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บทบรรณาธิการ

	 รััฐสภาสารฉบับันี้้� ตรงกับัการเลือืกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่่�งเป็็นเหตุกุารณ์์สำคัญัเกี่่�ยวกับั

การเมืืองท้้องถิ่่�นเหตุุการณ์์หนึ่่�ง โดยมีีการเลืือกตั้้�งเมื่่�อวัันที่่� ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๖๕ ที่่�ผ่่านมา ก ารเลืือกตั้้�ง

ครั้้�งนี้้�มีีจำนวนผู้้�มีีสิิทธิิเลืือกตั้้�ง ๔,๔๐๒,๙๔๘ คน คน มีีผู้้�มาแสดงตนขอรับับััตรเลืือกตั้้�ง ๒,๖๗๓,๖๙๖ คน 

จำนวนบััตรดีี ๒,๕๖๑,๔๔๗ บััตร จำนวนบััตรเสีีย ๔๐,๐๑๗ บััตร จำนวนบััตรเลืือกตั้้�งที่่�ทำเครื่่�องหมาย

ไม่เ่ลือืกผู้้�สมััครผู้้�ใด ๗๒,๒๒๗ บัตัร บัตัรเลือืกตั้้�งที่่�เหลือื ๑,๘๒๖,๑๘๔ บัตัร และผู้้�สมััครรับัเลือืกตั้้�งที่่�ได้้คะแนน

สููงสุุด ๗ ลำดัับแรก  ได้้แก่่ ๑. นายชััชชาติิ สิิทธิิพัันธุ์์� ผู้้�สมััครอิิสระ หมายเลข ๘ ได้้ ๑,๓๘๖,๒๑๕ คะแนน 

๒. นายสุุชััชวีีร์์ สุุวรรณสวััสดิ์์� ผู้้�สมััครพรรคประชาธิิปััตย์์ หมายเลข ๔ ได้้ ๒๕๔,๖๔๗ คะแนน ๓. นายวิิโรจน์์ 

ลัักขณาอดิิศร ผู้้�สมััครพรรคก้้าวไกล หมายเลข ๑ ได้้ ๒๕๓,๘๕๑ คะแนน ๔. นายสกลธีี ภััททิิยกุุล ผู้้�สมััคร

อิิสระ หมายเลข๓ ได้้ ๒๓๐,๔๕๕ คะแนน ๕. พล ต.อ.อััศวิิน ขวััญเมืือง ผู้้�สมััครอิิสระ หมายเลข ๖

ได้้ ๒๑๔,๖๒๙ คะแนน ๖. น.ส.รสนา โตสิิตระกููล ผู้้�สมัคัรอิิสระ หมายเลข ๗ ได้้ ๗๘,๙๙๓ คะแนน ๗. น.ต.ศิิธา 

ทิิวารีี ผู้้�สมััครพรรคไทยสร้้างไทย หมายเลข ๑๑ ได้้ ๗๓,๗๒๐ คะแนน 

	 รััฐสภาสารจึึงขอนำเสนอบทความแรกเรื่่�อง เลืือกตั้้�งกรุุงเทพมหานครสะท้้อนประชาธิิปไตย 

โดยมีีเนื้้�อหาเกี่่�ยวกัับการเลืือกตั้้�งกรุุงเทพมหานครกัับหลัักการและเกณฑ์์ปฏิิบััติิของการเมืืองประชาธิิปไตย

ว่่าสอดคล้้องต้้องกัันหรืือไม่่ อย่่างไร หรืือมีีลัักษณะแย้้งกัันหรืือขััดแย้้งในแง่่ใดและเพราะเหตุุใด โดยมีีการ

วิิเคราะห์ใ์นประเด็็นการเลือืกตั้้�งกรุงุเทพมหานคร  ได้้แสดงให้้เห็น็มิิติิประชาธิิปไตยใดบ้้างและปัญัหาเกี่่�ยวกับั

การพัฒนาประชาธิิปไตยในการเลือืกตั้้�งกรุงุเทพมหานครคืออะไร บทความที่่�สอง เรื่่�อง ยูเูครน : ประวััติศิาสตร์์

ความสััมพัันธ์์กัับรััสเซีียก่่อนการสถาปนาจัักรวรรดิิรััสเซีีย ซึ่่�งอธิิบายและวิิเคราะห์์ความเปลี่่�ยนแปลงของ

ยููเครนในความสััมพัันธ์์กัับสหภาพโซเวีียตที่่�นัับเป็็นรากฐานสำคััญของความขััดแย้้งที่่�ต่่อเนื่่�องถึึงปััจจุุบััน 

บทความที่่�สาม เรื่่�อง การเสริิมสร้้างแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐ: มุุมมองในระดัับสากล ระหว่่างประเทศ 

และกรณีีประเทศไทย เป็็นบทความที่่�เสนอแนะถึึงความจำเป็็นในการมีีการแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐ 

และกฎหมายแรงงานสััมพัันธ์์อัันสมควรสำหรัับหน่่วยงานประเภทอื่่�น  ๆ  ของภาครััฐในอนาคต นอกเหนืือ

จากรััฐวิิสาหกิิจที่่�มีีระบบแรงงานสััมพัันธ์์ใช้้อยู่่�แล้้ว บทความที่่�ส่ี่� เรื่่�อง วิิเคราะห์์การสื่่�อสารทางการเมืือง

ในหลัักธรรมทางพระพุุทธศาสนา Analysis of political communication in Buddhist teachings  

มุ่่�งนำเสนอเพื่่�อสื่่�อให้้กลุ่่�มต่่าง ๆ ที่่�มีีบทบาทในการสื่่�อสารในทางการเมืืองสู่่�สัังคมภาคประชาชน  ตระหนัักถึึง

การอยู่่�ร่วมกัันภายใต้้ระบอบการปกครองประชาธิิปไตยอันัมีีพระมหากษัตริิย์ทรงเป็น็ประมุขุ ให้้ยึึดมั่่�นในหลักั

พุุทธศาสนาในการสื่่�อสารทางการเมืืองแบบตรงไปตรงมา มีี ความซื่่�อสััตย์์ เพื่่�อธำรงไว้้ในหลัักการมีีส่่วนร่วม



ในทางการเมืืองโดยยึึดหลัักการสื่่�อสารทางการเมืืองเป็น็พื้้�นฐานในการประกอบกิิจต่่าง ๆ ในสัังคม เศรษฐกิิจ 

การเมืือง อย่่างยั่่�งยืืน บทความที่่�ห้้า เรื่่�อง ปััญหาเกี่่�ยวกัับสถานะทางกฎหมายของมหาเถรสมาคม 

Problems about The legal status of The Sangha Supreme Council of Thailand เป็น็บทความ

ที่่�เน้้นการศึึกษาเกี่่�ยวสถานะทางกฎหมายของมหาเถรสมาคม เพื่่�อนำไปสู่่�การควบคุมตรวจสอบการใช้้อำนาจ

ตามกฎหมายของมหาเถรสมาคมในรููปแบบที่่�เหมาะสมและสอดคล้้องกัับสถานะทางกฎหมายขององค์์กร

ดัังกล่่าวต่่อไป บทความที่่�หก เรื่่�อง ความสััมพัันธ์์ระหว่่างศาสนาและรััฐภายใต้้รััฐธรรมนููญสหรััฐอเมริิกา 

นำเสนอเกี่่�ยวกัับความสััมพัันธ์ระหว่่างศาสนาและรััฐในสหรััฐอเมริิกาที่่�ถููกกำหนดโดยบทบััญญััติิรััฐธรรมนููญ 

โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งบทบััญญััติิห้้ามรััฐสถาปนาศาสนา (Establishment Clause)  ซึ่่�งได้้รัับการตีีความ

โดยศาลฎีีกาเพื่่�อสร้้างหลัักกฎหมายที่่�ยัังคงมีีการพััฒนาและเปลี่่�ยนแปลงอย่่างต่่อเนื่่�อง 

 	ท้้ ายนี้้� ทางกองบรรณาธิิการหวัังเป็็นอย่่างยิ่่�งว่่าบทความทั้้�งหกเรื่่�องที่่�กล่่าวมาจะเป็็นประโยชน์์

แก่่ท่่านผู้้�อ่่านและขอขอบคุณสมาชิิกรััฐสภาสาร รวมทั้้�งผู้้�สนใจติิดตามอ่่านหนัังสืือรััฐสภาสารด้้วยดีีเสมอมา 

พบกัันใหม่่ฉบัับหน้้า สวััสดีีครัับ

                                                                                                                 

                                                         

                                                                                บรรณาธิิการ
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รองศาสตราจารย์์ ดร. เสนีีย์์ คำสุุข*

เลือกตั้งกรุงเทพมหานคร
สะท้อนประชาธิปไตย

	 *รองศาสตราจารย์ด้านรัฐศาสตร์  อดีตรองศาสตราจารย์ประจำ�สาขาวิชารัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัย
สุโขทยัธรรมาธิราช (มสธ.)

ความนำำ�
	 กรุุงเทพมหานคร (กทม.) เมืืองหลวงของประเทศไทย ได้้รัับการเรีียกขานว่าเป็็น “ประเทศไทย” 

หรืือศููนย์์รวมของคนทุกภาคทุุกจัังหวััดในประเทศไทยจนเมืืองเกิิดการขยายตัวออกไปเกืือบทุุกทิิศทุุกทาง

พร้้อม ๆ กันั ก่่อนเกิิดปััญหาเกี่่�ยวกัับคนและสภาพแวดล้้อมเพิ่่�มมากข้ึ้�นไปในเวลาเดีียวกััน ในมิติทิางการเมืือง

กทม.  ได้้เริ่่�มเปลี่่�ยนแปลงจากสถานะจัังหวััด ๆ หนึ่่�ง ที่่�มีโีครงสร้้างการปกครองเหมืือนกับทุกุจัังหวััด กล่่าวคืือ

เป็็นการปกครองส่่วนภููมิิภาค  ผู้้�บริิหารสููงสุุดคืือผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดมาจากการแต่่งตั้้�งโดยกระทรวง

มหาดไทยไปเป็็น “การปกครองรููปแบบพิิเศษ” ตามแนวคิิดของการปกครองท้้องถิ่่�น (local government) 

ที่่�รััฐบาลกลางต้้องกระจายอำนาจ (decentralized of power)  บางอย่่างให้้ท้้องถิ่่�น โดยเริ่่�มต้้นขึ้้�นเมื่่�อ  

พ.ศ. ๒๕๑๘
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	 กทม. ผ่ านการเลืือกตั้้�งสลัับกัับการแต่่งตั้้�งในตำแหน่่งผู้้�บริิหารสููงสุุดคืือผู้้�ว่าราชการกรุุงเทพมหานคร

กัับสมาชิิกสภากรุุงเทพมหานคร  (ส.ก.)  ฝ่่ายนิติิบััญญััติิต่่อเนื่่�องมาหลายครั้้�งตั้้�งแต่่มีีกฎหมายฉบัับแรกคืือ

พระราชบััญญััติิระเบีียบบริิหารราชการกรุุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๑๘ แล้้วก็็มีีการประกาศใช้้ฉบัับที่่� ๒ 

คืือพระราชบััญญััติิระเบีียบบริิหารราชการกรุุงเทพมหานครพ.ศ. ๒๕๒๘ ที่่�มีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมมาหลายครั้้�ง 

โดยกฎหมายบัญญััติิให้้ กทม. มีีความสััมพัันธ์์เกี่่�ยวข้้องกัับรััฐบาลกลางผ่่านทางกระทรวงมหาดไทย รวมทั้้�ง

รััฐบาลต้้องตั้้�งงบประมาณสนัับสนุุน กทม. เพราะ กทม. อาจมีีรายได้้ไม่่เพีียงพอกัับการใช้้จ่่ายในด้้านต่่าง ๆ 

โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในด้้านการแก้้ไขปััญหาสำคััญ ๆ และการพััฒนาในหลาย ๆ ด้้านของ กทม.

	 การที่่�มีีการจััดวางระบบให้้ กทม. มีีการเลืือกตั้้�งผู้้�บริิหารสููงสุุดและฝ่่ายนิติิบััญญััติิคืือ สมาชิิกสภา

กรุุงเทพมหานครหรืือ ส.ก. รวมทั้้�งสมาชิิกสภาเขตหรืือ ส.ข. โดยประชาชนใน กทม. นอกจากการนำเอา

แนวคิิดการกระจายอำนาจของประเทศที่่�พััฒนาการเมืืองประชาธิิปไตยก้้าวหน้้ามาใช้้แล้้ว ยัังเป็็นการนำรููป

แบบประชาธิิปไตยแบบตััวแทน (Representative Democracy) มากำหนดเป็็นระบบในการให้้ประชาชน

ได้้คััดเลืือกตััวแทนเข้้าไปทำหน้้าที่่�ตามกรอบกฎหมายและนโยบายที่่�ประกาศหาเสีียงแข่่งขัันกับคนอื่่�น  ๆ 

และกลุ่่�มอื่่�น ๆ ไว้้ด้้วย

	ถ้ ้านัับตั้้�งแต่่การประกาศใช้้กฎหมายกรุุงเทพมหานครฉบัับที่่� ๒ พ.ศ. ๒๕๒๘ เป็็นต้้นมา มีีประเด็็น

ที่่�ต้้องนำมาวิิเคราะห์์และสัังเคราะห์์หลายประเด็็นเกี่่�ยวกัับการเลืือกตั้้�งกรุุงเทพมหานคร ตั้้ �งแต่่จุุดอ่่อน-จุุดแข็็ง

ของระบบเลืือกตั้้�ง  จุุดอ่่อน-จุุดแข็็งของบรรดาตััวแทนหรืือผู้้�ที่่�ได้้รัับการเลืือกตั้้�ง  โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งคืือ 

ความสามารถในการทำหน้้าที่่�ของผู้้�ว่่าราชการกรุุงเทพมหานครที่่�ได้้รัับการเลืือกตั้้�ง  ทั้้�งเฉพาะตััวบุุคคล

แต่่ละคนและการเปรีียบเทีียบกัันระหว่่างผู้้�ว่่าราชการกรุุงเทพมหานครทุุกคน  ประเด็็นเกี่่�ยวกัับความเป็็น

ตััวแทนของผู้้�ที่่�ได้้รัับเลืือกตั้้�งทุุกตำแหน่่ง  ประเด็็นที่่�ผู้้�ได้้รัับการเลืือกตั้้�งโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งคืือผู้้�ว่่าราชการ

กรุุงเทพมหานครได้้รัักษาคำมั่่�นสััญญาจากนโยบายที่่�ประกาศหาเสีียงไว้้หรืือไม่่อย่่างไร  หมายความว่่าได้้

นำเอานโยบายที่่�ประกาศหาเสีียงไว้้อย่่างเป็็นทางการไปกำหนดนโยบายเพื่่�อการบริิหารงานตามกรอบของ

กฎหมายหรืือไม่่อย่่างไร หรืือแม้้แต่่มิิติิด้้านประชาธิิปไตยในกรอบกว้้าง ๆ ว่่า การเลืือกตั้้�งกรุุงเทพมหานคร

ได้้แสดงถึึงความเป็็นประชาธิิปไตยหรืือไม่่อย่่างไร

	 ในบทความทางวิิชาการนี้้� ผู้้�เขีียนมีีความสนใจมิิติิต่่าง  ๆ ที่่�เป็็นความเกี่่�ยวข้้องกัันของการเลืือกตั้้�ง

กรุุงเทพมหานครกัับหลัักการและเกณฑ์์ปฏิิบััติิของการเมืืองประชาธิิปไตยว่่าสอดคล้้องต้้องกัันหรืือไม่่ 

อย่่างไร  หรืือมีีลัักษณะแย้้งกัันหรืือขััดแย้้งในแง่่ใดและเพราะเหตุุใดโดยมีีการวิิเคราะห์์ในประเด็็นการเลืือกตั้้�ง

กรุุงเทพมหานครตั้้�งแต่่ พ.ศ. ๒๕๒๘-๒๕๕๖ ได้้แสดงให้้เห็็นมิิติิประชาธิิปไตยใดบ้้าง และปััญหาเกี่่�ยวกัับการ

พััฒนาประชาธิิปไตยในการเลืือกตั้้�งกรุุงเทพมหานครคืืออะไร
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กรอบแนวคิิดที่่�ใช้้ในการวิิเคราะห์์
	 จะใช้้ ๓ กรอบแนวคิิดทางการเมืือง (Political concepts) มาสร้้างเป็็นกรอบวิิเคราะห์์ประเด็็น

ต่่าง ๆ ที่่�ตั้้�งไว้้ข้้างต้้น คืือ

	 ๑.	 การเมืืองการปกครองท้้องถิ่่�น

	 ๒. 	การเลืือกตั้้�ง

	 ๓. 	ประชาธิิปไตย

	 การเมืืองการปกครองท้้องถิ่่�น (Local politics and government) อาจมีีความหมายรวม ๆ คืือ 

คนและกลุ่่�มต่่าง ๆ ในพื้้�นที่่�เฉพาะแห่่งใดแห่่งหนึ่่�งที่่�เรีียกกัันว่่า พื้้�นถิ่่�น หรืือ ท้้องถิ่่�น มีีวิิถีีชีีวิิตคล้้าย ๆ กััน 

ประสบปััญหาคล้้าย ๆ กัันหรืือมีีความต้้องการในหลาย ๆ ด้้านคล้้ายคลึึงกัันได้้มีีส่่วนร่วมทั้้�งโดยตรงและโดยอ้อม

ในกระบวนการการตััดสิินใจเกี่่�ยวกัับการแก้้ไขปััญหา หรืือการเปลี่่�ยนแปลงทางด้้านต่่าง ๆ เกี่่�ยวกัับท้้องถิ่่�น

ของตนเองที่่�จะส่่งผลกระทบต่่อการดำรงชีีวิิตของทุุกคนในพื้้�นถิ่่�นเดีียวกัันในหลาย  ๆ ด้ ้านทั้้�งในระยะสั้้�น

และระยะยาว  ในท้องถิ่่�นทุุกแห่่งนอกจากจะเกี่่�ยวข้้องกัับหน่่วยการปกครองส่่วนกลางหรืือรััฐบาลกลางแล้้ว

ยัังสามารถจััดตั้้�งรััฐบาลของท้้องถิ่่�นได้้อีีกด้้วย

	 การเมืืองถ้้าให้้ความหมายตามคำว่่า Politics ในภาษาอัังกฤษมีีความหมายค่่อนข้างกว้้างอย่่าง

น้้อย ๆ จะเกี่่�ยวกัับเรื่่�องต่่าง ๆ ๔ เรื่่�องสำคััญ คืือ (Heywood, 2007: 6-13)

	 ๑.	 การเมืืองคืือเรื่่�องศิิลปะในการปกครองหรืืองานของรััฐบาล (Politics as the art of 

governments) คืือ การที่่�ประชาชนได้้มีีการเกี่่�ยวข้้องกัับเรื่่�องสาธารณะทั้้�งหลาย เช่่น เรื่่�องน้้ำดื่่�มน้้ำใช้้ของ

คนในชุุมชน หรืือท้้องถิ่่�นและเรื่่�องถนนหนทางที่่�คนต้้องเดิินทางสััญจร เป็็นต้้น โดยมีีรััฐบาลหรืือผู้้�มีตำแหน่่ง

ในการทำการตััดสิินใจได้้ดำเนิินการตััดสิินใจที่่�ส่่งผลมาสู่่�ประชาชน  การดำเนิินงานของผู้้�มีีอำนาจหน้้าที่่� 

(authoritative) จึึงเป็็นศิิลปะเกี่่�ยวกัับการเมืืองการปกครอง ทั้้�งโดยการรัับฟัังความคิิดเห็็นของสาธารณชน

ด้้วยวิิธีีการต่่าง ๆ หรืือดำเนิินงานตามนโยบายที่่�ได้้ประกาศไว้้ต่่อสาธารณชนแล้้ว

	 ๒.	 การเมืืองคืือเรื่่�องกิิจการสาธารณะต่่าง ๆ (Politics as public affairs) คืือเกี่่�ยวข้้องกัับ

การดำรงชีีวิิตในสัังคมไม่่ใช่่เพีียงแค่่การทำงานของรััฐบาล  เช่่น  การใช้้รถยนต์สาธารณะเดิินทาง  การไป

ขอรัับบริิการจากหน่่วยงานต่าง  ๆ  ทั้้�งของรััฐและเอกชนและการเข้้ารัับการศึึกษาจากสถาบัันการศึึกษา

ในทุกุระดัับ เป็็นต้น หมายความว่่ามีีการเมืืองอยู่่�ในกลุ่่�มคนทุกกลุ่่�มทุุกระดัับตั้้�งแต่่คุ้้�มบ้้าน หมู่่�บ้าน ชุุมชน ท้้องถิ่่�น

สมาคม บริิษัทัห้้างร้้าน หรืือแม้้แต่่กลุ่่�มคนที่่�มีคีวามสนใจร่่วมกัันแล้้วมาพบปะสนทนากันั เช่่น กลุ่่�มชาวสวนยาง

กลุ่่�มพ่่อค้้าและแม่่ค้้าในตลาด เป็็นต้้น แต่่เรื่่�องของคนแต่่ละคนไม่่ใช่่เรื่่�องของการเมืือง

	 ๓.	 การเมืืองคืือเรื่่�องอำนาจ  (Politics  as  power)  เป็็นความหมายที่่�ค่่อนข้้างครอบคลุุม 

การเมืืองในทุกมิิติิ เกี่่�ยวข้้องกัับทุุกขอบเขตของการดำรงชีีวิิตของคนในสัังคม อำนาจหมายถึึง ความสามารถ

ในการทำให้้บรรลุุผลลััพท์์ต่่าง ๆ ตามที่่�ต้้องการไม่่ว่่าจะด้้วยวิิธีีการใด

	 อำนาจในทางการเมืืองต้้องพิิจารณาให้้ลึึกและแยกออกให้้ชััดเจน  จึึงจะเห็็นว่่ามีีอยู่่�  ๓  มิิติิ 

หรืือ ๓ หน้้าที่่�ต่่างกััน หน้้าที่่�หนึ่่�ง คืือ อำนาจที่่�ใช้้ในการตััดสิินใจในกลุ่่�มคน องค์์กร หน่่วยการปกครอง 
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พรรคการเมืือง กองทััพ หรืือในรััฐบาล ใครเป็็นผู้้�มีีอำนาจในการตััดสิินใจในเรื่่�องสำคััญต่่าง ๆ บ้้าง บุุคคล

หรืือกลุ่่�มคนใดที่่�เป็็นฝ่่ายทำการตััดสิินใจในขั้้�นสุดท้้าย  เช่่น  ตััดสิินใจให้้คนบางคนหรืือคนบางกลุ่่�มเข้้า

ทำงานได้้รัับเงิินตอบแทน เป็็นต้้น  บุุคคลหรืือคนกลุ่่�มนั้้�นคืือคนมีีอำนาจ หน้้าที่่�สอง คืือ อำนาจในการสร้้าง

หรืือกำหนดประเด็็นต่าง  ๆ  หมายถึึงอำนาจที่่�ต่่อต้้านการทำการตััดสิินใจทางการเมืือง  จนมีผลไม่่ให้้

เกิิดการตััดสิินใจ  และทำให้้เกิิดประเด็็นทางการเมืืองขึ้้�นมา  เช่่น  องค์์กรธุุรกิิจขนาดใหญ่่สามารถทำให้้

รััฐบาลไม่่สามารถตััดสิินใจเปลี่่�ยนนโยบายและเปลี่่�ยนโครงสร้้างราคาน้้ำมัันได้้  รััฐบาลจึึงต้้องหัันไปจััดตั้้�ง

กองทุุนน้้ำมัันเพื่่�อนำเงิินไปชดเชยราคาน้้ำมัันสููงขึ้้�นและช่่วยให้้ผู้้�บริิโภคไม่่ต้้องรัับภาระราคาน้้ำมัันที่่�สููงขึ้้�น

มากเกิินไป  เป็็นต้้น  และหน้้าที่่�สาม  อำนาจคืือการควบคุุมความคิิด  (Thought  control)  หมายถึึง 

ความสามารถในการก่่อรููปร่่างในสิ่่�งที่่�คนอื่่�น ๆ  คิิด ต้้องการและสิ่่�งที่่�จำเป็็น อำนาจให้้ลัักษณะนี้้�มัักแสดงออก 

ในการควบคุุมด้้านจิิตวิิทยา และด้้านอุุดมการณ์์ ในระดัับทั่่�ว ๆ ไป คืือ อิิทธิิพลของการโฆษณาสิินค้้าที่่�ทำให้้

สามารถจััดรููปแบบรสนิิยมของผู้้�บริิโภคที่่�มัักสััมพัันธ์กัับ “แบรนด์์สิินค้้า”

	 ๔.	 การเมืืองคืือการประนีีประนอมและฉัันทามติิ  (Politics  as  compromise  and 

consensus)  ซึ่่�งเป็็นการเมืืองในกระบวนการแสวงหาการตััดสิินใจ  โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งเป็็นการเมืืองเพื่่�อ

แก้้ไขปััญหาข้้อขััดแย้้ง (Conflict) โดยวิิธีีประนีีประนอม การเจรจาหาข้้อตกลง (negotiation) การแสวงหา

ความปรองดองกััน (conciliation) มากกว่่าการใช้้อำนาจทางกำลัังหรืือด้้วยอาวุุธ ในมิติินี้้�การเมืืองจึึงมีีมิิติิ

ของความเป็็นไปได้้ ทุุกคนทุุกกลุ่่�มที่่�ขััดแย้้งกััน จึึงสามารถเข้้าร่่วมเจรจาและหาทางยุุติิปััญหาความขััดแย้้ง

ร่่วมกััน

	 ส่่วนคำว่่าการปกครอง (government) หมายถึึง การปกครองหรืือรััฐบาล การปกครองเกี่่�ยวข้้อง

กัับกลไกที่่�ใช้้ในการควบคุุมลัักษณะสำคััญของการปกครองจึึงเป็็นความสามารถที่่�จะทำให้้เกิิดการตััดสิินใจ

ร่่วมกััน (collective decisions) และเป็็นความสามารถที่่�จะนำเอาการตััดสิินใจนี้้�ไปสู่่�การปฏิิบััติิในรููปแบบ

ของการปกครองหรืือรััฐบาลทั่่�ว ๆ ไป จึึงปรากฏอยู่่�ในสถาบัันทางสัังคมโดยทั่่�วไป ตั้้�งแต่่ครอบครััว โรงเรีียน 

บริิษััทธุุรกิิจ สหภาพแรงงาน สถาบัันศาสนา และอื่่�น ๆ แต่่ที่่�มัักระบุุเฉพาะเจาะจงและอย่่างเป็็นทางการ

ก็็คืือ กระบวนการต่่าง ๆ เชิิงสถาบัันและเป็็นทางการที่่�ทำการปกครองในระดัับชาติิถึึงนานาชาติิ ด้้วยการ

รัักษาระเบีียบสาธารณะและนำเอาการตััดสิินใจร่่วมกัันไปดำเนิินการหรืือการปฏิิบััติิใช้้นโยบายสาธารณะ 

ในปััจจุุบัันการปกครองมีีความหมายที่่�ขยายกว้้างมากขึ้้�น  เพราะมีีกลุ่่�มต่่าง  ๆ ในสัังคมและระหว่่างสัังคม

ที่่�เรีียกว่่าผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีีย (Stakeholders) เข้้ามาเกี่่�ยวข้้องกระบวนการนโยบายสาธารณะที่่�ต้้องทำการ

ตััดสิินใจร่่วมกัันหลากหลายมากข้ึ้�นกว่่าเดิิม  ในสัังคมการเมืืองการประชาธิิปไตย จึึ งพยายามหาคำอธิิบาย

การปกครองที่่�กว้้างขวางและครอบคลุุมไปสู่่�กระบวนการจััดการปกครอง  (governance) ที่่ �หน่่วยงาน

บางหน่่วยในองค์์การสหประชาชาติิพยายามหาคำมาอธิิบายถึึงการเมืืองการปกครองที่่�เกี่่�ยวกัันไปสู่่�บริิบท

ทางเศรษฐกิิจ และให้้ความหมายกว้้าง ๆ  ว่่า คืือความร่่วมมืือกัันหลาย ๆ  ฝ่่ายไม่่แต่่เฉพาะองค์์กรหรืือสถาบััน

ต่่าง ๆ  เท่่านั้้�น แต่่หลัักใหญ่่ก็็คืือ บริิบทของตลาดที่่�หลากหลาย การจััดลำดัับขั้้�นต่่าง ๆ  และเครืือข่่ายหลาย ๆ

เครืือข่่ายที่่�หมายถึึงความร่่วมมืือและเครืือข่่ายที่่�หลากหลายในแต่่ละสัังคมและระหว่่างสัังคม  และขยาย
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กลไกออกจากการควบคุุมและการบัังคัับบััญชาในแบบหน่่วยงานรััฐบาลออกไปสู่่�การปรึึกษาหารืือและการ

เจรจาต่่อรองที่่�ค่่อย ๆ ขยายความคิิดมาสู่่�การจำกััดขอบเขตการปกครองแล้้วเกิิดการขยายตััวของตลาดเสรีี

	 การเมืืองการปกครองจึึงมีคีวามเกี่่�ยวข้้องกัันอย่่างแยกไม่่ออก  หรือืสามารถทดแทนกันได้้ในหลาย  ๆ

ส่่วน ยิ่่ �งเมื่่�อขยายความหมายออกไปสู่่�การจััดการการปกครองที่่�ครอบคลุุมถึึงกลไกตลาด  เครืือข่่ายและ

ลำดัับชั้้�น ตั้้ �งแต่่ท้้องถิ่่�นไปจนถึึงนานาชาติิก็็ยิ่่�งทำให้้การจััดการการปกครองขยายขอบเขตเข้้าสู่่�การเมืือง

ในเกืือบทุกุมิติิ ิ และยังัมีกีารเพิ่่�มเติมิความหมายในเชิงิบวกกับัการจัดัการการปกครองในเวลาต่่อมาตามความ

มุ่่�งหวัังที่่�ต้้องการจะให้้เป็็นของประเทศ  ผู้้�บริิจาครายใหญ่่เพื่่�อช่่วยเหลืือ ด้ านสิิทธิิมนุุษยชนและด้้านอื่่�น  ๆ

ในประเทศที่่�มีีปััญหาด้้านการเมืือง การเกิิดสงคราม ปััญหาเศรษฐกิิจและปััญหาอื่่�น ๆ รวมทั้้�งปััญหาการ

คอรััปชััน คืือคำว่่าดีี หรืือ Good เป็็นการจััดการการปกครองที่่�ดีี หรืือธรรมาภิิบาล (Good Governance) 

การจััดการการปกครองที่่�ดีีดัังกล่่าวนี้้� จึึ งกลายเป็็นการเปลี่่�ยนแปลงการเมืืองการปกครองเดิิมไปสู่่�การเมืือง

ประชาธิิปไตยที่่�กลายเป็็นส่่วนหนึ่่�งของกระแสโลกาภิิวััตน์์ในเวลาต่่อมา

	 ท้้องถิ่่�นหรืือพื้้�นถ่ิ่�น (Local) หมายถึึง อาณาบริิเวณหนึ่่�งที่่�มีีผู้้�คนดำรงชีีวิิตอยู่่� โดยมีีวิิถีีชีีวิิตใน

หลาย ๆ ด้้านและวััฒนธรรมเฉพาะของคนกลุ่่�มต่่าง ๆ ที่่�อาศััยอยู่่�รวมกััน ส่่วนใหญ่่ของผู้้�คนในถิ่่�นมัักดำรง

ชีีวิิตอยู่่�ตั้้�งแต่่เกิิดจนตาย ท้้องถิ่่�นมีีคำเรีียกอื่่�น ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องกััน คืือ ชุุมชน อำเภอ ตำบาล หมู่่�บ้้าน ภููมิิภาค 

ท้้องถิ่่�นจึึงมีีหลายขนาดหรืือมีีอาณาบริิเวณเล็็ก-ใหญ่่ต่่างกััน บางท้้องถิ่่�นอาจรวมถึึงท้้องถิ่่�นเล็็ก ๆ หรืือชุุมชน 

หรืือหมู่่�บ้้านหลายแห่่งที่่�อยู่่�ใกล้้เคีียงกัันเพราะเป็็นท้องถิ่่�นที่่�มีีอาณาบริิเวณติิดต่่อกััน

	 ท้้องถิ่่�นกรุุงเทพมหานครเป็็นท้้องถิ่่�นใหญ่่มีีลัักษณะพิิเศษและเฉพาะตััวหลายลัักษณะ จากการที่่�

รััฐบาลกลางกำหนดให้้เป็็นนครหลวงของประเทศหรืือเป็็นต้้นกำเนิิดศููนย์์กลางสยามมาตั้้�งแต่่ พ.ศ. ๒๓๒๕ 

หลัังเปลี่่�ยนแปลงการเมืืองการปกครอง  พ.ศ.  ๒๔๗๕  กรุุงเทพมหานครยิ่่�งขยายการเจริิญเติิบโตออกไป

ทั้้�งด้้านพื้้�นที่่�และผู้้�คนที่่�เข้้ามาอยู่่�อาศััยทั้้�งคนจากจัังหวััดต่่าง  ๆ  ทั่่�วประเทศและผู้้�คนจากต่่างประเทศหลััง

จากนำแผนพััฒนาประเทศมาใช้้ตั้้�งแต่่ พ.ศ. ๒๕๐๔ กรุุงเทพฯ ยิ่่�งขยายความเจริิญออกไปมากขึ้้�นและเกิิด

ปััญหาต่่าง ๆ มากมายติิดตามมาทั้้�งปััญหาเกี่่�ยวกัับคน เช่่น การเกิิดชุุมชนแออััดและความยากจน เป็็นต้้น 

ปััญหาด้้านสิ่่�งแวดล้้อม  ปััญหาด้้านการจราจรและมลพิิษ  เป็็นต้น  การใช้้รููปแบบการปกครองส่่วนภูมิิภาค

เหมืือนกับทุุกจัังหวััดทั่่�วประเทศไม่่สามารถทำให้้กรุุงเทพฯ ควบคุุมหรืือลดความรุุนแรงของปััญหาต่่าง ๆ ได้้

แต่่ตรงกัันข้้าม คืือ ปััญหาได้้ทวีีความรุุนแรงและขยายขอบเขตออกไปมากขึ้้�น

	 แนวคิิดเรื่่�องการจััดการปกครองรููปแบบพิิเศษและการกระจายอำนาจได้้ถููกนำมาใช้้กัับกรุุงเทพฯ 

ครั้้�งแรก ภายหลัังเกิิดการเปลี่่�ยนแปลงรััฐบาลหลัังเหตุุการณ์์ “๑๔ ตุุลาคม ๒๕๑๖” รััฐบาลที่่�มาจากการ

เลืือกตั้้�งได้้ผ่่าน พระราชบััญญััติิ ระเบีียบบริิหารราชการกรุุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๑๘ หรืือ กทม. ออกมา

บัังคัับใช้้เปิิดทางให้้ประชาชนที่่�อยู่่�อาศััยในกรุุงเทพฯ ได้้เลืือกตั้้�งตััวแทนเข้้าไปมีีตำแหน่่งสาธารณะบริิหาร

กรุุงเทพฯ เป็็นครั้้�งแรกใน พ.ศ. ๒๕๑๘ แต่่เพราะเกิิดความขััดแย้้งกัันระหว่่างฝ่่ายบริิหารกัับสภา ประกอบ

กัับมีีการจััดตั้้�งรััฐบาลใหม่่ หลัังเกิิดการรััฐประหาร พ.ศ. ๒๕๑๙ จึึงมีีการใช้้กฎหมายของคณะรััฐประหาร

ยุุบเลิิก กทม. จนกระทั่่�ง พ.ศ. ๒๕๒๘ ในยุุคที่่�เรีียกว่่า “กึ่่�งประชาธิิปไตย” จึึงได้้มีีการออกกฎหมาย



    

            

12 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

การบริิหารราชการกรุุงเทพมหานคร หรืือกทม.ใหม่่ จััดแบ่่ง กทม. ออกเป็็นเขต มีีผู้้�อำนวยการเขตเป็็น

หััวหน้้าและเป็็นข้าราชการประจำ  กำหนดให้้มีผีู้้�ว่าราชการ  กทม.  เป็็นหัวัหน้้าฝ่่ายบริหิารมากจากการเลือืกตั้้�ง

ของประชาชน มีีวาระดำรงตำแหน่่ง ๔ ปีี และสภากรุุงเทพฯ มีีสมาชิิกสภา หรืือ ส.ก. จำนวนตามสััดส่่วน

ประชากร ๑๐๐,๐๐๐ คนต่่อ ส.ก. ๑ คน ทำหน้้าที่่�เป็็นฝ่่ายนิติิบััญญััติิประชาชนเป็็นผู้้�ลงคะแนนเลืือกตั้้�ง 

ส.ก. ข้้อบััญญััติิกรุุงเทพฯ ที่่�ผู้้�ว่าฯ กทม. นำเสนอเพื่่�อใช้้บริิหารกรุุงเทพฯ จะต้้องผ่่านความเห็็นชอบของสภา

กรุุงเทพฯ ทั้้�งสองฝ่่ายจึึงต้้องทำงานร่่วมกัันและต้้องมีีการแลกเปลี่่�ยนข้อมููลและข้้อเท็็จจริิงต่่าง ๆ จึึงทำให้้

สามารถทำงานที่่�นำไปสู่่�การแก้้ไขปััญหาต่่าง ๆ ของกรุุงเทพฯ ได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผล

	 การเมืืองการปกครองในกรุุงเทพฯ ตามรููปแบบกรุุงเทพมหานคร หรืือ กทม. ตั้้�งแต่่ พ.ศ. ๒๕๒๘ 

มาจน  พ.ศ. ๒๕๖๕ ที่่�จััดให้้มีีการเลืือกตั้้�งอีีกครั้้�งหนึ่่�งในเดืือนพฤษภาคม จึึงมีีประเด็็นที่่�น่่าสนใจมากมาย

หลายประเด็็น รวมทั้้�งประเด็็นทางด้้านประชาธิิปไตยดัังกล่่าวมากแล้้ว

	 การเลืือกตั้้�ง  (Elections)  ในความหมายกว้้าง  ๆ ก็ ็คืือ  กลไกในการกำหนดตำแหน่่งหน้้าที่่�

อย่่างเป็็นทางการผ่่านทางการเลืือกที่่�มีีหลายตัวเลือืก (Choice) โดยประชาชนผู้้�มีสีิทิธิิออกเสียีงเลือืกตั้้�งหลายรูปแบบ 

โดยพิิจารณาได้้จากประเด็็นสำคััญต่่าง  ๆ ของการเลืือกตั้้�ง คืือ (Heywood, 2007: 234)

	 ๑.	 หลัักการเลืือกตั้้�ง (elective principle) กำหนดใช้้ในการเลืือกตำแหน่่งหรืือหน่่วยงานอะไร 

ส่่วนใหญ่่จะใช้้เลืือกตำแหน่่งที่่�มีีความรัับผิิดชอบในการจััดทำนโยบายสาธารณะ คืือสภานิิติิบััญญััติิและฝ่่าย

บริิหารเป็็นสำคััญ

	 ๒.	 ใครได้้รัับสิทิธิิในการลงคะแนน (Vote) และกำหนดให้้สิิทธิิและเสรีีภาพในการออกเสีียงเลืือกตั้้�ง

ไว้้อย่่างไร  ถ้้าเป็็นการเลืือกตั้้�งที่่�เปิิดกว้้างหรืือไปในแนวทางประชาธิิปไตยต้้องไม่่จำกััดสิิทธิิจากเงื่่�อนไข

การศึึกษาต่่ำ ยากจน ไม่่ใช่่เพศชาย หรืือไม่่ได้้เกิิดในประเทศนั้้�น หรืือจำกััดสิิทธิิไว้้เฉพาะคนบางเชื้้�อชาติิเท่่านั้้�น

	 ๓.	 กำหนดการลงคะแนนเสีียงอย่่างไร เพราะประเทศที่่�มีีการเมืืองไม่่เป็็นประชาธิิปไตยก็็มีีการ

จััดการเลืือกตั้้�ง ในประเทศประชาธิิปไตยสมััยใหม่่ต้้องเป็็นลงคะแนนแบบลัับ (Secret ballots) เพราะ

ถืือว่่าเป็็นความลัับที่่�รู้้�เฉพาะตััวผู้้�ลงคะแนนและเป็็นเรื่่�องสำคััญของความ “ยุุติิธรรม” (Fair) ในการเลืือกตั้้�ง

มากที่่�สุุด ทั้้�งนี้้�ผู้้�มีีสิิทธิิเลืือกตั้้�งจะทำให้้เกิิดความยุุติิธรรมในการเลืือกตั้้�งได้้มากขึ้้�น ถ้้าพวกเขาสามารถเข้้าถึึง

ข้้อมููลข่่าวสารที่่�น่่าเชื่่�อถืือและทุุกๆ ด้้าน มีีทางเลืือกให้้หลายทางเลืือก สถานการณ์์การเลืือกมีีอิิสระสููงและ

มีีการนัับคะแนนเสีียงอย่่างถููกต้้อง ตรงไปตรงมา

	 ๔. การเลืือกตั้้�งมีีการแข่่งขััน (Competitive) หรืือไม่่มีีการแข่่งขัันประเด็็นนี้้�สำคััญมากต่่อการ

แยกรููปแบบการเลืือกตั้้�ง มีีหลายประเทศที่่�ใช้้ระบบเลืือกตั้้�งที่่�ให้้ทางเลืือกแท้้จริิงแก่่ผู้้�มีีสิิทธิิเลืือกตั้้�ง ทั้้�งด้้าน

ผู้้�สมััครและพรรคการเมืือง ในประเทศสัังคมนิิยมคอมมิิวนิิสต์์ในช่วงแรกเริ่่�มใช้้ระบบให้้เลืือกผู้้�สมััครเพีียงคนเดีียว

จึึงค่่อนข้างเป็็นการเสนอชื่่�อผู้้�จะเข้้ารัับตำแหน่่งโดยพรรคคอมมิิวนิิสต์์พรรคเดีียวมากกว่่าจะเป็็นการเลืือกตั้้�ง
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	 การแข่่งขัันในการเลืือกตั้้�งมีีประเด็็นซัับซ้้อนและมีีข้้อโต้้แย้้งหลายอย่่าง  นอกจากการให้้ประชาชน

มีีสิิทธิิเลืือกตั้้�ง  และลงสมััครรัับเลืือกตั้้�งแล้้ว  พรรคการเมืืองยัังสามารถเสนอชื่่�อผู้้�สมััครและรณรงค์์หาคะแนน

เสีียงได้้ตามกฎหมาย ตลอดจนในขอบเขตที่่�กว้้างกว่่านี้้�ที่่�เพิ่่�มสมรรถนะให้้กับัพรรคการเมือืง ได้้แก่่ แหล่่งเงินิทุนุ

สนัับสนุุนและการเข้้าถึึงสื่่�อต่่าง  ๆ  นอกจากนั้้�น  ธรรมชาติิของระบบพรรคการเมืืองยัังมีีความสำคััญ

ต่่อการรัักษาหรืือทำให้้เกิิดการแข่่งขัันที่่�แท้้จริิงได้้อีีกด้้วยเพราะจะบอกได้้ว่่าใครเป็็นผู้้�สมััครและใครสามารถ

ออกเสีียงได้้  สุุดท้้ายการเลืือกตั้้�งดำเนิินการไปอย่่างไร  เพราะมีีระบบการเลืือกตั้้�งหลายระบบและแต่่ละ

ระบบก็็มีีจุุดแข็็ง-จุุดอ่่อน ที่่�แตกต่่างกััน

	 ในระบบเลืือกตั้้�งที่่�มีีการแข่่งขัันหลายพรรค การเลืือกตั้้�งมีีหน้้าที่่� (functions) หลััก ๆ ดัังนี้้�คืือ 

(Heywood, 2007: 255-256) 

	 ๑. การคััดและกรองนัักการเมืือง (Recruiting politicians) ในระบบการเมืืองประชาธิิปไตย 

การเลืือกตั้้�งทำหน้้าที่่�สำคััญด้้านนี้้�อย่่างชััดเจน  เพราะผู้้�สมััครจะต้้องผ่่านกระบวนการเสนอชื่่�อ

ของพรรคการเมือืง  เหตุนุี้้�ภายใต้้กระบวนการและบริบิทของการเลือืกตั้้�ง  นักัการเมือืงจึึงต้้องมีคีวามชาญฉลาด

และทัักษะที่่�สััมพัันธ์์กัับบริิบทและกระบวนการของการเลืือกตั้้�ง ตั้้�งแต่่บารมีี บุุคลิิกดีี นอกเหนืือจากความ

สามารถในการทำหน้้าที่่�ในเขตเลืือกตั้้�ง  บทบาทในคณะกรรมาธิิการต่่าง  ๆ  และบริิหารงานในหน่่วยงานรััฐบาล

	 ๒. การจััดตั้้�งรััฐบาล (making governments) เห็็นได้้ชััดเจนในระบบการเมืืองประชาธิิปไตย

รููปแบบประธานาธิิบดีี  เพราะประมุุขฝ่่ายบริิหารมาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรงของประชาชน  เช่่น

ในสหรััฐอเมริกิา ฝรั่่�งเศส อิินโดนีเีซียีและบราซิลิ เป็็นต้น ในระบบรัฐัสภา เช่่น  ในอังกฤษ และออสเตรเลีีย 

เป็็นต้น  การเลือืกตั้้�งมีอีิทิธิผิลต่่อการก่่อรูปูหรือืจััดตั้้�งรัฐับาล  และรัฐับาลโน้้มเอียีงจะเข้้มแข็ง็เมื่่�อระบบเลือืกตั้้�ง

ทำให้้พรรคเดีียวมีีเสีียงข้้างมากในสภา  แต่่ระบบเลืือกตั้้�งแบบสััดส่่วน  (Proportional  representation) 

มัักทำให้้เกิิดการเจรจาตกลงจััดตั้้�งรััฐบาลหลัังจากการเลืือกตั้้�งแล้้ว  แต่่ก็็เกิิดจากผลของการเลืือกตั้้�ง

ด้้วยเช่่นกััน

	 ๓.	 การเลืือกตััวแทนของกลุ่่�มคนในสัังคม  (representative)  ถ้้าการเลืือกตั้้�งมีีความอิิสระ    

และยุุติิธรรม  การเลืือกตั้้�งที่่�กลายเป็็นวิิธีีการของการส่่งความต้้องการหรืือเป็็นช่่องทางจากสาธารณชนไปถึึง

รััฐบาล ยิ่่�งถ้้าไม่่มีีการใช้้วิิธีีการริิเริ่่�มจากประชาชน (initiatives) และการถอดถอนตััวแทน (recall) ผู้้�มีีสิิทธิิ

เลืือกตั้้�งก็็ไม่่มีีวิิธีีการอื่่�นใดที่่�มีีประสิิทธิิภาพต่่อการกดดัันให้้รััฐบาลทำตามนโยบายที่่�เสนอไว้้ต่่อประชาชน 

การลงโทษรััฐบาลจึึงเกิิดขึ้้�นได้้ในการเลืือกตั้้�งครั้้�งต่่อไป  รััฐบาลที่่�มาจากการเลืือกตั้้�งจึึงเสมืือนตััวแทน

ของคนทั้้�งสัังคม

	 ๔.	 การมีีอิิทธิิพลต่่อนโยบายสาธารณะ  (influencing  policy)  ในบริิบทของการเลืือกตั้้�ง           

แต่่ละครั้้�งในแต่่ละสัังคม  อาจจะไม่่เหมืือนกััน  แต่่ถ้้าผู้้�ออกเสีียงเลืือกตั้้�งมีีความเข้้าใจเกี่่�ยวกัับนโยบาย

สาธารณะและประเด็็นปััญหาต่่าง ๆ ในสัังคมอย่่างดีี และลงคะแนนเพื่่�อเลืือกผู้้�สมััครและพรรคการเมืือง

ที่่�นำเสนอนโยบายที่่� เป็็นรููปธรรมและมีีรายละเอีียดมากพอสมควรการเลืือกตั้้�งในสัังคมการเมืือง
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ประชาธิิปไตยมัักจะส่่งผลไปสู่่�การกำหนดนโยบายสาธารณะทั้้�งทางตรงและทางอ้้อม

	 ๕. 	ให้้การศึึกษากัับผู้้�ออกเสีียงเลืือกตั้้�ง (educated voters) โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในกระบวนการ

ของการรณรงค์์การเลืือกตั้้�ง ผู้้�ออกเสีียงเลืือกตั้้�งจะได้้รัับรู้้�ข้้อมููลข่่าวสารหลาย ๆ ด้้าน เท่่าที่่�ต้้องการอยากรู้้� 

โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในกระบวนการเลืือกตั้้�งของสัังคมการเมืืองประชาธิิปไตยที่่�มีีหลัักการสำคััญว่่าผู้้�ออกเสีียง

เลืือกตั้้�งต้้องสามารถเข้้าถึึงแหล่่งข้้อมููลข่่าวสารได้้อย่่างอิิสระและไม่่มีีข้้อจำกััด  ดัังนั้้�นผู้้�ออกเสีียงเลืือกตั้้�ง

จึึงมีีโอกาสกว้้างขวางที่่�จะได้้เรีียนรู้้�และศึึกษาเกี่่�ยวกัับผู้้�สมััคร  พรรคการเมืือง  นโยบายในการหาเสีียง 

ประเด็็นสำคััญต่่าง  ๆ  ทางการเมืืองและนโยบายที่่�ผู้้�สมััครและพรรคการเมืืองนำเสนอต่่อสาธารณชนเพื่่�อ

แข่่งขัันเอาชนะการตััดสิินใจของผู้้�เลืือกตั้้�ง  ยิ่่�งผู้้�ออกเสีียงเลืือกตั้้�งมีีเวลาและมีีความสนใจในข้้อมููลข่่าวสาร

ด้้านใด ก็็ยิ่่�งจะได้้รัับความรู้้�ความเข้้าใจในประเด็็นต่่าง ๆ ทางการเมืืองลึึกซึ้้�งมากขึ้้�น

	 ๖.	 ทำให้้เกิิดความชอบธรรม  (building legitimacy) การเลืือกตั้้�งเป็็นเงื่่�อนไขสำคััญในการ

ทำให้้เกิิดความชอบธรรมการเมืืองต่่อผู้้�ที่่�ได้้รัับการเลืือกตั้้�ง  เพราะเกิิดขึ้้�นภายใต้้กรอบของกฎหมายหรืือ

หลัักนิิติิธรรม และมีีพิิธีีกรรมต่่าง ๆ ที่่�คนในสัังคมต่่างได้้รัับรู้้�ถึึงกฎเกณฑ์ต์่่าง ๆ ที่่�ได้้กำหนดไว้้ และโดยผล

ของคะแนนเสีียงที่่�ผู้้�สมััครและพรรคการเมืืองได้้รัับจากประชาชน  และที่่�สำคััญมากก็็คืือการเลืือกตั้้�งเกื้้�อหนุุน

ให้้ประชาชนเข้้าไปมีีส่่วนร่วมทางการเมืืองภายใต้้กรอบของการลงคะแนน  การรณรงค์์การเลืือกตั้้�งที่่�ช่่วยสร้้าง

การยอมรัับผลของการเลืือกตั้้�งที่่�เกิิดขึ้้�น

	 ๗.	 ส่่งเสริิมความเข้้มแข็็งของชนชั้้�นนำ (Strengthening elites) เพราะการเลืือกตั้้�งเป็็น

กระบวนการสำคััญที่่�บุุคคลระดัับชนชั้้�นนำทางการเมืือง  คืือผู้้�ที่่�ลงสมััครรัับเลืือกตั้้�งสามารถชี้้�นำและ

ควบคุุมมวลชนได้้ และในสถานการณ์์บางลัักษณะการเลืือกตั้้�งยัังช่่วยต้้านทานกระแสการปฏิิวััติิหรืือความ

ต้้องการเปลี่่�ยนแปลงสัังคมอย่่างรุุนแรง ฝ่่ายต่่อต้้านระบอบอาจเปลี่่�ยนแนวคิิดมาสู่่�ทางสายกลาง โดยการ

เลืือกตั้้�งจะเป็็นช่่องทางให้้คนเหล่่านี้้�หัันมาสู่่�แนวทางตามกฎหมายหรืือรััฐธรรมนููญ  รััฐบาลใหม่่สามารถ

เกิิดขึ้้�นแทนรััฐบาลเก่่าแต่่ขณะที่่�ระบบการเมืืองยัังคงอยู่่�  ประชาชนจึึงเป็็นฝ่่ายใช้้อำนาจในการควบคุุม

รััฐบาลในเวลาเดีียวกััน

	 ประชาธิิปไตย  (democracy)  คำนี้้�สัังคมไทยรัับมาจากประเทศประชาธิิปไตยตะวัันตกที่่�

ผสมผสานคำมาจากภาษากรีีกที่่�ใช้้เมื่่�อกว่่า  ๒,๕๐๐  ปีีที่่�ผ่่านมา  คืือคำว่่า  demos  หมายถึึงประชาชน 

(People) กัับคำว่่า kratos แปลว่่าอำนาจ (power) หรืือการปกครองของประชาชน จนถึึงศตวรรษที่่� ๑๙ 

ประธานาธิิบดีีอัับราฮิิม ลิินคอล์์น (Abraham Lincoln) แห่่งสหรััฐอเมริิกาจึึงได้้ให้้นิิยามยืืนยัันชัดเจนมาก

ขึ้้�นอีีกว่่า  “ประชาธิิปไตยคือรััฐบาลหรืือการปกครองของประชาชน  โดยประชาชนและเพื่่�อประชาชน” 

(Democracy is the government of the people, by the people, and for the people.) ประเด็็นที่่�

ต้้องนำมาคิิดแยกแยะให้้ชััดเจน ก็็คืือ

		  ๑) ใครคืือประชาชน

		  ๒) ประชาชนปกครองหรืือเป็็นรััฐบาลอย่่างไร และ
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		  ๓) การปกครองของประชาชนมีีขอบเขตกว้้างขวางมากเพีียงใด

		  ประชาชนในความหมายง่าย  ๆ  และครอบคลุุม  ก็็คืือพลเมืืองทุุกคนที่่�อยู่่�ในประเทศ

ในทางปฏิิบััติิของการเมืืองประชาธิิปไตยมัักมีีการกำหนดคุุณสมบััติิเฉพาะของประชาชนไว้้  ในสังคม

ประชาธิิปไตยก้้าวหน้้าของโลกปััจจุุบัันข้้อจำกััดเกี่่�ยวกัับประชาชนและความสามารถในการมีีส่่วนร่่วม

ของประชาชนมีน้้อยลงมาก  โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการมีีส่่วนร่่วมในการลงคะแนนเสีียงเลืือกตั้้�ง  การลงสมััคร

รัับเลืือกตั้้�งและการจััดตั้้�งพรรคการเมืือง นอกจากไม่่มีีการจำกััดด้้านเพศ ทรััพย์์สิิน ความรู้้� เชื้้�อชาติิและ

ศาสนาแล้้ว ยัังมีีการลดอายุุลงต่่ำกว่่า  ๒๐ ปีี โดยถือว่่าเป็็นพลเมืืองที่่�เป็็นผู้้�ใหญ่่สามารถรัับผิิดชอบตนเองได้้แล้้ว

		  ประชาชนแม้้ว่่านัับได้้ตั้้�งแต่่คน  ๆ  เดีียวคืือปััจเจกบุุคคล  แต่่ทุุกคนที่่�สามารถเข้้ามาร่่วม

เป็็นกลุ่่�มเป็็นความต้้องการร่่วมของกลุ่่�มในสัังคมได้้ ประชาชนจึึงสามารถทำให้้เกิิดการปกครองหรืือรััฐบาล

ที่่�เป็็นของประชาชน โดยประชาชนและเพื่่�อประชาชนได้้

		  ประชาชนปกครองตนเอง (self-rule) โดยสามารถเข้้าไปมีีส่่วนร่วมตััดสิินใจนโยบายสาธารณะ

ได้้หลายรููปแบบไม่่เพีียงแต่่มีีส่่วนร่่วมทางอ้้อมผ่่านการเลืือกตั้้�งตััวแทนในระดัับต่่าง ๆ ตามวาระที่่�ประชาชน

สามารถคััดเลืือกคนที่่�มีีความคิิดความเชื่่�อและพฤติิกรรมตามที่่�ต้้องการได้้มากที่่�สุุด  หรืือลงโทษตััวแทน

ที่่�ไม่่ซื่่�อสััตย์์ไม่่สุุจริิตใจต่่อประชาชนในการเลืือกตั้้�งครั้้�งต่่อ  ๆ  ไปก็็ได้้  ในรูปแบบประชาธิิปไตยทางตรง 

ประชาชนก็สามารถมีีส่่วนร่่วมตััดสิินใจทางการเมืืองผ่่านกลไกการลงประชามติิ (referendum)  การประชุุม

มวลชน (mass meetings) ในระดัับต่่าง ๆ และการนำเสนอผ่่านสื่่�อหรืือช่่องทางต่่าง  ๆ ที่่�เข้้าถึึงสมาชิิกและ

คณะกรรมาธิิการต่่าง ๆ ในสภาผู้้�แทนราษฎร รััฐมนตรีีและผู้้�นำรััฐบาลโดยตรง แต่่รููปแบบที่่�เป็็นทั่่�วไปและ

เกิิดข้ึ้�นตามวาระก็็คือืการตััดสิินใจผ่่านการเลืือกตั้้�ง ในรูปแบบการมีส่ี่วนร่วมทางอ้้อมดัังกล่่าวมาแล้้ว “การเลืือกตั้้�ง”

จึึงมีีความสำคััญมากและเป็็นศููนย์์กลางของการก่่อเกิิดและพััฒนาการเมืืองประชาธิิปไตยแบบตััวแทน

	 	 หมายความว่่าผู้้�สมััครและพรรคการเมืืองที่่�ได้้รัับการเลืือกตั้้�งต้้องนำเอาพัันธสััญญาต่่างๆ  ที่่�ได้้

นำเสนอไว้้ในช่่วงการรณรงค์์เลืือกตั้้�งไปปฏิบัิัติิให้้เกิิดข้ึ้�นจริิงและส่่งผลดีีต่่อสัังคมส่่วนรวม ถ้้าทำได้้หรืือมีีปััญหา

ติิดขััดอะไรก็็ต้้องแจ้้งต่่อสาธารณชนตามความเป็็นจริิง  เพราะตััวแทนที่่�ได้้รัับเลืือกตั้้�งต้้องทำงานตามวาระ

หรืือช่่วงเวลาที่่�กฎหมายกำหนดไว้้  และต้้องลงสมััครแข่่งขัันกัับคนอื่่�น  ๆ  และพรรคอื่่�นอีกเมื่่�อครบวาระ

ถ้้าต้้องการจะได้้รับัตำแหน่่งสาธารณะต่่อเนื่่�องไปอีีก  ความซื่่�อสััตย์์ซื่่�อตรงต่่อผู้้�ออกเสีียงเลืือกตั้้�งและการทำงาน

อย่่างมีีความรัับผิิดชอบจึึงเป็็นเรื่่�องสำคััญของตััวแทนในการสร้้างเสริิมการเมืืองประชาธิิปไตยแบบตััวแทน

วิิเคราะห์์การเลืือกตั้้�งกรุุงเทพมหานคร
	 ๑. มิิติิประชาธิิปไตยในการเลืือกต้ั้�ง
	 ภายใต้้พระราชบััญญััติิระเบีียบบริิหารราชการกรุุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม

ต่่อมาอีีกหลายครั้้�ง  ได้้เกิิดการเลืือกตั้้�งผู้้�บริิหารคืือผู้้�ว่าราชการกรุุงเทพมหานคร  (กทม.)  สมาชิิกสภา

กรุุงเทพมหานคร (ส.ก.) และสมาชิิกสภาเขต (ส.ข.) รวม ๙ ครั้้�ง ตามตารางที่่� ๑.๑ ตามข้้อมููลและข้้อเท็็จจริิง

บางส่่วนที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการเลืือกตั้้�งผู้้�สมััครรัับเลืือกตั้้�ง  กลุ่่�มและพรรคการเมืืองที่่�เกี่่�ยวข้้อง  ผลการเลืือกตั้้�ง



    

            

16 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

ผู้้�ออกเสีียงเลืือกตั้้�ง คะแนนเสีียงที่่�ลงให้้กัับผู้้�ชนะการเลืือกตั้้�ง ผลที่่�เกิิดขึ้้�นตามมาจนถึึงการเลืือกตั้้�งครั้้�งใหม่่ 

สามารถสรุุปออกมาได้้หลายประเด็็นที่่�น่่าสนใจ คืือ

		  ๑.๑ มิิติิด้้านผู้้�สมััครรัับเลืือกตั้้�ง ตั้้�งแต่่การเลืือกตั้้�งครั้้�งแรก พ.ศ. ๒๕๒๘ จนถึึงครั้้�งที่่� ๙ เมื่่�อ 

พ.ศ. ๒๕๕๖ หรืือแม้้แต่่ครั้้�งล่่าสุุด พ.ศ. ๒๕๖๕ จำนวนผู้้�สมััครผู้้�ว่่าฯ กทม. ก็็มีีจำนวนมาก คืือ ตั้้�งแต่่ ๑๐ 

คนถึึง ๓๑ คน ในส่่วนของ ส.ก. พรรคการเมืืองหลายพรรคมัักส่่งผู้้�สมััครครบตามจำนวน ส.ก. ทั้้�งหมดใน 

๕๐ เขต รวมทั้้�งส่่งผู้้�สมััคร ส.ข. ด้้วย

	 ตารางที่่� ๑.๑ สถิิติิและผลการเลืือกตั้้�งกรุุงเทพมหานครบางส่่วน ตั้้�งแต่่ พ.ศ. ๒๕๒๘-๒๕๖๕

การเลือกตั้ง 

พ.ศ.

ผู้ว่าราชการ กทม.

ร้อยละ	

ผู้ใช้สิทธิฯ

สมาชิกสภา กทม. 

(ส.ก.) ได้รับเลือกตั้ง               

แยกตามสังกัด

จำ�นวน

สมัคร 

(คน)

ผู้ที่ได้รับเลือกตั้ง คะแนน

๑) ปี ๒๕๒๘ ๑๐ พลตรี จำ�ลอง ศรีเมือง 
(กลุ่มรวมพลัง)

๔๘๐,๒๓๓ ๓๔.๖๕ พรรคประชาธิปัตย์ได้ 
๓๔ คน

-

๒) ปี ๒๕๓๓ ๑๖ พลตรี จำ�ลอง ศรีเมือง 
(กลุ่มพลังธรรม)

๗๐๓,๖๗๑ ๓๕.๘๕ พรรคพลังธรรมได้         
๕๐ คน

-

๓) ปี ๒๕๓๕ ๑๙ ร.อ.กฤษฎา อรุณวงษ์
ณ อยุธยา 
(พรรคพลังธรรม)

๓๘๓,๖๖๘ ๒๓.๐๒ -

๔) ปี ๒๕๓๙ ๒๙ นายพิจิตต รัตนนกุล
(กลุ่มมดงาน)

๗๖๘,๙๙๔ ๔๓.๕๓ -

๕) ปี ๒๕๔๓ ๒๓ นายสมัคร สุนทรเวช ๑,๐๑๖,๐๙๖ ๕๘.๕๗ -

๖) ปี ๒๕๔๗ ๒๒ นายอภิรักษ์ โกษะโยธิน
(พรรคประชาธิปัตย์)

๙๑๑,๔๔๑ ๖๒.๕๐ เลือกตั้งปี ๒๕๔๙ 
ส.ก.
ประชาธิปัตย์ ๓๖ คน 
ไทยรักไทย ๑๘ คน       
กลุ่มกับอิสระ ๓ คน 
ส.ข. 
ประชาธิปัตย์ ๒๐๔ คน 
ไทยรักไทย ๑๓๘ คน 
ชาติไทย ๗ คน 
และอิสระ ๘ คน
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การเลือกตั้ง 

พ.ศ.

ผู้ว่าราชการ กทม.

ร้อยละ	

ผู้ใช้สิทธิฯ

สมาชิกสภา กทม. 

(ส.ก.) ได้รับเลือกตั้ง               

แยกตามสังกัด

จำ�นวน

สมัคร 

(คน)

ผู้ที่ได้รับเลือกตั้ง คะแนน

๗) ปี ๒๕๕๑ ๑๖ นายอภิรักษ์ โกษะโยธิน
(พรรคประชาธิปัตย์)

๙๙๑,๐๑๘ ๕๔.๑๘ -

๘) ปี ๒๕๕๒ ๑๔ ม.ร.ว.สุขุมพนัธุ์ บริพัตร
(พรรคประชาธิปัตย์)

๙๓๔,๖๐๒ ๕๑.๑๐ พรรคประชาธิปัตย์
ได้ ๔๕ คน                    

พรรคเพื่อไทยได้ ๑๕ คน 
อิสระได้ ๑ คน

๙) ปี ๒๕๕๖ ๒๕ ม.ร.ว.สุขุมพนัธุ์ บริพัตร
(พรรคประชาธิปัตย์)

๑,๒๕๖,๓๔๙ ๖๓.๓๘ เลือกตั้งปี ๒๕๕๓ 
สังกัดกลุ่มการเมือง 

๓๐ คน อิสระ ๒๗ คน               
(ว่าง ๓ ที่นั่ง)

๑๐) ปี ๒๕๖๕ ๓๑ นายชัชชาติ สิทธิพนัธุ์ 
(ผู้สมัครอิสระ)

๑,๓๘๖,๒๑๕ ๓๑.๔๘ ผู้สมัคร ส.ก. รวม ๓๘๒ 
คน ส่วนใหญ่สังกัด
พรรคการเมือง คือ 

ประชาธิปัตย์ พลังประชา
รัฐ ก้าวไกลและเพื่อไทย

ที่่�มา : http://www.thansettakij.com/politics นรนิิติิ เศรษฐบุุตรและคณะ, ชิิงชััย กรุุงเทพ ๒๕๕๑. 

กรุุงเทพมหานคร: จรััญสนิิทวงศ์์การพิิมพ์์, ๒๕๕๒ http://kpi.ac.th/pdf, ผู้้�จัดการออนไลน์์, ๒๕๖๕. 

https://www.mgronline.com/politics/detail/9650000048783

	 ผู้้�สมััครผู้้�ว่่าฯ มีีทั้้�งลงสมััครอิิสระและลงสมััครในนามพรรคการเมืือง และหลายครั้้�งพรรคการเมืือง

ไม่่ได้้ประกาศส่่งใครลงสมััครแต่่แกนนำพรรคบางคนก็ให้้การสนัับสนุุนผู้้�สมััครบางคนหรืือเป็็นระบบพวก 

(factions) มากกว่่าด้้วยกลไกต่่าง ๆ ของพรรคการเมืือง ผู้้�สมััครผู้้�ว่่าฯ บางคนที่่�ได้้รัับเลืือกตั้้�งเคยลงสมััคร

ทั้้�งในนามกลุ่่�มและในนามพรรคการเมืือง ที่่�สำคััญคืือ พลตรีี จำลอง ศรีีเมืืองและนายพิิจิิตต รััตตกุุล โดย

พลตรีี จำลอง ศรีีเมืืองได้้รัับเลืือกตั้้�งเมื่่�อ พ.ศ. ๒๕๒๘ ในนามกลุ่่�มรวมพลัังและใน พ.ศ. ๒๕๓๓ ในนาม

พรรคพลัังธรรม ส่่วนนายพิิจิิตต รััตตกุุล ลงสมััครในนามกลุ่่�มมดงานเมื่่�อ พ.ศ. ๒๕๓๙ ได้้รัับเลืือกตั้้�ง แต่่ 

พ.ศ. ๒๕๓๕ ลงสมััครนามพรรคประชาธิิปััตย์์ไม่่ได้้รัับการเลืือกตั้้�ง

	 ผู้้�สมััครสมาชิิกสภากรุุงเทพฯ  หรืือ  ส.ก.  และแม้้แต่่สมาชิิกสภาเขตหรืือ  ส.ข.  โดยทั่่�วไป 

พรรคการเมืืองที่่�ส่่งผู้้�สมััครผู้้�ว่่าฯ  มัักจะจััดผู้้�สมััครลงแข่่งขัันครบทุุกเขตเต็็มจำนวนที่่�จะพึึงมีีพึึงได้้  หรืือ            

บางครั้้�งก็็ส่่งจนเกืือบครบตามจำนวนที่่�นั่่�งทั้้�งหมด  เช่่นเดีียวกัับ  กลุ่่�มที่่�จััดส่่งผู้้�สมััครผู้้�ว่่าฯ  ก็็จััดส่่งผู้้�สมััคร 

ส.ก. และ ส.ข. ด้้วยเช่่นกััน นอกจากนั้้�นก็็มีีผู้้�สมััครอิิสระอีีกจำนวนหนึ่่�ง ดัังกรณีีเลืือกตั้้�งตาม พระราชบััญญััติิ



    

            

18 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

ระเบีียบบริิหารราชการกรุุงเทพมหานครครั้้�งแรก เมื่่�อ พ.ศ. ๒๕๒๘ พรรคและกลุ่่�มที่่�ส่่งผู้้�สมััคร ส.ก. และ 

ส.ข. ได้้เป็็นจำนวนมากก็็คืือ พรรคประชาธิิปััตย์์ (ปชป.) พรรคประชากรไทย (ปชท.) พรรคมวลชน (มช.) 

กลุ่่�มกรุุงเทพก้้าวหน้้าและกลุ่่�มรวมพลััง เลืือกตั้้�ง พ.ศ. ๒๕๓๓ ก็็ยัังคงเป็็นพรรคประชาธิิปััตย์์ พรรคประชากร

ไทยและพรรคพลัังธรรม จนถึึงการเลืือกตั้้�งครั้้�งล่่าสุุด พ.ศ. ๒๕๖๕ มีีผู้้�สมััครทั้้�ง ๕๐ เขต รวมกัันถึึง ๓๘๒ คน 

จากจำนวน ส.ก. ที่่�พึึงมีีพึึงได้้ ๕๐ ที่่�นั่่�ง พรรคการเมืืองและกลุ่่�มการเมืืองที่่�ส่่งผู้้�สมััคร ส.ก. ก็็คืือพรรคและ

กลุ่่�มที่่�มีีบทบาททางการเมืืองเด่่นชััดอยู่่�ในเวลานี้้� คืือพรรคประชาธิิปััตย์์ พรรคเพื่่�อไทย พรรคพลัังประชารััฐ

พรรคไทยสร้้างไทย พรรคก้้าวไกล พรรคกล้้าและกลุ่่�มรัักษ์์กรุุงเทพ (http://www.matichon.co.th > 

news และ http://www.bangkokbiznews.com > ค้้นคว้้า ๙ เมษายน ๒๕๖๕)

		  ๑.๒ สาระสำคััญเกี่่�ยวกัับการรณรงค์์หาเสีียงในการเลืือกตั้้�ง ดัังที่่�ได้้กล่่าวมาแล้้วใน ๑.๑ ว่่า                         

ผู้้�สมััครผู้้�ว่่าฯ มีีทั้้�งผู้้�สมััครอิิสระ สมััครในนามพรรคการเมืืองและกลุ่่�มการเมืือง หรืือแม้้แต่่ประกาศว่่าสมััคร

ในนามอิิสระ  แต่่เนื่่�องจากเป็็นอดีีตสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  (ส.ส.)  เคยสังกััดพรรคการเมืือง  จึึงมีีแกน

นำพรรคเดิิมที่่�เคยสัังกััดบางคนให้้การสนัับสนุุน  รููปแบบการลงสมััครดัังกล่่าวนี้้�มัักมีีผลต่่อวิิธีีการรณรงค์์

หาเสีียงเลืือกตั้้�งของผู้้�สมััครแต่่ละคนในรููปแบบอย่่างเป็็นทางการหรืือปรากฏให้้เห็็นโดยทั่่�วไปในการเลืือกตั้้�ง

แต่่ละครั้้�ง ก็็ได้้แก่่

				    ๑.๒.๑	 การติิดป้้ายหาเสีียงตามฟุุตบาทและสถานที่่�สาธารณะต่่าง ๆ โดยทั่่�วไปผู้้�สมััคร

ในนามพรรคการเมืืองที่่�มีีความพร้้อมทุุกด้้าน  และมีีโอกาสที่่�จะชนะเลืือกตั้้�ง  มัักจะติิดป้้ายหาเสีียงหลาย

ขนาดและติิดในพื้้�นที่่�ทุุกเขตของ กทม. ในกรณีีผู้้�สมััครผู้้�ว่าฯ ส่่วนผู้้�สมััคร ส.ก. และ ส.ข. ที่่�สัังกััดพรรค

มัักจะมีีป้้ายหาเสีียงติิดอยู่่�ทั่่�วไปในพื้้�นที่่�ที่่�ลงสมััคร และมัักนิิยมติิดภาพถ่่ายคู่่�กัับผู้้�สมััครผู้้�ว่่าฯ ของพรรคเดีียวกััน 

ส่่วนผู้้�สมััครอิิสระ  ถ้้าเป็็นคนที่่�มีีชื่่�อเสีียงและมีีความพร้้อมด้้านเงิินทุนพอสมควรก็็มีีการติิดป้้ายหาเสีียงเช่่นกััน

แต่่มัักจะมีีจำนวนน้อยหรืือมีีความถี่่�ที่่�ติิดในแต่่ละพื้้�นที่่�ไม่่มากนััก  ผู้้�สมััครอิิสระที่่�มีีเงิินทุนน้้อย  หรืือไม่่มีี               

ผู้้�สนัับสนุุนมีีป้้ายหาเสีียงติิดน้้อยมาก บางคนไม่่มีีการติิดป้้ายหาเสีียงเลย

				    ๑.๒.๒	 การออกเดิินพบปะประชาชนในพื้้�นที่่�ต่่าง ๆ ผู้้�สมััครมัักจะใช้้วิิธีีการนี้้� เพราะไม่่

ต้้องลงทุุนมาก  ยกเว้้นจะต้้องมีีบััตรมีีการ์์ดขนาดเล็็กหรืือใบปลิิวที่่�มีีรููปภาพและเบอร์์ผู้้�สมััครไว้้แจกจ่่ายเพื่่�อ

ให้้ประชาชนได้้อ่่านและจดจำได้้ด้้วย  อย่่างไรก็็ตามการเดิินไปตามสถานที่่�สาธารณะเพื่่�อพบปะประชาชน 

เช่่น ตลาดสด ศููนย์์การค้้า ตลาดนััด สถานที่่�ทำงาน ฯลฯ ก็็มัักเกิิดความแตกต่่างกัันชัดเจนในระหว่่างผู้้�สมััคร

แต่่ละคน ถ้้าเป็็นผู้้�สมััครผู้้�ว่่าฯ ที่่�ลงสมััครในสัังกััดพรรคการเมืือง หรืือกลุ่่�มการเมืืองใหญ่่ มีีการส่่งผู้้�สมััคร 

ส.ก.  และ  ส.ข.  ในทุุกเขต  นอกจากจะมีีทีีมผู้้�สนัับสนุุนนัับสิิบคน  หรืือหลายสิบคนร่่วมลงพื้้�นที่่�ช่่วยเหลืือ

ในการชููป้้ายหาเสีียง  แจกบััตรเบอร์์และพบปะประชาชนแล้้ว  ยัังอาจมีีการใช้้รถยนต์แห่่ป้้ายหาเสีียงตาม

ไปด้้วยหลายคััน มีีผู้้�สมััคร ส.ก. และ ส.ข.ในพื้้�นที่่�ร่่วมเดิินรณรงค์์หาเสีียง นอกจากจะเกิิดข้ึ้�นเป็็นมหกรรม

หาเสีียงที่่�คึึกคัักเรีียกความสนใจจากประชาชนได้้อย่่างมากแล้้ว  สื่่�อมวลชนและสื่่�ออื่่�น  ๆ  ยัังมีีการส่่งผู้้�สื่่�อข่่าว

ติิดตามรายงานข่าวและสััมภาษณ์์ประเด็็นต่่าง  ๆ  เพื่่�อเผยแพร่่อีีกด้้วย  ทำให้้เกิิดมิิติิการรณรงค์์หาเสีียง

ในหลากหลายมิติิและมีีความได้้เปรีียบผู้้�สมััครอิิสระหรืือผู้้�สมััครในนามกลุ่่�มการเมืืองแต่่ไม่่ได้้ส่่งผู้้�สมััคร 
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ส.ก.  และ ส.ข. และมีีทีีมงานช่่วยเหลืือเพีียงไม่่กี่่�คนอย่่างเห็็นได้้ชััดเจน เพราะคนกลุ่่�มหลััง การเดิินพบปะ

ประชาชน มัักจะไม่่เป็็นข่่าวเผยแพร่่ทางสื่่�อมวลชนและสื่่�อต่่าง ๆ หรืือเป็็นข่าวเพีียงเล็็กน้้อย หรืือถููกนำเสนอ

ในเวลาสั้้�น ๆ หรืือจำกััด

			   ๑.๒.๓  การใช้้รถยนต์แห่่ป้้ายและเปิิดเสีียงประชาสััมพัันธ์ผู้้�สมััครและนโยบายหาเสีียง 

เพื่่�อเป็็นการเน้้นย้้ำให้้ประชาชนจดจำและทำให้้ผู้้�สมััครเป็็นที่่�รู้้�จัักอย่่างกว้้างขวางในหมู่่�ประชาชนทุุกพื้้�นที่่� 

เพราะกรุุงเทพฯ มีีพื้้�นที่่�กว้้างขวางกว่่า ๑,๕๐๐ ตารางกิิโลเมตร ผู้้�สมััครจึึงไม่่สามารถออกไปพบปะประชาชน

ในทุุกถนนและทุุกตรอกซอกซอยได้้ การใช้้วิิธีีการดัังกล่่าวนี้้� ผู้้�สมััครที่่�มีีพรรคการเมืืองสนัับสนุุนและมีีความ

พร้้อมมากมัักดำเนิินการทุุกคน  รวมทั้้�งผู้้�สมััคร  ส.ก.บางคนหรืือบางทีีม  แต่่ผู้้�สมััครอิิสระและขาดเงิินทุุน

จะไม่่สามารถทำได้้ แม้้ว่่าค่่าใช้้จ่่ายโดยรวมจะไม่่เกิินจำนวนที่่�คณะกรรมการการเลืือกตั้้�ง (กกต.) ตั้้�งเพดาน

ไว้้ก็็ตาม

			   ๑.๒.๔ การจััดเวทีีปราศรััยหาเสีียง ผู้้�สมััครผู้้�ว่่าฯ ในนามพรรคการเมืืองและมีีความพร้้อม

ในด้้านทีีมงานหรืือคนและเงิินทุุนสามารถจััดปราศรััยได้้หลายรููปแบบทั้้�งกลุ่่�มเล็็กและกลุ่่�มใหญ่่และสามารถ

ดึึงดููดคนและระดมคนมานั่่�งฟัังการปราศรััยได้้เป็็นจำนวนมากและยัังสร้้างความสนใจให้้กัับผู้้�สื่่�อข่่าวและ

สำนัักข่่าวหลัักๆ  ของประเทศและสื่่�ออื่่�น  ๆ  ได้้อย่่างกว้้างขวาง  สื่่�อจึึงมัักนำเสนอรายงานข่่าวสดถึึงเวทีี

ปราศรััยของผู้้�สมััครในนามพรรคต่่าง ๆ

		ถ้  าเป็็นเวทีีปราศรััยของผู้้�สมััครผู้้�ว่่าฯ ในพื้้�นที่่�เขตต่่าง ๆ ก็็มัักจะมีีบรรดาผู้้�สมััคร ส.ก. และ 

ส.ข. ในนามพรรคเดีียวกัันมาร่่วมปรากฏตััวบนเวทีี เพื่่�อแนะนำตััวต่่อประชาชนด้้วย ถ้้าเป็็นเวทีีใหญ่่ เช่่น 

จััดปราศรััยบนพื้้�นที่่�สนามหลวง นอกจากบรรดาผู้้�สมััคร ส.ก. ส.ข. และผู้้�สนัับสนุุนหลายกลุ่่�มแล้้ว หััวหน้้า

พรรคและแกนนำพรรค  รวมทั้้�งบุุคคลที่่�มีีชื่่�อเสีียงที่่�ให้้การสนัับสนุุนมัักมาร่่วมปรากฏตััวบนเวทีีและ

ปราศรััยกัับประชาชนด้้วย ความสนใจของสื่่�อต่่าง ๆ และประชาชนจึึงมัักจะมีีมากข้ึ้�นในเวลาเดีียวกััน

		ส่  วนผู้้�สมััครอิิสระและผู้้�สมััครที่่�ไม่่มีีเงิินทุุนมากเพีียงพอ มัักจะไม่่จััดเวทีีปราศรััย เพราะต้้อง

เสีียค่่าใช้้จ่่ายสููง และต้้องมีีคนช่่วยดำเนิินงานหลายคน ผู้้�สมััครอิิสระส่่วนใหญ่่จึึงหมดโอกาสเผยแพร่่ความ

คิิดและแสดงความรู้้� ความสามารถต่่อสาธารณชนผ่่านเวทีีปราศรััย

			   ๑.๒.๕  การให้้สััมภาษณ์์ผ่่านสื่่�อและการเข้้าร่่วมช่่องทางในการแสดงความคิิดเห็็นต่่าง  ๆ 

ที่่�สื่่�อมวลชนหรืือหน่่วยงานหรืือกลุ่่�มต่่าง ๆ จััดขึ้้�น การหาเสีียงรููปแบบต่่าง ๆ เหล่่านี้้�ผู้้�สมััครไม่่ต้้องเสีียค่่าใช้้

จ่่ายหรืือไม่่ต้้องลงทุุนมาก และมีีสื่่�อหลากหลายรููปแบบ ตลอดจนหน่่วยงานหรืือกลุ่่�มต่่าง ๆ ที่่�สนใจจััดขึ้้�น

และเชิิญผู้้�สมััครผู้้�ว่่าฯ เข้้าไปร่่วมตามรููปแบบต่่าง ๆ ที่่�มีีจััดข้ึ้�น ตั้้�งแต่่การสััมภาษณ์์ในประเด็็นต่่าง ๆ การ

แสดงวิิสััยทััศน์์ร่่วมกัับผู้้�สมััครคนอื่่�น ๆ ในประเด็็นที่่�เป็็นปัญหาสำคััญของ กทม. เช่่น ปััญหาการจราจร 

ปััญหามลพิิษปััญหาอาชญากรรม  ปััญหายาเสพติิด  และปััญหาด้้านการศึึกษา  เป็็นต้้นไปจนถึึงรููปแบบ

ที่่�เรีียกว่่าการประชัันวิสััยทัศน์์ในประเด็็นที่่�มีีผู้้�ดำเนิินรายการจััดเตรีียมประเด็็นและคำถามจากฐานข้อมููลและ

ข้้อเท็็จจริิงต่่างๆ และเปิิดกว้้างให้้ผู้้�สมััครได้้แสดงความคิิดเห็็นต่่าง ๆ ตามความรู้้�ความสามารถของตนเอง



    

            

20 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

		  การประชัันวิสััยทัศน์์ดัังกล่่าวข้้างต้้น  มัักมีีการจััดข้ึ้�นโดยสื่่�อและสถานการศึึกษาบางแห่่ง

ในเกืือบทุุกครั้้�งเมื่่�อมีีการเลืือกตั้้�ง  และมัักจะมีีการเชิิญผู้้�สมััครผู้้�ว่่าฯ  ที่่�มีีชื่่�อเสีียงหรืือมีีการคาดหมายว่ามีี

โอกาสจะชนะการเลืือกตั้้�งสููง หรืือ “ตััวเก็็ง” การเลืือกตั้้�งเข้้าร่่วม โดยในการเลืือกตั้้�งส่่วนใหญ่่หนึ่่�งในตััวเก็็ง 

๒-๓ คนมัักได้้รัับเลืือกตั้้�งเป็็นผู้้�ว่่าฯ มีีเพีียงการเลืือกตั้้�งเมื่่�อ พ.ศ. ๒๕๔๓ นายสมััคร สุุนทรเวช เป็็นผู้้�สมััคร

ตััวเก็็งคนหนึ่่�งที่่�ไม่่เคยเข้้าร่่วมการประชัันวิิสััยทััศน์์ในเวทีีใดๆ ที่่�มีีการจััดข้ึ้�นเลย

			   ๑.๒.๖  หาเสีียงผ่่านสื่่�อมวลชนที่่�หน่่วยงานรััฐบาลเป็็นเจ้้าของ  ตามเวลาที่่�กำหนดไว้้

เท่่ากััน  วััตถุุประสงค์์ก็็คืือเพื่่�อให้้ผู้้�สมััครผู้้�ว่่าฯ  ทุุกคนได้้แนะนำและนำเสนอนโยบายและความคิิดต่่าง  ๆ

ต่่อประชาชนในเวลาที่่�เท่่าเทีียมกััน  ผ่่านทางสื่่�อมวลชนของรััฐบาลทั้้�งสถานีีวิิทยุุโทรทััศน์์และสถานีีวิิทยุุ

กระจายเสีียง  ซึ่่�งมีีขึ้้�นตั้้�งแต่่การเลืือกตั้้�งตามพระราชบััญญััติิระเบีียบบริิหารราชการกรุุงเทพมหานคร 

พ.ศ. ๒๕๒๘ ครั้้�งแรกเมื่่�อ พ.ศ. ๒๕๒๘ โดยครั้้�งนั้้�นให้้เวลาผู้้�สมััครผู้้�ว่่าฯ ในการหาเสีียงผ่่านสื่่�อรััฐบาล คนละ 

๓๐ นาทีี

	 ๑.๓	 การรณรงค์์หาเสีียงเลืือกตั้้�งในรูปแบบที่่�ไม่่เป็็นทางการและมีีลัักษณะเป็็นความลัับเฉพาะ

ของแต่่ละคน การศึึกษาวิิจััยเชิิงลึึกหลายงานเกี่่�ยวกัับการเลืือกตั้้�งของไทยทุุกระดัับ มัักค้้นพบว่่าการหาเสีียง

ที่่�ไม่่เปิิดเผยแต่่เป็็นที่่�รัับรู้้�กันทั่่�วไปในหมู่่�ผู้้�ออกเสีียงเลืือกตั้้�งหรืือแม้้แต่่ในบรรดาข้้าราชการหรืือเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ

และรวมทั้้�งเจ้้าหน้้าที่่�ของสำนัักงานคณะกรรมการการเลืือกตั้้�ง  (กกต.)  ทุุกระดัับและเป็็นวิิธีีการเลืือกตั้้�ง

ที่่�ทุุกฝ่่ายที่่�รัับรู้้�  รวมทั้้�งผู้้�สมััครจำนวนมากต่่างก็็มีีข้้อสรุุปคล้้ายคลึึงกัันว่ามีีประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผลสููง

คืือสามารถทำให้้ได้้รัับคะแนนเป็็นจำนวนมากจนถึึงระดัับที่่�สามารถเอาชนะการเลืือกตั้้�งในระบบการรัับ

คะแนนเสีียงข้้างมากรอบเดีียวหรือืคะแนนข้างมากธรรมดา (simple majority) ที่่�ไทยใช้้ในระบบเขตเลืือกตั้้�ง

และการเลืือกตั้้�งท้้องถิ่่�นทุุกรููปแบบได้้ค่่อนข้้างง่่าย 

	 สมบััติิ จัันทรวงศ์์ (๒๕๓๖) ศึึกษาวิิจััยและเขีียนงานเลืือกตั้้�งวิิกฤต : ปััญหาและทางออก พบว่่า 

การเลืือกตั้้�งในระดัับชาติิของไทยใช้้การหาเสีียงที่่�ไม่่เปิิดเผยเพราะได้้รัับผลสำเร็็จดีี โดยต้้องใช้้คน ๒ ประเภท 

คืือ ผู้้�มีีอิิทธิิพลและหััวคะแนน ซ่ึ่�งบางครั้้�งก็็เป็็นคนๆ เดีียวกััน และถ้้าคนสองประเภทนี้้�ให้้การสนัับสนุุน

ผู้้�สมััครคนใดที่่�มีีโอกาสสููงที่่�จะได้้รัับเลืือกตั้้�งเพราะผู้้�มีีอิิทธิิพลเป็็นคนกว้้างขวาง  รู้้�จัักคนมากมีีคนในพื้้�นที่่�

มาพึ่่�งพาอาศััยจำนวนมาก  คนจึึงเกรงใจและมัักจะทำตามเมื่่�อผู้้�มีีอิิทธิิพลขอให้้ลงคะแนนให้้ผู้้�สมััครคนใด

หััวคะแนนก็็เป็็นคนกว้้างขวางในพื้้�นที่่�และอาจมีีลัักษณะอื่่�น  ๆ  ด้้วย  เช่่นเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐบาล  เช่่น 

ตำรวจ กำนััน ผู้้�ใหญ่่บ้้าน และครูู เป็็นต้้น หรืือบางคนเป็็นเจ้้าของกิิจการบางอย่่าง เจ้้าของบ่่อนการพนััน 

เจ้้ามืือหวยใต้้ดิิน ฯลฯ และแบ่่งได้้หลายระดัับ เช่่น ระดัับจัังหวััด อำเภอ ตำบล หมู่่�บ้านจนถึึงระดัับคุ้้�มหรืือ

กลุ่่�มหมู่่�บ้านหรืือเฉพาะซอยบางซอย  ส่่วนในระดัับการเมืืองท้้องถิ่่�น  ก็็มีีทั้้�งอำนาจทั้้�งโดยตรงและโดยอ้้อม

ของข้้าราชการทุุกฝ่่ายทุุกระดัับที่่�อาจส่่งผลเป็็นคุุณหรืือเป็็นโทษต่่อผู้้�สมััครได้้  หรืือแม้้แต่่มีีการทุุจริิตแก้้ไข

บัตัรเลืือกตั้้�ง  เพื่่�อช่่วยเหลืือผู้้�สมัคัรบางคนได้้  ทำให้้การหาเสีียงอย่่างไม่่เป็็นทางการหรืือไม่่เปิิดเผยมีค่่าใช้้จ่่าย

สููงมาก  โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการจ่่ายให้้หััวคะแนนจััดตั้้�งเพราะมีีผลต่่อคะแนนเสีียงมากที่่�สุุด  และสามารถ

จ่่ายในรููปการอุุทิิศสิ่่�งสาธารณประโยชน์์ให้้ท้้องถิ่่�นแทนการจ่่ายเป็็นเงิินเพีียงอย่่างเดีียว เช่่น การสร้้างถนน 
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การทำบ่่อน้้ำหรืือแม้้แต่่ให้้เงิินสบทบทุุนในกองทุุนของชุุมชน หรืือหมู่่�บ้าน เป็็นต้้น แต่่ที่่�ต้้องจ่่ายมากที่่�สุุด คืือ 

จ่่ายซื้้�อเสีียงเพราะค่่าคะแนนเสีียงจะมีีสููง-ต่่ำไม่่เท่่ากััน ตามปััจจััยหลายอย่่าง เช่่น อััตราการจ่่ายของคู่่�แข่่ง

หรืือจะจ่่ายครั้้�งเดีียวหรืือจะจ่่ายหลายระลอก เป็็นต้้น และต้้องซื้้�อจำนวนมากเพีียงพอ จึึงจะมีีโอกาสชนะ

การเลืือกตั้้�ง และยิ่่�งซื้้�อจำนวนมากก็็ยิ่่�งจำเป็็นต้้องจ่่ายเงิินมากด้้วยเช่่นกัน

	 งานศึึกษาวิิจััยของสมบััติิ  จัันทรวงศ์์  ข้้างต้้นให้้ข้้อมููลความรู้้�และความเข้้าใจเกี่่�ยวกัับปััญหา

เกี่่�ยวกัับการเลืือกตั้้�ง ทั้้�งระดัับชาติิและระดัับท้้องถิ่่�นของไทยได้้อย่่างมาก โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งปััญหาการ

หาเสีียงเลืือกตั้้�งที่่�ไม่่เปิิดเผย  โดยจััดระบบหััวคะแนนที่่�มีีลัักษณะถาวร  หรืือผููกขาดการควบคุุมคะแนนเสีียง

ต่่อเนื่่�องยาวนานระหว่่างผู้้�สมััครที่่�มีีอิิทธิิพลในพื้้�นที่่�กัับบรรดาหััวคะแนน  หััวคะแนนกับผู้้�ออกเสีียงเลืือกตั้้�ง

และผู้้�สมััครกัับผู้้�ออกเสีียงเลืือกตั้้�งโดยตรง  และการเลืือกตั้้�งที่่�ไม่่เปิิดเผยโดยใช้้ระบบหััวคะแนนและ                  

ผู้้�มีีอิิทธิิพลในพื้้�นที่่�ให้้การสนัับสนุุนผู้้�สมััครบางคนยัังคงดำรงอยู่่�ต่่อเนื่่�องกัับกระบวนการเลืือกตั้้�งทุุกระดัับ 

รวมทั้้�งโน้้มเอีียงจะกลายเป็็นตััวแปรที่่�สำคััญที่่�สุุดต่่อผลการเลืือกตั้้�งในทุกระดัับและทุุกครั้้�งที่่�มีีการเลืือกตั้้�ง

นอกจากนั้้�นวิิธีีการเลืือกตั้้�งแบบไม่่เปิิดเผยยังมีีการใช้้วิิธีีการอื่่�นๆ  ที่่�มีีความซัับซ้้อนและสััมพัันธ์์กัับวิิถีีชีีวิิต

ของคนในพื้้�นที่่�เกืือบเป็็นเนื้้�อเดีียวกัันอีีกด้้วย  กล่่าวคืือ  สััมพัันธ์์กัับโครงสร้้างของระบบอุุปถััมภ์์ระหว่่าง

คนในสังคม  อิิทธิิพลของนายจ้้างในโรงงานอุตสาหกรรม  สถานประกอบการและบริิษััทห้้างร้้าน  ธุุรกิิจ

ต่่าง ๆ ที่่�มัักจนเป็็นธุุรกิิจของผู้้�สมััคร และผู้้�มีีอิิทธิิพลในจังหวััดหรืือพื้้�นที่่�ที่่�เป็็นเขตเลืือกตั้้�ง ในการเลืือกตั้้�ง

ท้้องถิ่่�นในหลาย ๆ พื้้�นที่่�ที่่�มีีการแข่่งขัันสููง ผู้้�ที่่�ต้้องการจะชนะการเลืือกตั้้�งบางคนใช้้วิิธีีการซื้้�อหน่่วยเลืือกตั้้�ง

หรืือกรรมการหน่่วยเลืือกตั้้�งแต่่ละหน่่วยที่่�มีีไม่่ต่่ำกว่่า  ๗  คนและเจ้้าหน้้าที่่�ตำรวจประจำหน่่วยเลืือกตั้้�ง

หน่่วยละ  ๒  คน  ดัังที่่�ปรากฎข้้อเท็็จจริิงและเป็็นคดีีความฟ้้องร้้องและศาลได้้พิิพากษาลงโทษไปแล้้ว

ที่่�จัังหวััดสมุุทรปราการในการเลืือกตั้้�ง พ.ศ. ๒๕๔๑ ในหลายจัังหวััดที่่�อยู่่�ห่างไกลกรุุงเทพฯ มีีการจััดรถยนต์์

หลายประเภทมารัับผู้้�ออกเสีียงเลืือกตั้้�งที่่�อยู่่�ในกรุุงเทพฯ  และจัังหวััดปริิมณฑลเพื่่�อให้้ไปลงคะแนนให้้ผู้้�สมััคร

ที่่�ลงทุุนจ่ายค่าเช่่าเหมารถและให้้เงิินซื้้�อเสีียงอีีกจำนวนหนึ่่�ง  ยิ่่�งถ้้าเป็็นการเลืือกตั้้�งองค์์การบริิหาร

ส่่วนตำบล (อบต.) และเทศบาลผู้้�สมัคัรกัับหัวัคะแนนจะสามารถคำนวณได้้เกือืบ ๑๐๐% เลยว่าต้้องซื้้�อเสีียงจาก 

ผู้้�ออกเสีียงจำนวนกี่่�คนจึึงจะได้้คะแนนมากกว่่าคู่่�แข่่งและชนะการเลืือกตั้้�ง  เพราะจำนวนผู้้�มีสิิทธิิเลืือกตั้้�ง

มีีตั้้�งแต่่พัันไปจนถึึงหมื่่�นคนแล้้วแต่่ขนาดและระดัับขององค์์กรปกครองท้้องถิ่่�นแต่่ละแห่่งหรืือเป็็นจำนวน

ไม่่มากจนไม่่สามารถบริิหารจััดการได้้

	นั ับตั้้�งแต่่มีีการจััดตั้้�งคณะกรรมการการเลืือกตั้้�ง (กกต.) เมื่่�อ พ.ศ. ๒๕๔๑ และ กกต.ได้้เข้้ามาทำ

หน้้าที่่�บริิหารและควบคุุมการเลืือกตั้้�ง กทม. แทนกระทรวงมหาดไทยตั้้�งแต่่การเลืือกตั้้�งเมื่่�อ พ.ศ. ๒๕๔๗ กกต. 

ก็็พยายามรณรงค์์เกี่่�ยวกัับการทำผิิดกฎหมายการเลืือกตั้้�งที่่�มีีอยู่่�หลายลักษณะ  รวมทั้้�งการทุุจริิตเลืือกตั้้�ง

แม้้ว่่า  กกต.ยัังไม่่พบการทุุจริิตซื้้�อเสีียงชััดเจนในการเลืือกตั้้�งของ  กทม.  แต่่ก็็พบพฤติิกรรมผิิดกฎหมาย

บางอย่่าง รวมทั้้�งการขาดคุุณสมบััติขิองผู้้�สมััคร ในการเลืือกตั้้�ง กทม. ครั้้�งล่่าสุุด พ.ศ. ๒๕๖๕ นายแสวง บุุญมีี

เลขาธิิการ กกต. ก็็ออกมาแจ้้งเตืือนผู้้�สมััครและเปิิดเผยว่่า กกต.ประกาศตั้้�งรางวััลผู้้�ที่่�ชี้้�เบาะแสการทุุจริิตที่่�มีี

เงิินรางวััลสููงสุุดถึึง ๑๐๐,๐๐๐ บาทด้้วย (ประกาศตั้้�งรางวััล ... http://tnnthailand.com > politics) 



    

            

22 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

	 จากประเด็็นสำคััญต่่าง  ๆ  ที่่�ได้้นำเสนอมาข้้างต้้น  การเลืือกตั้้�ง  กทม.  แสดงให้้เห็็นมิติิด้้าน

ประชาธิิปไตยบางด้้านที่่�เป็็นในระดัับพื้้�นฐานก็คืือการเปิิดให้้ประชาชนมีส่่วนร่วมทางการเมืืองและการ

แสดงออกทางการเมืือง  ตั้้�งแต่่ระดัับของการติิดตามข่่าวสารทางการเมืือง  การสนทนาแลกเปลี่่�ยนความ

คิิดเห็็นทางการเมืือง การไปลงคะแนนเสีียงเลืือกตั้้�งตััวแทนไปจนถึึงระดัับการลงสมััครรัับเลืือกตั้้�ง และการ

เข้้าไปมีีตำแหน่่งใช้้อำนาจตััดสิินใจทางการเมืืองสำหรัับผู้้�สมััครที่่�ได้้รัับเลืือกตั้้�งในตำแหน่่งต่่างๆ

	 เมื่่�อมีีการเลืือกตั้้�ง กทม. ทุุกครั้้�ง รวมจำนวน ๙ ครั้้�งระหว่่าง พ.ศ. ๒๕๒๘-๒๕๕๖ และครั้้�งที่่� ๑๐ 

ใน พ.ศ. ๒๕๖๕ ก็็อาจหมายถึึงการวางพื้้�นฐานของประชาธิิปไตยด้้านนี้้�ทุุกครั้้�ง แต่่ก็็ขึ้้�นอยู่่�กัับคน กทม. เอง 

โดยเฉพาะคืือผู้้�มีีสิิทธิิเลืือกตั้้�งแต่่ละคนแต่่ละกลุ่่�มเองในการรัับรู้้�หรืือเรีียนรู้้�เกี่่�ยวกัับการเลืือกตั้้�ง กทม. และ

ตััดสิินใจว่่าจะเข้้าไปมีีส่่วนร่่วมทางการเมืืองในส่่วนใดและมากน้้อยเพีียงใด

	 ๒.	ประเด็็นปััญหาการพััฒนาประชาธิิปไตย
		  ๒.๑	 ประเด็็นที่่�ยัังเป็็นปััญหาสำคััญก็็คืือการแข่่งขัันในการเลืือกตั้้�งที่่�ไม่่สามารถวััดได้้ชััดเจน

ถึึงความเสมอภาคและเป็็นการแข่่งขัันเลืือกตั้้�งที่่�แท้้จริิงในระบอบประชาธิิปไตย ระบบเลืือกตั้้�งเปิิดทางให้้ทุุกคน

ที่่�มีีคุุณสมบััติิครบถ้้วนตามกฎหมายและมีีเงิินค่่าสมััคร ๕๐,๐๐๐ บาท กรณีีสมััครผู้้�ว่าฯ ลงสมััครได้้ และ

กกต.  ก็็ได้้ประกาศเพดานค่่าใช้้จ่่ายสููงสุุดไว้้ตั้้�งแต่่เลืือกตั้้�ง พ.ศ. ๒๕๔๓ คืือ ๓๗ ล้้านบาทต่่อผู้้�สมััคร

ผู้้�ว่่าฯ แต่่ละคน มีีการจััดเวลาสำหรัับการแนะนำตนเอง เสนอนโยบายและแนวคิิดต่่าง ๆ สำหรัับชัักจููงหรืือ

โน้้มน้้าวให้้ประชาชนเกิิดความนิิยมผ่่านสื่่�อมวลชนบางประเภทสำหรัับผู้้�สมััคร  ด้้วยเวลาเท่่ากัันคืือ  ๓๐  นาทีี

ต่่อคน

	 ระบบเลืือกตั้้�งดัังกล่่าวนี้้� ถ้้าพิิจารณาให้้ดีีจะพบว่่า นอกจากจะไม่่ส่่งเสริิมการแข่่งขัันการเลืือกตั้้�ง

ที่่�เสมอภาคและยุุติิธรรมแล้้วยัังส่่งเสริิมการเมืืองธนาธิิปไตย  (Plutocratic  Politics)  มากกว่่าการเมืือง                

ประชาธิิปไตยยิ่่�งไปกว่่านั้้�นผู้้�สมััครที่่�มีีเงิินทุุนมากยัังอาจสามารถใช้้วิิธีีการหาเสีียงที่่�ไม่่เปิิดเผยที่่�มีีประสิิทธิิภาพ

และประสิิทธิิผลสููงในการได้้คะแนนเสีียงได้้ อีีกด้้วยที่่�   กกต.ยัังไม่่สามารถจะทำให้้โปร่่งใสขึ้้�นมาได้้ 

ข้้อเท็็จจริิงที่่�มีีคนจำนวนมากตั้้�งข้้อสัังเกตมานานแล้้ว  ก็็คืือผู้้�ว่่าฯ  กทม.  มีีเงิินเดืือน  ๆ  ละแสนกว่่าบาท

ถ้้าอยู่่�ครบ ๔ ปีีจะได้้รัับเงิินเดืือนทั้้�งสิ้้�นราว ๕ ล้้านกว่่าบาท แต่่ผู้้�สมััครที่่�มีีเงิินทุุน มีีพรรคการเมืืองและ

นัักธุุรกิิจบางคนสนัับสนุุนสามารถลงทุุนหาเสีียงได้้สููงสุุดตามกฎหมายถึึง ๓๗ ล้้านบาท เพีียงข้้อมููลดัังกล่่าวนี้้�

ก็็ดููไม่่มีีเหตุุผล  แต่่มีีลัักษณะที่่�ขััดแย้้งกัับแข่่งขัันที่่�แท้้จริิงตามระบอบประชาธิิปไตยอย่่างมาก  และถ้้าคิิด

ในด้้านลบคืือมีีการตั้้�งเป้้าหมายกัันไว้้แล้้วระหว่่างผู้้�สมััคร  พรรคหรืือกลุ่่�มและนัักธุุรกิิจที่่�สนัับสนุุนว่่าเพื่่�อ

ให้้ชนะได้้คะแนนมากที่่�สุุดต้้องใช้้เงิินอีีกจำนวนหนึ่่�งเพื่่�อการหาเสีียงที่่�ไม่่เปิิดเผยผ่่านระบบหััวคะแนน 

และผู้้�มีีอิิทธิิพลในแต่่ละพื้้�นที่่�ที่่�มีีผู้้�สมััคร ส.ก. และ ส.ข. ร่่วมสนัับสนุุนกระบวนการดัังกล่่าวนี้้�ด้้วยและการ

ลงทุุนดังกล่่าวนี้้�ก็เ็พื่่�อการยิิงนัดัเดียีวได้้นกสองตััว กล่่าวคืือ ตัวัแรกได้้ตำแหน่่งผู้้�ว่าฯ ที่่�ผู้้�สมัคัรไม่่ต้้องลงทุุนใด ๆ 

แต่่เป็็นเพีียง  “ตััวเชิิด”  ที่่�คนเชิิดจะได้้นกตััวที่่�สองคืือผลประโยชน์์ต่่าง  ๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับงานของกรุุงเทพฯ 
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โดยตรงทั้้�งทางด้้านการจััดซื้้�อจััดจ้้างต่่าง ๆ โครงการด้้านความสะอาด การป้้องกัันและบรรเทาสาธารณภััย 

โครงการด้้านสาธารณููปโภคและสาธารณููปการและอื่่�น ๆ อีีกมากที่่�มีีมููลค่่าหลายหมื่่�นล้้านบาทในแต่่ละปีี

		ถ้  ้าในการเลืือกตั้้�ง  กทม.  เป็็นจริิงตามการมองในแง่่ลบดัังกล่่าวข้้างต้้น  ปััญหาที่่�เกิิดจาก

ทั้้�งการจััดวางระบบและวิิธีีการหาเสีียงเลืือกตั้้�งที่่�ไม่่เปิิดเผยที่่�เปิิดโอกาสให้้คนที่่�มีีเงิินลงทุุนสามารถลงทุุน

และได้้ผลสำเร็จ็ตามเป้้าหมายก็จะเป็็นทั้้�งการทำลายระบบการแข่่งขันัเลือืกตั้้�งและทำลายคุณค่่าและการพััฒนา

ประชาธิิปไตยจากการเลืือกตั้้�ง กทม.ที่่�ผ่่าน ๆ มา ๘-๙ ครั้้�ง จึึงไม่่สามารถเกิิดการเมืืองประชาธิิปไตยในท้องถิ่่�น

ได้้เช่่นเดีียวกัับปััญหาการเมืืองในระดัับชาติิ

	 ๒.๒	ปั ญหาด้้านการมีีส่่วนรวมที่่�แท้้จริิงของประชาชน  คน  กทม.และผู้้�มีีสิิทธิิออกเสีียงเลืือกตั้้�ง

ส่่วนใหญ่่ติิดตามข่่าวสารข้้อมููลการเลืือกตั้้�งผ่่านสื่่�อมวลชนประเภทสถานีีโทรทััศน์์มากที่่�สุุดในยุคก่่อนที่่�จะ

เกิิดสื่่�อสัังคมหรืือสื่่�อใหม่่หลากหลายในช่่วงตั้้�งแต่่เลืือกตั้้�ง กทม. เมื่่�อ พ.ศ. ๒๕๕๖ เป็็นต้้นมา และผู้้�สมััครใน

การเลืือกตั้้�งทั้้�งระดัับชาติิและท้้องถิ่่�นก็็เริ่่�มหาเสีียงผ่่านสื่่�อใหม่่กัันอย่่างกว้้างขวาง ส่่วนคนที่่�ไม่่มีีเวลาติิดตาม

จากสื่่�อมวลชนหรืือไม่่มีีโอกาสไปรัับฟัังการปราศรััยหรืือแสดงวิิสััยทัศน์์ตามเวทีีต่่าง  ๆ  ก็็สามารถได้้รัับ

ข่่าวสารข้้อมููลผ่่านป้ายหาเสีียงที่่�ติิดตั้้�งตามเสาไฟฟ้าและสถานที่่�สาธารณะทั่่�วไปในเวลาออกนอกบ้้าน  ในแง่่ดีี

และไม่่ดีีก็็คืือผู้้�สมััครที่่�มีีความพร้้อมและติิดตั้้�งป้้ายจำนวนนัับหมื่่�นป้้ายจึึงมีีความได้้เปรีียบผู้้�สมััครที่่�มีีป้้าย

น้้อยกว่่า

	 ในความเป็็นจริิงของการออกไปลงคะแนนเสีียงของผู้้�มีีสิิทธิิเลืือกตั้้�ง  ครั้้�งที่่�พบว่่าในการเลืือกตั้้�งทั้้�ง 

๘ ครั้้�ง (ไม่่นับัการเลือืกตั้้�ง พ.ศ. ๒๕๖๕) การเลืือกตั้้�ง ๔ ครั้้�งที่่�ร้้อยละของผู้้�ออกไปใช้้สิทิธิิเลือืกตั้้�งมีมีากกว่่า ๕๐

โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง ตั้้�งแต่่การเลือืกตั้้�งเมื่่�อ พ.ศ. ๒๕๔๓ เป็็นต้นมา โดยมากที่่�สุดุใน พ.ศ. ๒๕๕๖ คน กทม.

ออกไปใช้้สิิทธิิเลืือกตั้้�งถึึงร้้อยละ  ๖๓.๓๘  ส่่วนการเลืือกตั้้�งที่่�มีีคนออกไปใช้้สิิทธิิเลืือกตั้้�งต่่ำกว่่าร้้อยละ  ๕๐ 

ก็็มีีรวม ๔ ครั้้�งเช่่นกััน น้้อยที่่�สุุดคืือมีีเพีียงร้้อยละ ๒๓.๐๒ เมื่่�อการเลืือกตั้้�ง พ.ศ. ๒๕๓๕ ในครั้้�งนี้้�นอกจาก

บรรยากาศการเลืือกตั้้�งของ กทม. เอง โดยตรงแล้้ว การเมืืองระดัับชาติิที่่�กำลัังตึึงเครีียดในช่วงเดืือนเมษายน

ซึ่่�งตรงกัันวัันเลืือกตั้้�ง กทม. และคน กทม.หลายแสนคนกำลัังออกมาชุุมนุุมประท้้วงการสืืบทอดอำนาจของ

ผู้้�นำทหารที่่�ทำรััฐประหาร ตั้้�งแต่่เดืือนกุุมภาพัันธ์์ พ.ศ. ๒๕๓๔ ก็็ส่่งผลมาถึึงการเลืือกตั้้�ง กทม.ด้้วย

	 การมีีส่่วนร่่วมทางการเมืืองของคน กทม. ในการเลืือกตั้้�ง กทม. ทุุกครั้้�งจึึงเป็็นไปในลัักษณะของ

การถููกชัักจููงด้้วยการเลืือกตั้้�ง  การพยายามโน้้มน้้าวใจโดยบรรดาผู้้�สมััครรัับเลืือกตั้้�งและผู้้�สนัับสนุุนรวมทั้้�ง

บรรดาหััวคะแนนของผู้้�สมััคร  การรณรงค์์ด้้วยวิิธีีการต่่าง  ๆ  ของ  กกต.และอิิทธิิพลของสื่่�อมวลชนและ

สื่่�ออื่่�นๆ ส่่วนการมีีส่่วนร่่วมทางการเมืืองที่่�เกิิดจากความต้้องการอยากได้้ตััวแทนของประชาชนกลุ่่�มต่่างๆ ใน 

กทม. เองไม่่ได้้ปรากฏเป็็นรููปธรรมชััดเจนแต่่อย่่างใด หรืือจะพููดอีีกอย่่างหนึ่่�งก็็คืือเป็็นการมีีส่่วนร่่วมทางการ

เมืืองแบบบนลงล่่าง (top-down) ไม่่ใช่่จากล่่างขึ้้�นบน (bottom-up) การไปออกเสีียงลงคะแนนจึึงขึ้้�นอยู่่�

กัับปััจจััยสำคััญ ๒-๓ ปััจจััยคือ บรรยากาศทางการเมืืองในช่่วงเวลานั้้�น ความโดดเด่่นของผู้้�สมััครบางคนและ

การรณรงค์์หาเสีียงของผู้้�สมััครว่่าสามารถเข้้าถึึงผู้้�ออกเสีียงเลืือกตั้้�งได้้ครอบคุุลมแค่่ไหน อย่่างไร
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บทสรุุป
	 การเลืือกตั้้�ง  กทม.  ยัังเป็็นการใช้้แนวคิิดและวางวััตถุุประสงค์์ไว้้เพีียงมิิติิเดีียวที่่�เรีียบง่่าย  คืือ

ให้้ประชาชนผู้้�มีีสิิทธิิออกเสีียงเลืือกตั้้�งตามกฎหมายใน  กทม.  ได้้ลงคะแนนเลืือกผู้้�สมััครในตำแหน่่งต่่าง  ๆ 

เข้้าไปมีีตำแหน่่งตามระบบที่่�ได้้กำหนดไว้้ โดย กกต. ควบคุุมและตรวจสอบตามศัักยภาพด้้านบุคลากรและ

กลไกอื่่�น ๆ ที่่� กกต. มีีอยู่่�ว่าเป็็นไปตามกรอบของกฎหมายหรืือไม่่ ถ้้าไม่่มีีการกระทำละเมิิดกฎหมายชัดเจน 

ไม่่มีีการร้้องเรีียน หรืือร้้องเรีียนแต่่ไม่่มีีหลัักฐานชััดเจน โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งข้้อสงสััยเกี่่�ยวกัับการหาคะแนน

เสีียงด้้วยวิธีีการที่่�ไม่่เปิิดเผย  กกต.ก็็ไม่่ดำเนิินการใด  ๆ  เพื่่�อให้้เกิิดความโปร่่งใสหรืือเข้้าไปทำลายวิธีีการ

ที่่�ผิิดกฎหมายและศีีลธรรมอัันดีเหลานั้้�น  กกต.  มัักจะประกาศรัับรองผู้้�ที่่�ได้้คะแนนมากกว่่าผู้้�สมััครคนอื่่�น  ๆ 

ตามระบบการคิิดคะแนนแบบเสียีงข้้างมากธรรมดาหรือือย่่างง่่าย ให้้เป็็นผู้้�ชนะและได้้รับัตำแหน่่ง แล้้วทุุกอย่่าง

ก็็เสร็็จสิ้้�นลง  ผู้้�ได้้รัับเลืือกตั้้�งในตำแหน่่งผู้้�ว่่าฯ  บางคนต้องการลงสมััครสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  (ส.ส.) 

ขณะที่่�ยัังไม่่ครบวาระ ๔ ปีี ก็็ลาออก หลายคนมีีส่่วนเกี่่�ยวข้้องกัับคดีีทุุจริิตซื้้�อเรืือ-รถดัับเพลิิง แม้้ว่่าภายหลััง

ศาลได้้พิิจารณาว่่าไม่่มีีความผิิดเพราะไม่่มีีหลัักฐาน  เกืือบทุุกคนไม่่สามารถนำเอานโยบายหาเสีียงไปดำเนิินการ

เป็็นนโยบายจริิงได้้ทั้้�งหมด ผู้้�ว่่าฯ หลายคนมีีปััญหาขััดแย้้งกัับสภากรุุงเทพฯ หรืือกัับ ส.ก. บางกลุ่่�ม  บางคน

ถููกปลดโดยกฎหมายพิเศษของคณะรััฐประหาร  ถ้้าไม่่นัับนายธรรมนููญ  เทีียนเงิิน  ผู้้�ว่่าฯ  จากพรรค

ประชาธิิปััตย์์ จากการเลืือกตั้้�ง พ.ศ. ๒๕๑๘ ก็็มีี ม.ร.ว.สุุขุุมพัันธุ์์�  บริิพััตร จากพรรคประชาธิิปััตย์์ เช่่นกััน 

จากการเลืือกตั้้�ง พ.ศ. ๒๕๕๖ ประชาชนผู้้�ออกเสีียงเลืือกตั้้�งไม่่ได้้มีีกระบวนการติิดตาม ตรวจสอบหรืือมีี

ช่่องทางปฏิิสััมพัันธ์์เชิิงการมีีส่่วนร่่วมทางการเมืืองโดยตรงใด ๆ กัับผู้้�ที่่�มีีตำแหน่่งจากการเลืือกตั้้�งเลย

	ที่่ �ฝรั่่�งเศสระหว่่างเดืือนมีีนาคมถึึงเมษายน พ.ศ. ๒๕๖๕ เป็็นช่วงเวลาการเลืือกตั้้�งประธานาธิิบดีี

ที่่�จััดระบบต่่างจากเลืือกตั้้�งประธานาธิิบดีีของสหรััฐอเมริิกาเพราะที่่�อเมริิกาผู้้�สมััครที่่�เป็็นประธานาธิิบดีี

อยู่่�ในเวลานั้้�นสามารถได้้รัับการรัับรองเป็็นผู้้�สมััครของพรรคที่่�สัังกััดได้้อีีกในวาระที่่�สองและสามารถ

รณรงค์์หาเงิินสนัับสนุุนได้้อย่่างกว้้างขวางและหาเสีียงได้้ต่่อเนื่่�องนานเป็็นปีก่่อนถึึงวัันเลืือกตั้้�งส่่วนผู้้�สมััครของ

พรรคที่่�เป็็นฝ่่ายค้านหรืือไม่่มีีตััวแทนเป็็นประธานาธิิบดีีในเวลานั้้�นต้องรณรงค์์หาเสีียง  หาเงิินทุุนหาผู้้�สนัับสนุุน

ตั้้�งแต่่ในระดัับคณะกรรมการในระดัับเขตเล็็ก  ๆ  ของพรรคที่่�มีีผู้้�สมััครแข่่งขัันจำนวนนับสิิบคน  จนไปถึึง

ระดัับรััฐและระดัับชาติิจนได้้รัับการรัับรองเป็็นตััวแทนแข่่งขัันกัับประธานาธิิบดีีของอีีกพรรคหนึ่่�ง

สหรััฐอเมริิกาจึึงแข่่งขัันกันเพีียง  ๒  พรรค  ๒  คน  ผู้้�สมััครจากพรรคที่่�สามมัักไม่่เกิิดข้ึ้�นบ่อยนักและ

ไม่่เคยเอาชนะการเลืือกตั้้�งได้้เลย  แม้้ว่่าบางคนจะเป็็นอดีีตประธานาธิิบดีีก็็ตาม  ฝรั่่�งเศส  ผู้้�สมััครมาจาก

พรรคการเมืืองหลายพรรคที่่�มีีแนวทางและอุุดมการณ์์ทางการเมืืองต่่างกัันสามารถลงสมััครได้้เมื่่�อมีีผู้้�ลงชื่่�อ

สนัับสนุุน  (Sponsorship) ๕๐๐ คน จากเจ้้าหน้้าที่่�ที่่�มีีตำแหน่่งมาจากการเลืือกตั้้�งราว ๔๒,๐๐๐ คน 

ที่่�สภารััฐธรรมนููญหรืือศาลสููงฝรั่่�งเศสได้้ประกาศรัับรอง ส่่วนเงิินที่่�ใช้้รณรงค์์หาเสีียงกฎหมายกำหนดไว้้รอบ

แรกสููงสุุด ๑๖.๘ ล้้านยููโร รอบสองไม่่เกิิน ๕ ล้้านยูโร มาจาก ๑. การรัับบริิจาคบุุคคลธรรมดาให้้พรรคได้้

ไม่่เกิิน ๗,๕๐๐ ยููโรต่่อปีี และให้้กัับการหาเสีียงประธานาธิิบดีีไม่่เกิิน ๔,๖๐๐ ยููโร ๒. ผู้้�สมััครกู้้�ยืืมเงิินจาก

สถาบัันการเงิินทั้้�งในและนอกประเทศ และ ๓. รััฐบาลจ่่ายให้้ครึ่่�งหนึ่่�งของจำนวนที่่�ผู้้�สมััครจ่่ายไปทั้้�งหมด 
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โดยผ่่านการตรวจสอบของคณะกรรมการการบััญชีีเลืือกตั้้�งและการเงิินทางการเมืืองแห่่งชาติิ หรืือ CNCCFP  

ถ้้าผู้้�สมััครได้้คะแนนเสีียงไม่่ต่่ำกว่่าร้้อยละ  ๕  ในการเลืือกตั้้�งรอบแรก  เพราะระบบเลืือกตั้้�งของฝรั่่�งเศส                 

ผู้้�สมััครต้้องได้้คะแนนจากผู้้�ลงคะแนนตั้้�งแต่่ร้้อยละ ๕๑ ขึ้้�นไป จึึงจะได้้รัับการเลืือกตั้้�ง ถ้้ารอบแรกไม่่ได้้ผู้้�ชนะ

เพราะมีีผู้้�สมััครหลายพรรคก็็ให้้ผู้้�ได้้คะแนนมากที่่�สุุด ๒ คนไปแข่่งขัันกันในรอบที่่�สอง (French Elections : 

… http://www.nr.dvv.com > French-elections ค้้นคว้้า ๑๓ เมษายน ๒๕๖๕) 

	 การเลืือกตั้้�งผู้้�ว่าฯ  กทม.คล้้ายคลึึงกัับการเลืือกตั้้�งในการเมืืองระบบประธานาธิิบดีีของหลาย

ประเทศ  ถ้้ามีีการปฏิิรููประบบเลืือกตั้้�งให้้คะแนนเสีียงของประชาชนมีความสำคััญข้ึ้�นอย่่างชััดเจนและ

ผู้้�สมััครต้้องได้้รัับรองจากคนหลากหลายอาชีีพในพื้้�นที่่�การแข่่งขัันการเลืือกตั้้�งจะพััฒนาไปสู่่�ความเสมอภาค

มากข้ึ้�น  พร้้อม  ๆ  กัับการเสริิมคุุณค่่าของการเมืืองประชาธิิปไตยที่่�ประชาชนมีส่่วนร่วมทางการเมืืองอย่่าง

มีีความหมายเพราะยิ่่�งจััดวางระบบให้้โปร่่งใสและให้้ประชาชนมีอิิสระและศัักดิ์์�ศรีีในการเข้้าไปมีีส่่วนร่วม

ในกระบวนการการเลืือกตั้้�งมากเท่่าใด การเลืือกตั้้�งย่่อมมีีคุุณค่่าและส่่งผลดีีต่่อคนส่่วนใหญ่่ได้้มากขึ้้�นเท่่านั้้�น
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ธโสธร ตู้้�ทองคำ*

ยูเครน : ประวัติศาสตร์ความสัมพันธ์กับรัสเซีย
ก่อนการสถาปนาจักรวรรดิรัสเซีย

	 * รองศาสตราจารย์ประจำ�สาขาวิชารัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช
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ความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััสเซีียกัับยููเครน
เป็็นไปอย่่างต่่อเนื่่�องมานานนัับพัันปีี 

ทั้้�งที่่�เป็็นรููปธรรมจากพื้้�นที่่� และนามธรรม

จากความคิิดทางประวััติิศาสตร์์ ความเป็็นมา

 และชาติิพัันธุ์์�

“

”
	

	 การรุุกรานยููเครนของรััสเซีียจากการทำสงครามตามแบบที่่�ถืือกำเนิิดนัับตั้้�งแต่่วัันที่่�  ๒๔  กุุมภาพัันธ์์

ค.ศ. ๒๐๒๒ นัับเป็็นจุุดเริ่่�มต้้นความขััดแย้้งที่่�เป็็นสงครามครั้้�งสำคััญในยุุโรปนัับตั้้�งแต่่ภายหลัังสงครามโลก

ครั้้�งที่่�  ๒  ภาคพื้้�นทวีีปของยุุโรปกลายเป็็นสมรภููมิิรบที่่�สำคััญครั้้�งที่่�  ๒  ภายหลัังสงครามเย็็น  จากสงคราม

ระหว่่างรััสเซีียกัับยููเครน ต่ อเนื่่�องจากความขััดแย้้งในอดีีตยููโกสลาเวีียที่่�ทำให้้องค์์การสนธิิสััญญา

แอตแลนติิกเหนืือ  มีีบทบาทช่่วยเหลืือวิิกฤตการณ์์โคโซโวจากการรุุกรานของเซอร์์เบีียที่่�กลายเป็็นการฆ่่า

ล้้างเผ่่าพัันธุ์์� ระหว่่าง ค.ศ. ๑๙๙๘ ถึึง ๑๙๙๙ นัับเป็็นสงครามครั้้�งแรกที่่�ถืือกำเนิิดในยุุโรปในคริิสต์์ศตวรรษที่่� 

๒๑ และมหาอำนาจ คืือ รััสเซีีย นัับเป็็นประเทศที่่�ปฏิิบััติิการหรืือดำเนิินการด้้วยตนเอง ภายหลัังจากการรุุก

คืืบครั้้�งสำคััญของรััสเซีียจากการยึึดครองไครเมีียของยููเครนใน ค.ศ. ๒๐๑๔ ก่่อให้้เกิิดการคว่่ำบาตรทาง

เศรษฐกิิจของประเทศตะวัันตกที่่�มีีต่่อรััสเซีีย  สงครามที่่�ถืือกำเนิิดระหว่่างรััสเซีียกัับยููเครนเป็็นผลต่่อเนื่่�อง

มาจากความหวาดระแวง ความไม่่ไว้้วางใจ ความไม่่เชื่่�อใจ ที่่�สะสม สั่่�งสม และบ่่มเพาะ จนกลายเป็็นความ

ขััดแย้้ง  ที่่�นำไปสู่่�ปััญหาที่่�สืืบเนื่่�องตามมา  ประวััติิศาสตร์์ของความขััดแย้้งระหว่่างยููเครนกัับรััสเซีีย



    

ยูเครน : ประวัติศาสตร์ความสัมพันธ์กับรัสเซียก่อนการสถาปนาจักรวรรดิรัสเซีย
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นัับเป็็นสิ่่�งที่่�น่่าสนใจ  ซึ่่�งเป็็นที่่�มาของบทความเรื่่�องยููเครน   :  ประวััติิศาสตร์์ความสััมพัันธ์์กัับรััสเซีีย

ก่่อนการสถาปนาจัักรวรรดิิรััสเซีีย  โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�ออธิิบายและวิิเคราะห์์ความเปลี่่�ยนแปลงของยููเครน

ในความสััมพัันธ์์กัับสหภาพโซเวีียตก่่อนการสถาปนาจัักรวรรดิิรััสเซีีย  ซึึ่่��งเป็็นรากฐานสำคััญของความขััดแย้้ง

ที่่�ต่่อเนื่่�องถึึงปััจจุุบััน  เนื้้�อหาของบทความแบ่่งการนำเสนอสาระสำคััญเป็็น  ๓ ส่ วน  ประกอบด้้วย  ปฐมบท

ของยููเครน  :  การถืือกำเนิิดและการสิ้้�นสุุดของอาณาจัักรเคีียฟ  ยููเครนจากการปกครองของมองโกล  (ค.ศ.  ๑๒๔๐

ถึึง  ๑๔๘๐) สู่่� ประวััติิศาสตร์์สมััยใหม่่  และบทสรุุป  :  ยููเครนกัับประวััติิศาสตร์์ความสััมพัันธ์์กัับรััสเซีีย

ก่่อนการสถาปนาจัักรวรรดิิรััสเซีีย

ปฐมบทของยููเครน : การถืือกำำ�เนิิดและการสิ้้�นสุุดของอาณาจัักรเคีียฟ
	 ชนเผ่่าสลาฟนัับเป็็นชนเผ่่าที่่�มีีเชื้้�อสายมากที่่�สุุดในยุุโรปชนเผ่่าหนึ่่�ง  มีีถิ่่�นพำนัักที่่�ภาคพื้้�นทวีีป

ในยุุโรป แบ่่งเป็็นจำนวนสามกลุ่่�ม ประกอบด้้วย ชาวสลาฟตะวัันตก ที่่�สำคััญ คืือ ชาวโปล ชาวเช็็ค และ

ชาวสโลวััค มีีที่่�ตั้้�งถิ่่�นฐานที่่�สำคััญในโปแลนด์์ เข็็ค และสโลวาเกีีย  ในปััจจุุบััน ชาวสลาฟตะวัันออก ที่่�สำคััญ 

คืือ ชาวรััส (Rus People) มีีที่่�ตั้้�งถิ่่�นฐานที่่�เบลารุุส ยููเครน และรััสเซีียในปััจจุุบััน และชาวสลาฟใต้้ ที่่�สำคััญ 

คืือ ชาวบััลแกเรีีย ชาวมาซีีโดเนีีย ชาวสโลเวีีย ชาวโครแอต และบอสเนีีย (กฤษฎา พรหมเวค, ๒๕๖๓, 

น. ๘-๙) นัับตั้้�งแต่่อดีีต  ชาวสลาฟตะวัันออกพำนัักอาศััยในยุุโรปตะวัันออก  และตั้้�งถิ่่�นฐานบริิเวณทะเลสาบ

ลาโกด้้า (Lake Lagoda) ด้้านเหนืือ ต่่อเนื่่�องมาจนถึึงทะเลดำด้้านใต้้ ส่่วนหนึ่่�งตั้้�งถิ่่�นฐานพำนัักอาศััยในดิินแดน

ด้้านตะวัันออกเฉีียงเหนืือและบริิเวณทะเลอาซอฟ  (Azov)  ด้้านใต้้  เกษตรกรรมนัับเป็็นอาชีีพหลัักของ

ชาวสลาฟตะวัันออก  ทำให้้แตกต่่างจากข้้อค้้นพบช่่วงแรกที่่�มีีสมมติิฐานว่่าการล่่าสััตว์์และการประมงเป็็น

อาชีีพหลัักของชาวสลาฟตะวัันออก  เมืืองมีีความสำคััญแตกต่่างกัันตามขนาดของเมืือง  ตั้้�งแต่่การเป็็นสถานที่่�

หลบภััยจากการมีีมููลดิินมหาศาลเป็็นป้้อมปราการขนาดใหญ่่ไปจนถึึงการเป็็นสถานที่่�ที่่�เป็็นศููนย์์กลาง

ด้้านพาณิิชยกรรมและอุุตสาหกรรมที่่�เจริิญรุ่่�งเรืือง  นอฟโกรอด  (Novgorod)  ที่่�ตั้้�งบริิเวณแม่่น้้ำโวลคอฟ 

(Volkhov) ซึ่่�งไม่่ห่่างจากทะเลสาบอิิลเมน (Ilmen) และเมืืองเคีียฟ (Kiev) ที่่�ตั้้�งบริิเวณตอนกลางของแม่่น้้ำ

ดนีีเปอร์์ (Dnieper) นัับเป็็นตััวอย่่างของเมืืองที่่�มีีความสำคััญ ความสััมพัันธ์์ระหว่่างเมืืองนอฟโกรอดกัับ

เมืืองเคีียฟก่่อให้้เกิิดเส้้นทางด้้านเศรษฐกิิจที่่�สำคััญ คืือ เส้้นทางทางการค้้าสายนอฟโกรอด-เคีียฟ นัับเป็็น

เส้้นทางคมนาคมเพื่่�อเชื่่�อมระหว่่างสแกนดิิเนเวีียกัับไบเซนไทน์์  นัับเป็็นพื้้�นฐานของความเจริิญรุ่่�งเรืืองและ

ความมั่่�งคั่่�งด้้านเศรษฐกิิจที่่�เป็็นศููนย์์กลางของยุุโรปตะวัันออกก่่อตััวนัับตั้้�งแต่่คริิสต์์ศตวรรษที่่�  ๙  และเป็็น

เส้้นทางการส่่งผ่่านและส่่งสิินค้้าออกจำนวนมากที่่�สำคััญ คืือ ขนแกะตััดสั้้�น น้้ำผึ้้�ง ขี้้�ผึ้้�ง ธััญญาหาร และทาส 

(ผุุสดีี จัันทวิิมล, ๒๕๔๑, น. ๖)

	นั กัประวััติศิาสตร์์จำนวนมากมีีสมมติิฐานที่่�ว่่าชาวโนมััด (Nomad) ที่่�สำคััญ คือื กลุ่่�มชาวสกายเทีียน

(Scythian)  นัับเป็็นชนกลุ่่�มแรกที่่�ตั้้�งถิ่่�นฐานที่่�ยููเครนก่่อนคริิสตกาล  ภายหลัังชนเผ่่าสลาฟที่่�ภายหลััง

กลายเป็็นชาวสลาฟตะวัันออกเข้้ามาตั้้�งถิ่่�นฐานในบริิเวณตอนกลางและด้้านตะวัันออกของยููเครน (กระทรวง



    

            

30 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

การต่่างประเทศ, ๒๕๖๔) ชาวยููเครนมีีต้้นกำเนิิดมาจากชาวสลาฟตะวัันออก  เฉกเช่่นเดีียวกัับชาวรััสเซีีย 

การตั้้�งถิ่่�นฐานช่่วงเมือืง แว่่นแคว้้น และอาณาจัักรแบบจารีีต มีเีจ้้าปกครอง (Principalities) ที่่�ปรารถนาต่่อต้้าน

การรุุกรานของชนเผ่่าเร่่ร่่อนเลี้้�ยงสััตว์์และการต่่อสู้้�แย่่งชิิงอำนาจกัันเองระหว่่างเมืือง  แว่่นแคว้้น  และ

อาณาจัักรทั้้�งหลาย ความขััดแย้้งที่่�เป็็นการต่่อสู้้�เพื่่�อแย่่งชิิงอำนาจใน ค.ศ. ๘๖๒ ทำให้้มีีการเชิิญชาวสวีีเดน

จากคาบสมุุทรสแกนดิิเนเวีียใช้้กำลัังทหารแทรกแซงความขััดแย้้งเพื่่�อให้้ปััญหายุุติิลง  ส่่งผลให้้รููริิก  (Rurik) 

บุุคคลที่่�มีีเชื้้�อสายสวีีเดนที่่�เป็็นกลุ่่�มวาแรนเจีียน  (Varangian)  ซึ่่�งเป็็นกลุ่่�มชาวสวีีเดนที่่�ทำการค้้าทางทะเล

หรืือเป็็นโจรสลััด สถาปนาเป็็นกษััตริิย์์ นำไปสู่่�การสถาปนาราชวงศ์์รููริิก (Rurik Dynasty) หรืือราชวงศ์์

วาแรนเจีียน ทำให้้เป็็นที่่�กล่่าวกัันว่่ารููริิก (Rurik) หรืือรััส (Rus) เป็็นรากศััพท์์ของคำว่่ารััสเซีีย (Russia) 

ภายหลััง (จัันทร์์ฉาย ภััคอธิิคม, ๒๕๔๐, น. ๓) ชาวรััสที่่�มาจากสแกนดิิเนเวีียนัับเป็็นส่่วนสำคััญที่่�สร้้างความ

เป็็นปึึกแผ่่นให้้กัับยููเครน (กระทรวงการต่่างประเทศ, ๒๕๖๔)

	พ ระเจ้้ารููริิกแห่่งราชวงศ์์รููริิกหรืือราชวงศ์์วาแรนเจีียนนัับเป็็นกษััตริิย์์ที่่�มีีความสำคััญภายหลัังได้้

รัับเลืือกเป็็นผู้้�ปกครองเมืืองนอฟโกรอด  (Novgorod)  เมือืงที่่�มีทีี่่�ตั้้�งแถบทะเลบอลติิก  ใต้้เมือืงเซนต์์ปีีเตอร์์สเบอร์์ก

และห่่างจากมอสโคว์์ (Moscow) ทางทิิศตะวัันออกเฉีียงใต้้ ที่่�เป็็นพื้้�นที่่�ของรััสเซีียในปััจจุุบััน และสถาปนา

ราชวงศ์์รููริิกใน ค.ศ. ๘๖๒ นัับเป็็นราชวงศ์์ที่่�เก่่าแก่่มากที่่�สุุดราชวงศ์์หนึ่่�งในภาคพื้้�นทวีีปของยุุโรป ต่่อเนื่่�อง

จนถึึง ค.ศ. ๑๘๕๒ (Princeton University, ๒๐๒๒) ความเป็็นปึึกแผ่่นมั่่�นคงแข็็งแรงนำมาสู่่�การแผ่่ขยาย

อำนาจและอิิทธิิพลสู่่�พื้้�นที่่�ลุ่่�มแม่่น้้ำดนีีเปอร์์จนเข้้าสู่่�เมืืองเคีียฟใน  ค.ศ.  ๘๘๒  นัับเป็็นจุุดเริ่่�มต้้นของ

ประวััติิศาสตร์์ของยููเครนและรััสเซีีย  จากการเป็็นเมืืองที่่�มีีที่่�ตั้้�งบริิเวณแม่่น้้ำดนีีเปอร์์  (Dnieper)  นัับเป็็น

เส้้นทางการคมนาคมเชื่่�อมต่่อระหว่่างรััสเซีีย  ยููเครน  และเบราลุุส  อาณาจัักรเคีียฟโจมตีีจัักรวรรดิิไบแซนไทน์์

ใน  ค.ศ.  ๙๖๐  ทำให้้อำนาจและอิิทธิิพลของอาณาจัักรเคีียฟแผ่่ขยายออกไปอย่่างมั่่�นคงทั่่�วอาณาบริิเวณ

ทะเลดำ (กฤษฎา พรหมเวค, ๒๕๖๓, น. ๘-๑๐) 

	 วาแรนเจีียน (Varangian) นัับเป็็นชนกลุ่่�มแรกที่่�สถาปนารััฐสลาฟตะวัันออกอย่่างเป็็นรููปเป็็นร่่าง 

สร้้างบ้้านแปง  เมืืองเคีียฟ (Kiev) นัับเป็็นเมืืองที่่�สำคััญที่่�สุุดเมืืองหนึ่่�ง เป็็นศููนย์์กลางการค้้ากัับชาวบอลติิก

และชาวคอนสแตนติิโนเปิิล  นอฟโกรอด  (Novgorod)  เป็็นเมืืองหลวงและเป็็นเมืืองท่่าที่่�สำคััญลำดัับรอง 

เมืืองสโมเลนสก์์ (Smolensk) นัับเป็็นเมืืองที่่�มีีความสำคััญเช่่นกััน (จัันทร์์ฉาย ภััคอธิิคม, ๒๕๔๐, น. ๓) การ

สถาปนาอาณาจัักรรุุสเคีียฟ หรืือเคีียฟ แวนรััส (Kievan Rus) นัับเป็็นชื่่�อของจัักรวรรดิิโบราณที่่�นัับตั้้�งแต่่

คริิสต์์ศตวรรษที่่� ๙ ของชาวยุุโรปตะวัันออก ภายหลัังมีีการสถาปนาเคีียฟกลายเป็็นศููนย์์กลางของจัักรวรรดิิ 

(พิิสิิษฐิิกุุลแก้้วงาม,  ๒๐๒๒)  การรัับศาสนาคริิสต์์นิิกายออโธดอกซ์์ของอาณาจัักรเคีียฟใน  ค.ศ.  ๙๘๘ 

นัับเป็็นสััญลัักษณ์์ของการรัับอารยธรรมตะวัันตกเข้้าไปในรััสเซีีย  ศาสนาเปรีียบเสมืือนลััทธิิและอุุดมการณ์์

ที่่�ผููกพัันชาวรััสเซีียให้้เกิิดดความรู้้�สึึกความเป็็นอัันหนึ่่�งอัันเดีียวกัันทางการเมืือง (Hoetzsch, 1966, p. 18 

อ้้างใน จัันทร์์ฉาย ภัคัอธิิคม, ๒๕๔๐, น. ๓) อาณาจัักรเคีียฟนัับเป็็นอาณาจัักรที่่�มีคีวามสำคััญและมีีขนาดใหญ่่

จากการที่่�มีีเมืืองในอาณาจัักรไม่่น้้อยกว่่า  ๒๗๑  เมืือง  เมืืองที่่�เก่่าแก่่ที่่�สุุดถููกจััดตั้้�งประมาณคริิสต์์ศตวรรษที่่� 

๘ ถึึง ๙ เมืืองจำนวนหนึ่่�งถููกจััดตั้้�งประมาณคริิสต์์ศตวรรษที่่� ๑๑ ถึงึ ๑๓ ก่่อนถููกมองโกลทำลาย (ผุุสดีี จันัทวิิมล,
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๒๕๕๗, น. ๓๗-๓๘) มีีประชากรมากกว่่า ๕๐,๐๐๐ คน ในคริิสต์์ศตวรรษที่่� ๑๒ (Princeton University, 

2022)

	 การเพิ่่�มพููนความมั่่�งคั่่�งด้้านเศรษฐกิิจจากการค้้าที่่�เพิ่่�มความสำคััญมากขึ้้�นก่่อกำเนิิดรััฐที่่�มีีการ

จััดระเบีียบอย่่างเป็็นระบบ และชาวสลาฟตะวัันออกพยายามจััดตั้้�งรััฐบาลจากการจััดระเบีียบทางการเมืือง

การปกครองนัับตั้้�งแต่่คริิสต์์ศตวรรษที่่� ๙ จนถึึงคริิสต์์ศตวรรษที่่� ๑๐ ผู้้�ปกครองที่่�เป็็นเจ้้าชายจำนวนมาก

ซึ่่�งเป็็นกลุ่่�มวาแรนเจีียนต่่างปกครองดิินแดนจำนวนมากหลายแห่่งก่่อกำเนิิดการปกครองของราชวงศ์์

หลายราชวงศ์์  แต่่มีีจำนวนราชวงศ์์อย่่างน้้อยจำนวนสามราชวงศ์์ที่่�มีีอำนาจปกครองชาวสลาฟตะวัันออก

มีีนัักรบมาจากสแกนดิิเนเวีียเพื่่�อประจำการนัับตั้้�งแต่่คริิสต์์ศตวรรษที่่� ๑๑ ขุุนนาง อััศวิิน กองกำลััง พ่่อค้้า

วาณิิชย์์ และวณิิพก จากสแกนดิิเนเวีียมาแลกเปลี่่�ยนเป็็นระยะ ราชวงศ์์ของกลุ่่�มวาแรนเจีียนปรัับตััวเข้้ากััน

กัับชาวสลาฟได้้ระดัับหนึ่่�ง  แต่่อิิทธิิพลด้้านสัังคมและวััฒนธรรมของสแกนดิิเนเวีียผ่่านกลุ่่�มวาแรนเจีียน

กลัับมีน้ี้อยเมื่่�อเปรีียบเทีียบกัับกรีีก ภาษานัับเป็็นตััวอย่่างที่่�สำคััญประการหนึ่่�ง (ผุุสดี ีจัันทวิิมล, ๒๕๔๑, น. ๖.)

	 การขึ้้�นครองราชย์์ของพระเจ้้าวลาดิิเมีียร์์มหาราชหรืือพระเจ้้าวลาดิิเมีียร์์ที่่� ๑ (Vladimir I) (ค.ศ. 

๙๘๐ ถึึง  ๑๐๑๕) ใน ค.ศ. ๙๘๐ นำไปสู่่�การขยายอำนาจและอิิทธิิพลของอาณาจัักรเคีียฟเพื่่�อเป็็นที่่�ยอมรัับ

กัับนานาประเทศ การอภิิเษกสมรสของพระเจ้้าวลาดิิเมีียร์์กัับน้้องสาวของกษััตริิย์์ไบแซนไทน์์นำมาสู่่�การนำ

ศาสนาคริิสต์์นิิกายออร์์โธดอกซ์์ให้้เป็็นศาสนาประจำอาณาจัักรเคีียฟ  ทำให้้กรีีกและไบแซนไทน์์มีีอำนาจ

และอิิทธิิพลเหนืือยููเครนและรััสเซีียภายหลััง (Rauschenbach, 1988, p. 4-8 อ้้างใน กฤษฎา พรหมเวค, 

๒๕๖๓,  น.  ๘-๑๐)  อาณาจัักรเคีียฟสมััยเจ้้าชายยาโรสลาฟที่่�ชาญฉลาด  (Yaloslave,  the  Wise) 

(ค.ศ. ๑๐๑๙ ถึึง ๑๐๕๔) นัับเป็็นอาณาจัักรที่่�มีีความเจริิญก้้าวหน้้ามากที่่�สุุด จากการแผ่่ขยายอำนาจและ

อิิทธิิพลของอาณาจัักรที่่�เป็็นการขยายดิินแดนไปด้้านตะวัันตกเฉีียงใต้้  จากชายฝ่ั่�งทะเลบอลติิก  ที่่�ราบลุ่่�ม

ทะเลดำ แม่่น้้ำโอกา (Oka) และเทืือกเขาคาร์์ปาเธีียน (จิิตรา ตุุวิิชรานนท์์, ๒๕๔๓, น. ๒๐) เคีียฟกลายเป็็น

ศููนย์์กลางทางเศรษฐกิิจด้้านการค้้าจนถึึงคริิสต์์ศตวรรษที่่� ๑๓ เมืืองทั้้�งหลายต่่างยอมรัับอำนาจการปกครอง 

(จิิตรา ตุุวิิชรานนท์์, ๒๕๔๓, น. ๙) ทรงมีีบทบาทรวบรวมประมวลกฎหมายหรืือความยุุติิธรรมของชาวรััสเซีีย 

(The Russian Justice หรืือ Russkaya Pravda) เป็็นครั้้�งแรก ใน ค.ศ. ๑๐๖๓ เคีียฟกลายเป็็นศููนย์์กลาง

ของการพาณิิชยกรรมด้้านการค้้าของพ่่อค้้าวาณิิชย์์จากไบแซนไทน์์ อารเบีีย ดััทช์์ โปลิิช-ฮัังกาเรีียน และ

สแกนดิิเนเวีีย (จิิตรา ตุุวิิชรานนท์์, ๒๕๔๓, น. ๒๐)

	นั บตั้้�งแต่่การสิ้้�นพระชนม์์ของเจ้้าชายยาโรสลาฟนำไปสู่่�ความอ่่อนแอของอาณาจัักรเคีียฟ

จากปััจจััยภายใน ที่่�สำคััญ คืือ การกระจายศููนย์์กลางอำนาจการปกครอง (จิิตรา ตุุวิชิรานนท์์, ๒๕๔๓, น. ๒๐)

ด้้วยการปฏิิเสธอำนาจศููนย์์กลางที่่�เมืืองเคีียฟ ส่่วนหนึ่่�งปลีีกตััวเป็็นอิิสระ มีีทั้้�งความขััดแย้้งและทำสงคราม

ระหว่่างผู้้�ปกครองหรืือเจ้้าชายของอาณาจัักรเคีียฟทั้้�งหลายเพื่่�อแย่่งชิิงบััลลัังก์์  และความร่่วมมืือระหว่่าง

ผู้้�ปกครองหรืือเจ้้าของอาณาจัักรเคีียฟเพื่่�อต่่อต้้านและขัับไล่่มองโกล (จิิตรา ตุุวิชิรานนท์์, ๒๕๔๓, น. ๒๒-๒๓) 

และปััจจััยภายนอก ที่่�สำคััญ คืือ การรุุกรานจากภายนอก ตััวอย่่างที่่�สำคััญ คืือ การรุุกรานของเจ้้าชายอัังเดร 

โบโกลุุบสกี้้� (Andrei Bogollubskii) แห่่งซุุสตาล (Suzdal) ยกพลเข้้าตีีและปล้้นเมืืองเคีียฟและย้้าย                
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เมืืองหลวงจากเคีียฟไปยัังเมืืองวลาดีีเมีียร์์  ทำให้้เมืืองเคีียฟหมดความสำคััญลงอย่่างสิ้้�นเชิิง  การสิ้้�นพระชนม์์

ของเจ้้าชายอัังเดรทำให้้อาณาจัักรเคีียฟแตกแยกมากยิ่่�งขึ้้�น  และกองกำลัังจากเจ้้าชายทั้้�งหลายต่่างบุุกเข้้าปล้้น

เมืืองเคีียฟใน ค.ศ. ๑๒๐๓ (จิิตรา ตุุวิิชรานนท์์, ๒๕๔๓, น. ๒๒-๒๓) การรุุกรานของคิิวมัันส์์ที่่�ทำลายเมืือง

และเส้้นทางทางการค้้ากัับคอนสแตนติิโนเปิิล ผ ลของสงครามครููเสดทำให้้เศรษฐกิิจของอาณาจัักรเคีียฟ

เสื่่�อมโทรม  เพราะการเปิิดเส้้นทางทางการค้้าในทะเลเมดิิเตอร์์เรเนีียน  เพื่่�อติิดต่่อกัับตะวัันออก  ส่่งผลให้้

เส้้นทางทางการค้้าผ่่านเคีียฟและทะเลดำไปสู่่�อาณาจัักรไบแซนไทน์์ลดความสำคััญลง  เวนิิสและเจนััวเจริิญ

เติิบโตแทนที่่� และการโจมตีีคอนสแตนติิโนเปิิลจากสงครามครููเสดครั้้�งที่่� ๔ (ค.ศ. ๑๒๐๓ ถึึง ๑๒๐๔) 

เท่่ากัับทำลายการค้้าต่่างประเทศของอาณาจัักรเคีียฟอย่่างหนััก  (จิิตรา  ตุุวิิชรานนท์์,  ๒๕๔๓,  น.  ๒๐)

ความเสื่่�อมโทรมของอาณาจัักรเคีียฟ ที่่ �สำคััญ  จากการรุุกรานของศััตรููจากด้้านเหนืือและด้้านตะวัันออก

เฉีียงเหนืือ  ทำให้้ประชาชนต่่างอพยพโยกย้้ายกระจายออกและตั้้�งถิ่่�นฐานที่่�ภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ

แถบลุ่่�มแม่่น้้ำโวลก้้าซึ่่�งเป็็นพื้้�นที่่�ภาคกลางและศููนย์์กลางอำนาจแห่่งใหม่่ของรััสเซีียภายหลััง  นำไปสู่่�การถืือกำเนิิด

เมืืองแห่่งใหม่่จำนวนมาก  แม่่น้้ำโวลก้้าที่่�ลึึกเข้้าไปในแผ่่นดิินทำให้้กลายเป็็นศููนย์์กลางอำนาจของรััสเซีีย

แห่่งใหม่่แทนที่่�ราบลุ่่�มแม่่น้้ำดนีีเปอร์์  (จิิตรา ตุุวิิชรานนท์์, ๒๕๔๓, น. ๙ และ ๒๐)

	ดั ังนั้้�น ความเสื่่�อมถอยของอาณาจัักรเคีียฟเป็็นผลมาจากการก่่อตััวของปััญหาภายในและปััญหา

ภายนอก ปััญหาภายใน ที่่�สำคััญ คืือ พระเจ้้าวลาดิิเมีียร์์ที่่� ๑ กษััตริิย์์ของราชวงศ์์เคีียฟที่่�ทรงพระปรีีชาสามารถ

จากการพััฒนาเมืือง แว่่นแคว้้น อาณาจัักร ให้้เจริิญรุ่่�งเรืือง ที่่�สำคััญ คืือ ด้้านเศรษฐกิิจ สวรรคต ก่่อให้้เกิิด

ปััญหาการสืืบสัันตติิวงศ์์จากการแย่่งชิิงราชบััลลัังค์์ ส่ ่งผลให้้อาณาจัักรเคีียฟแตกออกเป็็นเสี่่�ยงจากความ

เป็็นอิิสระของแว่่นแคว้้นโดยพฤติินััย  ทำให้้กษััตริิย์์พระองค์์ต่่อมาที่่�ประทัับที่่�กรุุงเคีียฟกลายเป็็นหุ่่�นเชิิด 

ทำให้้ขาดเสถีียรภาพทางการเมืืองการปกครอง (จัันทร์์ฉาย ภััคอธิิคม, ๒๕๔๐, น. ๓-๔) แม้้มีีผู้้�ปกครองที่่�มีี

ความสามารถหลายคน ที่่�สำคััญ คืือ เจ้้าชายยาโรสลาฟ แต่่การสิ้้�นพระชนม์์ของพระองค์์นำไปสู่่�ความเสื่่�อมถอย

ของอาณาจัักร และปััญหาภายนอก จากการรุุกรานภายนอกจากด้้านตะวัันตก ที่่�สำคััญ คืือ การรุุกราน

จากลิิทัวัเนีีย สวีเีดน โปแลนด์์ และฮัังการีี และด้้านตะวัันออก ที่่�สำคััญ คืือ อานารยชนเผ่่ามองโกล (Mongol)

ที่่�แผ่่ขยายอำนาจและอิิทธิิพลเข้้าสู่่�จักรวรรดิิรััสเซีียและอาณาจัักรเคีียฟ ส่่งผลให้้อาณาจัักรเคีียฟเข้้าสู่่�ยุุคมืืด 

(Dark Age) (ปรัับปรุุงจาก จัันทร์์ฉาย ภััคอธิิคม, ๒๕๔๐, น. ๓-๔) การรุุกรานของมองโกลและตาร์์ตาร์์ที่่�มีี

บาตูู (Batu) หรืือบาตููข่่าน (Batu Khan) หลานปู่่�ของเจงกิิสข่่าน เป็็นผู้้�นำ ใน ค.ศ. ๑๒๔๐ บุุกโจมตีีและ

ทำลายเมืืองเคีียฟอย่่างราบคาบ (จิิตรา ตุุวิิชรานนท์์, ๒๕๔๓, น ๙) กองทััพมองโกลรุุดหน้้าไปด้้านตะวัันตก

ไปโปแลนด์์และฮัังการีี  และทำลายเมืืองอื่่�นอย่่างต่่อเนื่่�องภายหลัังการทำลายเมืืองเคีียฟ  ยกเว้้นเมืือง

นอฟโกรอทเป็็นเพีียงเมืืองเดีียวที่่�เหลืือรอดจากการทำลายของมองโกลและรัักษาเอกราชเอาไว้้ได้้  แต่่ต้้องส่่ง

บรรณาการให้้กัับมองโกล (อนุุช อาภาภิิรม, ๒๕๕๖ น. ๑๗-๒๑)
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ยููเครน จ ากการปกครองของมองโกล  (ค.ศ.  ๑๒๔๐ ถึ ง  ๑๔๘๐) สู่่ �
ประวััติิศาสตร์์สมััยใหม่่
	 ความต่่อเนื่่�องของมองโกลที่่�โจมตีีเมืือง  แว่่นแคว้้น  อาณาจัักร  บริิเวณที่่�เป็็นรััสเซีียในปััจจุุบััน 

หรืือการรุุกรานเมืือง แว่่นแคว้้น และอาณาจัักร ลุ่่�มแม่่น้้ำโวลก้้า ใน ค.ศ. ๑๒๓๕ ทำให้้อาณาจัักรมองโกล

ขยายอย่่างต่่อเนื่่�อง การเข้้าโจมตีีอาณาจัักรเคีียฟ เมืือง แว่่นแคว้้น อาณาจัักรรายรอบทั้้�งหลายของมองโกล

ที่่�มีีบาตููข่่านเป็็นผู้้�นำ ใน ค.ศ. ๑๒๓๘ นำมาสู่่�การปล้้นสะดมและเผาเมืืองหลายแห่่งจนพิินาศใน ค.ศ. ๑๒๔๐ 

พวกตาร์์ต้้าร์์  (Tartars)  ทั้้�งหลายต่่างเข้้าตีีเมืืองเคีียฟทำให้้อาณาจัักรเคีียฟค่่อยเสื่่�อมทรามลงตามลำดัับ

จนนำมาสู่่�การล่่มสลายลงเมื่่�อสิ้้�นคริิสต์์ศตวรรษที่่�  ๑๓  ส่่งผลให้้ผู้้�ปกครองและประชาชนต่่างเคลื่่�อนย้้ายสู่่�

ภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ  เพื่่�อหัักร้้างถางพงและตั้้�งถิ่่�นฐานในป่่าเขาลำเนาไพรให้้ห่่างไกลจากขอบเขต

อำนาจและอิิทธิิพลของมองโกลที่่�แผ่่ขยายครอบคลุุมอาณาจัักรเคีียฟ  ไปถึึงภาคตะวัันตกเฉีียงใต้้ที่่�ปััจจุุบััน

คืือ ยููเครน และภููมิิภาครััสเซีียแดง (Red Russia) ที่่�ประกอบด้้วย กาลีีเซีีย ฮอลิิช (Halich) หรืือกาลิิเซีีย 

(Galicia) ในปััจจุุบััน และโวฮีีเนีีย (Volhynia) ตั้้�งตนเป็็นอิิสระ เช่่นเดีียวกัับนอฟโกรอดที่่�ขยายอาณาเขต

ของเมืืองครอบคลุุมถึึงภาคเหนืือและภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ  ประชาคมที่่�ถืือกำเนิิดทั้้�งหลายได้้พััฒนา

ระบบศัักดิินาสวามิิภัักดิ์์�นัับแต่่บััดนั้้�นเป็็นต้้นมา (จัันทร์์ฉาย ภััคอธิิคม , ๒๕๔๐, น. ๓-๔)

	รั ัสเซีียช่่วงคริิสต์์ศตวรรษที่่� ๑๒ ถึึง ๑๔ แบ่่งการปกครองเป็็นสองส่่วน ประกอบด้้วย ส่่วนที่่�หนึ่่�ง 

ส่่วนที่่�มองโกลปกครอง ได้้แก่่ บริิเวณศูนย์์อำนาจเดิิมของรััสเซีีย มองโกลจััดตั้้�งเมืืองซาราย (Sarai) หรืือ

เมืืองสตาลิินกราด (Stalingrad) ในปััจจุุบััน เป็็นศููนย์์กลางอำนาจทางการเมืืองการปกครอง และส่่วนที่่�สอง 

ส่่วนที่่�โปแลนด์์และลิิทััวเนีียปกครอง จนทำให้้มีีการรวมอาณาจัักรกัันใน  ค.ศ.  ๑๓๒๘ ได้้แก่่  บริิเวณภาค

ตะวัันตกของทะเลบอลติิกลงมาสู่่�ทะเลดำ เมืืองที่่�สำคััญ ได้้แก่่ นอฟโกรอด และบริิเวณเมืืองเคีียฟ บริิเวณ

ภาคตะวัันตกได้้รัับอิิทธิิพลวััฒนธรรมตะวัันตกและนัับถืือศาสนาคริิสต์์นิิกายโรมัันคาทอลิิก  ปััจจุุบัันคืือ

บริิเวณรััสเซีียน้้อย (Little Russia) (จัันทร์์ฉาย ภััคอธิิคม, ๒๕๔๐, น. ๔)

 	 การปราชััยของยููเครนและรััสเซีีย  ทำให้้มองโกลปกครองยููเครนและรััสเซีียเป็็นเวลากว่่าสองร้้อยปีี

เช่่นเดีียวกัับการปกครองของอาณาจัักรจารีีต (Traditional State) อื่่�นที่่�มีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อการจััดเก็็บภาษีี

เพื่่�อเอื้้�ออำนวยประโยชน์์กัับกิิจกรรมของรััฐ  และการระดมไพร่่พลไปใช้้ในการสงคราม  การปกครองของ

มองโกลส่่งผลให้้พื้้�นที่่�หรืือดิินแดนภาคตะวัันออกของรััสเซีียไม่่สามารถติิดต่่อหรืือถููกตััดขาดกัับเมืือง

แว่่นแคว้้น อาณาจัักร หรืือจัักรวรรดิิด้้านตะวัันตกหรืือในยุุโรปได้้เลย (ผุุสดีี จัันทวิิมล, ๒๕๔๑, น. ๒๒-๒๓) 

ผลกระทบจากการปกครองของมองโกล ด้้านการเมืือง ที่่�สำคััญ คืือ การทำลายศููนย์์กลางและศููนย์์อำนาจ

ทางการเมืืองการปกครองของอาณาจัักร  การใช้้อำนาจทางการเมืืองกดขี่่�ข่่มเหงประชาชนผู้้�ใต้้ปกครอง

ด้้านเศรษฐกิิจ ที่่ �สำคััญ คื อ  การบั่่�นทอนอำนาจทางเศรษฐกิิจจากการเกณฑ์์แรงงาน  การขููดรีีดภาษีีและ

บรรณาการอย่่างหนััก การตั้้�งด่่านเพื่่�อเก็็บภาษีีตามอำเภอใจ และด้้านสัังคม ที่่�สำคััญ คืือ การทำลายชีีวิิต

และทรััพย์์สิิน  การทำลายเมืืองที่่�กลายเป็็นหายนะด้้านศิิลปกรรมและศิิลปวััฒนธรรม  การส่่งกำลัังทำลาย

และกวาดล้้างประชาชนเป็็นระยะ ส่ ่งผลให้้เมืืองที่่�เป็็นศููนย์์กลางความรู้้�และความเจริิญถููกทำลายลง



    

            

34 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

อย่่างราบคาบ ที่่�สำคััญ คืือ เมืืองเคีียฟที่่�ไม่่สามารถฟื้�นฟููกลัับขึ้้�นมาได้้อีีก และเมืืองจำนวนมากถููกทำลายลง 

(กฤษฎา  พรหมเวค,  ๒๕๖๓,  น.  ๘-๑๓)  การทำลายเมืืองเคีียฟของมองโกลใน  ค.ศ.  ๑๒๔๐  ทำให้้

อาณาบริิเวณดิินแดนรอบแม่่น้้ำโวลก้้าที่่�ลึึกเข้้าไปในแผ่่นดิินตอนในกลายเป็็นศููนย์์กลางแทนที่่�ราบลุ่่�มแม่่น้้ำ

ดนีีเปอร์์ และดิินแดนแถบตะวัันออกเฉีียงเหนืือ แคว้้นมััสโควีี (Muscovy) เติิบโตอย่่างค่่อยเป็็นค่่อยไปเจริิญ

ก้้าวหน้้าจนกลายเป็็นศููนย์์กลางอำนาจการเมืืองการปกครองแห่่งใหม่่ของรััสเซีียตลอดช่่วงที่่�มองโกล

ครองอำนาจการปกครองเป็็นเวลากว่่า ๒๕๐ ปีี (จิิตรา ตุุวิิชรานนท์์, ๒๕๔๓, น. ๒๐-๒๑)

	 การรุุกรานของมองโกลที่่�มีีต่่ออาณาจัักรเคีียฟก่่อให้้เกิิดผลกระทบที่่�สำคััญสองประการ (กฤษฎา 

พรหมเวค, ๒๕๖๓, น. ๘-๑๐) ประการแรก ทำให้้ดิินแดนบริิเวณเหนืือทะเลดำ แม่่น้้ำดนีีเปอร์์ แม่่น้้ำโวลก้้า 

และเทืือกเขาคอเคซััส แบ่่งออกเป็็นสามส่่วนอย่่างถาวร ประกอบด้้วย รััสเซีีย ยููเครน และเบลารุุส ที่่�สำคััญ 

คืือ  การเป็็นส่่วนสำคััญที่่�ทำให้้เมืืองมอสโคว์์ก้้าวขึ้้�นมาเป็็นศููนย์์กลางของรััสเซีีย  แทนเมืืองเคีียฟที่่�ถููกทำลายลง

ประการที่่�สอง การทำให้้รััสเซีียซึ่่�งห่่างไกลจากความเจริิญของยุุโรปอยู่่�แล้้ว เพิ่่�มความห่่างไกลมากขึ้้�นไปอีีก 

ทั้้�งนี้้�เป็็นเพราะการปกครองของมองโลกทำให้้รััสเซีียไม่่ได้้เข้้าร่่วมการปฏิิรููปทางการเมืืองการปกครอง 

เศรษฐกิิจ  และสัังคม  อย่่างที่่�ประเทศในยุุโรปร่่วมสมััยมีีความเปลี่่�ยนแปลงรุุดหน้้าร่่วมกััน  การตกขบวน

ของรััสเซีียส่่งผลให้้ประเทศล้้าหลัังอย่่างมาก  ที่่�สำคััญ  การรุุกรานของมองโกลส่่งผลให้้ยููเครนและรััสเซีีย

ถููกตััดขาดจากจัักรวรรดิิไบแซนไทน์์และโลกตะวัันตกมากกว่่าสองศตวรรษ  ทำให้้รััสเซีียอยู่่�อย่่างโดดเดี่่�ยว

และมีีการเมืืองการปกครอง เศรษฐกิิจ สัังคมและวััฒนธรรม ที่่�ล้้าหลัังกว่่าประเทศเพื่่�อนบ้้านหรืือประเทศ

มีียุุโรปอื่่�น  การใช้้ชีีวิิต  สภาพความเป็็นอยู่่�ของขุุนนางและชาวนาต่่างยากจน  ชาวนาและทาสติิดที่่�ดิินถููกบัังคัับ

ให้้ทำงานหนััก เพื่่�อเลี้้�ยงดููกองทััพของมองโกล ขาดการเรีียนรู้้�ด้้านศิิลปวััฒนธรรมของขุุนนางทำให้้กลายเป็็น

ผู้้�ที่่�ไม่่รู้้�หนัังสืือและขาดระเบีียบวิินััย (อนัันต์์ชััย เลาหพัันธุุ และสััญชััย สุุวัังบุุตร, ๒๕๕๓ น. ๑๑-๑๒)

	 การไม่่ก้้าวก่่ายการปกครองภายในของมองโกลตราบเท่่าที่่�ยููเครนและรััสเซีียมีีสภาพทางการเมืือง 

เศรษฐกิิจ และสัังคมที่่�เป็็นปกติิ และการอนุุญาตให้้ประชาชนปฏิบิััติิศาสนกิิจได้้ ทำให้้ประชาชนชาวยููเครน

และรััสเซีีย  สามารถรัักษาความเชื่่�อและศาสนาได้้อย่่างต่่อเนื่่�อง  และทำให้้การปกครองของรััสเซีีย

ซึ่่�งเป็็นการรวมศููนย์์อำนาจเป็็นไปอย่่างมีีประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผล ทำให้้เมืือง นครรััฐ แว่่นแคว้้น ทั้้�งหลาย

ดำรงอยู่่�ได้้  ไม่่มีีศึึกสงครามจากการแย่่งชิิงอำนาจระหว่่างกััน  ทำให้้ต้้องเผชิญกัับภาวะล่่มสลายเหมืือนบางช่่วง

ในประวััติิศาสตร์์  การปกครองของมองโกลทำให้้เมืือง  นครรััฐ  แว่่นแคว้้น  ทั้้�งหลาย  รวมกลุ่่�มกัันสามััคคีี 

เป็็นอัันหนึ่่�งอัันเดีียวกััน  มีีความเป็็นเอกภาพ  ทำให้้ภายหลัังสามารถต่อต้้านมองโกลทำให้้เป็็นอิิสระ

และกลายเป็็นรััฐที่่�เข้้มแข็็งภายหลััง (อนัันต์์ชััย เลาหพัันธุุ และสััญชััย สุุวัังบุุตร, ๒๕๕๓ น. ๑๒)

	 การปกครองภายใต้้มองโกลเป็็นเวลากว่่าสองศตวรรษ ระหว่่าง ค.ศ. ๑๒๔๐ ถึึง ๑๔๘๐ นัับเป็็น

ช่่วงเวลาที่่�รััสเซีียถููกแบ่่งแยก  (Divided  Rus)  เมืืองและนครที่่�มีีที่่�ตั้้�งด้้านภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือซึ่่�ง

เป็็นพื้้�นที่่�บริิเวณลุ่่�มน้้ำโอก้้าและแม่่น้้ำโวลก้้าตอนบนกลายเป็็นศููนย์์กลางการเมืืองการปกครองของรััสเซีีย

แห่่งใหม่่ มีีเชื้้�อสายราชวงศ์์รููริิกปกครอง จากการที่่�มองโกลให้้เจ้้าเมืืองแต่่ละแห่่งปกครองกัันเอง แต่่ต้้องส่่ง

บรรณาการให้้มองโกลตามแนวคิิดของรััฐแบบจารีีต  การปกครองตามระบอบหรืือแนวคิิดสมบููรณาญาสิิทธิ์์�



    

ยูเครน : ประวัติศาสตร์ความสัมพันธ์กับรัสเซียก่อนการสถาปนาจักรวรรดิรัสเซีย
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หรืือเอกาธิิปััตย์์  (absolutism)  นัับเป็็นอำนาจและอิิทธิิพลที่่�สำคััญที่่�มองโกลทิ้้�งเป็็นมรดกตกทอดให้้กัับรััสเซีีย 

สืืบทอดมาอย่่างต่่อเนื่่�องและยาวนานภายหลััง และความเป็็นศููนย์์กลางของมอสโคว์์ (Muscovite centralization) 

จากความสำคััญด้้านสภาพภูมิิประเทศที่่�เอื้้�ออำนวยเพราะมีีที่่�ตั้้�งที่่�แม่่น้้ำมอสโคว์์ที่่�ไหลจากตะวัันตกเฉีียง

เหนืือไปตะวัันออกเฉีียงใต้้  และเชื่่�อมแม่่น้้ำสาขาทั้้�งหลายของแม่่น้้ำโอก้้าตอนกลางและแม่่น้้ำโวลก้้าตอนบน

ทำให้้เป็็นดิินแดนที่่�ควบคุุมระบบแม่่น้้ำที่่�สำคััญทางด้้านเหนืือและด้้านตะวัันตก  จากสาขาของแม่่น้้ำเหล่่านี้้� 

ทำให้้มอสโคว์์สามารถใช้้แม่่น้้ำโวลก้้าด้้านเหนืือ ด้้านตะวัันออก และด้้านใต้้ และใช้้แม่่น้้ำดนีีเปอร์์และแม่่น้้ำ

ดวิินาตะวัันตกด้้านตะวัันตก มอสโคว์์ที่่�มีีที่่�ตั้้�ง  ใจกลางเส้้นทางการค้้าที่่�สำคััญที่่�สุุดจำนวนสองเส้้นทาง และ

เส้้นทางทางน้้ำที่่�ไหลพาดผ่่านรััสเซีียมาจากด้้านเหนืือสู่่�ด้านใต้้  คืือ  จากทะเลบอลติิกสู่่�ทะเลสาบแคสเปีียน 

และจากตะวัันตกมาตะวัันออก  คืือ  แม่่น้้ำดวิินาถึึงแม่่น้้ำโวลก้้า  ก่่อให้้เกิิดความสะดวกด้้านการค้้าทุุกทาง 

(จิิตรา ตุุวิิชรานนท์์, ๒๕๔๓, น. ๒๑) 

	 การกำหนดการครองอำนาจของผู้้�ปกครองมอสโคว์์ในตำแหน่่งเจ้้าชายผู้้�ยิ่่�งใหญ่่ (Grand Prince) 

และการสืืบสัันตติิวงศ์์นัับตั้้�งแต่่ ค.ศ. ๑๓๘๙ ด้้วยการแบ่่งอาณาจัักรและแบ่่งรายได้้ของระบบบรรณาการ

ส่่วนใหญ่่ไปให้้เท่่ากัับเพิ่่�มโอกาสสำหรัับการครอบครองดิินแดนส่่วนใหญ่่ของมอสโคว์์ให้้เพิ่่�มมากขึ้้�น ทำให้้ได้้

เปรีียบมากกว่่าเมืือง หรืือแว่่นแคว้้นอื่่�นที่่�กำหนดให้้ลููกชายแต่่ละคนได้้รัับส่่วนแบ่่งที่่�เท่่ากััน ส่่งผลให้้ดิินแดน

และทรััพย์์สิินจากระบบบรรณาการของเมืืองหรืือแว่่นแคว้้นอื่่�นถููกแบ่่งกระจััดกระจายออกไป  ความพยายาม

ในการรวมรวมดิินแดนเข้้าด้้วยกัันของผู้้�ปกครองมอสโคว์์ถืือกำเนิิดนัับตั้้�งแต่่กลางคริิสต์์ศตวรรษที่่� ๑๕ เมื่่�อ

พระเจ้้าอีีวานที่่� ๓ (Ivan III) ซึ่่�งภายหลัังคืือพระเจ้้าอีีวานมหาราชที่่�เป็็นเจ้้าชายผู้้�ยิ่่�งใหญ่่ที่่�ปกครองมอสโคว์์ 

(Ivan the Great, Grand Price of Muscovy) (ค.ศ. ๑๔๔๐ ถึึง ๑๕๐๕) ครองราชย์์ระหว่่าง ค.ศ. ๑๔๖๒ 

ถึึง ๑๕๐๕ ทรงได้้รัับที่่�ดิินจำนวน ๔๓๐,๐๐๐ ตารางกิิโลเมตร และทรงขยายดิินแดนเพิ่่�มอย่่างต่่อเนื่่�อง 

การประกาศงดส่่งเครื่่�องบรรณาการให้้กัับข่่านที่่�มองโกลใน  ค.ศ.  ๑๔๘๐  นำไปสู่่�การเป็็นอิิสระของรััสเซีีย

อย่่างแท้้จริิง (จิิตรา ตุุวิิชรานนท์์, ๒๕๔๓, น. ๒๑-๒๒)

	 ความเปลี่่�ยนแปลงที่่�สำคััญในพื้้�นที่่�ยููเครนมาจากการเคลื่่�อนย้้ายเพื่่�อตั้้�งถิ่่�นฐานของคอสแซคกลุ่่�ม

คอสแซคที่่�มีีรากศััพท์์มาจากคำว่่า  คาซััค (Kazak) ในภาษาเตอร์์กิิสที่่�แปลว่่านัักผจญภััย (adventure) หรืือ

เสรีีชน (freeman) นัับเป็็นชนกลุ่่�มใหม่่ที่่�มีีวิิวััฒนาการที่่�ด้้านใต้้ของทุ่่�งหญ้้าสเต็็ปป์์เพื่่�อล่่าสััตว์์ ตกปลา และ

หาน้้ำผึ้้�งตามฤดููกาล จากการเริ่่�มตั้้�งถิ่่�นฐานที่่�ยููเครนนัับตั้้�งแต่่คริิสต์์ศตวรรษที่่� ๑๕ ภายหลัังขยายตััวเพิ่่�มมากขึ้้�น

จากการเป็็นเกษตรกรหรืือชาวไร่่ชาวนาที่่�เป็็นไพร่ติิดที่่�ดิิน ผสมผสานกัับบุุคคลที่่�รัักการผจญภััยจากกลุ่่�มคน

ทุุกชนชั้้�น  จำนวนมากประชากรกลุ่่�มคอสแซคที่่�เพิ่่�มมากขึ้้�น  ทำให้้กลุ่่�มคอสแซครวมกลุ่่�มกัันเพื่่�อปกป้้อง

ตนเอง มีีการจััดองค์์กรด้้านการทหารที่่�มีีลัักษณะพิิเศษ มีีตำแหน่่งผู้้�บัังคัับบััญชาสููงสุุด (Commander of 

chief or hetman) มีีกองบััญชาการที่่�ซิิท (Sich) และมีีศููนย์์กลางที่่�เมืืองซาโปริิชชยา (Zaporizhzhya) 

พื้้�นที่่�แม่่น้้ำดนีีเปอร์์ตอนล่่าง  และมีีบทบาทสำคััญต่่อการปกครองยููเครนจากการรุุกรานของตาต้้าร์์ตามแนว

ชายแดน (The Cossacks of Ukraine, 2022) การถืือกำเนิิดของจัักรวรรดิิรััสเซีียก่่อให้้เกิิดการรัับรู้้�ในยุุโรป

อย่่างกว้้างขวาง ความเปลี่่�ยนแปลงที่่�สำคััญถืือกำเนิิดสมััยพระเจ้้าอีีวานที่่� ๓ หรืือพระเจ้้าอีีวานมหาราช 



    

            

36 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

ที่่�มอสโคว์์ผนวกนอฟโกรอด  ซึ่่�งเป็็นแว่่นแคว้้นชาวรััสที่่�ถืือกำเนิิดและเจริิญรุ่่�งเรืือง ผนวกสกอฟ (Pskov) 

และยึึดครองดิินแดนส่่วนใหญ่่ของรััสเซีียขาว (White Russia) และรััสเซีียน้้อย (Little Russian) ซึ่่�งหมายถึึง

พื้้�นที่่�โปแลนด์์ เบราลุุส และยููเครน (บทจร, ๒๕๖๕) ยกเว้้นพื้้�นที่่�ส่่วนใหญ่่ที่่�เป็็นยููเครนในปััจจุุบััน ซึ่่�งกลุ่่�ม

คอสแซค (Cossacks) และผนวกเมืืองสมาเลนสก์์ได้้ในช่่วงคริิสต์์ศตวรรษที่่� ๑๖ (Robert,  1996, p. 190 

อ้้างใน ทิิพรััตน์์ บุุพผะศิิริิ, ๒๕๕๘, น. ๑๗๘-๑๗๙)

	 ประวััติิศาสตร์์ของรััสเซีียสมััยใหม่่ถืือกำเนิิดสมััยพระเจ้้าอีีวานที่่� ๓ จากการอ้้างการเป็็นกษััตริิย์์

ที่่�สืืบต่่อจากจัักรวรรดิิโรมัันเป็็นโรมที่่�สาม  การเป็็นผู้้�สืบสานศาสนาคริิสต์์นิิกายกรีีก  และจัักรวรรดิิไบแซนไทน์์

ทำให้้ทรงนำคำนำหน้้ากษััตริิย์์ว่่าซาร์์ (Tsar) ที่่�มาจากคำว่่าซีซีาร์์ (Caesar) พระเจ้้าอีีวานที่่� ๔ ผู้้�โหดเหี้้�ยม 

(Ivan  IV,  The  Terrible)  (ค.ศ.  ๑๕๓๐  ถึึง  ๑๕๘๔)  ทรงมีีบทบาทสำคััญจากการเปิิดประเทศและ

ความสััมพัันธ์์กัับประเทศตะวัันตก มีีการพััฒนาด้้านเศรษฐกิิจและสัังคมให้้เจริิญก้้าวหน้้า ทำให้้ทรงควบคุุม

ขุุนนางและชาวเมืือง การแผ่่ขยายอำนาจของขุุนนางทำให้้มีียศถาบรรดาศัักดิ์์�และทรััพย์์สิินที่่�ดิินจำนวนมาก 

ส่่งผลให้้พระเจ้้าอีีวานที่่� ๔ ทรงลิิดรอนอำนาจขุุนนาง การเผชิิญการต่่อต้้านทำให้้มีีการจััดตั้้�งตำรวจลัับและ

ศาลพิิเศษเพื่่�อกำจััดศััตรููฝ่่ายตรงข้้าม  การลอบสัังหารและการทรมานนัับเป็็นมาตรการขั้้�นเด็็ดขาด

และเป็็นวิิธีีการที่่�รััสเซีียปฏิิบััติิอย่่างต่่อเนื่่�องเป็็นต้้นมา การสิ้้�นพระชนม์์ของพระเจ้้าอีีวานที่่� ๔ ผู้้�เหี้้�ยมโหด 

นำไปสู่่�การขึ้้�นครองราชย์์ของพระเจ้้าเฟเดอร์์ที่่� ๑ (Feodor I) ที่่�ครองราชย์์ระหว่่าง ค.ศ. ๑๕๘๔ ถึึง ๑๕๙๘ 

แต่่การสิ้้�นพระชนม์์ของพระเจ้้าเฟเดอร์์ที่่�  ๑  ก่่อให้้เกิิดความขััดแย้้ง  การแย่่งชิิงราชบััลลัังก์์  สงครามกลางเมืือง

ชาวนาก่่อความไม่่สงบ ทำให้้ต้้องเชิิญโปแลนด์์และสวีีเดนส่่งกองทััพเข้้ารััสเซีียใน ค.ศ. ๑๖๑๐ เพื่่�อแก้้ปััญหา

และสถานการณ์์นำไปสู่่�การที่่�รััสเซีียตกอยู่่�ภายใต้้การปกครองของโปแลนด์์เป็็นเวลา  ๒  ปีี  (จัันทร์์ฉาย 

ภััคอธิิคม, ๒๕๔๐, น. ๖-๗)

บทสรุุป  : ยู ูเครนกัับประวััติิศาสตร์์ความสััมพัันธ์์กัับรััสเซีียก่่อนการ
สถาปนาจัักรวรรดิิรััสเซีีย
	 เคีียฟแวน รััส (Kievan Rus) นัับเป็็นคำที่่�ผสมผสานระหว่่างเคีียฟ ซึ่่�งเป็็นเมืืองหลวงของยููเครน

ปััจจุุบััน  กัับรััส ที่่ �ภายหลัังกลายเป็็นรััสเซีีย  กลายเป็็นชื่่�อของชนเผ่่าที่่�รวมกัันเสมืือนหนึ่่�งเป็็นสมาพัันธรััฐ 

(Federation) แบบหลวม ประกอบด้้วย ชนชาติิที่่�หลากหลาย ที่่�สำคััญ คืือ สลาฟตะวัันออก บอลติิก ฟิินนิิก 

(Finnic) ที่่�ตั้้�งบ้้านเรืือนริิมแม่่น้้ำดนีีเปอร์์ (Dnieper River) ผ่่านเมืืองเคีียฟ ความเป็็นรััสเซีียถืือกำเนิิด

ในพื้้�นที่่�กรุุงเคีียฟ  ประเทศยููเครนในปััจจุุบััน  การรุุกรานของมองโกลที่่�มีีต่่อรััสเซีีย  ประเทศด่่านหน้้าของยุุโรป

ส่่งผลให้้ชาวรััสเซียีอพยพเคลื่่�อนย้้ายสู่่�พื้้�นที่่�ภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือซึ่่�งกลายเป็็นที่่�ตั้้�งของมอสโคว์์ ประเทศรััสเซียี

ในปััจจุุบััน  (Tomorn  Sookprecha,  2022)  กล่่าวอีีกนััยหนึ่่�ง  ยููเครนนัับเป็็นแหล่่งกำเนิิดทางประวััติิศาสตร์์

ร่่วมกัันระหว่่างยููเครนกัับรััสเซีีย  จากการถืือกำเนิิดของอาณาจัักรเคีียฟเวนรััส  หรืืออาณาจัักรเคีียฟ

ซึ่่�งภายหลัังที่่�มีีศููนย์์กลางที่่�เคีียฟ  เมืืองขนาดใหญ่่ริิมแม่่น้้ำดนีีเปอร์์ที่่�มีีความสำคััญนัับตั้้�งแต่่คริิสต์์ศตวรรษที่่�  ๙

ก่่อนที่่�อาณาจัักรเคีียฟเวนรััส  ลดความสำคััญและการล่่มสลายลง  และถููกมองโกลปกครองในพื้้�นที่่�ส่่วนใหญ่่ 
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ทำให้้เมืืองแว่่นแคว้้นอาณาจัักรอื่่�นเติิบโตแทนที่่� และอาณาจัักรมััสโควีี (Muscovy) ที่่�มีีศููนย์์กลางที่่�มอสโคว์์

เจริิญเติิบโตแทนที่่�  และมีีอำนาจนำเหนืือเมืืองแว่่นแคว้้นอาณาจัักรอื่่�น  ภายหลัังจากการปลดแอกจาก

มองโกล  และกลายเป็็นอาณาจัักรที่่�ยิ่่�งใหญ่่และกลายเป็็นจัักรวรรดิิภายหลััง  ส่่งผลให้้พื้้�นที่่�ลุ่่�มน้้ำดนีีเปอร์์

กลายเป็็นดิินแดนชายขอบ  (Ukraina)  ซึ่่�งกลายเป็็นที่่�มาของชื่่�อยููเครนในเวลาต่่อมา  แต่่ความสััมพัันธ์์

ทางชาติิพัันธุ์์�จากการเป็็นชาวสลาฟตะวัันออกร่่วมกััน  ประวััติิศาสตร์์จากการผ่่านการเป็็นอิิสระและ

ถููกมองโกลปกครอง  การปกครองจากรููปแบบการปกครองแบบสมาพัันธรััฐของชนชาติิที่่�หลากหลายที่่�มีีเคีียฟ

มีีบทบาทนำและแทนที่่�ด้้วยมอสโคว์์ภายหลััง  ก่่อให้้เกิิดความสััมพัันธ์์ของรััสเซีีย  รััสเซีียน้้อย  และรััสเซีีย

ขาว (White Russia) ที่่�มีีความหมายถึึงเบราลุุสในปััจจุุบััน (Merriam-Webster, 2022)

	 กล่่าวอีีกนััยหนึ่่�ง  จากประวััติิศาสตร์์ความเป็็นมาร่่วมกัันระหว่่างยููเครนกัับรััสเซีีย  จากการเป็็นเมืือง

แว่่นแคว้้น  จนรวบรวมเป็็นอาณาจัักรที่่�เข้้มแข็็ง  และแตกพ่่ายจากการรุุกรานของมองโกล  จนสามารถ

รวบรวมแผ่่นดิิน ก่ ่อกำเนิิดศููนย์์อำนาจแห่่งใหม่่ที่่�ราบลุ่่�มแม่่น้้ำโวลก้้าแทนที่่�ศููนย์์กลางที่่�ราบลุ่่�มแม่่น้้ำดนีีเปอร์์

และขัับไล่่มองโกลออกจากประเทศเป็็นผลสำเร็็จ และสถาปนาอาณาจัักรแห่่งใหม่่สำเร็็จลุุล่่วง ทำให้้ดิินแดน

หรืือพื้้�นที่่�อื่่�นกลายเป็็นส่่วนหนึ่่�ง  หรืือมีีความสััมพัันธ์์ที่่�ใกล้้ชิิดกัับรััสเซีียที่่�มีีศููนย์์กลางที่่�มอสโคว์์  เมืืองที่่�เคย

เป็็นศููนย์์กลางของอาณาจัักรมััสโควีี  อาณาจัักรแห่่งแรกของที่่�ราบลุ่่�มแม่่น้้ำโวลก้้า  และมีีความต่่อเนื่่�อง

ยาวนาน  ความสััมพัันธ์์ระหว่่างรัสัเซีียกัับยูเูครนเป็็นไปอย่่างต่่อเนื่่�องมานานนับัพันัปีี  ทั้้�งที่่�เป็็นรูปูธรรมจากพื้้�นที่่�

และนามธรรมจากความคิิดทางประวััติิศาสตร์์  ความเป็็นมา  และชาติิพัันธุ์์�  การแผ่่ขยายอำนาจของรััสเซีีย

เป็็นไปอย่่างต่่อเนื่่�อง  ทำให้้ประเทศก้้าวสู่่�ความเป็็นจัักรวรรดิิภายหลััง และทำให้้กษััตริิย์์หลายพระองค์์กลาย

เป็็นมหาราช (The Great) หลายพระองค์์ พระเจ้้าอีีวานมหาราช ที่่�ทรงขึ้้�นครองราชย์์สมบััติิใน ค.ศ. ๑๕๓๓

นัับเป็็นผู้้�ปกครองที่่�มีีความสำคััญ  จากการรวบรวมแผ่่นดิินรััสเซีียก่่อนการก้้าวสู่่�การเป็็นจัักรวรรดิิ  ทรงมีี

อำนาจขยายอาณาเขตของรััสเซีีย ทำให้้รััสเซีียแผ่่ขยายอำนาจจากมอสโคว์์ถึึงเทืือกเขาอููราลด้้านตะวัันออก 

ทะเลสาบแคสเปีียนและทะเลดำด้้านใต้้  และเส้้นอาร์์กติิกด้้านเหนืือ  (Tomorn  Sookprecha,  ๒๐๒๒) 

ความยิ่่�งใหญ่่ของรััสเซีียที่่�มีีพััฒนาการทางประวััติิศาสตร์์  แสดงถึึงสมมติิฐานของผู้้�ปกครองรััสเซีียจำนวนหนึ่่�ง

ที่่�ให้้คุุณค่่ากัับยููเครนซึ่่�งเป็็นส่่วนหนึ่่�งของรััสเซีียมาอย่่างต่่อเนื่่�อง  เช่่นเดีียวกัับดิินแดนหรืือพื้้�นที่่�อื่่�นข้้างเคีียง

ที่่�สำคััญ คืือ เบราลุุส จากการเป็็นเมืืองที่่�มีีมอสโคว์์เป็็นศููนย์์กลาง และอาณาจัักรที่่�มีีมััสโควีีมีีบทบาทนำของ

ชาวรััสเซีีย  ทั้้�งหมดกลายเป็็นความคิิดของผู้้�ปกครองรััสเซีียจำนวนหนึ่่�งที่่�สืืบทอดมาอย่่างยาวนาน  ทำให้้

ไม่่สามารถยอมรัับได้้หากมีีประเทศใดประเทศหนึ่่�งที่่�นอกจากจะแยกเป็็นประเทศเอกราชแล้้ว 

	 การถืือกำเนิิดของรััสเซีียที่่�ภายหลัังกลายเป็็นจัักรวรรดิิรััสเซีีย  (Russian  Empire)  ที่่�ต่่อเนื่่�อง

ภายหลัังจนถึึงปััจจุุบััน แสดงถึึงชุุมชนจิินตนาการหรืือชุุมชนจิินตกรรม (imagined community) ตามแนว

คิิดของเบเนดิิก แอนเดอร์์สััน (Benedict Anderson) (๑๙๘๓) ที่่�วิิเคราะห์์การถืือกำเนิิดของชาติิที่่�มีีรากฐาน

จากแนวคิิดชาติินิิยม  (nationalism)  ที่่�ประชาคมทางการเมืืองสรรค์์สร้้างขึ้้�นอย่่างต่่อเนื่่�องจากเครื่่�องมืือ

ที่่�หลากหลาย  รััสเซีียในฐานะที่่�เป็็นมหาอำนาจที่่�ใหญ่่ที่่�สุุดในภาคพื้้�นยุุโรปด้้านตะวัันออกประเทศหนึ่่�ง 

ทำให้้มีีสมมติิฐานจากการเป็็นประเทศที่่�เป็็นแกนนำของประเทศบริิเวณนี้้�ทั้้�งหมด  ครอบคลุุมทั้้�งรััสเซีีย 
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รัสัเซียีน้้อย และรััสเซียีขาว ในทางประวััติศิาสตร์์ หรืือฟิินแลนด์์ ลิธัิัวเนีีย แลตเวีีย เอสโตเนีีย โปแลนด์์ เบราลุุส

และยููเครน  ในพื้้�นที่่�ที่่�เป็็นประเทศในปััจจุุบััน ย่ ่อมเป็็นไปไม่่ได้้ที่่�ให้้ประเทศใดประเทศหนึ่่�งมีีแนวคิิดและ

อุุดมการณ์์ที่่�แตกต่่างไปจากรััสเซีีย ที่่�สำคััญ ความเปลี่่�ยนแปลงที่่�ก้้าวสู่่�ความทัันสมััยหรืือสมััยใหม่่  ที่่�มาจาก

การพััฒนาของประเทศตะวัันตก  ส่่งผลต่่อการรุุกรานของรััสเซีียมาจากด้้านตะวัันตก  มากกว่่าที่่�จะเป็็น

ด้้านตะวัันออกเหมืือนอย่่างที่่�รััสเซีียเคยเผชิญทางประวััติิศาสตร์์จากการรุุกรานของมองโกล  ส่่งผลทำให้้

ดิินแดนพื้้�นที่่�หรืือประเทศที่่�รายล้้อมรััสเซีีย ที่่ �สำคััญ คื ือ พื้้ �นที่่�ด้้านตะวัันตกกลายเป็็นพื้้�นที่่�ที่่�มีีความอ่่อนไหว

(sensitive area) สำหรัับรััสเซีียอย่่างมาก จนทำให้้พื้้�นที่่�ส่่วนหนึ่่�งที่่�ประชิิดพรมแดนรััสเซีียกลายเป็็นเข็็มขััด

ของความปลอดภััย (Safety Belt) ของรััสเซีียภายหลััง    

	 จากสมมติิฐานของรััสเซีียจำนวนหนึ่่�ง  ผ่่านผู้้�ปกครองที่่�ปรารถนาให้้รััสเซีียยิ่่�งใหญ่่ในปััจจุุบััน

บนพื้้�นฐานการปกครองสมััยใหม่่ที่่�ถููกตั้้�งคำถามถึึงความเป็็นประชาธิิปไตยว่่าเป็็นอย่่างไร  ความไม่่เป็็น

ประชาธิิปไตย  ประชาธิิปไตยที่่�ไม่่เสรีี  (Illiberal  democracy)  หรืืออำนาจนิิยม  (authoritarianism) 

ร่่วมสมััย  ชนชั้้�นนำของรััสเซีียที่่�มีีอำนาจบางกลุ่่�มมองประเทศตนเป็็นแกนนำ  สำหรัับประเทศที่่�มีีเชื้้�อสาย

หรืือชาติิพัันธุ์์�หรืือกลุ่่�มเดีียวกัันผ่่านการเป็็นชาวสลาฟตะวัันออกร่่วมกัันจากประวััติิศาสตร์์  ดัังนั้้�นจึึงแทบ

เป็็นไปไม่่ได้้เลยที่่�รััสเซีียจะปล่่อยให้้ประเทศเพื่่�อนบ้้านหรืือประเทศที่่�มีีประวััติิศาสตร์์ความเป็็นมาร่่วมกััน

กำหนดและดำเนิินนโยบายที่่�เป็็นอิิสระจากรััสเซีีย  ที่่�สำคััญ  คืือ  การกลัับฝัักใฝ่่ประเทศตะวัันตก  ที่่�มีี

สหรััฐอเมริิกาเป็็นแกนนำ ซึ่่�งถืือเสมืือนหนึ่่�งเป็็นศััตรููของรััสเซีีย การไม่่ยอมรัับและปฏิิเสธของรััสเซีียนำมาสู่่�

การทำสงครามกัับยููเครน มููลเหตุุ เงื่่�อนไข และปััจจััยทางประวััติิศาสตร์์ ชาติิพัันธุ์์� และมุุมมองจากทางรััสเซีีย 

นัับว่่าเป็็นสาเหตุุสำคััญที่่�ก่่อให้้เกิิดความขััดแย้้งและสงครามระหว่่างรััสเซีียกัับยููเครนใน ค.ศ. ๒๐๒๒



    

ยูเครน : ประวัติศาสตร์ความสัมพันธ์กับรัสเซียก่อนการสถาปนาจักรวรรดิรัสเซีย
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โชคชััย สุุทธาเวศ*

การเสริมสร้างแรงงานสัมพันธ์ในภาครัฐ: 
มุมมองในระดับสากล ระหว่างประเทศ และกรณีประเทศไทย

	 * นักวิชาการอิสระ อาจารย์พิเศษมหาวิทยาลัยมหิดล มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

มหาวิทยาลัยหัวเฉียวพระเกียรติ และผู้ทรงคุณวุฒิทางการวิจัย สำ�นักงานการวิจัยแห่งชาติ และสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

ด้านสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ (อาทิ รัฐประศาสนศาสตร์ รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์การเมือง นิติศาสตร์ แรงงานสัมพันธ์ 

สวัสดิการสังคม สหกรณ์ ศาสนา การพัฒนาระหว่างประเทศ ฯลฯ)
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“ข้้อที่่�น่่าสนใจสํําหรัับข้้าราชการทุุกวัันนี้้� ขึ้้�นค่่าจ้้างเงิินเดืือนก็็มัักจะถููกวิิพากษ์์วิิจารณ์์

ไปในแง่่ไม่่เหมาะสม เพราะทํํางานไม่่คุ้้�มกัับเงิินเดืือน อัันนี้้�ก็็เป็็นเรื่่�องที่่�มีีความจริิงอยู่่�ไม่่น้้อย 

แต่่ก็็ไม่่ควรจะลืมืว่่าปััญหาการทํํางานไม่่มีีประสิิทธิิภาคนั้้�น มีีปััจจััยอัันประกอบเข้้ามาด้้วย 

และที่่�สํําคััญนั้้�น จะไม่่มีีใครปฏิิเสธว่าระบบราชการนั้้�น ยัังมีีความจํําเป็็นต้้องรัักษาคนดีีมีีความสามารถและ

ต้้องใจดีีเอาไว้้ทํํางาน จึึงเป็็นหน้้าที่่�ของรััฐบาลที่่�จะต้้องดููว่่า คนดีีมีีความสามารถยัังพอมีีอยู่่� 

และหากว่่าจะให้้เขาคงอยู่่�ตลอดไป จํําเป็็นจะต้้องมีีการบริิหารงานด้้านบุุคคล 

และบริิหารค่่าจ้้างเงิินเดืือนที่่�สอดคล้้องกัับความสามารถและผลงาน”

นิิคม จัันทรวิิทุุร (๒๕๒๗)๑ 

๑. บทนำำ�: ความสำำ�คััญของแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐ
	 แรงงานสััมพัันธ์์เป็็นเรื่่�องของความสััมพัันธ์์ระหว่่างแรงงานและผู้้�ประกอบการหรืือฝ่่ายจััดการ 

ผ่่านกลไกต่่างๆ  เช่่น  การเจรจาต่่อรองร่่วม  การปรึึกษาหารืือร่่วม  การมีีส่่วนร่่วมตััดสิินใจของแรงงาน

ในการบริิหารกิิจการในรููปแบบต่่างๆ  การร้้องทุุกข์์  การจััดการข้้อขััดแย้้งและการพิิพาทด้้านแรงงาน

การอนุุญาโตตุุลาการ การนััดหยุุดงาน การปิิดกิิจการ การดำเนิินคดีีในศาลแรงงาน เป็็นต้้น ซ่ึ่�งโดยส่่วนใหญ่่ 

จะอิิงกัับมาตรฐานแรงงานสากลขององค์์การแรงงานระหว่่างประเทศ (ILO)  

	 ณ ปััจจุุบััน ประเทศไทยมีีระบบแรงงานสััมพัันธ์์ในเพีียงสองภาคส่่วน คืือ ภาครััฐวิิสาหกิิจ และ

ภาคเอกชน  แต่่คนทำงานในภาครััฐอื่่�นๆที่่�มิิใช่่รััฐวิิสาหกิิจ  โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในหน่่วยงานต่่อไปนี้้� คื ือ 

หน่่วยงานราชการ (ทั้้�งในส่่วนกลางและท้้องถ่ิ่�น) องค์์การมหาชนอิิสระ และมหาวิิทยาลััยของรััฐ (ที่่�มีแีนวโน้้ม

ออกจากระบบราชการมากขึ้้�น) ซ่ึ่�งมีีการจ้้างงานร่่วม ๔ ล้้านคน กลัับไม่่ได้้อยู่่�ภายใต้้ระบบแรงงานสััมพัันธ์์ 

อัันทำให้้แรงงานเหล่่านี้้�  (โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งคนทำงานระดัับล่่าง)  ไม่่ได้้รับัการปฏิบัิัติอิย่่างยุุติธิรรม  ไม่่ได้้รับั

สิิทธิิประโยชน์์ และหรืือไม่่ได้้รัับผลจากการพััฒนาหน่่วยงานและประเทศตามที่่�ควรจะเป็็น 

	 บทความชิ้้�นนี้้�จึึงมีีเป้้าหมายสำคััญตรงการแสวงหาความรู้้� และข้้อมููลในระดัับสากล ตััวอย่่างการ

ปฏิบิััติิในต่่างประเทศ วิิเคราะห์์สถานการณ์์ปััญหาแรงงานภาครััฐของประเทศไทย และอธิิบายเหตุุผลทำไม

การแรงงานสัมัพัันธ์์ในภาครัฐัจึึงไม่่เกิิดขึ้้�น  และเสนอแนะถึงึความจำเป็็นในการมีกีารแรงงานสัมัพันัธ์์ในภาครัฐั

	 ๑	นิิคม จัันทรวิิทุุร “ข้้าราชการไปประกอบอาชีีพอื่่�น”, หนัังสืือพิิมพ์์มติิชน, วั ันพฤหััสบดีทีี่่� ๒๓ 
กุุมภาพัันธ์์ ๒๕๒๗. 
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	 ๒	ดููประกอบ โชคชััย สุ ุทธาเวศ และโกวิิทย์์ บุ ุรพธานิินทร์์. (๒๕๖๓).   แรงงานสััมพัันธ์์ที่่�ส่่งเสริิม
ดุุลยภาพ  เสถีียรภาพ  และความยั่่�งยืืนในการพััฒนาประเทศ:  การเสริิมสร้้างแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐของ
ประเทศไทยตามมาตรฐานแรงงานสัมพัันธ์์สากล. รายงานวิิจััย สนัับสนุุนทุุนวิิจััยโดย สำนัักงานกองทุุนสนัับสนุุน
การวิิจััย (สกว.) 
	 ๓	Casale, Giuseppe and Tenkorang, Joseph (2008) Public service labour relations: A com-
parative overview Giuseppe Casale Joseph Tenkorang. Social Dialogue, Labour Law and Labour Admin-
istration Branch International Labour Office • Geneva, p. 1-3, in https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/
public/---ed_dialogue/---lab_admin/documents/publication/wcms_112942.pdf. 

และกฎหมายแรงงานสััมพัันธ์์อัันสมควรสำหรัับหน่่วยงานประเภทอื่่�นๆของภาครััฐในอนาคต  (ไม่่รวม

รััฐวิิสาหกิิจที่่�มีีระบบแรงงานสััมพัันธ์์ใช้้อยู่่�แล้้ว)๒ 

๒. ทฤษฎีีและแนวคิิดเก่ี่�ยวกัับแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐ
	 ภาครััฐหรืือภาคสาธารณะหรืือภาครััฐกิิจ (public sector) ประกอบด้้วยการบริิหารงานของรััฐ

และหน่่วยงานภาครััฐทั่่�วประเทศ (ในระดัับภููมิิภาคและระดัับท้้องถ่ิ่�น) และรวมถึึงรััฐวิิสาหกิิจที่่�ให้้บริิการ

สาธารณะ ซ่ึ่�งเป็็นเจ้้าของทั้้�งหมดหรืือบางส่่วนโดยรััฐหรืือหน่่วยงานสาธารณะ อย่่างไรก็็ตาม ในบางครั้้�ง ก็็มีี

ความแตกต่่างในการใช้้คำและการบริิการที่่�แตกต่่างกััน ระหว่่างการบริิการสาธารณะ (public service) 

รััฐวิิสาหกิิจ (public enterprises) และ “ภาครััฐกึ่่�งสาธารณะ” (para-public sector) (Gernigon 2007) 

อยู่่�ด้้วย

	 การกำหนดวิิธีีการของการบริิการสาธารณะและรััฐวิิสาหกิิจในระดัับชาติิ ยั งเป็็นงานที่่�ซัับซ้้อนมาก

เนื่่�องจากคำจำกััดความแตกต่่างกัันอย่่างมากจากประเทศหนึ่่�งไปยัังอีีกประเทศหนึ่่�ง  และในกรณีีส่่วนใหญ่่

กำหนดโดยทั่่�วไปด้้วยผลลััพธ์์ที่่�แน่่นอน แต่่ขอบเขตไม่่แน่่นอน

	 ในระดัับสากล  การจััดประเภทอุุตสาหกรรมตามมาตรฐานสากลของกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจ

ทั้้�งหมดนั้้�น ยั ังหมายรวมถึึงประเภทกิิจกรรมที่่�มีีชื่่�อว่่า  “การบริิหารรััฐกิิจ  การป้้องกัันประเทศ  และการ

ประกัันสัังคมหรืือความมั่่�นคงทางสัังคมภาคบัังคัับ”  เอาไว้้  รวมทั้้�งการปฏิิบััติิการของงานในหน้้าที่่� 

(Function) ของการบริิหารงานสาธารณะที่่�ขึ้้�นอยู่่�กัับการบริิหาร และการออกกฎหมายโดยกระทรวงและ

หน่่วยงานการบริิหารอื่่�นๆ  หรืือองค์์การของหน่่วยงานกลาง ภู มิิภาค  และท้้องถ่ิ่�น  อย่่างไรก็็ตามการจััด

ประเภทนี้้� ไม่่รวมถึึงรััฐวิิสาหกิิจที่่�เป็็นการทำธุุรกิิจของรััฐ 

	 Casale และ Tenkorang (2008) ได้้เสนอถึึงความครอบคลุุมของแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐหรืือ

บางครั้้�งเรีียกว่่าภาคสาธารณะ (public service labour relations) ดัังนี้้�๓

	 ๑)	แรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐ ครอบคลุุมองค์์การที่่�ให้้บริิการสาธารณะที่่�ตั้้�งขึ้้�น เป็็นเจ้้าของ หรืือ

ควบคุุมโดยรััฐ  ซึ่่�งการใช้้ทรััพยากรและกิิจกรรมขององค์์การบริิการสาธารณะส่่วนใหญ่่จะถููกควบคุุมโดย

รััฐบาล 
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	 ๒)	แรงงานหรืือพนัักงานในองค์์การของรััฐ หมายรวมถึึงข้้าราชการ (civil or public servant) 

และพนัักงานอื่่�นๆ ในทุุกระดัับของรััฐบาล รวมถึึงพนัักงานในหน่่วยงานราชการส่่วนท้้องถ่ิ่�น (employees 

at all levels of the government, including local government units) และพนัักงานรััฐวิิสาหกิิจ 

(employees of state-owned enterprises)

	 ๓)	 ในบางประเทศแรงงานสัมัพัันธ์์ในการบริกิารสาธารณะอาจแตกต่่างจากภาคเอกชน ด้ วยเหตุผุล

สำคััญที่่�ว่่าในภาคเอกชนนั้้�น  เป้้าหมายของกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจคืือกำไร  ในขณะที่่�เป้้าหมายของภาครััฐ

คืือ  การจััดหาสิินค้้าสาธารณะ  การประกัันสวััสดิิการทั่่�วไป  และความเป็็นอยู่่�ที่่�ดีีของประชาชน  ซึ่่�งเป็็น

ลัักษณะงานเพื่่�อส่่วนรวม อย่่างไรก็็ตามการให้้บริิการในสัังคมปััจจุุบััน ก็็มีีความคล้้ายคลึึงระหว่่างภาครััฐกัับ

กัับภาคเอกชนมากขึ้้�น 

	 Mosher (2007) นำเสนอข้้อถกเถีียงถึึงความสััมพัันธ์์ระหว่่างประชาธิิปไตย การบริิการสาธารณะ 

และ การให้้บริิการร่่วม อัันสะท้้อนมุุมมองทางแรงงานสััมพัันธ์์กัับการบริิหารทรััพยากรมนุุษย์์ ตามระบบ

คุุณธรรมในภาครััฐเกี่่�ยวโยงกัับการให้้บริิการสาธารณะไว้้อย่่างน่่าสนใจ กล่่าวโดยสรุุปได้้คืือ๔

 	 การเมืืองในระบอบประชาธิิปไตย ดำเนิินไปได้้ก็็โดยอาศััยสามอำนาจที่่�ประกอบด้้วย 

	 ๑)	อำนาจนิิติิบััญญััติิ รั บผิิดชอบโดยสภาผู้้�แทนราษฎรในการตรากฎหมายเพื่่�อประโยชน์์ของ

ประชาชน 

	 ๒)	อำนาจการบริิหาร รัับผิิดชอบโดยรััฐบาล (คณะรััฐมนตรีี) ทำหน้้าที่่�บริิหารประเทศ 

	 ๓)	อำนาจตุุลาการ รั ับผิิดชอบโดยศาลในการพิิจารณาพิิพากษาคดีีให้้เป็็นไปตามที่่�กฎหมาย

กำหนด

	 การบริิหารประเทศซึ่่�งเป็็นหน้้าที่่�ของรััฐบาล ต้ ้องอาศััยหน่่วยงานของรััฐเพื่่�อดำเนิินการไปตาม

สายการบัังคัับบััญชาและเป็็นเอกภาพ และอาศััยเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐทำงานให้้เป็็นไปตามนโยบายของรััฐบาล 

	 ในสัังคมประชาธิิปไตย  เจ้้าหน้้าที่่�รัฐัก็็เป็็นบุุคคลที่่�ต้้องให้้บริิการสาธารณะแก่่ประชาชน  แต่่เจ้้าหน้้าที่่�รััฐ

ก็็อาจรวมตััวกัันเพื่่�อเรีียกร้้องสิิทธิิขั้้�นพื้้�นฐานในทางการประกอบวิิชาชีีพหรืือหน้้าที่่�การงานของตนต่่อรััฐบาล

การรวมตััวและแสดงการเรีียกร้้องต้้องการที่่�รัับรองโดบระบอบประชิิปไตย จึ ึงเป็็นเรื่่�องที่่�รััฐบาลและหน่่วยงาน

รััฐบาลสมควรยอมรัับ  แต่่ก็็หวั่่�นเกรงถึึงผลกระทบที่่�อาจมีีต่่อบริิการสาธารณะของรััฐที่่�ให้้แก่่ประชาชน

รวมทั้้�งการเจราต่่อรองของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐที่่�ไม่่จำกััดขอบเขตให้้ชััดเจน ก็ ็อาจเป็็นภััยต่่อประชาธิิปไตย

ในทางการเมืืองที่่�ต้้องบริิหารหน่่วยงานของรััฐได้้เช่่นกััน

	 ๔	Mosher, Frederick C. “Democracy and the Public Service: The Collective Service”, in 
Shafritz, Jay M. & Hyde, Albert C. (2007). Classics of Public Administration. Wadsworth: Cengage           
Learning, pp. 423-433.
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	 การยอมรัับการรวมตััวและอำนาจของสหภาพแรงงานในส่่วนของหน่่วยงานรััฐนั้้�น  เป็็นการ

ยอมรัับสิิทธิิขั้้�นพื้้�นฐานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐในฐานะลููกจ้้างของรััฐ  และอาศััยการเจรจาต่่อรองเป็็นกลไกสำคััญ

ของการหาข้้อยุุติิในความเรีียกร้้องต้้องการของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐเช่่นเดีียวกัับที่่�ใช้้ในภาคเอกชน อั นาศััยไรก็็ตาม

จะเป็็นเครื่่�องมืือโต้้ตอบกฎกติิกาเชิิงอำนาจนิิยม  (Authoritarian  rule)  เพราะเป็็นประชาธิิปไตยทาง

อุุตสาหกรรม (Industrial democracy) และใช้้กลไกนี้้�เพื่่�อให้้เกิิดความเท่่าเทีียมกัันทางสัังคม รวมทั้้�งการ

นััดหยุุดงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐซึ่่�งรวมตััวกัันก็็อาจเกิิดขึ้้�นได้้  โดยเป็็นไปตามที่่�กฎหมายแรงงานสััมพัันธ์์กำหนด 

ในบางประเทศอาจมีีคณะกรรมการแรงงานสััมพัันธ์์แห่่งชาติิคอยกำกัับดููแล  การมีีสภากรรมการ

แรงงานสััมพัันธ์์ (Federal Labor Relations Council: FLRC) เพื่่�อทำการนิิจฉััยชี้้�ขาดและพิิจารณาคดีี

แรงงานต่่างๆ และพิิจารณาคดีีและออกคำวิินิิจฉััยชี้้�ขาดเกี่่�ยวกัับปััญหาทางด้้านแรงงาน โดยมีีการจััดตั้้�งสภา

หรืือคณะกรรมการแรงงานสััมพัันธ์์ (Federal Labor Relations Council: FLRC) เพื่่�อออกคำวิินิิจฉััยชี้้�ขาด

และพิิจารณาคดีีเกี่่�ยวกัับปััญหาทางด้้านแรงงานต่่างๆ อี กทั้้�งการจััดตั้้�งสำนัักงานแรงงานสััมพัันธ์์ของรััฐ 

(Federal Labor Relations Authority: FLRA) เพื่่�อรัับผิิดชอบงานแรงงานสััมพัันธ์์ของประเทศ ดัังที่่�พบใน

ประเทศสหรััฐอเมริิกา ที่่�พััฒนาชััดเจนขึ้้�นในสมััยคริิสต์์ศตวรรษที่่� ๑๙๕๐ – ๑๙๗๐ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งใน

สมััยประธานาธิิบดีี John F. Kennedy และ Richard M. Nixon

	 กฎหมายแรงงานสััมพัันธ์์กำหนดถึึงกลไกสำคััญ คื ือ  การเจรจาต่่อรองร่่วม  (Collective 

bargaining) ที่่�อนุุญาตให้้ฝ่่ายทุุนและแรงงานหาทางตกลงกัันในเรื่่�องเงื่่�อนไขการจ้้างงาน เช่่น ชั่่�วโมงการทำงาน

วัันหยุุดพัักผ่่อน และวัันหยุุดอื่่�นๆ และผลตอบแทนจากการทำงาน หากกฎหมายไม่่ระบุุไว้้อย่่างชััดเจนว่่า

ให้้สามารถเปลี่่�ยนแปลงผ่่านการเจรจาต่่อรองได้้ ก็ ็จะส่่งผลทำให้้เจ้้าหน้้าที่่�แรงงานจำนวนมากเดืือดร้้อน 

	 อย่่างไรก็็ตาม การบริิหารงานบุุคคลภาครััฐ ซึ่่�งเกี่่�ยวข้้องกัับงานแรงงานสััมพัันธ์์ ก็็ไม่่สามารถนำ

เอาวิิธีีการหรืือหลัักการของการจััดการงานบุุคคลของภาคเอกชนมาใช้้ได้้ทั้้�งหมด  เนื่่�องจากการดำเนิินงาน

ของภาครััฐอาศััยกฎหมายและระเบีียบ ต่ ่างกัับภาคเอกชนที่่�มีีความยืืดหยุ่่�นในการจััดการและปรัับปรุุง

ได้้เสมอ  นอกจากนี้้�  การรวมตััว  เรีียกร้้องต้้องการ  และการเจรจาต่่อรองร่่วมของบุุคลากรภาครััฐ 

อาจไม่่สอดคล้้องกัับระบบการบริิหารทรััพยากรมนุุษย์์ที่่�โดยพื้้�นฐานตั้้�งอยู่่�บนระบบคุุณธรรม  (Merit 

system) ในกรณีีนี้้� Mosher (2007)  ได้้แปรีียบเทีียบให้้เห็็นดัังนี้้�  (ตามตารางความแตกต่่างระหว่่าง

การเจรจาต่่อรองร่่วมกัับหลัักการคุุณธรรมในการบริิหารทรััพยากรมนุุษย์์)
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ความแตกต่่างระหว่่างการเจรจาต่่อรองร่่วมกัับหลัักการคุุณธรรมในการบริิหารทรััพยากรมนุุษย์์

หัวข้อเรื่อง
(Subject)

การเจรจาต่อรองร่วม 
(Collective bargaining)

หลักคุณธรรม 
(Merit principle)

สิทธิของฝ่ายจัดการ น้อย หรือไม่มีเลย; พบกันทั้งสองฝ่าย มาก หรือทั้งหมด; ตัดสินใจฝ่ายเดียว   
จากเบื้องบน

การมีส่วนร่วมของลูกจ้าง 
และสิทธิ

จำ�กัดไว้สำ�หรับสมาชิกสหภาพแรงงาน 
หรือการรักษาการเป็นสมาชิก,                     
การรับรองเป็นพิเศษ

ได้รับการปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกัน                
ในบรรดาผู้รับจ้าง, การเปิดกว้างให้         
ทุกคน (หากได้รับการรับรอง)

การสรรหาและคัดเลือก สำ�หรับสมาชิกสหภาพแรงงาน 
และหรือผู้ที่มีใบประกอบอาชีพ               
เข้างานเริ่มจากตำ�แหน่งระดับล่าง
เท่านั้น

เปิดให้มีการสอบแข่งขัน                      
เปิดให้เข้าได้ในทุกระดับ

การเลื่อนชั้นตำ�แหน่ง ตามอาวุโส การแข่งขันบนพื้นฐานของคุณธรรม             
(มักจะรวมเรื่องอาวุโสเข้ามาด้วย)

การจำ�แนกตำ�แหน่ง เจรจาต่อรองได้ตามแผนการจำ�แนก
ตำ�แหน่ง; ขึ้นอยู่กับกระบวนการ        
ร้องทุกข์ในการโยกย้ายตำ�แหน่ง

กำ�หนดอย่างเป็นการภายใน ตามระดับ
ความรับผิดชอบ และหน้าที่บนพื้นฐาน
ของการวิเคราะห์วัตถุประสงค์

การจ่ายค่าจ้าง เจรจาต่อรองได้และขึ้นอยู่กับอำ�นาจ
ของสหภาพแรงงาน

ตั้งอยู่บนพื้นฐานของของแผนการจ่ายค่า
ตอบแทนที่สมดุล และในบางสาขาขึ้นอยู่
กับอัตราที่ใช้กันอย่างแพร่หลาย

ชั่วโมงการทำ�งาน               
การลาหยุดงาน                  
และเงื่อนไขการทำ�งาน

เจรจาต่อรองได้ ขึ้นอยู่กับประโยชน์ของสาธารณะ ตามที่
กำ�หนดไว้ในกฎหมายและการจัดการ

การร้องทุกข์ อุทธรณ์ผ่านตัวแทนสหภาพแรงงานไป
ยังอนุญาโตตุลาการ

อุทธรณ์ต่อฝ่ายจัดการที่จะพึ่งพา
ทรัพยากรของหน่วยงานภาครัฐ

 ที่่�มา: Mosher (2007) in Shafritz & Hyde, p. 432

	 ประเด็็นที่่�อาจเป็็นปััญหาได้้ก็็คืือ หน่่วยงานใดของรััฐบ้้างที่่�พร้้อมต่่อการเจรจากัับสหภาพแรงงาน 

สหภาพแรงงานนั้้�นๆ  เป็็นตััวแทนที่่�เหมาะสมในการแสวงหาประโยชน์์  และเข้้าร่่วมตััดสิินใจกัับฝ่่าย

บริิหาร และปรัับปรนการร้้องทุุกข์์ให้้กัับพนัักงาน ได้้แน่่ละหรืือ? รวมทั้้�งผู้้�ที่่�เป็็นคนกลาง (Mediator) นั้้�น 

เหมาะสมในการทำหน้้าที่่�หรืือเปล่่าที่่�อาจจะมีีอำนาจบัังคัับใช้้คำตััดสิิน  หรืือเป็็นผู้้�พิิทัักษ์์ระบบคุุณธรรมที่่�

โต้้ตอบต่่อใครก็็ตามที่่�มาท้้าทายหลัักการของระบบคุุณธรรมดัังกล่่าว หรืือไม่่? (Mosher, in  Shafritz & 

Hyde, 2007, p. 430) 
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	 Mosher ยั ังกล่่าวฝากเป็็นข้้อคิิดทั่่�วไปไว้้อีีกว่่า  “จะไปไกลหรืือเร็็วแค่่ไหนที่่�การจ้้างงานภาครััฐจ

ะเคลื่่�อนตััวเข้้าสู่่�ทิิศทางของการเจรจาต่่อรองร่่วม ก็็เป็็นเรื่่�องที่่�เป็็นปััญหา แต่่ทิิศทางนั้้�นไม่่ผิิดพลาด ทั้้�งก็็ยััง

มีีเรื่่�องน่่าประหลาดใจอยู่่�เช่่นกัันที่่�ในบรรดาองค์์การแห่่งวิิชาชีีพ  หรืือการเกิิดขึ้้�นของความเป็็นวิิชาชีีพที่่�ดูู

ก้้าวร้้าวนั้้�น ก็ พบเห็็นกัันโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในหมู่่�ผู้้�ถูกว่่าจ้้างงาน  ภายใต้้นายจ้้างสาธารณะ  เช่่น  ครููในโรงเรีียน

นัักสัังคมสงเคราะห์์ พยาบาล ผู้้�เชี่่�ยวชาญในโรงพยาบาล ตำรวจ และพนัักงานดัับเพลิิง  โดยที่่�ความต้้องการ

อัันเกิิดจากขบวนการแรงงานที่่�ต่่อต้้านการตััดสิินใจแต่่เพีียงฝ่่ายเดีียวของนายจ้้าง  และการอยู่่�กัันแบบ

ตััวใครตััวมัันนั้้�น ก็ ็ยัังเป็็นไปในทิิศทางเดีียวกัับการจััดตั้้�งของฝ่่ายวิิชาชีีพและการให้้บริิการทางวิิชาชีีพเสีียด้้วย”

(Mosher, in  Shafritz & Hyde, 2007, p. 432) 

	 ฉะนั้้�น สำหรัับประเทศไทยแล้้ว การมีีระบบแรงงานสััมพัันธ์์ ที่่�ต้้องยอมรัับการมีีสหภาพแรงงาน 

และการเจรจาต่่อรองร่่วมเป็็นสิ่่�งสำคััญของระบบนั้้�น  การจััดให้้ระบบแรงงานสััมพัันธ์์และการบริิหาร

ทรััพยากรมนุุษย์์หรืือการบริิหารงานบุุคคล  และการดำเนิินงานขององค์์การแบบวิิชาชีีพกัับองค์์การแบบ

สหภาพแรงงาน จะสามารถอยู่่�ร่่วมกัันอย่่างถ่่วงดุุลกัันจึึงเป็็นเรื่่�องที่่�ท้้าทายอย่่างยิ่่�ง

	 ระบบการเมืืองที่่�แตกต่่างกัันทั่่�วโลก ก็ ็สะท้้อนว่่ากระบวนการแรงงานสััมพัันธ์์ในภาคบริิการ

สาธารณะมีีความหลากหลาย  ในขณะที่่�พนัักงานบริิการสาธารณะในบางประเทศมีีสิิทธิิที่่�จะต่่อรองกัับ

นายจ้้าง แต่่ในหลายประเทศก็็ทำไม่่ได้้ เช่่น ในอิิตาลีี นิิวซีีแลนด์์ สเปน และสวีีเดนมีีการเจรจาต่่อรองร่่วมกััน

โดยส่่วนกลาง  ในบางประเทศที่่�กำลัังพััฒนา เช่่น ปากีีสถาน และสาธารณรััฐโดมิินิิกััน รััฐบาลจะกำหนด

เงื่่�อนไขการทำงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐในงานบริิการสาธารณะเพีียงฝ่่ายเดีียว  และในประเทศสาธารณรััฐ

โดมิินิิกัันข้้าราชการไม่่มีีสิิทธิ์์�ในการเจรจาต่่อรองร่่วม (Neal, 2001: 248)

	 การเจรจาต่่อรองร่่วมและสิิทธิิสหภาพแรงงานของพนัักงานสาธารณะและสหภาพแรงงาน  ได้้รัับ

การวิิจารณ์์จากนัักวิิชาการบางคน อาทิิ Wellington and Winter (1971) กล่่าวว่่า อาจเกี่่�ยวข้้องกัับอิิทธิิพล

ทางการเมืืองที่่�ไม่่เหมาะสม ทั้้ �งสองคนยัังอ้้างว่่าพนัักงานสาธารณะจะมีีผลประโยชน์์ที่่�ซัับซ้้อน  (และใน    

มุุมมองที่่�เป็็นอัันตราย) เนื่่�องจากบทบาทคู่่�ของพวกเขาในฐานะพลเมืืองและพนัักงาน เมื่่�อพวกเขาอาศััยอยู่่�

ในเขตอำนาจที่่�ตนทำงานอยู่่�  พนัักงาน/ประชาชนสาธารณะเหล่่านี้้�สามารถมีอิิทธิิพลต่่อค่่าใช้้จ่่ายสาธารณะ

และเงื่่�อนไขการจ้้างงาน  ในฐานะผู้้�ลงคะแนนเสีียงของพลเมืือง  และไม่่เพีียงแต่่เป็็นพนัักงานหรืือสมาชิิก

สหภาพ/นัักเคลื่่�อนไหวเท่่านั้้�น  การรัับรู้้�บทบาทสำคััญทางการเมืืองในการตััดสิินใจของภาครััฐจึึงนำไปสู่่�

ข้้อสรุุปว่่าการเจรจาต่่อรองร่่วมหรืือสิิทธิิในสหภาพแรงงาน  ควรจะมีีข้้อจำกััดหรืือไม่่และอย่่างไร แต่่ John 

Burton และ Charles Krider (1970) โต้้แย้้งความเห็็นของ Wellington และ Winter โดยชี้้�ให้้เห็็นว่่า

อำนาจการต่่อรองที่่�แรงงานหรือืการจัดัการมีอียู่่�จริงิในภาครัฐัที่่�เป็็นคำถามเชิงิประจักัษ์์นั้้�น ผู้้� บริหิารอาจหาวิธิีี

ที่่�จะใช้้อำนาจทางการเมืืองเป็็นสำคััญ  โดยอาจสอดคล้้องกัับชุุมชนหรืือกลุ่่�มธุุรกิิจหรืือผู้้�มีบทบาททาง

การเมืืองอื่่�นๆ เพื่่�อจำกััดบทบาทพนัักงานสาธารณะหรืืออำนาจสหภาพและผลประโยชน์์ (ดููเพิ่่�มใน Katz, 2013)

	 สหภาพแรงงานภาครััฐ จึึงอาจสร้้างอิิทธิิพลทางการเมืือง ผ่่านอำนาจการต่่อรองในทางปฏิสิััมพัันธ์์

กัับฝ่่ายจััดการและฝ่่ายการเมืืองในกิิจกรรมสาธารณะของรััฐ  ที่่�อาจดำเนิินการผ่่านช่่องทางอ้้อมก็็ได้้  เช่่น 



    

             

48 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

การกดดัันด้้วยการนััดหยุุดงาน  และการสร้้างความยืืดหยุ่่�นด้้านอุุปสงค์์แรงงาน ทั้้ �งในทางปริิมาณและ

คุุณภาพ ฉะนั้้�นสิ่่�งที่่�ชััดเจนคืือการประเมิินอำนาจต่่อรองของสหภาพแรงงานในภาครััฐ ก็ ็คืือ  การประเมิิน

อำนาจทางการเมืืองของแรงงานและฝ่่ายจััดการในฐานะตััวแทนรััฐบาลนั่่�นเอง

	 พนัักงานสาธารณะบางประเภทไม่่มีีสิิทธิิที่่�จะหยุุดงานหรืือมีีส่่วนร่่วมในมาตรการโต้้ตอบกัับ

นายจ้้าง (industrial action) ภายใต้้สถานการณ์์ต่่างๆ เนื่่�องจาก “ข้้อกำหนด” ที่่�ว่่า หน้้าที่่�ของพนักังานดังักล่่าว

มีีความจำเป็็นต่่อสาธาณะชน เช่่น เป็็นผู้้�ที่่�มีีส่่วนในการให้้บริิการที่่�จำเป็็น เช่่น ไฟฟ้้า ก๊๊าซ และน้้ำประปา

และบริิการทางการแพทย์์  กรอบกฎหมายของแรงงานสััมพัันธ์์ในภาคบริิการสาธารณะในหลาย  ๆ  ประเทศ

ที่่�เปิิดโอกาสการใช้้สิิทธิิแรงงานของพนัักงานสาธารณะได้้ ก็็คืือ การอาศััยรััฐธรรมนููญที่่�ให้้มีีกฎหมายมารองรัับ

โดยให้้สิิทธิิแก่่พนัักงานของรััฐในการรวมตััวและเจรจาต่่อรองร่่วม

	 แม้้ว่่ากรอบระเบีียบว่่าด้้วยแรงงานสััมพัันธ์์มีีความแตกต่่างหลากหลายในประเทศต่่างๆ แต่่ หลััก

การเจรจาต่่อรองในการบริิการสาธารณะ ก็็จะคล้้ายคลึึงกัันมากในระดัับภููมิิภาค กล่่าวคืือ แรงงานสััมพัันธ์์

ในภาคบริิการสาธารณะโดยทั่่�วไป จะอยู่่�ภายใต้้กฎหมายต่่างๆที่่�ถููกแยกออกมาต่่างหากจากภาคเอกชน ในปีี 

๑๙๙๗  เยอรมนีีปฏิิรููปภาคบริิการสาธารณะด้้วยวััตถุุประสงค์์ในการปรัับปรุุงประสิิทธิิภาพในบริิการของ

ฝ่่ายพลเรืือน ด้้วยการส่่งเสริิมประสิิทธิิภาพของข้้ารััฐการ (Civil servant) การเสริิมสร้้างแรงงานสััมพัันธ์์ 

และการปรัับปรุุงเงื่่�อนไขการทำงาน  ในกรณีีของกฎหมายการปฏิิรููปการบริิการสาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๓๗ 

(ค.ศ. ๑๙๙๔) ของฟิินแลนด์์ ก็็มีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อให้้หลัักประกัันว่่าแรงงานสััมพัันธ์์หรืือความสััมพัันธ์์ในการ

จ้้างงานในภาคสาธารณะมีีความใกล้้เคีียงกัับภาคเอกชน

	 ในทศวรรษคริิสต์์ศตวรรษที่่�  ๑๙๙๐ รั ัฐบาลบางประเทศมีีการปฏิิรููประบบการบริิหารงานภาค

รััฐอย่่างสำคััญ อาทิิ สหราชอาณาจัักร มีีการปฏิิรููปราชการในปีี ๑๙๙๒ และ ๑๙๙๖ ที่่�เน้้นผ่่อนคลาย             

กฎระเบีียบของโครงสร้้างและระบบค่่าจ้้างในแผนก/หน่่วยงานภาครััฐ ต่ ่อมาการปฏิิรููปในปีี  ๑๙๙๗

ได้้บููรณาการโครงสร้้างการเจรจาต่่อรองของรััฐบาลท้้องถ่ิ่�นชาติิเข้้ากัับกรอบข้้อตกลงที่่�กำหนดจากระดัับชาติิ 

ในทำนองเดีียวกััน  ในสหรััฐอเมริิกา  ในปีี  ๑๙๙๓ ก็ ็เน้้นประสิิทธิิภาพของการส่่งมอบบริิการสาธารณะ 

แนวโน้้มนี้้�ยัังพบได้้ในการปฏิิรููปการบริิหารภาครััฐในประเทศกำลัังพััฒนา เช่่น ประเทศกานา และยููกัันดา 

ในประเทศไทยเอง รััฐธรรมนููญ พ.ศ. ๒๕๕๐ ก็็ยิินยอมให้้เจ้้าหน้้าที่่�รััฐมีีสิิทธิิรวมตััวเป็็น สหภาพ สหกรณ์์ 

สมาคม และอื่่�นๆ ได้้เช่่นเดีียวกัับประชาชนทั่่�วไป 

	 อย่่างไรก็ต็าม  กระบวนการของการปฏิริูปูการบริกิารสาธารณะในประเทศต่่าง  ๆ  ย่่อมมีคีวามแตกต่่างกันั

และกระบวนการดัังกล่่าวมีีผลกระทบอย่่างสำคััญในการปฏิิบััติิด้้านแรงงานสััมพัันธ์์  ตามมุุมมองความจริิงที่่�ว่่า

งานบริิการสาธารณะมีีรััฐบาลเป็็น  “เจ้้าของ”  คืือรััฐเป็็นทั้้�งนายจ้้าง  และเป็็นผู้้�บริิหารประเทศชาติิ

อันัทำให้้งานแรงงานสัมัพันัธ์์ในภาคสาธารณะมีลัีักษณะเฉพาะ  เช่่น  โดยทั่่�วไปเป็็นแรงงานสัมัพัันธ์์ในหน่่วยงานรัฐั

ตามระบบราชการ ก็ จะเป็็นแบบทวิิภาคีีมากกว่่าเป็็นไตรภาคีี  เพราะนายจ้้างและฝ่่ายบริิหารเป็็นตััวแทน

ฝ่่ายรััฐบาลที่่�มามีีความสััมพัันธ์์กับัสหภาพแรงงานในฐานะตััวแทนเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ  แต่่ในบางประเภทองค์์การ

เช่่น องค์์การมหาชนอิิสระ ความเป็็นฝ่่ายบริิหารจะไม่่ใช่่ตััวแทนรััฐบาล แต่่อาจเป็็นตััวแทนสาธารณะ หากมีี
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ฝ่่ายรััฐบาลเข้้ามาร่่วมกิิจกรรมหรืือสอดแทรก ก็็อาจเรีียกว่่าเป็็นแรงงานสััมพัันธ์์ของสามฝ่่ายหรืือไตรภาคีีได้้

	 ในทางกฎหมาย  แรงงานสััมพัันธ์์ภาครััฐมีีรััฐบาลและตััวแทนของผู้้�ปฏิิบััติิงานเป็็นผู้้�แสดงหลััก               

ในขณะที่่�รััฐบาลมัักจะแสดงออกโดยตััวแทนของกระทรวงหรืือหน่่วยงาน (แรงงาน การเงิิน เศรษฐศาสตร์์)  

ส่่วนผู้้�ปฏิบิััติิงานก็็จะแสดง โดยสหภาพแรงงานของข้้าราชการหรืือพนัักงานสาธารณะ ดัังนั้้�น แรงงานสััมพัันธ์์

ในภาครััฐ ในทางที่่�เป็็นจริิงจึึงมีีผู้้�แสดงแบบทวิิภาคีีในสองส่่วนหลััก คืือ ตััวแทนรััฐบาลและตััวแทนแรงงาน 

หากจะมีีภาคีีอื่่�นเข้้าร่่วม ก็็เป็็นส่่วนเสริิม เช่่น นัักวิิชาการ ผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิ และตััวแทนผู้้�คุ้้�มครองประโยชน์์

สาธารณะ

	 แรงงานสััมพัันธ์์ภาครััฐเกิิดขึ้้�นได้้ทั้้�งในระดัับชาติิและท้้องถ่ิ่�น  แต่่อาจมีีความนิิยมเป็็นต่่างกััน             

ในสหรััฐอเมริิกาการเจรจาต่่อรองร่่วมในภาคบริิการสาธารณะ มัักเกิิดขึ้้�นในระดัับชาติิ เน้้นผ่่านกระบวนการ

สนทนา การปรึึกษาหารืือ และการตััดสิินใจกำหนดภารกิิจองค์์การร่่วมกััน (Dialogue, consultation, and 

co-determination)  เนื่่�องจากการร่่วมเจรจาต่่อรองร่่วมในบริิบททางการเมืืองของงานบริิการสาธารณะ

เป็็นเรื่่�องที่่�อ่่อนไหว ดั งกรณีีการบริิหารงานของประธานาธิิบดีีคลิินตัันและอัังกอร์์ของสหรััฐอเมริิกา 

ที่่�แรงงานสััมพัันธ์์ในภาคบริิการสาธารณะ มัักจะถููกกำหนดในทางการใช้้ทรััพยากรและการทำกิิจกรรมจาก

การควบคุุมของการเมืืองจากภายนอกมากเกิินไป๕ 

	ทั ศนคติิของประชาชนมีีอิิทธิิพลต่่อแรงงานสััมพัันธ์์ภาครััฐโดยทั่่�วไป  การประเมิินในอนาคตและ

การวิิเคราะห์์ทััศนคติิเหล่่านั้้�น อาจได้้จากการสำรวจความคิิดเห็็นของประชาชน ฉะนั้้�นความลึึกและความ

กว้้างในการวััดทััศนคติิสาธารณะที่่�มีีต่่อพนัักงานสาธารณะและสิิทธิิของสหภาพแรงงาน จึ งมีีความจำเป็็น

อย่่างมาก และควรมีีการวิิจััยกัันในอนาคตให้้ชััดเจน๖ 

๓. ก รอบความคิิดเชิิงทฤษฎีีว่่าด้วยแรงงานสัมพัันธ์์ในภาครััฐสำำ�หรัับ
ประเทศไทย
	 การแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐสำหรัับประเทศไทย นอกจากอิิงกัับทฤษฎีีที่่�นำเสนอในหััวข้้อที่่� ๒. 

(ทฤษฎีีและแนวคิิดเกี่่�ยวกัับแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐ)  แล้้ว  ควรอธิิบายอย่่างสััมพัันธ์์กัับบริิบทแวดล้้อม

ของประเทศไทย ดั ังแผนภาพกรอบความคิิดเชิิงทฤษฎีีว่่าด้้วยแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐที่่�แสดงปััจจััย

และเงื่่�อนไข อัันกำหนดความเป็็นไปของแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐ ดัังต่่อไปนี้้�

	 ๕	Casale, Giuseppe and Tenkorang, Joseph (2008), Op. Cit.
	 ๖	Katz, Harry C. “Is U.S. Public Sector Labor Relations in the Midst of a Transformation.” 
(2013) [Electronic version] Industrial and Labor Relations Review, 66(5), 1031-1046. doi: 
10.1177/001979391306600501
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กรอบความคิดเชิงทฤษฎีว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ในภาครัฐ

ทฤษฎีและแนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนาประเทศ:
พัฒนาการของรัฐในทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม
รัฐกับการควบคุมกลไกของรัฐบนเส้นทางการพัฒนาประเทศ
การผลิตในระบบทุนนิยมโลกาภิวัตน์กับการจัดการแรงงาน
ดุลยภาพ เสถียรภาพ และความยั่งยืนของการพัฒนา

ทฤษฎีเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ์ (อาทิ System Theory of Industrial Relations ของ Dunlop (1958), Pluralist 
Industrial Relations ของ Flanders (1970), The Global Evolutionary of Industrial Relations ของ 
Kaufman (2004), ตัวแบบทางสายกลางของการแรงงานสัมพันธ์ไทย (The Middle Way Theory and Models 
of Industrial Relations) ของ โชคชัย สุทธาเวศ (๒๕๕๒) และ อื่นๆ 

มาตรฐานแรงงานสากลของ
องค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศ (อาทิ ฉบับที่ ๘๗, 
๙๘ และ ๑๕๑)

การเรียนรู้ระบบแรงงานสัมพันธ์
ของต่างประเทศ

ระบบแรงงานสัมพันธ์ที่ใช้ในภาคเอกชนและ
รัฐวิสาหกิจในประเทศไทย

สถานภาพและปัญหาแรงงานภาครัฐ และการรวมตัวของแรงงานและกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการบริหารทรัพยากร
มนุษย์ในหน่วยงานของรัฐ (ยกเว้นรัฐวิสาหกิจ)

นโยบาย แนวทางการบริหาร และระบบแรงงานสัมพันธ์ภาครัฐ

การรวมตัวเป็นองค์การ     
ของบุคลากร

รูปแบบ กลไก และ
กิจกรรมแรงงานสัมพันธ์

บทบัญญัติของกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ภาครัฐ

ระบบแรงงานสัมพันธ์ภาครัฐที่ส่งเสริมดุลยภาพ เสถียรภาพ และความยั่งยืนในการพัฒนาประเทศ

กรอบความคิิดข้้างต้้น อธิิบายโดยสรุุปได้้คืือ

	 ๓.๑	 ทฤษฎีีและแนวคิิดในการพััฒนาประเทศที่่�ประเทศใดๆใช้้ในการพััฒนาประเทศย่่อมส่่งผล

ต่่อการจััดระบบแรงงานสััมพัันธ์์ของประเทศนั้้�นๆ โดยครอบคลุุมประเด็็นต่่อไปนี้้�

			   ๑)	พั ัฒนาการของรััฐในทางเศรษฐกิิจ การเมืือง และสัังคม และความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐ 

ทุุน และแรงงาน

			   ๒)	รั ัฐกัับการควบคุุมกลไกของรััฐบนเส้้นทางการพััฒนาประเทศ

			   ๓)	 การผลิิตในระบบทุุนนิิยมโลกาภิิวััตน์์กัับการจััดการแรงงาน
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คำอธิิบายในรายละเอีียด: 

			   ๑)	รั ัฐมีีพััฒนาการจากชุุมชนดั้้�งเดิิม ซ่ึ่�งผู้้�คนอยู่่�กัันอย่่างง่่ายๆ ไปสู่่�สัังคมที่่�ซัับซ้้อนมากขึ้้�นๆ 

เช่่น ชุุมชนบุุพกาล สัังคมเกษตรกรรม สัังคมอาณาจัักร สัังคมศัักดิินา และสัังคมทุุนนิิยม และความสััมพัันธ์์

ระหว่่างรััฐ ทุุน และแรงงาน

			   ๒)	 กระแสการพััฒนาให้้ประเทศกลายเป็็นอุุตสาหกรรม  มาพร้้อมกัับสิิทธิิในการพััฒนา

ของประชาชน และการรวมตััวของแรงงาน ท้้าทายให้้รััฐตามประเพณีีเดิิมหรืือรััฐดั้้�งเดิิมต้้องผ่่อนคลายการ

ควบคุุมกลไกของรััฐ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งลููกจ้้างของตน

			   ๓)	พั ัฒนาการของคนทำงานในภาครััฐ  จากพื้้�นฐานความมั่่�นคง ที่่ �ถููกกััดกร่่อนด้้วยปััจจััย

แวดล้้อมต่่างๆ รวมทั้้�ง  การขาดดุุลงบประมาณ  กระแสโลกาภิิวััฒน์์   การถููกตราหน้้าว่่าไม่่ทัันสมััย ล่่าช้้า       

ก้้าวไม่่ทััน ส่่งผลให้้รััฐต้้องผ่่อนคลายจากการกำกัับด้้วยกติิกาอย่่างเคร่่งครััด (Rigid state regulations)

ไปสู่่�การใช้้นโยบายเปิิดกว้้างขึ้้�น เช่่น  มีี กฎหมาย องค์์การมหาชน แต่่รััฐยัังคงอำนาจ ควบคุุม กำกัับอยู่่� 

(labor control) ส่่งผลให้้คนทำงานภาครััฐหลายประเภท ไม่่เพีียงได้้รัับผลกระทบในเรื่่�องความไม่่มั่่�นคงใน

งาน แต่่ยัังถููกลิิดรอนสิิทธิิพื้้�นฐาน ด้้านแรงงานสััมพัันธ์์ด้้วย

			   ๔)	ดุ ลุยภาพ เสถีียรภาพ และความยั่่�งยืนืของการพััฒนาจะให้้หลัักประกัันและเป็็นเครื่่�องชี้้�วัดั

ว่่าผลประโยชน์์ของการพััฒนาที่่�เกิิดกัับประชาชนอย่่างเสมอภาคและมีีความยุุติิธรรมนั้้�น  ได้้รัับการเกื้้�อกููล

จากระบบแรงงานสััมพัันธ์์ในประเทศและต่่างประเทศ

	 ๓.๒	 ทฤษฎีีเกี่่�ยวกัับแรงงานสััมพัันธ์์ที่่�สมควรให้้น้้ำหนัักจะเป็็นทฤษฎีีที่่�นิิยมกัันในระดัับสากล 

และทฤษฎีีที่่�มีีคุุณค่่าที่่�อาจพััฒนาขึ้้�นจากประเทศกำลัังพััฒนา  โดยครอบคลุุมเรื่่�องการรวมตััวของแรงงาน

และผู้้�ประกอบการ การจััดการความขััดแย้้งและความร่่วมมืือระหว่่างแรงงานกัับทุุนหรืือผู้้�แทน และบทบาท

ของรััฐ อัันเกี่่�ยวข้้องกัับกลไก รููปแบบ และกิิจกรรมต่่าง ๆ ในระบบแรงงานสััมพัันธ์์ เป็็นต้้น

	 ๓.๓	 มาตรฐานแรงงานสากลด้้านแรงงานสััมพัันธ์์ขององค์์การแรงงานระหว่่างประเทศ                    

เป็็นข้้อกำหนดที่่�ประเทศสมาชิิกจำเป็็นต้้องนำมาปฏิิบััติิโดยประยุุกต์์ให้้เข้้ากัับบริิบทในประเทศของตน

	 ๓.๔	 การเรีียนรู้้�ระบบแรงงานสััมพัันธ์์ของต่่างประเทศจะช่่วยเสริิมให้้การออกแบบระบบ

แรงงานสััมพัันธ์์ของประเทศที่่�ต้้องการพััฒนาเรื่่�องแรงงานสััมพัันธ์์มีีความเป็็นรููปธรรมที่่�อ้้างอิิงได้้มากขึ้้�น

	 ๓.๕	 สภาพการณ์์ของแรงงาน  การรวมตััว  และปััญหาที่่�ดำรงอยู่่�และแนวโน้้มที่่�จะเกิิดขึ้้�นใน

อนาคต  เป็็นพื้้�นฐานของการแก้้ไขปััญหาที่่�ดำรงอยู่่�และแนวโน้้มปััญหาในอนาคต  และการพััฒนาระบบ

แรงงานสััมพัันธ์์ที่่�ส่่งเสริิมดุุลยภาพ เสถีียรภาพ และความยั่่�งยืืนในการพััฒนาประเทศ

	 การกำหนดนโยบายและแนวทางการบริิหาร  และระบบแรงงานสััมพัันธ์์ภาครััฐจะเป็็นไปได้้

ก็็โดยการมีีข้้อมููลและข้้อเท็็จจริิงจากปััจจััยและคำอธิิบายต่่างๆข้้างต้้นเป็็นพื้้�นฐาน
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๔.  มาตรฐานแรงงานสากลด้้านแรงงานสััมพัันธ์์ขององค์์การแรงงาน
ระหว่่างประเทศ
	 กล่่าวโดยสัังเขป มาตรฐานแรงงานสากลขององค์์การแรงงานระหว่่างประเทศ (ILO) ซี่่�งสอดคล้้อง

กัับหลัักการสิิทธิิมนุุษยนชนสากลแห่่งสหประชาชาติิ (Universal Declaration on Human Rights of            

the  United  Nations) มี ใีนสองรูปูแบบสำคัญั คื อื  อนุสัุัญญาและข้้อแนะนำ  ในส่่วนที่่�เกี่่�ยวกับัการแรงงานสัมัพันัธ์์

มีีทั้้�งอนุุสััญญาและข้้อแนะนำกว่่า  ๑๐  ฉบัับ ถื ือเป็็นมาตรฐานแรงงานสััมพัันธ์์สากล ที่่ �ควรประยุุกต์์

กัับภาครััฐมีีในประเด็็นต่่อไปนี้้� 

	 ๑)	 เสรีีภาพในการสมาคมและการคุ้้�มครองสิิทธิิในการรวมตััว (Freedom of Association 

and Protection of the Right to Organise (ตามอนุุสััญญาหลัักฉบัับที่่� ๘๗ ค.ศ. ๑๙๔๘)  

	 ๒)	สิ ทธิใินการรวมตััวและการเจรจาต่่อรองร่่วม  (Right to Organise and Collective Bargaining

onvention) (ตามอนุุสััญญาหลัักฉบัับที่่� ๙๘ ค.ศ. ๑๙๔๙) 

	 ๓)	ข้ ้อตกลงร่่วม  (Collective  Agreement)  (ตามข้้อเสนอแนะ/ข้้อแนะนำ  ILO  ฉ.  ๙๑               

ค.ศ. ๑๙๕๑) 

	 ๔)	 การส่่งเสริิมการเจรจาต่่อรองร่่วม (Promotion of Collective Bargaining) (ตามอนุุสััญญา 

ILO  ฉ. ๑๕๔ ค.ศ. ๑๙๘๑ และข้้อเสนอแนะ/ข้้อแนะนำ ฉ. ๑๖๓ ค.ศ. ๑๙๘๑)

	 ๕)	 การไกล่่เกลี่่�ยและการชี้้�ขาดข้้อพิิพาทแรงงานโดยสมััครใจ (Voluntary Conciliation and 

Arbitration) (ตามข้้อเสนอแนะ/ข้้อแนะนำ ILO ฉ. ๙๒ ค.ศ. ๑๙๕๑) 

	 ๖)	 ความร่่วมมืือในระดัับสถานประกอบการหรืือหน่่วยงาน (Co-operation at the Level of 

the Undertaking Recommendation) (ตามข้้อเสนอแนะ/ข้้อแนะนำ ILO ฉ. ๙๔ ค.ศ. ๑๙๕๒)

	 ๗)	 การปรึึกษาหารืือในระดัับอุุตสาหกรรมและระดัับชาติิ (Co-operation at the Level of 

the Undertaking) (ตามข้้อเสนอแนะ/ข้้อแนะนำ ILO ฉ. ๑๑๓ ค.ศ. ๑๙๖๐) 

	 ๘)	 การร้้องทุุกข์์  (Examination of Grievances) (ตามข้้อเสนอแนะ ILO ที่่� ๑๓๐ ค.ศ. ๑๙๖๗)

	 ๙)	 การปรึึกษาหารืือแบบไตรภาคีี (Tripartite Consultation) (ตามอนุุสััญญา ILO ฉ. ๑๔๔ 

ค.ศ. ๑๙๗๖)

	 ๑๐)	 การบริิหารแรงงาน (Labour Administration) (ตามอนุุสััญญา ILO ฉ. ๑๕๐ ค.ศ. ๑๙๗๘ 

และ ข้้อเสนอแนะ/ข้้อแนะนำ ILO ฉ. ๑๕๘ ค.ศ. ๑๙๗๘) 

	 ๑๑)	ผู้้� แทนของคนงาน (Workers’ Representatives) (ตามอนุุสััญญา ILO ฉ. ๑๓๕ ค.ศ. ๑๙๗๑ 

และ ข้้อเสนอแนะ/ข้้อแนะนำ ILO ฉ. ๑๕๙ ค.ศ. ๑๙๗๘) 

	 อนุุสััญญาหลัักฉบัับที่่� ๘๗ และ ๙๘ ถืือเป็็นพื้้�นฐานทั่่�วไปในทางแรงงานสััมพัันธ์์ จะเน้้นเรื่่�อง

เสรีีภาพในการสมาคมบัังคัับกัับสาขากิิจการไม่่ว่่าเอกชน  หรืือภาครััฐ  และรวมทั้้�งอนุุสััญญาฉบัับที่่�  ๑๕๑ 

ที่่�ออกมาเพื่่�อแรงงานสััมพัันธ์์ภาคสาธารณะสำหรัับกิิจการภาครััฐเป็็นการเฉพาะ  โดยอนุุสััญญาดัังกล่่าวนี้้� 

จะเน้้นย้้ำเรื่่�องเสรีีภาพในการสมาคม  การอำนวยความสะดวกจากนายจ้้างต่่อการดำเนิินกิิจกรรมของ
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องค์์การของแรงงานหรืือลููกจ้้าง การเจรจาต่่อรองร่่วมและการทำข้้อตกลงร่่วม การนััดหยุุดงานซึ่่�งไม่่เกี่่�ยว

เนื่่�องกัับสิิทธิิการรวมตััวจััดตั้้�งหรืือเจรจาต่่อรอง เป็็นต้้น

๕. แบบแผนแรงงานสัมพัันธ์์ในภาครััฐของต่่างประเทศ 
	 นอกเหนืือจากที่่�กล่่าวถึึงพััฒนาการทางแรงงานสััมพัันธ์์ในต่่างประเทศโดยทั่่�วไป ประกอบอยู่่�ใน

หััวข้้อที่่� ๒. (ทฤษฎีีและแนวคิิดเกี่่�ยวกัับแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐ) แล้้ว ในหััวข้้อนี้้� ใคร่่ขอนำเสนอแบบแผน

แรงงานสััมพัันธ์์ของต่่างประเทศที่่�น่่าสนใจสี่่�ประเทศ คืือ  ประเทศอัังกฤษ (สัังกััดทวีีปยุุโรป)  ประเทศ

สหรััฐอเมริิกา (สัังกััดทวีีปอเมริิกา) ประเทศญี่่�ปุ่่�น (สัังกััดทวีีปเอเชีีย)  และประเทศสิิงคโปร์์ (สัังกััดประชาคม

อาเซีียน) โดยขอกล่่าวในเชิิงเปรีียบเทีียบโดยสัังเขปดัังนี้้� (โชคชััย สุุทธาเวศ และโกวิิทย์์ บุุรพธานิินทร์์, 

๒๕๖๓, หน้้า ๗๒-๑๐๙) นต่่อไปนี้้� 

	 ๑)	 แรงงานสััมพัันธ์์ภาครััฐในประเทศเหล่่านี้้� มี ทั้้�งที่่�ได้้รัับการกำหนดกรอบของแบบแผนจาก

รััฐธรรมนููญของประเทศ และกฎหมายลำดัับรองลงมาที่่�กำหนดในรายละเอีียด เช่่น สหรััฐอเมริิกา และ

ฟิิลิิปปิินส์์ แต่่ที่่�กำหนดเพีียงในระดัับกฎหมายที่่�ต่่ำกว่่ารััฐธรรมนููญก็็มีี เช่่น อัังกฤษ และญี่่�ปุ่่�น

	 ๒)	 การจััดตั้้�งองค์์การของพนัักงานในกิิจการของรััฐในรััฐรวม เช่่น สหรััฐอเมริิกา มีีทั้้�งในส่่วน

รััฐบาลกลาง มลรััฐ และรััฐบาลท้้องถ่ิ่�น ในประเทศสหราชอาณาจัักรก็็คล้้ายคลึึงกััน ในประเทศรััฐเดี่่�ยว เช่่น 

ฟิิลิิปิินส์์ ญี่่�ปุ่่�น จะมีีในส่่วนกลางและท้้องถ่ิ่�น

	 ๓)	 พนัักงานสาธารณะในประเทศเหล่่านี้้�  สามารถจััดตั้้�งสหภาพแรงงานได้้ ก็ ็โดยมีีกฎหมาย

รองรัับ 

	 ๔)	 การจััดตั้้�งสหภาพแรงงานพนัักงานภาครััฐ หรืือในกิิจการสาธารณะอาจต้้องจดทะเบีียนกัับ

หน่่วยงานของรััฐ (เช่่น กระทรวงด้้านแรงงาน) เช่่น ในประเทศฟิิลิิปปิินส์์ หรืือไม่่ต้้องจดทะเบีียนก็็ได้้ เช่่น          

ในสหรััฐอมเริิกา สหราชอาณาจัักร และญี่่�ปุ่่�น

	 ๕)	 สหภาพแรงงานพนัักงานภาครััฐหรืือในกิิจการสาธารณะอาจยื่่�นข้้อเรีียกร้้องได้้หรืืออาจ

ไม่่สามารถยื่่�นได้้ ทั้้�งนี้้�ตามที่่�กฎหมายกำหนดให้้สิิทธิิดัังกล่่าวหรืือไม่่

	 ๖)	 ฝ่่ายจััดการในฐานะตััวแทนรััฐบาลอาจเจรจาต่่อรองกัับสหภาพแรงงานพนัักงานภาครััฐ

หรืือไม่่ก็็ได้้ ทั้้�งนี้้�ตามที่่�กฎหมายกำหนดให้้ต้้องตอบสนองความต้้องการของสหภาพแรงงานหรืือไม่่

	 ๗)	 คณะอนุุญาโตตุุลาการทำหน้้าที่่�ตััดสิินชี้้�ขาดข้้อพิิพาทแรงงาน  และศาลอาจพิิพากษา

ข้้อพิิพาทแรงงานในลำดัับต่่อไป เพื่่�อแก้้ปััญหาทางตัันของการเจรจาต่่อร่่วมของสองฝ่่าย คืือ ฝ่่ายจััดการ

และสหภาพแรงงาน

	 ๘)	 สหภาพแรงงานพนัักงานภาครััฐและสมาชิิก  อาจได้้รัับอนุุญาตจากกฎหมายให้้นััดหยุุดงานได้้

แต่่ส่่วนใหญ่่จะจำกััดสิิทธิิดัังกล่่าวนี้้�

	 ๙)	 เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐบางประเภท เช่่น ตำรวจ และทหาร อาจตั้้�งสหภาพแรงงานได้้ หรืืออาจ

ไม่่ได้้รัับสิิทธิิให้้มีีสหภาพแรงงาน แต่่เป็็นองค์์การแบบอื่่�น ทั้้�งนี้้�ตามที่่�กฎหมายกำหนดให้้สิิทธิิดัังกล่่าวหรืือไม่่
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	 ๑๐)	 สหภาพแรงงานพนัักงานภาครััฐมีีอิิทธิิพลทางการเมืือง  เนื่่�องจากเป็็นองค์์การของ

ผู้้�ให้้บริิการสาธารณะที่่�อาจส่่งเสริิมหรืือขััดกัับนโยบายรััฐบาล

	 ๑๑)	 การเจรจาต่่อรองร่่วมเป็็นกลไกสำคััญในการปรัับปรุุงสภาพการจ้้างและเงื่่�อนไขการทำงาน 

แต่่ในบางประเทศมีีการจดทะเบีียนข้้อตกลงจากการเจรจาร่่วมเพื่่�อให้้มีีผลทางกฎหมาย แต่่ในบางประเทศ

ไม่่มีีการจดทะเบีียน ทำให้้ไม่่มีีข้้อผู้้�กมััดทางกฎหมาย (เช่่น ในสหราชอาณาจัักร) จึึงเป็็นเรื่่�องของฝ่่ายจััดการ

กัับสหภาพแรงงานที่่�ต้้องบริิหารการปฏิิบััติิตามข้้อตกลงสภาพการจ้้างเอาเอง

	 ๑๒)	 การเจรจาต่่อรองร่่วมในบางครั้้�งมีกีารรวมศููนย์์และบางครั้้�งกระจายอำนาจ  หรืือมีทีั้้�งสองอย่่าง

แต่่กำหนดประเด็็นและขอบเขตของการเจรจา ขึ้้ �นอยู่่�กับอิิทธิิพลของสหภาพแรงงานและความร่่วมมืือของ

รััฐบาลกลาง

	 ๑๓)	 ในประเทศเหล่่านี้้� ส่ ่วนใหญ่่มีีการจััดตั้้�งคณะกรรมการปรึึกษาหารืือร่่วมระหว่่างแรงงาน

และฝ่่ายจััดการ  ทำให้้มีีการแลกเปลี่่�ยนข้้อมููลข่่าวสารระหว่่างกััน  และทำให้้เกิิดการปรัับตััวเข้้าหากัันของ        

ทั้้�งสองฝ่่ายมากขึ้้�น และช่่วยแก้้ไขปััญหาที่่�เกิิดขึ้้�นในงาน รวมทั้้�งการพััฒนาบริิการสาธารณะของรััฐ

๖ .  ส  ถ านกา    ร ณ์์ ปัั ญ ห า แ ร ง ง าน  ภ า ค รัั ฐ แ ล ะ กา  ร ไ ม่่ เ กิิ ด ขึ้้� น ข อ ง
แรงงานสัมพัันธ์์ในภาครััฐไทย (ที่่�มิิใช่่รััฐวิิสาหกิิจ) 
		ข้ ้อมููลปััญหาแรงงานภาครััฐ  และปััญหาและสาเหตุุสำคััญๆที่่�ทำให้้ไม่่เกิิดระบบแรงงาน

สััมพัันธ์์ในภาครััฐของไทย มีีดัังต่่อไปนี้้�

	 ๑)	 แรงงานภาครััฐประสบปััญหาเรื้้�อรััง ทั้้ �งที่่�คล้้ายคลึึงและแตกต่่างกััน อั ันเกี่่�ยวข้้องกัับ

ค่่าตอบแทน ความมั่่�นคงและความก้้าวหน้้าในการทำงาน สวััสดิกิาร ความยุุติธิรรมในการเลื่่�อนขั้้�นและเงิินเดืือน

ความเป็็นธรรมในการทำงาน และการไม่่มีีส่่วนร่่วมตััดสิินใจในการทำงาน เป็็นต้้น แม้้ว่่าข้้าราชการจะมีี

ปััญหาน้้อยกว่่าพนัักงานราชการ และลููกจ้้าง ก็็ตาม สำหรัับปััญหาต่่างๆ  ของแรงงานภาครััฐ ในรอบ ๑๒ ปีี 

ที่่�ผ่่านมา ดัังตััวอย่่าง เช่่น 

		  (๑)	“เงิินเดืือนเหลื่่�อมล้้ำ” รุ่่�นน้้องที่่�เพิ่่�งเข้้ามาบรรจุุหลัังกว่่า ๑๐ ปีี อััตราเงิินเดืือนแซงหน้้า          

ส่่งผลเสีียต่่อระบบการปกครองในองค์์กร  เจ้้าหน้้าที่่�ขาดความสุุข  กระทบขวััญกำลัังใจในการทำงาน

บริิการประชาชน (พยาบาล)

		  (๒)	“นัักเรีียนทุุนกระทรวงสาธารณสุุข”  ได้้รัับการบรรจุุเป็็นข้้าราชการล่่าช้้า ต้ องเป็็น

พนัักงานราชการไปก่่อน (พยาบาล)

		  (๓)	 เงินิเดืือนเต็็มเพดาน (กำนัันผู้้�ใหญ่่บ้้าน แพทย์์ประจำตำบล ผู้้�ช่วยผู้้�ใหญ่่บ้้าน สารวััตรกำนััน)

จึึงเรีียกร้้องให้้ได้้รัับการเพิ่่�มเงิินเดืือนโดยไม่่มีีเงื่่�อนไข

		  (๔)	สำนัักงบประมาณได้้จััดสรรงบปีี  ๒๕๖๒ ค่ าจ้้างไม่่เพีียงพอกัับจำนวนพนัักงาน

มหาวิิทยาลััย (พนัักงานมหาวิิทยาลััยราชภััฏ ๒๐ แห่่ง)
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		  (๕)	 ไม่่ได้้รัับความเป็็นธรรมในการเลื่่�อนเงิินเดืือน ณ วัันที่่� ๑ เมษายน ๒๕๖๒ ซึ่่�งไม่่เป็็นไป

ตามหลัักเกณฑ์์ที่่� ก.ค.ศ. กำหนดไว้้ มีีการเอื้้�อประโยชน์์ต่่อพรรคพวกและคณะกรรมการที่่�แต่่งตั้้�ง รวมทั้้�ง         

ผู้้�บริิหารโรงเรีียนมีีพฤติิกรรมที่่�ไม่่เหมาะสมต่่อนัักเรีียน และต่่อครููสุภุาพสตรีีในโรงเรีียน รวมทั้้�งข้้อร้้องเรีียนอื่่�น ๆ

(คณะครููโรงเรีียนแสนสุุข จัังหวััดชลบุุรีี  ร้้องเรีียนผ่่านศููนย์์ดำรงธรรมจัังหวััดชลบุุรีี)

		  (๖)	ลู กจ้้างภาคราชการจำนวนนัับหมื่่�นคนกำลัังประสบปััญหาได้้รัับความเดืือดร้้อน เพราะ

ถููกกีีดกัันมิิให้้ได้้รัับสิิทธิิประกัันตนตามกฎหมายประกัันสัังคม  และถููกปฏิิเสธการจ่่ายเงิินช่่วยเหลืือค่่าครอง

ชีีพในภาวะวิิกฤติิเศรษฐกิิจจำนวน ๒,๐๐๐ บาท โดยลููกจ้้างเหล่่านี้้�จะมีีการทำสััญญาในรููปแบบจ้้างเหมา๗ 

	 ๒)	 ระบบและกฎเกณฑ์์ของการแรงงานสััมพัันธ์์ ตามกรอบมาตรฐานแรงงานระหว่่างประเทศ 

ยัังไม่่ได้้รัับการพััฒนามาใช้้ในกลุ่่�มเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ  คืือ ไม่่มีีการนำไปปฏิบิััติิ (ส่่วนใหญ่่) เว้้นแต่่ในรััฐวิิสาหกิิจ 

เนื่่�องจากยัังไม่่มีีกฎหมายรองรัับ แม้้ว่่ารััฐธรรมนููญ พ.ศ. ๒๕๕๐ และ ๒๕๖๐ จะเอื้้�ออำนวยให้้เป็็นไปได้้ 

พนัักงานรััฐวิิสาหกิิจเป็็นเพีียงกลุ่่�มเดีียวที่่�เข้้าถึึงและได้้ประโยชน์์จากการได้้รัับสิิทธิิเสรีีภาพในการสมาคม 

การเจรจาต่่อรอง และการคุ้้�มครองสิิทธิใินการจััดตั้้�งองค์์กร และการทำกิิจกรรมขององค์์กร ในขณะที่่�กำลัังคน

ภาครััฐอื่่�นๆ ยัังไม่่มีีโอกาสเข้้าถึึงสิิทธิิเสรีีภาพในการสมาคม การเจรจาต่่อรองที่่�ถููกกฎหมายหรืือมีีการรัับรอง 

เฉพาะในกลุ่่�มกำลัังคนภาครััฐที่่�ขาดเสรีีภาพนี้้� กลุ่่�มที่่�มีคีุณุภาพชีีวิิต ความมั่่�นคงในงาน ถือืเป็็นอาชีีพ มีรีายได้้

ตลอดชีีวิิตก็็คืือข้้าราชการ ในขณะที่่�พนัักงานอื่่�นๆ ที่่�เหลืือไม่่ว่่าพนัักงานราชการ พนัักงานจ้้างอื่่�นๆ เช่่น 

พนัักงานจ้้างเหมาบริิการ มีีสถานภาพเป็็นลููกจ้้างชั่่�วคราว (Temporary employees) ยัังขาดสิ่่�งเหล่่านี้้� 

เนื่่�องจากมีีสััญญาการจ้้างที่่�กำหนดเวลาแน่่นอน

		ปั  ัจจััยที่่�เป็็นข้้อห้้ามหรืือเงื่่�อนไขทางกฎหมาย ถืือเป็็นการคุุมกำเนิิดองค์์การสหภาพแรงงาน

ภาครััฐ คืือ การที่่�ภาคราชการไม่่อยู่่�ภายใต้้การบัังคัับใช้้ของ พ.ร.บ. แรงงานสััมพัันธ์์ประเภทต่่างๆ มาหลาย

ทศวรรษติิดต่่อกััน  และแม้้รััฐธรรมนููญฉบัับหลัังๆ  จะเขีียนเรื่่�องเสรีีภาพในการรวมตััวกัันเป็็นสมาคมของ

เจ้้าหน้้าที่่�รััฐ  แต่่ไม่่เคยมีีกฎหมายลููก (ภายใต้้กฎหมายรััฐธรรมนููญ) บััญญััติิรายละเอีียดในการแสดงออกถึึง

เสรีีภาพดัังกล่่าว

		  ๓)	ค่ ่านิิยมตามประเพณีีที่่�ว่่า “ข้้าราชการมิิใช่่ลููกจ้้าง แต่่เป็็นข้้าแผ่่นดิิน และบุุคลากรรัับใช้้

สาธารณะ” เป็็นปััจจััยสำคััญของการจำกััดสิิทธิิเสรีีภาพในการรวมตััวของกำลัังคนในภาครััฐอย่่างกว้้างขวาง 

การที่่�ข้้าราชการได้้รัับการพิิจารณาว่่ามิิใช่่ลููกจ้้างนั้้�น มีีคำพิิพากษาของศาลฎีีการองรัับ ในแง่่ประวััติิศาสตร์์

ของระบบข้้าราชการไทยตั้้�งแต่่อดีีตถึึงปััจจุุบััน ก็็ไม่่ได้้รัับรองสถานภาพของข้้าราชการสำหรัับสัังคมสมััยใหม่่ 

เฉกเช่่นลููกจ้้างเอกชน แต่่ถืือเป็็นบุุคลากรรัับใช้้สาธารณะที่่� (เข้้าใจกัันผิิดว่่า) มิิใช่่แรงงาน มีีเงิินเดืือนค่่าจ้้าง

จากงบประมาณซ่ึ่�งมาจากภาษีีประชาชน  ในอดีีตข้้าราชการเป็็นข้้าแผ่่นดิิน  (หรืือข้้าของพระราชาสมััย

	 ๗	 เรีียกร้้องโดยสหภาพแรงงานข้้าราชการและคนทำงานภาครััฐ – องค์์การแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�
รััฐที่่�ตั้้�งขึ้้�นแล้้ว เมื่่�อ พ.ศ. ๒๕๕๒ โดยมิิได้้จดทะเบีียนตามกฎหมาย เพราะยัังไม่่มีีกฎหมายรองรัับ 
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สมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์) มีียศฐาบรรดาศัักดิ์์� มีีชื่่�อเรีียกเป็็นมหาอำมาตย์์ อำมาตย์์ รองอำมาตย์์ คำว่่า ยศ 

บรรดาศัักดิ์์� ถููกเลิิกภายหลัังจากมีี พ.ร.บ. ระเบีียบข้้าราชการพลเรืือน พ.ศ. ๒๔๗๑ นอกจากนั้้�นในการ

กำหนดชื่่�อของบุุคลากรที่่�ทำงานให้้กัับภาครััฐในระดัับชั้้�นล่่างหรืือระดัับต่่ำลงมา  เจ้้านายผู้้�ใหญ่่ก็็มิิได้้มอง

ระดัับพนัักงานชั้้�นปลายแถวว่่าเป็็นลููกจ้้างแต่่อย่่างใด

	 อย่่างไรก็็ตาม  ค่่านิิยมดัังกล่่าวก็็กำลัังเปลี่่�ยนแปลง  เนื่่�องจากการพยายามปฏิิรููประบบราชการ          

ที่่�เข้้มข้้นยิ่่�งขึ้้�นๆ  นัับแต่่  พ.ศ.  ๒๕๔๕  เป็็นต้้นมา  มีีการสอดแทรกความคิิดการมองข้้าราชการต้้องอุุทิิศ                

เพื่่�อประชาชน  แทนที่่�จะมองเฉพาะประโยชน์์ของทางราชการอย่่างเดีียว  มองการบริิหารจััดการที่่�ยึึดหลััก        

ธรรมาภิิบาล มองผลลััพธ์์เป็็นฐานการปฏิิบััติิงาน ยอมรัับสิิทธิิเสรีีภาพ การมีีส่่วนรวมของประชาชน ยอมรัับ

การเปลี่่�ยนแปลงของกระแสโลกาภิิวััฒน์์ เห็็นความสำคััญต้้องปรัับปรุุงประสิิทธิิภาพข้้าราชการ ในฐานะคนทำงาน

ที่่�ต้้องส่่งเสริิม พััฒนา พร้้อมกัับการให้้ค่่าตอบแทน ปรัับปรุุงสวััสดิิการ เห็็นความสำคััญของข้้าราชการที่่�จะ

ต้้องมีีคุุณภาพชีีวิิตที่่�ดีี  มีีรายได้้ที่่�พอเพีียงเพื่่�อป้้องกัันการประพฤติิมิิชอบ  ในส่่วนของข้้าราชการเองจึึงมีี         

ค่่านิิยมที่่�เปลี่่�ยนแปลง  หัันมาพิิจารณาให้้ความสำคััญรายได้้  ค่่าตอบแทน  ตลอดจนความมั่่�นคงในชีีวิิตการ

ทำงาน มองงานราชการเป็็นน้้ำบ่่อหน้้า รายได้้ในระดัับเริ่่�มต้้นแม้้จะต่่ำ แต่่ก็็ปรัับขึ้้�นไปเรื่่�อยๆ เมื่่�อระยะเวลา

ทำงานยาวนาน และตำแหน่่งสููงขึ้้�น รวมทั้้�งการมีีรายได้้จากบำนาญภายหลัังเกษีียณ แนวคิิดเช่่นนี้้� มิิใช่่การ

คำนึึงถึึงเกีียรติิยศ ชื่่�อเสีียง แต่่พิิจารณาความมั่่�นคง รายได้้ และการใช้้ชีีวิิตในระยะยาว ทิิศทางเหล่่านี้้�             

ไม่่ต่่างจากพนัักงานภาคเอกชนเลย

	 ๔) อิิทธิิพลขององค์์การต่่างประเทศและกติิกาสากลคืือมาตรฐานแรงงานสากล ที่่�ประกาศใช้้โดย

องค์์การดัังกล่่าว เป็็นปััจจััยสำคััญที่่�ย่่อมส่่งผลให้้รััฐไทยยอมรัับการมีีระบบแรงงานสััมพัันธ์์ สหภาพแรงงาน 

และการเจรจาต่่อรองร่่วม  โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งคืือ  การอ้้างถึึงการเป็็นสมาชิิกขององค์์การแรงงานระหว่่าง

ประเทศในการประกาศใช้้ พ.ร.บ. แรงงาน พ.ศ. ๒๔๙๙ และเมื่่�อองค์์การสหประชาชาติิมาตั้้�งสำนัักงาน

ในประเทศไทย ตั้้�งแต่่ปีี ๒๕๑๑ (ค.ศ. ๑๙๖๘) และตามด้้วยบทบาทของสำนัักงานขององค์์การแรงงาน

ระหว่่างประเทศในกรุุงเทพมหานคร ที่่ �ปรัับหน้้าที่่� เป็็นสำนัักงานดููแลกิิจกรรมด้้านแรงงานของ

สหประชาชาติิ  ในภููมิิภาคเอเชีียและแปซิิฟิิกนั้้�น รั ัฐบาลไทยก็็ให้้สััตยาบัันอนุุสััญญาอีีกหลายฉบัับ  ซึ่่�งแม้้

มิิใช่่รััฐบาลประชาธิิปไตย ก็ แสดงถึึงการกระทำไปด้้วยอิิทธิิพลความสััมพัันธ์์จากสหประชาชาติิและองค์์การ

แรงงานระหว่่างประเทศ หลัังจากนั้้�น ในช่่วงทศวรรษที่่� ๒๕๑๐ – ๒๕๔๐ ก็็ยัังมีีการปรัับเปลี่่�ยนและยิินยอม

ให้้เกิิดความก้้าวหน้้าด้้านแรงงานสััมพัันธ์์ อาทิิ การรวมตััวเป็็นสมาคมหรืือสหภาพแรงงานของแรงงานภาค

เอกชน  และรััฐวิิสาหกิิจ  จากอิิทธิิพลขององค์์การต่่างประเทศ  รวมทั้้�งสภาแรงงาน  AFL-CIO  ของ

สหรััฐอเมริิกา และโอกาสการค้้าขายกัับต่่างประเทศ 

	ดั ังนั้้�น มาตรฐานแรงงานสากลขององค์์การแรงงานระหว่่างประเทศ และการบีีบคั้้�นจากประเทศ

ประชาธิิปไตย  ในทางการค้้าขายหรืือเศรษฐกิิจกัับประเทศไทย  พร้้อมกัับการเอื้้�ออำนวยของรััฐธรรมนููญ             

ที่่�เป็็นประชาธิิปไตยมากขึ้้�น  จะเป็็นเครื่่�องบีีบรััดร่่วมสำคััญให้้รััฐไทยต้้องจำยอมให้้เจ้้าหน้้าที่่�รััฐสามารถรวมตััว

เป็็นสหภาพแรงงานหรืือสมาคมที่่�ใกล้้เคีียงในอนาคตอัันใกล้้
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	 ๕)	 เจ้้าหน้้าที่่�ที่่�มีีจำนวนมากขึ้้�น ๆ ในระยะหลััง  ๆ คืือ พนัักงานราชการนั้้�น ด้้วยสภาพการจ้้าง           

ที่่�ค่่อนข้้างไม่่มั่่�นคง (เมื่่�อเทีียบกัับข้้าราชการ) บวกกัับสวััสดิกิารที่่�ไม่่ต่่อเนื่่�องและมีีความมั่่�นคงของการจ้้างงาน

ไม่่มาก ทำให้้พนัักงานราชการไม่่กล้้า ไม่่พร้้อม และไม่่ขวนขวายการรวมตััว  รวมทั้้�งการขาดกลไกที่่�จะหารืือ

หรืือแก้้ไขข้้อขััดข้้อง  ทำให้้พนัักงานราชการของรััฐที่่�มีีจำนวนนัับแสนคน  อยู่่�ในฐานะเสีียเปรีียบเพราะไม่่รู้้�

ระเบียีบแบบแผน มี ปัีัญหาก็ไ็ม่่ทราบว่่าแก้้ไขอย่่างไร  เพราะขาดตัวัแทนที่่�จะทำหน้้าที่่�หรือืได้้รับัการฝึึกอบรม

ให้้ทำหน้้าที่่�รัับเรื่่�องราวร้้องทุุกข์์  เตรีียมตััวสู้้�คดีีหรืือเป็็นตััวแทนต่่อรอง 

	 ๖)	การรวมตััวของเจ้้าหน้้าที่่�ในกระทรวงต่่างๆมีีอยู่่�บ้้าง  เช่่น  คณะกรรมการบริิหารพนัักงาน

ราชการ  คณะกรรมการรัับเรื่่�องราวร้้องทุุกข์์  คณะกรรมการพิิทัักษ์์ระบบคุุณธรรม  (ก.พ.ค.)  และคณะ

กรรมการร่่วมระหว่่างผู้้�บริิหารและเจ้้าหน้้าที่่�ในการประชุุมแก้้ไขปััญหาในงาน และการรวมตััวในรููปองค์์การ

วิิชาชีีพที่่�สามารถเสนอความต้้องการต่่อผู้้�บริิหารได้้  ในกระทรวงบางแห่่งที่่�พบจากการสำรวจกระทรวง

ต่่าง  ๆ  นั้้�น สะท้้อนถึึงว่่าระบบการบริิหารแรงงานหรืือทรััพยากรบุุคคลที่่�มีีอยู่่�เดิิมโดยส่่วนใหญ่่ เข้้ากัันได้้กัับ

มาตรฐานสากลทางแรงงานสััมพัันธ์์ และจะสามารถนำมาประยุุกต์์ใช้้ในภาครััฐของประเทศไทยได้้ แต่่ต้้องมีี

การจััดการเชิิงนโยบายรััฐ ความร่่วมมืือของผู้้�บริิหารหน่่วยงาน การสนัับสนุุนของมหาชน และการออก

กฎหมายที่่�อ้้างอิิงรััฐธรรมนููญประกอบเพื่่�อสถาปนาระบบแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐในส่่วนที่่�ขาดแคลน           

ให้้สำเร็็จได้้

	 ๗)	วั ฒนธรรมที่่�สอดคล้้องกัับกรอบของการแรงงานสััมพัันธ์์  จนกลายเป็็นแนวทางปฏิิบััติิ                 

ที่่�เจ้้าหน้้าที่่�รััฐสามารถเข้้าใจ เข้้าถึึง หรืือสามารถใช้้เป็็นแนวทางแก้้ไขปััญหาได้้นั้้�น จะมีีเฉพาะกลุ่่�มเจ้้าหน้้าที่่�

ที่่�ดููแลเรื่่�องการบริิหารบุุคคลเท่่านั้้�นที่่�รู้้�เข้้าใจในเรื่่�องสภาพการจ้้าง  โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง  ในส่่วนที่่�เกี่่�ยวกัับ       

การบริิหารเงิินเดืือน สวััสดิิการ ตำแหน่่ง  การโยกย้้าย การร้้องทุุกข์์  และการทำโทษทางวิินััย

	 ๘)	ความเข้้าใจในเรื่่�องบทบาท และภารกิิจที่่�เกี่่�ยวกัับเสรีีภาพในการยื่่�นข้้อเรีียกร้้อง การไกล่่เกลี่่�ย

ชี้้�ขาด การปรึึกษาหารืือในระดัับต่่างๆ การมีีผู้้�แทนตััวแทน  ล้้วนเป็็นสิ่่�งที่่�ไม่่เคยชิิน และไม่่เคยเข้้าถึึงได้้

ในหมู่่�กำลัังคนภาครััฐโดยส่่วนใหญ่่

	 ๙)	 ในเรื่่�องสภาพการจ้้าง  การหารืือเพื่่�อปรัับปรุุงสภาพการจ้้างทุุกประการ  ไม่่ว่่าเป็็นเรื่่�องนโยบาย

การนำไปใช้้ปฏิิบััติิ  การมีีระเบีียบออกมากำกัับ จึ ึงเป็็นไปตามนโยบายอัันเกิิดจากฝ่่ายเดีียวคืือ  

ผู้้�บริิหาร ที่่�นำระเบีียบกฎหมายที่่�ออกหรืือกำหนดภายใต้้กรอบ  พ.ร.บ.ระเบีียบข้้าราชการพลเรืือน พ.ศ. ๒๕๕๑

และ ระเบีียบสำนัักงานนายกรััฐมนตรีี ว่่าด้้วยพนัักงานราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ มาใช้้เป็็นตััวแม่่บทและใช้้กำกัับ

ดููแลพนัักงานราชการ และข้้าราชการทั้้�งประเทศ

	 ๑๐)	ประเด็็นการตระหนัักรู้้�ถึึงเรื่่�องเสรีีภาพในการสมาคม  และวััฒนธรรมการยื่่�นข้้อเรีียกร้้อง  

การทำข้้อตกลงร่่วมกััน  การไกล่่เกลี่่�ยข้้อกำหนด  ความร่่วมมืือ การปรึึกษาหารืือ  การมีีกลไกเลืือกผู้้�แทน  

การมีีระบบผู้้�แทนพนัักงาน ซึ่่�งสิ่่�งเหล่่านี้้�เป็็นองค์์ประกอบสำคััญของระบบแรงงานสััมพัันธ์์ แต่่ยัังเป็็นสิ่่�งที่่�

ไกลเกิินเอื้้�อมมานานแล้้ว ข้้าราชการ ลููกจ้้าง และพนัักงานราชการ ยัังไม่่สามารถประยุุกต์์แนวปฏิิบััติิเหล่่านี้้�
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ไปใช้้ประโยชน์์ได้้จริิง  หรืือทำได้้อย่่างจำกััดเฉพาะในบางกรมของบางกระทรวงที่่�พอจะรวมตััวกัันเองได้้

บ้้างเท่่านั้้�น

	 ๑๑)	แม้้ใน  พ.ร.บ.ระเบีียบข้้าราชการพลเรืือน  หรืือระเบีียบสำนัักนายกรััฐมนตรีีว่่าด้้วยพนัักงาน

ราชการ  จะกล่่าวถึึงเสรีีภาพในการสมาคม  การมีีพนัักงานพิิทัักษ์์ระบบคุุณธรรม  ทำหน้้าที่่�กำหนดปััจจััย          

คำอุุทธรณ์์  การกำกัับคุ้้�มครองระบบคุุณธรรม  แต่่กล่่าวได้้ว่่ายัังขาดกฎหมายลููก  และการมีีส่่วนร่่วมของ

ระดัับพนัักงาน  ทำให้้มาตรฐานในการร้้องทุุกข์์  และการหารืือเพื่่�อการกำหนดกรอบที่่�สามารถรองรัับได้้  

จากฝ่่ายบริิหารและพนัักงานจึึงไม่่สามารถเกิิดขึ้้�นได้้  ฉะนั้้�นจึึงขึ้้�นกัับดุุลยพิินิิจของคณะกรรมการชุุดต่่าง  ๆ 

(ซึ่่�งปกติิก็็คืือกลุ่่�มผู้้�บริิหาร) กำหนดและตััดสิินปััญหาแต่่ฝ่่ายเดีียว

	 ๑๒)	ข้้อจำกััดประการหนึ่่�งของการปรัับปรุุงสภาพการจ้้างของแรงงานภาครััฐ  คืือ  สภาพการจ้้าง            

ที่่�กำหนดให้้กัับข้้าราชการและพนัักงานราชการของรััฐนั้้�น  มาจากงบประมาณที่่�มาจากภาษีีประชาชน  จึึงขึ้้�น

กัับงบประมาณที่่�กำหนดในแต่่ละปีี และการดำเนิินระบบเศรษฐกิิจของประเทศที่่�ผ่่านมา ทำให้้การกำหนด

งบประมาณอยู่่�ในกรอบที่่�กำกัับควบคุุมได้้  แม้้จะต้้องกำหนดกรอบงบประมาณขาดดุุลบางครั้้�ง ก็ ็อยู่่�ใน

ศัักยภาพในการบริิหารหนี้้�สาธารณะของประเทศที่่�สามารถจัดการได้้ ดัังที่่�เกิิดขึ้้�นมาแต่่อดีีตถึึงปััจจุุบััน และ

เมื่่�อย่่อมหรืือน่่าจะสามารถทำได้้ต่่อไปในอนาคต ประเทศไทยก็็สามารถอยู่่�รอดและสร้้างความมั่่�นคงในเรื่่�อง

การจ้้างงานให้้กัับคนไทยทั้้�งหลายรวมทั้้�งลููกจ้้างของรััฐทุุกประเภท  ทั้้�งที่่�กำลัังทำหน้้าที่่�อยู่่� และปลดเกษีียณ

ไปแล้้ว  

	 ๑๓)	แนวโน้้มการปรัับปรุุงกฎหมายว่่าด้้วยการกำหนดประเภทบุุคลากร  และการตััดช่่วงให้้ภาค

เอกชนรัับเหมาไปทั้้�งกรอบวงเงิิน  ทำให้้นโยบายการจ้้างงานของระบบรััฐ มีีความยืืดหยุ่่�นมากขึ้้�นในรอบสอง

ทศวรรษที่่�ผ่่านมา  มีีการออกพ.ร.บ.องค์์การมหาชน  มีีการประกาศใช้้ระเบีียบสำนัักนายกรััฐมนตรีีว่่าด้้วย

พนัักงานราชการ  ทำให้้เกิิดขั้้�วอำนาจสองขั้้�ว  (Polarization)  ระหว่่างกลุ่่�มข้้าราชการและมิิใช่่ข้้าราชการ 

ขาดความรู้้�สึกในเรื่่�องการทำงานหลายประการนัับตั้้�งแต่่ความรู้้�สึกขาดความมั่่�นคงในเรื่่�องรายได้้ค่่าจ้้าง  

สวััสดิิการ  ความรู้้�สึึกไม่่มั่่�นคงในเรื่่�องโอกาสก้้าวหน้้า  ความรู้้�สึึกในเรื่่�องความมั่่�นคงของตำแหน่่งงานที่่�ทำ  

ความรู้้�สึึกไม่่มั่่�นคงในการมีีกลไกตััวแทนรองรัับเมื่่�อเกิิดปััญหาและต้้องการการช่่วยเหลืือแก้้ไข  ตลอดจน

รัักษาผลประโยชน์์ของกลุ่่�มคน เป็็นต้้น ประกอบกัับพนัักงานราชการจะมีีโอกาสสอบเข้้าบรรจุุได้้ เช่่น การ

บรรจุุตำแหน่่งเป็็นข้้าราชการนั้้�น ก็ ไม่่ได้้มีีมากมาย  เพราะถููกกำหนดโควตาหรืือการมีีนโยบายคุุมกำเนิิด

ข้้าราชการมิิให้้มากเกิินไป  เพราะเป็็นต้้นทุุนค่่าใช้้จ่่ายที่่�ยืืนยาวไปถึึงอนาคต  ซึ่่�งรวมทั้้�งบำนาญและ

สวััสดิิการรัักษาพยาบาลจนกว่่าจะเสีียชีีวิิตด้้วย

	 ๑๔)	ปฏิิกิิริิยาของกลุ่่�มพนัักงานราชการของรััฐที่่�มีีความรู้้�สึกว่่ากลุ่่�มของตนเสีียเปรีียบกลุ่่�ม

ข้้าราชการ เป็็นปััจจััยเหตุุผลัักดััน ให้้มีีการรวมตััวเป็็นองค์์การแนวสหภาพแรงงาน แต่่ยัังด้้วยเหตุุปััจจััยที่่�

ไม่่มีีระเบีียบกฎหมายเอื้้�ออำนวย  และโอกาสการรวมตััวแบบอื่่�นที่่�ทดแทนกัันได้้  แม้้ว่่าจะแสดงออกถึึง

สมรรถภาพในการรวมตััวและการสมาคม (Freedom of Assembly and Association)  มากกว่่าข้้าราชการ

ก็็ตาม ดัังที่่�ได้้กล่่าวแล้้วว่่า พนัักงานราชการแม้้จะทำงานมานาน  แต่่ด้้วยระเบีียบที่่�ไม่่สนัับสนุุน ก็็ไม่่สามารถ
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ก้้าวข้้ามบุุคลากรซึ่่�งเป็็นข้้าราชการได้้  ตลอดชีีวิิตการทำงานจนเกษีียณจีีงไม่่สามารถเลื่่�อนระดัับขึ้้�นตำแหน่่ง

เป็็นผู้้�บังคัับบััญชาในหน่่วยงานได้้  ความก้้าวหน้้าในอาชีีพจึึงไม่่มีี  เพราะกรอบและระเบีียบกำหนดให้้

ข้้าราชการซ่ึ่�งคืือเป็็น “พนัักงานเจ้้าหน้้าที่่�” ต้้องควบคุุมรัับผิิดชอบต่่อความเสีียหายทั้้�งทางแพ่่ง ทางอาญา  

จึึงไม่่อาจผัันไปให้้พนัักงานราชการทำแทนได้้ 

	 ๑๕)	ประเด็็นหนึ่่�งที่่�จะผดุุงซึ่่�งความเป็็นธรรมได้้บ้้าง ก็ ็คืือการร้้องเรีียนต่่อคณะกรรมการพิิทัักษ์์

ระบบคุุณธรรม  กรณีีถููกสอบสวนความผิิดวิินััยทั้้�งในระดัับกรมหรืือในระดัับกระทรวง  (อ.ก.พ.กรมฯ  และ 

อ.ก.พ.กระทรวง)  ซึ่่�งผ่่านการสอบสวนทั้้�งในระดัับข้้อเท็็จจริิงจนถึึงการตั้้�งคณะกรรมการสอบสวนแล้้ว            

ก็็สามารถอุุทธรณ์์  หรืือร้้องเรีียนต่่อคณะกรรมการพิิทัักษ์์ระบบคุุณธรรม  หรืือแม้้แต่่ในกรณีีทั่่�วๆ  ไปอาจ

มีีการเลื่่�อนตำแหน่่ง (ปกติิจะเป็็นระดัับข้้าราชการ) หากเห็็นว่่าคำสั่่�งของกรม หรืือกระทรวงไม่่เป็็นธรรม           

ก็็สามารถยื่่�นฟ้้องศาลปกครองได้้เช่่นกััน  แต่่กรณีีเหล่่านี้้�มัักเกิิดกัับบุุคลากรข้้าราชการมากกว่่าพนัักงาน

ราชการ

	 ๑๖)	ในแง่่กฎหมายและระเบีียบ  พนัักงานราชการ รวมทั้้�งพนัักงานสัังกััดองค์์การมหาชน  แม้้จะได้้

รัับเงิินเดืือนมากกว่่าข้้าราชการ  แต่่ก็็ต้้องเลืือกระหว่่างสิิทธิิ  โอกาสก้้าวหน้้าในอาชีีพ  และความมั่่�นคง          

ภายหลัังเกษีียณอายุุ  ความภาคภููมิิใจในสถานการณ์์ทางสัังคม เป็็นต้้น

	 ๑๗)	ในกรอบของประเด็็นแนวทางแก้้ไข ข้ อเสนอแนะเพื่่�อรัักษาดุุลยภาพในความสััมพัันธ์์                

เชิิงอำนาจการบริิหารและการทำงานของเจ้้าหน้้าที่่�ภายใต้้บัังคัับบััญชา และการพััฒนาระบบแรงงานสััมพัันธ์์

ในภาครััฐ ในเบี้้�องต้้น จึึงต้้องจััดการกัับการมีีกฎหมายรัับรองเป็็นประเด็็นหลัักก่่อน  เพราะหากไม่่มีีกฎหมายลููก

ที่่�คอยกำหนดขั้้�นตอนรายละเอีียดการแสดงออกถึึงเสรีีภาพในการรวมตััว หรืือแม้้แต่่การสนัับสนุุนกัันเองให้้

มีีโอกาสยื่่�นข้้อเรีียกร้้อง  เจรจาต่่อรอง ก็ อาจจะเกิิดการเคลื่่�อนไหวของพนัักงานก็็เป็็นเรื่่�องเฉพาะกิิจ          

เป็็นครั้้�งคราว  ไม่่อาจจััดเป็็นสถาบัันและบรรทััดฐานทางวััฒนธรรมที่่�ส่่งเสริิมการแรงงานสััมพัันธ์์อย่่างเป็็น

ระบบ ภายใต้้กรอบมาตรฐานระหว่่างประเทศได้้

๗ .  กา   ร แ ก้้ ไ ข ปัั ญ ห า แ ร ง ง าน  ภ า ค รัั ฐ ที่่� ผ่่ าน  ม ากั  บ อ นา  ค ต ข อ ง
แรงงานสัมพัันธ์์ในภาครััฐไทย
	 ๑)	 ประเทศไทยให้้การรับัรองกฎหมายระหว่่างประเทศในกรอบขององค์์การสหประชาชาติหิลายฉบับั

ทั้้�งกติกิาระหว่่างประเทศว่่าด้้วย สิ ทธิทิางเศรษฐกิจิ สั งัคม วั ฒันธรรม  อนุสุัญัญาว่่าด้้วยสิทิธิเิด็ก็ อนุุสัญัญา

ว่่าด้้วยการขจััดการเลืือกปฏิิบััติิต่่อสตรีีทุุกรููปแบบ  ปฏิิญญาสากลว่่าด้้วยสิิทธิิมนุุษยชน  เป็็นต้้น กฎหมาย

ระหว่่างประเทศเหล่่านี้้� เน้้นเรื่่�องสิิทธิิ เสรีีภาพในการสมาคม อย่่างไรก็็ตาม ในกรอบขององค์์การแรงงาน

ระหว่่างประเทศ ซ่ึ่�งเป็็นองค์์การชำนััญพิิเศษของสหประชาชาติิ ประเทศไทยในฐานะสมาชิิกผู้้�ก่่อตั้้�ง ยัังไม่่ได้้

ให้้การรัับรองอนุุสัญัญาหลััก ทั้้�งฉบัับที่่� ๘๗ ว่่าด้้วย เสรีีภาพในการสมาคม และฉบัับที่่� ๙๘ ว่่าด้้วย สิทิธิิในการ

จััดตั้้�งและการร่่วมเจรจาต่่อรอง แต่่ประเทศไทย ก็็มีีพัันธภายใต้้กรอบธรรมนููญขององค์์การ และในฐานะ         

รััฐสมาชิิกที่่�จะต้้องส่่งรายงาน ชี้้ �แจงเหตุุผลที่่�ไม่่สามารถให้้การรัับรองหรืือชะลอการรัับรองอนุุสััญญา           
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ทั้้�งสองฉบัับข้้างต้้น และประการสำคััญ แม้้ไม่่ได้้รัับรอง แต่่ประเทศไทยก็็นำหลัักการของอนุุสััญญามาปรัับใช้้

กัับกฎหมายแรงงานสััมพัันธ์์ของประเทศ  แต่่เป็็นที่่�น่่าเสีียดายว่่า  กฎหมายแรงงานสััมพัันธ์์ของไทยให้้สิิทธิิ 

เสรีีภาพเฉพาะภาคเอกชน และพนัักงานของรััฐในบางประเภท คือื พนัักงานรััฐวิิสาหกิิจ แต่่กระนั้้�น ในหลัักการ

กฎหมายแรงงานสััมพัันธ์์ของไทยก็็ยัังมีีหลายประเด็็นที่่�ยัังไม่่สอดคล้้องกัับมาตรฐานแรงงานสััมพัันธ์์ระหว่่าง

ประเทศ

	 ๒)	พ.ร.บ. แรงงานสััมพัันธ์์ พ.ศ. ๒๕๑๘ มาตรา ๔ กำหนดมิิให้้ ใช้้บัังคัับแก่่ “ราชการ” ส่่วนกลาง 

ภููมิิภาค ท้้องถิ่่�น (รวมทั้้�งกรุุงเทพฯ / พััทยา) คำว่่าราชการตีีความได้้กว้้างและคลุุมถึึงบุุคคลหลายประเภท         

ที่่�ทำงานให้้กัับราชการด้้วย แม้้คนทำงานนั้้�นจะมิิใช่่ข้้าราชการก็็ตาม เพราะฉะนั้้�น พนัักงานบางประเภท เช่่น 

พนัักงานราชการ ซ่ึ่�งมาจากการว่่าจ้้างตามระเบีียบสำนัักนายกรััฐมนตรีี พ.ศ. ๒๕๔๗ ซึ่่�งถืือว่่าเป็็นบุุคลากร    

ที่่�ทำงานให้้ราชการ  (แม้้มิิใช่่ข้้าราชการ)  แต่่ไม่่มีีสิิทธิิคืือไม่่ได้้อยู่่�ภายใต้้กรอบการบัังคัับใช้้กฎหมาย

แรงงานสััมพัันธ์์ ด้้วยการที่่�กำลัังคนในภาครััฐ อาทิิ ข้้าราชการ และบุุคลากรอื่่�นๆ ไม่่อยู่่�ภายใต้้กฎหมาย

แรงงานสััมพัันธ์์ ดัังที่่�กล่่าวแล้้ว ไม่่ว่่าจะมีีการอ้้างเหตุุผลและความจำเป็็นของประเทศไทย (สถานการณ์์ของ

ประเทศ) แต่่กระนั้้�น ในทางหลัักการ แนวปฏิิบััติิและการยกเว้้นในลัักษณะกว้้างๆ เช่่นนี้้� ย่่อมไม่่สอดคล้้อง

กัับมาตรฐานแรงงานสััมพัันธ์์ระหว่่างประเทศ

	 ๓)	การเอื้้�อของอนุุสััญญาฉบัับที่่� ๑๕๑ ปีี ค.ศ. ๑๙๗๘ ว่่าด้้วย การแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐ          

เป็็นเรื่่�องสมควรพิิจารณา โดยมาตราหนึ่่�งวงเล็็บหนึ่่�งระบุุว่่า ให้้ใช้้กัับ ……… “ทุุกคนที่่�ถููกว่่าจ้้างโดยภาครััฐ” 

(……applied to all persons employed by public authority) เพราะฉะนั้้�นโดยนััยนี้้� การมีีมาตราระบุุ

ยกเว้้นไม่่ใช้้บัังคัับกัับราชการ (ซึ่่�งความกว้้างมาก) ย่่อมไม่่สอดคล้้องกัับมาตรฐานฉบัับนี้้�

	 ในมาตราเดีียวกัันแต่่อยู่่�ในวงเล็็บสาม ขยายความเพิ่่�มเติิมว่่า “การจะใช้้อนุุสััญญาฉบัับนี้้�กัับทหาร

หรืือตำรวจจะถููกกำหนดโดยกฎเกณฑ์์หรืือกฎหมายของประเทศ  ซึ่่�งโดยนััยนี้้�  การจะให้้เสรีีภาพแก่่ทหาร

หรืือตำรวจให้้ขึ้้�นกัับกฎหมายของประเทศ  แต่่ต้้องเข้้าใจด้้วยว่่า  การระบุุเช่่นนี้้�คลุุมเฉพาะทหารกัับตำรวจ

เท่่านั้้�น ไม่่ได้้คลุุมถึึงกำลัังคนอื่่�นๆ ของภาครััฐด้้วย

	 ๔)	การพิิจารณาข้้าราชการในฐานะประชาชนและผู้้�บริิโภค  ได้้รัับการให้้น้้ำหนัักโดยกฎหมาย

สููงสุุดของประเทศ คืือ กฎหมายรััฐธรรมนููญในช่่วง ๒๐ ปีีกว่่าๆ ที่่�ผ่่าน โดยระบุุชััดเจนถึึงความสำคััญของ

สิิทธิิเสรีีภาพของปวงชนชาวไทย  ให้้สิิทธิิประชาชนในเรื่่�อง  เสรีีภาพในการรวมกลุ่่�มเป็็นสมาคม  เป็็น

สหภาพแรงงาน และองค์์กรอื่่�น รััฐธรรมนููญ พ.ศ. ๒๕๔๐, พ.ศ. ๒๕๕๐ และพ.ศ. ๒๕๖๐ พููดถึึงเสรีีภาพ           

ในเรื่่�องนี้้� แนวทางนี้้�ถููกย้้ำเมื่่�อ พ.ร.บ ระเบียีบข้้าราชการพลเรืือน ปีี พ.ศ. ๒๕๕๑ (ฉบัับปััจจุบัุัน) ในมาตรา ๔๓         

ระบุุว่่า

	 “ข้้าราชการพลเรืือนสามััญมีีเสรีีภาพในการรวมกลุ่่�ม  …………………..  แต่่ทั้้�งนี้้�ต้้องไม่่กระทบ

ประสิิทธิิภาพในการบริิหารราชการแผ่่นดิินและความต่่อเนื่่�องในการจััดทำบริิการสาธารณะ  และต้้องไม่่มีี

วััตถุุประสงค์์ของการเมืือง หลัักเกณฑ์์ วิิธีีการ และเงื่่�อนไขการรวมกลุ่่�ม …………….. ให้้เป็็นไปตามที่่�กำหนด

ในพระราชกฤษฎีีกา”
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	ต่ ่อปััญหาเรื่่�องนี้้� ภาครััฐของไทย ยัังคงกัังวลว่่าเสรีีภาพในเรื่่�องนี้้� อาจนำมาซ่ึ่�งการนััดหยุุดงาน 

การหยุุดชะงััก ว่่าจะสามารถส่่งผลต่่อความต่่อเนื่่�องในการจััดทำบริิการสาธารณะหรืือเลยเถิิดไปถึึงประเด็็น

ทางการเมืือง เป็็นต้้น อย่่างไรก็็ตาม หากปฏิิบััติิตามมาตรฐานแรงงานสากล ข้้อวิิตกเหล่่านี้้�จะแก้้ไขได้้ และ

มิิใช่่เรื่่�องข้้อจำกััดที่่�จะทำให้้ไม่่ต้้องมีีระบบแรงงานสััมพัันธ์์และสหภาพแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐทั้้�งหลาย

ในประเทศไทย ในอนาคตแต่่อย่่างใด

 

๘. ข้ ้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย แนวทางการบริิหาร และเชิิงกฎหมายในการ
สร้างสรรค์์ระบบแรงงานสััมพัันธ์์ภาครััฐของประเทศไทยที่่�ส่่งเสริม
ดุุลยภาพ เสถีียรภาพ และความยั่่�งยืืนในการพััฒนาประเทศ
	 ๘.๑	 ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย และแนวทางการบริิหาร
			   ๑)	 แรงงานสััมพัันธ์์ภาครััฐ ก็ เช่่นเดีียวกัับในภาคเอกชนและรััฐวิิสาหกิิจที่่�ต้้องอาศััยการ

เปิิดขึ้้�นของหน้้าต่่างนโยบายจากฝ่่ายการมืือง ทั้้�งฝ่่ายรััฐบาล และการตรากฎหมายโดยรััฐสภา แต่่ปััญหาเชิิง

นโยบายที่่�เป็็นมาตลอดคืือ รั ฐบาลยัังไม่่เปิิดกว้้างการรวมตััวของแรงงานภาครััฐ  แม้้จะยิินยอมในส่่วนของ

รััฐวิิสาหกิิจ ก็ เกี่่�ยวข้้องกัับการเมืืองและบรรยายกาศประชาธิิปไตยในประเทศ  และแรงกดดัันจากต่่าง

ประเทศ และการสืืบต่่อของนโยบายกัับการปฏิิบััติิก็็คืือประเด็็นของกฎหมาย กล่่าวคืือ กฎหมายรััฐธรรมนููญ

ที่่�กำหนดเสรีีภาพในการรวมกลุ่่�มเป็็นสมาคม  หรืือสหภาพ  ระบุุเฉพาะบุุคคลย่่อมมีีเสรีีภาพ  ยกเว้้น 

รััฐธรรมนููญปีี  พ.ศ.  ๒๕๕๐ ที่่ �เพิ่่�มเติิมคำว่่าข้้าราชการและเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐย่่อมมีีเสรีีภาพ  นอกจากนั้้�น 

กฎหมายรััฐธรรมนููญทั้้�ง ๓ ฉบัับ ระบุุเฉพาะ “เสรีีภาพ” แต่่ไม่่ใช้้คำว่่า “สิิทธิิ” ซ่ึ่�งต่่างจากมาตรฐานระหว่่าง

ประเทศในเรื่่�องเสรีีภาพในการสมาคม ที่่�ระบุุคำว่่า “สิิทธิิ” ความต่่างของถ้้อยคำมีีนััยสำคััญมาก เพราะหาก

ใช้้คำว่่า “สิิทธิิ” รััฐย่่อมมีีพัันธในทางปฏิิบััติิ โดยมีีหน้้าที่่�ต้้องปฏิิบััติิอย่่างน้้อย ๓ ประการ คืือ การให้้การ

รัับรอง (Respect) การให้้การคุ้้�มครอง (Protection) และการเติิมเต็็ม (Fulfillment) พัันธเหล่่านี้้�สำคััญมาก 

เพราะจะโยงไปถึึงกระบวนการบริิหารจััดการที่่�จะติิดตามมา โดยเฉพาะการให้้หลัักประกัันในด้้าน “สิิทธิิ”     

ที่่�เป็็นเรื่่�องเศรษฐกิิจ จะมีีเรื่่�องงบประมาณ ค่่าใช้้จ่่าย และความต่่อเนื่่�องในการพััฒนาเพื่่�อให้้เกิิดผล

			   ๒)	 ในการแก้้ปััญหาข้้างต้้น รั ัฐบาลไทยสมควรทำการให้้สััตยาบัันอนุุสััญญาองค์์การ

แรงงานระหว่่างประเทศฉบัับที่่� ๘๗ และ ๙๘ ว่่าด้้วยเสรีีภาพในการสมาคม  ที่่�มีีความพยายามจากส่่วนของ

แรงงาน และการตื่่�นตััวในบางครั้้�งบางคราวของทางรััฐบาล จากกระแสกดดัันขององค์์การแรงงานระหว่่าง

ประเทศ ประเทศตะวัันตก ทั้้�งสหรััฐอเมริิกา และกลุ่่�มสหภาพยุุโรป สมควรดำเนิินการให้้เป็็นจริิงภายใน

กำหนดเวลาที่่�แน่่นอน เช่่น ๒-๓ ปีี นัับจากนี้้�ไป เนื่่�องจากประเทศไทยได้้พััฒนาแบบสมััยใหม่่มากว่่า ๑๐๐ ปีี 

ทั้้�งมีสีถานะเป็็นประเทศสมาชิกิองค์์การแรงงานระหว่่างประเทศ  และสหประชาชาติทิี่่�มีรีายได้้ปานกลางขั้้�นสูงู

มิิใช่่ประเทศด้้อยพััฒนาแต่่อย่่างใด  การรัับเอาอนุุสััญญามาปฏิิบััติิจะช่่วยให้้ประเทศประสบความสำเร็็จ

ในการเป็็นประเทศที่่�เจริิญก้้าวหน้้าอย่่างแท้้จริิงมากขึ้้�น  เพราะอำนาจการต่่อรองของแรงงานและการมีี
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ระบบแรงงานสััมพัันธ์์แบบความร่่วมมืือของผู้้�มีประโยชน์์ได้้-เสีีย  จะเสริิมสร้้างการกระจายผลประโยชน์์     

ของการพััฒนาดีีกว่่าระบบการพััฒนาประเทศแบบบนลงล่่าง

			   ๓)	 สมควรสนัับสนุุนให้้  ก.พ.ร.  ซึ่่�งทำหน้้าที่่�พััฒนาระบบข้้าราชการได้้ให้้ความสำคััญต่่อ

สิิทธิิเสรีีภาพขั้้�นพื้้�นฐานของพนัักงานของรััฐ  กำหนดให้้มีีกลไกบางประเภท  อาทิิ  การมีีส่่วนร่่วมในการ

พิิจารณาการลงโทษทางวิินััย  การพััฒนากลไกที่่�จะไปทดแทนสิ่่�งที่่�ขาดหายไป  (เมื่่�อเทีียบกัับภาคเอกชน) 

อาทิิ เช่่น การมีีโอกาสเรีียกร้้องและเจรจาต่่อรองร่่วม ซึ่่�งภายใต้้กรอบที่่� ก.พ และ ก.พ.ร. สามารถทำได้้ อาทิิ 

เช่่น การมีีกลไกหารืือ หรืือคณะกรรมการปรึึกษาหารืือร่่วม ในการพิิจารณาปรัับปรุุงหรืือพััฒนาสภาพการ

จ้้างของพนัักงานภาครััฐ เป็็นต้้น

			   ๔)	 สมควรนำเอาข้้อแนะนำขององค์์การแรงงานระหว่่างประเทศที่่�เกี่่�ยวกัับการปรึึกษา

หารืือและความร่่วมมืือระหว่่างแรงงานกัับผู้้�บริิหาร มาประยุุกต์์กัับการทำงานของบุุคลากรในภาคราชการไทยด้้วย

คืือ ข้้อแนะนำฉบัับที่่� ๙๔ เกี่่�ยวกัับการให้้คำปรึึกษาและความร่่วมมืือระหว่่างนายจ้้างกัับคนงานในระดัับการ

ดำเนิินการ  ค.ศ.  ๑๙๕๒  และฉบัับที่่�  ๑๑๓  เรื่่�องการให้้คำปรึึกษาและความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงาน

สาธารณะและองค์์กรนายจ้้างและองค์์กรแรงงานในระดับัอุุตสาหกรรมและระดัับชาติ ิ ค.ศ.  ๑๙๖๐ (พ.ศ. ๒๕๐๓)

			   ๕)	 การเรีียนรู้้�แบบแผนแรงงานสััมพัันธ์์ภาครััฐในต่่างประเทศในสี่่�ประเทศ คื อ 

สหรััฐอเมริิกา อัังกฤษ ญี่่�ปุ่่�น และ ฟิิลิิปปิินส์์ แสดงให้้เห็็นว่่าการมีีแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐ ซ่ึ่�งต้้องให้้บริิการ

สาธารณะแก่่ประชาชนนั้้�น เป็็นเรื่่�องที่่�กระทำได้้ และสามารถจัดการตามหลัักสากลได้้ โดยแรงงานสามารถ

จััดตั้้�งสหภาพแรงงาน มีีระบบการเจรจาต่่อรองร่่วมกัับฝ่่ายบริิหารแบบรวมศููนย์์หรืือกระจายอำนาจ และ     

เจ้้าหน้้าที่่�รััฐภายใต้้การนำของสหภาพแรงงาน อาจสามารถนัดหยุุดงานในกิิจการบางประเภทและบางส่่วน 

โดยมีีกฎหมายบัังคัับใช้้อย่่างเหมาะสมกัับบริิบทของประเทศ  โดยมิิได้้เอาบริิบทของประเทศมาเป็็นใหญ่่ 

แล้้วเอาหลัักการสากลปรัับลดทอนไปตามข้้อจำกััดของประเทศ

			   ๖)	 เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐในปััจจุุบััน มิิได้้รัับเบี้้�ยหวััดจากพระมหากษััตริิย์์ หรืือหารายได้้เอง แต่่

รัับเงิินเดืือนจากภาษีีของประชาชน  จึึงสามารถกล่่าวได้้ว่่าเจ้้าหน้้าที่่�รััฐทุุกประเภทที่่�มีีค่่าตอบแทนจากภาษีี

ของประชาชนย่่อมเป็็นเสมืือนลููกจ้้างของประชาชน และมีีสภาพเป็็นผู้้�ใช้้แรงงานในตลาดแรงงานของระบบ

เศรษฐกิิจรวม  เพีียงแต่่เป็็นตลาดแรงงานในส่่วนภาครััฐที่่�มีีความมั่่�นคงสููง  แต่่แรงงานดัังกล่่าวนี้้�ก็็ยัังควรมีี

สิิทธิิต่่าง  ๆ  ในการทำงานเช่่นเดีียวกัับแรงงานในภาคส่่วนเศรษฐกิิจหรืือกิิจกรรมอื่่�นๆของรััฐ  ตามหลัักสิิทธิิ

มนุุษยชนในสัังคมสมััยใหม่่ อย่่างน้้อยนัับแต่่มีีการประกาศใช้้ปฏิิญญาสากล พ.ศ. ๒๔๙๘ หลัังสงครามโลก

ครั้้�งที่่�สอง เป็็นต้้นมา หากแรงงานราชการจะมิิได้้ใช้้สิิทธิิอย่่างเต็็มที่่�เช่่นแรงงานอื่่�นๆ แรงงานส่่วนนั้้�นก็็อาจ

เป็็นเพีียงส่่วนน้้อย  เช่่น ผู้้�ที่่ �อยู่่�ในตำแหน่่งบัังคัับบััญชาระดัับสููงและมีีอำนาจให้้คุุณให้้โทษที่่�อยู่่�ใต้้บัังคัับ

บััญชา และผู้้�ที่่�รัับผิิดชอบต่่อบริิการสาธารณะที่่�จำเป็็นอย่่างยิ่่�ง เป็็นต้้น ดัังที่่�กำหนดข้้อจำกััดไว้้ในอนุุสััญญา

องค์์การแรงงานระหว่่างประเทศฉบัับที่่� ๘๗ ว่่าด้้วยเสรีีภาพในการสมาคม และอนุุสััญญาองค์์การแรงงาน

ระหว่่างประเทศฉบัับที่่� ๑๕๑ ว่่าด้้วยแรงงานสััมพัันธ์์ในภาคสาธารณะ
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			   ๗)	 นโยบายการการมีีระบบแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐตามแนวสากล  โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง

ตามมาตรฐานแรงานขององค์์การแรงงานระหว่่างประเทศ  เพื่่�อให้้เกื้้�อกููลต่่อการเสริิมสร้้างการพััฒนา

ประเทศอย่่างมีีดุุลยภาพและเสถีียรภาพนั้้�น จึ ึงจำเป็็นต้้องกำหนดนโยบายรััฐบาลเป็็นลำดัับแรกที่่�จะให้้

แรงงานภาครััฐได้้รัับสถานภาพการจ้้างงานใกล้้เคีียงกัับแรงงานในภาคอื่่�นๆ  คืือ  เอกชน  และรััฐวิิสาหกิิจ         

อัันสอดรัับกัับการไม่่เลืือกปฏิิบััติิ  (Discrimination)  ในการจ้้างงานและการประกอบอาชีีพ  ตามอนุุสััญญา         

องค์์การแรงงานระหว่่างประเทศ ฉบัับที่่� ๑๑๑ ค.ศ. ๑๙๕๘ ที่่�ประเทศไทยให้้สััตยาบัันเมื่่�อ ๑๓ มิิถุุนายน 

๒๕๖๐  จากนั้้�นจึึงกำหนดนโยบายทางแรงงานสััมพัันธ์์ภาครััฐสำหรัับส่่วนราชการ  และองค์์การอื่่�นๆ          

ของรััฐที่่�มิิใช่่รััฐวิิสาหกิิจ 

			   ๘)	 การจััดและปรัับเปลี่่�ยนให้้ระบบแรงงานสััมพัันธ์์ภาครััฐทั้้�งหมด คืือ ส่่วนงานราชการ 

องค์์การปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น องค์์การอิิสระ และมหาวิิทยาลััยที่่�ออกนอกระบบราชการ กระทั่่�งในรััฐวิิสาหกิิจ 

รวมทั้้�งในหน่่วยงานอื่่�นๆของรััฐ ที่่�กฎหมายแรงงานสััมพัันธ์์ยัังไม่่ครอบคลุุมถึึงในปััจจุุบััน เช่่น ธนาคารแห่่ง

ประเทศไทย การท่่าอากาศยานแห่่งประเทศไทย และอาจมีีองค์์การแบบใหม่่ต่่างๆของรััฐ ที่่�อาจเกิิดขึ้้�นอีีก

ในอนาคตด้้วยเหตุุแห่่งการเปลี่่�ยนแปลงของสัังคมสมััยใหม่่กว่่าปััจจุุบััน  ควรมีีระบบแรงงานสััมพัันธ์์ที่่�เป็็น

แบบแผนในทางหลัักการเดีียวกัันหรืือใกล้้เคีียงกัับมาตรฐานสากลที่่�สุุด ก็็เป็็นเรื่่�องสมควรกระทำในอนาคต

			   ๙)	 การมีีนโยบายให้้มีีระบบแรงงานสััมพัันธ์์ในหน่่วยงานราชการที่่�ช่่วยส่่งเสริิมการพััฒนา

ประเทศในแง่่ต่่อไปนี้้�

				    ๙.๑)	 เป้้าหมาย กระบวนการ และความสำเร็็จผลของการพััฒนาประเทศขึ้้�นอยู่่�อย่่าง

สำคััญต่่อประสิิทธิิภาพของหน่่วยงานรััฐที่่�มีีในทุุกกระทรวงและองค์์การต่่างๆที่่�เป็็นของรััฐ ศั ักยภาพของ

หน่่วยงานรััฐ มิิใช่่ขึ้้�นอยู่่�กัับผู้้�ที่่�อยู่่�ข้้างบน คืือ ฝ่่ายบริิหารเท่่านั้้�น แต่่ขึ้้�นอยู่่�กัับผู้้�ปฏิิบััติิงานในระดัับต่่างๆ

ที่่�ถััดลงไปๆ ด้ ้วย  และพลัังของผู้้�ปฏิิบััติิงานย่่อมมีีมาก  เมื่่�อมีีการรวมตััวเป็็นองค์์การประชาธิิปไตยของ

สมาชิิก  การมีีนโยบายให้้มีีระบบแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐจึึงเป็็นประโยชน์์อย่่างยิ่่�งต่่อการพััฒนาประเทศ

โดยอนญาตให้้แรงงานในหน่่วยงานรััฐสามารถรวมตััวกัันได้้  และมีีบทบาทที่่�เอื้้�อต่่อประสิิทธิิภาพและ

ประสิิทธิิผลของหน่่วยงานรััฐ และการรวมตััวที่่�มีีพลัังแห่่งการสร้้างสรรค์์และความรัับผิิดชอบต่่อการพััฒนา

ที่่�ยั่่�งยืืนก็็คืือองค์์การแบบสหภาพแรงงาน  โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งภายใต้้กติิกาขององค์์การแรงงานระหว่่าง

ประเทศ  และการมีีกลไกและปฏิิบััติิการอื่่�นๆ ที่่ �จะให้้บทบาทสหภาพแรงงานได้้ใช้้มัันร่่วมกัับฝ่่ายบริิหาร

หรืือพลัังที่่�เป็็นส่่วนอื่่�นๆ  ของสัังคม  เพื่่�อทำให้้ศัักยภาพของแรงงานมีีประโยชน์์ต่่อตนเองและเพื่่�อผู้้�อื่่�นไป

พร้้อมๆ  กััน  หรืือกล่่าวอย่่างตรงไปตรงมาก็็คืือ  เพื่่�อประโยชน์์เกื้้�อกููลและเสริิมสร้้างการพััฒนาประเทศ         

ให้้กัับคนส่่วนใหญ่่และการไม่่ละทิ้้�งคนส่่วนน้้อยในสัังคม

				    ๙.๒)	 ระบบการบริิหารงานบุุคคลแบบเดี่่�ยวจะหมดไป  โดยเกิิดระบบควบคู่่�คือ

ระบบแรงงานสััมพัันธ์์ที่่�เจ้้าหน้้าที่่�รััฐทุุกประเภทรวมตััวเป็็นสหภาพแรงงานได้้  และมีีกลไกการเจรจาต่่อ

ร่่วมกัับผู้้�บริิหารระดัับกระทรวงและหรืือกรม 
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				    ๙.๓)	 กลไกความร่่วมมืือจะช่่วยให้้เกิิดการปรึึกษาหารืือร่่วมและมีีส่่วนร่่วมการตััดสิิน

ใจในงาน ที่่�จะส่่งเสริิมให้้การบริิหารงานมีีคุุณภาพมากขึ้้�น อัันหมายถึึงประสิิทธิิภาพของงานและประสิิทธิิผล

จะเกิิดขึ้้�นกว่่าการบริิหารแบบราชการเดิิมที่่�ทีีมัักถููกล้้อเลีียนว่่า  “เช้้าชามเย็็นชาม” ด้ วยพนัักงานจะกล้้า

แสดงออก  และโวยวายหรืือทัักท้้วงผู้้�บิิหารหากกระทำผิิด  รวมทั้้�งมีีพฤติิกรรมไปในทางทุุจิิตหรืือประพฤติิ          

มิิชอบก็็จะลดลงและถููกต่่อต้้านจากสหภาพแรงงาน ทำให้้ลดการสููญเสีียของทางราชการ และประชาชนได้้

รัับคุุณภาพการให้้บริิการมากขึ้้�น ดั ังตััวอย่่างที่่�พบเห็็นได้้ว่่าระบบแรงงานสััมพัันธ์์ในรััฐวิิสาหกิิจทำให้้การ

ทุุจริิตลดลง และผู้้�บริิหารรััฐวิิสาหกิิจบริิหารงานอย่่างมีีประสิิทธิิภาพมากขึ้้�น

				    ๙.๔)	 ระบบอุุปถััมภ์์และเล่่นพรรคเล่่นพวกในการบริิหารงานบุุคคลจะลดน้้อยลง และ

มีีความเป็็นกลางมากขึ้้�น โดยพฤติิกรรมของสหภาพแรงงานเชิิงดาบแห่่งความยุุติิธรรม (Sword of justice) 

ที่่�เห็็นแก่่ประโยชน์์ส่่วนรวมจะช่่วยให้้การบริิหารงานบุุคคลยึึดถืือระบบคุุณธรรมและความยุุติิธรรมร่่วมกัันไป

				    ๙.๕)	 บทบาทของสหภาพแรงงานที่่�ควรจะมีีขึ้้�นจากวััตถุุประสงค์์ของสหภาพแรงงาน

ในการเสริิมสร้้างประสิิทธิิภาพและลดการทุุจริิตของหน่่วยงานรััฐด้้วยนั้้�น  จะทำให้้สหภาพแรงงานเป็็น

ประโยชน์์ มิิใช่่แค่่สมาชิิกของตน แต่่เพื่่�อส่่วนรวม ดัังที่่�หลัักการนี้้�ใช้้กัันในรััฐวิิสาหกิิจในปััจจุุบััน และจะ

เกื้้�อกููลต่่อการพััฒนาประเทศ ให้้เกิิดการกระจายผลประโยชน์์การพััฒนาทั่่�วถึึงมากขึ้้�น ทั้้�งต่่อประชาชนและ

แรงงานที่่�เป็็นสมาชิิกสหภาพแรงงาน  แต่่ทั้้�งนี้้�กลไกการเจรจาต่่อรองร่่วมและการร่่วมมืือในหน่่วยงานต้้อง

ให้้สหภาพแรงงานให้้เข้้าร่่วมกัับฝ่่ายบริิหาร ทั้้ �งในทางนโยบายและกลยุุทธ์์ของหน่่วยงานในการเสริิมสร้้าง

คุุณภาพบริิการแก่่ประชาชน อัันจะเป็็นการส่่งเสริิมเสถีียรภาพการพััฒนาเศรษฐกิิจของประเทศ

	 ๘.๒	 ข้้อเสนอว่่าด้้วยบทบััญญััติิของกฎหมายว่่าด้้วยแรงงานสััมพัันธ์์
ภาครััฐ (นอกเหนืือรััฐวิิสาหกิิจ) 
	 การตรากฎหมายเพื่่�อให้้แรงงานภาครััฐของไทย (นอกเหนืือรััฐวิิสาหกิิจ) มีีระบบแรงงานสััมพัันธ์์

ในแนวสากลได้้ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งตามมาตรฐานแรงงานขององค์์การแรงงานระหว่่างประเทศ เพื่่�อให้้เกื้้�อกููล

ต่่อการพััฒนาประเทศอย่่างมีีดุุลยภาพและเสถีียรภาพนั้้�น มี ความจำเป็็นอย่่างยิ่่�งในอนาคตอัันใกล้้  และ

สมควรพิิจารณาในสองแนวทาง คืือ การออกบทบััญญััติิเพิ่่�มเติิมในกฎหมายเดิิม ให้้การบัังคัับใช้้ของกฎหมาย

แรงงานสััมพัันธ์์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ครอบคลุุมส่่วนราชการทั้้�งในส่่วนกลาง ส่่วนภููมิิภาค และส่่วนท้้องถิ่่�น องค์์การ

มหาชนอิิสระ และสถาบัันการศึึกษาของรััฐ เช่่น มหาวิิทยาลััยนอกระบบราชการ เป็็นต้้น แนวทางที่่�สองคืือ

การตรากฎหมายแรงงารนสััมพัันธ์์ภาครััฐฉบัับใหม่่เป็็นการเฉพาะ  ในรููปพระราชบััญญััติิหรืือพระราช

กฤษฎีีกาภายใต้้กฎหมายเกี่่�ยวกัับการบริิหารราชการแผ่่นดิิน

	ทั้้ �งนี้้� เมื่่�อ พ.ศ. ๒๕๕๖ คณะกรรมการกฤษฎีีกาด้้านแรงงานและสวััสดิิการสัังคมของสำนัักงาน

คณะกรรมาการกฤษฎีีกา ได้้ยกร่่างพระราชกฤษฎีีกา เพื่่�อส่่งเสริิมการรวมตััวของข้้ารชการไว้้แล้้ว แต่่ยัังไม่่มีี



    

การเสริมสร้างแรงงานสัมพันธ์ในภาครัฐ: มุมมองในระดับสากล ระหว่างประเทศ และกรณีประเทศไทย 

             

65

รััฐบาลชุุดใดประกาศใช้้๘  นัับจากนี้้�ไป  สภาผู้้�แทนราษฎรและรััฐบาลจึึงสมควรสนัับสนุุนการดำเนิินการต่่อ

จากร่่างพระราชกฤษฎีีการฉบัับนั้้�น  โดยเติิมเต็็มเนื้้�อหาทางแรงงานสััมพัันธ์์ให้้สมบููรณ์์  และนำเข้้าสู่่�การ             

อนุุมติิของสภาผู้้�แทนราษฎรและการเห็็นชอบด้้วยของวุุฒิิสมาชิิก  เพื่่�อเป็็นการเสริิมสร้้างแรงงานสััมพัันธ์์

ภาครััฐ (ในส่่วนที่่�อยู่่�นอกเหนืือรััฐวิิสาหกิิจ) ให้้เกิิดขึ้้�นจริิงในทางกฎหมายและการปฏิบิััติิในที่่�สุุด

	ข้ าพเจ้้ามีีความเห็็นว่่า  สมควรให้้มีีการตรากฎหมายเป็็นพระราชบััญญััติิเต็็มรููปแบบมากกว่่า

พระราชกฤษฎีีกา โดยพยายามอิิงมาตรฐานแรงงานสากลขององค์์การแรงงานระหว่่างประเทศให้้มากที่่�สุุด 

(แม้้ประเทศไทยจะยัังมิิได้้ให้้สััตยาบัันอนุุสััญญาที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับแรงงานสััมพัันธ์์เลยก็็ตาม)  และหาทางขยายความ

และประยุุกต์์บทบััญญััติิที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐใน พ.ร.บ. แรงงานสััมพัันธ์์ พ.ศ. ๒๕๑๘ 

และพ.ร.บ. แรงงานรััฐวิิสาหกิิจสััมพัันธ์์ พ.ศ. ๒๕๔๓ และภายใต้้กฎหมายเกี่่�ยวกัับการบริิหารราชการแผ่่นดิิน 

	ดั งที่่�กล่่าวแล้้ว การตรากฎหมายใหม่่ อาจออกเป็็น พ.ร.บ. ต่่างหาก หรืือ ขยายขอบเขตการบัังคับัใช้้

ใน พ.ร.บ. แรงงานสััมพัันธ์์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ซ่ึ่�งมีีทั้้�งข้้อดีีและข้้อเสีีย๙ แต่่บทบััญญััติิทั้้�งหลาย พึึงจะช่่วยให้้ระบบ

แรงงานสััมพัันธ์์ของประเทศทั้้�งภาครััฐวิิสาหกิิจ ภาคเอกชน และ ภาคราชการและหน่่วยงานอื่่�นๆ ของรััฐ   

ได้้รัับการจััดการอย่่างมีีแบบแผนเดีียวกัันร่่วมกัันภายใต้้การดููแลของกระทรวงแรงงานในระยะแรก  และใน

อนาคตควรมีีองค์์การอิิสระด้้านแรงงานสััมพัันธ์์มากำกัับดููแลแทนกระทรวงแรงงาน  โดยในระยะแรกนั้้�น 

กระทรวงแรงงานสามารถออกคำสั่่�ง และประกาศเพิ่่�มเติิมเป็็นกรณีีสำหรัับภาคราชการและหน่่วยงานอื่่�นๆ

ของรััฐได้้เมื่่�อต้้องการความเฉพาะเจาะจง 

	 หลัักการตรากฎหมายเพื่่�อบัังคัับใช้้กัับ “แรงงานสััมพัันธ์์ในภาคราชการและส่่วนงานอื่่�นๆ ของรััฐ 

นอกเหนืือรััฐวิิสาหกิิจ” ซ่ึ่�งกล่่าวโดยย่่อว่่า “แรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐ” หรืือ “แรงงานสััมพัันธ์์ภาครััฐ” นั้้�น 

ก็็คืือ การให้้โอกาสแก่่แรงงานที่่�เป็็นเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ ทั้้�งในส่่วนกลาง ส่่วนภููมิิภาค และส่่วนท้้องถ่ิ่�น และองค์์การ

ของรััฐที่่�แปลงรููปจากระบบราชการเป็็นองค์์การิิอสระหรืือกึ่่�งอิิสระต่่างๆ อาทิิ องค์์การมหาชนอิิสระ และ

มหาวิิทยาลััยอกกนอกระบบ ในการใช้้สิิทธิิจััดตั้้�งสหภาพแรงงาน และมีีสิิทธิิยื่่�นข้้อเสนอ และใช้้การเจรจา        

ต่่อรองร่่วมและทำข้้อตกลงสภาพการจ้้างร่่วมกับัฝ่่ายบริหิารในฐานะผู้้�แทนนายจ้้าง  คือืกระทรวงหรือืหน่่วยงาน

	 ๘	ร่่างพระราชกฤษฎีีกาฉบัับนี้้� (ศาสตราจารย์์ ดร. ไพศิิษฐ์์ พิิพััฒนกุุล เป็็นประธานคณะกรรมการ
ยกร่่าง และศาสตราจารย์์เกษมสัันต์ วิิลาวรรณ เป็็นหนึ่่�งในคณะกรรมการ) อนุุญาตให้้เจ้้าหน้้าที่่�รััฐสามารถใช้้
สิิทธิิเช่่นประชาชนทั่่�วไป ในการจัดัตั้้�งสหภาพแรงงาน ตามรััฐธรรมนููญ พ.ศ. ๒๕๕๐ และ พ.ร.บ. ระเบีียบการ
บริิหารราชการแผ่่นดิิน  พ.ศ. ๒๕๕๑ แต่่รััฐบาลนายกยิ่่�งลัักษณ์์ ชินวััตร และ อภิิสิิทธิิ เวชชาชีีวะ ไม่่ได้้ประกาศใช้้
อาจเนื่่�องมาจากสถานการณ์์ความไม่่มีีเสถีียรภาพทางการเมืืองในช่วง พ.ศ. ๒๕๕๑ – ๒๕๕๓ ที่่�สืืบเนื่่�องมาก่่อน
และหลัังรััฐประหาร พ.ศ. ๒๕๔๙  
	 ๙	 ข้้าพเจ้้าสนับสนุนให้้แรงงานทุุกภาคส่่วนอยู่่�ภายใต้้กฎหมายแรงงานสััมพัันธ์์ฉบัับเดีียวกััน  แต่่หาก
ยัังไม่่สามารถกระทำได้้ในปัจจุบััน ก็ อาจจำเป็็นต้้องมีีกฎหมายเฉพาะในส่วนของตนไปก่่อน  แล้้วจึึงหาทาง           
ร่่วมกัันหรืือบููรณาการเข้้าหากัันในอนาคต ตามความเป็็นไปได้้ของเง่ื่�อนไขและปััจจััยที่่�จะเอื้้�ออำนวย



    

             

66 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

ระดัับกรม มี สิิทธิิรัับสมาชิิกเข้้าร่่วมเป็็นสมาชิิกขององค์์การในระดัับที่่�สููงขึ้้�นทั้้�งภายในและระหว่่างประเทศ   

มีีสิิทธิิจััดการประชุุมสมาชิิก  สามารถรณรงค์์ให้้สมาชิิกและเจ้้าหน้้าที่่�รััฐเข้้าร่่วมเป็็นสมาชิิกและทำกิิจกรรม

ของสหภาพแรงงาน  และสหภาพแรงงานอาจนััดหยุุดงานในขอบเขตที่่�จำเป็็นหรืืออย่่างจำกััดเพื่่�อรัักษา

บริิการสาธารณะที่่�จำเป็็น  (ตามเกณฑ์์ขององค์์การแรงงานระหว่่างประเทศ)  ไม่่ให้้กระทบกระเทืือนต่่อ

ประชาชน มีีสิิทธิิการจััดการเรื่่�องร้้องทุุกข์์แทนสมาชิิกสหภาพแรงงาน มีีสิิทธิิได้้รัับข้้อมููลข่่าวสาร การร่่วม

ปรึึกษาหารืือและการร่่วมตััดสิินใจในการดำเนิินงานของหน่่วยงานร่่วมกัับผู้้�บริิหาร  การได้้รัับความร่่วมมืือ

จากฝ่่ายบริิหารในด้้านการใช้้สถานที่่�เพื่่�อใช้้เป็็นสำนัักงานของสหภาพแรงงาน  และการอนุุญาตของฝ่่ายบริิหาร

ในการให้้เวลากรรมการ  ไปดำเนิินกิิจกรรมของสหภาพแรงงานตามสมควร  นอกจากนี้้�ก็็พึึงมีีสิิทธิิอื่่�น  ๆ 

เช่่นเดีียวกัับแรงงานในภาคเอกชนและรััฐวิิสาหกิิจ  ในการแต่่งตั้้�งอนุุญาโตตุุลาการเพื่่�อชี้้�ขาดข้้อพิิพาท

แรงงานการนำเรื่่�องเข้้าสู่่�การวิินิิจฉััยของคณะกรรมการแรงงานสััมพัันธ์์  และศาล  รวมทั้้�งการได้้รัับการ

คุ้้�มครองจากศาลเพื่่�อมิิให้้กรรมการและสมาชิิกถููกกลั่่�นแกล้้ง  ลดทอนผลประโยชน์์จากสภาพการจ้้าง  และ

เลิิกจ้้างจากผู้้�บริิหาร เป็็นต้้น

	 กฎหมายแรงงานสััมพัันธ์์ภาครััฐ  (เพิ่่�มเติิมจากรััฐวิิสาหกิิจ)  ที่่�อาจเป็็นกฎหมายที่่�แก้้ไขขอบเขต

การบัังคัับใช้้ใน พ.ร.บ. แรงงานสััมพัันธ์์ ๒๕๑๘ หรืือจััดทำขึ้้�นใหม่่แยกต่่างหากจากกฎหมายเดิิม ประเด็็น

สำคััญๆ จึึงควรเป็็นดัังต่่อไปนี้้� (ร่่างตััวอย่่างบทบััญญััติิ) 

	 ๑)	ขอบเขตการบัังคัับใช้้

	 “มาตรา....  ให้้บัังคัับใช้้พระราชบััญญััติินี้้�ในกิิจการเอกชน  รััฐวิิสาหกิิจ  และราชการส่่วนกลาง 

ราชการส่่วนภููมิิภาค ราชการส่่วนท้้องถ่ิ่�น รวมทั้้�งข้้าราชการของกรุุงเทพมหานคร และหรืือพััทยา องค์์การ

มหาชนอิิสระ  และสถาบัันการศึึกษาของรััฐ  ทั้้�งที่่�อยู่่�ในระบบราชการและออกนอกระบบราชการ”  (กรณีี

ขยายการบัังคับัใช้้ใน พ.ร.บ. แรงงานสััมพันัธ์์ ๒๕๑๘) (โดยรััฐวิิสาหกิิจอาจกลัับเข้้ามาในบัังคับัใช้้ด้้วย ภายใต้้

กฎหมายเดีียวกัันในทุุกภาค คืือ เอกชน รััฐวิิสาหกิิจ ราชการ องค์์การมหาชนอิิสระ และสถาบัันการศึึกษา

ของรััฐที่่�มิิใช่่หน่่วยงานในระบบราชการ) หรืือ 

	 “มาตรา.... ให้้บัังคัับใช้้พระราชบััญญััติินี้้�ในราชการส่่วนกลาง ราชการส่่วนภููมิิภาค ราชการส่่วน

ท้้องถิ่่�น รวมทั้้�งข้้าราชการของกรุุงเทพมหานคร และหรืือพััทยา องค์์การมหาชนอิิสระ และสถาบัันการศึึกษา

ของรััฐ ทั้้�งที่่�อยู่่�ในระบบราชการและออกนอกระบบราชการ” (ในกรณีีออกเป็็นกฎหมายด้้านแรงงานสััมพัันธ์์

ขึ้้�นใหม่่ทั้้�งฉบัับสำหรัับองค์์การเหล่่านี้้� โดยไม่่อยู่่�ภายใต้้ พ.ร.บ. แรงงานสััมพัันธ์์ ๒๕๑๘ และ พ.ร.บ. แรงงาน

รััฐวิิสาหกิิจสััมพัันธ์์ พ.ศ. ๒๕๔๓)

	 ๒) การจััดการแรงงานสััมพัันธ์์ในองค์์การของรััฐต่่างประเภทและประโยชน์์ของสาธารณะ 

	 “มาตรา.... เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐภายใต้้การคุ้้�มครองของพระราชบััญญััติิฉบัับนี้้� ครอบคลุุมผู้้�ที่่�ทำงาน

โดยได้้รัับค่่าจ้้างภายใต้้การดำเนิินงานของกระทรวง  องค์์การมหาชนอิิสระ  และสถาบัันการศึึกษา  ทั้้�งใน

ส่่วนกลาง ภููมิิภาค และท้้องถิ่่�น อัันได้้แก่่ ข้้าราชการ พนัักงานราชการ ลููกจ้้างประจำ และลููกจ้้างชั่่�วคราว 

และเจ้้าหน้้าที่่�ที่่�เรีียกชื่่�อเป็็นอื่่�น  ย่่อมมีีสิิทธิิจััดตั้้�งและเป็็นสมาชิิกสหภาพแรงงาน  ได้้รัับการคุ้้�มครองการจััดตั้้�ง
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และในการดำเนิินกิิจกรรมของสหภาพแรงงาน” 

		  “มาตรา.... ผู้้�บริิหารประจำหน่่วยงานของรััฐมีีหน้้าที่่�ดัังต่่อไปนี้้�

		  (๑)	 อำนวยความสะดวกด้้านสถานที่่�และเวลา และให้้ความร่่วมมืือกัับสหภาพแรงงานในการ

ดำเนิินงานตามวััตถุุประสงค์์ของสหภาพแรงงานเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ

		  (๒)	จั ดให้้มีีการเจรจาต่่อรองร่่วมและปรึึกษาหารืือร่่วมกัับผู้้�แทนสหภาพแรงงาน

		  (๓)	 แต่่งตั้้�งผู้้�แทนฝ่่ายบริิหารในการเจรจาต่่อรองร่่วมและปรึึกษาหารืือร่่วมกัับผู้้�แทน

สหภาพแรงงาน

		  (๔)	จั ดให้้มีีความร่่วมมืือระหว่่างผู้้�บริิหารของหน่่วยงานรััฐด้้วยกัันในการมีีปฏิิสััมพัันธ์์กัับ

องค์์การของสหภาพแรงงานในระดัับต่่าง ๆ

		  (๕)	ส่ งเสริิมและพััฒนาแรงงานสััมพัันธ์์เพื่่�อประโยชน์์ของเจ้้าหน้้าที่่�  หน่่วยงาน  และ

สาธารณะ 

	 “มาตรา.... การมีีระบบแรงงานสััมพัันธ์์ในหน่่วยงานใด ๆ ตามที่่�กฎหมายกำหนด พึึงเสริิมสร้้าง

ประโยชน์์ต่่อประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผลของการบริิการสาธารณะแก่่ประชาชนของหน่่วยงาน”

	 “มาตรา.... ให้้มีีการประชุุมร่่วมกัันอย่่างน้้อยสองปีีต่่อครั้้�งของผู้้�แทนสภาแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ

ร่่วมกัับผู้้�แทนฝ่่ายบริิหาร ทั้้�งจากหน่่วยงานราชการ องค์์การมหาชนอิิสระ และสถาบัันการศึึกษา เพื่่�อการ

เจรจาต่่อรอง  และหรืือปรึึกษาหารืือร่่วมกัันถึึงการบัังคัับใช้้และผลของการปฏิิบััติิตามตามกฎหมายฉบัับนี้้� 

ปััญหาและแนวทางการแก้้ไขปััญหาของแรงงานในภาครััฐ  และข้้อตกลงร่่วมถึึงแนวทางในการดำเนิินงาน

และพััฒนาแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐในปีีต่่อไปร่่วมกััน”

	 ๓) การจััดตั้้�งและการดำเนิินงานของสหภาพแรงงาน

	 “มาตรา....  ให้้เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐในหน่่วยงานราชการของกระทรวง  รวมทั้้�งในองค์์การอิิสระ

มหาชนของรััฐ สถาบัันการศึึกษา และองค์์การที่่�กำหนดโดยประกาศกระทรวง จััดตั้้�งสหภาพแรงงานได้้ โดย

จััดตั้้�งตามกระทรวงที่่�สัังกััด  และให้้สหภาพแรงงานตั้้�งแต่่สามแห่่ง  รวมตััวเป็็นสหพัันธ์์แรงงานเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ 

และห้้าสหพัันธ์์แรงงานรวมตััวเป็็นสภาแรงงานเจ้้าหน้้าที่่�รััฐได้้”๑๐

	 “มาตรา....  การจััดตั้้�งองค์์การสหภาพแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ  ให้้ดำเนิินการเฉพาะส่่วน

กระทรวง องค์์การมหาชนอิิสระ และสถาบัันการศึึกษา โดยอาจจััดตั้้�งขึ้้�นได้้ดัังต่่อไปนี้้�

		  (๑)	 สหภาพแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐในสัังกััดเฉพาะกระทรวง 

		  (๒)	 สหภาพแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐในสัังกััดเฉพาะกรม 

		  (๓)	 สหภาพแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐในสัังกััดตามสาขาวิิชาชีีพ

	 ๑๐	องค์์การแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ อาจชื่่�อว่่า ส หภาพแรงงานเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ หรืือ ส หภาพแรงงาน
บุุคลากรรััฐ หรืือ สหภาพเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ หรืือ สหภาพแรงงานข้้าราชการและคนทำงานภาครััฐ แต่่ผู้้�เขีียนเห็็นควร
ชื่่�อว่่า สหภาพแรงงานเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ
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		  (๔)	 สหภาพแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐในสัังกััดจัังหวััดเดีียวกััน 

		  (๕)	 สหภาพแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐทั่่�วไป ไม่่จำกััดหน่่วยงาน วิิชาชีีพ และจัังหวััด

		  (๖)	 สหภาพแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐเฉพาะผู้้�บริิหาร

		  (๘)	 สหภาพแรงงานประเภทอื่่�นตามที่่�กฎกระทรวงกำหนด”

	 “มาตรา.... องค์์การสหภาพแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐอาจจััดตั้้�งสหพัันธ์์แรงงานและสภาองค์์การ

แรงงานร่่วมกััน  โดยคำนึึงถึึงความครอบคลุุมอย่่างทั่่�วถึึงของหน่่วยงานและเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ  ในการเข้้าเป็็น

สมาชิิกและร่่วมกิิจกรรม ทั้้�งในส่่วนกลาง ภููมิิภาค และท้้องถิ่่�น โดยเป็็นไปตามที่่�กฎกระทรวงกำหนด

	 องค์์การระดัับสภาแรงงานของสหภาพแรงงานอัันเป็็นองค์์การสููงสุุดของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐในแต่่ละ

ภาคส่่วน คืือ กระทรวง องค์์การมหาชนอิิสระ และสถาบัันการศึึกษา จะจััดตั้้�งขึ้้�นเกิินกว่่าหนึ่่�งแห่่งมิิได้้ และ

สภาของสหภาพแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐในทั้้�งสามภาคส่่วนจะรวมตััวกัันเป็็นสมาพัันธ์์ที่่�เป็็นองค์์การสููงสุุด

ในความร่่วมมืือของทั้้�งสามภาคส่่วนนี้้�ก็็ได้้

	 องค์์การแรงงานที่่�เป็็นสหพัันธ์์แรงงาน สภาแรงงาน และสมาพัันธ์์แรงงานสููงสุุดสามารถเข้้าเป็็น

สมาชิิกขององค์์การแรงงานระหว่่างประเทศได้้”

	 “มาตรา.... วััตถุุประสงค์์ของสหภาพแรงงานเจ้้าหน้้าที่่�รััฐมีีดัังต่่อไปนี้้�	

		  (๑)	 แก้้ไขปััญหาความเดืือดร้้อน  และส่่งเสริิมคุุณภาพชีีวิิตของสมาชิิกและครอบครััวของ

สมาชิิก

		  (๒)	ส่ ่งเสริิมการสื่่�อสารและการปรึึกษาหารืือระหว่่างผู้้�บริิหาร และตััวแทนสหภาพแรงงาน

กัับผู้้�บริิหาร และการแสวงหาข้้อมููลเพื่่�อประโยชน์์ในการทำงานและคุุณภาพชีีวิิตของสมาชิิก

		  (๓)	 ปรัับปรุุงสภาพการจ้้าง และแสวงหาและคุ้้�มครองสิิทธิิประโยชน์์ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับสภาพการ

จ้้างให้้แก่่สมาชิิก และทำข้้อตกลงว่่าด้้วยสภาพการจ้้างกัับผู้้�บริิหาร 

		  (๔)	ส่ งเสริิมประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผลในการดำเนิินงานของหน่่วยงานที่่�มีีต่่อประชาชน

ผู้้�รัับบริิการ

		  (๕)	ส่ ่งเสริิมความเสมอภาค ความยุุติิธรรม และธรรมภิิบาลในการทำงาน 

		  (๖)	 ให้้ความร่่วมมืือกัับผู้้�บริิหารและบุุคลากรในการป้้องกัันและขจััดการทุุจริิตและการ

ประพฤติิมิิชอบ รวมทั้้�งลดการสููญเสีียในหน่่วยงาน

		  (๗)	ส่ ่งเสริิมและพััฒนาแรงงานสััมพัันธ์์เพื่่�อประโยชน์์ของหน่่วยงานและสาธารณะ 

		  (๘)	ส่ ่งเสริิมการพััฒนาคุุณภาพชีีวิิตของสมาชิิก ครอบครััว ชุุมชน สัังคม และประโยชน์์

สาธารณะ”

	 “มาตรา.... กรณีีในหน่่วยงานทหารและตำรวจ ให้้การจััดตั้้�งสหภาพแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ

ดัังกล่่าวจััดตั้้�งดำเนิินการได้้ โดยเป็็นไปตามกฎเกณฑ์์ตามประกาศของรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงแรงงาน”
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	 “มาตรา....  “ให้้หน่่วยงานของรััฐที่่�พนัักงานมีีการจััดตั้้�งสหภาพแรงงานอำนวยความสะดวกแก่่

เจ้้าหน้้าที่่�ในการจััดตั้้�งสหภาพแรงงาน  และจััดให้้มีีการใช้้พื้้�นที่่�ของหน่่วยงานเพื่่�อจััดทำเป็็นสำนัักงาน

สหภาพแรงงานตามสมควร”

	 ๔)	ข้้อเรีียกร้้องและการเจรจาต่่อรอง

	 “มาตรา....  สหภาพแรงงานทำหน้้าที่่�แทนสมาชิิกในการยื่่�นข้้อเรีียกร้้องเพื่่�อเปลี่่�ยนแปลงสภาพ

การจ้้าง และให้้กระทำได้้เมื่่�อที่่�สมาชิิกสหภาพแรงงานได้้ประชุุมกัันและเสีียงส่่วนใหญ่่เห็็นชอบ”

	 “มาตรา....  การเจรจาต่่อรองระหว่่างสหภาพแรงงานและฝ่่ายบริิหารในฐานะผู้้�แทนนายจ้้าง 

ให้้กระทำได้้ เพื่่�อนำไปสู่่�ข้้อตกลงสภาพการจ้้างร่่วมกััน”

	 “มาตรา....  สหพัันธ์์แรงงานหรืือสภาแรงงานอาจเป็็นผู้้�ยื่่�นข้้อเรีียกร้้อง  เจรจาต่่อรอง  และ

ทำข้้อตกลงสภาพการจ้้างกัับฝ่่ายบริิหารแทนสหภาพแรงงานที่่�เป็็นสมาชิิก”

	 ๕)	คณะกรรมการแรงงานสััมพัันธ์์

	 “มาตรา.... ให้้มีีคณะกรรมการแรงงานสััมพัันธ์์ภาครััฐประกอบด้้วยผู้้�แทนสามฝ่่าย คืือ ผู้้�แทน

สหภาพแรงงาน สมาคมนายจ้้าง และกระทรวงแรงงาน อย่่างละเท่่ากััน จำนวนฝ่่ายละ ๗ คน และทำหน้้าที่่�

ชี้้�ขาดข้้อพิิพาทแรงงานในกิิจการตามที่่�กำหนดในมาตรา.... โดยคณะกรรมการดัังกล่่าวของฝ่่ายแรงงานให้้มาจาก

ผู้้�แทนสหภาพแรงงานในภาคเอกชน ภาครััฐวิิสาหกิิจ และ ภาครััฐในส่่วนอื่่�นๆ” 

	 “มาตรา.... ให้้มีีสำนัักงานคณะกรรมการแรงงานสััมพัันธ์์เป็็นองค์์การมหาชนอิิสระ ในกำกัับของ

กระทรวงแรงงาน เพื่่�อเป็็นหน่่วยงานสำหรัับการทำงานของคณะกรรมการแรงงานสััมพัันธ์์และเจ้้าหน้้าที่่�”

	 ๖)	การนััดหยุุดงาน

	 “มาตรา....  การนััดหยุุดงานในหน่่วยงานของรััฐจะกระทำได้้ในภารกิิจที่่�ไม่่กระทบต่่อบริิการ

สาธารณะอัันจำเป็็นแก่่ประชาชน และโดยกระบวนการที่่�กำหนดในมาตรา ....”

	 “มาตรา.... การนััดหยุุดงานของเจ้้าหน้้าที่่�จะเป็็นไปได้้ ก็็เมื่่�ออยู่่�ภายใต้้กระบวนการเจรจาต่่อรอง

เพื่่�อปรัับปรุุงสภาพการจ้้าง  และไม่่กระทบต่่อประสิิทธิิภาพในการดำเนิินงานให้้บริิการประชาชนของ          

หน่่วยงานของรััฐนั้้�นๆ ทั้้�งนี้้�ให้้เป็็นไปตามกฎกระทรวงว่่าด้้วยเรื่่�องดัังกล่่าวนี้้�”

	 ๗)	การพิิจารณคดีีในศาลแรงงาน

	 “มาตรา....  เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐอาจนำคดีีแรงงานอัันเกิิดจากการไม่่ได้้รัับความเป็็นธรรมในการ

ทำงานเข้้าสู่่�การพิิจารณาของศาลแรงงาน”

	 “มาตรา.... การฟ้้องร้้องในศาลแรงงานจะกระทำได้้เมื่่�อคดีีความดัังกล่่าว มีีการพิิจารณาวิินิิจฉััย

โดยคณะกรรมการแรงงานสััมพัันธ์์แล้้ว แต่่คู่่�กรณีีประสงค์์ให้้ศาลแรงงานวิินิิจฉััยเป็็นที่่�สุุด”

	 ๘)	ความร่่วมมืือระหว่่างผู้้�บริิหารและสหภาพแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ

	 “มาตรา....  ให้้มีีการจััดตั้้�งคณะกรรมการความร่่วมมืือระหว่่างผู้้�บริิหารและสหภาพแรงงานของ

เจ้้าหน้้าที่่�ในแต่่ละกระทรวง กรม และหน่่วยงานเทีียบเท่่ากรม เพื่่�อทำให้้ทั้้�งสองฝ่่ายร่่วมมืือกัันในการทำงาน 
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การแก้้ปััญหาความเดืือดร้้อนของเจ้้าหน้้าที่่�  และฝ่่ายบริิหารได้้รัับการส่่งเสริิมประสิิทธิิภาพในการบริิหาร

งานจากบุุคลากรในหน่่วยงาน ทั้้ �งนี้้�ให้้เป็็นไปตามประกาศของประธานคณะกรรมการส่่งเสริิมและพััฒนา

แรงงานสััมพัันธ์์” 

	 “มาตรา.... ให้้มีีการประชุุมร่่วมกัันอย่่างน้้อยสองปีีต่่อครั้้�งของผู้้�แทนสภาแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ

ร่่วมกัับผู้้�แทนฝ่่ายบริิหาร ทั้้�งจากหน่่วยงานราชการ องค์์การมหาชนอิิสระ และสถาบัันการศึึกษา เพื่่�อการ

เจรจาต่่อรอง  และหรืือปรึึกษาหารืือร่่วมกัันถึึงการบัังคัับใช้้และผลของการปฏิิบััติิตามตามกฎหมายฉบัับนี้้� 

ปััญหาและแนวทางการแก้้ไขปััญหาของแรงงานในภาครััฐ  และข้้อตกลงร่่วมถึึงแนวทางในการดำเนิินงาน

และพััฒนาแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐในปีีต่่อไปร่่วมกััน”

	 ๙)	การส่่งเสริิมและพััฒนาแรงงานสััมพัันธ์์

	 “มาตรา.... ให้้มีีคณะกรรมการส่่งเสริิมและพััฒนาแรงงานสััมพัันธ์์แห่่งชาติิ ที่่�แต่่งตั้้�งโดยรััฐมนตรีี

ว่่าการกระทรวงแรงงาน โดยมีีวาระ ๒ ปีี เพื่่�อทำหน้้าที่่�ส่่งเสริิมการดำเนิินกิิจกรรมทางแรงงานสััมพัันธ์์ใน

หน่่วยงานต่่างๆของรััฐบาล” (มาตรานี้้�ใช้้ในกรณีีรวมระบบแรงงานสััมพัันธ์์ทั้้�งหมดเข้้าด้้วยกััน หรืือเป็็นกฎ

กระทรวงที่่�รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงแรงงานลงนาม  โดยอาศััยกฎหมายด้้าแรงงานสััมพัันธ์์ทั้้�งสามภาคส่่วน

เป็็นแหล่่งอ้้างอิิง)

	 “มาตรา....  องค์์ประกอบของคณะกรรมการส่่งเสริิมและพััฒนาแรงงานสััมพัันธ์์แห่่งชาติิ

ให้้ประกอบด้้วยผู้้�แทนสหภาพแรงงาน  นายจ้้าง  และสำนัักงานคณะกรรมการแรงงานสััมพัันธ์์  ฝ่่ายละ 

๗ คน เท่่ากััน รวมไม่่เกิิน ๒๑ คน และมีีที่่�ปรึึกษาร่่วมได้้อีีกไม่่เกิิน ๙ คน” (มาตรานี้้�ใช้้ในกรณีีรวมระบบ

แรงงานสััมพัันธ์์ทั้้�งหมดเข้้าด้้วยกััน  หรืือเป็็นกฎกระทรวงที่่�รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงแรงงานลงนาม

โดยอาศััยกฎหมายด้้านแรงงานสััมพัันธ์์ทั้้�งสามภาคส่่วนเป็็นอำนาจอ้้างอิิง)

	 “มาตรา.... ผู้้�บริิหารประจำหน่่วยงานของรััฐมีีหน้้าที่่�ดัังต่่อไปนี้้�

		  (๑)	 อำนวยความสะดวกด้้านสถานที่่�และเวลา การให้้ข้้อมููลข่่าวสาร และจััดให้้มีีการสื่่�อสาร

ระหว่่งผู้้�บริิหารและสหภาพแรงงาน  และให้้ความร่่วมมืือกัับสหภาพแรงงานในการดำเนิินงานตาม

วััตถุุประสงค์์ของสหภาพแรงงานเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ

		  (๒)	จั ดให้้มีีการเจรจาต่่อรองร่่วมและปรึึกษาหารืือร่่วมกัับผู้้�แทนสหภาพแรงงาน

		  (๓)	 แต่่งตั้้�งผู้้�แทนฝ่่ายบริิหารในการเจรจาต่่อรองร่่วมและปรึึกษาหารืือร่่วมกัับผู้้�แทน

สหภาพแรงงาน

		  (๔)	จั ดให้้มีีความร่่วมมืือระหว่่างผู้้�บริิหารของหน่่วยงานรััฐด้้วยกัันในการมีีปฏิิสััมพัันธ์์กัับ

องค์์การของสหภาพแรงงานในระดัับต่่างๆ

		  (๕)	ส่ ่งเสริิมและพััฒนาแรงงานสััมพัันธ์์เพื่่�อประโยชน์์ของหน่่วยงานและสาธารณะ” 

	 “มาตรา.... ให้้มีีการประชุุมร่่วมกัันอย่่างน้้อยสองปีีต่่อครั้้�งของผู้้�แทนสภาแรงงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ

ร่่วมกัับผู้้�แทนฝ่่ายบริิหาร ทั้้�งจากหน่่วยงานราชการ องค์์การมหาชนอิิสระ และสถาบัันการศึึกษา เพื่่�อการ
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เจรจาต่่อรอง  และหรืือปรึึกษาหารืือร่่วมกัันถึึงการบัังคัับใช้้และผลของการปฏิิบััติิตามตามกฎหมายฉบัับนี้้� 

ปััญหาและแนวทางการแก้้ไขปััญหาของแรงงานในภาครััฐ  และข้้อตกลงร่่วมถึึงแนวทางในการดำเนิินงาน

และพััฒนาแรงงานสััมพัันธ์์ในภาครััฐในปีีต่่อไปร่่วมกััน”

	 ๑๐)  มาตรฐานกลางสิิทธิิประโยชน์์ในการทำงานของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ

	 “มาตรา....  ให้้มีีการจััดทำมาตรฐานกลางสิิทธิิประโยชน์์ในการทำงานของเจ้้าหน้้าที่่�รัฐั โดยอย่่างน้้อย

ให้้คำนึึงถึึงความสอดคล้้องกัับบทบััญญััติิในกฎหมายคุ้้�มครองแรงงาน  กฎหมายเงิินทดแทน  กฎหมาย

กองทุุนสำรองเลี้้�ยงชีีพ  และกฎหมายประกัันสัังคม  และโดยผ่่านการพิิจารณาของคณะกรรมการ

แรงงานสััมพัันธ์์ภาครััฐ และได้้รัับการเห็็นชอบจากรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงแรงงานในการประกาศใช้้”

	 “มาตรา....  ให้้ผู้้�บริิหารระดัับอธิิบดีีของหน่่วยงานระดัับกรม  โดยการมอบหมายของปลััด

กระทรวงในแต่่ละกระทรวง  ผู้้�อำนวยการขององค์์การมหาชนอิิสระ  และอธิิการบดีีของสถาบัันการศึึกษา 

เป็็นตััวแทนสููงสุุดของหน่่วยงานรััฐ  ในการทำข้้อตกลงสภาพการจ้้างและการดำเนิินกิิจกรรมทาง

แรงงานสััมพัันธ์์อื่่�นใดที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับสหภาพแรงงาน และสหพัันธ์์แรงงาน และสภาแรงงาน หรืือองค์์การอื่่�นๆ

ของสหภาพแรงงาน ๒ – ๔ ปีี ต่่อครั้้�ง”

	ร่ ่างบทบััญญััติิเหล่่านี้้� ต้้องการการพิิจารณาและแลกเปลี่่�ยนถกเถีียงในชุุมชนด้้านแรงงานสััมพัันธ์์

และการบริิหารงานภาครััฐ  เพื่่�อให้้ได้้ข้้อสรุุปที่่�เหมาะสมที่่�สุุด  และนำเสนอต่่อไปตามกระบวนการตรา

กฎหมายที่่�รััฐธรรมนููญบััญญััติิ

๙. สรุป
	 แรงงานสััมพัันธ์์มีีคุุณค่่าแก่่ทุุกภาคส่่วนของการทำงานในสัังคม  การที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐที่่�ทำงาน

สาธารณะต่่างๆ  (นอกเหนืือจากรััฐสาหกิิจที่่�มีีกฎหมายแรงงานสััมพัันธ์์บัังคัับใช้้อยู่่�แล้้ว)  จะได้้รัับสิิทธิิทาง

แรงงานสััมพัันธ์์  เช่่นเดีียวกัับที่่�แรงงานภาคเอกชนและรััฐวิิสาหกิิจได้้รัับ  เป็็นเรื่่�องที่่�สมควรจะเกิิดขึ้้�นใน

ประเทศไทยในยุุคใหม่่และการให้้หลัักระกัันจากรััฐธรรมนููญฉบัับปััจจุุบััน ทั้้ �งในประเทศที่่�เจริิญแล้้วก็็มีี

แบบแผนทางแรงงานสััมพัันธ์์ใช้้กัันอยู่่�  แต่่ทั้้�งนี้้�การจะมีีแรงงานสััมพัันธ์์และสหภาพแรงงานเจ้้าหน้้าที่่�รััฐก็็           

พึึงสััมพัันธ์์กัับการพััฒนาประเทศด้้วย  และมีีกติิกาที่่�เหมาะสมกัับความเป็็นประโยชน์์ ทั้้ �งต่่อเจ้้าหน้้าที่่�         

หน่่วยงาน และสัังคมในภาพรวม 
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ของวิชาชีพเป็นหลักสำ�คัญในการนำ�เสนอข่าวแต่ละคร้ัง  พระพุทธเจ้าได้สอนเรื่องการพูดไว้ในหลักสัมมาวาจา

หรือเจรจาชอบ  ซ่ึงเป็นศีลพ้ืนฐานสำ�หรับส่ือสารมวลชนและบุคคลท่ัวไป  ซ่ึงให้ปฏิบัติตาม  ท้ังน้ี  การส่ือสาร

จะมีประสิทธิภาพหรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับปัจจัยองค์ประกอบหลายประการ  อันได้แก ่ ผู้ส่งสาร สาร สื่อ และ

ผู้รับสาร  การสื่อสารในปัจจุบันได้ส่งผลให้เกิดความเปลี่ยนแปลงอย่างมากมาย  ความเปลี่ยนแปลงดังกล่าว

ได้ก่อให้เกิดวิถีชีวิตแบบใหม่ของคนในสังคม  รวมไปถึงการรับรู้ข้อมูลข่าวสารทางการเมือง  ดังน้ันกระบวนการ

ส่ือสารทางการเมืองในยุคโลกาภิวัตน์จึงมีความเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย  โดยกระบวนการดังกล่าว

ได้ถูกผสมผสานเข้ากับสื่ออิเล็กทรอนิกส์รูปแบบต่าง  ๆ  ไม่ว่าจะเป็นอินเทอร์เน็ต  วิทยุและโทรทัศน์

ผ่านดาวเทียมตรงต่อผู้ชม การส่งข้อความสั้นผ่านโทรศัพท ์ เป็นต้น นอกจากนี้อิทธิพลของแนวคิดด้านการตลาด

และการโฆษณาในกระแสโลกาภิวัตน์  ยังส่งผลให้เกิดการสื่อสารการตลาดทางการเมืองอย่างกว้างขวาง

ทั่วโลกอีกด้วย 

...พระสงฆ์์ที่่�ท่่านอยู่่�กระจายเต็็มแผ่่นดิินท่่านจะรู้้�ได้้

อย่่างไร  ว่่าพระพุุทธเจ้้าท่่านบััญญััติิพระวิินััยข้้อใหม่่ขึ้้�นแล้้ว

พระองค์์มีีเทคนิิคอย่่างไร  ทำไมคณะสงฆ์์ในครั้้�งพุุทธกาล   

จึึงเป็็นเอกภาพไม่่มีีความสัับสนวุ่่�นวาย  แล้้วสามารถ

รัักษาเอกภาพได้้ต่่อเนื่่�องถึึงหลัังพุุทธกาลเป็็นร้้อยปีี 

“
”



    

วิิเคราะห์์การสื่่�อสารทางการเมืืองในหลัักธรรมทางพระพุุทธศาสนา
Analysis of political communication in Buddhist teachings

            

77

	 ศาสนาพุทธเป็นศาสนาท่ีมีอิทธิพลต่อวิถีชีวิตของชาวตะวันออก  หลักคําสอนของพระพุทธองค์

ได้ครอบคลุมถึงเร่ืองการสื่อสารของมนุษย์ทั้งในด้านการรับรู้  การพูด  การฟัง  การเปิดรับการสื่อสาร          

การคิด  และการเชื่อ  ซึ่งหลักการสื่อสารตามแนวพระพุทธศาสนา  สามารถนํามาประยุกต์ใช้ได้ในการ

ส่ือสารยุคปัจจุบัน  จัดเป็นหลักการสื่อสารที่ก่อให้เกิดประสิทธิภาพในการสื่อสาร  และส่งเสริมให้เกิด

จริยธรรมในการสื่อสารในครั้งสมัยพุทธกาล  พระพุทธศาสนาแผ่ขยายไปกว้างขวาง  คิดเป็นพื้นท่ีกว้างใหญ่

กว่าประเทศไทยปัจจุบันเสียอีก  คณะสงฆ์ก็มีอยู่เป็นจำ�นวนมากมาย  กระจัดกระจายอยู่เต็มแผ่นดิน 

แล้วเป็นที่น่าสังเกตว่าในยุคนั้น  โทรศัพท์  มือถือ  วิทยุ  โทรทัศน์  อินเทอร์เน็ตยังไม่มี  แล้วในช่วงเวลา

พระสัมมาสัมพุทธเจ้าเทศน์สอนคำ�สอนขึ้นมาแต่ละข้อๆ  แต่ละเรื่อง  คณะสงฆ์ที่กระจายเต็มแผ่นดินจะรับรู้

ได้อย่างไร  เพราะในยุคนั้นยังไม่มีพระไตรปิฎกเลย  พระไตรปิฎกนั้นบังเกิดขึ้นหลังจากพุทธกาล  หลังจาก

พระพุทธเจ้าปรินิพพานแล้ว  พระอรหันต์  ๕๐๐  รูป  จึงสังคายนาประมวลคำ�สอนของพระองค์ทั้งหมด

มาบรรจุเป็นพระไตรปิฎก ซึ่งในครั้งพุทธกาล องค์พระสัมมาสัมพุทธเจ้าก็ค่อย ๆ สอนไป มีเหตุอะไรเกิดขึ้น

พระองค์ก็เทศน์สอนเรื่องนั้นเรื่องนี้ไปเรื่อย  ๆ  หากมีเหตุเกิดข้ึนพระองค์ก็บัญญัติพระวินัยสงฆ์  บอกว่า

พระภิกษุห้ามทำ�เรื่องนี้ ๆ กำ�หนดขึ้นมาทีละข้อ ๆ จนกระทั่งมาเป็น ๒๒๗ ข้อ เป็นศีลของพระสงฆ์ปัจจุบัน 

แล้วพระสงฆ์ที่ท่านอยู่กระจายเต็มแผ่นดินท่านจะรู้ได้อย่างไรว่า  พระพุทธเจ้าท่านบัญญัติพระวินัยข้อใหม่

ขึ้นแล้ว  พระองค์มีเทคนิคอย่างไร  ทำ�ไมคณะสงฆ์ในครั้งพุทธกาลจึงเป็นเอกภาพไม่มีความสับสนวุ่นวาย

แล้วสามารถรักษาเอกภาพได้ต่อเน่ืองถึงหลังพุทธกาลเป็นร้อยปี ซ่ึงไม่มีศาสนาใดทำ�ได้เช่นน้ี พระองค์ใช้เทคนิค

อะไร  น่ีคือ  เป็นเทคนิคเร่ืองการส่ือสารไร้สาย  ในคร้ังพุทธกาลพระองค์ท่านทำ�อย่างไรจึงทำ�ให้การส่ือสาร

มีประสิทธิภาพสูงมาก  กระจายทั้งแผ่นดินได้ 

	 จากการศึกษาและสืบค้นจากหลักฐานพระไตรปิฎกพบว่า ในพรรษาต้นพระสัมมาสัมพุทธเจ้า

ท่านจะจาริกไปในที่ต่าง ๆ  พรรษาที่ ๑ หลังจากตรัสรู้ธรรม จำ�พรรษาอยู่ที่เดียวกับชลิฏ ๓ พี่น้อง  ได้แก่ 

อุรุเวลกัสสปะ นทีกัสสปะ คยากัสสปะ แล้วก็โปรดจนกระท่ังสำ�เร็จ ยอมมาบวชเป็นพระภิกษุในพระพุทธศาสนา

มากถึง ๑๐๐๐  รูป

	 พรรษาท่ี ๒ จาริกไปเร่ือยๆ ในท่ีต่างๆ แต่ว่า ๒๕ พรรษาท้าย พระองค์จำ�พรรษาอยู่ท่ีเมือง  ๆ  เดียว 

คือเมืองสาวัตถี จำ�พรรษาอยู่เมืองเดียว โดยพักอยู่ที่เชตวันมหาวิหาร ๑๙ พรรษา และก็อยู่ที่บุปผาราม 

ที่นางวิสาชาสร้างให ้๖ พรรษา ทั้ง ๒ วัดนี้อยู่ในเมือง ๆ เดียวกัน สรุปแล้วอยู่ในเมืองสาวัตถ ี๒๕ พรรษา 

มีเว้นเฉพาะพรรษาสุดท้าย พรรษาที่ ๔๕ เท่านั้นเอง ที่พระองค์เสด็จจาริกไปจำ�พรรษาที่ชานเมืองเวสาล ี

ก่อนจะไปปรินิพพานที่เมืองกุสินารา ก่อนหน้านั้น ๒๕ ปีรวดอยู่เมืองเดียว พัก ๑๙ พรรษาที่เชตวันมหาวิหาร 

ซึ่งอนาถบิณฑิกเศรษฐีสร้างถวาย หมดทรัพย์ไป ๕๔ โกฏิกหาปณะ ก็คือ ๕๔๐ ล้านกหาปณะ นั่นเอง โกฏิหนึ่ง 

เท่ากับ ๑๐ ล้าน รวมทั้งหมด ๕๔ โกฏิ ทั้งค่าสร้าง ค่าฉลองเสร็จสรรพเรียบร้อย หมดไป ๕๔๐ ล้านกหาปณะ 

๑ กหาปณะ มากกว่าเงินดอลล่าร์ในปัจจุบัน ถ้าเทียบค่าเงินในปัจจุบัน คิดว่าเป็นเงินหลายหมื่นล้านบาท 

อาจจะเป็นแสนล้านในการสร้างเชตวันมหาวิหาร ก็แค่จะซื้อที ่ เจ้าของเขาพูดบอกปัดบอกไม่ขาย ท่านอาถบิณฑิก

ต้องการจะสร้างวัดถวายพระพุทธเจ้า  จึงไปสำ�รวจทั้งเมือง  พบว่าสวนเจ้าเชตเป็นของเชื้อพระวงศ์            
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ชื่อเจ้าเชต เหมาะสมที่สุด ไม่ใกล้ไม่ไกลเกินไป สงบร่มรื่นอย่างเหมาะสมมากจะไปขอซื้อ เจ้าของเขาพูด

แบบไม่ขาย บอกว่าอยากจะซื้อเอาเงินมาปูก็แล้วกัน เต็มแผ่นดินนั่นคือ ค่าที่อนาถบิณฑิกเศรษฐีไม่ต่อสักคำ� 

รับว่า ตอบตกลงแล้วให้คนกลับมาขนเงินมาเรียงเลย เรียงกันมา จนเจ้าเชตตกตะลึง มีคนศรัทธาขนาดนี้จริง ๆ 

ไม่น่าเชื่อเรียงจนเต็มแผ่นดิน  เหลือตรงซุ้มประตูอยู่เล็กน้อย  จึงเอ่ยปากว่าตรงนี้ไม่ต้องเอาเงินมาเรียง 

ตนขอร่วมบุญด้วย แต่มีเงื่อนไขว่า สร้างวัดแล้วให้ใช้ชื่อตนเอง เจ้าของชื่อเดิมชื่อว่า เจ้าเชต ดังนั้นจึงได้ชื่อว่า เชตวัน

วัน  แปลว่า  ป่า  คือป่าเจ้าเชต  ป่าของเจ้าที่ชื่อเชต  นั่นเป็นอย่างน้ัน  ร่วมบุญด้วยตรงซุ้มประตูนิดเดียว 

ขอให้ใช้ชื่อวัดเป็นชื่อตนเอง แต่อนาถบิณฑิกเศรษฐีทำ�บุญไม่เอาหน้า ไม่เอาชื่อ จะเอาบุญจริง บุญล้วน  ๆ 

ตัวเองไม่ต้องมีชื่อเลย เจ้าเชตเขาขอร่วมบุญด้วยก็ดี เขาจะได้มีส่วนบุญด้วย แล้วเจ้าเชตเป็นบุคคลมีชื่อเสียง 

และมีอำ�นาจ ถ้ามีชื่อเข้ามา จะเผยแผ่พระพุทธศาสนาก็จะสะดวกมากขึ้น ดังนั้นจึงตกลง ไม่ติดในชื่อ ยินดี

ให้ใช้ชื่อเชตวันเลย

	 เชตวันมหาวิหารที่อนาถบิณฑิกเศรษฐีทุ่มสร้างตรงน้ี  กลายมาเป็นศูนย์กลางการเผยแผ่

พระพุทธศาสนาในครั้งพุทธกาล หากมาดูจารึกในพระไตรปิฎกพบว่า ในเชตวันมหาวิหารสร้างไว้ให้สามารถ

รองรับพระภิกษุได้เป็นหมื่นรูป พระอาคันตุกะมาเป็นพันๆ ก็สามารถรองรับได ้ สาธุชน ญาติโยมทั้งหลาย

มาฟังธรรมเป็นหมื่นเป็นแสนก็ไม่มีปัญหาประการใดเลย  ในพระไตรปิฎกยังบันทึกว่า  ในพระเชตวันมหาวิหาร

มีการแบ่งพระภิกษุให้พักเป็นกลุ่ม ๆ เป็นโซน ๆ ตามความถนัด เช่น ถ้าเป็นศิษย์สายพระอุบาล ี ชำ�นาญ

พระวินัยพักอยู่ด้วยกันในแถบหนึ่ง  ถ้าเป็นศิษย์สายพระอานนท ์ ชำ�นาญพระสูตร อยู่ด้วยกันอีกกลุ่มหนึ่ง  

ถ้าเป็นผู้ท่ีสนใจเกี่ยวกับเรื่องการแสดงธรรม  ธรรมะสากัจฉา  อภิปรายธรรม  อยู่อีกกลุ่มหนึ่ง  ต้องถกกัน

อภิปราย  แสดงความคิดเห็นกัน  ถ้าเกิดเป็นคนที่สนใจเก่ียวกับการปฏิบัติธรรมก็อยู่อีกโซนหนึ่ง  เป็นโซน

ท่ีสงบสงัดเป็นพิเศษ  ถ้าใครสนใจเก่ียวกับเร่ืองการบำ�รุงร่างกายให้แข็งแรง  การออกกำ�ลังกาย  อยู่อีกโซนหน่ึง

แบ่งตามความชอบ โดยผู้ที่ทำ�หน้าที่จัดโซนที่พักของพระคือ พระทัพพมัลลบุตร ท่านเป็นพระอรหันต์ตั้งแต่

อายุ ๗ ขวบ เสร็จกิจแล้ว หมดกิเลสแล้ว ต้องการเอาบุญพิเศษ จึงรับอาสาพระสัมมาสัมพุทธเจ้า รับบุญ

เป็นคนจัดที่พักให้พระ ท่านมีฤทธิ์ด้วย พอยกนิ้วขึ้นเท่านั้นเอง สว่างโพร่ง ไม่ต้องจุดคบจุดไต ้สว่างทั่วทั้งเชตวัน 

พาพระไปที่พักได้อย่างสบาย

๒.การนำ�หลักอปริหานิยธรรมมาใช้ในการสื่อสาร
	 พระสัมมาสัมพุทธเจ้าได้ให้หลักธรรมบทหนึ่งไว้เรียกว่า อปริหานิยธรรม ความหมายคือ ธรรม

ที่ทำ�ให้ไม่เสื่อม  คือหมู่คณะหรือองค์กรใดที่ปฏิบัติตามอปริหานิยธรรม  ๗  ประการน้ีจะมีแต่ความเจริญ

อย่างเดียวไม่มีความเสื่อมเลย ซึ่งหลักอปริหานิยธรรม ๗ ประกอบด้วย (กรมการศาสนา, ๒๕๖๐)

	 ๑. หมั่นประชุมเนืองนิตย์ 

	 ต้องพูดคุยกันบ้าง  เพราะถ้ามัวแต่เก็บไว้ไม่พูดเอกภาพไม่เกิด  ต่อให้มีคนในองค์กรเป็น 

๑๐๐ - ๑,๐๐๐ คนก็ตาม แม้กระทั่งในบ้านถึงมีแค่ ๓ - ๔ คน แต่เมื่อเกิดเหตุอะไรแล้วไม่พูดคิดหวังว่า

อีกฝ่ายจะรู ้ ตัวเอง แต่เขาไม่รู้ตัวเพราะฉะนั้นต้องหมั่นประชุมเนืองนิตย ์ 
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	 ๒. พร้อมเพรียงกันประชุม พร้อมเพรียงกันเลิก และพร้อมใจทำ�ตามมติที่ประชุม 

	 เมื่อเลิกประชุมให้พร้อมเพรียงกันเลิก  และพร้อมเพรียงกันทำ�กิจท่ีสงฆ์พึงทำ�  คือการทำ�ตาม

มติที่ประชุม  ถ้าเริ่มประชุมแล้วไม่พร้อมกันเพราะมีคนเข้าประชุมอยู่ไม่กี่คน  ปรากฏว่าหน่วยท่ีสำ�คัญไม่อยู่

ในที่ประชุมทำ�ให้เกิดความเสียหาย  เสียเวลา  เม่ือมีมติท่ีประชุมออกมาอย่างไรทุกคนต้องยอมรับ  คือว่า

อย่างไรก็ว่าตามกันเมื่อมติออกมาก็ต้องยอมรับและปฏิบัติ 

	 ๓. สิ่งที่ประชุมต้องถูกต้อง ตามกฎและศีลธรรม 

	 คือไม่บัญญัติสิ่งท่ีพระพุทธเจ้าไม่บัญญัติไว้  และให้สมาทานสิ่งท่ีบัญญัติไว้  มติท่ีประชุมน้ัน

ต้องอิงความเป็นศีลธรรม  คือไม่ขัดต่อหลักที่พระพุทธเจ้าสอนไว้  ไม่ใช่มติที่ผิดหลักท่ีทำ�ให้องค์กรเสื่อม  

เพราะฉะนั้นมติจะต้องถูกต้องตามหลักศีลธรรม  และถูกต้องตามหลักกฎหมายประเพณ ี 

	 ๔. เคารพผู้ใหญ่ในที่ประชุม 

	 ถ้าที่ประชุมไหนที่ใครพูดและไม่มีใครฟังใครจะหาข้อสรุปไม่ได้และไม่จบ เพราะฉะนั้นเมื่อใคร

เป็นประธานที่ประชุมต้องให้ความเคารพผู้ใหญ่ที่สุดในที่ประชุม

	 ๕. ไม่ลุต่ออำ�นาจความอยาก 

	 ถ้าที่ประชุมไหนที่ประชุมแล้วมีวาระแอบแฝงจะเกิดการหาข้อสรุปยาก  เพราะไม่ได้คุย

เสนอความเห็นโดยใช้เหตุผล  แต่มุ่งเน้นเพื่อต้องการประโยชน์ให้ตัวเอง  ถ้าที่ประชุมระดมความคิดกัน

เพื่อจะหาว่าอะไรดีที่สุด เป็นประโยชน์ที่สุดต่อองค์กรมีเป้าหมายตรงกัน แม้เริ่มต้นจะเห็นไม่เหมือนกัน แต่ว่า

ฟังเหตุผลทุกคนจะเกิดการตกผลึกทางความคิดว่าแบบไหนดี  แต่ละคนปรับเปล่ียนตามข้อมูลท่ีได้รับเพ่ิมเติมข้ึน

ก็จะหาข้อสรุปตรงกันได้  เพราะเป้าหมายของเราไปในทางเดียวกัน  แต่เมื่อใดท่ีมีวาระแอบแฝงเพื่อหวัง

ผลประโยชน์ให้ตัวเอง  ความคิดไม่ตรงกันก็จะหาข้อสรุปไม่ได ้ เพราะฉะนั้นต้องไม่ลุแก่อำ�นาจความอยาก 

	 ๖. รู้จักการสงบใจ (ฝึกสมาธิ) 

	 ต้องให้สมาธิตัวเองเพื่อรู้จักการสงบใจ  เพราะฉะน้ันจะเป็นองค์กรใดก็แล้วแต่ต้องมีการ

ฝึกสงบใจให้ใจน่ิงบรรยากาศจะหลอมรวม เช่น ตอนเร่ิมต้นสร้างวัดพระธรรมกาย บางคร้ังลุยงานมากความคิดเห็น

ก็ไม่ตรงกัน  คุณยายคอยดูแลให้วางงานหยาบและมาฝึกสมาธิ  เมื่อใจนิ่ง  ก็เหมือนสนิมที่หลุดออกจากใจ

คุยกันแล้วเข้าใจ  ทำ�ให้ปรับเปลี่ยน  ระดมความคิดกันได้  เม่ือทุกคนใจหยุดน่ิงแล้วจะเกิดการหลอมรวม 

ยินดีในเสนาสนะที่สงบ 

	 ๗. สนับสนุนคนดีมีฝีมือและดูแลซึ่งกันและกัน 

	 คนดีมีฝีมือที่ยังไม่มาก็อยากให้เขามา เพราะเขามาเพื่อช่วยให้องค์กรเจริญขึ้น เพราะองค์กร

บางแห่ง  ไม่ได้มุ่งเร่ืองน้ีแต่กลับเป็นว่าเห็นคนดีมีฝีมือต้องขวางไว ้ คนนี้ท่าทางเก่งกว่าเราเด๋ียวเกินหน้าเกินตา 

ต้องหาทางทำ�ให้คนดีมีฝีมือออกไปเพื่อให้ตัวเองเด่นขึ้น  ถ้าคิดอย่างน้ีองค์กรไม่เจริญเอกภาพไม่เกิด 

จะให้เกิดต้องคิดว่าเมื่อมีคนดีมีฝีมือเข้ามาก็ยินดีรับให้มามาก  ๆ  ขอให้เขาอยู่เป็นสุขดูแลเขาให้ดีในฐานะ

ที่เราอยู่มานานกว่า สนับสนุนเขาเต็มที่ ให้เขาใช้ฝีมืออย่างเต็มที ่ และผลที่ออกมาองค์กรก็จะเจริญเราก็จะ

ได้ดีไปด้วย
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	 ทำ�ตามกฎท้ัง ๗ ข้อน้ีได้ องค์กรเจริญข้ึนอย่างแน่นอน ความสมัครสมานสามัคคีเป็นหน่ึงเดียวกัน

จะเกิดขึ้น ทั้งนี้สาเหตุเกิดจากบุคคลที่มาจากต่างที ่ ต่างความคิด ต่างครอบครัว และอายุก็แตกต่างกัน 

ปัจจุบันมีเทคโนโลยีต่าง ๆ มากมายจึงทำ�ให้หลอมรวมกันไม่สนิท เกิดปัญหาช่องว่างระหว่างวัย มีวิธีการ

หลอมรวมคนที่มีความคิดเห็นต่างกันมาก ๆ ด้วยวัย และสภาพแวดล้อมอย่างไรบ้าง 

	 อธิกรณสมถะ
	 ไม่ว่าจะเป็นสังคมใดย่อมมีปัญหาความขัดแย้งเกิดขึ้นเป็นธรรมดา  หมู่สงฆ์มาบวชยังไม่หมด

กิเลสก็เกิดข้อขัดแย้งขึ้นได้เพราะยังไม่ใช่พระอรหันต์ แต่พระพุทธเจ้าให้หลักว่า อธิกรณสมถะ คือ ทำ�ให้

เหตุการณ์ขัดแย้งสงบ โดยให้ไว้ ๗ ข้อ เช่น สมัยพุทธกาลเมื่อมีปัญหาขัดแย้งเกิดขึ้น  พระพุทธเจ้าจะเรียก

ประชุมรวมสงฆ์ให้ตามพระมาประชุมรวมกันทั้งหมด  โดยใช้วิธีการถามในท่ีประชุมถึงเรื่องราวที่เกิดขึ้น 

ให้ทั้ง ๒ ฝ่ายมาพูดคุยกันและตัดสินถูกผิด ถ้ายอมรับโทษก็ระบุว่าไม่ถูกต้องอย่างไร ต้องถูกลงโทษอย่างไร 

แต่ถ้าไม่ยอมรับผิดแต่หลักฐานในความผิดชัดเจนก็ว่าผิดไปตามหลักฐาน  ในยุคหลังไม่มีผู้มีญาณรู้ได้เหมือน

พระพุทธเจ้าจึงไม่สามารถจะตัดสินโทษได้ ปัจจุบันจึงใช้หลักเสียงข้างมากโดยใช้เสียงส่วนใหญ่ซึ่งสอดคล้อง

กับหลักประชาธิปไตย แล้วอีกวิธีที่สามารถแก้ไขได้เรียกว่าการกลบด้วยหญ้า คือ การไม่ตัดสิน จะเรียกว่า

ประนีประนอมก็ได้หรือการยืดเรื่องออกไปก่อน  เช่น  บางปัญหาบางเรื่องท่ีไม่ควรตัดสินเพราะถ้าตัดสิน

ออกมาแล้วไม่เกิดผลดีก็ให้ยืดเรื่องออกไปก่อน  ให้คุยกันแบบประนีประนอมดีกว่าคุยกันแล้วเกิดแตกหัก 

กรณีตัวอย่าง  เช่น  ใต้หวันกับจีนถ้าต้องเกิดปัญหาแตกหักอาจจะก่อให้เกิดสงคราม  จึงใช้วิธีการกลบด้วยหญ้า

แต่ในระหว่างที่ยืดเรื่องออกไปทั้งสองฝ่ายก็อยู่กันอย่างไม่มีปัญหา  ปัญหาใดที่ภูมิปัญญาเรายังหาทางแก้ไข

ไม่ได้ให้ปล่อยวางไปก่อน เพราะฉะนั้นทุกคนอย่ามองทางจะเอาเรื่องคิดแต่จะแก้ปัญหาเอาแต่ชนะกัน

	 การสื่อสาร หมายถึง

	 “การสื่อสาร  เป็นปัจจัยที่สำ�คัญยิ่งอย่างหนึ่งในการพัฒนาสร้างสรรค์ความเจริญก้าวหน้า 

รวมทั้งรักษาความมั่นคงและความปลอดภัยของประเทศด้วย  ยิ่งในสมัยปัจจุบันที่สถานการณ์ของโลก

เปลี่ยนแปลงอยู่ทุกขณะ  การติดต่อสื่อสารที่รวดเร็วทันต่อเหตุการณ์ย่อมมีความสำ�คัญมากเป็นพิเศษ 

ทุกฝ่ายและทุกหน่วยงานที่เก่ียวข้องกับการส่ือสารของประเทศ  จึงควรจะได้ร่วมมือกันดำ�เนินงานและ

ประสานผลงานกันอย่างใกล้ชิด  และสอดคล้องสำ�คัญที่สุด  ควรจะได้พยายามศึกษาค้นคว้าวิชาการและ

เทคโนโลยีอันทันสมัยให้ลึกและกว้างขวาง แล้วพิจารณาเลือกเฟ้นส่วนที่ดีมีประสิทธิภาพแน่นอนมาปรับปรุง

ใช้ด้วยความฉลาดริเริ่ม  ให้พอเหมาะพอสมกับฐานะและสภาพบ้านเมืองของเรา  เพื่อให้กิจการสื่อสาร

ของชาติได้พัฒนาอย่างเต็มที่  และสามารถอำ�นวยประโยชน์แก่การสร้างเสริมเศรษฐกิจ  สังคม  และ

เสถียรภาพของบ้านเมืองได้อย่างสมบูรณ์แท้จริง”

	 ข้อความข้างต้นเป็นพระราชดำ�รัสของ  พระบาทสมเด็จพระบรมชนกาธิเบศรมหาภูมิพลอดุลยเดช

มหาราช บรมนาถบพิตร ท่ีได้ทรงพระราชทาน ณ พระตำ�หนักจิตรลดารโหฐาน เม่ือวันท่ี ๑๕ กรกฎาคม พ.ศ. ๒๕๒๖

เนื่องในโอกาสการจัดงานวันสื่อสารแห่งชาติครั้งแรก ในป ีพ.ศ. ๒๕๒๖ โดยจัดร่วมกับงานครบรอบ ๑๐๐ ป ี

ของการสถาปนากรมไปรษณีย์โทรเลข และการเฉลิมฉลองปีการสื่อสารโลก
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	 พัฒนาการของการสื่อสารข้อมูล
	 หากพิจารณาการสื่อสารในประเทศไทย  นอกจากพิราบสื่อสารและม้าเร็วแล้ว  การสื่อสาร

เริ่มเข้ามามีบทบาทต่อประเทศไทยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัว  (รัชกาลที่  ๓)  ช่วงที่

บ้านเมืองปลอดจากภัยสงคราม  การเมืองภายในประเทศมีเสถียรภาพม่ันคง  โดยวัตถุประสงค์ของการ

ส่ือสารในยุคน้ันก็เพ่ือนำ�มาสนับสนุนกิจการด้านงานความม่ันคงของประเทศ  ซ่ึงยุคน้ันเรียกได้ว่า  เป็นยุคเร่ิม

ล่าอาณานิคมของชาติมหาอำ�นาจ  ท้ังอังกฤษและฝร่ังเศสต่างแย่งชิงผลประโยชน์ในภูมิภาคน้ีด้วยกัน  และ

อารยธรรมตะวันตกเร่ิมหล่ังไหลเข้ามาสู่ภูมิภาคเอเชียอาคเนย์  ต่อมาในยุคพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้า

เจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ ๔) การสื่อสารได้เข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องกับราชสำ�นัก และเกิดพัฒนาสัมพันธ์ทางการทูต

ที่ดีกับประเทศมหาอำ�นาจ  จนทำ�ให้ประเทศรอดพ้นจากการถูกคุกคามจากมหาอำ�นาจตะวันตกหลายครา

รวมท้ังการสื่อสารสามารถทำ�ให้รับเอาวิทยาการใหม่  ๆ  มาปรับปรุงพัฒนาประเทศในเวลาต่อมา                              

จนกระทั่งในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที ่๕) ทรงเจริญรอยตามพระราชบิดา

ในการปฏิรูปประเทศ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว มหากษัตริย์ผู้วางรากฐานกิจการสื่อสาร

โทรคมนาคมของประเทศไทย  พระองค์ทรงเห็นความสำ�คัญของการสื่อสารว่าเป็นหัวใจสำ�คัญของการ

พัฒนาประเทศ และเพื่อบำ�บัดทุกข์ราษฎรในพื้นที่ห่างไกล ตลอดจนสนับสนุนงานด้านความมั่นคงของชาติ

ด้วยประการหนึ่ง  แรกทีเดียวนั้นการสื่อสารอยู่ในรูปไปรษณีย์พิเศษ  ซึ่งเป็นหนังสือที่จัดพิมพ์เพื่อเผยแพร่

ในบบพระบรมมหาราชวัง และเขตบบพระนครชั้นใน โดยสมเด็จพระเจ้าน้องยาเธอเจ้าฟ้าภานุรังษีสว่างวงศ ์

และเมื่อวันที่ ๒ กรกฎาคม ๒๔๒๔ ได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง สมเด็จพระเจ้าน้องยาเธอเจ้าฟ้า

ภานุรังษีสว่างวงศ ์เป็นผู้ก่อตั้งการไปรษณีย์

๓. การสื่อสารทางการเมือง
	 การสื่อสารทางการเมือง  (Political  Communication)  เป็นศาสตร์ที่มีจุดเริ่มต้น

มาตั้งแต่ยุคกรีกโบราณ  ซึ่งเน้นในเรื่องวาทวิทยา  (Rhetoric)  การเมือง  และจริยธรรม  เป็นการนำ�

การโฆษณาชวนเชื่อ  (propaganda) มาผสมผสานกับเนื้อหาทางการเมืองและการสื่อสารเข้าด้วยกันเพื่อ

ให้เกิดผลสัมฤทธิ์ในทางการเมือง (จรูญ หยูทอง, ๒๕๖๐) การสื่อสารทางการเมืองจึงเป็นแนวทางการศึกษา

ที่ตระหนักถึงการสื่อสารในฐานะเครื่องมือของการกำ�หนดยุทธศาสตร์เพื่อนำ�ไปสู่เป้าหมายทางการเมือง

โดยอาศัยการสื่อสารสร้างแนวทางการยอมรับขึ้นในกลุ่มประชาชน  ผู้รับสาร  ซึ่งในการดำ�เนินการ

ทางการเมืองการปกครองของทุกสังคมจะมีความเกี่ยวข้องกับกิจกรรมการสื่อสารทางการเมืองไม่ลักษณะใด

ก็ลักษณะหน่ึง  ทำ�ให้เกิดการทำ�หน้าท่ีของระบบการเมือง  การส่ือสารทางการเมืองเป็นศาสตร์ท่ีมีจุดเร่ิมต้น

มาตั้งแต่ยุคกรีกโบราณ ซึ่งเน้นในเรื่องวาทวิทยา การเมือง และจริยธรรม เป็นการนำ�การโฆษณาชวนเชื่อ

มาผสมผสานกับเนื้อหาทางการเมือง  และการสื่อสารเข้าด้วยกันเพื่อให้เกิดผลสัมฤทธิ์ในทางการเมือง 

การสื่อสารกับรัฐศาสตร์เป็นเร่ืองที่มีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด  เพราะการสื่อสารเป็นพื้นฐานของศาสตร์

สาขาต่าง  ๆ  ส่วนรัฐศาสตร์เป็นการศึกษาวิชาการเมือง  เป็นเรื่องของการพูด  หรือการเกิดปฏิกิริยา
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สัมพันธ์ของมนุษย์ วิธีการศึกษาการสื่อสารทางการเมืองจึงต้องพิจารณาการสื่อสารทั้งในฐานะที่เป็นศาสตร์

และศิลป์ของการสื่อสาร เพื่อนำ�ไปสู่เป้าหมายทางการเมือง โดยอาศัยการสื่อสารสร้างแนวทางการยอมรับ

ในกลุ่มประชาชนผู้รับสาร  เป็นกระบวนการทางการเมืองท่ีเกี่ยวข้องต่อการแลกเปลี่ยนข้อเท็จจริง  ทัศนะ 

และความคิดเห็น  ตลอดจนประสบการณ์ทางการเมืองระหว่างบุคคล  เป็นกระบวนการพิเศษที่ก่อให้เกิด

การปฏิสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกของสังคมการเมือง และทำ�ให้บุคคลสามารถดำ�รงชีวิตอยู่ได้ในสังคมการเมือง 

เป็นกิจกรรมที่แพร่หลายทั่วไป 

๔. ความหมายของการสื่อสารทางการเมือง
	 เบรน แมคแนร์ (Brian McNair) ได้กล่าวถึงความหมายของการส่ือสารทางการเมือง (Political

Communication) โดยยกคำ�กล่าวของ Denton and Woodward ที่ได้ให้นิยามของการสื่อสารทางการ

เมืองไว้ว่า “เป็นการอภิปรายเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรสาธารณะ (รายได้จากภาษี) อำ�นาจรัฐ (ใครเป็น

ผู้มอบอำ�นาจในการตรากฎหมาย การตัดสินใจในการใช้อำ�นาจนิติบัญญัติและอำ�นาจบริหาร) การอนุญาต

ที่เป็นทางการ (รัฐจะให้ประโยชน์หรือลงโทษอย่างไร)

	 โพล ์(Pool) นักวิชาการด้านการสื่อสารชาวอเมริกันได้อธิบายความหมายของคำ�ว่า  การสื่อสาร

ทางการเมืองทั้งในความหมายเชิงกว้างและเชิงแคบ  ในความหมายเชิงกว้าง  การสื่อสารทางการเมือง 

หมายถึง  กิจกรรมการสื่อสารท่ีมนุษย์กระทำ�ขึ้นหรือเกิดขึ้นนอกบ้านเรือนของตน  การยื่นข้อเรียกร้อง

ระหว่างประเทศ หรือการกล่าวคำ�ปราศรัยของนักการเมืองย่อม หมายถึง การสื่อสารทางการเมือง ส่วนใน

ความหมายเชิงแคบ โพล์ กล่าวว่า การสื่อสารทางการเมือง หมายถึง กิจกรรมใด ๆ ของสถาบันเฉพาะ 

ซึ่งถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อทำ�หน้าที่ในการกระจายข้อมูลข่าวสาร ความคิด และทัศนคติ อันเกี่ยวกับเรื่องการเมือง

การปกครอง  ซึ่งส่วนใหญ่แล้วการศึกษาเรื่องการสื่อสารทางการเมือง  มักจะมองการสื่อสารทางการเมือง

โดยนัยแห่งความหมายแคบนี้  เช่น  การศึกษาเรื่องการรณรงค์หาเสียงในการเลือกตั้ง  อาจเน้นในเรื่อง

การใช้โทรทัศน์  โปสเตอร์และการกล่าวคำ�ปราศรัยของพรรคและนักการเมือง  เป็นต้น  อาจกล่าวได้ว่า 

การสื่อสารทางการเมืองเป็นกระบวนการถ่ายทอด  และการแพร่ของข่าวสารทางการเมือง  อันเกี่ยวกับ

การเมือง  ระหว่างผู้มีตำ�แหน่งทางการเมืองกับประชาชน  หรือระหว่างนักการเมืองกับสถาบันทางการเมือง

ที่ครอบคลุมการสื่อสารในทุกกิจกรรมของมนุษย์  ทางสังคมและการเมือง  รวมทั้งเป็นการจัดระเบียบทาง

สังคม เพื่อให้คนในสังคมเกิดความเข้าใจซึ่งกันและกันและอยู่ร่วมกันอย่างมีความสุขในสังคมการเมือง เช่น 

การเข้าร่วมทางการเมือง การเลือกสรรทางการเมือง (ไชยรัตน เจริญสินโอฬาร ๒๕๕๑)

	 มิเชล รัชช์ และฟิลิปป์ อัลทอฟ์ (Micheal Rush and Phillip Althoff) ได้ให้ความหมาย

ของการสื่อสารทางการเมืองว่าเป็นการถ่ายทอดข่าวสารเกี่ยวกับการเมือง  จากส่วนหน่ึงของระบบการเมือง

ไปอีกส่วนหน่ึงของระบบการเมืองและเป็นการถ่ายทอดระหว่างระบบสังคมกับระบบการเมืองด้วยการส่ือสาร

ทางการเมืองเป็นองค์ประกอบที่อยู่ในสภาวะไม่อยู่นิ่งของระบบการเมือง กระบวนการต่าง ๆ ทางการเมือง

เป็นต้นว่า สังคมการทางการเมืองก็ดี การเข้าร่วมทางการเมืองก็ด ี ตลอดจนการเลือกสรรทางการเมืองก็ดี
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ต้องพ่ึงพาอาศัยการส่ือสารทางการเมืองท้ังส้ิน  ส่วนประกอบของระบบการส่ือสารทางการเมือง  ประกอบด้วย 

๑) แหล่งที่มาของข่าวสาร (the source of the message) ๒) ตัวเนื้อหา (the message) ๓) เส้นทาง 

(channel) ที่ข่าวสารถูกส่งออกไปยังผู้รับ (the audience) และปฏิกิริยาตอบกลับ

๕. การสื่อสารเชิงพุทธศาสนา
	 ในสมัยพุทธกาลยังไม่มีสื่อและเทคโนโลยีในการสื่อสาร ดังนั้น การสื่อสารที่ใช้เป็นส่วนมาก

คือการสั่งสอน ซึ่งเน้นไปที่การพูด การฟัง ซึ่งประกอบด้วยการใช้วัจนภาษาและอวัจนภาษา ซึ่งกระบวนการ

สื่อสารที่พระพุทธเจ้าทรงสั่งสอนสามารถนำ�ไปพัฒนาประยุกต์ใช้ได้กับการสื่อสารในทุกรูปแบบ  ตามหลัก

ของการสื่อสาร พระธรรมปิฎก (ป.อ. ปยุตฺโต) (P.A. Payutto., ๒๐๐๐) ได้สรุปกระบวนการรับรู้ของมนุษย์

ตามหลักธรรมของพระพุทธองค์ คืออายตนะ (ช่องทางการรับรู้) + อารมณ ์ (สิ่งที่ถูกรับรู้) + วิญญาณ 

(ความรู้) = ผัสสะ (การรับรู้) นำ�สู่เวทนา (ความรู้สึกต่ออารมณ์) กระบวนการรับรู้เช่นนี ้มีองค์ประกอบ คือ 

ผู้ส่งสาร ตัวสาร และผู้รับสาร โดยผ่านการอธิบายให้เห็นความสัมพันธ์กัน ซ่ึงทำ�ให้กระบวนการส่ือสารเกิดข้ึนได้ 

คือมีอายตนะภายนอกหรือช่องทางการส่ือสาร (Channel) คือ รูป เสียง กล่ิน รส สัมผัส อายตนะภายใน คือ 

ตา หู จมูก ล้ิน กาย ใจ ซ่ึงเป็นช่องทางการส่ือสาร ภายในของตัวผู้ส่งสาร และมีตัวสาร (Message) คือเน้ือหา

ของสาร โดยมีกลไกคือ ผัสสะ การกระทบ + กับวิญญาณ คือการรับรู้ของอายตนะภายนอกและภายใน

ในขณะที่่�เกิิดผััสสะ  (การกระทบ)  ระหว่่างอายตนะภายนอก  กัับอายตนะภายใน  พระพรหมคุุณาภรณ์์ 

(ป.อ. ปยุุตฺฺโต) เช่่น ตาเห็็นรููป หููฟัังเสีียง จมููกดมกลิ่่�น ลิ้้�นลิ้้�มรส กายสััมผััสเย็็น ร้้อนอ่่อน แข็็ง และใจรัับรู้้�

อารมณ์์ความรู้้�สึึกต่่าง  ๆ เป็็นต้้น ซึ่่�งการสื่่�อสารเชิิงพุุทธมีีข้้อแตกต่่างในการอธิิบาย กระบวนการสื่่�อสารเพิ่่�ม

มากกว่่าการสื่่�อสารตะวัันตก คื อ การรัับรู้้�ธรรมารมณ์์ด้้วยใจ ในกระบวนการสื่่�อสาร เชิิงพุุทธนั้้�น พระพุุทธ

ศาสนาได้้ให้้น้้ำหนัักกัับองค์์ประกอบเหล่่านี้้�ทุุกองค์์ประกอบ  แต่่องค์์ประกอบที่่�พระพุุทธเจ้้าทรงให้้ความ

สำคััญ  คือื  ตัวัสาร  (Message)  หรืือหลัักธรรมโดยพระพุุทธองค์์ได้้ตรัสักับัพระวัักกลิิว่่า  “ผู้้�ใดเห็็นพระสััทธรรม

ผู้นั้นชื่อว่าเป็นบัณฑิตเห็นเรา (ส่วน) ผู้ไม่เห็นพระสัทธรรม ถึงจะเห็นเราก็ชื่อว่า ไม่เห็น” (Thai Tipitaka

/๓๓/๕๔/๒๔๔)  และเมื่อครั้งพระองค์ได้ตรัสกับพระอานนท์  ในคราวก่อนที่จะเสด็จดับขันธปรินิพพานว่า 

“ธรรมและวินัยท่ีเราแสดงแล้วบัญญัติแล้วแก่เธอท้ังหลาย  หลังจากเราล่วงลับไปจะเป็นศาสดาของเธอท้ังหลาย” 

	 หลักพื้นฐานสำ�หรับสื่อสารมวลชนและบุคคลทั่วไปซึ่งให้ปฏิบัติตามองค์ประกอบ ๔ ประการคือ

	 ๑. ละมุสา คือ เว้นการพูดเท็จรวมถึง สัจจวาจา พูดคำ�จริง 

	 ๒. ละปิสุณาวาจา คือ เว้นการพูดส่อเสียด รวมถึงพูดคำ�สมานสามัคคี

	 ๓. ละผรุสวาจา คือ เว้นการพูดคำ�หยาบ รวมถึงพูดคำ�อ่อนหวานสุภาพ

	 ๔. ละสัมผัปปลาปะ คือ เว้นการพูดเพ้อเจ้อ รวมถึงพูดคำ�มีประโยชน์

	 อีกประการหนึ่ง บุคคลทั่วไปและสื่อสารมวลชน ที่เรียกว่า นักข่าว จะต้องพูดหรือเสนอ

ข่าวสารที่ประกอบไปด้วยหลัก ๕ ประการ คือ 
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	 ๑.	สัจจะ  ได้แก่  เรื่องที่จะเสนอต่อมวลชนนั้น  ต้องเป็นเรื่องจริง  เสนอหรือส่งสารตาม

ความเป็นจริง ไม่บิดเบือน

	 ๒.	ตถตา ได้แก่ เรื่องแท ้เรื่องที่เสนอหรือส่งสารนั้นต้องเป็นเรื่องแท ้เสนอตามสภาพที่แท้จริง

ไม่คาดเดา ไม่แต่งแต้มใส่สีใส่ไข่

	 ๓.	กาละ ได้แก ่เรื่องที่เสนอนั้นต้องเหมาะสมกับกาลเวลา

	 ๔.	ปิยะ ได้แก่ เรื่องที่เสนอนั้นเป็นเรื่องที่คนชอบ หรือเสนอโดยวิธีที่ผู้รับสารชื่นชอบ

	 ๕.	อัตถะ  ได้แก่  เร่ืองที่เสนอหรือส่งสารนั้นต้องเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม  แต่ในบางครั้ง

บางสถานการณ์  ผู้ส่งสารอาจต้องต้องพิจารณาด้วยปัญญาว่า  บางเร่ืองอาจไม่เหมาะสมกับเวลา  อาจจะไม่เป็น

ที่ชอบใจของคนบางกลุ่มบางคน แต่เมื่อเสนอเรื่องนั้นไปแล้วเกิดประโยชน์ต่อมหาชน ผู้ส่งสาร อาจจะต้อง

กระทำ�  หรือควรกระทำ�คุณสมบัติของสื่อสารมวลชนตามแนวทางพระพุทธศาสนา อีกประการหนึ่ง จะต้อง

ประกอบไปด้วยหลักสัปุริสธรรม ๗ ประการ 

	 สัปปุริสธรรม ๗ ประการ คือ 

	 ๑. ธัมมัญญุตา เป็นผู้รู้ธรรมะ คือหลักการ หลักความจริง เนื้อหาสาระของเรื่องที่จะสื่อสาร         

รู้แจ้งตลอดในทฤษฎี และปฏิบัติในศาสตร์และศิลป์ของตนเอง

	 ๒.	อัตถัญญุตา  รู้จักเนื้อหาสาร  ความหมาย  ความมุ่งหมาย  วัตถุประสงค์ของการสื่อสาร             

ที่แน่นอนชัดเจน

	 ๓.	อัตตัญญุตา  รู้จักตนเอง  รู้ว่าตนคือใคร  มีความพร้อมหรือไม่พร้อมอย่างไร  การรู้จักตน

เป็นสิ่งสำ�คัญยิ่ง เมื่อเรารู้จักตนเองดีแล้ว จะนำ�ไปสู่การยอมรับตนแล้วจะเปิดเผยตน สามารถสื่อสารภายใน

ตนได้อย่างดียิ่งผู้สามารถสื่อสารภายในได้ดีจะเป็นคนที่สามารถรับรู ้วิเคราะห์สังเคราะห ์และมีวิจารณญาณ

ที่สุขุมรอบคอบ มีเหตุมีผลทำ�ให้การสื่อสารมีประสิทธิภาพยิ่ง

	 ๔. มั ตตััญญุุตา รู้้�จั ักประมาณ รู้้�จั ักความพอดีี การสื่่�อสารบางอย่่างหากมากเกิินไป ผู้้�รั ับสาร

ก็็รัับไม่่ได้้ หากน้้อยเกิินไปก็็ไม่่เพีียงพอ การรู้้�จักประมาณในการสื่่�อสารคืือไม่่ส่่งสารซ้้ำซากมากเกิินไป หรืือ

น้้อยเกิินไป จึึงเป็็นคุุณสมบััติิประการสำคััญอีีกประการหนึ่่�งของผู้้�ส่่งสาร

	 ๕. กาลััญญุุตา รู้้�จักเวลา ผู้้�ส่่งสารต้้องรู้้�จัักเวลาในการสื่่�อสารว่่า  เวลาไหนควรเวลาไหนไม่่ควร 

หากผู้้�ส่งสารไม่่รู้้�จักเวลาในการสื่่�อสารแม้้ว่่าจะเป็็นการสื่่�อสารภายในตน การสื่่�อสารระหว่่างบุุคคล หรืือการ

สื่่�อสารมวลชน  นอกจากการสื่่�อสารนั้้�นจะไม่่ประสบความสำเร็็จแล้้วบางทีียัังอาจมีีเรื่่�องมีีราวตามมาด้้วย 

หากเราย้้อนดููประวััติิศาสตร์์ แม้้แต่่นัักวิิทยาศาสตร์์ดััง ๆ ของโลกยัังต้้องได้้รัับโทษจากการประกาศสััจธรรม

ในเวลาที่่�ไม่่เหมาะสม

	 สรุป ผู้สื่อสารที่ดีจะต้องมีทักษะพื้นฐานในด้านการสื่อสาร เช่น การใช้ภาษาในการสื่อสาร 

ในเร่ืองการออกเสียง  การเข้าใจความหมายของคำ�  การใช้ประโยค  การใช้ถ้อยคำ�ในการส่งสาร  การใช้

ประโยคในการส่งสาร และการรับสาร นอกจากนั้นหลักการพระพุทธศาสนายังกล่าวถึงคุณสมบัติของผู้ส่งสาร

ที่พึงประสงค์ตามหลักสัปปุริสธรรม ๗ ประการ
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๖. การสื่อสารทางการเมืองในสถานการณ์ความขัดแย้งของสังคมไทย
	 กระบวนการสื่อสารทางการเมืองในปัจจุบันสามารถพิจารณาได้จากความก้าวหน้า

ของเทคโนโลยีการสื่อสารและโทรคมนาคม  รวมท้ังทุนนิยมแบบโลกาภิวัตน์  ได้ส่งผลให้เกิดความเปล่ียนแปลง

อย่างมากมาย  ความเปลี่ยนแปลงดังกล่าวได้ก่อให้เกิดวิถีชีวิตของคนไทยแบบใหม่ในสังคม  รวมไปถึง

การรับรู้ข้อมูลข่าวสารทางการเมือง  ดังน้ันกระบวนการส่ือสารทางการเมืองในยุคโลกาภิวัตน์  (เกษฎา  ผาทอง,

๒๕๕๙)  จึงมีความเปล่ียนแปลงตามไปด้วย  โดยกระบวนการดังกล่าวได้ถูกผสมผสานเข้ากับส่ือ

อิเล็กทรอนิกส์รูปแบบต่างๆ  ไม่ว่าจะเป็นอินเทอร์เน็ต  วิทยุและโทรทัศน์ผ่านตรงต่อผู้ชม  การส่งข้อความส้ัน

ผ่านโทรศัพท์  (line)  เป็นต้น  นอกจากน้ีอิทธิพลของแนวคิดด้านการตลาดและการโฆษณาในกระแสโลกาภิวัตน์

ยังส่งผลให้เกิดการส่ือสารการตลาดทางการเมืองอย่างกว้างขวางทั่วโลกอีกด้วย  ส่ิงเหล่าน้ีได้ส่งผลให้

กลุ่มนายทุนธุรกิจส่ือสารจึงเป็นกลุ่มทุนท่ีทรงอิทธิพลท่ีสุดในยุคโลกาภิวัตน์  จนกระท่ังสามารถสร้างเครือข่าย

การส่ือสารทางการเมืองซ่ึงสามารถชี้นำ�สังคมได้อย่างรอบด้านในลักษณะจักรวรรดินิยมการสื่อสารนั่นเอง 

ปัจจุบันประเทศไทยเกิดปัญหาความขัดแย้งทางการเมือง  ซึ่งถือว่าเป็นวิกฤติของประเทศนั้น  การสื่อสาร

ทางการเมืองในภาวะวิกฤตเป็นส่ิงจำ�เป็นอย่างยิ่ง  เม่ือใดก็ตามที่เกิดความขัดแย้งระหว่างนักการเมืองหรือ                                   

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกับการบริหารประเทศอันจะก่อให้เกิดความรุนแรงตามมานั้น  สิ่งจำ�เป็นเร่งด่วนและมีความ

จำ�เป็นต่อการจัดการความขัดแย้งคือ  “การสื่อสารทางการเมืองในภาวะวิกฤต”  (นันทนา  นันทวโรภาส, 

๒๕๕๘)  จำ�เป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องมุ่งเน้นการแก้ไขปัญหาโดยใช้กระบวนการสื่อสารแบบสันติ  และประเด็น

สำ�คัญท่ีสุดคือ  วิธีการดังกล่าวน้ันจำ�เป็นอย่างย่ิงท่ีจะต้องสอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาล  (Good  Governace)

โดยมีหลักการและวิธีการที่สำ�คัญ ดังต่อไปนี ้ ๑) การมีส่วนร่วมกับการสื่อสารทางการเมืองในภาวะวิกฤติ 

มีความจำ�เป็นอย่างย่ิงท่ีจะต้องอาศัยกระบวนการมีส่วนร่วมซ่ึงจะทำ�ให้ทุกภาคส่วนท่ีมีส่วนได้ส่วนเสียได้รับรู้

และแสวงหาแนวทางแก้ไขปัญหาความขัดแย้งร่วมกัน ๒) การยอมรับความหลากหลายและความแตกต่าง

กับการส่ือสารทางการเมืองในภาวะวิกฤติ  ๓)  ความสามัคคีกับการสื่อสารทางการเมืองในภาวะวิกฤติ 

๔) ความยุติธรรมกับการสื่อสารทางการเมืองในภาวะวิกฤติ ๕) การสร้างความไว้วางใจและความเชื่อมั่นกับ

การสื่อสารทางการเมืองในภาวะวิกฤติ  ปัจจุบันการสื่อสารทางการเมืองในประเทศไทยได้มีความเข้มข้น

อย่างยิ่ง  โดยเฉพาะอย่างยิ่งกระบวนการนำ�เทคโนโลยีที่ทันสมัยเช่น  กระบวนการสื่อสารทางการเมือง

ที่เป็นการเทคโนโลยีที่สมัย  และกลยุทธ์การสื่อสารแบบใหม่ คือการใช้อินเทอร์เน็ต โทรทัศน์ผ่านอินเทอร์เน็ต, 

line, Zoom เป็นต้น ได้นำ�เป็นเครื่องมือในการต่อสู้ทางการเมืองของแต่ละฝ่าย ดังนั้น ประชาชนที่ได้รับสื่อ

ทางการเมือง  หรือการสื่อสารในปัจจุบันต้องมีการพิจารณาอย่างพินิจพิเคราะห์ข้อมูลด้วยความมีเหตุมีผล

และรู้เท่าทันข้อมูลข่าวสารท่ีเป็นข้อเท็จจริงทางการเมือง  โดยไม่หลงเชื่อกระบวนการโฆษณาชวนเชื่อ

ในการปลุกระดมเพื่อก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประเทศชาต ิและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งรัฐบาล สื่อมวลชน 

ควรมีการเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจให้แก่ภาคประชาชนในเรื่องเกี่ยวกับประชาธิปไตยอย่างถูกต้อง และ

เสริมสร้างการเมืองภาคพลเมืองให้มีความเข้มแข็งและรู้เท่าทันนักการเมืองและพรรคการเมืองหรือกลุ่ม

ทางการเมืองในแต่ละฝ่ายที่ขับเคล่ือนและต่อสู้ทางด้านความคิดและอุดมการณ์ทางการเมืองในปัจจุบัน 



    

            

86 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

และทำ�อย่างไรจึงจะนำ�ไปสู่ความสามัคคีของประชาชน  รวมท้ัง  ส่งเสริมกระบวนการพัฒนาและเรียนรู้

ประชาธิปไตยในสังคมไทย การมีส่วนร่วมทางการเมืองของกลุ่มสังคมออนไลน ์ไม่ว่าจะเป็นทาง (facebook) 

หรือเว็บไซต์อื่นๆ  ที่มีการแสดงความคิดเห็นทางการเมืองซึ่งมีทั้งฝ่ายสนับสนุนและฝ่ายต่อต้าน  ได้มีการ

รวมกลุ่มกันเป็นชุมชนเสมือนจริงทางการเมืองตลอดจนการนำ�ข้อมูลข่าวสารมาใช้ในการสนับสนุนอุดมการณ์

ความเชื่อและต่อต้านความน่าเชื่อถือข้อมูลของอีกฝ่ายหน่ึงเป็นเสมือนสงครามข้อมูลข่าวสาร  ทำ�ให้เห็นถึง

พัฒนาการของการสื่อสารทางการเมืองของประเทศไทย  ซึ่งเริ่มจากการสื่อสารแบบทางเดียวมาเป็นการ

สื่อสารแบบสองทาง  และมีการโต้ตอบทางการสื่อสารมากขึ้น  ทำ�ให้เกิดการสร้างการเมืองแบบเสมือนจริง 

(virtualpolitics) มากขึ้นตามลำ�ดับ และการสื่อสารทางการเมืองจากที่รัฐเป็นผู้กุมอำ�นาจเพียงผู้เดียวมาสู่

การที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการสื่อสารมากยิ่งขึ้น ดังนั้น การที่ประชาชนทั่วไปได้รับข้อมูลข่าวสารและการ

สื่อสารทางการเมืองจึงมีความจำ�เป็นอย่างยิ่งจะต้องมีการพิจารณาอย่างพินิจพิเคราะห์ถึงข้อมูลด้วยความมี

เหตุมีผล  และรู้เท่าทันข้อมูลข่าวสารที่เป็นข้อเท็จจริงทางการเมืองและหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องท้ังภาครัฐบาล 

สื่อมวลชน ควรมีมิติการสื่อสารเพื่อสร้างความกระจ่างในเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น และไขปัญหาข้อสงสัยต่าง ๆ 

รวมทั้งเปิดเผยข้อมูลที่เป็นข้อเท็จจริงแก่ประชาชน

	 ความเจริญทางการเมืองเกิดขึ้นในอัตราที่รวดเร็ว  ในขณะที่การพัฒนาการเมืองไม่สามารถ

จะพัฒนาในอัตราที่รวดเร็วเท่าเทียมกับความเจริญทางการเมืองได้  ก็จะนำ�ไปสู่ความเสียดุลของท้ังสองมิติ

การเสียดุลดังกล่าวจะนำ�ไปสู่การใช้ความรุนแรงทางการเมือง  (Political  Violence)  กดดันระบบและ

ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง  จนอาจจะถึงขั้นนองเลือดดังเช่นที่เกิดข้ึนในประเทศไทย  คือเหตุการณ์ 

๑๔ ตุลาคม ๒๕๑๖ เหตุการณ์ ๖ ตุลาคม ๒๕๑๙ เหตุการณ ์๑๗-๒๐ พฤษภาคม ๒๕๓๕ และ ๑๙ กันยายน ๒๕๔๙ 

รวมอีกหลาย  ๆ  เหตุการณ์ท่ีผ่านมาจนถึงปัจจุบัน  ด้วยเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนท้ังหมดน้ี  ล้วนเกิดข้ึนจากข้อเท็จจริง

ท่ีว่า สังคมไทยได้เปล่ียนแปลงไปจากเดิมในขอบเขตท่ีกว้างขวางและลุ่มลึก แต่การพัฒนาการเมือง ยังดูล้าหลัง

ท้ังในแง่ของระบบโครงสร้างและในแง่ของผู้ปฏิบัติการทางการเมือง  ซ่ึงประชาชนยังไม่ได้ให้ความไว้วางใจ 

รวมตลอดท้ังการบริหารราชการแผ่นดินซ่ึงตามไม่ทันต่อการเปล่ียนแปลงท้ังสังคมภายในและสังคมโลก

ทำ�ให้เกิดการเสียดุลอย่างหนัก  และนี่คือทฤษฎีท่ียังสามารถจะนำ�มาใช้เพื่อเป็นประโยชน์ในการอธิบาย

ปรากฏการณ์ทางการเมืองได้ท้ังในทัศนะหลากหลายมิติระหว่างทฤษฎีการเมืองกับทัศนะตามปรัชญาเชิงพุทธ

โดยเฉพาะมิติทางการเมืองในทัศนะพระพุทธศาสนาเถรวาท  หรือจะเรียกว่า  การเมืองการปกครองแบบ

ปรัชญาเชิงพุทธก็ตามที  พระพุทธศาสนาไม่ได้พูดการเมืองโดยตรง  แต่ได้กล่าวถึงหลักการปกครองบุคลากร

ทางการปกครอง  และเป้าหมายการปกครอง  โดยเฉพาะหลักการปกครองนั้น  ไม่ระบุว่าการปกครอง

แบบใดดีแบบใดเสีย ไม่ได้ตำ�หนิว่าแบบประชาธิปไตยไม่ด ีแบบสังคมนิยมเสีย แต่ให้ยึดหลักการที่เป็นธรรม

เป็นหลักปกครอง มุ่งการปกครองแบบธรรมาภิบาล คำ�สอนเรื่องอธิปไตย ๓ ปรากฏอยู่ในพระสุตตันตปิฎก 

ที่ได้กล่าวถึงหลักการปฏิบัติธรรมของภิกษุไว้ ตามลักษณะของแรงกระตุ้นที่ก่อให้เกิดการปฏิบัติ  ๓  อย่าง 

(อง.ติก. ๒๐/๔๗๙) คือ ๑) อัตตาธิปไตย ถือตนเป็นใหญ ่ คือ ถือเอาตนเอง ศักดิ์ศรีเกียรติภูมิ ตลอดจน

ผลประโยชน์ตนเป็นใหญ่  กระทำ�การด้วยปรารภตนและสิ่งที่เนื่องด้วยตนเป็นประมาณ  ๒)  โลกาธิปไตย 
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ถือโลกเป็นใหญ่  คือความนิยมของชาวโลกเป็นใหญ่  หว่ันไหวไปตามเสียงสรรเสริญและนินทา  ไม่มีหลักการ

ที่แน่นอน  กระทำ�การโดยปรารภจะเอาใจคนหมู่ชน  หาความนิยมหรือหวั่นกลัวเสียงกล่าวเป็นประมาณ 

และ ๓) ธรรมาธิปไตย ถือธรรมเป็นใหญ่ คือถือหลักความจริงความถูกต้อง ความดีงาม และเหตุผลเป็นใหญ่ 

กระทำ�การด้วยปรารภสิ่งที่ได้ศึกษาตรวจสอบข้อเท็จจริงและความคิดเห็นที่ได้รับฟังอย่างกว้างขวางแจ้งชัด

และพิจารณาอย่างดีที่สุดเต็มขีดแห่งสติปัญญาจนมองเห็นได้ด้วยความบริสุทธิ์ใจว่า  เป็นไปโดยชอบธรรม

และเพื่อความดีงามเป็นประมาณ อย่างไรก็ตาม ถึงแม ้ “ระบบ” จะดีเพียงใด หาก “คน” ไม่มีคุณภาพ 

ไม่มีความรู้ความเข้าใจ ไม่มีจิตสำ�นึก ทัศนคติที่สร้างสรรค์ดีงาม ไม่มีวิธีคิดพูดทำ�หรือแสดงออกอย่างถูกต้อง

เหมาะสม  เป้าหมายตามที่ต้องการย่อมไม่อาจเกิดข้ึนได้  ด้วยเหตุน้ี  การนำ�ระบอบประชาธิปไตยไปใช้ใน

หลายประเทศจึงประสบกับความล้มเหลวหรือไม่ได้ผลเท่าที่ควร  สำ�หรับประเทศไทยต้องยอมรับความจริง

กันว่า ประชาธิปไตยในบ้านเมืองเราล้มลุกคลุกคลานมาโดยตลอด และคงปฏิเสธไม่ได้ว่า สาเหตุสำ�คัญมา

จากปัญหาเรื่อง “คน” โดยนำ�เรื่องการคิดและการพูดแบบพระพุทธศาสนามาวิเคราะห์แลกเปลี่ยน  เผื่อว่า

จะมีส่วนช่วยทำ�ให้ประชาธิปไตยในบ้านเมืองเราพัฒนาก้าวหน้าไปได้บ้าง (โสต สุตานันท์, ๒๕๖๒) ในฐานะ

ที่ประเทศไทยถือว่าเป็นประเทศที่นับถือพระพุทธศาสนาเป็นส่วนมากในอัตราเฉลี่ย  ๙๔.๖%  ของคนไทย

ทั้งประเทศ (สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ, ๒๕๕๕) ทั้งนี้ ประการสำ�คัญของการนับถือศาสนาพุทธนั้น  ได้นำ�มา

ซึ่งการหลอมรวมจิตใจการยึดถือปฏิบัติตามหลักแห่งธรรมของพระบรมศาสดาของคนไทยท้ังประเทศ 

ด้วยความสำ�คัญเกี่ยวเนื่องและถูกฝังรากลึกมาอย่างยาวนาน (เกษฎา ผาทอง, ๒๕๖๑: ๑๙๕) สอดคล้องกับ

ปัจจุบันที่ทางรัฐบาลได้กำ�หนดนโยบาย  โดยการนำ�มิติทางศาสนา  ร่วมแก้ไขปัญหาวิกฤตสังคมด้วยการ

ส่งเสริมนำ�พลัง   “บ ว ร” บ้าน วัด โรงเรียน ร่วมสร้างสังคมคุณธรรม (กรมการศาสนา, ๒๕๖๐)

	 การพัฒนาการสื่อสารทางการเมืองตามปรัชญาเชิงพุทธ โดยสรุปอาจจะกล่าวได ้ดังนี้

	 หลักธัมมิกสังคมนิยม

 	 ๑)	ความหมายของธัมมิกสังคมนิยม  ธัมมิกสังคมนิยมเป็นระบบการปกครองท่ีไม่เห็นแก่ตัวบุคคล

และจะต้องประกอบไปด้วยธรรมะ ระบอบการปกครองของโลกที่ไม่เห็นแก่ตัวบุคคล จะเปิดโอกาสให้ระบบ

การปกครองนั้นประกอบด้วยธรรมะ  กล่าวโดยสรุป  ธัมมิกสังคมนิยม  เป็นระบอบท่ีถือเอาประโยชน์ของ

สังคมเป็นหลัก และประกอบด้วยธรรมะ

 	 ๒)	สังคมนิยมในพระพุทธศาสนา  ท่านพุทธทาส  ได้กล่าวถึงสังคมนิยมในพระพุทธศาสนา 

ดังนี้ คือ  คำ�ว่า สังฆะ แปลว่า หมู่ หรือ พวก ซึ่งพระพุทธเจ้าทรงบัญญัติระบบวินัย เป็นระบบที่ผูกพันกันไว้

เป็นหมู่เป็นพวก ไม่แยกออกจากกัน โดยมีเครื่องยึดเหนี่ยวให้อยู่ร่วมกัน เช่น หลักธรรม เป็นเครื่องยึดเหนี่ยว

ให้หมู่สงฆ์อยู่ร่วมกันอย่างสงบสุข

 	 การปฏิบัติตนให้สันโดษเป็นรากฐานของสังคมนิยม  ระเบียบวินัยทางพระพุทธศาสนา

มุ่งให้พระสงฆ์ปฏิบัติตนอย่างสันโดษ (ภัสวล ี นิติเกษตรสุนทร, ๒๕๖๐) พอดี รู้จักพอดีในการเป็นอยู ่

เช่น จะต้องมีจีวร ๓ ผืน มีมากก็อาบัติ เป็นต้น การปฏิบัติตนให้สันโดษ พอดี ซึ่งจะก่อให้เกิดส่วนที่เหลือ 
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และสามารถจุนเจือหรือช่วยเหลือบุคคลอื่นที่ยากจนกว่าได้ดีมาก  จึงเป็นรากฐานของสังคมนิยมในที่สุด 

การอยู่กันเป็นสังคม การช่วยเหลือหรือเสียสละเพื่อผู้อื่น ระเบียบวินัยทางพระพุทธศาสนากล่าวไว้ชัดเจนว่า

จะต้องช่วยเหลือซึ่งกันและกัน  เสียสละเพื่อผู้อื่น  ไม่เห็นแก่ตัว  แต่เห็นแก่สังคม  น่ันก็คือมีเจตนาของ

สังคมนิยมมากในทุกด้าน  การอยู่กันเป็นสังคมนี้เป็นความต้องการของธรรมชาติ  เพื่อช่วยเหลือหรือพึ่งพิง

ซึ่งกันและกันได้  ระบบสังคมนิยมแบบธรรมราชา  ระบบสังคมนิยมแบบธรรมราชา  ก็คือ  หลักทศพิธราชธรรม

ที่ประกอบด้วย  ทาน  ศีล  ความซื่อสัตย์  ความอ่อนโยน  บริจาค  การควบคุมตนเอง  ความไม่โกรธ 

การไม่เบียดเบียนผู้อื่น ความอดทน และการปฏิบัติตามธรรม

๗. สรุป
	 การสื่อสารทางการเมืองในหลักธรรมทางพระพุทธศาสนาของผู้นำ�ท่ีมีต่อประชาชนในสังคม

ปัจจุบัน คือเครื่องมือสำ�คัญในการพัฒนาสังคม บ้านเมืองและประเทศชาต ิ พุทธวิธีและหลักการถ่ายทอด

สารของพระพุทธเจ้าเพื่อสื่อสารให้มนุษย์ที่มีความสามารถในการเรียนรู้และเข้าใจที่ต่างกัน พระพุทธเจ้าได้

จำ�แนกมนุษย์ตามความแตกต่างในการเรียนรู้ธรรมะ  พุทธวิธีและเทคนิคการสอนธรรมะของพระพุทธองค์

จึงแตกต่างกันไปตามกาลเทศะและบุคคลที่จะสั่งสอน ทั้งในส่วนของเนื้อหาตัวผู้รับการสอนและวิธีการสอน 

หลักการพูดในพระพุทธศาสนาต้องเป็นวาจาสุภาษิต เพราะปัจจุบันการสื่อสารทางการเมืองในประเทศไทย

จะประสบปัญหาจากผู้สื่อสาร เนื่องจากผู้นำ�ทางการเมืองในระดับต่าง ๆ ยังขาดทักษะในการสื่อสาร ซึ่งเป็น

ปัจจัยหลักมาจากข้อจำ�กัดหลายด้าน อาทิเช่น ผู้ส่งสารขาดทักษะในการเข้าถึงข้อมูลที่ไม่รู้จริง กระบวนการ

ส่งสารไม่มีความชัดเจน เครื่องมือสื่อสารยังไม่ทันต่อเหตุการณ์ปัจจุบัน และผู้รับสารยังไม่สามารถเข้าถึงสาร

ที่ผู้ส่งสารส่งมาได้อย่างแท้จริง การเขียนบทความจึงมีวัตถุประสงค์ เพื่อสื่อให้กลุ่มต่าง ๆ ที่มีบทบาทในการ

สื่อสารในทางการเมืองสู่สังคมภาคประชาชน  อาทิเช่น  ผู้ปกครองของรัฐรวมถึงนักการเมืองระดับชาติ 

ระดับภูมิภาค  และระดับท้องถิ่นตลอดจนประชาชนทั่วไปให้ตระหนักถึงการอยู่ร่วมกันภายใต้ระบอบการ

ปกครองประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  ให้ยึดมั่นในหลักพุทธศาสนาในการสื่อสาร

ทางการเมืองแบบตรงไปตรงมา  มีความซื่อสัตย์ทั้งต่อหน้าและลับหลัง  เพื่อธำ�รงไว้ในหลักการมีส่วนร่วม

ในทางการเมืองโดยยึดหลักการสื่อสารทางการเมืองเป็นพื้นฐานในการประกอบกิจต่าง ๆ ในสังคม เศรษฐกิจ 

การเมือง อย่างยั่งยืนต่อไป
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บทนำ�
	 มหาเถรสมาคม  เป็นองค์กรทางศาสนาที่มีประวัติความเป็นมายาวนานเกินกว่าร้อยปี  โดย

ได้รับการก่อตั้งขึ้นในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว  พร้อม  ๆ  กับการสร้าง  “คณะสงฆ์

แห่งชาติ” ที่มีการกำ�หนดให้คณะสงฆ์ตามท้องถิ่นต่าง  ๆ ขึ้นตรงต่อส่วนกลางและอยู่ภายใต้แบบแผนการ

ปกครองเดียวกันทั่วทั้งราชอาณาจักร ปัจจุบันมหาเถรสมาคม คือองค์กรปกครองสูงสุดของคณะสงฆ์ไทย

ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ ์พ.ศ. ๒๕๐๕ ซึ่งในช่วงเวลานี้ได้รับการพูดถึงอย่างกว้างขวางจากกรณีมีมติเมื่อ

วันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๖๔ ถอดถอนเจ้าคณะจังหวัดกาฬสินธุ์ฝ่ายธรรมยุติ พร้อมกับแต่งตั้งเจ้าคณะจังหวัด

รูปใหม่ซึ่งมีอายุพรรษาน้อยกว่าและมิใช่พระสังฆาธิการภายในจังหวัด  กรณีน้ีนำ�มาสู่การวิพากษ์วิจารณ์

ของพุทธศาสนิกชนจำ�นวนมาก ซึ่งข้อถกเถียงเกี่ยวกับการใช้อำ�นาจในลักษณะดังกล่าวของมหาเถรสมาคม

ไม่เพียงเกิดขึ้นในแวดวงชาวพุทธที่มีความสนใจในคณะสงฆ์เท่าน้ัน  แต่ยังก่อให้เกิดการตั้งคำ�ถามในทาง

ปัญหาที่ต้องพิจารณาก็คือ 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐไทยกับพระพุทธศาสนา

มีลักษณะเช่นใด มหาเถรสมาคมถือได้ว่า

เป็นองค์กรของรัฐประเภทหนึ่งหรือไม่ 

“
”
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วิชาการเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของมหาเถรสมาคม ทั้งนี ้เนื่องจากการใช้อำ�นาจของมหาเถรสมาคมได้

รับการรับรองโดยกฎหมายของรัฐ ซึ่งขัดแย้งกับหลักการของรัฐสมัยใหม่ที่ถือว่าองค์กรศาสนากับรัฐเป็นสิ่งที่

แยกออกจากกันโดยที่รัฐจะต้องมีความเป็นกลางในทางศาสนา  ซึ่งรวมถึงการไม่มอบอำ�นาจรัฐให้แก่องค์กร

ศาสนาใด ๆ อีกด้วย	

	 ปัญหาที่ต้องพิจารณาก็คือ  ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐไทยกับพระพุทธศาสนามีลักษณะเช่นใด

มหาเถรสมาคมถือได้ว่าเป็นองค์กรของรัฐประเภทหนึ่งหรือไม ่ เมื่อมีการกระทำ�ของมหาเถรสมาคมที่อาจ                                           

ส่งผลกระทบหรือก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอื่น ไม่ว่าจะเป็นบุคคลภายในคณะสงฆ์หรือบุคคลภายนอก 

การกระทำ�ดังกล่าวสมควรอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบทางกฎหมายเพ่ือรักษาความเป็นนิติรัฐ  หรือ

สมควรหลุดพ้นไปจากการควบคุมตรวจสอบทั้งปวง  โดยถือว่าเป็นการกระทำ�ขององค์กรศาสนาที่มีรูปแบบ

เฉพาะตามจารีตทางศาสนาของตน  ด้วยเหตุน้ี  ผู้เขียนจึงได้ทำ�การศึกษาวิเคราะห์ในประเด็นต่าง  ๆ  ดังกล่าว

เพื่อประโยชน์ในการปรับใช้กฎหมายให้ถูกต้องเหมาะสมต่อสถานะทางกฎหมายของมหาเถรสมาคม                

ต่อไป 	

	 บทความวิจัยนี้มีความมุ่งหมายที่จะศึกษาเกี่ยวสถานะทางกฎหมายของมหาเถรสมาคม  เพื่อ

นำ�ไปสู่การควบคุมตรวจสอบการใช้อำ�นาจตามกฎหมายของมหาเถรสมาคมในรูปแบบที่เหมาะสมและ

สอดคล้องกับสถานะทางกฎหมายขององค์กรดังกล่าวต่อไป  ทั้งนี้  ผู้เขียนได้การศึกษาค้นคว้าและวิจัย

เอกสาร  โดยศึกษาและรวบรวมข้อมูลจากคำ�วินิจฉัยของศาล  หนังสือ  วารสารบทความทางวิชาการ 

วิทยานิพนธ ์ รายงานการวิจัยและสิ่งตีพิมพ์ต่างๆ  ตลอดจนข้อมูลสารสนเทศทางอินเทอร์เน็ต  แล้วทำ�การ

ประมวลข้อมูลและวิเคราะห์ 

๑. ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐไทยกับศาสนาต่าง ๆ
	 ศาสนากับการเมืองเป็นสิ่งที่อยู่คู่กันมาโดยตลอด ในยุคที่ยังไม่มีการแบ่งแยกกันอย่างชัดเจน

ระหว่างรัฐกับตัวบุคคลผู้ปกครองรัฐ  ศาสนาที่ผู้ปกครองนับถือย่อมมีสถานะเป็นศาสนาประจำ�รัฐน้ัน  ๆ 

ในประเทศอังกฤษสมัยพระเจ้าเฮนรี่ที่ ๘ ได้ทรงก่อตั้งและดำ�รงตำ�แหน่งเป็นประมุขแห่งคริสตจักร นิกาย

แองกลิคัน (Anglicanism) ในขณะที่รัฐต่าง ๆ ในยุโรปก็ได้เคยผ่านช่วงเวลาที่นักบวชหรือตัวแทนขององค์กร

ศาสนาเข้าไปมีบทบาททางการเมืองการปกครองจนสามารถสถาปนาตนเองข้ึนเป็นชนช้ันอภิสิทธิ์หน่ึงใน

สังคม (ฮัลโลเวย์ ริชาร์ด, ๒๕๖๐, หน้า ๑๗๙) ในช่วงสมัยยุคกลาง สมเด็จพระสันตประปาแห่งวาติกัน

ถือได้ว่าเป็นตำ�แหน่งที่ทรงอิทธิพลเหนือบรรดานครรัฐต่าง  ๆ  ภายใต้แนวคิดท่ีว่าอำ�นาจการปกครองของ

ฝ่ายอาณาจักรมีท่ีมาจากพระผู้เป็นเจ้าซ่ึงแสดงพระประสงค์ผ่านสมเด็จพระสันตปาปา  (พิพัฒน์  พสุธารชาติ, 

๒๕๔๕, หน้า ๙๑-๙๓) จนกระทั่งในช่วงปลายยุคกลาง ราวศตวรรษที่ ๑๕ ถึงต้นศตวรรษที่ ๑๖ ได้เกิด

แนวคิดว่ารัฐหรืออาณาจักร

	 ไม่จำ�เป็นต้องอยู่ภายใต้ความควบคุมของศาสนจักรอีกต่อไป  แนวคิดดังกล่าวเป็นจุดเริ่มต้น

ของการก่อกำ�เนิดรัฐสมัยใหม่ (ปิยบุตร แสงกนนกุล, ๒๕๖๐, หน้า ๗) จนกระทั่งพัฒนาไปสู่ความเป็น
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“รัฐโลกวิสัย (Secular State)” ที่ไม่มีการสถาปนาศาสนาใดศาสนาหนึ่งเป็นศาสนาประจำ�ชาต ิไม่สนับสนุน

งบประมาณให้แก่การดำ�เนินกิจการของศาสนาใด ประชาชนมีเสรีภาพที่จะเลือกนับถือศาสนาใด ๆ หรือไม่

นับถือศาสนาใด ๆ ก็ได้ รัฐที่มีลักษณะเช่นว่านี้ องค์กรศาสนาไม่อาจเข้ามาแทรกแซงกิจการต่าง ๆ ของรัฐ 

และรัฐเองก็จะไม่เข้าไปแทรกแซงกิจการทางศาสนาเช่นเดียวกัน (สุรพศ ทวีศักดิ์, ๒๕๖๔)

	 อย่างไรก็ตาม  ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับศาสนาในประเทศไทยมีลักษณะท่ีแตกต่างออกไป

จากที่กล่าวมาข้างต้น  เนื่องจากแม้ศาสนาพุทธจะเป็นศาสนาของผู้ปกครองรัฐไทยมาทุกยุคทุกสมัย  และ

เป็นศาสนาที่มีอิทธิพลทางสังคมและวัฒนธรรมจนเปรียบเสมือนเป็นอัตลักษณ์อย่างหนึ่งของรัฐไทยมาแต่

ครั้งโบราณกาล แต่ก็ไม่ปรากฏว่ามีช่วงเวลาใดเลยที่พระสงฆ์สามารถเข้ามามีอิทธิพลเหนือกว่าหรือควบคุม

อำ�นาจทางการเมืองของรัฐเช่นเดียวกับที่คริสตจักรคาทอลิกเคยทำ�ได้ในโลกตะวันตก  นอกจากนี้  รัฐไทย

ยังถือเป็นรัฐที่ให้ความรับรองและคุ้มครองเสรีภาพทางศาสนาของบุคคล  และมีความแตกต่างหลากหลาย

ทางศาสนามาตั้งแต่เริ่มแรก  ซึ่งแม้แต่รูปแบบของศาสนาพุทธในไทยเองก็ยังมีลักษณะผสมผสานกลมกลืน

กันระหว่างความเชื่อของศาสนาพุทธ ศาสนาพราหมณ ์ และการนับถือบูชาผ ี คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยมี

ความเห็นว่าเสรีภาพทางศาสนา ถือเป็นส่วนหนึ่งของประเพณีการปกครองของประเทศไทย (ความเห็นของ

คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที ่ ๑๑๙/๒๕๐๖ เรื่อง สหประชาชาติขอทราบเป็นการแสดงออกซึ่งการ

เดียจฉันท์ทางเชื้อชาติและการไม่ผ่อนปรนทางเชื้อชาติและศาสนา)  ซึ่งสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักรไทยท้ังในอดีตและปัจจุบันที่มีบทบัญญัติรับรองเสรีภาพทางศาสนาของบุคคลเอาไว้  นอกจากนี้ 

ประเทศไทยยังถือว่าเป็นหนึ่งในภาคีของกติการะหว่างประเทศ  ว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

ซ่ึงได้ให้การรับรองเสรีภาพทางศาสนาของบุคคลในอันที่จะนับถือศาสนาหรือมีความเช่ือตามคตินิยมของตน 

รวมถึงเสรีภาพในการแสดงออกทางศาสนาหรือความเชื่อของตนอีกด้วย (ประเทศไทยได้ให้การรับรองกติกา

ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง เมื่อวันที ่๒๙ ตุลาคม ๒๕๓๙) 

	 ศาสนาที่ได้รับการรับรองอย่างเป็นทางการในประเทศไทย ได้แก่ ศาสนาพุทธ ศาสนาอิสลาม 

ศาสนาคริสต ์ ศาสนาพราหมณ์ - ฮินดู และศาสนาซิกข ์ โดยจากผลสำ�รวจสภาวะทางสังคม วัฒนธรรม 

และสุขภาพจิต ปี พ.ศ. ๒๕๖๑ ของสำ�นักงานสถิติแห่งชาติพบว่า ประชากรของไทยร้อยละ ๙๓.๕ นับถือ

ศาสนาพุทธ รองลงมาร้อยละ ๕.๔ นับถือศาสนาอิสลาม และศาสนาคริสต์ร้อยละ ๑.๑ ที่เหลือเป็นผู้นับถือ

ศาสนาอื่น ๆ และผู้ไม่นับถือศาสนา โดยองค์กรศาสนาในประเทศไทยมีทั้งลักษณะที่เป็นองค์กรในรูปแบบ

ของมูลนิธิหรือสมาคมทางศาสนาที่ก่อตั้งขึ้นโดยเอกชน เช่น พุทธสมาคมแห่งประเทศไทย ในพระบรม

ราชูปถัมภ์ สภาคริสตจักรในประเทศไทยของศาสนาคริสต์ นิกายโปรเตสแตนต์ หรือสมาคมศรีคุรุสิงห์สภา

ของศาสนาซิกข ์ สมาคมฮินดูสมาชแห่งศาสนาพราหมณ ์ – ฮินดู หรือสภาประมุขบาทหลวงโรมันคาทอลิก

แห่งราชอาณาจักรไทย ของศาสนาคริสต ์นิกายโรมันคาทอลิก และองค์กรศาสนาที่ก่อตั้งขั้นโดยรัฐ ซึ่งอาจมี

ลักษณะเป็นองค์กรเดี่ยว เช่น ตำ�แหน่งเจ้าคณะใหญ่ในคณะสงฆ์ฝ่ายมหายาน หรือองค์กรกลุ่ม เช่น มหาเถร

สมาคมของศาสนาพุทธ นิกายเถรวาท คณะกรรมการกลางอิสลามแห่งประเทศไทยของศาสนาอิสลาม หรือ



    

            

94 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

ที่เป็นหน่วยงานหนึ่งของสำ�นักพระราชวัง เช่น สำ�นักพราหมณ์พระราชครูในสำ�นักพระราชวังของศาสนา

พราหมณ์ – ฮินดู เป็นต้น  

	 องค์กรศาสนาที่มีลักษณะเป็นสมาคมหรือมูลนิธิของเอกชนบางองค์กรอาจได้รับการรับรอง

และอุปถัมภ์จากกรมการศาสนาตามระเบียบกรมการศาสนาว่าด้วยองค์การศาสนาต่าง  ๆ  พ.ศ.  ๒๕๑๒ 

อย่างไรก็ตาม  องค์กรศาสนาประเภทนี้จะมีการดำ�เนินการอย่างเป็นอิสระเนื่องจากไม่มีการตรากฎหมาย

เข้ามากำ�หนดควบคุมหรือแทรกแซงการดำ�เนินการโดยรัฐ  องค์กรศาสนาบางองค์กร  เช่น  สภาประมุข

บาทหลวงโรมันคาทอลิกแห่งราชอาณาจักรไทย  ก็มีความเชื่อมโยงกับองค์กรระหว่างประเทศ  เนื่องจากมี

โครงสร้างประกอบด้วยอัครมุขนายกและมุขนายกของเขตมิซซังทั้งหมดในประเทศไทยซึ่งได้รับการแต่งต้ัง

และบริหารงานภายใต้แนวนโยบายของสมเด็จพระสันตปาปาแห่งนครรัฐวาติกัน  ในส่วนขององค์กรศาสนา

ที่ก่อตั้งขึ้นโดยรัฐนั้น  จะต้องดำ�เนินการต่าง  ๆ  ไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายซึ่งก่อตั้งและกำ�หนดอำ�นาจ

หน้าที่ขององค์กรดังกล่าวเอาไว้  และในบรรดาองค์กรศาสนาที่ก่อตั้งขึ้นโดยรัฐน้ัน  ก็อาจมีระดับความเกี่ยว

พันกับรัฐมากน้อยแตกต่างกันออกไป เช่น คณะกรรมการกลางอิสลามแห่งประเทศไทย แม้จะมีลักษณะ

เป็นองค์กรศาสนาในรูปแบบคณะกรรมการที่ก่อตั้งข้ึนตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเช่นเดียวกับ

มหาเถรสมาคม  แต่ที่มาของตำ�แหน่งกรรมการกลางอิสลามแห่งประเทศไทยส่วนหน่ึงก็ยังถูกกำ�หนดให้ต้อง

เป็นผู้แทนของคณะกรรมการอิสลามประจำ�จังหวัด แตกต่างจากตำ�แหน่งกรรมการมหาเถรสมาคมซึ่งกำ�หนด

ให้มีที่มาจากการคัดเลือกตามพระราชอัธยาศัยของพระมหากษัตริย์ซึ่งเป็นตัวแทนของรัฐเพียงฝ่ายเดียว

๒.  ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐไทยกับพระพุทธศาสนาและการก่อตั้งมหา
เถรสมาคม 
	 ๒.๑ ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐไทยกับพระพุทธศาสนา
	 สันนิษฐานกันว่าพระพุทธศาสนาอาจเข้ามาประดิษฐานในบริเวณดินแดนสุวรรณภูมิต้ังแต่

ก่อนปี พ.ศ. ๕๐๐ (กรมการศาสนา กระทรวงศึกษาธิการ, ๒๕๒๕, หน้า ๔๑-๔๒) หรือก่อนหน้าที่จะมีการ

ก่อตั้งอาณาจักรสุโขทัย  ความเจริญรุ่งเรืองของพระพุทธศาสนาได้ปรากฏควบคู่มากับวิวัฒนาการของรัฐ

ไทยทุกยุคทุกสมัย โดยที่การส่งเสริมทำ�นุบำ�รุงพระพุทธศาสนาในด้านต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการก่อสร้างศาสน

สถาน หรือการให้ความอุปถัมภ์บำ�รุงพระสงฆ์สามเณรเปรียบเสมือนเป็นจารีตประเพณีของทั้งราษฎรโดย

ท่ัวไปตลอดจนผู้มีอำ�นาจในราชสำ�นัก  ในอดีตพระสงฆ์จะได้รับอภิสิทธิไม่ต้องถูกเกณฑ์แรงงานหรือมีการ

ถวายทาสไว้คอยรับใช้ (ควอริช   เวลส์, ๒๕๒๗, หน้า ๒๐๒) ขณะเดียวกันพระสงฆ์ก็ถูกกำ�กับควบคุมความ

ประพฤติจากรัฐผ่านการตรากฎหมายหรือพระราชโองการ  เช่น  การออกกฎพระสงฆ์  ๑๐  ฉบับ  ในสมัย

พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลก  หรือการออกกฎห้ามพระสงฆ์บอกใบ้แทงหวยและประพฤติ

อนาจารในสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทั้งนี ้เนื่องจากรัฐไทยมองว่า การรักษาความบริสุทธิ์

ดีงามของพระพุทธศาสนาถือเป็นหน้าที่อย่างหน่ึงของรัฐเช่นเดียวกับการปกป้องราชอาณาจักรและการ

ปกครองดูแลราษฎร 



    

ปััญหาเกี่่�ยวกัับสถานะทางกฎหมายของมหาเถรสมาคม
Problems about The legal status of The Sangha Supreme Council of Thailand

            

95

	 	 เมื่อกล่าวจำ�เพาะในด้านการปกครองของคณะสงฆ์  ต้องถือว่าการปกครองคณะสงฆ์ของ

ไทยเป็นไปตามความประสงค์ของฝ่ายรัฐมาโดยตลอด  ซึ่งนับแต่โบราณพระมหากษัตริย์จะเป็นผู้ปกครอง

คณะสงฆ์ด้วยพระองค์เองโดยตรงหรือปกครองโดยอ้อมผ่านการแต่งต้ังพระสงฆ์ในระบบฐานนันดรศักดิ์ที่รัฐ

สร้างขึ้นในลักษณะเช่นเดียวกับระบบชั้นยศของข้าราชการ  จนถึงยุคที่มีการสร้างรัฐชาติในสมัยรัชกาลที ่ ๕

ก็ได้มีการตราพระราชบัญญัติลักษณะปกครองคณะสงฆ์  ร.ศ.  ๑๒๑  เพื่อรวมศูนย์อำ�นาจและสร้างสาย

การบังคับบัญชาให้คณะสงฆ์ตามท้องถิ่นต่าง  ๆ  ข้ึนตรงต่ออำ�นาจรัฐท่ีส่วนกลางจนเกิดเป็น  “คณะสงฆ์                

แห่งชาติ”สอดคล้องกับการปฏิรูปประเทศในช่วงเวลาดังกล่าว ต่อมา ภายหลังเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อ

ปี พ.ศ. ๒๔๗๕ ได้มีการตราพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พุทธศักราช ๒๔๘๔ แยกองค์กรผู้ใช้อำ�นาจในคณะสงฆ์

ออกเป็นคณะสังฆมนตรี สังฆสภา และคณะวินัยธร โดยมุ่งหวังให้เกิดการแบ่งแยกอำ�นาจภายในคณะสงฆ์

เช่นเดียวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  และต่อมา  ในสมัยของรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต์  

ได้มีการตราพระราชบัญญัติคณะสงฆ์  พ.ศ.  ๒๕๐๕  เพื่อเปลี่ยนรูปแบบการปกครองของคณะสงฆ์ให้มี

ลักษณะรวมศูนย์อำ�นาจเช่นเดียวกับสมัยรัชกาลท่ี  ๕  ซึ่งเป็นรูปแบบท่ีสอดคล้องกับแนวทางการบริหาร

ประเทศแบบเผด็จการในช่วงเวลาดังกล่าว 

	 	 ปัจจุบันพระพุทธศาสนายังคงถือเป็นส่วนหน่ึงในอุดมการณ์หลักของรัฐไทยเคียงคู่กับ

สถาบันชาติและสถาบันพระมหากษัตริย์ โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ได้

กำ�หนดให้ประมุขของรัฐจะต้องเป็นพุทธมามกะ  (มาตรา  ๗)  กำ�หนดให้รัฐมีหน้าที่ต้องป้องกันมิให้มีการ

บ่อนทำ�ลายพระพุทธศาสนา  และต้องส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการเผยแผ่หลักธรรมของ

พระพุทธศาสนา นิกายเถรวาท (มาตรา ๖๗) นอกจากนี ้รัฐบาลยังมีการกำ�หนดให้วันสำ�คัญในทางพระพุทธ

ศาสนาเป็นวันหยุดราชการประจำ�ปี  มีการจัดตั้งหน่วยงานรัฐ  คือ  สำ�นักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ 

เพื่อทำ�หน้าที่ดูแลกิจการพระพุทธศาสนาโดยตรง  ในด้านของการปกครองคณะสงฆ์  ปรากฏว่ารัฐได้เข้า

ควบคุมกำ�กับสถานะความเป็นนักบวชในพระพุทธศาสนาโดยสร้างกฎเกณฑ์ในพระราชบัญญัติคณะสงฆ ์

พ.ศ. ๒๕๐๕  ว่า  ผู้ที่จะเข้ารับการบรรพชาอุปสมบทจะต้องกระทำ�ผ่านพระอุปัชฌาย์ที่ได้รับการแต่งตั้งตาม

กฎหมาย (มาตรา ๕ ทวิ) และต้องสังกัดวัดใดวัดหนึ่ง (มาตรา ๒๗) ซึ่งในการก่อตั้งวัดเองก็จะต้องถูกควบคุม

โดยกฎหมายและระเบียบขั้นตอนของทางราชการเช่นเดียวกัน นอกจากนี้ มีการกำ�หนดให้การสถาปนาแต่งตั้ง

หรือถอดถอนพระสังฆราชและกรรมการมหาเถรสมาคมเป็นพระราชอำ�นาจของพระมหากษัตริย์ร่วมกับ

นายกรัฐมนตรี (มาตรา ๗  มาตรา ๑๒ และมาตรา ๑๕ ทวิ) หรือแม้แต่การแต่งตั้งถอดถอนพระสังฆาธิการ

ตำ�แหน่งอื่น  ๆ  ภายในคณะสงฆ์ก็ล้วนถูกกำ�หนดให้เป็นไปตามพระราชประสงค์หรือต้องไม่ขัดหรือแย้งกับ

พระราชประสงค์ทั้งสิ้น (มาตรา ๒๐/๒)

	 	 ด้วยความสัมพันธ์ระหว่างรัฐไทยกับพระพุทธศาสนาดังกล่าวมาข้างต้น  ทำ�ให้เห็นได้ว่า

แม้รัฐไทยจะมีความแตกต่างหลากหลายทางศาสนาและเป็นรัฐที่ให้ความรับรองและคุ้มครองเสรีภาพทาง

ศาสนาของปัจเจกบุคคล แต่พระพุทธศาสนาอยู่ในสถานะที่พิเศษกว่าศาสนาอื่น ๆ และมีความสัมพันธ์กับรัฐ
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ในลักษณะที่ไม่อาจแยกออกจากกันได้มาตั้งแต่ครั้งโบราณกาล  ความสัมพันธ์ดังกล่าวเป็นไปท้ังในลักษณะ

ที่รัฐไทยให้การยกย่องเชิดชูและส่งเสริมทำ�นุบำ�รุงพระพุทธศาสนา  และในลักษณะท่ีรัฐเข้าควบคุมกำ�กับ

หรือครอบงำ�กิจการของพระพุทธศาสนา  จนอาจกล่าวได้ว่ารัฐไทยได้ยอมรับในคุณค่าของพระพุทธศาสนา

จนถือว่าการเข้าไปบริหารจัดการกิจการพระพุทธศาสนาเป็นหน้าที่หรือเป็นภารกิจอย่างหนึ่งของรัฐ  และ

อาจถือได้ว่าพระพุทธศาสนาคือศาสนาประจำ�ชาติของไทยแม้มิได้มีการบัญญัติข้อความดังกล่าวไว้อย่างเป็น        

ลายลักษณ์อักษรในรัฐธรรมนูญก็ตาม 

	 ๒.๒ การก่อตั้งมหาเถรสมาคม
	 การปกครองพระสงฆ์สามเณรในยุคสมัยต่าง  ๆ  ไม่ว่าจะเป็นสมัยสุโขทัย  อยุธยา  หรือ

รัตนโกสินทร์ตอนต้น ล้วนแล้วแต่อยู่ภายใต้พระราชอำ�นาจของพระมหากษัตริย ์ อย่างไรก็ตาม แม้ในอดีต                

จะปรากฏว่ามีการใช้พระราชอำ�นาจกำ�หนดรูปแบบการปกครองของคณะสงฆ์โดยแยกคณะสงฆ์ออกเป็นฝ่าย

หรือคณะต่าง ๆ  เช่น คณะสงฆ์ฝ่ายคามวาส ี(พระบ้าน) และคณะสงฆ์ฝ่ายอรัญวาสี (พระป่า) ในสมัยพระมหา

ธรรมราชาลิไทยแห่งอาณาจักรสุโขทัย (สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระยาดำ�รงราชานุภาพ, ๒๕๑๔, 

หน้า ๘-๙) หรือคณะเหนือ คณะใต ้คณะกลาง และคณะธรรมยุติ ในสมัยรัชกาลที ่๔ แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ 

แต่ปรากฏว่ารูปแบบการปกครองของคณะสงฆ์ดังกล่าวยังไม่มีแบบแผนที่แน่ชัดและไม่มีเอกภาพในลักษณะ

ที่เรียกได้ว่าเป็นคณะสงฆ์เดียวกันทั่วทั้งราชอาณาจักร  โดยสันนิษฐานกันว่า  แต่เดิมนั้นชุมชนสงฆ์หรือ

คณะสงฆ์ในแต่ละพื้นที่ต่างก็มีรูปแบบการปกครองที่แตกต่างกันออกไปขึ้นอยู่กับสำ�นักครูอาจารย์ที่ตนเอง

สังกัด (คณาจารย์มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๖๐, หน้า ๗๕)

	 จนกระทั่งในสมัยรัชกาลที่  ๕  แห่งกรุงรัตนโกสินทร์  ได้มีการกำ�หนดรูปแบบการปกครอง

ของคณะสงฆ์ผ่านการตรากฎหมายอย่างเป็นลายลักษณ์อักษร  คือ  พระราชบัญญัติลักษณะปกครองคณะสงฆ์

ร.ศ.  ๑๒๑  โดยที่กฎหมายดังกล่าวได้กำ�หนดสายการบังคับบัญชาภายในคณะสงฆ์ตามลำ�ดับช้ันในลักษณะ

เช่นเดียวกันกับระบบสายการบังคับบัญชาในระบบข้าราชการ  มีพระมหากษัตริย์เป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด

และมี  “มหาเถรสมาคม”  ซึ่งมีลักษณะเป็นที่ประชุมของพระเถระระดับเจ้าคณะใหญ่และรองเจ้าคณะใหญ่

จำ�นวน ๘ รูป ทำ�หน้าที่ถวายคำ�ปรึกษาและบังคับบัญชาคณะสงฆ์ในลำ�ดับรองลงมาจากพระมหากษัตริย ์

ลำ�ดับถัดลงไปจึงเป็นเจ้าคณะมลฑล เจ้าคณะเมือง พระราชาคณะผู้กำ�กับแขวงหรือเจ้าคณะแขวง จนถึง

ตำ�แหน่งเจ้าอาวาส  จึงเป็นผลให้เกิดคณะสงฆ์แห่งชาติหรือคณะสงฆ์ที่ขึ้นตรงต่อรัฐเป็นครั้งแรกใน

ราชอาณาจักรไทย  ส่วนเหตุผลในการตราพระราชบัญญัติดังกล่าวก็เพื่อสร้างความเป็นระเบียบเรียบร้อย

ข้ึนในคณะสงฆ์และจัดการปัญหาเก่ียวกับความประพฤติของพระสงฆ์ท่ีย่อหย่อนต่อพระธรรมวินัย  นอกจากน้ี

ยังมีพระราชประสงค์ให้วัดทำ�หน้าที่ช่วยเหลือรัฐในการดำ�เนินนโยบายจัดการศึกษาให้แก่ราษฎร  ทั้งนี้ 

เพื่อเป็นการสร้างบุคคลากรเข้าสู่ระบบราชการแบบใหม่ตามแผนการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผ่นดิน 

	 ปัจจุบันมหาเถรสมาคมถูกกำ�หนดให้เป็นองค์กรตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ ์ พ.ศ. ๒๕๐๕ 

โดยเป็นองค์กรในรูปแบบของคณะกรรมการที่มิได้มีฐานะเป็นนิติบุคคล  ประกอบด้วยสมเด็จพระสังฆราช

เป็นประธานกรรมการมหาเถรสมาคมโดยตำ�แหน่ง  และกรรมการมหาเถรสมาคมจำ�นวนไม่เกินยี่สิบรูป 
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โดยที่กรรมการมหาเถรสมาคมจะมีวาระในการดำ�รงตำ�แหน่งคราวละ ๒ ป ีและนอกเหนือจากการได้รับการ

ก่อตั้งขึ้นโดยกฎหมายของรัฐแล้ว  พระราชบัญญัติดังกล่าวยังกำ�หนดให้มหาเถรสมาคมเป็นองค์กรศาสนา

ที่มีความเชื่อมโยงกับรัฐหลายประการด้วยกัน  เช่น  การกำ�หนดให้พระมหากษัตริย์ทรงสถาปนาสมเด็จ

พระสังฆราชและแต่งตั้งกรรมการมหาเถรสมาคม (มาตรา ๗ และมาตรา ๑๒) การสถาปนาสมเด็จพระสังฆราช

ซึ่งจะทรงเป็นประธานกรรมการมหาเถรสมาคมและการแต่งตั้งกรรมการมหาเถรสมาคมจะต้องมีนายกรัฐมนตรี

ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ (มาตรา ๗ และมาตรา ๑๕ ทวิ) กรรมการมหาเถรสมาคมต้องพ้นจาก

ตำ�แหน่งตามพระราชประสงค์  โดยที่พระมหากษัตริย์มีพระราชอำ�นาจที่จะทรงพระกรุณาโปรดเกล้าให้

สมเด็จพระสังฆราชพ้นจากตำ�แหน่ง  ซึ่งจะทำ�ให้ต้องพ้นจากตำ�แหน่งประธานกรรมการมหาเถรสมาคมไปด้วย

โดยปริยาย (มาตรา ๑๑ (๔)) และในส่วนกรรมการอื่นก็จะต้องพ้นจากตำ�แหน่งกรรมการมหาเถรสมาคม

หากพระมหากษัตริย์มีพระบรมราชโองการให้ออก (มาตรา ๑๕ (๔) เป็นต้น 

๓.  กรณีศึกษาเกี่ยวกับการใช้อำ�นาจของมหาเถรสมาคม  สู่บทวิเคราะห์
สถานะทางกฎหมายของมหาเถรสมาคม 
	 ๓.๑ กรณีศึกษาเกี่ยวกับการใช้อำ�นาจของมหาเถรสมาคม
	 อำ�นาจหน้าที่หลักของมหาเถรสมาคมคือการเป็นองค์กรปกครองสูงสุดของคณะสงฆ์ไทย

ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ ์พ.ศ. ๒๕๐๕ 

	 ตัวอย่างเช่น การใช้อำ�นาจตามมาตรา ๑๕ ตรี แห่งพระราชบัญญัติคณะสงฆ ์ พ.ศ. ๒๕๐๕ 

ได้บัญญัติให้มหาเถรสมาคมมีอำ�นาจในการตรากฎมหาเถรสมาคม ออกข้อบังคับ วางระเบียบ ออกคำ�สั่ง 

มีมติหรือออกประกาศโดยไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายและพระธรรมวินัย  เช่น  กรณีท่ีมหาเถรสมาคมใช้

อำ�นาจในลักษณะของการกำ�หนดกฎเกณฑ์ที่มีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไปภายในคณะสงฆ์  กรณีซึ่งเป็นที่

กล่าวถึงเมื่อไม่นานมานี้ คือกรณีการออกคำ�สั่งมหาเถรสมาคม ที ่ ๑/๒๕๖๔ เรื่อง กรณีพระภิกษุสามเณร

เรียนวิชา หรือสอบแข่งขัน หรือสอบคัดเลือกอย่างคฤหัสถ ์ พ.ศ. ๒๕๖๔ ลงวันที่ ๒๘ กันยายน ๒๕๖๔ 

โดยคำ�สั่งดังกล่าวมีเนื้อหาเป็นการห้ามพระภิกษุสามเณรเรียนวิชาชีพอย่างคฤหัสถ ์ เว้นแต ่ วิชาวิทยาการ

คอมพิวเตอร์ เทคโนโลยีสารสนเทศ เทคโนโลยีทางการศึกษา เพื่อประโยชน์ในการเผยแผ่พระพุทธศาสนา

หรือเข้าศึกษาในมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหามกุฎราชวิทยาลัย คำ�สั่งดังกล่าวทำ�ให้เกิด

กระแสวิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็นการปิดกั้นการศึกษาของพระสงฆ์สามเณรหรือไม่  ซึ่งมีข้อน่าสังเกตว่า  คำ�สั่ง

ดังกล่าวเป็นคำ�สั่งที่ออกมาแทนที่คำ�สั่งมหาเถรสมาคม  เรื่อง  ห้ามพระภิกษุสามเณรเรียนวิชาชีพหรือสอบ

แข่งขันหรือสอบคัดเลือกอย่างคฤหัสถ ์ พ.ศ. ๒๕๓๘ ซึ่งเคยมีกรณีที่เนติบัณฑิตยสภาปฏิเสธไม่รับพระภิกษุ

รูปหนึ่งเข้าศึกษาวิชากฎหมาย โดยอ้างว่าเป็นการขัดต่อคำ�สั่งของมหาเถรสมาคมดังกล่าว 

	 กรณีที่มหาเถรสมาคมใช้อำ�นาจในลักษณะของการสั่งการหรือการวินิจฉัยเฉพาะเรื่องเฉพาะ

กรณี เช่น การใช้อำ�นาจตามมาตรา ๒๗ แห่งพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ฯ มีคำ�วินิจฉัยให้พระภิกษุสละสมณเพศ 

ซ่ึงส่งผลให้พระสงฆ์ต้องสึกภายในสามวันนับแต่ได้รับทราบคำ�วินิจฉัย  และหากมีการฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตาม



    

            

98 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

จะต้องถูกดำ�เนินคดีอาญาตามที่กำ�หนดไว้ในมาตรา ๔๓ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน โดยในอดีตเคยมีกรณี

ที่มหาเถรสมาคมมีคำ�วินิจฉัยให้พระโพธิรักษ ์ (สมณโพธิรักษ์) สละสมณเพศด้วยข้อกล่าวหาว่ามีพฤติกรรม

ละเมิดพระธรรมวินัย  กรณีดังกล่าวนำ�มาสู่การประกาศแยกตัวออกจากคณะสงฆ์ไทยของกลุ่มสันติอโศก 

และต่อมา ได้มีการฟ้องร้องดำ�เนินคดีอาญากับอดีตพระโพธิรักษ์ในฐานสนับสนุนการกระทำ�ความผิดข้อหา

แต่งกายเลียนแบบสงฆ ์

	 ซึ่งศาลฎีกาในคดีดังกล่าวได้พิพากษาว่าอดีตพระโพธิรักษ์มีความผิด  และมีการวางหลัก

ที่น่าสนใจไว้ในคำ�พิพากษาว่า  บุคคลจะได้มาซึ่งสถานะความเป็นพระภิกษุในคณะสงฆ์ไทยก็ต่อเม่ือ

ได้ปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ที่มหาเถรสมาคมกำ�หนดไว้  และพระภิกษุรูปใดจะอ้างเสรีภาพทางศาสนาตาม

รัฐธรรมนูญเพื่อประกาศแยกตัวออกจากอำ�นาจการปกครองคณะสงฆ์ของมหาเถรสมาคมไม่ได ้(คำ�พิพากษา

ฎีกาที ่๓๖๙๙-๓๗๓๙/๒๕๔๑)  

	 กรณีที่มหาเถรสมาคมมีมติเมื่อวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๖๔ ถอดถอนเจ้าคณะจังหวัดสามรูป 

ได้แก่ พระเทพสารเมธี เจ้าอาวาสวัดประชานิยม เจ้าคณะจังหวัดกาฬสินธุ ์พระธรรมรัตนาภรณ์ เจ้าอาวาส

วัดเขียนเขต เจ้าคณะจังหวัดปทุมธาน ี และพระราชปริยัติสุนทร ผู้ช่วยเจ้าอาวาสวัดโสธรวรารามวรวิหาร 

เจ้าคณะจังหวัดฉะเชิงเทรา พร้อมกับแต่งตั้งเจ้าคณะจังหวัดใหม่เข้ามาทดแทน การถอดถอนดังกล่าวไม่มี

การอธิบายถึงเหตุผลที่แน่ชัดและไม่ปรากฏว่าอดีตเจ้าคณะจังหวัดท้ังสามรูปมีความผิดหรือถูกตั้งอธิกรณ์

ในเรื่องใด  กรณีดังกล่าวก่อให้เกิดกระแสวิพากษ์วิจารณ์ข้ึนอย่างกว้างขวางโดยเฉพาะท่ีจังหวัดกาฬสินธ์ุ 

ได้เกิดเหตุการณ์ที่ชาวบ้านจำ�นวนมากคัดค้านการแต่งตั้งเจ้าคณะจังหวัดรูปใหม่ซึ่งเป็นเพียงพระสังฆาธิการ

ระดับเจ้าคณะอำ�เภอจากจังหวัดอื่น  รวมถึงกรณีที่พระสงฆ์ระดับเจ้าคณะอำ�เภอและเจ้าคณะตำ�บล

ฝ่ายธรรมยุติทุกรูปในจังหวัดกาฬสินธุ์  พร้อมใจกันลาออกจากตำ�แหน่งพระสังฆาธิการ  (เจ้าคณะอำ�เภอ 

๑๓ รูป) (เจ้าคณะตำ�บล ๔๑ รูป) 

	 	 กรณีตัวอย่างดังกล่าวข้างต้น  เป็นกรณีที่มหาเถรสมาคมใช้อำ�นาจในเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับ

การปกครองภายในคณะสงฆ์ทั้งสิ้น  อย่างไรก็ตาม  ยังมีกรณีที่มหาเถรสมาคมใช้อำ�นาจท่ีส่งผลกระทบต่อ

บุคคลที่ไม่ได้เป็นสมาชิกภายในคณะสงฆ์อีกด้วย ตัวอย่างเช่น 

	 กรณีที่มหาเถรสมาคมมีมติในการประชุมครั้งที่ ๒/๒๕๕๔ เมื่อวันที ่ ๒๐ มกราคม ๒๕๕๔ 

เห็นชอบตามข้อเสนอของคณะอนุกรรมาธิการกิจการพระพุทธศาสนาสภาผู้แทนราษฎร ที่เสนอให้โรงเรียน

หรือหน่วยงานใดที่ตั้งอยู่ในพื้นที่ของวัดหรือที่ธรณีสงฆ์  การใช้พื้นที่ต้องปฏิบัติตามขนบธรรมเนียม  จารีต

ประเพณี วิถีไทยและวิถีพุทธ และกฎระเบียบของวัดในการใช้พื้นที่ดังกล่าว ซึ่งต่อมาในป ี พ.ศ. ๒๕๖๑ 

ได้มีการแก้ไขระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ ว่าด้วยเครื่องแบบนักเรียน พ.ศ. ๒๕๕๑ ที่จากเดิมให้สิทธิการ

แต่งกายตามความเชื่อทางศาสนาแก่นักเรียนซึ่งนับถือศาสนาอิสลามในสถานศึกษาอื่นนอกจากสถานศึกษา

เอกชนสอนศาสนาอิสลาม เปลี่ยนเป็นกำ�หนดให้นักเรียนซึ่งนับถือศาสนาอิสลามในสถานศึกษาอื่นนอกจาก

สถานศึกษาเอกชนสอนศาสนาอิสลามอาจเลือกแต่งเครื่องแบบนักเรียนตามระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ

หรือตามแบบที่สถานศึกษากำ�หนดได้ตามความสมัครใจ ยกเว้น สถานศึกษาที่ขอใช้พื้นที่วัดหรือที่ธรณีสงฆ์
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เป็นที่ตั้งของสถานศึกษา  การแต่งเครื่องแบบนักเรียนจะต้องเป็นไปตามสัญญาหรือข้อตกลงระหว่างวัด

กับสถานศึกษานั้น  ๆ  การแก้ไขระเบียบกระทรวงศึกษาธิการดังกล่าวมีเน้ือหาท่ีสอดคล้องกับมติของมหา

เถรสมาคมข้างต้น ซึ่งภายหลังจากนั้น ได้เกิดกรณีที่นักเรียนในโรงเรียนอนุบาลปัตตานีซึ่งตั้งอยู่ในพื้นที่ของ

วัดนพวงศาราม ได้ถูกตัดคะแนนความประพฤติเนื่องจากแต่งกายด้วยชุดคลุมผม (ฮิญาบ) ตามหลักความ

เชื่อของศาสนาอิสลามมาโรงเรียน 

	 กรณีที่มหาเถรสมาคมในการประชุมครั้งที่  ๒๗/๒๕๕๗  มีมติให้ออกประกาศมหาเถร

สมาคม  เรื่อง  การห้ามบวชสตรีเป็นสามเณรีสิกขมานาและภิกษุณี  และได้ให้สำ�นักงานพระพุทธศาสนา

ขออารักขาไปยังรัฐบาลโดยประสานแจ้งกระทรวงการต่างประเทศให้พิจารณาช่วยป้องกันมิให้มีการจัด

บรรพชาสามเณรี  บวชสิกขมานา  และอุปสมบทภิกษุณีในประเทศไทยโดยไม่ออกวีซ่าให้กับคณะสงฆ์ต่างชาติ

ที่มีพฤติกรรมเกี่ยวข้องกับการบวชสตรีเป็นสามเณรีฯ  และในกรณีท่ีคณะสงฆ์ที่มีพฤติกรรมดังกล่าว

จะเข้ามาในประเทศไทยต้องมีหนังสือนิมนต์จากองค์กรของคณะสงฆ์ไทยและมีหนังสือรับรองจากสำ�นักงาน

พระพุทธศาสนาแห่งชาติแจ้งกระทรวงการต่างประเทศเพื่อออกวีซ่าให้เข้ามาในประเทศไทย  ซึ่งภายหลัง

จากมหาเถรสมาคมมีมติดังกล่าว  ได้เกิดกรณีการขับไล่สามเณรีออกจากวัดแห่งหน่ึงทางภาคใต้  โดยอ้างว่า

แต่งกายเลียนแบบสงฆ์และกระทำ�การขัดต่อมติมหาเถรสมาคม  ซึ่งกรณีนี้  คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน

แห่งชาติและคณะอนุกรรมการด้านสิทธิพลเมืองและสิทธิการเมือง  มีความเห็นว่าเป็นการกระทำ�ท่ี

ไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ  และพันธกรณีตามอนุสัญญาว่าด้วยการขจัดการเลือกปฏิบัติต่อสตรีในทุกรูปแบบ

รวมทั้งกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง

	 ๓.๒ วิเคราะห์สถานะทางกฎหมายของมหาเถรสมาคม
	 จากกรณีตัวอย่างการใช้อำ�นาจของมหาเถรสมาคม  จะเห็นได้ว่าอำ�นาจในการดำ�เนินการ

ของมหาเถรสมาคมมีลักษณะเป็นอำ�นาจตามกฎหมายที่มีผลผูกพันรัฐ มหาเถรสมาคมจึงเปรียบเสมือนเป็น

องค์กรของรัฐซึ่งมีหน้าที่เป็นกลไกหรือเครื่องมือของรัฐในการปกครองดูแลคณะสงฆ์ไทย  ประเด็นที่ต้อง

พิจารณาต่อมาก็คือ มหาเถรสมาคมมีลักษณะเป็นองค์กรของรัฐประเภทใด โดยเมื่อหยิบยกแนวคิดเกี่ยวกับ

การเป็นองค์กรฝ่ายปกครองขึ้นมาพิจารณา จะเห็นได้ว่า มหาเถรสมาคมถือเป็นองค์กรที่มีการใช้อำ�นาจทาง

ปกครองหรือดำ�เนินกิจกรรมทางปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการที่พระราชบัญญัติคณะสงฆ ์ พ.ศ. ๒๕๐๕ 

กำ�หนดให้มหาเถรสมาคมเป็นองค์กรสูงสุดที่มีอำ�นาจในการปกครองคณะสงฆ์ไทย  ทั้งนี้  เมื่อวิเคราะห์

ลักษณะการกระทำ�หรือการใช้อำ�นาจของมหาเถรเสมาคมแล้ว จะเห็นได้ว่า กรณีที่มหาเถรสมาคมออกคำ�สั่ง

มหาเถรสมาคม ที่ ๑/๒๕๖๔ เรื่อง กรณีพระภิกษุสามเณรเรียนวิชา หรือสอบแข่งขัน หรือสอบคัดเลือกอย่าง

คฤหัสถ ์พ.ศ. ๒๕๖๔ ในทางเนื้อหามีลักษณะเป็นบทบัญญัติที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไปแก่พระภิกษุสามเณร

ทุกรูปในคณะสงฆ์ไทยโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ  จึงมีลักษณะ

เป็นการกระทำ�ทางปกครองประเภท “กฎ” ตามบทนิยามของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. ๒๕๓๙ และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือกรณีมี

คำ�วินิจฉัยให้พระภิกษุรูปใดสละสมณเพศหรือการมีมติแต่งตั้งหรือถอดถอนพระสังฆาธิการ  ซึ่งมีลักษณะ
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เป็นการใช้อำ�นาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอันท่ีจะก่อ 

เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล สอดคล้อง

กับบทนิยาม “คำ�สั่งทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และ

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒

	 นอกเหนือจากการวิเคราะห์ลักษณะของการใช้อำ�นาจทางปกครองของมหาเถรสมาคมตาม

บทนิยามของกฎหมายฉบับต่าง ๆ แล้ว เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบมหาเถรสมาคมกับคณะกรรมการบริหาร

ในองค์กรวิชาชีพ ซึ่งในระบบกฎหมายไทยถือว่าเป็นองค์กรฝ่ายปกครองในทางเนื้อหาประเภทหนึ่ง จะเห็นได้ว่า

มหาเถรสมาคมมีลักษณะคล้ายคลึงกับคณะกรรมการบริหารในองค์กรวิชาชีพหลายประการด้วยกัน  เช่น 

การเป็นองค์กรที่มีอำ�นาจหน้าที่ในการควบคุมดูแลพระภิกษุสามเณรและส่งเสริมกิจการพระพุทธศาสนา 

ซ่ึงเป็นอำ�นาจหน้าที่ในลักษณะเดียวกันกับการควบคุมจริยธรรมและส่งเสริมการประกอบวิชาชีพของ

คณะกรรมการบริหารในองค์กรวิชาชีพ  หรือการเป็นองค์กรที่จะต้องมีกฎหมายรับรองการจัดตั้งและให้

อำ�นาจในการควบคุมหรือคุ้มครองสมาชิก  และมีอำ�นาจในการลงโทษสมาชิกที่ฝ่าฝืนจรรณยาบรรณหรือ

ประพฤติตนเป็นที่เสื่อมเสียตามกฎเกณฑ์ข้อบังคับที่ตนเป็นผู้กำ�หนดขึ้น  นอกจากนี้  หากพิจารณาจาก

คุณลักษณะในด้านอื่น ๆ ของมหาเถรสมาคม เช่น การเป็นองค์กรในรูปแบบคณะกรรมการที่ก่อตั้งขึ้นและ

ใช้อำ�นาจตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติและไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล  มีความเป็นอิสระในการ

ดำ�เนินการโดยไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง  มีอำ�นาจในการ

ออกกฎระเบียบ  อำ�นาจบังคับการให้เป็นไปตามกฎระเบียบที่ตนได้วางไว้  และอำ�นาจวินิจฉัยว่าได้มีการ

กระทำ�ที่ฝ่าฝืนกฎระเบียบและลงโทษการฝ่าฝืนน้ัน  มหาเถรสมาคมจึงมีลักษณะคล้ายคลึงกับองค์กรอิสระ

ตามกฎหมาย เช่น คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน ์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาต ิ

(กสทช.) ซึ่งในระบบกฎหมายไทยถือว่าเป็นฝ่ายปกครองประเภทหนึ่งด้วยเช่นเดียวกัน 

	 นอกจากนี้  หากพิจารณาความเป็นองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐจากบทนิยามของกฎหมายเฉพาะ

ฉบับต่าง ๆ ซึ่งได้กำ�หนดคำ�นิยามไว้เป็นการเฉพาะเจาะจงตามความมุ่งหมายของกฎหมายฉบับนั้น ๆ  แล้ว

จะเห็นได้ว่า  นอกจากพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ฯ  จะได้กำ�หนดให้พระภิกษุซึ่งได้รับแต่งตั้งให้ดำ�รง

ตำ�แหน่งในทางการปกครองคณะสงฆ์ซึ่งย่อมหมายความรวมถึงมหาเถรสมาคมมีสถานะเป็นเจ้าพนักงาน

ตามความในประมวลกฎหมายอาญาแล้ว  มหาเถรสมาคมยังมีลักษณะที่สอดคล้องกับความเป็นองค์กร

เจ้าหน้าที่ของรัฐตามบทบัญญัติของกฎหมายหลายฉบับด้วยกัน เช่น 

	 “เจ้าหน้าที่ของรัฐ”  ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริต พ.ศ.  ๒๕๖๑ ซึ่งได้กำ�หนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐหมายความรวมถึง  บุคคลหรือคณะ

บุคคลบรรดาซ่ึงมีกฎหมายกำ�หนดให้ใช้อำ�นาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำ�นาจทางปกครองที่จัดต้ังขึ้นในระบบ

ราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐด้วย อย่างไรก็ตาม ศาลฎีกาเคยมีคำ�วินิจฉัยในคำ�พิพากษาฎีกาที่

๗๕๔๐/๒๕๕๔  ว่า  พระภิกษุซึ่งได้รับแต่งตั้งให้ดำ�รงตำ�แหน่งในการปกครองคณะสงฆ์ไม่ว่าในตำ�แหน่ง           
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เจ้าอาวาสหรือในตำ�แหน่งอ่ืนใดก็ตาม ไม่อยู่ในความหมายของคำ�จำ�กัดความ เจ้าหน้าท่ีของรัฐ ตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ซึ่งสอดคล้องกับความเห็น

ของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  ในการประชุมครั้งที่  ๑๒/๒๕๔  ที่วินิจฉัยว่า

แม้เจ้าอาวาสเป็นผู้ซึ่งใช้อำ�นาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำ�นาจทางปกครองของรัฐในการดำ�เนินการอย่างหนึ่ง

ตามกฎหมาย  ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์  พ.ศ.  ๒๕๐๕  แต่ไม่ได้เป็นการจัดตั้งข้ึนในระบบราชการ 

รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐ จึงไม่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ

	 “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ตามกฎหมายว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งเดิมพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ได้บัญญัติบทนิยามว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐ หมายความว่า 

ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือบุคคลผู้ปฏิบัติงานในหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ

ราชการส่วนท้องถ่ิน  และเจ้าพนักงานตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องท่ี  ซ่ึงผู้ตรวจการแผ่นดินเคยมี

คำ�วินิจฉัยกรณีพระครูวิสิฐสีลาภรณ์ อดีตเจ้าอาวาสวัดหิรัญญาราม อ.โพทะเล จ.พิจิตร ได้ยื่นเรื่องร้องเรียน

ผู้ตรวจการแผ่นดินกรณีถูกคำ�ส่ังของรองเจ้าคณะอำ�เภอโพนทะเลให้ออกจากวัด ว่า รองเจ้าคณะอำ�เภอโพนทะเล

มิใช่ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน

ท้องถิ่น ตามมาตรา ๑๓ (๑) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒

ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงไม่มีอำ�นาจวินิจฉัยเรื่องดังกล่าว อย่างไรก็ตาม เมื่อต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน  พ.ศ.  ๒๕๖๐  โดยได้บัญญัติบทนิยามเจ้าหน้าที่ของรัฐ

เปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ หมายความว่า ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างซึ่งปฏิบัติงาน

ในหน่วยงานของรัฐ และเจ้าพนักงานตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องที ่ และให้หมายความรวมถึง

กรรมการ อนุกรรมการ และบุคคลหรือคณะบุคคลซึ่งใช้อำ�นาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำ�นาจทางปกครองหรือ

ให้ดำ�เนินกิจการทางปกครองด้วย”  ซึ่งการที่กฎหมายว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินฉบับปัจจุบันได้เพิ่มถ้อยคำ� 

“...บุคคลหรือคณะบุคคลซึ่งใช้อำ�นาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำ�นาจทางปกครองหรือให้ดำ�เนินกิจการทาง

ปกครอง...”  ในบทนิยามเจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าวทำ�ให้เกิดประเด็นที่น่าสนใจว่า  มหาเถรสมาคม  ซึ่งเป็น

คณะบุคคลซ่ึงใช้อำ�นาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำ�นาจทางปกครองหรือให้ดำ�เนินกิจการทางปกครองจะถือเป็น

เจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมายว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินหรือไม่

	 ประเด็นที่น่าสนใจและควรที่จะต้องพิจารณาก็คือ มหาเถรสมาคมมีลักษณะเป็น “เจ้าหน้าที่” 

ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่ พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือไม ่ เนื่องจากมหาเถร

สมาคมเป็นคณะบุคคลที่เป็นผู้ปฏิบัติงานในนามของรัฐและปฏิบัติหน้าที่โดยอาศัยอำ�นาจตามกฎหมาย 

และการปฏิบัติหน้าที่ของมหาเถรสมาคมไม่ได้เป็นไปเพื่อประโยชน์ของตนเอง  ในกรณีที่การปฏิบัติหน้าที่

ของมหาเถรสมาคมก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอื่น  กรรมการมหาเถรสมาคมแต่ละรูปจึงไม่สมควร

ที่จะต้องรับผิดเป็นการเฉพาะตัว และโดยที่มาตรา ๕ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยความรับผิด

ทางละเมิด  พ.ศ.  ๒๕๓๙  บัญญัติให้การละเมิดที่เกิดจากเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด 

ให้ถือว่ากระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีต้องรับผิดต่อผู้ท่ีต้องเสียหายจากการกระทำ�ละเมิดของ
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เจ้าหน้าที่ที่ได้กระทำ�ในการปฏิบัติหน้าที่ ในกรณีนี้หากถือว่า มหาเถรสมาคมเป็นเจ้าหน้าที่ตามกฎหมาย         

ว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  กระทรวงการคลังก็จะต้องเป็นหน่วยงานซึ่งต้องรับผิดในกรณี  

ที่เกิดความเสียหายแก่บุคคลอื่นอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ของมหาเถรสมาคมดังกล่าว 

๔. การตรวจสอบการใช้อำ�นาจของมหาเถรสมาคม
	 ในรัฐท่ีปกครองด้วยประชาธิปไตย  การควบคุมตรวจสอบการใช้อำ�นาจขององค์กรของรัฐ                

ถือเป็นส่ิงสำ�คัญท่ีเป็นพ้ืนฐานในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  เม่ือได้วิเคราะห์ข้างต้นแล้วว่า  มหาเถรสมาคม

มีลักษณะเป็นองค์กรของรัฐประเภทหนึ่ง  โดยเป็นองค์กรที่มีการใช้อำ�นาจทางปกครองและดำ�เนินกิจการ

ทางปกครองที่อาจส่งผลกระทบต่อสถานภาพหรือสิทธิและหน้าท่ีของบุคคลอื่น  โดยเฉพาะอย่างย่ิง

การใช้อำ�นาจทางปกครองของมหาเถรสมาคมมีลักษณะเบ็ดเสร็จเด็ดขาดเนื่องจากเป็นองค์กรปกครองสูงสุด

ของคณะสงฆ์ไทย  มหาเถรสมาคมจึงถือเป็นองค์กรฝ่ายปกครองท่ีควรได้รับการตรวจสอบการใช้อำ�นาจ

ตามกฎหมายจากองค์กรตุลาการเพื่อให้สอดคล้องกับหลักการแบ่งแยกอำ�นาจ  ที่กำ�หนดให้มีการแบ่งแยก

องค์กรผู้ใช้อำ�นาจรัฐและมีการตรวจสอบถ่วงดุลซึ่งกันและกัน  และเมื่อพิจารณาถึงหลักความชอบ

ด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครองที่กำ�หนดให้ฝ่ายปกครองไม่อาจกระทำ�การใด ๆ โดยขัดหรือแย้ง

ต่อกฎหมาย  โดยจะกระทำ�การใด  ๆ  ที่มีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมาย

ลายลักษณ์อักษรให้อำ�นาจกระทำ�การเช่นนั้นโดยชัดแจ้ง ดังนั้น มหาเถรสมาคมจึงต้องกระทำ�การต่าง ๆ  โดย

คำ�นึงถึงรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และกฎหมายลำ�ดับรองต่าง ๆ รวมถึงกฎหมายจารีตประเพณีและหลัก

กฎหมายทั่วไปอีกด้วย และเมื่อมีข้อพิพาทที่เกิดขึ้นเนื่องจากการกระทำ�โดยใช้อำ�นาจตามกฎหมายดังกล่าว 

ระบบกฎหมายของรัฐจะต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถฟ้องร้องคดีต่อศาลว่าองค์กรของรัฐใช้อำ�นาจ

หน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและการใช้อำ�นาจดังกล่าวทำ�ให้ตนได้รับความเสียหาย  ตัวอย่างเช่น  กรณี

ที่มหาเถรสมาคมมีมติเมื่อวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๖๔ ถอดถอนเจ้าคณะจังหวัดกาฬสินธุ ์ เจ้าคณะจังหวัด

ปทุมธานี  และเจ้าคณะจังหวัดฉะเชิงเทรา  โดยไม่ปรากฏเหตุผลที่แน่ชัด  ซึ่งแม้กรณีดังกล่าวจะเป็นเรื่อง

ของการบริหารบุคลากรภายในคณะสงฆ์  แต่มหาเถรสมาคมก็ยังคงต้องผูกพันต่อกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย

บางประการ เชน่ หลกัความโปรง่ใส หรอืหลกัความเปน็กลาง เปน็ตน้ ซึง่หากการใชอ้ำ�นาจดังกลา่วไมอ่ยูภ่ายใต้

การตรวจสอบขององค์กรตุลาการแล้ว  ย่อมสุ่มเสี่ยงต่อการใช้อำ�นาจตามอำ�เภอใจ  หรือในกรณีที่มหาเถร

สมาคมมีมติให้ออกประกาศมหาเถรสมาคมห้ามการห้ามบวชสตรีเป็นภิกษุณี  โดยได้ให้สำ�นักงานพระพุทธ

ศาสนาแห่งชาติขออารักขาไปยังรัฐบาลโดยประสานแจ้งกระทรวงการต่างประเทศให้พิจารณาช่วยป้องกัน

มิให้มีการอุปสมบทภิกษุณีในประเทศไทยโดยไม่ออกวีซ่าให้กับคณะสงฆ์ต่างชาติที่มีพฤติกรรมเกี่ยวข้องกับ

การบวชสตรี  หรือการที่กระทรวงศึกษาธิการมีการแก้ไขระเบียบกระทรวงศึกษาธิการว่าด้วยเครื่องแบบ

นักเรียนที่มีเนื้อหาสอดคล้องกับมติของมหาเถรสมาคม  หรือกรณีท่ีเนติบัณฑิตยสภาปฏิเสธไม่รับพระภิกษุ

เข้าศึกษาวิชากฎหมายเนื่องจากเป็นการขัดต่อคำ�สั่งของมหาเถรสมาคม ซึ่งหากปราศจากการตรวจสอบโดย

องค์กรตุลาการแล้ว ย่อมทำ�ให้ไม่มีองค์กรใดชี้ให้เห็นถึงปัญหาที่ว่าการใช้อำ�นาจของหน่วยงานอื่นของรัฐ คือ 
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กระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงศึกษาธิการ และเนติบัณฑิตยสภา มีความผูกพันในทางกฎหมายอย่างไร

กับมติของมหาเถรสมาคม

	 นอกจากนี้ เมื่อมหาเถรสมาคมมีสถานะเป็นองค์กรหนึ่งของรัฐ ดังนั้น หากมีกรณีที่การกระทำ�

ของมหาเถรสมาคมก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายแก่ประชาชน  รัฐจึงต้องเป็นผู้รับผิดชอบในการแก้ไข

เยียวยาความเดือดร้อนเสียหายดังกล่าว  และจำ�เป็นจะต้องมีองค์กรซ่ึงทำ�หน้าท่ีในการตรวจสอบการกระทำ�น้ัน  ๆ

ว่าก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายแก่ประชาชนจริงหรือไม่ตามหลักความรับผิดของรัฐอีกด้วย  นอกจากน้ี 

เมื่อมหาเถรสมาคมเป็นองค์กรของรัฐและการปฏิบัติหน้าท่ีของมหาเถรสมาคมไม่ได้เป็นไปเพื่อประโยชน์

เฉพาะตน  เช่นนี้หากการกระทำ�ของมหาเถรสมาคมก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อ่ืน  โดยมิได้เป็นไปโดย

จงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  กรรมการมหาเถรสมาคมแต่ละรูปจึงไม่สมควรต้องรับผิดเป็นการ

ส่วนตัวในผลแห่งการกระทำ�นั้น  ซึ่งเป็นไปตามหลักการของพระราชบัญญัติว่าด้วยความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙	  

	 อย่างไรก็ตาม  แม้มหาเถรสมาคมมีลักษณะเป็นองค์กรของรัฐประเภทหน่ึงท่ีควรได้รับการ

ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อำ�นาจ  แต่ท่ีผ่านมาพบว่าศาลปกครองซ่ึงเป็นองค์กรตุลาการท่ีมี

อำ�นาจรับพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับการใช้อำ�นาจทางปกครอง  มีคำ�วินิจฉัยมาโดยตลอดว่า  การใช้อำ�นาจ

ในทางปกครองคณะสงฆ์นั้นไม่อยู่ในอำ�นาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  โดยมีแนวคำ�วินิจฉัยว่า 

การใช้อำ�นาจของมหาเถรสมาคมเป็นการใช้อำ�นาจทางปกครองคณะสงฆ์และคำ�ส่ังในกิจการปกครองคณะสงฆ์

มิใช่คดีพิพาทในทางปกครองท่ีศาลปกครองจะรับไว้พิจารณาได้  (คำ�ส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี  ๕๖๙/๒๕๔๗) 

คำ�ส่ังเก่ียวกับการปกครองคณะสงฆ์ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์  พ.ศ.  ๒๕๐๕  เป็นกฎหมายเฉพาะท่ีวาง

ระบบการปกครองคณะสงฆ์และแนวทางการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนหรือไม่ได้รับความเป็นธรรมในการ

ปกครองคณะสงฆ์ไว้เป็นระบบต่างหากแล้ว  จึงไม่ใช่ข้อพิพาทอันเน่ืองมาจากการกระทำ�ทางปกครองของเจ้า

หน้าท่ีของรัฐ  (คำ�ส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี  ๔๑๕/๒๕๔๘)  กรณีพิพาทเก่ียวกับการใช้อำ�นาจปกครองคณะสงฆ์

มิใช่การใช้อำ�นาจทางปกครองที่อยู่ในอำ�นาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  (คำ�สั่งศาลปกครอง

สูงสุดที่  คร.๓๑/๒๕๖๑)  รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.  ๒๕๔๒  มิได้มีเจตนารมณ์ท่ีจะให้ศาลปกครองมีอำ�นาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำ�ส่ังในคดีพิพาทอันเน่ือง

มาจากการใช้อำ�นาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์  พ.ศ  ๒๕๐๕  กฎมหาเถรสมาคม  ข้อบังคับ  ระเบียบ 

คำ�สั่ง  มติ หรือประกาศที่ออกตามความในพระราชบัญญัติดังกล่าวของสมเด็จพระสังฆราช มหาเถรสมาคม 

คณะกรรมการ  คณะอนุกรรมการ หรือพระภิกษุที่ได้รับมอบหมายจากมหาเถรสมาคม (คำ�สั่งศาลปกครอง

สูงสุดที ่คร.๑๐๔/๒๕๖๓) 	

	 จากแนวคำ�วินิจฉัยดังกล่าว  จะเห็นได้ว่าศาลปกครองมีแนวคำ�วินิจฉัยไปในทางปฏิเสธการ

เข้าไปตรวจสอบการใช้อำ�นาจตามกฎหมายของมหาเถรสมาคม  อย่างไรก็ตาม  เมื่อพิจารณาบทนิยาม

ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งบัญญัติว่า 

“เจ้าหน้าที่ของรัฐ” หมายความว่า (๑) ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง 



    

            

104 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง (๒) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการ

หรือบุคคล ซึ่งมีกฎหมายให้อำ�นาจในการออกกฎ คำ�สั่ง หรือมติใด ๆ  ที่มีผลกระทบต่อบุคคล และ (๓) บุคคล

ที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในกำ�กับดูแลของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตาม (๑) หรือ (๒) 

จะเห็นได้ว่า  มหาเถรสมาคมมีลักษณะเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นในรูปแบบของคณะบุคคลหรือคณะกรรมการ

ที่มีกฎหมายให้อำ�นาจในการกระทำ�การทางปกครองต่าง  ๆ  ท่ีอาจกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ

หน้าที่ของบุคคลอื่น ไม่ว่าจะเป็นอำ�นาจในการออกกฎเกณฑ์ข้อบังคับต่าง ๆ เช่น การออกกฎเกี่ยวกับ

การห้ามพระภิกษุเรียนวิชาชีพอย่างคฤหัสถ์  การออกคำ�สั่งหรือมีมติ  เช่น  คำ�สั่งให้พระสงฆ์สละสมณเพศ 

ซึ่งย่อมกระทบกระเทือนต่อเสรีภาพในการปฏิบัติตามความเชื่อทางศาสนาของบุคคล  หรือคำ�สั่งให้พระสงฆ์

พ้นจากตำ�แหน่งเจ้าคณะจังหวัดตามที่สังคมให้ความสนใจอยู่ในเวลาน้ี  มหาเถรสมาคมจึงมีลักษณะเป็น

คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อำ�นาจในการออกกฎ  คำ�ส่ัง  หรือมติใด  ๆ  ที่มีผลกระทบ

ต่อบุคคล  นอกจากนี้  มหาเถรสมาคมยังมีลักษณะเป็นคณะกรรมการท่ีจัดตั้งข้ึนตามกฎหมายท่ีมีการจัด

องค์กรและวิธีพิจารณาสำ�หรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมาย  เช่น  ในกระบวนการของ

การลงนิคหกรรมซ่ึงเป็นเร่ืองที่พระสงฆ์ถูกกล่าวหาว่ากระทำ�ผิดต่อพระธรรมวินัย  นั้น  จะมีการกำ�หนด

กระบวนการในการพิจารณาในทางสงฆ์ไว้ต้ังแต่การย่ืนฟ้อง วิธีพิจารณา สิทธิของพระสงฆ์ การไต่สวนมูลฟ้อง

มีการกำ�หนดการพิจารณาไว้เป็นชั้นต้น ชั้นอุทธรณ ์ก่อนที่จะได้รับการวินิจฉัยในชั้นฎีกาโดยมหาเถรสมาคม 

ดังนั้น มหาเถรสมาคมจึงมีลักษณะเป็น“คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท”  ตามบทนิยามในพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ อีกด้วย 

	 ผู้วิจัยเห็นว่า  การที่ศาลปกครองซ่ึงเป็นศาลที่มีเขตอำ�นาจในคดีพิพาทเกี่ยวกับการใช้อำ�นาจ

ทางปกครองขององค์กรเจ้าหน้าที่รัฐ  มีคำ�วินิจฉัยในแนวทางปฏิเสธการเข้าตรวจสอบการใช้อำ�นาจของ

มหาเถรสมาคมไม่น่าจะถูกต้อง  เนื่องจากมหาเถรสมาคมเป็นองค์กรสูงสุดในการปกครองคณะสงฆ์ไทย

ที่มีอำ�นาจในการออกกฎเกณฑ์ขึ้นใช้บังคับกับพระสงฆ์สามเณรผู้อยู่ภายใต้การปกครองและขณะเดียวกัน

ก็มีอำ�นาจในการวินิจฉัยหรือสั่งการตามกฎเกณฑ์ที่ตนกำ�หนดขึ้น ดังนั้น คำ�วินิจฉัยของมหาเถรสมาคมย่อม

ถือเป็นที่สุด  จึงไม่มีบุคคลหรือองค์กรใดมีอำ�นาจในการควบคุมตรวจสอบการใช้อำ�นาจทางปกครองของ

มหาเถรสมาคมได้ นอกจากนี้ อำ�นาจทางปกครองตามที่พระราชบัญญัติคณะสงฆ ์ พ.ศ. ๒๕๐๕ มอบให้

แก่มหาเถรสมาคมนั้น  มีบางกรณีที่ไม่สอดคล้องกับพระวินัยซึ่งเป็นศีลหรือข้อกำ�กับความประพฤติของ

พระสงฆ์สามเณรในพระพุทธศาสนา เช่น การกำ�หนดให้มหาเถรสมาคมมีอำ�นาจในการวินิจฉัยให้พระภิกษุสละ

สมณเพศเนื่องจากกระทำ�การต้องด้วยกรณีหนึ่งกรณีใดตามมาตรา  ๒๗  แห่งพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ 

พ.ศ. ๒๕๐๕ ไม่ว่าจะเป็นการไม่สังกัดวัดใดวันหนึ่ง หรือการไม่มีที่อยู่เป็นหลักแหล่ง ซึ่งเหตุทั้งสองประการ

ดังกล่าว  พระธรรมวินัยมิได้กำ�หนดให้เป็นเหตุท่ีทำ�ให้ต้องพ้นจากสภาพความเป็นพระสงฆ์แต่อย่างใด  ด้วยเหตุ

ดังกล่าว  การใช้อำ�นาจตามกฎหมายของมหาเถรสมาคมซึ่งกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลอื่น 

จึงสมควรได้รับการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายจากองค์กรตุลาการ  และศาลปกครองควรเป็นศาล

ที่มีอำ�นาจในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครองของมหาเถรสมาคม  อีกทั้ง
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ก่อนท่ีจะมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนในปี พ.ศ. ๒๕๔๒ ก็ปรากฏว่าศาลยุติธรรมเคยได้รับพิจารณาคดีเก่ียวกับ

ข้อพิพาทในทางปกครองคณะสงฆ์มาแล้ว  เช่น  ข้อพิพาทเกี่ยวกับการที่มหาเถรสมาคมมีมติตีความ

บทบัญญัติในข้อ ๒๓ แห่งกฎหมายเถรสมาคม ฉบับที่ ๕ (พ.ศ. ๒๕๐๖) อันมีผลเป็นการเพิ่มเติมคุณสมบัติ

ของพระภิกษุผู้จะดำ�รงตำ�แหน่งเจ้าอาวาส  เป็นเหตุให้โจทก์ซ่ึงเป็นพระภิกษุท่ีดำ�รงตำ�แหน่งเจ้าอาวาสอยู่แล้ว

โดยชอบต้องพ้นจากตำ�แหน่ง ซึ่งศาลฎีกาก็ได้มีคำ�พิพากษาให้เพิกถอนคำ�สั่งของพระสังฆาธิการที่สั่งให้โจทก์

พ้นจากตำ�แหน่งเจ้าอาวาสดังกล่าว (คำ�พิพากษาฎีกาที ่๒๒๒๗/๒๕๒๖) ดังนั้น เมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครอง

ซ่ึงเป็นศาลที่มีอำ�นาจในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำ�ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของ

องค์กรเจ้าหน้าที่รัฐฝ่ายปกครอง  ข้อพิพาทเกี่ยวกับการใช้อำ�นาจในทางปกครองของมหาเถรสมาคมหรือ

องค์กรปกครองคณะสงฆ์จึงสมควรที่ศาลปกครองจะรับไว้พิจารณาพิพากษาได ้

	 อย่างไรก็ตาม การใช้อำ�นาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. ๒๕๐๕ โดยส่วนใหญ่แล้ว

ย่อมเกี่ยวพันกับกฎเกณฑ์ตามพระธรรมวินัยอันเป็นเรื่องที่ต้องอาศัยความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านและ

เป็นเรื่องที่เกี่ยวพันกับความเชื่อในทางศาสนา  ซึ่งองค์กรที่จะทำ�หน้าที่วินิจฉัยหรือตีความเกี่ยวกับหลัก

ธรรมวินัยได้ดีที่สุดย่อมเป็นองค์กรภายในคณะสงฆ์ด้วยกันเองและมหาเถรสมาคมย่อมเป็นองค์กรที่มีความรู้

ความเชี่ยวชาญและมีความชอบธรรมในการวินิจฉัยหรือตีความพระธรรมวินัยให้มีผลเป็นที่สุดในฐานะ

องค์กรปกครองสูงสุดในคณะสงฆ์  ดังนั้น  ผู้วิจัยเห็นว่าหากศาลปกครองรับคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำ�

ทางปกครองของมหาเถรสมาคมไว้พิจารณาและในคดีดังกล่าวมีประเด็นที่ต้องวินิจฉัยหรือตีความเกี่ยวกับ

บทบัญญัติตามพระธรรมวินัยซึ่งถือเป็นปัญหาข้อเท็จจริง เช่น การมีอยู่หรือไม่มีอยู่ของพระธรรมวินัย ศาล

ปกครองควรสร้างหลักเกณฑ์จากคำ�พิพากษา  (jurisprudence)  เพื่อยกเว้นไม่เข้าไปตรวจสอบวินิจฉัย          

ในประเด็นดังกล่าวเนื่องจากถือเป็นเรื่องในทางศาสนาโดยแท้

๕. บทสรุป 
	 ประเทศไทยถือว่าการบริหารจัดการกิจการพระพุทธศาสนาเป็นภารกิจอย่างหน่ึงของรัฐ 

โดยที่มหาเถรสมาคมเป็นองค์กรทางพระพุทธศาสนาที่รัฐไทยก่อต้ังขึ้นโดยอาศัยกฎหมายในระดับพระราช

บัญญัต ิคือ พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. ๒๕๐๕ โดยที่ประธานและกรรมการทั้งหมดของมหาเถรสมาคม

ถูกกำ�หนดให้มีที่มาจากการสถาปนาและแต่งตั้งของพระมหากษัตริย์ร่วมกับนายกรัฐมนตร ี มหาเถรสมาคม

เป็นองค์กรที่มีภารกิจหลักคือการปกครองดูแลคณะสงฆ์ไทยทั่วทั้งราชอาณาจักร นอกจากนี ้ ยังมีภารกิจที่

เกี่ยวข้องกับการจัดทำ�บริการสาธารณะของรัฐในด้านต่าง ๆ   เช่น การจัดการศึกษาเพื่อช่วยเหลือสถาบันการ

ศึกษาหรือจัดสถานศึกษาภายในวัดตามแผนการศึกษาแห่งชาต ิ ซึ่งภารกิจทั้งหมดของมหาเถรสมาคมจะได้

รับการสนับสนุนทั้งในด้านงบประมาณและบุคลากรจากภาครัฐ จึงกล่าวได้ว่ามหาเถรสมาคมมีลักษณะเป็น

องค์กรของรัฐประเภทหนึ่ง หรือเรียกได้ว่าเป็นองค์กรศาสนาของรัฐ และโดยที่การดำ�เนินการตามภารกิจ

ต่าง ๆ ของมหาเถรสมาคมจะกระทำ�โดยอาศัยอำ�นาจตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัต ิ ซึ่งมีลักษณะ

เป็นการใช้อำ�นาจทางปกครองหรือดำ�เนินกิจกรรมทางปกครอง มหาเถรสมาคมจึงถือได้ว่าเป็นองค์กรของ



    

            

106 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

รัฐประเภทฝ่ายปกครอง  อย่างไรก็ตาม  ศาลปกครองได้มีคำ�วินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกันมาโดยตลอดว่า 

คดีพิพาทเก่ียวกับการใช้อำ�นาจของมหาเถรสมาคมไม่ใช่คดีพิพาททางปกครองท่ีอยู่ในอำ�นาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครอง ซึ่งผู้วิจัยเห็นว่าไม่น่าจะถูกต้อง เนื่องจากขัดแย้งต่อความเป็นนิติรัฐและอาจทำ�ให้

เกิดช่องว่างในระบบกฎหมายขึ้นได้ ดังนั้น ผู้วิจัยจึงเสนอว่าศาลปกครองควรรับพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาท

ที่เกี่ยวข้องกับการใช้อำ�นาจตามกฎหมายของมหาเถรสมาคม  อย่างไรก็ตาม  หากปรากฏว่ากรณีท่ีพิพาท

กันนั้นเป็นประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการวินิจฉัยหรือตีความพระธรรมวินัยซึ่งเป็นเร่ืองในทางศาสนาโดยแท้ 

ศาลปกครองอาจสร้างหลักเกณฑ์ในคำ�พิพากษาของตน  เพื่อยกเว้นไม่เข้าไปตรวจสอบวินิจฉัยในประเด็น

ดังกล่าวได้  
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สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศแรก
ที่ประกาศใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร
ซึ่งมีบทบัญญัติว่าด้วยความ
สัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐ
ที่มีลักษณะโดดเด่นและเป็นแบบอย่าง
แก่รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย

ประเทศอื่น

“

”
	 ความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐในสังคมตะวันตกนั้นมีพัฒนาการที่แตกต่างจากสังคมอื่น

อย่างชัดเจน  โดยพัฒนาการดังกล่าวเป็นผลมาจากประวัติศาสตร์ของสังคมตะวันตกโดยเฉพาะซึ่งเกิด

ปัญหาความขัดแย้งทางศาสนาจนนำ�ไปสู่ความขัดแย้งทางการเมืองที่มีความรุนแรงดังที่เคยเกิดขึ้นใน

ประวัติศาสตร์ยุโรป  ดังนั้น  เพื่อหาทางออกจากปัญหาดังกล่าวจึงได้มีความพยายามที่จะกำ�หนดขอบเขต

อำ�นาจของศาสนจักรและอำ�นาจรัฐที่เหมาะสม  และหารูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างศาสนจักรและรัฐ          

ที่เหมาะสม จ นนำ�ไปสู่การต่อสู้เรียกร้องเพื่อให้มีการแบ่งแยกระหว่างศาสนจักรและรัฐเพื่อเป็นหลัก

ประกันเสรีภาพทางศาสนาของประชาชน  ซึ่งก่อให้เกิดการยอมรับความแตกต่างหลากหลายทางศาสนา

เพื่อให้ผู้นับถือศาสนาหรือนิกายแตกต่างกันอยู่ร่วมกันได้  โดยที่แนวความคิดดังกล่าวมีพัฒนาการมาพร้อม

กับอุดมการณ์รัฐเสรีประชาธิปไตยซึ่งในปัจจบันได้แพร่หลายไปทั่วโลก  โดยเฉพาะอย่างย่ิงในประเทศ

สหรัฐอเมริกานั้นประเด็นความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐได้รับการพัฒนาขึ้นมาจากความพยายาม            

ในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งทางศาสนาที่เคยเกิดขึ้นในยุโรปและจากประสบการณ์ปัญหาทางศาสนา

ในยุคอาณานิคมของชาวอเมริกันเอง  แนวความคิดในการแบ่งแยกระหว่างศาสนาและรัฐซึ่งมาพร้อมกับ
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แนวคิดเสรีนิยมและประชาธิปไตยได้ถูกนำ�มาประยุกต์ใช้โดยชาวอเมริกันเพื่อสร้างรัฐเสรีประชาธิปไตยที่

ให้เสรีภาพในการนับถือศาสนา  ทำ�ให้สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศแรกที่ประกาศใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์

อักษรซ่ึงมีบทบัญญัติว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐที่มีลักษณะโดดเด่นและเป็นแบบอย่างแก่

รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยประเทศอื่นซึ่งเป็นเรื่องที่น่าสนใจและน่าศึกษาเป็นอย่างยิ่ง

๑. ความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐยุคก่อนรัฐธรรมนูญ
	 แม้ว่ารัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาจะได้รับการให้สัตยาบันในปี  ๑๗๘๘  และบทบัญญัติว่าด้วย

ศาสนา (Religion Clause) ตามบทแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ ๑ (First Amendment) จะได้รับการ

ให้สัตยาบันในปี ๑๗๙๑ แต่มลรัฐอเมริกันก็มีประสบการณ์ถึง ๑๕๐ ปี เกี่ยวกับรูปแบบของความสัมพันธ์

ระหว่างศาสนาและรัฐในยุคอาณานิคม และอีก ๑๐ กว่าปี หลังจากประกาศอิสรภาพ การศึกษาเรื่องความ

สัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐตามรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาจึงไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ที่จะต้องทำ�ความเข้าใจ

ว่าเกิดอะไรข้ึนในยุคก่อนรัฐธรรมนูญ  โดยการพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐในยุคก่อน

รัฐธรรมนูญอาจแยกได้เป็น ๒ ส่วน คือส่วนแรกเป็นข้อเทจ็จริงทางประวัติศาสตร์ในยุคก่อนรัฐธรรมนูญ และ

ส่วนที่สอง เป็นแนวความคิดเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐในยุคก่อนรัฐธรรมนูญ

	 ๑.๑	 ความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐในประวัติศาสตร์
	 ความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐในประวัติศาสตร์อเมริกาก่อนใช้รัฐธรรมนูญอาจแยกได้เป็น 

๒ ยุค คือยุคอาณานิคม และยุคหลังประกาศอิสรภาพ ดังต่อไปนี้

	 	 ๑.๑.๑	ยุคอาณานิคม

		  ประวัติศาสตร์ของสหรัฐอเมริกาในยุคแรกเป็นยุคอาณานิคมของสหราชอาณาจักรการเกิดข้ึน

ของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นเริ่มต้นมาจากการแสวงหาดินแดนใหม่ของกลุ่มคนท่ีมีท้ังชาวอังกฤษ  ฝรั่งเศส 

และสเปน  ซ่ึงคนเหล่าน้ีต่างมีวัตถุประสงค์ในการเข้ามาอยู่ในดินแดนแห่งน้ีแตกต่างกันไป  แต่ต่างมีความต้องการ

อยู่บนพื้นฐานเดียวกันคือความเป็นอิสระในการปกครองตัวเอง 

		  ในยุคศตวรรษท่ี  ๑๗  สหราชอาณาจักรเกิดความวุ่นวายสับสนท้ังในวงการศาสนาและ

ทางการเมือง  ในขณะนั้นพวกโปรเตสแตนต์ที่มีความคิดเห็นขัดแย้งกับรัฐบาลสหราชอาณาจักร

ถูกกดข่ีอย่างรุนแรงจนต้องอพยพไปยังทวีปอเมริกา  พวกพิวริตัน  (Puritan)  ได้อพยพมาต้ังถ่ินฐานใหม่

ในสหรัฐอเมริกาที่บริเวณทิศตะวันออกของนิวอิงแลนด์ (New England) ซึ่งอยู่ทางตอนบนของสหรัฐอเมริกา

ในปัจจบันเพราะหนีการบีบคั้นของรัฐบาลสหราชอาณาจักรในเรื่องการนับถือศาสนาท่ีมีนิกายต่างกัน 

แต่พวกพิวริตันก็มิได้คิดที่จะจัดตั้งสังคมท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถนับถือศาสนาตามความประสงค์

ของตนแต่อย่างใด  ตรงกันข้ามกลับต้องการจะจัดตั้งศาสนาของตนเองขึ้นอย่างมั่นคง จ นกลายเป็นสังคม

ที่มีลักษณะของจิตใจที่คับแคบและในที่สุดได้นำ�ไปสู่การปกครองที่เรียกว่า “เทวาธิปไตย” (Theocracy) คือ

การปกครองโดยผู้นำ�ทางศาสนา
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		  สำ�หรับอาณานิคมทางตอนใต้น้ันพวกท่ีมาตั้งถ่ินฐานส่วนใหญ่เป็นพวกแองกลิกัน 

(Anglican)  ที่เดินทางมาเพื่อแสวงหาความมั่งคั่งและการผจญภัยในดินแดนใหม่  ซึ่งมีลักษณะเป็นสังคม

เกษตรกรรมที่มีฟาร์มขนาดใหญ่โดยมีทาสชาวแอฟริกันผิวดำ�เป็นแรงงานท่ีสำ�คัญ  แต่พวกแองกลิคัน

ก็ไม่ยอมรับศาสนาอ่ืนใดให้ดำ�เนินกิจกรรมในสังคมของตน  ส่วนอาณานิคมทางตอนกลางเป็นท่ีต้ังหลักแหล่ง

ของพวกเควกเกอร์ (Quaker) และคาทอลิก (Catholic) มีการปกครองค่อนข้างอิสระเสรี เพราะเป็นสังคม

ที่มีจิตใจกว้างขวางในเรื่องการยอมรับศาสนาอื่นๆ ให้ดำ�เนินกจิกรรมร่วมอยู่ในสังคมของตนได้ ซึ่งแตกต่าง

จากนิวอิงแลนด์และรัฐทางตอนใต้ที่ไม่ยอมรับศาสนาอื่นใดให้ดำ�เนินกจิกรรมในสังคมของตน 

		  ในยุคอาณานิคมอเมริกามีอาณานิคมภายใต้การปกครองของสหราชอาณาจักรรวมกัน

อยู่ทั้งหมด ๑๓ อาณานิคม ประกอบด้วย ในเขตนิวอิงแลนด์ (New England) มี ๔ อาณานิคม ได้แก่ 

นิวแฮมป์เชียร์ (New Hampshire) แมสซาชูเซตส์ (Massachusetts) โรดไอแลนด์ (Rhode Island) และ

คอนเนตทิคัต (Connecticut)  ในภาคกลาง มี ๔ อาณานิคม ได้แก่ นิวยอร์ก (New York) นิวเจอร์ซีย์ 

(New Jersey) เดลาแวร์ (Delaware) และเพนซิลเวเนีย (Pennsylvania)  ในภาคใต้ มี ๕ อาณานิคม ได้แก่ 

แมริแลนด์ (Maryland) เวอร์จิเนีย (Virginia) นอร์ทแคโรไลนา (North Carolina) เซาท์แคโรไลนา (South 

Carolina) และจอร์เจีย (Georgia) 

		  อาณานิคมเหล่าน้ีได้เรียนรู้ประสบการณ์  ๑๕๐  ปี  ของความแตกต่างหลากหลาย

ทางศาสนาซ่ึงมีมากกว่าท่ีมีอยู่แห่งใดในโลก  นอกเหนือจากได้เห็นผลจากความขัดแย้งทางศาสนา                

ในอังกฤษแล้วยังได้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างศาสนจักรและรัฐในอาณานิคมท่ีมีความหลากหลายรูปแบบ 

ต้ังแต่รูปแบบที่ใกล้เคียงกับรัฐเทวาธิปไตย  รัฐที่มีความหลากหลายทางศาสนา  ไปจนถึงรัฐท่ีปกครอง

ศาสนจักร  ถ้ามลรัฐเป็น  “ห้องทดลองประชาธิปไตย”  อาณานิคมก็เป็นห้องทดลองเพื่อสำ�รวจความแตก

ต่างของรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐ  ซึ่งความสัมพันธ์ระหว่างศาสนจักรและรัฐในแต่ละ

อาณานิคมได้รับการพัฒนาเป็น ๔ รูปแบบที่แตกต่างกัน ดังต่อไปนี้ (Michael W. McConnell, 1989, 

pp.1421-1425)

		  (๑)  รูปแบบแรก  เกิดข้ึนในเขตนิวอิงแลนด์  (นอกเหนือจากโรดไอแลนด์)  ผู้ต้ังถ่ินฐาน

ส่วนใหญ่เป็นชาวอังกฤษคาลวินิสต์  (Calvinists)  เรียกว่า  “พิวริตัน”  (Puritan)  หรือ  “คองเกรเกชันนัลลิสต์” 

(Congregationalists)  พวกเขาอพยพหนีการกดขี่ของรัฐบาลสหราชอาณาจักรมายังถิ่นทุรกันดารของโลกใหม่

เพื่อสร้างเครือจักรภพคริสเตียน (Christian commonwealth) ซึ่งเป็นครั้งแรกในประวัติศาสตร์ที่สังคม

ถูกชี้นำ�โดยพระวจนะที่เปิดเผยของพระเจ้า  ทั้งการปกครองทางโลกและของคริสตจักรได้รับการจัดตั้งขึ้น

ตามความเข้าใจในการปกครองคริสตจักรของพวกเขา  ซึ่งแต่ละเมืองจะประกอบข้ึนเป็นชุมนุมและจะเลือก

ตัวแทนนักบวชของตัวเอง  และมีการจัดเก็บภาษีภาคบังคับจากประชาชนเพ่ือบำ�รุงตำ�แหน่งนักบวชและ

คริสตจักร ตัวแทนนักบวชในระบบนี้มีอิสระค่อนข้างสูงจากการควบคุมโดยอำ�นาจทางโลก

		  (๒) รูปแบบที่สอง ในเวอรจิ์เนีย นิกายอังกฤษ (the Church of England) ได้รับการ

สถาปนาขึ้นตามคำ�สั่งและการอุปถัมภ์ของกษัตริย์อังกฤษเพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการควบคุมสังคมโดยผ่าน
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ผู้มีอำ�นาจในท้องถิ่น โดยรัฐบาลได้สนับสนุนเงินทุนและควบคุมคริสตจักรอย่างเข้มงวด มีการออกกฎหมาย

เกี่ยวกับศาสนาโดยกีดกันพวกพิวริตันและคาทอลิก อย่างไรก็ตาม แม้ว่าเวอรจิ์เนียและนิวอิงแลนด์ต่างก็ได้

สถาปนาศาสนาขึ้น แต่หากพิจารณาลึกซึ้งแล้วจะพบว่าทั้ง ๒ ระบบต่างกันตรงข้าม กล่าวคือ การสถาปนา

ศาสนาในนิวอิงแลนด์เกิดขึ้นจากการเคล่ือนไหวระดับรากหญ้าที่เกิดจากความเชื่อม่ันว่าความจริงทาง

ศาสนาควรจะควบคุมสังคมทั้งหมด  ในขณะที่การสถาปนาศาสนาในเวอร์จิเนียถูกกำ�หนดจากข้างบนและ

มอบหมายให้การควบคุมของรัฐบาลอยู่เหนือศาสนา  โดยรูปแบบของเวอร์จิเนียยังเกิดข้ึนในอาณานิคมอ่ืน

ทางภาคใต้ด้วย

		  (๓)  รูปแบบที่สาม  เสรีภาพทางศาสนาท่ีเกิดขึ้นอาจถูกอธิบายว่าเป็นเพราะการโอนอ่อน

ผ่อนตาม  โดยเกิดขึ้นในนิวยอร์กและนิวเจอร์ซีย์  ซึ่งนโยบายขันติธรรมทางศาสนา  (religious 

toleration)  โดยพฤตินัยวิวัฒนาการขึ้นอย่างมากเน่ืองจากความหลากหลายทางศาสนาที่มีมากเป็นพิเศษ

ของพื้นที่  แม้ว่า ๔ มณฑลของนิวยอร์กจะมีการสถาปนาคริสตจักรขึ้นอย่างเป็นทางการ (มลฑลที่เหลือ

ไม่มีการสถาปนาศาสนา)  และแม้จะมีช่วงที่ผู้ปกครองรัฐพยายามบังคับให้ปฏิบัติตามคริสตจักรอังกลิกัน 

(Anglican Church) อยู่เป็นระยะ แต่ชาวโปรเตสแตนต์ (Protestants) ส่วนใหญ่ก็ยังคงมีอิสระทีจ่ะอยู่และ

นับถือนิกายตามที่พวกเขาเลือกในอาณานิคมเหล่านี้ และพวกเควกเกอร์ (Quaker) และชาวยิวก็ไม่ได้รับ

อันตรายแต่อย่างใด

		  (๔)  รูปแบบที่สี่  เสรีภาพทางศาสนาในอเมริกาเกิดข้ึนในอาณานิคมท่ีก่อตั้งข้ึนเพ่ือเป็น

ท่ีล้ีภัยสำ�หรับผู้คัดค้านทางศาสนา กล่าวคือ ในแมริแลนด์ก่อต้ังโดยชาวคาทอลิก คือ จอร์จ คัลเวิร์ท (George Calvert)

เพ่ือที่ลี้ภัยแห่งแรกสำ�หรับชาวคาทอลิกอังกฤษท่ีหนีการกดข่ีในประเทศแม่  โรดไอแลนด์  ก่อตั้งโดยโรเจอร์ 

วิลเลียมส์ (Roger Williams) เพ่ือเป็นท่ีล้ีภัยสำ�หรับผู้ท่ีไม่สามารถอดทนต่อการสถาปนาศาสนาในแมสซาชูเซตส์ 

วิลเลียม เพนน์ (William Penn) ได้ก่อตั้งเพนซิลเวเนีย และเดลาแวร์ เป็นเขตคุ้มครองสำ�หรับชาวเควกเกอร ์

ถึงแม้ว่าอาณานิคมเหล่านี้จะจัดตั้งขึ้นเพื่อผลประโยชน์ของนิกายทางศาสนาโดยเฉพาะ  แต่เสรีภาพ

ในการนับถือศาสนาก็ขยายไปสู่กลุ่มอื่นๆ  และในที่สุดในอาณานิคมเหล่าน้ี  คือ  แมริแลนด์  โรดไอแลนด์ 

เพนซิลเวเนีย และเดลาแวร์ การให้ความคุ้มครองเสรีภาพทางศาสนาได้กลายเป็นหลักการทางกฎหมาย

		  กล่าวโดยสรุป ในยุคอาณานิคม มี ๙ ใน ๑๓ อาณานิคมที่มีการสถาปนาคริสตจักร โดย

นิกายอังกฤษได้รับการสถาปนาอย่างเป็นทางการตามกฎหมายใน ๕ อาณานิคมทางภาคใต้ (แมริแลนด์, 

เวอร์จิเนีย, นอร์ทแคโรไลนา, เซาท์แคโรไลนา และจอร์เจีย) และมีการสถาปนาอย่างไม่เป็นทางการใน ๔ มลฑล

ของนิวยอร์ก  นอกจากน้ันยังมีการสถาปนาในระดับท้องถ่ินในเขตนิวอิงแลนด์  (คือแมสซาชูเซตส์,  คอนเนตทิคัต,

นิวแฮมป์เชียร์ และเวอร์มอนต์ ยกเว้นโรดไอแลนด์) ส่วนอาณานิคมที่เหลือ คือ เพนซิลเวเนีย, นิวเจอร์ซีย์,

เดลาแวร์ และโรดไอแลนด์ ไม่มีการสถาปนาศาสนาแต่อย่างใด (Michael W. McConnell, 2003, pp.2107, 

2110-2111)
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	 	 ๑.๑.๒	 ยุคหลังประกาศอิสรภาพ

		  การประกาศอิสรภาพอเมริกาเป็นผลสืบเน่ืองมาจากกรณีรัฐสภาสหราชอาณาจักรได้ออก

กฎหมายเก็บภาษีจากชาวอาณานิคม  แต่เนื่องจากฝ่ายอาณานิคมไม่มีผู้แทนอยู่ในรัฐสภาจึงเห็นว่าสหราช

อาณาจักรไม่ควรมีสิทธิที่จะเรียกเก็บภาษีจากชาวอาณานิคม จึงนำ�ไปสู่การต่อต้านการจัดเก็บภาษีจากชาว

อาณานิคมโดยไม่มีผู้แทนของตนอยู่ในรัฐสภาสหราชอาณาจักร (Taxation without Representation) 

ความขัดแย้งได้รุนแรงขึ้นจนนำ�ไปสู่การปะทะกันระหว่างสหราชอาณาจักรกับอาณานิคมซึ่งเป็นชนวนสำ�คัญ

ของการประกาศสงครามเพื่ออิสรภาพ (War of Independence) ในเวลาต่อมา สงครามระหว่างสหราช

อาณาจักรกับอาณานิคมเริ่มขึ้นในปี ๑๗๗๕ และในวันที่ ๔ กรกฎาคม ๑๗๗๖ ผู้แทนของรัฐอาณานิคม

ทั้งหมดได้ลงนามร่วมกันในคำ�ประกาศอิสรภาพ (The Declaration of Independence) ซึ่งถือว่าเป็น

เอกสารทางประวัติศาสตร์ที่สำ�คัญมากฉบับหนึ่งของสหรัฐอเมริกา การสู้รบในสงครามปฏิวัติครั้งนั้นยืดเยื้อ

เป็นเวลาถึง ๖ ปี และสิ้นสุดลงด้วยชัยชนะของฝ่ายอาณานิคม การเจรจาสงบศึกเริ่มขึ้นในเดือนเมษายน 

ปี ๑๗๘๒ และยุติลงโดยสหราชอาณาจักรรับรองเอกราชและอธิปไตยของรัฐอาณานิคมในการทำ�สนธิสัญญา

สันติภาพในปี ๑๗๘๓

		  ในยุคอาณานิคม  นิกายอังกฤษได้รับการสถาปนาเป็นศาสนาประจำ�รัฐในหลาย

อาณานิคม  แต่การปฏิวัติอเมริกาส่งผลทำ�ให้ความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาท่ีได้รับการสถาปนาคือนิกายอังกลิกัน

(Anglican) กับรัฐบาลของมลรัฐต่างๆ ยุติลงทันที อันเนื่องมาจากนิกายอังกลิกันมีความเกี่ยวพันกับคริสตจักร

อังกฤษ  (The  Church  of  England)  ดังนั้น  รัฐธรรมนูญของมลรัฐต่างๆ  ได้แก่  รัฐธรรมนูญจอร์เจีย 

ปี ๑๗๗๗, รัฐธรรมนูญเซาท์แคโรไลนา ปี ๑๗๗๘, รัฐธรรมนูญนอร์ทแคโรไลนา ปี ๑๗๗๖, และรัฐธรรมนูญ

นิวยอร์ก ปี ๑๗๗๗ จึงได้ยกเลิกการให้สิทธิพิเศษและการสนับสนุนจากรัฐที่เคยให้แก่นิกายอังกฤษ แม้ว่ามล

รัฐเซาท์แคโรไลน่าได้สถาปนาศาสนาโปรเตสแตนต์ขึ้นมาใหม่แต่รัฐก็ไม่ให้การสนับสนุนใด ๆ ในขณะที่มลรัฐ

จอร์เจียได้ให้อำ�นาจในการจัดเก็บภาษีเพื่อบำ�รุงศาสนาที่ผู้จ่ายภาษีคนนั้นนับถือ ดังนั้น จึงมีมลรัฐนิวยอร์ก 

และนอร์ทแคโรไลนา ที่ได้เข้าร่วมกับมลรัฐเพนซิลเวเนีย นิวเจอร์ซี เดลาแวร์ และโรดไอแลนด์ ด้วยการ         

ไม่สถาปนานิกายใดขึ้นใหม่ 

		  ส่วนมลรัฐเวอร์จิเนียและแมริแลนด์ปรับตัวช้า  เวอร์จิเนียให้สัตยาบันบทบัญญัติว่าด้วย

เสรีภาพทางศาสนาในบทบัญญัติแห่งสิทธิ ปี ๑๗๗๖ (Bill of Right of ๑๗๗๖) ยกเว้นภาษีให้แก่ผู้คัดค้านทาง

ศาสนาทีจ่ะต้องจ่ายให้คริสตจักรอังกลิกัน (Anglican Church) และยกเลิกการสถาปนานิกายศาสนาอย่าง

เป็นทางการในปี ๑๗๘๕ ส่วนมลรัฐแมริแลนด์มีปฏิญญาว่าด้วยสิทธิปี ๑๗๗๙ (Maryland Declaration 

of Right of ๑๗๗๙) ที่ยังให้อำ�นาจฝ่ายนิติบัญญัติในการกำ�หนด “ภาษีที่เท่าเทียมและเป็นการทั่วไป

เพื่อสนับสนุนศาสนาคริสต์” แต่อย่างไรก็ตาม ก่อนปี ๑๗๘๙ นอกเหนือจากนิวอิงแลนด์แล้วมีเพียงมลรัฐ

แมริแลนด์ เซาท์แคโรไลน่า และจอร์เจียเท่านั้นที่ยังคงมีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญซึ่งอนุญาตให้มีการสถาปนา

นิกายศาสนาในบางรูปแบบได้ แต่ในทางปฏิบัติแล้วไม่มีมลรัฐใดที่ให้การสนับสนุนทางการเงินและวัตถุแก่

ศาสนาจริงๆ และเมื่อถึงปี ๑๘๓๔ ไม่มีมลรัฐใดที่สถาปนาศาสนาอีกเลย และธรรมเนียมในการแบ่งแยก



    

            

114 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

ระหว่างศาสนาและรัฐก็ดูเหมือนจะเป็นส่วนที่ฝังแน่นและจำ�เป็นของระบบรัฐธรรมนูญอเมริกัน  (Michael 

W. McConnell, ๑๙๘๙, pp.๑๔๓๖-๑๔๓๗)

		  ในการเปลี่ยนแปลงไปสู่การให้เสรีภาพทางศาสนานั้นในช่วงทศวรรษที่  ๑๗๘๐  ได้

เกิดเหตุการณ์สำ�คัญคือมีการเคล่ือนไหวเรียกร้องเสรีภาพทางศาสนาและเรียกร้องให้มีการยกเลิก

การรับรองสถาบันศาสนาของอาณานิคมโดยนิกายโปรเตสแตนต์  โดยเฉพาะอย่างยิ่งชาวแบบติสท์ 

(Baptists)  เควกเกอร์ (Quakers) รวมถึงเพรสไบทีเรียน (Presbyterians) และลูเธอรัน (Lutherans) และ

นิกายอื่นๆ  ในมลรัฐเวอรจ์ิเนียกลุ่มที่นับถือนิกายเพรสไบทีเรียนได้ต่อสู้คัดค้านข้อเสนอของมลรัฐเวอรจ์ิเนีย

ในเรื่องการจัดเก็บภาษีเพื่อบำ�รุงศาสนา  การเคลื่อนไหวเรียกร้องของผู้ท่ีไม่เห็นด้วยกับการสถาปนาศาสนา

ประจำ�มลรัฐและแนวคิดเรื่องการคุ้มครองเสรีภาพทางศาสนาในหลายมลรัฐได้มีส่วนสนับสนุนในการ

นำ�หลักการคุ้มครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญไปใช้ในระดับสหพันธ์ โดยมีเหตุผลหลักๆ เหมือนกัน ทำ�ให้ข้อเรียกร้อง

ดังกล่าวได้รับการสนับสนุนจากผู้คนหลายกลุ่ม  โดยมีช่ือเรียกว่า  กลุ่มต่อต้านการรวมกันขึ้นเป็นสหพันธ์ 

(Antifederalists)  ซึ่งเคลื่อนไหวคัดค้านการให้อำ�นาจแก่รัฐบาลกลางมากเกินไปจนอาจกระทบต่อสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชน จ ึงต่อต้านการสถาปนาศาสนาและสนับสนุนเสรีภาพทางศาสนา  ซึ่งขัดแย้ง

กับแนวคิดสาธารณรัฐนิยม  (Republican)  ที่เห็นว่ารัฐบาลควรสนับสนุนศาสนาเพื่อท่ีจะส่งเสริมศีลธรรม        

ในสังคม (Michael W. McConnell, 1989, pp.1437-1441)

	 ๑.๒	แนวความคิดว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐ
แนวความคิดว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐท่ีมีอิทธิพลต่อการเขียนบทบัญญัติว่าด้วยศาสนา 

(Religion Clause) ในรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ประกอบด้วย ๒ แนวความคิดหลัก กล่าวคือ แนวความคิด

ในยุครู้แจ้ง (Enlightenment) และแนวความคิดในยุคก่อตั้งประเทศ

	 	 ๑.๒.๑ แนวความคิดในยุครู้แจ้ง

		  แนวความคิดเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐที่มีอิทธิพลอย่างสูงต่อชาว

อเมริกันคือหลักการแบ่งแยกระหว่างศาสนจักรและรัฐ (The principle of separation of church and 

state) ซึ่งมีพื้นฐานที่มั่นคงในยุครู้แจ้ง (Enlightenment)  หนึ่งในแหล่งที่มีอิทธิพลมากที่สุดคือความคิดของ

จอห์น ล็อก (John Locke, ๑๖๓๒-๑๗๐๔) งานเขียนของเขาชื่อ “จดหมายเกี่ยวกับขันติธรรม” (Letter 

Concerning Toleration) เมื่อปี ๑๖๘๙ มีอิทธิพลอย่างมากต่อผู้ก่อตั้งประเทศชาวอเมริกันหลายคน โดย

เฉพาะอย่างยิ่งโทมัส เจฟเฟอร์สัน (Thomas Jefferson, ๑๗๔๓-๑๘๒๖) ในเรื่องนี้ ล็อกได้กลั่นกรองการ

เรียนรู้จากประสบการณ์ของชาวอังกฤษและดัตช์ในศตวรรษที่ ๑๗ เพื่อเรียกร้องให้การเป็นพันธมิตรระหว่าง

คริสตจักรและรัฐสิ้นสุดลง และเพื่อยุติการฉ้อฉลเสรีภาพในมโนธรรม (liberty of conscience)

		  ล็อกเรียกร้องว่า “เหนือสิ่งอื่นใด” มันมี “ความจำ�เป็นทีจ่ะต้องแยกภารกจิของรัฐบาล

พลเรือนออกจากศาสนาให้ชัดเจนและเพื่อกำ�หนดขอบเขตระหว่างฝ่ายหนึ่งกับอีกฝ่าย”  ศาสนจักรจะต้อง

“แบ่งแยกและแตกต่างจากเครือจักรภพอย่างส้ินเชิง”  สำ�หรับศาสนจักรนั้นเป็นเพียง  “สังคมแห่งความ

สมัครใจของมนุษย์ที่รวมตัวกันตามความเห็นชอบของตนเองเพื่อการนมัสการพระเจ้าในแบบที่พวกเขา



    

ความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐภายใต้รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา

            

115

ตัดสินว่าเป็นที่ยอมรับของพระองค์และมีผลต่อความรอดของจิตวิญญาณ”  สมาชิกของศาสนจักรมีอิสระ

ที่จะเข้าและออกจากสังคมนี้ พวกเขามีอิสระที่จะกำ�หนดกฎเกณฑ์ จัดองค์กร และจัดระเบียบวินัยและการ

นมัสการ  ในลักษณะที่พวกเขาคิดว่าเอ้ือต่อชีวิตนิรันดร์มากที่สุด  “ในสังคมนี้ไม่มีสิ่งใดที่ควรและสามารถ

เกี่ยวข้องกับการครอบครองผลประโยชน์ทางพลเมืองและทางโลกได ้ ไม่มีการใช้กำ�ลังอำ�นาจในโอกาสใด ๆ 

ทั้งสิ้น เพราะกำ�ลังอำ�นาจนั้นเป็นของผู้ปกครองทางโลกทั้งหมด”

		  แต่กำ�ลังอำ�นาจของรัฐน้ันเป็นไปทางตรงข้าม  รัฐไม่สามารถแตะต้องเร่ืองศาสนาได้

รัฐดำ�รงอยู่เพียงเพ่ือปกป้องบุคคลในชีวิตภายนอก  ในการเพลิดเพลินกับชีวิต  เสรีภาพ  และทรัพย์สินของพวกเขา

“ศาสนาท่ีแท้จริง  และความรอดพ้นเกิดจากการโน้มน้าวภายในของจิตใจ”  ซึ่งมีเพียงพระเจ้าเท่านั้น                

ที่สามารถสัมผัสและโน้มน้าวได้ บุคคลไม่อาจถูกบังคับให้เชื่อโดยแทจ้ริงในสิ่งใดโดยใช้กำ�ลังภายนอก ไม่ว่า

จะผ่าน “การยึดทรัพย์ จำ�คุก หรือทรมาน” หรือผ่านการบังคับโดยกฎหมายในเรื่องความเชื่อหรือรูปแบบ

ของการเคารพบูชา  “สำ�หรับกฎหมายจะไม่มีสภาพบังคับหากไม่มีการลงโทษ  และการลงโทษในกรณีนี้ไม่

ตรงประเด็นเป็นอย่างยิ่ง เพราะมันไม่เหมาะสมที่จะโน้มน้าวจิตใจ” การเปลี่ยนแปลงความคิด (ทางศาสนา) 

ของมนุษย์ ไม่สามารถใช้วิธีการสร้างความทุกข์ทางร่างกายหรือการลงโทษภายนอกอื่น ๆ โดยการลงโทษ

ของรัฐได้ มนุษย์ทุกคน “มีอำ�นาจสูงสุดและเด็ดขาดในการตัดสินด้วยตนเอง” ในเรื่องของศรัทธา (John 

Witte, Jr., 2006, pp.26-27)

		  เจมส์ เบิร์ก (James Burgh, 1714-1775) ชาวสก็อตซึ่งได้รับความนิยมในหมู่ผู้ก่อตั้ง         

ชาวอเมริกันหลายคนโดยเฉพาะเจมส์ เมดิสัน (James Madison, 1751-1836) ในงานเขียนที่มีอิทธิพล           

ของเขาในยุค ๑๗๖๐ และ ๑๗๗๐ เห็นว่า การรวมกันของศาสนจักรและรัฐตามจารีตซึ่งมีการสถาปนาผสม

ปนเปกันท้ังทางจิตวิญญาณ–ทางโลก–ทางนักบวช จ ะนำ�ไปสู่  “​ความโง่เขลาและฉ้อฉล” และสร้าง “ผู้เผยแพร่

ศาสนาท่ีน่ารังเกียจและเกลียดชังสำ�หรับมนุษย์ทุกคน  และจะทำ�ลายจิตวิญญาณซึ่งประกอบด้วยคุณค่า

ทั้งหมดของศาสนา”  เบิร์กเรียกร้องให้  “สร้างกำ�แพงแบ่งแยกระหว่างสิ่งศักดิ์สิทธ์ิและทางโลก”  (John 

Witte, Jr., 2006, pp.27-28)

		  คองโดร์เซต์  (Marquis  de  Condorcet,  1743-1794)  นักปฏิวัติชาวฝรั่งเศส  ผู้มีอิทธิพล

ต่อโทมัส เพน (Thomas Paine, 1737-1809) และคนอ่ืน ๆ นำ�หลักการ “แยกศาสนาออกจากรัฐ”

ไปใช้ในการต่อต้านคริสตจักรคาทอลิกซึ่งครอบงำ�การปฏิวัติฝรั่งเศส คองโดร์เซต์เห็นว่ารัฐจะต้องดำ�เนินการ

เพื่อเอาอิทธิพลดั้งเดิมและสิทธิพิเศษของคริสตจักรคาทอลิกและนักบวชออกจากสังคม  รัฐจะต้อง  “ไม่ให้

การตัดสินใจใด ๆ ของพวกเขามีผลใดๆ ในทางโลก, ไม่ให้มีอิทธิพลใด ๆ ต่อการแต่งงานหรือการออกใบรับ

รองการเกิดหรือการตาย  ไม่อนุญาตให้พวกเขาเข้าไปแทรกแซงการกระทำ�ทางพลเมืองหรือทางการเมืองใด  ๆ

และเพ่ือตัดสินคดีท่ีจะเกิดข้ึนระหว่างพวกเขาและพลเมืองของพวกเขา” (John Witte, Jr., 2006, p.28)
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	 	 ๑.๒.๒ แนวความคิดในยุคก่อตั้งประเทศ

		  ในศตวรรษที่  ๑๘  ผู้ก่อตั้งประเทศชาวอเมริกันได้เรียกร้องให้มีการแบ่งแยกระหว่าง

ศาสนจักรและรัฐออกจากกันซึ่งเป็นมรดกทางความความคิดของยุโรปและยุคอาณานิคมเพื่อวัตถุประสงค์

อย่างน้อย ๕ ประการ ดังต่อไปนี้ (John Witte, Jr., 2006, pp.28-34)

		  (๑)  ผู้ก่อตั้งประเทศเรียกร้องการแบ่งแยกเพื่อปกป้องศาสนจักรจากอำ�นาจรัฐ

ความเข้าใจเร่ืองการแบ่งแยกระหว่างศาสนจักรและรัฐออกจากกันน้ันเป็นความคิดท่ีโดดเด่นในศตวรรษท่ี  ๑๘ 

ของอเมริกา  ผู้ก่อต้ังประเทศชาวอเมริกันต้องการปกป้องกิจการของศาสนจักรจากการก้าวก่ายของรัฐบาล 

ปกป้องนักบวชจากข้าราชการ ปกป้องทรัพย์สินของศาสนจักรจากการแทรกแซงของรัฐ  ปกป้องกฎระเบียบของ

ศาสนจักรและพิธีกรรมจากการบีบบังคับและการควบคุมทางการเมือง  เอลิชา  วิลเลียมส์ (Elisha Williams, 

1694-1755) เขียนไว้เมื่อปี ๑๗๔๔ ว่า “ทุกโบสถ์มีสิทธิทีจ่ะตัดสินใจในรูปแบบที่พระเจ้าจะได้รับการบูชา

โดยพวกเขา  และรูปแบบของระเบียบวินัยที่ควรจะได้รับการปฏิบัติโดยพวกเขา”  และการที่นักบวชจะ 

“ได้รับเลือกโดยพวกเขา” จากทั้งหมด ซึ่งรัฐจะต้อง “แยกออกจากกันอย่างสิ้นเชิง” โทมัส เจฟเฟอร์สัน 

(Thomas Jefferson, 1743-1826) เรียกร้องให้รัฐบาลต่อต้าน “การแทรกแซงสถาบันศาสนา หลักคำ�สอน

ของพวกเขา  ระเบียบวินัย  และการปฏิบัติ”,  “ทุกสังคมทางศาสนามีสิทธิที่จะกำ�หนดการปฏิบัติเหล่านี้

ด้วยตัวเอง และวัตถุประสงค์ที่เหมาะสมสำ�หรับพวกเขา ตามหลักคำ�สอนเฉพาะของพวกเขา” และไม่มีเรื่องใด

ในสิ่งเหล่านี้ที่อาจ  “เกี่ยวข้องหรือพัวพัน”  กับรัฐ  ความเข้าใจแรกเกี่ยวกับการแบ่งแยกศาสนจักรและรัฐ

ส่งผลต่อการรับประกันสิทธิในการใช้เสรีภาพโดยสันติของกลุ่มศาสนาโดยรัฐธรรมนูญของมลรัฐ  สิทธิของ

องค์กรทางศาสนาที่จะรวมตัวกันและถือกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน  สิทธิที่จะแต่งตั้งและถอดถอนนักบวชและ                      

เจ้าหน้าที่อื่น ๆ  สิทธิทีจ่ะมีสถานที่และพิธีกรรมบูชา การศึกษา การกุศล การปฏิบัติภารกิจ และการฝังศพ 

เพื่อธำ�รงไว้ซึ่งมาตรฐานในการเข้าร่วมและออกจากการเป็นสมาชิกของพวกเขาและอื่น ๆ ทั้งหมดนี้ได้ระบุ

ไว้ในรัฐธรรมนูญของหลายมลรัฐเริ่มแรกและการบัญญัติกฎหมายเพื่อดำ�เนินการ

		  (๒)  ผู้ก่อตั้งประเทศเรียกใช้หลักการแบ่งแยกเพื่อปกป้องรัฐจากการก้าวก่ายของ

ศาสนจักร  ซึ่งเป็นความเข้าใจของชาวตะวันตกเมื่อไม่นานมานี ้ แต่ก็มีความสำ�คัญมากขึ้นในศตวรรษที่ ๑๗ 

และ ๑๘  ข้อเขียนใน Cato ‘s Letters ปี ๑๗๒๓ กล่าวว่า “การเกิดขึ้นของทรราชที่เจ็บแสบเหล่านั้นมา

จากการรวมฐานะกษัตริย์และนักบวชทางศาสนาไว้ในคนเดียวกัน”,  “นักบวชนั้นเม่ือพวกเขาปกครองรัฐไม่

เพียงแต่มีอำ�นาจสองเท่า แต่ยังเป็นสองเท่าในความอวดดีและมีเมตตาน้อยลงอย่างเห็นได้ชัด” จอห์น อดัมส์ 

(John Adams, 1735-1826) อ้างถึง “การกดขี่ข่มเหง” ของคริสตจักรคาทอลิกยุคกลางและคริสตจักร

โปรเตสแตนต์ต้นสมัยใหม่ที่เกิดขึ้นโดยการมีอำ�นาจควบคุมรัฐว่าเป็น  “ความเชื่อมโยงระหว่างสองระบบ

ทรราช” จอห์น เจย์ (John Jay, 1745-1829) เรียกร้องให้ “ไม่เพียงแต่จะขับไล่เผด็จการพลเรือนเท่านั้น 

แต่ยังเพ่ือป้องกันการกดขี่ทางจิตวิญญาณและการไม่มีขันติธรรม  ที่ซึ่งมีความคลั่งและความทะเยอทะยาน

ของนักบวชที่ชั่วร้าย...” ความเข้าใจข้อที่ ๒ เกี่ยวกับการแบ่งแยกศาสนจักรและรัฐมีส่วนช่วยบางรัฐในการ

ห้ามนักบวชและเจ้าหน้าที่ทางศาสนาอื่น ๆ เข้าร่วมในตำ�แหน่งทางการเมือง ในศตวรรษที่ ๑๘ พวกนักบวช
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ที่ทำ�งานการเมืองได้ถูกคัดค้านเพราะพวกเขาอาจมีอิทธิพลทางการเมืองที่ไม่เหมาะสมเนื่องจากพวกเขาเป็น

ตัวแทนของท้ังผู้ศรัทธาในศาสนาและเป็นตัวแทนในทางการเมือง  พวกนักบวชที่พยายามรับใช้ทั้งพระเจ้า

และรัฐอาจใช้ศาสนาของพวกเขาล่อลวงเพื่อจุดมุ่งหมายทางการเมือง  พวกนักบวชไม่ควรได้รับประโยชน์

จากการยกเว้นภาษีสำ�หรับตนเองและไม่ควรมีอำ�นาจในเรียกเก็บภาษีจากคนอ่ืนท้ังหมด  ข้อโต้แย้งเหล่าน้ี

ส่งผลให้ ๗ ใน ๑๓ มลรัฐเริ่มแรก ได้สั่งห้ามพวกนักบวชทำ�หน้าที่ในตำ�แหน่งทางการเมือง และในภายหลัง

เพิ่มเป็น ๑๕ มลรัฐ

		  (๓)  บางครั้งผู้ก่อต้ังประเทศเรียกร้องการแบ่งแยกระหว่างศาสนจักรและรัฐเพ่ือปกป้อง

เสรีภาพในมโนธรรม (liberty of conscience) ของปัจเจกชนจากการก้าวก่ายของศาสนจักรหรือรัฐ หรือการ

ร่วมกันก้าวก่ายทั้งโดยศาสนจักรและรัฐ ซึ่งเป็นความเข้าใจที่เกิดขึ้นตั้งแต่ต้นของชาวอาณานิคม ข้อเสนอนี้

โดดเด่นมากข้ึนในอเมริกาช่วงศตวรรษท่ี  ๑๘  เอลิชา  วิลเลียมส์  ได้เขียนไว้ว่า  “มนุษย์ทุกคนมีสิทธิ 

เท่าเทียมกันท่ีจะปฏิบัติตามคำ�ส่ังของมโนธรรมสำ�นึกของตัวเขาเองในเร่ืองของศาสนา”  น่ีคือ  “สิทธิท่ีเท่า

เทียมกันกับการปกครองใดๆ  ไม่ว่าจะเป็นทางพลเมืองหรือนักบวช”  เจมส์  เมดิสัน  (James  Madison, 

1751-1836) ได้กล่าวไว้ใน “Memorial and Remonstrance” ปี ๑๗๘๕ โดยได้เรียกร้องให้มีสิ่งที่เขาเรียก

ว่า  “สิ่งขวางกั้นใหญ่”  ระหว่างศาสนจักรและรัฐเพื่อปกป้องสิทธิทางศาสนาของปัจเจกชน จ ดหมายท่ี

มีชื่อเสียงของโทมัส  เจฟเฟอร์สัน  เมื่อปี  ๑๘๐๒  ถึงสมาคมแบ๊ปติสต์แห่งแดนเบอรี  (the  Danbury 

Baptist  Association)  ได้เชื่อมโยงหลักการแบ่งแยกศาสนจักรและรัฐเข้ากับหลักการแห่งเสรีภาพ

ในมโนธรรม  โดยกล่าวว่า  “สภานิติบัญญัติควรจะ  ‘ห้ามมิให้มีบทบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับการสถาปนา

ศาสนาหรือห้ามมิให้มีการใช้สิทธิอย่างเสรี’ ซึ่งเป็นการสร้างกำ�แพงแบ่งแยกระหว่างศาสนจักรกับรัฐ ยึดมั่น

ในการแสดงออกถึงเจตนารมณ์อันสูงสุดของประเทศในนามของสิทธิแห่งมโนธรรม...”

		  (๔)  บ่อยครั้งท่ีผู้ก่อต้ังประเทศใช้หลักการแบ่งแยกศาสนจักรและรัฐเพื่อเป็นเหตุผล

ในการปกป้องมลรัฐแต่ละแห่งจากการแทรกแซงโดยรัฐบาลกลางในการควบคุมกิจการศาสนาในท้องถิ่น          

เจฟเฟอร์สันได้เรียกร้องให้มีการแบ่งแยกเขตอำ�นาจรัฐบาลสหพันธ์ เขากล่าวหลายครั้งว่ารัฐบาลสหรัฐไม่มี

เขตอำ�นาจในเรื่องศาสนา  ศาสนาเป็นเรื่องของมลรัฐและท้องถ่ินโดยสิ้นเชิง  หลักการแบ่งแยกในความ

คิดของเจฟเฟอร์สันคือการแบ่งแยกระหว่างความสัมพันธ์ระหว่างศาสนจักร-มลรัฐท้องถ่ินและรัฐบาลกลาง 

รัฐบาลกลางไม่สามารถแทรกแซงกิจการของคริสตจักรท้องถ่ินได้  และรัฐบาลกลางไม่สามารถแทรกแซง

ความสัมพันธ์ระหว่างมลรัฐท้องถิ่นกับโบสถ์ท้องถ่ิน  ภายใต้การตีความเขตอำ�นาจของรัฐบาลกลาง

โดยการแบ่งแยกเด็ดขาด  รัฐบาลของมลรัฐมีอิสระท่ีจะสนับสนุนและปกป้องศาสนาหรือควบคุมศาสนา

ตามที่รัฐธรรมนูญของมลรัฐกำ�หนดไว้ แต่รัฐบาลกลางไม่มีอำ�นาจเหล่านี้เลย

		  (๕)  ผู้ก่อตั้งประเทศใช้หลักการแบ่งแยกศาสนจักรและรัฐเพื่อเป็นเครื่องมือในการปกป้อง

สังคมและสมาชิกที่ไม่ต้องการมีส่วนร่วมและสนับสนุนศาสนา  ผู้เขียนหลายคนท่ีอยู่ในยุคอาณานิคมอเมริกา

โดยเฉพาะแบ๊ปติสต์ (Baptists) อย่างเช่น ไอแซค แบคคัส (Isaac Backus, 1724-1806) และ

จอห์น  เลแลนด์  (John  Leland,  1503-1552)  ใช้หลักการแบ่งแยกเพื่อโต้แย้งนโยบายจัดตั้ง             



    

            

118 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

คริสตจักรท่ีกำ�หนดให้ชำ�ระเงินภาษีศาสนา  การถูกบังคับเข้าร่วมกล่าวคำ�สาบาน  ถูกบังคับให้เข้าร่วม

ในการให้บริการทางศาสนา  การบังคับลงทะเบียนทรัพย์สินคริสตจักรและอ่ืนๆ  เม่ือถึงศตวรรษท่ี  ๑๙  หลักการ

แบ่งแยกศาสนจักรและรัฐก็เริ่มได้รับการรณรงค์ให้กว้างขึ้นเพื่อยกเลิกรูปแบบดั้งเดิมของศาสนาในทาง

กฎหมาย การเมือง และสังคม ทั้งหมด โดยการยกเลิกการคุ้มครองศาสนาเป็นพิเศษโดยรัฐ การอุปถัมภ์

ศาสนาโดยรัฐ และการมีส่วนร่วมในศาสนาโดยรัฐ

๒. บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยศาสนา
	 บทบัญญัติรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาเดิมที่ร่างโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญในปี  ๑๗๘๗  และ         

ได้ให้สัตยาบันโดยมลรัฐในปี ๑๗๘๘ นั้นไม่มีบทบัญญัติคุ้มครองเสรีภาพทางศาสนาเป็นการทั่วไป แต่อย่างไร

ก็ตาม ไม่ได้หมายความว่าไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับศาสนาเลย เนื่องจากมี ๒ บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่

สะท้อนให้เห็นถึงจิตวิญญาณความความมุ่งหมายเดียวกันกับบทบัญญัติรับรองเสรีภาพทางศาสนา  กล่าวคือ

มีบทบัญญัติห้ามมิให้มีการตรวจสอบคุณสมบัติในเรื่องศาสนาเพื่อการเข้าสู่ตำ�แหน่งเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

(Religious  Test)  ในมาตรา  ๖  และการอนุญาตให้มีการกล่าวคำ�รับรองแทนการกล่าวคำ�สาบานตนใน             

มาตรา ๑ มาตรา ๒ และมาตรา ๖ บทบัญญัติทั้ง ๒ ส่วนนี้ ถูกออกแบบมาเพื่อป้องกันการจำ�กัดสิทธิของ

เจ้าหน้าที่รัฐที่เป็นโทษต่อผู้นับถือศาสนาใดศาสนาหนึ่งโดยเฉพาะ ดังนั้น รัฐบาลสหรัฐอเมริกาจึงเป็นแหล่ง

รวมผู้นับถือศาสนาที่หลากหลาย  เนื่องจากไม่สามารถกีดกันผู้นับถือศาสนาใดศาสนาหนึ่งในการเข้าสู่

ตำ�แหน่งเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ (Michael W. McConnell, 1989, pp.1473-1474)

	 การกำ�หนดความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐ  และการรับรองเสรีภาพทางศาสนาเป็นการ

ทั่วไปได้รับการบัญญัติในรัฐธรรมนูญเมื่อมีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ ๑ (First Amendment) ในปี 

๑๗๙๑ ซึ่งเป็นที่รูจั้กกันในชื่อว่า “บทบัญญัติแห่งสิทธิ” (Bill of Rights) โดยบัญญัติว่า “รัฐสภาไม่อาจตรา

กฎหมายรับรองการสถาปนาศาสนาใดศาสนาหนึ่ง หรือห้ามการปฏิบัติตามความเชื่อทางศาสนาโดยเสรี...” 

(Congress shall make no law respecting an establishment of religion, or prohibiting the free 

exercise thereof...) บทบัญญัตินี้ร่างโดยเจมส์ แมดิสัน เดิมใช้ถ้อยคำ�ว่า “สิทธิของพลเมืองไม่อาจถูกจำ�กัด

ตัดทอนลงด้วยเหตุความเชื่อทางศาสนา จะไม่มีการสถาปนาศาสนาประจำ�ชาติ สิทธิทางมโนธรรมได้รับการ

รับรองอย่างเต็มที่และเท่าเทียม จะไม่มีข้ออ้างใดๆ ในการละเมิด...” โดยข้อความดังกล่าวมีความคล้ายกับ

กฎหมายของมลรัฐเวอร์จิเนียว่าด้วยเสรีภาพทางศาสนา (Virginia Statute for Religious Freedom) ซึ่ง

ร่างโดยโธมัส เจฟเฟอร์สัน แต่ข้อความที่แมดิสันร่างขึ้นดังกล่าวถูกตัดทอนลงโดยรัฐสภาและผ่านสภาผู้แทน

ราษฎรและวุฒิสภาโดยแทบไม่มีการอภิปราย ซึ่งทำ�ให้เกิดปัญหาที่ยุ่งยากซับซ้อนในการตีความให้สอดคล้อง

กับเจตนารมณ์ที่แท้จริงในเวลาต่อมา

	 เน่ืองจากบทบัญญัติว่าด้วยศาสนา  (Religion  Clause)  ได้ใช้ถ้อยคำ�ว่า  “รัฐสภาไม่อาจตรากฎหมาย...” 

ดังน้ันในช่วงแรกศาลฎีกาจึงตีความว่าบทบัญญัตินี้มีผลผูกพันเฉพาะรัฐสภาในระดับสหรัฐหรือรัฐบาลกลาง

เท่านั้น จะไม่นำ�มาใช้บังคับกับมลรัฐ (Barron v. Baltimore, 32 U.S. 243 (1833)) แต่ต่อมาได้มีการแก้ไข
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เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ ๑๔ (ปี ๑๘๖๘) ซึ่งได้บัญญัติรับประกันสิทธิและเสรีภาพของปจัเจกชนจากการใช้

อำ�นาจของมลรัฐ (Due Process Clause) จึงทำ�ให้ศาลตีความว่าการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพบางประการ

ตามบัญญัติแห่งสิทธินำ�ไปใช้จำ�กัดอำ�นาจของรัฐบาลมลรัฐและรัฐบาลท้องถ่ินเช่นเดียวกับรัฐบาลกลางด้วย 

(Incorporation Doctrine) ดังนั้น รัฐบาลมลรัฐและรัฐบาลท้องถิ่นจึงไม่อาจออกกฎหมายหรือกระทำ�การ

ใดฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติว่าด้วยศาสนาได้ (Cantwell v. Connecticut, 310 U.S. 296 (1940) ; Everson v. 

Board of Education, 330 U.S. 1 (1947))

	 บทบัญญัติว่าด้วยศาสนา (Religion Clause) ในบทแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ ๑ ประกอบ

ด้วยบทบัญญัติ ๒ ส่วน คือ (๑) “The Establishment Clause” (บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา) และ 

(๒) “The Free Exercise Clause” (บทบัญญัติรับรองการใช้เสรีภาพทางศาสนา)  ดังรายละเอียดต่อไปนี้

	 ๒.๑ บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา 
	 บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา (Establishment Clause)  กล่าวว่า  “รัฐสภาไม่อาจตรากฎหมาย

รับรองการสถาปนาศาสนาใดศาสนาหนึ่ง” แม้ว่า “บทบัญญัติแห่งสิทธิ” (Bill of Rights) ส่วนใหญจ่ะ

มุ่งคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชนโดยต่อต้านการใช้อำ�นาจรัฐบิดเบือนสิทธิอันมิอาจเพิกถอนได้ของปัจเจกชน

แต่บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนานั้นมีความแตกต่างจากบทบัญญัติแห่งสิทธิอื่นๆ  โดยมีลักษณะเป็น

บทบัญญัติที่มุ่งเน้นเรื่องโครงสร้างซึ่งจำ�กัดอำ�นาจรัฐในการยุ่งเกี่ยวกับเรื่องศาสนาที่เรียกว่าบทบัญญัติ

กำ�หนดความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐ (Carl H. Esbeck, 1985, pp.330-331) อย่างไรก็ตาม แม้ว่าบท

แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ ๑ จะมีผลบังคับใช้เมื่อปี ๑๗๙๑ แต่ในช่วงแรกนั้นมีคดีเกี่ยวกับบทบัญญัติ

ว่าด้วยศาสนาข้ึนมาสู่การพิจารณาพิพากษาของศาลจำ�นวนไม่มาก  และศาลก็ไม่เคยให้นิยามความหมาย

ของบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาเป็นเวลากว่า ๑๕๐ ปี จนกระทั่งถึงปี ๑๙๔๗ ซึ่งศาลฎีกาได้ตีความว่า

บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนานำ�มาใช้บังคับกับมลรัฐด้วย

	 ในคดี Everson v. Board of Education (330 U.S.1 (1947)) ซึ่งศาลฎีกาสหรัฐได้ประยุกต์

ใช้บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาเป็นครั้งแรก  ศาลได้ให้ความหมายว่าหมายถึง  “ทั้งมลรัฐและรัฐบาล

กลางไม่สามารถสถาปนาศาสนาได้ ไม่สามารถตรากฎหมายช่วยเหลือศาสนาใดศาสนาหนึ่ง ช่วยเหลือทุก

ศาสนา  หรือให้สิทธิพิเศษแก่ศาสนาใดศาสนาหน่ึงมากกว่าศาสนาอื่น  ไม่สามารถบังคับหรือจูงบุคคลให้ไป

หรือออกจากโบสถ์โดยไม่เต็มใจ  หรือบังคับให้เขายอมรับความเช่ือหรือไม่เช่ือในศาสนาได้...”  ต่อมา

ในคดี McGowan v. Maryland (๓๖๖ U.S.๔๒๐ (๑๙๖๑)) ศาลสรุปว่า บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา 

“ไม่เพียงแต่ห้ามรัฐสภาตรากฎหมายสถาปนาศาสนา  แต่มันห้ามกฎหมายทั้งหมดที่เกี่ยวข้องกับการ

สถาปนาศาสนา...การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่  ๑  และครั้งที่  ๑๔  สามารถป้องกันการสถาปนา

ทางศาสนาที่กว้างกว่าการห้ามสถาปนาศาสนาประจำ�ชาติหรือประจำ�มลรัฐ” (366 U.S.420 (1961) at 

431-432)

	 สำ�หรับศาลฎีกาสหรัฐแล้วบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาไม่ใช่บทบัญญัติรับรองสิทธิของ

ปัจเจกชนเพื่อป้องกันการบีบบังคับมโนธรรมที่มาจากศาสนา  แม้ในคดีห้ามรัฐสถาปนาศาสนาแบบดั้งเดิม
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คือคดีที่เกี่ยวกับศาสนาในโรงเรียนของรัฐ เช่น คดี McCollum v. Board of Education (333 U.S.203 

(1948)) และ Engel v. Vitale (370 U.S.421 (1962)) ศาลก็ได้ปรับใช้บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา

ไม่ใช่เพ่ือบรรเทาการถูกบังคับหรือคุกคามทางศาสนาของนักเรียนแต่ละคน  แต่เพื่อรักษาสมดุลของ 

๒  อำ�นาจ  คือรัฐบาลและศาสนาให้มีความสัมพันธ์ที่เหมาะสม  ดังที่กล่าวกันว่าบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนา

ศาสนาเป็นเรื่องเกี่ยวกับ “ความสัมพันธ์ระหว่างศาสนจักร-รัฐ” หรือ “การแบ่งแยกศาสนจักรและรัฐ” เมื่อ

มันทำ�หน้าท่ีรักษาความสัมพันธ์ที่เหมาะสมระหว่างรัฐบาลทางโลกกับศาสนาจึงได้ทำ�ลายรูปแบบของความ

สัมพันธ์ระหว่างรัฐกับศาสนาแบบดั้งเดิมของยุโรปและทำ�ให้มันมีเอกลักษณ์และมีช่ือเสียงโด่งดังมากที่สุด

ในการสถาปนารัฐธรรมนูญอเมริกัน (Carl H. Esbeck, 2000, pp.315-317)

	 อย่างไรก็ตาม การอธิบายเช่นนี้ไม่ได้หมายความว่าบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาไม่ได้มีส่วน

เกี่ยวข้องกับการใช้เสรีภาพทางศาสนา แต่มันมีผลทางอ้อมในการคุ้มครองสิทธิของปจัเจกชนซึ่งรวมถึงสิทธิ

เสรีภาพทางศาสนาด้วย การกั้นเขตและจำ�กัดอำ�นาจของรัฐโดยการกำ�หนดโครงสร้างมักจะมีผลต่อการช่วย

ประกันสิทธิส่วนบุคคล  ในทางกลับกันแม้ว่าบทบัญญัติรับรองสิทธิจะมีวัตถุประสงค์เพื่อปกป้องเสรีภาพ

ส่วนบุคคล  แต่ก็มีผลกระทบต่ออำ�นาจรัฐเช่นกัน  แต่วัตถุประสงค์ของบทบัญญัติโครงสร้างคือการจำ�กัด

อำ�นาจของรัฐชาติสมัยใหม่  ดังนั้นในการตรวจสอบขอบเขตของอำ�นาจรัฐจึงต้องพิสูจน์ว่าผู้ร้องเรียนหรือ

โจทก์แต่ละคน “ได้รับความเสียหายในความเป็นจริง” หรือไม่ เนื่องจากบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา

เป็นบทบัญญัติโครงสร้างมากกว่าบทบัญญัติรับรองสิทธิ จึงต้องนำ�มาประยุกต์ใช้เช่นนั้น (Carl H. Esbeck, 

2000, pp.322-323)

	 การละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาอาจเกิดข้ึนได้โดยไม่จำ�เป็นต้องมีการใช้อำ�นาจรัฐ

บังคับต่อปจัเจกชนเกิดขึ้น การโต้แย้งว่ารัฐละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาจึงไมจ่ำ�เป็นต้องพิสูจน์

ว่ามีการบังคับมโนธรรมของปัจเจกชน  เนื่องจากมันมีโอกาสเป็นไปได้ท่ีท้ังศาสนจักรและรัฐได้ละเมิด

เขตอำ�นาจของอีกฝ่ายโดยไม่มีการบังคับมโนธรรมของปัจเจกชน  แต่ในกรณีเช่นนี้บทบัญญัติห้ามรัฐ

สถาปนาศาสนาก็ถูกละเมิด ตัวอย่างเช่น ในกรณีรัฐสภาตรากฎหมายให้เงินอุดหนุนเงินเดือนของบาทหลวง

ลูเทอรัน (Lutheran) ทุกคน ส่วนใหญ่เห็นว่ากรณีน้ีบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาถูกละเมิด แต่กรณีเช่นน้ี

ไม่ได้มีการบังคับปัจเจกชนในการดำ�เนินการตามกฎหมายดังกล่าว  ไม่มีใครถูกห้ามจากการกระทำ�ใดๆ 

ตามที่พวกเขานับถือศรัทธา  แต่ปัจเจกชนสามารถฟ้องคดีได้ในฐานะท่ีเป็นผู้จ่ายภาษีเพ่ือเป็นรายได้ของรัฐ

และเงินจำ�นวนเล็กน้อยของรายได้นี้รัฐบาลได้นำ�มาใช้อุดหนุนนักบวชของศาสนาที่พวกเขาไม่ได้มีส่วนร่วม

ในการนับถือศรัทธา (Carl H. Esbeck, 1985, pp.335-336)

	 ในคดี Abington School District v. Schempp (374 U.S.203 (1963)) ซึ่งเกี่ยวกับการอ่าน

คัมภีร์ไบเบิ้ลในโรงเรียนของรัฐ ศาลฎีกาถือว่าโจทก์ (นักเรียนและผู้ปกครอง) สามารถฟ้องคดีได้โดยไมจ่ำ�

ต้องพิสูจน์ว่ามันมีผลเป็นการบังคับนักเรียนอย่างที่ต้องการพิสูจน์ในคดีบทบัญญัติรับรองการใช้เสรีภาพ
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ทางศาสนา  ในคดีนี้โจทก์แค่เพียงพิสูจน์ว่านักเรียนอยู่ในโรงเรียนซึ่งจัดให้มีการอ่านคัมภีร์ไบเบิ้ลก็เพียงพอ 

ศาลได้ตัดสินห้ามมิให้มีการอ่านคัมภีร์ไบเบ้ิลในโรงเรียนของรัฐไม่ใช่เพราะการใช้เสรีภาพทางศาสนาของ

นักเรียนถูกละเมิด แม้อาจมีการบีบบังคับในรูปแบบของแรงกดดันจากเพื่อนนักเรียนแต่ก็ไม่ใช่ประเด็นหลัก 

แต่การอ่านคัมภีร์เป็นสิ่งต้องห้ามในคดีนี้เพราะเป็นการมอบหมายให้รัฐทำ�หน้าที่ของนิกายศาสนาโดยการ

เผยแพร่และปลูกฝังทางศาสนา  ซึ่งตามหลักความเหมาะสมของความสัมพันธ์ระหว่างศาสนจักรและรัฐน้ัน

ต้องปล่อยให้หน้าที่นี้เป็นของศาสนจักร (Carl H. Esbeck, 1985, p.336)

	 ๒.๒ บทบัญญัติรับรองการใช้เสรีภาพทางศาสนา
	 บทบัญญัติรับรองการใช้เสรีภาพทางศาสนา (Free Exercise Clause) กล่าวว่า “รัฐสภาไม่อาจ

ตรากฎหมาย...ห้ามการปฏิบัติตามความเชื่อทางศาสนาโดยเสรี...” ศาลฎีกาได้ตีความว่าประโยคนี้ประกอบ

ด้วย ๒ เสรีภาพย่อย คือเสรีภาพในความเชื่อ (freedom to believe) และเสรีภาพในการกระทำ� (freedom 

to act) (Cantwell v. Connecticut, 310 U.S.296 (1940)) การรับรองการใช้เสรีภาพทางศาสนาตามหลัก

ประกันน้ีไม่ได้คุ้มครองเฉพาะเสรีภาพในการกระทำ�เท่านั้น  แต่ยังหมายความรวมไปถึงการใช้เสรีภาพทาง

ความเชื่ออีกด้วย (Reynolds v. United States, 98 U.S.145 (1878)) นอกจากนี้ยังคุ้มครองสิทธิของบุคคล

ซึ่งเลือกที่จะไม่เชื่อในศาสนาใด ๆ หรือเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องกับการปฏิบัติทางศาสนาใด ๆ เช่นเดียวกับสิทธิ

ในการพูดและสิทธิที่จะไม่พูด  สิทธิในการเชื่อและไม่เชื่อล้วนเป็นองค์ประกอบของเสรีภาพนี้ (Wallace v. 

Jaffree, 742 U.S.38 (1985))

	 บทบัญญัติรับรองการใช้เสรีภาพทางศาสนาทำ�หน้าท่ีเหมือนกับบทบัญญัติอ่ืนในรัฐธรรมนูญท่ีให้

ความคุ้มครองเสรีภาพของปัจเจกชน  มีความมุ่งหมายเพื่อต่อต้านการใช้อำ�นาจของรัฐเพื่อบิดเบือนสิทธิ

อันมิอาจเพิกถอนได้ของปัจเจกชน โดยการรับรองสิทธิตามรัฐธรรมนูญของปัจเจกชนทีจ่ะได้รับการปกป้อง

จากการลิดรอนเสรีภาพทางศาสนาหรือการสร้างความเสียหายทางศาสนาแก่บุคคล ดังนั้น ในคดีบทบัญญัติ

รับรองการใช้เสรีภาพทางศาสนาโจทก์จะต้องแสดงให้เห็นว่ามีการกระทำ�ท่ีเป็นการบังคับแก่การปฏิบัติทาง

ศาสนาของตน  เนื่องจากการละเมิดบทบัญญัติรับรองการใช้เสรีภาพทางศาสนาจะเกิดขึ้นเม่ือมีการบังคับ

เกี่ยวกับศาสนา  ในขณะท่ีการละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาไม่จำ�เป็นต้องมีการบังคับเกี่ยวกับ

ศาสนาแต่อย่างใด (Abington School District v. Schempp, 374 U.S.203 (1963))

	 บทบัญญัติรับรองการใช้เสรีภาพทางศาสนาได้กำ�หนดห้ามมิให้รัฐสภาออกกฎหมายห้ามการ

ปฏิบัติตามความเชื่อทางศาสนาโดยเสรี  ทำ�ให้เกิดปัญหาว่ารัฐสามารถจำ�กัดเสรีภาพทางศาสนาของบุคคล

ได้บ้างหรือไม่ เน่ืองจากรัฐธรรมนูญไม่ได้แสดงถึงเง่ือนไขข้อจำ�กัดเสรีภาพไว้ สำ�หรับศาลฎีกาสหรัฐแล้วเห็นว่า

ปัญหานี้จะต้องแยกให้ชัดเจนระหว่างเสรีภาพในความเช่ือกับเสรีภาพที่จะกระทำ�ตามความเชื่อ  สิทธิที่จะ

เชื่อนั้นเป็นสิทธิสมบูรณ์ที่บุคคลจะมีความเชื่อถือในศาสนาใดๆ ก็ได้ตามที่ตนต้องการ แต่การแสดงออกซึ่ง

ความเชื่อดังกล่าวย่อมต้องกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของผู้อื่น  รัฐจึงอาจวางข้อจำ�กัดบางประการ

เกี่ยวกับการปฏิบัติตามความเชื่อทางศาสนาได้  ศาลฎีกาเคยตัดสินว่าเสรีภาพในความเช่ือเป็นสิทธิเด็ดขาด

ของแต่ละบุคคล รัฐมิอาจจำ�กัดเสรีภาพนี้ได้ แต่เสรีภาพในการกระทำ�นั้นไม่ใช่เสรีภาพเด็ดขาด รัฐอาจตรา
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กฎหมายจำ�กัดเสรีภาพในการกระทำ�ได้ เสรีภาพในการปฏิบัติตามความเชื่อทางศาสนาจึงอาจมีข้อจำ�กัดได้ 

ดังตัวอย่างคดีเช่น

	 คดี Reynolds v. United States (98 U.S.145 (1878)) ศาลตัดสินว่ากฎหมายห้ามการสมรส

ซ้อนซึ่งกำ�หนดให้เป็นความผิดอาญาชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  แม้ว่าจำ�เลยซ่ึงเป็นผู้นับถือนิกายมอร์มอน 

(Mormon)  จะอ้างว่าการสมรสซ้อนเป็นการปฏิบัติตามหลักศาสนา  แต่ข้ออ้างดังกล่าวไม่สามารถนำ�มา

เป็นข้อยกเว้นสำ�หรับการกระทำ�ผิดทางอาญาได้  ในคดีนี้ศาลได้แบ่งแยกความเช่ือทางศาสนาและการ

แสดงออกซึ่งความเชื่อออกจากกัน โดยเห็นว่ารัฐไม่อาจออกกฎหมายควบคุมความเชื่อภายในจิตใจได้ แต่

อาจออกกฎหมายควบคุมการกระทำ�ตามความเชื่อที่แสดงออกมาได้ ศาลเห็นว่าหากให้การสมรสซ้อนตาม

หลักศาสนาชอบด้วยกฎหมายก็อาจจะมีบางคนอ้างว่าการบูชายัญชีวิตของตนก็เป็นการปฏิบัติตามหลัก

ศาสนาเช่นกัน  สุดท้ายแล้วการปฏิบัติตามความเช่ือทางศาสนาก็จะมีค่าสูงกว่ากฎหมายของรัฐ  ส่งผลให้

ประชาชนแต่ละคนสามารถทำ�ตามความเชื่อของตนซึ่งมีสถานะเป็นกฎหมายในตัวเองซึ่งย่อมขัดต่อความ

สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

	 คดีี Prince v. Massachusetts (321 U.S.158 (1944)) คดีีนี้้�ผู้้�นัับถืือศาสนานิิกายพยานพระยะ

โฮวาห์์ (Jehovah’s Witness) ได้้พาเด็็กอายุุ ๙ ขวบ ซึ่่�งอยู่่�ในความปกครองไปเดิินแจกสิ่่�งพิิมพ์์เกี่่�ยวกัับ

นิิกายแลกกัับเงิินบริิจาค  อัันเป็็นการปฏิิบััติิตามหลัักศาสนาที่่�ให้้ผู้้�ที่่�นับถืือนิิกายพยานพระยะโฮวาต้้อง

เผยแผ่่หลัักธรรมคำสอน แต่่การกระทำดัังกล่่าวเป็็นการขััดต่่อกฎหมายแรงงานเด็็กของมลรััฐแมสซาชููเซตส์์ 

(Massachusetts)  เมื่่�อถููกจัับกุุมผู้้�นับถืือนิิกายดัังกล่่าวอ้้างว่่าการห้้ามเด็็กออกไปแจกสิ่่�งพิิมพ์์ย่่อมเป็็นการ

บั่่�นทอนเสรีีภาพในการนัับถืือศาสนา ศาลฎีีกาวิินิิจฉัยว่่า รััฐย่่อมมีีสิิทธิิที่่�จะคุ้้�มครองประโยชน์์ของเด็็กที่่�จะ

ได้้รัับความเป็็นอยู่่�ที่่�ดีี การจำกััดอำนาจปกครองเด็็กจึึงสามารถกระทำได้้ แม้้จะมีีข้้ออ้้างว่่าได้้กระทำเพราะ

เป็็นหน้้าที่่�หรืือเกิิดจากแรงจููงใจทางศาสนาก็็ตาม  เพราะกฎหมายแรงงานเด็็กมีีขึ้้�นเพื่่�อคุ้้�มครองประโยชน์์    

ที่่�เด็็กจะได้้รัับความเป็็นอยู่่�ที่่�ดีี

	 คดีี United States v. Lee (455 U.S.252 (1982)) ศาลตััดสิินว่่ากฎหมายซึ่่�งกำหนดให้้นายจ้้าง

จ่่ายภาษีีสมทบเข้้าระบบประกัันสัังคมไม่่เป็็นการขััดต่่อบทบััญญััติิรัับรองการใช้้เสรีีภาพทางศาสนา  แม้้จะ

เป็็นนายจ้้างและลููกจ้้างชาวอามิิช  (Amish) ซึ่่� งเชื่่�อว่่าการจ่่ายภาษีีเข้้าระบบประกัันสัังคมเป็็นสิ่่�งที่่�ขัดต่่อ

ความเชื่่�อทางศาสนาเพราะตามหลัักศาสนากำหนดให้้การดููแลคนป่่วยและคนสููงอายุุเป็็นหน้้าที่่�ทางศาสนา

การเสีียภาษีีประกัันสัังคมจึึงเสมืือนได้้มอบหมายหน้้าที่่�ดังกล่่าวให้้แก่่รััฐบาลก็็ตาม  แต่่ศาลเห็็นว่่าการ

กำหนดให้้จ่่ายภาษีีเป็็นกรณีีที่่�รัฐมีีความจำเป็็นอย่่างยิ่่�งเพื่่�อให้้บรรลุุวััตถุุประสงค์์ในการจััดสวััสดิิการด้้าน

ประกัันสัังคม  ศาลได้้ย้้ำว่่าทุุกคนไม่่อาจได้้รัับความคุ้้�มครองตามบทบััญญััติิรัับรองการใช้้เสรีีภาพทาง

ศาสนาโดยไม่่มีีเงื่่�อนไข  บุุคคลไม่่อาจอ้างเสรีีภาพทางศาสนาอยู่่�เหนืือกฎหมาย  เนื่่�องจากกฎหมายของรััฐ

ย่่อมต้้องมีีผลผููกพัันทุุกคนในสัังคมโดยไม่่จำกััดศาสนา

	 คดี Employment Division v. Smith (494 U.S.872 (1990)) ศาลตัดสินว่ากฎหมายของ

มลรัฐออริกอน (Oregon)  ที่ห้ามการใช้หรือครอบครอง Peyote (พืชตระกูลกระบองเพชรซึ่งถือเป็นสาร
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เสพติด) ไม่ได้เป็นการมุ่งหมายใช้บังคับกับบุคคลที่ครอบครองเพื่อการปฏิบัติพิธีกรรมทางศาสนาโดยเฉพาะ 
แต่ใช้บังคับกับทุกคนที่ครอบครองไม่ว่าจะด้วยเหตุผลใดก็ตาม  บุคคลจึงไม่สามารถใช้ข้ออ้างทางศาสนา
โดยลำ�พังมายกเว้นการปฏิบัติตามกฎหมายที่ตราขึ้นอย่างเป็นกลางและใช้บังคับกับบุคคลเป็นการทั่วไปได้ 
ดังนั้น การที่รัฐปฏิเสธไม่จ่ายค่าชดเชยแก่ลูกจ้างที่ถูกเลิกจ้างเนื่องจากการใช้ Peyote ในพิธีทางศาสนาของ
โบสถ์อเมริกันพื้นเมือง (Native American Church) จึงไม่ขัดต่อบทบัญญัติรับรองการใช้เสรีภาพทางศาสนา

๓.  หลักเกณฑ์ของศาลท่ีใช้ตรวจสอบความชอบด้วยบทบัญญัติห้ามรัฐ
สถาปนาศาสนา
	 เนื่องจากบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา (Establishment Clause) เป็นประโยคสั้นๆ ซึ่งใช้
ถ้อยคำ�กว้างๆ ว่า “รัฐสภาไม่อาจตรากฎหมายรับรองการสถาปนาศาสนาใดศาสนาหนึ่ง” จึงทำ�ให้ประสบ
ปัญหาในการตีความเพื่อปรับใช้กับคดี ดังนั้น ในการตรวจสอบว่าการกระทำ�ของรัฐขัดต่อบทบัญญัติดังกล่าว
หรือไม่ ศาลจึงจำ�เป็นต้องสร้างเกณฑ์ทดสอบ (Test) ขึ้นมาใช้เป็นเครื่องมือในการวิเคราะห์เพื่อชี้ขาดตัดสิน
คดีความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  เกณฑ์ทดสอบท่ีศาลสร้างข้ึนมามีหลาย

หลักเกณฑ์ด้วยกัน  บางเกณฑ์ทดสอบศาลได้นำ�มาประยุกต์ใช้ในหลายคดี  บางเกณฑ์ทดสอบศาลได้นำ�มา
ใช้แค่ไม่ก่ีคดีและมีการสร้างเกณฑ์ทดสอบใหม่ขึ้นมาใช้แทน  ซึ่งเกณฑ์ทดสอบท่ีสำ�คัญได้แก่เกณฑ์ทดสอบ         
ดังต่อไปนี้
	 ๓.๑ เกณฑ์ทดสอบเลมอน
	 เกณฑ์ทดสอบเลมอน (Lemon Test) เกิดขึ้นต่อเนื่องมาจากอุปมา “กำ�แพงแบ่งแยก” ในคดี 
Everson v. Board of Education ซึ่งเป็นการตัดสินคดีบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา (Establishment 
Clause)  ครั้งแรก  โดยศาลระบุว่า  “ประโยคต่อต้านการสถาปนาศาสนาโดยกฎหมายมีวัตถุประสงค์เพื่อ
สร้างกำ�แพงแบ่งแยกระหว่างศาสนจักรและรัฐ” หนึ่งปีต่อมาในคดี McCollum v. Board of Education 
(333 U.S.203 (1948)) ศาลกล่าวว่า “กำ�แพงแบ่งแยก” ในคดี Everson “จะต้องรักษาไว้ให้สูงและแข็งแรง”
คำ�อุปมา  “กำ�แพงแบ่งแยก”  ยังคงมีอิทธิพลต่อการพัฒนาหลักกฎหมายแห่งบทแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ครั้งที่  ๑  มาตลอดจนถึงทศวรรษท่ี  ๑๙๖๐  ตามจำ�นวนคดีบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาที่มาสู่การ
พิจารณาของศาลที่เพิ่มขึ้น 
	 เกณฑ์ทดสอบเลมอน (Lemon Test) พัฒนาช้ากว่าหลักการแบ่งแยก ศาลเริ่มพัฒนาหลักเกณฑ์
นี้จากคดี Abington School District v. Schempp (374 U.S.203 (1963)) ปี ๑๙๖๓ โดยกล่าวว่าการ
กระทำ�ของรัฐบาลจะชอบด้วยบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา หากการกระทำ�นั้นมี “วัตถุประสงค์ทาง
กฎหมายเป็นทางโลกและผลกระทบหลักที่ไม่เป็นการส่งเสริมหรือกีดกันศาสนา” (a secular legislative 
purpose and a primary effect that neither advances nor inhibits religion) ต่อจากนั้น ในคดี 
Walz v. Tax Commission (397 U.S.664 (1970)) ปี ๑๙๗๐ ศาลได้ประกบหลักเกณฑ์ที่ว่าการกระทำ�
ของรัฐบาลต้องไม่ทำ�ให้เกิดความพัวพันระหว่างรัฐบาลและศาสนามากเกินไป (excessive entanglement 

between government and religion) (Report for Congress, 2002, p.21)
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	 ในที่สุด คดี Lemon v. Kurtzman (403 U.S.602 (1971)) ปี ๑๙๗๑ เกณฑ์ทดสอบ ๓ ส่วน 

(the tripartite test) ได้รับการประกบเต็ม โดยรูจ้ักกันในชื่อ “เกณฑ์ทดสอบเลมอน” (Lemon Test) ซึ่งศาลได้

สร้างขึ้นจาก  “เกณฑ์สะสม”  ที่รวบรวมได้จากคดีซึ่งพัฒนาข้ึนในช่วงหลายปีท่ีผ่านมาเพื่อใช้เป็นเกณฑ์ใน

การตรวจสอบว่ารัฐใช้อำ�นาจละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาหรือไม่  โดยประกอบด้วยหลักเกณฑ์ 

๓ ประการ กล่าวคือ “(๑) กฎหมายจะต้องมีวัตถุประสงค์ทางโลก (secular purpose)  (๒) ผลกระทบ

หลักหรือผลกระทบเบื้องต้นจะต้องไม่เป็นการส่งเสริมหรือกีดกันศาสนา (advancement or inhibition 

of  religion)  (๓)  กฎหมายต้องไม่ส่งเสริม  ‘รัฐบาลที่มีความพัวพันกับศาสนามากเกินไป’  (excessive 

entanglement with religion)” หากกฎหมายใดไม่ผ่านเกณฑ์ทดสอบเพียงข้อใดข้อหนึ่งใน ๓ ข้อ จะถือว่า

ไม่ผ่านเกณฑ์ทดสอบเลมอน และถือว่ากฎหมายนั้นละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา (Stone v. 

Graham, 449 U.S.39 (1980)) โดยหลักเกณฑ์ดังกล่าวสามารถแยกพจิารณาได้ดังนี้

		  (๑) หลักเกณฑ์วัตถุประสงค์ทางโลก 

		  ภายใต้หลักเกณฑ์ “วัตถุประสงค์ทางโลก” (secular purpose) การดำ�เนินการใด ๆ 

ของรัฐบาลที่มี “วัตถุประสงค์ทางโลก” ย่อมไม่ขัดต่อบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา แต่หากมาตรการ

ของรัฐบาลถูกนำ�มาใช้เพื่อ “วัตถุประสงค์ทางศาสนา” การดำ�รงอยู่ของวัตถุประสงค์ที่ไม่เหมาะสมนี้เพียง

ข้อเดียวก็ส่งผลให้การกระทำ�ของรัฐบาลนั้นขัดต่อบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาเนื่องจากไม่ผ่านเกณฑ์ 

“วัตถุประสงค์ทางโลก” จึงเป็นการขัดต่อรัฐธรรมนูญ โดยไม่ต้องผ่านเกณฑ์ทดสอบเลมอน (Lemon Test) 

ข้ออื่นอีก คดีที่หลักเกณฑ์ “วัตถุประสงค์ทางโลก” ทำ�หน้าที่ชี้ขาดความชอบด้วยบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนา

ศาสนานั้นเป็นคดีที่หายาก  เพราะเมื่อใดก็ตามที่การกระทำ�ของรัฐบาลได้ดำ�เนินการเพ่ือวัตถุประสงค์ทาง

ศาสนา มันก็มักจะมีผลเป็นการส่งเสริมศาสนาด้วย และจะขัดต่อรัฐธรรมนูญภายใต้เกณฑ์ทดสอบเลมอน

ข้อที่ ๒ (Robert A. Sedler, 2013, p.601)  แต่อย่างไรก็ตาม กรณีที่เป็นการโต้แย้งการกระทำ�ของรัฐบาล

ว่ามี “วัตถุประสงค์ทางศาสนา” โดยไม่มี “ผลกระทบเป็นการส่งเสริมศาสนา” ก็มีเป็นคดีตัวอย่างเช่น

		  คดี Wallace v. Jaffree (472 U.S.38 (1985)) กฎหมายของมลรัฐแอละแบมา (Alabama 

Statute, § 16-1-20.1) ได้อนุญาตให้โรงเรียนของรัฐทุกแห่งกำ�หนดเวลาสงบนิ่งชั่วขณะ “เพื่อทำ�สมาธิ

หรือสวดมนต์โดยสมัครใจ”  ก่อนเริ่มต้นของแต่ละวัน  ศาลเห็นว่ากรณีนี้ไม่เพียงแสดงให้เห็นว่ากฎหมาย 

“ไม่ได้มีวัตถุประสงค์ทางโลกอย่างชัดเจน” เท่านั้น แต่ “แท้จริงแล้วกฎหมายนี้ไม่มีวัตถุประสงค์ทางโลก” 

เพราะมันแก้ไขเพิ่มเติมขยายความกฎหมายเดิมที่อนุญาตให้ทำ�สมาธิ  โดยการแก้ไขเพ่ิมเติมนี้ได้ขยายให้

รวมถึง  “การสวดมนต์ด้วยความสมัครใจ”  ข้อสรุปที่เป็นไปได้เพียงอย่างเดียวคือเพื่อรองรับกิจกรรม

สวดมนต์ของรัฐ ดังนั้น จึงเห็นว่ากฎหมายนี้จะถูกนำ�มาใช้เพื่อวัตถุประสงค์ในการส่งเสริมการสวดมนต์ใน

โรงเรียนจึงไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ แม้จะไม่มีการพิสูจน์ว่ามีการนำ�กฎหมายดังกล่าวมาใช้เพื่อวัตถุประสงค์นี้
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		  (๒) หลักเกณฑ์ส่งเสริมหรือกีดกันศาสนา

		  หลักเกณฑ์ “ส่งเสริมหรือกีดกันศาสนา” (advancement or inhibition of religion) 

อธิบายว่าการกระทำ�ของรัฐบาลที่มีผลกระทบหลักเป็นการส่งเสริมหรือกีดกันศาสนาย่อมไม่ชอบด้วย

รัฐธรรมนูญไม่ว่ารัฐบาลจะมีเจตนาให้มีผลกระทบทางศาสนาหรือไม่ก็ตาม  ภายใต้หลักเกณฑ์น้ีการท่ี

รัฐบาลมีส่วนเกี่ยวข้องใดๆ กับศาสนาจะถูกโต้แย้งว่าขัดต่อรัฐธรรมนูญได้โดยง่าย เพราะแม้กฎหมายจะมี

วัตถุประสงค์ทางโลกแต่หากมีผลกระทบทางศาสนาก็จะขัดต่อรัฐธรรมนูญ การผ่านเกณฑ์ผลกระทบจึงเป็น

เรื่องยาก แต่อย่างไรก็ตาม การใช้หลักเกณฑ์ “ส่งเสริมหรือกีดกันศาสนา” เพียงหลักเกณฑ์เดียวเป็นเรื่อง

ยากที่จะสามารถช้ีขาดประเด็นปัญหาบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  เนื่องจากการยุ่งเกี่ยวของรัฐบาล     

ในเรื่องศาสนาส่วนใหญ่ย่อมมีผลเป็นการ  “ส่งเสริมหรือกีดกันศาสนา”  ในบางระดับ  การยุ่งเก่ียวของ

รัฐบาลในเร่ืองศาสนาบางอย่าง  เช่น  การสวดมนต์ในโรงเรียน  หรือการอ่านพระคัมภีร์ในช้ันเรียน  ย่อมมี

ผลกระทบหลักเป็นการส่งเสริมศาสนาและดูเหมือนจะไม่มีผลกระทบอย่างอื่นอย่างมีนัยสำ�คัญ  ดังนั้นจึง

ขัดต่อรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจน

		  แต่การยุ่งเกี่ยวกับศาสนาของรัฐบาลในหลายเร่ืองก็อาจเป็นการส่งเสริมวัตถุประสงค์

ทางโลกบางอย่างด้วย และย่อมจะมี “ผลกระทบทางโลก” นอกเหนือไปจาก “ผลกระทบทางศาสนา” ซึ่ง

อาจเรียกว่ามี “ผลกระทบแบบคู่ขนาน” ตัวอย่างเช่น กรณีที่รัฐให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่โรงเรียน

ของศาสนจักร นอกจากจะมีผลกระทบเป็นการ “ส่งเสริมศาสนา” เพราะมันสนับสนุนด้านศาสนาของการ

ศึกษาในโรงเรียนของศาสนจักรแล้ว  มันยังมีผลกระทบทางโลกโดยการ  “ส่งเสริมการศึกษา”  ในฐานะ

ที่มันสนับสนุนด้านทางโลกของการศึกษาในโรงเรียนของศาสนจักรด้วย  และมันช่วยแบ่งเบาภาระของ

โรงเรียนรัฐบาลในการทำ�หน้าที่การให้ความรู้แก่เด็กนักเรียนในโรงเรียนของศาสนจักร ในสถานการณ ์เช่นนี้

ย่อมเป็นไปไม่ได้ท่ีจะตัดสินว่าสิ่งไหนเป็น  “ผลกระทบหลัก”  เนื่องจากความช่วยเหลือดังกล่าวมีผลต่อ

ทั้งทางศาสนาและทางโลก ปัญหาที่เกิดขึ้นก็คือความช่วยเหลือดังกล่าวชอบด้วยรัฐธรรมนูญในบทบัญญัติ

ห้ามรัฐสถาปนาศาสนาหรือไม่ 

		  ด้วยเหตุนี้ การประยุกต์ใช้หลักเกณฑ์ “ส่งเสริมหรือกีดกันศาสนา” ศาลจึงมีความจำ�เป็น

ต้องพัฒนาหลักเสริมขึ้นมาเพื่อช่วยในการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดว่าการยุ่งเก่ียวของรัฐบาลมีผลเป็นการ 

“ส่งเสริมหรือกีดกันศาสนา”  หรือไม่  ดังนั้นแนวคำ�พิพากษาของศาลในประเด็นเฉพาะต่างๆ  ของคดี

บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาจึงมีอิทธิพลต่อการช้ีขาดของศาลในปัญหาน้ี  แม้ว่าศาลประยุกต์ใช้หลักเกณฑ์

“ส่งเสริมหรือกีดกันศาสนา” อย่างชัดเจนในหลายคดี แต่ก็มีเพียงคดีที่จำ�กัดเท่านั้นที่หลักเกณฑ์นี้ในตัวมันเอง

สามารถชี้ขาดยุติข้อพิพาทคดีบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาได ้ ผลที่ได้รับในคดี  “ส่งเสริมหรือกีดกัน

ศาสนา”  ส่วนใหญ่จะขึ้นอยู่กับการประยุกต์ใช้หลักเสริมของศาลและแนวคำ�พิพากษาท่ีเกี่ยวข้องเพื่อช้ีขาด

ว่าการกระทำ�ของรัฐบาลนั้นมีผลกระทบหลักเป็นการ “ส่งเสริมหรือกีดกันศาสนา” หรือไม่ (Robert A. 

Sedler, 2013, pp.603-604)
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		  (๓) หลักเกณฑ์พัวพันมากเกินไป

		  หลักเกณฑ์ “พัวพันมากเกินไป” (excessive entanglement) อธิบายว่าการกระทำ�ของ

รัฐบาลที่ “พัวพันมากเกินไป” กับศาสนาเป็นการละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา โดยหลักเกณฑ์นี้

มีจุดกำ�เนิดในคดีเก่าท่ีเก่ียวกับข้อพิพาทระหว่างเจ้าหน้าท่ีของโบสถ์และข้อพิพาทเก่ียวกับทรัพย์สินของโบสถ์

ในคดีเหล่านั้นศาลได้ตัดสินว่าบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาห้ามไม่ให้ศาลแพ่งมีส่วนเกี่ยวข้องกับเรื่อง

หลักคำ�สอนหรือนโยบายทางศาสนาและทำ�ให้ศาลต้องส่งข้อพิพาทเหล่านั้นไปให้หาข้อยุติโดยคณะไต่สวน

ที่มีอำ�นาจตามลำ�ดับชั้นของศาสนจักร (Gonzalez v. Roman Catholic Archbishop of Manila, 280 

U.S.1 (1929) ;  Watson v. Jones, 80 U.S.679 (1871))  สำ�หรับหลักเกณฑ์ “พัวพันมากเกินไป” ในรูป

แบบปจัจุบันถูกประกบและประยุกต์ใช้โดยศาลในคดี Lemon v. Kurtzman (Robert A. Sedler, 2013, 

p.604) 

		  ในคดี Lemon v. Kurtzman (๔๐๓ U.S.๖๐๒ (๑๙๗๑)) กฎหมายของมลรัฐโรดไอแลนด์ 

(Rode  Island)  กำ�หนดให้เพิ่มเงินเดือนให้ครูในโรงเรียนเอกชนโดยมีข้อกำ�หนดว่าห้ามสอนวิชาศาสนา

นั้นมีผลทำ�ให้ครูในโรงเรียนเอกชนซึ่งส่วนใหญ่สอนอยู่ในโรงเรียนของคริสตจักรคาทอลิกได้รับประโยชน์

จากกฎหมายนี้เป็นพิเศษ  เนื่องจากโรงเรียนของคริสตจักรคาทอลิกถือเป็นส่วนหน่ึงของภารกิจทางศาสนา 

กฎหมายฉบับนี้จึงส่งเสริมให้รัฐเข้าพัวพันกับกิจการของคริสตจักรซึ่งขัดต่อหลักเกณฑ์ข้อที่  ๓  (พัวพันมาก

เกินไป) จึงละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา ส่วนกฎหมายของมลรัฐเพนซิลเวเนีย (Pennsylvania) 

ที่ช่วยเหลือเรื่องเงินเดือนและอุปกรณ์การสอนของครูในโรงเรียนเอกชนโดยมีข้อกำ�หนดว่าห้ามสอนวิชา

ศาสนา  ซึ่งครูในโรงเรียนเอกชนส่วนใหญ่สอนอยู่ในโรงเรียนของคริสตจักรคาทอลิก  จึงละเมิดบทบัญญัติ

ห้ามรัฐสถาปนาศาสนาด้วยเหตุผลเดียวกัน

		  ผลที่เกิดขึ้นในคดี Lemon v. Kurtzman แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างหลักเกณฑ์ 

“ส่งเสริมหรือกีดกันศาสนา”  กับหลักเกณฑ์  “พัวพันมากเกินไป”  โครงการเพิ่มเงินเดือนให้ครูโรงเรียน

เอกชนขัดต่อเกณฑ์ทดสอบเลมอนข้อท่ี  ๓  เนื่องจากความพยายามที่จะหลีกเลี่ยงมิให้โครงการน้ีเป็นโมฆะ

ภายใต้เกณฑ์ทดสอบเลมอนข้อที่  ๒  (ผลกระทบที่เป็นการส่งเสริมศาสนา) จ งทำ�ให้รัฐบาลจำ�เป็นต้องมี

มาตรการติดตามตรวจสอบเพื่อให้มั่นใจว่าครูที่ได้รับเงินเพิ่มจะสอนเฉพาะวิชาทางโลก รัฐบาลจึงได้กำ�หนด

ข้อจำ�กัดเก่ียวกับครูและข้อกำ�หนดการส่งข้อมูลทางการเงินและการตรวจสอบประวัติของโรงเรียน  ต่อเน่ือง

ไปถึงการตรวจสอบติดตามโรงเรียนในอุปถัมภ์ของคริสตจักรภายใต้โครงการนี้ แต่อย่างไรก็ตาม การกำ�หนด

ให้มีการตรวจสอบติดตามโครงการโดยธรรมชาติของมันจะส่งผลให้โครงการนี้เกิด  “การพัวพันที่มากเกิน

ไปและยาวนานระหว่างรัฐกับศาสนจักร”  ตามเกณฑ์ทดสอบเลมอนข้อที่  ๓  จึงทำ�ให้โครงการนี้ละเมิด

บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา 

		  ศาลได้ใช้เกณฑ์ทดสอบเลมอน (Lemon test) เป็นเครื่องมือหลักในการวิเคราะห์เพื่อ

ตัดสินคดีบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาในช่วงปี ๑๙๗๑ ถึงปี ๑๙๘๕ แต่อย่างไรก็ตาม เกณฑ์ทดสอบ

เลมอนในตัวมันเองไม่ได้เป็นกรอบการวิเคราะห์ที่ครอบคลุมซึ่งจะสามารถนำ�มาใช้ตัดสินชี้ขาดประเด็น
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ปัญหาบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติได้ท้ังหมด  การประยุกต์ใช้เกณฑ์ทดสอบ

เลมอนจะต้องใช้ร่วมกับหลักเกณฑ์เสริมอื่นๆ และแนวคำ�พิพากษาของศาลในแต่ละเรื่องของคดีบทบัญญัติ

ห้ามรัฐสถาปนาศาสนา (Robert A. Sedler, 2013, p.599) และต่อมาการใช้เกณฑ์ทดสอบเลมอนในคดี

บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาบางประเภทดูเหมือนจะได้ผลไม่เป็นที่น่าพอใจ ศาลจึงได้ดัดแปลงเกณฑ์

ทดสอบเลมอนเพื่อใช้กับบางคดี และได้สร้างเกณฑ์ทดสอบอื่นขึ้นมาเพื่อใช้ในการวิเคราะห์ชี้ขาดในบางคดี 

แต่กระนั้นเกณฑ์ทดสอบเลมอนก็อยู่รอดมาถึง ๔ ทศวรรษ (Max Guirguis, 2013, pp.81-82)

	 ๓.๒ เกณฑ์ทดสอบการรับรองศาสนา 
	 เกณฑ์ทดสอบการรับรองศาสนา  (Endorsement  Test)  อธิบายว่ากฎหมายหรือการกระทำ�

ของรัฐบาลจะขัดต่อบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา (Establishment Clause) หากปรากฏว่าการนั้น

ทำ�ให้วิญญูชน (reasonable observer) เข้าใจได้ว่ารัฐรับรองศาสนาหรือไม่ยอมรับศาสนา (endorse or 

disapprove of religion) เกณฑ์ทดสอบนี้เสนอโดยผู้พิพากษาโอคอนเนอร์ (O’Connor) ในคดี Lynch v. 

Donnelly (465 U.S.668 (1984)) โดยเห็นว่ารัฐจะต้องปราศจากการยึดมั่นในศาสนาไม่ว่าในทางใดกับ

สถานะของบุคคลในชุมชนทางการเมือง เพื่อป้องกันไม่ให้มีการสื่อความหมายถึงคนที่มีความเชื่อทางศาสนา

แตกต่างออกไปว่าพวกเขาเป็นคนนอก ไม่ใช่สมาชิกโดยสมบูรณ์ของชุมชนทางการเมือง และสื่อความหมาย

ถึงคนที่มีความเช่ือทางศาสนาแบบเดียวกันว่าพวกเขาเป็นบุคคลภายใน  เป็นสมาชิกพิเศษของชุมชนทาง

การเมือง โดยเกณฑ์ทดสอบการรับรองศาสนามักจะถูกนำ�มาใช้ร่วมกับเกณฑ์ทดสอบเลมอน (Lemon Test) 

โดยการปรับเข้ากับหลักเกณฑ์ ๒ ข้อแรกว่ากฎหมายหรือการกระทำ�ของรัฐมีวัตถุประสงค์หรือผลกระทบ

หลักเป็นการรับรองหรือไม่ยอมรับศาสนาหรือไม่  ซึ่งศาลมักจะนำ�มาใช้ในคดีการจัดแสดงเกี่ยวกับศาสนา

โดยรัฐบาล ตัวอย่างเช่น

	 คดี County of Allegheny v. ACLU (492 U.S. 533 (1989)) ศาลตัดสินว่าการที่รัฐอนุญาตให้มี

การจัดแสดงฉากการประสูติพระเยซู  (Nativity  Scene/crèche)  ในวันคริสต์มาสในอาคารของรัฐบริเวณ

โถงบันไดโดยองค์กรทางศาสนาเป็นการละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  เน่ืองจากมีผลกระทบ

หลักเป็นการรับรองความเชื่อของศาสนาคริสต์เป็นพิเศษ  ส่วนการแสดงสัญลักษณ์เชิงเทียนของชาวยิว 

(Hanukkah Menorah) ในคดีนี้ปรากฏข้อเท็จจริงว่ามีการจัดแสดงควบคู่ไปกับต้นคริสต์มาสและสัญลักษณ์

เกี่ยวกับสันติภาพโดยไม่มีลักษณะเป็นการรับรองศาสนาคริสต์หรือยิวโดยเฉพาะ  แต่เป็นการแสดงออก

ในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของเทศกาลในช่วงฤดูหนาว จึงไม่ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา

	 คดี Van Orden v. Perry (545 U.S.677 (2005)) ศาลตัดสินว่า การจัดแสดงบัญญัติสิบประการ 

(Ten Commandments) ไว้บนอนุสาวรีย์ของเอกชนที่มอบให้รัฐ โดยรัฐเป็นผู้จัดหาสถานที่ให้สร้างขึ้น

ในพื้นที่ลานหน้าศาลาว่าการเมืองออสติน (Austin) มลรัฐเทกซัส (Texas) ไม่ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐ

สถาปนาศาสนา เพราะในพื้นที่ของศาลาว่าการมีอนุสาวรีย์ทั้งหมด ๑๗ แห่ง หนึ่งในนั้นคืออนุสาวรีย์บัญญัติ

สิบประการ และยังมีเครื่องหมายทางประวัติศาสตร์ อนุสรณ์สถานบุคคล และเหตุการณ์ทางประวัติศาสตร์
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ที่สร้างอัตลักษณ์ของชาวเทกซัส  จึงเป็นการแสดงความหมายทางประวัติศาสตร์และสังคมมากกว่าการ

รับรองศาสนา  

	 แต่คดี McCreary County v. ACLU of Kentucky (545 U.S.844 (2005)) ซึ่งตัดสินในปีเดียว

กับคดี Van Orden v. Perry ศาลเห็นว่าการจัดแสดงภาพบัญญัติสิบประการ (Ten Commandments) 

ไว้ในนิทรรศการ “รากฐานของกฎหมายและรัฐบาลอเมริกัน” ในบริเวณศาลของมลรัฐเคนทักกี (Kentucky) 

ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  เนื่องจากเป็นการแสดงสัญลักษณ์ทางศาสนาโดยลำ�พังปราศจาก

ส่ิงอื่นท่ีส่ือถึงวัตถุประสงค์ทางโลก  ศาลไม่พบการแสดงร่วมกับข้อความทางโลกเพราะขาดการเช่ือมโยง

ข้อมูลทางประวัติศาสตร์กับบัญญัติสิบประการ  การจัดแสดงดังกล่าวจึงเป็นการรับรองศาสนาที่ละเมิด

บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา

	 ๓.๓ เกณฑ์ทดสอบการบังคับ
	 เกณฑ์ทดสอบการบังคับ (Coercion Test) เกิดขึ้นในคดี County of Allegheny v. ACLU 

โดยผู้พิพากษาเคนเนดี้ (Kennedy) ได้กล่าวในความเห็นแย้งว่า กฎหมายหรือการกระทำ�ของรัฐจะขัดต่อ

บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา (Establishment Clause) หากเป็นการให้ความช่วยเหลือศาสนาโดยตรง

ในลักษณะเป็นการสถาปนาศาสนาประจำ�รัฐ หรือเป็นการบังคับบุคคลให้สนับสนุนหรือมีส่วนร่วมในศาสนา 

โดยผู้พิพากษาเคนเนด้ีแยกแยะการสนับสนุนศาสนาและการสถาปนาศาสนาออกจากกัน  การกระทำ�

ที่เป็นการขัดต่อบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาต้องมีลักษณะเป็นการสถาปนาศาสนาด้วยมิใช่เป็นเพียง

การสนับสนุนศาสนาในลักษณะเป็นส่วนหนึ่งของสังคม  เน่ืองจากเม่ือใดก็ตามท่ีรัฐต้องการสถาปนาศาสนา

เมื่อนั้นรัฐย่อมต้องบังคับบุคคลไม่ทางตรงก็ทางอ้อม เช่น การจัดเก็บภาษีเพื่อนำ�มาใช้การสถาปนาศาสนา 

เป็นต้น ดังนั้น ภายใต้เกณฑ์ทดสอบการรับรองรัฐบาลจึงอาจอนุญาตให้มีการสร้างสัญลักษณ์ทางศาสนา

ในโรงเรียนของรัฐหรือสถานที่ราชการได้ ทั้งนี้ เกณฑ์ทดสอบการบังคับได้ถูกนำ�มาใช้ใน ๒ คดีในเวลาต่อมา 

กล่าวคือ 

	 คดี Lee v. Weisman (505 U.S.877 (1992)) ศาลตัดสินว่าการที่มลรัฐโรดไอแลนด์ (Rode 

Island) อนุญาตให้ครูใหญ่เชิญนักบวชศาสนายิว (Rabbi) มาสวดอวยพรในพิธีสำ�เรจ็การศึกษาในโรงเรียน

ของรัฐ  แม้ว่าโรงเรียนจะไม่บังคับให้นักเรียนต้องเข้าร่วมพิธีดังกล่าว  แต่โดยที่พิธีสำ�เร็จการศึกษามีความ

สำ�คัญในทางปฏิบัติและเป็นสัญลักษณ์ของการสำ�เร็จการศึกษา  ทำ�ให้การเข้าร่วมพิธีดังกล่าวกลายเป็นการ

บังคับให้นักเรียนที่เห็นต่างทางศาสนาต้องตกอยู่ในภาวะลำ�บากท่ีต้องเลือกเข้าร่วมหรือคัดค้านการเข้าร่วม

พิธีโดยไม่จำ�เป็น  ซึ่งขัดต่อเกณฑ์ทดสอบการบังคับ  ดังนั้น  การให้ผู้สอนศาสนายิวเข้าร่วมสวดอวยพร

ในพิธีสำ�เร็จการศึกษาจึงเป็นการละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  โดยเฉพาะอย่างย่ิงการเลือก

ผู้สอนศาสนาและควบคุมเนื้อหาของบทสวดโดยประธานคณะกรรมการดังกล่าวเท่ากับเป็นการรับรอง

ศาสนาใดศาสนาหนึ่งเป็นพิเศษกว่าศาสนาอื่น  

	 คดี Santa Fe Indep. Sch. Dist. v. Doe (530 U.S.290 (2000)) ศาลตัดสินว่าข้อกำ�หนดของ

โรงเรียนรัฐในมลรัฐเทกซัส  (Texas)  ที่อนุญาตให้นักเรียนนำ�สวดในงานฟุตบอลของโรงเรียนก่อนเริ่มการ



    

ความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐภายใต้รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา

            

129

แข่งขันเป็นการละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา เนื่องจากเป็นการสวดมนต์ในสถานที่ของโรงเรียน 

ในกิจกรรมที่โรงเรียนสนับสนุน  โดยตัวแทนนักเรียนเป็นผู้นำ�สวดภายใต้การกำ�กับดูแลของคณะกรรมการ

โรงเรียน จึงเป็นการพูดสื่อสารต่อสาธารณะ (public speech) ที่ได้รับอนุญาตจากรัฐ และเกิดขึ้นในอาณา

บริเวณทรัพย์สินของรัฐโดยมีรัฐเป็นผู้สนับสนุนกิจกรรม ไม่ได้เป็นการพูดส่วนตัว และการสวดมนต์ดังกล่าว

กระทำ�ขึ้นโดยไม่คำ�นึงถึงความเชื่อหรือไม่เชื่อในศาสนาของผู้ฟัง  แม้จะไม่มีการบังคับให้นักเรียนเข้าร่วม

กิจกรรมโดยตรง  แต่นักเรียนบางส่วนก็ต้องเข้าร่วมเพราะเป็นข้อกำ�หนดส่วนหนึ่งของวิชาเรียนซึ่งเป็น

สิ่งกระตุ้นให้นักเรียนเข้าร่วมกิจกรรม ดังนั้นมันจึงมีวัตถุประสงค์เป็นการบังคับนักเรียนผู้ฟังอย่างหลีกเลี่ยง

ไม่ได้ 

	 ศาลมักจะใช้เกณฑ์ทดสอบการบังคับในคดีเก่ียวกับกิจกรรมทางศาสนาในโรงเรียนของรัฐ  โดย

ได้ให้ความหมายของ “การบังคับ” ที่ใช้กับเด็กนักเรียนในความหมายอย่างกว้างรวมถึงการกดดันทางอ้อมด้วย

ซ่ึงหากเป็นกรณีของผู้ใหญ่การกดดันทางอ้อมจะไม่ถือเป็นการบีบบังคับ  เกณฑ์ทดสอบการบังคับจึงได้รับ

การยอมรับจากผู้พิพากษาเสียงข้างมากเฉพาะกรณีกิจกรรมทางศาสนาในโรงเรียนของรัฐเท่านั้น  (Noah 

C. Chauvin, 2019, pp.350-353) ส่วนการใช้เกณฑ์ทดสอบการบังคับเป็นมาตรฐานทั่วไปของบทบัญญัติ

ห้ามรัฐสถาปนาศาสนานั้นถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็นเกณฑ์ทดสอบที่ล้มเหลว  ตัวอย่างเช่น  ผู้พิพากษา

โอคอนเนอร์์ (O’Connor) วิิจารณ์์ว่่าการใช้้เกณฑ์์ทดสอบการบัังคัับทำให้้รััฐบาลสามารถเข้้าข้้างศาสนาใด

โดยเฉพาะหรืือสื่่�อความหมายถึึงการรัับรองศาสนาได้้เพราะมีีวิิธีีการอื่่�นที่่�ไม่่ต้้องมีีการบัังคัับ  นอกจากนั้้�น 

การใช้้เกณฑ์์ทดสอบการบัังคัับจะทำให้้บทบััญญััติิห้้ามรััฐสถาปนาศาสนามีีความหมายซ้้ำซ้้อนกัับบทบััญญััติิ

รัับรองการใช้้เสรีีภาพทางศาสนา  (เนื่่�องจากการละเมิิดบทบััญญััติิรัับรองการใช้้เสรีีภาพทางศาสนาจะต้้อง

มีีการบัังคัับทางศาสนา) หรืือผู้้�พิิพากษาเซาเทอร์์ (Souter) ได้้วิิจารณ์์ว่่า การใช้้เกณฑ์์ทดสอบการบัังคัับ         

จะทำให้้บทบััญญััติิห้้ามรััฐสถาปนาศาสนาเป็็นบทบััญญััติิที่่�ไร้้ค่่า (Report for Congress, 2002, p.35) 

เพราะการบัังคัับในเรื่่�องศาสนาเป็็นการกระทำที่่�ละเมิิดบทบััญญััติิรัับรองการใช้้เสรีีภาพทางศาสนาอยู่่�แล้้ว

๔. หลักกฎหมายแห่งบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา
	 ในการตรวจสอบความชอบด้วยบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  (Establishment  Clause) 

ศาลฎีกาได้สร้างเกณฑ์ทดสอบ (Test) ขึ้นมาหลายหลักเกณฑ์เพื่อใช้ในการวิเคราะห์ตัดสินชี้ขาดคดี ทำ�ให้

มาตรฐานของศาลที่ใช้ตัดสินคดีมีหลายมาตรฐาน  ดังที่นักกฎหมายท่านหนึ่งกล่าวว่า  “ศาลใช้มาตรฐาน        

ที่แตกต่างกันในการตัดสินคดีบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  เป็นเรื่องปกติท่ีศาลพัฒนามาตรฐานข้ึนมา

ใหม่โดยเฉพาะเมื่อมาตรฐานท่ีดำ�รงอยู่จะนำ�ไปสู่ผลของคดีที่สุดโต่ง  แต่กระนั้นศาลก็ไม่เต็มใจท่ีจะตัดสิน

กลับหลักมาตรฐานเดิมอย่างชัดเจน  สิ่งนี้ได้นำ�ไปสู่ผลที่แปลกประหลาดในคดีบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนา

ศาสนาซึ่งผู้พิพากษามักจะประยุกต์ใช้มาตรฐานเก่าในบริบทใหม่  หรือคิดค้นข้ึนใหม่ท้ังหมด”  (Noah  C. 

Chauvin,  2019,  pp.343-344)  ดังนั้นจึงทำ�ให้หลักเกณฑ์ที่ศาลใช้ตัดสินคดีดูเหมือนจะไม่มีความต่อเน่ือง
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และอาจมีความขัดแย้งกัน  แต่อย่างไรก็ตาม  หากพิจารณาโดยรวมแล้วบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนา

ศาสนาได้รับการตีความโดยศาลเพื่อปกป้อง ๒ คุณค่าหลัก คือ (๑) การแบ่งแยกระหว่างศาสนาและรัฐ 

(๒) ความเป็นกลางของรัฐในเรื่องศาสนา (Frederick Mark Gedicks, 2002, p.1071) ซึ่งการปกป้อง 

๒  คุณค่านี้ได้รับการยอมรับจากนักกฎหมายว่าเป็นหลักกฎหมายทั่วไปของบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนา

ศาสนา กล่าวคือ

	 ๔.๑ หลักการแบ่งแยกระหว่างศาสนาและรัฐ
	 หลักการแบ่งแยกระหว่างศาสนาและรัฐเป็นแนวความคิดที่อธิบายรูปแบบของความสัมพันธ์

ระหว่างศาสนาและรัฐที่เหมาะสมซ่ึงได้รับการยอมรับโดยศาลฎีกาเมื่อได้ตัดสินคดีบทบัญญัติห้ามรัฐ

สถาปนาศาสนาที่สำ�คัญเป็นครั้งแรกในคดี Everson v. Board of Education (330 U.S.1 (1947)) โดยศาล

ได้สรุปเชิงทฤษฎีซ่ึงเป็นหนึ่งในข้อความที่ถูกอ้างถึงบ่อยที่สุดของหลักนิติศาสตร์บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนา

ศาสนา ซึ่งกล่าวว่า 

	 “ประโยค ‘สถาปนาศาสนา’ ของบทแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ ๑ หมายถึงอย่างน้อยที่สุด

คือสิ่งนี้  :  มลรัฐและรัฐบาลกลางไม่สามารถสถาปนาศาสนจักรได้  ไม่สามารถผ่านกฎหมายที่ช่วยเหลือ

ศาสนาใดศาสนาหนึ่ง ช่วยเหลือทุกศาสนา หรือช่วยเหลือศาสนาหนึ่งมากกว่าศาสนาอื่น ไม่สามารถบังคับ

หรือมีอิทธิพลต่อบุคคลที่จะให้ไปโบสถ์หรือไม่ไปโบสถ์ที่ฝืนต่อความประสงค์ของเขา  หรือบังคับให้บุคคล

ยอมรับความเชื่อหรือไม่เชื่อในศาสนาใด ๆ ไม่มีบุคคลใดถูกลงโทษเพราะเข้าร่วมหรือยอมรับความเชื่อทาง

ศาสนาหรือไม่เชื่อในศาสนา  เข้าร่วมโบสถ์หรือไม่เข้าร่วม ไม่ต้องเสียภาษีจำ�นวนใดๆ ไม่ว่ามากหรือน้อย 

เพื่อสนับสนุนกิจกรรมหรือสถาบันทางศาสนา ไม่ว่าจะเรียกว่าอะไรก็ตาม หรือรูปแบบใดก็ตาม ที่บุคคลรับ

มาเพื่อใช้สอนหรือปฏิบัติทางศาสนา  ทั้งมลรัฐและรัฐบาลกลางไม่สามารถมีส่วนร่วมในกิจการขององค์กร

หรือกลุ่มทางศาสนาใด ๆ ไม่ว่าโดยเปิดเผยหรือโดยลับ และในทางกลับกันด้วย ในคำ�พูดของเจฟเฟอร์สัน 

บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาโดยกฎหมายมีจุดมุ่งหมายเพื่อสร้าง  ‘กำ�แพงแบ่งแยกระหว่างศาสนจักร

และรัฐ’” (330 U.S.1 (1947) at 15-16)

	 ในคดีนี้ศาลฎีกาได้เน้นถึงความสำ�คัญของหลักการแบ่งแยก  (Separationism)  ในฐานะหลัก  

กฎหมายทั่วไปของบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา และหลังจากนั้นหลักการแบ่งแยกก็ได้มีอิทธิพลต่อการ

ตัดสินคดีของศาลในช่วง ๓ ทศวรรษแรก โดยศาลได้ตัดสินว่ากฎหมายหรือการกระทำ�ของรัฐบาลที่เป็นการ

ให้ความช่วยเหลือหรือสนับสนุนความเชื่อทางศาสนาและการปฏิบัติทางศาสนาเป็นการกระทำ�ที่ละเมิด

บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาบนพื้นฐานของหลักการแบ่งแยก ดังตัวอย่างคดีเช่น

	 คดี McCollum v. Board of Education (333 U.S.203 (1948)) ศาลตัดสินว่า การที่

คณะกรรมการการศึกษาอนุญาตให้มีโครงการว่าจ้างครูสอนศาสนาจากภายนอกให้มาสอนศาสนา

รายสัปดาห์ในโรงเรียนของรัฐโดยใช้อาคารเรียนถือเป็นการใช้ทรัพย์สินซึ่งได้รับสนับสนุนจากเงินภาษี

เพื่อการสอนศาสนาและเป็นความร่วมมืออย่างใกล้ชิดระหว่างโรงเรียนของรัฐและองค์กรทางศาสนา 

ศาลถือว่าโครงการนี้ใช้ระบบโรงเรียนของรัฐที่ได้รับการสนับสนุนด้านภาษีเพื่อช่วยกลุ่มทางศาสนาในการ
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เผยแพร่ความเชื่อความศรัทธา เป็นการละเมิดบทแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ ๑ ที่ “สร้างกำ�แพงแบ่งแยก

ระหว่างศาสนจักรกับรัฐซึ่งต้องรักษาไว้ให้สูงและแข็งแรง”  โครงการสอนศาสนาน้ีจึงละเมิดบทบัญญัติห้าม
รัฐสถาปนาศาสนา 
	 คดี Torcaso v. Watkins (367 U.S.488 (1961)) ศาลตัดสินว่ากฎหมายของมลรัฐแมริแลนด์ 
(Maryland) ที่กำ�หนดว่าให้ผู้สมัครเป็นโนตารีพับลิก (Notary Public) ต้องประกาศตนว่าเชื่อถือในพระเจ้า 
เป็นการทดสอบทางศาสนา (Religious Test) ที่ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา เนื่องจากเป็นการ
สนับสนุนความเชื่อในพระเจ้ามากกว่าความเช่ืออื่น  แม้มลรัฐแมริแลนด์จะอ้างว่าคำ�สาบานตามกฎหมาย

ไม่ได้บังคับให้พลเมือง  “เชื่อหรือไม่เช่ือ”  แต่จะบังคับเฉพาะผู้ท่ีดำ�รงตำ�แหน่งสาธารณะโดยสมัครใจ               
เพ่ือยืนยันความเช่ือในพระเจ้าและไม่มีใครถูก  “บังคับให้ดำ�รงตำ�แหน่ง”  แต่ศาลเห็นว่า  “การไม่ถูกบังคับ
ให้ดำ�รงตำ�แหน่งสาธารณะไม่อาจเป็นข้ออ้างในการกีดกันเขาจากตำ�แหน่งโดยใช้กฎเกณฑ์ของรัฐท่ีถูกห้าม
โดยรัฐธรรมนูญ”
	 คดี Engel v. Vitale (370 U.S.421 (1962)) ศาลตัดสินว่าการที่มลรัฐนิวยอร์ก (New York) 
สั่งการให้โรงเรียนของรัฐนำ�บทสวดอ้อนวอนขอพรจากพระเจ้าของทางราชการให้นักเรียนสวดในห้องเรียน
ก่อนเรียนในแต่ละวันนั้นถือเป็นกิจกรรมทางศาสนาซึ่งละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  แม้จำ�เลย
จะอ้างว่าบทสวดดังกล่าวใช้คำ�ว่า “Almighty God” โดยไม่ได้เจาะจงนิกายศาสนาใดศาสนาหนึ่ง และ
การสวดจะเป็นไปโดยหลักความสมัครใจของนักเรียนก็ตาม  แต่ศาลอธิบายว่าบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนา
ศาสนาไม่ได้หมายความเฉพาะการบังคับของรัฐโดยตรงกับบุคคลเท่านั้น  แต่ยังรวมถึงการให้ใช้อำ�นาจ 
การสนับสนุน และการเชิดชูของรัฐบาลที่วางตนอยู่เบื้องหลังความเชื่อทางศาสนาด้วย จ ึงไม่ใช่หน้าที่ของ
รัฐบาลที่จะเขียนบทสวด  
	 คดี Abington School District v. Schempp (347 U.S.203 (1963)) ศาลตัดสินว่าการที่
กฎหมายของมลรัฐเพนซิลเวเนีย  (Pennsylvania)  กำ�หนดให้นักเรียนในโรงเรียนของรัฐอ่านข้อความใน
คัมภีร์ไบเบิ้ลก่อนเริ่มเรียนในแต่วันเป็นการละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  เนื่องจากกิจกรรมนี้
เป็นส่วนหนึ่งของกิจกรรมในหลักสูตรการศึกษาของนักเรียนที่เข้าเรียนตามกฎหมายการศึกษาภาคบังคับ
การอ่านข้อความในคัมภีร์เป็นกิจกรรมทางศาสนาที่ไม่มีเหตุผลทางโลก  ทั้งการปฏิบัติและข้อกฎหมาย
ดังกล่าวละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  แม้จะไม่เป็นการบังคับให้ปฏิบัติ  เพราะรัฐบาลจะส่งเสริม
ศาสนาโดยการกำ�หนดให้มีการปฏิบัติตามความเชื่อทางศาสนาของบางศาสนาหรือนิยมศาสนาคริสต์
มากกว่าศาสนาอื่นมิได้ 
	 คดี Epperson v. Arkansas (393 U.S.97 (1968)) ศาลตัดสินว่ากฎหมายของมลรัฐอาร์คันซอ 
(Arkansas) ซึ่งบัญญัติห้ามมิให้มีการสอนทฤษฎีวิวัฒนาการ (Theory of Evolution) ในโรงเรียนของรัฐเป็น
กฎหมายท่ีพยายามส่งเสริมหลักคำ�สอนทางศาสนาจึงละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  เนื่องจาก
กฎหมายนี้มีพื้นฐานมาจากความเชื่อของชาวคริสต์โดยเฉพาะซึ่งรู้สึกว่าทฤษฎีวิวัฒนาการขัดแย้งโดยตรงกับ
เร่ืองราวการกำ�เนิดมนุษย์ในคัมภีร์ไบเบิ้ล  การใช้อำ�นาจของรัฐในการห้ามมิให้มีการสอนเนื้อหาที่เป็น

ที่น่ารังเกียจของกลุ่มนิกายศาสนาใด ๆ โดยเฉพาะเป็นการสถาปนาศาสนาที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ
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	 หลักการแบ่งแยกระหว่างศาสนาและรัฐได้รับการยอมรับว่าเป็นหลักทั่วไปของบทบัญญัติห้าม

รัฐสถาปนาศาสนา ดังน้ัน แม้ว่าศาลจะสร้างเกณฑ์ทดสอบต่างๆ (Test) ข้ึนมาใช้เป็นเคร่ืองมือวิเคราะห์ตัดสินคดี

แต่บางหลักเกณฑ์ก็เป็นเครื่องมือวิเคราะห์ที่สนับสนุนหลักการแบ่งแยก  ตัวอย่างเช่น  เกณฑ์ทดสอบ

เลมอน (Lemon Test) ข้อที่ ๒ ซึ่งอธิบายว่ากฎหมายที่มีผลกระทบหลักเป็นการส่งเสริมหรือกีดกันศาสนา

ถือเป็นการละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาโดยไม่ต้องพิจารณาเจตนาของรัฐบาลว่าต้องการ

ส่งเสริมหรือกีดกันศาสนาหรือไม่นั้นเป็นหลักเกณฑ์ที่สนับสนุนหลักการแบ่งแยก (Robert A. Sedler, 2013, 

pp.๖๐๒-๖๐๓) หรือหลักเกณฑ์ข้อที่ ๓ ซึ่งอธิบายว่ากฎหมายจะต้องไม่ส่งเสริมให้รัฐเข้าไปพัวพันกับศาสนา

มากจนเกินไปก็เป็นหลักเกณฑ์ที่สนับสนุนหลักการแบ่งแยก (Daniel O. Conkle, 2000, p.16)

	 ดังนั้น จึงมีนักกฎหมายหลายท่านที่เห็นว่าเกณฑ์ทดสอบเลมอน (Lemon Test) เป็นหลักเกณฑ์

ที่สนับสนุนหลักการแบ่งแยก (Separationism) (Steven G. Gey, 2006, p.773) แม้จะไม่นำ�ไปสู่การ

แบ่งแยกเด็ดขาด (strict separation) ก็ตาม แต่การใช้เกณฑ์ทดสอบเลมอนในการวิเคราะห์ก็ทำ�ให้ได้

ผลลัพธ์ที่สอดคล้องกับหลักการแบ่งแยกมากกว่าการใช้เกณฑ์ทดสอบการรับรอง  (Endorsement  Test) 

และเกณฑ์ทดสอบการบังคับ (Coercion Test) (Ivan E. Bodensteiner and Alex Geisinger, 2007, p.82) 

ซึ่งหากพิจารณาจากคำ�พิพากษาของศาลหลังจากศาลได้สร้างเกณฑ์ทดสอบเลมอนข้ึนมาและได้ประยุกต์ใช้

ในหลายคดี ความเห็นเช่นนี้ก็น่าจะถูกต้อง เนื่องจากคดีที่ศาลได้ใช้เกณฑ์ทดสอบเลมอนเป็นเครื่องมือในการ

วิเคราะห์ปรากฏว่าผลของคดีสอดคล้องกับหลักการแบ่งแยกระหว่างศาสนาและรัฐ ดังตัวอย่างคดีเช่น 

	 คดี Stone v. Graham (449 U.S.39 (1980)) ศาลตัดสินว่ากฎหมายของมลรัฐเคนตักกี้ 

(Kentucky)  ซึ่งกำ�หนดให้ปิดสำ�เนาบัญญัติสิบประการ  (Ten  Commandments)  บนผนังห้องเรียน

ในโรงเรียนของรัฐเป็นกฎหมายที่ไม่มีวัตถุประสงค์ทางโลกตามหลักเกณฑ์ข้อแรกของเกณฑ์ทดสอบเลมอน 

(Lemon Test) จึงไม่ชอบด้วยบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา โดยเห็นว่าข้อกำ�หนดที่ให้ปิดสำ�เนาบัญญัติ

สิบประการบนผนังห้องเรียนเป็นเรื่องทางศาสนาโดยธรรมชาติและไม่ได้ทำ�หน้าที่ทางการศึกษา  แม้ว่า

สำ�เนาบัญญัติสิบประการจะได้รับการสนับสนุนทางการเงินจากภาคเอกชนโดยสมัครใจแต่ก็ไม่ใช่สาระ

สำ�คัญแต่อย่างใด เพียงแค่อาศัยอำ�นาจตามกฎหมายก็ถือว่าเป็นการสนับสนุนอย่างเป็นทางการโดยรัฐบาล

ที่ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา

	 คดี Edwards v. Aguillard (482 U.S.578 (1987)) ศาลตัดสินว่ากฎหมายของมลรัฐลุยเซียนา 

(Louisiana)  ซึ่งกำ�หนดว่าในโรงเรียนรัฐบาลแห่งใดมีการสอนวิทยาศาสตร์ในเรื่องทฤษฎีวิวัฒนาการ 

(Theory of Evolution) จะต้องสอนทฤษฎีพระเจ้าทรงสร้าง (Creationism) ด้วย เป็นกฎหมายที่ละเมิด

บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  เนื่องจากความเป็นมาของการตรากฎหมายฉบับน้ีมีความมุ่งหมาย

ที่จะจำ�กัดการสอนทฤษฎีวิวัฒนาการและปกป้องทฤษฎีพระเจ้าทรงสร้างซึ่งเป็นทฤษฎีท่ีมาจากมุมมอง

ทางศาสนา  โดยมีเจตนาสนับสนุนเรื่องศาสนาโดยการเข้ามากำ�หนดเน้ือหาวิชาเสียใหม่เพื่อรับรองหลัก

คำ�สอนทางศาสนา จึงมีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมศาสนาใดศาสนาหนึ่งโดยเฉพาะโดยไม่มีวัตถุประสงค์ทางโลก 

จึงละเมิดเกณฑ์ทดสอบเลมอนข้อที่ ๑
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	 คดี Texas Monthly, Inc. v. Bullock (489 U.S.1 (1989)) ศาลตัดสินว่าการที่มลรัฐเทกซัส 

(Texas) ยกเว้นภาษีการขายให้แก่สิ่งพิมพ์ที่ตีพิมพ์หรือเผยแพร่โดยองค์กรทางศาสนาในขณะที่สิ่งพิมพ์อื่นๆ 

ต้องจ่ายภาษีนี้  ถือว่าเป็นการอุดหนุนทางการเงินแก่องค์กรทางศาสนาโดยเฉพาะโดยใช้วิธีการยกเว้นภาษี 

ศาลอ้างถึงเกณฑ์ทดสอบเลมอนซึ่งระบุว่ากฎหมายต้องมีวัตถุประสงค์ทางโลก  แต่ในกรณีน้ีการยกเว้นภาษี

ไม่ได้มีวัตถุประสงค์ทางโลก  เพราะมันไม่สามารถขจัดอุปสรรคสำ�คัญในการใช้เสรีภาพทางศาสนาเนื่องจาก

การจัดเก็บภาษีสิ่งพิมพ์ทางศาสนาไม่ได้ขัดขวางการใช้เสรีภาพทางศาสนาขององค์กรทางศาสนา  รัฐจึงไม่

สามารถยกเว้นภาษีสำ�หรับสิ่งพิมพ์ทางศาสนาในขณะที่ยังคงเก็บภาษีสิ่งพิมพ์ที่ไม่เกี่ยวกับศาสนา  การใช้

กลไกของรัฐเพื่อให้ผู้เผยแพร่ศาสนาได้เปรียบผู้เผยแพร่ที่ไม่เกี่ยวข้องกับศาสนาเป็นการละเมิดบทบัญญัติ

ห้ามรัฐสถาปนาศาสนา 

	 ๔.๒ หลักความเป็นกลาง
	 แม้ว่าในคดี Everson v. Board of Education (330 U.S.1 (1947)) ศาลฎีกาจะเน้นถึงความ

สำ�คัญของ  “หลักการแบ่งแยก”  (Separationism)  แต่ในคดีดังกล่าวศาลก็ได้กล่าวถึง  “หลักความเป็นกลาง”

(Neutrality) ด้วย โดยกล่าวว่า “[บทแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ ๑ ] กำ�หนดให้รัฐต้องเป็นกลางในความ

สัมพันธ์ของตนกับกลุ่มของผู้ที่เชื่อและผู้ที่ไม่เชื่อในศาสนา มันไม่ต้องการให้รัฐเป็นศัตรู อำ�นาจรัฐจะไม่ถูก

นำ�มาใช้เพื่อเป็นอุปสรรคต่อศาสนามากกว่าที่จะเป็นประโยชน์ต่อพวกเขา”  และศาลก็ได้ใช้หลักความเป็น

กลางในการตัดสินคดีนี้โดยเห็นว่ากฎหมายของมลรัฐนิวเจอร์ซีย์  (New  Jersey)  ที่ให้เงินทดแทน

ค่าเดินทางแก่ผู้ปกครองในการส่งบุตรหลานไปกลับโรงเรียนซึ่งรวมถึงโรงเรียนเอกชนที่ส่วนใหญ่เป็น

โรงเรียนคาทอลิกไม่ขัดต่อบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  เนื่องจากเป็นการให้เงินทดแทนสำ�หรับค่าเดิน

ทางของนักเรียนทุกคนโดยไม่คำ�นึงถึงศาสนา และเป็นการจ่ายแก่ผู้ปกครองไม่ใช่องค์กรทางศาสนา

	 ในคดี Epperson v. Arkansas (393 U.S.97 (1968) ศาลได้กล่าวถึงหลักความเป็นกลางของ

รัฐในเรื่องศาสนาโดยระบุว่า “รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตย มลรัฐ และประเทศของเรา จะต้องเป็นกลาง

ในเรื่องของทฤษฎี หลักคำ�สอน และการปฏิบัติทางศาสนา มันไม่อาจเป็นปฏิปักษ์ต่อศาสนาใด ๆ หรือเพื่อ

สนับสนุนศาสนาใด ๆ และอาจไม่ช่วยเหลือ อุปถัมภ์ หรือส่งเสริมศาสนาหรือทฤษฎีทางศาสนาใดศาสนา

หนึ่งหรือแม้แต่ต่อต้านฝ่ายตรงข้าม บทแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ ๑ ได้สร้างพันธะรัฐบาลที่เป็นกลาง

ระหว่างศาสนาและศาสนา และระหว่างศาสนาและที่ไม่ใช่ศาสนา” (393 U.S.97 (1968) at 103-104)  และ

ในคดี Wallace v. Jaffree (472 U.S.38 (1985)) ศาลกล่าวว่า บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนากำ�หนดให้

รัฐต้องเป็นกลางในเรื่องศาสนา  รัฐบาลไม่อาจเชิดชูศาสนาเหนือกว่าความคิดอื่นที่ไม่ใช่ศาสนา และไม่อาจ

สนับสนุนศาสนาใดศาสนาหนึ่งเหนือศาสนาอื่นได้

	 ศาลได้เริ่มใช้หลักความเป็นกลางในคดีเกี่ยวกับการแสดงออกทางศาสนาโดยเอกชนที่ต้องใช้

ทรัพยากรสาธารณะ  โดยเห็นว่าหากเป็นกรณีที่กลุ่มบุคคลซึ่งไม่เกี่ยวกับศาสนาสามารถเข้าถึงทรัพยากร

สาธารณะเพื่อการแสดงออกที่มีวัตถุประสงค์ไม่เก่ียวกับศาสนาเป็นการท่ัวไปแล้ว  รัฐจะต้องให้กลุ่มทาง

ศาสนาสามารถเข้าถึงทรัพยากรสาธารณะเพื่อใช้ในการแสดงออกที่มีวัตถุประสงค์ทางศาสนาด้วยเงื่อนไข
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เดียวกับที่กลุ่มทางโลกสามารถเข้าถึงได้  อย่างไรก็ตาม  การตัดสินของศาลในกรณีน้ีไม่ได้อยู่บนบทบัญญัติ

ห้ามรัฐสถาปนาศาสนาโดยตรง แต่ศาลอาศัยหลักเสรีภาพในการพูด (freedom of speech) และหลักการ

เข้าถึงอย่างเท่าเทียม (equal access) โดยการใช้ทรัพยากรสาธารณะเพื่อการแสดงออกทางศาสนาจะต้อง

ได้รับการปฏิบัติอย่างส่วนทางโลก  รัฐไม่อาจกีดกันการแสดงออกดังกล่าวด้วยเหตุทางศาสนาได้  (Ira  C. 

Lupu and Robert W. Tuttle, 2005, pp.13-17) ตัวอย่างคดีเช่น

	 คดี Widmar v. Vincent (454 U.S.263 (1981) ศาลตัดสินว่าตามหลักเสรีภาพในการพูด 

มหาวิทยาลัยของรัฐที่อนุญาตให้นักศึกษารวมกลุ่มกันทำ�กิจกรรมในสถานที่ของมหาวิทยาลัยไม่อาจปฏิเสธ

ไม่อนุญาตให้กลุ่มนักศึกษาใช้สถานที่เพื่อทำ�กิจกรรมทางศาสนาได้  เพราะเมื่อมหาวิทยาลัยเปิดสิ่งอำ�นวย

ความสะดวกให้กลุ่มนักศึกษาใช้งานก็ไม่อาจเลือกปฏิบัติในเนื้อหาของการพูดได้  เว้นแต่จะมีวัตถุประสงค์

เพื่อประโยชน์สาธารณะโดยจำ�เป็น มหาวิทยาลัยโต้แย้งว่าการไม่อนุญาตให้กลุ่มนักศึกษาใช้สถานที่เพื่อทำ�

กิจกรรมทางศาสนาเป็นการปฏิบัติตามบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา แต่ศาลเห็นว่าการอนุญาตให้กลุ่ม

นักศึกษาใช้สิ่งอำ�นวยความสะดวกภายในวิทยาเขตเพื่อวัตถุประสงค์ทางศาสนาจะไม่ทำ�ให้การอุปถัมภ์ของ

มหาวิทยาลัยมีความยึดมั่นในความเชื่อหรือการปฏิบัติของนิกายทางศาสนาใด ๆ ดังนั้นการปฏิเสธไม่ให้กลุ่ม

นักศึกษาใช้สถานที่ทำ�กิจกรรมทางศาสนาจึงเป็นการละเมิดหลักการพื้นฐานที่ว่ารัฐจะต้องควบคุมเสรีภาพ

ในการพูดโดยเป็นกลางทางเนื้อหา

	 คดี Lamb’s Chapel v. Ctr. Moriches Union Free Sch. Dist. (508 U.S.384 (1993)) ศาล

ตัดสินว่าเขตการศึกษาละเมิดเสรีภาพในการพูด  ในการปฏิเสธคำ�ขอขององค์กรทางศาสนาเพื่อจัดแสดง

ภาพยนตร์ในสถานที่ของโรงเรียนเพียงเพราะภาพยนตร์ดังกล่าวมีความมุ่งหมายในทางศาสนา  ในขณะที่

โรงเรียนได้รับอนุญาตตามกฎหมายของมลรัฐนิวยอร์กเพื่อจำ�กัดการเข้าใช้สถานที่ของโรงเรียนได้แต่ต้องมี

เหตุผลสมควรและมี “มุมมองที่เป็นกลาง” แต่กรณีนี้เขตการศึกษาได้อนุญาตให้มีการนำ�เสนอมุมมองอื่น ๆ 

เกี่ยวกับค่านิยมในครอบครัวและการเลี้ยงดูเด็กแต่ไม่อนุญาตให้มีการนำ�เสนอมุมมองทางศาสนา การปฏิเสธ

ของเขตการศึกษาจึงไม่มีเหตุผลสมควรและไม่มีมุมมองที่เป็นกลาง และการอนุญาตให้องค์กรทางศาสนาใช้

สถานที่ของโรงเรียนไม่เป็นการละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา เพราะการแสดงภาพยนตร์ไม่ได้รับ

การสนับสนุนจากโรงเรียนในเวลาทำ�การ ซึ่งต่อมาในคดี Good News Club v. Milford Cent. Sch. (533 

U.S.98 (2001)) ศาลได้ตัดสินตามแนวคำ�พิพากษาคดีนี้ 

	 คดี Rosenberger v. Rector & Visitors (515 U.S.819 (1995)) ศาลตัดสินว่าการที่มหาวิทยาลัย

เวอร์จิเนีย (University of Virginia) ซึ่งเป็นมหาวิทยาลัยของรัฐให้เงินสนับสนุนสิ่งพิมพ์ของนักศึกษา            

ถือเป็นการสร้างพ้ืนที่เพื่อการแสดงออกซึ่งความคิดเห็นของนักศึกษา  เมื่อมหาวิทยาลัยปฏิเสธที่จะให้เงิน

อุดหนุนวารสารทางศาสนาที่ตีพิมพ์โดยองค์กรนักศึกษาซึ่งมีคุณสมบัติครบตามหลักเกณฑ์ที่มหาวิทยาลัย

กำ�หนดจึงถือเป็นการเลือกปฏิบัติต่อมุมมองทางศาสนาเพราะมหาวิทยาลัยให้เงินอุดหนุนแก่วารสาร

ของนักศึกษาท่ีไม่เกี่ยวข้องกับศาสนาหลากหลายประเภท  มหาวิทยาลัยจึงต้องสนับสนุนทางการเงินแก่                  

สิ่งพิมพ์ทางศาสนาของนักศึกษาพื้นฐานเดียวกับสิ่งพิมพ์อื่นๆ ของนักศึกษาโดยไม่เลือกปฏิบัติ และการให้



    

ความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐภายใต้รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา

            

135

เงินสนับสนุนสิ่งพิมพ์โดยไม่คำ�นึงถึงเนื้อหาทางศาสนาเป็นนโยบายท่ีมีความเป็นกลางต่อศาสนาจึงไม่ละเมิด

บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา 

	 ในกรณีที่รัฐบาลได้ให้ความช่วยเหลือหรือให้ประโยชน์แก่ศาสนา  ศาลมักจะแยกแยะความ

แตกต่างระหว่างความเหมาะสมของการให้ความช่วยเหลือแก่บุคคลกับการให้ความช่วยเหลือแก่องค์กร

ทางศาสนา (Steven K. Green, 2002, p.1135) กรณีที่รัฐบาลให้ความช่วยเหลือแก่บุคคลและความช่วย

เหลือนั้นทำ�ให้องค์กรทางศาสนาได้รับผลประโยชน์ทางอ้อมหรือท่ีเรียกว่าการให้ความช่วยเหลือทางอ้อม 

(Indirect Aid) ถ้าเป็นกรณีที่รัฐได้ให้ผลประโยชน์แก่กลุ่มบุคคลโดยทั่วไปโดยไม่คำ�นึงถึงศาสนา หากความ

ช่วยเหลือนั้นได้ทำ�ให้องค์กรทางศาสนาได้รับประโยชน์โดยทางอ้อมจากการตัดสินใจเลือกของบุคคลผู้รับ

ประโยชน์ ศาลจะถือว่าโครงการความช่วยเหลือนั้นสอดคล้องกับหลักความเป็นกลาง จึงไม่ละเมิดบทบัญญัติ

ห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  แม้ว่าองค์กรที่ได้รับผลประโยชน์ทางอ้อมส่วนใหญ่เป็นองค์กรทางศาสนาก็ตาม 

ดังคดีตัวอย่างเช่น

	 คดี Witters v. Wash. Dep’t of Servs. (474 U.S.481 (1986)) ศาลตัดสินว่าโครงการฟื้นฟู

สมรรถภาพด้านอาชีพของวอชิงตันซ่ึงได้ให้ความช่วยเหลือด้านเงินทุนแก่นักเรียนในโรงเรียนคนตาบอด

ที่เรียนทางด้านศาสนาเพื่อเตรียมตัวไปประกอบอาชีพทางศาสนา เช่น บาทหลวง มิชันนารี ผู้ดูแลเยาวชน 

ไม่ขัดต่อบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา เนื่องจากโครงการนี้มีวัตถุประสงค์ทางโลกเพื่อส่งเสริมความเป็นอยู่ที่ดี

ของคนตาบอด  เงินทุนมีให้กับผู้สมัครโดยไม่คำ�นึงว่าพวกเขาจะเรียนในโรงเรียนทางโลกหรือทางศาสนา 

ดังนั้น  การให้ผลประโยชน์แก่ศาสนาใด  ๆ  จึงเป็นผลมาจากการเลือกส่วนตัวของผู้ได้รับผลประโยชน์

เป็นรายบุคคล  บุคคลสามารถเข้าถึงเงินทุนในโครงการนี้ได้อย่างเป็นกลางโดยเป็นการให้ความช่วยเหลือ

คนตาบอดเพื่อเอาชนะอุปสรรคทางอาชีพ

	 คดี Zobrest v. Catalina Foothills Sch. Dist. (509 U.S.1 (1993)) ศาลตัดสินว่าโครงการ

จัดหาล่ามภาษามือสำ�หรับนักเรียนหูหนวกในโรงเรียนของนิกายโรมันคาทอลิกไม่ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐ

สถาปนาศาสนา  เนื่องจากการจัดหาล่ามภาษามือตามโครงการได้ให้ประโยชน์แก่เด็กท่ีมีคุณสมบัติเป็นคน

พิการตามกฎหมายการศึกษาของคนพิการ (Disabilities Education Act (IDEA)) โดยไม่คำ�นึงถึงลักษณะ

ของโรงเรียนท่ีเด็กเข้าเรียน  ดังนั้น  จึงไม่สามารถปฏิเสธผลประโยชน์ท่ัวไปที่มีให้กับนักเรียนพิการด้วยเหตุ

ที่นักเรียนคนนั้นเข้าเรียนในโรงเรียนของนิกายศาสนา นอกจากนั้น ผู้ปกครองมีอิสระในการเลือกโรงเรียน 

ล่ามภาษามือที่รัฐบาลจัดให้จะปรากฏในโรงเรียนของนิกายเน่ืองจากการตัดสินใจของผู้ปกครอง  โครงการ

นี้จึงไม่ได้กระตุ้นให้พ่อแม่ส่งบุตรหลานไปโรงเรียนของนิกายศาสนา  โครงการนี้มีผู้รับประโยชน์หลักคือ

นักเรียน

	 คดี Zelman v. Simmons-Harris (536 U.S.639 (2002)) ศาลตัดสินว่าการที่มลรัฐโอไฮโอ (Ohio) 

ออกกฎหมายจัดตั้งโครงการช่วยเหลือทางการเงินแก่ผู้ปกครองในเมืองคลีฟแลนด์ (Cleveland City) เพื่อ

ส่งบุตรหลานไปเรียนในโรงเรียนเอกชนซึ่งรวมถึงโรงเรียนของศาสนจักร เพื่อแก้ไขปัญหาประสิทธิภาพของ
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โรงเรียนรัฐในการรับเด็กเข้าศึกษา  เป็นโครงการที่ไม่ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  เนื่องจาก

เป็นโครงการที่มอบโอกาสทางการศึกษาให้กับเด็ก  ความช่วยเหลือจากรัฐบาลที่ไปถึงสถาบันทางศาสนา

เป็นเพียงแค่ทางเลือกของผู้รับแต่ละคน  โครงการนี้จึงให้ประโยชน์แก่ภารกิจทางศาสนาโดยบังเอิญเพราะ

เกิดจากการตัดสินใจของผู้รับความช่วยเหลือแต่ละคนไม่ใช่รัฐบาล ศาลกล่าวว่า “โครงการของโอไฮโอเป็น

กลางอย่างสมบูรณ์ต่อศาสนา มันให้ประโยชน์โดยตรงกับผู้คนในวงกว้างซึ่งกำ�หนดโดยความต้องการทางการ

เงินและที่อยู่อาศัยในเขตการศึกษาโดยเฉพาะเท่านั้น โดยให้แต่ละคนมีตัวเลือกที่แท้จริง ระหว่างโรงเรียนของ

รัฐและเอกชน ทางโลกและทางศาสนา ดังนั้น โครงการนี้จึงเป็นโครงการทางเลือกส่วนตัวอย่างแท้จริง” 

	 กรณีที่รัฐให้ความช่วยเหลือโดยตรงแก่องค์กรทางศาสนา  (Direct  Aid)  เดิมศาลได้ใช้เกณฑ์

ทดสอบเลมอน (Lemon Test) ในการวิเคราะห์เพื่อตัดสินคดี จึงถือว่าแม้รัฐจะให้ความช่วยเหลือแก่องค์กร

ทางศาสนาอย่างเท่าเทียมกับองค์กรทางโลกอื่น  ๆ  และเป็นให้ความช่วยเหลือในภารกิจทางโลก  แต่หาก

องค์กรทางศาสนาสามารถเบี่ยงเบนความช่วยเหลือนั้นไปสนับสนุนภารกิจทางศาสนา  โครงการให้ความ

ช่วยเหลือนั้นก็จะมีผลกระทบหลักเป็นการส่งเสริมศาสนา จ งขัดต่อเกณฑ์ทดสอบเลมอนข้อที ่ ๒ (School 

District of the City of Grand Rapids v. Ball, 473 U.S.373 (1985)) หรือหากทำ�ให้รัฐต้องมีมาตรการ

ตรวจสอบติดตามไม่ให้ความช่วยเหลือถูกเบี่ยงเบนไปใช้เพื่อภารกิจทางศาสนาจนทำ�ให้รัฐต้องเข้าไป 

“พัวพันมากเกินไป” กับศาสนา โครงการนั้นก็จะขัดต่อเกณฑ์ทดสอบเลมอนข้อที่ ๓ (Aguilar v. Felton, 

473  U.S.402  (1985))  การให้ความช่วยเหลือโดยตรงแก่องค์กรทางศาสนาเพ่ือภารกิจทางโลกจงึเป็นโครงการ

ที่ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา 

	 ดังนั้น  แนวคำ�พิพากษาในช่วงแรกที่ศาลใช้เกณฑ์ทดสอบเลมอนเป็นเครื่องมือในการวิเคราะห์

ความชอบด้วยบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาจึงได้ผลของคดีที่สอดคล้องกับหลักการแบ่งแยกระหว่าง

ศาสนาและรัฐ  ทำ�ให้รัฐไม่อาจให้ความช่วยเหลือโดยตรงแก่องค์กรทางศาสนาเพื่อภารกิจทางโลกได้แม้ว่า

จะกระทำ�ภายใต้เงื่อนไขเดียวกับการให้ความช่วยเหลือแก่องค์กรทางโลกก็ตาม แต่ต่อมาศาลได้เลี่ยงทีจ่ะใช้

เกณฑ์ทดสอบเลมอนในการวิเคราะห์คดีเกี่ยวกับให้ความช่วยเหลือโดยตรงแก่องค์กรทางศาสนา (Agostini 

v. Felton) และในที่สุดศาลได้หันมาใช้หลักความเป็นกลางโดยตรงเพียงหลักการเดียวในการวินจิฉัยชี้ขาด 

(Mitchell v. Helms) ทำ�ให้การให้ความช่วยเหลือโดยตรงแก่องค์กรศาสนาอย่างเป็นกลางเพื่อภารกจิทาง

โลกไม่ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาแม้ว่าองค์กรทางศาสนาอาจเบี่ยงเบนความช่วยเหลือนั้นไป

ใช้เพื่อวัตถุประสงค์ทางศาสนาก็ตาม ดังปรากฏในคดีต่อไปนี้

	 คดี Agostini v. Felton (521 U.S.203 (1997)) ศาลตัดสินว่าโครงการของมลรัฐนิวยอร์กที่ให้

ส่งครูโรงเรียนของรัฐบาลไปสอนเสริมในโรงเรียนของศาสนจักรเพื่อแก้ไขเยียวยาการศึกษาของเด็กด้อย

โอกาสอย่างเป็นกลางไม่ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  เน่ืองจากไม่มีหลักฐานสนับสนุนว่าจะนำ�

ไปสู่การปลูกฝังทางศาสนาโดยการอุปถัมภ์ของรัฐหรือจะเป็นการรวมกันเชิงสัญลักษณ์ระหว่างรัฐบาลและ

ศาสนา  โครงการนี้ไม่มีผลกระทบเป็นการส่งเสริมศาสนาผ่านการปลูกฝังความเชื่อ  ไม่มีเหตุผลที่จะทำ�ให้

เข้าใจว่าเพียงเพราะการไปสอนในโรงเรียนของศาสนจักรจะทำ�ให้ครูละท้ิงจากหน้าท่ีท่ีได้รับมอบหมายและ
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หันมาสอนศาสนา ไม่สามารถสรุปได้ว่าการส่งครูไปสอนในโรงเรียนของศาสนจักรจะเป็นการส่งเสริมศาสนา

โดยสร้างแรงจูงใจทางการเงิน ในคดีนี้ศาลได้สร้างเกณฑ์ทดสอบเพื่อพจิารณาว่าการช่วยเหลือจากรัฐบาลมี

ผลกระทบเป็นการส่งเสริมศาสนาหรือไม่ (Agostini Test) ดังต่อไปนี้ (๑) ความช่วยเหลือจากรัฐบาลจะต้อง

ไม่ส่งผลให้มีการปลูกฝังศาสนา (๒) ต้องไม่ระบุผู้รับโดยอ้างอิงถึงศาสนา และ (๓) ต้องไม่สร้างความพัวพัน

ของรัฐบาลและศาสนามากเกินไป 

	 คดี Mitchell v. Helms (530 U.S.793 (2000)) ศาลตัดสินว่า กฎหมายการศึกษาซึ่งกำ�หนด

ให้มีการจัดสรรเงินทุนเพื่อวัสดุและอุปกรณ์การศึกษา เช่น หนังสือห้องสมุดและคอมพิวเตอร์ ให้กับโรงเรียน

ของรัฐและเอกชน  โดยมีเงื่อนไขว่าวัสดุและอุปกรณ์ที่จัดให้แก่โรงเรียนจะต้องใช้สำ�หรับหลักสูตรทางโลก

ที่เป็นกลาง  และไม่ใช่เชิงอุดมคติ  เท่านั้น  เป็นโครงการท่ีชอบด้วยรัฐธรรมนูญเพราะไม่ได้กำ�หนดผู้รับ

ประโยชน์โดยอิงกับศาสนา แต่มีความเป็นกลางในสิ่งที่มีให้กลุ่มทางศาสนาและกลุ่มทางโลกบนพื้นฐานที่ไม่

เลือกปฏิบัติ โครงการนี้จัดสรรความช่วยเหลืออย่างเป็นกลาง ไม่ได้ส่งผลให้เกิดการปลูกฝังศาสนาโดยการก

ระตุ้นการเปลี่ยนความเชื่อทางศาสนาเพื่อรับความช่วยเหลือ นอกจากนั้นการกำ�หนดให้ใช้ประโยชน์สำ�หรับ

ชั้นเรียนทางโลกเพียงอย่างเดียวก็เพียงพอที่จะทำ�ให้มั่นใจได้ว่าเงินทุนจะไม่ถูกใช้เพื่อวัตถุประสงค์อื่นที่ไม่

อนุญาต แม้ว่ามีความเป็นไปได้ที่วัสดุอาจถูกเบี่ยงเบนเพื่อใช้ในชั้นเรียนศาสนา แต่ก็ไม่มีหลักฐานว่ามีการใช้

วัสดุเพื่อวัตถุประสงค์ที่กฎหมายห้ามอย่างกว้างขวาง ดังนั้น ศาลจึงถือว่าโครงการนี้ไม่ได้ละเมิดบทบัญญัติ

ห้ามรัฐสถาปนาศาสนา

	 หลักความเป็นกลางได้รับการยอมรับว่าเป็นหลักกฎหมายท่ัวไปของบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนา

ศาสนา (Report for Congress, 2002, p.32) เช่นเดียวกับหลักการแบ่งแยก ดังนั้น แม้ศาลได้สร้างเกณฑ์

ทดสอบ (Test) ขึ้นมาใช้ในการวิเคราะห์เพื่อวินิจฉัยชี้ขาดคดีหลายหลักเกณฑ์ก็ตาม แต่บางหลักเกณฑ์ก็

สนับสนุนหลักความเป็นกลาง เช่น เกณฑ์ทดสอบเลมอน (Lemon Test) ข้อที่ ๑ ซึ่งอธิบายว่ากฎหมาย

หรือมาตรการใดๆ ของรัฐต้องบัญญัติขึ้นเพื่อวัตถุประสงค์ทางโลก (secular purpose) เป็นหลักเกณฑ์ที่

สนับสนุนให้รัฐวางตัวเป็นกลางในเรื่องศาสนาหรือสนับสนุนหลักความเป็นกลาง (ตามรูปแบบ) และข้อที่ ๒ 

ซ่ึงอธิบายว่าผลกระทบหลักของกฎหมายหรือมาตรการของรัฐจะต้องไม่เป็นการส่งเสริมหรือกีดกันศาสนา

ก็เป็นหลักเกณฑ์ที่สนับสนุนให้รัฐวางตัวเป็นกลางในเรื่องศาสนาหรือสนับสนุนหลักความเป็นกลาง  (ตาม

เนื้อหา) (Daniel O. Conkle, 2000, p.16)

	 หากพจิารณาจากคำ�พิพากษาของศาลจะเห็นว่าหลักความเป็นกลางเข้ามามีบทบาทในบทบัญญัติ

ห้ามรัฐสถาปนาศาสนาช้ากว่าหลักการแบ่งแยก ทั้งนี้ เนื่องจากการเติบโตของรัฐสวัสดิการในช่วงศตวรรษ

ที่ ๒๐ ได้สร้างสิทธิในเชิงบวกซึ่งโดยทั่วไปการใช้หลักการแบ่งแยกได้ปฏิเสธสิทธิและผลประโยชน์ของบุคคล

และองค์กรที่เกี่ยวข้องกับศาสนา ในขณะที่บุคคลและกลุ่มส่วนใหญ่มีสิทธิได้รับผลประโยชน์และเงินทุนของ

รัฐบาล การระงับผลประโยชน์และเงินทุนดังกล่าวเพียงเพราะผู้รับเกี่ยวข้องกับศาสนาเพียงอย่างเดียวถือว่า

เป็นการลงโทษต่อความเชื่อและกิจกรรมทางศาสนา  ทำ�ให้เกิดความไม่เสมอภาคในการคุ้มครองสิทธิของ
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บุคคลและกลุ่มทางศาสนาในการรับผลประโยชน์และเงินทุนที่มีให้กับบุคคลและกลุ่มทางโลก จึงทำ�ให้มีการ

พัฒนาและการประยุกต์ใช้หลักความเป็นกลางขึ้นมา 

	 ศาลได้ใช้หลักความเป็นกลางในการตัดสินคดีมากขึ้นในช่วงหลังปี  ๑๙๘๐  ตัวอย่างเช่น  ศาล

ปฏิเสธการใช้มุมมองทางศาสนาของนักเรียนเป็นฐานในการกีดกันนักเรียนจากการเข้าถึงสิ่งอำ�นวยความ

สะดวกหรือกองทุนการศึกษาสาธารณะ  ซึ่งนักเรียนโดยท่ัวไปมีสิทธิใช้ประโยชน์เพื่อวัตถุประสงค์ในการ

แสดงออก ต่อมาศาลได้ใช้เหตุผลนี้ขยายไปถึงการรับผลประโยชน์ของรัฐบาลโดยทั่วไปด้วย ศาลจึงเริ่มจำ�กัด

หรือยกเลิกการตัดสินโดยอาศัยหลักการแบ่งแยกเด็ดขาดท่ีใช้ก่อนหน้าซึ่งห้ามมิให้บุคคลและสถาบันทาง

ศาสนารับผลประโยชน์ดังกล่าว  จึงทำ�ให้ดูเหมือนว่าหลักความเป็นกลางจะเข้ามามีบทบาทแทนท่ีหลักการ

แบ่งแยก (Frederick Mark Gedicks, 2002, pp.1088-1098)

	 แต่อย่างไรก็ตาม ศาสตราจารย์เกดิกส์ (Frederick Mark Gedicks) เห็นว่า หลักความเป็นกลาง

ไม่ได้เข้ามาแทนที่หลักการแบ่งแยกโดยสมบูรณ์ การตัดสินคดีการสวดมนต์ในโรงเรียนของรัฐเมื่อปี ๒๐๐๐ 

(Santa Fe Indep. Sch. Dist. v. Doe) ของศาลฎีกายืนยันว่าหลักการแบ่งแยกยังคงเป็นองค์ประกอบที่

สำ�คัญของหลักกฎหมายบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา และประเด็นสำ�คัญของหลักกฎหมายยังคงได้รับ

อิทธิพลอย่างมากจากหลักการแบ่งแยกซึ่งยังคงนำ�มาใช้ในกรณีที่เกี่ยวกับการสนับสนุนของรัฐบาลในการ

บูชาหรือพิธีกรรมทางศาสนา การตีความหลักคำ�สอนทางศาสนา การแทรกแซงในการเลือกผู้นำ�ทางศาสนา 

ข้อพิพาทภายในระหว่างสมาชิกขององค์กรทางศาสนา  และการมอบอำ�นาจรัฐให้กับบุคคลหรือองค์กรทาง

ศาสนา 

	 แต่การให้สิทธิของบุคคลและกลุ่มทางศาสนาในการรับส่วนแบ่งที่ยุติธรรมของรัฐสวัสดิการ

นั้นต้องประยุกต์ใช้หลักความเป็นกลางเพื่อให้แน่ใจว่าบุคคลและกลุ่มทางศาสนาได้รับการปฏิบัติอย่าง

เท่าเทียมกันด้วยความเคารพต่อส่วนทางโลกของพวกเขาไปพร้อมกัน  หลักความเป็นกลางจึงนำ�มาใช้ใน

กรณีที่เกี่ยวข้องกับการกระจายผลประโยชน์ทางการเงินหรือผลประโยชน์อย่างอื่นของรัฐบาล  และกรณี

การให้บริการแก่บุคคลและองค์กรทางศาสนา  ดังนั้น  บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาจึงทำ�หน้าท่ี

ป้องกันการสถาปนาศาสนาโดยรัฐบาลโดยใช้หลักการแบ่งแยก  และป้องกันการเลือกปฏิบัติต่อศาสนา

ในการกระจายสิทธิสวัสดิการสังคมและผลประโยชน์ในเชิงบวกโดยใช้หลักความเป็นกลางไปพร้อมกัน 

(Frederick Mark Gedicks, 2002, pp.1098-1095)

	 ๔.๓ กรณีที่เบี่ยงเบนไปจากหลักการแบ่งแยกและหลักความเป็นกลาง
	 แม้ว่าหลักการแบ่งแยกและหลักความเป็นกลางจะได้รับการยอมรับว่าเป็นหลักท่ัวไปของ

บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  (Establishment  Clause)  แต่บางคร้ังหลักการแบ่งแยกและหลักความ

เป็นกลางไม่ได้เป็นหลักการช้ีนำ�ในความเห็นเสียงข้างมากของศาล  โดยเกณฑ์ทดสอบเลมอน  (Lemon  Test) 

ท่ีสนับสนุนหลักการแบ่งแยกและหลักความเป็นกลางได้ถูกดัดแปลงในการประยุกต์ใช้ในบางคดี  และใน

บางคดีศาลได้ใช้เกณฑ์ทดสอบอ่ืน  แม้กระท่ังในคดีท่ีผลการตัดสินของศาลสอดคล้องกับหลักการแบ่งแยก
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หรือหลักความเป็นกลางก็มักจะมีความเห็นแย้งของผู้พิพากษาเสียงข้างน้อยซึ่งใช้หลักเกณฑ์ที่มีผลเป็นไปทาง

ตรงกันข้าม  และหลักเกณฑ์ที่ใช้ในความเห็นแย้งนั้นอาจกลายเป็นเสียงข้างมากในคดีอื่น  ยิ่งมีการแต่งต้ัง

ผู้พิพากษาศาลฎีกาที่มีความคิดอนุรักษ์นิยมมากข้ึนก็ส่งผลให้มีคำ�พิพากษาท่ีเบี่ยงเบนไปจากหลักการแบ่งแยก

และหลักความเป็นกลางมากขึ้น  โดยคำ�พิพากษาที่เบี่ยงเบนดังกล่าวมักปรากฏในคดีที่เกี่ยวกับเรื่อง

ดังต่อไปนี้

			   ๔.๓.๑	เรื่องเกี่ยวกับศาสนาที่นำ�มาใช้ในความหมายทางโลก

			   แนวความคิดนี้เห็นว่าเรื่องที่เกี่ยวกับศาสนาบางอย่างเมื่อผ่านการใช้งานเป็น

เวลานานในบริบททางโลกทำ�ให้มันสูญเสียนัยสำ�คัญทางศาสนา  และทำ�ให้มันกลายเป็นเรื่องทางโลก                     

ในเชิงประวัติศาสตร์ (historical secularization) ความหมายทางศาสนาที่มันมีเป็นความเข้าใจของสังคม

อเมริกันที่ผ่านมามากกว่าที่จะเป็นเรื่องปัจจบัน และความหมายในปจัจบันของมันเป็นเรื่องทางโลกมากกว่า 

บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา (Establishment Clause) จึงไม่ถูกละเมิดเมื่อรัฐบาลยุ่งเกี่ยวกับเรื่อง

ทางศาสนาที่เป็นเพียงเรื่องประวัติศาสตร ์ (Frederick Mark Gedicks, 2010, pp.697-698) การตีความ

เช่นนี้ทำ�ให้รัฐสามารถเข้าไปยุ่งเกี่ยวกับเรื่องทางศาสนาหรือวางตัวไม่เป็นกลางทางศาสนาได้โดยไม่เป็นการ

ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาในบางกรณี  โดยแนวความคิดนี้ได้กลายเป็นเหตุผลของผู้พิพากษา

เสียงข้างมากของศาลฎีกาในบางคดี ตัวอย่างเช่น 

			   คดี McGowan v. Maryland (366 U.S.420 (1961)) ศาลตัดสินว่า กฎหมายห้าม

หรือจำ�กัดการค้าขายในวันอาทิตย์ (Sunday Closing Law) ไม่ละเมิดบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา แม้ว่า

จะมีจุดกำ�เนิดจากความพยายามในการส่งเสริมให้ประชาชนเข้าร่วมกิจกรรมทางศาสนาในวันอาทิตย์ซึ่งเป็น

วันบูชาพระเจ้าของคริสเตียน (Christian Sabbath)  แต่ผลประโยชน์ที่ได้รับจากการกำ�หนดให้วันอาทิตย์        

เป็นวันพักผ่อนกลับเป็นเพื่อวัตถุประสงค์ทางโลกมากกว่าผลประโยชน์ทางศาสนา  และกลายเป็นหนึ่ง

ในกฎหมายสวัสดิการสังคมที่มีวัตถุประสงค์ชัดเจนในการกำ�หนดวันหยุดของประชาชนอย่างพร้อมเพรียง

กัน  เพื่อการสร้างบรรยากาศของการสันทนาการ  ความสดใส  ความสนุกสนาน  และการพัฒนาสุขภาพ

ของประชาชน  ซึ่งผลประโยชน์เหล่าน้ีไม่สามารถเกิดข้ึนได้ถ้ารัฐอนุญาตให้ประชาชนเลือกวันหยุดหนึ่งวัน           

ในแต่ละสัปดาห์เพื่อพักผ่อนจากงาน 

			   คดี American Legion v. American Humanist Ass’n (139 S. Ct.2067, 

2098 (2019)) ศาลตัดสินว่าการมีไม้กางเขนสูง  ๓๒  ฟุตอยู่ในสวนอนุสรณ์สถานทหารผ่านศึกไม่ได้ละเมิด

บทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  โดยให้เหตุผลว่า  แม้ไม้กางเขนจะมีต้นกำ�เนิดมาจากสัญลักษณ์ของ

คริสเตียนแต่ก็มีความหมายทางโลกเช่นกัน  โดยไม้กางเขนกลายเป็นสัญลักษณ์ของสงครามโลกครั้งที่  ๑        

กรณีน้ีการใช้เกณฑ์ทดสอบเลมอนเพ่ือวิเคราะห์ไม่ตอบสนองวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้  โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อ

ใช้กับสัญลักษณ์ทางศาสนาหรืออนุสาวรีย์ ดังนั้น เมื่อเกิดปัญหาว่าควรเก็บอนุสาวรีย์ทางศาสนาไว้หรือไม่ 

ก็ควรมีข้อสันนิษฐานว่าอนุสาวรีย์นั้นชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  เม่ือใช้ข้อสันนิษฐานน้ีแทนเกณฑ์ทดสอบเลมอน
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ศาลพบว่าสัญลักษณ์ไม้กางเขนดังกล่าวไม่ได้ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาเน่ืองจากมีความ

สำ�คัญทางประวัติศาสตร์นอกเหนือจากสัญลักษณ์ของคริสเตียน

			   ๔.๓.๒	ประวัติศาสตร์และจารีตประเพณีของชาติ

			   แนวคิดนี้เห็นว่าการยุ่งเกี่ยวกับเรื่องศาสนาของรัฐบาลในบางเร่ืองไม่ควรถือว่า

เป็นการละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา (Establishment Clause) โดยให้เหตุผลเทียบเคียงกับ

กรณีการอ้างถึงพระเจ้าในพิธีการและกิจกรรมของภาครัฐ เช่น การอ้างถึง “One Nation Under God” 

ในการกล่าวคำ�ปฏิญาณตน (Pledge of Allegiance) คติประจำ�ชาติว่า “In God We Trust” ที่แสดงไว้

บนสกุลเงินอเมริกัน เอกสารราชการ และอาคารสาธารณะ และการเปิดพิจารณาคดีในศาลด้วยคำ�กล่าว

ว่า “God Save the United States and this Honorable Court” เนื่องจากการปฏิบัติเหล่านี้ได้รับ

สันนิษฐานว่าไม่ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  ดังน้ัน  การยุ่งเก่ียวของรัฐบาลกับศาสนาในบางเร่ือง

ท่ีมีความเป็นมาทางประวัติศาสตร์และจารีตประเพณีที่ยาวนานก็ไม่ควรถือว่าละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐ

สถาปนาศาสนาด้วย ดังคดีตัวอย่างเช่น 

			   คดี Marsh v. Chambers (463 U.S.783 (1983)) ศาลตัดสินว่าการที่สภานิติบัญญัติ

ของมลรัฐเนแบรสกา (Nebraska) ได้ว่าจ้างนักบวชเป็นผู้นำ�สวด (Chaplain) เพื่อเริ่มต้นการประชุมแต่ละครั้ง

ด้วยการสวดมนต์ไม่ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา เพราะเป็นการปฏิบัติที่ “ฝังลึกอยู่ในประวัติศาสตร์

และจารีตประเพณีของประเทศนี้”  ศาลตั้งข้อสังเกตว่าแนวปฏิบัติของการเปิดประชุมสภานิติบัญญัติด้วย

การสวดมนต์ดำ�เนินต่อเนื่องมาโดยไม่หยุดชะงักเป็นเวลากว่า  ๒๐๐  ปี  นับต้ังแต่การประชุมรัฐสภาชุดแรก 

และบรรพบุรุษผู้ก่อต้ังประเทศได้ตีความว่าการสวดมนต์ดังกล่าวสอดคล้องกับบทแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ

คร้ังที่  ๑  กิจกรรมดังกล่าวเป็นเนื้อเดียวกับสังคมและเป็นการยอมรับได้ในความเชื่อทางศาสนาของประชาชน

อเมริกันส่วนใหญ่

			   นักกฎหมายบางท่านเห็นว่าคดี Marsh v. Chambers แสดงให้เห็นถึงความผิดปกติ

ของหลักนิติศาสตร์แห่งบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา (Robert A. Sedler, 2013, p.646) แต่อย่างไรก็ตาม 

ต่อมาในคดี Town of Greece v. Galloway (134 S. Ct.1811 (2014)) ศาลยังยืนยันตัดสินตามคดี Marsh v. 

Chambers  โดยเห็นว่าเมืองกรีซไม่ได้ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาในการเปิดประชุมร่วมกับ

การสวดมนต์ซึ่งสอดคล้องกับประเพณีที่มีมาอย่างยาวนานและไม่บังคับให้คนภายนอกมีส่วนร่วม  โดยศาล

ได้ละเลยประเด็นการสื่อความหมายทางศาสนาตามเกณฑ์ทดสอบการรับรองศาสนา (Endorsement Test) 

โดยสิ้นเชิง ทำ�ให้ผลของคดีเกี่ยวกับการสวดมนต์ในพิธีเปิดประชุมสภานิติบัญญัติ (legislative prayer) 

ไม่สอดคล้องกับหลักการแบ่งแยกและหลักความเป็นกลาง

	 	 	 ๔.๓.๓ การอำ�นวยความสะดวกในการใช้เสรีภาพทางศาสนา

			   แนวความคิดนี้เห็นว่าควรอนุญาตให้มีการอำ�นวยความสะดวกบางอย่างแก่ศาสนา

ในพื้นที่สาธารณะ  รัฐบาลอาจดำ�เนินการในบางสถานการณ์เพื่อปกป้องเสรีภาพทางศาสนาของบุคคล

โดยไม่ถือว่าขัดต่อบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา (Establishment Clause) แนวคิดนี้ได้รับการยอมรับ



    

ความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐภายใต้รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา

            

141

โดยผู้พิพากษาเสียงข้างมากในคดีเกี่ยวกับการอำ�นวยความสะดวกในการใช้เสรีภาพทางศาสนา  ซึ่งในกรณี

เช่นนี้การตีความบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาจะเกี่ยวข้องกับบทบัญญัติรับรองการใช้เสรีภาพทาง

ศาสนา (Free Exercise Clause) (Robert A. Sedler, 2013, pp.610-612) การตีความเช่นนี้ดูเหมือนว่า

รัฐไม่ได้วางตัวเป็นกลางในเรื่องศาสนาหรือไม่ได้มีการแบ่งแยกระหว่างศาสนาและรัฐ  แต่เน่ืองจากเป็นการ

อำ�นวยความสะดวกในการใช้เสรีภาพทางศาสนาตามบทบัญญัติรับรองการใช้เสรีภาพทางศาสนา  ศาลจึง

เห็นว่าไม่เป็นการละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา ตัวอย่างคดีเช่น

		  คดี Corp. of the Presiding Bishop v. Amos (483 U.S.327 (1987)) ศาลตัดสิน

ว่า กฎหมายซึ่งบัญญัติยกเว้นองค์กรทางศาสนาจากการห้ามเลือกปฏิบัติทางศาสนาในการจ้างงานภายใต้               

ข้อ  ๗  (Title VII) ของรัฐบัญญัติสิทธิพลเมือง (the Civil Rights Act) ซึ่งมีผลให้องค์กรทางศาสนาสามารถ

เลือกจ้างงานบุคคลในศาสนาเดียวกันได้ เป็นกฎหมายที่ไม่ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา โดย

ศาลเห็นว่าการยกเว้นดังกล่าวเป็นเพียงการอำ�นวยความสะดวกให้แก่องค์กรทางศาสนาในการส่งเสริม

ศาสนาเท่านั้น รัฐไม่ได้ส่งเสริมศาสนาเองโดยตรง ดังนั้น นายจ้างซึ่งเป็นองค์กรที่ดำ�เนินการโดยศาสนจักร

จึงสามารถเลิกจ้างงานวิศวกรซ่ึงไม่มีใบรับรองว่าเขาเป็นสมาชิกของศาสนจักรได้เพราะเข้าข้อยกเว้นของ

กฎหมายห้ามเลือกปฏิบัติในการจ้างงาน

		  คดี Cutter v. Wilkinson (544 U.S.709 (2005)) รัฐบัญญัติว่าด้วยการใช้ที่ดินทางศาสนา

และบุคคลต้องขัง (Religious Land Use and Institutionalized Persons Act of 2000 - RLUIPA) 

บัญญัติห้ามมิให้รัฐบาลจำ�กัดการใช้เสรีภาพในการปฏิบัติศาสนกิจของผู้ต้องขังเว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่ามี

“ผลประโยชน์ของรัฐบาลโดยจำ�เป็น”  ผู้ต้องขังในโอไฮโอ  (Ohio)  ได้โต้แย้งว่าเจ้าหน้าท่ีเรือนจำ�ละเมิด

กฎหมาย RLUIPA โดยไม่อำ�นวยความสะดวกในการปฏิบัติศาสนกิจของผู้ต้องขังท่ีไม่ได้นับถือศาสนากระแสหลัก

ศาลฎีกาตีความว่าตาม  RLUIPA  เจ้าหน้าที่เรือนจำ�มีหน้าท่ีอำ�นวยความสะดวกในการใช้เสรีภาพ

ทางศาสนาของผู้ต้องขังโดยไม่มีการแบ่งแยกระหว่างศาสนากระแสหลักและศาสนาอื่นที่ไม่ใช่กระแสหลัก 

การบังคับใช้ RLUIPA โดยอำ�นวยความสะดวกแก่การปฏิบัติศาสนกิจจึงไม่มีผลเป็นการส่งเสริมศาสนา และ

ไม่ละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา

๕. บทสรุป
	 ความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐในสหรัฐอเมริกาถูกกำ�หนดโดยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา (Establishment Clause) ซึ่งได้รับการตีความโดย

ศาลฎีกาเพื่อสร้างหลักกฎหมายที่ยังคงมีการพัฒนาและเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเน่ือง  ในช่วงแรกศาลได้

ตีความโดยใช้หลักการแบ่งแยกเด็ดขาด  ทำ�ให้รัฐไม่สามารถยุ่งเกี่ยวกับเรื่องศาสนาได้เลย  แต่ต่อมาศาลมี

แนวโน้มตระหนักว่าการแบ่งแยกเด็ดขาดนั้นเป็นการกีดกันศาสนาในการได้รับผลประโยชน์จากรัฐบาลอย่าง

เท่าเทียมกับบุคคลหรือสถาบันทางโลก ดังนั้น ศาลจึงใช้หลักความเป็นกลางในการพจิารณา โดยในแต่ละคดี



    

            

142 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๐  ฉบับที่  ๓  เดือนพฤษภาคม-มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๖๕

ศาลได้ใช้เกณฑ์ทดสอบ (Test) ในการวิเคราะห์ที่ต่างกันออกไป ตัวอย่างเช่น เกณฑ์ทดสอบเลมอน (Lemon 

Test) ๓ ข้อ เกณฑ์ทดสอบการรับรอง (Endorsement Test) และเกณฑ์ทดสอบการบังคับ (Coercion Test) 

เป็นต้น ซึ่งหลักเกณฑ์บางข้อก็สนับสนุนหลักการแบ่งแยก หลักเกณฑ์บางข้อก็สนับสนุนหลักความเป็นกลาง 

นอกจากนั้นในบางกรณีศาลได้ใช้หลักเกณฑ์ที่ดูเหมือนจะไม่สอดคล้องกับหลักการแบ่งแยกและหลักความ

เป็นกลาง เช่น รัฐอาจยอมรับศาสนาในฐานะที่เป็นมรดกทางประวัติศาสตร์และประเพณีของชาติ (Tradition) 

หรือรัฐอาจอำ�นวยความสะดวกในการใช้เสรีภาพทางศาสนาแก่บุคคลหรือองค์กรทางศาสนาได้

โดยไม่ถือว่าเป็นการละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  ยิ่งกว่านั้น  การที่ผู้พิพากษาอนุรักษ์นิยม                     

ได้รับการแต่งตั้งให้ดำ�รงตำ�แหน่งในศาลฎีกามากขึ้นก็ทำ�ให้คำ�พิพากษาของศาลมีแนวโน้มที่จะเบี่ยงเบนไป

จากหลักการแบ่งแยกและหลักความเป็นกลางมากขึ้น  ตัวอย่างเช่น  มีผู้พิพากษาบางท่านเสนอให้ตีความ

ว่าบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาห้ามมิให้รัฐสนับสนุนศาสนาใดศาสนาหน่ึงเป็นพิเศษมากกว่าศาสนาอื่น

แต่รัฐก็อาจเอนเอียงในการสนับสนุนศาสนามากกว่าการไม่มีศาสนาได้  (Non-preferentialism)  หรือ

มีผู้พิพากษาอนุรักษ์นิยมกลุ่มหนึ่งได้ชี้ให้เห็นว่าพวกเขาต้องการพิพากษากลับหลักเกณฑ์ทดสอบเลมอน 

(Lemon  Test)  และต้องการสร้างเกณฑ์ทดสอบขึ้นใหม่ซึ่งจะอนุญาตให้รัฐบาลให้ความช่วยเหลือแก่

ศาสนามากขึ้นและยอมรับการปรากฏอยู่ของศาสนาในรัฐบาลมากขึ้น  พวกเขาเรียกว่าวิธีการ  “ปรองดอง”

(accommodationist)  ซึ่งรัฐบาลจะละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาเฉพาะในกรณีท่ีเป็นการสถาปนา

ศาสนจักรอย่างแท้จริง  หรือเชิดชูศาสนาใดศาสนาหน่ึงเหนือศาสนาอ่ืน  หรือบังคับให้มีส่วนร่วมทางศาสนา

ซ่ึงจะมีกรณีไม่มากท่ีเป็นการละเมิดบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนาหากใช้วิธีการน้ี  (Erwin  Chemerinsky,

2006, p.354) แม้ว่าแนวคิดนีจ้ะยังเป็นเสียงข้างน้อยในหลายคดี แต่ก็อาจกลายเป็นเสียงข้างมากในคดีอื่น

ซ่ึงอาจทำ�ให้หลักกฎหมายของศาลเปล่ียนแปลงไปได้  ปรากฏการณ์เช่นน้ีเป็นไปตามท่ีนักกฎหมายท่านหน่ึง

เห็นว่า  “ไม่มีทฤษฎีพื้นฐานเกี่ยวกับเสรีภาพทางศาสนาท่ียึดครองเสียงข้างมากของศาล”  และทุกคดีใหม่

“มีความเป็นไปได้อย่างมากที่ศาลอาจละทิ้งความพยายามก่อนหน้านี้และเริ่มต้นใหม่ทั้งหมด” (William P. 

Marshall, 2000, p.194)  นักกฎหมายบางท่านเห็นว่ามาตรฐานของศาลที่ใช้ในการตัดสินคดีบทบัญญัติ

ว่าด้วยศาสนา “กำ�ลังยุ่งเหยิง” (Noah C. Chauvin, 2019, pp.320-321)  แต่อย่างไรก็ตาม  ในการมี

หลายมาตรฐานของศาลนั้นหากมองในภาพรวมจะเห็นว่ายังมีหลักการสำ�คัญบางประการของศาลท่ีต่อสู้

แข่งขันกันในการตีความบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา  ซึ่งเป็นดังที่ศาสตราจารย์เชเมอรินสกี  (Erwin 

Chemerinsky) ได้กล่าวสรุปว่า “มีสามหลักการสำ�คัญที่แข่งขันกันในบทบัญญัติห้ามรัฐสถาปนาศาสนา” 

กล่าวคือ (๑) “การแบ่งแยกเด็ดขาด” (strict separation)  (๒) “ความเป็นกลาง” (neutrality) และ 

(๓) “ความปรองดอง/ความเสมอภาค” (accommodation/equality) (Erwin Chemerinsky, 2019, 

pp.1305-1312)

	 แม้ว่าหลักกฎหมายของศาลสหรัฐอเมริกาในการประยุกต์ใช้บทบัญญัติว่าด้วยศาสนาจะมีหลาย

หลักเกณฑ์  ไม่มีความต่อเนื่อง  และอาจดูขัดแย้งกัน  แต่การที่เรื่องความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐ



    

ความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐภายใต้รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา

            

143

ในสหรัฐอเมริกาได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญได้แสดงให้เห็นว่าเร่ืองนี้เป็นเรื่องสำ�คัญมากของ

ประเทศ แม้ว่าบทบัญญัติดังกล่าวจะเป็นบทบัญญัติสั้นๆ ที่ขาดความชัดเจน ทำ�ให้เกิดปัญหาในการตีความ 

แต่การบัญญัติเรื่องนี้ไว้ในรัฐธรรมนูญก็ได้ทำ�ให้ปัญหาเก่ียวกับเรื่องศาสนาที่เคยเป็นปัญหาความขัดแย้ง

อย่างรุนแรงในประวัติศาสตร์ได้กลายมาเป็นความขัดแย้งในทางกฎหมายซึ่งย่อมเปิดโอกาสให้มีการตีความ 

ต่อสู้ โต้แย้ง อภิปราย ในเรื่องนี้อย่างกว้างขวาง จนถึงระดับปรัชญาแนวความคิดที่อยู่เบื้องหลังบทบัญญัตินี้                                          

เพ่ือหาหลักเกณฑ์ท่ัวไปท่ีเหมาะสมสำ�หรับกำ�หนดความสัมพันธ์ระหว่างศาสนาและรัฐในสหรัฐอเมริกา  ในขณะท่ี

อีกหลายประเทศยังไม่มีหลักเกณฑ์ใดๆ  ในทางรัฐธรรมนูญหรือมีหลายหลักเกณฑ์ตามกฎหมายฉบับ

ต่าง  ๆ ที่ไม่สอดคล้องกัน ทำ�ให้การใช้อำ�นาจรัฐที่เกี่ยวข้องกับศาสนาไม่มีหลักเกณฑ์ทั่วไป แต่เป็นไปตาม

กฎหมายแต่ละเรื่องแต่ละฉบับหรือปล่อยให้เป็นไปตามดุลพินิจหรืออำ�เภอใจของผู้ใช้อำ�นาจรัฐโดยไม่มี

หลักเกณฑ์  ซึ่งหากไม่มีความขัดแย้งทางศาสนาที่รุนแรงข้ึนประเด็นปัญหาน้ีมักจะไม่ถูกหยิบยกข้ึนมา

พิจารณาและอภิปราย  แต่เม่ือใดก็ตามท่ีเร่ืองน้ีเป็นประเด็นขัดแย้งข้ึนแล้วรัฐไม่มีหลักเกณฑ์ท่ัวไปท่ีเป็นธรรม

ที่จะนำ�มาใช้ยุติปัญหา ความขัดแย้งในเรื่องศาสนาที่รุนแรงก็อาจเกิดขึ้นได้ ดังนั้น การกำ�หนดความสัมพันธ์

ระหว่างศาสนาและรัฐเป็นหลักการทั่วไปโดยรัฐธรรมนูญย่อมเป็นการดีกว่าปล่อยให้เป็นไปตามกฎหมาย

แต่ละฉบับในแต่ละเร่ืองหรือเป็นไปตามดุลพินิจหรืออำ�เภอใจของผู้ใช้อำ�นาจรัฐโดยไม่อยู่ภายใต้หลักการเดียวกัน

ที่ใช้บังคับเป็นการทั่วไป ซึ่งอาจสร้างความสับสนและสร้างความขัดแย้งที่รุนแรงยิ่งกว่า
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ประชาสัมพันธ์การส่งบทความเพื่อตีพิมพ์ในวารสารรัฐสภาสาร

	 สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  ขอเชิญชวนอาจารย์  ข้าราชการ  นักวิชาการ  นักการศึกษา
สาขาต่าง  ๆ  และผู้สนใจทั่วไป  ส่งบทความวิชาการด้านการเมืองการปกครอง  เศรษฐกิจ  สังคม  สิ่งแวดล้อม 
ฯลฯ  ทั้งในประเทศและต่างประเทศ  ลงตีพิมพ์ในวารสารรัฐสภาสารของสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร                     
ซึ่งมีกำ�หนดออก  ๒  เดือน  ๑  ฉบับ

ข้อกำ�หนดบทความ
	 ๑.	 บทความวิชาการ  หมายถึง  บทความท่ีเขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห์  วิจารณ์  หรือเสนอแนวคิด
ใหม่  ๆ  จากพ้ืนฐานวิชาการที่ได้เรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตนหรือของผู้อ่ืน  หรือเป็นบทความ
ทางวิชาการที่เขียนข้ึนเพื่อเป็นความรู้สำ�หรับผู้สนใจทั่วไป  โดยบทความวิชาการจะประกอบด้วย  ส่วนเกริ่นนำ� 
ส่วนเนื้อหา  ส่วนสรุป  เอกสารอ้างอิง  และเชิงอรรถ
	 ๒.	 บทความต้องมีความยาวของต้นฉบับไม่เกิน  ๒๐  หน้ากระดาษขนาด  A4
	 ๓.	 เป็นบทความที่ไม่เคยตีพิมพ์ที่ใดมาก่อน

การเตรียมต้นฉบับเพื่อตีพิมพ์
	 ๑.	 ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั้งเร่ือง  โดยพิมพ์ด้วยโปรแกรม  Microsoft  Word                   
ใช้ตัวอักษรแบบ  Angsana  New/UPC  ขนาด  ๑๖  พอยท์  ตัวธรรมดาสำ�หรับเน้ือหาปกติ  และตัวหนา     
สำ�หรับหัวข้อ  โดยจัดพิมพ์เป็น  ๑  คอลัมน์  ขนาด  A4  หน้าเดียว  และเว้นระยะขอบกระดาษด้านละ  ๑  นิ้ว
	 ๒.	 การใช้ภาษาไทยให้ยึดหลักพจนานุกรม  ฉบับราชบัณฑิตยสถาน  พ.ศ.  ๒๕๕๔
	 ๓.	 ต้องระบุชื่อบทความ  ชื่อ-สกุล  ตำ�แหน่ง  และสถานที่ทำ�งานของผู้เขียนบทความอย่างชัดเจน

การส่งบทความ
	 สามารถส่งบทความได้  ๒  วิธ ี ดังนี้
	 ๑.	 ส่งต้นฉบับในรูปแบบเอกสารจำ�นวน  ๑  ชุด  พร้อมแผ่นบันทึกไฟล์ข้อมูล  ไปที่
	 	 บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร 
	 	 กลุ่มงานผลิตเอกสาร  สำ�นักประชาสัมพันธ์  สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร
		  เลขที ่ ๑๑๐  ถนนประดิพัทธ์  แขวงพญาไท  เขตพญาไท  กรุงเทพฯ  ๑๐๔๐๐
	 ๒.	 ส่งไฟล์ข้อมูลทาง  e-mail  ไปที่  rattasapasarn@yahoo.com

ค่าตอบแทน
	 หน้าละ  ๒๐๐  บาท  หรือ  ๓๐๐  บาท  ซึ่งกองบรรณาธิการรัฐสภาสารจะเป็นผู้พิจารณาว่า
สมควรจะจ่ายเงินค่าตอบแทนในจำ�นวนหรืออัตราเท่าใด  โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการพิจารณา
ปรับอัตราค่าเขียนบทความในวารสารรัฐสภาสารได้กำ�หนดไว้

ติดต่อสอบถามรายละเอียดได้ที่
	 กองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร  โทร.  ๐  ๒๒๔๔  ๒๒๙๔  และ  ๐  ๒๒๔๔  ๒๒๙๑ 
โทรสาร  ๐  ๒๒๔๔  ๒๒๙๒
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