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บทบรรณาธิิการ

	 รััฐสภาสารฉบัับเดืือนพฤศจิิกายน- ธัันวาคม ๒๕๖๖ ฉบัับนี้้�ขอนำเสนอเนื้้�อหาสาระที่่�น่่าสนใจแก่่

ท่่านผู้้�อ่่าน โดยเรื่่�องที่่�หนึ่่�ง  การซื้้�อสิิทธิิขายเสีียงในการเลืือกตั้้�ง บทความนี้้� มีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อที่่�จะศึึกษา

ถึงึแนวคิดิเกี่่�ยวกับัการซื้้�อสิทิธิขายเสีียง และการซ้ื้�อสิทิธิขิายเสีียงท่ี่�พบในต่า่งประเทศและในประเทศไทย รวมทั้้�ง

นำเสนอแนวทางการแก้้ไขปััญหาที่่�เหมาะสม  โดยได้้นำเสนอให้้เห็็นถึึงความหมายของคำว่่า “ซื้้�อสิิทธิิ

ขายเสีียง” (Vote Buying)  แนวคิิดเกี่่�ยวกัับการซื้้�อสิิทธิิขายเสีียงในการเลืือกตั้้�ง รููปแบบของการซื้้�อสิิทธิิของ

การซื้้�อสิิทธิิขายเสีียงที่่�เปลี่่�ยนไปตามยุุคสมััย ตลอดจนแนวทางการแก้้ไขปััญหา ได้้อย่่างน่่าสนใจ  เรื่่�องที่่�สอง 

ราชการส่วนภููมิิภาคกัับการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดในรััฐไทย บท ความน้ี้�สะท้้อนให้้เห็็นถึึงราชการ

ส่ว่นภููมิภาคของรัฐัไทยในอดีีตและปัจัจุบันั รวมถึงึบริบทของราชการส่วนกลาง - ราชการส่วนภููมิภาค - ราชการ

ส่่วนท้้องถิ่่�นในรััฐไทยปััจจุุบััน และแนวคิิดการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดกัับราชการส่่วนภููมิิภาคของรััฐไทย

ในอนาคต ซึ่่�งผู้้�เขีียนได้้ตั้้�งโจทย์์สำคััญที่่�ควรไตร่่ตรองอย่่างรอบคอบใน ๓ ประเด็็น คืือ (๑) การเลืือกตั้้�ง ผวจ. 

จะบริิสุุทธิ์์�โปร่่งใสหรืือไม่่ (๒) การเลืือกตั้้�ง ผวจ. จะแก้้ไขปััญหาระบบอุุปถััมภ์์และการฉ้้อราษฎร์์บัังหลวงได้้

หรืือไม่่ และ (๓) การเลืือกตั้้�ง ผวจ. จะทำให้้เกิิดความขััดแย้้งระหว่่าง อปท.กัับรััฐบาลกลางได้้โดยง่่ายหรืือไม่่ 

เรื่่�องที่่�สาม  สถานะทางกฎหมายของคำสั่่�งลงโทษทางวิินััยพนัักงานราชการและลููกจ้้างส่่วนราชการ บทความนี้้�

ได้้นำเสนอถึึงกรณีีพนัักงานราชการ ซึ่่ �งเข้้าสู่่�ตำแหน่่งโดยวิิธีีการทำสััญญาจ้้างหากบุุคลากรกลุ่่�มน้ี้�กระทำผิิด

วิินััยและส่่วนราชการได้้ดำเนิินการทางวิินััยและมีีคำสั่่�งลงโทษทางวิินััยแล้้ว คำสั่่�งลงโทษทางวิินััยดัังกล่่าวจะ

มีีสถานะเป็็นการใช้้สิิทธิิตามสััญญาหรืือมีีสถานะเป็็นคำสั่่�งทางปกครอง ซึ่่�งสถานะทางกฎหมายที่่�แตกต่่างกัันนี้้�

ส่ง่ผลต่่อสิิทธิของพนัักงานราชการและลููกจ้้างซึ่่�งถููกดำเนิินการทางวิินัยัไว้้อย่่างอย่่างน่่าสนใจ เรื่่�องที่่�ส่ี่�  เป้า้หมาย

การพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืน: ความรู้้�พื้้�นฐานสำหรัับข้้าราชการรััฐสภาสามััญและแนวทางการประยุุกต์์ใช้้ในวงงาน

รััฐสภา บทความนี้้� มีีวััตถุุประสงค์์ ๒ ประการ ประการแรก มุ่่�งให้้ความรู้้�พื้้�นฐานเรื่่�อง “เป้้าหมายการพััฒนา

ที่่�ยั่่�งยืืน” แก่่ข้้าราชการรััฐสภาสามััญ เพื่่�อเสริิมสร้้างองค์์ความรู้้� ความสามารถในการปฏิิบััติิราชการ

ในวงงานรััฐสภา และยัังแสดงให้้เห็็นถึึง “ความเป็็นสถาบััน” ของทั้้�ง “รััฐสภา” (องค์์การ  ในฐานะท่ี่�เป็็น 

“สถาบััน”) และ “เป้้าหมายการพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืน” (สิ่่�งแวดล้้อม ในฐานะที่่�เป็็น “สถาบััน”) ซึ่่�งมีีความสมมาตรกััน

ในมิิติิของความเกื้้�อกููลให้้เกิิดการไหลเวีียนของทรััพยากรเพื่่�อความอยู่่�รอดซึ่่�งกัันและกัันในระยะยาว 

ซึ่่�งสะท้้อนผ่่านมุุมมองใน ๒ ประเด็็น คืือ ส่่วนแรก คืือ “ใน SDGs มีี  สถาบััน” ซึ่่�งแสดงให้้เห็็นถึึงบทบาท 

หน้้าที่่�ของรััฐสภา (และสมาชิิกรััฐสภา) ในการขัับเคลื่่�อน SDGs และส่่วนที่่�สอง คืือ “ใน สถาบััน มีี SDGs” 

ที่่�มุ่่�งแสดงให้้เห็็นถึึงภาพรวมของการดำเนิินการด้้าน SDGs ในรััฐสภาไทย                 



	 	ท้้ายนี้้� ในช่่วงเดืือนธัันวาคม ๒๕๖๖ มีีวัันนัักขััตฤกษ์์ต่่าง ๆ หยุุดยาวต่่อเนื่่�องหลายวัันโดยเฉพาะ

ช่่วงเทศกาลส่่งท้้ายปีีเก่่าต้้อนรัับปีีใหม่่ มีีวั ันหยุุดต่่อเนื่่�องหลายวัันประชาชนมีีการเดิินทางออกไปท่่องเที่่�ยว

ตามสถานที่่�ต่า่ง ๆ  รวมทั้้�งเดินิทางกลับัภููมิลิำเนายังัต่า่งจังัหวัดัเป็น็จำนวนมาก จึงึขอเชิญิชวนให้้ทุกุคนใช้้ความ

ระมัดัระวังัในการขับัขี่่�ยวดยานพาหนะ และรักัษาสุขุภาพ สวมใส่ห่น้้ากากอนามัยัเมื่่�ออยู่่�ในที่่�ชุุมชน เพื่่�อป้อ้งกันั

และลดการแพร่่ระบาดของโรคติิดเชื้้�อไวรััสโคโรนา ๒๐๑๙ (COVID - 19) ขอให้้ทุุกท่่านท่่องเที่่�ยวและ

กลัับภููมิลำเนาในช่่วงเทศการส่งท้้ายปีีเก่่าต้้อนรัับปีใหม่่ที่่�กำลัังจะมาถึึงในเดืือนหน้้าน้ี้�อย่่างมีีความสุุข 

แล้้วพบกัันใหม่่ฉบัับหน้้า สวััสดีีครัับ

         

                                                                            กองบรรณาธิิการ
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กานต์์ วรฉััตร**

การซื้อสิทธขิายเสียงในการเลือกตั้ง* 

Vote Buying in Elections

บทนำ�
	 การเลือกตั้งเป็นกลไกที่สำ�คัญในการปกครองระบอบประชาธิปไตยที่ให้ประชาชนเข้ามา
เป็นส่วนหนึ่งในการเลือกผู้แทนเข้าไปทำ�หน้าที่แทนตน  และเชื่อมโยงความต้องการของประชาชนเข้ากับ
นโยบายสาธารณะตลอดจนสร้างความชอบธรรมทางการเมืองให้แก่ผู้ปกครองในการบริหารประเทศ            
โดยการเลือกตั้งแต่ละครั้งผู้สมัคร (Candidates) และพรรคการเมือง (Political Parties) จะแข่งขันกัน                     
นำ�เสนอแนวความคิดและนโยบายของตนในการแก้ไขปัญหาเรื่องต่าง  ๆ  เพื่อแสวงหาคะแนนนิยมโน้มน้าวใจ
ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง (Voters) ให้ตัดสินใจสนับสนุนและลงคะแนนให้กับตน ซึ่งเรียกว่า “การหาเสียง” (Election Campaign) 

	 *   ข้อเขียนและความเห็นของผู้เขียน ไม่ผูกพันกับคณะกรรมการการเลือกตั้งและสำ�นักงานคณะกรรมการ

การเลือกตั้ง

	 **  ผู้ตรวจการเลือกตั้ง  (อดีตผู้อำ�นวยการการเลือกตั้งประจำ�จังหวัดพังงา และสมุทรสาคร) : รป.ม. จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย



            

8 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๑  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๖

โดยมักกระทำ�ในช่วงเวลาก่อนการเลือกตั้ง (Cambridge University Press, 2022) และมักใชเ้ทคนิค
ที่หลากหลายในการเข้าถึงผู้มีสิทธิเลือกต้ังทั้งแบบที่เป็นทางการไม่ขัดต่อกฎหมาย  เช่น  การติดแผ่นป้าย
หาเสียง  ใช้รถยนต์โฆษณาหาเสียง  ออกเดินเคาะประตูบ้านพบปะผู้คน  พยายามทำ�ตนให้เป็นข่าว                     
อยู่เป็นประจำ� เป็นต้น ส่วนการหาเสียงอีกประเภทหนึ่ง คือ การหาเสียงแบบที่ไม่เป็นทางการ ไม่เปิดเผย 
(สมบัติ  จันทรวงศ์,  ๒๕๓๐)  เป็นการหาเสียงแบบเฉพาะเจาะจงที่ผู้สมัครมุ่งเน้นเข้าหากลุ่มบุคคลหรือบุคคล               
เป้าหมายเพื่อหวังได้คะแนนเสียงอย่างจริงจัง ลักษณะนี้ล่อแหลมที่จะแปรเปลี่ยนเป็นการหาเสียงที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย (เพียงกมล มานะรัตน์, ๒๕๔๗) ที่เรียกว่าการ “ซื้อสิทธิขายเสียง” (Vote Buying)
	 การเลือกตั้งในประเทศไทยที่ผ่านมาไม่ว่าจะเป็นการเลือกตั้งในระดับใด  พบว่าการซื้อสิทธิขายเสียง
ยังคงมีอยู่  แม้กฎหมายจะมีบทลงโทษความผิดค่อนข้างรุนแรง  แต่บ่อยคร้ังกลับไม่สามารถลงโทษผู้กระทำ�ผิดได้
เน่ืองจากขาดพยานหลักฐาน  ชาวบ้านเองส่วนใหญ่ก็เลือกที่จะรับเงินและไม่ได้รับเงินจากผู้สมัครเพียง    
รายเดียว  ใครให้ไว้ก็รับหมดด้วยเหตุผลความจำ�เป็นทางเศรษฐกิจ  แม้จะยอมให้เบาะแสแต่ก็ปฏิเสธ
ที่จะเปิดเผยชื่อและไม่ยอมเป็นพยาน  (กานต์  วรฉัตร,  ๒๕๖๓)  นับได้ว่าเป็นอุปสรรคสำ�คัญที่กีดขวาง
ความสำ�เร็จ เหนี่ยวรั้ง และบ่อนทำ�ลายการพัฒนาการปกครองระบอบประชาธิปไตยของไทย เพราะเมื่อ
ผู้สมัครรับเลือกต้ังลงทุนเข้าสู่ตำ�แหน่งที่มีอำ�นาจทางการเมือง  ย่อมมุ่งหวังผลตอบแทนจากการแสวงหา
ประโยชน์จากตำ�แหน่งหน้าที่ทางการเมือง (โอฬาร ถิ่นบางเตียว และ นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, ๒๕๖๖) 
ปัญหาดังกล่าวดูจะขจัดได้ยากเนื่องจากมีรากฐานของบริบททางสังคมบางอย่างแฝงอยู่ ไม่ว่าจะเป็นศาสนา 
วัฒนธรรม ประเพณี เศรษฐกิจ ตลอดจนการพยายามใช้ช่องว่างทางกฎหมาย
	 บทความนี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อที่จะศึกษาถึงแนวคิดในการซื้อสิทธิขายเสียง และการซื้อสิทธิขายเสียง
ที่พบในต่างประเทศและในประเทศไทย แล้วนำ�เสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาที่เหมาะสม
 

ความหมาย
	 คำ�ว่า “ซื้อสิทธิขายเสียง” (Vote Buying) หมายถึง พฤติกรรมการทุจริตเลือกตั้งโดยใช้เงิน          
แลกเปลี่ยนกับการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง  หรือเสนอสิ่งตอบแทนในรูปผลประโยชน์หรือทรัพย์สินต่าง  ๆ 
หรืออาจเป็นการสัญญาว่าจะให้ทรัพย์สินตอบแทนแก่ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเพื่อให้ลงคะแนนหรืองดเว้นการลงคะแนน
แก่ผู้สมัครคนใดหรือพรรคการเมืองใดในเขตเลือกตั้งนั้น (โอฬาร ถิ่นบางเตียว และ นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 
๒๕๖๖) 
	 ขณะเดียวกัน การซื้อสิทธิขายเสียงยังถูกมองว่า เป็นการทำ�ธุรกรรมทางเศรษฐกิจ (Economic 
Transaction) ที่ผู้สมัครมุ่งหวังให้เกิดอิทธิพลต่อการออกเสียงลงคะแนนของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง (Influencing 
The Electoral Choices of Voters) เปรียบเสมือนการประมูล (Auction) ที่ผู้มีสิทธิเลือกตั้งพร้อมจะ
ขายเสียงให้กับผู้ที่เสนอราคาสูงสุด (The Highest Bidder) แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าจะเป็นเช่นนั้นทุกราย  
(Schaffer,  2002)  ขณะที่ประเทศในทวีปยุโรป  เช่น  สหราชอาณาจักร  (United  Kingdom)  ในปี               
ค.ศ. ๑๘๓๐ มองว่าการซื้อสิทธิขายเสียงเป็นการซื้อขาย “สิทธิที่มีมาแต่กำ�เนิด” (Birthright) (Hoppen, 
1996) ซึ่งแตกต่างจากประเทศในทวีปเอเชีย เช่น ดินแดนไต้หวัน (Taiwan) มองว่า การซื้อสิทธิขายเสียง
เป็นมากกว่าธุรกรรมทางเศรษฐกิจ แต่เป็นการผสมผสานระหว่างการแลกเปลี่ยนทางเศรษฐกิจกับพิธีกรรม
ทางสังคม (Social Ritual) ซึ่งตามธรรมเนียมของชาวไต้หวัน แขกที่มาพบปะเยี่ยมเยียนจะต้องมอบสิ่งของ
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เล็ก ๆ น้อย ๆ (Small Gift) ให้กับเจ้าบ้าน ดังนั้น ในช่วงการเลือกตั้งที่ผู้สมัครรับเลือกตั้งออกไปพบปะ
เยี่ยมเยียนผู้มีสิทธิเลือกต้ังตามบ้านก็ต้องแสดงความมีน้ําใจและความมีมารยาทนำ�สิ่งของไปมอบให้ด้วย 
จนกลายเป็นบรรทัดฐาน (Became The Norm) ที่แสดงให้เห็นว่าการมอบสิ่งของกำ�นัลเป็นการแสดงความ
เคารพและมีมารยาท ทำ�ให้เกิดสถานการณ์ที่ต้องเลือกระหว่าง “การเลือกตั้งที่สุจริต” (Clean Elections) 
หรือ “การมีมารยาทที่ดี” (Good Manners) (Rigger, 1994) เช่นเดียวกับ ฟิลิปปินส์ (Philippines) 
ที่มองว่าเป็นการทำ�ธุรกรรมระหว่างผู้สมัครกับผู้มีสิทธิเลือกต้ังที่พร้อมจะเป็นผู้อุปถัมภ์ค้ําชูในยามที่ต้องการ 
(Ibana, 1996) 
	 อาจกล่าวได้ว่า  การซื้อสิทธิขายเสียงเป็นพฤติกรรมการทุจริตเลือกต้ังที่เป็นการแลกเปลี่ยน
ทางเศรษฐกิจไม่ว่าจะเป็นเงิน (Money) ทรัพย์สิน (Goods) หรือประโยชน์อื่นใด (Any Other Benefits) 
ระหว่างผู้สมัครรับเลือกตั้งกับผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เป็นการชี้นำ�หรือมีผลต่อการตัดสินใจในการออกเสียง
ลงคะแนนเลือกหรือไม่เลือกผู้สมัครคนหนึ่งคนใด  แต่อาจมีความหมายแตกต่างกันไปบ้างเนื่องจากบริบท
ทางประวัติศาสตร์และวัฒนธรรมของแต่ละประเทศ (Different Historical and Cultural Contexts) 
(Schaffer, 2002) 

แนวคิดเกี่ยวกับการซื้อสิทธิขายเสียงในการเลือกตั้ง
	 ความคิดเกี่ยวกับการซื้อสิทธิขายเสียงนั้นมิได้เพิ่งเกิดขึ้นในศตวรรษที่ ๒๑ หากแต่มีมาตั้งแต่สมัย
ศตวรรษที่ ๔ ก่อนคริสตศักราช (๔๐๐ ปีก่อนคริสตกาล) ที่ระบอบประชาธิปไตยของกรีกได้เสื่อมลงอย่าง
ไม่มีทางแก้ไข เนื่องจากราษฎรเพศชายที่ถือว่าเป็นพลเมืองได้รับสิทธิลงคะแนนเสียงอันเป็นรากฐานสำ�คัญ
ของระบอบประชาธิปไตยและเคยมาชุมนุมที่ Pnyx (เนินหินใจกลางนครรัฐเอเธนส์ที่ใช้แสดงความคิดเห็น) 
ต่างพากันหนีประชุม  ด้วยเห็นว่าไม่ได้ให้ประโยชน์อะไรแก่พวกตน  การประชุมส่วนใหญ่ก็เน้นไปในทาง
ปลุกเร้าอารมณ์ฝูงชน รัฐต้องจ่ายเงิน ๑ ดรากซ์ (Drachme) ให้กับพลเมืองสำ�หรับการออกเสียงลงคะแนน
แต่ละครั้ง เพื่อ “หยอดนํ้ามัน” ไม่ให้เฉื่อยชาและหนีจากที่ประชุม อีกทั้งยังมีการจัดตั้งกองทุนสาธารณะที่
เรียกว่า “กองทุนทฤษฎี” จัดหาอาหารมาเลี้ยงพร้อมกับจัดงานมหรสพรื่นเริงเพื่อจูงใจ เมื่อพลเมืองได้รับ
การแจกจ่ายเงินและอาหารอย่างฟุ่มเฟือยและใช้ชีวิตอยู่กับงานมหรสพรื่นเริงเป็นประจำ�เริ่มมีความโลภ
และเคยชินต่อการได้รับทรัพย์สินก่อนการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง  และคิดที่จะมีชีวิตอยู่โดยอาศัย
ทรัพย์สินที่ได้รับแจกจ่าย (เบอร์นาร์ด ลาเวิร์น, ๒๕๑๓)
	 อริสโตเติล  (Aristotle)  นักปรัชญาชาวกรีกตั้งข้อสังเกตว่า  “ชนชั้นรํ่ารวยมีจำ�นวนไม่มากแต่
เห็นแก่ตัว  ขาดความเห็นอกเห็นใจและไม่มีเหตุผล  ส่วนชนช้ันยากจนมีจำ�นวนมาก  แต่ความเลวร้ายของ
มนุษย์ทำ�ให้มนุษย์ไม่รู้จักอิ่ม  ถ้าเคยชินเสียหนหน่ึงแล้ว  ความต้องการของมนุษย์จะเพิ่มข้ึนอย่างไม่หยุดหย่อนจน
ไม่มีขอบเขต  ทั้งนี้เพราะโดยธรรมชาติแล้วความโลภหรือความมักได้มีความต้องการไม่สิ้นสุด  และมนุษย์
ส่วนมากมีชีวิตอยู่ก็เพื่อใฝ่หาความพอใจในสิ่งนี้  เงินที่เหลือจากงบประมาณก็นำ�มาแจกจ่ายกัน  แต่ความ
ต้องการก็ยังคงมีอยู่อย่างเดิม การช่วยเหลือคนเหล่านี้ก็คือ การใช้ถังน้ำ�ที่ไม่มีก้น” (Glotz, 1968) 
 	 ความโลภดังกล่าวไม่ได้รอดพ้นจากสายตาของนักการเมืองกรีกที่ทะเยอทะยานและแสวงหา
อำ�นาจที่มุ่งเอาอกเอาใจพลเมือง ไม่ว่าจะเป็นการจ่ายเงินให้ก่อนออกเสียงลงคะแนนแต่ละครั้ง การแจกจ่าย
อาหารและจัดงานมหรสพรื่นเริงเพื่อให้เป็นที่รักและโปรดปราน และไม่รีรอที่จะฉวยโอกาสใช้ความหลงใหล
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เพลิดเพลินในการกำ�เสียงข้างมาก  มติท่ีประชุมจึงมาจากความต้องการที่จะเอาใจฝูงชนและเหตุผลในการ
ออกกฎหมายแต่ละฉบับก็ไร้สาระ บ่อยครั้งที่ลงมติเพื่อสร้างความมั่งคั่งให้กับตนเอง วิธีการนี้ทำ�ให้การออก
เสียงลงคะแนนของพลเมืองจึงมีอยู่แต่ในนาม ระบอบประชาธิปไตยจึงถูกนำ�มาใช้ในทางที่ผิด (เบอร์นาร์ด 
ลาเวิร์น, ๒๕๑๓) 
	 โรมันก็เช่นเดียวกันที่มีลักษณะคล้ายคลึงกับกรีก  รัฐธรรมนูญแห่งโรมได้กลายเป็นรัฐธรรมนูญ
แห่งพวกอภิชนที่ถือบังเหียนการปกครอง สภาซีเนท (Senate) และสภาคูรีอาตส์ (Curiates) เป็นของขุนนางชั้นสูงและ
พวกมีอันจะกิน ส่วนสภาตริบูตส์ (Tributes) เป็นของพวกชนชั้นกลางและยากจน ผู้ได้รับสิทธิเลือกตั้งคือราษฎร
ที่อยู่ในกรุงโรมเท่านั้น  (Bloch & Carponino, 1940) นักการเมืองมุ่งเอาอกเอาใจราษฎรให้เพลิดเพลิน      
ในผลประโยชน์ที่ได้รับ ราษฎรเองก็มีความเคยชินกับการได้รับทรัพย์สิน และยอมขายตัวให้กับนักการเมือง
ที่กระหายอำ�นาจเพราะความโลภ  ความล้มเหลวของระบอบประชาธิปไตยจึงเกิดจากราษฎรที่หลงใหล
และถูกครอบงำ�ในผลประโยชน์ที่ได้รับแล้วมาออกเสียงลงคะแนนตัดสินโชคชะตาของรัฐ  จนนำ�ไปสู่ความ         
ล่มสลายของสาธารณรัฐ และเปลี่ยนมาเป็นจักรวรรดิซึ่งมีจักรพรรดิทรงไว้ซึ่งอำ�นาจเด็ดขาด นับเป็นตัวอย่าง
ของกฎทางประวัติศาสตร์ที่แสดงให้เห็นว่า  ความโลภและความเคยชินต่อการได้รับทรัพย์สิน  และความ 
ไม่รู้จักประมาณ ทำ�ให้ราษฎรได้กลายเป็นผู้ทำ�ลายเสรีภาพของตนเองโดยไม่รู้ตัว (วิชา มหาคุณ, ๒๕๕๘)
 	 เช่นเดียวกับที่ ฌอง ฌากส์ รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) นักปรัชญาชาวฝรั่งเศสใน
คริสต์ศตวรรษที่ ๑๘ ที่เคยกล่าวว่า “เงินไม่เคยทำ�ให้อำ�นาจการเมืองเข้มแข็งขึ้นมาได้เลย มีแต่จะทำ�ลาย” 
สะท้อนให้เห็นถึงความอ่อนแอของอำ�นาจทางการเมืองที่เกิดจากการทำ�ลายล้างของพลังอำ�นาจเงิน ทำ�ให้
การเมืองเดินเข้าสู่ทางตันและความรุนแรงทางการเมืองอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้  เพราะนักการเมืองมีความ
ผูกพันกับนายทุนมากกว่าที่จะผูกพันกับประชาชน สถานะของประชาชนกลายเป็นเพียงผู้ที่มีหน้าที่สร้างความ
ชอบธรรมในทางรูปแบบเพื่อให้นักการเมืองก้าวเข้าสู่อำ�นาจโดยผ่านกระบวนการเลือกตั้งท่ีใช้เงินซื้อสิทธิ
ขายเสียง นักการเมืองจึงไม่ได้มีความผูกพันกับประชาชนอย่างลึกซึ้ง ทำ�ให้อำ�นาจของนักการเมืองที่ผูกพัน
กับเงินเปราะบางมาก และพร้อมที่จะล่มสลายได้ทันที (จุมพล หนิมพานิช, ๒๕๔๘) 
	 เอมมานูเอล ค้านท ์(Immanuel Kant) นักปรัชญาชาวเยอรมันในคริสต์ศตวรรษที่ ๑๘ เช่นเดียวกัน
ได้อ้างถึงหลักสากล (Universal Law) เกี่ยวกับความดี ชั่ว ถูก ผิด เป็นคุณค่าทางศีลธรรมที่มีกฎเกณฑ์
แน่นอนตายตัว (Kant, 1969) และได้ให้แนวคิดทางจริยศาสตร์ที่เกี่ยวกับหลักความประพฤติปฏิบัติที่เป็น
พันธะกรณีทางศีลธรรมซึ่งเป็นเจตนาดี และมีแนวคิดคล้ายกับพระพุทธศาสนาในเรื่องของการทำ�หน้าที่ตาม
กฎศีลธรรมของบุคคล โดยค้านท์มองว่า เจตนาที่ดี ก็คือ การทำ�ตามหน้าที่ (Ronnaruen, 1997) การทำ�
ตามหน้าที่คือ การทำ�ตามเหตุผลที่เกิดจากกฎศีลธรรมซึ่งมีลักษณะเป็นสากลใช้ได้กับคนทุกคน รวมถึงความ
กตัญญูกตเวที สำ�นึกในบุญคุณ ไม่ลืมบุญคุณคนอื่นได้ง่าย (Suradhesho, 2013) 
 	 การให้เหตุผลในการซ้ือสิทธิขายเสียงในการออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้ง  จะมองว่าการให้
ทรัพย์สินกันน้ัน  เป็นการทำ�ความดีตามกรอบทางวัฒนธรรมเพื่อสร้างมิตรภาพอันดีงาม  เป็นการผูกนํ้าใจ
ของผู้อุปถัมภ์  ขณะที่ผู้รับอุปถัมภ์ก็ให้ตอบแทนด้วยคะแนนเสียง ต ่างคนต่างเป็นท้ังผู้ให้และผู้รับ 
(มานะ  เกลี้ยงมะ,  ๒๕๕๐)  การตอบแทนบุญคุณในฐานะผู้ที่มีความกตัญญูกตเวทีกับผู้ที่เคยช่วยเหลืออุปถัมภ์
มาถือว่าเป็นการกระทำ�ตามหน้าที่และพันธะที่ควรกระทำ� ละเลยไม่ได้ และเป็นหลักเจตนาที่เป็นกฎทางศีล
ธรรมของค้านท์ที่เกิดจากการสำ�นึกในหน้าที่ตามพันธะหน้าที่ที่ควรกระทำ� (พระทศเทพ ทสธมโม, ๒๕๖๒)
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“

”

	 การแก้้ไขปััญหาการซื้้�อสิิทธิิขายเสีียง
นอกจากการบัังคัับใช้้มาตรการทางกฎหมายอย่่างเคร่่งครััด...
ควรให้้ความสำำ�คััญกัับการพััฒนาประชาชนให้้มีีทัักษะในการใช้้
เทคโนโลยีีดิิจิิทััลในการค้้นหาข้้อมููลความจริิง  เพ่ื่�อเป็็นการ
สร้้างภููมิิคุ้้�มกััน (Self-immunity) ให้้ประชาชนพร้้อมรัับผลกระทบ
และการเปลี่่�ยนแปลง ไม่่เชื่่�อคนง่่ายหรืือถููกหลอกง่่าย ๆ...

	 แต่อีกมุมมองหนึ่ง เห็นว่าเกณฑ์การตัดสินทางจริยธรรมของค้านท์ คือ การกระทำ�ที่เกิดจาก
เจตนาดีและต้องมองในฐานะที่เป็นเป้าหมายในตนเอง  มิใช่ในฐานะที่เป็นเพียงเครื่องมือไปสู่เป้าหมาย 
จะเห็นได้ว่าหลักการที่สำ�คัญของการเลือกต้ังคือ  ความเป็นอิสระในการตัดสินใจและความสุจริตเท่ียงธรรม 
องค์ประกอบเหล่านี้มีไว้เพื่อรับประกันว่าผู้มีสิทธิเลือกตั้งจะสามารถเลือกได้ตามเจตนารมณ์ท่ีแท้จริงน่ันคือ
ในฐานะที่เป็นเป้าหมายในตนเอง  การเลือกตั้งจึงเป็นเรื่องของความเป็นอิสระท่ีปราศจากแรงกดดัน  การซื้อสิทธิ
ขายเสียงนั้น ทำ�ให้ขาดความเป็นอิสระ มิได้ปฏิบัติตนในฐานะที่เป็นเป้าหมายในตนเอง ผู้สมัครรับเลือกตั้ง 
(ผู้ซื้อเสียง) ปฏิบัติต่อผู้มีสิทธิเลือกตั้ง (ผู้ขายเสียง) ในฐานะที่เป็นเพียงเครื่องมือในการก้าวเข้าสู่อำ�นาจ
เท่านั้น การซื้อสิทธิขายเสียงจึงไม่ถูกต้องตามหลักจริยธรรมของค้านท์ (มานะ เกลี้ยงมะ, ๒๕๕๐)
	 ส่วน เฮอร์เบิร์ต เอ ไซมอน (Herbert A. Simon) ผู้ที่ได้ชื่อว่าเป็นบิดาแห่งทฤษฎีการตัดสินใจ 
เห็นว่ามนุษย์เป็นคนมีเหตุผลและไม่มีเหตุผลไปพร้อมกัน  ในทางปฏิบัติ  มนุษย์จะพยายามมีพฤติกรรม
ที่มีเหตุผล (Intended rationality) หาทางเลือกและคาดการณ์ผลของทางเลือกแต่ละทาง แต่พอเอาเข้าจริงแล้ว 
มนุษย์ไม่สามารถมีเหตุผลได้สมบูรณ์แบบ  เพราะมีข้อจำ�กัดหลายประการ  ทำ�ให้การตัดสินใจอย่างมี
เหตุผลเป็นไปอย่างจำ�กัด (Limited Rationality) (พิทยา บวรวัฒนา, ๒๕๔๗) การที่ชาวบ้านตัดสินใจ                   
ขายเสียงของตนเองให้กับนักการเมือง เป็นเรื่องของการพยายามมีเหตุผลมากที่สุด แต่ก็มีข้อจำ�กัดที่ทำ�ให้
ชาวบ้านไม่สามารถมีเหตุผลได้ (Bounded Rationality) อาจเป็นด้วยเหตุผลความจำ�เป็นทางเศรษฐกิจ 
ความโลภ  ความเคยชิน  การต้องตอบแทนบุญคุณท่ีผู้สมัครเคยให้ความช่วยเหลือ ต ลอดจนแรงกดดัน            
ต่าง  ๆ  ท่ีทำ�ให้ขาดความเป็นอิสระในการตัดสินใจ  จึงต้องเลือกเฉพาะบางปัจจัยข้ึนมาและจำ�ลองให้มี
รูปแบบที่เข้าใจง่าย (Simplified Model) เมื่อมองโลกในลักษณะง่าย ๆ จึงทำ�ให้ตัดสินใจโดยใช้หลักง่าย ๆ 
เพื่อทำ�ให้เขาได้ประโยชน์สูงสุด (Maximize)



            

12 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๑  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๖

	 ขณะทีท่ฤษฎีสัมพัทธนิยม (Relativism) มองว่า ความดี ความชั่ว ความถูก ความผิด เป็นสิ่งที่
ผันแปรไปตามสภาพการณ์และเวลา ซึ่งมีทั้งสัมพัทธนิยมส่วนบุคคล ที่เชื่อว่าความดี ความชั่ว เป็นเรื่อง    
ส่วนบุคคล แต่ละคนย่อมคิดไม่เหมือนกัน ส่วนสัมพัทธนิยมทางสังคมเป็นความเชื่อที่ว่า ความดี ความชั่วนั้น
มีความแตกต่างกันเนื่องจากเงื่อนไขทางสังคม จารีต ค่านิยม สภาพแวดล้อม วันเวลาและสถานที่ที่แตกต่างกัน 
ทำ�ให้กฎเกณฑ์ในเรื่องความดี ชั่ว ถูก ผิด เปลี่ยนไปได้ สังคมจึงมีความคิดเห็นในการตัดสินว่าอะไรดี อะไรชั่ว 
อะไรถูก อะไรผิด ไม่เหมือนกัน ความดี ชั่ว ถูก ผิด จึงมิใช่สิ่งตายตัว ไม่มีมาตรฐานใดมาตรฐานหนึ่งมาตัดสินได้ 
การกระทำ�ที่ถูกต้อง  คือ  การกระทำ�ที่สอดคล้องกับบรรทัดฐานของสังคมที่ใช้ได้เฉพาะในสังคมที่ยอมรับ
เกณฑ์นั้น และไม่ควรเอาเกณฑ์ของสังคมหนึ่งไปใช้ตัดสินอีกสังคมหนึ่ง (วิทย์ วิศทเวทย์, ๒๕๑๙) สังคมจะ
เป็นตัวตัดสินผลของการกระทำ�นั้นว่าเป็นการกระทำ�ที่ถูกหรือผิด (Kohlberg, 1984) 
 	 แนวคิดน้ีจึงมองว่าการสร้างสัมพันธภาพของผู้สมัครรับเลือกตั้งในช่วงท่ีไม่ได้มีการเลือกตั้ง
ด้วยการผูกน้ําใจช่วยเหลือชาวบ้านผู้มีสิทธิเลือกต้ังในวาระโอกาสต่าง  ๆ  ไม่ว่างานบวช  งานแต่งงาน 
งานศพ งานตามเทศกาลต่าง ๆ ฝากลูกเข้าโรงเรียนหรือเข้าทำ�งาน เป็นต้น เหล่านี้ล้วนเป็นที่ยอมรับของ
ชาวบ้านว่าไม่ใช่สิ่งที่ผิด ดังนั้น เมื่อถึงคราวต้องออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งจึงถือเป็นวาระที่ต้องตอบแทนคุณกัน     
ที่ผู้สมัครได้สนับสนุนช่วยเหลือมาตลอด  ยิ่งในท้องถิ่นด้วยแล้วภาพเหล่านี้จะเห็นได้ชัดเจน ส่วนการแจกจ่ายเงิน
ซ้ือเสียงในช่วงการเลือกต้ังเป็นเพียงวิธีการเสริมเท่าน้ัน  แนวคิดน้ีได้อาศัยระบบคุณค่าทางสังคมวัฒนธรรม
ไทยเป็นเครื่องตัดสินความถูกต้อง  โดยใช้ความเช่ือทางวัฒนธรรมเกี่ยวกับการตอบแทนคุณมาเป็นพื้นฐาน 
ในการสนับสนุนการกระทำ� (มานะ เกลี้ยงมะ, ๒๕๕๐)
	 ส่วนทฤษฎีอัตนิยม (Egoism) เชื่อว่า การกระทำ�ใด ๆ ของคนเราล้วนเป็นไปเพื่อประโยชน์ของ
ตนเอง ไม่ทางตรงก็ทางอ้อม ทุกคนจะทำ�ในสิ่งที่ตนเองชอบ เพราะมนุษย์ทุกคนเห็นแก่ตัว (วิทย์ วิศทเวทย์, 
๒๕๑๙)  การที่ผู้สมัครรับเลือกต้ังแสดงออกถึงความเป็นคนมีนํ้าใจ  ชอบช่วยเหลือผู้คน  ก็เพราะคาดหวัง
ถึงผลตอบแทนที่จะได้รับ ซึ่งจะแปรเปลี่ยนบุญคุณไปเป็นฐานเสียง  ความตั้งใจที่จะชนะการเลือกตั้งก็เพื่อ
ผลประโยชน์ส่วนตน ซึ่งจะทำ�ทุกวิถีทางเพื่อช่วงชิงความได้เปรียบ ขณะที่ผู้มีสิทธิเลือกตั้งมองเห็นว่าการมี
มิตรภาพกับผู้สมัครรับเลือกตั้งจะนำ�มาซ่ึงผลประโยชน์  สามารถพึ่งพาอาศัยได้และเป็นการเพิ่มโอกาสให้
ตนเองได้รับความช่วยเหลือในวาระต่าง ๆ  เป็นการนำ�ผลประโยชน์ที่ตนเองจะได้รับมาเป็นพื้นฐานในการ
ประเมินค่าการกระทำ�
	 ขณะที่ทฤษฎีประโยชน์นิยม (Utilitarianism) มองเรื่องนี้ว่า สิ่งที่ถูกต้อง คือ สิ่งที่จะทำ�ประโยชน์
ให้กับคนหมู่มาก ไม่มองว่าการกระทำ�นั้นดีหรือเลว แต่ถ้าสามารถนำ�ความสุขมาให้คนส่วนใหญ่ได้ ถือว่าเป็น
สิ่งที่ดี แต่ทั้งนี้ต้องไม่ขัดกับกฎเกณฑ์ทางสังคม (Bentham, 1789) การให้เหตุผลในการซื้อสิทธิขายเสียง 
เห็นว่าไม่ใช่เรื่องเลวร้าย  ถ้าผลประโยชน์ตกอยู่แก่ชุมชนและคนส่วนใหญ่  ใช้ผลดีที่ได้รับแก่คนส่วนใหญ่     
มาเป็นเครื่องสนับสนุนความถูกต้องของการกระทำ�
	 ส่วนทฤษฎีการแลกเปลี่ยน (Leader-Member Exchange Theory) มุ่งอธิบายถึงความสัมพันธ์
สองฝ่ายแบบสองต่อสอง (Dyadic Relationship) โดยกลุ่มแรกเป็นกลุ่มที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดสนิทสนม
กันเป็นพิเศษเรียกว่า “คนวงใน” (in-group) ส่วนอีกกลุ่มหนึ่งเป็นกลุ่มที่มีความสัมพันธ์ตามปกติ ไม่มีความ
สนิทสนมเป็นพิเศษเรียกว่า “คนวงนอก” (out-group) (Graen & Uhl-Bien, 1995) การจะเป็นคนวงใน
หรือคนวงนอกได้นั้น ขึ้นอยู่กับว่าสามารถเข้ากันได้ดีเพียงใด หากเต็มใจเสนอตัวเพื่อช่วยเหลือก็จะกลาย
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เป็นคนวงใน และมีความเป็นพิเศษเพื่อเป็นการตอบแทน มักได้รับความไว้วางใจ ความเอื้ออาทร ห่วงใย 
และมีอิทธิพลที่สามารถเข้าถึงข้อมูลและทรัพยากรได้มากกว่าคนวงนอกท่ีจะต้องเผชิญกับสถานการณ์ที่
ต่างกัน  และมีความคาดหวังต่ำ�ในการช่วยเหลือเกื้อกูล  การเป็นคนวงในจึงทำ�ให้เกิดระบบอุปถัมภ์ 
(Patronage System) เล่นพรรคเล่นพวก (Nepotism) และคนโปรด (Favoritism) (สุเทพ พงศ์ศรีวัฒน์, 
๒๕๔๘) 
	 การให้เหตุผลในการซื้อสิทธิขายเสียงของผู้สมัครรับเลือกตั้งก็เพื่อทำ�ตนเป็นบุคคลที่สามารถ
พึ่งพาได้ในทุกเรื่อง มีความสัมพันธ์ที่ดีกับชาวบ้าน ทำ�ให้อยู่ในฐานะ “คนวงใน” ซึ่งจะมีโอกาสได้รับเลือกตั้ง
มากกว่าผู้สมัครคนอื่นที่อยู่ในฐานะ “คนวงนอก” ในทางกลับกันผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่ยอมขายเสียง ก็เพื่อหวัง
จะอยู่ในฐานะ “คนวงใน” ซึ่งจะมีโอกาสได้รับความช่วยเหลือเกื้อกูลจากผู้สมัครที่ได้รับเลือกตั้งในการเข้าถึง
ทรัพยากรที่เป็นผลประโยชน์ตอบแทนเป็นพิเศษมากกว่าบุคคลที่เป็น “คนวงนอก” เช่นเดียวกัน
	 นอกจากนี้แล้วยังมีทฤษฎีการแก้ตัว (The Neutralization Theory) ที่อธิบายข้ออ้างในการแก้ตัว
ในลักษณะต่าง ๆ ได้แก่ การปฏิเสธความรับผิดชอบต่อการกระทำ�ที่เกิดขึ้น (Denial of Responsibility)  
การปฏิเสธความเสียหาย (Denial of Injury) การปฏิเสธผู้เสียหายหรือเหยื่อ (Denial of Victim) การโทษ
ผู้อื่นทำ�ผิดมากกว่าตน (Condemnation of Condemners) และการอ้างความภักดีต่อกลุ่มหรือคนอื่น 
(The Appeal of Higher Loyalties) (Sykes & Matza, 1957)
	 การใช้ทฤษฎีการแก้ตัวในพฤติกรรมการซื้อสิทธิขายเสียง มักใช้เป็นข้ออ้างเพื่อความสบายใจและ
ไม่ให้ตนเองถูกตำ�หนิจากบุคคลอื่น โดยอ้างว่าไม่ใช่เรื่องเลวร้าย ไม่ได้ทำ�ให้ใครเดือดร้อน ไม่ได้ลักขโมยหรือ
จี้ปล้นใคร อีกทั้งยังทำ�ให้มีเงินมาใช้จ่ายในครอบครัว สอดคล้องกับทฤษฎีแก้ตัวแบบปฏิเสธความเสียหาย 
หรือมองว่าการซื้อสิทธิขายเสียงเป็นเรื่องปกติที่ใคร ๆ ก็ทำ�กัน บางคนซื้อเสียงมากกว่าตนเสียอีก สอดคล้อง
ทฤษฎีแก้ตัวแบบโทษผู้อื่นทำ�ผิดมากกว่าตนเอง  หรือการอ้างว่าการซ้ือสิทธิขายเสียงเป็นการนำ�เงินมา
ใช้ เพื่อประโยชน์ของหมู่บ้าน ชุมชน สร้างสิ่งสาธารณประโยชน์ เป็นการใช้ทฤษฎีแก้ตัวแบบการอ้างความ
ภักดีต่อกลุ่มหรือคนอื่น การใช้ทฤษฎีการแก้ตัวจึงเป็นการปฏิเสธความเสียหายที่จะเกิดขึ้นและนำ�มาใช้เป็น      
ข้ออ้างในการกระทำ� ทำ�ให้คนในสังคมมีทัศนคติที่เห็นว่าการซื้อสิทธิขายเสียงเป็นเรื่องปกติธรรมดาที่ใคร ๆ 
เขาก็ทำ�กัน 
	 แนวคิดเรื่องระบบอุปถัมภ์ (Patronage System) เป็นแนวคิดที่เกิดขึ้นจากความสัมพันธ์ระหว่าง
กลุ่มคน ๒ สถานภาพ โดยฝ่ายที่มีสถานภาพเศรษฐกิจสังคมสูงกว่า (Patron) ใช้อำ�นาจและปัจจัยต่าง ๆ 
คุ้มครองอีกฝ่ายซึ่งมีสถานภาพต่ำ�กว่า (Client) ซึ่งฝ่ายที่มีสถานภาพต่ำ�กว่าจะตอบแทนด้วยการช่วยเหลือ
ในลักษณะของการตอบแทนบุญคุณ จากความสัมพันธ์ส่วนตัวที่ช่วยเหลือกันมาเป็นเวลานาน (ศรีสมภพ 
จิตร์ภิรมย์ศรี และคณะ, ๒๕๔๕) แนวคิดนี้ยังคงฝังรากลึกในวัฒนธรรมการเมืองไทย ถึงแม้ว่าจะเป็นข้อดี
ในแง่ทำ�ให้สังคมมีความเอื้ออาทร มีน้ำ�ใจ ช่วยเหลือพึ่งพากัน แต่กลับมีผลเสียต่อประชาธิปไตย เพราะการ
มุ่งช่วยเหลือพวกพ้อง เป็นการละเลยความเคารพในตัวเอง อีกทั้งทำ�ให้เกิดหนี้บุญคุณที่ต้องทดแทนและ
สนับสนุนเกื้อกูลกัน ใครที่ไม่อยู่ในระบบอุปถัมภ์ ถึงจะมีความรู้ความสามารถ ก็จะไม่ได้รับการสนับสนุน 
ต้องเผชิญกับความไม่เป็นธรรม (สุรนันทน์ เวชชาชีวะ, ๒๕๕๓) ระบบอุปถัมภ์นี้มีความเกี่ยวพันโดยตรงกับ
พฤติกรรมการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง  เพราะการท่ีผู้สมัครสร้างความสัมพันธ์ในระบบอุปถัมภ์กับชาวบ้าน
ในวาระต่าง ๆ มานาน เมื่อถึงคราวเลือกตั้งก็ถือว่าเป็นเรื่องที่ต้องตอบแทนในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง 



            

14 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๑  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๖

แต่จะมีอิทธิพลมากน้อยเพียงใดขึ้นอยู่กับบารมีของผู้อุปถัมภ์นั้นเป็นสำ�คัญ  ซึ่งอาจทำ�ให้ผู้สมัครประสบ
ชัยชนะหรือพ่ายแพ้การเลือกตั้งก็ได้ 
	 กล่าวสรุปได้ว่า แนวคิดเกี่ยวกับการซื้อสิทธิขายเสียง เป็นลักษณะของการให้เหตุผลเพื่อเป็น     
ข้ออ้างในการกระทำ�โดยอิงกับลักษณะวัฒนธรรมดั้งเดิมที่ยังคงมีอยู่  ด้วยวิถีชีวิตที่หล่อหลอมด้วยกฎแห่ง
ศีลธรรมและประเพณีที่ให้ความสำ�คัญในความกตัญญูกตเวที  การให้ทรัพย์สินเป็นเรื่องการสร้างมิตรภาพ
ดีงาม ผูกน้ำ�ใจ พึ่งพาอาศัยกัน ช่วยเหลือเกื้อกูลกัน ให้ความสำ�คัญกับการอุปถัมภ์ การรู้จักบุญคุณและ
การตอบแทนด้วยคะแนนเสียง โดยใช้ความเชื่อทางวัฒนธรรมมาเป็นพื้นฐานสนับสนุนการกระทำ� และให้
เหตุผลในการซ้ือสิทธิขายเสียงว่าไม่ใช่เรื่องเลวร้าย  ถ้าผลประโยชน์ตกอยู่แก่ชุมชนหรือสังคม  ทั้งที่ความ
จริงแล้วเป็นเรื่องของความเคยชินต่อการได้รับทรัพย์สินและยอมขายตัวให้กับนักการเมืองที่กระหายอำ�นาจ     
ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์จึงยังคงฝังรากลึกในสังคมไทยและมีอิทธิพลอย่างมากต่อการตัดสินใจลงคะแนนเสียง
เลือกตั้งของประชาชน 

การซื้อสิทธิขายเสียงในต่างประเทศ
	 ประเทศในทวีปยุโรป  เช่น  สหราชอาณาจักร  (United  Kingdom)  หรือประเทศในทวีปอเมริกาเหนือ
เช่น สหรัฐอเมริกา (United States of America) ที่ปัจจุบันได้รับการยกย่องว่ามีความเป็นประชาธิปไตย     
ที่เข้มแข็งชั้นนำ�ของโลก ก็เคยมีวิกฤตการซื้อสิทธิขายเสียงและทุจริตการเลือกตั้งอย่างหนักมาก่อน   ไม่ใช่ว่าเมื่อ
เริ่มมีการเลือกตั้ง ก็เป็นการเลือกตั้งที่สุจริตเที่ยงธรรมเลยตั้งแต่ต้น แสดงให้เห็นว่า ไม่ใช่ประเทศด้อยพัฒนา
เท่านั้นที่ประสบปัญหาการซื้อสิทธิขายเสียงและทุจริตการเลือกตั้ง  ประเทศช้ันนำ�ของโลกก็มี  เพียงแต่เขา
ผ่านมาได้ แต่ประเทศอื่นยังคงวนเวียนกับการซื้อสิทธิขายเสียงการเลือกตั้งอยู่ (ไชยันต์ ไชยพร, ๒๕๖๐)
	 ในศตวรรษที่  ๑๙  ทั้งสหราชอาณาจักรและสหรัฐอเมริกามองการซื้อสิทธิขายเสียงเป็นเรื่อง
ธรรมดา (Commonplace) การซื้อสิทธิขายเสียงมีทั้งการจ่ายเงินสด (Cash) แจกจ่ายอาหาร (Food)    
แจกจ่ายเหล้า (Alcohol) การดูแลสุขภาพ ความเจ็บป่วย (Health Care) บรรเทาความยากจน (Poverty Relief) 
และการให้ผลประโยชน์อื่น ๆ อีกมากมาย (Myriad Other Benefits) เพื่อแลกกับคะแนนเสียง นอกจากนี ้ 
นักการเมืองจะพยายามรวบรวมข้อมูล (Gathered Information) เกี่ยวกับหนี้สินของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 
(Voters’ Debts) ประวัติอาชญากรรม (Crimes) ไม่เว้นแม้กระทั่งความประพฤติในการนอกใจคู่สมรส 
(Infidelities) เพื่อนำ�เอาข้อมูลเหล่านั้นมาใช้ประโยชน์ในการได้มาซึ่งคะแนนเสียงจากพวกเขา (Stokes et 
al., 2013)
	 อีกวิธีหนึ่งของการซื้อสิทธิขายเสียง  คือ  การจ่ายเงินให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไปลงคะแนนแต่ให้ทำ�
เครื่องหมายไม่ประสงค์ลงคะแนนเลือกผู้ใดหรืองดออกเสียงลงคะแนน  เพื่อป้องกันไม่ให้พวกเขาลงคะแนน
ให้กับฝ่ายตรงข้าม (Preventing them from casting ballots for one’s opponent) วิธีการนี้เรียกว่า 
“Negative Vote Buying” ถูกนำ�มาใช้อย่างแพร่หลายในช่วงปลายศตวรรษที่ ๑๙ ในรัฐแมริแลนด์ 
(Maryland) (Argersinger, 1987) และรัฐนิวยอร์ก (New York) ของสหรัฐอเมริกา (Cox & Kousser,  1981)
 	 การซื้อสิทธิขายเสียงในสองประเทศนี้เกิดขึ้นได้โดยอาศัยหัวคะแนนที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับ
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ไม่ใช่เป็นการซื้อกันโดยตรงระหว่างผู้สมัครกับผู้มีสิทธิเลือกตั้ง นักการเมืองต้อง
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อาศัยตัวกลางหรือหัวคะแนนที่ทำ�หน้าที่ควบคุมการลงคะแนนเสียงของกลุ่มประชาชนในเครือข่าย  และ
ทำ�หน้าที่แจกจ่ายเงินสด ข้าวของเครื่องใช้รวมถึงการช่วยเหลือดูแลในกลุ่มเครือข่ายด้วย (ไชยันต์ ไชยพร, 
๒๕๖๐) แต่ปัจจุบันการซื้อสิทธิขายเสียงได้ลดลงมากและหายไปจากทั้งสองประเทศ (Disappeared from 
Both Countries) เนื่องจากคนจนน้อยลงและชนชั้นกลางเติบโตมากขึ้น (Stokes et al., 2013)
	 จากตัวอย่างของสหราชอาณาจักร พบว่าก่อนปี ค.ศ.๑๘๗๒ กฎหมายเลือกตั้งไม่ได้กำ�หนดให้การ
ลงคะแนนเป็นความลับ นักการเมืองจึงจ้างหัวคะแนนคอยกำ�กับให้แน่ใจว่าประชาชนไม่บิดพลิ้ว หัวคะแนน
จึงสามารถควบคุมการลงคะแนนเสียงของผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเครือข่ายที่รับเงินไปแล้วได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
ซ่ึงหากปล่อยเช่นนี้ต่อไป  ประชาชนจะไม่ได้ลงคะแนนตามเจตนารมณ์อย่างแท้จริง  แต่ลงคะแนนเพราะ
อามิสสินจ้าง  จึงมีการผลักดันกฎหมายเลือกตั้งกำ�หนดให้การลงคะแนนเป็นความลับ  (ไชยันต์  ไชยพร, 
๒๕๖๐)
	 ประเทศในทวีปอเมริกาใต้ เช่น อาร์เจนตินา (Argentina) และกายอานา (Guyana) ก็มีวิธีการ
หาเสียงที่หมิ่นเหม่คาบลูกคาบดอก โดยอาร์เจนตินาใช้วิธีการได้คะแนนแบบไม่ได้ใช้เงินสดซื้อเสียงโดยตรง 
หรือ แจกของกันอย่างเปิดเผย แต่ดำ�เนินโครงการช่วยเหลือด้านอาหารอย่างเร่งด่วน โดยเจ้าหน้าที่ท้องถิ่น
เป็นผู้รับเรื่องจากประชาชนท่ีเข้าคิวขอสมัครรับสวัสดิการสงเคราะห์อาหาร  และคอยกำ�กับดูแลให้แน่ใจ
ว่าคนที่ได้รับสวัสดิการนี้เป็นคนที่สนับสนุนพรรคการเมืองใหญ่ที่นายกเทศมนตรีสังกัดอยู่ (Stokes et al., 
2013) ส่วนประเทศกายอานา (Guyana) พบว่าในช่วงปี ค.ศ.๑๙๙๗ หัวคะแนนจะทำ�การซื้อบัตรประจำ�ตัว
ประชาชนของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง (Bought voter identification cards) ที่มีท่าทีสนับสนุนฝ่ายตรงข้าม 
(The Opposition’s Supporters) เพื่อไม่ให้ไปลงคะแนน (Schaffer, 2002)
 	 ลักษณะที่เกิดในประเทศอาร์เจนตินาก็เคยเกิดที่ประเทศในทวีปเอเชีย เช่น สิงคโปร์ (Singapore) 
ที่มีโครงการปรับปรุงที่พักอาศัย โดยรัฐบาลกำ�หนดให้โครงการนี้เป็นการตอบแทนสำ�หรับผู้คนที่ลงคะแนน
เสียงให้ โดยดูว่าเขตเลือกตั้งไหนพรรคการเมืองของตนชนะ ก็จะเอาโครงการนี้ไปลง โดยอ้างว่าจำ�เป็นต้อง
ดูแลเขตเลือกตั้งที่ตนชนะ ส่วนในเขตเลือกตั้งที่แพ้ แม้จะมิคนบางส่วนซึ่งเป็นเสียงส่วนน้อยเลือกพรรคของ
รัฐบาลก็ตาม ก็จะไม่มีสิทธิ์ได้รับประโยชน์จากโครงการนี้ ถือเป็นการลงโทษ (ไชยันต์ ไชยพร, ๒๕๖๐)
	 ส่วนประเทศในทวีปเอเชีย เช่น ฟิลิปปินส์ (Philippines) หัวคะแนนให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเขียนชื่อ
ลงบนบัตรเลือกตั้ง (Write in names on the ballot) เมื่อลงคะแนนเสร็จแล้ว หรือให้พับบัตรในลักษณะ
ที่แตกต่างจากเดิมและสังเกตได้ง่าย (Instructed to fold the ballot in a distinctive way) หรือทำ�
สัญลักษณ์อย่างหนึ่งอย่างใดที่มุมบัตรเลือกตั้ง (One Corner of the Ballot) บางแห่งก็ใช้วิธีการปลอมบัตร
เลือกตั้ง (Fake) ขึ้นมา ๑ ฉบับ แล้วให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งคนแรกเข้าไปหย่อนบัตรเลือกตั้ง แล้วขโมยบัตรเลือก
ตั้งจริง (Stolen Filled-in Ballot) ออกมาจากหน่วยเลือกตั้ง หัวคะแนนจะนำ�บัตรเลือกตั้งใบนั้นมาทำ�การ
กาหมายเลขผู้สมัครที่ต้องการตั้งแต่อยู่นอกหน่วยแล้วให้ผู้มีสิทธิเลือกต้ังอีกคนเข้าไปหย่อนบัตรเลือกต้ัง       
ที่ทำ�เครื่องหมายไว้แล้ว และซ่อนบัตรเลือกตั้งจริงออกมาเพื่อแลกกับเงินที่หัวคะแนนจ่ายให้  เวียนเทียน
ทำ�ซํ้าเช่นนี้เรื่อยไป ในฟิลิปปินส์เรียกว่า “Lanzadera” ในกัมพูชา (Cambodia) เรียกว่า “Telegraphing” 
ในสเปน (Spain) เรียกว่า “Shuttle” ขณะที่ออสเตรเลีย (Australia) และสหรัฐอเมริกา (United States 
of America) รู้จักกันในชื่อที่เรียกว่า “Tasmanian Dodge” (Schaffer, 2002)
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	 นอกจากนี้ในฟิลิปปินส์ยังพบว่า หัวคะแนนเช่ารถยนต์พาผู้มีสิทธิเลือกตั้งออกไปทัศนศึกษานอกเมือง
ในวันเลือกตั้ง (Hire buses to take voters on out-of-town excursions on election day) หรือจ่ายเงิน    
ให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งตัดสิทธิตนเองจากการลงคะแนนด้วยการจุ่มนิ้วลงในหมึกที่ลบไม่ออก (Dipping their 
index fingers in indelible ink) ทำ�ให้เป็นเหมือนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่ลงคะแนนแล้ว (Schaffer, 2002) วิธีการ
ในลักษณะนี้ก็เคยเกิดขึ้นในประเทศในทวีปอเมริกาเหนือ เช่น เม็กซิโก (Mexico) (Cornelius, 2002) และ
ประเทศในทวีปอเมริกาใต้ เช่น เวเนซุเอลา (Venezuela) (Kornblith, 2002)
	 ส่วนประเทศในทวีปยุโรป เช่น ฝรั่งเศส (France) พบว่าในช่วงต้นศตวรรษที่ ๒๐ มีการใช้วิธีการ
ให้รางวัลตอบแทนตามเงื่อนไขเมื่อผู้สมัครได้รับการเลือกตั้ง (Dispensed conditionally upon the right 
candidate winning) โดยหัวคะแนนแจกธนบัตรเพียงครึ่งใบ (Half a Banknote) ให้ผู้ลงคะแนนก่อนการ
เลือกตั้ง (Prior to the Election) และจะแจกส่วนที่เหลืออีกครึ่งใบ (The other half) เมื่อผู้สมัครชนะการ
เลือกตั้ง (Knaub, 1970) ในขณะที่บางประเทศก็ใช้กลยุทธ์แบบเดียวกัน (Same Strategy) แต่เปลี่ยนจาก
การให้ธนบัตรเป็นรองเท้า (Schaffer, 2002)
	 ขณะที่ทวีปเอเชีย เช่น ดินแดนไต้หวัน (Taiwan) ในช่วงปี ค.ศ.๒๐๐๐ พบว่าการซื้อสิทธิขายเสียง
ได้มีการพัฒนาให้มีความซับซ้อนมากยิ่งขึ้น (More Sophisticated Variant) โดยใช้วิธีการเล่นการพนัน 
(Gambling) มีการเสนอราคาต่อรองกันอย่างหนักเพื่อที่จะหลอกล่อให้ลงคะแนนให้กับผู้สมัคร (Offering 
heavily loaded odds to lure votes) หัวคะแนนจะให้พวกนักเลงท้องถิ่น (Local Gangsters) ไปเที่ยว
ท้าพนันว่าการเลือกตั้งครั้งนี้ ฝ่ายตนจะไม่ชนะ แล้วท้าพนัน ๑๐ ต่อ ๑ (Pay the equivalent of pounds 
10 for every pounds 1 bet on a win) (The Times, 2000) ทำ�ให้ผู้เอาพนันต้องไปชักชวนพรรคพวกมา
ลงคะแนนให้ฝ่ายตนมาก ๆ เพื่อจะได้ชนะเพราะหวังเงินพนัน ลักษณะวิธีการในทำ�นองเดียวกันนี้ก็เคยพบว่า
มีการนำ�มาใช้ในประเทศไทยเช่นกัน (Callahan & McCargo, 1996) 
	 นอกจากนี้พบว่ามีการปลูกฝังทัศนคติ  ความเชื่อจนกลายเป็นธรรมเนียมของชาวไต้หวัน 
(Taiwanese Custom) ที่ผู้มาเยี่ยมเยียนจะต้องมอบของขวัญหรือของกำ�นัล (Gifts of Dispensing Favors) 
เพื่อแสดงให้เห็นถึงความเป็นคนมีนํ้าใจ มีเมตตา กรุณา (Demonstrate the Benevolence) และเชื่อว่า   
ผู้สมัครเป็นคนดี มีคุณค่าต่อชุมชน (Candidate is good or worthy) (Rigger, 1994) และเห็นว่าเรื่องปกติ
ธรรมดา ไม่ใช่เรื่องเลวร้าย และยังพบลักษณะเช่นนี้ในญี่ปุ่น (Japan) (Cox & Thies, 2000) และฟิลิปปินส์ 
(Philippines) (Schaffer, 2002) และประเทศในทวีปยุโรป เช่น โปรตุเกส (Portugal) (Silva, 1994) และ
ประเทศในทวีปแอฟริกา เช่น เบนิน (Benin) (Banégas, 1998)
	 บางครั้งก็มีการจ้างผู้เชี่ยวชาญด้านโฆษณามาทำ�การตลาด เพื่อให้เชื่อในเรื่องคุณความดี มีคุณค่า
ของผู้สมัครรับเลือกตั้ง (Goodness of Worthiness of the Candidate) เช่นในฟิลิปปินส์ (Philippines) 
ที่ยึดมั่นในเรื่องความกตัญญูและถือเป็นหนี้บุญคุณ (Debt of Gratitude) เมื่อมีผู้ให้เงินหรือสิ่งของที่เป็นที่
ต้องการของคนในชุมชน จะมองบุคคลดังกล่าวเป็นเสมือนผู้มีพระคุณ (Benefactors) และต้องตอบแทนบุญ
คุณนั้นเช่นเดียวกัน (Doing the same for them) (Bava, 1998) การกระทำ�เช่นนี้ถือได้ว่าเป็นการซื้อสิทธิ
ขายเสียงทางอ้อม (Indirect Vote Buying) ที่เคยเกิดขึ้นในศตวรรษที่ ๑๙ ในสหราชอาณาจักร (United 
Kingdom) (Seymour, 1915) และช่วงต้นศตวรรษที่ ๒๐ ในฝรั่งเศส (France) (Knaub, 1970) เป็นการ
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ปลูกฝังให้คนในชุมชนรับรู้ถึงภาระผูกพันส่วนตัวที่ต้องตอบแทนด้วยการลงคะแนนเสียงให้กับผู้สมัคร  
(The Recipient a sense of personal obligation to vote for the candidate) โดยมองการให้เงิน
เป็นเรื่องความปรารถนาดี (Money offered as a gesture of goodwill) ที่มาพร้อมแรงกดดันที่ทำ�ให้ต้อง
ยอมรับ (Implicit pressure to accept it) เพื่อมิให้ถูกตราหน้าว่าเป็นคนที่แปลกแยกในสังคม (Schaffer, 2002)
	 ขณะเดียวกันก็มีมุมมองที่แตกต่างกันออกไป ประเทศในทวีปแอฟริกา เช่น ไนจีเรีย (Nigeria)    
ที่มองว่าการที่ผู้สมัครรับเลือกตั้งจ่ายเงินซื้อเสียง  ถือเป็นโอกาสที่ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจะได้เงินคืนจากนักการเมือง
ที่เข้าไปฉ้อฉลถอนทุน (As opportunities to get back money that politicians have stolen) 
(Banégas, 1998) เช่นเดียวกับชาวฟิลิปปินส์ ที่มองเห็นว่าเป็นโอกาสเดียวที่เขาจะได้อะไรตอบแทนจาก
นักการเมืองที่เข้าไปเป็นรัฐบาล (Practically their only opportunity to get anything from people 
in government) (Kerkvliet, 1991) การที่ผู้มีสิทธิเลือกตั้งยอมรับเงินหรือข้อเสนอในการซื้อสิทธิขายเสียง
ของผู้สมัคร  ถือเป็นวิธีการหนึ่งที่ทำ�ให้ผู้มีสิทธิเลือกต้ังมีโอกาสเปลี่ยนความสัมพันธ์แบบคนท่ัวไปให้เป็น
คนวงในที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับผู้สมัครและสามารถเข้าถึงทรัพยากรต่าง ๆ ได้มากขึ้น (Ibana, 1996) 
เพราะผู้สมัครที่พ่ายแพ้การเลือกตั้งย่อมสูญเสียอำ�นาจในการเข้าถึงทรัพยากรของรัฐ (Nicolas, 2002)
	 กล่าวโดยสรุปได้ว่า  การซื้อสิทธิขายเสียงท่ีพบในประเทศต่าง  ๆ  ส่งผลต่อการชี้นำ�หรือการ           
ตัดสินใจลงคะแนนหรือไม่ลงคะแนนให้กับผู้สมัครใน ๓ ประการ คือ (Schaffer, 2002)
 	 ประการแรก ทำ�ให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งพร้อมที่จะปรับเปลี่ยน (Change) หรือไม่ปรับเปลี่ยน (Do not 
change) พฤติกรรมการลงคะแนน (Electoral behavior) เพื่อแลกกับสิ่งที่จะได้รับจากผู้สมัคร 
 	 ประการที่สอง ทำ�ให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งพร้อมที่จะปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการลงคะแนน เพราะเห็นว่า
ผู้้�สมััครเป็็นคนดีีมีีน้้ำใจ  (Goodness)  จากการช่่วยเหลืือชุุมชน  มองผู้้�สมััครอย่่างคนที่่�มีีคุุณค่่าต่่อชุุมชน 
(Worthiness of the candidate) จนทำให้้เกิิดความรู้้�สึึกผููกผััน (Feel normatively obligated) 
 	 ประการสุดท้าย  ทำ�ให้ผู้มีสิทธิเลือกต้ังพร้อมที่จะปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการลงคะแนนเพราะ
ความกลัวถูกอิทธิพล บังคับ ขู่เข็ญ (Generate coercive compliance) และกลัวที่จะได้รับผลตอบแทน 
(Recipients fear retribution) จากการปฏิเสธข้อเสนอของผู้สมัคร โดยผู้สมัครสามารถตรวจสอบได้ว่าผู้มี
สิทธิเลือกตั้งที่รับเงินไปแล้ว ได้ลงคะแนนให้ตามที่ตกลงกันไว้หรือไม่ สังเกตจากผลคะแนนภายหลังเสร็จสิ้น
การนับคะแนน

การซื้อสิทธิขายเสียงในประเทศไทย
	 เพื่อให้เห็นภาพการซื้อสิทธิขายเสียงที่เกิดขึ้นในประเทศไทยที่เปลี่ยนผ่านช่วงเวลาต่าง ๆ มีความ
ชัดเจนขึ้น ผู้เขียนจึงขอแบ่งเป็นช่วงเวลาที่สำ�คัญ ๖ ยุคสมัย คือ
	 ๑.	 ยุคสมัยโบราณ “ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์”
		  สังคมไทยสมัยโบราณปกครองด้วยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์  ที่อำ�นาจตัดสินใจในการ
ปกครองประเทศอยู่ที่พระมหากษัตริย์  ในทางทฤษฎีดูเหมือนจะทรงมีพระราชอำ�นาจมาก  แต่ความเป็น
จริงแล้วอำ�นาจที่แท้จริงกระจุกตัวอยู่กับชนชั้นปกครอง ที่เรียกว่า “เจ้าขุนมูลนาย” ขณะที่ชาวบ้านชุมชน
ดั้งเดิมมีบทบาทด้านการผลิต  ทำ�เกษตรกรรมเพื่อเลี้ยงชีพ  มีความร่วมมือร่วมใจในการจัดการทรัพยากร
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ของท้องถิ่น เช่น ร่วมแรงร่วมใจกันขุดลอกเหมืองฝาย ร่วมกันใช้แรงงานด้านการเลี้ยงสัตว์ ระดมแรงงาน
ช่วยกัน  “ลงแขก”  แม้ว่าแต่ละคนอาจเข้าถึงทรัพยากรได้ไม่เท่ากัน  แต่ความสัมพันธ์แบบเชิงพึ่งพาหรือ
ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์สูง  ขณะที่ความขัดแย้งด้านการใช้ทรัพยากรมีน้อย  เพราะใช้ทรัพยากรไปในทาง
เดียวกัน เปิดโอกาสให้ทุกคนมีส่วนร่วมในการแบ่งปันทรัพยากร นี่คือ หัวใจสำ�คัญพื้นฐานของประชาธิปไตย 
ซ่ึงหลายคนมักเข้าใจว่าประชาธิปไตยเป็นระบอบการปกครองที่ไทยเพ่ิงรับจากตะวันตก  แต่แท้ที่จริงแล้ว 
คนไทยส่วนใหญ่มีความคุ้นเคยกับความสัมพันธ์ในเชิงประชาธิปไตยนี้มานาน  โดยปราศจากความคิดเรื่อง
การซื้อสิทธิขายเสียง แต่กลุ่มคนชั้นกลางที่มีการศึกษาซึ่งไม่เคยอยู่ในสังคมเกษตรกรรม พยายามที่จะสร้าง
ประชาธิปไตยขึ้นมา โดยขาดพื้นฐานทางสังคมรองรับ แต่ทำ�ให้ชนชั้นกลางเติบโตทางการเมืองและกลายเป็น
กลุ่มชนชั้นนำ� (Elite) ที่สามารถสืบทอดอำ�นาจและปิดช่องทางการต่อรองทางการเมือง จินตนาการในเรื่อง
ประชาธิปไตยของชนชั้นนำ�จึงกลายเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองที่มีลักษณะครอบงำ�สังคมไทย (Dominant) 
มาโดยตลอด (นิธิ เอียวศรีวงศ์, ๒๕๕๐)
	 ๒. ยุคก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง “เริ่มมีแนวคิดเกี่ยวกับการเลือกตั้ง” 
		  ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ.๒๔๗๕ ได้มีการปรับเปลี่ยนโครงสร้างทางการเมือง
ของไทย  สร้างระบบกฎหมายใหม่ขึ้นโดยได้รับอิทธิพลจากกฎหมายแบบตะวันตก  รวมถึงแนวความคิด
เกี่ยวกับการเลือกต้ังที่เริ่มนำ�มาใช้เป็นครั้งแรกในปี  พ.ศ.๒๔๓๔  ที่กรมหลวงสรรพสิทธิประสงค์เห็นว่าการ
ปกครองควรได้รับความร่วมมือจากราษฎร  จึงได้ทดลองนำ�แนวความคิดเกี่ยวกับการเลือกตั้งมาใช้เป็นครั้งแรก
ในการเลือกผู้นำ�หมู่บ้านที่อยู่รอบ ๆ หัวเมืองนครราชสีมา โดยได้รับอิทธิพลจากแนวความคิดของสหราช
อาณาจักรที่ใช้ปกครองหมู่บ้านในเมียนมา (พม่า) (Myanmar) ซึ่งหมอสอนศาสนาชาวอเมริกัน แมคกิลวารี 
(McGilvary) เรียกว่า “วิธีการปกครองของสหราชอาณาจักรผ่านผู้ปกครองชาวพื้นเมือง” โดยให้ชาวบ้าน
เลือกหัวหน้าหมู่บ้านหรือ “ตักยี” รับผิดชอบดูแลหมู่บ้านโดยที่ไม่ต้องจ่ายเงินเดือน แล้วมอบหมายให้รับผิดชอบ
เกี่ยวกับทะเบียนการเกิด การตาย การแต่งงาน การหย่าร้าง การย้ายถิ่นที่อยู่ ต่อมาหลวงเทศาชิตวิชาญ 
(เสง วิริยศิริ) ได้นำ�แนวความคิดดังกล่าวมาใช้เลือกกำ�นัน ผู้ใหญ่บ้านที่บ้านเกาะ อำ�เภอบางปะอิน จังหวัด
พระนครศรีอยุธยา เมื่อวันที่ ๑๐ สิงหาคม พ.ศ.๒๔๓๕ แล้วมอบหมายให้มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการ
รักษาความสงบเรียบร้อย ป้องกันอาชญากรรม และระงับข้อพิพาทเล็ก ๆ น้อย ๆ (เตช บุนนาค, ๒๕๔๘)
		  ในยุคสมัยนี้  การนำ�แนวความคิดเกี่ยวกับการเลือกต้ังมาทดลองใช้ไม่ปรากฎการซื้อสิทธิขายเสียง
เพราะการเลือกตั้งที่นครราชสีมาประสบความล้มเหลว  เน่ืองจากผู้ท่ีได้รับการเลือกตั้งขาดการศึกษา  ส่วนท่ี
พระนครศรีอยุธยา  ประชาชนก็ขาดความกระตือรือร้นในการเลือกต้ัง  ไม่สนใจสมัครเข้ารับเลือก  เพราะ
เห็นว่าไม่มีค่าตอบแทนและต้องเสียเวลาทำ�มาหากิน จึงหาทางออกง่าย ๆ ด้วยการเลือกขุนนางขึ้นมาเป็น
ผู้ใหญ่บ้าน (เตช บุนนาค, ๒๕๔๘) เช่น ที่พระนครศรีอยุธยาเลือกกรมหมื่นมรุพงศ์ฯ เป็นผู้ใหญ่บ้าน และ
เลือกพระยา  รัตนกุลอดุลยภักดี (จำ�รัส รัตนกุล) ผู้ดูแลพระราชวังบางปะอินเป็นกำ�นัน (กรมการปกครอง, 
๒๕๔๒)
		  สะท้อนให้เห็นว่า ประชาชนพอใจที่จะไม่ใช้สิทธิของตนในการปกครองตนเอง เห็นว่าการปกครอง
เป็นเรื่องของขุนนาง  จึงไม่สนใจที่จะสมัครแข่งขันกันรับเลือกเป็นผู้ใหญ่บ้าน  การใช้สิทธิเลือกตั้งจึงมุ่งเน้น
การให้ความสำ�คัญกับผู้สมัครในฐานะที่เป็นบุคคลท่ีมีคุณงามความดี  และเคยดำ�รงตำ�แหน่งสำ�คัญ  เป็นท่ี
รู้จักของประชาชนและข้าราชการโดยทั่วไป  โดยไม่ได้คำ�นึงถึงเนื้อหาทางการเมืองว่าบุคคลเหล่านี้จะเป็น
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ตัวแทนและทำ�ประโยชน์ให้กับประชาชนได้อย่างไร  การเลือกต้ังท่ีเกิดข้ึนแทนท่ีจะเป็นการกระจายอำ�นาจ
การมีส่วนร่วมทางการปกครองลงสู่ประชาชนกลับเป็นไปเพื่อตอบสนองเบ้ืองบนมากกว่าประชาชนในพื้นท่ี   
อันสะท้อนหลักคิดของระบบราชการที่คิดแทนประชาชน  การเมืองจึงไม่ได้เกี่ยวข้องกับความเป็นพลเมือง
มากนัก วัฒนธรรมทางการเมืองจึงจำ�กัดพื้นที่ทางการเมืองให้เป็นพื้นที่ของชนชั้นนำ� (Elite) เพราะต้องการ
ให้คนที่มีการศึกษามาตัดสินใจในการปกครองและจัดสรรแบ่งปันทรัพยากร ไม่ใช่เรื่องที่ “พลเมือง” ทุกคน
พึงเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจ  การเลือกต้ังจึงกลายเป็นฐานในการสร้างความชอบธรรมให้กับ
กลุ่ม  “ชนชั้นนำ�”  ในการผูกขาดหรือครอบครองอำ�นาจและทัศนคติเช่นนี้ได้กลายเป็นวัฒนธรรมทางการเมือง
ที่ตกทอดมายังกลุ่มคนในระบบราชการและสืบทอดมาถึงสังคมไทยทุกวันนี้ (นิธิ เอียวศรีวงศ์, ๒๕๕๐)
	 ๓.	 ยุคเปลี่ยนแปลงการปกครอง “การเลือกตั้งที่สกปรก” (พ.ศ. ๒๔๗๕ - ๒๕๑๒)
		  ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี  พ.ศ.๒๔๗๕  ประชาชนเริ่มเข้ามามีส่วนร่วมใน
การปกครองประเทศในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเมื่อวันที่  ๑๕  พฤศจิกายน  ๒๔๗๖  ขณะนั้น
ประชาชนต่างไม่ทราบว่าสิทธิการเลือกตั้ง (Voting Right) สามารถซื้อขายกันได้ (รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, 
๒๕๓๕)  จึงไม่ปรากฏข่าวการซื้อสิทธิขายเสียงในช่วงน้ีหรือมีแต่เบาบางมาก  จนไม่รู้สึกว่าเป็นปัญหาใหญ่
ของประเทศ ที่เป็นเช่นนี้เพราะการแสวงหาชัยชนะในการเลือกตั้ง ผู้สมัครไม่ได้ให้ความสำ�คัญกับการซื้อเสียง 
แต่มุ่งเน้นการใช้อิทธิพลทุจริตในหน่วยเลือกต้ังซึ่งต้องได้รับความร่วมมือจากกรรมการประจำ�หน่วยเลือกต้ัง 
(กานต์ วรฉัตร, ๒๕๖๖) 
 		  ท่ีเป็นข่าวมากท่ีสุดก็คือ การเลือกต้ังเม่ือวันท่ี ๒๖ กุมภาพันธ์ พ.ศ.๒๕๐๐ ซ่ึงได้ช่ือว่าเป็นการเลือกต้ัง
ที่สกปรกที่สุดในประวัติศาสตร์การเมืองไทย (ธงทอง จันทรางศุ, ๒๕๖๖) การเลือกตั้งครั้งนั้น ประชาชนตื่นตัว
อย่างกว้างขวาง  มีการสร้างบรรยากาศทางการเมืองเปิดกว้างให้มีการ  “ไฮด์ปาร์ค”  แสดงความคิดเห็น
ทางการเมืองที่สนามหลวง ขณะเดียวกันมีการจัดตั้งพรรคการเมืองขึ้นเพื่อเตรียมลงสมัครรับเลือกตั้ง และ
หวังสืบทอดอำ�นาจทางการเมืองของฝ่ายรัฐบาลต่อไปและไม่สามารถแพ้การเลือกตั้งครั้งนี้ จึงทำ�ทุกวิถีทาง 
ที่จะชนะการเลือกตั้งให้ได้ มีการเรียกประชุมข้าราชการ กำ�นัน ผู้ใหญ่บ้านในจังหวัดให้สนับสนุนและเลือก
พรรคการเมืองหนึ่งอย่างเปิดเผย (เกรียงศักดิ์ พิศนาคะ, ๒๕๑๗) มีการใช้อำ�นาจสั่งให้โรงเรียน หยุดทำ�การสอน
และเกณฑ์ครูมาฟังคำ�ปราศรัยหาเสียง (เฉลิม มลิลา, ๒๕๑๘)
		  นอกจากนี้ ยังพบว่ามีการแต่งตั้งคณะกรรมการประจำ�หน่วยเลือกตั้งที่เป็นคนของตนเอง อีก
ทั้งใช้อำ�นาจข่มขู่ข้าราชการที่ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย ใช้บรรดานักเลง อันธพาล ซึ่งเป็นผู้กว้างขวางในพื้นที่
ไปช่วยหาเสียง  และข่มขู่ให้เลือกแต่ผู้สมัครจากพรรครัฐบาล  หรือไปรบกวนการใช้สิทธิเลือกต้ังของ
ประชาชน (เฉลิม มลิลา, ๒๕๑๘) มีการคุกคามผู้สมัครพรรคตรงข้ามด้วยการใช้อุจจาระป้ายตามประตูบ้าน 
รวมทั้งมีการใช้เครื่องบินโปรยใบปลิวประณาม ส่วนการปราศรัยหาเสียงมีการแจกไม้ขีดไฟ และผ้าเช็ดหน้า 
(ชาติชาย มุกสง, ๒๕๖๖) อีกทั้งก่อนวันเลือกตั้ง ๑ วัน พบบัตรเลือกตั้งจำ�นวนหนึ่งอยู่ในสภาพพร้อมที่จะ
ลงคะแนนเสียงให้กับผู้สมัคร  โดยมีตราประทับของนายอำ�เภอ  การจัดทำ�บัญชีรายช่ือผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่
เต็มไปด้วยความบกพร่อง มีชื่อคนตายในบัญชี อีกทั้งไม่ปิดประกาศให้ตรวจดูและคัดค้าน (เฉลิม มลิลา, ๒๕๑๘)
		  ส่วนวันเลือกตั้ง พบว่า มีคนติดเครื่องหมายพรรคการเมืองหนึ่งเวียนไปลงคะแนนคนละหลายครั้ง 
จนเกิดศัพท์ใหม่ทางการเมืองเรียกว่า “พลร่ม” และอีกวิธีการหนึ่งคือ มีการใส่บัตรเลือกตั้งที่กาหมายเลข   
ผู้สมัครแล้วจำ�นวนมากเข้าไปในหีบบัตรเลือกตั้งเรียกว่า  “ไพ่ไฟ”  บางแห่งก็มีการแอบเปลี่ยนหีบบัตรเลือกตั้ง
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(ชาติชาย มุกสง, ๒๕๖๖) และยังพบว่ามีบัตรเลือกตั้ง ๗ ปึกใหญ่ที่กาหมายเลขผู้สมัคร แล้ววางอยู่บนโต๊ะ
กรรมการประจำ�หน่วยเลือกตั้ง (เกรียงศักดิ์ พิศนาคะ, ๒๕๑๗) แม้การเลือกตั้งครั้งนี้จะเต็มไปด้วยความ
วุ่นวายและพบกลโกงการเลือกตั้งหลายรูปแบบ  แต่ประชาชนก็ให้ความสนใจออกมาใช้สิทธิเลือกตั้งกันมาก 
ถือว่ามีความตื่นตัวและเข้ามามีส่วนร่วมในการเลือกตั้งอย่างกว้างขวาง  แต่เมื่อประกาศผลการเลือกตั้ง 
ปรากฏประชาชนไม่ยอมรับเพราะเห็นว่ามีการโกงการเลือกต้ังชัดเจน  จึงประณามการเลือกต้ังครั้งนี้ว่า
เป็นการเลือกตั้งที่สกปรกที่สุด (สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ, ๒๕๕๐)
		  นักการเมืองยุคน้ีส่วนใหญ่มาจากข้าราชการท่ียังขาดจิตสำ�นึกทางประชาธิปไตย  ทะเยอทะยาน 
และทำ�ทุกวิถีทางเพ่ือให้ได้มาซ่ึงอำ�นาจทางการเมือง  ทำ�ให้อุดมการณ์ท่ีจะทำ�งานเพื่อประชาชนแปรเปลี่ยนไป 
การเมืองกลายเป็นเกมของการช่วงชิงอำ�นาจและสถาบันทางการเมืองก็ถูกนำ�ไปใช้ในการแสวงหาประโยชน์
ให้กับตนเองและพวกพ้องและพยายามรักษาช่วงเวลาการมีอำ�นาจให้นานที่สุด  (ธีรภัทร์  เสรีรังสรรค์, 
๒๕๔๙)
	 ๔.	 ยุคเริ่มวิกฤติการณ์การซื้อสิทธิขายเสียง “ส.ส.ปลาทูเค็ม” (พ.ศ. ๒๕๑๒ - ๒๕๔๐)
 		  การซื้อสิทธิขายเสียง (Vote Buying) ในประเทศไทยเริ่มปรากฏเป็นข่าวอื้อฉาวครั้งแรกใน
การเลือกตั้งเมื่อวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ์ พ.ศ.๒๕๑๒ นักธุรกิจรายหนึ่ง ได้รับการชักชวนให้ไปสมัครสมาชิกสภา     
ผู้แทนราษฎรที่จังหวัดหน่ึงในภาคอีสาน  ระหว่างหาเสียงผู้สมัครรายนั้นได้นำ�เอาปลาทูเค็มไปแจกชาวบ้าน
ภาคอีสานสมัยนั้นถือว่าปลาทูเค็มเป็นของมีค่า  เพราะไม่มีรถห้องเย็นนำ�ปลาทูสด  ปลาทูนึ่งไปขาย
ทำ�ให้ได้ใจชาวบ้าน จนได้รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พร้อมฉายาว่าเป็น “ส.ส.ปลาทูเค็ม” 
(วาทตะวัน สุพรรณเภษัช. ๒๕๕๐) 
		  ภายหลังจากเหตุการณ์ ๑๔ ตุลาคม พ.ศ.๒๕๑๖ เป็นช่วงที่ประชาธิปไตยเบ่งบาน เกิดการใช้สิทธิ
เสรีภาพอย่างเต็มที่โดยปราศจากขอบเขตความรับผิดชอบ ทำ�ให้ประชาชนส่วนหนึ่งเกิดความเบื่อหน่ายและ
เปิดโอกาสให้มีการยึดอำ�นาจทางการเมืองในเหตุการณ์ ๖ ตุลาคม พ.ศ.๒๕๑๙ (ธีรภัทร์ เสรีรังสรรค์, ๒๕๔๙) 
แม้ว่าต่อมาจะมีการเลือกตั้ง  การซื้อสิทธิขายเสียงก็ยังคงมีอยู่และกลายเป็นกระแสหลักที่ควบคู่ไปกับการ
เลือกตั้ง และเป็นปัญหาสำ�คัญที่ควบคู่กับการได้มาซึ่งตำ�แหน่งทางการเมืองของประเทศไทยมาโดยตลอด
		  การซื้อสิทธิขายเสียงที่มีความรุนแรงและโด่งดังมากเป็นพิเศษ คือ การเลือกตั้งซ่อมสมาชิกสภา
ผู้แทนราษฎรที่จังหวัดร้อยเอ็ด เมื่อวันที่ ๙ สิงหาคม พ.ศ.๒๕๒๔ การเลือกตั้งครั้งนี้ มีนักการเมืองระดับ
อดีตนายกรัฐมนตรีลงสมัครด้วยจึงถือเป็นเรื่องที่แพ้ไม่ได้  มีการเดินนำ�ขบวนออกเดินหาเสียงในตลาด                 
ตามด้วยดาราโทรทัศน์ และคนถือกระเป๋าเดินแจกเงินใบละร้อยไปเรื่อย นอกจากนี้ ตอนเย็นก่อนวันเลือกตั้ง
ได้ตั้งโต๊ะท่ีร้านกาแฟริมบึงแจกเงินซื้อเสียงอย่างเปิดเผย  พรรคการเมือฝ่ายตรงข้ามจึงให้คนคอยดักถ่ายรูปไว้ 
เม่ือได้หลักฐานก็เดินขึ้นศาลากลางจังหวัดเพื่อไปร้องเรียนและไปแจ้งความที่โรงพัก  แต่ข้าราชการต่างก็
เกรงกลัวอิทธิพลของนักการเมืองระดับอดีตนายกรัฐมนตรี ต ้องปล่อยให้แจกเงินซื้อเสียงอย่างเปิดเผย
และมีการขนานนามว่า “โรคร้อยเอ็ด” ทำ�ให้การซื้อสิทธิขายเสียงเป็นโรคระบาดทั่วประเทศ กลายเป็น
วัฒนธรรมการเมืองที่ชาวบ้านจะต้องได้รับการแจกเงินซื้อเสียงเมื่อถึงฤดูเลือกตั้ง (นิยม รัฐอมฤต, ๒๕๖๖)
		  การซื้อสิทธิขายเสียงเป็นข่าวดังในประวัติศาสตร์การเมืองไทยอีกครั้งในปี พ.ศ.๒๕๓๘ ก่อน
วันเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในวันที่ ๒ กรกฎาคม ๒๕๓๘ เพียง ๓ วัน ตำ�รวจชุดปฏิบัติการ ศูนย์ปราบปราม
ผู้มีอิทธิพล  กระทรวงมหาดไทย  ได้นำ�กำ�ลังเข้าจับกุมหัวคะแนนของผู้สมัครสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  
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เขตเลือกตั้งหนึ่ง ในจังหวัดบุรีรัมย์ พร้อมของกลางเป็นเงินสดจำ�นวน ๑๑,๔๐๐,๐๐๐ บาท เป็นธนบัตรฉบับละ 
๑๐๐ บาท และฉบับละ ๒๐ บาท เย็บติดรวมกันเป็นชุด มีการประทับตรายาง และมีบัตรหาเสียงของ  
ผู้สมัครรับเลือกตั้งและบัญชีรายชื่อราษฎร  บัญชีรายชื่อหัวคะแนนและแกนนำ�ที่รับผิดชอบแต่ละตำ�บล
ในเขตอำ�เภอลำ�ปลายมาศ  อีกทั้งผู้ต้องหาทั้งสองเกี่ยวพันเป็นน้องเขยและน้องสาวของผู้สมัครรับเลือกตั้ง
ต่อมาอัยการสูงสุดจึงได้สั่งฟ้องในข้อหาฐานร่วมกันพยายามให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อื่นใด  เพื่อจูงใจให้     
ผู้เลือกตั้งลงคะแนนเลือกตั้งให้แก่ผู้สมัคร อันเป็นความผิดตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร พ.ศ.๒๕๒๒ (คณะกรรมการองค์กรกลางการเลือกตั้ง, ๒๕๓๘)
		ต  ่อมาได้มีการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นการท่ัวไป  ครั้งท่ี  ๑๙  เม่ือวันท่ี  ๑๗ 
พฤศจิกายน พ.ศ.๒๕๓๙ พบว่า ผู้สมัครยังคงใช้เงินในการซื้อสิทธิขายเสียงรูปแบบต่าง ๆ เช่น การซื้อเสียง
ผ่านกำ�นัน ผู้ใหญ่บ้าน แต่ถ้าไม่ได้รับความร่วมมือ ก็จะซื้อเสียงผ่านหัวคะแนน การแจกจ่ายสิ่งของ เครื่องใช้
ให้กับชาวบ้านและชุมชน  การทำ�บุญกับวัดและศาสนสถานต่าง  ๆ  การให้คำ�ม่ันสัญญาว่าจะช่วยเหลือใน
การพัฒนาชุมชน เช่น ซ่อมแซมถนน ขุดบ่อนํ้า สร้างสิ่งสาธารณประโยชน์ต่าง ๆ  เป็นต้น การจัดอบรมและพา
ผู้นำ�ชุมชน  หัวคะแนนหรือชาวบ้านไปทัศนศึกษาต่างจังหวัด  การจัดเลี้ยงทั้งทางตรงและทางอ้อมเพื่อหา
เสียงในงานประเพณีของชาวบ้าน งานวันเกิด งานบวช งานแต่งงาน โดยผู้สมัครออกเงินค่าใช้จ่ายให้ทั้งหมด 
การทุ่มซื้อผู้นำ�ชุมชนให้เป็นหัวคะแนน การซื้อบัตรประจำ�ตัวประชาชนของผู้มีสิทธิเลือกตั้งเก็บไว้เพื่อไม่ให้ไป
ลงคะแนนให้คู่แข่ง  หรือให้บุคคลอื่นที่ไม่ใช่เจ้าของบัตรไปลงคะแนนแทน  การจัดพาหนะรับส่งผู้มีสิทธิเลือก
ตั้งไปลงคะแนน  การซื้อกรรมการประจำ�หน่วยเลือกต้ังแบบยกหน่วยเลือกต้ัง  หากมีผู้ไม่มาใช้สิทธิเลือกต้ัง
ให้กรรมการกาหมายเลขลงในบัตรเลือกตั้งแล้วใส่ลงในหีบบัตรแทน หรือแนะนำ�ผู้มาใช้สิทธเิลือกตั้งให้เลือก
ผู้สมัครที่ตนสนับสนุน รวมถึงการนับคะแนนที่ผิดเพี้ยนไปจากความจริง ใช้การพนันเมื่อเป็นรอง จะพนันขันต่อ
กันมาก ๆ ผู้ที่อยากได้เงินก็จะเล่นคนรอง ทำ�ให้ผู้สมัครที่ประเมินว่าตนเป็นรองก็สามารถชนะการเลือกตั้งได้ 
การทำ�ลายป้ายหาเสียงของฝ่ายตรงข้ามหรือของตนเองเพื่อหวังคะแนนสงสาร การใช้อิทธิพลบังคับข่มขู่ให้ 
ผู้สมัครถอนตัว หรือข่มขู่ให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเลือกหมายเลขที่ต้องการ (นรินทร์ชัย พัฒนพงศา และ สิริวันทน์ 
ชัยญาณะ, ๒๕๔๑) การทุจริตในการเลือกตั้งที่พบจึงมีความหลากหลายรูปแบบมาก 
	 ๕.	 ยุควิกฤติการณ์การซื้อสิทธิขายเสียงภายหลังการปฏิรูปการเมือง (พ.ศ. ๒๕๔๐ - ๒๕๖๔)
		  ในปี พ.ศ.๒๕๔๐ ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับใหม่ ที่มีเจตนารมณ์
สำ�คัญในการปฏิรูปการเมือง  โดยเฉพาะการเข้าสู่อำ�นาจของผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง  เพ่ือให้โปร่งใส 
สุจริต ลดการซื้อสิทธิขายเสียง และให้ประชาชนมีส่วนร่วมมากขึ้น มีการจัดตั้งคณะกรรมการการเลือกตั้ง
เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญขึ้นเป็นครั้งแรก  เพื่อให้ควบคุมและจัดให้มีการเลือกต้ังในทุกระดับของ
ประเทศ  แทนการเลือกต้ังแบบเดิมท่ีมีกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้ดูแลรับผิดชอบและถูกกล่าวหาว่ามีนักการเมือง
ใช้กลไกของรัฐเอื้อประโยชน์ทำ�ให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการเลือกตั้ง  คณะกรรมการการเลือกตั้งจึงถือเป็น
หน้าด่านท่ีสำ�คัญในการคัดเลือกผู้แทนไปทำ�หน้าที่หรือใช้อำ�นาจอธิปไตยแทนประชาชน  (คณะกรรมการ
การเลือกตั้ง, ๒๕๔๓)
		  แม้ว่าจะมีการปฏิรูปทางการเมืองให้มีรูปแบบเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น  แต่ปัญหาเรื่องการ
ซื้อสิทธิขายเสียงไม่ได้ลดลงแต่อย่างใด  กลับมีการปรับเปลี่ยนรูปแบบให้มีความซับซ้อนมากขึ้น  นักธุรกิจ
เริ่มลงมาเล่นการเมือง  โดยหวังที่จะรักษาฐานอำ�นาจทางธุรกิจ  รวมท้ังแสวงหาประโยชน์ในเชิงธุรกิจ 
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โดยอาศัยอำ�นาจทางการเมืองที่ตนมีอยู่สร้างความมั่นคงและมั่งคั่งให้กับธุรกิจ เพื่อเกื้อกูลตนเองและพวกพ้อง
เกิดผลประโยชน์ทับซ้อนที่พร้อมกับหาช่องทางทำ�เงินเพื่อใช้เป็นทุนหาเสียงเลือกต้ังสมัยหน้า  นักการเมือง
มีความผูกพันกับนักธุรกิจหรือนายทุนมากกว่าที่จะผูกพันกับประชาชน  สถานะของประชาชนเป็นเพียง
ผู้สร้างความชอบธรรมประชาธิปไตยในทางรูปแบบให้กับนักการเมือง  เพื่อให้นักการเมืองก้าวเข้าสู่อำ�นาจ
โดยผ่านกระบวนการเลือกตั้งที่ใช้เงินซื้อสิทธิขายเสียง  การก้าวเข้าสู่อำ�นาจทางการเมืองในลักษณะนี้เรียกว่า 
“ธนาธิปไตย”  (Money  Politics)  ซึ่งเป็นรูปแบบการเมืองที่ใช้เงินเป็นปัจจัยหลักในการเข้ามามีอำ�นาจ
ทางการเมือง  ไม่ได้เข้ามาเล่นการเมืองเพื่อทำ�ประโยชน์ให้แก่ชาติบ้านเมืองอย่างแท้จริง  (ธีรภัทร์  เสรีรังสรรค์, 
๒๕๔๙) 
		  การเลือกตั้งครั้งแรกที่อยู่ในอำ�นาจของคณะกรรมการการเลือกตั้ง  คือ  การเลือกตั้งสมาชิก
วุฒิสภาในวันที่ ๔ มีนาคม พ.ศ.๒๕๔๓ พบการร้องเรียนเกี่ยวกับการซื้อสิทธิขายเสียง ๑,๓๔๗ เรื่อง และ
ร้องคัดค้านการเลือกตั้ง  ๖๗  เรื่อง  ใน  ๔๓  เขตเลือกตั้ง  และต้องมีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาใหม่ถึง 
๕ ครั้ง (คณะกรรมการการเลือกตั้ง, ๒๕๔๓) ส่วนการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในวันที่ ๖ มกราคม 
พ.ศ.๒๕๔๔ สำ�นักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งได้รับเรื่องร้องเรียน ๔,๐๔๓ เรื่อง เรื่องคัดค้าน ๕๔๑ เรื่อง 
นอกจากนี้ยังมีการจัดตั้งศูนย์ประสานงานการมีส่วนร่วมของประชาชน (ศสร.) รับเรื่องร้องเรียนการซื้อสิทธิ
ขายเสียง พบว่า มีเรื่องร้องเรียน ๒,๓๔๙ เรื่องใน ๗๔ จังหวัด แยกเป็น การแจกเงินซื้อเสียง ๘๔๒ เรื่อง 
เจ้าหน้าที่ของรัฐวางตัวไม่เป็นกลาง ๓๗๐ ราย แจกสิ่งของ ๓๑๐ เรื่อง จัดเลี้ยง ๑๖๕ เรื่อง การซื้อเสียงของ
หัวคะแนน ๑๖๕ เรื่อง เจ้าหน้าที่วางตนไม่เป็นกลาง ๑๒๗ เรื่อง การสัญญาว่าจะให้เงินและสิ่งของ ๘๔ เรื่อง 
การทุจริตที่หน่วยเลือกตั้ง ๓๐ เรื่อง ขาดคุณสมบัติ ๓๐ เรื่อง การจัดนำ�เที่ยว ๒๙ เรื่อง การข่มขู่ ๒๗ เรื่อง 
การขนคนมาลงคะแนน ๒๖ เรื่อง การบริจาคเงิน สิ่งของ ๒๕ เรื่อง การจัดมหรสพ ๑๗ เรื่อง และเรื่องอื่น ๆ 
๑๐๒ เรื่อง ทำ�ให้ต้องมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใหม่ ๕ ครั้ง ใน ๖๒ เขตเลือกตั้ง (คณะกรรมการ
การเลือกตั้ง, ๒๕๔๔)
		  จนกระทั่งปลายปี พ.ศ.๒๕๖๑ ได้มีการเลือกสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.๒๕๖๐ พบว่ามีเรื่องร้องเรียน ๓๔ เรื่อง คณะกรรมการการเลือกตั้งสั่งระงับสิทธิสมัคร (ใบส้ม) จำ�นวน 
๔ เรื่อง ดำ�เนินคดีอาญา ๑ เรื่อง สั่งยกคำ�ร้อง/ยุติเรื่อง ๒๙ เรื่อง หลังจากนั้นได้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภา      
ผู้แทนราษฎรเป็นการทั่วไปขึ้นในวันที่ ๒๔ มีนาคม ๒๕๖๒ พบว่า มีเรื่องร้องคัดค้านการเลือกตั้ง ๕๙๐ เรื่อง 
แยกเป็นกรณีมีเหตุอันควรสงสัยหรือความปรากฏ ๑๐๘ เรื่อง คำ�ร้องจำ�นวน ๔๘๒ เรื่อง คณะกรรมการ
การเลือกตั้งได้สั่งให้ดำ�เนินคดีอาญา (ตามรายงานเหตุอันควรสงสัย) ๑๕ เรื่อง ระงับสิทธิสมัคร (ใบส้ม) 
๑ เรื่อง ยื่นคำ�ร้องต่อศาล ๒ เรื่อง (คณะกรรมการการเลือกตั้ง, ๒๕๖๓)
		  การซื้อสิทธิขายเสียงไม่ได้จำ�กัดวงแค่การเลือกตั้งระดับชาติเท่านั้น หากแต่ขยายวงไปสู่การเลือกตั้ง
ระดับท้องถิ่นอีกด้วย  ไม่ว่าจะเป็นการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัด  เทศบาลหรือองค์การบริหาร
ส่วนตำ�บล  โดยพบว่า  ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและนายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด เมื่อวันที่ ๒๐ ธันวาคม ๒๕๖๓ มีเรื่องร้องคัดค้านการเลือกตั้งจำ�นวน ๖๙๗ เรื่อง แยกเป็น 
เรื่องร้องเรียน ๖๓๐ เรื่อง และกรณีมีเหตุอันควรสงสัยหรือความปรากฏ จำ�นวน ๖๗ เรื่อง ส่วนการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรีเมื่อวันที่ ๒๘ มีนาคม ๒๕๖๔ มีเรื่องร้องคัดค้านการเลือกตั้งจำ�นวน 
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๕๙๐ เรื่อง แยกเป็น เรื่องร้องเรียนการเลือกตั้งเทศบาลตำ�บล จำ�นวน ๔๒๔ เรื่อง เทศบาลเมือง ๑๓๕ เรื่อง 
และเทศบาลนคร ๓๑ เรื่อง (คณะกรรมการการเลือกตั้ง, ๒๕๖๔)
		ต  ่อมาในปี  พ.ศ.๒๕๖๔  คณะกรรมการการเลือกตั้งได้จัดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนตำ�บลและนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล เมื่อวันที่ ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๖๔ พบว่ามีเรื่องร้องเรียน
การซื้อสิทธิขายเสียง ๒๖๘ เรื่อง แยกเป็น การให้ทรัพย์สิน ๘๙ เรื่อง ให้ทรัพย์สินแก่องค์กรต่าง ๆ ๕๕ เรื่อง 
การใช้อิทธิพลข่มขู่ ๖๐ เรื่อง เจ้าหน้าที่ไม่เป็นกลาง ๒๙ เรื่อง และเรื่องอื่น ๆ ๓๕ เรื่อง (สำ�นักงานเลขาธิการ
วุฒิสภา, ๒๕๖๔) มีการจับกุมผู้กระทำ�ความผิดการซื้อสิทธิขายเสียงได้ ๗ ราย ใน ๕ จังหวัด คือ จังหวัดชลบุร ี
จังหวัดนครปฐม จังหวัดเพชรบุรี  จังหวัดนครศรีธรรมราช  และจังหวัดเชียงราย  โดยเฉพาะการเลือกตั้ง 
อบต.มาบโป่ง อำ�เภอพานทอง จังหวัดชลบุรี พบหัวคะแนนพร้อมเงินสดใส่ซอง ซองละ ๒,๐๐๐ บาท รวม 
๕๖ ซอง รวมเป็นเงิน ๑๑๒,๐๐๐ บาท เข้ามาในเขตเลือกตั้ง นอกจากนี้มีการดำ�เนินคดีกรณีฉีกบัตรเลือกตั้ง 
๒๗ ราย ถ่ายรูปบัตรเลือกตั้ง ๔ ราย และทำ�ลายป้ายหาเสียงจำ�นวน ๒๑ จังหวัด (ข่าวการเมืองทูเดย์, ๒๕๖๔)
	 ๖. ยุคปรากฎการณ์การเมืองใหม่ที่พลิกผัน (Disruptive Politics)  
 		  การเลือกตั้งครั้งล่าสุด คือ การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นการเลือกตั้งทั่วไปที่จัดขึ้น
เม่ือวันท่ี ๑๔ พฤษภาคม ๒๕๖๖ มีผู้มีสิทธิเลือกต้ัง ๕๒,๑๙๕,๙๒๐ คน ผู้มาใช้สิทธิเลือกต้ัง ๓๙,๕๑๔,๙๗๓ คน
คิดเป็นร้อยละ  ๗๕.๗๑  ผลการเลือกต้ังปรากฏว่า  มีพรรคการเมืองที่ได้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำ�นวน
ทั้งสิ้น ๑๘ พรรค โดยพรรคก้าวไกลได้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นอันดับหนึ่ง รวม ๑๕๑ คน แยกเป็น แบบ
แบ่งเขตเลือกตั้ง ๑๑๒ คน แบบบัญชีรายชื่อ ๓๙ คน (๑๔,๔๓๘,๘๕๑ คะแนน) อันดับรองลงมาคือ พรรค
เพื่อไทยได้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำ�นวน ๑๔๑ คน แยกเป็น แบบแบ่งเขตเลือกตั้ง ๑๑๒ คน แบบบัญชีรายชื่อ  
๒๙ คน (๑๐,๙๖๒,๕๒๒ คะแนน) (คณะกรรมการการเลือกตั้ง, ๒๕๖๖) โดยภาพรวมถือว่าเป็นการเลือกตั้ง
ที่มีผู้มาใช้สิทธิเลือกตั้งสูงที่สุดตั้งแต่คณะกรรมการการเลือกตั้งได้จัดการเลือกตั้งมา ๗ ครั้ง แต่ก็ยังพบว่า
มีเรื่องร้องเรียน ๑๖๘ เรื่อง เป็นเรื่องการซื้อสิทธิขายเสียง ๕๙ เรื่อง และเป็นเรื่องเกี่ยวกับการเลือกตั้ง 
๑๐๙ เรื่อง นอกจากนี้ มีการจับกุมและดำ�เนินคดี กรณีฉีกบัตรเลือกตั้ง ๒๔ ราย และการจำ�หน่ายสุรา
ในวันเลือกตั้ง ๗ ราย (ข่าวการเมืองทูเดย์, ๒๕๖๖) 
		  แม้การเลือกต้ังคร้ังน้ีจะพบว่า การซ้ือสิทธิขายเสียงยังคงมีอยู่ แต่มีประเด็นสำ�คัญท่ีทำ�ให้การเมืองไทย
เข้าสู่ยุคปรากฎการณ์การเมืองใหม่ที่ท้าทาย คือ การที่พรรคการเมืองหนึ่งซึ่งเป็นพรรคการเมืองของคนรุ่นใหม่
รณรงค์หาเสียงเลือกตั้งโดยการนำ�เสนอแนวคิดและอุดมการณ์ทางการเมืองที่แตกต่างจากเดิมทำ�ให้
ประชาชนและคนรุ่นใหม่ (New Voter / Young Voter) มีพฤติกรรมการลงคะแนนให้ทั้ง ๆ ที่ผู้สมัคร
รับเลือกตั้งส่วนใหญ่เป็นผู้สมัครหน้าใหม่ท่ีไม่เคยมีฐานคะแนนเสียงเดิมหรือเล่นการเมืองมาก่อน  และไม่ยึดติด
ว่าจะต้องเลือกพรรคการเมืองใหญ่หรือพรรคการเมืองท่ีมีประวัติยาวนานหรือเลือกผู้สมัครรับเลือกตั้งท่ีเป็น
บุคคลที่สืบทอดอำ�นาจทางการเมืองผ่านตระกูลทางการเมือง (Political Dynasty) จนทำ�ให้พรรคการเมืองนั้น
สามารถชนะการเลือกต้ังมาได้โดยไม่มีข้อครหาเรื่องซื้อเสียง  แต่มาด้วยกระแสความนิยม  เป็นผู้ชนะการเลือกต้ัง
ที่มาด้วยความชอบธรรม และทำ�ให้ได้ที่นั่งในสภาผู้แทนราษฎรเป็นจำ�นวนมาก (ชวน หลีกภัย, ๒๕๖๖) 
		  ผลการเลือกต้ังท่ีแสดงให้เห็นชัยชนะของพรรคการเมืองดังกล่าวน้ัน  ได้สร้างปรากฎการณ์ใหม่
ที่เป็นคุณูปการต่อการเลือกตั้งของไทยให้เป็นไปอย่างสุจริต  ไม่ซื้อสิทธิขายเสียง  เป็นบทเรียนที่สะท้อน
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ไปยังพรรคการเมืองที่มีประวัติยาวนานและมีความเป็นสถาบันทางการเมืองหลักและเคยเป็นพรรคใหญ่หรือ
ตัวเลือกลำ�ดับต้นๆ ของทุกการเลือกตั้งที่ผ่านมา กลายเป็นพรรคขนาดกลางและขนาดเล็ก 
 		  ปรากฎการณ์ดังกล่าวถือเป็นปรากฎการณ์การเมืองใหม่ที่พลิกผัน (Disruptive Politics) ที่สังคม
การเมืองปรับตัวจากการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี (Disruptive Technology) ในศตวรรษที่ ๒๑ อย่าง
รวดเร็วแบบก้าวกระโดด  ส่งผลให้การเมืองมีความพลิกผันไปจากเดิม  ขับเคลื่อนสู่โลกยุคใหม่ท่ีเปลี่ยนรูป
แบบการใช้ชีวิตของผู้คนในสังคม เปลี่ยนการเมืองจากแบบค่อยเป็นค่อยไป (Analog) ซึ่งเป็นการสื่อสารทางเดียว 
(One - way Communication) ที่ผู้สมัครและพรรคการเมืองเป็นผู้ให้ข้อมูลข่าวสารที่มีอิทธิพลต่อประชาชน
ซึ่งเป็นผู้รับฝ่ายเดียว เช่น การปราศรัยหาเสียง เดินเคาะประตูบ้าน ใช้รถแห่โฆษณาหาเสียง ก้าวไปสู่ยุคใหม่
ที่เป็นยุคของเทคโนโลยีดิจิทัล (Digital Technology) ที่มีการนำ�เทคโนโลยีสมัยใหม่มาใช้ในการรณรงค์
หาเสียงทางการเมือง เน้นการนำ�เสนอแนวคิดและอุดมการณ์ทางการเมือง เปลี่ยนการสื่อสารทางการเมือง
เป็นการสื่อสารสองทาง (Two  -  way  Communication) ทำ�ให้การรับรู้ของประชาชนสามารถเป็นทั้ง
ผู้รับข่าวสารและผู้นำ�เสนอข่าวสารได้ในเวลาเดียวกัน (อลงกรณ์ พลบุตร, ๒๕๖๖)  
 		  การนำ�ส่ือสังคมออนไลน์ (Social Media) มาใช้เป็นพลังเคล่ือนไหวทางการเมืองทำ�ให้การเช่ือมโยง
ข้อมูลข่าวสารเป็นไปอย่างรวดเร็ว ฉับไว โดยมีหัวใจสำ�คัญคือ เนื้อหา (Contents) ที่สื่อสารออกไปอย่าง
มีจุดยืนที่ชัดเจน กล้าเสนอแนวคิดและนโยบายใหม่ ๆ แทนการมุ่งซื้อเสียงในรูปแบบเดิม (อลงกรณ์ พลบุตร, 
๒๕๖๖) ปรับเปลี่ยนวิธีคิดการหาเสียงโดยนำ�เอาหลักการสื่อสารทางการเมือง (Political Communication) 
มาใช้ปรับภาพลักษณ์ (Image) ที่ควรจะเป็น และอัตลักษณ์ (Identity) ของบุคคลเพื่อให้เกิดภาพจำ�ที่โดดเด่น 
เกิดการยอมรับอย่างมีเป้าหมายมุ่งหวังคะแนนนิยม (McNair, 1999) มีการทำ�ตลาดทางการเมือง (Political 
Marketing) (Lees-Marshment, 2012) ที่มิได้มุ่งเอาชนะการเลือกตั้งแต่เพียงอย่างเดียว แต่ยังให้ความ
สำ�คัญกับการรักษาและขยายฐานเสียงที่สนับสนุนอย่างต่อเนื่อง (บัณฑิต จันทร์โรจนกิจ, ๒๕๖๔) มีการสร้าง
แบรนด์ของนักการเมือง (Brand Marketing) เพื่อให้เป็นที่รู้จักของประชาชน สร้างความสัมพันธ์และจดจำ�
ในมุมมองที่ทำ�ให้ประชาชนตัดสินใจลงคะแนนให้ (เสรี วงษ์มณฑา, ๒๕๕๐) ปรับวาทะทางการเมืองให้สั้น
กระชับและตรึงใจ ใช้เทคนิคการโฆษณาเข้ามาช่วยสร้างความแตกต่างจากการหาเสียงแบบเดิม ก่อให้เกิด
ความหวังและความเชื่อ  จนกลายเป็นจุดเปลี่ยนของการเลือกต้ังและนำ�มาซึ่งชัยชนะโดยไม่จำ�เป็นต้องซื้อสิทธิ
ขายเสียง
		  แต่ในขณะเดียวกันปรากฎการณ์การเมืองใหม่ที่พลิกผันทำ�ให้ได้เห็นผลที่เกิดจากการใช้
เทคโนโลยีข้อมูลข่าวสารในพ้ืนที่ของการเมืองและการเลือกต้ัง  ทั้งที่ความจริงแล้วโลกแห่งข้อมูลข่าวสาร
เคยมีบทบาทต่อการเมืองมาตั้งแต่ ปี ค.ศ.๒๐๑๐ ที่ทำ�ให้เกิดคลื่นปฏิวัติประชาชน “อาหรับสปริง” (Arab 
Spring) ลุกลามไปทั่วดินแดนอาหรับ แต่เพิ่งมาปรากฏเห็นชัดในการเลือกตั้งของไทยที่มีการสร้างกระแส
สังคมบนโลกดิจิทัล ข่าวสารถูกบอกเล่าไปคนละทิศคนละทาง จนสามารถสร้างทั้งกระแสความนิยมและ
ความขัดแย้งเกลียดชังให้บ่มเพาะขึ้นได้ในเวลาอันสั้น โดยอาศัยสื่อสังคมออนไลน์ (Social Media) เป็นพลัง
เคล่ือนไหวทางการเมืองนำ�มาใช้เล่นงานผู้ที่เห็นต่างเพื่อควบคุมทิศทางการเลือกตั้ง  มีการปั้นข้อมูลข่าวสาร
เพื่อที่จะทำ�ให้คนเห็นด้วย หรือไม่เห็นด้วย มีสิ่งที่เรียกว่า “Cyber Trolling” คือ ให้พวกเกรียนหรือนักเลง
คีย์บอร์ดในเน็ต โพสข้อความก่อกวน คุกคาม ไล่ด่าฝ่ายตรงข้าม หรือโพสความคิดเห็น (Comment) ล่อเป้า 
เพื่อให้ผู้ใช้งานคนอ่ืนเป็นเหยื่อเข้าไปแสดงความคิดเห็นเพิ่มเติม  ซึ่งเป็นการกระทำ�อย่างมีเป้าหมายหรือ
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เหตุผลอื่นแฝง อีกทั้งยังมีการใช้เทคโนโลยีชั้นสูงที่เรียกว่า “Bot” (Robot) ซึ่งเป็นโปรแกรมที่ทำ�งานอัตโนมัติ
แบบซํ้า ๆ ผ่านเครือข่ายบนระบบอินเตอร์เน็ต จำ�ลองการใช้งานเลียนแบบตามพฤติกรรมมนุษย์ แต่รวดเร็ว
และแม่นยำ�กว่า เช่นในบางประเทศมีการทำ� Bot Farm เพื่อผลิตข้อความที่ทำ�ให้ฝ่ายตรงข้ามเสื่อมเสีย
ชื่อเสียง   (Discredit)  ปั้นข้อมูลข่าวสารแล้วปล่อยข้อมูลกลับสู่ผู้คน  พยายามปั่นอารมณ์ความรู้สึกให้เกิดกระแส
สังคมที่เห็นว่าเรื่องนั้นเป็นปัญหา แล้วเบี่ยงเบนให้เป็นประเด็นตามที่ต้องการ (จันจิรา สมบัติพูนศิริ, ๒๕๖๒)

รูปแบบการซื้อสิทธิขายเสียงที่พบ
	 จากท่ีกล่าวมาข้างต้น  จะเห็นได้ว่าแนวคิดที่ฝังรากลึกในวัฒนธรรมทางการเมืองไทยต้ังแต่ช่วงยุคต้น  ๆ 
คือ แนวคิดเรื่องระบบอุปถัมภ์ (Patronage System) ถึงแม้จะมีข้อดีในแง่ทำ�ให้สังคมร่วมมือร่วมใจในการ
ทำ�งาน มีนํ้าใจ ช่วยเหลือพึ่งพากัน แต่กลับส่งผลเสียต่อการเมืองไทยในยุคต่อมา ที่ทำ�ให้เกิดหนี้บุญคุณ
ที่ต้องตอบแทน เพราะเห็นแก่ความสัมพันธ์ในเชิงอุปถัมภ์ที่ช่วยเหลือกันในวาระต่าง ๆ มานาน แม้ในยุคต่อมา
จะเร่ิมมีแนวคิดเกี่ยวกับการเลือกตั้ง  แต่พื้นที่ทางการเมืองก็ยังคงจำ�กัดให้เป็นพื้นที่ของชนช้ันนำ�ที่เคยดำ�รง
ตำ�แหน่งสำ�คัญและเป็นที่รู้จักกันทั่วไป จนกระทั่งภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.๒๔๗๕ รูปแบบ
การซ้ือสิทธิขายเสียงยังไม่ปรากฏชัดเจน  เพราะผู้สมัครรับเลือกตั้งไม่ได้ให้ความสำ�คัญในเรื่องการซื้อเสียง 
แต่มุ่งเน้นการใช้อิทธิพลในการทุจริตการเลือกตั้ง ใช้อิทธิพลข่มขู่เจ้าหน้าที่ให้เกรงกลัว หรือใช้ความสัมพันธ์
เชิงอุปถัมภ์ทำ�ให้เกิดความไม่เป็นกลาง เกิดความได้เปรียบหรือเสียเปรียบแก่ผู้สมัคร มีการย้ายพวกของตน
เข้ามาในทะเบียนบ้านในพื้นที่  ใช้อิทธิพลให้เจ้าหน้าที่ใช้มาตรการทางกฎหมายที่เอื้อประโยชน์ต่อฝ่ายตน 
โดยเฉพาะในพื้นที่ที่เป็นฐานคะแนนเสียงตรงข้ามกับฝ่ายตน หรือเน้นการทุจริตในหน่วยเลือกตั้ง มีการเวียนเทียน
โดยใช้บัตรประจำ�ตัวประชาชนผู้อื่น หรือใช้บัตรเลือกตั้งปลอมเพื่อนำ�บัตรเลือกตั้งจริงออกมาให้หัวคะแนน
เวียนเทียน ตลอดจนการใช้มือปืน อันธพาลข่มขู่หัวคะแนน เป็นต้น (สายหยุด เกิดผล, ๒๕๔๓)
	 รูปแบบการซื้อเสียงเริ่มปรากฏให้เห็นชัดเจนตั้งแต่ปี  พ.ศ.๒๕๑๒  โดยรูปแบบการซื้อเสียง
ที่พบเห็นบ่อย ๆ ทั้งในการเลือกตั้งระดับชาติและระดับท้องถิ่น สามารถแบ่งได้ ๕ รูปแบบ คือ
	 รูปแบบที่  ๑  การซื้อเสียงในลักษณะการให้เงิน  เป็นรูปแบบที่นิยมมากที่สุด  มีทั้งการให้เงิน
หัวคะแนนเพื่อซื้อนํ้าใจดึงมาเป็นพวกเพื่อสร้างเครือข่าย และการให้เงินผู้มีสิทธิเลือกตั้ง  
	 รูปแบบนี้ให้ความสำ�คัญกับ “หัวคะแนน” (Canvassers) อย่างมากในการหาคะแนนเสียง และ
เป็นไปไม่ได้ที่ผู้สมัครจะไม่ใช้หัวคะแนน หัวคะแนนส่วนใหญ่มาจากผู้นำ�ชุมชนในระดับตำ�บล หมู่บ้าน ผู้นำ�
ท้องถิ่นซึ่งมีฐานคะแนนเสียงในพื้นที่ ข้าราชการเกษียณอายุ ผู้ที่มีญาติพี่น้องมาก ผู้ที่ชาวบ้านเคารพยำ�เกรง
และกว้างขวางในท้องถิ่น ตลอดจนแกนนำ�กลุ่มมวลชนที่ทางราชการจัดตั้ง ซึ่งบุคคลเหล่านี้มีความใกล้ชิด
และสามารถสื่อสารกับคนในพื้นที่ได้ ผู้สมัครจะพยายามดึงมาเป็นหัวคะแนน เพราะหากคุมคะแนนเสียง
ให้อยู่ในทิศทางที่ต้องการได้ย่อมหมายถึงชัยชนะในการเลือกตั้ง (กานต์ วรฉัตร, ๒๕๖๓)
	 หัวคะแนนจะเป็นตัวกลางในการเชื่อมโยงไปยังญาติพี่น้อง เพื่อนฝูงและคนในหมู่บ้าน เพื่อให้ได้
รู้จักกับผู้สมัครที่มาปรากฏตัวร่วมในงานต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นงานทำ�บุญขึ้นบ้านใหม่ งานบวช งานแต่งงาน 
แม้แต่งานศพก็ให้หัวคะแนนประสานเจ้าภาพขอขึ้นทอดผ้าบังสุกุลและช่วยเหลือเงินตามประเพณี การจ่ายเงิน
ค่าพาหนะเพื่อให้หัวคะแนนจ้างคนไปฟังการปราศรัย นอกจากนี้ หัวคะแนนจะมีบัญชีรายชื่อบุคคลที่ตน
สามารถคุมคะแนนเสียงได้  เพื่อแสดงให้ผู้สมัครดูว่ามีจำ�นวนเท่าใด  ซํ้าซ้อนกับหัวคะแนนรายอื่นหรือไม่ 
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การซื้อเสียงจึงเป็นการหวังผล ไม่ใช่แจกแบบหว่านแห เพราะไม่สามารถทำ�คะแนนได้ตามที่หวัง แต่ต้องคุม
คะแนนให้ได้อย่างมีเป้าหมายโดยเฉพาะคืนสุดท้ายก่อนวันเลือกตั้งที่เรียกว่า “คืนหมาหอน” ที่มีความสำ�คัญ
ในการจ่ายเงินรอบสุดท้ายซึ่งหวังผลได้มาก  เพราะหากประเมินแล้วไม่ถึงเป้า  จะรีบซื้อเสียงให้ได้  หรือท่ี
จ่ายเงินไปแล้วก่อนหน้านี้ อาจถูกผู้สมัครรายอื่นจ่ายเงินซื้อเสียงด้วยจำ�นวนที่มากกว่า ก็จะจ่ายเงินซื้อเสียงเพิ่ม 
เพื่อเป็นโอกาสในการพลิกสถานการณ์ (กานต์ วรฉัตร, ๒๕๖๓)
	ต ัวอย่างที่พบได้ในการเลือกตั้ง คือ การที่มีพยานหลายคนยืนยันว่าได้รับเงินจากหัวคะแนนของ
ผู้สมัครรับเลือกตั้งต่างกรรม ต ่างวาระกัน  จึงทำ�ให้ศาลมีคำ�สั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งและสั่งให้มีการเลือกตั้งใหม่ 
(คำ�สั่งศาลอุทธรณ์ภาค ๓ คดีหมายเลขแดงที่ ๕๐๓๑, ๕๐๓๒/๒๕๕๒ และ คำ�สั่งศาลอุทธรณ์ภาค ๗ 
คดีหมายเลขแดงที่  ๑๖๑๖/๒๕๕๒)  และที่พบในการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นการทั่วไป
เมื่อวันที่ ๑๔ พฤษภาคม พ.ศ.๒๕๖๖ ได้มีการจับกุมหัวคะแนนผู้ทำ�ผิดฐานซื้อเสียงได้พร้อมของกลางโพย
รายชื่อและเงินสด ใน ๓ จังหวัด คือ จังหวัดบึงกาฬ จังหวัดพระนครศรีอยุธยา และจังหวัดพิจิตร (ไทยพีบีเอส, 
๒๕๖๖) บางแห่งมีการใช้อาสาสมัครสาธารณสุขประจำ�หมู่บ้าน (อสม.) เป็นตัวกลางในการประสานงาน 
จดรายชื่อชาวบ้าน มีการจ่ายเงินเพื่อให้มาฟังผู้สมัครปราศรัยหาเสียง คนละ ๑๐๐-๓๐๐ บาท แต่ถ้าเป็นการ
ปราศรัยครั้งใหญ่ที่มีคนมาก จะจ่ายให้คนละ ๓๐๐-๕๐๐ บาท เป็นการเกณฑ์คนมาฟังเพื่อแสดงให้เห็นพลัง
ของพรรคการเมืองและผู้สมัครรับเลือกตั้ง  ส่วนการจ่ายเงินซื้อเสียงให้ลงคะแนนในวันเลือกตั้ง  ส่วนใหญ่
จะจ่ายล่วงหน้าก่อนวันเลือกตั้ง ๓-๕ วัน เพื่อหลีกเลี่ยงการถูกจับตามองจากผู้ตรวจการเลือกตั้งในคืนหมาหอน 
แต่การจ่ายไม่แน่นอน เฉลี่ยคนละ ๓๐๐-๕๐๐ บาท แต่บางจังหวัดสูงถึง ๑,๐๐๐-๓,๐๐๐ บาท (สยามรัฐ, 
๒๕๖๖)    
	 แต่ถ้าเป็นการเลือกตั้งในระดับท้องถิ่น  กรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งมีพื้นที่ขนาดใหญ่
ทั้งจังหวัด ผู้สมัครต้องกระทำ�อย่างระมัดระวังและต้องมั่นใจว่าเงินนั้นลงไปสู่ฐานคะแนนเสียงของตนจริง ๆ 
มิเช่นนั้นจะสูญเปล่า มีการจ่ายหลายรอบ เช่น จ่ายค่ารถให้ผู้ที่มาฟังปราศรัยหาเสียง และจ่ายอีกครั้งช่วง
ใกล้เลือกตั้ง โดยมีอัตราการจ่ายคนละ ๕๐๐-๑,๐๐๐ บาท เพื่อรักษาฐานคะแนนเสียงไม่ให้อีกฝ่ายช่วงชิงไปได้  
ส่วนระดับเทศบาลซึ่งมีพ้ืนที่เล็กกว่า  สามารถแจกเงินได้มากกว่า  แต่เป็นพื้นที่เมืองท่ีคนมีรายได้เฉลี่ย
สูงกว่าชนบท อัตราการซื้อเสียงจึงขึ้นอยู่กับความเข้มข้นในการแข่งขัน โดยเฉลี่ยอยู่ที่ ๕๐๐-๒,๐๐๐ บาท 
ยิ่งมีการแข่งขันดุเดือด อัตราจ่ายเงินซื้อเสียงก็จะยิ่งสูงมากขึ้น ส่วนระดับองค์การบริหารส่วนตำ�บล การใช้เงิน
ซื้อเสียงกลับมีค่าเฉลี่ยสูงมากกว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดและเทศบาล เพราะมีพื้นที่ขนาดเล็ก ผู้สมัคร
สามารถทุ่มเงินลงไปได้มาก (ปฐวี โชติอนันต์, ๒๕๖๔) บางจังหวัดซื้อเสียงกันถึงหัวละ ๑๐,๐๐๐ บาท (สยามรัฐ, 
๒๕๖๔) นอกจากนี้  การซื้อสิทธิขายเสียงได้พัฒนาให้มีความซับซ้อนมากขึ้นโดยติดต่อผ่าน Application 
Line และจ่ายเงินผ่าน Mobile Banking ซึ่งพบในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนตำ�บลท่าเกวียน อำ�เภอ
วัฒนานคร จังหวัดสระแก้ว ซึ่งภรรยาของผู้สมัครโอนเงินให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจำ�นวน ๕๐๐ บาท ซึ่งต่อมาศาล
จังหวัดสระแก้วได้พิพากษาจำ�คุกผู้สมัครและภรรยาคนละ ๑ ปีและเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง ๒๐ ปี (คมชัดลึก, ๒๕๖๖) 
	 รูปแบบที่  ๒  การซื้อเสียงไม่ได้มาในรูปแบบของการแจกเงินแต่มาในรูปแบบของการมีความ
สัมพันธ์ที่เคยทำ�ประโยชน์ส่วนตัวให้  โดยอาศัยแนวคิดระบบอุปถัมภ์ที่ฝังรากลึกในสังคมไทยเป็นพื้นฐาน 
เช่น การช่วยเหลือในงานบวช งานแต่งงาน งานศพ หรืองานเทศกาลประเพณีต่าง ๆ ในชุมชน ช่วยเหลือ
ฝากบุตรหลานของคนในชุมชนให้เข้าเรียนในโรงเรียนที่ต้องการ หรือฝากเข้าทำ�งาน หรือการทำ�ประโยชน์
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ให้กับชุมชนในรูปแบบต่าง ๆ (กานต์ วรฉัตร, ๒๕๖๓) ไม่ว่าจะเป็นการแจกสิ่งของเครื่องอุปโภคบริโภคให้กับ
ประชาชนในช่วงที่ประสบปัญหาภัยพิบัติต่าง ๆ เช่น อัคคีภัย อุทกภัย รูปแบบนี้อาจไม่ได้อยู่ในช่วงที่จัดให้มี
การเลือกตั้ง แต่เป็นการทำ�งานในพื้นที่ของผู้สมัครรับเลือกตั้งที่มีความสัมพันธ์ในเชิงอุปถัมภ์ช่วยเหลือกันใน
วาระต่าง ๆ มาเป็นเวลานานก่อนการเลือกตั้ง (ปฐวี โชติอนันต์, ๒๕๖๔) รวมถึงการให้คำ�มั่นสัญญาว่าจะให้เงิน
สิ่งของ หรือความช่วยเหลือในเรื่องต่าง ๆ ภายหลังจากที่ได้รับการเลือกตั้ง ตลอดจนการพาไปทัศนาจร 
(ประชัน รักพงษ์ และรักฎา บันเทิงสุข, ๒๕๔๕) จนกลายเป็นสิ่งย้ำ�เตือนถึงบุญคุณที่ทำ�ให้มีอิทธิพลต่อการ
ตัดสินใจลงคะแนน
	 รูปแบบที่ ๓ เป็นรูปแบบที่ไม่ค่อยพบเห็นบ่อย แต่ยังคงปรากฏอยู่บ้าง คือ การย้ายบุคคลเข้ามา
ในทะเบียนบ้านเพื่อประโยชน์ในการเลือกตั้งโดยมิชอบ ซึ่งเป็นการย้ายบุคคลตั้งแต่ ๕ คนขึ้นไปซึ่งไม่มี
ชื่อสกุลเดียวกับเจ้าบ้านเข้ามาในทะเบียนบ้านเพื่อให้บุคคลดังกล่าวมีสิทธิเลือกตั้ง ซึ่งอาจเป็นการแจ้งย้าย
คราวเดียวกันหรือหลายคราวในระยะเวลาใกล้เคียงกัน หรือย้ายเข้ามาอยู่ในบ้านหรืออาคารที่มีขนาดพื้นที่
อาศัยตํ่ากว่า ๓ ตารางเมตรต่อ ๑ คน หรือย้ายเข้ามาในทะเบียนบ้านโดยบุคคลนั้นมิได้อาศัยอยู่จริงโดยไม่มี
เหตุอันสมควร (คำ�สั่งศาลอุทธรณ์ภาค ๘ คดีหมายเลขแดงที่ ๑๖๖๒/๒๕๕๕๑ และ ๑๙๗๔/๒๕๕๑)
	 รูปแบบที่ ๔ เป็นรูปแบบของการจัดเลี้ยง แนะนำ�ตัวผู้สมัคร มีการแถลงนโยบายและเลี้ยงอาหาร
ชาวบ้านเพ่ือเป็นการต้อนรับและแสดงความมีน้ำ�ใจที่ชาวบ้านเสียสละเวลามาร่วมงาน  ซึ่งมีทั้งการกระทำ�
ก่อนวันครบวาระและก่อนวันเลือกตั้ง (คำ�สั่งศาลอุทธรณ์ภาค ๕ คดีหมายเลขแดงที่ ๑๔๗๗/๒๕๕๒)
	 รูปแบบที่ ๕ รูปแบบนี้มีความซับซ้อนมากขึ้น กล่าวคือ ไม่ได้ใช้เงินหรือให้ความช่วยเหลือกับ
ชาวบ้านเพื่อแลกกับคะแนนเสียงโดยตรง  แต่มาในรูปนโยบายในการพัฒนาพื้นที่และโครงสร้างพื้นฐาน 
นโยบายที่นักการเมืองออกมานั้น ด้านหนึ่งเอื้อประโยชน์ให้ชาวบ้านในพื้นที่ในการทำ�มาหากิน  แต่อีกด้านหนึ่ง
ก็จะเอื้อประโยชน์ให้กับนักการเมืองในการดูแลพื้นที่ที่เป็นฐานคะแนนเสียงของตน  (ปฐวี  โชติอนันต์, 
๒๕๖๔) ส่วนพื้นที่ที่ไม่ใช่ฐานคะแนนเสียงของตน  อาจไม่ได้รับประโยชน์จากนโยบายนี้ ที่พบเห็นได้บ่อย
คือ  พรรคการเมืองที่เป็นรัฐบาล  เลือกทำ�นโยบายหรือโครงการที่เป็นการเลือกปฏิบัติต่อภาคหรือจังหวัด
ที่เป็นฐานคะแนนเสียง ส่วนภาคอื่นหรือจังหวัดอื่นที่ไม่ใช่ฐานคะแนนเสียงไว้ทีหลัง (ชวน หลีกภัย, ๒๕๖๖) 
เป็นการครองอำ�นาจทางจิตใจในระดับโครงสร้างมากกว่าที่จะมีอิทธิพลในระดับปัจเจกบุคคล
	 ส่วนรูปแบบการขายเสียงนั้น  พบว่าผู้ที่ขายเสียงมักถูกตัดสินว่าเป็นคนไม่ดีเสมือนขายตัวให้กับ
นักการเมืองที่ซื้อเสียงไปแล้วเข้าไปกอบโกยผลประโยชน์ถอนทุนคืน  แต่นั่นเป็นเพียงวาทกรรมที่วนเวียน
ในสังคมไทยเมื่อมีการเลือกต้ัง  แต่ในมุมมองชาวบ้าน  การขายเสียงอาจมีความหมายท่ีแตกต่างกันออกไป 
ตามลักษณะของการให้เหตุผลที่เป็นข้ออ้างในการกระทำ�โดยอิงกับลักษณะวัฒนธรรมด้ังเดิมท่ียังคงมีอยู่ 
ได้แก่
	 (๑) การขายเสียงไม่ผูกมัดว่าจะต้องเลือกผู้สมัครที่ให้เงินเสมอไป ถ้าผู้สมัครนั้นไม่เคยอยู่ในพื้นที่
หรือไม่เคยให้ความช่วยเหลือเมื่อมีปัญหา์  ชาวบ้านก็รับเงินจากผู้สมัครทุกคน  ใครให้ไว้ก็รับหมด  เพราะ
ความจำ�เป็นทางเศรษฐกิจ  แต่จะพิจารณาว่าผู้สมัครคนไหนช่วยเขาได้ในเวลาที่มีปัญหามากกว่า  แต่ถ้ามี
ญาติพี่น้องลงสมัคร จะให้ความสำ�คัญกับญาติพี่น้องเป็นอันดับแรก ชาวบ้านบางคนพิจารณาไปไกลกว่านั้น 
โดยมองว่า  ผู้สมัครคนใดมีสายสัมพันธ์กับนักการเมืองระดับชาติหรือไม่  โดยคำ�นึงถึงโอกาสในการเข้าถึง
ทรัพยากรมากกว่า 
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	 (๒)	การขายเสียงเป็นเร่ืองของการทำ�ตามกรอบวัฒนธรรมที่เป็นมิตรภาพที่เกิดจากการอุปถัมภ์
ที่มีการผูกนํ้าใจช่วยเหลือชาวบ้านในวาระโอกาสต่าง ๆ เมื่อถึงคราวต้องออกเสียงลงคะแนน ชาวบ้านที่เป็น
ผู้รับอุปถัมภ์ก็ถือเป็นวาระทีต่้องตอบแทนบุญคุณด้วยการให้คะแนนเสียงตามหน้าท่ีและพันธะท่ีควรกระทำ� 
อีกทั้งหากผู้สมัครได้รับเลือกตั้ง  ก็จะนำ�มาซึ่งผลประโยชน์ที่ทำ�ให้ตนอยู่ในฐานะคนวงในที่สามารถพึ่งพา
อาศัยและเพิ่มโอกาสได้รับความช่วยเหลือ และเห็นว่าไม่ใช่เรื่องเลวร้ายถ้าผลประโยชน์ตกอยู่กับชุมชนและ
คนส่วนใหญ่
	 (๓)	การท่ีชาวบ้านตัดสินใจขายเสียงให้กับนักการเมือง  เป็นเรื่องของการพยายามมีเหตุผลมากที่สุด 
แต่ก็มีข้อจำ�กัดที่ทำ�ให้ชาวบ้านไม่สามารถมีเหตุผลได้ อาจเป็นด้วยเหตุผลความจำ�เป็นทางเศรษฐกิจ หรือมี
แรงกดดันบางอย่างที่ทำ�ให้ขาดความเป็นอิสระในการตัดสินใจ
 	 (๔) 	นอกจากนี้บางคนคิดว่าการรับเงินซื้อเสียง  ไม่ใช่เรื่องเลวร้าย  เพราะเป็นสิ่งที่เขาคิดว่า
มันเป็นสิ่งที่เขาควรจะได  เพราะที่ผ่านมาแทบไม่เคยได้อะไรจากนักการเมือง  อย่างน้อยก็เป็นค่าใช้จ่าย
ชดเชยที่ต้องเสียเวลาทำ�มาหากินหรือเสียเวลาทำ�งาน หรือเป็นค่านํ้ามันรถเพื่อไปเลือกตั้ง 

แนวทางในการแก้ปัญหาการซื้อสิทธิขายเสียง
	 ปัญหาการซื้อสิทธิขายเสียงเป็นปัญหาท่ีฝังรากลึกในสังคมไทยต่อเน่ืองมายาวนาน  และกลาย
เป็นกระแสหลักที่ควบคู่ไปกับการเลือกตั้งเพื่อให้ได้มาซึ่งตำ�แหน่งทางการเมืองของประเทศไทยมาโดยตลอด 
ทำ�ให้นักการเมืองตกอยู่ในวังวนการเมืองแบบเก่า  แม้จะมีความพยายามในเชิงโครงสร้างด้วยการปฏิรูป
การเมืองและการเลือกต้ัง  แต่ก็ยังไม่สามารถทำ�ให้การซื้อสิทธิขายเสียงลดลงได้  และปัญหาดังกล่าวดูจะ
ขจัดได้ยาก  เนื่องจากมีรากฐานของบริบททางสังคมบางอย่างแฝงอยู่  โดยเฉพาะวัฒนธรรมทางการเมือง     
ที่สะท้อนให้เห็นว่า  คนไทยเป็นคนที่เชื่อคนง่ายและชอบที่จะรับฟังข้อมูลโดยปราศจากเหตุผล ความมีเหตุผล
จึงอยู่ในมุมมองที่แคบ และมักถูกหลอกให้เข้าใจผิดในสาระสำ�คัญตลอดเวลา
 	 ปรากฎการณ์การเมืองใหม่ที่พลิกผันได้อาศัยจุดอ่อนของวัฒนธรรมทางการเมืองดังกล่าว 
สร้างวิธีการได้มาซึ่งชัยชนะในการเลือกต้ังโดยนำ�เทคโนโลยีสมัยใหม่มาใช้ในการหาเสียงเลือกต้ัง  ก่อให้เกิด
จุดเปลี่ยนของทิศทางการเมืองไทยท่ีทำ�ให้การซื้อสิทธิขายเสียงกลายเป็นเร่ืองล้าสมัย  แต่ขณะเดียวกัน
วิธีการดังกล่าวก็มีลักษณะหมิ่นเหม่คาบลูกคาบดอกต่อการให้ข้อมูลข่าวสารที่หลอกลวง  ใส่ร้ายด้วยความเท็จ 
หรือจูงใจให้เข้าใจผิดในคะแนนนิยมของผู้สมัครหรือพรรคการเมือง  ซึ่งคณะกรรมการการเลือกต้ังและ
สำ�นักงานคณะกรรมการการเลือกต้ังต้องเร่งศึกษา  ปรับตัวและปรับกฎหมายให้ทันต่อเทคโนโลยีสมัยใหม่
ที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว  ก้าวให้ทันต่อผู้สมัครและพรรคการเมืองท่ีใช้วิธีแยบยลในการให้ได้มา
ซึ่งตำ�แหน่งทางการเมืองโดยมิชอบ 
 	 ขณะเดียวกันปรากฏการณ์ดังกล่าว  ก็เป็นเรื่องท้าทายท่ีทำ�ให้เกิดความหวังท่ีจะพัฒนาการเมือง
ทั้งในระดับท้องถิ่นและระดับชาติให้เป็นไปในทิศทางที่ดี มั่นคงและยั่งยืนในอนาคต คือ 
	 (๑) ความท้าทายในการให้คนไทยมีทักษะในการใช้เทคโนโลยีดิจิทัล (Digital Literacy) อย่างมี
ประสิทธิภาพ ทั้งในการใช้ (Use) การเข้าใจ (Understand) และการเข้าถึง (Access) ไม่เชื่อคนง่ายหรือ
ถูกหลอกง่าย ๆ มีความสามารถในการค้นหาข้อมูล และตั้งคำ�ถามกับข้อมูลว่าจริงหรือไม่ (จันจิรา สมบัติพูนศิริ, 
๒๕๖๒) ก่อนที่จะตัดสินใจเลือกผู้สมัครรับเลือกตั้ง 
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	 (๒)  ความท้าทายในเชิงบวกของการหยั่งรากลึกลงไปในระดับความเชื่อมั่นในระบอบ
ประชาธิปไตย (Deepening of Democracy) ให้ก้าวหน้า โดยตัวแสดงทางการเมือง (Political Actors) 
ทุกฝ่ายไม่ว่าจะเป็นนักการเมือง (Elite Level) องค์กร สถาบัน (Civil Society Organization Level) 
หรือมวลชน (Mass Level) เชื่อมั่นในหลักการสำ�คัญของประชาธิปไตย ไม่ว่าจะเป็นหลักการเป็นตัวแทน 
หลักนิติธรรม  หลักการเลือกตั้งท่ีสุจริตเท่ียงธรรม  พัฒนาวัฒนธรรมการเมืองให้ฝังรากลึกลงไปในระดับ
ความคิด ความเชื่อ  และพฤติกรรมที่เป็นประชาธิปไตย  ไม่ใช้ความรุนแรงโดยอ้างว่าเป็นประชาธิปไตย  หรือ
ซื้อสิทธิขายเสียงในการเลือกต้ัง  และเชื่อมั่นว่าประชาธิปไตยเป็นระบอบท่ีพึงปรารถนามากกว่าระบอบอ่ืน 
(Diamond, 1999) 
	 (๓) ความท้าทายในการสร้างความเป็นสถาบันทางการเมือง (Political Institutionalization) 
เพื่อสร้างความม่ันคงและยั่งยืนให้กับประชาธิปไตย  โดยพัฒนาสถาบันการเมืองที่สำ�คัญจำ�เป็นของ
ประชาธิปไตย เช่น สถาบันการเลือกตั้ง พรรคการเมือง สถาบันทางการเมืองการปกครอง ให้ปฏิบัติหน้าที่
ด้วยความสุจริตเที่ยงธรรม ปราศจากอคติลำ�เอียงหรืออยู่ภายใต้อำ�นาจของผู้ใด (วิสุทธิ์ โพธิแท่น, ๒๕๕๐) 
โดยเฉพาะพรรคการเมืองและกลุ่มผลประโยชน์ซึ่งเป็นองค์กรที่มีความสำ�คัญทางการเมืองยอมรับความชอบธรรม
ในการเลืือกตั้้�ง ไม่่ใช้้วิิถีีทางความรุุนแรงหรืือแนวทางที่่�ผิิดกฎหมายในการทุุจริิตหรืือซื้้�อสิิทธิิขายเสีียงในการ
เลืือกตั้้�งเพื่่�อให้้ได้้มาซึ่่�งตำแหน่่งที่่�มีีอำนาจทางการเมืือง (Diamond, 1999)
	 (๔) ความท้้าทายในการพััฒนาการดำเนิินงานของระบอบ (Regime Performance) ที่่�เกี่่�ยวข้้อง
กัับประเด็็นทางเศรษฐกิิจและสัังคม  ไม่่ว่่าจะเป็็นการพััฒนาเศรษฐกิิจและการแก้้ปััญหาสัังคม  การลดช่่องว่่าง
ความเหลื่่�อมล้้ำทางเศรษฐกิิจ พั ัฒนาเศรษฐกิิจให้้ทัันต่่อกระแสการเปลี่่�ยนแปลงของโลกในทุุกด้้าน 
ทั้้�งการผลิิต การซื้้�อขายแลกเปลี่่�ยน ทุุกคนมีีงานทำ มีีรายได้้ที่่�เหมาะสม มีีการกระจายรายได้้ที่่�เป็็นธรรม 
(วิิสุุทธิ์์�  โพธิิแท่่น,  ๒๕๕๐)  หากพรรคการเมืืองหรืือนัักการเมืืองสามารถดำเนิินนโยบายการแก้้ไขปััญหา
เศรษฐกิิจและสัังคมประสบผลสำเร็็จได้้ผลดีี โอกาสที่่�ความชอบธรรมของระบอบก็็จะยิ่่�งมีีสููงขึ้้�น (Diamond, 1999) 
	 ดังน้ัน  แนวทางในการแก้ปัญหาเรื่องการซื้อสิทธิขายเสียง  นอกจากการบังคับใช้มาตรการทาง
กฎหมายอย่างเคร่งครัดเพ่ือให้เกิดผลเป็นรูปธรรมอย่างจริงจังแล้ว  จึงควรให้ความสำ�คัญกับการพัฒนา
ประชาชนให้มีทักษะในการใช้เทคโนโลยีดิจิทัลในการค้นหาข้อมูลความจริง  เพื่อเป็นการสร้างภูมิคุ้มกัน 
(Self-immunity) ให้ประชาชนพร้อมรับผลกระทบและการเปลี่ยนแปลง ไม่เชื่อคนง่ายหรือถูกหลอกง่าย ๆ 
ภูมิคุ้มกันที่ดีจะคอยถ่วงนํ้าหนักไม่ให้โน้มเอียงไปในทางใดทางหนึ่ง อย่างมีสติและมีเหตุผล
	 นอกจากนี้ ยังต้องให้ความสำ�คัญกับการสร้างจิตสำ�นึกและตระหนักในความสำ�คัญของการเลือกตั้งที่
สุจริต  เท่ียงธรรมให้หยั่งรากลึกลงไปในระดับความเช่ือ  เพื่อสร้างความแข็งแกร่งม่ันคงและยั่งยืนให้กับ
ประชาธิปไตย (Democratic Consolidation) (Schedler, 1998) จนกลายเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองที่
ประชาชนเชื่อมั่นศรัทธาในหลักการประชาธิปไตย ความมีเหตุผล เคารพในกฎหมาย ไม่ซื้อสิทธิขายเสียง 
(Schmitter, 2007) สำ�นึกในหน้าที่การเป็นพลเมืองที่ดีในการมีส่วนร่วมทางการเมือง (Pye & Verba, 1965) 
ตัวแสดงทางการเมืองทุกฝ่ายไม่ว่าจะเป็นนักการเมือง พรรคการเมือง องค์กรหรือสถาบัน และประชาชน 
ตระหนักร่วมกันว่า ประชาธิปไตยเป็น “เกมเดียวเท่านั้นที่เล่นกันอยู่ในสังคม” (The Only Game in Town) 
ยอมรับในความชอบธรรมและเห็นว่าการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองต้องเป็นไปตามกระบวนการ
ประชาธิปไตยเท่านั้น (Linz & Stepan, 1996) แม้ว่าจะประสบปัญหาวิกฤตทางเศรษฐกิจ การเมือง หรือ
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หมดศรัทธาในรัฐบาล ก็ยังคงเชื่อมั่นว่า กระบวนการประชาธิปไตยเท่านั้นที่เป็นวิถีทางที่เหมาะที่สุดในการ
ใช้ชีวิตร่วมกันของคนในสังคม  ไม่มีฝ่ายใดพยายามที่จะโค่นล้ม  หรือใช้ความรุนแรง  หรือซ้ือสิทธิขายเสียง
ในการเลือกตั้งเพื่อให้ได้มาซึ่งตำ�แหน่งที่มีอำ�นาจทางการเมือง  หรือพยายามสร้างระบอบอื่นท่ีไม่ใช่ระบอบ
ประชาธิปไตย ต างยอมรับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งภายใต้กระบวนการ  วิธีการและสถาบันท่ีเกิดจาก
ประชาธิปไตย (ไชยวัฒน์ คํ้าชู และ นิธิ เนื่องจำ�นง, ๒๕๕๙)
	 หากสามารถทำ�สิ่งเหล่านี้ให้เกิดขึ้นกับกลุ่มคนเสมือนก้อนหิมะ (Snowball Effect) ที่ค่อย  ๆ 
พอกพูนเหมือนก้อนหิมะที่กลิ้งไปแล้วมีขนาดใหญ่ขึ้นเรื่อย ๆ ได้ ปรากฎการณ์ที่เกิดขึ้นแล้วในการเมืองไทย
ที่คนมากกว่าสิบล้านคนตื่นขึ้นโดยไม่ขายเสียง สามารถเพิ่มขยายเป็น ๔๐-๕๐ ล้านคนได้ ถือเป็นความท้าทาย
ในการสร้างจุดเปล่ียนทางการเมืองและสร้างความหวังให้กับสังคมไทย  ให้เกิดคลื่นแห่งการเปลี่ยนแปลง 
(Wave of Change) ก้าวสู่ยุคของการเมืองที่มีกระแสการเลือกตั้งที่สุจริต ไม่ซื้อสิทธิขายเสียง วงจรอุบาทว์
ของการเมืองไทยก็จะจบลง โอกาสที่จะเห็นการเปลี่ยนแปลงที่ดี ๆ อย่างมั่นคงและยั่งยืนก็จะเกิดขึ้น เพราะ
ตลอดเวลาที่ผ่านมา ประเทศไทยไม่เคยเปลี่ยนแปลงเลย ประชาธิปไตยสร้างไม่ได้บนฐานของความเกลียดชัง 
ประชาธิปไตยจะเติบโตได้ด้วยเหตุผลและสันติวิธี (อลงกรณ์ พลบุตร, ๒๕๖๖) อีกทั้งประวัติศาสตร์แสดง
ให้เห็นแล้วว่า การใช้เงินซื้อสิทธิขายเสียงไม่เคยทำ�ให้อำ�นาจทางการเมืองเข้มแข็งมาได้เลย มีแต่จะทำ�ลาย 
รวมทั้งความโลภและความเคยชินต่อการได้รับทรัพย์สินจากการซื้อเสียง ทำ�ให้ประชาชนกลายเป็นผู้ทำ�ลาย
เสรีภาพของตนเองโดยไม่รู้ตัว
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ราชการส่่วนภููมิิภาคของรััฐไทยในอดีีตและปััจจุุบััน
	 การสถาปนาความเป็็นเอกภาพของรััฐไทย (สยาม) ในรััชสมััยพระบาทสมเด็็จพระจุุลจอมเกล้้า
เจ้้าอยู่่�หััวฯ ภายใต้้ พ.ร.บ.ลัักษณะปกครองท้้องที่่� ร.ศ. ๑๑๖ (พ.ศ. ๒๔๔๑) ซึ่่�งต่่อมาแก้้ไขปรัับปรุุงเป็็น 
พ.ร.บ.ลัักษณะปกครอง ท้้องที่่� พ.ศ. ๒๔๕๗ นั้้�น มีีองคาพยพสำคััญอยู่่�ที่่�การปกครองส่่วนภููมิิภาคที่่�มีี
ปรััชญาและโครงสร้้างรวมอำนาจเข้้าสู่่�ส่่วนกลาง  เรีียกว่่า  ระบบเทศาภิิบาล โดยจััดแบ่่งเขตการปกครอง
เป็็นลำดัับชั้้�น คืือ มณฑล เมืือง อำเภอ ตำบล และหมู่่�บ้้าน รวมทั้้�งทรงริิเริ่่�มนำร่่องการปกครองท้้องถิ่่�น
ในรููปแบบของสุุขาภิิบาล โดยตราเป็็น พ.ร.ก.สุุขาภิิบาลกรุุงเทพ ร.ศ. ๑๑๖ (พ.ศ. ๒๔๔๑) และ พ.ร.บ.สุุขาภิิบาลฯ 
ฉบัับต่่าง ๆ ถััดมานั้้�น  ผู้้�เขีียนสัันนิิษฐานว่่ารััชกาลที่่� ๕ ทรงมีีพระราชประสงค์์ให้้เป็็นไปตามรููปแบบของ
ประเทศฝรั่่�งเศสที่่�มีีการปฏิิวััติิระบอบการเมืืองเป็็นประชาธิิปไตยในระบบกึ่่�งรััฐสภากึ่่�งประธานาธิิบดีีเมื่่�อปีี 
ค.ศ. ๑๗๘๙ (พ.ศ. ๒๓๓๒) ซึ่่�งตรงกัับยุุครััชกาลที่่� ๑ แห่่งกรุุงรััตนโกสิินทร์์ โดยคณะปฏิิวััติิฝรั่่�งเศสได้้เร่่งรััด
ให้้มีีการเลืือกตั้้�ง นายกเทศมนตรีี (Maire) ในทัันทีีเพื่่�อไปเป็็นผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�นในระดัับ เทศบาลชุุมชน 
(Commune) ทั่่�วประเทศนัับหมื่่�นแห่่ง และพััฒนาการต่่อเนื่่�องเรื่่�อยมาจนฝรั่่�งเศสมีีเทศบาลชุุมชนเต็็มพื้้�นที่่�
เป็็นจำนวนประมาณ ๓๖,๐๐๐ แห่่ง (ยกเว้้นยุุค Napolean Bonaparte ในช่่วงปี ี ค.ศ. ๑๘๐๐-๑๘๑๔  หรืือ
พ.ศ.  ๒๓๔๓-๒๓๕๗)  แต่่รััฐฝรั่่�งเศสได้้ถููกออกแบบให้้มีีการปกครองส่่วนภููมิิภาคในระดัับ  มณฑล 
(Region) ระดัับจัังหวััด (Departement) ที่่�มีี ผู้้�ว่่าราชการมณฑลและผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด (Prefet) ที่่�
แต่่งตั้้�งโดยประธานาธิิบดีี ภายใต้้มติิเห็็นชอบของ ครม. เป็็นผู้้�บริิหารสููงสุุด และมีี นายอำเภอ (Sub - prefet) 
ที่่�แต่่งตั้้�งโดยกระทรวงมหาดไทยเป็็นหััวหน้้าราชการส่่วนภููมิิภาคในระดัับอำเภอ (Arron  -  dissement)  
เปรีียบเทีียบกัับประเทศอัังกฤษ  ที่่�มีีการปฏิิวััติิระบอบการเมืืองมาเป็็นประชาธิิปไตยในระบบรััฐสภา            
ที่่�มีีกษััตริิย์์เป็็นประมุุขมาตั้้�งแต่่ปีี  ค.ศ.  ๑๖๔๙  (พ.ศ.  ๒๑๙๒)  ซึ่่�งตรงกัับยุุคพระเจ้้าปราสาททองแห่่ง
กรุุงศรีีอยุุธยานั้้�น อัังกฤษเคยมีีการปกครองท้้องถิ่่�นในระดัับ Parish และ County ของแคว้้นบางแห่่งภายใต้้
ระบบศัักดิินามาก่่อนแล้้ว และถััดมาเมื่่�อผนวก England, Wales, Scotland และNorth Irland เข้้ามา
รวมกัันเป็็น the United Kingdom ได้้เมื่่�อปีี ค.ศ. ๑๘๐๑ (พ.ศ. ๒๓๔๔) นั้้�น ความแตกต่่างในด้้านเชื้้�อชาติิ
ของ  ๔  ประเทศเดิิมในอดีีตได้้ทำให้้สหราชอาณาจัักรมีีพัฒนาการปกครองท้้องถ่ิ่�นเต็็มพื้้�นที่่�ชุุมชนทุกระดัับ 
โดยเฉพาะการปฏิิรููปท้้องถิ่่�นครั้้�งใหญ่่ภายใต้้กฏหมาย The Great Reform Act ๑๘๓๒ และ     
The Municipal Corporation Act ๑๘๓๕ ได้้เป็็นผลให้้ราชการส่่วนภููมิิภาคของสหราชอาณาจัักร
ต้้องถููกยุุบเลิิกหมดสิ้้�นไปในที่่�สุุด
	 สำหรัับประเทศไทยในยุุคถััดมาที่่�มีีการเปลี่่�ยนแปลงระบอบการเมืืองการปกครองในปีี พ .ศ.  ๒๔๗๕ 
โดยคณะราษฎร นั้้�น รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. ๒๔๗๖ ได้้กำหนดให้้รััฐไทยมีีการปกครอง
ในระบอบประชาธิิปไตยแบบรััฐสภาโดยมีีพระมหากษััตริิย์์เป็็นองค์์ประมุุขในรููปแบบเดีียวกัันกัับสหราช
อาณาจัักร และในปีีเดีียวกัันนั้้�นก็็ได้้ริิเริ่่�มตรา พ.ร.บ.เทศบาล พ.ศ. ๒๔๗๖ เพื่่�อยกฐานะสุุขาภิิบาล ๓๕ แห่่ง
ที่่�มีีอยู่่�ในยุุคนั้้�นให้้เป็็นเทศบาลทั้้�งหมดและเร่่งส่่งเสริิมให้้มีีการปกครองท้้องถิ่่�นในรููปแบบเทศบาลทั่่�วราชอาณาจัักร 
แต่่ยัังคงให้้รััฐไทยดำรงโครงสร้้างการปกครองส่่วนภููมิิภาคไว้้เหมืือนเดิิม (มีีการเปลี่่�ยนแปลงเพีียงยุุบเลิิกหน่่วย
การปกครองในระดัับ“มณฑล” และเปลี่่�ยนชื่่�อหน่่วยการปกครองในระดัับ “เมืือง” เป็็นชื่่�อใหม่่ว่่า  “จัังหวััด”)  ซึ่่�ง
ผู้้�เขีียนสัันนิิษฐานว่่าแกนนำของคณะราษฎรคงตระหนัักว่่าสภาพสัังคมไทยยัังมีีความจำเป็็นต้้องมีีการ
ปกครองส่่วนภููมิิภาคในรููปแบบเดีียวกัับประเทศฝรั่่�งเศส  โดยเฉพาะการเป็็นกลไกสำคััญของรััฐบาลและ
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ราชการส่วนกลางในการเร่่งพััฒนาประเทศที่่�อยู่่�ในสภาพเศรษฐกิิจสัังคมด้้อยพััฒนาเป็็นอย่่างมาก  อาทิิ มีี ประชากร
อ่่านออกเขีียนได้้ไม่่ถึึงกึ่่�งหนึ่่�งของประเทศ มีีบริิการไฟฟ้้าน้้ำประปา - การคมนาคมขนส่่ง - การให้้บริิการ
สาธารณสุุขที่่�ยัังไปไม่่ถึึงตำบลหมู่่�บ้้าน  ฯลฯ  ในขณะเดีียวกัันข้้อจำกััดในด้้านรายได้้ท้้องถิ่่�นคืืออุุปสรรค
สำคััญที่่�ทำให้้เทศบาลทั้้�งหลายไม่่สามารถเติิบโตอย่่างรวดเร็็วได้้ตามที่่�คาดหวััง และต้้องพึ่่�งพาเงิินอุุดหนุุน
จากรััฐบาลกลางไปจััดทำงบประมาณรายจ่่ายในเทศบััญญััติิทุุก ๆ ปีี ถััดมาในปีี พ.ศ. ๒๔๙๕ การปกครอง
ท้้องถิ่่�นไทยที่่�คณะราษฎรเคยปฏิิรููปให้้เป็็นเทศบาลในรููปแบบเดีียวกัันทั้้�งประเทศได้้ถููกรััฐบาลในยุุคนั้้�น
กำหนดให้้ย้้อนกลับไปจััดตั้้�งสุุขาภิิบาลขึ้้�นมาใหม่่อีีกครั้้�งในเขตพื้้�นที่่�ทุุกอำเภอทั่่�วราชอาณาจัักร  และในปี
เดีียวกัันนั้้�นก็็ได้้จััดตั้้�ง องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด (อบจ.) ขึ้้�นในเขตจัังหวััดทุุกจัังหวััดในลัักษณะเดีียวกัับท้้องถิ่่�น
ในระดัับ Departement ของประเทศฝรั่่�งเศส ถั ัดมาในปีี พ.ศ. ๒๕๑๔ รััฐบาลในยุุคนั้้�นได้้ออกประกาศ
คณะปฏิิวััติิฉบัับที่่� ๒๔ กำหนดให้้ผนวก เทศบาลนครกรุุงเทพฯ กัับ เทศบาลนครธนบุุรี ีเข้้าไปรวมเป็็นองค์์กร
เดีียวกััน เรีียกว่่า เทศบาลนครหลวง และถััดมาใน พ.ศ. ๒๕๑๕ จึึงออกประกาศคณะปฏิิวััติิฉบัับที่่� ๒๕ 
ปรัับเปลี่่�ยนรููปแบบของเทศบาลนครหลวงเดิิมให้้เป็็น อปท.ในรููปแบบพิิเศษเรีียกว่่า กรุุงเทพมหานคร (กทม.) 
โดยกฏหมายฉบัับนั้้�นซึ่่�งถััดมาอีีก ๓ ปีีได้้เปลี่่�ยนโฉมไปเป็็น พ.ร.บ.ระเบีียบบริิหารราชการกรุุงเทพมหานคร พ.ศ.  ๒๕๑๘
และแก้้ไขเพ่ิ่�มเติิมอีีกหลายฉบัับจนถึึงฉบัับปััจจุุบัันมิิได้้กำหนดชื่่�อตำแหน่่งผู้้�บริิหารสููงสุุดของ ก ทม.  ไว้้ใน
ตำรัับเดีียวกัับ  นายกเทศมนตรีีมหานครปารีีส,  นายกเทศมนตรีีมหานครลอนดอน,และนายกเทศมนตรีี
มหานครนิิวยอร์์ค แต่่ได้้บััญญััติิให้้เรีียกชื่่�อตำแหน่่งนี้้�ว่่าเป็็น  ผู้้�ว่่าราชการกรุุงเทพมหานคร (Governor of 
Bangkok Metropolitan Administration) ซึ่่�งทำให้้คนจำนวนมากต้้องสัับสนไปกัับตำแหน่่ง ผู้้�ว่่าราชการ
จัังหวััด  ในส่่วนภููมิิภาคของประเทศไทยและประเทศฝรั่่�งเศสที่่�เป็็นรััฐเดี่่�ยว  และ  ผู้้�ว่่าราชการรััฐนิิวยอร์์ค 
(Governor of New York) ของสหรััฐอเมริิกาที่่�เป็็นสหพัันธรััฐ   ถััดมาในปีี พ.ศ. ๒๕๒๑ รััฐบาลในยุุคนั้้�น
ได้้ทดลองจััดตั้้�ง อปท.รููปแบบใหม่่ขึ้้�นมาอีีก ๑ แห่่งคืือ เมืืองพััทยา ซึ่่�งมีีปรััชญาและโครงสร้้างแตกต่่างกัับเทศบาล 
แต่่คล้้ายคลึึงกัับท้้องถิ่่�นขนาดเล็็กในรููปแบบ ผู้้�จััดการเมืือง (City Manager Form) ของสหรััฐอเมริิกา
	 ในฝรั่่�งเศสถััดจากยุุคปฏิิวััติิ ค.ศ. ๑๗๘๙ (พ.ศ. ๒๓๓๒) ประมาณ ๑๙๐ ปีี รััฐธรรมนููญฝรั่่�งเศส 
ค.ศ. ๑๙๘๒ (พ.ศ. ๒๕๒๕) และ รััฐบััญญััติิ ลงวัันที่่� ๒ มีีนาคม ค.ศ. ๑๙๘๒ (พ.ศ. ๒๕๒๕) ว่่าด้้วยเสรีีภาพ
ของเทศบาล จัังหวััด และมณฑล ได้้กำหนดให้้มีีการเลืือกตั้้�งผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�นทุุกระดัับ จึึงทำให้้ ประธานสภา
มณฑล(Presiden du Conseil Regional) และ ประธานสภาจัังหวััด (Presiden du Conseil Gendral)  
ที่่�ได้้รัับการเลืือกตั้้�งโดยตรงจากประชาชนได้้เป็็นผู้้�บริิหารสููงสุุดของรััฐบาลท้้องถ่ิ่�นในระดัับมณฑลและใน
ระดัับจัังหวััด  โดยมีี นายกเทศมนตรีี (Maire) ที่่�ได้้รัับเลืือกตั้้�งจากประชาชนเป็็นผู้้�บริิหารสููงสุุดของท้้องถิ่่�น
ในระดัับเทศบาลเหมืือนเดิิมในอดีีต  แต่่ภายใต้้รััฐธรรมนูญฝรั่่�งเศสฉบัับปััจจุบัันนี้้�  การปกครองส่่วน
ภููมิิภาคของฝรั่่�งเศสยัังคงดำรงอยู่่�  โดยให้้ผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดและนายอำเภอ มีีส ถานะทางกฏหมาย
เป็็นตััวแทนของรััฐบาลกลางมีีอำนาจหน้้าท่ี่�กำกัับดููแลการปฏิิบััติิงานของส่่วนราชการในเขตจัังหวััด
และอำเภอให้้เป็็นไปตามนโยบายของรััฐบาลกลาง  ไม่่มีีอำนาจหน้้าที่่�ให้้คุุณให้้โทษราชการส่่วนท้้องถิ่่�น
เหมืือนในอดีีต  แต่่ยัังคงมีีอำนาจหน้้าท่ี่�ตรวจสอบและกำกัับดููแลราชการส่่วนท้้องถิ่่�น  รวมทั้้�งการ   
ส่่งฟ้้องคดีีต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ (Conseil constitutionnel) และ ศาลปกครอง (Cunseil d’Etat)
ให้้รััฐบาลท้้องถิ่่�นเพิิกถอนการดำเนิินการต่่าง ๆ ที่่�ไม่่ชอบด้้วยระเบีียบกฏหมาย



   

ราชการส่่วนภููมิิภาคกัับการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดในรััฐไทย

            

41

	 เปรีียบเทีียบกัับพััฒนาการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในประเทศไทยครั้้�งล่่าสุุดที่่�มีีการกระจายอำนาจ 
การปกครองลงไปสู่่�ท้้องถิ่่�นในระดัับตำบล โดยการจััดตั้้�ง องค์์การบริิหารส่่วนตำบล (อบต.) ๖๑๗ แห่่งขึ้้�น
เป็็นครั้้�งแรกเมื่่�อวัันที่่�  ๒ มีีนาคม พ.ศ. ๒๕๓๘ และจััดตั้้�งเพิ่่�มขึ้้�นเรื่่�อยมาจนเต็็มพื้้�นที่่�ทุุกตำบลทั่่�วประเทศ 
ภายใต้้ พ.ร.บ.องค์์การบริิหารส่่วนตำบล พ.ศ. ๒๕๓๗ (คล้้ายคลึึงกัับเทศบาลชุุมชน หรืือ Commune ของ
ฝรั่่�งเศสที่่�มีีอยู่่� ๓๖,๗๐๐ แห่่งในปััจจุุบััน) ถั ัดมา รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ ได้้มีี
บทบััญญััติิว่่าด้้วยการปกครองท้้องถิ่่�นไว้้ในหมวด ๙ มาตรา ๒๘๒ - ๒๙๐ รััฐสภาไทยจึึงต้้องแก้้ไขปรัับปรุุง 
พ.ร.บ. องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััดฯ และตรา พ.ร.บ.เปลี่่�ยนแปลงฐานะของสุุขาภิิบาลเป็็นเทศบาลฯ และ 
พ.ร.บ. กำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำนาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พ.ศ. ๒๕๔๒  ทำให้้
รััฐบาลในยุคนั้้�นต้องเร่่งยกร่างแก้้ไขกฏหมายลููกในระดัับกฏกระทรวงและระเบีียบกระทรวงนัับร้้อยฉบัับที่่�
เกี่่�ยวข้้องกัับ พ.ร.บ., พ.ร.ฎ. และ พ.ร.ก. ที่่�เป็็นกฏหมายแม่่ เพื่่�อเร่่งรััดถ่่ายโอนอำนาจการปกครองและกระจายรายได้้
ไปสู่่�ท้้องถิ่่�น ร วมทั้้�งแปรเปลี่่�ยนให้้มีีการเลืือกตั้้�งนายก อบจ., นายกเทศมนตรีี, และนายก อบต. โดยตรง
จากประชาชนซ่ึ่�งเป็็นระบบประธานาธิิบดีี มิิ ใช่่ระบบสภาเหมืือนในอดีีต  ทำให้้สมาชิิกสภาท้้องถ่ิ่�นซึ่่�ง
เป็็นฝ่่ายนิิติิบัญญััติิมีีอำนาจถ่่วงดุุลนายก  อปท.ได้้น้้อยลงเป็็นอย่่างมาก  อย่่างไรก็็ดีีรััฐธรรมนููญแห่่ง 
ราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ รวมทั้้�งฉบัับปััจจุุบััน และ พ.ร.บ. ระเบีียบบริิหาราชการแผ่่นดิิน
พ.ศ. ๒๕๓๔ และแก้้ไขเพิ่่�มเติิมถึึงปััจจุุบััน (ฉบัับที่่� ๘) พ.ศ. ๒๕๕๓ ยั ังคงกำหนดให้้การปกครองส่่วน
ภููมิิภาคดำรงอยู่่�ในรััฐไทย โดยให้้ ผวจ. และ นอภ.มีีอำนาจหน้้าที่่�ตามมาตรา ๕๔ - ๕๘ และมาตรา ๖๑ - ๖๕
เหมืือนเดิิม  แต่่ต้้องพ้้นจากตำแหน่่งผู้้�บริิหารราชการส่่วนท้้องถิ่่�นตั้้�งแต่่ปีี  พ.ศ.  ๒๕๔๐  เป็็นต้้นมา
ในรููปแบบเดีียวกัับประเทศฝรั่่�งเศสในปััจจุุบััน

บริิบทของราชการส่่วนกลาง - ราชการส่่วนภููมิิภาค - ราชการส่่วนท้้องถิ่่�น
ในรััฐไทยปััจจุุบััน
	 การเมืือง  กัับ  ระบบราชการ เป็็นสถาบัันที่่�ต้้องอยู่่�ร่่วมกัันเสมืือนเหรีียญเงิินตราของทุุกสกุุลเงิินที่่�มีี
รููปลัักษณ์์  ๒  ด้้านอยู่่�ในเหรีียญเดีียวกัันรััฐบาลของทุุกประเทศในทุกยุุคสมััยภายใต้้ระบอบการเมืือง
ทุุกระบอบจึึงต้้องมีีระบบราชการเป็็นกลไกขัับเคลื่่�อนแนวคิิดและนโยบายของฝ่่ายการเมืืองไปสู่่�การปฏิิบััติิ
ให้้สััมฤทธิ์์�ผลเช่่นเดีียวกัันกัับรััฐไทยทั้้�งในยุุคระบอบเผด็็จการและระบอบประชาชธิิปไตยที่่�มีีโครงสร้้างระบบ
ราชการ ๓ ส่่วน ซึ่่�งได้้แก่่ ราชการส่่วนกลาง, ราชการส่่วนภููมิิภาค, และ ราชการส่่วนท้้องถิ่่�น
	 ราชการส่่วนกลางของรััฐไทย ประกอบด้้วยส่่วนราชการ ๒๐ กระทรวง ๑๕๒ กรม และหน่่วยงาน
ต่่าง ๆ  ที่่�ขึ้้�นตรงต่่อนายกรััฐมนตรีีที่่�มีีฐานะเทีียบเท่่ากรมอีีก  ๒๔  ส่่วนราชการ มีีข้ ้าราชการพลเรืือนสามััญ
และลููกจ้้าง ร วมกัันทั้้�งหมดประมาณ ๘.๕ - ๙ แสนคน (ไม่่นัับรวมข้้าราชการครูู ๔.๑๕ แสนคน ข้้าราชการ
ทหาร ๔.๑๐ แสนคน ข้้าราชการตำรวจ ๒.๒ แสนคน, พนัักงานรััฐวิิสาหกิิจ ๒.๒๓ แสนคน และลููกจ้้าง
ต่่าง ๆ  อีีกประมาณ ๑.๙ แสนคน) ร าชการส่่วนกลางมีีงบประมาณปีีละ ๒ - ๒.๕ ล้้านล้้านบาท หรืือประมาณ
ร้้อยละ ๖๕ - ๗๐ ของรายได้้แผ่่นดิิน ตามข้้อมููลปีีงบประมาณ ๒๕๖๕ รายงานไว้้ว่่ารััฐบาลไทยมีีงบประมาณ
๓.๑ ล้้านล้้านบาท โดยแบ่่งเป็็นงบของราชการส่่วนกลาง ๒.๑ ล้้านล้้านบาท กร ะทรวงที่่�มีีงบประมาณมากที่่�สุุด 
๕ อัันดัับแรก คืือ กระทรวงศึึกษาธิิการ ๓.๓๒ แสนล้้านบาท, กระทรวงมหาดไทย ๓.๑๖ แสนล้้านบาท 
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(เป็็นเงิินอุุดหนุุน อปท. ๒.๓๘ แสนล้้านบาท) กระทรวงการคลััง ๒.๙๔ แสนล้้านบาท กระทรวงกลาโหม 
๒.๐๓ แสนล้้านบาท และกระทรวงคมนาคม ๑.๗๕ แสนล้้านบาท กร ะทรวงที่่�มีีงบประมาณน้้อยที่่�สุุด 
๕ อัันดัับสุุดท้้าย คืือ กระทรวงดิิจิิตอล ๖.๙๗ พัันล้้านบาท กระทรวงพาณิิชย์์ ๖.๕๒ พัันล้้านบาท กระทรวง
การท่่องเที่่�ยวและกีีฬา ๕.๑๖ พัันล้้านบาท กระทรวงอุุตสาหกรรม ๔.๓๘ พัันล้้านบาท และกระทรวง
พลัังงาน ๒.๗๑ พัันล้้านบาท
	 ราชการส่่วนภููมิิภาค ได้้แก่่ ๗๖ จัังหวััด ๘๗๘ อำเภอ และหน่่วยงานในสัังกััดกระทรวง ทบวง กรม
ต่่าง ๆ  ที่่�ต้้นสัังกััดกำหนดไว้้ใน พ.ร.ฎ. ให้้เป็็นราชการส่่วนภููมิิภาค (๗,๐๓๖ ตำบล และ ๗๔,๗๐๐ หมู่่�บ้้าน เป็็น
หน่่วยการปกครองในชนบทตาม พ.ร.บ. ลัักษณะปกครองท้้องที่่�ฯ แต่่มิิได้้มีีฐานะเป็็นราชการส่่วนภููมิิภาค)
สำนัักงาน ก.พ.  ไม่่มีีข้้อมููลชััดเจนเกี่่�ยวกัับจำนวนบุุคคลากรภาครััฐในราชการส่่วนภููมิิภาค แต่่ประเมิินได้้ว่่า
จัังหวััดและอำเภอต่่าง ๆ ทั่่�วประเทศมีีข้้าราชการพลเรืือนสามััญและลููกจ้้างรวมกัันทั้้�งสิ้้�นประมาณ ๗๕,๐๐๐ 
– ๘๕,๐๐๐ คน  (ไม่่นัับรวมข้้าราชการครูู, ข้้าราชการทหาร, ข้้าราชการตำรวจ และลููกจ้้าง รพ.ในสัังกััด สธ.)   
เช่่นเดีียวกัันกับสำนัักงบประมาณที่่�ไม่่มีีข้อมููลชััดเจนเกี่่�ยวกัับเม็็ดเงิินงบประมาณของราชการส่วนภููมิิภาค 
ซึ่่�งเป็็นอำนาจของกระทรวง ทบวง กรมต่่าง ๆ ที่่�จะจััดสรรแบ่่งปัันเงิินลงไปให้้หน่่วยงานใต้้สัังกััดในระดัับ
จัังหวััดและอำเภอ  แต่่ประเมิินได้้ว่่าราชการส่วนภููมิิภาคทั้้�งระบบมีีงบประมาณโดยเฉลี่่�ยไม่่เกิินปีละ 
๘ - ๙ หมื่่�นล้้านบาท หรืือไม่่ถึึงร้้อยละ ๕ ของงบกระทรวง ทบวง กรมต้้นสัังกััด
	 ราชการส่่วนท้้องถิ่่�น ที่่�มีีปลััด กทม. ปลััดเมืืองพััทยา ปลััด อบจ. ปลััดเทศบาล และปลััด อบต. 
เป็็นหััวหน้้าเหล่่าข้้าราชการท้้องถิ่่�นปฏิิบััติิหน้้าที่่�ขัับเคลื่่�อนนโยบายของฝ่่ายการเมืืองที่่�ได้้รัับเลืือกตั้้�งเข้้าไป
เป็็นผู้้�บริิหาร อปท. ๗,๘๕๐ แห่่ง (กทม,.เมืืองพััทยา, อบจ. ๗๖ แห่่ง, เทศบาลนคร ๓๐ แห่่ง, เทศบาลเมืือง 
๑๙๕ แห่่ง, เทศบาลตำบล ๒,๒๔๗ แห่่ง, และ อบต. ๕,๓๐๐ แห่่ง) นั้้�น มีีข้้าราชการท้้องถิ่่�นและลููกจ้้างรวมกััน
ทั้้�งระบบประมาณ ๕๖๕,๐๐๐ คน มีีรายได้้ ประมาณร้้อยละ ๒๕ - ๓๐ ของรายได้้แผ่่นดิิน หรืือประมาณ
ปีีละ ๗ - ๘ แสนล้้านบาท  โดยข้้อมููลปีีงบประมาณ ๒๕๖๕ รายงานไว้้ว่่า อปท.ทั้้�งระบบมีีรายได้้รวมกััน
ทั้้�งสิ้้�น ๗.๒๓ แสนล้้านบาท ซึ่่�งเป็็นรายได้้ที่่�รััฐบาลกลางจััดเก็็บภาษีีให้้ ๒.๒๔ แสนล้้านบาท รััฐบาลกลาง
แบ่่งภาษีีให้้ ๑.๘๖ แสนล้้านบาท รััฐบาลกลางจััดสรรเงิินอุุดหนุุนให้้ ๒.๓๘ แสนล้้านบาท และรายได้้ที่่� อปท. 
จััดเก็็บเอง ๖.๕๗ หมื่่�นล้้านบาท (อปท. เกืือบทั้้�งหมดมีีรายได้้ของตนเองไม่่ถึึงร้้อยละ ๑๐ ของงบประมาณ
รายจ่่ายในทุุกปี)ี
	 เมื่่�อเปรีียบเทีียบกัับราชการส่่วนกลางและราชการส่่วนท้้องถิ่่�น ย่ ่อมมองเห็็นได้้ว่่าราชการ
ส่่วนภููมิิภาคมีีขนาดเล็็กมาก อีีกทั้้ �งมีีโครงสร้างซ้้อนซ่อนสายตาในข้อเท็็จจริิงที่่�มีีหน่่วยงานของกระทรวง  ทบวง 
กรม  หลายหน่่วยที่่�เข้้าไปปฏิิบััติิงานในเขตจังหวััดและอำเภอ  แต่่ต้้นสัังกััดในส่่วนกลางมิิได้้กำหนดไว้้ใน 
พ.ร.ฎ. ให้้เป็็นราชการส่่วนภููมิิภาค (หลายกระทรวงใช้้วิิธีีออก “กฏกระทรวงแบ่่งส่่วนราชการฯ” ให้้เรีียกชื่่�อ
หน่่วยงานในสัังกััดที่่�ปฏิิบััติิงานในจัังหวััดและอำเภอว่่าเป็็น “หน่่วยงานเขต” เพื่่�อเลี่่�ยงการอยู่่�ใต้้บัังคัับบััญชา
ของ ผวจ. และนอภ. รวมทั้้�งการออกประกาศกระทรวงและหนัังสืือสั่่�งการข้้ามอำนาจ ผวจ. ในลัักษณะที่่�
ขััดต่่อมาตรา ๕๘ แห่่ง พ.ร.บ.ระเบีียบบริิหารราชการแผ่่นดิินฯ)
	 ในปััจจุุบััน ผวจ. และ นอภ. ยัังคงมีีภาพลัักษณ์์เป็็นผู้้�ทรงอำนาจในสายตาของคนจำนวนมาก
ที่่�เข้้าใจผิิดอยู่่�กัับมโนทััศน์์ เจ้้าเมืืองในยุุคสมบููรณาญาสิิทธิิราช และ ผวจ.ในยุุคเผด็็จการ พ.ศ. ๒๕๐๐ – 
๒๕๑๕   โดยข้้อเท็็จจริิง  การบริิหารราชการส่่วนภููมิิภาคของ ผวจ. และ นอภ. มีีข้้อจำกััดทั้้�งในด้้านโครงสร้้าง 
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บุุคลากร  และงบประมาณเป็็นอย่่างมาก ตั วอย่่างเช่่น ส ำนัักงานจังหวััดที่่�เป็็นหน่่วยงานใตัับัังคัับบััญชา
โดยตรงของ ผ วจ. มีีพื้้ �นที่่�รัับผิิดชอบครอบคลุุมทั้้�งจัังหวััด  แต่่มีีข้้าราชการและลููกจ้างเพีียงจัังหวััดละ 
๒๕ - ๔๐ คน มีี งบประมาณปีีละ ๘ - ๑๐ ล้้านบาท  จัังหวััดต่่าง ๆ  มีีราชการส่่วนภููมิิภาคประจำจัังหวััดเพีียง 
๑๕ - ๒๐ หน่ว่ยงาน อาทิิ สนง.เกษตรจังัหวัดั สนง.ปศุสุัตัว์จ์ังัหวัดั สนง.ประมงจังัหวัดั ที่่�มีีข้า้ราชการหน่ว่ยงานละ 
๕ - ๑๐ คน แต่่ละหน่่วยงานมีีงบประมาณเพีียงปีีละ ๑ - ๒ ล้้านบาท  ที่่�ว่่าการอำเภอซึ่่�งมีีพื้้�นที่่�รัับผิิดชอบ
ทุุกตำบลหมู่่�บ้้านในเขตอำเภอ มีีข้้าราชการและลููกจ้้างอำเภอละ ๑๕ – ๒๕ คน มีีงบประมาณโดยเฉลี่่�ยเพีียง
อำเภอละ ๑ ล้้านบาท   สนง.เกษตรอำเภอ ปศุุสััตว์์อำเภอ ประมงอำเภอ มีีข้้าราชการหน่่วยงานละ ๒ – ๓ คน
แต่่ละหน่่วยงานมีีงบประมาณปีีละไม่่ถึึง ๑ ล้้านบาท เป็็นต้้น  เปรีียบเทีียบกัับ อบจ. ที่่�มีีข้้าราชการท้้องถิ่่�น
และลููกจ้้างแห่่งละ ๓๐๐ - ๖๐๐ คน แต่่ละ อบจ. มีีงบประมาณปีีละ ๘๐๐ - ๓,๙๐๐ ล้้านบาท 		
	 เทศบาลนครและเมืืองพััทยา มีีพื้้�นที่่�รัับผิิดชอบเพีียง ๑๐๐ - ๓๐๐ ตารางกิิโลเมตร แต่่มีีข้้าราชการ
และลููกจ้้างเป็็นจำนวนมากถึึงแห่่งละ ๕๐๐ - ๑,๐๐๐ คน มีีงบประมาณแห่่งละ ๖๐๐ - ๓,๘๐๐ ล้้านบาท และ 
อบต. มีีพื้้�นที่่�รัับผิิดชอบ ๑ ตำบล มีีข้้าราชการและลููกจ้้างแห่่งละ ๓๐ - ๕๐ คน มีีงบประมาณปีีละ 
๒๐ - ๓๐๐ ล้้านบาท เป็็นต้้น

แนวคิิดการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดกัับราชการส่่วนภููมิิภาค
ของรััฐไทยในอนาคต
	กร ะแสความคิิดให้้มีีการเลืือกตั้้�ง ผวจ. เริ่่�มเป็็นที่่�สนใจในสัังคมไทยอย่่างกว้้างขวาง ซึ่่�งเป็็นแนวคิิด
ตามปรััชญาประชาธิิปไตยที่่�สวยงาม และ ผวจ.บางคนอาจรู้้�สึึกยิินดีีที่่�จะได้้รัับการปลดทุุกข์์ออกจากพัันธ
กิิจที่่�แบกรัับอยู่่�ในปััจจุุบััน  แต่่เมื่่�อคำนึึงถึึงประโยชน์์ของบ้้านเมืืองแล้้ว  แนวคิิดที่่�จะให้้มีีการเลืือกตั้้�ง 
ผวจ.จะต้้องพิิจารณาอย่่างรอบคอบถึึงความเหมาะสมกัับสภาพชีีวิิตจริิงทางการเมืืองและสิ่่�งแวดล้้อม
ในสัังคมไทยปััจจุุบััน  รวมทั้้�งเปรีียบเทีียบกัับอารยะประเทศที่่�เป็็นรััฐเดี่่�ยวเหมืือนกัับรััฐไทย ตั ัวอย่่าง
เช่่น สาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ที่่�ยัังคงให้้มีีระบบราชการส่่วนภููมิิภาคในระดัับจัังหวััด ๑๐๐ จัังหวััด และอำเภอ 
๓๒๐ อำเภอ เพื่่�อถ่่วงดุุลอำนาจกัับรััฐบาลท้้องถิ่่�น ๒๖ มณฑล ๑๐๐ จัังหวััด ๓๖,๗๐๐ เทศบาลชุุมชน และ 
ราชอาณาจัักรสวีีเดน ที่่�ยัังคงมีีระบบราชการส่่วนภููมิิภาคที่่�ประกอบด้้วย ๒๑ แคว้้น เพื่่�อเชื่่�อมโยงรััฐบาล
กลางกัับรััฐบาลท้้องถิ่่�น ๒๙๐ แห่่ง โดยให้้มีีผู้้�ว่่าราชการแคว้้นที่่�ได้้รัับการแต่่งตั้้�งจากรััฐบาลกลางทำหน้้าที่่�
เป็็นผู้้�บัังคัับบััญชาสููงสุุด  และ  สหราชอาณาจัักร ที่่ �ยุุบเลิิกระบบราชการส่่วนภููมิิภาคไปทั้้�งหมดตั้้�งแต่่ต้้น
ศตวรรษที่่� ๑๙ แต่่ถััดมาในศตวรรษที่่� ๒๐ จึึงกลัับมาจััดตั้้�งหน่่วยงานภููมิิภาคในระดัับแคว้้นต่่าง ๆ ขึ้้�นมาใหม่่ 
เพื่่�อเชื่่�อมโยงประสานนโยบายของรััฐบาลกลางและถ่่วงดุุลอำนาจท้้องถิ่่�นในระดัับต่่าง ๆ  อาทิิ Government 
Offices for the Regions, Regional Development Agencies, และ Regional Chambers และ ประเทศญี่่�ปุ่่�น
ที่่�เริ่่�มพััฒนาการปกครองท้้องถิ่่�นในยุุคหลัังสงครามโลกครั้้�งที่่� ๒ เมื่่�อ ค.ศ. ๑๙๔๕ (พ.ศ. ๒๔๘๘) และเพิ่่�ม
การกระจายอำนาจลงไปสู่่�ท้้องถิ่่�นมากขึ้้�นเรื่่�อยมาจนถึึงทศวรรษของปีี ค.ศ. ๑๙๙๐ (พ.ศ. ๒๕๓๓ - ๒๕๔๒) 
จึึงทยอยยุุบเลิิกราชการส่่วนภููมิิภาคให้้เหลืือเพีียง ส่่วนกลาง กัับ ส่่วนท้้องถิ่่�น ที่่�ประกอบด้้วย ๔๗ จัังหวััด
และเทศบาลประเภทต่่าง ๆ ๓,๒๕๘ เทศบาล ซึ่่�งทั้้�ง ๔ ประเทศดัังกล่่าวในข้้างต้้นล้้วนมีีประชาชนที่่�มีี
มาตรฐานชีีวิิตสููงและเป็็นสัังคมปลอดคอร์์รััปชัันทั้้�งสิ้้�น



   

            

44 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๑  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๖

	 เช่่นนี้้�แนวคิิดให้้มีีการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดในรััฐไทยปััจจุุบัันจึึงมีีโจทย์์สำคััญที่่�ควร
ไตร่่ตรองอย่่างรอบคอบใน ๓ ประเด็็น คืือ (๑) การเลืือกตั้้�ง ผวจ. จะบริิสุุทธิ์์�โปร่่งใสหรืือไม่่ (๒) การ
เลืือกตั้้�ง ผวจ. จะแก้้ไขปััญหาระบบอุุปถััมภ์์และการฉ้้อราษฎร์์บัังหลวงได้้หรืือไม่่ และ (๓) การเลืือกตั้้�ง 
ผวจ. จะทำให้้เกิิดความขััดแย้้งระหว่่าง อปท.กัับรััฐบาลกลางได้้โดยง่่ายหรืือไม่่
	 ในประเด็็นแรก ก ารเลืือกตั้้�งในสังคมประชาธิิปไตยไทยที่่�เคยใช้้อิิทธิิพลขมขู่่�และตระเวณ
แจกรองเท้้า แจกปลาทููในอดีีต ๕๐ – ๖๐ ปีีที่่�ผ่่านมา ได้้ถููกปรัับเปลี่่�ยนกลยุุทธ์์มาเป็็นการใช้้เงิินเป็็นปััจจััย
ซื้้�อสิิทธิ์์�ขายเสีียงกัันดาษดื่่�นจนถึึงกัับมีีผู้้�ให้้คำนิิยามว่่าเป็็นวิิถีีธนาธิิปไตย  แม้้นผลการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่า  กทม. 
และในการเลืือกตั้้�งทั่่�วไปครั้้�งล่่าสุุดเมื่่�อวัันที่่� ๑๔ พ.ค. ๒๕๖๖ เริ่่�มมีีความหวัังกัับ วััฒนธรรมการเมืืองใหม่่
ที่่�ประชาชนจำนวนมากไม่่ให้้ความร่่วมมืือกัับการซื้้�อสิิทธิ์์�ขายเสีียง  ซึ่่�งเป็็นปรากฏการณ์์ที่่�เกิิดขึ้้�นใหม่่ผสม
ผสานไปกัับ  วััฒนธรรมการเมืืองดั้้�งเดิิม  ที่่�เอื้้�อต่่อการดำรงอยู่่�ของวิิถีีธนาธิิปไตย  ผู้้�เชี่่�ยวชาญการเลืือกตั้้�ง                
คาดกัันว่่าการเติิบโตของวััฒนธรรมการเมืืองใหม่่จะต้้องใช้้เวลาอีีกไม่่น้้อยกว่่า ๒ สมััยการเลืือกตั้้�งในอนาคต
ข้้างหน้้า  โดยเฉพาะในเวทีีเลืือกตั้้�ง  อปท.ที่่�ผ่่านมาผู้้�ชนะต้้องใช้้เงิินกัันเป็็นจำนวนมากอย่่างน่่าตกใจ  ฉะนี้้�
จึึงมีีการประเมิินกัันว่่าหากมีีการเลืือกตั้้�ง ผวจ. ขึ้้�นเมื่่�อใด เมื่่�อนั้้�นก็็จะได้้เห็็นการซื้้�อสิิทธิ์์�ขายเสีียงกัันอย่่าง
หนัักหน่่วงแพร่่สะพััดไปทั่่�วประเทศ 
	 ในประเด็็นท่ี่�สอง  ไม่่มีีผู้้�ใดปฏิิเสธว่่ารััฐไทยมีีปััญหาร้้ายแรงเรื้้�อรัังอยู่่�กัับระบบอุุปถััมภ์์และการ
คอร์์รััปชัันในแวดวงการเมืืองและระบบราชการทุุกระดัับ ซึ่่�งโดยข้้อเท็็จจริิงนั้้�นราชการส่่วนภููมิิภาคมีีปััญหา
เหล่่านี้้�น้้อยมาก เพราะ ผวจ. และ นอภ. มีีอำนาจค่่อนข้้างจำกััดในการบริิหารงานบุุคคลกัับผู้้�ใต้้บัังคัับ
บััญชาที่่�เป็็นข้าราชการจากหลากหลายต้้นสัังกััดและไม่่มีีงบประมาณจำนวนมากให้้โกงกิินได้้โดยสะดวก     
เปรีียบเทีียบกัับราชการส่วนกลาง  ที่่�รััฐมนตรีี  ปลััดกระทรวง  อธิิบดีีกรมต่่าง  ๆ มีี อำนาจใช้้ระบบ
อุุปถััมภ์์ครอบงำระบบคุุณธรรมให้้คุุณให้้โทษเหล่่าข้้าราชการในสังกััดได้้อย่่างกว้้างขวาง  และบางแห่่งมีีการซื้้�อขาย
ตำแหน่่งเป็็นที่่�บั่่�นทอนขวััญกำลัังใจข้้าราชการสุุจริิตที่่�มีีความรู้้�ความสามารถ อีีกทั้้ �งราชการส่่วนกลาง
มีีงบประมาณมหาศาลให้้ฝ่่ายการเมืืองและข้้าราชการระดัับสููงบางคนร่่วมมืือกัันฉ้้อราษฎร์์บัังหลวงเป็็นเม็็ดเงิิน
นัับพัันนับหมื่่�นล้้านบาท  เช่่นเดีียวกัับในส่่วนท้้องถิ่่�น ที่่ �ผู้้�บริิหาร  อปท.ใช้้ระบบอุุปถััมภ์์ให้้คุุณให้้โทษ
ข้้าราชการท้้องถิ่่�นได้้โดยง่่ายและมีีการซื้้�อขายตำแหน่่งกัันอย่่างดาษดื่่�นคอร์์รััปชั่่�นรวมทั้้�งมีีปััญหาคอร์์รััปชััน
มากมายในการดำเนิินแผนงาน โครงการ กิิจกรรมต่่าง ๆ เป็็นเม็็ดเงิินนัับสิิบนัับร้้อยล้้านบาทภายใต้้ความ
ร่่วมมืือของฝ่่ายการเมืืองกัับข้้าราชการท้้องถิ่่�นคอร์์รััปชั่่�นข้อเท็็จจริิงเหล่่านี้้�ปรากฏชััดแจ้้งอยู่่�ในฐานข้อมููล
การไต่่สวนสืืบสวนและจำนวนคดีีทุุจริิตฯ ของ สต ง.และ ปปช.  เช่่นนี้้�จึึงมองไม่่เห็็นว่่าการเลืือกตั้้�ง ผวจ. 
จะเป็็นความหวังัใหม่่ให้้กับัการแก้้ไขปััญหาระบบอุปุถัมัภ์และปััญหาคอร์์รัปัชันัได้้แต่่อย่่างใดความสำเร็จ็ใน
การรัักษาโรคมะเร็็งร้้ายดัังกล่่าวในระบบราชการไทย จ ำเป็็นต้้องปฏิิรูปูการใช้้เทคนิคิและเครื่่�องมืือชี้้�วััดผล
การปฏิิบััติิงานท่ี่�เป็็นรููปธรรมให้้เป็็นมาตรฐานเดีียวกัับนานาอารยะประเทศ  และจะต้้องปฏิิรููปมาตรการ
ควบคุุมและตรวจสอบการทุุจริติให้้เข้้มข้นมีีประสิิทธิภิาพมากกว่่าที่่�เป็็นอยู่่�ในปััจจุบุันั  รวมทั้้�งจะต้้องปฏิิรูปู
องค์์กร/หน่่วยตรวจสอบการทุุจริติและแก้้ไขกฏหมายปราบคอร์์รัปัชันัให้้มีีความศักดิ์์�สิิทธิ์์�กำหนดบทลงโทษ
ผู้้�กระทำผิิดอย่่างไม่่ปราณีีให้้มีีโทษจำคุกุอย่่างน้้อยไม่่ต่่ำกว่่า ๑๐ - ๒๐ ปีี เป็็นต้้น
	 ในประเด็็นที่่�สาม คืือข้้อกัังวลของบรรดาฝ่่ายความมั่่�นคงทั้้�งหลายว่่าการเลืือกตั้้�ง ผวจ. และการ
ยกเลิิกราชการส่่วนภููมิิภาคจะทำให้้รััฐไทยไม่่มีี โซ่่ข้้อกลาง เชื่่�อมโยงรััฐบาลกลางกัับ อปท. ๗,๘๕๐ แห่่ง 
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ซึ่่�งเป็็นประเด็็นที่่�น่่าวิิตกอย่่างยิ่่�ง  โดยข้้อเท็็จจริิง  อปท.ทั้้�งหลายในรััฐไทยล้้วนมีีอิิสระในการบริิหารงาน
นโยบาย การบริิหาร งานบุุคคล การบริิหารงบประมาณเป็็นอย่่างมาก อีีกทั้้�งรััฐบาลกลางมีีศัักยภาพต่่ำมาก
ในการติิดตามดููแลความคุ้้�มค่่าของการใช้้จ่่ายงบประมาณและตรวจสอบการทุุจริิตของ อปท. และถ้้าหาก  
ในอนาคตมีี อปท.ใด หรืือมีี  อปท.จำนวนมากร่่วมกัันดำเนิินนโยบายที่่�ขััดต่่อหลัักการสำคััญของรััฐ ก็็อาจนำ
ไปสู่่�ความขััดแย้้งปั่่�นป่่วนขึ้้�นในสัังคมไทย และอาจนำไปสู่่�ภาวะวิิกฤตเหมืือนกรณีีของ Scotland ในสหราช
อาณาจัักร และกรณีีของ ๔ จัังหวััด ในแคว้้น Catalan ของราชอาณาจัักรสเปน และกรณีีของรััฐ Bavaria 
ในสหพัันธสาธารณรััฐเยอรมัันที่่�ขััดแย้้งกัับรััฐบาลกลางในหลายเรื่่�องหลายประเด็็น และขยายวงกว้้างไปถึึง
ขั้้�นจะใช้้ประชามติิประกาศอิิสรภาพแยกตััวออกไปจััดตั้้�งรััฐใหม่่ เป็็นต้้น
	 เมื่่�อประมวลข้้อเท็็จจริิงใน ๓ ประเด็็นดัังกล่่าวข้้างต้้น ผู้้�เขีียนจึึงมีีความเห็็นส่่วนตััวว่่าราชการ
ส่่วนภููมิิภาคยัังมีีความจำเป็็นต้้องดำรงไว้้เพื่่�อเชื่่�อมโยงแนวนโยบายของรััฐบาลกลางและถ่่วงดุุลอำนาจ
กัับ อปท.ที่่�มีีอยู่่�ในทุุกระดัับเต็็มพื้้�นที่่�ทุุกตารางนิ้้�วของราชอาณาจัักรไทย   นอกจากนี้้� อปท.ในรััฐไทยยััง
มีีปััญหาสำคััญเรื้้�อรัังที่่�คนทั่่�วไปมองไม่่เห็็นอีีกอย่่างน้้อย ๓ เรื่่�องใหญ่่ ๆ คืือ (๑) การใช้้จ่่ายงบประมาณใน
แผนงาน  โครงการ  กิิจกรรมที่่�ไม่่คุ้้�มค่่าการลงทุุน  (๒)  การจ้้างบุุคลากรเป็็นจำนวนมากเกิินความจำเป็็น
ไม่่สมดุุลกัับปริิมาณงาน (๓) ความเหลื่่�อมล้้ำทางด้้านรายได้้อย่่างมหาศาลระหว่่าง อปท.ขนาดใหญ่่ - ขนาดกลาง 
- ขนาดเล็็ก ซึ่่�งปััญหาทั้้�ง ๓ เรื่่�องนี้้�มีีความจำเป็็นต้้องเร่่งรีีบแก้้ไขโดยเร็็วเพื่่�อรัักษาผลประโยชน์์ของบ้้านเมืือง 
โดยรััฐ บาลกลางจะต้้องลงไปช่่วยปฏิิรููปวิินััยการคลัังที่่�หย่่อนยานเป็็นอย่่างมากของ  อปท.ทั้้�งหลาย  และ
ทบทวนหลัักเกณฑ์์การกระจายรายได้้แผ่่นดิินเฉลี่่�ยปีีละ ๗ - ๘ แสนล้้านบาทลงไปให้้ อปท. ๗,๘๕๐ แห่่ง
อย่่างเป็็นธรรม 
	 โดยเฉพาะปััญหาในเรื่่�องที่่� ๓ กรณีี อปท.ขนาดใหญ่่ ๑๑๑ แห่่งมีีรายได้้ปีีละ ๖๐๐ – ๓,๙๐๐ 
ล้้านบาท และ อปท. ขนาดกลาง ๖๑๒ แห่่งที่่�มีีรายได้้ปีีละ ๑๐๐ - ๕๐๐ ล้้านบาท เปรีียบเทีียบกัับ อปท.ขนาดเล็็ก
ในชุุมชนเมืือง ๓,๒๖๕ แห่่ง  ที่่�มีีรายได้้ปีีละ ๕๐ - ๑๐๐ ล้้านบาท และ อปท.ขนาดเล็็กในชนบท ๓,๘๖๒ แห่่งที่่�มีี
รายได้้ปีีละ ๒๐  -  ๕๐ ล้้านบาท (เมื่่�อลงลึึกย้้อนไปดููฐานข้้อมููลรายได้้ของ  อปท.  ทั้้�งหลายตั้้�งแต่่ปีี 
พ.ศ. ๒๕๔๒ - ๒๕๖๕ จะพบว่่า อปท.ขนาดใหญ่่ ๑๑๑ แห่่งมีีรายได้้รวมกัันเฉลี่่�ยปีีละ ๑.๘ - ๒.๒ แสนล้้านบาท 
คููณด้้วยเวลา ๒๓ ปีี นัับเป็็นเม็็ดเงิินมหาศาลถึึง ๔.๑๕ – ๕.๐๖ ล้้านล้้านบาท แต่่ท้้องถิ่่�นเหล่่านั้้�น
เจริิญเติิบโตขึ้้�นมาให้้เห็็นเป็็นรููปธรรมค่อนข้้างช้้ามาก)  ซึ่่�งปััญหาในเรื่่�องน้ี้�สามารถแก้้ไขให้้สำเร็็จได้้ในทัันทีี
ภายใต้้โครงสร้้างภาษีีเดิิม  โดยรััฐบาลกลางเพีียงแก้้ไขหลัักเกณฑ์์การแบ่่งภาษีีและการจััดสรรเงิินอุุดหนุุนที่่�
เป็็นรายได้้แผ่่นดิินลงไปให้้ อปท.ขนาดเล็็กทุุกแห่่งปีีละไม่่ต่่ำกว่่า ๑๐๐ ล้้านบาท และเมื่่�อใดที่่�ปััญหาความเหลื่่�อมล้้ำนี้้�
แก้้ไขได้้สำเร็็จ เมื่่�อนั้้�นเราก็็จะได้้เห็็นชนบทไทยเจริิญเติิบโตขึ้้�นอย่่างถ้้วนหน้้าภายในเวลาไม่่เกิิน ๑๐ ปีี
	 แนวคิิดให้้มีีการเลืือกตั้้�ง  ผวจ.  ย่่อมหมายถึึงการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้างระบบราชการไทยให้้
เหลืือเพีียงราชการส่่วนกลางกัับราชการส่่วนท้้องถ่ิ่�นเท่่านั้้�น  ซึ่่�งผู้้�เขีียนมีีความเห็็นส่่วนตััวว่่าควรเป็็นเรื่่�อง
ของอนาคตที่่�ไม่่ไกลนัักในการรอคอยการเติิบโตของวััฒนธรรมการเมืืองใหม่่ให้้ขึ้้�นมาเป็็นเสีียงข้้างมากอย่่าง
ชััดเจนในสัังคมไทย อัันจะส่่งผลให้้เวทีีการเลืือกตั้้�งหลุุดพ้้นจากวิิถีีธนาธิิปไตย และเมื่่�อนั้้�นสัังคมไทยจะต้้อง
เลืือกตััดสิินใจกัันว่่าสมควรเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นและระบบราชการให้้เป็็นไป
ตาม Model ของประเทศญี่่�ปุ่่�น หรืือให้้คงไว้้ในรููปแบบเดิิมตาม Model ของฝรั่่�งเศส  แต่่โดยข้้อเท็็จจริิง
ในปััจจุุบัันที่่�ปรากฏชััดแจ้้งว่่า  อปท.ในรััฐไทยมีีปััญหาฉกรรจ์์  เรื้้�อรัังหลายเรื่่�องหลายประเด็็น  การแก้้ไขปััญหา



   

            

46 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๑  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๖

ให้้ตรงประเด็็นจำเป็็นต้้องพิิเคราะห์์พยาธิิสภาพของปััญหาเหล่่านั้้�น  และเลืือกใช้้วิิธีีรัักษาที่่�ถููกต้้อง ดั ังนี้้�
การเลืือกตั้้�ง ผวจ.จึึงไม่่มีีประโยชน์์ต่่อการแก้้ไขปััญหาดัังกล่่าวแต่่อย่่างใด ซ้้ำร้้ายอาจทำให้้ปััญหาต่่าง ๆ ของ 
อปท.ไทยทวีีความรุุนแรงมากขึ้้�น โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งปััญหาคอร์์รััปชัันและความไร้้วิินััยการคลัังภายใต้้บริิบท
การบริิหารงานท้้องถิ่่�นที่่�มีีอิิสระสููงมาก
	 โดยข้้อเท็็จจริงทั้้�งหลายทั้้�งปวงวิิญญููชนย่่อมมองเห็็นได้้ว่่าราชการส่่วนภููมิิภาคภายใต้้ภาวะ
ขาดแคลนทรััพยากรการบริิหารเป็็นอย่่างมากในปััจจุบัันต้้องแบกรัับพัันธกิิจในการเป็็นตััวแทนของ
รััฐบาลกลางและถ่่วงดุุลอำนาจกัับ  อปท.  แต่่ในช่่วง  ๒  ทศวรรษที่่�ผ่่านมารััฐบาลกลางได้้กระจาย
อำนาจการปกครองและทรัพยากรการบริิหารทั้้�งหลายโดยเฉพาะการจััดสรรงบประมาณลงไปให้้  อปท.
ทั้้�งระบบเป็็นเม็็ดเงิินประมาณร้้อยละ ๒๗ - ๒๙ ของเงิินรายได้้แผ่่นดิินในทุุก ๆ ปีี เปรีียบเทีียบกัับ
ราชการส่่วนภููมิิภาค  ที่่�มีีจำนวนบุุคคลากรน้้อยมากและได้้รัับแบ่่งปัันงบประมาณปีีละไม่่ถึึงร้้อยละ  ๕
ของกระทรวงต้้นสัังกััด ยกเว้้นในช่่วงปีี พ.ศ. ๒๕๔๔ - ๒๕๔๙ ที่่�รััฐบาลยุุคนั้้�นจััดสรรงบประมาณลงไป
ให้้ ผวจ.CEO จััดทำแผนงาน โครงการ กิิจกรรมบููรณาการร่่วมกัับหน่่วยงานต่่าง ๆ ในทุุก ๆ ปีีงบประมาณ 
จังัหวัดัละ ๓๐๐ - ๔๕๐ ล้้านบาท (รวม ๗๖ จังัหวัดัเป็็นเม็ด็เงินิประมาณปีีละ ๒๒,๐๐๐ - ๓๐,๐๐๐ ล้้านบาท หรืือ
ประมาณร้้อยละ ๘ – ๑๐ ของงบประมาณกระทรวงมหาดไทย) ดั ังนี้้�เรื่่�องสำคััญที่่�รััฐบาลกลางควรเร่่ง
แก้้ไขโดยเร็็วเพื่่�อประโยชน์์ของบ้้านเมืืองก็็คืือปััญหาความขาดแคลนทรัพยากรการบริิหารของราชการ
ส่่วนภููมิิภาค  โดยจะต้้องกำกัับนโยบายและกำหนดหลัักเกณฑ์์ให้้ทุุกกระทรวงต้้นสัังกััดสนัับสนุุน
บุุคลากรและงบประมาณลงไปให้้หน่่วยงานในระดัับจัังหวััดและอำเภออย่่างเพีียงพอต่่อปริิมาณงาน 
เพื่่�อให้้ราชการส่่วนภููมิิภาคมีีศัักยภาพสููงขึ้้�นกว่่าเดิิมที่่�เป็็นอยู่่�ในปััจจุุบััน  รวมทั้้�งจะต้้องปฏิิรููประบบ
คุุณธรรมในการบริิหารงานบุุคคลอย่่างจริิงจัังควบคู่่�ไปกัับการปฏิิรููปกฏหมายและมาตรการป้้องกััน
ปราบปรามคอร์์รััปชัันที่่�เข้้มข้นเด็็ดขาดในมาตรฐานเดีียวกัับสิิงคโปร์์, ญี่ �ปุ่่�น,  และอารยประเทศ
ที่่�ปลอดคอร์์รััปชัันตามที่่�ผู้้�เขีียนได้้กล่่าวไปแล้้วในข้้างต้้น
	 ผู้้�เขีียนหวัังว่่าบทความนี้้�จะช่่วยเสริิมสร้างความเข้้าใจที่่�ถููกต้องเกี่่�ยวกัับราชการส่วนภููมิิภาคของ
รััฐไทย และเป็็นประโยชน์์ต่่อการถกแถลงของทุุกฝ่่ายในเรื่่�องการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดในวงกว้้างต่่อไป
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 อภิิรัักษ์์  แก้้วพวง*

สถานะทางกฎหมายของคำ�สั่งลงโทษทางวินัย
พนักงานราชการและลูกจ้างส่วนราชการ

THE LEGAL STATUS OF GOVERNMENT PERSONNEL 

DISCIPLINARY ORDERS ACCORDING TO EMPLOYMENT CONTRACTS

บทนำ�
	 บุคลากรของส่วนราชการมีอยู่ด้วยกันหลากประเภท  ซึ่งอาจจำ�แนกได้เป็นข้าราชการ 

พนักงานราชการพนักงานกระทรวงสาธารณสุข ลูกจ้างประจำ� และลูกจ้างชั่วคราว ซึ่งบุคลากรดังกล่าวต้อง

ปฏิบัติหน้าที่ตามที่ได้รับมอบหมายจากส่วนราชการ นอกจากนี้ ยังต้องปฏิบัติตามกฎหมาย กฎหรือระเบียบ

ที่ส่วนราชการกำ�หนดขึ้น ในกรณีที่บุคลากรดังกล่าวปฏิบัติหน้าที่บกพร่องหรือฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย

หรือระเบียบก็อาจถูกส่วนราชการดำ�เนินการทางวินัยตามกฎหมายหรือระเบียบท่ีส่วนราชการกำ�หนดขึ้นได้

โดยที่การดำ�เนินการทางวินัยและการลงโทษทางวินัยข้าราชการและลูกจ้างตามกฎหมายและระเบียบ
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ที่เกี่ยวข้องโดยตรง  เมื่อส่วนราชการมีคำ�สั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการหรือลูกจ้างชั่วคราวแล้วคำ�สั่งลงโทษ

ทางวินัยดังกล่าวจึงมีสถานะเป็นคำ�สั่งทางปกครอง
	 มีปัญหาที่ต้องพิจารณา คือ กรณีพนักงานราชการ พนักงานกระทรวงสาธารณสุข และลูกจ้าง
ชั่วคราวซึ่งเข้าสู่ตำ�แหน่งโดยวิธีการทำ�สัญญาจ้าง ด งนั้น  สิทธิและหน้าที่ระหว่างบุคลากรกลุ่มน้ีกับส่วน
ราชการจึงเป็นไปตามที่กำ�หนดในสัญญา  อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติส่วนราชการมักออกระเบียบกำ�หนด
หลักเกณฑ์การบริหารงานบุคคลและการดำ�เนินการทางวินัยบุคลากรกลุ่มนี้ กรณีจึงมีปัญหาว่า หากบุคลากร
กลุ่มนี้กระทำ�ผิดวินัยและส่วนราชการได้ดำ�เนินการทางวินัยและมีคำ�สั่งลงโทษทางวินัยแล้ว  คำ�สั่งลงโทษ
ทางวินัยดังกล่าวจะมีสถานะเป็นการใช้สิทธิตามสัญญาหรือมีสถานะเป็นคำ�สั่งทางปกครอง  ซึ่งสถานะทาง
กฎหมายที่แตกต่างกันนี้ส่งผลต่อสิทธิของพนักงานราชการและลูกจ้างซึ่งถูกดำ�เนินการทางวินัย หลักเกณฑ์
และวิธีการสอบสวนของส่วนราชการ  และการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลว่าเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการ
ที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกคำ�สั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ
คำ�สั่งหรือการกระทำ�อื่นใดเนื่องจากกระทำ�โดยไม่มีอำ�นาจหรือนอกเหนืออำ�นาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกต้อง               
ตามกฎหมาย  หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน  หรือวิธีการอันเป็นสาระสำ�คัญที่กำ�หนดไว้สำ�หรับ
การกระทำ�นั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้าง
ขั้นตอนโดยไม่จำ�เป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร  หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบตาม
มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
หรือเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน๑ 
และประเด็นเกี่ยวกับความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีตลอดจนอำ�นาจในการกำ�หนดคำ�บังคับของศาลปกครอง  

๑. ส่วนราชการในระบบกฎหมายไทย
	ด ้วยเหตุที่รัฐมีภารกิจในการกระทำ�การเพื่อตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน         

รัฐจึงมีหน้าที่จัดทำ�บริการสาธารณะในรูปแบบต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นบริการสาธารณะทางปกครองหรือบริการ

สาธารณะทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  แต่เนื่องจากรัฐไม่อาจจัดทำ�บริการสาธารณะด้วยตนเองได้

	 ๑	 พระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒
		  มาตรา ๙ ศาลปกครองมีีอำนาจพิิจารณาพิิพากษาหรืือมีีคำสั่่�งในเรื่่�องดัังต่่อไปนี้้�
		  (๑)	คดีีพิิพาทเกี่่�ยวกับการที่่�หน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐกระทำการโดยไม่่ชอบด้วย
กฎหมายไม่่ว่่าจะเป็็นการออกกฎคำสั่่�งหรืือการกระทำอ่ื่�นใดเนื่่�องจากกระทำโดยไม่่มีีอำนาจหรืือนอกเหนืืออำนาจ
หน้้าที่่�หรืือไม่่ถููกต้้องตามกฎหมายหรืือโดยไม่่ถููกต้้องตามรููปแบบขั้้�นตอน  หรืือวิิธีีการอัันเป็็นสาระสำคััญที่่�กำหนดไว้้
สำหรัับการกระทำนั้้�น หรืือโดยไม่่สุุจริิตหรืือมีีลัักษณะเป็็นการเลืือกปฏิิบััติิที่่�ไม่่เป็็นธรรม หรืือมีีลัักษณะเป็็นการสร้้างขั้้�น
ตอนโดยไม่่จำเป็็นหรืือสร้้างภาระให้้เกิิดกัับประชาชนเกิินสมควรหรืือเป็็นการใช้้ดุุลพิินิิจโดยมิิชอบ
						     ฯลฯ 								        ฯลฯ
		  (๔) คดีีพิิพาทเกี่่�ยวกัับสััญญาทางปกครอง
						     ฯลฯ 								        ฯลฯ
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จึงจำ�เป็นต้องมีหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐรับผิดชอบในการจัดทำ�บริการสาธารณะดังกล่าว 

ส่วนราชการเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทหน่ึงท่ีรับผิดชอบในการจัดทำ�บริการสาธารณะทางปกครอง 

(Administrative Public Service) ซึ่งเป็นภารกิจหลักของรัฐ เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อย การป้องกัน

ประเทศ การออกกฎ ระเบียบ การอนุมัติ อนุญาตตามกฎหมาย รวมทั้งงานนโยบายต่าง ๆ เช่น การกำ�หนด

ยุทธศาสตร์และนโยบายการพัฒนาประเทศ (สำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, หลักการจำ�แนก

ประเภทหน่วยงานของรัฐในกำ�กับของฝ่ายบริหาร,  ๒๕๕๘:  ๕-๖)  ในระบบกฎหมายไทยได้มีการจัดตั้ง     

หน่วยงานของรัฐที่มีสถานะเป็นส่วนราชการขึ้นเป็นจำ�นวนมาก  โดยมีหน้าท่ีและบทบาทภารกิจท่ีแตกต่าง

กันออกไป ในหัวข้อนี้จะได้กล่าวถึงลักษณะสำ�คัญและประเภทของส่วนราชการในประเทศไทยตามลำ�ดับ

	 ๑.๑ ความหมายของส่วนราชการ

				   ส่วนราชการ  หมายถึง  หน่วยงานของรัฐที่มีฐานะเป็นนติบุคคล  มีระบบการทำ�งานที่เป็น 

แบบแผน มีการจัดลำ�ดับชั้นการบังคับบัญชาการตามความชำ�นาญเพื่อความเหมาะสม มีการกำ�หนดอำ�นาจ

หน้าที่ของผู้ปฏิบัติงานอย่างแจ้งชัด  มีระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติงานโดยมีข้อกำ�หนดวนัยเพื่อควบคุม 

ความประพฤติของบุคลากรในส่วนราชการ มีระบบการจัดเก็บเอกสารเป็นลายลักษณ์อักษรเพื่อเป็นหลักฐาน

ในการตรวจสอบ มีการจัดระบบการคัดเลือกสรรบุคคลเข้าทำ�งานโดยยึดถือหลักความสามารถ เป็นระบบ 

ที่ยึดถือหลักการตามตัวบทกฎหมาย  และแต่ละหน่วยงานมีหน้าที่และขอบเขตการปฏิบัติงานอย่างชัดเจน 

(ผุสสดี  สัตยามานะ  และสุพัตรา  เพชรมณี,  ๒๕๒๓:  ๒๐  –  ๒๑)  ส่วนราชการจึงมีลักษณะสำ�คัญ  ๕  ประการ

(ประยูร กาญจนดุล, ๒๕๓๕: ๑๑๖-๑๑๘) ได้แก่

				   ๑.	 ส่วนราชการเป็นหน่วยงานที่รัฐจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย  โดยที่รัฐเป็นผู้บังคับบญชาและ 

เป็นผู้รับผิดชอบการกระทำ�ของหน่วยงาน

				   ๒.	 ผู้ปฏิบัติงานของส่วนราชการมีสถานะเป็นข้าราชการ  พนักงานของรัฐ  หรือขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น  ซึ่งมีความสัมพันธ์กับส่วนราชการตามกฎหมาย  มิใช่สัญญาเหมือนลูกจ้างเอกชน 

ข้าราชการต้องผูกพันอยู่กับกฎหมายและระเบียบที่ใช้บังคับสำ�หรับตำ�แหน่งหน้าที่ของตน ไม่ว่าระเบียบนั้น 

จะออกมาก่อนหรือหลังจากตนเข้ารับราชการ  และระเบียบดงกล่าวยังใช้กับข้าราชการทุกคนอย่างเสมอ

หน้าสำ�หรับการบริหารงานบคคลและการปฏิบัติหน้าที่ของบุคลากรส่วนราชการน้ีเป็นไปตามระบบการ

บังคับบัญชา  อย่างไรก็ตาม  ในปัจจุบันส่วนราชการมีบุคลากรประเภทอื่นนอกจากข้าราชการมีอยู่ด้วยกัน

หลายประเภท สำ�หรับรายละเอียดจะได้กล่าวต่อไป

				   ๓.	 ส่วนราชการใช้งบประมาณแผ่นดนซึ่งได้มาจากการจัดเก็บภาษีอากรจากประชาชนใน

การดำ�เนินการกิจกรรม  ทรัพย์สินที่ใช้ในราชการมีลักษณะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินที่ไม่อยู่ภายใต้บังคับ

ของกฎหมายเอกชน แต่มีกฎหมายคุ้มครองทรัพย์สินของส่วนราชการไว้เป็นพิเศษ กล่าวคือ ทรัพย์สินของ

แผ่นดินไม่อาจถูกยึดหรือยกอายุความได้สิทธิมาเป็นข้อต่อสู้กับแผ่นดินในเรื่องทรัพย์สินอันเป็นสาธารณ

สมบัติของแผ่นดิน หรือการโอนทรัพย์สินของแผ่นดินก็ไม่อาจใช้วิธีการเดียวกับเอกชน แต่ต้องกระทำ�โดย

อาศัยอำ�นาจตามกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา
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				   ๔.	 ฝ่ายปกครองมีอำ�นาจกระทำ�การหรือดำ�เนินการใด ๆ ตามที่กฎหมายกำ�หนดซึ่งเป็นการ         

สั่งการฝ่ายเดียว โดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากผู้รับคำ�สั่งก่อน

				   ๕.	 ส่วนราชการมักจัดทำ�บริการสาธารณะที่จำ�เป็นสำ�หรับประชาชน  โดยมากเป็นการ

บริการสาธารณะที่ให้เปล่าและไม่ได้เรียกเก็บค่าบริการดังเช่นเอกชน  อย่างไรก็ตาม  ในบางกรณีส่วนราชการ 

อาจเก็บค่าธรรมเนียมในการดำ�เนินการแต่เฉพาะกรณีที่รัฐพิจารณาแล้วเห็นว่าบริการนั้น ผู้รับบริการได้รับ

บริการเป็นพิเศษ มิได้เป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมทั้งหมด เช่น การเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียน 

โอนที่ดิน หรือค่าธรรมเนียมการต่อใบอนุญาตขับขี่

	 ๑.๒ ประเภทของส่วนราชการในระบบกฎหมายไทย

	 			  การแบ่งประเภทของส่วนราชการนั้น  อาจแบ่งได้หลากหลายประเภทโดยอาศัยหลักเกณฑ์ 

ที่แตกต่างกัน  สำ�หรับบทความจะขอแบ่งประเภทของส่วนราชการในระบบกฎหมายไทยโดยพิจารณา

บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ได้จัดตั้งส่วนราชการขึ้น ซึ่งแบ่งได้เป็น ๒ ประเภทใหญ่ ๆ ดังนี้

				   ๑.๒.๑	 สว่นราชการตามพระราชบญัญัตริะเบยีบบรหิารราชการแผน่ดนิ  พ.ศ. ๒๕๓๔ 	

						     ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ มาตรา ๔ ได้

จัดระเบียบบริการราชการแผ่นดิน โดยแบ่งเป็นราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วน

ท้องถิ่นอย่างไรก็ตาม เฉพาะแต่ราชการส่วนกลางเท่านั้นถือมีสถานะเป็นส่วนราชการ  ซึ่งราชการส่วนกลาง 

ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ หรือส่วนราชการซึ่งเรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรมซึ่งหน่วยงาน

ดังกล่าวข้างต้นมีสถานะเป็นนิติบุคคล ตามมาตรา ๗ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

พ.ศ. ๒๕๓๔ และมีสถานะเป็นส่วนราชการ 

				   ๑.๒.๒ ส่วนราชการตามกฎหมายอื่น

						น     อกจากกระทรวง ทบวง กรม หน่วยงานของรัฐที่เรียกชื่ออย่างอื่นแต่มีสถานะเทียบ

กรม ซึ่งเป็นราชการส่วนกลางตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ จะมีสถานะเป็น 

ส่วนราชการแล้ว  ในปัจจบันได้มีหน่วยงานของรัฐที่ไม่ได้อยู่ในการจัดระเบียบบริหารตามพระราชบัญญัติ

ดังกล่าว แต่ได้มีกฎหมายเฉพาะกำ�หนดให้หน่วยงานของรัฐนั้นมีสถานะเป็นส่วนราชการ เช่น

						     ๑) หน่วยธุรการศาล ได้แก่ สำ�นักงานศาลยุติธรรม ตามพระราชบัญญัติพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการศาลยุติธรรม  พ.ศ.  ๒๕๔๓ สำ�นักงานศาลปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  และสำ�นักงานศาลรัฐธรรมนูญ  ตามพระราชบัญญัติ

สำ�นักงานศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๒

						     ๒) หน่วยงานธุรการของรัฐสภา ได้แก่ สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรและ

สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝ่ายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔

						     ๓)	สำ�นักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (สำ�นักงาน 

ป.ป.ช.) ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๖๑
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						     ๔) สำ�นักงานอัยการสูงสุด ตามพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ 

พ.ศ. ๒๕๕๓ มีข้อสังเกตว่า ส่วนราชการตามกฎหมายอื่นมักเป็นหน่วยงานอิสระที่ไม่อยู่บังคับบัญชาหรือ

กำ�กับดูแลของนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี ซึ่งแตกต่างจากกระทรวง ทบวง กรม หน่วยงานของรัฐที่เรียก

ชื่ออย่างอื่น แต่มีสถานะเทียบเท่ากรม ซึ่งเป็นราชการส่วนกลางตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔

	 ๑.๓	เครื่องมือทางกฎหมายในการจัดหาบุคคลธรรมดาเข้าร่วมจัดทำ�บริการสาธารณะของ 

ส่วนราชการ

				   เป็นที่ทราบกันดว่าส่วนราชการถือเป็นส่วนหน่ึงของรัฐมีหน้าที่จัดทำ�บริการสาธารณะ 

เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน  แต่เนื่องจากไม่สามารถจัดทำ�บริการสาธารณะด้วยตนเองได้ 

ส่วนจงจำ�เป็นต้องคัดเลือกบุคคลธรรมดาเพื่อเข้าเป็นบคลากรของส่วนราชการ  โดยอาศัยเครื่องมือทาง

กฎหมายเพื่อใช้ก่อต้ังนิติสัมพันธ์ระหว่างส่วนราชการกับบคคลธรรมดาเพื่อกับสิทธิและหน้าที่ระหว่างกัน 

ซึ่งเครื่องมือทางกฎหมายดังกล่าว ได้แก่

				   ๑.๓.๑ คำ�สั่งทางปกครอง

						     คำ�ส่ังทางปกครองเป็นการกระทำ�ทางปกครองท่ีสำ�คัญท่ีสุดมีลักษณะเป็นการใช้อำ�นาจ 

สั่งการฝ่ายเดียวไปยังผู้รับคำ�สั่ง  โดยการสั่งการนั้นมีลักษณะเป็นการกำ�หนดกฎเกณฑ์ให้ผู้รับคำ�สั่งทาง

ปกครองกระทำ�การ  งดเว้นกระทำ�การยอมให้บุคคลอื่นการทำ�การโดยไม่เข้าขัดขวางหรือมีผลเป็นการ

ก่อตั้งนิติสัมพันธ์ทางปกครอง  โดยการสั่งการดังกล่าวเป็นการสั่งการที่มีผลเฉพาะรายและมีผลโดยตรงออก

ไปภายนอกฝ่ายปกครอง  คำ�สั่งทางปกครองมีลักษณะเป็นการแสดงเจตนาในทางกฎหมายมหาชน  ไม่ใช่

การกระทำ�ในทางข้อเท็จจริง (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ๒๕๖๕: ๔๑๑)

						     ในระบบกฎหมายไทยได้นิยามความหมายของคำ�สั่งทางปกครองไว้ในมาตรา  ๕ 

แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งบัญญัติว่า “คำ�สั่งทางปกครอง” หมายความว่า 

(๑)  การใช้อำ�นาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ 

เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการ

ถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการการอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับ 

จดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ (๒) การอื่นที่กำ�หนดในกฎกระทรวง

						     คำ�สั่งทางปกครองเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถแสดง

เจตนากำ�หนดหน้าที่ให้กับเอกชนได้ฝ่ายเดียวโดยที่เอกชนไม่จำ�ต้องให้ความยินยอม  เนื่องจากในกฎหมาย

มหาชนเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองซึ่งเป็นผู้แทนรัฐย่อมมีฐานะเหนือกว่า  เพราะเจ้าหน้าที่ดังกล่าวมีหน้าที่

คุ้มครองประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวม  คำ�สั่งทางปกครองจึงอยู่ในลักษณะเป็นการสั่งการหรือ

คำ�สั่งให้เอกชนกระทำ�การ หรืองดเว้นการกระทำ�การอย่างใดอย่างหนึ่งกล่าวอีกนัยหนึ่งคือการกำ�หนดสิทธิ

หน้าที่ให้กับบุคคล ซึ่งโดยหลักผู้รับคำ�สั่งไม่จำ�ต้องให้ความยินยอมเพียงแต่รับการแสดงเจตนาว่าเจ้าหน้าที่

หรือหน่วยงานของรัฐมีเจตนามุ่งต่อผลหรือความมุ่งประสงค์ในทางกฎหมายอย่างไร  ซึ่งผู้รับคำ�สั่งมีหน้าที่
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ต้องปฏิบัติโดยไม่ต้องอาศัยความยินยอมหรือสมัครใจ (วิษณุ วรัญญู ปิยะศาสตร์ ไขว้พันธุ์ และเจตน์ สถาวร

ศีลพร, ๒๕๕๑: ๑๗๘ – ๑๘๐)

						     เนื่องจากการการออกคำ�สั่งทางปกครองถือเป็นการกระทำ�ทางปกครองรูปแบบหนึ่ง              

เจ้าหน้าที่ผู้ออกคำ�สั่งทางปกครองจึงต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครอง 

ซึ่งหลักดังกล่าว มีความหมายว่าฝ่ายปกครองจะกระทำ�การใด ๆ  ที่มีผลเป็นการจำ�กัดหรือกระทบกระเทือนต่อ

สิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลใดได้ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อำ�นาจ และจะต้องกระทำ�การดังกล่าวภายในขอบเขต

ที่กฎหมายกำ�หนดไว้ หากฝ่ายปกครองออก  คำ�สั่งทางปกครองหรือการกระทำ�อื่นใดที่มีผลเป็นการจำ�กัด 

หรือกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลโดยไม่มีกฎหมายให้อำ�นาจไว้ หรือกระทำ�การดังกล่าว

โดยมีกฎหมายให้อำ�นาจไว้  แต่เกินขอบเขตที่กฎหมายกำ�หนด  (Ultra  vires)  หรือขัดต่อหรือไม่ถูกต้อง

ตามกฎหมาย ต้องถือว่ากฎ คำ�สั่งทางปกครอง หรือการกระทำ�นั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย (วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 

๒๕๖๒:  ๓๗)  ซึ่งในระบบกฎหมายเยอรมันยังได้กำ�หนดให้การกระทำ�ทางปกครองซึ่งรวมถึงสัญญาทาง

ปกครองจะต้องผูกพันต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายและหลักกฎหมาย  ในฐานะที่เป็นที่มาของอำ�นาจและ

เป็นเงื่อนไขและวิธีการใช้อำ�นาจของฝ่ายปกครองอีกด้วย  (สถาบันวจัยและให้คำ�ปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์, ๒๕๔๔: ๓๕)

						     เมื่อส่วนราชการอาศัยอำ�นาจตามกฎหมายออกคำ�สั่งทางปกครองให้บุคลากรเข้าเป็น

บุคลากรของส่วนราชการ ซึ่งเราเรียกว่า “คำ�สั่งบรรจุแต่งตั้ง” แล้ว สิทธิและหน้าที่ระหว่างส่วนราชการ

กับบคคลธรรมดาที่ได้รับการบรรจุแต่งตั้งดังกล่าวย่อมเป็นไปตามที่กำ�หนดในกฎหมายหรือระเบียบว่าด้วย

บุคลากรประเภทนั้น ๆ  โดยนิติสัมพันธ์ระหว่างส่วนราชการกับบุคลาการที่ได้รับการบรรจุแต่งตั้งเป็นความ

สัมพันธ์ฝ่ายเดียวจากการกำ�หนดโดยรัฐหรือส่วนราชการ  และเป็นความสัมพันธ์ในทางกฎหมายมหาชน 

ซึ่งผู้ได้รับการบรรจุแต่งตั้งจะต้องยอมรับการเปลี่ยนแปลงฐานะของตนโดยบทกฎหมาย  แม้ว่าจะทำ�ให้เสีย

สิทธิประโยชน์ที่เคยได้รับตามกฎหมายเดิมก็ตาม โดยบุคลากรของส่วนราชการในระบบกฎหมายไทยที่ได้รับ

การบรรจุแต่งตั้งตามกฎหมายนี้ ได้แก่ ข้าราชการและลูกจ้างประจำ�สำ�หรับรายละเอียดจะได้กล่าวต่อไป

				   ๑.๓.๒	 สัญญาทางปกครอง

						     สัญญาทางปกครองเป็นเครื่องมือสำ�คัญอย่างหน่ึงในการก่อนิติสัมพันธ์ระหว่าง

ส่วนราชการกับเอกชน  เนื่องจากในบางกรณีรัฐไม่อาจใช้อำ�นาจในการออกคำ�สั่งเพื่อบังคับเอาจากเอกชน

เพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ในการจัดบริการสาธารณะได้  เนื่องจากไม่มีกฎหมายให้อำ�นาจไว้  แต่ใน

ทางกลับกัน  รัฐจึงต้องใช้สัญญาเป็นเครื่องมือในการก่อตั้งนิติสัมพันธ์กับเอกชนเพื่อให้การจัดทำ�บริการ

สาธารณะบรรลุวัตถุประสงค์ เช่น การจัดหาวัสดุอุปกรณ์สำ�นักงาน การสร้างสิ่งสาธารณูปโภค ซึ่งรวมถึงการ

จ้างบุคลากรของส่วนราชการ  ในแง่นี้รัฐจะมีสถานะเท่าเทียมกับเอกชน  ไม่ได้มีอำ�นาจเหนือดังเช่นการใช้

อำ�นาจทางกฎหมายในการออกคำ�สั่งทางปกครอง 



   

            

54 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๑  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๖

						     สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทยปรากฏขึ้นครั้งแรกในพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยได้มีการนิยามความหมายและกำ�หนดลักษณะ

ของสัญญาที่เป็นสัญญาทางปกครองไว้ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ซึ่งบัญญัติว่า สัญญาทาง

ปกครอง  หมายความรวมถึง  สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือ

เป็นบคคลซึ่งกระทำ�การแทนรัฐและมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน  สัญญาที่ให้จัดทำ�บริการสาธารณะ  หรือ

จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  อย่างไรก็ตาม สัญญาทางปกครองตาม

มาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งบัญญัติว่า “สัญญา

ทางปกครองหมายรวมถึง ...” นั้น เป็นการจงใจบัญญัติของผู้ร่างกฎหมาย เพื่อเปิดโอกาสให้องค์กรที่มีอำ�นาจ

วินิจฉัยได้ตีความถ้อยคำ�ดงกล่าวซึ่งสามารถตีความได้ว่า  ไม่เพียงองค์ประกอบของสัญญาทางปกครอง

ทั้งสององค์ประกอบที่จะทำ�ให้เป็นสัญญาทางปกครองได้ตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมายเท่านั้น  หากแต่

องค์กรผู้มีอำ�นาจวนิจฉัยยังสามารถวินิจฉัยเพ่ิมเติมได้อีกด้วยว่าสัญญาใด  มีองค์ประกอบหรือมีลักษณะ

แตกต่างไปจากองค์ประกอบทั้งสองประการที่กำ�หนดไว้  แต่อาจจะเข้าข่ายหรือมีลักษณะเป็นสัญญาทาง

ปกครองอีกด้วย (สุรพล นิติไกรพจน์. ๒๕๕๕: ๑๘) โดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได้มี

มติในการประชุมครั้งที่ ๖/๒๕๔๔ เมื่อวันพุธที่ ๑๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ กำ�หนดประเภทสัญญาทางปกครองเพิ่มเติม 

(นันทวัฒน์ บรมานันท์. สัญญาทางปกครอง ๒๕๕๖: ๒๒๓) ซึ่งได้วินิจฉัยโดยใช้หลักเกณฑ์ที่คล้ายคลึงกับ

สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส (ฤทัย หงส์สิริ. ๒๕๕๗: ๕๔.) โดยวินิจฉัยว่า สัญญาดังต่อไปนี้

มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ 

							      (๑)	 สัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทำ�การแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญา 

อีกฝ่ายหน่ึงเข้าดำ�เนินการหรือเข้าร่วมจัดทำ�บริการจัดทำ�สาธารณะโดยตรง  ท้ังนี้  เพื่อให้การใช้อำ�นาจ 

ทางปกครองหรือการดำ�เนินกิจการทางปกครองหรือบริการสาธารณะบรรลุผล

							      (๒)	 สัญญาท่ีมีข้อกำ�หนดให้ในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ 

ท้ังน้ีเพื่อให้การใช้อำ�นาจทางปกครองหรือการดำ�เนินกิจการทางปกครองหรือบริการสาธารณะบรรลุผล

							น      อกจากนี้  คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอำ�นาจหน้าท่ีระหว่างศาล  คณะกรรมการ

วินิจฉัยช้ีขาดอำ�นาจหน้าท่ีระหว่างศาลยังได้กำ�หนดประเภทของสัญญาทางปกครองเพ่ิมเติม  คือ  สัญญา

จัดหาหรือจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ท่ีสำ�คัญหรือจำ�เป็นเพื่อใช้ในการจัดทำ�บริการสาธารณะให้บรรลุผล

							      เนื่องจากสัญญาทางปกครองได้นำ�ลักษณะบางประการของสัญญาทางแพ่ง ด ังนั้น 

โดยหลักแล้วในการทำ�สัญญาทางปกครองต้องอาศัยความตกลงยินยอมของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย  ได้แก่ 

ฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานของรัฐฝ่ายหนึ่ง  และเอกชนอีกฝ่ายหนึ่ง เป็นสำ�คัญ และเมื่อมีการทำ�สัญญาทาง

ปกครองแล้ว นิติสัมพันธ์หรือสิทธิหน้าที่ระหว่างคู่สัญญาย่อมเป็นไปตามที่กำ�หนดในข้อสัญญาแต่จากเนื่อง

สัญญาทางปกครองมีลักษณะบางประการที่แตกต่างจากสัญญาทางแพ่ง คือ ฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานของ

รัฐอาจมีเอกสิทธิ์บางประการที่เหนือกว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชน เช่น ฝ่ายปกครองมีสิทธิแก้ไขเพิ่มเติมข้อสัญญา 

หรือเลิกสัญญาทางปกครองได้โดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากคู่สัญญาที่เป็นเอกชน  หรือไม่ใช่ความผิด
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ของคู่สัญญาท่ีเป็นเอกชน  ทั้งนี้เพื่อประโยชน์ในการจัดทำ�บริการสาธารณะ  อย่างไรก็ตาม  แม้คู่สัญญาที่

เป็นฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานของรัฐจะมีเอกสิทธ์ิดังที่กล่าวไปแล้ว  แต่ในความเป็นจริงฝ่ายปกครองไม่มี

เสรีภาพในการบริหารสัญญาทางปกครองได้ตามอำ�เภอใจ ด ั่งเช่นสัญญาทางแพ่งระหว่างเอกชนดวยกัน 

เพราะฝ่ายปกครองจะต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ทางกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับของทางราชการกำ�หนด

ขึ้นด้วย รายละเอียดจากได้กล่าวต่อไป

						     อย่างไรก็ตาม ในสัญญาทางปกครองฝ่ายปกครองไม่ได้มีอิสระที่จะทำ�สัญญาใด ๆ  กับผู้ใด 

ก็ได้เหมือนอย่างกรณีกฎหมายเอกชน  การก่อให้เกิดสัญญาทางปกครองจะต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ 

ทางกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับที่ทางราชการกำ�หนดขึ้น  โดยแยกพิจารณาได้ดังนี้  (มานิตย์ ว งษ์เสรี 

และวรเจตน์ ภาคีรัตน์, ๒๕๔๗: ๖ – ๙)

						     ๑. 	ในสัญญาทางปกครอง  ฝ่ายปกครองไม่ได้มีเสรีภาพในการเข้าทำ�สัญญาเช่นเดียว

กับการทำ�สัญญาระหว่างเอกชนกับเอกชนดวยกัน  เนื่องจากอำ�นาจในการดำ�เนินกิจกรรมทางปกครองไม่ใช่

เสรีภาพตามความหมายของกฎหมายเอกชน  แม้ฝ่ายปกครองจะใช้สัญญาทางปกครองในการก่อต้ังเปล่ียนแปลง

หรือยกเลิกนิติสัมพันธ์ต่าง ๆ และฝ่ายปกครองมีดุลพินิจท่ีกฎหมายมอบให้ก็ตาม แต่ก็ไม่อาจใช้ดุลพินิจได้ตามอำ�เภอใจ

ซึ่งแตกต่างจากกฎหมายเอกชน เนื่องจากหลักความผูกพันต่อกฎหมาย ตลอดจนหลักการห้ามเลือกปฏิบัติของ

ฝ่ายปกครอง ดังนั้น ฝ่ายปกครองจึงไม่อาจจะตกลงกำ�หนดเนื้อหาของสัญญาทางปกครองได้อย่างที่ตนต้องการ

ทุกประการ  แต่จะต้องดำ�เนินการตามหลักเกณฑ์ที่เป็นกรอบในการตกลงกับคู่สัญญาฝ่ายเอกชน

						     ๒.	 ในสัญญาทางปกครอง  การยึดถือหลักดังกล่าวอย่างเคร่งครัดอาจทำ�ให้

ประโยชน์สาธารณะเสียหายได้  เนื่องจากฝ่ายปกครองจะต้องเคารพสัญญาทางปกครองที่ตนเองได้ตกลง

ผูกพันกับเอกชนไปแล้ว  และยังมีหน้าที่กระทำ�การเพื่อไม่ให้ประโยชน์สาธารณะเสียหาย  โดยหากมีเหตุ

จำ�เป็นต้องกระทำ�เพื่อประโยชน์สาธารณะ  หรือในกรณีที่มีเหตุสำ�คัญกระทบต่อประโยชน์สาธารณะฝ่าย

ปกครองอาจใช้สิทธิพิเศษในการยกเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวได้  การใช้สิทธิพิเศษต้องเป็นมาตรการ

สุดท้ายและอยู่ภายใต้หลักความพอสมควรแก่เหตุ  อีกทั้งสิทธิในการเลิกสัญญาน้ีมุ่งประสงค์คุ้มครอง

ประโยชน์สาธารณะ ฝ่ายปกครองจึงไม่อาจตกลงกับคู่สัญญาฝ่ายเอกชนเพื่อสละสิทธิได้

						     ในการดำ�เนินกิจการทางปกครองได้แต่โดยท่ีฝ่ายปกครองนอกจากจะผูกพันตาม

สัญญาแล้ว  ยังต้องผูกพันต่อหลักการกระทำ�ของฝ่ายปกครองต้องชอบดวยกฎหมายด้วย  และการหลักการ

ทั่วไปท่ีเก่ียวกับสัญญาท่ีเป็นหลักกฎหมายทั่วไป  เช่น  หลักเสรีภาพในการทำ�สัญญา  หลักสัญญาต้องเป็น

สัญญา  หรือหลักความยินยอมไม่เป็นละเมิด  เมื่อนำ�มาใช้กับสัญญาทางปกครองซ่ึงเป็นสัญญาท่ีเกิดขึ้นใน

ระบบกฎหมายปกครองแล้ว  ย่อมจะถูกปรับเปล่ียนให้เข้ากับธรรมชาติของสัญญาทางปกครอง  โดยท่ีหลักการ

พื้นฐานของกฎหมายปกครอง  เช่น  หลักการกระทำ�ทางปกครองต้องชอบดวยกฎหมาย  หลักประโยชน์

สาธารณะ  หลักความเสมอภาคหลักความพอสมควรแก่เหตุ จ ะเข้ามาผสมผสานให้ได้กฎเกณฑ์ที่คำ�นงถึง         

ทั้งหลักทั่วไปเกี่ยวกับสัญญาและหลักทั่วไปในกฎหมายปกครอง 
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๒. บุคลากรของส่วนราชการในระบบกฎหมายไทย
	บ ุคลากรภาครัฐในระบบกฎหมายไทยมีอยู่ด้วยกันหลากหลายประเภท  สำ�หรับบทความน้ี 

จะขอกล่าวถึงบุคลากรภาครัฐเฉพาะที่เป็นบคลากรของส่วนราชการ  โดยแบ่งประเภทบุคลากรของส่วน

ราชการออกเป็นสองกลุ่มใหญ่ ได้ แก่บุคลากรที่ได้รับการบรรจุแต่งตั้งตามกฎหมายและบุคลากรตามสัญญา

จ้างของส่วนราชการ

	 ๒.๑	บุคลากรที่ได้รับการบรรจุแต่งตั้งตามกฎหมาย

				บ   คลากรที่ได้รับการบรรจุแต่งตั้งตามกฎหมาย  เป็นบคลากรท่ีเข้าสู่ตำ�แหน่งโดยท่ีรัฐหรือ 

ส่วนราชการอาศัยเครื่องมือทางกฎหมายประเภทคำ�สั่งทางปกครอง  ในการสั่งให้บุคคลธรรมดาเข้าปฏิบัติ

หน้าที่ในตำ�แหน่งที่กำ�หนด  บุคลากรประเภทดังกล่าวแบ่งออกเป็น ๒ ประเภท

				   ๒.๑.๑ ข้าราชการ	

						     ข้าราชการถือเป็นบุคลากรของส่วนราชการที่มีจำ�นวนมากที่สุด  มีปรากฏขึ้น

ตั้งแต่ยุคระบบศักดินา – บรรดาศักดิ์ (สมัยสุโขทัย-สมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้น) แต่เดิมการบริหารงานบุคคล

เป็นไปตามพระราชอัธยาศัยของพระมหากษัตริย์ต่อมาในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถมีการปรับปรุง

โครงสร้างของระบบราชการ ทำ�ให้การใช้กำ�ลังคนเป็นไปตามหน้าที่ความรับผิดชอบ ต่อมาในสมัยรัชกาลที่ ๕ 

มีการแยกราชการทหารออกจากราชการพลเรือนโดยเด็ดขาดการสรรหาบุคคลเข้ารับราชการซึ่งเคยเป็น

ดุลพินิจของพระมหากษัตริย์ก็เปลี่ยนมาอยู่ในความรับผิดชอบของเจ้ากระทรวงเป็นสำ�คัญ (เกศินี หงสนันท,  

๒๕๒๓: ๗-๘.)

						     ต่อมาช่วง พ.ศ. ๒๔๗๒ - ๒๔๗๕ เป็นยุคเริ่มแรกของการใช้ระบบคุณธรรมในการ

บริหารงานบุคคลในราชการไทย  การเข้ารับราชการถือเป็นสิทธิของประชาชนทุกคนตามหลักความเสมอ

ภาคในโอกาส  ข้าราชการทุกคนได้รับเงินเดือนตามบัญชีเงินเดือนกลาง  การจัดระเบียบบริหารงานบุคคล

ของราชการได้ทำ�อย่างเป็นระบบ  โดยมีกฎหมายเกี่ยวกับระบบบริหารงานบคคลในภาคราชการเป็นครั้ง

แรก คือ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พุทธศักราช ๒๔๗๑ พระราชบัญญัติฉบับนี้ได้กำ�หนดให้

ข้าราชการพลเรือนมีลักษณะคล้ายกับทหาร กล่าวคือ ข้าราชการพลเรือนจะได้รับการแต่งตั้งให้มียศประจำ�ตัว

การกำ�หนดเงินเดือนเป็นไปตามยศ น อกจากน้ีข้าราชการพลเรือนทุกคนมีหลักประกันความมั่นคงในการ

ยึดงานราชการเป็นอาชีพ  มีการคัดเลือกบุคคลเข้ารับราชการโดยถือเกณฑ์ความรู้ความสามารถภายใต้           

การควบคุมของส่วนกลางคือ  คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน  ซึ่งเป็นผู้รักษาการให้เป็นไปตามพระราช

บัญญัตินี้  (ทิพาวดี เมฆสวรรค์, ๒๕๓๒: ๓๙)

						ภ     ายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี  พ.ศ.  ๒๔๗๕  ได้มีการประกาศ

ใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  พ.ศ.  ๒๔๗๖  ซึ่งกำ�หนดให้ยกเลิกยศและบรรดาศักด์ิ

โดยเปลี่ยนโครงสร้างของระบบการบริหารงานบคคลมาใช้ตำ�แหน่งเป็นแกนหลักแทนชั้นยศ  มีการกำ�หนด

เงินเดือนให้เป็นไปตามหน้าที่ของตำ�แหน่ง  ลักษณะตำ�แหน่งหลักที่กำ�หนดในยุคนี้เป็นตำ�แหน่งตาม
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โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน ได้แก่ ตำ�แหน่งปลัดกระทรวง อธิบดีหัวหน้ากอง หัวหน้าแผนกประจำ�แผนก 

และเสมียนพนักงานการจ่ายเงินเดือนเป็นไปตามตำ�แหน่งซึ่งมีการกำ�หนดไว้แต่ละตำ�แหน่งจะได้รับเงินเดือน

เท่าใด  เป็นไปตามปริมาณและคุณภาพของงาน  ต่อมา  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 

พ.ศ. ๒๔๗๙ ได้กำ�หนดให้มีชั้นประจำ�ตัวข้าราชการรวม ๕ ชั้น คือ ชั้นจัตวา ชั้นตรี ชั้นโท ชั้นเอก และชั้นพิเศษ

ให้ข้าราชการได้รับเงินเดือนตามชั้นและกำ�หนดให้มีตำ�แหน่งหลัก ๖ ตำ�แหน่ง และกำ�หนดไว้ด้วยว่า ตำ�แหน่งใด

ให้แต่งตั้งจากข้าราชการขั้นใด และในช่วงเวลาดังกล่าวได้มีการประกาศใช้กฎหมายเกี่ยวข้องกับข้าราชการ

หลายฉบับเช่น พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการตุลาการ พ.ศ. ๒๔๗๗ พระราชบัญญัติครู พ.ศ. ๒๔๘๘ 

และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการอัยการ พ.ศ. ๒๕๐๓  (ทิพาวดี เมฆสวรรค์, ๒๕๓๒: ๔๐-๔๑)

						     หลังจากนั้น  ต้ังแต่ปี  พ.ศ.  ๒๕๓๕ จน ถึงปัจจบัน  ได้มีการปรับปรุงระบบข้าราชการ 

ให้เหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพการณ์เปลี่ยนแปลงในปัจจุบัน โดยเปลี่ยนบทบาทจากการปกครองและ

ควบคุม มาเป็นการบริหาร กำ�กับดูแล ส่งเสริม อำ�นวยความสะดวกและติดตามประเมินผล เพื่อประสิทธิภาพ

และความสะดวกรวดเร็วในการบริการและดำ�เนินกรรมวิธีต่าง ๆ อีกทั้งต้องการให้มีข้าราชการจำ�นวนน้อย 

แต่มีขีดความสามารถสูง สำ�หรับการดำ�เนินการทางวินัยข้าราชการ ได้กำ�หนดให้มีการสืบสวนหรือพิจารณา

ให้ได้ความกระจ่างว่ากรณีมีมูลเสียก่อนจงจะตั้งเรื่องกล่าวหาว่าข้าราชการกระทำ�ผิดวนัย  และให้มีการ

สอบสวนให้ได้ความจริงและยุติธรรมเว้นแต่เป็นกรณีความผิดปรากฏชัดแจ้ง  และกำ�หนดให้มีการอุทธรณ์

คำ�สั่งลงโทษทางวินัย (ปวีณ ณ นคร, ๒๕๓๕: ๒-๑๓)

						     ในปัจจบันบคลากรส่วนราชการท่ีเป็นข้าราชการนั้นมีอยู่ด้วยกันหลากหลายประเภท

ตามท่ีกล่าวไว้แล้ว และโดยท่ีกฎหมายวา่ดว้ยระเบยีบขา้ราชประเภทนั้น ๆ  ได้กำ�หนดนยิามของข้าราชการดงักลา่วไว้

ซึ่งพบวาข้าราชการมีลักษณะร่วมกันบางประการจึงอาจให้ความหมายของข้าราชการได้ว่า  ข้าราชการ 

หมายถึง บุคคลซึ่งได้รับบรรจุและแต่งตั้งตามกฎหมายให้รับราชการโดยได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณ

ในส่วนราชการต้นสังกัด โดยอาจแบ่งประเภทข้าราชการได้อย่างกว้าง ๆ ดังนี้ 

						     ๑)	ข้าราชการซึ่งอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือกำ�กับดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือ

รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง หรือเรียกว่าขององค์กรฝ่ายปกครอง เช่น ข้าราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบข้าราชการพลเรือน  พ.ศ.  ๒๕๕๑  ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา  พ.ศ.  ๒๕๔๗  ข้าราชการทหารตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบข้าราชการทหาร พ.ศ. ๒๕๒๑ ข้าราชการตำ�รวจตามพระราชบัญญัติตำ�รวจแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ 

ข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ ข้าราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  พ.ศ. ๒๕๔๗ 

						     ๒)	 ข้าราชการท่ีมิได้อยู่ภายใต้การบังคับบญชาหรือกำ�กับดแลของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี

คนใดคนหนึ่ง  เช่น  ข้าราชการตุลาการตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม                      

พ.ศ.  ๒๕๔๓  ข้าราชการฝ่ายอัยการตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ  พ.ศ.  ๒๕๕๓ 



   

            

58 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๑  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๖

ข้าราชการรัฐสภาสามัญ ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ ข้าราชการศาลยุติธรรม 

ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารศาลยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๔๓ ตุลาการศาลปกครองและข้าราชการฝ่ายศาล

ปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

			  	 ๒.๑.๒  ลูกจ้างประจำ�

						     ลูกจ้างประจำ�ของส่วนราชการ  หมายถึง  ลูกจ้างรายเดือน  รายวัน  และรายชั่วโมง

ซ่ึงกระทรวง  ทบวง  กรมจ้างไว้ปฏิบัติงานท่ีมีลักษณะประจำ�  โดยไม่มีกำ�หนดเวลาตามอัตราและจำ�นวน 

ที่กำ�หนดไว้  โดยจ่ายค่าจ้างจากเงินงบประมาณ  แต่ไม่รวมถึงลูกจ้างประจำ�ท่ีมีสัญญาจ้าง  หรือลูกจ้าง 

ที่ปฏิบัติงานของส่วนราชการในต่างประเทศ๒  ซึ่งลูกจ้างประจำ�อาจอยู่ภายใต้ระเบียบที่แตกต่างกัน 

ตามส่วนราชการที่ตนสังกัดอยู่ เช่น ลูกจ้างประจำ�ตามระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยลูกจ้างประจำ�ของ 

ส่วนราชการ  พ.ศ.  ๒๕๓๗  ลูกจ้างประจำ�กระทรวงกลาโหม  ตามข้อบังคับกระทรวงกลาโหมว่าด้วย

ลูกจ้างประจำ�  พ.ศ.  ๒๕๔๒  เป็นต้น  ซึ่งลูกจ้างประจำ�เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่พัฒนามาจากตำ�แหน่ง

ข้าราชการพลเรือนวิสามัญ (กลุ่มวิเคราะห์งานคดีปกครอง สำ�นักวิจัยและวิชาการ สำ�นักงานศาลปกครอง,   

๒๕๖๓: ๒๗๗) ตามมาตรา ๒๗ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๔๗๒ เนื่องจาก

ในสมัยจอมพล ป. พิบูลสงครามเป็นนายกรัฐมนตรี รัฐได้มีการขยายโครงการก่อสร้างขนาดใหญ่ จึงมีความ

จำ�เป็นต้องจ้างบุคคลทำ�งานต่าง  ๆ  เป็นจำ�นวนมาก  ในขณะที่รัฐมีนโยบายจำ�กัดจำ�นวนข้าราชการจึงได้

มีการตั้งตำ�แหน่งลูกจ้างของส่วนราชการขึ้น โดยในปี พ.ศ. ๒๕๑๘ รัฐบาลได้เปลี่ยนจากข้าราชการวิสามัญ

เป็นลูกจ้างประจำ�แทน โดยพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๑๘ และฉบับหลังจากนั้น

ก็ไม่ได้บัญญัติให้มีข้าราชการพลเรือนวิสามัญอีกต่อไปจึงทำ�ให้ข้าราชการพลเรือนวิสามัญถูกยกเลิกไป 

						     ลูกจ้างประจำ�เข้าสู่ตำ�แหน่งโดยการบรรจุและแต่งตั้งซึ่งมีลักษณะคล้ายกับการบรรจุ 

และแต่งตั้งข้าราชการ มิใช่การทำ�สัญญาจ้างแต่อย่างใด โดยลูกจ้างประจำ�อาจปฏิบัติหน้าที่เช่นเดียวกันกับ

ข้าราชการ เช่น พนักงานธุรการ พนักงานพัสดุ พนักงานพิมพ์ดีด เป็นต้น และอาจปฏิบัติหน้าที่แตกต่างจาก

ข้าราชการโดยอาจเป็นงานที่ต้องใช้แรงงานหรือแรงงานกึ่งฝีมือ เช่น คนงาน ภารโรง หรือเป็นงานที่ต้องใช้

เทคนิคหรือความชำ�นาญพิเศษเช่น ช่างกล นักบินที่ปรึกษาการบิน ซึ่งลูกจ้างประจำ�จะได้รับค่าจ้างรายเดือน

และได้รับสิทธิประโยชน์คล้ายกับข้าราชการ และเมื่อลูกจ้างประจำ�เกษียณอายุราชการก็จะมีสิทธิได้รับ

บำ�เหน็จ ตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยบำ�เหน็จลูกจ้าง พ.ศ. ๒๕๑๙ และเงินจากกองทุนสำ�รองเลี้ยง

ชีพตามพระราชบัญญัติกองทุนสำ�รองเลี้ยงชีพ พ.ศ. ๒๕๓๐  อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันไม่มีการบรรจุลูกจ้าง

ประจำ�แล้ว โดยตำ�แหน่งว่างลงจะถูกยุบเลิกและให้จ้างพนักงานราชการมาปฏิบัติงานแทนตำ�แหน่งที่ว่างลง 

(กลุ่มวิเคราะห์งานคดีปกครอง สำ�นักวิจัยและวิชาการ สำ�นักงานศาลปกครอง. ๒๕๖๓: ๒๗๗.)

	 ๒	 ระเบียีบกระทรวงการคลังัว่่าด้้วยบำเหน็จ็ลูกจ้้าง พ.ศ. ๒๕๑๙ แก้้ไขเพิ่่�มเติิมโดยระเบียีบกระทรวงการคลังั
ว่่าด้้วยบำเหน็จ็ลูกูจ้้าง (ฉบับัที่่� ๔) พ.ศ. ๒๕๓๔ ข้้อ ๕ และระเบียีบกระทรวงการคลังั ว่่าด้้วยการจ่่ายค่่าจ้้างลููกจ้้างของ                  
ส่่วนราชการ พ.ศ. ๒๕๒๖ ข้้อ ๕.
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	 ๒.๒	บุคลากรตามสัญญาจ้างของส่วนราชการ 

				บ   คลากรตามสัญญาจ้างของส่วนราชการ  เป็นบคลากรที่เข้าสู่ตำ�แหน่งโดยที่รัฐหรือส่วนราชการ

อาศัยเครื่องมือทางกฎหมายประเภทสัญญาทางปกครอง  โดยทำ�สัญญาจ้างบุคคลธรรมดาให้เข้าปฏิบัติ

หน้าที่ตามที่กำ�หนดในข้อสัญญา บุคลากรตามสัญญาจ้างของส่วนราชการ แบ่งออกเป็น ๓ ประเภท ได้แก่

				   ๒.๒.๑ พนักงานราชการ 

						     พนักงานราชการ  หมายถึง บ คคลซ่ึงได้รับการจ้างตามสัญญาจ้างโดยได้รับค่าตอบแทน 

จากงบประมาณของส่วนราชการ  เพื่อเป็นพนักงานของรัฐในการปฏิบัติงานให้กับส่วนราชการนั้นเกิดขึ้น

ตามมติคณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ ๙ ธันวาคม ๒๕๔๖ ที่เห็นชอบระบบบริหารงานบุคคลของ

พนักงานราชการ และประกาศใช้ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗  โดย

มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๑ มกราคม ๒๕๔๗ โดยมีหลักการพื้นฐานในการพัฒนาระบบการจ้างงานเพื่อให้

ภาครัฐมีทางเลือกสำ�หรับการจ้างงานที่หลากหลายรูปแบบตามลักษณะงานและภารกิจจากรูปแบบเดิมที่

ข้าราชการปฏิบัติ ซึ่งเป็นการจ้างงานระยะยาว (Life time employment) เพียงลักษณะเดียว เนื่องจาก

งานบางอย่างในภาครัฐเป็นงานที่มีปริมาณมากน้อยตามฤดูกาล  หรือช่วงเวลา  หรือตามความจำ�เป็นของ

สถานการณ์ในแต่ละส่วนราชการรวมทั้งนโยบายของรัฐบาลในแต่ละช่วงเวลา  และเพื่อแก้ปัญหาการจ้าง

ลูกจ้างประจำ�  ซึ่งมีลักษณะงานทั้งที่เหมือนและแตกต่างจากข้าราชการ  ทำ�ให้ลูกจ้างประจำ�ที่มีสายงาน

หลากหลายแต่ปฏิบัติงานได้เฉพาะเจาะจงอีกทั้งยังต้องจ้างเป็นระยะยาวจนเกษียณอายุราชการ  และเพื่อ

ยกเลิกการจ้างลูกจ้างชั่วคราวที่ปฏิบัติงานเหมือนกับข้าราชการ ซึ่งแม้จะมีลักษณะการจ้างในรูปแบบปีต่อปี 

แต่ในทางปฏิบัติหลายส่วนราชการมีการจ้างบุคคลอย่างต่อเนื่องเช่นเดียวกับการจ้างลูกจ้างประจำ�

	 					    โดยท่ีระบบพนักงานราชการ  (Government  Employee  System)  กำ�หนดให้มีระบบ

สัญญาจ้างเป็นกลไกรองรับในการจ้างงาน  ซึ่งทำ�ให้ผู้บริหารสามารถบริหารรูปแบบการจ้างงานให้เหมาะสมกับ

ลักษณะงานและภารกิจ โดยใช้สัญญาจ้างเป็นข้อกำ�หนดหรือเงื่อนไขในการจ้างงาน ถือเป็นเครื่องมือ สำ�หรับ 

การบริหารผลการปฏิบัติงาน  การบริหารงบประมาณด้านบคลากรและการบริหารกำ�ลังคนให้เหมาะสมกับ

สถานการณ์และความจำ�เป็นตามเงื่อนไขการทำ�งานสอดคล้องกับแนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 

ที่เน้นความยืดหยุ่น คล่องตัว โดยพนักงานราชการแบ่งออกได้เป็น ๒ ประเภท ได้แก่

						     ๑.	พนักงานราชการทั่วไป ได้แก่ พนักงานราชการซึ่งปฏิบัติงานในลักษณะเป็นงาน

ประจำ�ทั่วไป มีทั้งสิ้น ๕ กลุ่ม คือ กลุ่มงานบริการ กลุ่มงานเทคนิค กลุ่มงานบริหารทั่วไป กลุ่มงานวิชาชีพเฉพาะ 

กลุ่มงานเชี่ยวชาญเฉพาะ

						     ๒. พนักงานราชการพิเศษ ได้แก่ พนักงานราชการซึ่งปฏิบัติงานในลักษณะที่ต้องใช้ความรู้

ความเชี่ยวชาญสูงมากเป็นพิเศษ  ปฏิบัติงานในเรื่องท่ีมีความสำ�คัญและจำ�เป็นเฉพาะเรื่องของส่วนราชการ 

โดยมีเพียงกลุ่มเดียว คือ กลุ่มงานเชี่ยวชาญพิเศษ 

						     อย่างไรก็ตาม  ในเวลาต่อมาแต่ละส่วนราชการได้มีการออกระเบียบเพื่อใช้บังคับ

แก่พนักงานราชการในสังกัดของตน เช่น พนักงานราชการตามระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยพนักงาน
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ราชการ  พ.ศ.  ๒๕๔๗  พนักงานราชการตามระเบียบกระทรวงกลาโหมว่าด้วยพนักงานราชการ  พ.ศ.  ๒๕๔๗

พนักงานราชการศาลปกครองตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว าด้วยพนักงาน

ราชการศาลปกครอง พ.ศ. ๒๕๕๔ เป็นต้น 

				   ๒.๒.๒ พนักงานกระทรวงสาธารณสุข 

						     พนักงานกระทรวงสาธารณสุข  หมายถึง บ คคลซึ่งได้รับการจ้างและได้รับเงินค่าจ้าง

จากเงินรายได้ของหน่วยบริการในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขตามระเบียบกระทรวงสาธารณสุขว่าด้วยพนักงาน

กระทรวงสาธารณสุข  พ.ศ.  ๒๕๕๖๓  โดยพนักงานกระทรวงสาธารณสุข  เกิดขึ้นจากการปรับปรุงรูปแบบ

การจ้างงานเจ้าหน้าท่ีในส่วนราชการของกระทรวงสาธารณสุขเพื่อให้การปฏิบัติราชการเกิดความคล่องตัว 

มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  สอดคล้องกับนโยบายในการแก้ไขปัญหาการขาดแคลนกำ�ลังคนที่เป็น

ภารกิจสำ�หรับการปฏิบัติงานของกระทรวงสาธารณสุข  ทั้งนี้ ในการจ้างพนักงานกระทรวงสาธารณสุขให้ทำ�

เป็นสัญญาคราวละไม่เกิน ๔ ปี หรือตามโครงการที่มีระยะเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุดไว้ โดยอาจมีการต่อสัญญา

จ้างได้ โดยสัญญาจ้างให้เป็นไปตามแบบที่กำ�หนดท้ายระเบียบ๔

				   ๒.๒.๓ ลูกจ้างชั่วคราว

						     ลูกจ้างชั่วคราว หมายถึง ลูกจ้างรายเดือน รายวันและรายชั่วโมงที่กระทรวง ทบวง 

กรม จ้างไว้ปฏิบัติงานที่มีลักษณะชั่วคราว และหรือมีกำ�หนดเวลาจ้าง แต่ทั้งนี้ระยะเวลาการจ้างต้องไม่เกิน

ปีงบประมาณ การจ้างลูกจ้างชั่วคราวอาจจ้างจากเงินงบประมาณซึ่งจะเรียกว่า  ลูกจ้างชั่วคราวเงินงบประมาณ 

หรือจ้างจากเงินนอกงบประมาณของแต่ละหน่วยงานซึ่งจะเรียกว่า  ลูกจ้างชั่วคราวเงินนอกจากประมาณ 

แต่เดิมภารกิจของลูกจ้างชั่วคราวไม่ถือเป็นการปฏิบัติราชการโดยตรงแต่เป็นการสนับสนุนให้การปฏิบัติ

ราชการเป็นไปโดยเรียบร้อย  ประหยัด  เช่น  การขับรถการส่งเอกสาร  การดูแลรักษาสถานที่การวิจัย 

การพิมพ์เอกสาร  อย่างไรก็ตาม  ในปัจจุบันลูกจ้างชั่วคราวมักได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติหน้าที่เช่นเดียวกับ

ข้าราชการ เช่น งานกฎหมายงานให้ความเห็นหรืองานให้คำ�ปรึกษาทางกฎหมาย งานรักษาพยาบาล เป็นต้น 

การจ้างลูกจ้างชั่วคราวอาจเป็นรายชั่วโมง รายวัน รายเดือนหรือรายปี โดยลูกจ้างชั่วคราวไม่สามารถขึ้น

เงินเดือนได้ ไม่มีบำ�เหน็จบำ�นาญ ไม่มีสวัสดิการแบบข้าราชการ แต่ได้รับสิทธิการลาและสิทธิประกันสังคม

						     ในระบบกฎหมายไทยมีลูกจ้างชั่วคราวปฏิบัติงานในส่วนราชการต่าง  ๆ  เช่น 

ลูกจ้างชั่วคราวของส่วนราชการตามหนังสือเวียนกระทรวงการคลัง ที่ กค ๐๕๒๗.๖/ว ๓๑ ลงวันที่  ๒๘ 

เมษายน  ๒๕๔๒  ลูกจ้างชั่วคราวสำ�นักงานศาลปกครอง  ตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาล

ปกครอง ว่าด้วยลูกจ้างของสำ�นักงานศาลปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย

	 ๓	 ระเบีียบกระทรวงสาธารณสุุข ว่่าด้้วยพนัักงานกระทรวงสาธารณสุุข พ.ศ. ๒๕๕๖ ข้้อ ๓.
	 ๔	 ประกาศคณะกรรมการคณะกรรมการบริิหารพนัักงานกระทรวงสาธารณสุุข เรื่่�อง หลัักเกณฑ์์ วิิธีีการ
และเงื่่�อนไขของพนัักงานกระทรวงสาธารณสุุข การสรรหาและการเลืือกสรร รวมทั้้�งแบบสััญญาจ้้าง พ.ศ. ๒๕๕๖ ข้้อ ๑๐.
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การจ้างลูกจ้างของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๓๖ ลูกจ้างชั่วคราวตามระเบียบคณะ

กรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยการจ้างลูกจ้างสำ�นักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. ๒๕๔๗ เป็นต้น

	 ๒.๓ นิติสัมพันธ์ระหว่างส่วนราชการกับบุคลากรของส่วนราชการในระบบกฎหมายไทย

				   บุคลากรของส่วนราชการมีความสัมพันธ์กับส่วนราชการต้นสังกัด  ในลักษณะที่แตกต่างกัน 

บางประการซึ่งอาจสรุปได้ ดังนี้

			  	 ๒.๓.๑	 นิติสัมพันธ์ระหว่างส่วนราชการกับข้าราชการ

						     ข้าราชการมีความสัมพันธ์กับส่วนราชการต้นสังกัดในลักษณะที่เป็นความสัมพันธ์ 

ทางกฎหมายและตามคำ�สั่งบรรจุแต่งตั้ง  กล่าวคือ  การสั่งให้ข้าราชการมีอำ�นาจหน้าที่และความรับผิดชอบ 

ในตำ�แหน่งใดตำ�แหน่งหน่ึง  และมีสิทธิได้รับเงินเดือนตามตำ�แหน่งของตนโดยหลักเกณฑ์วิธีการและเงื่อนไข

ในการบรรจุแต่งตั้งข้าราชการเป็นไปตามกฎหมายของข้าราชการประเภทนั้น ๆ ความสัมพันธ์ของข้าราชการ

กับส่วนราชการต้นสังกัดจึงเป็นความสัมพันธ์ในลักษณะการบังคับบัญชาตามสายงานและระดับชั้น  ดังนั้น 

นิติสัมพันธ์ระหว่างส่วนราชการกับข้าราชการจึงเป็นความสัมพันธ์ฝ่ายเดียวจากการกำ�หนดโดยรัฐและเป็น

ความสัมพันธ์ในทางกฎหมายมหาชนซึ่งข้าราชการจะต้องยอมรับการเปลี่ยนแปลงฐานะของตนโดยบท

กฎหมาย แม้ว่าจะทำ�ให้เสียสิทธิประโยชน์ที่เคยได้รับตามกฎหมายเดิมก็ตาม เนื่องจากสถานะและสิทธิหน้าที่

ของข้าราชการเป็นไปตามบทกฎหมาย มิได้เป็นไปตามสัญญาจ้าง ด ังเช่น  ลูกจ้างตามกฎหมายเอกชน ดังนั้น 

บทกฎหมายจึงอาจเปลี่ยนแปลงสิทธิและหน้าท่ีของข้าราชการได้ทุกเมื่อ  โดยที่ข้าราชการไม่อาจอ้างสิทธิ 

ที่ตนเคยได้รับอยู่แล้วมาเป็นข้อโต้แย้งการเปลี่ยนแปลงและให้คงเป็นไปตามเดิมได้  (ประยูร  กาญจนดุล, 

๒๕๓๕: ๑๑๓) อีกทั้งข้าราชการยังไม่อาจอ้างกฎหมายคุ้มครองแรงงาน กฎหมายแรงงานสัมพันธ์ กฎหมาย

เงินทดแทน และกฎหมายประกันสังคม มาใช้กับข้าราชการได้ เนื่องจากสถานะสิทธิหน้าที่ของข้าราชการ

จะต้องเป็นไปตามกฎหมายที่ใช้บังคับกับข้าราชการในแต่ละประเภทเท่านั้น (นริศษา ละม้ายอินทร, ๒๕๕๔: ๘๒.)

			  	 ๒.๓.๒ นิติสัมพันธ์ระหว่างส่วนราชการกับบุคลากรส่วนราชการที่มิใช่ข้าราชการ

						     สำ�หรับลูกจ้างประจำ�มีนิติสัมพันธ์กับส่วนราชการต้นสังกัดในลักษณะที่เป็นความ

สัมพันธ์ตามคำ�สั่งบรรจุและแต่งต้ังตามกฎหมายเช่นเดียวกับข้าราชการ๕  สิทธิและหน้าที่ระหว่างส่วนราชการ 

กับลูกจ้างประจำ�จงเป็นไปตามที่กำ�หนดไว้ในกฎหมายหรือระเบียบที่ส่วนราชการกำ�หนดขึ้นส่วนพนักงาน

ราชการ  พนักงานกระทรวงสาธารณสุขและลูกจ้างชั่วคราว  มีนิติสัมพันธ์กับส่วนราชการในลักษณะที่เป็น

ความสัมพันธ์ตามสัญญา  โดยสิทธิหน้าที่ระหว่างส่วนราชการกับพนักงานราชการ  พนักงานกระทรวง

	 ๕	 อย่่างไรก็็ตาม มี ีผู้้�เห็็นว่านิิติิสััมพัันธ์ระหว่่างส่่วนราชการกัับลูกจ้้างประจำเป็็นนิติิสััมพัันธ์ตามสััญญา
จ้้างแรงงาน โปรดดูู มนฑิินีี รููปสููง, ‘สถานะของบุุคลากรตามสััญญาจ้้างเหมาบริการ : ศึึกษาในแง่่การคุ้้�มครองสิิทธิิ
ประโยชน์์และสวััสดิิการ’ (วิิทยานิิพนธ์์นิิติิศาสตรมหาบััณฑิิต มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์ ๒๕๖๑) ๓๖.
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สาธารณสุขและลูกจ้างชั่วคราวดังกล่าวจึงอยู่ภายใต้เงื่อนไขของสัญญา  ไม่ว่าจะเป็นตำ�แหน่งที่จ้าง  ระยะเวลา

การจ้างและค่าจ้าง  นอกจากนั้น  พนักงานราชการ  พนักงานกระทรวงสาธารณสุขและลูกจ้างชั่วคราว              

ยังต้องอยู่ภายใต้ระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ที่ส่วนราชการกำ�หนดขึ้น  (นริศษา ละม้ายอินทร์, ๒๕๕๔: ๘๒.) 

โดยมีข้อสังเกตว่า  ในสัญญาจ้างพนักงานและลูกจ้างระบบกฎหมายไทยมักจะกำ�หนดให้กฎหมายกฎ 

ระเบียบ  และข้อบังคับที่ส่วนราชการกำ�หนดขึ้นถือเป็นส่วนหน่ึงของข้อสัญญาเพื่อใช้บังคับกับพนักงาน 

และลูกจ้างนั้น  อีกทั้งในการกำ�หนดรายละเอียดของสัญญาจ้าง  ส่วนราชการจะต้องปฏิบัติตามระเบียบ 

ที่เกี่ยวข้องกับการจ้างบุคลากรประเภทนั้น  ๆ  โดยที่ส่วนราชการไม่อาจกำ�หนดรายละเอียดและเงื่อนไข 

ของสัญญาจ้างได้ดังเช่นการตกลงทำ�สัญญาทางแพ่งระหว่างเอกชนกับเอกชน

๓. การดำ�เนินการทางวินัยพนักงานราชการและลูกจ้างส่วนราชการ
	 บุคลากรของส่วนราชการในระบบกฎหมายไทยไม่ว่าจะเป็นข้าราชการ  พนักงานราชการและ

ลูกจ้างส่วนราชการ  ต่างมีหน้าท่ีในการร่วมจัดทำ�บริการสาธารณะตามบทบาทหน้าที่ที่ส่วนราชการมอบหมาย 

ทั้งยังต้องปฏิบัติตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบที่ส่วนราชการกำ�หนดขึ้นหากบุคลากรดังกล่าวปฏิบัติหน้าท่ี

บกพร่อง ไม่ว่าจะจงใจหรือประเมินเลินเล่อ ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายกฎ ระเบียบที่ส่วนราชการ

กำ�หนดขึ้นก็อาจมีความผิดทางวินัย และถูกส่วนราชการดำ�เนินการทางวินัยและลงโทษทางวินัยได้ 

	 ในแง่นี้  “วินัย” จ งหมายถึง  ข้อปฏิบัติหรือแบบสำ�หรับสำ�หรับคนในองค์กรหรือหมู่เหล่าในวงการ 

แต่ละแห่ง (ปวีณ ณ นคร, ๒๕๓๓: ๒๓ – ๒๕)  ส่วนการดำ�เนินการทางวินัย หมายถึง การดำ�เนินการ

ทั้งหลายที่กระทำ�ในกรณีมีบุคลากรของส่วนราชการกระทำ�ผิดทางวินัยหรือกรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหาว่า 

มีการกระทำ�ผิดทางวินัย การตั้งเรื่องกล่าวหา การสืบสวนสอบสวน การพิจารณาความผิดและโทษทางวินัย 

รวมถึงการดำ�เนินการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการดำ�เนินการทางวินัย  (สำ�นักงาน ก.พ., คู่มือการดำ�เนินการ 

ทางวินัย,  ๒๕๕๓:  ๕๗)  การดำ�เนินการทางวินัยบุคลากรของส่วนราชการเป็นการกระทำ�ของฝ่ายรัฐหรือ 

ฝ่ายปกครองท่ีกระทำ�ต่อบุคลากรในหน่วยงาน  โดยมีระเบียบกำ�หนดขั้นตอนในการดำ�เนินการ 

โดยมีวัตถุประสงค์ให้บุคลากรรักษาระเบียบวินัย  รวมถึงการลงโทษบุคลากรท่ีกระทำ�ผิดวินัยด้วย  และ 

ในขณะเดียวกันยังเป็นการป้องกันการกระทำ�ผิด  การลงโทษทางวินัยถือเป็นเรื่องสำ�คัญที่มีผลกระทบต่อ

สิทธิของบุคลากรของส่วนราชการ  ดังนั้น การดำ�เนินการทางวินัยและการลงโทษทางวินัยจะต้องดำ�เนินการ 

ตามขั้นตอนที่กำ�หนด  และจะต้องชอบดวยกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวข้องและมีความเป็นธรรม 

เพื่อเป็นหลักประกันและรับรองคุ้มครองสิทธิของบุคลากรของส่วนราชการท่ีปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์

สุจริต ไม่ให้มีการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม หรือมีการกลั่นแกล้ง  ด้วยเหตุไม่เป็นธรรม 

	 สำ�หรับการดำ�เนินการทางวินัยพนักงานราชการและลูกจ้างส่วนราชการ  มีขั้นตอนและวิธีการที่สรุปได้

ดังนี้
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	 ๓.๑ การดำ�เนินการทางวินัยลูกจ้างประจำ�

				   ตามหมวด  ๔ ว าด้วยวินัยและการรักษาวินัยของระเบียบกระทรวงการคลัง ว ่าด้วย

ลูกจ้างประจำ� พ.ศ. ๒๕๓๗ ซึ่งใช้บังคับกับลูกจ้างประจำ�ของส่วนราชการ  ในสังกัดกระทรวง ทบวง กรม ยกเว้น

กระทรวงกลาโหม  ได้กำ�หนดข้อปฏิบัติและข้อห้ามปฏิบัติของลูกจ้างประจำ�ไว้โดยมีลักษณะเช่นเดียวกับ       

ข้อปฏิบัติและข้อห้ามปฏิบัติของข้าราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  พ.ศ. ๒๕๕๑

เช่น  ต้องปฏิบัติหน้าที่ดวยความสุจริตและเที่ยงธรรมไม่อาศัยหรือยอมให้ผู้อื่นอาศัยอำ�นาจหน้าที่ราชการ

ของตนไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางอ้อมหาประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือผู้อื่น๖  ต้องตั้งใจปฏิบัติหน้าที่ให้เกิด

ผลดีหรือความก้าวหน้าแก่ทางราชการ๗ต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบของทาง

ราชการและนโยบายของรัฐบาล๘ต้องรักษาความลับของราชการ๙การซึ่งลูกจ้างประจำ�มีหน้าที่ต้องปฏิบัติ

และงดเว้นการปฏิบัติตามข้อกำ�หนดดงกล่าว  การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามข้อกำ�หนดดงกล่าวถือเป็นการ

กระทำ�ผิดวินัยและอาจถูกดำ�เนินการทางวินัยได้๑๐  โดยระเบียบดังกล่าวได้กำ�หนดโทษทางวินัยลูกจ้าง

ประจำ�ไว้เช่นเดียวกับข้าราชการพลเรือน โดยแบ่งโทษออกเป็น ๕ สถาน ได้แก่ ภาคทัณฑ์ ตัดค่าจ้างลดขั้น

ค่าจ้างปลดออกและไล่ออก๑๑ 

				   สำ�หรับการดำ�เนินการทางวินัยลูกจ้างประจำ�  โดยหลักถูกกำ�หนดไว้ในระเบียบกระทรวง

การคลังว่าด้วยลูกจ้างประจำ�  พ.ศ.  ๒๕๓๗  ตามระเบียบดังกล่าวได้กำ�หนดขั้นตอนการดำ�เนินการทาง

วินัยลูกจ้างประจำ�ไว้โดยสรุปสาระสำ�คัญได้ว่า การดำ�เนินการทางวินัยอย่างไม่ร้ายแรง ให้ดำ�เนินการตามวิธี

การที่ผู้บังคับบัญชาเห็นสมควร ส่วนการดำ�เนินการทางวินัยอย่างร้ายแรง จะต้องตั้งคณะกรรมการสอบสวน

โดยนำ�หลักเกณฑ์และวิธีการสอบสวนตามท่ีกำ�หนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนมาบังคับ

ใช้โดยอนุโลม  และในการดำ�เนินการทางวินัยจะต้องแจ้งข้อกล่าวหาและสรุปพยานหลักฐานท่ีสนับสนุน               

ข้อกล่าวหาเท่าท่ีมีให้ผู้ถูกกล่าวหาทราบ  และให้โอกาสผู้ถูกกล่าวหาในการช้ีแจงและนำ�สืบแก้ข้อกล่าวหา๑๒

ในกรณีผู้บังคับบญชามีความเห็นวาลูกจ้างประจำ�กระทำ�ผิดวนัยอย่างไม่ร้ายแรงคำ�สั่งลงโทษทางวินัยให้

ลงโทษภาคทัณฑ์ตัดเงินเดือนหรือลดขั้นเงินเดือนแล้วแต่กรณี นอกจากนี้ลดหย่อนโทษหรือลดโทษหากเป็น

ไปตามเงื่อนไขที่กฎหมายกำ�หนด๑๓  กรณีเห็นว่าลูกจ้างประจำ�กระทำ�ผิดวินัยอย่างร้ายแรงผู้บังคับบัญชามี

	 ๖	 ระเบีียบกระทรวงการคลัังว่่าด้้วยลููกจ้้างประจำของส่่วนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๗ ข้้อ ๓๐.
	 ๗ 	 ระเบีียบกระทรวงการคลัังว่่าด้้วยลููกจ้้างประจำของส่่วนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๗ ข้้อ ๓๑.
	 ๘ 	 ระเบีียบกระทรวงการคลัังว่่าด้้วยลููกจ้้างประจำของส่่วนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๗ ข้้อ ๓๓.
	 ๙ 	 ระเบีียบกระทรวงการคลัังว่่าด้้วยลููกจ้้างประจำของส่่วนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๗ ข้้อ ๓๕.
	 ๑๐ 	ระเบีียบกระทรวงการคลัังว่่าด้้วยลููกจ้้างประจำของส่่วนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๗ ข้้อ ๒๘.
	 ๑๑ 	ระเบีียบกระทรวงการคลัังว่่าด้้วยลููกจ้้างประจำของส่่วนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๗ ข้้อ ๔๘.
	 ๑๒ 	ระเบีียบกระทรวงการคลัังว่่าด้้วยลููกจ้้างประจำของส่่วนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๗ ข้้อ ๕๐.
	 ๑๓ 	ระเบีียบกระทรวงการคลัังว่่าด้้วยลููกจ้้างประจำของส่่วนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๗ ข้้อ ๕๑.
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อำ�นาจลงโทษปลดออกหรือไล่ออก  ตามความร้ายแรงในแต่ละกรณี๑๔  ทั้งนี้  การลงโทษทางวินัยลูกจ้าง

ประจำ�จะต้องทำ�เป็นคำ�สั่งและต้องเหมาะสมแก่กรณี  โดยจะต้องระบุว่าลูกจ้างประจำ�ได้กระทำ�ผิดตามกรณีใด

และข้อใด๑๕  นอกจากน้ี  ลูกจ้างประจำ�มีสิทธิอุทธรณ์คำ�สั่งลงโทษทางวินัยดังกล่าวภายในสามสิบวนนบแต่

วันที่ได้รับทราบคำ�สั่ง  สำ�หรับขั้นตอนและวิธีการอุทธรณ์  การพิจารณาอุทธรณ์ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์

และวิธีการที่กระทรวงการคลังกำ�หนด๑๖ ตามหนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค ๐๕๒๗.๖/ว ๕๐ ลงวันที่ ๒๖ 

พฤษภาคม  ๒๕๔๑  เรื่อง  การอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ของลูกจ้างประจำ�ซึ่งกำ�หนดให้อุทธรณ์ต่อ 

อ.ก.พ. จังหวัด อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. กระทรวง แล้วแต่กรณี ทั้งนี้ อ.ก.พ. จังหวัด อ.ก.พ. กรม หรือ 

อ.ก.พ. กระทรวง ไม่มีอำ�นาจในการเพิ่มโทษ มีเพียงอำ�นาจในการลดโทษ งดโทษ และงดอุทธรณ์เท่านั้น 

ตามข้อ ๕ ของหนังสือกระทรวงการคลังดังกล่าว 

				   ในขณะที่ลูกจ้างประจำ�กระทรวงกลาโหม  ตามข้อบังคับกระทรวงกลาโหมว่าด้วยลูกจ้าง

ประจำ� พ.ศ. ๒๕๒๘  ได้กำ�หนดข้อปฏิบัติและข้อปฏิบัติ วินัย โทษทางวินัยและการดำ�เนินการทางวินัยลูกจ้าง

ประจำ�ไวเ้ชน่เดยีวกนั อยา่งไรกต็าม ขอ้ ๓๒ ของขอ้บงัคบัดงักลา่วกำ�หนดใหล้กูจา้งประจำ�ทีถ่กูลงโทษทางวนิยั

ไม่อาจอุทธรณ์คำ�สั่งลงโทษทางวินัยได้  ในกรณีต้องถือว่าคำ�สั่งลงโทษทางวินัยดังกล่าวถือเป็นที่สุดและ            

ไม่อาจอุทธรณ์โต้แย้งภายในฝ่ายปกครองได้อีก 

	 ๓.๒	การดำ�เนินการทางวินัยลูกจ้างชั่วคราว

				   การดำ�เนินการทางวินัยแก่ลูกจ้างชั่วคราว  ไม่มีกฎหรือระเบียบกำ�หนดขั้นตอนและวิธี

การกำ�หนดไว้เป็นการเฉพาะ ซึ่งตามหนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค ๐๕๒๗.๖/ว ๓๑ ลงวันที่ ๒๖ เมษายน 

๒๕๔๒ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติเรื่องการบริหารงานบุคคลลูกจ้างชั่วคราว ได้กำ�หนดว่า การเลิกจ้าง

วินัย  การรักษาวินัยและการดำ�เนินการทางวินัยของลูกจ้างชั่วคราวให้อยู่ในดลพินิจของส่วนราชการที่

จะพิจารณาตามความเหมาะสมและเป็นธรรม๑๗  อย่างไรก็ตาม  ส่วนราชการมักอนุโลมนำ�กฎระเบียบวา

ด้วยวินัยและการดำ�เนินการทางวินัยลูกจ้างประจำ�มาใช้บังคับแก่การดำ�เนินการทางวินัยลูกจ้างชั่วคราว

โดยอนุโลมในการดำ�เนินการทางวินัยลูกจ้างชั่วคราว จึงมีขั้นตอนและวิธีการเช่นเดียวกันกับการดำ�เนินการ

ทางวินัยลูกจ้างประจำ� 

	 ๑๔	 ระเบีียบกระทรวงการคลัังว่่าด้้วยลููกจ้้างประจำของส่่วนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๗ ข้้อ ๕๙.
	 ๑๕	 ระเบีียบกระทรวงการคลัังว่่าด้้วยลููกจ้้างประจำของส่่วนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๗ ข้้อ ๔๙.
	 ๑๖	 ระเบีียบกระทรวงการคลัังว่่าด้้วยลููกจ้้างประจำของส่่วนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๗ ข้้อ ๖๔.
	 ๑๗	 หนังัสืือกระทรวงการคลังั ที่่� กค ๐๕๒๗.๖/ว ๓๑ ลงวัันที่่� ๒๖ เมษายน ๒๕๔๒ เรื่่�อง หลัักเกณฑ์์และวิธิีปีฏิบิัตัิิ
เรื่่�องการบริหิารงานบุคุคลลูกูจ้้างชั่่�วคราว ข้้อ ๖ และข้้อ ๙ และระเบียีบกระทรวงการคลังั ว่่าด้้วยการจ้้างลููกจ้้างโดยใช้้จ่่าย
จากเงินินอกงบประมาณ ข้้อ ๙.
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	 ๓.๓	การดำ�เนินการทางวินัยพนักงานราชการ
				   ตามระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ซึ่งใช้บังคับกับพนักงาน
ราชการสังกัดกระทรวง ทบวง กรม ยกเว้นกระทรวงกลาโหม กำ�หนดใหพ้นักงานราชการมีหน้าที่ต้องปฏิบัติ
ตามข้อปฏิบัติที่ส่วนราชการกำ�หนดตามเงื่อนไขในสัญญาจ้างและตามคำ�สั่งของผู้บังคับบัญชาซึ่งสั่งโดย
ชอบตามกฎหมายและระเบียบของราชการ๑๘  อีกทั้งรักษาวินัยตามที่กำ�หนดไว้เป็นข้อห้ามหรือข้อปฏิบัติ
อย่างเคร่งครัด กรณีพนักงานราชการฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติถือว่ากระทำ�ผิดวินัยและต้องถูกลงโทษทางวินัย๑๙ ทั้งนี้ 
ตามระเบียบดังกล่าวไม่ได้กำ�หนดกรณีความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรงไว้  แต่ได้กำ�หนดเฉพาะกรณีการฝ่าฝืน
ข้อปฏิบัติที่ถือเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรงไว้ เช่น การจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ 
หรือเงื่อนไขที่ทางราชการกำ�หนดให้ปฏิบัติจนการปฏิบัติหน้าที่โดยประมาทเลินเล่อเป็นเหตุให้ราชการได้
รับความเสียหายอย่างร้ายแรง การไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กำ�หนดในสัญญาหรือตามคำ�สั่งของผู้บังคับบัญชา
ที่สั่งโดยชอบด้วยกฎหมายและระเบียบ  อันเป็นเหตุให้ราชการได้รับความเสียหายอย่างร้ายแรง  ทุจริตต่อ
หน้าที่ราชการ การละทิ้งหรือทอดทิ้งการทำ�งานเป็นเวลาติดต่อกันเกินกว่าเจ็ดวัน เป็นต้น๒๐

				   สำ�หรับการดำ�เนินการทางวินัย  กรณีพนักงานราชการถูกกล่าวหาว่ากระทำ�ผิดวนัยอย่างร้ายแรง
ให้หัวหน้าส่วนราชการจัดให้มีคณะกรรมการสอบสวน  และต้องให้โอกาสพนักงานราชการชี้แจงและแสดง
พยานหลักฐาน  กรณีหัวหน้าส่วนราชการเห็นวาพนักงานราชการกระทำ�ผิดวนัยอย่างร้ายแรงให้ลงโทษ 
ไล่ออก๒๑ แต่หากเป็นกรณีพนักงานราชการกระทำ�ผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง ผู้บังคับบัญชามีอำ�นาจลงโทษ
ภาคทณัฑ ์ตดัเงนิคา่ตอบแทนหรือลดขั้นเงนิคา่ตอบแทนตามความรา้ยแรงในแตล่ะกรณี๒๒ โดยคณะกรรมการ
บริหารพนักงานราชการได้มีประกาศ เรื่อง แนวทางการดำ�เนินการทางวินัยพนักงานราชการ พ.ศ. ๒๕๕๙ 
กำ�หนดรายละเอียดเกี่ยวกับขั้นตอนการดำ�เนินการทางวินัยของพนักงานราชการเพิ่มเติม จ ากระเบียบ 
สำ�นกนายกรัฐมนตรีดังกล่าว  โดยมีกระบวนการและขั้นตอนท่ีสำ�คัญ  คือ  การดำ�เนินการทางวินัย 
อย่างไม่ร้ายแรง  ผู้บังคับบัญชามีอำ�นาจดำ�เนินการสอบสวนทางวินัยได้โดยไม่ต้องตั้งคณะกรรมการ
สอบสวน๒๓แต่หากเป็นกรณีการดำ�เนินการทางวินัยอย่างร้ายแรง  ผู้บังคับบญชาจะต้องดำ�เนินการตั้งคณะ
กรรมการสอบสวนทางวินัย๒๔ อำ�นาจในการสั่งลงโทษทางวินัย ๒๕ สำ�หรับหลักเกณฑ์และวิธีการสอบสวนทาง

	 ๑๘	 ระเบียีบสำนักันายกรััฐมนตรีี ว่่าด้้วยพนักังานราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ข้้อ ๒๒.
	 ๑๙ 	ระเบีียบสำนัักนายกรััฐมนตรีี ว่่าด้้วยพนัักงานราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ข้้อ ๒๓.
	 ๒๐ 	ของระเบีียบสำนัักนายกรััฐมนตรีี ว่่าด้้วยพนัักงานราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ข้้อ ๒๔.
	 ๒๑ 	ของระเบีียบสำนัักนายกรััฐมนตรีี ว่่าด้้วยพนัักงานราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ข้้อ ๒๕.
	 ๒๒ 	ของระเบีียบสำนัักนายกรััฐมนตรีี ว่่าด้้วยพนัักงานราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ข้้อ ๒๖.
	 ๒๓	 ประกาศคณะกรรมการบริิหารพนัักงานราชการ เรื่่�อง แนวทางการดำเนิินการทางวิินััยพนัักงานราชการ 
พ.ศ. ๒๕๕๙ ลงวัันที่่� ๒๑ มีีนาคม ๒๕๕๙ ข้้อ ๖.
	 ๒๔	 ประกาศคณะกรรมการบริิหารพนัักงานราชการ เรื่่�อง แนวทางการดำเนิินการทางวิินััยพนัักงานราชการ 
พ.ศ. ๒๕๕๙ ลงวัันที่่� ๒๑ มีีนาคม ๒๕๕๙ ข้้อ ๗.
	 ๒๕	 ประกาศคณะกรรมการบริิหารพนัักงานราชการ เรื่่�อง แนวทางการดำเนิินการทางวิินััยพนัักงานราชการ 
พ.ศ. ๒๕๕๙ ลงวัันที่่� ๒๑ มีีนาคม ๒๕๕๙ ข้้อ ๘ และข้้อ ๑๐.



   

            

66 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๑  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๖

วินัยพนักงานราชการให้นำ�หลักเกณฑ์และวิธีการสอบสวนตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารงานบคคล

ของส่วนราชการนั้น ๆ มาใช้บังคับโดยอนุโลมเท่าที่ไม่ขัดกับหลักการของการจ้างพนักงานราชการหรือการ

ปฏิบัติงานของพนักงานราชการ๒๖ 

				   เมื่อดำ�เนินการสอบสวนแล้วเสร็จและผู้บังคับบญชาได้มีคำ�สั่งลงโทษทางวินัยและจะต้องแจ้งสิทธิ

และระยะเวลาในการอุทธรณ์ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง๒๗  ไว้ในคำ�สั่งลงโทษทางวินัย

ด้วย๒๘  กล่าวคือ  พนักงานราชการจะต้องอุทธรณ์คำ�สั่งลงโทษทางวินัยภายใน  ๑๕ น ับแต่วันที่ได้รับทราบคำ�สั่ง

โดยอุทธรณ์ต่อหัวหน้าส่วนราชการในฐานะเจ้าหน้าที่ผู้ทำ�คำ�สั่ง  และกรณีผลของการอุทธรณ์มีการลดโทษ 

งดโทษ หรือยกโทษหัวหน้าส่วนราชการทำ�เป็นคำ�สั่งใหม่และยกเลิกคำ�สั่งลงโทษเดิม๒๙

				   สำ�หรับพนักงานราชการกระทรวงกลาโหม  และพนักงานราชการของส่วนราชการอื่น 

ส่วนราชการก็ออกระเบียบกำ�หนดข้อปฏิบัติและข้อห้ามปฏิบัติ ข้อกำ�หนดวินัย โทษทางวินัยและการดำ�เนินการ

ทางวินัยพนักงานราชการในสังกัดของตนเช่นเดียวกัน  อย่างไรก็ตาม  ระเบียบของส่วนราชการหลายแห่ง

ไม่ให้กำ�หนดสิทธิอุทธรณ์คำ�สั่งลงโทษทางวินัย  เช่น  พนักงานราชการตามระเบียบกระทรวงกลาโหม 

ว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. ๒๕๖๔  พนักงานราชการรัฐสภาตามระเบียบรัฐสภา ว่าด้วยพนักงานราชการ

รัฐสภา พ.ศ. ๒๕๖๐  พนักงานราชการศาลปกครองตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง 

ว่าด้วยพนักงานราชการศาลปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๕๔  พนักงานราชการศาลยุติธรรม  ตามระเบียบคณะ

กรรมการข้าราชการศาลยุติธรรมว่าด้วยพนักงานราชการศาลยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๐ และพนักงานราชการ

ระเบียบสำ�นักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. ๒๕๕๕  ส่วนพนักงานราชการสำ�นักงานคณะ

กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ตามระเบียบคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ว่าด้วยพนักงานราชการ

สำ�นกงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  พ.ศ.  ๒๕๖๑  ซึ่งกำ�หนดให้การอุทธรณ์คำ�สั่งลงโทษทาง

วินัยพนักงานราชการให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยปฏิบัติราชการทางปกครอง  คล้ายกับการอุทธรณ์คำ�สั่ง

ลงโทษทางวินัยของพนักงานราชการในกระทรวง ทบวง กรม 

	 ๓.๔	การดำ�เนินการทางวินัยพนักงานกระทรวงสาธารณสุข

				   วินัยและการดำ�เนินการทางวินัยของพนักงานกระทรวงสาธารณสุขเป็นไปตามประกาศ

คณะกรรมการบริหารพนักงานกระทรวงสาธารณสุข  เรื่อง  หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารงานบคคลว่าด้วย

	 ๒๖	 ประกาศคณะกรรมการบริิหารพนัักงานราชการ เรื่่�อง แนวทางการดำเนิินการทางวิินััยพนัักงานราชการ 
พ.ศ. ๒๕๕๙ ลงวัันที่่� ๒๑ มีีนาคม ๒๕๕๙ ข้้อ ๑๖.
	 ๒๗	 พระราชบััญญััติิวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๔๔.
	 ๒๘	 ประกาศคณะกรรมการบริิหารพนัักงานราชการ เรื่่�อง แนวทางการดำเนิินการทางวิินััยพนัักงานราชการ 
พ.ศ. ๒๕๕๙ ลงวัันที่่� ๒๑ มีีนาคม ๒๕๕๙ ข้้อ ๑๑.
	 ๒๙	 ประกาศคณะกรรมการบริิหารพนัักงานราชการ เรื่่�อง แนวทางการดำเนิินการทางวิินััยพนัักงานราชการ 
พ.ศ. ๒๕๕๙ ลงวัันที่่� ๒๑ มีีนาคม ๒๕๕๙ ข้้อ ๑๒.
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วินัยและการรักษาวินัย  การดำ�เนินการทางวินัย  การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ของพนักงานกระทรวงสาธารณสุข

ลงวันที่  ๒๐  กันยายน  ๒๕๖๑  ตามประกาศดังกล่าวกำ�หนดให้พนักงานกระทรวงสาธารณสุขต้องรักษา

วินัย  โดยกระทำ�การหรือไม่กระทำ�การตามท่ีกำ�หนดไว้อย่างเคร่งครัดอยู่เสมอ๓๐  โดยได้กำ�หนดข้อปฏิบัติ

ของพนักงานกระทรวงไว้ เช่น ต้องปฏิบัติหน้าท่ีราชการด้วยความซื่อสัตย์ สุจริต และเท่ียงธรรมต้องปฏิบัติ

หน้าท่ีราชการให้เป็นกฎหมาย กฎ ระเบียบของราชการ ต้องอุทิศเวลาของตนให้แก่ราชการ ต้องรักษาความลับ

ของทางราชการ เป็นต้น๓๑ นอกจากน้ี ยังได้กำ�หนดข้อห้ามปฏิบัติไว้ เช่น ต้องไม่รายงานเท็จต่อผู้บังคับบญชา 

ต้องไม่อาศัยหรือยอมให้ผู้อื่นอาศัยตำ�แหน่งหน้าที่ราชการของตนหาประโยชน์ให้แก่ตนหรือผู้อื่น  ต้อง

ไม่ประมาทเลินเล่อในหน้าที่ราชการ เป็นต้น๓๒ ในการปฏิบัติตามข้อกำ�หนดหรือฝ่าฝืนข้อห้ามดังกล่าวถือ

เป็นการกระทำ�ผิดวินัย๓๓ นอกจากนี้ ยังได้กำ�หนดการกระทำ�ที่เป็นความผิดทางวินัยอย่างร้ายแรงไว้ เช่น 

การปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้หนึ่งผู้ใด 

หรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต กระทำ�การอันได้ชื่อว่าประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง กระทำ�ผิด

อาญาจนได้รับโทษจำ�คุกหรือโทษที่หนักกว่าจำ�คุกโดยคำ�พิพากษาถึงที่สุด  เว้นแต่เป็นโทษสำ�หรับความผิด

ที่ได้กระทำ�โดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ เป็นต้น๓๔ :

				   สำ�หรับการดำ�เนินการทางวินัยพนักงานกระทรวงสาธารณสุขนั้น  เมื่อปรากฏมีการกระทำ�ผิดวนัย

ให้ผู้ที่หัวหน้าส่วนราชการมอบหมายให้เป็นผู้บังคับบญชาหรือหัวหน้าส่วนราชการหรือผู้ได้รับมอบหมาย

จากหัวหน้าส่วนราชการ  หรือผู้ที่หัวหน้าส่วนราชการมอบอำ�นาจให้เป็นผู้จ้างพนักงานกระทรวงสาธารณสุข 

(ต่อไปนี้ขอเรียกบุคคลข้างต้นโดยรวมว่าอผู้มีอำ�นาจดำ�เนินการทางวินัย)  สืบสวนข้อเท็จจริง  หรือ

	 ๓๐	 ประกาศคณะกรรมการบริิหารพนัักงานกระทรวงสาธารณสุุข  เรื่่�อง  หลัักเกณฑ์์และวิิธีีการบริิหารงาน
บุุคคล ว่่าด้้วยวิินััยและการรัักษาวิินััย  การดำเนิินการทางวิินััย การอุุทธรณ์์ และการร้้องทุุกข์์ของพนัักงานกระทรวง
สาธารณสุุข ลงวัันที่่� ๒๐  กัันยายน ๒๕๖๑ ข้้อ ๔.
	 ๓๑	 ประกาศคณะกรรมการบริิหารพนัักงานกระทรวงสาธารณสุุข  เรื่่�อง  หลัักเกณฑ์์และวิิธีีการบริิหารงาน
บุุคคล ว่่าด้้วยวิินััยและการรัักษาวิินััย การดำเนิินการทางวิินััย การอุุทธรณ์์ และการร้้องทุุกข์์ของพนัักงานกระทรวง
สาธารณสุุข ลงวัันที่่� ๒๐  กัันยายน ๒๕๖๑ ข้้อ ๖.
	 ๓๒	 ประกาศคณะกรรมการบริิหารพนัักงานกระทรวงสาธารณสุุข เรื่่�อง หลัักเกณฑ์์และวิิธีีการบริิหารงาน
บุุคคล ว่่าด้้วยวิินััยและการรัักษาวิินััย การดำเนิินการทางวิินััย การอุุทธรณ์์ และการร้้องทุุกข์์ของพนัักงานกระทรวง
สาธารณสุุข ลงวัันที่่� ๒๐  กัันยายน ๒๕๖๑ ข้้อ ๗.
	 ๓๓	 ประกาศคณะกรรมการบริิหารพนัักงานกระทรวงสาธารณสุุข เรื่่�อง หลัักเกณฑ์์และวิิธีีการบริิหารงาน
บุุคคล ว่่าด้้วยวิินััยและการรัักษาวิินััย  การดำเนิินการทางวิินััย  การอุุทธรณ์์ และการร้้องทุุกข์์ของพนัักงานกระทรวง
สาธารณสุุข ลงวัันที่่� ๒๐  กัันยายน ๒๕๖๑ ข้้อ ๘
	 ๓๔	 ประกาศคณะกรรมการบริหารพนักังานกระทรวงสาธารณสุขุ เรื่่�อง หลักัเกณฑ์์และวิธิีกีารบริหิารงานบุคคล    
ว่่าด้้วยวินิัยัและการรัักษาวินิัยั  การดำเนิินการทางวินิัยั  การอุทุธรณ์์  และการร้้องทุกุข์์ของพนักังานกระทรวงสาธารณสุุข           
ลงวันัที่่� ๒๐  กันัยายน ๒๕๖๑ ข้้อ ๙.
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พิจารณาเบื้องต้นวากรณีมีมูลว่ากระทำ�ผิดวนัยหรือไม่  ถ้าไม่มีมูลให้ยุติเรื่อง๓๕  แต่หากเห็นวามีมูลก็ให้
ดำ�เนินการทางวินัย  กรณีมีมูลว่ากระทำ�ผิดวนัยไม่ร้ายแรงจะแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนหรือไม่ก็ได้
แต่ต้องมีการแจ้งข้อกล่าวหาและสรุปพยานหลักฐานให้ผู้ถูกกล่าวหาทราบพร้อมรับฟังคำ�ชี้แจง
หากผู้มีอำ�นาจดำ�เนินการทางวินัยเห็นวา  ผู้ถูกกล่าวหากระทำ�ผิดจริงก็ให้ลงโทษตามควรแก่กรณี๓๖

ซึ่งมีระดับโทษทางวินัยตั้งแต่ภาคทัณฑ์ตัดค่าจ้าง  และลดค่าจ้าง๓๗  หากผลการสืบสวนและการพิจารณา
เบื้องต้นเห็นว่ากรณีมีมูลที่ควรกล่าวหาว่าพนักงานกระทรวงสาธารณสุขกระทำ�ผิดวินัยอย่างร้ายแรง
การดำ�เนินการทางวินัยจะต้องมีการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรง  โดยต้องมีการ
แจ้งข้อกล่าวหาและสรุปพยานหลักฐานพร้อมรับฟังคำ�ช้ีแจงจากผู้ถูกกล่าวหา  อันเป็นการประกัน
สิทธิและให้ความเป็นธรรมแก่ผู้ถูกกล่าวหา  หลังจากนั้นให้คณะกรรมการสอบสวนทำ�รายงานการสอบสวน
เสนอผู้มีอำ�นาจดำ�เนินการทางวินัย  เมื่อผู้มีอำ�นาจดำ�เนินการทางวินัยเห็นว่าผู้ถูกกล่าวหากระทำ�ผิด
ก็ให้สั่งลงโทษตามควรแก่กรณี๓๘  หากเห็นวาผู้ถูกกล่าวหากระทำ�ผิดวนัยอย่างไม่ร้ายแรงให้ลงโทษในระดับโทษ
ตามท่ีกล่าวข้างต้น  แต่หากเห็นวาผู้ถูกกล่าวหากระทำ�ผิดวนัยอย่างร้ายแรงให้ส่ังลงโทษปลดออกถึงไล่ออก๓๙

โดยไม่ต้องเสนอเรื่องให้  อ.ก.พ. จ ังหวัด  หรือ  อ.ก.พ.  กรม  พิจารณาโทษ๔๐  สำ�หรับขั้นตอนการ
ดำ�เนินการทางวินัย  ให้นำ�กฎ  ก.พ. ว ่าด้วยการดำ�เนินการทางวินัย พ.ศ. ๒๕๕๖ ซึ่งใช้บังคับแก่ข้าราชการ

มาใช้บังคับโดยอนุโลม๔๑

	 ๓๕	 ประกาศคณะกรรมการบริหารพนักังานกระทรวงสาธารณสุขุ เรื่่�อง หลักัเกณฑ์์และวิธิีกีารบริหิารงานบุคคล        
ว่่าด้้วยวินิัยัและการรัักษาวินิัยั  การดำเนิินการทางวินิัยั  การอุทุธรณ์์  และการร้้องทุกุข์์ของพนักังานกระทรวงสาธารณสุุข           
ลงวันัที่่� ๒๐  กันัยายน ๒๕๖๑ ข้้อ ๑๔.
	 ๓๖ ประกาศคณะกรรมการบริหารพนักังานกระทรวงสาธารณสุขุ เรื่่�อง หลักัเกณฑ์์และวิธิีกีารบริหิารงานบุคุคล         
ว่่าด้้วยวินัิัยและการรักัษาวินิัยั การดำเนิินการทางวินิัยั การอุุทธรณ์์ และการร้้องทุุกข์์ของพนักังานกระทรวงสาธารณสุุข ลงวััน
ที่่� ๒๐  กันัยายน ๒๕๖๑ ข้้อ ๑๕.
	 ๓๗ ประกาศคณะกรรมการบริหิารพนักังานกระทรวงสาธารณสุุข เรื่่�อง หลัักเกณฑ์์และวิธิีกีารบริหิารงานบุคุคล           
ว่่าด้้วยวินิัยัและการรัักษาวินิัยั  การดำเนิินการทางวินิัยั  การอุทุธรณ์์  และการร้้องทุกุข์์ของพนักังานกระทรวงสาธารณสุุข          
ลงวันัที่่� ๒๐  กันัยายน ๒๕๖๑ ข้้อ ๑๘.
	 ๓๘	 ประกาศคณะกรรมการบริหารพนัักงานกระทรวงสาธารณสุุข  เรื่่�อง  หลัักเกณฑ์์และวิิธีีการบริหาร
งานบุคุคล ว่่าด้้วยวินิัยัและการรัักษาวินิัยั  การดำเนินิการทางวินิัยั  การอุทุธรณ์์ และการร้้องทุุกข์์ของพนักังานกระทรวง
สาธารณสุขุ ลงวัันที่่� ๒๐  กันัยายน ๒๕๖๑ ข้้อ ๑๖.
	 ๓๙	 ประกาศคณะกรรมการบริหารพนัักงานกระทรวงสาธารณสุุข  เรื่่�อง  หลัักเกณฑ์์และวิิธีีการบริหาร
งานบุคุคล ว่ าด้้วยวินิัยัและการรักัษาวินิัยั  การดำเนิินการทางวินิัยั  การอุทุธรณ์์  และการร้้องทุกุข์์ของพนักังานกระทรวง
สาธารณสุขุ ลงวัันที่่� ๒๐  กันัยายน ๒๕๖๑ ข้้อ ๑๙.
	 ๔๐	 ประกาศคณะกรรมการบริหารพนักังานกระทรวงสาธารณสุขุ เรื่่�อง หลักัเกณฑ์์และวิธิีกีารบริหิารงานบุคคล 
ว่่าด้้วยวินิัยัและการรัักษาวินิัยั  การดำเนิินการทางวินิัยั  การอุทุธรณ์์  และการร้้องทุกุข์์ของพนักังานกระทรวงสาธารณสุุข 
ลงวันัที่่� ๒๐  กันัยายน ๒๕๖๑ ข้้อ ๑๗.
	 ๔๑	 ประกาศคณะกรรมการบริหารพนัักงานกระทรวงสาธารณสุุข  เรื่่�อง  หลัักเกณฑ์์และวิิธีีการบริหารงาน
บุคุคล ว่่าด้้วยวินิัยัและการรัักษาวินิัยั การดำเนิินการทางวินิัยัการอุุทธรณ์์ และการร้้องทุุกข์์ของพนักังานกระทรวงสาธารณสุขุ 
ลงวันัที่่� ๒๐  กันัยายน ๒๕๖๑ ข้้อ ๑๗ และข้้อ ๒๐.
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๔. บุคลากรภาครัฐในระบบกฎหมายต่างประเทศ
	 	๔.๑ บุคลากรภาครัฐในระบบกฎหมายฝรั่งเศส

				   ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสบุคลากรของรัฐ  ได้แก่ บ คลากรของรัฐทุกประเภทท่ีทำ�งานให้กับ 

ฝ่ายปกครอง ซึ่งสามารถแบ่งออกได้เป็นหลายประเภท โดยบุคลากรส่วนใหญ่ ได้แก่ ข้ารัฐการ นอกจากนั้น

เป็นบุคลากรที่เรียกว่า เจ้าหน้าที่ ซึ่งมีอยู่หลายประเภท โดยสามารถแบ่งได้ ดังนี้

				   ๔.๑.๑ ข้ารัฐการ

						     ข้ารัฐการ  คือ บ ุคคลซึ่งสมัครใจเข้าทำ�งานกับฝ่ายปกครองอย่างถาวรและมีหน้า

ที่ในการจัดทำ�บริการสาธารณะ  ซึ่งเมื่อพิจารณาจากคำ�จำ�กัดความน้ีแล้วจะเห็นได้ว่า  การเป็นข้ารัฐการ

ต้องประกอบด้วย ๓ องค์ประกอบสำ�คัญ คือ ๑. มีการเข้าเป็นข้ารัฐการ ๒. มีการทำ�งานกับองค์กรจัดทำ�

บริการสาธารณะ และ ๓. มีความถาวรในการทำ�งาน ซึ่งข้ารัฐการมีได้ทั้งข้ารัฐการส่วนกลาง และข้ารัฐการ

ส่วนท้องถิ่น การเข้าเป็นข้ารัฐการจะต้องเป็นไปตามกระบวนการและขั้นตอนที่กฎหมายกำ�หนด โดยต้อง

เป็นไปด้วยความสมัครใจ  ส่วนการทำ�งานกับองค์กรที่จัดทำ�บริการสาธารณะนั้นมิได้หมายความว่าผู้ที่

ทำ�งานกับองค์กรที่จดทำ�บริการสาธารณะทุกองค์กรจะเป็นข้ารัฐการในขณะที่ผู้ที่ทำ�งานกับองค์กรมหาชน

ที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมพาณิชยกรรม  อาจไม่มีสถานะเป็นข้ารัฐการได้ส่วนความถาวรในการทำ�งาน

หมายรวมถึงบุคลากรที่ประกอบอาชีพข้ารัฐการเต็มเวลา  (นันทวัฒน์ บรมานันท์. หลักกฎหมายปกครอง

เกี่ยวกับบริการสาธารณะ ๒๕๖๐: ๑๐๑ – ๑๐๔)

	 		 	 ๔.๑.๒ บุคลากรภาครัฐที่มิใช่ข้ารัฐการ

						บ     คลากรภาครัฐท่ีมิใช่ข้ารัฐการหรือเจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีไม่ได้รับการบรรจุแต่งต้ัง (Les agents 

non titulaires) อาจเรียกว่า เจ้าหน้าท่ีรัฐตามสัญญาจ้างในการบริการงานภาครัฐ (Les agents contractuels 

de la fonction publique) หรือ ลูกจ้าง (Les contractuels) เจ้าหน้าท่ีของรัฐประเภทน้ีถูกว่าจ้างโดยหน่วย

งานทางปกครองตามการบริหารราชการแผ่นดิน  และหน่วยงานทางปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณสุข 

ซึ่งนิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นจากสัญญาจ้างดังกล่าวอาจเป็นนิติสัมพันธ์ทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง 

โดยอาจจำ�แนกประเภทของบุคลากรประเภทดังกล่าวอย่างกว้าง ๆ ได้เป็น ๓ ประเภท (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 

หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ ๒๕๖๐: ๑๐๑-๑๐๔) ได้แก่

						     ๑) ลูกจ้าง หรืออาจเรียกว่า เจ้าหน้าที่วิสามัญ ได้แก่ บุคคลซึ่งทำ�งานอยู่กับองค์กร

ของฝ่ายปกครองต่าง ๆ เช่น องค์กรของรัฐ องค์กรของจังหวัด องค์กรของเทศบาล หรือองค์การมหาชน โดย

มีตำ�แหน่งหน้าที่และทำ�งานตามที่ฝ่ายปกครองได้มอบหมายให้ การทำ�งานในตำ�แหน่งลูกจ้างเป็นการทำ�งาน

ที่ไม่ถาวรดังเช่นข้ารัฐการ ลูกจ้างจะทำ�งานโดยวิธีการจ้าง มีการทำ�สัญญาจ้างเฉพาะตัวบุคคลซึ่งเป็นสัญญา

แบบที่กำ�หนดโดยฝ่ายปกครอง  และมีเอกสารแนบท้ายที่เป็นกฎเกณฑ์แบบซึ่งกำ�หนดถึงกฎเกณฑ์ต่าง  ๆ 

ในการปฏิบัติหน้าที่ นอกจากนี้ ฝ่ายปกครองอาจเลิกจ้างลูกจ้างในเวลาใดก็ได้ แต่ต้องจ่ายค่าทดแทนในการ

เลิกจ้าง
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						     ๒)	ผู้ร่วมงานอาสาสมัคร  หรือผู้ร่วมงานโดยไม่ได้รับประโยชน์ตอบแทน  คือ 

บุคคลซึ่งเสนอตัวต่อฝ่ายปกครองโดยสมัครใจที่จะร่วมมือหรือให้ความช่วยเหลือในการทำ�งานของฝ่ายปกครอง

ที่เกี่ยวกับการจัดทำ�บริการสาธารณะหรือประโยชน์สาธารณะ เช่น อาสาสมัครดับเพลิง โดยผู้ร่วมงานอาสา

สมัครไม่ได้เป็นส่วนหนึ่งของบุคลากรฝ่ายปกครองและไม่ได้รับสิทธิต่าง ๆ ที่ข้ารัฐการพึงมี 

			  	 	 	 ๓)	 ผู้ร่วมงานท่ีถูกเกณฑ์ คือ บุคคลซ่ึงเข้าร่วมงานกับฝ่ายปกครองโดยไม่สมัครใจ กล่าวคือ

มีการสั่งการหรือเรียกเข้ามาร่วมทำ�งาน เช่น ในยามสงคราม บุคคลตามที่กฎหมายกำ�หนดจะต้องถูกเกณฑ์

มาเป็นทหาร  ส่วนในยามสงบฝ่ายปกครองสามารถเกณฑ์หรือเรียกให้บุคคลธรรมดาเข้ามาร่วมงานกับ

ฝ่ายปกครองได้ในบางกรณี  เช่น  นายกเทศมนตรีสามารถสั่งการให้บุคคลใดบุคคลหนึ่งเข้าช่วยเหลือฝ่าย

ปกครองในกรณีเกิดเพลิงไหม้หรือภัยพิบัติ  หรือในกรณีอื่น  ฝ่ายปกครองอาจเรียกบุคคลอื่นมาร่วมในการ

ดำ�เนินการของฝ่ายปกครอง เช่น การร่วมเป็นลูกขุน หรือมาเป็นพยานในศาล เป็นต้น

				   ๔.๑.๓	 การดำ�เนินการทางวินัยของบุคลากรตามสัญญาจ้างของหน่วยงานของรัฐ              

ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส

						     การบริหารงานบุคคลภาครัฐในระบบกฎหมายฝรั่งเศสยึดหลักความเป็นเอกภาพ 

(Unitaire)  เป็นเหตุให้มีการนำ�หลักการทั่วไปมาใช้กับบคลากรภาครัฐทุกประเภทในปัจจบันบทบัญญัติ 

ที่กำ�หนดกฎเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการบริหารงานบคคลภาครัฐได้รับการรวบรวมไว้ในประมวลกฎหมายทั่วไป 

ในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ (Code général de la fonction publique) นำ�มาใช้บังคับโดยผลของรัฐ

กฤษฎีกา ลงวันที่ ๒๔ พฤศจิกายน ค.ศ. ๒๐๒๑ และมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ ๑ มีนาคม ค.ศ. ๒๐๒๒ ซึ่งกฎหมาย

ดังกล่าวกำ�หนดให้บุคลากรที่เป็นข้ารัฐการและเจ้าหน้าที่ตามสัญญาจ้างต้องเคารพต่อหน้าที่  (Obligation) 

เช่น การเคารพผู้บังคับบัญชา ไม่ละทิ้งหน้าที่ราชการ ไม่ทุจริตหรือประพฤติตนให้เสื่อมเสียการละเว้นการ

ปฏิบัติตามหน้าที่ การกระทำ�สิ่งที่เป็นการต้องห้ามทางวิชาชีพหรือความบกพร่องต่อหน้าที่ต่างๆ ก่อให้เกิด

ความผิดทางวินัย (Faute disciplinaire) อันเป็นเหตุให้ถูกดำ�เนินการทางวินัยได้ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ

ความผิดทางวินัยเป็นการกระทำ�ที่เกิดขึ้นจากความบกพร่องต่อหน้าที่ (พัฒน์พงศ์ อมรวัฒน์, ๒๕๕๙: ๑๘) 

โดยได้กำ�หนดโทษทางวินัยสำ�หรับบุคลากรตามสัญญาจ้างไว้ ได้แก่ ๑) การตักเตือน (L’avertissement) 

๒) การภาคทัณฑ์ (Le blâme) ๓) การพักงานชั่วคราวโดยไม่มีการจ่ายค่าจ้างเป็นระยะเวลาไม่เกิน ๖ เดือน 

สำ�หรับเจ้าหน้าที่ที่มีสัญญาจ้างเป็นกำ�หนดระยะเวลาสิ้นสุดสัญญาจ้าง  และเป็นระยะเวลาไม่เกิน  ๑  ปี

สำ�หรับเจ้าหน้าที่ตามสัญญาจ้างที่มิได้กำ�หนดระยะเวลาสิ้นสุดสัญญาจ้าง ๔) การเลิกจ้างโดยไม่ต้องแจ้งให้

ทราบล่วงหน้าหรือจ่ายเงินชดเชยการเลิกจ้าง

						     สำ�หรับหลักเกณฑ์ในการดำ�เนินการทางวินัยและการเลิกจ้างของลูกจ้างเหล่านั้น

เป็นไปตามประมวลกฎหมายทั่วไปในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ (Code général de la fonction publique)

นำ�มาใช้บังคับโดยผลของรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ ๒๔ พฤศจิกายน ค.ศ. ๒๐๒๑ และรัฐกฤษฎีกาลงวันที ่

๑๗ มกราคม ๑๙๘๖ (Décret n° ๘๖-๘๓ du ๑๗ janvier ๑๙๘๖ relatif aux dispositions générales 

applicables aux agents contractuels de l’Etat) โดยบุคลากรของรัฐไม่ว่าจะเป็นข้าราชการหรือบุคลากร
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ตามสัญญาจ้างอาจเข้าสู่กระบวนการดำ�เนินการทางวินัยและถูกลงโทษทางวินัย  ซ่ึงอำ�นาจในการลงโทษ

ทางวินัยเป็นอำ�นาจของหัวหน้าหน่วยงานท่ีมีอำ�นาจบรรจุแต่งต้ัง  และคำ�ส่ังลงโทษทางวินัยย่อมอยู่ภายใต้

การควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครองอีกชั้นหน่ึง  สำ�หรับการลงโทษทางวินัยนอกเหนือจากการตักเตือน

และภาคทัณฑ์นั้นผู้มีอำ�นาจในการส่ังลงโทษจะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการท่ีปรึกษาพนักงาน

สัมพันธ์ท่ีประกอบดวยทวิภาคี คือ ฝ่ายผู้บังคับบญชากับฝ่ายพนักงาน (La commission consultative                  

paritaire)  สำ�หรับรายละเอียดเก่ียวกับกระบวนการขั้นตอนในการดำ�เนินการทางวินัยยังได้กำ�หนดไว้ในห

นังสือเวียนเลขท่ี ๑๒๖๒ ว่าด้วยการบริหารงานภาครัฐ ลงวันท่ี ๒๖ พฤศจิกายน ค.ศ. ๒๐๐๗  ท้ังน้ี คำ�ส่ัง

ลงโทษทางวินัยจะต้องระบุเหตุผล (La decision prononcant une sanction discipinaire droit etre 

motivee)  ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ีใช้เป็นฐานในการลงโทษ  ท้ังนี้  เพื่อให้เจ้าหน้าท่ีท่ีถูกลงโทษสามา

รถเข้าใจได้ว่าตนถูกลงโทษด้วยเหตุใดและตามบทบัญญัติใด  การแจ้งคำ�ส่ังจะต้องระบุวิธีการและระยะเวลา

การโต้แย้งคัดค้านไว้ด้วย โดยในการดำ�เนินการทางวินัย (Antoni Taillefait, ๒๐๑๘: ๔๕๕-๔๕๗)  ประมวล

กฎหมายทั่วไปในการบริหารงานบคคลภาครัฐ (Code général de la fonction publique) นำ�มาใช้บังคับ

โดยผลของรัฐกฤษฎีกา ลงวันท่ี ๒๔ พฤศจิกายน ค.ศ. ๒๐๒๑ และรัฐกฤษฎีกาลงวันท่ี ๑๗ มกราคม ค.ศ. ๑๙๘๖ ได้

มีการให้สิทธิในการโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานของลูกจ้างไว้เช่นเดียวกัน  ลูกจ้างท่ีถูกลงโทษทางวินัยสามารถ

อุทธรณ์คำ�ส่ังลงโทษทางวินัยต่อผู้ออกคำ�ส่ังหรือฟ้องต่อศาลปกครองภายในสองเดือนนบแต่วันท่ีได้รับแจ้งคำ�ส่ัง 

โดยในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของคำ�สั่งดังกล่าวนั้น เป็นอำ�นาจของศาลปกครองในฐานะศาล

ของคดีเพิกถอนนติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบดวยกฎหมาย  และเมื่อมีการเพิกถอนคำ�สั่งลงโทษทางวินัย 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งคำ�สั่งเลิกจ้างฝ่ายปกครองจะดำ�เนินการให้ลูกจ้างกลับเข้าสู่ตำ�แหน่งในกรณีที่ระยะเวลา 

ตามสัญญายังคงอยู่ รวมถึงต้องชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นเช่นเดียวกัน  (Dord Olivier, ๒๐๑๒: ๓๖๖-๓๖๗)

				   ๔.๑.๔  การฟ้องคดีเกี่ยวกับคำ�สั่งลงโทษทางวินัยของบุคลากรภาครัฐที่มิใช่ข้ารัฐการ

						     ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส  ในกรณีที่ลูกจ้างซึ่งเป็นบคลากรภาครัฐถูกลงโทษทางวินัย

หรือถูกเลิกจ้างเพราะมีความผิดแล้ว  ลูกจ้างสามารถนำ�คดีไปฟ้องต่อศาลปกครองขอให้ตรวจสอบการ

ดำ�เนินการทางวินัยขององค์กรฝ่ายปกครอง น อกจากนี้  ข้อพิพาทในการยกเลิกสัญญาจ้างเป็นการโต้แย้ง

การใช้อำ�นาจของฝ่ายปกครองที่จะยกเลิกสัญญา  โดยผู้ถูกเลิกสัญญาสามารถอุทธรณ์ต่อผู้บังคับบัญชาเพื่อ

ขอให้ทบทวนตามสายการบังคับบัญชา (recours hiérarchique) และหากไม่พอใจในคำ�วินิจฉัยก็สามารถ

นำ�คดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้  (อาคันตุกะ อนุพันธ์, ๒๕๖๒: ๘) ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย

ของคำ�สั่งดังกล่าวน้นเป็นอำ�นาจของศาลปกครองในฐานะเป็นคดีเพิกถอนนติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย และเมื่อมีการเพิกถอนคำ�สั่งลงโทษทางวินัย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีการเพิกถอนคำ�สั่งเลิกจ้าง

ฝ่ายปกครองจะต้องดำ�เนินการให้ลูกจ้างกลับเข้าสู่ตำ�แหน่ง  ในกรณีที่ระยะเวลาตามสัญญายังคงอยู่ รวมถึง

ต้องชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นเช่นเดียวกัน (Dord Olivier, ๒๐๑๒: ๓๖๖-๓๖๗)

						     เนื่องจากสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐในระบบกฎหมายฝรั่งเศสไม่มีข้อสัญญา

ที่กำ�หนดให้กฎหมาย  กฎ  ระเบียบที่ออกโดยหน่วยงานของรัฐถือเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาจ้างในแง่น้ีจึงทำ�ให้
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การลงโทษทางวินัยบุคลากรตามสัญญาจ้างเป็นการใช้อำ�นาจตามกฎหมายโดยตรง  ไม่ใช่การใช้อำ�นาจตาม          

ข้อสัญญาบุคลากรตามสัญญาจ้างผู้ถูกลงโทษทางวินัยสามารถอุทธรณ์คำ�สั่งลงโทษทางวินัยต่อผู้ออกคำ�สั่ง  หรือ

ฟ้องต่อศาลปกครองภายในสองเดือน นับแต่วันที่ได้รับแจ้งคำ�สั่ง โดยในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย

ของคำ�สั่งดังกล่าวน้น  เป็นอำ�นาจของศาลปกครองในฐานะศาลของคดีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย (Cour administrative d’appel de Paris, ๑๐ avril ๒๐๑๘, n ๑๖ PAO ๑๓๑๕) และเมื่อมีการ 

เพิกถอนคำ�สั่งลงโทษทางวินัย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีเพิกถอนคำ�สั่งเลิกจ้าง ฝ่ายปกครองจะดำ�เนินการ

ให้ลูกจ้างกลับเข้าสู่ตำ�แหน่งในกรณีที่ระยะเวลาตามสัญญายังคงอยู่รวมถึงต้องชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้น      

เช่นเดียวกัน และได้มีคำ�วินิจฉัยถึงสถานะของคำ�สั่งเลิกจ้างไว้ โดยมีตัวอย่างดังนี้

						     ๑)	คำ�พิพากษาศาลปกครองชั้นอุทธรณ์กรุงปารีส  (Paris)  คดีหมายเลข 

๑๖PA๐๑๓๑๕ ลงวันที่ ๑๐ เมษายน ๒๐๑๘๔๒ 

							น      าย ซี ลูกจ้าง ซึ่งทำ�หน้าที่ด้านรักษาความปลอดภัยของโรงพยาบาลประจำ�

มหาวิทยาลัย Pitié Salpêtrière และ Charles Foix ถูกเลิกจ้างเนื่องจากกระทำ�ความผิดทางวินัย (licencié 

pour faute) ได้ฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นกรุงปารีส (Paris) เพื่อขอให้มีการเพิกถอนคำ�สั่ง (arrêté) ที่เลิก

จ้าง พร้อมทั้งขอให้คืนสิทธิประโยชน์ และชดใช้ค่าเสียหาย ต่อมาศาลปกครองชั้นต้นกรุงปารีสได้เพิกถอนคำ�

สั่งบางส่วน นาย ซี ไม่เห็นด้วยจึงยื่นอุทธรณ์เพื่อขอให้มีการเพิกถอนคำ�สั่งทั้งหมด ซึ่งศาลปกครองชั้นอุทธรณ์

วินิจฉัยว่า เกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของคำ�สั่งนั้น เป็นหน้าที่ของตุลาการของคดีเพิกถอนนิติกรรม 

ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ที่จะพิจารณาว่า....โทษทางวินัยได้สัดส่วนกับความผิด ซึ่งเมื่อศาลพิจารณาแล้วเห็น

ว่าโทษไม่ได้สัดส่วนกับความผิด ต้องมีการเพิกถอน จึงพิพากษาเพิกถอนคำ�สั่งที่เลิกจ้างนาย ซี ทั้งหมด 

						     ๒)	คำ�พิพากษาศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เมืองมาร์ซายล์  (Marseille)

คดีหมายเลข ๑๗MA๐๑๓๑๗ ลงวันที่ ๒๖ ตุลาคม ๒๐๑๘๔๓

							น      างสาวบซี  ลูกจ้างของศูนย์โรงพยาบาล  La  Palmosa  ได้รับคำ�ส่ังเลิกจ้างเนื่องจาก

ระทำ�ความผิดวินัย และฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้นเมืองนีซ (Nice) ซึ่งศาลได้พิพากษายกฟ้อง จึงยื่นอุทธรณ์

เพื่อขอให้เพิกถอนคำ�สั่งลงโทษดังกล่าว ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์วินิจฉัยว่า ในประเด็นเกี่ยวกับความชอบของ

คำ�พิพากษาศาลชั้นต้นนั้น….  คำ�สั่งเลิกจ้างมีลักษณะเป็นคำ�สั่งทางปกครองที่ก่อให้เกิดความเสียหาย 

อันจะฟ้องขอให้เพิกถอนได้  เป็นหน้าที่ของตุลาการของคดีเพิกถอนนิติกรรมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ที่จะพิจารณาว่า....  โทษทางวินัยได้สัดส่วนกับความผิดหรือไม่  ซึ่งเมื่อศาลพิจารณาแล้วเห็นวาโทษไม่ได้

สัดส่วนกับความผิด  จึงพิพากษาว่าคำ�พิพากษาศาลปกครองชั้นต้นเมืองนีซ  (Nice)  ที่พิพากษายกฟ้อง

นางสาวบี ซี ถือเป็นโมฆะ

	 ๔๒	 แปลโดย พััฒน์์พงศ์์  อมรวััฒน์์
	 ๔๓	 แปลโดย พััฒน์์พงศ์์  อมรวััฒน์์
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	 ๔.๒ บุคลากรภาครัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน

				บ   ุคลากรภาครัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน แบ่งออกเป็น ๒ ประเภทใหญ่ ๆ ได้แก่

	 		 	 ๔.๒.๑ บุคลากรภาครัฐที่เป็นข้ารัฐการ 

						ข้     ารััฐการเป็็นบุคลากรภาครััฐซึ่่�งอยู่่�ภายใต้้กฎเกณฑ์์ทางกฎหมายมหาชนหรืือ

กฎหมายปกครองว่่าด้้วยการบริิหารงานบุุคคลของข้้ารััฐการ ซึ่่�งเป็็นการใช้้อำนาจรััฐฝ่่ายเดีียวต่่อข้้ารััฐการ 

โดยมีีข้้ารััฐการอยู่่�ประมาณร้้อยละ ๔๐ ของบุุคลากรภาครััฐทั้้�งหมด  (Jacques Ziller, ๑๙๙๓: ๓๗๐ อ้้างถึึงใน

ชาญชััย  แสวงศัักดิิ,  ๒๕๖๐:  ๔๒) ทั้้ �งนี้้� ข้ ารััฐการของประเทศเยอรมัันเป็็นบุุคลากรภาครััฐที่่�ดำรงตำแหน่่ง

จนกว่่าจะเกษีียณอายุุราชการและได้้เงิินเดืือนและบำนาญที่่�สููงกว่่าบุุคลากรภาครััฐประเภทอ่ื่�น ข้ ้ารััฐการมีี

ภารกิิจและตำแหน่่งที่่�หลากหลาย ตำแหน่่งข้้ารััฐการที่่�สำคััญ ได้้แก่่ ผู้้�พิิพากษาและทหาร โดยข้้ารััฐการของ

ประเทศเยอรมัันแบ่่งออกเป็็น ๔ ชั้้�น ได้้แก่่ ๑ ชั้้�นปกครอง ๒. ชั้้�นบริิหาร ๓.ชั้้�นธุุรการ และ ๔. ชั้้�นต่่ำกว่่าธุุรการ

โดยในแต่่ละชั้้�นมีี ๕ ระดัับ  (Sabin Kuhlmann, ๒๐๐๔: ๑๔  อ้้างถึึงใน ชาญชััย  แสวงศัักดิ์์�, ๒๕๖๐: ๔๒)

	 		 	 ๔.๒.๒ บุคลากรภาครัฐที่มิใช่ข้ารัฐการ 

						บ     ุคลากรภาครัฐที่มิใช่ข้ารัฐการ ได้แก่ พนักงาน และลูกจ้างหรือกรรมกรซึ่งอยู่

ภายใต้กฎหมายแรงงานโดยรัฐธรรมนูญของเยอรมันจะกำ�หนดให้ข้ารัฐการเป็นผู้ใช้อำ�นาจรัฐและลูกจ้างเป็น               

ผู้สนับสนุน องค์กรของรัฐต้องการจ้างลูกจ้างมากกว่า เพราะการปฏิบัติหน้าที่ของลูกจ้างมีความยืดหยุ่นกว่า

การปฏิบัติหน้าที่ของข้ารัฐการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีจำ�นวนลูกจ้างเพิ่มขึ้นเนื่องจากองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นมีภารกิจในการให้บริการแก่ประชาชนโดยตรง ส่วนมลรัฐมีภารกิจด้านการตำ�รวจและการศึกษา

ซึ่งยังคงเป็นหน้าที่ของข้าราชการในระดับมลรัฐในขณะที่มลรัฐมีจำ�นวนลูกจ้างลดลง (Sabin Kuhlmann, 

๒๐๐๔: ๑๔  อ้างถึงใน ชาญชัย  แสวงศักดิ์, ๒๕๖๐: ๔๒)

						     ทั้งนี้ การแบ่งแยกบุคลากรภาครัฐออกเป็น ๒ ประเภทดังกล่าว เป็นผลมาจากภาระ

หน้าที่ที่แตกต่างกัน  โดยบุคลากรภาครัฐประเภทข้ารัฐการเท่านั้นท่ีสามารถใช้เอกสิทธิ์ตามอำ�นาจมหาชนของรัฐ 

ได้และสามารถปฏิบัติภารกิจที่เกี่ยวพันกับการดูแลรักษาประโยชน์สาธารณะได้เนื่องจากข้ารัฐการมีความ

มั่นคงในการดำ�รงตำ�แหน่ง ส่วนบุคลากรภาครัฐที่มิได้เป็นข้ารัฐการนั้น ก็ให้ปฏิบัติงานด้านอื่น ๆ ของรัฐ 

(Jacques Ziller. ๑๙๙๓: ๓๗๐ อ้างถึงใน ชาญชัย  แสวงศักดิ์. ๒๕๖๐: ๔๒)

				   ๔.๒.๓	 การดำ�เนินการทางวินัยและการฟ้องคดีเก่ียวกับคำ�สั่งลงโทษทางวินัยของ

บุคลากรภาครัฐที่มิใช่ข้ารัฐการ

	 					ด    งท่ีได้กล่าวแล้ววา บ ุคลากรที่ไม่มีสถานะเป็นข้ารัฐการในระบบกฎหมายเยอรมัน 

การที่เข้าสู่ตำ�แหน่งกระทำ�ได้โดยอาศัยฐานการก่อตั้งสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายเอกชนหรือที่เรียกว่า 

นิติสัมพันธ์การจ้างงาน  ซึ่งไม่ถือว่าเป็นสัญญาทางปกครอง  แต่สัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐเป็นเพียงสัญญาจ้าง

แรงงานตามกฎหมายเอกชน ด ังนั้น  ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคคลากรซึ่งมิใช่ข้าราชการจึงไม่อยู่ใน

เขตอำ�นาจของศาลปกครอง  แต่อยู่ในอำ�นาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน  การลงโทษทางวินัยเป็น

ไปตามกระบวนการกฎหมายแรงงาน  โดยนายจ้างสามารถกำ�หนดกรอบการปฏิบัติหน้าที่เพื่อให้การปฏิบัติ



            

74 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๑  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๖

                                                                          
	                                                                                                  

หน้าที่เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพได้ การกำ�หนดกรอบการปฏิบัติหน้าที่จึงถือเป็นหน้าที่ตามสัญญาประเภท

หนึ่ง  ดังนั้น เมื่อปรากฏการกระทำ�ผิดหน้าที่ก็จะเป็นการกระทำ�ผิดสัญญาไปด้วย (นวินวิชญ์ สวรรค์พันทอง, 

๒๕๕๗: ๑๓๕) จึงอาจกล่าวได้ว่า กรณีบุคลากรภาครัฐถูกลงโทษทางวินัยซึ่งถือเป็นการกระทำ�ผิดสัญญา

จ้างแรงงานหากบุคลากรภาครัฐดังกล่าวประสงค์จะโต้แย้งคัดค้านจะต้องดำ�เนินการตามหลักเกณฑ์และวิธี

การที่กำ�หนดไว้ในกฎหมายแรงงาน  และหากเกิดเป็นคดีพิพาทขึ้นคดีดังกล่าวจะถือเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับ

สิทธิหน้าที่ระหว่างบุคลากรภาครัฐ ลูกจ้างกับหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นนายจ้างตามกฎหมายแรงงานซึ่งอยู่ใน

อำ�นาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน

๕.  การฟ้องคดีเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัยพนักงานราชการและลูกจ้าง              
ส่วนราชการในระบบกฎหมายไทย
	ด ังที่กล่าวมาแล้วว่าในปัจจบันแนวคำ�วนิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดวนิจฉัยว่า  สัญญาจ้าง

ระหว่างส่วนราชการกับพนักงานราชการและลูกจ้างส่วนราชการมีสถานะเป็นสัญญาทางปกครอง  อย่างไร

ก็ตามกรณีพนักงานราชการและลูกจ้างส่วนราชการดังกล่าวถูกลงโทษทางวินัยและนำ�คดีมาฟ้องขอให้เพิก

ถอนคำ�สั่งลงโทษทางวินัยดังกล่าว  แนวคำ�วินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดยังมีความแตกต่างกันว่าคดีพิพาท

ดังกล่าวเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกคำ�สั่งโดยไม่ชอบด้วย

กฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่งพระราช

บัญญัติเดียวกัน ซึ่งอาจสรุปได้ ดังนี้ 

	 ๕.๑	กรณีที่วินิจฉัยว่า  การฟ้องคดีขอให้เพิกถอนคำ�สั่งลงโทษทางวินัยพนักงานราชการ

และลูกจ้างส่วนราชการเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่ง      

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยมีตัวอย่างคำ�วินิจฉัย ดังนี้

	 		 	 ๑)	คำ�สั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๖๑/๒๕๔๗ 

					    ศาลปกครองสูงสุดวนิจฉัยว่า  ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับเจ้าหน้าท่ี

ของรัฐมีสองลักษณะ  คือ  ความสัมพันธ์ท่ีเกิดขึ้นตามกฎหมาย  อันได้แก่  ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน

ทางปกครองกับเจ้าหน้าท่ีของรัฐประเภทข้าราชการและความสัมพันธ์ท่ีเกิดขึ้นตามสัญญา  อันได้แก่  ความสัมพันธ์

ระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ของรัฐประเภทลูกจ้างประจำ�หรือลูกจ้างชั่วคราวซึ่งความสัมพันธ์

ทั้งสองลักษณะเป็นความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นเพื่อให้เจ้าหน้าที่ของรัฐเข้าดำ�เนินงานหรือเข้าร่วมดำ�เนินงาน

บริการสาธารณะกับหน่วยงานทางปกครองอันเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน  การแต่งตั้งให้ผู้ฟ้อง

คดีปฏิบัติหน้าที่ลูกจ้างชั่วคราวในตำ�แหน่งพนักงานขับรถยนต์  เป็นความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นตามสัญญาทาง

ปกครอง  ดังนั้น การกล่าวอ้างว่าผู้ถูกฟ้องคดีเลิกจ้างผู้ฟ้องคดีไม่เป็นธรรม จึงเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
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พ.ศ. ๒๕๔๒ และคำ�ขอเพิ่มเติมคำ�ฟ้องของผู้ฟ้องคดี ซึ่งขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายจากการมีคำ�สั่ง

เลิกจ้างเป็นคำ�ขอที่เกี่ยวข้องกับสิทธิตามสัญญาจ้างระหว่างผู้ถูกฟ้องคดีกับผู้ฟ้องคดีตามสัญญาทางปกครอง 

				   ๒) 	คำ�พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๑๖/๒๕๕๙

   					    ศาลปกครองสูงสุดวนิจฉัยว่า  การที่ผู้ฟ้องคดี  ซึ่งเดิมผู้ฟ้องคดีเป็นพนักงานจางตาม

ภารกิจ สังกัดผู้ถูกฟ้องคดี (เทศบาลตำ�บลวังเหนือ) ตามสัญญาจ้างพนักงานจ้าง ไม่มาทำ�งานโดยไม่ยื่นใบลา

ป่วยหรือลากิจอันเป็นการขาดราชการติดต่อกัน รวม ๑๑ วัน เป็นการละทิ้งหรือทอดทิ้งการทำ�งานเป็นเวลา

กว่าเจ็ดวัน จึงถือเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรงตามข้อ ๔๙ (๖) ของประกาศคณะกรรมการพนักงานเทศบาล

จังหวัดลำ�ปาง เรื่อง หลักเกณฑ์และเงื่อนไขเกี่ยวกับพนักงานจ้าง ลงวันที่ ๙ กรกฎาคม ๒๕๔๗ ซึ่งกรณีนี้ถือว่า

ผูฟ้้องคดีไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับมาตรฐานทั่วไป ประกาศหลักเกณฑ์และเงื่อนไข ซึ่งเป็นส่วน

หนึ่งของสัญญาจ้างผู้ฟ้องคดี จึงเป็นการปฏิบัติฝ่าฝืนสัญญาจ้างพนักงานจ้าง ผู้ถูกฟ้องคดีจึงบอกเลิกสัญญาจ้าง                               

ผู้ฟ้องคดีก่อนครบกำ�หนดตามสัญญาจ้างได้  และไม่เป็นเหตุที่พนักงานจ้างจะเรียกร้องค่าตอบแทนการเลิก

สัญญาจ้างได้ น อกจากนี้  คำ�สั่งบอกเลิกสัญญาจ้างของผู้ถูกฟ้องคดีในคดีนี้เป็นการใช้สิทธิตามสัญญาจ้าง 

กรณีคำ�สั่งบอกเลิกสัญญาจ้างของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าวมิใช่คำ�สั่งทางปกครองที่อาจมีผลกระทบต่อสิทธิของ

ผู้ฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่ต้องปฏิบัติตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ.  ๒๕๓๙  ที่ต้องให้โอกาสผู้ฟ้องคดีได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตนก่อน  และเมื่อเป็นการ

เลิกจ้างโดยชอบด้วยกฎหมายผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่ต้องชดใช้เงินค่าจ้างและค่าตอบแทนอื่นให้แก่ผู้ฟ้องคดี

				   ๓) คำ�สั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๙๙/๒๕๖๐

					    ศาลปกครองสูงสุดวนิจฉัยว่า ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี ๒ (องค์การบริหารส่วนตำ�บลท่าไม้โดยผู้ถูกฟ้อง

คดีที่ ๑ (นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลท่าไม้) ทำ�สัญญาจ้างผู้ฟ้องคดีเป็นพนักงานจ้างทั่วไป ตำ�แหน่ง

คนงานทั่วไป ตามสัญญาลงวันที่ ๑ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙ นิติสัมพันธ์ระหว่างคู่กรณีในคดีนี้จึงเกิดจากสัญญาจ้าง

ผู้ฟ้องคดีให้เข้าร่วมจัดทำ�บริการสาธารณะ สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่ง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้มีคำ�สั่งไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ เนื่องจาก

ตรวจพบสารเสพติดในร่างกายของผู้ฟ้องคดี  และผู้ฟ้องคดีนำ�คดีมาฟ้องต่อศาลขอให้เพิกถอนคำ�สั่งไล่

ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ และให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองชดใช้ค่าเสียหายที่ไม่ได้รับค่าจ้าง คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาท

เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ซึ่งอยู่ในอำ�นาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) 

แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  โดยศาลปกครองมีอำ�นาจพิพากษาและมีคำ�บังคับให้คู่กรณีในคดีชดใช้เงินหรือ         

ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระทำ�การหรืองดเว้นกระทำ�การอย่างใดอย่างหนึ่งตามสัญญาได้ตามมาตรา  ๗๒ 

วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เท่านั้น การที่           

ผู้ฟ้องคดีมีคำ�ขอให้ศาลมีคำ�พิพากษาหรือคำ�สั่งให้เพิกถอนคำ�สั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ที่ไล่ผู้ฟ้องคดีออกจาก

ราชการ นั้น ศาลไม่มีอำ�นาจกำ�หนด คำ�บังคับตามคำ�ขอของผู้ฟ้องคดีได้ เมื่อคำ�ขอของผู้ฟ้องคดีเป็นคำ�ขอ

ที่ศาลไม่อาจกำ�หนดคำ�บงคับให้ได้จึงต้องถือว่าผู้ฟ้องคดีไม่มีสิทธิฟ้องคดีข้อหาน้ีต่อศาลปกครองตามมาตรา  ๔๒ 

วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒
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	 ๕.๒	 กรณีที่วินิจฉัยว่า  การฟ้องคดีขอให้เพิกถอนคำ�สั่งลงโทษทางวินัยพนักงานราชการ 

และลูกจ้างส่วนราชการเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐออก 

คำ�สั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยมีตัวอย่างคำ�วินิจฉัย ดังนี้

			  	 ๑) คำ�สั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๒๐๖/๒๕๖๑ 

					    ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า  ผู้ถูกฟ้องคดีที่  ๓  (มหาวิทยาลัยขอนแก่น)  ได้ทำ�สัญญาจ้างผู้ฟ้องคดี 

เป็นพนักงานมหาวิทยาลัย ตำ�แหน่งอาจารย์ สังกัดผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ (อธิการบดี

มหาวิทยาลัยขอนแก่น) ได้มีคำ�สั่งลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการผู้ฟ้องคดีว่ามีพฤติกรรมไม่เหมาะสมใน

ลักษณะมีความสัมพันธ์ชู้สาวกับนางสาว ธ ผู้ฟ้องคดี อุทธรณ์คำ�สั่งต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ (ประธานกรรมการ

อุทธรณ์  ร้องทุกข์และพิทักษ์ระบบคุณธรรมประจำ�มหาวิทยาลัย)  ซึ่งคณะกรรมการอุทธรณ์ร้องทุกข์และ

พิทักษ์ระบบคุณธรรมประจำ�มหาวิทยาลัย (ก.อ.พ.ร.) ได้พิจารณาแล้วมีมติให้ยกอุทธรณ์ ผู้ฟ้องคดีจึงนำ�คดี

มาฟ้องขอให้ศาลมีคำ�พิพากษาหรือคำ�สั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ เพิกถอนมติ ก.อ.พ.ร. และให้ผู้ถูกฟ้อง

คดีที่ ๓ ชดใช้ค่าเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดี 

					    ศาลปกครองสูงสุดวนิจฉัยว่า  ถึงแม้ว่าผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสามจะมีนิติสัมพันธ์

ระหว่างกันสืบเนื่องมาจากสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยก็ตาม แต่การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้ดำ�เนินการทาง

วินัยกับผู้ฟ้องคดี จนกระทั่งมีคำ�สั่งไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการและ ก.อ.พ.ร. มีมติให้ยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี 

เป็นการอาศัยอำ�นาจตามระเบียบสภามหาวิทยาลัยขอนแก่นว่าด้วยการดำ�เนินการทางวินัย พ.ศ. ๒๕๕๒ อัน

เป็นการออกคำ�สั่งที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี  ดังนั้น คำ�สั่งและมติดังกล่าว

จึงเป็นคำ�สั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เมื่อ

ผู้ฟ้องคดีนำ�คดีมาฟ้องขอให้เพิกถอนคำ�สั่งของลงโทษทางวินัย และขอให้เพิกถอนมติ ก.อ.พ.ร. กรณีจึงเป็น

คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐออกคำ�สั่งโดยไม่ชอบดวยกฎหมายตาม

มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายอันเนื่องจากคำ�สั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีที่  ๑ 

และที่ ๒ ซึ่งศาลปกครองมีอำ�นาจออกคำ�บังคับให้เพิกถอนคำ�สั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๗๒ แห่ง

พระราชบัญญัติดังกล่าวได้ 

		 	 ๒) คำ�สั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๗๗/๒๕๕๗ 

				   ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า  ผู้ฟ้องคดีเป็นพนักงานราชการ  ตำ�แหน่งเจ้าพนักงานวทยาศาสตร์ 

คณะเกษตรศาสตร์และเทคโนโลยี มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลอีสาน วิทยาเขตสุรินทร์ ได้รับความ

เดือดร้อนหรือเสียหายจากการที่ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๔ (อธิการบดีมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลอีสาน) ได้

มีคำ�สั่งลงโทษตัดเงินค่าตอบแทนผู้ฟ้องคดีร้อยละ ๕ ของฐานค่าตอบแทนเป็นเวลา ๓ เดือน กรณีผู้ฟ้องคดี

กระทำ�ผิดวินัย ฐานละทิ้งงานก่อนครบกำ�หนดเวลาตามสัญญาจ้างพนักงานราชการ จนเป็นเหตุให้เกิดความ

เสียหายแก่มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลอีสาน  ผู้ฟ้องคดีจึงอุทธรณ์คำ�สั่งดังกล่าวต่อประธานกรรมการ
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อุทธรณ์และร้องทุกข์แต่ยังไม่ได้รับทราบผลการพิจารณา จ ึงนำ�คดีมาฟ้องต่อศาลขอให้ศาลมีคำ�พิพากษา

หรือคำ�สั่งให้เพิกถอนคำ�สั่งลงโทษตัดเงินค่าตอบแทนผู้ฟ้องคดีและให้คืนเงินแก่ผู้ฟ้องคดี

				   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๔ ได้มีคำ�สั่งที่อาศัย

อำ�นาจตามความในมาตรา ๒๔ มาตรา ๒๗ มาตรา ๒๘ วรรคสอง และมาตรา ๔๖ แห่งพระราชบัญญัติ

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล พ.ศ. ๒๕๔๘ ประกอบกับข้อ ๒๒ ข้อ ๒๓ และข้อ ๒๖ แห่งระเบียบ 

สำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ประกอบกับข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยรีาช

มงคลอีสานว่าด้วยอำ�นาจการสั่งลงโทษ วิธีการออกคำ�สั่ง และการแก้ไขคำ�สั่งเกี่ยวกับการลงโทษ พ.ศ. ๒๕๕๐ 

โดยอนุโลม  และข้อ  ๙  แห่งสัญญาจ้างพนักงานราชการมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลอีสานลงโทษตัดเงิน

ค่าตอบแทนของผู้ฟ้องคดี  เป็นคำ�สั่งที่ไม่ชอบดวยกฎหมาย จ งนำ�คดีมาฟ้องขอให้มีคำ�พิพากษาเพิกถอน

คำ�สั่งดังกล่าว  เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำ�การโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา ๙

วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ผู้ฟ้องคดี

เป็นผู้ตกอยู่ภายใต้บังคับของคำ�สั่งดังกล่าว  ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ

เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้  อันเนื่องมาจากการกระทำ�ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๔ ตามมาตรา ๔๒

วรรคหน่ึง  แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  แต่อย่างไรก็ตาม  เมื่อคดีนี้ข้อเท็จจริงปรากฏว่า  ผู้ฟ้องคดีได้

มีหนังสืออุทธรณ์คำ�สั่งดังกล่าวต่อประธานกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจำ�มหาวิทยาลัยเทคโนโลยี

ราชมงคลอีสาน (ก.อ.ม.) จึงต้องรอให้มีการสั่งการของ ก.อ.ม. หรือให้พ้นระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ของ

คณะกรรมการดังกล่าวตามนัยข้อ  ๑๕  ของข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลอีสานวาด้วยการ

อุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ พ.ศ. ๒๕๕๐ การที่ผู้ฟ้องคดีนำ�คดีนี้ยื่นฟ้องต่อศาลปกครองซึ่งอยู่ในระยะ

เวลาการพิจารณาอุทธรณ์ของ ก.อ.ม.จึงเป็นการยื่นฟ้องคดีที่ยังไม่ดำ�เนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการสำ�หรับ

การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนนำ�คดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง  ผู้ฟ้องคดีจึงยังไม่อาจใช้สิทธิฟ้อง

คดีนี้ต่อศาลปกครองได้ตามมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. ๒๕๔๒

	 ๕.๓ มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

				น   ับตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๖๔ เป็นต้นมา ประเด็นเกี่ยวกับการกำ�หนดประเภทคดีบุคลากรภาค

รัฐตามสัญญาจ้างทางปกครองฟ้องขอให้เพิกถอนคำ�สั่งลงโทษทางวินัยหรือคำ�สั่งเลิกจ้างและประเด็นเกี่ยว

กับความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีในเรื่องดังกล่าวเริ่มมีความชัดเจนมากขึ้น  โดยท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดได้มีมติในเรื่องดังกล่าวไว้ ดังนี้

				   ๑) 	มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง คร้ังท่ี ๙/๒๕๖๔ 

วันพุธท่ี ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๖๔  

					    การที่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยฟ้องขอให้ศาลมีคำ�พิพากษาหรือคำ�สั่งให้

มหาวิทยาลัยต้นสังกัดซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองชดใช้ค่าเสียหายอันเกิดจากการพิจารณาเลื่อนเงินเดือน

ที่ไม่เป็นธรรม การละเลยไม่พิจารณาผลการประเมินการปฏิบัติงานเพื่อเลื่อนเงินเดือน การพิจารณาเลื่อน



   

            

78 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๑  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๖

เงินเดือนล่าช้า  การมอบหมายงานในตำ�แหน่งหน้าที่ไม่ตรงกับภาระงาน  การไม่จ่ายเงินค่าชดเชยเมื่อออก

จากงาน หรือการเลิกจ้างโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย การไม่จ่ายงานสอนและประเมินผลงานให้ไม่ผ่านเกณฑ์ 

เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา  ๙ ว รรคหนึ่ง  (๔)  แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒

				   ๒)	มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  การวินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมาย 

ครั้งที่ ๒๖/๒๕๖๕ วันพุธที่ ๒๑ กันยายน ๒๕๖๕ 

					    กรณีที่สัญญาจ้างพนักงานของหน่วยงานของรัฐมีข้อสัญญาที่กำ�หนดให้กฎ  ระเบียบ

หรือข้อบังคับที่ใช้บังคับอยู่ในขณะทำ�สัญญา  หรือที่จะมีขึ้นต่อไปภายหน้าให้ถือเป็นส่วนหน่ึงของสัญญา

จ้าง และหากพนักงานได้รับการปฏิบัติจากหน่วยงานคู่สัญญาหรือผู้บังคับบัญชาในหน่วยงานไม่ถูกต้องตาม

กฎ ระเบียบหรือข้อบังคับที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาจ้างหรือ

มีข้อคับข้องใจ อันเกิดจากการไม่ปฏิบัติตามข้อสัญญาดังกล่าว พนักงานมีสิทธิร้องทุกข์หรืออุทธรณ์ได้ตามที่

กฎ ระเบียบหรือข้อบังคับกำ�หนดไว้ ดังนั้น จึงเป็นกรณีที่พนักงานจะต้องร้องทุกข์หรืออุทธรณ์ตามขั้นตอน 

หรือวิธีการดังกล่าวต่อหน่วยงานซึ่งเป็นคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงก่อนฟ้องคดีต่อศาล  เมื่อผู้ฟ้องคดีมิได้ดำ�เนินการ

ร้องทุกข์หรืออุทธรณ์ตามขั้นตอนและวิธีการที่กฎหมายกำ�หนดหรือกรณียังอยู่ระหว่าง การพิจารณาสั่งการ

ภายในระยะเวลาที่กฎหมายกำ�หนดหรือภายในระยะเวลาอันสมควร  จึงถือว่ายังไม่มีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับ

สัญญาทางปกครอง  ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา  ๔๒  วรรคหนึ่ง  แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒

					    หากพิจารณามติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงทั้งสองประเด็นดังกล่าวอาจ

สรุปได้ว่ากรณีฟ้องคดีเรียกค่าเสียหายจากการเลิกจ้างไม่ชอบด้วยกฎหมายมีลักษณะเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ

สัญญาทางปกครอง  ในกรณีที่มีการแจ้งสิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้งคำ�สั่งดังกล่าวก่อน  พนักงานราชการและ

ลูกจ้างส่วนราชการจะต้องอุทธรณ์คำ�สั่งลงโทษทางวินัยดังกล่าวจึงมีสิทธิฟ้องคดีโดยถือว่ามีข้อพิพาทตาม

สัญญาในกรณีไม่มีการแจ้งสิทธิอุทธรณ์และระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการดำ�เนินการทางวินัยบุคลากรดังกล่าว

ไม่ได้กำ�หนดให้มีการอุทธรณ์ไว้กรณีดังกล่าวพนักงานราชการและลูกจ้างส่วนราชการที่ถูกลงโทษทางวินัย

ย่อมถือว่า  มีข้อพิพาทสัญญาตั้งแต่ได้รับทราบคำ�สั่งลงโทษทางวินัยและมีสิทธิฟ้องโดยไม่จำ�ต้องอุทธรณ์

เสียก่อนตามมาตรา  ๗๒  วรรคหนึ่ง  แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.  ๒๕๔๒  แต่เนื่องจากมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดทั้งสองเรื่องดังกล่าว  ไม่ใช่กรณี

การฟ้องขอให้เพิกถอนคำ�สั่งลงโทษทางวินัยพนักงานราชการและลูกจ้างส่วนราชการจึงยังไม่อาจสรุปได้

ว่าที่ประชุมใหญ่ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเห็นวาคำ�สั่งลงโทษทางวินัยพนักงานราชการและลูกจ้าง

ตามสัญญาจ้างของส่วนราชการ  มีสถานะทางกฎหมายเป็นคำ�สั่งทางปกครองหรือการใช้สิทธิตามสัญญา 

จากแนวคำ�วินิจฉัยของศาลปกครองดังที่กล่าวมาทั้งหมดเห็นว่า ศาลปกครองสูงสุด ยังมีความเห็นเกี่ยวกับ

สถานะทางกฎหมายของคำ�สั่งลงโทษทางวินัยพนักงานราชการและลูกส่วนราชการที่ยังไม่มีความชัดเจน

มากนัก ว ่าคำ�สั่งลงโทษทางวินัยดังกล่าวมีสถานะเป็นคำ�สั่งทางปกครองหรือเป็นการใช้สิทธิตามสัญญา
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๖. บทวิเคราะห์
	 ๖.๑	การกำ�หนดสถานะทางกฎหมายของคำ�ส่ังลงโทษทางวินัยพนักงานราชการและลูกจ้าง 

ส่วนราชการ

				จ   ากการศึกษาผู้เขียนเห็นว่า  พนักงานราชการและลูกจ้างตามสัญญาจ้างของส่วนราชการ 

เกิดจากแนวทางการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่  เพื่อให้การจัดบุคลากรภาครัฐเป็นไปอย่างคล่องตัว 

ประกอบกับสถานะทางกฎหมายคำ�ส่ังลงโทษทางวินัยพนักงานราชการและลูกจ้างส่วนราชการควรมีความ

ชัดเจนแน่นอน  แม้บุคลากรแต่ละประเภทดังกล่าวจะสังกัดอยู่ต่างส่วนราชการก็ตาม  การนำ�ข้อพิจารณา

เรื่องนิติสัมพันธ์มาใช้พิจารณาสถานะทางกฎหมายคำ�สั่งลงโทษทางวินัยพนักงานราชการและลูกจ้างส่วน

ราชการเป็นหลักเกณฑ์ที่มีความแน่นอนและมีเหตุผลสนับสนุนรองรับ และจากข้อพิจารณานี้เมื่อนิติสัมพันธ์

ระหว่างพนักงานราชการ ลูกจ้างชั่วคราวและพนักงานกระทรวงสาธารณสุขกับส่วนราชการผู้ว่าจ้าง เป็นนิติ

สัมพันธ์ตามสัญญา เมื่อบุคลากรประเภทดังกล่าวกระทำ�ผิดวินัยส่วนราชการผู้ว่าจ้างได้ดำ�เนินการทางวินัย

และมีคำ�สั่งลงโทษทางวินัยแล้วคำ�สั่งลงโทษทางวินัยบุคลากรประเภทดังกล่าวจงมีลักษณะเป็นการใช้สิทธิ 

ตามสัญญา  ไม่มีลักษณะเป็นคำ�สั่งทางปกครองแต่อย่างใด  ส่วนนิติสัมพันธ์ระหว่างลูกจ้างประจำ�กับ 

ส่วนราชการเป็นนติสัมพันธ์ตามกฎหมายและคำ�สั่งบรรจุแต่งตั้งเมื่อส่วนราชการได้ดำ�เนินการทางวินัย 

และมีคำ�สั่งลงโทษทางวินัยลูกจ้างประจำ�แล้วคำ�สั่งลงโทษทางวินัยลูกจ้างประจำ�จึงเป็นการใช้อำ�นาจ 

ตามกฎหมายจึงมีลักษณะเป็นคำ�สั่งทางปกครอง

				   สำ�หรับกรณีที่สัญญาจ้างบุคลากรของส่วนราชการปรากฏข้อสัญญาที่กำ�หนดให้พนักงานหรือ 

ลูกจ้างต้องปฏิบัติตามกฎหมายหรือระเบียบท่ีส่วนราชการกำ�หนดขึ้นโดยให้ถือว่า  กฎหมายและระเบียบ 

ที่เกี่ยวข้องเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาจากข้อสัญญาเช่นนี้  แสดงให้เห็นว่าแม้พนักงานราชการและลูกจ้างตาม

สัญญาจ้างของส่วนราชการจะมีนิติสัมพันธ์ตามสัญญาจ้างกับส่วนราชการผู้ว่าจ้างก็ตาม  แต่ส่วนราชการ

ก็ไม่มีอำ�นาจกระทำ�ใด  ๆ  ตามสัญญาได้อย่างเสรีดังเช่นการทำ�นติกรรมสัญญาระหว่างเอกชนดวยกัน 

เนื่องจากการดำ�เนินการใด  ๆ  ของส่วนราชการซึ่งถือเป็นฝ่ายปกครองโดยปกติจะต้องมีกฎหมายให้อำ�นาจ

กระทำ�การดังกล่าว ตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครอง ซึ่งแม้การดำ�เนินการทาง

วินัยและการลงโทษทางวินัยพนักงานราชการและลูกจ้างตามสัญญาจ้างของส่วนราชการแม้จะเป็นการใช้

สิทธิตามสัญญาก็ตาม  แต่เมื่อส่วนราชการมีกฎหมาย  และระเบียบกำ�หนดขั้นตอนและวิธีการดังกล่าวเอาไว้

ส่วนราชการจึงมีหน้าที่ปฏิบัติตามกฎหมายและระเบียบดังกล่าว ในแง่นี้จึงอาจกล่าวได้ว่าการบริหารสัญญา

จ้างบุคลากรส่วนราชการจึงตกอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครองเช่นเดียว

กับการออกคำ�สั่งทางปกครอง  ในขณะที่พนักงานราชการและลูกจ้างตามสัญญาจ้างของส่วนราชการในที่น

คือ พนักงานราชการ พนักงานกระทรวงสาธารณสุข และลูกจ้างชั่วคราวก็มีหน้าที่ปฏิบัติตามกฎหมายและ

ระเบียบที่ส่วนราชการกำ�หนดขึ้น  ซึ่งรวมถึงระเบียบเก่ียวกับวนัยและการดำ�เนินการทางวินัยในฐานะเป็น

ส่วนหนึ่งของข้อสัญญา น อกจากนี้  เนื่องจากการบริหารงานบุคคลของบุคลากรตามสัญญาจ้างของส่วนราชการ

ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการดำ�เนินการทางวินัย  หรือแม้กระทั่งการจ่ายค่าจ้าง  การเลื่อนเงินเดือนพนักงานราชการ 
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พนักงานกระทรวงสาธารณสุขหรือลูกจ้างชั่วคราวต่างมีระเบียบกำ�หนดไว้ทั้งสิ้น  ซึ่งหากไม่ได้มีสัญญาจ้าง

เกิดขึ้นย่อมไม่มีนิติสัมพันธ์ระหว่างพนักงานราชการและลูกจ้างตามสัญญาจ้างของส่วนราชการ  กับส่วน

ราชการเกิดขึ้นได้  และส่วนราชการย่อมไม่อาจจะดำ�เนินการทางวินัยกับบคลากรดังกล่าวได้  และหากเห็น

ว่าการดำ�เนินการเกี่ยวข้องกับสัญญาซึ่งมีกฎและระเบียบกำ�หนดเป็นคำ�สั่งทางปกครองแล้ว  ย่อมจะทำ�ให้

ไม่มีกรณี  ที่ถือว่าเป็นการใช้สิทธิตามสัญญาทางปกครองเลย  อันส่งผลให้นิติสัมพันธ์ตามสัญญาไม่มีความ

แตกต่างจากนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายซึ่งอาจไม่ถูกต้องตามวัตถุประสงค์ของการแบ่งแยกลักษณะของนิติ

สัมพันธ์ดังกล่าว

				   มีข้อสังเกตว่า  ข้อกำ�หนดในสัญญาจ้างพนักงานราชการ  พนักงานกระทรวง

สาธารณสุขและลูกจ้างชั่วคราวในระบบกฎหมายไทย  ที่กำ�หนดให้กฎหมายและระเบียบที่ส่วนราชการ

กำ�หนดขึ้นให้ถือเป็นส่วนหนึ่งของข้อสัญญานี้ จ ะไม่ปรากฏในสัญญาจ้างพนักงานราชการและลูกจ้าง

ของหน่วยงานของรัฐในระบบกฎหมายฝรั่งเศส  เนื่องจากในระบบกฎหมายฝรั่งเศสมีแนวความคิด

ในการบริหารงานบคคลที่มุ่งเน้นความเสมอภาคระหว่างบุคลากรในหน่วยงานของรัฐซึ่งการหลักการ

ได้รับการยืนยันเมื่อได้มีการตราประมวลกฎหมายทั่วไปว่าด้วยการบริหารงานบุคคลภาครัฐ  ซึ่งมี

ผลใช้บังคับในปี  ค.ศ.  ๒๐๒๒  เป็นต้นไป  โดยประมวลกฎหมายดังกล่าวเป็นกฎหมายกลางที่ใช้

บังคับทั้งกับบุคลากรที่มีสถานะเป็นข้ารัฐการและบุคลากรตามสัญญาจ้าง  อีกทั้งในหมวดว่าด้วยการ

ดำ�เนินการทางวินัยซึ่งกำ�หนดให้บังคับกับทั้งข้ารัฐการและบุคลากรตามสัญญาจ้างอีกด้วย  ในแง่นี้แม้

นิติสัมพันธ์ระหว่างบุคลากรตามสัญญาจ้างกับหน่วยงานของรัฐในระบบกฎหมายฝรั่งเศสจะเป็นนติ

สัมพันธ์ตามสัญญาจ้างก็ตาม  แต่การดำ�เนินการทางวินัยกับบุคลากรตามสัญญาจ้างเป็นการใช้อำ�นาจ 

ตามกฎหมายโดยตรงและเมื่อหน่วยงานของรัฐมีคำ�สั่งลงโทษทางวินัยบุคลากรตามสัญญาจ้าง  คำ�สั่งลงโทษ 

ทางวินัยดังกล่าวจึงมีสถานะเป็นคำ�สั่งทางปกครองเช่นเดียวกับคำ�สั่งลงโทษทางวินัยข้ารัฐการ  ซึ่งแตกต่าง 

จากสถานะทางกฎหมายของคำ�สั่งลงโทษพนักงานราชการ  พนักงานกระทรวงสาธารณสุข  และลูกจ้าง

ชั่วคราวในระบบกฎหมายไทย 

	 ๖.๒	การแจ้งสิทธิอุทธรณ์ให้พนักงานราชการและลูกจ้างส่วนราชการที่ถูกลงโทษทางวินัย

				   ในกรณีที่ประกาศหรือระเบียบของส่วนราชการที่เกี่ยวกับการดำ�เนินการทางวินัยพนักงาน

ราชการ  แม้จะกำ�หนดให้ส่วนราชการแจ้งสิทธิอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. ๒๕๓๙ ในคำ�สั่งลงโทษทางวินัยพนักงานราชการ ซึ่งคล้ายคลึงคำ�สั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการซึ่งเป็นคำ�สั่ง

ทางปกครองนั้น  ผู้เขียนเห็นว่า  กรณีดังกล่าวเป็นเพียงการอุทธรณ์ข้อกำ�หนดสัญญาจ้างโดยนำ�หลักเกณฑ์

และวิธีการในพระราชบัญญัติดังกล่าวมาใช้บังคับโดยอนุโลมเพื่อเป็นหลักประกันความเป็นธรรมให้แก่

พนักงานราชการซึ่งถูกลงโทษทางวินัยเทียบเท่ากับการดำ�เนินการทางวินัยข้าราชการ  ให้พนักงานราชการ

มีสิทธิอุทธรณ์คำ�สั่งลงโทษทางวินัยได้  ในกรณีน้ีเจ้าหน้าที่ผู้ออกคำ�สั่งจึงต้องมีหน้าที่แจ้งสิทธิอุทธรณ์ตาม

หลักเกณฑ์และวิธีการที่ระเบียบกำ�หนด หรือตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙

สำ�หรับกรณีที่ระเบียบเกี่ยวกับการดำ�เนินการทางวินัยที่ใช้บังคับกับบคลากรตามสัญญาจ้างที่มิได้กำ�หนด
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สิทธิอุทธรณ์  คำ�สั่งลงโทษทางวินัยไว้  เช่น  ในกรณีพนักงานราชการศาลปกครอง  พนักงานกระทรวง

สาธารณสุข และลูกจ้างชั่วคราว นั้น  ผู้เขียนเห็นว่า เมื่อคำ�สั่งลงโทษทางวินัยพนักงานราชการ พนักงาน

กระทรวงสาธารณสุขและลูกจ้างชั่วคราวเป็นการใช้สิทธิตามสัญญา  และข้อสัญญาหรือระเบียบซึ่งถือเป็น

ส่วนหนึ่งของสัญญามิได้กำ�หนดให้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๓๙  ดังกล่าว

มาใช้บังคับโดยอนุโลมกรณีนี้ต้องถือว่าสัญญามิได้กำ�หนดให้บุคลากรกลุ่มดังกล่าวอุทธรณ์คำ�สั่งลงโทษได้ 

เจ้าหน้าที่ผู้ออกคำ�สั่งไม่มีหน้าที่ต้องแจ้งสิทธิอุทธรณ์  ขณะเดียวกันบคลากรกลุ่มดังกล่าวก็ย่อมไม่มีสิทธิ

อุทธรณ์คำ�สั่งลงโทษโดยอ้างได้พระราชบัญญัติดังกล่าว  เพราะเหตุว่าพระราชบัญญัติดังกล่าวนำ�มาใช้กับ

เรื่องเกี่ยวข้องกับการออกคำ�สั่งทางปกครองเท่านั้น

	 ๖.๓	ขั้นตอนและวิธีการดำ�เนินการทางวินัยลูกจ้างชั่วคราว

				   ในการดำ�เนินการทางวินัยลูกจ้างชั่วคราว ตามหนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค ๐๕๒๗.๖/ว ๓๑ 

ลงวันที่ ๒๖ เมษายน ๒๕๔๒ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติเรื่องการบริหารงานบุคคลลูกจ้างชั่วคราวได้กำ�หนดว่า 

การเลิกจ้าง ว ินัย  การรักษาวินัยและการดำ�เนินการทางวินัยของลูกจ้างชั่วคราวให้อยู่ในดุลพินิจของส่วน

ราชการที่จะพิจารณาตามความเหมาะสมและเป็นธรรมดังกล่าวจะมิได้กำ�หนดหลักเกณฑ์วิธีการดำ�เนินการ

ทางวินัยไว้ แต่ผู้เขียนเห็นว่า การที่กระทรวงการคลังได้กำ�หนดหลักเกณฑ์การทางวินัยลูกจ้างชั่วคราวโดย

เป็นดุลพินิจของส่วนราชการเนื่องจากลูกจ้างชั่วคราวมีระยะเวลาการจ้างเพียงหนึ่งปี  เว้นแต่จะมีการต่อ

สัญญาจ้าง หากกำ�หนดขั้นตอนและวิธีการดำ�เนินการทางวินัยที่คล้ายคลึงกับข้าราชการลูกจ้างประจำ� หรือ

พนักงานราชการอาจทำ�ให้การดำ�เนินการทางวินัยใช้ระยะเวลานานจนครบระยะเวลาตามสัญญาจ้างซึ่งไม่

ก่อให้เกิดประโยชน์ใด ๆ แก่ราชการ อย่างไรก็ตาม การดำ�เนินการทางวินัยเป็นขั้นตอนที่มีผลกระทบต่อสิทธิ

ของลูกจ้างชั่วคราว ดังนั้น ส่วนราชการจึงน่าจะต้องนำ�หลักการบางประการที่เกี่ยวกับการดำ�เนินการทาง

วินัยมาปรับใช้เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม เช่น หลักการให้โอกาสคู่กรณีรับทราบข้อเท็จจริงและชี้แจงโต้แย้ง

แสดงพยานหลักฐาน ซึ่งถือเป็นหลักประกันสิทธิมาใช้กับลูกจ้างชั่วคราวด้วย ในทางปฏิบัติปรากฏว่า ส่วน

ราชการมักนำ�หลักเกณฑ์ที่ใช้บังคับกับลูกจ้างประจำ�มาใช้บังคับแก่การดำ�เนินการทางวินัยลูกจ้างชั่วคราว

โดยอนุโลม ซึ่งมีการให้สิทธิในการรับทราบข้อเท็จจริงและสิทธิในการชี้แจงโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานด้วย 

ในกรณีน้ีเมื่อส่วนราชการมีคำ�สั่งลงโทษทางวินัยลูกจ้างชั่วคราวก็มิได้ทำ�ให้คำ�สั่งดังกล่าวมีสถานะเป็นคำ�สั่ง

ทางปกครองดังเช่นคำ�สั่งลงโทษทางวินัยลูกจ้างประจำ�แต่อย่างใด แต่เป็นเพียงการใช้สิทธิตามสัญญาเท่านั้น

	 ๖.๔ การกำ�หนดประเภทคดีและเงื่อนไขการฟ้องคดีของศาลปกครอง

				   สำ�หรับประเด็นเกี่ยวกับการฟ้องคดี เมื่อเห็นว่าคำ�สั่งลงโทษทางวินัยพนักงานราชการ ลูกจ้าง

ชั่วคราว  และพนักงานกระทรวงสาธารณสุข  มีสถานะเป็นการใช้สิทธิทางสัญญา  และปัจจุบันศาลปกครอง 

มีแนวคำ�วนิจฉัยว่าสัญญาจ้างบุคลากรของส่วนราชการไม่ว่าจะเป็นพนักงานราชการ  พนักงานกระทรวง

สาธารณสุข ลูกจ้างชั่วคราว หรือแม้กระทั่งพนักงานราชการและลูกจ้างขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 

มีสถานะเป็นคำ�สั่งทางปกครองโดยไม่จำ�ต้องพิจารณารายละเอียดของหน้าที่ที่บคลากรดังกล่าว 

ได้รับมอบหมายกรณีบุคลากรดังกล่าวประสงค์จะฟ้องคดีเกี่ยวกับคำ�สั่งลงโทษทางวินัย  ไม่ว่าจะเป็นการ 
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ฟ้องขอให้เพิกถอนคำ�ส่ังลงโทษทางวินัยหรือฟ้องขอให้ส่วนราชการชดใช้เงินกรณีย่อมเป็นคดีพิพาท 

เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งการฟ้องคดีดังกล่าวจะกระทำ�ได้ต่อเมื่อมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันและการฟ้องคดีดังกล่าวไม่มีกฎหมาย

บัญญัติให้ต้องอุทธรณ์หรือดำ�เนินการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดี

ซึ่งต่อมามีแนวความเห็นว่ากรณีคำ�สั่งลงโทษทางวินัยบุคลากรดังกล่าวหากมีกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวกับ

การดำ�เนินการทางวินัยซึ่งถือเป็นส่วนหน่ึงของสัญญากำ�หนดให้พนักงานราชการและลูกจ้างตามสัญญาจ้าง 

ของส่วนราชการที่ไม่เห็นดวยกับคำ�สั่งลงโทษทางวินัยสามารถอุทธรณ์โต้แย้งคำ�สั่งดังกล่าว  ผู้ฟ้องคดี

จะต้องอุทธรณ์คำ�สั่งดังกล่าวเพื่อให้เกิดข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาขึ้นจึงจะมีเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา  ๔๒ 

แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว และได้มีมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ ๒๖/๒๕๖๕ 

วันพุธที่๒๑ กันยายน ๒๕๖๕ ยืนยันหลักการดังกล่าว 

				   แต่ในทางกลับกันในกรณีระเบียบเกี่ยวกับการดำ�เนินการทางวินัยที่ใช้บังคับกับพนักงาน

ราชการศาลปกครอง  ลูกจ้างชั่วคราว  หรือพนักงานกระทรวงสาธารณสุขมิได้กำ�หนดสิทธิอุทธรณ์ไว้ 

ย่อมเท่ากับบคลากรดังกล่าวมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตั้งแต่ได้แจ้งคำ�สั่งลงโทษทางวินัย

มีสิทธิในการฟ้องคดีเกี่ยวกับคำ�สั่งลงโทษทางวินัยนั้น  เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองโดยไม่ต้อง

อุทธรณ์โต้แย้งคำ�สั่งลงโทษทางวินัยดังกล่าวก่อน จ ากมติประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดสะท้อน

ให้เห็นแนวคิดของศาลปกครองสูงสุดวา  กรณีที่จะเกิดข้อโต้แย้งตามสัญญาในคดีพิพาทลักษณะดังกล่าวอัน

จะทำ�ให้มีสิทธิฟ้องคดีได้นั้น จ ะต้องเป็นกรณีที่พนักงานหรือลูกจ้างตามสัญญาจ้างซ่ึงถูกลงโทษทางวินัยได้

ดำ�เนินการกระบวนการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายภายในฝ่ายปกครองตามสิทธิที่ตนพึงมีให้ครบ

เสียก่อน จึงมีสิทธินำ�คดีมาฟ้องต่อศาลตามหลักที่ว่าศาลเป็นที่พึ่งสุดท้าย  นอกจากนี้ ในคดีพิพาทเกี่ยวกับ

สัญญาทางปกครอง ศาลปกครองมีอำ�นาจกำ�หนดบังคับให้ชดใช้เงินหรือให้หน่วยงานของรัฐกระทำ�การหรือ

งดเว้นการกระทำ�การได้ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน โดยผู้ฟ้องคดีจะต้อง

ฟ้องคดีภายในห้าปี นับแต่วันที่รู้เหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปี นับแต่วันทำ�สัญญา ทั้งนี้ตามมาตรา ๕๑ 

แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน จ ะเห็นได้ว่าการตั้งรูปคดีกรณีคำ�ฟ้องเกี่ยวกับคำ�สั่งลงโทษทางวินัยพนักงาน

ราชการและลูกจ้างส่วนราชการเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนี้  ศาลปกครองมีอำ�นาจกำ�หนด

คำ�บงคับได้อย่างหลากหลายมากกว่าการตั้งรูปคดีเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือ

เจ้าหน้าที่ของรัฐออกคำ�สั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ซึ่งน่าจะสามารถแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อน

เสียหายของผู้ฟ้องคดีได้มากกว่า  

	 ๖.๕	อำ�นาจในการกำ�หนดคำ�บังคับของศาลปกครอง

				จ   ากแนวคำ�วินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ผ่านมาในกรณีพนักงานราชการและลูกจ้าง

ตามสัญญาจ้างของส่วนราชการฟ้องขอให้เพิกถอนคำ�สั่งลงโทษทางวินัยนั้น ศาลมักจะวินิจฉัยว่าเนื่องจาก 

คดีนี้เป็นคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองศาลจึงไม่อาจกำ�หนดคำ�บงคับให้เพิกถอนคำ�ส่ังลงโทษทาง
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วินัยพนักงานราชการและลูกจ้างตามสัญญาจ้างของส่วนราชการได้ซึ่งในประเด็นนี้ผู้เขียนมีความเห็นว่า จริง

อยู่ที่ศาลไม่อาจกำ�หนดคำ�บังคับให้  “เพิกถอน”  คำ�สั่งลงโทษทางวินัยซึ่งจะส่งผลให้คำ�สั่งลงโทษทางวินัยได้

ดังกล่าวถูกเพิกถอนทันทีตามคำ�พิพากษาโดยไม่ต้องมีกระบวนการบังคับคดีได้  แต่ศาลก็อาจอาศัยอำ�นาจ

ตามมาตรา ๗๓วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว กำ�หนดคำ�บังคับให้ “ส่วนราชการกระทำ�การ

เพิกถอน” คำ�สั่งลงโทษทางวินัยพนักงานราชการและลูกจ้างตามสัญญาจ้างของส่วนราชการได้ ซึ่งในกรณีนี้

จะมีความแตกต่างจากกรณีแรกคือคำ�พิพากษาศาลไม่มีผลเป็นการเพิกถอนคำ�สั่งลงโทษทางวินัยในทันทีแต่

ส่วนราชการจะต้องดำ�เนินการเพิกถอนคำ�สั่งดังกล่าวเอง  ซึ่งหากส่วนราชการได้ดำ�เนินการเพิกถอนคำ�สั่ง

ลงโทษทางวินัยพนักงานราชการและลูกจ้างตามสัญญาจ้างของส่วนราชการตามคำ�พิพากษา  ย่อมทำ�ให้

คำ�สั่งลงโทษทางวินัยไม่มีผลใช้บังคับอีกต่อไปเช่นเดียวกับในกรณีแรก แต่หากส่วนราชการไม่ดำ�เนินการตามคำ�

พิพากษา ก็จะต้องมีกระบวนการบังคับคดีโดยให้สำ�นักงานศาลดำ�เนินการบังคับคดี โดยติดตามตรวจสอบและ

รายงานศาล  หากปรากฏว่า ส่วนราชการไม่ปฏิบัติตามคำ�บังคับภายในเวลาที่ศาลกำ�หนดให้ถูกต้องครบถ้วน

หรือปฏิบัติล่าช้าโดยไม่มีเหตุอันควร ให้สำ�นักงานรายงานศาลเพื่อดำ�เนินการตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขในการปรับหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มิได้  ปฏิบัติตามคำ�บงคับของศาลให้ถูกต้องครบถ้วนหรือปฏิบัติล่าช้าเกินสมควร  ทั้งนี้ 

ตามนัยข้อ ๑๔๖ ประกอบข้อ ๑๓๙ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ และที่แก้ไขเพิ่มเติม 

๗. บทสรุป
	 ในปัจจุบันข้อพิจารณาเกี่ยวกับนิติสัมพันธ์ระหว่างพนักงานราชการและลูกจ้างส่วนราชการ 

กับส่วนราชการ  เป็นข้อพิจารณาที่เหมาะที่สุดในการนำ�มากำ�หนดสถานะทางกฎหมายของคำ�ส่ังลงโทษทาง

วินัยของพนักงานราชการ และลูกจ้างส่วนราชการ กล่าวคือ ในกรณีพนักงานราชการและลูกจ้างตามสัญญาจ้าง

ของส่วนราชการ ได้แก่ พนักงานราชการ ลูกจ้างชั่วคราว และพนักงานกระทรวงสาธารณสุข ซึ่งมีนิติสัมพันธ ์

ตามสัญญาจ้างกับส่วนราชการ เมื่อบุคลากรกลุ่มดังกล่าวกระทำ�ความผิดวินัย การที่ส่วนราชการดำ�เนินการ

ทางวินัยและการลงโทษทางวินัยบุคลากรกลุ่มดังกล่าวย่อมเป็นการใช้สิทธิตามสัญญาจ้าง และคำ�สั่งลงโทษ 

ทางวินัยบุคลากรกลุ่มดังกล่าวจึงมีสถานะทางกฎหมายเป็นการใช้สิทธิตามสัญญาจ้าง ส่วนในกรณีมีกฎหมาย 

ระเบียบของส่วนราชการกำ�หนดขั้นตอนและวิธีการดำ�เนินการทางวินัยพนักงานราชการและลูกจ้างตาม

สัญญาจ้างของส่วนราชการไว้ก็เนื่องจากในการบริหารสัญญาจ้างฝ่ายปกครองหรือส่วนราชการมีข้อจำ�กัด

บางประการโดยไม่มีอำ�นาจดำ�เนินการใด ๆ ได้อย่างเสรีดังเช่นการนำ�นิติกรรมสัญญาระหว่างเอกชนด้วยกัน 

แต่ต้องดำ�เนินการตามกฎหมาย  และระเบียบที่เกี่ยวข้องเพื่อให้สอดคล้องกับหลักความชอบดวยกฎหมาย

ของการกระทำ�ทางปกครอง  ซึ่งนำ�มาใช้บังคับกับสัญญาทางปกครองด้วย  แต่ทั้งนี้การลงโทษทางวินัย

พนักงานราชการและลูกจ้างตามสัญญาจ้างของส่วนราชการต้องอาศัยอำ�นาจ ตามสัญญาจ้าง เพราะไม่มี

สัญญาจ้างเสียแล้วก็ส่วนราชการกับพนักงานราชการและลูกจ้างดังกล่าวก็ไม่มีนิติสัมพันธ์ต่อกันส่วนราชการ
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ก็ไม่อาจลงโทษทางวินัยบุคลากรดังกล่าวได้ สำ�หรับลูกจ้างประจำ�มีนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายและคำ�สั่งบรรจุ

แต่งตั้งกับส่วนราชการเช่นเดียวกับข้าราชการ  การดำ�เนินการทางวินัยและการลงโทษทางวินัยและการ

ลงโทษทางวินัยลูกจ้างประจำ�จงเป็นการอาศัยอำ�นาจตามกฎหมาย ด งนั้น  คำ�สั่งลงโทษทางวินัยลูกจ้าง

ประจำ�จึงมีสถานะเป็นคำ�สั่งทางปกครอง

	 อย่างไรก็ตาม  ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า  ในกรณีที่มีการฟ้องขอให้เพิกถอนคำ�สั่งลงโทษทางวินัย

พนักงานราชการและลูกจ้างตามสัญญาจ้างของส่วนราชการในลักษณะท่ีเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครองนั้นมีข้อควรคำ�นึงว่า บุคลากรเหล่านี้มีระยะเวลาการจ้างจำ�กัด เช่น พนักงานราชการมีระยะ

เวลาการจ้างสี่ปี ลูกจ้างชั่วคราวมีระยะเวลาการจ้างเพียงหนึ่งปี ซึ่งแตกต่างจากข้าราชการที่มีอายุราชการ

ถึงอายุหกสิบปีบริบูรณ์หรือในการของข้าราชการตุลาการ  ข้าราชการอัยการมีอายุราชการถึงเจ็ดสิบปีบริบูรณ์ 

ประกอบกับการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองใช้ระยะเวลาค่อนข้างนาน  ในหลายกรณีพบวา 

กว่าศาลปกครองจะมีคำ�พิพากษาให้เพิกถอนคำ�สั่งลงโทษทางวินัย  พนักงานราชการและลูกจ้างตามสัญญา

จ้างของส่วนราชการก็เกษียณอายุราชการ หรือครบกำ�หนดสัญญาจ้างแล้ว ดังนั้น ซึ่งในกรณีนี้จะเห็นได้

ว่า คำ�พิพากษาดังกล่าวจึงไม่อาจแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของพนักงานราชการและลูกจ้างส่วน

ราชการได้ จึงเป็นหน้าที่ของศาลปกครองที่จะต้องพัฒนาระบบวิธีพิจารณาคดีเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล

โดยเฉพาะคดีเกี่ยวกับการบริหารบุคคลบุคลากรตามสัญญาจ้างของหน่วยงานทางปกครองให้มีความรวดเร็ว 

สามารถแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของผู้ฟ้องคดีให้สมกับคำ�กล่าวที่ว่า ศาลเป็นที่พึ่งสุดท้าย ต่อไป
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เอกสารอ้างอิง

หนังสือ

ภาษาไทย

เกศินี  หงสนันท์,  วิวัฒนาการของระบบราชการไทย  การศึกษาเปรียบเทียบพระราชบัญญัติระเบียบ 

	 ข้าราชการพลเรือนฉบับต่าง ๆ (พ.ศ. ๒๔๗๑ -๒๕๑๘) (มงคลการพิมพ์ ๒๕๒๓). 

ชาญชัย  แสวงศักดิ์,  กฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลและการดำ�เนินการทางวินัยของ 

	 ข้าราชการประเภทต่าง ๆ (วิญญูชน ๒๕๖๐).

นันทวัฒน์ บรมานันท์, กฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ ๒, วิญญูชน ๒๕๕๓). 

________________, สัญญาทางปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ ๕, วิญญูชน ๒๕๕๖).

________________, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (พิมพ์ครั้งที่ ๕, วิญญูชน๒๕๖๐). 

ประยูร  กาญจนดุล,  คำ�บรรยายกฎหมายปกครอง  (พิมพ์ครั้งที่  ๓,  สำ�นักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ

	 มหาวิทยาลัย๒๕๓๕).

ปวีณ  ณ น คร,  สรุปสาระสำ�คัญและคำ�อธิบายรายมาตรา  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 

	 พ.ศ. ๒๕๓๕ (พิมพ์ครั้งที่ ๒, สวัสดิการสำ�นักงาน ก.พ. ๒๕๓๕). 

ผุสสดี สัตยามานะ และสุพัตรา เพชรมณี, ระบบการบริหารและระเบียบวิธีปฏิบัติราชการ (สำ�นักพิมพ ์

	 โอเดียนสโตร์ ๒๕๒๓).

พัฒน์พงศ์ อมรวัฒน์, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการดำ�เนินการทางวินัย (วิญญูชน ๒๕๕๙) 

ฤทัย หงส์สิริ, ศาลปกครองและการดำ�เนินคดีในศาลปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ ๕, สำ�นักอบรมกฎหมาย 

	 แห่งเนติบัณฑิตยสภา ๒๕๕๗).

วรพจน์ ว ศรุตพิชญ์,  ข้อความคิดพื้นฐานและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง 

	 (พิมพ์ครั้งที่ ๑, วิญญูชน ๒๕๖๒)

วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง 

	 และการกระทำ�ทางปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ ๓, วิญญูชน ๒๕๔๙).

______________, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป (พิมพ์ครั้งที่ ๑, นิติราษฎร์ ๒๕๕๕). 

______________, คำ�สอนว่าด้วยรัฐและหลักทั่วไปของกฎหมายมหาชน (พิมพ์ครั้งที่ ๓, สำ�นักพิมพ์อ่าน

	 กฎหมาย ๒๕๖๕).

วิษณุ ว รัญญู  ปิยะศาสตร์  ไขว้พันธุ์  และเจตน์  สถาวรศีลพร,  ตำ�รากฎหมายปกครอง  ว่าด้วย 

	 กฎหมายปกครองทั่วไป (โรงพิมพ์ดอกเบี้ย ๒๕๕๑).

สุรพล นิติไกรพจน์, สัญญาทางปกครอง (สำ�นักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ๒๕๕๕).
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ภาษาต่างประเทศ

Antoni Taillefait, Droit de la function publique (๘e ed, Dalloz 2 018).

Dord Olivier, Droit de la function publique (Themis droit (PUF) 2012). 

Gustave Peiser, Droit de la Fonction publique (18 edition Mement Dalloz 2006).

Jacques Ziller, Administration Comparees (Montchrestien, 1993). 

วิทยานิพนธ์และรายงานการศึกษาส่วนบุคคล

ภาษาไทย

นริศษา ละม้ายอินทร,์ ‘ปัญหาการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่ง : ศึกษากรณ ี

	 สัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐในประเทศไทย’  (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต  มหาวิทยาลัย 

	 ธรรมศาสตร์ ๒๕๕๔).

นวินวิชญ์  สวรรค์พันทอง,  ‘การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ของบุคลากรภาครัฐที่ไม่เป็นข้าราชการ’ 

	 (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ๒๕๕๗).

มนฑินี รูปสูง, ‘สถานะของบุคลากรตามสัญญาจ้างเหมาบริการ : ศึกษาในแง่การคุ้มครองสิทธิประโยชน ์

	 และสวัสดิการ’ (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ๒๕๖๑).

ศิวณัฐภรณ์ น นทะมา,  ‘ระบบกฎหมายเก่ียวกับพนักงานราชการ’  (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต 

	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ๒๕๕๒).

อาคันตุกะ  อนุพันธ์,  ‘ปัญหาการแก้ไขเยียวยาแก่พนักงานราชการกรณีข้อพิพาทอันมีเหตุมาจากคำ�สั่ง 

	 ลงโทษไล่ออก’  (รายงานการศึกษาส่วนบุคคลหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับสูง  รุ่นที่  ๑๔  

	 สำ�นักงานศาลปกครอง ๒๕๖๒).

รายงานวิจัย

ภาษาไทย

มานิตย์ วงษ์เสรี และวรเจตน์ ภาคีรัตน์, ‘สัญญาทางปกครองของกฎหมายเยอรมัน’(รายงานผลการวิจัย 

	 ต่อสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ๒๕๔๗).

สถาบันวิจัยและให้คำ�ปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ‘หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน’ (รายงานผล 

	 การวิจัยต่อสำ�นักงานศาลปกครอง ๒๕๔๔). 

บทความ

ภาษาไทย

บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ‘สัญญาทางปกครองฝรั่งเศส’ (๒๕๒๙) ๕ วารสารกฎหมายปกครอง ๗๓.
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วิศรุต  คิดด,  ‘เจ้าหน้าที่รัฐในการจัดทำ�บริการสาธารณะด้านการศึกษา  ที่ไม่ได้รับการบรรจุแต่งตั้ง 

	 ในประเทศฝรั่งเศส’ (มปป)

เอกสารประกอบการสัมมนา

ภาษาไทย

Pierre ESPLUGAS-LABATUT, ‘Principes généraux de la fonction publique française et leur 

	 evolution’ (สุปาณี  ขวัญจันทึก และขนิษฐา  เติมกฤษณา ผู้แปล, โครงการบรรยายทางวิชาการ

	 ประจำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๖, สำ�นักงานศาลปกครอง, ๒๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๖).

ภาษาต่างประเทศ

Sabin Kuhlmann, ‘Civil service in Germany’ (Characteristics of Public Employment 

	 and Modernization of State and Administration in Europe : A France-Germany 

	 Comparition, Bordeaux, Goethe-Institute, ๑๔-๑๕ may ๒๐๐๔).

รายงาน คู่มือ หรือเอกสารที่ออกโดยหน่วยงานต่าง ๆ

ภาษาไทย

กลุ่มวิเคราะห์งานคดีปกครอง สำ�นักวิจัยและวิชาการ สำ�นักงานศาลปกครอง, รวมเรื่องเด่น ประเด็นเด็ด 

	 เกร็ดคดี (ปี พ.ศ. ๒๕๖๐ – พ.ศ. ๒๕๖๒) ๒๕๖๓.

สำ�นักงาน ก.พ., คู่มือการดำ�เนินการทางวินัย ๒๕๕๓ 

___________,  คู่มือการดำ�เนินการทางวินัยของข้าราชการพลเรือน ตามกฎ ก.พ. ว่าด้วยการดำ�เนินการทางวินัย 

	 พ.ศ. ๒๕๕๖ ๒๕๕๖.

สำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,  หลักการจำ�แนกประเภทหน่วยงานของรัฐในกำ�กับของ 

	 ฝ่ายบริหาร ๒๕๕๘.

สื่ออิเล็กทรอนิกส์

ภาษาไทย

สำ�นักงาน ก.พ., ‘ระบบพนักงานราชการ’ (สำ�นักงาน ก.พ.) <https://www.ocsc.go.th/ges/intro/> 

	 สืบค้นเมื่อวันที่ ๒๔ พฤศจิกายน ๒๕๖๔.

ภาษาต่างประเทศ

Direction des affaires juridiques. ‘Cour administrative d’appel de Paris, 10 avril 2018, n 16 

	 PAO 1315’ (direction desaffaires  juridiques)<https//affairesjuridiques.aphp.fr/

	 textes/cour-administrative-dappel-de-paris-10-avril-2012-n-16pa๐1315-fonction-

	 publique-hospitaliere-agent-contractuel-licenciement-sanction-disciplinaire-gravite-des-

	 fautes-insubordination-hi/>  สืบค้นเมื่อ ๒๒ มิถุนายน ๒๕๖๒ 
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Service-Public.fr, Le site officiel de L’administration francaise. ‘Conditions d’emploi d’un 

	 agent contractuel de la fonction publique’ (Service-Public) <https://www.service-

	 public.fr/particuliers/vosdroits/F13117> สืบค้นเมื่อ ๒๑ สิงหาคม ๒๕๖๓.

Seban Avocats. ‘Non renouvellement du contrat d’un agent non-titulaire et conséquences de 

	 l’annulation contentieuse’ (Seban Avocats) <https://www.seban-associes.avocat.fr/non 

	 renouvellement-contrat-agent-non-titulaire-consequences-annulation-contentieuse/> 

	 สืบค้นเมื่อ ๒๓ มิถุนายน ๒๕๖๒ 

Conseil national des barreaux. ‘L’agent contractuel qui refuse le renouvellement de son 

	 CDD peut-il avoir tout de mêmedroit aux allocations chômage’ <https://

	 consultation.avocat.fr/bloq/andre-icard/article-23256-l-agent-contractuel-qui-

	 refuse-le-renouvellement-de-son-cdd-peut-il-avoir-tout-de-meme-droit-aux-

	 allocations-chomage/>, สืบค้นเมื่อ ๒๓ มิถุนายน ๒๕๖๒ 



ดร. ภาคภููมิิ มิ่่�งมิิตร๑

เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน:เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน:  ความรู้พื้นฐานสำ�หรับข้าราชการรัฐสภาสามัญความรู้พื้นฐานสำ�หรับข้าราชการรัฐสภาสามัญ                                                    

และแนวทางการประยุกต์ใช้ในวงงานรัฐสภาและแนวทางการประยุกต์ใช้ในวงงานรัฐสภา    

บทคัดย่อ
	 บทความนี้ มีวัตถุประสงค์ ๒ ประการ ประการแรก มุ่งให้ความรู้พื้นฐานเรื่อง “เป้าหมายการ
พัฒนาที่ยั่งยืน”  แก่ข้าราชการรัฐสภาสามัญ  เพื่อเสริมสร้างองค์ความรู้  ความสามารถในการปฏิบัติ
ราชการในวงงานรัฐสภา โดยแสดงให้เห็นถึง “ความหมาย” ของคำ�ว่า ความยั่งยืน (sustainability) การ
พัฒนา (Development) การพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development) เป้าหมายการพัฒนาแห่ง
สหัสวรรษ (Millennium Development Goals - MDGs) และเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable 
Development Goals - SDGs) ตามลำ�ดับ เพื่อให้เกิดการสังเคราะห์  องค์ความรู้ ความเข้าใจถึงที่มาของ 
SDGs ตลอดจนตระหนักถึงความสำ�คัญของ SDGs ทั้ง ๑๗ เป้าหมาย และ ประการที่สอง เสนอแนวทาง
ในการประยุกต์ใช้องค์ความรู้เรื่อง “เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน” ในวงงานรัฐสภา ผ่านการประเมินตนเอง
ด้วย “ชุดเครื่องมือประเมินตนเองเกี่ยวกับ SDGs” ซึ่งจัดทำ�โดยสหภาพรัฐสภา ซึ่งประกอบด้วย ๒ ส่วน
สำ�คัญ คือ ประเด็นที่ต้องประเมินตนเอง และชุดคำ�ถาม จำ�นวน ๘ ข้อ พร้อมกันนี้ บทความยังแสดงให้เห็นถึง
“ความเป็นสถาบัน” ของทั้ง “รัฐสภา” (องค์การ ในฐานะที่เป็น “สถาบัน”) และ “เป้าหมายการพัฒนา

	 ๑	 ผู้้�บัังคัับบััญชากลุ่่�มงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร  สำนัักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร

e-mail:ohmmingmitr@gmail.com
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ที่ยั่งยืน” (สิ่งแวดล้อม ในฐานะที่เป็น “สถาบัน”) ซึ่งมีความสมมาตรกันในมิติของความเกื้อกูลให้เกิดการ
ไหลเวียนของทรัพยากรเพื่อความอยู่รอดซึ่งกันและกันในระยะยาว ซึ่งสะท้อนผ่านมุมมองใน ๒ ประเด็น 
คือ ส่วนแรก คือ “ใน SDGs มี สถาบัน” ซึ่งแสดงให้เห็นถึงบทบาท หน้าที่ของรัฐสภา (และสมาชิกรัฐสภา) 
ในการขับเคลื่อน SDGs และส่วนที่สอง คือ “ใน สถาบัน มี SDGs” ที่มุ่งแสดงให้เห็นถึงภาพรวมของการ
ดำ�เนินการด้าน SDGs ในรัฐสภาไทย ซึ่งจากความรู้ความเข้าใจดังกล่าวนี้ จะช่วยให้ข้าราชการรัฐสภาสามัญ
ปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพในการสนับสนุนการปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกรัฐสภาในประเด็นด้าน SDGs

คำ�สำ�คัญ : เป้าหมายการพัฒนาอย่างยั่งยืน ข้าราชการรัฐสภาสามัญ การประยุกต์ใช้ SDGs

๑. เกริ่นนำ�

	 ประเด็นเรื่อง “เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development Goals – SDGs)” 
ไม่ใช่เรื่องใหม่สำ�หรับวงงานรัฐสภา  เพราะในความเป็นจริงรัฐสภาไทยมีการดำ�เนินการในประเด็นต่างๆ                   
ที่เกี่ยวกับเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนมาโดยตลอด  ท้ังในส่วนของการดำ�เนินการของรัฐสภาระหว่าง
ประเทศ (international) และการดำ�เนินการภายในประเทศ (domestic)
	 ตัวอย่างการดำ�เนินการเรื่องเป้าหมายการพัฒนาท่ียั่งยืนในเวทีรัฐสภาระหว่างประเทศ  เช่น 
ในปี พ.ศ. ๒๕๖๑ คณะผู้แทนไทยได้เดินทางเข้าร่วมการประชุมประจำ�ปีรัฐสภาภาคพื้นเอเชียและแปซิฟิก 
(The 26th Annual Meeting of the Asia-Pacific Parliamentary Forum – APPF) ครั้งที่ ๒๖ ที่เวียดนาม 
โดยได้ร่วมอภิปรายในหัวข้อ “การยกระดับการดำ�เนินการร่วมกันเพื่อตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ (Enhancing joint action responding to Climate Change)”๒ ซึ่งในการอภิปรายประเด็น
ดังกล่าว ไม่ได้มีการเน้นย้ำ�ถึงการตอบสนองต่อเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนที่ ๑๓ (Goal 13) “ปฏิบัติการ
เร่งด่วนเพื่อต่อสู้กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและผลกระทบที่เกิดขึ้น (Take urgent action to 
combat climate change and its impacts)” แต่ประเด็นในการหารือระหว่างประเทศสมาชิก ก็ยังคงเป็น
ประเด็นเรื่อง Climate Change ที่อยู่ใน ๑ ใน ๑๗ เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน อีกตัวอย่างหนึ่ง คือ ในปี 
๒๕๖๖ ในการประชุมสมาคมเลขาธิการรัฐสภา ครั้งที่ ๑๔๖ (The 146th Meeting of the Association of 
Secretaries General of Parliaments - ASGP) ณ บาห์เรน เลขาธิการวุฒิสภา นำ�เสนอบทอภิปรายเรื่อง 
“บทบาทของวุฒิสภาไทยในการต่อสู้กับการเปลี่ยนแปลงสภาพอากาศ (The Role of the Thai Senate 
in Combating Climate Change)”๓ ซึ่งได้นำ�เสนอแนวคิด “การประยุกต์ใช้มาตรฐานสำ�นักงานสีเขียว

	 ๒ 	 https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/download/article/ar-

ticle_20210716175455.pdf
	 ๓	 https://www.asgp.co/sites/default/files/Thailand%20Senate%20Cont%20EN_0.pdf
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ในสำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา (The green office through the workplace)” ต่อที่ประชุมฯ ในการ
รับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูอากาศ ซึ่งได้มีการเชื่อมโยงกับเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนที่ ๑๓ ด้วย 
	 ตัวอย่างการดำ�เนินการภายในประเทศ  เห็นได้จากการดำ�เนินการของกรรมาธิการต่างๆ  ซึ่ง
สะท้อนจากการดำ�เนินการของหน่วยงานภายในรัฐสภา  (ซึ่งประกอบด้วย  สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทน
ราษฎร  และสำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา)  เช่น  คณะกรรมาธิการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
วุฒิสภา จัดทำ�รายงานการพิจารณาศึกษาเรื่อง ปัญหาฝุ่นละอองขนาดไม่เกิน ๒.๕ ไมครอน ในเขตพื้นที่
กรุงเทพมหานครและปริมณฑล๔ (๑๒๖ หน้า) ในขณะที่ สภาผู้แทนราษฎร มีการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณาศึกษาแนวทางการป้องกันและแก้ไขปัญหาฝุ่นละอองขนาดเล็ก (PM 2.5) อย่างเป็นระบบ๕ 

ซึ่งจะเห็นได้ว่าทั้งสองสำ�นักงานต่างก็ดำ�เนินการในเร่ืองเดียวกัน  นั่นคือ  การแก้ไขปัญหาฝุ่นละอองขนาดเล็ก 
ซึ่งไม่ว่าจะโดยภววิสัย  (objective)  ที่สภาพการณ์บังคับให้ต้องแก้ไขปัญหา  หรืออัตวิสัย  (subjective) 
ที่ตระหนักได้เองว่าปัญหานั้นจะต้องได้รับการแก้ไขโดยเร่งด่วน อย่างไรก็ตาม การดำ�เนินการดังกล่าวข้างต้น 
มิได้แสดงให้เห็นถึงความพยายามที่จะเชื่อมโยงเรื่องดังกล่าวเข้ากับประเด็นเรื่องเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน 
ทั้งๆ ที่ปัญหาฝุ่นละอองขนาดเล็ก คือ ปัญหาที่สะท้อนความเป็นเมืองและการตั้งถิ่นฐานของมนุษย์ที่มีความ
ครอบคลุม ปลอดภัย มีภูมิต้านทาน และยั่งยืน อันเป็นเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนที่ ๑๐ (Goal 10)
	 จะเห็นได้ว่า การดำ�เนินการดังกล่าวข้างต้นในวงงานรัฐสภา ทั้งในระดับสากล และระดับประเทศ 
ยังสะท้อนถึงการขาดองค์ความรู้ในการพิจารณา ศึกษา แบบองค์รวม (holistic view) และยังขาดความ
เข้าใจและตระหนักถึงความสำ�คัญของเรื่องดังกล่าวในเชิงบูรณาการ  รวมถึงการแสวงหาช่องทางในการ
ประยุกต์ใช้องค์ความรู้เรื่องเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนกับงานในหน้าที่ความรับผิดชอบของตน

๒. วัตถุประสงค์

	 บทความนี้มีวัตถุประสงค์ ๒ ประการ คือ ๑) เพื่อเสริมสร้างองค์ความรู้ความเข้าใจเรื่องเป้าหมาย
การพัฒนาที่ยั่งยืนให้ข้าราชการรัฐสภาสามัญ และ ๒) เพื่อเสนอแนวทางในการประยุกต์ใช้องค์ความรู้เรื่อง
เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนในวงงานรัฐสภา

๓. โครงการนำ�เสนอ

	 บทความนี้ มีองค์ประกอบ ๗ ส่วน คือ ส่วนที่ ๑ เป็นการเกริ่นนำ� ที่แสดงให้เห็นถึงการดำ�เนินการ
เรื่องเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนของรัฐสภามาเป็นเวลานาน  ซึ่งผู้เขียนตั้งข้อสังเกตว่าเป็นการดำ�เนินการ
อย่างไม่มีเอกภาพ คือไม่มีการเชื่อมโยงกันของหน่วยงานภายใน รวมถึงไม่มีการดำ�เนินการอย่างเป็นระบบ 
ซึ่งนำ�ไปสู่องค์ประกอบส่วนที่ ๒ คือวัตถุประสงค์ ดังที่กล่าวแล้วข้างต้น ส่วนที่ ๓ เป็นการนำ�เสนอโครงสร้าง

	 	๔ 	 https://www.senate.go.th/document/Ext24700/24700356_0003.PDF
	 ๕	 https://www.parliament.go.th/ewtcommittee/ewt/25motion_pm25system/committee_list.php
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การนำ�เสนอของบทความนี้เพื่อให้เข้าใจเนื้อหาไปตามลำ�ดับ ส่วนที่ ๔ เป็นความรู้พื้นฐานเรื่อง “เป้าหมาย
การพัฒนาที่ยั่งยืน” จากนั้น เป็นการเชื่อมโยงสูส่่วนที่ ๕ เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน กับ รัฐสภา ในฐานะ
ที่เป็น “สถาบัน” เมื่อมีความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับ เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน แล้ว จะได้ประยุกต์ใช้ในวงงาน
รัฐสภาต่อไป ซึ่งเป็นส่วนที่ ๖ โดยมสี่วนที่ ๗ เป็นบทสรุป

๔. ความรู้พื้นฐานเรื่อง “เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน”

	 หลายคนอาจจะเคยได้ยินคำ�ว่า “การพัฒนา (Development)” มาเป็นเวลานานหลายทศวรรษ 
ในขณะที่ อาจจะได้ยินคำ�ว่า “ความยั่งยืน (Sustainability)” ในช่วงทศวรรษที่ผ่านมานี้ มีการนำ�คำ�สองคำ� คือ 
“การพัฒนา”  และ  “ความยั่งยืน” ซึ่งมีความหมายต่างกันมาวางคู่กัน (oxymoron) เป็น “การพัฒนา
อย่างยั่งยืน  (Sustainable  Development)”  จะหมายถึงอะไร?  และมีความสำ�คัญอย่างไร? เกี่ยวข้องกับ
“เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน”  อย่างไร? ซึ่งในส่วนที่ ๔ นี้ ผู้เขียนจะอธิบายให้มีความเข้าใจใน “ความหมาย” 
ของคำ�ต่างๆ ข้างต้น โดยมุ่งที่จะตอบคำ�ถาม ๒ ข้อ คือ หนึ่ง เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนคืออะไร (what) 
และ สอง ทำ�ไมมันจึงมีความสำ�คัญ (why)

	 ๔.๑	 “เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs)” คืออะไร 
			   การที่จะเข้าใจ “เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs)” จำ�เป็นที่จะต้องเข้าใจเสียก่อนว่า 
“การพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development )” คืออะไร หรือ “ความยั่งยืน (Sustainability)” คืออะไร 
ซึ่งในบทความนี้ จะนำ�เสนอให้เข้าใจใน “ความหมาย” โดยสังเขป ไล่เรียงลำ�ดับไปตั้งแต่ “ความยั่งยืน” 
“การพัฒนาที่ยั่งยืน” “เป้าหมายการพัฒนาแห่งสหัสวรรษ (MDGs)” และ “เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน 
(SDGs)” นำ�เสนอได้ ดังนี้
			   “ความยั่งยืน” นี้ พิจารณาได้โดยง่ายจากการเข้าใจว่าสิ่งใดที่ไม่ใช่ความยั่งยืน (unsustainable) 
ผ่านการปฏิบัติ (Practice) ความเป็นสถาบัน (Institution) หรือ ความสัมพันธ์ระหว่างกัน (Relationship) 
ที่ด้อยค่า (undermine) สภาพการณ์ต่างๆ ในมิตสิังคม (social) เศรษฐกิจ (economic) และสิ่งแวดล้อม 
(environmental) ยกตัวอย่าง เช่น การนำ�นํ้ามาใช้ จากแม่นํ้า ทะเลสาบ ในอัตราที่เร็วกว่าปริมาณนํ้า 
ที่จะผลิตได้จากฝน หรือ หิมะ ตามธรรมชาติ การทำ�เช่นนั้น ก็จะกลายเป็นชุมชนที่เก็บกักนํ้า การพังทลายลง
ของหน้าดินเนื่องจากการทำ�การเกษตร ในอัตราที่เร็วกว่าดินจะเกิดความอุดมสมบูรณ์ตามธรรมชาติ ก็ไม่ใช่
ความยั่งยืน ซึ่งจะส่งผลให้เกิดความล้มเหลวในการทำ�ฟาร์มเกษตรและเกิดความอดอยากขึ้น การดำ�เนินการ
ทางธุรกิจที่เป็นหนี้สิน ด้วยรายรับที่ไม่มากกว่าค่าใช้จ่าย ก็ถือเป็นการดำ�เนินการธุรกิจที่ไม่ยั่งยืน  เพราะ
สภาพการณ์เช่นนี้ย่อมนำ�ไปสู่การล้มละลาย (bankruptcy)  “ความยั่งยืน” ในที่นี้จึงหมายถึง การหลีกเลี่ยง
ที่จะนำ�ไปสู่การล่มสลาย (collapse) (Thiele, L. P., 2016, p. 2)  
			   อธบิายใหเ้ข้าใจโดยงา่ยในบรบิท “ไทยๆ” ในทีน่ี ้ “ความยัง่ยนื” คอื “การกระทำ�อะไรกแ็ลว้แต่
ที่ไม่เบียดเบียนชีวิตคนรุ่นต่อไป ... คือมรดกในทุกมิติ (สังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม) ที่จะส่งต่อคนรุ่นหลัง
(เกษรา ธัญลักษณ์ภาคย์, ๒๕๖๖, น. ๒๓, ๒๕)” โดย ดร. เกษรา ธัญลักษณ์ภาคย์ ที่ปรึกษาผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานคร ด้านยุทธศาสตร์และงบประมาณ มองว่า “ความยั่งยืน” กับ “การพัฒนาที่ยั่งยืน” เป็นสิ่งที่
สอดคล้องกันที่หมายถึง  “การพัฒนาที่ไม่ลิดรอนศักยภาพหรือความสามารถของคนรุ่นหลังที่จะมีคุณภาพ
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ชีวิตที่ดีเท่ากับคนปัจจุบัน ... ซึ่งการจะทำ�ให้ทุกคนบนโลกมีชีวิตด้วยความสุขแบบยั่งยืน ก็ต้องเชื่อมโยง
ไปถึงวาระ “การพัฒนาที่ยั่งยิน” ที่มีเป้าหมาย ๑๗ ข้อ (เกษรา ธัญลักษณ์ภาคย์,  ๒๒-๒๓)” 
		  จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า “ความยั่งยืน” จะเกิดขึ้นได้ ต้องมีการพัฒนาที่สมดุลใน ๓ เสาหลัก
ในมิติของความยั่งยืน นั่นคือ สังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม (three pillars  of  sustainability)๖  
(ธีระพล ถนอมศักดิ์ยุทธ, ๒๕๖๕, น. ๒๗) สามเสาหลักนี้ จึงเป็นองค์ประกอบสำ�คัญของ “การพัฒนาที่ยั่งยืน” 
ที่หมายถึง “แนวทางการพัฒนาที่ตอบสนองความต้องการของคนรุ่นปัจจุบัน โดยไม่ลิดรอนความสามารถ
ในการตอบสนองความต้องการของคนรุ่นหลัง (Sustainable development is development that 
meets the needs of the present without compromising the ability of future generations to 
meet their own needs.) โดยมีองค์ประกอบสำ�คัญ ๓ ประการ คือ การเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic 
Growth) ความครอบคลุมทางสังคม (Social Inclusion) และการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม (Environmental 
Protection)” ซึ่งเป็นไปตามนิยาม “การพัฒนาที่ยั่งยืน” ในรายงานของคณะกรรมาธิการบรันท์แลนด์ 
(Brundtland Report, ๑๙๘๗) หรือ รายงาน “อนาคตของเรา (Our Common Future).๗

		  การจัดทำ�รายงาน Our Common Future และการทำ�งานของคณะกรรมาธิการโลกว่าด้วย
สิ่งแวดล้อมและการพัฒนาในปี  ๑๙๘๗  ถือเป็นพื้นฐานสำ�คัญที่นำ�ไปสู่การประชุมที่สำ�คัญด้านสิ่งแวดล้อม 
ได้แก่ การประชุม Earth Summit๘ การรับข้อเสนอของแผนปฏิบัติการ ๒๑ (Agenda 21)๙ และปฏิญญา
ริโอ (Rio Declaration)๑๐ รวมทั้งการจัดตั้งคณะกรรมาธิการว่าด้วยการพัฒนาที่ยั่งยืน (Commission on 

	 ๖	 นิิยามโดย สำนัักงานสภานโยบายการอุุดมศึึกษา วิิทยาศาสตร์์ วิิจััยและนวััตกรรมแห่่งชาติิ (สอวช), ๒๐๒๑. 
	 ๗	 คณะกรรมาธิิการบรันท์์แลนด์์ หรื ือคณะกรรมาธิิการโลกว่่าด้้วยสิ่่�งแวดล้้อมและการพััฒนาได้้จััดทำ
ข้้อเสนอแนะการพััฒนารููปแบบใหม่่ที่�มุ่่�งลดผลกระทบต่่อสิ่่�งแวดล้้อมในรายงาน  (๓๐๐  หน้้า)  ที่่�ชื่่�อว่่า  “อนาคต
ของเรา (Our Common Future)” ดููเพิ่่�มเติิมได้้จาก https://sustainabledevelopment.un.org/content/
documents/5987our-common-future.pdf
	 ๘	 เป็็นการประชุุมที่่�สำคััญรายการหนึ่่�งของสหประชาชาติิ Summit ในเดืือนมิิถุุนายน ๑๙๙๒ ที่่�นคร
ริิโอ  เดอ จ าเนโร สหพัันธสาธารณรััฐบราซิิล  โดยมีีผลลััพธ์์ที่่�สำคััญคืือ ความตกลงอนุุสััญญาสหประชาชาติิว่่าด้้วยการ
เปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิอากาศ  (Climate Change Convention) ซึ่่�งนำไปสู่่�พิิธีีสารเกีียวโต (Kyoto Protocol) และ 
ความตกลงปารีีส (the Paris Agreement)  ดููเพิ่่�มเติิมได้้จาก https://en.wikipedia.org/wiki/Earth_Summit
	 ๙	 เป็็นเอกสารที่่�สำคััญฉบัับหนึ่่�งของสหประชาชาติิ ซึ่่ �งได้้รัับการรัับรองจากการประชุุม Earth Summit 
ที่่�บราซิิล  ในปีี ๑๙๙๒ เพื่่�อเป็็นแนวทางให้้ประเทศต่่างๆ ในโลก นำไปปรัับใช้้ตามลำดัับความสำคััญก่่อนหลััง เพื่่�อที่่�จะ
บรรลุุถึึงการพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืน ดููรายละเอีียด Agenda 21 ได้้จาก https://www.law.cmu.ac.th/law2011/journal/
e1386905110.pdf
	 ๑๐	 ในปีี ๒๐๑๒ ซึ่่ �งเป็็นช่่วงเวลาครบรอบ  ๒๐ ปี ีของการจััดประชุุม Earth Summit ทาง UN ได้้จััดการ
ประชุุม “United Nations Conference on Sustainable Development (UNCSD)” หรืือ  “Rio+20” โดยมีี
หััวข้้อการประชุุมหลััก 2 เรื่่�อง คืือ  (1) Green Economy in the Context of Sustainable Development and 
Poverty Eradication และ (2) Institutional Framework for Sustainable Development โดยคาดการณ์์ว่่า
ผลของการประชุุม Rio+20 ครั้้�งนี้้�จะก่่อให้้เกิิดความเปลี่่�ยนแปลงต่่อแนวทางการพััฒนาประเทศและการบริิหารจััดการด้้าน
สิ่่�งแวดล้้อมโลกอย่่างกว้้างขวาง
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Sustainable Development)๑๑ เพื่อให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม อย่างไรก็ตาม ผลการดำ�เนินการต่างๆ 
ยังไม่เกิดผลสัมฤทธิ์อย่างเป็นรูปธรรม โดย Jeffrey D. Sachs (2015, p. 482) อ้างว่า นิตยสารเนเจอร์ 
(Nature Magazine) ทำ�การประเมินผลการดำ�เนินการเอกสารสำ�คัญทั้ง ๓ ฉบับ คือ ปฏิญญาริโอวาดวย
สิ่งแวดลอมและการพัฒนา (Rio Declaration on Environment and Development) แถลงการณ
เกี่ยวกับหลักการทางดานปาไม (State of Forest Principle) และแผนปฏิบัติการ ๒๑ (Agenda 21) ซึ่งให้ผล
ดำ�เนินการ F คือ ล้มเหลว หรือ ยังไม่บรรลุเป้าหมายนั่นเอง 
		  ในเวลาต่อมา ในปี ๒๐๐๐ องค์การสหประชาชาติ ได้มีการจัดทำ� “เป้าหมายการพัฒนาแห่ง
สหัสวรรษ (Millennium Development Goals - MDGs)” ซึ่งที่ประชุมสุดยอดแห่งสหัสวรรษขององค์การ
สหประชาชาติ (Millennium Summit) ที่มหานครนิวยอร์ก ระหว่างวันที่ ๖-๘ กันยายน ๒๐๐๐ ได้ให้การรับรอง 
MDGs ทั้ง ๘ เป้าหมาย ในเดือนกันยายน ๒๐๐๐ (ภาคภูมิ มิ่งมิตร, ๒๕๖๓, หน้า ๗-๘) โดยมีเป้าหมายหลัก
ในการต่อสู้กับความยากจนขั้นรุนแรง (the fight against extreme poverty) ที่มีประชากรโลกนับพันล้านคน
ต้องเสียชีวิตเนื่องจากการต่อสู้ดิ้นรนให้พ้นจากสภาพความยากจนขั้นรุนแรงดังกล่าว (Sachs, p. 482) โดย MDGs นั้น
กำ�หนดกรอบเวลาในการบรรลุไว้ ๑๕ ปี คือ ระหว่างปี ๒๐๐๐-๒๐๑๕ ใน ๘ เป้าหมาย คือ (๑) ขจัดความยากจน
และความหิวโหย (Eradicate Extreme Poverty and Hunger) (๒) ให้เด็กทุกคนได้รับการศึกษาระดับประถม
ศึกษา (Achieve Universal Primary Education) (๓) ส่งเสริมบทบาทสตรีและความเท่าเทียมกันทางเพศ 
(Promote Gender Equality and Empower Women) (๔) ลดอัตราการตายของเด็ก (Reduce Child 
Mortality (๕) พัฒนาสุขภาพสตรีมีครรภ์(Improve Maternal Health) (๖) ต่อสู้โรคเอดส์ มาลาเรีย และ
โรคสำ�คัญอื่นๆ (Combat HIV/AIDS, Malaria and Other Diseases) (๗) รักษาและจัดการสิ่งแวดล้อมอย่าง
ยั่งยืน (Ensure Environmental Sustainability) (๘) ส่งเสริมการเป็นหุ้นส่วนเพื่อการพัฒนาในประชาคมโลก 
(Global partnership for Development)๑๒ (ดูรูปที่ ๑)

รูปภาพที่ ๑ เป้าหมายการพัฒนาแห่งสหัสวรรษ (The MDGs)

ที่มา: http://mci.ei.columbia.edu/about/millennium-development-goals/

	 ๑๑	 จััดตั้้�งขึ้้�นในป ๑๙๙๒ ตามมติิการประชุุม Earth Summit ทํําหน้้าที่่�รายงานโดยตรงตอสมััชชาสหประชาชาติิ (UNGA) 
	 ๑๒	 http://mci.ei.columbia.edu/about/millennium-development-goals/
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		  ดังที่กล่าวไว้ข้างต้นว่า MDGs มีกรอบระยะเวลาดำ�เนินการ ๑๕ ปี คือ ระหว่างปี ๒๐๐๐-๒๐๑๕ 
ซึ่งเมื่อใกล้เข้าปี ๒๐๑๕ เวียนมาถึง และเป็นที่ประจักษ์ว่า หลายเป้าหมายใน MDGs ยังไม่สัมฤทธิ์ผล ดังนั้น 
ในช่วง สามปีหลัง คือ ระหว่างปี ๒๐๑๒-๒๐๑๕ ประเทศสมาชิก UN จำ�นวน ๑๙๓ ประเทศ จึงได้มาประชุมร่วมกัน 
เรื่อง “เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs)” ซึ่งที่ประชุมฯ ได้ให้การรับรองเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน
ดังกล่าวเมื่อวันที่ ๒๕ กันยายน ๒๐๑๕ โดย Jeffrey Sachs (๒๐๑๕, p. ๔๘๔) ผู้อำ�นวยการสถาบันโลก 
(The Earth Institute)๑๓ ให้ข้อสังเกตว่า SDGs ต่างจาก MDGs ตรงที่ MDGs นั้น ถูกตั้งขึ้นมาโดยมุ่งขจัด
ความยากจนขั้นรุนแรง และมองประเทศสำ�คัญ ๆ ที่ร่ำ�รวย (rich countries) ในฐานะผู้ให้การสนับสนุน
ทางการเงิน (donors) แต่ SDGs นั้น สามารถประยุกต์ใช้ได้ในทุกมิติ (universally applicable) (ดูรูปที่ ๒) 

รูปภาพที่ ๒ เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (The SDGs)                                                                        
ที่มา: https://www.sdgmove.com/intro-to-sdgs/

	 Jeffrey Sachs (2015, p. 486-9) ยังอธิบายสาระสำ�คัญของเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs) 
ทั้ง ๑๗ เป้าหมาย ไว้โดยสังเขป ปรากฏตามตารางที่ ๑ ด้านล่างนี้ 

	 ๑๓	 เป็็นหน่่วยงานหนึ่่�งในมหาวิิทยาลััยโคลัมเบีีย มีี ภารกิิจหลัักคืือศึึกษาเรื่่�องความยั่่�งยืืน  (sustainability) 
ในมิิติิเชิิงวิิทยาศาสตร์์ (science) ความร่่วมมืือ  (collaboration) การศึึกษา (education)  และผลกระทบ  (impact) 
ศึึกษาเพิ่่�มเติิมได้้จาก https://www.earth.columbia.edu/
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ตารางที่ ๑ สาระโดยสังเขปของเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน

เป้าหมาย
ลำ�ดับที่

ชื่อเป้าหมาย รายละเอียดของเป้าหมายโดยสังเขป

๑ ขจัดความยากจนทุกรูปแบบใน        
ทุกพื้นที่ (End extreme poverty)

เป้้าหมายหลัักคืือการสานต่่อภารกิิจสำคััญของ 
MDGs ในการขจััดความยากจนในทุุกรููปแบบ
ในทุุกพื้้�นที่่� โดยเป้้าหมายหลัักลำดัับแรกของ 
SDGs คืือ การดำเนิินการให้้ประชากรโลกดำรง
ชีีวิิตอยู่่�ไม่่ต่่ำกว่่าเส้้นกำหนดความยากจนขั้้�นสุุด 
(line of extreme poverty)๑๔ ที่่�กำหนดโดย
ธนาคารโลก (World Bank)

๒ ยุติความหิวโหย บรรลุความมั่นคง
ทางอาหารและยกระดับโภชนาการ
และส่งเสริมเกษตรกรรมที่ยั่งยืน 
(End hunger and promote 
sustainable agriculture)

เป้าหมายนี้ซับซ้อน (complex) คือการยุติ
ความหิวโหย ยกระดับโภชนาการและส่งเสริม
ระบบเกษตรกรรมที่ไม่ทำ�ลายสิ่งแวดล้อม 

๓ สร้างหลักประกันว่าคนมีสุขภาวะ 
และส่งเสริมความเป็นอยู่ที่ดีสำ�หรับ
ทุกคนในทุกช่วงวัย (Ensure 
healthy lives for all)

ภายในปีี ๒๐๓๐ ทุุกประเทศควรมุ่่�งที่่�จะ
ลดอััตราการตายของเด็็กที่่�อายุุต่่ำกว่่า ๕ ปีี            
ให้้ต่่ำถึึงระดัับ ๒๕ ต่่อเด็็กแรกเกิิด ๑๐๐๐ คน 
และลดอััตราการตายของมารดาทั่่�วโลก            
ให้้ต่่ำกว่่า ๗๐ ต่่อการเกิิด ๑ แสนคน รวม
ถึึงการสร้้างหลัักประกัันสุุขภาพถ้้วนหน้้า 
(universal health coverage) ซึ่่�งครอบคลุุม
ถึึงการรัักษาโรคไม่่ติิดต่่อต่่างๆ ด้้วย 

	 ๑๔	 ปััจจุุบััน ยึ ึดเส้้นความยากจนสากลที่่� ๑.๙๐ ดอลลาร์์สหรััฐฯ เป็็นหลัักในการทำงานขจััดความยากจน
ขั้้�นรุุนแรง แม้้ว่่าตาม SDG เป้้าหมายที่่� ๑ เป้้าประสงค์์ที่่� ๑.๑ จะระบุุไว้้ที่่� ๑.๒๕ ดอลลาร์์สหรััฐฯ และยัังไม่่มีีการ
เปลี่่�ยนแปลงตััวเลข เพราะเขีียนไว้้ก่่อนที่่�จะมีีการปรัับปรุุงครั้้�งล่่าสุุดโดยธนาคารโลก ดููเพิ่่�มเติิมได้้จาก https://www.
sdgmove.com/2021/05/04/sdg-vocab-extreme-poverty/
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๔ สร้างหลักประกันว่าทุกคนมีการ
ศึกษาที่มีคุณภาพอย่างครอบคลุม
และเท่าเทียม และสนับสนุนโอกาส
ในการเรียนรู้ตลอดชีวิต (Ensure 
quality education and lifelong 
learning)

เป้้าหมายนี้้�คืือการสร้้างหลัักประกัันว่่า
เด็็กทุุกคนจะต้้องได้้รัับการศึึกษาที่่�มีีคุุณภาพ
จนถึึงระดัับมััธยมศึึกษา และการฝึึกฝนทัักษะ             
ในระดัับสููงขึ้้�นไป โดย Jeffrey Sachs ใช้้          
คำว่่า เป้้าหมายนี้้�เป็็น make-or-break of 
the SDGs ซึ่่�งย้้ำให้้เห็็นถึึงสภาวการณ์์
หััวเลี้้�ยวหััวต่่อของการดำเนิินการเรื่่�องการศึึกษา 
(Jeffrey Sachs, 2015, p. 487)

๕ บรรลุความเท่าเทียมระหว่างเพศ 
และเสริมอำ�นาจให้แก่สตรีและ 
เด็กหญิง (Achieve gender 
equality and empower 
women and girls)

เป้าหมายนี้มุ่งยุติการเลือกปฏิบัติทุกรูปแบบที่
มีต่อเด็กและผู้หญิงในทุกพื้นที่ และเสริมสร้าง
ความเท่าเทียมด้านเศรษฐกิจและสังคม
ให้ผู้หญิง โดยใช้เทคโนโลยีการสื่อสารต่างๆ                                       
ในการเสริมสร้างพลังความเข้มแข็งให้แก่ผู้หญิง
ผ่านการสร้างงาน (job creation) การศึกษา
ออนไลน์ (online education) และการเข้าถึง
การบริการทางการเงิน (inclusive finance)

๖ สร้้างหลัักประกัันว่่าจะมีีการ
จััดให้้มีีน้้ำและสุุขอนามััยสำหรัั
บทุุกคนและมีีการบริิหารจััดการ
ที่่�ยั่่�งยืืน (Ensure availability and 
sustainable management of 
water and sanitation)

เป้้าหมายนี้้�มุ่่�งบรรลุุเป้้าหมายให้้ทุุกคนเข้้าถึึง 
น้้ำดื่่�มที่่�ถููกสุุขลัักษณะและสามารถซื้้�อหาได้้ 
โดยเรีียกร้้องให้้มีีการใช้้น้้ำอย่่างมีีประสิิทธิิภาพ 
และไม่่สร้้างมลภาวะที่่�เกี่่�ยวกัับน้้ำ

๗ สร้างหลักประกันให้ทุกคนสามารถ
เข้าถึงพลังงานสมัยใหม่ที่ยั่งยืน    
ในราคาที่ย่อมเยา (Ensure access 
to affordable, sustainable 
modern energy)

เป้้าหมายนี้้�มุ่่�งที่่�จะยุุติิความขััดสนทางพลัังงาน 
(energy poverty) ซึ่่�งครััวเรืือนไม่่สามารถ
เข้้าถึึงไฟฟ้้าและพลัังงานเชื้้�อเพลิิงที่่�ใช้้ประกอบ
การทำอาหารที่่�ปลอดภััย โดยเน้้นที่่�พลัังงาน
หมุุนเวีียน (คาร์์บอนต่่ำ) และพลัังงานที่่�มีี
ประสิิทธิิภาพ
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 ๘ ส่งเสริมการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ที่ต่อเนื่อง ครอบคลุม และยั่งยืน 
การจ้างงานเต็มที่ มีผลิตภาพ และ
การมีงานที่เหมาะสมสำ�หรับทุก
คน (Promote sustainable 
economic growth and decent 
work for all)

เป้าหมายนี้อาจพิจารณาว่าเป็นเป้าหมาย
การพัฒนาทางเศรษฐกิจ (economic 
development) หากเป้าหมายที่ ๑ คือการมุ่ง
ขจัดความยากจนขั้นสุด เป้าหมายที่ ๘ นี้ ก็เพื่อ
สร้างการเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยการสร้างราย
ได้เพิ่มให้แก่บุคคล โดยเน้นที่การจ้างงานเต็ม
อัตรา การประกอบอาชีพที่เหมาะสมกับสิทธิ
ด้านแรงงาน ยุติความเป็นทาส และการลักลอบ
ค้ามนุษย์

๙ สร้างโครงสร้างพื้นฐานที่มีความ
ทนทาน ส่งเสริมการพัฒนา
อุตสาหกรรมที่ครอบคลุมและ
ยั่งยืน และส่งเสริมนวัตกรรม 
(Build resilient infrastructure 
and promote sustainable 
industrialization)

เป้าหมายนี้ตระหนักดีว่าหลายประเทศในโลก
ที่สามขาดแคลนสาธารณูปโภคพื้นฐาน กล่าวคือ
เครือข่ายการเดินทางสัญจรที่มีคุณภาพ     
เครือข่ายเชื่อมโยงสำ�หรับอินเทอร์เน็ต  เครือข่าย
ทางรถไฟ รวมถึงท่าเรือ และท่าอากาศยาน   
แม้จะล่วงเข้าสู่ศตวรรษที่ ๒๑ ก็ยังไม่เพียงพอ     
จึงต้องมีการดำ�เนินการที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม 

๑๐ ลดความไม่เสมอภาคภายใน
ประเทศและระหว่างประเทศ 
(Reduce inequalities within 
and among countries)

เป้้าหมายที่่� ๑๐ เป็็นแนวคิิดที่่�มีีนััยยะสำคััญ
ยิ่่�งต่่อชุุมชนโลก กล่่าวคืือ ตระหนัักถึึงการมีีอยู่่�
ของช่่องว่่างระหว่่างรายได้้ของประเทศร่่ำรวย
และประเทศยากจน ที่่�เป็็นอัันตรายอย่่างยิ่่�งต่่อ
เสถีียรภาพทางสัังคม ความไว้้วางใจของสัังคม 
และการปกป้้องสิิทธิิส่่วนบุุคคลของผู้้�ยากไร้้

๑๑ ทำ�ให้เมืองและการตั้งถิ่นฐานของ
มนุษย์มีความครอบคลุม ปลอดภัย 
มีภูมิต้านทานและยั่งยืน (make 
cities and human settlements 
sustainable)

เป้าหมายนี้มุ่งสร้างความตระหนักรู้ต่อรัฐบาลกลาง
ว่าเมืองควรดำ�เนินการด้านการพัฒนาที่ยั่งยืน
ตามสิทธิของตน ความเป็นหุ้นส่วนของภาคี
เครือข่ายระหว่างเมืองต่างๆ ได้ถูกสร้างขึ้น
เพื่อส่งเสริมการลดก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ 
และการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยมีเป้าหมายที่การ
คุ้มครองมรดกโลกทางวัฒนธรรม และลด
อัตราการตายและการพลัดถิ่นจากภัยพิบัติ              
ทางธรรมชาติ
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๑๒ สร้างหลักประกันให้มีรูปแบบ
การผลิตและการบริโภคที่
ยั่งยืน (Ensure sustainable 
consumption and production 
patterns)

ความคิดหลักของเป้าหมายที่ ๑๒ คือการส่งเสริม
เศรษฐกิจหมุนเวียน (circular economy)     
ที่นำ�ของเสียต่างๆ กลับมาใช้หมุนเวียน        
โดยเฉพาะของเสียที่เกิดจากการบริโภคอาหาร        
(food waste)

๑๓ ปฏิบัติการอย่างเร่งด่วนเพื่อต่อสู้ 
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
และผลกระทบที่เกิดขึ้น (Take 
urgent action to combat 
climate change and its 
impacts)

เป้้าหมายนี้้�ตอบสนองต่่อการดำเนิินการ           
ภายใต้้ UNFCCC มีีจุุดเน้้นที่่� (๑) ลดการปล่่อย
ก๊๊าซเรืือนกระจก และ (๒) ปรัับเปลี่่�ยนสภาพภููมิิ
อากาศ โดยวิิงวอน (pledge) ให้้ประเทศร่่ำรวย
สนัับสนุุนเงิินให้้ประเทศยากจน ภายในปีี ๒๐๒๐ 
เพื่่�อรัับมืือกัับปััญหาการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิ
อากาศ (อย่่างน้้อยปีีละแสนล้้านเหรีียญสหรััฐ) 
(Jeffrey Sachs, 2015, p. 488)

๑๔ อนุรักษ์และใช้ประโยชน์จาก
มหาสมุทร ทะเล และทรัพยากร
ทางทะเลอย่างยั่งยืนเพื่อการพัฒนา
ที่ยั่งยืน (Conserve the oceans 
and marine resources)

เป้าหมายนี้ตระหนักว่าการทำ�ลายทรัพยากร  
ใต้ทะเลและมหาสมุทรเกิดจากกิจกรรม       
อันหลากหลายของมนุษย์ เช่น การประมง   
เกินขีดจำ�กัด (overfishing) ปรากฏการณ์ 
ทะเลกรด (ocean acidification) ซึ่งเกิด
จากการใช้เชื้อเพลิงพลังงานซากดึกดำ�บรรพ์ 
(ฟอสซิล) ที่มากเกินไป และการกัดเซาะชายฝั่ง 
และปัญหามลพิษทางทะเล

๑๕ ปกป้อง ฟื้นฟู และสนับสนุน     
การใช้ระบบนิเวศบนบกอย่าง
ยั่งยืน จัดการป่าไม้อย่างยั่งยืน
ต่อสู้การกลายสภาพเป็นทะเล
ทราย หยุดการเสื่อมโทรมของที่ดิน
และฟื้นสภาพดิน และหยุดยั้งการ                
สูญเสียความหลากหลายทางชีวภาพ 
(Protect and restore terrestrial 
ecosystems, sustainably 
manage forests, and halt 
biodiversity loss)

เป้าหมายที่สำ�คัญยิ่งข้อนี้ตระหนักว่ามีภัย
คุกคามต่อระบบนิเวศน์ทางบก และความ  
หลากหลายทางชีวภาพเกิดขึ้นทั่วโลก โดยขยาย
พื้นที่อนุรักษ์ระบบนิเวศน์ทางบก การจัดการป่าไม้
อย่างยั่งยืน การต่อสู้กับภัยแล้ง การปกป้อง
ความหลากหลายทางชีวภาพและถิ่นที่อยู่อาศัย 
รวมถึงการระดมทุนทางการเงินเพื่อปกป้อง
ความหลากหลายทางชีวภาพที่ถูกคุกคาม
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๑๖ ส่งเสริมสังคมที่สงบสุขและ
ครอบคลุมเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน 
ให้ทุกคนเข้าถึงความยุติธรรม และ
สร้างสถาบันที่มีประสิทธิภาพ     
รับผิดชอบ และครอบคลุมใน     
ทุกระดับ (Promote peaceful 
and inclusive societies)

เป้าหมายคือเรียกร้องให้ลดการใช้ความรุนแรง
ปกป้องหลักกฎหมาย ยุติการลักลอบการค้า
มนุษย์ ส่งเสริมการมีสถาบันธรรมาภิบาลที่
โปร่งใสและครอบคลุม และการปกป้องเสรีภาพ
ขั้นพื้นฐาน

๑๗ เสริมความเข้มแข็งให้แก่กลไกการ
ดำ�เนินงานและฟื้นฟูหุ้นส่วนความ
ร่วมมือระดับโลกเพื่อการพัฒนา
ที่ยั่งยืน (Strengthening                   
the means of implementation 
of the SDGs)

เป้าหมายนี้ให้รายละเอียดในแต่ละขั้นตอน
ต่างๆ ที่จำ�เป็นสำ�หรับการดำ�เนินการด้าน 
SDGs รวมถึงด้านการเงิน การเปลี่ยนผ่านและ
การพัฒนาเทคโนโลยี การเสริมสร้างศักยภาพ 
ระบบการค้าที่อยู่บนฐานของกฎระเบียบ 
ความเป็นหุ้นส่วนของผู้ถือหุ้นที่หลากหลาย 
การติดตามการดำ�เนินการด้าน SDGs 

	 ๔.๒ 	ทำ�ไม SDGs จึงมีความสำ�คัญ 
			นั   ับถึึงปััจจุุบััน เป็็นที่่�ประจัักษ์์แล้้วว่่า รััฐบาลทั่่�วโลกต่่างก็็นำ SDGs ไปปฏิิบััติิ (Jeffrey 
Sachs, 2015, p. 490) ซึ่่�งปรากฏการณ์์เช่่นนี้้�เป็็นการย้้ำให้้เห็็นถึึงความสำคััญของ SDGs โดยตััวมัันเอง โดย
มีีคำถามที่่�สำคััญยิ่่�งกว่่าคืือ “เป้้าหมายการพััฒนาใหม่่ (new goals) ที่่�ปรากฏใน SDGs จะสร้้างความแตกต่่าง
ได้้จริิงหรืือ” และเมื่่�อพิิจารณาว่่า SDGs เป็็นการพััฒนาที่่�ถููกวางอยู่่�บนฐานของเป้้าหมายที่่�กำหนดไว้้ 
(goal-based development) ผู้้�เขีียนมีีความเห็็นว่่า SDGs มีีความสำคััญอย่่างน้้อย ๕ ประการ ดัังนี้้� 
			   ประการแรก SDGs มีีเป้้าหมายที่่�ครอบคลุุมกว่่า MDGs อาจกล่่าวได้้ว่่า SDGs ถููกกำหนด                          
เป้้าหมายขึ้้�นมาใหม่่ โดยเฉพาะในส่่วนที่่� MDGs ยัังไม่่บรรลุุผลสััมฤทธิ์์�อย่่างเป็็นมรรคผล ตััวอย่่างเช่่น ด้้าน
การสาธารณสุุข (Public Health) ที่่� ๓ ใน ๘ เป้้าหมายนั้้�นเกี่่�ยวข้้องกัับการสาธารณสุุข กล่่าวคืือ ลดอััตรา
การตายของเด็็กและมารดา และควบคุุมโรคระบาด (The Health MDGs) ซึ่่�ง MDGs ทำได้้ดีี ในเป้้าหมาย
ดัังกล่่าว เพราะมีีการติิดตามวััดผล การประเมิินผล และการให้้ข้้อมููลป้้อนกลัับในการออกแบบโครงการ
ต่่างๆ ในขณะที่่�เป้้าหมายในส่่วนอื่่�นๆ ยัังไม่่ประสบผลสำเร็็จอย่่างเป็็นรููปธรรม (Jeffrey Sachs, 2015, 
p. 493)  ดัังนั้้�น การที่่� SDGs มีีการออกแบบและกำหนดเป้้าหมายให้้ครอบคลุุมถึึงการแก้้ปััญหาต่่างๆ อย่่าง
ครอบคลุุมมากยิ่่�งขึ้้�น ย่่อมเพิ่่�มโอกาสที่่�จะประสบความสำเร็็จในการแก้้ปััญหาได้้ครบถ้้วนมากขึ้้�น
			   ประการที่สอง SDGs ที่ขับเคลื่อนโดยเป้าหมายเช่นนี้ เป็นสภาวะวิกฤตที่ขับเคลื่อนสังคม 
(social  mobilization)  ในการกำ�หนดทิศทางร่วมกันที่จะต่อสู้กับความยากจน  หรือสนับสนุนให้การดำ�เนินการ      
เรื่อง SDGs ประสบผลสำ�เร็จ ซึ่งต้องอาศัยความพยายามอย่างต่อเนื่องของทุกภาคส่วนในสังคม ในทุกระดับ        
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ไม่ว่าจะเป็นระดับปัจเจก ระดับองค์การ และระดับภาครัฐทั่วทั้งโลกที่ต้องเห็นพ้องต้องกันว่าจะขับเคลื่อน
การพัฒนาไปในทิศทางนี้
		  ประการที่สาม SDGs เป็นเครื่องมือในการ “กดดัน” ประเทศต่างๆ ให้ดำ�เนินการตามเป้าหมาย
ที่วางไว้ กล่าวคือ เมื่อ MDGs มีการประกาศใช้ ในปี ๒๐๐๐ ดังที่อธิบายแล้วข้างต้น ผู้นำ�ทั่วโลกจะถูก
ตั้งคำ�ถามทั้งในที่สาธารณะ (publicly) และทั้งส่วนตัว (privately) ถึงความก้าวหน้าในการดำ�เนินการเรื่อง 
MDGs ซึ่งเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงยากที่จะเกิดการเปรียบเทียบผลการดำ�เนินการของประเทศต่างๆ ซึ่งพลวัตเช่นนี้ 
เมื่อนำ�มาปรับใช้กับ SDGs นับเป็นการสร้างแรงกกดันระหว่างกัน (peer pressure) ที่อยู่บนพื้นฐานความ
เป็นจริงและมีประสิทธิภาพยิ่ง
		  ประการที่สี ่ SDGs ช่วยสร้าง “ชุมชนแห่งความรู้ (knowledge communities)” กล่าวคือ 
ผู้มีความรู้ ความเชี่ยวชาญ ตลอดจนนักปฏิบัติที่มีความเชี่ยวชาญ จะได้มาร่วมกันแก้ไขปัญหาท้าทายต่างๆ 
ร่วมกัน เพื่อบรรลุเป้าหมายที่กำ�หนดไว้ ในหลากหลายบริบท อาทิ การต่อสู้กับโรคระบาดต่างๆ โดย Jeffrey 
Sachs ได้ยกตัวอย่างว่าเขาได้มีประสบการณ์พบเห็นผู้เชี่ยวชาญด้านมาเลเรีย (malariologists) มาชุมนุม
กันเพื่อช่วยกันจัดการและขับเคลื่อนการแก้ปัญหาการระบาดของโรคมาเลเรีย โดย Sachs ยํ้าว่า ชุมชน
ผู้มีความรู้ความสามารถเช่นนี้ ม ีความสำ�คัญอย่างยิ่งเพราะลำ�พังองค์การสหประชาชาติเองนั้นมีบุคลากร
ผู้มีทักษะ ความรู้ ความสามารถ และความชำ�นาญการในการจัดการและแก้ปัญหาต่างๆ ที่มีลักษณะเฉพาะ 
ไม่เพียงพอ (Jeffrey Sachs, ๒๐๑๕, p. ๔๙๐-๑)
		  ประการสุดท้าย ในทำ�นองเดียวกับความสำ�คัญข้างต้น SDGs ไม่เพียงสร้างชุมชนแห่งความรู้ 
แตย่ังมีคุณูปการในการสร้าง “เครือข่ายผู้มีส่วนได้เสีย (stakeholder networks)” ซึ่งได้แก่ ผู้นำ�ชุมชน นักการเมือง 
รัฐมนตรี ผู้นำ�องค์กรไม่หวังผลกำ�ไร องค์การทางศาสนา และองค์การระหว่างประเทศ ที่จะต้องร่วมมือกัน
ในกระบวนการคิดในการแก้ไขปัญหาที่ซับซ้อนในการบรรลุ SDGs โดยเฉพาะในการรับมือกับความยากจน 
ความหิวโหย และโรคติดต่อต่างๆ 

๕. “เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน” กับ “รัฐสภา” ในฐานะที่เป็น “สถาบัน (instition)”

	 ในหัวข้อนี้ ผู้เขียนตั้งใจจะชี้ให้เห็นถึง ความเป็น “สถาบัน” ของทั้ง “รัฐสภา” และ ”เป้าหมายการ
พัฒนาที่ยั่งยืน” โดยขอทำ�ความเข้าใจในเบื้องต้นเสียก่อนว่า ความเป็น “สถาบัน” นี้ หมายถึงอะไรโดยใช้
นิยามของ Zucker (๑๙๗๗, อ้างใน ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์, ๒๕๕๖, น. ๓๙๘-๔๐๐) มาอธิบาย ว่า ความเป็น 
“สถาบัน” สามารถพิจารณาได้ ๒ แบบ คือ องค์การในฐานะที่เป็นสถาบัน (Organizations as Institution) 
และสิ่งแวดล้อมในฐานะที่เป็นสถาบัน (Environment as Institution) อธิบายความเป็น “สถาบัน” ในสอง
แบบข้างต้นได้ดังนี้
	 แบบที่หนึ่ง คือ รัฐสภา (Parliament) ถือเป็น สถาบันทางการเมือง (political institution) 
ซึ่งเป็นองค์การ (organization) ที่ดำ�รงอยู่เพื่อทำ�หน้าที่นิติบัญญัติ (legislative function) ที่ความเป็น 
“สถาบัน” เช่นนี้ เมื่อยิ่งทวีความซับซ้อน (more complex) ก็จะยิ่งนำ�มาซึ่งผลลัพธ์ที่มีประสิทธิภาพและ
มั่นคง (more stable and socially efficient outcomes) (Colomer, J. M., 2003, p. 1) หากกล่าวถึง
ความหมายของ “สถาบัน” จะพบว่าโดยความเป็น “สถาบัน” เองนั้น จะผูกพันกับกิจกรรมและทรัพยากรต่างๆ 



            

102 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๑  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๖

ที่ก่อให้เกิดความมั่นคง (stability) และความหมายต่อชีวิตผู้คนในสังคม (social life) ซึ่งประกอบด้วย
รากฐานของสามเสาหลัก คือ กฎระเบียบ (regulative) ปทัสถาน (normative) และการรับรู้เชิงวัฒนธรรม 
(cultural-cognitive) (Scott, 2014, p. 56) โดย Zucker (๑๙๗๗, อ้างใน ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์, 
๒๕๕๖, น. ๓๙๙) ขยายความด้วยว่า การที่องค์การเป็น “สถาบัน” ในลักษณะนี้ ย่อมทำ�ให้องค์การมีความ
แตกต่างจากองค์การที่เป็นแบบเครื่องจักร๑๕ 
	 แบบที่สอง คือ SDGs ถือเป็นสิ่งแวดล้อมในฐานะที่เป็นสถาบัน Scott & Meyer (1983, p. 140, 
อ้างใน ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์, ๒๕๕๖, น. ๓๙๙) อธิบายว่าสิ่งแวดล้อมที่เป็นสถาบันนั้น หมายถึง กฎ
ระเบียบต่างๆ ที่สร้างขึ้นในสิ่งแวดล้อม เพื่อให้องค์การแต่ละแห่งปฏิบัติตาม หากองค์การต้องการได้รับการ
สนับสนุน หรือเพื่อส่งเสริมให้เกิดความชอบธรรม (legitimacy) จากสิ่งแวดล้อมนั้นๆ Meyer & Rowan, 
1977, อ้างใน ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์, ๒๕๕๖, น. ๓๙๙) อธิบายด้วยว่าภายใต้สิ่งแวดล้อมที่เป็นสถาบัน 
องค์การจึงมีแนวโน้มที่จะดำ�เนินการคล้ายคลึงกันเพื่อเพิ่มการไหลเวียนของทรัพยากรทางสังคม  และเพื่อ
เพิ่มพูนความอยู่รอดในระยะยาว
	 จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า ทั้ง องค์การ และ SDGs มีความสมมาตรกันในมิติของความเป็น 
“สถาบัน” ดังนั้น ผู้เขียนเห็นว่า ในความเป็น “สถาบัน” ดังกล่าว ทั้ง SDGs และ องค์การ (ในที่นี้ จะหมายถึง 
“รัฐสภา”) ต่างก็ต้องการการสนับสนุนกันและกัน เพื่อการไหลเวียนของทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพ และการ
ธำ�รงไว้ซึ่งความเป็น “สถาบัน” ของกันและกันเพื่อความอยู่รอดในระยะยาว จึงขอนำ�เสนอการสนับสนุน
ระหว่างกันของ SDGs และ รัฐสภา ดังนี้
	 ๕.๑ ใน  “SDG” มี “สำ�นักงาน”
			   ใน “SDGs มีี สำนัักงาน”  ในที่่�นี้้� ผู้้�เขีียนตั้้�งใจจะชี้้�ให้้เห็็นว่่า SDGs หรืือ เป้้าหมายการพััฒนา
ที่่�ยั่่�งยืืน เป็็น “สิ่่�งแวดล้้อม” ที่่�เป็็น “สถาบััน” ที่่�ตััวแสดงอย่่างสมาชิิกรััฐสภา (Members of Parliament) 
กระทำการในนาม รััฐสภา (ในฐานะที่่�เป็็น “สถาบััน”) ในการนำ SDGs ไปดำเนิินการให้้เกิิดประสิิทธิิผล
ในรััฐสภาแต่่ละแห่่ง ซึ่่�งจะทำให้้เกิิดความชอบธรรมและได้้รัับการสนัับสนุุนในการดำเนิินการต่่างๆ เกี่่�ยวกัับ 
SDGs ในสัังคมโลก 
		  	 โดยบริิบทนี้้� ที่่�ประชุุมสมััชชาใหญ่่สหภาพรััฐสภา ครั้้�งที่่� ๑๒๘ (The ๑๒๘th General Assembly 
of Inter-Parliamentary Union - IPU) ในเดืือนมีีนาคม ๒๐๑๓  ณ เอกวาดอว์์ ได้้ย้้ำให้้เห็็นถึึงกระบวนการ
พััฒนาวาระการพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืน ผ่ านแถลงการณ์์กีีโต  (Quito  Communique)๑๖  ความว่่า  “รััฐสภา
ที่่�เข้้มแข็็งมากขึ้้�นจะต้้องมีีบทบาทเป็็นศููนย์์กลางในการนำ  SDGs  ไปปฏิิบััติิโดยรวมถึงการทำให้้มั่่�นใจ
ด้้วยว่่านโยบายและแผนการพััฒนานั้้�นได้้ประกอบเป็็นรููปเป็็นร่่างผ่่านกระบวนการมีีส่่วนร่่วมอย่่าง

	 ๑๕	 ซึ่่�งมีีการทำงานเป็็นระบบ กลไกต่่างๆ ประสานกัันอย่่างดีีเสมืือนเป็็นฟัันเฟืืองของเครื่่�องจัักรกล  ดัังจะเห็็น
ได้้จากรููปแบบองค์์กรแบบฟอร์์ด (Fordism) และองค์์กรแบบแมคโดนััลด์์ (McDonalization) ซึ่่�งมีีค่่านิิยมหลัักไม่่ต่่างจาก
ระบบทุุนนิิยม โดยมีีข้้อจำกััด คื ือ  การเน้้นกฎระเบีียบที่่�เป็็นทางการ ไม่่คำนึึงถึึงสภาพแวดล้้อมทำให้้องค์์กรขาดความ
คล่่องตััว และการรวมศููนย์์อำนาจที่่�ศููนย์์กลางมากเกิินไป (concentration of power)

	 ๑๖	 ดููแถลงการณ์์กีีโต ได้้จาก http://archive.ipu.org/conf-e/128/quito-comm.htm



เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน: ความรู้พื้นฐานสำ�หรับข้าราชการรัฐสภาสามัญและแนวทางการประยุกต์ใช้ในวงงานรัฐสภา 
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ครอบคลุุม  และมีีรายงานแจ้้งให้้รััฐสภาทราบถึึงความก้้าวหน้้าของโครงการอยู่่�เสมอ”๑๗  และในการ
ประชุุม IPU ครั้้�งที่่� ๑๓๒ ในเดืือนเมษายน ๒๐๑๕ ที่่�เวีียดนาม สมาชิิกรััฐภาจาก ๑๓๐ ประเทศ ได้้เข้้าร่่วม
ประชุุมฯ และทุ่่�มเทให้้กัับกระบวนการรัับ SDGs ไปปฏิิบััติิที่่�มีีความครอบคลุุมและเปิิดกว้้างยิ่่�งขึ้้�นในอนาคต 
โดยได้้ร่่วมกัันให้้การรัับรองปฏิิญญาฮานอย (Hanoi Declaration) ความว่่า “มุ่่�งมั่่�นที่่�จะเดิินหน้้าอย่่างเต็็มที่่�เพื่่�อ
ให้้ประชาชนตระหนัักถึึง และรู้้�สึึกถึึงความเป็็นเจ้้าข้้าวเจ้้าของเป้้าหมายเหล่่านี้้� โดยประชาชนจะต้้องเข้้าใจ
ว่่าเป้้าหมายเหล่่านี้้�เกี่่�ยวข้้องกัับชีีวิิตพวกเขาอย่่างไร  ในฐานะผู้้�แทนของประชาชน  เราจะรัับผิิดชอบในการที่่�
จะทำให้้แน่่ใจว่่า  กระบวนการทางการเมืืองได้้ให้้ความสำคััญกัับข้้อคิิดเห็็นและเสีียงตอบรัับของประชาชน
ทุุกคนโดยปราศจากการเลืือกปฏิิบััติิและไม่่คำนึึงถึึงสถานะทางสัังคม”๑๘  จากพัันธกิิจที่่�ผู้้�แทนรััฐสภาต่่างๆ 
ในเวทีีการประชุุมสหภาพรััฐสภา ได้้ร่่วมให้้การรัับรองปฏิิญญาก็็ดีี แสดงจุุดยืืนผ่่านแถลงการณ์์ก็็ดีี ยืืนยััน
ได้้ว่่า SDGs มีีอยู่่�ในทุุก “สำนัักงาน” (รััฐสภา)
		  ในหนังสือ  คู่มือรัฐสภา:  บทบาทของรัฐสภาในการนำ�เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนไป
ปฏิบัต ิ  (๒๕๖๓,  น.  ๒๘-๕๓)  เมื่อพิจารณาบทบาทของรัฐสภาในเรื่องประสิทธิผลของการพัฒนาและ
เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน สามารถจำ�แนกหน้าที่ของรัฐสภา (functions of the parliament) ออกเป็น 
๕ ส่วน ดังนี้
		  ๑.	 การบัญญัติกฎหมาย (Legislation)๑๙ : เสริมสร้างสภาพแวดล้อมท่ีเอ้ือต่อการนำ�เป้าหมาย
การพัฒนาที่ยั่งยืนไปปฏิบัติ
				    แม้้ในความเป็็นจริิง  การออกกฎหมายเพีียงอย่่างเดีียวจะไม่่ใช่่การแก้้ปััญหาเชิิงนโยบาย
ที่่�สมบููรณ์์ แต่่ก็็ต้้องยอมรัับว่่า นี่่�คืือ “ก้้าวแรก” ที่่�สำคััญในการสร้้างสภาพแวดล้้อมที่่�เอื้้�อต่่อการปฏิิบััติิตาม
เป้้าหมาย มีีตััวอย่่างจาก ๓ รััฐสภา ในการสร้้าง “ก้้าวแรก” ของตนเองขึ้้�นมา ตััวอย่่างแรก จากรััฐสภาตููนิิเซีีย 
คืือ การลำดัับความสำคััญของปฏิิรููปกฎหมาย กล่่าวคืือ รััฐสภาตููนิิเซีียเป็็นประเทศอาหรัับประเทศแรก (และ
เป็็นประเทศที่่�สามของโลก) ที่่�ผ่่านร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ (หลัังการปฏิิวััติิปีี ๒๕๕๔) โดยมีีบทบััญญััติิ   
ที่่�สนัับสนุุนเรื่่�องสิ่่�งแวดล้้อมและการจััดการปััญหาการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิอากาศ (SDG ๑๓: Climate 
Action) เพื่่�อเป็็นหลัักประกัันว่่า นี่่�เป็็น “ก้้าวแรก” ที่่�รััฐบาลชุุดต่่อๆ ไปจะให้้ความสำคััญกัับปััญหา
วิิกฤตเหล่่านี้้� (อธิิชา ชััยวิิเชีียร (บรรณาธิิการ), ๒๕๖๓, น. ๒๘) ตััวอย่่างที่่�สอง จากรััฐสภาเลบานอน คืือ 
การตั้้�งคณะอนุุกรรมการขึ้้�นมาทำงานร่่วมกับ  “กลุ่่�มสมาชิิกรััฐสภาเลบานอนต่่อต้้านการทุุจริิต”  เพื่่�อร่่าง
แก้้ไขกฎหมาย ๔ ฉบัับ ในการต่่อต้้านการทุุจริิต (ซึ่่�งสอดคล้้องกัับเป้้าหมายการพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืนที่่� ๑๖ ได้้แก่่ 
การร่่ำรวยผิิดปกติิ การคุ้้�มครองผู้้�แจ้้งเบาะแสการทุุจริิต สิิทธิิในการเข้้าถึึงข้้อมููล และการจััดตั้้�งหน่่วยงาน            

	 ๑๗  หนัังสืือคู่่�มืือรััฐสภา: บทบาทของรััฐสภาในการนำเป้้าหมายการพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืนไปปฏิิบััติิ, ๒๕๖๓, หน้้า ๑๕	

	 ๑๘  ดููปฏิิญญาฮานอย ได้้จาก http://archive.ipu.org/conf-e/132/rpt-gendebate.htm
	 ๑๙	 เป็็นกระบวนการของรััฐสภาในการพิิจารณาและผ่่านร่่างกฎหมาย รั ัฐสภาเกืือบทุุกแห่่งจะมีีบทบาท
ในการพิิจารณาการร่่างกฎหมายก่่อนที่่�จะประกาศใช้้  โดยในบางประเทศ อ าจมีีบทบาทเชิิงรุุกในการพััฒนาร่่าง
กฎหมายก่่อนนำเข้้าพิิจารณาในสภา ส่่ว นบางประเทศ  การพััฒนา ยกร่่าง และนำร่่างกฎหมายเข้้าสู่่�สภา เป็็นหน้้าที่่�
ของรััฐบาลเท่่านั้้�น
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ต่่อต้้านการทุุจริิต) และตััวอย่่างสุุดท้้าย จากรััฐสภาโมร็็อกโก คืือ การร่่างกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับเป้้าหมาย
การพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืน โดยรััฐสภาโมร็็อกโก ได้้เปิิดตััวยุุทธศาสตร์์ต่่อต้้านการทุุจริิตฉบัับใหม่่๒๐ โดย ก้้าวแรก
ได้้นำเสนอร่่างกฎหมายฉบัับสำคััญในการเสริิมสร้้างสภาพแวดล้้อมที่่�เอื้้�อต่่อการแก้้ไขปััญหาทุุจริิต  และ
ก้้าวต่่อไป คืือ มีีแผนที่่�จะร่่างกฎหมายคุ้้�มครองผู้้�แจ้้งเบาะแสการทุุจริิต กฎหมายเสรีีภาพที่่�จะเข้้าถึึงข้้อมููล 
และกฎหมายว่่าด้้วยความขััดแย้้งของผลประโยชน์์ฉบัับใหม่่ (อธิิชา ชััยวิิเชีียร, น. ๓๐) 
		  ๒.	 การจดัสรรงบประมาณ (Budgeting)๒๑ เพือ่การนำ�เปา้หมายการพฒันาทีย่ัง่ยนืไปปฏบิตักิาร
ดำ�เนินการตามเป้าหมายการพัฒนาท่ียั่งยืนอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลน้ัน  จำ�เป็นต้องได้รับ
การจัดสรรงบประมาณสนับสนุนที่เหมาะสม  จึงกล่าวได้ว่า  กระบวนการจัดสรรงบประมาณจึงมีความ
สำ�คัญต้องออกแบบมาให้สมาชิกรัฐสภาสามารถนำ�ไปใช้ในแนวทางที่ให้เกิดการมีส่วนร่วมในกระบวนการ
งบประมาณตามแนวทางการทำ�งานตามวงจรงบประมาณ๒๒มากท่ีสุด  โดยมีคำ�ถามสำ�คัญคือ  การใช้
งบประมาณจะเกิดผลภายในกรอบการพัฒนาที่ยั่งยืนหรือไม่  โดยคำ�นึงถึงเป้าหมายสูงสุดของโครงการ
ต่างๆ ที่ “ยึดประชาชนเป็นศูนย์กลาง” และ “ไม่ทิ้งใครไว้ข้างหลัง” โดยเฉพาะผู้ด้อยโอกาสและบุคคลชายขอบ 
มี ๓ ตัวอย่างการดำ�เนินการที่น่าสนใจ คือ ตัวอย่างที่ ๑ การจัดสรรงบประมาณรัฐประจำ�ปีเพื่อสนับสนุน
เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน มีรัฐสภา ๒ ประเทศ ที่ดำ�เนินการในลักษณะนี้ กล่าวคือ รัฐสภาบังกลาเทศ 
ได้จัดทำ�แผนระยะยาวเพื่อสนับสนุนเงินทุนในการจัดหาพลังงานทดแทน โดยจัดสรรงบประมาณ ออกเป็น
๒  ส่วน  (๑.๙  แสนเหรียญสหรัฐเพื่อสนับสนุนการทำ�งานของสำ�นักงานการพัฒนาพลังงานที่ยั่งยืนและ
พลังงานทดแทน (Sustainable and Renewable Energy Development Authority - SREDA) และ
อีก ๕๑ ล้านเหรียญสหรัฐเพื่อการจัดตั้งกองทุนใหม่เพื่อการพัฒนาพลังงานทดแทน) ซึ่งเกี่ยวกับ SDG 7 โดยตรง 
และรัฐสภารวันดา  ได้จัดทำ�เอกสารเสริมเชิงบริบทเพื่อให้ข้อมูลประกอบการพิจารณาการร่างงบประมาณ
ให้มีความละเอียดและครอบคลุมมากข้ึน  ซึ่งเอกสารดังกล่าวจะแสดงให้เห็นว่าร่างงบประมาณนั้นๆ 

	 ๒๐	 เป้้าหมายการพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืนที่่� ๑๖ สัังคมสงบสุุข และยุุติิธรรม สถาบัันอัันเป็็นที่่�พึ่่�งของส่่วนรวม (Peace, 

Justice, and Justice Institutions) ข้้อ  ๑๖.๕ เรีียกร้้องให้้นานาประเทสลดการทุุจริิตในตำแหน่่งหน้้าที่่�และการรัับ

สิินบนในทุุกรููปแบบ
	 ๒๑	 เป็็นกระบวนการของรััฐสภาในการดููแลว่่ารััฐบาลใช้้จ่่ายเงิินอย่่างเหมาะสมและถููกต้้องตามกฎหมาย

ในทุุกขั้้�นตอนของวงจรงบประมาณ
	 ๒๒	 แนวทางการทำงานตามวงจรงบประมาณ ประกอบด้้วย ๔ ขั้้�นตอน คืือ (๑) การจััดทำงบประมาณ รััฐสภา
อาจรวบรวมข้้อมููลจากประชาชน นำเสนอเป็็นรายงานคำแนะนำเพื่่�อช่่วยให้้ฝ่่ายบริิหารในการจััดทำงบประมาณ (๒) 
การพิิจารณาและอนุุมััติิงบประมาณ คื ือ  ฝ่่ายบริิหารเสนอแผนงบประมาณต่่อรััฐสภา หลั ังจากการพิิจารณาแก้้ไขที่่�อาจ
เกิิดขึ้้�นแล้้วจึึงเสนองบประมาณต่่อที่่�ประชุุมใหญ่่เพื่่�อพิิจารณา (๓) การกำกัับดููแลการนำงบประมาณไปใช้้ รั ัฐสภาและ
คณะกรรมาธิิการสามััญจะเป็็นผู้้�ควบคุุมการใช้้จ่่ายงบประมาณ ผ่่ านการตั้้�งคำถามต่่อรััฐมนตรีี  (หน้้าที่่�การจ่่ายงบประมาณ 
เป็็นของรััฐบาล ไม่่ใช่่รััฐสภา) และ (๔) การตรวจสอบงบประมาณ รััฐสภาและสถาบัันตรวจสอบสููงสุุด เป็็นผู้้�ดำเนิินการ
ตรวจสอบรายได้้และรายจ่่ายในปีีก่่อนหน้้าของรััฐบาล  โดยชี้้�ให้้เห็็นข้้อด้้อยและเสนอแนะวิิธีีการปฏิิบััติิที่่�ดีี  เมื่่�อมีีความ
เหมาะสมแล้้ว รััฐสภาจะให้้การรัับรองบััญชีีของปีีก่่อนหน้้า อัันเป็็นการวางมาตรฐานสำหรัับบััญชีีปีีถััดไป
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จะส่งผลกระทบต่อผู้ชายและผู้หญิงในสังคมอย่างไร ซึ่งเกี่ยวข้องกับ SDG ๕ โดยตรง ตัวอย่างที่ ๒ 
การส่งเสริมการวิเคราะห์งบประมาณรัฐสภา รัฐสภาโมร็อกโกและจอร์แดน เป็นรัฐสภากลุ่มประเทศอาหรับ          
ที่มีแนวปฏิบัติที่ดีที่ทำ�ให้เห็นว่าสมาชิกรัฐสภาสามารถเข้าถึงความช่วยเหลือจากหน่วยงานด้านงบประมาณ
โดยเฉพาะได้ และ ตัวอย่างที่ ๓ การใช้นวัตกรรมในการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณและผลกระทบ
ต่อเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนรัฐสภาเซอร์เบียได้ร่วมมือกับภาคีเครือข่าย  (เช่น  UNDP)  ในการจัดทำ�
คลังข้อมูล (portal) เพื่อเป็นช่องทางให้รัฐสภาเข้าถึงฐานข้อมูลของรัฐบาลได้ง่ายขึ้น ซึ่งเป็นรูปแบบการ
ปฏิบัติที่ดีที่รัฐสภาเซอร์เบียนำ�แบบอย่างมาจากรัฐสภาบราซิล  ที่ถือว่าเป็นหนึ่งในระบบงบประมาณ
ข้อมูลสาธารณะที่ดีที่สุด (อธิชา ชัยวิเชียร, น. ๓๒-๓๘)
		  ๓.	 การตรวจสอบกำ�กับดูแล (Oversight)๒๓ การดำ�เนินการด้านเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน
		  		  การกำ�กับดูแลเป็นกลไกหน่ึงท่ีรัฐสภามีอยู่ ถือเป็นโอกาสท่ีรัฐสภาจะให้สมาชิกรัฐสภาประเมิน
ผลเชิงลึกว่าได้มีการนำ�กฎหมาย นโยบาย และโครงการต่างๆ ไปปฏิบัติอันถือว่าเป็นการส่งเสริมเป้าหมายการ
พัฒนาท่ีย่ังยืนหรือไม่ มีตัวอย่างการดำ�เนินการของรัฐสภาในเร่ืองการตรวจสอบ กำ�กับดูแล ท่ีน่าสนใจ ดังน้ี 
ตัวอย่างท่ี  ๑  การกำ�กับดูแลของคณะกรรมการเพ่ือการดำ�เนินการตามเป้าหมายการพัฒนาท่ีย่ังยืน  รัฐสภา
ฟิจิและรัฐสภาอินเดีย  เป็นสองประเทศที่โดดเด่นที่ต่างก็ตระหนักถึงความสำ�คัญของประเด็นเรื่องเพศ 
ซึ่งเกี่ยวกับ SDG 5 (Gender Equality) โดยตรง โดยในระเบียบข้อบังคับของรัฐสภาฟิจิให้ความสำ�คัญกับ
ความเสมอภาคทางเพศในการทำ�งานของคณะกรรมาธิการ  และรัฐสภาอินเดียมีการส่งเสริมให้มีการจัดตั้ง
คณะกรรมาธิการด้านการเสริมสร้างศักยภาพผู้หญิง (Committee on the Empowerment of Women) 
ตัวอย่างที่ ๒ การพิจารณาสอบสวนของรัฐสภา (ที่เกี่ยวกับเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน) มีตัวอย่างจากรัฐสภา
ที่ต่อค้านการค้ามนุษย์ ในเรื่องนี้ ซึ่งเกี่ยวกับ SDG 5 (ข้อ ๕.๒ เรียกร้องให้ขจัดความรุนแรงในทุกรูปแบบ
ที่มีต่อเด็กและผู้หญิง ทั้งในที่สาธารณะและที่ส่วนบุคคล รวมถึงขจัดการค้ามนุษย์) และ SDG 16 (ข้อ ๑๖.๒ 
ยุติการข่มเหง การหาผลประโยชน์อย่างไม่ถูกต้อง การค้ามนุษย์ และความรุนแรงและการทรมานต่อเด็ก
ในทุกรูปแบบ)  โดยรัฐสภาออสเตรเลียได้เปิดให้มีการสอบสวนเรื่องการค้ามนุษย์  โดยคำ�นึงถึงมิติความหลาก
หลาย อาทิ ปัญหาทางวัฒนธรรม อาชญากรมข้ามชาติ การใช้เทคโนโลยี และการบังคับใช้กฎหมาย และใน
สหราชอาณาจักร คณะกรรมาธิการกระทรวงมหาดไทย (Home Affairs Committee) ของรัฐสภาได้เปิด
ให้มีการสอบสวนเรื่องการค้ามนุษย์ จากนั้น ได้หยิบยกประเด็นต่างๆ ขึ้นมาหารือ เป็นร่างกฎหมายแรงงาน
ทาสยุคใหม่ (Modern Slavery Bill) ในปี ๒๕๕๗ โดยรัฐสภาพิจารณาอนุมัติเป็นกฎหมาย ในปี ๒๕๕๘ และ
เสนอรายงานต่อสภาสามัญชน (House of Commons) เพื่อเน้นย้ำ�ให้เห็นถึงความสำ�คัญของเป้าหมายการ
พัฒนาที่ยั่งยืน และตัวอย่างที่ ๓ การตั้งกระทู้ (ไม่มีรัฐมนตรีนั่งอยู่ในรัฐสภาขณะอภิปราย) ถาม การถาม
ปากเปล่า การถามเป็นลายลักษณ์อักษร (มีรัฐมนตรีนั่งอยู่ในรัฐสภาขณะอภิปราย) เพื่อกดดันรัฐบาลให้ดำ�เนินการ
สู่เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน  ตัวอย่างนี้จะเห็นการดำ�เนินการอย่างเป็นรูปธรรมจากรัฐสภาศรีลังกา               
ที่ใช้ช่วงเวลาซักถามในรัฐสภาให้เกิดประโยชน์ต่อการส่งเสริมเป้าหมายการพัฒนาท่ียั่งยืนมากท่ีสุด  (อธิชา 
ชัยวิเชียร, น. ๓๙-๔๕)

	 ๒๓	 เป็็นกระบวนการท่ี่�รััฐสภาจะตรวจสอบคุุณภาพงานท่ี่�ดำเนิินการโดยรััฐบาลเกี่่�ยวกับการบัังคัับใช้้
กฎหมาย แผนการพััฒนาและงบประมาณที่่�รัับมาก่่อนหน้้านี้้�



            

106 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๗๑  ฉบับที่  ๖  เดือนพฤศจิกายน-ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๖

		  ๔.	 การทำ�หน้าที่ผู้แทน (Representation)๒๔ : การมีส่วนร่วมของประชาชนและการอำ�นวย
ความสะดวกเพื่อให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชน
				    ความชอบธรรมอย่างหนึ่งของการเป็นสมาชิกรัฐสภาผู้ทรงเกียรติ คือ การที่พวกเขาได้รับเลือกตั้ง
มาจากประชาชนให้เข้ามาทำ�หน้าที่ผู้แทนของประชาชนในรัฐสภา  ดังนั้น  สมาชิกรัฐสภาจึงมีหน้าที่
สำ�คัญที่จะคิดหาวิธีการเข้าถึงประชาชนเพื่อทราบถึงความต้องการของพวกเขา ม ตัวอย่างที่น่าสนในจาก
รัฐสภาต่างๆ ดังนี้ ตัวอย่างที่ ๑ การให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม ดังจะเห็นได้จากการที่รัฐสภาแอฟริกาใต้
ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการนิติบัญญัติใน ๔ ระดับ คือ (๑) ให้ข้อมูลผลงานรัฐสภาแก่
ประชาชน (๒) สอบถามความเห็นจากประชาชน (๓) จัดทำ�ช่องทางให้ประชาชนมีโอกาสเข้ามาแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็น และ (๔) ร่วมกับประชาชนในการสร้างโอกาสให้ประชาชนเข้ามาเป็นหุ้นส่วน ซึ่งสอดคล้องกับ 
SDG 17  ตัวอย่างที่ ๒ การเชื่อมรัฐสภากับประชาชนและประยุกต์ใช้กับเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน รัฐสภา
กานาร่วมกับพันธมิตรดำ�เนินการสร้างเว็บไซต์ที่ประชาชนสามารถให้ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับงานที่กำ�ลัง
ดำ�เนินการอยู่ ซึ่งประชาชนสามารถใช้ได้ทั้งออนไลน์ และออฟไลน์ ทำ�ให้มั่นใจว่าเสียงของประชาชนจะเป็น
เสียงที่รับได้รับฟังในกระบวนการพิจารณา ซึ่งสดคล้องกับ SDG 17 ตัวอย่างที่ ๓ การส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ในการบัญญัติกฎหมาย รัฐสภาจอร์เจียจัดทำ�ประชาพิจารณ์ทั่วประเทศ โดยมีเกษตรกรเข้าร่วมในทุกพื้นที่ 
ที่ละไม่ตํ่ากว่า  ๒๐๐  คน  โดยกรรมาธิการได้นำ�ข้อเสนอแนะของเกษตรกรไปดำ�เนินการแก้ไขและลงมติ
เห็นชอบเป็นกฎหมายสหกรณ์เพื่อยังประโยชน์ให้เกษตรกรในประเทศ ซึ่งกระบวนการที่ให้เกษตรกรเข้ามา
มีส่วนร่วมนั้นสอดคล้องกับการดำ�เนินการตามเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน SDG 17 ตัวอย่างที่ ๔ การจัดทำ�
งบประมาณโดยประชาชน  รัฐสภายูเครนจัดหาวิธีการใหม่ในการรวบรวมความคิดจากประชาชนเพื่อ
การเตรียมการจัดการงบประมาณประจำ�ปีของเมืองเคียฟ  และจัดทำ�ช่องทางในการติดตามการอ่านร่าง  
งบประมาณประจำ�ปีผ่านทางอินเตอร์เน็ต  ซึ่งทำ�ให้ประชาชนสามารถแบ่งปันความคิดเห็นในแต่ละหัวข้อ
ของร่างงบประมาณได้ ซึ่งได้ข้อคิดเห็นกว่า ๑๐๐๐ รายการ การดำ�เนินการเช่นนี้สอดคล้องกับ SDG 17 และ 
ตัวอย่างที่  ๕  สมาชิกรัฐสภาสตรีดึงประชาชนผู้มีสิทธ์ิเลือกตั้งเข้ามามีส่วนร่วม  รัฐสภาจอร์แดนมีสมาชิก
รัฐสภาสตรีจำ�นวนน้อยมาก จึงมีการรณรงค์และผลักดันให้ทุกกลุ่มทำ�งานร่วมกันเพื่อส่งเสริมประเด็นต่าง ๆ 
ที่ส่งผลต่อเด็กและสตรี  นักการเมืองสตรีเปิดเวทีสาธารณะในแต่ละภูมิภาคของประเทศเพื่อรับฟังความคิด
เห็นจากประชาชนในแต่ละพื้นที่ แล้วนำ�มาปรับใช้กับกลุ่มนักการเมืองสตรี (Women’s Caucus) เพื่อจัดทำ�
เป็นประเด็นเรียกร้องในรัฐสภาต่อไป ซึ่งการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นที่เช่นนี้ สอดคล้องกับความเป็น
หุ้นส่วน ใน SDG 17 
		  ๕.	 การนำ�เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนไปปรับใช้กับท้องถิ่น (SDGs Localization)
				    ความสำ�เร็จของเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนจะชัดเจนมากยิ่งขึ้นเมื่อมีการปรับใช้ในท้องถิ่น
ผ่านหน่วยงานต่างๆ และจะยิ่งเพิ่มระดับความสำ�เร็จมากยิ่งขึ้นเมื่อองค์กรท้องถิ่นต่างๆ ได้เข้ามามีส่วนร่วม
ในกระบวนการต่างๆ ตั้งแต่แรกเริ่ม ตัวอย่างที่น่าสนใจกรณีนี้ เห็นได้จากการที่รัฐสภาปากีสถานร่วมมือกับ 

	 ๒๔	 ในการทำหน้้าที่่�บััญญััติิกฎหมายและกำกัับดููแลนั้้�น สมาชิิกรััฐสภาจะเป็็นผู้้�ทำหน้้าที่่�เป็็นตััวแทนของผู้้�ที่่�
เลืือกพวกเขาเข้้ามาทำงานในรััฐสภา เพื่่�อรัักษาความชอบธรรมและแสดงความรัับผิิดชอบต่่อประชาชนที่่�ลงคะแนนเสีียง
เลืือกพวกเขานั้้�น  ประชาชนควรมีีโอกาสอย่่างมากและเพีียงพอในการที่่�จะแสดงความคิิดเห็็นเกี่่�ยวกัับการทำงานของ
สมาชิิกรััฐสภาและการทำงานของรััฐสภาโดยรวม



เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน: ความรู้พื้นฐานสำ�หรับข้าราชการรัฐสภาสามัญและแนวทางการประยุกต์ใช้ในวงงานรัฐสภา 
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UNDP เปิดโอกาสให้ชุมชนในระดับท้องถิ่น (หมู่บ้าน) ทำ�งานร่วมกับสภาสหภาพในระดับอำ�เภอซึ่งจัดให้
มีการชุมนุมขององค์กรสตรีขึ้น ซึ่งเป็นกลไกสำ�คัญที่สะท้อนให้เห็นว่าทุกความคิดเห็นจากทุกภาคส่วนล้วน
มีความสำ�คัญต่อความสำ�เร็จของเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน การปรับใช้ SDGs ในท้องถิ่นเป็นการตอกยํ้า
ความสำ�คัญของการเป็นหุ้นส่วน ซึ่งคือ SDG 17 

ตารางที่ ๒ “ใน SDGs มี รัฐสภา” : บทบาทของรัฐสภากับเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน

บทบาทของ
รัฐสภา

แนวคิด                 
การดำ�เนินการ                      

ของรัฐสภา

วิธีการดำ�เนินการ                                         
ของรัฐสภา

เป้าหมาย
การพัฒนา
ที่ยั่งยืน 
(SDGs)

รัฐสภา                          
ที่ดำ�เนิน

การ

การบัญญัติ
กฎหมาย

การลำ�ดับความสำ�คัญของ
การปฏิรูปกฎหมาย

ผ่านร่างรัฐธรรมนูญการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม           
และแก้ปัญหาวิกฤตการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย (ปี ๒๐๑๔)

SDG 13 ตูนิเซีย

การร่างกฎหมาย           
ที่เกี่ยวข้องกับเป้าหมาย
การพัฒนาที่ยั่งยืน

ผลักดันให้มีกรอบการใช้กฎหมายต่อต้านการทุจริต     
ในระดับประเทศที่เด็ดขาดขึ้น (ปี ๒๐๑๒)

SDG 16 เลบานอน

ผ่านร่างกฎหมายฉบับสำ�คัญในการเอื้อให้เกิด         
สภาพแวดล้อมต่อการแก้ไขปัญหาทุจริต  (ปี ๒๐๑๕)

SDG 16 โมร็อกโก

การจัดสรรงบ
ประมาณ

การจัดสรร            
งบประมาณรัฐ   
ประจำ�ปีเพื่อสนับสนุน
เป้าหมายการพัฒนา
ที่ยั่งยืน

จัดสรรงบประมาณ ๒ ส่วน ในการพัฒนา
พลังงานทดแทนในประเทศ (ปี ๒๐๑๔)

SDG 7 บังกลาเทศ

เปลี่ยนแปลงกระบวนการงบประมาณโดยให้มี
ข้อมูลเชิงบริบทประกอบร่างงบประมาณมากขึ้น 
โดยเฉพาะในส่วนที่กระทบต่อผู้ชายและผู้หญิง   
ว่าต่างกันอย่างไร (ปี ๒๐๐๘)

SDG 5 รวันดา

การส่งเสริม          
การวิเคราะห์         
งบประมาณรัฐสภา

จัดทำ�เอกสารงบประมาณที่ช่วยให้สมาชิกรัฐสภา
เข้าใจได้ดีขึ้น เช่น บทวิเคราะห์นโยบาย
การบริหารหนี้สาธารณะของฝ่ายบริหาร            
บทวิเคราะห์ผลกระทบทางการเงินของกฎหมาย 
และดำ�เนินการวิจัยการมีส่วนร่วมของรัฐสภา   
ในกระบวนการงบประมาณ เป็นต้น (ปี ๒๐๑๕)

SDG 16 โมร็อกโก

จัดทำ�บทวิเคราะห์งบประมาณและรายการ
คำ�ถามแต่ละส่วนของงบประมาณ โดยจัด
ให้มีการอบรมเจ้าหน้าที่รัฐสภาเพื่อสามารถ        
ตอบคำ�ถามและให้ข้อมูลสมาชิกรัฐสภา          
ได้อย่างถูกต้อง (ปี ๒๐๑๕)

SDG 16 จอร์แดน

การใช้นวัตกรรมใน
การตรวจสอบการ
ใช้จ่ายงบประมาณ         
และผลกระทบ        
ต่อเป้าหมาย            
การพัฒนาที่ยั่งยืน

จัดทำ�คลังข้อมูลเกี่ยวกับงบประมาณ          
และค่าใช้จ่ายเพื่อเอื้อต่อการตรวจสอบค่าใช้จ่าย 
โดยจัดทำ�เป็นระบบสืบค้นออนไลน์ที่สามารถ  
เข้าถึงได้โดยง่าย (เรียนรู้จากรัฐสภาบราซิล      
ที่เป็นต้นแบบที่ดีด้านระบบงบประมาณข้อมูล
สาธารณะ) (ปี ๒๐๑๕)

SDG 16 เซอร์เบีย
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การตรวจสอบ
การดำ�เนินการ

การกำ�กับดูแลของ
คณะกรรมการเพื่อ
การดำ�เนินการตาม
เป้าหมายการพัฒนา
ที่ยั่งยืน

คณะกรรมาธิการทรัพยากรธรรมชาติ ทำ�
พิจารณาเกี่ยวกับการกำ�หนดอุทยานแห่งใหม่
โดยให้เปิดรับฟังความคิดเห็นจากประชากร   
เพศหญิง ซึ่งเป็นไปตามระเบียบข้อบังคับรัฐสภา          
ข้อที่ ๑๑๐(๒) (ปี ๒๐๑๕)

SDG 5 ฟิจิ

มีคณะกรรมาธิการด้านการเสริมสร้างศักยภาพ 
ผู้หญิง ซึ่งมีอำ�นาจหน้าที่อย่างกว้างขวาง อาทิ 
(๑) การพิจารณารายงานจากคณะกรรมการแห่ง
ชาติเพื่อสตรี (๒) การตรวจสอบมาตรการที่รับใช้
เพื่อรับประกันความเสมอภาคของสตรีในทุกด้าน 
(๓) การตรวจสอบรัฐบาลสำ�หรับมาตรการที่ใช้
เพือ่ผลกัดนัเรือ่งการศกึษาและใหม้ตัีวแทนผูห้ญงิ
ในฝ่ายนิติบัญญัติ และ (๔)  ตรวจสอบประเด็น
อื่นๆ ที่เสนอโดยประธานโลกสภา (สภาล่าง) และ
ประธานราชยสภา (สภาสูง) (ปี ๒๐๑๕-๑๖)

SDG 5 อินเดีย

การพิจารณาสอบสวน
ของรัฐสภา (ที่เกี่ยวกับ
เป้าหมายการพัฒนา  
ที่ยั่งยืน)

คณะกรรมาธิการร่วมของรัฐบากลางได้เปิดให้
มีการสอบสวนเกี่ยวกับการค้ามนุษย์  โดยมี
ประเด็นพิจารราที่หลากหลาย อาทิ  ปัญหา
ทางวัฒนธรรม อาชญากรรมข้ามชาต ิการบังคับ
ใช้กฎหมาย การย้ายถิ่น และการใช้เทคโนโลยี   
รวมถึงมาตรการแก้ไขปัญหาในเชิงปฏิบัติ       
(ปี ๒๐๑๕)

SDG 5 

SDG 16

ออสเตรเลีย

คณะกรรมาธิการร่วมของรัฐสภาพิจารณา
กฎหมายแรงงานทาสยุคใหม่ (Modern Slavery 
Bill) ทำ�ประชาพิจารณ์เพื่อรับฟังความเห็นเพิ่มเติม 
โดยมีขอบเขตที่จำ�เพาะมากขึ้น กล่าวคือ ต้อง
พิจารณาว่าร่างกฎหมายจะสามารถคุ้มครองผู้
เสียหายจากการใช้แรงงานทาสและเหยื่อของการ
ค้ามนุษย์ได้อย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่     นำ�
ผู้กระทำ�ผิดมาลงโทษได้จริงหรือไม่ โดยเสนอ
ต่อสภาสามัญชน (House of Commons) เพื่อ
แสดงความขอบคุณสำ�หรับการคำ�นึงถึงเป้าหมาย
การพัฒนาที่ยั่งยืนในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการ
ค้ามนุษย์ (ไม่ระบุปี)

SDG 5 

SDG 16

สหราช
อาณาจักร

การตั้งกระทู้ (ไม่มี
รัฐมนตรีนั่งอยู่ใน
รัฐสภาขณะอภิปราย) 
ถาม การถามปากเปล่า 
การถามเป็นลายลักษณ์
อักษร (มีรัฐมนตรี
นั่งอยู่ในรัฐสภาขณะ
อภิปราย)  เพื่อกดดัน
รัฐบาลให้ดำ�เนินการ
สู่เป้าหมายการพัฒนา
ที่ยั่งยืน

การตั้งคำ�ถามถือเป็นส่วนหนึ่งของการตรวจสอบ  
ในช่วงการซักถาม (Question Time) เป็นโอกาส
ที่สมาชิกรัฐสภาจะซักถามรัฐมนตรีเกี่ยวกับความ
คืบหน้าในการปฏิบัติตามเป้าหมายการพัฒนา   
ที่ยั่งยืนในแต่ละข้อ เป็นความมุ่งมั่นที่จะเกิดการ
ปฏิบัติตามเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนอย่างเป็น
รูปธรรม และประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูล    
ในสิ่งที่รัฐบาลกำ�ลังทำ�อยู่ (ปี ๒๐๑๔)

SDGs 17 ศรีลังกา
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การทำ�หน้าที่ 
ผู้แทน

การให้ประชาชนเข้ามา
มีส่วนร่วม

บัญญัติในรัฐธรรมนูญ มาตรา ๕๙ ว่า          
สภานิติบัญญัติแห่งชาติต้องอำ�นวยความสะดวก
ให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในกระบวนการ
นิติบัญญัติ  (ปี ๒๐๑๓)

SDG 17 แอฟริกาใต้

การเชื่อมรัฐสภา
กับประชาชนและ
ประยุกต์ใช้กับ      
เป้าหมายการพัฒนา
ที่ยั่งยืน

เปิดเว็บไซต์ที่ประชาชนสามารถให้ข้อเสนอ
แนะเกี่ยวกับงานที่รัฐสภากำ�ลังดำ�เนินการอยู่             
ซึ่งส่งผลให้คณะกรรมาธิการประกันคุณภาพ
รัฐบาล ทำ�งานได้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น     
(ปี ๒๐๑๕)

SDG 17 กานา

การส่งเสริมการมี   
ส่วนร่วมในการบัญญัติ
กฎหมาย

คณะกรรมาธิการการเกษตร ได้ลงพื้นที่ ให้
เกษตรกรได้เข้ามามีส่วนร่วมในการทำ�ประชา
พิจารณ์ ซึ่งในการทำ�ประชาพิจารณ์แต่ละครั้ง 
จะมีเกษตรกรเข้าร่วมไม่ต่ำ�กว่าครั้งละ ๒๐๐ คน 
ซึ่งส่วนใหญ่จะให้ข้อคิดเห็นที่เกี่ยวกับสหกรณ์
ซึ่งเป็นกลไกสำ�คัญในการพัฒนาเกษตรกรรม      
(ปี ๒๐๑๖)

SDG 17 จอร์เจีย

การจัดทำ�งบประมาณ
โดยประชาชน

หน่วยงานรัฐท้องถิ่นเปิดช่อทางอินเตอร์เน็ต
ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการ
งบประมาณ โดยเปิดช่องทางดังกล่าวได้เพียง
สองเดือน มีประชาชนกว่า ๘,๐๐๐ คนเข้ามา
เสนอข้อคิดเห็นกว่า ๑,๐๐๐ รายการ ทำ�ให้
คณะกรรมาธิการของรัฐสภา นำ�ไปปรับใช้ใน
กระบวนการจัดทำ�งบประมาณ โดยอัพโหลด
ข้อมูลงบประมาณที่กำ�ลังพิจารณาอยู่ให้
ประชาชนร่วมแสดงความคิดเห็น (ปี ๒๐๑๔)

SDG 17 ยูเครน

สมาชิกรัฐสภาสตร ี        
ดึงประชาชน           
ผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งเข้ามา          
มีส่วนร่วม

สมาชิกรัฐสภาสตรีได้รับเลือกตั้งเข้ามาน้อยมาก 
จึงมีการให้เงินสนับสนุนให้มีการเสริมสร้างความ
สัมพันธ์สมาชิกรัฐสภาผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียง
เลือกตั้ง โดยเปิดให้มีเวทีพูดคุยสาธารณะขึ้นทั่ว
ประเทศ โดยจะเน้นไปที่มุมมองของผู้หญิงเพื่อ
นำ�มาปรับใช้ในกลุ่มนักการเมืองสตรี(Women’s 
Caucus) เพื่อจัดทำ�เป็นประเด็นเรียกร้อง       
ในรัฐสภาต่อไป (ปี ๒๐๑๕)

SDG 5

SDG 17

จอร์แดน

การปรับ
ใช้ SDGs         
กับท้องถิ่น

การเปิดพื้นที่ให้องค์กร
ในชุมชนประชุมร่วม
กันเพื่ออภิปรายปัญหา
ทั่วไป

จัดให้มีกลไกรองรับการมีส่วนร่วมขององค์กร
ในชุมชนและภาคประชาสังคม เช่น ร่วมมือกับ
โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP)   
จัดพื้นที่ให้มีการประชุมขององค์กรสตรีในชุมชน 
Shamatanzeem หมู่บ้าน Padhana กับ    
สภาสหภาพ (Dheenda) ในอำ�เภอ Haripur 
เพื่ออภิปรายถึงปัญหาทั่วไป (ไม่ระบุปี)

SDG 17 ปากีสถาน
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		  นอกจากนี้ ในรัฐสภา ยังมีตัวแสดงที่ขับเคลื่อนการดำ�เนินการเรื่อง SDGs อีก ๒ ส่วน คือ 
		  ๑) เจ้าหน้าที่รัฐสภา (parliamentary staff) โดยความคาดหวังของประชาชน สมาชิกรัฐสภา
จำ�เป็นที่จะต้องทำ�ได้ทุกอย่างแต่ในความเป็นจริง ปัญหาต่างๆ มีความซับซ้อนและมีความหลากหลายเกิน
กว่าที่สมาชิกรัฐสภาจะสามารถดำ�เนินการได้ ดังนั้น เจ้าหน้าที่รัฐสภาจึงมีบทบาทสำ�คัญในการสนับสนุน
การทำ�งานจองสมาชิกรัฐสภา  เช่น การช่วยระบุถึงผู้มีส่วนได้เสีย การทำ�ประชาพิจารณ์ การบรรยายสรุป 
การทำ�วิจัย  รวมถึงการจัดเตรียมข้อมูลท่ัวไป  โดยเฉพาะในการสรุปข้อมูลและวิเคราะห์ข้อมูลที่พร้อมใช้
งานได้อย่างทันท่วงทีสำ�หรับสมาชิกรัฐสภาในการตรวจสอบการร่างกฎหมาย  การใช้งบประมาณประจำ�ปี  และ
การติดตามผลโครงการต่าง  ๆ  ตัวอย่างท่ีเป็นรูปธรรมที่น่าสนใจจะเห็นได้จากการที่  เจ้าหน้าท่ีรัฐสภา 
ระดับชำ�นาญการ ๒๐ คน ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติแทนซาเนีย ที่มีความชำ�นาญในการวิเคราะห์เศรษฐกิจ
และการเงิน ได้จัดทำ�เอกสารวิเคราะห์งบประมาณให้คณะกรรมาธิการงบประมาณ เพื่อทบทวนงบประมาณ
ประจำ�ปีของรัฐ ก่อนเสนอสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพื่ออนุมัติ รวมถึงยังดำ�เนินการจัดทำ�เอกสารวิเคราะห์
และงานวิจัยตามความต้องการของสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และคณะกรรมาธิการอื่นๆ ด้วย 
		  ๒) กลุ่มพรรคการเมือง (Group of Political Parties) ในการพิจารณาถึงบทบาทของรัฐสภา 
แน่นอนว่าองค์ประกอบสำ�คัญคือ  สมาชิกรัฐสภา  ซึ่งแน่นอนว่า  ในรัฐสภามีพรรคการเมือง  และดังที่   
ได้กล่าวแล้วว่า  งานของสมาชิกรัฐสภามีความซับซ้อนและหลากหลาย  จึงเป็นหน้าที่ของสมาชิกรัฐสภา
ที่จะต้องทำ�งานได้ในหลายมิติ ทั้งในพรรคการเมืองเดียวกัน และในบริบทที่ต่างพรรคการเมือง (เช่น การ
รวมกลุ่มของนักการเมืองสตรี ที่มีเป้าหมายสนับสนุน SDG 5) ซึ่งจะส่งผลให้งานรัฐสภานั้นมีมิติในเชิงบูรณาการ
มากข้ึน  ซึ่งจะช่วยส่งเสริมและสนับสนุนแนวคิดของกลุ่มพรรคการเมืองในรัฐสภาได้  และแน่นอนว่า      
ทุกพรรคการเมืองสามารถผนวกรวมเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนเข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของงานพรรคของตนได้ 
ตัวอย่างเช่น สภานิติบัญญัติแห่งชาติปากีสถานจัดตั้งคณะทำ�งานข้ามพรรคการเมืองของสมาชิกรัฐสภาจาก
กลุ่มพรรคการเมืองหลักทั้งหมด เพื่อดำ�เนินการด้านเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนร่วมกัน 
	 ๕.๒ ใน “สำ�นักงาน” มี “SDGs”
			   ในหัวข้อ ๕.๑  “ใน SDGs มี สำ�นักงาน” ได้แสดงให้เห็นถึงการที่ SDGs เข้าไปแทรกซึมอยู่
ในทุกองคาพยพของทุกรัฐสภาในโลก ในทางกลับกัน ในหัวข้อ ๕.๒ “ใน สำ�นักงาน มี SDGs” นี้ จะแสดง
ให้เห็นว่า  ในรัฐสภาไทยมีการดำ�เนินการหรือการตระหนักถึงความสำ�คัญด้านเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน
อย่างไร โดยจะนำ�เสนอในภาพกว้าง ๓ ส่วน คือ (๑) เมื่อ SDGs ถูกทำ�ให้อยู่ในวิถีการต่างประเทศของรัฐสภา
ไทย (๒) เมื่อ SDGs แทรกซึมเข้าสู่ระบบการทำ�งานของรัฐสภาไทยทั้งองคาพยพ และ (๓) เมื่อ สำ�นักงาน 
ทำ� MOU กับ UNDP เพื่อให้เกิดความเข้าใจในการดำ�เนินการด้านเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน ดังนี้
			   ๕.๒.๑	 เมื่อ SDGs ถูกทำ�ให้อยู่ในวิถีการต่างประเทศของรัฐสภาไทย (แต่เพียงเท่านั้น)
มายาคติที่สำ�คัญประการหนึ่งคือ การที่ข้าราชการรัฐสภาส่วนมาก มักจะคิดหรือเข้าใจว่า SDGs เป็นเรื่อง
ของการต่างประเทศเท่านั้น โดยที่อาจจะยังไม่มีความเข้าใจเกี่ยวกับ SDGs มากนัก จึงอาจจะเข้าใจไปได้
ว่า SDGs ซึ่งดำ�เนินการโดยองค์การสหประชาชาตินั้น จะต้องเป็นเรื่องของการรัฐสภาระหว่างประเทศอย่าง
แน่นอน ดังจะได้เห็นจากที่ หน่วยงานภายในของสำ�นักงาน ที่รับผิดชอบด้านเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน 
จึงจำ�กัดอยู่เพียง สำ�นักด้านต่างประเทศ คือ สำ�นักองค์การรัฐสภาระหว่างประเทศ (รับผิดชอบงานด้าน
พหุภาคี) 
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				    ควรกล่าวด้วยว่าหน่วยงานอื่นๆ ภายในสำ�นักงาน มีการดำ�เนินการด้าน SDGs เช่นกัน 
ทั้งโดยที่ทราบและไม่ทราบว่าเรื่องดังกล่าวนั้น เกี่ยวข้องกับ SDGs หรือไม่ หรือถ้ามีความเกี่ยวข้อง กับ SDGs 
จะเกี่ยวข้องในด้านใด เป้าหมายใด ตัวอย่างเช่น คณะกรรมาธิการฯ ได้ดำ�เนินการเรื่อง ปัญหามลพิษฝุ่น 
PM 2.5 ซึ่งเป็น SDGs ในด้านสิ่งแวดล้อม (environment) ในเป้าหมายที่ ๑๑ การตั้งถิ่นฐานและชุมชน
อย่างยั่งยืน (Sustainable Cities and Communities)  ซึ่งมีมากกว่าหนึ่งกรรมาธิการ ที่ดำ�เนินการในเรื่อง
ดังกล่าว  ซึ่งแสดงให้เห็นถึงการขาดการประสานงานกันอย่างใกล้ชิดในการดำ�เนินการตามเป้าหมายการ
พัฒนาที่ยั่งยืน ดังนั้น การสำ�รวจสภาพปัจจุบัน (Status Quo) และการประเมินตนเอง (Self-Assessment) 
ในการดำ�เนินการในเรื่องดังกล่าว จึงมีความจำ�เป็น๒๕     
			   ๕.๒.๒	 เมื่อ SDGs แทรกซึมเข้าสู่ระบบการทำ�งานของรัฐสภาไทยทั้งองคาพยพ
				    เมื่อข้าราชการรัฐสภาเริ่มตระหนักได้ว่า  SDGs  ไม่ได้เป็นเพียงเร่ืองของด้านการรัฐสภา
ระหว่างประเทศ (แต่เพียงเท่านั้น) อีกต่อไป ก็จะพบกับความเป็นจริงที่ว่า โดยสารัตถะ ทั้ง ๑๗ เป้าหมาย
ของ SDGs ล้วนเกี่ยวพัน และแทรกซึมเข้าไปในบริบทการทำ�งานทั้งองคาพยพของรัฐสภาไทยโดยในส่วนของ
สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ประกอบด้วยหน่วยงานสนับสนุน จำ�นวน ๕ กลุ่ม (Pakpoom 
Mingmitr, 2016, p. 94) คือ กลุ่มบริหารทั่วไป (General Administration) กลุ่มการประชุม 
(Parliamentary Proceedings) กลุ่มวิชาการ (Academic Affairs Service) กลุ่มต่างประเทศ (Foreign 
Affairs) และกลุ่มประชาสัมพันธ์ (Public Relations) และในส่วนของสำ�นักงานเลขาวุฒิสภา ประกอบด้วย
หน่วยงานสนับสนุน จำ�นวน ๓ กลุ่ม (Pakpoom Mingmitr, 216, p. 97) คือ กลุ่มตรวจสอบกิจการภายใน 
(Internal Audit) กลุ่มบริหารงานบุคคล (Human Resources Administration) และกลุ่มภารกิจงาน
พิเศษด้านการต่างประเทศ (Special Group for Foreign Affairs) ซึ่งจะเห็นได้ว่ามีบริบทที่คล้ายคลึงกัน 
เช่น การต่างประเทศที่รับผิดชอบงานรัฐสภาระหว่างประเทศโดยตรง (ทั้งเวทีพหุภาค และทวิภาคี) หรืองาน
ด้านพัฒนาบุคลากร ที่เห็นความสำ�คัญของบุคลากรในฐานะ “ฟันเฟือง” สำ�คัญ ผู้มีบทบาทขับเคลื่อน SDGs 
ของสำ�นักงานฯ (เช่น การจัดทำ�โครงการ รัฐสภาสีเขียว (green parliament) เป็นต้น) หรือการตรวจสอบ
กิจการภายใน ซึ่งเกี่ยวพันกับงบประมาณ (budgeting) โดยตรง ซึ่งเป็นเรื่องของ SDGs เช่นเดียวกัน รวมถึง
งานอื่นๆ เช่น ด้านสารสนเทศ (Information Technology) ก็เป็นกลไกสำ�คัญในการขับเคลื่อน SDGs ผ่าน
กระบวนการ Digital Transformation ซึ่งเป็นหนึ่งในกระบวนการสร้างองค์การให้เป็น “รัฐสภาสามารถ”
				    อยา่งไรก็ตาม แมจ้ะเริ่มตระหนกัดวีา่ บรบิทงานดา้น SDGs มคีวามสำ�คญั และจะยิง่ทวี
ความสำ�คัญมากยิ่งขึ้น (เมื่อเวลาเคลื่อนเข้าใกล้ปี ๒๐๓๐) แต่โดยองค์รวมของรัฐสภาไทย (ทั้งสองสำ�นักงานฯ)
ก็ยังไม่ปรากฏว่ามีการดำ�เนินงานในประเด็น  SDGs  อย่างเป็นระบบและเป็นรูปธรรมมากนัก  จนกระทั่ง 
UNDP เข้ามา

	 ๒๕ สามารถดููรายละเอีียดการจำแนกสำนัักกรรมาธิิการ ๑-๓   และประเด็็นทัับซ้้อนของการดำเนิินการด้้าน 
SDGs ที่่�มีีลัักษณะคล้้ายคลึึงกัันได้้จากรายงานการศึึกษาส่่วนบุุคคล หลัักสููตรนัักบริิหารการทููต รุ่่�น ๑๒ เรื่่�อง “สำนัักงาน
ศููนย์์ประชาคมอาเซีียนของสำนัักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎรกัับการดำเนิินการด้้านเป้้าหมายการพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืน: 
โอกาสและความท้้าทายสำหรัับรััฐสภาไทย” ได้้จาก ภาคภููมิิ มิ่่�งมิิตร, ๒๕๖๓, หน้้า ๑๙-๒๐
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			   ๕.๒.๓	 เมื่อ สำ�นักงาน ทำ� MOU กับ UNDP (โดย ศูนย์ประชาคมอาเซียนของส่วนราชการ
สังกัดรัฐสภา) 
				    เม่ือสำ�นักงานฯ มีความตระหนักรู้ถึงความสำ�คัญของประเด็นด้าน SDGs ในสำ�นักงานฯ 
โดยจะเห็นได้จากการจัดโครงการต่างๆ ท่ีไม่ทางใดทางหน่ึงมีความเก่ียวข้องกับ SDGs อย่างหลีกเล่ียงไม่ได้  
แต่ไม่ได้มีจุดเน้นที่ประเด็น SDGs (เช่น การจัดสัมมนาปัญหามลพิษฝุ่น PM 2.5) ดังนั้น จึงเป็นช่วงเวลาที่ด ี
ที่ UNDP ขยายขอบข่ายงานมายังด้านนิติบัญญัติ (legislative branch) ในประเทศไทย โดยในที่สุด  เมื่อวันที่
๑๗ สิงหาคม ๒๐๒๐ ก็ได้จัดทำ� MOU (ครั้งที่ ๑)๒๖ กับสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ในการที่จะ
สนับสนุน เสริมสร้างให้เกิดองค์ความรู้ในเรื่อง SDGs ให้แก่สมาชิกรัฐสภา และข้าราชการ และเมื่อวันที่ 
๒๕ ตุลาคม ๒๐๒๒ ได้มีการทำ�  MOU (ครั้งที่ ๒)๒๗ เพื่อขยายประเด็นความร่วมมือด้าน SDGs ไปสู่ท้องถิ่น 
(SDGs Localization) ให้ประสบผลสำ�เร็จอย่างเป็นรูปธรรม 
					     UNDP ถือเป็นหน่วยงานท่ีสำ�คัญขององค์การสหประชาชาติ (The UN) ที่มประสบการณ์ 
และองค์ความรู้ในระดับสากล  สามารถเสริมสร้างขีดความสามารถและการตระหนักรู้ด้าน  SDGs ให้สมาชิก
รัฐสภา บุคคลในวงงานรัฐสภา และข้าราชการรัฐสภา รวมถึงการเข้ามาเป็นผู้อำ�นวยความสะดวก (facilitator) 
ในการสร้างปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐสภากับหน่วยงานด้านการพัฒนาอื่น ๆ ทั้งในประเทศ และต่างประเทศ 
นับเป็นจุดเริ่มต้นของการดำ�เนินการในด้าน SDGs อย่างเป็นทางการของรัฐสภาไทย

๖. การประยุกต์ใช้ SDGs ในวงงานรัฐสภา 

	 ในส่วนที่ ๖ นี้ เป็นข้อเสนอแนะแนวทางการประยุกต์ใช้ SDGs ในการทำ�งานในวงงานรัฐสภา 
โดยประยุกต์ใช้ผ่านกระบวนการประเมินตนเองของข้าราชการรัฐสภาสามัญในฐานะปัจเจก  (individual) 
ซึ่งถือเป็นหน่วยที่เล็กที่สุด และทรัพยากรที่มีค่าที่สุดขององค์การ 
	 ดังที่อธิบายไว้แล้วข้างต้น  SDGs  ครอบคลุมการพัฒนาที่หลากหลาย  จึงเป็นเรื่องไม่ง่ายนัก
ที่จะคาดหวังให้ข้าราชการรัฐสภาทราบประเด็นการพัฒนาในทุกมิติ แต่อย่างน้อยที่สุด ในยุคที่รัฐสภาไทย 
โดยสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรมุ่งสู่การเป็น “SMART Parliament”๒๘ และสำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

	 ๒๖	 https://www.parl iament.go.th/ewtadmin/ewt/parl iament_parcy/ewt_news.

php?nid=71442&filename=The_Secretariat
	 ๒๗	 https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=900
17&filename=people2554

	 ๒๘ SMART Parliament หรืือ “รััฐสภาสามารถ” ของสำนัักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร ประกอบด้้วย 

S คืือ Sophisticated (สมรรถนะสููง) M คืือ Moral & Ethics (มุ่่�งคุุณธรรม) A คืือ Accountability & Transparency 

(ผู้้�นำความโปร่่งใส) R คืือ  Resilient & Competitive (ปรัับตััว พร้้อมแข่่งขััน) และ T คืือ  Technology & Digital 

Transformation (สร้้างสรรค์์ด้้วยเทคโนโลยีี) ดูู รายละเอีียดได้้จาก https://web.parliament.go.th/assets/por�-

tals/9/files/smart_parliament_description.pdf
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มุ่งสู่การเป็น  “องค์กรอัจฉริยะ”๒๙  ข้าราชการรัฐสภาจึงถูกคาดหวังว่าต้องมีความรอบรู้  ความเช่ียวชาญ 
มีสมรรถนะสูงในการทำ�งาน  (sophisticated)  และสามารถให้คำ�แนะนำ�หรือสนับสนุนการทำ�งานของ
สมาชิกรัฐสภาในประเด็นที่เกี่ยวกับ SDGs ที่สมาชิกรัฐสภาสนใจได้ ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าข้าราชการรัฐสภา
ทุกคนสามารถเริ่มต้นประเมินตนเองในภาพรวมจาก “ชุดเครื่องมือประเมินตนเองเกี่ยวกับ SDGs” ของ
สหภาพรัฐสภา๓๐

	 ในปี ๒๐๑๖ สหภาพรัฐสภาได้จัดทำ� “ชุดเครื่องมือประเมินตนเอง (toolkit)” เกี่ยวกับ SDGs 
ซึ่งเป็นคู่มือในการประเมินตนเองของรัฐสภาในการดำ�เนินการด้าน SDGs ซึ่งจัดทำ�เป็นภาคภาษาอังกฤษ
และฝรั่งเศส  เพื่อเป็นแนวทางให้รัฐสภาต่างๆ  นำ�ไปประยุกต์ใช้ในการดำ�เนินการด้าน  SDGs  ซึ่งต่อมา
ในปี ๒๐๒๐ UNDP ได้จัดทำ�เป็นภาคภาษาไทย โดยสารัตถะของชุดเครื่องมือดังกล่าว ประกอบด้วยประเด็น
ที่ควรพิจารณาในภาพรวม จำ�นวน ๘ ด้าน ที่ข้าราชการรัฐสภาสามารถใช้ประเมินตนเองเกี่ยวกับ SDGs และ
นำ�มาประยุกต์ใช้กับวงงานรัฐสภาได้ ตามที่ปรากฏตามตารางที่ ๔ ด้านล่างนี้

ตารางที่ ๔ ประเด็นการประเมินตนเองเกี่ยวกับความรู้และความเข้าใจด้าน SDGs ของข้าราชการรัฐสภา

ประเด็นที่ควรพิจารณา ตัวอย่างการตั้งประเด็นคำ�ถามเพื่อ

พิจารณา

ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องที่ควรคำ�นึงถึง

การสนับสนุนจากภาวะผู้นำ� 
(leadership) ขององค์การ

- ประธานรัฐสภา สมาชิกรัฐสภา    
และผู้บริการองค์การฯ มีการประเมิน
ตนเองในเรื่อง SDGs หรือไม่

นักการเมือง และข้าราชการระดับสูง 
(เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร         
รองเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร     
และที่ปรึกษา)

การบริหารจัดการ - ใครเป็นผู้ริเริ่มจัดกระบวนการเพื่อการ
ประเมิน
- มีสำ�นัก / กลุ่มงาน ในสำ�นักงานฯ 
ที่สามารถให้คำ�แนะนำ�เชิงกลยุทธ์
เกี่ยวกับ SDGs หรือไม่
- ในรัฐสภา มีกลุ่มงานที่รับผิดชอบงาน
ด้านธุรการเกี่ยวกับ SDGs หรือไม่
- มีทรัพยากร/ข้อมูลเพียงพอในการ
ประเมินตนเองหรือไม่

ข้าราชการ หรือกลุ่มบุคคล ปฏิบัติงาน
ในสำ�นัก / กลุ่มงานต่างๆ ที่มีความรู้
เรื่องประเด็นด้าน SDGs

	 ๒๙ มีีนโยบายสำคััญ คืือ Smart Senate Every time Every where ประกอบด้้วย ๑) Smart Work การ
ทำงานที่่�มีีประสิิทธิิภาพ ถููกต้้อง รวดเร็็ว มีีคว ามหลากหลาย ๒) Smart People บุุคลากรสามารถปรัับเปลี่่�ยนวิิธีีการ
ทำงาน รู้ ้�จัักนำเทคโนโลยีีมาใช้้  สามารถปรัับแนวคิิดเพื่่�อรองรัับการทำงานในทุุกรููปแบบ  ๓) Smart Academics 
พััฒนาคุุณภาพงานวิิชาการและงานวิิจััยให้้มีีคุุณภาพในระดัับสากล  และ ๔) Smart Digitalization มีีความพร้้อมด้้าน
เทคโนโลยีี สามารถเชื่่�อมโยงฐานข้้อมููลระหว่่างหน่่วยงาน และนำไปใช้้งานได้้อย่่างมีีประโยชน์์สููงสุุด
﻿	 ๓๐ สหภาพรััฐสภา. (๒๕๕๙). รััฐสภาและเป้้าหมายสู่่�การพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืน. กรุุงเทพฯ: สแกน มีีเดีีย คอร์์ปปอเรชั่่�น, 

หน้้า ๑-๔๘.
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วัตถุประสงค์ - เข้าใจหรือไม่ว่าทำ�แบบประเมิน
ตนเองเกี่ยวกับ SDGs ไปเพื่ออะไร              
- มีการทำ�ความเข้าใจร่วมกันระหว่าง
เครือข่าย (สำ�นัก / กลุ่มงาน) เกี่ยวกับ
วัตถุประสงค์/ประโยชน์ของการประเ 
มินตนเองด้าน SDGs บ้างหรือไม่

ข้าราชการ หรือกลุ่มบุคคล ปฏิบัติงาน

ในสำ�นัก / กลุ่มงานต่างๆ ที่มีความรู้

เรื่องประเด็นด้าน SDGs

การมีส่วนร่วม - สำ�นักงานฯ มีการคัดเลือกบุคลากร
ให้เข้ามามีส่วนร่วมกับการดำ�เนินการ   
ด้าน SDGs อย่างไร

ข้าราชการ หรือกลุ่มบุคคล ปฏิบัติงาน

ในสำ�นัก / กลุ่มงานต่างๆ ที่มีความ

สนใจที่จะมีส่วนร่วมในประเด็นด้าน 

SDGs

การเอื้ออำ�นวยการะบวนการ - กระบวนการประเมิน
ตนเองด้าน SDGs ของสำ�นัก
งานฯ มีการดำ�เนินการอย่างไร                                      
- มีบุคลากรจากสำ�นัก /                  
กลุ่มงาน ใดเข้ามาเกี่ยวข้องบ้าง     
และมีการใช้งบประมาณหรือไม่

ข้าราชการ หรือกลุ่มบุคคล ปฏิบัติงาน

ในสำ�นัก / กลุ่มงานต่างๆ ในรัฐสภา

แหล่งข้อมูล - มีการนำ�ข้อมูลจากแหล่งใดบ้างในการ
ประเมินตนเองเรื่อง SDGs 
- ใครเป็นผู้รับผิดชอบหลักในการ
ประมวลข้อมูลที่ได้มาอย่างเป็นระบบ

ข้าราชการ หรือกลุ่มบุคคล ปฏิบัติงาน

ในสำ�นัก / กลุ่มงานต่างๆ ในรัฐสภา   

ที่มีลักษณะการทำ�งานที่เกี่ยวข้องกับ 

SDGs มากที่สุด

ผลลัพธ์การประเมินผล - ผลลัพธ์จากการประเมินตนเองเรื่อง 
SDGs นี้ จะสร้างผลกระทบต่อองค์การ
ได้อย่างไร เช่น ก่อให้เกิดความร่วมมือ
อย่างแข็งขัน หรือ กระตุ้นให้เกิดการ
มีส่วนร่วมของเพื่อนข้าราชการ หรือ  
เกิดแรงผลักดันนำ�ไปสู่การปฏิบัติที่
สัมฤทธิ์ผล

ข้าราชการ หรือกลุ่มบุคคล ปฏิบัติงาน

ในสำ�นัก / กลุ่มงานต่างๆ ในรัฐสภา

การติดตาม - ใครคือผู้รับผิดชอบในการประเมินฯ   
- วิธีการติดตามประเมินผลทำ�อย่างไร  
- ค้นพบอะไรบ้างจากการติดตาม
ประเมินผล

กลุ่มบุคคลผู้ปฏิบัติงานที่มีความรู้     

ความชำ�นาญการในประเด็น SDGs 

และปฏิบัติงานมาอย่างต่อเนื่อง
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	 นอกจากประเด็นการพิจารณาในภาพรวมข้างต้น  สหภาพรัฐสภายังเสนอชุดคำ�ถามไว้  ๘  ข้อ      
เพื่อให้แต่ละรัฐสภานำ�ไปปรับใช้ให้เข้ากับบริบทของตน โดยมุ่งหวังให้พิจารณาในอย่างน้อยสองบริบท คือ 
การพิจารณาข้อมูลขั้นพื้นฐาน (baseline) และการสะท้อนผลลัพธ์จากความพยายามในการดำ�เนินการของ
รัฐสภา สรุปได้ตามตารางที่ ๕ ด้านล่างนี้
 

ตารางที่ ๕ ชุดคำ�ถามในการประเมินตนเองด้าน SDGs ของข้าราชการรัฐสภา

ลำ�ดับ
คำ�ถาม

คำ�ถาม การพิจารณาข้อมูลขั้นพื้นฐาน 
(baseline)

การสะท้อนผลลัพธ์จากความพยายามในการ
ดำ�เนินการของรัฐสภา

๑ การสร้างความ
เข้าใจเกี่ยวกับ 
SDGs ในรัฐสภา

- สำ�นักงานฯ มีการ
อบรม / สัมมนา เกี่ยวกับ 
SDGs  ให้ข้าราชการหรือไม่                      
- ข้าราชการรัฐสภา            
ได้รับข่าวสารหรือข้อมูล
ที่เป็นประโยชน์ต่อการ
ปฏิบัติงานเพื่อเตรียมความ
พร้อมในการสนับสนุนงาน
ของสมาชิกรัฐสภาหรือไม่                     
- ข้าราชการมีความตระหนัก
รู้ที่จำ�เป็นจะต้องเข้ามามีส่วน
ร่วมในกระบวนการดำ�เนินงาน
ประเด็น SDGs ของสำ�นักงานฯ 
หรือไม่

(๑) ข้าราชการรัฐสภาสามารถเข้าถึงข้อมูล
เกี่ยวกับ SDGs เพื่อการปฏิบัติงาน ทั้งใน
ระดับประเทศ และระหว่างประเทศหรือไม่                                                  
ตัวอย่างการดำ�เนินการ เช่น หอสมุดรัฐสภา สำ�นัก
วิชาการ สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
มีข้อมูลที่พร้อมรองรบัการสืบค้นในทุกรูปแบบ                                                         
(๒) ข้าราชการรัฐสภามีการแลกเปลี่ยน
ข้อมูลด้าน SDGs ระหว่างกันภายใน
กลุ่มงาน / สำ�นัก / สำ�นักงาน หรือไม่                                
ตัวอย่างการดำ�เนินการ เช่น สำ�นักองค์การรัฐสภา
ระหว่างประเทศ ประมวลข้อมูลอย่างรอบด้าน 
ก่อนการวิเคราะห์ และนำ�เสนอประเด็นอภิปราย
ให้สมาชิกรัฐสภาในเวทีการประชุมรัฐสภาระหว่าง
ประเทศ

ในปีงบประมาณที่ผ่ามา       
มีข้าราชการที่ได้รับการ
อบรม หรือเข้าร่วมการสัมมนา     
เกี่ยวกับ SDGs ในประเด็น
ใดบ้าง คิดเป็นสัดส่วนเท่าไร 
สามารถจำ�แนกเพศชาย/เพศ
หญิง ว่ามีจำ�นวนมากกว่ากัน
เท่าไรได้หรือไม่ และประเด็น
สำ�คัญคือ มีการนำ�องค์ความรู้ที่
ได้จากการอบรม / สัมมนา ไป
สนับสนุนการปฏิบัติหน้าที่ของ
สมาชิกรัฐสภาหรือไม่ อย่างไร

สำ�นักงานฯ โดยศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ จัดอบรม  
/ สัมมนา เพื่อเสริมสร้างองค์ความรู้ด้าน SDGs 
จำ�นวน ๔ ครั้ง ซึ่งแม้จะยังไม่มีการจำ�แนกราย
ละเอียดเกี่ยวกับเพศ และสัดส่วนของผู้เข้ารับการ
อบรม แต่ผลของการสัมมนา ถูกนำ�ไปใช้นำ�เสนอ    
ในเวทีรัฐสภาระหว่างประเทศต่อไป
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๒ การนำ� SDGs 

ในระดับสากล 

ไปถ่ายทอดสู่

ระดับท้องถิ่น

- สำ�นักงานฯ มีแผนงานด้าน 

SDGs รองรับการทำ�งานหรือไม่

(๑) ในกรณีไม่มีแผนงานรองรับ สำ�นักงานฯ มีการ

ดำ�เนินการอย่างไร   

ตัวอย่างการดำ�เนินการ เช่น มีการจัดตั้งคณะ

อนุกรรมการด้าน SDGs ในประชาคมอาเซียน           

ขึ้นมารองรับการดำ�เนินการด้าน SDGs โดยองค์รวม 

(๒) มีการทำ�งานร่วมกันเพื่อขับเคลื่อนการดำ�เนิน

งานด้าน SDGs อย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่ อย่างไร 

ตัวอย่างการดำ�เนินการ  เช่น อนุกรรมการด้าน 

SDGs ดังกล่าว ประอบด้วยอนุกรรมการที่มาจาก

สำ�นักต่างๆ ที่มีบริบทการทำ�งานเกี่ยวกับ SDGs เช่น 

ด้านต่างประเทศ (ผลักดันผ่านเวที IPU AIPA APPF) 

ด้านการคลัง (Climate Finance / GRB) เพื่อหา

แนวทางในการทำ�งานร่วมกันอย่างเป็นรูปธรรม

ในปีงบประมาณที่ผ่านมา    

สำ�นักงานฯ มีการอภิปราย

ลำ�ดับความสำ�คัญของ SDGs 

หรือไม่ และมีการถ่ายทอด

ไปสู่ท้องถิ่น (localization)      

ด้วยหรือไม่ อย่างไร

- ในประเด็น SDGs Localization ศูนย์ประชาคม

อาเซียนฯ จัดสัมมนา จำ�นวน ๔ ครั้ง ภายใต้

โครงการ “Parliamentary Engagement in 

Implementing SDGs Localization” ซึ่งเป็น

โครงการที่ลงพื้นที่ในต่างจังหวัด (เชียงใหม่ และ

สงขลา) รวมถึงพื้นที่ชุมชนลาดกระบังในเขต

กรุงเทพมหานคร ซึ่งสะท้อนการดำ�เนินงานด้าน 

SDGs Localization โดยผลลัพธ์สำ�คัญที่ได้จะนำ�

เสนอต่อที่ประชุมสมัชชารัฐสภาภาคพื้นเอเชียและ

แปซิฟิก (APPF) ครั้งที่ ๓๑ ที่กรุงมะนิลา ฟิลิปปินส์ 

ในปลายปี ๒๐๒๓
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๓ การนำ�หลัก 
SDGs มาเป็น
กลไกในการ
ทำ�งานของ
รัฐสภา

- สำ�นักงานฯ กำ�หนดความรับ
ผิดชอบสำ�หรับการดำ�เนินการ
ด้าน SDGs หรือไม่ อย่างไร

- มีแผนการดำ�เนินการที่ระบุ
ลำ�ดับความสำ�คัญของ SDGs 
รวมทัง้การตดิตามผลอยา่งเพยีง
พอหรือไม่

(๑) หน่วยงานภายในสำ�นักงานฯ มีส่วนร่วม และ
การประสานงานระหว่างกันในการดำ�เนินการด้าน 
SDGs อย่างไร 

ตัวอย่างการดำ�เนินการ เช่น มีการดำ�เนินการใน
รูปของกรรมการ / อนุกรรมการ ที่มีองค์ประกอบ
จากหน่วยงานภายในที่เกี่ยวข้องกับ SDGs และอาจ
จะต้องรวมไปถึงหน่วยงานที่ยังไม่ตระหนักถึงความ
เกี่ยวข้องกับ SDGs ด้วย เพื่อลดการทำ�งานแบบแยก
ส่วน (institutional silo) และเสริมสร้างความร่วม
มือระหว่างกันให้มากยิ่งขึ้น)

(๒) SDGs ประสบความสำ�เร็จในการเข้าสู่วงงาน
รัฐสภาในระดับใด 

ตัวอย่างการดำ�เนินการ เช่น สำ�นักงานเลขาธิการ
สภาผู้แทนราษฎร ได้จัดทำ� MOU กับ UNDP ถึง ๒ 
ฉบับ เพื่อดำ�เนินการและสานต่องานด้าน SDGs ใน
วงงานรัฐสภา (ดูหัวข้อ ๕.๒.๓)

ในปีงบประมาณที่ผ่านมา    
สำ�นักงานฯ มีการจัดอภิปราย
เรื่อง SDGs จำ�นวนกี่ครั้ง และมี
การเผยแพร่เพื่อใช้ประโยชน์ใน
วงกว้างหรือไม่ อย่างไร

- ต้นปีงบประมาณ ๒๕๖๖ ในไตรมาสแรก             
คณะอนุกรรมการด้าน SDGs จัดนิทรรศการ              
เกี่ยวกับ SDGs ในภาพรวม เพื่อแนะนำ�ให้ข้าราชการ
ได้ตระหนักถึงความสำ�คัญของ SDGs ยิ่งขึ้น โดย
มีสมาชิกรัฐสภาร่วมรับชมนิทรรศการด้วย โดยอีก
สามไตรมาส ได้จัดทำ�โครงการ “Parliamentary 
Engagement in Implementing SDGs 
Localization” เรื่อง การรับฟังความคิดเห็นเรื่อง
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ: การปรับตัว และ
การจัดการเพื่อบรรเทาผลกระทบต่อกลุ่มเปราะบาง 
ตามหลักการมาทิ้งใครไว้ข้าหลัง (จำ�นวน ๔ ครั้ง) 
โดยผลการดำ�เนินการจะจัดทำ�เป็นประเด็นอภิปราย
ในเวทีรัฐสภาระหว่างประเทศต่อไป
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๔ การบัญญัติ
กฎหมาย
สนับสนุน SDGs

- ข้าราชการรัฐสภามีการ
สนับสนุนข้อมูลในการดำ�เนิน
การทบทวนเพื่อปรับปรุงหรือ
ปฏิรูปกฎหมายที่เกี่ยวกับการ
ดำ�เนินการสนับสนุน SDGs 
หรือไม่ 

- สำ�นักงานฯ มีระบบสนับสนุนการบัญญัติกฎหมาย
ที่สนับสนุน SDGs อย่างไรบ้าง 

ตัวอย่างการดำ�เนินการ เช่น  ข้าราชการรัฐสภามี
การสนับสนุนข้อมูลให้สมาชิกรัฐสภาในประเด็นที่
เกี่ยวกับ SDGs อยู่หลายประเด็น เช่น การค้ามนุษย์ 
ยาเสพติด ความเหลื่อมล้ำ�ทางเพศ สมรสเท่าเทียม 
มลพิษ การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และการ
ศึกษา เพื่ออภิปราย และกลั่นกรองเป็นกฎหมาย

ในปีงบประมาณที่ผ่านมา         
สำ�นักงานฯ มีกฎหมาย         
ที่เกี่ยวข้องกับ SDGs กี่ฉบับ

โดยสถานะล่าสุด ยังไม่มีผู้รับผิดชอบในการติดตาม
เรื่องดังกล่าว แต่คณะอนุกรรมการด้าน SDGs ได้
พยายามติดตามเรื่องดังกล่าว โดยทำ�งานร่วมกับ
หน่วยงานภายในที่เกี่ยวข้อง อาทิ สำ�นักประชุม 
สำ�นักกฎหมาย สำ�นักกรรมาธิการ เพื่อให้ได้ข้อมูล 
ดังกล่าวอย่างเป็นรูปธรรม

๕ การจัดหาแหล่ง
ระดมเงินทุนเพื่อ
สนับสนุน SDGs

-มีการจัดสรรงบประมาณเพื่อ
ดำ�เนินการเรื่อง SDGs โดยตรง
หรือไม่

ปัจจุบัน สำ�นักงานฯ ยังไม่ได้จัดสรรงบประมาณ
เป็นการเฉพาะเจาะจงให้ดำ�เนินการเรื่อง SDGs    
แต่ก็มตีัวอย่างการดำ�เนินการที่น่าสนใจ คือ     
ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ในฐานะผู้ประสานงาน
หลักกับ UNDP ได้จัดสรรงบประมาณจำ�นวนหนึ่ง
เพื่อดำ�เนินการในประเด็นที่เกี่ยวกับ SDGs โดย         
มุ่งเน้นการจัดกิจกรรม โครงการพัฒนาบุคลากรของ
สำ�นักงาน (โครงการประจำ�) เพื่อมุ่งสร้างองค์ความรู้
ประเด็นด้าน SDGs ให้ข้าราชการรัฐสภา

ในปีงบประมาณที่ผ่านมา 
สำ�นักงบประมาณในรัฐสภา
รับผิดชอบเรื่องงบประมาณที่
เกี่ยวข้องกับ SDGs โดยตรง
หรือไม่

แม้จะยังไม่มีการจัดสรรงบประมาณจากสำ�นักงานฯ 
โดยตรงเพื่อดำ�เนินการเรื่อง SDGs แต่สำ�นักงบ
ประมาณของสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
ก็ได้มีส่วนร่วมในการดำ�เนินการด้าน SDGs ที่เกี่ยว
กับงบประมาณ เช่น มีการจัดสัมมนาร่วมกับ UNDP 
เรื่อง “การนำ�แนวคิดเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน
ไปสนับสนุนสมาชิกรัฐสภาในการพิจารณาอนุมัติ   
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำ�ปี” เพื่อ
ให้กระบวนการพิจารณางบประมาณมีประสิทธิภาพ
มากยิ่งขึ้น และการจัดทำ�คู่มือ Climate Finance 
เพื่อเป็นแนวทางในการจัดทำ�งบประมาณเพื่อรองรับ
การดำ�เนินการด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
(SDG 13)
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๖ การติดตาม
สังเกตผลลัพธ์
ของ SDGs

สำ�นักงานฯ มีการจัดทำ�รายงาน
เกี่ยวกับ SDGs โดยตรงหรือไม่

มีการทบทวน อภิปรายและดำ�เนินการใดๆ เกี่ยวกับ
ความคืบหน้าของการดำ�เนินการด้าน SDGs หรือไม่ 

ตัวอย่างการดำ�เนินการ เช่น คณะอนุกรรมการด้าน 
SDGs ของประชาคมอาเซียนฯ ได้ทำ�การสำ�รวจ
ความตระหนักรู้ในความเกี่ยวข้องกับ SDGs ของ
หน่วยงานภายในสำ�นักงานฯ เพื่อจัดทำ�แผนงานการ
ดำ�เนินการให้มีประสิทธิภาพต่อไป

ในปีงบประมาณที่ผ่านมา              
สำ�นักงานฯ มีการจัดตั้งประเด็น
คำ�ถามที่เกี่ยวกับ SDGs                 
เพื่อสร้างความตระหนักรู้ของ
ข้าราชการในเรื่องดังกล่าว   
หรือไม่

สำ�นักงานฯ ให้ความสำ�คัญแก่การตระหนักรู้ของ
ข้าราชการในเรื่อง SDGs ตัวอย่างเช่น หลังจากที่มี
การตั้งคำ�ถามถึงสถานที่ที่เป็น “Daycare Service” 
ในสถานที่ที่ทำ�งาน ในที่สุด ในปีงบประมาณ 
๒๕๖๖ สำ�นักงานฯ ได้จัดเตรียมห้องให้นมบุตร แก่
ข้าราชการสตรี เพื่อเป็นการอำ�นวยความสะดวกใน
ฐานะที่เป็นแม่คน (maternity) และเพื่อให้สามารถ
ปฏิบัติราชการได้เต็มศักยภาพ ซึ่งเป็นการส่งเสริม
ความเท่าเทียมระหว่างเพศ (SDG ๕) ในทางหนึ่ง 
และลดความเหลื่อมลํ้า (SDG 10) อีกทางหนึ่ง

๗ การประสาน
ความร่วมมือกับ
ภาคประชาชน

- สำ�นักงานฯ ได้ให้ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมในการกำ�หนด
นโยบาย หรือแผนงานการ
ดำ�เนินการด้าน SDGs หรือไม่ 

- มีการนำ�แพลตฟอร์มที่เข้าถึง
ได้ง่ายมาใช้เพื่อให้ประชาชน
ได้มีส่วนร่วมกับสาธารณชน     
ในประเด็น SDGs หรือไม่

สำ�นักงานฯ มีการสื่อสารที่ดีในการสื่อสารกัประ
ชาชน เพื่อสนับสนุนการดำ�เนินการด้าน SDGs ของ
สำ�นักงานฯ หรือไม่ 

ตัวอย่างการดำ�เนินการ เช่น  ศูนย์ประชาคมอา
เซียนฯ มีเว็บไซต์๓๑ เพื่อเป็นช่องทางในการติดต่อ
กับประชาชน และในทางกลับกัน เป็นช่องทางที่เผย
แพร่ข้อมูลเกี่ยวกับการดำ�เนินงานด้าน SDGs ของ
สำ�นักงานฯ

ในปีงบประมาณที่ผ่านมา    
สำ�นักงานฯ มีการจัดกิจกรรม
การปฏิบัติงานในพื้นที่ เพื่อ
พบปะกับผู้มีสิทธิลงคะแนน
เสียงเลือกตั้งที่เน้นการนำ� 
SDGs ไปขับเคลื่อนหรือไม่   
(ถ้ามี กี่ครั้ง)

ดังที่กล่าวแล้วข้างต้น โครงการที่มีการลงพื้นที่
อย่างเป็นรูปธรรม คือ โครงการ “Parliamentary 
Engagement in Implementing SDGs 
Localization” ซึ่งเป็นโครงการที่ได้พบปะ
กับประชาชนผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียงในพื้นที่
เชียงใหม่ และสงขลา รวมถึงพื้นที่ลาดกระบัง 
กรุงเทพมหานคร รวม ๓ ครั้ง โดยครั้งที่ ๔ เป็นการ
รับฟังความคิดเห็นต่อการลงพื้นที่สัมมนาในสาม
พื้นที่ดังกล่าว โดยจัดขึ้นที่กรุงเทพมหานคร 

	 ๓๑ https://web.parliament.go.th/view/61/aseancenter/TH-TH
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๘ การดูแลและ
กำ�กับให้การ
ดำ�เนินการตาม 
SDGs ตอบ
สนองต่อภาวะ
เปราะบาง การ
ด้อยโอกาส และ
ความเสี่ยงต่างๆ 
มากที่สุด

สำ�นักงานฯ มีการจำ�แนก
กลุ่มเปราะบาง (เด็ก ผู้หญิง       
ชนพื้นเมือง ผู้พิการ ชนกลุ่มน้อย  
กลุ่มชาติพันธุ์ และกลุ่มเพศ 
ทางเลือก) เพื่อการดำ�เนินการ
เรื่อง SDGs หรือไม่

สำ�นักงานฯ มีการดำ�เนินการอย่างไรบ้าง เพื่อให้
แน่ใจว่าดำ�เนินการตามเป้าหมายของ SDGs ที่จะ 
“ไม่ทิ้งใครไว้ข้างหลัง” 

ตัวอย่างการดำ�เนินการ เช่น  ศูนย์ประชาคม      
อาเซียนฯ จัดสัมมนาเชิงปฏิบัติการ เรื่อง “การบูรณาการ
องค์ความรู้เพื่อเชื่อมโยงเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน
ในบริบทของฝ่ายนิติบัญญัติ” ในเดือนกันยายน 
๒๕๖๔ เพื่อสร้างความตระหนักรู้ในประเด็นด้าน 
SDGs และเสริมสร้างองค์ความรู้ในเรื่องดังกล่าวให้
ข้าราชการสามารถนำ�ไปบูรราการกับบริบทงานของ
ตนได้ ซึ่งจะสามารถสนับสนุนการทำ�งานของสมาชิก
รัฐสภาได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพื่อให้เกิดประโยชน์
สูงสุดแก่ประเทศชาติและประชาชน

ในปีงบประมาณที่ผ่านมา         
สำ�นักงานฯ มีการรับฟัง             
ความคิดเห็นจากกลุ่มเปราะ
บางดังกล่าว หรือไม่

สำ�นักงานฯ โดยศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ จัด
นิทรรศการเกี่ยวกับ SDGs เพื่อสร้างความตระหนักรู้
ในเรื่องดังกล่าวให้ข้าราชการรัฐสภา ได้เพิ่มพูนความ
รู้เกี่ยวกับ SDGs ในบริบทที่ตนเองสนใจ โดยได้นำ�
เสนอประเด็นเรื่องความหลากหลายทางเพศไว้ด้วย 
เนื่องจากนิทรรศการดังกล่าวจัดขึ้นในเดือนมิถุนายน 
ซึ่งเป็นการเน้นย้ำ�ให้เห็นถึงความเสมอภาคทางเพศ 
(SDG ๕) และลดความเหลื่อมล้ำ�ประเด็นทางเพศ       
ในสังคม (SDG ๑๐)
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บทสรุป

	 บทความนี้ถูกเขียนขึ้นเพื่อข้าราชการรัฐสภาเพื่อใช้เป็นพื้นฐานในการทำ�ความเข้าใจกับประเด็น
ด้าน SDGs ซึ่งปฏิเสธไม่ได้ว่า SDGs ในฐานะที่เป็น “สิ่งแวดล้อม” ที่เป็น “สถาบัน” ได้แทรกซึมเข้าไป
เกี่ยวเนื่องกับบริบทการทำ�งานในชีวิตประจำ�วันของข้าราชการรัฐสภาทุกคน  (ไม่ทางใดก็ทางหนึ่ง 
ทั้งที่รู้ตัว  และไม่รู้ตัว)  ซึ่งส่งผลต่อความรู้สึกนึกคิดในการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการรัฐสภาอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 
(affective politics) ดังนั้น ในฐานะตัวแสดงหนึ่งที่มีส่วนรับผิดชอบในการขับเคลื่อน SDGs ข้าราชการ
รัฐสภาจึงจำ�เป็นที่จะต้องมีพื้นฐานความรู้ ความเข้าใจในเรื่อง SDGs (ตามหัวข้อที่ ๔) และเรียนรู้จาก
ประสบการณ์การดำ�เนินการด้าน SDGs อย่างเป็นรูปธรรมในรัฐสภาประเทศต่างๆ เพื่อให้ตระหนักรู้ถึง
บทบาทหน้าที่ของการเป็น “รัฐสภา” ในฐานะที่เป็น “สถาบัน” (ตามหัวข้อที่ ๕) ถึงกระนั้น ภาระหน้าที่
ของข้าราชการรัฐสภาที่แท้จริง (อย่างน้อยก็ในความคาดหวังของผู้เขียนบทความนี้) คือการแสดงให้เห็นถึง
ความพยายามอย่างยิ่งยวดที่จะประยุกต์ใช้ “องค์ความรู้” ดังกล่าว ในการดำ�เนินงานด้าน SDGs ให้เกิดกา
รบูรณาการการทำ�งานให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลอย่างเป็นรูปธรรมในรัฐสภาไทย (โดยมีหัวข้อที่ ๖ 
เป็นแนวทางการดำ�เนินการ)
	 SDGs ยังคงเป็นเรื่องที่ “บุคลากรในวงงานรัฐสภา” จะต้องร่วมมือกันในการขับเคลื่อนให้บรรลุ
ผลสัมฤทธิ์ และในการขับเคลื่อนดังกล่าวเช่นที่ว่านี้ “สำ�นักงานศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ” ของสำ�นักงาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ได้ยกร่างแผนปฏิบัติการด้าน SDGs ในปี ๒๕๖๖-๒๕๗๐ ซึ่งจะเข้าไปดำ�เนิน
การในหลายบริบท อาทิ SDG 5 ความเสมอภาคทางเพศ และ SDG 10 การลดความเหลื่อมล้ำ� SDG 13 การ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ SDG 16 สันติภาพ ยุติธรรม และสถาบันที่เข้มแข็ง และ SDG 17 ความร่วมมือ
เพื่อพิชิตเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน ซึ่งการดำ�เนินการเหล่านี้ต้องการความร่วมมือจากข้าราชการรัฐสภา 
และหน่วยงานภายใน  จากท้ังสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  และสำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
ในการขับเคลื่อนประเด็นด้าน SDGs ร่วมกันอย่างเป็นระบบ
	 ท้ายที่สุด ผู้เขียนหวังว่าบทความนี้จะสร้างการรับรู้ประเด็นด้าน SDGs ในสำ�นักงานฯ (The Construction 
of the SDGs in the Office) และจะยินดีเป็นที่สุด หากข้าราชการรัฐสภาจะสามารถเปิด “พื้นที่” 
การดำ�เนินการใหม่ๆ เกี่ยวกับ SDGs (ที่บทความนี้ไม่มีโอกาสกล่าวถึง) ซึ่งจะนำ�มาซึ่ง ผู้ขับเคลื่อน “หน้าใหม่” 
ในสำ�นักงานฯ จนก่อเกิดเป็นชุมชนเฉพาะแบบหนึ่งขึ้นมา (ซึ่งไม่ได้เป็นเพียง อนุกรรมการด้าน SDGs ของ
ประชาคมอาเซียนฯ)  ซึ่งจะเป็นภาคปฏิบัติการเชิงสร้างสรรค์รูปแบบหนึ่งในชีวิตประจำ�วันของข้าราชการ
รัฐสภา ซึ่งถึงที่สุดแล้วจะสามารถเป็นพลังขับเคลื่อนไปสู่การเป็น “SMART Parliament” และ “องค์กร
อัจฉริยะ” ได้ในอีกรูปแบบหนึ่งในอนาคต
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