งขันกันอย่างเข้มข้นโดยเฉพาะช่วงการเปลี่ยนผ่านทางการ

เมืองหรือความไม่แน่นอนทางเศรษฐกิจและสังคม  การแข่งขันที่รุนแรงและการขาดฉันทมติในระบบความ

ขัดแย้งจึงส่งผลต่อความไม่มีเสถียรภาพทางการเมือง  เพิ่มความเปราะบางของรัฐบาล  และสะท้อนความ           

แตกต่างทางสังคม  เช่น  การแบ่งแยกทางศาสนา  อาทิ  การแบ่งแยกระหว่างฝ่ายโปรเตสแตนต์กับ                        

ฝ่ายคาทอลิก หรือการแบ่งขั้วทางการเมือง เช่น ฝ่ายสาธารณรัฐกับฝ่ายนิยมเจ้า ความขัดแย้งเหล่านี้ไม่เพียง

สะท้อนความแตกต่างทางอุดมการณ์เท่านั้น  แต่ยังมีอิทธิพลต่อโครงสร้างและเสถียรภาพของระบบ

พรรคการเมืองโดยรวม
	 ๓.	 ระบบความร่วมมือ (Consociation) 

		  ในประเทศประชาธิปไตยบางแห่ง  การแบ่งแยกทางสังคมและวัฒนธรรมย่อยยังคงมีอยู ่แต่

ระบบการเมืองสามารถปรับตัวเพื่อลดความไม่ม่ันคงและสร้างเสถียรภาพได้  ระบบพรรคการเมืองใน

ลักษณะนี้มักเรียกว่า ระบบพรรคแบบร่วมมือ (Consociational Party System) ที่พบได้ในการส่งเสริมให้

เกิดประชาธิปไตยสมานฉันท์  ซึ่งเน้นการสร้างความร่วมมือและการประนีประนอมระหว่างผู้น�ำของกลุ่ม

วัฒนธรรมย่อยหรือชนชั้นน�ำหลัก (Lijphart, 1969, pp. 207–255) แม้ว่าการแบ่งแยกทางสังคมอาจยัง

ปรากฏอยู ่   การประนีประนอมในระดับผู ้น�ำช ่วยป้องกันไม่ให้ความแตกต่างเหล่านั้นบานปลาย         

จนกลายเป็นความขัดแย้งทางการเมืองหรือความไร้เสถียรภาพของรัฐบาล

	 รูปแบบความร่วมมือนี้เน้นการแบ่งปันอ�ำนาจระหว่างกลุ่มการเมืองหรือกลุ่มชาติพันธุ์  เพื่อ

รักษาเสถียรภาพของรัฐและป้องกันความขัดแย้งในระยะยาว ตัวอย่างในระบบสองพรรค เช่น ออสเตรียใน

ช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่  ๒  เป็นช่วงเวลาที่ผู ้น�ำของกลุ่มขั้วตรงข้ามทางการเมืองสามารถตกลงที่จะ

ประนีประนอมกันได้ เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดความขัดแย้งแบบในอดีต (ค.ศ. ๑๙๑๘-๑๙๓๔) ถือเป็นการสร้าง

ความสมานฉันท์ระหว่างกลุ่มการเมืองหลักช่วยลดความตึงเครียดและส่งเสริมความร่วมมือในนโยบายส�ำคัญ 

ขณะที่ในระบบหลายพรรค เช่น เบลเยียมและเนเธอร์แลนด์ มีการจัดตั้งรัฐบาลผสมและด�ำเนินกระบวนการ

เจรจาเพื่อให้ทุกกลุ่มมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ  กลไกเหล่านี้ไม่เพียงช่วยสร้างเสถียรภาพทาง   

การเมือง  ลดความขัดแย้ง  แต่ยังท�ำให้การบริหารประเทศมีความต่อเนื่องและสามารถรับมือกับความแตกต่าง

ทางสังคมได้อย่างมีประสิทธิภาพ

	 ๑๓	 	เป็นชื่อที่ในปัจจุบันใช้เรียกสาธารณรัฐเยอรมนีหลังจากจักรวรรดิเยอรมันถูกล้มล้างลงหลังจากพ่ายแพ้สงครามโลก

ครั้งที่หนึ่ง โดยชื่อของสาธารณรัฐนั้นตั้งตามชื่อเมือง Weimarer ซึ่งรัฐสภาได้ประชุมกันเพื่อร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ดูคำ�อธิบายเพิ่มเติมใน 

วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (๒๕๕๘). รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง รัฐธรรมนูญไวมาร์. (กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์). 
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	 ระบบพรรคการเมืองแบบร่วมมือสะท้อนให้เห็นถึงความสามารถของประชาธิปไตยในการ

จัดการความแตกต่างภายในสังคม  ผ่านการสร้างความร่วมมือและการแบ่งปันอ�ำนาจ  ท�ำให้ประเทศที่มี

ความหลากหลายทางวัฒนธรรมสามารถรักษาเสถียรภาพและความต่อเน่ืองของรัฐบาลได้  แม้จะมีการแบ่ง

แยกหรือความแตกต่างที่ชัดเจนอยู่ในสังคม  ซึ่งการจัดเรียงตัวของรอยแยกทางการเมืองหรือแนวแบ่งทาง

สังคมท่ีเกิดขึ้นมีอิทธิพลโดยตรงต่อรูปแบบการเมือง  หากเป็นรอยแยกแบบข้ามกลุ่ม  เช่น  ความแตกต่าง

ด้านชนชั้น  ศาสนา  และภูมิภาคทับซ้อนกันในลักษณะท่ีลดความตึงเครียด  มักเอ้ือต่อการประนีประนอม

และน�ำไปสู่การเมืองแบบฉันทมติ  ในทางกลับกัน  หากเป็นรอยแยกแบบเสริมแรง  ซึ่งความแตกต่าง

ด้านชาติพันธุ์  ศาสนา  และภูมิภาคเรียงตัวไปในทิศทางที่ยากต่อการประสานผลประโยชน์  ย่อมน�ำไปสู่

การเมืองที่มีลักษณะเผชิญหน้าและเต็มไปด้วยความขัดแย้ง

	 อย่างไรก็ดี  เป้าหมายในการเปลี่ยนสภาพแวดล้อมที่มีความขัดแย้งไปสู่ระบบที่มีความร่วมมือ                                

มากขึ้น จ�ำเป็นจะต้องให้ความส�ำคัญกับเงื่อนไข ๔ ประการ กล่าวคือ 

	 (๑)	 ชนชั้นน�ำและประชาชนต้องตระหนักถึงปัญหาอันเกิดจากระบบพรรคที่มีจ�ำนวน

กระจัดกระจาย การปรากฏภาพของการแบ่งแยกทางสังคม เช่น การเป็นซ้าย-ขวาที่แม้จะมีการถกเถียงกัน

มากข้ึนภายใต้สถานการณ์ทางการเมืองที่อาจน�ำไปสู ่ระดับความรุนแรงมากขึ้นนั้น  หากชนชั้นน�ำไม่

สามารถจัดการกับความแตกแยกทางวัฒนธรรมท่ีหยั่งรากลึกได้  ผลที่ตามมาอาจเป็นหายนะต่อ                  

ความมั่นคงและความอยู่รอดของระบบการเมืองได้ 

	 (๒)	 ความรับผิดชอบของชนชั้นน�ำในการด�ำรงรักษาระบบการเมือง  จ�ำเป็นต้องเห็นพ้องกัน

ว่าการด�ำรงอยู่ของรัฐชาตินั้นเป็นสิ่งส�ำคัญที่จ�ำเป็นต้องคงไว้ เพราะในสังคมที่แตกสลาย ย่อมเป็นเรื่องง่ายที่

กลุ ่มทางสังคมจะถอนตัวและก่อรูปรัฐใหม่  ตัวอย่างส�ำคัญทางประวัติศาสตร์คือการล่มสลายของ

ยูโกสลาเวียในช่วงต้นทศวรรษ ๑๙๙๐ ภายหลังการอสัญกรรมของประธานาธิบดีโจซิป บรอซ ตีโต้ (Josip 

Broz Tito) ในปี ค.ศ. ๑๙๘๐ โครงสร้างการเมืองที่เคยประคับประคองความแตกต่างทางชาติพันธุ์ ศาสนา 

ภาษา และชนชั้นเริ่มอ่อนแอลง (West, 1993/1994, pp. 235–251) เมื่อถึงคราวที่ก�ำแพงเบอร์ลินและ

สหภาพโซเวียตล่มสลาย  แรงสนับสนุนทางการเมืองและอุดมการณ์จากภายนอกก็หมดสิ้นลง ความไม่พอใจ

ต่อการจัดสรรอ�ำนาจและทรัพยากรระหว่างกลุ่มชาติพันธุ์ต่าง  ๆ  ปะทุข้ึน  และน�ำไปสู่สงครามกลางเมือง

และการแยกตัวเป็นรัฐอิสระ เช่น สโลวีเนีย โครเอเชีย มาซิโดเนีย และบอสเนียและเฮอร์เซโกวีนา ซึ่งกลายเป็น

สิ่งที่แทบหลีกเลี่ยงไม่ได้

	 (๓)	 ความสามารถของชนชั้นน�ำท่ีจะอยู ่เหนือความแบ่งแยกในวัฒนธรรมย่อยและมอง

สถานการณ์จากมุมมองของรัฐชาติ  นั่นคือ  ในขณะที่มีความจ�ำเป็นในการดูแลความต้องการของเหล่า

วัฒนธรรมย่อย  ชนชั้นน�ำควรตระหนักถึงการจัดสรรทรัพยากรที่กลุ ่มเหล่านี้ มีความพึงพอใจและ               

ตอบสนองต่อสังคมในภาพรวมด้วย  กรณีตัวอย่างในประเทศเบลเยียม  การสอนในโรงเรียนที่มีการใช้ภาษา

หลากหลายได้รับความส�ำคัญมากกว่าการก�ำหนดให้มีการเรียนการสอนภายใต้ภาษากลางเพียงภาษาเดียว

ชนชั้นน�ำต้องให้ความสนใจต่อการมองเห็นประโยชน์ที่แต่ละกลุ่มสามารถเลือกการสอน  โดยใช้ภาษาของตน
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ในแต่ละพื้นที่  ดังเช่นที่สมาพันธรัฐสวิสที่ได้รับประโยชน์อย่างมากจากความหลากหลายในด้านภาษา อาทิ 

ภาษาเยอรมัน ฝรั่งเศส อิตาลี และโรมันช (Romansh)

	 (๔)	 ความสามารถของชนชั้นน�ำในการปรับการแก้ไขปัญหาเพื่อตอบสนองความต้องการของ

วัฒนธรรมย่อยสะท้อนให้เห็นผ่านการออกแบบการจัดการเชิงสถาบันที่สามารถปกป้องความต้องการของ

วัฒนธรรมย่อยโดยไม่จ�ำเป็นต้องประนีประนอม หนึ่งในวิธีการจัดการเชิงสถาบันที่ช่วยสร้างการเป็นตัวแทน

มากขึ้นคือการใช้ระบบสัดส่วนในการเลือกต้ัง  เช่น  การจัดให้ตัวแทนของแต่ละวัฒนธรรมย่อยมีท่ีน่ังใน

รัฐสภา  ระบบการเลือกตั้งเช่นนี้ยังเอื้อต่อการก่อตัวของรัฐบาลผสมท่ีประกอบด้วยพรรคการเมืองหลาย

พรรค  ไม่ว่าจะเป็นพรรคขนาดใหญ่หรือขนาดเล็ก  พรรคเหล่าน้ีมีบทบาทในการด�ำเนินนโยบายสาธารณะ 

และรัฐบาลผสมของพรรคขนาดใหญ่มักเกิดขึ้นเพื่อแก้ไขความขัดแย้งระหว่างวัฒนธรรมย่อยท่ีมีความคิด

เห็นไม่ตรงกัน
	 อย่างไรก็ตาม  การวิเคราะห์ระบบพรรคการเมืองโดยพิจารณาทั้งระดับการแข่งขันและรูปแบบ
ความเป็นปรปักษ์ยังคงเป็นหัวข้อที่ถกเถียงกันอย่างต่อเนื่อง ตาราง ๔ แสดงตัวอย่างประเทศต่าง ๆ ที่ได้รับ
การศึกษา  โดยจ�ำแนกตามเง่ือนไขที่หลากหลาย  ช้ีให้เห็นว่าระบบสองพรรคแบบ  “ความเห็นพ้อง” 
(Consensual  Mode)  พบได้ยากมาก  ขณะที่สหรัฐอเมริกามักถูกจัดอยู่ในกลุ่มระบบสองพรรคแบบ 
“ความขัดแย้ง” (Conflictual Mode) เนื่องจากพรรคหลักมีจุดยืนแตกต่างกันอย่างชัดเจนและแข่งขันกัน
รุนแรงเพื่อแย่งชิงอ�ำนาจรัฐบาล  ความแตกต่างน้ีปรากฏชัดจากกระบวนการเปลี่ยนข้ัวทางการเมืองในภาค
ใต้ (Southern Realignment) ซึ่งเริ่มเด่นชัดในทศวรรษ ๑๙๗๐ เมื่อฐานเสียงภาคใต้หันไปสนับสนุนพรรค    
รีพับลิกันจากประเด็นเชื้อชาติและศาสนา (Hill & Tausanovitch, 2018, pp. 107–132) และยิ่งทวี             
ความเข้มข้นขึ้นในทศวรรษ ๑๙๘๐ ภายใต้ประธานาธิบดีโรนัลด์ เรแกน (Ronald Reagan) ที่ความต่าง            
ทางอุดมการณ์ด้านเศรษฐกิจและสังคมได้ท�ำให้การแบ่งข้ัวกลายเป็นลักษณะของการเมืองอเมริกัน 
(Kleinfeld, 2003)
	 ตารางที่  ๔  แสดงระดับการแข่งขันของพรรคการเมืองในแต่ละประเทศทั้งในระบบ                   
สองพรรคและระบบหลายพรรค  พร้อมรูปแบบความเป็นปรปักษ์ในเชิงโครงสร้างและเชิงนโยบาย  จาก
ตารางสามารถสังเกตได้ว่า  ประเทศที่มีการแข่งขันสูงมักมีความเป็นปรปักษ์ชัดเจนทางด้านนโยบาย         
ขณะที่ประเทศที่มีการแข่งขันต�่ำ ความเป็นปรปักษ์มักปรากฏในเชิงโครงสร้าง 
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	 ตารางท่ี  ๔  ตัวอย่างของประเทศตามรูปแบบของระบบพรรคการเมืองตามระดับการ
แข่งขันและการเป็นปรปักษ์๑๔

ระดับการแข่งขัน
ลักษณะการเป็นปรปักษ์

ระบบสองพรรค ระบบหลายพรรค

ความเห็นพ้อง 
(Consensual Mode)

- เดนมาร์ก นอร์เวย์ สวีเดน ฟินแลนด์ 
เยอรมันนี

ความขัดแย้ง 
(Conflictual Mode)

สหรัฐอเมริกา
ออสเตรีย (๑๙๘๑-๑๙๓๔)

ฝรั่งเศส (สาธารณรัฐที่ ๓ - ๔)
สาธารณรัฐไวมาร์ อิตาลี

ความร่วมมือ 
(Consociational Mode)

ออสเตรีย
(หลังสงครามโลกครั้งที่ ๒)

เบลเยียม เนเธอร์แลนด์

	
	 ทั้งน้ี  ทฤษฎีเกี่ยวกับท่ีมาและการแพร่กระจายของพรรคการเมืองดังกล่าวยังไม่สามารถตอบ
ค�ำถามส�ำคัญได้อย่างครบถ้วน นั่นคือ “เหตุใดระบอบประชาธิปไตยจึงต้องมีพรรคการเมือง?” ค�ำอธิบายหนึ่ง          
ที่ได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวางคือแนวทางโครงสร้างหน้าที่  (structural-functional approach) ซึ่ง
มองว่าพรรคการเมืองเกิดขึ้นเพื่อตอบสนองความต้องการของระบบการเมือง (political system) ที่ขยายตัว
และมีความซับซ้อนมากขึ้น กล่าวคือ เมื่อระบบการเมืองพัฒนาขึ้น พรรคการเมืองจึงกลายเป็นโครงสร้าง    
พื้นฐานที่ท�ำหน้าที่ต่าง ๆ ทางการเมือง

สหรัฐอเมริกาและประเทศแถบสแกนดิเนเวีย: บทเรียนจากสองภูมิภาค
	 ระบบการเมืองของสหรัฐอเมริกาและประเทศแถบสแกนดิเนเวียซึ่งอยู่ทางยุโรปเหนือ  เช่น 

เดนมาร์ก ฟินแลนด์ นอร์เวย์ และสวีเดน แสดงให้เห็นความแตกต่างที่ชัดเจนทั้งในเชิงโครงสร้างและ

วัฒนธรรมทางการเมือง สหรัฐอเมริกาใช้ระบบการเลือกตั้งที่ผู้ชนะได้ทั้งหมด (winner-takes-all)๑๕ ส่งผล

ให้การเมืองถูกครอบง�ำโดยสองพรรคใหญ่ คือ พรรคเดโมแครตและพรรครีพับลิกัน การแข่งขันทางการเมือง

จึงมีลักษณะเผชิญหน้าและแบ่งขั้วสูง  ตัวอย่างเช่น  การผลักดันกฎหมายที่ว่าด้วยการประกันสุขภาพและ

ระบบสาธารณสุข หรือ “Obamacare” ที่พรรคเดโมแครตสนับสนุนแต่พรรครีพับลิกันต่อต้านอย่างแข็งขัน 

(BBC, 2019, March 29)

	 ๑๔	  ปรับจาก Tan, A. (2013). Comparing the Politics of Nations. (Canterbury, NZ: Pearson Education), 

p. 179.

	 ๑๕		 ดูคำ�อธิบายเพิ่มเติมใน ชัยวัฒน์ ม่านศรีสุข และ นครินทร์ เมฆไตรรัตน์. การเลือกตั้งเสียงข้างมากอย่างง่าย. ฐานข้อมูล

การเมืองการปกครอง สถาบันพระปกเกล้า. สืบค้นจาก https://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=การเลือกตั้งเสียงข้างมากอย่างง่าย
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	 ในทางตรงกันข้าม  ประเทศแถบสแกนดิเนเวียใช้ระบบเลือกตั้งแบบสัดส่วนที่สะท้อนความ

หลากหลายทางความคิดและเอื้อต่อการจัดตั้งรัฐบาลผสม พรรคการเมืองต้องเจรจาและประนีประนอมเพื่อ

สร้างเสถียรภาพทางการเมือง  ลดระดับความขัดแย้งและการแบ่งขั้วเมื่อเทียบกับสหรัฐอเมริกา ตัวอย่างใน

สวีเดนแสดงให้เห็นว่าพรรคสังคมประชาธิปไตย (Socialdemokraterna) ไม่สามารถครองเสียงข้างมากจน

ไม่มีโอกาสได้จัดตั้งรัฐบาลพรรคเดียวและจ�ำเป็นต้องร่วมมือกับพรรคอื่น ๆ เช่น พรรคกลาง (Centerpartiet) 

หรือพรรคสิ่งแวดล้อม (Miljöpartiet)๑๖  เพื่อสร้างแนวทางนโยบายที่ยอมรับได้ร่วมกัน  ลักษณะนี้สะท้อน 

วัฒนธรรมทางการเมืองที่เน้นการประสานความแตกต่างมากกว่าการ  เผชิญหน้า

	 นอกจากนี้  รากฐานทางประวัติศาสตร์และสังคมยังช่วยอธิบายความแตกต่างดังกล่าว 

สหรัฐอเมริกามีต้นก�ำเนิดจากการปฏิวัติต่อต้านอ�ำนาจรวมศูนย์ และความแตกแยกทางสังคมมักเกี่ยวพันกับ

เชื้อชาติและภูมิภาคมากกว่าชนช้ัน  ในขณะที่ประเทศแถบสแกนดิเนเวียสร้างรัฐสวัสดิการเข้มแข็งตั้งแต่

ศตวรรษที่   ๒๐  และพัฒนาเป ็นวัฒนธรรมทางการเมืองท่ีให ้คุณค ่ากับการสร ้างความร ่วมมือ

ข้อตกลงพื้นฐานในเรื่องรัฐสวัสดิการได้รับการสนับสนุนจากทั้งฝ่ายซ้ายและฝ่ายขวา  ท�ำให้ภูมิทัศน์ทางการ

เมืองโดยรวมโน้มเอียงไปทางซ้ายกลาง ขณะที่พรรคการเมืองฝ่ายขวาก็น�ำเสนอแนวทางที่เป็นกลางหรือโน้ม

เอียงไปทางขวาเพียงเล็กน้อยเมื่อเทียบกับพรรคการเมืองอื่น ๆ ในสังคมการเมืองโลก การเปรียบเทียบนี้ชี้ให้

เห็นว่าโครงสร้างการเลือกตั้งและวัฒนธรรมทางการเมืองมีบทบาทส�ำคัญต่อระดับความขัดแย้ง การท�ำงาน

ของรัฐบาล และเนื้อหาของการอภิปรายสาธารณะในแต่ละสังคม

สรุป
	 การศึกษาพรรคการเมืองเชิงเปรียบเทียบเป็นเครื่องมือส�ำคัญในการท�ำความเข้าใจ

ปรากฏการณ์ทางการเมืองอย่างลึกซึ้งและรอบด้าน ไม่เพียงแต่ช่วยให้สามารถจ�ำแนกพรรคตามจ�ำนวนหรือ

ขนาดเท่านั้น แต่ยังครอบคลุมถึงบทบาทของพรรคในบริบททางเศรษฐกิจ สังคม และประวัติศาสตร์ การเกิด

ขึ้นของพรรคการเมืองฝ่ายซ้ายและฝ่ายขวามีรากฐานมาจากการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ 

เช่น  การปฏิวัติอุตสาหกรรม  ซึ่งเป็นปัจจัยก�ำหนดให้การแข่งขันทางการเมืองเน้นไปท่ีประเด็นสิทธิทาง

เศรษฐกิจและสังคมจนถึงปัจจุบัน  ในมุมมองเชิงทฤษฎี  การก่อตั้งและการด�ำรงอยู่ของพรรคการเมือง         

ยังสามารถอธิบายได้ผ่านทฤษฎีการแพร่กระจายและโครงสร้าง  ซึ่งมองว่าพรรคการเมืองคือกลไกส�ำคัญใน

	 ๑๖	 ดูคำ�อธิบายเพิ่มเติมใน Widenstjerna, T., & Widfeldt, A. (2022). Sweden: Political Developments and 

Data in 2021: A Year of Turbulence. European Journal of Political Research Political Data Yearbook, 61(1), 435–449. 

https://doi.org/10.1111/2047-8852.12376
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การบริหารรัฐสมัยใหม่ ไม่ว่าจะอยู่ภายใต้ระบอบการปกครองแบบใดก็ตาม

	 นอกจากนี้  การวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างพรรคการเมืองโดยใช้แนวคิดระดับการเป็น

ปรปักษ์  ช ่วยเผยให้เห็นพลวัตที่แตกต่างกันในแต่ละสังคม  ท้ังรูปแบบความเห็นพ้องท่ีเน้นการ

ประนีประนอม  รูปแบบความขัดแย้งที่สะท้อนความแตกแยกอย่างรุนแรง  และรูปแบบความร่วมมือที่มุ่ง

สร้างฉันทามติในสังคมที่มีความหลากหลายสูง แนวทางเชิงเปรียบเทียบเหล่านี้ชี้ให้เห็นว่าพรรคการเมืองไม่

เพียงเป็นเครื่องมือในการแสวงหาอ�ำนาจเท่านั้น แต่ยังสะท้อนบริบททางประวัติศาสตร์ วัฒนธรรม และ

ความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจกับประชาชน การศึกษาเชิงอุดมการณ์ เศรษฐกิจการเมือง และระบอบการเมือง

ยังช่วยอธิบายการท�ำงานของพรรคในเชิงนโยบาย  จุดยืนทางอุดมการณ์  และผลจากโครงสร้างทางรัฐ             

หลังการเป็นเอกราชหรือลัทธิอาณานิคม  ซึ่งทั้งหมดน้ีท�ำให้การวิเคราะห์พรรคการเมืองเชิงเปรียบเทียบ

เป็นเครื่องมือที่ครอบคลุมทั้งด้านทฤษฎีและบริบทเชิงปฏิบัติ
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เฉลิมพระเกียรติ อาจารย์พิเศษด้านนโยบายสาธารณะ แรงงาน และสวัสดิการสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล มหาวิทยาลัย
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๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓
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๑. บทนำ�
	 บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะห์และสังเคราะห์แนวความคิด  และข้อถกเถียงที่สำ�คัญ

ในบริบทกฎหมายและการพัฒนา  (Law  and  Development)  โดยเน้นที่กระแสความคิดยุคใหม่

ที่วิพากษ์บทบาทของ “หลักนิติธรรม” ในฐานะเครื่องมือ (Instrument) ของการพัฒนา จากนั้นจึงนำ�มา

วิเคราะห์เปรียบเทียบกับบทบาทของมาตรฐานแรงงานสากล (International Labour Standards: ILS) 

และประสบการณ์ของประเทศไทย กล่าวคือ การนำ�เสนอถึงบรรทัดฐานหรือมาตรฐานแรงงานสากล ตาม

อนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศด้านแรงงานสัมพันธ์ อาทิ ฉบับที่ ๘๗ ว่าด้วยเสรีภาพในการ

สมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว (Freedom of Association and Protection of the Right 

to Organize Convention) ค.ศ. ๑๙๔๘/พ.ศ. ๒๔๙๑) อนุสัญญาฉบับที่ ๙๘ ว่าด้วยสิทธิในการรวมตัว

และการเจรจาต่อรองร่วม (Right to Organize and Collective Bargaining Convention) ค.ศ. ๑๙๔๙/               

พ.ศ. ๒๔๙๒ และอนุสัญญาฉบับที่  ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี (มาตรฐานแรงงานระหว่าง

ประเทศ) (Tripartite Consultation (International Labour Standards) Convention)  ค.ศ. ๑๙๗๖/

พ.ศ. ๒๕๑๙ และฉบับอื่น ๆ กับการปฏิบัติด้านแรงงานสัมพันธ์ (Industrial/Labour Relations) ภายใต้

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ.  ๒๕๔๓ 

และนำ�เสนอข้อควรพิจารณาในการดำ�เนินการตามอนุสัญญาฉบับที่  ๑๔๔  ที่รัฐบาลไทยให้สัตยาบันเมื่อ

เดือนมิถุนายน ๒๕๖๗ ร่วมกับสถานภาพและบทเรียนของระบบแรงงานสัมพันธ์ไทยในอดีตที่ผ่านมาเพื่อยก

ระดับศักยภาพของการแรงงานสัมพันธ์ในภาพรวมและเชื่อมโยงกับการพัฒนาประเทศที่ยั่งยืนในอนาคต

	 ในการนำ�พาท่านผู้อ่านไปสู่การเข้าใจและตระหนักรู้ถึงความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมาย

แรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาในประเทศไทยนั้น  ข้าพเจ้าขออาศัยแนวความคิดในเรื่องกฎหมายและการ

พัฒนา (Law and Development: L&D) ซึ่งเป็นสาขาที่ศึกษาความเชื่อมโยงระหว่างการปฏิรูปกฎหมาย

กับการบรรลุเป้าหมายทางเศรษฐกิจและสังคม แนวคิดเช่นนี้ มีประวัติศาสตร์ความเป็นมาและวิวัฒนาการ

ทางความคิดที่หลากหลายนับตั้งแต่ช่วงปี ๑๙๖๐s (Trubek & Galanter, 1974) ในขณะเดียวกันเมื่อสิ้นสุด

สงครามโลกครั้งที่สองพร้อมกับกระแสสูงของการปฏิวัติสังคมนิยมเพื่อล้มล้างระบบทุนนิยมในช่วงเวลา

เดียวกันนั้น ในบริบทคู่ขนานของกฎหมายและการพัฒนาโดยทั่วไป นับตั้งแต่การก่อตั้งในปี พ.ศ. ๒๔๖๒ 

(ค.ศ. ๑๙๑๙) องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organization: ILO) ก็ได้สร้าง

กฎหมายแรงงานสากลหรือมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Standards: ILS)         

ข้ึนอย่างเป็นระบบบนเส้นทางสายกลาง  เหนือความขัดแย้งระหว่างทุนและแรงงาน  โดยมีรัฐบาล

เป็นคนกลางของความเป็น(กึ่ง)ศัตรู  และ(กึ่ง)มิตร  (ตามแต่สถานการณ์)  หรือมิตรแท้และมิตรเทียม

ระหว่างนายทุนและแรงงาน  เพ่ือเป็นกรอบการกำ�กับดูแลอย่างเป็นสากลสำ�หรับการพัฒนาโลกท่ีกอปร

ด้วย “งานที่มีคุณค่า” (Decent Work) 
	 คำ�ถามสำ�คัญของบทความนี้คือ  “(๑)  กฎหมายและการพัฒนามีหัวใจสำ�คัญในเรื่องใด?               
(๒) มาตรฐานแรงงานสากลด้านแรงงานสัมพันธ์มีสาระสำ�คัญใดบ้าง? (๓) พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ 



                

ฎหมายและการพัฒนา : กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ :
๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓

และ ๑ ปี อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี

            

81

พ.ศ. ๒๕๑๘ และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ มีความสอดคล้องกับมาตรฐาน
แรงงานสากลด้านแรงงานสัมพันธ์หรือไม่?  (๔)  กฎหมายทั้งสองฉบับมีบทบาทเชิงสถาบันอย่างไรต่อการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยภายใต้ระบบทุนนิยมเสรีตลอด ๕๐ ปี และ ๒๕ ปีที่ผ่านมา และ
กฎหมายทั้งสองฉบับนี้มีข้อจำ�กัดและความท้าทายอะไรบ้างในบริบทเศรษฐกิจและสังคมไทยในอนาคต? 
และ (๕) ทิศทางของการพัฒนาแรงงานสัมพันธ์ที่กำ�กับโดยกฎหมายทั้งสองฉบับควรเป็นอย่างไร ภายใต้การ
เกื้อกูลของการอนุวัติการตามอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษา
หรือไตรภาคี? 

๒. วิสัยทัศน์ในทางทฤษฎี : การวิวัฒนาการของแนวคิดกฎหมายและ
การพัฒนา (Law and Development) มาตรฐานแรงงานสากล และการ
ปฏิบัติในประเทศไทย
	 ๒.๑ มิติเชิงเครื่องมือและเป้าหมายของกฎหมาย
 	 แนวคิดกฎหมายและการพัฒนา (Law and Development: L&D) สามารถจำ�แนกออกได้เป็น

สองแนวทางพื้นฐานตามมุมมองต่อบทบาทของกฎหมาย (Prado, 2010) กล่าวคือ  

			   ๑.	Law in Development (กฎหมายเป็นเครื่องมือของการพัฒนา) มุมมองนี้มอง

กฎหมายเป็นเครื่องมือเชิงกลไกที่ใช้ในการบรรลุเป้าหมายการพัฒนาทางเศรษฐกิจที่ชัดเจน  โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งการเน้นการปฏิรูปกฎหมายในด้านสิทธิในทรัพย์สิน  การบังคับใช้สัญญา  และความโปร่งใส

ของกลไกตลาด  เพื่อดึงดูดการลงทุนและส่งเสริมการเติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ  (GDP) 

กฎหมายในฐานะเครื่องมือจึงมักถูกนำ�ไปใช้ในบริบทของการสร้างรัฐเพื่อการพัฒนา (Developmental 

State) หรือการจำ�กัดบทบาทของรัฐตามทฤษฎีเสรีนิยมใหม่

			   ๒.	 Law as Development (หลักนิติธรรมเป็นเป้าหมายของการพัฒนา) มุมมองนี้

เน้นว่า การมีหลักนิติธรรม (Rule of Law) และการมีสถาบันทางกฎหมายที่ดี ไม่ได้เป็นเพียงเครื่องมือ

ในการนำ�ไปสู่เป้าหมายทางเศรษฐกิจเท่านั้น  แต่เป็นเป้าหมายในตัวเอง  ซ่ึงเป็นองค์ประกอบพื้นฐาน

ของสังคมที่พัฒนาแล้ว  บทบัญญัติของกฎหมายจึงถูกมองว่าเป็นสภาวะแห่งการพัฒนาของรัฐหรือ                   

ตัวสภาวการณ์ของสังคมตามตัวบทของกฎหมายนั่นเอง

			   นอกจากนี้ ยังมีข้อเสนออื่น ๆ ที่แสดงให้เห็นว่า ความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายและ

การพัฒนายังคงเป็นประเด็นที่ได้รับการถกเถียงและพัฒนาอย่างต่อเนื่องในแวดวงวิชาการ  โดยมีหลากหลาย

แนวคิดที่เสนอให้เห็นถึงบทบาทของกฎหมายในฐานะกลไกสำ�คัญที่ไม่เพียงแต่กำ�หนดโครงสร้างทาง

เศรษฐกิจและการเมือง แต่ยังสะท้อนพลวัตของเนื้อหาการพัฒนาของสังคมในมิติต่าง ๆ 

			   หนึ่งในแนวคิดพื้นฐานคือเศรษฐศาสตร์สถาบัน (Institutional Economics) ซึ่ง Douglass 

C. North (1990) เสนอว่ากฎหมายเป็นส่วนหนึ่งของสถาบันที่ช่วยลดความไม่แน่นอนและสร้างความคาดหมาย

ได้ในระบบเศรษฐกิจ  การมีระบบกฎหมายที่ม่ันคงและมีประสิทธิภาพจึงเป็นเง่ือนไขสำ�คัญในการดึงดูด    



                

            

82 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๓  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๘

การลงทุนและส่งเสริมความยั่งยืนทางเศรษฐกิจ (North, 1990) ในช่วงทศวรรษ ๑๙๖๐s แนวคิด Law and 

Development Movement ได้พยายามนำ�กฎหมายแบบตะวันตกไปใช้ในประเทศกำ�ลังพัฒนา โดย David 

M. Trubek และ Marc Galanter (1974) ชี้ให้เห็นว่าการใช้กฎหมายเป็น “เครื่องมือ” ของการพัฒนานั้น

จำ�เป็นต้องเข้าใจโครงสร้างทางสังคมและการเมืองในท้องถิ่น มิฉะนั้นอาจนำ�ไปสู่ความล้มเหลวในการปฏิรูป 

(Trubek & Galanter, 1974) และต่อมา David M. Trubek และ Alvaro Santos (2006) ได้เสนอแนวคิด 

The New Law and Development ซึ่งวิพากษ์แนวคิดเดิมและเสนอให้มองกฎหมายในฐานะกลไกที่มี

พลวัต ไม่ใช่เพียงตัวผลักดันการพัฒนา แต่ยังสะท้อนการเปลี่ยนแปลงของสังคมอย่างต่อเนื่อง (Trubek & 

Santos, ๒๐๐๖)

	 มุมมองของกฎหมายและการพัฒนา  ในอีกแนวทางหน่ึงคือ  หลักนิติธรรมและธรรมาภิบาล 

(Rule of Law Approach)   โดย Carothers (2003) และ World Bank (1997, 2000) เห็นว่าการ

บังคับใช้กฎหมายอย่างเท่าเทียมและโปร่งใสเป็นเง่ือนไขสำ�คัญในการสร้างความเช่ือม่ันทางเศรษฐกิจ

และการเมือง (Carothers, 2003; World Bank, 1997, 200) ในขณะที่ Amartya Sen (1999) เสนอ

แนวคิดที่สนับสนุนมุมมองเช่นนี้   ว่าการพัฒนาเป็นเรื่องของความมีเสรีภาพ  (Development 

as  Freedom)  โดยมองว่าการพัฒนาไม่ใช่แค่การเติบโตทางเศรษฐกิจ  แต่คือการขยายเสรีภาพของ

ประชาชน กฎหมายจึงต้องรับรองสิทธิขั้นพื้นฐาน เช่น สิทธิแรงงาน สิทธิทางการศึกษา และสิทธิในการมี

ส่วนร่วมทางสังคม (Sen, 1999)   และต่อมา Roger Cotterrell (2006) เสนอว่ากฎหมายเป็นตัวกำ�หนด

บรรทัดฐานในความสัมพันธ์ทางสังคม  การพัฒนาที่แท้จริงจึงต้องอาศัยกฎหมายที่ตอบโจทย์ความเป็น

ธรรมและความเสมอภาคในสังคม (Cotterrell, 2006)

	 กล่าวโดยสรุป  แนวคิดนิติรัฐกับการพัฒนาต่างๆ  เหล่านี้สะท้อนให้เห็นว่ากฎหมายไม่ใช่

เพียงเครื่องมือทางเทคนิค  แต่เป็นกลไกที่มีอิทธิพลต่อทิศทางและคุณภาพของการพัฒนาในมิติต่าง  ๆ 

ทั้งเศรษฐกิจ  สังคม  และสิทธิมนุษยชน  โดยจำ�เป็นต้องคำ�นึงถึงบริบทเฉพาะของแต่ละพื้นท่ีและความ

เปลี่ยนแปลงของสังคมที่ดีขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยสามารถสรุปแนวคิดต่าง ๆ ของกฎหมายและการพัฒนา

เปรียบเทียบได้ดังตารางที่ ๑
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ตารางที่ ๑ การเชื่อมโยงระหว่างกฎหมายและการพัฒนา

แนวคิด/ทฤษฎี
นักวิชาการ/

องค์กร
ประเด็นสำ�คัญ การเชื่อมโยงกับการพัฒนา

สถาบันกับการพัฒนา 

(Institutional                

Economics)

Douglass C. 

North (1990)

สถาบัน (รวมถึงกฎหมาย) 

ลดความไม่แน่นอนและสร้าง

ความคาดหมายได้

กฎหมายที่มั่นคงและมี

ประสิทธิภาพช่วยดึงดูดการ

ลงทุนและสร้างความยั่งยืน

ทางเศรษฐกิจ

Law and Development 

Movement  

(ทศวรรษ ๑๙๖๐s)

David M. Trubek 

& Marc Galanter 

(1974)

ความพยายามนำ�กฎหมาย

สมัยใหม่แบบตะวันตกไปใช้

ในประเทศกำ�ลังพัฒนา

กฎหมายสามารถเป็น 

“เครื่องมือ” ของการพัฒนา 

แต่ต้องเข้าใจโครงสร้างทาง

สังคม–การเมืองในท้องถิ่น

The New Law and 

Development

David M. Trubek 

& Alvaro Santos 

(2006)

วิพากษ์ความล้มเหลวของ

แนวคิดเก่า และเสนอให้มอง

บทบาทกฎหมายแบบพลวัต

กฎหมายไม่ใช่แค่  

“ตัวผลักดัน” แต่ยัง

สะท้อน “พลวัตของสังคม”                

ที่เปลี่ยนแปลง

Rule of Law
Approach

Thomas Carothers
(2003);          

World Bank 
(1997, 2000)

หลักนิติธรรมและ 
ธรรมาภิบาล 

(good governance)  
เป็นเงื่อนไขการลงทุนและ

การพัฒนา

การบังคับใช้กฎหมาย              
ที่เท่าเทียมและโปร่งใส         

ช่วยสร้างความเชื่อมั่นทาง
เศรษฐกิจและการเมือง

Development as 

Freedom

Amartya Sen 

(1999)

การพัฒนาไม่ใช่แค่เศรษฐกิจ 

แต่คือ 

การขยายเสรีภาพ 

ของประชาชน

กฎหมายต้องรับรองสิทธิ   

และเสรีภาพ เช่น สิทธิ

แรงงาน สิทธิทางการศึกษา 

สิทธิการมีส่วนร่วม

กฎหมายกับสังคม 

(Law in Society)

Roger Cotterrell 

(2006)

กฎหมายเป็น “ตัวกำ�หนด

บรรทัดฐาน” ในความ

สัมพันธ์ทางสังคม

การพัฒนาที่แท้จริง 

ต้องอาศัยกฎหมายที่ตอบ

โจทย์ความเป็นธรรมและ

ความเสมอภาคในสังคม

ที่มา: Amartya Sen (1999); Carothers (2003); Cotterrell (2006); North (1990); Trubek & 

Galanter (1974); Trubek & Santos (2006); World Bank (1997, 2000)
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         	  ๒.๒ อิทธิพลของเศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่ (NIE) และกระแส L&D ยุคที่สาม
			   นอกเหนือจากแนวคิดนิติรัฐกับการพัฒนาแล้ว ในช่วงหลังปี ๒๐๐๐ สาขา L&D ได้รับ

อิทธิพลอย่างมากจาก เศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่ (New Institutional Economics - NIE) โดยนักวิชาการ 

เช่น Daron Acemoglu, Simon Johnson, and James A. Robinson (2001) ได้นำ�เสนอหลักฐาน              

เชิงประจักษ์ว่า สถาบันที่ดี (โดยเฉพาะระบบศาลที่คุ้มครองสิทธิในทรัพย์สินและการจำ�กัดอำ�นาจรัฐ) คือ

ตัวขับเคลื่อนหลักของการเติบโตทางเศรษฐกิจที่ยั่งยืน  การศึกษาน้ีได้เปลี่ยนจุดเน้นจากการมุ่งเน้นเพียง

กฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษร (Law on the Books) ไปสู่การให้ความสำ�คัญกับการบังคับใช้สถาบัน 

(Law in Action) และคุณภาพของหลักนิติธรรม

			   อย่างไรก็ตาม ในช่วงเวลาเดียวกัน ได้เกิดกระแสที่เรียกว่า “L&D ยุคที่สาม” (Third 

Moment) ซึ่งหันมาให้ความสนใจกับ ความหลากหลายของกฎหมาย และ บรรทัดฐานทางสังคม ที่นอกเหนือ

ไปจากสถาบันที่เป็นทางการของตะวันตก Brian Z. Tamanaha (2011) ได้เสนอแนวคิด “ความสำ�คัญ

สูงสุดของสังคม” (The Primacy of Society) โดยโต้แย้งว่าความสำ�เร็จหรือความล้มเหลวของการปฏิรูป

กฎหมายไม่ได้ขึ้นอยู่กับการนำ�กฎหมายแบบตะวันตกมาใช้เพียงอย่างเดียว  แต่ข้ึนอยู่กับความเข้ากันได้กับ

โครงสร้างทางสังคม ค่านิยม และบรรทัดฐานที่ไม่เป็นทางการของประเทศนั้น ๆ ความล้มเหลวของโครงการ 

L&D  หลายโครงการในอดีตจึงสะท้อนให้เห็นถึงความไม่เข้าใจในพลวัตทางสังคมและการขาดความคุ้นเคย

กับสถานการณ์จริงในประเทศกำ�ลังพัฒนา 

๓.  ข้อวิพากษ์เชิงโครงสร้าง  :  กฎหมายในฐานะเครื่องมือการกระจาย          
อำ�นาจและการเมืองของการปฏิรูปเพื่อความสำ�เร็จของการพัฒนา
	 ๓.๑	 การวิพากษ์หลักนิติธรรมในฐานะสิ่งทดแทนทางเลือกทางการเมือง
			   David  Kennedy  (2003)  ได้นำ�เสนอข้อวิพากษ์อันทรงพลังต่อการผลักดัน  “หลักนิติธรรม”

ในฐานะกลยุทธ์การพัฒนา  ข้อวิพากษ์นี้เสนอว่า  การเน้นท่ีหลักนิติธรรมอย่างเดียวมักกลายเป็นการ

ทดแทนการตัดสินใจทางการเมืองและเศรษฐกิจที่ซับซ้อน (Political and Economic Choices) ที่เป็น

แกนหลักของการพัฒนากว่าครึ่งศตวรรษ  Kennedy  ชี้ให้เห็นว่า  กฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการกระจาย

อำ�นาจ (Distributional tool) การเลือกรูปแบบกฎหมายใดจึงเป็น ทางเลือกทางการเมืองที่โต้แย้งได้ 

(Contestable political choices) ซึ่งส่งผลต่อการเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคมที่แตกต่างกัน  

		  การพยายาม “กำ�จัดประเด็นทางการเมือง” ออกจาก L&D ผ่านแนวคิดเชิงเทคนิค หรือการ

มุ่งเน้นเฉพาะรูปแบบที่เป็นทางการ (Formalisation) หรือการต่อต้านการทุจริต (Anti-Corruption) จึง

เป็นความเข้าใจที่ผิดพลาด  เนื่องจากทั้งสองประเด็นล้วนปะปนอยู่กับการจัดสรรอำ�นาจและผลประโยชน์ 

การที่กฎหมายถูกมองว่าเป็นเพียงกรอบทางเทคนิคที่วางไว้ล่วงหน้า  ทำ�ให้เกิดการหลีกเลี่ยงการพิจารณา

ถึงความจริงที่ว่าการกำ�หนดนโยบายการพัฒนาย่อมมีผู้ได้เปรียบและเสียเปรียบ  ซึ่งจำ�เป็นต้องอาศัยการ

วิเคราะห์ทางเศรษฐกิจที่เฉียบคมและการตัดสินใจเชิงอุดมการณ์   
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    	 ๓.๒	 การวิพากษ์การทำ�ให้ เป็นทางการและการต่อต้านการทุจริต            
ในประเทศกำ�ลังพัฒนา
    			   ภายใต้การพัฒนาสู่ความทันสมัยในประเทศกำ�ลังพัฒนา  นักวิชาการส่วนหน่ึงของกลุ่ม

วิพากษ์ยังได้ขยายข้อวิพากษ์ต่อแนวคิดท่ีเน้นกฎหมายดังที่กล่าวแล้ว  เพื่อการทำ�ให้พฤติกรรมการของผู้คน                   

ในสังคมมีความเป็นทางการ  (Formalisation)  และการต่อต้านการทุจริตในฐานะกลยุทธ์การพัฒนา                     

(Anti-Corruption) ดังนี้

			   ๑)	 การทำ�ให้เป็นทางการ (Formalisation) แม้ว่าแนวคิดดังเช่นของ Hernando de 

Soto (2000) จะเน้นความจำ�เป็นในการมีกรรมสิทธิ์ที่ชัดเจนเพื่อแปลงสินทรัพย์ให้เป็นทุน แต่ Kennedy 

โต้แย้งว่าการทำ�ให้เป็นทางการเป็นการเลือกเชิงกระจายอำ�นาจที่อาจขัดขวางโอกาสทางเศรษฐกิจของผู้อื่น 

(เช่น การให้สิทธิแก่ผู้ถือครองตามกฎหมายแทนผู้บุกรุก) นอกจากนี้ การมุ่งเน้นความ “เป็นทางการ” 

ยังมองข้ามบทบาทของ กฎหมายที่ไม่เป็นทางการ (informal law) และบรรทัดฐานทางสังคมที่ขับเคลื่อน

ชีวิตทางเศรษฐกิจในหลายสังคม 

			   ๒)	 การต่อต้านการทุจริต (Anti-Corruption) การขจัดการทุจริตถูกส่งเสริมเพื่อสร้างความ

โปร่งใสและประสิทธิภาพ  แต่ข้อวิพากษ์ระบุว่าแนวคิดนี้มักถูกใช้เป็นวาทกรรมเชิงศีลธรรม  (moralism)              

ที่ปะปนอยู่กับวาระการแปรรูปและการลดกฎระเบียบ (Neoliberal Agenda) ซึ่งเป็นที่ถกเถียงกันอย่าง        

ลึกซ้ึง  การกำ�หนดว่าการกระทำ�ใดเป็นการทุจริตเป็นเพียงการเลือกเชิงอุดมการณ์ที่มุ่งตีตราดุลพินิจ

สาธารณะ ในขณะที่ยกเว้นการแสวงหาค่าเช่า (rent-seeking) ของภาคเอกชน

	 ๓.๓	 พลวัตทางการเมืองภายในประเทศกับการปฏิรูป
			   การปฏิรูปกฎหมายเพื่อการพัฒนาจึงเป็นกระบวนการท่ีต้องเผชิญหน้ากับการต่อต้านจาก

ผู้ครอบครองผลประโยชน์ (Vested Interests) ภายในประเทศ Samaniego (2013) เน้นย�้ำว่า การปฏิรูป

กฎหมายที่ปราศจากการท�ำความเข้าใจในพลวัตทางการเมืองภายในประเทศ  จึงมักจะน�ำไปสู่การมี  “กฎหมาย  

บนหิ้ง” (Law on the books) ที่ไม่มีผลในการบังคับใช้จริง หรือในทางปฏิบัติ (Law in action) ความส�ำเร็จ

ของกฎหมายจึงข้ึนอยู ่กับว่ากลุ ่มชนชั้นน�ำและผู ้มีอ�ำนาจภายในประเทศพร้อมที่จะสละผลประโยชน์                

เชิงโครงสร้างหรือไม่

	 ๓.๔	 ทางเลือกของการใช้กฎหมายในการพัฒนาประเทศ:  ความแตกต่าง
และความคล้ายคลึง
			   จากที่กล่าวมาจึงพิจารณาอย่างแตกต่างได้ว่า  กฎหมายอยู่ในการพัฒนา  (Law  in 

Development)  เกิดขึ้นจากแนวคิดการพัฒนาหลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง  โดยมองว่ากฎหมายเป็น

เครื่องมือของรัฐในการดำ�เนินโครงการพัฒนา เช่น การลงทุน โครงสร้างพื้นฐาน และความสงบเรียบร้อยทาง

เศรษฐกิจ ส่วนกฎหมายและการพัฒนา (Law and Development) เป็นแนวทางที่วิพากษ์และสหวิทยาการ

มากขึ้น โดยศึกษาว่ากฎหมายส่งผลต่อการพัฒนาอย่างไร และในทางกลับกัน การพัฒนาก็เปลี่ยนแปลง

กฎหมายอย่างไร  เช่น  การเข้าถึงความยุติธรรม  การเข้าถึงสิทธิแรงงาน  และการกระจายอำ�นาจรัฐ 
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การประกาศใช้หรือปรับปรุงกฎหมายฉบับต่างๆ  ในขณะที่กฎหมายในฐานะการพัฒนา  (Law  as 
Development) ก็เป็นแนวคิดที่เน้นบทบาทของกฎหมายในฐานะ “การพัฒนา” โดยตรง เช่น การขยาย

สิทธิ การเสริมสร้างศักดิ์ศรี และการสร้างสถาบันที่มีส่วนร่วม ซึ่งสอดคล้องกับเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน 

(SDGs) และสิทธิมนุษยชน เป็นต้น 

	 แต่กระนั้นทั้งสามแนวคิดก็มีความคล้ายคลึงกัน  คือ  ต่างยอมรับว่า  “กฎหมาย”  เป็น

องค์ประกอบสำ�คัญของการพัฒนา ไม่ว่าจะเป็นเครื่องมือ กรอบ หรือเป้าหมาย ทุกแนวคิดเกี่ยวข้องกับการ

เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง โดยเฉพาะในบริบทประเทศกำ�ลังพัฒนา และมักถูกนำ�มา

ใช้ร่วมกันในเชิงนโยบาย เช่น ด้านกฎหมายแรงงาน การปฏิรูปสถาบัน และธรรมาภิบาลในการบริหารงาน

ของรัฐ ทั้งในประเทศและระหว่างประเทศ โดยเปรียบทั้งสามมุมมองได้ดังนี้

ตารางที่ ๒ เปรียบเทียบแนวคิดกฎหมายในการพัฒนา กฎหมายและการพัฒนา

และกฎหมายในฐานะการพัฒนา

แนวคิด แนวคิดหลัก
บทบาท

ของกฎหมาย
มุมมองการ

พัฒนา
นัยเชิงนโยบาย

กฎหมายในการ

พัฒนา (Law in 

Development) 

กฎหมายในฐานะ

เครื่องมือของรัฐเพื่อ

ขับเคลื่อนโครงการ

พัฒนา

เครื่องมือเชิงเทคนิค

จากบนลงล่าง        

(instrumental and 

top-down)

การพัฒนาโดย

รัฐเป็นผู้กำ�หนด

ทิศทาง

เน้นความมั่นคงและ

การจัดการ 

โดยรัฐ

กฎหมายและ

การพัฒนา            

(Law and       

Development) 

การศึกษาความ

สัมพันธ์ระหว่าง

กฎหมายและการ

พัฒนาแบบสห

วิทยาการ

มีปฏิสัมพันธ์ 

สองทาง (interactive 

and bidirectional)

กฎหมายทั้งส่ง

ผลและได้รับผล

จากกระบวนการ

พัฒนา

เน้นการปฏิรูปและ

เสริมสร้างสถาบัน

กฎหมายใน

ฐานะการพัฒนา            

(Law as           

Development)

กฎหมายคือ 

การพัฒนาในตัวเอง 

เป็นพลังแห่ง 

การเสริมสร้าง

มีบทบาท 

เชิงโครงสร้างและ

เปลี่ยนแปลง 

(constitutive and 

transformative)

กฎหมายเป็น

เครื่องมือสร้าง

ความเสมอภาค

และการมีส่วนร่วม

กฎหมาย            

คือการพัฒนา              

ในทางปฏิบัติ



                

ฎหมายและการพัฒนา : กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ :
๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓

และ ๑ ปี อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี
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	 ดังนั้น  ข้าพเจ้าจึงขอนำ�มุมมองทั้งสามมุมน้ี  มาประยุกต์ใช้เพื่อทำ�ความเข้าใจในบริบท

แรงงานสัมพันธ์ไทย๒ ดังนี้ คือ กฎหมายในการพัฒนาสามารถอธิบายว่ากฎหมายแรงงานสัมพันธ์ไทยใน

อดีตถูกใช้เพื่อสนับสนุนยุทธศาสตร์รัฐและเศรษฐกิจแบบทุนนิยม  กฎหมายและการพัฒนาช่วยวิเคราะห์ว่า

กฎหมายแรงงานสัมพันธ์มีผลต่อโครงสร้างสังคมและการมีส่วนร่วมอย่างไร  โดยเฉพาะผ่านกลไกไตรภาคี 

และกฎหมายในฐานะการพัฒนา คือ การพิจารณาถึงเป้าหมายในการยกระดับกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ให้

เป็นสถาบันแห่งการมีส่วนร่วมที่ขับเคลื่อนการพัฒนาอย่างทั่วถึงและยั่งยืน

๔.  มาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ  (ILS)  และวาระงานที่มีคุณค่า 
(Decent Work)
	 ๔.๑	 องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) และพันธกิจไตรภาคี
			   ILO ก่อตั้งขึ้นในปี ค.ศ. ๑๙๑๙/ พ.ศ. ๒๔๖๒ เพื่อสร้างสันติภาพที่ยั่งยืนบนพื้นฐานของ

ความยุติธรรมทางสังคม องค์การนี้มีโครงสร้างการกำ�กับดูแลและดำ�เนินงานแบบไตรภาคี (Tripartite) ซึ่ง

เป็นเอกลักษณ์ของความสัมพันธ์ทางการบริหารแรงงานในระบบเศรษฐกิจของโลก  โดยนำ�ตัวแทนของ

	 ๒	 นอกเหนือจากบริบทแรงงานสัมพันธ์แล้ว ทั้งสามมุมมองยังสามารถใช้เพื่อทำ�ความเข้าในในบริบท

อื่น ๆ ของการบริหารและพัฒนาแรงงานของรัฐได้อีก เช่น การจ้างงาน การคุ้มครองแรงงาน การพัฒนาแรงงาน การจัด

สวัสดิการแรงงาน และการประกันสังคม

วันท่ี ๔ พฤษภาคม ๒๕๖๑ ประเทศสมาชิกองค์การแรงงานระหว่างประเทศจำ�นวน ๑๘๗ ประเทศจะประชุมกันทุกปี
ในเดือนมิถุนายนในการประชุมแรงงานระหว่างประเทศ (ILC) ในเมืองเจนีวา ประเทศสวิตเซอร์แลนด์ 
ที่มา: https://www.industriall-union.org/what-is-the-international-labour-conference  
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รัฐบาล นายจ้าง และลูกจ้างมาทำ�งานร่วมกันในการกำ�หนดมาตรฐานและนโยบาย โครงสร้างนี้ช่วยให้

มั่นใจได้ว่ามาตรฐานแรงงานสากล (ILS) จะได้รับการยอมรับจากทุกฝ่ายหลักในเศรษฐกิจโลก

			   ในรอบ ๒๐-๓๐ ปีที่ผ่านมา เป้าหมายหลักของ ILO คือการส่งเสริม “วาระงานที่มี

คุณค่า (Decent Work Agenda)” ซึ่งสอดคล้องกับเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDG 8) Decent Work 

ประกอบด้วย ๔ เสาหลัก ได้แก่ ๑) โอกาสในการจ้างงาน ๒) สิทธิในการทำ�งาน ๓) การคุ้มครองทางสังคม 

และ ๔) การเจรจาทางสังคม

			   อนุสัญญา  (Conventions)  ท่ีผลิตโดย  ILO  มีสถานะเป็นสนธิสัญญาท่ีมีผลผูกพัน                      

ทางกฎหมายเมื่อประเทศสมาชิกให้สัตยาบัน  ในบรรดาอนุสัญญาทั้งหมดมีอนุสัญญาหลัก  ๑๐  ฉบับ๓ 

(Core Conventions)  ที่เน้นสิทธิมนุษยชนแรงงานพื้นฐาน  ซึ่งผูกพันประเทศสมาชิกทุกคนแม้จะไม่ได้

ให้สัตยาบัน (ภายใต้ปฏิญญาปี ๑๙๙๘) สองอนุสัญญาหลักที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับแรงงานสัมพันธ์คือ C87 

ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคม และ C98 ว่าด้วยสิทธิในการเจรจาต่อรองร่วม

ตารางที่ ๓ เสาหลักของวาระงานที่มีคุณค่า (Decent Work Agenda) 

และอนุสัญญาหลักที่สนับสนุน

หมวดหลัก 

(Theme)

ชื่ออนุสัญญา 

(Convention)

สาระสำ�คัญโดยสรุป 

(Summary Explanation)

ปีที่ได้รับการอนุมัติ 

(Year of Adoptation)

๑. เสรีภาพในการ

สมาคมและสิทธิ          

ในการเจรจา                      

ต่อรองร่วม

อนุสัญญาฉบับที่ ๘๗  

ว่าด้วยเสรีภาพของสมาคมและ

การคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว 

(Freedom of Association and 

Protection of the Right to 

Organize Convention, 1948)

รับรองเสรีภาพของแรงงาน

และนายจ้าง 

ในการจัดตั้งและเข้าร่วมองค์กร

ของตนเองโดยปราศจากการ

แทรกแซงจากรัฐ

ค.ศ. ๑๙๔๘

	 ๓	  เดิม ILO กำ�หนด “อนุสัญญาหลัก” จำ�นวน ๘ ฉบับ ครอบคลุมสิทธิมนุษยชน-แรงงานพื้นฐาน 

๕ ด้าน คือ (๑) เสรีภาพในการสมาคมและการเจรจาต่อรองร่วม (C87 และ C98) (๒) การขจัดแรงงานบังคับ (C29 

และ C105 (๓) การขจัดแรงงานเด็ก (C138 และ C182) และ  (๔) การไม่เลือกปฏิบัติในการจ้างงานและอาชีพ (C100 

และ C๑๑๑) ต่อมาในปี ค.ศ. ๒๐๒๒/พ.ศ. ๒๕๖๕ ที่ประชุมใหญ่ของ ILO (International Labour Conference) ได้

เพิ่มด้านที่ (๕) คือ สุขภาพและความปลอดภัยในการทำ�งาน (C155 และ C187) เพื่อรับรองว่า “สิทธิในการทำ�งานใน

สภาพแวดล้อมที่ปลอดภัยและมีสุขภาพดี” ถือเป็นสิทธิมนุษยชน-แรงงานขั้นพื้นฐาน เช่นเดียวกับสิทธิอื่น ๆ จึงทำ�ให้

อนุสัญญาหลักกลายเป็นทั้งหมด ๑๐ ฉบับในปัจจุบันนี้
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หมวดหลัก 

(Theme)

ชื่ออนุสัญญา 

(Convention)

สาระสำ�คัญโดยสรุป 

(Summary Explanation)

ปีที่ได้รับการอนุมัติ 

(Year of Adoptation)

อนุสัญญาฉบับที่ ๙๘ 

ว่าด้วยสิทธิในการรวมตัวและการ

เจรจาต่อรองร่วม 

(Right to Organize and             

Collective Bargaining    

Convention, 1949)

คุ้มครองแรงงานจากการเลือก

ปฏิบัติเนื่องจากการเป็นสมาชิก

สหภาพ และรับรองสิทธิ            

ในการเจรจาต่อรองร่วมกับ

นายจ้าง

ค.ศ. ๑๙๔๙

๒. การขจัดแรงงาน

บังคับ

อนุสัญญาฉบับที่ ๒๙  

ว่าด้วยแรงงานบังคับ             

(Forced Labour                              

Convention, 1930)

ห้ามการใช้แรงงานบังคับใน        

ทุกรูปแบบ ยกเว้น

ในบางกรณี เช่น งานราชการ

หรือภัยพิบัติ

ค.ศ. ๑๙๓๐

อนุสัญญาฉบับที่ ๑๐๕  

ว่าด้วยการยกเลิกแรงงานบังคับ 

(Abolition of Forced Labour 

Convention, 1957)

เน้นการยกเลิกการใช้แรงงาน

บังคับในรูปแบบ 

ที่เกี่ยวข้องกับการลงโทษ

ทางการเมืองหรือ 

การเลือกปฏิบัติ

ค.ศ. ๑๙๕๗

๓. การขจัดแรงงาน

เด็ก

อนุสัญญาฉบับที่ ๑๓๘  

ว่าด้วยอายุขั้นต�่ำในการท�ำงาน 

(Minimum Age Convention, 

1973)

ก�ำหนดอายุขั้นต�่ำในการเข้า

ท�ำงานไม่ต�่ำกว่าอายุ 

ที่สิ้นสุดการศึกษา 

ภาคบังคับ และไม่ต�่ำกว่า         

๑๕ ปี (เว้นประเทศก�ำลัง

พัฒนา ๑๔ ปี)

ค.ศ. ๑๙๗๓

อนุสัญญาฉบับที่ ๑๘๒  

ว่าด้วยการห้ามและขจัด          

รูปแบบที่เลวร้ายที่สุด 

ของแรงงานเด็ก 

(Worst Forms of Child Labour 

Convention, 1999)

ห้ามรูปแบบแรงงานเด็กที่เลว

ร้ายที่สุด เช่น การค้าประเวณี 

การใช้แรงงานในกิจกรรม          

ผิดกฎหมายหรืออันตราย         

ต่อสุขภาพและศีลธรรม

ค.ศ. ๑๙๙๙
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หมวดหลัก 

(Theme)

ชื่ออนุสัญญา 

(Convention)

สาระสำ�คัญโดยสรุป 

(Summary Explanation)

ปีที่ได้รับการอนุมัติ 

(Year of Adoptation)

๔. การไม่เลือก

ปฏิบัติ 

ในการจ้างงานและ

อาชีพ

อนุสัญญาฉบับที่ ๑๐๐  

ว่าด้วยค่าตอบแทน 

ที่เท่าเทียมกัน                  

(Equal Remuneration            

Convention, 1951)

รับรองหลักการจ่าย             

ค่าตอบแทนที่เท่าเทียม

กันระหว่างชายและหญิง               

ที่ทำ�งานมีค่าเท่ากัน

ค.ศ. ๑๙๕๑

อนุสัญญาฉบับที่ ๑๑๑  

ว่าด้วยการเลือกปฏิบัติ          

(การจ้างงานและอาชีพ)        

(Discrimination 

(Employment and            

Occupation) Convention, 

1958)

ห้ามการเลือกปฏิบัติ 

ในการจ้างงานและอาชีพ         

บนพื้นฐานของเชื้อชาติ  

สีผิว เพศ ศาสนา             

ความคิดเห็นทางการเมือง หรือ

กำ�เนิดทางสังคม

ค.ศ. ๑๙๕๘

๕. ความปลอดภัย

และ 

อาชีวอนามัย

อนุสัญญาฉบับที่ ๑๕๕  

ว่าด้วยความปลอดภัยและอาชีว

อนามัย (Occupational Safety 

and Health Convention, 

1981)

กำ�หนดกรอบมาตรการ

ด้านความปลอดภัยและ

สุขภาพในการทำ�งาน                         

เพื่อป้องกันอุบัติเหตุและโรค

จากการทำ�งาน

ค.ศ. ๑๙๘๑

อนุสัญญาฉบับที่ ๑๘๗  

ว่าด้วยกรอบการส่งเสริม            

ความปลอดภัยและ 

อาชีวอนามัย                           

(Promotional Framework for                 

Occupational Safety and 

Health Convention, 2006)

จัดตั้งระบบระดับชาติ 

ในการส่งเสริมและพัฒนา

วัฒนธรรมความปลอดภัย                  

ในการทำ�งานอย่างยั่งยืน

ค.ศ. ๒๐๐๖
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	 ๔.๒	 กลไกการมีอิทธิพลต่อกฎหมายภายในประเทศ
			   มาตรฐานแรงงานสากลมีอิทธิพลต่อกฎหมายในประเทศได้อย่างไร?  ต่อค�ำถามดังกล่าว 

งานวิจัยของ Koliev (๒๐๒๑) ชี้ให้เห็นว่า ILO สามารถก�ำหนดกฎระเบียบแรงงานภายในประเทศได้ตั้งแต่

ช่วงกระบวนการเตรียมการหรือการรับรองมาตรฐานมากกว่าช่วงหลังการให้สัตยาบัน อิทธิพลนี้เกิดขึ้นผ่าน

กลไก ๓ ด้านที่ส�ำคัญ ดังนี้   

			   ๑.	 การขัดเกลาทางสังคมของชนชั้นน�ำ  (Elite Socialization): เจ้าหน้าที่ ILO ท�ำหน้าที่

เป็น “ครู” ที่ถ่ายทอดความคาดหวังและภาระผูกพันทางศีลธรรมของประชาคมระหว่างประเทศแก่ผู้น�ำ

รัฐบาลผ่านการปฏิสัมพันธ์ซ�้ำ ๆ และการรายงาน 

		  	 ๒.	 การเรียนรู้ (Learning): การปฏิสัมพันธ์ช่วยให้เกิดการแลกเปลี่ยนความรู้ แนวคิด และ 

“แนวปฏิบัติที่ ดี ท่ีสุด”  ในการก�ำหนดนโยบายแรงงาน  ซึ่งช ่วยลดความไม่แน่นอนด้านนโยบาย

			   ๓.	 การระดมพลภายในประเทศ (Domestic Mobilization):  กลุ่มสหภาพแรงงานและกลุ่ม

ประชาสังคมสามารถ  ใช้ข้อมูลและการสื่อสารของ ILO เป็นเครื่องมือในการกดดันรัฐบาลให้เกิดการปฏิรูป

กฎหมาย เพื่อหลีกเลี่ยงการถูกวิพากษ์วิจารณ์ในระดับสากล   

			   นอกจากอิทธิพลเชิงบรรทัดฐานแล้ว  การปฏิบัติตาม  ILS  ยังสร้างประโยชน์เชิงเศรษฐกิจ

ที่ส�ำคัญ โดยการก�ำหนดมาตรฐานขั้นต�่ำทางสังคมเพื่อสร้างสนามแข่งขันที่เท่าเทียม (Level Playing Field) 

และป้องกันการแข่งขันลดมาตรฐานแรงงาน (race to the bottom) การที่แรงงานได้รับสิทธิและสภาพ

แวดล้อมท่ีดีขึ้นยังน�ำไปสู ่การเพิ่มผลิตภาพและเสถียรภาพทางสังคม  ซึ่งเป็นปัจจัยส�ำคัญที่นักลงทุน                    

ต่างชาติให้ความส�ำคัญเหนือกว่าต้นทุนแรงงานที่ต�่ำ 

๕. กรณีศึกษาประเทศไทย : ความไม่สม่ำ�เสมอ การมีช่องว่าง และการเมืองที่กดทับ
บริบทแรงงานสัมพันธ์
	 การน�ำมาตรฐานแรงงาน ILO และวาระงานที่มีคุณค่า (Decent work) ไปประยุกต์ใช้ในประเทศ

ต่าง ๆ มีความเป็นไปได้ถึงความไม่ลงตัวของการปฏิบัติ อันท�ำให้กฎหมายและการพัฒนาไม่เป็นไปตาม

อุดมคติ ดังเช่น โชคชัย สุทธาเวศ และ เกรก แบมเบอร์ พบว่าในกรณีประเทศไทยการปฏิบัติว่าด้วยงานที่มี

คุณค่า มีลักษณะ “ไม่สม�่ำเสมอและมีช่องว่าง” (patchy and uneven) ซึ่งสะท้อนความซับซ้อนของ L&D 

ในระดับปฏิบัติจริง (Suttawet & Bamber, ๒๐๑๘) ดังนี้

	 ๕.๑	 ความเหลื่อมล้ำ�ของการได้มาซึ่งงานท่ีมีคุณค่าและตลาดแรงงาน             
คู่ขนาน
     			   การได้รับสิทธิและสวัสดิการตามสภาพของงานที่มีคุณค่าแตกต่างกันอย่างมากระหว่าง

กลุ่มตลาดแรงงานหลักสองกลุ่มในประเทศไทย กล่าวคือ  
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			   ๑)	ตลาดประเภท A (งานที่มีคุณค่าแห่งการจ้างงานแบบเข้าถึงได้: Decent Work-
leaning) ประกอบด้วยรัฐวิสาหกิจและองค์กรเอกชนขนาดใหญ่  ซึ่งมีการรวมตัวของสหภาพแรงงานที่เข้ม

แข็งและได้รับสิทธิแรงงานที่สูงกว่า 

			   ๒)	 ตลาดประเภท  B  (งานที่มีช่องว่างในการเข้าถึงสภาวะของความมีคุณค่าแห่งการจ้าง

งาน: Decent Work Gap) ประกอบด้วยสถานประกอบการขนาดเล็ก แรงงานนอกระบบ   และแรงงาน       

ข้ามชาติ ซึ่งมีข้อจ�ำกัดด้านสิทธิแรงงานมาก ท�ำให้ได้รับผลประโยชน์ที่ต�่ำกว่า๔   

				    ความแตกต่างดังกล่าวนี้ แสดงให้เห็นว่า แม้จะมีกฎหมายคุ้มครองทางสังคม แต่ก็ยังไม่

สามารถใช้ได้อย่างครอบคลุมและขจัดความเหลื่อมล�้ำทางเศรษฐกิจและสังคมได้อย่างท่ัวถึง  และแม้ว่าการ

คุ้มครองทางกฎหมายพยายามขยายไปสู่แรงงานนอกระบบผ่านกลไกต่าง ๆ (เช่น การส่งเสริมการจัดตั้งกลุ่ม

ผู้รับงานไปท�ำที่บ้าน และ กองทุนเพื่อผู้รับงานไปท�ำที่บ้าน) แต่ก็เป็นไปอย่างจ�ำกัด และยังมีปัญหาท้าทายใน

การบังคับใช้จริง  เนื่องจากลักษณะการท�ำงานที่กระจัดกระจายและขาดกลไกการรวมกลุ่มของแรงงานและ

นายจ้างที่เป็นเอกภาพและเข้มแข็ง 

 

ตารางที่ ๔ สถานะการปฏิบัติตาม Decent Work ในตลาดแรงงานคู่ขนานของประเทศไทย

ประเภทตลาด
แรงงาน

ลักษณะการรวมตัว สถานะ Decent Work 
ปัญหาหลัก 

เชิงโครงสร้าง

ตลาดประเภท A

รัฐวิสาหกิจและเอกชน

ขนาดใหญ่ มีการรวมตัวของ

สหภาพแรงงานสูง 

การเข้าถึงสิทธิและสวัสดิการ

ในระดับ 

ที่สูงกว่า (Decent           

Work-leaning) 

การจำ�กัดสิทธิ 

ของสหภาพในรัฐวิสาหกิจ 

(ภายใต้กฎหมายเฉพาะ) 

ตลาดประเภท B

องค์กรขนาดเล็ก, แรงงาน

นอกระบบ/แรงงานข้ามชาติ  

มีสหภาพแรงงาน 

น้อยมาก 

การคุ้มครอง  

“ไม่สม�่ำเสมอ” และได้รับ          

ผลประโยชน์ต�่ำ 

การขาดการคุ้มครองตาม

กฎหมายอย่างทั่วถึงและการ

ขาดอำ�นาจการเจรจาต่อรอง 

 ที่มา: Suttawet & Bamber (2018)

	 ๔	 ลูกจ้างประจำ�และชั่วคราวในหน่วยงานราชการก็จัดอยู่ในตลาดประเภท B



                

ฎหมายและการพัฒนา : กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ :
๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓

และ ๑ ปี อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี

            

93

         	 ๕.๒	 การจ�ำกัดสิทธิในการท�ำงานเชิงการรวมตัวและการเจรจาต่อรอง : 
การไม่ให้สัตยาบัน C87 และ C98
			   โชคชัย สุทธาเวศ และ เกรก แบมเบอร์ ยังมีความเห็นว่า แม้ว่าประเทศไทยภายใต้การ

จัดการร่วมกันระหว่างการพัฒนากับสิทธิมนุษยชน  หรือการพัฒนาที่ยึดหลักสิทธิมนุษยชนควบคู่กัน 

(Human rights development approach) ตามหลักการของสหประชาชาติ รวมทั้งมีการประยุกต์

อนุสัญญาหลักของ ILO สองฉบับ คือ C87 (เสรีภาพในการสมาคม) และ C98 (สิทธิในการเจรจาต่อรองร่วม) มาใช้

ในกฎหมายแรงงานสัมพันธ์  ทั้งในภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ  อันท�ำให้แรงงานสามารถรวมตัวเพ่ือต่อรอง

ในระบบเศรษฐกิจ  ระหว่างเจ้าของสถานประกอบการกับแรงงานได้ในระดับหนึ่ง  แต่ก็มิได้เป็นไปอย่าง

กว้างขวางและทั่วถึง  แต่สภาพการณ์ดังกล่าวจะเกิดขึ้นได้เร็วขึ้น  หากประเทศไทยได้ให้สัตยาบัน

อนุสัญญาหลักของ ILO ทั้งสองฉบับนั้น ก็จะท�ำให้การปฏิบัติมีความเป็นทางการกว่าสมัครใจท�ำ อันขาดการ

ตรวจสอบจากองค์การแรงงานระหว่างประเทศอย่างเข้มข้นและเป็นจริงเป็นจัง 

			   การขาดการรับรองอนุสัญญาทั้งสองฉบับนี้  ส่งผลให้เสาหลักด้านสิทธิในการท�ำงานและ                 

การเจรจาทางสังคมในวาระ Decent Work ถูกจ�ำกัดอย่างมาก และมีผลให้ความยุติธรรมและการกระจาย        

ผลประโยชน์ของการพัฒนาไม่ทั่วถึง  จากการขาดโอกาสและการเอื้ออ�ำนวยจากรัฐให้ประชาแรงงาน         

ในทุกภาคส่วน  สามารถรวมตัวกันและมีอ�ำนาจการต่อรองในระบบเศรษฐกิจและอ�ำนาจในสังคม            

ความเหลื่อมล�้ำในการพัฒนา ทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคมจึงยังคงมีอยู่ทั่วไป  

วนัที ่๒๗ มนีาคม ๒๕๖๗ สมาพันธ์สมานฉนัท์แรงงานไทยและสมาพนัธ์แรงงานรฐัวิสาหกจิสัมพนัธ์นดัชุมนมุ            
ทีห่น้ากระทรวงแรงงานในเวลา ๑๓.๐๐ นาฬิกา เพือ่ยืน่หนงัสือเรยีกร้องให้รฐับาลปรบัเพ่ิมค่าจ้างข้ันต�ำ่ให้เท่ากนั

ทัว่ประเทศเพือ่ให้สอดคล้องกบัอัตราค่าครองชีพท่ีสูงข้ึนท่ัวประเทศ
ท่ีมา: https://commonmuze.com/node/707 
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			   นอกจากนี้ เมื่อน�ำกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ของไทยมาเปรียบเทียบกับ C87 และ C98 จะ

เห็นไดอ้ย่างชัดเจนว่าอนุสัญญาทั้งสองฉบับให้การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพแก่แรงงานและคนท�ำงานอย่างกว้าง

ขวางมากกว่า  โดยกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ของไทยยังจ�ำกัดสิทธิในการจัดตั้งสหภาพแรงงานในภาครัฐที่

ไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ (หน่วยงานราชการ และองค์การมหาชน รวมถึงมหาวิทยาลัย)  และไม่เอื้อต่อการสร้าง

กลไกไตรภาคีที่ประสานสอดคล้องกันอย่างเป็นระบบ  ทั่วถึง  และมีสมรรถภาพเพื่อประโยชน์ของสามฝ่าย 

นอกจากนี้  กฎหมายแรงงานสัมพันธ์ก็ยังคงก�ำหนดเงื่อนไขที่ท�ำให้การนัดหยุดงานซึ่งเป็นเครื่องมือขั้น

สุดท้ายของการเจรจาต่อรองท�ำได้ยาก  โดยเฉพาะอย่างยิ่งการห้ามนัดหยุดงานส�ำหรับรัฐวิสาหกิจอย่างเข้มงวด 

ดังนั้น แม้ว่าจะมีข้อโต้แย้งว่าการให้สัตยาบันจะไม่ท�ำลายบรรยากาศการลงทุน แต่รัฐบาลก็ยังคงมีความ

กังวลเชิงอ�ำนาจในการส่งเสริมการรวมตัวของแรงงาน  ทั้งแรงงานไทยและข้ามชาติ อันอาจกระทบต่อความ

มั่นคงของรัฐ หากน�ำอนุสัญญาทั้งสองฉบับนี้มาใช้อย่างเป็นทางการ  

	 ๕.๓	 พลวัตทางการเมืองกับการปฏิรูปกฎหมายแรงงาน
			   การปฏิรูปกฎหมายแรงงานไม่สามารถถูกแยกออกจากบริบททางการเมืองได้  ทั้งนี้

เสถียรภาพและรูปแบบของการปกครองทางการเมืองมีผลอย่างยิ่งต่อความยั่งยืนของการปฏิรูปดังกล่าว  

โดยการปรับปรุงกฎหมายแรงงานมีแนวโน้มที่จะมีผลในระยะยาวมากกว่า  หากด�ำเนินไปภายใต้ระบอบ

ประชาธิปไตยแบบรัฐสภา  การตัดสินใจทางการเมืองในการเลือกท่ีจะไม่ให้สัตยาบัน  C87  และ  C98 

(Suttawet & Bamber, 2018) จึงสะท้อนถึงการรักษาความสัมพันธ์ทางอ�ำนาจทางอุตสาหกรรมในปัจจุบัน 

และเป็นการยืนยันข้อเสนอของ Kennedy  ที่ว่ากฎหมายและการพัฒนาในประเทศก�ำลังพัฒนาเป็นทางเลื

อกทางการเมืองที่โต้แย้ง คือ เบี่ยงเบนจากความเป็นมาตรฐานหรือยึดมั่นต่อหลักนิติรัฐอันควรจะเป็นได้

		  อย่างไรก็ตาม  แม้ว่ารัฐบาลไทยจะมีความลังเลใจในการให้สัตยาบันอนุสัญญาท่ีเกี่ยวข้องกับ

สิทธิในการรวมกลุ่มและการเจรจาต่อรอง (C87/C98) แต่ประเทศไทยก็ได้แสดงความมุ่งมั่นในการยกระดับ

มาตรฐานแรงงานในมิติอื่น ๆ โดยได้ให้สัตยาบันอนุสัญญาและพิธีสารของ ILO รวมทั้งสิ้น ๒๓ ฉบับ (ณ วันที่ 

๑๒ มิถุนายน ๒๕๖๗) ซึ่งสะท้อนการปรับตัวตามบรรทัดฐานสากลในด้านสำ�คัญ เช่น การขจัดการบังคับใช้

แรงงาน (C29 และ P29) การขจัดการเลือกปฏิบัติ (C111) และการส่งเสริมความปลอดภัยและอาชีวอนามัย 

(C187)  การให้สัตยาบันเหล่านี้มักเกิดขึ้นเพ่ือตอบสนองต่อแรงกดดันทางการค้าและการยกระดับภาพลักษณ์

ของประเทศในการเป็นส่วนหนึ่งของห่วงโซ่อุปทานโลก ตารางที่ ๕ ด้านล่างสรุปรายการอนุสัญญาของ ILO 

ทั้งหมดที่ประเทศไทยให้สัตยาบันจนถึงปัจจุบัน พร้อมระบุวันที่มีผลผูกพันทางกฎหมาย
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ตารางที่ ๕ รายการอนุสัญญาและพิธีสารของ ILO ที่ประเทศไทยให้สัตยาบัน (ณ วันที่ ๑๒ มิถุนายน ๒๕๖๗)

ประเภท เลขที่อนุสัญญา ชื่ออนุสัญญา
วันที่ให้สัตยาบัน           

(วัน/เดือน/ปี พ.ศ.)

อนุสัญญาหลัก 
(Fundamental)

C029
อนุสัญญาว่าด้วยแรงงานบังคับ (Forced 

Labour Convention, 1930)
๒๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๑๒

P029

พิธีสารปี ๒๐๑๔  
ต่ออนุสัญญาว่าด้วยแรงงานบังคับ 

(Protocol of ๒๐๑๔ to the Forced 
Labour Convention, 1930)

๔ มิถุนายน ๒๕๖๑

C100
อนุสัญญาว่าด้วยค่าจ้าง 

ที่เท่าเทียมกัน (Equal Remuneration 
Convention, 1951)

๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๒

C105
อนุสัญญาว่าด้วย 

การยกเลิกแรงงานบังคับ (Abolition of 
Forced Labour Convention, 1957)

๒ ธันวาคม ๒๕๑๒

C111

อนุสัญญาว่าด้วยการเลือกปฏิบัติในการ
จ้างงานและอาชีพ (Discrimination 
(Employment and Occupation) 

Convention, 1958)

๑๓ มิถุนายน ๒๕๖๐

C138
อนุสัญญาว่าด้วย 

อายุขั้นต่ำ�ในการทำ�งาน (Minimum Age 
Convention, 1973)

๑๑ พฤษภาคม ๒๕๔๗

C155
อนุสัญญาว่าด้วยความปลอดภัยและอาชีว 
อนามัย (Occupational Safety and 

Health Convention, 1981)

๑๐ มิถุนายน ๒๕๖๘  
(ยังไม่มีผลใช้บังคับ)

P155

พิธีสารปี ๒๐๐๒  
ต่ออนุสัญญาว่าด้วยความปลอดภัยและ           

อาชีวอนามัย (Protocol of 2002 to the 
Occupational Safety and Health 

Convention, 1981)

๑๐ มิถุนายน ๒๕๖๘  
(ยังไม่มีผลใช้บังคับ)

C182
อนุสัญญาว่าด้วยรูปแบบที่เลวร้ายที่สุด

ของแรงงานเด็ก (Worst Forms of Child 
Labour Convention, 1999)

๑๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๔

C187

อนุสัญญาว่าด้วยกรอบการส่งเสริมความ
ปลอดภัยและอาชีว 

อนามัย (Promotional Framework for 
Occupational Safety and Health 

Convention, 2006)

๒๓ มีนาคม ๒๕๕๙
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อนุสัญญาธรรมาภิบาล 
(Governance)

C122
อนุสัญญาว่าด้วยนโยบายการจ้างงาน 

(Employment Policy Convention, 1964)
๒๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๑๒

C144

อนุสัญญาว่าด้วยการปรึกษาหารือแบบ
ไตรภาคี (Tripartite Consultation 
(International Labour Standards) 

Convention, 1976)

๑๒ มิถุนายน ๒๕๖๗

อนุสัญญาทางเทคนิค 
(Technical)

C014
อนุสัญญาว่าด้วยการหยุดพักประจำ�สัปดาห์ 
ในอุตสาหกรรม (Weekly Rest (Industry) 

Convention, 1921)
๕ เมษายน ๒๕๑๑

C019

อนุสัญญาว่าด้วยความเท่าเทียมใน
การชดเชยอุบัติเหตุ (Equality of 

Treatment (Accident Compensation) 
Convention, 1925)

๕ เมษายน ๒๕๑๑

C080
อนุสัญญาว่าด้วย 

การแก้ไขบทสุดท้าย (Final Articles 
Revision Convention, 1946)

๕ ธันวาคม ๒๔๙๐

C088
อนุสัญญาว่าด้วยบริการจัดหางาน 

(Employment Service Convention, 1948)
๒๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๑๒

C104

อนุสัญญาว่าด้วย 
การยกเลิกบทลงโทษทางอาญาต่อแรงงาน
พื้นเมือง (Abolition of Penal Sanctions 

(Indigenous Workers) Convention, 1955)

๒๙ กรกฎาคม ๒๕๐๗

C116
อนุสัญญาว่าด้วย 

การแก้ไขบทสุดท้าย (Final Articles 
Revision Convention, 1961)

๒๔ กันยายน ๒๕๐๕

C123
อนุสัญญาว่าด้วยอาย ุ

ขั้นต�่ำในการท�ำงานใต้ดิน (Minimum Age 
(Underground Work) Convention, 1965)

๕ เมษายน ๒๕๑๑

C127
อนุสัญญาว่าด้วยน้ำ�หนักสูงสุดที่สามารถยกได้ 
(Maximum Weight Convention, 1967)

๒๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๑๒

C159

อนุสัญญาว่าด้วยการฟื้นฟูอาชีพและ
การจ้างงานของคนพิการ (Vocational 
Rehabilitation and Employment 

(Disabled Persons) Convention, 1983)

๑๑ ตุลาคม ๒๕๕๐

MLC, 2006
อนุสัญญาว่าด้วยแรงงานทางทะเล 

(Maritime Labour Convention, 2006)
๗ มิถุนายน ๒๕๕๙

C188
อนุสัญญาว่าด้วยการทำ�งานในภาคการประมง 

(Work in Fishing Convention, 2007)
๓๐ มกราคม ๒๕๖๒



                

ฎหมายและการพัฒนา : กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ :
๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓

และ ๑ ปี อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี

            

97

			   การที่รัฐบาลไทยเลือกที่จะให้สัตยาบันอนุสัญญาพื้นฐานที่เกี่ยวข้องกับการควบคุม

แรงงานบังคับ เช่น พิธีสาร ๒๐๑๔ และต่ออนุสัญญาว่าด้วยแรงงานบังคับ (C29) ในปี ค.ศ. ๒๐๑๘ แต่ยังคง

ปฏิเสธ C87/C98 ยังแสดงให้เห็นถึงการเลือกประยุกต์ใช้ทฤษฎี (Selective Application of Theory) 

โดยรัฐบาลมุ่งเน้นการปฏิบัติตามมาตรฐานที่สนับสนุนผลประโยชน์ทางการค้าระหว่างประเทศ  (Trade-related 

Standards)  เพื่อหลีกเลี่ยงการถูกกีดกันทางการค้า  ในขณะท่ีมาตรฐานท่ีเกี่ยวข้องกับการกระจายอำ�นาจ   

ทางการเมืองและอาจกระทบต่ออำ�นาจของรัฐหรือนายจ้าง (Political Distributional Standards) 

กลับถูกชะลอไว้ การรับ ILS มาใช้ในประเทศไทยจึงเป็นกระบวนการที่ถูกคัดกรองเชิงอำ�นาจ (Power-Filtering 

Process)  โดยกลุ่มผลประโยชน์ภายในประเทศที่มีอำ�นาจในระบบราชการและในทางการเมืองอย่างแน่

ชัด (ILO, 2018; Phongpaichit & Baker, 2020 และ TDRI, 2020) 

๖.  มาตรฐานสำ�คัญมาตรฐานแรงงานสากลด้านแรงงานสัมพันธ์ของ
องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO)

		  สาระสำ�คัญของมาตรฐานแรงงานสัมพันธ์ของ ILO เกี่ยวข้องกับสิทธิในการรวมตัวโดยเสรี 

การคุ้มครองจากการเลือกปฏิบัติ การส่งเสริมการเจรจาต่อรองร่วม และกลไกการปรึกษาหารือไตรภาคี 

โดยมีหลักการสำ�คัญที่ต้องมีในระบบแรงงานสัมพันธ์ที่ดี ดังนี้

มาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศเกิดข้ึนได้อย่างไร? อนุสัญญาและข้อแนะนำ�ของ ILO ถือเป็นหัวใจสำ�คัญของพันธกิจ 

ท่ีมา: https://untoday.org/how-are-international-labour-standards-born/
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		  ๑)	สิทธิในการรวมตัวโดยเสรี (Fundamental Right to Organize) ให้ความสำ�คัญต่อ
การรับรองสิทธิของคนงานในการจัดตั้งและเข้าร่วมสหภาพแรงงานโดยปราศจากการแทรกแซงหรือการ
อนุญาตจากรัฐ  ตามอนุสัญญาฉบับที่  C87  ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการรวม
ตัว (Freedom of Association and Protection of the Right to Organize Convention, 1948)                 
อันเป็นหลักการพื้นฐานที่รับรองสิทธิของลูกจ้างและนายจ้างในการจัดตั้งและเข้าร่วมองค์กรของตนเอง เช่น 
สหภาพแรงงานหรือสมาคมนายจ้าง โดยไม่ต้องได้รับอนุญาตล่วงหน้าจากรัฐ องค์กรเหล่านี้ต้องมีสิทธิในการ
บริหารจัดการกิจกรรมภายในอย่างอิสระ และไม่ถูกแทรกแซงหรือยุบเลิกโดยเจ้าหน้าที่รัฐ
		  ๒)	การคุ้มครองจากการเลือกปฏิบัติจากการรวมตัว  (Protection  against  Anti-Union 
Discrimination) ให้ความสำ�คัญต่อการป้องกันไม่ให้นายจ้างลงโทษหรือเลือกปฏิบัติต่อลูกจ้างเนื่องจากการ
เป็นสมาชิกหรือการเข้าร่วมกิจกรรมของสหภาพแรงงาน ตามอนุสัญญาฉบับที่ ๙๘ ว่าด้วยสิทธิในการรวมตัว
และการเจรจาต่อรองร่วม (Right to Organize and Collective Bargaining Convention, 1949)                 
ที่มุ่งเน้นการคุ้มครองลูกจ้างจากการเลือกปฏิบัติเนื่องจากการเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน  และส่งเสริม              
ความสัมพันธ์ระดับทวิภาคีโดยให้มีการเจรจาต่อรองร่วมกัน  (Promotion  of  Collective  Bargaining) 
อย่างมีประสิทธิภาพระหว่างนายจ้างกับสหภาพแรงงาน เพื่อกำ�หนดเงื่อนไขการจ้างงานที่เป็นธรรม 
		  ๓)	กลไกไตรภาคี  (Tripartism)  ให้ความสำ�คัญต่อการรับรองให้องค์การผู้แทนของนายจ้าง     
และลูกจ้างมีบทบาทในการกำ�หนดนโยบายและการแก้ปัญหาด้านแรงงานในระดับชาติและระดับนานาชาติ 
(C144: การปรึกษาหารือไตรภาคี (มาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ) ค.ศ. ๑๙๗๖/ พ.ศ. ๒๕๑๙ เป็นกรอบ
กระบวนการที่ช่วยให้ระบบแรงงานสัมพันธ์มีความเป็นระบบ โปร่งใส และมีความชอบธรรม โดยกำ�หนด
ให้มีการปรึกษาหารือระหว่างรัฐบาล นายจ้าง และลูกจ้างในประเด็นสำ�คัญ เช่น การพิจารณาอนุสัญญา
และข้อเสนอแนะของ ILO การตอบรายงานต่อ ILO การปรับปรุงกฎหมายแรงงานภายในประเทศ C144                           
ยังส่งเสริมให้การตัดสินใจด้านแรงงานเกิดจากการมีส่วนร่วมของทุกฝ่าย ลดการแทรกแซงฝ่ายเดียว และ
สนับสนุนให้องค์กรตัวแทนมีความเป็นอิสระและเป็นตัวแทนที่แท้จริงของสมาชิก
		  ๔)	การสนับสนุนแรงงานสัมพันธ์ในระดับต่าง ๆ กล่าวคือ

			   มาตรฐานของ ILO ได้ออกแบบมาเพื่อสนับสนุนแรงงานสัมพันธ์ในทุกระดับ ได้แก่ 

			   ๔.๑) 	 ระดับสถานประกอบการ (Enterprise Level) โดยการส่งเสริมการสื่อสารภายใน

องค์กร (R129)  การปรึกษาหารือระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง  (R94)  การจัดการข้อร้องทุกข์อย่างมีประสิทธิภาพ 

(R130) และการคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว (C98)

			   ๔.๒) 	 ระดับอุตสาหกรรมและพื้นที่ (Industry and Area Levels) โดยการขยายขอบเขต

การเจรจาต่อรองร่วมให้ครอบคลุมมากกว่าระดับบริษัทเดียว  (C154)  และส่งเสริมการรวมตัวในระดับ    

สหภาพแรงงานอุตสาหกรรม

			   ๔.๓)  ระดับชาติ  (National  Level)  โดยการปรึกษาหารือไตรภาคีเพื่อกำ�หนดนโยบาย      

แรงงาน  (C144,  R113)  และการมีส่วนร่วมขององค์กรตัวแทนในการพิจารณากฎหมายและอนุสัญญา     

ระหว่างประเทศแรงงานสัมพันธ์ตามหลักการสากลจึงเป็นองค์ประกอบสำ�คัญของระบบเศรษฐกิจและ

สังคมที่มีความเป็นธรรม  โดยมีบทบาทในการสร้างความสมดุลระหว่างอำ�นาจของนายจ้างและลูกจ้าง 



                

ฎหมายและการพัฒนา : กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ :
๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓
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ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของแรงงานในการกำ�หนดเง่ือนไขการทำ�งาน  และเป็นกลไกหลักในการจัดการ

ความขัดแย้งในสถานประกอบการและระดับชาติ  องค์การแรงงานระหว่างประเทศ  (ILO)  ได้พัฒนามาตรฐานแรงงาน

สากลด้านแรงงานสัมพันธ์ข้ึนเพื่อเป็นแนวทางให้ประเทศสมาชิกสามารถสร้างระบบแรงงานสัมพันธ์ที่มี  
ประสิทธิภาพ โปร่งใส และสอดคล้องกับหลักสิทธิมนุษยชนสากล การดำ�เนินการตามมาตรฐานแรงงาน
สากลด้านแรงงานสัมพันธ์สากลที่กล่าวมายังสนับสนุนไว้ด้วยอนุสัญญาและข้อเสนอแนะอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง 
และการผูกโยงกับวาระงานที่มีคุณค่า ดังจะกล่าวต่อไป

		  ๕)	อนุสัญญาและข้อเสนอแนะอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง

			   นอกจากอนุสัญญาหลักแล้ว ILO ยังได้ออกอนุสัญญาและข้อเสนอแนะสำ�คัญ ๆ เพิ่มเติม

เพื่อสนับสนุนการดำ�เนินงานด้านแรงงานสัมพันธ์ในประเด็นเฉพาะทาง ดังเช่นในตารางที่ ๖ 

ตารางที่ ๖ อนุสัญญาและข้อเสนอแนะเพิ่มเติมที่สนับสนุนการดำ�เนินงานด้านแรงงานสัมพันธ์

อนุสัญญา/ข้อเสนอแนะ สาระสำ�คัญ

C151/R159 รับรองสิทธิของลูกจ้างภาครัฐในการรวมตัวและเจรจาต่อรองร่วม

C154/R163 ส่งเสริมการเจรจาต่อรองร่วมในระดับต่าง ๆ ให้มีประสิทธิผลและครอบคลุม

R91 แนวทางการจัดทำ�ข้อตกลงร่วมอย่างเป็นระบบ

R92 แนวทางการไกล่เกลี่ยและชี้ขาดข้อพิพาทโดยสมัครใจ

R113
ส่งเสริมการปรึกษาหารือระหว่างรัฐบาล  นายจ้าง  และลูกจ้างในระดับ
อุตสาหกรรมและระดับชาติ

		  เครื่องมือเหล่านี้ช่วยเสริมสร้างระบบแรงงานสัมพันธ์ให้มีความยืดหยุ่นและตอบสนอง          

ต่อความเปลี่ยนแปลงของสังคมและเศรษฐกิจ

		  ๖)	แรงงานสัมพันธ์กับวาระงานที่มีคุณค่า (Decent Work Agenda)

			   แรงงานสัมพันธ์มิใช่ตั้งอยู่อย่างลอย  ๆ  แต่เป็นหน่ึงในเสาหลักของวาระงานท่ีมีคุณค่า               

(Decent Work  Agenda) ของการทำ�งานร่วมกันทั่วโลก ซึ่งประกอบด้วย ๔ เสาหลัก ได้แก่

			   ๑)	 สิทธิในการทำ�งาน (Rights at Work) แรงงานสัมพันธ์เป็นกลไกที่รับรองสิทธิของ

ลูกจ้างในการรวมตัวและเจรจาต่อรองร่วมกัน โดยมีอนุสัญญา C87 และ C98 เป็นเครื่องมือหลัก

			   ๒)	 การเจรจาทางสังคม (Social Dialogue) เป็นกระบวนการที่รัฐบาล นายจ้าง และ

ลูกจ้างร่วมกันกำ�หนดนโยบายแรงงาน  ผ่านกลไกไตรภาคีที่ได้รับการส่งเสริมโดยอนุสัญญา  C144  และ           

ข้อเสนอแนะ R113
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			   ๓)	 การคุ้มครองทางสังคม (Social Protection) สหภาพแรงงานสามารถใช้การเจรจาต่อ

รองเพื่อเรียกร้องสิทธิประโยชน์ด้านประกันสังคม ความปลอดภัยในการทำ�งาน และสวัสดิการอื่น ๆ

			   ๔)	 การสร้างโอกาสในการจ้างงาน (Employment Creation) องค์กรไตรภาคีมีบทบาท

ในการออกแบบนโยบายเศรษฐกิจและแรงงานที่ส่งเสริมการจ้างงานที่มีคุณค่าและยั่งยืน

๗. แรงงานสัมพันธ์ในฐานะกลไกประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจ
	 แรงงานสัมพันธ์ไม่ได้เป็นเพียงเคร่ืองมือในการจัดการความขัดแย้งระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง

เท่านั้น  หากแต่เป็นกลไกสำ�คัญในการสร้างประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจ  (Economic  Democracy) โดย

เปิดพื้นที่ให้แรงงานมีส่วนร่วมในการกำ�หนดนโยบาย์เง่ือนไขการจ้างงาน  และทิศทางการพัฒนาองค์กร

และประเทศ ในความร่วมมือระดับชาติ อนุสัญญา C144 ของ ILO เป็นตัวอย่างสำ�คัญที่แสดงให้เห็นถึงการ

ยกระดับ  “การเจรจาทางสังคม”  ให้เป็นกลไกทางกฎหมายท่ีมีผลผูกพัน  โดยกำ�หนดให้รัฐบาลต้องจัดตั้ง

ระบบปรึกษาหารือไตรภาคีอย่างเป็นทางการ  ซ่ึงช่วยสร้างความชอบธรรมให้กับนโยบายแรงงาน  และลด

ความขัดแย้งเชิงโครงสร้างในระยะยาว

	 ในประเทศที่มีการพัฒนาแรงงานสัมพันธ์อย่างเข้มแข็ง เช่น สวีเดน เยอรมนี หรือแคนาดา ระบบ

แรงงานสัมพันธ์ถูกออกแบบให้เป็นส่วนหนึ่งของโครงสร้างประชาธิปไตย  โดยสหภาพแรงงานมีบทบาทใน

การก�ำหนดนโยบายเศรษฐกิจ การฝึกอบรมแรงงาน และการก�ำกับดูแลสวัสดิการสังคม ซึ่งส่งผลให้เกิดความ

มั่นคงในตลาดแรงงานและลดความเหลื่อมล�้ำทางเศรษฐกิจ

การประท้วงการบัญญัติกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ในเมลเบิร์นในปี พ.ศ. ๒๕๔๘ 
ท่ีมา: https://en.wikipedia.org/wiki/Industrial_relations#/media/File:Ir_rally_img_3870.jpg
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๘. แรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาที่ยั่งยืน
	 ในยุคที่โลกเผชิญกับความท้าทายด้านสิ่งแวดล้อม  ความเหลื่อมล�้ำ  และการเปลี่ยนแปลงทาง

เทคโนโลยี  แรงงานสัมพันธ์ได้กลายเป็นกลไกส�ำคัญในการผลักดันการพัฒนาที่ยั่งยืน  (Sustainable 

Development) โดยเฉพาะในประเด็น “งานที่มีคุณค่า” (Decent Work) ซึ่งเป็นเป้าหมายที่ ๘ ของ SDGs

	 สหภาพแรงงานในหลายประเทศได้ขยายบทบาทจากการต่อรองค่าจ้างไปสู่การผลักดันนโยบาย

ด้านสิ่งแวดล้อม  เช่น  การส่งเสริมงานที่เคารพและรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  ดังที่เรียก

กันว่า งานสีเขียว (Green Jobs) การลดการใช้ทรัพยากร และการสนับสนุนการเปลี่ยนผ่านอย่างเป็นธรรม 

(Just Transition) สำ�หรับแรงงานที่ได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและเทคโนโลยี

	 นอกจากนี้  กลไกไตรภาคีและการเชื่อมโยงกับทัศนวิสัยสู่งานที่มีคุณค่ายังสามารถใช้เป็นเวทีใน

การออกแบบนโยบายเศรษฐกิจมหภาคที่ตอบสนองต่อเป้าหมายการพัฒนาท่ียั่งยืน  เช่น  การสร้างงานท่ีมี

คุณภาพ การลดความเหลื่อมล�้ำทางรายได้ และการส่งเสริมความเท่าเทียมทางเพศในที่ท�ำงาน

๙. ความท้าทายและคุณค่าของมาตรฐานแรงงานสัมพันธ์
     	 แม้มาตรฐานแรงงานสัมพันธ์ของ ILO จะมีความครอบคลุมและเป็นแนวทางที่ได้รับการยอมรับ

ในระดับสากล แต่การนำ�ไปปฏิบัติในแต่ละประเทศยังเผชิญกับความท้าทายหลายประการ เช่น (๑) การ

เปลี่ยนแปลงรูปแบบการจ้างงาน เช่น แรงงานแพลตฟอร์ม แรงงานอิสระ และแรงงานข้ามชาติ (๒)  การ

ลดบทบาทของสหภาพแรงงานในบางประเทศจากการแทรกแซงของรัฐหรือการเปล่ียนแปลงโครงสร้าง

เศรษฐกิจ และ (๓) ความไม่เท่าเทียมในการเข้าถึงสิทธิแรงงานของกลุ่มแรงงานชายขอบ เช่น แรงงานหญิง 

แรงงานพิการ และแรงงานนอกระบบ

	 ดังนั้นเพื่อรับมือกับความท้าทายเหล่านี้ ประเทศสมาชิก ILO รวมทั้งประเทศไทยซึ่งร่วมก่อตั้ง ILO 

จำ�เป็นต้องปรับปรุงกฎหมายแรงงานให้ทันสมัย สร้างกลไกแรงงานสัมพันธ์ที่ยืดหยุ่น และส่งเสริมการมีส่วน

ร่วมของแรงงานในทุกระดับ โดยอย่างน้อยพึงยึดหลักการของอนุสัญญา C87, C98 และ C144 เป็นแกน

กลางในการออกแบบนโยบาย

	 มาตรฐานแรงงานสากลด้านแรงงานสัมพันธ์ของ  ILO  จึงเป็นกรอบที่ครอบคลุมทั้งสิทธิพื้นฐาน

และกระบวนการทางสังคมที่จำ�เป็นในการสร้างระบบแรงงานสัมพันธ์ที่มีเสถียรภาพ  เป็นธรรม และยั่งยืน 

โดยเน้นการสร้าง “อำ�นาจต่อรองที่เท่าเทียม” ให้แก่ลูกจ้าง และส่งเสริมการมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายในการ

กำ�หนดนโยบายแรงงาน ทั้งในระดับสถานประกอบการ อุตสาหกรรม พื้นที่ และระดับชาติ ซึ่งเป็นรากฐาน

สำ�คัญของประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจและการพัฒนาที่ยั่งยืนในระยะยาว 
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๑๐. ความสอดคล้องและไม่สอดคล้องระหว่างกฎหมายแรงงานสัมพันธ์
ไทยกับมาตรฐานแรงงานสากล
	 กฎหมายแรงงานสัมพันธ์เพื่อการพัฒนาที่สนับสนุนการพัฒนาที่ยุติธรรมและการกระจายผลของ

การพัฒนาอย่างทั่วถึงแก่ผู้คนในทุกภาคส่วนจึงจ�ำเป็นต้องสอดคล้องกับมาตรฐานข้ันต�่ำของมาตรฐานสากล 

แต่ประเทศไทยเป็นเช่นนั้นหรือไม่ (ดูประกอบหัวข้อ “สรุปกติกาส�ำคัญของระบบแรงงานสัมพันธ์ในภาค

เอกชนและรัฐวิสาหกิจที่บัญญัติโดยกฎหมาย” ในภาคผนวกท้ายบทความ)

	 การวิเคราะห์พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ เทียบกับมาตรฐานแรงงานสากลของ 

ILO ที่กำ�หนดในหลายฉบับ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง C87, C98, C135, C151 C154 และ C144 ดังที่จะเปรียบ

เทียบในตารางที่ ๗ ก็จะทำ�ให้เห็นชัดขึ้นถึงความสอดคล้องและไม่สอดคล้องของการปฏิบัติของประเทศไทย

ต่อมาตรฐานแรงงานสากลที่ชัดเจนขึ้น โดยพบสาระสำ�คัญ ดังนี้

ตารางที่ ๗ เปรียบเทียบพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ 

และความสอดคล้อง/ไม่สอดคล้องกับอนุสัญญา ILO ด้านแรงงานสัมพันธ์

หมวด/มาตรา
(พ.ร.บ.

แรงงานสัมพันธ์
พ.ศ. ๒๕๑๘)

สาระสำ�คัญ 
ของกฎหมายไทย

อนุสัญญา ILO  
ที่เกี่ยวข้อง

ความสอดคล้อง/   
ไม่สอดคล้อง

ข้อเสนอแนะ 
เพื่อปรับปรุง

หมวด ๑  
มาตรา ๗–๑๔ 
การทำ�ข้อตกลง   
เกี่ยวกับสภาพ 

การจ้าง

ให้ลูกจ้างยื่นข้อเรียก
ร้องต่อนายจ้าง เพื่อ
เจรจาและทำ�ข้อตกลง

ร่วม (Collective           
Agreement)

C98, C154

✅ สอดคล้องกับ
สิทธิในการเจรจาต่อ
รองร่วม แต่จำ�กัด
เฉพาะระดับสถาน

ประกอบการ

ควรเปิดให้มี  
“การเจรจาระดับ
อุตสาหกรรมและ

ระดับชาติ” 
ตาม C144

มาตรา ๑๕–๒๔  
การระงับข้อพิพาท

แรงงาน

ใช้กระบวนการ
ประนอมข้อพิพาทและ
อนุญาโตตุลาการโดย

สมัครใจ

R92 (1951)

⚠ สอดคล้องกับ
การส่งเสริม 

การระงับข้อพิพาท 
โดยสันติวิธี

ควรเพิ่มกลไกให้
สหภาพและนายจ้าง

มีส่วนร่วมเลือก                
ผู้ประนอมได้

หมวด ๒ 
มาตรา ๒๕–๓๐ 
คณะกรรมการ
แรงงานสัมพันธ์

ตั้งคณะกรรมการ
แรงงานสัมพันธ์ 
มีหน้าที่พิจารณา 
ข้อพิพาทและ 
ให้คำ�แนะนำ�

C144

⚠ ️สอดคล้องบาง
ส่วน แต่เน้น “วินิจฉัย
ข้อพิพาท” มากกว่า 
“ปรึกษานโยบาย”

ควรปรับให้คณะ
กรรมการนี้เป็นส่วน
หนึ่งที่ทำ�หน้าที่เป็น
กลไกไตรภาคีเชิง

นโยบาย (Tripartite 
Consultation Body) 
ตาม C144 ได้ด้วย
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หมวด/มาตรา
(พ.ร.บ.

แรงงานสัมพันธ์
พ.ศ. ๒๕๑๘)

สาระสำ�คัญ 
ของกฎหมายไทย

อนุสัญญา ILO  
ที่เกี่ยวข้อง

ความสอดคล้อง/   
ไม่สอดคล้อง

ข้อเสนอแนะ 
เพื่อปรับปรุง

หมวด ๓  
มาตรา ๓๑–๓๖ 

สิทธินัดหยุดงานและ
ปิดงาน

ให้ลูกจ้างนัดหยุดงาน
ได้หลังพ้นขั้นตอน            

ไกล่เกลี่ย แต่รัฐมนตรี
มีอำ�นาจห้ามได้                       
ในบางกิจการ

C87, C98

❌ ไม่สอดคล้อง 
เนื่องจากให้อำ�นาจรัฐ
เข้ามาควบคุมสิทธินัด
หยุดงานมากเกินไป

จำ�กัดอำ�นาจรัฐ 
ให้แทรกแซงเฉพาะ
กรณี “ความมั่นคง
สาธารณะ” และให้

ศาลแรงงานตรวจสอบ
ความชอบธรรม 
ของคำ�สั่งรัฐ

หมวด ๔  
มาตรา ๓๗–๕๒ 

สหภาพแรงงานและ
สมาคมนายจ้าง

ให้ลูกจ้างรวมตัวตั้ง
สหภาพได้เฉพาะ 
ในกิจการเดียวกัน        

และต้องจดทะเบียน       
กับนายทะเบียน

C87, C98, C135

❌ ไม่สอดคล้องกับ
หลักเสรีภาพสมาคม
และสิทธิรวมตัวโดย
ไม่ถูกแทรกแซง

ยกเลิกข้อจำ�กัด 
“กิจการเดียวกัน” 
และลดอำ�นาจ 
นายทะเบียน

ในการเพิกถอนหรือ
แทรกแซง

มาตรา ๘๙, ๙๑-๙๒ 

สหภาพต้องมี 
ผู้ก่อตั้งอย่างน้อย           
๑๐ คน  และอยู่           

ภายใต้การตรวจสอบ
จากกระทรวงแรงงาน

C87, C98

❌ ไม่สอดคล้อง 
เพราะจำ�กัดจำ�นวน
ขั้นต่ำ�และให้อำ�นาจ
รัฐกำ�กับมากเกินไป

ควรยอมรับการจัดตั้ง
องค์กรโดยสมัครใจ
โดยไม่ก�ำหนดขั้นต�่ำ

จ�ำนวนผู้ขอจัดตั้ง และ
แจ้งให้ทางราชการทราบ 
การจัดตั้ง แต่ไม่เป็น
การจดทะเบียน

มาตรา ๑๐๐–๑๐๖

ให้อำ�นาจนายทะเบียน
เพิกถอนสหภาพแรงงาน
ได้ หากไม่ปฏิบัติตาม    

ข้อบังคับ

C87

❌ ขัดต่อหลัก
เสรีภาพในการ
ดำ�เนินงานของ
สหภาพแรงงาน

ให้ศาลแรงงาน          
เป็นผู้วินิจฉัยกรณี
การเพิกถอนเพื่อให้

เป็นกลาง

มาตรา ๔๕-๕๓ และ 
มาตรา ๑๒๑–๑๒๔

ห้ามเลิกจ้างหรือ         
กลั่นแกล้งผู้แทนลูกจ้าง
ใน และคณะกรรมการ

ลูกจ้าง

C135     
(Workers’ 

Representatives)

⚠ สอดคล้องกับ
หลักการคุ้มครอง          
ผู้แทนแรงงาน

เสริมบทลงโทษและ
กลไกเยียวยาผู้แทน
แรงงานให้เข้มแข็งขึ้น
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หมวด/มาตรา
(พ.ร.บ.

แรงงานสัมพันธ์
พ.ศ. ๒๕๑๘)

สาระสำ�คัญ 
ของกฎหมายไทย

อนุสัญญา ILO  
ที่เกี่ยวข้อง

ความสอดคล้อง/   
ไม่สอดคล้อง

ข้อเสนอแนะ 
เพื่อปรับปรุง

ไม่ครอบคลุมภาครัฐ 
(ที่มิใช่รัฐวิสาหกิจ)

ใช้บังคับเฉพาะลูกจ้าง
เอกชน

C151 (Public 
Service Labour 

Relations)

❌ ไม่สอดคล้อง
กับหลักสิทธิแรงงาน

ภาครัฐ

แก้ไขให้ครอบคลุม
ข้าราชการ และ

องค์การมหาชนอิสระ 
ยกเว้นรัฐวิสาหกิจที่มี

กฎหมายรับรอง
การจัดตั้ง

สหภาพแรงงานแล้ว 
หรือบัญญัติสิทธิ
แรงงานสัมพันธ์ใน
กฎหมายเฉพาะที่

สอดคล้องกับ C151

มีการส่งเสริมการ
ปรึกษาเชิงนโยบาย
ต่อเนื่อง (ผ่านสภา
ที่ปรึกษาเพื่อพัฒนา
แรงงานแห่งชาติ)     

แต่ไม่ใช่เรื่อง
การปฏิบัติตาม

มาตรฐานแรงงาน
สากล และขาดการ  
บูรณาการไตรภาคี

คณะต่าง ๆ

มีกลไกการปรึกษา 
หารือร่วมใน 

สถานประกอบการ
ระหว่างคณะกรรมการ

ลูกจ้างกับนายจ้าง

C144              
(Tripartite         

Consultation)

⚠ ️สอดคล้องบาง
ส่วนในเชิงโครงสร้าง 
แต่ขาดการปรึกษา
นโยบายแรงงานที่

ตอบสนองมาตรฐาน
แรงงานสากล

ปฏิรูปให้มี คณะ
กรรมการไตรภาคี

ถาวรเพื่อให้สอดคล้อง
กับ C144 เพื่อ

สนับสนุนกิจกรรมด้าน
แรงงานสัมพันธ์ และ
ปรับปรุงระบบการ

ปรึกษาหารือร่วม และ
ยกระดับสมรรถนะ
ของคณะกรรมการ

ลูกจ้าง

	 สำ �หรับพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์   พ.ศ.   ๒๕๔๓  ได้วางรากฐาน

แรงงานสัมพันธ์สำ�หรับลูกจ้างในหน่วยงานของรัฐที่ประกอบการธุรกิจ  โดยมีทั้งที่สอดคล้องและไม่

สอดคล้องกับมาตรฐานแรงงานสากลอย่างมีนัยสำ�คัญกับมาตรฐานแรงงานสากลด้านแรงงานสัมพันธ์     

(Freedom of Association - C87 และ Collective Bargaining - C98) รวมถึงข้อเสนอแนะอื่น ๆ                   

ที่เกี่ยวข้องขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ดังต่อไปนี้



                

ฎหมายและการพัฒนา : กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ :
๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓

และ ๑ ปี อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี
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ตารางที่ ๘ สรุปความสอดคล้องและไม่สอดคล้องของพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 

พ.ศ. ๒๕๔๓ กับมาตรฐานแรงงานสากล

 

ประเด็น
บทบัญญัติใน พ.ร.บ.

แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 
พ.ศ. ๒๕๔๓

ความสอดคล้อง/ไม่สอดคล้องกับมาตรฐาน ILO

การจัดตั้งกลไก
ไตรภาคีระดับชาติ

มาตรา ๘-๑๘: การมีคณะ
กรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ์ 
(ครรส.) ระดับชาติ

สอดคล้องกับ C144 และ R113: ส่งเสริม 
การมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายในการกำ�หนดนโยบาย

แรงงาน

การคุ้มครองผู้นำ�
สหภาพแรงงาน

มาตรา ๓๕, ๓๗, ๓๘
สอดคล้องกับ C98: คุ้มครองจากการเลือกปฏิบัติ

เพราะเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน

กลไกการปรึกษา
หารือ 

ในสถานประกอบ
การรัฐวิสาหกิจ

มาตรา ๑๙-๒๔: การมีคณะ
กรรมการกิจการสัมพันธ์ 

สอดคล้องกับ C135 และ R143: การมีผู้แทนลูกจ้าง

การส่งเสริมการ
เจรจาต่อรองร่วม

มาตรา ๒๕–๒๗, ๒๙
สอดคล้องกับ C98: รับรองสิทธิ                              

ในการเจรจาต่อรองร่วม

การห้ามนัด        
หยุดงานและ       

ปิดงานโดยสิ้นเชิง
มาตรา ๓๓

ขัดกับ C87 และ C98: ละเมิดสิทธิในการ                
นัดหยุดงานซึ่งเป็นสิทธิสืบเนื่องจากเสรีภาพ 

ในการสมาคม

การจำ�กัดอำ�นาจการ
เจรจาต่อรองเรื่อง

การเงิน
มาตรา ๒๘, ๓๒

ขัดกับ C98: การต้องได้รับความเห็นชอบ 
จากรัฐถือเป็นการแทรกแซงการเจรจา 

โดยสมัครใจ

การจำ�กัดจำ�นวน
สหภาพแรงงาน

มาตรา ๔๐
ขัดกับ C87: การบังคับให้มีสหภาพเดียว 

ต่อรัฐวิสาหกิจละเมิดเสรีภาพในการสมาคม

การกำ�หนดโควตาใน
การก่อตั้งสหภาพ

มาตรา ๔๒
ขัดกับ C87: การก�ำหนดสมาชิกขั้นต�่ำ 

สูงเกินไป (ไม่น้อยกว่าร้อยละ ๒๕ ของลูกจ้าง
ทั้งหมด) เป็นอุปสรรคต่อการรวมตัว

การจำ�กัดสิทธิการ
จัดตั้ง 

ของฝ่ายบริหาร
มาตรา ๔๑

ขัดกับ C87: นิยามฝ่ายบริหารกว้างเกินไป             
อาจจำ�กัดสิทธิของลูกจ้างระดับผู้บังคับบัญชา
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๑๑. ความจำ�กัดของการพัฒนาประเทศกับการนำ�มาตรฐานแรงงาน
สากล (ILS) มาใช้ในประเทศไทย
	 กรณีของประเทศไทยในการนำ�  ILS  ไปปฏิบัติน้ัน  ยืนยันความซับซ้อนของกฎหมายและการ

พัฒนาอย่างชัดเจน โดยเฉพาะการตอกย้ำ�ข้อวิพากษ์ของ David Kennedy (๒๐๐๓) ที่ว่า การปฏิรูปกฎหมาย

ไม่ได้ล้มเหลวเพราะเทคนิคกฎหมายไม่ดี  แต่เพราะการปฏิรูปนั้นเป็นทางเลือกทางการเมืองที่โต้แย้งได้               

(=  การปฏิเสธที่จะทำ�ตามหลักนิติธรรมอย่างเป็นทางการ  =  การเบี่ยงเบนหลักนิติธรรม)  ดังเช่น  การ

ตัดสินใจไม่ให้สัตยาบันอนุสัญญาที่เกี่ยวข้องกับสิทธิในการรวมกลุ่มท้ังแรงงานไทยและต่างชาติ  จึงยังคงเป็น

มาตรการเชิงนโยบายความมั่นคงแห่งรัฐที่ต้องการจำ�กัดผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการกระจายอำ�นาจ           

ระหว่างรัฐและประชาชน  และระหว่างทุนและแรงงานในระยะยาว  ซึ่งกฎหมายเชิงเทคนิค (เช่น การต่อต้าน

การทุจริตหรือการวางรูปแบบที่เป็นทางการ) ไม่สามารถทดแทนได้  

	 นอกจากนี้ ความล้มเหลวในการขจัดความเหลื่อมล�้ำในตลาดแรงงานประเภท B (แรงงานนอก

ระบบ) ตอกย�้ำถึงความจ�ำเป็นในการพิจารณาแนวคิด “ความส�ำคัญสูงสุดของสังคม” ของ Brian Z. 

Tamanaha (๒๐๑๑) การปฏิรูปกฎหมายแรงงานไทยมุ่งเน้นที่กฎหมายที่เป็นทางการสูง ซึ่งท�ำงานได้ดีใน

ตลาดประเภท A แต่ล้มเหลวในการจัดการกับความไม่เป็นทางการของตลาดประเภท B การที่กลไกการเรียนรู้ 

(Learning) ของ ILO สามารถผลักดันกฎหมายเชิงคุ้มครองทางสังคมได้ส�ำเร็จ แต่ไม่สามารถผลักดันกลไก

การระดมพลภายในประเทศ (Domestic  Mobilization)  ในรอบหลายทศวรรษที่ผ่านเพื่อท�ำให้รัฐบาลรับ

รองอนุสัญญา C87 และ C98 มาได้ สะท้อนให้เห็นว่า อิทธิพลของมาตรฐานสากลถูกคัดกรองอย่าง                  

เข้มงวดจากเจ้าหน้าที่ของรัฐราชการ  โดยอนุญาตให้รับเฉพาะบรรทัดฐานที่ไม่สั่นคลอนเสถียรภาพทางการ

เมืองและอ�ำนาจการควบคุมแรงงานเท่านั้น  

	 ความเขม็งเกลียวนี้สะท้อนอยู่ในกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ที่สำ�คัญของประเทศ  ซึ่งมีผลบังคับใช้

มาอย่างยาวนาน นั่นคือ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ (LRA 1975) (บังคับใช้มา ๕๐ ปี) 

ซึ่งจำ�กัดการเจรจาต่อรองร่วมไว้ที่ระดับสถานประกอบการเป็นหลัก และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ (SELRA 2000) (บังคับใช้มา ๒๕ ปี) ซึ่งแยกกิจการรัฐวิสาหกิจออกไปจากกฎหมาย

แรงงานสัมพันธ์ทั่วไป และมีกลไกควบคุมเฉพาะ การมีกฎหมายเฉพาะเหล่านี้ไม่ใช่แค่การจัดการทางเทคนิค 

แต่เป็นผลลัพธ์ของทางเลือกเชิงกระจายอำ�นาจที่กำ�หนดขอบเขตอำ�นาจของสหภาพแรงงานและไตรภาคี   

ในแต่ละภาคส่วนของเศรษฐกิจอย่างชัดเจน 

	 กล่าวโดยสรุป  กฎหมายและการพัฒนาเป็นสาขาที่ต้องเผชิญกับความท้าทายในการประสาน

หลักการสากลเข้ากับพลวัตของสังคมและเศรษฐกิจภายในประเทศ.  ความสำ�เร็จของการปฏิรูปกฎหมาย

ไม่ได้ขึ้นอยู่กับความ  “เป็นทางการ”  ของสถาบันตามแนวคิดตะวันตกเท่านั้น  แต่ขึ้นอยู่กับความเข้าใจ

ในความสำ�คัญสูงสุดของสังคม  และการเมืองของการปฏิรูป  ในกรณีของประเทศไทย  การนำ�มาตรฐาน

แรงงานสากลและวาระ Decent Work ไปปฏิบัตินั้นติดขัดอยู่ที่การตัดสินใจทางการเมืองในการให้สัตยาบัน

อนุสัญญาหลัก ILS (C87 และ C98) และความไม่เท่าเทียมกันเชิงโครงสร้าง ในตลาดแรงงาน  การพัฒนา



                

ฎหมายและการพัฒนา : กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ :
๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓

และ ๑ ปี อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี
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มาตรฐานแรงงานและความสัมพันธ์ทางอุตสาหกรรมในประเทศไทยจึงต้องมองไปไกลกว่าการปฏิรูป              

เชิงเทคนิค  โดยต้องเป็นการยอมรับความจริงที่ว่า  กฎหมายแรงงานเป็นเครื่องมือเชิงกระจายอำ�นาจท่ีจะ

ต้องถูกนำ�มาใช้เพื่อส่งมอบความยุติธรรมทางสังคมและการพัฒนาท่ียั่งยืนและท่ัวถึงแก่แรงงานทุกกลุ่มอย่าง

แท้จริง การศึกษาเชิงวิพากษ์ต่อพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ และ พระราชบัญญัติแรงงาน

รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ จึงเป็นก้าวต่อไปที่สำ�คัญในการเปิดเผยความสัมพันธ์เชิงอำ�นาจที่ฝังอยู่ใน

ตัวบทกฎหมายเหล่านี้ ซึ่งเป็นกุญแจสำ�คัญในการไขว่คว้าหาการพัฒนาที่ยุติธรรมในอนาคต

๑๒.  ความเช่ือมโยงระหว่างกฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนา  : 
บทเรียนจาก ๕๐ ปี พระราชบัญญัติ แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ และ 
๒๕ ปี พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓
	 กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ  :  ๕๐  ปี  พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์                       

พ.ศ. ๒๕๑๘ และ ๒๕ ปี พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ และการพัฒนาอุตสาหกรรม

แนวทุนนิยมเสรีตั้งแต่หลังสงครามโลกครั้งที่สองของประเทศไทย ปรากฏดังนี้

	 ๑)	 การพัฒนาอุตสาหกรรมไทยภายใต้ทุนนิยมเสรีหลังสงครามโลกครั้งที่สอง

		  ๑.๑)	 ทศวรรษ ๒๔๙๐–๒๕๐๐ : ไทยเริ่มเข้าสู่เศรษฐกิจทุนนิยมเสรีภายใต้นโยบายสนับสนุน

จากสหรัฐฯ และธนาคารโลก เช่น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับแรก (พ.ศ. ๒๕๐๔-๒๕๐๙)      

ที่เน้นอุตสาหกรรมทดแทนการนำ�เข้า

		  ๑.๒)	 ทศวรรษ ๒๕๑๐–๒๕๒๐ : ไทยพัฒนาอุตสาหกรรมส่งออก โดยมีแรงงานราคาถูกเป็น

ฐานสำ�คัญ แต่ความขัดแย้งแรงงานสูงขึ้น เกิดการนัดหยุดงานและสหภาพแรงงานขยายตัว → นำ�ไปสู่การ

ตรา พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘

		  ๑.๓)	 ทศวรรษ ๒๕๓๐–๒๕๔๐ : เศรษฐกิจเปิดเสรีมากขึ้น (นโยบายคณะกรรมการส่งเสริม

การลงทุน (BOI), การลงทุนจากต่างประเทศ (FDI) ไหลเข้า) รัฐวิสาหกิจมีบทบาทสำ�คัญต่อโครงสร้างพื้นฐาน 

แต่แรงงานรัฐวิสาหกิจมีข้อเรียกร้องเฉพาะ → นำ�ไปสู่การตราพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 

พ.ศ. ๒๕๔๓

		  ๑.๔)	 หลังวิกฤตต้มยำ�กุ้ง ๒๕๔๐ เป็นต้นมา : การแข่งขันเสรีนิยมใหม่ (neoliberal 

capitalism) เข้มข้นขึ้น รัฐบาลต้องรักษาสมดุลระหว่างการดึงดูดการลงทุนกับการคุ้มครองแรงงาน

	 ๒)	 กฎหมายแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ : ๕๐ ปีแห่งการสร้างสมดุล (?)

		  ๒.๑)	 บริบท - การเกิดขึ้นหลังเหตุการณ์ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๑๖ สังคมเปิดเสรี แรงงานมีพลัง

เรียกร้องสูง

		  ๒.๒)	 สาระสำ�คัญ - การรับรองสิทธิการรวมกลุ่ม การเจรจาต่อรอง และการระงับข้อพิพาท 

(มาตรา ๑๐, ๒๐, ๓๑–๓๙)
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		  ๒.๓)	 บทบาทต่อการพัฒนา  -  การลดความรุนแรงจากข้อพิพาทแรงงานนำ�ไปสู่เสถียรภาพ

ทางเศรษฐกิจ การสร้าง “เวทีประชาธิปไตยในสถานประกอบการ” ที่แรงงานมีเสียงในระบบเศรษฐกิจ  และ

การเชื่อมโยงกับทุนนิยมเสรีที่ต้องการตลาดแรงงานที่คาดการณ์ได้และมีกติกาแน่นอน (Weber, ๑๙๗๘)

	 ๓)	 กฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ : ๒๕ ปีแห่งความมั่นคงและบริการ

สาธารณะ

		  ๓.๑)	 บริบท  -  หลังการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจและการเปิดเสรีเศรษฐกิจในทศวรรษ  ๒๕๓๐–

๒๕๔๐ ความขัดแย้งด้านแรงงานในรัฐวิสาหกิจเพิ่มขึ้น

		  ๓.๒)	 สาระสำ�คัญ  -  รับรองสิทธิแรงงานรัฐวิสาหกิจในการรวมกลุ่มและเจรจาต่อรอง            

แต่ห้ามหยุดงานหากกระทบต่อความมั่นคงหรือบริการสาธารณะ (มาตรา ๑๒–๑๔, ๓๓–๓๕)

		  ๓.๓)	 บทบาทต่อการพัฒนา  -  รักษาเสถียรภาพของโครงสร้างพื้นฐานด้านสาธารณูปโภค 

(ไฟฟ้า ขนส่ง โทรคมนาคม)

		  ๓.๔)	 สร้างสมดุลระหว่างสิทธิแรงงานและประโยชน์สาธารณะ

		  ๓.๕)	 สนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจทุนนิยมเสรีที่ต้องพึ่งพิงรัฐวิสาหกิจในฐานะกระดูก           

สันหลัง (back bone) ของการแข่งขันระดับโลก

	 ๔)	 ความเชื่อมโยงระหว่างกฎหมาย–การพัฒนา–ทุนนิยมเสรี

		  กฎหมายแรงงานสัมพันธ์  พ.ศ.  ๒๕๑๘  ได้บัญญัติกติกาสำ�หรับการจัดการสภาพการจ้าง

สำ�หรับแรงงานเอกชน  นำ�ไปสู่การลดความขัดแย้ง  และเอื้อต่อการขยายอุตสาหกรรมส่งออก  ในขณะที่

กฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ บัญญัติกติกาสำ�หรับแรงงานรัฐวิสาหกิจที่ให้การคุ้มครอง

สิทธิแรงงานควบคู่กับความมั่นคงของบริการสาธารณะ  จึงเอื้อต่อการแข่งขันเสรีนิยมใหม่  ทั้งสองกฎหมาย

เป็นสถาบันเชิงโครงสร้างการจัดการความขัดแย้งและความร่วมมือท่ีรองรับการพัฒนาเศรษฐกิจทุนนิยมเสรี

ในไทย และแสดงถึงบทบาทกฎหมายในฐานะ “ตัวเร่งและตัวควบคุม” (enabler & regulator) ของการ

พัฒนา

๑๓.  สภาวะความเป็นสถาบันของการแรงงานสัมพันธ์ไทยบนเส้น
ทางการพัฒนา : พิจารณาจากการแรงงานสัมพันธ์ในภาครัฐวิสาหกิจ
และภาคเอกชน
	 การตอบคำ�ถามเกี่ยวกับความเป็นสถาบันแรงงานสัมพันธ์ไทยบนเส้นทางการพัฒนาว่าเป็นเช่นไร? 

ข้าพเจ้าเห็นว่า การจะเข้าใจสภาวะความเป็นสถาบันของการแรงงานสัมพันธ์ไทยในสมัยปัจจุบัน อันเกิดขึ้น

ในรัฐวิสาหกิจและในสถานประกอบการเอกชน  และโดยภาพรวมบนเส้นทางการพัฒนาประเทศนั้น  เราจะ

เห็นได้ชัดก็โดยการเปรียบเทียบถึงพัฒนาการขององค์ประกอบทางแรงงานสัมพันธ์อย่างเป็นประวัติศาสตร์

ทางแรงงานสัมพันธ์ นับจากยุคหลังเผด็จการเบ็ดเสร็จทางทหาร (ยุคหลังตุลาคม พ.ศ. ๒๕๑๖) เป็นต้นมา 

อันมีขึ้นตามกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ในแต่ละภาค ดังตารางที่ ๙



                

ฎหมายและการพัฒนา : กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ :
๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓

และ ๑ ปี อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี

            

109

ตารางทื่ ๙ เปรียบเทียบการแรงงานสัมพันธ์ในภาคเอกชนตามแรงงานสัมพันธ์ 

ตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘

และการแรงงานสัมพันธ์ในรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓

องค์ประกอบ 
การแรงงานสัมพันธ์

การแรงงานสัมพันธ์ในภาคเอกชน
ตาม พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์            

พ.ศ. ๒๕๑๘

การแรงงานสัมพันธ์ในรัฐวิสาหกิจ 
ตาม พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์  

พ.ศ. ๒๕๔๓

๑) ภารกิจ - ป้องกันไม่ให้การประกอบธุรกิจเกิด
อุปสรรคจากความขัดแย้งระหว่างงาน
- ให้โอกาสแรงงานได้รับการตอบสนอง
ความต้องการที่ควบคุมได้

- แรงงานสัมพัน์ที่ถ่วงดุลกับทุนนิยมเสรี
- การแรงงานสัมพันธ์ที่สอดคล้องกับกติกาสากล
ในทางการค้าและการใช้แรงงาน
- การแรงงานสัมพันธ์ที่เข้ากันได้กับระบบ
แรงงานสัมพันธ์ที่เป็นธรรมตามนโยบายแห่งรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. ๒๕๔๐

๒) เป้าหมาย : กฎเกณฑ์ 
แรงงานสัมพันธ์ที่        
สนองตอบต่อ

- การส่งเสริมอุตสาหกรรมและ 
การประกอบธุรกิจ
- การให้แรงงานได้รับการปฏิบัติที่ดี 
ในการทำ�งาน
- การควบคุมแรงงานและกำ�จัดความ
ขัดแย้ง

- การแรงงานสัมพันธ์ที่ให้แรงงานมีส่วนร่วม
ในการดำ�เนินกิจการของรัฐวิสาหกิจและการ
ประกันความมั่นคงขององค์กรแรงงาน
- การแรงงานสัมพันธ์ที่ความขัดแย้งถูกทำ�ให้มี
พลังสร้างสรรค์มากขึ้น
- การแรงงานสัมพันธ์ที่ผ่อนปรนแรงกดดันใน
ระดับนานาชาติ

๓) โครงสร้าง - การเน้นแรงงานสัมพันธ์ระดับสถาน
ประกอบการและระดับชาติ
- การละเลยแรงงานสัมพันธ์ระดับ
กลาง

- การเชื่อมโยงการแรงงานสามระดับ คือ ระดับ
สถานประกอบรัฐวิสาหกิจระดับกลาง  และ
ระดับชาติ
- การเปิดการรวมตัวระหว่างแรงงานรัฐวิสาหกิจ
และเอกชน (ในระดับชาติ)

๔) อุดมการณ์ - ความมั่นคงแห่งชาติและการพัฒนา
อุตสาหกรรม

- ทุนนิยมเสรีและกลไกตลาด กับการยอมรับ
สิทธิการรวมตัว  การแสดงออกและการมีส่วน
ร่วมของแรงงานรัฐวิสาหกิจในการปรับปรุง
ประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจ
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องค์ประกอบ 
การแรงงานสัมพันธ์

การแรงงานสัมพันธ์ในภาคเอกชน
ตาม พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์            

พ.ศ. ๒๕๑๘

การแรงงานสัมพันธ์ในรัฐวิสาหกิจ 
ตาม พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์  

พ.ศ. ๒๕๔๓

๕) สถาบันและกลไก - การเน้นองค์การระดับชาติและระดับ
ฐาน (สถานประกอบการ) 
- การเน้นกลไกที่หลีกหนีความขัดแย้ง 
เช่น พยายามเน้นการปรึกษาหารือร่วม
มากกว่าการเจรจาต่อรองร่วม
- การยอมรับอิทธิพลของ
สหภาพแรงงานในกลไกกรปรึกษา
หารือร่วม
- การเน้นการชี้ขาดข้อพิพาทแรงงาน
โดยบังคับมากกว่าการไกล่เกลี่ย 
ข้อพิพาทแรงงาน

- การเน้นองค์กรระดับสถานประกอบการ
- การไม่เปิดโอกาสการรวมตัวของสหภาพแรงงาน
แบบอุตสาหกรรม
- การยึดไตรภาคีสำ�หรับแรงงานสัมพันธ์ของ
รัฐวิสาหกิจ โดยไตรภาคีดังกล่าว แยกอำ�นาจ       
ที่ปรึกษาออกจากอำ�นาจของคณะกรรมการ
- การไม่ปฏิเสธการมีกลไกไตรภาคี 
ของรัฐวิสาหกิจและเอกชนร่วมกัน
- การใช้กลไกการเจรจาต่อรองร่วมกับ            
การปรึกษาหารือร่วมควบคู่กัน
- การยอมรับองค์กรสหภาพแรงงานและอิทธิพล
ของสหภาพแรงงาน (การคุ้มครองผู้ก่อตั้ง
สหภาพแรงงานมิให้ถูกเลิกจ้างและคณะ
กรรมการกิจการสัมพันธ์ (โดยอำ�นาจศาล)          
การสนับสนุนอำ�นาจของสหภาพแรงงาน
ทั้งในการก่อตั้งและการให้สิทธิประโยชนจ์าก
ข้อตกลงสภาพการจ้างเฉพาะผู้ที่เป็นสมาชิก
สหภาพแรงงานเท่านั้น การยอมรับอิทธิพลของ
สหภาพแรงงานในคณะกรรมการเชิงปรึกษาหารือ
โดยให้สหภาพแรงงานเป็นผู้แต่งตั้งผู้แทนจาก
สหภาพแรงงานในคณะกรรมการกิจการสัมพันธ์ 
และการเปิดโอกาสให้กรรมการสหภาพแรงงาน
ลาไปดำ�เนินกิจกรรมสหภาพแรงงานได้) 
- การเปิดรับกับการเคลื่อนไหวขนาดใหญ่ของ
มวลผู้ใช้แรงงาน
- การเน้นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทแรงงาน
การให้ความสำ�คัญกับการชี้ขาดข้อพิพาท
แรงงานโดยคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์ทำ�หน้าที่เช่นเดียวกับคณะกรรมการ
แรงงานสัมพันธ์ตาม พระราชบัญญัติ
แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘  
- การลดโอกาสการเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน
ของพนักงานระดับผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจให้
คุณให้โทษ (ปรับเพิ่มอำ�นาจฝ่ายบริหารที่จะมี
ต่อสหภาพแรงงานให้มากขึ้น) 

๖) กลยุทธ์การพัฒนา
ประเทศ

- กลยุทธ์แรงงานสัมพันธ์รองรับ
กลยุทธ์การพัฒนาอุตสาหกรรมของ
ประเทศ

- กลยุทธ์แรงงานสัมพันธ์รองรับกลยุทธ์ควบคู่
ของเศรษฐกิจโลกาภิวัตน์กับเศรษฐกิจพึ่งตนเอง
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	 คำ�อธิบายโดยสรุปว่าด้วยสภาวะความเป็นสถาบันของการแรงงานสัมพันธ์ในระบบเศรษฐกิจ 

การเมือง และสังคมไทย ทั้งสองภาคในรอบ ๕๐ ปี ของกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ และ ๒๕ ปี ของกฎหมาย

แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ ก็คือ 

	 ๑)	 ภารกิจ (Mission)

		  ภารกิจของการแรงงานสัมพันธ์ไทยในภาครัฐวิสาหกิจต่างจากภาคเอกชนที่เน้นเพียงการ

ป้องกันไม่ให้การประกอบธุรกิจเกิดอุปสรรคจากความขัดแย้ง  และการทำ�ให้องค์การของแรงงานไม่ขัดขวาง

นโยบายรัฐหรือก้าวก่ายอำ�นาจบริหารของนายจ้าง  แต่ก็มีนัยของการทำ�ให้แรงงานสัมพันธ์ท้ังสองภาค

รับใช้เสถียรภาพทางเศรษฐกิจอย่างเด่นชัด  แต่เฉพาะกฎหมายของภาครัฐวิสาหกิจเท่านั้นที่ให้บทบาท

สหภาพแรงงานในการมีส่วนร่วมปรับปรุงประสิทธิภาพของกิจการ (รัฐวิสาหกิจ) โดยทั้งสองภาคก็เน้นการมี

ระบบแรงงานสัมพันธ์ที่ดี ให้อำ�นาจสหภาพแรงงานในระดับหนึ่งเพื่อถ่วงดุลกับทุนนิยมเสรี และสอดคล้อง

กับระบบแรงงานสัมพันธ์ที่เป็นธรรมตามนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  ๒๕๔๐  ซึ่งรัฐวิสาหกิจ               

มีบทบาทเป็นตัวแบบให้แก่ภาคเอกชนได้ 

	 ๒) 	เป้าหมาย (Goals)

		  เป้าหมายของกฎเกณฑ์แรงงานสัมพันธ์กำ�ลังเคลื่อนย้ายจากการเน้นส่งเสริมอุตสาหกรรม

และการควบคุมความขัดแย้งตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ไปสู่การแรงงานสัมพันธ์ใน

รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ ที่เน้นให้แรงงานมีส่วนร่วมในการ

ดำ�เนินกิจการของรัฐวิสาหกิจ  และการประกันความมั่นคงขององค์การสหภาพแรงงานมากกว่าในภาค

เอกชน โดยทำ�ให้ความขัดแย้งมีพลังสร้างสรรค์มากขึ้น ซึ่งสะท้อนการเป็นเครื่องมือของการพัฒนาแรงงาน

และสถานประกอบการควบคู่กันเพื่อประโยชน์ของสังคมที่มีในภาครัฐวิสาหกิจมากกว่าภาคเอกชน 

	 ๓)	 โครงสร้าง (Structure)

		  โครงสร้างแรงงานสัมพันธ์มีการพัฒนาจากการเน้นระดับสถานประกอบการและระดับชาติ 

และการละเลยแรงงานสัมพันธ์ระดับกลางตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์  พ.ศ.  ๒๕๑๘  มาสู่

การเชื่อมโยงการแรงงานสามระดับ  คือ  ระดับสถานประกอบการรัฐวิสาหกิจ  ระดับกลาง  และระดับชาติ  ตาม

กฎหมายใหม่  และกลับคืนสู่การรวมตัวระหว่างแรงงานรัฐวิสาหกิจและเอกชนในระดับชาติอีกครั้ง  โดย

ให้สหพันธ์แรงงานรัฐวิสาหกิจ  (มิใช่สหภาพแรงงานโดยตรง)  เป็นสมาชิกสภาแรงงานภาคเอกชนได้ 

การเปล่ียนแปลงนี้ส่งผลให้ขบวนการแรงงานไทยเข้มแข็งขึ้นในเชิงโครงสร้างและร่วมมือ  ในปัญหา

ระดับชาติได้มากขึ้น 

	 ๔)	 อุดมการณ์ (Ideology)

		  อุดมการณ์ของการแรงงานสัมพันธ์กำ�ลังลดการพึ่งพาอุดมการณ์ความมั่นคงแห่งชาติ

ในความหมายเดิมลง  โดยอุดมการณ์ใหม่เน้นการรับใช้ทุนนิยมเสรีและกลไกตลาดควบคู่กับการยอมรับ

สิทธิการรวมตัว การแสดงออก และการมีส่วนร่วมของแรงงานรัฐวิสาหกิจในการปรับปรุงประสิทธิภาพของ
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รัฐวิสาหกิจ  ซึ่งจะนำ�ไปสู่การพัฒนาความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารและรัฐวิสาหกิจในทิศทางการอยู่ร่วมกัน

และแบ่งปันอำ�นาจบริหาร ในขณะที่ในภาคเอกชนขาดแคลนประเด็นดังกล่าวนี้

	 ๕) 	สถาบันย่อยและกลไก (Institutions and Mechanism) ทางแรงงานสัมพันธ์

		  การจัดการแรงงานสัมพันธ์ได้เปลี่ยนจากเดิมที่เน้นการชี้ขาดข้อพิพาทแรงงานโดยบังคับ และ

พยายามเน้นการปรึกษาหารือร่วมมากกว่าการเจรจาต่อรองร่วมมาสู่ยุคใหม่นับจากปี พ.ศ. ๒๕๔๓ ตาม

กฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ที่มีการใช้กลไกการเจรจาต่อรองร่วมกับการปรึกษาหารือร่วมควบคู่กัน 

และเน้นการไกล่เกล่ียข้อพิพาทแรงงานมากขึ้น  กลไกสำ�คัญคือการสนับสนุนอำ�นาจของสหภาพแรงงาน

รัฐวิสาหกิจในการก่อตั้ง  และการให้สิทธิประโยชน์จากข้อตกลงสภาพการจ้างเฉพาะ  ผู้ท่ีเป็นสมาชิก

สหภาพแรงงานเท่านั้น แต่กำ�หนดสมาชิกสหภาพแรงงานในการก่อตั้งขั้นต่ำ�ที่ร้อยละ ๒๕ ของจำ�นวนลูกจ้าง

ทั้งหมด ในขณะที่ภาคเอกชนกำ�หนดเพียงจำ�นวนผู้ก่อตั้งไม่น้อยกว่า ๑๐ คน เช่นเดียวกับภาครัฐวิสาหกิจ 

แต่ไม่กำ�หนดจำ�นวนขั้นต่ำ�ของจำ�นวนสมาชิกของสหภาพแรงงานในการจัดตั้ง นอกจากนี้ ยังมีการจัดตั้ง

คณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ระดับชาติ  เพื่อกำ�หนดมาตรฐานขั้นต่ำ�ของสภาพการจ้างใน

รัฐวิสาหกิจ และให้สหภาพแรงงานแต่งตั้งผู้แทนในคณะกรรมการกิจการสัมพันธ์ได้ทั้งหมด  ในขณะที่ภาค

เอกชน  สหภาพแรงงานต้องมีสมาชิกเกินครึ่งหนึ่งของจำ�นวนลูกจ้างในสถานประกอบการทั้งหมด  จึงจะ

สามารถแต่งตั้งคณะกรรมการลูกจ้างที่ทำ�หน้าที่ใกล้เคียงกับคณะกรรมการกิจการสัมพันธ์ได้ทั้งคณะ

	 ๖)	 กลยุทธ์การพัฒนาประเทศ (National Development Strategy)

		  กลยุทธ์แรงงานสัมพันธ์ย่อมมีความเป็นไปได้ท่ีจะเป็นกลยุทธ์ควบคู่กับกลยุทธ์ในระดับชาติ

ที่รองรับเศรษฐกิจโลกาภิวัตน์กับเศรษฐกิจพึ่งตนเอง  และจะมีความสำ�คัญมากขึ้นเมื่อเทียบกับหลายสิบปี

ที่ผ่านมา เนื่องจากกติกาสากลมีประเด็นด้านแรงงานเข้าไปอยู่ด้วยมากขึ้น การปฏิบัติทางแรงงานสัมพันธ์

อย่างแตกต่างของสองภาค (มีความต่างของรัฐวิสาหกิจกับภาคเอกชน เช่น ในรัฐวิสาหกิจมีคณะกรรมการ

กิจการสัมพันธ์  การให้ผลการครอบคลุมข้อตกลงสภาพการจ้างจำ�เพาะสมาชิกสหภาพแรงงานเท่านั้น 

จึงเป็นตัวแบบเชิงกลไกและกติกาในการประยุกต์กับภาคเอกชน  และการสร้างสรรค์ใหม่ร่วมกันนับจากปี 

พ.ศ. ๒๕๖๙ เป็นต้นไป 

๑๔. อนุสัญญาฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคีกับการเสริม
สร้างคุณภาพแรงงานสัมพันธ์ไทย
	 อนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๑๔๔

	 สำ�หรับการตอบคำ�ถามในส่วนที่เกี่ยวกับอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๑๔๔ 

ที่จะเกี่ยวข้องกับการเกื้อกูลต่อการแรงงานสัมพันธ์ไทยได้อย่างไรนั้น เห็นควรพิจารณา ดังนี้

	 มาตรฐานสากลด้านแรงงานสัมพันธ์ตามอนุสัญญาฉบับนี้  ดังที่กล่าวมาบ้างแล้ว  มุ่งหวังที่จะ

เสริมสร้างกระบวนการปรึกษาหารือที่มีประสิทธิภาพระหว่างรัฐบาล  องค์กรนายจ้าง  และองค์กรลูกจ้าง               

ในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ  และเป็นสนธิสัญญาระหว่างประเทศท่ีมีผล



                

ฎหมายและการพัฒนา : กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ :
๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓

และ ๑ ปี อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี
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ผูกพันทางกฎหมาย หลักการสำ�คัญคือการกำ�หนดให้ประเทศที่ให้สัตยาบันต้องจัดตั้งและรักษาขั้นตอนการ

ปรึกษาหารือไตรภาคีในเรื่องเฉพาะที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรมการกำ�หนดมาตรฐานของ ILO ดังต่อไปนี้ 

	 ๑)	 การจัดตั้งขั้นตอนการปรึกษาหารือ  -  รัฐสมาชิกจะต้องสร้างกระบวนการอย่างเป็นทางการ

สำ�หรับการปรึกษาหารือเป็นประจำ�

	 ๒)	 การเป็นตัวแทนไตรภาคี - การปรึกษาหารือเหล่านี้จะต้องมีตัวแทนจากรัฐบาล และองค์กร        

ที่เป็นตัวแทนมากที่สุดของนายจ้างและลูกจ้าง ซึ่งได้รับการเลือกโดยอิสระจากองค์กรของตนตามลำ�ดับ

	 ๓)	 ความเท่าเทียมกัน  –  ตัวแทนของนายจ้างและลูกจ้างจะต้องมีฐานะเท่าเทียมกันในองค์กร          

ที่ปรึกษาใด ๆ

	 ๔)	 หัวข้อสำ�หรับการปรึกษาหารือ - อนุสัญญาระบุหัวข้อสำ�หรับการปรึกษาหารือ รวมถึงเรื่อง   

ต่อไปนี้ คือ 

		  ๔.๑)	 การให้ความเห็นต่อการสอบถามของ ILO และร่างข้อเสนอที่จะนำ�ไปอภิปรายในการ

ประชุมใหญ่ประจำ�ปีของ ILO

		  ๔.๒)	 การพิจารณาว่าจะเสนอการให้สัตยาบันอนุสัญญา  (Conventions)  และการปรับใช้

ข้อเสนอแนะ (Recommendations) ต่อหน่วยงานระดับชาติที่เกี่ยวข้องหรือไม่

		  ๔.๓)	 การทบทวนอนุสัญญาที่ยังไม่ได้ให้สัตยาบันและข้อเสนอแนะที่ยังไม่มีผลบังคับใช้ เพื่อหา

มาตรการในการส่งเสริมการปฏิบัติตาม

		  ๔.๔)	 การพิจารณาเรื่องที่เกี่ยวข้องกับรายงานท่ีต้องส่งให้สำ�นักงานแรงงานระหว่างประเทศ 

(ILO) ตามบทบัญญัติของธรรมนูญ ILO

		  ๔.๕)	 ข้อเสนอในการบอกเลิกอนุสัญญาที่ได้ให้สัตยาบันไว้แล้ว

	 ข้อแนะนำ� (ข้อเสนอแนะ) ของ ILO ฉบับที่ ๑๕๒

	 ตามธรรมเนียมมีอนุสัญญา (Convention) ก็มักจะมีข้อแนะนำ�  (Recommentation) นอกจาก

อนุสัญญาฉบับที่ ๑๔๔ แล้ว ได้มีข้อแนะนำ�ของ ILO ฉบับที่ ๑๕๒ ด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี (กิจกรรม

ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ)  พ.ศ.  ๒๕๑๙  เพื่อเป็นเครื่องมือที่ไม่ผูกมัด  แต่เสริมอนุสัญญา

ฉบับที่  ๑๔๔  ข้อเสนอแนะนำ�ฉบับนี้ให้คำ�แนะนำ�เพิ่มเติมเกี่ยวกับวิธีการดำ�เนินการปรึกษาหารือไตรภาคี

ที่มีประสิทธิผล และขยายขอบเขตของประเด็นต่าง ๆ ที่ควรหารือกัน โดยมีแนวปฏิบัติ คือ 

	 ๑)	 แนวทางที่ไม่ผูกมัด - ในฐานะข้อแนะนำ�  แนวทางนี้ไม่ผูกมัดทางกฎหมาย แต่ให้แนวปฏิบัติ

และหลักการสำ�หรับประเทศสมาชิก

	 ๒)	 ขอบเขตที่กว้างขึ้น - ข้อแนะนำ�สนับสนุนการปรึกษาหารือเกี่ยวกับกิจกรรมของ ILO ที่กว้างขึ้น

นอกเหนือจากมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ 

	 ๓)	 การเตรียมการและการบังคับใช้กฎหมายระดับชาติเพื่อให้มีผลบังคับใช้ตามอนุสัญญาและ

ข้อแนะนำ�
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		  ๓.๑)	 การเตรียมการและการประเมินผลกิจกรรมความร่วมมือทางเทคนิคกับ ILO

		  ๓.๒)	 เรื่องอื่นใดที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรมของ ILO

	 ๔)	 ความยืดหยุ่นในข้ันตอนการทำ�งาน  –  ยอมรับว่าลักษณะและรูปแบบของขั้นตอน

การปรึกษาหารือ  สามารถกำ�หนดได้ตามแนวปฏิบัติของแต่ละประเทศ  ซ่ึงอาจครอบคลุมต้ังแต่                     

คณะกรรมการเฉพาะกิจ หรือการประชุมเป็นระยะ ๆ  การสื่อสารเป็นลายลักษณ์อักษร หรือการประชุม

อย่างไม่เป็นทางการ

	 ๕)	 การสนับสนุนด้านการบริหาร  -  ขอแนะนำ�ให้หน่วยงานระดับชาติท่ีมีอำ�นาจรับผิดชอบ         

ในการให้การสนับสนุนด้านการบริหารและการจัดหาเงินทุนสำ�หรับขั้นตอนการปรึกษาหารือและการ     

ฝึกอบรมที่จำ�เป็น

	 การใช้ประโยชน์ร่วมกันของทั้งสองมาตรฐานควรพิจารณาโดยเปรียบเทียบตามตารางที่ ๑๐ 

ตารางที่ ๑๐ เปรียบเทียบอนุสัญญาฉบับที่ ๑๔๔ และข้อแนะนำ�ฉบับที่ ๑๕๒

คุณสมบัติ
อนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ 

ฉบับที่ ๑๔๔
ข้อเสนอแนะของ ILO ฉบับที่ ๑๕๒

สถานะทาง 
กฎหมาย

สนธิสัญญาที่มีผลผูกพันทางกฎหมาย 
ในการให้สัตยาบันต่อรัฐสมาชิก

แนวปฏิบัติที่ไม่ผูกมัด หรือเครื่องมือ “กฎหมาย
อ่อน”

วัตถุประสงค์
เพื่อกำ�หนดขั้นตอนบังคับในการปรึกษาหารือ
ไตรภาคีเกี่ยวกับมาตรฐานแรงงานระหว่าง
ประเทศ

เพื่อให้คำ�แนะนำ�เพิ่มเติมที่ยืดหยุ่นและสนับสนุน
การสนทนาไตรภาคีที่กว้างขึ้นเกี่ยวกับกิจกรรม
ของ ILO ทั้งหมด

ขอบเขตการ
ปรึกษาหารือ

เฉพาะในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับมาตรฐานแรงงาน
ระหว่างประเทศและกระบวนการ กำ�หนด
มาตรฐานของ ILO

กว้างขวางครอบคลุมกิจกรรมทั้งหมดของ ILO 
รวมถึงความร่วมมือทางเทคนิคและการบังคับใช้
กฎหมายระดับชาติ

กลไก
ต้องมีการกำ�หนดขั้นตอนซึ่งอาจเป็นหน่วยงาน
เดียวหรือหลายหน่วยงานก็ได้

แนะนำ�รูปแบบขั้นตอนต่างๆตั้งแต่คณะ
กรรมการอย่างเป็นทางการจนถึงการสื่อสาร      
เป็นลายลักษณ์อักษร

การบังคับใช้
กฎหมาย

ขึ้นอยู่กับกลไกการกำ�กับดูแลของ ILO  
(เช่น คณะผู้เชี่ยวชาญ) เพื่อให้เป็นไปตาม        
ข้อกำ�หนด

ไม่ต้องอยู่ภายใต้การกำ�กับดูแลอย่างเป็นทางการ 
แต่ส่งเสริมและสนับสนุนหลักการต่าง ๆ

	 อนุสัญญาฉบับที่ ๑๔๔ และข้อแนะนำ�ฉบับที่ ๑๕๒ สามารถนำ�ไปประยุกต์ใช้เพื่อเสริมสร้าง

ประสิทธิภาพของพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ (พ.ศ. ๒๕๑๘) และพระราชบัญญัติ

แรงงานสัมพันธ์รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๓ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ของประเทศไทย โดยการเสริมสร้างความร่วมมือ

ไตรภาคีระหว่างรัฐบาล นายจ้าง และลูกจ้าง 



                

ฎหมายและการพัฒนา : กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ :
๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓

และ ๑ ปี อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี
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	 เครื่องมือเหล่านี้เป็นกรอบการทำ�งานเพื่อสร้างความเป็นทางการและขยายการเจรจาทาง

สังคมที่ไม่ใช่แค่การแก้ไขข้อพิพาทเท่านั้น  แต่ยังเป็นเคร่ืองมือเชิงรุกในการกำ�หนดนโยบายแรงงานและ

รับมือกับความท้าทายที่เกิดขึ้นในทั้งสองภาคส่วน กล่าวคือกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ได้

บัญญัติกติกาสำ�หรับการจัดการสภาพการจ้างสำ�หรับแรงงานเอกชนนำ�ไปสู่การลดความขัดแย้ง และเอื้อ

ต่อการขยายอุตสาหกรรมส่งออก ในขณะที่กฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ บัญญัติ

กติกาสำ�หรับแรงงานรัฐวิสาหกิจที่ให้การคุ้มครองสิทธิแรงงานควบคู่กับความมั่นคงของบริการสาธารณะ 

จึงเอื้อต่อการแข่งขันเสรีนิยมใหม่ ทั้งสองกฎหมายเป็นสถาบันเชิงโครงสร้างการจัดการความขัดแย้งและ

ความร่วมมือท่ีรองรับการพัฒนาเศรษฐกิจทุนนิยมเสรีในไทย  และแสดงถึงบทบาทกฎหมายในฐานะ        

“ตัวเร่งและตัวควบคุม” (enabler & regulator) ของการพัฒนาดังที่กล่าวแล้ว ทั้งนี้ ทางเลือกในการ

อนุวัติการอนุสัญญาฉบับที่ ๑๔๔ สำ�หรับภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ ข้าพเจ้าเห็นว่าประเทศไทยสามารถ

ดำ�เนินการได้ดังต่อไปนี้

	 สำ�หรับภาคเอกชนตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘

	 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ กำ�หนดพื้นฐานทางกฎหมายสำ�หรับการเจรจา   

ต่อรองร่วมและการระงับข้อพิพาทในภาคเอกชน อย่างไรก็ตาม การบังคับใช้อนุสัญญา (C144)   ดังนี้

	 ๑)	 จัดตั้งองค์กรไตรภาคีถาวร  ควรพิจารณาว่าแทนที่จะจัดตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจเพื่อ

จัดการปัญหาเฉพาะหน้า  ประเทศไทยโดยไม่มีข้อห้ามสามารถจัดตั้งองค์กรไตรภาคีถาวรที่เป็นสถาบัน 

(ตามที่ก�ำหนดไว้ในอนุสัญญา ๑๔๔) เพื่อปรึกษาหารือในทุกเรื่องที่เกี่ยวข้องกับมาตรฐานแรงงานระหว่าง

ประเทศ วิธีนี้จะช่วยให้มั่นใจได้ว่าจะมีการทบทวนอนุสัญญาและข้อแนะน�ำขององค์การแรงงานระหว่าง

ประเทศ (ILO) ที่ยังไม่ได้รับการให้สัตยาบันอย่างเป็นระบบ และมีการประเมินการปฏิบัติตามกฎหมาย

แรงงานของประเทศให้สอดคล้องกับมาตรฐานสากลอย่างสม�่ำเสมอ  (สภาที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาแรงงาน

แห่งชาติท�ำหน้าที่นี้ได้หรือไม่?)

	 ๒)	 การพัฒนานโยบายเชิงรุก  ควรพิจารณาว่าในการร่างกฎหมายในประเทศ  R๑๕๒                         

ส่งเสริมให้มีขอบเขตการปรึกษาหารือที่กว้างขึ้น  ซ่ึงหมายความว่าองค์กรไตรภาคีนี้สามารถน�ำมาใช้เพ่ือ

หารือและพัฒนานโยบายแรงงานระดับชาติในเชิงรุก แทนที่จะแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในเชิงรับ ตัวอย่าง

เช่น อาจเป็นเวทีส�ำหรับการพัฒนากฎระเบียบเกี่ยวกับรูปแบบการท�ำงานใหม่ ๆ เช่น งานเศรษฐกิจแบบกิ๊ก 

หรือส�ำหรับการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ เช่น ความเหลื่อมล�้ำด้านค่าจ้างและการเลือกปฏิบัติทางเพศ

	 ๓)	 เสริมสร้างการเจรจาทางสังคมในทุกระดับ  ควรพิจารณาว่าหลักการปรึกษาหารืออย่างมี
ประสิทธิภาพของ C144 สามารถขยายไปยังทุกระดับระบบแรงงานสัมพันธ์ ตั้งแต่การกำ�หนดนโยบายระดับ
ชาติไปจนถึงการเจรจาหารือหรือต่อรองร่วมในระดับอุตสาหกรรมที่เช่ือมโยงกับระดับสถานประกอบการ      
ส่ิงเหล่าน้ีสามารถช่วยสร้างความไว้วางใจและสร้างบรรยากาศความร่วมมือระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง        
มากขึ้น ช่วยลดความจำ�เป็นในการนัดหยุดงานหรือการปิดโรงงาน



                

            

116 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๓  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๘

	 สำ�หรับรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๓
	 ๑ )	พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์รัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  ๒๕๔๓  มีกรอบกฎหมายที่แตกต่างจาก
ภาคเอกชน การบังคับใช้ C144 และ R152 สามารถช่วยปรับปรุงความสัมพันธ์แรงงานในภาครัฐวิสาหกิจได้       
อาจดำ�เนินการ ดังนี้
		  การส่งเสริมการเจรจาต่อรองร่วมอย่างแท้จริง:  แม้ว่ากฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์              
จะอนุญาตให้มีการจัดองค์กรพนักงาน  แต่กระบวนการเจรจาต่อรองร่วมอาจถูกขัดขวางโดยบทบาทของ
รัฐบาลในฐานะนายจ้างและหน่วยงานกำ�กับดูแล  C144  เน้นย้ำ�ถึงการปรึกษาหารืออย่างแท้จริงและ        
มีประสิทธิภาพ สามารถผลักดันให้เกิดกระบวนการเจรจาต่อรองที่สมดุลและยุติธรรมมากขึ้น ซึ่งรัฐบาล          
ในฐานะนายจ้างมีส่วนร่วมด้วยความจริงใจกับตัวแทนพนักงาน
	 ๒)	 การขยายขอบเขตการสนทนา:  หลักการของ  R152  สามารถนำ�มาใช้เพื่อขยายขอบเขต  
การปรึกษาหารือในรัฐวิสาหกิจให้ครอบคลุมประเด็นอื่น ๆ นอกเหนือจากค่าจ้างและสภาพการทำ�งาน เช่น 
ประสิทธิภาพการดำ�เนินงาน การปรับโครงสร้างองค์กร และแผนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ สิ่งนี้จะช่วยให้
องค์กรแรงงานมีเสียงในการตัดสินใจเชิงกลยุทธ์ที่ส่งผลกระทบต่อการจ้างงานและความเป็นอยู่ของแรงงาน 
รวมถึงการส่งเสริมความรู้สึกเป็นเจ้าของและความร่วมมือ
	 ๓)	 การปรับปรุงการระงับข้อพิพาท:  กลไกไตรภาคีที่ร่างไว้ใน  C144  สามารถนำ�ไปใช้ปฏิรูป 
กระบวนการระงับข้อพิพาทในรัฐวิสาหกิจได้  การจัดตั้งองค์กรที่เป็นกลางและเป็นตัวแทนเพื่อการไกล่เกลี่ย
และอนุญาโตตุลาการจะช่วยให้สามารถแก้ไขข้อขัดแย้งได้อย่างมีประสิทธิภาพและเป็นธรรมมากขึ้น ป้องกัน
การประท้วงทางอุตสาหกรรมและรักษาบริการสาธารณะไว้  สิ่งนี้มีความสำ�คัญอย่างยิ่งเนื่องจากพระราช
บัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์  พ.ศ.  ๒๕๔๓  ห้ามการนัดหยุดงานและการปิดกิจการ/โรงงาน
		  การบูรณาการหลักการตามาตรฐานแรงงานสากลของ C144 และ R152 ในภาพรวมจะช่วย
ให้ประเทศไทยสามารถปรับเปลี่ยนระบบแรงงานสัมพันธ์จากรูปแบบท่ีเน้นการตอบสนองและขับเคลื่อน
ด้วยความขัดแย้งไปสู่รูปแบบเชิงรุกและร่วมมือกัน  ซึ่งไม่เพียงแต่จะส่งเสริมการปฏิบัติตามมาตรฐาน
แรงงานระหว่างประเทศเท่านั้น  แต่ยังสร้างสภาพแวดล้อมที่มั่นคงและเท่าเทียมกันมากขึ้นสำ�หรับทั้งภาค
เอกชนและรัฐวิสาหกิจอีกด้วย (ดูข้อมูลเปรียบเทียบมาตรฐานสากลทั้งสองฉบับในตารางที่ ๑๐ ประกอบ)
		  ดังนั้น เมื่อประเทศไทยซึ่งได้ให้สัตยาบันอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) 
ฉบับที่ ๑๔๔ แล้ว เมื่อวันที่ ๑๓ มิถุนายน ๒๕๖๗ จึงสามารถบรรลุผลสำ�เร็จในการปฏิบัติตามอนุสัญญาฯ 
ได้อย่างเต็มรูปแบบโดยการส่งเสริมความร่วมมือเชิงกลยุทธ์ระหว่างภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ  โดยการ

สนับสนุนของข้อแนะนำ�ฉบับที่  ๑๕๒  เป้าหมายคือ  การบรรลุผลของการปฏิบัติด้วยการสร้างระบบ

การปรึกษาหารือไตรภาคีที่มีประสิทธิภาพ  และสอดคล้องกันท่ัวประเทศในทุกภาคส่วน  ซึ่งสามารถ

ดำ�เนินการได้โดยการจัดต้ังโครงสร้างการเจรจาอย่างเป็นทางการและถาวร  และการทำ�ให้มั่นใจว่ากรอบ

แรงงานสัมพันธ์ที่เป็นเอกลักษณ์ของทั้งสองภาคส่วนได้รับการบูรณาการเข้าไว้ในนโยบายระดับชาติที่เป็น

หนึ่งเดียวและสอดคล้องกัน ด้วยการมีทางเลือกที่ข้าพเจ้าขอเสนอ (รวบยอดความเห็นบางประการที่กล่าว

บ้างแล้วด้วย) ดังต่อไปนี้



                

ฎหมายและการพัฒนา : กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ :
๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓

และ ๑ ปี อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี
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	 ๑. 	องค์กรไตรภาคีแห่งชาติที่เป็นหนึ่งเดียว

		  การจัดตั้งคณะกรรมการปรึกษาหารือไตรภาคีแห่งชาติ  (National  Tripartite  Consultation 

Committee:  NTCC)  ระดับสูงให้มีเพียงคณะเดียวเพื่อสนับสนุนความเป็นเอกภาพของสามฝ่าย  (และ

การสนับสนุนจากภาควิชาการและองค์การพัฒนาเอกชน)  บนพื้นฐานของความเป็นเอกภาพภายใต้ความ

หลากหลาย และความแตกต่างแต่ไม่แตกแยก แต่เป็นคณะที่มีลักษณะส่งเสริมความร่วมมือและยกระดับ

สมรรถนะของทุกฝ่าย มิใช่คณะกรรมการที่มีลักษณะสั่งการหรือรวมศูนย์อำ�นาจ ซึ่งประกอบด้วยตัวแทน

จากทั้งภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ และรัฐบาล โดยการดำ�เนินการจะเชื่อมโยงกับคณะกรรมการไตรภาคีอื่น ๆ 

ที่แยกจากกันในปัจจุบัน และทำ�ให้เกิดการประชุมทุกคณะไตรภาคีประจำ�ปีร่วมกัน และเพื่อทำ�ให้แน่ใจว่า            

ผู้มีบทบาทสำ�คัญทางเศรษฐกิจทั้งหมดจะร่วมหารือเกี่ยวกับนโยบายสำ�คัญ  ๆ  ท้ังน้ี  คณะกรรมการชุด            

ดังกล่าวอาจปรับปรุงจากสภาที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาแรงงานแห่งชาติท่ีมีอยู่แล้ว  โดยทำ�ให้มีระบบการทำ�งาน

และภารกิจตามมาตรฐานการปรึกษาหารือไตรภาคีในแบบ C144 ซึ่งประเด็นสมควรพิจารณาต่อไปคือ 

		  ๑)	 องค์ประกอบของ NTCC ควรประกอบด้วย

				   ๑.๑)	 ภาครัฐ: ข้าราชการระดับสูงจากกระทรวงแรงงาน กระทรวงการคลัง และกระทรวง

อื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง

				   ๑.๒)	 ภาคเอกชน:  ผู้แทนจากสภาองค์การนายจ้าง  สภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 

(ส.อ.ท.) และสภาแรงงาน๕

				   ๑.๓)	 รัฐวิสาหกิจ:  ผู้บริหารระดับสูงจากรัฐวิสาหกิจ  และตัวแทนจากสมาพันธ์แรงงาน

รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์

		  ๒)	 อำ�นาจหน้าที่ของ NTCC คือ การเสริมสร้างเอกภาพอย่างปรองดองและประสานประโยชน์

ในประเด็นแรงงานทั้งหมดที่เกี่ยวข้องกับ C๑๔๔  โดยครอบคลุมถึง

				   ๒.๑)	 การทบทวนและเสนอแนะการให้สัตยาบันอนุสัญญา ILO ฉบับใหม่

				   ๒.๒)	 การจัดทำ�รายงานการปฏิบัติตามอนุสัญญาของรัฐบาลต่อ ILO

				   ๒.๓)	 ให้คำ�ปรึกษาเกี่ยวกับการบังคับใช้กฎหมายแรงงานที่มีอยู่และการปรับให้สอดคล้อง

กับมาตรฐานสากล

			   คณะกรรมการชุดนี้ควรจะเสริมสร้างฉันทามติผ่านการปรึกษาหารือและความร่วมมือ

ระหว่างกันและป้องกันความแตกแยก  โดยให้แน่ใจว่าการตัดสินใจด้านนโยบายแรงงานจะได้รับการ

พิจารณาสำ�หรับผลกระทบทั้งในภาคส่วนเอกชนและรัฐวิสาหกิจด้วย

	 ๕	 อย่างไรก็ตาม  อุปสรรคสำ�คัญคือ  การท่ีสภาแรงงานและสภานายจ้างในปัจจุบันนี้มีการแตกตัว          

ถึงกว่า ๒๐ แห่ง อันจะทำ�ให้การสร้างฉันทามติร่วมทำ�ได้ไม่ง่าย
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	 ๒. การแบ่งปันข้อมูลและแนวทางปฏิบัติที่ดีที่สุด

     		  ความร่วมมือไม่ใช่แค่การพบปะกันเท่านั้น  แต่เป็นการเรียนรู้ซึ่งกันและกัน  ทุกภาคส่วน

ควรสร้างช่องทางอย่างเป็นทางการเพื่อแบ่งปันข้อมูลและแนวปฏิบัติที่ดีที่สุดเกี่ยวกับการเจรจาหารือด้าน

แรงงานและอื่นๆที่เกี่ยวข้อง

		  ๑)	การประชุมเชิงปฏิบัติการและการฝึกอบรมร่วม - กระทรวงแรงงาน ร่วมกับ ILO สามารถ

จัดการประชุมเชิงปฏิบัติการและโครงการฝึกอบรมสำ�หรับผู้นำ�ฝ่ายนายจ้างหรือฝ่ายบริหารและผู้นำ�สหภาพ 

แรงงานจากทั้งสองภาคส่วน การประชุมเหล่านี้จะมุ่งเน้นไปที่การปรึกษาหารืออย่างมีประสิทธิภาพ ทักษะ

การเจรจาต่อรอง และการทำ�ความเข้าใจรายละเอียดปลีกย่อยของอนุสัญญา ILO

		  ๒)	การเรียนรู้แบบเพื่อนต่อเพื่อน  -  ความสัมพันธ์ด้านแรงงานของรัฐวิสาหกิจมักเกี่ยวข้อง

กับประเด็นที่ซับซ้อนเกี่ยวกับภารกิจบริการสาธารณะ  ขณะที่ความสัมพันธ์ของภาคเอกชนถูกกำ�หนด

โดยกลไกตลาด  การสร้างเวทีสำ�หรับผู้จัดการและผู้นำ�สหภาพแรงงานเพื่อหารือเกี่ยวกับความท้าทายเหล่านี้ 

และแบ่งปันแนวทางแก้ไขที่ประสบความสำ�เร็จ  จะช่วยส่งเสริมแนวทางแบบองค์รวมมากขึ้นสำ�หรับ

แรงงานสัมพันธ์ในประเทศไทย  ตัวอย่างเช่น  รูปแบบการเจรจาต่อรองร่วมและการปรึกษาหารือร่วม            

ที่ประสบความสำ�เร็จจากบริษัทและรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ 

	 ๓.	 การพัฒนานโยบายแบบบูรณาการและการเปลี่ยนผ่านที่เป็นธรรม 

  		  ภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจสามารถร่วมมือกันพัฒนานโยบายที่แก้ไขปัญหาแรงงานที่เกิดขึ้น

ใหม่และสอดคล้องกับมาตรฐานสากล

		  ๑)	การเปลี่ยนผ่านที่เป็นธรรม  เช่น  ด้วยการผลักดันของประเทศไทยสู่เศรษฐกิจสีเขียว           

ทั้งสองภาคส่วน (เอกชนและรัฐวิสาหกิจ) สามารถร่วมมือกันภายใต้นโยบาย “การเปลี่ยนผ่านที่เป็นธรรม” 

ซึ่งจะรวมถึงการวางแผนการฝึกฝนทักษะใหม่และการคุ้มครองทางสังคมแก่แรงงานในอุตสาหกรรม  เชื้อเพลิง

ฟอสซิล ซึ่งส่วนใหญ่เป็นรัฐวิสาหกิจ โดยอาศัยความเชี่ยวชาญของภาคเอกชนด้านพลังงานหมุนเวียนและ

เทคโนโลยีสีเขียว นโยบายความร่วมมือนี้จะแสดงให้เห็นว่าประเทศไทยกำ�ลังปฏิบัติตามพันธกรณีในระดับโลก

อย่างไร ควบคู่ไปกับการปกป้องแรงงาน

		  ๒)	เศรษฐกิจดิจิทัลและแรงงานกิ๊ก (Gig worker)๖ – NTCC อาจเป็นเวทีที่แรงงานในส่วนนี ้หารือ

กันถึงวิธีการนำ�การคุ้มครองแรงงานที่มีอยู่มาใช้  หรือการพัฒนากฎหมายคุ้มครองแรงงานฉบับใหม่สำ�หรับ

แรงงานกิ๊ก เพื่อให้แน่ใจว่ามีแนวทางที่สอดคล้องกันไม่ว่าแรงงานนั้นจะอยู่ในหน่วยงานเอกชนหรือรัฐก็ตาม

	 ๖	 แรงงานกิ๊ก (Gig worker) หมายถึงผู้รับงานอิสระแบบชั่วคราวหรือเป็นครั้งคราว โดยไม่อยู่ในระบบ

การจ้างงานประจำ�  เช่น ขับรถส่งอาหาร รับงานแปล งานออกแบบ หรือให้บริการผ่านแพลตฟอร์มดิจิทัลต่าง ๆ โดย

ลักษณะเด่นของแรงงานกิ๊ก ได้แก่ การจ้างที่ไม่มีสัญญาจ้างที่เป็นประจำ�หรือระยะยาว ได้รับค่าตอบแทนตามปริมาณ

งานที่ทำ�  มีอิสระในการเลือกงานและเวลาทำ�งาน และโดยส่วนใหญ่มักทำ�งานผ่านแอปหรือแพลตฟอร์มออนไลน์ของ

บริษัทที่ตนรับงาน



                

ฎหมายและการพัฒนา : กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ :
๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓

และ ๑ ปี อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี
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 			   ด้วยการจัดตั้งโครงสร้างอย่างเป็นทางการเหล่านี้และส่งเสริมวัฒนธรรมแห่งความร่วมมือ

ประเทศไทยจะสามารถพัฒนาแรงงานด้วยศักยภาพของ  C144  ได้อย่างเต็มท่ี  โดยสร้างระบบแรงงาน 

สัมพันธ์ที่มีเสถียรภาพ ยุติธรรม และมีประสิทธิภาพมากขึ้นสำ�หรับทั้งภาคเอกชนและภาครัฐ ดังข้อมูลที่เป็น

ประโยชน์ในตารางที่ ๑๑ และ ๑๒

ตารางที่ ๑๑ การประยุกต์ใช้แนวคิดไตรภาคีในสองกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ตามบริบทไทย

ภาคส่วน
พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์       

พ.ศ. ๒๕๑๘ (เอกชน)
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์     

พ.ศ. ๒๕๔๓ (SOEs)

กรอบกฎหมาย
ควบคุมการเจรจาต่อรองร่วมกันและ 
การแก้ไขข้อพิพาทโดยกลไกกลาง

กฎหมายเฉพาะสำ�หรับรัฐวิสาหกิจ โดยมีบทบัญญัติที่
คล้ายคลึงภาคเอกชนแต่มีเอกลักษณ์เฉพาะ รวมถึงคณะ
กรรมการกิจการสัมพันธ์  และข้อกำ�หนดห้ามหยุดงาน

การปฏิบัติใน
ปัจจุบัน

องค์กรไตรภาคีมีอยู่จริง แต่ขาดความ
เสมอภาค โดยบ่อยครั้งมักเป็นเพียง
องค์การของฝ่ายราชการที่อยู่เหนือ

แรงงานและนายจ้าง

การปรึกษาหารือโดยคณะกรรมการกิจการสัมพันธ์ สามารถ
ได้รับอิทธิพลจากบทบาททั้งสองประการของรัฐบาลใน
ฐานะนายจ้างและตัวแทนรัฐบาลในการกำ�กับดูแลแรงงาน 
และเข้าร่วมระบบไตรภาคีกับภาคเอกชน การติดตาม       
การอนุวัติการ และการทบทวนมาตรฐานสากล

ข้อเสนอเพื่อ
การปรับปรุง

จัดตั้งองค์กรไตรภาคีถาวรเพื่อการ
พัฒนาเชิงนโยบาย การติดตามการ
อนุวัติการ และการทบทวนมาตรฐาน
สากล

เสริมสร้างการเจรจาต่อรองร่วมกันอย่างแท้จริง และขยาย
การสนทนาในคณะกรรมการกิจการสัมพันธ์ให้ ครอบคลุม
ถึงเรื่องกลยุทธ์ของรัฐวิสาหกิจ และเข้าร่วมระบบไตรภาคี
กับภาคเอกชน และการติดตามการอนุวัติการ และการ
ทบทวนมาตรฐานสากล

ตารางที่ ๑๒ ความร่วมมือเพื่อการปฏิบัติที่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของ C144

กลไกความร่วมมือ วัตถุประสงค์ ผลลัพธ์ที่คาดหวัง

คณะกรรมการปรึกษาหารือ
ไตรภาคีแห่งชาติ

เพื่อนำ�ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกภาคส่วน     
ทั้งภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจมารวมไว้

ที่โต๊ะเดียวกัน

นโยบายแรงงานแห่งชาติที่เป็นหนึ่งเดียว
และสอดคล้องกันซึ่งใช้บังคับกับทั้งสอง

ภาคส่วน

การประชุมเชิงปฏิบัติการ
และการฝึกอบรมร่วมกัน

เพื่ออำ�นวยความสะดวกในการแบ่งปัน
ความรู้และแนวทางปฏิบัติที่ดีที่สุด

ระหว่างภาคส่วน

ทักษะการเจรจาระหว่างกันที่ดีขึ้น และ
ความเข้าใจที่กระจ่างชัดเกี่ยวกับมาตรฐาน
แรงงานระหว่างประเทศในหมู่ผู้มีส่วนได้

ส่วนเสียทุกฝ่าย

การพัฒนานโยบาย           
แบบบูรณาการ

เพื่อร่วมกันแก้ไขปัญหาที่ซับซ้อนและ
ครอบคลุมหลายภาคส่วน เช่น เศรษฐกิจ

แบบชั่วคราว

นโยบายแรงงานระดับชาติที่สอดประสาน
กัน เพื่อคุ้มครองคนงานทุกคนและ             
ส่งเสริมการเปลี่ยนผ่านสู่การพัฒนา            

ที่ยั่งยืนอย่างยุติธรรม
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	 คำ�ถามเพื่อการอภิปรายกันต่อไปเพื่อหาข้อสรุปร่วมกัน  สำ�หรับการปฏิรูประบบไตรภาคีไทย

ภายใต้การอนุวัติการอนุสัญญาฉบับที่ ๑๔๔ ก็คือ
	 ๑)	 จากที่ประเทศไทยได้ให้สัตยาบันอนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๑๔๔ แล้ว การจะทำ�ให้เกิดการอนุ
วัติการที่บรรลุผลและนำ�ไปสู่ความเจริญรุ่งเรืองของผู้ปฏิบัติและส่วนรวม โดย “การปฏิบัติจริง” และสร้าง 
“ระบบการปรึกษาหารือไตรภาคีที่มีประสิทธิภาพ”  ในทุกภาคส่วนตามมาตรฐานสากล  ท่านคิดว่าความ
ท้าทายที่สำ�คัญที่สุดคืออะไร และมีแนวทางแก้ไขอย่างไร?
	 ๒)	 ข้อเสนอให้มีการจัดต้ัง  “คณะกรรมการปรึกษาหารือไตรภาคีแห่งชาติ  (National 
Tripartite Consultation Committee: NTCC)” เพียงคณะเดียว ซึ่งประกอบด้วยผู้แทนแรงงานและ
นายจ้างจากท้ังภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ  และรัฐบาล  โดยอาจมอบหมายให้คณะกรรมการสภาท่ีปรึกษา
เพื่อพัฒนาแรงงานแห่งชาติทำ�หน้าที่นี้ ท่านเห็นด้วยกับแนวคิดนี้หรือไม่ เพราะเหตุใด และท่านคิดว่าการ
รวมตัวกันของทั้งสองภาคส่วนที่แตกต่างกันนี้จะเป็นประโยชน์หรือเป็นอุปสรรคต่อการเจรจาต่อรองและ
เจรจาหารือ?
	 ๓) การประชุมประจำ�ปีของคณะกรรมการไตรภาคีทุกชุดร่วมกัน สมควรมีขึ้นหรือไม่ และควร
ประชุมหารือกันในประเด็นใดบ้าง  เช่น  การรายงานผลการทำ�งานและรับฟังข้อคิดเห็นกันและกันเพื่อ
พิจารณาปัญหาและหาทางแก้ไข และปรับปรุงการทำ�งานร่วมกันอย่างประสานสอคล้องกัน รวมทั้งกำ�หนด
เป้าหมายและวิธีการในปีต่อไปร่วมกัน เป็นต้น 
	 ๔)	 หลักการของอนุสัญญา  C144  และข้อแนะนำ�  R152  สามารถช่วยเปลี่ยนระบบแรงงาน 
สัมพันธ์ของไทยจาก “การตอบสนองและขับเคลื่อนด้วยความขัดแย้ง” ไปสู่ “รูปแบบเชิงรุกและร่วมมือกัน” 
ท่านคิดว่าแนวทางนี้จะช่วยป้องกันข้อขัดแย้งที่เคยเกิดขึ้นในอดีตในระดับสถานประกอบการ  (เช่น  กรณี
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) หรือบริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) และบริษัทไทรอัมพ์)              
ได้อย่างไร และท่านจะประยุกต์ใช้หลักการเหล่านี้ในองค์กรของท่านอย่างไร?
	 ๕)	 การปรึกษาหารือสามฝ่ายในระดับอุตสาหกรรมเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนควรมีหรือไม่  และจะ
เกิดขึ้นได้อย่างไร

๑๕. การอภิปรายสาระสำ�คัญที่ได้นำ�เสนอ
	 การพัฒนาประเทศย่อมอาศัยกฎหมายเพื่อเป็นเครื่องมือทำ�ให้การพัฒนาบรรลุเป้าหมาย โดยกฎหมาย

ที่บัญัติใช้ก็ย่อมเป็นเครื่องชี้สภาวะของการพัฒนาที่ต้องการได้  แต่ขณะเดียวกันสภาพของสังคมเดิมหรือ

ปัจจุบันก็อาจไม่สนับสนุนต่อการพัฒนาอย่างใหม่ 

	 มาตรฐานสากลท่ีตรวจสอบกับความสอดคล้องและไม่สอดคล้องในกฎหมายแรงงานสัมพันธ ์           

ทั้งภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจนั้น  สะท้อนถึงความจ�ำเป็นที่ต้องจัดการกับบทบัญญัติที่ไม่สอดคล้องกับ

มาตรฐานสากลให้หมดไป  และในทางแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศนั้น  ข้าพเจ้าใคร่ขอย�้ำว่า 

“แรงงานสัมพันธ์สร้างชาติ” ได้ แต่เราจ�ำเป็นต้องมีกรอบความคิดส�ำคัญส�ำหรับ “การแรงงานสัมพันธ์เชิง

สร้างสรรค์ในยุคใหม่ของการแรงงานสัมพันธ์ไทย  ภายใต้บริบทสังคมประชาธิปไตยและการพัฒนาที่ยั่งยืน” ด้วย



                

ฎหมายและการพัฒนา : กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ :
๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓

และ ๑ ปี อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคี
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	 แรงงานสัมพันธ์เป็นระบบทางสังคมที่เชื่อมโยงพันธกิจทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม โดย

ประกอบด้วยความขัดแย้งและความร่วมมือ (Suttawet, 1994 และ โชคชัย สุทธาเวศ, ๒๕๓๙) ระหว่าง

นายจ้าง ลูกจ้าง และรัฐ Dunlop (1958) ได้เสนอว่าแรงงานสัมพันธ์คือ “ระบบแห่งการกระทำ�ร่วมกัน”      

ที่แต่ละฝ่ายมีบทบาทในการสร้างกฎเกณฑ์เพื่อควบคุมความสัมพันธ์ด้านแรงงานอย่างเป็นระบบ  ซ่ึงนำ�ไป

สู่สันติสุขทางอุตสาหกรรม (Industrial Peace) ตามแนวทางขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO, 

1991) แนวคิดคลาสสิกของ Flanders (1970) ที่เน้นพหุนิยมของความสัมพันธ์ระหว่างหลากหลายกลุ่มของ

แรงงานในสถานประกอบการกับนายจ้าง แต่ในทางตรงกันข้าม สำ�หรับ  Hyman (1975) แล้ว เขาเน้นที่ความ

ชัดแย้งอย่างเปิดกว้างในแนวมาร์กซิสม์โดยเป็นใจให้กับการต่อสู้และการล้มล้างทางชนชั้นระหว่างนายทุน

และแรงงาน แต่หลังสงครามเย็นล่มสลาย การดำ�รงอยู่จริงในระบบทุนนิยมเสรีของเศรษฐกิจโลกปัจจุบันที่

พิสูจน์แล้ว ก็คือ การอธิบายได้ว่าแรงงานสัมพันธ์คือ กลไกทางสถาบันที่ทำ�หน้าที่บริหารและจัดการความขัด

แย้งเชิงโครงสร้างระหว่างทุนและแรงงาน  โดยการเจรจาและการมีส่วนร่วมเป็นเครื่องมือหลักในการรักษา

ความสมดุลของอำ�นาจภายในสถานประกอบการและอุตสาหกรรม  มิใช่การต่อสู้ทางชนชั้นแบบล้มล้างต่อ

กัน และนำ�ไปสู่สังคมแบบบังคับตามลัทธิคอมมิวนิสต์หรือมาร์กซิสม์ที่ไม่เป็นธรรมชาติของความเป็นอยู่ของ

ผู้คนในสังคมก็ไม่อาจเข้าไปแทนที่ความสัมพันธ์ที่มีดุลภาพของสองฝ่าย  อันหมายถึงทุนนิยมที่มีเหรียญสอง

ด้าน คือ ทุนทวินิยม (= ทุนผู้ประกอบการและทุนมนุษย์ที่ขับเคลื่อนเศรษฐกิจโลกไปด้วยกัน) ที่เป็นความ

จริงที่ถูกต้องมากกว่า

	 ในบริบทร่วมสมัยปัจจุบัน  แรงงานสัมพันธ์จึงได้เน้นบทบาทจากการเป็นเพียงกลไกจัดการความ

ขัดแย้งไปสู่การเป็นเครื่องมือส่งเสริมประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจและสังคม  โดยเฉพาะภายใต้แนวคิดสังคม

ประชาธิปไตย (Social Democracy) ซึ่งให้ความสำ�คัญกับการกระจายอำ�นาจ การมีส่วนร่วมของแรงงาน

ในการกำ�หนดนโยบาย  และการสร้างความเสมอภาคในที่ทำ�งาน  การเมืองของแรงงานจึงต้องการการ

ดำ�เนินไปอย่างถูกทิศทาง ทั้งนี้ งานของ Häusermann, Kitschelt และ Mosimann (2024) ชี้ให้เห็นว่า                        

แม้โครงสร้างแรงงานในยุคใหม่จะเปล่ียนแปลงไปสู่ความหลากหลายมากข้ึน  แต่พรรคการเมืองฝ่ายซ้าย

และขบวนการแรงงานยังคงมีบทบาทสำ�คัญในการธำ�รงความเป็นประชาธิปไตยในระบบเศรษฐกิจ  โดยเฉพาะ

ในประเด็นการคุ้มครองแรงงาน  การจ้างงานที่เป็นธรรม  และการสร้างระบบรัฐสวัสดิการที่ถ้วนหน้า 

(Universal Scheme) เป็นหลัก และเฉพาะเจาะจง (Particular Scheme) สำ�หรับกลุ่มพิเศษที่จำ�เป็น

	 พร้อมกันน้ี  แนวคิดแรงงานสัมพันธ์สมัยใหม่ยังสอดรับกับเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน 

(Sustainable Development Goals: SDGs) ซึ่งเน้นความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ การจ้างงานที่มี

คุณค่า (Decent Work) และการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม (ILO, 2024; Union Coded, 2024) บทบาทของ

สหภาพแรงงานจึงเปลี่ยนจาก “ผู้ต่อรองผลประโยชน์” ไปเป็น “ผู้ขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ” ที่ส่งเสริม

ความยั่งยืนทางสังคมและสิ่งแวดล้อม  ตัวอย่างเช่น  การผลักดันนโยบายส่งเสริมงานสีเขียว (Green Jobs) 

การลดความเหลื่อมล�้ำในรายได้ และการสร้างเศรษฐกิจที่ครอบคลุม (Vosburgh, 2024; Lee,  2025)



                

            

122 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๓  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๘

การมีส่วนร่วมของแรงงานในมิติเหล่านี้ไม่เพียงช่วยยกระดับคุณภาพชีวิตของแรงงานเองแต่ยังเป็นการ             

สร้างประชาธิปไตยเชิงโครงสร้างในระดับสังคม๗

	 ในขณะเดียวกันการก้าวเข้ามาล่าสุดที่เริ่มปฏิบัติในปี  พ.ศ.  ๒๕๖๘  นี้  ของการปฏิบัติตาม

อนุสัญญาฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือนั้น ก็เป็นสิ่งท้ายทายความเหมาะสมของการปฏิรูประบบ

ไตรภาคีเดิม ด้วยระบบการจัดการใหม่ ทั้งในเฉพาะคณะกรรมการไตรภาคีชุดต่าง ๆ ที่มีอยู่แล้ว และ          

ในภาพรวมของประเทศ  และการเช่ือมโยงกับองค์การแรงงานระหว่างประเทศในฐานะที่ไทยเป็น

ประเทศสมาชิก  

๑๖.  ข้อเสนอแนะ  :  การจัดการแรงงานสัมพันธ์และระบบไตรภาคีไทย          
ในอนาคต
	 จากการเรียนรู้มาตรฐานสากลสำ�คัญ  ๆ  ด้านแรงงานสัมพันธ์จากอนุสัญญาและข้อเสนอแนะ

ฉบับสำ�คัญๆ  และการปฏิบัติด้านน้ีท่ีสอดคล้องและไม่สอดคล้องในประเทศไทย  ดังท่ีบัญญัติในพระราชบัญญัติ

แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ และการประเมิน

ความเป็นสถาบันแรงงานสัมพันธ์ในสังคมไทย  รวมถึงการผูกโยงกับการเริ่มต้นปฏิบัติตามอนุสัญญาขององค์การ

แรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๑๔๔ นั้น การจัดการแรงงานสัมพันธ์ไทยในอนาคตควรเป็น “การจัดการ

แรงงานสัมพันธ์อย่างสร้างสรรค์เพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน” เราจะอธิบายเรื่องนี้ได้อย่างไร? 

	 ท่ามกลางการเปลี่ยนผ่านที่เป็นธรรม  (Just  Transition)  รวมถึงพลวัตของเศรษฐกิจ

แพลตฟอร์ม (Gig/Platform Economy) และปัญญาประดิษฐ์ (AI) หลักการของ “แรงงานสัมพันธ์เชิง

สร้างสรรค์เพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน” จึงควรมีความครอบคลุม สอดคล้องและไปด้วยกัน ระหว่างกฎหมายกับ

อนาคตของการทำ�งานภายใต้การพัฒนาที่ยั่งยืนอย่างเป็นจริงเป็นจังอย่างแท้จริง  เพ่ือการยกระดับคุณภาพ

ชีวิตในอนาคตแรงงานและประชาชนในประเทศไทย

	 การจัดการแรงงานสัมพันธ์เชิงสร้างสรรค์เพื่อการพัฒนาท่ียั่งยืน  (Constructive  Industrial 

Relations Management for Sustainable Development) ไม่ใช่เป็นเพียงแนวทางปฏิบัติ แต่ต้อง

อาศัยกรอบคิดเชิงกลยุทธ์ที่มุ่งสร้างความร่วมมือขึ้นมาก่อน  เพื่อให้เกิดความสำ�เร็จร่วมกัน  (Mutual 

Gains)  ระหว่างนายจ้าง  ลูกจ้าง  และสังคมโดยรวมในที่สุด  โดยเปลี่ยนจากความสัมพันธ์เชิงควบคุม

และความเป็นปฏิปักษ์ต่อกันไปสู่ความสัมพันธ์เชิงทุนทวินิยม  คือ  ทุนมนุษย์และทุนผู้ประกอบการ 

อันสนับสนุนต่อการกำ�กับและควบคุมระบบทุนนิยมร่วมกันของท้ังสองฝ่าย  และส่งเสริมความเป็นหุ้นส่วน

	 ๗	 ดูประกอบในงานเหล่านี้ Center for Labor and a Just Economy (2025); Dunlop (1958); 

Flanders (1970); Häusermann, Kitschelt, & Mosimann (2024); Hyman (1975); International Labour              

Organization (1991); ILO (2024); Lee (2025); Union Coded (2024) และ Vosburgh (2024)
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ทางสังคม (Social Partnership) การร่วมตัดสินใจในการดำ�เนินกิจการ และการรับผิดชอบต่อสังคมที่มี

สมรรถนะสูง

	 จากการสังเคราะห์หลักการคลาสสิกและแนวโน้มล่าสุด  (อาทิ  ILO,  1991;  Ozaki,  1992; 

ILO, 2024) ประกอบการการเรียนรู้ประสบการณ์ที่ผ่านมาของระบบแรงงานสัมพันธ์ไทย (๕๐  ปี  ของ

แรงงานสัมพันธ์ในภาคเอกชน และ ๒๕ ปี ของแรงงานสัมพันธ์ในภาครัฐวิสาหกิจ (รวมถึงการเคยอยู่ร่วมกัน

ของทั้งสองภาคมาก่อน ณ จุดเริ่มต้น พ.ศ. ๒๕๑๘) แรงงานสัมพันธ์เชิงสร้างสรรค์ในยุคอนาคตต้องตั้งอยู่บน

หลักการสำ�คัญที่ปรับตัวต่อพลวัตของโลกการทำ�งานที่สนับสนุนการพัฒนาที่ยั่งยืน ดังนี้

	 ๑)	 การยอมรับสิทธิการรวมตัว  และการเสริมสร้างอำ�นาจของรัฐให้แก่ประชาชนผู้ใช้

แรงงาน (Recognition, Rights & Empowerment) ในระบบเศรษฐกิจ

		  ๑.๑)	 การยอมรับสหภาพแรงงานอย่างท่ีมีวิสัยทัศน์เชิงบวก  โดยนายจ้างต้องยอมรับการ

รวมตัวและบทบาทอันชอบธรรมของสหภาพแรงงาน  ไม่ใช่แค่การปฏิบัติตามกฎหมาย  แต่เป็นการมอง

สหภาพแรงงานในฐานะหุ้นส่วนหลักในการขับเคลื่อนนวัตกรรมและการเปลี่ยนแปลงองค์กร 

		  ๑.๒)	 การขยายสิทธิการรวมตัวและอำ�นาจการต่อรองสู่แรงงานทุกภาคส่วน  (ภาคเอกชน 

ภาครัฐวิสาหกิจ ภาคราชการและองค์การมหาชนอิสระ)  และในกลุ่มการจ้างงานแบบใหม่๘ 

		  ๑.๓)	 การยึดมั่นในมาตรฐานสากลและธรรมาภิบาล  โดยยกระดับการปฏิบัติตามอนุสัญญา

หลักของ ILO และส่งเสริมการปฏิบัติทางมาตรฐานแรงงานที่โปร่งใสและตรวจสอบได้ตลอดห่วงโซ่อุปทาน

		  ๑.๔)	 การปฏิรูปโครงสร้างการรวมตัวของฝ่ายแรงงานและนายจ้างให้เกิดความเป็นเอกภาพ 

และสนับสนุนต่อการอนุวัติการและการร่วมพัฒนามาตรฐานแรงงานสากลกับประเทศสมาชิกอื่น ๆ

		  ๑.๕)	 การจัดการแรงงานสัมพันธ์แบบผสมผสาน  โดยผสมผสานการเจรจาต่อรองร่วม

แบบรวมศูนย์ในระดับอุตสาหกรรม/ชาติ เพื่อสร้างความเสมอภาคขั้นต�่ำกับแบบกระจายอ�ำนาจในระดับ

สถานประกอบการ เพื่อให้เกิดการพัฒนานวัตกรรมในสถานประกอบการ อุตสาหกรรม และคุณค่าของการ

แรงงานสัมพันธ์ต่อระบบการเมือง เศรษฐกิจ และความสัมพันธ์ในสังคมของรัฐ

	 ๒)	 การมีส่วนร่วมตัดสินใจทางธุรกิจของสหภาพแรงงาน  และความเป็นหุ้นส่วนสำ�หรับการ

เปลี่ยนผ่านในการพัฒนา  และส่งเสริมการเป็นเจ้าของกิจการของแรงงานในรูปสหกรณ์ของคนทำ�งาน 

(Workers’ Union Joint Decision Making and Partnership for Transformation)

		  ๒.๑)	 ความเป็นหุ้นส่วนในการร่วมตัดสินใจ  (Co-determination)  โดยพัฒนาความสัมพันธ์             

ที่เป็นหุ้นส่วนเชิงกลยุทธ์  และให้ลูกจ้าง/สหภาพแรงงานมีส่วนร่วมบริหารกิจการ  ด้วยการร่วมตัดสินใจ

	 ๘	 อาทิ การขยายขอบเขตการคุ้มครองและอำ�นาจการเจรจาต่อรองร่วมในระบบเศรษฐกิจดิจิทัลไปยัง

แรงงานแพลตฟอร์ม (Platform/Gig Workers) และแรงงานอิสระที่พึ่งพาแพลตฟอร์ม (ILO, 2024) เพื่อจัดการกับความ

เปราะบางของงานที่ขาดการรวมกลุ่ม



                

            

124 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๓  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๘

ทางธุรกิจในระดับและประเด็นที่สำ�คัญกับผู้ประกอบกิจการ  รวมทั้งการเปิดโอกาสและส่งเสริมให้แรงงาน

พัฒนากิจการที่แรงงานเป็นเจ้าของกิจการในลักษณะสหกรณ์ของคนทำ�งาน (Workers’ Cooperative)๙ 

		  ๒.๒)	 การเจรจาต่อรองเพื่อการเปล่ียนผ่านที่เป็นธรรม  (Social  Dialogue  for  Just 

Transition)  โดยใช้กลไกการเจรจาและปรึกษาหารือไตรภาคีในการวางแผนรับมือการเปล่ียนแปลงสภาพ   

ภูมิอากาศและเศรษฐกิจสีเขียว  เพื่อให้มั่นใจว่าการเปลี่ยนผ่านจะเป็นธรรม  (Just)  โดยมีการสร้างงาน                  

สีเขียว (Green Jobs) และจัดหาการฝึกอบรมทักษะใหม่ให้แก่แรงงานที่ได้รับผลกระทบอย่างเพียงพอ 

	 ๓) การบูรณาการเทคโนโลยีและความเป็นธรรม (Technology and Fairness)

		  ๓.๑)	 การส่ือสารเชิงสร้างสรรค์และทันสมัย  โดยใช้ช่องทางและเครื่องมือสื่อสารดิจิทัล

อย่างมีประสิทธิภาพ เพื่อให้ข้อมูลที่ถูกต้อง เพียงพอ ทั่วถึง และทันสมัย อย่างโปร่งใสและรวดเร็ว ระหว่าง    

ผู้บริหาร ลูกจ้าง และตัวแทนแรงงาน

		  ๓.๒)	 การกำ�กับดูแลอัลกอริทึม (Algorithmic Management) อย่างเป็นธรรม โดยจัดตั้ง

กลไกการปรึกษาหารือร่วม  เพื่อให้แรงงานในระบบเศรษฐกิจดิจิตัลมีส่วนร่วมในการกำ�กับดูแลการใช้  AI 

และระบบการจัดการด้วยอัลกอริทึม ซึ่งส่งผลกระทบโดยตรงต่อการจัดตารางเวลา การประเมินผล และการ

ให้รางวัลแก่แรงงานแพลตฟอร์ม 

	 ๔)	 การมีระบบการกำ�กับดูแลงานท่ีเน้นหลักการการทำ�งาน  และยึดถือผลประโยชน์           

ร่วมกัน (Collaboration of Work and Shared Benefits) 

		  ๔.๑)	 ความได้สัดส่วน  (Proportionality)  ที่การกำ�กับดูแลแรงงานสัมพันธ์ต้องตั้งอยู่บน     

หลักการที่มีความได้สัดส่วนระหว่างอำ�นาจของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการตัดสินใจ

โดยเฉพาะในบริบทที่มีการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างและกระบวนการผลิต เช่น การปรับลดกำ�ลังคน การนำ�

เทคโนโลยีมาแทนที่แรงงาน หรือการปรับเปลี่ยนรูปแบบการจ้างงาน

		  ๔.๒)	 ความมีธรรมาภิบาล  (Governance)  ของระบบแรงงานสัมพันธ์ท่ีสนับสนุนมาตรฐาน

สากลและกฎหมายแห่งรัฐเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยต้องมีวัตถุประสงค์ โครงสร้าง และระบบงานที่แสดง

ภารกิจและแนวปฏิบัติที่ชัดเจน โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้ ทั้งในระดับองค์กรและระดับนโยบายของ

ฝ่ายรัฐ แรงงาน และผู้ประกอบการ

		  ๔.๓)	 การถ่วงดุลผลประโยชน์ (Balance of Benefits) ระหว่างการเติบโตทางเศรษฐกิจ

ของสถานประกอบการ ความมั่นคงและคุณค่าในความเป็นทุนมนุษย์ของแรงงาน และความเป็นอารยะของ

ประเทศชาติในเวทีโลก

		  ๔.๔)	 การพัฒนาเครื่องชี้วัดความสัมพันธ์และผลลัพธ์ร่วม  โดยพัฒนาเครื่องชี้วัดการ

จัดการความขัดแย้งและความร่วมมือเชิงสร้างสรรค์  รวมถึงคุณภาพของการร่วมมือ  และผลกระทบเชิงบวก 

 	 ๙	 การร่วมบริหารกิจการสามารถกระทำ�ได้โดยการกำ�หนดนโยบายธุรกิจที่สนับสนุนการพัฒนาที่ยั่งยืน 

การคัดเลือกผู้บริหารกิจการ การปรับโครงสร้างองค์การ และการลงทุนเทคโนโลยีใหม่ เป็นต้น
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ต่อประสิทธิภาพการผลิต  (Productivity)  คุณภาพชีวิตแรงงาน  (Well-being)  และการสนับสนุนต่อ                         

ความรับผิดชอบทางสังคมของธุรกิจภายใต้การพัฒนาที่ยั่งยืน (Corporate Social Responsibility for 

Susainable Development)

		  ดังนั้น  การแรงงานสัมพันธ์ยุคใหม่ของไทย  (ท่ีพึงสนับสนุนด้วยรัฐธรรมนูญฉบับใหม่                

ที่จะใช้แทนฉบับ พ.ศ. ๒๕๖๐)  ควรเป็นการแรงงานสัมพันธ์เชิงสร้างสรรค์ โดยยกระดับความเป็นสถาบัน

แรงงานสัมพันธ์ให้เติบโตและมั่นคงด้วยการสนับสนุนของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่ปรับจาก  “ระบบ

แรงงานสัมพันธ์ที่ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วมในการดําเนินการ” ดังที่รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. ๒๕๖๐ (หมวด ๕ 

หน้าที่ของรัฐ มาตรา ๗๔) บัญญัติ เป็น “การจัดการแรงงานสัมพันธ์เชิงสร้างสรรค์ที่เสริมสร้างงานที่มีคุณค่า 

การให้หลักประกันความเป็นธรรมในการทำ�งาน  การยกระดับคุณภาพชีวิตแรงงาน  และการร่วมบริหาร

กิจการระหว่างแรงงานกับผู้ประกอบการอันรับผิดชอบต่อผู้บริโภคและสังคมเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน”  โดย

ดำ�เนินการร่วมกับข้อเสนอต่อการอนุวัติการอนุสัญญาฉบับที่ ๑๔๔ ที่เพิ่งเริ่มต้นนั้น ดังที่ข้าพเจ้าได้กล่าว

ถึงแล้วในช่วงท้ายของข้อ ๑๔ อนุสัญญาฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วยการปรึกษาหารือไตรภาคีกับการเสริมสร้าง

คุณภาพแรงงานสัมพันธ์ไทย

๑๗. บทสรุป
	 ด้วยมุมมอง “กฎหมายและการพัฒนา” (Law and Development) อันเกี่ยวข้องถึงกฎหมายใน

การพัฒนา  (Law  in  Development)  และกฎหมายในฐานะการพัฒนา  (Law  as  Development) 

ด้วยนั้น การพัฒนาประเทศอาจไม่เป็นไปตามที่คาดหวัง หรือตามเป้าหมายสากล กฎหมายแรงงานสัมพันธ์

ก็เช่นกันมิได้เป็นเพียงเครื่องมือในตนเองในการจัดการความขัดแย้งระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง  หากยังเป็น       

กติกาเชิงโครงสร้างที่สัมพันธ์กับทิศทางของระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรีของไทยนับตั้งแต่หลัง

สงครามโลกครั้งที่สองเป็นต้นมา
	 ตลอดระยะเวลา ๕๐ ปี และ ๒๕ ปี ที่ผ่านมา กฎหมายแรงงานสัมพันธ์และกฎหมายแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ได้ทำ�หน้าที่เป็นทั้งกลไกควบคุมความสัมพันธ์ระหว่างทุนกับแรงงาน  และเป็นฐานราก
ของการพัฒนาเศรษฐกิจภายใต้กรอบรัฐพัฒนา  แม้จะเปิดพื้นท่ีให้แรงงานรวมตัวและเจรจาต่อรอง  แต่
สิทธิขั้นพื้นฐานยังถูกจำ�กัดในหลายมิติ โดยเฉพาะในภาคแรงงานนอกระบบ แรงงานภาครัฐ และแรงงาน
ข้ามชาติ ความไม่สม่ำ�เสมอในการเข้าถึงสิทธิ เช่น เสรีภาพในการสมาคมและการเจรจาต่อรองร่วม ยังคงเป็น
อุปสรรคสำ�คัญต่อการบรรลุเป้าหมาย “งานที่มีคุณค่า” และ “ประชาธิปไตยทางการเมือง สังคม และ
เศรษฐกิจ”  ระบบแรงงานสัมพันธ์ของไทยภายใต้กฎหมายทั้งสอง  มีทั้งที่สอดคล้องและไม่สอดคล้อง
กับมาตรฐานแรงงานสากลของสหประชาชาติ  ภายใต้การดูแลขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ
ได้ทำ�หน้าที่เป็นทั้งกลไกควบคุมความสัมพันธ์ระหว่างทุนกับแรงงาน  และเป็นฐานรากของการพัฒนา
เศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรีภายใต้กรอบรัฐพัฒนา  อย่างไรก็ตาม  กฎหมายแรงงานสัมพันธ์ของไทยยัง
คงอยู่ในกรอบ  “กฎหมายเป็นเคร่ืองมือของรัฐ”  มากกว่าจะเป็น  “กฎหมายคือพลังแห่งการพัฒนา” 
ที่เสริมสร้างอำ�นาจการมีส่วนร่วมของแรงงานในฐานะพลเมืองเศรษฐกิจอย่างแท้จริง
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	 อย่างไรก็ตาม  ข้อจำ�กัดสำ�คัญยังคงอยู่ที่การที่ประเทศไทยยังมิได้ให้สัตยาบันอนุสัญญา  ILO 

ฉบับที่ ๘๗ และ ๙๘ ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคมและสิทธิในการเจรจาต่อรองร่วม ซึ่งเป็นหัวใจของ

ประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจและงานที่มีคุณค่า  (Decent  Work)  การปฏิรูปในระยะต่อไปจึงควรขยายสิท

ธิเหล่านี้ให้ครอบคลุมแรงงานทุกภาคส่วน รวมถึงแรงงานภาครัฐ แรงงานนอกระบบ และแรงงานข้ามชาติ รวมทั้ง

ในส่วนงานราชการและองค์การอื่น ๆ ของรัฐ เพื่อมิเพียงเสริมสร้างสนามแข่งขันที่เท่าเทียม แต่เกื้อกูลต่อ

การลดความเหลื่อมล้ำ�เชิงโครงสร้างในตลาดแรงงานและการกระจายผลประโยชน์ของการประกอบการหรือ

การพัฒนาให้ยุติธรรมมากขึ้นด้วย

	 นอกจากนี้ การให้สัตยาบันอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ฉบับที่ ๑๔๔ ว่าด้วย

การปรึกษาหารือแบบไตรภาคี เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๖๗ ก็ถือเป็นจุดที่ควรจะนำ�ไปสู่การเปลี่ยนเชิงสถาบันที่สำ�คัญ 

เพราะเป็นการขยายพื้นที่ให้การแรงงานสัมพันธ์ไทยก้าวจาก “การจัดการความขัดแย้ง” ไปสู่ “การสร้าง

ความร่วมมือเชิงโครงสร้าง” ระหว่างรัฐ นายจ้าง และลูกจ้าง โดยการอนุวัติการให้กลไกไตรภาคีที่ได้รับการ

ปฏิรูปเป็นเวทีนโยบายสาธารณะที่ทุกฝ่ายสามารถร่วมออกแบบอนาคตของระบบแรงงานสัมพันธ์ได้อย่าง

เท่าเทียมและมีประสิทธิผล รวมทั้งการทำ�ให้การทำ�งานร่วมกับองค์การแรงงานระหว่างประเทศมีสมรรถนะ

สูงขึ้น ระบบไตรภาคีจึงเป็นการเดินสายกลางที่ควรกำ�กับ สร้างสรรค์ และความคุมความร่วมมือของทั้งสาม

ฝ่ายเพื่อประโยชน์ของตนเองในแต่ฝ่ายและส่วนรวมในที่สุด

	 ทิศทางการพัฒนาแรงงานสัมพันธ์ในอนาคตจึงควรมุ่งสู่  “การแรงงานสัมพันธ์เชิงสร้างสรรค์เพ่ือ

การเสริมสร้างการพัฒนาที่ยั่งยืน” (Creative Industrial/Labour Relations to Promote Sustainable                 

Development) ที่ผสานหลักธรรมาภิบาล การมีส่วนร่วม และความเป็นธรรมทางสังคม โดยรัฐควร

สนับสนุนให้เกิดสถาบันไตรภาคีกลางที่ถาวร เช่น คณะกรรมการปรึกษาหารือไตรภาคีแห่งชาติ (ซึ่งอาจปรับตัว

จากสภาท่ีปรึกษาเพื่อพัฒนาแรงงานแห่งชาติที่มีอยู่แล้ว  ให้ทำ�หน้าที่สนับสนุนและการเสริมสร้างสมรรถนะ          

ในการทำ�งานของไตรภาคีคณะต่าง  ๆ)  เพื่อทำ�หน้าท่ีเป็นกลไกเชิงนโยบายต่อเน่ืองในระดับประเทศ 

การขับเคลื่อนดังกล่าวจะเชื่อมโยงกฎหมายแรงงานสัมพันธ์เข้ากับเป้าหมายการพัฒนาท่ียั่งยืน  (SDGs)      

โดยเฉพาะเป้าหมายที่ ๘ “งานที่มีคุณค่าและการเติบโตทางเศรษฐกิจ”

	 ในวาระครบรอบ  ๑๐๐  ปีชาตกาลของศาสตราจารย์นิคม  จันทรวิทุร  ผู้เสริมสร้างความคิด

เรื่อง  “แรงงานสัมพันธ์เพื่อการพัฒนา”  บทความนี้จึงยืนยันว่ากฎหมายแรงงานสัมพันธ์มิใช่เพียงเครื่องมือกำ�กับ

ความขัดแย้ง  หากแต่เป็น  “สถาบันแห่งการมีส่วนร่วม”  ที่จะทำ�ให้แรงงานมีอำ�นาจต่อรอง เสียง และ

ศักดิ์ศรีในระบบเศรษฐกิจและสังคมไทยได้อย่างแท้จริง และเมื่อกฎหมายทำ�หน้าที่เช่นนี้ได้ คือ กฎหมาย

ในฐานะการพัฒนา ระบบแรงงานสัมพันธ์ไทยย่อมสามารถเป็นเป้าหมายและพลังขับเคลื่อนสำ�คัญของการ

พัฒนาเศรษฐกิจ  สังคม  และประชาธิปไตยให้เติบโตอย่างมั่นคงและยั่งยืนทั้งในประเทศไทยและระหว่าง

ประเทศ
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ภาคผนวก

สรุปกติกาสำ�คัญของระบบแรงงานสัมพันธ์ในภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจที่บัญญัติโดยกฎหมาย

	 ๑. พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ (ภาคเอกชน)
	 ขอบเขตและคำ�นิยาม

	 กำ�หนดนิยาม “นายจ้าง”, “ลูกจ้าง”, “สหภาพแรงงาน”, “ข้อพิพาทแรงงาน” และองค์กรที่

เกี่ยวข้อง (มาตรา ๕)
	 ข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้าง (สภจ.)

	 ลูกจ้างหรือสหภาพแรงงานอาจยื่นข้อเรียกร้องต่อนายจ้างเพื่อปรับปรุงสภาพการจ้าง นายจ้าง

และลูกจ้างต้องแต่งตั้งผู้แทนเจรจา → เมื่อได้ข้อตกลงแล้ว ต้องทำ�เป็นหนังสือ ลงนาม ปิดประกาศ และจด

ทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ (มาตรา ๑๐–๑๓)

	 มีผลผูกพัน ๑ ปีนับแต่วันที่ตกลงหรือวันที่ลูกจ้างเริ่มทำ�งานตามข้อตกลง แล้วแต่กรณี (มาตรา ๒๐)
	 การระงับข้อพิพาทแรงงาน

	 หากเจรจาไม่สำ�เร็จ ต้องเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย โดยพนักงานประนอมข้อพิพาทแรงงาน 

มาตรา ๒๑–๒๓) ถ้ายังตกลงกันไม่ได้ ให้เสนอเรื่องต่อคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์ (ครส.) เพื่อวินิจฉัยหรือ

ชี้ขาด (มาตรา ๒๔–๒๗, ๓๐) คำ�ชี้ขาดมีผลผูกพันตามที่กำ�หนด (มาตรา ๓๒)
	 การปิดงาน–นัดหยุดงาน

	 นายจ้างหรือสหภาพแรงงาน/ลูกจ้างอาจปิดงานหรือนัดหยุดงานได้  หากปฏิบัติตามขั้นตอน          

ในกฎหมาย และต้องไม่ฝ่าฝืนข้อห้าม เช่น 

        	 ๑) ห้ามในระหว่างขั้นตอนเจรจา ไกล่เกลี่ย หรือชี้ขาด

        	 ๒) ห้ามในกิจการที่รัฐมนตรีประกาศห้าม (มาตรา ๓๔–๓๖)

        	 ๓) สหภาพแรงงานจะนัดหยุดงานได้ต้องมีมติลับของสมาชิก (มาตรา ๑๐๓(๘))

        	 ๔) ผู้ฝ่าฝืนมีโทษตามหมวดบทกำ�หนดโทษ (มาตรา ๑๕๘)
	 องค์กรตัวแทนลูกจ้าง–นายจ้าง
        	 ๑) คณะกรรมการลูกจ้าง (คก.ลจ.) ตั้งได้เพื่อเป็นตัวแทนในการเจรจากับนายจ้าง (มาตรา ๔๕–๕๓)
        	 ๒) สมาคมนายจ้าง/สหพันธ์นายจ้าง จัดตั้งและดำ�เนินการได้ตามหมวด ๖ (มาตรา ๕๔–๘๕, ๑๑๒ 
เป็นต้นไป)
	 การจัดตั้งสหภาพแรงงาน

	 ๑)	 สมาชิกต้องเป็น คนไทย และเป็นลูกจ้างของนายจ้างเดียวกันหรือประเภทเดียวกัน (มาตรา 

๘๘–๘๙)

	 ๒)	 กรรมการต้องไม่ เป็นผู้บริหารของนายจ้าง  แต่พนักงานระดับผู้บั ง คับบัญชาตั้ ง

สหภาพแรงงานของตนที่มิใช่สหภาพแรงงานของลูกจ้างทั่วไปได้

	 ๓)	 การยื่นจดทะเบียนต้องมี “ผู้ริเริ่ม” อย่างน้อย ๑๐ คน (มาตรา ๙๕)



                

ฎหมายและการพัฒนา : กฎหมายแรงงานสัมพันธ์กับการพัฒนาประเทศ :
๕๐ ปี พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ๒๕ ปี พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓
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	 การกระทำ�อันไม่เป็นธรรม (Unfair Labor Practices – ULPs)
	 ๑)	 ห้ามนายจ้างกระทำ�การเลิกจ้าง ข่มขู่ กลั่นแกล้ง หรือให้สินบนเพื่อให้ลูกจ้างลาออกจาก
สหภาพแรงงาน (มาตรา ๑๒๑–๑๒๓)

	 ๒)	 หาก ครส. วินิจฉัยว่าเป็นการกระทำ�อันไม่เป็นธรรม อาจสั่งให้นายจ้างรับกลับเข้าทำ�งาน       

จ่ายค่าชดเชย หรือแก้ไขให้ถูกต้อง (มาตรา ๑๒๕)

	 ๒. พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ (ภาครัฐวิสาหกิจ)
	 ขอบเขต

	 นิยาม “รัฐวิสาหกิจ” และลูกจ้างของรัฐวิสาหกิจที่อยู่ภายใต้บังคับ (มาตรา ๓–๔)
	 ข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้าง (สภจ.)

	 กระบวนการยื่นข้อเรียกร้อง การแต่งตั้งผู้แทนเจรจา การปิดประกาศ และการจดทะเบียน เป็นไป

ตามมาตรา ๒๕–๒๗ โดย สภจ. มีผลผูกพัน ๑ ปีนับแต่วันที่ตกลง (มาตรา ๒๕ วรรคสอง)

	 หากข้อเรียกร้องเกี่ยวข้องกับผลกระทบด้านการเงิน ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 

(มาตรา ๒๘–๒๙)
	 การระงับข้อพิพาทและผลของคำ�ชี้ขาด

	 เมื่อเจรจาไม่สำ�เร็จ ให้ยื่นต่อคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ เพื่อวินิจฉัยชี้ขาด (มาตรา ๓๐–๓๒) 

	 คำ�ชี้ขาด “เป็นที่สุด” และมีผลผูกพัน ๑ ปี (มาตรา ๓๒)
	 การปิดงาน–นัดหยุดงาน

	 ห้ามโดยเด็ดขาด ทั้งการปิดงานและการนัดหยุดงาน (มาตรา ๓๓)

	 ผู้ฝ่าฝืนมีโทษจำ�คุกไม่เกิน ๑ ปี หรือปรับไม่เกิน ๒๐,๐๐๐ บาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ (มาตรา ๗๗)
	 การคุ้มครองตัวแทนลูกจ้างและการกระทำ�อันไม่เป็นธรรม

	 ห้ามนายจ้างเลิกจ้างหรือโยกย้ายตัวแทนลูกจ้างในระหว่างการเจรจา ไกล่เกลี่ย หรือชี้ขาด เว้นแต่

มีเหตุร้ายแรง (มาตรา ๓๔)

	 ห้ามนายจ้างแทรกแซง ขัดขวาง หรือกดดันสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ (มาตรา ๓๕–๓๖)

ผู้เสียหายอาจร้องต่อคณะกรรมการเพื่อให้มีคำ�สั่งแก้ไขหรือเยียวยา (มาตรา ๓๘)	

	 การจัดตั้งสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ         	

	 ๑) สมาชกิตอ้งเปน็คนไทย บรรลนุติภิาวะ และเปน็ลกูจา้งของรฐัวสิาหกจิเดยีวกนั (มาตรา ๔๑)       	

	 ๒) ต้องมีสมาชิกไม่น้อยกว่าร้อยละ ๒๕ ของลูกจ้างทั้งหมดในรัฐวิสาหกิจนั้น (มาตรา ๔๒)       	

	 ๓) ผู้ริเริ่มอย่างน้อย ๑๐ คน และรายชื่อผู้ประสงค์เข้าเป็นสมาชิกไม่น้อยกว่า ๑๐% ของลูกจ้าง

ทั้งหมด (มาตรา ๔๓)
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ตารางเปรียบเทียบกฎหมายแรงงานสัมพันธ์และแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ฉบับย่อ

หัวข้อ
ภาคเอกชน: พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ์        

พ.ศ. ๒๕๑๘
รัฐวิสาหกิจ: พ.ร.บ.แรงงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓

ขอบเขตบุคคล ลูกจ้าง–นายจ้างเอกชนทั่วไป (มาตรา ๕) ลูกจ้างรัฐวิสาหกิจ (มาตรา ๓–๔)

องค์กรกำ�กับหลัก
คณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์ (ครส.) 

(มาตรา ๒๔–๒๗, ๓๐–๓๒)
คณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 

(ครรส.) (มาตรา ๘-๑๘, ๓๐–๓๒)

ข้อตกลงสภาพการจ้าง (สภจ.)
ต้องจดทะเบียน มีผล ๑ ปี               
(มาตรา ๑๐–๑๓, ๒๐)

ต้องจดทะเบียน มีผล ๑ ปี และ 
บางกรณีต้องได้ ครม. เห็นชอบ (มาตรา 

๒๕–๒๙)

ระงับข้อพิพาท
ไกล่เกลี่ย → ครส. ชี้ขาด              
(มาตรา ๒๑–๒๗, ๓๐–๓๒)

ไกล่เกลี่ย → ครรส. ชี้ขาด  
“เป็นที่สุด” (มาตรา ๓๐–๓๒)

ปิดงาน/นัดหยุดงาน
อนุญาตตามเงื่อนไข                      

(มาตรา ๓๔–๓๖, ๑๐๓(๘))
ห้ามเด็ดขาด (มาตรา ๓๓, ๗๗)

ตัวแทนลูกจ้าง
มีคณะกรรมการลูกจ้าง  

(มาตรา ๔๕–๕๓)

ใช้ผู้แทนสหภาพหรือลูกจ้างตามมาตรา 
๑๙–๒๔ สำ�หรับคณะกรรมการกิจการ

สัมพันธ์

ตั้งสหภาพแรงงาน
สมาชิกต้องเป็นคนไทย; ผู้ริเริ่ม ≥๑๐ คน 

(มาตรา ๘๘–๘๙, ๙๕)
สมาชิก ≥๒๕%; ผู้ริเริ่ม ≥๑๐ คน 

(มาตรา ๔๑–๔๖)

ULPs & การเยียวยา
ครส. สั่งรับกลับ–ชดเชย–แก้ไขได้            

(มาตรา ๑๒๑–๑๒๕)
ครรส. สั่งแก้ไขหรือเยียวยาได้          

(มาตรา ๓๔–๓๘)

บทกำ�หนดโทษ
ฝ่าฝืนการนัดหยุดงาน/ULPs (มาตรา 

๑๕๘, ๑๕๙)

ฝ่าฝืนมาตรา ๓๓ มีโทษจำ�คุก ≤๑ ปี 
หรือปรับ ≤๒๐,๐๐๐ บาท  

(มาตรา ๗๗)



การส�งบทความเพื่อตีพิมพ�
ในวารสารรัฐสภาสาร

ข�อกําหนดบทความ

     ขอเชิญชวนอาจารย์ ข้าราชการ นักวิชาการ
นักการศึกษาสาขาต่าง ๆ และผู้สนใจทั�วไป
ส่งบทความวิชาการด้านการเมืองการปกครอง
เศรษฐกิจ สังคม สิ�งแวดล้อม ฯลฯ ทั�งในประเทศ
และต่างประเทศ ลงตีพิมพ์ในวารสารรฐัสภาสาร
ของสํานักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร
ซึ�งมีกําหนดออก 2 เดือน 1 ฉบับ

        1. บทความวิชาการ หมายถึง บทความที�เขียนขึ�นในลักษณะวิเคราะห์ วิจารณ์ หรอืเสนอแนวคิดใหม่ ๆ จากพื�นฐานวิชาการ
ที�ได้เรยีบเรยีงมาจากผลงานทางวิชาการของตนหรอืของผู้อื�น หรอืเป�นบทความทางวิชาการที�เขียนขึ�นเพื�อเป�นความรูส้ําหรบั
ผู้สนใจทั�วไป 
        2. บทความวิชาการจะประกอบด้วย ส่วนเกริ�นนํา ส่วนเนื�อหา ส่วนสรุป และเอกสารอ้างอิง สําหรบัการอ้างอิง ในเนื�อหาให้ใช้
การอ้างอิงแบบแทรกในเนื�อหาระบบนามป� และหากมีการอธบิายความเพิ�มเติมสามารถใช้เชิงอรรถอธบิายได้
        3. บทความต้องมีความยาวของต้นฉบับไมเ่กิน 20 หน้ากระดาษขนาด A4
        4. เป�นบทความที�ไม่เคยตีพิมพ์ที�ใดมาก่อน

การเตรียมต�นฉบับเพื่อตีพิมพ�
         1. ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั�งเรื�อง โดยพิมพ์ด้วยโปรแกรม Microsoft Word ใช้ตัวอักษรแบบ TH Sarabun PSK 
ขนาด 16 พอยท์ ตัวธรรมดาสําหรับเนื�อหาปกติ และตัวหนาสําหรับหัวข้อ โดยจัดพิมพ์เป�น 1 คอลัมน์ ขนาด A4 หน้าเดียว
และเว้นระยะขอบกระดาษด้านละ 1 นิ�ว
         2. การใช้ภาษาไทยให้ยึดหลักพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554
         3. ต้องระบุชื�อบทความ ชื�อ-สกุล ตําแหน่ง และสถานที�ทํางานของผู้เขียนบทความอย่างชัดเจน

การส�งบทความ
ส่งบทความได้ 2 วิธี
         1. ส่งต้นฉบับในรูปแบบเอกสารจํานวน 1 ชุด พรอ้มแผ่นบันทึกไฟล์ข้อมูล ไปที�บรรณาธิการวารสารรฐัสภาสาร 
กลุ่มงานผลิตเอกสาร สํานักประชาสัมพันธ์ สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร เลขที� 1111 ถนนสามเสน                     
แขวงถนนนครไชยศร ีเขตดุสิต กรุงเทพฯ 10300
         2. ส่งไฟล์ข้อมูลทาง e-mail ไปที� rattasapasarn@yahoo.com, sapasarn2019@gmail.com

ค�าตอบแทน
หน้าละ 200 บาท หรือ 300 บาท ซึ�งกองบรรณาธิการรัฐสภาสารจะเป�นผู้พิจารณาว่าสมควรจะจ่ายเงินค่าตอบแทน
ในจํานวนหรืออัตราเท่าใด โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ์ที�คณะกรรมการพิจารณาปรับอัตราค่าเขียนบทความในวารสาร
รัฐสภาสารได้กําหนดไว้

ติดต�อสอบถามรายละเอียดได�ที่
กองบรรณาธกิารวารสารรฐัสภาสาร โทร. 0 2242 5900 ต่อ 5480 - 2 

สภาสาร
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