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บทคั ดย่อ ภาษาไทย 

รันตี อัศวพิศาลบูลย์ : ความจ าเป็นในการมีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและ
วิธีการได้มาซึ่งสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  (THE NECESSITY OF 
HAVING THE NATIONAL ECONOMIC AND SOCIAL ADVISORY COUNCIL AND 
SELECTION OF ITS MEMBERS) อ.ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก: รศ. มานิตย์ จุมปา {, 225 
หน้า. 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่งศึกษาถึงแนวคิด หลักการและเหตุผล ความเป็นมาและความส าคัญใน
การจัดตั้งองค์กรให้ค าปรึกษาด้านเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  โดยวิเคราะห์แนวความคิด ความ
เป็นมา และการสรรหาสมาชิกขององค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของต่างประเทศ ได้แก่ 
ประเทศฝรั่งเศส ประเทศเนเธอร์แลนด์ ประเทศอิตาลี ประเทศเกาหลีใต้ และประเทศเบลเยี่ยม เพ่ือ
ก าหนดรูปแบบโครงสร้างสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่เหมาะสมกับประเทศไทย 

จากการศึกษาพบว่า การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของประเทศไทยที่
ได้รับอิทธิพลมาจากการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อมของประเทศฝรั่งเศส แต่
กลับไม่ประสบความส าเร็จเช่นเดียวกับประเทศฝรั่งเศสและประเทศอ่ืนๆ อันเนื่องมาจากภูมิหลัง 
ประวัติความเป็นมาของการจัดตั้งองค์กร ซึ่งพบว่าองค์กรสภาที่ปรึกษาในแถบประเทศยุโรป ได้เกิดข้ึน
จากการรวมกลุ่มของผู้ใช้แรงงานในการต่อรองเรียกร้องความเป็นธรรมเกี่ยวกับผลประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจ จนขยายตัวเป็นสภาที่เป็นตัวแทนของสาขาอาชีพทางด้านเศรษฐกิจและสังคมที่มีฐานะเป็น
องค์กรภาคประชาสังคม ท าหน้าที่เสริมองค์กรรัฐสภาและวุฒิสภาซึ่งเป็นองค์กรทางการเมือง  ขณะที่
สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของประเทศไทย การด าเนินงานขององค์กรไม่ได้ประสบ
ความส าเร็จ โดยมีสาเหตุส าคัญ  คือ กระบวนการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ  ซ่ึงสมาชิกที่ได้รับการคัดเลือกเข้ามาเป็นตัวแทนของกลุ่ม  ไม่ได้เป็นตัวแทนที่สะท้อน
เจตจ านงของกลุ่มอย่างแท้จริง ท าให้การด าเนินงานขององค์กรไม่เกิดประสิทธิผล จนมีค าสั่งคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที ่107/2558 ให้สมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ พ้นจากหน้าที่ 

ดังนั้น ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่า ควรจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในฐานะ
เป็นองค์กรภาคประชาสังคม และควรก าหนดรูปแบบการสรรหาสมาชิกเพ่ือให้ได้ตัวแทนที่เป็นกลุ่ม
สาขาหลักทางด้านเศรษฐกิจและสังคมอย่างแท้จริง 
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RUNTEE ASSAWAPISANBOON: THE NECESSITY OF HAVING THE NATIONAL 
ECONOMIC AND SOCIAL ADVISORY COUNCIL AND SELECTION OF ITS MEMBERS. 
ADVISOR: ASSOC. PROF. MANIT JUMPA {, 225 pp. 

This thesis aimed to study the concepts, principles, rationales, backgrounds 
and importance of establishing the National Economic and Social Advisory Council. 
The study was conducted by analyzing the concepts, backgrounds, selection of 
members of the council from other countries, namely France, Netherlands, Italy, South 
Korea, and Belgium in order to specify appropriate structures of the council of Thailand. 

According to the study, it could be found that the establishment of the 
National Economic and Social Advisory Council of Thailand was influenced by the 
establishment of the National Economic Social and Environmental Advisory Council of 
France. However, it has been unsuccessful comparing to France and other countries 
due to the backgrounds of its establishment. They were set to request for the fairness 
of their economic advantages. They expanded and transformed to the council which 
was the representative of laborers in economic and social areas as a civil society 
organization and supported the congress and senate which were political 
organizations. In contrast, the council of Thailand has implemented unsuccessfully. 
The cause was the process of member selection of the council. The members selected 
to be representatives could not reflect the general will of the council literally. It leads 
to be an inefficient implementation of the organization until there were the words of 
command from National Council for Peace and Order (NCPO) No.107/2558 to exclude 
the members of the council. 

Therefore, the author suggests that there should have an establishment of 
the National Economic and Social Advisory Council to be as a civil society organization 
and should specify a pattern of selecting members to be the representatives of each 
main groups from economic and social areas entirely. 
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วิทยานิพนธ์เล่มนี้จะส าเร็จลุล่วงมิได้เลย หากขาดความกรุณาของท่านอาจารย์ที่ปรึกษา 
ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย์ มานิตย์ จุมปา เป็นอย่างสูงที่ได้กรุณาแนะน า
หัวข้อวิทยานิพนธ์ และได้กรุณารับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ ทั้งยังได้สละเวลาอันมีค่าใน
การให้ค าปรึกษา แนะแนวทางในการศึกษาค้นคว้า ด้วยความเอาใจใส่จนสามารถจัดท า
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงไปด้วยดี ผู้เขียนใคร่ขอกราบขอบพระคุณท่านอาจารย์ไว้ ณ ที่แห่งนี้
ด้วยความเคารพอย่างสูง 

ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณรองศาสตราจารย์ ดร.โคทม อารียา ประธานกรรมการสอบ
วิทยานิพนธ์ และศาสตราจารย์ ดร.ศุภลักษณ์ พินิจภูวดล ที่ได้กรุณาสละเวลาอันมีค่ามาเป็น
กรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ตลอดจนปรับปรุงและให้ข้อเสนอแนะอันเป็นประโยชน์อย่างยิ่งแก่
ผู้เขียน และผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณอาจารย์ ดร.วรัญญา ทัศนีศรีวงศ์ ที่กรุณาสละเวลาอันมี
ค่ายิ่งมาเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ตลอดจนตรวจสอบเนื้อหาวิทยานิพนธ์อย่างละเอียดให้มี
ความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น 

ผู้เขียนขอขอบคุณ คุณสรัล สินุธก ผู้อ านวยการส านักบริหารกลาง ส านักงานสภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ที่สละเวลาอันมีค่าในการอนุญาตให้ผู้เขียนสัมภาษณ์ประเด็น
ต่างๆ ที่เป็นข้อมูลเชิงลึก อันท าให้ผู้เขียนเข้าใจรายละเอียดในปัญหาต่างๆ มากขึ้นและสามารถน า
ข้อมูลมาจัดท าในวิทยานิพนธ์เล่มนี้จนมีความสมบูรณ์ขึ้น 

บุคคลส าคัญอีกคนที่ผู้ เขียนจะมิกล่าวไม่ได้เลย อันมีส่วนส าคัญอย่างยิ่งที่ท าให้
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงไปด้วยดี คือ คุณรชฏ บุญประเสริฐ นักวิเคราะห์นโยบายและแผน
ช านาญการ ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ที่เสียสละเวลาในการช่วยเหลือ
เกี่ยวกับเนื้อหา ข้อมูล ในการจัดท าวิทยานิพนธ์พร้อมทั้งให้ค าปรึกษา ช่วย เหลือผู้เขียนแก้ไข
ปัญหาหรือข้อบกพร่องต่างๆ ตั้งแต่วันแรกเริ่มในการจัดท าวิทยานิพนธ์จนถึงวันสุดท้ายที่
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จบริบูรณ์ ซึ่งผู้เขียนรู้สึกซาบซึ้งและนับถือเสมือนเป็นบุคคลที่ผู้เขียนเคารพ
อีกคนหนึ่ง ผู้เขียนใคร่ขอขอบพระคุณมา ณ ที่นี้ หากวิทยานิพนธ์เล่มนี้มีคุณประโยชน์ในทางใด
หรือเป็นประโยชน์ต่อผู้ใด ผู้เขียนขอมอบส่วนดีทั้งหมดนี้ให้แก่คุณรชฏ บุญประเสริฐ แต่เพียงผู้
เดียว ส าหรับข้อบกพร่องต่างๆ ที่อาจเกิดขึ้นในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ ผู้เขียนขอน้อมรับผิดเพียงแต่ผู้
เดียว และยินดีที่จะรับฟังค าแนะน าจากทุกท่านที่ได้ศึกษาวิทยานิพนธ์เล่มนี้ 
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บทที่ 1  
บทน า 

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

 การด าเนินนโยบายเศรษฐกิจและสังคมของประเทศในระบอบการปกครอบแบบ

ประชาธิปไตย โดยหลักเป็นหน้าที่ของฝ่ายบริหารในการบังคับใช้กฎหมายและใช้อ านาจมหาชนในการ

วางแผนนโยบายด้านเศรษฐกิจ กล่าวคือ ฝ่ายบริหารควบคุมราคาสินค้าหรือการควบคุมค่าแรงขั้นต่ า

เพ่ือไม่ให้เอกชนได้เปรียบ เสียเปรียบต่อมาเมื่อสภาวะบริบทของสังคมเปลี่ยนแปลงไป ประเทศท่ีเป็น

เสรีนิยมในหลายๆ ประเทศเปิดโอกาสให้เอกชนแข่งขันกันในทางเศรษฐกิจกันมากขึ้นท าให้เกิดระบบ

เศรษฐกิจหลากหลายรูปแบบ จนน าไปสู่ปัญหาข้อขัดแย้งในระบบเศรษฐกิจหลายประการ รัฐบาลใน

ประเทศที่ปกครองด้วยระบบรัฐสภาที่มีผู้แทนมาจากการเลือกตั้งของประชาชนและน าไปสู่การจัดตั้ง

รัฐบาล หรือแม้แต่รัฐบาลในประเทศที่ปกครองด้วยระบบประธานาธิบดีซึ่งประธานาธิบดีเป็นฝ่าย

บริหารที่ประชาชนเลือกตั้งเข้ามาโดยตรง ไม่สามารถแก้ไขปัญหาบางประการได้ เพราะการบริหาร

ประเทศของฝ่ายบริหารเป็นการใช้อ านาจทางการเมืองที่อาจเอ้ือผลประโยชน์ให้ตนเองหรือพวกพ้อง

ได้ ท าให้ไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง จึงมีความพยายามคิด

ระบบขึ้นมาใหม่เพ่ือมาเสริมกับระบบประชาธิปไตยทางผู้แทนหรือระบบประชาธิปไตยโดยตรง โดย

เป็นการน าประชาธิป ไตยแบบมีส่ วนร่ วม ( Participatory democracy)1มาผสมผสานกับ

ประชาธิปไตยทางผู้แทนและหรือประชาธิปไตยทางตรง เพ่ือเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ

ตัดสินใจด้วยตัวเองได้มากขึ้น ด้วยเหตุนี้ประเทศต่างๆ จึงน าแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมา

จัดตั้งองค์กรที่ประกอบไปด้วยตัวแทนที่เป็นผู้เชี่ยวชาญจากทุกกลุ่มอาชีพของประเทศ เพื่อเป็นองค์กร

ที่เสริมจุดอ่อนของระบอบประชาธิปไตยทางผู้แทนหรือประชาธิปไตยโดยตรง และให้รัฐบาลได้

ตระหนักถึงเสียงของประชาชนและตอบสนองผลประโยชน์ส่วนร่วมได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

 หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ประเทศต่างๆ ประสบปัญหาเศรษฐกิจตกต่ า เกิดภาวะเงินเฟ้อ 

ปริมาณการบริโภคของประชาชนไม่สอดคล้องกับปริมาณการจ าหน่าย จึงมีการจัดตั้งสถาบันทาง

เศรษฐกิจระหว่างประเทศขึ้นหลายแห่ง เช่น องค์การเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจแห่งยุโรป 

                                                           
1 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และถวิลวดี บุรีกุล, ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Demaocracy), พิมพ์คร้ังที่ 2 

(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2548), หน้า 48. 
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(OECD) องค์การค้าระหว่างประเทศ (ITO) สหพันธ์การช าระเงินแห่งทวีปยุโรป (EPU) เพ่ือช่วยเหลือ

ระหว่างประเทศสมาชิก ในช่วงนี้ประเทศฝรั่งเศสเป็นประเทศที่ฟ้ืนฟูเศรษฐกิจได้อย่างรวดเร็ว 

เนื่องจากมีการวางแผนด้านเศรษฐกิจอย่างเป็นระบบ ประกอบกับมี “สภาเศรษฐกิจ” ในช่วง

สาธารณรัฐที่ 4 (ค.ศ.1946) เกิดขึ้นจากการรวมตัวกันของลูกจ้างเป็นสหพันธ์ลูกจ้างที่มีความเข้มแข็ง 

มีที่มาจากตัวแทนของกลุ่มอาชีพที่เป็นก าลังของประเทศซึ่งได้มีบทบาทส าคัญที่ช่วยพัฒนาเศรษฐกิจ

ของประเทศฝรั่งเศสท าให้สภานี้เป็นตัวเชื่อมโยงระหว่างรัฐกับภาคเอกชนเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมให้มีศักยภาพ เป็นกลไกการใช้อ านาจอธิปไตยของประชาชนเพ่ือดึงอ านาจจากอ านาจทั้ง 3 ฝ่าย 

คือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการกลับคืนมา ต่อมาในรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 

5 (ค.ศ. 1958) ได้เปลี่ยนชื่อจากสภาเศรษฐกิจเป็น “สภาเศรษฐกิจและสังคม” (counseil 

économique it social – C.E.S) เป็นสภาที่ภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท าแผนเศรษฐกิจ

และเน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างกว้างขวางขึ้น ท าให้สภาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ

ฝรั่งเศสประสบความส าเร็จเป็นอย่างมาก 

 อย่างไรก็ดี ไม่เพียงแต่ประเทศฝรั่งเศสเท่านั้นที่ประสบความส าเร็จในการจัดตั้งสภาเศรษฐกิจ

และสังคม แนวคิดในการจัดตั้งสภาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศฝรั่งเศสยังมีอิทธิพลกระจายไปใน

ประเทศท่ีอยู่ในทวีปยุโรปด้วยกัน เช่น ประเทศอิตาลี เนเธอร์แลนด์ สเปน เบลเยี่ยม รวมถึงประเทศที่

เคยเป็นอาณานิคมของประเทศฝรั่งเศส เช่น สาธารณรัฐเช็ก ประเทศสโลวาเกีย ซึ่งแต่ละประเทศใช้

ชื่อและมีวิธีการได้มาของสมาชิกองค์กรที่แตกต่างกันตามบริบทการเมืองการปกครองและสังคมของ

แต่ละประเทศ แต่มีลักษณะร่วมกัน คือเป็นองค์กรที่มีลักษณะให้ค าปรึกษาหรือแนะน าในเรื่อง

เศรษฐกิจและสังคมเหมือนกัน นอกจากนี้ในประเทศแถบละตินอเมริกา เช่น ประเทศบราซิล 

อาร์เจนตินา ก็ยังมีองค์กรที่มีลักษณะคล้ายคลึงกับสภาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศฝรั่งเศส

เช่นเดียวกัน ไม่เพียงเท่านี้ ประเทศที่อยู่ในทวีปเอเชียก็ได้น าแนวความคิดในการจัดตั้งสภาเศรษฐกิจ

และสังคมของประเทศฝรั่งเศสมาจัดตั้งเป็นองค์กรที่มีลักษณะใกล้เคียงกับสภาเศรษฐกิจและสังคม 

เช่น ประเทศจีน ที่แม้เป็นประเทศสังคมนิยม ก็ได้จัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่ง

สาธารณรัฐประชาชนจีน ขณะเดียวกันประเทศเกาหลี ญี่ปุ่น ก็มีการจัดตั้งองค์กรลักษณะดังกล่าว 

ในขณะที่ประเทศไทย ผู้ร่างรัฐธรรมนูญได้เห็นความส าคัญขององค์กรดังกล่าวจึงน าแนวคิดในการ

จัดตั้งสภาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศฝรั่งเศสมาเป็นต้นแบบจัดตั้งในประเทศไทย โดยใช้ชื่อว่า 
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สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่งถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 และ 

2550 เมื่อพิจารณาแล้วจะพบว่าประเทศต่างๆ ทั่วโลกทั้งหมด 193 ประเทศ มีองค์กรที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมหรือสถาบันที่มีลักษณะคล้ายคลึงกันไม่ต่ ากว่า 70 ประเทศ2 ซึ่งคิดเป็น 1 ใน 3 

ของประเทศทั้งหมด และมีประเทศที่เข้าร่วมเป็นสมาชิกของสมาคมระหว่างประเทศของสภา

เศรษฐกิจและสังคมและสถาบันในลักษณะเดียวกัน ( IAESCSI) ไม่ต่ ากว่า 50 ประเทศ ซึ่งเกือบทุก

ประเทศประสบความส าเร็จเช่นเดียวกับประเทศฝรั่งเศส 

 ส าหรับประเทศไทย หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 มีแนวคิดฟ้ืนฟูประเทศด้วยความคิดที่ว่า 

ทรัพยากรมีอยู่อย่างจ ากัด ท าอย่างไรจะใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดให้เกิดผลประโยชน์สูงสุด จึงมี

การวางแผนการใช้ทรัพยากรนั้นด้วยการน า “แผนพัฒนาเศรษฐกิจ”3 มาใช้ ซึ่งแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

เป็นแผนที่มีความส าคัญใน การก าหนดกรอบและทิศทางในการพัฒนาเศรษฐกิจของชาติ ใน

ขณะเดียวกันก็เป็นเข็มทิศให้ภาคเอกชนได้ ก าหนดทิศทางในการด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจรวมถึง

การตัดสินใจทางเศรษฐกิจได้ 

 จากแนวคิดดังกล่าวจึงจ าเป็นต้องจัดตั้งองค์กรที่มีบทบาทในการพิจารณาและเสนอความ

คิดเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจขึ้นมา ที่เรียกว่า คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติใน พ.ศ. 2521 ซึ่งเป็นองค์กรที่มีลักษณะกระจายตามหน่วยงานของภาครัฐ การบริหารงาน

จะเริ่มจากการก าหนดนโยบายจากคณะรัฐมนตรีลงสู่ภาคเอกชน ท าให้ขาดการมีส่วนร่วมของ

ภาคเอกชน ในขณะที่ภาคเอกชนก็ใช้เสรีภาพในการประกอบกิจการทางเศรษฐกิจอย่างเต็มที่โดยไม่ได้

ด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจให้สอดคล้องกับนโยบายภาครัฐ องค์กรดังกล่าวจึงไม่สามารถท าหน้าที่

ตอบสนองกับระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมที่เน้นบทบาทของภาคเอกชนทุกภาคส่วน รูปแบบการจัดตั้ง

องค์กรที่ปรึกษาและให้ค าแนะน าทางเศรษฐกิจแต่เดิมจึงตกอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลซึ่งเป็น

ฝ่ายบริหาร ท าให้มีข้อจ ากัดเกิดขึ้น เพราะรูปแบบขององค์กรที่เป็นระบบราชการสะท้อนให้เห็นว่ารัฐ

ยังไม่ไว้วางใจให้ภาคเอกชนเข้ามามีบทบาทในทางเศรษฐกิจซึ่งขัดแย้งกับบทบาทของภาครัฐและ

                                                           
2 พรรณราย ขันธกิจ, "สมาคมระหว่างประเทศของสภาเศรษฐกิจและสังคมและสถาบันในลักษณะเดียวกัน" [ออนไลน์] 

เข้าถึงเมื่อ 13 มกราคม 2558. แหล่งที่มา:  http://www.kpi.ac.th/wiki/Index.php/ 
3 ทิวา เงินยวง, รายงานวิจัยรูปแบบองค์กรที่ปรึกษาและให้ค าแนะน าทางเศรษฐกิจและสังคม (กรุงเทพมหานคร: 

ส านักงานกองทุนสนับสนุนวิจัย (สกว.), 2538), หน้า 34. 
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ภาคเอกชนในสังคมปัจจุบันที่ต้องมีความสัมพันธ์ในลักษณะหันหน้าเข้าหากันเพ่ือปรึกษาและให้ความ

ร่วมมือกันเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ในการพัฒนาประเทศทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง

ร่วมกัน ดังนั้นจึงมีความจ าเป็นที่ต้องมีองค์กรที่เป็นตัวเชื่อมโยงระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนเพ่ือ

ก าหนดแนวทางในการพัฒนาประเทศ4 และขณะเดียวกันก็ต้องตอบสนองความต้องการของ

ภาคเอกชน ซึ่งองค์กรที่เหมาะสมที่สุดคือสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยสมาชิกต้องมี

ที่มาหลากหลายและเป็นตัวแทนของบุคคลหลายๆ สาขาอาชีพ เพ่ือให้องค์กรดังกล่าวมีลักษณะเป็นที่

รวมองค์ความรู้ของสังคมและมีความเป็นอิสระที่ไม่ตกอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาล ซึ่งจะส่งผลดี

ต่อการท าหน้าที่ขององค์กรที่ค านึงถึงผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจสาธารณะมากกว่าผลประโยชน์ของ

ภาครัฐ5 ส่งผลให้การด าเนินการนโยบายของรัฐและการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศเป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริงได้ 

 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้จัดตั้งขึ้นจากผลของการปฏิรูปการเมืองไทย 

พุทธศักราช 2535 อันเป็นผลจากรายงานวิจัยของรองศาสตราจารย์ ดร.ทิวา เงินยวง ซึ่งเป็นรายงาน

การวิจัยรูปแบบองค์กรที่ปรึกษาและให้ค าแนะน าทางเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือประกอบการยกร่าง

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2540 ขณะที่มีการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 มีการเล็งเห็นถึงความส าคัญในการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

โดยสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญหลายท่านได้แสดงเหตุผลถึงความจ าเป็นในการจัดตั้งสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ อาทิ ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ ได้ให้ความเห็นว่า มีความ

จ าเป็นต้องระดมความคิดเห็นของคนทั้งประเทศเข้ามาแก้ไขปัญหาต่างๆ ของระบบเศรษฐกิจและ

สังคมของประเทศซึ่งรัฐบาลไม่สามารถแก้ปัญหาได้หมด จึงเห็นด้วยให้มีการเพ่ิมมาตรา 87 ทวิ 6 ขึ้น 

ซึ่งมีความเห็นสอดคล้องแนวเดียวกับนายแก้วสรร อติโพธิ ที่เน้นถึงการเป็นองค์กรที่มีส่วนร่วมของ

ประชาสังคม โดยมุ่งให้สภานี้เป็นสภาจากภาคประชาชนมีที่มาจากตัวแทนกลุ่มต่างๆ ซึ่งองค์กรนี้จะ

                                                           
4 Ibid., 57.  
5 Ibid., 58. 
6 มาตรา 87 ทวิ “เพื่อประโยชน์ในการด าเนินงานตามหมวดนี้ ให้รัฐจัดให้มีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ มีอ านาจให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐบาลในปัญหาต่างๆ ท่ีเกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม 
           แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและแผนอ่ืนตามที่กฎหมายบญัญตัิ ต้องให้สภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติให้ความเห็นก่อนประกาศใช้” 
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ต่างจากคณะรัฐมนตรีและสภาพัฒนาการเศรษฐกิจสังคมแห่งชาติ แต่เป็นองค์กรที่เสริมช่องว่าง

องค์กรภาคการเมืองคือระบบผู้แทนราษฎรให้ดีขึ้น ในขณะที่ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ 

ชี้ให้เห็นว่า สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นองค์กรของฝ่ายบริหารประกอบด้วย ฝ่าย

การเมืองและข้าราชการฝ่ายประจ าซึ่งต่างจากสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่ต้องการให้

มีบทบาทเป็นสภากระจก7 ท้ายสุด สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติถูกบัญญัติเป็นลาย

ลักษณ์อักษรในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 หมวด 5 ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 

มาตรา 89 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีหน้าที่ให้ค าปรึกษา ข้อเสนอแนะต่อ

คณะรัฐมนตรีในปัญหาต่างๆ ที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม ให้ความเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และแผนอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติก่อนจะพิจารณาประกาศใช้  ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีเจตนารมณ์ 

เพ่ือเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการประเทศ โดยให้สภานี้ท าหน้าที่ท านองเป็น

สภากระจกที่สะท้อนความคิดเห็นของประชาชน8 ต่อมามีการยกร่างพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับต้นแบบขึ้น เพ่ือเปิดรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนทุกภาคส่วน 

และน ามาปรับปรุงให้เป็นพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติตามความต้องการ

ของประชาชนอย่างแท้จริง ในที่สุดร่างพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้

ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 19 ธันวาคม 2543 

 พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543 ก าหนดให้สมาชิกสภา

ที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติประกอบด้วยจ านวน 99 คน ซึ่งได้รับเลือกจากบุคคลที่เป็น

ตัวแทนของกลุ่มในภาคเศรษฐกิจ และกลุ่มภาคสังคมฐานทรัพยากรและผู้ทรงคุณวุฒิ ตามจ านวนที่

ก าหนดไว้ในบัญชีท้ายพระราชบัญญัตินี้ ส่วนกระบวนการขั้นตอนการสรรหาเพ่ือให้ได้มาซึ่งสมาชิก

ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ พ.ศ.2543 มาตรา 6 ก าหนดขั้นตอนการสรรหาไว้หลายขั้นตอน 9 ขั้นตอนแรก เริ่มจากการ

ได้มาซึ่งคณะกรรมการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจ านวน 21 คน 

                                                           
7 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญฯ, คร้ังที่ 18 วันอาทิตย์ที่ 13 กรกฎาคม พ.ศ.2540 
8 ส านักงานสภาทีป่รึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, รายงานประจ าปี 2555 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ (กรุงเทพ: ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2555), หน้า 43. 
9 ส านักงานสภาทีป่รึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ องค์กรแห่งปัญญาให้

ค าปรึกษาสะท้อนปัญหาจากประชาสูรั่ฐ (กรุงเทพมหานคร: อรุณการพิมพ์, 2555), หน้า 22. 
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ประกอบด้วยตัวแทนฝ่ายต่างๆ จากภาคราชการ สถาบันการศึกษา สื่อมวลชนและองค์กรภาคประชา

ชนทุกภาคส่วน ท าหน้าที่พิจารณาสรรหาสมาชิก โดยก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการสรรหาสมาชิก วิธีการ

ตรวจสอบคุณสมบัติผู้ได้รับการเสนอชื่อเป็นสมาชิกและแต่งตั้งคณะอนุกรรมการ จ านวน 6 คณะ แต่

ละคณะมีจ านวน 12 คน ขั้นตอนที่สอง คณะอนุกรรมการท าหน้าที่เสนอชื่อองค์กรทั้งที่เป็นนิติบุคคล

และไม่เป็นนิติบุคคล ที่มีคุณลักษณะและมีกิจกรรมที่เหมาะสมให้เป็นองค์กรผู้มีสิทธิเสนอชื่อสมาชิก

ของกลุ่มนั้นๆ โดยองค์กรที่มีสิทธิเสนอรายชื่อจะเสนอรายชื่อได้ตามจ านวนที่คณะกรรมการสรรหา

ก าหนดเท่านั้น ขั้นตอนที่สาม คณะอนุกรรมการคัดเลือกบุคคลที่ได้รับการเสนอชื่อมาดังกล่าวเป็น

จ านวนไม่น้อยกว่าสามเท่าของจ านวนสมาชิกท่ีพึงมีในแต่ละกลุ่ม หลังจากนี้คณะกรรมการสรรหาและ

คณะอนุกรรมการสรรหาจะหมดหน้าที่ในการสรรหา ขั้นตอนสุดท้าย บุคคลที่ได้รับการคัดเลือกของ

แต่ละกลุ่มจะมาประชุมเพ่ือท าการคัดเลือกกันเองให้ได้จ านวนที่จะพึงมีได้ตามที่ก าหนดส าหรับกลุ่ม

นั้นๆ ต่อจากนั้นประกาศในราชกิจจานุเบกษามีผลให้สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติมีวาระการด ารงต าแหน่ง 3 ปี นับแต่วันประกาศรายชื่อในราชกิจจานุเบกษา 

 ในการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่ผ่านมา มีทั้งหมดจ านวน 3 

ครั้ง เมื่อพิจารณากระบวนการสรรหาแล้ว พบว่าการสรรหาแต่ละครั้งมีปัญหาต่างกันออกไป การสรร

หาสมาชิกครั้งที่ 1 และครั้งที่ 2 อยู่ในช่วงรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 บังคับใช้ เป็นเรื่องการใช้

อ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎและหลักเกณฑ์ที่วางไว้ เนื่องจาก

คณะกรรมการสรรหา คณะอนุกรรมการสรรหาและบุคลากรในส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ มีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 การกระท าใดๆ ของคณะกรรมการสรรหา คณะอนุกรรมการ 

ตลอดจนส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจึงเป็นการกระท าทางปกครองอันเป็น

เหตุที่สามารถน าข้อพิพาทขึ้นสู่ศาลปกครอง การสรรหาสมาชิกครั้งที่ 1 ไม่ปรากฏว่ามีคดีขึ้นสู่ศาล

ปกครอง เนื่องจากเป็นการสรรหาครั้งแรกจึงมีความง่ายต่อการสรรหา สมาชิกยังไม่เห็นถึง

ผลประโยชน์ของการเป็นสมาชิกมากนัก 

 อย่างไรก็ตาม การสรรหาสมาชิกครั้งที่ 2 ปรากฏว่า เกิดข้อพิพาทเกิดขึ้นในหลายขั้นตอน 

ขั้นตอนที่ขึ้นสู่ศาลปกครองคือ การปฏิบัติหน้าที่ของคณะอนุกรรมการในการพิจารณารายชื่อบุคคลที่

มีสิทธิคัดเลือกกันเอง โดยคณะอนุกรรมการถูกกล่าวหาว่ากระท าการไม่ชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ 
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คณะอนุกรรมการบางกลุ่มคัดเลือกบุคคลผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเองไม่ตรงตามหลักเกณฑ์ที่

คณะกรรมการสรรหาก าหนด เช่น คณะอนุกรรมการกลุ่มการผลิตด้านการอุตสาหกรรม คัดเลือก

บุคคลแต่ลูกจ้างระดับปฏิบัติการโดยไม่พิจารณาคัดเลือกลูกจ้างระดับบริหาร ท าให้เกิดการกระจุกตัว

ในกลุ่มลูกจ้างบางประเภท10 และคณะกรรมการสรรหาละเลยไม่ด าเนินการให้ถูกต้องตามอ านาจ

หน้าที่  เช่น ยินยอมให้คณะอนุกรรมการที่มีนามสกุลเดียวกับคณะกรรมการสรรหาเป็น

คณะอนุกรรมการในกลุ่มเดียวกัน จึงท าให้เกิดความไม่โปร่งใส ส่งผลให้เกิดการคัดเลือกแต่พวก

เดียวกัน 

 ส าหรับปัญหาที่เกิดขึ้นในการสรรหาครั้งที่ 3 เริ่มตั้งแต่ยังไม่ได้เริ่มกระบวนการสรรหา 

กล่าวคือ มีการฟ้องคดีเกิดขึ้นในระหว่างการสรรหาคณะกรรมการสรรหา โดยสมาคมนายจ้างถูก

องค์กรเอกชนฟ้องว่าไม่มีคุณสมบัติในการเป็นองค์กรด้านการพัฒนาแรงงานจึงไม่มีคุณสมบัติในการ

คัดเลือกกันเองเป็นกรรมการสรรหาส่วนของภาคองค์กรเอกชนได้ ระหว่างข้ันตอนการสรรหาสมาชิกก็

มีการโต้แย้งการท าหน้าที่ของคณะอนุกรรมการในการคัดเลือกบุคคลให้เป็นผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเอง 

ปัญหาของการสรรหาสมาชิกครั้งที่ 3 จึงเป็นเรื่องของการใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่ในการสรรหา 11 

ไม่ใช่เรื่องของคณะกรรมการสรรหาปฏิบัติผิดหรือขัดต่อขั้นตอนและหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด 

นอกจากนี้แล้ว ปัญหาที่เกิดขึ้นเหมือนกันในการสรรหาสมาชิกครั้งที่ 2 และครั้งที่ 3 คือ ภายหลังการ

สรรหาเสร็จสิ้นแล้ว ผู้ที่มีสิทธิคัดเลือกกันเองแต่มิได้รับคัดเลือกให้เป็นสมาชิกในบางกลุ่ม ได้ท าการ

ฟ้องร้องต่อศาลปกครอง โดยกล่าวหาคณะกรรมการสรรหาว่าท าการสรรหาไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่

เป็นธรรม หรือคัดเลือกองค์กรที่ไม่มีคุณสมบัติอย่างแท้จริง เป็นการโต้แย้งการด าเนินการของ

เจ้าหน้าที่ ทั้งในช่วงการเปลี่ยนผ่านระหว่างการสรรหาสมาชิกครั้งที่ 1 และครั้งที่ 2 หรือระหว่างครั้งที่ 

2 และครั้งที่ 3 ได้มีปัญหาในเรื่องหลักเกณฑ์ของกฎหมายที่ก าหนดให้การปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกเดิม

ต้องท าหน้าที่รักษาการจนกว่าการด าเนินกระบวนการสรรหาสมาชิกชุดใหม่จะท าการเสร็จสิ้น ซึ่ง

                                                           
10 สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, โครงการศึกษาวิจัยเร่ืองโครงการสร้างความรู้ ความ

เข้าใจ และพัฒนากระบวนการสรรหาสมาชิกสภาทีป่รึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานสภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2551), หน้า 119. 

11 สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, โครงการเสริมสร้างประสิทธิภาพและประเมินผลการ
สรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ชุดที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ, 2553), หน้า 199. 
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ก่อให้เกิดปัญหาที่ส าคัญตามมา คือ บางคนเป็นสมาชิกที่รักษาการอยู่ในขณะเดียวกันก็เป็นผู้สมัคร

ด้วย โดยหวังว่าตนจะได้รับการคัดเลือกครั้งต่อไป ท าให้ขัดกับหลักความเป็นกลางและหลักความเป็น

ผู้มีส่วนได้เสียระหว่างบุคคลที่คัดเลือกและบุคคลที่สมัครเป็นสมาชิก ประกอบกันประเด็นที่ส าคัญใน

เรื่องผลประโยชน์การเป็นสมาชิกท่ีมิใช่ตัวเงินในเรื่องของการได้รับเครื่องราชอิสริยาภรณ์ที่เพ่ิมมากข้ึน 

กล่าวคือ สมาชิกชุดแรกได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการได้รับเครื่องราชอิสริยาภรณ์ โดยสามารถได้รับใน

ชั้น ตริยาภรณ์ช้างเผือก (ต.ช.) และสมาชิกชุดที่ 2 ก็ได้วางรากฐานก าหนดให้สมาชิกได้รับเพิ่มมากข้ึน 

โดยสามารถได้รับเครื่องราชอิสริยาภรณ์ในชั้นประถมาภรณ์มงกุฎไทย (ป.ม.) และประธานที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะได้รับเครื่องราชชั้นทวีติยาภรณ์ช้างเผือก (ท.ช.) และได้รับสูงขึ้นอีก

ชั้นหนึ่งในปีถัดไป ท าให้สิทธิผลประโยชน์ของการเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติมีมากขึ้น แสดงถึงการเพ่ิมเกียรติยศในสังคมมากขึ้นเช่นเดียวกัน ด้วยเหตุนี้ ท าให้เกิดปัญหา

ในการแย่งชิงต าแหน่งสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จนน าไปสู่การฟ้องร้องคดีต่อ

ศาลจ านวนมาก 

 ต่อมาเมื่อมีการรัฐประหารในวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 ได้สิ้นสุดลง12 แม้ว่าสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติต้องยกเลิกตาม

รัฐธรรมนูญก็ตาม แต่สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543 ซึ่งเป็นกฎหมายล าดับรองได้รองรับอีกชั้นหนึ่ง สภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจึงยังคงท าหน้าที่ต่อไป และแม้ว่าการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในครั้งที่ 1 และครั้งที่ 2 ซึ่งอยู่ในช่วงระหว่างรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 

2540 บังคับใช้ ได้เกิดปัญหาในกระบวนการสรรหา แต่เมื่อรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 มีผลบังคับ

ใช้ สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติก็ได้ถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญอีกครั้งหนึ่ง โดยยังคง

หลักการและเจตนารมณ์ในการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไว้เหมือนเดิม แต่

บัญญัติให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญและเพ่ิมการให้

ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะในประเด็นกฎหมายที่ เกี่ยวข้อง 13 จึงเห็นได้ว่าผู้ร่างรัฐธรรมนูญ 

พุทธศักราช 2550 ได้เล็งเห็นถึงความส าคัญขององค์กรดังกล่าวจึงบัญญัติให้องค์กรนี้มีอยู่ต่อไปและให้

                                                           
12 ประกาศคณะปฏิรูปการปกครองในระบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ฉบับที่ 1/2549 
13 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญฯ. คร้ังที่ 34/2250 (เป็นพิเศษ) วันอังคารที่ 26 มิถุนายน พ.ศ.2550 
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เปลี่ยนจากที่บัญญัติอยู่ในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญให้มีสถานะ

เช่นเดียวกันองค์กรตามรัฐธรรมนูญองค์กรอ่ืนที่ใช้อ านาจอธิปไตย อย่ างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญ 

พุทธศักราช 2550 ก็มิได้แก้ไขปัญหากระบวนการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติแต่อย่างใด ท าให้ปัญหากระบวนการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ยังคงมีอยู่ต่อไป 

 เมื่อเกิดรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติในวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 ครั้ง

ล่าสุด14 มีผลให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สิ้นสุดไปแต่สภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติยังคงด าเนินงานต่อไปภายใต้กฎหมายล าดับรอง คือ พระราชบัญญัติสภา

ที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 อย่างไรก็ดี ต่อมาคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้มี

ค าสั่งลงวันที่ 21 กรกฎาคม 2557 ให้สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติซึ่งเป็นองค์กร

อิสระตามรัฐธรรมนูญสิ้นสุดลง15 ด้วยเหตุเพราะเกิดปัญหากระบวนการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจนเป็นคดีข้ึนสู่ศาลเป็นจ านวนมาก 

 แม้ว่าในประเทศไทยจะมีการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติขึ้น แต่

กระบวนการสรรหาหรือที่มาของสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไม่ได้เป็นตัวแทน

ของทุกกลุ่มอาชีพหรือกลุ่มผลประโยชน์อย่างแท้จริงเหมือนเช่นประเทศฝรั่งเศส ท าให้การด าเนินงาน

ขององค์กรขาดประสิทธิภาพจนมีค าสั่งยกเลิกองค์กรไปในที่สุด ซึ่ง ณ บัดนี้ กระบวนการยกร่าง

รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ก็มีแนวโน้มว่าไม่ควรจะมีองค์กรนี้อยู่ แต่เมื่อพิจารณาแล้วเห็นว่าประเทศต่างๆ 

ส่วนใหญ่ได้จัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติหรือสถาบันที่มีลักษณะใกล้เคียงกันทั้งที่

แต่ละประเทศก็มีบริบททางการเมืองการปกครองตลอดจนมีวิธีการได้มาของสมาชิกขององค์กรในแต่

ละประเทศท่ีแตกต่างกันและประสบความส าเร็จเช่นเดียวกับประเทศฝรั่งเศสวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงมุ่ง

พิสูจน์ให้เห็นถึงความจ าเป็นที่ต้องมีองค์กรนี้เป็นองค์กรที่กฎหมายรองรับ ดังนั้น ในการยกร่าง

รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้นมา สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจึงเป็นองค์กรหนึ่งที่ควรจะน ามา

พิจารณาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 

                                                           
14 ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 1/2257 
15 ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 107/2557 
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1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

1. เพ่ือศึกษาแนวคิด ทฤษฎี วิเคราะห์เหตุผล ความส าคัญ ความจ าเป็นในการจัดตั้งองค์กร

ที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

2. เพ่ือศึกษา แนวความคิดและที่มาขององค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของ

ต่างประเทศที่เป็นประโยชน์ต่อการศึกษาวิเคราะห์การจัดตั้งองค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติของประเทศไทย 

3. เพ่ือศึกษา วิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาขององค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติใน

ปัจจุบันว่าเหมาะสมต่อสภาพเศรษฐกิจและสังคมไทยที่เปลี่ยนแปลงหรือไม่ 

4. เพ่ือศึกษา วิเคราะห์ก าหนดรูปแบบโครงสร้างสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ที่เหมาะสมกับประเทศไทยต่อไป 

1.3 สมมติฐานการศึกษา 

 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นองค์กรที่เสริมในระบอบประชาธิปไตย

นอกเหนือจากสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชนที่อิงตามพ้ืนที่ในระบบ

การเมือง จึงจ าเป็นต้องมีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่เป็นองค์กรน าความเห็นของทุก

กลุ่มอาชีพเข้าสู่การตัดสินใจของรัฐบาล โดยต้องจัดให้เป็นองค์กรที่มีกฎหมายรองรับและก าหนด

วิธีการได้มาของสมาชิกจากทุกกลุ่มอาชีพอย่างแท้จริง 

1.4 ขอบเขตของการศึกษา 

 ศึกษาเกี่ยวกับข้อเท็จจริง สภาพปัญหาในการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 

2543 ที่เป็นเหตุให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติถูกยกเลิก และศึกษาวิเคราะห์รูปแบบ

องค์กรที่มีลักษณะใกล้เคียงองค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในต่างประเทศเพ่ือน ามา

เสนอแนะ และจัดตั้งองค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติให้มีประสิทธิภาพขึ้นต่อไป 

1.5 วิธีด าเนินการศึกษา 

 เป็นการศึกษาวิจัยโดยเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาค้นคว้าจากหนังสือ

ต าราบทความรายงานการวิจัยวิทยานิพนธ์และข้อมูลจากหน่วยงานราชการใช้ประกอบการศึกษาวิจัย 
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เช่น ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และกฎหมายที่เกี่ยวข้องทั้งภาษาไทยและ

ต่างประเทศ ข้อมูลจาก Internet ตามเว็บไซต์ต่างๆ รวมทั้งการสัมภาษณ์เชิงลึก ( In-depth 

Interview Research) จากบุคคลที่เกี่ยวข้อง 

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1. ท าให้เข้าใจเหตุผล ความจ าเป็น ความส าคัญของการมีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ 

2. ท าให้เข้าใจการจัดตั้งองค์กรในลักษณะนี้ของต่างประเทศในรูปแบบต่างๆ เพ่ือเป็น

แนวทางในการปรับปรุงสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของไทยให้มีความ

เหมาะสม 

3. ท าให้เข้าใจแนวความคิด ความเป็นมา และสภาพปัญหาในการสรรหาสมาชิกสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของประเทศไทย 

4. ผลงานวิทยานิพนธ์ครั้งนี้สามารถน าไปใช้ในการพิจารณาจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติอีกครั้งได้ 
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บทที่ 2  
แนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกบัการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต ิ

ในการศึกษาถึงความส าคัญของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและการก าหนด

วิธีการได้มาซึ่งสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาตินั้น มีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้อง

ทราบถึงลักษณะส าคัญของรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยรูปแบบต่างๆ โดยศึกษา

หลักการ แนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องเพราะจะมีอิทธิพลต่อการก าหนดวิธีการได้มาของสมาชิกใน

รูปแบบใหม่ที่สอดคล้องกับบริบทของสังคมไทย 

2.1 หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

ในรัฐที่ปกครองด้วยเสรีนิยม หรือ Liberalism เป็นแนวคิดที่เน้นความคิดของปัจเจกบุคคล 

(individuals) ที่แสดงให้เห็นถึงความส าคัญของเสรีภาพปัจเจกชนที่ต้องการแสวงหาความส าเร็จใน

ชีวิตในทางที่เหมาะที่ควร แนวความคิดเสรีนิยมระยะแรกมีอิทธิพลต่อพ่อค้านักธุรกิจ ซึ่งเห็นได้จาก 

อาดัมสมิท (Adam Smith) นักเศรษฐศาสตร์ชาวสก็อตแลนด์ในประเทศอังกฤษ ได้เขียนหนังสือชื่อ 

การสืบสวนเข้าไปถึงธรรมชาติและสาเหตุแห่งความมั่นคงของชาติ (An Inquiry into the Nature 

and Causes of the Wealth of Nations) สมิทสนับสนุนให้เอกชนมีการผลิตอย่างกว้างขว้าง โดย

ท าการผลิตและการค้าอย่างเสรี ในขณะเดียวกันสมิทยังเรียกร้องให้รัฐหยุดแทรกแซงเศรษฐกิจของ

เอกชน ลัทธิเสรีนิยมด ารงรุ่งเรืองสูงสุดในศตวรรษท่ี 18-19 ครอบคลุมทุกเรื่องทั้งเศรษฐกิจ การเมือง

และสังคม ในทางการเมืองลัทธิเสรีนิยมเห็นว่า รัฐบาลที่ดีที่สุดคือรัฐบาลที่ถูกจ ากัดการใช้อ านาจ

ปกครองน้อยที่สุด รัฐบาลเป็นเพียงเครื่องมือหรือกลไกท่ีเสริมข้อเสียของปัจเจกชนเท่านั้น เพราะในรัฐ

ที่เป็นเสรีนิยมถือว่าบุคคลแต่ละคนสามารถใช้เหตุผลของตัวเองในการน าไปสู่เป้าหมายของชีวิตได้ แต่

ละคนมีส านึกในตัวเอง สามารกแยกแยะได้ว่าสิ่งใดถูก สิ่งใดผิด รัฐบาลต้องเปิดโอกาสอย่างเต็มที่

เพ่ือให้ปัจเจกชนใช้จิตส านึกทางศีลธรรมของแต่ละคนตัดสินใจในการด าเนินชีวิตของตัวเองได้ ด้วย

เหตุนี้ลัทธิเสรีนิยมจึงมองว่าการจ ากัดเศรษฐกิจของปัจเจกชน หรือ รัฐบาลเผด็จการ หรือการจ ากัด

เสรีภาพของปัจเจกชน เป็นสิ่งที่ชั่วร้ายที่ขัดขวางความสามารถของมนุษย์16  

                                                           
16 Adam Smith, An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations (London: University 

of Grasglow, 1776), pp. 229-230. 
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ดังนั้นรัฐบาลจึงต้องเปิดโอกาสให้บุคคลแต่ละคนมีเสรีภาพอย่างเต็มที่ที่ จะใช้เหตุผลในการ

ด าเนินชีวิต และรัฐบาลไม่ควรเข้าไปแทรกแซงหรือสอดเข้าไปแทรกในการด าเนินชีวิตของบุคคลแต่ละ

คน นอกจากว่ารัฐบาลสามารถเข้าไปยุ่งเกี่ยวได้เมื่อการใช้เสรีภาพของบุคคลกระทบกับบุคคลอ่ืนหรือ

รัฐและท าให้เขาเสียหาย  

หากมองย้อนกลับไป ทฤษฎีที่น ามาสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตย คือ ทฤษฎีสัญญา

ประชาคมที่เริ่มขึ้นในสมัยกรีก-โรมัน โดยเริ่มต้นจากนักปรัชญาในยุคกรีก-โรมันตอนต้น ได้แก่ 

ทอมัสฮอบส์ (Thomas Hoppes) ทฤษฎีของฮอบส์มองมนุษย์ในแง่ลบโดยมีความคิดว่ามนุษย์เป็นสิ่ง

ชั่วร้ายเยี่ยงสัตว์ป่า โดยนิสัยธรรมชาติของมนุษย์ชอบทะเลาะเบาะแว้งและก้าวร้าว มนุษย์ทุกคนจึง

ต้องต่อสู้กับเพ่ือนมนุษย์ด้วยกันเพ่ือให้ตนเองมีชีวิตรอด และเพ่ือที่จะให้พ้นภาวะเหล่านี้ มนุษย์จึงต้อง

มอบสิทธิตามธรรมชาติให้แก่บุคคลคนเดียวซึ่งเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการจัดการปกครองเพ่ือให้เกิด

ระเบียบ และความมั่นคงชีวิตและทรัพย์สินของมนุษย์ อ านาจที่ผู้มีอ านาจสูงสุดใช้นี้เรียกว่า อ านาจ

อธิปไตย17 ซึ่งตรงกันข้ามกับแนวความคิดของ จอห์น ล็อก (John Locke) ในศตวรรษที่ 17 ที่มอง

มนุษย์ในแง่ดี เชื่อว่ามนุษย์ทุกคนเกิดมามีสภาวะธรรมชาติที่ปรารถนาดีต่อกัน มีความช่วยเหลือ

เกื้อกูลต่อกัน มีสิทธิเสรีภาพตั้งแต่เกิด ล็อกมองว่าเมื่อมนุษย์มีสิทธิ เสรีภาพ การใช้สิทธิเสรีภาพของ

แต่ละคนในบางครั้งก็อาจไปละเมิดสิทธิเสรีภาพของเพ่ือนมนุษย์ด้วยกันได้ ดังนั้นเพ่ือปกป้องสิทธิ

เสรีภาพจากการกระท าละเมิดของมนุษย์ด้วยกัน มนุษย์จึงจ าเป็นต้องเข้ามาร่วมท าสัญญาและจัดตั้ง

ผู้ปกครองขึ้น ฉะนั้นผู้ปกครองจะปกครองได้ก็ด้วยความยินยอมของผู้ถูกปกครองเท่านั้น 18 ซึ่งต่อมา

ทฤษฎีดังกล่าวกลายมาเป็นหลักของระบบการปกครองของประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา ต่อมา

นักปรัชญาในยุคศตวรรษท่ี 18 คือ ฌองฌากส์รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) เป็นผู้เขียนหนังสือ

ชื่อ สัญญาประชาคม (Social Contract) รุสโซ เชื่อว่ามนุษย์มีเสรีภาพทุกคน แต่มองเสรีภาพต่าง

จากล็อก ว่าเสรีภาพของมนุษย์เป็นเสรีภาพที่มิได้มีอยู่จริง เพราะเสรีภาพของมนุษย์ถูกจ ากัดใน

บางส่วน มนุษย์จะมีเสรีภาพจริงๆ ได้ต่อเมื่อมนุษย์มาอยู่ร่วมกันในสังคม แล้วมาท าสัญญาประชาคม

                                                           
17 ทินพันธ์ นาคาตะ, นักคิดผู้ยิ่งใหญ่ของโลก ปรัชญาและทฤษฎีการเมือง (กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยเพ่ือการ

พัฒนาประเทศ, 2533), หน้า 48-49. 
18 John Locke, An Essay Concerning Human Understanding (London: Thomas Tegg, 1689), pp. 51-52. 
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เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของประชาคมนั้นๆ19 เป็นการให้อ านาจแก่ประชาชนทุกคนที่จะก าหนด

เจตนารมณ์ทั่วไป (General will) ที่มีอยู่เหนือบุคคลทุกคน โดยที่มนุษย์ทุกคนต้องผูกพันเจตนารมณ์

ทั่วไป เจตนารมณ์ทั่วไปดังกล่าวจึงไม่สามารถมอบให้ผู้หนึ่งผู้ใดได้ เพราะมนุษย์ทุกคนมีส่วนในการใช้

อ านาจนี้ แนวคิดของรุสโซจึงเป็นที่มาของการออกกฎหมายโดยประชาชนทุกคนมีส่วนร่วมในการ

ก าหนดกฎหมาย ประชาชนทุกคนเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย ไม่ใช่เป็นการมอบอ านาจอธิปไตยให้

ผู้ปกครองคนหนึ่ง นักปรัชญาที่กล่าวมาข้างต้น ล้วนแต่เป็นผู้มีบทบาทส าคัญต่อวิวัฒนาการการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยทฤษฎีของจอห์น ล็อกมีบทบาทต่อวิวัฒนาการของระบบการ

ปกครองแบบประชาธิปไตยในประเทศสหรัฐอเมริกา ในขณะเดียวกัน ทฤษฎีของรุสโซในเรื่อง

เจตนารมณ์ทั่วไปและการมีส่วนร่วมของประชาชน ก็มีอิทธิพลในการปฏิวัติฝรั่งเศส ค.ศ.1789 ทฤษฎี

สัญญาประชาคมจึงมีความส าคัญต่อการพัฒนาระบบการปกครองในยุคสมัยใหม่ ที่กลายมาเป็น

ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย20 

ค าว่า “ประชาธิปไตย” หรือ democracy มาจากภาษากรีก เกิดการผสมค าระหว่างค าว่า 

demos หมายถึง ประชาชน (people) และ kratosหมายถึง อ านาจ (authority) ประชาธิปไตยจึง

เป็นเรื่องของการปกครองโดยประชาชน21 มิใช่เป็นเรื่องของการปกครองโดยคนๆเดียวหรือกลุ่มบุคคล 

ที่เรียกว่าระบบเผด็จการ หรือระบบคณาธิปไตย อย่างไรก็ดีค าว่า “ประชาธิปไตย”นี้มีการให้

ความหมายอย่างหลากหลาย เช่น การให้ความหมายในมุมทางการเมือง หรือการให้ความหมายใน

มุมมองเศรษฐกิจ หรือแม้แต่การให้ความหมายในมุมของประชาธิปไตยอุตสาหกรรม ซึ่งขึ้นอยู่กับ

แนวความคิด บริบททางการเมืองตลอดจนวัฒนธรรมทางสังคมของแต่ละประเทศว่าจะให้ความหมาย

ของค าว่า “ประชาธิปไตย”อย่างไร22 แม้ประเทศที่ปกครองด้วยระบบเผด็จการหรือคอมมิวนิสต์ 

(communist) ก็ยังอ้างว่าประเทศตนเองปกครองแบบประชาธิปไตย เช่น ฮิตเลอร์ ที่ปกครองแบบ

เผด็จการก็เรียกการปกครองที่ตนเองใช้ว่า ประชาธิปไตยที่แท้จริง ( real democracy) มุโสลินีที่

                                                           
19 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพ้ืนฐานว่าด้วยกฎหมายมหาชนว่าด้วย รัฐ รัฐธรรมนูญและกฎหมาย, พิมพ์คร้ังที่ 5 

(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2554), หน้า 34. 
20 วิชัย ตันศิริ, วิวัฒนาการของระบอบประชาธิปไตย (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 

2548), หน้า 43. 
21 อธิป จิตตฤกษ์, Democracy (กรุงเทพมหานคร: โอเพ่นเวิลด์ พับลิชชิ่ง เฮาส์, 2530), หน้า 6. 
22 Anthony H. Birch, The Concepts and Theories of Modern Democracy (New York: British Library 

Cataloguing, 1993), p. 48. 
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ปกครองด้วยระบบฟาสซิสต์ ก็เรียกการปกครองของตนว่า ประชาธิปไตยแบบอ านาจนิยม 

(authoritarian democracy) แต่ปัจจุบันนี้ประเทศส่วนใหญ่ในโลกให้ความหมายค าว่าประชาธิปไตย

ในมุมมองทางการเมืองคือระบบการปกครองที่มีการเลือกตั้งจากประชาชนโดยผู้ที่ได้รับการเลือกตั้งที่

จะเป็นผู้ปกครองต้องมาจาการลงคะแนนเสียงของประชาชน หากมองในมุมนี้ ก็กล่าวได้ว่าเป็นการ

มองประชาธิปไตยในมุมทางการเมืองที่พิจารณาเฉพาะถึงสิทธิทางการเมืองและเสรีภาพทางการเมือง 

โดยปฏิเสธการมองประชาธิปไตยในทางเศรษฐกิจหรือเสรีภาพทางเศรษฐกิจที่มองว่า ประชาธิปไตย

คือการกระจายทรัพย์สินและการให้ความเสมอภาคทางเศรษฐกิจกับทุกคน  

เมื่อพิจารณาค าว่า ประชาธิปไตย ในบริบทของสังคมไทย พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน 

พุทธศักราช 2554 ได้ให้ความหมายไว้ว่าคือ “แบบการปกครองที่ถือมติปวงชนเป็นใหญ่” ซึ่งเป็นการ

ให้ความหมายในมุมทางการเมืองที่สอดคล้องกับ การให้ความหมายของอดีตประธานาธิบดีอับราฮัม ลิ

นคอร์น ที่ให้ความหมายของการปกครองในรูปแบบ ประชาธิปไตยว่า “เป็นการปกครองของ

ประชาชน โดยประชาชน เพ่ือประชาชน”23  โดยแก่นแท้ของการปกครองคือ อ านาจสูงสุดในการ

ปกครองประเทศหรืออ านาจอธิปไตยอยู่ที่ประชาชน ซึ่งแสดงให้เห็นว่ากฎหมายคือประชาชน 

ประชาชนในที่นี้มิใช่กลุ่มหรือคณะบุคคลใดบุคคลหนึ่ง แต่หมายถึงประชาชนทั้งชาติ ไม่ว่าจะเป็นเพศ

ใด ประกอบอาชีพใด ร่ ารวยยากจน ก็ล้วนแต่มีสิทธิ หน้าที่ และความรับผิดชอบในการปกครอง

ประเทศร่วมกันและเสมอภาคกัน โดยถือหลักเสียงข้างมากในการบริหารประเทศแต่ขณะเดียวกันก็

คุ้มครองเสียงของฝ่ายข้างน้อย หลักนี้จึงน ามาซึ่งเหตุผลเบื้องหลังในเชิงการเมืองว่ าบุคคลทุกคนเมื่อ

รวมกันทั้งชาติย่อมมีความสามารถในการตัดสินใจได้มีประสิทธิภาพดีกว่าบุคคลเพียงกลุ่มเดียวและ

การเลือกผู้ปกครองตนเองให้ได้บุคคลที่ดีนั้น ไม่มีใครเลือกได้ดีเท่าประชาชนทั้งชาติเอง ส าหรับ

รูปแบบการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย สามารถแบ่งออกได้เป็น 3 รูปแบบด้วยกัน คือ   

 2.1.1 ระบอบการปกครองเสรีประชาธิปไตยทางตรง 

แนวความคิดในการปกครองระบอบประชาธิปไตยมีมาตั้งแต่ 200 ปี เริ่มปรากฏที่แรกใน

คาบสมุทรประเทศกรีกในนครรัฐเอเธนส์ เนื่องจากเป็นนครรัฐขนาดเล็ก มีพื้นท่ีเพียง 1000 ตารางไมล์

เศษ ทั้งประชาชนมีจ านวนเพียง 300,000 คน และมีการศึกษาค่อนข้างดี จึงเหมาะกับการทดลองการ

                                                           
23 นิยม รัฐอมฤต, การปกครองระบอบประชาธิปไตยในนานาประเทศ, พิมพ์คร้ังที่ 1 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2542), หน้า 7. 
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ปกครองในลักษณะประชาธิปไตยที่ให้สิทธิของผู้ที่เป็นพลเมืองมีอ านาจปกครองตนเอง ( self-

government) ที่เรียกว่า การปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยตรง (direct democracy) ซึ่ง

แตกต่างจากนครรัฐอ่ืนๆ รอบๆ ที่ปกครองโดยคนๆเดียวหรือคนกลุ่มเล็กๆที่มีอ านาจสูงสุดเด็ดขาดแต่

เพียงผู้เดียว24 

ในช่วงฤดูใบไม้ผลิจะมีประชาชนมาร่วมชุมนุมในนครรัฐเพ่ือลงมติในเรื่องต่างๆ เช่น เลือก

ผู้น า แต่งตั้งแม่ทัพ ก าหนดอัตราภาษี ประกาศหรือยุติสงคราม การปกครองจึงมีลักษณะที่ให้

ประชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมืองโดยตรง อย่างไรก็ดีในนครรัฐเอเธนส์ปกครองด้วยระบบการแบ่ง

ชนชั้น ซึ่งมี 3 ชนชั้น25 คือ 

1. ราษฎรหรือพลเมือง (citizens) คือผู้ที่สืบเชื้อสายจากบิดาและมารดาที่เป็นราษฎร หรือผู้

ที่ได้รับการรับรองให้มีสถานะเป็นราษฎรเป็นกรณีเฉพาะ จ านวนประมาณ 60,000 คน 

2. ทาส (slaves) ท าหน้าที่รับใช้นายจ้างในการท างาน เพ่ือให้นายมีเวลาไปท างานในเรื่อง

สังคมและการเมืองในระดับประเทศอย่างเต็มที่ อย่างไรก็ดี ทาสในกรุงเอเธนส์มีสิทธิเสรีภาพในการ

พูดได้อย่างกว้างขวาง และมีสิทธิที่จะไม่ถูกนายฆ่าหรือท าทารุณกรรมต่อทาสได้ ไม่ได้ถูกจ ากัดสิทธิ

เสรีภาพอย่างเด็ดขาดเหมือนทาสในยุโรปหรือสหรัฐอเมริกา หรือทาสในประเทศไทย ชนชั้นทาสใน

นครรัฐเอเธนส์นี้ มีจ านวนมากที่สุดประมาณกว่า 100,000 คนในหมู่ประชากรทั้งหมด 

3. คนต่างด้าว (metics) เป็นพวกพ่อค้าที่เข้ามาท าการค้าขายระหว่านครรัฐ มีเสรีภาพ

เช่นเดียวกับราษฎรทั่วไป ไม่ได้ถูกจ ากัดสิทธิเสรีภาพแต่อย่างใด มีจ านวนประมาณเกือบ 100,000 คน 

เมื่อมีการแบ่งชนชั้นเกิดขึ้น ประชาชนที่มีสิทธิเข้าไปมีส่วนร่วมในการออกเสียงลงมติก าหนด

มาตรการการปกครองตัวเองได้ จึงจ ากัดเฉพาะราษฎรที่เป็นเพศชายอายุ 20 ปีขึ้นไปเท่านั้น ที่เรียกว่า 

“พลเมือง” สามารถมีส่วนร่วมในการเข้าประชุมสมัชชาพลเมือง ที่เรียกว่า เอกคลีเซีย (Ecclesia) ซึ่ง

                                                           
24 Josiah Ober, Mass and Elite in Democratic Athens: Rhetoric, Ideology, and the Power of the 

People (Princeton: Princeton University Press, 1989), p. 3. 
25 วิสุทธิ์ โพธิ์แท่น, ประชาธิปไตย แนวความคิด และตัวแบบประชาธิปไตย (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2524), หน้า 22-24. 
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จะประชุมกันปีละ 10 ครั้งได้เท่านั้น26 ท าให้ประชากรบางส่วนที่เป็นเพศหญิงและทาสถูกจ ากัดสิทธิ

ในการออกเสียงทางการเมือง เพราะแนวคิดของชาวกรีกมองว่า ทาสและสตรีเป็นองคาพยพของนคร

รฐั ต้องปฏิบัติหน้าที่ของตัวเองให้ดี ผู้เป็นทาสก็ต้องท าหน้าที่ใช้แรงกายให้เจ้านาย สตรีก็มีหน้าที่ดูแล

ครอบครัวตนเองและอบรมดูแลบุตร ส่วนพ่อค้าที่เป็นชาวต่างชาติที่เข้ามาค้าขายก็ท าหน้าที่ค้าขาย

ของตน ส่วนพลเมืองคือกลุ่มบุคคลที่มีฐานะความเป็นอยู่ที่ดี คือเป็นผู้ที่มีส่วนร่วมในกิจการสาธารณะ 

ในการแสวงหาปัญญา หาความรู้ จึงต้องใช้เวลาไปส าหรับการแสวงหาความรู้เพ่ือน ามาใช้ในกิจการ

การบริหารของประเทศ ประชาธิปไตยของนครรัฐเอเธนส์จึงมีความเป็นประชาธิปไตยที่ “พลเมือง” มี

ส่วนร่วมโดยตรง หรือเรียกว่า Direct Democracy  

ลักษณะส าคัญของประชาธิปไตยโดยตรงในนครรัฐเอเธนส์27 มีดังนี ้

1. เป็นการปกครองในนครรัฐเล็กๆ จ ากัดเฉพาะในหมู่ราษฎรชายอายุ 20 ปีขึ้นไปที่มีสิทธิ

ทางการเมือง 

2. ราษฎรมีสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคอย่างเต็มที่ ทั้งนี้จะเห็นได้จากบางค าพูดของ เป

ริคลิส (Pericles) ที่กล่าวไว้ว่า  

“เรา…ชาวเอเธนส์ในการที่จะตัดสินใจในนโยบายใด เราจะมีการอภิปรายถกเถียงที่เหมาะสม 

(Proper discussions) เสียก่อน เพราะเราไม่คิดว่า ค าพูดกับการกระท าจะเข้ากันไม่ได้ สิ่งที่เลวร้าย

ที่สุดก็คือการรีบร้อนกระท าการก่อนที่จะมีการอภิปรายถึงผลดี-ผลเสียของมันเสียก่อน” 

 “…ณ ที่นี้ เราถือว่าทุกคนจะไม่สนใจเฉพาะเรื่องของตัวเอง แต่ทุกคนจะเอาใจใส่เรื่อง

ส่วนรวมของรัฐด้วย…ใครก็ตามที่ถือว่าเรื่องการเมืองไม่ใช่เรื่องของตัวเอง คนผู้นั้นคือคนที่ไร้

ประโยชน์…” 

3. ราษฎรเอเธนส์ถือว่าการเมืองการปกครองของพวกเขาเป็น “หน้าที่” ต่อตนเองและต่อรัฐ 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและราษฎรจึงแยกไม่ออก รัฐก็คือราษฎรทั้งหมด ราษฎรทั้งหมดคือรัฐ 

                                                           
26 Cynthia Farrar, The Origins of Democratic Thinking: The Invention of Politics in Classical Athens 

(Cambridge: Cambridge University Press, 1988), p. 6. 
27 Josiah Ober, Political Dissent in Democratic Athens: Intellectual Critics of Popular Rule (Princeton: 

Princeton University Press, 1989), p. 15. 
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กล่าวคือ ราษฎรต้องมีความเห็นพ้องต้องกันในหลักเกณฑ์พ้ืนฐานในสังคม (Consensus) อย่างเหนียว

แน่น ฉะนั้นทุกคนจึงมีหน้าที่ที่เป็น “ความรับผิดชอบร่วมกัน” ในการเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมือง

อย่างที่เปริคลิส กล่าวว่า 

“ที่นี่ แต่ละคนมิได้สนใจเฉพาะเรื่องของตนเอง แต่สนใจเรื่องของรัฐด้วย แม้แต่ผู้ที่ยุ่งอยู่กับ

ธุรกิจของตนเองอย่างมากก็จะเป็นผู้ที่มีความรู้ดีเกี่ยวกับการเมืองโดยทั่วไปของรัฐ…เราไม่ถือว่าคนผู้

ซึ่งไม่สนใจการเมืองเป็นคนที่ท าแต่ธุระของตน แต่เราถือว่าคนๆนั้นไม่มีธุระใดๆใน (รัฐ) นี้เลย28 

 ประชาธิปไตยในกรุงเอเธนส์จึงมีความจ าเป็นที่ต้องการความร่วมมือของราษฎรเป็นอย่างมาก

และราษฎรต้องมีจิตส านึกทางการเมืองสูงร่วมกันเพ่ือคงและรักษาระบอบประชาธิปไตยไว้ 

4. การตัดสินใจในเรื่องใดๆยึดหลักสียงข้างมาก (Majority rule) เป็นหลัก ดังค ากล่าวของ  

เปริคลิสที่ว่า 

 “…การปกครองของเราเรียกว่าประชาธิปไตยเพราะอ านาจไม่ได้อยู่ในมือของคนส่วนน้อยแต่

อยู่ในมือของราษฎรทั้งหมด เมื่อมีปัญหาในการแก้ไขข้อขัดแย้งส่วนตัว ทุกคนมีความเสมอภาคกันตาม

กฎหมาย…” 

 ประชาธิปไตยโดยตรงในเอเธนส์เริ่มอ่อนแอลงเมื่อเอเธนส์ท าสงครามกับนครรัฐสปาร์ตา 

(Sparta) และสิ้นสุดลงเมื่อเอเธนส์พ่ายแพ้ และต่อมากลายเป็นส่วนหนึ่งของอาณาจักรมาซีโดเนียน 

ท าให้ประชาธิปไตยโดยตรงในเอเธนส์สิ้นสุดลงโดยมีระยะเวลาด ารงอยู่ร้อยกว่าปี อย่างไรก็ดี นอกจาก

ผลของการที่กรุงเอเธนส์แพ้สงครามแล้ว ยังมีสาเหตุอีกหลายประการที่ท าให้ประชาธิปไตยโดยตรงใน

กรุงเอเธนส์เสื่อมลง ดังนี้ 

ประการแรก การขาดผู้มีความรู้ความสามารถในการปกครองนครรัฐ เนื่องจากสภาราษฎรซึ่ง

เป็นสถาบันทางการเมืองที่ใช้อ านาจอธิปไตยของเอเธนส์มีสมาชิกที่มาจาก “ความสมัครใจ” ของ

ผู้สมัคร ไม่มีการเลือกสรร ทั้งๆที่เป็นสถาบันทางการเมืองที่มีสมาชิกจ านวนมาก และคณะมนตรีห้า

                                                           
28 วิสุทธิ์ โพธิแท่น. ประชาธิปไตย แนวความคิด และตัวแบบประชาธิปไตย. พิมพ์คร้ังที่ 1. (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์). 2524. หน้า 25. ถอดความจาก Rex Warner,Funeral Oration:Sheover, The Development of 
Democratic Idea, p.13-14. 
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ร้อยที่ประกอบด้วยสมาชิกท่ีมาจากการจับฉลาก ท าให้ได้นักการเมืองและนักการบริหารเป็น “ผู้สมัคร

เล่น” ไม่ได้บุคคลที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญในการปกครอง การจะได้นักการเมืองและผู้บริหารที่ดีจึง

ขึ้นอยู่กับ “ความเสี่ยง” ในการจับฉลาก ถ้าได้ผู้น าที่มีความรู้ความสามารถ มีความกระตือรือร้น ก็จะ

ท าให้การปกครองมีผู้น าที่เข้มแข็งสามารถพานครรัฐเจริญก้าวหน้า ในขณะเดียวกันหากจับฉลากได้

บุคคลที่ไม่มีความสามารถหรือไม่มีความกระตือรือร้นก็จะได้ผู้น าที่มีความอ่อนแอ ขาดประสิทธิภาพ

ในการปกครองนครรัฐ ซึ่งในความเป็นจริงแล้วการได้ผู้น าที่สร้างความรุ่งเรืองให้กับประชาธิปไตยใน

กรุงเอเธนส์มีน้อยมาก ส่วนใหญ่ได้บุคคลที่ไม่มีความสามารถและไม่เต็มใจ ท าให้ราษฎรที่เป็นผู้มี

บทบาทส าคัญในการมีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองขาดระเบียบและการน าทางที่ดี เกิดขาด

ความกระตือรือร้นในการเมืองการปกครอง จนบางครั้งเกิดเหตุการณ์ที่การประชุมสภาราษฎรมี

สมาชิกเข้าประชุมจ านวนน้อยมากจนเจ้าหน้าที่รัฐต้องใช้อุบาย “กวาดต้อน” ราษฎรเพ่ือไปประชุมใน

การประชุมสภาราษฎร ด้วยเหตุนี้แม้ว่าพลังจากราษฎรในการร่วมมือการเมืองการปกครองส าคัญก็

จริง แต่หากพลังนั้นขาดความกระตือรือร้น ขาดระเบียบวินัยอันเนื่องมาจากได้ผู้น าสมัครเล่นที่มีความ

อ่อนแอ ขาดประสิทธิภาพในการปกครอง เมื่อเป็นเช่นนี้ท าให้ประชาธิปไตยโดยตรงของเอเธนส์เสื่อม

ลงและถูกครอบง าโดยพระเจ้าอเล็กซานเดอร์ในที่สุด29 

 ประการที่สอง ระบอบการตัดสินใจที่ใช้เสียงข้างมากโดยไม่ค านึงสิทธิของเสียงข้างน้อย 

(Minority rights) จึงปรากฏว่าการตัดสินใจในบางครั้งเกิดภาวะที่เสียงฝ่ายข้างน้อยถูกชักจูงโดยฝ่าย

เสียงข้างมาก หรือฝ่ายเสียงข้างมากใช้อ านาจของตนเองที่มีเสียงจ านวนมาก กระท าการที่ไม่ถูกต้อง

หรือไม่ยุติธรรมต่อฝ่ายข้างน้อย ฝ่ายข้างน้อยจึงอยู่ในภาวะที่ถูกบังคับซึ่งไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้ หรือ

รู้สึกว่าตนถูกกดขี่จากฝ่ายเสียงข้างมากจนน ามาสู่สถานการณ์ที่เรียกว่า “พวกมากลากไป” หรือ 

“เผด็จการของฝ่ายข้างมาก” สอดคล้องกับแนวความคิดของอริสโตเติลที่มองว่าการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยเป็นการปกครองที่ไม่ถูกต้องเพราะเป็นการปกครองของเสียงข้างมากเพ่ือประโยชน์

ส่วนตัวของเสียงข้างมาก เนื่องจากประชาชนที่เป็นเสียงส่วนน้อยมักถูกชี้น าหรือจูงใจโดยนักการเมือง

ฝ่ายเสียงข้างมากที่มีวาทศิลป์ยอดเยี่ยม เพ่ือให้เสียงส่วนน้อยยอมท าตามความต้องการของตน การ

ปกครองดังกล่าวอริสโตเติลจึงมองว่าไม่ต่างกับการปกครองแบบ “ทรราชย์” เพียงแต่ระบอบนี้เป็น 

                                                           
29 Josiah Ober, Democracy and Knowledge: Innovation and Learning in Classical Athens (Princeton: 

Princeton University Press, 2008), p. 264. 
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“ทรราชย์ของคนหมู่มากเท่านั้น30” เมื่อการยึดหลักเสียงข้างมากไม่ได้ค านึงถึงสิทธิของเสียงข้างน้อย 

จึงท าให้การเมืองการปกครองไม่ยุติธรรมและไม่ควรรักษาไว้จนท าให้เกิดการไม่ยอมรับในระบอบการ

ปกครอง31 

 ประการที่สาม เนื่องจากโครงสร้างและองค์ประกอบของสังคมมนุษย์ในปัจจุบันมีลักษณะที่มี

ขอบเขตกว้างขวางมากขึ้น และมีความสลับซับซ้อนท าให้มีข้อจ ากัดหลายประการ กล่าวคือเมื่อ

ราษฎรมีจ านวนมากขึ้นเรื่อยๆ ในขณะที่มีพ้ืนที่เท่าเดิม จึงท าให้เกิดความไม่สะดวกท่ีจะให้ราษฎรทุก

คนมาประชุมมีส่วนร่วมในทางการเมืองการปกครองในสถานที่ที่มีพ้ืนที่จ ากัด นอกจากนั้นแม้ว่าจะมี

ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีที่จะติดต่อสื่อสารกัน แต่ก็เป็นการยากที่จะแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกัน

ทุกคนหรืออภิปรายอย่างกว้างขวางทั่วประเทศเพ่ือตัดสินใจในปัญหาเรื่องใดๆ หรือไปด าเนินการที่

เหมาะสมในระยะเวลาอันจ ากัดได้ ปัญหานี้จึงเกิดความคิดในการสร้างรูปแบบ “ประชาธิปไตยโดย

อ้อม” ขึ้นมาในภายหลัง 

 ปัจจุบันนี้เกือบทุกประเทศไม่น าเอารูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยทางตรงมาใช้

เพราะแต่ละประเทศมีจ านวนประชากรในอัตราที่เพ่ิมมากขึ้น จนเหลือวิสัยที่จะน าประชาธิปไตย

ทางตรงมาใช้ มีบางประเทศเท่านั้นที่น าเอารูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยทางตรงมาใช้ใน

บางพ้ืนที่ เช่น ในเขตการปกครองบางท้องที่ของประเทศสวิตเซอร์แลนด์ที่ให้ราษฎรผู้มีสิทธิออกเสียง

มาประชุมเพ่ืออกกฎหมายท้องถิ่นได้ นอกจากนั้นบางมลรัฐในประเทศสหรัฐอเมริกา หรือบางแห่งใน

ประเทศแถบยุโรปมีกฎหมายอนุญาตให้ประชาชนใช้สิทธิในทางการเมืองการปกครองอันเป็นลักษณะ

ของประชาธิปไตยทางตรง32 เช่น 

 1. การให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งเสนอร่างกฎหมายของตนเองเพ่ือประกาศใช้เป็นกฎหมาย 

เรียกว่า Initiative โดยมี 2 วิธี วิธีแรกเรียกว่า การริเริ่มโดยอ้อม ( indirect initiative) เป็นวิธีที่

ประชาชนที่มีความต้องการในเรื่องเดียวกันหรือมีความคิดเห็นที่สอดคล้องกันมีสิทธิเสนอร่างกฎหมาย

                                                           
30 Aristotle and Stephen Everson, Aristotle: The Politics and the Constitution of Athens (Cambridge: 

Cambridge University Press, 1996), pp. 103-105. 
31 R.K. Sinclair, Democracy and Participation in Athens (Cambridge: Cambridge University Press, 

1988), p. 54. 
32 Julian N. Eule, "Judicial Review Og Direct Democracy," The Yale Law Journal Vol.99, No.7 (1990): 

16. 
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เรื่องใดเรื่องหนึ่งพร้อมด้วยลายเซ็นของผู้เห็นด้วยตามจ านวนที่กฎหมายก าหนด แล้วน าร่างกฎหมาย

เสนอต่อสภาของรัฐหรือท้องถิ่นเพ่ือพิจารณา ถ้าสภาหรือท้องถิ่นเห็นชอบด้วยก็สามารถประกาศใช้

เป็นกฎหมายได้ แต่หากสภาหรือท้องถิ่นไม่เห็นชอบด้วยหรือให้น ามาแก้ไข หากประชาชนที่ร่วมกัน

เสนอร่างกฎหมายดังกล่าวยังยืนยันตามร่างเดิมของตนก็ต้องน ากลับมาให้ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียง

ทั้งหมดว่าเห็นชอบหรือไม่ ถ้าเห็นชอบก็ประกาศใช้เป็นกฎหมาย ถ้าไม่เห็นชอบร่างกฎหมายดังกล่าวก็

ตกไป วิธีที่ 2  เรียกว่า การริเริ่มโดยตรง (direct initiative) เป็นวิธีที่ให้ประชาชนกลุ่มหนึ่งเสนอร่าง

กฎหมายของตนเองพร้อมด้วยลายเซ็นก ากับ โดยให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งให้ความเห็นชอบ

โดยตรงไม่ต้องผ่านสภาหรือท้องถิ่นอ่ืน ถ้าส่วนใหญ่เห็นชอบก็ประกาศใช้กฎหมาย หากไม่เห็นชอบ

ร่างกฎหมายดังกล่าวก็ตกไป33 

 ในทางตรงกันข้าม ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งเลือกตั้งตามจ านวนที่กฎหมายก าหนด

ก็สามารถเข้าชื่อเสนอให้สภาแห่งรัฐท าประชามติสอบถามความคิดเห็นของประชาชนในการยับยั้งร่าง

กฎหมายที่ผ่านสภาของรัฐหรือท้องถิ่นมาแล้วได้ วิธีการนี้เรียกว่า สิทธิยับยั้งร่างกฎหมาย หรือ Veto 

 2. ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง มีสิทธิในการออกเสียงเพ่ือลงมติรับหรือไม่รับร่าง

กฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งที่ออกโดยสภาท้องถิ่น มลรัฐ หรือประเทศ ถ้าเสียงส่วนใหญ่ของประชาชน

ลงมติเห็นชอบร่างกฎหมายฉบับนั้นก็สามารถใช้บังคับเป็นกฎหมายได้ แต่ถ้าเสียงส่วนใหญ่ของ

ประชาชนลงมติไม่เห็นชอบ ร่างกฎหมายก็ตกไป วิธีนี้เรียกว่า การออกเสียงเป็นประชามติ หรือ 

Referendam34 

 3. วิธีการที่ให้ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งสามารถลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนหรือ

ปลดเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองออกจากต าแหน่งก่อนครบวาระอันเนื่องมาจาก

ทุจริตในหน้าที่ หรือปฏิบัติในหน้าที่โดยมิชอบ หรือด้วยเหตุอ่ืนใดที่ไม่สามารถลงโทษตามกฎหมายที่

ก าหนดเกี่ยวกับเรื่องนั้นได้และประชาชนมีความเห็นพ้องว่าผู้นั้นไม่สมควรปฏิบัติหน้าที่ต่อไป วิธีการนี้

เรียกว่า การใช้สิทธิถอดถอน หรือ recall  

                                                           
33 David Butler and Austin Ranney, Referendums around the World: The Growing Use of Direct 

Democracy (Wachington D.C.: The AEI Press, 1994), p. 14. 
34 Thomas E. Cronin, Direct Democracy: The Politics of Initiative, Referendum and Recall 

(Wachington D.C.: Replica Books, 2000), pp. 106-107. 
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 กล่าวโดยสรุปประชาธิปไตยทางตรง คือรูปแบบการปกครองที่เปิดโอกาสให้ประชาชน

สามารถออกเสียงแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการเมืองการปกครองหรือการบริหารราชการแผ่นดินได้

โดยตัวเอง โดยไม่จ าเป็นต้องอาศัยกระบวนการหลายขั้นตอนหรือบุคคลผู้เป็นตัวแทนทางการเมือง  

ระบอบนี้ท าให้ประชาชนเกิดความใกล้ชิดกับการเมืองการปกครองตามหลักการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยที่ประชาชนเป็นเจ้าของประเทศเช่น ประชาชนสามารถเสนอร่างกฎหมาย หรือ ยกเลิก

หรือลบล้างการตัดสินใจบางเรื่องของฝ่ายการเมืองได้ แนวความคิดประชาธิปไตยทางตรงนี้เชื่อว่า

ประชาชนมีความสามารถเพียงพอต่อการตัดสินใจทางการเมืองได้โดยมีส่วนมีเสียงในการปกครอง

ประเทศโดยทั่วหน้ากัน และตั้งอยู่บนสมมติฐานที่ว่าประชาชนเป็นพลเมืองที่มีจิตส านึกและความ

กระตือรือร้นทางการเมือง ประเทศที่ปกครองด้วยระบอบนี้ได้จึงจ าต้องมีปัจจัยบางประการ เช่น มี

จ านวนประชากรไม่มาก ประชากรทั้งประเทศมีฐานะความเป็นอยู่และการนับถือศาสนาไม่เลื่อมล้ ากัน

มาก ผู้บังคับใช้กฎหมายต้องปฏิบัติตามกฎหมายอย่างเคร่งครัด  อย่างไรก็ดี ประชาธิปไตยทางตรง

ยังคงมีข้อจ ากัดหลายประการ เช่น การบริหารราชการแผ่นดินที่มีความสลับซับซ้อนประกอบกับ

จ านวนประชากรที่เพ่ิมมากขึ้นเรื่อยๆ ท าให้ยากต่อการตัดสินใจบางเรื่องที่มีระยะเวลาจ ากัดตลอดจน

สถานที่การประชุมที่มีขนาดจ ากัดซึ่งไม่เพียงพอต่อประชาชนทั้งประเทศ ปัญหากฎหมู่ (mob rule) 

และการละเลยชนกลุ่มน้อย ปัญหาของการไม่ไปใช้สิทธิในการออกเสียง ด้วยเหตุนี้จึงเกิดแนวคิด การ

ปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทางผู้แทนขึ้นมา 

 2.1.2 ระบอบการปกครองเสรีประชาธิปไตยทางผู้แทน  

 ประชาธิปไตยแบบนครรัฐเอเธนส์อยู่ได้ระยะเวลาหนึ่งก็สิ้นไป เริ่มเข้ามาสู่ยุคจักรวรรดิโรมัน 

ประชาธิปไตยในยุคนี้ต่างกับประชาธิปไตยที่อับราฮัม ลินคอร์น ให้ความหมายไว้ กล่าวคือ ในยุคนี้การ

ปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยเป็นการปกครองที่รัฐบาลเป็นของประชาชน เป็นรัฐบาลโดยผู้แทน

ของประชาชน และเป็นรัฐบาลเพื่อประชาชน35 

เมื่อประชาธิปไตยโดยตรงล่มสลายไปจากนครรัฐเอเธนส์ประเทศกรีก แนวความคิดในการ

ปกครองแบบประชาธิปไตยก็ได้หยุดชะงักเป็นเวลาหลายปี จนมาเข้าสู่สมัยสาธารณรัฐ โรมัน 

แนวความคิดประชาธิปไตยได้จุดประกายอีกครั้งแต่เข้ามามาในรูปแบบที่มีผู้แทนในสภาต่างๆ จน

                                                           
35 กมล จันทรสร, อันตรายของประชาธิปไตย (กรุงเทพมหานคร: รุ่งเรืองการพิมพ์, 2513), หน้า 56. 
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มาถึงยุคสมัยใหม่ หลายประเทศได้ใช้ระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน เช่น ประเทศอังกฤษที่ใช้

ระบอบการปกครองรูปแบบรัฐสภา ประเทศสหรัฐอเมริกาแม้จะปกครองด้วยระบบประธานาธิบดีแต่ก็

ยังใช้ระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน หรือประเทศฝรั่งเศสแม้จะใช้ระบอบผสมระหว่างรัฐสภากับ

ประธานาธิบดีก็ยังใช้ระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน36 

ระบอบการปกครองประชาธิปไตยทางผู้แทนได้ริเริ่มมาจากข้อสันนิษฐานตามทฤษฎีที่ว่า 

ประชาชนซึ่งมีจ านวนมากขึ้นเรื่อยๆ อยู่กันกระจัดกระจายทั่วทั้งประเทศไม่สามารถมาร่วมประชุมใน

สถานที่แห่งเดียวเพ่ือท าหน้าที่บริหารประเทศได้ ประกอบกับประชาชนที่เป็นคนธรรมดาสามัญชนนั้น 

ไม่สามารถรู้แจ้งเห็นจริงในเรื่องต่างๆ เกี่ยวกับการปกครองทุกคนเสมอไป บางคนไม่ได้สนใจทาง

การเมือง ไม่มีความคิดเห็นทางการเมืองหรือไม่มีความสามารถในการบริหารประเทศ เมื่อเป็นเช่นนี้ก็

จ าเป็นที่ประชาขนต้องมอบสิทธิในการปฏิบัติหน้าที่ของตนให้กับบุคคลผู้ที่ตนเลือกตั้งเข้าไปเพ่ือท า

หน้าที่แทนตน  อย่างไรก็ดีบุคคลที่ได้รับเลือกให้เข้าไปท าหน้าที่แทนประชาชนนั้นเป็นผู้ที่ได้รับ

เลือกตั้งจากประชาชนโดยเสียงส่วนใหญ่ จึงเกิดบุคคลอีกจ านวนหนึ่งที่ประชาชนไว้วางใจลงคะแนน

เสียงเลือกตั้งแต่ไม่ได้รับการเลือกตั้งหรือบุคคลที่ได้รับเลือกตั้งเป็นผู้ที่ประชาชนซึ่งเป็นเสียงส่วนน้อย

ไม่ได้เห็นชอบด้วย ตรงนี้จึงเป็นข้อจ ากัดของการใช้ระบอบนี้ เพราะเมื่อมีบุคคลที่ได้รับเลือกตั้งก็ ย่อม

ต้องมีบุคคลที่ไม่ได้รับเลือกตั้ง  ประชาชนที่เป็นเสียงส่วนน้อยนี้จึงจ าเป็นต้องยอมรับด้วยความเต็มใจ

กับประชาชนเสียงส่วนใหญ่เพื่อรักษาความเรียบร้อยของรัฐแห่งเสรีประชาธิปไตยไว้37 

นักปรัชญาคนส าคัญที่มีความคิดเห็นต่อระบอบประชาธิปไตยแบบผู้แทน คือ จอห์น สจ๊วต

มิลล์ (John Stuart Mill) มิลล์ได้เขียนหนังสือชื่อว่า ข้อพิจารณาว่าด้วยการปกครองแบบเลือก

ผู้แทน38 (Consideration on Representative Government) เขาเชื่อว่า รัฐบาลที่ดีคือรัฐบาลที่

เป็นผู้แทนของประชาชน (The Representative Government) เพราะประชาธิปไตยโดยตรงอย่าง

ในสมัยกรีกโบราณเป็นเรื่องที่ไม่สามารถท าได้ในสังคมสมัยใหม่ที่มีความขยายตัวของพ้ืนที่และ

                                                           
36 Alan Rosental, The Decline of Representative Democracy: Process, Participation, and Powwer in 

State Legislatures (Washington D.C.: The AEI Press, 1997), p. 56. 
37 Nadia Urbinati, Representative Democracy: Principles and Genealogy (Chicago: The University of 

Chicago Press, 2006), p. 18. 
38 สมเกียรติ วันทะนะ, ก าเนิดและความเปราะบางของประชาธิปไตย (กรุงเทพมหานคร: ใครครีเอท, 2555), หน้า 

105.  
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พลเมือง นอกจากนี้ระบอบประชาธิปไตยแบบมีผู้แทนเมื่อรวมกับเสรีภาพในระบอบประชาธิปไตย 

เช่น เสรีภาพการพูด เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น หรือเสรีภาพในการชุมนุมและก่อตั้งสมาคม 

จะก่อให้เกิดระบบการตรวจสอบและสอดส่องการท างานของรัฐบาลได้โดยประชาชนกระท าการตั้ง

เวทีอภิปรายถกเถียงผลประโยชน์ของส่วนรวม มิลล์ยังมองอีกว่า ระบบประชาธิปไตยแบบผู้แทนเป็น

ระบอบที่สามารถท างานกับระบบราชการแล้วได้ผลตามความต้องการของประชาชนได้อย่ างมี

ประสิทธิภาพ เพราะบุคคลที่ได้รับการเลือกตั้งคือบุคคลที่เป็นตัวแทนที่แสดงถึงความต้องการของ

ประชาชน เมื่อมาท างานกับระบบราชการที่เป็นบุคคลที่มีความรู้ความช านาญที่ได้จากการศึกษา

อบรมและฝึกฝนจากประสบการณ์ซึ่งบุคคลที่ได้รับการเลือกตั้งไม่ได้เป็นบุคคลที่มีความรู้ ความ

เชี่ยวชาญสะสมในองค์กร ดังนั้นระบบตัวแทนจึงเป็นตัวที่แสดงออกถึงความต้องการของประชาชน

และความต้องการของประชาชนนี้จะเป็นจริงหรือเป็นรูปธรรมได้ก็ต้องอาศัยบุคคลในระบบราชการที่

เป็นมืออาชีพและมีความช านาญจึงเกิดผลลัพธ์ที่มีประสิทธิภาพได้39 

มิลล์เป็นผู้ให้ความส าคัญของเสรีภาพปัจเจกบุคคลเป็นอย่างยิ่ง  เขามองว่าเสรีภาพในการคิด

และการแสดงออกเป็นค่านิยมสูงสุดของสังคมและปัจเจกชนควรได้รับหลักประกันในเรื่องเสรีภาพ 

กล่าวคือ แม้การปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบมีผู้แทนหรือการตัดสินใจของรัฐบาลในการบริหาร

ประเทศในเรื่องต่างๆ จะใช้หลักเสียงข้างมาก เสียงข้างมากนั้นจ าเป็นต้องเคารพเสียงส่วนน้อยเพ่ือ

เปิดโอกาสให้เสียงส่วนน้อยมีพ้ืนที่ได้แสดงความคิดเห็นของตนเอง เพื่อว่าในอนาคตเสียงส่วนน้อยอาจ

มีโอกาสกลายมาเป็นเสียงส่วนใหญ่ เพราะหากไม่เคารพเสียงข้างน้อยหรือไม่เปิดโอกาสให้เสียงข้าง

น้อยได้แสดงความคิดเห็นแล้ว เสียงส่วนใหญ่นั้นอาจใช้อ านาจของตนควบคุมทุกอย่างจนกลายเป็น

ระบอบเผด็จการได้ ดังที่ มิลล์ได้กล่าวไว้ว่า 

“ถ้าคนทั้งหลายยกเว้นคนหนึ่งๆ มีความคิดเห็นอย่างหนึ่ง และคนๆ นั้นมีความคิดเห็นขัดแย้ง 

คนทั้งหลายเหล่านั้นก็ไม่มีสิทธิที่จะปิดปากคนๆ นั้นได้ และในท านองเดียวกัน คนๆ เดียวก็ไม่มีสิทธิที่

จะปิดปากคนทั้งหลายนั้นได้เช่นกัน เมื่อปัจเจกชนมีเสรีภาพ การใช้เสรีภาพในการเลือกรัฐบาลของแต่

ละบุคคลย่อมต้องมีเหตุมีผล รัฐบาลที่เกิดขึ้นจึงเกิดจากพลังทางสังคมของแต่ละประเทศ หน้าที่ของ

                                                           
39 Timothy Besley and Stephen Coate, An Economic Model of Representative Democracy (Oxford: 

Oxford University Press, 1997), pp. 87-89. 
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รัฐบาลที่ดีจึงต้องท าการเพ่ือผลประโยชน์ส่วนรวมเป็นส าคัญ โดยรัฐบาลต้องสร้างระเบียบและสร้าง

ความก้าวหน้าให้แก่ประเทศ”40 

 แม้ประชาธิปไตยในรูปแบบตัวแทนของมิลล์จะมีความก้าวหน้าหลายประการ แต่ก็มีข้อจ ากัด

ของยุคสมัยที่ท าให้ประชาธิปไตยในรูปแบบนี้มีข้อจ ากัดในตัวเอง กล่าวคือ การปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยแบบมีผู้แทนในประเทศต่างๆ จะหลีกเลี่ยงมิได้ที่จะต้องมีพรรคการเมืองเป็นกลไก

ส าหรับการเกิดขึ้นของระบบนี้ ซึ่งอย่างน้อยต้องมี 2 พรรค คือพรรคการเมืองที่เป็นฝ่ายรัฐบาลซึ่ง

ได้รับความไว้วางใจจากประชาชนเป็นส่วนใหญ่และพรรคการเมืองที่เป็นฝ่ายค้านที่เป็นเสียงของ

ประชาชนเป็นส่วนน้อย เช่น ในประเทศอังกฤษ รัฐบาลที่ไม่อยู่ในความนิยมของประชาชนแล้วมักจะ

ถูกล้มลง แล้วฝ่ายค้านก็กลับไปเป็นรัฐบาลแทน ในหลายๆ ประเทศที่มีรัฐบาลที่เป็นผู้แทนของ

ประชาชนมักจะต้องมีฝ่ายค้านอยู่เสมอ เพราะหากไม่มีรวมก าลังเป็นพรรคฝ่ายค้านแล้ว ประชาชนไม่

สามารถแสดงถึงความไม่พอใจรัฐบาลออกไปได้ รวมถึงไม่สามารถก าจัดรัฐบาลที่ไม่ดีได้ ด้วยเหตุนี้

พรรคการเมืองจึงเป็นองค์กรทางการเมืองที่ส าคัญในระบอบประชาธิปไตยทางผู้แทน ในขณะเดียวกัน 

พรรคการเมืองเป็นสิ่งชั่วร้ายที่มีความจ าเป็นในระบอบประชาธิปไตย เพราะพรรคการเมืองใดที่ได้

เสียงส่วนมากและเข้าไปใช้อ านาจรัฐ มักย่อมใช้อ านาจขยายให้ตนเองและพวกพ้อง พรรคการเมืองจึง

กลายเป็นกลไกท าลายระบอบประชาธิปไตย41 เช่น พรรคนาซีของอดอล์ฟ ฮิตเล่อร์ (Adolf Hitler) 

ที่มาจากได้รับการไว้วางใจและได้รับเลือกตั้งจากประชาชน ได้อาศัยเสียงข้างมากของตนออก

กฎหมายให้อ านาจแก่ตนเองในการควบคุมการบริหารประเทศทุกเรื่องจนกลายมาเป็นการใช้อ านาจ

แบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาดจนน าไปสู่การประกาศสงครามกับประเทศต่างๆ  

ด้วยเหตุนี้การบริหารประเทศภายใต้การน าของพรรคการเมืองเพียงล าพังท้ายสุดอาจ

กลายเป็นอ านาจเดี่ยว กล่าวคือ พรรคการเมืองที่มีเสียงข้างมากสามารถควบคุมทั้งอ านาจนิติบัญญัติ

ในการออกกฎหมายและอ านาจบริหารของประเทศ ดังนั้นการควบคุมตรวจสอบรัฐบาลโดยรัฐสภา 

เช่น การเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ การตั้งกระทู้ถาม ย่อมเป็นเพียงพิธีการเท่านั้นไม่ได้เกิดผลลัพธ์ที่

                                                           
40 John Gastil, By Popular Demand: Revitalizing Representative Democracy through Deliberative 

Elections (Carifornia: University of Carifornia Press, 2000), p. 9. 
41 Soia Alonso John Keane and Wolfgang Markel, The Future of Representative Democracy 

(Cambridge: Cambridge University Press, 2011), pp. 50-51. 
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แท้จริงในทางปฏิบัติ เพราะโดยความเป็นจริงแล้ว สมาชิกรัฐสภาส่วนใหญ่ก็มาจากพรรคการเมืองที่มี

เสียงข้างมาก ในขณะที่นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีที่เป็นรัฐบาลก็ได้รับความไว้วางใจจากสมาชิก

รัฐสภาที่เป็นพรรคการเมืองฝ่ายเสียงข้างมากเช่นกัน โดยสภาพแล้วฝ่ายรัฐสภาจึงไม่อาจควบคุม

ตรวจสอบหรือถอดถอนรัฐบาลได้ประกอบกับข้อจ ากัดในเรื่องบุคคลที่ได้รับการเลือกตั้งซึ่งอยู่ในฐานะ

เป็นตัวแทนของประชาชน ส่วนใหญ่เป็นบุคคลที่ฐานะทางการเงินสูง มีอ านาจและมีความรู้

ความสามารถมากกว่าประชาชน ท าให้มักท าอะไรตามใจชอบโดยอาศัยเหตุผลที่ว่าเสียงส่วนใหญ่ของ

ประชาชนเลือกตนเข้ามา ตนจึงเป็นผู้แทนของประชาชนในระบอบประชาธิปไตยโดยชอบ การกล่าว

เองเช่นนี้น ามาซึ่งการใช้อ านาจโดยไม่สุจริตหรือเกินขอบเขต จนน ามาสู่การทุจริตคอร์รัปชั่นและการมี

ผลประโยชน์ทับซ้อน ซึ่งขัดแย้งกับการท าหน้าที่เป็นผู้แทนของประชาชนที่ประชาชนเลือกผู้แทนเข้า

ไปบริหารจัดการประเทศแทนตัวประชาชนเพ่ือให้บริหารประเทศเป็นไปตามประโยชน์ของประชาชน

ทั้งชาติ นอกจากนี้ข้อจ ากัดของระบอบผู้แทนคือ เมื่อบุคคลที่เป็นผู้แทนเสียชีวิตลง มักมีบุคคลที่เป็น

ทายาทเป็นผู้สืบทอดต าแหน่งได้รับต าแหน่งจากการสืบเชื้อสายของบรรพบุรุษ ซึ่งระบอบนี้ไม่มี

หลักประกันรับรองว่าทายาทจะปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพและเป็นธรรมแก่คนส่วนใหญ่42 และ

ระบอบการสืบทอดเชื้อสายกันเองนี้โดยไม่มีการควบคุมตรวจสอบถ่วงดุลย่อมน ามาสู่การทุจริตฉ้อฉล

เพ่ือประโยชน์ส่วนตนและพวกพ้องได้ 

ส าหรับประเทศไทยที่ใช้ระบอบประชาธิปไตยแบบมีผู้แทน โดยมีพรรคการเมืองเข้าไปมี

บทบาทในการจัดตั้งรัฐบาลและให้หัวหน้าพรรคการเมืองที่ได้เสียงข้างมากมาเป็นนายกรัฐมนตรี แต่

บริหารประเทศได้ไม่นานก็มักจะมีทหารเข้าท าการยึดอ านาจจากบรรดาพรรคการเมือง เพราะมีการ

ทุจริตคอร์รัปชั่นเกิดขึ้นโดยการรวมกลุ่มของบรรดานักธุรกิจที่อาศัยระบบพรรคการเมืองเข้ามาสู่การ

ใช้อ านาจรัฐ อาศัยเงื่อนไขของรัฐธรรมนูญที่ต้องการให้พรรคการเมืองมีความเข้มแข็ง ซึ่งหากพรรค

การเมืองมีความเข้มแข็งแล้วก็มักน าไปสู่การเกิดระบบเผด็จการรัฐสภาโดยกลุ่มทุน ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก็ไม่ได้ไว้วางใจระบบประชาธิปไตยทางผู้แทนแต่อย่างใด เพราะ

ได้สร้างกลไกเพ่ือถ่วงดุลกับระบบประชาธิปไตยทางผู้แทน คือ การสร้างองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ

ขึ้นมา หรือ มีการน าประชาธิปไตยทางตรงมาใช้ เช่น กรณีการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย การเข้าชื่อถอด

                                                           
42 Paul Hirst, Representative Democracy and Its Limits (British: British University Press, 1990), p. 27. 
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ถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง แต่ท้ายสุดด้วยบริบททางสังคมการเมืองการปกครองของประเทศ

แล้ว กลไกการควบคุมดังกล่าวก็ไม่ประสบผลความส าเร็จ 

 ในหลายประเทศได้มีศาลรัฐธรรมนูญขึ้นมาเพ่ือเป็นองค์กรถ่วงดุลกับประชาธิปไตยทาง

ผู้แทน หรือในหลายประเทศก็คิดระบอบผสมผสานที่เป็นการผสมระหว่างประชาธิปไตยทางตรงกับ

ประชาธิปไตยทางผู้แทน โดยในการท าภาระหน้าที่ทั่วไปเป็นอ านาจของประชาธิปไตยทางผู้แทน แต่

ในเรื่องที่มีความส าคัญก็ให้ประชาชนโดยตรงตัดสินใจเอง ซึ่งเรียกว่า ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม  

 2.1.3 ระบอบการปกครองเสรีประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 

เนื่องจากระบอบประชาธิปไตยแบบมีผู้แทนเป็นกระบวนการที่ประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพที่

จะแสดงเจตจ านงทางการเมืองผ่านการเลือกตั้งเพียงเล็กน้อยแล้วประชาชนกลับมาเป็นผู้ถูกปกครอง

แบบเดิม จึงเป็นระบบที่มีความสัมพันธ์ระหว่างตัวแทนและประชาชนด้วยน้อยนิด ประชาชนยังขาด

ความสนใจ ขาดความกระตือรือร้นที่จะเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมือง มีเพียงตัวแทนและผู้เชี่ยวชาญ

เท่านั้นที่จะแก้ปัญหาและตัดสินว่าอะไรคือความต้องการของประชาชน ความไม่เพียงพอของ

ประชาธิปไตยแบบตัวแทนจึงได้น ามาสู่วิธีการแบบใหม่ คือ การเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วม

อย่างกว้างขวางเพ่ือกดดันตัวแทนของรัฐให้ท าความต้องการของสังคมโดยรวม เรียกว่า ประชาธิปไตย

แบบมีส่วนร่วม  

จุดเริ่มต้นของการมีส่วนร่วม เริ่มจากการที่แต่ละคนมีความต้องการหรือมีผลประโยชน์

เกี่ยวข้องหรือสิ่งที่สนใจในเรื่องเดียวกัน ซึ่งการมีส่วนร่วมนี้ไม่ว่าจะพิจารณาไปในด้านการเมืองการ

ปกครอง หรือด้านใดๆ ก็ล้วนแต่มีลักษณะเป็นกระบวนการเรียนรู้ซึ่งกันและกันของทุกฝ่ายและมี

อิทธิพลในกระบวนการพัฒนา การแบ่งสรรผลประโยชน์ และการปฏิบัติตามแผนทั้งในด้านเศรษฐกิจ

และสังคมด้วย43 

หากพิจารณาค าว่า “การมีส่วนร่วม” อาจให้ความหมายได้ว่า เป็นการช่วยเหลือโดยสมัครใจ

ต่อเรื่องใดเรื่องหนึ่งซึ่งมีอิทธิพลต่อส่วนรวม และยังหมายความรวมถึงการให้ประชาชนเข้าร่วมอย่าง

แข็งขันในกระบวนการตัดสินใจหรือกระบวนการด าเนินการในเรื่องที่จะมีผลกระทบต่อเขา44 เช่น การ

                                                           
43 Sinclair, R. K., Democracy and Participation in Athens, p. 4. 
44 Anthony H. Birch, The Concepts and Theories of Modern Democracy, p. 80. 
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จัดตั้งโรงงานไฟฟ้านิวเคลียร์ หรือการสร้างบ่อก าจัดขยะ ซึ่งก่อนด าเนินการต้องท าประชาพิจารณ์

สอบถามความคิดเห็นของชาวบ้านในบริเวณใกล้เคียงก่อนเพ่ือมิให้มีผู้ได้รับผลกระทบจากโครงการ

ขนาดใหญ่ การมีส่วนร่วมของประชาชนในรูปแบบนี้จึงอาจกล่าวได้ว่าเป็นการกระจายอ านาจจาก

ส่วนกลางมาสู่ส่วนท้องถิ่น เพราะประชาชนในท้องถิ่น คือผู้ที่รับทราบปัญหาและทราบความต้องการ

ของท้องถิ่นตนเองได้ดีที่สุด การมีส่วนร่วมในลักษณะนี้อาจน าไปสู่การปกครองตนเองของท้องถิ่นได้

อย่างมีประสิทธิภาพได้  โดยเป้าหมายที่จริงของการมีส่วนร่วมของประชาชน คือ การให้ข้อมูลต่อ

สาธารณะและให้สาธารณชนแสดงความคิดเห็นต่อโครงการที่รัฐน าเสนอหรือเป็นนโยบายของรัฐ

เพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหาในการหาทางออกที่ดีที่สุดส าหรับทุกๆ ฝ่าย 

Cohen and Uphoff ได้อธิบายโครงสร้างพ้ืนฐานของการมีส่วนร่วมโดยจ าแนกเป็น 3 มิติ45 

ได้แก่ 

มิติที่ 1 การพิจารณาในประเด็นของการมีส่วนร่วมว่า มีส่วนร่ วมในเรื่องอะไร (What 

participation are we concerned with?) หรือเรียกอีกอย่างว่าลักษณะของการมีส่วนร่วม ซึ่งมี 4 

ลักษณะ ได้แก่  

1. การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ(Participation in Decision Making) 

2. การมีส่วนร่วมในการปฏิบัติ (Participation in Implementation) 

3. การมีส่วนร่วมในการรับผลประโยชน์ (Participation in Benefits) 

4. การมีส่วนร่วมในการประเมินผล (Participation in Evaluation) 

มิติที่ 2 การพิจารณาในประเด็นของการมีส่วนร่วมต่อมา คือ ใครที่เข้ามามีส่วนร่วมบ้าง 

(Whose participation are we concerned with?) เพ่ือจ าแนกกลุ่มบุคคลที่จะเข้ามามีส่วนร่วมให้

ชัดเจนยิ่งขึ้น โดยแบ่งออกเป็น 4 กลุ่ม ได้แก่ คนในท้องถิ่น ผู้น าท้องถิ่น เจ้าหน้าที่รัฐ และคนต่างถิ่น

                                                           
45 John M. Cohen and Norman Thomas Uphoff, Rural Development Participation: Concepts and 

Measures for Project Design, Implementation and Evaluation (New York: Cornell University 1977), p. 17. 
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ซึ่งต้องพิจารณาคุณสมบัติในเรื่อง อายุ เพศ สถานภาพ การศึกษา เชื้อชาติ ศาสนา ภาษา อาชีพ 

ระยะเวลาที่อาศัยอยู่ในชุมชนนั้นด้วย 

มิติที่ 3 การพิจารณาในประเด็นสุดท้ายของการมีส่วนร่วม คือ การมีส่วนร่วมเกิดขึ้นได้

อย่างไร (How is participation occurring within the project?) โดยมีปัจจัยพ้ืนฐานที่ต้องพิจารณา 

4 ปัจจัย ปัจจัยแรก พิจารณาพ้ืนฐานของการมีส่วนร่วมว่ามีแรงกระตุ้นมาจากผู้มีอ านาจหรือบุคคล

ทั่วไป หรือเป็นแรงที่ส่งเสริมกันเองให้เกิดการมีส่วนร่วม ปัจจัยที่สอง รูปแบบของการมีส่วนร่วม โดย

พิจารณาว่าเป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมโดยตรงหรือโดยอ้อม ปัจจัยที่สาม ขอบเขตของการมีส่วนร่วม 

โดยพิจารณาช่วงระยะเวลาในการเข้ามามีส่วนร่วมหรือช่วงเวลาของกิจการรม ปัจจัยที่สี่ ประสิทธิผล

ของการมีส่วนร่วม โดยพิจารณาระดับความมีส่วนร่วมของผู้เข้ามามีส่วนร่วมและความสัมพันธ์

ระหว่างสิ่งต่างๆท่ีเกี่ยวกับการมีส่วนร่วม 

ในขณะที่ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และถวิลวดี บุรีกุล ได้อธิบายขั้นตอนของกระบวนการมีส่วน

ร่วม โดยแบ่งเป็น 4 ขั้นตอนส าคัญ46 คือ  

ขั้นแรก การมีส่วนร่วมในการวางแผน ประกอบด้วย การรับรู้ และการเข้าถึงข้อมูลที่เกี่ยวข้อง

กับการวางแผนกิจกรรม 

 ขั้นที่ 2 การมีส่วนร่วมในการปฏิบัติ ประกอบด้วย การที่ผู้เข้าร่วมเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องกับ

การด าเนินกิจกรรมและการตัดสินใจ 

ขั้นที่ 3 การมีส่วนร่วมในการจัดสรรผลประโยชน์ เป็นการมีส่วนร่วมที่ผู้เข้าร่วมกิจกรรมเข้า

ร่วมกิจกรรมเพ่ือจัดสรรผลประโยชน์หรือต้องการเป้าหมายสุดท้ายของการจัดกิจกรรม 

 ขั้นที่ 4 การมีส่วนร่วมในการติดตามประเมินผล ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วมในการ

ประเมินผลหรือกิจกรรมต่างๆ ด้วยตนเอง เพ่ือผลของการประเมินจะน ามาเป็นปัจจัยในการเริ่มต้น

การวางแผนต่อไป 

                                                           
46  ถวิลวดี บุรีกุล, การมีส่วนร่วม แนวคิด ทฤษฎีและกระบวนการ, พิมพ์คร้ังที่ 1 (กรุงเทพมหานคร: สถาบัน

พระปกเกล้า, 2555), หน้า 5. 
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James Creighton ได้ให้ความหมายการมีส่วนร่วมของประชาชนไว้ว่า เป็นกระบวนความ

ต้องการและมีทัศนะที่จะมีส่วนรวมกับรัฐในการตัดสินใจ กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็น

กระบวนการสื่อสารสองทางที่มีเป้าหมายโดยรวมเพ่ือที่จะให้เกิดการตัดสินใจที่ดีขึ้นและได้รับการ

สนับสนุนจากประชาชน47 

 การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) จึงเป็นการกระจายโอกาสให้ประชาชน

ผู้มีส่วนได้เสียได้มีส่วนร่วมโดยแสดงแสดงทรรศนะ หรือมีส่วนร่วมการตัดสินใจในเรื่องต่างๆ ที่มีผลต่อ

ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน รวมทั้งมีการน าความคิดเห็นของประชาชนหรือผู้มีส่วนได้เสียไป

ประกอบการพิจารณาหรือการก าหนดนโยบายของรัฐ เป็นการแบ่งสรรข้อมูลร่วมกันระหว่าง

ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียและเป็นการเสริมสร้างความสามัคคีของคนในสังคม การมีส่วนร่วมของ

ประชาชนจึงเป็นการเพ่ิมคุณภาพของการตัดสินใจในการด าเนินงานท าให้ง่ายต่อการน าไปปฏิบัติ

ขณะเดียวกันก็เป็นการหลีกเลี่ยงการเผชิญหน้าในกรณีที่ร้ายแรงที่สุด48 

การให้ประชาชนมีส่วนร่วมนั้นมีหลายระดับ49 ขึ้นอยู่กับรัฐบาลว่าจะให้ความส าคัญกับ

ประชาชนมากน้อยเพียงใด  

ระดับแรก ประชาชนเป็นผู้ใช้อ านาจ หมายถึงประชาชนเข้าไปจัดการหรือด าเนินการเอง โดย

ไม่ได้มีความสัมพันธ์กับรัฐบาล ในกรณีเช่นนี้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและประชาชนจะมีลักษณะ

สวนทางกัน กล่าวคือ หากประชาชนมีส่วนร่วมมาก รัฐบาลก็จะใช้อ านาจน้อย แต่ถ้าการมีส่วนร่วม

ของประชาชนน้อยรัฐบาลก็จะมีอ านาจมาก  

ระดับที่สอง เป็นกรณีที่ประชาชนและรัฐบาลร่วมกันแก้ปัญหา โดยทั้งสองฝ่ายมีอ านาจเท่า

เทียมกัน ระดับนี้จะท าให้ความสัมพันธ์ของรัฐบาลและประชาชนมีลักษณะร่วมมือช่วยเหลือเกื้อกูลซึ่ง

กันและกัน เช่น โครงการขุดบ่อน้ าในหมู่บ้าน การสร้างถนนเข้าหมู่บ้าน  

                                                           
47 วันชัย วัฒนศัพท์ แปลจาก James Creighton, Involving Citizens in Community Decision Making (คู่มือการ

มีส่วนร่วมของประชาชน) (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2543), p. 5. 
48 J.Allan, Participation and Democracy: What Is the Purpose? (London: University of London, 2000), 

p. 55. 
49 ถวิลวดี บุรีกุล, การมีส่วนร่วม แนวคิด ทฤษฎีและกระบวนการ, หน้า 8-9. 
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ระดับที่สาม เป็นกรณีที่ประชาชนเป็นที่ปรึกษา หมายถึงรัฐบาลขอความคิดเห็นจาก

ประชาชนแต่รัฐบาลก็ยังมีอ านาจที่จะไม่น าความคิดเห็นของประชาชนนั้นไปปฏิบัติ เช่น การตั้งคณะที่

ปรึกษา การประชุมกลุ่มย่อยเพ่ือรับฟังความคิดเห็นเฉพาะกลุ่ม  

ระดับที่สี่ เป็นการที่รัฐบาลเปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็นในบางเรื่อง แต่มักจะ

ไม่น าความคิดเห็นไปปฏิบัติหรืออาจไม่รับฟังความคิดเห็นนั้นได้ เช่น การขอความเห็นในกฎระเบียบที่

ก าลังจะน าออกมาใช้  

ระดับที่ห้า เป็นเพียงการที่ประชาชนรับทราบ ซึ่งเป็นการแถลงถึงโครงการต่างๆ ที่รัฐบาลได้

มีมติให้ด าเนินการ  

จะเห็นได้ว่า ล าดับการมีส่วนร่วมของประชาชนจากมากไปหาน้อยคือ ประชาชนเป็นผู้ใช้

อ านาจ ประชาชนมีส่วนร่วม ประชาชนเป็นที่ปรึกษา ประชาชนแสดงความคิดเห็น และประชาชน

รับทราบเมื่อประชาชนเป็นผู้ใช้อ านาจมาก รัฐบาลก็จะใช้อ านาจน้อย นั่นก็คือ แสดงว่าระดับของการ

มีส่วนร่วมของประชาชนสูงนั่นเอง 

เมื่อน าค าว่า “ประชาธิปไตย” รวมกับค าว่า “การมีส่วนร่วม” แล้ว เป็นรูปแบบการปกครอง

แบบหนึ่งซึ่งเรียกว่า “ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม” (Participatory democracy) หมายถึง ระบบ

ประชาธิปไตยซึ่งอ านาจตัดสินใจอยู่ที่ประชาชนเพ่ือให้ประชาชนได้มีโอกาสที่จะมีอิทธิพลต่อกิจกรรม

หรือโครงการส่วนรวม50 ต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ เพ่ือให้การด าเนิน

นโยบายทางเศรษฐกิจและสังคมเป็นไปตามเจตจ านงของประชาชนมากข้ึน 

 แนวคิดระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนรวมนี้เป็นแนวคิดถ่วงดุลกับระบอบประชาธิปไตย

แบบมีผู้แทน เพราะ ระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเป็นการผสมผสานระหว่างประชาธิปไตย

ทางตรงและประชาธิปไตยทางผู้แทน กล่าวคือ การท าภาระหน้าที่ทั่วไปที่เป็นการจัดการบริหาร

ประเทศเป็นอ านาจของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองซึ่งมาจากระบอบประชาธิปไตยทางผู้แทน แต่ใน

การตัดสินใจที่มีความส าคัญในเรื่องต่างๆ เป็นเรื่องที่ประชาชนต้องด าเนินการตัดสินใจเอง เช่น การให้

อ านาจประชาชนเข้ามาควบคุมถอดถอนนักการเมืองได้โดยตรง หรือการก าหนดจ านวนประชาชนที่

                                                           
50 ส านักวิจัยและพัฒนาสถาบันพระปกเกล้า, ตัวอย่างเทคนิคการมีส่วนร่วมของประชาชนและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

(กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2544), หน้า 10. 
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สามารถเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้โดยตรง หรือการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญต้องได้ รับความเห็นชอบ

จากประชาชนก่อน แนวความคิดนี้จึงเป็นความพยายามที่จะน าประชาธิปไตยทางตรงมาใช้มากขึ้น 

เพ่ือถ่วงดุลประชาธิปไตยทางผู้แทน ซึ่งสอดคล้องกับ วัชรา ไชยสาร ที่ ได้แสดงทัศนะเรื่อง

ประชาธิปไตยแบบมีส่วนรวมไว้ว่า แท้จริงแล้วระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมคือระบอบ

ประชาธิปไตยแบบมีตัวแทนแต่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองระดับต่างๆ 

มากขึ้น มิใช่เป็นผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งเท่านั้น แต่จะมีรูปแบบการมีส่วนร่วมในทางการเมืองทั้ง

แบบของการมีส่วนร่วมทางอ้อมคือประชาชนร่วมรับรู้และร่วมให้ข้อมูลรวมทั้งร่วม คิดและ

ปรึกษาหารือและทางตรงคือประชาชนร่วมตัดสินใจและรับผิดชอบร่วมกัน โดยอ านาจสูงสุดหรือ

อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนและประชาชนจะท าหน้าที่ปกครองตนเอง51 

นอกจากนี้แล้ว Carole Pateman ยังได้ให้ลักษณะพิเศษของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมไว้

ว่า เป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างกว้างขวางในเรื่องการตัดสินใจของรัฐที่ส่งผลกระทบต่อ

ความเป็นอยู่ของตนเองซึ่งเป็นสิ่งอันพึงปรารถนาของสังคมปัจจุบัน เพราะการให้โอกาสประชาชนร่วม

อภิปรายและแสดงความคิดเห็นในประเด็นสาธารณะจะท าให้การตัดสินใจของรัฐบาลหรือผู้มีอ านาจ

เป็นที่ยอมรับมากขึ้น เนื่องจากประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมิได้มีเพียงสถาบันทางการเมืองที่กระท า

ผ่านตัวแทนเท่านั้น แต่เป็นสถาบันที่อยู่บนพ้ืนฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชน ซึ่งต่างจากการมี

ส่วนร่วมในการลงคะแนนเสียงเพ่ือเลือกผู้แทนทางการเมืองเท่านั้น52 

การให้ความส าคัญของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองตนเองถือว่าเป็น

สาระส าคัญของแนวความคิด ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม เพราะเป็นความตื่นตัวทางการเมืองของ

ประชาชนโดยเข้าไปมีบทบาทในการตัดสินใจ ด าเนินการ และให้ข้อเสนอแนะต่อรัฐบาล สามารถที่จะ

ท าหน้าที่ตรวจสอบและคัดค้านนโยบายหรือการด าเนินงานของรัฐหากเห็นว่าเป็นการด าเนินงานที่มี

ผลกระทบเสียหายต่อวิถีชีวิตความเป็นอยู่ส่วนรวม นอกจากนี้ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมยังมุ่งเน้น

                                                           
51 Malcolm J. Todd and Gary Taylor, Democracy and Participation: Popular Protest and New Social 

Movements (Michigan: University of Michigan, 2004), p. 33. 
52 Carole Pateman, Participation and Democratic Theory, (Cambridge: Cambridge University Press, 

1999), p. 4. 
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หน้าที่สนับสนุนการกระจายอ านาจไปสู่ชุมชนท้องถิ่น ให้ท้องถิ่นมีส่วนร่วมในประเด็นสาธารณะด้วย

ความสมัครใจ53 

ส าหรับประเทศไทยจากเดิมที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งอย่าง

เดียว รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทาง

การเมือง โดยให้ประชาชนเข้าชื่อให้ได้จ านวน 50,000 คนเพ่ือถอดถอนนักการเมือง แล้วส่งเรื่องให้

วุฒิสภาพิจารณาว่าจะถอดถอนหรือไม่ ถ้าพิจารณาดูแล้วว่าผิดจริง วุฒิสภาก็ลงมติถอดถอนได้  

นอกจากนี้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ยังเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าชื่อเพ่ือเสนอกฎหมายไปยังสภา

ผู้แทนราษฎรได้อีกด้วย54 

ดังนั้นการผสมผสานทั้งประชาธิปไตยทางตรงและประชาธิปไตยทางผู้แทน รวมทั้งการให้

ประชาชนท้องถิ่นปกครองตนเอง มีสื่อมวลชนและองค์กรภาคประชาชนเข้มแข็ง ท าให้บทบาทของ

ภาคประชาชนหรือภาคสังคมพลเมืองมีบทบาทในการตัดสินใจเรื่องการบริหารประเทศเป็นอย่างมาก 

ไม่ได้ปล่อยให้ผู้แทนทางการเมืองที่ประชาชนเลือกเข้ามานานๆ ครั้ง ท าแทนประชาชนทุกอย่างเพราะ

โดยสภาพผู้แทนที่เป็นนักการเมืองมักมีฐานะทางเศรษฐกิจสูง มีอ านาจมากกว่าประชาชน ที่มักท า

อะไรตามใจชอบ รวมทั้งการคอร์รัปชั่นและการหาผลประโยชน์ส่วนรวม ทั้งนี้หากมีกระบวนการมีส่วน

ร่วมของประชาชนมากขึ้นเท่าใดก็จะช่วยให้มีการตรวจสอบการท างานของเจ้าหน้าที่หรือนักการเมือง

ได้มากขึ้นเท่านั้น และท าให้นักการเมืองมีความรับผิดชอบมากยิ่งขึ้น ดังนั้นการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งเพราะเป็นการสะท้อนความต้องการของประชาชนผ่านเสียงของ

ประชาชน ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมจึงควรถูกน ามาใช้เพ่ือเสริมจุดอ่อนของระบอบประชาธิปไตย

แบบมีผู้แทน 

                                                           
53 Thomas Zittel and Dieter Funchs, Participatory Democracy and Political Participation (Routledge: 

The AEI Press, 2006), p. 42. 
54 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 270-274 
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2.2 ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ 

ค าว่า Deliberative Democracy มีนักวิชาการได้ให้ค าแปลภาษาไทยไว้หลายท่าน เช่น 

ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ ประชาธิปไตยแบบร่วมปรึกษาหารือ ประชาธิปไตยที่ใช้วิจารณญาณ  

ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ ไตร่ตรองร่วมกัน ประชาธิปไตยพลเมือง 

 แนวความคิดประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ หรือ Deliberative Democracy เป็นแนวคิด

ใหม่ที่มาแก้ไขช่องว่างแนวความคิดประชาธิปไตยแบบมีผู้แทน กล่าวคือ ปัจจุบันปัญหาของ

ประชาธิปไตยแบบผู้แทนเน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยวิธีการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งเท่านั้น 

ท าให้เกิดปัญหาเมื่อบุคคลที่ได้รับชนะเลือกตั้งเข้ามาท าหน้าที่การบริหารประเทศได้อาศัยต าแหน่ง

หน้าที่ของตนที่อยู่ในฐานะตัวแทนของประชาชนด าเนินนโยบายเพ่ือเอ้ือผลประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือ

พวกพ้อง หรือกล่าวอีกนัยได้ว่า เมื่อประชาชนยกอ านาจให้กับตัวแทนของตนแล้ว ประชาชนก็ไม่มี

สิทธิ์ตรวจสอบต่อไป จนเกิดการทุจริตและน ามาซึ่งความไม่ไว้วางใจในระบบประชาธิปไตยแบบผู้แทน 

ผู้ที่อธิบายแนวคิดประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือเป็นลายลักษณ์อักษรคนแรก คือ เอมี กัตแมน 

(Amy Gutmann) และเดนิสธอมป์สัน (Denis Thompson) เขาสองคนเขียนหนังสือชื่อ Democracy 

and Disagreement ซึ่งเป็นหนังสือเกี่ยวกับความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับแนวคิดประชาธิปไตยแบบ

ปรึกษาหารือและส่วนต่อขยายทางความคิด หนังสือเล่มนี้นับได้ว่าเป็นผลงานที่นักวิชาการได้วิจารณ์

และอ้างอิงมากที่ สุดจนท าให้ เขาสองคนต้องเขียนหนังสืออีกเล่ม คือ Why Deliberative 

Democracy? มาอธิบายเพ่ิมความชัดเจนให้ผู้อ่านและตอบโต้ข้อสงสัยของนักวิชาการคนอ่ืนๆ เขามี

ความเห็นว่าประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือเป็นประชาธิปไตยที่ให้ความส าคัญในเรื่องการเห็นพ้อง

ต้องกัน (Consensus) ระหว่างผู้เข้าร่วมกระบวนการปรึกษาหารือ เพราะมีการใช้เหตุผล หลักฐาน 

ความรู้สึก ความเข้าใจในเจตนารมณ์ร่วมกันมากกว่าการตัดสินใจโดยใช้เสียงข้างมาก55 

ในหนังสือ Why Deliberative Democracy? กัตแมนและธอมป์สันได้ให้ความหมายของค า

ว่าประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือไว้ว่า “เป็นรูปแบบการปกครองที่เปิดกว้างให้ประชาชนผู้มีสิทธิ

เสรีภาพและความเท่าเทียมกันสามารถเข้าสู่กระบวนการพิจารณาตัดสินใจในเชิงนโยบายร่วมกับ

ตัวแทนผู้ใช้อ านาจรัฐ โดยทั้งสองฝ่ายต่างแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกันด้วยเหตุผลที่ทุกฝ่ายยอมรับและ

                                                           
55 Amy Gutmann, Why Deliberative Democracy? (Princeton: Princeton University Press, 2014), p. 7. 
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คนทั่วไปสามารถเข้าใจได้ เพ่ือน าไปสู่ข้อสรุปที่เหมาะสมที่สุดส าหรับสังคมในสถานการณ์ปัจจุบันและ

ไม่ปิดโอกาสให้มีการปรับปรุงแก้ไขให้ดียิ่งขึ้นในอนาคต56” จากค านิยามนี้ สามารถบ่งบอกลักษณะ

ส าคัญของตามทัศนะของกัตแมนและธอมป์สันได้ 4 ประการ 

 ประการแรก ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือต้องมีความสัมพันธ์ระหว่างพลเมืองและตัวแทน

ผู้ใช้อ านาจรัฐในลักษณะที่มีการตกลงร่วมมือระหว่างกันโดยใช้เหตุผล โดยเหตุผลนั้นต้องให้

ความส าคัญในเรื่องการรักษาผลประโยชน์สาธารณะ แม้ว่าเหตุผลนั้นจะขัดแย้งกับความเห็นตนหรือ

ผลประโยชน์ของตนก็ตาม และต้องค านึงถึงการเคารพในหลักเรื่องเสรีภาพและความเท่าเทียมกันของ

บุคคลเพื่อจะวิจารณ์สถาบันหรือโครงการต่างๆ ได้โดยผ่านมุมมองของตน 

ประการที่สอง เหตุผลที่ใช้ในกระบวนการปรึกษาหารือต้องเป็นเหตุผลที่ทุกคนเข้าถึงได้ หรือ

เป็นเหตุผลที่เป็นสาธารณะ กล่าวคือ จะต้องเป็นกระบวนการที่กระท าอย่างเปิดเผยในพ้ืนที่สาธารณะ

มิใช่พ้ืนที่ส่วนตัวหรือพ้ืนที่ลับอย่างพฤติกรรมการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง ซึ่งเป็นเรื่องของแต่ละบุคคล

และต้องกระท าโดยลับ นอกจากนี้เหตุผลที่ใช้ในกระบวนการปรึกษาหารือต้องเป็นเหตุผลที่ประชาชน

เข้าใจได้อย่างถ่องแท้ไม่มีความเคลือบแคลงสงสัยแต่อย่างเลย หากเป็นเหตุผลที่เคลือบคลุม หาก

ประชาชนไม่เข้าใจในเนื้อหา กระบวนการปรึกษาหารือจะไม่สามารถขับเคลื่อนต่อไปได้ 

 ประการที่สาม ต้องมีเป้าหมายของกระบวนการปรึกษาหารือ คือ การตัดสินใจที่เป็นข้อผูกมัด

ให้เกิดการปฏิบัติตาม เนื่องจากการะบวนการปรึกษาหารือเป็นกระบวนการแสดงความคิดเห็น 

แลกเปลี่ยนความรู้ในเรื่องผลประโยชน์ของสาธารณะเป็นส าคัญ ซึ่งกระบวนการปรึกษาหารือในแต่ละ

ครั้งจะต้องมีข้อสรุปร่วมกันทุกครั้ง เพ่ือให้ผู้ใช้อ านาจรัฐน าข้อสรุปดังกล่าวไปตัดสินใจว่าจะกระท า

หรือไม่กระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดซึ่งมีความเกี่ยวพันกับสังคมและและผู้คนในวงกล่าวข้อสรุปของ

กระบวนการปรึกษาหารือดังกล่าวจึงต้องมีอิทธิพลการตัดสินใจต่อผู้ใช้อ านาจรัฐ 

 ประการที่สี่ กระบวนการประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือต้องเป็นกระบวนการที่เป็น พลวัตร

(dynamic) กล่าวคือ การเปิดกว้างให้มีการอภิปราย แสดงความคิดเห็น ถกเถียง ในเรื่องที่มี

ผลกระทบกับสาธารณะ เพ่ือน าไปสู่ข้อตกลงร่วมกันและเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่าย ดังนั้น ข้อสรุปใน

                                                           
56 เรื่องเดียวกัน 56. 
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กระบวนการปรึกษาหารือในแต่ละครั้งย่อมไม่ยึดติดตายตัวกับข้อสรุปครั้งก่อนๆ หรือครั้งต่อมา แต่

เปิดกว้างให้มีการปรับปรุงแก้ไขในอนาคตได้ 

 นอกจากนี้ Nancy Roberts ได้อธิบายประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือในเชิงปฏิบัติไว้ว่า 

เป็นกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ โดยใช้วิธีสร้างกระบวนการเรียนรู้ทางสังคมในประเด็นปัญหา

สาธารณะและความเป็นไปได้ในวิธีทางต่างๆ ในการแก้ปัญหานั้น ในรูปแบบการสร้างเวทีที่ประชาชน

จะมีโอกาสได้เรียนรู้ซึ่งกันและกัน เพ่ือน าไปสู่การวิเคราะห์ในวงกว้างของภาคประชาชน ว่าปัญหาที่มี

อยู่จะถูกตีความอย่างไร ควรท าความเข้าใจอย่างไร และมีวิธีเพ่ือน าไปสู่ทางออกอะไรบ้าง ตลอดจน

ใครควรมีบทบาทในการแก้ปัญหา เป็นความพยายามท าซ้ าๆ และเป็นกระบวนการต่อเนื่องที่มีการ

สื่อสารสองฝ่าย กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะไม่เพียงแต่ค้นพบว่าประชาชนต้องการอะไรและ

พยายามตอบสนองด้วยวิธีการที่ประชาชนควรจะพึงพอใจมากท่ีสุด หากแต่ยังให้ประชาชนมีวิสัยทัศน์

ทางเลือกในสิ่งที่พวกเขาต้องการและเป็นไปได้ เพ่ือกระตุ้นให้เกิดการสนทนาระหว่างกันขึ้น ปลุกปั่น

ให้มีการตรวจตราฐานคติและระบบคุณค่า ท าการขยายทางเลือกที่เป็นไปได้ และท าให้สังคมเข้าใจ

เรื่องนี้มากขึ้น การก าหนดนโยบายจึงควรเป็นมากกว่าการค้นพบว่าประชาชนต้องการอะไร แต่ต้อง

สร้างบริบทที่ประชาชนสามารถประเมินและแก้ไขสิ่งที่เคยเป็นความเชื่อเก่าๆ ได้57 

 ประเทศแรกที่น าแนวความคิดประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือไปใช้ คือ สหรัฐอเมริกา ใน

แถบ New England ซึ่งมีการกระบวนการปรึกษาหารือของคนในชุมชนเพ่ือแสวงหาเป้าหมายหรือ

เจตนารมณ์ร่วมกันในการตัดสินใจเรื่องผลประโยชน์ส่วนรวม โดยคนในชุมชนจะมาร่วมประชุม เพ่ือ

ปรึกษาหารือ แสดงความคิดเห็น จนหาข้อยุติร่วมกันได้ในแต่ละเรื่อง ซึ่งเรียกว่า การประชุมแบบ 

Town Meeting ต่อมาเมื่อสังคมใหญ่ขึ้น จ านวนคนมากขึ้นลักษณะสภาพสังคมซับซ้อนมากข้ึน ท าให้

ยากต่อการจัดการประชุมแบบ Town Meeting จึงได้มีการดัดแปลงวิธีการของกระบวนการ

ปรึกษาหารือให้เหมาะสมอย่างหลายรูปแบบ เช่น การเสวนาแบบเปิด (Open Forum) เป็นเวทีเปิด

กว้างให้สาธารณะหรือผู้มีส่วนได้เสียทุกคนได้เข้าร่วมโดยไม่จ ากัดคุณสมบัติของบุคคล มีนักวิชาการ

เป็นตัวกลางหรือเป็นประธานในที่ประชุม เช่น การจัดเวทีผู้แทนพบประชาชนของสถาบันส่งเสริม

ประชาธิปไตย การเปิดเวทีแสดงความคิดเห็นผ่านสื่อต่างๆ เช่น อินเทอร์เน็ต หนังสือพิมพ์ท้องถิ่น 

                                                           
57 Nancy C. Roberts, The Age of Direct Citizen Participation (Routledge: The AEI Press, 2015), p. 50. 
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โทรทัศน์ วิทยุกระจายเสียง หรือการใช้วิธีการ Deliberative Polling ซึ่งเป็นการท าโพลที่ประชาชนมี

โอกาสเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและประมวลความคิดกันอย่างกว้างขวางก่อนที่จะตัดสินใจ การท าโพลนี้จึง

เป็นกระบวนการปรึกษาหารืออย่างหนึ่งที่สามารถบ่งบอกได้ว่าประชาชนทั้งหมดคิดกับประเด็นต่างๆ 

เกี่ยวกับนโยบายของรัฐบาลอย่างไร58  

จากที่กล่าวมา จะพบว่าประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ มีความส าคัญอย่างยิ่งในยุคสมัย

ปัจจุบัน เนื่องจากเป็นการขยายพ้ืนที่ทางการเมืองโดยเปิดให้บุคคลที่มีความหลากหลายจากทุกกลุ่ม

ในสังคมได้แสดงความคิดเห็น อภิปรายกันอย่างเต็มที่เพ่ือให้ทุกฝ่ายมีโอกาสได้เรียนรู้ซึ่งกันและกันจน

สามารถน าไปสู่การพิจารณาในวงกว้างของภาคประชาชน ซึ่งส่งผลให้ภาครัฐทราบความต้องการของ

ประชาชนอย่างแท้จริงน ามาสู่การก าหนดนโยบายการบริหารประเทศได้ แตกต่างจากการเลือกตั้งใน

รูปแบบประชาธิปไตยแบบตัวแทน ประชาชนส่วนใหญ่ไม่มีโอกาสได้ถกเถียงหรือแสดงความคิดเห็น

พิจารณาข้อดีข้อเสียของนโยบายต่างๆ ซักถามที่มาของนโยบายที่ภาครัฐน าเสนอ นโยบายของรัฐถูก

คิดข้ึนจากคณะกลุ่มบุคคลที่เป็นผู้เชี่ยวชาญ นักวิชาการ ในด้านต่างๆ แต่ปราศจากเสียงของประชาชน

ที่สะท้อนความต้องการที่แท้จริง นอกจากนี้ การใช้เหตุผลในกระบวนการปรึกษาหารือ เป็นการ

ส่งเสริมให้ประชาชนต้องแสดงทัศนคติโดยมีเหตุผลที่ดีมาสนับสนุนเพ่ือประโยชน์ของทุกฝ่ายที่จะ

ยอมรับได้ เป็นการกระตุ้นให้ประชาชนเริ่มมาพิจารณาผลประโยชน์ของสังคมส่วนรวมมากขึ้น มิใช่

เป็นเหตุผลผลประโยชน์ส่วนตัวของคนใดคนหนึ่ง  

ยิ่งไปกว่านั้นสิ่งที่ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือแตกต่างจากระบบประชาธิปไตยรูปแบบอื่น 

คือ การประชุมเพ่ือยอมรับเหตุผลใดเหตุผลหนึ่งเพ่ือหาข้อสรุป จะต้องมีการชั่งน้ าหนัก ค านึงถึงข้อดี

ข้อเสีย พิจารณาไตร่ตรองให้รอบคอบและถี่ถ้วนทุกแง่มุมเสียก่อน ข้อสรุปของกระบวนการ

ปรึกษาหารือจึงไม่จ าเป็นต้องมีการลงเสียงเป็นเอกฉันท์ เพียงแค่การปรึกษาหารือมีการใช้เหตุผลอย่าง

รอบคอบ แม้ข้อสรุปจะไม่เห็นพ้องต้องกันเป็นเอกฉันท์ก็ตาม การตัดสินใจในเรื่องนั้นๆ ก็มีความชอบ

ธรรมแล้ว ด้วยเหตุนี้ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือจึงเป็นกลไกอย่างหนึ่งที่อยู่บนพ้ืนฐานความ

เคารพในความหลากหลายของบุคคลมากกว่าการรับฟังเสียงข้างมากในการตัดสินใจ การผ่าน

กระบวนการปรึกษาหารือที่น่าเชื่อถือและเป็นระบบนี้จะเป็นการสร้างคุณค่าของความคิดเห็นและการ

                                                           
58 พัชรี สิโรร, "การสร้างประชาธิปไตยแบบหารือ (deliberative democracy)" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 10 กันยายน 

2558. แหล่งที่มา:  http://www.imageplus.co.th/demo/file_attach/other/08-12-30-3VPQE.pdf 
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ตัดสินใจ เพ่ือให้เกิดข้อสรุปที่มีประสิทธิภาพและเสมอภาคมากที่สุดจนขนาดภาครัฐให้ความส าคัญ

และท าให้ประชาชนมีจิตส านึกความรับผิดชอบต่อส่วนรวมโดยมองข้ามผลประโยชน์ส่วนตัวไป การ

สร้างกระบวนการปรึกษาหารือในรูปของภาคประชาสังคมนี้จึงเป็นหลักการที่ส าคัญอย่างยิ่งในเรื่อง

การได้มาของสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติซึ่งหากได้สมาชิกที่มีความหลากหลาย

ของกลุ่มผลประโยชน์และท างานด้วยจิตอาสา ค านึงถึงผลประโยชน์ส่วนตัวเป็นส าคัญแล้ว การด าเนิน

ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติก็จะมีความเข้มแข็งและประสบความส าเร็จได้59 

  

                                                           
59 Seyla Benhabib, Democracy and Difference: Contesting the Boundaries of the Political (Princeton: 

Princeton University Press, 1996), p. 45. 
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บทที่ 3  
แนวคิดเกี่ยวกับสภาที่ปรกึษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติต่างประเทศ 

 ในบทนี้เป็นบทศึกษาว่าด้วยลักษณะขององค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติหรือ

องค์กรอ่ืนที่มีลักษณะคล้ายคลึงในต่างประเทศ บทนี้จะกล่าวถึง การปกครอง ภูมิหลัง และประวัติ

ความเป็นมาขององค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม ที่มาของสมาชิกและวิธีการได้มาของสมาชิกของ

ประเทศต่างๆ ที่แตกต่างกัน เพ่ือที่จะน ามาวิเคราะห์ที่มาของสมาชิกและวิธีการได้มาของสมาชิกของ

แต่ละประเทศว่ามีที่มาเหมือนหรือแตกต่างกันอย่างไร โดยในบทนี้จะศึกษาด้วยกัน 5 ประเทศ คือ 

สาธารณรัฐฝรั่งเศส ราชอาณาจักรเนเธอแลนด์ สาธารณรัฐอิตาลี สาธารณรัฐเกาหลีใต้ และ

สาธารณรัฐเบลเยี่ยม เนื่องจากทั้งห้าประเทศ ต่างก็มีภูมิหลังการปกครองของประเทศที่แตกต่างกัน 

บางประเทศปกครองประธานาธิบดีเป็นประมุขของประเทศ ในขณะที่บางประเทศมีพระมหากษัตริย์

เป็นประมุขของประเทศ แต่ทั้งห้าประเทศมีองค์กรสภาที่ปรึกษาที่ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาแก่รัฐบาล

หรือรัฐสภาเหมือนกัน ต่างกันเพียงชื่อองค์กรที่ปรึกษา และโครงสร้างวิธีการได้มาซึ่งสมาชิกของสภาที่

ปรึกษา ทั้งนี้เป็นไปตามบริบทของสภาพสังคมและเศรษฐกิจของแต่ละประเทศ อันเป็นเอกลักษณ์

เฉพาะของตน ด้วยเหตุผลที่มาและโครงสร้างของสมาชิกของแต่ละประเทศที่มีความหลากหลายและ

ข้อสังเกตที่น่าสนใจของแต่ละประเทศแล้ว จึงน ามาเป็นส่วนวิเคราะห์ในบทนี้ 

3.1 สภาเศรษฐกิจสังคมและสิ่งแวดล้อมของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 สาธารณรัฐฝรั่งเศสแบ่งเขตการปกครอง ประกอบด้วย 18 มณฑล กระจายเป็น 96 จังหวัด 

และมีดินแดนโพ้นทะเลหลายแห่ง เช่น Guadeloupe, Martinique, New Celedonia, Crozet 

ปัจจุบันประเทศฝรั่งเศสอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐที่ 5 (the Fifth Republic) มีระบอบ

การเมืองเป็นระบอบประชาธิปไตย ในรูปแบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดี  ซึ่งต าแหน่งประธานาธิบดี

เป็นผู้น าในฝ่ายบริหารมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนและเป็นประมุขแห่งรัฐ (Head of 

State) ส่วนต าแหน่งนายกรัฐมนตรีได้รับการแต่งตั้งโดยประธานาธิบดี โดยประธานาธิบดีจะใช้อ านาจ

บริหารร่วมกับนายกรัฐมนตรี อย่างไรก็ดี นายกรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี สามารถถูกถอดถอนได้
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โดยสภาผู้แทนราษฎรหรือ “สภาล่าง” ด้วยวิธีการลงมติไม่ไว้วางใจ เพ่ือแสดงให้เห็นว่านายกรัฐมนตรี

จะต้องผ่านการสนับสนุนโดยเสียงส่วนมากของสภาผู้แทนราษฎร60 

 ส าหรับฝ่ายนิติบัญญัติของสาธารณรัฐฝรั่งเศสประกอบด้วย 2 สภา กล่าวคือ 1. สภา

ผู้แทนราษฎรเป็นตัวแทนทางเขตเลือกตั้ง มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน มีวาระ 5 ปี 

จ านวนสมาชิก 577 คน มีอ านาจในการอภิปรายไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรีและเป็นเสียงข้างมากในสภา 

ซึ่งสามารถก าหนดการตัดสินใจของรัฐบาลได้ 2. วุฒิสภา มาจากการเลือกตั้งโดยทางอ้อม กล่าวคือ 

พลเมืองประเทศฝรั่งเศสที่มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจะเลือกผู้แทนในระดับท้องถิ่นที่เรียกว่า “คณะผู้

เลือกตั้ง” ซึ่งประกอบด้วย สมาชิกสภาเทศบาล สมาชิกสภาจังหวัด สมาชิกสภาภาค และ

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร รวมทั้งสิ้น 145,000 คน จากนั้นคณะผู้เลือกตั้งจะท าหน้าที่เป็นตัวแทนของ

ประชาชนในการเลือกสมาชิกวุฒิสภา ซึ่งสมาชิกวุฒิสภาฝรั่งเศสนั้นมีวาระด ารงต าแหน่ง 9 ปี ปัจจุบัน

มีจ านวนสมาชิก 319 คน ทั้งนี้ หาก 2 สภามีความเห็นแตกต่างกันในการพิจารณาร่างกฎหมาย สภา

ผู้แทนราษฎรจะมีอ านาจตัดสินใจส าหรับฝ่ายตุลาการ ประกอบด้วย ศาลฎีกา ศาลปกครอง และศาล

รัฐธรรมนูญ61  

 ด้านเศรษฐกิจและสังคม สาธารณรัฐฝรั่งเศสเป็นประเทศที่มีขนาดของเศรษฐกิจใหญ่เป็น

อันดับที่ 5 ของโลก รองจากประเทศสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น จีน และเยอรมนี เป็นมหาอ านาจทางทหาร 

มีอาวุธนิวเคลียร์ เป็นแหล่งองค์ความรู้ด้านพลังงานทดแทน เทคโนโลยี พลังงานนิวเคลียร์ การ

พัฒนาการขนส่งระบบรางและรถไฟความเร็วสูง แต่ช่วงระยะเวลาที่ผ่านมาสาธารณรัฐฝรั่งเศสได้

เผชิญกับปัญหาและวิกฤติทางเศรษฐกิจ คือ ปรากฎการณ์“ยูโร ช็อก” ซึ่งเป็นผลจากวิกฤติหนี้สินของ

ประเทศในแถบกลุ่มยูโรโซนและการด าเนินนโยบายและการบริหารที่ผิดพลาดของรัฐบาลภายใต้การ

น าของประธานาธิบดีนิโกลาส์ซาร์โกซี ที่ไม่สามารถฟ้ืนฟูเศรษฐกิจและการลงทุนของชาวต่างชาติได้ 

ประกอบกับปัญหาการว่างงานที่มีอัตราสูงและหนี้สาธารณะที่มีจ านวนมากท าให้สาธารณรัฐฝรั่งเศส

ถูกลดความน่าเชื่อถือลง อย่างไรก็ตาม รัฐบาลฝรั่งเศสยังคงเดินหน้าปฏิรูปในเชิงโครงสร้าง และสร้าง

                                                           
60 Philip E. Converse and Roy Pierce, Political Representation in France (Harvard: Harvard University 

Press, 1986), p. 34. 
61 จรูญ สุภาพ สุจิต บุญบงการ พงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย และอรณี นวลสุวรรณ์, การเมืองการปกครองยุโรป 

(กรุงเทพมหานคร: ไทยวัฒนาพาณิช, 2523), หน้า 54. 
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ความเป็นเอกภาพทางงบประมาณแบะร่วมมือกับภาคเอกชนที่มีความเข้มแข็ง และมีแนวคิดในการ

พัฒนาประเทศเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถทางการแข่งขันให้หลุดพ้นจากปัญหาทางเศรษฐกิจที่ต้อง

เผชิญ62 

 3.1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคมและ
สิ่งแวดล้อมของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 ช่วงก่อนสงครามโลกครั้งที่ 2 รูปแบบขององค์กรที่ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาทางเศรษฐกิจและ

สังคมแก่รัฐบาลเป็นอ านาจหน้าที่ของกลุ่มบุคคลหรือคณะบุคคลที่รัฐบาลหรือประธานาธิบดีแต่งตั้งขึ้น

เอง จนกระทั่งหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 แต่ละประเทศได้รับความเสียหายจากการท าสงครามเป็น

อย่างมาก ทุกประเทศจึงต้องล้วนฟ้ืนฟูและบูรณะประเทศ ประเทศฝรั่งเศสเป็นประเทศแรกที่เห็น

ความส าคัญที่จะต้องมีองค์กรที่ปรึกษาและให้ค าแนะน าในทางเศรษฐกิจและสังคมแก่รัฐบาล 63 จึงได้

จัดตั้งสภาเศรษฐกิจและสังคมเป็นประเทศแรกและได้มีการพัฒนาอย่างเรื่อยมาจนชื่อว่า สภา

เศรษฐกิจสังคมและสิ่งแวดล้อม ทั้งนี้ สามารถแบ่งวิวัฒนาการออกเป็น 4 ช่วง64 ดังนี้ 

ช่วงแรก สภาเศรษฐกิจแห่งชาติ  

แนวคิดในการตั้งสภาเศรษฐกิจแห่งชาติของสาธารณรัฐฝรั่งเศสเริ่มต้นจากการปฏิวัติเข้าสู่

ระบบประชาธิปไตยในช่วงศตวรรษที่ 18 กล่าวคือ ในช่วงระยะเวลานี้เป็นช่วงการพัฒนาหลักการ

ประชาธิปไตยที่แสดงออกผ่านการเลือกตั้งตามล าดับซึ่งต่อมาหลักการประชาธิปไตยได้มาใช้ในเรื่อง

เศรษฐกิจและสังคมเรื่อยมาถึงในศตวรรษที่ 19 ระหว่างปี ค.ศ.1884 และ ค.ศ.1901 มีการตรา

กฎหมายเกี่ยวกับการตั้งสหภาพและสมาคมขึ้นเพ่ือเพ่ิมความส าคัญในการก่อตั้งกลุ่มทางเศรษฐกิจ

และสังคมแทนองค์กรภาครัฐซึ่งองค์กรแรกที่จัดตั้งคือ คณะกรรมการลักซัมบูรส์ (Commission du 

Luxemburg) โดยผู้ที่จะมาเป็นคณะกรรมการต้องได้รับการคัดเลือกจากภาครัฐ ด้วยเหตุนี้ท าให้

                                                           
62 กนกศักดิ์  แก้วเทพ, ระบบเศรษฐกิจเปรียบเทียบ : แนวคิด ทฤษฎีแบบจ าลองและตัวอย่างจริง (กรุงเทพมหานคร: 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2536), หน้า 101. 
63 ทิวา เงินยวง, รูปแบบขององค์กรที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (กรุงเทพมหานคร: สภาวิจัยแห่งชาติ, 

2538), หน้า 33-34. 
64 ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต,ิ รายงานฉบับสมบูรณ์ (Final Report) โครงการศึกษาวิจัย 

เร่ือง สถานภาพ บทบาท ภารกิจ อ านาจหน้าที่ และความรับผิดชอบตามกฎหมายขององค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพัฒนบริหารศาสตร์, 2557), หน้า 82. 
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องค์กรมีลักษณะเป็นองค์กรกลางภายใต้ความควบคุมของภาครัฐจนท าให้การท าหน้าที่ของ

คณะกรรมการเกิดความไม่ไว้เนื้อเชื่อใจจากประชาชน 

 ในปี ค.ศ. 1924-1940 รัฐบาลพันธมิตรฝ่ายซ้ายในขณะนั้นคือ Édouard Marie Herriot ได้

ก่อตั้งสภาเศรษฐกิจแห่งชาติขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือตอบสนองความต้องการของสังคมในขณะนั้น 

โดยให้สภาเศรษฐกิจแห่งชาติมีจ านวนสมาชิก 47 และ 94 คนสลับกันไปมาตามหลักการของการ

แต่งตั้ง “ตัวแทนองค์กร” โดยสมาชิกต้องเป็นสมาชิกของคณะมนตรีสหภาพแรงงาน นายจ้างและ

สมาชิกของสมาคมเกษตร และสมาชิกของสมาคมต่างๆ ตามค าเรียกร้องของสหภาพแรงงาน ในปี 

ค.ศ. 1925 ซึ่งสภาเศรษฐกิจแห่งชาตินี้ท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาในปัญหาด้านเศรษฐกิจและสังคมของ

รัฐบาลคล้ายกับเป็นสภาที่ปรึกษาทางด้านการค้า เพ่ือตอบสนองความต้องการของสังคมและท าหน้าที่

ในการประเมินสถานการณ์ทางเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศฝรั่งเศสเพ่ือตอบสนองนโยบาย

สาธารณะของรัฐบาล 

ในปี ค.ศ. 1936 สาธารณรัฐฝรั่งเศสอยู่ในช่วงผันผวนทางการเมืองและมีการออกกฎหมายที่

เกี่ยวกับสังคมหลายฉบับ ท าให้จ านวนสมาชิก สถานภาพและหน้าที่ของสภาเศรษฐกิจแห่งชาติ

เปลี่ยนแปลงใหม่ กล่าวคือ มีการก าหนดจ านวนสมาชิกของสภาเศรษฐกิจใหม่ขึ้นโดยแบ่งเป็น 2 กลุ่ม 

กลุ่มแรก คือ สภาสามัญ มีจ านวนสมาชิก 173 คน และสภากลุ่มอาชีพ มีการก าหนดกลุ่มอาชีพ 20-

25 กลุ่มอาชีพ มีสมาชิกจ านวน  200-250 คน และได้บางประการในเรื่องที่ต้องให้ค าแนะน าใน

ประเด็นปัญหาทางเศรษฐกิจที่มีความส าคัญ เช่น ปัญหาการว่างงาน การให้เครดิตแรงงาน การจัด

องค์กรของตลาดทางการเกษตร65  

นอกจากสภาเศรษฐกิจแห่งชาติจะท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาทางด้านเศรษฐกิจแล้ว สภา

เศรษฐกิจแห่งชาติยังท าหน้าที่ในการตรากฎหมายเกี่ยวกับการก าหนดระยะเวลาในการท างานหรือที่

เรียกว่ากฎหมายสัปดาห์ละสี่สิบชั่วโมงซึ่งเป็นกฎหมายในการก าหนดชั่วโมงการท างานขั้นต่ าต่อวันใน

                                                           
65 Organisation for European Economic Co-operation, Economia Conditions in France (1958), p. 25. 
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กฎหมายแรงงานฝรั่งเศสและยังวางหลักเกณฑ์การจ่ายค่าจ้างในวันหยุด และการเพ่ิมขึ้นของค่าจ้าง

แรงงานด้วย66 

เมื่อเกิดสงครามโลกครั้งที่ 2 ขึ้น สาธารณรัฐฝรั่งเศสภายใต้การน าของรัฐบาลจอมพลเปตัง 

(Maréchal PÉTAIN) ได้ตัดสินใจเข้าร่วมในสงครามโลกครั้งที่ 2 เป็นผลให้ต้องรวมศูนย์ด าเนินการ

ทางการเมืองทั้งหมดเป็นแห่งเดียว รัฐบาลจอมพลเปตังจึงได้ยุบสภาเศรษฐกิจแห่งชาติลงเพ่ือให้

ประเทศเกิดความเป็นเอกภาพ 

ช่วงที่สอง สภาเศรษฐกิจ 

ในช่วง ค.ศ. 1946 – 1958 เป็นช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่สองหลายประเทศเกิดความ

เสียหายจากการท าสงคราม ประเทศฝรั่งเศสเป็นประเทศแรกที่พยายามฟ้ืนฟูเศรษฐกิจให้กลับมา

เหมือนเดิม ซึ่งหากย้อนไปในอดีตช่วงก่อนสงครามโลกครั้งที่สอง เป็นช่วงหลังการปฏิวัติฝรั่งเศส 

ขณะนั้นเกิดการแบ่งกลุ่มต่างๆ เป็น สมาคมลูกจ้าง สมาคมทางการค้า สมาคมวิชาชีพ นักบวช โดยทุก

คนมีความเสมอภาคและเสรีภาพในความเป็นพลเมือง มีการรวมกลุ่มกันเป็นสหภาพแรงงาน 

จนกระทั่งหลังสงครามโลกครั้งที่สอง หลายประเทศประสบปัญหาความยากจนรวมทั้งประเทศฝรั่งเศส

ด้วย แต่การวางแผนการฟ้ืนฟูของประเทศฝรั่งเศสมีการวางแผนอย่างเป็นระบบโดยภาครัฐและ

ภาคเอกชนมีทัศนคติไปในทางเดียวกัน67 เนื่องจากต่างก็ตระหนักถึงความจ าเป็นเร่งด่วนเพ่ือร่วมกัน

ก าหนดทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ ขณะเดียวกันก็ได้เล็งเห็นถึงความจ าเป็นที่จะต้องมี

การรวมศูนย์ความพยายามของทุกฝ่ายเพ่ือฟ้ืนฟูและพัฒนาด้านเศรษฐกิจ ภาครัฐและภาคเอกชนจึง

หันหน้าเข้ามาร่วมมือกัน และมีความพยายามที่จะรวมกลุ่มกันทางสังคม เพ่ือเป็นกลุ่มพลังขับเคลื่อน

ทางสังคม เช่น กลุ่มวิชาชีพ กลุ่มสตรี กลุ่มชรา โดยมีวัตถุประสงค์ให้มารวมกันเป็นกลุ่มการเมืองซึ่ง

ขณะนั้นการรวมกลุ่มทางสังคมได้มีการรวมตัวกันจนมีความเข้มแข็งมากท าให้ประธานาธิบดีเดอโกล 

ผู้น าประเทศเล็งเห็นความส าคัญในเรื่องการมีส่วนรวมของประชาชนในการขับเคลื่อนดานเศรษฐกิจจึง

มีแนวคิดให้ผู้ประกอบการทุกคนและกลุ่มอาชีพทุกอาชีพควรมีตัวแทนของตนให้เข้ามามีอ านาจในการ

                                                           
66 Economic Social and Environmental, "Overview" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 19 กันยายน 2558. แหล่งที่มา:  

http//www.lecese.fr 
67 โฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์  และเฉลิมศักดิ์ ระบิลวงศ์, เอกสารการสอนชุดวิชาการวางแผนเศรษฐกิจ: กรณีตัวอย่างของ

การวางแผนเศรษฐกิจ (นนทบุรี: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2532), หน้า 9. 
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วางแผนละพัฒนาฟ้ืนฟูประเทศอันเป็นอ านาจในการมีส่วนร่วมของประชาชน  แนวความคิดดังกล่าว

ถูกผลักดันเรื่อยมาจนเกิดองค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจขึ้นครั้งแรกภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐที่ 4 

ปี ค.ศ.1946 ในมาตรา 25 โดยรัฐธรรมนูญบัญญัติให้มีชื่อว่า “สภาเศรษฐกิจ” มีจ านวนสมาชิก 164 

คนโดยสภาเศรษฐกิจนี้มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและเสนอแนะ

ความเห็นตามกรอบอ านาจของเศรษฐกิจ รวมทั้งพิจารณาให้ความเห็นกฎหมายบางฉบับที่ต้องให้สภา

เศรษฐกิจให้ความเห็นก่อนที่รัฐสภาจะท าการพิจารณา68 

ในช่วงแรกของการด าเนินงานสภาเศรษฐกิจประสบปัญหาอันเนื่องมาจากความขัดแย้ง

ทางด้านการด าเนินงานของสหภาพผู้ใช้แรงงาน69 กล่าวคือ มีบุคคลที่เป็นตัวแทนสหภาพผู้ใช้แรงงาน

จ านวนหนึ่งขณะนั้นมาจากการแต่งตั้งโดยรัฐบาล และผู้น าเศรษฐกิจในขณะนั้นคือ นายเลออง จูโอ 

(Léon JOUHAUX) ได้ด ารงต าแหน่งเป็นผู้น าสหภาพแรงงานซึ่งเป็นกลุ่มสหภาพแรงงานคอมพิวนิสต์

เก่า จึงได้มีการลดองค์ประกอบของสมาชิกในสภาเศรษฐกิจเหลือเพียง 148 คนเท่านั้น 

การด าเนินงานของสภาเศรษฐกิจในระยะแรกได้เน้นไปในด้านการพัฒนาระบบเศรษฐกิจและ

สังคมของสาธารณรัฐฝรั่งเศส กล่าวคือมีการเสนอร่างกฎหมายและเอกสารค าแนะน าที่ส าคัญต่อการ

พัฒนาเศรษฐกิจ และได้มีการรวมตัวกันกับกลุ่มประเทศยุโรปในด้านต่างๆ จนเกิดความร่วมมือทาง

วิชาการในหลากหลายด้าน เช่น ความร่วมมือทางการเมือง วิทยาศาสตร์  สังคม อุตสาหกรรมและ

เกษตรกรรม ท าให้สะท้อนความต้องการขององค์กรในรูปแบบที่ปรึกษาเศรษฐกิจมากยิ่งขึ้น  

 ช่วงที่สามสภาเศรษฐกิจและสังคม 

 ในช่วงระหว่าง ค.ศ. 1960 – 2008 ภายใต้การน าของนายพล เดอโกล์ เป็นช่วงเปลี่ยนผ่าน

ทางการเมืองจากสาธารณรัฐที่ 4 มาเป็นสาธารณรัฐที่ 5 นายพลเดอโกล์เป็นผู้มีบทบาทในการ

เปลี่ยนแปลงสภาที่สองหรือวุฒิสภาขึ้น กล่าวคือ เดอโกล์ได้แก้ไขกฎหมายให้วุฒิสภามีท่ีมาจากสมาชิก

วุฒิสภาและจากตัวแทนซึ่งมาจากแต่ละท้องที่และจากผู้ที่มีส่วนส าคัญทางเศรษฐกิจและสังคม ซึ่ง

                                                           
68 พิศิษฐ์ กันธทิพย์, "มิติทางกฎหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ" (วิทยานิพนธ์นติิศาสตร์มหาบัณฑิต, 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2537), หน้า 137-139. 
69 ทิวา เงินยวง, กฎหมายเศรษฐกิจ, หน้า 94-95. 
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แนวความคิดของเดอโกล์นี้น ามาสู่การบัญญัติสภาเศรษฐกิจและสังคมในร่างรัฐธรรมนูญแห่ง

สาธารณรัฐที่ 5 ในมาตรา 69-71 ดังนี้70 

 มาตรา 69 ในกรณีที่รัฐบาลร้องขอ สภาเศรษฐกิจและสังคมต้องให้ความเห็นเกี่ยวกับเรื่อง

การร่างรัฐบัญญัติ ร่างรัฐก าหนดหรือร่างรัฐฎีการวมทั้งร่างกฎหมายของสมาชิกรัฐสภาที่ได้เสนอต่อ

สภาเศรษฐกิจและสังคม 

 สมาชิกสภาเศรษฐกิจและสังคมคนใด คนหนึ่งอาจได้รับการมอบหมายจากสภาเศรษฐกิจและ

สังคมเพ่ือไปชี้แจงต่อที่ประชุมของสภาใดสภาหนึ่งถึงความเห็นของสภาเศรษฐกิจและสังคม 

 มาตรา 70 รัฐบาลอาจขอความเห็นจากสภาเศรษฐกิจและสังคมในปัญหาที่มีลักษณะทาง

เศรษฐกิจหรือสังคมได้ แผนงานทุกแผนงานหรือร่างกฎหมายทุกฉบับที่มีลักษณะเกี่ยวกับการวางแผน

ทางเศรษฐกิจหรือสังคมต้องน าเสนอสภาเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือขอความเห็น 

 มาตรา 71 องค์ประกอบของสภาเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งหลักเกณฑ์ในการด าเนินงานให้

เป็นไปตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 

จากบทบัญญัติดังกล่าวเห็นได้ว่า บทบาทหน้าที่ของสภาเศรษฐกิจและสังคมได้เพ่ิมเติมจาก

สภาเศรษฐกิจโดยเพิ่มความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายรัฐสภาและฝ่ายบริหารให้มีการท างานที่มีความใกล้ชิด

กัน กล่าวคือ สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมมีอ านาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญในการให้ค าปรึกษาแก่

คณะรัฐมนตรี โดยเฉพาะเรื่องการจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่ต้องให้สภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมให้ความเห็นเสียก่อน71 น าไปประกาศใช้เพ่ือให้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมซึ่ง

เป็นแผนส าคัญในการพัฒนาประเทศได้รับการตรวจสอบจากผู้เชี่ยวชาญอย่างรอบด้านเพ่ือให้เกิด

ประโยชน์สูงสุดและเกิดดุลยภาพระหว่างการเกิดอัตราการจ้างงานอย่างเต็มที่และการใช้ทรัพยากรอ

ย่างมีเหตุผล ในขณะองค์ประกอบที่มาของจ านวนสมาชิกสภาเศรษฐกิจและสังคม รัฐธรรมนูญมี

เจตนารมณ์ให้รัฐสภาออกรัฐบัญญัติเพ่ือรองรับเกี่ยวกับองค์ประกอบ รายละเอียดเกี่ยวกับข้ันตอนและ

                                                           
70 นันทวัฒน์ บรมานันท์, รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, 

2541), หน้า 19. 
71 พรรณราย ขันธกิจ, บทบาทและหน้าที่ขององค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (กรุงเทพมหานคร: 

สถาบันพระปกเกล้า, 2547), หน้า 160. 
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กระบวนการ เพ่ือให้ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชน นอกจากนี้ในช่วง

เปลี่ยนผ่านของรัฐธรรมนูญเกิดการปฏิรูปองค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมโดยมีการเสนอร่าง

กฎหมายปฏิรูปสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม ลงวันที่ 29 เมษายน ค.ศ.196972ซึ่งมีวัตถุประสงค์

ในการควบรวมภารกิจของวุฒิสภาและสภาเศรษฐกิจและสังคมเข้าด้วยกัน อย่างไรก็ดีกฎหมายปฏิรูป

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมไม่ผ่านการออกเสียงประชามติจากประชาชน แนวความคิดในการ

ควบรวมสภาเศรษฐกิจและสังคมและวุฒิสภาจึงตกไป 

ช่วงที่สี่ สภาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม 

ตั้งแต่ปี ค.ศ.2008 เรื่อยมา สาธารณรัฐฝรั่งเศสมีแนวคิดในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

เรื่อยมาเห็นได้ชัดจากความต้องการในการปฏิรูปสภาเศรษฐกิจและสังคมโดยผ่านการแก้ไขกฎหมาย

ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมในปี ค.ศ. 2008 ถึง ค.ศ. 2010  ปรากฏในการประกาศใช้บังคับ

รัฐบัญญัติแก้ไขรัฐธรรมนูญลงวันที่ 23 กรกฎาคม ค.ศ. 2008 ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งนี้ได้เปลี่ยน

ชื่อจากสภาเศรษฐกิจและสังคมเป็น “สภาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม”73เพ่ือให้สอดคล้องกับ

สถานการณ์ทางเศรษฐกิจที่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว มีองค์ประกอบสมาชิกจ านวน 233 คน 

นอกจากนี้กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญยังได้บัญญัติเรื่องการก าหนดคุณสมบัติของสมาชิก กล่าวคือ

ให้สมาชิกประกอบด้วยผู้แทนจากส่วนที่เกี่ยวกับเด็กและเยาวชนรวมถึงนักเรียนและคุณสมบัติด้าน

อายุของสมาชิกสภาเศรษฐกิจและสังคมจาก 25 ปี เป็น 18 ปี เพ่ือเปิดโอกาสให้เด็กมีส่วนร่วมในการ

ท าหน้าที่สภา รวมถึงบัญญัติรับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมของสตรีซึ่งสอดคล้องกับมาตรา 7 ของรัฐ

บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเกี่ยวด้วยสภาเศรษฐกิจและสังคมและสิ่งแวดล้อมโดยให้ค านึงสัดส่วน

ระหว่างสมาชิกเพศชายและหญิง  

ปัจจุบันกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญลงวันที่ 28 มิถุนายน ค.ศ. 2010 ได้ก าหนดให้สมาชิก

ของสภาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 233 คน มาจากกลุ่มทาง

                                                           
72 Republic Francaise Textes Constitutifs, Conseil Economique Et Social Et Peglement Interieur (Paris: 

n.p., 1998), pp. 10-11. 
73 นันทวัฒน์ บรมานันท,์ ค าแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญู

ชน, 2549), หน้า 103. 
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เศรษฐกิจและสังคม 140 คน กลุ่มผู้แทนเกี่ยวกับกิจกรรมสังคม ดินแดนโพ้นทะเล และวิถีชิวิตชุมชน 

60 คน และกลุ่มที่มีลักษณะปกป้องคุ้มครองสิ่งแวดล้อม 33 คน 

 เนื่องจากสภาเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อมของฝรั่งเศส เริ่มต้นก่อตั้งจากสมาชิกที่มาจาก

จากการเรียกร้องของกลุ่มแรงงานในช่วงเกิดวิกฤติการณ์เศรษฐกิจ ต่อมาได้พัฒนาและขยายการ

รวมกลุ่มมากขึ้น จึงเกิดความพยายามในการที่จะสนับสนุนการรวมกลุ่มทางสังคมเพ่ือเป็นกลุ่มพลังใน

การขับเคลื่อนทางสังคมของสมาชิกกลุ่มต่างๆ  เช่น มีการรวมกลุ่มตามอาชีพ ไม่ว่าจะเป็นกลุ่ม

พยาบาล กลุ่มวิศวกร กลุ่มเกษตรกร หรือ การรวมกลุ่มตามสถานภาพ เช่น การรวมกลุ่มสตรีและกลุ่ม

ชรา การรวมกลุ่มลักษณะนี้เพ่ือให้กลุ่มทางสังคมนี้กลายเป็นกลุ่มทางการเมืองที่ท าหน้าที่ในการ

ขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ดังนั้นเมื่อรัฐบาลด าเนินกิจการบริหารราชการแผ่นดิน

ไปแล้วเกิดปัญหาเกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม รัฐบาลมักขอความเห็นจากสภาเศรษฐกิจและสังคม

เสมอ และในทางปฏิบัติและวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศฝรั่งเศสแล้วพบว่ารัฐบาลได้ให้

ความส าคัญต่อความเห็นและค าแนะน าของสภาเศรษฐกิจและสังคมเป็นอย่างมาก จึงถือว่าสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมของสาธารณรัฐฝรั่งเศสเป็นสภาที่ 3 ท าหน้าที่เป็นคลังสมอง

ทางด้านเศรษฐกิจและสังคมของประเทศและเป็นผู้สร้างความเห็นพ้องต้องกันให้เกิดขึ้นในสังคม 

ประกอบกับสถานะของสภาเศรษฐกิจและสังคมเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ จึงมีบทบาทอย่างสูงใน

การก าหนดนโยบาย กรอบและทิศทางการวางแผนเศรษฐกิจของประเทศ74 ร่างรัฐบัญญัติทุกฉบับที่

เกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจและสังคมจะต้องเสนอต่อสภาเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือพิจารณาก่อนอภิปรายใน

รัฐสภาทุกครั้ง ท าให้สะท้อนให้เห็นความส าคัญของสภาเศรษฐกิจและสังคมของสาธารณรัฐฝรั่งเศสที่มี

บทบาทอย่างมากในการน าไปสู่ทิศทางการพัฒนาประเทศของสาธารณรัฐฝรั่งเศส75  

                                                           
74 พรรณราย ขันธกิจ, สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม สาธารณรัฐฝร่ังเศส ต้นแบบสภาทีป่รึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ: กลไกการมีส่วนร่วมก าหนดนโยบายสาธารณะและการวางแผน (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์คุรุสภาลาดพร้าว, 2549), 
หน้า 60-61. 

75 เฉลิมศักดิ์ ระบิลวงศ์ และโฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์, กรณีตัวอย่างของการวางแผนเศรษฐกิจ, หน้า 918 
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 3.1.2 วิธีการได้มาซึ่งสมาชิกของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมของ
สาธารณรัฐฝรั่งเศสหร 

บทบัญญัติมาตรา 71 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐที่ 5 ได้บัญญัติถึงองค์ประกอบรวมทั้ง

หลักเกณฑ์ที่มาของสมาชิกสภาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมไว้ในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 76 

ซึ่งปัจจุบันกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญลงวันที่ 28 มิถุนายน ค.ศ. 2010 ได้ก าหนดสมาชิกรวมไว้

ทั้งหมด 233 คน โดยมาจาก 3 กลุ่ม กลุ่มแรกเป็นกลุ่มทางเศรษฐกิจและสังคมมีจ านวน 140 คน กลุ่ม

ที่สองเป็นกลุ่มการประกอบอาชีพและชุมชน 60 คน กลุ่มสามเป็นกลุ่มสมาชิกที่มีลักษณะปกป้อง

คุ้มครองสิ่งแวดล้อม 33 คน77 

กลุ่มที่ 1 ผู้แทนจากกลุ่มภาคเศรษฐกิจและสังคม ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 140 คน จาก

กลุ่มยอ่ยต่างๆ ดังต่อไปนี้78 

1.1 ผู้แทนของพนักงานที่มีรายได้ประจ า จ านวน 69 คน 

1.2 ผู้แทนของอุตสาหกรรมพาณิชยกรรมและการบริการภาคเอกชน จ านวน 27 คน 

1.3 ผู้แทนของเกษตรกรและกิจกรรมการเกษตร จ านวน 20 คน 

1.4 ผู้แทนของช่างฝีมือ จ านวน 10 คน 

1.5 ผู้แทนของผู้ประกอบอาชีพอิสระ จ านวน 4 คน 

1.6 บุคคลที่เป็นผู้มีประสบการณ์ในด้านเศรษฐกิจ ซึ่งมาจากรัฐวิสาหกิจและตัวแทนผู้ซึ่ง

ประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจของฝรั่งเศสในต่างประเทศ 

กลุ่มที่ 2 ผู้แทนจากภาคสังคม ชุมชนและท้องถิ่น โดยผู้แทนจากภาคสังคม ชุมชนและ

ท้องถิ่นประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 60 คน79จากกลุ่มย่อยต่างๆ ดังต่อไปนี้ 

                                                           
76 มาตรา 71 บัญญัติว่า “องค์ประกอบของสภาเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งหลักเกณฑ์ในการด าเนินงานให้เป็นไป

ตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ” 
77 รัฐกฤษฎีกา Les Organisations représentées ลงวันที่ 29 กรกฎาคม ค.ศ. 2010 
78 Economic Social and Environmental,  "Overview" [ออนไลน์]. 
79 Ibid 



 

 

50 

2.1 ผู้แทนของเศรษฐกิจนอกภาคการเกษตร สหกรณ์และกลุ่มความร่วมมือนอกภาคเกษตร 

จ านวน 8 คน 

2.2 ผู้แทนของสหกรณ์ความร่วมมือทางการผลิตทางการเกษตรและการแปรรูป จ านวน 4 

คน 

2.3 ผู้แทนของสมาคมครอบครัว จ านวน 10 คน 

2.4 ผู้แทนของกลุ่มสมาคมและมูลนิธิ จ านวน 8 คน 

2.5 ผู้แทนของกลุ่มกิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคมของจังหวัด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

โพ้นทะเลและเขตการปกครองนูแวลคาเลโดนี (Nouvelle-Calédonie) จ านวน 11 คน 

2.6 ผู้แทนของเยาวชนและนักเรียน จ านวน 4 คน 

2.7 บุคคลผู้ทรงคุณวุฒิหรือมีคุณสมบัติเป็นผู้มีประสบการณ์ในก้านสังคม วัฒนธรรม การ

กีฬา วิทยาศาสตร์ ในภาคสวัสดิการทางสังคมที่อยู่อาศัย หรือประกอบกิจกรรมใดๆ เพ่ือประโยชน์

ของผู้พิการหรือผู้เกษียณอายุจ านวน 15 คน 

กลุ่มที่ 3 ผู้แทนจากภาคการอนุรักษ์ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 

33 คน80มาจากกลุ่มย่อยต่างๆ ดังนี้ 

3.1 ผู้แทนของสมาคมและมูลนิธิที่ด าเนินงานในด้านอนุรักษ์ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจ านวน 

18 คน 

3.2 บุคคลผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นผู้มีประสบการณ์ด้านสิ่งแวดล้อมและการพัฒนาอย่างยั่งยืนซึ่ง

เป็นผู้บริหารบริษัทที่การด าเนินกิจกรรมในด้านนี้อย่างน้อย 3 บริษัท จ านวน 15 คน 

เมื่อสมาชิกมีจ านวน 233 คนครบถ้วนแล้ว สมาชิกจะถูกแบ่งออกเป็น 18 กลุ่มตามภูมิหลัง 

ที่มา และความเชี่ยวชาญ การจัดแบ่งเป็น 18 กลุ่มนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เป็นเวทีด าเนินกิจกรรม

เสวนา แลกเปลี่ยนมุมมองและความคิดเห็นเกี่ยวกับเรื่องต่างๆ รวมทั้งส่งตัวแทนของสมาชิกไปร่วมกับ

                                                           
80 Ibid 
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กลุ่มอ่ืนๆ ที่มีขอบเขตหน้าที่เกี่ยวกับสาขาของตน การแบ่งกลุ่มสมาชิกตามประสบการณ์และภูมิหลัง 

18 กลุ่ม81 มีดังนี ้

(1) กลุ่มสหภาพ CFDT Trade Union Group 

(2) กลุ่มสหภาพ CFE-CGC Trade Union Group 

(3) กลุ่มสหภาพ CFTC Trade Union Group 

(4) กลุ่มสหภาพ CGT-FO Trade Union Group 

(5) กลุ่มสหภาพ CGT Trade Union Group 

(6) กลุ่มการเกษตร Agriculture Group 

(7) กลุ่มอุตสาหกรรมช่างฝีมือ Craft Industry Group 

(8) กลุ่มกิจกรรมโพ้นทะเล Overseas Group\ 

(9) กลุ่มสหกรณ์ Cooperation Group 

(10)  กลุ่มกองทุนรวม Mutual Group 

(11)  กลุ่มสมาคม Association Group 

(12)  กลุ่มวิสาหกิจ Enterprise Group 

(13)  กลุ่มเยาวชน นักเรียน นักศึกษา Student Bodies and Youth Movements Group 

(14)  กลุ่มผู้ได้รับการรับรองวิชาชีพ Qualified Individuals Group 

(15)  กลุ่มวิชาชีพอิสระ Liberal Professions Group 

                                                           
81 สถาบันทีป่รึกษาเพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ, รายงานฉบับสมบูรณ์ (Final Report) โครงการศึกษา

เปรียบเทียบสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกับองค์กรที่ปรึกษาหรือองค์กรคล้ายคลึงในต่างประเทศ (กรุงเทพมหานคร: 
ส านักงานสภาทีป่รึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2554), หน้า 54. 
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(16)  กลุ่มสิ่งแวดล้อมและธรรมชาติ Environment and Nature Group 

(17)  Union National des Association Familiales (UNAF) Group 

(18)  Union National des Syndicats Autonomes (UNSA) Group 

จากการแบ่งกลุ่มที่มาของสมาชิกเป็น 18 กลุ่มดังกล่าว พบว่า สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ 

สังคมและสิ่งแวดล้อมทั้ง 233 คน มาจากกลุ่มที่มีความหลากหลายทางสังคมแต่ละอาชีพ ซึ่งสะท้อน

ถึงความเป็นตัวแทนในการให้ค าปรึกษาในทุกด้านอย่างครอบคลุม โดยมีประธานสภาเศรษฐกิจ สังคม

และสิ่งแวดล้อมมาจากการเลือกตั้งโดยสมาชิกทั้งหมดในการประชุมสมาชิกครั้งแรก  

นอกจากองค์ประกอบของภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมว่าด้วยเรื่องที่มาของ

สมาชิกแล้ว ยังมีคณะกรรมการบริหารซึ่งประกอบไปด้วยสมาชิกจ านวน 18 คนมาจากการเลือกตั้ง

หรือจากตัวแทนกลุ่มสมาชิก 18 กลุ่ม กลุ่มละ 1 คน82 

คณะกรรมการบริหาร 

คณะกรรมการบริหารงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม ประกอบด้วยสมาชิก

จ านวน 19 คน โดยเลือกตั้งโดยตรงจากกลุ่มอาชีพ 18 กลุ่มอาชีพ กลุ่มละ 1 คน และเลือกประธาน

กรรมการบริหารสภาที่ปรึกษาอีก 1 คนในคราวเดียวกัน ซึ่งมีองค์ประกอบของคณะกรรมการบริหาร

ดังนี้ 

1. ประธานคณะกรรมการบริหาร 1 คน 

2. รองประธานกรรมการบริหาร 6 คน 

3. ผู้ไต่สวน ในกรณีเกี่ยวกับการพิจารณาจัดท างบประมาณ 2 คน 

4. เลขานุการคณะกรรมการบริหาร 4 คน 

5. กรรมการ จ านวน 6 คน 

                                                           
82 Ibid 
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การด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคมละสิ่งแวดล้อมนั้นจะด าเนินงานโดยประธาน

คณะกรรมการบริหารงานเป็นผู้เรียกประชุม หรือการร้องขอประชุมโดยสมาชิกจ านวนครึ่งหนึ่งของ

จ านวนคณะกรรมการ คณะกรรมการบริหารมีอ านาจหน้าที่ในการวางระเบียบเกี่ยวกับการปฏิบัติงาน

ของสภาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม โดยคณะกรรมการบริหารจะเป็นผู้รับค าร้องขอที่รัฐบาลร้อง

ขอมาให้ท าการศึกษา จากนั้นคณะกรรมการบริหารจะส่งค าร้องนั้นไปยังส่วนงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือ

ท าการศึกษาภายในระยะเวลาที่ก าหนด ทั้ งนี้  คณะกรรมการบริหารมีอ านาจตัดสินใจตั้ ง

คณะกรรมการร่วมขึ้นชั่วคราวขึ้นได้หากงานที่ศึกษามีส่วนเกี่ยวข้องกันหลายส่วนงาน นอกจากการ

ด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมที่มีคณะกรรมการบริหารเป็นส่วน

ด าเนินงานแล้ว ยังมีการตั้ง “คณะท างาน” ที่เป็นตัวขับเคลื่อนการปฏิบัติงานของสภาเศรษฐกิจ สังคม

และสิ่งแวดล้อมให้บรรลุวัตถุประสงค์ด้วย  

คณะท างาน 

ภายหลังจากคณะกรรมการบริหารได้รับเรื่องหรือร้องขอจากรัฐบาลหรือประชาชนแล้ว จะมี

การตั้งคณะท างานย่อยๆ ซึ่งเป็นรูปแบบการจัดองค์การมาตรฐานภายใต้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคม

และสิ่งแวดล้อม โดยแต่ละคณะประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 27 – 30 คน แต่งตั้งโดยข้อเสนอของ

กลุ่มอาชีพต่างๆ จากนั้นสมาชิกของแต่ละคณะท างานจะเป็นผู้ออกเสียงเลือกตั้งประธานและรอง

ประธานคณะท างานที่ตนสังกัด ทั้งนี้ คณะท างานมีหน้าที่ในการจัดท ารายงานการศึกษา และร่าง

ข้อเสนอแนะในสาขาที่รับผิดชอบตามกฎหมาย  คณะท างานจะแบ่งออกเป็น 9 คณะด้านหลักๆ ดังนี้ 

1. คณะท างานด้านการจัดการที่ ยั่ งยืนของอาณาเขตปกครอง ( The Section for 

Sustainable Management of Territories) รับผิดชอบเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ การพัฒนาใน

ภูมิภาค การวางแผนและจัดการที่ดินรวมถึงในเรื่องท้องถิ่น การวางผังเมือง สาธารณประโยชน์ต่างๆ 

เช่น คมนาคม การท่องเที่ยว เป็นต้น 

2. คณะท างานด้านเศรษฐกิจและการเงิน (The Section for Economy and Finance) 

รับผิดชอบด้านนโยบายเศรษฐกิจและการเงิน รายงานสถานะการเงิน ความเจริญเติบโตของรายได้ 

ประชาชาติและการกระจายความเจริญเติบโต สารสนเทศด้านเศรษฐกิจและการเงิน การออม สินเชื่อ 

ระบบธนาคาร ประกันภัย รวมถึงการคลังสาธารณะและภาษี 
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3. คณะท างานด้านการศึกษา วัฒนธรรม และการสื่อสาร (The Section for Education, 

Culture and Communicatiom) รับผิดชอบในด้านการแนะแนว ฝึกอบรม การวิจัย  การเป็น

พลเมือง สิทธิในการเข้าถึงบริการ รวมถึงด้านวัฒนธรรมและกีฬา 

4. คณะท างานด้านสิ่งแวดล้อม (The Section for Environment) ดูแลตั้งแต่เรื่องการ

เปลี่ยนแปลงของภูมิอากาศ ความหลากหลายทางระบบนิเวศ พลังงาน การให้ความส าคัญและปกป้อง

สิ่งแวดล้อมรวมถึงการบรรเทาความเสี่ยงด้านสิ่งแวดล้อมและคุณภาพที่อยู่อาศัย 

5. คณะท างานด้านการเกษตร การประมง และอาหาร (The Section for Agriculture, 

Fisheries and Food) รับผิดชอบด้านการเกษตรตลอดจนเศรษฐกิจสังคมด้านการเกษตรรวมถึงการ

ผลิตทางการเกษตรที่ไม่ใช่อาหาร ประมงน้ าลึก การเพราะเลี้ยงสัตว์น้ า การป่าไม ้

6. คณะท างานด้านกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ( The Section for Economic Activities) 

รับผิดชอบด้านวัตถุดิบ อุตสาหกรรมการค้า งานฝีมือ บริการ การบริโภค รวมถึงการคุ้มครองผู้บริโภค 

การแข่งขันและนวัตกรรมทางเทคโนโลยี 

7. คณะท างานด้านยุโรปและการระหว่างประเทศ (The Section for European and 

International Affairs) รับผิดชอบด้านความร่วมมือระหว่างประเทศทั้งแบบทวิภาคีและพหุภาคี 

ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ การอพยพย้ายถิ่นฐาน  

8. คณะท างานด้านกิจการสังคมและสุขภาพ (The Section for Social Affairs and Health

) ดูแลอัตราของประชากร ครอบครัว หลักประกันสุขภาพ สิทธิในการได้รับบริการทางสาธารณสุข 

กิจกรรมทางสังคม ความสมานฉันท์ และคนชายขอบ 

9. คณะท างานด้านแรงงานและการจ้างงาน (The Section for Labor and Employment) 

รับผิดชอบแรงงานสัมพันธ์ นโยบายการจ้างงาน อัตราการว่างงาน การโยกย้าย เปลี่ยนสภาพการ

ท างาน สิทธิของลูกจ้างประจ าไม่ประจ า รวมถึงการฝึกอาชีพ 

นอกจากนี้ รัฐบาลอาจตั้งผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนไม่เกิน 72 คน เข้าร่วมกับคณะท างานต่างๆ 

เป็นการเฉพาะกิจโดยมีก าหนดเวลาแน่นอนเพ่ือช่วยเสริมความเชี่ยวชาญให้แก่คณะท างาน  ซึ่งแต่ละ

คณะท างานจะมีสมาชิกเฉพาะกิจได้ไม่เกิน 8 คน สมาชิกที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒินี้จะท าหน้าที่ร่วมกับ
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สมาชิกสภาและสามารถลงมติเกี่ยวกับรายงานการศึกษาได้ แต่จะไม่สามารถลงมติเกี่ยวกับร่าง

ข้อเสนอได้ 

การจัดโครงสร้างและกระบวนการท างานของหน่วยงานสนับสนุนองค์กรที่ปรึกษาของ

สาธารณรัฐฝรั่งเศสนี้ นอกจากมีคณะกรรมการบริหาร คณะท างานแล้ว ยังมีส านักงานสภาเศรษฐกิจ

สังคมและสิ่งแวดล้อมซึ่งเป็นหน่วยงานในการผลักดันการท างานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคม

และสิ่งแวดล้อมให้ลุล่วงได้  

ส านักงานสภาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม 

ส านักงานสภาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมมีเจ้าหน้าที่รัฐทั้งสิ้น 145 คน มีเลขาธิการ

ส านักงานสภาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม เป็นหัวหน้าในส่วนส านักงานรับผิดชอบในงานธุรการ

ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม สามารถเข้าร่วมประชุมสภาที่ปรึกษาและ

คณะท างานได้ แต่ไม่มีสิทธิออกเสียงในเรื่องใดเรื่องหนึ่งได้ เลขาธิการส านักงานได้รับการแต่งตั้งจาก

รัฐบาลโดยค าแนะน าของคณะกรรมการบริหารสภาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม อยู่ภายใต้การ

บังคับบัญชาโดยตรงของประธานสภาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม ท าหน้าที่ตระเตรียมและ

ด าเนินการให้เป็นไปตามแนวทางการตัดสินใจของคณะท างาน และจัดการให้เป็นไปตามมติของสภา 

ประสานงานโดยตรงกับคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร รวมทั้งเป็นผู้บังคับบัญชาของ

เจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติหน้าที่ในสภาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม โดยการบริหารแบ่งออกเป็น 4 ฝ่าย83 

คือ 

 1. ฝ่ายบริหารและการเงิน ท าหน้าที่ในการสนับสนุนการท างานของสภาที่ปรึกษาในเรื่อง

ต่างๆ เช่น เทคโนโลยี ความปลอดภัย และเรื่องทั่วไป 

 2. ฝ่ายกฎหมายและเศรษฐกิจ ท าหน้าที่ในการสนับสนุนการด าเนินงานของสภาที่ปรึกษา ใน

เรื่องการค้นคว้าวิจัย และประสานงานกับสมาชิกสภาที่ปรึกษา 

                                                           
83 ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, รายงานผลการด าเนินการประจ าปี พ.ศ. 2549 

(กรุงเทพมหานคร: ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต,ิ 2550), หน้า 200. 
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 3. ฝ่ายการต่างประเทศ ท าหน้าที่ติดต่อประสานงานกับองค์กรระหว่างประเทศ โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งสถาบันในสหภาพยุโรป 

 4. ฝ่ายประชาสัมพันธ์องค์กรท าหน้าที่ในการเผยแพร่ข่าวสาร และเผยแพร่ภารกิจของสภาที่

ปรึกษาไปยังประชาชน  

 เมื่อพิจารณาถึงความเป็นมาของการจัดตั้งสภาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมของ

สาธารณรัฐฝรั่งเศสแล้ว พบว่าประการส าคัญที่ท าให้องค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจของฝรั่งเศสมีความ

เข้มแข็งคือเป็นสภาที่เกิดจากการรวมตัวกันของลูกจ้างในการเรียกร้องความเป็นธรรมเกี่ยวกับ

ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจซึ่งขณะนั้นเป็นช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ ๒ ส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของ

ประเทศอย่างมาก ทุกฝ่ายจึงจ าเป็นต้องหันหน้าเข้าหากันเพ่ือแก้ปัญหาเศรษฐกิจ ท าให้การรวมตัวกัน

ของลูกจ้างในขณะนั้นมีความเข้มแข็ง จนต่อมาพัฒนาการรวมตัวกันของกลุ่มอาชีพ เป็นสภาที่เป็น

ตัวแทนของสาขาอาชีพหลักทางด้านเศรษฐกิจและสังคม ท าหน้าที่ส่งเสริมความร่วมมือระหว่างกลุ่ม

อาชีพและกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ รวมถึงการมีส่วนร่วมในการก าหนดและทบทวนนโยบายสาธารณะ

ต่างๆของภาครัฐ การรวมตัวกันอย่างเป็นหนึ่งเดียวตั้งแต่เริ่มต้นท าให้ต่อมากลายเป็นองค์กรที่มีความ

เข้มแข็ง และรับทราบปัญหาที่แท้จริงด้านเศรษฐกิจของประเทศ สามารถท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาแก่

รัฐบาลในเรื่องเศรษฐกิจและสังคมได้เป็นอย่างดี จนในที่สุดกลายเป็นองค์กรที่มีความน่าเชื่อถือ 

ประชาชนให้ความไว้วางใจในการท าหน้าที่ขององค์กรถึงขนาดที่การให้ค าปรึกษาหรือข้อเสนอแนะแก่

รัฐบาลนั้น รัฐบาลต้องเชื่อและน าไปปฏิบัติตาม มิฉะนั้นรัฐบาลจะไม่ได้รับความไว้วางใจจากประชาชน 

จึงอาจกล่าวได้ว่า สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อมของสาธารณฝรั่งเศส เป็นสภาที่ 3 ที่

มีความส าคัญเท่าเทียมกับสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา84 

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝรั่งเศสก าหนดให้ สมาชิกของสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมของสาธารณฝรั่งเศสมีทั้งหมด 233 คน ประกอบไปด้วย 3 

กลุ่ม คือ กลุ่มด้านเศรษฐกิจและสังคม มีสมาชิก 140 คน กลุ่มของสังคม ดินแดนและชุมชน มี 60 คน 

และกลุ่มด้านสิ่งแวดล้อมและการอนุรักษ์ธรรมชาติ มีสมาชิก 33 คน โดยกฎหมายประกอบ

                                                           
84 จุฑามาศ แก้วจุลกาญจน์, แนวความคิดและการด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 

(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2544), หน้า 28-30. 
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รัฐธรรมนูญ ให้สมาชิกทั้ง 233 คน มาจาก 18 กลุ่มอาชีพซึ่งมีความหลากหลายทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน 

และภาคประชาสังคม มีวาระการด ารงต าแหน่ง 5 ปี เมื่อพิจารณาแล้วพบว่า สมาชิกของแต่ละกลุ่มมา

จากตัวแทนของกลุ่มสาขาอาชีพต่างๆ ซึ่งตัวแทนกลุ่มสาขาอาชีพต่างๆ ก็มาจากการเลือกกันเองของ

สมาชิกทุกคนของแต่ละสาขาอาชีพ ซึ่งเป็นกระบวนการคัดเลือกกันเองของภาคเอกชน นอกจากนี้ยังมี

ตัวแทนของภาคประชาสังคม เช่น ผู้แทนของสมาคมและมูลนิธิ ซึ่งมีที่มาจากการคัดเลือกกันเองของ

สมาคมและมูลนิธิต่างๆ รวมถึงตัวแทนนิสิต นักศึกษา ซึ่งเป็นอนาคตของชาติในอนาคต การเป็น

ตัวแทนของกลุ่มที่มีความหลากหลายนี้ สะท้อนให้เห็นว่าเป็นการเปิดพ้ืนที่ให้ประชาชนในหลากหลาย

สาขาอาชีพและกิจกรรมได้เข้ามามีส่วนร่วมในการท างาน โดยสมาชิกทุกคนที่มาจากหลากหลายสาขา

อาชีพก็จะมีบทบาทเท่าเทียมกันทุกคนในสภา ด้วยเหตุนี้ท าให้สภาที่ปรึกษาเป็นแหล่งรวมองค์ความรู้

ทางด้านเศรษฐกิจสังคม หลายๆ ประเทศได้น าแนวคิดในการจัดตั้งองค์กรที่ปรึกษาของฝรั่งเศสนี้

น าไปใช้จัดตั้งกับประเทศตนเอง จนสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมของประเทศฝรั่งเศส

กลายเป็นองค์กรที่มีชื่อเสียงและเป็นที่รับรู้กันทั่วไปว่าประเทศฝรั่งเศสเป็นประเทศต้นแบบในการ

ริเริ่มแนวคิดในการจัดตั้งองค์กรให้ค าปรึกษาแก่รัฐบาลในด้านเศรษฐกิจและสังคม  

3.2 สภาสังคมและเศรษฐกิจแห่งราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ 

ราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ หรือที่มักเรียกกันว่า ฮอลแลนด์ (Holland) เป็นประเทศในแถบ

ยุโรปตะวันตก เมื่อค านวณอัตราส่วนระหว่างพ้ืนที่และจ านวนประชากรแล้ว พบว่า เป็นประเทศที่มี

ขนาดเล็ก จ านวนประชากรต่อ 1 พ้ืนที่มีความหนาแน่นมาก   

การปกครองในราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์เป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบ

รัฐสภาโดยมีสถาบันพระมหากษัตริย์เป็นประมุข อย่างไรก็ดี พระมหากษัตริย์ไม่เพียงแต่มีอ านาจใน

เชิงพิธีการเท่านั้น แต่ยังทรงมีพระราชอ านาจด้านการเมืองที่เป็นประเพณีที่สืบทอดกันมา คือ ทรงมี

พระราชอ านาจเป็นผู้สรรหานายกรัฐมนตรี เนื่องจากระบบการเลือกตั้งในราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์

เป็นระบบเขตเดียวทั้งประเทศ ท าให้ไม่มีพรรคการเมืองที่ครองเสียงข้างมากในสภา จึงต้องมีการ

เจรจาระหว่างพรรคการเมืองเพ่ือตั้งรัฐบาลและผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี  

นอกจากนี้ การปกครองของราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ได้แบ่งอ านาจอธิปไตยออกเป็น 3 

ฝ่าย กล่าวคือ ฝ่ายอ านาจบริหาร มีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้น ารัฐบาลมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
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ประชาชนและมีคณะรัฐมนตรีเป็นผู้ก าหนดและด าเนินนโยบายบริหารประเทศตามความไว้วางใจของ

รัฐสภา  อ านาจนิติบัญญัติ ประกอบด้วย 2 สภา คือ วุฒิสภา มีสมาชิกจ านวน 75 คน มาจากการ

เลือกตั้งโดยอ้อมสภาจังหวัด 12 แห่ง มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี มีหน้าที่ให้ความเห็นชอบหรือ

ยับยั้งร่างกฎหมายที่ถูกเสนอโดยสภาผู้แทนราษฎร และสภาผู้แทนราษฎรมีสมาชิกจ านวน 150 คน 

มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนมีวาระการด ารงต าแห่ง 4 ปี มีอ านาจในการเสนอร่าง

กฎหมาย  นอกจากรัฐสภาที่ประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาแล้ว ยังมีอีกสภาที่เรียกว่า 

“สภาแห่งรัฐ” (Council of state) ท าหน้าที่รับเรื่องร้องเรียนจากประชาชนเกี่ยวกับนโยบายของ

รัฐบาล และเป็นองค์กรที่ปรึกษาด้านกฎหมาย  โดยคณะรัฐมนตรีจะปรึกษาหารือเกี่ยวกับร่าง

กฎหมายก่อนที่จะน าเข้าสู่รัฐสภา ส่วนอ านาจตุลาการเป็นอ านาจที่ใช้ถ่วงดุลอ านาจฝ่ายนิติบัญญัติ

และอ านาจบริหาร มีความเป็นอิสระไม่ขึ้นตรงต่ออ านาจใดๆ ทั้งสิ้น ฝ่ายตุลาการ แบ่งศาลออกเป็น 2 

ประเภท คือ ศาลยุติธรรม ประกอบไปด้วยศาลแพ่งพิจารณาคดีแพ่งและศาลอาญาพิจารณาคดีอาญา 

และศาลปกครองดูแลเรื่องการใช้อ านาจรัฐ85 

ด้านเศรษฐกิจและสังคม ราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์มีขนาดเศรษฐกิจที่ใหญ่เป็นอันดับที่ 16 

ของโลก เป็นผู้ส่งออกสินค้าเกษตรเป็นอันดับ 2 ของโลก รองจากประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งสภาพ

เศรษฐกิจที่ดีเช่นนี้เป็นผลมาจากการเพ่ิมอัตราการส่งออกและผลผลิตในภาคอุตสาหกรรม ท าให้

สถานะทางเศรษฐกิจที่แข็งแกร่งและมีเสถียรภาพ อย่างไรก็ดี ราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ยังมีปัญหา

ในเรื่องดัชนีการบริโภคภายในประเทศซึ่งมีอัตราที่ต่ าลง และปัญหาการพัฒนาอย่างค่อยเป็นค่อยไป

ของตลาดแรงงาน ซึ่งส่งผลกระทบต่อความเชื่อมั่นและการใช้จ่ายของผู้บริโภคในประเทศ ท าให้

รัฐบาลเล็งเห็นความส าคัญในเรื่องอัตราการจ้างงาน จึงก าหนดนโยบายในการป้องกันการลดจ านวน

แรงงานฝีมือของบริษัทห้างร้าน โดยการว่าจ้างแรงงานฝีมือหรือนักวิจัยค้นคว้าจากบริษัทต่างๆ ให้เข้า

มาท างานร่วมกับมหาวิทยาลัย สถาบันการค้นคว้าวิจัยต่างๆ เพ่ือให้ภาคธุรกิจสามารถอยู่ในภาวะที่

สามารถแข่งขันกับต่างชาติได้ภายหลังภาวะวิกฤติเศรษฐกิจ ประกอบกับรัฐบาลให้ความส าคัญต่อการ

วิจัยและการพัฒนาอย่างต่อเนื่องในระยะยาว เพ่ือรองรับคนว่างงานให้มีงานท า ด้วยเหตุนี้หน่วยงาน

                                                           
85 Rudy B. Andeweg and Galen A. Irwin, Governance Amd Politics of the Netherlands (London: 

Palgrave Macmillan, 2005), p. 52. 
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ในเชิงการให้ค าปรึกษาแก่ภาครัฐจึงมีความส าคัญในการให้ข้อเสนอแนะหรือข้อมูลในเรื่องการคงไว้ซึ่ง

อัตราการจ้างงานและการเปลี่ยนผ่านเพื่อพัฒนาประเทศในระยะยาวอย่างยั่งยืน86 

 3.2.1 ความเป็นมาและความส าคัญของการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาสังคมและเศรษฐกิจของ
ประเทศราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ 

ช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ ๒ ประเทศเนเธอร์แลนด์อยู่ในช่วงการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจ ในสภา

การเมืองได้มีการอภิปรายประเด็นการจัดระเบียบสังคมและเศรษฐกิจโดยเน้นการอภิปรายในเรื่องที่

เกี่ยวข้องกับบทบาทภาครัฐและองค์กรทางสังคมที่จะเข้ามาเป็นผู้มีบทบาทในเศรษฐกิจของประเทศ 

ในขณะนั้นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้มีการอภิปรายกันจนเกิดความคิดเห็นที่แตกต่างกันของ ๒ 

พรรคการเมือง ฝ่ายแรกเป็นฝ่ายคาโธลิค (Catholic KVP) มีความเห็นว่าการแก้ปัญหาเศรษฐกิจควร

ปล่อยให้เป็นไปตามกลไกตลาด รัฐหรือองค์กรอ่ืนใดไม่ควรเข้าไปชี้น าไปในทิศทางใดทิศทางหนึ่ง 

ในขณะที่พรรคฝ่ายสังคมประชาธิปไตย (social-democratic PvdA) เห็นว่า มีความจ าเป็นที่รัฐบาล

ควรเข้ามามีบทบาทส าคัญในการก ากับดูแลเศรษฐกิจหรือเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาทางเศรษฐกิจ 

การจ้างงาน และประกันสังคม หรือประสานความร่วมมือกันระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง เพ่ือป้องกัน

ไม่ให้เกิดปัญหาซ้ ารอยวิกฤติเศรษฐกิจที่เคยเกิดขึ้นในช่วงปี 1930 ท้ายสุดทั้งสองฝ่ายได้มีเจรจา

หาทางประนีประนอมจนได้ข้อยุติร่วมกันว่า ให้จัดตั้งองค์กรหนึ่งขึ้นในรูปแบบของบรรษัทนิยม 

(corporatist model) ซึ่งประกอบด้วยสมาชิกที่เป็นตัวแทนจากสหภาพแรงงานและองค์กรนายจ้าง

ทุกองค์กรที่จัดตั้งขึ้นในประเทศ ประกอบกับขณะนั้นแนวความคิดในการจัดตั้งสภาเศรษฐกิจ สังคม

และสิ่งแวดล้อมของประเทศฝรั่งเศสได้แผ่ขยายมายังประเทศเนเธอร์แลนด์ ซึ่งเป็นประเทศที่อยู่

ใกล้เคียงกับฝรั่งเศส ประเทศเนเธอร์แลนด์จึงได้จัดตั้งรูปแบบองค์กรที่ปรึกษาขึ้นภายใต้ชื่อว่า สภา

สังคมและเศรษฐกิจ (The Social Economic Council of the Netherlands (SER)X หรือภาษา

ดัตช์ชื่อว่า The Sociaal-EconomischeRaadในปี ค.ศ. 1950 ภายใต้กฎหมายชื่อว่าพระราชบัญญัติ

การจัดตั้งองค์กรอุตสาหกรรม (Industrial Organization Act)87 

                                                           
86 สถาบันที่ปรึกษาเพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ, รายงานฉบับสมบูรณ์ (Final Report) โครงการศึกษา

เปรียบเทียบสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกับองค์กรที่ปรึกษาหรือองค์กรคล้ายคลึงในต่างประเทศ, หน้า 54. 
87 P.H.M. Gerver and E.H. Hondius Jeroen M.J. Chorus, Introduction to Dutch Law (The Netherlands: 

Kluwer Law International, 2006), p. 488. 
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ในช่วง 1950-1970 เป็นช่วงก่อตั้งองค์กรระยะแรก การด าเนินงานขององค์กรมาจากการ

ท างานร่วมกันระหว่างภาครัฐ สหภาพแรงงาน และองค์กรนายจ้าง การด าเนินงานของสภาสังคมและ

เศรษฐกิจจึงประสบความส าเร็จอย่างมากเพราะสามารถแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจจนประเทศ

เนเธอร์แลนด์มีระดับการเติบโตของเศรษฐกิจดีขึ้น ในปี 1970 เป็นต้นมา เกิดขั้วทางการเมืองมากขึ้น

ประกอบกับประเทศเนเธอร์แลนด์ประสบปัญหาเศรษฐกิจอันเนื่องมาจากวิกฤติราคาน้ ามัน จนสภาที่

ปรึกษาไม่สามารแก้ไขปัญหาได้ สภาที่ปรึกษาจึงถูกลดความน่าเชื่อลง ต่อมาในปี 1980 สภาที่ปรึกษา

ได้กลับเข้ามามีบทบาทอีกครั้งโดยได้เข้ามาเป็นศูนย์กลางการจัดท านโยบายด้านเศรษฐกิจให้แก่

ภาครัฐบาลและจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจส าหรับการเจรจาระหว่างรัฐบาลและตัวแทนทางสังคม 

จนกระทั่งปี 1990 เป็นต้นมา สภาที่ปรึกษาเริ่มมีบทบาทที่เพ่ิมมากขึ้นจากเดิมที่มีอ านาจก ากับดูแล

องค์กรภาคประชาสังคมด้วยกันเองให้เพ่ิมอ านาจในการให้ค าปรึกษาแก่รัฐบาลด้วยทั้งเป็นกรณีที่สภา

ที่ปรึกษาริเริ่มเองหรือรัฐบาลร้องขอก็ได้88 

เมื่อย้อนหลังกลับไปในอดีต พบว่า วัฒนธรรมการให้ค าปรึกษาของชาวเนเธอร์แลนด์ได้รับ

การสันนิษฐานว่ามีที่มาจากการเริ่มก่อตั้งประเทศซึ่งผ่านการเจรจาในปี 1600 ซึ่งชาวเนเธอร์แลนด์ใน

ขณะนั้นมีการรวมตัวกันท่ามกลางความหลากหลายทางด้านศาสนา ปรัชญา ความคิด การเคลื่อนไหว

ของกลุ่มการเมืองต่างๆ ซึ่งสะท้อนได้จากรูปแบบของรัฐบาลที่มักอยู่ในรูปแบบรัฐบาลผสมอันมี

พ้ืนฐานมาจากการเจรจาต่อรองระหว่างกลุ่มผลประโยชน์  วัฒนธรรมในการให้ค าปรึกษานี้ของ

เนเธอร์แลนด์มักแทรกซึมอยู่ในทุกมิติของสังคม เช่น ในระดับประเทศจะมีองค์กรที่ ให้ค าปรึกษา

รัฐบาลและรัฐสภา คือ สภาสังคมและเศรษฐกิจและสหภาพแรงงาน (Labour Foundation) ในภาค

ของเอกชนที่เป็นรูปแบบบริษัท นายจ้างและลูกจ้างจะเจรจาต่อรองกันจนบรรลุข้อตกลงร่วมกันผ่าน

คณะกรรมการในบริษัทที่เรียกว่าสภาการท างาน (works Councils) ซึ่งโครงสร้างการเจรจานี้นับว่า

เป็นระบบการปรึกษาหารืออย่างหนึ่งที่ส าคัญ เพราะได้เกิดบรรยากาศที่ดีและสามารถแลกเปลี่ยนข้อ

ต่อรองที่ทั้งสองฝ่ายยอมรับมากกว่าการนัดหยุดงานหรือการประท้วง89 

                                                           
88 Ibid.,455. 
89 รายงานการศึกษาดูงานต่างประเทศของคณะผู้บริหารของส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ณ 

ประเทศฝร่ังเศส เนเธอร์แลนด์ และอิตาลี เมื่อวันที่ 10 – 19 พฤษภาคม 2557  
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เจตนารมณ์ในการก่อตั้งสภาสังคมและเศรษฐกิจมี 3 ประการ ประการแรก เพ่ือส่งเสริมการ

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่สมดุลและยั่งยืน ประการที่สอง เพ่ือส่งเสริมการจ้างงานอย่างเต็มที่ และ

ประการที่สาม เพ่ือส่งเสริมการกระจายรายได้ที่เป็นธรรม หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งสภาสังคมและ

เศรษฐกิจถูกจัดตั้งขึ้นในฐานะที่เป็นองค์กรการด าเนินงานนโยบายสาธารณะด้านเศรษฐกิจและสังคม

ของประเทศ วัตถุประสงค์ในการก่อตั้งองค์กร คือ เพ่ือสร้างความเจริญรุ่งเรืองให้กับประเทศ โดย

พัฒนาและแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจและสังคม ผ่านกลไกการสร้างฉันทามติร่วมกันในระดับชาติและ

นานาชาติด้วยผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความเชี่ยวชาญบนฐานการสนับสนุนของประชาชน90 โดยจัดตั้งให้เป็น

หน่วยงานหลักในการให้ค าปรึกษาแก่รัฐบาลและรัฐสภาในเรื่องที่ส าคัญๆ เกี่ยวกับนโยบาย สังคมและ

เศรษฐกิจทั้งในระดับชาติและระหว่างประเทศ ทั้งในกรณีที่มีการร้องขอมาหรือที่สภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมริเริ่มเอง91 

นอกจากนี้สภาสังคมและเศรษฐกิจยังมีอ านาจออกกฎหมายที่ส าคัญในประเด็นทางสังคมและ

เศรษฐกิจ รายงานการให้ค าปรึกษาของสภาที่ปรึกษามีบทบาทที่จะช่วยให้นโยบายของรัฐบาลเป็น

รูปร่างขึ้นซึ่งเป็นหลักประกันอย่างหนึ่งให้รัฐบาลแน่ใจว่าจะได้รับการสนับสนุนในวงกว้างจากสังคม 

นอกจากสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมจะท าหน้าที่เป็นตัวแทนที่ท าเพ่ือผลประโยชน์ของกลุ่ม

สหภาพแรงงานและอุตสาหกรรมต่างๆ แล้ว ยังมีบทบาทในการบริหาร เช่น สภาที่ปรึกษาเป็นผู้

ควบคุมในการตรวจสอบสินค้าหรือตั้งราคาสินค้า และยังควบคุมตรวจสอบข้อบังคับต่างๆ ให้เป็นไป

ตามกฎหมายพระราชบัญญัติอุตสาหกรรมซึ่งเป็นกฎหมายที่ส าคัญ เช่น ข้อบังคับการควบคุมการ

ท างาน นอกจากนี้ สภาที่ปรึกษายังเป็นหน่วยงานเลขานุการติดตามคณะกรรมการสินค้าและ

อุตสาหกรรม (Commodity and Industrial Boards) ซึ่งคณะกรรมการชุดนี้จะประกอบไปด้วย

ตัวแทนผู้ประกอบการ สหภาพแรงงาน ซึ่งมีบทบาทส าคัญในการก าหนดทิศทางการพัฒนา

อุตสาหกรรม การค้า การลงทุน สาขาต่างๆ 

                                                           
90 The Social and Economic Council of the Netherlands, "Mission Statement" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 8 

กันยายน 2558. แหล่งที่มา:  http//www.ser.nl  
91 CES link online cooperation between Economic and Social Councils, "Mission" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 8 

กันยายน 2558. แหล่งที่มา:  http://www.eesc.europa.eu/ceslink/?i=ceslink.en.escs-in-member-states-ser 
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 แม้จะมีกฎหมายจัดตั้ งรองรับสภาที่ปรึกษาสังคมและเศรษฐกิจของราชอาณาจักร

เนเธอร์แลนด์ให้มีอ านาจหน้าที่ค าปรึกษาได้ทั้งแก่รัฐบาลและรัฐสภา มีสถานะเป็นองค์กรอิสระ ไม่อยู่

ภายใต้การก ากับของฝ่ายรัฐบาล รวมถึงอิสระเรื่องงบประมาณของสภาสังคมและเศรษฐกิจด้วย สภา

สังคมและเศรษฐกิจจึงมีรายได้จากภาษีที่เก็บจากสถานประกอบการภาคอุตสาหกรรมและจาก

ค่าธรรมเนียมการให้บริการต่างๆ โดยหอการค้าเป็นผู้จัดเก็บให้สภาสังคมและเศรษฐกิจ รวมถึงรายได้

จากการเก็บภาษีภาคเศรษฐกิจและเงินบริจาค92 จึงท าให้หน่วยงานมีอิสระจากอ านาจของฝ่ายบริหาร 

มีอิสระในการจัดระบบบริหารจัดการได้ด้วยตนเองตลอดจนอิสระทางการเงินด้วย ด้วยเหตุนี้ท าให้การ

ท าหน้าที่ของสภาสังคมและเศรษฐกิจมีความคล่องตัวสูง เกิดประสิทธิผล เศรษฐกิจขยายตัวขึ้น สภาก็

จะมีรายได้มากข้ึน 

 จากความเป็นมาและบทบาทหน้าที่ของสภาสังคมและเศรษฐกิจของเนเธอร์แลนด์ เริ่มต้น

ตั้งแต่การจัดตั้งองค์กรหนึ่งซึ่งประกอบด้วยผู้แทนจากนายจ้าง และลูกจ้างมาพูดคุย ปรึกษาหารือ 

แลกเปลี่ยนความคิดเห็น ต่อมามีการพัฒนาขยายขอบเขตการเจรจาไปสู่วงกว้าง มีตัวแทน

ผู้ทรงคุณวุฒิเข้าไปเป็นองค์ประกอบในการเจรา และตัดสินปัญหาที่หาข้อยุติไม่ได้ การรวมตัวของ

องค์กรลูกจ้าง และนายจ้าง มีความเข้มแข็งมากขึ้น จนสภาสังคมและเศรษฐกิจเป็นศูนย์ประสานงาน

เครือข่ายการเสวนาทางสังคมในสถานประกอบการต่างๆ ท าให้กระบวนการเสวนานี้มีความเชื่อมโยง

กับภาคผู้ประกอบการ แรงงาน รวมถึงผู้บริโภคด้วย ส่งผลให้มีการเชื่อมโยงกับภาคประชาชนท าได้

สะดวกขึ้น ท าให้บทบาทอ านาจหน้าที่ของสภาสังคมและเศรษฐกิจของเนเธอร์แลนด์เป็นองค์กรที่

ส่งเสริมความเข้าใจอันดีและความร่วมมือและป้องกันการเกิดเหตุพิพาททางแรงงาน เช่น เป็นกลไก

การเป็นพ่ีเลี้ยงในการเจรจาต่อรองระหว่างหน่วยงานรัฐ นายจ้าง ลูกจ้าง การบริหารสัญญาจ้าง และ

การคุ้มครองลูกจ้างในการควบรวมกิจการ93  

 นอกจากนี้ สภาสังคมและเศรษฐกิจของเนเธอร์แลนด์ยังเป็นหน่วยงานที่มีบทบาทในการ

ส่งเสริมธุรกิจและอุตสาหกรรมให้มีแนวโน้มที่ดี โดยสภานี้จะท าหน้าที่ส่งเสริมสนับสนุนให้องค์กร

ธุรกิจและองค์กรผู้บริโภคได้ปรึกษาหารือกันเพื่อให้สามารถบรรลุข้อตกลงร่วม (General Terms and 

                                                           
92 สถาบันที่ปรึกษาเพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ, รายงานฉบับสมบูรณ์ (Final Report) โครงการศึกษา

เปรียบเทียบสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกับองค์กรที่ปรึกษาหรือองค์กรคล้ายคลึงในต่างประเทศ, หน้า 62. 
93 Industrial Organization Act 1950  
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Conditions) ซึ่งจะน าไปสู่การมีกติกาที่จะน าไปใช้ในการซื้อสินค้าและบริการ ซึ่งการท าหน้าที่นี้ถือว่า

เป็นการก ากับดูแลการซื้อขายด้วยตนเองของผู้บริโภค (Consumer Self-regulation) องค์กรนี้จึงมี

บทบาทส าคัญที่ไม่เพียงแต่เป็นองค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม แต่ยังเป็นองค์กรในการ

ขับเคลื่อนเชิงยุทธศาสตร์ด้านเศรษฐกิจ เพ่ิมขีดความสามารถทางการแข่งขัน ท าให้เนเธอร์แลนด์มี

ความแข็งแกร่งทางเศรษฐกิจจนมรขนาดเศรษฐกิจที่ใหญ่เป็นอันดับที่ 16 ของโลก94 

 3.2.2 วิธีการได้มาซึ่งสมาชิกของสภาที่ปรึกษาสังคมและเศรษฐกิจของราชอาณาจักร
เนเธอร์แลนด์ 

 วิธีการได้มาของสมาชิกสภาสังคมและเศรษฐกิจของราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ มีที่มาจาก

ตัวแทน 3 กลุ่มได้แก่ กลุ่มนายจ้าง กลุ่มสหภาพแรงงาน และกลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิ โดยตัวแทนกลุ่ม

นายจ้างและกลุ่มสหภาพใช้วิธีกระบวนการคัดเลือกกันเอง95 เป็นตัวแทนขององค์กรกลางของนายจ้าง

และสหภาพแรงงาน ส่วนกลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิรัฐบาลจะเป็นผู้คัดเลือกผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความเชี่ยวชาญใน

สาขาต่างๆสมาชิกสภาที่ปรึกษามีวาระการด ารงต าแหน่งเป็นระยะเวลา ๒ ปี สมาชิกแต่ละคนมี

คะแนนเสียงโหวตเป็นอิสระโดยไม่ได้รับอิทธิพลจากบุคคลภายนอก และสมาชิกจ านวน ๔ คนในแต่

ละกลุ่มจะมีท่ีนั่งในคณะกรรมการบริหารสภาที่ปรึกษา 

 สมาชิกของสภาที่ปรึกษาสังคมและเศรษฐกิจมีจ านวนทั้งหมด 33 คน96  ได้แก่ 

กลุ่มที่ 1 กลุ่มนายจ้างและผู้ประกอบการจ านวน 11 คน  มาจากผู้แทนกลุ่มองค์กรทาง

เศรษฐกิจหลักของประเทศ 3 องค์การ ได้แก่ 

- ผู้แทนกลุ่มสมาพันธ์บริษัท และสมาพันธ์ผู้ประกอบการชาวคริสต์แห่งราชอาณาจักร

เนเธอร์แลนด์ (กลุ่ม VNO - NCW) จ านวน 7 คน 

                                                           
94 รายงานการศึกษาดูงานต่างประเทศของคณะผู้บริหารของส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ณ 

ประเทศฝร่ังเศส เนเธอร์แลนด์ และอิตาลี เมื่อวันที่ 10 – 19 พฤษภาคม 2557 
95 The Works Councils Act, Article 9 “Members of the Works Council shall be elected by secret 

written ballot from one or more lists of candidates” 

96 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, เอกสารศึกษาดูงานต่างประเทศ The Dutch consultation economy 
in perspective, หน้า 5. 
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- ผู้แทนกลุ่มสมาพันธ์ผู้ประกอบการขนาดเล็กและขนาดกลางแห่งราชอาณาจักร

เนเธอร์แลนด์ (กลุ่ม PME)จ านวน 3 คน 

- ผู้แทนกลุ่มสมาพันธ์องค์กรการเกษตร ผู้ปลูกผัก ผลไม้ และดอกไม้แห่งราชอาณาจักร

เนเธอร์แลนด์ (กลุ่ม LTO) จ านวน 1 คน 

ในประเทศเนเธอร์แลนด์มีนายจ้างอยู่จ านวนประมาณ 80% ของประชากร มีการรวมตัวกัน

ของนายจ้าง โดยองค์กรที่มีผลประโยชน์อย่างเดียวกันก็มักจะมารวมตัวกัน องค์กรนายจ้างจ านวน

มากได้เป็นสมาชิกองค์กรผู้ประกอบการระดับภูมิภาค ซึ่งองค์กรเหล่านี้มีท างานร่วมกันในระดับชาติ 

ประมาณ150 ในองค์กรระดับภูมิภาคจะรวมตัวกันเป็นสหพันธ์ผู้ประกอบการซึ่งเป็นตัวแทนของอาชีพ

ในประเทศคิดเป็น 90%ของงานในภาคเอกชนการรวมตัวกันของสมาพันธ์บริษัทและสมาพันธ์ของ

ผู้ประกอบการชาวคริสต์ (กลุ่ม VNO-NCW) จึงเป็นองค์กรนายจ้างที่ใหญ่ที่สุด ในขณะที่กลุ่มสมาพันธ์

ผู้ประกอบการขนาดเล็กและขนาดกลางแห่งราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ (กลุ่ม PME) ซึ่งเป็นกลุ่มที่

รวมตัวกันตามกลุ่มผลประโยชน์ตามขนาดขององค์กรคือ ขนาดเล็กและขนาดกลาง สมาพันธ์

ผู้ประกอบการขนาดเล็กและขนาดกลางนี้จะท างานอย่างใกล้ชิดกับกลุ่มสมาพันธ์บริษัทและสมาพันธ์

ผู้ประกอบการชาวคริสต์ ส่วนกลุ่มสมาพันธ์องค์กรการเกษตร ผู้ปลูกผัก ผลไม้ และดอกไม้แห่ง

ราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ (กลุ่ม LTO) เป็นกลุ่มที่รวมตัวกันดั้งเดิมในระดับภูมิภาค ซึ่งครึ่งหนึ่งของ

จ านวนองค์กรทั้งหมดที่อยู่ในกลุ่มนี้ได้อยู่ในองค์กรระดับชาติและหภาพยุโรป97 

กลุ่มที่สอง กลุ่มสหภาพแรงงานและลูกจ้างจ านวน 11 คน มาจากผู้แทนด้านองค์การแรงงาน

ที่ส าคัญและใหญ่ที่สุดของประเทศ ได้แก่ 

 - ผู้แทนสหพันธ์แรงงานชาวเนเธอร์แลนด์ (FNV) จ านวน 8 คน 

 - ผู้แทนสหพันธ์ผู้ท างานชาวคริสต์แห่งชาติ (CVN) จ านวน 2 คน 

 - ผู้แทนสหพันธ์ผู้ท างานระดับกลางและระดับสูง (MHP) จ านวน 11 คน 

                                                           
97 The Social and Economic Council of the Netherlands (SER), Who are the members 

of the SER?, pp.17-18. 
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 ลูกจ้างมีอิทธิพลงโดยตรงต่อการก าหนดนโยบายและการจัดระเบียบภายในองค์กรโดยผ่าน

สภาคนท างานหรือคณะกรรมการลูกจ้าง พระราชบัญญัติสภาคนท างาน (The Works Councils Act) 

ได้ก าหนดว่าองค์กรที่มีลูกจ้างมากกว่า 50 คน จะต้องมีสภาคนท างาน (Works Councils) ซึ่งได้รับ

การเลือกตั้งจากลูกจ้างในองค์กร ท าหน้าที่ประสานงานภายในองค์กร และตัดสินใจในเรื่องที่มี

ความส าคัญเช่น หากข้อบังคับการท างานที่ก าหนดไว้มีผลกระทบต่อสภาพการท างานหรือกระทบต่อ

วันลาหยุดงาน สภาคนท างานจะท าหน้าที่หาตกลงกับนายจ้าง หรือเรื่องใดที่ต้องใช้เงินลงทุนมากอัน

กระทบกับการจ้างลูกจ้างจ านวนมากต้องได้รับการพิจารณาและตัดสินใจจากสภาคนท างานด้วย98 

 หนึ่งในห้าของประชาชนชาวเนเธอร์แลนด์ได้มีการรวมตัวกันเป็นสหภาพ หน้าที่หลักของ

สหภาพ คือ การเป็นตัวแทนกลุ่มผลประโยชน์ของสมาชิกด้วยกันเองช่วยเจรจาต่อรองกับนายจ้าง มี

หน้าที่แก้ปัญหาการจัดการในเรื่องที่มีความขัดแย้งหรือเรื่องที่ยังตกลงกันไม่ได้ซึ่งเก่ียวข้องกับเรื่องการ

จ้างงาน การรวมตัวกันเริ่มมาจากการรวมตัวกันตามสายอาชีพ เช่น ก่อสร้าง อุตสาหกรรม การศึกษา 

เมื่อมีการรวมตัวกันมากขึ้นจนมีสมาชิกจ านวนมากขึ้นก็กลายเป็นสหพันธ์ ซึ่งแบ่งแยกได้เป็น 3 

สหพันธ์ คือ สหพันธ์แรงงานชาวเนเธอร์แลนด์ (FNV) สหพันธ์ผู้ท างานชาวคริสต์แห่งชาติ (CVN) และ

สหพันธ์ผู้ท างานระดับกลางและระดับสูง (MHP) สหพันธ์เหล่านี้จะรวมตัวกันจนกลายเป็นองค์กร

สหภาพแรงงานขนาดใหญ่เพื่อมาเป็นตัวแทนขององค์กรระดับชาติ 

กลุ่มท่ีสามผู้ทรงคุณวุฒิจ านวน 11 คนรัฐบาลเป็นผู้คัดเลือกจ านวน 11 คน  

 สมาชิกผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากรัฐบาล มาจากผู้เชี่ยวชาญอิสระที่มีความรู้

ความสามารถ เชี่ยวชาญในสาขาเศรษฐกิจ การเงิน สังคมวิทยาหรือนิติศาสตร์ในสาขาต่างๆ ซึ่งต้องมี

คุณสมบัติคือ เป็นคนกลาง  สามารถคุ้มครองผลประโยชน์สาธารณะ หน้าที่ของผู้ทรงคุณวุฒิ คือ การ

เสริมสร้างความสัมพันธ์ที่ดีและท าหน้าที่ประนีประนอมระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง  ซึ่งค าแนะน าจาก

ผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญจากสมาชิกกลุ่มนี้สามารถท าให้ค าแนะน าในหลายๆ ประเด็นของสภาที่

ปรึกษามีผลต่อคนจ านวนมากได้ เช่น การท างาน ระดับรายได้ ประกันสังคม ภาษี การศึกษา การวัง

ผังเมือง และสิ่งแวดบ้อม สมาชิก 2 คนใน 11 คนนี้ มาจากต าแหน่งกรรมการผู้จัดการใหญ่ของ

ธนาคารกลางแห่งเนเธอร์แลนด์ และผู้อ านวยการส านักวิเคราะห์นโยบายเศรษฐกิจด้วย ในการแต่งตั้ง

                                                           
98 The Social and Economic Council of the Netherlands (SER), How does the SER work?, p.9. 
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ผู้ทรงคุณวุฒิขึ้นมานี้ก็เพ่ือจะได้เป็นฝ่ายที่สามเพ่ือสร้างความเท่าเทียมกันและเป็นหลักประกันระหว่าง

ฝ่ายกลุ่มผลประโยชน์ทั้งจากนายจ้างและลูกจ้างและยังเป็นหลักประกันในเรื่องผลประโยชน์ส่วนรวม

ด้วย 

 ในการแบ่งองค์ประกอบที่มาของสมาชิกเป็น ๓ กลุ่มนี้ก็เป็นไปเพ่ือวัตถุประสงค์ของนโยบาย

ทางเศรษฐกิจและสังคม กล่าวคือ สาระส าคัญของการมารวมตัวกันภายใต้รูปแบบองค์กรให้ค าปรึกษา

นี้ เพ่ือให้สมาชิกทุกกลุ่มสามารถท างานร่วมกันอย่างเป็นน้ าหนึ่งใจเดียวกันอันเป็นสิ่งจ าเป็นมากใน

การด าเนินงานเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์กร คือ เป็นองค์กรที่ช่วยให้ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องบรรลุ

ข้อตกลงที่ต้องตัดสินใจเกี่ยวกับผลประโยชน์ของตน ในขณะเดียวกัน สมาชิกแต่ละกลุ่มก็สามารถมี

สิทธิเรียกร้องความรับผิดชอบของอีกฝ่ายได้ ค าปรึกษาที่ออกมาจึงเป็นที่รับรองและเชื่อได้ว่าผ่านการ

วิเคราะห์ ข้อโต้แย้ง และค าแนะน าจากหลายฝ่ายและของทุกภาคส่วนขององค์กร จนตกผลึกออกมา

อันจะมีผลต่อประชาชนจ านวนมาก 

 นอกจากสมาชิกสภาสังคมและเศรษฐกิจทั้ง 3 กลุ่มแล้ว ในการประชุมสภาสังคมและ

เศรษฐกิจจะเป็นการพิจารณาและให้ความเห็นชอบรายงานที่จะส่งให้รัฐบาล มีเจ้าหน้าที่จาก

หน่วยงานภาครัฐได้เข้าร่วมประชุมในฐานะผู้สังเกตการณ์ด้วย เป็นการประชุมเปิดเผยต่อหน้า

สาธารณะ และเจ้าหน้าที่จากหน่วยงานภาครัฐยังได้เข้าร่วมประชุมกับคณะกรรมาธิการและ

คณะท างานซึ่งผู้ เข้าร่วมประชุมเป็นข้าราชการพิเศษสาขาต่างๆ เพ่ือแลกเปลี่ยนข้อมูลกับ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่างๆ โดยเป็นการประชุมลับ99 

 คณะกรรมาธิการในสภาสังคมและเศรษฐกิจประกอบด้วยคณะกรรมาธิการและคณะท างาน

จ านวนหลายชุด ซึ่งคณะกรรมาธิการแต่ละชุด ประกอบด้วย ผู้แทนนายจ้าง ผู้แทนสหภาพ และ

ผู้ทรงคุณวุฒิอิสระ ท าหน้าที่เตรียมและยกร่างข้อเสนอแนะต่อรัฐบาลโดยตรง นอกจากนี้ยังมี

คณะกรรมาธิการที่ลักษณะพิเศษชุดหนึ่ง คือ คณะกรรมาธิการบริหาร ประกอบด้วย สมาชิกของสภา

สังคมและเศรษฐกิจ ท าหน้าที่ดูแลการบริหารของสภาสังคมและเศรษฐกิจ 

 สภาที่ปรึกษาที่น าโดยคณะกรรมการบริหารจะมาประชุมร่วมกันในวันศุกร์ที่สามของทุกเดือน

เพ่ือหารืออภิปรายและสรุปรายงานการให้ค าปรึกษาของสภาสังคมและเศรษฐกิจที่ส่งไปยังรัฐบาล ซึ่ง

                                                           
99 Ibid.,59 
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ก่อนที่รายงานการให้ค าปรึกษาจะถูกส่งไปยังรัฐบาล ประเด็นที่มีการถกเถียงและมีการหารือใน

คณะกรรมการหรือคณะท างานซึ่งประเด็นข้อปรึกษานั้นยังไม่มีมติเป็นเอกฉันท์ ประเด็นเหล่านี้ก็จะ

เปิดให้ประชาชนได้รับทราบโดยทั่วกัน 

องค์กรที่สนับสนุนกระบวนการท างานของสภาสังคมและเศรษฐกิจ คือ ส านักงานเลขาธิการ

สภาสังคมและเศรษฐกิจ ท าหน้าที่สนับสนุนการท างานของสภาด้านธุรการและวิชาการ มี เลขาธิการ 

เป็นผู้บริหารสูงสุด มีเจ้าหน้าที่ 120 คน ประกอบด้วย 3 ส านัก และ 4 กอง100 คือ 

 - ส านักกิจการเศรษฐกิจ (Directorate of Ecobomic Affairs) 

 - ส านักกิจการสังคม (Directorate of Social Affairs) 

 - ส านักกิจการบริหาร (Directorate of Administrative Affairs) 

 - กองบริหารการเงิน (Department of Financial Affairs) 

 - กองบริหารทรัพยากรบุคคล (Department of Human Resource Management) 

 - กองสารสนเทศ (Department of Information) 

 - กองจัดการอาคารสถานที่ (A Facility Management Department) 

 ในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ ๒ นอกจากสภาที่ปรึกษาสังคมและเศรษฐกิจแล้ว ยังมีอีกหนึ่ง

องค์กรระดับชาติที่เก่ียวข้องกับการให้ค าปรึกษาคือ สหภาพแรงงาน (Labour Foundation) ซึ่งจัดตั้ง

ขึ้นในปี ค.ศ. 1945 ก่อนสภาสังคมและเศรษฐกิจเป็นเวลา ๕ ปี สหภาพแรงงานเป็นองค์กรที่เป็น

ศูนย์กลางระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง เป็นองค์กรที่อยู่ในรูปภาคเอกชนไม่ใช่ภาครัฐ โดยมีที่มาของ

สมาชิกแตกต่างจากสภาสังคมและเศรษฐกิจ กล่าวคือ สหภาพแรงงานมีตัวแทนจากองค์กรของ

นายจ้างและลูกจ้างเท่านั้นซึ่งเป็นตัวแทนจากภาคสังคม ซึ่งจะเข้ามามีบทบาทในการเจรจาต่อรองใน

ภาคส่วนทางด้านการค้าและการเกษตร ภายหลังได้ลงนามร่วมกันในข้อตกลงที่ให้นายจ้างและลูกจ้าง

                                                           
100 The Social and Economic Council of the Netherlands,  "Mission Statement" [ออนไลน์]. 
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เข้ามามีบทบาทขับเคลื่อนสร้างประเทศไปด้วยกัน แตกต่างจากสภาที่ปรึกษาสังคมและเศรษฐกิจซึ่ง

สมาชิกมีที่มาทั้งจากตัวแทนขององค์กรนายจ้าง องค์กรลูกจ้าง และภาครัฐ 

 กล่าวโดยสรุป รูปแบบการเมืองการปกครองของราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์มีลักษณะ

เช่นเดียวกับประเทศไทย กล่าวคือ ปกครองด้วยระบอบรัฐสภา มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข แบ่ง

อ านาจอธิปไตยออกเป็น 3 ฝ่าย ได้แก่ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายตุลาการ และมีองค์กรที่

ปรึกษาด้านเศรษฐกิจชื่อว่า สภาสังคมและเศรษฐกิจ (The Social and Economic Council of the 

Netherlands หรือ SER) ตั้งขึ้นภายใต้พระราชบัญญัติ Industrial Organisation Act ค.ศ. 1950 

เป็นองค์กรอิสระจากฝ่ายบริหารก่อตั้งขึ้นโดยมีเจตนารมณ์เพ่ือให้เป็นหน่วยงานหลักในการให้

ค าปรึกษาแก่รัฐบาลและรัฐสภาในเรื่องเกี่ยวกับนโยบายสังคมและเศรษฐกิจทั้งในระดับประเทศและ

ระหว่างประเทศ ทั้งตามที่มีการร้องขอขึ้นมาหรือ SER ริเริ่มเอง โดยเป็นตัวแทนผลประโยชน์ของ

สหภาพแรงงานและอุตสาหกรรมต่างๆ เพื่อส่งเสริมความสัมพันธ์ ความเข้าใจระหว่างนายจ้าง ลูกจ้าง 

และรัฐบาล เช่น เป็นพ่ีเลี้ยงในการเจรจาต่อรองระหว่างหน่วยงานของรัฐ นายจ้าง ลูกจ้าง และการ

บริหารสัญญาจ้าง และการป้องกันการเกิดเหตุพิพาททางแรงงาน เช่น การคุ้มครองลูกจ้างในการควบ

รวมกิจการ อ านาจหน้าที่ของสภาสังคมและเศรษฐกิจชองราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์เป็นลักษณะ

การท างานแนวรับโดยเน้นในทางปฏิบัติ เช่น การแก้ปัญหาความขัดแย้งหรือการสร้างความสมานฉันท์

ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง หรือลูกจ้างกับภาครัฐ หรือนายจ้างกับภาครัฐ ไม่ให้เกิดความขัดแย้งแต่

ไม่ได้มีหน้าที่เชิงรุกในด้านการตรากฎหมายหรือเห็นชอบกฎหมายที่เกี่ยวข้องหรือมีผลกระทบกับเรื่อง

สังคมและเศรษฐกิจของประเทศ101 

 สมาชิกของสภาสังคมและเศรษฐกิจ มีจ านวนทั้งหมด 33 คน มาจากผู้แทนฝ่ายนายจ้าง ฝ่าย

ลูกจ้าง ซึ่งทั้ง 2 ฝ่าย แต่งตั้งจากองค์การที่กฎหมายก าหนด และฝ่ายผู้ทรงคุณวุฒิที่แต่งตั้งโดยรัฐบาล 

ฝ่ายละ 11 คน ลักษณะขององค์กรจึงมีลักษณะเป็นไตรภาคี โดยจะประชุมใหญ่เดือนละครั้ง และมี

คณะกรรมาธิการที่แต่งตั้งขึ้นมาดูแลด้านต่างๆ มีคณะกรรมาธิการบางคณะที่สามารถเสนอแนะเรื่อง

ให้แก่รัฐบาลได้โดยตรง ความที่มีองค์ประกอบเป็นลักษณะไตรภาคีนี้สะท้อนให้เห็นถึงความสัมพันธ์

ทางสังคมและเศรษฐกิจในประเทศเนเธอร์แลนด์ กล่าวคือ กลุ่มแรก ประกอบด้วยสมาชิกที่เป็น

                                                           
101 F.B.J. Grapperhaus and Leonard G. Verburg, Employment Law and Works Councils of the 

Netherlands (The Netherlands: Kluwer Law International, 2009), p. 7. 
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ตัวแทนของกลุ่มนายจ้างหรือผู้ประกอบการ กลุ่มท่ีสอง ประกอบด้วยสมาชิกที่เป็นตัวแทนของสหภาพ

แรงงาน และกลุ่มที่สาม ประกอบด้วยสมาชิกที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากรัฐบาล 

องค์ประกอบทั้งสามกลุ่มนี้เกิดความเชื่อมโยงระหว่างภาครัฐและภาคประชาชน อันท าให้เกิดเกิด

กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยวิธีการปรึกษาหารือร่วมกันที่เรียกว่า การเจรจาทางสังคม 

(Social Dialogue)  ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารผ่านสถาบันการเมืองในระดับชาติ ส่งผลให้

ค าแนะน าของสภาสังคมและเศรษฐกิจบรรลุ เจตนารมณ์ของการจัดตั้งองค์กรคือ เพ่ือให้ประเทศ

เนเธอร์แลนด์มีการผลิตที่เพ่ิมข้ึนและเจริญรุ่งเรื่องในทางเศรษฐกิจและสามารถจัดการสวัสดิการที่ดีข้ึน

ของภาคแรงงานผ่านการท างานร่วมกัน ส่งผลให้คุณภาพชีวิตของประชาชนสูงขึ้น ค าแนะน าของสภา

สังคมและเศรษฐกิจจึงเป็นที่ยอมรับของฝ่ายบริหารและประชาชนเป็นอย่างดี อย่างไรก็ดี เป็นที่เห็นได้

ชัดว่าระบบการให้ค าปรึกษาด้านเศรษฐกิจนี้จะมีขึ้นมิได้หากปราศจากการพูดคุยหารือและ

วิพากษ์วิจารณ์จากทุกฝ่าย แต่การปรึกษาหารือนี้จะน ามาซึ่งข้อเสียคือ ความล่าช้าและความรวดเร็ว

ในการตัดสินใจ เนื่องจากการเห็นพ้องต้องกันในเรื่องใดเรื่องหนึ่งจากทุกฝ่ายเป็นเรื่องที่เป็นไปได้ยาก 

แต่ระบบนี้ก็ได้รับการสนับสนุนจากภาคสังคมเพราะแม้จะมีข้อเสียแต่ก็เป็นวิธีการในการหาทางออก

ร่วมกันได้ดีที่สุด พลังของการให้ค าปรึกษาได้พิสูจน์แล้วว่ามีความคุ้มค่ามากกว่ากระบวนการ

ปรึกษาหารือที่มีความล่าช้า เพราะได้สร้างความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างบุคคลที่อยู่มีอ านาจบังคับบัญชา

และบุคคลที่อยู่ใต้บังคับบัญชา รูปแบบของการเจรจาทางสังคมจึงเป็นสิ่งจ าเป็นส าหรับหลายๆ 

ประเทศที่ควรให้ความส าคัญในเรื่องการรวมตัวกันระหว่างภาคสังคม และรัฐบาลเพ่ือด าเนินการ

เจรจาและท างานด้วยกันในลักษณะเป็นพันธมิตรและสนับสนุนทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

ไปด้วยกัน 

3.3 สภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ สาธารณรัฐอิตาลี 

 สาธารณรัฐอิตาลีมีรูปแบบการเมืองการปกครองเป็นรูปแบบสาธารณรัฐประชาธิปไตย ระบบ

รัฐสภามีประธานาธิบดีเป็นประมุข ใช้ระบบพรรคผสม แบ่งอ านาจอธิปไตยออกเป็น 3 ฝ่าย ได้แก่ 

ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายตุลาการ102 

                                                           
102 Maurizio Cotta and Luca Verzichelli, Political Institutions in Italy (Oxford: Oxford University Press, 

2007), pp. 127-129. 
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 ฝ่ายบริหาร มีประธานาธิบดีท าหน้าที่เป็นประมุขของประเทศ มีนายกรัฐมนตรีท าหน้าที่

หัวหน้า ฝ่ายบริหาร นายกรัฐมนตรีได้รับการแต่งตั้งโดยประธานาธิบดี ขณะเดียวกันนายกรัฐมนตรี

เป็นผู้จัดตั้งคณะรัฐบาลโดยได้รับความเห็นชอบจากประธานาธิบดี  

ฝ่ายนิติบัญญัติประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา สมาชิกทั้งสองสภามีวาระการ

ด ารงต าแหน่ง 5 ปี จัดการเลือกตั้งพร้อมกันทั้ง 2 สภาในทุกๆ 5 ปี หรือหากประธานาธิบดีไม่สามารถ

สรรหานายกรัฐมนตรีที่สามารถจัดตั้งได้ คณะรัฐบาลจะเสนอชื่อให้ทั้ง 2 สภาให้ความเห็นชอบได้ 

อย่างไรก็ดีจ านวนสมาชิกของทั้งสองสภามีที่มาและจ านวนที่แตกต่างกัน กล่าวคือ สภาผู้แทนราษฎร 

ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 630 คน แบ่งเป็น 475 คนมาจากการเลือกตั้งโดยตรง และ 155 คนมา

จากการเลือกตั้งแบบสัดส่วน ทั้งนี้ ผู้เข้ารับการเลือกตั้งจะต้องมีอายุ 25 ปีขึ้นไป ส่วนวุฒิสภามีจ านวน

สมาชิก 322 คน โดย 315 คน มาจากการเลือกตั้งทั่วไป จากแคว้นต่างๆ ทั่วประเทศ ส่วนอีก 7 คน 

เป็นสมาชิกวุฒิสภาแบบตลอดชีพซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากบุคคลชั้นน าของสมาคมต่างๆ  

ฝ่ายตุลาการ เป็นอิสระไม่ข้ึนตรงต่อรัฐบาลหรือองค์กรใดๆ เป็นอ านาจที่ใช้ถ่วงดุลอ านาจฝ่าย

นิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร การใช้อ านาจตุลาการแบ่งเป็น 2 ประเภท คือ กฎหมายแพ่งและกฎหมาย

อาญาอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมพิจารณาคดีแพ่งและคดีอาญา และ กฎหมายปกครองอยู่ใน

อ านาจของศาลปกครอง ดูแลเรื่องการใช้อ านาจรัฐ 

ด้านเศรษฐกิจและสังคม เดิมสาธารณรัฐอิตาลีเป็นประเทศเกษตรกรรม พืชที่เพราะปลูก คือ 

ข้าวสาลี ข้าวโพด มันเทศ และองุ่นส าหรับท าไวน์ อย่างไรก็ดี พ้ืนที่ส่วนใหญ่ของสาธารณรัฐอิตาลีไม่

เหมาะแก่การท าเกษตรกรรม และมีทรัพยากรอย่างจ ากัด จึงเป็นประเทศที่ต้องน าเข้าอาหาร และ

พลังงาน หลังจาก ค.ศ. 1945 เริ่มเปลี่ยนจากระบบเศรษฐกิจที่พ่ึงพาเกษตรกรรม เป็นอุตสาหกรรม

พ้ืนฐานและได้เริ่มพัฒนาภาคอุตสาหกรรมเรื่อยมา  จนมีอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ของโลก อีกทั้งมีจุด

แข็งในอุตสาหกรรมขนาดกลางและขนาดย่อม (SMEs) มีรายได้เฉลี่ยต่อหัวของประชากรสูงไล่เลี่ยกับ

อังกฤษและฝรั่งเศส ต่อมา ค.ศ. 2005 เป็นต้นมา สาธารณรัฐอิตาลีเผชิญกับปัญหาเศรษฐกิจและ

สังคมหลายประการ เช่น ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (GDP) ที่หดตัวลงอย่างรวดเร็ว การมีหนี้

สาธารณะในอัตราที่สูงมากประกอบกับการขาดเสถียรภาพทางการเมือง การใช้จ่ายของภาคครัวเรือน

ที่ลงถึง 1 ใน 4 ของประชากร ในขณะที่วัยหนุ่มสาวไม่มีงานท า จนส่งผลให้สาธารณรัฐอิตาลี เข้าสู่
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ภาวะเศรษฐกิจถดถอยอย่างเต็มรูปแบบ ต่อมาสาธารณรัฐอิตาลีได้วางแผนระยะยาวในการฟ้ืนฟู

เศรษฐกิจ โดยตั้งเป้าหมายการเพ่ิมขึ้นของรายได้ประชาชาติ การพัฒนาเศรษฐกิจภาคอุตสาหกรรม

ระหว่างประเทศ ควบคู่ไปกับการสร้างองค์กรที่เกี่ยวข้องและตั้งหน่วยงานที่เรียกว่า "สภาเศรษฐกิจ

และแรงงานแห่งชาติ" ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาและเสนอความเห็นในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

 3.3.1 ความเป็นมาและความส าคัญของการจัดตั้งสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ 
สาธารณรัฐอิตาลี  

ในช่วงครึ่งศตวรรษที่ 19 ประเทศอิตาลีมีความเจริญเติมโตทางด้านเศรษฐกิจ ภาคประชา

สังคม ต่อมากลุ่มสหภาพแรงงานได้มีการรวมตัวกันเพ่ือเรียกร้องและต่อรองเงื่อนไขในการท างานและ

อัตราค่าจ้างที่สูง สมาคมผู้ประกอบธุรกิจได้พยายามประนีประนอมและจัดการกับความต้องการของ

สังคมในรูปแบบใหม่ จนเกิดแนวความคิดการรวมตัวกันของผู้ใช้แรงงานให้จัดตั้งเป็นสหภาพแรงงาน 

จัดกลุ่มที่มีผลประโยชน์ตรงกันไว้กลุ่มเดียวกัน ซึ่งเป็นการจัดการในรูปแบบที่ส าคัญที่สุดส าหรับการ

เจริญเติบโตทางการเมืองและประชาธิปไตย103 

ต่อมาในช่วง ค.ศ. 1922-1943 รัฐบาลภายใต้การน าของฟาสซิสต์ (Fascism) ได้ยกเลิก

สหภาพแรงงานทุกสหภาพ แล้วจัดตั้งสหภาพฟาสซิสต์ขึ้น อ านาจของชนชั้นแรงงานถูกกดขี่ เนื่องจาก

แนวคิดของฟาสซิสต์ที่ว่าองค์กรหรืออ านาจของแรงงานเท่านั้นที่เป็นภัยคุกคามต่อรัฐบาลฟาสซิสต์ 

สหภาพแรงงานจึงถูกก าจัดลงอย่างสิ้นเชิงหรือถูกกดขี่อย่างรุนแรง สมาคมธุรกิจที่ก่อตั้งอย่างอิสระเสรี

และความคิดของพลังทางสังคมถูกก าจัดนานกว่าสองทศวรรษ 

หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ระบอบประชาธิปไตยได้เกิดขึ้นมาใหม่ในประเทศโดยประชาชนรู้สึก

ว่าประชาธิปไตยมีความจ าเป็นเพราะต้องให้ความส าคัญกับบทบาทของภาคธุรกิจการผลิตที่เป็นส่วน

ส าคัญในชีวิตของคนในประเทศโดยให้ด าเนินธุรกิจภายใต้กลไกตลาด 

ต่อมาประเทศอิตาลีได้ให้ความส าคัญของการมีส่วนรวมภาคประชาชนโดยใช้วิธีเน้นการมี

ส่วนร่วมของหุ้นส่วนทางสังคม (social partners) ในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งแสดงออกในรูปของ

การจัดตั้งสภาเศรษฐกิจและแรงงาน แนวคิดของการจัดตั้งสภาเศรษฐกิจและแรงงานพบว่าเป็นสภาที่

                                                           
103 National Council of Economy and Labour, "Acts and Regulations" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 8 กันยายน 

2558. แหล่งที่มา:  http//www.cnel.it 
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เป็นตัวแทนของพลังทางสังคม ท าหน้าที่ให้ความร่วมมือและร่วมกันรับผิดชอบกับสภาแห่งชาติในการ

แก้ปัญหาร่วมกันเพ่ือการพัฒนาและสร้างความเจริญเติบโตของประเทศและเพ่ือเสริมสร้างการท างาน

ร่วมกันทางสังคมระหว่างภาคประชาสังคมและรัฐบาล 

รูปแบบของสภานี้ได้ด าเนินการอย่างต่อเนื่องและมีประสิทธิภาพ จนกระทั่งในปี ค.ศ. 1992 

และ ค.ศ. 2000 สภาเศรษฐกิจและแรงงานได้ประสบความส าเร็จอย่างมาก เพราะเป็นช่วงเวลาที่

ประเทศอิตาลีได้เผชิญกับวิกฤตทางการเงินอย่างรุนแรง และได้มีปัญหาในการเข้ารวมกลุ่มสหภาพ

การเงินยุโรปครั้งแรก ซึ่งเป็นที่เห็นประจักษ์ว่าหุ้นส่วนทางสังคมอันประกอบด้วยคนท างานและองค์กร

นายจ้างได้แสดงให้เห็นถึงความรับผิดชอบเต็มที่ในการยอมรับนโยบายทั่วไปที่จะต้องเข้าร่วมสหภาพ

การเงินโดยถูกควบคุมรายได้ในทุกรูปแบบเพื่อน าประเทศไปสู่เป้าหมายการเข้าร่วมสหภาพการเงิน104 

หุ้นส่วนทางสังคมซึ่งประกอบไปด้วยลูกจ้างและผู้ประกอบการเป็นตัวแทนของสภาเศรษฐกิจ

และแรงงาน ซึ่งสภาแห่งนี้ได้เพ่ิมสมาชิกเป็นผู้เชี่ยวชาญเข้าไปเพ่ือเสนอความคิดเห็นหรือเพ่ิม

ทางเลือกในการแก้ปัญหาให้แก่หุ้นส่วนทางสังคม โดยที่องค์ประกอบของสภาได้ให้ความส าคัญเชิง

ตัวเลขและคุณภาพของตัวแทนพลังทางสังคมเพ่ือประกันความมีประสิทธิภาพและความเท่าเทียมกัน

ระหว่างฝ่ายนายจ้างและลูกจ้าง 

 แนวคิดในการจัดตั้งสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติของสาธารณรัฐอิตาลีได้รับอิทธิพลมา

จากแนวคิดในการจัดตั้งองค์กรที่ปรึกษาของประเทศอ่ืนๆ ในกลุ่มยุโรปด้วยเช่นกัน องค์กรที่ปรึกษา

เศรษฐกิจของสาธารณรัฐอิตาลี ใช้ชื่อว่า สภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ  (National Council of 

Economy and Labourหรือ CNEL) จัดตั้งขึ้นในฐานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ภายใต้บทบัญญัติ

แห่งรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐอิตาลี มาตรา 99105  โดยมีวัตถุประสงค์ต้องการที่จะให้พลังทางสังคมมอ

                                                           
104 International Labour Office, Copying with the Crisis in Italy: Employment Relations and 

Social Dialogue Amidst the Recession (The Netherlands: International Labour Office, 2013), p. 5. 
105 The Constitution of the Italian Republic, Article 99 

“The National Council for Economics and Labour is composed, as set out by law, of experts and 
representatives of the economic categories, in such a proportion as to take account of their 
numerical and qualitative importance 

     It serves as a consultative body for the Houses and the Government for those 
matters and those functions attributed to it by law 
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อกมามีส่วนร่วม อภิปราย และพัฒนาสังคม เพ่ือส่งเสริมการมีส่วนร่วมผ่านระบบประชาธิปไตยโดยให้

ภาคประชาสังคมเข้ามามีส่วนการตัดสินในทางการเมืองที่เก่ียวกับประเด็นเศรษฐกิจและสังคม มาตรา 

99 ของรัฐธรรมนูญนี้จึงเป็นมาตราเดียวที่ให้ความส าคัญกับตัวแทนของกลุ่มทางเศรษฐกิจและสังคม 

การด าเนินงานและองค์ประกอบขององค์กรจะอยู่ภายใต้กฎหมาย n.936 ปี ค.ศ.1986 และ n.383 ปี 

2000106 

 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและแรงงานเป็นองค์กรในการให้ค าความคิดเห็นด้านเศรษฐกิจและ

สังคมแก่ทุกภาคส่วน ตั้งแต่ระดับรัฐสภา รัฐบาล ภูมิภาค และท้องถิ่น เป็นองค์กรที่มีความเป็นอิสระ 

ไม่อยู่ภายใต้องค์กรหรือหน่วยงานใด เป็นสภาที่ต้องการให้ภาคประชาสังคมของประเทศเป็นตัวแทน

ของประเทศ ท าหน้าที่ส่งเสริมและสนับสนุนการเจรจาทางสังคม (social dialogue) ระหว่างผู้แทน

ของผลประโยชน์ที่แตกต่างกัน รัฐบาล และรัฐสภา  ซึ่งการเจรจาทางสังคมเป็นวิธีการขั้นพ้ืนฐานเพ่ือ

เพ่ิมการท างานร่วมกันทางสังคมในประเทศ เป็นสัญญาณท่ีดีในการก าหนดทิศทางการพัฒนาประเทศ 

อีกท้ังการมีส่วนร่วมผ่านกลุ่มภาคประชาสังคมในกระบวนการตัดสินใจต่างๆ เป็นสิ่งจ าเป็นที่จะช่วยให้

ภาคประชาชนมีความตื่นตัวในการเข้ามามีส่วนร่วมในผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม 

 อย่างไรก็ดี รัฐบาลและรัฐสภาของประเทศอิตาลีมีความกังวลอย่างมากว่าการท างานของสภา

เศรษฐกิจและแรงงานอาจมีความซ้ าซ้อมกับการท างานของฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งในประเด็นนี้ได้มีการ

พิจารณากฎหมายการจัดตั้งของสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ โดยพบว่ามีข้อจ ากัดบางประการ

ที่ก าหนดให้บางเรื่องไม่ไม่อยู่ในเขตอ านาจการพิจารณาของสภาเศรษฐกิจและแรงงาน และความ

คิดเห็นของสภาก็ไม่ผูกพันรัฐบาลหรือรัฐสภา  

เจตนารมณ์ในการก่อตั้งสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาตินี้ ประการแรก คือ เพ่ือให้สภา

แห่งนี้ท าหน้าที่ในการพัฒนานโยบายเศรษฐกิจ สังคม โดยให้ค าปรึกษาแก่รัฐบาล รัฐสภารวมถึง

หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  ประการที่สอง ให้สภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติมีหน้าที่จัดท าและเสนอ

ร่างกฎหมายที่มีผลต่อประเด็นนโยบายด้านเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน

ของประเทศ การต่างประเทศ ประการที่สาม คือ ท าหน้าที่วิเคราะห์จัดท าข้อมูลรายงานสถานการณ์
                                                           

     It can initate legislation and may contribute to drafting economic and social 
legislation according to the principles and within the limitations laid down by law. 

106 National Council of Economy and Labour,  "Acts and Regulations" [ออนไลน์]. 
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และแนวโน้มเศรษฐกิจและสังคมในด้านต่างๆ เช่น แนวโน้มของตลาดแรงงาน แนวโน้มการ

เจริญเติบโตเศรษฐกิจระดับภูมิภาค และสะท้อนข้อเสนอไปยังภาคเอกชน ภาครัฐ และภาคประชาชน 

โดยเฉพาะประเด็นส าคัญเร่งด่วนที่มีผลต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคมและแรงงาน107  

จากประวัติความเป็นมาในการจัดตั้งสภาเศรษฐกิจและแรงงานของอิตาลี สะท้อนให้เห็นว่า 

นอกจากจะเป็นองค์กรที่มีหน้าที่ในการจัดท าฐานข้อมูลและรายงานสถานการณ์แนวโน้มเศรษฐกิจ

สังคมและแรงงานตามการริเริ่มเรื่องตามค าร้องขอของรัฐบาลและรัฐสภาซึ่งเป็นบทบาทที่ส าคัญแล้ว 

สภาเศรษฐกิจและแรงงานยังเป็นกลไกเสริมสร้างการอุตสาหกรรมสัมพันธ์โดยผ่านกระบวนการ

ปรึกษาหารือทางสังคม (social dialogue) เพ่ือสร้างความเข้าใจอันดีและป้องกันการเกิดเหตุพิพาท

ทางแรงงาน เช่น เป็นองค์กรที่มีฐานะเป็นพ่ีเลี้ยงในการเจรจาต่อรองระหว่างหน่วยงานของรัฐ 

นายจ้าง ลูกจ้าง และการบริหารสัญญาจ้าง ซึ่งเป็นปัญหาทางสังคมที่ส าคัญของประเทศ โดยปัจจุบันนี้

สภาเศรษฐกิจและแรงงานของอิตาลี ก าลังเร่งด าเนินการแก้ไขปัญหาแรงงานอพยพข้ามชาติ อันเป็น

ปัญหาส าคัญของประเทศ108 

นอกจากนี้ การด าเนินงานของสภาเศรษฐกิจและแรงงานยังท าหน้าที่จัดประชุมใหญ่เพื่อสร้าง

ความสัมพันธ์และเวทีแลกเปลี่ยนระหว่างฝ่ายต่างๆ โดยจะเป็นการประชุมเพ่ือสนับสนุน ส่งเสริมการ

มีส่วนร่วมระหว่างรัฐบาล ผู้แทนผู้ประกอบการ นายจ้าง สมาคม ผู้บริโภคนักวิชาการ สื่อมวลชน 

ผู้แทนภาคประชาชน เพ่ือร่วมแลกเปลี่ยนให้ความเห็นเกี่ยวกับทิศทางการเจริญเติบโตสภาพปัญหา 

อุปสรรค ด้านเศรษฐกิจและแรงงาน ยิ่งไปกว่านั้น ความสัมพันธ์ระหว่างสภาเศรษฐกิจและแรงงานกับ

ฝ่ายบริหารอยู่ในรูปแบบเป็นองค์กรกัลยาณิมิตรที่ดี กล่าวคือ การให้ข้อเสนอแนะด้านเศรษฐกิจต่อ

รัฐบาล รัฐสภา และสหภาพยุโรป ท าให้เห็นว่าสภาเศรษฐกิจและแรงงานของอิตาลีมีความเชื่อมโยง

หรือเกี่ยวข้องอย่างมีนัยส าคัญกับองค์กรทั้งภายในประเทศและภายนอกประเทศ รวมถึงภาคส่วนอื่นๆ 

เช่น ภาคธุรกิจ สมาคมส่งเสริมสังคม องค์กรอาสาสมัคร เป็นต้น และยังมีความสัมพันธ์กับภาค

ประชาชน โดยที่รูปแบบการปฏิบัติงานของสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติมีมิติการเชื่อมโยงกับ

ภาคประชาชนในหลายๆ มิติที่แตกต่างกันไป เช่น การขอความเห็นโดยส่งตรงไปยังส่วนกลาง ส่วน

                                                           
107 Ibid.,54 
108 สรัล สินุธก (ผู้อ านวยการส านักบริหารกลาง ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ), "สัมภาษณ์," p. 

4 พฤษภาคม 2559. 
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ภูมิภาค และท้องถิ่น เพ่ือประกอบการพิจารณาในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับแรงงาน การจ้างงาน และ

การพัฒนาเศรษฐกิจทั้งในระดับมหภาคและระดับจุลภาค109  

ความสัมพันธ์ขององค์กรที่เชื่อมโยงทุกภาคส่วนในประเทศและต่างประเทศ ท าให้ปฏิเสธ

ไม่ได้ว่าสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติของอิตาลีเป็นองค์กรหนึ่งที่มีส่วนในการน าพาประเทศให้สู่

ความเจริญมั่งคั่งอย่างยั่งยืน 

 3.3.2 วิธีการได้มาซึ่งสมาชิกของสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ สาธารณรัฐอิตาลี 

 สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติประกอบด้วยสมาชิกที่เป็นตัวแทนของ

ภาคการผลิตและลูกจ้างอันเป็นสมาชิกท่ีเป็นตัวแทนของภาคประชาสังคม และตัวแทนของสมาคมที่มี

วัตถุประสงค์เพ่ือสังคม หน่วยงานอาสาสมัคร และผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความรู้ความสามารถ ความ

เชี่ยวชาญด้านเศรษฐกิจ สังคมและสาขาอ่ืนๆ มีสมาชิกจ านวนทั้งหมด 64 คน มีวาระด ารงต าแหน่ง 5 

ปี ด ารงต าแหน่งได้ไม่เกิน 2 วาระ โดยมาจากภาคส่วนต่างๆ ซึ่งแบ่งเป็น 3 กลุ่ม110 ดังนี้ 

 กลุ่มแรก เป็นตัวแทนผู้ทรงคุณวุฒิหรือผู้เชี่ยวชาญด้านเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และ

กฎหมาย จ านวนทั้งหมด 10 คน ส าหรับจ านวน 8 คนจะได้รับการเสนอชื่อโดยประธานาธิบดี อีก 2 

คน จะถูกเสนอชื่อโดยนายกรัฐมนตรีตามมติคณะรัฐมนตรี 

 กลุ่มท่ีสอง เป็นตัวแทนของผู้อยู่ในพ้ืนที่ภาคการผลิต ทั้งหมด 48 คน ประกอบด้วย 

- พนักงานภาคบริการ และตัวแทนของผู้บริหารระดับสูงและระดับกลางภาครัฐ 

จ านวน 22 คน 

-  เป็นตัวแทนเจ้าของกิจการตนเอง จ านวน 9 คน 

- เป็นตัวแทนภาคธุรกิจ จ านวน 17 คน 

 กลุ่มท่ีสาม เป็นตัวแทนของสมาคมเพ่ือส่งเสริมสังคมและองค์กรอาสาสมัคร ประกอบด้วย 

-  เป็นตัวแทนของสมาคมส่งเสริมสังคม จ านวน 3 คน 

                                                           
109 International Association of Economic and Social Councils and Similar Institutions, "Social 

Dialogue in Italy" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 3 ตุลาคม 2558. แหล่งที่มา:  http://www.aicesis.org/ 
110 National Council of Economy and Labour,  "The council" [ออนไลน์]. 
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- เป็นตัวแทนขององค์กรอาสาสมัคร จ านวน 3 คน 

 สมาชิกสภาเศรษฐกิจและแรงงานทุกคนจะได้รับการสรรหาจากกรรมการ โดยคณะรัฐมนตรี

เป็นผู้ด าเนินกระบวนการคัดเลือกและเสนอชื่อคณะกรรมการสรรหา หลังจากนั้นจะได้รับแต่งตั้งให้

เป็นกรรมการสรรหาโดยประธานาธิบดีของสาธารณรัฐ เมื่อสมาชิกได้รับการสรรหาแล้วจะท าหน้าที่ใน

การร่วมพิจารณาและให้ความเห็นต่อฝ่ายบริการในเรื่องส าคัญ รวมทั้งร่วมพิจารณาร่างกฎหมาย 

กลั่นกรองกฎหมายที่ส าคัญเพ่ือพัฒนาประเทศ เศรษฐกิจ และสังคม และให้ข้อสังเกตต่อการบริหาร

แก่ฝ่ายรัฐบาลทั้งนี้ สมาชิกทุกคนจะเลือกประธานขึ้นมา 1 คนเพ่ือท าหน้าที่เป็นผู้แทนขององค์กรที่

ปรึกษา สนับสนุน เป็นผู้บริหารประสานการด าเนินงานภายในองค์ 

 อย่างไรก็ดี สมาชิกาภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ อาจถูกเพิกถอนโดยวิธีการยื่นค าร้อง

ขอขององค์กรตัวแทนวิชาชีพ ผู้ประกอบการ หน่วยงานของรัฐ หรือสถาบันที่ได้เสนอชื่อบุคคลอ่ืนเข้า

รับการสรรหาสมาชิกไปยังคณะรัฐมนตรี โดยการเพิกถอนจะส่งตรงไปยังประธานสภาเศรษฐกิจและ

แรงงานแห่งชาติ หลังจากนั้นประธานจะตั้งกรรมการสอบและหากสมาชิกกระท าความผิดจริงตามค า

ร้องขอเพิกถอน ประธานสามารถถอดถอนสมาชิกที่ถูกร้องขอเพิกถอนได้ตามขั้นตอนที่ กฎหมาย

ก าหนดไว้111  

นอกจากนี้ การจัดโครงสร้างองค์กรและการบริหารของสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ

ของสาธารณรัฐอิตาลี ยังประกอบไปด้วย คณะกรรมการบริหาร คณะท างาน และหน่วยงานสนับสนุน

สภาเศรษฐกิจและแรงงาน 

 คณะกรรมการบริหารสมาชิกสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ112 ประกอบด้วย 

- ประธานสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ ด ารงต าแหน่งเป็นเวลา 5 ปี ท าหน้าที่เป็นผู้น า 

ก าหนดทิศทางการบริหารสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ 

                                                           
111 รายงานการศึกษาดูงานต่างประเทศของคณะผู้บริหารของส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ณ 

ประเทศฝร่ังเศส เนเธอร์แลนด์ และอิตาลี เมื่อวันที่ 10 – 19 พฤษภาคม 2557 
112 สถาบันทีป่รึกษาเพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ, รายงานฉบับสมบูรณ์ (Final Report) โครงการศึกษา

เปรียบเทียบสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของไทยกับองค์กรที่ปรึกษาหรือองค์กรคล้ายคลึงในต่างประเทศ,  หน้า 47 
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- รองประธานเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติท าหน้าที่แทนประธานสภาเศรษฐกิจและ

แรงงานแห่งชาติในกรณีที่ประธานติดภารกิจ 

- ที่ปรึกษาจากหน่วยงานภายนอก 

- ฝ่ายเลขานุการ 

คณะท างาน 

 ในการตั้งคณะท างานแต่ละคณะจะประกอบด้วยสมาชิกสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ

ไม่เกิน 15 คน ท าหน้าที่ในการเก็บรวบรวมข้อมูลและประมวลผลในเรื่องที่เชี่ยวชาญ ทั้งนี้ สามารถตั้ง

ผู้เชี่ยวชาญจากภายนอกให้เข้ามาเพ่ิมในคณะท างานได้ในสาขาที่เกี่ยวข้องโดยประธานสภาเศรษฐกิจ

และแรงงานแห่งชาติเป็นผู้แต่งตั้ง ปัจจุบันสภาเศรษฐกิจและแรงงานมีคณะท างานด้านต่างๆ113 ดังนี้ 

- คณะท างานด้านนโยบายด้านเศรษฐกิจและการแข่งขัน 

- คณะท างานด้านนโยบายแรงงาน และการผลิต 

- คณะท างานด้านเทคโนโลยีสารสนเทศ 

- คณะท างานด้านเครือข่ายโครงสร้างพ้ืนฐาน การขนส่งและคมนาคม 

- คณะท างานด้านพลังงานและสิ่งแวดล้อม 

- คณะท างานด้านสังคม 

- คณะท างานด้านยุโรปและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 

- คณะท างาด้านการจัดท าฐานข้อทูลแรงงาน การจ้างงาน และฐานข้อมูลการจกลงเจรจา

ด้านแรงงาน  

นอกจากนี้ยังมีคณะท างานด้านอ่ืนๆ ที่เพ่ิมขึ้นเพ่ือให้เหมาะสมกับสถานการณ์แลการแข่งขัน

ในระดับภูมิภาคในปัจจุบัน ได้แก่ 

                                                           
113 เร่ืองเดียวกัน หน้า 50. 
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- คณะท างานด้านนโยบายเพื่อการแข่งขันทางเศรษฐกิจในยุโรป 

- คณะท างานด้านแรงงาน (การผลิต การพัฒนา การวางแผนแรงงาน การเจรจาต่อรอง ฯลฯ) 

- โครงข่ายโครงสร้างพ้ืนฐาน การขนส่งคมนาคม 

- พลังงาน และสิ่งแวดล้อม 

- นโยบายทางสังคม และการบริหาร สาธารณะ 

 หน่วยงานที่สนับสนุนสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ สาธารณรัฐอิตาลี มี 6 หน่วยงาน 

ท าหน้าที่ก ากับดูแลการด าเนินกิจการทั่วไปของสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ ให้มีประสิทธิภาพ

เป็นไปตามมาตรฐาน รวมทั้งท าหน้าที่ในการประสานกับฝ่ายรัฐบาลและรัฐสภา  ประกอบด้วย 

 1.ส านักงาน (Bureau) 

 2. คณะกรรมการที่ปรึกษา (Presidential Council) 

 3. ที่ประชุมใหญ่ (Assembly) 

 4. ส านักงานเลขานุการคณะกรรมการ (Board Secretary) 

 5. คณะกรรมการด้านกฎระเบียบ (Committee on Rules) 

 6. คณะกรรมการตรวจสอบ(Statutory auditors) 

 โดยปกติสมาชิกจะรวมตัวกันเดือนละครั้งเพ่ือประชุมกัน บางเดือนอาจมีการประชุมมากกว่า

หนึ่งครั้ง นอกจากนี้ในการประชุมสมาชิกสภาที่ปรึกษายังได้พบกับท างาน ซึ่งคณะท างานมักประชุม

เดือนละครั้งเช่นกัน เว้นแต่ในกรณีเวลาจ าเป็นหรือมีเหตุฉุกเฉินจะประชุมกันเดือนละหลายครั้ง 

 กล่าวสรุปได้ว่า สาธารณรัฐอิตาลีมีภูมิหลังการเมืองการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตย

แบบรัฐสภา มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข ใช้ระบบพรรคผสม แบ่งอ านาจออกเป็น 3 ฝ่าย คือ ฝ่าย

นิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ไม่ค่อยมีการเปลี่ยนแปลงฝ่ายบริหารบ่อยมากนักจึงมีระบบ

การเมืองที่มีเสถียรภาพค่อนข้างมาก มีองค์กรที่ปรึกษาด้านเศรษฐกิจและสังคมโดยใช้ชื่อว่า สภา
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เศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ (National Council of Economy and Labourหรือ CNEL) ก่อตั้ง

ขึ้นภายใต้กฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอิตาลี มาตรา 99 ค.ศ. 1957 จึงเป็นองค์การตาม

รัฐธรรมนูญ มีสถานะเป็นองค์กรอิสระจากฝ่ายบริหารสามารถให้ค าปรึกษาได้ทั้งรัฐบาลและรัฐสภา มี

สมาชิกทั้งหมด 64 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 5 ปี สมาชิกมาจากผู้แทนทุกสาขาอาชีพ ทั้งภาครัฐ 

ภาคเอกชน นายจ้างหรือผู้ประกอบการ ลูกจ้าง ผู้แทนสมาคม ตัวแทนองค์กรอาสาสมัคร ผู้ทรงคุณวุฒิ

ด้านต่างๆ ค าปรึกษาหรือข้อแนะน าขององค์กรจึงเป็นข้อมูลที่สะท้อนความเห็นร่วมกันของทุกฝ่าย ซึ่ง

จะท าให้ค าปรึกษามีความส าคัญและมีพลังจนองค์กรฝ่ายการเมืองต้องเห็นด้วยโดยปริยาย 

โดยสมาชิกทั้ง 64 คน จะผ่านกระบวนการสรรหาจากคณะกรรมการสรรหาซึ่งเป็น

กระบวนการคัดเลือกกันเองภายในองค์กร แล้วเสร็จจึงเสนอชื่อให้คณะรัฐมนตรีเพ่ือให้ประธานาธิบดี

แต่งตั้ง ด้วยเหตุนี้สภาเศรษฐกิจและแรงงานของสาธารณรัฐอิตาลีจึงเป็นสภาที่รวมตัวแทนของ

ผู้ทรงคุณวุฒิและผู้เชี่ยวชาญจากสาขาต่างๆ ท าหน้าที่ในการร่วมพิจารณาและให้ความเห็นต่อฝ่าย

บริการในเรื่องส าคัญด้านต่างๆ รวมทั้งพิจารณาร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ สังคม และแรงงาน 

ให้ข้อสังเกตแก่รัฐบาลในการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายที่ส าคัญเพ่ือพัฒนาประเทศ เศรษฐกิจ และ

สังคม 

3.4 คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งสาธารณรัฐเกาหลีใต้  

 สาธารณรัฐเกาหลีปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย มีประธานาธิบดีเป็นประมุขของ

ประเทศ แบ่งเขตการปกครองประเทศเป็น 9 จังหวัด และ 6 เขตการปกครอง ได้แก่ โซล ปูซาน อิน

ชอน แตกู กวางจู และแตชอน แบ่งอ านาจอธิปไตยออกเป็น 3 ฝ่าย คือ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ 

และฝ่ายตุลาการ 

 ฝ่ายบริหารมีประธานาธิบดีและคณะรัฐมนตรี ประธานาธิบดีด ารงต าแหน่งเป็นหัวหน้าฝ่าย

บริหารและเป็นผู้บัญชาการทหารสูงสุด ได้รับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน มีวาระการด ารง

ต าแหน่ง 5 ปี และด ารงต าแหน่งได้เพียงครั้งเดียว ประธานาธิบดีเป็นผู้มีอ านาจออกกฎอัยการศึกและ

มาตรการจ าเป็นในยามฉุกเฉิน ทั้งยังมีอ านาจในการเสนอร่างกฎหมายให้รัฐสภาพิจารณาได้ แต่ไม่มี

อ านาจยุบสภา ส่วนนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ได้รับการแต่งตั้งโดยประธานาธิบดีและได้ผ่านความเห็นชอบ

จากรัฐสภามีฐานะเป็นผู้ช่วยประธานาธิบดีในการบริหารประเทศ ก าหนดและพิจารณานโยบายต่างๆ 
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ของประเทศ และมีหน้าที่เข้าร่วมประชุมรัฐสภา นอกจากนี้ยังมีองค์กรหรือหน่วยงานที่ท าหน้าที่ให้

ค าปรึกษาแก่ฝ่ายบริหาร ได้แก่ สภาที่ปรึกษาอาวุโส สภาความมั่นคงแห่งชาติ คณะกรรมการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคม คณะกรรมการวางแผนและงบประมาณ คณะกรรมการตรวจสอบการด าเนินงาน

ของหน่วยงานต่างๆ ของรัฐบาล โดยประธานของคณะกรรมการชุดต่างๆ จะได้รับการแต่งตั้งจาก

ประธานาธิบดี114 

 ฝ่ายนิติบัญญัติมีรัฐสภาแห่งชาติเป็นองค์กรนิติบัญญัติ  ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 300 คน 

โดยสมาชิก 2 ใน 3 คือ 246 คน มาจากการเลือกตั้งโดยตรง อีก 54 คน ได้รับการเลือกตั้งจากระบบ

สัดส่วน (Party list) โดยจัดสรรตามสัดส่วนของพรรคการเมืองที่ได้รับเลือกตั้ง มีวาระการด ารง

ต าแหน่งคราวละ 4 ปี อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญเกาหลีใต้ให้อ านาจรัฐสภาแห่งชาติถอดถอน

นายกรัฐมนตรีและประธานาธิบดีได้ หากเป็นกรณีถอดถอนประธานาธิบดี ให้สมาชิกรัฐสภา 2 ใน 3 

ของจ านวนทั้งหมดเข้าชื่อเสนอญัตติถอดถอนและสภาต้องลงเสียงข้างมากเพ่ือเห็นชอบตามข้อเสนอ 

ในขณะที่การถอดถอนนายกรัฐมนตรีใช้เสียงของสมาชิกรัฐสภา 1 ใน 3 ของจ านวนทั้งหมดเข้าชื่อ

เสนอญัตติถอดถอนและสภาลงเสียงข้างมากเพ่ือเห็นชอบเช่นกัน  

 ฝ่ายตุลาการ ประกอบด้วย ศาลยุติธรรมและศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรมมี 3 ชั้นศาล คือ 

ศาลชั้นต้น ศาลอุทธรณ์ และศาลฎีกา โดยประธานาธิบดีเป็นผู้แต่งตั้งประธานศาลฎีกาด้วยความ

เห็นชอบของรัฐสภา การพิจารณาของศาลโดยหลักให้กระท าโดยเปิดเผยต่อหน้าสาธารณชนทั่วไป 

เว้นแต่เป็นกรณีที่จะเป็นภัยต่อความมั่นคงของชาติ หรือเป็นปัญหาความปลอดภัยและความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน ค าพิพากษาจ าเป็นต้องปิดเป็นความลับ ส าหรับศาลรัฐธรรมนูญ มีหน้าที่ให้

ความคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชน ตัดสินในเรื่องเกี่ยวกับกระบวนการถอดถอนเจ้าหน้าที่

ระดับสูงของรัฐ เช่น ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี รวมทั้งหากพบว่าพรรคการเมืองกระท าความผิด

จริง สามารถสั่งยุบพรรคการเมืองตามข้อเสนอของฝ่ายบริหารได้ และมีหน้าที่ในการพิทักษ์

รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ มีอ านาจพิจารณาว่ากฎหมายฉบับใดที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญให้ถือเป็นโมฆะโดยต้อง

                                                           
114 Larry Jay Diamond, Consolidating Democracy in South Korea (The United States of America: 

Lynne Rienner 2000), p. 153. 
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ได้รับการร้องขอจากศาลชั้นต้นหรือบุคคลที่ข้อร้องเรียนได้รับการพิจารณาจากศาลชั้นต้น ให้พิจารณา

กฎหมายดังกล่าว115 

 เกาหลีใต้ใช้ระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม ในอดีตเป็นประเทศเกษตรกรรมที่ด้อยพัฒนา แต่

เมื่อมีการเปลี่ยนระบบการปกครองในค.ศ. 1961 ภายใต้การน าของประธานาธิบดีปักจุงฮีได้พัฒนา

เศรษฐกิจอย่างจริงจัง เน้นการลงทุนและพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ในสาขาอุตสาหกรรมหนักเพ่ือ

แก้ปัญหาการว่างงาน ซึ่งต่อมาได้ประสบความส าเร็จเป็นประเทศอุตสาหกรรมเน้นการส่งออก เช่น 

ยานยนต์ เรือเดินสมุทร รถยนต์ เครื่องจักร แม้ว่าในปี พ.ศ. 2540 เกาหลีใต้จะประสบวิกฤตทาง

เศรษฐกิจ จนต้องกู้ยืมกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) แต่ พ.ศ. 2544 ก็สามารถแก้ปัญหาช าระ

หนี้ให้ IMF ได้หมด116 ปัจจุบันรายได้หลักของประเทศเกาหลีใต้ยังคงมาจากการส่งออกอุตสาหกรรม

หนักและอุตสาหกรรมเคมีตลอดจนการเป็นผู้ส่งเสริมด้านเทคโนโลยีสารสนเทศ ( IT) ท าให้ปัจจุบันนี้

เป็นประเทศที่เผยแพร่กระแสความนิยมวัฒนธรรมเกาหลีผ่านภาพยนตร์และดนตรีจนได้รับความนิยม

ทั่วเอเชีย 

 3.4.1 ความเป็นมาและความส าคัญของการจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งสาธารณรัฐเกาหลีใต้ 

ในประเทศเกาหลี การรวมกลุ่มของคนท างานหรือผู้ใช้แรงงานมีลักษณะเป็นองค์กรใน

รูปแบบสวัสดิการอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลจากรัฐบาล ในปี 1987 มีความพยายามต่อสู้ เ พ่ือ

ประชาธิปไตยและในปี 1990 ได้น ามาซึ่งการก่อตั้งแรงงานสัมพันธ์โดยผ่านกระบวนการปรึกษาหารือ 

ในปี 1990 ได้มีการก่อตั้งสภาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ขึ้นตามข้อเสนอของสหภาพ

การค้าเกาหลี (FKTU) สภาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้รับการจัดตั้งในฐานะเป็นองค์กรเดิมของ 

กลุ่มไตรภาคี (tripartism) ซึ่งประกอบไปด้วยนายจ้าง แรงงาน และองค์กรสาธารณประโยชน์ อย่างไร

ก็ดีสภาแห่งนี้ไม่ประสบความส าเร็จเพราะรัฐบาลไม่ได้เป็นส่วนหนึ่งขององค์ประกอบการปรึกษาหารือ

                                                           
115 Geir Helgesen, Democracy and Authority in Korea: The Cultural Dimension in Korean Politics, 3 

ed. (London: Routledge, 2014), p. 17. 
116 ด ารง ฐานด,ี เกาหลี: บทบาทของรัฐในการพัฒนาประเทศ (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 

2537), หน้า 321. 
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ทางสังคมและมีข้อสงสัยของฝ่ายแรงงานเกี่ยวกับความประสงค์ของรัฐบาลที่จะใช้ประโยชน์ของสภานี้

เป็นนโยบายควบคุมค่าจ้าง ท าให้ไม่ได้รับการสนับสนุนจากประชาชนเท่าที่ควร117  

ในปี 1997 เกิดวิกฤติและเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศ ท าให้ประเทศเกาหลีใต้มีความพยายาม

ในการปรึกษาหารือในเรื่องเศรษฐกิจและสังคม การเผชิญปัญหาที่ไม่อาจคาดหมายได้มาก่อนและมี

ความรุนแรงนี้ ท าให้รัฐบาลตัดสินใจกู้เงินจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศเพ่ือน ามาหมุนเวียน

ภายในประเทศโดยเพ่ิมการผ่อนการปลดพนักงานออกเพ่ือเพ่ิมความยืดหยุ่นในตลาดแรงงาน ในการ

พยายามผ่านช่วงวิกฤตินี้ ในปี 1998 ได้มีการก่อตั้งคณะกรรมการไตรภาคีขึ้น ซึ่งคณะกรรมการนี้ได้

ด าเนินการปฏิรูปโครงสร้าง 4 ด้าน คือ การเงิน ภาครัฐ บริษัท และแรงงาน จนสามารถเอาชนะความ

ยากล าบากในวิกฤติเศรษฐกิจและฟ้ืนฟูเศรษฐกิจได้ นับแต่นั้นมาคณะกรรมการไตรภาคีได้มีการ

พัฒนาในแต่ละช่วง118 ดังนี้ 

ระยะที่ 1 ในปี 1998 ในช่วงเดือนมกราคมถึงกุมภาพันธ์ คณะกรรมการไตรภาคีเป็นองค์กร

ให้ค าปรึกษาส าหรับการกู้เงินเพ่ือแก้ปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจและบูรณาการสังคมใหม่ภายใต้การน าของ

ประธานาธิบดีคิมแดจุง (KIM,Dae-jung) คณะกรรมการประกอบด้วยตัวแทนจากนายจ้าง ผู้ใช้

แรงงาน รัฐบาล และพรรคการเมืองและท าหน้าที่ประสานงานในระดับประเทศ 

ระยะที่ 2 ในช่วง มิถุนายน 1998 ถึง สิงการคม 1999 องค์ประกอบคณะกรรมการไตรภาคี

ขึ้นอยู่กับข้อบังคับของประธานาธิบดี ประกอบด้วยผู้แทนจากนายจ้าง ผู้ใช้แรงงาน รัฐบาล พรรค

การเมือง แลและองค์กรสาธารณประโยชน์ ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาทางสังคมโดยเฉพาะในเรื่องการ

ปรับโครงสร้างการจัดหาเงินภาครัฐและภาคธุรกิจ 

ระยะที่ 3 ในช่วง กันยายน 1999 ถึง เมษายน 2007 คณะกรรมการไตรภาคีอยู่ภายใต้

พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้ง ด าเนินงาน ของคณะกรรมการไตรภาคี ในระยะนี้ ตัวแทนจาก

พรรคการเมืองถอนตัวออกจากคณะกรรมการ คณะกรรมการไตรภาคีจึงประกอบด้วยผู้แทนจาก

                                                           
117 United Nations, Annual Report of the Economic and Social Commission for Asia and the Pacific (2 

May 2013-23 May 2014) (London: United Nations Publications, 2004), p. 19. 
118 International Association of Economic and Social Councils and Similar Institutions, "Social 

Dialogues in Korea and the Economic and Social Development Commission" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 23 พฤศจิกายน 
2558. แหล่งที่มา:  http://www.aicesis.org/members/organization/80/ 
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นายจ้าง ผู้ใช้แรงงาน ภาครัฐ และองค์กรสาธารณประโยชน์ การพูดคุย อภิปราย แสดงความคิดเห็น

ในคณะกรรมการมักจะอยู่ในประเด็นการแก้ไขปัญหาสถานการณ์การจ้างงาน สภาพการท างาน และ

สถาบันแรงงานสัมพันธ์ 

ระยะที่ 4 ในช่วง เมษายน 2007 ถึง ปัจจุบัน คณะกรรมการไตรภาคีได้ถูกเปลี่ยนชื่อเป็น 

คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และมีการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือให้สอดคล้องดับ

การเปลี่ยนแปลง 

 หน่วยงานที่คล้ายคลึงกับองค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมของสาธารณรัฐเกาหลี เดิมมีชื่อ

ว่า “คณะกรรมการไตรภาคีแห่งสาธารณรัฐเกาหลี ”  ตั้ งขึ้นตามพระราชบัญญัติการจัดตั้ ง

คณะกรรมการไตรภาคี119 (Korea Tripartite Commission (Legislation No.5990)) ท าหน้าที่เป็น

ที่ปรึกษาประธานาธิบดีที่เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร ต่อมาคณะกรรมการไตรภาคีได้รับการบัญญัติไว้ใน 

พระราชบัญญัติจั ดตั้ งคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสั งคม ( Economic and Social 

Development Commission (Legislation No.8297))โดยเป็นหน่วยงานให้ค าปรึกษาเหมือนเดิม

แต่เปลี่ยนชื่อเป็น “คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งสาธารณรัฐเกาหลี ” (The 

Economic and Social Development Commission หรือ ESDC) ขึ้นตรงต่อประธานาธิบดี มี

วัตถุประสงค์เพ่ือต่อสู้ เอาชนะ และหาทางออกจากวิกฤติเศรษฐกิจในช่วงปลายปี 1997 โดยเน้นการ

พัฒนาด้านการลงทุนภาคอุตสาหกรรม เช่น การปรับปรุงคุณภาพของการจ้างงานในภาคอุตสาหกรรม 

สร้างความสมดุลระหว่างภาครัฐในฐานะผู้ก าหนดนโยบาย ภาคประกอบการในฐานะผู้ลงทุนขนาด

ใหญ่ และภาคแรงงานที่เป็นองค์ประกอบที่ส าคัญในการพัฒนาอุตสาหกรรมให้มีความยั่งยืน ซึ่งจะ

น าไปสู่ความสมดุลในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ120 

                                                           
119Act on the tripartite commission for economic and social development, Article 1 “The purpose of 

this Act is to promote industrial peace and contribute to the balanced devrlopment of the national 
economy by establishing the Tripartite Commission for Economic and Social Development and prescribing 
necessary matters concerning the organization and operation thereof in order to conduct consultation 
between workers, employers and the government on labor policies and related economic and social 
policies, etc. based on mutual trust and cooperation, and to provide advice to the President upon request” 

120 เนา บัวหอม, "รูปแบบและโครงสร้างที่เหมาะสมของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติส าหรับประเทศไทย" 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2553), หน้า 93-94. 
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 คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งสาธารณรัฐเกาหลีเป็นองค์กรที่ด าเนิน

กระบวนการเจรจาทางสังคม (Social Dialogue) ระหว่างภาครัฐ ภาคแรงงานและกลุ่มผลประโยชน์

ให้เข้ามามีส่วนร่วมในการรับรู้ แก้ไข และพัฒนาไปด้วยกัน และท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาเกี่ยวกับภาค

แรงงาน อุตสาหกรรม รวมทั้งนโยบายเกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ121 โดยเฉพาะนโยบาย

การส่งเสริมอุตสาหกรรมหนัก การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม การลงทุน การส่งออก และการ

ส่งเสริมด้านเทคโนโลยีสารสนเทศ (IT) และด้านเศรษฐกิจสร้างสรรค์ (Creative Economy)  

 จากประวัติการก่อตั้งคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม สามารถสะท้อนได้ว่า หากจะ

น าพาประเทศไปสู่การพัฒนาด้านเศรษฐกิจ อุตสาหกรรมอย่างเป็นผลส าเร็จ จ าเป็นต้องมีองค์กรที่มี

ฐานมาจากความร่วมมือกันระหว่าง สหภาพแรงงาน ฝ่ายรัฐบาล และผู้ประกอบการหรือนายจ้าง เพื่อ

ท าหน้าที่เป็นฐานข้อมูลที่ส าคัญในการวิเคราะห์และเสนอให้ปรับปรุงนโยบาย ให้ค าปรึกษาแ ก่

ประธานาธิบดีประกอบกับการด าเนินการของคณะกรรมการโดยใช้กระบวนการเสวนาทางสังคมใน

ระดับชาติ (Social Dialogue) ซึ่งประกอบไปด้วย ภาคแรงงาน ภาครัฐและกลุ่มผลประโยชน์ที่

เกี่ยวข้อง ท าให้เกิดเกิดการประสานประโยชน์กับทุกกลุ่มที่เก่ียวข้องจนได้ข้อยุติอย่างเป็นธรรมทุกฝ่าย 

เกิดการร่วมก าหนดหรือเสนอนโยบายที่จ าเป็นร่วมกันหรือเพ่ือร่วมกันให้ค าปรึกษาแก่ฝ่ายบริหาร 

นอกจากนี้ ยังเป็นองค์กรเพ่ือส่งเสริมอุตสาหกรรมสัมพันธ์ เพ่ือส่งเสริมความร่วมมือและป้องกันการ

เกิดเหตุพิพาททางแรงงาน อันเป็นการช่วยพัฒนาเศรษฐกิจอย่างสมดุลและกลมเกลียว122   

 การให้ค าปรึกษา ร่วมก าหนด หรือเสนอนโยบายที่จ าเป็นร่วมกันต่อประธานาธิบดี หรือ

ร่วมกันให้ค าปรึกษาแก่ประธานาธิบดีเมื่อมีความจ าเป็น แสดงให้เห็นถึงการถ่วงดุลอ านาจในการ

ก าหนดแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ เกิดการบูรณาการและการมีส่วนร่วมระหว่างองค์กร

ในระบบเศรษฐกิจของประเทศอย่างเป็นองค์รวม และก้าวสู่การแข่งขันในเวทีโลกอย่างยั่งยืน องค์กร

                                                           
121 Economic and Social Development Commission, "Social dialogue based on partnership." 

[ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 4 พฤศจิกายน. แหล่งที่มา:  http://www.esdc.go.kr 
122 International Association of Economic and Social Councils and Similar Institutions, "Social 

Dialogues in Korea and the Economic and Social Development Commission" [ออนไลน์]. แหล่งที่มา:  
www.esdc.go.kr 
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คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งสาธารณรัฐเกาหลี จึงเป็นองค์กรหนึ่งที่มีความจ าเป็นใน

การบริหารประเทศด้านเศรษฐกิจของสาธารณรัฐเกาหลี 

 3.4.2 วิธีการได้มาซึ่งสมาชิกของคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม สาธารณรฐั
เกาหลีใต้ 

 คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งสาธารณรัฐเกาหลี มีจ านวนสมาชิกทั้งหมด 20 

คน สมาชิกทุกคนได้รับการคัดเลือกและแต่งตั้งจากประธานาธิบดี มีวาระการด ารงต าแหน่ง 2 และ

เมื่อหมดวาระลงสามารถกลับมาด ารงต าแหน่งใหม่ได้อีก เพราะกฎหมายก าหนดให้ว่า แม้สมาชิกจะ

หมดวาระการด ารงต าแหน่งไปแล้วก็ตามแต่สมาชิกสามารถด ารงต าแหน่งได้ต่อไปจนกว่าการปฏิบัติ

หน้าที่ของตนจะประสบความส าเร็จทั้งนี้ จ านวนสมาชิกทั้งหมดมีที่มาจากกลุ่มหลากหลายในสังคม 

เช่น กลุ่มผลประโยชน์ กลุ่มผู้แทนแรงงาน กลุ่มผู้แทนนายจ้าง และผู้ทรงคุณวุฒิที่ได้รับการแต่งตั้งจาก

ประธานาธิบดี ทั้งนี้สามารถแบ่งกลุ่มท่ีมาของสมาชิกได้ 4 กลุ่ม123 ดังนี้ 

 กลุ่มแรก ประธานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม จ านวน  1 คน 

 กลุ่มสอง รองประธานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม จ านวน 2 คน 

 กลุ่มสาม กรรมการจากผู้แทน 3 ฝ่าย คือ ฝ่ายแรงงาน นายจ้าง และรัฐบาล ฝ่ายละ 2 คน 

จ านวน 6 คน 

 กลุ่มสี่ ผู้แทนกลุ่มผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องและรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องรวมทั้งหมด 11 คน โดย

แบ่งตามสัดส่วนที่เหมาะสม 

 จากองค์ประกอบสมาชิกคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเกาหลีใต้ จะ

พบว่าแม้ก าหนดที่มาของสมาชิกจากหลายกลุ่มก็ตาม แต่ระบบการคัดเลือกของสมาชิกองค์กรพบว่า

ประธานาธิบดีเป็นผู้คัดเลือกและแต่งตั้งสมาชิกทุกคน ท าให้ที่มาสมาชิกไม่ได้เน้นความหลากหลาย

ของการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนอย่างแท้จริง โดยสภาพจึงเป็นองค์กรที่มีลักษณะอยู่ภายใต้การ

บังคับบัญชาของฝ่ายบริหาร ขาดความเป็นอิสระอย่างสิ้นเชิง การด าเนินงานของคณะกรรมการขึ้นอยู่

                                                           
123 Economic and Social Development Commission, "Structure" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 3 ตุลาคม 2558. 

แหล่งที่มา:  http://english.esdc.go.kr/ibuilder.do?menu_idx=2090. 
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กับการมอบหมายของฝ่ายบริหาร ขาดการตัดสินใจที่เป็นอิสระ ยิ่งไปกว่านั้นเฉพาะแต่ผู้เชี่ยวชาญ

ทางด้านเศรษฐกิจเท่านั้นที่มีโอกาสเข้าร่วมเป็นสมาชิก 

การด าเนินงานของคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งสาธารณรัฐเกาหลียัง

ประกอบด้วย คณะกรรมการส่วนต่างๆ124 ดังนี้ 

 1. Plenary Commission คณะกรรมการบริหาร ประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการแต่งตั้ง

ในหลายๆ ภาคส่วน มีจ านวน 11 คน ซึ่งประธานาธิบดีอาจเพ่ิมสมาชิกเพ่ือให้สอดคล้องกับ

สถานการณ์ต่างๆ ได้ สมาชิกมาจากประธานสหภาพแรงงาน 2 คน ประธานสภานายจ้าง 2 คน ผู้แทน

ภาครัฐอันได้แก่รัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง 3 คน และผู้เชี่ยวชาญภาคประชาชน 2 คน ท าหน้าที่ตัดสินใจใน

การก าหนดประเด็นทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ ให้ข้อเสนอแนะ และแต่งตั้ ง

คณะกรรมการด าเนินการจัดท าข้อเสนอแนะ 

 2. Standing Committee คณะท างานหลัก  ประกอบด้ วยการบู รณาการระหว่ า ง 

คณะท างานประเมินสถานการณ์ คณะท างานวิจัยและประสานการประชุม และฝ่ายอ านวยการ 

คณะท างานหลักประกอบด้วยสมาชิก 20 คน125 มาจากผู้แทนสหภาพแรงงาน 5 คน ผู้แทนสภา

นายจ้าง 5 คน ผู้แทนภาครัฐอันได้แก่รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงที่เกี่ยวข้อง 3 คน ผู้เชี่ยวชาญภาค

ประชาชน 4 คน ซึ่งทุกคนจะได้รับการแต่งตั้งจากประธานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

สมาชิกท าหน้าที่ตรวจสอบและประสานการจัดท าประเด็นและปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีได้รับมอบหมายจาก 

Plenary Commission เพ่ือน าประเด็นหรือข้อเสนอแนะจาก Plenary Committee มาปฏิบัติให้

เป็นรูปธรรมสอดคล้องกับทิศทางนโยบายรัฐบาล คณะท างาน ซึ่งอาจจัดให้มีการท าประชาพิจารณ์ 

                                                           
124 Ibid.,34 
125 Act on the tripartite commission for economic and social development, Article 8 

 “The Commission shall set up the standing committee to review and coordinate the agenda to be 
brought before the Commission, deal with the matters delegated by the Commission and support other 
activities of the Commission. 

   The standing committee shall be composed of 20 or less members including the chairperson of 
the standing committee, and the standing member of the Commission shall concurrently hold the post of 
chairperson of the standing committee” 
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การสัมมนา หรือการอภิปรายเพ่ือเก็บผลส ารวจความคิดเห็นของประชาชนที่เกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจ

และการประกอบธุรกิจในด้านต่างๆ มาประกอบการจัดท าประเด็นข้อเสนอแนะ 

 3. Committee by agenda คณะกรรมการเฉพาะประเด็นประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 20 

คน มาจากผู้แทนสหภาพแรงงาน ผู้แทนสภานายจ้าง ผู้แทนภาครัฐ ผู้เชี่ยวชาญภาคประชาชน ซึ่งทุก

คนได้รับการแต่งตั้งจากคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีวาระการด ารงต าแหน่ง 1 

ปี มีหน้าที่ในการจัดท าข้อเสนอแนะ 

 หน่วยงานที่สนับสนุนการท างานของคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมนี้ นอกจากมี

คณะกรรมการแล้ว ยังมีส านักงานเลขาธิการ มีเลขาธิการเป็นผู้บริหารสูงสุดและด ารงต าแหน่งใน

คณะกรรมการบริหาร โครงสร้างและอัตราก าลังของส านักงานเลขาธิการได้ก าหนดโดยค าสั่ง

ประธานาธิบดี มีสถานะเป็นส่วนราชการและมีข้าราชการปฏิบัติงานจ านวน 37 คน แบ่งการบริหาร

ภายในออกเป็น 2 ส านักกับ 1 กลุ่มงาน ได้แก่ ส านักบริหารกลาง ส านักประสานความร่วมมือ และ

กลุ่มผู้เชี่ยวชาญ 

 จากการศึกษาพบว่า คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมมีสมาชิกทั้งหมด 20 คน ได้รับ

การแต่งตั้งจากประธานาธิบดี มีวาระการด ารงต าแหน่ง 2 ปี โดยมีประธาน 1 คน และรองประธาน 2 

คน สมาชิกท่ีเหลือมาจากผู้แทนขององค์กรระดับชาติฝ่ายแรงงาน ฝ่ายนายจ้าง และผู้ทรงคุณวุฒิจาก

ภาครัฐที่ประธานาธิบดีแต่งตั้ง ซึ่งผู้แทนของภาครัฐต้องปะกอบด้วยรัฐมนตรีกระทรวงการคลังและ

เศรษฐกิจ และรัฐมนตรีกระทรวงแรงงาน โดยประธานาธิบดีสามารถแต่งตั้งหัวหน้าหน่วยงานอ่ืนๆ 

เพ่ิมได้ เช่น รัฐมนตรีกระทรวงพาณิชย์ รัฐมนตรีอุตสาหกรรมและพลังงาน ดังนั้นกระบวนการได้มา

ของสมาชิกคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมจึงมาจากกระบวนการสรรหาและแต่งตั้งจากผู้ที่มี

อ านาจเพียงฝ่ายเดียว คือ ประธานาธิบดี ซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจฝ่ายบริหาร แม้ได้มีการก าหนดที่มาของ

คณะกรรมการจากหลายกลุ่มหรือหลายฝ่าย เช่น มาจากกลุ่มแรงงาน นายจ้าง หรือผู้ แทนกลุ่ม

ผลประโยชน์ที่เกี่ยวช้อง แต่ก็เป็นเรื่องที่ผู้มีอ านาจคนเดียวเป็นคนสรรหาและแต่งตั้งสมาชิกทุกคนใน

แต่ละกลุ่ม หาใช่เป็นกระบวนการคัดเลือกกันเองของภาคเอกชนไม่ การบริหารงานหรือการตัดสินใจ

จึงมาจากผู้มีอ านาจตัดสินใจจากบนลงล่าง (Top Dop Planning) หรือเป็นลักษณะของการวางแผน

โดยนักวิชาการที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญที่เรียกว่า เทคโนแครท (Technocratic Planing) ด้วยเหตุนี้
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ท าให้องค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจของประเทศเกาหลีที่ตั้งในรูปแบบของคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมเป็นองค์กรที่มีรูปแบบเฉพาะ กล่าวคือ ไม่ใช่รูปแบบที่มีสมาชิกเป็นตัวแทนของกลุ่มสาขา

อาชีพอย่างแท้จริงและไม่ใช่รูปแบบที่มีสมาชิกมาจากสามฝ่ายในลักษณะเป็นไตรภาคี จึงไม่เกิดความ

หลากหลายของตัวแทนอาชีพหรือของภาคประชาสังคมอย่างแท้จริง ส่งผลให้ความคิดเห็นจาก

คณะกรรมการไม่ได้สะท้อนผลประโยชน์จากทุกฝ่าย 

3.5 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจแห่งชาติแห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม 

 ราชอาณาจักรเบลเยี่ยม เป็นประเทศทางยุโรปตะวันตกเฉียงเหนือ แยกตัวเป็นอิสระจาก

ประเทศเนเธอร์แลนด์ เมื่อวันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ. 1830 ภูมิประเทศมีอาณาเขตติดต่อกับประเทศ

เนเธอร์แลนด์ ฝรั่งเศส เยอรมนี ลักเซมเบิร์ก รัฐธรรมนูญเบลเยี่ยมก าหนดให้เบลเยี่ยมเป็น สหพันธรัฐ 

มีระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญโดยใช้ระบบรัฐสภา มีพระมหากษัตริย์ทรง

เป็นประมุขของประเทศ แบ่งอ านาจการปกครองเป็น 3 ฝ่าย คือ 

 ฝ่ายบริหาร มีรัฐบาลกลางมาจากการเลือกตั้งของประชาชน โดยนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้า

พรรคการเมืองที่ได้รับคะแนนเสียงมากที่สุด ทั้งนี้  พระมหากษัตริย์จะทรงอ านาจในการตั้ง

นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของรัฐสภา นายกรัฐมนตรีจะท าการคัดเลือกคณะรัฐมนตรีจ านวน 

13 คนขึ้นไป แต่ไม่เกิน 15 คน ซึ่งจะต้องได้สัดส่วนของรัฐมนตรีมาจากกลุ่มการใช้ภาษาฝรั่งเศส และ 

ดัชช์ เท่ากัน  

 ฝ่ายนิติบัญญัติ รัฐธรรมนูญก าหนดให้รัฐสภาของเบลเยี่ยมใช้ระบบสภาคู่ มีอ านาจในการ

เสนอกฎหมายและลงมติ ประกอบด้วย สภาผู้แทนราษฎร มีจ านวนสมาชิก 150 คน มาจากการ

เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี และวุฒิสภา มีจ านวนสมาชิก 71 คน 

มาจากการเลือกตั้งโดยตรง 40 คน (แบ่งเป็นชาวดัชช์20 คน ชาวฝรั่งเศส 20 คน) แต่งตั้งโดยสภา

ชุมชน จ านวน 21 คน และอีก 10 คนมาจากการแต่งตั้งทางอ่ืนๆ (จะต้องเป็นชาวดัชช์6 คน และชาว

ฝรั่งเศส 4 คน) ทั้งนี้วุฒิสภาจะต้องมีสมาชิกโดยต าแหน่งที่มาจากราชวงศ์ด้วย ผู้แทนดังกล่าวทุกคน

ถือเป็นผู้แทนของประชาชนทั้งประเทศ ไม่ได้เป็นของกลุ่มชนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งที่ตนเลือกเข้ามา126 

                                                           
126 Robert Senelle, The Political and Economic Structure of Belgium (Indiana University: Ministry of 

Foreign Affairs and External Trade, 1966), pp. 87-89. 
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 ฝ่ายตุลาการ ราชอาณาจักรเบลเยี่ยมใช้ระบบกฎหมายแบบฝรั่งเศส คือ ฝ่ายตุลาการเป็น

อิสระจากฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ประกอบด้วย 2 ศาล คือ ศาลรัฐธรรมนูญ ผู้พิพากษามาจาก

การแต่งตั้งของพระมหากษัตริย์ และศาลยุติธรรม ซึ่งแบ่งออกเป็น 3 ชั้น คือ ศาลท้องถิ่น (District 

Courts) ศาลอุทธรณ์ (Court of Appeal) และศาลฎีกา (Supreme Court) ผู้พิพากษามาจากการ

แต่งตัง้โดยฝ่ายบริหาร มีวาระการด ารงต าแหน่งตลอดชีวิต 

 ราชอาณาจักรเบลเยี่ยมมีปัญหาที่ส าคัญคือ ปัญหาความหลากหลายทางภาษา ซึ่งก่อให้เกิด

ความขัดแย้งระหว่างกลุ่มพูดภาษาดัชช์ และกลุ่มพูดภาษาฝรั่งเศส  อันเนื่องมาจากบทบาทระหว่าง

สงครามโลกครั้งที่ 2 ท าให้มีแนวความคิดในการบริหารประเทศมีความขัดแย้งกันตลอดขึ้นอยู่ว่าฝ่าย

ไหนจะได้ชนะรับการเลือกตั้งส่งผลให้การจัดตั้งรัฐบาลแต่ละครั้งไม่มีเสถียรภาพเท่าท่ีควร  

 ด้านเศรษฐกิจและสังคม ราชอาณาจักรเบลเยี่ยมเป็นประเทศอุตสาหกรรม ใช้นโยบาย

เศรษฐกิจแบบเสรีนิยม แต่ในปี ค.ศ. 2011 มีประเด็นปัญหาในด้านเศรษฐกิจในกล่าวคือเบลเยี่ยมมี

หนี้สาธารณะในอัตราที่สูงประกอบกับความไม่มีเสถียรภาพทางการเมืองส่งผลกระทบกับนโยบายทาง

เศรษฐกิจ ท าให้เศรษฐกิจมีความอ่อนแอมากขึ้น อย่างไรก็ตาม ภาคเอกชนยังเป็นตัวขับเคลื่อน

เศรษฐกิจหลักในเรื่องการส่งออกซึ่งถือเป็นรายได้ส าคัญของเบลเยี่ยม127 จึงเป็นส่วนส าคัญในการ

ผลักดันระบบเศรษฐกิจของเบลเยี่ยมประกอบกับภูมิประเทศของเบลเยี่ยมที่มีร่องน้ าลึกขนาดใหญ่ มี

สนามบินที่ท าการขนส่งสินค้า ท าให้เบลเยี่ยมจัดเป็นประเทศศูนย์กลางกระจายสินค้าของยุโรป128 

 3.5.1 ความเป็นมาและความส าคัญของการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจเบลเยี่ยม 

เดิมในช่วงปี ค.ศ. 1930 รัฐบาลเบลเยี่ยมมีความคิดเกี่ยวกับบทบาทของรัฐ การรับรองหรือ

คุ้มครองบทบาทของสหภาพการค้า และบทบาทของลูกจ้างที่เกี่ยวข้องกับนโยบายด้านสังคมและ

เศรษฐกิจ จนกระทั่งในปี ค.ศ. 1944 เบลเยี่ยมประสบปัญหาทางด้านการเมือง ประชาชนมีความ

กังวลเสถียรภาพทางการเมือง ซึ่งอาจส่งผลกระทบสังคมและเศรษฐกิจได้ รัฐบาลจึงมีมุมมองที่จะ

พัฒนาเศรษฐกิจ กระทั่งมีการร่างปฏิญญาว่าด้วย ความเป็นเอกภาพของสังคม (Social Solidarity) 

ซึ่งมีสาระส าคัญก าหนดให้นายจ้างต้องยอมรับบทบาทของสหภาพแรงงานในฐานะที่สหภาพการค้า

                                                           
127 บุญเลิศ พงษ์มงคลสาม, การค้ากับประเทศเบลเยี่ยม (กรุงเทพมหานคร: พิทักษ์อักษร, 2524), หน้า 28-29. 
128 André Mommen, The Belgian Economy in the Twentieth Century (New York: Routledge), p. 22. 
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สหภาพแรงงานเป็นหุ้นส่วนที่เท่าเทียมกับนายจ้าง โดยนายจ้างมีหน้าที่จ่ายค้าจ้างหรือค่าตอบแทน

การท างานที่เพ่ิมข้ึนและจัดให้มีประกันสังคม เพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน ในขณะที่สหภาพ

แรงงานต้องปฏิบัติค าสั่งของนายจ้างอันเกี่ยวกับกิจการงานของนายจ้างและให้ความร่วมมือในการ

ท างานด้วยความสุจริต ซึ่งข้อตกลงดังกล่าวเป็นการระงับข้อพิพาทโดยใช้วิธีการเจรจาทางสังคม เป็น

การตกลงกันในเรื่องค่าจ้างและข้อบังคับการท างาน ร่างปฏิญญานี้ถือได้ว่าเป็นสัญญาทางสังคม 

(social pact) ซึ่งท าขึ้นช่วงเวลาในประวัติศาสตร์ที่ส าคัญในเบลเยี่ยมหลังจากเกิดข้อพิพาททาง

อุตสาหกรรมเป็นระยะเวลานานเป็นการตกลงร่วมกันระหว่างองค์กรนายจ้างและสหภาพแรงงานโดย

ข้อตกลงนี้มีเป้าหมายร่วมกัน คือ ความสงบสุขและความเท่าเทียมกันระหว่างสองฝ่าย โดยมี 4 

วัตถุประสงค์ คือ 

ประการแรก เพ่ือปรับปรุงสภาพความเป็นอยู่ของประชาชนในประเทศพร้อมๆ กับการ

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

ประการที่สอง เพ่ือให้ผลประโยชน์ขององค์กรนายจ้างได้รับความคุ้มครอง เพราะเป็นกุญแจ

ส าคัญในการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

ประการที่สาม เพ่ือให้มีการกระจายรายได้อย่างเท่าเทียมกันภายใต้การผลิตที่เพ่ิมข้ึน 

ประการที่สี่ เพ่ือมีการแบ่งปันอย่างเป็นธรรมระหว่างค่าจ้างและผลก าไรที่ได้รับ 

วัตถุประสงค์ท้ังหมดนี้สะท้อนให้เห็นถึงความต้องการการอยู่ร่วมกันนอย่างสงบสุขบนพ้ืนฐาน

กฎเกณฑ์ท่ีได้รับการยอมรับจากผู้แทนนายจ้างและสหภาพแรงงาน 

ในปี ค.ศ. 1948 ราชอาณาจักรเบลเยี่ยมได้จัดตั้งองค์กรที่ปรึกษาทางด้านเศรษฐกิจแก่รัฐบาล

หรือรัฐสภาซึ่งเป็นองค์กรที่คล้ายคลึงกับสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมในประเทศสหภาพยุโรป

อ่ืนๆ โดยใช้ชื่อว่า สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ ( The Central Economic Council Kingdom of 

Belgium หรือ CCE) ภายใต้กฎหมายการจัดระเบียบเศรษฐกิจ ลงวันที่ 20 กันยายน 1948 มีหน้าที่

ให้ความเห็น ข้อเสนอแนะหรือตอบค าถามเกี่ยวกับเศรษฐกิจของประเทศในรูปการจัดท าเป็นรายงาน

ต่อคณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายนิติบัญญัติ ทั้งนี้ อาจเกิดขึ้นมนกรณีที่มีผู้ร้องขอขึ้นมาหรือ สภาที่ปรึกษา
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เศรษฐกิจเป็นผู้ริ เริ่มเองก็ได้129 เจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับนี้คือ เพ่ือให้สังคมมีความเป็น

ประชาธิปไตยมากขึ้นโดยให้คนเข้ามามีส่วนรวมในการพัฒนาเศรษฐกิจโดยมีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

เป็นรูปแบบเฉพาะในการสร้างประชาธิปไตยด้านเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งแนวความคิดนี้ได้รับอิทธิพล

มาจากประเทศในกลุ่มยุโรปที่มีบริบททางสังคมที่ซับซ้อน ระยะเวลาต่อมาได้มีการตั้ง สภาคนงาน 

(Works Council) คณะกรรมการร่วม (Joint Committees) และสภาแรงงาน (National Labour 

Council)130 

นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาวัตถุประสงค์ในการก่อตั้ง สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจของราชอาณาจักร

เบลเยี่ยม พบว่ามีความส าคัญดังนี้ ประการแรก สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจมีหน้าที่ให้ความเห็นเกี่ยวกับ

นโยบายทางเศรษฐกิจ เช่น ให้ความเห็นในเรื่องอัตราค่าแรง มาตรฐานราคาสินค้า คุณภาพของสินค้า 

ซึ่งไม่ว่ารัฐบาลหรือรัฐสภาจะร้องขอหรือไม่ก็ตาม สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจต้องมีหน้าที่ให้ความเห็นทุก

ครั้ง ท าให้หากรัฐบาลหรือรัฐสภาจะก าหนดนโยบายด้านเศรษฐกิจไปในทิศทางใด ย่อมต้องค านึงถึง

ความเห็นของสภาที่ปรึกษาทุกครั้ง ประการที่สอง เป็นสภาที่จัดให้มีการพูดคุยระหว่างกลุ่มต่างๆ ของ

สังคม และมีการด าเนินการเป็นเวที (Forum) เพ่ือให้เกิดการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็นและวิเคราะห์

ประเด็นส าคัญเกี่ยวกับสังคมและเศรษฐกิจจนน าไปสู่การหาข้อยุติเพื่อเสนอข้อยุติดังกล่าวไปให้รัฐบาล

หรือรัฐสภาพิจารณา ด้วยเหตุนี้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจของเบลเยี่ยมจึงเป็นองค์กรที่มีความจ าเป็นใน

การพัฒนาประเทศเพราะองค์กรนี้ได้น าไปสู่การก าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจและการพัฒนาประเทศ

ในด้านการค้า การลงทุนอย่างยั่งยืน อีกทั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจของเบลเยี่ยมเป็นส่วนหนึ่งของ

สมาคมระหว่างประเทศของสภาเศรษฐกิจและสังคม และสถาบันในลักษณะเดียวกัน (AICESIS) ซึ่งมี

ประเทศท่ีเข้าเป็นสมาชิกอยู่เป็นจ านวนมาก และมีผู้แทนของสภาที่ปรึกษาอยู่ใน AICESIS นี้ด้วย 

ภายหลังก่อตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ รูปแบบของการด าเนินงานขององค์กรจะอยู่ในรูปแบบ

การเจรจาทางสังคม (social dialogue) เป็นองค์กรที่เปิดโอกาสให้ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องทั้งผู้แทนของ

นายจ้าง ลูกจ้าง หน่วยงานอิสระมาปรึกษาพูดคุยเพ่ือหาข้อยุติ ขณะนั้นภาคสังคมเข้ามามีบทบาทใน

                                                           
129 พรรณราย ขันธกิจ, "สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ ประเทศเบลเยี่ยม" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 20 

กันยายน 2558. แหล่งที่มา:  http://www.wiki.kpi.ac.th/index.php?title. 
130 Isabelle Cassiers and Luc Denayer, "Social dialogue and sociao-economic transformation in 

Belgium from 1944 to the present" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 8 พฤศจิกายน 2558. แหล่งที่มา:  
http://www.ccecrb.fgov.be/txt/en/2011183_1.pdf 
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การท างานร่วมกันจนเห็นได้ชัดและเป็นช่วงเวลาที่เศรษฐกิจเจริญรุ่งเรือง แต่ต่อมาในปี 1973 เกิด

วิกฤติเศรษฐกิจซึ่งมีผลมาจากราคาน้ ามัน ส่งผลให้การผลิตเริ่มชะลอตัว บริบททางสังคมเปลี่ยนไป 

กล่าวคือ มีจ านวนประชากรมากข้ึน เกิดการเปลี่ยนแปลงด้านประชากรและอุดมการณ์ ตลาดการเงิน

ลดลงอย่างมีนัยส าคัญ ระบบให้ค าปรึกษาผ่านทางการเจรจาทางสังคมไม่สามารถแก้ปัญหาได้จนลด

บทบาทลงแต่ไม่ได้สูญหายไป ภายใต้บริบททางสังคมที่เปลี่ยนไปนี้ภาครัฐได้เข้ามาแทรกแซงโดยเข้า

มาบูรณาการระบบการเจรจาทางสังคมใหม่ให้เข้ามาปรับตัวกับบริบทที่เปลี่ยนแปลงไปภายใต้แนวคิด

เดิม คือ การประนีประนอมแต่ต้องเพ่ิมศักยภาพในการจัดระเบียบใหม่ เช่น เรื่องการว่างงานในระยะ

ยาวของคนงาน การจัดหาเงินทุนของเงินบ านาญนั้น ปัญหาประชากรผู้สูงอายุ  ความยั่งยืนขององค์กร

ให้ค าปรึกษาของเบลเยี่ยมจึงขึ้นอยู่กับความสามารถของประชาชนผู้มีส่วนได้เสียทุกคนที่จะปรับตัวให้

เข้ากับการเปลี่ยนแปลงในอนาคตและการก าหนดวิสัยทัศน์ร่วมกัน เบลเยี่ยมได้ใช้ระบบการเจรจาทาง

สังคมมาตลอดระยะเวลา 60 ปีที่ผ่านมา ในขณะที่รูปแบบขององค์กรให้ค าปรึกษาก็มีการเปลี่ยนแปลง

ในทิศทางเดียวกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและบริบททางสังคม131 

ความขัดแย้งทางผลประโยชน์ระหว่างกลุ่มนายทุนและกลุ่มแรงงานซึ่งเป็นปัญหาสังคมที่

ส าคัญในเบลเยี่ยม ปฏิเสธไม่ได้ที่จะต้องมีการจัดตั้งองค์กรที่มีส่วนร่วมในการประนีประนอม 

เสริมสร้างความเข้าใจอันดีให้แก่ทุกฝ่าย  นั่นก็คือ สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ ซึ่งเป็นองค์กรที่ส าคัญ 

เพราะรูปแบบขององค์กรมาจากภาคประชาชน เป็นองค์กรอิสระ เป็นพื้นที่ให้แก่ภาคประชาชนในการ

เสวนาปรึกษาหารือ เพ่ือหาทางออกให้แก่ปัญหาด้านเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ เช่น ปัญหา

สภาพการท างานของลูกจ้าง การขึ้นอัตราค่าแรง การว่างงาน การขึ้นราคาสินค้า เป็นต้น หากสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจมีความเห็นหรือได้ข้อยุติในประเด็นทางเศรษฐกิจสังคมในเรื่องใดเรื่องหนึ่งแล้ว ก็

มักจะจูงใจให้รัฐบาลได้ปฏิบัติหรือด าเนินการบริหารนโยบายสอดคล้องกับความเห็นของสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจเสมอ ด้วยเหตุนี้ปัญหาทางเศรษฐกิจและสังคมในประเทศจึงได้รับการแก้ไขโดยองค์กรสภาที

ปรึกษาเศรษฐกิจก่อนที่จะมีการตัดสินใจของรัฐบาล ปัญหาการชุมนุมเรียกร้องของกลุ่มผลประโยชน์

                                                           
131 Isabelle Cassiers and Luc Denayer, "The Central Economic Council" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 3 

พฤศจิกายน 2559. แหล่งที่มา:  http://sites.uclouvain.be/econ/DP/IRES/2009042.pdf 
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กลุ่มใดในพ้ืนที่สาธารณะ หรือการต่อรองเจรจากับภาครัฐโดยใช้วิธีหรือมาตรการที่รุนแรงจึงไม่เกิดขึ้น

ในประเทศเบลเยี่ยม132 

 3.5.2 วิธีการได้มาซึ่งสมาชิกของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ แห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม 

สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจเบลเยี่ยม ได้รับการบัญญัติไว้ภายใต้กฎหมายระดับพระราช

กฤษฎีกา โดยก าหนดให้สมาชิกประกอบด้วยผู้แทนจากฝ่ายนายจ้างและสหภาพแรงงานหรือลูกจ้าง 

จ านวน 50 คน มาจากองค์กรนายจ้างและลูกจ้างคัดเลือกผู้แทนกันเอง มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี 

อาจมีสมาชิกเพ่ิมเติมจากองค์กรที่มิได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือแสวงหาก าไร (Non-profit organizations) 

หรือองค์กรอิสระเข้ามามีส่วนร่วมในกิจการของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจได้ แต่ไม่มีสิทธิออกเสียงในการ

ด าเนินการใดๆ ทั้งสิ้น133 

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจประกอบด้วย ประธานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ 1 คน ได้รับความ

เห็นชอบจากสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและได้รับการแต่งตั้งจากพระมหากษัตริย์ มีวาระการด ารง

ต าแหน่ง 6 ปี ท าหน้าที่ด าเนินการประชุมให้เป็นไปเรียบร้อย และมีรองประธานสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจอีกจ านวน 4 คน ได้รับการแต่งตั้งจากท่ีประชุมใหญ่ของสภาท าหน้าที่ช่วยเหลือประสานงาน 

และก าหนดประเด็นทางการเมืองที่ส าคัญที่สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจต้องศึกษา 

รูปแบบของสมาชิกที่มีองค์ประกอบที่มาทั้งจากตัวแทนนายจ้าง ลูกจ้าง และองค์กรอิสระท่ีไม่

แสวงหาก าไรนี้ เมื่อจัดตั้งรวมกัน จึงกลายเป็นองค์กรอิสระไม่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลจากรัฐ สามารถ

ด าเนินงานด้วยตนเองได้และแก้ปัญหาในเรื่องที่เดี่ยวดับสภาพการท างาน และปัญหาสังคม อย่างไรก็

ตาม การเป็นองค์กรที่ไม่อยู่ภายใต้การดูแลของหน่วยใดแล้วจะถูกจ ากัดในการท างานในด้านการ

วางแผนนโยบายทางเศรษฐกิจและสังคมที่ต้องสอดคล้องกับรัฐบาล ประเด็นนี้จึงแสดงให้เห็นถึงการ

ประนีประนอมทางเศรษฐกิจและสังคมระหว่างภาครัฐและภาคสังคม 

                                                           
132 Isabelle Cassiers and Luc Denayer,  "Social dialogue and sociao-economic transformation in 

Belgium from 1944 to the present" [ออนไลน์]. 
133 สถาบันส่งเสริมบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี, โครงการ "บทบาทสภาทีป่รึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและองคก์ร

นโยบายและแผนภาครัฐและเอกชนกับการพัฒนาประเทศ" (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ, 2548), หน้า 86. 
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นอกจากนี้ สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจของเบลเยี่ยมยังมีคณะท างาน ท าหน้าที่ศึกษาประเด็น

ต่างๆ ที่ส่งมาโดยสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ แบ่งเป็น 5 คณะ คือ คณะนโยบายเศรษฐกิจและสังคม คณะ

ด้านกิจการยุโรป คณะองค์การทางเศรษฐกิจ คณะการพัฒนาที่ยั่งยืนและการพัฒนาสังคมใหม่ คณะ

การแข่งขันทางการค้า ซึ่งแต่ละคณะท าหน้าที่ดูแลรับผิดชอบเรื่องที่เก่ียวข้องกับคณะของตน และยังมี

หน่วยงานสนับสนุนของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ คือ ส านักงานเลขาธิการสภา เป็นหน่วยงานอิสระ มี

เลขาธิการเป็นหัวหน้าส านักงาน พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งโดยค าแนะน าของที่ประชุมใหญ่สภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจ มีหน้าที่ประสานกิจการงานระหว่างหน่วยงานต่างๆ ดูแลงานธุรการของสภาที่

ปรึกษา ร่างความเห็น และรายงานการศึกษาที่สะท้อความเห็นของมุมมองกลุ่มต่างๆ ในสังคม รวมถึง

รวบรวมข้อมูลที่อาจเป็นประโยชน์ต่อกลุ่มสังคมให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจทราบ และสร้างเครือข่าย

ระหว่างสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมในระดับภูมิภาค สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมของ

สหภาพยุโรปและรัฐสมาชิก134 

จากการศึกษาองค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมในประเทศฝรั่งเศส เนเธอร์แลนด์ 

อิตาลี เกาหลีใต้ เบลเยี่ยม พบว่า การเปลี่ยนแปลงทางสังคม เช่น ประชาชนมีเวลาว่างเพ่ิมขึ้น

เนื่องจากมีความเจริญก้าวหน้าทางเทคโนโลยี คนมีอายุมากขึ้น ช่วงอายุขัยจึงมากขึ้นขึ้น เหล่านี้เป็น

ส่วนหนึ่งของปรากฏการณ์โลกาภิวัฒน์ ส่งผลต่อกลุ่มผลประโยชน์ทางสังคมท่ีมีจ านวนสมาชิกเพ่ิมมาก

ขึ้น เกิดความขัดแย้งระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ และก่อให้เกิดความตึงเครียดที่มากข้ึนระหว่างแรงงาน

ที่มีฝีมือและแรงงานไร้ฝีมือ ในบริบทสถานการณ์เหล่านี้จะหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะให้สภาเศรษฐกิจเข้ามา

มีบทบาทในการให้ค าปรึกษาหารือแลกเปลี่ยนมุมมองระหว่างกลุ่มนายจ้างและลูกจ้างเพ่ือหาข้อยุติ 

สภาที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจมีความพยายามที่จะท าหน้าที่เป็นคนกลางเพ่ือไกล่เกลี่ยข้อพิพาทระหว่าง

ภาคสังคมและภาครัฐด้วย ในยุคสังคมเศรษฐกิจจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องให้ความส าคัญในเรื่องการ

ประนีประนอมทางเศรษฐกิจประกอบกับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศในยุโรปส่วนใหญ่

ได้แผ่ขยายเข้ามาในรูปแบบของการเจรจาทางสังคม (social dialogue) โดยเป็นการเจรจาต่อรอง

ระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง ซึ่งในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ประเทศเบลเยี่ยมก็ได้รับผลกระทบ

จากสงครามด้านเศรษฐกิจ เบลเยี่ยมจึงแก้ปัญหาโดยมุ่งเป้าไปที่การสนับสนุนให้เกิดการเจรจาทาง
                                                           

134 วัชรา ไชยสาร, "สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ ประเทศเบลเยี่ยม" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 20 กันยายน 
2558. แหล่งที่มา:  http://www.wiki.kpi.ac.th/index.php?title 
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สังคมขึ้นซึ่งเห็นได้อย่างชัดเจนในข้อพิพาทอุตสาหกรรม ได้แก้ไขปัญหาด้วยการประนีประนอม

ระหว่างผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่าย 

กระบวนการสร้างประชาธิปไตยทางด้านเศรษฐกิจและสังคมผ่านโครงสร้างขององค์กรที่

ด าเนินงานในลักษณะเป็นเวที (Forum) ของผู้มีส่วนได้เสียมาพูดคุยหารือนี้ นับได้ว่าเป็นองค์กรที่มี

พลังทางสังคมเพราะมีการท างานร่วมกันทางสังคมจนเศรษฐกิจเจริญเติบโต สามารถผลิตสินค้าได้

อย่างราบรื่นและเพียงพอต่อความต้องการของผู้บริโภคขณะเดียวกันก็มีการกระจายรายได้อย่างเป็น

ธรรมเกิดขึ้น การระงับข้อพิพาทด้วยการประนีประนอมจึงช่วยให้รูปแบบการพัฒนาประเทศด้าน

เศรษฐกิจและสังคมพัฒนาในทิศทางเดียวกับอัตราและระดับการเจริญเติบโตของประเทศ 

3.6 สมาคมระหว่างประเทศของสภาเศรษฐกิจและสังคมและสถาบันในลักษณะเดียวกัน 

 เดิมในแถบยุโรปมีการรวมตัวกันของประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยมี

วัตถุประสงค์เพ่ือให้เกิดสันติภาพและความเจริญทางเศรษฐกิจ ประเทศที่มารวมตัวกันแรกเริ่ม ได้แก่ 

เยอรมัน ฝรั่งเศส เบลเยี่ยม เนเธอร์แลนด์ อิตาลี และลักเซมเบิร์ก ต่อมามีหลายประเทศเข้าร่วมด้วย 

เช่น เดนมาร์ก สหราชอาณาจักร กรีซ สเปน ออสเตรีย ฟินแลนด์ จนมีสมาชิกจ านวนมากรวมตัวกัน

กลายเป็นประชาคมยุโรป (European Communities) ภายใต้การท าสนธิสัญญารวมประชาคมหรือ

สนธิสัญญาบรัสเซลล์ของประเทศมาชิกที่เข้ามารวมตัวกัน ในที่สุดการรวมตัวกันกลายเป็นสหภาพ

ยุโรปที่มีลักษณะเป็นเอกภาพภายใต้ความแตกต่างทั้งเชื้อชาติ ภาษา วัฒนธรรม ของแต่ละประเทศ 

 จุดเริ่มต้นของการรวมตัวกันจนเป็นสหภาพยุโรป เริ่มมาจากการรวมตัวทางเศรษฐกิจโดยมี

เจตนารมณ์ส าคัญคือ ต้องการให้สหภาพยุโรปเป็น “ตลาดร่วม” ระหว่างประเทศสมาชิก เพ่ือให้

การค้าขาย การเคลื่อนย้ายสินค้า เงินทุนไม่มีอุปสรรคใด โดยเริ่มต้นมาจากประชาคมยุโรป ซึ่งเป็นที่

รวมององค์การทางเศรษฐกิจ 3 องค์การด้วยกัน  ประชาคมแรกคือ ประชาคมถ่านหินและเหล็กกล้า

แห่งยุโรป (European Coal and Steel Community) ก่อตั้งขึ้นใน ค.ศ. 1951 ซึ่งเป็นการร่วมมือ

กันของประเทศสมาชิกในด้านพลังงานถ่านหินและเหล็กกล้าเพ่ือยกฐานะทางเศรษฐกิจของประเทศใน

ยุโรป ในปี ค.ศ. 1957 ตั้งประชาคมพลังงานปรมาณู (EURATOM) และประชาคมเศรษฐกิจยุโรป

(European Economic Community) การก่อตั้ง 2 องค์กรนี้ เพ่ือที่จะเป็นองค์การที่บูรณาการด้าน

เศรษฐฏิจระหว่างประเทศสมาชิกเข้าด้วยกันและแสดงให้เห็นถึงความส าเร็จในการรวมกลุ่มทาง
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เศรษฐกิจที่ส าคัญของยุโรป ต่อมามีการรวม 3 องค์กรนี้เข้าด้วยกันเพ่ือให้เกิดความม่ันคงแก่ทวีปยุโรป 

โดยใช้ชื่อว่า ประชาคมยุโรป (European Community) และพัฒนาต่อมาโดยมีจุดประสงค์เพ่ือให้

องค์การระหว่างประเทศนี้เกิดความร่วมมือกันทางด้านการเมืองขึ้นด้วย จึงเปลี่ยนชื่อ สหภาพยุโรป 

(European Union)135 

 ในขณะที่ประเทศในยุโรปให้ความส าคัญในด้านเศรษฐกิจโดยหันหน้าเข้าหากันเพ่ือให้เกิด

ความร่วมมือระหว่างประเทศเกิดขึ้น แต่ละประเทศของตนเองก็มีการก่อตั้งองค์กรที่ท าหน้าที่ให้

ค าปรึกษา ข้อเสนอแนะ ร่างความเห็นเสนอต่อรัฐบาลหรือรัฐสภา นั่นคือ สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมหรือองค์กรอ่ืนที่มีลักษณะหรือท าหน้าที่ใกล้เคียงกับสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม โดยเป็น

องค์กรที่มิใช่เป็นสภาการเมือง เช่น สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา แต่เป็นสภาสังคม–วิชาชีพ ประเทศ

แรกท่ีจัดตั้งองค์กรในลักษณะนี้คือ สาธารณรัฐฝรั่งเศส โดยใช้ชื่อว่า สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม 

ต่อมาประเทศแถบใกล้เคียงฝรั่งเศส อันได้แก่ เนเธอร์แลนด์ อิตาลี ลักเซมเบิร์ก สเปน รัสเซีย ได้ก่อตั้ง

องค์กรในลักษณะนี้เช่นกันโดยใช้ชื่อแตกต่างกันไป เช่น เนเธอร์แลนด์ใช้ชื่อว่า สภาเศรษฐกิจและ

สังคม (Economic and Social Council) อิตาลีใช้ชื่อว่า สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งชาติ 

(National Council of Economy and Labour) จนกระทั่งองค์กรลักษณะนี้ได้แพร่ขยายไปในทวีป

แอฟริกา เช่น ประเทศแอฟริกาใต้ ใช้ชื่อว่า สภาที่ปรึกษาเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจและแรงงาน

แห่งชาติ (National Economic Development and Labour Council) ประเทศโมร็อคโค ใช้ชื่อว่า 

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม (Economic Social and Environmental Council) 

 ในปี ค.ศ. 1997 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม ของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และองค์กรที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมอีกหลายประเทศ ได้ร่วมกันจัดตั้งสมาคมระหว่างประเทศของสภา

เศรษฐกิจและสังคมและสถาบันในลักษณะเดียวกัน (AIESIS) โดยมีวัตถุประสงค์ในการจัดตั้ง คือ 

ประการแรก เพ่ือเป็นพ้ืนที่ให้สมาชิกมีการพบปะ แลกเปลี่ยนความคิดเห็นในระหว่างประเทศสมาชิก 

และสนับสนุนให้มีการเจรจาระหว่างคู่ค้าทางเศรษฐกิจและสังคมของโลก แต่ยังคงความเป็นอิสระของ

แต่ละประเทศ ประการที่สอง เพ่ือสนับสนุนให้ประเทศท่ียังไม่มีองค์กรที่ปรึกษามีการตั้งสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมหรือสถาบันที่มีลักษณะใกล้ เคียงกันขึ้นอันเป็นการส่งเสริมการพัฒนา

                                                           
135 วัชรา ไชยสาร, "สมาคมระหว่างประเทศของสภาเศรษฐกิจและสังคมและสถาบันในลักษณะเดียวกัน" [ออนไลน์] 

เข้าถึงเมื่อ 30 กันยายน 2558. แหล่งที่มา:  http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title 
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ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม136 ทั้งนี้ไม่ว่าสภาที่ปรึกษาที่ตั้งขึ้นจะมีความสัมพันธ์กับฝ่ายบริหาร

หรือไม่ก็ตาม แต่ต้องมีลักษณะที่ส าคัญ คือ เป็นองค์กรที่มีอิสรภาพในการคิดรวมถึงเป็นแหล่งรวมการ

แสดงความคิดเห็นของบุคคลหลายฝ่าย ซึ่งเป็นสิ่งส าคัญในการน าเสนอแนวทางเรื่องต่างๆ ในด้าน

เศรษฐกิจและสังคม โดยสมาคมระหว่างประเทศของสภาเศรษฐกิจและสังคมและสถาบันในลักษณะ

เดียวกันท าหน้าที่สนับสนุนและจัดประชุมร่วม เพ่ือให้เกิดการพัฒนาด้านเศรษฐกิจอันน ามาสู่ความ

รุ่งเรืองของประชาชน ภายใต้ความเสมอภาค สันติภาพ และความเป็นประชาธิปไตยของประชาสังคม 

ทั้งยังท าหน้าที่ป้องกันมิให้สภาที่ปรึกษาแต่ละประเทศยุบ หรือยกเลิกโดยฝ่ายบริหารด้วย  

ในระยะก่อตั้งมีสมาชิกร่วมก่อตั้งจ านวน 24 ประเทศ จากนั้นมีการประชุมทุกปีและประชุม

ใหญ่ทุกสองปีมีการเชิญประเทศที่ไม่เป็นสมาชิกเข้าร่วมด้วย จนสมาคมระหว่างประเทศของสภา

เศรษฐกิจและสังคมและสถาบันในลักษณะเดียวกันได้รับการยอมรับมากขึ้นเรื่อยๆ ปัจจุบันมีสภาที่

ปรึกษาหรือสถาบันในลักษณะเดียวกันที่ท าหน้าที่ใกล้เคียงเข้ามาเป็นสมาชิกของสมาคมทั้งสิ้น 67 

ประเทศแบ่งเป็นทวีปยุโรป 26 ประเทศ ทวีปแอฟริกา 20 ประเทศ ทวีปเอเชีย 11 ประเทศ ทวีป

อเมริกาเหนือ 5 ประเทศ ทวีปอเมริกาใต้ 5 ประเทศ 

ตารางท่ี 1 ตารางแสดงวันที่เข้าร่วมเป็นสมาชิกในสมาคมระหว่างประเทศของสภาเศรษฐกิจและ
สังคมและสถาบันในลักษณะเดียวกัน137 

วันที่เข้าร่วม รายช่ือประเทศ 

2 July 1999 Algeria, Argentina, Belgium, Burkina 

Faso, Cameroon, China, Curaçao. 

Finland, France, Gabon, Greece, 

Guina, Hungary, Italy, Côte d’Ivoire, 

Luxemburg, Macau, Mali, Mauritius, 

                                                           
136 International Association of Economic and Social Councils and Similar Institutions, "Missions." 

[ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 3 พฤศจิกายน 2558. แหล่งที่มา:  http://www.aicesis.org/missions/ 

137 International Association of Economic and Social Councils and Similar Institutions,  "members" 
[ออนไลน์]. 
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Morocco, Netherlands, Portugal, 

Romania, South Africa 

11 July 2010 Benin, Lebanon, Poland 

6 April 2001 Tunisia, Ireland 

27 June 2002 Spain, Malta, Montenegro, Nicarigua 

25 June 2003 Brazil, South Korea 

20 May 2004 Czech Republic, Slovenia 

10 June 2005 Bulgaria, Monaco, Sensgal, 

Venezuela 

15 September 2006 Russia, Mexico, Niger, Thai 

19 June 2007 Laos 

13 June 2008 Chad, Dominan Republic, Ukraine 

11 July 2009 Vietnam 

6 July 2010 Israel, Jordan, Kenya, Palestine, 

Armenia, Burundi, Mauritania, 

Suriname 

14 June 2012 Aruba, El Salvador, Sint Marten 
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26 June 2014 Argentina, Uruguay 

15 April 2015 Congo-Brazzaville, Bosnia and 

Herzegovina, Panama 

 

สมาคมระหว่างประเทศของสภาเศรษฐกิจและสังคมและสถาบันในลักษณะเดียวกัน ก่อตั้ง

เมื่อวันที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ. 1999 ส านักงานใหญ่อยู่ที่ประเทศเบลเยี่ยม ประกอบด้วย คณะกรรมการ

บริหาร ท าหน้าที่ตัดสินใจในการด าเนินงานของสมาคม โดยมีประธานสมาคมระหว่างประเทศของ

สภาเศรษฐกิจและสังคมและสถาบันในลักษณะเดียวกันเป็นผู้ท าหน้าที่ด าเนินงาน ส่วนในการตัดสินใจ

เรื่องต่างๆ ของสมาคมจะต้องกระท าร่วมกันอย่างพร้อมเพรียง ส าหรับการเป็นสมาชิกของคณะ

กรรมการบริหารเป็นไปตามสัดส่วนของประเทศที่เป็นสมาชิก โดยปัจจุบันมีสมาชิกของคณะ

กรรมการบริหารมีจ านวน 19 คน มาจากตัวแทนของสี่ทวีป ได้แก่ประเทศในทวีปแอฟริกา 7 คน 

เอเชีย 3 คน ยุโรป 6 คน และอเมริกา 3 คน138 

 บทบาทของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของประเทศไทยได้ให้ความส าคัญต่อ

การก้าวไปสู่เวทีนานาชาติ โดยสมาคมระหว่างประเทศของสภาเศรษฐกิจและสังคมและสถาบันใน

ลักษณะเดียวกันได้รับประเทศไทยเข้าเป็นสมาชิก ปี พ.ศ. 2549 ซึ่งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ ชุดที่ 2 นายโคทม อารียา เป็นประธานสภาที่ปรึกษา เห็นว่า บทบาทของสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมของไทยสอดคล้องกับยุคโลกาภิวัฒน์ เนื่องจาก ปัจจุบันนี้การพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมของโลกมีการเชื่อมโยงกันหมด บทบาทเวทีระหว่างประเทศไม่ควรเป็นของรัฐบาลซึ่งเป็นสภา

การเมืองอย่างเดียว แต่ควรเป็นของภาคประชาสังคมด้วย เช่น ปัจจุบันมีคณะกรรมาธิการเศรษฐกิจ

และสังคมของสหภาพยุโรปเป็นสะพานเชื่อมระหว่างภาคประชาสังคมกับรัฐบาล ในเวทีระดับภูมิภาค

ก็เช่นกัน ได้มีแนวคิดในการจัดตั้ง สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมอาเซียน (ASEAN Economic 

and Social Advisory Council -AESAC) โดยมีจุดประสงค์เพ่ือให้มีการสร้างเครือข่ายของภาค

ประชาสังคมและเป็นช่องทางส าหรับความร่วมมือด้านต่างๆ ของประเทศสมาชิกอาเซียน แต่การ

จัดตั้งก็ไม่ประสบผลความส าเร็จแต่อย่างใดหลังจากนั้นสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ชุด

                                                           
138 พรรณราย ขันธกิจ,  "สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในเวทีนานาชาติ. " [ออนไลน์]. 
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ที่ 3 โดยนายโอกาส เตพละกุล ได้เข้าร่วมประชุม Conference 2010, 21st Century Forum ได้ให้

ความส าคัญสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกับบทบาทในเวทีระหว่างประเทศ139 

 นอกจากนี้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของประเทศไทยได้แสดงบทบาทในเวที

นานาชาติในการประชุมนานาชาติขององค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติหรือองค์กรที่

คล้ายคลึงแห่งเอเชียและภูมิภาค (L’Association International des Councils Economique et 

Social et Instisutions Similar : AICESIS) ที่ประเทศไทยเป็นเข้าภาพ ในหัวข้อ “การสร้างความ

สมดุลของความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจกับความเข้มแข็งทางสังคมของประเทศในเอเชียและสังคม

โลก” เมื่อวันที่ 12 – 14 มีนาคม 2555 เป็นการประชุมเพ่ือเสริมสร้างความสัมพันธ์ระหว่างองค์การ

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและองค์กรที่มีลักษณะใกล้เคียงกัน เพ่ือพัฒนาไปสู่ความ

ร่วมมือต่างๆ ในการประชุม โดย ดร.ศุภชัย พานิชภักดิ์ เลขาธิการ UNCTAD ได้อภิปรายโดยเล็งเห็น

ถึงความจ าเป็นของการรวมตัวกันเพ่ือสร้างความเข้มแข็งทางสังคมและคุณภาพการพัฒนา โดย

ครอบคลุมในเรื่องคุณภาพชีวิต ความเสมอภาคทางเพศ และการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ ในขณะที่

ศาสตราจารย์ Antonio Marzanoประธานสภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งสาธารณรัฐอิตาลี ในฐานะ

ประธานของสมาคมระหว่างประเทศของสภาเศรษฐกิจและสังคมและสถาบันในลักษณะเดียวกัน ได้

กล่าวย้ าถึงความส าคัญการผนึกรวมก าลังของภาคประชาสังคมเพ่ือให้เกิดการพัฒนาด้านเศรษฐกิจ 

สังคม และสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืน นอกจากนี้ Mr. Patrick Venturiniเลขาธิการสมาคมระหว่าง

ประเทศของสภาเศรษฐกิจและสังคมและสถาบันในลักษณะเดียวกัน กล่าวถึงบทบาทของสมาคม

ระหว่างประเทศในการเป็นเวทีระดับโลกในการด าเนินการสานเสวนา (Social Dialogues) และ

สนับสนุนการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมในลักษณะหุ้นส่วนพัฒนา140 

 จากการศึกษาสรุปได้ว่า สมาคมระหว่างประเทศของสภาเศรษฐกิจและสังคมและสถาบันใน

ลักษณะเดียวกัน หรือ AICESIS เกิดขึ้นจากการรวมตัวกันของประเทศที่มีองค์กรสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมหรือองค์กรลักษณะอ่ืนที่ท าหน้าที่คล้ายคลึงกัน โดยประเทศที่ก่อตั้งเห็นว่าควรมี

องค์กรกลางท าหน้าที่ขับเคลื่อนหรือผลักดันการพัฒนาเศรษฐกิจของของประเทศตนเอง ซึ่งการพัฒนา

                                                           
139 พรรณราย ขันธกิจ,  "สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในเวทีนานาชาติ" [ออนไลน์]. 
140 มนต์ชัย ภูสีเขียว, เอกสารรายงานการประชุมการสร้างความสมดุลของความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจกับความ

เข้มแข็งทางสังคมของประเทศในเอเชยีและสังคมโลก, หน้า 5-6. 
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เศรษฐกิจในปัจจุบันเป็นยุคโลกาภิวัฒน์ที่จะต้องเชื่อมโยงการพัฒนาประเทศพร้อมกับประเทศต่างๆ 

องค์กรนี้จึงเสมือนเป็นเวทีให้ประเทศที่เข้าเป็นสมาชิกได้มาพูดคุย ปรึกษา แลกเปลี่ยน เสนอแนวคิด

ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม อย่างไรก็ดีสมาคมระหว่างประเทศนี้เป็นองค์การระหว่างประเทศที่

มีความส าคัญ เพราะสมาชิกขององค์กรที่ปรึกษาของแต่ละประเทศมาจากภาคประชาสังคมไม่ใช่

ภาครัฐบาลอันเป็นลักษณะส าคัญของการมารวมตัวกันเป็นสมาคมระหว่างประเทศโดยสมาชิกแต่ละ

ประเทศเป็นผู้แทนจากภาคประชาชน สมาคมระหว่างประเทศนี้จึงมีความส าคัญอย่างยิ่งในฐานะที่

เป็นเวทีระดับนานาชาติของประชาชน   ซึ่งปัจจุบันนี้มีประเทศที่เข้าเป็นสมาชิกทั้งหมด 67 ประเทศ

รวมทั้งประเทศไทยด้วย  

 เมื่อพิจารณาบทเรียนในแต่ละประเทศ สามารถสรุปได้ว่า ในช่วงก่อนสงครามโลกครั้งที่ 2 

รูปแบบขององค์กรที่ให้ค าปรึกษาทางเศรษฐกิจและสังคมอยู่ในรูปของคณะรัฐบาลหรือประธานาธิบดี

แต่งตั้งขึ้นมาเพ่ือท าหน้าที่ในการให้ค าปรึกษาและค าแนะน าทางเศรษฐกิจ จนกระท่ังหลังสงครามโลก

ครั้งที่ 2 แต่ละประเทศต่างได้รับผลกระทบและความเสียหายจากสงครามเป็นอันมาก จึงจ าเป็นที่

จ าต้องฟ้ืนฟูและบูรณะประเทศ ท าให้มีการจัดตั้งองค์กรที่ปรึกษาและให้ค าแนะน าในทางเศรษฐกิจ

และสังคมขึ้นมา สาธารณรัฐฝรั่งเศสเป็นประเทศแรกที่มีการจัดตั้งองค์กรนี้ขึ้นมาอย่างชัดเจนโดย

บัญญัติและวางหลักเกณฑ์ให้มีสภาเศรษฐกิจและสังคมภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐที่ 4 (ค.ศ. 

1946) หลังจากนั้นมีการตั้งองค์กรลักษณะนี้ขึ้นมาในประเทศที่อยู่บริเวณโดยรอบฝรั่งเศส เช่น 

ราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ สาธารณรัฐอิตาลี โดยใช้ชื่อแตกต่างกันมา จนกระทั่งแนวความคิดในการ

จัดตั้งองค์กรที่ปรึกษานี้ได้แพร่ขยายมาในแอฟริกา และเอเชีย จากการศึกษาในบทนี้  สามารถ

วิเคราะห์แนวคิดในการจัดตั้งและวิธีการได้มาซึ่งสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจต่างประเทศ โดยแยก

เป็นประเด็นได้ดังนี้ 

 ในด้านภูมิหลัง ประวัติความเป็นมาพบว่า องค์กรสภาที่ปรึกษาในแถบประเทศยุโรป ส่วน

ใหญ่เกิดขึ้นหลังจากสงครามโลกครั้งที่ 2 เนื่องจากประเทศส่วนใหญ่ต้องปฏิรูประบบการเมืองเมือง

การปกครองรวมทั้งฟ้ืนฟูความเสียหายในด้านเศรษฐกิจที่ได้รับผลกระทบจากสงคราม องค์กรสภาที่

ปรึกษาของประเทศต่างๆ จึงเกิดขึ้นมาโดยเป็นองค์กรที่เป็นผู้แทนของกลุ่มอาชีพและกลุ่มทางสังคม

ต่างๆ ต่างจากองค์กรรัฐสภาซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชนที่อิงตามพ้ืนที่ภูมิภาค การก่อตั้งองค์กรที่
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ปรึกษาขึ้นมาจึงช่วยให้นโยบายการบริหารประเทศสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนทั้งในมิติ

ของพ้ืนที่ และกลุ่มสาขาอาชีพ หรือกลุ่มทางสังคม 

 ในด้านรูปแบบขององค์กรสภาที่ปรึกษาของประเทศต่างๆ จะพบว่ามีลักษณะส าคัญสาม

ประการ คือ เป็นองค์กรของผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน เป็นองค์กรที่เป็นตัวแทนของกลุ่มอาชีพต่างๆ และ

เป็นองค์กรลักษณะไตรภาคี ซึ่งแต่ละประเทศจะมีรูปแบบแตกต่างกันไป เช่น สาธารณรัฐเกาหลีใต้ 

รูปแบบขององค์กรมีความเป็นองค์กรที่เชี่ยวชาญเฉพาะด้านมากกว่า ในขณะที่ประเทศในแถบยุโรป 

สาธารณฝรั่งเศส  สาธารณรัฐอิตาลี เป็นองค์กรที่มีลักษณะความเป็นตัวแทนกลุ่มสาขาอาชีพมากกว่า

องค์กรที่เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน และในประเทศท่ีสภาที่ปรึกษามีลักษณะเป็นไตรภาคี คือ มีสมาชิกที่มา

จากสามฝ่าย ได้แก่ ตัวแทนของนายจ้าง ลูกจ้าง และรัฐบาลหรือองค์กรไม่แสวงหาก าไร เช่น 

ราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ ราชอาณาจักรเบลเยี่ยม 

 ในด้านขอบเขตการด าเนินงานของสภาที่ปรึกษา จากที่ได้ศึกษา พบว่า สภาที่ปรึกษาของ

สาธารณรัฐฝรั่งเศสให้ความส าคัญกับกลุ่มประชาสังคมมาก เห็นได้จากจากการเพ่ิมขอบเขตการ

พิจารณาในด้านสิ่งแวดล้อม และเปลี่ยนชื่อให้มีค าว่าสิ่งแวดล้อมเข้าไปในชื่อองค์กรด้วย จากเดิมชื่อ 

“สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม” เป็น “สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม” รวมทั้งมี

การเปิดให้มีตัวแทนจากนักศึกษาซึ่งเป็นอนาคตของชาติเข้ามาเป็นองค์ประกอบของสมาชิกด้วย 

สะท้อนถึงการเป็นสภาที่ปรึกษาที่มองไปในอนาคตระยะยาวและมุ่งเน้นความยั่งยืน ในขณะที่ประเทศ

อ่ืนๆ จะมีขอบเขตการด าเนินงานเฉพาะด้านเศรษฐกิจและสังคมเป็นส่วนใหญ่ มีบางประเทศให้

ความส าคัญในด้านแรงงานเพ่ิมขึ้น เช่น สาธารณรัฐอิตาลี สภาที่ปรึกษาใช้ชื่อว่า สภาเศรษฐกิจและ

แรงงานแห่งชาติ 

 ในด้านการได้มาซึ่งสมาชิก สมาชิกที่มาจากตัวแทนของกลุ่มต่างๆ มักมาจากองค์การลูกจ้าง

หรือนายจ้างที่มีชื่อเสียงเป็นที่รู้จักในประเทศ เช่น ราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ สมาชิกฝ่ายแรงงานมา

จากสหภาพแรงงานสามแห่งที่ใหญ่ที่สุดของประเทศ หรือในสาธารณรัฐอิตาลี สมาชิกที่มาจากกลุ่ม

ประชาสังคม มาจากองค์กรที่มีรายชื่อจดทะเบียนกับหน่วยงานที่รับผิดชอบ การสรรหาสมาชิกจึงมี

ความชัดเจนและแน่นอนเป็นที่ยอมรับโดยสาธารณชน 
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 ราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์และสาธารณรัฐเกาหลีมีการก าหนดเป้าหมายในการด าเนินการ

อย่างชัดเจน เช่น การมุ่งสู่การพัฒนาเศรษฐกิจอย่างสมดุลและยั่งยืน ( Sustainability) การใช้

กระบวนการปรึกษาหารือทางสังคม (Social Dialogue) ซึ่งเป็นกระบวนการที่เชื่อมโยงการเมืองภาค

ประชาชน โดยการรับฟังความคิดเห็นจากภาคส่วนต่างๆ เพ่ือให้ได้มาซึ่งมติ ข้อสรุป ข้อเสนอแนะต่อ

รัฐบาลหรือรัฐสภา 

 ในด้านการจัดโครงสร้างคณะท างานหรือคณะกรรมาธิการชุดต่างๆ ของประเทศต่างๆ จะ

จัดแยกตามสาขาอาชีพโดยไม่ซ้ าซ้อนหรือเลียนแบบกับคณะกรรมาธิการชุดต่างๆ ในรัฐสภา ส่วน

หน่วยงานสนับสนุนของสภาที่ปรึกษาที่จัดตั้งในรูปของส านักงาน ทุกประเทศมีเลขาธิการเป็นหัวหน้า

ส านักงานขึ้นตรงต่อประธานสภาที่ปรึกษา มีเจ้าหน้าที่ในส านักงานเป็นข้าราชการปฏิบัติงานใน

ส านักงาน บางประเทศ เช่น สาธารณรัฐเกาหลี มีการจ้างผู้เชี่ยวชาญ หรือผู้ทรงคุณวุฒิเข้ามาร่วม

ท างานโดยท าเป็นสัญญาจ้างเฉพาะกิจ  

 ในด้านงบประมาณสนับสนุนสภาที่ปรึกษาของต่างประเทศ ส่วนใหญ่มาจากงบประมาณ

แผ่นดินของฝ่ายบริหาร ยกเว้นราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ ได้จัดเก็บรายได้เป็นของตนเองโดยมาจาก

ค่าธรรมเนียมที่เก็บจากสถานประกอบการในรูปของภาษี และมีเงินบริจาคจากประชาชน ส่วนของ

สาธารณรัฐฝรั่งเศสงบประมาณได้รับการอนุมัติจากของรัฐสภาโดยตรง 
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บทที่ 4  
การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของประเทศไทย 

ในบทนี้จะกล่าวถึงความเป็นมาขององค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมว่ามีความเป็นมา

อย่างไร ลักษณะพิเศษขององค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมว่ามีความแตกต่างจากองค์กรอ่ืน

อย่างไรในแง่มุมต่างๆ ตลอดจนเจตนารมณ์ในการก่อตั้งองค์กรที่ปรึกษาดังกล่าว การศึกษาในหัวข้อนี้

เพ่ือท าให้ทราบถึงความเป็นมา ความส าคัญ และวิวัฒนาการขององค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจตั้งแต่อดีต

เริ่มตั้งแต่ก่อนการก่อตั้งองค์กรตลอดจนถึงปัจจุบันเพ่ือท าให้เห็นถึงความจ าเป็นในการจัดตั้งองค์กร

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยในบทต่อไป 

4.1 รากฐานความคิดในการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติประเทศไทย 

 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีแนวคิด ความเป็นมา ลักษณะพิเศษ และ

เจตนารมณ์ในการจัดตั้งองค์กรให้ค าปรึกษาตั้งแต่เริ่มก่อนก่อตั้งองค์กรจนถึงปัจจุบัน ดังต่อไปนี้ 

 4.1.1 ความเป็นมาในการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

หากมองย้อนกลับไปตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ปัญหาการพัฒนาเศรษฐกิจสังคมของประเทศ

ปฏิเสธไม่ได้ว่ามีที่มาจากการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองภายในประเทศอันเป็นปัจจัยหลักในการพัฒนา

เศรษฐกิจสังคมของประเทศ ประกอบกับปัจจัยล าดับรองในเรื่องอิทธิพลทางเศรษฐกิจการเมือง

ระหว่างประเทศของโลกตะวันตกซึ่งเป็นปัจจัยภายนอกประเทศต่างก็มีอิทธิพลต่อแรงขับเคลื่อนการ

พัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ  

 เมื่อพิจารณาบริบท (contexts) ในเรื่องทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจสังคมที่ต้องการ ที่มาของ

ปัญหาอยู่ที่การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองของประเทศ เพราะหากเกิดความอ่อนแอในทางการเมือง 

เช่น ให้อ านาจนายทุนบางประเภทเข้ามาหรือมีอิทธิพลในการพัฒนาประเทศ หรือให้ต่างประเทศเข้า

มามีอิทธิพลในกลไกตลาดโดยน าความเชื่อการพัฒนาเศรษฐกิจของต่างประเทศเข้ามาใช้ในประเทศ 
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สาเหตุเหล่านี้ล้วนท าให้เกิดความอ่อนแอทางการเมืองและส่งผลกระทบต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของ

ประเทศ141 

 หากพิเคราะห์ตั้งแต่อดีตสมัยหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 เหตุการณ์สงครามโลกเป็นประตูด่าน

แรกที่ประเทศไทยรับเอาแนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจจากต่างประเทศเข้ามามีบทบาทการพัฒนา

เศรษฐกิจในประเทศ โดยสมัยนั้นรัฐบาลของ จอมพล ป. พิบูลสงครามซึ่งด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี 

ได้ให้ประเทศมหาอ านาจอย่างประเทศสหรัฐอเมริกาได้เข้ามามีอิทธิพลสู่สังคมเศรษฐกิจไทย กล่าวคือ 

ได้น าทฤษฎี “โดมิโน” เข้ามาขยายผลทางความคิด ตามทฤษฎีโดมิโนเป็นทฤษฎีการด าเนินงานทาง

นโยบายการต่างประเทศ หมายความว่า หากประเทศใดประเทศหนึ่งปกครองด้วยระบอบคอมพิวนิสต์

จะส่งผลต่อประเทศรอบข้างให้ปกครองด้วยระบอบคอมพิวนิสต์เช่นเดียวกัน ซึ่งเรียกว่า ผลกระทบ

แบบโดมิโน (domino effect) เมื่อทฤษฎีโดมิโนเกิดขึ้นจากการขยายตัวของระบอบคอมพิวนิสต์ใน

ทวีปเอเชีย โดยเป็นกรณีที่ประเทศจีน เกาหลีเหนือ เวียดนาม ตกเป็นประเทศคอมพิวนิสต์ จึงมีความ

เชื่อว่าประเทศรอบๆข้าง อย่างประเทศไทย ลาว กัมพูชา มาเลเซียจะตกเป็นคอมพิวนิสต์ด้วย

เช่นเดียวกับการล้มตัวของโดมิโนซึ่งเป็นการล้มตัวกันอย่างเป็นทอดๆ การล้มตัวของโดมิโนในเรื่องนี้จึง

เป็นการล้มตัวของระบอบประชาธิปไตย ประเทศไทยในขณะนั้นภายใต้การน าของรัฐบาลจอมพล ป. 

พิบูลสงคราม จึงท าการปกป้องมิให้ประเทศไทยตกเป็นประเทศคอมพิวนิสต์รายต่อไป จึงจ าต้องเข้าไป

ร่วมมือกับประเทศสหรัฐอเมริกาในการท าสงครามเย็นรวมทั้งจัดเตรียมการประชุมของธนาคารโลกที่

จะศึกษาเกี่ยวกับเศรษฐกิจไทยให้อีกด้วย142 

 การเข้าไปร่วมมือกับประเทศมหาอ านาจอย่างประเทศสหรัฐอเมริกาในการท าสงครามเย็นนั้น 

ท าให้ประเทศไทยหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะรับเอาแนวคิดเศรษฐกิจจากโลกเสรีตะวันตก หรือที่เรียกว่า 

“เศรษฐกิจเสรีนิยม” เข้ามา จนในปี พ.ศ.2493 ได้มีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งสภาเศรษฐกิจ

แห่งชาติซึ่งเป็นสภาที่ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาทางเศรษฐกิจ การเงิน การคลังต่อรัฐบาล ในปีถัดมา 

รัฐบาลได้ตั้ง คณะกรรมการร่วมมือทางเศรษฐกิจและวิชาการกับต่างประเทศ (ก.ศ.ว.)  การพัฒนา

                                                           
141 บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ, รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง โครงการสร้างความรู้ ความเข้าใจ และพัฒนา

กระบวนการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาต,ิ 2551), หน้า 34. 

142 ผาสุก พงษ์ไพจิตร และคริสเบเคอร์, เศรษฐกิจการเมืองไทยสมัยกรุงเทพฯ (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์ ตรัสวิน
(ซิลค์เวอร์บุคส์), 2539), หน้า 216. 
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เศรษฐกิจเริ่มปรากฏชัดเจนขึ้นในยุคของจอมพลสฤษดิ์ธนะรัตน์ ซึ่งเป็นเวลาที่คณะส ารวจภาวะ

เศรษฐกิจของธนาคารโลก เสนอรายงานเศรษฐกิจไทยและเสนอโครงการพัฒนาภาครัฐบาลส าหรับ

ประเทศไทย ที่ชื่อ A Public Development Program for Thailand ต่อมาในปี พ.ศ.2502 รัฐบาล

ได้จัดตั้ง “สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ” ซึ่งปัจจุบันคือ “ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ” โดยหน่วยงานนี้มีหน้าที่ส าคัญคือเตรียมการและจัดท า แผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 1 (พ.ศ.2504 - 2509) ตรงนี้จึงเป็นจุดเริ่มต้นของการสร้างทิศ

ทางการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทย143 

  4.1.1.1 แนวคิดว่าด้วยสภาอุดมทัศน์ 

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ถูกจัดตั้งขึ้นจากผลพวงของการปฏิรูปการ

เมืองไทย และเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีพัฒนาการ

แนวคิดและความเป็นมาที่สืบเนื่องมาจาก “แนวคิดการปฏิรูปทางการเมือง” กล่าวคือ ภายหลังจาก

คณะผู้รักษาการความสงบเรียบร้อยแห่งชาติหรือ รสช. ท าการยึดอ านาจล้มล้างรัฐบาล พล.อ.ชาติชาย 

ชุณหะวัณ เมื่อปี พ.ศ.2535 การหมดอ านาจทางการเมืองของรัฐบาล พล.อ.ชาติชาย ชุณหะวัณ เป็น

จุดเปลี่ยนทางสังคมการเมืองไทยที่ส าคัญ เพราะประชาชนส่วนใหญ่เริ่มหันมาสนใจกับระดับการมอง

ปัญหาทางการเมืองในเรื่องใหญ่ๆ ต่างจากการมองปัญหาสังคมการเมืองในอดีตที่สนใจเฉพาะการ

แก้ไขปัญหาเป็นจุดๆ ในแต่ละเรื่อง ซึ่งเป็นการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า ท้ายสุดมาสู่ข้อสรุปในการ

แก้ปัญหาว่า ควรให้ความส าคัญในเรื่องบุคคล โดยตั้งอยู่บนสมมติฐานที่ว่า หากได้คนดีๆ มาท างาน 

อะไรๆ ก็จะดีตามไปด้วย โดยไม่พิจารณาถึงปัญหาเชิง “ระบบ” หรือ “โครงสร้าง” ว่าจ าเป็นต้องมี

การแก้ไขอย่างไร จึงเป็นปัญหาใหญ่ในเรื่องการพัฒนาประเทศว่าจะวางแผนเป็นไปในทิศทางใด ท าให้

ส่งผลกระทบเกี่ยวข้องกับปัญหาแทบทุกด้าน ไม่ว่าจะด้าน การเมือง เศรษฐกิจ สังคม144  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มีแนวความคิดและความเป็นมาที่สืบ

เนื่องมาจาก “แนวคิดการปฏิรูปทางการเมือง” โดยรัฐบาลสมัยนั้น คือนายชวน หลีกภัย ได้ลงนามใน

                                                           
143 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, "สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ," วารสาร

เศรษฐกิจและสังคม 29. 
144 ทิวา เงินยวง, รูปแบบขององค์กรที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, (กรุงเทพฯ: สภาวิจัยแห่งชาต,ิ 2538), 

หน้า 23. 
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ค าสั่งแต่งตั้ง “คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.)” โดยมีศาสตราจารย์นายแพทย์ประเวศ วะ

สี เป็นประธานคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย เพ่ือท าหน้าที่ในการศึกษาจัดท าร่างรัฐธรรมนูญ 

ซึ่งขณะนั้นในการจัดท ากรอบแนวคิดการปฏิรูปการเมืองไทย ศ.นพ.ประเวศ วะสี ได้เสนอค าว่า “สภา

อุดมทัศน์145” เพ่ือท าหน้าที่ในการก าหนดทิศทางในการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจสังคมและการเมือง

พร้อมทั้งน าประเทศเข้าสู่การเผชิญการเปลี่ยนแปลงในแต่ละด้านอย่างเหมาะสม เพ่ือแก้ปัญหาอย่าง

เป็นระบบมีข้ันตอนแตกต่างจากกระบวนการพิจารณาแก้ไขปัญหาสังคมการเมืองในอดีต 

ทั้งนี้ค าว่า “สภาอุดมทัศน์” ที่ ศ.นพ.ประเวศ วะสี เสนอนี้มีที่มาเริ่มต้นจากช่วงก่อนที่จะมี

การปฏิรูปการเมืองมีสภาพปัญหาของสังคมทางการเมืองไทยและข้อถกเถียงเกี่ยวกับทางเลือกและ

ทิศทางในการพัฒนาประเทศมากมาย ที่เห็นได้ชัดเจนคือ ความขัดแย้งการพัฒนาประเทศเกี่ยวกับ

โครงการพัฒนาขนาดใหญ่ชายฝั่งทะเลตะวันออกที่รัฐได้ทุ่มงบประมาณตั้งโรงงานกลั่นน้ ามันจาก

ท่าเรือน้ าลึก และน าทรัพยากรธรรมชาติจากอ่าวไทยมาใช้ประโยชน์เชิงพาณิชย์จนก่อให้เกิดโครงการ

ขนาดยักษ์ประเภทต้นน้ าและปลาน้ ามากมายบริเวณชายฝั่งทะเลตะวันออกเพราะรัฐให้ความส าคัญ

กับการพัฒนาอุตสาหกรรมและต้องการท าให้ประเทศไทยเป็นประเทศอุตสาหกรรมใหม่ ซึ่งปัญหานี้

เป็นปัญหาความขัดแย้งระหว่างผู้ผลักดันโครงการซึ่งเป็นผู้บริหารในสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติกับกองทัพเรือ จนน าไปสู่วาทะกรรมทางการเมืองที่เรียกว่า “ยุคโชติช่วงชัชวาล” ผลกระทบ

ของการสร้างโครงการขนาดใหญ่ในชายฝั่งทะเลตะวันออกนี้ ส่งผลต่อมลภาวะและสิ่งแวดล้อม

ตลอดจนการแย่งชิงทรัพยากรที่ส าคัญเช่น น้ า พลังงาน ระหว่างประชาชนภาคเกษตร และประชาชน

ภาคอุตสาหกรรม ในขณะที่ภาคชนบทได้ถูกละเลยในการพัฒนา เพราะทิศทางการพัฒนาของรัฐได้

เน้นไปที่ การพัฒนาอุตสาหกรรมให้เข้มแข็งเพ่ือหวังว่าภาคอุตสาหกรรมจะไปช่วยเหลือพัฒนาภาค

ชนบทต่อไปในอนาคตได้146  

ปัญหาเรื่องทิศทางการพัฒนาประเทศในด้านเศรษฐกิจและสังคมยังรุนแรงเพ่ิมมากขึ้นเมื่อมี

การจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 7 สมัยรัฐบาล พล.อ.ชาติชาย ชุณหะวัณ ซึ่ง

                                                           
145 บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ, รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง โครงการสร้างความรู้ ความเข้าใจ และพัฒนา

กระบวนการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, (กรุงเทพฯ: ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกจิและสังคม
แห่งชาติ, 2551), หน้า 44. 

146 สรรเสริญ วงศ์ชะอุ่ม, "นโยบายและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ," ใน เนติบัณฑิตยสภา,   (เอกสารการ
อบรมหลักสูตรพิเศษประกาศนียบัตรสาขาวิชากฎหมายมหาชน), หน้า 2-3. 
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ในขณะนั้นเลขาธิการสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้แถลงการณ์ก าหนดเป้าหมาย และทิศ

ทางการพัฒนาประเทศตามแผนพัฒนาฉบับที่ 7 ว่า จะไม่เน้นการกระจายรายได้ แต่จะพยายามรักษา

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการส่งออกเป็นส าคัญ กล่าวอีกนัยหนึ่งคือเน้นเรื่องการพัฒนา

อุตสาหกรรมและการส่งออกให้เข้มแข็ง ซึ่งต่อมามีการโต้แย้งจากนักวิชาการจ านวนมากและมีการลง

ชื่อท าจดหมายเปิดผนึกถึงนายกรัฐมนตรีแสดงความไม่เห็นด้วยกับการวางแผนพัฒนาประเทศอย่าง

เลขาสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมได้แถลงไว้ จนท าให้เกิดหลักการที่ส าคัญคือ ก่อนที่จะมีการน า

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไปประกาศใช้นั้นจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาทุก

ครั้งก่อน นอกจากนี้ปัญหาที่ส าคัญอีกประการหนึ่งที่สะท้อนทิศทางการพัฒนาประเทศ คือ ปัญหาทาง

นโยบายในการพัฒนาด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศภายใต้โครงการที่รู้จักกัน

ในชื่อว่า โครงการจัดที่ท ากินให้กับราษฎรผู้ยากไร้ในพ้ืนที่ป่าสงวนเสื่อมโทรมหรือที่รู้จักในชื่อโครงการ 

คจก. โดยโครงการดังกล่าวรัฐมีนโยบายโน้มเอียงให้ประโยชน์แก่ภาคอุตสาหกรรมเยื่อกระดาษ ใน

ขณะเดียวกันก็ขับไล่ประชาชนออกจากพ้ืนที่ป่าสวยเพ่ือไปจัดสรรให้บริษัทอุตสาหกรรมเยื่อกระดาษ

เช่าในอัตราที่ต่ า ซึ่งท าให้รัฐเปลี่ยนบทบาทจากที่ควรมีหน้าที่ปกป้องทรัพยากรธรรมชาติมาเป็น

นายหน้าจัดหาที่ดินเพ่ือตอบสนองภาคอุตสาหกรรม147  

ตัวอย่างที่กล่าวมาไม่ว่าจะเป็นเรื่องโครงการพัฒนาชายฝั่งทะเลตะวันออก การจัดท า

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ หรือโครงการแก้ปัญหาที่ดินท ากิน (คจก.) ก็ดี ได้สะท้อนถึง

ปัญหาในเรื่องแนวทางและทิศทางในการพัฒนาประเทศด้านเศรษฐกิจและสังคมจนน าไปสู่ปัญหา

ความรุนแรงในพ้ืนที่และเป็นปมปัญหาที่ส าคัญมากของประเทศไทยเพราะน ามาซึ่งความข้องใจของ

ประชาชนที่เริ่มให้ความส าคัญกับปัญหาการเปลี่ยนแปลงของบ้านเมืองมาโดยตลอด ความพยายามที่

จะแก้ไขปัญหาในเรื่องทิศทางในการพัฒนาประเทศด้านเศรษฐกิจและสังคมเริ่มขึ้นเมื่อมีข้อเสนอให้มี

กลไกท่ีเรียกว่า “สภาอุดมทัศน์” ของ ศ.นพ.ประเวศ วะสีที่ว่า    

“ผลผลิตปัญหา ระบบการตัดสินใจทางเศรษฐกิจและการเมืองแบบเก่า ขาดการมี

ส่วนร่วมการตัดสินใจจากกลุ่มต่างๆ ในสังคมวงกว้าง และยังไม่มีกลไกทางสังคม

การเมืองใดที่จะมาเป็นตัวกลางไว้คอยท้วงติง หรือเสนอความต้องการในอันที่จะเลือก

                                                           
147 สุทิน ลี้ปิยะชาต,ิ การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทย อดีต ปัจจุบัน อนาคต (กรุงเทพมหานคร: 

ม.ป.ท., ม.ป.ป.), หน้า 4-5. 
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ให้การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเดินหน้าไปในทิศทางใด อะไรท าก่อนหน้าหลัง

อย่างไร ระบบการตัดสินใจในอดีต(ก่อนการปฏิรูปการเมือง) นั้น มุ่งตอบสนองเฉพาะ

กลุ่ม มีลักษณะเป็นการเมืองของนักการเมืองจ านวนน้อยที่หมุนเวียนสับเปลี่ยนหน้า

เข้ามาท าหน้าที่ เมื่อมารวมกับข้าราชการที่ไม่ดีสมคบกันโกงบ้านเมือง ผลผลิตทาง

สังคมการเมืองเช่นนี้จึงเป็นสังคมการเมืองที่ก่อปัญหาการพัฒนาประเทศและท าให้เกิด

การคอรัปชั่น ที่ตรึงสังคมไทยให้อยู่กับที่ สาระแก่นสารของการตัดสินใจได้หลีกหนี

ถอยห่างจากวิถีชีวิตของพลเมือง ไม่ทิ้งช่องทางให้เป็นการเมืองของพลเมืองที่จะเสนอ

ความต้องการ และเลือกยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศที่สนองตอบต่อคนส่วนใหญ่

ของประเทศ เป็นสังคมการเมืองที่ไม่เน้นการใช้ความรู้ การมีสายตาที่ทอดยาวไกลใน

การริเริ่มโครงการพัฒนา สุดท้ายก็ไม่สามารถน าประเทศไปสู่ทิศทางการพัฒนาที่ยั่งยืน

ในทุกๆด้านได้  

การมีสภาอุดมทัศน์ ที่ประกอบไปด้วยบุคคลที่มีความรู้ เสียสละ ไม่เน้นอาชีพใดเป็น

พิเศษ หรือท าให้เป็นสภาวิชาชีพจึงมีลักษณะที่แตกต่างจากสภาผู้แทนราษฎร ทั้ง

องค์ประกอบและคุณสมบัติที่มาของบุคคลที่เข้ามาท าหน้าที่เพ่ือช่วยกันพิจารณา

ไตร่ตรองปัญหาองค์รวมของประเทศสอดคล้องประสานเชื่อมโยงสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน 

โดยไม่มีการแยกแยะ แบ่งปัญหาเป็นส่วนๆ ทั้งปัญหาการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม

วัฒนธรรม ก่อนที่จะมาก าหนดเป็นข้อเสนอแนะในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

หรือป้ายบอกทิศทางการพัฒนาสังคมและประเทศโดยรวมอย่างรอบด้าน นอกจากนี้

สภาอุดมทัศน์ต้องมีบทบาทส าคัญ ในการให้ความเห็นชอบแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ และท าหน้าที่เป็นกระจกเงาสะท้อนปัญหาอุปสรรคการพัฒนา และให้

ข้อเสนอแนะในทางนโยบายต่อรัฐบาลซึ่งจะเป็นกลไกการขับเคลื่อนหลักการ

สาระส าคัญที่จะมีข้ึนเป็นเรื่องๆ อีกด้วย”148  

                                                           
148  บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ, รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง โครงการสร้างความรู้ ความเข้าใจ และพัฒนา

กระบวนการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, (กรุงเทพฯ: ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกจิและสังคม
แห่งชาติ, 2551), หน้า 44 – 45. 
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จากแนวคิดและฐานที่มาของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจึงอยู่บนพ้ืนฐานของ

ความคิดที่ต้องการให้องค์กรมีลักษณะเป็น “สภาอุดมทัศน์” โดยให้ความส าคัญกับกรอบแนวคิดการ

พัฒนาเศรษฐกิจสังคมว่าจะขับเคลื่อนไปในทิศทางใดเป็นสิ่งส าคัญ เพ่ือแก้ปัญหาทิศทางการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศที่มีมาก่อนหน้านี้ จึงจ าเป็นต้องหาบุคคลที่จะมาเป็นผู้ท าหน้าที่

วางแผนพัฒนาประเทศให้เจริญก้าวหน้าให้เพ่ือให้พลเมืองมีการกินดีอยู่ดีโดยใช้ความคิดและความรู้

ผ่านกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในสังคมอย่างเหมาะสม  

  4.1.1.2 แนวคิดว่าด้วยการเป็นองค์กรกัลยาณมิตร 

องค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ถูกบัญญัติขึ้นเป็นลายลักษณ์อักษรใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมาตรา 89 

ที่บัญญัติไว้ตอนหนึ่งว่า “เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการตามหมวดนี้ ให้รัฐจัดให้มีสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ...” โดยสังคมไทยในขณะนั้นอยู่ในบริบทการปฏิรูปการเมือง ยอมรับ

อ านาจการมีส่วนร่วมทางการเมืองจากประชาชนโดยตรงมากขึ้น ผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 

ได้รับแนวคิดนี้มาจากแนวคิดของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญของสาธารณฝรั่งเศส ว่าด้วย “สภาเศรษฐกิจ

และสังคม” (Conseil Economiqueet Social: C.E.S) หมวด 11 มาตรา 69 – 71 ของรัฐธรรมนูญ

แห่งสาธารณรัฐที่ 5 (ค.ศ.1958) ซึ่งมีเจตนารมณ์ในการจัดตั้ง คือ การสนับสนุนการรวมกลุ่มกันทาง

สังคมเพ่ือเป็นกลไกหรือพลังขับเคลื่อนทางสังคมของสมาชิกกลุ่มต่างๆ ของสังคม เช่น กลุ่มตามอาชีพ 

ได้แก่ กลุ่มพยาบาล กลุ่มวิศวกร หรือกลุ่มตามอายุ ได้แก่ การรวมกลุ่มสตรี และการรวมกลุ่มคนชรา 

เป็นต้น โดยมีเป้าหมายเพ่ือให้กลุ่มทางสังคมเหล่านี้กลายเป็นกลุ่มทางการเมืองที่ส าคัญในการ

ขับเคลื่อนเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ซึ่งต่อมาสาธารณฝรั่งเศสได้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่ง

สาธารณรัฐที่ 5 (ค.ศ. 2008) โดยเปลี่ยนชื่อจากสภาเศรษฐกิจและสังคมเป็น “สภาเศรษฐกิจ สังคม 

และสิ่งแวดล้อม” (The Economic, Social Environmental Council : ESEC)149  เพ่ือเพ่ิมขอบเขต

ในการให้ค าปรึกษาและทบทวนนโยบายสาธารณะให้รวมถึงด้านที่เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมด้วย 

                                                           
149 Economic Social and Environmental,  "overview" [ออนไลน์]. 
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จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 89 ได้น า

แนวคิดการจัดตั้งสภาเศรษฐกิจและสังคมของสาธารณฝรั่งเศส 150มาประกอบในการจัดตั้งสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติซึ่งมีหลักการส าคัญตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ คือ การมีส่วน

ร่วมของประชาชนและภาคเอกชนในการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และการให้

ความเห็นต่อคณะรัฐมนตรี อันเป็น กระบวนการปรึกษาหารือกับภาคประชาชนหรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง

ต้องการให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นองค์กรภาคประชาชนที่เข้ามามีบทบาท

ช่วยเหลือคณะรัฐมนตรีในการให้ค าปรึกษาหารือหรือให้ความเห็นรวมทั้งข้อเสนอแนะในปัญหาด้าน

เศรษฐกิจและสังคมเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีสามสามารถน าความเห็นและข้อเสนอแนะของสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไปประกอบการปรับปรุง เปลี่ยนแปลงและพัฒนานโยบายและแผนต่างๆ 

ของประเทศให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนและประเทศชาติ สอดคล้องกับการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยที่มีรากฐานปรัชญาแนวคิดว่า “เป็นการปกครองของประชาชน โดยประชาชน เพ่ือ

ประชาชน” 

ด้วยเหตุที่สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีบทบาทในการให้ค าปรึกษาหรือให้

ความเห็นและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีน าไปปรับใช้ให้เกิดประโยชน์ ท าให้

โดยสภาพแล้วจุดมุ่งหมายขององค์กรจึงไม่ใช่เป็นฝ่ายตรงข้ามกับรัฐบาลหรือเป็นฝ่ายค้าน หรือให้เป็น

องค์กรที่อยู่ภายใต้บังคับบัญชาของหน่วยงานฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล หากแต่ต้องการให้เป็นองค์กรที่

ท าหน้าที่ เป็นผู้ ให้ค าปรึกษาเสนอแนะที่มีการด าเนินงานอย่างเป็นอิสระ ที่จะมีส่วนช่วยให้

คณะรัฐมนตรีสามารถด าเนินภารกิจได้อย่างรอบคอบ เข้าใจความต้องการของประชาชนมากขึ้น ซึ่งจะ

สอดคล้องกับแนวทางการพัฒนาประเทศที่มิใช่เป็นแบบบนลงล่าง (Top to Down) อีกต่อไป แต่จะ

เป็นล่างข้ึนสู่บน (Down to Top) 

ความมีอิสระขององค์กรในการด าเนินงาน ก็เพ่ือเป็นหลักประกันในการให้ค าปรึกษา

คณะรัฐมนตรีเป็นไปอย่างไม่มีอคติ หรืออยู่ภายใต้การครอบง าขององค์กรใดองค์กรหนึ่ง และ

ขณะเดียวกันก็เพ่ือให้การด าเนินงานของคณะรัฐมนตรีเป็นไปอย่างรอบคอบ สามารถน าข้อเสนอของ

องค์กรไปเป็นข้อสนับสนุนทางวิชาการในฐานที่มาขององค์กรภาคพลเมือง ด้วยเหตุนี้จึงต้องก าหนด

                                                           
150 ทิวา เงินยวง, รูปแบบขององค์กรที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, (กรุงเทพฯ: สภาวิจัยแห่งชาต,ิ 2538), 

หน้า 45. 
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ความสัมพันธ์กับคณะรัฐมนตรีในลักษณะเป็น “กัลยาณมิตร” เพ่ือท าให้การให้ความเห็นและ

ข้อเสนอแนะแก่คณะรัฐมนตรีของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นไปอย่างรวดเร็ว และ

มีประสิทธิภาพ  การมีองค์กรที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลาง ทั้งยังมี

ความน่าเชื่อถือและเป็นสถาบันที่อ้างอิงในด้านการให้ค าปรึกษา ข้อเสนอแนะในด้านเศรษฐกิจและ

สังคมรวมถึงแผนพัฒนาระดับชาติ รวมถึงเป็นองค์กรที่มีการระดมความคิดที่สามารถรวมความรู้ 

ความสามารถ และทักษะ จากบรรดาผู้ทรงคุณวุฒิและผู้ที่มีประสบการณ์ ที่มีฐานที่มาจากการมีส่วน

ร่วมของประชาชนตามกลุ่มอาชีพและกลุ่มกิจกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์ของสาธารณะอย่าง

หลากหลายนี้ก็เพ่ือช่วยกันแก้ไขปัญหาส าคัญของชาติ จึงเป็นที่มาและความส าคัญของการจัดตั้ง 

“องค์กรที่ปรึกษาและให้ค าแนะน าต่อรัฐบาลที่มีรูปแบบความสัมพันธ์เชิงกัลยาณมิตร” ซึ่งเป็นเหตุผล

ส าคัญในการก่อตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ151 

นอกจากนี้เมื่อพิจารณา มาตรา 10 พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

พ.ศ.2543 ที่ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายฉบับนี้ ก็พบว่าสอดคล้องกับภารกิจ

ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่มีบทบาทในการให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อ

ปัญหาที่ เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคมและแผนพัฒนาการทางด้านเศรษฐกิจและสังคมของ

คณะรัฐมนตรี ซึ่งจะท าให้สถานะภาพของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นกัลยาณมิตร

ของคณะรัฐมนตรี เพราะท างานเพ่ือประโยชน์ของคณะรัฐมนตรี  

  4.1.1.3 แนวคิดจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540  

ในอดีตองค์กรที่มีหน้าที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะแก่รัฐบาลมีลักษณะกระจัดกระจายอยู่

ตามหน่วยงานต่างๆ ของภาครัฐ เช่น คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

คณะกรรมการนโยบายข้าว คณะกรรมการนโยบายและแผนพัฒนาการเกษตร เป็นต้น ซึ่งลักษณะการ

ท างานเป็นไปตามความต้องการของภาครัฐ ขณะเดียวกันที่มาขององค์ประกอบ คณะกรรมการ ก็

มักจะด าเนินการไปในทิศทางเดียวกันกับระบบราชการหรือถูกควบคุมโดยฝ่ายบริหาร อยู่ภายใต้การ

                                                           
151 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, ระเบียบวาระการประชุมร่วมระดมความคิด เร่ือง การ

จัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ, 2541), หน้า 20. 
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ครอบง าและควบคุมก ากับโดยภาครัฐ ท าให้องค์กรเหล่านี้ขาดความเป็นอิสระ มีอ านาจหน้าที่ผูกขาด

และมักจะด าเนินงานเป็นไปในทิศทางเดียวกับระบบราชการ ท าให้องค์กรเหล่านี้ไม่ประสบ

ความส าเร็จเท่าที่ควร152 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญที่กล่าวกันว่าเป็น

รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน เนื่องจากในชั้นการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ผู้ร่างได้วางฐานบนกรอบ

แนวความคิดการมีส่วนร่วมของประชาชน กล่าวคือ ต้องการเน้นให้การเมืองเป็นภาคของพลเมือง

ไม่ใช่ของนักการเมือง ให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการทุกระดับ เพ่ือเพ่ิมสิทธิ

เสรีภาพให้พลเมืองมากขึ้นด้วย จึงเป็นการให้ความส าคัญกับ ประชาธิปไตยโดยการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนนอกจากระบบประชาธิปไตยแบบมีผู้แทนที่ใช้กันแบบเดิม153  

ด้วยเหตุนี้ผู้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 เห็นว่า ความส าเร็จของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติต้องขึ้นอยู่กับการมีส่วนร่วมอย่างแท้จริงของประชาชนที่รับรู้ปัญหาเศรษฐกิจและ

สังคมของประเทศ ดังที่รองศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ ได้อธิบายถึงความจ าเป็นที่ต้องจัดตั้ง

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ดังนี้ 

“เรื่องของการที่เกิดขึ้นใหม่ เป็นเรื่องที่กรรมาธิการต้องการให้ผลของ

แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีผลบังคับได้พอสมควรโดยก าหนดกลไกขึ้นมาว่า ใน

เรื่องแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้ คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าแถลงนโยบายนั้นต้องชี้แจง

และก็มีการแถลงต่อสภาเพ่ือให้ทราบว่า ทั้งหมดนี้ รัฐบาลได้มีความคืบหน้าในการ

ด าเนินการไปมากน้อยแค่ไหนอย่างไร ก็เป็นเรื่องกลไกใหม่ที่เขียนขึ้นเพ่ือให้หมวดนี้

มีผลบังคับบ้างพอสมควร 

มาตรานี้เป็นเรื่องใหม่เป็นเรื่องที่กรรมาธิการได้พิจารณาเห็นว่า ในเรื่องระบบ

เศรษฐกิจและสังคมปัจจุบันนั้นมีปัญหามากมาย รัฐบาลนั้นคงไม่สามารถแก้ไขปัญหา

ด้วยตนเองได้ทั้งหมด มีความจ าเป็นต้องระดมความคิดเห็นของคนทั้งประเทศเข้ามา

                                                           
152 มานิย์ จุมปา, รัฐธรรมนูญใหม่ มีอะไรใหม่ (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2541), หน้า 123-124. 
153 วัชรา ไชยสาร, "การพัฒนาประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมกับสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ," รัฐบาลสาร 

56, 6. 
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ร่วมมือในการแก้ไขปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้น กรรมาธิการเลยขออนุญาตเพ่ิมเติม มาตรา 

87 ทวิขึ้นเนื่องจากมีการเสนอแนะในบางประเด็น154” 

ท้ายสุดสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ถูกน ามาบัญญัติในบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 89 ที่ให้มีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ ปรากฏอยู่ในหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐโดยก าหนดไว้ว่า 

 “เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการตามหมวดนี้ ให้รัฐจัดให้มีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม มี

หน้าที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาต่างๆ ที่เก่ียวกับเศรษฐกิจและสังคม 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและแผนอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติต้องให้สภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติให้ความเห็นก่อนพิจารณาประกาศใช้ 

   องค์ประกอบ ที่มา อ านาจหน้าที่ และการด าเนินการของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

จากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 89 ก าหนด

เงื่อนไข 4 ประการ155 คือ  

1. บัญญัติรับรองให้มี สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

2. ก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่องค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ให้

ค าปรึกษา และข้อเสนอแนะต่อรัฐมนตรีในปัญหาต่างๆ ที่เก่ียวกับเศรษฐกิจและสังคม 

3. ท าหน้าที่ให้ความเห็นต่อแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติก่อนพิจารณาประกาศใช้ 

4. ให้อ านาจรัฐสภาก าหนด องค์ประกอบ ที่มา การด าเนินการ และอ านาจหน้าที่ตาม

ขอบเขตแห่งรัฐธรรมนูญในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 

                                                           
154 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 คร้ังที่ 18 วันอาทิตย์ที่ 13 

กรกฎาคม พ.ศ.2540  
155 พรรณราย ขันธกิจ, บทบาทและหน้าที่ขององค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, (กรุงเทพฯ: สถาบัน

พระปกเกล้า), หน้า 47. 
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หลังประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เมื่อวันที่ 11 ตุลาคม 

2540 นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น คือ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ได้มีค าสั่งแต่งตั้ง “คณะกรรมการ

ประสานงานการด าเนินการให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ” โดยเห็นว่าสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาตินั้น เป็นองค์กรที่จะต้องสร้างขึ้นใหม่ รวมทั้งจะต้องตราพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติตามรองรับการด าเนินการให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งในเบื้องต้นได้มี

การถกเถียงกันว่า ควรจะออกกฎหมายใหม่หรือให้มีการแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2521 โดยมอบหมายให้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไปด าเนินการ156 

ต่อมาส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้แต่งตั้งคณะท างาน

พิจารณาปรับบทบาทและโครงสร้างของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ เพ่ือมีหน้าที่พิจารณาเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 89 ในการจัดตั้งสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และแนวทางการออกพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติเพ่ือให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ157  

หลังจากนั้น เปลี่ยนรัฐบาลเป็นสมัย นายชวน หลีกภัย เป็นนายกรัฐมนตรี ได้ให้ความส าคัญ

ต่อการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติโดยแถลงนโยบายต่อรัฐสภาซึ่งระบุไว้ชัดเจนว่า 

จะจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พร้อมทั้งได้มอบนโยบายการด าเนินงานจัดตั้งสภา

ที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติโดยตั้งคณะกรรมการด าเนินการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติขึ้นและเน้นในเรื่องการเปิดโอกาสให้ตัวแทนจากทุกภาคส่วนต่างๆ ไม่ว่าจะเป็น

ตัวแทนผู้ทรงคุณวุฒิจากหลายสาขา ตัวแทนอาชีพและกิจกรรม คณะกรรมการสภาพัฒน์ ผู้บริหาร

สภาพัฒน์ให้แสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับมาตรา 89 ตลอดจนเปิดรับฟังความคิดเห็นเกี่ยวกับร่าง

พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของคณะกรรมการด าเนินการจัดตั้งสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ท้ายสุดร่างพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

                                                           
156 เร่ืองเดียวกัน หน้า 50. 
157 ทินพันธ์ นาคาตะ, การบริหารงานของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม (กรุงเทพมหานคร: 

สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2530), หน้า 103. 
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แห่งชาติได้ประกาศใช้เป็นกฎหมาย เมื่อวันที่ 19 ธันวาคม 2543 และมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 20 

ธันวาคม 2543 เป็นต้นไป158 

หลักการและเหตุผลของพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

พุทธศักราช ๒๕๔๓ คือ เพ่ือให้มีการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในทางปฏิบัติให้

เป็นองค์กรที่มาจากภาคประชาชน มีหน้าที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรี พร้อม

ก าหนดรายละเอียดในการได้มาซึ่งสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไว้ ในมาตรา 5 

และบัญชีท้ายพระราชบัญญัติ ก าหนดให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีจ านวน 99 คน 

ซึ่งต้องมาจากตัวแทนกลุ่มในภาคเศรษฐกิจจ านวน 50 คน และกลุ่มในภาคสังคม ฐานทรัพยากรและ

ผู้ทรงคุณวุฒิจ านวน 49 คน และได้ก าหนดกระบวนการได้มาซึ่งสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติไว้ในมาตรา 6 

ท้ายสุด วันที่ 7 สิงหาคม 2544 มีผลท าให้เกิดสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

อย่างเป็นรูปธรรมขึ้นซึ่งมีสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติชุดแรกมีนายอานันท์ ปัน

ยารชุน เป็นประธานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเข้ามาท าหน้าที่ โดยผลของ

กระบวนการสรรหาตามบทบัญญัติที่กฎหมายก าหนดและโดยความคิดของกลุ่มบุคคลที่เป็นตัวแทน

ของกลุ่มผลประโยชน์ที่ต้องการเข้ามาเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่งความ

เป็นตัวแทนของกลุ่มผลประโยชน์นี้มีแนวโน้มพัฒนาไปสู่สภาวิชาชีพ159 

ต่อมามีการแก้ไขพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  พ.ศ.2543 ได้

ปรับปรุงแก้ไขเพ่ิมเติม เนื่องจากที่ผ่านมาส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติได้ท าหน้าที่แทนส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ทั้งๆ ที่พระราชบัญญัติ

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 ได้บัญญัติให้มีการจัดตั้งส านักงานสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติขึ้นเพ่ือเป็นหน่วยงานประสานงาน แลกเปลี่ยนข้อมูลและความคิดเห็น

ระหว่างคณะรัฐมนตรีและสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉะนั้นจึงมีการแก้ไขโดยให้โอน

                                                           
158 ทิวา เงินยวง, รูปแบบขององค์กรที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, (กรุงเทพฯ: สภาวิจัยแห่งชาต,ิ 2538), 

หน้า 67. 
 

159 เร่ืองเดียวกัน หน้า 77. 
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กิจการของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในส่วนที่ท าหน้าที่เกี่ยวกับ

ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไปจัดตั้งเป็นส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ จึงได้ตราพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 และ

แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2547 ขึ้นใช้บังคับ160 

อย่างไรก็ดีวันที่ 19 กันยายน พ.ศ.2549 เกิดรัฐประหารขึ้นโดยคณะปฏิรูปการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข ส่งผลให้รัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2540 ได้

ยกเลิกไป161 แม้ว่าสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้บัญญัติขึ้นไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่ก็หาได้

ถูกยกเลิกตามรัฐธรรมนูญไปด้วยไม่ ยังคงเป็นองค์กรที่ด าเนินการปฏิบัติตามหน้าที่อยู่ เนื่องจากสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติซึ่งเป็น

กฎหมายระดับพระราชบัญญัติได้รองรับไว้อีกชั้นหนึ่งหาใช่เป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญอันมีผลท าให้องค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติต้องถูกยกเลิกไป 

  4.1.1.4 แนวคิดจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 

ก่อนมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ผู้ร่างได้เล็งเห็น

ถึงความส าคัญของการมีอยู่ขององค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจึงได้บัญญัติให้มี

องค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติต่อไป ในมาตรา 258 เนื่องจากองค์กรนี้มีหลักการ

ส าคัญตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 ก็คือ การมีส่วนร่วมของประชาชนและ

ภาคเอกชนในการวางแผนทางเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และการท าหน้าที่ให้ความคิดเห็นต่อ

คณะรัฐมนตรี อันท าหน้าที่เป็น “สภากระจก” สะท้อนปัญหาด้านเศรษฐกิจและสังคมของประชาชน

ขึ้นไปสู่การแก้ไขปัญหาได้อย่างถูกต้องของฝ่ายบริหาร และเนื่องจากเป็นสภาที่ให้ความคิดเห็น 

ข้อเสนอแนะ ที่ไม่ใช่สภาอนุมัติหรือเห็นชอบในเรื่องใดๆ จึงไม่มีอ านาจหรือมีผลในการบริหารราชการ

แผ่นดินของภาครัฐ แต่จะมีผลต่อการจูงใจในการโน้มน้าวความคิดเห็นต่อการตัดสินใจของฝ่ายบริหาร

                                                           
160 ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, รายงานประจ าปี 2548 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ (กรุงเทพมหานคร: บริษัท อมรินทร์พร้ินติ้งแอนด์พับลิชชิ่ง จ ากัด (มหาชน), 2549), หน้า 37. 
161 ประกาศแถลงการณ์คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ลงวันที่ 

19 กันยายน พ.ศ.2549 
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ได้ เพ่ือให้คณะรัฐมนตรีสามารถน าความคิดเห็นและข้อเสนอแนะไปปรับปรุง เปลี่ยนแปลงและพัฒนา

นโยบายและแผนต่างๆ ของประเทศให้เหมาะสมและเกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนและ

ประเทศชาติได้ สอดคล้องกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีรากฐานทางปรัชญาจาก

แนวคิดว่า เป็นการปกครองของประชาชน โดยประชาชน เพ่ือประชาชน และสุดท้ายก็เพ่ือประโยชน์

ของประชาชน 

อย่างไรก็ดี สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 ได้มีความแตกต่างกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ใน

ประเด็นดังต่อไปนี้ 

ประเด็นแรก สถานภาพขององค์กร กล่าวคือ รัฐธรรมนูญฯ 2540 ได้บัญญัติให้มีสภาที่

ปรึกษาฯ ไว้ในหมวดว่าด้วย “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” แต่รัฐธรรมนูญฯ 2550 บัญญัติให้มีสภาที่

ปรึกษาฯ ไว้ในหมวดว่าด้วย “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ” ท าให้สถานะของสภาที่ปรึกษาฯ เปลี่ยนแปลง

ไปจากสถานะตามรัฐธรรมนูญฯ 2540 อันส่งผลให้จากเดิมที่ก าหนดให้สภาที่ปรึกษาฯ มีส่วนในการ

ผลักดันให้แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐน าไปสู่การปฏิบัติได้จริง ซึ่งถือเป็นขอบเขตอ านาจหน้าที่ของ

สภาที่ปรึกษาฯ เมื่อมีการบัญญัติในรัฐธรรมนูญฯ 2550 ให้สภาที่ปรึกษาฯ อยู่ในหมวดว่าด้วยองค์กร

ตามรัฐธรรมนูญ ท าให้อ านาจหน้าที่ของสภาที่ปรึกษาฯ มิได้มีขอบเขตเฉพาะแนวนโยบายพื้นฐานแห่ง

รัฐเท่านั้น162 

ประเด็นที่สอง รัฐธรรมนูญฯ 2550 เพ่ิมบทบาทหน้าที่ของสภาที่ปรึกษาฯ จากเดิมให้มีหน้าที่

ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาต่างๆ ที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคมเท่านั้น 

เปลี่ยนมาเป็นให้มีให้มีหน้าที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาต่างๆ ที่เกี่ยวกับ

เศรษฐกิจและสังคมรวมถึงกฎหมายที่ เกี่ยวข้องด้วย เ พ่ือให้สภาที่ปรึกษาฯ มีส่วนร่วมใน

กระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมอย่างครบวงจร ซึ่งผลักดันให้น าไปสู่การปฏิบัติอย่างเป็น

รูปธรรมต่อไป163 

                                                           
162 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังที่ 34/2550 (เป็นพิเศษ) วันอังคารที่ 26 มิถุนายน พ.ศ. 2550 
163 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 258 
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 ในขณะที่รัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2550 มีผลบังคับใช้ ได้มีการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติขึ้นมาอีก 2 ชุด หลังจากชุดแรกและชุดที่สองหมดวาระลงตามล าดับ ซึ่ง

ในการสรรหาแต่ละครั้งได้มีปัญหาในเรื่องขั้นตอนกระบวนการสรรหาจนน าไปสู่การพิจารณาคดีของ

ศาลอยู่บ่อยครั้ง เช่น ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑/๒๕๕๕ ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้สมัครในการคัดเลือกเป็น

สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในชุดที่ 3 ได้อ้างว่า พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 มาตรา 6 ที่มีเนื้อหาเก่ียวกับกระบวนการสรรหาสมาชิกสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 258  เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีไม่ได้

รับการคัดเลือกเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัย

แล้วว่า พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 มาตรา 6 ไม่ขัดต่อ

รัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2550164 

  4.1.1.5 เหตุการณ์หลังรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
ได้สิ้นสุดลง  

 หลังจากรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 มีผลบังคับใช้เรื่อยมา จนกระทั่งปี 2556-2557 เกิด

สถานการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองในสังคมไทยซึ่งมีความรุนแรงจนน าไปสู่ความไม่สงบเรียบร้อยใน

บ้านเมือง ซึ่งจะเป็นอันตรายต่อชีวิต ทรัพย์สิน และความสงบสุขของประชาชนในประเทศ ท าให้คณะ

รักษาความสงบแห่งชาติน าโดยพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา เข้ายึดและควบคุมอ านาจการปกครอง 

เมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ.2557 และประกาศให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 

สิ้นสุดลงยกเว้นความในหมวด 2 พระมหากษัตริย์165ทั้งนี้ คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ได้ออก

ประกาศหรือค าสั่งที่มีผลโดยตรงและโดยอ้อมที่เกี่ยวข้องกับองค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ ดังนี้ 

 วันที่ 22 พฤษภาคม 2557 ออกประกาศฉบับที่ 11/2557 เรื่อง การสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย โดยประกาศฉบับนี้ในข้อ ๕. มีใจความว่า “องค์กรอิสระ และองค์กรอ่ืนตาม

                                                           
164 สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, รายงานการศึกษา โครงการศึกษาวิจัยเร่ือง การศึกษาวิเคราะห์ปัญหาและ

ข้อเสนอแนะในกระบวนการเลือกสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (กรุงเทพมหานคร: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริ
หารศาสตร์, 2550), หน้า 157. 

165 ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 11/2557 ลงวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ.2557 เร่ือง การสิ้นสุดของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
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รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 ยังคงปฏิบัติหน้าที่ต่อไป” จากประกาศฉบับนี้ท าให้สภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติซึ่งเป็นองค์กรอิสระยังคงด าเนินงานต่อไปประกอบกับแม้ว่ารัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะสิ้นสุดไปแล้ว แต่สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติยังคงด าเนินงานต่อไปภายใต้พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.

2543 ซึ่งเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติรองรับอีกชั้นหนึ่ง  

 วันที่ 24 พฤษภาคม 2557 คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ออกประกาศฉบับที่ 33/2557 

เรื่อง ขอความร่วมมือในการปฏิบัติงานของศาล องค์กรอิสระ และองค์กรอื่น โดยมีใจความว่า “เพ่ือให้

ประชาชนมีความเข้าใจที่ถูกต้องตรงกัน และมีความสมานฉันท์ในการร่วมมือกันแก้ไขปัญหาความ

ขัดแย้งทางการเมืองโดยสันติวิธี ดังนั้น คณะรักษาความสงบแห่งชาติ จึงขอความร่วมมือให้สถาบัน

ศาล องค์กรอิสระ และองค์กรอ่ืนๆ งดแสดงความคิดเห็น ที่อาจท าให้ประชาชนเกิดความเข้าใจผิด มี

ความสับสน หรือเกิดการแตกความสามัคคี จนส่งผลกระทบต่อการรักษาความสงบเรียบร้อยของ

พนักงานเจ้าหน้าที่ของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ” จากประกาศฉบับนี้ท าให้สภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในฐานะองค์กรตามรัฐธรรมนูญประเภทองค์กรอ่ืนต้องอยู่ในกรอบของ

ประกาศดังกล่าวด้วย กล่าวคือ สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะด าเนินงานในลักษณะที่

เป็นการให้ความเห็น หรือข้อเสนอแนะในเรื่องใดต้องกระท าด้วยความระมัดระวังอย่างยิ่งเพราะอาจ

ท าให้ประชาชนเกิดความเข้าใจผิด มีความสับสน หรือเกิดการแตกแยกความสามัคคี จนส่งผลกระทบ

ต่อการรักษาความสงบเรียบร้อยของพนักงานเจ้าหน้าที่ของคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้ ด้วยเหตุ

นี้บทบาทหน้าที่ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่อยู่ภายใต้การน าของคณะรักษาความ

สงบแห่งชาติจึงมีข้อจ ากัด166 

วันที่ 29 พฤษภาคม 2557 คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ออกประกาศฉบับที่ 48/2557 

เรื่องการสรรหาบุคคลเพ่ือด ารงต าแหน่งแทนต าแหน่งที่ว่าง โดยมีใจความว่า “ในกรณีที่มีความ

จ าเป็นต้องสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ กรรมการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ หรือกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติแทน

                                                           
166 ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 33/2557 ลงวันที่ 24 พฤษภาคม พ.ศ.2557 เร่ือง ขอความร่วมมือใน

การปฏิบัติของศาล องค์กรอิสระ และองค์กรอื่น 
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ต าแหน่งที่ว่าง ให้ด าเนินการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่เคยด าเนินการ

สรรหามาแล้วตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และหากในการสรรหา

ดังกล่าวไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งใด ซึ่งเป็นต าแหน่งที่ต้องมีในคณะกรรมการสรรหาด้วย ให้คณะกรรมการ

สรรหาประกอบด้วยกรรมการเท่าที่มีอยู่”ประกาศฉบับนี้ไม่ได้กล่าวถึงสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ แต่อย่างไรก็ดีองค์กรที่อยู่ในประกาศดังกล่าวยังคงด ารงอยู่ต่อไปภายใต้ประกาศฉบับที่ 

11/2557 เช่นเดียวกับองค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติซึ่งก็อยู่ในระหว่างการสรรหา

สมาชิกชุดที่ 4 เช่นกัน แต่ไม่มีการกล่าวถึงในประกาศฉบับที่ 48/2557 อาจเป็นเพราะองค์กรที่อยู่ใน

ประกาศฉบับที่ 48/2557 นั่นคือ กรรมการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน กรรมการสิทธิมนุษยชน การ

สรรหาจะต้องด าเนินการภายใต้รัฐธรรมนูญ แต่สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติหลักเกณฑ์

และวิธีการสรรหาสมาชิกจะก าหนดในพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.

2543 ซึ่งเป็นกฎหมายล าดับรองมาจากรัฐธรรมนูญ จึงไม่ได้รับผลกระทบจากรัฐธรรมนูญ167 

วันที่ 21 กรกฎาคม 2557 คณะรักษาความสงบแห่งชาติได้ออกประกาศฉบับที่ 107/2557 

ซึ่งเป็นประกาศท่ีส าคัญ เนื่องจากคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้พิจารณาการด าเนินงานของสมาชิก

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 ซึ่งสมาชิกชุดที่ 3 ครบวาระลงแล้วตั้งแต่ พ.ศ.2556 แม้จะอยู่ในช่วง

ระหว่างการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในชุดที่ 4 แต่ก็ได้ล่วงเลย

ระยะเวลาการสรรหามาเนิ่นนานเพราะเกิดข้อขัดแย้งจ านวนมาก หากปล่อยให้เหตุการณ์ด าเนินต่อไป

จะก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยได้ คณะรักษาความสงบแห่งชาติจึงได้ออกประกาศฉบับนี้เรื่องให้

สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติสิ้นสุดลง ซึ่งมีสาระส าคัญ คือ  

 ประการแรก สั่งให้สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติซึ่งปฏิบัติหน้าที่อยู่ในวัน

ก่อนวันที่ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับนี้ใช้บังคับสิ้นสุดลง และให้การด าเนินการเพ่ือให้

ได้มาซึ่งสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติยุติลงจนกว่าบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทยหรือกฎหมายอื่นใดจะก าหนดไว้เป็นประการอ่ืน 

                                                           
167 ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 48/2557 ลงวันที่ 29 พฤษภาคม พ.ศ.2557 เร่ือง การสรรหาบุคคล

เพ่ือด ารงต าแหน่งแทนที่ว่าง 
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 ประการที่สอง กรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดก าหนดให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติเป็นผู้พิจารณาหรือให้ความเห็นชอบในเรื่องใด ให้บทบัญญัติว่าด้วยส่วนดังกล่าวเป็นอันงด

บังคับใช้ 

 ประการที่สาม ให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติยังคงปฏิบัติหน้าที่ต่อไป ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายให้ไปช่วยปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานอ่ืน

ตามท่ีก าหนดก็ได ้

 จากผลของประกาศฉบับนี้ท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติซึ่งเป็นชุดในระหว่างรักษาการเพ่ือรอสมาชิกชุดใหม่เข้ามาท าหน้าที่ได้สิ้นสุดลง และ

การสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ชุดที่ 4 ซึ่งอยู่ในระหว่างการด าเนินงาน

เป็นอันยุติลง ในขณะที่ตัวองค์กรแห่งนี้ซึ่งมีส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติยังคง

ด ารงอยู่และปฏิบัติหน้าที่ต่อไปซึ่งเป็นหน้าที่ที่บัญญัติไว้ตามพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติและหน้าที่อ่ืนตามท่ีนายกรัฐมนตรีจะมอบหมายแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ หรือแผนอ่ืนใดเกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคมที่ไม่จ าเป็นต้องผ่านการเสนอความเห็นหรือ

ข้อเสนอแนะจากสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ168  

วันที่ 22 กรกฎาคม 2557 คณะรักษาความสงบแห่งชาติได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญพุทธศักราช 

2557 (ฉบับชั่วคราว) ซึ่งเนื้อหาสาระในส่วนที่เกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทย และองค์กร

ตามรัฐธรรมนูญได้เปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ เสรีภาพและความเสมอ

ภาค บรรดาที่ปวงชนชาวไทยเคยได้รับความคุ้มครองตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและตามพันธกรณีระหว่างประเทศที่ประเทศไทยมี

อยู่แล้ว ย่อมได้รับการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญนี้169 ขณะที่องค์กรตามรัฐธรรมนูญมิได้กล่าวถึงไว้

โดยตรง อย่างไรก็ดีในรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2557 (ฉบับชั่วคราว) มีบทบัญญัติที่ก าหนดกรอบการ

                                                           
168 ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 107/2557 ลงวันที่ 21 กรกฎาคม พ.ศ.2557 เร่ือง ให้สมาชิกสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติสิน้สุดลง 
169 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2557 (ฉบับชัว่คราว) มาตรา 3. 
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ท างานของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้องกับส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ อันจะน ามาสู่การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ คือ 

 มาตรา 35 (7) บัญญัติให้ “คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญต้องจัดท าร่างรัฐธรรมนูญให้

ครอบคลุมเรื่อง กลไกที่มีประสิทธิภาพในการปรับโครงสร้างและขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจและสังคม

เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมอย่างยั่งยืน และป้องกันการบริหารราชการแผ่นดินที่มุ่งสร้างความนิยมทาง

การเมืองที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว” 

 มาตรา 35 วรรคท้าย บัญญัติให้ “คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญพิจารณาถึงความ

จ าเป็นและความคุ้มค่าที่ต้องมีองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือองค์กรที่ก่อตั้งขึ้นโดยอาศัยอ านาจตาม

รัฐธรรมนูญ ในกรณีที่จ าเป็นต้องมี ให้พิจารณามาตรการที่จะให้การด าเนินงานขององค์กรดังกล่าว

เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลด้วย” 

 ด้วยบทบัญญัติมาตรา 35(7) และมาตรา 35 วรรคท้ายจึงมีความจ าเป็นที่ต้องศึกษาถึง

ความส าคัญและความจ าเป็นของการมีองค์กรให้ค าปรึกษากับการพัฒนาประเทศในมิติต่างๆ เพ่ือการ

ปฏิรูปในด้านบทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรให้มีความเหมาะสมและสอดคล้องกับบริบท

สังคมไทย รวมทั้งความมีประสิทธิภาพและความคุ้มค่าอย่างแท้จริง 

 4.1.2 ลักษณะพิเศษของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญมุ่งหมายให้เป็น

องค์กรหลักในการส่งเสริม สนับสนุนกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการสะท้อนปัญหา

เศรษฐกิจและสังคมของชาติ โดยมีกฎหมายว่าด้วนสภาที่ปรึกษาฯ บัญญัติรองรับเจตนารมณ์ดังกล่าว

และมีวัตถุประสงค์เป็นองค์กรแห่งปัญญาที่สะท้อนปัญหาจากประชาสู่รัฐ มีบทบาทเป็นท านองสภา

กระจก มิใช่เป็นสภาบริหาร สภาการเมือง สภารักษาผลประโยชน์กลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง หรือสภาที่

ด าเนินงานในภารกิจภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ จึงมีลักษณะพิเศษดังต่อไปนี้ 

  4.1.2.1 การเป็นตัวแทนเชิงสถาบันขององค์กรประชาสังคม 

 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นองค์กรที่ได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 

พ.ศ.2540 หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ มาตรา 89 และได้รับการบัญญัติไว้ในหมวด 11 ส่วนที่ 2 
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องค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญ ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550  แต่สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

มีลักษณะแนวคิดการจัดตั้งองค์กรแตกต่างจากองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ได้รับการบัญญัติไว้ใน

หมวด 11 ส่วนที่ 1 ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ในเรื่องของฐานะความเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจอธิปไตย 

การผูกโยงกับองค์กรระดับใช้อ านาจอธิปไตย กล่าวคือ  องค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติไม่ได้มีฐานะขององค์กรที่มีล าดับศักดิ์เทียบเท่ากับองค์กรในระดับทางการเมือง เช่น 

คณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ที่เป็นองค์กรที่ใช้อ านาจอธิปไตยซึ่งมีที่มา

จากปวงชน ทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติยังมีลักษณะ

พิเศษของตนเอง ที่มีความแตกต่างกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญอ่ืนๆ ทั้งท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับปี 

พ.ศ.2550 หมวด 11 ส่วนที่ 1 รวมถึงหมวด 11 ส่วนที่ 2  คือ องค์กรอัยการ องค์กรคณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชน ซึ่งอยู่ในหมวดเดียวกันกับองค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ที่สามารถใช้

อ านาจตลอดจนมีกระบวนการเข้าสู่ต าแหน่งเพ่ือใช้อ านาจ โดยมีการยึดโยงกับตัวแทนประชาชนที่

สามารถใช้อ านาจอธิปไตย คือ วุฒิสภา170 

 เมื่อพิจารณาบทบาทและหน้าที่ขององค์กรคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน องค์กรอัยการและ

องค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแล้ว ทุกองค์กรล้วนเป็นกลไกที่ก าหนดขึ้นมาเพ่ือ

ส่งเสริมการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหารให้กระท าไปโดยถูกต้อง มีประสิทธิภาพและชอบด้วย

กฎหมาย โดยสภาพแล้วทั้งสามองค์กรจึงควรมีหน้าที่กระท าการเพ่ือตอบสนองฝ่ายบริหาร แต่ด้วย

พัฒนาการทางความคิดของผู้ร่างกฎหมาย ได้ออกแบบรัฐธรรมนูญเน้นในเรื่องโครงสร้างเพ่ือความเป็น

อิสระขององค์กรเป็นส าคัญ ท าให้การออกแบบองค์กรในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับความยึดโยงขององค์กร

เข้ากับอ านาจอธิปไตยมีลักษณะแตกต่างกัน กล่าวคือ องค์กรคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

และองค์กรอัยการ ยึดโยงกับวุฒิสภาและกฎหมายลูกที่ เป็นกฎหมายก่อตั้งองค์กร โดยก าหนดให้

ประธานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนและอัยการสูงสุดเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายของตน171 ในขณะ

ที่องค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มิได้กล่าวถึงการยึดโยงกับวุฒิสภาหรือ

คณะรัฐมนตรีในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ แต่จะไปปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษา

                                                           
170 พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ.2553 มาตรา 7 และพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิ

มนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 16 และมาตรา 33. 
171 พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ.2553 มาตรา 6 และพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิ

มนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 4. 
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เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 มาตรา 4 โดยยึดโยงกับนายกรัฐมนตรี  โดยให้นายกรัฐมนตรี

เป็นผู้รักษาการกฎหมายฉบับนี้ และเมื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติแก้ไขพระราชบัญญัติสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ…. มาตรา 4 ซึ่งก าหนดว่า “ให้ประธานสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ ” ก็จะท าให้การยึดโยงในเรื่อง

กระบวนการเข้าสู่ต าแหน่งหน้าที่ และกระบวนการใช้อ านาจของสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติไม่ผูกพันหรือยึดโยงกับองค์กรใดเลย ทั้งองค์กรทางการเมืองและองค์กรอิสระ 

 ทั้งองค์กรอัยการและองค์กรคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ มีจุดร่วมกันประการหนึ่ง

คือ กฎหมายรัฐธรรมนูญก าหนดให้มีการยึดโยงการเข้าสู่อ านาจของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองกับ

วุฒิสภา จึงท าให้การเข้าสู่ต าแหน่งเพ่ือใช้อ านาจของผู้บริหารได้รับการตรวจสอบและรับรองจาก

องค์กรที่เป็นตัวแทนของปวงชนและการปฏิบัติหน้าที่ภารกิจต่างๆ รวมทั้งการด าเนินงานของ

หน่วยงานธุรการจะถูกก ากับโดยผู้บริหารสูงสุดหรือประธานขององค์กร ในขณะที่องค์กรสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติยังไม่ชัดแจ้งว่าเป็นผู้ใดเพราะนายกรัฐมนตรีเป็นผู้บังคั บบัญชาของ

ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ172 

 ความเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จึงเป็นเพราะ

รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นมิใช่เพราะเป็นองค์กรที่เกี่ยวช้องกับการใช้อ านาจทางการเมืองตามหลักการ

ระบบประชาธิปไตย เช่น สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา คณะรัฐมนตรี ศาล คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

ผู้ตรวจการแผ่นดิน ฯลฯ ซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยเนื้อหาโดยแท้ 

 อย่างไรก็ดี แม้ว่าองค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะมิได้เป็นองค์กรที่มีความ

ยึดโยงขององค์กรเข้ากับอ านาจขององค์กรในระดับอ านาจอธิปไตยก็ตาม แต่เมื่อพิจารณา

องค์ประกอบความเป็นมาของการก่อตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่มีเจตนารมณ์

เพ่ือให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจและสังคมและแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมโดยเน้นในเรื่องการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของพลเมือง เพ่ือเสริมความเข้มแข็งของ

การเมืองในระบบโดยเฉพาะการให้ค าปรึกษาและเสนอแนะปัญหาที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคมและ

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมต่อคณะรัฐมนตรีสภาแห่งนี้สมาชิกจะเป็นบุคคลที่มาจากองค์กรที่

                                                           
172 เร่ืองเดียวกัน 
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เกี่ยวข้องกับการผลิตทั้ง 3 กลุ่ม คือ กลุ่มในภาคเศรษฐกิจ กลุ่มในภาคสังคม ฐานทรัพยากร และ กลุ่ม

ผู้ทรงคุณวุฒิ ตัวแทนกลุ่มนี้หากพิจารณาแต่ละกลุ่ม กล่าวได้ว่า กลุ่มในภาคเศรษฐกิจมีลักษณะของ

ความเป็นตัวแทนที่ยึดโยงกับฐานอาชีพเป็นส าคัญ ในขณะที่สมาชิกท่ีมาจากตัวแทนขององค์กรกลุ่มใน

ภาคสังคมและกลุ่มในภาคฐานทรัพยากร จะมีลักษณะยึดโยงกับกิจกรรมซึ่งองค์กรที่เสนอชื่อตัวแทน

มาเป็นสมาชิกได้ท ากิจกรรมนั้นอยู่ ส่วนสมาชิกที่มาจากกลุ่มตัวแทนผู้ทรงคุณวุฒิจะมาจากตัวแทนผู้มี

ความรอบรู้และทรงภูมิปัญญาโดยมิได้ค านึงถึงคุณวุฒิทางการศึกษาแต่อย่างใด ด้วยเหตุนี้ กฎหมายจึง

บัญญัติเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมกับสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติทั้ง

ทางตรงโดยการสมัครเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติผ่านกลุ่มกิจกรรมทาง

เศรษฐกิจและสังคมตามที่กฎหมายก าหนดหรือเข้าร่วมทางอ้อมโดยการแสดงความคิดเห็นหรือมี

ข้อเสนอแนะไปยังรัฐบาลผ่านสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ173 

  4.1.2.2 ความเป็นอิสระต่อความคิดและการเสนอข้อคิดเห็น 

 แม้ว่าพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 จะบัญญัติให้

นายกรัฐมนตรีเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายและเป็นผู้บังคับบัญชาของส านักงานสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติซึ่งแสดงให้เห็นว่าเป็นองค์กรที่เป็นกัลยาณมิตรต่อคณะรัฐมนตรี แต่ก็ไม่

ขัดกับฐานะความเป็นอิสระขององค์กร เพราะรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 มาตรา 258 ได้บัญญัติถึงความ

เป็นหน่วยงานอิสระของส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในด้านการบริหารงาน

บุคคล บริหารงบประมาณ และอ่ืนๆ เอาไว้ แสดงได้ว่ามีการออกแบบรูปแบบขององค์กรให้เป็นอิสระ

ทางความคิด และการปฏิบัติหน้าที่อย่างชัดเจน มีงบประมาณและบุลากรที่สามารถจัดการด้านธุรการ

ได้คล่องตัวกว่าที่จะอยู่ภายใต้กฎหมายข้าราชการพลเรือน 

 ความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญตามความในหมวดที่ 11 ส่วนที่ 2 ซึ่งประกอบด้วย 

องค์กรอัยการ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติและสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มี

ลักษณะที่แตกต่างกับความเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามความในหมวดที่ 11 ส่วนที่ 1 อัน

ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการปราบปรามทุจริตแห่งชาติ และ

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เพราะองค์กรที่อยู่ในหมวด 11 ส่วนที่ 1 เป็นองค์กรที่สามารถใช้

                                                           
173 ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต,ิ สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ: องค์กรสะท้อน

ปัญหา ... จากประชาสู่รัฐ, (กรุงเทพฯ: บริษัทอมรินทร์พร้ินติ้งแอนด์พับลิชชิง่ จ ากัด (มหาชน), 2552), หน้า 34 
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อ านาจในระดับอ านาจอธิปไตยเพ่ือตรวจสอบการท าหน้าที่ขององค์กรฝ่ายบริหาร นิติบัญญัติและตุลา

การได้ ดังนั้นความเป็นอิสระโดยเฉพาะอิสระจากฝ่ายบริหารจึงจ าเป็นต้องมีโดยทั่วองค์กร อย่างไรก็ดี 

แม้ว่ารัฐธรรมนูญจะบัญญัติให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญหมวด 11 ส่วนที่ 2 เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญก็

ตาม แต่ความเป็นอิสระจะแตกต่างกับองค์กรตามความในหมวดที่ 11 ส่วนที่ 1 อย่างชัดแจ้ง กล่าวคือ 

องค์กรอัยการต้องมีความเป็นอิสระในการด าเนินงานด้านอรรถคดีในการพิจารณาสั่งคดีและความเห็น

ทางกฎหมาย174ซึ่งต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายโดยสุจริตและเที่ยง

ธรรมขณะที่ด ารงต าแหน่งเป็น “ทนายของแผ่นดิน” เพ่ือให้ความช่วยเหลือแก่ฝ่ายบริหาร แม้องค์กร

อัยการจะมีอิสระในการสั่งคดีหรือด าเนินคดี แต่ก็ยังมีหน้าที่ในการเป็นทนายของแผ่นดินให้ค าปรึกษา 

และช่วยเหลือทางอรรถคดีให้แก่หน่วยงานหรือข้าราชการต่างๆ ที่มีปัญหาในการปฏิบัติราชการ  ส่วน

องค์กรคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาตินั้นต้องการความมีอิสระด้านการแสดงความคิดเห็นและมี

อิสระในการด าเนินงานตรวจสอบด้านสิทธิมนุษยชน ซึ่งการให้ความเห็นและการตรวจสอบก็เป็นไป

เพ่ือประโยชน์ขององค์กรฝ่ายบริหาร เนื่องจากองค์กรฝ่ายบริหารมีอยู่เป็นจ านวนมากในหมู่องค์กร

ของรัฐ การท าหน้าที่ขององค์กรคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนก็เพ่ือมิให้หน่วยงานของรัฐด าเนิน

ราชการละเมิดสิทธิมนุษยชนและคุ้มครองด้านสิทธิมนุษยชนอย่างชัดแจ้ง ด้วยเหตุนี้เป้าหมายและการ

ปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนจึงอยู่ที่ความเป็นพันธมิตรร่วมกับองค์กรฝ่ายริหาร175 

เมื่อพิจารณาเจตนารมณ์ของการก าหนดให้มีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแล้ว 

พบว่า ผู้ร่างกฎหมายต้องการให้องค์กรเป็นองค์กรของภาคประชาชน ให้ประชาชนเข้ามามีบทบาท

ช่วยเหลือคณะรัฐมนตรีในเรื่องการให้ค าปรึกษาหรือข้อเสนอแนะต่อแผนการต่างๆ ทางด้านเศรษฐกิจ

และสังคม โดยลักษณะขององค์กรจึงไม่ใช่เป็นฝ่ายตรงข้ามกับรัฐบาล หรือฝ่ายค้าน หรือให้เป็นฝ่าย

เดียวโดยอยู่ภายใต้บังคับบัญชาของหน่วยงานฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล แต่ต้องการให้เป็นองค์กรที่คอย

เสนอแนะคณะรัฐมนตรีโดยมีการด าเนินงานอย่างเป็นอิสระ อันจะท าให้คณะรัฐมนตรีสามารถ

ด าเนินการบริหารราชการได้อย่างรอบคอบ เข้าใจความต้องการของภาคพลเมืองมากยิ่งขึ้น ซึ่งจะ

สอดคล้องกับการพัฒนาประเทศที่เป็นแบบล่างข้ึน (Down to Top) ไม่ใช่บนลงล่าง (Top to Down) 

ด้วยเหตุนี้ความเป็นอิสระขององค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจึงไม่ใช่เรื่องของการใช้
                                                           

174 พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553 มาตรา 21. 
175 สุรสีห์  โกศลนาวิน, บทบาทคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล 

(กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2540), หน้า 43. 
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อ านาจที่ต้องเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารในทุกๆ ด้าน ตามหลักการของกฎหมายมหาชนที่ใช้ในบริบท

ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญหมวด 11 ส่วนที่ 1 แต่สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติต้อง

มีความอิสระในเรื่องของการด าเนินงาน เพ่ือเป็นหลักประกันให้การให้ค าปรึกษาเป็นไปอย่างไม่มีอคติ 

หรืออยู่ภายใต้การครอบง าองค์กรใด ขณะเดียวกันการที่ต้องให้ความเห็นเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีสามารถ

ด าเนินการของตนได้อย่างรอบคอบและมีข้อสนับสนุนทางวิชาการจากองค์กรภาคพลเมือง ย่อม

จะต้องก าหนดความสัมพันธ์กับคณะรัฐมนตรีในลักษณะที่เป็นองค์กรกัลยาณมิตรด้วยเพ่ือให้การ

ด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติสามารถให้ความเห็นแก่คณะรัฐมนตรีได้

อย่างรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ และคณะรัฐมนตรีได้น าความเห็นหรือข้อเสนอแนะไปใช้อย่างเห็นถึง

ความส าคัญ176 

ดังนั้นสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จึงเป็นองค์กรที่มีลักษณะพิเศษโดยเฉพาะใน

เรื่องของความมีอิสระแตกต่างไปจากองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญหมวดที่ 11 ส่วนที่ 1 โดยสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะมีอิสระในการด าเนินงานเท่านั้น แต่จะไม่มีรูปแบบที่ต้องการ

การแยกตัวเป็นแท่งอ านาจ ดังเช่นองค์การตามรัฐธรรมนูญหมวดที่ 11 ส่วนที่ 1 ท าให้สภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติอาจยึดโยงกับตัวแทนผู้ใช้อ านาจอธิปไตยได้ เช่น นายกรัฐมนตรี และไม่

ท าให้ความมีอิสระสูญเสียหลักการไป 

  4.1.2.3 การเป็นองค์กรระดับชาติที่มีความชอบธรรมในการเสนอความเห็น 

 รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ได้บัญญัติให้องค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติอยู่ใน

หมวดที่ 11 องค์กรตามรัฐธรรมนูญ ส่วนที่ 2 โดยไม่รวมอยู่ในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดังเช่น

รัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่านมา ทั้งนี้ได้บัญญัติอ านาจหน้าที่ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ให้มีหน้าที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาต่างๆที่เก่ียวกับเศรษฐกิจและสังคม 

รวมถึงกฎหมายที่เกี่ยวข้อง177 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและแผนอ่ืนตามที่กฎหมาย

บัญญัติต้องให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติให้ความเห็นก่อนพิจารณาประกาศใช้  

                                                           
176 วรรณธรรม กาญจนสุวรรณ และคณะ, รายงานการวิจัยเร่ือง สภาที่ปรึกษาฯ ในความคาดหวังของสังคมไทยและ

ความเชื่อมโยงเครือข่ายภาคประชาชน (กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2545), หน้า 37. 
177 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550, มาตรา 258 
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 นอกจากอ านาจหน้าที่ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะปรากฏอยู่ใน

รัฐธรรมนูญแล้ว ยังปรากฏในพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ.2547 ซึ่งได้บัญญัติอ านาจหน้าที่ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเอาไว้ โดยมีหน้าที่

ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม เพ่ือประโยชน์

ในการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ และให้ความเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติและแผนอ่ืน รวมทั้งแผนอ่ืนใดที่มีกฎหมายก าหนดให้เสนอแผนนั้นต่อสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกจิและสังคมแห่งชาติก่อนพิจารณาประกาศใช้178 

ขอบเขตอ านาจหน้าที่ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติข้างต้นจึงอยู่กฎหมาย

ระดับรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดและกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่เป็นกฎมายลูกบทซึ่ง

ครอบคลุมไปถึงภารกิจในการติดตามความคืบหน้าการด าเนินงานของรัฐบาล ในแง่นี้สภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจึงมีบทบาทในการให้ความเห็นและข้อเสนอแนะในเรื่องที่เกี่ยวกับ

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศต่อรัฐบาลโดยมีกฎหมายรองรับ ท าให้การให้ความเห็นหรือข้อเสนอ

แนะขององค์กรมีความน่าเชื่อถือและมีความชอบธรรมเพราะมาจากองค์กรที่เกี่ยวข้องโดยตรงต่อการ

มีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจและสังคมอย่างเป็นทางการตามกฎหมาย ซึ่งจะ

ท าให้รัฐบาลได้รับทราบปัญหาอย่างแท้จริงและมีความรอบคอบมากยิ่งขึ้นจนน าไปสู่การตัดสินใจที่มี

ประสิทธิภาพของรัฐบาล 

 4.1.3 เจตนารมณ์ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

  4.1.3.1 เจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 

 ในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 สมาชิกสภาร่าง

รัฐธรรมนูญได้แสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่ง

สามารถสรุปสาระส าคัญที่แสดงถึงเจตนารมณ์ในการก่อตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ได้เป็นแต่ละข้อ ดังนี้ 

1. เพ่ือให้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีสภาพบังคับได้ 

                                                           
178 พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2547, มาตรา 10 
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  ประเทศไทยใช้รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ และรัฐธรรมนูญที่

ใช้ก็เป็นรัฐธรรมนูญแบบลายลักษณ์อักษร หากพิจารณาถึงความสมบูรณ์ของเนื้อหาสาระรัฐธรรมนูญ

แบบลายลักษณ์อักษรแล้ว ต้องพิจารณาเริ่มจากเนื้อหาสาระของรัฐธรรมนูญที่ต้องก าหนดสอดคล้อง

กับความต้องการของประเทศและต้องให้มีความครอบคลุมอย่างกว้างขวางที่สุด ซึ่งแนวนโยบาย

พ้ืนฐานแห่งรัฐถือว่าเป็นเนื้อหาสาระส าคัญในการเพ่ิมความสมบูรณ์ให้แก่รัฐธรรมนูญนอกเหนือจาก

เนื้อหาในเรื่องการจัดระเบียบองค์กรทางการเมืองการปกครองแล้ว เพราะเป็นการวางแนวนโยบาย

พ้ืนฐานประเทศอันแสดงถึงการระบุกรอบภาระหน้าที่ของรัฐในการก าหนดทิศทางของประเทศและ

แนวทางการปฏิบัติภารกิจของรัฐ เมื่อมีการก าหนดเนื้อหาสาระเกี่ยวกับนโยบายที่เป็นกรอบก าหนด

ภาระหน้าที่ของรัฐแล้ว หากจะให้สิ่งที่ก าหนดไว้มีผลได้จริง จ าเป็นต้องระบุถึงแนวทางปฏิบัติที่มีความ

เป็นไปได้และสามารถท่ีจะให้เกิดผลได้อย่างแท้จริงทั้งในปัจจุบันและอนาคตระยะยาวด้วย 

 การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นกลไกใหม่ที่มีวัตถุประสงค์ให้

ประชาชนได้มีโอกาสมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและการตัดสินใจของรัฐ โดยท าหน้าที่เป็นสภา

กระจกที่สะท้อนความคิดเห็นจากประชาชนในการก าหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

และเป็นสภาที่น าเสนอปัญหาและแนวทางแก้ไขปัญหาต่อรัฐบาล ที่ส าคัญเพ่ือให้สภาที่ ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นองค์กรที่ด าเนินการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 ในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ179 กล่าวคือ เพ่ือให้หมวดว่าด้วยแนวนโยบาย

พ้ืนฐานแห่งรัฐมีสภาพการบังคับใช้ได้โดยใช้สภาแห่งนี้เป็นตัวขับเคลื่อน ดังที่ รองศาสตราจารย์สมคิด 

เลิศไพฑูรย์ได้กล่าวไว้ในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ใน

ประเด็นที่เก่ียวกับความจ าเป็นที่จะต้องจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติดังนี้ 

 “เรื่องของการที่เกิดขึ้นใหม่ เป็นเรื่องที่กรรมาธิการต้องการให้ผลของ

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ มีผลบังคับได้พอสมควร โดยก าหนดกลไกขึ้นมาว่า 

ในเรื่องแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้ คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าแถลงนโยบายนั้น

ต้องชี้แจงและก็มีการแถลงต่อสภาเพ่ือให้ทราบว่า รัฐบาลได้มีความคืบหน้าใน

                                                           
179 รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญฯ  วันที่ 28 มกราคม 2540 
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การด าเนินการไปมากน้อยแค่ไหนอย่างไร ก็เป็นเรื่องกลไกใหม่ที่เขียนขึ้น 

เพ่ือให้หมวดนี้มีผลบังคับบ้างพอสมควร 

 มาตรานี้เป็นเรื่องใหม่เป็นเรื่องที่กรรมาธิการได้พิจารณาเห็นว่า ในเรื่อง

ระบบเศรษฐกิจและสังคมปัจจุบันนั้นมีปัญหามากมาย รัฐบาลนั้นคงไม่สามารถ

แก้ปัญหาด้วยตนเองได้ทั้งหมด มีความจ าเป็นต้องระดมความคิดเห็นของคนทั้ง

ประเทศเข้ามาร่วมมือในการแก้ไขปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้น กรรมาธิการเลยขอ

อนุญาตเพิ่มเติมมาตรา 87 ทวิขึ้น เนื่องจากมีการเสนอแนะในบางประเด็น 

 มาตรา 87 ทวิ เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการตามหมวดนี้ ให้รัฐจัดให้มี

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  มีอ านาจให้ค าปรึกษาและ

ข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาต่างๆ ที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม 

วรรคแรก วรรคสอง แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและแผนอื่นตามที่

กฎหมายบัญญัติ ต้องให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติให้ความเห็น

ก่อนการประกาศใช้180” 

 ท้ายสุดแล้วรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก็ได้บัญญัติให้มีการจัดตั้ง

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติขึ้นในหมวด 5 เรื่องแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ มาตรา 89 

ซึ่งเป็นหมวดที่บัญญัติให้รัฐมีหน้าที่ต่อประชาชน โดยถือแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นแนวทางใน

การตรากฎหมาย ก าหนดนโยบาย และการบริหารราชการแผ่นดิน เมื่อมาตรา 89 เป็นบทบัญญัติหนึ่ง

ของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงมีเจตนารมณ์ให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมใ น

กระบวนการก าหนดนโยบายและการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี ต่อมาได้มีการรัฐประหารและเปลี่ยน

มาใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แทน โดยได้มีการบัญญัติให้สภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติยังคงด ารงอยู่เหมือนเดิม แต่ไม่ได้บัญญัติไว้ในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐาน

                                                           
180 มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ, เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2540), หน้า 

132. 
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แห่งรัฐ หากแต่บัญญัติไว้ในหมวดองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และเพ่ิมการให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะ

ในประเด็นกฎหมายที่เก่ียวข้อง181  

2. เพ่ือให้มีผู้แทนประชาชนจากภาคส่วนต่างๆ ได้มีส่วนร่วมในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

โดยปราศจากเรื่องการเมือง 

 เดิมในการก่อตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีแนวคิดมาจาก “สภาอุดมทัศน์” 

ของนายแพทย์ประเวศ วะสี ซึ่งตามแนวคิดดังกล่าวสภาอุดมทัศน์จะประกอบไปด้วยบุคคลที่มีความรู้

ความเสียสละ ไม่เน้นอาชีพใดอาชีพหนึ่งเป็นพิเศษ และไม่ใช่สภาการเมือง เพราะต้องการให้มีลักษณะ

ต่างจากสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาทั้งในด้านองค์ประกอบและคุณสมบัติของบุคคลที่เข้ามาท า

หน้าที่ นอกจากนี้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะท าหน้าที่พิจารณาไตร่ตรองปัญหาโดย

มองเป็นองค์รวมของประเทศให้สอดคล้องเชื่อมโยงซึ่งกันและกันทั้งด้านการเมือง เศรษฐกิจ สังคม 

วัฒนธรรม ก่อนที่จะก าหนดเป็นข้อเสนอแนะในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมอย่างรอบด้าน ดังที่

นายแก้วสรร อติโพธิ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่ได้อภิปรายแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับความจ าเป็น

ในการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมเห็นชาติ ดังนี้ 

“ผมเห็นด้วยกับมาตรานี้ (มาตรา 87 ทวิ) จะเป็นจุดเด่น อาจจะ

เด่นที่สุดในสิ่งที่บัญญัติไว้อย่างที่ท่านประธานได้ชี้แจงว่า นี่คือการมีส่วนร่วม

ของประชาสังคม เพราะฉะนั้นท่านลองดูตอนนี้เรามีคณะรัฐมนตรีแต่ก็ไม่ได้

มีเป็นเรื่องเป็นราว เขานึกจะปรึกษาหรือไม่ ประชุมหรือไม่ จนเบื่อกันไป

หมดแล้ว เพราะฉะนั้นจะต่างกับสภาพัฒน์ หรือสภาไหนก็แล้วที่ท ากันอยู่ใน

บ้านเรา สภานี้คือ สภาจากภาคประชาชนจากตัวแทนกลุ่มต่างๆ แล้วถาม

ว่าจะท าให้เสียระบบผู้แทนราษฎรหรือไม่ ในเมื่อเราเลือกผู้แทนราษฎร

เลือกคณะรัฐมนตรีไปแล้ว อ านาจต้องอยู่ที่คณะรัฐมนตรี แต่คณะรัฐมนตรี

ปัจจุบันให้ความเห็นอะไรต่างๆ แล้วแต่ที่ เทคโนแครท(Technocrat) จะ

ป้อนมา เพราะฉะนั้นการที่มีภาคประชาชนมาเป็นสภาแล้วให้ความเห็น

เท่านั้น ย้ าตรงนี้เป็นสิ่งที่ไปกันได้กับระบบผู้แทนราษฎร จะท าให้ระบบ

                                                           
181 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังที่ 27 วันที่ 29 กรกฎาคม 2540 
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ผู้แทนราษฎรนี้ซึ่งย่อหย่อนในพรรคการเมืองใน ส.ส.มาเสริมช่องว่างตรงนี้

ได้ โดยองค์กรตัวนี้ เพราะฉะนั้นเป็นการบอกว่านี่คือที่ปรึกษา คือเรามาถึง

ปัญหาที่ถ้าเขาไม่ปรึกษาจะว่าอย่างไร ค าตอบคือมามัดว่าอย่างน้อยในเรื่อง

แผนฯ ส าคัญๆ เท่าที่เขียนไว้นี้ก็คือแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ต้องให้

สภานี้ให้ความเห็นก่อนพิจารณา ถ้อยค านี้ก็ดีขึ้น ส่วนแผนฯอ่ืนใด ตรงนี้ผม

คิดว่าแล้วแต่กฎหมายที่จัดตั้งสภานี้จะระบุให้ละเอียดต่อไป อาจจะเป็น

แผนการจัดการลุ่มน้ าหรืออะไรก็แล้วแต่ที่กระทบถึงเศรษฐกิจอะไรต่างๆ 

มาตรานี้ต้องมองออกว่าจะมาจากไหน ก็เติมไปว่าองค์ประกอบการ

ด าเนินงานให้เป็นไปตามกฎหมาย ผมคิดว่าร่างฯนี้สมบูรณ์เพียงพอและจะ

เป็นประดิษฐกรรมที่จะแก้ปัญหาบ้านเมืองได้อย่างดียิ่ง182” 

 จากการอภิปรายของนายแก้วสรร อติโพธิ พิจารณาได้ว่า ประเด็นใหญ่หรือหลักการที่น ามา

ใส่ในมาตรา 87 ทวิ คือ การมีส่วนร่วมของประชาชนและภาคเอกชนในการวางแผนเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติโดยให้ความส าคัญทางสังคมควบคู่กับทางเศรษฐกิจด้วย กล่าวคือ สภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติต้องเป็นสภาที่มาจากตัวแทนของประชาชนจริงๆ ซึ่งต่างกับสภา

ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาที่เป็นสภาการเมือง เพราะแม้จะมีที่มาจากประชาชนเสียงส่วนใหญ่ก็ตามแต่

การท างานยังไม่ได้สะท้อนความต้องการของเสียงประชาชนจริงๆ เนื่องจากต้องด าเนินงานตาม

คณะรัฐมนตรีที่เป็นผู้บังคับบัญชา บางครั้งมีประเด็นการเมืองเข้ามาเกี่ยวข้อง ท าให้การแก้ไขปัญหา

ต่างๆ ยังไม่มีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล แต่สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาตินี้จะมา

เป็นสภาที่เสริมข้อบกพร่องของสภาการเมืองเพราะเป็นตัวแทนของประชาชนที่มาจากตัวแทนอาชีพ

อย่างแท้จริง ความเห็นของนายแก้วสรร อติโพธินี้ สอดคล้องกับความคิดเห็นของนายพนัศทัศนียา

นนท์ ที่ได้อภิปรายกล่าวเสริมต่อไปว่า 

  “การก่อนตั้งสภาที่ปรึกษานี้ขึ้นมาก็เพ่ือที่จะต้องการจะให้มีการวางแผน

ไม่ใช่เป็นไปในลักษณะที่ขอประทานโทษ ต้องใช้ค าภาษาอังกษษเพราะเป็น

ศัพท์นักวิชาการเขาชอบพูดกันว่าการวางแผนของเราในปัจจุบันนี้  

                                                           
182 รายงานการประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญคร้ังที่ 18 (เป็นกรณีพิเศษ : 12 กรกฎาคม 2540)  
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แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเหมือนการวางแผนจากส่วนกลาง 

เป็นการวางแผนจากเบื้องบนลงสู่เบื้องล่าง หรือ ทอป ดาวน์ (Top down) 

เพราะฉะนั้นการมีสภานี้ ในเมื่อเป็นสภากระจกเป็นสภาที่จะมีการสะท้อน

ความคิดเห็นของประชาคมหรือประชาชนว่าจะให้มีลักษณะถึงการแบแลนซ์ 

(Balance) กัน หรือได้มีสมดุลกันให้เกิดการวางแผนในลักษณะที่จากเบื้อง

ล่างขึ้นสู่เบื้องบนมาพบกันด้วย อันนี้ถ้าหากว่าความเข้าใจตรงนี้ของผมถูก 

ผมก็คิดว่าเป็นสิ่งที่ดี แต่นี้ในเมืองหลักการหนึ่งชัดเจนอย่างนี้ จะเขียนอะไร

ลงไปให้มันปรากฏชัดอย่างนี้เสียเลยได้ไหม เพราะมิเช่นนั้นแล้วผมเป็นห่วง

ว่า มันจะเปิดช่องให้บรรดาเทคโนแครท (Technocrat) อย่างที่ท่าน

ข้าราชการเข้ามายึดสภานี้อีก ถ้าหากว่าเป็นเช่นนั้นแล้ว ผมเกรงว่ามันจะ

เกิดระบบความล่าช้าและซ้ าซ้อนขึ้น และก็เป็นการขยายระบบราชการให้

ใหญ่โตเทอะทะออกไปอีก เพราะฉะนั้นไหนๆ ในเมื่อหลักการมันเป็นอย่างนี้

แล้วก็ให้มันชัดๆ เสียเลยว่าข้าราชการเข้ามายุ่งไม่ได้ส าหรับสภาแห่งนี้ แต่

ถ้าหากว่าจะเขียนเติมลงไปตรงนี้นิดหน่อยให้มันได้ความปรากฏชัดอย่างนั้น

ก็คงจะเป็นสิ่งที่ดี183” 

 จากการอภิปรายของนายพนัศ ทัศนียานนท์ เห็นได้ว่ามีความเห็นพ้องไปในทางเดียวกันกับ

นายแก้วสรร อติโพธิ ที่เห็นสมควรให้มีการก่อตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เนื่องจาก

ที่ผ่านมาการด าเนินงานการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นการวางแผนจาก

คณะรัฐมนตรีหรือผู้มีอ านาจบังคับบัญชาซึ่งเป็นหัวหน้าส่วนราชการลงสู่ข้าราชการระดับล่างให้น าไป

ปฏิบัติซึ่งเป็นการวางแผนที่ไม่ได้ทราบปัญหาของประชาชนและหาวิธีแก้ไขอย่างถูกต้องเพราะการ

ด าเนินงานเป็นไปตามความต้องการของข้าราชการระดับสูงหรือผู้ที่เกี่ยวข้องระดับสูงเท่านั้ น หาได้

ทราบปัญหาที่แท้จริงของประชาชนไม่ แต่หากมีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแล้วสภานี้

จะท าหน้าที่เป็นสภากระจกที่จะรวบรวมความคิดเห็นหรือปัญหาของประชาชนระดับล่างขึ้นไปสู่

เจ้าหน้าที่หรือผู้ที่เกี่ยวข้องระดับบนเพ่ือหาวิธีแก้ไขปัญหาได้อย่างถูกต้องมีประสิทธิภาพและเกิด

ประสิทธิผลได้ นอกจากนี้ นายพนัศ ยังให้ความเห็นเพ่ิมเติมว่าเมื่อสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

                                                           
183 เร่ืองเดียวกัน 
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แห่งชาติเป็นสภาของภาคประชาชนแล้วควรเขียนเพ่ิมเติมไปในบทบัญญัติด้วยว่า ต้องปราศจากการ

แทรกแซงจากระบบข้าราชการและนักการเมือง มิเช่นนั้นแล้วก็ไม่ต่างไปจากสภาผู้แทนราษฎรหรือ

สภาอ่ืนๆ 

 ท้ายสุดพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาฯ พ.ศ. 2543 มาตรา 7 (4) ก าหนดให้สมาชิกสภาที่

ปรึกษาฯ ต้องไม่เป็นบุคคลผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง อาทิ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก

วุฒิสภา ข้าราชการการเมือง สมาชิกสภาท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถิ่น และมาตรา 10 ได้ให้ภาพลักษณ์ที่ดี

ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติว่า ความว่า “สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

เป็นองค์กรสะท้อนปัญหาเศรษฐกิจและสังคม โดยมิใช่ เป็นองค์กรต่อรองผลประโยชน์ของบุคคลหรือ

กลุ่มบุคคลใด” 

จากมาตราดังกล่าวจะเห็นได้ว่า เจตนารมณ์ของกฎหมายต้องการสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ เป็นองค์กรที่ปลอดการเมือง หรือกลุ่มผลประโยชน์ใด ๆ ทั้งสิ้น นั่นก็คือ สภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ต้องประกอบด้วยบุคคลที่ไม่ได้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก

วุฒิสภา ข้าราชการการเมือง สมาชิกสภาท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถิ่น หรือผู้ด ารงต าแหน่งในพรรค

การเมือง แสดงให้เห็นว่า กฎหมายต้องการให้สภานี้ปลอดจากการเมืองทั้งในระดับชาติและระดับ

ท้องถิ่นโดยท าหน้าที่เสมือนเป็นองค์รวมของประชาสังคม ที่ต้องด าเนินการเพ่ือผลประโยชน์สุขของ

ส่วนรวมอย่างแท้จริง มิใช่ผลประโยชน์ของนักการเมือง กลุ่มการเมือง พรรคการเมือง กลุ่มต่อรอง

ผลประโยชน์ของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลใด  

3. เพ่ือท าหน้าที่ในการให้ความเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

 การให้ความเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและแผนอ่ืนตามที่กฎหมาย

ก าหนดก่อนการประกาศใช้นั้น เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการจัดท าแผนซึ่งมี

จุดมุ่งหมายเพ่ือตอบสนองต่อความจ าเป็นพ้ืนฐานของประชาชน เนื่องจากแต่เดิมที่ผ่านมาการ

วางแผนดังกล่าวด าเนินการโดยกลุ่มบุคคลที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญทางด้านเศรษฐกิจซึ่งได้ใช้ความรู้

ความเชี่ยวชาญนั้นในการก าหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ท าให้ไม่สอดคล่องกับความ

ต้องการของประชาชนโดยรวม จึงให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติซึ่งมีสมาชิกจากกลุ่ม

ภาคประชาชนมีบทบาทในการให้ความเห็นเกี่ยวกับการจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
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แห่งชาติ184 ดังที่ศาสตราจารย์บวรศักดิ์ อุวรรณโณ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้อภิปรายแสดงความ

คิดเห็นไว้ว่า 

  “หลักในมาตรา 87 ทวิ คือ ประชาธิปไตยโดยการมีส่วนร่วมและเป็น

จุดเด่นของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ทีเดียวที่เปลี่ยนจากระบอบประชาธิปไตยแบบ

มีผู้แทนราษฎรแต่เพียงอย่างเดียว ที่ให้สังคมประชาสังคมที่ไม่ใช่ภาครัฐเข้า

มาให้ความเห็นเท่านั้น ท่านประธานคณะกรรมาธิการได้ชี้แจงอย่างชัดแจ้ง

แล้วว่า ในวรรคหนึ่งนั้นเป็นเรื่องให้ค าปรึกษา ถ้าเขาไม่ปรึกษาสภานี้ไม่มี

อ านาจไปท าอะไร แล้วจะปรึกษาในเรื่องอะไร วรรคหนึ่งก็ดูแลแล้วว่าเป็น

ปัญหาต่างๆ ที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม นี่คือสิ่งที่ต้องรอค าปรึกษาจาก

คณะรัฐมนตรี แต่ในวรรคสอง ประชาสังคมต้องมีส่วนร่วมในการให้

ความเห็น ในการท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นบทบังคับ

ที่ให้กลุ่มต่างๆ ซึ่งไม่ใช่ภาครัฐสามารถให้ความเห็นได้ โดยไม่มีผลผูกพัน”185 

 จากการอภิปรายของศาสตราจารย์บวรศักดิ์ อุวรรณโณ พิเคราะห์แล้วเห็นได้ว่า ความ

ประสงค์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ต้องการให้มีสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติขึ้นมาซึ่งมีที่มาจากภาคประชาสังคม เข้ามาท าหน้าที่ในการเข้ามามามี

ส่วนร่วมจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเพ่ือสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

พุทธศักราช 2540 ที่เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนหรือประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 

 4. เพ่ือให้ความเห็นและข้อเสนอแนะในปัญหาเกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคมต่อคณะรัฐมนตรี

โดยไม่มีสภาพบังคับ  

 ในขณะที่มีการอภิปรายในประเด็นความจ าเป็นในการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญหลายท่านมีการถกเถียงในเรื่องอ านาจหน้าที่ของสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติว่าควรมีสภาพบังคับหรือไม่ กล่าวคือ หากให้มีผลในทางกฎหมายแต่

                                                           
184 วัชรา ไชยสาร, การเมืองภาคประชาชน: พัฒนาการมีส่วนร่วมในทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมสี่วนร่วมและพหุ

การเมือง (กรุงเทพมหานคร: เมฆขาว, 2545), หน้า 22. 
185 รายงานการประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญคร้ังที่ 18 (เป็นกรณีพิเศษ : 12 กรกฎาคม 2540) 
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ความเห็นระหว่างสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กับคณะรัฐมนตรีเกิดไม่ตรงกัน 

คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายบริหารใช้อ านาจอธิปไตยจะต้องถูกครอบง าโดยอีกองค์กรซึ่งตั้งขึ้นมาหรือไม่ 

หรือหากความเห็นขัดแย้งกันจนเกิดผลในการปฏิบัติหน้าที่ท าให้เกิดปัญหาอย่างมาก เพราะ

คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรฝ่ายบริหาร โดยสภาพการท างานจึงต้องมีความรวดเร็วและเป็นอิสระ หากมี

ความคิดเห็นที่ขัดแย้งกันแล้วอาจเกิดผลกระทบในลักษณะที่คณะรัฐมนตรีไม่มีเอกเทศหรือไม่มีโอกาส

ที่จะตัดสินใจด้วยตนเองได้ ซึ่งจะท าให้ขัดกับหลักการบริหารราชการแผ่นดินที่จะให้คณะรัฐมนตรีนั้น

ได้ประชุมปรึกษาหารือแล้วด าเนินการ จากประเด็นนี้ท าให้ศาสตราจารย์บวรศักดิ์ อุวรรณโณ สมาชิก

สภาร่างรัฐธรรมนูญได้อภิปรายดังนี้ 

 “สภาที่ปรึกษานี้อ านาจหลักอยู่ในมาตรา 87 ทวิ วรรคแรก บอกว่า

เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการตามหมวดนี้ให้รัฐจัดให้มีสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีอ านาจให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะ 

เพราะฉะนั้นนี่เป็นเพียงค าปรึกษาและข้อเสนอแนะซึ่งไม่มีผลผูกพันทาง

กฎหมาย แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและแผนอ่ืนตามที่

กฎหมายบัญญัติ ต้องให้สภาที่ปรึกษาให้ความเห็นก่อนประกาศใช้  

ความเห็นนี้ก็ขยายว่าเป็นค าปรึกษาซึ่งไม่มีผลในทางกฎหมายที่จะผูกมัดอีก

เหมือนกัน แล้วก็จะไปบังคับให้ออกกฎหมายหรือไม่มีอะไรก็ไม่ได้ ส าหรับ

ค าว่า อ านาจหน้าที่ในวรรคสามนั้นที่จะต้องให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 

ก็จะออกเกินกว่าที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ไม่ได้ เพราะฉะนั้นกล่าวโดยสรุปก็

คือว่า สภานี้ไม่มีหน้าที่ไปยับยั้งกฎหมายใดๆ ที่จะตราทั้งสิ้น186” 

 จากค าอภิปรายของศาสตราจารย์บวรศักดิ์ อุวรรณโณ พิจารณาได้ว่า อ านาจหน้าที่ของสภา

ที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นเพียงการให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะเท่านั้น ซึ่งค าปรึกษา

และข้อเสนอแนะดังกล่าวไม่มีผลผูกพันทางกฎหมายใดๆ ทั้งสิ้น ส าหรับในเรื่องแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติหรือแผนอ่ืนที่มีกฎหมายบัญญัติไว้ต้องให้สภาที่ปรึกษาให้ความเห็นก่อนประกาศใช้

ด้วย ซึ่งความเห็นดังกล่าวไม่มีผลทางกฎหมายหรือผลผูกมัดด้วยเช่นกัน จึงเป็นสภาที่ให้ “ความเห็น” 

                                                           
186 เร่ืองเดียวกัน 
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ไม่ใช่ “ให้ความเห็นชอบ” ไม่มีผลผูกพันคณะรัฐมนตรีในทางกฎหมายแต่อย่างใด แต่อาจจะมีผลหรือ

น้ าหนักในทางจูงใจหรือทางการเมือง ทั้งนี้นายอานันท์ ปันยารชุน สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญยังได้ให้

ความเห็นเสริมไว้ว่า สภานี้เป็นสภาคล้ายสภากระจกท าหน้าที่ตรวจสอบแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมที่ฝ่ายราชการหรือฝ่ายนักวิชาการจัดท าขึ้นมา กล่าวคือ ก าหนดให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติให้ความเห็นเสนอคณะรัฐมนตรีรับทราบด้วยว่าฝ่ายภาคประชาชนมีความเห็นอย่างใด 

และมีหน้าที่ให้ค าปรึกษาในเรื่องเศรษฐกิจและสังคมแต่ไม่มีอ านาจตราหรือยับยั้งกฎหมายใดๆ รวมทั้ง

ไม่มีอ านาจไปท าอะไรนอกหน้าที่ดังกล่าว 

 นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดได้มีความเห็นในเรื่อง187เจตนารมณ์ขององค์กรสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในประเด็นค าวินิจฉัยเรื่องอ านาจพิจารณาทางปกครองของสภาที่ปรึกษา

ฯ ไว้ในตอนหนึ่งว่า “สภาที่ปรึกษา มิได้เป็นองค์กรที่มีอ านาจพิจารณาทางปกครองใดๆ หากแต่เป็น

องค์กรสะท้อนปัญหาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยมีอ านาจหน้าที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะ

ต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาต่างๆ เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการตาม

แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐและให้ความเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และ

แผนอื่นตามท่ีกฎหมายก าหนด” 

 กล่าวโดยสรุป รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีเจตนารมณ์จะให้คณะรัฐมนตรีได้มีข้อมูลที่กว้างขวางจากทุกภาคส่วน 

เพ่ือประกอบการพิจารณาตัดสินใจในการด าเนินนโยบายเพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปเพ่ือ

ประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชนให้มากที่สุด โดยบัญญัติไว้เพ่ือประสงค์ให้เป็นองค์กรใน

ลักษณะที่เป็นระบบในการปรึกษาหารือกับภาคประชาชน โดยให้ประชาสังคมได้เข้ามาให้ความเห็นใน

ปัญหาต่างๆที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม มีบทบาทท านองเป็นสภากระจกท าการสะท้อนความ

คิดเห็นของประชาชน ซึ่งความคิดเห็นของภาคประชาชนไม่มีผลผูกพันคณะรัฐมนตรีในทางกฎหมาย

แต่อาจมีน้ าหนักจูงใจในทางการเมืองได้ 

                                                           
187 ค าสั่งศาลปกครองที่ 240/2548  
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  4.1.3.2 เจตนารมณ์ตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติพ.ศ. 2543 และแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2547 

 เนื่องจากมาตรา 89 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติให้รัฐต้อง

จัดให้มีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติขึ้นมา ซึ่งมีหน้าที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อ

คณะรัฐมนตรีในปัญหาต่างๆ ที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม นอกจากนั้นในการจัดท าแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติหรือแผนอ่ืนที่กฎหมายบัญญัติต้องให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติให้ความเห็นก่อนประกาศใช้ ก็ต้องด าเนินการส่งให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ได้พิจารณาแล้วเสนอความเห็นก่อนประกาศใช้ด้วย ในด้านองค์ประกอบที่มา อ านาจหน้าที่ และการ

ด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติต้องเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ ด้วยเหตุนี้

จึงต้องออกกฎหมายล าดับรองขึ้นมาเพ่ือมารองรับให้การด าเนินงานจัดการตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติส าเร็จลุล่วงได้อย่างแท้จริงซึ่งก็คือ พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ พ.ศ.2547 ออกมารองรับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญมาตรา 89 โดยได้ก าหนด 

องค์ประกอบ ที่มา อ านาจหน้าที่ และการด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติให้

มีความชัดเจนยิ่งขึ้น 

 ต่อมา พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 ได้รับการ

ปรับปรุงแก้ไข เนื่องจาก เดิมในขณะที่ประกาศใช้พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ พ.ศ.2543 ได้ก าหนดให้ต้องมีการจัดตั้งส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ขึ้น เพ่ือเป็นหน่วยงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ท าหน้าที่ปฏิบัติภารกิจในการ

ประสานข้อมูลและความคิดเห็น ระหว่างคณะรัฐมนตรีและกับสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติได้อย่างมีประสิทธิภาพและเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการจัดให้มีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติที่ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษา และข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาต่างๆ ซึ่งโดยที่

ระยะเวลาที่ผ่านมาส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้ท าหน้าที่เป็น

ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไปพลางก่อน ด้วยเหตุนี้เพ่ือให้การด าเนินการ

เป็นไปอย่างต่อเนื่องจึงมีการตราพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 

แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2547 เพ่ือโอนกิจการของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติในส่วนที่ปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
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ไปจัดตั้งเป็นส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยเป็นส่วนราชการที่มีฐานะเป็น

กรม ไม่ต้องสังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง ให้อยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี

และมีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินการให้กับสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติโดยตรง188 

ทั้งนี้  ในก่อนหน้าที่มีการรัฐประหารเมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 ได้มีการเสนอร่าง

พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ซึ่งอยู่ระหว่างการ

พิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร เพ่ืออนุวัติให้เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทยแต่มีการรัฐประหารและประกาศยกเลิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเสียก่อน 

  4.1.3.3 เจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 

 จาการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้บัญญัติหน้าที่ซึ่งรัฐต้อง

ปฏิบัติต่อประชาชนไว้ในหมวด 5 เรื่องแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ให้รัฐถือเป็นแนวทางในการตรา

กฎหมาย ก าหนดนโยบายและการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งรัฐธรรมนูญราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 มาตรา 89 ได้บัญญัติเรื่องการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็น

บทบัญญัติหนึ่งของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่ งรัฐที่มี เจตนารมณ์ให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมใน

กระบวนการก าหนดนโยบายและการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 

 ต่อมาได้มีการรัฐประหารและเปลี่ยนมาใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 แทน โดยมีการบัญญัติให้มีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติอีกครั้งแต่ได้เปลี่ยนจาก

เดิมก าหนดให้อยู่ในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมาเป็นหมวด 11 ส่วนที่ 2 องค์กรตาม

รัฐธรรมนูญ และเพ่ิมหน้าที่คือ การให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการตรากฎหมายที่เกี่ยวข้อง

กับเรื่องเศรษฐกิจและสังคม เพื่อให้การเสนอกฎหมายของคณะรัฐมนตรีมีการรับฟังความคิดเห็นอย่าง

รอบด้าน และก าหนดให้มีหน่วยงานธุรการที่เป็นอิสระท านองเดียวกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญอ่ืนๆ 

อย่างไรก็ดี ยังคงเจตนารมณ์ในการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไว้คงเดิม ไม่ได้ท า

ให้เจตนารมณ์ในการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเปลี่ยนไปจากสาระเดิม อัน

                                                           
188 ส านักงานสภาที่ปรึกาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, รายงานประจ าปี 2548 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ, (กรุงเทพฯบริษัทอมรินทร์พริ้นติ้ง แอนด์พับลิชซิ้ง จากัด (มหาชน), 2549), หน้า 52. 
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ปรากฏในรายงานผลการด าเนินงานคณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และ

ตรวจรายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ189 

4.2 วิธีการได้มาซึ่งสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในอดีต 

หลักการในการก าหนดองค์ประกอบของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติต้อง

เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กล่าวคือ การเป็น

องค์กรที่สะท้อนความคิดเห็นของประชาชน จะต้องค านึงถึงการกระจายตัวของบุคคลซึ่งจะมาเป็น

สมาชิกตามภาค อาชีพ และขนาดของกิจการเพ่ือให้มีความหลากหลายและครอบคลุม สามารถ

สะท้อนความคิดเห็นและปัญหาจากทุกภาคส่วนได้ พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ พ.ศ. 2543 ได้ก าหนดองค์ประกอบของสภาที่ปรึกษาฯ ไว้ 3 กลุ่มอย่างชัดเจน คือ กลุ่มภาค

เศรษฐกิจ หมายถึงผู้แทนของภาคเศรษฐกิจการผลิต เป็นผู้แทนที่มีลักษณะยึดโยงกับฐานอาชีพเป็น

ส าคัญ 

 ขณะที่กลุ่มภาคสังคม ฐานทรัพยากร เป็นบุคคลที่มาจากองค์กรที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรม

ทางด้านสังคมและฐานทรัพยากร ผู้แทนกลุ่มนี้จึงมีลักษณะยึดโยงกับกิจกรรมซึ่งองค์กรที่เสนอชื่อ

ผู้แทนมาเป็นสมาชิกได้ท ากิจกรรมอยู่ ส่วนกลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิ เป็นผู้แทนซึ่งเป็นผู้ทรงความรู้และภูมิ

ปัญญา โดยมิได้ค านึงถึงคุณวุฒิการศึกษาแต่อย่างใด จะท าหน้าที่พิจารณามองปัญหาอย่างเป็นองค์

รวม การก าหนดลักษณะนี้เป็นไปเพ่ือให้ได้สมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ ในลักษณะกระจายครอบคลุมกลุ่ม

ต่างๆ ในขนาดที่เหมาะสม อันจะสะท้อนปัญหาของภาคประชาชนและก่อให้เกิดความหลากหลายทาง

ความคิดอย่างสูงสุด190 

 พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543 ก าหนดให้สภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติประกอบด้วยสมาชิกจ านวนทั้งหมด 99 คน ซึ่งเป็นตัวแทนของ 3 

กลุ่มตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ได้แก่ กลุ่มในภาคเศรษฐกิจ กลุ่มในภาคสังคมฐานทรัพยากรและ

ผู้ทรงคุณวุฒิ191 

                                                           
189 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ เมื่อวันที่ 27 มีนาคม 2550 
190 ส านักงานสภาที่ปรึกาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, รายงานประจ าปี 2548 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ, (กรุงเทพฯบริษัทอมรินทร์พริ้นติ้ง แอนด์พับลิชซิ้ง จากัด (มหาชน), 2555), หน้า 32. 
191 พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 มาตรา 5 
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 ก. กลุ่มในภาคเศรษฐกิจจ านวน 50 คน แบ่งเป็นกลุ่มต่างๆ ดังนี้ 

 (1) การผลิตด้านการเกษตร เช่น การท านา การท าไร่ การท าสวน การเลี้ยงสัตว์ การเพาะ

ขยายหรือปรับปรุงพันธุ์พืชและสัตว์ การประมง การแปรรูปสินค้าเกษตรชุมชน หรืองานเกษตรกรรม

อ่ืนๆ จ านวนทั้งหมด 16 คน  

 (2) การผลิตด้านอุตสาหกรรม เช่น การท าเหมือง รวมทั้งการระเบิดหรือย่อยหิน ผลิตอาหาร 

เครื่องดื่ม สิ่งทอ เครื่องนุ่งห่ม เครื่องหนัง การผลิตไม้ เฟอร์นิเจอร์ กระดาษ การเคมีภัณฑ์ ยา

ผลิตภัณฑ์ปิโตรเลียม ยางธรรมชาติ แก้ว ปูนซีเมนต์ เซรามิค วัสดุก่อสร้าง อัญมณี เครื่องประดับ 

โลหะ เครื่องจักรและอุปกรณ์ ยานยนต์และอะไหล่ เครื่องใช้ไฟฟ้าอิเล็กโทรนิกและอุปกรณ์ หรือการ

ผลิตอุตสาหกรรมอ่ืนๆจ านวนทั้งหมด 17 คน 

 (3) การผลิตด้านการบริการ เช่น กิจการด้านการคมนาคม การขนส่ง การสื่อสาร การ

โทรคมนาคมและเทคโนโลยีสารสนเทศ การน าเข้า -ส่งออก การค้าสินค้าเกษตรและสินค้า

อุตสาหกรรมภายในประเทศ การท่องเที่ยว การบริการทางกฎหมาย การบริการทางบัญชี การบริการ

ทางสถาปัตยกรรม การบริการทางวิศวกรรม การก่อสร้าง การกีฬาและนันทนาการ ศิลปินและนัก

ประพันธ์ ข้าราชการ ธุรกิจร้านอาหาร สื่อมวลชน หรือการบริการอื่นๆ จ านวนทั้งหมด 17 คน 

 ข. กลุ่มในภาคสังคม ฐานทรัพยากร จ านวน 35 คน  แบ่งเป็น กลุ่มในภาคสังคมและกลุ่มใน

ภาคฐานทรัพยากร ดังนี้ 

 กลุ่มในภาคสังคม 19 คน 

 (1) การพัฒนาชุมชน จ านวน 2 คน 

 (2) การสาธารณสุข จ านวน 2 คน 

 (3) การศึกษา ศิลปวัฒนธรรม และศาสนา จ านวน 4 คน 

 (4) การพัฒนาและสงเคราะห์คนพิการ จ านวน 2 คน 

 (4) การพัฒนาเด็ก เยาวชน สตรี และผู้สูงอายุ จ านวน 4 คน 
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 (5) การพัฒนาแรงงาน จ านวน 4 คน 

 (6) การคุ้มครองผู้บริโภค จ านวน 1 คน 

 กลุ่มในภาคฐานทรัพยากรจ านวน 16 คน 

 (1) ฐานทรัพยากร เช่น ที่ดิน ป่าไม้ แหล่งน้ า ลุ่มน้ า ทะเล อากาศ หรือความหลากหลายทาง

ชีวภาพ จ านวน 10 คน 

 (2) การพัฒนาระบบการเกษตร จ านวน 4 คน 

 (3) การพัฒนาระบบอุตสาหกรรม จ านวน 1 คน 

 (4) การพัฒนาระบบการบริการ จ านวน 1 คน 

 ค. กลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิ จ านวน 14 คน 

 ในการด าเนินการกระบวนการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ตาม

มาตรา 6 พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 ก าหนดการได้มาซึ่ง

สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไว้เป็นขั้นตอน ดังนี้ 

 ขั้นตอนแรก เป็นการก าหนดคณะกรรมการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ โดยก าหนดให้คณะกรรมการบริหารคณะหนึ่งมีจ านวนทั้งสิ้น 21 คน192 ซึ่งประกอบด้วย

บุคคลดังต่อไปนี้ 

 1. ประธานกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นประธานคณะกรรมการสรร

หา 1 คน 

 2. กรรมการสรรหาซึ่งมาจากผู้ที่ด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงทุกกระทรวง ซึ่งคัดเลือกกันเอง

ให้เหลือ 4 คน 

 3. อธิการบดีของสถาบันอุดมศึกษาท่ีเป็นนิติบุคคลทุกแห่ง ซึ่งคัดเลือกกันเองให้เหลือ 3 คน 

                                                           
192 พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 มาตรา 6(1) 
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 4. อธิการบดีของสถาบันราชภัฏและสถาบันเทคโนโลยีราชมงคลทุกแห่งซึ่งคัดเลือกกันเองให้

เหลือ 1 คน 

 5. ผู้แทนสถาบันภาคการผลิต จ านวน 4 คน ประกอบด้วย ผู้แทนสภาหอการค้าแห่งประเทศ

ไทย 1 คน ผู้แทนสภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 1 คน ผู้แทนสมาคมธนาคารไทย 1 คน และ

ผู้แทนชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย จ ากัด 1 คน 

6. ผู้แทนสหภาพแรงงาน ซึ่งคัดเลือกกันเองให้เหลือ 1 คน 

7. ผู้แทนองค์กรภาคเอกชนที่ด าเนินการโดยมิใช่เป็นการหาผลก าไรหรือรายได้ จ านวน 4 คน

ซึ่งเลือกกันเองใน 4 ด้าน ด้านละหนึ่งคนจากองค์กรภาคเอกชนที่มีวัตถุประสงค์หลัก ดังต่อไปนี้  

- ด้านการพัฒนาชุมชนชนบท การพัฒนาชุมชนเมือง การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ การ

จัดการสิ่งแวดล้อม การจัดการเกษตรทางเลือก หรือการจัดการเทคโนโลยีที่เหมาะสม 

- ด้านการพัฒนาชีวิตของเด็ก เยาวชน สตรี ผู้สูงอายุ คนพิการ ผู้ติดเชื้อเอดส์ หรือผู้ป่วย 

- ด้านสิทธิเสรีภาพของประชาชน สิทธิของผู้บริโภค การส่งเสริมประชาธิปไตย หรือการ

พัฒนาแรงงาน 

- ด้านการสาธารณสุข การศึกษา หรือศิลปวัฒนธรรม 

8. ผู้แทนสื่อมวลชนในกิจการด้านหนังสือพิมพ์ ด้านวิทยุกระจายเสียง และด้านโทรทัศน์ 

จ านวน 3 คน 

 ทั้งนี้ให้เลขาธิการสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นเลขานุการของคณะกรรมการ

สรรหา 

 ขั้นตอนที่สอง เมื่อได้คณะกรรมการสรรหาครบตามจ านวนแล้ว ส านักงานสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จะท าการประกาศรายชื่อต่อสาธารณะ และด าเนินการเรียกประชุม

เพ่ือให้คณะกรรมการสรรหาพิจารณาก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการสรรหาสมาชิก วิธีการตรวจสอบ

คุณสมบัติผู้ได้รับการเสนอชื่อเป็นสมาชิกและให้คณะกรรมการสรรหาแต่งตั้งคณะอนุกรรมการ 

จ านวน 6 คณะ ได้แก่ คณะอนุกรรมการการผลิตด้านการเกษตร คณะอนุกรรมการการผลิตด้าน
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อุตสาหกรรม คณะอนุกรรมการการผลิตด้านการบริการ คณะอนุกรรมการกลุ่มในภาคสังคม 

คณะอนุกรรมการกลุ่มในภาคฐานทรัพยากรและคณะอนุกรรมการกลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งแต่ละคณะมี

จ านวนสมาชิก 12 คน แต่งตั้งจากบุคคลที่มีความรู้ความช านาญในด้านนั้นๆ  โดยแต่ละคณะต้องมี

ผู้แทนจากภาคราชการ สถาบันการศึกษา สถาบันการผลิต สหภาพแรงงาน องค์การภาคเอกชนที่มิได้

มีวัตถุประสงค์แสวงหาก าไรและสื่อมวลชนในกลุ่มละ 2 คน ซึ่งบุคคลใดจะเป็นกรรมการในคณะ

อนุกรรมเกินกว่า 1 คณะไม่ได้ ทั้งนี้ คณะอนุกรรมการทั้ง 6 คณะมีหน้าที่เสนอรายชื่อองค์กรที่มี

คุณสมบัติและมีกิจกรรมการด าเนินงานที่เหมาะสมเพ่ือให้องค์กรดังกล่าวเป็นองค์กรผู้มีสิทธิเสนอชื่อ

สมาชิกของกลุ่มนั้นๆ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการสรรหาก าหนด 

 ขั้นตอนที่สาม หลังจากที่คณะกรรมการสรรหาสมาชิกได้ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการสรรหา

สมาชิกและวิธีการตรวจสอบคุณสมบัติผู้ ได้รับการเสนอชื่อเป็นสมาชิกแล้ว จึงเข้าสู้ขั้นตอน

กระบวนการสรรหา ดังนี้ 

 1. คณะอนุกรรมการแต่ละคณะประกาศรายชื่อองค์กรที่มีคุณลักษณะและมีกิจกรรมที่

เหมาะสมให้เป็นองค์กรผู้มีสิทธิเสนอชื่อสมาชิกของกลุ่มนั้นๆโดยต้องค านึงถึงองค์กรที่มีการด าเนิน

กิจกรรมจริงและมีการบริหารงานเป็นที่ปรากฏอย่างต่อเนื่อง ซึ่งองค์กรดังกล่าวจะเป็นนิติบุคคล

หรือไม่ก็ได้ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ และวิธีการที่คณะกรรมการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติก าหนด 

 2. องค์กรที่ได้รับการประกาศรายชื่อให้มีสิทธิเสนอชื่อสมาชิก ด าเนินการเสนอรายชื่อบุคคล

ซึ่งสมัครใจต่อคณะอนุกรรมการของกลุ่มนั้นๆ รวมทั้งเสนอรายชื่อผู้ทรงคุณวุฒิต่อคณะอนุกรรมการ

กลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิ ตามจ านวนที่คณะกรรมการสรรหาก าหนด 

 3. คณะอนุกรรมการแต่ละคณะคัดเลือกบุคคลที่ได้รับการเสนอชื่อให้เหลือตามจ านวนที่

คณะกรรมการสรรหาก าหนด แต่ต้องไม่น้อยกว่า 3 เท่าของจ านวนสมาชิกที่จะมีได้ตามที่ก าหนดไว้

ส าหรับกลุ่มนั้นๆโดยการด าเนินการของคณะอนุกรรมการต้องค านึงถึงการกระจายตัวบุคคลซึ่งเป็น

ตัวแทนไปตามอาชีพ เพศ และขนาดกิจการ กล่าวคือ ในกลุ่มการผลิตด้านการเกษตรจะต้องให้ได้

สมาชิกซ่ึงมาจากตัวแทนจากเกษตรรายย่อยไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง ในกลุ่มการผลิตด้านการอุตสาหกรรม

ต้องค านึงถึงการกระจายตัวบุคคล ซึ่งเป็นสมาชิกจากอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ อุตสาหกรรมขนาดกลาง 
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และขนาดย่อม และในกลุ่มการผลิตด้านการบริการ จะต้องให้ได้สมาชิกซึ่งเป็นตัวแทนจากผู้ค้าอิสระ

หรือผู้ประกอบกิจการด้วยตนเองรายย่อยไม่น้อยกว่าหนึ่งในสาม ในขณะที่ผู้ทรงคุณวุฒิต้องคัดเลือก

จากบุคคลเป็นที่ยอมรับนับถือของประชาชนว่าเป็นผู้มีความรอบรู้ ความสามารถ และมีภูมิปัญญา

อย่างแท้จริง 

 4. บุคคลที่ได้รับการคัดเลือกแต่ละกลุ่ม ด าเนินการประชุมเพ่ือคัดเลือดกันเองตามจ านวนที่

จะพึงมีได้ตามที่ก าหนดในกลุ่มนั้นๆ โดยให้ผู้ได้รับคะแนนล าดับรองลงไปสิบคนแรกแต่ละกลุ่มเป็นผู้

ได้รับการบรรจุในบัญชีรายชื่อส ารองของแต่ละกลุ่มนั้นๆ 

 5. เมื่อได้สมาชิกจากแต่ละกลุ่มครบจ านวนแล้ว ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติเสนอรายชื่อสมาชิกที่ได้รับคัดเลือกต่อนายกรัฐมนตรีแล้วจึงประกาศรายชื่อสมาชิกในราช

กิจจานุเบกษาต่อไป 

 ทั้งนี้ สมาชิกมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 3 ปี นับแต่วันประกาศรายชื่อในราชกิจจา

นุเบกษา193 และการด าเนินการเพ่ือให้ได้มาซึ่งสมาชิกต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จภายใน 90 วันนับแต่

วันที่มีเหตุให้มีการเลือกสมาชิก194 ซึ่งเหตุในการต้องเลือกสมาชิกนั้นมีเพียงกรณีเดียวเท่านั้น คือ

สมาชิกด ารงต าแหน่งครบวาระ เพราะกรณีอ่ืนกฎหมายก าหนดให้ใช้วิธีให้บุคคลที่อยู่ในบัญชีรายชื่อ

ส ารองเขา้ด ารงต าแหน่งที่ว่างแทน195 

 จากที่กล่าวมาจะพบว่า กระบวนการตั้งแต่การคัดเลือกคณะกรรมการสรรหาตามเงื่อนไขที่

ก าหนดไว้ในมาตรา 6 นั้น จนถึงการด าเนินการขั้นสุดท้าย คือ ให้มีรายชื่อส ารองไว้แต่ละกลุ่มจ านวน 

10 คน แต่ละขั้นตอนเต็มไปด้วยรายละเอียดและขั้นตอนต่างๆ มากมาย จนเป็นเหตุให้ไม่สามารถท า

การสรรหาสมาชิกได้ทันภายใน 90 วันและเกิดกระบวนการที่ไม่โปร่งใสขึ้น เพราะเป็นการเปิดโอกาส

ให้มีการก าหนดตัวสมาชิกที่จะเลือกไว้ล่วงหน้า (block vote) ได้ และการประชุมคัดเลือกกันเอง 

ผู้เข้าร่วมคัดเลือกกันเองบางรายเข้ามาเพียงเพ่ือลงคะแนนให้กับผู้ที่มีการจัดตั้งคะแนนไว้ล่วงหน้า

เท่านั้น จึงมีบางกรณีสามารถที่จะทราบหรือท านายรายชื่อบุคคลที่จะเป็นสมาชิกก่อนที่จะประชุม

                                                           
193 พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543  มาตรา 8 
194 พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 มาตรา 6(5) วรรคท้าย 
195 พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 มาตรา 9 วรรคสอง 
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คัดเลือกกันเองไว้ล่วงหน้า นอกจากนี้ กระบวนการคัดเลือกกันเองเกิดผลกระทบที่ตามมาส าคัญ คือ 

ไม่เกิดการกระจายตัวของเพศ อาชีพ และขนาดกิจการหรือกิจกรรมอย่างแท้จริง เพราะเกิดการ

กระจุกตัวสมาชิกโดยเพ่ิมเฉพาะในกลุ่มการผลิตด้านการอุตสาหกรรม กลุ่มลูกจ้างที่กระจุกตัวอยู่

เฉพาะในกิจการบางประเภทเท่านั้น ในขณะที่การผลิตด้านการบริการ และผู้ทรงคุณวุฒิ มักกระจุกตัว

เฉพาะที่มีภูมิล าเนาในกรุงเทพมหานครเท่านั้น ส าหรับสมาชิกกลุ่มการผลิตด้านการเกษตรจะได้บุคคล

ที่ไม่เป็นที่รู้จัก หรือนับถือ หรือสามารถสะท้อนปัญหาของเกษตรกรได้อย่างแท้จริง 

จากปัญหาที่กล่าวมา จึงได้มีการจัดท า “ร่างพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ (ฉบับที่..) พ.ศ. ....” เสนอต่อนายกรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 5 ตุลาคม 2550 เพ่ือปรับปรุง

แก้ไขพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2547 และแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 

๒) พ.ศ.2547  ในเรื่องปัญหาเกี่ยวกับองค์ประกอบคณะกรรมการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและกระบวนการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ซึ่งเดิมมีความไม่เหมาะสม ขาดความชัดเจน และมีขั้นตอนยุ่งยาก จนน าไปสู่การใช้ช่องว่างของ

กฎหมายฟ้องร้องด าเนินคดีกันเป็นจ านวนมากประกอบกับกระบวนการได้มาซึ่งสมาชิกสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีความล่าช้า ส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ตามเจตนารมณ์ของ

รัฐธรรมนูญ โดยในร่างดังกล่าวมีประเด็นที่แก้ไขใหม่ 4 ประเด็น คือ 

ประเด็นแรก เรื่อง คณะกรรมการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มี 

๒ เรื่อง คือ องค์ประกอบคณะกรรมการสรรหา และวิธีการคัดเลือกกรรมการสรรหามีรายละเอียดการ

แก้ไขดังนี ้

 องค์ประกอบสรรหา ให้ประกอบด้วยประธานคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นประธาน 

ปลัดกระทรวงทุกกระทรวงให้คัดเลือกกันเองเหลือ 4 คน อธิการบดีของสถาบันอุดมศึกษาเลือกกันเอง

ให้เหลือ 4 คน ผู้แทนสถาบันภาคการผลิตโดยต าแหน่ง 4 คน ประธานสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ

เลือกกันเองให้เหลือ 1 คน ประธานสภาองค์กรลูกจ้างคัดเลือกกันเองให้เหลือ 1 คน ประธานสภา

องค์กรนายจ้างคัดเลือกกันเองให้เหลือ 1 คน ผู้แทนองค์กรภาคเอกชนเลือกกันเองให้เหลือ 4 คน และ

ผู้แทนองค์กรสื่อมวลชนเลือกกันเองให้เหลือ 3 คน รวมทั้งสิ้น 23 คน จากแต่เดิมมีเพียง 21 คน ให้

เลขาธิการสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นเลขานุการ โดยกรรมการสรรหาต้องไม่เคย
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เป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และไม่มีสิทธิได้รับการเสนอชื่อเป็นสมาชิกสภา

ที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ196 

 วิธีการคัดเลือกกรรมการสรรหา มีการแก้ไขโดยให้กรรมการที่มาจากปลัดกระทรวงและ

อธิการบดี ให้ใช้วิธีประชุมคัดเลือกกันเอง และกรรมการที่มาจากสมาชิกกรณีอ่ืนให้ส านักงานสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติให้จัดการประชุมโดยเลือกกันเองหรือเลือกทางไปรษณีย์ หรือวิธี

อ่ืนใด ตามหลักเกณฑ์ท่ีส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติก าหนด197 

 ประเด็นที่สอง เรื่องกระบวนการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

แบ่งออกเป็น 3 เรื่อง ได้แก่ กระบวนการสรรหาสมาชิกจากภาคเศรษฐกิจ ภาคสังคม และฐาน

ทรัพยากร กระบวนการสรรหาสมาชิกจากผู้ทรงคุณวุฒิ และมาตรการป้องกันความล่าช้าใน

กระบวนการสรรหา มีรายละเอียดการแก้ไขดังนี้ 

 กระบวนการสรรหาสมาชิกจากภาคเศรษฐกิจ ภาคสังคม และฐานทรัพยากร โดยก าหนดให้ผู้

ที่ได้รับการเสนอชื่อเป็นสมาชิกต้องได้รับการเสนอชื่อจากองค์กรที่มีวัตถุประสงค์หลักในกิ จการของ

กลุ่มต่างๆ ตามบัญชีท้ายพระราชบัญญัติ และองค์กรนั้นได้ด าเนินกิจการต่อเนื่องไม่น้อยกว่า 5 ปี 

ก่อนขึ้นทะเบียนและได้ขึ้นทะเบียนไว้กับส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดย

องค์กรที่ข้ึนทะเบียนดังกล่าวมีสิทธิเสนอชื่อบุคคลพร้อมความยินยอมของบุคคลนั้นองค์กรละไม่เกิน 1 

คน หลังจากนั้นให้คณะกรรมการสรรหาตรวจสอบคุณสมบัติแล้วประกาศรายชื่อให้ทราบพร้อมทั้งเปิด

โอกาสให้องค์กรที่ขึ้นทะเบียนหรือผู้ได้รับการเสนอชื่อ มีสิทธิยื่นค าร้องคัดค้านผลการตรวจสอบ

คุณสมบัติ หากผู้ที่ได้รับการเสนอชื่อผ่านการตรวจสอบคุณสมบัติแล้ว ให้มาประชุมเพ่ือคัดเลือก

กันเองเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ตามจ านวนที่ก าหนดไว้ในกลุ่มนั้นๆ198  

 กระบวนการสรรหาสมาชิกจากผู้ทรงคุณวุฒิ ก าหนดให้องค์กรวิชาชีพที่จัดตั้งขึ้นตาม

กฎหมายทุกแห่งมีสิทธิเสนอชื่อบุคคลที่สมควรได้รับเลือกเป็นสมาชิกแห่งละ 2 คน ประกอบด้วย ผู้ที่

เป็นสมาชิกในองค์กรและผู้ที่ไม่ได้เป็นสมาชิกในองค์กรและให้บุคคลที่ได้รับการเสนอชื่อเลือกกันเอง

                                                           
196 ร่างพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... มาตรา 6 
197 ร่างพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... มาตรา 4 
198 เร่ืองเดียวกัน 
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ให้ได้จ านวน 3 คนจากผู้ที่เป็นสมาชิกในองค์กร และจ านวน 4 คนจากผู้ที่ไม่ได้เป็นสมาชิกในองค์กร 

พร้อมทั้งให้สถาบันอุดมศึกษาของรัฐมีสิทธิเสนอชื่อผู้ซึ่งท างานประจ าในสถาบันอุดมศึกษาและมี

ต าแหน่งทางวิชาการตั้งแต่รองศาสตราจารย์ขึ้นไปแห่งละ 1 คน และเสนอชื่อผู้ทรงคุณวุฒิอ่ืนซึ่งไม่ได้

ท างานประจ าในสถาบันอุดมศึกษาแห่งละ 1 คน และให้บุคคลที่ได้รับการเสนอชื่อเลือกผู้ซึ่งท างาน

ประจ า จ านวน 3 คน และผู้ที่ไม่ได้ท างานประจ า จ านวน 4 คน199 

 มาตรการป้องกันความล่าช้าในกระบวนการสรรหา ก าหนดให้กรณีที่มีการน าคดีเกี่ยวกับ

กระบวนการสรรหาไปสู่ศาล ไม่ถือเป็นการทุเลาการปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการสรรหา 

และไม่ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใช้บังคับ และก าหนดให้กรณีที่สรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติได้ไม่ถึง 90 คน แต่ไม่น้อยกว่า 50 คน ให้ถือว่าสมาชิกที่มีนั้นประกอบเป็นสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแล้ว200 

 ประเด็นที่สี่ เรื่อง คุณสมบัติและการด ารงต าแหน่งของสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ มีการแก้ไขเพ่ิมเติมโดยก าหนดให้อายุของสมาชิกสภาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติต้อง

ไม่ต่ ากว่าสามสิบห้าปีบริบูรณ์ในวันเสนอชื่อ และเมื่อครบวาระแล้ว ก าหนดให้ส านักงานสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ท าหน้าที่เป็นสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไปพลางก่อน แต่

ในส่วนของประธานและรองประธานยังคงท าหน้าที่ต่อไปในกิจการเกี่ยวกับส านักงาน201 

 ประเด็นที่ห้า เรื่อง สถานะของส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีการ

แก้ไขโดยก าหนดให้ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นส่วนราชการที่เป็น

หน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

เพ่ือให้สอดคล้องตาม มาตรา 258 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในขณะ

นั้น และก าหนดให้เลขาธิการส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมาจากข้าราชการ

ส านักงาน รับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อประธานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการ พนักงานราชการ และลูกจ้างของส านักงาน นอกจากนี้ ให้มี

                                                           
199 เร่ืองเดียวกัน 
200 เร่ืองเดียวกัน 
201 ร่างพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... มาตรา 5 และมาตรา 6 
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คณะกรรมการข้าราชการส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ก.สป.) เพ่ือให้มีอ านาจ

ออกระเบียบหรือประกาศเกี่ยวกับการบริหารงานทั่วไป การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ 

การเงิน ทรัพย์สิน การคลัง การพัสดุ และการด าเนินการอ่ืนของส านักงาน และให้มีคณะอนุกรรมการ

สามัญประจ าส านักงาน หรือ อ.ก.ก. สามัญ เพ่ือท าหน้าที่ อ.ก.พ. กระทรวง ตามกฎหมายว่าด้วย

ระเบียบบริหารข้าราชการพลเรือน202 

 อย่างไรก็ดี ร่างพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

ได้ผ่านกระบวนการพิจารณาให้ความเห็นชอบของรัฐบาลมาตั้งแต่รัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ แต่

ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวถูกส่งให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา และอยู่ระหว่าง

การพิจารณาปรับปรุงแก้ไขโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นเวลาประมาณ 3 ปี จนแล้วเสร็จในรัฐบาล

ชุดนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ โดยในการประชุมคณะรัฐมนตรี วันที่ 24 มกราคม 2554 ได้มีมติเห็นชอบ

ร่างพระราชบัญญัติที่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแล้ว และให้ส่งคณะกรรมการ

ประสานงานสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาน าเสนอสภาผู้แทนราษฎรต่อไป แต่ได้มีการประกาศพระราช

กฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร วันที่ 10 พฤษภาคม 2554 ท าให้ร่างพระราชบัญญัติเป็นอันตกไป ตาม

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 153 จนมาถึงรัฐบาลชุดนางสาว

ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ได้มีมติเห็นชอบแนวทางการเสนอร่างพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ต่อรัฐสภา แต่ต่อมาวันที่ 9 ธันวาคม 2556 ได้มีการประกาศ

กฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2554 อีกครั้ง จนวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 คณะรักษาความ

สงบแห่งชาติ (คสช.) ได้เข้ายึดและควบคุมอ านาจการปกครอง และต่อมาได้ประกาศให้รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 สิ้นสุดลง โดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้มอบหมายให้

คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาหลักการและความจ าเป็นเร่งด่วนของร่างกฎหมายที่ค้างการพิจารณา

อยู่ในกระบวนการนิติบัญญัติ เพ่ือเสนอให้สภานิติบัญญัติพิจารณาต่อไป ซึ่งส านักงานสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้แจ้งความส าคัญและความจ าเป็นที่สมควรร้องขอให้รัฐสภาพิจารณา

ร่างพระราชบัญญัติดั งกล่าวไปยังส านั กงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเรียบร้อยแล้ว ท าให้

                                                           
202 ร่างพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... มาตรา 11 
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สถานะปัจจุบันของร่างพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

ยังไม่ได้ถูกประกาศใช้แต่อย่างใด203 

 ด้วยเหตุที่ร่างพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

ยังไม่ได้ประกาศใช้ ประกอบกับปัญหาการคัดเลือกสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ชุดที่ 3 ยังเกิดปัญหาขึ้นแบบเดิม กล่าวคือ สมาชิกที่ได้รับการคัดเลือกไม่มีการกระจายตัวให้สอดคล้อง

กับสภาพ และลักษณะของปัญหาเศรษฐกิจและสังคมอย่างแท้จริง ซึ่งต้องกระจายตามหลัก เกณฑ์ที่

ต้องค านึงถึงเรื่องภาค เพศ อาชีพ หรือขนาดกิจการ จนการสรรหาเป็นที่วิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็น

กระบวนการที่ไม่โปร่งใส เนื่องจากบุคคลเพียงเข้ามาอาศัยการเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษาเพ่ือ

ผลประโยชน์ส่วนตัวหรือผลประโยชน์เฉพาะกลุ่ม ท าให้ท้ายสุดได้สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติที่ไม่เป็นตัวแทนของทุกกลุ่มอาชีพอย่างแท้จริงอันเป็นการขัดกับเจตนารมณ์ของ

กฎหมายที่ต้องการให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นสภาอุดมทัศน์ที่เป็นตัวแทนของ

ทุกกลุ่มอาชีพและสามารถสะท้อนปัญหาของประชาชนทุกภาคส่วนได้อย่างแท้จริง 

 

 

 

 

 

 

                                                           
203 สถาบันทีป่รึกษาเพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ, รายงานฉบับสมบูรณ์ (Final Report) โครงการศึกษา

เปรียบเทียบสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกับองค์กรที่ปรึกษาหรือองค์กรคล้ายคลึงในต่างประเทศ, หน้า 107. 
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บทที่ 5  
วิเคราะห์ความจ าเป็นในการมีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและวิธีการ
ได้มาของสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่สอดคล้องกับบริบท

สังคมไทย 

ในบทนี้จะศึกษาถึงความส าคัญและความจ าเป็นขององค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติที่ควรจะจัดตั้งอยู่ต่อไป รวมทั้งวิเคราะห์ปัญหาที่เกิดขึ้นจากการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติทั้ง 3 ครั้งที่ผ่านมา ซึ่งเป็นพ้ืนฐานในการเสนอรูปแบบการสรรหาสมาชิก

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติรูปแบบใหม่ที่สอดคล้องคล้องกับบริบทสังคมไทย 

5.1 ความจ าเป็นในการมีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

 ก่อนหน้าที่จะมีการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักไทยพุทธศักราช 2540 เป็นครั้งแรก ได้มีการอภิปรายอย่างกว้างขวางถึงความจ าเป็นในการมี

องค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่งมีเหตุผลสองประการที่แสดงให้เห็นถึงความ

จ าเป็นต้องจัดตั้งองค์กรดังกล่าว คือ เพ่ือให้แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีสภาพบังคับได้อย่างแท้จริง 

และเพ่ือให้มีองค์กรที่เป็นตัวแทนจากภาคประชาสังคมซึ่งเหตุผลสองประการดังกล่าวนี้ยังไม่สามารถ

น ามาตอบค าถามในปัจจุบันที่สภาพสังคมเปลี่ยนแปลงไปอันเนื่องมาจากการเกิดปัญหาขององค์กร

ทางการเมืองมากขึ้น ท าให้ต้องกลับมาทบทวนความจ าเป็นของการมีองค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติอีกครั้ง 

 5.1.1 เพื่อให้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีสภาพบังคับได้อย่างแท้จริง 

 แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2492 เป็นครั้งแรก โดยใช้ชื่อว่า “แนวนโยบายแห่งรัฐ” และได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับต่อๆ มา

อีก 7 ฉบับได้แก่ รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2495, ฉบับ พ.ศ. 2511, ฉบับ พ.ศ. 

2517, ฉบบั พ.ศ. 2521, ฉบับ พ.ศ. 2534, ฉบับ พ.ศ. 2540 และฉบับ พ.ศ. 2550 

 แนวนโยบายแห่งรัฐ  หมายถึง แนวนโยบายหลักของรัฐหรือของประเทศ (State policy) ที่

ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ เป็นพันธะของทุกรัฐบาลที่เข้ามาท าหน้าที่บริหารราชการแผ่นดินจะต้องยึด
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มั่นและปฏิบัติตามที่รัฐธรรมนูญวางหลักไว้ให้ หรือกล่าวอีกนัย เป็นกรอบหรือแนวทางที่ก าหนดใน

รัฐธรรมนูญในฐานะที่เป็นภารกิจของรัฐที่ทุกรัฐบาลต้องด าเนินแก่ประชาชน อันเป็นแนวทางขั้น

พ้ืนฐานที่ทุกรัฐบาลจะต้องปฏิบัติตามและท าให้เกิดขึ้นจริง204แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐจึงเป็นเรื่อง

พ้ืนฐานที่มีความส าคัญซึ่งรัฐต้องกระท าอย่างต่อเนื่อง เพ่ือรักษาไว้ซึ่งระบบการเมืองการปกครอง 

เศรษฐกิจ สังคม  

ส่วนแนวนโยบายรัฐบาล หมายถึง หลักการหรือแนวทางปฏิบัติของรัฐบาลที่เลือกใช้เพ่ือไปสู่

จุดมุ่งหมายที่ต้องการไม่ว่าจุดมุ่งหมายนั้นเป็นการแก้ไขปัญหาของประเทศหรือการพัฒนาประเทศก็

ตาม นโยบายของรัฐบาลจึงมีลักษณะการอธิบายให้เป็นรูปธรรมและชัดเจนว่าจะด าเนินการตาม

นโยบายต่างๆ เพ่ือให้บรรลุผลตามเป้าหมายได้อย่างไร ทั้งต้องมีความเป็นไปได้และสอดคล้องกับ

สภาพทางสังคมและเศรษฐกิจของประเทศเพ่ือให้นโยบายของรัฐบาลสามารถเกิดผลขึ้นจริงได้ ดังนั้น

นโยบายของรัฐบาลเป็นแนวนโยบายของรัฐบาลคณะใดคณะหนึ่ง (Government policy) ไม่มี

ลักษณะตายตัวเหมือนแนวนโยบายแห่งรัฐ จะเปลี่ยนไปตามพรรคการเมืองและคณะรัฐบาลที่เข้ามา

บริหารประเทศ205  

 แนวนโยบายแห่งรัฐที่ได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญที่ผ่านมา เกือบทุกฉบับฉบับล้วนมีการ

เพ่ิมเติมข้อความเข้าไป จนท าให้บทบัญญัติในหมวดนี้ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 (แก้ไขเพ่ิมเติมฉบับ

ที่ 5 พ.ศ. 2538) มีความยาวถึง 35 มาตรา ท าให้มีลักษณะคล้ายคลึงกับแนวนโยบายของรัฐบาลซึ่งมี

รายละเอียดจ านวนมาก ด้วยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 สภาร่างรัฐธรรมนูญได้เปลี่ยนชื่อ

หมวดนี้เป็น “แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ” ซึ่งยังคงความหมายไว้เหมือนเดิม คือ เป็นหลักการแห่ง

นโยบายหลักซึ่งก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญโดยก าหนดให้เป็นแนวนโยบายพ้ืนฐานจริงๆ มีทั้งหมด 19 

มาตรา ครอบคลุมทั้งหมด 5 ด้าน คือ ด้านความมั่นคงแห่งชาติ ด้านการบริหารและการอ านวยการ

ยุติธรรมแก่ประชาชน ด้านการเมือง การปกครองตามครรลองของระบอบประชาธิปไตย ด้านศาสนา 

สังคม การศึกษา และสาธารณสุข ด้านสุดท้ายคือ ด้านเศรษฐกิจ ส าหรับแนวนโยบายแห่งรัฐใน

                                                           
204 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานเลขาธิการสภา

ผู้แทนราษฎร), หน้า 14. 
205 โฉมศรี  อารยะศิริ, แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐกับนโยบายบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล (กรุงเทพมหานคร: 

วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร, 2545), หน้า 24. 
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รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ใช้ชื่อว่าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเหมือนกับรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 

แต่มีเนื้อหาครอบคลุม 9 ด้าน คือ ด้านความม่ันคงของรัฐ ด้านการบริหารราชการแผ่นดิน ด้านศาสนา 

สังคม การสาธารณสุข การศึกษา และวัฒนธรรม ด้านกฎหมายและการยุติธรรม ด้านการต่างประเทศ 

ด้านเศรษฐกิจ ด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม ด้านวิทยาศาสตร์ ทรัพย์สินทางปัญญา 

และพลังงาน และด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน206  

 รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 ยังมีความแตกต่างจากรัฐธรรมนูญในอดีตทั้ง 7 ฉบับที่ผ่านมา 

กล่าวคือ รัฐธรรมนูญฉบับก่อน พ.ศ.2540 บทบัญญัติทุกมาตราที่ก าหนดไว้ในหมวดแนวนโยบาย

พ้ืนฐานแห่งรัฐ จะขึ้นต้นว่า “บทบัญญัติในหมวดนี้มีไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและ

การก าหนดนโยบายและไม่เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ” ท าให้นโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับก่อน 

พ.ศ. 2540 เป็นเพียงหลักการหรือแนวทางการด าเนินการของรัฐบาลในการบริหารประเทศ ซึ่งรัฐอาจ

ก าหนดวิถีทางหรือที่เรียกว่า นโยบายรัฐบาล เพ่ือท าให้ส าเร็จตามนโยบายแห่งรัฐได้ และไม่มีสภาพ

บังคับว่ารัฐบาลจะต้องปฏิบัติท าในทันทีทันใด รัฐจะท าหรือไม่ขึ้นอยู่ กับก าลังเงินและฐานะความ

เป็นอยู่ของประเทศ หากรัฐไม่ท าก็ไม่เกิดสิทธิของประชาชนในการฟ้องร้องรัฐ ในขณะที่รัฐธรรมนูญ

ฉบับ พ.ศ. 2540  รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ในทุกมาตราว่า “รัฐจะต้อง…” เพราะฉะนั้นจึงกลายเป็น

หน้าที่ของรัฐบาลที่จะต้องด าเนินการตรากฎหมายหรือก าหนดนโยบายให้เป็นไปตามแนวนโยบาย

พ้ืนฐานแห่งรัฐและต้องชี้แจงในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภาว่า จะด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐาน

แห่งรัฐอย่างไร ในเรื่องใดบ้างเพ่ือชี้แจงให้ประชาชนได้ทราบการท างานของรัฐบาล แนวนโยบาย

พ้ืนฐานแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540และรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2550 จึงมีสภาพ

บังคับให้รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีต้องท า หากรัฐบาลไม่ท าตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ประชาชน

เกิดสิทธิที่จะฟ้องร้องรัฐได้207 

 จากการที่แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นหลักการพ้ืนฐานที่ทุกรัฐบาลที่เข้ามาบริหาร

ประเทศต้องค านึงถึงและให้ความส าคัญเป็นอย่างมากเพ่ือการบริหารราชการแผ่นดินจะได้เป็นไปตาม

                                                           
206 กระมล ทองธรรมชาติ, แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์มติชน, 2541), หน้า 218. 
207 รติกร เจือกโว้น, "เปรียบเทียบสาระส าคัญของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐทีก่ าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ" [ออนไลน์] 

เข้าถึงเมื่อ 10 มกราคม 2559. แหล่งที่มา:  http://goo.gl/58cqll 
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แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 จึงก าหนดมาตรการหรือกลไกเพ่ือให้การ

ด าเนินการบริหารประเทศเป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ และในทางปฏิบัติสามารถเป็นจริง

ได้ไว้หลายประการ หนึ่งในนั้น คือ การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติขึ้นเพ่ือให้การ

ท างานของรัฐบาลเป็นไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐ   

 เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 ได้ชื่อว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนเพราะเป็น

รัฐธรรมนูญที่ประชาชนมีส่วนร่วมมากที่สุด โดยเฉพาะในมาตรา 89 เรื่องการจัดตั้งสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้ที่เสนอประเด็นนี้คือ นายแพทย์ธีรวัฒน์ ร่มไทรทอง ซึ่งเป็นสมาชิกสภา

ร่างรัฐธรรมนูญที่มาจากตัวแทนจังหวัด เป็นผู้ขอแปรญัตติโดยรับเอาการรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชนมาผลักดันและบรรจุไว้208  ในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ แสดงให้เห็นถึงความส าคัญ

ของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐที่สะท้อนอุดมการณ์ที่แท้จริงของประชาชน 

 ในขณะที่องค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของต่างประเทศได้บัญญัติรับรอง

การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาฯ ไว้ในล าดับชั้นกฎหมาย ดังนี้ 

ตารางท่ี 2 ตารางแสดงกฎหมายการจัดตั้งองค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมในต่างประเทศ 
 

ประเทศ ล าดับชั้นกฎหมายที่จัดตั้ง 
สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม
แห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 4 

สภาสังคมและเศรษฐกิจแห่งราชอาณาจักร
เนเธอร์แลนด์ 

พระราชบัญญัติองค์กรอุตสาหกรรม ค.ศ.1950 

สภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งสาธารณรัฐ
อิตาลี 

รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐอิตาลี ค.ศ.1947 

คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่ง
สาธารณรัฐเกาหลีใต้ 

พระราชบัญญัติจัดตั้ งคณะกรรมการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม ฉบับที่ 8297 

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจแห่งราชอาณาจักรเบล
เยี่ยม 

พระราชบัญญัติจัดระเบียบเศรษฐกิจ ค.ศ.1948 

                                                           
208 บันทึกการประชุมคณะกรรมมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังที่ 13 มิ.ย. 2540 
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 จากตารางดังกล่าวพบว่า ประเทศฝรั่งเศสและอิตาลีจัดตั้งองค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมภายใต้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ องค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมของฝรั่งเศสและอิตาลีจึงเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับประเทศไทย ในขณะที่

ประเทศเนเธอร์แลนด์ เบลเยี่ยม และเกาหลีจัดตั้งองค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมภายใต้

กฎหมายระดับพระราชบัญญัติอันเป็นกฎหมายล าดับรอง ซึ่งการจัดตั้งกฎหมายต่างล าดับชั้นกันมี

ความส าคัญและแตกต่าง ดังต่อไปนี้ 

 เมื่อองค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมถูกบัญญัติโดยล าดับชั้นกฎหมายที่แตกต่างกัน 

ต้องพิจารณาองค์กรที่มีอ านาจในการออกกฎหมายซึ่งมีความแตกต่างกัน กล่าวคือ หากองค์กรที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมถูกจัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ องค์กรที่

เป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญคือ ฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชนทั้งประเทศ209 การบัญญัติจัดตั้ง

องค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมตามรัฐธรรมนูญจึงมีความเชื่อมโยงกับอ านาจอธิปไตยอันเป็นของ

ปวงชน อันสะท้อนให้เห็นความส าคัญในเรื่องที่มาขององค์กรที่มาจากประชาชนซึ่งเป็ นเจ้าของ

ประเทศเป็นผู้จัดตั้ ง ในขณะที่องค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมซึ่งถูกจัดตั้งขึ้นตาม

พระราชบัญญัติอันเป็นกฎหมายล าดับรอง การออกกฎหมายล าดับรองจะเป็นไปเฉพาะเรื่องใดเรื่อง

หนึ่ง ซึ่งฝ่ายบริหารจะเป็นผู้ออกกฎหมายเพ่ือเป็นเครื่องมืออย่างหนึ่งในการบริหารประเทศให้

บรรลุผล ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีซึ่งมีที่มาจากการจัดตั้งของกลุ่มบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ที่มาของ

องค์กรสภาที่ปรึกษาจึงออกโดยองค์กรที่ขาดความเชื่อมโยงกับประชาชน 

 นอกจากนี้การที่องค์กรให้ค าปรึกษาและเศรษฐกิจจัดตั้งตามกฎหมายล าดับชั้นใดจะต้อง

พิจารณาเจตนารมณ์ของการตรากฎหมายในล าดับชั้นนั้นซึ่งมีความส าคัญแตกต่างกัน กล่าวคือ หาก

องค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมจัดตั้งขึ้นตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญนั้น การจัดตั้งองค์กรให้

ค าปรึกษาต้องสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญซึ่งได้ประกันหลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้น

พ้ืนฐานของประชาชนไว้ ซึ่งรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 4 ของประเทศฝรั่งเศสและรัฐธรรมนูญอิตาลี 

                                                           
209 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพ์คร้ังที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์นิติบรรณาการ, 2530), หน้า 

89-90. 
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ค.ศ.1947 ได้มีเจตนารมณ์ในการร่างรัฐธรรมนูญ คือ สร้างพลเมืองเป็นใหญ่หรือหลักการมีส่วนร่วม 

โดยตระหนักเน้นถึงความส าคัญในการมีส่วนร่วมในทางการเมืองการปกครองประเทศของประชาชา

ชน210 ซึ่งสอดคล้องกับที่มาของสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่มาจากหลากหลาย

จากทุกกลุ่มอาชีพ  

ในขณะที่การจัดตั้งองค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมที่ถูกจัดตั้งตามพระราชบัญญัติอัน

เป็นกฎหมายที่ออกมาจากฝ่ายบริหาร โดยออกมาจากกลุ่มบุคคลใดกลุ่มหนึ่งมีวัตถุประสงค์อย่างใด

อย่างหนึ่งเป็นการเฉพาะเพ่ือให้การด าเนินบริหารงานที่เป็นเรื่องเฉพาะอย่างส าเร็จลงได้211 เช่น สภา

สังคมและเศรษฐกิจแห่งราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ที่จัดตั้งขึ้นภายใต้พระราชบัญญัติองค์กร

อุตสาหกรรม ค.ศ.1950 ซึ่งเจตนารมณ์ในการตราพระราชบัญญัติ เพ่ือบังคับใช้เกี่ยวกับเรื่อง

อุตสาหกรรมสัมพันธ์ ในขณะที่ประเทศเกาหลีใต้ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งสาธารณรัฐเกาหลีใต้ภายใต้พระราชบัญญัติจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

ฉบับที่ 8297 พระราชบัญญัติดังกล่าวมีเจตนารมณ์ในการจัดตั้ง การด าเนินงานของคณะกรรมการ

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือแก้ปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในประเทศโดยเน้นเฉพาะเรื่องการ

พัฒนาการลงทุนภาคอุตสาหกรรมเป็นส่วนใหญ่ ส่วนประเทศเบลเยี่ยมการจัดตั้งสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจภายใต้พระราชบัญญัติจัดระเบียบเศรษฐกิจ ค.ศ.1948 มีเจตนารมณ์ในการจัดตั้งเพ่ือให้มี

การกระจายรายได้ในประเทศอย่างเป็นธรรม แม้ว่าทั้งประเทศเนเธอร์แลนด์ เกาหลีใต้ และเบลเยี่ยม

จะจัดตั้งขึ้นภายใต้กฎหมายระดับพระราชบัญญัติก็ตาม แต่องค์กรที่ให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

ทั้งสามประเทศก็เป็นองค์ภาคประชาชน มีสมาชิกมาจากกลุ่มนายจ้าง ลูกจ้าง และองค์กรอิสระ ซึ่ง

ไม่ได้มีความหลากหลายของกลุ่มสาขาอาชีพอย่างกว้างขว้างเช่นฝรั่งเศสและอิตาลีที่เน้นหลักการมี

ส่วนร่วมของภาคประชาชนตามเจตนารมณ์ในรัฐธรรมนูญ 

ในขณะที่ประเทศไทยจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติครั้ งแรกขึ้นตาม

รัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับประเทศฝรั่งเศสและอิตาลี รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 มาตรา 89 หมวด

นโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ในหมวดนี้ได้บัญญัติไว้ตอนต้นว่า “เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการตามหมวด

นี้ ให้รัฐจัดให้มีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ...” อันสะท้อนให้เห็นความส าคัญ คือ สภาที่

                                                           
210 ค าแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2549 
211 สมยศ เชื้อไทย, ค าอธิบายกฎหมายแพ่ง: หลักทั่วไป (กรุงทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2550), หน้า 88. 
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ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้รับการจัดตั้งตามรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ

ซึ่งถูกบัญญัติโดยรัฐสภาอันเป็นองค์กรที่มีอ านาจตรารัฐธรรมนูญ ที่มาขององค์กรตามรัฐธรรมนูญจึงมี

ความเชื่อมโยงกับประชาชน และ เป็นองค์กรที่บัญญัติไว้ในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ให้รัฐถือ

เป็นแนวทางในการตรากฎหมาย ก าหนดนโยบาย และการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งแสดงให้เห็นว่า 

ผู้ร่างรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นองค์กรที่เป็นเครื่องมือ

หรือกลไกการขับเคลื่อนเพ่ือให้แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญสามารถบังคับได้

จริง เกิดเป็นผลส าเร็จขึ้นมาได้ อันเป็นเรื่องที่มีความส าคัญ เพราะ แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่

ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญทุกเรื่องล้วนตั้งอยู่บนพ้ืนฐานการประกันสิทธิ เสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของ

ประชาชนและกระทบกับทุกพ้ืนที่ของสังคม ด้วยเหตุนี้องค์กรที่ปรึกษา จึงเป็นองค์กรที่มีความจ าเป็น

เพราะเป็นองค์กรที่ก าหนดทิศทางของสังคมว่าจะด าเนินไปในทิศทางใด นอกจากจะท างานในเรื่องที่

เกี่ยวกับนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ยังท าหน้าที่ขององค์กรที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะแก่รัฐบาลใน

เรื่องเศรษฐกิจและสังคมซึ่งเป็นเรื่องที่ส าคัญล าดับแรกของประชาชน และสามารถเป็นองค์กรที่ให้เกิด

นโยบายของรัฐที่ดี เพ่ือให้ประเทศชาติเข้าสู่การพัฒนาที่ดีสามารถพัฒนาประเทศสอดคล้องกับความ

ต้องการของประชาชนได้ โดยที่ไม่มีองค์กรใดสามารถท าได้ ท้ายสุดสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติจะเปน็องค์กรอันประเสริฐหรือรัตนองค์กร212 

เมื่อคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้มึค าสั่งฉบับที่ 107/2557 ให้สมาชิกสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติสิ้นสุดหน้าที่ อันมีผลให้องค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ถูกยกเลิกในทันที เมื่อพิจารณาความจ าเป็นในการมีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติใน

ฐานะที่เคยเป็นองค์กรขับเคลื่อนแนวนโยบายแห่งรัฐให้มีผลในทางปฏิบัติได้จริง ประกอบกับรูปแบบ

ขององค์กรในฐานะที่เป็นองค์กรภาคประชาสังคมที่มีสมาชิกมาจากผู้แทนหลากหลายสาขาอาชีพ จึง

ควรสถาปนาให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจัดตั้งขึ้นใหม่อีกครั้งในฐานะที่เป็นองค์กร

ตามรัฐธรรมนูญเช่นเดิม เพราะรัฐธรรมนูญเป็นสิ่งที่สะท้อนเจตจ านงของประชาชน หากระบุให้

องค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไว้ในรัฐธรรมนูญจะสะท้อนเจตจ านงของคนทั้ง

ประเทศที่ต้องการให้มีองค์กรนี้ขึ้น แต่หากบัญญัติให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจัดตั้ง

                                                           
212 โคทม อารียา, "การขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ ส านักงานกองทุนสนับสนนุการสร้างเสริมสุขภาพ ส านักงานสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ," วารสารสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, มกราคม-มีนาคม (2549): 7. 



 

 

159 

ขึ้นตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติอันเป็นกฎหมายล าดับรองซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติ คือ สภา

ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาร่วมกันออกกฎหมาย จะแสดงให้ให้เห็นเพียงเจตจ านงของกลุ่มบุคคลที่มี

อ านาจออกกฎหมายเท่านั้น  

นอกจากนี้หากบัญญัติให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นองค์กรตาม

รัฐธรรมนูญจะสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญในการเป็นกฎหมายสูงสุดที่มีหลักประกันการ

คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนขั้นพ้ืนฐานไว้ เห็นได้จากที่มาของสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติมาจากตัวแทนของหลากหลายในมิติของด้านอาชีพอันเป็นหลักการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนที่เป็นหลักการหนึ่งในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ในขณะที่หากให้สภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่มีเจตนารมณ์ในการ

ออกกฎหมายเป็นไปเพ่ือวัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่งเพ่ือให้การบริหารงานที่เป็นเรื่องเฉพาะอย่าง

ส าเร็จไปนั้นจะไม่สอดคล้องกับการด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

 ในส่วนอ านาจหน้าที่ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 

ก าหนดให้มีหน้าที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาต่างๆ เกี่ยวกับเศรษฐกิจ

และสังคม รวมทั้งมีหน้าที่ให้ความเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติหรือแผนอ่ืนๆ 

ก่อนที่รัฐบาลประกาศใช้ แม้ว่าความเห็นหรือข้อเสนอแนะของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติจะไม่ผูกพันรัฐบาลก็ตาม แต่นับได้ว่าความเห็นและข้อเสนอแนะที่มาจากสภาที่ปรึกษาฯ มี

คุณค่าอย่างยิ่งเพราะสภาที่ปรึกษาฯ มีฐานที่มาของสมาชิกจากทุกภาคส่วนทั้งภาคองค์กรเอกชนและ

ภาคประชาสังคม ซึ่งจะท าให้ความเห็นหรือข้อเสนอแนะของสภาที่ปรึกษาฯ มีน้ าหนักมากพอที่

รัฐบาลจะต้องตระหนักก่อนตัดสินใจ ประกอบกับบทบาทหน้าที่ของสภาที่ปรึกษาฯ แสดงให้เห็นถึง

ความส าคัญขององค์กรที่ท าหน้าที่ด าเนินการตรวจสอบในขั้นแรกก่อนมีการตัดสินใจใช้อ านาจของ

รัฐบาล และเป็นกระจกเงาสะท้อนว่าภาครัฐได้ด าเนินการต่างๆ ตามที่ก าหนดไว้ในแผนหรือไม่ 

เพียงใด ทั้งตรวจสอบว่าคณะรัฐมนตรีจะด าเนินการบริหารราชการแผ่นดินในด้านการพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญหรือไม่  

ดังนั้น หากสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้รับการจัดตั้งขึ้นมาอีกครั้งหนึ่งใน

ฐานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ สถานะขององค์กรก็จะอยู่ในระนาบเดียวกับองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ
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และฝ่ายบริหาร ท าให้ค าปรึกษา ข้อเสนอแนะขององค์กรมีน้ าหนัก บุคคลภายนอกจะให้ความสนใจ 

รวมถึงรัฐบาลจะให้ความส าคัญกับข้อคิดเห็นขององค์กรเป็นอย่างดี และหากมีข้อขัดแย้งหรือ

ความเห็นที่ไม่ตรงกัน สามารถให้ศาลรัฐธรรมนูญตีความได้ ส่งผลต่อการท างานของสภาที่ปรึกษาฯ 

จะเกิดประสิทธิผลมากข้ึน  

 5.1.2 เพื่อให้เป็นองค์กรภาคประชาสังคม 

 ในอดีตการมีส่วนร่วมของประชาชนแทบไม่มีความเห็นได้ชัด เพราะถูกปิดกั้นมาตลอด 

กระบวนการพัฒนาประเทศตกอยู่กับกลุ่มบุคคลจ านวนน้อยที่เป็นข้าราชการ นักวิชาการ หรือที่เรียก

กันว่า technocrats เป็นผู้มีบทบาทในการก าหนดนโยบายการพัฒนาประเทศ ซึ่งมักให้ความส าคัญ

ในการก าหนดเป้าหมายการเติบโตทางเศรษฐกิจมากกว่าการกระจายรายได้และสร้างความเป็น

ธรรม213 การก าหนดนโยบายพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศจะด าเนินไปในทิศทางใดจึงขึ้นอยู่

กับเจตนารมณ์ของกลุ่ม technocrats เป็นส าคัญ และแม้แต่กลไกการเป็นตัวแทนเชิงพ้ืนที่ของ

ประชาชน คือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ก็ไม่อาจสะท้อนปัญหาและความต้องการของประชาชน

ตลอดจนก าหนดทิศทางพัฒนาประเทศแทนประชาชนได้ เพราะมีการเข้ามาใช้ต าแหน่งแสวงหา

ประโยชน์เพ่ือตนเองและพวกพ้องอย่างเสมอ ท าให้การบริการนโยบายเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม

ของประเทศไม่สามารถตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนทั้งประเทศได้ ยิ่งไปกว่านั้น 

เมื่อประเทศเจริญขึ้น วิวัฒนาการของเศรษฐกิจและสังคมของประเทศก็มีความซับซ้อนมากขึ้น กลุ่ม

นักธุรกิจ พ่อค้า มีบทบาทอย่างมากในการก าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจมากขึ้น จนมีการจัดตั้ง

คณะกรรมการร่วมระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนขึ้นเพ่ือแก้ปัญหาเศรษฐกิจ (กรอ.) ถึงกระนั้นก็ดีก็

ไม่ได้มีการขยายการมีส่วนร่วมของประชาชน เพราะคณะกรรมการร่วมดังกล่าวเป็นองค์กรเฉพาะกลุ่ม

ที่ประกอบด้วยพ่อค้า นักธุรกิจ โดยเน้นการด าเนินนโยบายเพ่ือรักษาผลประโยชน์ของตนและขยาย

ฐานอ านาจทางเศรษฐกิจของตนเท่านั้น 

 ก่อนมีการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีองค์กรหลายรูปแบบที่มีลักษณะ

เป็นองค์กรที่ปรึกษาด้านเศรษฐกิจและสังคมให้แก่รัฐบาล เช่น คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติ ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ส านักงบประมาณ รวมถึงองค์กรในรูปแบบ

                                                           
213 รังสรรค์ ธนพรพันต์, บทบาทของรัฐกับการตอบสนองของประชาชนในกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจไทย 

(กรุงเทพมหานคร: ศูนย์ศึกษาและพัฒนาสังคม คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2531), หน้า 14. 



 

 

161 

คณะกรรมการที่ปรึกษาต่างๆ อย่างไรก็ตาม องค์กรดังกล่าวมีสถานะเป็นหน่วยงานที่อยู่ในบังคับ

บัญชาของฝ่ายบริหาร ท าให้การจัดโครงสร้างและองค์ประกอบที่มาของสมาชิกอยู่ภายใต้การก าหนด

โดยภาครัฐทั้งสิ้น ส่งผลกระทบต่อความเป็นอิสระขององค์กร การบริหารการด าเนินงานมักถูก

ก าหนดให้เป็นไปในทางเดียวกับรัฐและมักถูกครอบง าโดยฝ่ายบริหาร จึงไม่ต่างกับองค์กรอ่ืนๆ ที่มี

สถานะเป็นหน่วยงานราชการที่มีหน้าที่รับค าสั่งจากผู้บังคับบัญชาด้านบนแล้วน ามาปฏิบัติ การ

ด าเนินงานไม่ได้สะท้อนความต้องการของประชาชน จึงไม่ได้รับความเชื่อถือจากภาคประชาชน

เท่าที่ควร ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดเจน คือ คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่งเป็น

องค์กรที่ท าหน้าที่ให้ให้ค าปรึกษาข้อเสนอแนะทางเศรษฐกิจและสังคมต่อรัฐบาลนั้น เมื่อพิจารณา

ประเด็นความเป็นอิสระขององค์กร พบว่า การแต่งตั้งคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

นั้น กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจของคณะรัฐมนตรีเป็นผู้แต่งตั้งคณะกรรมการ ทั้งยังมีอ านาจถอด

ถอนคณะกรรมการได้ด้วย214 ด้วยเหตุนี้หากคณะกรรมการคนใดยึดติดกับต าแหน่งก็มักจะด าเนินงาน

ให้สอดคล้องกับความต้องการของฝ่ายการเมือง เป็นเหตุให้เกิดช่องว่างให้ภาคการเมืองเข้ามา

แทรกแซงการท างานได้ โครงการลงทุนขนาดใหญ่ของรัฐที่นักการเมืองเสนอ บางโครงการไม่ได้เป็น

ประโยชน์ต่อสาธารณะแต่เป็นการเอ้ือหาประโยชน์แก่ตนและพวกพ้อง นักการเมืองก็จะผลักดัน

โครงการของตนที่จะได้ประโยชน์ผ่านคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่ตนเอง

ตั้งขึ้นมา ท้ายสุดคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะกลายเป็นองค์กรที่ถูกใช้เป็น

เครื่องมือของรัฐบาลในกรณีที่รัฐบาลต้องการผ่านโครงการต่างๆ  

 ระบบการเมืองการปกครองประเทศไทยในอดีต พบว่า เป็ นการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยทางอ้อม หรือประชาธิปไตยแบบมีผู้แทน กล่าวคือ เมื่อประชาชาชนใช้สิทธิของตนใน

การเลือกผู้แทนไปบริหารประเทศแล้ว หลังจากได้ผู้แทนของประชาชน ประชาชนแทบไม่มีบทบาทใน

การมีส่วนร่วมการบริหารประเทศ การตัดสินใจในเรื่องต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารประเทศข้ึนอยู่

กับนักการเมืองหรือฝ่ายบริหารเท่านั้น และเมื่อนโยบายการบริหารประเทศเปลี่ยนไปตามแต่ละ

รัฐบาลที่ได้รับการเลือกตั้งส่งผลให้การแก้ไขปัญหาในเรื่องต่างๆ เป็นการแก้ไขปัญหาแบบเฉพาะเรื่อง

และนโยบายที่เลือกมาใช้ในการบริหารประเทศ ไม่ได้แก้ปัญหาโดยพิจารณาปัญหาเชิงระบบหรือมอง

ในมุมกว้าง ท าให้ปัญหาต่างๆ ไม่ได้รับการแก้ไขให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริงและความต้องการของ

                                                           
214 พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2521 มาตรา 5 และมาตรา 8. 
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ประชาชน ส่งผลต่อการพัฒนาประเทศแบบยั่งยืน อีกทั้งก่อนประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่ประกาศใช้แต่ละฉบับ ล้วนจัดท าโดยกลุ่มนักวิชาการที่ได้รับ

การคัดเลือกมาจากรัฐบาล ท าให้การวางแผนไม่ได้ตอบสนองความต้องการของประชาชน ดังนั้น

ปัญหาและการตัดสินใจทางด้านเศรษฐกิจและการเมืองแบบเก่า จึงขาดการมีส่วนร่วมการตัดสินใจ

จากประชาชนในวงงกว้าง และไม่มีองค์กรหรือกลไกใดที่จะท าหน้าที่เป็นองค์กรกลางไว้ทวงติงรัฐบาล 

หรือสะท้อนความต้องการของประชาชนได้ ระบบการแก้ไขปัญหาจึงมุ่งตอบสนองกลุ่มนักการเมือง

จ านวนน้อยที่เข้ามาสับเปลี่ยนท าหน้าที่215  

 กระทั่งในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 ผู้ร่างมีเจตนารมณ์ให้ความส าคัญกับ “การมี

ส่วนร่วมในทางการเมือง” (Political Participation) สาระส าคัญในรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 ล้วน

แต่บัญญัติให้ประชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมืองและรับรองสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนมากขึ้น 

เช่น สิทธิของพลเมือง ในการออกเสียงเลือกตั้งและสมัครรับเลือกตั้ง เสรีภาพในการรวมตัวกันเป็น

พรรคการเมือง ทั้งเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในเรื่องเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการ

ต่างประเทศในทุกด้านของกระบวนการทางการเมืองการปกครอง เพ่ือตอบสนองความจ าเป็นพ้ืนฐาน

ของประชาชน โดยบัญญัติในรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจนให้รัฐมีหน้าที่ต้องปฏิบัติต่อประชาชน216 ดังนี้ 

 “มาตรา 76 รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบาย 

การตัดสินใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนาการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม รวมทั้งการตรวจสอบ

การใช้อ านาจรัฐทุกระดับ” 

นอกจากนี้ ในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 มาตรา 89 ก าหนดให้มีสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่งเป็นมาตราหนึ่งที่ประกอบด้วยสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติที่มาจากผู้แทนองค์กรภาคประชาสังคมทุกภาคส่วน จ านวน 99 คน ซึ่ ง

พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.  2543 ได้รับรองเจตนารมณ์ของ

                                                           
215 มูลนิธสิถาบันเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, รายงานสรุปสาระส าคัญของโครงวิจัยการบริหารเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคม (กรุงเทพมหานาคร: มูลนิธิเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2540), หน้า 29. 
216 คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน, รายงาน

การศึกษาการปรับปรุงโครงสร้างการแบ่งส่วนราชการส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (พ.ศ.2527) 
(กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยเพ่ือพัฒนาประเทศไทย, 2528), หน้า 59. 



 

 

163 

รัฐธรรมนูญ โดยก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างการมีส่วนร่วมของประชาชนและการด าเนินงานของ

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไว้217 ดังนี้ 

ประการแรก วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เพ่ือให้สภา

แห่งนี้มีลักษณะเป็นเวทีทางสังคม กล่าวคือ เป็นเวทีในการเปิดโอกาสให้ประชาชนร่วมแสดงความ

คิดเห็นต่อการบริหารประเทศ ในประเด็นที่เก่ียวกับนโยบายเศรษฐกิจและสังคม  

ประการที่สอง ในเรื่ององค์ประกอบและที่มาของสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ ส่วนใหญ่สมาชิกมาจากตัวแทนกลุ่มองค์กรในภาคเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งมีบทบาทในการ

ด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติโดยตรง 

ประการที่สาม บทบาทของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในการท าหน้าที่

เสนอแนะความคิดเห็นและข้อมูลไปยังองค์กรอ่ืนๆ เช่น รัฐบาล ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า เป็นการเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนสามารถเสนอ

ความคิดเห็นในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับนโยบายเศรษฐกิจและสังคมไปยังรัฐบาลหรือองค์กรดังกล่าวผ่าน

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ทั้งเป็นการสร้างภาคีหรือเครือข่ายในการท างานเพ่ือสร้าง

ระบบให้เชื่อมโยงอันเป็นกลไกสู่การพัฒนาและแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศอย่าง

ยั่งยืน 

สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทย ประกอบไปด้วยตัวแทน 3 กลุ่ม 

คือ กลุ่มแรก ภาคเศรษฐกิจ ประกอบด้วย ตัวแทนกลุ่มการผลิตด้านการเกษตร กลุ่มการผลิตด้าน

อุตสาหกรรม กลุ่มการผลิตด้านการบริการ กลุ่มที่สอง ภาคสังคมและฐานทรัพยากร ประกอบด้วย 

ตัวแทนกลุ่มในภาคสังคม กลุ่มฐานทรัพยากร และกลุ่มที่สาม เป็นตัวแทนจากผู้ทรงคุณวุฒิ  

ในขณะที่องค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมของต่างประเทศ สมาชิกของแต่ละประเทศ

มีที่มาแตกต่างกันซึ่งสามารถจัดแบ่งเป็น 2 กลุ่ม ดังนี้ 

                                                           
217 จุฑามาศ แก้วจุลกาญจน์, "แนวความคิดและการด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต"ิ 

(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2544), หน้า 114-115. 
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กลุ่มแรก องค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมในรูปแบบตัวแทนองค์กร สมาชิกมีที่มาจาก

ตัวแทนของกลุ่มหลากหลายสาขาอาชีพ ได้แก่ ประเทศฝรั่งเศส และอิตาลี กล่าวคือ 

สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคม และสิ่ งแวดล้อมสาธารณรัฐฝรั่ งเศส 

ประกอบด้วยตัวแทน 3 กลุ่ม คือ กลุ่มแรก เป็นผู้แทนจากกลุ่มภาคเศรษฐกิจและสังคม กลุ่มที่สอง 

เป็นผู้แทนจากภาคสังคม ชุมชน และท้องถิ่น และกลุ่มท่ีสาม เป็นผู้แทนจากภาคการอนุรักษ์ธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อม  

สมาชิกสภาเศรษฐกิจและแรงงานสาธารณรัฐอิตาลี ประกอบด้วยตัวแทน 3 กลุ่ม คือ 

กลุ่มแรก เป็นตัวแทนผู้ทรงคุณวุฒิหรือผู้เชี่ยวชาญด้านเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และกฎหมาย กลุ่ม

ที่สอง เป็นผู้แทนภาคการผลิต และกลุ่มที่สาม เป็นผู้แทนของสมาคมเพ่ือส่ งเสริมสังคมและองค์กร

อาสาสมัคร  

กลุ่มที่สอง องค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมในรูปแบบไตรภาคี สมาชิกมีที่มาจาก

ตัวแทนของ 3 กลุ่ม คือ ตัวแทนองค์กรนายจ้าง ลูกจ้าง องค์กรอิสระหรือผู้ทรงคุณวุฒิหรือตัวแทนจาก

ภาครัฐตามแต่ละประเทศ ประเทศที่องค์กรอยู่ในรูปแบบนี้ ได้แก่  ประเทศเนเธอร์แลนด์ เกาหลีใต้ 

และเบลเยี่ยม กล่าวคือ 

 สมาชิกสภาที่ปรึกษาสังคมและเศรษฐกิจราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ ประกอบด้วย

ตัวแทน 3 กลุ่ม คือ กลุ่มแรก เป็นตัวแทนกลุ่มนายจ้างและผู้ประกอบการ กลุ่มท่ีสอง เป็นตัวแทนกลุ่ม

สหภาพแรงงานและลูกจ้าง และกลุ่มที่สาม เป็นผู้ทรงคุณวุฒิ 

 สมาชิกคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมสาธารณรัฐเกาหลีใต้ ประกอบด้วย

ตัวแทน 3 กลุ่ม คือ กลุ่มแรก เป็นตัวแทนกลุ่มนายจ้าง กลุ่มที่สอง เป็นตัวแทนกลุ่มลูกจ้าง และกลุ่มที่

สาม เป็นตัวแทนจากภาครัฐบาล ทั้งนี้สมาชิกคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมทุกคน จะ

ได้รับการแต่งตั้งจากประธานาธิบดีทั้งสิ้น 

 สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจแห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม ประกอบด้วยตัวแทน 3 

กลุ่ม คือ กลุ่มแรก เป็นตัวแทนจากฝ่ายนาจ้าง กลุ่มที่สอง เป็นตัวแทนจากสหภาพแรงงานหรือลูกจ้าง 

กลุ่มท่ีสาม เป็นตัวแทนจากองค์กรที่มิได้แสวงหาก าไร 
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 ตารางท่ี 3 ตารางเปรียบเทียบองค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมกับการเชื่อมโยงภาค
ประชาชน218 

ประเทศ การเชื่อมโยงกับภาคประชาชน 

สภาเศรษฐกิจ สังคม และสิ่ งแวดล้อมแห่ง
สาธารณรัฐฝรั่งเศส 

สมาชิกมีที่มากว้างขว้างทั้งเศรษฐกิจ สังคม และ
สิ่งแวดล้อม และยังมีตัวแทนนักเรียน นักศึกษา 
ซึ่งเป็นอนาคตของชาติ และตัวแทนชุมชนภาค
ธุรกิจโพ้นทะเล ซึ่งสะท้อนตัวแทนการด าเนิน
กิจกรรมเศรษฐกิจข้ามชาติ 

สภาสังคมและเศรษฐกิจแห่งราชอาณาจักร
เนเธอร์แลนด์ 

เป็นศูนย์ประสานงานเครือข่ายการเสวนาทาง
สังคมในสถานประกอบการต่างๆ ท าให้มีความ
เชื่อมโยงกับภาคผู้ประกอบการและแรงงาน 
และผู้บริโภคด้วย ท าให้การเชื่อมโยงกับภาค
ประชาชนท าได้สะดวกขึ้น 

สภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งสาธารณรัฐอิตาลี ประกอบด้วยตัวแทนจากหลายภาคส่วนทั้ง ภาค
ธุรกิจ องค์กรอาสาสมัคร ผู้ทรงคุณวุฒิจากสาขา
ต่างๆ 

คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่ง
สาธารณรัฐเกาหลีใต้ 

มีการเชื่อมโยงกับภาคเศรษฐกิจอุตสาหกรรม
เป็นส่วนใหญ่ เพราะเป็นองค์กรไตรภาคีที่มี
ตัวแทนนายจ้าง แรงงาน และภาครัฐ โดย
กระบวนการเสวนาสังคม 

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจแห่งราชอาณาจักรเบล
เยี่ยม 

มีความเชื่อมโยงกับภาคผู้ประกอบการ แรงงาน 
และองค์กรไม่แสวงหาก าไร  

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ การเชื่อมโยงกับภาคประชาชนมาจากเครือข่าย
ภ า ค เ ศ ร ษ ฐ กิ จ  สั ง ค ม  ฐ า น ท รั พ ย า ก ร 
ผู้ทรงคุณวุฒิ  

 

                                                           
218 สถาบันทีป่รึกษาเพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ, รายงานฉบับสมบูรณ์(Final Report) โครงการศึกษา

เปรียบเทียบสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของไทยกับองค์กรที่ปรึกษาหรือองค์กรคล้ายคลึงในต่างประเทศ, หน้า 60. 
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เมื่อพิจารณาแล้วพบว่า ที่มาองค์ประกอบสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสั งคมแห่งชาติ

ของประเทศไทยมีรูปแบบขององค์กรเช่นเดียวกับประเทศฝรั่งเศสและอิตาลี เพราะสมาชิกมาจาก

ผู้แทนของหลายกลุ่มสาขาอาชีพ ไม่จ ากัดเฉพาะกลุ่มนายจ้างและกลุ่มลูกจ้าง อันเป็นลักษณะใน

รูปแบบตัวแทนองค์กร อย่างไรก็ตาม แม้ว่าสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยจะมี

รูปแบบเช่นเดียวกับประเทศฝรั่งเศสและอิตาลี แต่การด าเนินงานขององค์กรก็ไม่ได้ประสบ

ความส าเร็จเช่นเดียวกับประเทศฝรั่งเศส อันมีสาเหตุมาจากปัญหาการสรรหาสมาชิกขององค์กรที่

ไม่ได้บุคคลที่เป็นตัวแทนจากกลุ่มสาขาอย่างแท้จริง  

แม้ว่าประเทศต่างๆ จะก าหนดที่มาของสมาชิกองค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมไว้

แตกต่างกัน แต่มีประเด็นหนึ่งที่ทุกประเทศมีจุดร่วมกัน คือ การก าหนดที่มาของสมาชิกองค์กรให้

ค าปรึกษาให้มาจากประชาชนทั่วไปที่เป็นผู้แทนกลุ่มสาขาอาชีพต่างๆ ไม่ได้เป็นผู้แทนที่เป็นต าแหน่ง

ทางการเมือง อันสะท้อนถึงวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งองค์กรคือ ต้องการให้เป็นองค์กรภาคประชา

สังคมอย่างแท้จริง ที่เปิดโอกาสให้ประชาชนซึ่งเป็นผู้มีส่วนได้เสียเข้าไปก าหนด เสนอแนะ และ

ตัดสินใจในการบริหารและพัฒนาประเทศเพ่ือประโยชน์สูงสุดของประชาชนทุกคน และเพ่ือให้รัฐ

น าไปประกอบพิจารณาตัดสินใจในการด าเนินนโยบายหรือด าเนินการอย่างใดโดยผ่านกระบวนการ

ปรึกษาหารือกันในสังคม (social Dialogue) อันถือเป็นรูปแบบของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมที่

เป็นรูปแบบการปกครองที่ส่งเสริมให้ประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตยซึ่งเป็นอ านาจสูงสุด

ของประเทศได้เข้ามามีส่วนร่วมจัดการบริหารประเทศ เสริมรูปแบบการปกครองในปัจจุบันที่การ

บริหารจัดการโดยภาครัฐเพียงอย่างเดียวไม่เพียงพอที่จะรับมือกับสถานการณ์ หรือสภาพปัญหาด้าน

ต่างๆ ที่เกิดขึ้นอย่างซับซ้อนได้อย่างมีประสิทธิภาพ  จ าเป็นต้องได้รับการสนับสนุนและความร่วมมือ

กับประชาชนในทุกภาคส่วนในการขับเคลื่อนการบริหารและพัฒนาประเทศให้เกิดข้ึนอย่างยั่งยืน และ

ยิ่งประชาชนมีส่วนร่วมมากเท่าใด ก็จะยิ่งท าให้ประชาชนเกิดความเข้มแข็ง อันเป็นการส่งเสริมการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศให้มีความเข้มแข็ง   

ดังนั้น เพ่ือให้การพัฒนาประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ไม่ยึดติดตายตั วกับนโยบาย

เศรษฐกิจและสังคมและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่จัดท าโดยกลุ่มนักวิชาการ อย่างที่

ผ่านมา จึงต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการพัฒนา การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติจึงเป็นการเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองอย่างเห็นได้ชัด ไม่ว่า
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โดยการมีส่วนร่วมโดยตรงในการเข้ามาเป็นสมาชิก ส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น และร่วมการ

ตรวจสอบ ท าให้ส่งผลดีแก่การตัดสินใจในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการบริหารประเทศของคณะรัฐมนตรีที่

ต้องมีข้อเท็จจริงที่มาจากฐานประชาชนประกอบการพิจารณาและตัดสินใจ และความรอบคอบ อัน

ก่อให้เกิด “ระบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม” (Participatory Democracy) จนน าไปสู่การเมือง

ภาคประชาชนซึ่งเป็นส่วนส าคัญในการพัฒนาประเทศที่ต้องอาศัยความร่วมมือทั้งจากภาครัฐและ

ประชาชน 

 5.1.3 เพื่อให้เป็นองค์กรสากล 

ดังได้กล่าวไปแล้วว่ามีประเทศทั้งหมด 67 ประเทศจากประเทศทั่วโลกเป็นสมาชิกสมาคม

ระหว่างประเทศของสภาเศรษฐกิจและสังคมและสถาบันในลักษณะเดียวกัน (AICESIS) ซึ่งทวีปที่มี

จ านวนประเทศเข้าร่วมสมาคมมากที่สุดคือ ทวีปยุโรป มีจ านวน 26 ประเทศ รองลงมาคือ แอฟริกา มี

จ านวน 20 ประเทศ เอเชีย มีจ านวน 11 ประเทศ อเมริกาเหนือ มีจ านวน 5 ประเทศ และอเมริกาใต้ 

มีจ านวน 5 ประเทศ ซึ่งเห็นได้ว่าทวีปเอเชียซึ่งประเทศไทยตั้งอยู่เป็นทวีปที่มีจ านวนองค์กรที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมและได้เข้าร่วมเป็นสมาชิกสมาคมระหว่างประเทศของสภาเศรษฐกิจและสังคม

และสถาบันในลักษณะเดียวกันในล าดับที่สาม ยิ่งไปกว่านั้นประเทศเพ่ือนบ้านของไทย ก็ได้จัดตั้ง

องค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมตามประเทศในกลุ่มยุโรปส าเร็จ เช่น จีน ลาว เหากลีใต้ เป็นต้น219  

 ตารางที่ 4 แผนภาพแสดงร้อยละของจ านวนประเทศที่มีองค์กรสภาที่ปรึกษาและเข้าร่วม
เป็นสมาชิกสมาคมระหว่างประเทศของสภาเศรษฐกิจและสังคมและสถาบันในลักษณะเดียวกัน
ของแต่ละประเทศแบ่งตามทวีป220 

                                                           
219พรรณราย ขันธกิจ, สมาคมระหว่างประเทศของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมและสถาบนัในลักษณะเดียวกัน, 

[ออนไลน์], แหล่งที่มา: http://goo.gl/4p2h2j [2558, 30 กันยายน] 
220 International Association of Economic and Social Councils and Similar Institutions. Members. 

[ออนไลน์]. แหล่งที่มา: http://www.aicesis.org/missions/ [2558, 30 กันยายน] 

http://goo.gl/4p2h2j
http://www.aicesis.org/missions/
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จากข้อมูลในการเข้าร่วมเป็นสมาชิกสมาชิกสมาคมระหว่างประเทศของสภาเศรษฐกิจและ

สังคมและสถาบันในลักษณะเดียวกันของแต่ละประเทศ พบว่า ตั้งแต่วันก่อตั้งสมาคมวันที่ 2 

กรกฎาคม 1999 มีประเทศท่ีเข้าเป็นสมาชิกจ านวนถึง 24 ประเทศ อันเป็นสัญญาณท่ีดีในการสะท้อน

ให้เห็นว่า แต่ละประเทศมีความปรารถนาที่จะร่วมมือกันขับเคลื่อนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของ

ประเทศตัวเองให้เจริญและสร้างความร่วมมือทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศให้ไปในทิศทางเดียวกัน

โดยมีสมาคมระหว่างประเทศเป็นศูนย์กลางและท าหน้าที่ประสานงาน ช่วยเหลือประเทศสมาชิก 

นอกจากนั้นทุกๆ ปีได้มีประเทศเข้าร่วมเป็นสมาชิกอย่างต่อเนื่องและมีอัตราที่สูงขึ้นอันสะท้อนให้เห็น

ว่า ประเทศจ านวนมากให้ความส าคัญองค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมในฐานะที่เป็นองค์กร

ขับเคลื่อนพัฒนาเศรษฐกิจทั้งในประเทศและระหว่างประเทศ และการที่หลายประเทศได้เข้าร่วมเป็น

สมาชิกสมาคมระหว่างประเทศเป็นที่สังเกตประการหนึ่งได้ว่าประเทศต่างๆ ได้ให้ความส าคัญในการมี

อยู่ขององค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม ด้วยเหตุนี้ จึงไม่มีเหตุผลและความจ าเป็นใดๆ ที่ประเทศ

ไทยจะยบุองค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ตารางท่ี 5 แผนภาพแสดงจ านวนประเทศที่เข้าร่วมเป็นสมาชิกสมาคมระหว่างประเทศตั้งแต่เริ่ม
ก่อตั้งถึงปัจจุบัน221 

                                                           
221 Ibid 
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 จากรายงานการศึกษาดูงานต่างประเทศของคณะผู้บริหารของส านักงานสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เมื่อวันที่ 10 – 19 พฤษภาคม 2557 ณ ประเทศฝรั่งเศส เนเธอร์แลนด์ 

และอิตาลี พบว่า สภาเศรษฐกิจและแรงงานแห่งสาธารณรัฐอิตาลี เป็นองค์กรที่มีการวิพากษ์วิจารณ์

ซึ่งอยู่ในสถานการณ์ที่องค์กรอาจถูกรัฐบาลยุบได้ อันเนื่องมาจากรัฐบาลไม่ได้ให้ความส าคัญของ

องค์กรและไม่มีผลงานอันเป็นที่ประจักษ์ชัดเจน อย่างไรก็ดี ปัจจุบันนี้ สภาเศรษฐกิจและแรงงานของ

อิตาลียังไม่ได้ถูกรัฐบาลประกาศยุบแต่อย่างใด ยังคงด าเนินงานและพยายามแก้ไขปรับปรุงองค์กรให้มี

ประสิทธิภาพยิ่งขึ้นต่อไป222 

5.2 ประเด็นปัญหาที่เกิดจากการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

 การสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นกระบวนการอย่างหนึ่งใน

การด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เพราะเป็นข้อพิสูจน์ถึงความจ าเป็นและ

ความส าเร็จในการสถาปนารูปแบบองค์กรภาคประชาขนขึ้นมาเพ่ือท าหน้าที่บริหารงานควบคู่ไปกับ

การบริหารงานของรัฐบาล โดยมีสถานะขององค์กรเป็นผู้สนับสนุนหรือผู้ให้ค าปรึกษาแก่ภาครัฐ

มากกว่าจะเป็นฝ่ายตรงข้ามหรือฝ่ายค้าน  

                                                           
222 สรัล สินุธก (ผู้อ านวยการส านักบริหารกลาง ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ), "สัมภาษณ์," 4 

พฤษภาคม 2559. 
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 ส าหรับการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ทั้งสามชุดที่ผ่านมา ล้วน

อยู่ภายใต้บทบัญญัติของพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543 เป็น

ส าคัญ ซึ่งก าหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับกระบวนการได้มาซึ่งสมาชิก อย่างไรก็ดี  บทบัญญัติที่ก าหนด

กระบวนการและวิธีการได้มาซึ่งสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ยังมีข้อบกพร่องอยู่

เป็นจ านวนมาก ซึ่งยังมิได้มีการปรับปรุงแก้ไขให้มีความเหมาะสมและสอดคล้องกับเจตนารมณ์ในการ

จัดตั้งสภาที่ปรึกษาฯ ที่ต้องการให้เป็นองค์กรที่เอ้ือต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างแท้จริง การ

วิเคราะห์ในประเด็นปัญหาการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในหัวข้อนี้จะ

บ่งบอกถึงประสิทธิภาพในการจัดการสรรหาสมาชิกฯ โดยจะวิเคราะห์ปัญหาที่เกิดข้ึนในแต่ละข้ันตอน

กระบวนการสรรหาสมาชิก ดังนี้ 

1. ขั้นตอนการสรรหาคณะกรรมการสรรหา 

 เนื่องจากพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543 มาตรา 6 ได้

ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาสมาชิกไว้อย่างกว้าง เพ่ือให้คณะกรรมการสรรหามีอ านาจในการ

ใช้ดุลพินิจของตนในการด าเนินการสรรหาให้ถูกต้องตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด อย่างไรก็ดี เมื่อ

พิเคราะห์วิธีการได้มาของคณะกรรมการสรรหาซึ่งได้บัญญัติไว้ในมาตรา 6 วรรคหนึ่ง แห่ง

พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาฯ ได้ก าหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการสรรหาไว้ โดยมีที่มาจาก

หลากหลายหน่วยงาน คือ หน่วยงานภาครัฐ สถาบันการศึกษา องค์กรสถาบันภาคการผลิต องค์กร

ภาคเอกชนและองค์กรกิจการสื่อสารมวลชน ซึ่งแต่ละหน่วยงานต้องคัดเลือกผู้แทนของตนมาท า

หน้าที่เป็นกรรมการสรรหาตามจ านวนที่กฎหมายก าหนด การก าหนดลักษณะเช่นนี้ โดยที่ไม่ได้

ก าหนดคุณสมบัติเฉพาะบุคคลหรือลักษณะต้องห้ามเพ่ิมเติมของผู้ที่จะมาด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการ

สรรหา ย่อมก่อให้เกิดปัญหาตามมาหลายประการ ดังนี้ 

 ประการแรก บทบัญญัติมาตรา 6(1) พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ พ.ศ. 2543 ที่บัญญัติองค์ประกอบของคณะกรรมการสรรหา โดยกฎหมายก าหนดให้ผู้แทน

แต่ละกลุ่มมีการคัดเลือกกันเองนั้น เป็นการผลักภาระไว้กับผู้ที่มีหน้าที่คัดเลือกกันเองของแต่ละกลุ่ม 

ซึ่งขึ้นอยู่กับผู้มีหน้าที่คัดเลือกกันเองว่าจะเห็นความส าคัญของเจตนารมณ์และภาระหน้าที่ของสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมากน้อยเพียงใด ตัวแทนบางกลุ่มมาโดยหน้าที่กฎหมาย บางกลุ่ม

มาโดยการรับสมัครและผ่านการคัดเลือก บางกลุ่มได้รับการเสนอชื่อมา ท าให้ได้ตัวแทนแต่ละกลุ่มที่มี



 

 

171 

ทัศนคติ ความรู้ความเข้าใจต่อเจตนารมณ์ในการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติย่อม

แตกต่างกัน ทั้งไม่อาจทราบได้ว่าการเสนอชื่อผู้แทนของตนเป็นไปตามกระบวนการโดยชอบภายใน

ของตน หรือปราศจากการเมืองหรือไม่ การบัญญัติในลักษณะที่ก าหนดให้มีคณะกรรมการสรรหาซึ่ง

เป็นผู้แทนแต่ละด้านโดยที่ก าหนดให้มีการคัดเลือกกันเองแล้วส่งผู้แทนมาเป็นคณะกรรมการเช่นนี้ 

เป็นเพียงการบัญญัติที่มาของคณะกรรมการสรรหาที่มุ่งจะให้เกิดความสมบูรณ์ขององค์ประกอบของ

คณะกรรมการสรรหาเท่านั้น แต่มิได้มุ่งให้ได้บุคคลที่มีคุณลักษณะเฉพาะ คือ เป็นบุคคลที่มีความรู้

ความสามารถ มีความเข้าใจต่อองค์กรสภาที่ปรึกษาฯ หรือเห็นความส าคัญขององค์กรที่จะต้อง

ประกอบกันเป็นการเมืองภาคพลเมือง  บทบัญญัติมาตรา 6(1) ของพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจึงยังไม่มีหลักประกันที่ชัดเจนว่าการคัดเลือกกันเองของบรรดากลุ่ม

บุคคลตามที่กฎหมายก าหนด ในมาตรา 6(1)(ข)(ค)(ง)(ฉ)(ช)และ(ซ) จะได้มาซึ่งปลัดกระทรวง 

อธิการบดีของสถาบันการอุดมศึกษา ผู้แทนขององค์กรสถาบันภาคการผลิต องค์กรสหภาพแรงงาน 

องค์กรพัฒนาภาคเอกชน และองค์กรสื่อมวลชนที่มีความรู้ ความเข้าใจต่อองค์กรสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ รวมทั้งเข้าใจต่อบทบาทขององค์กรในการเป็นองค์กรการเมืองภาค

พลเมือง นอกจากนี้การก าหนดบทบัญญัติในลักษณะดังกล่าว มิได้ก าหนดคุณสมบัติหรือลักษณะ

ต้องห้ามเพ่ิมเติมของบุคคลที่จะมาเป็นกรรมการสรรหาให้ชัดเจน การไม่มีบทบัญญัติที่ก าหนด

คุณสมบัติคณะกรรมการสรรหาที่ชัดเจนเช่นนี้สะท้อนต่อกระบวนการสรรหาสมาชิกฯ ขั้ นตอน

ต่อไป223  

 ตัวอย่างข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในประเด็นเรื่องคุณสมบัติของกรรมการสรรหา คือ การสรรหา

สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ชุดที่ 3 ได้ปรากฏว่ามีสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ บาง

คนซึ่งขณะด ารงต าแหน่งเป็นสมาชิกรักษาการในชุดที่ 2 ซึ่งปฏิบัติหน้าที่อยู่ในระหว่างที่ยังไม่มีสมาชิก

ชุดที่ 3 ได้รับแต่งตั้งเป็นกรรมการสรรหาในชุดที่ 3 ท าให้ขัดกับหลักความเป็นกลาง เพราะสมาชิกแต่

ละชุดย่อมมีทัศนคติต่อองค์กรที่แตกต่างกันรวมถึงในขณะด ารงต าแหน่งเป็นสมาชิกของแต่ละชุดย่อม

มีสภาพการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคมที่แตกต่างกัน จึงเกิดปัญหาความไม่โปร่งใสและความไม่เป็น

ธรรมขึ้นจนอาจน าไปสู่ระบบการสืบทอดทายาทหรือหมุนเวียนเปลี่ยนบุคคลในพวกพ้องในแต่ละคราว
                                                           

223 สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. โครงการศึกษาวิจัยเร่ืองโครงการสร้างความรู้ ความ
เข้าใจ และพัฒนากระบวนการสรรหาสมาชิกสภาทีป่รึกษาเศรษฐกิจและสังคม. (กรุงเทพฯ: ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาต,ิ 2551), หน้า 119. 
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ที่มีการสรรหา จึงเกิดความขัดแย้งขึ้นระหว่างบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งเป็นกรรมการสรรหาสมาชิกชุด

ที่ 3 ในขณะที่ปฏิบัติหน้าที่รักษาการเป็นสมาชิกฯ ชุดที่ 2 กับบุคคลที่เป็นสมาชิกจ านวนหนึ่ง 

ข้าราชการส านักงานบางส่วนรวมถึงองค์กรภาคเอกชนที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือสาธารณะ ซึ่งเป็นความ

ขัดแย้งที่เกิดขึ้นตั้งแต่เริ่มต้นในขณะยังไม่เริ่มท าการสรรหา224 

 ประการที่สอง พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543 มาตรา 

6(1) ไม่ได้บัญญัติก าหนดวิธีการในการปฏิบัติหน้าที่ของกรรมการสรรหาไว้ จึงเกิดข้อถกเถียงใน

ประเด็นว่า ที่มาของกรรมการสรรหามาจากต าแหน่งหน้าที่เป็นส าคัญ หรือเป็นเรื่องคุณสมบัติ

เฉพาะตัวของบุคคลที่ได้รับการคัดเลือก ซึ่งส่งผลต่อการปฏิบัติหน้าที่ของกรรมการสรรหา ปัญหานี้

เป็นข้อขัดแย้งของบุคลที่เป็นผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเองเพ่ือเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติแต่มิได้รับการคัดเลือกจากท่ีประชุมผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเองเป็นผู้ฟ้องคดีต่อศาล โดยกล่าวหา

ว่าการสรรหาคณะกรรมการสรรหากระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้ง

เป็นกรรมการสรรหาย่อมเป็นการแต่งตั้งที่มาจากการคัดเลือกกันเองของแต่ละกลุ่มที่ผู้เลือกได้ค านึงถึง

คุณสมบัติของบุคคลเป็นส าคัญ มิใช่เป็นเรื่องการแต่งตั้งโดยต าแหน่ง ดังนั้นกรรมการสรรหาจึงไม่

สามารถมอบหมายให้ผู้อ่ืนเข้าประชุมแทนตนเองได้ การมอบอ านาจให้บุคคลอ่ืนมาประชุมแทนตนจึง

เป็นกระบวนการสรรหาที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย225 

 ขณะเดียวกันส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและคณะกรรมการสรรหา 

ผู้ถูกฟ้องคดี ได้ชี้แจ้งต่อศาลโดยมีความเห็นในทางตรงข้ามกับผู้ฟ้องคดี โดยเห็นว่าการแต่งตั้ง

คณะกรรมการสรรหาที่มาจากการคัดเลือกกันเองของปลัดกระทรวงตามมาตรา 6(1)(ข) อธิการบดี

ของสถาบันอุดมศึกษาที่เป็นนิติบุคคลตามมาตรา 6(1)(ง) เป็นกรรมการสรรหาโดยมีที่มาจากต าแหน่ง 

หาใช่มาจากคุณสมบัติเฉพาะตัวของบุคคลที่มีหน้าที่คัดเลือกกันเองไม่ เพราะในหนังสือเชิญให้

คัดเลือกกันเองรวมทั้งหนังสือแต่งตั้งกรรมการสรรหาจาก 2 กลุ่มนี้ระบุชื่อหน่วยงานหรือองค์กร มิได้

                                                           
224 สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, รายงานฉบับสมบูรณ์ (Final Report) โครงการศึกษาวิจัย เร่ือง สถานภาพ 

บทบาท ภารกิจ อ านาจหน้าที่ และความรับผิดชอบตามกฎหมายขององค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2558, 
หน้า 101. 

225 สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, ข้อหารือทางกฎหมายและมติคณะรัฐมนตรีรวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการ
ปฏิบัติงานขององค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ, 2558), หน้า 57. 
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ระบุชื่อบุคคล226 ประกอบกับในการประชุมของคณะกรรมการสรรหาชุดที่ 3 ที่ประชุมได้มีมติว่า

กรรมการสรรหาที่ได้รับการแต่งตั้งโดยต าแหน่งมีจ านวนทั้งสิ้น 9 คนประกอบด้วย ปลัดกระทรวง 

อธิการบดีสถาบันอุดมศึกษาที่เป็นนิติบุคคลและอธิการบดีมหาวิทยาลัยราชภัฎ กลุ่มนี้สามารถมอบ

อ านาจให้บุคคลอ่ืนเข้าประชุมแทนตนได้ ในขณะที่กรรมการสรรหาอีกส่วนหนึ่งที่ได้รับการแต่งตั้งจาก

สถาบันภาคการผลิต และจากการคัดเลือกกันเองขององค์กรภาคเอกชนและองค์กรกิจการสื่อมวลชน 

ได้รับการแต่งตั้งโดยถือคุณสมบัติเฉพาะตัวเป็นส าคัญ จึงไม่สามารถท่ีจะมอบหมายให้ผู้อ่ืนเข้าประชุม

แทนตนได้227 นอกจากนี้หากตีความให้กรรมการสรรหาเป็นบุคคลที่ยึดถือคุณสมบัติเฉพาะตัวเป็น

ส าคัญ อันต้องมาประชุมด้วยตนเองทุกครั้ง จะเป็นการตีความที่แคบเกินไปและไม่สอดคล้องกับการ

ปฏิบัติราชการ เพราะบุคคลที่ด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวง อธิการบดี ย่อมมีภาระราชการอย่างมาก 

หากต้องมาประชุมด้วยตนเองแล้ว จะท าให้การสรรหาไม่สามารด าเนินการทันภายใน 90 วันตามที่

กฎหมายก าหนดได ้

 อย่างไรก็ดีมีข้อน่าสังเกต คือ ผู้ฟ้องคดีเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ ย่อมมีความใกล้ชิดกับ

ข้อมูลเกี่ยวกับกระบวนการสรรหามากกว่าผู้อ่ืน กล่าวคือ ผู้ฟ้องคดีรับทราบการด าเนินการมาโดย

ตลอดและรับทราบมติของกรรมการสรรหาเป็นเวลาไม่น้อยกว่า 90 วันก่อนหน้าที่ตนจะฟ้องคดี แต่ไม่

เคยโต้แย้งมติใดๆ ทั้งๆ ที่สามารถท าได้ จนหยิบยกปัญหานี้มาฟ้องต่อศาล ท าให้เข้าใจได้ว่าการฟ้อง

คดีของผู้ฟ้องซึ่งอยู่ในฐานะผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเองแต่ไม่ได้รับการคัดเลือกเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ 

เป็นการฟ้องคดีเพ่ือให้ตนเองชนะคดีและหวังว่าศาลจะมีค าพิพากษาเพิกถอนกระบวนการสรรหาที่

ผ่านมา อันท าให้ตนมีโอกาสเข้ารับการคัดเลือกเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ อีกครั้ง 

 ประการที่สาม ไม่ปรากฏว่ามีบทบัญญัติใดก าหนดเป็นข้อห้ามมิให้บุคคลที่เคยด ารงต าแหน่ง

กรรมการสรรหามาก่อนและศาลปกครองกลางเคยมีค าพิพากษาเพิกถอนกระบวนการสรรหาคราว

ก่อนหน้าแล้ว สามารถมาด ารงต าแหน่งกรรมการสรรหาสมาชิกได้อีก ท าให้เกิดความเคลือบแคลง

สงสัยว่าการท าหน้าที่ครั้งที่แล้วได้กระท าความผิดทางปกครองแล้วเหตุใดจึงสามารถกลับมาด ารง

ต าแหน่งเป็นกรรมการสรรหาชุดที่ 3 ได้อีก จนท าให้มีผู้ฟ้องคดีจ านวน 8 คดีด้วยกัน คือ คดีหมายเลข

                                                           
226 ประกาศของส านักงานสภาทีป่รึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ที่ 1/2551 ลงวันที่ 25 พฤศจิกายน 2551 เร่ือง 

รายชื่อของคณะกรรมการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ชุดที่ 3 
227 รายงานการประชุมคณะกรรมการสรรหาฯ คร้ังที่ 1/2551 วันที่  8 ธันวาคม 2551 
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ด าที่ 1801/2551 คดีหมายเลขด าที่ 116/2552 คดีหมายเลขด าที่ 705/2552 คดีหมายเลขด าที่ 

809/2552 คดีหมายเลขด าที่ 845/2552 คดีหมายเลขด าที่ 979/2552 คดีหมายเลขด าที่ 1108/2552 

คดีหมายเลขด าที่ 1088/2552228 

 ประการที่สี่  บทบัญญัติมาตรา 6(2) พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ พ.ศ. 2543ที่บัญญัติให้คณะกรรมการสรรหามีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ

สรรหาสมาชิก วิธีการตรวจสอบคุณสมบัติผู้ได้รับการเสนอชื่อเป็นสมาชิก ซึ่งได้ก่อให้เกิดปัญหาขึ้น 

กล่าวคือ คณะกรรมการสรรหาได้ใช้อ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้เอ้ือประโยชน์แก่ตนโดยการ

สมัครตนเองเป็นคณะอนุกรรมการ เพ่ือเป็นช่องทางในการสนับสนุนตัวแทนของกลุ่มตนในการเป็น

สมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ หรือรับการเสนอชื่อจากองค์กรให้เป็นสมาชิกในขณะที่ด ารงเป็นกรรมการสรร

หา แม้ว่าในการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ ชุดที่ 2 จะก าหนดมาตรการเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรม

มากกว่าในครั้งที่ 1 โดยมีมติก าหนดให้คณะกรรมสรรหาจะต้องไม่สมัครเป็นคณะอนุกรรมการ หรือรับ

การเสนอชื่อจากองค์กรให้เป็นสมาขิก แต่ก็ยังไม่สามารถแก้ปัญหาได้อย่างสิ้นเชิง229 

 นอกจากนี้แล้ว การที่คณะกรรมการสรรหาสมาชิกฯ มีอ านาจหน้าที่ก าหนดหลักเกณฑ์และ

วิธีการประชุมคัดเลือกกันเองซึ่งเป็นไปโดยการเอ้ือประโยชน์ให้แก่พวกพ้องแล้ว ผลที่ตามมาคือ ไม่มี

การกระจายที่มาของสมาชิกทุกกลุ่ม ท าให้เกิดข้อได้เปรียบขององค์กรที่มีเครือข่ายมากที่มีแนวคิดว่า

หากสามารถระดมองค์กรและเครือข่ายของตนได้ ก็จะได้รับการคัดเลือกให้เป็นบุคคลผู้มีสิทธิคัดเลือก

กันเองที่มากกว่าผู้อ่ืน ดังนั้น ย่อมมีสิทธิการลงคะแนนมากกว่าผู้อ่ืนและมีโอกาสได้รับการคัดเลือกเป็น

สมาชิกแน่นอน 

2. ขั้นตอนการตั้งคณะอนุกรรมการ 

 บทบัญญัติมาตรา 6(2) พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543

ก าหนดให้คณะกรรมการสรรหาซึ่งมีที่มาจากด้านต่างๆ มีอ านาจแต่งตั้ง “ผู้แทน” ของตนเป็น

คณะอนุกรรมการจ านวน 6 คณะ ซึ่งแต่ละคณะประกอบด้วยอนุกรรมการคณะละ 12 คน แต่งตั้งจาก

                                                           
228 เร่ืองเดียวกัน หน้า 107 
229 สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, โครงการศึกษาวิจัยเร่ือง การศึกษาวิเคราะห์ปัญหาและข้อเสนอแนะใน

กระบวนการเลือกสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในด้านข้อกฎหมาย (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานสภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต,ิ 2558), หน้า 22. 
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บุคคลซึ่งเป็นผู้ด าเนินการหรือมีความรู้ทางวิชาการเกี่ยวกับด้านนั้น โดยมีผู้แทนจากภาคราชการ

สถาบันการศึกษา สถาบันภาคการผลิต สหภาพแรงงาน องค์กรภาคเอกชนที่ด าเนินกิจการโดยมิ ใช่

เป็นการแสวงหาก าไรหรือรายได้มาแบ่งปันกัน และสื่อมวลชนในจ านวนที่เท่ากันซึ่งคณะอนุกรรมการ

จะมีหน้าที่คัดเลือกองค์กรที่มีคุณสมบัติในการเสนอชื่อสมาชิกและคัดเลือกบุคคลผู้มีสิทธิคัดเลือก

กันเองในข้ันตอนต่อไป 

 อย่างไรก็ดี ในขั้นตอนการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการ ได้ก่อให้เกิดปัญหา ดังนี้ 

 ประการแรก คณะกรรมการสรรหาทุกชุดตีความค าว่า “ผู้แทน” ในพระราชบัญญัติสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543 มาตรา 6(2) ซึ่งบัญญัติว่า “ให้คณะอนุกรรมการแต่

ละคณะประกอบด้วย อนุกรรมการคณะละสิบสองคน ซึ่งแต่งตั้งจากบุคคลซึ่งเป็นผู้ด าเนินการหรือมี

ความรู้ทางวิชาการเกี่ยวกับด้านนั้น โดยมีผู้แทนภาคราชการ สถาบันการศึกษา สถาบันภาคการผลิต 

สหภาพแรงงานองค์กรภาคเอกชนที่ด าเนินกิจการโดยมิใช่เป็นการแสวงหาผลก าไรหรือรายได้มา

แบ่งปันกัน และสื่อมวลชนในจ านวนที่เท่ากัน” ไปในทางเดียวกัน กล่าวคือ คณะกรรมการสรรหา

ตีความค าว่า “ผู้แทน” ต้องเป็นบุคคลที่มาจากการเสนอและแต่งตั้งของตนหรือเป็นบุคคลที่ตนเอง

รู้จักหรือเป็นพวกพ้องของตนซึ่งมีคุณสมบัติหรือสังกัดที่เป็นชนิดเดียวกับกรรมสรรหาที่แต่งตั้งหรือ

คัดเลือกตนข้ึนมา ซึ่งเป็นการตีความที่แคบ อันท าให้เกิดผลที่ผิดแปลกไปคือ หากกรรมการสรรหาไม่มี

ความกว้างขวางในด้านของตน ก็มีแนวโน้มที่จะเสนอชื่อบุคคลที่ตนใกล้ชิด หรือรู้จักเป็นการส่วนตัว

มากกว่าพิจารณาบุคคลโดยค านึงถึงความรู้ความสามารถก่อน  อนุกรรมการแต่ละคณะจึงมีความ

เกี่ยวข้องกับกรรมการสรรหาด้านที่เสนอแต่งตั้งตนเองทั้งสิ้น ท าให้การสรรหาขาดความเป็นกลางขัด

ต่อหลักส่วนได้เสียและคณะอนุกรรมการไม่มีความเป็นอิสระอย่างแท้จริงซึ่งขัดกับหลักการมีส่วนร่วม

ซึ่งต้องเปิดโอกาสให้บุคคลที่เห็นว่าตนเองมีความเหมาะสมมาสมัครเป็นคณะอนุกรรมการกลุ่มใดกลุ่ม

หนึ่ง230  

 ประการที่สอง ปัญหาในเรื่องการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการ เป็นปัญหาที่สืบเนื่องมาจากปัญหา

ประการแรกที่คณะกรรมการสรรหาตั้งผู้แทนโดยค านึงถึงความใกล้ชิดกับตนมากกว่าพิจารณาความรู้

ความสามารถ จนมีการโต้เถียงกันเรื่องคุณสมบัติของคณะอนุกรรมการที่ไม่มีความรู้ความสามารถ 

                                                           
230 เร่ืองเดียวกัน หน้า 79. 
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กระทั่งน าไปสู่การฟ้องคดีต่อศาลปกครองกลางหมายเลขคดี 1088/2552 โดยนายภาคภูมิ วิธาน

ศิรวัฒน์กับพวกรวม 3 ราย เป็นผู้ฟ้องคดีต่อศาล กล่าวหาคณะกรรมการสรรหาด าเนินการแต่งตั้ง

คณะอนุกรรมการในกลุ่มภาคฐานทรัพยากรโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งไม่มี

ความรู้ความสามารถและไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างแท้จริง231  

 ประการที่สาม การด าเนินการเกินกว่าขอบอ านาจหน้าที่ของคณะอนุกรรมการ กล่าวคือ การ

ด าเนินการของคณะอนุกรรมการบางคณะท าหน้าที่เกินกว่าขอบอ านาจที่กฎหมายก าหนด จนเกิดเป็น

ปัญหาในการฟ้องร้องคดีสรรหาสมาชิก เช่น ในการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ ชุดที่  2 

คณะอนุกรรมการกลุ่มการผลิตด้านการเกษตรก าหนดหลักเกณฑ์การคัดเลือกบุคคลผู้มีสิทธิคัดเลือก

กันเองโดยก าหนดหลักเกณฑ์คัดเลือกหนึ่งคนหนึ่งองค์กร ทั้งที่ไม่ปรากฏว่าระเบียบคณะกรรมการสรร

หาได้ให้อ านาจไว้แก่คณะอนุกรรมการ หรือคณะอนุกรรมการกลุ่มการผลิตด้านการอุตสาหกรรม

คัดเลือกบุคคลผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเองโดยก าหนดหลักเกณฑ์ขึ้นใหม่ด้วยการแบ่งกลุ่มการพิจารณา

เสนอรายชื่อและท าการตัดสิทธิบุคคลที่ไม่มีคุณสมบัติออกไปโดยมิได้ให้อนุกรรมการทั้งคณะพิจารณา

ลงมติ จึงมิได้ยึดถือหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในระเบียบการสรรหาแต่อย่างใด  

3. ขั้นตอนการรับสมัครองค์กรที่มีคุณสมบัติในการเสนอชื่อบุคคลเป็นสมาชิก 

 พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 มาตรา 6(2) วรรคท้าย 

บัญญัติว่า “ให้คณะอนุกรรมการแต่ละคณะตาม (๒)(ก)(ข)(ค)(ง)และ(จ) มีหน้าที่เสนอรายชื่อองค์กรที่

มีคุณลักษณะและมีกิจกรรมที่เหมาะสม ให้เป็นองค์กรผู้มีสิทธิเสนอชื่อสมาชิกของกลุ่มนั้นๆ โดยให้

ค านึงถึงองค์กรที่มีการด าเนินกิจกรรมจริงและมีลักษณะการบริหารงานเป็นที่ปรากฏอย่างต่อเนื่อง ซึ่ง

มีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ก็ได้ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการสรรหาสมาชิกสภาที่

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติก าหนด”ในขั้นตอนนี้ สามารถวิเคราะห์ปัญหาได้ ดังนี้ 

 คณะกรรมการสรรหา ชุดที่ 3 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในเรื่องคุณสมบัติขององค์กรและการมี

กิจการที่เหมาะสมไว้ในระเบียบคณะกรรมการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

                                                           
231 สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. โครงการเสริมสร้างประสิทธิภาพและประเมินผลการ

สรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ชุดที่ 3. กรุงเทพมหานคร : ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ 2553. หน้า 210. 
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แห่งชาติ ว่าด้วยการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2552 ข้อ 12(2) คือ 

อายุขององค์กรที่จะต้องมีการจัดตั้งและประกอบกิจการจริงอย่างต่อเนื่องไม่น้อยกว่า 2 ปี นับถึงวันที่

ประกาศรับสมัคร และมีสมาชิกไม่น้อยกว่า 10 คน ซึ่งเห็นได้ว่าองค์กรส่วนใหญ่จะมีจ านวนสมาชิก

มากกว่า 10 คนขึ้นไปอยู่แล้ว การก าหนดขนาดจ านวนคนนี้ถือว่าเป็นองค์กรขนาดเล็กมาก และ

ระยะเวลา 2 ปี เป็นระยะเวลาก่อตั้งองค์กรที่สั้นจนเกินไป ประกอบกับคณะอนุกรรมการไม่มี

หลักเกณฑ์การตรวจสอบข้อมูลอ่ืนๆ นอกจากที่ปรากฏในเอกสารการสมัครเท่านั้น ท าให้เกิด

กระบวนการจัดตั้งองค์กรขึ้นใหม่หลายองค์กรโดยไม่มีวัตถุประสงค์ในการด าเนินกิจการอย่างแท้จริง 

เพียงจัดตั้งองค์กรขึ้นเพ่ือผนึกก าลังโดยหวังให้เครือข่ายของตนได้รับการคัดเลือกหรือให้บุคคลที่เป็น

ตัวแทนของกลุ่มตนเองได้รับการเสนอชื่ออย่างจริง หรือหวังเพียงเป็นผู้ลงคะแนนให้กับเครือข่ายของ

ตนเท่านั้น เกิดผลที่ตามมา คือ เมื่อมีองค์กรเทียมขึ้นเป็นจ านวนมาก ท าให้ได้บุคคลผู้ที่จะเข้าประชุม

คัดเลือกกันเองไม่มีคุณภาพเพียงพอ ส่งผลต่อบรรยากาศการประชุมคัดเลือกกันเองที่ไม่ก่อให้เกิด

คุณค่าตนเองในโอกาสที่ได้เข้าสู่เวทีคัดเลือกกันเอง232  

 ในการโต้แย้งเรื่องเรื่องคุณสมบัติขององค์กรนี้ มักจะเกิดขึ้นในขั้นตอนกระบวนการคัดเลือก

กันเองเสร็จสิ้นลงแล้ว โดยข้อเท็จจริงที่ปรากฏขึ้นเป็นประเด็น คือ มีการถกเถียงว่าองค์กรกลุ่ม

วิสาหกิจชุมชนและสหกรณ์การเกษตรถือว่าเป็นองค์กรที่มีคุณสมบัติในการเสนอชื่อกลุ่มในภาคฐาน

ทรัพยากรหรือไม่ ฝ่ายฟ้องคดีอ้างว่า คณะอนุกรรมการในกลุ่มภาคฐานทรัพยากรใช้ดุลยพินิจอย่าง

กว้างในการรับสมัครองค์กรที่มีคุณสมบัติในการเสนอชื่อบุคคลเพ่ือคัดเลือกกันเอง กล่าวคือ ในการรับ

สมัครองค์กรที่มีคุณสมบัติครบถ้วน คณะอนุกรรมการด าเนินการเพียงแค่ตรวจสอบข้อมูลจากเอกสาร

ที่ปรากฏในการสมัครเท่านั้น ไม่สามารถตรวจสอบข้อมูลเชิงลึกจากหลักฐานอ่ืนๆ ส่งผลให้

คณะอนุกรรมการท าการคัดเลือกองค์กรที่ไม้เข้มงวดมากนัก ท าให้เกิดปัญหาว่า มีองค์กรวิสาหกิจ

ชุมชนจ านวนมากที่สมัครในกลุ่มภาคฐานทรัพยากรโดยระบุวัตถุประสงค์ว่ามีกิจกรรมด้านฐาน

ทรัพยากร ทั้งที่จริงๆ แล้วอาจไม่ได้มีกิจกรรมนั้นจริงหรือมีกิจกรรมที่ไม่สอดคล้องกับกลุ่มฐานทรัพยา

กร เช่นเดียวกับองค์กรกลุ่มการผลิตด้านการเกษตรหลายองค์กรที่มีการผนึกก าลังเพ่ือหวังให้เครือข่าย

ของตนได้รับการคัดเลือก โดยบุคคลที่ถูกเสนอชื่อจากองค์กรหลายคนเป็นเพียงบุคคลที่มาลงคะแนน

ให้ผู้อ่ืนเท่านั้น ไม่ได้แข่งขันกันอย่างแท้จริง ซึ่งหากปรากฏว่าองค์กรใดมีปริมาณจ านวนองค์กรที่เป็น

                                                           
232 เร่ืองเดียวกัน หน้า 82 
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เครือข่ายมาก ย่อมมีโอกาสที่จะได้รับการคัดเลือกให้เป็นบุคคลผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเองในสัดส่วนที่มาก

เช่นกัน อย่างไรก็ดี คณะกรรมการสรรหาซึ่งเป็นฝ่ายถูกโต้แย้ ง ได้ให้เหตุผลว่าการคัดเลือกของ

คณะอนุกรรมการได้ยึดตามระเบียบคณะกรรมการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ ว่าด้วยการสรรหา

สมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ พ.ศ. 2552 และแนวทางการคัดเลือกที่คณะอนุกรรมการกลุ่มในภาคฐาน

ทรัพยากรอย่างเคร่งครัด โดยในกรณีวิสาหกิจชุมชนไม่ปรากฏว่ามีข้อจ ากัดห้ามมิให้สมัครในกลุ่มฐาน

ทรัพยากรแต่อย่างใด ประกอบกับองค์กรวิสาหกิจชุมชนมีแนวคิดในการจัดตั้งเป็นการบูรณาการ

วัตถุประสงค์และกิจกรรมที่กว้างขวาง ไม่จ ากัดขอบเขตวัตถุประสงค์ ดังนั้นวิสาหกิจชุมชนแห่งหนึ่งๆ 

อาจรวมตัวกันเพ่ือท ากิจกรรมด ารงชีพเช่น การเกษตร ขณะเดียวกันก็ต้องมีวัตถุประสงค์ที่สอดคล้อง

ในกลุ่มฐานทรัพยากรด้วย เช่น การบูรณาการกิจกรรมที่รับผิดชอบต่อสังคมในเรื่องที่ดิน แหล่งน้ า ป่า

ไม้ องค์กรวิสาหกิจชุมชนโดยสภาพบางแห่งจึงมีสภาพที่เป็นองค์กรที่มีกิจกรรมในกลุ่มฐานทรัพยากร

ด้วย ทั้งนี้ ปรากฏว่าองค์กรวิสาหกิจชุมชน จากจังหวัดอุบลราชธานีสมัครเข้ารับการสรรหาในกลุ่ม

ฐานทรัพยากรมีจ านวนมากกว่าจังหวัดอ่ืน ผู้เขียนจึงเห็นว่า ปฏิเสธไม่ได้ที่จะมองว่าเป็นการสร้าง

กระบวนการจัดตั้งเพ่ือให้ได้เป็นสมาชิก เพราะ องค์กรที่สมัครเข้ารับการคัดเลือกเป็นองค์กรผู้มีสิทธิ

เสนอชื่อสมาชิกของวิสาหกิจชุมชนจังหวัดอุบลราชธานีมีจ านวนมาก ย่อมท าให้จ านวนองค์กรดังกล่าว

ผ่านการคัดเลือกมากไปด้วย นอกจากนี้ ปรากฏในใบสมัครที่เป็นลายลักษณ์อักษรว่าทุกองค์กรเขียน

ข้อความว่ามีวัตถุประสงค์ในด้านฐานทรัพยากร แต่ไม่ปรากฏชัดว่ามีกิจกรรมอะไร ด าเนินการอย่างไร

ที่ชัดแจ้งเกี่ยวกับด้านฐานทรัพยากร ท าให้แสดงให้เห็นได้ว่า องค์กรด้านฐานทรัพยากรอาจเป็นองค์กร

ที่มาจากฐานอาชีพก็ได้ ไม่จ าเป็นต้องมาจากองค์กรที่มาจากฐานกิจกรรม ซึ่งจะมีผลท าให้ภาพของ

กิจกรรมด้านฐานทรัพยากรมีความกว้างขวางมาก233 

 ประการต่อมา กฎหมายก าหนดระยะเวลาการสรรหาที่สั้น ท าให้คณะอนุกรรมการไม่มีเวลา

เพียงพอในการพิจารณาคัดเลือกองค์กรที่มีคุณสมบัติเสนอชื่อสมาชิก ซึ่งเป็นขั้นตอนที่มีความส าคัญ

มาก เพราะองค์กรที่มีคุณสมบัติครบถ้วนตามที่กฎหมายก าหนดย่อมเป็นรากฐานของการเป็นสมาชิก 

ซึ่งหากเปรียบเทียบกับขั้นตอนการคัดเลือกบุคคลผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเองแล้ว คณะอนุกรรมการ

ย่อมจะใช้เวลาในการประชุมที่หลายครั้งกว่า 

                                                           
233 สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, โครงการศึกษาวิจัยเร่ือง การศึกษาวิเคราะห์ปัญหาและข้อเสนอแนะใน

กระบวนการเลือกสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในด้านข้อกฎหมาย, 2558, หน้า 22 
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4. การพิจารณาบุคคลผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเองของคณะอนุกรรมการ 

 พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543 มาตรา 6(3) บัญญัติว่า 

“ให้องค์กรผู้มีสิทธิเสนอรายชื่อสมาชิกแต่ละองค์กรเสนอชื่อบุคคลซึ่งสมัครใจตามจ านวนที่

คณะกรรมการสรรหาก าหนด และให้คณะอนุกรรมการตาม(๒) คัดเลือกบุคคลที่ได้รับการเสนอชื่อมา

ดังกล่าวเป็นจ านวนไม่น้อยกว่าสามเท่าของจ านวนสมาชิกที่จะพึงมีได้ตามที่ก าหนดส าหรับกลุ่มนั้นๆ 

ทั้งนี้ ตามจ านวน หลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการสรรหาก าหนด” ในขั้นตอนนี้ สามารถ

วิเคราะห์ปัญหาได้ ดังนี้ 

 ประการแรก เมื่อพิเคราะห์ในขั้นตอนการพิจารณาคัดเลือกบุคคลที่มีคุณสมบัติในการ

คัดเลือกกันเอง พบว่า ยังไม่มีความเหมาะสมต่อการได้สมาชิกท่ีมีคุณสมบัติอย่างแท้จริง เนื่องจากการ

ก าหนดคุณสมบัติขององค์กรที่มีสิทธิเสนอชื่อบุคคลเป็นสมาชิกมีขนาดเล็ก ท าให้เป็นช่องทางในการ

เกิดองค์กรเทียมขึ้นในปริมาณที่มากเพ่ือเพ่ิมโอกาสให้บุคคลของกลุ่มตนได้รับการคัดเลือก น ามา

ปัญหาของการบล็อกโหวด (block vote) ในขั้นตอนการประชุมคัดเลือกกันเอง ท้ายสุดการสรรหา

สมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ บางชุดสามารถทราบผลว่าบุคคลใดจะได้เป็นสมาชิกก่อนด าเนินการคัดเลือก

กันเอง234  

 ประการต่อมา การคัดเลือกบุคคลไม่น้อยกว่าสามเท่าของคณะอนุกรรมการไม่ได้ยึดหลักการ

กระจายที่แท้จริง ส่งผลให้ได้สมาชิกที่มีการกระจุกตัวในแทบทุกกลุ่ม อันเป็นการลดความส าคัญของ

ปัญหาเศรษฐกิจและสังคมในระดับภูมิภาค กล่าวคือ คณะอนุกรรมการด าเนินการคัดเลือกบุคคลผู้มี

สิทธิคัดเลือกกันเองของกลุ่มต่างๆ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย มีการคัดเลือกบุคคลของพวกกลุ่มตนเองโดย

มิได้พิจารณาจากคุณสมบัติผู้ที่มีความรู้ ความสามารถ ท าให้สมาชิกที่ได้กระจุกตัวอยู่แต่เฉพาะกลุ่ม

เครือข่ายของคณะอนุกรรมการ ยิ่งไปกว่านั้น ไม่ปรากฏว่าระเบียบคณะกรรมการสรรหา ก าหนดห้าม

มิให้บุคคลที่เป็นคู่สมรสเข้ารับการเสนอชื่อจากองค์กรเพ่ือเป็นสมาชิกในกลุ่มเดียวกัน รวมทั้งไม่

สามารถทราบได้ว่าผู้รับการเสนอชื่อจากองค์กรหนึ่งมีความสัมพันธ์กับผู้รับการเสนอชื่อโดยองค์กรอ่ืน

ในกลุ่มเดียวกันกับตนเอง ด้วยเหตุนี้ท าให้คณะอนุกรรมการไม่สามารถก าหนดเป็นแนวทางการในการ

                                                           
234 สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. โครงการศึกษาวิจัยเร่ืองโครงการสร้างความรู้ ความ

เข้าใจ และพัฒนากระบวนการสรรหาสมาชิกสภาทีป่รึกษาเศรษฐกิจและสังคม. กรุงเทพมหานคร : ส านักงานสภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 2551. หน้า 119 
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พิจารณาคัดเลือกด้วยการจ ากัดสิทธิของคู่สมรสได้ จึงเกิดการคัดเลือกคู่สมรสซึ่งลงสมัครในกลุ่ม

เดียวกัน อันเป็นการสะท้อนให้เห็นว่ามีการระดมองค์กรมาสมัครและไม่เป็นธรรมกับผู้อ่ืน 

5. การประชุมคัดเลือกกันเองเพื่อให้ได้สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

 พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2543 มาตรา 6(4) บัญญัติว่า 

“ให้บุคคลที่ได้รับการคัดเลือกของแต่ละกลุ่มตาม(3) ประชุมกัน เพ่ือท าการคัดเลือกกันเองตาม

หลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการสรรหาก าหนดให้ได้บุคคลผู้ที่จะเป็นสมาชิก ตามจ านวนที่จะพึง

มีได้ตามที่ก าหนดส าหรับกลุ่มนั้นๆ ทั้งนี้ ให้บุคคลผู้ได้รับคะแนนล าดับรองลงไปจ านวน 10 คนแรก

ของแต่ละกลุ่มเป็นผู้ได้รับการบรรจุในบัญชีรายชื่อส ารองของแต่ละกลุ่มนั้นๆ” 

 เมื่อพิจารณาในเชิงหลักการแล้ว องค์กรทั่วไปที่ใช้วิธีการให้ได้มาซึ่งสมาชิกโดยใช้วิธี

กระบวนการสรรหานั้น  ย่อมเป็นเรื่ องของอ านาจหน้าที่ ของคณะกรรมการสรรหาและ

คณะอนุกรรมการ ซึ่งจะต้องด าเนินการสรรหาให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายก าหนด 

แต่การสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแตกต่างจากองค์กรอ่ืนทั่วไป กล่าวคือ 

กฎหมายก าหนดให้คณะกรรมการสรรหาจะต้องจัดให้ผู้ที่เป็นตัวแทนขององค์กรซึ่งได้รับการสรรหา

จากคณะอนุกรรมการแต่ละคณะท าการประชุมคัดเลือกกันเอง เพ่ือเป็นสมาชิก กระบวนการดังกล่าว

จึงเป็นการจ ากัดอ านาจของคณะกรรมการและคณะอนุกรรมการที่ไม่สามารถคัดเลือกบุคคลที่ตนเอง

เห็นว่ามีความเหมาะสมได้  อ านาจในการสรรหาสมาชิกฯ จึงอยู่ที่ผู้ ได้รับการเสนอชื่อจาก

คณะอนุกรรมการที่จะตัดสินใจเลือกใครเป็นสมาชิก ซึ่งผู้ที่ได้รับการเสนอชื่อจากคณะอนุกรรมการ

บางคนหวังที่จะได้รับการสรรหาเป็นสมาชิกฯ อย่างแท้จริง ในขณะที่บางคนเพียงหวังที่จะมา

ลงคะแนนให้กับผู้อื่นซึ่งเป็นเครือข่ายกลุ่มของตนเท่านั้น ด้วยเหตุนี้จึงเกิดการสมยอมลงคะแนน หรือ

การบล็อกโหวต (block vote) เกิดข้ึนในขั้นตอนการคัดเลือกกันเอง ซึ่งเมื่อพิเคราะห์อย่างแท้จริงแล้ว 

จะพบว่า ปัญหาที่แท้จริงไม่ได้อยู่ในขั้นตอนกระบวนการคัดเลือกกันเอง หากเกิดจากขั้นตอนการสรร

หาบุคคลที่เป็นผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเองของคณะอนุกรรมการ เพราะบุคคลที่มีสิทธิคัดเลือกกันเองไม่มี

คุณสมบัติอย่างแท้จริงในการเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ ถ้าบุคคลผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเองทุกคนมี
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คุณสมบัติแท้จริงโดยหวังจะได้รับการคัดเลือกเป็นสมาชิกฯ แล้ว ขั้นตอนการคัดเลือกกันเองจะได้ผู้ใด 

ย่อมไม่เป็นสาระของปัญหาอีกต่อไป235 

 เมื่อพิจารณาขั้นตอนการประชุมคัดเลือกกันเองแล้ว สามารถวิเคราะห์ปัญหาได้หลาย

ประการ ดังนี้ 

ประการแรก การคัดเลือกกันเองไม่มีความเป็นธรรม เพราะผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเองจ านวน

หนึ่งได้รับการแต่งตั้งมาเพ่ือหวังลงคะแนนให้กับผู้อ่ืนเท่านั้น จนมีการวิจารณ์ว่ามีการบล็อกโหวตเป็น

อย่างมาก ท าให้ผู้เข้าร่วมการคัดเลือกกันเองสามารถทราบหรือท านายรายชื่อบุคคลที่เป็ นสมาชิก

ก่อนที่จะประชุมคัดเลือกกันเองได้ อันมีผลให้ผู้ที่เข้าร่วมการคัดเลือกกันเองโดยหวังที่จะได้รับการสรร

หาอย่างแท้จริงหลายรายไม่ได้รับความเป็นธรรมซึ่งกระบวนการคัดเลือกกันเองที่มีประสิทธิภาพ

จะต้องสร้างบุคคลผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเองทุกคนมีคุณสมบัติที่ใกล้เคียงกันรวมถึงให้มีโอกาสได้รับการ

คัดเลือกให้เป็นสมาชิกอย่างเท่าเทียมกัน จึงจะสามารถยึดถือเอาเป็นกติกาและสามารถแข่งขันได้

อย่างเป็นธรรมได ้

ประการสอง เนื่องจากขนาดขององค์กรที่มีสิทธิเสนอรายชื่อเป็นบุคคลผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเอง

มีขนาดไม่เท่ากัน จึงเป็นปัญหาในเรื่องของการกระจายจ านวนผู้มีสิทธิคัดเลือกกันเองในแต่ละหมวด

อาชีพไม่เท่าเทียมกัน ท าให้เกิดปัญหาในขั้นตอนกระบวนการคัดเลือกกันเองไม่ได้ยึดหลักเกณฑ์การ

กระจายตามภาค เพศ อาชีพ และขนาดกิจการหรือค านึงถึงการประกอบกิจกรรมอย่างแท้จริง จึง

ก่อให้เกิดการกระจุกตัวของสมาชิกโดยเฉพาะในกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง ท าให้กลุ่มที่ไม่ได้รับการคัดเลือกเป็น

สมาชิกไม่สามารถสะท้อนปัญหาของกลุ่มได้อย่างแท้จริง  

ประการที่สาม การสรรหาสมาชิกชุดที่ 2 เกิดปัญหาการร้องเรียนว่า มีการกระท าที่ไม่สุจริต

เกิดขึ้น กล่าวคือ มีกลุ่มบุคคลสมคบกันด าเนินการโดยท าทุกวิถีทางเพ่ือให้ผู้แทนของกลุ่มตนได้รับการ

คัดเลือกให้เป็นสมาชิกโดยมีข้อตกลงแลกเปลี่ยนผลประโยชน์เป็นเครื่องราชอิสริยาภรณ์ โดยกระท า

เป็นขบวนการตั้งแต่ก่อนเริ่มการสรรหาจนกระทั่งวันประชุมคัดเลือกกันเองให้เป็นสมาชิก 

                                                           
235 สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, โครงการศึกษาวิจัยเร่ือง การศึกษาวิเคราะห์ปัญหาและข้อเสนอแนะในกระบวร

การเลือกสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในด้านข้อกฎหมาย, 2558, หน้า 98. 
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6. การเสนอรายช่ือต่อนายกรัฐมนตรี 

 ไม่ปรากฏว่ามีปัญหาเกิดข้ึนในขั้นตอนนี้แต่อย่างใด 

 นอกจากนี้ ปัญหาการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่ส าคัญอีก

ประการ คือ สมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ มักจะแสวงหาประโยชน์อันมิควรได้ในขณะด ารงต าแหน่ง 

กล่าวคือ ในการปฏิบัติงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติชุดที่ 1 สมาชิกได้ด าเนินการ

ในเรื่องของฐานะของสมาชิกโดยให้สมารถได้รับเครื่องราชอิสริยาภรณ์ชั้น ตริตาภรณ์ช้างเผิอก (ต.ช.) 

และในชุ ดที่  2 ก็ ได้ ว า งรากฐานให้กั บสมาชิ ก ใน เรื่ องนี้ เ พ่ิ มมากขึ้ น โดยสามารถได้ รั บ

เครื่องราชอิสริยาภรณ์ชั้นประถมาภรณ์มงกุฎไทย (ป.ม.) ขณะที่ประธานสภาที่ปรึกษาฯ จะได้รับ

เครื่องราชชั้นทวีติยาภรณ์ช้างเผือก (ท.ช.) และมีสิทธิได้รับสูงกว่านั้นอีกคือ ปถมาภรณ์ช้างเผือก 

(ป.ช.) ในปีถัดไป ส่วนรองประธานสภาที่ปรึกษาฯ จะได้รับเกียรติเพ่ิมขึ้นกว่าสมาชิกเช่นกันในระดับ 

ทวีติยาภรณ์มงกุฎไทย (ท.ม.) กรณีเช่นนี้จึงท าให้ฐานะ และสิทธิประโยชน์ของสมาชิกสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่มิได้เป็นตัวเงินมีเพ่ิมมากขึ้น มีผลท าให้ฐานะต าแหน่งของความเป็น

สมาชิกมีระดับแห่งเกียรติยศในวงสังคมเพ่ิมมากขึ้น เป็นการเพ่ิมคุณค่าของความเป็นสมาชิกให้มี

ภาวะการแข่งขันกันมากยิ่งขึ้นในการเข้ารับการสรรหา และอาจถูกใช้เป็นช่องทางในการแสวงหา

ผลประโยชน์กับการคัดเลือกเป็นสมาชิกของบุคคลบางกลุ่ม ซึ่งมิได้หวังว่า การเป็นสมาชิกสภาที่

ปรึกษาฯ ถือเป็นความเสียสละมากกว่าที่จะถือเป็นประโยชน์ที่จะต้องตักตวงมาซึ่งลาภยศ ดังนั้นหาก

สมาชิกต้องการชื่อเสียง เงินทอง เหรียญตรา องค์กรที่ปรึกษาซึ่งเป็นภาคประชาชนก็ไม่ต่างจาก

นักการเมืองในระบบรัฐสภาที่แสดงถึงความล้มเหลว236  

5.3 รูปแบบการได้มาซึ่งสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่สอดคล้องกับบริบท
สังคมไทย  

เมื่อกระแสโลกาภิวัตน์และการรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจในปัจจุบันได้ท าให้การค้า การลงทุน

เป็นไปอย่างเสรีมากขึ้น กลุ่มผู้ประกอบการหรือภาคธุรกิจและกลุ่มผู้ใช้แรงงานเป็นกลุ่มบุคคลที่มี

ความส าคัญในการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจของประเทศ มีบทบาทเป็นเสาหลักในการพัฒนา

                                                           
236 สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. โครงการศึกษาวิจัยเร่ืองโครงการสร้างความรู้ ความ

เข้าใจ และพัฒนากระบวนการสรรหาสมาชิกสภาทีป่รึกษาเศรษฐกิจและสังคม. กรุงเทพมหานคร : ส านักงานสภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 2551. หน้า 119. 
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เศรษฐกิจโดยรวมของประเทศตลอดมา สังเกตจากการก าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจและสังคมใน

ประเด็นต่างๆ มักมีความเชื่อมโยงกับบุคคลเหล่านี้ เช่น การก าหนดนโยบายคืนภาษีรถคันแรกซึ่งมี

ผลกระทบกับผู้ประกอบการจ าหน่ายรถยนต์ การก าหนดอัตราค่าจ้างขั้นต่ าซึ่งมีผลกระทบกับลูกจ้าง 

ประกอบกับมูลค่าผลผลิตประชาชาติโดยรวม (GDP) ได้แสดงถึงความสัมพันธ์ระหว่างแรงงานกับการ

พัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ เช่น ในช่วงเกิดวิกฤติการณ์เศรษฐกิจปีพ.ศ.2540 อัตราการเจริญเติบโต

เศรษฐกิจของประเทศได้ลดลงอย่างเห็นได้ชัด ขณะเดียวกันอัตราการจ้างงานได้ต่ าลงเช่นเดียวกัน ซึ่ง

สะท้อนให้เห็นถึงปัญหาระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ ฝ่ายบริหารจึงจ าเป็นต้องได้รับค าปรึกษา

แนะน าจากบุคคลที่มีองค์ความรู้ ทักษะ และประสบการณ์ในด้านต่างๆ เพ่ือให้การบริหารและ

ตัดสินใจทางเศรษฐกิจและสังคมของรัฐเกิดประสิทธิภาพสูงที่สุด ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนเห็นว่าในการมีอยู่

ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติควรมีองค์ประกอบของสมาชิกที่มาจากการกระจาย

ตัวแทนของทุกกลุ่มอาชีพ โดยมากจากตัวแทนจากสามกลุ่ม คือ กลุ่มภาคธุรกิจ กลุ่มผู้ใช้แรงงาน และ

ภาคประชาสังคม คล้ายๆ กับองค์ประกอบของประเทศเนเธอร์แลนด์ที่สมาชิกสภาสังคมและเศรษฐกิจ

มาจากผู้แทนสามฝ่ายคือ ฝ่ายนายจ้าง ฝ่ายลูกจ้าง และผู้ทรงคุณวุฒิ เพียงแต่สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติของประเทศไทยไม่ควรที่จะมีผู้ทรงคุณวุฒิที่มาจากการสรรหาของภาครัฐเข้ามา

เพราะอาจท าให้การด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติขาดความเป็นอิสระหรือ

อยู่ภายใต้การก ากับของภาครัฐได้ อย่างไรก็ดี สภาที่ปรึกษาฯควรมีภาคประชาสังคมที่มีวัตถุประสงค์

ในการด าเนินการประโยชน์สาธารณะเข้ามามีส่วนร่วมเป็นสมาชิกด้วยเช่นเดียวกับประเทศฝรั่งเศส

และประเทศอิตาลีเพ่ือมีการเข้าไปมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหาสังคมและเสนอทางเลือกการแก้ไข

ปัญหาสังคม เช่น ปัญหาสิ่งแวดล้อม ปัญหาโรคเอดส์ ปัญหาเด็กและสตรี ซึ่งไม่สามารถแก้ไขด้วย

ภาคเอกชน หากมีผู้แทนจากภาคส่วนประชาสังคมที่เป็นผู้มีองค์ความรู้จากประสบการณ์จริง ปฏิบัติ

จริงขึ้นมาจะช่วยให้ปัญหาของทั้งสังคมเมืองและชนบทที่มีความสลับซับซ้อนเกินกว่าที่รัฐจะเข้าไป

แก้ไขปัญหาด้วยล าพังได้จะสามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพและยั่งยืน ดังนั้นผู้เขียนจึงเห็น

ว่าสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของประเทศไทยควรมีสมาชิกจาก 3 กลุ่ม คือ กลุ่มธุรกิจ 

กลุ่มผู้ใช้แรงงาน และกลุ่มภาคประชาสังคม  

การสรรหาสมาชิกตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาฯ มาตรา 6 และมาตรา 8 

เกี่ยวกับการสรรหาสมาชิกได้มุ่งเน้นไปที่บุคคลเพ่ือให้ได้มาเป็นสมาชิกมากกว่าที่จะมุ่งเน้นไปที่ปัญหา
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หรือเน้นไปที่ความส าคัญขององค์กรที่เป็นองค์กรฐานอาชีพที่ เป็นเจ้าของปัญหาหรือองค์กรที่ด าเนิน

กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับปัญหาอย่างแท้จริง ซึ่งเมื่อมองว่าสภาที่ปรึกษาฯ เป็นที่สะท้อนปัญหาของ

บุคคลจึงเน้นไปที่คุณสมบัติของบุคคลที่จะมาเป็นสมาชิกทั้งสิ้น สาระส าคัญของปัญหาจึงถูกมองข้าม

ไป กระบวนการสรรหาจึงเป็นเรื่องของการแย่งแข่งขันของบุคคลมากกว่าการแข่งขันกันที่คุณสมบัติ

ขององค์กรที่จะสามารถสะท้อนปัญหา สภาพปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นในกระบวนการสรรหาสมาชิกสภา

ที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จึงเป็นการใช้อ านาจที่ไม่ชอบธรรมของบุคคลผู้มีอ านาจในการ

สรรหาซึ่งการสรรหาต้องเป็นไปตามหลักการสรรหาที่ต้องค านึงถึงหลักโปร่งใส บริสุทธิ์ และยุติธรรม  

หากพิจารณาในเรื่องกระบวนการสรรหาสมาชิกแล้วจะพบว่า กระบวนการสรรหาสมาชิก

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จะปะปนกันระหว่างระบบ “การสรรหา” และ “การ

เลือกตั้ง” กล่าวคือ เมื่อได้ตัวแทนจากกลุ่มบุคคลภาคส่วนต่างๆ ที่จะมาเป็นคณะกรรมการสรรหา 

และได้ตั้งคณะอนุกรรมการสรรหาแล้ว คณะอนุกรรมการสรรหาจะท าหน้าที่เสนอชื่อองค์กรผู้มีสิทธิ

เสนอรายชื่อบุคคลมาเป็นสมาชิกตลอดจนคัดเลือกบุคคลที่ได้รับการเสนอชื่อให้เหลือไม่น้อยกว่าสาม

เท่าของจ านวนสมาชิกที่พึงมีในแต่ละกลุ่ม ซึ่งกระบวนการดังกล่าวใช้ระบบการสรรหา หลังจากนั้น

คณะกรรมการและคณะอนุกรรมการจะถูกจ ากัดอ านาจหน้าที่ทันที ขั้นตอนที่เหลือจะเป็นการ

คัดเลือกกันเองของกลุ่มบุคคลที่ได้รับการคัดเลือกแต่ละกลุ่มมาประชุมกันเองและเลือกตั้งโดยลับให้ได้

สมาชิกตามจ านวนที่ พึงมีในแต่ละกลุ่ม ขั้นตอนในการเลือกตั้ งนี้ท าให้คณะกรรมการและ

คณะอนุกรรมการไม่สามารถชี้หรือสรรหาบุคคลที่เห็นว่าเหมาะสมและควรได้รับการคัดเลือกเป็น

สมาชิกได้  จึงก่อให้เกิดการสมยอมลงคะแนนภายใต้กระบวนการคัดเลือกกันเองจากบุคคลที่เป็นผู้มี

สิทธิคัดเลือกกันเองที่ไม่ได้มีคุณสมบัติที่แท้จริง ท้ายสุดจึงไม่ได้สมาชิกที่เป็นตัวแทนจากกลุ่มอาชีพ

ตัวเอง237 

 ส าหรับประเทศไทย ปัญหาด้านเศรษฐกิจและสังคมนับว่าเป็นปัญหาที่มีความส าคัญต่อ

ประชาชนและประเทศชาติอย่างยิ่งเพราะน ามาซึ่งการพัฒนาความเจริญเติบโตของประเทศใน

ขณะเดียวกันก็ท าให้ก็ท าให้ประชาชนมีความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น มีรายได้เฉลี่ยต่อคนเพ่ิมขึ้น ส่งผลต่อระดับ

คุณภาพชีวิตของคนสูงขึ้น ดังนั้น องค์กรที่มีหน้าที่ในการให้ค าปรึกษาและเศรษฐกิจจึงควรเป็นองค์กร

                                                           
237 เร่ืองเดียวกัน หน้า 87. 



 

 

185 

ที่เป็นอิสระและปลอดจากการแทรกแซงอย่างแท้จริง โดยต้องไม่เปิดโอกาสให้บุคคลที่ด ารงต าแหน่ง

ทางการเมืองเข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินกระบวนการสรรหา หรือเข้ามามีส่วนร่วมโดยการเป็น

สมาชิก ทั้งนี้เพ่ือให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ พ.ศ.2543 ที่ไม่ประสงค์จะให้มีอิทธิพลทางการเมืองเข้ามาแทรกแซงหรือมีส่วนเกี่ยวข้องกับ

งานในหน้าที่ของสภาที่ปรึกษาฯ ซึ่งเป็นองค์กรที่มุ่งจะสะท้อนปัญหาเศรษฐกิจและสังคม หากให้มี

บุคคลที่เป็นข้าราชการประจ าหรือบุคคลที่ด ารงต าแหน่งทางการเมืองเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการ

สรรหาแล้ว อาจมีการต่อรองผลประโยชน์ของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลใด ท าให้มีผลประโยชน์เข้ามา

เกี่ยวข้องได้ ซึ่งขัดกับวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ที่ต้องการ

ให้เป็นสภาของประชาชนอย่างแท้จริง และบุคคลที่เข้ามาเป็นสมาชิกต้องเป็นบุคคลที่มีความ

หลากหลายทางอาชีพและเป็นตัวแทนของอาชีพ มีความรอบรู้และเชี่ยวชาญในสาขาของตัวเองอย่าง

แท้จริงตลอดจนมีความเหมาะสมและสามารถอุทิศเวลาให้การท างานอย่างเต็มที่ ไม่เข้ามาหา

ผลประโยชน์ให้ตนเองหรือพวกพ้อง  

จากเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียนเห็นว่าควรก าหนดที่มาของสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติให้สมาชิกทั้งหมดมาโดยคัดเลือกกันเองภายในกลุ่ม กล่าวคือ ควรก าหนดที่มาของ

สมาชิกโดยให้แต่ละกลุ่มคัดเลือกบุคคลที่จะมาเป็นผู้แทนของกลุ่ม เมื่อคัดเลือกกันเองแล้วจึงส่งบุคคล

นั้นมาเป็นสมาชิก เพ่ือสะท้อนเจตจ านงของกลุ่มและการเป็นผู้แทนของกลุ่มได้อย่างแท้จริง หาก

องค์กรใดมีการจัดตั้งในลักษณะเป็นองค์กรเครือข่ายและมีความเข้มแข็งในองค์กรตนเอง ก็สามารถส่ง

บุคคลในองค์กรเข้ามาเป็นผู้แทนโดยต าแหน่งได้เลย โดยมีเหตุผล ดังนี้ 

ประการแรก การให้แต่ละองค์กรท าการคัดเลือกกันเองแล้วส่งผู้แทน ย่อมเป็นการหลีกเลี่ยง

ปัญหาในกระบวนการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจากเดิมทั้งหมด ตั้งแต่

การจัดตั้งองค์กรเทียมขึ้นมาที่ไม่ได้ด าเนินกิจกรรมตามวัตถุประสงค์การก่อตั้งขององค์กร การส่ง

ผู้แทนขององค์กรที่ไม่ได้มีความรู้ความเชี่ยวชาญในกลุ่มของตนเพียงเข้ามาเพราะต้องการผลประโยชน์

ในต าแหน่งหน้าที่เท่านั้น ท้ายสุดจึงมีการฟ้องร้องระหว่างผู้ที่ไม่ได้รับการสรรหาเป็นสมาชิกสภาที่

ปรึกษาฯ และผู้ที่ได้รับการสรรหาเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ และกรรมการสรรหา ตลอดจนการ

ฟ้องร้องข้อกฎหมายในหลายประเด็นซึ่งไม่เป็นสาระอันควรที่จะได้รับการวินิจฉัยจากศาล จนมีคดีค้าง

ที่ศาลอยู่เป็นจ านวนมาก  
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ประการที่สอง การให้แต่ละองค์กรท าการคัดเลือกผู้แทนกันเอง ย่อมเป็นการคัดเลือกกันเอง

ระหว่างผู้ที่ประกอบอาชีพ หรือด าเนินกิจกรรมนั้นๆ ด้วยกัน ย่อมท าให้ทราบดีว่าใครเป็นผู้มีความรู้

ความสามารถ ความเชี่ยวชาญ และความเหมาะสมที่จะเป็นผู้แทนของตนในการจะมาเป็นสมาชิกสภา

ที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่งต่างจากกระบวนการสรรหาในขั้นสุดท้ายที่ให้ผู้ได้รับการสรร

หาจากคณะกรรมการสรรหาให้คัดเลือกกันเองให้ได้สมาชิก 99 คน ส่งผลให้เกิดปัญหาในประเด็นที่

ผู้ท าการคัดเลือกที่เป็นตัวแทนจากกลุ่มหนึ่งท าการเลือกบุคคลที่เป็นสมาชิกมาจากกลุ่มอ่ืน ไม่ใช่การ

เลือกจากบุคคลที่มาจากกลุ่มสาขาเดียวกัน ย่อมท าให้ผู้ท าการเลือกตั้งไม่มีข้อมูลหรือความรู้ที่เพียงพอ

ในการคัดเลือกว่าบุคคลดังกล่าวเหมาะสมที่จะเป็นตัวแทนในกลุ่มด้านนั้นๆ จริงหรือไม่ ท้ายสุดจึงได้

ผู้แทนของสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ ที่มาจากกลุ่มสาขาอาชีพเดียวกันเป็นจ านวนมาก ไม่ได้มีการ

กระจายอาชีพอย่างแท้จริง238 จึงไม่ได้เป็นสมาชิกที่เป็นผู้แทนจากทุกสาขาอาชีพอย่างแท้จริง 

ประการที่สาม การให้สมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ มาโดยต าแหน่ง สามารถเป็นหลักประกันอย่าง

หนึ่งว่าจะได้ผู้แทนที่มีประสิทธิภาพอย่างแท้จริง เนื่องจาก การก าหนดกระบวนการสรรหาที่มีหลาย

ขั้นตอน และมีความซ้ าซ้อน ย่อมท าให้บุคคลที่มีอ านาจในการสรรหาใช้ช่วงว่างที่เกิดขึ้นในระหว่าง

สรรหาอย่างมิชอบ กระบวนการคัดเลือกมีผลประโยชน์เข้ามาเกี่ยวข้อง ท าให้การคัดเลือกสมาชิกสภา

ที่ปรึกษาฯ ไม่ได้เป็นตัวแทนของทุกอาชีพอย่างแท้จริง ท้ายสุดจึงได้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจฯ ไม่ตรง

ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ต้องการให้เป็นสภาประชาชนท าหน้าที่สะท้อนปัญหาเศรษฐกิจและ

สังคมของประชาชนขึ้นสู่รัฐ การก าหนดวิธีให้สมาชิกมาโดยต าแหน่งเป็นการลดกระบวนขั้นตอนการ

สรรหา และเมื่อให้มีการคัดเลือกกันเองภายในองค์กรแล้ว ย่อมเป็นคนที่บุคคลในองค์กรไว้เนื้อเชื่อใจ

ให้เป็นผู้แทนสามารถปกป้องรักษาผลประโยชน์ให้แก่กลุ่มตนได้ การก าหนดวิธีให้สมาชิกมาโดย

ต าแหน่งโดยการลดกระบวนขั้นตอนการสรรหาจึงเป็นวิธีการที่จะท าให้ได้สมาชิกสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีประสิทธิภาพเพ่ิมข้ึน 

ทั้งนี้ การผลักภาระให้องค์กรต่างๆ คัดเลือกผู้แทนของตนเองแล้วส่งเข้ามาเป็นสมาชิกสภาที่

ปรึกษาฯ ต่างจากเดิมซึ่งเป็นการคัดเลือกกันเองของบุคคลผู้มีสิทธิคัดเลือกก็เพราะเพ่ือหลีกเลี่ยง

ปัญหาที่เกิดจากการตั้งองค์กรเทียมขึ้นมา แล้วมีการ block vote กันเกิดขึ้นอันท าให้ไม่ได้ผู้แทนที่มา

                                                           
238 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, "แนวคิด โครงสร้างอ านาจหน้าที่สภาที่ปรึกษาฯ การด าเนินงาน ปัญหาและแนวทางการพัฒนา

," สยามรัฐวิจารณ์ ปีที่ 51, ฉบับที่ 30. 
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จากด้านต่างๆ อย่างแท้จริง ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนจึงเห็นว่าหากมีการสถาปนาสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติแล้ว ควรจะมีสมาชิกมาจากตัวแทน 3 กลุ่ม คือ กลุ่มภาคธุรกิจ กลุ่มผู้ใช้แรงงาน และ

กลุ่มภาคประชาสังคม โดยมาจากการคัดเลือกภายในแต่ละกลุ่ม ซึ่งมีจ านวนทั้งหมด 35 คน ดังนี้  

1. ภาคธุรกิจ หมายถึง กลุ่มองค์กรที่เป็นผู้ประกอบการ หรือการรวมตัวของผู้ประกอบการ

ซึ่งมีการด าเนินงานอย่างต่อเนื่อง จ านวน 15 คน โดยแบ่งเป็น 3 กลุ่มย่อย 

กลุ่มแรก ผู้แทนององค์กรที่มีลักษณะเป็นเครือข่ายตั้งแต่ระดับจังหวัดถึงระดับประเทศ

จ านวน 4 คน อันประกอบด้วย 

ผู้แทนสภาหอการค้าไทย       1 คน 

ผู้แทนสภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย     1 คน 

ผู้แทนสมาคมธนาคารไทย       1 คน 

ผู้แทนชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย    1 คน 

กลุ่มสอง ผู้แทนขององค์กรที่ไม่ได้มีลักษณะเป็นเครือข่ายแต่มีการรวมตัวที่มีความเข้มแข็ง

โดยสภาพของตัวเองจ านวน 8 คน อันประกอบด้วย 

ผู้แทนสภาองค์การนายจ้างแห่งประเทศไทย     1 คน 

ผู้แทนสมาคมชาวนาแห่งประเทศไทย     1 คน 

ผู้แทนสมาคมปศุสัตว์แห่งประเทศไทย     1 คน 

ผู้แทนสมาคมชาวไร่อ้อย       1 คน 

ผู้แทนองค์กรเอกชนอันเป็นผู้แทนประกอบการ    1 คน 

ผู้แทนสมาคมผู้ประกอบกิจการขนส่ง     1 คน 

ผู้แทนสภาธุรกิจตลาดทุนไทย      1 คน 

ผู้แทนตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย     1 คน 
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 กลุ่มที่สาม กลุ่มวิชาชีพที่มีความหลากหลายทางวิชาชีพต่างๆ จ านวน 3 คน 

 ผู้แทนองค์กรเอกชนอันเป็นผู้แทนสื่อมวลชนในกิจการหนังสือพิมพ์ วิทยุโทรทัศน์  

โทรคมนาคม และสื่อชนิดใหม่ ซึ่งคัดเลือกกันเอง     1 คน 

 ผู้แทนสภาวิชาชีพ ทนายความ บัญชี สถาปนิก วิศวกร แพทย์ ครู ซึ่งเลือกกันเอง 1 คน 

 ผู้แทนองค์กรเอกชนอันเป็นผู้แทน กลุ่มศิลปิน นักประพันธ์ และนักกีฬาซึ่งคัดเลือกกันเอง 

1 คน 

2. กลุ่มภาคแรงงาน หมายถึง องค์กรที่มีการรวมตัวกันของบุคคลที่ท างานให้นายจ้างเพ่ือ

ค่าจ้างหรือเงินเดือน239 เช่น สหภาพแรงงาน สมาพันธ์แรงงาน แต่การรวมกลุ่มกันของลูกจ้างใน

ประเทศไทยยังไม่ค่อยมีความเข้มแข็ง กลุ่มผู้ใช้แรงงานส่วนใหญ่ยังคงมีระดับการศึกษาต่ า ท าให้อาจ

เกิดความเปราะบางและความเสี่ยงทั้งต่อตนเองและระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศในอนาคต 

ด้วยเหตุนี้จึงควรให้ความคุ้มครองผู้ใช้แรงงาน โดยให้มีตัวแทนจ านวน 8 คน ซึ่งคัดเลือกกันเองในแต่

ละกลุ่ม อันประกอบด้วย 

ผู้แทนสหภาพแรงงานในกิจการเอกชน     2 คน 

ผู้แทนสหภาพแรงงานในรัฐวิสาหกิจ     2 คน 

ผู้แทนสภาองค์กรลูกจ้าง       2 คน 

ผู้แทนสหพันธ์แรงงาน       2 คน 

3. กลุ่มภาคประชาสังคม หมายถึง กลุ่มองค์กรที่รวมตัวขึ้นมาเพ่ือเป็นพลังนอกระบบของรัฐ 

โดยเป็นองค์กรที่มีลักษณะไม่แสวงหาก าไรหรือผลประโยชน์ (Non-Profit Organization) มี

วัตถุประสงค์ของการด าเนินงานเพ่ือคุ้มครองสาธารณประโยชน์ในภาคเศรษฐกิจ สังคม และ

สิ่งแวดล้อม หรืออาจอยู่ในรูปแบบองค์กรพัฒนาชุมชน (Non Governmental Organization) ที่มี

                                                           
239 ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, โครงการศึกษาเพ่ือทบทวนกระบวนการท างานของสภาที่

ปรึกษาฯ ที่ผ่านมาและแนวทางที่พึงปฏิบัติในอนาคต (กรุงเทพมหานคร: บริษัทโรงพิมพ์เดือนตุลา จ ากัด, 2548), หน้า 83. 
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บทบาทในฐานเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการร่วมผลักดันและก าหนดนโยบายสาธารณะ 240 องค์กร

ภาคประชาสังคมจะเป็นนิติบุคคลหรือไม่เป็นนิติบุคคลก็ได้ แต่การบริหารจัดการองค์กรต้องไม่อยู่

ภายใต้การบริหารหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจ านวน 12 คน อันประกอบด้วย 

ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชน ด้านสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและพลังงาน 3 คน 

 ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชน ด้านการพัฒนาทรัพยากรบุคคลเอกชนและราชการ 1 คน 

 ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชน ด้านการพัฒนาสงเคราะห์คนพิการ   1 คน 

 ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชน ด้านเด็ก เยาวชน สตรีและผู้สูงอายุ ซึ่งเลือกกันเอง 1 คน 

 ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชนด้านแรงงาน และด้านคุ้มครองผู้บริโภค ซึ่งเลือกกันเอง 1 คน 

 ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชนด้านสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

การส่งเสริมประชาธิปไตย ซึ่งเลือกกันเอง     1 คน 

 ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชนด้านสาธารณสุข       1 คน 

 ผู้แทนกลุ่มความรู้ ศิลปวัฒนธรรม และภูมิปัญญาท้องถิ่น ซึ่งเลือกกันเอง 1 คน 

 ผู้แทนกลุ่มนักการศาสนา       1 คน 

 ผู้แทนกลุ่มนิสิต นักศึกษา และเยาวชน     1 คน 

 อาชีพหรือฐานกิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคมด้านใดที่ไม่มีการจัดตั้งในรูปแบบของนิติ

บุคคลหรือในรูปของเครือข่ายที่มีการจัดการตนเองโดยชัดแจ้ง ให้ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเพ่ือให้ได้มาซึ่งผู้แทนขององค์กรที่มีคุณสมบัติอย่าง

แท้จริง 

                                                           
240 ศูนย์บริการวิชาการจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการศึกษาองค์ความรู้เกี่ยวกับองค์กร

เครือข่ายและระบบฐานข้อมูลองค์กรเครือข่ายภาคประชาชน (กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2543), หน้า 51. 
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ให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีประธาน จ านวน 1 คน และรองประธาน 

จ านวน 2 คน โดยมาจากการเลือกตั้งของสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

บทสรุปของผู้เขียนเห็นว่า องค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและให้ค าแนะน าทางเศรษฐกิจที่ประเทศ

ไทยควรน าเอามาเป็นแบบอย่างในการแก้ไขปรับปรุงสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของ

ประเทศไทย มีด้วยกันหลายประเทศ เช่น ประเทศฝรั่งเศสได้ให้ความส าคัญแก่องค์กรที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมในฐานะที่เป็นสถาบันหลักทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศถึงขนาดบัญญัติ

รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ และประกอบด้วยตัวแทนจากภาคเอกชนโดยมีสมาชิกจ านวนมากกว่าสองใน

สามเป็นตัวแทนจากองค์กรเกี่ยวกับอาชีพและองค์กรทางด้านสังคม ซึ่งมีผลท าให้รัฐบาลมักจะขอ

ความเห็นจากสภาเศรษฐกิจและสังคมเสมอ และจะตัดสินใจสั่งการด้านเศรษฐกิจและสังคมไปใน

ทิศทางเดียวกับสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปโดย

ราบรื่น อย่างไรก็ดีความเป็นมาสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมของประเทศฝรั่งเศสมา

จากการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของประเทศในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 จึงมีการรวมตัวกันของกลุ่มผู้ใช้

แรงงานเพ่ือเรียกร้องหรือต่อรองในด้านเศรษฐกิจจนต่อมาพัฒนาการรวมกลุ่มเป็นสภาประชาชนที่มา

จากการรวมตัวกันของทุกสาขาวิชาชีพ เมื่อประเทศไทยรับแนวความคิดของประเทศฝรั่งเศสมาใช้จึง

ยังไม่ประสบความส าเร็จ เนื่องจากประเทศไทยไม่ได้มีภูมิหลังการก่อตั้งองค์กรเช่นเดียวกับประเทศ

ฝรั่งเศสและองค์กรอาชีพของไทยยังไม่ได้รับการพัฒนาให้เป็นองค์กรอิสระอย่างแท้จริง  

ส าหรับประเทศเนเธอร์แลนด์และเบลเยี่ยม แม้ว่าสมาชิกองค์กรให้ค าปรึกษาเศรษฐกิจมา

จากตัวแทนในลักษณะไตรภาคีสามฝ่ายคือ ฝ่ายนายจ้าง ลูกจ้าง และผู้ทรงคุณวุฒิ แต่ตัวแทนทั้งสาม

ฝ่ายก็สะท้อนความเป็นตัวแทนของกลุ่มสาขาอาชีพมากกว่าเป็นองค์กรเชี่ยวชาญเฉพาะที่อยู่ภายใต้

การก ากับดูแลของรัฐบาล เช่น ตัวแทนของฝ่ายนายจ้างและลูกจ้างมักมาจากองค์กรนายจ้างหรือ

องค์กรลูกจ้างขนาดใหญ่ระดับประเทศ ทั้งนี้เนเธอร์แลนด์ก็ได้รับการยอมรับว่าเป็นประเทศที่การ

ด าเนินงานขององค์กรให้ค าปรึกษาด้านเศรษฐกิจประสบความส าเร็จเช่นเดียวกับประเทศฝรั่งเศสโดย

ผ่านการด าเนินงานที่เรียกว่า การเจรจาทางสังคม (social dialogue) แสดงให้เห็นว่านอกจากรูปแบบ

องค์ประกอบในการก าหนดที่มาของสมาชิกแล้ว การที่ประเทศใดๆ จะประสบความส าเร็จในการ

พัฒนาประเทศหรือไม่นั้น ต้องประกอบด้วยปัจจัยที่ส าคัญ คือ วิธีการด าเนินงานและการตระหนักถึง

การมีส่วนร่วมที่แท้จริงต่อการบริหารประเทศของประชาชนทุกฝ่าย 
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ประเทศเกาหลีใต้มีความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างฝ่ายรัฐบาลและประชาชนท าให้ประชาชนและ

ภาคเอกชนคล้อยตามแนวทางการวางแผนพัฒนาประเทศ แม้ว่าองค์กรที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

ของประเทศเกาหลีใต้จะเป็นองค์กรที่อยู่ภายใต้บังคับบัญชาของฝ่ายบริหารและสมาชิกขององค์กรที่

ให้ค าปรึกษาแนะน าด้านเศรษฐกิจและสังคมแก่ประธานาธิบดีจะมาจากการแต่งตั้งจากผู้ที่มีความรู้ 

ความเชี่ยวชาญและมีประสบการณ์ทางด้านการพัฒนาเศรษฐกิจของชาติ แต่การแต่งตั้งจาก

ประธานาธิบดีนี้มีข้อดี คือ ประธานาธิบดีซึ่งเป็นผู้รับค าปรึกษาได้แต่งตั้งผู้เชี่ยวชาญซึ่งตนแต่งตั้งขึ้น

เป็นผู้ให้ค าปรึกษา การท างานระหว่างผู้ให้ค าปรึกษาและผู้รับค าปรึกษาจะเป็นไปแนวทางเดียวกัน

และสอดรับกันแต่ก็ขาดการมีส่วนร่วมที่แท้จริงในการบริหารประเทศของภาคประชาชน 

แม้ว่าการจัดตั้งองค์กรที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจและสังคมในต่างประเทศจะมีลักษณะแตกต่าง

กันไปตามสภาพสังคม เศรษฐกิจและการเมืองของแต่ละประเทศก็ตาม แต่ทุกประเทศก็มีลักษณะร่วม

กันประการหนึ่ง คือ มีแนวคิดพ้ืนฐานมาจากการยอมรับบทบาทของภาคเอกชนในทางเศรษฐกิจและ

สังคมของประเทศ แต่ในเรื่องโครงสร้าง องค์ประกอบ อ านาจหน้าที่ ตลอดจนการด าเนินงานนั้นย่อม

แตกต่างกันไปตามเจตนารมณ์ในการก่อตั้งองค์กรที่ปรึกษาว่าจะก าหนดรูปแบบและวิธีการด าเนินงาน

อย่างไรซึ่งประเทศไทยสามารถน าเอาบทเรียนที่เกิดขึ้นในต่างประเทศมาปรับปรุงประสิทธิภาพการ

ด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยในปัจจุบันให้สามารถตอบนองต่อ

การพัฒนาประเทศตอ่ไปได ้
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บทที่ 6  
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

บทสรุป 

 ระบบการเมืองไทยยังเป็นระบบที่มีการรวมศูนย์ผูกขาดโดยชนชั้นน า ซึ่งการรวมศูนย์ผูกขาด

ในระบบการเมืองไทยเป็นปัญหาที่มีความซับซ้อนเชื่อมโยงประเด็นปัญหาต่างๆ หลายประการ

โดยเฉพาะประเด็นเรื่องพรรคการเมืองที่ส่วนใหญ่เป็นของกลุ่มนายทุนต่างๆ และท้ายสุดกลุ่มทุนพรรค

การเมืองเหล่านั้นก็จะเข้าไปกุมอ านาจรัฐผ่านกระบวนการเลือกตั้งเชิงพ้ืนที่ในระบบประชาธิปไตย

แบบผู้แทน ซึ่งการปรับปรุงโครงสร้างสถาบันการเมืองใหม่โดยการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ใน

ขณะนี้ก็ยังไม่มีหลักประกันว่า จะสามารถท าลายการผูกขาดอ านาจทางการเมืองของชนชั้นน าไทยได้

หรือไม่ หากยังไม่สามารถปฏิรูประบบการเมืองไทยที่ให้ตัวแทนผลประโยชน์ทั้งหลายเข้ามามีอ านาจ

ต่อรองหรือเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดทิศทางหรือความเป็นไปของชาติ เช่นนี้องค์กรภาค

ประชาชนอย่างสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติก็มีความจ าเป็นน้อยลง แต่ประเด็นดังกล่าว

ก็ยังเป็นสิ่งที่ไม่อาจคาดหมายได้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่จะมีโครงสร้างสถาบันทางการเมืองอย่างไร  

ด้วยเหตุนี้ระบบประชาธิปไตยแบบผู้แทนที่มีการรวมศูนย์แบบผูกขาดมากเพียงใด ความจ าเป็นที่

จะต้องมีองค์กรภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในประชาธิปไตย หรือกระบวนการตัดสินใจทางการ

เมืองย่อมมีความจ าเป็นมากขึ้น สภาพชองระบบการเมืองเช่นนี้จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีองค์กรภาค

ประชาชนเข้ามาเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่คู่ขนานไปกับองค์กรการเมืองของชนชั้นน า 

 กระแสความเรียกร้องต้องการประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมในยุคสมัยใหม่ เพ่ือมาเสริม

ระบอบประชาธิปไตยแบบระบบตัวแทน ซึ่งได้รับการวิจารณ์และโต้แย้งว่ายังไม่มีความเป็น

ประชาธิปไตยอย่างแท้จริงและไม่มีประสิทธิภาพ ในการแก้ไขปัญหาด้านเศรษฐกิจและสังคม ฝ่าย

บริหารจะต้องก าหนดรูปแบบของภาคราชการที่สามารถรวบรวมปัญหา ความรู้ด้านเศรษฐกิจและ

สังคมจากภาคพลเมืองได้อย่างรวมศูนย์ สามารถช่วยให้การก าหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติได้รอบด้าน มีข้อมูลที่หลากหลายยิ่งขึ้น ความจ าเป็นในการมีหน่วยงานหรือองค์กรเพ่ือการมี

ส่วนร่วมของพลเมืองจึงเป็นเรื่องที่จ าเป็นที่มีความเชื่อมโยงโยงกับองค์กรภาคพลเมือง แม้ว่า

หน่วยงานราชการต่างๆ ล้วนมีความเชื่อมโยงกับองค์กรภาคพลเมืองอยู่แล้วก็ตาม แต่ก็เป็นองค์กร
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เฉพาะที่มีกิจกรรมหรือจัดตั้งขึ้นเพ่ือรวมตัวกันในฐานอาชีพที่ต้องตรงกับภารกิจของหน่วยราชการ

นั้นๆ รัฐบาลหรือฝ่ายบริหารจึงยังไม่มีองค์กรที่มีความเป็นอิสระในความคิดและในการด าเนินงานที่

สามารถเชื่อมโยงเครือข่ายองค์กรภาคพลเมืองในทุกฐานอาชีพและฐานของปัญหา และเห็นปัญหาใน

ลักษณะของภาพรวมอันจะยังประโยชน์ต่อการผลิตนโยบาย ด าเนินนโยบาย และแก้ปัญหาด้าน

เศรษฐกิจอย่างแท้จรงิ 

 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นองค์กรที่เกิดขึ้นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ พ.ศ.

2540 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน ดังนั้น สภาที่ปรึกษาฯจึงเป็นองค์กรของภาคประชาชนที่

ต้องการมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจกับภาครัฐโดยเป็นองค์กรที่สะท้อนปัญหาไปยังองค์กรของ

รัฐ ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.

2543 ซึ่งบัญญัติว่า “สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นองค์กรสะท้อนปัญหาเศรษฐกิจ

และสังคม โดยมิใช่เป็นองค์กรเพ่ือต่อรองผลประโยชน์ของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลใด…” จากที่มาและ

เจตนารมณ์ดังกล่าวย่อมเห็นได้ชัดว่า สภาที่ปรึกษาฯ เป็นองค์กรภาคประชาชนที่ต้องการสะท้อน

ปัญหาในทางเศรษฐกิจและสังคมไปยังรัฐบาล ประกอบกับองค์กรนี้ถูกก าหนดขึ้นภายใต้แนวคิดอัน

เป็นคุณลักษณะขององค์กรที่มีความมีอิสระทางความคิดและการด าเนินการ ดังนั้นสภาที่ปรึกษาฯใน

ฐานะที่เป็นองค์กรภาคประชาชนที่ถือได้ว่าเป็นช่องทางหนึ่งที่ภาคประชาชนจะใช้เป็นช่องทางในการ

สื่อสารปัญหาต่างๆไปยังรัฐบาล หากพิจารณาที่มาและประวัติความเป็นมาของสภาที่ปรึกษาฯ เช่นนี้

แล้ว องค์กรสภาที่ปรึกษาฯย่อมเป็นองค์กรที่มีความเหมาะสมมากที่สุดกับยุทธศาสตร์การเชื่อมโยง

องค์กรภาคพลเมืองเพ่ือประโยชน์ของการบริหารประเทศของคณะรัฐมนตรีและไม่มีเหตุผลส าคัญใดๆ

ที่จะไม่รักษาองค์กรภาคประชาชนนี้ให้คงมีอยู่ต่อไป ความจ าเป็นที่จะต้องมีอยู่จึงต้องปรับปรุงรูปแบบ

ที่มาของสมาชิกองค์กร ซึ่งผู้วิจัยมีความเห็น ดังนี้ 

ภายใต้ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมส่งผลให้สมัยการปฏิรูปการเมืองเมื่อปี พ.ศ.2535 คณะ

ผู้ออกแบบการเมืองของประเทศได้ถอดแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนในทางเศรษฐกิจและสังคม

จากประเทศฝรั่งเศส แต่เมื่อน ามาใช้ในประเทศไทยแล้ว ได้มีการยกร่างพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาฯ

และมีการบังคับใช้กฎหมายมาเป็นเวลา 13 ปี ซึ่งการก าหนดรูปแบบและวิธีการด าเนินงานที่ส าคัญ

ขององค์กรสภาที่ปรึกษาและเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้แสดงผลลัพธ์ปรากฎเป็นปัญหาที่ส่งผลต่อ

การด าเนินงานขององค์กร กล่าวคือ สภาที่ปรึกษาฯ ตามพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ
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สังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543 เป็นองค์กรในรูปแบบของ “สภา” ซึ่งประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 99 คน 

เป็นตัวแทนของกลุ่มภาคเศรษฐกิจ และกลุ่มในภาคสังคม ฐานทรัพยากรและผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งเป็นกลุ่ม

ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ ตามจ านวนที่ก าหนดไว้ในบัญชีท้ายพระราชบัญญัติ 

การก าหนดรูปแบบและการได้มาของตัวแทนในลักษณะนี้ก่อให้เกิดปัญหาที่ส าคัญ คือ กระบวนการ

สรรหาล้มเหลวท าให้ไม่ได้บุคคลที่เป็นตัวแทนที่แท้จริงตามกลุ่มต่างๆ และไม่ได้บุคคลที่มีความ

เหมาะสมในการมาท าหน้าที่ ปรากฏผลที่แตกต่างจากประเทศฝรั่งเศสที่สมาชิกเป็นตัวแทนของกลุ่ม

ต่างๆ อย่างแท้จริง 

รูปแบบของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของประเทศไทยในอนาคตจึงควรอยู่ใน

รูปแบบของตัวแทนที่มาจาภาคส่วนต่างๆ อย่างแท้จริงเพ่ือให้ตัวแทนเหล่านั้นมาสะท้อนปัญหาของ

ประชาชนไปยังรัฐบาล โดยจัดการให้ปัญหาของประชาชนในภาคส่วนต่างๆ ที่มีอยู่จ านวนมากผ่าน

การประชุม ระดมความเห็น วิเคราะห์ สังเคราะห์อย่างเป็นระบบผ่านสภาที่ปรึกษาฯ แล้วเสนอไปยัง

รัฐบาล ดังนั้น ที่มาของสมาชิกจึงเป็นตัวแทนของภาคส่วนต่างๆ ที่จะมาท าหน้าที่ในฐานะองค์กรภาค

ประชาชน ซึ่งมีที่มาจากหลากหลายกลุ่มอาชีพไม่ว่าจะเป็น กลุ่มนายจ้าง ผู้ประกอบการ สหภาพ

แรงงาน หรือองค์กรอาชีพหรือวิชาชีพต่างๆ ที่มีอยู่แล้ว รวมถึงองค์กรภาคประชาสังคมที่ด าเนินการ

เพ่ือประโยชน์สาธารณะโดยไม่แสวงหาก าไร 

ที่มาของสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจึงควรอยู่ในรูป “ตัวแทน” ที่ยึด

โยงกับองค์กรในทางอาชีพและองค์กรกิจกรรมสาธารณประโยชน์ในด้านสังคมและสิ่งแวดล้อมที่มีการ

จัดตั้งอยู่แล้ว โดยให้กระจายไปยังภาคส่วนต่างๆ และให้องค์กรในอาชีพและองค์กรภาคประชาสังคม

ส่งผู้แทนขององค์กรให้เข้ามาท าหน้าที่เป็น สมาชิกในสภาที่ปรึกษาฯ การได้มาลักษณะเช่นนี้เป็นการ

ยอมรับองค์กรภาคประชาชนส าหรับกลุ่มอาชีพและภาคประชาสังคมที่มีกิจกรรมต่างๆ อยู่แล้ว และ

การเข้ามาเป็นสมาชิกนี้ได้สะท้อนความเป็นตัวแทนของกลุ่มอาชีพหรือกิจกรรมนั้นๆ การเข้ามาเป็น

สมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ โดยต าแหน่งเช่นนี้ยังเป็นการตัดปัญหาข้อยุ่งยากซึ่งเป็นปัญหาที่ส าคัญที่สุด

ของสภาที่ปรึกษาฯในห้วงที่ผ่านมาที่ให้ความส าคัญกับบุคคลที่จะมาเป็นสมาชิกมากกว่าการสะท้อน

ปัญหาที่เกิดจากเจ้าของปัญหาที่แท้จริง 
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 หากพิจารณาระบบการเมืองไทยบนพ้ืนฐานสภาพการณ์สังคมในปัจจุบัน ซึ่งมีประชาชน

จ านวนมากที่ได้รับผลกระทบและไม่เห็นด้วยกับนโยบายหรือมาตรการของรัฐบาลใดๆ ซึ่งออกมา

เรียกร้องต่อฝ่ายบริหารผ่านสื่อต่างๆ เช่น การออกมาเรียกร้องของชาวสวนยางที่ราคายางตกต่ า การ

สร้างโรงเก็บขยะ หรือโรงไฟฟ้าที่มี ดังนั้น เพ่ือมิให้เกิดปัญหาแบบนี้ขึ้น ก่อนมีการเสนอนโยบาย

ทางด้านเศรษฐกิจและสังคมของฝ่ายรัฐบาลหรือการออกมาตรการใดๆ เพ่ือแก้ไขปัญหาด้านเศรษฐกิจ

สังคม และสิ่งแวดล้อม รัฐบาลควรเปิดพ้ืนที่ให้คนที่มีความแตกต่างทางความคิดให้มีการอภิปราย 

ถกเถียง แสดงความคิดเห็น  จนได้นโยบายหรือข้อยุติที่รับกันได้ มีความเห็นพ้องต้องกันของสังคมทุก

ฝ่ายโดยผ่านองค์กรประชาชนที่เรียกว่า สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แล้วสภาที่ปรึกษาฯ 

จึงส่งประเด็นข้อถกเถียงที่ยุติแล้วไปให้รัฐบาลด าเนินการต่อไป ซึ่งกระบวนการด าเนินงานแบบนี้จะ

เป็นผลดีทั้งฝ่ายรัฐบาลที่สามารถแก้ปัญหาเรื่องการชุมนุมของประชาชนได้ เกิดความสงบเรียบร้อยใน

ประเทศ และฝ่ายประชาชนที่ได้รับประโยชน์จากการเจรจาหาข้อยุติ สภาที่ปรึกษาฯ จึงเป็นองค์กรที่

เป็นสัญลักษณ์ของการมีส่วนร่วมของพลเมืองที่เป็นรูปธรรมและเป็นการแก้ไขจุดบกพร่องของ

การเมืองแบบตัวแทนได้อย่างดี ซึ่งหากมองในภาพรวมแล้ว จะเห็นว่าองค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติยังมีความจ าเป็นในการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมของพลเมือง

อยู่ 

ข้อเสนอแนะ 

 จากการศึกษาพบว่า ในขณะนี้ประเทศไทยประสบปัญหาภาวะเศรษฐกิจและสังคมที่มีปัญหา

อย่างต่อเนื่องและมีแนวโน้มจะตกต่ าอย่างต่อเนื่อง ไม่ว่าจะเป็นการรวมกลุ่มกันต่อต้านการสร้าง

โรงไฟฟ้าถ่านหินจังหวัดกระบี่ การรวมกลุ่มกันต่อต้านการสร้างเขื่อนแม่วงก์จังหวัดนครสวรรค์ การ

ต่อต้านการสร้างรถไฟความเร็วสูงในระดับประเทศ ด้วยเหตุนี้จ าเป็นที่จะต้องมีหน่วยงานที่ท าหน้าที่

ในการให้ค าปรึกษาปัญหาด้านเศรษฐกิจและสังคมแก่รัฐบาล แม้ว่าปัจจุบันจะมีคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นหน่วยงานที่ท าหน้าที่ในการให้ค าปรึกษาด้านเศรษฐกิจ

และสังคมแก่รัฐบาล แต่การด าเนินงานขององค์กรนี้ยังขาดความคล่องตัวในการด าเนินงาน โครงสร้าง

การบริหารที่มาจากกลุ่มเทคโนแครตยังไม่สามารถตอบสนองการบริหารงานได้ เพราะการวางกรอบ

ทางนโยบายและการควบคุมจากภาคการเมืองมีผลกระทบต่อการแสดงศักยภาพของเทคโนแครต 

องค์กรขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างแท้จริง ขาดความหลากหลายจากตัวแทนองค์กรวิชาชีพ
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ต่างๆ รัฐไม่สามารถแก้ปัญหาได้ตามความต้องการของประชาชน และจะเกิดปัญหาต่อการบริหารอัน

เป็นการบ่อนท าลายการบริหารของรัฐได้หลายประการ ดังนั้นจึงควรมีองค์กรที่มีหน้าที่ให้ค าปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมโดยเป็นองค์กรที่เปิดพื้นท่ีให้กับภาคประชาชนได้มีส่วนร่วมในการบริหารประเทศ  

 การแก้ไขปัญหาให้กับประชาชน ไม่ว่าจะเป็นปัญหาด้านใด กลุ่มใด หรือพ้ืนที่ใด ปฏิเสธไม่ได้

ว่าจะต้องรับฟังจากคนที่ใกล้ชิดกับปัญหาหรือได้รับผลกระทบจากปัญหา เพ่ือน าปัญหาเหล่านั้น

ประกอบการตัดสินใจในการด าเนินนโยบายบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปเพ่ือประโยชน์ของ

ประเทศชาติและประชาชนของฝ่ายบริหาร การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดย

ให้เป็นองค์กรสะท้อนปัญหาจากประชาสู่รัฐ เพ่ือสะท้อนปัญหาและทางออกในมุมมองของภาค

ประชาชนที่มีต่อปัญหาด้านเศรษฐกิจและสังคมโดยผ่านการมีส่วนร่วมของประชาชนในระบอบ

ประชาธิปไตยจึงสมควรได้รับการจัดตั้งอีกครั้ง  

นอกจากนี้ การที่สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของประเทศไทยได้เข้าร่วมเป็น

สมาชิกของสมาคมระหว่างประเทศของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมและสถาบันในลักษณะ

เดียวกัน หรือ AICESIS ที่ผ่านมา ได้เป็นประโยชน์ต่อประเทศไทยเป็นอย่างมาก กล่าวคือ การเข้าร่วม

เป็นสมาชิกเป็นช่องทางหนึ่งที่ช่วยเปิดโอกาสให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของไทย ได้

หารือแลกเปลี่ยนความเห็นกับสภาเศรษฐกิจและสังคม และสถาบันที่คล้ายคลึงกันของประเทศอ่ืนๆ 

เกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ขององค์กรในการให้ค าปรึกษาและสนับสนุนการก าหนดและด าเนินนโยบาย

เศรษฐกิจและสังคมแก่ภาครัฐบาล โดยการจัดตั้งเครือข่ายการติดต่อ การจัดประชุมสัมมนา การจัด

ท าการศึกษาในประเด็นปัญหาที่ส าคัญและเป็นที่สนใจโดยทั่วไป ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อการปฏิบัติงาน

ของสภาที่ปรึกษาฯ ของประเทศไทย ยิ่งไปกว่านั้น พัฒนาการของ AICESIS ได้มีแนวโน้มที่ดี สะท้อน

จากการที่มีประเทศสนใจเข้าร่วมเป็นสมาชิกเพ่ิมขึ้น อีกทั้ง AICESIS ได้ขยายความร่วมมือกับองค์กร

ต่างๆ เพ่ิมขึ้น โดยปัจจุบันมีฐานะเป็นผู้สังเกตการณ์ในกรอบคณะมนตรีเศรษฐกิจและสังคม 

( Economic and Social Council)  อ ง ค์ ก า ร อ า ห า รแ ละ เ ก ษต ร  ( Food and Agriculture 

Organization) และองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organization) ดังนั้น 

ประโยชน์ของการเป็นสมาชิกในเวทีระหว่างประเทศของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ของประเทศไทย จึงมีประโยชน์ในการเรียนรู้เป็นอย่างมากเพ่ือน ามาปรับใช้พัฒนาประเทศไทยต่อไป 
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ในประเด็นกระบวนการได้มาของสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเพ่ือให้

เป็นองค์กรภาคประชาสังคมอย่างแท้จริงอันส่งผลต่อประสิทธิผลในการด าเนินงานขององค์กรได้มี

ความส าคัญเช่นกัน เพราะเป็นปัจจัยเริ่มแรกที่จะท าให้การด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติของประเทศไทยเกิดประสิทธิผล 

 สภาพปัญหาในการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่ได้ด าเนินการ

ไปแล้วเป็นจ านวน 3 คราวนั้น ปัญหาที่ส าคัญนอกเหนือไปจากในเรื่องของกฎหมายแล้ว ยังมีปัญหา

ในเรื่องของผู้มีอ านาจหน้าที่ในการสรรหายังขาดความรู้ ความเข้าใจและด าเนินกระบวนการสรรหา

โดยมิได้เคร่งครัดต่อบทบัญญัติของกฎหมายพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2547 ซึ่งการสรรหาสมาชิกฯ เป็นกระบวนการที่ส าคัญเพราะเป็นกลไกการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองการปกครองของประเทศโดยภาคประชาสังคมที่ได้รับการรับรองโดยกฎหมาย อันจะท า

ให้สภาที่ปรึกษาฯ สามารถด าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล ด้วยเหตุนี้

กระบวนการสรรหาจึงไม่สามารถได้สมาชิกของสภาทีปรึกษาฯ ที่เป็นตัวแทนของกลุ่มอาชีพอย่าง

แท้จริง 

 การด าเนินการได้มาซึ่งสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ เป็นองค์ประกอบส าคัญเพราะเป็นพลังในการ

ขับเคลื่อนการด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาให้มีประสิทธิภาพ หากพิจารณาการเป็นตัวแทนของกลุ่ม

อาชีพย่อมหมายถึง เจตจ านงของกลุ่มได้ถ่ายผ่านโอนไปสู่บุคคลหนึ่งที่เป็นตัวแทน เจตนารมณ์ของ

การเป็นตัวแทนจึงควรเป็นบุคคลที่สะท้อนเจตจ านงของกลุ่มได้เป็นอย่างดี ด้วยเหตุนี้ เพ่ือไม่ให้เกิด

ปัญหากระบวนการสรรหาที่ไม่ได้สมาชิกที่เป็นตัวแทนของกลุ่มสาขาอาชีพอย่างแท้จริง ผู้ เขียนจึงเห็น

ว่าควรก าหนดที่มาของสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติโดยให้แต่ละองค์กรคัดเลือก

บุคคลที่จะมาเป็นผู้แทนของกลุ่ม เมื่อคัดเลือกกันเองแล้วจึงส่งบุคคลนั้นมาเป็นสมาชิก หากองค์กรใด

มีการจัดตั้งในลักษณะเป็นองค์กรเครือข่ายและมีความเข้มแข็งในองค์กรตนเอง ก็สามารถส่งบุคคลใน

องค์กรเข้ามาเป็นผู้แทนโดยต าแหน่งเลย โดยพิจารณาจากผู้มีความรู้ความสามารถ มีประสบการณ์ 

ปกป้องผลประโยชน์ของกลุ่มตนและประเทศชาติได้ ทั้งนี้ เพ่ือจะได้บุคคลที่เป็นตัวแทนสะท้อน

เจตจ านงของกลุ่มตนและเป็นตัวแทนผลประโยชน์ของกลุ่มอย่างแท้จริง และหลีกเลี่ยงปัญหา

กระบวนการสรรหาแบบเดิมที่มีความซับซ้อนและไม่ได้สมาชิกท่ีสะท้อนองค์กรอย่างแท้จริง  
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สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติควรมาจากทุกภาคส่วน หลากหลายมิติทั้ง

ด้านอาชีพ ความรู้ ความสามารถและมาจากตัวแทนเครือข่ายโดยครอบคลุม 3 กลุ่มต่อไปนี้  

กลุ่มแรก กลุ่มภาคธุรกิจ เป็นผู้แทนจากตัวแทนเครือข่ายผู้ประกอบธุรกิจ และผู้ประกอบ

วิชาชีพ จ านวนทั้งหมด 15 คน ประกอบด้วย 

ผู้แทนสภาหอการค้าไทย      1 คน 

ผู้แทนสภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย    1 คน 

ผู้แทนสมาคมธนาคารไทย      1 คน 

ผู้แทนชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย   1 คน 

ผู้แทนสภาองค์การนายจ้างแห่งประเทศไทย    1 คน 

ผู้แทนสมาคมชาวนาแห่งประเทศไทย    1 คน 

ผู้แทนสมาคมปศุสัตว์แห่งประเทศไทย    1 คน 

ผู้แทนสมาคมชาวไร่อ้อย      1 คน 

ผู้แทนองค์กรเอกชนอันเป็นผู้แทนประกอบการ   1 คน 

ผู้แทนสมาคมผู้ประกอบกิจการขนส่ง    1 คน 

ผู้แทนสภาธุรกิจตลาดทุนไทย     1 คน 

ผู้แทนตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย    1 คน 

ผู้แทนสภาวิชาชีพ ทนายความ บัญชี สถาปนิก วิศวกร แพทย์ ครู ซึ่งเลือกกันเอง 1 คน 

ผู้แทนองค์กรเอกชนอันเป็นผู้แทน กลุ่มศิลปิน นักประพันธ์ และนักกีฬาซึ่งเลือกกันเอง 1 คน 

กลุ่มท่ีสอง ภาคแรงงาน เป็นผู้แทนของผู้ใช้แรงงาน จ านวนทั้งหมด 8 คน ประกอบด้วย 

ผู้แทนสหภาพแรงงานในกิจการเอกชน    2 คน 
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ผู้แทนสหภาพแรงงานในรัฐวิสาหกิจ    2 คน 

ผู้แทนสภาองค์กรลูกจ้าง      2 คน 

ผู้แทนสหพันธ์แรงงาน      2 คน 

กลุ่มที่สาม ภาคประชาสังคมเป็นผู้แทนของภาคกิจกรรมที่เป็นองค์กรไม่แสวงหาก าไรและ

ด าเนินงานเพื่อสาธารณะประโยชน์ จ านวนทั้งหมด 12 คน ประกอบด้วย 

ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชน ด้านสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและพลังงาน 3 คน 

ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชน ด้านการพัฒนาทรัพยากรบุคคลเอกชนและราชการ 1 คน 

ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชน ด้านการพัฒนาสงเคราะห์คนพิการ  1 คน 

ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชน ด้านเด็ก เยาวชน สตรีและผู้สูงอายุ ซึ่งเลือกกันเอง 1 คน 

ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชน ด้านสิทธิ เสรีภาพของประชาชน การส่งเสริมประชาธิปไตย 

ซ่ึงเลือกกันเอง        1 คน 

ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชน ด้านสาธารณสุข     1 คน 

ผู้แทนกลุ่มความรู้ ศิลปวัฒนธรรม และภูมิปัญญาท้องถิ่น ซึ่งเลือกกันเอง 1 คน 

ผู้แทนกลุ่มนักการศาสนา       1 คน 

ผู้แทนกลุ่มนิสิต นักศึกษา และเยาวชน     1 คน 

 อย่างไรก็ตาม การก่อตั้งองค์กรสภาที่ปรึกษาโดยก าหนดให้สมาชิกมีที่มาจากตัวแทนจากทุก

กลุ่มอาชีพหรือกลุ่มผลประโยชน์ร่วมด าเนินงานด้วยกัน ย่อมหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะต้องมีปัญหากับ

แนวคิดและความต้องการของบางกลุ่มที่มองเห็นแต่เพียงผลประโยชน์ของปัจเจกชนหรือของกลุ่มตน

มากกว่าที่จะมองเห็นความเชื่อมโยงโดยรวมเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวม ด้วยเหตุนี้จึงควรมีการก าหนด

ระเบียบและหลักเกณฑ์ของบุคคลที่จะมาเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดย

ควรบัญญัติให้สอดคล้องและเอ้ือต่อการได้มาซึ่งสมาชิกฯ ที่มีคุณสมบัติอย่างแท้จริง และควรมีการ
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ประชาสัมพันธ์การเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษา การสมัคร คุณสมบัติของผู้สมัครสมาชิก งานของสภาที่

ปรึกษาฯ เพ่ือให้ประชาชนทุกภาคส่วนมีความรู้ความเข้าใจและตระหนักถึงความส าคัญของสภาที่

ปรึกษาฯ ตลอดจนท าความเข้าใจแก่ประชาชนที่ต้องเลือกผู้ที่จะเข้ามาท างานเพ่ือประโยชน์ของ

ประเทศชาติ  

 นอกจากนี้ ภาคประชาชนต้องตรวจสอบการท างานของสภาที่ปรึกษาฯ อย่างเข้มข้น โดย

ติดตามตั้งแต่คุณสมบัติของสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯ ว่าเป็นผู้แทนจากกลุ่มสาขาจริงหรือไม่ และติดตาม

ข่าวสาร ผลการท างานของสภาที่ปรึกษาฯ ว่าท างานได้ตรงตามบทบาทภารกิจหรือไม่หรือมีการเอ้ือ

ประโยชน์ให้กลุ่มใดกลุ่มหนึ่งหรือไม ่

 สุดท้าย สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติควรผลักดันและแสดงให้เห็นว่าสภา

ที่ปรึกษาเป็นสภาภาคประชาชนที่แท้จริง เป็นตัวแทนของภาคประชาชนที่ปราศจากการครอบง าทาง

การเมือง เป็นองค์กรที่สง่างานในฐานะองค์กรที่มีศักยภาพในการให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะที่จะ

เป็นประโยชน์ต่อการบริหารประเทศต่อฝ่ายบริหารอย่างรวดเร็วและทันต่อเหตุการณ์ 

 เมื่อเป็นเช่นนี้ได้การท างานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จะมีส่วนช่วยแก้ไช

ปัญหาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศได้มากยิ่งข้ึน 
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———.  โครงการเสริมสร้างประสิทธิภาพและประเมินผลการสรรหาสมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ ชุดที่ 3.  กรุงเทพมหานคร: ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ, 2553. 

สถาบันส่งเสริมบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี.  โครงการ "บทบาทสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติและองค์กรนโยบายและแผนภาครัฐและเอกชนกับการพัฒนาประเทศ".  
กรุงเทพมหานคร: ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2548. 

สมเกียรติ วันทะนะ.  ก าเนิดและความเปราะบางของประชาธิปไตย.  กรุงเทพมหานคร: ใครครีเอท, 
2555. 

สมยศ เชื้อไทย.  ค าอธิบายกฎหมายแพ่ง: หลักท่ัวไป.  กรุงทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2550. 
สรรเสริญ วงศ์ชะอุ่ม.  นโยบายและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.  ใน  เนติบัณฑิตยสภา.   

(เอกสารการอบรมหลักสูตรพิเศษประกาศนียบัตรสาขาวิชากฎหมายมหาชน). 
สรัล สินุธก (ผู้อ านวยการส านักบริหารกลาง ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ). 

"สัมภาษณ์." 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.  สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ.  

วารสารเศรษฐกิจและสังคม 29. 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.  ระเบียบวาระการประชุมร่วมระดม

ความคิด เรื่อง การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.  กรุงเทพมหานคร: 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2541. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร.  แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ.  กรุงเทพมหานคร: ส านักงาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. 

ส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.  โครงการศึกษาเพ่ือทบทวนกระบวนการท างาน
ของสภาที่ปรึกษาฯ ที่ผ่านมาและแนวทางที่พึงปฏิบัติในอนาคต.  กรุงเทพมหานคร: บริษัท
โรงพิมพ์เดือนตุลา จ ากัด, 2548. 

———.  รายงานฉบับสมบูรณ์ (Final Report) โครงการศึกษาวิจัย เรื่อง สถานภาพ บทบาท 
ภารกิจ อ านาจหน้าที่ และความรับผิดชอบตามกฎหมายขององค์กรสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ.  กรุงเทพมหานคร: สถาบันพัฒนบริหารศาสตร์, 2557. 

———.  รายงานประจ าปี 2548 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.  กรุงเทพมหานคร: 
บริษัท อมรินทร์พริ้นติ้งแอนด์พับลิชชิ่ง จ ากัด (มหาชน), 2549. 

———.  รายงานประจ าปี 2555 สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.  กรุงเทพ: ส านักงาน
สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2555. 
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———.  รายงานผลการด าเนินการประจ าปี พ.ศ. 2549.  กรุงเทพมหานคร: ส านักงานสภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2550. 

———.  สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ องค์กรแห่งปัญญาให้ค าปรึกษาสะท้อนปัญหา
จากประชาสู่รัฐ.  กรุงเทพมหานคร: อรุณการพิมพ์, 2555. 

ส านักวิจัยและพัฒนาสถาบันพระปกเกล้า.  ตัวอย่างเทคนิคการมีส่วนร่วมของประชาชนและกฎหมาย
ที่เก่ียวข้อง.  กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2544. 

สุทิน ลี้ปิยะชาติ.  การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทย อดีต ปัจจุบัน อนาคต.  
กรุงเทพมหานคร: ม.ป.ท., ม.ป.ป. 

สุรสีห์  โกศลนาวิน.  บทบาทคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
บุคคล.  กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2540. 

อธิป จิตตฤกษ์.  Democracy.  กรุงเทพมหานคร: โอเพ่นเวิลด์ พับลิชชิ่ง เฮาส์, 2530. 
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นางสาวรันตี อัศวพิศาลบูลย์ เกิดเมื่อวันที่ 1 เมษายน 2533 ส าเร็จการศึกษาปริญญา
ตรีนิติศาสตร์บัณฑิต จากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เมื่อปีการศึกษา 2555 เข้าศึกษาต่อหลักสูตร
นิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เม่ือปีการศึกษา 2556 และส าเร็จประกาศนียบัตร
เนติบัณฑิตไทย จากส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา เมื่อปีการศึกษา 2558 
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