


 
 
 

                                                       ผังรายการสถานีวิทยุกระจายเสียงรัฐสภา (ประชุม สปท.-สนช.)  
                              ประจ าเดือน เมษายน 2559 เป็นต้นไป  ออกอากาศทุกวัน ตั้งแต่เวลา 05.00 – 22.00 นาฬิกา 

  
 

เวลา จันทร์ อังคาร พุธ พฤหัสบดี ศุกร์  เสาร์ อาทิตย์ เวลา 
05.00 

รายการเผยแผ่ความรู้ทางศาสนา 
05.00 

 
06.00 

 
 

คุยข่าวเช้า  แจ้งข่าว : เตือนภัย 
06.00 

07.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 07.00 
07.30 Inside รัฐสภา 

 

วิจัยก้าวไกล ท าดีได้ดี 07.30 
08.00 ห้องข่าวรัฐสภาแชนแนล 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 
ถ่ายทอด คสช. 

(rerun) 
 ขบวนการคนตัวเล็ก 

(เด็กและเยาวชน) 
 08.00 

09.00 
 สภาสนทนา สภาสนทนา มองรัฐสภา 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 

มองรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

รัฐสภาของ ปชช. 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

ร้อยเรื่องเมืองไทย 09.00 

ร้อยเรียงข่าว มีข่าวดีมาบอก 
09.15 

09.30 

เวลา 09.30 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภาขับเคลื่อน
การปฏิรูป
ประเทศ 
(สปท.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สปท. 
ครั้งที่ 2/2558 
19 ต.ค.58) 

เวลา 09.30 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภาขับเคลื่อน
การปฏิรูป
ประเทศ 
(สปท.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สปท. 
ครั้งที่ 2/2558 
19 ต.ค.58) 

สภาสนทนา สภาสนทนา 
10.00 การเมืองเรื่อง

ของประชาชน 

เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่ 3/2557 
21 ส.ค.57) 

เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่ 3/2557 
21 ส.ค.57) 

บ้านสุขภาพ 
(คนพิการ-ด้อยโอกาสฯ) 

ตะลอนทัวร์ 
ท่ัวไทย 

10.00 

11.00 เกาะติดสภา 
 นิติบัญญัติแห่งชาติ 

บันทึกประชุมสภา 
11.00 

12.00 
รัฐสภาของเรา 

สกู๊ป..ทันข่าวรัฐสภา 

แผ่นดินถิ่นไทย 
12.00 

13.00 
 
 

สายด่วนรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

ท้องถิ่นบ้านเรา 
13.00 

15.00 
รักเมืองไทย 

สภาสาระ 15.00 
ละครวิทยุ 15.30 

ชีวิตกับการเรียนรู้ 
สบาย สบาย  

 กับแพทย์ทางเลือก 

16.00 
16.30 กาลครั้งหน่ึง.. 

เมื่อวันน้ัน 
17.00 

 
 

Gossip การเมือง ละติจูดรอบโลก 
 สกู๊ปข่าว..เส้นทางกฎหมาย 

สบาย สบาย  
 กับแพทย์ทางเลือก 

17.00 

18.00 เดินหน้าประเทศไทย  (เช่ือมสัญญาณสถานีโทรทัศน์กองทัพบก) เดินหน้าประเทศไทย (เช่ือมสัญญาณ ททบ.) 18.00 
18.30 

กรรมาธิการพบประชาชน 
เจตนารมณ์ 
กฎหมาย 

เก็บเบ้ียใต้ถุนร้าน 
เสียงสื่อสาร 
การปฏิรูป 

เพลงดี 
ศรีแผ่นดิน 

เพลินเพลง 
ยามเย็น 

19.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 19.00 
19.30 ข่าวภาษาอังกฤษ 19.30 
20.00 ข่าวในพระราชส านัก (รับสัญญาณจาก สวท.) 20.00 

 รายการจากสถาบันพระปกเกล้า 

 

คุยกันนอกศาล 
สนทนากับ 

คลังสมอง วปอ.ฯ 
21.00 ปปช. 

พบประชาชน 
๓๐ นาที 

คดีปกครอง 
คุยกับ 

 คณะกรรมการสิทธิฯ 
สตง. 

พบประชาชน 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

พบประชาชน 
ธรรมะก่อนนอน 

21.00 
 
 

22.00 
21.30 
22.00 

ธรรมะก่อนนอน 
  

หมายเหตุ   - เวลา 08.00 น. และ 18.00 น. เคารพธงชาติ และ พระบรมราโชวาท / น าเสนอข่าวต้นชั่วโมง และสปอตต่างๆ ตั้งแต่เวลา 08.00–21.00 น.  
    - หากช่วงเวลาใดมีการถ่ายทอดค าสั่ง/ประกาศ/รายการพิเศษจาก คสช. หรืองานท่ีได้รับมอบหมาย สถานีฯ จะด าเนินการถ่ายทอดเสียงจนเสร็จสิ้นภารกิจ 











	 	   ท่านผู้อ่าน  กลับมาพบกันอีกหน่ึงฉบับ  กองบรรณาธิการ                                                                                                 

                                 วารสารรัฐสภาสารได้คัดเลือกบทความที่น่าสนใจมานำ�เสนอท่านผู้อ่านอีกเช่นเคย 

แต่ก่อนที่ เราจะแนะนำ�บทความภายในเล่มนี้มีอะไรบ้าง  ขอกล่าวถึงคอลัมน์พิ เศษ                                                                                        

ในฉบับนี้ก่อนค่ะ  เริ่มต้นด้วย  พระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว                                                      

ที่พระราชทานแก่ข้าราชการพลเรือน วันที่ ๑ เมษายน ๒๕๕๙ ใจความสำ�คัญคือ ข้าราชการ

ต้องปฏิบัติงานด้วยความรอบคอบ ระมัดระวัง ทำ�ให้ถูกต้อง มีเหตุผล และชอบธรรม เนื่องจาก

งานทุกชิ้นเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของชาติและประชาชนทุกคน

	 	 อีกหน่ึงคอลัมน์  คือ  บทสัมภาษณ์พิเศษ  “นายสุรชัย  เล้ียงบุญเลิศชัย 

รองประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  คนท่ีหน่ึง  กับการเป็นหัวหน้าคณะผู้แทนไทยในการ

ประชุม  IPU”  ซึ่งเป็นที่น่าสนใจว่า  หากพิจารณาตามเงื่อนไข  ภายหลังเหตุการณ์รัฐประหาร 

ไทยต้องสิ้นสุดสมาชิกภาพใน IPU ไปแล้ว แต่ผู้แทนไทยยังคงได้รับเชิญให้เข้าร่วมการประชุม

อย่างต่อเนื่อง มีเหตุผลอะไรที่ IPU  เชิญไทยเข้าร่วมการประชุม และเราได้รับประโยชน์อะไร    

จากการประชุมครั้งนี้ 

	 	 สำ�หรับบทความภายในเล่มฉบับเดือนเมษายนนี้  ประกอบด้วย  ๕  บทความ 

สองบทความแรกจะเกี่ยวกับข้อเสนอการปรับปรุงกฎหมายให้มีความสอดคล้องกับสถานการณ์

ปัจจุบัน  ได้แก่ เร่ือง “ผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน” (Eligibility to 

Raise Objection to the Election of Members of Local Assemblies or Local Administrators)     

และ เรื่อง “ปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑”

	 	 บทความเร่ืองท่ีสาม “ประสิทธิผลขององค์การฝ่ายนิติบัญญัติ : กรณีสำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัด”  เป็นบทความที่มาจากงานวิจัย  ผู้เขียนชี้ให้เห็นถึงผลดีของการจัดตั้ง

สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด  เนื่องจากเป็นการสร้างความเชื่อมั่นและความไว้วางใจให้แก่

ประชาชนในส่วนภูมิภาคต่อรัฐสภามากยิ่งขึ้น แต่ด้วยงบประมาณ สำ�นักงานทั้งหกแห่งได้ถูกยุบ

จึงมีข้อเสนอแนะว่า  หากจะมีการนำ�สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดมาสานต่อใหม่ในอนาคต 

นับเป็นเรื่องที่ดี แต่ควรเตรียมความพร้อมทั้งโครงสร้าง อำ�นาจหน้าที ่และบุคลากร



	 	 บทความสองเรื่องสุดท้าย มีความสอดคล้องกับเดือนแห่งวันข้าราชการพลเรือน 

คือ บทความเร่ือง “กำ�เนิดระบบราชการและข้าราชการ” ท่ีผู้เขียนกล่าวถึงต้นกำ�เนิดของระบบ

ราชการ มีที่มาอย่างไร และปัจจุบันมีการแบ่งส่วนข้าราชการของไทยอย่างไร เสมือนเป็นการ

ปูพื้นฐานให้ผู้อ่านเข้าใจระบบราชการและข้าราชการ  เพื่อนำ�ไปสู่การพิจารณาข้อเสนอแนะ

เก่ียวกับระบบราชการของไทยในบทความเร่ืองสุดท้าย  “ข้อเสนอการคัดเลือกและแต่งต้ังข้าราชการ

ระดับสูง”

	 	 กองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสารหวังเป็นอย่างยิ่งว่า  บทความภายในเล่ม     

จะเป็นประโยชน์แก่ท่านผู้อ่าน แล้วพบกันใหม่ฉบับหน้า

								           บรรณาธิการ
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สัมภาษณ์พิเศษ	 ๙                                                                                                      

	 นายสุรชัย เลี้ยงบุญเลิศชัย รองประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาต ิคนที่หนึ่ง

	 กับการเป็นหัวหน้าคณะผู้แทนไทยในการประชุม IPU

ผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

(Eligibility to Raise Objection to the Election of Members

of Local Assemblies or Local Administrators)	 ๑๗

	 วชิราวุฒิ หัวเพชร                                 	

ปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑	 ๔๘                                                                                                      

	 วรพชร จันทร์ขันต ี

ประสิทธิผลขององค์การฝ่ายนิติบัญญัติ : กรณีสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด	 ๘๐

	 ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. เอกพร รักความสุข

กำ�เนิดระบบราชการและข้าราชการ	 ๑๐๙

	 ดร. กิตติวัฒน์ รัตนดิลก ณ ภูเก็ต

ข้อเสนอการคัดเลือกและแต่งต้ังข้าราชการระดับสูง	 ๑๕๐

	 ศ. ดร. เกรียงศักด์ิ เจริญวงศ์ศักด์ิ                                                                                                    

                                                                                                                                        





นายสุรชัย  เลี้ยงบุญเลิศชัย 
รองประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ คนที่หนึ่ง

กับการเป็นหัวหน้าคณะผู้แทนไทยในการประชุม IPU



สิทธิและเอกสิทธิ์อย่างสมบูรณ์ ในฐานะ                                

ผู้สังเกตการณ์ถาวรแห่งสหประชาชาติ 

	 รัฐสภาของแต่ละประเทศจะสามารถ

จัดต้ังหน่วยประจำ�ชาติในสหภาพรัฐสภาข้ึนได้

เพียงหน่วยเดียวเท่านั้น  การเข้าเป็นสมาชิก

ของสหภาพรัฐสภาจะต้องแสดงเจตจำ�นงและ

รับข้อผูกพันตามธรรมนูญแห่งสหภาพรัฐสภา 

โดยมีคณะมนตรีบริหาร (Governing Council)

และคณะกรรมการบริหาร  (Executive  Committee) 

เป็นผู้พิจารณา 

           (Inter - Parliamentary                                                             

Union  :  IPU)  เป็นองค์การรัฐสภาระหว่าง

ประเทศ  ถูกจัดตั้งขึ้นในปี  พ.ศ.  ๒๔๓๑ 

โดยมีวัตถุประสงค์ให้ประเทศที่มีการปกครอง

ในระบบรัฐสภาได้ประชุมปรึกษาหารือกัน

เพื่อเสริมสร้างความเข้าใจอันดีระหว่างกัน 

สมาชิกสหภาพรัฐสภาประกอบด้วยรัฐสภา

ของประเทศที่มีอธิปไตยโดยสมบูรณ์หรือ

รัฐสภาที่จัดตั้งโดยกฎหมายแม่บทแห่งดินแดน

ซ่ึงได้รับการรับรองจากสหประชาชาติโดยได้รับ                                                 
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	 ทุก  ๆ  ปี  ผู้แทนของรัฐสภาสมาชิก

จะได้แสดงความคิดเห็นและอภิปรายในประเด็น

ปัญหาระหว่างประเทศ  ซึ่งครอบคลุมทั้ง

ด้านการเมือง  ความมั่นคง  สิทธิมนุษยชน                                                      

เศรษฐกิจ  สังคม  กฎหมาย  และอื่น  ๆ                   

ในการประชุมสมัชชาสหภาพรัฐสภา  (Assembly)                                  

โดยในปีนี้   มีการประชุมสมัชชาสหภาพ

รัฐสภาไปแล้ว เมื่อวันที่ ๑๗ – ๒๕ มีนาคม 

๒๕๕๙ ณ กรุงลูซากา สาธารณรัฐแซมเบีย        

ซึ่ ง เ ป็ น ที่ น่ า ส น ใ จ ว่ า   ห า ก พิ จ า ร ณ า                                                     

ตามเง่ือนไขจะต้องถือว่า  ประเทศไทยส้ินสุด

สมาชิกภาพในสหภาพรัฐสภาไปแล้วภายหลัง

เหตุการณ์รัฐประหาร  จึงเป็นที่น่าสนใจว่า

มีเหตุผลอะไรท่ีประทศไทยได้รับเชิญให้เข้าร่วม

การประชุมครั้งนี้ และเราได้รับประโยชน์อะไร

จากการเข้าร่วมประชุม  ซึ่งวารสารรัฐสภาสาร

ฉบับนี้ได้รับโอกาสสัมภาษณ์พิเศษ  หัวหน้า                                                                

คณะผู้แทนไทยในการประชุมสมัชชาสหภาพ

รัฐสภา ครั้งที่ ๑๓๔ (The 134th Assembly 

of Inter - Parliamentary Union) ท่านสุรชัย                                                         

เลี้ยงบุญเลิศชัย  รองประธานสภานิติบัญญัติ

แห่งชาติ คนที่หนึ่ง

	

	 การประชุมสมัชชาสหภาพรัฐสภา 

เป็นการประชุมเกี่ยวกับอะไร

	 สหภาพรัฐสภาหรือ  IPU  คือ  องค์กร                                                                                                

ระหว่างประเทศที่เป็นศูนย์กลางการปกครอง

ระบบรัฐสภา  โดยมีสมาชิกทั่วโลกถึง  ๑๖๗ 

ประเทศ  ประเทศไทยเป็นหนึ่งในประเทศ

สมาชิกที่ยาวนานมาถึง  ๖๐  ปี  ซึ่งสมัชชา

สหภาพรัฐสภา หรือ IPU เป็นศูนย์กลางของ

การดำ�เนินกิจกรรมร่วมกันของประเทศสมาชิก 

โดยหลัก ๆ   คือ การประชุมสามัญประจำ�ปี 

ซึ่งกำ�หนดให้มีการประชุมปีละ ๒ ครั้ง หรือ ๖ 

เดือน ๑ ครั้ง ครั้งแรกจะจัดขึ้นช่วงฤดูใบไม้ผลิ 

ระหว่างเดือนมีนาคมถึงเดือนพฤษภาคม  ณ 

เมืองหลวงของประเทศภาคี  และการประชุม

ครั้งที่สองของปีจะจัดขึ้นในช่วงฤดูใบไม้ร่วง
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ประมาณเดือนกันยายนหรือตุลาคม ณ นคร    

เจนีวา  สมาพันธรัฐสวิส  นอกเหนือจากนั้น 

เป็นเร่ืองของการดำ�เนินงานของประเทศสมาชิก

ให้เป็นไปตามมติของที่ประชุม  IPU  จะเป็น    

ศูนย์กลางในการดูแลประเทศสมาชิกว่าปฏิบัติตาม

มติในครั้งนั้นหรือไม่

	 สุนทรพจน์  “การมีส่วนร่วมของ        

คนรุ่นเยาว์ในประชาธิปไตย”

	 ในการประชุมครั้งนี้  สหภาพรัฐสภา                                                                               

เ น้ น ก า ร ใ ห้ เ ย า ว ชน เข้ า ม า มี ส่ ว น ร่ ว ม                                                                       

ทางการเมือง  โดยผมได้กล่าวสุนทรพจน์

ใ น ก า ร อภิ ป ร า ยทั่ ว ไ ป   ภ า ย ใ ต้ หั ว ข้ อ                                                      

“การมีส่วนร่วมของคนรุ่นเยาว์ในประชาธิปไตย”             

(Rejuvenating democracy : Giving voice to 

youth) โดยชี้ให้เห็นว่า ประชาธิปไตยที่แท้จริง

คือส่ิงท่ีมากกว่าการเลือกต้ัง คือเป็นการเลือกต้ัง        

ที่มีเสรีภาพและยุติธรรม  ประชาธิปไตยคือ                

สิ่งที่ควรมาจากประชาชนภายในประเทศ และ

ต้องเริ่มจากเด็กและเยาวชน  ซึ่งประเทศไทย

ได้ดำ�เนินการเตรียมการให้แก่เด็กและเยาวชน

รุ่นใหม่โดยการสร้างพื้นฐานให้เข้มแข็งเพื่อนำ�

ไปสู่ประชาธิปไตยท่ีแท้จริงผ่านกิจกรรมต่าง  ๆ 

อาทิ  โครงการยุวชนประชาธิปไตย  สัมมนา

เชิงปฏิบัติการ ท่ีจัดข้ึนปีละสองคร้ัง โดยสำ�นักงาน

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  โครงการพัฒนา
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ผู้นำ�ประชาธิปไตยของเยาวชน  ที่จัดโดย

สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

	 กิจกรรมท้ังสองกิจกรรมน้ี  เพ่ือปลูกฝัง                                                                          

ให้เยาวชนเข้าใจในประชาธิปไตย  เพื่อให้เกิด

ความรักและหวงแหนประชาธิปไตย  เม่ือถึงวัย                                                        

ที่สามารถเข้าสู่เวทีการเมืองได้  พวกเขาก็จะ

มีความกระตือรือร้น  ซึ่งการเข้ามาในที่นี้

ไม่ได้หมายถึงเข้ามาอยู่ในสภาเท่าน้ัน  หากอยู่

วงนอกก็สามารถเข้ามามีส่วนร่วมทางการ

เมืองได้ เช่น การให้ความคิดเห็นทางการเมือง 

การแสดงออก  การเป็นผู้นำ�ในชุมชนเพื่อ

ผลประโยชน์ในชุมชนตนเอง  การดูแลระบบนิเวศน์

ในชุมชนตนเอง  ทั้งหมดคือการมีส่วนร่วม

ทางการเมือง

	 สิทธิสตรีกับการเมือง

	 นอกจากเรื่องเยาวชนแล้ว  สหภาพ

รัฐสภายังเน้นสิทธิสตรี โดยการประชุมสมัชชา

สหภาพรัฐสภาในปีที่ผ่านมา  ณ  กรุงฮานอย 

สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม  มีหัวข้อ        

ให้ สตรี มี ความ เสมอภาคทางการ เมือง 

หลักการสำ�คัญ  คือ  หญิงหรือชายต้องมีความ

เสมอภาคกันทางการเมือง  ซึ่งในระยะหลังจะมี

แนวโน้มขอร้องให้ประเทศสมาชิกกำ�หนดเป็น

กฎหมายในประเทศตัวเอง  กำ�หนดสัดส่วน

ของสตรีทางการเมือง อย่างไรก็ตาม ประเด็นน้ี

ยังหาข้อยุติไม่ได้ เพียงแต่ให้เป็นนโยบายแบบกว้าง                                                                       

เพื่อคำ�นึงถึงสิทธิสตรีทางการเมืองมากขึ้น 

ไม่ต้องถึงขั้นออกกฎหมายกำ�หนดร้อยละ

ของจำ�นวนสตรีในการเป็นสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรและวุฒิสภา  เพราะมีข้อโต้เถียงว่า 

หากสตรีในประเทศน้ันไม่พร้อมหรือหาสตรีได้                                                                  

ไม่ครบ กลายเป็นว่าสภาน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  จึงน่าจะเป็นสิทธิ

ของประชาชนมากกว่าว่าจะเลือกใครมาเป็น

ตัวแทน  ซ่ึงยุติท่ีไม่มีกฎหมายไปปิดก้ัน  อยู่ท่ีสตรี

ว่าจะลงเลือกตั้งหรือไม ่แล้วจะได้รับเลือกไหม
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	 ไทยกับการเป็นสมาชิกสหภาพรัฐสภา

	 สหภาพรัฐสภากำ�หนดคุณสมบัติของ

ประเทศที่เป็นสมาชิกไว้ว่า  ต้องเป็นประเทศ

ที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระบบ

รัฐสภา  แต่จากการรัฐประหารเมื่อวันที่  ๒๒ 

พฤษภาคม  ๒๕๕๗  ประเทศไทยไม่ได้อยู่      

ในช่วงการปกครองระบอบประชาธิปไตย  จึงมี

คำ�ถามเกิดขึ้นว่า  จะคงดำ�รงสมาชิกภาพของ

ไทยไว้หรือไม่  ซึ่งจากการได้รับเชิญให้เข้าร่วม

ประชุมสหภาพรัฐสภา แสดงให้เห็นว่า เวทีโลก

มีความเข้าใจประเทศไทย  ประกอบกับท่าที

ที่ชัดเจนของประเทศไทย  โดยผู้แทนจากสภา

นิติบัญญัติแห่งชาติที่เข้าร่วมประชุมทุกครั้ง

ได้ยืนยันถึงโรดแม็ปอย่างชัดเจนว่า ประเทศไทย

มีการเลือกต้ังในปี ๒๕๖๐ ประเทศไทยจึงยังคง                

ดำ�รงสมาชิกภาพและยังให้ประเทศไทย

ได้ร่วมกิจกรรมกับสหภาพรัฐสภาต่อเนื่อง

ตลอดมาตั้งแต่รัฐประหาร ในปี ๒๕๕๗  
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	 นอกจากนี้  ในการการประชุมอาเซียน

+ ๓  ยังให้เกียรติประเทศไทยดำ�รงสมาชิกภาพ 

และมอบหมายให้ผู้แทนไทยทำ�หน้าที่ประธาน

ในที่ ป ระชุม   จึ งยืนยัน ได้ ว่ า ใน เวที โลก

ยังยอมรับประเทศไทย  ไม่ได้ถูกบอยคอตอย่างท่ี

เป็นข่าวกันอยู่

	 การประชุมทวิภาคี กั บหั วหน้ า

ประเทศต่าง ๆ  

	 ระหว่างการประชุมสมัชชาสหภาพ

รัฐสภาครั้งนี้  ยังมีโอกาสประชุมหารือทวิภาคี

กับหัวหน้าคณะผู้แทนญ่ีปุ่นและหัวหน้าคณะผู้แทน        

เวียดนาม  ที่เลือกหารือกับสองประเทศนี้                                                            

เพราะสองประเทศมีผู้แทนในคณะมนตรี

บริหาร  ซ่ึงทำ�หน้าท่ีเป็นผู้บริหารกิจการโดยรวม

ของ IPU และเป็นคณะมนตรีผู้พิจารณาตัดสินใจ

ในเรื่องสำ�คัญต่างๆ ของ IPU 

	 นอกจากนี้   ยังได้มี โอกาสประชุม      

กับประธาน  IPU  กับท่านเลขาธิการ  IPU 

เพื่ อ รายงานให้ทราบถึ งความก้ าวหน้ า

และพัฒนาการภายในประเทศ  ก่อนการทำ�

ประชามติร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่และการเลือกต้ัง

ในปี  ๒๕๖๐  ซึ่งทั้งหมดเป้าหมายเพื่อชี้แจง

สองต่อสองกับผู้นำ�ประเทศและผู้นำ� IPU เพื่อ

ให้เข้าใจถึงความเป็นจริงเพื่อกลับไปสู่การเป็น

ประชาธิปไตย  การเป็นสภาที่มีสมาชิกมาจาก

การเลือกตั้งตามโรดแม็ป  ซึ่งการประชุมเป็น

ประโยชน์อย่างยิ่งกับประเทศไทย  มากกว่า

การรับรู้ผ่านช่องทางต่าง ๆ  
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	 ผลสำ�เร็จจากการเข้าร่วมประชุม

	 การเข้าร่วมประชุมสมัชชาสหภาพ

รัฐสภา  ครั้งที่  ๑๓๔  ของคณะผู้แทนสภา

นิติบัญญัติแห่งชาติ นับว่าประสบความสำ�เร็จ

อย่างยิ่ง  เนื่องจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ

ยังคงรักษาสมาชิกภาพในสหภาพรัฐสภาและ

มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นที่ เป็น

ประโยชน์ต่อการประชุมคณะกรรมาธิการ

ต่าง ๆ อีกทั้งยังทำ�หน้าที่เป็นประธานในการ

ประชุมกลุ่มอาเซียน + ๓ ของรัฐสภาได้อย่าง

สมบูรณ ์

	 นอกจากน้ี  นางสุวรรณี  สิริเวชชะพันธ์                                                                      

รองประธานคณะกรรมาธิการสังคม  กิจการเด็ก                                                                         

เยาวชน  ผู้สูงอายุ  คนพิการ  และผู้ด้อยโอกาส 

คนท่ีสอง  และเลขานุการกรรมการบริหารกลุ่ม

มิตรภาพสมาชิกรัฐสภาไทย  –  ญี่ปุ่น  ได้รับ         

การสนับสนุนอย่างอบอุ่นในการเสนอชื่อ                                                                             

เข้าดำ�รงตำ�แหน่งกรรมการประสานงาน

สมาชิกรัฐสภาสตรีในสหภาพรัฐสภา  ในสัดส่วน

ของกลุ่มภูมิรัฐศาสตร์เอเชีย – แปซิฟิก 

	 และท่ีสำ�คัญ  ผู้แทนสภานิติบัญญัติ                                                                                             

แห่งชาติได้ใช้โอกาสการประชุมสมัชชาสหภาพ

รัฐสภา  คร้ังท่ี ๑๓๔ และการประชุมอื่น  ๆ 

ท่ีเก่ียวข้องเป็นเวทีในการสร้างความเข้าใจอันดี        

ในประเด็นสิทธิมนุษยชนของประเทศไทย

กับนานาประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพ               

และประสบผลสำ�เร็จด้วยดี

16



17

วชิราวุฒิ หัวเพชร
*

		 ต้ังแต่การเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์

มาเป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภามีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข                                                           

โดยการก่อการของคณะราษฎร  เ ม่ือวันท่ี  ๒๔  มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๔๗๕  น้ัน 

สภาพพ้ืนฐานทางสังคมและบริบทภูมิหลังของสังคมไทยในขณะน้ันยังขาดองค์ความรู้เก่ียวกับ         

วิถีการเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตย  เพราะการเปล่ียนแปลงการปกครอง

		
*

  นิติศาสตรบัณฑิต  มหาวิทยาลัยทักษิณ,  นิติศาสตรมหาบัณฑิต  (กฎหมายมหาชน) 

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช
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มาเป็นระบอบประชาธิปไตยของไทย  เกิดจากชนช้ันนำ�ของประเทศจำ�นวนหน่ึงเท่าน้ัน 

หาได้เกิดจากการเรียกร้องของประชาชนส่วนใหญ่ไม่  แม้แต่ขณะน้ีเองความรู้ความเข้าใจ      

ของประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศก็ยังไม่มีความเข้าใจถึงวิถีการเมืองการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยอย่างถ่องแท้ถึงเจตนารมณ์ตามวิถีแห่งประชาธิปไตย

		 ประเทศไทยมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายแม่บทสูงสุด              

ในการปกครองประเทศ  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยปรากฏในสองลักษณะ  คือ                                                                                                           

ลักษณะหน่ึง  เป็นรัฐธรรมนูญมุ่งจะใช้บังคับเป็นการถาวร  โดยมีการยกร่างอย่างเป็นระบบ

กับอีกลักษณะหน่ึง  มุ่งจะบังคับใช้ลักษณะเป็นการช่ัวคราว  ซ่ึงมักเรียกว่า  “รัฐธรรมนูญ

การปกครอง”  รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราวบางฉบับใช้บังคับเป็นเวลานาน  เช่น  ธรรมนูญ

การปกครองราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๐๒ ซ่ึงเกิดข้ึนโดยการทำ�รัฐประหารของจอมพล

สฤษด์ิ ธนะรัชต์ ใช้บังคับมาเป็นเวลานาน ๙ ปีเศษ แต่รัฐธรรมนูญฉบับถาวรหลายฉบับ

ใช้บังคับในระยะเวลาส้ัน ๆ เพราะเป็นรัฐธรรมนูญท่ีมีหลักการสอดคล้องกับการปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตยแต่ไม่สอดคล้องกับโครงสร้างอำ�นาจทางการเมือง  ซ่ึงไม่ได้อยู่ใน

มือของประชาชนอย่างแท้จริงแต่กลับตกอยู่ในมือของกลุ่มข้าราชการประจำ�  โดยเฉพาะ

อย่างย่ิงนายทหารระดับสูง  ด้วยเหตุน้ีรัฐธรรมนูญท่ีมุ่งจะใช้บังคับเป็นการถาวรจึงมักถูก

ยกเลิกโดยรัฐประหารโดยคณะผู้นำ�ทางทหาร  ซ่ึงคณะรัฐประหารมีช่ือเรียกแตกต่างกันไป         

เช่น คณะปฏิวัติ คณะปฏิรูป หรือคณะรักษาความสงบเรียบร้อย เม่ือยึดอำ�นาจได้สำ�เร็จ

ก็จะประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว  แล้วจึงร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวรและ

เม่ือประกาศใช้รัฐธรรมนูญท่ีมุ่งใช้บังคับถาวรแล้วก็จะมีการเลือกต้ัง  และตามด้วยการจัดต้ัง                                                                                                                        

รัฐบาลใหม่  ตามวิถีทางของรัฐธรรมนูญฉบับถาวร  แต่เม่ือรัฐบาลบริหารประเทศไปได้

ระยะหน่ึงก็จะถูกรัฐประหารและประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับถาวรแล้วก็ประกาศใช้

รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว พร้อมท้ังจัดให้การร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวรใหม่อีก หมุนเวียน

เป็นวงจรการเมืองของรัฐไทยมาอย่างต่อเน่ืองเป็นเวลานานนับหลายสิบปีนับต้ังแต่

เปล่ียนแปลงการปกครองเม่ือปี พ.ศ. ๒๔๗๕ เป็นต้นมา
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		 ส่ิงท่ีสามารถนำ�มาเป็นสัญลักษณ์ของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

ก็คือ  “การเลือกต้ัง”  ซ่ึงเป็นกระบวนการหน่ึงท่ีสำ�คัญของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย  เพราะการเลือกต้ังเป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ของประชาชน             

ผู้มีสิทธิเลือกต้ัง  ในฐานะผู้เป็นเจ้าของอำ�นาจอธิปไตยด้วยการไปออกเสียงเลือกต้ัง          

ผู้แทนของตนเพ่ือทำ�หน้าท่ีแทนตนเอง  เป็นกลไกแสดงออกซ่ึงเจตจำ�นงของประชาชน

ท่ีเรียกร้องและสนับสนุนให้มีการปฏิบัติ จัดทำ� หรือละเว้นการกระทำ�อย่างใดอย่างหน่ึง          

ทางการเมืองและการตัดสินใจในนโยบายสาธารณะท่ีจะมีผลกระทบต่อประชาชน 

การท่ีประชาชนเลือกผู้แทนหรือกลุ่มทางการเมืองท่ีมีอุดมการณ์หรือนโยบาย

ท่ีสอดคล้องกับความต้องการของตนเอง  เพราะประชาชนเช่ือว่าผู้ท่ีตนเลือกไปใช้

อำ�นาจอธิปไตยแทนตนน้ันจะใช้อุดมการณ์ท่ีประกาศเป็นแนวทางในการนำ�นโยบาย

ไปปฏิบัติและเพ่ือพิทักษ์ผลประโยชน์ตนเอง  ประชาชนจะไม่เลือกผู้แทนท่ีมีอุดมการณ์

และนโยบายท่ีเป็นปฏิปักษ์หรือไม่เอ้ือต่อความต้องการของตน  สำ�หรับการเลือกต้ัง                           

“ผู้แทน”  ของประชาชนเพ่ือเข้ามาบริหารราชการตามท่ีกฎหมายได้กำ�หนดไว้

ของประเทศไทยน้ัน มองภาพไปยังประชาชนซ่ึงเป็นผู้มีสิทธิมีส่วนร่วมในการร่วมคิดร่วมทำ�

ในการแสดงความคิดเห็น ซ่ึงสามารถแบ่งการเลือกต้ัง “ผู้แทน” ของประชาชนได้เป็น ๒ ระดับ 

คือ ระดับชาติ และระดับท้องถ่ิน

		 การปกครองในระดับท้องถ่ิน  เป็นกลไกสำ�คัญอย่างย่ิงต่อการพัฒนาการ

ปกครองของประเทศไทยท่ีต้องการเปิดพ้ืนท่ีทางการเมืองให้ภาคประชาชนได้เข้ามามี

ส่วนร่วมมากข้ึนตามหัวใจของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  แต่ท้ังน้ีพัฒนาการ     

การปกครองท้องถ่ินของประเทศไทยแตกต่างจากพัฒนาการการปกครองของ

ต่างประเทศท่ีมีรากฐานประชาธิปไตยท่ีแข็งแกร่งจากพ้ืนฐานของการปกครองตนเอง

ในระดับท้องถ่ิน จึงทำ�ให้การปกครองท้องถ่ินของประเทศไทยมีพัฒนาการท่ีล่าช้าและยังไม่

สามารถเป็นองค์กรท่ีเข้มแข็งตอบสนองความต้องการของท้องถ่ินได้อย่างแท้จริง

		 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ถือเป็นจุดเร่ิมต้นของ

การกระจายอำ�นาจท้ังทางการเมือง การปกครอง และการบริหารจากรัฐไปสู่ประชาชน

ในชุมชนและหมู่บ้าน  ท้ังประชาธิปไตย  แบบตัวแทนและประชาธิปไตยทางตรง                                                                                                                  
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โดยรัฐธรรมนูญบัญญัติมิให้ข้าราชการของรัฐเข้าไปดำ�รงตำ�แหน่งท้ังฝ่ายบริหาร

และสภาท้องถ่ิน  โดยผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถ่ินมาจากการเลือกต้ังของประชาชน 

ประชาชนใช้อำ�นาจประชาธิปไตยระดับท้องถ่ินโดยตรงในการเสนอร่างข้อบัญญัติ

และถอดถอนผู้บริหารและสมาชิกท้องถ่ิน อาจกล่าวได้ว่าในช่วงต้ังแต่ปี พ.ศ. ๒๕๔๐ - ๒๕๔๙ 

หน่วยงานของรัฐในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคถูกลดบทบาทในการบริหารราชการลง 

มีการกำ�หนดภารกิจท่ีหน่วยงานของรัฐต้องถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

มีการจัดสรรส่วนรายได้ของรัฐให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพ่ิมมากข้ึนท้ังในรูป

ของภาษีและเงินอุดหนุนตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 

ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๘๔ ให้มีกฎหมายกำ�หนดและแผนข้ันตอนการกระจายอำ�นาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างต่อเน่ือง  จนกลายเป็นพระราชบัญญัติกำ�หนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒ 

ซ่ึงเป็นการทำ�ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอิสระในด้านการจัดระบบการบริการ

สาธารณะ บริหารการปกครอง การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง ผ่านภารกิจท่ีต้อง             

ถ่ายโอนในช่วงระยะ  ๑๐  ปี  ตามความพร้อมของท้องถ่ินต่าง  ๆ  อันประกอบด้วย 

(๑) ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน (๒) ด้านส่งเสริมคุณภาพชีวิต (๓) ด้านการจัดระเบียบชุมชน    

และการรักษาความสงบเรียบร้อย (๔) ด้านการวางแผนการส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม           

และการท่องเท่ียว (๕) ด้านการบริหารการจัดการและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดล้อม

และ (๖) ด้านศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาท้องถ่ิน ซ่ึงจากการมีอำ�นาจ

หน้าท่ีของตนมากข้ึนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในช่วงน้ีเอง  จึงมีการเคล่ือนไหว

ทางการเมืองท้องถ่ินเกิดข้ึน โดยเฉพาะพบว่านักการเมืองระดับชาติจำ�นวนมากผันตัวเอง

ลงมาสมัครรับเลือกต้ังเป็นในระดับท้องถ่ินมากข้ึน

		 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  ได้กำ�หนด

ให้การปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหลักการปกครองตนเองของประชาชนในท้องถ่ิน                           

ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ินและร่วมส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

เป็นหน่วยงานหลักในการตอบสนองความต้องการของประชาชนและมีบทบาทในการ

เป็นองค์กรหลักในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาภายในชุมชน  จะเห็นได้ว่าเจตนารมณ์ของ
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ น้ัน มีเป้าหมายเพ่ือให้ประชาชน

เข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง รวมถึงการแสดงออกซ่ึงความสามารถ ตลอดจน

การมีส่วนร่วมในการปกครองส่วนท้องถ่ินอันจำ�เป็นและมีผลกระทบต่อชีวิตและความ

เป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ิน

		 การเลือกต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นอีกกระบวนการหน่ึงท่ีมี

ความสำ�คัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญ  ตามหลักแห่ง

การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน  และให้ประชาชนมีส่วนร่วม

ในการแสดงออกซ่ึงสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาค  ในการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ิน       

และผู้บริหารท้องถ่ิน  อันเป็นตัวแทนของประชาชนในระดับท้องถ่ิน  ท่ีจะเข้ามาดูแล

พัฒนาแก้ไขปัญหาและมีบทบาทสำ�คัญย่ิงในการบริหารจัดการทรัพยากรภายในท้องถ่ิน

ของตนเอง เพ่ือเป็นการเสริมสร้างความม่ันคงและความเข้มแข็งให้แก่ชุมชนและประเทศชาติ 

		 จากอดีตจนถึงปัจจุบัน การเลือกต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีปัญหา

การทุจริตและไม่เป็นธรรมอยู่เสมอ โดยเฉพาะอย่างย่ิงมักพบว่า วิธีการและรูปแบบการ

ทุจริตในการเลือกต้ังได้มีวิวัฒนาการไปอย่างรวดเร็ว  กระบวนการคัดค้านการเลือกต้ัง          

ซ่ึงเป็นมาตรการควบคุมและตรวจสอบการเลือกต้ังตามพระราชบัญญัติการเลือกต้ัง                                                                                                 

สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน  พ.ศ.  ๒๕๔๕  ไม่อาจป้องกันและแก้ไขปัญหา

ท่ีเกิดข้ึนดังกล่าวได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ซ่ึงเกิดจากสาเหตุท่ีสำ�คัญประการหน่ึง  คือ        

การบัญญัติกฎหมายเก่ียวกับผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ังท่ีสามารถใช้สิทธิร้องคัดค้าน         

การเลือกต้ังได้เฉพาะในเขตท่ีตนมีสิทธิเลือกต้ังหรือสมัครรับเลือกต้ังน่ันเอง

		 ดังน้ัน  บทความทางวิชาการน้ี  ผู้เขียนได้ทำ�การศึกษาวิเคราะห์เก่ียวกับ                                                                                                   

การคัดค้านการเลือกต้ังตามพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหาร

ท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๕ ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐ 

ซ่ึงพบว่ายังคงมีประเด็นปัญหาท่ีจะต้องศึกษาวิเคราะห์และหาข้อเสนอแนะเพ่ือเป็น

แนวทางปรับปรุงแก้ไขท่ีเหมาะสมต่อไป  โดยมุ่งศึกษาวิเคราะห์ในประเด็น  “ผู้มีสิทธิ

คัดค้านการเลือกต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน”
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๑.  การปกครองส่วนท้องถ่ิน

		 ๑.๑	 ความหมายของการปกครองส่วนท้องถ่ิน

		 การปกครองส่วนท้องถ่ิน  เป็นการให้คนในท้องถ่ินมีอิสระในการปกครอง

ตนเอง กล่าวอีกนัยหน่ึง คือ การปกครองตนเองโดยประชาชนในท้องถ่ิน ซ่ึงแนวคิด          

ดังกล่าวมีพ้ืนฐานจากหลักการกระจายอำ�นาจการปกครอง (Decentralization) ท่ีหมายถึง 

การท่ีรัฐมอบอำ�นาจการปกครองให้องค์กรอ่ืน  ๆ  ท่ีไม่ใช่องค์กรส่วนกลางจัดทำ�บริการ

สาธารณะบางอย่างภายใต้การกำ�กับดูแลของรัฐ๑  โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ประชาชน

ในท้องถ่ินได้มีโอกาสเรียนรู้และดำ�เนินกิจกรรมต่าง ๆ ในการปกครองตนเอง เพ่ือท่ีจะ

สนองความต้องการและแก้ไขปัญหาด้วยตนเอง  ท้ังน้ีมีความเป็นอิสระในการบริหารงาน 

แต่มีการควบคุมโดยรัฐบาลด้วยวิธีการต่าง ๆ ตามความเหมาะสม ซ่ึงปราศจากการควบคุม

ของรัฐมิได้เพราะการปกครองท้องถ่ินเป็นส่ิงท่ีรัฐน้ันทำ�ข้ึน

		 ๑.๒	 สาระสำ�คัญของการปกครองส่วนท้องถ่ิน

			  ๑.๒.๑	 การปกครองของชุมชนหน่ึง  ซ่ึงชุมชนเหล่าน้ันอาจมีความ

แตกต่างกันในด้านความเจริญ จำ�นวนประชากร หรือขนาดพ้ืนท่ี เช่น หน่วยการปกครอง                         

ท้องถ่ินของไทย  จัดเป็นองค์การบริหารส่วนจังหวัด  เทศบาล  องค์การบริหาร             

ส่วนตำ�บล กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ตามเหตุผลดังกล่าว

			  ๑.๒.๒	 หน่วยการปกครองท้องถ่ิน  จะต้องมีอำ�นาจอิสระในการ

ปฏิบัติหน้าท่ีตามความเหมาะสม  กล่าวคือ  อำ�นาจของหน่วยการปกครองท้องถ่ิน                                                                                                                          

จะต้องมีขอบเขตพอควร  เพ่ือให้เกิดประโยชน์ต่อการปฏิบัติหน้าท่ีของหน่วยการ

ปกครองท้องถ่ินอย่างแท้จริง  หากมีอำ�นาจมากเกินไป  ไม่มีขอบเขตหน่วยการปกครอง

ของท้องถ่ินน้ัน  ก็จะกลายเป็นรัฐอธิปไตยเอง  เป็นผลเสียต่อความม่ันคงของรัฐบาล 

		 ๑  สมคิด เลิศไพฑูรย์,  กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน,  (กรุงเทพฯ :  คณะรัฐมนตรีและ       

ราชกิจจานุเบกษา,  ๒๕๔๗), หน้า ๔.
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อำ�นาจของท้องถ่ินน้ีมีขอบเขตท่ีแตกต่างกันออกไปตามลักษณะความเจริญและความ

สามารถของประชาชนในท้องถ่ินน้ันเป็นส่ิงสำ�คัญ  รวมท้ังนโยบายของรัฐบาลในการ

พิจารณาการกระจายอำ�นาจให้หน่วยงานปกครองท้องถ่ินระดับใดจึงจะเหมาะสม

			  ๑.๒.๓	 หน่วยการปกครองท้องถ่ิน  จะต้องมีสิทธิตามกฎหมาย           

ท่ีจะดำ�เนินการปกครองตนเอง สิทธิตามกฎหมายแบ่งเป็น ๒ ประเภท คือ

						     ๑)	 หน่วยการปกครองท้องถ่ินท่ีมีสิทธิจะตรากฎหมายหรือ

ระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพ่ือประโยชน์ในการบริหาร

ตามหน้าท่ี และเพ่ือใช้บังคับประชาชนในท้องถ่ินน้ัน ๆ

						     ๒)	 สิทธิท่ีเป็นหลักการในการดำ�เนินการบริหารท้องถ่ิน  คือ 

อำ�นาจในการกำ�หนดงบประมาณ เพ่ือบริหารกิจการตามอำ�นาจ หน้าท่ี ของหน่วยการ

ปกครองท้องถ่ินน้ัน ๆ

			  ๑.๒.๔	 มีองค์กรท่ีจำ�เป็นในการบริหารและการปกครองตนเอง 

องค์กรท่ีจำ�เป็นของท้องถ่ิน จัดแบ่งเป็นสองฝ่าย คือ องค์กรฝ่ายบริหาร และองค์กร

ฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น การปกครองท้องถ่ินแบบเทศบาล มีคณะเทศมนตรีเป็นฝ่ายบริหาร

และสภาเทศบาลเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ หรือในแบบมหานคร คือ กรุงเทพมหานคร มีผู้ว่าราชการ

กรุงเทพมหานครเป็นฝ่ายบริหาร สภากรุงเทพมหานครเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ เป็นต้น

			  ๑.๒.๕  ประชาชนในท้องถ่ินมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถ่ิน                 

จากแนวความคิดท่ีว่า  ประชาชนในท้องถ่ินเท่าน้ันท่ีจะรู้ปัญหาและวิธีการแก้ไขของตน

อย่างแท้จริง  หน่วยการปกครองท้องถ่ินจึงจำ�เป็นต้องมีคนในท้องถ่ินมาบริหารงาน 

เพ่ือให้สมดังเจตนารมณ์และความต้องการของชุมชนและอยู่ภายใต้การควบคุมของ 

ประชาชนในท้องถ่ิน  นอกจากน้ัน  ยังเป็นการฝึกให้ประชาชนในท้องถ่ินเข้าใจระบบ      

และกลไกของประชาธิปไตยอย่างแท้จริงอีกด้วย

		 ๑.๓	 องค์ประกอบของการปกครองส่วนท้องถ่ิน

			  ๑.๓.๑	 สถานะตามกฎหมาย  (Legal  Status)  หมายความว่า 

หากประเทศใด  กำ�หนดเร่ืองการปกครองท้องถ่ินไว้ในรัฐธรรมนูญของประเทศ             

การปกครองท้องถ่ินในประเทศน้ันจะมีความเข้มแข็งกว่าการปกครองท้องถ่ินท่ีจัดต้ัง
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โดยกฎหมายอ่ืน เพราะข้อความท่ีกำ�หนดไว้ในรัฐธรรมนูญน้ัน เป็นการแสดงให้เห็นว่า 

ประเทศน้ันมีนโยบายท่ีจะกระจายอำ�นาจอย่างแท้จริง

			  ๑.๓.๒	 พ้ืนท่ีและระดับ (Area and Level) ปัจจัยท่ีมีความสำ�คัญต่อการ   

กำ�หนดพ้ืนท่ีและระดับของหน่วยการปกครองท้องถ่ินมีหลายประการ  เช่น  ปัจจัยทาง

ภูมิศาสตร์ ประวัติศาสตร์ เช้ือชาติ และความสำ�นึกในการปกครองตนเองของประชาชน 

จึงมีกฎเกณฑ์กำ�หนดพ้ืนท่ีและระดับของหน่วยการปกครองท้องถ่ินออกเป็น ๒ ระดับ คือ 

หน่วยงานปกครองท้องถ่ินขนาดเล็กและขนาดใหญ่ สำ�หรับขนาดของพ้ืนท่ี  จากการศึกษา

ขององค์การสหประชาชาติ โดยองค์การอาหารและเกษตรแห่งประชาชาติ (FAO) องค์การ

ศึกษาวิทยาศาสตร์และวัฒนธรรม (UNESCO) องค์การอนามัยโลก (WHO) และสำ�นักการ

สังคม (Bureau of Social Affair) ได้ให้ความเห็นว่า หน่วยการปกครองท้องถ่ินท่ีสามารถให้        

บริการและบริหารงานอย่างมีประสิทธิภาพได้  ควรมีประชากรประมาณ  ๕๐,๐๐๐  คน                                                                                                               

แต่ยังมีปัจจัยอ่ืนท่ีจะต้องพิจารณาประกอบด้วย  เช่น  ประสิทธิภาพในการบริหารรายได้ 

และบุคลากร เป็นต้น

			  ๑.๓.๓	 การกระจายอำ�นาจและหน้าท่ี  การท่ีจะกำ�หนดให้ท้องถ่ิน              

มีอำ�นาจหน้าท่ีมากน้อยเพียงใด  ข้ึนอยู่กับนโยบายทางการเมืองและการปกครองของ

รัฐบาล เป็นต้น

			  ๑.๓.๔	 องค์การนิติบุคคล  จัดต้ังข้ึนโดยผลแห่งกฎหมายแยกจาก

รัฐบาลแห่งชาติ  มีขอบเขตการปกครองท่ีแน่นอน  มีอำ�นาจในการกำ�หนดนโยบาย           

ออกกฎ ข้อบังคับ ควบคุมให้มีการปฏิบัติตามนโยบายน้ัน ๆ

			  ๑.๓.๕	 การเลือกต้ังสมาชิกองค์การหรือคณะผู้บริหาร  สมาชิกเหล่าน้ี

ท้ังหมดหรือบางส่วนได้รับเลือกต้ังจากประชาชนในท้องถ่ินน้ัน ๆ เพ่ือแสดงถึงการเข้ามี

ส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองของประชาชนโดยเลือกผู้บริหารท้องถ่ินของตนเอง

			  ๑.๓.๖	 อิสระในการปกครองท้องถ่ิน  สามารถใช้ดุลยพินิจของตนเอง 

ในการปฏิบัติกิจการภายใน ขอบเขตของกฎหมาย โดยไม่ต้องขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง

และไม่อยู่ในสายการบังคับบัญชาของหน่วยงานทางราชการ
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			  ๑.๓.๗	 งบประมาณของตนเอง  มีอำ�นาจในการจัดเก็บรายได้                 

การจัดเก็บภาษีตามขอบเขตท่ีกฎหมายให้อำ�นาจในการจัดเก็บ  เพ่ือให้ท้องถ่ินมีรายได้

เพียงพอท่ีจะทำ�นุบำ�รุงท้องถ่ินให้เจริญก้าวหน้าต่อไป

			  ๑.๓.๘	 การควบคุมของรัฐ เม่ือได้รับการจัดต้ังข้ึนแล้ว ยังคงอยู่ในการ       

กำ�กับ  ดูแล  จากรัฐ  เพ่ือประโยชน์และความม่ันคงของรัฐและประชาชนโดยส่วนรวม 

โดยมีอิสระในการดำ�เนินงานแต่มิได้หมายความว่ามีอิสระอย่างเต็มท่ี  จนท้องถ่ินกลายเป็น

รัฐอธิปไตย รัฐจึงต้องสงวนอำ�นาจในการควบคุมดูแลอยู่

	

๒. การเลือกต้ัง

		 ในบรรดากระบวนการเพ่ือให้ได้มาซ่ึงตัวแทนในการใช้อำ�นาจทางการเมือง

แทนประชาชนน้ันเป็นท่ียอมรับว่า “การเลือกต้ัง” (Election) เป็นรูปแบบพ้ืนฐานท่ีเหมาะสม

ท่ีสุดภายใต้รูปแบบอันหลากหลายของการให้ได้มาซ่ึงผู้แทนของประชาชน  การเลือกต้ัง        

ถือได้ว่าเป็นกิจกรรมท่ีสะท้อนการแสดงออกซ่ึงเจตจำ�นงและการมีส่วนร่วมทางการเมือง               

ของประชาชน  ในการส่งบุคคลหรือคณะบุคคลเชิงกลุ่มการเมืองท่ีมีอุดมการณ์

และแนวนโยบายในการใช้อำ�นาจอันสอดคล้องกับความต้องการของตนเข้าไปปฏิบัติหน้าท่ี      

หรือละเว้นการกระทำ�อย่างหน่ึงอย่างใด  รวมตลอดจนถึงการตัดสินใจในนโยบาย

สาธารณะ  เพ่ือให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนเป็นองค์รวมและท้ายท่ีสุด  คือ  การสร้าง

ความกินดีอยู่ดีให้แก่ตนในฐานะท่ีเป็นเจ้าของอำ�นาจอธิปไตย การเลือกต้ังจึงเป็นเคร่ืองมือ             

อันสำ�คัญและเป็นช่องทางให้ประชาชนสามารถแสวงหาทางเลือกในการปกครอง

และสนองความต้องการของเขาเอง  หากพิจารณาในทางทฤษฎีการเลือกต้ังถือเป็นกิจกรรม

ท่ีสำ�คัญอย่างย่ิงในกระบวนการทางการเมืองท่ีเป็นพ้ืนฐานของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย  ซ่ึงเป็นตัวบ่งช้ีสำ�คัญอันหน่ึงว่าในช่วงเวลาหน่ึง  คณะบุคคลใดจะได้ทำ�

หน้าท่ีในการบริหารประเทศและประเทศจะเป็นไปในแนวทางใดก็ด้วยความเห็นชอบ

หรือฉันทานุมัติของประชาชนส่วนใหญ่จากกระบวนการเลือกต้ัง ซ่ึงอาจจะมีเหตุผลหรือ

ปัจจัยท่ีน่าฟังรองรับหรือเป็นไปโดยอาศัยความรู้สึกบางประการผ่านนโยบายของผู้สมัคร

และพรรคการเมืองท่ีผู้สมัครสังกัดน่ันเอง
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		 ๒.๑	 ความหมายของการเลือกต้ัง

		 การเลือกต้ัง  เป็นเง่ือนไขท่ีสำ�คัญท่ีสุดประการหน่ึงของการปกครอง                  

ในระบอบประชาธิปไตย  เป็นกระบวนการและกิจกรรมทางการเมืองท่ีแสดงออก            

ถึงการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนผู้เป็นเจ้าของอำ�นาจอธิปไตย  ท้ังบทบาท

ในแง่การกำ�หนดตัวผู้บริหารประเทศและการแสดงบทบาทตามเจตนารมณ์  ในการส่งเสริม        

สนับสนุนการบริหารประเทศของผู้มีอำ�นาจปกครองด้วยการไปออกเสียงเลือกต้ัง

ผู้แทนของตนเพ่ือทำ�หน้าท่ีในรัฐสภาและในรัฐบาล หรือเป็นการท่ีประชาชนได้แสดงออก

ซ่ึงการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยการออกเสียงลงคะแนนเลือกตัวแทนของเขาตาม

ความเห็นโดยอิสระว่าจะเลือกผู้ใดเป็นตัวแทนของตนไปใช้อำ�นาจอธิปไตย  ท้ังในทาง

นิติบัญญัติและการบริหารกิจการของประเทศ ผู้ท่ีได้รับการเลือกต้ังน้ันจะเป็นผู้ท่ีสมัครใจ

เสนอตัวเข้ามาให้ประชาชนเลือกและผู้ท่ีได้รับการเลือกด้วยคะแนนเสียงส่วนใหญ่จะเป็น

ผู้ท่ีได้รับการยอมรับว่าเป็นผู้แทนของประชาชนท้ังหมด  มีสิทธิตามท่ีได้รับมอบหมายจาก

ประชาชน

		 ๒.๒	 ความสำ�คัญของการเลือกต้ัง

		 การเ ลือก ต้ัง   เ ป็น ท่ีมาของกลไก ผู้ใช้อำ �นาจอธิปไตยในประเทศ

ประชาธิปไตย  การเลือกต้ังจึงมีความสำ�คัญในฐานะท่ีเป็นการยอมรับในอำ�นาจของ

ประชาชนในการเป็นเจ้าของอำ�นาจอธิปไตย  ซ่ึงได้มีการมอบอำ�นาจให้กับตัวแทน

ไปปฏิบัติการแทนตามกระบวนการและข้ันตอนท่ีกำ�หนดไว้  การเลือกต้ังจึงเป็นการเปิด

โอกาสให้ประชาชนผู้ลงคะแนนเสียงได้มีส่วนร่วมทางการเมืองในการเป็นผู้ใช้อำ�นาจ

อธิปไตย  ด้วยการเลือกตัวแทนเข้าไปทำ�หน้าท่ีในทางนิติบัญญัติและมีความสัมพันธ์      

กับอำ�นาจทางฝ่ายบริหาร อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า  การเลือกต้ังเป็นเง่ือนไขท่ีสำ�คัญท่ีสุด

ประการหน่ึงและเป็นกระบวนการทางการเมืองท่ีมิอาจขาดไปได้ของการปกครองแบบ

ประชาธิปไตย  เน่ืองจากเป็นส่ิงท่ีสะท้อนถึงการแสดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ของประชาชน

ผู้เป็นเจ้าของประเทศ  ในอันท่ีจะมอบความไว้วางใจให้ตัวแทนของปวงชนได้ใช้อำ�นาจ

แทนตน
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		 ๒.๓	 คุณค่าของการเลือกต้ัง

		 การเลือกต้ัง  เป็นการสร้างความชอบธรรมให้กับอำ�นาจรัฐบาลหรือ                    

ผู้ปกครองท่ีมาจากการเลือกต้ัง  เน่ืองจากการเลือกต้ังน้ันเป็นเร่ืองราวท่ีเก่ียวกับการให้

ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังได้มีโอกาสคัดเลือกตัวแทนไปเป็นผู้บริหารประเทศ

ตลอดจนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประเภทต่าง  ๆ  และเม่ือเข้ามาบริหารประเทศ

โดยผ่านการเลือกต้ังท่ีเป็นการแสดงเจตจำ�นงในการปกครองของประชาชนแล้ว  ผู้ใช้อำ�นาจ

การเมืองการปกครองซ่ึงได้รับอาณัติจากประชาชนย่อมสามารถกระทำ�การต่าง  ๆ     

ในนามประชาชนได้อย่างเต็มท่ีเพราะได้รับอำ�นาจโดยความนิยมจากประชาชนน่ันเอง

		 ๒.๔	 หลักเกณฑ์พ้ืนฐานของการเลือกต้ัง

		 การเลือกต้ังจะมีความหมายและถือว่าเป็นท่ีมาของความชอบธรรม                   

ในอำ�นาจของรัฐบาลและผู้ปกครองน้ัน  มีหลักเกณฑ์ท่ีสำ�คัญซ่ึงมักถูกกำ�หนดไว้แล้ว        

ในรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีมีฐานะเป็นบทบัญญัติสูงสุดแห่งรัฐ  โดยมีสถานะเป็น

บทรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของประชาชนและใช้บังคับกับการลงคะแนนเสียงเลือกต้ังหรือ

ลงมติทางการเมืองทุกประเภท ได้แก่ ความอิสระแห่งการเลือกต้ัง, หลักการเลือกต้ังตาม

กำ�หนดระยะเวลา,  หลักการเลือกต้ังอย่างแท้จริงหรือการเลือกต้ังท่ียุติธรรม,  หลักการ

ออกเสียงท่ัวไป, หลักการเลือกต้ังอย่างเสมอภาค และหลักการลงคะแนนลับ โดยสามารถ

สรุปหลักเกณฑ์ในการเลือกต้ังได้ว่า การเลือกต้ังน้ันไม่ว่าระดับใดหรือท่ีไหน ถ้าอยู่ภายใต้

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยแล้วน้ัน จะต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ ดังน้ี

			  ๑)  มีบุคคลหลายคนหรือบัญชีรายช่ือผู้สมัครรับเลือกต้ังหลายบัญชี         

ในกรณีท่ีให้ราษฎรเลือกต้ังตามบัญชีรายช่ือให้เลือก ถ้ามีเพียงบุคคลเดียวหรือมีบัญชีรายช่ือ

ผู้รับสมัครเลือกต้ังเพียงบัญชีเดียว จะไม่ถือว่าเป็นการเลือกต้ัง

			  ๒)  จะต้องให้เสรีภาพแก่ราษฎรท่ีจะเลือกหรือไม่เลือกก็ได้  โดยไม่มี

การบังคับขู่เข็ญจากผู้สมัครคนใด คนหน่ึง หรือบัญชีใดบัญชีหน่ึงด้วยวิธีการใด ๆ ท้ังส้ิน 

ไม่ว่าจะโดยตรงหรือโดยอ้อม

			  ๓)  ราษฎรท่ีมีสิทธิเลือกต้ัง  จะต้องมีโอกาสท่ีจะได้รับทราบข้อคิดเห็น 

หรือนโยบายต่าง ๆ จากผู้สมัครรับเลือกต้ัง ไม่ว่าจะด้วยวิธีการใดก็ตาม ท้ังน้ีเพ่ือท่ีจะให้

ตัวแทนตามต้องการ
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			  ๔)  ราษฎรท่ีมีสิทธิเลือกต้ัง  ต้องมีสิทธิและเสรีภาพท่ีจะแลกเปล่ียน

ความคิดเห็นกับผู้สมัครรับเลือกต้ังได้

๓.  การกำ�หนดเขตเลือกต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

		 พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๕ 

และระเบียบคณะกรรมการการเลือกต้ังว่าด้วยการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือ               

ผู้บริหารท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๖ ได้กำ�หนดถึงเขตเลือกต้ังในการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ิน

และเขตเลือกต้ังผู้บริหารท้องถ่ินประเภทต่าง ๆ ไว้ ดังน้ี

		 ๓.๑	 การกำ�หนดเขตเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ิน

		 การกำ�หนดเขตเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ิน  ได้แก่  การเลือกต้ังสมาชิกสภา

องค์การบริหารส่วนจังหวัด สมาชิกสภาเทศบาล สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล 

ตลอดจนการเลือกต้ังสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร  และการเลือกต้ังสมาชิกสภาเมือง

พัทยาน้ัน  ได้บัญญัติไว้ตามมาตรา  ๑๓  แห่งพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภา       

ท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๕และตามข้อ ๑๓ แห่งระเบียบคณะกรรมการ   

การเลือกต้ังว่าด้วยการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน  พ.ศ.  ๒๕๔๖  น้ัน     

โดยกำ�หนดไว้ ดังน้ี

			  ๓.๑.๑	 การ เ ลือก ต้ังสมา ชิกสภาอง ค์การบ ริหาร ส่วน จังห วัด                     

การเลือกต้ังสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด  แบ่งเขตอำ�เภอเป็นเขตเลือกต้ัง           

ในกรณีท่ีอำ�เภอใดมีสมาชิกได้เกินกว่าหน่ึงคน  ให้แบ่งเขตอำ�เภอเป็นเขตเลือกต้ังเท่ากับ

จำ�นวนสมาชิกจะพึงมีในอำ�เภอน้ัน

			  ๓.๒.๒	 การเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาล  ในการเลือกต้ังสมาชิกสภา

เทศบาล หากเป็นการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลตำ�บล  ซ่ึงได้แก่ ท้องถ่ินซ่ึงมีการประกาศ

กระทรวงมหาดไทยยกฐานะเป็นเทศบาลตำ�บล  จะแบ่งเขตเทศบาลเป็นสองเขตเลือกต้ัง                                                                            

หากเป็นการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลเมือง  ซ่ึงได้แก่  ท้องถ่ินอันเป็นท่ีต้ังศาลากลาง

จังหวัดหรือท้องถ่ินชุมนุมชนท่ีมีราษฎรต้ังแต่ ๑๐,๐๐๐ คน เป็นต้นไป มีรายได้พอควรแก่

การปฏิบัติหน้าท่ีและมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเป็นเทศบาลเมือง  จะแบ่งเขตเทศบาล



29

เป็นสามเขตเลือกต้ัง  และหากเป็นการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลนคร  ได้แก่  ท้องถ่ิน

ชุมนุมชนท่ีมีราษฎรต้ังแต่ ๕๐,๐๐๐ คนเป็นต้นไป มีรายได้พอควรแก่ การปฏิบัติหน้าท่ี 

และมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเป็นเทศบาลนคร  จะแบ่งเขตเทศบาลเป็นส่ีเขตเลือกต้ัง

และต้องมีจำ�นวนสมาชิกเท่ากันทุกเขตเลือกต้ัง 

 		  ๓.๒.๓	 การเลือกต้ังสมาชิกองค์การบริหารส่วนตำ�บล  การเลือกต้ัง

สมาชิกองค์การบริหารส่วนตำ�บล  แบ่งเขตเลือกต้ังโดยถือเขตหมู่บ้านเป็นเขตเลือกต้ัง             

ซ่ึงการต้ังหมู่บ้านตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี  พ.ศ.  ๒๔๕๗  กำ�หนด

ให้บ้านหลายบ้านอยู่ในท้องท่ีอันหน่ึงควรอยู่ในความปกครองอันเดียวกันได้  ให้จัด

เป็นหมู่บ้านหน่ึง  โดยให้ถือความสะดวกในการปกครอง  คือ  ถ้าเป็นท่ีมีคนรวมอยู่กันมาก

ถึงจำ�นวนบ้านน้อยให้ถือเอาจำ�นวนคนเป็นสำ�คัญประมาณ ๒๐๐ คน เป็นหน่ึงหมู่บ้าน หรือ

ถ้าเป็นท่ีผู้คนต้ังบ้านเรือนอยู่ห่างไกลกัน ถึงจำ�นวนคนจะน้อย ถ้าจำ�นวนบ้านไม่ต่ำ�กว่า     

๕ บ้านแล้ว จะจัดเป็นหมู่บ้านหน่ึงก็ได้

			  ๓.๒.๔	 การเลือกต้ังสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร  การเลือกต้ังสมาชิก

สภากรุงเทพมหานคร  ถือเขตการปกครองเป็นเขตเลือกต้ัง  ถ้าเขตใดมีจำ�นวนราษฎร        

ตามหลักฐานการทะเบียนราษฎรท่ีประกาศในปีสุดท้าย  ก่อนปีท่ีมีการเลือกต้ัง

เกินหน่ึงแสนคนให้แบ่งเขตน้ันออกเป็นเขตเลือกต้ัง โดยถือเกณฑ์จำ�นวนราษฎรหน่ึงแสนคน 

แต่หากเขตใดมีจำ�นวนราษฎรเกินหน่ึงแสนห้าหม่ืนคนให้เพ่ิมเขตเลือกต้ังในเขตน้ันได้อีก

เขตเลือกต้ัง

			  ๓.๒.๕	 การเลือกต้ังสมาชิกสภาเมืองพัทยาการเลือกต้ังสมาชิกสภา

เมืองพัทยา  แบ่งเขตเมืองพัทยาออกเป็นส่ีเขตเลือกต้ังและต้องมีจำ�นวนสมาชิกเท่ากัน    

ทุกเขตเลือกต้ัง

		 ๓.๒	 การกำ�หนดเขตเลือกต้ังผู้บริหารท้องถ่ิน

		 การกำ�หนดเขตเลือกต้ังผู้บริหารท้องถ่ิน  ได้แก่  การเลือกต้ังนายกองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด  นายกเทศมนตรี  นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล  ผู้ว่าราชการ

กรุงเทพมหานคร  และนายกเมืองพัทยาน้ัน  จะใช้เขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ประเภทน้ัน ๆ เป็นเขตเลือกต้ัง ตามมาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิก
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สภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๕ และตามข้อ ๑๖ แห่งระเบียบคณะกรรมการ

การเลือกต้ังว่าด้วยการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๖

๔. การคัดค้านการเลือกต้ัง

		 ๔.๑	 ความหมายของการคัดค้านการเลือกต้ัง

		 การคัดค้านการเลือกต้ัง  หมายถึง  มาตรการในการควบคุมและตรวจสอบ

การเลือกต้ังของรัฐ ให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์และกติกาท่ีถูกต้อง บริสุทธ์ิ ยุติธรรม รวมท้ัง

แก้ไขการเลือกต้ังท่ีมีการทุจริต หรือเกิดข้อบกพร่อง ให้กลับเข้ารูปเข้ารอยเป็นไปตามวิถีทาง

ท่ีถูกต้อง  โดยให้ผู้มีสิทธิคัดค้านได้ย่ืนคำ�ร้องต่อองค์กรท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีในการวินิจฉัย

ช้ีขาดตามเง่ือนไขและวิธีการท่ีกฎหมายกำ�หนด  เพ่ือให้องค์กรท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีดังกล่าว

ได้วินิจฉัยว่าการเลือกต้ังและผลการเลือกต้ังน้ัน เป็นไปตามรูปแบบ วิธีการ และมีความ

บริสุทธ์ิยุติธรรม ตามท่ีกำ�หนดไว้ หรือมีการทุจริต หรือเกิดข้อบกพร่องข้ึน อันสมควรท่ีจะ

ยกเลิกเพิกถอนและให้มีการจัดการเลือกต้ังใหม่หรือไม่๒

		 ๔.๒	 วัตถุประสงค์ของการคัดค้านการเลือกต้ัง

			  ๔.๒.๑	 เพ่ือควบคุมและตรวจสอบการเลือกต้ัง  การคัดค้านการเลือกต้ัง             

เป็นมาตรการหน่ึงในการควบคุมตรวจสอบการเลือกต้ังให้เป็นไปด้วยความบริสุทธ์ิ 

ยุติธรรมและเป็นไปตามหลักพ้ืนฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  เน่ืองจาก

การเลือกต้ังเป็นกระบวนการและกิจกรรมทางการเมืองท่ีแสดงออกถึงการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองของประชาชนผู้เป็นเจ้าของอำ�นาจอธิปไตย  ท้ังบทบาทในแง่การกำ�หนด    

ตัวผู้บริหารประเทศและการแสดงบทบาทตามเจตนารมณ์ในการส่งเสริมสนับสนุน

		 ๒  ชัยรักษ์  จยาวรรณ,  “การคัดค้านการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร,”  (วิทยานิพนธ์

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๓๔), หน้า ๔๕.
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การบริหารประเทศของผู้มีอำ�นาจปกครองด้วยการไปออกเสียงเลือกต้ังผู้แทนของตน 

เพ่ือมุ่งหวังท่ีจะให้ผู้แทนท่ีได้รับการเลือกต้ังเข้าไปใช้อำ�นาจแทนตนในการบริหารกิจการต่าง ๆ 

ดังน้ัน กฎเกณฑ์และกติกาการเลือกต้ังระดับต่าง ๆ ตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายการเลือกต้ัง    

แต่ละระดับ  จึงต้องมีบทบัญญัติในการให้ความคุ้มครองกฎเกณฑ์และกติกาดังกล่าว

อันเป็นพ้ืนฐานของการเลือกต้ัง 

			  ๔.๒.๒	 เพ่ือแก้ไขการเลือกต้ังท่ีเกิดความบกพร่องให้กลับเข้าสู่กฎเกณฑ์

และกติกาท่ีถูกต้อง เน่ืองจากการคัดค้านการเลือกต้ังเป็นมาตรการควบคุมและตรวจสอบ

การเลือกต้ังภายหลังการประกาศผลการเลือกต้ังไปแล้ว  อย่างไรก็ตาม  จะเห็นได้ว่า

แม้การจัดการเลือกต้ังจะได้ส้ินสุดลงด้วยการประกาศผลการเลือกต้ัง  แต่การประกาศผล

การเลือกต้ังไปเป็นเพียงกระบวนการหน่ึงการจัดการเลือกต้ังในภาพรวม กระบวนการเลือกต้ัง

น้ันยังไม่ส้ินสุดลง  เพราะจะมีการตรวจสอบการเลือกต้ังน้ันว่าได้ดำ�เนินการจัดการเลือกต้ัง

ตามกฎเกณฑ์และกติกาท่ีกฎหมายได้กำ�หนดไว้หรือไม่

			  ๔.๒.๓	 เพ่ือให้เป็นไปตามกระบวนการท่ีกฎหมายกำ�หนด  เป็นการ       

เปิดโอกาสให้ผู้มีส่วนได้เสียในการเลือกต้ังไม่ว่าจะเป็นผู้สมัครรับเลือกต้ัง  ผู้มีสิทธิเลือกต้ัง                                                                                                   

เป็นต้น  ดำ�เนินการร้องคัดค้านการเลือกต้ังท่ีมิได้ดำ�เนินไปตามกฎเกณฑ์และกติกาท่ีถูกต้อง 

บริสุทธ์ิ  ยุติธรรม  โดยดำ�เนินการร้องคัดค้านต่อองค์กรผู้มีอำ�นาจหน้าท่ีในการพิจารณา

วินิจฉัย  เพ่ือเพิกถอนการเลือกต้ังท่ีมีการทุจริตหรือมีข้อบกพร่องเกิดข้ึน  ซ่ึงถือเป็นสิทธิ

โดยชอบธรรมตามกฎหมายท่ีผู้สมัครรับเลือกต้ังท่ีเห็นว่าตนเองไม่ได้รับความเป็นธรรม

ในการเลือกต้ัง  จะใช้สิทธิเพ่ือปกป้อง  คุ้มครอง  และเรียกร้องสิทธิท่ีจะพึงมีพึงได้ของตน                                                                                                                           

และเม่ือพิจารณาในแง่ของประชาชนผู้ใช้สิทธิเลือกต้ัง  การคัดค้านการเลือกต้ัง                       

จะเป็นการขจัดผู้แทนราษฎรท่ีได้เป็นผู้แทนโดยวิธีท่ีไม่ชอบธรรมและขจัดเจ้าหน้าท่ีผู้ดำ�เนิน

การเลือกต้ังท่ีจัดการเลือกต้ังโดยวิธีการท่ีไม่บริสุทธ์ิยุติธรรม๓ 

		 ๓  พนม  เอ่ียมประยูร,  การคัดค้านการเลือกต้ัง,  วารสารนิติศาสตร์  ๑๘,๒  (๒๕๓๓):       

๑๒๘ - ๑๒๙.
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			  ๔.๒.๔	 เพ่ือให้องค์กรท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาด  ส่ังเพิกถอน

การเลือกต้ังท่ีบกพร่องและให้มีการเลือกต้ังใหม่  นอกจากวัตถุประสงค์ท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น                 

วัตถุประสงค์หลักของการคัดค้านการเลือกต้ังอีกประการหน่ึงอยู่ท่ีการให้องค์กรท่ีมีอำ�นาจ

หน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดการคัดค้านการเลือกต้ังส่ังเพิกถอนการเลือกต้ังท่ีมิได้ดำ�เนินไป

ตามกฎเกณฑ์และกติกาท่ีถูกต้อง บริสุทธ์ิ ยุติธรรม มีการทุจริตหรือบกพร่อง เพ่ือให้มีการ             

จัดการเลือกต้ังข้ึนใหม่และสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง

อย่างแท้จริง 

		 ๔.๓	 องค์ประกอบของการคัดค้านการเลือกต้ัง

		 การคัดค้านการเลือกต้ัง  มีองค์ประกอบท่ีสำ�คัญซ่ึงจะทำ�ให้เห็นรูปแบบ              

และวิธีการของกระบวนการคัดค้านการเลือกต้ังน้ัน ๆ ว่ามีลักษณะเป็นเช่นใด องค์ประกอบดังกล่าว         

มีอยู่ ๓ ประการ ได้แก่ ประการแรก “ผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ัง” เป็นองค์ประกอบ

ท่ีจะแสดงให้เห็นถึงตัวบุคคลผู้มีสิทธิร้องคัดค้านการเลือกต้ัง ประการท่ีสอง “มูลเหตุในการ

คัดค้านการเลือกต้ัง”  เป็นองค์ประกอบท่ีจะแสดงให้เห็นถึงเหตุท่ีจะทำ�ให้ผู้มีสิทธิคัดค้าน

การเลือกต้ังร้องคัดค้านการเลือกต้ังข้ึน  และองค์ประกอบของการคัดค้านการเลือกต้ัง

ประการสุดท้าย คือ “องค์กรท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดการคัดค้านการเลือกต้ัง”                                                                                                                     

เป็นองค์ประกอบท่ีจะแสดงให้เห็นว่าองค์กรใดเป็นองค์กรท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีในเร่ืองการ

คัดค้านการเลือกต้ัง  รวมท้ังทำ�ให้ทราบได้ถึงกระบวนการพิจารณาขององค์กรน้ัน  ๆ          

โดยองค์ประกอบท้ังสามประการ มีรายละเอียด ดังน้ี

			  ๔.๓.๑	 ผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ัง  องค์ประกอบในประการแรกน้ี       

มีความสำ�คัญท่ีจะทำ�ให้ทราบถึงผู้มีส่วนเก่ียวข้องท่ีจะมีสิทธิในการดำ�เนินการคัดค้าน

การเลือกต้ังว่าบุคคลใดบ้างท่ีจะมีสิทธิร้องคัดค้านการเลือกต้ัง  ซ่ึงเป็นการเปิดโอกาส                 

ให้ประชาชนผู้เป็นเจ้าของอำ�นาจเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการคัดค้านการเลือกต้ัง

ท่ีเป็นส่วนหน่ึงของการควบคุม  ตรวจสอบการเลือกต้ังตามรูปแบบการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย
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			  ๔.๓.๒	 มูลเหตุในการคัดค้านการเลือกต้ัง มูลเหตุท่ีจะคัดค้านการเลือกต้ัง 

ถือเป็นองค์ประกอบในกระบวนการคัดค้านการเลือกต้ังท่ีมีความสำ�คัญอีกประการหน่ึง 

เน่ืองจากเป็นการกำ�หนดให้ผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ังได้ทราบว่า  เหตุใดบ้างท่ีผู้มีสิทธิ

คัดค้านการเลือกต้ังเห็นว่าได้กระทำ�ให้การเลือกต้ังไม่เป็นไปด้วยความบริสุทธ์ิ  ยุติธรรม 

และสามารถยกข้ึนโต้แย้งผลของการเลือกต้ังน้ันต่อองค์กรท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีในการวินิจฉัย

ช้ีขาดการคัดค้านการเลือกต้ัง  เพ่ือให้มีคำ�วินิจฉัยเพิกถอนผลการเลือกต้ังและส่ังให้มีการ

เลือกต้ังใหม่๔

			  ๔.๓.๓	 องค์กรท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดการคัดค้าน           

การเลือกต้ัง  องค์กรท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดการคัดค้านการเลือกต้ัง            

เป็นองค์ประกอบท่ีมีความสำ�คัญท่ีสุดอีกประการหน่ึง  เน่ืองจากการพิจารณาถึงองค์กร

ท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดการคัดค้านการเลือกต้ังน้ัน  เป็นข้ันตอนสุดท้ายของ

กระบวนการคัดค้านการเลือกต้ัง  มีหน้าท่ีเป็นองค์กรท่ีจะเป็นผู้พิจารณาเพ่ือมีคำ�วินิจฉัย

ว่าสมควรท่ีจะเพิกถอนผลการเลือกต้ังและส่ังให้มีการเลือกต้ังใหม่หรือไม่  โดยสามารถ

จัดแบ่งองค์กรท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดการคัดค้านการเลือกต้ังได้เป็น  ๓  กลุ่ม 

ประกอบด้วย (๑) กลุ่มท่ีให้รัฐสภาหรือสภานิติบัญญัติ เป็นองค์กรท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีในการ

วินิจฉัยช้ีขาด (๒) กลุ่มท่ีให้ศาลยุติธรรมเป็นองค์กรท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาด 

และ (๓) กลุ่มท่ีให้องค์กรพิเศษเป็นองค์กรท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาด  ซ่ึงองค์กร

เหล่าน้ีอาจได้แก่ คณะกรรมการพิเศษในการเลือกต้ัง ศาลรัฐธรรมนูญ เป็นต้น

		 ๔.๔	 การย่ืนคำ�ร้องคัดค้านการเลือกต้ัง๕

		 คณะกรรมการการเลือกต้ังได้มีระเบียบคณะกรรมการการเลือกต้ังว่าด้วยการ

สืบสวนและการวินิจฉัยช้ีขาด พ.ศ. ๒๕๕๔ ออกใช้บังคับ โดยระเบียบดังกล่าวได้กำ�หนด

		 ๔  พัชโรดม  ลิมปิษเฐียร,  กระบวนการคัดค้านการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  และ

สมาชิกวุฒิสภา,  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต  สาขาวิชานิติศาสตร์,  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 

๒๕๔๓), หน้า ๒๗ - ๒๘.

		 ๕  ณัฐกร วิทิตานนท์  และธีระวัฒน์ ปารมี, คำ�อธิบายกฎหมายเลือกต้ังท้องถ่ิน, พิมพ์คร้ังท่ี ๒, 

(กรุงเทพฯ : นิติธรรม, ๒๕๕๕),  หน้า ๑๓๐ - ๑๓๒.
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ข้ันตอนการสืบสวนสอบสวน หลักเกณฑ์ วิธีการย่ืนคำ�ร้องคัดค้านการเลือกต้ัง และระยะ

เวลาการย่ืนคำ�ร้องคัดค้าน  เพ่ือเป็นหลักปฏิบัติเก่ียวกับการสืบสวนสอบสวนการร้อง

คัดค้านการเลือกต้ัง  ซ่ึงในการเลือกต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน  ผู้ท่ีมีอำ�นาจ

ในการสืบสวนสอบสวน คือ  คณะกรรมการการเลือกต้ังประจำ�จังหวัด  แต่โดยปกติแล้ว

คณะกรรมการการเลือกต้ังประจำ�จังหวัดมักจะไม่ทำ�การสืบสวนสอบสวนเอง  แต่จะแต่งต้ัง

คณะบุคคลข้ึนมาช่วยเหลือในการสืบสวนสอบสวนเรียกว่า  “คณะอนุกรรมการสืบสวน

สอบสวน”  ผู้มีอำ�นาจแต่งต้ังคณะอนุกรรมการสืบสวนสอบสวน  ได้แก่  คณะกรรมการ     

การเลือกต้ัง  คณะกรรมการการเลือกต้ังประจำ�จังหวัด  และเลขาธิการคณะกรรมการ         

การเลือกต้ัง โดยกระบวนการร้องคัดค้านและการสืบสวนสอบสวน มีข้ันตอนและวิธีการ

พอสังเขป ดังน้ี

			  ๔.๔.๑	 ผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ัง

						     ๑)	 กรณีก่อนประกาศผลการเลือกต้ัง ได้แก่

								       (๑)  ผู้มีสิทธิเลือกต้ัง

								       (๒)  ผู้สมัครรับเลือกต้ังเป็นสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือ              

ผู้บริหารท้องถ่ินในเขตเลือกต้ังน้ัน

						     ๒)	 กรณีหลังประกาศผลการเลือกต้ัง ได้แก่

								       (๑)  ผู้มีสิทธิเลือกต้ังจำ�นวนไม่น้อยกว่า ๑๐ คน

								       (๒)  ผู้สมัครรับเลือกต้ังเป็นสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือ                

ผู้บริหารท้องถ่ิน

								       (๓)  ผู้ว่าราชการจังหวัด  หรือนายอำ�เภอในเขตเลือกต้ังน้ัน

			  ๔.๔.๒	 ลักษณะของคำ�ร้องคัดค้าน

			  คำ�ร้องคัดค้านการเลือกต้ังต้องทำ�เป็นหนังสือ  ใช้ถ้อยคำ�สุภาพ  และ

มีรายการตามข้อ ๙ ของระเบียบคณะกรรมการการเลือกต้ังว่าด้วยการสืบสวนสอบสวน

และการวินิจฉัยช้ีขาด พ.ศ. ๒๕๕๔ ได้แก่
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						     ๑)	 วัน เดือน ปี ท่ีทำ�คำ�ร้อง

						     ๒)	 ช่ือ ท่ีอยู่ และสถานะของผู้ร้อง หากมีหลายคน อาจจัดทำ�

เป็นบัญชีแนบท้ายคำ�ร้องก็ได้  และหากมีหมายเลขโทรศัพท์หรือโทรสารควรระบุเพ่ือ

ความสะดวกในการติดต่อ

						     ๓)	 ช่ือผู้ถูกร้อง พร้อมท่ีอยู่และสถานะของผู้ถูกร้อง (ถ้ามี) 

หากมีหลายคนอาจจัดทำ�เป็นบัญชีแนบท้ายคำ�ร้องก็ได้

						     ๔)	 ระบุข้อเท็จจริงของแต่ละข้อกล่าวหาและพฤติการณ์             

ท่ีทำ�ให้การเลือกต้ังเป็นไปโดยไม่สุจริตและเท่ียงธรรม อันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม

กฎหมายเก่ียวกับคณะกรรมการการเลือกต้ัง โดยมีรายละเอียดเก่ียวกับ วัน เวลา และ

สถานท่ี ท่ีเกิดการกระทำ� รวมท้ังบุคคลและหลักฐานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง ซ่ึงผู้ร้องต้องระบุ

ให้ชัดว่าใคร ทำ�อะไร ท่ีไหน เม่ือไร อย่างไร และเพ่ือใคร รวมท้ังระบุพยานบุคคล พยาน

เอกสารต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง

						     ๕)	 ลงลายมือช่ือผู้ร้อง  ผู้ร้องคัดค้านต้องลงลายมือช่ือของ

ตนเองเท่าน้ัน 

		 สำ�หรับคำ�ร้องเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าท่ีของพนักงานหรือเจ้าหน้าท่ี  ท่ีปฏิบัติงาน                             

ในหน่วยเลือกต้ังหรือสถานท่ีนับคะแนนเลือกต้ัง  ให้ย่ืนพร้อมหลักฐานการทักท้วง

เก่ียวกับการปฏิบัติหน้าท่ีของบุคคลดังกล่าว  ในขณะปฏิบัติหน้าท่ีน้ันตามแบบท่ี                           

คณะกรรมการการเลือกต้ังกำ�หนด  โดยแบบทักท้วงดังกล่าวจะมีอยู่ในทุกหน่วยเลือกต้ัง

และทุกสถานท่ีนับคะแนนเลือกต้ัง  ซ่ึงหากผู้ร้องคัดค้านไม่ได้ทักท้วงการปฏิบัติหน้าท่ีของ                                                                                                            

เจ้าหน้าท่ีและไม่มีแบบทักท้วงดังกล่าวมาย่ืนพร้อมกับหนังสือร้องคัดค้าน คณะกรรมการ

การเลือกต้ังประจำ�จังหวัดอาจไม่รับคำ�ร้องคัดค้านดังกล่าวไว้พิจารณาได้

						     ๖)	 ผู้ร้องคัดค้านการจะต้องย่ืนคำ�ร้องด้วยตนเอง  โดยย่ืนท่ี

สำ�นักงานคณะกรรมการการเลือกต้ังประจำ�จังหวัดท่ีเหตุแห่งการร้องเกิดข้ึน  หรือเช่ือได้ว่า        

เหตุแห่งการร้องเกิดข้ึนในจังหวัดน้ัน  เว้นแต่ในกรณีมีเหตุจำ�เป็นอาจย่ืนท่ีสำ�นักงาน

คณะกรรมการการเลือกต้ัง  (ส่วนกลาง)  ก็ได้  และในกรณีท่ีมีเหตุจำ�เป็นผู้ร้องมอบอำ�นาจให้

ผู้รับมอบอำ�นาจนำ�คำ�ร้องไปย่ืนแทนก็ได้
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						     ๗)	 ระยะเวลาในการย่ืนคำ�ร้องคัดค้าน  คำ�ร้องเก่ียวกับการ

เลือกต้ังอาจย่ืนได้ก่อนวัน ประกาศผลการเลือกต้ังหรือภายใน ๓๐ วันนับแต่วันประกาศ

ผลการเลือกต้ัง กรณีคำ�ร้องเก่ียวกับค่าใช้จ่ายให้ย่ืนภายใน ๑๘๐ วันนับแต่วันประกาศ

ผลการเลือกต้ัง  คำ�ร้องกรณีคณะกรรมการการเลือกต้ังส่ังให้มีการนับคะแนนใหม่ให้ย่ืน

ภายใน ๓๐ วันนับแต่วันประกาศผลนับคะแนนใหม่

๕.  สภาพปัญหาเก่ียวกับการเลือกต้ังและกระบวนการคัดค้านการเลือกต้ังของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย

		 การเลือกต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในคร้ังท่ีผ่าน ๆ มาน้ัน ประชาชน

ผู้มีสิทธิเลือกต้ังได้ให้ความสำ�คัญในการใช้สิทธิเลือกต้ังเป็นจำ�นวนมาก  เน่ืองจาก

ตำ�แหน่งสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ิน  มีลักษณะการทำ�งานท่ีมีความใกล้ชิด

กับประชาชนมากท่ีสุด แต่ในขณะเดียวกันก็พบว่าการจัดการเลือกต้ังขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน มีประเด็นปัญหาทางกฎหมายและอุปสรรคหลายประการ 

		 ผู้เขียนได้ศึกษาสภาพปัญหาทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการคัดค้านการเลือกต้ัง

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  จะเห็นได้ว่าการเลือกต้ังท้ังในระดับชาติและระดับ

ท้องถ่ิน  กระบวนการคัดค้านการเลือกต้ังนับว่าเป็นมาตรการท่ีสำ�คัญในการควบคุม

และตรวจสอบให้การเลือกต้ังดำ�เนินไปตามกฎเกณฑ์  กติกาท่ีถูกต้อง  บริสุทธ์ิ และยุติธรรม                

ท้ังยังเป็นวิธีการท่ีจะแก้ไขการเลือกต้ังท่ีเกิดจากการทุจริตหรือเกิดข้อบกพร่องท่ีไม่เป็น

ไปตามกฎเกณฑ์  กติกาท่ีถูกต้อง  ให้เป็นไปในแนวทางท่ีถูกต้อง  บริสุทธ์ิ  และยุติธรรม

ต่อผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่าย  ซ่ึงประเด็นปัญหาทางกฎหมายอันเกิดจากบทบัญญัติแห่งกฎหมาย

เก่ียวข้องกับกระบวนการคัดค้านการเลือกต้ัง ท่ีผู้เขียนนำ�มาศึกษาวิเคราะห์ คือ ประเด็น

ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับ  “ผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน”     

ซ่ึงเป็นองค์ประกอบประการแรกของการคัดค้านการเลือกต้ังดังท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น 

	ผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ัง เป็นองค์ประกอบท่ีสำ�คัญในกระบวนการคัดค้านการเลือกต้ัง

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีจะทำ�ให้ทราบถึงผู้มีส่วนได้เสียท่ีเก่ียวข้องซ่ึงจะมีสิทธิ

ในการดำ�เนินการคัดค้านการเลือกต้ังว่าบุคคลใดบ้างท่ีจะมีสิทธิร้องคัดค้านการเลือกต้ัง 
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โดยพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๕ ได้

บัญญัติไว้ใน มาตรา ๑๐๒ ความว่า “เม่ือคณะกรรมการการเลือกต้ังประกาศผลการเลือกต้ัง

ของเขตเลือกต้ังใดแล้ว  หากผู้มีสิทธิเลือกต้ังไม่น้อยกว่าสิบคน  ผู้สมัคร  ผู้ว่าราชการ

จังหวัดหรือนายอำ�เภอ  ในเขตเลือกต้ังน้ันเห็นว่าการเลือกต้ังหรือการนับคะแนนเลือกต้ัง

ในเขตเลือกต้ัง เป็นไปโดยทุจริตหรือไม่เท่ียงธรรมหรือไม่ถูกต้อง มีสิทธิย่ืนคำ�ร้องคัดค้าน

การเลือกต้ังต่อคณะกรรมการการเลือกต้ัง ภายในสามสิบวันแต่วันประกาศผลเลือกต้ัง...”                                                                                                                 

จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติดังกล่าวน้ี  ให้สิทธิในการย่ืนคำ�ร้องคัดค้านการเลือกต้ังแก่

บุคคล ๓ กลุ่ม ได้แก่ (๑) ผู้มีสิทธิเลือกต้ังไม่น้อยกว่าสิบคน (๒) ผู้สมัครรับเลือกต้ัง และ                    

(๓) ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอำ�เภอ ประกอบกับระเบียบคณะกรรมการการเลือกต้ัง

ว่าด้วยการสืบสวน สอบสวน และการวินิจฉัยช้ีขาด พ.ศ. ๒๕๕๔ ข้อ ๑๑ กำ�หนดไว้ว่า 

“ผู้มีสิทธิย่ืนคำ�ร้อง...” (๔) การเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน กรณีก่อน

ประกาศผลการเลือกต้ัง  ได้แก่  ผู้มีสิทธิเลือกต้ัง  ผู้สมัครรับเลือกต้ังเป็นสมาชิกสภาท้องถ่ิน

หรือผู้บริหารท้องถ่ินในเขตเลือกต้ังน้ัน  กรณีหลังประกาศผลการเลือกต้ัง  ได้แก่  ผู้มีสิทธิ                                                                                                                  

เลือกต้ังจำ�นวนไม่น้อยกว่า  ๑๐  คน  ผู้สมัครรับเลือกต้ัง  เป็นสมาชิกสภาท้องถ่ิน

หรือผู้บริหารท้องถ่ิน  ผู้ว่าราชการจังหวัด  หรือนายอำ�เภอในเขตเลือกต้ังน้ันดังกล่าวข้างต้น       

ท่ีจะสามารถใช้สิทธิในการย่ืนคำ�ร้องคัดค้านการเลือกต้ังตามมูลเหตุท่ีจะคัดค้านการเลือกต้ัง 

และมูลเหตุเช่นว่าน้ันได้เกิดข้ึนภายในเขตพ้ืนท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีตนมีสิทธิ

เลือกต้ัง สมัครรับเลือกต้ัง หรือบริหารราชการแผ่นดินอยู่ 

		 นอกเหนือจาก  ประเด็นผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ังขององค์กรปกครอง       

ส่วนท้องถ่ิน  ซ่ึงเป็นประเด็นหลักท่ีน่าสนใจอันเก่ียวข้องกับกระบวนการคัดค้าน

การเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ินแล้วน้ัน  ประเด็นท่ีน่าสนใจซ่ึงเก่ียวโยงโดยตรงกับประเด็น

ผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน  คือ  ประเด็นเก่ียวกับ

เขตเลือกต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดังท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้นน้ัน อาจส่งผลกระทบต่อ        

กระบวนการคัดค้านการเลือกต้ังเป็นเหตุให้การคัดค้านการเลือกต้ังไม่อาจดำ�เนินไป

อย่างเต็มท่ี เน่ืองจากในการแบ่งพ้ืนท่ีภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประเภทต่าง ๆ ออกเป็น                                                                                                            

ส่วน  ๆ  โดยให้ผู้มีสิทธิเลือกต้ังมีสิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมาย  ไม่ว่าจะเป็นสิทธิ
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ในการร้องเรียนการเลือกต้ัง หน้าท่ีไปเลือกต้ัง รวมท้ังสิทธิในการคัดค้านการเลือกต้ังเฉพาะ

ภายในเขตเลือกต้ังตามท่ีมาตรา ๑๐๒ แห่งพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ิน

หรือผู้บริหารท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๕ กำ�หนดไว้ว่า เม่ือประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังหรือผู้สมัคร           

รับเลือกต้ัง  จะใช้สิทธิในการคัดค้านการเลือกต้ัง  ผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ัง  ผู้น้ัน

หรือกลุ่มน้ันก็จำ�เป็นต้องใช้สิทธิคัดค้านภายในเขตเลือกต้ังท่ีตนมีสิทธิเลือกต้ังอยู่ด้วย

เท่าน้ัน  โดยผู้มีสิทธิเลือกต้ังหรือผู้สมัครรับเลือกต้ังจะใช้สิทธิในการคัดค้านการเลือกต้ัง

นอกเขตดังกล่าวมิได้ 

		 สามารถสรุปได้ว่า  การคัดค้านการเลือกต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน                                                     

ท้ังในส่วนของสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ินในลักษณะข้างต้น  ทำ�ให้สิทธิ

ในการร้องคัดค้านการเลือกต้ังของผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ังกระทำ�ได้ต่างกัน  กล่าวคือ 

หากเป็นการเลือกต้ัง  “สมาชิกสภาท้องถ่ิน”  อันได้แก่  การเลือกต้ังสมาชิกสภาองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด สมาชิกสภาเทศบาล สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล สมาชิก

สภากรุงเทพมหานคร  และการเลือกต้ังสมาชิกสภาเมืองพัทยาน้ัน  ผู้มีสิทธิคัดค้าน

การเลือกต้ังสามารถใช้สิทธิได้เฉพาะเขตการเลือกต้ังภายในพ้ืนท่ีขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินเท่าน้ัน แต่หากเป็นการเลือกต้ัง “ผู้บริหารท้องถ่ิน” อันได้แก่ การเลือกต้ังนายก

องค์การบริหารส่วนจังหวัด นายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล ผู้ว่าราชการ

กรุงเทพมหานคร และการเลือกต้ังนายกเมืองพัทยาน้ัน ผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ังกลับ

สามารถใช้สิทธิคัดค้านการเลือกต้ังได้ทุกเขตการเลือกต้ังภายในพ้ืนท่ีขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน ดังตัวอย่างเช่น

		 กรณีการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลนคร  ท่ีมีเขตเลือกต้ังจำ�นวน  ๔  เขต

เลือกต้ัง ซ่ึงหากมีการทุจริตการเลือกต้ัง โดยหัวคะแนนของผู้สมัครรับเลือกต้ัง เพ่ือให้ไป

ลงคะแนนเสียงให้กับผู้สมัครท่ีตนเป็นหัวคะแนนอยู่ในเขตเลือกต้ังท่ี ๑ ของเทศบาลนคร

แห่งน้ัน กรณีเช่นน้ี หากผู้มีสิทธิเลือกต้ังจำ�นวน ๑๐ คน ท่ีมีสิทธิเลือกต้ังอยู่ในเขตเลือกต้ัง        

อ่ืนท่ีไม่ใช่เขตเลือกต้ังท่ี  ๑  ได้พบเห็นการทุจริตของหัวคะแนนของผู้สมัครดังกล่าวน้ัน

ด้วยตนเอง  ผู้มีสิทธิเลือกต้ังดังกล่าวไม่อาจจะใช้สิทธิในการย่ืนคำ�ร้องขอคัดค้านการเลือกต้ัง

สมาชิกสภาเทศบาลนครในเขตเลือกต้ังน้ันได้ 
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		 กรณีการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลเมือง  ท่ีมีเขตเลือกต้ังจำ�นวน  ๓  เขต

เลือกต้ัง  ซ่ึงหากมีการทุจริตการเลือกต้ังโดยหัวคะแนนของผู้สมัครรับเลือกต้ัง  เพ่ือให้ไป

ลงคะแนนเสียงให้กับผู้สมัครท่ีตนเป็นหัวคะแนนอยู่ในเขตเลือกต้ังท่ี ๑ ของเทศบาลเมือง

แห่งน้ัน กรณีเช่นน้ี หากผู้มีสิทธิเลือกต้ังจำ�นวน ๑๐ คน ท่ีมีสิทธิเลือกต้ังอยู่ในเขตเลือกต้ังอ่ืน

ท่ีไม่ใช่เขตเลือกต้ังท่ี  ๑  ได้พบเห็นการทุจริตของหัวคะแนนของผู้สมัครดังกล่าวน้ัน

ด้วยตนเอง  ผู้มีสิทธิเลือกต้ังดังกล่าวไม่อาจจะใช้สิทธิในการย่ืนคำ�ร้องขอคัดค้านการเลือกต้ัง

สมาชิกสภาเทศบาลเมืองในเขตเลือกต้ังน้ันได้ 

		 กรณีการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลตำ�บล  ท่ีมีเขตเลือกต้ังจำ�นวน  ๒  เขต

เลือกต้ัง  ซ่ึงหากมีการทุจริตการเลือกต้ังโดยหัวคะแนนของผู้สมัครรับเลือกต้ัง  เพ่ือให้ไป

ลงคะแนนเสียงให้กับผู้สมัครท่ีตนเป็นหัวคะแนนอยู่ในเขตเลือกต้ังท่ี ๑ ของเทศบาลตำ�บล

แห่งน้ัน กรณีเช่นน้ีหากผู้มีสิทธิเลือกต้ังจำ�นวน ๑๐ คน ท่ีมีสิทธิเลือกต้ังอยู่ในเขตเลือกต้ังอ่ืน           

ท่ีไม่ใช่เขตเลือกต้ังท่ี  ๑  ได้พบเห็นการทุจริตของหัวคะแนนของผู้สมัครดังกล่าวน้ัน

ด้วยตนเอง  ผู้มีสิทธิเลือกต้ังดังกล่าวไม่อาจจะใช้สิทธิในการย่ืนคำ�ร้องขอคัดค้านการเลือกต้ัง

สมาชิกสภาเทศบาลตำ�บลในเขตเลือกต้ังน้ันได้ 

		 กรณีการเลือกต้ังสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  ท่ีมีจำ�นวน      

หลายหมู่บ้านหรือหลายเขตเลือกต้ัง  หากมีการซ้ือเสียงของผู้มีสิทธิเลือกต้ังโดยหัวคะแนน

ของผู้สมัครรับเลือกต้ัง  เพ่ือให้ไปลงคะแนนเสียงให้กับผู้สมัครท่ีตนเป็นหัวคะแนนอยู่ในเขต

เลือกต้ังท่ี ๑, ๒ และ ๓ ขององค์การบริหารส่วนตำ�บลแห่งน้ัน กรณีเช่นน้ีหากผู้มีสิทธิเลือกต้ัง

จำ�นวน ๑๐ คนท่ีมีสิทธิเลือกต้ังอยู่ในเขตเลือกต้ังอ่ืนท่ีไม่ใช่เขตเลือกต้ังท่ี ๑, ๒ และ ๓ 

ได้พบเห็นการทุจริตของหัวคะแนนของผู้สมัครดังกล่าวน้ันด้วยตนเอง  ผู้มีสิทธิเลือกต้ัง

ดังกล่าวไม่อาจจะใช้สิทธิในการย่ืนคำ�ร้องขอคัดค้านการเลือกต้ังสมาชิกสภาองค์การบริหาร

ส่วนตำ�บลท้ังสามเขตน้ันได้

		 กรณีการเลือกต้ังผู้บริหารท้องถ่ิน ท้ัง  นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด นายก

เทศมนตรี  นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล  ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร  และนายก

เมืองพัทยาน้ัน ผู้มีสิทธิเลือกต้ังหรือผู้สมัครรับเลือกต้ัง จะสามารถใช้สิทธิเลือกต้ังได้ตลอด

ท้ังเขตพ้ืนท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน  ซ่ึงในกรณีการเลือกต้ังผู้บริหารท้องถ่ิน



40

ไม่ค่อยพบปัญหาในประเด็นก็อาจเป็นอุปสรรคต่อการใช้สิทธิคัดค้านการเลือกต้ังมากนัก       

เม่ือเปรียบเทียบกับกรณีการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ิน  เน่ืองจากกรณีการเลือกต้ัง

ผู้บริหารท้องถ่ินมีจำ�นวนประชากรซ่ึงเป็นผู้มีสิทธิเลือกต้ังและเป็นผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ัง

ในแต่ละเขตเลือกต้ังเป็นจำ�นวนมากกว่าการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ิน

		 กรณีการเลือกต้ังนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยในจังหวัดหน่ึงมีเพียง

เขตเลือกต้ังเดียว  ซ่ึงหากมีการทุจริตการเลือกต้ังโดยหัวคะแนนของผู้สมัครรับเลือกต้ัง                                                                                                                 

เพ่ือให้ไปลงคะแนนเสียงให้กับผู้สมัครท่ีตนเป็นหัวคะแนนอยู่  ในเขตเลือกต้ังภายใน

จังหวัดแห่งน้ัน กรณีเช่นน้ีหากผู้มีสิทธิเลือกต้ังจำ�นวน ๑๐ คน ท่ีมีสิทธิเลือกต้ังอยู่ในเขต

เลือกต้ังอ่ืน กล่าวคือ ผู้มีสิทธิเลือกต้ังท่ีอยู่นอกเขตจังหวัดน้ัน หากได้พบเห็นการทุจริต

ของหัวคะแนนของผู้สมัครดังกล่าวน้ันด้วยตนเอง  ผู้มีสิทธิเลือกต้ังดังกล่าวไม่อาจจะใช้                                                                                                           

สิทธิในการย่ืนคำ�ร้องขอคัดค้านการเลือกต้ังนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดในเขต

องค์การบริหารส่วนจังหวัดน้ันได้ 

		 กรณีการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีนคร ท่ีมีเขตเลือกต้ังจำ�นวน ๔ เขตเลือกต้ัง 

ซ่ึงหากมีการทุจริตการเลือกต้ังโดยหัวคะแนนของผู้สมัครรับเลือกต้ัง  เพ่ือให้ไปลงคะแนน

เสียงให้กับผู้สมัครท่ีตนเป็นหัวคะแนนอยู่ในเขตเลือกต้ังภายในเทศบาลนครแห่งน้ัน กรณี

เช่นน้ีหากผู้มีสิทธิเลือกต้ังจำ�นวน  ๑๐  คน  ท่ีมีสิทธิเลือกต้ังอยู่ในเขตเลือกต้ังอ่ืนท่ีไม่ใช่

ในเขตเลือกต้ัง  ภายในเทศบาลนครได้พบเห็นการทุจริตของหัวคะแนนของผู้สมัครดังกล่าว

น้ันด้วยตนเอง  ผู้มีสิทธิเลือกต้ังดังกล่าวไม่อาจจะใช้สิทธิในการย่ืนคำ�ร้องขอคัดค้าน

การเลือกต้ังนายกเทศมนตรีนคร ในเขตเทศบาลนครน้ันได้

		 กรณีการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีเมือง ท่ีมีเขตเลือกต้ังจำ�นวน ๓ เขตเลือกต้ัง 

ซ่ึงหากมีการทุจริตการเลือกต้ังโดยหัวคะแนนของผู้สมัครรับเลือกต้ัง เพ่ือให้ไปลงคะแนนเสียง                  

ให้กับผู้สมัครท่ีตนเป็นหัวคะแนนอยู่ในเขตเลือกต้ังภายในเทศบาลเมืองแห่งน้ัน 

กรณีเช่นน้ี  หากผู้มีสิทธิเลือกต้ังจำ�นวน  ๑๐  คน  ท่ีมีสิทธิเลือกต้ังอยู่ในเขตเลือกต้ังอ่ืน 

ท่ีไม่ใช่ในเขตเลือกต้ังภายในเทศบาลเมืองได้พบเห็นการทุจริตของหัวคะแนนของผู้สมัคร

ดังกล่าวน้ันด้วยตนเอง  ผู้มีสิทธิเลือกต้ังดังกล่าวไม่อาจจะใช้สิทธิในการย่ืนคำ�ร้องขอ

คัดค้านการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีเมืองในเขตเทศบาลเมืองน้ันได้
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		 กรณีการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีตำ�บล ท่ีมีเขตเลือกต้ังจำ�นวน ๒ เขตเลือกต้ัง 

ซ่ึงหากมีการทุจริตการเลือกต้ังโดยหัวคะแนนของผู้สมัครรับเลือกต้ังเพ่ือให้ไปลงคะแนน

เสียงให้กับผู้สมัครท่ีตนเป็นหัวคะแนนอยู่ในเขตเลือกต้ังภายในเทศบาลตำ�บลแห่งน้ัน 

กรณีเช่นน้ี หากผู้มีสิทธิเลือกต้ังจำ�นวน ๑๐ คน ท่ีมีสิทธิเลือกต้ังอยู่ในเขตเลือกต้ังอ่ืน                

ท่ีไม่ใช่ในเขตเลือกต้ังภายในเทศบาลตำ�บลได้พบเห็นการทุจริตของหัวคะแนนของผู้สมัคร

ดังกล่าวน้ันด้วยตนเอง  ผู้มีสิทธิเลือกต้ังดังกล่าวไม่อาจจะใช้สิทธิในการย่ืนคำ�ร้องขอ

คัดค้านการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีตำ�บลในเขตเทศบาลตำ�บลน้ันได้

		 กรณีการเลือกต้ังนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล  ท่ีมีจำ�นวนหลายหมู่บ้าน

หรือหลายเขตเลือกต้ัง  ซ่ึงหากมีการทุจริตการเลือกต้ังโดยหัวคะแนนของผู้สมัครรับเลือกต้ัง 

เพ่ือให้ไปลงคะแนนเสียงให้กับผู้สมัครท่ีตนเป็นหัวคะแนนอยู่  ในเขตเลือกต้ังภายใน

องค์การบริหารส่วนตำ�บลแห่งน้ัน กรณีเช่นน้ี หากผู้มีสิทธิเลือกต้ังจำ�นวน ๑๐ คน ท่ีมี

สิทธิเลือกต้ังอยู่ในเขตเลือกต้ังอ่ืนท่ีไม่ใช่ในเขตเลือกต้ังภายในองค์การบริหารส่วนตำ�บล 

ได้พบเห็นการทุจริตของหัวคะแนนของผู้สมัครดังกล่าวน้ันด้วยตนเอง  ผู้มีสิทธิเลือกต้ัง

ดังกล่าวไม่อาจจะใช้สิทธิในการย่ืนคำ�ร้องขอคัดค้านการเลือกต้ังนายกองค์การบริหาร

ส่วนตำ�บล ในเขตองค์การบริหารส่วนตำ�บลน้ันได้

		 จากกรณีตามตัวอย่างจะเห็นถึงสภาพปัญหาของกระบวนการคัดค้านการ

เลือกต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยนับเป็นปัญหาหน่ึงท่ีมีความ

สำ�คัญโดยเฉพาะการเลือกต้ังสมาชิกสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในแต่ละ

ประเภท  ท้ังการเลือกต้ังสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด  สมาชิกสภาเทศบาล 

สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร  และการเลือกต้ัง

สมาชิกสภาเมืองพัทยา

๖.  สรุปและข้อเสนอแนะ

		 สภาพปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ังขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน  เกิดจากการท่ีมาตรา  ๑๐๒  แห่งพระราชบัญญัติการเลือกต้ัง           

สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน  พ.ศ.  ๒๕๔๕  ได้บัญญัติให้ผู้มีสิทธิคัดค้าน
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การเลือกต้ังไว้ ๓ ประเภทด้วยกัน ได้แก่  (๑) ผู้มีสิทธิเลือกต้ังไม่น้อยกว่าสิบคน (๒) ผู้สมัคร

รับเลือกต้ัง และ (๓) ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอำ�เภอในเขตเลือกต้ังน้ัน ส่งผลให้ผู้มี

สิทธิเลือกต้ังในเขตเลือกต้ังอ่ืนหรือผู้สมัครรับเลือกต้ังในเขตเลือกต้ังอ่ืนท่ีได้พบเห็นกับ

การกระทำ�อันเป็นมูลเหตุให้เกิดการร้องคัดค้านได้น้ัน  ไม่มีสิทธิร้องคัดค้านการเลือกต้ัง

ท้ังกรณีการกำ�หนดเขตเลือกต้ัง “สมาชิกสภาท้องถ่ิน” อันได้แก่ การเลือกต้ังสมาชิกสภา

องค์การบริหารส่วนจังหวัด สมาชิกสภาเทศบาล สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล 

สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร และการเลือกต้ังสมาชิกสภาเมืองพัทยา ซ่ึงแยกพิจารณากัน                

ในแต่ละประเภทแตกต่างกันออกไป  โดยการเลือกต้ังสมาชิกสภาองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัด ให้แบ่งเขตอำ�เภอเป็นเขตเลือกต้ัง ในกรณีท่ีอำ�เภอใดมีสมาชิกได้เกินกว่าหน่ึงคน

ให้แบ่งเขตอำ�เภอเป็นเขตเลือกต้ังเท่ากับจำ�นวนสมาชิกจะพึงมีในอำ�เภอน้ัน  การเลือกต้ัง                                                                                                            

สมาชิกสภาเทศบาล แบ่งย่อยตามประเภทของเทศบาล คือ การเลือกต้ังสมาชิกสภา

เทศบาลตำ�บล จำ�นวน ๑๒ คน แบ่งเขตตำ�บลออกเป็น ๒ เขตเลือกต้ัง และผู้มีสิทธิเลือกต้ัง

สามารถลงคะแนนเสียงเลือกผู้สมัครได้เขตละ ๖ คน การเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลเมือง                                                                                                      

จำ�นวน  ๑๘  คน  แบ่งเขตเทศบาลเมืองออกเป็น  ๓  เขตเลือกต้ัง  ซ่ึงผู้มีสิทธิเลือกต้ัง

สามารถลงคะแนนเสียงเลือกผู้สมัครได้เขตละ ๖ คน การเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลนคร                                                                                                         

จำ�นวน ๒๔ คน แบ่งเขตเทศบาลนครออกเป็น ๔ เขตเลือกต้ัง และผู้มีสิทธิเลือกต้ัง

สามารถลงคะแนนเสียงเลือกผู้สมัครได้เขตละ ๖ คน การเลือกต้ังสมาชิกสภาองค์การ

บริหารส่วนตำ�บล  ถือเขตหมู่บ้านเป็นเขตเลือกต้ัง  ผู้มีสิทธิเลือกต้ัง  สามารถออกเสียง

ลงคะแนนเสียงเลือกผู้สมัครได้เท่าจำ�นวนสมาชิกท่ีมีอยู่ในเขตน้ัน  การเลือกต้ังสมาชิกสภา

เมืองพัทยา จำ�นวน ๒๔ คน แบ่งเขตเมืองพัทยา ออกเป็น ๔ เขตเลือกต้ังและผู้มีสิทธิ

เลือกต้ัง สามารถลงคะแนนเสียงเลือกผู้สมัครได้เขตละ ๖ คน และการเลือกต้ังสมาชิก

สภากรุงเทพมหานคร จำ�นวน ๕๐ คน ถือตามเขตการปกครองเป็นเขตเลือกต้ัง มี ๕๐ 

เขต โดยท่ีผู้มีสิทธิเลือกต้ัง สามารถลงคะแนนเสียงเลือกผู้สมัครได้เขตละ ๑ คน และ

การกำ�หนดเขตเลือกต้ัง “ผู้บริหารท้องถ่ิน” อันได้แก่ การเลือกต้ังนายกองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัด นายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล ซ่ึงรวมถึงการเลือกต้ังผู้ว่า

ราชการกรุงเทพมหานครและนายกเมืองพัทยาน้ันให้ใช้เขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
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ประเภทน้ัน  ๆ  เป็นเขตเลือกต้ัง  ส่วนสาเหตุของการท่ีไม่อนุญาตให้ผู้มีสิทธิเลือกต้ัง                                             

ในเขตเลือกต้ังอ่ืนหรือผู้สมัครรับเลือกต้ังในเขตเลือกต้ังอ่ืนท่ีได้พบเห็นกับการกระทำ�

อันเป็นมูลเหตุให้เกิดการร้องคัดค้านได้น้ัน  เน่ืองมาจากแนวความคิดท่ีว่าหากเปิดโอกาส

ให้บุคคลท่ัวไปร้องคัดค้านการเลือกต้ังได้โดยไม่จำ�กัดแล้วอาจเกิดการร้องคัดค้านการเลือกต้ัง

กันอย่างพร่ำ�เพร่ือ จะทำ�ให้ส้ินเปลืองเวลา ค่าใช้จ่าย และอาจมีการกล่ันแกล้งใส่ร้ายกัน

ได้ง่าย  จึงควรให้ผู้ท่ีมีส่วนได้เสียท่ีเก่ียวข้องเฉพาะในเขตเลือกต้ังน้ันเท่าน้ันเป็นผู้มีสิทธิ

ร้องคัดค้านการเลือกต้ังได้

		 กรณีดังกล่าวส่งผลให้เกิดปัญหา  คือ  เป็นเหตุให้ไม่สามารถท่ีจะยกเลิก        

เพิกถอนการเลือกต้ังท่ีไม่บริสุทธ์ิยุติธรรมท่ีมีการกระทำ�อันเป็นมูลเหตุให้เกิดการร้องคัดค้าน

ได้อย่างเต็มประสิทธิภาพ  โดยเฉพาะอย่างย่ิงกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็ก

อย่างองค์การบริหารส่วนตำ�บลท่ีมีหลายเขตเลือกต้ังและมีจำ�นวนประชากรผู้มีสิทธิ

คัดค้านการเลือกต้ังในแต่ละเขตเลือกต้ังเป็นจำ�นวนน้อยกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ประเภทอ่ืน  มีโอกาสเกิดปัญหาดังกล่าวได้มากกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประเภทอ่ืน        

ท่ีมีจำ�นวนเขตเลือกต้ังตามท่ีกฎหมายจำ�กัดไว้และมีจำ�นวนประชากรผู้มีสิทธิคัดค้าน

การเลือกต้ังเป็นจำ�นวนมากกว่าองค์การบริหารส่วนตำ�บลและในท้องท่ีชนบทห่างไกล

ท่ีประชาชนมีความยากจน ขาดการศึกษา ขาดการเรียนรู้ และความเข้าใจถึงสิทธิและหน้าท่ี

ของตนเองท่ีมีในระบอบประชาธิปไตย  ปัญหาการทุจริตการเลือกต้ังรูปแบบวิธีการต่าง  ๆ 

จึงเกิดมากข้ึนเป็นลำ�ดับ  ประชาชนเหล่าน้ีมักอยู่ภายใต้อิทธิพลครอบงำ�ของนักธุรกิจ

การเมืองและหัวคะแนน ท้ังอำ�นาจทางการเงินและผลประโยชน์ต่าง ๆ รวมท้ังการข่มขู่

คุกคาม เหล่าน้ี จึงปรากฏว่าคดีร้องคัดค้านการเลือกต้ังโดยส่วนใหญ่แล้ว คู่กรณีมักเป็น

ผู้สมัครรับเลือกต้ังหรือกลุ่มผู้สนับสนุนด้วยกันเองเป็นส่วนใหญ่  มาตรการการคัดค้าน

การเลือกต้ังในปัจจุบันจึงไม่สามารถใช้บังคับได้อย่างเต็มประสิทธิภาพเท่าท่ีควร

		 จากการวิเคราะห์ประเด็นปัญหาท่ีเกิดข้ึน  ในกระบวนการคัดค้านการเลือกต้ัง                                                                                                                           

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทยในปัจจุบันดังกล่าวข้างต้น  ประเด็น         

ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน 

เม่ือได้พิจารณาหลักการ แนวคิด รวมท้ังสภาพปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ ท่ีกล่าวมา
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เป็นลำ�ดับแล้ว  ผู้เขียนขอเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปรับปรุงข้อบกพร่องท่ีเกิดข้ึน                                                                                                      

ในกระบวนการคัดค้านการเลือกต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินว่าควรมีการแก้ไข

บทบัญญัติในมาตรา  ๑๐๒  แห่งพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ิน

หรือผู้บริหารท้องถ่ิน  พ.ศ.  ๒๕๔๕  โดยการกำ�หนดให้ผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ัง

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  สามารถใช้สิทธิร้องคัดค้านการเลือกต้ังได้ในทุกเขต                                                                

การเลือกต้ังภายในพ้ืนท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน  โดยเฉพาะอย่างย่ิงกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็กอย่างองค์การบริหารส่วนตำ�บลท่ีมีหลายเขตเลือกต้ัง

และมีจำ�นวนประชากรผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ังในแต่ละเขตเลือกต้ังเป็นจำ�นวนน้อยกว่า

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประเภทอ่ืน ในแต่ละเขตเลือกต้ังของการเลือกต้ังสมาชิกสภา

องค์การบริหารส่วนตำ�บลน้ัน มีจำ�นวนประชากรผู้มีสิทธิเลือกต้ังและเป็นผู้มีสิทธิคัดค้าน

การเลือกต้ังเป็นจำ�นวนน้อย ซ่ึงตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี พ.ศ. ๒๔๕๗ 

กำ�หนดให้ถือเอาจำ�นวนประชากรเป็นสำ�คัญประมาณ ๒๐๐ คน เป็นหน่ึงหมู่บ้าน ในท่ีน่ี

ก็คือ หน่ึงเขตเลือกต้ัง ทำ�ให้มีโอกาสเกิดปัญหาอันเป็นเหตุให้เกิดการคัดค้านการเลือกต้ัง

ได้มากกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประเภทอ่ืนท่ีมีจำ�นวนเขตเลือกต้ังตามท่ีกฎหมาย

จำ�กัดไว้และมีจำ�นวนประชากรผู้มีสิทธิเลือกต้ังและเป็นผู้มีสิทธิคัดค้านการเลือกต้ัง

เป็นจำ�นวนมากกว่าในแต่ละเขตเลือกต้ังในองค์การบริหารส่วนตำ�บล ซ่ึงหากมีการทุจริต

การเลือกต้ังหรือมีข้อบกพร่องใดเกิดข้ึนในการเลือกต้ัง มิใช่เพียงผู้มีสิทธิเลือกต้ังในเขตเลือกต้ัง

เท่าน้ันท่ีจะได้รับผลกระทบกระเทือน  การท่ีประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังได้เลือกตัวแทน

ของตนเข้าไปบริหารท้องถ่ิน  จุดประสงค์สูงสุดก็เพ่ือให้บุคคลเหล่าน้ันปฏิบัติหน้าท่ี

เพ่ือประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่มิใช่เพียงเพ่ือบุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยเฉพาะ  ดังน้ัน 

หากผู้สมัครรับเลือกต้ังท่ีทุจริตการเลือกต้ังสามารถเข้าไปมีตำ�แหน่ง  หน้าท่ีในการบริหาร

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็อาจก่อการทุจริตคอร์รัปชัน  แสวงหาผลประโยชน์ให้แก่

ตนเองและพวกพ้อง อันจะเป็นการทำ�ลายและสร้างปัญหาให้เกิดข้ึนได้ในทุกเขตการเลือกต้ัง

ภายในพ้ืนท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน  จึงเห็นได้ว่าประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง        

ท้ังเขตพ้ืนท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน  เป็นผู้ได้รับผลกระทบกระเทือน  จึงสมควร

ท่ีจะเปิดโอกาสให้มีการร้องคัดค้านการเลือกต้ังได้ตลอดท้ังเขตพ้ืนท่ีองค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถ่ินประเภทน้ัน  ๆ  เป็นการให้สิทธิเฉพาะผู้มีส่วนได้เสียในผลของการเลือกต้ัง

และอยู่ใกล้ชิดกับเหตุการณ์เท่าน้ันท่ีจะร้องคัดค้านการเลือกต้ังได้  เน่ืองจากหากเปิดโอกาส

ให้บุคคลท่ัวไปร้องคัดค้านการเลือกต้ังได้โดยไม่จำ�กัดแล้ว  ก็จะทำ�ให้การร้องคัดค้าน

การเลือกต้ังกันอย่างพร่ำ�เพร่ือ ทำ�ให้ส้ินเปลืองเวลา ค่าใช้จ่าย อาจก่อให้เกิดการกล่ันแกล้ง

ใส่ร้ายกันได้ง่าย รวมถึงจะทำ�ให้มีคดีข้อพิพาทเกิดข้ึนมากมายจนอาจก็ให้เกิดความยุ่งยาก

ต่อองค์กรผู้ทำ�หน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาด 

		 นอกจากน้ี ผู้เขียนมีความเห็นว่า รัฐควรมีมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหา

การทุจริตการเลือกต้ังท้ังการเลือกต้ังในระดับชาติหรือการเลือกต้ังในระดับท้องถ่ินหลาย ๆ 

มาตรการมาประกอบกันเพ่ือความสมบูรณ์ในการป้องกันและแก้ไขการทุจริตการเลือกต้ัง 

นอกจากน้ี  องค์กรท่ีทำ�หน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดการคัดค้านการเลือกต้ังขององค์กร                          

ปกครองส่วนท้องถ่ิน  ควรมีการพิจารณาทบทวนบทบาทและแนวความคิดว่า

คดีการคัดค้านการเลือกต้ังเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกับประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของมหาชน 

มิใช่เป็นเร่ืองเฉพาะระหว่างคู่กรณีเท่าน้ัน  องค์กรผู้ทำ�หน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัยจึงควรท่ีจะเข้าไป

ร่วมค้นหาความจริงในการพิจารณาคดีให้มากข้ึนและควรพิจารณาคดีโดยเน้น

ตามตัวบทกฎหมาย  ความบริสุทธ์ิยุติธรรม และเจตนารมณ์ของผู้เลือกต้ังอย่างเคร่งครัด

มากกว่าคำ�นึงถึงเหตุผลทางการเมืองแต่เพียงอย่างเดียว
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เป็นผู้เสนอ และร่างพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. .... ซ่ึงนายตวง 

อันทะไชย  กับคณะ  เป็นผู้เสนอ  และได้ต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญข้ึนคณะหน่ึง

เพ่ือพิจารณา๓  ต่อมาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวได้รับความเห็นชอบจากสภานิติบัญญัติ

แห่งชาติและประกาศใช้เป็นกฎหมายเม่ือวันท่ี ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๑ มีผลบังคับใช้ต้ังแต่วันท่ี 

๑๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๑ เป็นต้นมาจวบจนปัจจุบันกฎหมายดังกล่าวบังคับใช้มาแล้วกว่า ๘ ปี

		 ๑ สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ, สรุปสำ�หรับผู้บริหาร การสำ�รวจพฤติกรรมการสูบบุหร่ีและการด่ืม

สุราของประชากร พ.ศ. ๒๕๕๗, (กรุงเทพฯ: สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ, ๒๕๕๘), หน้า ๒.
		 ๒ สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ, สรุปสำ�หรับผู้บริหาร การสำ�รวจอนามัยและสวัสดิการ พ.ศ. ๒๕๕๘, 

(กรุงเทพฯ: สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ, ๒๕๕๙), หน้า ๔.
		 ๓ ประกาศสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  เร่ือง  ต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราช

บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. .... ลงวันท่ี ๔ เมษายน ๒๕๕๐
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 	 พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  พ.ศ.  ๒๕๕๑  ตราข้ึนโดย

มีวัตถุประสงค์เพ่ือแก้ไขปัญหาอันเน่ืองมาจากการบริโภคเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ของ

ประชาชน เช่น ปัญหาด้านสุขภาพ ครอบครัว อุบัติเหตุ และอาชญากรรม ซ่ึงมีผลกระทบ

ต่อสังคมและเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ  จึงได้ตรากฎหมายฉบับน้ีข้ึนเพ่ือกำ�หนด

มาตรการต่างๆ  ในการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  รวมท้ังการบำ�บัดรักษาหรือ

ฟ้ืนฟูสภาพผู้ติดเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  เพ่ือช่วยลดปัญหาและผลกระทบท้ังด้านสังคม

และเศรษฐกิจ  ช่วยเสริมสร้างสุขภาพของประชาชนให้ตระหนักถึงพิษภัยของเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์  โดยเฉพาะมีเจตนารมณ์ท่ีจะช่วยป้องกันเด็กและเยาวชนมิให้เข้าถึงเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์ได้โดยง่าย๔  ต้ังแต่กฎหมายฉบับน้ีมีผลใช้บังคับจนถึงปัจจุบันเป็นเวลากว่า          

๘  ปี  แต่ปรากฏว่าการบังคับใช้กฎหมายควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ให้เป็นไปตาม

เจตนารมณ์น้ันยังมีปัญหาและอุปสรรคหลายประการ  เช่น  ข้อห้ามเก่ียวกับการขาย

การบริโภค การโฆษณาเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ บทกำ�หนดโทษสำ�หรับการฝ่าฝืน ตลอดจน

ผู้มีอำ�นาจหน้าท่ีในการปฏิบัติตามกฎหมาย  ผู้เขียนจึงได้เขียนบทความน้ีข้ึนเพ่ือสะท้อน

ปัญหาและอุปสรรคการบังคับใช้ ตลอดจนนำ�เสนอแนวทางการแก้ไขปัญหา เพ่ือให้การ

ควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย

อย่างแท้จริงต่อไป

การบังคับใช้พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑

		 พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มีบทบัญญัติท้ังส้ิน 

๔๕ มาตรา แบ่งเป็น ๗ หมวด ได้แก่

		 หมวด 	๑	คณะกรรมการนโยบายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์แห่งชาติ (มาตรา ๕ – ๙)

		 หมวด 	๒	คณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ (มาตรา ๑๐ – ๒๓)

		 หมวด 	๓	สำ�นักงานคณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ (มาตรา ๒๔ – ๒๕)

		 หมวด 	๔	การควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ (มาตรา ๒๖ – ๓๒)

		 หมวด	 ๕	การบำ�บัดรักษาหรือฟ้ืนฟูสภาพผู้ติดเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ (มาตรา ๓๓)

		 ๔ หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑



51

		 หมวด	 ๖	พนักงานเจ้าหน้าท่ี (มาตรา ๓๔ – ๓๗)

		 หมวด	 ๗	บทกำ�หนดโทษ (มาตรา ๓๘ – ๔๕)

		 โครงสร้างหลักในการบังคับใช้กฎหมายประกอบไปด้วยคณะกรรมการหลายชุด

ท้ังในระดับชาติและระดับจังหวัด ได้แก่ คณะกรรมการในระดับนโยบาย (คณะกรรมการ

นโยบายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์แห่งชาติ) คณะกรรมการควบคุมระดับชาติ (คณะกรรมการ

ควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์) และคณะกรรมการควบคุมระดับจังหวัด/กรุงเทพมหานคร 

รวมท้ังยังมีพนักงานเจ้าหน้าท่ีผู้บังคับใช้กฎหมายอีกจำ�นวนมาก ดังภาพข้างล่าง

โครงสร้างการบังคับใช้กฎหมาย

ตามพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑

		 จากภาพดังกล่าว  เห็นได้ว่าในกฎหมายฉบับน้ีมีผู้มีอำ�นาจหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้อง

กับการบังคับใช้กฎหมายจำ�นวนมาก  ถ้านับรวมในรูปแบบคณะกรรมการตามพระราช

บัญญัติน้ีมีคณะกรรมการถึง ๗๙ คณะ คือ คณะกรรมการนโยบายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์

แห่งชาติ ๑ คณะ คณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ ๑ คณะ และคณะกรรมการ

ควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์กรุงเทพมหานคร/จังหวัดอีก  ๗๗  คณะ  ทำ�ให้ขาดเอกภาพ

และประสิทธิภาพในการปฏิบัติ  โดยเฉพาะองค์ประกอบของคณะกรรมการนโยบาย          
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เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์แห่งชาติ๕และคณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์๖  ท่ีมีผู้แทน

จากหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีจัดเก็บรายได้จากเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  ท่ีอาจขัดแย้งกับ

บทบาทหน้าท่ีในการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ได้ นอกจากน้ี คณะกรรมการควบคุม

เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์จังหวัด๗  ท่ีมีการประชุมกันน้อยมากเน่ืองจากคณะกรรมการ

		 ๕ คณะกรรมการนโยบายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์แห่งชาติ  ประกอบด้วย  นายกรัฐมนตรีหรือรอง
นายกรัฐมนตรีท่ีนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขเป็น
รองประธานกรรมการคนท่ีหน่ึง  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นรองประธานกรรมการคนท่ีสอง  รัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรม  และปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี  เป็นกรรมการ  ปลัดกระทรวงสาธารณสุข
เป็นเลขานุการ และอธิบดีและผู้อำ�นวยการสำ�นักงานเศรษฐกิจการคลังเป็นผู้ช่วยเลขานุการ
		 ๖ คณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ ประกอบด้วย
 	 	 ๑)  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขเป็นประธานกรรมการ
 	 	 ๒)  ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเป็นรองประธานกรรมการคนท่ีหน่ึง  ปลัดกระทรวงการคลัง
เป็นรองประธานกรรมการคนท่ีสอง และปลัดกระทรวงมหาดไทยเป็นรองประธานกรรมการคนท่ีสาม
 	 	 ๓)  กรรมการโดยตำ�แหน่ง  ได้แก่  ปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี  ปลัดกระทรวงการท่องเท่ียว
และกีฬา  ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์  ปลัดกระทรวงพาณิชย์  ปลัดกระทรวงยุติธรรม         
ปลัดกระทรวงวัฒนธรรม  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ  ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม  ผู้บัญชาการตำ�รวจแห่งชาติ 
ปลัดกรุงเทพมหานคร และผู้จัดการกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ
  	 	 ๔)  ผู้แทนองค์กรเอกชน  จำ�นวนสามคน  ซ่ึงรัฐมนตรีแต่งต้ังจากบุคคลซ่ึงได้รับการคัดเลือก
จากองค์กรเอกชนท่ีมีวัตถุประสงค์มิใช่เป็นการแสวงหากำ�ไร  และดำ�เนินกิจกรรมเก่ียวกับด้านการสนับสนุนและ
รณรงค์ให้มีการลดการบริโภคเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ ด้านการคุ้มครองเด็กและเยาวชนหรือสตรี ด้านการคุ้มครอง
ผู้บริโภค โดยมีผู้แทนองค์กรเอกชนในแต่ละด้านไม่เกินหน่ึงคน ท้ังน้ี ตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกำ�หนด
 	 	 ๕)  กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ  จำ�นวนสามคน  ซ่ึงรัฐมนตรีแต่งต้ังจากผู้มีความรู้ความสามารถและ
ประสบการณ์ด้านการแพทย์ จิตวิทยาหรือการสาธารณสุข ด้านสังคมสงเคราะห์ สังคมศาสตร์ เศรษฐศาสตร์หรือ
นิเทศศาสตร์ ด้านการศึกษา การศาสนาหรือวัฒนธรรม  โดยมีผู้ทรงคุณวุฒิในแต่ละด้านไม่เกินหน่ึงคน
 	 	 อธิบดีเป็นกรรมการและเลขานุการ  อธิบดีกรมสรรพสามิตเป็นกรรมการและผู้ช่วย
เลขานุการ และให้ผู้อำ�นวยการเป็นผู้ช่วยเลขานุการ
		 ๗ คณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์จังหวัด  ประกอบด้วย  ผู้ว่าราชการจังหวัด
เป็นประธานกรรมการ  รองผู้ว่าราชการจังหวัดซ่ึงได้รับมอบหมายจากผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นรองประธาน
กรรมการ  ผู้บังคับการตำ�รวจภูธรจังหวัด  สรรพสามิตพ้ืนท่ีซ่ึงผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งต้ังหน่ึงคน  หัวหน้า
สำ�นักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด  ผู้อำ�นวยการสำ�นักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษาในจังหวัดซ่ึงผู้ว่า
ราชการจังหวัดแต่งต้ังหน่ึงคน  ประชาสัมพันธ์จังหวัด  พัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์จังหวัด ผู้อำ�นวยการ
สำ�นักงานป้องกันควบคุมโรคท่ีรับผิดชอบในเขตจังหวัด  ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินภายในเขตจังหวัด
ท่ีผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งต้ังจังหวัดละไม่เกินส่ีคน  เป็นกรรมการ  และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิจำ�นวนส่ีคน 
ซ่ึงผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งต้ังจากผู้มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์ด้านสังคมสงเคราะห์  การแพทย์            
จิตวิทยา  และกฎหมายด้านละหน่ึงคน  นายแพทย์สาธารณสุขจังหวัดเป็นกรรมการและเลขานุการ 
คณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์จังหวัดจะแต่งต้ังข้าราชการในสำ�นักงานสาธารณสุขจังหวัดไม่เกิน
สองคนเป็นผู้ช่วยเลขานุการก็ได้
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มีองค์ประกอบจากหลายหน่วยงานซ่ึงมีภารกิจประจำ�มาก  ประกอบกับหากแต่ละหน่วยงาน            

ไม่ให้ความสำ�คัญกับการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์และการบังคับใช้กฎหมาย

อย่างเคร่งครัด  การควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ย่อมไม่มีประสิทธิภาพ  ดังน้ัน  การมอบ

บทบาทในเร่ืองการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในจังหวัดให้แก่คณะกรรมการควบคุม

เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์จังหวัดจึงไม่เกิดผลสัมฤทธ์ิ  นอกจากน้ี  ในความเป็นจริงยังพบว่า 

ธุรกิจเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์กลับเป็นผู้สนับสนุนในกิจกรรมต่างๆ ของทางราชการ ทำ�ให้

เกิดการขัดกันระหว่างอำ�นาจหน้าท่ีท่ีต้องควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์กับการขอรับ

การสนับสนุนการจัดกิจกรรมจากธุรกิจเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ และการให้จัดต้ังสำ�นักงาน

คณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ ข้ึนในกรมควบคุมโรค กระทรวงสาธารณสุข๘ มีฐานะ

เป็นเพียงหน่วยงานวิชาการส่วนกลางของกรมควบคุมโรค๙  ทำ�ให้สำ�นักงานไม่มี

บทบาทหลักในการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  เม่ือเทียบกับบทบาทของ

สำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างสุขภาพ  หรือ  สสส.  ท่ีมีฐานะเป็นหน่วยงานของ

รัฐท่ีไม่เป็นส่วนราชการ  หรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ๑๐  มีรายได้        

จากการจัดเก็บเงินบำ�รุงกองทุนจากผู้เสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมาย

ว่าด้วยยาสูบ ในอัตราร้อยละ ๒ ของภาษีท่ีจัดเก็บจากสุรา (เหล้า เบียร์) และยาสูบ ๑๑

รวมท้ังรายได้ของของทุนไม่ต้องนำ�ส่งเป็นรายได้ของแผ่นดินอีกด้วย  ทำ�ให้บทบาทหรือ

การทำ�งานด้านการรณรงค์เร่ืองเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์และยาเสพติดของ  สสส. 

มีประสิทธิภาพมากกว่า  เน่ืองจากมีความเป็นอิสระและงบประมาณดำ�เนินงานจำ�นวนมาก 

จึงควรทบทวนสถานะของสำ�นักงานคณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ใหม่ 

เพ่ือให้เป็นหน่วยงานท่ีมีบทบาทหลักในการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ตามกฎหมาย

อย่างแท้จริง

		 ๘ พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๒๔
		 ๙ กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมควบคุมโรค กระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๕๒ ข้อ ๓ (๗) 

และข้อ ๑๒
		 ๑๐ พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ พ.ศ. ๒๕๔๔ มาตรา ๑๐
		 ๑๑ พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ พ.ศ. ๒๕๔๔ มาตรา ๑๑ วรรคหน่ึง
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		 นอกจากน้ี  พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  พ.ศ.  ๒๕๕๑          

ได้กำ�หนดข้อห้ามไว้หลายประการและการฝ่าฝืนข้อห้ามมีบทกำ�หนดโทษจำ�คุก  หรือโทษ

ปรับไว้ ซ่ึงเป็นโทษตามประมวลกฎหมายอาญา๑๒ ดังน้ัน พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าว

จึงเป็นกฎหมายท่ีมีโทษทางอาญา และโดยท่ีมาตรา ๒ วรรคแรก แห่งประมวลกฎหมาย

อาญา  บัญญัติว่า  “บุคคลจักต้องรับโทษในทางอาญาต่อเม่ือได้กระทำ�การอันกฎหมาย

ท่ีใช้ในขณะกระทำ�น้ันบัญญัติเป็นความผิดและกำ�หนดโทษไว้  และโทษท่ีจะลงแก่ผู้กระทำ�

ความผิดน้ันต้องเป็นโทษท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมาย”  แต่พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืม                                                                                                         

แอลกอฮอล์  พ.ศ.  ๒๕๕๑  ได้กำ�หนดข้อปฏิบัติและข้อห้ามเก่ียวกับการจำ�หน่าย             

การบริโภคไว้หลายประการ ซ่ึงจะกล่าวเฉพาะท่ีผู้เขียนเห็นว่าขาดความชัดเจน อาจต้องมี

การตีความ และเป็นปัญหาท่ีสมควรได้รับการแก้ไขให้เกิดความชัดเจน เช่น

 	 มาตรา  ๒๗  ห้ามขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในสถานท่ีหรือบริเวณ  ดังต่อไปน้ี

 	 (๑)	 วัดหรือสถานท่ีสำ�หรับปฏิบัติพิธีกรรมทางศาสนา

 	 (๒)	 สถานบริการสาธารณสุขของรัฐ  สถานพยาบาลตามกฎหมายว่าด้วย

สถานพยาบาลและร้านขายยาตามกฎหมายว่าด้วยยา

 	 (๓)	 สถานท่ีราชการ ยกเว้นบริเวณท่ีจัดไว้เป็นร้านค้าหรือสโมสร

 	 (๔)	 หอพักตามกฎหมายว่าด้วยหอพัก

 	 (๕)	 สถานศึกษาตามกฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติ

 	 (๖)	 สถานีบริการน้ำ�มันเช้ือเพลิงตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมน้ำ�มัน        

เช้ือเพลิง หรือร้านค้าในบริเวณสถานีบริการน้ำ�มันเช้ือเพลิง

 	 (๗)	สวนสาธารณะของทางราชการท่ีจัดไว้เพ่ือการพักผ่อนของประชาชน        

โดยท่ัวไป

		 ๑๒ ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๘
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 	 (๘)	สถานท่ีอ่ืนท่ีรัฐมนตรีประกาศกำ�หนดโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ

ข้อห้ามตามมาตราน้ี เห็นว่ายังมีความไม่ชัดเจน คลุมเครือ เกิดปัญหาท่ีต้องมีการตีความ 

ซ่ึงตามหลักการตีความกฎหมายอาญาน้ันจะต้องตีความอย่างเคร่งครัดตามท่ีได้กล่าวแล้ว 

จึงมีปัญหาดังต่อไปน้ี 

		 ๑) สถานท่ีห้ามขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์

 	 ในกรณีท่ีห้ามขาย ในหรือบริเวณ สถานท่ีท่ีกำ�หนดน้ัน หากเป็นตัวอาคาร 

ส่ิงปลูกสร้าง หรือบริเวณท่ีมีร้ัวรอบขอบชิด ซ่ึงทราบขอบเขตได้อย่างแน่นอน ก็คงไม่มี               

ปัญหาท่ีจะต้องตีความแต่อย่างใด  แต่หากพ้ืนท่ีท่ีกำ�หนดน้ันไม่มีร้ัวรอบขอบชิด 

ไม่ทราบว่าพ้ืนท่ีใดบ้างท่ีอยู่ในสถานท่ีดังกล่าว จะถือเป็นการกระทำ�ความผิดตามมาตราน้ี              

หรือไม่ เช่น พ้ืนท่ีของสถานท่ีสำ�หรับปฏิบัติพิธีกรรมทางศาสนา อาทิ สำ�นักสงฆ์ซ่ึงส่วนใหญ่            

ไม่มีร้ัวรอบขอบชิดไม่ทราบว่าจุดใดอยู่ในพ้ืนท่ีของสถานท่ีน้ัน  หากผู้ขายไม่ทราบ

อาจต้องมีการตีความและอาจถือได้ว่าผู้ขายไม่ได้กระทำ�ความผิดตามมาตราน้ี เน่ืองจาก

ความผิดตามกฎหมายน้ีเป็นความผิดท่ีต้องอาศัยเจตนา  คือผู้กระทำ�ต้องรู้ข้อเท็จจริง

อันเป็นองค์ประกอบของความผิด  คือรู้ว่าเป็นการขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในสถานท่ีต้องห้าม 

หากไม่รู้อาจถือได้ว่าผู้น้ันขาดเจตนาซ่ึงเป็นองค์ประกอบท่ีต้องรับผิดตามกฎหมายไป       

จึงควรกำ�หนดคำ�ว่าบริเวณ ให้มีขอบเขตชัดเจนแน่นอน เช่น บริเวณ ๑,๐๐๐ เมตร หรือ 

๕๐๐ เมตร จากสถานท่ีห้ามขาย เป็นต้น

		 ๒) การห้ามขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในหรือบริเวณหอพัก

 	 พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  พ.ศ.  ๒๕๕๑  มาตรา  ๒๗ 

(๔)  ห้ามขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในหรือบริเวณหอพักตามกฎหมายว่าด้วยหอพัก                   

เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติหอพัก พ.ศ. ๒๕๕๘ กำ�หนดว่า “หอพัก” หมายความว่าสถานท่ี

ท่ีรับผู้พักตามพระราชบัญญัติหอพัก พ.ศ. ๒๕๕๘ เข้าพักอาศัยโดยมีการเรียกเก็บค่าเช่า  

และ “ผู้พัก” หมายความว่า ผู้ซ่ึงอยู่ระหว่างการศึกษาในสถานศึกษาในระดับไม่สูงกว่า                                                                                                       

ปริญญาตรีและมีอายุไม่เกิน ๒๕ ปี  หมายความว่า แม้ผู้พักจะเป็นผู้ศึกษาอยู่ในสถานศึกษา                    

ไม่สูงกว่าปริญญาตรี  แต่หากมีอายุเกิน  ๒๕  ปี  ไปแล้วก็ไม่อยู่ภายใต้บังคับของ

พระราชบัญญัติหอพัก  พ.ศ.  ๒๕๕๘  และเม่ือไม่อยู่ภายใต้พระราชบัญญัติหอพัก 
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พ.ศ. ๒๕๕๘ ก็จะไม่อยู่ในบังคับมาตรา ๒๗ (๔) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์ พ.ศ.  ๒๕๕๑ ด้วย ผู้เขียนเห็นว่า การห้ามขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในหรือ

บริเวณหอพักน้ัน  นอกจากหอพักท่ีใกล้เคียงกับสถานศึกษาแล้ว  ควรหมายความรวม

ถึงหอพักทุกประเภท  เน่ืองจากแม้ผู้พักอาศัยจะมิใช่ผู้ท่ีกำ�ลังศึกษาอยู่ในระดับไม่สูงกว่า

ปริญญาตรี  แต่หอพักประเภทน้ีก็อาจมีเด็กและเยาวชนพักอาศัยอยู่ด้วยอันอาจทำ�ให้

เด็กและเยาวชนเข้าถึงเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ได้โดยง่าย ซ่ึงไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ

กฎหมายควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์

		 ๓) การห้ามขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในหรือบริเวณสถานศึกษา

 	 พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๒๗ (๕) 

ห้ามขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในหรือบริเวณ สถานศึกษาตามกฎหมายว่าด้วยการศึกษา

แห่งชาติ  ปัญหาท่ีมีการวิพากษ์วิจารณ์และถกเถียงกันมากจนมีการออกมาเรียกร้อง

ในหลายคร้ังหลายหนและหลายระดับให้มีการควบคุมแก้ไขปัญหา  คือ  การจำ�หน่ายเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์ในสถานบริการท่ีต้ังอยู่ใกล้สถานศึกษา  ซ่ึงส่งผลต่อการเข้าถึงแอลกอฮอล์

เยาวชนท่ีกำ�ลังศึกษาอยู่  ท้ังในเร่ืองของการเป็นนักด่ืมหน้าใหม่  ความถ่ี  และปริมาณ

ในการด่ืมท่ีเพ่ิมข้ึน  การแก้ไขปัญหาการต้ังสถานบริการท่ีจำ�หน่ายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์

รายรอบสถานศึกษา หากประสงค์ท่ีจะไม่ให้มีในระยะเร่งด่วนอาจทำ�ได้โดยการแก้ไขเพ่ิมเติม

พระราชบัญญัติสถานบริการ  พ.ศ.  ๒๕๐๙  โดยกำ�หนดระยะห่างจากสถานศึกษาท่ีห้าม

ต้ังสถานบริการและร้านจำ�หน่ายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ ซ่ึงปรากฏว่าในส่วนท่ีเก่ียวกับการ

แก้ไขปัญหาการจำ�หน่ายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในบริเวณใกล้เคียงสถานศึกษาหรือหอพัก

ท่ีใกล้เคียงกับสถานศึกษา หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้มีคำ�ส่ังท่ี ๒๒/๒๕๕๘ 

ให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐปฏิบัติตามกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์

อย่างเคร่งครัด  หากเจ้าหน้าท่ีปล่อยปละละเลยให้ผู้บังคับบัญชาดำ�เนินการทางแพ่ง 

ทางอาญา และทางปกครองกับเจ้าหน้าท่ีผู้น้ันอย่างเฉียบขาดและรวดเร็ว นอกจากน้ี  ยังห้าม 

มิให้มีสถานท่ีขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ต้ังอยู่ใกล้เคียงสถานศึกษาและหอพักใกล้กับ          

สถานศึกษาด้วย  แต่ในระยะยาวผู้เขียนเห็นว่าจะต้องมีการยกร่างพระราชบัญญัติ

สถานบริการ พ.ศ. .... ฉบับใหม่ เพ่ือแก้ไขท้ังในเร่ืองการกำ�หนดเขตพ้ืนท่ีการต้ังสถานบริการ 
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ผู้มีอำ�นาจอนุญาต ผู้มีอำ�นาจควบคุมดูแล  ผู้มีอำ�นาจต่อใบอนุญาต โดยให้มีการจัดต้ัง

คณะกรรมการชุมชนข้ึนมาดูแลในเร่ืองดังกล่าวแทนเจ้าพนักงานฝ่ายปกครอง

		 ๔) การห้ามโฆษณาเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ 

 	 ในเร่ืองการโฆษณา  พฤติกรรม  กลุ่มเป้าหมาย  พระราชบัญญัติควบคุม

เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๓๒ กำ�หนด “ห้ามมิให้ผู้ใดโฆษณาเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์หรือแสดงช่ือหรือเคร่ืองหมายของเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์อันเป็นการอวดอ้าง

สรรพคุณหรือชักจูงใจให้ผู้อ่ืนด่ืมโดยตรงหรือโดยอ้อม

		 การโฆษณาหรือประชาสัมพันธ์ใด  ๆ  โดยผู้ผลิตเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์         

ทุกประเภทให้กระทำ�ได้เฉพาะการให้ข้อมูลข่าวสาร และความรู้เชิงสร้างสรรค์สังคม โดยไม่มี

การปรากฏภาพของสินค้าหรือบรรจุภัณฑ์ของเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์น้ัน  เว้นแต่เป็นการ

ปรากฏของภาพสัญลักษณ์ของเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  หรือสัญลักษณ์ของบริษัทผู้ผลิต

เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์น้ันเท่าน้ัน ท้ังน้ีตามท่ีกำ�หนดในกฎกระทรวง

 	 บทบัญญัติในวรรคหน่ึงและวรรคสอง  มิให้ใช้บังคับกับการโฆษณาท่ีมี            

ต้นกำ�เนิดนอกราชอาณาจักร”

 	 ตามมาตรา  ๓  พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ.  ๒๕๕๑ 

ให้คำ�จำ�กัดความ “โฆษณา” หมายความว่า การกระทำ�ไม่ว่าโดยวิธีใด ๆ ให้ประชาชนเห็น 

ได้ยินหรือทราบข้อความเพ่ือประโยชน์ในทางการค้า  และให้หมายความรวมถึงการ

ส่ือสารการตลาด  ซ่ึงตามมาตราเดียวกันน้ัน  ให้คำ�จำ�กัดความของ  คำ�ว่าข้อความว่า 

“ข้อความ” หมายความรวมถึง การกระทำ�ให้ปรากฏด้วยตัวอักษร ภาพ ภาพยนตร์ แสง เสียง 

เคร่ืองหมายหรือการกระทำ�อย่างใด  ๆ  ท่ีทำ�ให้บุคคลท่ัวไปสามารถเข้าใจความหมายได้ 

และคำ�ว่า การส่ือสารการตลาด ว่า “การส่ือสารการตลาด” หมายความว่า การกระทำ�                                                                                                            

กิจกรรมในรูปแบบต่าง  ๆ  โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือขายสินค้า  บริการหรือภาพลักษณ์         

การประชาสัมพันธ์  การเผยแพร่ข่าวสาร  การส่งเสริมการขายการแสดงสินค้า  การจัด

หรือสนับสนุนให้มีการจัดกิจกรรมพิเศษ และการตลาดแบบตรง 

 	 ดังน้ัน  การโฆษณาอันต้องห้ามตามพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ จึงหมายถึง
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		 “ห้ามทำ�โดยประการใดๆ ให้ปรากฏแก่ประชาชนให้ได้เห็น ให้ได้ยิน หรือให้

ได้ทราบ ไม่ว่าจะเป็นไปในรูปแบบตัวอักษร ภาพ ภาพยนตร์ แสง เสียง เคร่ืองหมาย หรือ

ส่ิงส่ือความหมายใดๆ ท่ีทำ�ให้ ประชาชนท่ัวไป เข้าใจความหมายได้ ไม่ว่าการกระทำ�น้ัน

จะทำ�ในรูปแบบใดๆ โดยโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือขายสินค้า บริการ หรือภาพลักษณ์” ท้ังน้ี 

ผู้ฝ่าฝืนข้อห้ามตามมาตรา ๓๒ น้ี จะมีโทษทางอาญาตาม มาตรา ๔๓ คือต้องระวาง

โทษจำ�คุกไม่เกิน ๑ ปี หรือปรับไม่เกิน ๕๐๐,๐๐๐ บาท หรือท้ังจำ�ท้ังปรับ นอกจากต้อง

ระวางโทษดังกล่าวแล้ว  ผู้ฝ่าฝืนยังต้องระวางโทษปรับอีกวันละไม่เกิน  ๕๐,๐๐๐  บาท

ตลอดเวลาท่ียังฝ่าฝืนหรือจนกว่าจะได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง

		 จากบทบัญญัติในมาตรา ๓๒ มีข้อสังเกตว่า การกระทำ�ท่ีจะเป็นความผิดตาม

มาตราน้ี  ผู้กระทำ�นอกจากจะต้องมีเจตนา ตามมาตรา ๕๙ แห่งประมวลกฎหมายอาญาแล้ว          

จะต้องอาศัยเจตนาพิเศษด้วยหรือไม่  เน่ืองจากกฎหมายกำ�หนดว่า  การกระทำ�

อันจะเป็นการต้องห้ามและจะเป็นความผิดตามมาตราน้ีจะต้องเป็นการกระทำ�ในลักษณะ

ท่ีต้องการอวดอ้างสรรพคุณหรือทำ�เพ่ือต้องการชักจูงใจให้ผู้อ่ืนด่ืมโดยตรงหรือโดยอ้อม 

ซ่ึงในการตีความมาตรา ๓๒ น้ัน ศาสตราจารย์แสวง บุญเฉลิมวิภาส ประธานกรรมการร่าง

พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. .... ได้ให้ความเห็นว่า พระราชบัญญัติ

ควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ ร่างข้ึนมาด้วยเหตุผลท่ีต้องการคุ้มครองสังคม

โดยรวม  หากตีความตามตัวอักษรอย่างเคร่งครัดเพียงอย่างเดียว  ย่อมทำ�ให้กฎหมาย

ไม่สามารถบังคับใช้ให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้  การตีความจึงจะต้องดูท้ังถ้อยคำ�ในตัวบท

และส่ิงท่ีกฎมายประสงค์จะคุ้มครองหรือคุณธรรมทางกฎหมายเป็นสำ�คัญด้วย  สอดคล้อง

กับความเห็นของศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ว่า เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติ

ควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  พ.ศ.  ๒๕๕๑  มุ่งการห้ามโฆษณาเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์

เป็นหลัก  เน่ืองจากการโฆษณาเป็นการทำ�ให้เยาวชนคุ้นเคย  จดจำ�  กระตุ้นให้สนใจ

ในเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ และเข้าถึงการรับรู้เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ได้โดยง่าย แม้ว่าเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์จะไม่ใช่สินค้าท่ีผิดกฎหมาย แต่ก็มิใช่สินค้าปกติท่ีสมควรจะให้มีการโฆษณา

ส่งเสริมการขายได้โดยเสรีไม่มีขอบเขตจำ�กัด  การตีความกฎหมายฉบับน้ีจึงไม่ใช่การ

ตีความแบบขยายความจนขัดกับลายลักษณ์อักษร  แต่เป็นการตีความลายลักษณ์อักษร
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โดยคำ�นึงถึงถ้อยคำ�ในตัวบทและเจตนารมณ์ของกฎหมายพร้อมกันไป บทบัญญัติมาตรา 

๓๒  เป็นการห้ามโฆษณาโดยเด็ดขาด  ยกเว้นผู้ผลิตท่ีสามารถโฆษณาได้ตามเง่ือนไข

ท่ีกำ�หนด ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญเคยวินิจฉัยเก่ียวกับมาตรา ๓๒ แห่งพระราชบัญญัติควบคุม

เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ.  ๒๕๕๑ ว่าขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ ในคำ�วินิจฉัย

ศาลรัฐธรรมนูญท่ี ๒-๔/๒๕๕๕ ว่า “...พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ.

๒๕๕๑ มาตรา ๓๒ เป็นการจัดระเบียบการประกอบอาชีพ และเป็นการคุ้มครองผู้บริโภค 

นอกจากน้ี บทบัญญัติดังกล่าวเป็นบทบัญญัติท่ีจำ�กัดเสรีภาพเพียงเท่าท่ีจำ�เป็น เน่ืองจาก

มิได้ห้ามการโฆษณาโดยเด็ดขาด หากการโฆษณาเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์เป็นการให้ข้อมูล

ข่าวสาร และความรู้ เชิงสร้างสรรค์ย่อมสามารถกระทำ�ได้...” มาตรา ๓๒ แห่งพระราช

บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  พ.ศ.  ๒๕๕๑  จึงไม่ขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญมาตรา ๒๙๑๓ และมาตรา ๔๓๑๔ และมาตรา ๓๒ เป็นบทบัญญัติท่ีไม่ชัดเจน 

		 ๑๓ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๙ บัญญัติว่า “การจำ�กัด

สิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้  จะกระทำ�มิได้เว้นแต่โดยอาศัยอำ�นาจตามบทบัญญัติ

แห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีกำ�หนดไว้และเท่าท่ีจำ�เป็น  และจะกระทบกระเทือนสาระ

สำ�คัญแห่งสิทธิและเสรีภาพน้ันมิได้

 	 กฎหมายตามวรรคหน่ึงต้องมีผลใช้บังคับเป็นการท่ัวไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใด                     

กรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง  ท้ังต้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อำ�นาจ       

ในการตรากฎหมายน้ันด้วย

 	 บทบัญญัติในวรรคหน่ึงและวรรคสองให้นำ�มาใช้บังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอำ�นาจ             

ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายด้วยโดยอนุโลม”

		 ๑๔ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๔๓ บัญญัติว่า “บุคคลย่อม

มีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม

 	 การจำ�กัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทำ�มิได้  เว้นแต่โดยอาศัยอำ�นาจตามบทบัญญัติ

แห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความม่ันคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ  การคุ้มครอง

ประชาชนในด้านสาธารณูปโภค  การรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  การจัด                 

ระเบียบการประกอบอาชีพ  การคุ้มครองผู้บริโภค  การผังเมือง  การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือ               

ส่ิงแวดล้อม สวัสดิภาพของประชาชน หรือเพ่ือป้องกันการผูกขาดหรือขจัดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขัน”
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ทำ�ให้การบังคับใช้กฎหมายมาตราดังกล่าวอาจกระทบกระเทือนต่อชีวิต ร่างกาย เสรีภาพ

และทรัพย์สิน  เป็นการโต้แย้งท่ีไม่เก่ียวกับรัฐธรรมนูญ  ศาลรัฐธรรมนูญจึงไม่วินิจฉัย         

ในประเด็นน้ี๑๕

		 นอกจากท่ีกล่าวแล้ว  ในปัจจุบันยังพบรูปแบบการโฆษณาเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์ ในลักษณะ social network จำ�นวนมาก เช่น Facebook ซ่ึงมีลักษณะ                      

เข้าถึงตัวผู้รับส่ือได้ทันทีแบบตัวต่อ ก็ต้องถือว่าเป็นการตลาดแบบตรงซ่ึงต้องห้าม นอกจากน้ี                          

การส่ือสารการตลาด  การโฆษณา  ประชาสัมพันธ์  เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ผ่าน  social 

network ดังกล่าวน้ันเป็นลักษณะ world wide ซ่ึงหากกระทำ�ในต่างประเทศ จะเข้าข้อ

ยกเว้นตามมาตรา ๓๒ วรรคท้าย ท่ีกำ�หนดว่า “บทบัญญัติในวรรคหน่ึงและวรรคสอง                                                                                                   

มิให้ใช้บังคับกับการโฆษณาท่ีมีต้นกำ�เนิดนอกราชอาณาจักร”  อาจทำ�ได้โดยไม่เข้าห้าม

ตามมาตรา ๓๒ วรรคหน่ึงและวรรคสอง เพราะเข้าข้อยกเว้นตามมาตรา ๓๒ วรรคสาม

น่ันเอง

		 ในเร่ืองการโฆษณาเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  อันเป็นข้อห้ามตามมาตรา  ๓๒ 

แห่งพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ น้ี เคยมีคำ�พิพากษา      

ศาลยุติธรรมวินิจฉัยไว้หลายคดี ผู้เขียนขอยกตัวอย่าง เช่น คำ�พิพากษาศาลอุทธรณ์ภาค ๗           

ในคดีหมายเลขแดงท่ี ๒๔๑/๒๕๕๕ วินิจฉัยว่า การกระทำ�ความผิดตามมาตรา ๓๒ 

วรรคหน่ึง แยกเป็นสองกรณี กรณีแรก เป็นการท่ีผู้ใดโฆษณาเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ก็เป็น

ความผิดตามมาตรา ๓๒ วรรคหน่ึงแล้ว ซ่ึงเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีมุ่งห้าม

การโฆษณาเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์และเป็นการห้ามโฆษณาเด็ดขาด กรณีท่ีสอง เป็นเร่ือง

ท่ีผู้ใดแสดงช่ือหรือเคร่ืองหมายของเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์อันเป็นการอวดอ้างสรรพคุณ

หรือชักจูงใจให้ผู้อ่ืนด่ืมโดยตรงหรือโดยอ้อม  และคำ�พิพากษาศาลจังหวัดราชบุรี 

คดีหมายเลขแดงท่ี  ๑๑๔๗/๒๕๕๔  คำ�พิพากษาศาลจังหวัดเชียงใหม่  คดีหมายเลขแดงท่ี          

		 ๑๕ คำ�วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี ๒-๔/๒๕๕๕
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อ.๑๘๐/๒๕๕๓  มีคำ�พิพากษาศาลจังหวัดธัญบุรี  คดีหมายเลขแดงท่ี  ๕๒๔๑/๒๕๕๔ 

คำ�พิพากษาศาลจังหวัดอุทัยธานี  คดีหมายเลขแดงท่ี  ๗๐๖/๒๕๕๕  และคดีหมายเลข

แดงท่ี ๑๐๔๑/๒๕๕๕ ได้วินิจฉัยไว้ในแนวทางเดียวกันด้วย ต่อมาเม่ือปี พ.ศ.  ๒๕๕๗                

ศาลฎีกามีคำ�พิพากษาท่ี  ๑๕๔๕๓/๒๕๕๗  ในคดีความผิดต่อพระราชบัญญัติควบคุม

เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๓๒ ซ่ึงวินิจฉัยกรณี กล่องใส่กระดาษชำ�ระ

แสดงเคร่ืองหมายการค้าของบริษัทเบียร์ กับแผ่นป้ายโฆษณารับสมัครผู้เข้าประกวด Sexy 

Girl ของเบียร์ย่ีห้อหน่ึง ไว้ว่า กรณีกล่องใส่กระดาษชำ�ระท่ีมีเคร่ืองหมายการค้ารูปช้าง

สองตัวหันหน้าเข้าหากันมีรูปประดิษฐ์คล้ายน้ำ�พุค่ันกลาง ประกอบอักษรโรมัน CHANG 

เป็นเคร่ืองหมายการค้าท่ีใช้กับน้ำ�ด่ืมและน้ำ�โซดา จึงเป็นการส่งเสริมการขายท่ีเจาะจงไป

ท่ีน้ำ�ด่ืมและน้ำ�โซดาท่ีมิใช่เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  การมีเคร่ืองหมายการค้าท่ีใช้กับน้ำ�ด่ืม

และน้ำ�โซดาไว้ท่ีกล่องกระดาษชำ�ระจึงไม่เป็นความผิด  ด้วยความเคารพต่อคำ�พิพากษา

ศาลฎีกา  เน่ืองจากมาตรา  ๓๒  น้ันเป็นกฎหมายท่ีมีโทษทางอาญาศาลจึงต้องตีความ

เคร่งครัด แต่ในประเด็นน้ีเห็นได้ชัดเจนว่าบทบัญญัติกฎหมายมาตรา ๓๒ น้ันมีช่องว่าง                                                                                                                           

ท่ีผู้ผลิตเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์สามารถใช้ประโยชน์จากช่องว่างน้ีได้  โดยในปัจจุบันพบว่า              

ผู้ผลิตเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์หลายรายผลิตน้ำ�ด่ืมซ่ึงใช้เคร่ืองหมายการค้าเดียวกับ

เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์เพียงแต่ใช้สีต่างกันเท่าน้ัน ซ่ึงคนท่ัวไปเข้าใจได้ว่านอกจากโฆษณา

น้ำ�ด่ืมแล้วยังรวมถึงเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ด้วย  หากคำ�นึงถึงตามเจตนารมณ์ของการ

ห้ามโฆษณาเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์เป็นหลัก  เน่ืองจากการโฆษณาทำ�ให้ผู้บริโภคจดจำ� 

กระตุ้นให้สนใจ  และเข้าถึงการรับรู้เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ได้โดยง่ายแล้ว  จึงควรแก้ไข

กฎหมายเพ่ือปิดช่องว่างดังกล่าว ส่วนในประเด็นแผ่นป้ายโฆษณารับสมัครผู้เข้าประกวด 

Sexy Girl ของเบียร์ย่ีห้อหน่ึง ศาลวินิจฉัยว่าแม้จะเป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวข้องกับเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์  แต่ก็มิได้มีเน้ือหาอันเป็นการอวดอ้างสรรพคุณหรือชักจูงใจให้ผู้อ่ืนด่ืมเคร่ืองด่ืม     

แอลกอฮอล์โดยตรงหรือโดยอ้อม  จึงไม่เป็นความผิดเช่นกัน  แต่แผ่นป้ายโฆษณาท่ีมี              

ข้อความว่า  “ช้างคลาสสิค  เข้มในความคิด”  และ  “ช้างดาร์ฟ  นุ่มลึก  กล้าคิดกล้าทำ�” 

ศาลฎีกาวินิจฉัยว่า  นอกจากเป็นข้อความท่ีเพ่งเล็งถึงลักษณะและคุณสมบัติของสินค้าเบียร์

ซ่ึงเป็นเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์อันเป็นการประชาสัมพันธ์อวดอ้างสรรพคุณต่อผู้พบเห็น
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เคร่ืองหมายการค้าแล้ว  ยังมีลักษณะเป็นการจูงใจให้ผู้อ่ืนด่ืมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์

เพ่ือประโยชน์ทางการค้าด้วย จึงเป็นความผิดตามมาตรา ๓๒๑๖

		 ๕)	 บทกำ�หนดโทษ

		 พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  พ.ศ.  ๒๕๕๑  หมวด  ๗            

มาตรา ๓๘ – ๔๕ ได้บัญญัติบทกำ�หนดโทษสำ�หรับการฝ่าฝืนบทบัญญัติตามพระราช

บัญญัติน้ี แยกได้เป็นดังน้ี

		 	 ๕.๑)	 ความผิดของผู้ผลิตหรือผู้นำ�เข้า กรณีไม่จัดให้มีบรรจุภัณฑ์ ฉลาก 

พร้อมท้ังข้อความคำ�เตือนสำ�หรับเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์

		 	 กรณีผู้ผลิตหรือผู้นำ�เข้าเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ ไม่จัดให้มีบรรจุภัณฑ์ ฉลาก 

พร้อมท้ังข้อความคำ�เตือนสำ�หรับเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ท่ีผลิตหรือนำ�เข้า  อันเป็นการ

ฝ่าฝืนมาตรา ๒๖ ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกิน ๑ ปี หรือปรับไม่เกิน ๑๐๐,๐๐๐ บาท หรือ

ท้ังจำ�ท้ังปรับ๑๗

		 	 ๕.๒)	 ความผิดของผู้ขายเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ในสถานที่หรือบริเวณที่

ห้ามขาย

 	 	 ผู้ใดขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในสถานท่ีหรือบริเวณท่ีห้ามขาย                     

ตามมาตรา ๒๗ ได้แก่ 

		 	 -  วัด๑๘ หรือสถานท่ีสำ�หรับปฏิบัติพิธีกรรมทางศาสนา 

		 ๑๖ คำ�พิพากษาศาลฎีกาท่ี ๑๕๔๕๓/๒๕๕๗
		 ๑๗ พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๓๘

		 ๑๘ พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. ๒๕๐๕ มาตรา ๓๑ วรรคหน่ึงบัญญัติว่า วัดมีสองอย่าง 

(๑) วัดท่ีได้รับพระราชทานวิสุงคามสีมา (๒) สำ�นักสงฆ์
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 	 	 -  สถานบริการสาธารณสุขของรัฐ  สถานพยาบาลตามกฎหมายว่าด้วย

สถานพยาบาล๑๙ และร้านขายยาตามกฎหมายว่าด้วยยา๒๐

		 	 -  สถานท่ีราชการ ยกเว้นบริเวณท่ีจัดไว้เป็นร้านค้าหรือสโมสร

		 	 -  หอพักตามกฎหมายว่าด้วยหอพัก๒๑

		 	 -  สถานศึกษาตามกฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติ๒๒ 

		 	 -  สถานีบริการน้ำ�มันเช้ือเพลิงตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมน้ำ�มัน    

เช้ือเพลิง๒๓ หรือร้านค้าในบริเวณสถานีบริการน้ำ�มันเช้ือเพลิง

		 	 -  สถานท่ีอ่ืนท่ีรัฐมนตรีประกาศกำ�หนดโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ

นโยบายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์แห่งชาติ ได้แก่ 

		 	 	 พ้ืนท่ีประกอบกิจการโรงงาน๒๔ ตามกฎหมายว่าด้วยโรงงาน๒๕

		 	 	 ในสถานท่ีหรือบริเวณรัฐวิสาหกิจ  และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ  ยกเว้น

บริเวณท่ีจัดไว้เป็นร้านค้าหรือสโมสร๒๖

	

		 ๑๙ พระราชบัญญัติสถานพยาบาล พ.ศ. ๒๕๔๑ มาตรา ๔ นิยามคำ�ว่า สถานพยาบาล แก้ไข
เพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติสถานพยาบาล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ.๒๕๕๕ โดยสถานพยาบาล หมายความว่า 
สถานท่ีรวมตลอดถึงยานพาหนะซ่ึงจัดไว้เพ่ือการประกอบโรคศิลปะตามกฎหมายว่าด้วยการประกอบโรค
ศิลปะ การประกอบวิชาชีพเวชกรรมตามกฎหมายว่าด้วยวิชาชีพเวชกรรม การประกอบวิชาชีพการพยาบาล 
และการผดุงครรภ์ตามกฎหมายว่าด้วยวิชาชีพการพยาบาลและการผดุงครรภ์  หรือการประกอบวิชาชีพ
ทันตกรรมตามกฎหมายว่าด้วยวิชาชีพทันตกรรม การประกอบวิชาชีพกายภาพบำ�บัดตามกฎหมายว่าด้วย
วิชาชีพกายภาพบำ�บัด  หรือการประกอบวิชาชีพเทคนิคการแพทย์ตามกฎหมายว่าด้วยวิชาชีพเทคนิค
การแพทย์  ท้ังน้ี โดยกระทำ�เป็นปกติธุระ ไม่ว่าจะได้รับประโยชน์ตอบแทนหรือไม่  แต่ไม่รวมถึงสถานท่ีขายยา
ตามกฎหมายว่าด้วยยา ซ่ึงประกอบธุรกิจการขายยาโดยเฉพาะ
		 ๒๐ พระราชบัญญัติยา พ.ศ.๒๕๑๐
		 ๒๑ พระราชบัญญัติหอพัก พ.ศ.๒๕๕๘
		 ๒๒ พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๔  วรรคห้า  “สถานศึกษา” 
หมายความว่า สถานพัฒนาเด็กปฐมวัย โรงเรียน ศูนย์การเรียน วิทยาลัย สถาบัน มหาวิทยาลัย หน่วยงาน     
การศึกษา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐหรือของเอกชน ท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีหรือมีวัตถุประสงค์ในการจัดการศึกษา
		 ๒๓ พระราชบัญญัติควบคุมน้ำ�มันเช้ือเพลิง พ.ศ.๒๕๔๒
		 ๒๔ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี  เร่ืองห้ามขายหรือห้ามบริโภคเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในพ้ืนท่ี
ประกอบกิจการโรงงาน พ.ศ. ๒๕๕๕ ข้อ ๑
		 ๒๕ พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕
		 ๒๖ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายหรือบริโภคเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์ในรัฐวิสาหกิจและหน่วยงานอ่ืนของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๕ ข้อ ๑
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		 	 	 ในสวนสาธารณะของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีจัดไว้      

เพ่ือการพักผ่อนของประชาชนโดยท่ัวไป๒๗

		 	 	 พ้ืนท่ีท่ีอยู่ในกำ�กับดูแลและใช้ประโยชน์ของราชการ  รัฐวิสาหกิจ       

หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ๒๘

		 	 	 ท่าเรือโดยสารสาธารณะหรือบนเรือโดยสารสาธารณะประจำ�ทาง๒๙

		 	 	 บนทาง๓๐ ตามกฎหมายว่าด้วยการจราจรทางบก๓๑

		 	 	 บริเวณสถานีขนส่ง๓๒ ตามกฎหมายว่าด้วยการขนส่งทางบก๓๓	

		 	 	 ในบริเวณสถานีรถไฟหรือในขบวนรถท่ีอยู่บนทางรถไฟ๓๔  ตามกฎหมาย

จัดวางการรถไฟและทางหลวง๓๕

		 	 	 ในสถานท่ีหรือบริเวณใกล้เคียงสถานศึกษาหรือหอพักบริเวณใกล้เคียง

สถานศึกษา๓๖ ตามคำ�ส่ังหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ๓๗

	

		 ๒๗ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี  เร่ือง  กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขาย  หรือบริโภค
เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในสวนสาธารณะของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ ข้อ ๑
		 ๒๘ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง ห้ามขายหรือบริโภคเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในพ้ืนท่ีท่ี
อยู่ในกำ�กับดูแลและใช้ประโยชน์ของราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๑
		 ๒๙ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี  เร่ือง  กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายหรือบริโภค
เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในท่าเรือโดยสารสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๑
		 ๓๐ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี  เร่ือง  กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายเคร่ืองด่ืม
แอลกอฮอล์บนทาง พ.ศ.๒๕๕๘ ข้อ ๑
		 ๓๑ พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒
		 ๓๒ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี  เร่ือง  กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายหรือบริโภค
เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในสถานีขนส่ง พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๑
		 ๓๓ พระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒
		 ๓๔ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี  เร่ือง  กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายหรือบริโภค
เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์บนทางรถไฟ พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๑
		 ๓๕ พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พุทธศักราช ๒๔๖๔
		 ๓๖ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี  เร่ือง  กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายเคร่ืองด่ืม
แอลกอฮอล์รอบสถานศึกษา พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๑
		 ๓๗ คำ�ส่ังหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  ท่ี  ๒๒/๒๕๕๘  ลงวันท่ี  ๒๒  กรกฎาคม 
๒๕๕๘ เร่ือง มาตรการในการป้องกันและแก้ไขปัญหาการแข่งรถยนต์และรถจักรยานยนต์ในทาง และ
การควบคุมสถานบริการหรือสถานประกอบการท่ีเปิดให้บริการในลักษณะท่ีคล้ายกับสถานบริการ
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		 	 หรือผู้ใดขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในวันหรือเวลาท่ีรัฐมนตรีประกาศ

กำ�หนดโดยคำ�แนะนำ�ของคณะกรรมการนโยบายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์แห่งชาติ                     

ตามมาตรา ๒๘ วรรคหน่ึง คือ ขายในเวลาอ่ืนนอกจากต้ังแต่เวลา ๑๑.๐๐ – ๑๔.๐๐ น. 

และ ๑๗.๐๐ – ๒๔.๐๐ น.๓๘ ยกเว้นการขายของผู้ผลิต ผู้นำ�เข้า หรือตัวแทนของผู้ผลิต

หรือผู้นำ�เข้าไปยังผู้ขายซ่ึงได้รับอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยสุรา๓๙  และห้ามผู้ใดขายเคร่ืองด่ืม                                                                                                                           

แอลกอฮอล์ในวันมาฆบูชา  วันวิสาขบูชา  วันอาสาฬหบูชา  วันเข้าพรรษาและวันออก

พรรษา ยกเว้นการขายเฉพาะร้านค้าปลอดอากรภายในท่าอากาศยานนานาชาติ๔๐

		 	 ท้ังน้ี  การฝ่าฝืนบทบัญญัติตามมาตรา  ๒๗  และมาตรา  ๒๘  ดังกล่าว 

ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกิน ๖ เดือน หรือปรับไม่เกิน ๑๐,๐๐๐ บาท หรือท้ังจำ�ท้ังปรับ๔๑ 

		 	 ๕.๓)	 ความผิดของผู้ขาย  กรณีขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ให้แก่บุคคลท่ี

กฎหมายห้าม หรือการขายโดยใช้เคร่ืองขายอัตโนมัติ

 	 	 ผู้ใดขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์แก่บุคคลอายุต่ำ�กว่า ๒๐ ปีบริบูรณ์ หรือ

บุคคลท่ีมีอาการมึนเมาจนครองสติไม่ได้ ตามมาตรา ๒๙ หรือขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์

โดยวิธีการใช้เคร่ืองขายอัตโนมัติ ตามมาตรา ๓๐ (๑) ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกิน ๑ ปี หรือ

ปรับไม่เกิน ๒๐,๐๐๐ บาท หรือท้ังจำ�ท้ังปรับ๔๒

		 	 ๕.๔)  ความผิดของผู้ขาย  กรณีขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์โดยวิธีการหรือ

ลักษณะท่ีกฎหมายห้าม

	

		 ๓๘ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ืองกำ�หนดเวลาห้ามขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๑

		 ๓๙ พระราชบัญญัติสุรา พ.ศ. ๒๔๙๓

		 ๔๐ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กำ�หนดวันห้ามขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ (ฉบับท่ี ๓) 

พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๒

		 ๔๑ พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๓๙

		 ๔๒ พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๔๐
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		 ผู้ใดขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์โดยวิธีการหรือลักษณะการเร่ขาย  การลด

ราคาเพ่ือประโยชน์ในการส่งเสริมการขาย  ให้หรือเสนอให้สิทธิในการเข้าชมการแข่งขัน           

การแสดง  การให้บริการชิงรางวัล  หรือสิทธิประโยชน์อ่ืนใดเป็นการตอบแทนแก่ผู้ซ้ือ                                                                                                                        

เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  หรือแก่ผู้นำ�หีบห่อหรือสลากหรือส่ิงอ่ืนใดเก่ียวกับเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์มาแลกเปล่ียนหรือแลกซ้ือ  โดยแจกแถม  ให้  หรือแลกเปล่ียนกับเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์  หรือกับสินค้าอ่ืน  หรือการให้บริการอย่างอ่ืน  หรือแจกจ่ายเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์ในลักษณะท่ีเป็นตัวอย่างของเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  หรือการจูงใจสาธารณชน

ให้บริโภคเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  รวมถึงการกำ�หนดเง่ือนไขการขายในลักษณะท่ีเป็นการ

บังคับซ้ือเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ท้ังทางตรงหรือทางอ้อม  หรือโดยวิธีหรือลักษณะอ่ืนใด

ตามท่ีรัฐมนตรีประกาศกำ�หนดโดยคำ�แนะนำ�ของคณะกรรมการนโยบายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์

แห่งชาติ ท้ังน้ี ตามมาตรา๓๐ (๒) (๓) (๔) (๕) (๖) ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกิน ๖ เดือน หรือ

ปรับไม่เกิน ๑๐,๐๐๐ บาท หรือท้ังจำ�ท้ังปรับ๔๓

		 	 ๕.๕)	 ความผิดของผู้บริโภคเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในสถานท่ีหรือบริเวณท่ี

กฎหมายห้าม

 	 	 ผู้ใดบริโภคเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในสถานท่ีหรือบริเวณท่ีกฎหมายห้าม 

ตามมาตรา ๓๑ ได้แก่ 

		 	 	 -  วัดหรือสถานท่ีสำ�หรับปฏิบัติพิธีกรรมทางศาสนา  เว้นแต่การ    

บริโภคเป็นส่วนหน่ึงของพิธีกรรมทางศาสนา

		 	 	 -  สถานบริการสาธารณสุขของรัฐ  สถานพยาบาลตามกฎหมาย       

ว่าด้วยสถานพยาบาลและร้านขายยาตามกฎหมายว่าด้วยยา  ยกเว้นบริเวณท่ีจัดไว้เป็น

ท่ีพักส่วนบุคคล

	

		 ๔๓ พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๔๑
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		 	 	 -  สถานท่ีราชการ ยกเว้นท่ีจัดไว้เป็นท่ีพักส่วนบุคคล หรือสโมสร 

หรือการจัดเล้ียงตามประเพณี

		 	 	 -  สถานศึกษาตามกฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติ  ยกเว้น    

บริเวณท่ีจัดไว้เป็นท่ีพักส่วนบุคคลหรือสโมสร หรือการจัดเล้ียงตามประเพณี หรือสถานศึกษา      

ท่ีสอนการผสมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์และได้รับอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติ

		 	 	 -  สถานีบริการน้ำ�มันเช้ือเพลิงตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุม   

น้ำ�มันเช้ือเพลิง หรือร้านค้าในบริเวณสถานีบริการน้ำ�มันเช้ือเพลิง

		 	 	 -  สวนสาธารณะของทางราชการท่ีจัดไว้เพ่ือการพักผ่อนของ              

ประชาชนโดยท่ัวไป

		 	 	 -  สถานท่ีอ่ืนท่ีรัฐมนตรีประกาศกำ�หนดโดยคำ�แนะนำ�ของ            

คณะกรรมการนโยบายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์แห่งชาติ ได้แก่ 

		 	 	   	 พ้ืนท่ีประกอบกิจการโรงงาน  ตามกฎหมายว่าด้วยโรงงาน๔๔

		 	 	 	 บนทางในขณะขับข่ีหรือในขณะโดยสารอยู่ในรถหรือบนรถ๔๕         

คำ�ว่า ทาง และ รถ หมายความว่า ทาง และ รถ ตามกฎหมายว่าด้วยการจราจรทางบก

		 	 	 	 ในสถานท่ีหรือบริเวณรัฐวิสาหกิจ  และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 

ยกเว้นบริเวณท่ีจัดไว้เป็นท่ีพักส่วนบุคคล หรือสโมสร หรือการจัดเล้ียงตามประเพณี๔๖

		 	 	 	 ในสวนสาธารณะของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีจัดไว้

เพ่ือการพักผ่อนของประชาชนโดยท่ัวไป๔๗

	

		 ๔๔ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี  เร่ืองห้ามขายหรือห้ามบริโภคเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในพ้ืนท่ี

ประกอบกิจการโรงงาน พ.ศ. ๒๕๕๕ ข้อ ๑

		 ๔๕ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี  เร่ือง  กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามบริโภคเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์บนทาง พ.ศ. ๒๕๕๕ ข้อ ๑

		 ๔๖ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายหรือบริโภคเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์ในรัฐวิสาหกิจและหน่วยงานอ่ืนของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๕ ข้อ ๒

		 ๔๗ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขาย หรือบริโภคเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์ในสวนสาธารณะของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ ข้อ ๑
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		 	 	 	 พ้ืนท่ีท่ีอยู่ในกำ�กับดูแลและใช้ประโยชน์ของราชการ รัฐวิสาหกิจ

หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ๔๘

		 	 	 	 ท่าเรือโดยสารสาธารณะหรือบนเรือโดยสารสาธารณะประจำ�ทาง๔๙

		 	 	 	 บริเวณสถานีขนส่งตามกฎหมายว่าด้วยการขนส่งทางบก๕๐

		 	 	 	 ในบริเวณสถานีรถไฟหรือในขบวนรถท่ีอ ยู่บนทางรถไฟ                     

ตามกฎหมายว่าจัดวางการรถไฟและทางหลวง๕๑

		 	 	 	 ท้ังน้ีผู้ฝ่าฝืนบริโภคเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในสถานท่ีหรือบริเวณ

ท่ีกฎหมายห้าม ตามมาตรา ๓๑ ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกิน ๖ เดือน หรือปรับไม่เกิน 

๑๐,๐๐๐ บาท หรือท้ังจำ�ท้ังปรับ๕๒

		 	 ๕.๖)  ความผิดของผู้โฆษณาเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์

		 	 ผู้ใดโฆษณาเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์หรือแสดงช่ือหรือเคร่ืองหมายของ

เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์อันเป็นการอวดอ้างสรรพคุณหรือชักจูงให้ผู้อ่ืนด่ืมโดยตรงหรือโดยอ้อม          

ตามมาตรา ๓๒ วรรคหน่ึง หรือกรณีผู้ผลิตเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์โฆษณาหรือประชาสัมพันธ์

ฝ่าฝืน มาตรา ๓๒ วรรคสอง ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกิน ๑ ปี หรือปรับไม่เกิน ๕๐๐,๐๐๐ บาท 

หรือท้ังจำ�ท้ังปรับ  นอกจากโทษดังกล่าวแล้วผู้ฝ่าฝืนยังต้องระวางโทษปรับอีกวันละไม่เกิน 

๕๐,๐๐๐ บาท ตลอดเวลาท่ียังฝ่าฝืนจนกว่าจะปฏิบัติให้ถูกต้อง

	

		 ๔๘ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง ห้ามขายหรือบริโภคเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในพ้ืนท่ีท่ีอยู่

ในกำ�กับดูแลและใช้ประโยชน์ของราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๒

		 ๔๙ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี  เร่ือง  กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายหรือบริโภค            

เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในท่าเรือโดยสารสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๑

		 ๕๐ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี  เร่ือง  กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายหรือบริโภค         

เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในสถานีขนส่ง พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๑

		 ๕๑ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี  เร่ือง  กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายหรือบริโภค           

เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์บนทางรถไฟ พ.ศ. ๒๕๕๘  ข้อ ๑
		 ๕๒ พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๔๒
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		 	 ๕.๗)  ความผิดของผู้ต่อสู้หรือขัดขวางการปฏิบัติหน้าท่ีของพนักงานเจ้าหน้าท่ี

 	 	 ผู้ใดต่อสู้หรือขัดขวางการปฏิบัติหน้าท่ีของพนักงานเจ้าหน้าท่ีในกรณีดังต่อไปน้ี

 	 	 การเข้าไปในสถานท่ีทำ�การของผู้ผลิต  นำ�เข้า  หรือขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ 

สถานท่ีผลิต  นำ�เข้า  หรือขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  สถานท่ีเก็บเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์                     

ในเวลาทำ�การของสถานท่ีน้ัน  รวมถึงการเข้าตรวจสอบยานพาหนะเพ่ือตรวจสอบการ

ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี  ตามมาตรา  ๓๔  (๑)  หรือการยึดหรืออายัดเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์ของผู้ผลิต ผู้นำ�เข้า หรือผู้ขายท่ีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี ตาม

มาตรา ๓๔ (๒) ผู้ฝ่าฝืนต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกิน ๑ ปี หรือปรับไม่เกิน ๒๐,๐๐๐ บาท 

หรือท้ังจำ�ท้ังปรับ๕๓

		 	 ผู้ใดไม่ยอมมาให้ถ้อยคำ�หรือไม่ยอมให้ถ้อยคำ�โดยไม่มีเหตุอันสมควรต่อ

พนักงานเจ้าหน้าท่ีซ่ึงปฏิบัติหน้าท่ี  หรือไม่ยอมส่งเอกสารหรือวัตถุอ่ืนใดมาเพ่ือประกอบ

การพิจารณาของพนักงานเจ้าหน้าท่ีเม่ือถูกเรียกให้ส่ง ตามมาตรา ๓๔ (๓) ต้องระวางโทษ

ปรับไม่เกิน ๒๐,๐๐๐ บาท๕๔

		 	 ผู้ใดไม่อำ�นวยความสะดวกแก่พนักงานเจ้าหน้าท่ี  อันเป็นการไม่ปฏิบัติ

ตามมาตรา ๓๖ ต้องระวางโทษปรับไม่เกิน ๒,๐๐๐ บาท๕๕ 

	
		 ๕๓ พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ.๒๕๕๑ มาตรา ๔๔ วรรคหน่ึง

		 ๕๔ พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ.๒๕๕๑ มาตรา ๔๔ วรรคสอง

		 ๕๕ พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ.๒๕๕๑ มาตรา ๔๔ วรรคสาม
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บทกำ�หนดโทษและอัตราโทษ

ตามพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑
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		 ในเร่ืองของบทกำ�หนดโทษตามมาตรา ๓๘ ถึงมาตรา ๔๔ น้ัน ผู้เขียนเห็นว่า                          

อัตราโทษท่ีกฎหมายกำ�หนดสำ�หรับความผิดต่างๆ  น้ันค่อนข้างมีอัตราโทษต่ำ�

และการบังคับใช้กฎหมายยังไม่เป็นไปโดยเคร่งครัด นอกจากน้ีมาตรา ๔๕ กำ�หนดว่า บรรดา

ความผิดตามพระราชบัญญัติน้ี อันหมายถึงการฝ่าฝืนมาตรา ๒๖ – ๓๒ ให้คณะกรรมการ

ควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  มีอำ�นาจเปรียบเทียบปรับได้  หรืออาจมอบหมายให้

คณะอนุกรรมการ พนักงานสอบสวน หรือพนักงานเจ้าหน้าท่ีเปรียบเทียบปรับได้ด้วย และเม่ือ

ผู้กระทำ�ผิดได้เสียค่าปรับตามท่ีเปรียบเทียบปรับแล้ว  ให้ถือว่าคดีเลิกกันตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา๕๖  ซ่ึงคณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์

ได้ออกระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์การเปรียบเทียบตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์ เม่ือ พ.ศ. ๒๕๕๓ มีผลบังคับใช้เม่ือวันท่ี ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๓๕๗

		 มีข้อสังเกตว่า  การเปรียบเทียบปรับสำ�หรับความผิดตามกฎหมายควบคุม

เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์น้ี หมายความว่า บรรดาความผิดท่ีมีโทษตามพระราชบัญญัติควบคุม

เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  พ.ศ.  ๒๕๕๑๕๘  คือไม่ว่าจะเป็นการฝ่าฝืนข้อห้ามในเร่ืองใดมาตราใด

ของกฎหมายดังกล่าวก็สามารถเปรียบเทียบปรับได้ท้ังส้ิน  อันเป็นเหตุให้คดีอาญาเลิกกัน                                                                                                                          

จึงควรมีการทบทวนอำ�นาจเปรียบเทียบปรับของคณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์  เพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  และลดช่องทาง

การประพฤติมิชอบของพนักงานเจ้าหน้าท่ี  เพราะในการปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมายกำ�หนดให้     

พนักงานเจ้าหน้าท่ี  เป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา๕๙  ช่องว่างดังกล่าว            

จึงอาจก่อให้เกิดความรับผิดของพนักงานเจ้าหน้าท่ีท้ังทางแพ่ง  ทางวินัย  และทางอาญาได้

	
		 ๕๖ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๓๗ (๔)

		 ๕๗ ระเบียบคณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  ว่าด้วยหลักเกณฑ์การเปรียบเทียบ

ตามพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ ลงวันท่ี ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๓
		 ๕๘ ระเบียบคณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  ว่าด้วยหลักเกณฑ์การเปรียบเทียบ

ตามพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ ข้อ ๕

		 ๕๙ พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๓๗
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บทสรุปและข้อเสนอแนะ

		 พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  พ.ศ.  ๒๕๕๑  ใช้บังคับมาเป็น

ระยะเวลากว่า ๘ ปี แล้ว พบว่ามีปัญหาและอุปสรรคในการบังคับใช้กฎหมาย อันเน่ืองมาจาก

บทบัญญัติท่ีไม่ชัดเจนและมีช่องว่าง ดังน้ี

		 ๑.	 บทบัญญัติของกฎหมายท่ีไม่ชัดเจน

		 บทบัญญัติของพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  พ.ศ.  ๒๕๕๑     

ท่ีเห็นว่าขาดความชัดเจน  คือ  ข้อห้ามเก่ียวกับสถานท่ีขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ 

ตามมาตรา ๒๗ และสถานท่ีห้ามด่ืมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ ตามมาตรา ๒๘ โดยไม่มีนิยามคำ�ว่า 

“บริเวณ” ว่ามีขอบเขตแค่ไหนเพียงใด นอกจากน้ี  ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรีฉบับต่างๆ      

ท่ีกำ�หนดสถานท่ีห้ามขายและสถานท่ีห้ามด่ืมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ก็ขาดความชัดเจนของ

คำ�ว่า “บริเวณ” เช่นเดียวกัน ทำ�ให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการฝ่าฝืน       

ข้อห้ามตามพระราชบัญญัติน้ีผู้ฝ่าฝืนจะมีโทษทางอาญาท่ีต้องตีความเคร่งครัด  จึงควรให้

คำ�นิยามกำ�หนดขอบเขตท่ีชัดเจนของคำ�ว่าบริเวณ เช่น บริเวณวัด สถานบริการสาธารณสุข 

สถานท่ีราชการ หอพัก สถานศึกษา สถานีบริการน้ำ�มัน สวนสาธารณะ ฯ ว่าบริเวณ

ดังกล่าวมีขอบเขตแค่ไหนเพียงใด 

		 ๒.	 ช่องว่างของกฎหมาย

		 พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ ได้บัญญัติข้อยกเว้น

ไว้หลายประการท่ีทำ�ให้การบังคับใช้กฎหมายไม่มีประสิทธิภาพได้แก่

		 •	 มาตรา ๓๒ วรรคหน่ึง บัญญัติห้ามโฆษณาเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ แต่มาตรา 

๓๒ วรรคสอง บัญญัติให้ผู้ผลิตโฆษณาเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ได้ภายใต้เง่ือนไขท่ีกำ�หนด                                                                                                                                           

ซ่ึงพบว่ามีการโฆษณาโดยผู้ผลิตท่ีไม่เป็นไปตามเง่ือนไข  เช่น  ปรากฏภาพของสินค้าหรือ

บรรจุภัณฑ์ของเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  เป็นต้น  จึงมีการทบทวนเก่ียวกับเง่ือนไขการห้าม

โฆษณาไขการห้ามโฆษณา 

		 •	 บทกำ�หนดโทษ ในมาตรา ๓๘ ถึงมาตรา ๔๔ ควรมีการทบทวนเพ่ิมโทษ

สำ�หรับผู้ฝ่าฝืนและต้องบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัดและเฉียบขาด นอกจากน้ี มาตรา ๔๕ 

ท่ีให้คณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์มีอำ�นาจเปรียบเทียบปรับ และเม่ือได้เสีย
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ค่าปรับแล้วให้ถือว่าคดีอาญาเลิกกันน้ัน  เห็นว่าเป็นจุดอ่อนประการหน่ึงท่ีทำ�ให้การบังคับ

ใช้กฎหมายไม่มีประสิทธิภาพ  เพราะกฎหมายฉบับน้ีไม่ได้มีวัตถุประสงค์ท่ีจะแสวงหารายได้

จากเงินค่าปรับ  แต่มีวัตถุประสงค์เพ่ือควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  แต่เม่ือกฎหมายเปิดช่อง

ให้มีการชำ�ระค่าปรับแทนการดำ�เนินคดีอาญา  ย่อมทำ�ให้ผู้ผลิต  ผู้นำ�เข้า  ผู้ประกอบการ 

และผู้บริโภค  ไม่เห็นความสำ�คัญในการปฏิบัติตามกฎหมายและไม่เกรงกลัวต่อโทษท่ีจะได้รับ

จากการฝ่าฝืนกฎหมาย  จึงสมควรท่ีจะทบทวนแก้ไขบทบัญญัติมาตรา ๔๕ โดยแบ่งเป็น

ประเภทความผิด  หากเป็นความผิดท่ีมีอัตราโทษสูงต้องไม่ให้มีการเปรียบเทียบปรับแทน

การดำ�เนินคดีอาญา  แต่หากเป็นความผิดท่ีมีอัตราโทษเล็กน้อยอาจให้มีการเปรียบเทียบ

ปรับได้

		 ๓.	 หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ และการปฏิบัติของพนักงานเจ้าหน้าท่ี

		 หน่วยงานหลักท่ีรับผิดชอบในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืม          

แอลกอฮอล์  พ.ศ.  ๒๕๕๑  คือ  สำ�นักงานคณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ 

ซ่ึงเป็นส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกอง อยู่ในกรมควบคุมโรค กระทรวงสาธารณสุขเท่าน้ัน ทำ�ให้

สำ�นักงานดังกล่าวมีเพียงบทบาทในทางวิชาการ ไม่มีบทบาทเชิงรุกในการควบคุมเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์ จึงควรทบทวนสถานะของหน่วยงานน้ี เพ่ือให้มีบทบาทมากข้ึน เช่น ยกฐานะ

สำ�นักงานให้มีฐานะเทียบเท่ากรม  สังกัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี  โดยประสานการทำ�งาน

เชิงบูรณาการระหว่างกระทรวง กรม และหน่วยงานต่างๆ ท่ีเก่ียวข้อง และให้มีบทบาทเชิงรุก   

ในการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ ท้ังในการส่งเสริม สนับสนุนการศึกษาวิจัย และการ

บังคับใช้กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ

		 ส่วนพนักงานเจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติตามกฎหมายน้ัน พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืม

แอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ ให้คำ�นิยาม พนักงานเจ้าหน้าท่ี หมายความว่า ผู้ซ่ึงรัฐมนตรี

แต่งต้ังให้ปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติน้ี๖๐  ซ่ึงได้มีประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรีแต่งต้ัง

		 ๖๐ พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๓ วรรคสิบสอง
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พนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามกฎหมาย ลงวันท่ี ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๘๖๑ และฉบับท่ี ๒          

ลงวันท่ี ๒๗ พฤศจิกายน ๒๕๕๘๖๒ ซ่ึงประกาศดังกล่าวได้กำ�หนดให้เจ้าหน้าท่ีดังต่อไปน้ี 

เป็นพนักงานเจ้าหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  พ.ศ.  ๒๕๕๑ 

ได้แก่

		 เจ้าหน้าท่ีสังกัดกระทรวงสาธารณสุข จำ�นวน ๔๖ ตำ�แหน่ง๖๓ 

		 เจ้าหน้าท่ีสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ จำ�นวน ๒๘ ตำ�แหน่ง๖๔

		 เจ้าหน้าท่ีสังกัดกระทรวงมหาดไทย จำ�นวน ๑๔ ตำ�แหน่ง๖๕

		 กรรมการในคณะกรรมการควบคุมเค ร่ือง ด่ืมแอลกอฮอล์ จังห วัด /

กรุงเทพมหานคร๖๖

		 เจ้าหน้าท่ีสังกัดกรุงเทพมหานครจำ�นวน ๓๒ ตำ�แหน่ง๖๗

		 เจ้าหน้าท่ีสังกัดเทศบาล เมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัด และองค์การ

บริหารส่วนตำ�บล จำ�นวน ๓๑ ตำ�แหน่ง๖๘

	
		 ๖๑ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช

บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ พ.ศ. ๒๕๕๘

		 ๖๒ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ี เพ่ือปฏิบัติการตามพระราช

บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๘

		 ๖๓ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช

บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๒ และข้อ ๓

		 ๖๔ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช

บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑  พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๔

		 ๖๕ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช

บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑  พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๕

		 ๖๖ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช

บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑  พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๖

		 ๖๗ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช

บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑  พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๗

		 ๖๘ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช

บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑  พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๘
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		 เจ้าหน้าท่ีสังกัดกรมสรรพสามิต กระทรวงการคลัง จำ�นวน ๒๐ ตำ�แหน่ง๖๙

		 เจ้าหน้าท่ีสังกัดกรมศุลกากร กระทรวงการคลัง จำ�นวน ๑๑ ตำ�แหน่ง๗๐	

		 เจ้าหน้าท่ีสังกัดกระทรวงอุตสาหกรรม จำ�นวน ๙ ตำ�แหน่ง๗๑

		 เจ้าหน้าท่ีสังกัดกระทรวงวัฒนธรรม จำ�นวน ๓๓ ตำ�แหน่ง๗๒

		 เจ้าหน้าท่ีสังกัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์  จำ�นวน 

๑๔ ตำ�แหน่ง๗๓

		 เจ้าหน้าท่ีสังกัดกระทรวงกลาโหม จำ�นวน ๗๒ ตำ�แหน่ง๗๔

		 เจ้าหน้าท่ีสังกัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี จำ�นวน ๔ ตำ�แหน่ง๗๕

		 เจ้าหน้าท่ีสังกัดสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ  ซ่ึงเป็นข้าราชการช้ันประทวนท่ีมียศ

ต้ังแต่สิบตำ�รวจตรีข้ึนไปและช้ันสัญญาบัตรท่ีมียศร้อยตำ�รวจตรีข้ึนไป๗๖

		 เจ้าหน้าท่ีสังกัดสำ�นักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง  กิจการโทรทัศน์ 

และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ จำ�นวน ๑๕ ตำ�แหน่ง๗๗

		 ๖๙ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช
บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑  พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๙
		 ๗๐ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช
บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑  พ.ศ. ๒๕๕๘ข้อ ๑๐
		 ๗๑ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช
บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑  พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๑๑
		 ๗๒ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช
บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑  พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๑๒
		 ๗๓ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช
บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑  พ.ศ. ๒๕๕๘ ข้อ ๑๓ และข้อ ๑๔
		 ๗๔ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช
บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ.๒๕๕๑  พ.ศ.๒๕๕๘ ข้อ ๑๕
		 ๗๕ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช
บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ.๒๕๕๑  พ.ศ.๒๕๕๘ ข้อ ๑๖
		 ๗๖ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช
บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ.๒๕๕๑  พ.ศ.๒๕๕๘ ข้อ ๑๗
		 ๗๗ ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตามพระราช

บัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ.๒๕๕๑  พ.ศ.๒๕๕๘ ข้อ ๑๘ และข้อ ๑๙
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		 จากประกาศแต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีดังกล่าวจะเห็นได้ชัดเจนว่า  มีเจ้าหน้าท่ี

ผู้ต้องปฏิบัติการตามกฎหมายเป็นจำ�นวนมาก มาจากอย่างน้อย ๑๔ หน่วยงาน อาจเกิด

ปัญหาความซ้ำ�ซ้อนของการทำ�งาน  เน่ืองจากแต่ละหน่วยงานมีภารกิจประจำ�ท่ีแตกต่างกัน         

และหน่วยงานท่ีรับผิดชอบคือสำ�นักงานคณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ 

มีฐานะเป็นเพียงกองในกรม แต่ต้องประสานการทำ�งานระหว่างหน่วยงานต่างๆ ท่ีเป็นหน่วยงาน

ระดับกระทรวง กรม จังหวัด องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และหน่วยงานอ่ืน จึงอาจมีปัญหา

ในการทำ�งานเชิงบูรณาการ  จึงสมควรอย่างย่ิงท่ีจะทบทวนสถานะของสำ�นักงาน       

คณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ให้มีบทบาทสามารถประสานการทำ�งาน

เชิงบูรณาการตอบสนองเจตนารมณ์ของกฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ
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บรรณานุกรม

กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมควบคุมโรค กระทรวงสาธารณสุข พ.ศ.๒๕๕๒

คำ�พิพากษาศาลฎีกาท่ี ๑๕๔๕๓/๒๕๕๗

คำ�วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี ๒-๔/๒๕๕๕

คำ�ส่ังหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี ๒๒/๒๕๕๘  เร่ือง มาตรการในการป้องกัน	

	 และแก้ไขปัญหาการแข่งรถยนต์และรถจักรยานยนต์ในทาง และการควบคุม	

	 สถานบริการ หรือสถานประกอบการท่ีเปิด ให้บริการในลักษณะท่ีคล้ายกับ	

	 สถานบริการ ลงวันท่ี ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๕๘

พระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ.๒๕๒๒

พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๒

พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ พ.ศ.๒๕๔๔

พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ.๒๕๐๕

พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ.๒๕๕๑

พระราชบัญญัติควบคุมน้ำ�มันเช้ือเพลิง พ.ศ.๒๕๔๒

พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ.๒๕๒๒

พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พุทธศักราช ๒๔๖๔

พระราชบัญญัติยา พ.ศ.๒๕๑๐

พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.๒๕๓๕

พระราชบัญญัติสถานพยาบาล พ.ศ.๒๕๔๑

พระราชบัญญัติสถานพยาบาล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ.๒๕๕๕

พระราชบัญญัติสุรา พ.ศ.๒๔๙๓

พระราชบัญญัติหอพัก พ.ศ.๒๕๕๘

ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือปฏิบัติการตาม

		 พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ พ.ศ. ๒๕๕๘
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ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าท่ี เพ่ือปฏิบัติการตาม

		 พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์  พ.ศ.  ๒๕๕๑  (ฉบับท่ี  ๒) พ.ศ. ๒๕๕๘

ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กำ�หนดวันห้ามขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ (ฉบับท่ี ๓) 	

	 พ.ศ. ๒๕๕๘

ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กำ�หนดเวลาห้ามขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ.๒๕๕๘

ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายเคร่ืองด่ืม	 	

	 แอลกอฮอล์บนทาง พ.ศ. ๒๕๕๘

ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายเคร่ืองด่ืม	 	

	 แอลกอฮอล์รอบสถานศึกษา พ.ศ. ๒๕๕๘

ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายหรือบริโภค

		 เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์บนทางรถไฟ พ.ศ. ๒๕๕๘

ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายหรือบริโภค

		 เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในท่าเรือโดยสารสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๘

ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายหรือบริโภค

		 เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในรัฐวิสาหกิจและหน่วยงานอ่ืนของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๕

ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามขายหรือบริโภค

		 เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในสถานีขนส่ง พ.ศ. ๒๕๕๘

ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กำ�หนดสถานท่ีหรือบริเวณห้ามบริโภคเคร่ืองด่ืม	 	

	 แอลกอฮอล์บนทาง พ.ศ. ๒๕๕๕

ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง ห้ามขายหรือบริโภคเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในพ้ืนท่ีท่ีอยู่	

	 ในกำ�กับดูแลและใช้ประโยชน์ของราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ

 	 พ.ศ. ๒๕๕๘

ประกาศสำ�นักนายกรัฐมนตรี เร่ือง ห้ามขายหรือห้ามบริโภคเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ในพ้ืนท่ี	

	 ประกอบกิจการโรงงาน พ.ศ. ๒๕๕๕

ประกาศสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เร่ือง ต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง

		 พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. .... ลงวันท่ี ๔ เมษายน ๒๕๕๐

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
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ประมวลกฎหมายอาญา

ระเบียบคณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ ว่าด้วยหลักเกณฑ์การเปรียบเทียบ	

	 ตามพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. ๒๕๕๑ ลงวันท่ี ๒๒ 	

	 พฤษภาคม ๒๕๕๓

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐

สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ. สรุปสำ�หรับผู้บริหาร การสำ�รวจพฤติกรรมการสูบบุหร่ี		

	 และการด่ืมสุราของประชากร พ.ศ. ๒๕๕๗. กรุงเทพฯ: สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ, 	

	 ๒๕๕๘.

สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ. สรุปสำ�หรับผู้บริหาร การสำ�รวจอนามัยและสวัสดิการ 		

	 พ.ศ. ๒๕๕๘. กรุงเทพฯ: สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ, ๒๕๕๙.
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ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.เอกพร รักความสุข
*

ABSTRACT

		 The research project of “Effectiveness of the Legislative Organization:                

the case study of Provincial Parliamentary Offices” has three objectives as shown below.

		 	 To study operations of the Secretariat of the House of Representatives 

in order to establish the Provincial Parliamentary Offices. 

     

		 *   ผู้ช่วยศาสตราจารย์ประจำ�หลักสูตรปรัชญาดุษฎีบัณฑิต  สาขารัฐประศาสนศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยเวสเทิร์น 
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		 	 To study problems and obstacles in practical operations of the 

Provincial Parliamentary Offices.

		 	 To study effectiveness of the operated Provincial Parliamentary 

Offices.

		 This qualitative research aims to explain the phenomenon of the 

Provincial Parliamentary Offices operated by the Legislative Organization, using 

various methods to collect data. The results of the research show the findings which 

can be summarized as follows:

		 1.	 Establishment of the Provincial Parliamentary Offices in the year 

2013 is restructuring of the parliament which presented relationship between the 

parliament and people by considering the area of public services. This is regard 

as initiation of the new model to reconstruct the agencies under supervision of the 

Legislative Department to be as same as the Executive and the Judicial, localized 

in all provinces of Thailand. The objective of this establishment is to connect citizen 

in each province to the parliament, according to the intention of the Constitution            

of the Kingdom of Thailand B.E.  2550 focusing on roles and participation of citizen 

in governing the country and inspecting exercise of the state power substantially. 

Thus, the Provincial Parliamentary Offices are the provincial office of the Legislative 

Department. They have authorities and responsibilities defined by the parliament.

		 2.	 Task operations of the Provincial Parliamentary Offices in Chiang Rai, 

Ubon Ratchathani, Khon Kaen, Ayutthaya, Chonburi and Surat Thani are consistent 

with the assigned missions which are as the following issues.

		 - To be the learning sources of democracy and political communication.

		 - To promote participation of citizen.

		 - To acknowledge and deal with complaints and feedbacks. 

		 - To be the coordination center of legislative operations.

		 - To be the one - stop service center in local areas.
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		 The Provincial Parliamentary Offices has co-operated with agencies under 

supervision of the public administration department to share resources, in order to 

increase opportunities in arranging activities to approach citizen. There is creativity 

of the official networks and social media for quick communication and operational 

process leaning which can meet requirement of citizen in the local operating areas. 

Therefore, the Provincial Parliamentary Offices are the agencies that can support 

operations of the Legislative Department and be the model of public administration 

with co-operation from all involving sectors, which provides benefits to operations 

of the parliament in overall. 

		 3.	 At the beginning period of operations by the Provincial Parliamentary 

Offices, there were activities that the parliament used to be done according to 

the annual operational plans. Activities arranged by the Provincial Parliamentary 

Offices, according to their missions, can encourage citizen to participate in politics. 

There were exchanges of political news aiming to create citizenship in democracy 

system. However, there are limitations in setting new activities because they have 

to be approved respectively by the hierarchy of authority at the Secretariat of 

the House of Representatives. Subsequently, operations and budget disbursement 

have delayed. In addition, support of activities is mainly subject to policies of the 

President of National Assembly and administration of the Secretariat of the House 

of Representatives. Therefore, government officers must have knowledge about 

policies and guidelines of operations. These issues are obstacle of operations and 

they affect initiation of new activities which are consistent with political changes of 

each province.

		 4.	 Government official of Provincial Parliamentary Offices in each area 

can adopt oneself to new environment of each province, supported by people and 

localized State Agency.  Most of Government officials see opportunities in career 
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path and hometown work.  However, they have no confidence in sustained welfare 

and subsistence from The Secretariat of the House of Representatives.  Besides, 

the slow-down of the settlement of other 24 Provincial Parliamentary Offices impacts 

to each agency’s moral support of Provincial Parliamentary Offices unavoidably.   

		 5.	 People have intimately opportunities in regard to Parliament work in 

each area such as an appeal to Provincial Parliamentary Offices, learning Politics 

and Democracy through activities of Provincial Parliamentary Offices.  The unofficial 

relationship between Provincial Parliamentary Offices and localized people brings 

about to Civil Society interested in Politics and build up the partnership between 

people and Provincial Parliamentary Offices according to occasional missions.  The 

operation of Provincial Parliamentary Offices is the main significance to support 

People movement in politic area to be strong and lawful in accordance with 

Constitution.  Lastly, this brings to power of the Legislative and confidence of 

people to Parliamentary system.  

		 6.	 Effectiveness of Provincial Parliamentary Offices depends on the 

management of internal system of Parliament and external environmental relation.  

Provincial Parliamentary Offices have arranged the Development Plan and 4 - year 

Official Action Plan of Provincial Parliamentary Offices B.E. 2557 - 2560 to be 

guideline in administration of Provincial Parliamentary Offices. Once the evaluation 

occurred, the performance of Provincial Parliamentary Offices is precisely functioned 

and mission completely.  Participated people have overall satisfaction to Provincial 

Parliamentary Offices’ activities, resulting in the fundamental of Parliament System 

to better serve people.  
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ความเป็นมา

		 ภายหลังการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในวันท่ี  ๓  กรกฎาคม 

๒๕๕๔ เสร็จส้ิน มีการเรียกประชุมรัฐสภาและกำ�หนดวันเลือกประธานสภาผู้แทนราษฎร       

โดยเม่ือวันท่ี  ๒  สิงหาคม  ๒๕๕๔  ท่ีประชุมสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้เลือก 

นายสมศักด์ิ เกียรติสุรนนท์  สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จังหวัดขอนแก่น ให้เป็นประธาน

สภาผู้แทนราษฎร และมีหน้าท่ีเป็นประธานรัฐสภาด้วย ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๘๙ โดยบทบาทของประธานรัฐสภาน้ัน           

มีฐานะเป็นประมุขของฝ่ายนิติบัญญัติ  ซ่ึงตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

ฝ่ายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔    

ได้กำ�หนดบทบาทของประธานรัฐสภาเป็นผู้ออกประกาศหรือกำ�หนดแนวทางในการปฏิบัติงาน

ของฝ่ายนิติบัญญัติผ่านรูปแบบคณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา  ดังจะเห็นจากการกำ�หนดให้                                                                                                                 

ประธานรัฐสภาทำ�หน้าท่ีเป็น  “ประธานคณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา”  ซ่ึงคณะกรรมการ

ข้าราชการรัฐสภามีอำ�นาจหน้าท่ีในการออกระเบียบรัฐสภาหรือประกาศรัฐสภาเก่ียวกับ 

การบริหารงานท่ัวไป การงบประมาณ การเงินและทรัพย์สิน ตลอดจนการกำ�หนดนโยบาย

และยุทธศาสตร์ต่างๆ  ในการบริหารองค์การของฝ่ายนิติบัญญัติ  นับว่าประธานรัฐสภา

ย่อมมีบทบาทในการกำ�หนดแนวทางต่างๆ  ท่ีเก่ียวข้องกับการบริหารองค์การของฝ่ายนิติบัญญัติ

ผ่านคณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา

		 ต่อมาเม่ือวันท่ี  ๘  ธันวาคม  ๒๕๕๔  นายสมศักด์ิ  เกียรติสุรนนท์                                                                                                                  

ประธานรัฐสภา  ได้มีดำ�ริให้มีการศึกษาความเป็นไปได้ในการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภา

ประจำ�จังหวัด  โดยมีคำ�ส่ังรัฐสภาแต่งต้ังคณะกรรมการศึกษาความเป็นไปได้และดำ�เนิน

การจัดต้ังรัฐสภาประจำ�จังหวัด ซ่ึงมีรองประธานสภาผู้แทนราษฎร คนท่ีสอง (นายวิสุทธ์ิ           

ไชยณรุณ)  เป็นประธานคณะกรรมการ  และให้มีอำ�นาจหน้าท่ีดำ�เนินการศึกษา

ความเป็นไปได้ในการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดด้านโครงสร้าง  สถานท่ีต้ัง  และงบ

ประมาณรายจ่ายในการดำ�เนินงาน  รวมท้ังจัดทำ�โครงการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�

จังหวัดตามผลการศึกษาความเป็นไปได้ดำ�เนินการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด

ตามโครงการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดท่ีผ่านความเห็นชอบของประธาน
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สภาผู้แทนราษฎร  จากน้ันมีการดำ�เนินการศึกษาความเป็นไปได้และดำ�เนินการจัดต้ัง                 

รัฐสภาประจำ�จังหวัด  จนกระท่ังเม่ือวันท่ี  ๒๑  สิงหาคม  ๒๕๕๕  นายวิสุทธ์ิ  ไชยณรุณ               

ประธานคณะกรรมการชุดน้ี  ได้ช้ีแจงถึงการพิจารณากรอบโครงสร้าง  อัตรากำ�ลัง

และแผนการดำ�เนินงานด้านบุคคลของกลุ่มงานด้านรัฐสภาจังหวัด  โดยกำ�หนดพันธกิจ                                                                                              

หลัก ๓ ประการ คือ การพัฒนาประชาธิปไตย การส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมือง

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  และเป็นสถานท่ี

รับเร่ืองราวร้องทุกข์ เร่ืองร้องเรียนขอความเป็นธรรมของประชาชน  การจัดต้ังสำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัดในคร้ังน้ีเพ่ือให้เป็นจุดเช่ือมต่อระหว่างประชาชนในจังหวัดกับ

รัฐสภา๑

		 ผลการศึกษาความเป็นไปได้และดำ�เนินการจัดต้ังรัฐสภาประจำ�จังหวัด           

ดังกล่าวน้ี  ได้ผ่านความเห็นชอบของฝ่ายต่าง  ๆ  จนกระท่ังเข้าสู่การพิจารณาของ

คณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา  คร้ังท่ี  ๑๐/๒๕๕๕  เม่ือวันท่ี  ๒๕  ตุลาคม  ๒๕๕๕                          

ท่ีประชุมได้มีมติเห็นชอบการจัดต้ังรัฐสภาประจำ�จังหวัด ตามผลการพิจารณาของ อ.ก.ร. 

ระบบงานและอัตรากำ�ลัง๒ กล่าวคือ

		 ๑.	 การจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดนำ�ร่อง  จำ�นวน  ๖  จังหวัด 

โดยกำ�หนดสถานภาพเป็นส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกลุ่มงานรับผิดชอบข้ึนตรงต่อ

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  คือ  สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดขอนแก่น  สำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัดชลบุรี  สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดเชียงราย สำ�นักงานรัฐสภา

ประจำ�จังหวัดพระนครศรีอยุธยา  สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดสุราษฎร์ธานี  และ

สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดอุบลราชธานี 

	

		 ๑ สำ�นักนโยบายและแผน  สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร,  แผนพัฒนาสำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัด พ.ศ. ๒๕๕๗ - ๒๕๖๐, (กรุงเทพฯ: สำ�นักการพิมพ์ สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทน

ราษฎร, ๒๕๕๖), หน้า ๒.
		 ๒ คณะอนุกรรมการจัดทำ�คู่มือปฏิบัติงานสำ�นักงานรัฐสภาจังหวัด, คู่มือปฏิบัติงานสำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัด,  (กรุงเทพฯ: สำ�นักการพิมพ์ สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ๒๕๕๖), หน้า ๑ – ๔.
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		 ๒.	 การกำ�หนดตำ�แหน่งและกรอบอัตรากำ�ลังของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�

จังหวัด จำ�นวนท้ังส้ิน ๔๒ อัตรา (สำ�นักงานละ ๗ อัตรา ประกอบด้วย หัวหน้าสำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัด นิติกร วิทยากร และเจ้าพนักงานธุรการ)

		 จะ เ ห็นไ ด้ ว่า   “สำ � นักงานรัฐสภาประจำ � จังหวัด”   มีฐานะเ ป็น

หน่วยงานราชการเทียบเท่ากลุ่มงานในสังกัดสำ�นักงานประธานสภาผู้แทนราษฎร               

สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  และกำ�หนดให้มีตำ�แหน่งหัวหน้าหน้าสำ�นักงาน

รัฐสภาจังหวัดเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการในสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด ตามมาตรา 

๓๐ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ ซ่ึงปรากฏว่า ในวันท่ี ๓๑ 

ตุลาคม ๒๕๕๕ มีประกาศคณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา กำ�หนดหน้าท่ีความรับผิดชอบ

ของส่วนราชการในสังกัดสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (ฉบับท่ี ๗) พ.ศ. ๒๕๕๕ 

และมีประกาศรัฐสภา ในวันท่ี ๑๖ พฤศจิกายน ๒๕๕๕ เร่ืองการกำ�หนดสำ�นักงานรัฐสภา

ประจำ�จังหวัด  พ.ศ.  ๒๕๕๕  เพ่ือสอดคล้องกับการดำ�เนินการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภา

ประจำ�จังหวัด ซ่ึงมีอำ�นาจหน้าท่ี ดังน้ี

				   (๑)  ดำ�เนินการเก่ียวกับการส่งเสริมสนับสนุนและเผยแพร่

ความรู้เก่ียวกับกฎหมาย  บทบาท  อำ�นาจหน้าท่ีของสมาชิกรัฐสภา  คณะกรรมาธิการ 

การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาอันมีพระมหากษัตริย์       

ทรงเป็นประมุข 

				   (๒)  ดำ�เนินการเก่ียวกับการให้คำ�ปรึกษา  แนะนำ�และสนับสนุน

ในการใช้สิทธิของประชาชนและผู้มีสิทธิเลือกต้ังตามรัฐธรรมนูญกฎหมาย  ข้อบังคับ              

การประชุม และระเบียบท่ีกำ�หนดไว้

				   (๓)  ดำ�เนินการเก่ียวกับการรับเร่ืองราวร้องทุกข์  เร่ืองร้องเรียน                                                                                                                      

ขอความเป็นธรรมของประชาชนตามขอบเขตอำ�นาจหน้าท่ีของฝ่ายนิติบัญญัติ                   

การตรวจสอบ  กล่ันกรองข้อเท็จจริง  สรุปเร่ืองราวร้องทุกข์เร่ืองร้องเรียนขอความ

เป็นธรรมต่าง  ๆ  ของประชาชนในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีรับผิดชอบ  เพ่ือเสนอความเห็นและ

แนวทางแก้ไขต่อประธานรัฐสภาเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย

				   (๔)  ดำ�เนินการเก่ียวกับการประสานงาน  และสนับสนุนการ

ปฏิบัติงานของคณะกรรมาธิการและสมาชิกรัฐสภา 
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				   (๕)  ประสานราชการกับหน่วยงานหรือส่วนราชการอ่ืน                        

ท้ังภายในและภายนอกอันเป็นการสนับสนุนการปฏิบัติภารกิจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ

				   (๖)  ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของ            

หน่วยงานอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง หรือท่ีได้รับมอบหมาย

		 การท่ีคณะกรรมการข้าราชการรัฐสภาได้ให้ความเห็นชอบในการจัดต้ัง

สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดโดยมีการกำ�หนดสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดนำ�ร่อง 

จำ�นวน  ๖  จังหวัด  กำ�หนดตำ�แหน่งและกรอบอัตรากำ�ลังของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�

จังหวัด  ตลอดจนกำ�หนดอำ�นาจหน้าท่ีของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด  ถือว่าเป็น

ความชัดเจนในการดำ�เนินการเร่ืองน้ี  จากน้ันสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรได้

คัดเลือกข้าราชการรัฐสภาสามัญ โดยให้มีการแต่งต้ังไปดำ�รงตำ�แหน่งในสำ�นักงานรัฐสภา

ประจำ�จังหวัดนำ�ร่องหกจังหวัด  เพ่ือให้ไปปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีคณะกรรมการข้าราชการ

รัฐสภา  (ก.ร.)  กำ�หนด  ตลอดจนมีการดำ�เนินการของสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทน

ราษฎรในด้านการบริหารการสนับสนุนด้านธุรการ  เพ่ือให้การปฏิบัติงานของสำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัดท้ังหกจังหวัดเป็นไปด้วยความเรียบร้อย  และต่อมา  สำ�นักงาน

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรได้จัดพิธีการเปิดท่ีทำ�การสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด 

อย่างเป็นทางการ ในวันท่ี ๒๘ มิถุนายน ๒๕๕๖ ภายใต้ช่ือ “๘๑ ปี รัฐสภาไทย             

เปิดมิติใหม่สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด”  โดยถือมงคลฤกษ์ตรงกับวันสถาปนา

ของสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  ถือว่า  การดำ�ริของประธานรัฐสภาได้ผ่าน

กระบวนการต่างๆ  ของระบบท่ีฝ่ายนิติบัญญัติมีอยู่  จนกระท่ังสามารถจัดต้ังสำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัดได้เป็นผลสำ�เร็จ

		 นอกจากน้ี  เม่ือมีการเปิดสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดท้ังหกจังหวัดแล้ว 

สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรได้เสนอขออนุมัติจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�

จังหวัดเพ่ิมเติมใน ๒๔ จังหวัด และกำ�หนดกรอบอัตรากำ�ลังของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�

จังหวัดจำ�นวน ๑๖๘ อัตรา (สำ�นักงานละ ๗ อัตรา) โดยเร่ืองน้ีผ่านการพิจารณาของ

สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร มีการเสนอขอความเห็นชอบของ อ.ก.ร. กฎหมาย      

และระเบียบ  จากน้ันท่ีประชุมคณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา  คร้ังท่ี  ๗/๒๕๕๖ 
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วันท่ี ๑๕ กรกฎาคม ๒๕๕๖ มีมติให้ความเห็นชอบ ซ่ึงประธานรัฐสภาได้ออกประกาศรัฐสภา 

เร่ืองกำ�หนดสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด พ.ศ. ๒๕๕๖ ลงวันท่ี ๓๑ กรกฎาคม พ.ศ.       

๒๕๕๖  โดยกำ�หนดให้มีสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดเพ่ิมเติมจำ�นวน  ๒๔  จังหวัด                     

ซ่ึงสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรได้รับนโยบายจากคณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา

ในเร่ืองดังกล่าว  จึงดำ�เนินการเตรียมการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดตามท่ีมีการ

กำ�หนดเพ่ิมเติม  มีการแต่งต้ังคณะทำ�งานไปดำ�เนินการสำ�รวจสถานท่ีต้ังของสำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัดท่ีเพ่ิมเติมท้ัง ๒๔ จังหวัด แต่ปรากฏว่า การดำ�เนินการดังกล่าวต้องยุติลง        

เม่ือเกิดความขัดแย้งทางการเมืองนำ�ไปสู่การยุบสภาผู้แทนราษฎรในวันท่ี  ๙  ธันวาคม 

๒๕๕๖ 

		 ในระหว่างท่ีมีการยุบสภาผู้แทนราษฎรน้ัน  สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทน

ราษฎรได้กำ�หนดแนวทางในการดำ�เนินการของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด  โดยติดตาม

ผลการปฏิบัติงานของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดท้ังหกแห่ง มีการแต่งต้ังคณะกรรมการ

ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด เพ่ือติดตาม

และประเมินผลการปฏิบัติราชการของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดให้เป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพ  โดยคำ�นึงถึงพันธกิจของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด  กล่าวคือ  ประการแรก         

เป็นแหล่งเรียนรู้ประชาธิปไตยและส่ือสารทางการเมือง  ประการท่ีสอง  สนับสนุนการ

มีส่วนร่วมของประชาชน ประการท่ีสาม รับเร่ืองราวร้องทุกข์ เร่ืองร้องเรียนขอความเป็น             

ธรรมของประชาชน  ประการท่ีส่ี  เป็นศูนย์ประสานด้านนิติบัญญัติ  และประการท่ีห้า 

เป็นศูนย์รวมการให้บริการนิติบัญญัติในพ้ืนท่ี  ซ่ึงการดำ�เนินการของสำ�นักงานเลขาธิการ

สภาผู้แทนราษฎรดังกล่าวน้ี  เป็นการบริหารองค์การฝ่ายนิติบัญญัติในระหว่างท่ียังไม่มี                                 

สภาผู้แทนราษฎร

		 ปรากฏการณ์ของการบริหารองค์การฝ่ายนิติบัญญัติท่ีมีการจัดต้ังสำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัดจำ�นวน  ๖  แห่ง  และมีการประกาศจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�

จังหวัดเพ่ิมเติมอีกจำ�นวน ๒๔ จังหวัด ย่อมเป็นประเด็นท่ีเก่ียวข้องกับการบริหารรัฐสภา

ท้ังในมิติการปรับโครงสร้างหน่วยงานของรัฐสภา  การบริหารสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทน

ราษฎร  ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสภากับประชาชนในฐานะผู้รับบริการจากฝ่ายนิติบัญญัติ 
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นับว่า  เป็นการจัดต้ังหน่วยงานของฝ่ายนิติบัญญัติท่ีเป็นการเร่ิมต้นเช่ือมต่อประชาชน

โดยตรงและเป็นจุดเปล่ียนในการบริหารภาครัฐของฝ่ายนิติบัญญัติอย่างมีนัยสำ�คัญ ซ่ึงนำ�มา

สู่การวิจัยเร่ือง “ประสิทธิผลขององค์การฝ่ายนิติบัญญัติ: กรณีสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�

จังหวัด” โดยมีวัตถุประสงค์ในการศึกษา ๓ ประการ คือ  เพ่ือศึกษาถึงการดำ�เนินการ

ของสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรในการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด

เพ่ือศึกษาถึงปัญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติงานของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด และ

เพ่ือศึกษาถึงประสิทธิผลของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดท่ีมีการเปิดดำ�เนินการแล้ว

ผลการวิจัย

		 การศึกษาในหัวข้อน้ีเป็นงานวิจัยเชิงคุณภาพเพ่ืออธิบายปรากฏการณ์ในการ

จัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดและการปฏิบัติหน้าท่ีของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�

จังหวัด  โดยมีสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารหน่วยงาน         

ของฝ่ายนิติบัญญัติ  เป็นการวิจัยท่ีใช้วิธีการหลากหลายเพ่ือเก็บข้อมูลจากกลุ่มผู้ให้ข้อมูล

สำ�คัญ  มีการสังเกตการณ์อย่างมีส่วนร่วมและมีการวิเคราะห์ข้อมูลด้วยการเปรียบเทียบ

มุมมองจากหลายๆ ด้าน เพ่ือความถูกต้องของการตีความปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึน การวิจัย

คร้ังน้ีมีข้อค้นพบโดยสรุป กล่าวคือ

		 ๑.	 การจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดในปี  พ.ศ.  ๒๕๕๖  เป็นการ

ปรับโครงสร้างของรัฐสภาท่ีแสดงถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสภากับประชาชนโดยคำ�นึงถึง

พ้ืนท่ีในการให้บริการสาธารณะ  ถือว่าเป็นจุดเร่ิมต้นของรูปแบบใหม่ในการจัดโครงสร้าง

ของหน่วยงานในสังกัดของฝ่ายนิติบัญญัติเช่นเดียวกับฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการท่ีมี

หน่วยงานประจำ�อยู่ทุกจังหวัดของประเทศไทย  โดยมีเป้าหมายเป็นการเช่ือมต่อระหว่าง        

ประชาชนในแต่ละจังหวัดกับรัฐสภา  และเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ท่ีเน้นให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทและมีส่วนร่วม                                                                                                                            

ในการปกครองประเทศ  ตลอดจนการตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐอย่างเป็นรูปธรรม สำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัดจึงเป็นหน่วยงานของฝ่ายนิติบัญญัติในระดับจังหวัดและมีอำ�นาจ

หน้าท่ีตามท่ีรัฐสภากำ�หนด

		 ๒.	 การปฏิบัติหน้าท่ีของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดท่ีจังหวัดเชียงราย 
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อุบลราชธานี ขอนแก่น พระนครศรีอยุธยา ชลบุรี และสุราษฎร์ธานี สอดคล้องกับภารกิจ

ท่ีได้รับมอบหมาย  ซ่ึงได้แก่  การเป็นแหล่งเรียนรู้ประชาธิปไตยและการส่ือสารทางการ

เมือง การสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน การรับเร่ืองราวร้องทุกข์และรับเร่ืองร้อง

เรียน การเป็นศูนย์ประสานงานด้านนิติบัญญัติ และการเป็นศูนย์รวมการให้บริการในพ้ืนท่ี 

สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดมีการประสานความร่วมมือกับหน่วยงานของฝ่ายบริหาร

ในการใช้ทรัพยากรร่วมกัน เป็นการเพ่ิมโอกาสในการจัดกิจกรรมท่ีเข้าถึงประชาชน มีการสร้าง

เครือข่ายแบบเป็นทางการและการใช้ส่ือสังคมออนไลน์ (social media) เพ่ือความรวดเร็ว

ในการส่ือสารและลดข้ันตอนในการทำ�งาน  สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชน

ในพ้ืนท่ีท่ีเปิดดำ�เนินการ  สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดจึงเป็นหน่วยงานท่ีสนับสนุน

การทำ�งานของฝ่ายนิติบัญญัติและเป็นรูปแบบของการบริหารภาครัฐท่ีประสานความร่วมมือ

กับทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง ส่งผลดีต่อการทำ�งานของรัฐสภาในภาพรวม  

 	 ๓.	 ในระยะเร่ิมต้นของการปฏิบัติงานของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด                     

มีกิจกรรมท่ีรัฐสภาเคยทำ�มาตามแผนงานท่ีดำ�เนินการเป็นประจำ�ทุกปีและกิจกรรมท่ี

สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดกำ�หนดข้ึนตามภารกิจ  เป็นการกระตุ้นให้ประชาชนมีส่วนร่วม

ในทางการเมือง  มีการแลกเปล่ียนข้อมูลข่าวสารด้านการเมือง  มุ่งเน้นไปสู่การสร้าง

พลเมืองในระบอบประชาธิปไตย  อย่างไรก็ตาม  มีข้อจำ�กัดในการกำ�หนดกิจกรรมใหม่ๆ 

ท่ีจะต้องได้รับความเห็นชอบจากสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรตามข้ันตอนของการ

บังคับบัญชา  ซ่ึงมีความล่าช้าในการดำ�เนินการและการอนุมัติเบิกจ่ายเงิน  การสนับสนุน

กิจกรรมต่างๆ  ข้ึนอยู่กับนโยบายของประธานรัฐสภาและการบริหารงานของเลขาธิการ

สภาผู้แทนราษฎรเป็นหลัก ทำ�ให้ข้าราชการผู้ปฏิบัติงานต้องขอทราบนโยบายและแนวทาง

ในการทำ�งาน  ถือว่าเป็นอุปสรรคในการทำ�งานและส่งผลต่อการริเร่ิมกิจกรรมใหม่ๆ             

ท่ีสอดคล้องกับความเปล่ียนแปลงทางการเมืองของแต่ละจังหวัด

		 ๔.	 ข้าราชการของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดของรัฐสภาในแต่ละพ้ืนท่ี 

สามารถปรับตัวให้เข้ากับสภาพแวดล้อมใหม่ของการทำ�งานในแต่ละจังหวัด  และได้รับ

ความร่วมมือจากประชาชนและหน่วยงานภาครัฐในพ้ืนท่ี  ข้าราชการท่ีสมัครมาปฏิบัติ

หน้าท่ีท่ีสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดโดยส่วนใหญ่  มองเห็นโอกาสความก้าวหน้า
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ในหน้าท่ีการงาน  ตลอดจนการได้อยู่ในภูมิลำ�เนาท่ีต้องการ  แต่ขาดความม่ันใจในการดูแล

ด้านสวัสดิการและความเป็นอยู่จากสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  นอกจากน้ี 

การชะลอการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดอีก  ๒๔  จังหวัด  อาจทำ�ให้เข้าใจได้ว่า                                                                                                             

เป็นการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดเป็นการช่ัวคราว  ส่งผลต่อขวัญกำ�ลังใจ       

ของข้าราชการท่ีต้ังใจมาทำ�งานท่ีสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด

		 ๕.	 ประชาชนมีโอกาสเข้าถึงการทำ�งานของรัฐสภาโดยตรงจากการติดต่อกับ

สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดในแต่ละพ้ืนท่ี  มีการย่ืนเร่ืองราวร้องทุกข์ของประชาชน

ให้สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดดำ�เนินการตามอำ�นาจหน้าท่ี  ประชาชนได้เรียนรู้เร่ือง

การเมืองและประชาธิปไตยผ่านกิจกรรมท่ีสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดจัดข้ึน สำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัดได้สร้างความสัมพันธ์กับประชาชนในแต่ละพ้ืนท่ีในรูปแบบท่ีไม่เป็น

ทางการ  เกิดเป็นประชาสังคมท่ีสนใจด้านการเมืองและเกิดความเป็นหุ้นส่วนระหว่าง

ประชาชนกับสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดในการกำ�หนดกิจกรรมต่างๆ ตามภารกิจของ

สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด  การปฏิบัติงานของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดจึงเป็น

ส่วนสำ�คัญท่ีสนับสนุนความเคล่ือนไหวของประชาชนในทางการเมืองให้มีความเข้มแข็ง

และมีความชอบธรรมตามท่ีรัฐธรรมนูญกำ�หนด  ส่งผลดีต่อการสร้างความเข้มแข็งของ    

ฝ่ายนิติบัญญัติและความเช่ือม่ันท่ีประชาชนมีต่อระบบรัฐสภา

		 ๖.	 ประสิทธิผลของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดข้ึนอยู่กับการจัดการ

ระบบบริหารภายในของรัฐสภาและความสัมพันธ์กับสภาพแวดล้อมภายนอก  สำ�นักงาน

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรได้จัดทำ�แผนพัฒนาสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด  พ.ศ. 

๒๕๕๗ - ๒๕๖๐ และแผนปฏิบัติราชการ ๔ ปี ของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด พ.ศ. 

๒๕๕๗ -  ๒๕๖๐  เป็นแนวทางในการบริหารสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด  เม่ือมีการ 

ประเมินผลการปฏิบัติงานของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด  พบว่า  สามารถทำ�หน้าท่ี

ตามแผนงานและภารกิจท่ีกำ�หนดได้เป็นอย่างดี  ประชาชนมีความพึงพอใจต่อการปฏิบัติงาน

ของหน่วยงานและเป็นการวางรากฐานให้ระบบรัฐสภาในการให้บริการประชาชนทุกพ้ืนท่ี

ของประเทศต่อไป
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การอภิปรายผลการวิจัย

		 สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดเป็นหน่วยงานระดับจังหวัดของรัฐสภา                          

ในการทำ�งานเชิงรุกอยู่ในพ้ืนท่ีเพ่ือติดต่อและให้บริการกับประชาชน  เป็นเร่ืองท่ีแตกต่าง

จากในอดีตท่ีประชาชนจากต่างจังหวัดต้องเดินทางมาติดต่อกับรัฐสภาท่ี  “ถนนอู่ทองใน      

กรุงเทพมหานคร” และเป็นเร่ืองใหม่ในการทำ�งานของรัฐสภา เป็นรูปแบบใหม่ของการจัด

โครงสร้างองค์การของฝ่ายนิติบัญญัติ และเป็นเร่ืองท้าทายความสามารถของรัฐสภาในการ

บริหารหน่วยงานท่ีจัดต้ังข้ึนใหม่ เม่ือพิจารณาจากข้อค้นพบของการวิจัยเร่ืองน้ีแล้ว ผู้วิจัย

ขออภิปรายผลการวิจัยใน ๔ เร่ือง กล่าวคือ

		 ๑.	 การปรับโครงสร้างของรัฐสภา

		 โครงสร้างในการบริหารหน่วยงานของรัฐสภาไทยเร่ิมมีความชัดเจนเม่ือมีการ

จัดต้ังสำ�นักงานเลขาธิการรัฐสภาใน ปี พ.ศ. ๒๔๙๐ เป็นหลักในการบริหารองค์การของฝ่าย

นิติบัญญัติ จากน้ันในปี พ.ศ. ๒๕๓๕ มีการเป็นแบ่งสำ�นักงานเลขาธิการรัฐสภา ออกเป็น 

“สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา” และ “สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร” เป็นหน่วยงาน

หลักในการบริหารหน่วยงานภาครัฐของรัฐสภาไทย ต่อมาในปี พ.ศ. ๒๕๓๘ มีการจัดต้ัง 

“สถาบันพระปกเกล้า” และยกฐานะเป็นนิติบุคคลในการกำ�กับดูแลของรัฐสภา ในปี พ.ศ. 

๒๕๔๒ ดังน้ัน โครงสร้างของรัฐสภาไทย ประกอบด้วยหน่วยงานสำ�คัญ ได้แก่ สำ�นักงาน

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา  และสถาบันพระปกเกล้า 

และในปี พ.ศ. ๒๕๕๕ มีการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดท่ีมีความแตกต่างจากการจัดต้ัง

หน่วยงานภายใน เพราะให้ความสำ�คัญกับการทำ�งานในพ้ืนท่ีตามภารกิจของรัฐสภา และมี

แนวโน้มท่ีจะจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดในทุกจังหวัด

		 อย่างไรก็ตาม  การจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดไม่ใช่ท่ีจะเร่ืองท่ีเกิดข้ึน

ได้ง่าย  ๆ เป็นเร่ืองท่ีใช้ระยะเวลาในการตัดสินใจท่ียาวนาน โดยเม่ือวันท่ี ๓๐ กรกฎาคม 

๒๕๓๖  มีการเสนอให้จัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด  จากน้ัน  นายมารุต  บุนนาค 

ประธานรัฐสภา  ได้ส่งเร่ืองให้มีการศึกษาในรายละเอียดและเม่ือเร่ืองน้ีเข้าสู่การพิจารณา

ของคณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา  ปรากฏว่า  ท่ีประชุมมีมติให้มีการจัดต้ังหน่วยงาน

ในรูปแบบอ่ืนท่ีมิใช่หน่วยงานประจำ�  ความเห็นน้ี  ได้สะท้อนถึงอุปสรรคของการจัดต้ัง

สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด  เร่ืองความเป็นกลางทางการเมืองของข้าราชการรัฐสภา
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ในการทำ�งานร่วมกับนักการเมือง  ดังน้ัน  การจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดเป็น

หน่วยงานราชการในสังกัดของสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  ไม่อาจดำ�เนินการได้           

ควรเป็นหน่วยงานในรูปแบบอ่ืนท่ีมิใช่หน่วยงานราชการประจำ�

		 ต่อมาในปี  พ.ศ.  ๒๕๔๒  คณะกรรมาธิการกิจการสภาผู้แทนราษฎรได้

จัดทำ�โครงการกับสถาบันพระปกเกล้าช่ือ  “โครงการนำ�ร่องในการจัดต้ังศูนย์กิจกรรม

ประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา” เพ่ือเป็นการเผยแพร่ประชาธิปไตยในส่วนภูมิภาค ตลอดจน

เป็นการต้ังหน่วยงานรองรับการปฏิบัติหน้าท่ีของสมาชิกรัฐสภา  ซ่ึงภายหลังได้เปล่ียนช่ือ               

เป็น  “โครงการศูนย์กิจกรรมร่วมรัฐสภา-ประชาสังคม”  และต่อมาในปี  พ.ศ.  ๒๕๔๗ 

คณะกรรมาธิการกิจการสภาผู้แทนราษฎรได้มีมติ เม่ือวันท่ี ๑๘ มีนาคม ๒๕๔๗ ให้มีการต้ังคณะ

อนุกรรมาธิการพิจารณาศึกษาโครงการจัดต้ังท่ีทำ�การของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประจำ�เขต         

เลือกต้ัง ๔๐๐ เขต เพ่ือสร้างศูนย์กลางความร่วมมือและประสานงานระหว่างสมาชิกสภา 

ผู้แทนราษฎรกับประชาชนในเขตเลือกต้ังในการให้บริการความรู้ทางวิชาการ  ตลอดจน

การเผยแพร่หลักการและแนวคิดเก่ียวกับการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

เช่ือมโยงไปสู่การขยายผลการพัฒนาประชาธิปไตย  และเสริมสร้างหลักการในการบริหาร

กิจการบ้านเมืองท่ีดีไปสู่ประชาชนในทุกระดับโดยมีประชาชนเป็นจุดศูนย์กลาง 

		 ข้อเสนอข้างต้นน้ี มีความชัดเจนมากข้ึนเม่ือ นายโภคิน พลกุล เป็นประธาน

รัฐสภา  ได้ให้ความเห็นชอบ  “โครงการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด”  เพ่ือเป็น

ส่วนราชการของสภาผู้แทนราษฎรในส่วนภูมิภาคและกรุงเทพมหานคร จำ�นวน ๗๖ แห่ง 

เพ่ือทำ�หน้าท่ีเป็นองค์กรเผยแพร่ภารกิจในวงงานของรัฐสภา  ประสานงานการพัฒนา

ประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนกับเครือข่ายประชาธิปไตย

ของรัฐสภาและทุกภาคส่วนในพ้ืนท่ี  รวมท้ังเป็นศูนย์บริการส่วนหน้าในการรับเร่ืองราว

ร้องทุกข์ของประชาชน  กับท้ังเป็นหน่วยสนับสนุนการปฏิบัติงานของคณะกรรมาธิการสามัญ

และวิสามัญ  คณะกรรมการต่างๆ  ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาในระดับภูมิภาค

และท้องถ่ิน โดยในปีงบประมาณ ๒๕๔๙ จะทดลองจัดต้ัง “สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด         

ช่ัวคราว” ใน ๖ จังหวัดนำ�ร่อง และในปีงบประมาณ ๒๕๕๒ จะจัดต้ัง “สำ�นักงานรัฐสภา

ประจำ�จังหวัดแบบถาวร” ให้ครบทุกจังหวัดรวมท้ังกรุงเทพมหานคร เป็นจำ�นวน ๗๖ แห่ง  
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แต่ปรากฏว่า มีการยุบสภาผู้แทนราษฎรเม่ือวันท่ี ๒๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๙ ส่งผลให้การ

ดำ�เนินการต่าง ๆ ต้องหยุดชะงัก และสามารถดำ�เนินการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�

จังหวัดได้สำ�เร็จในสมัยของนายสมศักด์ิ  เกียรติสุรนนท์  เป็นประธานรัฐสภา  ในปี                     

พ.ศ. ๒๕๕๕

		 การได้ข้อยุติต่าง  ๆ  และมีแนวทางออกสำ�หรับการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภา

ประจำ�จังหวัดย่อมเป็นเร่ืองท่ีดี  ความเห็นของคณะกรรมการข้าราชการรัฐสภาในปี  พ.ศ.                                                                                                                          

๒๕๓๗  กับความเห็นของคณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา  ในปี  พ.ศ.  ๒๕๕๕                                  

การเสนอจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดเป็นตัวอย่างของจุดเปล่ียนในการปรับ

โครงสร้างของรัฐสภา ซ่ึงเป็นประเด็นท่ีช้ีให้เห็นได้ว่า การปรับเปล่ียนแนวทางในการบริหาร

ภาครัฐเป็นส่ิงท่ีทำ�ได้  โดยเม่ือสภาพแวดล้อมเปล่ียนแปลงไป  องค์การย่อมปรับตัวตาม

สภาพแวดล้อมท่ีมีผลกระทบต่อองค์การ โดยมีการจัดโครงสร้างขององค์การใหม่ให้เหมาะสม

กับสภาพแวดล้อมท่ีเกิดข้ึนรอบองค์การ

		 เม่ือพิจารณาจากแนวคิดทฤษฎีของ Richard L. Daft ซ่ึงเสนอรูปแบบของ

โครงสร้างขององค์การท่ีนิยมในการออกแบบโครงสร้างขององค์การใน ๕ ลักษณะ๓ กล่าวคือ           

๑.  โครงสร้างองค์การตามหน้าท่ี  (functional  structure)  ๒.  โครงสร้างองค์การแบบ

เป็นหน่วยงานหรือแผนก (divisional structure) ๓. โครงสร้างองค์การแบบเมทริกซ์ (matrix 

structure) ๔. โครงสร้างองค์การตามแนวนอน (horizontal structure) และ ๕. โครงสร้าง

องค์การแบบผสม  (hybrid  structure)  โดยแต่ละลักษณะจะมีการจัดการภายในองค์การ         

ท่ีแตกต่างกัน

		 จะเห็นได้ว่า  การจัดโครงสร้างองค์การแบบผสม  เป็นการรวมจุดเด่นของ

โครงสร้างองค์การตามหน้าท่ี (functional structure) กับการจัดโครงสร้างองค์การตามแนวนอน               

(horizontal  structure)  ท้ังสองแบบเข้าด้วยกัน  โดยนำ�จุดแข็งของการจัดโครงสร้าง

	

		 ๓ Draft, R. L., Organization theory and design. 7th edition. (Cincinnati, OH: South-

Western College, 2001), pp. 98 - 113.
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องค์การตามหน้าท่ี (functional structure) ซ่ึงได้แก่ ความประหยัดภายในการทำ�งานของ

แต่ละแผนกงาน การพัฒนาความรู้ความสามารถในเชิงลึก การบรรลุเป้าหมายขององค์การ

ตามหน้าท่ี รวมเข้ากับจุดแข็งของโครงสร้างองค์การตามแนวนอน (horizontal structure) 

ซ่ึงได้แก่ การตอบสนองความต้องการลูกค้าได้อย่างรวดเร็ว มีความยืดหยุ่นในการปฏิบัติงาน 

มุ่งเน้นการพัฒนาผลผลิตเพ่ือสร้างคุณค่าให้แก่ลูกค้าขององค์การ การออกแบบโครงสร้าง

ขององค์การเช่นน้ีช่วยในการปรับตัวขององค์การต่อสภาพแวดล้อมท่ีมีความเปล่ียนแปลง

อย่างรวดเร็ว

		 จากการวิจัยพบว่า  การจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด  เป็นการจัด

โครงสร้างองค์การแบบผสม  โดยมีการติดต่อท้ังในระดับของสายการบังคับบัญชากับ

สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  และมีการติดต่อกับประชาชนด้วยความสัมพันธ์

แบบไม่เป็นทางการ ซ่ึงเป็นรูปแบบท่ีสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้ เช่น 

การจัดต้ังกลุ่มอาสารัฐสภา โดยมีการจัดกิจกรรมอบรมให้ความรู้ต่างๆ ท่ีเก่ียวกับอำ�นาจ

หน้าท่ีของรัฐสภา และใช้รูปแบบท่ีไม่เป็นทางการในการประสานงานผ่านระบบเทคโนโลยี

สารสนเทศ เช่น ผ่าน LINE หรือ FACEBOOK ช่วยให้การปฏิบัติงานของสำ�นักงานรัฐสภา

ประจำ�จังหวัดในพ้ืนท่ีต่างๆ มีความสะดวก และมีคนช่วยทำ�งานโดยการเป็นอาสารัฐสภา 

ทำ�ให้สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดสามารถทำ�งานในพ้ืนท่ีจังหวัดต่างๆ  และจังหวัด         

ใกล้เคียงด้วยข้าราชการรัฐสภาจำ�นวนเพียง ๗ คน เป็นต้น

		 อย่างไรก็ตาม สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดมีฐานะเป็นกลุ่มงานในสังกัดของ

สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  ซ่ึงในอนาคตเม่ือมีปริมาณเพ่ิมข้ึนท้ังในด้านการ

จัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดเพ่ิมเติมหรือกิจกรรมตามแผนงานมีมากข้ึน ตลอดจน

ความเปล่ียนแปลงทางการเมืองท่ีมุ่งสู่การสร้างเข้มแข็งของรัฐสภา ย่อมต้องปรับโครงสร้าง

ของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดให้สอดคล้องกับการบริหารของสำ�นักงานเลขาธิการ

สภาผู้แทนราษฎรและรัฐสภา ซ่ึงในขณะน้ี นิยมการขยายงานด้วยการยกฐานะเป็น “สำ�นัก” 

แต่เม่ือเทียบกับรูปแบบของหน่วยงานท่ีฝ่ายบริหารดำ�เนินการอยู่  อาจปรับโครงสร้าง

ของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดท่ียึดโยงกับสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

และสำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา  ถือเป็นโครงสร้างของรัฐสภาท่ีมีสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�
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จังหวัดเป็นตัวแทนในพ้ืนท่ีให้เป็นรูปแบบพิเศษท่ีข้ึนตรงต่อประธานรัฐสภา  เช่นเดียวกับ

การแต่งต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดและการบริหารราชการส่วนภูมิภาคท่ีคณะรัฐมนตรีสามารถ

เลือกคนจากกระทรวงมหาดไทยหรือคนจากกระทรวงอ่ืนให้เป็นผู้ว่าราชการจังหวัด             

โดยถือว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นหัวหน้าคณะผู้บริหารราชการภายในจังหวัดน้ันๆ 

		 ในกรณีท่ีจำ�เป็นต้องจัดโครงสร้างรัฐสภาเพ่ือรองรับการขยายตัวของสำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัด  คณะกรรมการข้าราชการรัฐสภาอาจทำ�การศึกษารูปแบบของหน่วยงาน

ในสังกัดรัฐสภาข้ึนใหม่  โดยเพ่ิมเป็นหน่วยงานใหม่เป็น  “สำ�นักงานเลขาธิการรัฐสภา

จังหวัด” มีฐานะเช่นเดียวกับสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรและสำ�นักงานเลขาธิการ

วุฒิสภา เพ่ือให้เกิดความชัดเจนในการบริการระดับพ้ืนท่ี แต่รายละเอียดต่างๆ ข้ึนอยู่กับ

ปัจจัยทางด้านนโยบายของประธานรัฐสภาและการตัดสินใจของคณะกรรมการข้าราชการ

รัฐสภาในการวางยุทธศาสตร์ของรัฐสภาต่อไป

		 ๒.	 ความเป็นหุ้นส่วนของประชาชนกับรัฐสภา

		 การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ และ พ.ศ. 

๒๕๕๐ เป็นการกำ�หนดหลักการใหม่ท่ีเก่ียวข้องกับประชาชน โดยเฉพาะอย่างย่ิง ในเร่ือง

การมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชน  เป็นการยอมรับฐานะของประชาชน

ในการเข้าร่วมการทำ�งานกับรัฐสภา เช่น การเสนอกฎหมายของประชาชน การมีตัวแทนของ

ประชาชนในการพิจารณากฎหมาย  การตรวจสอบของประชาชนในการถอดถอนผู้ดำ�รง

ตำ�แหน่งทางการเมือง เป็นต้น หลักการเช่นน้ี เป็นการทำ�งานของรัฐสภาไทยท่ีมีประชาชน

เป็นหุ้นส่วน  มีลักษณะของ  “ความเป็นหุ้นส่วนของประชาชนกับภาครัฐ”  ตามแนวคิด 

“New Public Service” ส่งผลท่ีดีในการสนับสนุนการทำ�งานของฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือตอบสนอง         

ความต้องของประชาชนในการสะท้อนปัญหาต่างๆ  ของประเทศผ่านระบบรัฐสภา 

เป็นเร่ืองการเปิดพ้ืนท่ีในการให้บริการสาธารณะโดยให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ

บริหารภาครัฐ  ซ่ึงหน่วยงานภาครัฐสมัยใหม่มีการเพ่ิมคุณภาพในการให้บริการสาธารณะ

แก่ประชาชน 
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		 นักวิชาการเช่น Marc Holzer และ Kathe Callahan ได้เสนอแนวคิดน้ีจาก

หนังสือช่ือ “Government at Work: Best Practices and Model Programs” โดยอธิบายว่า 

การทำ�งานของหน่วยงานภาครัฐแนวใหม่เป็นเร่ืองการจัดการท่ีเน้นคุณภาพ  ให้ความ

สำ�คัญกับการสนับสนุนของผู้บริหารระดับสูงในการทำ�งาน  ให้ความสำ�คัญกับผู้รับบริการ 

การวางแผนกลยุทธ์ในระยะยาว การพัฒนาบุคลากรขององค์การ การมอบอำ�นาจในการ

ทำ�งานเป็นทีม การวัดผลการปฏิบัติงานและการประกันคุณภาพในการทำ�งาน มีการสร้าง

ความเป็นหุ้นส่วนกับประชาชนโดยดึงการมีส่วนร่วมของประชาชนเข้าสู่การบริหารภาครัฐ

เพ่ือการนำ�นโยบายไปปฏิบัติให้สำ�เร็จตามเป้าหมายท่ีภาครัฐกำ�หนดไว้  และมีการวัดผล

การปฏิบัติงานด้วยการประเมินผลการทำ�งานของภาครัฐในการให้บริการสาธารณะกับ

ประชาชนเพ่ือนำ�ไปสู่การวางแผนในการทำ�งานในอนาคต ตลอดจนการคาดการณ์เก่ียวกับ

การใช้ทรัพยากรขององค์การภาครัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ๔ 

		 นอกจากน้ี มีผลงานของ Robert B. Denhardt และ Janet Vinzant Denhardt 

ซ่ึงร่วมกันเขียนอธิบายเร่ืองน้ีไว้ในหนังสือช่ือ “The New Public Service: serving, not 

steering” โดยกล่าวถึงแนวคิดการให้บริการสาธารณะแนวใหม่ว่า มีรากฐานความคิด (The 

Roots of the New Public Service) มาจากแนวคิดสำ�คัญท่ีเก่ียวข้องกับการบริหารองค์การ

ภาครัฐรวม ๔ เร่ือง๕ กล่าวคือ 

		 ๑.	 ความเป็นประชาธิปไตยของพลเมือง เป็นการให้ความสำ�คัญกับประชาชน

ในการมีส่วนร่วมทางการเมืองกับสภาพการเมืองท่ีเป็นอยู่ คำ�นึงถึงสิทธิของประชาชนตามท่ี         

กฎหมายกำ�หนด  เน้นความสามารถของประชาชนในการเก่ียวข้องกับระบบการเมือง

อย่างมีพลัง 

	

		 ๔ Holzer, M and Callahan, K., Government at Work: Best Practices and Model Programs, 

(Thousand Oaks, CA: Sage, 1998), pp. 133 - 135.

		 ๕ Denhardt, Janet V. and Denhardt, Robert B., The New Public Service: serving, not 

steering, expanded edition, (USA: M. E. Sharpe, Inc., 2007), pp. 27 – 41.
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		 ๒.	 ตัวแบบของชุมชนและประชาสังคม  เป็นเร่ืองความสัมพันธ์ของผู้คน          

ในชุมชนต่างๆ ท่ีมีความร่วมมือระหว่างกัน มีความไว้เน้ือเช่ือใจกัน ทำ�งานร่วมกันเป็นทีม 

การบริหารองค์การภาครัฐเป็นการเข้ามาช่วยสร้างและสนับสนุนกิจกรรมของชุมชน โดยส่งเสริม                                                                                                                          

และสร้างความเข้มแข็งของสถาบันในชุมชนเพ่ือทำ�หน้าท่ีเป็นตัวเช่ือมระหว่างรัฐ

กับพลเมือง 

		 ๓.	 แนวคิดมนุษย์นิยมขององค์การและรัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ 

เป็นการให้ความสำ�คัญกับความเป็นมนุษย์  ซ่ึงต้องการความอิสระ  ต้องการเปล่ียนแปลง

จากผู้ถูกกระทำ�ไปเป็นผู้กระทำ� 

		 ๔.	 รั ฐประศาสนศาสต ร์ ใน ยุคห ลั งส มัย ให ม่   เ ป็นการ ศึกษา ด้าน

รัฐประศาสนศาสตร์  ตามแนวทางการตีความ  (interpretive  approach)  การวิพากษ์เชิง      

คุณค่า (value critical ) และวิเคราะห์วาทกรรม (discourse) 

		 จากรากฐานความคิดท่ีสำ�คัญในการกำ�หนดแนวคิดการให้บริการสาธารณะ

แนวใหม่ท้ังส่ีเร่ืองดังกล่าวมาน้ี นำ�มาสู่หลักการสำ�คัญของการให้บริการสาธารณะแนวใหม่ 

ซ่ึง Robert B. Denhardt และ Janet Vinzant Denhardt ได้อธิบายไว้ดังน้ี๖ 

		 ๑.	 การบริหารภาครัฐเป็นการรับใช้ประชาชนในฐานะพลเมืองไม่ใช่แค่ลูกค้า 

(Serve Citizens, Not Customers) 

		 ๒.	 การบริหารภาครัฐเป็นเร่ืองท่ีมุ่งเน้นประโยชน์สาธารณะ (Seek the Public 

Interest) 

		 ๓.	 การบริหารภาครัฐเน้นคุณค่าการเป็นพลเมืองเหนือความเป็นผู้ประกอบ

การ (Value Citizenship over Entrepreneurship) 

		 ๔.	 การบริหารภาครัฐเน้นการคิดในเชิงยุทธศาสตร์แต่ลงมือปฏิบัติด้วยความ

เป็นประชาธิปไตย (Think Strategically, Act Democratically) 

		 ๖  Ibid., pp. 42 – 43.
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		 ๕.	 การบริหารภาครัฐเป็นความพร้อมในความรับผิดชอบซ่ึงไม่ใช่เร่ือง่าย 

(Recognize that Accountability isn’t Simple) 

		 ๖.	 การบริหารภาครัฐเน้นการให้บริการมากกว่าการคอยกำ�กับ (Serve Rather 

than Steer) 

		 ๗.	 การบริหารภาครัฐเน้นคุณค่าของคนมากกว่าความสามารถในการผลิต 

(Value People, Not Just Productivity) 

		 จะเห็นได้ว่า  หลักการสำ�คัญของการให้บริการสาธารณะแนวใหม่ตามข้อเสนอ

ของ Robert B. Denhardt และ Janet Vinzant Denhardt ได้สร้าง “ความเป็นพลเมือง” 

ท่ีสามารถเข้าถึงและมีส่วนร่วมในการบริหารภาครัฐ  เช่นเดียวกับการเปิดสำ�นักงาน                                                                                                                

รัฐสภาประจำ�จังหวัดเพ่ือให้บริการตามภารกิจของรัฐสภาท่ีเป็นการบริหารภาครัฐโดยมี

การสนับสนุนการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนโดยตรง  ดังน้ัน  การปฏิบัติงาน

ของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดจึงเป็นส่วนสำ�คัญท่ีสนับสนุนความเคล่ือนไหวของ

ประชาชนในทางการเมืองให้มีความเข้มแข็งและมีความชอบธรรมตามท่ีรัฐธรรมนูญ

กำ�หนด  ส่งผลดีต่อการสร้างความเข้มแข็งของฝ่ายนิติบัญญัติและความเช่ือม่ันท่ีประชาชน

มีต่อระบบรัฐสภา เป็นการสร้างความเป็นพลเมืองจากความเป็นหุ้นส่วนในการทำ�งานร่วมกัน

ระหว่างประชาชนกับสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด

		 ๓. ประสิทธิผลของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด

		 การวิจัยคร้ังน้ี  เป็นการศึกษาเก่ียวกับการทำ�งานของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�

จังหวัดท่ีเปิดดำ�เนินงานมาแล้ว ๘ เดือน นับว่า เป็นการตีความปรากฏการณ์ท่ีเก่ียวข้องกับ

การทำ�งานของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดในช่วงเวลาท่ีส้ัน  ข้อมูลท่ีได้จากการสังเกต

แบบมีส่วนร่วมในการประชุมของ “คณะกรรมการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการ

ของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด ของสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร” ได้แสดง

ให้เห็นภาพรวมของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดในการปฏิบัติงาน เม่ือมีการประเมินผล

การทำ�งานของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดโดยสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรแล้ว      

ย่อมต้องพิจารณาความสามารถในการปฏิบัติงานตามแผนยุทธศาสตร์ของสำ�นักงาน

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๕๗ – ๒๕๖๐ ตลอดจนแผนพัฒนาสำ�นักงานรัฐสภา
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ประจำ�จังหวัด พ.ศ. ๒๕๕๗ – ๒๕๖๐ ซ่ึงมีตัวช้ีวัดในการปฏิบัติงาน เพ่ือให้มีเป้าหมาย

ในการทำ�งานและสามารถประเมินผลการทำ�งานอย่างชัดเจน 

		 การทำ�งานท่ีบรรลุเป้าหมายขององค์การย่อมเป็นการแสดงถึงประสิทธิผลของ

องค์การ  ซ่ึงเป็นความคาดหวังของหน่วยงานภาครัฐท่ีต้องการปฏิบัติงานให้มีประสิทธิผล 

สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดเป็นหน่วยงานใหม่ของรัฐสภาท่ีจะต้องตอบคำ�ถามว่า       

เม่ือจัดต้ังข้ึนแล้ว  สามารถปฏิบัติงานได้หรือไม่  สามารถทำ�ตามเป้าหมายท่ีกำ�หนดได้

หรือไม่ เกิดประโยชน์กับประชาชนหรือไม่ คำ�ถามเหล่าน้ีเป็นการศึกษาถึงประสิทธิผลของ

การบริหารภาครัฐ เราสามารถเข้าใจในเร่ืองน้ีจากผลงานของ Jonathan R. Tompkins ท่ี

ช้ีให้เห็นว่า การวัดประสิทธิผลขององค์การน้ัน ไม่มีมาตรการใดโดยเฉพาะท่ีจะใช้ในการวัดได้        

ท้ังน้ีข้ึนอยู่กับว่า  ผู้ใดเป็นผู้วัด  ระดับของการวิเคราะห์  และจะเน้นในเร่ืองของปัจจัยนำ�เข้า           

ปัจจัยนำ�ออก  ซ่ึงรูปแบบการวัดประสิทธิผลขององค์การจากค่านิยม  เป็นการแสดงถึง           

ประสิทธิผลขององค์การภาครัฐเก่ียวข้องกับค่านิยมหลายอย่าง  หน้าท่ีขององค์การ

หลายประเภท โครงสร้างท่ีหลากหลาย และสภาพแวดล้อมท่ีแตกต่างกันไป โดยเหตุน้ี ในการ

พิจารณาถึงการวัดประสิทธิผลขององค์การย่อมข้ึนอยู่กับงานแต่ละชนิด  แต่ละเหตุการณ์ 

ซ่ึงมีความหลากหลายแตกต่างกัน การศึกษาจากค่านิยมท่ีแตกต่างกัน (competing values 

approach) จึงช่วยให้เข้าใจถึงประสิทธิผลขององค์การภาครัฐได้ในระดับหน่ึง๗

		 อย่างไรก็ตาม Florence Heffron๘ ได้ช้ีให้เห็นถึงประสิทธิผลขององค์การภาครัฐ       

ท่ีเก่ียวข้องกับค่านิยมด้านการเมืองในการวัดประสิทธิผลขององค์การภาครัฐจากปัจจัย

ด้านการเมือง (political approaches) เช่น ความรับผิดชอบ (responsiveness) ความสามารถ

ในการตรวจสอบได้ (accountability) ความเป็นตัวแทน (representativeness) ความเป็นสถาบัน 

(constitutionality) การปฏิบัติตามค่านิยมประชาธิปไตย (adherence to democratic values) 

เป็นต้น  การนำ�ปัจจัยด้านการเมืองมาใช้วัดประสิทธิผลขององค์การภาครัฐเป็นเร่ืองสำ�คัญ

		 ๗ Tompkins, R. Jonathan, Organization Theory and Public Management, (Belmont, CA. : 

Wadsworth, Cengage Learning, 2005), pp. 27 - 30.

		 ๘ Heffron,  Florence,  Organization Theory and Public Oraganization The Political 

Connection, (New Jersey: Prentice Hall, 2008).
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และจำ�เป็นในการบริหารภาครัฐ จะช่วยให้เข้าใจความเห็นของประชาชนโดยท่ัวไป (public 

opinion) ลดความชัดแย้งท่ีมีอยู่ของระบบการเมือง ตลอดจนได้รับความร่วมมือด้วยความ

เห็นพ้องต้องกันอย่างเป็นเอกฉันท์ในเร่ืองท่ีองค์การภาครัฐต้องการดำ�เนินการ๙ 

		 จะเห็นได้ว่า  ผลงานของนักวิชาการท่ีมีการศึกษาประสิทธิผลขององค์การภาครัฐ 

เป็นการอธิบายในภาพรวมว่า  ประสิทธิผลขององค์การเป็นเร่ืองของการบรรลุเป้าหมาย

ขององค์การ  ซ่ึงในการบริหารภาครัฐย่อมเป็นเร่ืองการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน 

บทบาทขององค์การภาครัฐได้แก่การกำ�หนดนโยบายและการบริหารองค์การภาครัฐ

เพ่ือคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชน ดังน้ัน ประสิทธิผลขององค์การจึงแสดงถึงความสำ�เร็จ

ของบริหารองค์การ 

		 จากแนวทางท่ีนักวิชาการอธิบายมาน้ี จะเห็นได้ว่า การจัดต้ังและเปิดสำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัด มีเป้าหมายในการให้บริการสาธารณะตามภารกิจของรัฐสภาในพ้ืนท่ี

ท่ีเปิดดำ�เนินการ  ซ่ึงเม่ือมีการประเมินผลการปฏิบัติราชการของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�       

จังหวัด  พบว่า  สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดสามารถจัดกิจกรรมตามอำ�นาจหน้าท่ี

และภารกิจท่ีได้รับมอบหมาย  ความสามารถในการทำ�งานท่ีสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด

ได้ดำ�เนินการมาตลอดระยะเวลา  ๘  เดือน  ถือว่า  เป็นการทำ�งานท่ีมีความสำ�เร็จและมี

ประสิทธิผล  สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดท่ีมีฐานะเป็นเพียงกลุ่มงานแต่มีแผนพัฒนา

ท่ีชัดเจน ดังน้ัน เม่ือมีการประเมินผลการปฏิบัติงานของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด พบว่า         

สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดสามารถทำ�หน้าท่ีตามแผนงานและภารกิจท่ีกำ�หนดได้

เป็นอย่างดี ประชาชนมีความพึงพอใจต่อการปฏิบัติงานของหน่วยงาน มีการวางรากฐานของ

ระบบรัฐสภาในการให้บริการประชาชนตามพ้ืนท่ีต่างๆ ท่ีมีการเปิดสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�

จังหวัด  ย่อมเป็นคำ�ตอบจากคำ�ถามท่ีสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดจะต้องตอบ  ถือว่า 

การปฏิบัติงานของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดท้ังหกแห่งมีประสิทธิผลตามท่ีรัฐสภา

กำ�หนด

		 ๙  Ibid., pp. 341 - 345.
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		 ๔.	 รัฐสภาในความหมายใหม่ 

		 เม่ือมองภาพรวมของ “สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด” จะเห็นว่า เป็นรูปแบบ

พิเศษของระบบรัฐสภาไทยและเป็นแห่งแรกของโลก ท่ีสอดคล้องกับวัฒนธรรม วิถีชีวิตและ

ความเป็นอยู่ของคนไทยในการติดต่อกับรัฐสภา เราได้เห็นภาพประชาชนนำ�ความทุกข์ยาก

ต่างๆ มาบอกรัฐสภาท่ี “ถนนอู่ทองใน” อันเป็นถนนท่ีมีระยะทางส้ันท่ีสุดในประเทศ แต่มี

คนชอบมาชุมนุมมากท่ีสุดเพราะเป็นจุดท่ีต้ังของรัฐสภา การจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�

จังหวัดตามพ้ืนท่ีต่างๆ ของประเทศ ย่อมเป็นการทำ�ให้เสียงของประชาชนดังข้ึนตามความ

หมายด้ังเดิมของคำ�ว่า  “parliament”  ซ่ึงระบบการทำ�งานของรัฐสภาจะได้ยินเสียงของ

ปัญหาต่างๆ  ท่ีเกิดข้ึนและตอบสนองความต้องการของประชาชนตามอำ�นาจหน้าท่ีของ

รัฐสภาโดยไม่มีอุปสรรคของระบบราชการมาขัดขวางการแสดงออกของประชาชนในการ

สะท้อนปัญหาของประเทศ 

		 ดังน้ัน การขยายถนนอู่ทองในออกไปด้วยการมีสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด

ในพ้ืนท่ีต่างๆ  ของประเทศ  ย่อมเป็นการช่วยประชาชนให้เข้าถึงการทำ�งานของรัฐสภา                                                                                                                                

ส่งผลให้รัฐสภาทำ�หน้าท่ีของฝ่ายนิติบัญญัติได้ดีข้ึน  การเปิดสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�

จังหวัด  จึงเป็นกระบวนทัศน์ใหม่ของรัฐสภาท่ีมองภาพการทำ�งานในระดับจังหวัด          

แตกต่างจากในอดีตท่ีรอรับงานต่างๆ  อยู่ท่ีถนนอู่ทองใน  เม่ือมีการปรับกระบวนทัศน์

ของการบริหารภาครัฐในฐานะของฝ่ายนิติบัญญัติ  รัฐสภาจึงก้าวข้ามอุปสรรคในการจัด

โครงสร้างหน่วยงานท่ีถูกจำ�กัดด้วยเหตุผลเร่ืองความเป็นกลางทางการเมืองของข้าราชการ

ประจำ�  เปิดกว้างยอมรับการทำ�งานด้วยโครงสร้างแบบผสม  ท่ีมีประชาชนเป็นหุ้นส่วน

ในการทำ�งาน จึงเป็นภาพลักษณ์ของรัฐสภาในความหมายใหม่

		 สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดจะช่วยให้รัฐสภามีบทบาทในการบริการ

ประชาชนได้มากย่ิงข้ึน  และเป็นการปฏิรูปการบริหารงานของสถาบันนิติบัญญัติ  ให้มีจุด

ยึดโยงกับประชาชนในระดับพ้ืนท่ี ซ่ึงผู้วิจัยเห็นว่า การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน

ท่ีเป็นอยู่ในเวลาน้ี  เป็นเร่ืองท่ีจะต้องอำ�นวยความสะดวกให้ประชาชนใช้เวทีของรัฐสภา 

ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการเรียกร้องของประชาชนกับฝ่ายบริหาร  อาจเกิดความขัดแย้งและมี             

ความรุนแรงตามมา  การจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดจะเป็นการผ่อนคลาย
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ให้ประชาชนได้พูดในส่ิงท่ีอยากพูด ได้ทำ�ในกระบวนการของรัฐสภา เช่น การเข้าช่ือกันเสนอ

กฎหมาย หรือมอบเร่ืองให้คณะกรรมาธิการสามัญดำ�เนินการ เป็นต้น ดังน้ัน ความสัมพันธ์

ต่างๆ ท่ีควรมีในการจัดรูปแบบของการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดจะต้องยึดโยง

กับประชาชนโดยมีองค์ประกอบอ่ืนๆ ท่ีสำ�คัญดังปรากฏตามภาพต่อไปน้ี

ภาพ รัฐสภาในฐานะองค์การของประชาชน          

                                                                  

		 จากความสัมพันธ์ของฝ่ายต่างๆ  ท่ีปรากฏตามภาพได้แสดงให้เห็นถึงบทบาท

ของรัฐสภาท่ีเช่ือมต่อกับประชาชน  ซ่ึงเม่ือมีการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดแล้ว 

อาจมีการทำ�งานในรูปแบบของคณะกรรมการร่วมกันระหว่างผู้แทนของรัฐสภากับตัวแทน

ของประชาชนกลุ่มต่างๆ  ในพ้ืนท่ีท่ีมีการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด  อันเป็น

สภาพแวดล้อม สภาพแวดล้อม
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ความสัมพันธ์สองทาง  ซ่ึงรัฐสภาสามารถประสานกับตัวแทนภาคประชาชนในกิจกรรม

ของรัฐสภา และประชาชนสามารถร้องขอผ่านคณะกรรมการท่ีจัดต้ังข้ึน เพ่ือให้กำ�หนดทิศทาง

ของการบริหารสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดท่ีประชาชนต้องการเห็น  โดยถือหลักว่า 

สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดเป็นสำ�นักงานของประชาชน

		 ในขณะเดียวกัน  สมาชิกรัฐสภาซ่ึงมีความสัมพันธ์กับประชาชนในระดับพ้ืนท่ี     

จะอาศัยการทำ�งานของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดในการเช่ือมต่อกับประชาชน สามารถ

จัดกิจกรรมต่างๆ  ในการอบรมเผยแพร่ผลงานของตนสู่ความเข้าใจของประชาชนได้

โดยง่าย ซ่ึงอาจพัฒนาไปสู่การอำ�นวยความสะดวกให้ประชาชนในเร่ืองต่างๆ ท่ีสมาชิกรัฐสภา

ควรดำ�เนินการ  เช่น  การสำ�รวจความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกับร่างกฎหมายฉบับใด

ฉบับหน่ึงเพ่ือช่วยให้การออกกฎหมายมีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน  หรือเป็นการใช้สถานท่ี      

นัดหมายและประชุมเก่ียวกับการกำ�หนดแผนงานของสมาชิกรัฐสภาท่ีจะต้องดำ�เนินการ

ในแต่ละสมัยประชุมสภาอันเป็นการบอกให้ประชาชนทราบล่วงหน้าว่าจะมีเร่ืองใดท่ีสมาชิก

รัฐสภาต้องทำ�ในสมัยประชุมน้ันๆ ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ต่อสมาชิกรัฐสภาและประชาชน

		 สำ�หรับระบบบริหารของรัฐสภาน้ัน  เป็นเร่ืองท่ีสามารถปรับโครงสร้าง               

และจัดสรรทรัพยากรต่างๆ  ได้จากแนวคิดการปฏิรูปการบริหารภาครัฐท้ังท่ีเป็นแนวคิดจาก           

ประสบการณ์ของฝ่ายบริหารท่ีมีการปฏิรูประบบราชการในปี  พ.ศ.  ๒๕๔๕  มาแล้ว 

และแนวคิดของสหภาพรัฐสภาในประเด็นท่ีเพ่ิมความเช่ือม่ันให้กับประชาชนและเน้นการสร้าง

ความเป็นประชาธิปไตยจากการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน  ซ่ึงการทำ�งานของ

รัฐสภาจะมีลักษณะของ “พหุภาคี” อันเป็นความสัมพันธ์ท่ีประกอบด้วยฝ่ายต่างๆ จำ�นวนมาก 

เข้ามาเก่ียวข้อง มาเสนอความคิดเห็น มาร่วมประชุมทำ�งาน รัฐสภาจะต้องไม่ปิดโอกาส

ใดๆ จากผู้เก่ียวข้อง โดยเฉพาะอย่างย่ิง “สิทธิท่ีจะพูด” เพราะการทำ�ให้เสียงของประชาชน

ดังข้ึน เป็นจุดแข็งท่ีสุดของ “ความเป็นรัฐสภา” 

		 ดังน้ัน  รูปแบบความสัมพันธ์ท่ีรัฐสภาจะต้องปรับระบบ  อาจเร่ิมต้นจากการ

ตรวจสอบโครงสร้างการบริหารขององค์การรัฐสภาในเร่ืองต่างๆ  หากมีเร่ืองใดมีลักษณะ

ท่ีปกปิด หรือรู้กันเฉพาะคนวงใน แต่ส่ิงท่ีดำ�เนินการเก่ียวข้องกับประชาชน ย่อมต้องกลับ       

มาทบทวน  ปรับเปล่ียน  เพ่ือเพ่ิมอำ�นาจการตัดสินใจจากบุคคลหลายฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง 
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การเปิดเผยและการให้โอกาสฝ่ายต่างๆ ได้เข้ามาช่วยรัฐสภาทำ�งาน จะตอกย้ำ�ประเด็น

ความเช่ือม่ันท่ีว่า “รัฐสภาเป็นของประชาชน” มากย่ิงข้ึน และทำ�ให้ประชาชนเปล่ียนความคิด

ทางการเมืองในเร่ืองท่ีว่า ประชาธิปไตยมีเฉพาะวันท่ีไปใช้สิทธิเลือกต้ัง มาเป็นการติดตาม

ผลงานของสมาชิกรัฐสภาหลังจากเลือกต้ังไปแล้ว

		 โดยสรุปแล้ว  จะเห็นได้ว่า  การจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดเป็นการ

ทำ�ให้ประชาชนมีความเป็นเจ้าของในกิจกรรมของรัฐสภา  ถือว่า  รัฐสภาได้สร้างความ

หมายใหม่ ท่ีมีประชาชนเข้ามาเก่ียวข้องโดยตรง การเปิดรัฐสภาให้เป็นของประชาชนด้วย

สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด  จะทำ�ให้รัฐสภาได้รับความไว้วางใจจากประชาชนในพ้ืนท่ี

ต่างๆ อันเป็นเป้าหมายท่ีแท้จริงของรัฐสภา เพราะ “สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด คือ 

รัฐสภาของประชาชน”

ข้อเสนอแนะ

		 สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรควรเตรียมความพร้อมด้านบุคลากร        

ท่ีจะไปปฏิบัติหน้าท่ีท่ีสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดเป็นการเฉพาะ  และควรจัดทำ�แผน

ฝึกอบรมให้สอดคล้องกับแผนปฏิบัติราชการ ๔ ปี ท่ีกำ�หนดไว้ตามแผนพัฒนาสำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัด พ.ศ. ๒๕๕๗ – ๒๕๖๐ เพ่ือให้หน่วยงานต่างๆ ในสังกัดของสำ�นักงาน

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรมีส่วนในการพัฒนากำ�ลังคนให้พร้อมสำ�หรับการปฏิบัติงาน      

ในพ้ืนท่ีต่างจังหวัดเม่ือมีการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดเพ่ิมเติม

		 การจัดโครงสร้างของรัฐสภาในส่วนของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด              

เป็นเร่ืองท่ีจะต้องพิจารณาโครงสร้างใหม่ของสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรซ่ึงอยู่ใน

ระหว่างการจัดต้ังหน่วยงานในระดับสำ�นัก  และควรศึกษารูปแบบการจัดต้ังองค์การแบบ

เครือข่ายโดยมีสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรเป็นศูนย์กลางของเครือข่ายในการ

ทำ�งานของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด  ซ่ึงจะต้องมีการออกกฎระเบียบในการทำ�งาน

ในรูปแบบใหม่ท่ีสนับสนุน  ตลอดจนการใช้โครงสร้างองค์การแบบผสมเพ่ือให้สำ�นักงาน

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรและสำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภาร่วมกันบริหารสำ�นักงาน

รัฐสภาประจำ�จังหวัดภายใต้ความสัมพันธ์แบบพิเศษท่ีมีประชาชนร่วมตัดสินใจ
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		 เม่ือมีการจัดต้ังสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดทุกจังหวัด  สภาพแวดล้อมของ

การบริหารย่อมมีความเปล่ียนแปลงจากเดิมท่ีสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรรับผิดชอบ

ในรูปแบบของหน่วยงานระดับ  “กลุ่มงาน”  ควรมีการศึกษารูปแบบพิเศษในการบริหาร

สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดด้วยการยกฐานะเป็น  “สำ�นักงานเลขาธิการรัฐสภาประจำ�

จังหวัด”  ในสังกัดรัฐสภา  เพ่ือเป็นหน่วยงานใหม่ท่ีเน้นการทำ�งานระดับพ้ืนท่ีและเป็นการ

สร้างการเมืองภาคพลเมืองให้เข้มแข็ง จะส่งผลให้ระบบรัฐสภามีความม่ันคง



107

บรรณานุกรม

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการกิจการสภาผู้แทนราษฎร สำ�นักกรรมาธิการ ๒  สำ�นักงาน		

	 เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมคณะกรรมการศึกษาความ	

		 เป็นไปได้และดำ�เนินการจัดต้ังรัฐสภาจังหวัด คร้ังท่ี ๑. กรุงเทพฯ: 		

	 สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ๒๕๕๔.

คณะอนุกรรมการศึกษา วิเคราะห์ และพิจารณาจัดอัตรากำ�ลังเพ่ือบรรจุแต่งต้ังให้		

	 ดำ�รงตำ�แหน่งในสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด. รายงานผลการดำ�เนินการ	

	 ของคณะอนุกรรมการศึกษา วิเคราะห์ และพิจารณาจัดอัตรากำ�ลังเพ่ือบรรจุ	

	 แต่งต้ังให้ดำ�รงตำ�แหน่งในสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด. กรุงเทพฯ: 		

	 สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ๒๕๕๖.

สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัดอุบลราชธานี. “เพลงออนซอนรัฐสภา”. สืบค้นเม่ือวันท่ี ๑๐

 	 กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๕๗ จาก https://www.facebook.com/			 

	 ParliamentUbonRatchathani

สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. บันทึกการประชุมคณะอนุกรรมการ

		 การกำ�หนดกรอบการประเมินประเมินผลการดำ�เนินงานของสำ�นักงานรัฐสภา	

	 ประจำ�จังหวัด ๖ จังหวัดนำ�ร่อง. กรุงเทพฯ: สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทน	

	 ราษฎร, ๒๕๕๖. (อัดสำ�เนา)

. บันทึกการประชุมคณะกรรมการติดตาม

		 และประเมินผลการปฏิบัติราชการของสำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด	

	 สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. กรุงเทพฯ: สำ�นักงานเลขาธิการ

		 สภาผู้แทนราษฎร, ๒๕๕๗. (อัดสำ�เนา)

. แผนพัฒนาสำ�นักงานรัฐสภาจังหวัด พ.ศ. ๒๕๕๗ - ๒๕๖๐.

 	 กรุงเทพฯ: สำ�นักการพิมพ์ สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ๒๕๕๖.

. แผนยุทธศาสตร์สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 	

	 พ.ศ. ๒๕๕๗ - ๒๕๖๐. กรุงเทพฯ: สำ�นักการพิมพ์ สำ�นักงานเลขาธิการ

		 สภาผู้แทนราษฎร, ๒๕๕๖.



108

	สำ�นักนโยบายและแผน สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. แผนพัฒนาสำ�นักงาน	

	 รัฐสภาประจำ�จังหวัด พ.ศ. ๒๕๕๗ - ๒๕๖๐. กรุงเทพฯ: สำ�นักการพิมพ์ 	

	 สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ๒๕๕๖.

เอกพร รักความสุข. สำ�นักงานรัฐสภาประจำ�จังหวัด : การปฏิรูปการบริหารของสถาบัน	

	 นิติบัญญัติ. กรุงเทพฯ: สำ�นักการพิมพ์ สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 	

	 ๒๕๕๖.

Denhardt, Janet V. and Denhardt, Robert B. The New Public Service: serving, not 	

	 steering. expanded edition. USA: M. E. Sharpe, Inc. ,2007.

Draft, R. L. Organization theory and design. 7th edition. Cincinnati, OH: South-Western

 	 College, 2001.

Heffron, Florence. Oraganization Theory and Public Oraganization The Political 	

	 Connection. Upper Saddle River, New Jersey: Prentice Hall, 2008.

Holzer, M and Callahan, K. Government at Work: Best Practices and Model Programs.

	 	 Thousand Oaks, CA: Sage, 1998.

	Jaffee, David. OraganizationTheory : Tension and Change. Singapore : McGraw-Hill 	

	 International Edition, 2001.



109

		
*
คณบดีบัณฑิตวิทยาลัย วิทยาลัยทองสุข

ดร.กิตติวัฒน์  รัตนดิลก  ณ ภูเก็ต
*

ความนำ� 

		 ผู้คนในโลกมีความรู้สึกต่อระบบราชการเหมือน  “เกลียดตัวแต่กินไข่”                                                                                                                
เพราะข้าราชการถูกผู้ปกครองสมัยใหม่ขับไล่ไสส่ง  ไม่มีรัฐใดต้องการข้าราชการ  แต่ทว่าก็ยัง

ไม่มีรัฐใดท่ีอยู่ได้โดยปราศจากข้าราชการ ระบบราชการถูกกล่าวหาว่าล่าช้า (red tape) 

มีกฎระเบียบท่ีงุ่มง่ามและทำ�ให้นโยบายเดินทางอย่างอืดอาด  ระบบข้าราชการถูกเรียกว่า                                                                                                                                              

“มือข้างที่ตายด้านของรัฐบาล”  (the  dead  hand  of  government)  ฝ่ายข้าราชการ
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ถูกกล่าวหาว่าเป็นเสมือนทรราชมากกว่าผู้รับใช้ประชาชน  ระบบราชการแปลว่าใหญ่  เป็นการ

ปกครองท่ีไม่ตอบสนองประชาชน  เป็นหน่วยงานท่ีมีแต่แผนงานแต่ไม่มีผลในทางปฏิบัติ

และเป็นหน่วยงานท่ีไม่อาจควบคุมได้ ส่วนทางทฤษฎีองค์การ อาจกล่าวได้ว่าแทบไม่มีคำ�ใด         

มีความหมายเชิงลบไปกว่าคำ�ว่า  “ระบบราชการ”  (bureaucracy)  ถึงกระน้ัน  การบริหาร

ภาครัฐสมัยใหม่ก็เป็นอันเดียวกับการบริหารราชการ  เพราะแผนงานเกือบท้ังหมด

ของรัฐบาล บริหารโดยระบบราชการ หรือแม้แต่ศาสตร์ทางการบริหารท่ีเกิดข้ึนเม่ือประมาณ

ร้อยกว่าปีก่อน ก็เกิดมาพร้อมกับความพยายามท่ีจะปรับปรุงการบริหารราชการ๑

๑.  ระบบราชการ

		 คำ�ว่า “ระบบราชการ” มาจากภาษาอังกฤษว่า Bureaucracy หมายถึง ระบบ

ของความสัมพันธ์ในการบังคับบัญชาซ่ึงกำ�หนดโดยกฎระเบียบท่ีพัฒนาข้ึนอย่างสมเหตุ    

สมผล คำ�ว่าระบบราชการเร่ิมใช้เป็นคร้ังแรกในปี ค.ศ. ๑๗๔๕ โดยชาวฝร่ังเศส  ช่ือ  แวงซองต์                            

เดอกูร์เนท์  (Vincent  De  Gourmet)  เพ่ือใช้อธิบายสภาพการทำ�งานของรัฐบาลรัสเซีย 

คำ�ๆ  น้ีมักใช้กับลักษณะการบริหารของรัฐท่ีมีอำ�นาจอยู่ท่ีเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติงาน  สำ�หรับ                                                                                                                

ผู้ให้คำ�อธิบายคำ�ว่าองค์การแบบราชการจนเป็นท่ียอมรับในปัจจุบันได้แก่  นักสังคม

ชาวเยอรมัน ช่ือ แมกซ์ เวเบอร์ (Max Weber) 

		 ระบบราชการของแม็กซ์  เวเบอร์  ไม่ใช่ตัวแบบ  ไม่ใช่เกณฑ์ในการจำ�แนก

ประเภทองค์การ แต่เป็นแนวคิดเก่ียวกับลักษณะขององค์การในอุดมคติ เวเบอร์ต้องการ

หาลักษณะเฉพาะของการบริหารท่ีจะก่อให้เกิดความมีประสิทธิภาพสูงสุด  ส่ิงท่ีเขาศึกษา

และกล่าวถึงอาจแยกได้ ๒ ประเด็น คือ เก่ียวกับโครงสร้างและหน้าท่ีขององค์การ และ

เก่ียวกับการให้รางวัลและการปกป้องสิทธิของคนทำ�งาน

		 ๑  ผู้เขียนได้สรุปย่อและปรับปรุงจากงานงานเขียนของ  ดร.  เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ,  กำ�เนิด

ระบบราชการและการปฏิรูปในยุคคลาสสิก, (กรุงเทพ: สงวนกิจการพิมพ์, ๒๕๔๗), หน้า ๑ – ๑๓.
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		 ประเด็นท่ี  ๑  เก่ียวกับโครงสร้างและหน้าท่ีขององค์กร  เวเบอร์  กล่าวว่า            

งานจะต้องมีลักษณะความสืบเน่ือง  มีการจัดลำ�ดับช้ันการบังคับบัญชาหน่วยงานหน่ึง       

อยู่ภายใต้การควบคุมของหน่วยงานท่ีอยู่เหนือข้ึนไป  ลำ�ดับช้ันการบังคับบัญชาน้ี

รวมถึงการแบ่งงานกันทำ�ตามความชำ�นาญเฉพาะด้าน  การแบ่งงานเป็นตัวกำ�หนดขอบเขต       

ของงานท่ีคนทำ�งานแต่ละงานต้องรับผิดชอบและอำ�นาจบังคับบัญชาท่ีแต่ละคนมีอยู่ 

การปฏิบัติงานตามหน้าท่ีจะต้องอยู่ในกรอบของกฎระเบียบท่ีกำ�หนดไว้เป็นลายลักษณ์

อักษร  ลักษณะต่าง  ๆ  ดังกล่าวเก่ียวกับโครงสร้างและหน้าท่ีน้ียังผลให้เกิดกลไกล

การควบคุมปฏิบัติงานของคนทำ�งาน ก่อให้เกิดวิธีท่ีจะแยกงานตามความสามรถเฉพาะ

และการประสานบทบาทความชำ�นาญด้านต่าง ๆ น้ัน  อีกท้ังยังช่วยป้องกันมิให้เกิดความลักล่ัน

ซ้ำ�ซ้อนสับสนในหน้าท่ีงานต่างๆ อีกด้วย

		 ประเด็นท่ี  ๒  เก่ียวกับการให้รางวัลและการปกป้องสิทธิของคนทำ�งาน 

สำ�หรับประเด็นน้ี  เวเบอร์กล่าวไว้ถึงรางวัลการทำ�งานโดยนัยว่าคนทำ�งานจะได้รับ

ค่าตอบแทนเป็นเงินเดือนท่ีกำ�หนดไว้แน่นอน  ต่างกันตามตำ�แหน่งท่ีสูงต่ำ�ไม่เท่ากัน                                                                                                                     

คนทำ�งานไม่อาจยึดเอาเคร่ืองมือเคร่ืองใช้ทรัพย์สินใดๆ  ในองค์การเป็นของตนได้                                                                                                           

จะต้องแยกงานและทรัพย์สินท่ีเป็นส่วนตัวออกจากส่วนท่ีเป็นหน่วยงาน  และจะต้อง

ทำ�หน้าท่ีในหน่วยงานน้ันอย่างเต็มท่ีเต็มเวลา  การปกป้องสิทธิของคนทำ�งานเป็นความ

จำ�เป็นท้ังเพ่ือประโยชน์ในทางรักษากำ�ลังคนของหน่วยงานไว้และเพ่ือป้องกันการใช้

อำ�นาจโดยมิชอบท่ีให้เกิดประโยชน์ส่วนตัวท่ีไม่ใช่เป้าประสงค์ขององค์การ  คนทำ�งาน

เหล่าน้ีทำ�งานโดยสมัครใจไม่ใช่ถูกบังคับ  และได้รับการได้การแต่งต้ังการปฏิบัติงาน         

ในตำ�แหน่งและหน้าท่ีต่าง  ๆ  ความรู้ความสามารถ  การพิจารณาเป็นไปตามตามระบบ

คุณธรรม  มีความม่ันคงในงานจนสามารถฝึกเป็นอาชีพ  มีความสัมพันธ์ระหว่างกัน       

ในลักษณะท่ีผู้ใต้บังคับบัญชาจะต้องเช่ือฟังผู้บังคับบัญชาท่ีอยู่ในตำ�แหน่งสูงกว่า

		 องค์กรราชการในความหมายของแม็กซ์ เวเบอร์  (Max Weber)  น้ี  ไม่ได้      

หมายถึงเฉพาะองค์การภาครัฐอย่างท่ีสังคมไทยคุ้นเคย  แต่รวมถึงองค์การภาคเอกชนด้วย 

เพราะในความหมายของเวเบอร์น้ันหมายถึง  องค์การท่ีมีขนาดใหญ่  มีโครงสร้าง

ท่ีสลับซับซ้อน มีระบบการบังคับบัญชาตามลำ�ดับช้ัน (Hierarchy) ประกอบด้วยกฎเกณฑ์
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ระเบียบ  ข้อบังคับ  และมีข้ันตอนในการทำ�งาน  ตัวบุคคลกับองค์กรแยกออกจากกัน 

หรือองค์กรไม่ใช่สมบัติส่วนตัวของบุคลากร  (Impersonal)  การรับคนเข้าทำ�งานและการ   

เล่ือนข้ันเล่ือนตำ�แหน่งเป็นไปตามระบบคุณธรรม (Merit System) มาจากความรู้ความสามารถ       

ความเช่ียวชาญท่ีตรงกับภาระหน้าท่ีไม่ใช่ระบบอุปถัมภ์  (Patronage  System)           

จากความสัมพันธ์ชอบพอเป็นการส่วนตัว  เป็นต้น  อย่างไรก็ดี  คำ�ว่า  “ระบบราชการ” 

ได้กลายเป็นคำ�ท่ีคุ้นหูและใช้กันมายาวนานจนในสังคมไทยมีความหมายเฉพาะองค์การ 

หรือหน่วยงานภาครัฐไปแล้วโดยปริยาย  โดยสรุป  คุณลักษณะพ้ืนฐานขององค์การ            

ท่ีเรียกว่า ระบบราชการ จึงประกอบด้วย 

		 ๑.	 บทบาทหน้าท่ีของระบบราชการมาจากการกำ�หนดของฝ่ายการเมือง 

ส่วนการบริหารงานเป็นเร่ืองของข้าราชการฝ่ายประจำ�

		 ๒.	 การบริหารงานอยู่บนพ้ืนฐานของกฎระเบียบ  ข้อบังคับ  คำ�ส่ังท่ีเป็น        

ลายลักษณ์อักษร และเป็นงานท่ีมีความต่อเน่ือง

		 ๓.	 ระบบราชการมีการแบ่งงานออกเป็นฝ่ายต่าง ๆ และผู้ปฏิบัติงานประจำ�

ฝ่ายต่าง ๆ มีความเช่ียวชาญตามทีได้รับการศึกษา หรือฝึกอบรม

		 ๔.	 มีการบังคับบัญชาตามลำ�ดับช้ันเป็นรูปปิรามิด รวบอำ�นาจการตัดสินใจ

เข้าสู่ส่วนกลาง

		 ๕.	 องค์การกับผู้ปฏิบัติงานแยกขาดออกจากกัน  ผู้ปฏิบัติงานไม่สามารถ

ยึดถือเอาทรัพยากรขององค์การเป็นของตน ไม่สามารถใช้หน่วยงานเป็นสถานท่ีแสวงหา 

ผลประโยชน์ส่วนตัวไม่ว่ากรณีใด ๆ

		 ๖.	 ผลประโยชน์ท่ีสำ�คัญท่ีสุดสำ�หรับระบบราชการคือ  ผลประโยชน์

สาธารณะ  ดังน้ันผู้ปฏิบัติงานต้องยึดถือผลประโยชน์สาธารณะเป็นท่ีต้ัง  ไม่ใช่                   

ผลประโยชน์ส่วนบุคคล

๒.  กำ�เนิดระบบราชการ

		 การบริหารภาครัฐมีมานานเท่ากับอายุการปกครองของสังคมมนุษย์                   

มีมาราว ๙,๐๐๐ ปี การบริหารภาครัฐเกิดจากการต้ังถ่ินฐานทำ�การเกษตร เพราะต้องเก็บ
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อาหารและการสร้างป้อมปราการให้แข็งแรงเพ่ือป้องกันภัย  ทำ�ให้เกิดชนช้ันผู้บริหาร       

ท่ีคอยมอบหมายงานให้คนอ่ืนทำ�  คอยจัดระบบประสานงาน  ตลอดจนรักษาระดับช้ัน

และใช้อำ�นาจบังคับบัญชาให้เหมาะสม

		 สังคมทุกแห่งล้วนต้องการระบบการบริหารท่ีมีระบบระเบียบ แต่ก็มีไม่ก่ีแห่ง        

ท่ีรู้จักจัดต้ังระบบราชการเป็นการถาวร  แม้กระท่ังอาณาจักรท่ีย่ิงใหญ่ในสมัยก่อน

ยังจัดการด้วยระบบอ่ืนๆ ท่ีไม่ใช่ระบบราชการ อาทิ อาณาจักรเฮเลนนิก มองโกล เยอรมนี

สมัยโบราณยังใช้วิธีบริหารกิจการของรัฐด้วยการใช้คนท่ีไว้วางใจ ใช้ขุนพลคู่ใจ หรือระบบ

ราชสำ�นัก กรณีอาณาจักรคาโลลิงเจียนและกาลิบ แม้จะมีการจัดต้ังองค์การท่ีน่าประทับใจ 

แต่ก็มีการบริหารแบบสืบทอดมรดก  แม้แต่อาณาจักรโรมันอันศักด์ิสิทธ์ิท่ีมีอำ�นาจตลอด

สิบศตวรรษก็ไม่เคยมีระบบราชการอย่างถาวร  ระบบราชการจริงๆ  เกิดมาจากเง่ือนไข

เฉพาะของแต่ละแห่ง แม้แต่สมัยใหม่ท่ีมีระบบราชการแพร่หลาย ก็ใช่ว่าทุกรัฐจะมีระบบ

ราชการ การบริหารภาครัฐจะมีลักษณะเป็นระบบราชการ ก็ต่อเม่ือมีการจัดต้ังโครงสร้าง

เฉพาะซ่ึงเป็นการออกแบบมาเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดสำ�หรับการบรรลุเป้าหมาย 

ลักษณะของระบบราชการ ได้แก่ การมีชนช้ันข้าราชการอย่างถาวร ซ่ึงทำ�หน้าท่ีเฉพาะ       

มีอำ�นาจอย่างเป็นทางการตามกฎหมาย  มีการเก็บหลักฐานเอาไว้เพ่ือเป็นบรรทัดฐาน 

ในการตัดสินใจต่อไปในอนาคต  ผลลัพธ์ก็คือเกิดการทำ�งานประจำ�และการให้บริการ       

ท่ีต่อเน่ือง โดยหลักถือว่าข้าราชการต้องมุ่งประสิทธิผลและยึดหลักเหตุผลในการทำ�งาน

		 สังคมตะวันตกเพ่ิงมีระบบราชการจริง ๆ ประมาณ ๔,๐๐๐ ปีก่อน ในดินแดน       

อียิปต์โบราณ  สังคมอียิปต์เป็นสังคมนักก่อสร้างจึงจำ�เป็นต้องเป็นนักจัดการด้วย          

คนอียิปต์ได้ใช้การจัดองค์การสร้างอารยธรรม เร่ิมจากการพัฒนาการจัดหาพ้ืนท่ีเฝ้าดูน้ำ�ท่วม

และรู้จักทดน้ำ�  ต้องสร้างปฏิทิน เข้าใจดาราศาสตร์และคณิตศาสตร์ รวมท้ังการข้ึนลง           

ของแม่น้ำ�ไนล์  การจดบันทึกได้นำ�ไปสู่การคำ�นวณแรงงาน  การสำ�รวจประชากร

และค่าใช้จ่ายของรัฐบาล  ในท่ีสุดจึงเกิดชนช้ันผู้บริหารเป็นการถาวร  เพ่ือคอยเขียนกฎ                  

ระเบียบควบคุมระบบการจัดการน้ำ�ท่ีมีการปฏิบัติตามเป็นข้ันๆจนถึงระดับล่าง 

เม่ือผู้บริหารนำ�บันทึกมาศึกษาซ้ำ�  ก็สามารถพัฒนาไปสู่การสร้างหลุมฝังศพและปิรามิด

ท่ีเป็นสัญลักษณ์แหง่คุณภาพของอียิปต์ได้  การพัฒนาส่ิงเหล่าน้ีดูเหมือนเรียบๆ  แต่ใช้

เวลาท้ังหมดราว ๓,๐๐๐ ปี 
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		 ส่วนเมืองเอเธนส์ของกรีกโบราณ  ได้สร้างการบริหารแบบประชาธิปไตย          

ซ่ึงยังคงเป็นทางเลือกอีกทางเลือกหน่ึงของการบริหารในปัจจุบัน ชาวเอเธนส์ไม่ต้องการ

ให้มีข้าราชการอย่างถาวร  เว้นแต่บางตำ�แหน่ง  เช่น  คนเดินสาร  คนคอยตรวจสอบ

และเก็บรวบรวมหลักฐานสำ�หรับงานบริหารส่วนใหญ่ทำ�โดยคนธรรมดา  เช่น  พ่อค้าหนังสัตว์ 

อาจไปวิจารณ์การทำ�งานของทหารถูกใจคนฟังในท่ีประชุม  ท่ีประชุมอาจเลือกให้เป็น          

นายพล  พ่อค้าคนน้ันก็หยุดขายหนังสัตว์เพ่ือไปเป็นนายพลก่อน  ตำ�แหน่งต่างๆ 

ในเอเธนส์ ไม่ว่าจะเป็นนายพล รัฐมนตรี เจ้าพนักงานการคลัง จึงถูกคัดเลือกหรือเลือกต้ัง

โดยฝูงชนเป็นประจำ�ทุกปี  ส่วนใหญ่อยู่ในตำ�แหน่งปีเดียวและห้ามดำ�รงตำ�แหน่งเดิมซ้ำ�       

ส่วนการตรวจสอบการใช้อำ�นาจทำ�โดยท่ีประชุมพลเมืองท้ังหมดท่ีมีเพียง ๕๐,๐๐๐ คน 

ซ่ึงคอยควบคุมการบริหารโดยการเลือกต้ังกรรมการสภาชุดต่างๆ ๓ ชุด ได้แก่ สภาห้าร้อย        

สภาห้าสิบ  และคณะสิบนายพล  ปัจจัยท่ีทำ�ให้ประชาธิปไตยของเอเธนส์ประสบ

ความสำ�เร็จในระยะแรก ได้แก่ ขนาดของรัฐบาล การศึกษา และความสนใจการปกครองตนเอง

ของพลเมือง  แต่ต่อมาก็ค่อยอ่อนกำ�ลังลงเพราะปัญหาสงคราม  โรคระบาดและความตาย 

ทำ�ให้พลเมืองต้องยอมผู้ชำ�นาญการมาเป็นผู้บริหารรัฐบาลแทน 

		 ในสมัยกลางยังมีการบริหารงานอีกแบบหน่ึงท่ีเป็นทางเลือกของระบบ

ราชการ  คือ  ราชสำ�นัก  ซ่ึงเป็นการมอบหน้าท่ีในการบริหารงานให้อัศวินเพ่ือร่วมรบ 

หรือราชวงศ์ของกษัตริย์  ราชสำ�นักจะทำ�หน้าท่ีจัดหาสินค้า  บริหารการคลัง  และเก็บหลักฐาน                                            

ทุกอย่าง  คอยติดตามกษัตริย์ท่ีเสด็จไปท่ีต่างๆ  บริหารงานของอาณาจักร  ตัดสินคดี                                                                                                  

และเก็บภาษีอากร  หรือแม้กระท้ังการกะเกณฑ์คนไปรบในสงคราม  สรุปแล้ว

ราชสำ�นักจะทำ�งานในหน้าท่ีรัฐบาลเกือบทุกอย่างตามหลักสถาบันท่ีเกิดจากระบบศักดินา                    

ซ่ึงมีกษัตริย์เป็นผู้พระราชทานอำ�นาจให้ขุนนางและเจ้าท่ีดิน  ความสัมพันธ์ระหว่าง

กษัตริย์  ขุนนาง  และเจ้าท่ีดิน  เป็นความสัมพันธ์ส่วนตัวท่ีอาศัยความจงรักภักดีเป็นหลัก 

เพราะฉะน้ัน  อำ�นาจของราชสำ�นักจึงแยกไม่อาจแยกความจงรักภักดี  และไม่มีเหตุผล

ในขณะน้ันท่ีแยกระบบราชการออกมา



115

		 การพัฒนาของระบบราชการสมัยใหม่เกิดข้ึนเม่ือกษัตริย์ต้องการพัฒนาชาติ                       

จึงเร่ิมต้ังคนคอยช่วยเหลือในการทำ�งานแต่ละด้านเป็นการถาวร  โดยเฉพาะงานด้าน

การคลัง  มีการแยกการคลังออกจากราชสำ�นักเพ่ือทำ�หน้าท่ีเฉพาะ  ซ่ึงเป็นการรวมศูนย์

อำ�นาจเข้าสู่กษัตริย์  ทำ�ให้กษัตริย์มีอำ�นาจควบคุมมากกว่าเดิม  มีอำ�นาจเหนือกว่าเหล่า

ขุนนางศักดินา  และอีกด้านหน่ึงเป็นการปลดปล่อยกษัตริย์ออกจากอำ�นาจของขุนนาง

ศักดินา  และอีกด้านหน่ึงเป็นการบริหารราชอาณาจักรของกษัตริย์ให้มีประสิทธิภาพ         

ในท่ีสุดอาณาจักรท้ังหมดก็ถูกหลอมรวมเข้าด้วยกัน  ฝ่ายทหารมีหน้าท่ีปกป้องอาณาจักร

และขยายอาณาจักร  ส่วนฝ่ายอาณาจักรก็คอยสนับสนุนและพัฒนาประสิทธิภาพทหาร 

การพัฒนาน้ีเร่ิมมาต้ังแต่ยุคศักดินา  (feudalism)  จนกระท่ังถึงยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์        

(absolute monarchy) และการเกิดรัฐชาติ (nation-state) ตัวอย่างเช่น ในฝร่ังเศส ระบบ

ราชการเจริญมากในระบบกษัตริย์  เพราะนโปเลียนสนใจปรับปรุงและสร้างความเข็งแกร่ง

ให้กับระบบราชการ  ระบบราชการสมัยปรัสเซียน้ีเองท่ีกระตุ้นให้นักวิชาการเยอรมันผู้หน่ึง 

คือ แมกซ์ เวเบอร์ (Max Weber) เขียนทฤษฎีอธิบายรูปแบบขององค์กรแบบน้ี ซ่ึงถือกันว่า

อธิบายโครงสร้างระบบราชการได้ดีท่ีสุด กล่าวกันว่าการศึกษาระบบราชการในฐานะท่ีเป็น

หัวข้อของการค้นคว้าทางวิชาการน้ันสัมพันธ์กับเวเบอร์ เพราะเวเบอร์เป็นคนแรกท่ีอธิบาย

ระบบราชการในแง่ของโครงสร้างของระบบ ซ่ึงทำ�ให้เกิดการวิพากษ์วิจารณ์ และการศึกษา

ระบบราชการด้านพฤติกรรมตามมา

๓.  กำ�เนิดระบบราชการในยุโรป

		 การเกิดระบบราชการในแง่กระบวนการ  มีลักษณะขัดแย้งกันในตัวของมันเอง                

๒  ด้าน  คือ  ด้านหน่ึง  ระบบราชการเป็นเคร่ืองมือในการรวมอำ�นาจเข้าสู่ส่วนกลาง

ของผู้ปกครอง เน่ืองจากสังคมเร่ิมจำ�แนกแจกแจงงาน (differentiation) ท้ังด้านภาระหน้าท่ี

และด้านอ่ืน  ๆ  โดยเฉพาะทรัพยากรซ่ึงมีการเคล่ือนย้ายได้  อันเน่ืองมาจากอิทธิพล

ของลัทธิพาณิชย์นิยม  (mercantilism)  แต่อีกด้านหน่ึงระบบราชการกำ�ลังเป็นอิสระจาก

การยกระดับฐานะข้ึนมาเป็นกลไกรัฐท่ีมีบทบาทสำ�คัญ  ซ่ึงเป็นอิสระจากผู้ปกครอง

และกลุ่มสังคมอ่ืน  ระบบราชการจึงกลายเป็นส่ิงท่ีมีเป้าหมายในตัวเอง  เพราะกำ�ลังมุ่งขยายตัว           
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(bureaucratic  aggrandizement)  ท่ีรับใช้ตัวเอง  จากการศึกษาประวัติศาสตร์ท่ีผ่านมา      

สรุปได้ว่า  สังคมสมัยใหม่กำ�ลังเผชิญทางเลือก  ๒  อย่าง  คือ  การขยายระบบราชการ        

ซ่ึงกลายเป็นแหล่งท่ีมาของอำ�นาจเผด็จการ  หรือทรราชแฝง  หรือว่าจะพัฒนา

กลุ่มสังคมต่างๆ  ให้หลากหลาย เพ่ือสร้างการมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมือง

		 ถ้าย้อนไปดูประวัติศาสตร์ของยุโรป  จะพบว่าระบบราชการเร่ิมมีจริงจัง       

เม่ือสังคมเปล่ียนจากยุคศักดินาไปสู่ยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ราวช่วงศตวรรษท่ี ๑๖ - ๑๘ 

เน่ืองจากช่วงน้ีมีการเปล่ียนแปลงท่ีสำ�คัญ ๔ ประการ คือ

		 ๑.	 กษัตริย์ได้อำ�นาจอธิปไตย

		 ๒.	 มีการสร้างความม่ันคงในการจัดหาทรัพยากรท่ีแน่นอนเพ่ือสนับสนุน

ระบอบกษัตริย์

		 ๓.	 มีการใช้นโยบายการค้าเป็นนโยบายของรัฐ  (mercantilism  as  state policy)

		 ๔.	 มีการขยายตัวทางด้านการบริหาร และการรวมศูนย์อำ�นาจทางการบริหาร

		 การเปล่ียนแปลงท้ังหมดน้ีเป็นเหตุและผลต่อกัน  เร่ิมจากกษัตริย์ยุคหลัง

ศักดินามีอำ�นาจเด็ดขาดเหนือขุนนางและกลุ่มพลังอ่ืนในสังคม  กษัตริย์สามารถอ้างตัวเอง         

เป็นองค์อธิปปัตย์ได้เหมือนยุคจักรวรรดิโรมันด้ังเดิมเคยอ้าง  เม่ือกษัตริย์มีอำ�นาจ

มากข้ึน  จนสามารถควบคุมกิจกรรมทางสังคมและเศรษฐกิจท้ังหมด  ต่อมา  เร่ิมรู้จัก

การค้าเพ่ือเป็นวิธีการหลักในการหารายได้ให้แก่รัฐ  การค้าทำ�ให้กษัตริย์มีภาระหน้าท่ีมากข้ึน

จากการ  ต้องปกป้องคุ้มครองกิจการ  จึงต้องหาคนท่ีมีความชำ�นาญเฉพาะมาบริหาร 

ทำ�ให้กลไกการบริหารขยายตัว ไม่อาจใช้กลไกการบริหารแบบง่ายๆ เหมือนสมัยศักดินา 

ซ่ึงเป็นระบบพรรคพวกของกษัตริย์ท่ีมีไม่ก่ีกลุ่ม  การเปล่ียนแปลงเร่ิมจากการต้ังสภา     

ท่ีปรึกษาในพระองค์ (privy council) เป็นองค์การบริหาร ซ่ึงพัฒนามาจากท่ีปรึกษาประจำ�            

ราชสำ�นักสมัยศักดินา (feudal curia Regis or royal council) จนกระท่ังถึงการเปล่ียนแปลง

จากงานในวังกษัตริย์ (royal household) เป็นงานของราชสำ�นัก ซ่ึงเป็นจุดเร่ิมต้นของ

ระบบราชการจุดน้ีน่ีเองท่ีเวเบอร์เห็นว่าสำ�คัญท่ีสุด เพราะเป็นการเปล่ียนจากการบริหาร

ท่ีสืบทอดมรดกหรือรัฐราชสมบัติ  (patrimonial  administration) มาเป็นการบริหารแบบ

ราชการ  (bureaucratic  administration)  เพราะมีการเข้ารับตำ�แหน่งอย่างเป็นทางการ 
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มีกลุ่มคนท่ีเข้ามาทำ�หน้าท่ีโดยเฉพาะและกลายเป็นชนช้ันใหม่ของสังคมซ่ึงมีจำ�นวนมาก

และงานท่ีทำ�มีหลากหลายมากกว่าเดิม

		 ตัวอย่างท่ีแยกงานส่วนรวมกับส่วนตัวออกจากกันท่ีเห็นได้ชัด  คือ  สมัย               

ริเชอร์ริเออร์ในฝร่ังเศส กษัตริย์เฮนรีท่ี ๑๓ และควีนอลิซาเบทในอังกฤษ และสมัยกษัตริย์

เฟร็ดเดอริก วิลเล่ียม (Frederick William) แห่งปรัสเซีย โดยเฉพาะปรัสเซียและฝร่ังเศสน้ัน     

เป็นการปกครองในระบอบกษัตริย์ท่ีมีอำ�นาจเด็ดขาดและการเกิดรัฐชาติ  ซ่ึงได้พัฒนา      

มาพร้อมกับระบบราชการ

		 ในประเทศฝร่ังเศส การรวมอำ�นาจกระทำ�ได้สำ�เร็จในศตวรรษท่ี ๑๗ ในสมัย

พระเจ้าหลุยส์ท่ี ๑๔ ก่อนหน้าน้ันก็มีการบริหารเป็นลำ�ดับช้ัน โดยเฉพาะด้านการทหาร 

กฎหมายและการเงิน ซ่ึงได้ดำ�เนินการมาต้ังแต่สมัยศตวรรษท่ี ๑๓ สาเหตุท่ีทำ�ให้การรวม

อำ�นาจประสบความสำ�เร็จมีหลายประการ  ส่วนใหญ่มาจากชัยชนะในการทำ�สงคราม 

การแต่งงานและการทำ�สนธิสัญญา  สมัยท่ีริเชอร์ริเออร์  เป็นนายกรัฐมนตรีในสมัยศตวรรษ         

ท่ี  ๑๓  ได้เสริมสร้างความแข็งแกร่งให้กับระบบบริหาร  โดยการจัดต้ังสำ�นักงานผู้แทน    

รับมอบอำ�นาจเพ่ือทำ�งานประจำ�  เม่ือเทียบกับสมัยก่อนแล้วจะเป็นตัวแทนกษัตริย์

ซ่ึงทำ�งานเป็นระยะๆ  ไม่แน่นอน  แต่ตัวแทนรัฐบาลน้ีออกไปทำ�งานประจำ�จังหวัด

ต่างๆ และมีงานทำ�อย่างต่อเน่ือง เช่น การเก็บภาษี รวบรวมเสบียง การคัดเลือกคน 

การทำ�งานส่วนรวมและงานอ่ืนๆ ต่อมา  ในสมัยพระเจ้าหลุยส์ท่ี ๑๔ ได้ปรับปรุงระบบ

ตัวแทนให้เข้มแข็งย่ิงข้ึน แต่ก็ไม่ได้ประสบความสำ�เร็จท้ังหมด ปัญหาส่วนหน่ึงเกิดจาก

การต่อต้านของคนท้องถ่ิน ปัญหาท่ีใหญ่ท่ีสุด คือ ไม่สามารถจัดหาคนท่ีมีความสามรถ

พอมารับภาระได้  ตัวแทนส่วนใหญ่ถูกฝึกอบรมมาทางกฎหมายจึงไม่เหมาะกับงาน

บริหาร  ท่ีสำ�คัญกว่าน้ัน  การต้ังตำ�แหน่งต่างๆ  มาจากการใช้อิทธิพลและการซ้ือขาย          

ตำ�แหน่งมากกว่าระบบคุณธรรม  การบริหารจึงมุ่งหาประโยชน์ให้ราชสำ�นักและ

ราชสำ�นักเองก็มองตัวแทนว่าเป็นทรัพย์สมบัติส่วนตัว  ลักษณะเช่นน้ีจึงทำ�ให้การได้

ตำ�แหน่งตัวแทนเป็นระบบปิดและยากท่ีคนธรรมดาจะเป็นได้
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		 ส่วนท่ีปรัสเซีย  สมัยน้ันเป็นรัฐท่ียากจนและล้าหลังท่ีสุดของเยอรมนี            

ปรัสเซียมีสงครามติดพันนานถึง ๓๐ ปี ต่อมาเม่ือสงครามส้ินสุดลงในปี ค.ศ. ๑๖๔๘                           

จึงเข้าสู่ยุคการบูรณะและสร้างความก้าวหน้าในช่วงท่ีกษัตริย์ปรัสเซียปกครอง ๔ พระองค์                                                                                                              

นับต้ังแต่กษัตริย์เฟร็ดเดอริก  วิลเลียม  แห่งบรันเดอร์เบิร์ก  (Frederick  William  of 

Brander  berg)  ซ่ึงได้รับสมญาว่า  “the  Great  Elector”  จนถึงกษัตริย์วิลเลียมท่ี  ๓                                             

(ค.ศ.  ๑๖๔๐  -  ๑๘๐๖)  นับเป็นยุคท่ีปรัสเซียได้พยายามสร้างความเป็นวิชาชีพให้กับ

ข้าราชการ กษัตริย์เฟร็ดเดอริก วิลเลียม ได้รวมศูนย์อำ�นาจการปกครองและกำ�ลังทหาร

เข้าสู่ส่วนกลาง ทรงต้ังสภาท่ีปรึกษาในพระองค์ ซ่ึงได้เปล่ียนฐานะมาเป็นองค์การบริหาร 

ทำ�หน้าท่ีดูแลงานเฉพาะด้านตามท่ีได้รับมอบหมาย  ทรงแต่งต้ังเจ้าหน้าท่ีประจำ�ท้องถ่ิน 

เพ่ือทำ�หน้าท่ีทางเศรษฐกิจ การคลัง  และทำ�งานสังคมในนามส่วนกลาง กษัตริย์เฟร็ดเดอริก                                                                                                                               

วิลเลียม  ทรงให้ความสำ�คัญกับการฝึกอบรมข้าราชการอาชีพ  เพ่ือทำ�งานเป็นกลไก

ของรัฐในการรวมอำ�นาจเข้าสู่ส่วนกลาง จึงได้ขยายจำ�นวนและปรับปรุงระบบข้าราชการ 

จนกระท่ังสมัยเฟร็ดเดอริก วิลเลียมท่ี ๑ (ค.ศ. ๑๗๑๓ - ๑๗๔๐) ได้จัดต้ังระบบฝึกอบรม

ข้าราชการ อาศัยความรู้ตามหลักสูตรท่ีเรียกว่า “คาเมรอลลิซึม” (Cameralism) หรือ 

“ศาสตร์การบริหาร” (administrative science) ซ่ึงมหาวิทยาลัยหลายแห่งในเยอรมัน เช่น 

มหาวิทยาลัยแฟรงก์เฟิร์ต  (Frankfurt)  และฮัลเล  (Halle)  เป็นผู้จัดฝึกอบรมข้าราชการ

ให้สามารถบริหารดินแดนและจัดการทรัพย์สินของกษัตริย์  แต่ว่าเน้ือหาท่ีฝึกอบรมน้ัน

กว้างขวางมาก มีท้ังการเกษตร ป่าไม้ การเงิน ภาษี สถิติและการบริหาร การฝึกอบรม                    

มีมาอย่างต่อเน่ือง  มีการสอบและมอบประกาศนียบัตรรับรองคนท่ีผ่านการอบรม 

พร้อมกับใช้ผลคะแนนพิจารณาเข้ารับราชการและเล่ือนตำ�แหน่ง  จนกลางศตวรรษท่ี ๑๘                                                                                                                

ได้กำ�หนดว่า  ถ้าไม่ผ่านหลักสูตรน้ีแล้ว  จะเป็นข้าราชการช้ันสูงของปรัสเซียไม่ได้ 

อย่างไรก็ตาม  แม้จะผ่านหลักสูตรแล้วก็จะก้าวหน้าเป็นข้าราชการช้ันสูงของปรัสเซีย      

ไม่ได้เสียทีเดียว  หลักสูตรน้ีมุ่งปลูกฝังศิลปะการทำ�งานและการบริหารงานเพ่ือรับใช้     

ฝ่ายการเมืองตลอดจนความรู้ทางเศรษฐกิจและปรัชญาประโยชน์นิยม (utilitarianism) มากกว่า

ความรู้ท่ีเป็นวิทยาศาสตร์ตามปรัชญาตรรกปฏิฐานนิยม  (logical  positivism)  ความรู้   

ทางการบริหารน้ีจึงแตกต่างจากปัจจุบันมาก  ถึงกระน้ันก็ถือได้ว่า  ปรัสเซียเป็นรัฐสมัยใหม่                      
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รัฐแรกท่ีมีการฝึกอบรมข้าราชการและมีการสอบเข้า  โดยพิจารณาจากการสอบข้อเขียน

และสอบสัมภาษณ์ รวมไปถึงการปฏิบัติจริงท่ีเป็นวิชาการ ย่ิงกว่าน้ัน ปรัสเซียได้กำ�หนด

ระเบียบกฎเกณฑ์การทำ�งานอ่ืนๆ เพ่ิมเติม เช่น กำ�หนดช่ัวโมงการทำ�งาน ระเบียบวิธี

การทำ�งาน และการรักษาความลับ มีข้อห้ามไม่ให้จ้างผู้ท่ีไม่ผ่านการอบรม ห้ามรับของขวัญ       

ห้ามเจ้าหน้าท่ีศุลกากรซ้ือของท่ียึดมา  หรือคนท่ีจะดูแลการเงินได้ต้องมีการประกัน 

ส่วนคนท่ีต้องติดต่อกับประชาชนจะต้องสุภาพ  มีการจัดท่ีพักให้อยู่ละแวกเดียวกับ

ท่ีทำ�งาน ตลอดจนจัดระเบียบการเข้าออก

		 ปรัสเซียจึงเป็นรัฐบริหารท่ีมีความเป็นวิชาชีพ  มีการจัดหน่วยงานประจำ�       

และทำ�หน้าท่ีเฉพาะ  ลักษณะการทำ�งานเห็นได้ชัดว่า  เป็นการให้บริการในนามของรัฐ

และมีระเบียบวินัยกำ�กับการทำ�งานเพ่ือให้เป็นไปตามเป้าหมาย แต่ระบบราชการของปรัสเซีย                                                                                                                              

เจ ริญสูงสุดในช่วง ท่ีกษัตริย์เฟร์ดเดอริกผู้ ย่ิงใหญ่  (Freder ick  the  Great )                                         

(ค.ศ. ๑๗๔๐ - ๑๗๘๖) แต่หลังจากน้ันก็เส่ือมลง เน่ืองจากการขยายตัวทางทหาร

มากเกินไปและขาดคนมีบารมีสืบทอด พอส้ินศตวรรษท่ี ๑๘ ปรัสเซียถูกปกครองโดยเฟร็ดเดอริก 

วิลเลียมท่ี ๓ ซ่ึงนำ�ปรัสเซียเข้าสู่สงครามกับนโปเลียน แต่ต้องพ่ายแพ้และตกเป็นเมืองข้ึน

ของนโปเลียนในปี ค.ศ. ๑๘๐๖ ในภายหลังระหว่างปี ค.ศ. ๑๘๐๗ - ๑๘๑๐ ถึงแม้ว่าจะ

มีการปฏิรูประบบราชการโดย คาร์ล วอม สไตน์ (Carl vom Stein) ซ่ึงเป็นขุนนางเก่าของ

ปรัสเซียท่ีนโปเลียนแต่งต้ังเป็นผู้ปกครองปรัสเซีย  แต่ก็ไม่ได้ทำ�ให้ระบบราชการของปรัสเซีย                                                                                                                      

มีผลงานดีเหมือนกับช่วงท่ีผ่านมา  ระบบราชการของปรัสเซียจึงเป็นตัวอย่างท่ีเด่นท่ีสุด

ของการบริหารระบบราชการภายใต้การปกครองของกษัตริย์ท่ีมีอำ�นาจเด็ดขาด

		 ย้อนกลับไปฝร่ังเศส ซ่ึงตอนหลังเกิดความเป็นรัฐชาติ (nation - state) เม่ือต้น

ศตวรรษท่ี ๑๙ จากการปฏิวัติของนโปเลียน การปฏิวัติได้เปล่ียนฐานะของสังคมให้กลายเป็น          

รูปแบบใหม่ทางการเมือง  ซ่ึงเรียกว่า  “รัฐชาติ”  พร้อมกันน้ัน  ได้สร้างระบบราชการ

ข้ึนใหม่ กล่าวคือ แทนท่ีจะให้ระบบราชการรับใช้กษัตริย์ ก็ให้รับใช้ต่อชาติเป็นการส่วนรวม

และไม่ให้มีการสืบทอดมรดกอีกต่อไป จึงมีผลให้ข้าราชการต้องหันมารับใช้รัฐ โดยถือว่า

ข้าราชการเป็นเคร่ืองมือของอำ�นาจรัฐ  ไม่ใช่เป็นตัวแทนส่วนตัวของใคร  ข้าราชการ

ทำ�ตามกฎหมายและต้องจงรักภักดีต่อกฎหมาย ซ่ึงเป็นเจตจำ�นงของชาติ
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		 สำ�หรับฝร่ังเศสแล้ว  การเปล่ียนแปลงของข้าราชสำ�นักมาเป็นข้าราชการน้ัน 

ไม่ใช่การเปล่ียนแปลงจากมือสมัครเล่นมาเป็นมืออาชีพ  เพราะในสมัยกษัตริย์ก็มีระบบ

ราชการอาชีพมาก่อนแล้ว  การเปล่ียนระบบราชการของฝร่ังเศสจึงหมายถึงการเปล่ียน

ความจงรักภักดีและเป้าหมายของการทำ�งานจากกษัตริย์มาเป็นชาติ  ซ่ึงเป็นแนวคิดท่ี

เกิดข้ึนจากการนิยามของการปฏิวัติฝร่ังเศส

		 แนวทางการบริหารท่ีนโปเลียนเน้น  ได้แก่  การสร้างความระเบียบ               

การจัดสายการบังคับบัญชา  การแบ่งงานออกตามความชำ�นาญเฉพาะด้านและการตรวจสอบ             

นโปเลียนได้ต้ังท่ีปรึกษาแห่งรัฐ  (the  Conseil  d’Etat)  เพ่ือทำ�หน้าท่ีให้คำ�ปรึกษา

ท่ัวไป แต่ทางปฏิบัติจริงมีอิทธิพลต่อการกำ�หนดนโยบายและควบคุมการทำ�งานของฝ่าย         

บริหาร  สำ�หรับโครงสร้างการบริหารของนโปเลียนแบ่งออกเป็น  ๕  กระทรวง  ได้แก่ 

การคลัง (finance) ต่างประเทศ (foreign affairs) การสงคราม (war) ความยุติธรรม (justice)

และมหาดไทย  (interior)  ซ่ึงคล้ายกับการแบ่งกระทรวงในสมัยจักรวรรดิโรมันด้ังเดิม 

แต่ละกระทรวงยังแบ่งออกเป็นกรมและสำ�นักตามความถนัดแต่ละด้าน  บางหน่วยมีท่ีต้ังอยู่

นอกกรุงปารีส

		 ในการปฏิรูปการบริหาร นโปเลียนยึดหลักความสามารถ ใช้วิธีคัดเลือกคน             

ท่ีมีคุณสมบัติสูงเข้าทำ�งาน ตอนแรกนโปเลียนลงมือคัดเลือกด้วยตัวเอง แม้แต่ตอนหลัง

นโปเลียนก็ใช้วิธีดูจากประวัติการทำ�งานและผลงาน  นโปเลียนจะเน้นความสามารถ 

โดยเฉพาะทางด้านวิทยาศาสตร์และวิศวกรรม ใช้วิธีรวบรวมนักวิทยาศาสตร์และคนมีความ

สามารถท้ังจากระบบกษัตริย์เดิมและสร้างข้ึนมาใหม่  นอกจากน้ัน  นโปเลียนยังได้ต้ัง

สถาบันข้ึนมาฝึกอบรมบุคลากรอย่างเป็นทางการช่ือว่า “Ecole Ply technique” คนท่ีจบ

สถาบันน้ี  มาจากทุกช้ันวรรณะและจะได้ตำ�แหน่งสำ�คัญในรัฐ วิธีเช่นน้ีจึงสามารถจูงใจให้

คนทุกชนช้ันเข้าเรียนและอยากเป็นข้าราชการ ทำ�ให้ได้ข้าราชการท่ีดี ด้วยเหตุน้ี ศตวรรษท่ี ๑๙               

รัฐของนโปเลียนใช้เวลาไม่นานก็สามารถแผ่อำ�นาจได้ท่ัวยุโรป  เน่ืองจากสามารถพัฒนาระบบ

การบริหารให้มีประสิทธิภาพได้มากกว่าสมัยก่อน  ระบบรัฐชาติท่ีเกิดข้ึนในฝร่ังเศสน้ี 

ทำ�ให้เวเบอร์เกิดความสนใจ  จึงกำ�หนดคุณลักษณะของระบบราชการข้ึน  เพ่ือเปรียบเทียบ       

กับระบบการบริหารท่ีสืบทอดอำ�นาจกันมาในยุโรป  เวเบอร์ต้ังประเด็นเปรียบเทียบ

ทีละประเด็น  จากน้ันนำ�มาสรุปเป็นคุณลักษณะของระบบราชการในท่ีสุด
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๔.  ระบบราชการของเวเบอร์ 

		 แมกซ์ เวเบอร์ (Max Weber) เป็นนักปรัชญาทางสังคมวิทยา ชาวเยอรมัน 

มีช่ือเสียงเก่ียวกับองค์กรการบริหาร โดยเฉพาะการบริหารในประเทศ

		 เวเบอร์เขียนเร่ืองเก่ียวกับรูปแบบในอุดมคติของเขา (Weberian ideal - type)                                                                                                                                   

ซ่ึงตีพิมพ์ต้ังแต่ ศ.ศ. ๑๙๑๑ - ๑๙๒๐ และเขียนเร่ือง “The Essentials of Bureaucratic 

Organization” ในหนังสือ “The Theory of Social and Economic Organization” 

ตีพิมพ์คร้ังแรกเป็นภาษาเยอรมันในปี  ค.ศ.  ๑๙๒๒  ส่วนการพิมพ์เป็นภาษาอังกฤษน้ัน

ยังไม่มีจนกระท่ังถึงทศวรรษ ๑๙๔๐

		 เวเบอร์ อธิบายว่า ระบบราชการ หมายถึง เจ้าหน้าท่ีบริหารขององค์การ 

(Administrative staff of an organization) ไม่ได้หมายถึงเจ้าหน้าท่ีท่ีมาจากการเลือกต้ัง 

หมายถึงเฉพาะผู้ท่ีได้รับการแต่งต้ังเท่าน้ัน เวเบอร์ อธิบายว่า การบริหารราชการเป็นการ

ใช้อำ�นาจตามกฎหมาย ตำ�แหน่งผู้บริหารสูงสุดจะต้องมาจากกฎหมาย เจ้าหน้าท่ีบริหาร

ต้องได้รับการแต่งต้ัง และมีหลักในการทำ�งานดังน้ี

		 ๑.	 เจ้าหน้าท่ีมีความเป็นอิสระ  แต่การทำ�งานต้องข้ึนกับอำ�นาจหน้าท่ี          

ซ่ึงต้องเป็นไปตามภารกิจของสำ�นักงานและไม่นำ�เอาเร่ืองส่วนตัวเข้ามาเก่ียวข้อง

		 ๒.	 เจ้าหน้าท่ีองค์การต้องต้ังข้ึนจากการกำ�หนดลำ�ดับช้ันการบังคับบัญชา    

ในสำ�นักงานเอาไว้อย่างชัดเจน

		 ๓.	 สำ�นักงานแต่ละแห่งต้องเป็นอาณาจักรท่ีมีการระบุความสามารถเอาไว้

อย่างชัดเจน โดยเฉพาะในแง่ของความสามารถของการปฏิบัติตามกฎหมาย

		 ๔.	 ความสัมพันธ์ของเจ้าหน้าท่ีในสำ�นักงานเป็นไปตามสัญญา ซ่ึงตามหลักแล้ว 

เจ้าหน้าท่ีแต่ละคนมีอิสระในการเลือกทำ�สัญญา

		 ๕.	 ผู้สมัครท่ีจะถูกเลือก  จะต้องเลือกตามคุณสมบัติทางด้านเทคนิค         

ตามหลักเหตุผลท่ีดีท่ีสุด  อาจเลือกจากการสอบหรือดูจากใบประกาศนียบัตรท่ีผ่านการ

อบรมหรือท้ังสองอย่าง ท้ังน้ี เจ้าหน้าท่ีต้องมาจากการแต่งต้ังไม่ใช่เลือกต้ัง
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		 ๖.	 เจ้าหน้าท่ีต้องได้รับผลตอบแทนเป็นเงินเดือนท่ีมีจำ�นวนท่ีแน่นอน 

ประการสำ�คัญ คือ ต้องได้สิทธิรับบำ�นาญตามกฎหมายแล้วองค์การ

		 ๗.	 เจ้าหน้าท่ีต้องปฏิบัติต่อสำ�นักงานเสมือนว่าเป็นสถานท่ีอันศักด์ิสิทธ์ิ      

หรือให้ความเคารพในฐานะท่ีต้องยึดถือเป็นอาชีพ

		 ๘.	 การทำ�งานของเจ้าหน้าท่ีต้องถือเป็นอาชีพ  มีระบบการเล่ือนตำ�แหน่ง

ตามอาวุโสหรือความสำ�เร็จ แต่การเล่ือนตำ�แหน่ง  ต้องข้ึนอยู่กับการตัดสินของผู้บังคับบัญชา

		 ๙.	 งานสำ�นักงานต้องแยกออกจากเร่ืองส่วนตัวให้หมด  ท้ังในแง่วิธีบริหาร

และการจ่ายค่าตอบแทน

		 ๑๐.	เจ้าหน้าท่ีต้องรักษาวินัยและทำ�ตามวินัยท่ีควบคุมความประพฤติ          

อย่างเคร่งครัด

		 เวเบอร์  เห็นว่า  หลักราชการข้างต้นน้ีสามารถนำ�ไปใช้ท่ีอ่ืนได้  แม้กระท่ัง

องค์การธุรกิจท่ีแสวงหากำ�ไรและองค์การการกุศล หรือองค์การการเมืองและการศาสนา 

ซ่ึงจะมีลักษณะตามอุดมคติดังกล่าวแต่มีระดับไม่เท่ากัน

		 เวเบอร์  วิเคราะห์ว่า  จากประสบการณ์ท่ีผ่านมาช้ีให้เห็นแนวโน้มจะมี

ลักษณะระบบราชการตามอุดมคติซ่ึงเป็นองค์การท่ีมีอำ�นาจท่ีทรงพลังมากข้ึนไม่ว่า      

จะมองในแง่เทคนิค  ประสิทธิภาพ  หรือตามหลักเหตุผลในการควบคุมพฤติกรรมมนุษย์ 

ระบบราชการเป็นรูปแบบองค์การท่ีดีกว่าแบบอ่ืนในแง่ของความมีเสถียรภาพ  (stability) 

ความมีวินัย  (discipline) และความเช่ือถือได้ (reliability) จึงสามารถคิดคำ�นวณผลลัพธ์   

ท่ีจะเกิดได้ท้ังในแง่ขององค์การและผู้ปฏิบัติงาน เวเบอร์เห็นว่า ถ้าวิเคราะห์ถึงการพัฒนา

ขององค์การสมัยใหม่  ก็ย่ิงต้องเป็นระบบราชการ  เพราะองค์การสมัยใหม่จะพัฒนาไป

ในทิศทางของการเป็นระบบราชการท้ังหมด ไม่ว่าองค์การใด ซ่ึงเป็นปรากฏการณ์ท่ีเกิด      

ในสังคมสมัยใหม่ของตะวันตก  ส่วนองค์การรูปแบบอ่ืนจะใช้ไม่ได้ผล  เพราะมีปัญหา

การทำ�งานท่ีไม่ต่อเน่ือง เช่น องค์คณะท่ีเป็นตัวแทน (collegial representative bodies) 

คณะกรรมาธิการสภา (parliamentary committees) สภาสูงสุด (soviets) เจ้าหน้าท่ีจากการ

แต่งต้ังเพ่ือเป็นเกียรติ (honorary offices) หรือผู้พิพากษาท่ีมาจากคนธรรมดา (lay judges) 

เหตุผลท่ีระบบราชการบริหารได้ดีกว่า  เพราะมีความเป็นทางการ  อาศัยความสามารถ
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ทางเทคนิคและเป็นรูปแบบท่ีมีเหตุมากท่ีสุด  ระบบราชการจึงเป็นส่ิงท่ีการบริหารสมัยใหม่                                                                                                                            

ขาดไม่ได้  เพราะระบบบริหารมีให้เลือกแค่ระบบราชการหรือจะให้มือสมัครเล่น         

ระบบราชการอาศัยความรู้ทางเทคนิคโดยเฉพาะ  จึงทำ�งานได้ดีกว่าองค์การอ่ืนและจะ

อยู่ต่อไปไม่ว่าจะปกครองแบบใด

            ดังน้ี  อาจทำ�สรุปได้ว่า  องค์การแบบราชการตามแนวคิดของเวเบอร์จึงหมายถึง

ระบบการควบคุมโดยอิงกฎระเบียบแห่งความสมเหตุสมผล  เป็นกฎระเบียบท่ีพยายาม

จัดโครงสร้างและกระบวนการให้องค์การบนพ้ืนฐานของความรู้ความสามารถของสมาชิก

ในองค์การเพ่ือให้เกิดความมีประสิทธิภาพสูงสุด ตามหลักการน้ี คุณภาพของกฎระเบียบ

จึงเป็นตัวแปรท่ีสำ�คัญอยู่มากสำ�หรับระดับความมีประสิทธิภาพขององค์การ

๕.  หน้าท่ีของระบบราชการ

		 หากพิจารณาหน้าท่ีของระบบราชการอย่างกว้างจะพบว่า  ระบบราชการ

มีหน้าท่ีในการบริหารหรือจัดการในกิจกรรมต่าง ๆ  ของระบบราชการ  เพ่ือให้บรรลุเป้าหมาย            

ท่ีต้ังไว้อย่างมีประสิทธิภาพ  หน่วยงานของรัฐจะมีการต้ังหน่วยงานย่อยต่าง  ๆ  

การกำ�หนดตำ�แหน่งหน้าท่ีและการบรรจุแต่งต้ังบุคคล  เพ่ือให้สามารถนำ�เอานโยบาย

เหล่าน้ันมาปฏิบัติให้บรรลุเป้าหมายได้อย่างสัมฤทธิผลซ่ึงสามารถอธิบายได้ว่า  ระบบ     

ราชการมีอำ�นาจหน้าท่ีท่ีสำ�คัญ ดังน้ี

		 ๑.	 อำ�นาจหน้าท่ีในการนำ�กฎหมายและนโยบายไปปฏิบัติ

		 อำ�นาจหน้าท่ีน้ี  เป็นอำ�นาจหน้าท่ีท่ีระบบราชการท่ัวโลกถือปฏิบัติ                      

เป็นสำ�คัญ  เพราะเม่ือฝ่ายนิติบัญญัติผ่านกฎหมาย  และฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลประกาศใช้

นโยบายแล้ว  เป็นหน้าท่ีของระบบราชการท่ีจะนำ�กฎหมายไปบังคับใช้  แล้วนำ�นโยบาย

ไปปฏิบัติให้ปรากฏเป็นจริงจนบรรลุผลสำ�เร็จตามวัตถุประสงค์ท่ีวางไว้  ซ่ึงครอบคลุม

ด้านต่าง  ๆ  ทุกด้านท่ีเก่ียวข้องกับชีวิต  ความเป็นอยู่ของประชาชน  ด้วยเหตุน้ี

ระบบราชการในประเทศต่าง  ๆ  ท่ัวโลกจึงล้วนมีขนาดใหญ่  ประกอบไปด้วยบุคลากร

เป็นจำ�นวนมาก มีงบประมาณจำ�นวนมหาศาล  ท้ังเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายในการดำ�เนินงาน

และค่าตอบแทนข้าราชการ
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		 ๒.	 อำ�นาจหน้าท่ีในการให้บริการประชาชน

		 ระบบราชการจะแบ่งโครงสร้างออกเป็นกระทรวง  ทบวง  กรม  และหน่วยงาน

ต่าง  ๆ  เพ่ือทำ�หน้าท่ีเฉพาะด้านในการให้บริการประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ

ตามความเช่ียวชาญขององค์การและข้าราชการท่ีสังกัดในองค์การน้ัน  เช่น  กระทรวง

ศึกษาธิการ มีโรงเรียนต่าง ๆ เป็นหน่วยงานทำ�หน้าท่ีในการจัดการศึกษา แต่ยังมีหลาย

หน่วยงานท่ีมีบทบาทหน้าท่ีซ่ึงอาจเห็นว่าเป็นประโยชน์เฉพาะคนบางกลุ่ม  ไม่ใช่สำ�หรับ

คนส่วนใหญ่แต่ก็เป็นส่ิงท่ีระบบราชการมีความจำ�เป็นต้องดำ�เนินบทบาทหน้าท่ีน้ัน  เช่น           

กรมอุทกศาสตร์  กอองทัพเรือ  ทำ�หน้าท่ีในการรายงานสภาวะน้ำ�ข้ึน  น้ำ�ลง  เวลา

ดวงอาทิตย์ข้ึน - ตก เป็นต้น 

		 ๓.	 อำ�นาจหน้าท่ีในการกำ�หนดกฎระเบียบ

		 ข้อบังคับ  หน่วยงานต่าง  ๆ  ของระบบราชการมีอำ�นาจหน้าท่ีในการออก

กฎระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ เพ่ือป้องกันไม่ให้ประชาชน หรือนิติบุคคลกระทำ�การบางอย่าง

ท่ีอาจส่งผลกระทบในทางท่ีเลวร้ายต่อสังคม  หรือส่งเสริมสนับสนุนให้กระทำ�การ

บางอย่างเพ่ือประโยชน์แก่ส่วนรวม เช่น ประกาศกระทรวงพาณิชย์ ห้ามข้ึนราคาสินค้า

อุปโภคบริโภคในภาวะน้ำ�ท่วม  ประกาศกระทรวงการคลัง  เร่ืองการควบคุมการถือครอง

บัตรเครดิต เป็นต้น

		 ๔.	 อำ�นาจหน้าท่ีในการรวบรวมข้อมูลความต้องการของประชาชน

		 การทราบถึงข้อเรียกร้อง ข้อท้วงติง ความต้องการของประชาชนในด้านต่าง ๆ                                                                                                                        

ไม่เพียงจะช่วยให้หน่วยงานราชการรีบเร่งปรับปรุงแก้ไขหรือดำ�เนินการจัดหา

ตรงตามท่ีต้องการอันเป็นการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าท่ีเกิดข้ึนเท่าน้ัน  แต่ยังนำ�ไปสู่การ              

แสวงหามาตรการหรือแนวทางแก้ไขในระยะยาวด้วยการนำ�ข้อมูลท่ีรวบรวมมาได้          

นำ�เสนอแก่ฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือนำ�ไปสู่การออกกฎหมาย  หรือนำ�เสนอแก่รัฐบาล

เพ่ือกำ�หนดเป็นนโยบายต่อไป

		 อย่างไรก็ตาม  เม่ือพิจารณาหน้าท่ีของระบบราชการในความหมายอย่างแคบ  

ตามแนวคิดของนักวิชาการแต่ละท่านท่ีเก่ียวข้อง  ก็อาจจะกล่าวได้ดังน้ี
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		 ลูเธอร์  กูลิค  และลินดอลล์  เออร์วิค  (Luther Gulick  and  Lyndall  Urwick)  

ได้เสนอตัวแบบการบริหารงานท่ีนำ�มาใช้ในการการทำ�หน้าท่ีในระบบราชการ  เรียกว่า  

POSDCoRB  Model  ซ่ึงได้แก่  การวางแผน  (Planning)  การจัดองค์การ  (Organizing)  

การจัดอัตรากำ�ลัง  (Staffing)  การอำ�นวยการ  (Directing)  การประสานงาน  (Coordinating)  

การรายงาน  (Reporting)  และการงบประมาณ  (Budgeting)

		 เฮนร่ี  ฟาโยล  (Henri  Fayol)  เห็นว่า  หน้าท่ีในการบริหารงานของระบบราชการ                         

มี  ๕  ประการ  เรียกว่า  POCCC  คือ  การวางแผน  (Planning)  การจัดองค์การ  

(Organizing)  การบังคับบัญชา  (Commanding)  การประสานงาน  (Coordinating)  และ

การควบคุม  (Controlling)

		 ราฟล์  เดวิส  (Ralph  Davis)  เห็นว่า  หน้าท่ีของนักบริหารในระบบราชการมี 

๓  ประการสำ�คัญ  คือ  การวางแผน  การจัดองค์การ  และการควบคุม

		 สรุปได้ว่า  หน้าท่ีของระบบราชการท่ีนักวิชาการส่วนใหญ่มีความเห็น

สอดคล้องกัน  คือ  การนำ�กฎหมายและนโยบายไปปฏิบัติ  การให้บริการประชาชน                      

การกำ�หนดกฎเกณฑ์เพ่ือป้องกันสาธารณะ  และรวมถึง  การวางแผน  การจัดองค์การ  

การอำ�นวยการ  (ซ่ึงรวมถึงการส่ังงาน  การตัดสินใจ  และการติดต่อส่ือสารด้วย)  และ

การควบคุม  ซ่ึงหน้าท่ีตามท่ีกล่าวมาน้ี  เป็นส่ิงจำ�เป็นท่ีนักบริหารของระบบราชการ

ทุกประเภทต้องปฏิบัติเพ่ือให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ท่ีระบบราชการต้องการ

๖.  กำ�เนิดระบบราชการไทย

		 การจัดระบบบริหารราชการแผ่นดินท่ีอาจถือได้ว่ามีลักษณะคล้ายคลึงกับ                                      

ระบบราชการ  (หรือเป็นจุดเร่ิมของระบบราชการ)  ของไทยเร่ิมมีข้ึนในรัชสมัย         

สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ  การเกิดข้ึนของระบบบริหารดังกล่าวน้ี  นับได้ว่าเป็นการ

ปฏิรูประบบการปกครองคร้ังสำ�คัญของไทย  และเป็นการเปล่ียนแปลงเน่ืองจากสาเหตุ

ทางการเมืองเป็นสำ�คัญ  เพราะระบบการปกครองราชอาณาจักรเดิมน้ันใช้ระบบ

เมืองลูกหลวง  ซ่ึงมีความเป็นเอกเทศและมีอำ�นาจเบ็ดเสร็จในการบริหาร  ในขณะท่ี                                                                                                                    

เมืองหลวงไม่สามารถมีบทบาทในการควบคุมและบริหารจึงเปิดโอกาสให้เจ้าเมืองซ่องสุม        
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กำ�ลังคนและสร้างฐานอำ�นาจจนแข็งแกร่งและกลายเป็นภัยคุกคามความม่ันคงของ

ราชบัลลังก์ส่วนกลางได้  นอกจากน้ันการผนวกอาณาจักรสุโขทัยเข้าเป็นส่วนหน่ึงของอยุธยา 

ทำ�ให้อยุธยามีอาณาเขตกว้างขวางข้ึน๒

		 การปฏิรูประบบการปกครองจึงเกิดข้ึนเพ่ือรวมศูนย์อำ�นาจไว้ท่ีเมืองหลวง      

และจัดระบบระเบียบ รวมท้ังโครงสร้างการปกครองใหม่มีการแบ่งงานออกเป็นด้าน ๆ คือ 

การต้ังสมุหนายกและสมุหกลาโหมให้มีบทบาทแยกจากกันในการดูแลหัวเมืองฝ่ายเหนือ

และฝ่ายใต้ การต้ังจตุสดมภ์ คือ เวียง วัง คลัง นา เพ่ือดูแลและปฏิบัติราชกิจเฉพาะด้าน 

รวมท้ังการสถาปนาระบบศักดินาข้ึนเพ่ือประสิทธิภาพในการจัดการกำ�ลังคนซ่ึงเป็นทรัพยากร

ท่ีสำ�คัญท่ีสุดของรัฐด้วยการกำ�หนดฐานะทางชนช้ันของบุคคลเพ่ือประโยชน์ในการกำ�หนด

ความสัมพันธ์ระหว่างกันและการควบคุมทางสังคม

		 รูปแบบการปกครองดังกล่าวได้รับการปฏิบัติสืบทอดกันมาอย่างต่อเน่ืองราว

ห้าศตวรรษ  มีการเปล่ียนแปลงน้อยมาก  แม้ในแผ่นดินสมเด็จพระนารายณ์มหาราช 

(พ.ศ. ๒๑๙๑ – ๒๒๓๒) จะมีการเข้ามาของชาวต่างชาติและพระองค์ทรงรับเอาฝร่ังเหล่าน้ี

มาเป็นท่ีปรึกษาในด้านการบริหารราชการแผ่นดิน แต่พระองค์ก็มิได้เปล่ียนแปลงโครงสร้าง

การบริหารหรือระบบการปกครองราชอาณาจักรไปจากเดิม  เพียงแต่ทรงใช้ชาวต่างชาติ

ในทางการเมืองเพ่ือการต่อรองกับกลุ่มอำ�นาจต่าง  ๆ  ในราชสำ�นักเท่าน้ัน  และแม้

กรุงศรีอยุธยาจะล่มสลายเน่ืองจากพ่ายแพ้แก่พม่าและกรุงรัตนโกสินทร์ได้รับการสถาปนา

สืบต่อมา  แนวคิดในการปกครองแผ่นดินก็ยังได้รับอิทธิพลด้านหลักมาจากกรุงศรีอยุธยา 

กล่าวคือ  เม่ือเร่ิมสถาปนากรุงรัตนโกสินทร์ข้ึนน้ัน  ราชสำ�นักไทยได้จัดการสังคายนา

พระศาสนาและกฎหมายต่าง  ๆ  โดยมีจุดประสงค์สองประการ  คือ  เพ่ือสร้างความ

ชอบธรรมให้แก่อำ�นาจการปกครอง  และเพ่ือประมวลกฎระเบียบการปกครองแผ่นดิน       

ในคร้ังกรุงศรีอยุธยาเพ่ือใช้บริหารราชการแผ่นดิน

 

		 ๒  โกมาตร  จึงเสถียรทรัพย์, อำ�นาจและคอร์รัปชัน : ถอดรหัสวัฒนธรรมราชการสาธารณสุข 

(กรุงเทพฯ : อมรินทร์, ๒๕๔๖), หน้า ๓๐ – ๓๓.
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		 โดยสรุป  กรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้น  มีระบบการปกครองท่ีต่อเน่ืองสืบทอดมา

จากกรุงศรีอยุธยาอย่างแนบแน่นจวบจนกระท่ังแผ่นดินพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า

เจ้าอยู่หัวจึงเกิดการปฏิรูปการปกครองคร้ังท่ีสองข้ึน  การปฏิรูปการปกครองคร้ังท่ีสองน้ี

เป็นผลมาจากภาวะวิกฤตในระบบการปกครองใหญ่สามประการด้วยกัน คือ 

		 ๑.	 วิกฤตอันเกิดจากระบบไพร่หรือระบบศักดินา  ทำ�ให้ขุนนางบางกลุ่ม

สะสมผู้คนอันเป็นแรงงานไว้เพ่ือประโยชน์ส่วนตน  อันเป็นการคุกคามต่อความม่ันคงของ

องค์พระมหากษัตริย์

		 ๒.	 ราชสำ�นักไม่สามารถควบคุมหัวเมืองรอบนอกได้เด็ดขาด  โดยเฉพาะ        

หัวเมืองประเทศราชซ่ึงมีอิสระอย่างมากในการปกครองตนเอง

		 ๓.	 ภัยคุกคามจากมหาอำ�นาจจักรวรรดินิยมตะวันตก  ซ่ึงอาจเป็นสาเหตุ       

สำ�คัญท่ีสุดของการปฏิรูประบบการปกครอง  ท้ังน้ีเพราะในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกล้า ฯ น้ัน ปัญหาเร่ืองการสะสมแรงงานได้ลดความสำ�คัญลง เน่ืองจากแรงงาน

ราคาถูกชาวจีนอพยพเข้ามาในสยามเป็นจำ�นวนมาก  และปัญหาการควบคุมหัวเมืองช้ันนอก

มีความจำ�เป็นมากข้ึนเพราะการคุกคามของจักรวรรดินิยมอังกฤษและฝร่ังเศสท่ีมุ่งจะแบ่งแยก

ดินแดนสยามเป็นสำ�คัญ

		 การปฏิรูปการปกครองคร้ังท่ีสองน้ีจึงเกิดจากแรงกดดันหรือความจำ�เป็น         

จากภายนอกมากกว่าปัญหาภายใน  การเกิดข้ึนของรัฐไทยสมัยใหม่เป็นการตอบโต้กับ

อำ�นาจจักรวรรดินิยมตะวันตกท่ีคุกคามอำ�นาจอธิปไตยของราชสำ�นักแห่งกรุงสยาม  และ

ด้วยเหตุน้ี  ความพยายามในการทำ�ประเทศให้ทันสมัยจึงเน้นท่ีการสร้างกลไกรัฐให้เข้มแข็ง                

เพ่ือรักษาอำ�นาจอธิปไตยเหนืออาณาเขต  จุดเน้นของการพัฒนาระบบการเมือง

จึงอยู่ท่ีการสร้างรัฐราชการแบบรวมอำ�นาจปกครองท่ีเข้มแข็งเพ่ือตอบโต้ต่อภัยคุกคามของ

จักรวรรดินิยม

		 ข้อท่ีน่าสังเกตคือ  กระบวนการดังกล่าวเป็นกระบวนการสร้างรัฐ  (state 

building)  มากกว่าเป็นกระบวนการสร้างชาติ  (nation  building)  กลไกดังกล่าว  ทำ�ให้องค์กรรัฐ

กลายเป็นระบบราชการท่ีผูกขาดอำ�นาจทางการเมือง ในกระบวนการน้ี องค์กรภายนอกรัฐ

ไม่ได้รับการเอาใจใส่และไม่มีการพัฒนา  กลไกท่ีสร้างข้ึนน้ันเป็นกลไกสำ�หรับการปกครอง
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แบบรวมอำ�นาจเป็นสำ�คัญและเป็นระบบท่ีใกล้เคียงกับแนวคิด bureaucracy ของเวเบอร์ 

เป็นอย่างย่ิง

		 จนมาถึงในช่วงของการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕ ท่ีพัฒนาการ

ของระบบราชการไทยได้ปรับเข้าสู่ยุคท่ีเป็นสากลมากข้ึน  มีการจัดองค์กรท่ีเป็นไปตามหลักการ

ทางวิชาชีพ ท้ังน้ี เพราะผู้ท่ีเข้ามาอยู่ในระบบราชการได้รับการศึกษามาจากตะวันตก และนำ�เอา

ความรู้ท่ีเป็นหลักในการบริหารระบบราชการเข้ามาปรับปรุงพัฒนาจนเป็นวิชาชีพมากข้ึน

ตามลำ�ดับ

๗.  ข้าราชการและกำ�เนิดข้าราชการไทย

		 คำ�ว่า “ราชการ” มาจากคำ�ศัพท์คำ�ว่า “ราชะ” แปลว่า การปกครอง อินเดียสมัย       

พุทธกาลใช้เรียกผู้เป็นประมุขแห่งรัฐ “ราชาราชะ” น้ีเป็นตำ�แหน่งคล้าย ๆ กับพระเจ้าแผ่นดิน 

ได้รับเลือกโดยสภาซ่ึงประกอบด้วยชนช้ันปกครองท่ีอยู่ในวรรณะกษัตริย์ท้ังหมด  ดังน้ัน  คำ�ว่า                                                                                                                     

“ราชการ”  จึงไม่ได้หมายถึงการงานของพระราชา  ความหมายเดิม  ท่ีถูกต้องของคำ�ว่า     

“ราชการ” คือ การปกครองประเทศ หรือการงานของประเทศ ด้วยเหตุน้ีข้าราชการจึงควร

หมายถึงผู้อยู่ในปกครองหรือผู้รับใช้ในระบบการปกครอง  ไม่ได้เก่ียวกับการทำ�งานของ

พระเจ้าแผ่นดิน

		 สำ�หรับประเทศไทย พระเจ้าแผ่นดินเป็นผู้ปกครองสูงสุดมาแต่โบราณ นับต้ังแต่

สมัยกรุงศรีอยุธยาเป็นต้นมา คำ�ว่า “ราชการ” เป็นคำ�ย่อท่ีมาจากคำ�ศัพท์เดิมว่า ราชการ

ของพระผู้เป็นเจ้า  หรือราชการของพระเจ้าอยู่หัว  ซ่ึงทรงดำ�รงฐานะเป็นพระผู้เป็นเจ้า

ภายหลังจากท่ีทรงพระบรมราชาภิเษกแล้ว  ดังน้ัน  กิจการงานของพระผู้เป็นเจ้าจึงเรียกว่า                  

“ราชการ”  (ของพระผู้เป็นเจ้า)  บุคคลท่ีปฏิบัติรับใช้ในกิจการงานของพระผู้เป็นเจ้า

เรียกรวม  ๆ  กันว่า  ข้าราชการ  และการที่ข้าราชการเป็นผู้ปฏิบัติกิจการงานของพระผู้เป็นเจ้า 

ข้าราชการจึงมีฐานะสูงเพราะถือว่าทำ�งานรับใช้พระผู้เป็นเจ้า  ดังน้ัน  จึงต้องมีระเบียบ  มีศีล 

มีวินัยเป็นท่ียึดถือปฏิบัติ ข้าราชการจึงมีความแตกต่างและมีความพิเศษเหนือกว่าผู้อ่ืน และอยู่ได้                 

ด้วยอำ�นาจและบารมีของพระผู้เป็นเจ้า  ซ่ึงก็คือพระเจ้าอยู่หัวหรือพระมหากษัตริย์ 
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ก่อให้เกิดเป็นความผูกพันและยึดเหน่ียวระหว่างข้าราชการกับองค์พระมหากษัตริย์ต่อกันมา

ช้านาน๓

		 และหากนับต้ังแต่พุทธศตวรรษท่ี ๒๑ มีหลักฐานสำ�คัญจากกฎหมาย ๓ ฉบับ 

คือ พระอัยการตำ�แหน่งนาพลเรือน พระอัยการตำ�แหน่งนาทหารหัวเมือง และกฎมณเฑียรบาล         

ซ่ึงเป็นท่ียอมรับโดยท่ัวไปว่าเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ 

(โดยรวบรวมจากบทพระอัยการท่ีมีมาก่อนหน้าน้ันประมวลเข้าเป็นระเบียบ)  และมีการ

แก้เพ่ิมเติมเสริมต่อกันมาภายหลัง  กฎหมายท้ังสามฉบับน้ีเป็นส่วนหน่ึงของการปฏิรูป

การปกครองของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถท่ีได้เร่ิมข้ึนตอนปลายพุทธศตวรรษท่ี ๒๐ และ

การปฏิรูปคร้ังน้ีเองทำ�ให้ “ระบบศักดินา” ได้ปรากฏเป็นแบบแผนข้ึนอย่างชัดเจน ระบบ

ศักดินาน้ีเป็นระบบท่ีสำ�คัญอีกระบบหน่ึงท่ีสัมพันธ์กับระบบไพร่อย่างแยกกันไม่ออก อาจ

กล่าวได้ว่านับต้ังแต่พุทธศตวรรษท่ี ๒๑ เป็นต้นมา ระบบไพร่และระบบศักดินาได้กลายเป็น

เคร่ืองมือท่ีสำ�คัญท่ีสุดในการจัดระเบียบกำ�หนดอำ�นาจหน้าท่ี  สิทธิในทรัพย์สิน  พันธะ 

ความผูกพันของคนในระดับช้ันต่าง  ๆ  ของสังคมอยุธยา  ซ่ึงย่ังยืนสืบต่อมาจนถึงสมัย

รัตนโกสินทร์

		 ระบบศักดินาในสมัยน้ีน่าจะมีพ้ืนฐานท่ีชาติกำ�เนิดและตำ�แหน่งหน้าท่ีทาง

ราชการเป็นส่ิงท่ีแบ่งชนช้ันมูลนายหรือชนช้ันปกครองออกจากสามัญชนหรือไพร่  ดังน้ัน 

ระบบศักดินาจึงเป็นคำ�ท่ีใช้เรียกการจัดระเบียบสังคมโดยอาศัยชาติกำ�เนิด ตำ�แหน่งหน้าท่ี

ทางปกครองหรือยศศักด์ิเป็นเง่ือนไขสำ�คัญในการแบ่งกลุ่มชนออกเป็นชนช้ันสูงซ่ึงเป็น

ผู้ปกครองและชนช้ันสามัญซ่ึงอยู่ใต้การปกครอง (ไพร่ – ทาส) เพ่ือกำ�หนดฐานะทางสังคม

และเศรษฐกิจ สิทธิและหน้าท่ีของคนในสังคม โดยมี “ศักดินา” มากน้อยเป็นเคร่ืองแสดง

ฐานะสูงต่ำ�ตามลำ�ดับ

 

		 ๓ ม.ร.ว.คึกฤทธ์ิ ปราโมช, สามนคร, (กรุงเทพฯ : สยามรัฐ, ๒๕๒๕). หน้า ๓๒.
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		 ระบบศักดินาจึงเปรียบเทียบเสมือนระบบใหญ่ท่ีกำ�หนดโครงสร้างและลักษณะ

ความสัมพันธ์ท่ีเน้นความเหล่ือมล้ำ�ท่ีเข้มงวดเต็มไปด้วยพิธีการต่าง  ๆ  กษัตริย์เป็นศูนย์รวม

แห่งอำ�นาจท้ังมวล  แต่พระองค์ไม่อาจปกครองประชาชนท้ังหมดได้ด้วยพระองค์เอง 

กษัตริย์จึงทรงใช้อำ�นาจผ่านเจ้านาย ขุนนาง และมูลนายในระดับต่าง ๆ ผ่านลงมาจนถึง

ประชาชน พวกขุนนางข้าราชการเหล่าน้ี จึงเป็นคนกลางท่ีจะเช่ือมโยงกษัตริย์กับประชาชน 

กลุ่มขุนนางคล่ีคลายมาจากการเป็นมูลนายในระดับสูง เช่น เจ้าเมือง เป็นต้น ขุนนางเหล่าน้ัน

ท่ีมีโอกาสใกล้ชิดกษัตริย์และมีอำ�นาจรองลงมาจากกษัตริย์  เป็นกลุ่มอภิสิทธ์ิชนกลุ่มใหญ่       

ของสังคม  มีหน้าท่ีทางการปกครองโดยท่ัวไป  และหน้าท่ีสำ�คัญอีกประการหน่ึง  คือ

การควบคุมไพร่  ในสมัยอยุธยา  การควบคุมไพร่ท่ีเป็นของรัฐหรือไพร่หลวงน้ันจะต้องควบคุม

โดยผ่านกรมต่าง  ๆ  ซ่ึงเป็นองค์กรทางการปกครองของรัฐ  หลังจากการปฏิรูปการปกครอง 

กรมได้ขยายตัวออกไปครอบคลุมหัวเมืองมากข้ึน

		 ขุนนางยังถูกกำ�หนดให้มีอำ�นาจหน้าท่ีท้ังในฐานะขุนนางซ่ึงเป็นมูลนาย             

ในระบบการปกครองซ่ึงจะควบคุมไพร่หลวงท่ีสังกัดกรมกอง  ขณะเดียวกันขุนนางก็อยู่ใน       

ฐานะมูลนายของไพร่  (สม)  ซ่ึงเป็นคนของขุนนางโดยตรง  อำ�นาจหน้าท่ีของขุนนาง

ถูกกำ�หนดไว้อย่างละเอียดในพระอัยการอาญาหลวงซ่ึงเป็นบทกฎหมายท่ีกำ�หนดโทษรุนแรง

แก่บรรดาขุนนางท่ีละมิดบทบัญญัติท่ีห้ามไว้ (รายละเอียดศึกษาเพ่ิมเติมได้ใน กฎหมายตรา

สามดวง เล่ม ๔ ๒๕๐๕ : ๑ – ๑๐๕) กฎมณเฑียรบาลเป็นกฎหมายท่ีสำ�คัญอีกฉบับหน่ึงซ่ึง        

กำ�หนดขอบข่ายความสัมพันธ์ระหว่างกษัตริย์กับขุนนางอย่างเข้มงวดมาก  วัฒนธรรม

และชีวิตทางสังคมของขุนนางดูเหมือนจะถูกกำ�หนดไว้อยู่ในกฎมณเฑียรบาล  ถ้าขุนนางฝ่าฝืน

จะถูกลงโทษหนักเบาตามแต่ลักษณะความผิด (รายละเอียดศึกษาเพ่ิมเติมได้ใน กฎหมาย

ตราสามดวง เล่ม ๑ ๒๕๑๕ : ๖๙ – ๑๕๙) และมีกฎหมายลักษณะอ่ืน ๆ ท่ีควบคุมขุนนาง

อย่างใกล้ชิด เช่น พระอัยการลักษณะกบฏศึก เป็นต้น ขุนนางในระบบสังคมแบบเจ้าขุน

มูลนายของอยุธยาจึงถูกควบคุมอย่างใกล้ชิดจากกษัตริย์มากกว่าไพร่เสียอีก๔

		 ๔ มานพ ถาวรวัฒน์สกุล, ขุนนางอยุธยา, พิมพ์คร้ังท่ี ๒ (กรุงเทพฯ : สำ�นักพิมพ์มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร์, ๒๕๔๗), หน้า ๒๓ – ๒๘.
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		 กล่าวโดยสรุป ขุนนาง คือ ผู้ท่ีกำ�เนิดจากสามัญชน อาจมาจากครอบครัวช้ันสูง

หรือช้ันต่ำ�ในสังคมก็ได้  ฐานะความเป็นขุนนางน้ันเกิดจากการท่ีกษัตริย์ทรงยกบุคคลใด               

บุคคลหน่ึงข้ึนเป็นขุนนางด้วยการพระราชทานบรรดาศักด์ิ  ราชทินนาม  ตำ�แหน่ง

และศักดินา ท้ังส่ีอย่างน้ีอาจเปล่ียนแปลงได้เสมอตามแต่กษัตริย์จะโปรดให้เปล่ียน ฉะน้ัน

ตามหลักการแล้วขุนนางเกิดข้ึนจากการใช้พระราชอำ�นาจขององค์พระมหากษัตริย์ สามัญชน      

ท่ีมีโอกาสถวายตัวรับราชการกับพระมหากษัตริย์และได้รับศักดินาต้ังแต่ ๔๐๐ ข้ึนไป ก็จะได้รับ

การยกย่องว่ามีฐานะเป็นขุนนาง ถ้าศักดินาต่ำ�กว่า ๔๐๐ ยังไม่ถือว่าเป็นขุนนาง ยกเว้น

ผู้ท่ีรับราชการในกรมมหาดเล็กแม้จะมีศักดินาต่ำ�กว่า ๔๐๐ ก็ยังจัดเป็นขุนนาง ท่ีเป็นเช่นน้ี                                                                                                  

เพราะส่วนใหญ่ของขุนนางในกรมมหาดเล็กจะได้รับการเลือกสรรโดยตรงจากพระมหากษัตริย์ 

โดยทรงเลือกจากลูกหลานของพวกขุนนางช้ันผู้ใหญ่ท่ีไว้วางพระทัย มหาดเล็กจึงเป็นผู้รับใช้

ใกล้ชิด

		 การกำ�หนดความสูงศักด์ิของบรรดาขุนนางท้ังหลายพิจารณาได้จากยศ            

หรือบรรดาศักด์ิ ราชทินนาม ตำ�แหน่ง และศักดินา

		 “ยศ” หรือ “บรรดาศักด์ิ” และ “ราชทินนาม” เป็นของคู่กัน พระมหากษัตริย์

พระราชทานพร้อมกันในคราวเดียว  ราชทินนามมักเป็นภาษามคธหรือสันสกฤตล้วน  ๆ 

หรือผสมกับภาษาไทยส้ัน ๆ๕ ราชทินนามน้ีมีความสำ�คัญตรงท่ีสามารถบ่งบอกหน้าท่ีของขุนนาง

น้ัน ๆ ได้ เพราะหน้าท่ีในตำ�แหน่งต่าง ๆ จะมียศและราชทินนามกำ�กับไว้ เช่น เจ้าพระยา

จักรีศรีองครักษ์  เป็นยศและราชทินนามประจำ�ตำ�แหน่งสมุหนายก  เป็นต้น  ขุนนาง

ในตำ�แหน่งต่าง ๆ จึงย่อมจะต้องมีราชทินนามเฉพาะไว้ ขุนนางผู้ใดได้เล่ือนยศและตำ�แหน่ง

ก็ต้องเปล่ียนราชทินนาม  ดังน้ันจึงมักเรียกขุนนางตามยศและราชทินนาม  ส่วนยศหรือ

บรรดาศักด์ิของขุนนางในสมัยต้นอยุธยาเท่าน้ันท่ีปรากฏหลักฐานพบว่า  ยศสูงสุดคือ 

		 ๕  ชัย เรืองศิลป์, ประวัติศาสตร์ไทยสมัย ๒๓๕๒ – ๒๔๕๓ ตอน ๑ ด้านสังคม, (พระนคร : 

บ้านเรืองศิลป์, ๒๕๑๗). หน้า ๑๐๑ อ้างถึงใน มานพ ถาวรวัฒน์สกุล, ขุนนางอยุธยา, หน้า ๑๒๑.
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“ขุน” ซ่ึงเป็นยศของพวกขุนนางท่ีข้ึนอยู่กับระบบบริหารของเมืองหลวง โดยเป็นยศสำ�หรับ

ขุนนางในระดับเสนาบดีประจำ�จตุสดมภ์ เจ้าเมือง แม่ทัพ ยศหรือบรรดาศักด์ิระดับรอง

ลงมา คือ หม่ืน พัน นายร้อย นายสิบ อาจเรียงยศขุนนางในสมัยต้นอยุธยาจากสูงไปต่ำ�ได้

คือ ขุน หม่ืน พัน นายร้อย นายสิบ ในระยะต่อมาราวพุทธศตวรรษท่ี ๒๑ ยศขุนนาง

มีการพัฒนามาอีกข้ันหน่ึง โดยการนำ�เอายศต่างชาติ เช่น อินเดียและเขมรมาใช้ การเพ่ิม          

ระดับช้ันของยศบรรดาศักด์ิเช่นน้ีย่อมหมายความว่ามีกรมกองต่าง  ๆ  เพ่ิมมากข้ึน

และต้องมีขุนนางปฏิบัติราชการลดหล่ันกันลงไปหลายช้ันมากข้ึนด้วย  ยศท่ีเพ่ิมข้ึนมาในระยะน้ี

คือ พระยา พระ หลวง ในเอกสารของชาวตะวันตกนับแต่พุทธศตวรรษท่ี ๒๑ ตอนปลาย

ถึงพุทธศตวรรษท่ี  ๒๓  เรียกยศเหล่าน้ีว่า  ออกญา  ออกพระ  ออกหลวง  และออกขุน 

ส่วนยศหลวงน้ันเอามาจากเขมร  ยศขุน  และหม่ืนถูกลดฐานะลงมากลายเป็นยศขุนนางช้ันผู้น้อย 

ส่วนยศนายร้อยและนายสิบกลายเป็นยศของพวกท่ีไม่ได้จัดเป็นขุนนาง  และกลายเป็น

ยศของไพร่ท่ีมีมูลนายแต่งต้ังให้ทำ�หน้าท่ีควบคุมไพร่  ต่อมาถึงตอนปลายอยุธยามีการเพ่ิม

ยศช้ัน “เจ้าพระยา” เป็นยศสูงสุดสำ�หรับขุนนาง นอกจากน้ียศขุนนางท่ีมีลักษณะพิเศษ                        

เป็นการเฉพาะอีกพวกหน่ึงได้แก่  เจ้าหม่ืน  จม่ืน  จ่า  เป็นยศบรรดาศักด์ิท่ีใช้อยู่ในกรม

มหาดเล็กเท่าน้ัน๖

		 ส่วน  “ตำ�แหน่ง”  จะเป็นส่ิงท่ีกำ�หนดระดับอำ�นาจและหน้าท่ีความรับผิดชอบ 

โดยปรกติมักจะสอดคล้องกับบรรดาศักด์ิและราชทินนาม  ตำ�แหน่งสำ�คัญ  ๆ  ตามกรม

กองต่าง ๆ ในระบบการบริหารส่วนกลางคือ อัครมหาเสนาบดี ได้แก่ สมุหนายกและสมุห          

พระกลาโหม เสนาบดีจตุสดมภ์ ตำ�แหน่งท้ังสองประเภทน้ีมียศเป็น “พระยา” และต่อมา

ภายหลังเป็น “เจ้าพระยา” ท้ังส้ิน๗ ตำ�แหน่งขุนนางระดับรองลงมาได้แก่ตำ�แหน่งจางวาง 

		 ๖  เวลส์,  ควอริช,  การปกครองและการบริหารของไทยในสมัยโบราณ,  แปลโดย  กาญจนี 

สมเกียรติกุล  และยุพา  ชุมจันทร์  (กรุงเทพฯ  :  โครงการตำ�ราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์  สมาคม

สังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย, ๒๕๑๙). หน้า ๕๗ อ้างถึงใน มานพ ถาวรวัฒน์สกุล, ขุนนางอยุธยา, หน้า ๑๒๒. 

		 ๗ ม.ร.ว.คึกฤทธ์ิ ปราโมช, สามนคร, หน้า ๘๓ – ๘๔. 
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ซ่ึงใช้สำ�หรับกรมท่ีใหญ่กว่ากรมท่ัวไป  แต่เล็กกว่ากรมของเสนาบดี  รองจากจางวางก็เป็น

ตำ�แหน่ง “เจ้ากรม” อาจเป็น “เจ้ากรม” ท่ีข้ึนอยู่กับกรมใหญ่ หรือ เป็น “เจ้ากรม” อิสระ

ข้ึนกับกษัตริย์โดยตรงก็ได้ รองจากเจ้ากรมเป็นตำ�แหน่งราชปลัดทูลฉลองสำ�หรับกรมใหญ่ 

และปลัดกรมสำ�หรับกรมเล็กหรือกรมธรรมดา จากน้ันก็เป็นตำ�แหน่งสมุห์บาญชี ทำ�หน้าท่ี

ควบคุมบัญชีกำ�ลังพบในกรมน้ัน ๆ บรรดาตำ�แหน่งต่าง ๆ เหล่าน้ีบางคร้ังเป็นตำ�แหน่ง

ระดับเดียวกัน  แต่อาจมียศบรรดาศักด์ิไม่เท่ากัน  เช่น  ตำ�แหน่ง  “เจ้ากรม”  บางกรมก็มี

เจ้ากรมเป็น “พระยา” บางกรมก็มีเจ้ากรมเป็นเพียง “ขุน” เท่าน้ัน ข้ึนอยู่กับความสำ�คัญของ

กรมน้ัน ๆ

		 สำ�หรับ  “ศักดินา”  เป็นเคร่ืองกำ�หนดความสูงต่ำ�ของยศศักด์ิขุนนางได้ชัดเจน 

เพราะในสังคมอยุธยา คนทุกคน (ยกเว้นกษัตริย์) ถูกกำ�หนดให้มีจำ�นวนศักดินาประจำ�ตัว

แตกต่างกัน บุคคลท่ีมียศศักด์ิสูง มีหน้าท่ี (ราชการ) ความรับผิดชอบมาก ก็จะมีศักดินา

สูงเป็นลำ�ดับช้ันข้ึนไป สำ�หรับขุนนางจะมีศักดินาสูงสุดได้เพียง ๑๐,๐๐๐ เท่าน้ัน จากน้ัน

ก็ลดลงมาจนถึงศักดินา ๔๐๐ แม้ว่าขุนนางจะมีบรรดาศักด์ิเท่ากันหรือมีตำ�แหน่งในระดับ

เดียวกัน  ขุนนางท่ีมีศักดินาสูงกว่าย่อมมีความสำ�คัญมากกว่า  แม้ว่าจะดำ�รงตำ�แหน่ง

ในระดับเดียวกันหรือมีบรรดาศักด์ิเท่ากันก็ตาม  ดังน้ันศักดินาจึงใช้แสดงความสูงศักด์ิ

ได้แน่นอนกว่ายศ ราชทินนาม หรือตำ�แหน่ง

		 บรรดาศักด์ิ ราชทินนาม ตำ�แหน่ง และศักดินาซ่ึงแสดงถึงความสูงศักด์ิของการ

เป็นขุนนาง มิใช่ส่ิงท่ีจะสืบทอดกันในวงศ์ตระกูลและไม่ใช่ส่ิงท่ีถาวร กล่าวคือ บรรดาศักด์ิ 

ตำ�แหน่ง  ศักดินาอาจหมดไปได้ถ้าพระมหากษัตริย์ทรงถอดถอนหรือขุนนางผู้น้ันลาออก

จากตำ�แหน่งขุนนาง ความสูงศักด์ิเหล่าน้ีก็จะหมดไปด้วย ดังน้ัน  ความสูงศักด์ิจะดำ�รงอยู่ใน                                

ช่วงระยะเวลาท่ีขุนนางยังอยู่ในตำ�แหน่ง แต่มีข้อยกเว้น เช่น ขุนนางท่ีลาออกจากตำ�แหน่ง

และมีบ่าวไพร่จะเหลือศักดินา ๑/๓ ของศักดินาเดิม หรือขุนนางบางคนมีความดีความชอบ         

อาจได้รับพระราชานุญาตจากกษัตริย์ให้คงรักษาบรรดาศักด์ิเดิมไว้หลังจากท่ีลาออก 

ในสมัยอยุธยา  ขุนนางจะอยู่ในตำ�แหน่งได้ตลอดชีวิตหากไม่ได้ประพฤติผิดและถูก

พระมหากษัตริย์ถอดถอนหรือมีความเปล่ียนแปลงทางการเมือง



134

		 ระบบศักดินา  และการใช้บรรดาศักด์ิ  ราชทินนาม  ได้ถูกยกเลิกไปในยุค

การปฏิรูประบบราชการในสมัยรัชกาลท่ี ๕ จนต่อมาในยุครัชกาลท่ี ๗ ได้มีการประกาศใช้

กฎหมายกำ�หนดตำ�แหน่งของข้าราชการโดยการตราพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

พลเรือนเป็นฉบับแรกในปี พ.ศ. ๒๔๗๑ มีบทเฉพาะกาลให้บังคับต้ังแต่วันท่ี ๑ เมษายน 

พ.ศ.  ๒๔๗๒  จึงอาจกล่าวได้ว่า  เป็นการกำ�เนิดของระบบข้าราชการพลเรือนคร้ังแรก

ในประเทศไทย  จนถึงปัจจุบัน  ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน 

พ.ศ. ๒๕๕๑ เพ่ือใช้บังคับกับข้าราชการพลเรือนท้ังหมด

		 ข้าราชการตามความหมายในยุคปัจจุบัน  จึงหมายถึง  บุคคลท่ีปฏิบัติงาน        

ในหน่วยงานของรัฐหรือรับราชการในหน่วยงานของรัฐ  ประกอบด้วย  ข้าราชการในส่วนกลาง 

ข้าราชการส่วนภูมิภาค และข้าราชการส่วนท้องถ่ิน โดยได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณ

ของทางราชการ

		 และข้าราชการถือเป็นกลไกสำ�คัญในการขับเคล่ือนระบบราชการให้สามารถ

ทำ�งานเพ่ือสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนได้  หากจะเปรียบระบบราชการเป็น

รถยนต์แล้ว  ข้าราชการเปรียบเสมือนพลขับท่ีต้องควบคุมรถให้แล่นไปในทิศทางท่ีเหมาะสม 

เพ่ือนำ�ไปสู่เป้าหมายท่ีกำ�หนดไว้น่ันเอง

		 ข้าราชการท่ีถือว่าเป็นเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงมีอำ�นาจหน้าท่ีดำ�เนินการ

ปกครองประเทศให้เป็นไปตามกฎหมายและนโยบายของรัฐบาลในปัจจุบัน  แบ่งออกเป็น

ฝ่ายใหญ่ ๆ ได้ ๒ ฝ่าย  คือ๘ 

		 ก.  	ข้าราชการการเมือง  เป็นบุคคลซ่ึงมาจากการเลือกต้ังหรือบุคคลซ่ึงถูก                                      

แต่ง ต้ังโดยผู้ ท่ีมาจากการเ ลือกต้ัง  บุคคลซ่ึง รับราชการในตำ�แหน่ง น้ีมีหน้า ท่ี                                                                                                                       

และความรับผิดชอบเก่ียวกับนโยบายในการบริหารประเทศ  และคอยควบคุมฝ่ายข้าราชการ

ประจำ�ให้ปฏิบัติตามนโยบายท่ีวางไว้  ข้าราชการการเมืองเข้าดำ�รงตำ�แหน่งตามวิถีทาง

		 ๘ ประยูร  กาญจนดุล,  คำ�บรรยายกฎหมายปกครอง  (กรุงเทพฯ:  สำ�นักพิมพ์จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย, ๒๕๓๓), หน้า ๒๒๘.
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ของการเมืองหรือเหตุผลทางการเมือง  การออกจากตำ�แหน่ง  โดยปกติออกตามวาระ

ตามท่ีกฎหมายกำ�หนดหรือออกโดยเหตุผลทางการเมืองก็ได้  เช่น  การลาออก  หรือการยุบสภา              

เป็นต้น  ตามกฎหมายของไทย  ข้าราชการการเมืองมีกำ�หนดอยู่ในพระราชบัญญัติ

ระเบียบข้าราชการการเมือง พ.ศ.๒๕๓๕ ท่ีบัญญัติว่า  ข้าราชการการเมือง ได้แก่ บุคคล     

ซ่ึงรับราชการในตำ�แหน่งข้าราชการการเมือง ดังต่อไปน้ี

		 	(๑)		 นายกรัฐมนตรี

		 	(๒)		 รองนายกรัฐมนตรี

		 	(๓)		 รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

		 	(๔)		 รัฐมนตรีประจำ�สำ�นักนายกรัฐมนตรี

		 	(๕)		 รัฐมนตรีว่าการทบวง

		 	(๖)		 รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง

		 	(๗)		 รัฐมนตรีช่วยว่าการทบวง

		 	(๘)		 ท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรี

		 	(๙)		 ท่ีปรึกษารองนายกรัฐมนตรี

		 (๑๐)	 ท่ีปรึกษารัฐมนตรีและท่ีปรึกษารัฐมนตรีประจำ�สำ�นักนายกรัฐมนตรี

		 (๑๑)	 เลขาธิการนายกรัฐมนตรี

		 (๑๒)	รองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝ่ายการเมือง

		 (๑๓)	 โฆษกประจำ�สำ�นักนายกรัฐมนตรี

		 (๑๔)	รองโฆษกประจำ�สำ�นักนายกรัฐมนตรี

		 (๑๕)	 เลขานุการรัฐมนตรีประจำ�สำ�นักนายกรัฐมนตรี

		 (๑๖)	 ประจำ�สำ�นักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี

		 (๑๗)	เลขานุการรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

		 (๑๘)	ผู้ช่วยเลขานุการรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

		 (๑๙)	เลขานุการรัฐมนตรีว่าการทบวง

		 (๒๐)	 ผู้ช่วยเลขานุการรัฐมนตรีว่าการทบวง
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		 นอกจากน้ัน  ยังหมายรวมถึง  ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองท่ีเป็นข้าราชการ

รัฐสภาฝ่ายการเมือง ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายรัฐสภาตามอนุมาตรา (๖) 

ด้วย ท้ังน้ี  ได้กำ�หนดไว้ในหมวด ๔ มาตรา ๖๑ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

ฝ่ายรัฐสภา ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมคร้ังท่ี ๔ ปี พ.ศ.๒๕๓๕ ท่ีกำ�หนดไว้ ได้แก่บุคคลดังต่อไปน้ี

		  (๑)		 ท่ีปรึกษาประธานรัฐสภา

		  (๒)		 ท่ีปรึกษารองประธานรัฐสภา

		  (๓)		 ท่ีปรึกษาประธานวุฒิสภา

		  (๔)		 ท่ีปรึกษาประธานสภาผู้แทนราษฎร

		  (๕)		 ท่ีปรึกษารองประธานวุฒิสภา

		  (๖)		 ท่ีปรึกษารองประธานสภาผู้แทนราษฎร

		  (๗)		 เลขานุการประธานรัฐสภา

		  (๘)		 เลขานุการรองประธานรัฐสภา

		  (๙)		 เลขานุการประธานวุฒิสภา

		 (๑๐)	 เลขานุการประธานสภาผู้แทนราษฎร

		 (๑๑)	 เลขานุการรองประธานวุฒิสภา

		 (๑๒)	 เลขานุการรองประธานสภาผู้แทนราษฎร

		 (๑๓)	 เลขานุการผู้นำ�ฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร

		 ในส่วนของผู้บริหารท้องถ่ินและสมาชิกสภาท้องถ่ินขององค์กรปกครอง           

ส่วนท้องถ่ิน ท่ีจะถือว่าเป็นข้าราชการการเมืองได้น้ัน จะต้องเป็นบุคคลท่ีมีเง่ือนไข  ดังน้ี

		 (๑)	 ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร  รองผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร  และ

สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร

		 (๒)	 ผู้บริหารและสมาชิกสภาเทศบาลนคร

		 (๓)	 ผู้บริหารและสมาชิกขององค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีมีรายได้ไม่ต่ำ�กว่า

หน่ึงร้อยล้านบาท

		 (๔)	 ผู้บริหารและสมาชิกขององค์การบริหารส่วนตำ�บลท่ีมีรายได้ไม่ต่ำ�กว่า          

ห้าสิบล้านบาท
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		 (๕)	 ผู้บริหารและสมาชิกของเทศบาลตำ�บลและเทศบาลเมือง  ท่ีมีรายได้ไม่ต่ำ�กว่า

สองร้อยล้านบาท

		 (๖)	 ผู้บริหารและสมาชิกเมืองพัทยา  ท่ีมีรายได้ไม่ต่ำ�กว่าสองร้อยล้านบาท

		 (ท้ังน้ีเป็นไปตามประกาศคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  

เร่ืองกำ�หนดเกณฑ์รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  เพ่ือให้ผู้บริหารสภาท้องถ่ิน                    

และสมาชิกสภาท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง 

(ฉบับท่ี  ๒)  ประกาศ  ณ  วันท่ี  ๑๘  ตุลาคม  ๒๕๔๓)

		 และข้าราชการการเมืองยังให้หมายความรวมถึง  ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งในฐานะ           

“ผู้ช่วยรัฐมนตรี”  อีกด้วย  (เป็นไปตามคำ�พิพากษาของศาลปกครองสูงสุด  คดีหมายเลข

แดงท่ี  ฟ  ๕/๒๕๔๙  โดยศาลปกครองสูงสุด  ได้วินิจฉัยว่า  ตำ�แหน่ง  “ผู้ช่วยรัฐมนตรี”  

มีลักษณะอันเป็นภารกิจเดียวกันกับ  ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งท่ีปรึกษารัฐมนตรี  หรือเลขานุการ

รัฐมนตรี  ซ่ึงเป็นข้าราชการการเมือง  ตามมาตรา  ๔  แห่งพระราชบัญญัติข้าราชการ

การเมือง  พ.ศ.  ๒๕๓๕)

		 สำ�หรับการแต่งต้ังและการออกจากตำ�แหน่งข้าราชการเมือง ให้เป็นไปตามกฎ

เกณฑ์ดังน้ี

		 ๑.	 การแต่งต้ังและการออกจากตำ�แหน่งของรัฐมนตรีให้เป็นไปตามบทบัญญัติ

แห่งรัฐธรรมนูญ

		 ๒.	 การแต่งต้ังข้าราชการการเมืองตามข้อ (๘) (๙) (๑๐) (๑๑) (๑๒) (๑๓) (๑๔)          

(๑๕)  และ  (๑๖)  และท่ีปรึกษารัฐมนตรีประจำ�สำ�นักนายกรัฐมนตรีให้นายกรัฐมนตรี 

ด้วยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  แต่งต้ังบุคคลซ่ึงเห็นสมควรตามเหตุผลในทางการเมือง 

และเป็นผู้มีคุณสมบัติท่ีจะเป็นข้าราชการการเมืองตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

การเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้

		 ๓.	 การแต่งต้ังข้าราชการการเมืองตามข้อ (๑๗) (๑๘) (๑๙) และ (๒๐) และ          

ท่ีปรึกษารัฐมนตรีให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดด้วยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  แต่งต้ัง        

บุคคลซ่ึงเห็นสมควรตามเหตุผลในทางการเมือง  และเป็นผู้มีคุณสมบัติท่ีจะเป็นข้าราชการ

การเมืองตามท่ีกำ�หนดไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการการเมือง พ.ศ.๒๕๓๕ ได้
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		 ๔.	 ข้าราชการการเมืองนอกจากตำ�แหน่งรัฐมนตรี จะออกจากตำ�แหน่งเม่ือ

		 	 (ก) 	ตาย

		 	 (ข) 	 ลาออก

		 	 (ค) 	 ถูกส่ังให้ออก ไม่ว่าจะเป็นการออกโดยมีความผิดหรือไม่ก็ตาม

		 	 (ง) 	 นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีผู้ส่ังแต่งต้ัง ออกจากตำ�แหน่ง

		 	 (จ)	 ขาดคุณสมบัติตามท่ีกำ�หนดไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ    

การเมือง

		 ในขณะท่ี  “ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง”  มีความหมายท่ีแตกต่างจาก 

“ข้าราชการการเมือง” กล่าวคือ “ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง” หมายถึง ผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง

ท่ีมีหน้าท่ีอำ�นวยการบริหารประเทศหรือควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน  และ

บรรดาผู้ท่ีรับผิดชอบงานด้านการเมืองท้ังหมด  โดยงานทางการเมืองน้ันจะเป็นงานท่ีเก่ียวกับ                  

การรับทราบถึงการกำ�หนดนโยบายของฝ่ายบริหารเพ่ือให้ฝ่ายปกครองท่ีมีหน้าท่ีปฏิบัติงาน

ประจำ�รับไปบริหารให้เป็นไปตามนโยบายท่ีกำ�หนด  ซ่ึงมีความหมายกว้างกว่าคำ�ว่า 

“ข้าราชการการเมือง”  ตามท่ีได้บัญญัติไว้ในพรระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการการเมือง 

พ.ศ. ๒๕๓๕ 

		 ดังน้ัน คำ�ว่า”ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง” จึงหมายถึง สมาชิกรัฐสภา และ

ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งอ่ืนท่ีมีลักษณะทำ�นองเดียวกันท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีในการอำ�นวยการบริหาร

ประเทศหรือควบคุมบริหารราชการแผ่นดิน

		 ข.  ข้าราชการประจำ�  คือ  บุคคลซ่ึงได้รับการบรรจุแต่งต้ังให้รับราชการ                    

ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการประเภทต่างๆ  โดยได้รับเงินเดือนจากงบประมาณ

หมวดเงินเดือน  และนอกจากราชการ  ยังต้องเป็นบุคคลผู้ใช้อำ�นาจรัฐหรืออำ�นาจมหาชน

ตามท่ีกฎหมายกำ�หนดไว้ เช่น กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน กฎหมายว่าด้วย

ระเบียบข้าราชการพลเรือน  กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 

เป็นต้น อีกด้วย
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		 บุคคลท่ีรับราชการในตำ�แหน่งต่างๆเหล่าน้ี  รับผิดชอบงานประจำ�ของ

กระทรวง ทบวง กรมต่างๆ และดำ�เนินงานให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล ซ่ึงฝ่าย

ข้าราชการการเมืองเป็นผู้กำ�หนดให้เกิดผลสำ�เร็จ  ข้าราชการประจำ�ต้องผ่านการสอบ

แข่งขัน  หรือคัดเลือกเพ่ือทดสอบความรู้ความสามารถก่อนบรรจุเข้ารับราชการตามระบบ

คุณธรรม มีการพิจารณาความดีความชอบ เล่ือนข้ัน เงินเดือนประจำ�ปี และรับราชการ

เป็นอาชีพต่อเน่ืองกันไป จนอายุครบ ๖๐ ปี ข้าราชการประจำ� แบ่งออกเป็น ๓ กลุ่มใหญ่ ๆ คือ

		 	 (ก)  ข้าราชการฝ่ายพลเรือน  ซ่ึงได้แก่  ข้าราชการพลเรือน๙,  ข้าราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลัย, ข้าราชการครู, ข้าราชการตำ�รวจ, ข้าราชการตุลาการ, ข้าราชการ

อัยการ และข้าราชการฝ่ายรัฐสภา

		 	 (ข)  ข้าราชการทหาร ตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

ทหาร  พ.ศ.  ๒๕๒๑  ข้าราชการทหาร  หมายความว่า  ทหารประจำ�การและข้าราชการ

กลาโหมพลเรือนท่ีบรรจุในตำ�แหน่งอัตราทหาร

		 	 (ค)  ข้าราชการส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงได้แก่ ข้าราชการกรุงเทพมหานคร, ข้าราชการ

ส่วนจังหวัด, พนักงานเทศบาล, พนักงานส่วนตำ�บล และพนักงานเมืองพัทยา แม้ข้าราชการ

และพนักงานส่วนท้องถ่ินจะมีช่ือเรียกท่ีแตกต่างกัน  กล่าวคือ  เรียกช่ือว่า  “ข้าราชการ” 

ได้แก่ ข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด และข้าราชการกรุงเทพมหานคร และเรียกช่ือ 

“พนักงาน” ได้แก่ พนักงานเทศบาล พนักงานส่วนตำ�บล และพนักงานเมืองพัทยา แต่เม่ือ

พิจารณาลักษณะโครงสร้างขององค์กรประครองส่วนท้องถ่ินท่ีถือเป็นราชการส่วนท้องถ่ิน

ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ.  ๒๕๓๔  ซ่ึงเป็นโครงสร้างของ

		 ๙ ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.  ๒๕๕๑  มาตรา  ๓๕  ข้าราชการ

พลเรือนมี  ๒  ประเภท  คือ  ๑)  ข้าราชการพลเรือนสามัญ  ได้แก่  ข้าราชการพลเรือน  ซ่ึงรับราชการ

โดยได้รับบรรจุแต่งต้ังตามท่ีบัญญัติไว้ในลักษณะ ๔  แห่ง พระราชบัญญัติน้ี ๒) ข้าราชการพลเรือนในพระองค์ 
ได้แก่  ข้าราชการพลเรือน  ซ่ึงได้รับแต่งต้ังให้ดำ�รงตำ�แหน่งในพระองค์พระมหากษัตริย์ตามท่ีกำ�หนด         

ในพระราชกฤษฎีกา
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ระบบงานภาครัฐเช่นเดียวกันส่วนราชการต่างๆ  อีกท้ังข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถ่ิน         

ท้ังหมดยังใช้ระเบียบบริหารงานบุคคลเดียวกัน  คือ  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนท้องถ่ิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  พนักงานส่วนท้องถ่ิน  จึงเป็นข้าราชการส่วนท้องถ่ิน

ท่ีมีสถานะของความเป็นราชการไม่แตกต่างไปจากความเป็นข้าราชการพลเรือนของส่วน

ราชการท่ัวไป  เพียงแต่มีระเบียบบริหารงานบุคคลแยกออกไปต่างหากทำ�นองเดียวกับ

ข้าราชการครูและบุคลาการทางการศึกษา  หรือข้าราชการฝ่ายอัยการ  เป็นต้น  ประกอบกับ

ข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถ่ินท้ังหมด  ยกเว้น  ข้าราชการกรุงเทพมหานครถือเป็น

ข้าราชการส่วนท้องถ่ิน  ตามมาตรา  ๔  แห่งพระราชบัญญัติบำ�เหน็จบำ�นาญข้าราชการ       

ส่วนท้องถ่ิน  พ.ศ.  ๒๕๐๐  ดังน้ัน  จึงต้องรวมข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถ่ิน

เป็นข้าราชการอีกประเภทหน่ึง

		 ท้ังน้ี โดยท่ีการบรรจุและการแต่งต้ัง การบำ�เหน็จความชอบ และการเพ่ิมพูน

ประสิทธิภาพ ตลอดจนเสริมสร้างแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ การรักษาวินัย โทษทาง

วินัย การดำ�เนินการทางวินัย การออกจากราชการ รวมท้ังการอุทธรณ์และการร้องทุกข์

ของข้าราชการพลเรือนให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ของ  “พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

พลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ หรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้องของข้าราชการพลเรือนเหล่าน้ันเป็นการ

เฉพาะ อาทิ พระราชบัญญัติตำ�รวจ พ.ศ. ๒๕๔๗ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครู

และบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. ๒๕๔๖ เป็นต้น

๘.  พนักงาน

		 พนักงาน  หมายถึง  บุคลากรท่ีปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐท่ีไม่มีฐานะเป็น

ส่วนราชการ ซ่ึงได้แก่ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ แบ่งออกเป็น

		 (๑)	 พนักงานในรัฐวิสาหกิจ โดยท่ัวไปจะมี ๓ รูปแบบ คือ จัดต้ังโดยพระราช

บัญญัติ จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกา และจัดต้ังตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

		 (๒)	 พนักงานในหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ประกอบด้วย เจ้าหน้าท่ีองค์การมหาชน 

และเจ้าหน้าท่ีในหน่วยธุรการของหน่วยงานอิสระ ได้แก่ สำ�นักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง       

สำ�นักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  สำ�นักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการ
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โทรทัศน์แห่งชาติ สำ�นักงานคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคม สำ�นักงานคณะกรรมกำ�กับ

และส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย  และสำ�นักงานคณะกรรมการสุขภาพ

๙.  ลูกจ้าง

		 เดิมระบบกฎหมายไทย  ไม่มีเจ้าหน้าท่ีของรัฐประเภทลูกจ้างของส่วนราชการ 

จนกระท่ังสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรี ได้มีการขยายงานเก่ียวกับ

การก่อสร้างโครงการขนาดใหญ่ มีความจำ�เป็นต้องจ้างบุคคลมาทำ�งานในโครงการต่าง ๆ                                           

จำ�นวนมาก ในขณะท่ีนโยบายของรัฐบาลในสมัยน้ัน มีการจำ�กัดจำ�นวนข้าราชการประจำ� 

จึงได้กำ�หนดตำ�แหน่งลูกจ้างข้ึนในส่วนราชการ  ประกอบกับการขอกำ�หนดตำ�แหน่ง

ข้าราชการพลเรือนสามัญจากสำ�นักงานข้าราชการพลเรือน  (ก.พ.)  เป็นเร่ืองยากลำ�บาก          

ทำ�ให้มีการขอกำ�หนดตำ�แหน่งลูกจ้างเพ่ิมมากข้ึน  และบางตำ�แหน่งก็ปฏิบัติหน้าท่ี

ท่ีมีลักษณะงานคล้ายหรือซ้ำ�ซ้อนกับตำ�แหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญ

		 “ลูกจ้าง” ตามความหมายท่ัวไป หมายถึง ผู้รับจ้างทำ�การงาน หรือตกลงทำ�งาน

ให้โดยรับค่าจ้าง

		 ลูกจ้างของส่วนราชการในระบบกฎหมายไทย คือ บุคลากรภาครัฐประเภทหน่ึง

ซ่ึงปฏิบัติงานอยู่ในส่วนราชการ โดยปฏิบัติงานท่ีมีลักษณะเฉพาะแตกต่างไปจากข้าราชการ 

และได้รับค่าตอบแทนจากงบประมาณของส่วนราชการ ซ่ึงตามข้อ ๕ แห่งระเบียบว่าด้วย

การจ่ายค่าจ้างลูกจ้างของส่วนราชการ พ.ศ. ๒๕๒๖ ลูกจ้างของส่วนราชการ แบ่งออกเป็น  

๒ ประเภท คือ

		 ลูกจ้างประจำ� หมายความว่า ลูกจ้างรายเดือน รายวัน  และรายช่ัวโมง ท่ีจ้างไว้

ปฏิบัติงานท่ีมีลักษณะประจำ� โดยไม่มีกำ�หนดเวลาตามอัตราและจำ�นวนท่ีกำ�หนดไว้

		 ลูกจ้างช่ัวคราว หมายความว่า ลูกจ้างรายเดือน รายวัน และรายช่ัวโมงท่ี        

จ้างไว้ปฏิบัติงานท่ีมีลักษณะช่ัวคราว และหรือมีกำ�หนดเวลาจ้าง แต่ท้ังน้ีระยะเวลาการจ้าง

ต้องไม่เกินปีงบประมาณ
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แผนภูมิบุคลากรของรัฐ
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บทสรุป

		 ระบบราชการเป็นองค์กรรูปแบบพิเศษ  มีลักษณะและโครงสร้างขององค์กร

เป็นแบบเฉพาะของตนเองแตกต่างไปจากองค์กรอ่ืนๆ  บุคคลสำ�คัญท่ีเป็นผู้บุกเบิกศึกษา

เร่ืองของระบบราชการ คือ แมกซ์ เวเบอร์ (Max Weber) นักสังคมวิทยาชาวเยอรมัน

		 ระบบราชการเกิดจากความเป็นทางการ  โดยแยกงานส่วนรวมกับส่วนตัว           

ออกจากกัน  มีการต้ังหน่วยงานและจัดคนมาทำ�งานโดยเฉพาะเจาะจงอย่างต่อเน่ือง

โดยยึดถือเป็นอาชีพและใช้เหตุผล ตลอดจนมีระเบียบเป็นแนวทางบริหาร สำ�หรับกำ�เนิด

ระบบราชการของยุโรป สรุปได้ว่า การล่มสลายของอาณาจักรโรมันทำ�ให้เกิดระบบศักดินา 

ต่อมาพัฒนามาเป็นระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ท่ีกษัตริย์มีอำ�นาจเด็ดขาด  จุดกำ�เนิด

ของระบบราชการอยู่ท่ีการเปล่ียนจากระบบศักดินามาเป็นระบอบกษัตริย์ในช่วงศตวรรษ

ท่ี ๑๖  -  ๑๘ เน่ืองจากกษัตริย์ต้องรวมอำ�นาจเพ่ือแก้ปัญหาความแตกแยก เม่ือกษัตริย์

มีอำ�นาจเด็ดขาดแล้ว ภารกิจก็ย่ิงมากข้ึน เพราะต้องรักษาหัวเมือง ตลอดจนค้าขายและหารายได้                  

ทำ�ให้กษัตริย์จำ�เป็นต้องมีระบบราชการ  โดยเร่ิมพัฒนาจากคนสนิทในวังมีไม่ก่ีคน 

ไปสู่ราชสำ�นักท่ีมีคนมากข้ึน  มีความเป็นทางการและขยายอำ�นาจโดยแต่งต้ังตัวแทน

ออกไปคุมหัวเมือง ภายหลังมีการพัฒนาวิชาชีพให้กับราชการอย่างจริงจังและใช้เป็นเกณฑ์

รับเข้าทำ�งาน ตลอดจนการเล่ือนตำ�แหน่ง รวมท้ังออกกฎระเบียบการทำ�งานอ่ืนๆ ในท่ีสุด                          

ระบบราชการเร่ิมหันเหทิศทางออกจากการรับใช้กษัตริย์ไปสู่การรับใช้รัฐแทน

เน่ืองจากการเกิดรัฐชาติในศตวรรษท่ี  ๑๙  เป็นต้นมา  ระบบราชการพัฒนาจากรัฐ

ท่ีสืบทอดมรดกกลายเป็นรัฐบริหาร  ซ่ึงมีระบบราชการเป็นกลไกท่ีสำ�คัญของการสร้างชาติ

และพัฒนาชาติ  ตามความคิดของเวเบอร์น้ันเห็นว่า  หัวใจสำ�คัญของระบบราชการ  คือ 

การทำ�งานของมืออาชีพท่ีต้องมีความรู้ทางเทคนิคและยึดหลักเหตุผล 

		 เวเบอร์ ซ่ึงเป็นนักคิดคนสำ�คัญ ได้เขียนทฤษฎีท่ีวิเคราะห์และอธิบายแง่มุมต่าง ๆ 

ของระบบราชการ  โดยเวเบอร์มองว่า  การจัดรูปแบบองค์กรดังกล่าวเป็นระบบงานท่ีมี

ประสิทธิภาพสูงสุด  โดยเฉพาะสำ�หรับงานขนาดใหญ่ท่ีต้องการคนจำ�นวนมากมาร่วมกัน

ทำ�งาน ระบบราชการจึงแจกแจงคุณลักษณะท่ีพอสรุปได้ ดังน้ี
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		 ๑.	 เป็นระบบงานซ่ึงมีการแบ่งหน้าท่ีระหว่างหน่วยงานอย่างชัดเจนและเป็น

ทางการ  ระบบราชการในอุดมคติประกอบด้วย  “ผู้เช่ียวชาญ”  หรือเจ้าหน้าท่ีท่ีทำ�หน้าท่ี

ด้านใดด้านหน่ึงโดยเฉพาะ  ระบบราชการจึงจำ�เป็นต้องมีการฝึกอบรมบุคลากรอย่างเข้มข้น

ให้สามารถมีความถนัดเฉพาะด้าน

		 ๒.	 ระบบราชการมีโครงสร้างท่ีเป็นสายการบังคับบัญชา  ผู้รับผิดชอบหรือ         

ผู้บริหารในระดับหน่วยงานจะข้ึนตรงต่อผู้บังคับบัญชาในข้ันท่ีสูงข้ึนไป และในขณะเดียวกัน

ก็ต้องรับผิดชอบต่อการปฏิบัติหน้าท่ีของผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาของตนด้วย  ซ่ึงหมายความว่า                                                                                                                           

ผู้บังคับบัญชาต้องมีอำ�นาจเหนือลูกน้อง  เพ่ือให้สามารถควบคุมหรือบังคับบัญชา

ให้ลูกน้องทำ�งานตามหน้าท่ีอย่างถูกต้อง  ท้ังน้ีอำ�นาจดังกล่าวต้องเป็นไปเพ่ือหน้าท่ีการงาน

เท่าน้ันจึงจะถือว่ามีความชอบธรรม

		 ๓.	 การปฏิบัติราชการจะถูกกำ�หนดโดยกฎเกณฑ์หรือระเบียบแบบแผน             

ท่ีชัดเจน  การปฏิบัติหน้าท่ีจะเป็นการตีความกฎระเบียบท่ีเป็นนามธรรมและเป็นกฎท่ัวไป

เพ่ือใช้กับกรณีเฉพาะของผู้มาติดต่อราชการแต่ละราย การปฏิบัติงานของราชการในแต่ละ

ข้ันตอนจะมีระเบียบแบบแผนท่ีถูกกำ�หนดเป็นลายลักษณ์อักษรอย่างเป็นทางการ การแปล

กฎเกณฑ์หรือระเบียบราชการในระดับปฏิบัติในกรณีเฉพาะน้ัน  อาจมีความซับซ้อนหรือ

ตรงไปตรงมา แม้ในส่ิงท่ีเรียกกันว่า “งานประจำ�” หรืองาน “รูทีน” (routine) ในระบบราชการ                                                                                                                   

ก็ยังเป็นไปโดยมีกฎเกณฑ์ต่าง ๆ กำ�กับไว้เสมอ

		 ๔.	 การปฏิบัติราชการในระดับหลักการต้องเป็นไปโดยไม่มีการเลือกท่ีรัก         

มักท่ีชัง คือ  งานราชการจะไม่เป็นไปโดยมีความสัมพันธ์ส่วนบุคคลเข้ามาเก่ียวข้อง การให้

บริการแก่ประชาชนท่ีมาติดต่อราชการจะต้องเป็นไปโดยไม่แบ่งแยกชนช้ัน  ต้องให้บริการ

เท่าเทียมกัน  ไม่เลือกยากดีมีจน  ในส่วนการบริหารน้ัน  การพิจารณาความดีความชอบ       

หรือเกณฑ์มาตรฐานทางจริยธรรมต่าง ๆ น้ัน ก็ต้องจัดการโดยไม่มีอคติหรือเลือกปฏิบัติ 

แต่ต้องอยู่บนพ้ืนฐานของความเป็นธรรม ความรู้ และความสามารถ

		 ๕.	 ระบบราชการจัดองค์กรเพ่ือเป้าหมาย  คือ  การมีประสิทธิภาพสูงสุดในการ

บริหารจัดการในระดับองค์กร  ท้ังน้ีโดยการจัดระบบงานไม่ให้ข้ึนกับตัวบุคคล  แต่มีระบบ

โครงสร้างและกระบวนการทำ�งานท่ีเป็นมาตรฐาน  ซ่ึงไม่ว่าใครจะเข้ามาอยู่ในตำ�แหน่ง
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ต้องปฏิบัติตามแบบแผนท่ีได้กำ�หนดไว้  และระบบบริหารราชการยังเน้นการใช้เอกสาร        

เป็นวิธีการหลักในการเดินงาน ระบบราชการจึงมีลักษณะเด่นในเร่ืองของความต่อเน่ือง

		 คุณลักษณะของระบบราชการดังท่ีเวเบอร์ได้แจกแจงไว้น้ี  เป็นส่วนหน่ึงของ

กรอบความคิดใหญ่ท่ีเขาเสนอว่า  สังคมสมัยใหม่กำ�ลังเปล่ียนแปลงไปในทิศทางหลัก         

ท่ีมุ่งไปความมีเหตุผล  หรืออาจเรียกกระบวนการน้ีว่าเป็น  rationalization  of  society 

ซ่ึงมิได้เกิดข้ึนเฉพาะท่ีเก่ียวกับการจัดการองค์กรเท่าน้ัน  แต่ยังเกิดข้ึนในมิติอ่ืน  ๆ  ของชีวิตด้วย         

แม้กระท่ังในมิติท่ีเก่ียวกับสุนทรียภาพ  เช่นดนตรีสมัยใหม่ก็ยังมีการพัฒนาจนมีสเกล

ระดับเสียงมาตรฐานเป็นกรอบอ้างอิงท่ีชัดเจนและมีทฤษฎีด้านดนตรีท่ีมีเหตุมีผลหรือมี

ระบบตรรกะในตัวเอง ในแง่น้ีระบบราชการจึงเป็นประดิษฐ์กรรมจาก “วัฒนธรรมความคิด”          

ชุดหน่ึงซ่ึงสะท้อนยุคสมัยท่ีสังคมตะวันตกกำ�ลังปรับเปล่ียนตัวเองภายใต้กระแสหลักของ

ความทันสมัย และการเปล่ียนแปลงของระบบเศรษฐกิจท่ีกำ�ลังมุ่งไปสู่สังคมอุตสาหกรรม

		 สำ�หรับลักษณะของระบบราชการไทย กำ�เนิดข้ึนเม่ือใดไม่อาจทราบได้  แต่ใน

สมัยสุโขทัยเป็นต้นมาได้มีหลักฐานท่ีพอจะศึกษาได้ว่ามีการใช้ระบบราชการในประเทศไทย  

จนมาถึงสมัยอยุธยาและสมัยรัตนโกสินทร์ตามลำ�ดับ  ซ่ึงพอจะสรุปถึงลักษณะของระบบ

ราชการไทยได้ดังน้ี

		 มีการจัดโครงสร้างแบ่งได้เป็น ๓ ส่วน คือ ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการ

บริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน

		 มีการจัดหน่วยราชการเป็นระดับ  คือ  เป็นกระทรวง  ทบวง  กรม  กอง แผนก

และฝ่าย   โดยมีสายงานอำ�นาจหน้าท่ีและการบังคับบัญชาเป็นระดับ   เช่ือมโยงจากระดับ

บนสู่ระดับล่าง  อำ�นาจการตัดสินใจในระดับล่างมีน้อย  ไม่มีลักษณะการกระจายอำ�นาจ

		 ยึดถือกฎหมายระเบียบข้อบังคับเป็นหลักปฏิบัติ  โดยจุดประสงค์เพ่ือให้งาน

เป็นไปตามระเบียบแบบแผนเดียวกันทำ�ให้เกิดความไม่คล่องตัวในการปฏิบัติงานเพราะ

เน้นในระเบียบวิธีการและคำ�นึงถึงแต่มาตรฐานงานให้เป็นแบบเดียวกัน  มากกว่าการมุ่ง

เป้าหมายหรือวัตถุประสงค์เป็นสำ�คัญ

		 พยายามแบ่งงานเป็นสัดส่วนกัน  แต่การไม่กำ�หนดวัตถุประสงค์การปฏิบัติงาน

ของหน่วยงานให้ชัดเจน  อาจเกิดปัญหางานซ้ำ�ซ้อน
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		 สำ�หรับบุคลากรท่ีปฏิบัติงานให้หน่วยงานรัฐในอดีตเราเรียกว่า “ขุนนาง” แต่ต่อมา      

ได้วิวัฒนาการมาเป็น ”ข้าราชการ” ซ่ึงแบ่งออกได้เป็น ๒ ประเภท คือ ข้าราชการประจำ�

และข้าราชการการเมือง

		 การคัดเลือกบุคคลเข้ารับราชการเป็นข้าราชการประจำ�ตามหลักการ  ใช้หลัก

คัดเลือกบุคคลท่ีมีความสามารถ  กำ�หนดเงินเดือนตามความสามารถและความรับผิดชอบ  

ตามระบบคุณธรรม

		 ระบบราชการ๑๐  และบทบาทของข้าราชการในสังคมไทยมีขอบข่ายกว้างขวาง                   

ครอบคลุมท้ังส่วนกลางและส่วนภูมิภาค  ท้ังในเมืองและชนบท  บทบาทของข้าราชการ

สามารถแสดงออกในหลายลักษณะ เช่น ลักษณะการปกครอง การควบคุมดูแล การให้             

ความช่วยเหลือ  การช้ีแนะช้ีนำ�  การให้ความรู้  การแนะนำ�ส่งเสริม  การกระตุ้นเร่งเร้า 

การพัฒนา การให้บริการ การประสานงาน การเป็นผู้นำ�หรือเป็นแกนนำ� ตลอดจนการเป็น

คนกลางหรือแกนกลาง  จนอาจกล่าวได้ว่า  ระบบราชการเข้ามามีบทบาทหรือมีอำ�นาจ

หน้าท่ีเก่ียวข้องกับชีวิตประจำ�วันของประชาชนอย่างใกล้ชิดต่อเน่ืองตลอดมา

		 สำ�หรับระบบ  “ข้าราชการ”  เป็นระบบท่ีมีการสืบทอดต่อเน่ืองในสังคมไทย

เป็นระยะเวลายาวนาน  ในอดีตมีสมุหนายกเป็นหัวหน้าข้าราชการฝ่ายพลเรือน  มีการแบ่ง

การบริหารราชการส่วนกลางออกเป็นกรม โดยมีกรมสำ�คัญ ๔ กรม คือ เวียง  วัง  คลัง นา           

และมีการตรากฎหมายอัยการตำ�แหน่งนาพลเรือนในปี พ.ศ. ๑๙๙๘ เพ่ือกำ�หนดสิทธิ หน้าท่ี

และความสัมพันธ์ของระบบข้าราชการพลเรือน

		 ระบบข้าราชการมีการเปล่ียนแปลงค ร้ังสำ � คัญเ ม่ือพระบาทสมเด็จ                                  

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงปฏิรูปการปกครองแผ่นดินในปี  พ.ศ.  ๒๔๓๕  และ

สถาปนากระทรวงข้ึน ๑๒ กระทรวง 

		 ๑๐  มีลักษณะพ้ืนฐาน ดังน้ี (๑) มุ่งปฏิบัติตามระเบียบกฎเกณฑ์ (๒) การมีเหตุมีผลไม่คำ�นึงถึงตัว

บุคคล (๓) การใช้หลักประสิทธิภาพ (๔) การมีความสมารถในการทำ�นายและความมีเสถียรภาพ (๕) ยึดหลัก

ประโยชน์สาธารณะ และ (๖) มุ่งความเสมอภาคทางสังคม ใน วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ข้านิยมของข้าราชการ

ไทยในยุคปฏิรูประบบราชการ, (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, ๒๕๔๗), หน้า ๒๐ – ๒๕.
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		 ระบบข้าราชการยุคใหม่เร่ิมต้นข้ึนเม่ือพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว 

ทรงออกพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  พ.ศ.  ๒๔๗๑  และให้พระราช

บัญญัติฉบับน้ีมีผลบังคับใช้ในวันท่ี ๑ เมษายน ๒๔๗๒ ซ่ึงต่อมาจึงถือเอาวันดังกล่าวเป็น

วันข้าราชการพลเรือน โดยในมาตรา ๔ ได้กำ�หนดความหมายของข้าราชการพลเรือนไว้ว่า 

หมายถึง  ผู้ซ่ึงได้รับการแต่งต้ังให้เข้ารับราชการในกระทรวงทบวงการแผ่นดินฝ่ายพลเรือน 

เว้นข้าราชการฝ่ายตุลาการและให้รวมท้ังข้าราชการฝ่ายพลเรือนในกระทรวงการทหาร 

		 ปัจจุบัน  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ ประกาศ

ใช้ในวันท่ี  ๒๓  มกราคม  พ.ศ.  ๒๕๕๑  กำ�หนดความหมายของข้าราชการพลเรือนว่า                                                                                                           

ข้าราชการพลเรือน  หมายถึง  บุคคลซ่ึงได้รับบรรจุและแต่งต้ังตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ข้าราชการพลเรือน  ให้รับราชการโดยได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณในกระทรวง กรม

ฝ่ายพลเรือน

		 ประเภทของข้าราชการพลเรือนมี ๒ ประเภท คือ 

		 (๑)	 ข้าราชการพลเรือนสามัญได้แก่ ข้าราชการพลเรือนซ่ึงรับราชการโดยได้รับ

บรรจุแต่งต้ังตามท่ีบัญญัติไว้ในลักษณะ ๔ ข้าราชการพลเรือนสามัญ 

		 (๒)	 ข้าราชการพลเรือนในพระองค์  ได้แก่  ข้าราชการพลเรือนซ่ึงรับราชการ       

โดยได้รับบรรจุแต่งต้ังให้ดำ�รงตำ�แหน่งในพระองค์พระมหากษัตริย์ตามท่ีกำ�หนดในพระราช

กฤษฎีกา 

		 นอกจากข้าราชการพลเรือนแล้ว ยังมีข้าราชการทหาร ซ่ึงหมายถึง ทหารประจำ�การ

และข้าราชการกลาโหมพลเรือนท่ีบรรจุในตำ�แหน่งอัตราทหาร  และข้าราชการส่วนท้องถ่ิน 

ซ่ึงได้แก่ ข้าราชการกรุงเทพมหานคร, ข้าราชการส่วนจังหวัด, พนักงานเทศบาล, พนักงาน

ส่วนตำ�บล และพนักงานเมืองพัทยา
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กำ�ลังคนภาครัฐฝ่ายพลเรือน 

ท่ีมา: สำ�นักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.), ๒๕๕๔
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  นักวิชาการอาวุโส  มหาวิทยาลัยฮาร์วาร์ด  และประธานสถาบันอนาคตศึกษาเพ่ือการพัฒนา (IFD)

ศ.ดร.เกรียงศักด์ิ เจริญวงศ์ศักด์ิ 
*

 

		 กระทรวงและอธิบดี เป็นตำ�แหน่ง  “ข้าราชการระดับสูง”  ท่ีมีบทบาท

สำ�คัญ  เน่ืองจากทำ�หน้าท่ีเป็นเสมือนข้อต่อแรก  ท่ีขับเคล่ือนนโยบายจากฝ่ายการเมือง

มาบริหารประเทศให้บรรลุผลเป็นรูปธรรม  ผู้เข้ามาดำ�รงตำ�แหน่งน้ัน  นอกจากต้องมี

ความรู้ความสามารถ คุณธรรมจริยธรรมท่ีดีงามแล้ว ยังจำ�เป็นต้องมีสัมพันธภาพท่ีดีกับ

ท้ังฝ่ายการเมืองและกับฝ่ายข้าราชการพลเรือน เพ่ือให้ประเทศพัฒนาไปข้างหน้าอย่างมี

ประสิทธิภาพ
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		 ท่ีผ่านมาการโยกย้ายหรือแต่งต้ัง  “ข้าราชการระดับสูง”  มีข้อครหามากมาย 

ท้ังมีการแต่งต้ังเครือญาติพวกพ้องท่ีขาดความสามารถ  หรือการซ้ือขายตำ�แหน่ง  ทำ�ให้

ประเทศจึงไม่พัฒนาไปข้างหน้าเท่าท่ีควร คณะกรรมาธิการ (กมธ.) บริหารราชการแผ่นดิน 

และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  (สนช.)  เห็นความจำ�เป็นในเร่ืองน้ี  จึงพยายามปฏิรูประบบใหม่                                                                                                                  

โดยทำ�การศึกษาและระดมความคิดเห็น  เพ่ือให้การแต่งต้ังข้าราชการระดับสูงของไทย

เกิดความโปร่งใส และสามารถป้องกันการแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองในทางท่ีผิดได้ 

		 จากการศึกษาและระดมความคิดเห็น  จึงมีข้อเสนอให้มีการจัดต้ังคณะกรรมการ

คัดเลือกนักบริหารแห่งชาติ (ก.บ.ช.) เพ่ือทำ�หน้าท่ีคัดเลือกบุคคลท่ีมีคุณสมบัติเหมาะสม

มาดำ�รงตำ�แหน่งข้าราชการระดับสูง โดย ก.บ.ช. มีลักษณะเป็นองค์กรกลางท่ีมีความเป็น

อิสระจากการถูกแทรกแซงทางการเมือง  โดยใช้การเปิดช่องให้ฝ่ายการเมืองมีพ้ืนท่ีในการ

แต่งต้ังข้าราชการระดับสูงในกรณีพิเศษได้ในจำ�นวนท่ีจำ�กัด  เพ่ือทำ�ให้เกิดความโปร่งใส

ในกระบวนการแต่งต้ังข้าราชการระดับสูงให้น่าเช่ือถือ  และรับประกันได้ว่าจะได้บุคคลท่ีมี

ความเป็นมืออาชีพเข้ามาบริหารบ้านเมืองให้ก้าวหน้าได้จริง

		 แม้ความต้ังใจในการปฏิรูปการแต่งต้ังข้าราชการระดับสูงให้เกิดความโปร่งใส 

เป็นเร่ืองท่ีหลายฝ่ายพยายามวางระบบเพ่ือหาทางออกร่วมกัน  แต่ประเด็นท่ีน่าเป็นห่วง

ในอนาคต เม่ือนักการเมืองมีอำ�นาจบริหารประเทศจะสามารถเข้ามาแทรกแซงการคัดเลือก

ข้าราชการระดับสูง  โดยใช้อำ�นาจบริหารและระบบอุปถัมภ์เอ้ือประโยชน์ต่างตอบแทน        

จนเบ่ียงเบนระบบท่ีวางไว้หรือไม่?

		 การปฏิรูปการแต่งต้ังข้าราชการช้ันสูง  โดยการต้ังหน่วยงานกลางอย่าง     

ก.บ.ช. อย่างเดียว จึงอาจไม่สามารถป้องกันการแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองได้ แต่จำ�เป็น

ต้องคำ�นึงให้ครบทุกมิติ  ท้ังมิติ  “คน”  ท่ีเป็นฝ่ายการเมืองท่ีมีอำ�นาจและเป็นส่วนสำ�คัญ

ของระบบอุปถัมภ์ คำ�นึงถึง “ระบบ” การวางเง่ือนไขกฎเกณฑ์ภายใต้โครงสร้าง และคำ�นึง

ถึง “บริบท” ท่ีต้องทำ�ให้เกิดการรับผิดชอบต่อประชาชนร่วมกันทุกฝ่าย จึงจะทำ�ให้เกิดการ

ปฏิรูปอย่างแท้จริง 

		 ในทางปฏิบัติ  ผมมีข้อเสนอเพ่ิมเติม  เพ่ือให้การแต่งต้ังข้าราชการช้ันสูง            

เป็นไปด้วยความเป็นธรรมและได้คนท่ีเหมาะสมต่อการทำ�หน้าท่ีรับใช้ประชาชนอย่างแท้จริง 

ดังน้ี
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		 กำ�หนดเกณฑ์คุณสมบัติ ก่อนคัดเลือก ระบบอุปถัมภ์ฝังรากลึกอยู่ในระบบ

ราชการไทย ดังน้ัน  จึงต้องมีการต้ังเกณฑ์ร่วมกัน เพ่ือให้ “บริบท” ของระบบราชการไทย 

ไม่เอ้ือมากท่ีสุดให้เกิดการอุปถัมภ์ทางท่ีผิด ความโปร่งใสจึงจะเกิดได้จริง โดยอาจใช้วิธี 

เช่น การต้ังเกณฑ์คุณสมบัติในตำ�แหน่งน้ัน ๆ ก่อนเสนอช่ือผู้คัดเลือก โดยคณะกรรมการ

คัดเลือกต้องตกลงเกณฑ์คุณสมบัติของตำ�แหน่งน้ันให้ชัดเจนและหลีกคุณสมบัติ

นามธรรมท่ีขาดรูปธรรมเช่ือมโยง  และประกาศเกณฑ์ให้ทุกฝ่ายทราบร่วมกันก่อนจะ

เข้าสู่การพิจารณาผู้เหมาะสม  แล้วจึงเลือกผู้ท่ีเหมาะสมกับตำ�แหน่งโดยใช้คุณสมบัติ              

ท่ีประกาศยึดเป็นเกณฑ์ร่วมกันโดยหลักเกณฑ์ท่ีใช้ดุลพินิจมากเกินไป เป็นต้น

		 แต่งต้ังโปร่งใส  เปิดเผยข้อมูลแก่ประชาชน  เม่ือการแต่งต้ังข้าราชการระดับสูง

ไม่มีความโปร่งใส  เป็นผลทำ�ให้อาจได้  “คน”  ท่ีไม่มีคุณสมบัติเข้าสู่ตำ�แหน่ง  ทำ�ให้

บ้านเมืองไม่พัฒนา  เพราะนักการเมืองท่ีใช้อำ�นาจแต่งต้ังข้าราชการระดับสูงน้ัน         

ไม่ได้  “ปฏิรูป”  ตนเองตามระบบไปด้วย  ฝ่ายการเมืองจึงต้องปฏิรูปตนเองด้วย 

โดยฝ่ายการเมืองต้องรายงานกระบวนการคัดสรรและแต่งต้ังข้าราชการระดับสูงกลับไป         

ท่ีประชาชน  เช่น  การประชาสัมพันธ์โดยการเปิดเผยข้อมูลการพิจารณาแต่งต้ังผ่าน

เว็บไซต์ให้ประชาชนสามารถตรวจสอบได้ว่า  ข้าราชการฝ่ายการเมืองท่านใดเป็นผู้แต่งต้ัง                         

แต่งต้ังด้วยคุณสมบัติอะไร  เหมาะสมด้วยเหตุผลใด  ต้องรับผิดชอบเร่ืองใดบ้าง 

เพ่ือเป็นการสร้างเง่ือนไขในใจให้ฝ่ายการเมืองคำ�นึงถึงประชาชนด้วย เป็นต้น

		 รับผิดชอบร่วม  ท้ัง  ผู้แต่งต้ัง  และ  ผู้รับการแต่งต้ัง  ไม่เพียงให้ฝ่ายใด                   

ฝ่ายหน่ึงรับผิดชอบ แต่ต้องมี “ระบบ” ให้ท้ังสองฝ่ายต้องรับผิดชอบร่วมกันได้ นโยบายใด                                                   

ท่ี “สำ�เร็จ” หรือ “ไม่สำ�เร็จ” น้ัน  ต้องมีการประเมินหลังจากมีการรับตำ�แหน่ง เม่ือฝ่าย

การเมืองเปิดเผยข้อมูลต่อประชาชนแล้ว  ต้องมีระบบให้ผู้ท่ีเข้ารับตำ�แหน่งร่วมรับผิดชอบ                   

ต่อผลงานด้วย  เพ่ือทำ�ให้ผู้ท่ีมีอำ�นาจตัดสินใจต้องรับผิดชอบต่อการตัดสินใจ

ของตนเองมากข้ึน และข้าราชการระดับสูงต้องรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติงานท่ีเกิดข้ึนด้วย 

โดยเสนอว่า  ก่อนรับตำ�แหน่งควรให้ผู้ท่ีจะเป็นปลัดกระทรวงหรืออธิบดีต้องแสดงวิสัยทัศน์        

และหลังจากทำ�หน้าท่ีไประยะหน่ึง  ต้องมีการประเมินผลตามวิสัยทัศน์อย่างจริง

เป็นรูปธรรมของผลลัพธ์จากการดำ�เนินงานและหลีกเล่ียงการใช้ดุลพินิจมากเกินไปในการ

ประเมินและรายงานประชาชนทราบ เพ่ือให้เกิดความรับผิดชอบร่วมกัน เป็นต้น
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		 ข้อเสนอท่ีครบทุกมิติ  ย่อมช่วยสร้างความม่ันใจในความโปร่งใสได้ในระดับหน่ึง               

แต่แนวคิดและข้อเสนอท่ีผมเสนอน้ันเป็นเพียงตัวอย่าง “เคร่ืองมือ” แต่ส่ิงท่ีสำ�คัญท่ีสุด 

ข้ึนอยู่กับ  “ประชาชน”  ท่ีเป็นผู้มีอำ�นาจตัดสินใจเร่ิมต้นว่าจะเลือกนักการเมืองท่ีเหมาะสม                  

เข้าไปทำ�หน้าท่ีได้หรือไม่  และนักการเมืองน้ันจะมุ่งทำ�ประโยชน์ให้กับประเทศ 

“ส่วนรวม” หรือมุ่งเพียงส่วนตัวหรือส่วนพวกพ้อง ถ้าประชาชนเลือกคนท่ีมีหัวใจเพ่ือส่วนรวม 

ก็ย่อมรับประกันระดับหน่ึงว่า นักการเมืองจะสามารถแต่งต้ังข้าราชการระดับสูงท่ีเหมาะสม 

เข้าไปทำ�หน้าท่ีรับใช้ประชาชนและประเทศชาติน้ีได้อย่างแท้จริง  
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