


 
 
 

                                                       ผังรายการสถานีวิทยุกระจายเสียงรัฐสภา (ประชุม สปท.-สนช.)  
                              ประจ าเดือน ธันวาคม 2558 เป็นต้นไป  ออกอากาศทุกวัน ตั้งแต่เวลา 05.00 – 22.00 นาฬิกา 

  
 

เวลา จันทร์ อังคาร พุธ พฤหัสบดี ศุกร์  เสาร์ อาทิตย์ เวลา 
05.00 

รายการเผยแผ่ความรู้ทางศาสนา 
05.00 

 
06.00 

 
 

สารคดี “ปกเกล้าธรรมราชา” 06.00 

คุยข่าวเช้า  แจ้งข่าว : เตือนภัย 
07.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 07.00 
07.30 Inside รัฐสภา 

 

วิจัยก้าวไกล ท าดีได้ดี 07.30 
08.00 ห้องข่าวรัฐสภาแชนแนล 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 
ถ่ายทอด คสช. 

(rerun) 
 ขบวนการคนตัวเล็ก 

(เด็กและเยาวชน) 
 08.00 

09.00 
 สภาสนทนา สภาสนทนา มองรัฐสภา 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 

มองรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

รัฐสภาของ ปชช. 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

ร้อยเรื่องเมืองไทย 09.00 

ร้อยเรียงข่าว มีข่าวดีมาบอก 
09.15 

09.30 

เวลา 09.30 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภาขับเคลื่อน
การปฏิรูป
ประเทศ 
(สปท.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

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

เวลา 09.30 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภาขับเคลื่อน
การปฏิรูป
ประเทศ 
(สปท.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

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

สภาสนทนา สภาสนทนา 
10.00 การเมืองเรื่อง

ของประชาชน 

เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

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

เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

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

บ้านสุขภาพ 
(คนพิการ-ด้อยโอกาสฯ) 

ตะลอนทัวร์ 
ท่ัวไทย 

10.00 

11.00 เกาะติดสภา 
 นิติบัญญัติแห่งชาติ 

บันทึกประชุมสภา 
11.00 

12.00 
รัฐสภาของเรา 

สกู๊ป..ทันข่าวรัฐสภา 

แผ่นดินถิ่นไทย 
12.00 

13.00 
 
 

สายด่วนรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

ท้องถิ่นบ้านเรา 
13.00 

15.00 
รักเมืองไทย 

สภาสาระ 15.00 
ละครวิทยุ 15.30 

ชีวิตกับการเรียนรู้ 
สบาย สบาย  

 กับแพทย์ทางเลือก 

16.00 
16.30 กาลครั้งหน่ึง.. 

เมื่อวันน้ัน 
17.00 

 
 

Gossip การเมือง ละติจูดรอบโลก 
 สกู๊ปข่าว..เส้นทางกฎหมาย 

สบาย สบาย  
 กับแพทย์ทางเลือก 

17.00 

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

กรรมาธิการพบประชาชน 
เจตนารมณ์ 
กฎหมาย 

เก็บเบ้ียใต้ถุนร้าน 
เสียงสื่อสาร 
การปฏิรูป 

เพลงดี 
ศรีแผ่นดิน 

เพลินเพลง 
ยามเย็น 

19.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 19.00 
19.30 ข่าวภาษาอังกฤษ 19.30 
20.00 ข่าวในพระราชส านัก (รับสัญญาณจาก สวท.) และ สารคดี “ปกเกล้าธรรมราชา” 20.00 

 รายการจากสถาบันพระปกเกล้า 

 

คุยกันนอกศาล 
สนทนากับ 

คลังสมอง วปอ.ฯ 
21.00 ปปช. 

พบประชาชน 
๓๐ นาที 

คดีปกครอง 
คุยกับ 

 คณะกรรมการสิทธิฯ 
สตง. 

พบประชาชน 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

พบประชาชน 
ธรรมะก่อนนอน 

21.00 
 
 

22.00 
21.30 
22.00 

ธรรมะก่อนนอน 
  

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

	 เพื่อเผยแพร่การปกครองระบอบประชาธิปไตย

	 อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข

	 และเพื่อเสนอข่าวสารวิชาการในวงงานรัฐสภา	และอื่น	ๆ	

	 ทั้งภายในและต่างประเทศ

การส่งเรื่องลงรัฐสภาสาร

	 ส่งไปที่	บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

	 สำานักประชาสัมพันธ์	กลุ่มงานผลิตเอกสาร

	 ถนนประดิพัทธ์	แขวงสามเสนใน	เขตพญาไท

	 กรุงเทพมหานคร	๑๐๔๐๐

	 โทร.	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๔-๕	โทรสาร	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๒

	 e-mail	:	rattasapasarn@yahoo.com

การสมัครเป็นสมาชิก

	 ค่าสมัครสมาชิก	ปีละ	๕๐๐	บาท	(๑๒	เล่ม)

	 ราคาจำาหน่ายเล่มละ	๕๐	บาท	(รวมค่าจัดส่ง)

	 กำาหนดออกเดือนละ	๑	ฉบับ

	 การส่งบทความลงเผยแพร่ในวารสารรัฐสภาสาร

จะต้องเป็นบทความที่ไม่เคยลงพิมพ์ในวารสารใดมาก่อน	

การพิจารณาอนุมัติบทความที่นำามาลงพิมพ์ดำาเนินการ

โดยกองบรรณาธิการ	 ทั้งนี้	บทความ	ข้อความ	ความคิดเห็น

หรือข้อเขียนใดที่ปรากฏในหนังสือเล่มนี้ เป็นความเห็น

ส่วนตัว	ไม่ผูกพันกับทางราชการแต่ประการใด

ที่ปรึกษา

	 นางสายทิพย์	 เชาวลิตถวิล

	 นางสาวสุภาสินี		 ขมะสุนทร

ผู้จัดการ

	 นางบุษราคำา	 เชาวน์ศิริ

ประจำากองบรรณาธิการ

	 นางพรรณพร	 สินสวัสดิ์

	 นางฟ้าดาว	 คงนคร

	 นางสาวอรทัย	 แสนบุตร

	 นางสาวจุฬีวรรณ	 เติมผล

	 นางสาวนิธิมา	 ประเสริฐภักดี

	 นางสาวสหวรรณ	 เพ็ชรไทย	

	 นายพิษณุ	 จารีย์พันธ์

ฝ่ายธุรการ

	นางสาวเสาวลักษณ์	 ธนชัยอภิภัทร

	 นางสาวดลธี	 จุลนานนท์

	 นางสาวจริยาพร	 ดีกัลลา

	 นางสาวอาภรณ์	 เนื่องเศรษฐ์

	 นางสาวสุรดา	 เซ็นพานิช

ฝ่ายศิลปกรรม

	 นายมานะ	 เรืองสอน

	 นายนิธิทัศน์	 องค์อศิวชัย

	 นางสาวณัฐนันท์	 วิชิตพงศ์เมธี

--------------------

พิมพ์ที่

สำานักการพิมพ์

สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

ผู้พิมพ์ผู้โฆษณา

	 นางสาวทยาวรรณ	 ศุภดิษฐ์
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	 เรื่องที่น่าสนใจอยู่ในขณะนี้	คือ	การร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่ยกร่างโดยคณะกรรมการ

ร่างรัฐธรรมนูญ	 ท่ีมีนายมีชัย	 ฤชุพันธ์ุ	 เป็นประธานคณะ	 ใกล้จะเสร็จเรียบร้อยแล้ว	 โดยร่าง

รัฐธรรมนูญร่างแรกจะถูกเผยแพร่ต่อสาธารณชนในวันที่ ๒๙ มกราคม	๒๕๕๙	ตามกรอบระยะ

เวลาที่กำาหนด	 ซึ่งกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้กล่าวถึงจุดสำาคัญของการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี	้

คือ	 การกำาหนดสิทธิของประชาชนให้เกิดผลอย่างจริงจัง	 สิ่งใดที่รัฐธรรมนูญไม่ได้เขียนห้าม	

ให้ทุกคนมีสิทธิกระทำาได้	 และให้ความสำาคัญกับทุกคะแนนเสียงโดยไม่ทิ้งคะแนนของผู้แพ้	

เพื่อให้เสียงข้างน้อยได้รับความเชื่อถือ	 ซึ่งกรณีนี้ยังได้นำาไปใช้กับประเด็นการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญ	 ที่กำาหนดให้เสียงข้างน้อยต้องมีส่วนร่วม	 รวมทั้งยังให้ความสำาคัญกับการแก้ไข

ปัญหาทุจริต	 ซึ่งเป็นปัญหาเรื้อรังของประเทศมานาน	 โดยได้สร้างกลไกการแก้ไขปัญหาทุจริต

ให้เข้มข้น	สกัดคนโกงให้พ้นการเมือง	ตลอดจนสกัดการทุจริตต่อหน้าที่และการเลือกตั้ง	โดยผู้ที่

ร่วมมือกันทุจริตจะพ้นจากหน้าที่	 นอกจากนี้	 กรรมการร่างรัฐธรรมนูญยังได้เขียนให้มี

บทบัญญัติครอบคลุมถึงการทำาประชานิยม	 ว่าจะสามารถทำาได้มากน้อยเพียงใด	 โดยจะ

กำาหนดไว้ในกฎหมายวินัยการเงินการคลัง	 ซึ่งจะเป็นกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ	 และจะ

เขียนให้แล้วเสร็จก่อนจะมีการเลือกตั้งทั่วไป	 ทั้งนี้	 ก็ต้องติดตามดูว่าร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะ

ถูกใจประชาชนและผ่านการทำาประชามติไปได้หรือไม่

	 สำาหรับบทความในรัฐสภาสารฉบับนี้ก็น่าสนใจเช่นกัน	 เรื่องแรก	 คือ	 “แนวทางปฏิรูป

กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการฝ่ายรัฐสภา”	เขียนโดยอดีตเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร		

มีเนื้อหาเกี่ยวกับการจัดระเบียบบริหารราชการฝ่ายรัฐสภาตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหาร

ราชการฝ่ายรัฐสภา	 ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใช้กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการฝ่ายรัฐสภา

ที่เกี่ยวกับอำานาจหน้าที่ของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา	 การจัดระบบงาน	 การบริหารงานบุคคล	

และวิธีการงบประมาณของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา	 รวมทั้งได้เสนอแนวทางในการแก้ปัญหา

เกี่ยวกับการบริหารราชการฝ่ายรัฐสภา	 ทั้งปัญหาที่เกี่ยวกับการบังคับใช้กฎหมายและปัญหา

ทางปฏิบัติของการบริหารราชการฝ่ายรัฐสภาไว้อย่างน่าสนใจ	 ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อการ

ปรับปรุงการบริหารราชการฝ่ายรัฐสภาให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น
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	 เรื่องต่อมา	 คือ	 “การสร้างความปรองดอง: ก้าวแรกของการปฏิรูปประเทศ” ผู้เขียน

ได้สรุปสาระสำาคัญในรายงานของคณะกรรมการศึกษาแนวทางการสร้างความปรองดอง	

ท่ีสภาปฏิรูปแห่งชาติได้พิจารณาและมีมติเห็นชอบกับรายงานดังกล่าว	 และเสนอให้คณะรัฐมนตรี

ดำาเนินการต่อไปแล้วนั้น	 ว่ามีแนวทางในการสร้างความปรองดองอย่างไร	 และเงื่อนไข

ความสำาเร็จในการดำาเนินการเพื่อสร้างความปรองดองให้บรรลุผลตามเป้าหมายที่คาดหวังนั้น

มีอะไรบ้าง	 ซึ่งจะสามารถนำาไปปฏิบัติให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรมได้หรือไม่นั้นก็ต้องตามดูกัน

ต่อไป

	 นอกจากนี้	ยังมีบทความ	เรื่อง	“การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย”		ที่กล่าวถึง

ความสำาคัญของ	“พระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย	พ.ศ.	๒๕๕๘”	ที่มี

ผลใช้บังคับเมื่อวันที่	๙	กันยายนที่ผ่านมา	ส่วนเรื่อง	“แนวคิดและการนำาทุนทางสังคมไปใช้ใน

สถานการณ์ปกติและสถานการณ์ฉุกเฉิน”	ผู้เขียนได้อธิบายให้เข้าใจถึงแนวคิดของทุนทางสังคม	

การมีส่วนร่วม	 และนโยบายสาธารณะ	 ว่าเป็นอย่างไรและมีความสัมพันธ์กันอย่างไร	 โดยให้

ความสำาคัญกับทุนทางสังคมในฐานะที่เป็นแนวคิดซึ่งถูกละเลยทั้งในขณะปกติและในยามที่เกิด

เหตุการณ์ฉุกเฉิน	 ทั้งที่จริงแล้วการส่งเสริมทุนทางสังคมจะทำาให้สังคมมีทุนสำารองและมีพลัง	

ซึ่งจะทำาให้การขับเคลื่อนประเทศเป็นไปอย่างมั่นคงและเท่าทันในยามที่กลไกของรัฐบกพร่อง

หรือไม่สามารถทำางานได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงพอ	 ทุนทางสังคมจะสามารถเข้าไปเติมเต็ม

ช่องว่างนั้นได้	 และบทความเรื่องสุดท้าย	 คือ	 “ปัญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลใน

ภาคใต้ของไทย”	 ที่ผู้เขียนได้ศึกษาวิจัยปัญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใต้ว่ามี

อะไรบ้าง	 และมีปัจจัยส่วนบุคคลใดที่มีความสัมพันธ์กับระดับปัญหาการบริหารงานบุคคลของ

เทศบาลในภาคใต้	ส่วนผลจะเป็นอย่างไรนั้น	สามารถติดตามรายละเอียดได้ภายในเล่ม

	 กองบรรณาธิการรัฐสภาสารหวังว่าบทความที่ได้คัดสรรมานี้จะให้แง่คิด	 และมุมมอง

ใหม่	ๆ		ที่เป็นประโยชน์ต่อผู้อ่าน...		และในโอกาสขึ้นปีใหม่นี้	ขออวยพรให้ผู้อ่านและครอบครัว

มีความสุข	 มีสุขภาพดี	 และสมหวังในสิ่งที่ปรารถนาทุกประการ	 แล้วกลับมาพบกันใหม่กับ

รัฐสภาสารในปี	๒๕๕๙		

																																																																																																																														   บรรณาธิการ
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รัฐสภาสาร ปีที่ ๖๓ ฉบับที่ ๑๒ เดือนธันวาคม พ.ศ. ๒๕๕๘

Vol. 63 No. 12 December 2015

แนวทางปฏิรูปกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการฝ่ายรัฐสภา  ๑๑  

	 	 จเร พันธุ์เปรื่อง

การสร้างความปรองดอง: ก้าวแรกของการปฏิรูปประเทศ ๔๘ 

  สุเทพ  เอี่ยมคง

การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย ๖๖	 	

	  ปกรณ์ นิลประพันธ์

แนวคิดและการนำาทุนทางสังคมไปใช้ในสถานการณ์ปกติและสถานการณ์ฉุกเฉิน ๗๐	

	  นิตยา โพธิ์นอก

ปัญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใต้ของไทย ๙๔

The Problems of Personnel Administration of Municipalities in Southern Thailand 

	 	 พรชัย  ลิขิตธรรมโรจน์์
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๗

เฉลิมพระชนม ๘๘ พรรษา นวมินทราศิรวาท
๕ ธันวาคม ๒๕๕๘

                                                   
           สรวมชีพปกเกศเกลา ผองพสก
 นวมินทรดิลก   เลิศหลา
 พระเดชยิ่งชนก   หทัยราษฎร ถวนแล
 ไตรรัตนโปรดปนฟา  ตราบหลาแลกระสินธุ   
  นวมินทรพระปนไท  “ภูมิพล”
 “พลังแหงแผนดิน”ดล  ดิเรกแพรว
 เสโทเฉกสายชล   ชุมพระพักตร  เสมอแล
 แปดสิบแปดปทองแผว  ผองพื้นไผททวี
          อภิลักขิตสมัย 
  เกินกวาสี่พัน โครงการสรางสรรค เสริมสุขเกษมศรี 
 เพื่อผองพสก ปณิธานปองปก ประชาเปรมปรีดิ์ 
 ราชาราชินี ทั่วพื้นปฐพี ไปเทียบเทียมพระองค
  คือกษัตริยนักปกครอง ทศธรรมครรลอง ครองรัฐธํารง 
 นักประชาธิปไตย พลิกวิกฤตกษัย วิสัยทัศนประสงค 
 ศานติธรรมดํารง รัฐราษฎรมั่นคง เอกราชนิรันดร
  คือกษัตริยศิลปน เชี่ยวศาสตรเชิงศิลป วิจิตรศิลปสรางสรรค 
  จิตรกรรมประติมากรรม วรรณศิลปลํานํา ดุริยางคประพันธ
  จึ่งพระราชสมัญ- ญานามเสกสรรค “อัครศิลปน”
            คือกษัตริยนักประดิษฐ เชี่ยวช�างเนรมิต พิสิฐสรรพศิลป 
 คือกษัตริยนักกีฬา เชี่ยวชาญธารา เรือใบรายระบิล 
 คือพลังแหงแผนดิน เหนือนามภูมินทร ราชะแหงราชัน
           บุญไทยทั้งชาติ หกสิบเกาฉนําราชย ประศาสนสุขสันต 
 จุงทรงพระเจริญ แหลงหลาสรรเสริญ เนิ่นนานนิรันดร 
 ทรงฉัตรเฉิดฉัน ปกไทยไชยันต  จิรัฐิติกาลเทอญ

ดวยเกลาดวยกระหมอม ขอเดชะ
ขาพระพุทธเจากองบรรณาธิการ “รัฐสภาสาร”

นายประยอม  ซองทอง ศิลปนแหงชาติ รอยกรอง



๘

»ÃÐªÒÊÑÁ¾Ñ¹¸Š¡ÒÃÊ‹§º·¤ÇÒÁà¾×èÍµÕ¾ÔÁ¾�ã¹ÇÒÃÊÒÃÃ˜°ÊÀÒÊÒÃ

	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร	 ขอเชิญชวนอาจารย์	 ข้าราชการ	 นักวิชาการ	

นักศึกษาสาขาต่าง	 ๆ	 และผู้สนใจทั่วไป	 ส่งบทความวิชาการด้านการเมือง	 การปกครอง	

เศรษฐกิจ	 สังคม	 ส่ิงแวดล้อม	 ฯลฯ	 ท้ังในประเทศและต่างประเทศ	 ลงตีพิมพ์ในวารสารรัฐสภาสาร

ของสำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร	ซึ่งกำาหนดออกเดือนละ	๑	ฉบับ

	

ข้อกำาหนดบทความ
	 ๑.	 บทความวิชาการ	 หมายถึง	 บทความที่เขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห์	 วิจารณ์	

หรือเสนอแนวคิดใหม่	 ๆ	 จากพื้นฐานวิชาการที่ได้เรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตน

หรือของผู้อื่น	 หรือเป็นบทความทางวิชาการที่เขียนขึ้นเพื่อเป็นความรู้สำาหรับผู้สนใจทั่วไป	

โดยบทความวิชาการจะประกอบด้วย	 ส่วนเกริ่นนำา	 ส่วนเนื้อหา	 ส่วนสรุป	 หลักฐานอ้างอิง

และเชิงอรรถ

	 ๒.	บทความต้องมีความยาวของต้นฉบับไม่เกิน	๒๐	หน้ากระดาษขนาด	A๔	

	 ๓.	เป็นบทความที่ไม่เคยตีพิมพ์มาก่อน	

การเตรียมต้นฉบับเพื่อตีพิมพ์
	 ๑.	 ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั้งเรื่อง	โดยพิมพ์ด้วยโปรแกรม	Microsoft	Word	

ใช้ตัวอักษรแบบ	 Angsana	 New/UPC	 ขนาด	 ๑๖	 พอยท์	 ตัวธรรมดาสำาหรับเนื้อหาปกติและ

ตัวหนาสำาหรับหัวข้อ	 โดยจัดพิมพ์เป็น	 ๑	 คอลัมน์	 ขนาด	 A๔	 หน้าเดียว	 และเว้นระยะขอบ

กระดาษด้านละ	๑	นิ้ว	

	 ๒.	การใช้ภาษาไทยให้ยึดหลักตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน

	 ๓.	ต้องระบุชื่อบทความ	 ชื่อสกุลของผู้เขียนบทความ	 ตำาแหน่ง	 และสถานที่ทำางาน

อย่างชัดเจน



๙

การส่งบทความ
 สามารถส่งบทความได้	๒	วิธี	ดังนี้	

	 ๑.	ส่งต้นฉบับในรูปเอกสาร	๑	ชุด	พร้อมแผ่นบันทึกข้อมูล	มาที่

	 	 กลุ่มงานผลิตเอกสาร	สำานักประชาสัมพันธ์

	 	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

	 	 ถนนประดิพัทธ์	แขวงสามเสนใน	เขตพญาไท	กรุงเทพมหานคร	๑๐๔๐๐

	 ๒.	ส่งไฟล์ข้อมูลทาง	e-mail	มาที่	rattasapasarn@yahoo.com

ค่าตอบแทน
 หน้าละ	๒๐๐	หรือ	๓๐๐	บาท	ซึ่งกองบรรณาธิการรัฐสภาสารจะเป็นผู้พิจารณาว่าสมควร

จะจ่ายค่าตอบแทนในจำานวนหรืออัตราเท่าใด	 โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการ

พิจารณาปรับอัตราค่าเขียนบทความในหนังสือรัฐสภาสารกำาหนด

ติดต่อสอบถามรายละเอียดได้ที่
	 กองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร	โทร.	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๔

	 โทรสาร	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๒
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๑๑

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 * อดีตเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
 ๑ ดุษฎีนิพนธเรื่อง “แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา”, โครงการ
ปรัชญาดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร, สาขาวิชานิติศาสตร, มหาวิทยาลัยรามคําแหง, ปการศึกษา ๒๕๕๘.

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร
ราชการฝายรัฐสภา๑

จเร พันธุเปรื่อง *

บทคัดยอ

 ดุษฎีนิพนธนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาตาม

กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา ปญหาที่เกิดขึ้นจากการใชกฎหมายวาดวย

ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาที่เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา การจัด

ระบบงาน การบริหารงานบุคคล และวิธีการงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา เพื่อ

หาแนวทางในการปฏิรูประบบราชการของฝายนิติบัญญัติ ดวยการเสนอแนวทางแกไขกฎหมาย

วาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา ควบคูไปกับแนวทางในการบริหารราชการโดยใช

กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาเปนเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพ

 วิธีการศึกษาวิจัยเปนการวิจัยเชิงคุณภาพ ดวยการวิจัยเอกสารที่เกี่ยวกับวรรณกรรม

ทางกฎหมายมหาชน รัฐธรรมนูญ และกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารราชการฝายรัฐสภา



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๑๒

ของไทยและของตางประเทศ การสัมภาษณเชิงลึกผูทรงคุณวุฒิ นักวิชาการ และบุคคลที่

เกี่ยวของกับการบังคับใชกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา และการประชุม

ระดมสมองผูที่เกี่ยวของกับการบังคับใชกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  

เพื่อตรวจสอบความถูกตองของขอมูลที่ไดจากการวิจัยเอกสารและการสัมภาษณเชิงลึก ควบคู

ไปกับการหาแนวทางในการแกไขปญหา 

 จากการศึกษาพบวา มีปญหาเกี่ยวกับการบังคับใชกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร

ราชการฝายรัฐสภาที่เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา การจัดระบบงาน  

การบริหารงานบุคคล และวิธีการงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา จําเปนตองปรับปรุง

กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาเพื่อใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา ๓ สวน

ราชการ คือ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของ

สภาผูแทนราษฎรและราชการทั่วไปที่เปนงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรและงานการประชุม

รัฐสภา สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปที่เปนงานการประชุม

วุฒิสภา และสํานักงานรัฐสภา มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของรัฐสภาในสวนที่เกี่ยวกับ

งานชวยอํานวยการ งานวิชาการ และงานองคการรัฐสภาระหวางประเทศ โดยจัดระบบงาน

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเสียใหมใหสามารถ 

ทําหนาที่ที่ เปนงานหลักไดอยางสมบูรณและมีประสิทธิภาพ มีการกําหนดอํานาจหนาที่ 

การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล และการงบประมาณไดสอดคลองกัน โดย ก.ร. ตอง

กําหนดมาตรฐานกําหนดตําแหนงของขาราชการ ลูกจางประจํา และพนักงานราชการทุก

ตําแหนง และทบทวนกฎ ก.ร. ระเบียบ และหลักเกณฑการบริหารงานบุคคลใหสอดคลองกับ

ระบบงานของรัฐสภา พรอมทั้งกําหนดหลักเกณฑการประเมินผลการดําเนินงานคณะทํางาน

ทางการเมืองดวย สวนดานการงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา เพื่อใหการบริหาร

ราชการฝายรัฐสภามีอิสระตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญและกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร

ราชการฝายรัฐสภา จําเปนตองมีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญกําหนดใหสวนราชการสังกัด

รัฐสภาที่เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการอื่นตามที่กฎหมาย

บัญญัติ สวนราชการสังกัดรัฐสภาจึงจะสามารถเสนอคําขอตั้งงบประมาณไดโดยตรงตอ

คณะรัฐมนตรีเพื่อบรรจุคําขอตั้งงบประมาณนั้นในรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําปงบประมาณที่เสนอตอรัฐสภา สวนการบริหารงบประมาณ แม ก.ร. มีอํานาจ

ออกระเบียบเกี่ยวกับการงบประมาณได แตก็ยังมีปญหาเกี่ยวกับการวางแนวทางการบริหาร

งบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา จึงตองมีการกําหนดแผนงานงบประมาณและ

แผนการบริหารงบประมาณลวงหนาใหสอดคลองกับแผนการบริหารราชการของสวนราชการ



๑๓

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

สังกัดรัฐสภา โดยพบวา ความสัมพันธระหวางฝายการเมืองและฝายขาราชการประจํา การ

กํากับการบริหารราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภาโดยฝายการเมือง การปรับปรุงวิธีการ

สรรหากรรมการ ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิ การกําหนดองคประกอบของ ก.ร. ในชวงเวลาที่สภาผูแทน

ราษฎรสิ้นอายุหรือถูกยุบ และการนําหลักธรรมาภิบาลมาบังคับใชอยางจริงจัง มีผลโดยตรง

ตอการปฏิบัติหนาที่ การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล และวิธีการงบประมาณของ

สวนราชสังกัดรัฐสภา

๑. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา

 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญกําหนดโครงสรางและอํานาจหนาที่ของรัฐสภา ทําให

เกิดระบบงานของรัฐสภา ซึ่งระบบงานของรัฐสภาทําใหเกิดกฎหมาย กฎและระเบียบในการ

บริหารราชการฝายรัฐสภา เพื่อใหรัฐสภาดําเนินการแบงสวนราชการ จัดการงานธุรการและ

จัดระเบียบขาราชการของฝายนิติบัญญัติเองโดยไมตองขึ้นกับฝายบริหาร ใหฝายนิติบัญญัติ

สามารถปรับปรุงสวนราชการและระเบียบปฏิบัติราชการของฝายนิติบัญญัติใหเหมาะสมและ

อํานวยความสะดวกใหแกราชการของฝายนิติบัญญัติไดมากยิ่งขึ้น๒ และใหมีสวนราชการ

ในสังกัดรัฐสภา มีขาราชการเปนขาราชการฝายรัฐสภาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

ฝายรัฐสภา มีคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาหรือ ก.ร. เปนคณะกรรมการกลาง

บริหารงานบุคคลแยกตางหากจากคณะกรรมการขาราชการพลเรือน หรือ ก.พ. 

 โดยทั่วไปแลวรัฐธรรมนูญของไทยกําหนดใหรัฐสภาประกอบดวยสภาผูแทนราษฎร

และวุฒิสภา ที่มีหนาที่ที่สําคัญ ๔ ประการคือ การตรากฎหมาย  การควบคุมการบริหารราชการ

แผนดิน การใหความเห็นชอบในกิจการที่สําคัญของประเทศ และการควบคุมตรวจสอบการใช

อํานาจรัฐ นอกจากนี้ รัฐสภาไทยไดเขารวมเปนสมาชิกองคการรัฐสภาระหวางประเทศหลาย

องคการ๓ และมีพันธกรณีในการสงผูแทนเขารวมการประชุมในวาระตาง ๆ ที่องคการรัฐสภา

ระหวางประเทศแตละองคการจัดขึ้น ตลอดทั้งจะตองมีการแลกเปลี่ยนการเยือนกันระหวาง

ประธานและสมาชิกรัฐสภาของประเทศสมาชิกองคการรัฐสภาระหวางประเทศดวย 

 ๒ ราชกิจจานุเบกษา เลม ๙ ตอนที่ ๒๗ ลงวันที่ ๖ กุมภาพันธ  ๒๕๑๘ (ฉบับพิเศษ) หนา ๑-๕๙.
 ๓ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักองคการรัฐสภาระหวางประเทศ, องคการรัฐสภา
ระหวางประเทศ, สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, กรุงเทพฯ, ๒๕๕๔. หนา ๔-๑๔๖.
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๑๔

 การทําหนาที่ของรัฐสภาในดานตาง ๆ ดังกลาว มีกระบวนการที่ยุงยากซับซอน  

มีความจําเปนตองใชขอมูล เอกสารประกอบการพิจารณา และบุคลากรที่มีความรูความ

เชี่ยวชาญ และงบประมาณในกระบวนการดังกลาว สําหรับรองรับการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา 

รัฐธรรมนูญจึงไดกําหนดใหรัฐตองจัดสรรงบประมาณใหเพียงพอกับการบริหารงานโดยอิสระ

ของรัฐสภา แมวารัฐธรรมนูญมีเจตนารมณใหรัฐสภามีความเปนอิสระในการบริหารงานของ

รัฐสภาเองก็ตาม แตก็ยังมีปญหากับการบริหารราชการฝายรัฐสภา ที่เห็นไดชัดเจนไดแก 

 (๑) ปญหาดานอํานาจหนาที่ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ทั้งสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา

 (๒) ปญหาการจัดระบบงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

 (๓) ปญหาการบริหารงานบุคคลของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

 (๔) ปญหาเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ทั้ง

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา

 การกําหนดอํานาจหนาที่ การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล และวิธีการ

งบประมาณขององคกรสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา

ตามกฎหมายวาดวยการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา จึงมีความสําคัญตอความเปน

อิสระในการบริหารราชการฝายรัฐสภา และเปนปจจัยสําคัญตอประสิทธิภาพในการปฏิบัติ

หนาที่ของรัฐสภา จึงมีความจําเปนตองศึกษาวิจัยแนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยการจัด

ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา ซึ่งครอบคลุมถึงการจัดโครงสรางและอํานาจหนาที่ของ

สวนราชการสังกัดรัฐสภา การจัดระบบงาน  การบริหารทรัพยากรบุคคล และวิธีการงบประมาณ

ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา  

๒. วัตถุประสงคของการศึกษา 

 (๑) เพื่อศึกษาวิจัยการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา บทบาทและอํานาจ

หนาที่ของสวนราชการสังกัดรัฐสภาตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 (๒) เพื่อศึกษาปญหาที่เกิดขึ้นจากการใชกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา ท้ังในสวนท่ีเก่ียวกับอํานาจหนาท่ี  การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล และวิธีการ

งบประมาณของสวนราชการในสังกัดรัฐสภา ที่สงผลตอประสิทธิภาพของรัฐสภา สภาผูแทน

ราษฎร และวุฒิสภา ตามรัฐธรรมนูญ



๑๕

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 (๓) เพื่อศึกษาวิจัยแนวทางในการปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภาเพื่อใชสําหรับการปฏิรูประบบราชการของฝายนิติบัญญัติ ทั้งในดานการกําหนด

อํานาจหนาที่ การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคลและวิธีการงบประมาณที่เหมาะสมตอ

การรองรับระบบงานของรัฐสภา

 (๔) เพื่อเสนอแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวกับระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภาสําหรับรองรับการพัฒนาสวนราชการในสังกัดรัฐสภาใหเปนองคกรที่มีประสิทธิภาพ 

สามารถรองรับระบบงานของรัฐสภาไดอยางสมดุลและมีประสิทธิภาพ 

๓. แนวคิดในการวิจัย

 ความสัมพันธระหวางระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา ความเปนอิสระใน

การบริหารราชการ และประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา

๔. สมมติฐานการวิจัย 

 กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภากําหนดใหมีสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเปนสวนราชการสังกัดรัฐสภา แตการกําหนด

อํานาจหนาที่ การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล และวิธีการงบประมาณของสวน

ราชการสังกัดรัฐสภาไมสอดคลองกับโครงสราง อํานาจหนาที่ และระบบงานของรัฐสภา ทําให

สวนราชการสังกัดรัฐสภาไมมีอิสระในการบริหารราชการและไมสามารถสนับสนุนระบบงานของ

ความเปนอิสระ
ในการบริหารราชการระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 - สวนราชการสังกัดรัฐสภาและอํานาจหนาที่

 - การจัดระบบงาน

 - การบริหารงานบุคคล

 - วิธีการงบประมาณ

ประสิทธิภาพ
ในการปฏิบัติหนาที่

ของรัฐสภา
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รัฐสภาไดอยางมีประสิทธิภาพเทาที่ควร เพื่อใหสวนราชการสังกัดรัฐสภามีอิสระในการบริหาร

ราชการและสามารถสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภาไดอยางสมดุลและมีประสิทธิภาพ 

จําเปนตองปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาใหสวนราชการสังกัด

รัฐสภามีอิสระในการบริหารราชการ มีอํานาจหนาที่ การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล 

และวิธีการงบประมาณที่เหมาะสมและสอดคลองกับโครงสราง อํานาจหนาที่ และระบบงาน

ของรัฐสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

๕. ระเบียบวิธีวิจัย 

 การศึกษาวิจัย  เรื่อง  “แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝาย

รัฐสภา” เปนการศึกษาวิจัยการบริหารราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝาย

รัฐสภาซึ่งใชบังคับกับสวนราชการในสังกัดรัฐสภา เพื่อสนับสนุนระบบงานของรัฐสภาหรือการ

ปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ จึงเปน

การวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research) ซึ่งประกอบดวยการวิจัยเอกสาร (documentary 

research) การสัมภาษณเชิงลึก (in-depth interview) และการประชุมระดมสมอง (brainstorming) 

โดยมีการดําเนินการดังนี้ 

 ๑. การวิจัยเอกสาร ไดแก กฎหมาย คําพิพากษาศาลรัฐธรรมนูญ บทความ 

รายงานการวิจัยของในประเทศไทยทั้งที่เปนเอกสารและทางอินเทอรเน็ต ที่เกี่ยวกับโครงสราง

และอํานาจหนาที่ของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ และการบริหารราชการของสวนราชการในสังกัด

รัฐสภา เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลที่เกี่ยวกับการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา บทบาท

และอํานาจหนาที่ของหนวยงานในสังกัดรัฐสภาตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภาตอการรองรับระบบงานของรัฐสภาและการสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา 

สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ตามวัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย (๑) และใหไดมาซึ่งปญหา

ที่เกิดขึ้นจากการใชกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา ตามวัตถุประสงคของ

การศึกษาวิจัย (๒)

 สวนการวิจัยขอมูลกฎหมายที่เกี่ยวกับระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาและ

องคกรรองรับการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภาตางประเทศ จากเอกสารของรัฐสภาตางประเทศ

และงานวิจัยท่ีเก่ียวกับการบริหารราชการฝายรัฐสภาของตางประเทศ รวมท้ังเอกสารท่ีเก่ียวกับ

ระเบียบบริหารราชการของสํานักงานเลขาธิการศาลและสํานักงานเลขาธิการองคกรตาม



๑๗

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

รัฐธรรมนูญ เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลในการศึกษาเปรียบเทียบกับระเบียบบริหารราชการฝาย

รัฐสภาของไทย ซึ่งเปนแนวทางในการปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา 

ตามวัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย (๓)

 ๒. การสัมภาษณและการประชุมระดมสมอง ขอมูลที่ไดจากการสัมภาษณและ

การประชุมระดมสมองบุคคลในวงงานรัฐสภาที่เกี่ยวของกับการบริหารราชการฝายรัฐสภา และ

วิเคราะหขอมูลที่ไดจากการสัมภาษณและการประชุมระดมสมองจะทําใหไดมาซึ่งแนวทางใน

การปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา ทั้งในดานการจัดองคกร การจัด

ระบบงาน  การบริหารงานบุคคลและวิธีการงบประมาณที่เหมาะสมตอการรองรับระบบงานของ

รัฐสภาและสามารถสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ตาม

วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย (๓)

 ๓. การสรุปผลการวิจัย เปนการกําหนดแนวทางการจัดระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา และยกรางกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา เพื่อเสนอเปน

แนวทางในการปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาสําหรับรองรับการ

พัฒนาสวนราชการในสังกัดรัฐสภาใหเปนองคกรที่มีประสิทธิภาพ สามารถรองรับระบบงาน

ของรัฐสภาและสนับสนุนการปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ไดอยางสมดุล

และมีประสิทธิภาพ เกิดประโยชนสูงสุดตอประเทศชาติและประชาชน ตามวัตถุประสงคของการ

ศึกษาวิจัย (๔)

๖. ขอคนพบที่ไดจากการวิจัย

 ๖.๑ พบการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา จากการศึกษาวิจัยพบวา

ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาเปนปจจัยที่กําหนดความเปนอิสระในการบริหารราชการ

ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ทั้งในเรื่องการจัดตั้งสวนราชการสังกัดรัฐสภา การจัดระบบงาน

โดยการแบงสวนราชการภายใน การบริหารงานบุคคล วิธีการงบประมาณและการใชอํานาจ

ในการบริหารราชการ ซึ่งสงผลตอประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา และในขณะที่

ประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภาก็สงผลตอการพัฒนาระเบียบบริหารราชการฝาย

รัฐสภาดวย

 ๖.๒  พบปญหาที่เกิดขึ้นจากการใชกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา มีดังนี้



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๑๘

   ปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา

   ๑) สวนราชการสังกัดรัฐสภามีอํานาจหนาที่ไมชัดเจน พระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา  ๖  กําหนดใหมีสวนราชการสังกัด

รัฐสภา  ๒ สวนราชการ  คือ  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ทําหนาที่ธุรการทั่วไปของ

สภาผูแทนราษฎร และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ทําหนาที่ธุรการทั่วไปของวุฒิสภา จึงมี

ปญหาวาสวนราชการใดเปนผูมีหนาที่รองรับงานของการประชุมรวมกันของรัฐสภาและงานรวม

ของรัฐสภา แมในทางปฏิบัติสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะทําหนาท่ีรองรับระบบงาน

การประชุมรวมกันของรัฐสภาและระบบงานบริหารกลางของรัฐสภา แตกฎหมายก็มิไดกําหนด

ใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจหนาที่ดังกลาวอยางชัดเจน

   ๒) สวนราชการสังกัดรัฐสภามีระบบงานชวยอํานวยการที่ซ้ําซอนกัน  

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีหนวยงานภายในที่

มิใชหนวยงานหลักในการสนับสนุนระบบงานของสภาผูแทนราษฎรหรือระบบงานของวุฒิสภา 

แตเปนหนวยงานสนับสนุนหรืองานชวยอํานวยการที่ทําหนาที่เหมือนกัน ดังนั้น เพื่อใหการ

ใหบริการกับสมาชิกทั้งสองสภามีมาตรฐานเดียวกัน สะดวก รวดเร็ว มีประสิทธิภาพและ

ประหยัดงบประมาณ  สมควรรวมงานสนับสนุนหรืองานชวยอํานวยการนั้นแตละประเภทใหอยู

ในความรับผิดชอบของสวนราชการสังกัดรัฐสภาเพียงสวนราชการเดียว

   ๓) สวนราชการสังกัดรัฐสภาเปนองคกรใหญท่ีมีระบบงานชวยอํานวยการ

มากกวาระบบงานหลัก การบริหารราชการฝายรัฐสภาเพื่อรองรับระบบงานของสภา

ผูแทนราษฎร ระบบงานของวุฒิสภา และระบบงานรวมกันของรัฐสภานั้น พบวาโครงสราง

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา สวนใหญหรือ

มากกวาคร่ึงจัดไวเปนงานชวยอํานวยการและอีกไมถึงคร่ึงเปนงานหลัก สําหรับรองรับระบบงาน

ของรัฐสภา จึงควรจะแยกงานชวยอํานวยการบางงานมารวมกันเปนหนวยบริการกลางของ

รัฐสภา

   ปญหาสวนราชการสังกัดรัฐสภาเปนองคกรใหญทําใหเกิดปญหาในการ

บริหารราชการ เพราะสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา

มีหนาที่หลักในการสนับสนุนระบบงานของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ซึ่งไดแก 

งานการประชุมสภา งานการประชุมคณะกรรมาธิการ และงานดานตางประเทศของรัฐสภา

เทานั้น  สวนงานนอกนั้นเปนงานสนับสนุนหรืองานชวยอํานวยการ ทําใหการจัดโครงสรางและ

ระบบงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเปนไป



๑๙

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

อยางไมสมดุล และทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา

ปฏิบัติงานสนับสนุนหรือลําดับรองมากกวางานหลัก

 ปญหาเกี่ยวกับการจัดระบบงานของสวนราชการสังกัดรัฐสภา  

 ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา ๖

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ทําหนาที่รองรับระบบงานของสภาผูแทนราษฎร

และระบบงานรวมกันของรัฐสภา มีการจัดโครงสรางโดยแบงสวนราชการภายในออกเปน 

๒๒ สํานัก กับ ๖ กลุมงานขึ้นตรงเลขาธิการ สวนสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ทําหนาที่

รองรับระบบงานของวุฒิสภา มีการจัดโครงสรางโดยแบงสวนราชการภายในออกเปน ๑๘  

สํานัก  กับ ๓ กลุมงานขึ้นตรงเลขาธิการ  การบริหารราชการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน

ราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  มีปญหาเกี่ยวกับการจัดระบบงาน  ดังนี้

 ๑)  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

จัดระบบงานรองรับระบบงานของรัฐสภาเปนชวง ๆ หรือเปนตอน ๆ ไมมีหนวยงาน

ภายในของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาที่รับผิดชอบ

ระบบงานของรัฐสภา  สภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิสภา อยางตอเนื่องตั้งแตตนจนจบ  

 ๒) ระบบงานชวยอํานวยการที่ทําหนาที่ใหบริการสมาชิกทั้ง ๒ สภา เปน

สวนราชการภายในของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ทําใหไมสะดวกตอการ

ขอรับบริการของสมาชิกวุฒิสภา จนสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาตองปรับปรุงโครงสรางเพื่อ

ความสะดวกของสมาชิกวุฒิสภาและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ทําใหสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีระบบงานท่ีมีลักษณะเปนงานชวยอํานวยการ

ที่เหมือนกัน เชน  สํานักการพิมพ  สํานักพัฒนาบุคลากร  

 ๓)  ไมมีการจัดระบบงานที่ชัดเจนวาระบบงานใดเปนงานหลักและระบบงาน

ใดเปนงานสนับสนุน ทําใหเกิดปญหาการพัฒนาระบบงานและการพัฒนาบุคลากรสําหรับ

รองรับระบบงานของรัฐสภา  

 ปญหาเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณ

 การที่รัฐธรรมนูญมิไดกําหนดใหมีสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาหรือสวนราชการสังกัดรัฐสภาเปนหนวยงานที่เปนอิสระในการ

บริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่น เชนเดียวกับสํานักงานขององคกร

ตามรัฐธรรมนูญและสํานักงานศาล ทําใหเกิดปญหาตอการขอตั้งงบประมาณรายจายประจํา

ปงบประมาณและการบริหารงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๒๐

    ๑)  การขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเปนสวนราชการตามมาตรา ๔ 

แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ จึงตองรายงานผลการปฏิบัติงานและ

ผลการใชจายงบประมาณ รวมถึงวิเคราะหระดับความสําเร็จของการดําเนินงานจากการใชจาย

งบประมาณในปที่ผานมาพรอมทั้งทบทวนการกําหนดเปาหมาย  กลยุทธ  ผลผลิต  กิจกรรม  และ

ตัวชี้วัดผลสําเร็จ เพื่อใหเปนฐานขอมูลในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ

ถัดไป ซึ่งตองรายงานตอสํานักงบประมาณ และระยะเวลาการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณ

รายจายประจําปงบประมาณจะตองสอดคลองกับปฏิทินการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป

ของสํานักงานงบประมาณ

    แตพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ 

กําหนดใหสวนราชการสังกัดรัฐสภาเสนอคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณตอ

คณะรัฐมนตรีโดยตรงเพื่อบรรจุใหจัดสรรงบประมาณเปนเงินอุดหนุนไวในรางพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณหรือรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม

จึงเปนปญหาวาสวนราชการสังกัดรัฐสภายังคงตองรายงานผลการปฏิบัติงาน ผลการใชจาย

งบประมาณและวิเคราะหระดับความสําเร็จของการดําเนินงานจากการใชจายประมาณ ฯลฯ 

ตอสํานักงบประมาณอีกหรือไม และคําขอตั้งงบประมาณรายจายของสวนราชการสังกัด

รัฐสภาจะตองเสนอตอสํานักงบประมาณ และสํานักงบประมาณมีอํานาจปรับลดงบประมาณ

รายจายที่สวนราชการสังกัดรัฐสภาขอตั้งไปไดหรือไม ซึ่งในทางปฏิบัติสวนราชการสังกัด

รัฐสภาตองเสนอคําของบประมาณตอคณะรัฐมนตรีโดยสําเนาคําขอใหสํานักงบประมาณ

ดวย และสํานักงบประมาณไดพิจารณาปรับลดงบประมาณรายจายที่สวนราชการสังกัดรัฐสภา

ขอตั้งไป งบประมาณรายจายของสวนราชการสังกัดรัฐสภาที่ปรากฏในรางพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณที่คณะรัฐมนตรีเสนอตอรัฐสภา จึงไมเปนไปตาม

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  ๒๕๕๔  มาตรา  ๑๓  แตเปนไป

ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. ๒๕๐๒  สวนการขอแปรญัตติเพิ่มเติมงบประมาณ

รายจายประจําปสวนราชการสังกัดรัฐสภามีสิทธิเสนอคําขอแปรญัตติเพิ่มเติมงบประมาณตอ

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดโดยตรง

เชนเดียวกับสํานักงานองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญและสํานักงานศาล โดยไมตองเสนอผาน

สํานักงบประมาณและคณะรัฐมนตรีกอนตามระเบียบของฝายบริหาร ปญหาจึงอยูที่วาจะ

ตองดําเนินการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณของสวนราชการสังกัด



๒๑

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

รัฐสภาอยางไร จึงจะสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.  ๒๕๐๒

และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. ๒๕๕๔

 ๒) ปญหาการบริหารงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา  เมื่อประกาศ

ใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. ๒๕๕๔  คณะกรรมการขาราชการ

ฝายรัฐสภาหรือ ก.ร. จําเปนตองออกระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณของสวนราชการ

สังกัดรัฐสภา  และตองมีขอกําหนดเกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีจัดทําแผน  การจัดสรรงบประมาณ 

การใชจายงบประมาณและการรายงานผลการปฏิบัติงานและการใชจายงบประมาณ และการ

ออกระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภาโดย ก.ร. ตองมีสาระ

สําคัญที่ทําใหการบริหารงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภามีประสิทธิภาพ โปรงใส 

ตรวจสอบได และสามารถสนับสนุนการดําเนินงานของรัฐสภาไดอยางมีประสิทธิภาพ 

ซึ่ง ก.ร. ไดพิจารณาใหความเห็นชอบระเบียบรัฐสภาวาดวยการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๗  

ระเบียบรัฐสภาวาดวยการเบิกจายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงินและการนําเงินสงคลัง พ.ศ. ๒๕๕๗

และระเบียบรัฐสภาวาดวยการเบิกจายคาใชจายในการบริหารงานของสวนราชการสังกัดรัฐสภา 

พ.ศ. ๒๕๕๗ โดยระเบียบรัฐสภาทั้ง ๓ ฉบับ ใหมีคณะกรรมการบริหารเกี่ยวกับการงบประมาณ 

การเงินและทรัพยสินของสวนราชการสังกัดรัฐสภา เรียกโดยยอวา “คบง.รส.” ซึ่งประกอบดวย 

ประธานรัฐสภา เปนประธาน รองประธานรัฐสภา เปนรองประธาน เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

เลขาธิการวุฒิสภา ปลัดกระทรวงการคลัง ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ ผูวาการตรวจเงิน

แผนดิน อธิบดีกรมบัญชีกลาง ผูทรงคุณวุฒิท่ีมีความรู ความเช่ียวชาญ ประสบการณ ดานการเงิน

การคลัง และการงบประมาณ และขาราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภาที่มีหนาที่ความ

รับผิดชอบดานการเงิน การคลัง และการงบประมาณ ระดับผูอํานวยการสํานัก เปนเลขานุการ

 คบง.รส. ตองเปนคณะกรรมการที่ทําหนาที่แทนสํานักงบประมาณ และกรม

บัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ในการกําหนดหลักเกณฑปฏิบัติ ขอกําหนดตาง ๆ เพื่อปฏิบัติ

ตามระเบียบรัฐสภา การพิจารณาอนุมัติ อนุญาตการใชจายเงินงบประมาณที่ไดรับการจัดสรร

ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา การยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบรัฐสภาและการวินิจฉัยปญหา

เกี่ยวกับการปฏิบัติตามระเบียบรัฐสภา แตก็ยังมีปญหาตอไปวา เมื่อสวนราชการสังกัดรัฐสภา

มีระเบียบรัฐสภาวาดวยการงบประมาณดังกลาวใชบังคับแลว ก็ยังไมมีหลักประกันวาฝาย

การเมืองจะไมแทรกแซงการบริหารราชการโดยเฉพาะดานงบประมาณ และยังคงมีปญหาวา

สวนราชการสังกัดรัฐสภายังคงตองขออนุมัติจากกระทรวงการคลังหรือสํานักงบประมาณในบาง

เรื่อง เชน การขอกันเงินงบประมาณเหลื่อมป เปนตน



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๒๒

  ปญหาการจัดระบบการใชอํานาจบริหารราชการฝายรัฐสภา

  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ และ

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ ไดกําหนดโครงสรางการใชอํานาจ  

ดังนี้

  ๑) อํานาจในการออกกฎ ระเบียบ ประกาศ เปนอํานาจหนาที่ของ ก.ร. 

หากฝายการเมือง (สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา) ตองการใหมี กฎ ระเบียบ 

หรือประกาศ เกี่ยวกับการบริหารราชการฝายรัฐสภาตองประสานกับประธานสภาเพื่อสั่งการ

ใหเลขาธิการสภาเสนอเรื่องให ก.ร. พิจารณาราง กฎ ระเบียบ ประกาศ นั้น

  ๒) อํานาจในการบริหารราชการสวนราชการสังกัดรัฐสภา การบริหาร

ราชการสวนราชการสังกัดรัฐสภาเปนอํานาจตามสายการบังคับบัญชาที่เลขาธิการสภาผูแทน

ราษฎรและเลขาธิการวุฒิสภา ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาขาราชการของแตละสํานักงาน โดยตอง

ขึ้นตรงตอประธานสภาผูแทนราษฎรหรือประธานวุฒิสภาแลวแตกรณี ดังนั้น หากฝาย

การเมืองตองการปรับปรุงเกี่ยวกับการบริหารราชการของสํานักงานเลขาธิการสภา จะตอง

เสนอแนะตอประธานสภาเพื่อสั่งการใหเลขาธิการสภาดําเนินการปรับปรุงการบริหารราชการ

ของสํานักงานเลขาธิการสภา

แผนผังการจัดโครงสรางการใชอํานาจ

ตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

ก.ร.

ประธานสภา

ส.ส./ส.ว. เลขาธิการสภา

กฎ  ระเบียบ

การบริหารราชการ
สํานักงานเลขาธิการสภา



๒๓

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 ปญหาเกี่ยวกับโครงสรางการใชอํานาจจึงอยูที่สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ไมได

เกี่ยวของกับการดําเนินงานของ ก.ร. โดยตรง แมวาสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาจะเปนผูเลือก

กรรมการ ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิ สภาละ ๔ คน ก็ตาม แตการทําหนาที่ของ ก.ร. ไมมีความเชื่อมโยง

กับสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา เพราะกฎหมายมิไดกําหนดให ก.ร. รายงานผลการปฏิบัติงาน

ตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา การทําหนาที่ของ ก.ร. จึงตองพิจารณาจากความประสงคของ

ประธานและรองประธาน ก.ร.  ทําใหการใชอํานาจดังกลาวมีผลกระทบตอการบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา ทั้งในเรื่องโครงสรางสวนราชการ อํานาจหนาที่ การจัดระบบงาน การบริหารงาน

บุคคล และวิธีการงบประมาณ

๗. ขอเสนอแนะ

 ๗.๑ แนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาเพื่อ

ใชสําหรับการปฏิรูประบบราชการของฝายนิติบัญญัติ จากการศึกษาวิจัยทําใหพบแนวทาง

แกไขปญหา ดังนี้

 แนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับโครงสรางและอํานาจหนาที่ของสวนราชการ

สังกัดรัฐสภา

 (๑) จัดตั้งสวนราชการสังกัดรัฐสภาขึ้นตามมาตรา ๖ (๓) แหงพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ เพื่อทําหนาที่เปนหนวยงานกลางของรัฐสภา

สําหรับสนับสนุนการดําเนินงานของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา สํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ซึ่งสามารถกระทําได ๒ รูปแบบ คือ

 รูปแบบที่ ๑ นําเอาสวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ที่ทําหนาที่สนับสนุนการดําเนินงานของรัฐสภาและใหบริการกับสมาชิกของทั้ง ๒ สภา ไดแก 

หองสมุดรัฐสภา พิพิธภัณฑรัฐสภาและจดหมายเหตุ สํานักรักษาความปลอดภัย (รวมอาคาร

สถานที่) สถานีวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศนรัฐสภา สํานักสารสนเทศ (เฉพาะโครงขาย

ระบบคอมพิวเตอร) สํานักงานเลขานุการ ก.ร. สํานักองคการรัฐสภาระหวางประเทศ กลุมงาน

ความสัมพันธรัฐสภาทวิภาคี และสํานักบริการทางการแพทย กับหนวยงานภายในของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาที่ทําหนาที่ใหบริการ

ซึ่งมีลักษณะงานเหมือนกัน ไดแก สํานักการพิมพ สํานักภาษาตางประเทศ และสํานักพัฒนา

บุคลากร มารวมกันจัดตั้งเปนสํานักงานรัฐสภาที่มีอํานาจหนาที่เปนหนวยงานใหบริการกลาง



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๒๔

ของรัฐสภา เพื่อใหบริการกับสมาชิกของทั้ง ๒ สภา และใหบริการกับสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาดวย การดําเนินการตามรูปแบบที่ ๑ นี้ จะ

ทําใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา ๓ สวนราชการ ไดแก สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และสํานักงานรัฐสภา ซึ่งทั้ง ๓ สวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคล

 รูปแบบที่ ๒ จัดตั้งสวนราชการสังกัดรัฐสภาขึ้นหลายสวนราชการ เพื่อทําหนาที่

สนับสนุนการดําเนินงานของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และใหบริการกับสมาชิกของ

ทั้ง ๒ สภา รวมถึงใหบริการกับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และสํานักงานเลขาธิการ

วุฒิสภาดวย ซึ่งสวนราชการสังกัดรัฐสภาที่ตั้งขึ้นใหม ไดแก สํานักงานรัฐสภา หอสมุดรัฐสภา

แหงชาติ สํานักกฎหมายนิติบัญญัติ และสํานักงบประมาณของรัฐสภา การดําเนินการตาม

รูปแบบที่ ๒ นี้ จะทําใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา ๖ สวนราชการ ที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ไดแก

 (ก) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไป

ของสภาผูแทนราษฎร และการประชุมรวมกันของรัฐสภา

 (ข) สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของวุฒิสภา

 (ค) สํานักงานรัฐสภา มีอํานาจหนาที่สนับสนุนการดําเนินงานของรัฐสภา สภา

ผูแทนราษฎร วุฒิสภา และสวนราชการสังกัดรัฐสภาอื่น ที่เกี่ยวกับงานดานการรักษาความ

ปลอดภัย อาคารสถานที่ วิทยุรัฐสภา วิทยุโทรทัศนรัฐสภา โครงขายคอมพิวเตอร องคกร

รัฐสภาระหวางประเทศและความสัมพันธรัฐสภาทวิภาคี  เลขานุการ ก.ร.  การพัฒนาบุคลากร 

สํานักงานรัฐสภาประจําจังหวัด และดานการพิมพ

 (ง) สํานักกฎหมายนิติบัญญัติ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสนับสนุนระบบงาน

นิติบัญญัติของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ทุกขั้นตอน

 (จ) สํานักงบประมาณของรัฐสภา มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสนับสนุนรัฐสภา 

สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ในกระบวนการพิจารณางบประมาณรายจายของแผนดินและ

การควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินงบประมาณของแผนดิน 

 (ฉ) หอสมุดรัฐสภาแหงชาติ มีอํานาจหนาที่ เกี่ยวกับการสนับสนุนรัฐสภา 

สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และสวนราชการสังกัดรัฐสภาอื่นที่เกี่ยวกับงานดานหองสมุด 

พิพิธภัณฑและจดหมายเหตุ การบริการทางวิชาการ และการศึกษาวิจัย

 จากการวิจัยพบวา ควรมีการจัดตั้งสวนราชการสังกัดรัฐสภาตามมาตรา ๖ (๓) 

แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ ตามรูปแบบที่ ๑ ไปกอน 

เมื่อรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา มีความตองการการสนับสนุนทางวิชาการมากขึ้น

และสวนราชการสังกัดรัฐสภาสามารถพัฒนาบุคลากรใหเปนผูเชี่ยวชาญที่มีความพรอมตอการ



๒๕

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

พัฒนาระบบงานสําหรับรองรับระบบงานนิติบัญญัติไดมากขึ้น ประกอบกับไดมีการศึกษา

วิจัยที่ชัดเจนเกี่ยวกับการจัดตั้งสํานักกฎหมายนิติบัญญัติ สํานักงบประมาณของรัฐสภา และ

หอสมุดรัฐสภาแหงชาติแลว จึงคอยดําเนินการจัดตั้งสวนราชการสังกัดรัฐสภา ตามรูปแบบที่ ๒ 

ซึ่งผูวิจัยมีความเห็นในทํานองเดียวกับความเห็นดังกลาว

 (๒) หนวยงานกลางของรัฐสภาสําหรับสนับสนุนการดําเนินงานของรัฐสภา สภา

ผูแทนราษฎร วุฒิสภา สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

ซึ่งตั้งขึ้นตามมาตรา ๖ (๓) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา นั้น ควรมี

คณะกรรมการกํากับการบริหารราชการที่ประกอบดวยกรรมการจํานวน ๙ คน กลาวคือ

มีประธานรัฐสภา (ประธานสภาผูแทนราษฎร) เปนประธานกรรมการ รองประธานรัฐสภา 

(ประธานวุฒิสภา) เปนรองประธานกรรมการ เลขาธิการสํานักงานรัฐสภา เลขาธิการสภาผูแทน

ราษฎรและเลขาธิการวุฒิสภา ผูทรงคุณวุฒิที่แตละสภาเลือกสภาละ ๒ คน รวมเปน ๔ คน 

เปนบุคคลภายนอกที่มีความเชี่ยวชาญในดานการบริหารราชการที่เปนประโยชนตอระบบงาน

ของรัฐสภาซึ่งมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ทํานองเดียวกับกรรมการ ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิ

ผูวิจัยมีความเห็นวาคณะกรรมการกํากับการบริหารราชการดังกลาวนี้ตองทําหนาที่เปน

คณะกรรมการกําหนดนโยบาย การบริหารราชการใหกับสํานักงานรัฐสภา และกํากับให

สํานักงานรัฐสภาบริหารราชการใหเปนไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ที่ ก.ร. กําหนด และเปน

ไปตามนโยบายที่คณะกรรมการกําหนดเทานั้น เพราะมิเชนนั้นสํานักงานรัฐสภาจะไมมีอิสระ

ในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการอื่นตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญและ

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔

 (๓) ระบบงานการประชุมรวมกันของรัฐสภา การประชุมคณะกรรมาธิการของ

รัฐสภาและการประชุมคณะกรรมาธิการรวมกันเพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติ ควรกําหนด

ใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภารับผิดชอบรวมกันใน

รูปแบบของคณะกรรมการรวมของสองสํานักงาน โดยสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ยังคงเปนหลักในการจัดการประชุมโดยมีบุคลากรของสํานักการประชุมและสํานักกรรมาธิการ

ของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเขารวมปฏิบัติงานดวย ซึ่งจะเปนประโยชนกับสมาชิกของทั้ง 

๒ สภา

 (๔) ในระหวางที่ยังมิไดมีการจัดตั้งสํานักงานรัฐสภาขึ้นเปนหนวยงานกลางของ

รัฐสภาตามมาตรา ๖ (๓) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๒๖

สมควรตั้งคณะกรรมการรวมกันเพื่อทําหนาที่ประสานความรวมมือในการพัฒนาระบบงานการ

ใหบริการกับสมาชิกของทั้ง ๒ สภา ใหมีมาตรฐานและทั่วถึงเทาเทียมกัน 

 (๕) ควรมีการจัดตั้ง ASEAN UNIT โดยมีคณะกรรมการบริหารรวมกันของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และพัฒนาไปตั้งเปนสํานัก

อาเซียนขึ้นในสํานักงานรัฐสภา เพื่อทําหนาที่ประสานงานและสนับสนุนการดําเนินงานดาน

นิติบัญญัติของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ในดานขอมูลที่เกี่ยวกับอาเซียน

 แนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับการจัดระบบงานของสวนราชการสังกัด

รัฐสภา

 (๑) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาตอง

จัดระบบงานสําหรับรองรับระบบงานการตรากฎหมายของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎรและ

วุฒิสภา โดยการจัดตั้งสํานักกฎหมายนิติบัญญัติขึ้นในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เพ่ือปฏิบัติหนาท่ีเก่ียวกับงานกฎหมายนิติบัญญัติ ท้ังท่ีเก่ียวกับ

การศึกษาคนควา วิเคราะห วิจัย การเสนอความเห็นทางกฎหมาย การยกรางกฎหมาย การติดตาม

การตรากฎหมายของรัฐสภาทุกขั้นตอน ทําหนาที่เลขานุการคณะกรรมาธิการพิจารณาราง

กฎหมายของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา แลวแตกรณี ตลอดทั้งติดตามและ

ประเมินผลการบังคับใชกฎหมายเพื่อนําไปสูการปรับปรุงกฎหมายใหมีผลบังคับใชอยางมี

ประสิทธิภาพ

 (๒) เพื่อใหการประชุมรวมกันของรัฐสภาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาตองตั้งคณะกรรมการรวมกัน

เพื่อประสานงานและรองรับระบบงานการประชุมรวมกันของรัฐสภาทุกขั้นตอน

 (๓) เพื่อใหมีการเชื่อมโยงระบบเครือขายคอมพิวเตอรและการประสานขอมูล

สารสนเทศนิติบัญญัติ จําเปนตองมีการตั้งคณะกรรมการรวมกันระหวางสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรกับสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เพื่อประโยชนในการสนับสนุนการดําเนินงาน

ของรัฐสภารวมกัน

 (๔) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และ

สํานักงานรัฐสภา ที่จะจัดตั้งขึ้นตามมาตรา ๖ (๓) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ ตองมีการจัดระบบงานโดยการแบงสวนราชการภายในใหเห็นถึงระบบ

งานหลักและระบบงานสนับสนุนหรือระบบงานชวยอํานวยการใหชัดเจนเพื่อประโยชนในการ

บริหารราชการและการพัฒนาบุคลากร



๒๗

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 (๕) ระบบงานพัฒนาทรัพยากรบุคคล จําเปนตองมีการจัดตั้งสถาบันพัฒนา

ทรัพยากรบุคคลของรัฐสภาขึ้นในสํานักงานรัฐสภา โดยการรวมเอาสํานักพัฒนาบุคลากร

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และสํานักพัฒนาทรัพยากรบุคคล สํานักงานเลขาธิการ

วุฒิสภา เขาดวยกันเพื่อทําหนาที่พัฒนาทรัพยากรบุคคลของสวนราชการสังกัดรัฐสภาอยางเปน

ระบบ

 (๖) ระบบงานดานภาษาตางประเทศ จําเปนตองจัดตั้งสถาบันภาษาตางประเทศ

ขึ้นในสํานักงานรัฐสภา โดยการรวบเอาสํานักภาษาตางประเทศ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน

ราษฎร และสํานักภาษาตางประเทศ สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เขาดวยกันเพื่อทําหนาที่ใน

การแปลเอกสาร ปฏิบัติหนาที่ลาม และสงเสริมการศึกษาและฝกอบรมขาราชการรัฐสภาทาง

ดานภาษาตางประเทศ 

 (๗) นําระบบงานที่ใหบริการกับสมาชิกทั้ง ๒ สภา ที่อยูในความรับผิดชอบของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร กับระบบงานชวยอํานวยการที่สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ดําเนินงานใหบริการเหมือนกันมารวมกันจัดตั้ง

เปนสํานักงานรัฐสภา

 (๘) เมื่อมีการจัดตั้งสํานักงานรัฐสภาขึ้นเปนสวนราชการสังกัดรัฐสภาตาม

มาตรา ๖ (๓) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ แลว จึงตอง

จัดระบบงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และ

สํานักงานรัฐสภา ใหสอดคลองกับระบบงานของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา 

 แนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคล

 (๑) การบริหารทรัพยากรบุคคลของสวนราชการสังกัดรัฐสภาตองสอดคลองกับ

โครงสรางการแบงสวนราชการภายในและการจัดระบบงานของแตละสวนราชการ การกําหนด

ตําแหนง การพัฒนาบุคลากรและการกําหนดแนวทางความกาวหนาของบุคลากรตองสอดคลอง

กับการพัฒนาระบบงาน

 (๒) เพื่อใหการสนับสนุนระบบงานของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา 

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ จําเปนตองพัฒนาบุคลากรสายงานนักกฎหมายนิติบัญญัติ 

นักวิชาการ และนักวิเทศสัมพันธของรัฐสภา ใหเปนผูเชี่ยวชาญอยางแทจริง

 (๓) สวนราชการสังกัดรัฐสภาตองแจกแจงระบบงานตาง ๆ ใหชัดเจนวาในแตละ

ระบบงานมีงานใดบางที่สามารถใหเอกชนทําได งานใดเปนหนาที่ของลูกจางประจํา งานใดเปน

หนาที่ของพนักงานราชการ และงานใดเปนหนาที่ของขาราชการ ซึ่งตองระบุตําแหนงและระดับ



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๒๘

ของผูรับผิดชอบงานใหชัดเจน จะทําใหสวนราชการสังกัดรัฐสภาสามารถวางแผนการบริหาร

ทรัพยากรบุคคลไดสอดคลองกับการจัดระบบงาน

 (๔) ก.ร. มีอิสระในการกําหนด กฎ ระเบียบ และวางหลักเกณฑการสรรหา การ

บรรจุ แตงตั้ง การยาย การโอน การเลื่อน การพัฒนาและการกําหนดแนวทางความกาวหนา

ของขาราชการทุกสายงานและทุกตําแหนง ดังนั้น ก.ร. จึงตองทําหนาที่ในการวางกฎ พิทักษกฎ

และคุมครองขาราชการรัฐสภาสามัญตามหลักคุณธรรมใหสามารถปฏิบัติราชการไดอยาง

ถูกตองเปนกลาง

 (๕) คณะทํางานทางการเมืองควรพัฒนาเปนระบบเงินเพิ่มเพื่อใหประธานและรอง

ประธานสภา ผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎร สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 

ไดรับเงินเพิ่มเหมาจายสําหรับดําเนินการจางคณะทํางานทางการเมืองของตนเองโดยตรง

 (๖) ตําแหนงนักกฎหมายนิติบัญญัติและนักวิชาการรัฐสภา ทั้งนักวิเคราะห

งบประมาณ นักวิจัยและนักวิชาการสาขาตาง ๆ มีความจําเปนตอการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา 

สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา จึงจําเปนตองพัฒนานิติกรและวิทยากรที่มีอยูของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาใหมีความรู ความเชี่ยวชาญ เพื่อที่

จะไดพัฒนาไปสูการดํารงตําแหนงนักกฎหมายนิติบัญญัติและนักวิชาการรัฐสภาได

 (๗) ตําแหนงเจาหนาที่ตํารวจรัฐสภาซึ่งทําหนาที่รักษาความสงบเรียบรอยและ

รักษาความปลอดภัยบุคลและทรัพยสินในบริเวณรัฐสภา ตองทําหนาที่ในการสืบสวนสอบสวน

การกระทําความผิดอาญาในบริเวณรัฐสภาเพื่อสนับสนุนการทํางานของเจาพนักงานสอบสวน

ทองที่ผูรับผิดชอบ สนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของประธาน รองประธานสภา และผูนํา

ฝายคานในสภาผูแทนราษฎร ทั้งในภารกิจทั่วไปและในที่ประชุมสภา ทําใหมีความจําเปนตอง

มีการกําหนดตําแหนงเจาหนาที่ตํารวจรัฐสภาเปน ๓ ประเภท คือ ตําแหนงประเภทอํานวยการ 

ประเภทวิชาการ และประเภททั่วไป

 (๘) การสงเสริมคุณธรรมจริยธรรมขาราชการจําเปนที่ ก.ร. คณะกรรมการจริยธรรม

ขาราชการรัฐสภาและสวนราชการสังกัดรัฐสภา ตองรวมมือกันและเห็นวาการบริหารราชการ

ตามระบบคุณธรรมจะทําใหขาราชการสามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีคุณภาพและมีความเจริญ

เติบโตควบคูไปกับการมีคุณธรรมและจริยธรรม

 (๙) การเกษียณอายุราชการเมื่ออายุ ๖๐ ป นั้นเหมาะสมแลว การตออายุราชการ

ควรมีไดเฉพาะตําแหนงวิชาการระดับทรงคุณวุฒิขึ้นไปหรือตําแหนงทั่วไประดับอาวุโสซึ่งมี

ความรูความสามารถที่ไมมีบุคคลใดปฏิบัติหนาที่เชนบุคคลนั้นไดเทานั้น



๒๙

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 (๑๐) การพัฒนาขาราชการตองดําเนินการใหสอดคลองกับระบบสายงาน แนวทาง

ความกาวหนาของขาราชการ และตองดําเนินการอยางตอเนื่องเปนระบบทั้งโดยวิธีการศึกษา 

อบรม สัมมนา และการฝกงาน สอนงาน

 (๑๑)  การยาย การเลื่อน และการรับโอนขาราชการรัฐสภาสามัญทุกระดับตอง

ดําเนินการใหเปนไปตามหลักคุณธรรม โดย ก.ร. ตองออกกฎ ก.ร. วาดวยการยาย การเลื่อน 

การโอนขาราชการรัฐสภาสามัญที่ไดมาตรฐานตามหลักคุณธรรม ในขณะที่ผูมีอํานาจสั่งบรรจุ

แตงตั้งขาราชการตองใชอํานาจในการยาย การเลื่อน และการโอนขาราชการรัฐสภาสามัญ

ดวยความเปนธรรม รวมถึงผูบริหารตองบริหารราชการดวยความเปนธรรมตามหลักธรรมาภิบาล

ดวย

 (๑๒) ควรมีการพัฒนาบุคลากรในสํานักงานเลขานุการ ก.ร. ใหสามารถสนับสนุน

การทําหนาที่ของคณะกรรมการ ก.ร. ไดอยางมีประสิทธิภาพทั้งในดานการบริหารบุคคล 

การงบประมาณและการบริหารราชการทั่วไป

 แนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณ

 (๑) การดําเนินการขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปจําเปนตองเสนอตอ

คณะรัฐมนตรีตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา ๑๓ 

แลวสงสําเนาคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปใหสํานักงบประมาณตามพระราชบัญญัติ

วาดวยวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ หมวด ๓ การจัดทํางบประมาณ เพื่อใหสํานัก

งบประมาณพิจารณาควบคูกันไป หากแผนงานโครงการใดท่ีสํานักงบประมาณและคณะรัฐมนตรี

ตัดหรือปรับลด สวนราชการสังกัดรัฐสภาสามารถพิจารณาทบทวนเพื่อดําเนินการขอแปรญัตติ

เพิ่มเติมตอคณะกรรมการวิสามัญพิจารณารางงบประมาณ สภาผูแทนราษฎรไดโดยตรง

 (๒) สวนราชการสังกัดรัฐสภาตองคํานึงถึงนโยบายทางการเมืองของประธานสภา 

รองประธานสภา ผูนําฝายคานฯ และประธานคณะกรรมาธิการประกอบการจัดทําคําขอตั้ง

งบประมาณรายจายประจําปดวย

 (๓) สํานักงบประมาณของรัฐสภาควรทําหนาที่ในการศึกษาวิเคราะหการบริหาร

งบประมาณในปงบประมาณกอนเพื่อเสนอเปนแนวทางในการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณ

รายจายประจําปงบประมาณและเมื่อสวนราชการสังกัดรัฐสภาไดจัดทําคําขอตั้งงบประมาณ

รายจายประจําปงบประมาณแลวตองสงใหสํานักงบประมาณของรัฐสภาศึกษา วิเคราะห



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๓๐

ความถูกตองเหมาะสมกอน เพื่อทําความเห็นเสนอคณะกรรมการ คบง.รส. พิจารณาให

ความเห็นชอบ กอนที่จะเสนอคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปนั้น ตอคณะรัฐมนตรีและ

สํานักงบประมาณตอไป

 (๔) การเสนอคําแปรญัตติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณโดยตรงตอ

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 

สภาผูแทนราษฎร ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ควรไดรับการวิเคราะหและเสนอความเห็นโดย

สํานักงบประมาณของรัฐสภาเพื่อประกอบการพิจารณาใหความเห็นชอบของคณะกรรมการ 

คบง.รส. ดวย

 (๕) การบริหารงบประมาณ การพัสดุ และการเบิกจายเงินงบประมาณเร่ืองตาง ๆ

ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ตองเปนไปตามระเบียบรัฐสภาที่ ก.ร. เห็นชอบ ซึ่งตองมีมาตรฐาน

ไมต่ํากวาระเบียบของฝายบริหารและองคกรตามรัฐธรรมนูญ

 (๖) การมีระเบียบรัฐสภาวาดวยการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๗ ระเบียบรัฐสภา

วาดวยการเบิกจายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงินและการนําเงินสงคลัง พ.ศ. ๒๕๕๗ ระเบียบ

รัฐสภาวาดวยการเบิกจายคาใชจายในการบริหารงานของสวนราชการสังกัดรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๗

ซึ่งมีคณะกรรมการบริหารเกี่ยวกับงบประมาณ การเงินและทรัพยสินของสวนราชการสังกัด

รัฐสภา หรือ คบง.รส. ทําหนาที่วางแผนทางในการบริหารงบประมาณของสวนราชการสังกัด

รัฐสภา และระเบียบรัฐสภาวาดวยพัสดุ พ.ศ. ๒๕๕๕ ซึ่งมีคณะกรรมการวาดวยพัสดุของสวน

ราชการสังกัดรัฐสภา หรือ กวพ.รส. ซึ่งทําหนาที่วางแนวทางในการจัดซื้อ จัดจาง หรือการ

ใชจายเงินงบประมาณตามระเบียบพัสดุ ดังนั้น คบง.รส. และ กวพ.รส. จําเปนตองคํานึงถึง 

หลักการบริหารงบประมาณและหลักการพัสดุที่ตองอยูภายใตหลักธรรมาภิบาลคือตองเปดเผย 

โปรงใส ตรวจสอบได และตองมีการแขงขันอยางเปนธรรม เพราะแมสวนราชการสังกัดรัฐสภา

จะมีความเปนอิสระทางการงบประมาณ แตก็ยังคงตองใชเงินงบประมาณที่มาจากภาษีของ

ประชาชนอยางประหยัด คุมคา และเปนธรรมดวย

 (๗) สวนราชการสังกัดรัฐสภาจําเปนตองมีการวางแผนงานงบประมาณลวงหนาที่

สอดคลองกับแผนการบริหารราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ตามระเบียบรัฐสภาวาดวย

การงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๗ ดวย

 (๘) การงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ตองอยูภายใตการกํากับของ

คณะกรรมการ คบง.รส. และคณะกรรมการ กวพ.รส. ดังนั้น ความมีประสิทธิภาพในการ

บริหารราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภา จึงตองขึ้นอยูกับคณะกรรมการดังกลาวทั้ง ๒ 

คณะดวย การทําหนาที่ของฝายเลขานุการคณะกรรมการดังกลาว ปจจุบันคือ สํานักการคลัง



๓๑

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

และงบประมาณของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และสํานักการคลังและงบประมาณ

ของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ในอนาคตถามีสํานักงานรัฐสภาตามขอเสนอของผูวิจัย สํานัก

การคลังและงบประมาณของสํานักงานรัฐสภาจะเปนฝายเลขานุการของคณะกรรมการทั้ง 

๒ คณะ ตองมีความเช่ียวชาญทางดานการงบประมาณและการพัสดุดวย จึงตองพัฒนาท้ังระบบงาน

และบุคลากรที่รับผิดชอบในงานของคณะกรรมการ คบง.รส. และคณะกรรมการ กวพ.รส. 

เปนการเฉพาะเรงดวน

 (๙) คณะกรรมการ คบง.รส. และคณะกรรมการ กวพ.รส. ตองปฏิบัติหนาที่โดย

คํานึงถึงประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่และความเปนอิสระในการบริหารงานของรัฐสภา

เปนหลักตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ (เชนเดียวกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๑๖๘ วรรคแปด) 

 แนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับการจัดระบบการใชอํานาจบริหารราชการ

ฝายรัฐสภาที่มีผลตอการกําหนดอํานาจหนาที่ การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล 

และวิธีการงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา

 (๑) กฎหมายกําหนดความสัมพันธการใชอํานาจของประธานรัฐสภา รองประธาน

รัฐสภา ก.ร. เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและเลขาธิการวุฒิสภา ไวอยางเหมาะสม ทําใหความ

สัมพันธระหวางฝายการเมืองและฝายราชการประจําจะสงผลใหการบริหารราชการฝายรัฐสภา

มีประสิทธิภาพหรือไม จึงขึ้นอยูกับการปฏิบัติหนาที่ของประธานและรองประธานรัฐสภา ก.ร. 

และเลขาธิการเปนสําคัญ

 (๒) กฎหมายกําหนดองคประกอบของ ก.ร. มีความเหมาะสมแลว แตการกําหนด

ให ก.ร. มีอํานาจหนาที่เปนคณะกรรมการกลางบริหารงานบุคคลและเปนกรรมการกํากับการ

บริหารทั่วไปของสวนราชการสังกัดรัฐสภาดวย ทําให ก.ร. มีบทบาทในการบริหารราชการของ

สวนราชการสังกัดรัฐสภาทั้งเรื่องโครงสรางสวนราชการ การงบประมาณและการบริหารราชการ

ดานตาง ๆ จึงสมควรมีคณะกรรมการกํากับการบริหารราชการสวนราชการสังกัดรัฐสภา แยก

ตางหากจาก ก.ร. หรือมิเชนนั้นจะตองจํากัดอํานาจหนาที่ของ ก.ร. ใหทําหนาที่เฉพาะเรื่อง

การบริหารงานบุคคลและการกํากับ กฎ ระเบียบ โดยไมมีอํานาจเขาไปเกี่ยวของกับการบริหาร

ราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภา

 (๓) องคประกอบของ ก.ร. ที่มีประธานรัฐสภาเปนประธาน ก.ร. โดยไมมีบทยกเวน 

กรณีสภาผูแทนราษฎรสิ้นอายุหรือถูกยุบ ทําใหมีปญหา ก.ร. ไมครบองคประกอบและ
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ไมสามารถประชุมได จึงสมควรแกไขพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ 

เพื่อใหมีบทบัญญัติรองรับองคประกอบของคณะกรรมการ ก.ร. ในเวลาที่สภาผูแทนราษฎรสิ้น

อายุหรือถูกยุบใหชัดเจน

 (๔) หลักเกณฑ วิธีการสรรหา ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิ ยังไมมีความเหมาะสม ทําให ก.ร. 

ผูทรงคุณวุฒิสวนใหญเปนอดีตขาราชการพลเรือนจึงมีการนําหลักเกณฑ วิธีการบริหารราชการ

ของฝายบริหารมาใชกับสวนราชการสังกัดรัฐสภาซึ่งมีลักษณะงานที่แตกตางกันอยางสิ้นเชิง 

จึงสมควรเปลี่ยนวิธีการเลือกกรรมการ ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิ โดยกําหนดใหมีคณะกรรมาธิการ

สรรหาของแตละสภาทําหนาที่สรรหาผูมีคุณสมบัติแลวเสนอใหแตละสภาใหความเห็นชอบ

 (๕) ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิจําเปนตองมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับการบริหาร การ

งบประมาณดวย เพราะ ก.ร. จะตองออกกฎ ระเบียบ และการกํากับใหสวนราชการสังกัดรัฐสภา

ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบตาง ๆ จึงจําเปนตองแกไขคุณสมบัติของ ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิให

เปนผูมีความรูและประสบการณในดานการงบประมาณและการอื่นดวย

 (๖) เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและเลขาธิการวุฒิสภา ตองทําความเขาใจกับ

ฝายการเมือง เพื่อมิใหฝายการเมืองใชอํานาจในการแทรกแซงการบริหารราชการโดยมิชอบ

 แนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับการนําหลักธรรมาภิบาลมาใชกับการบริหาร

ราชการฝายรัฐสภา

 (๑) กฎหมายกําหนดใหการบริหารราชการฝายรัฐสภาตองเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล

แตการบริหารราชการจะเปนไปตามหลักธรรมาภิบาลหรือไมขึ้นกับพฤติกรรมของประธานและ

รองประธานรัฐสภา  เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เลขาธิการวุฒิสภา และ ก.ร. เปนสําคัญ ดังนั้น 

บุคคลดังกลาวจึงตองปฏิบัติหนาที่ตามหลักธรรมาภิบาลเพื่อเปนแบบอยางที่ดีของขาราชการ

 (๒) ก.ร. ตองเรงดําเนินการประกาศ ก.ร. กําหนดหลักเกณฑวิธีการจัดตั้งสมาคม

ขาราชการรัฐสภาสามัญเพื่อที่สมาคมขาราชการรัฐสภาสามัญไดทําหนาที่คุมครองและพัฒนา

ประสิทธิภาพของขาราชการรัฐสภาสามัญตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๖๔ และพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา ๒๕

 (๓) การบริหารราชการฝายรัฐสภาจะเปนไปตามหลักธรรมาภิบาลได จะตองมีการ

จัดโครงสรางอํานาจหนาที่สวนราชการ การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ

และการบริหารทั่วไปที่สอดคลองกัน จึงตองมีการปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภาทั้งระบบ



๓๓

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 (๔) ควรมีการทบทวนการบังคับใชกฎหมาย เพ่ือปรับปรุงแกไขแนวทางการดําเนินงาน

และแกไขกฎหมาย กฎ ระเบียบ เปนระยะ ๆ เพื่อใหสวนราชการสังกัดรัฐสภาสามารถ

ดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับระบบงานของรัฐสภา

 (๕) การออกกฎ ก.ร. ระเบียบรัฐสภาเร่ืองตางๆ ก.ร. ตองทําการตรวจสอบความชอบ

ดวยหลักนิติธรรมตามกฎหมายกอนการประกาศใชบังคับ

 (๖)  กรรมการ ก.ร. ผูแทนขาราชการตองทําหนาที่ดวยความเปนกลางเพื่อ

ประโยชนของสวนรวมเปนหลัก ไมควรทําหนาที่เพื่อรักษาสิทธิประโยชนของตนเอง แตตอง

คํานึงถึงประโยชนของบานเมืองกับประโยชนของขาราชการโดยตองเปนทั้งผูพิทักษกฎ และ

ผูคุมครองสิทธิ์ของขาราชการในเวลาเดียวกัน

  (๗) ผูบริหารตองทําความเขาใจกับขาราชการทุกคนเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ

ตามหลักธรรมาภิบาลวา การปฏิบัติหรือไมปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาลกอใหเกิดผลดี ผลเสีย

กับตนเอง สํานักงาน และประเทศชาติอยางไร

 (๘) การจัดตั้งสถาบันพัฒนาขาราชการรัฐสภาจะทําใหขาราชการไดรับการพัฒนา

ในดานความรูควบคูไปกับคุณธรรม ทําใหขาราชการมีความรู ความเขาใจในงานและปฏิบัติ

ราชการตามหลักธรรมาภิบาลมากขึ้น

 ๗.๒  ขอเสนอแนะในการปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา ดังนี้

   (๑)  เพิ่มเติมบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ จําเปนตองเพิ่มเติมบทบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญ ดังนี้ “ใหรัฐสภามีสวนราชการสังกัดรัฐสภาที่เปนอิสระ มีหัวหนาสวนราชการสังกัด

รัฐสภาเปนผูบังคับบัญชาขึ้นตรงตอประธานรัฐสภา ประธานสภาผูแทนราษฎรหรือประธาน

วุฒิสภาแลวแตกรณี โดยการแตงตั้งหัวหนาสวนราชการสังกัดรัฐสภาตองมาจากการเสนอของ

ประธานรัฐสภา ประธานสภาผูแทนราษฎร หรือประธานวุฒิสภา แลวแตกรณี และตองไดรับ

ความเห็นชอบของคณะกรรมการขาราชการรัฐสภา และใหสวนราชการสังกัดรัฐสภามีอิสระใน

การบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่น ตามที่กฎหมายบัญญัติ”

   การกําหนดสาระสําคัญดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญจะทําใหสวนราชการสังกัด

รัฐสภาสามารถเสนอคําขอตั้งงบประมาณไดโดยตรงตอคณะรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีตอง

บรรจุคําขอตั้งงบประมาณนั้นในรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ

โดยไมตองเสนอใหสํานักงบประมาณพิจารณาตัดทอนงบประมาณกอนตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ เพราะสวนราชการสังกัดรัฐสภาจะเปน

หนวยงานที่มีอิสระตามรัฐธรรมนูญ
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 (๒) แกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔

ใน ๒ ประเด็น คือ 

 ประเด็นที่ ๑ กําหนดใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา ๓ สวนราชการ ไดแก

 - สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการ

ประจําทั่วไปของสภาผูแทนราษฎร ไดแก การดําเนินการจัดการประชุมสภาผูแทนราษฎร การ

ประชุม การศึกษาดูงานและการสัมมนาของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาและคณะกรรมาธิการ

รวมกันเพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติ การดําเนินการทางวิชาการและกฎหมายเพื่อสนับสนุน

ระบบงานนิติบัญญัติและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของสภาผูแทนราษฎรและของรัฐสภา 

การดําเนินการดานความสัมพันธระหวางประเทศและดานการประชาสัมพันธของสภาผูแทน

ราษฎร

 - สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไป

ของวุฒิสภา ไดแก การดําเนินการจัดการการประชุมวุฒิสภา การประชุม การศึกษาดูงานและ

การสัมมนาของคณะกรรมาธิการของวุฒิสภา การดําเนินการทางวิชาการและกฎหมายเพื่อ

สนับสนุนระบบงานนิติบัญญัติ การควบคุมการบริหารราชการแผนดิน การใหความเห็นชอบ

กิจการสําคัญของชาติและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของวุฒิสภา การดําเนินการดานความ

สัมพันธระหวางประเทศและดานการประชาสัมพันธของวุฒิสภา รวมถึงการดําเนินการจัดการ

การประชุมรวมกันของรัฐสภา การประชุม การศึกษาดูงานและการสัมมนาของคณะกรรมาธิการ

ของรัฐสภาและคณะกรรมาธิการรวมกัน เพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติ

 - สํานักงานรัฐสภา มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของรัฐสภาใน

สวนที่เกี่ยวกับงานชวยอํานวยการและงานวิชาการ เพื่อสนับสนุนการดําเนินงานของรัฐสภา 

สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการ

วุฒิสภา ไดแก งานเลขานุการ ก.ร. การพัฒนาบุคลากร สํานักงบประมาณของรัฐสภา สถานี

วิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศนรัฐสภา งานองคการรัฐสภาระหวางประเทศ สถาบันภาษา

ตางประเทศ หอสมุด จดหมายเหตุและพิพิธภัณฑรัฐสภา งานวิจัยและพัฒนา งานรักษาความ

ปลอดภัยและอาคารสถานที่ งานพิมพ การบริการทางการแพทย และงานสํานักงานรัฐสภา

ประจําจังหวัด สํานักงานรัฐสภาจังหวัด

 การกําหนดใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา ๓ สวนราชการดังกลาว จะทําให

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรรับผิดชอบระบบงานของสภาผูแทนราษฎรและระบบงาน

การประชุมรวมกันของรัฐสภาและคณะกรรมาธิการของรัฐสภา สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 



๓๕

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

รับผิดชอบระบบงานของวุฒิสภา และรวมมือกับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ดําเนินการ

จัดการการประชุมรวมกันของรัฐสภาและคณะกรรมาธิการของรัฐสภา สวนสํานักงานรัฐสภาจะ

เปนผูรับผิดชอบงานชวยอํานวยการและงานสนับสนุนดานตาง ๆ ที่สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเคยรับผิดชอบอยูเดิม ทําใหสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา สามารถพัฒนาไปสูความเชี่ยวชาญ

ในงานดานนิติบัญญัติ สงผลใหรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ทําหนาที่ไดอยาง

มีประสิทธิภาพมากขึ้นภายใตการสนับสนุนการดําเนินงานอยางเปนระบบของสํานักงานรัฐสภา 

 ประเด็นที่ ๒ กําหนดใหมีคณะกรรมการกํากับการบริหารสวนราชการสังกัด

รัฐสภา และกําหนดให ก.ร. มีอํานาจหนาที่เปนคณะกรรมการกลางบริหารงานบุคคลเทานั้น

 (๓) แกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔

 ประเด็นที่ ๑ กําหนดองคประกอบของ ก.ร. ในชวงที่มีการยุบสภาผูแทน

ราษฎรหรือสภาผูแทนราษฎรสิ้นอายุ เพื่อใหมีบทบัญญัติรองรับองคประกอบของคณะ

กรรมการ ก.ร. ในเวลาที่มีการยุบสภาผูแทนราษฎรหรือสภาผูแทนราษฎรสิ้นอายุใหชัดเจน

 ประเด็นที่ ๒ ปรับปรุงวิธีการสรรหากรรมการ ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิ  เพื่อเปลี่ยน

วธิกีารเลอืกกรรมการ ก.ร. ผูทรงคณุวฒุ ิโดยกาํหนดใหมคีณะกรรมาธกิารสรรหาของแตละสภาทาํ

หนาที่สรรหาผูมีคุณสมบัติแลวเสนอใหแตละสภาใหความเห็นชอบ โดยกําหนดใหกรรมการ ก.ร. 

ผูทรงคุณวุฒิ ตองมีความรูความเชี่ยวชาญทางดานการบริหารและการงบประมาณดวย เพราะ 

ก.ร. จะตองออกกฎ ระเบียบ และการกํากับใหสวนราชการสังกัดรัฐสภาปฏิบัติตามกฎหมาย 

กฎ ระเบียบตาง ๆ จึงจําเปนตองแกไขคุณสมบัติของกรรมการ ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิใหเปน

ผูมีความรูและประสบการณในดานการงบประมาณและการอื่นดวย

 ประเด็นที่ ๓ กําหนดใหชัดเจนวาในเวลาที่สภาผูแทนราษฎรสิ้นอายุหรือถูก

ยุบ ควรกําหนดให ก.ร. เปนผูมีอํานาจหนาที่ดําเนินการแทนประธานสภาผูแทนราษฎร 

ในสวนที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล เพราะ ก.ร. มีอํานาจหนาที่กํากับ ดูแล ติดตาม 

ตรวจสอบและประเมินผลการบริหารทรัพยากรบุคคลของขาราชการรัฐสภาในสวนราชการ

สังกัดรัฐสภา เพื่อรักษาความเปนธรรมและมาตรฐานดานการบริหารทรัพยากรบุคคล รวมทั้ง

ตรวจสอบและติดตามการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ 

ดวย (มาตรา ๒๒ (๖) )

 (๔) ปรับปรุงประกาศรัฐสภาวาดวยการแบงสวนราชการภายในสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และสํานักงานรัฐสภา โดย



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๓๖

จัดระบบงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาใหเปน

ระบบงานที่รองรับการทําหนาที่ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาเทาที่จําเปนเทานั้น

เพื่อใหสามารถทําหนาที่ที่เปนงานหลักไดอยางสมบูรณและมีประสิทธิภาพ สวนระบบงาน

ชวยอํานวยการซึ่งเปนงานสนับสนุนงานหลักของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา และ

ระบบงานรวมของรัฐสภา ตองรวมไวเปนอํานาจหนาที่ของสํานักงานรัฐสภา ซึ่งเปนสวนราชการ

สังกัดรัฐสภาที่ตั้งขึ้นใหม ซึ่งจากการศึกษาวิจัยพบขอเสนอแนะในการจัดระบบงานโดยการแบง

สวนราชการภายในของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ดังนี้

 - การแบงสวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร การจัด

ระบบงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ตองกระทําโดยการแบงสวนราชการภายใน

ออกเปน ๑๕ สํานักกับ ๓ กลุมงานขึ้นตรงเลขาธิการ ไดแก สํานักการประชุม สํานักกรรมาธิการ 

๑ สํานักกรรมาธิการ ๒ สํานักกรรมาธิการ ๓ สํานักรายงานการประชุมและชวเลข สํานัก

กฎหมายนิติบัญญัติ สํานักวิชาการ สํานักความสัมพันธระหวางประเทศ สํานักประชาสัมพันธ 

สํานักงานประธานสภาผูแทนราษฎร สํานักงานผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎร สํานักบริหาร

งานกลาง สํานักการคลังและงบประมาณ สํานักนโยบายและแผน สํานักสารสนเทศ กลุมงาน

ตรวจสอบภายใน กลุมงานที่ปรึกษากฎหมาย และกลุมงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

 - การแบงสวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา การจัดระบบงาน

ของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ตองกระทําโดยการแบงสวนราชการภายในออกเปน ๑๕ สํานัก

กับ ๓ กลุมงานขึ้นตรงเลขาธิการ ไดแก สํานักการประชุม สํานักกรรมาธิการ ๑ สํานักกรรมาธิการ 

๒ สํานักกรรมาธิการ ๓ สํานักรายงานการประชุมและชวเลข สํานักกฎหมายนิติบัญญัติ สํานัก

กํากับและตรวจสอบ สํานักวิชาการ สํานักประชาสัมพันธ สํานักการตางประเทศ สํานักงาน

ประธานวุฒิสภา สํานักบริหารงานกลาง สํานักการคลังและงบประมาณ สํานักนโยบายและ

แผน สํานักเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กลุมงานตรวจสอบภายใน กลุมงานที่ปรึกษา

กฎหมาย และกลุมงานเลขาธิการวุฒิสภา

 - การแบงสวนราชการภายในสํานักงานรัฐสภา การจัดระบบงานของ

สํานักงานรัฐสภา ตองกระทําโดยการแบงสวนราชการภายในออกเปน ๑๖ สํานัก กับ ๓ กลุมงาน

ขึ้นตรงเลขาธิการ ไดแก สํานักงานเลขานุการ ก.ร. สถาบันพัฒนาทรัพยากรบุคคลของรัฐสภา 

สํานักงบประมาณของรัฐสภา สถานีวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศนรัฐสภา สํานักองคการ

รัฐสภาระหวางประเทศ สํานักอาเซียน สถาบันภาษาตางประเทศ หอสมุดรัฐสภา สํานักวิจัย

และพัฒนา สํานักงานตํารวจรัฐสภา สํานักบริหารอาคารสถานที่ สํานักการพิมพ สํานักบริหาร



๓๗

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

งานกลาง สํานักการคลังและงบประมาณ สํานักนโยบายและแผน สํานักบริการทางการแพทย

ประจํารัฐสภา กลุมงานตรวจสอบภายใน กลุมงานที่ปรึกษากฎหมาย และกลุมงานเลขาธิการ

สํานักงานรัฐสภา

 (๕) แกไขเพิ่มเติมระเบียบรัฐสภาวาดวยการแตงตั้งบุคคลเพื่อปฏิบัติหนาที่

อันจะเปนประโยชนตอการปฏิบัติงานของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา สมาชิก

สภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา 

พ.ศ. ๒๕๕๔ เพื่อใหฝายการเมืองประเมินผลการดําเนินงานของคณะทํางานทางการเมือง

ประกอบการจายคาตอบแทนดวย

 (๖) แกไขเพิ่มเติม กฎ ก.ร. วาดวยหลักเกณฑการจัดประเภทตําแหนงและ

ระดับตําแหนง การกําหนดประเภทตําแหนง  กฎ ก.ร. วาดวยการยาย การโอนหรือการ

เลื่อนขาราชการรัฐสภาสามัญ และปรับปรุงแกไขมติ ก.ร. เรื่องการกําหนดมาตรฐาน

กําหนดตําแหนง โดยเฉพาะตําแหนงนักกฎหมายนิติบัญญัติ นักวิชาการรัฐสภา เจาหนาที่

ตํารวจรัฐสภา ผูบังคับบัญชากลุมงาน และตําแหนงอํานวยการสูง (ผูอํานวยการสํานัก) ให

สอดคลองกับโครงสรางและระบบงานของสวนราชการสังกัดรัฐสภา และระบบงานของรัฐสภา 

เพื่อใหขาราชการรัฐสภาสามัญมีแนวทางความกาวหนาและไดรับการพัฒนาตามหลักคุณธรรม 

 (๗) ก.ร. ตองออกระเบียบรัฐสภาหรือประกาศรัฐสภากําหนดหลักเกณฑและ

วิธีการในการปฏิบัติราชการและการสั่งการใหสวนราชการสังกัดรัฐสภาและขาราชการ

รัฐสภาปฏิบัติตามมาตรา ๕ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝาย

รัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ เพื่อใหมีการนําหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีมาใชกับการ

บริหารราชการฝายรัฐสภา เพราะการบริหารราชการจะเปนไปตามหลักธรรมาภิบาลหรือไม 

ขึ้นกับพฤติกรรมของประธานและรองประธานรัฐสภา เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เลขาธิการ

วุฒิสภา และคณะกรรมการ ก.ร. เปนสําคัญ ดังนั้น บุคคลดังกลาวจึงตองปฏิบัติหนาที่ตามหลัก

ธรรมาภิบาลเพื่อเปนแบบอยางที่ดีของขาราชการ 

 (๘) ก.ร. ตองออกประกาศรัฐสภากําหนดหลักเกณฑวิธีการจัดตั้งสมาคม

ขาราชการรัฐสภาสามัญ เพื่อใหมีการจัดตั้งสมาคมขาราชการรัฐสภาสามัญขึ้นทําหนาที่

คุมครองและพัฒนาประสิทธิภาพของขาราชการรัฐสภาสามัญตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๖๔ และ

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา ๒๕
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๓๘

 ๗.๓ ขอเสนอแนะในการนําผลการวิจัยไปใช

 เพื่อใหการปฏิรูปการบริหารราชการฝายรัฐสภาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ

นอกจากตองมีการปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวกับระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาตามขอ 

๘.๓.๔ แลว จําเปนตองมีการปรับปรุงแนวทางปฏิบัติในการบริหารราชการฝายรัฐสภาดวย ดังนี้

 (๑) ตั้งคณะกรรมการรวมกันของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เพื่อรองรับงานการประชุมรวมกันของรัฐสภาและการประชุม

คณะกรรมาธิการของรัฐสภาและคณะกรรมาธิการรวมกันเพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติ โดย

ใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภารับผิดชอบรวมกัน

 (๒) จัดตั้ง ASEAN UNIT และดําเนินการบริหารโดยคณะกรรมการรวมกัน

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และเมื่อมีการ

จัดตั้งสํานักงานรัฐสภาขึ้นแลวควรพัฒนา ASEAN UNIT เปนสวนราชการระดับสํานักในสังกัด

สํานักงานรัฐสภา 

 (๓) สวนราชการสังกัดรัฐสภาตองแจกแจงระบบงานตาง ๆ ตามขั้นตอน

การดําเนินงาน วามีงานใดบางที่สามารถใหเอกชนดําเนินการแทนได งานใดเปนหนาที่ของ

ลูกจางประจํา งานใดเปนหนาที่ของพนักงานราชการ และงานใดตองกําหนดเปนหนาที่ของ

ขาราชการรัฐสภาสามัญแตละตําแหนง โดยสวนราชการสังกัดรัฐสภาตองจัดทํามาตรฐาน

กําหนดตําแหนงของทั้งขาราชการ ลูกจางประจํา และพนักงานราชการทุกตําแหนง โดย

เสนอ ก.ร. เพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบ

 (๔) การตออายุราชการใหกับขาราชการที่มีอายุครบ ๖๐ ป มีไดเฉพาะผูที่ดํารง

ตําแหนงวิชาการระดับทรงคุณวุฒิขึ้นไปหรือตําแหนงทั่วไประดับอาวุโสขึ้นไปที่มีความรู ความ

สามารถในการปฏิบัติงานที่ไมมีขาราชการคนใดสามารถปฏิบัติงานในตําแหนงเชนนั้นไดเทานั้น

 (๕) ควรตั้งสถาบันพัฒนาขาราชการรัฐสภา เพื่อดําเนินการพัฒนาขาราชการให

มีความรู ความเขาใจ และปฏิบัติราชการตามหลักธรรมาภิบาลและจริยธรรมขาราชการรัฐสภา

มากขึ้น โดยเฉพาะในสายงานนักกฎหมายนิติบัญญัติ นักวิชาการรัฐสภา นักวิเทศสัมพันธ 

ซึ่งเปนสายงานหลักใหมีความเชี่ยวชาญ ควบคูไปกับการพัฒนาตํารวจรัฐสภาและบุคลากร

สํานักงานเลขานุการ ก.ร. ใหสามารถปฏิบัติหนาที่ที่รับผิดชอบไดอยางมีประสิทธิภาพ

 (๖) การจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ สํานัก

งบประมาณของรัฐสภาตองทําหนาท่ีในการศึกษาวิเคราะหการบริหารงบประมาณในปงบประมาณ

กอนเพื่อเสนอเปนแนวทางในการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ และ



๓๙

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

เมื่อสวนราชการสังกัดรัฐสภาไดจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณแลว

ตองสงใหสํานักงบประมาณของรัฐสภาศึกษา วิเคราะหความถูกตองเหมาะสมกอน เพื่อ

ทําความเห็นเสนอคณะกรรมการ คบง.รส. พิจารณาใหความเห็นชอบ กอนที่จะเสนอคําขอตั้ง

งบประมาณรายจายประจําปนั้นตอคณะรัฐมนตรีและสํานักงบประมาณตอไป 

 (๗) การวางแผนงานงบประมาณและการบริหารงบประมาณ สวนราชการ

สังกัดรัฐสภาจําเปนตองมีการวางแผนงานงบประมาณลวงหนาที่สอดคลองกับแผนการบริหาร

ราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ตามระเบียบรัฐสภาวาดวยการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๗ 

คบง.รส. และ กวพ.รส. ตองคํานึงถึงหลักการบริหารงบประมาณและหลักการพัสดุที่ตอง

อยูภายใตหลักธรรมาภิบาล

 (๘) การเพ่ิมประสิทธิภาพฝายเลขานุการ คบง.รส. และ คบง.รส. การงบประมาณ

ของสวนราชการสังกัดรัฐสภาตองอยูภายใตการกํากับของคณะกรรมการ คบง.รส. และ

คณะกรรมการ กวพ.รส. การทําหนาที่ของฝายเลขานุการคณะกรรมการดังกลาวตองมีความ

เชี่ยวชาญทางดานการงบประมาณและการพัสดุดวย 

 (๙) การใชอํานาจบริหารราชการฝายรัฐสภา ขึ้นอยูกับการปฏิบัติหนาที่ของ

ประธานและรองประธานรัฐสภา กรรมการ ก.ร. และเลขาธิการเปนสําคัญ ทั้งนี้ เลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและเลขาธิการวุฒิสภา ตองบริหารราชการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ และ

สอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 

 (๑๐) คณะกรรมาธิการกิจการสภาผูแทนราษฎรและคณะกรรมาธิการกิจการ

วุฒิสภาตองทําหนาที่ในการตรวจสอบการบริหารราชการฝายรัฐสภา เพื่อใหการใชอํานาจ

บริหารราชการฝายรัฐสภาของประธานและรองประธานรัฐสภา ประธานและรองประธาน

สภาผูแทนราษฎร ประธานและรองประธานวุฒิสภา คณะกรรมการ ก.ร. เลขาธิการสภาและ

สวนราชการในสังกัดรัฐสภาเปนไปโดยถูกตอง และสอดคลองกับการสนับสนุนระบบงานของ

รัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา

 (๑๑) การบริหารราชการฝายรัฐสภาจะเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล จะตอง

มีการกําหนดโครงสรางและอํานาจหนาที่ของสวนราชการ การจัดระบบงาน การบริหารงาน

บุคคล การงบประมาณและการบริหารทั่วไปที่สอดคลองกัน จึงตองมีการปฏิรูปกฎหมายวาดวย

ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาทั้งระบบ
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๔๐

 (๑๒) ควรมีการทบทวนการบังคับใชกฎหมาย เพื่อปรับปรุงแกไขกฎหมาย 

กฎ ระเบียบ และแกไขแนวทางการดําเนินงานเปนระยะ ๆ เพื่อใหสวนราชการสังกัดรัฐสภา

สามารถดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับระบบงานของรัฐสภา

 (๑๓) ผูบริหารตองทําความเขาใจกับขาราชการทุกคนเกี่ยวกับการปฏิบัติ

ราชการตามหลักธรรมาภิบาล และการปฏิบัติตามจริยธรรมขาราชการรัฐสภา วาการ

ปฏิบัติหรือไมปฏิบัติกอใหเกิดผลดีและผลเสียกับตนเอง สํานักงาน และประเทศชาติอยางไร

 ๗.๔ ขอเสนอแนะในการวิจัยครั้งตอไป

  ๑) ควรมีการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการจัดตั้งสวนราชการสังกัดรัฐสภาที่

เปนสวนราชการกลางของรัฐสภา เชน หอสมุดรัฐสภา สํานักงบประมาณของรัฐสภา และ

สํานักกฎหมายนิติบัญญัติ เพ่ือเปนสวนราชการสังกัดรัฐสภาท่ีทําหนาท่ีสนับสนุนการดําเนินงาน

ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ทั้งในดานนิติบัญญัติและการควบคุมการบริหาร

ราชการแผนดิน

  ๒) สวนราชการสังกัดรัฐสภาจําเปนตองจัดใหมีการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับ

การบริหารงานบุคคลของแตละสวนราชการเปนการเฉพาะ เพื่อจะไดทราบแนวทางที่

ชัดเจนเกี่ยวกับแนวทางการบริหารงานบุคคลที่สอดคลองกับโครงสราง ระบบงาน และวิธีการ

งบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา 

๘. บทสรุปที่ไดจากการวิจัยโดยรวม

 ๘.๑ ผลที่ไดจากการศึกษาในดานวิชาการ

  ๑) ไดองคความรูทางวิชาการเกี่ยวกับการบริหารราชการฝายรัฐสภาอยาง

ชัดเจน ทั้งในสวนที่เกี่ยวกับระบบงานของรัฐสภา และการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา 

เพื่อรองรับระบบงานของรัฐสภา ซึ่งในการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภานั้นเปนไปตาม

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ 

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๐ ระเบียบรัฐสภา ประกาศรัฐสภา กฎ ก.ร. 

และระเบียบ ก.ร. ตางๆ ที่เกี่ยวของกับการจัดตั้งและการกําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการ

สังกัดรัฐสภา การแบงสวนราชการภายในหรือการจัดระบบงานของสวนราชการสังกัดรัฐสภา 

การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการบริหารราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภา



๔๑

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

  ๒) เขาใจถึงปญหาและแนวทางในการแกปญหาเกี่ยวกับการบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา ทั้งปญหาที่เกี่ยวกับการบังคับใชกฎหมายและปญหาทางปฏิบัติของการบริหาร

ราชการฝายรัฐสภา

 ๘.๒ ผลการศึกษาในดานการนําไปสูการปฏิบัติ

  สามารถนําผลของการศึกษาไปใชกับการพัฒนาการบริหารราชการฝาย

รัฐสภาไดดังนี้

  ๑) เปนองคความรูสําหรับการศึกษาคนควาของบุคลากรในวงงานรัฐสภาและ

บุคคลที่เกี่ยวของ

  ๒) เสนอรายงานการวิจัยตอคณะกรรมการขาราชการรัฐสภา หรือ ก.ร. เพื่อ

พิจารณาดําเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบตางๆ และปรับปรุงแนวทางการดําเนินงาน

ของ ก.ร. 

  ๓) เสนอรายงานการวิจัยตอสวนราชการสังกัดรัฐสภา เพื่อปรับปรุงการ

บริหารราชการฝายรัฐสภาใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น

๙. ประโยชนที่จะไดรับ

 (๑) ทราบขอเท็จจริงเก่ียวกับการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา รวมถึง

บทบาทและอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติราชการของสวนราชการในสังกัดรัฐสภาตามกฎหมาย

วาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา ตอการสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา 

สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ตามรัฐธรรมนูญ

 (๒) ทราบปญหาที่เกิดจากการบังคับใชกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภาของสวนราชการในสังกัดรัฐสภา ทั้งในดานการจัดองคกร ระบบงาน การบริหารงาน

บุคคล และวิธีการงบประมาณ ที่มีผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร 

และวุฒิสภา

 (๓) ทราบแนวทางในการปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝาย

รัฐสภาที่เปนประโยชนตอการปฏิรูประบบราชการของฝายรัฐสภา เพื่อรองรับการปฏิบัติหนาที่

ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา และมีกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝาย

รัฐสภาที่เหมาะสม

 (๔)  ไดขอเสนอในการปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา 
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บรรณานุกรม

เอกสารภาษาไทย 

คณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาเฉพาะกิจ. (๒๕๔๔). การปรับปรุงโครงสราง ระบบงาน

 และหนาที่ความรับผิดชอบของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. กรุงเทพฯ: 

 กองการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

คํารณ ณ ลําพูน. (๒๕๔๕). การปรับปรุงกระบวนการนิติบัญญัติ ศึกษาเฉพาะกรณีเสนอ

 รางพระราชบัญญัติเขาสูการพิจารณาของสภา. รายงานวิชาการสวนบุคคลเสนอ

 สถาบันพระปกเกลา.

จรัล ดิษฐาอภิชัย. (๒๕๔๐). แนวทางการยกเครื่องรัฐสภาไทย. สถาบันนโยบายศึกษา. สนับสนุน

 โดย สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย.

จินดา เจริญพรรณ. (๒๕๔๒). การพัฒนาสถาบันนิติบัญญัติ: ศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงาน

 เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในฐานะองคกรสนับสนุน. เอกสารวิชาการสวนบุคคล

 เสนอ สถาบันพระปกเกลา.

ชัยสิทธิ์ เฉลิมมีประเสริฐ และคณะ. (๒๕๔๔). รายงานการวิจัย เรื่อง การศึกษาแนวทางเพื่อ

 เพิ่มพูนศักยภาพของงานฝายนิติบัญญัติ. เอกสารอัดสําเนา.

ณรงค  พวงพิศ และสุรวุฒิ  ปดไธสง. (๒๕๔๒). อํานาจหนาที่และบทบาทของสมาชิกรัฐสภา

 ไทยที่มาจากการแตงตั้ง. เสนอสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

ณรงค สัจพันโรจน และคณะ. (กันยายน ๒๕๔๙). รายงานการวิจัย เรื่อง สิทธิริเริ่มของวุฒิสภา

 ในการงบประมาณของประเทศ. ไดรับทุนอุดหนุนจากสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา.

ณัชชาภัทร อุนตรงจิตร. การเมืองในระบบรัฐสภา. คนเมื่อ ๑๖ กรกฎาคม ๒๕๕๒,จาก http:// 

 looktao.multiply.com/journal/item/247/247.

ดํารงค วัฒนา ดิเรก ปทมสิริวัฒน และสุพจน ทรายแกว. (พฤษภาคม ๒๕๕๒). รายงานการวิจัย

 เรื่อง การเสริมสรางความเขมแข็งของฝายนิติบัญญัติในกระบวนการงบประมาณ

 แผนดิน. ไดรับทุนอุดหนุนจากสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา.  

ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ, กองบรรณาธิการ. (๒๕๔๓). โครงการการปรับปรุงกระบวนการ

 ริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณาและการอนุมัติกฎหมายไทย. สนับสนุนโดย

 ธนาคารโลกและสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย.



๔๓

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

นรนิติ เศรษฐบุตร. (๒๕๔๒). กระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาไทย. เสนอ 

 คณะกรรมการการวิจัยและพัฒนา. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

นรนิติ เศรษฐบุตร. (๒๕๔๖).  ประสิทธิผลของรัฐสภาไทย. สนับสนุนโดย สถาบันพระปกเกลา.

นิติ ยิ้มแยม. (๒๕๔๐). การบริหารระบบราชการและหนวยงานภายในของรัฐสภา. เอกสาร

 วิชาการสวนบุคคล เสนอตอสถาบันพระปกเกลา.

บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (๒๕๔๔).  กฎหมายมหาชน เลม ๑ วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะ

 ของกฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ  (พิมพครั้งที่  ๔).   กรุงเทพฯ: สํานักพิมพวิญูชน 

 จํากัด.

บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และคณะ. (๒๕๔๓). การปรับปรุงระบบงานของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา. 

 สนับสนุนโดยสถาบันพระปกเกลา.

ประเสริฐ  สุทธิประสิทธิ์ และคณะ. (๒๕๔๗). ระบบประกันคุณภาพของหนวยธุรการในสังกัด

 รัฐสภา. เงินอุดหนุนการวิจัยจากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

พิทยา  บวรวัฒนา. (๒๕๓๕). รัฐประศาสนศาสตร ทฤษฎีและแนวทางการศึกษา (ค.ศ. ๑๘๘๗ –

 ๑๙๗๐) (พิมพครั้งที่ ๓). กรุงเทพฯ: โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.

ภูริชญา วัฒนรุง. (๒๕๔๐). หลักกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง.

มนตรี รูปสุวรรณ. (๒๕๔๐). แนวทางในการสรางสมรรถนะของสภาผูแทนราษฎรไทย: ศึกษา

 เฉพาะกรณีคณะทํางานของคณะกรรมาธิการ, ผูชวยดําเนินงานของสมาชิกสภา

 ผูแทนราษฎร, การใหบริการขอมูลทางวิชาการและสวัสดิการของสมาชิกสภาผูแทน

 ราษฎร. รายงานการวิจัย. กรุงเทพฯ: กองการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน

 ราษฎร.  

วนิดา  สัจพันโรจน. (กันยายน ๒๕๕๐). รายงานการวิจัย เรื่อง การพัฒนาคณะกรรมาธิการของ

 วุฒิสภา. ไดรับทุนสนับสนุนจากสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา.

วรเจตน ภาคีรัตน, บรรเจิด สิงคะเนติ และสมศักดิ์ นวตระกูลพิสุทธิ์. (๒๕๔๓). รายงานการ

 วิจัย เรื่อง สาระสําคัญและแนวทางการพัฒนาสภาผูแทนราษฎรใน ๑๐ ปขางหนา. 

 ไดรับทุนสนับสนุนจากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนรษฎร.

วรรณี เกตุนุติ. (๒๕๔๒). บทบาทของสมาชิกรัฐสภาในการใหความเห็นชอบหนังสือสัญญา

 กับนานาประเทศหรือองคการระหวางประเทศตามรัฐธรรมนูญ. สารนิพนธสถาบัน

 พระปกเกลา. 
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วิชัย สังขประไพ. (๒๕๔๔). หลักกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัย

 รามคําแหง.

วิษณุ  เครืองาม. (๒๕๓๐). กฎหมายรัฐธรรมนูญ . กรุงเทพฯ: แสวงสุทธิการพิมพ.

สถาบันพระปกเกลา. (๒๕๔๓). รายงานการวิจัย การปรับปรุงระบบงานของหนวยงานในสังกัด

 รัฐสภา. กรุงเทพฯ:  เอกพิมพไท.

สมบัติ  ธํารงธัญวงศ. (๒๕๔๓). การเมืองอังกฤษ. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพเสนาธรรม.

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๔๕). การแบงสวนราชการ และการกําหนดหนาที่

 ความรับผิดชอบของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ 

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๔๐). รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย                 

 พุทธศักราช .... พรอมดวยรายงานของสภารางรัฐธรรมนูญ. กองการพิมพ 

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๔๗). แผนปฏิบัติการ ประจําป ๒๕๔๘. 

 กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๔๙). ความตองการสารสนเทศของรัฐสภาไทย. 

 กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๕๑). รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

 ๒๕๕๐: การศึกษาการบังคับใช. กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการ

 สภา ผูแทนราษฎร. 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักองคการรัฐสภาระหวางประเทศ. (กุมภาพันธ 

 ๒๕๕๒). องคการรัฐสภาระหวางประเทศ. กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ สํานักงาน

 เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (วันพุธท่ี ๙ ธันวาคม ๒๕๕๒). เอกสารประกอบการช้ีแจง

 เพื่อสรางความเขาใจในการดําเนินการเกี่ยวกับการปรับระบบการกําหนดตําแหนง

 ขาราชการ.

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. บันทึกการประชุม ก.ร. ครั้งที่ ๖/๒๕๕๓ วันจันทรที่ ๒๔ 

 พฤษภาคม ๒๕๕๓.
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สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. เอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติ

 ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. .... รางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

 รัฐสภา พ.ศ. .... รางพระราชบัญญัติเงินเดือนและเงินประจําตําแหนง (ฉบับที่ ..) 

 พ.ศ. ....  รางพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....  อ.พ. 

 ๑๓/๒๕๕๓ สมัยสามัญนิติบัญญัติ.  

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๕๕). รวมกฎหมายรัฐสภา. กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ 

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

สุชาติ ประสิทธิ์รัฐสินธุ และกรรณิการ สุขเกษม. (๒๕๔๗). วิธีวิทยาการวิจัยเชิงคุณภาพ: 

 การวิจัยปญหาปจจุบันและการวิจัยอนาคตกาล. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพสามลดา.

อัญชลี บุสสุวัณโณ. (๒๕๔๐). สมาชิกสภาผูแทนราษฎร บทบาทในการเปนตัวแทนของปวงชน

 ในระบบรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐. สถาบันพระปกเกลา.  

โอภาส รัตนบุรี. (๒๕๔๓). การพัฒนาระบบคณะกรรมาธิการวุฒิสภา. หลักสูตรการเมืองการ
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๑. ความสําคัญในการสรางความปรองดอง

 เปนความจริงที่ไมอาจปฏิเสธไดวาความขัดแยงที่เกิดขึ้นในสังคมไทยที่มีมาอยาง

ตอเนื่องและยาวนานนั้น มีสาเหตุหลักเกิดจากความขัดแยงทางการเมือง ความเหลื่อมล้ํา

ทางเศรษฐกิจ สังคม และกระบวนการยุติธรรม อันสงผลกระทบตอเสถียรภาพความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของชาติ เมื่อมองลึกลงไปเฉพาะความขัดแยงทางการเมือง 

อันเปนตนธารความขัดแยงที่สรางความบอบช้ํามาสูสังคมไทย ลวนมาจากการแสวงหาอํานาจ

ทางการเมือง เปนการแขงขันชวงชิงอํานาจในการบริหารราชการแผนดิน ทําใหตางระดม

การสรางความปรองดอง: กาวแรกของการปฏิรูปประเทศ
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ทรัพยากรและฐานการสนับสนุนเพื่อเอาชนะกันทางการเมือง ใชวิธีการชุมนุมที่ยืดเยื้อ สราง

วาทกรรมความขัดแยง แบงฝกแบงฝายกันอยางชัดเจน ทั้งในระดับผูนําและหมูประชาชน

ผูสนับสนุนแนวทางของพรรคการเมือง สังคมถูกแบงแยกจนเกิดการเผชิญหนา การกระทําผิด 

ละเมิดกฎหมาย จนกระทั่งเกิดการตอบโตกันดวยความรุนแรงที่นํามาสูการละเมิดสิทธิมนุษยชน 

เสียชีวิตและบาดเจ็บของเจาหนาที่รัฐและประชาชนจํานวนมาก ตางฝายตางมองมุมของตน

และเห็นเปนความถูกตอง และตางแสวงหากลไกตาง ๆ เพื่อสรางความชอบธรรม ในชัยชนะบน

ความราวรานของบานเมืองอยางที่ไมเคยปรากฏมากอน ซึ่งนับวาเปนปญหาทางความมั่นคง

ภายในประเทศที่บั่นทอนเสถียรภาพและศักยภาพในการพัฒนาประเทศเปนอยางมาก

 เพื่อแกไข เยียวยา และปองกันปญหาที่อาจจะเกิดขึ้นอีกในอนาคต จําเปนที่จะตอง

แสวงหาแนวทางในการอยูรวมกันบนความแตกตางทางความคิดและเพื่อใหเกิดสันติสุขที่ยั่งยืน

ในระยะยาว ที่จะสงผลตอเสถียรภาพของการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของไทย อยางแทจริง 

ตอไป 

 ดวยเหตุน้ี เพ่ือใหการปฏิรูปประเทศในดานตาง ๆ และการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม

ดําเนินไปตามเจตนารมณของประชาชน ทั้งคณะรักษาความสงบแหงชาติ สภาปฏิรูปแหงชาติ 

และคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ หรือแมแตสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ และคณะ

กรรมการยกรางรัฐธรรมนูญที่เขามารับไมตอจากสภาปฏิรูปแหงชาติ และคณะกรรมาธิการ

ยกรางรัฐธรรมนูญ นั้น ตางเห็นพองตองกันวาการลดและยุติความขัดแยงทางการเมืองใน

ทุกระดับ ใหชนในชาติเกิดความรูรักสามัคคี บนพื้นฐานความคิดที่แตกตาง เพื่อนําไปสูการสราง

ความปรองดองเกิดขึ้น จะเปนกาวแรกที่นําไปสูการปฏิรูปประเทศดานอื่น ๆ ตอไป เพราะหาก

ไมเปนเชนนี้แลว ภาวะ “เสียของ” ทั้งโอกาส และเวลาที่จะนําพาประเทศกาวหลุดพนจากความ

ขัดแยงภายในประเทศ และมุงเขาสูการแขงขันบนเวทีระหวางประเทศ ที่ประเทศไทยตกอยูใน

ภาวะชะงักงันมาอยางยาวนาน ยอมบังเกิดขึ้นและคงอยูตอไป  

 การสรางความปรองดองใหเกิดขึ้นโดยเร็ว จึงเปนความปรารถนาของทุกฝาย

ที่เกี่ยวของ 

 อยางไรก็ตาม การสรางความปรองดอง เปนความคาดหวังของสังคมไทย ที่ตองการ

เห็นความสงบ สันติ ความสมัครสมานสามัคคีของชนในชาติเกิดขึ้น รวมกันสมานรอยราวที่ได

ฝงรากหย่ังลึก ท่ีมิใชเกิดข้ึนในระบบการเมืองเทาน้ัน แตเขาไปสูในระดับของสังคม วัฒนธรรม  

ในชุมชน และขยายเขาสูสถาบันครอบครัว จึงถึงเวลาแลวที่สังคมไทยตองแสวงหาแนวทาง

ในการอยูรวมกันบนความแตกตางทางความคิด เพื่อใหเกิดสันติสุขที่ยั่งยืนอยางแทจริง
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 แมชวงเวลาผานมา มีความพยายามของหลายองคกรและหลายคณะบุคคล ทั้ง

ภาครัฐ ภาควิชาการ และภาคประชาสังคม ทําการศึกษาสาเหตุของปญหาความขัดแยง

และเสนอแนวทางในการสรางความปรองดองใหเกิดขึ้นในสังคมไทย แตเปนที่นาเสียดายที่

ประสบการณและองคความรูที่สรางสรรคขึ้นมาเหลานั้น ไมอาจถูกนํามาสรางความเขาใจใหกับ

สังคมหรือนําไปปฏิบัติใหเกิดผลอยางเปนรูปธรรมได 

 สภาปฏิรูปแหงชาติ ไดทําการรวบรวมขอมูลเชิงสถิติผลกระทบจากความขัดแยง

ทางการเมืองระหวางเดือนกุมภาพันธ ๒๕๔๙ ถึงวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ รวมระยะเวลา

กวา ๘ ป พบวาการชุมนุมของกลุมพลังทางการเมืองไดใชเวลา ๗๐๑ วัน หรือคิดเปน ๑ ใน ๔

ของระยะเวลาดังกลาว มีผูเสียชีวิต ๑๓๓ ราย ผูบาดเจ็บมากกวา ๒,๐๐๐ ราย ผูตองคดีอีก 

๑,๔๕๐ ราย และผูที่ทรัพยสินเสียหายมากกวา ๓,๐๐๐ ราย อีกทั้งภาครัฐและภาคเอกชนตอง

รับผิดชอบดูแล เยียวยาผลกระทบที่เกิดขึ้นในดานตาง ๆ ตามมา ในขณะที่ผูไดรับผลกระทบเอง

ก็ตองเผชิญกับความยากลําบากในการดํารงชีวิตของตนและครอบครัวอีกดวย

 ตัวเลขดังกลาว สะทอนผลไปถึงอุตสาหกรรมภาคสวนอื่น ๆ โดยเฉพาะภาคการ

ทองเท่ียวและบริการ ท่ีมีความออนไหวตอปญหาท่ีเกิดข้ึน โดยในป ๒๕๕๗ พบวามีนักทองเท่ียว

ชาวตางชาติเขามาทองเที่ยว จํานวน ๒๔,๗๗๙,๗๖๘ คน คิดเปนมูลคา ๑,๑๔๗,๖๕๓.๔๙ 

ลานบาท แตเมื่อเปรียบเทียบกับป ๒๕๕๖ พบวา ลดลงรอยละ ๖.๖๖ อันเนื่องมาจากปญหา

ทางการเมืองในประเทศ สวนในป ๒๕๕๘ (มกราคม - กันยายน) มีนักทองเที่ยวจํานวน 

๒๒,๑๓๕,๘๗๑ คน ขยายตัวรอยละ ๒๗.๗๘ จากชวงเวลาเดียวกันของปที่ผานมา ขณะที่

รายไดมีมูลคา ๑,๐๔๙,๖๗๘.๘๐ ลานบาท ขยายตัวรอยละ ๓๐.๒๑ จากชวงเวลาเดียวกันของป

ท่ีผานมา สภาอุตสาหกรรมการทองเท่ียวแหงประเทศไทย ประเมินวาจะมีนักทองเท่ียวชาวตางชาติ

เขามาจํานวนประมาณ ๒๘.๓๖ ลานคน เพิ่มขึ้นจาก พ.ศ. ๒๕๕๗ รอยละ ๑๔.๗๗ มีรายได 

๑.๒๙ ลานลานบาท และมีเงินหมุนเวียนจากนักทองเที่ยวในประเทศประมาณ ๘๐๐,๐๐๐ 

ลานบาท ทําใหในป ๒๕๕๘ มูลคาทางการทองเที่ยวสูงถึงกวา ๒ ลานลานบาท

 การสรางความปรองดองเกิดขึ้น จึงเปนหนทางหนึ่งที่จะชวยฟนตัวดานการ

ทองเที่ยวของประเทศอยางมีนัยสําคัญ

 โจทยสําคัญที่ทุกภาคสวนตองรวมกันแกไขและขับเคลื่อนผลักดันใหเปนผลสําเร็จ 

คือ ทําอยางไรจะไมทําใหสังคมไทยตองติดอยูกับวังวนความขัดแยงทางการเมืองแบบเดิม 

ที่การชวงชิงอํานาจรัฐและความไดเปรียบทางการเมืองระหวางฝกฝายตาง ๆ จะไมนําสังคม
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ไทยกลับเขาสูวิกฤตการณทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม อยางที่ผานมาอีก ทําอยางไรจึง

จะมีกลไกและกระบวนการที่จะคลี่คลายความขัดแยง ฟนฟูสัมพันธภาพและเอื้อใหเกิดฉันทามติ

ระหวางผูที่ขัดแยงกันในระดับตาง ๆ ตามวิถีทางในระบอบประชาธิปไตยและรักษาไวซึ่งความ

เปนนิติรัฐและนิติธรรม

 ดวยผลกระทบและความสูญเสียที่เกิดขึ้น จึงจําเปนตองมีการดําเนินการ “สราง

ความปรองดอง” ซึ่งในที่นี้หมายถึง การคลี่คลายความขัดแยงที่มีการใชความรุนแรงเขามา

เกี่ยวของ ดวยการถอดบทเรียน สรางความรับรูและความเขาใจถึงสาเหตุและผลกระทบ 

การสํานึกรับผิดและการฟนคืนความสัมพันธ การหาขอตกลงใหมในกฎเกณฑของการอยูรวมกัน

ในสังคมเดียวกันระหวางบุคคล กลุมพลังทางการเมือง และประชาชนในชาติที่มีความคิด 

ความเชื่อแตกตางกันจนแบงกันเปนฝกฝาย การหามาตรการปองกันมิใหความขัดแยงขยายตัว

และเกิดความรุนแรงขึ้นซ้ําอีก รวมทั้งการปฏิรูปทั้งกระบวนทัศนและกลไกของรัฐใหสามารถ

รองรับการขับเคลื่อนสังคมที่อยูในระยะของการแปรเปลี่ยนความขัดแยงไปสูการสราง

ฉันทามติใหม ทั้งนี้ ในทางวิธีการตองอาศัยการดําเนินงานแบบเปนกระบวนการความเขาใจ

ในบริบทของความขัดแยงและการนําหลักการที่เหมาะสมกับสภาพปญหามาปรับใชและที่สําคัญ 

คือ ความไววางใจและการมีสวนรวมของผูที่เกี่ยวของทุกฝายในการหาขอตกลงรวมกันในการ

แสวงหาทางออกจากความขัดแยงใหเปนไปตามครรลองของระบอบประชาธิปไตยและสันติวิธี 

ซึ่งตองมีการติดตาม ตรวจสอบใหการดําเนินการนั้นตอเนื่องและสอดคลองกับสภาพสังคม

เพื่อใหสามารถอยูรวมกันไดอยางยั่งยืน หลีกเลี่ยงมิใหความขัดแยงทางการเมืองนําไปสูการ

เผชิญหนาที่รุนแรง สังคมไทยยังตองการทั้งวิธีคิดและกลไกที่สามารถทํางานไดอยางมีอิสระ

และมีประสิทธิภาพในการคลี่คลายความขัดแยง เพื่อใหฝายตาง ๆ สามารถหาขอยุติรวมกันได  

๒. แนวทางสรางความปรองดอง: “๖ มาตรการ ๓ ระยะ”

 ดวยปจจัยและสภาวะที่คงอยูนี้ ในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม จึงควร

มีการพิจารณาถึงความจําเปนของการสรางความปรองดองวาเปนเงื่อนไขสําคัญนําไปสูความ

สําเร็จในการปฏิรูปประเทศ โดยกําหนดใหมีเนื้อหาในรัฐธรรมนูญที่เปนการจัดตั้งกลไกที่มี

อํานาจหนาที่ในการขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปและการสรางความปรองดองขึ้นมาทํางาน

ควบคูกันและมีความตอเนื่อง เพื่อใหรัฐธรรมนูญฉบับใหมนี้มีเปาหมายที่ชัดเจนในการนําพา

ประเทศกาวออกจากความขัดแยงไดอยางเปนรูปธรรม
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 ขณะเดียวกัน การดําเนินงานของคณะกรรมการศึกษาแนวทางการสรางความ

ปรองดองที่ผานมา ซึ่งผูเขียนมีสวนรับผิดชอบในฐานะกรรมการและผูชวยเลขานุการ ตั้งขึ้น

โดยประธานสภาปฏิรูปแหงชาติ โดยอาศัยอํานาจตามขอบังคับการประชุมสภาปฏิรูปแหงชาติ 

พ.ศ. ๒๕๕๗ ขอ ๑๐ (๕) ไดดําเนินการตามอํานาจหนาที่แลวเสร็จและเสนอรายงาน

ฉบับสมบูรณตอประธานสภาปฏิรูปแหงชาติ เพื่อใหสภาปฏิรูปแหงชาติพิจารณา วันที่ ๒๑ 

กรกฎาคม ๒๕๕๘ สภาปฏิรูปแหงชาติไดพิจารณาและมีมติเห็นชอบดวยกับรายงานดังกลาว 

และเสนอใหคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๗ สิงหาคม ๒๕๕๘ เพื่อดําเนินการตอไปนั้น มีสาระ

สําคัญที่จะเปนหนทางกาวสูความปรองดอง ๖ มาตรการ  ดังนี้

 ๑. การสรางความเขาใจรวมของสังคมตอเหตุแหงความขัดแยง โดยใชกิจกรรม

รูปแบบตาง ๆ เชน การทบทวน การถอดบทเรียนเบื้องตนจากผลการศึกษาและเอกสารที่มีการ

ทําขึ้นมาในอดีต รวมทั้งการจัดเวทีรับฟงขอมูล ขอเท็จจริง ประเด็นปญหา ขอเสนอแนะจาก

กลุมบุคคลที่เกี่ยวของ เพื่อสรางความเขาใจรวมกันของสังคมตอเหตุความขัดแยง ซึ่งจะเปน

พื้นฐานสําคัญตอการกําหนดและเสนอแนะแนวทางการคลี่คลายความขัดแยงและปองกันเหตุ

ที่จะทําใหเกิดความขัดแยงในอนาคต

 ๒. การแสวงหาและเปดเผยขอเท็จจริงของเหตุการณความรุนแรง ดําเนินการ

รวบรวมขอเท็จจริง แรงจูงใจเกี่ยวกับการละเมิดกฎหมายและการละเมิดสิทธิมนุษยชน

ของผูกระทําการในเหตุการณที่เกี่ยวเนื่องกับการชุมนุมทางการเมือง และมีการเปดเผยชื่อผูที่

เกี่ยวของกับการละเมิดกฎหมายและสิทธิมนุษยชน ที่ทําใหทราบไดวาเปนผูใดเมื่อครบระยะ

เวลาที่กําหนดตามกฎหมายและมีความเหมาะสมของสถานการณ เพื่อการสรางความเขาใจ

รวมกันของสังคมตอเหตุการณ และนําเหตุการณที่เกิดขึ้นมาสรุปบทเรียนในการปองกันมิให

ประเทศชาติตองประสบกับวิกฤตการณเชนนี้อีก

 ๓. การอํานวยความยุติธรรม การสํานึกรับผิด และการใหอภัย โดยการ

วางยุทธศาสตรในการนําทั้งกลไกตามกฎหมายที่มีอยูในปจจุบัน และการตรากฎหมายพิเศษ

เพื่อนํากระบวนการยุติธรรมมาใชเพื่อการสรางความปรองดองและสมานฉันท โดยนําคดีความ

เฉพาะคดีอาญาที่เกี่ยวเนื่องจากการชุมนุมทางการเมืองในชวงระยะเวลานับแต พ.ศ. ๒๕๔๘ - 

๒๕๕๗ ที่ทั้งฝายรัฐและประชาชนเปนผูถูกกลาวหาจํานวนมาก มาแยกแยะจัดกลุมประเภทคดี 

และสถานะของคดี

  ๓.๑ ในกรณีที่คดียังอยูในชั้นสืบสวนสอบสวนของสํานักงานตํารวจ

แหงชาติหรือกรมสอบสวนคดีพิเศษ ใหเรงรัดกระบวนการดังกลาวเพื่อใหไดขอสรุปสํานวน 
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โดยพิจารณาจําแนกถึงมูลเหตุแหงการกระทําผิดวา (๑) เปนความผิดที่มีแรงจูงใจทางการเมือง 

หรือ (๒) เปนความผิดอาญาโดยเนื้อแท หรือ (๓) เปนความผิดที่มีแรงจูงใจทางการเมืองแต

มีฐานความผิดอื่นประกอบ โดยสํานักงานตํารวจแหงชาติและกรมสอบสวนคดีพิเศษอาจใช

อํานาจในการทําความเห็นตอประเด็นสั่งฟองหรือไมฟองเสนอตออัยการเพื่อพิจารณาตอไป

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๔๐ - ๑๔๗

  ๓.๒ ในกรณีที่คดีอยู ในชั้นพิจารณาของพนักงานอัยการกอนฟอง

ศาลยุติธรรม ใหพนักงานอัยการพิจารณาวาการฟองคดีอาญาใดที่จะไมเปนประโยชน

แกสาธารณชน หรือจะมีผลกระทบตอความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ หรือตอ

ผลประโยชนอันสําคัญของประเทศหรือไม เพื่อเสนอตออัยการสูงสุดพิจารณาสั่งไมฟอง

ตามพระราชบัญญัติองคกรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. ๒๕๕๓ มาตรา ๒๑ และระเบียบ

สํานักงานอัยการสูงสุดวาดวยการสั่งคดีอาญาที่จะไมเปนประโยชนแกสาธารณชน หรือจะ

มีผลกระทบตอความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ หรือตอผลประโยชนอันสําคัญของ

ประเทศ พ.ศ. ๒๕๕๔

  กรณีนี้ มุงเนนเฉพาะผูที่กระทําความผิดที่มีเหตุจูงใจทางการเมืองเทานั้น

  ในกรณีที่มีฐานความผิดทางอาญาโดยเนื้อแท หรือเปนความผิดที่มีแรงจูงใจ

ทางการเมืองแตมีฐานความผิดอ่ืนประกอบ อาทิ การทํารายผูอ่ืนจนถึงแกความตาย กอการราย

ยาเสพติดใหโทษ ลักทรัพยหรือการกระทําความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๑๒ 

ใหดําเนินการพิจารณาตามกระบวนการยุติธรรมโดยปกติ โดยคํานึงถึงเกณฑการประกันตัว 

ปลอยตัวชั่วคราว และการจัดหาทนายใหแกผูตองหา

  ๓.๓ ในกรณีที่คดีอยูในกระบวนการของศาลยุติธรรม ใหพนักงานอัยการ

อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติองคกรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. ๒๕๕๓ มาตรา ๒๑ 

และระเบียบสํานักงานอัยการสูงสุดวาดวยการสั่งคดีอาญาที่จะไมเปนประโยชนแกสาธารณชน 

หรือจะมีผลกระทบตอความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ หรือตอผลประโยชนอันสําคัญ

ของประเทศ พ.ศ. ๒๕๕๔ พิจารณาไมยื่นคํารอง ไมอุทธรณ ไมฎีกา ถอนฟอง ถอนคํารอง 

ถอนอุทธรณ และถอนฎีกาตอคดีอาญาที่ไมเปนประโยชนแกสาธารณชน หรือไมมีผลกระทบ

ตอความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ หรือตอผลประโยชนอันสําคัญของประเทศ ทั้งนี้

เฉพาะในกรณีความผิดที่มีแรงจูงใจทางการเมืองเทานั้น

  ๓.๔ ในกรณีท่ีศาลไดพิจารณาคดีเสร็จส้ินเด็ดขาดแลว ใหคํานึงถึงหลักเกณฑ

การขอพระราชทานอภัยโทษตามกฎเกณฑที่กฎหมายกําหนด
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  ๓.๕ ในกรณีที่จําเปนตองการตรากฎหมายพิเศษ ใหนําหลักความยุติธรรม

ในระยะเปลี่ยนผาน (Transitional Justice) อันเปนหลักความยุติธรรมในระยะที่ตอบสนองตอ

เหตุการณท่ีเกิดการละเมิดสิทธิมนุษยชนท่ีพยายามทําความเขาใจผูท่ีตกเปนเหย่ือ และกระบวนทัศน

แบบความยุติธรรมเชิงสมานฉันท (Restorative Justice) ที่ใหความสําคัญกับผูเสียหายเปน

อันดับแรกมาใชดําเนินการ เพื่อการอํานวยความยุติธรรม และเอื้อใหเกิดการสํานึกผิดและการ

ใหอภัย ทั้งนี้ การดําเนินงานดังกลาวสามารถกระทําไดโดยการวางเปนเเนวทางดําเนินการสราง

ความปรองดองตามหลักความยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผานและความยุติธรรมเชิงสมานฉันท 

และการนิรโทษกรรม 

  ในกระบวนการปรองดองที่ใชหลักความยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผานมาปรับ

ใชนั้น การนิรโทษกรรมเปนเครื่องมือหนึ่งที่ควรเกิดขึ้นตามมา หลังจากคูขัดแยงทุกฝายที่สราง

ความรุนแรงใหเกิดขึ้น ยอมรับเขารวมกระบวนการตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการคลี่คลายปมปญหา

ในอดีต ตั้งแตการตรวจสอบคนหาความจริง การอํานวยความยุติธรรม การฟนฟูและเยียวยา 

การแสดงความสํานึกรับผิดและการใหอภัย 

  หากรัฐบาลมีความประสงคจะนํา “การนิรโทษกรรม” มาใชในการเสริมสราง

ความปรองดอง นําชาติสูสันติสุข สิ่งสําคัญที่ควรทํา คือ การดําเนินการในหลายระดับอยาง

เปนกระบวนการ โดยใหความสําคัญกับการแสวงหาขอตกลงระหวางคูขัดแยง ท้ังในระดับแกนนํา

และผูสนับสนุน รวมทั้งสรางบรรยากาศที่พรอมรองรับการปรองดองและสรางความเขาใจถึง

ขอบเขตของการนิรโทษกรรมตอสังคม 

  ในขั้นเริ่มตนควรเปนการนิรโทษกรรมสําหรับ “คดีที่มีมูลเหตุจูงใจทาง

การเมือง” ซึ่งหมายความถึงบรรดาการกระทําตาง ๆ ของประชาชนที่ไดกระทําไปเพื่อ

แสดงออก ซึ่งความคิดทางการเมืองโดยมีมูลเหตุจูงใจทางการเมือง หรือมีการกระทําความผิด

อื่นที่เกี่ยวเนื่องกับเหตุการณทางการเมืองในวาระเดียวกันนั้น ทั้งนี้ ขอบเขตในการกําหนด

ประเภทคดีที่จะไดรับการนิรโทษกรรมดังกลาว ไมรวมถึงการกระทําความผิดอาญาโดยเนื้อแท 

ความผิดฐานทุจริตคอรรัปชัน ความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา ๑๑๒ และความผิด

ฐานละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางรายแรง 

  กอนจะมีการนิรโทษกรรมดังกลาว จําเปนตองดําเนินการตามขั้นตอนหลาย

ประการ ทั้งในดานการอํานวยความยุติธรรม และการดําเนินการในดานอื่น ๆ เชน การเยียวยา

เบื้องตนแกผูไดรับผลกระทบทุกกลุมทุกฝาย การเปดเวทีใหผูไดรับผลกระทบทุกกลุมทุกฝาย

ไดส่ือสารกับสังคม การส่ือสารสรางความเขาใจท่ีถูกตองตอสาธารณะเก่ียวกับเร่ืองการนิรโทษกรรม

การสรางโอกาสและสภาวะใหผูไดรับผลกระทบทุกกลุมทุกฝายกลับคืนสูสังคมอยางมีศักดิ์ศรี
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  การนิรโทษกรรมสําหรับคดีที่มีมูลเหตุจูงใจทางการเมืองนี้ สามารถดําเนินการ

ไดโดยอาศัยกลไกตามกฎหมายที่มีอยูในปจจุบัน หากรัฐบาลจะเริ่มดําเนินการในเรื่องนี้อยาง

จริงจัง การดําเนินกระบวนการและขั้นตอนตาง ๆ จะใชระยะเวลาประมาณ ๖ เดือน 

  สําหรับการสรางความปรองดองในขั้นตอไป กระบว  นการดําเนินการในขั้นนี้

จะแยกประเภทคดีเปน ๒ กลุม คือ คดีที่รัฐกระทําตอบุคคล (ใชหลักความยุติธรรมในระยะ

เปลี่ยนผาน) และคดีที่บุคคลกระทําละเมิดตอบุคคล (ใชหลักความยุติธรรมเชิงสมานฉันทและ

การคุมประพฤติ) การดําเนินงานจําเปนตองมีการตรากฎหมายพิเศษเพื่อกระบวนการยุติธรรม

สําหรับการปรองดองและสมานฉันท อยางไรก็ตาม ขอบเขตในการกําหนดประเภทคดีที่

จะไดรับการนิรโทษในขั้นนี้จะไมรวมถึงความผิดฐานทุจริตคอรรัปชัน ความผิดตามประมวล

กฎหมายอาญามาตรา ๑๑๒ และความผิดฐานละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางรายแรง

  ทั้งนี้ หากเห็นสมควรออกกฎหมายนิรโทษกรรมทั้งในเริ่มตนและขั้นตอไป

ดังที่กลาวขางตน ควรกําหนดเงื่อนไข ๔ ประการที่ตองพิจารณา ไดแก

  (๑) การยอมรับของเหยื่อผูถูกกระทําและผูไดรับผลกระทบ

  (๒) การแสดงความสํานึกรับผิดตอสาธารณะของผูมีสวนเก่ียวของกับความขัดแยง

  (๓) การใหอภัยของเหยื่อผูถูกกระทําและผูไดรับผลกระทบ

  (๔) การเปดเผยความจริง การใหขอมูลที่เปนจริงของผูกระทําในเหตุการณ

  หากผานเงื่อนไขทั้ง ๔ ประการ จึงนําไปสูการออกกฎหมายนิรโทษกรรม แตจะ

ไมมีการนิรโทษกรรมในกรณีมีการละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางรายแรง นอกจากนี้ จะไมนําสิทธิ

ในการไดรับการเยียวยาของผูเสียหายมาใชในการตอรองและไมปดกั้นใหผูเสียหายหรือสังคม

รับรูความจริงท่ีเกิดข้ึนและความผิดท่ีจะเกิดข้ึน เหตุผลของการวางเง่ือนไขประการน้ี ก็เน่ืองจาก

การที่จะเกิดการนิรโทษกรรมนั้น จะตองเกิดจากการสํานึกผิดและการใหอภัยอยางแทจริง 

การบีบบังคับใหผูที่ไดรับความเสียหายตองยินยอมกับการออกกฎหมายนิรโทษกรรมเพื่อแลก

กับสิทธิที่จะไดรับการเยียวยาและรับรูขอเท็จจริง จึงเปนสิ่งที่ไมถูกตองเพราะผูเสียหายยอม

มีสิทธิที่ชอบธรรมในการไดรับการเยียวยาและรับรูขอเท็จจริงอยูแลวถึงแมจะไมมีกฎหมาย

ดังกลาวก็ตาม

  แตหากไมผานเงื่อนไข ๔ ประการดังกลาว ผูกระทําความผิดก็ตองรับโทษ

ตามคําพิพากษา โดยอาจมีการขอพระราชทานอภัยโทษตอไปตามหลักเกณฑที่กฎหมาย

กําหนด ท้ังน้ี ข้ึนกับการเลือกตัดสินใจของผูท่ีถูกลงโทษ นอกจากน้ี อาจมีการคุมประพฤติภายใต

เงื่อนไขของศาลและการตกลงของคูกรณี



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๕๖

 เหตุผลที่การนิรโทษกรรมในระยะที่สองเปดชองไวใหแกผูที่กระทําความผิดอาญา

โดยแทที่อาจไดรับการยกเวนความผิดเนื่องจากกระบวนการยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผานนั้น 

มุงผลในการสรางความปรองดอง  จึงจําเปนตองมีการผอนปรนเกี่ยวกับผลในทางกฎหมายบาง

ประการเพื่อเปนแรงจูงใจใหผูที่ไดมีสวนรวมในเหตุการณความรุนแรงยินยอมเขาสูกระบวนการ

ดังกลาว เชน ในการคนหาความจริง อาจมีการนิรโทษกรรมใหผูที่มีอาวุธไวในครอบครอง

ซึ่งเปนความผิดอาญาโดยแท หากยินยอมใหขอเท็จจริงเกี่ยวกับเหตุการณ เลาถึงเหตุจูงใจใน

การลงมือกระทําและแสดงความสํานึกผิดตอการกระทํา เปนตน

 ๔. การเยียวยา ดูแล และการฟนฟูผูไดรับผลกระทบ โดยดําเนินการเยียวยา

และฟนฟูผูไดรับผลกระทบจากเหตุการณชุมนุมอันเกี่ยวเนื่องมาจากความขัดแยงทางการเมือง

อยางเปนระบบและตอเนื่องทั้งในแบบที่เปนตัวเงินและไมใชตัวเงิน โดยรัฐซึ่งมีหนาที่ในการ

ปกปองคุมครองชีวิต ทรัพยสินของประชาชน ใหผูที่ไดรับผลกระทบทุกกลุมทุกฝายสามารถ

ดํารงชีวิตอยูในสังคมไดอยางมีเกียรติและศักดิ์ศรีอยางเสมอภาคเทาเทียมกัน โดยจําแนกกลุม

ผูที่ไดรับผลกระทบเปน ๕ กลุมเปาหมาย ดังนี้

  (๑) กลุมผูบาดเจ็บและพิการทางกาย

       (๒) กลุมญาติผูเสียชีวิต

      (๓) กลุมผูที่ทรัพยสินไดรับความเสียหาย

      (๔) กลุมผูที่ไดรับผลกระทบทางคดีมีขอหา หมายจับและถูกดําเนินคดี

      (๕) กลุมที่เปนชุมชนในละแวกใกลเคียงกับการชุมนุม

  มีแนวทางดําเนินการหลายประการ เชน การจัดตั้งศูนยประสานงานและ

รวบรวมขอมูลผูไดรับผลกระทบทุกฝายจากเหตุการณชุมนุมทางการเมืองตั้งแต พ.ศ. ๒๕๔๘ – 

๒๕๕๗ การจัดทําฐานขอมูลผูไดรับผลกระทบทุกฝายจากเหตุการณชุมนุมทางการเมือง การเยียวยา

ดูแล และฟนฟูผูไดรับผลกระทบทุกฝาย โดยมีมาตรการเยียวยาและฟนฟูท้ังในสวนท่ีเปนตัวเงิน

และไมใชตัวเงิน นอกจากนี้ จะตองมีการพัฒนา ปรับปรุง จัดทํากฎหมาย กฎระเบียบที่จําเปน 

รวมทั้งกําหนดหลักเกณฑ ฐานการคิดคํานวณอัตราการชดเชยความเสียหายและการเยียวยา 

โดยไมทําใหเกิดการเลือกปฏิบัติ ปญหาและเงื่อนไขของความขัดแยงตอเนื่อง

 ๕. การสรางสภาวะที่เอื้อตอการอยูรวมกัน โดยการสรางสภาวะที่เอื้อตอการอยู

รวมกันในสังคมพหุวัฒนธรรม ทามกลางความคิดเห็นที่แตกตาง โดยควรดําเนินการทั้งในดาน 

       (๑) พัฒนายุทธศาสตรสันติวิธีเพื่อความมั่นคงของชาติ บูรณาการใหการจัดการ

ความขัดแยงดวยสันติวิธีเปนหลักปฏิบัติเชิงนโยบาย สงเสริมใหเกิดการปฏิรูปในระดับของกรอบคิด



๕๗

การสรางความปรองดอง: กาวแรกของการปฏิรูปประเทศ

และโครงสรางในการบริหารราชการที่ตั้งอยูบนฐานของความมั่นคงของมนุษยและการใหคุณคา

ของสังคมพหุวัฒนธรรม 

  (๒) สงเสริมใหมียุทธศาสตรการสื่อสารกับสังคมเพื่อสรางความเขาใจ

ของประชาชนใหตระหนักถึงผลจากการใชความรุนแรงในการจัดการปญหา ความเคารพและ

รับผิดชอบในการใชสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล และสิทธิเสรีภาพในการชุมนุม 

       (๓) การฟนฟูความสัมพันธระหวางบุคคล สังคม องคกร และสถาบันที่มีความ

ขัดแยงกัน 

  (๔) การเรงรัด ผลักดันการปฏิรูปโครงสรางสถาบันทางการเมืองใหเอื้อตอการ

เกิดวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบพหุนิยม เปดโอกาสใหทุกกลุมทุกฝายมีสัดสวน

ในการมีสวนรวมทางการเมืองได เพื่อใหวาระตาง ๆ  ที่เปนประเด็นสาธารณะ ไดรับการพิจารณา 

และกลั่นกรองจากมุมมองที่หลากหลาย  

       (๕) การเรงรัด ผลักดันการปฏิรูปโครงสรางและระบบเศรษฐกิจ สังคมวัฒนธรรม

เพื่อขจัดปญหาความเหลื่อมล้ําและสรางความเปนธรรมทางสังคม

 ๖. การปองกันการใชความรุนแรงในการแกไขปญหาความขัดแยง มีขอเสนอ

ตอการดําเนินการรวม ๑๐ ประการ ไดแก 

       (๑) ควรมีการเฝาระวังสถานการณ ระมัดระวัง และหลีกเลี่ยงการเผชิญหนา 

หรือปะทะรุนแรงระหวางฝายประชาชนหรือฝายเจาหนาที่ดานความมั่นคง 

       (๒) ปฏิรูปและกํากับบทบาทของสื่อสารมวลชนใหเปนไปตามจรรยาบรรณ

โดยนําเสนอเนื้อหาสาระที่สรางสรรค ไมยุยง บิดเบือนขอเท็จจริง จนกอใหเกิดความเกลียดชัง 

หรือการใชความรุนแรงในการแกไขความขัดแยงระหวางคนในสังคม โดยยังใหหลักประกันสิทธิ

เสรีภาพของสื่อมวลชน

       (๓) จัดใหมีกลไก กติกา และสงเสริมใหมีพื้นที่ในการใชสิทธิเสรีภาพใน

การชุมนุมโดยใชแนวทางสันติวิธีที่สอดคลองกับหลักรัฐธรรมนูญที่คุมครองสิทธิเสรีภาพของ

บุคคล และกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองของประชาชน

ที่ประเทศไทยเปนภาคี 

       (๔) ควรมีการสรางสํานึกและความตระหนักถึงการใชเสรีภาพสวนบุคคลใหมี

ความรับผิดชอบและเคารพในสิทธิของผูอื่นในการใชสื่อในรูปแบบตาง ๆ 

       (๕) ในการควบคุมฝูงชน ใหผูมีหนาที่ ใชวิจารณญาณในการปฏิบัติตอ

สถานการณอยางรอบคอบ เนนใชการเจรจา และปฏิบัติกฎการปะทะตามหลักสากลอยาง

เครงครัด 



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๕๘

       (๖) ในเหตุการณชุมนุม ควรใหหนวยบริการทางการแพทยเขาถึงผูบาดเจ็บ-

เสียชีวิตโดยเร็วและปกปองคุมครองผูใหบริการอยางปลอดภัยที่สุด 

       (๗) สงเสริมใหมีการปฏิบัติตามหลักนิติธรรมอยางเครงครัด โดยหนวยงานใน

กระบวนการยุติธรรมและหนวยงานอื่นของรัฐที่เกี่ยวของ 

       (๘) ปรับเปลี่ยน ปฏิรูป และลดบทบาทของหนวยงาน หรือบุคคลที่มีสวน

เกี่ยวของกับความขัดแยง เพื่อสรางความเชื่อมั่นและไววางใจกลับคืนมา

       (๙) ควรมีมาตรการตรวจสอบ ลงโทษ การแสดงความรับผิดชอบของเจาหนาที่

รัฐและแกนนําการชุมนุมที่ทําเกินกวาเหตุ จนนําไปสูการสูญเสียในชีวิตและทรัพยสิน 

     (๑๐) การสรางเครื่องเตือนใจ หรือสัญลักษณความทรงจําใหสังคมไดเรียนรู

รวมกัน ถึงเรื่องราวของความขัดแยง รําลึกถึงความสูญเสียที่เกิดขึ้น และคุณคาของการสราง

ความปรองดอง ทั้งนี้ ระหวางที่ดําเนินการตามมาตรการทั้ง ๖ จึงขอเสนอแนวทางการสราง

ความปรองดองสมานฉันท โดยแบงออกเปน ๓ ชวงระยะเวลา ดังนี้ 

 ระยะสั้น  ระหวางการจัดทํารัฐธรรมนูญ

 ๑. ยุติการเผชิญหนาทาทายทุกรูปแบบ สรางความไววางใจและพื้นที่ปลอดภัย

สําหรับการเจรจาระหวางคูขัดแยงเพื่อแสวงหาทางออกจากความขัดแยงรวมกัน เปดพื้นที่

สนทนาหารือกับผูนําในความขัดแยง เพื่อสรางบรรยากาศและความไววางใจระหวางฝายตาง ๆ 

หาจุดรวมในหลักการและวิธีการที่จะนําไปสูการสรางความปรองดองของคนในชาติ

 ๒. การจัดตั้งกลไกที่มีความเปนกลางและอิสระขึ้นมาตรวจสอบและคนหา

ความจริงใหครบถวน ตั้งแต พ.ศ. ๒๕๔๘ - ๒๕๕๗

 ๓. ใหการเยียวยาผูที่ไดรับผลกระทบกลุมตาง ๆ ตามหลักมนุษยธรรม วาง

มาตรการกําหนดขอบเขตเรื่องการชุมนุมและมาตรการในการเยียวยาผลกระทบจากเหตุรุนแรง

ที่เกิดขึ้นจากการชุมนุมทางการเมือง ใหมีกฎหมายรองรับ อาทิ การบําบัดฟนฟูสภาพรางกาย

และจิตใจ การชวยเหลือหาอาชีพใหคนพิการ ทุพพลภาพ หรือผูที่สูญเสียหัวหนาครอบครัว 

การดูแลการศึกษาแกลูกกําพรา การชวยเหลือผูประกอบการที่ไดรับผลกระทบจากเหตุการณ 

การใหคําแนะนําดานกฎหมาย การชวยเหลือดานมนุษยธรรมแกครอบครัวของจําเลยที่ไมได

รับการปลอยตัวชั่วคราว การใหความเปนธรรมในการติดตามและเรงรัดความคืบหนาดานคดี

ในสวนที่เกี่ยวเนื่องกับการชุมนุมทางการเมืองของทุกฝาย โอกาสในการรับรูขอเท็จจริงของ

เหตุการณ เปนตน 
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 ๔. เรงรัดการสอบสวนคดีที่ไมมีความคืบหนาและอํานวยความยุติธรรมตามวิธีการ

ในกระบวนการยุติธรรมอยางเสมอภาค ไมเลือกปฏิบัติ โดยเคารพถึงสิทธิของผูตองหา กําหนด

ฐานความผิดของผูที่เกี่ยวของกับการกระทําผิด หรือกอเหตุรุนแรง ปกปองสิทธิของผูไดรับ

ผลกระทบ 

 ๕. ทบทวนกระบวนการยุติธรรมที่เปนอุปสรรคตอการสรางความปรองดอง โดยไม

กระทบกระเทือนตอหลักนิติรัฐ

 ๖. การส่ือสารกับสังคมเพ่ือสรางความเขาใจเก่ียวกับเหตุการณและความตระหนักรู

ถึงผลของความขัดแยง การปรับบทบาทของสื่อสารมวลชน โดยมุงใหเกิดความเคารพในความ

เปนมนุษยและลดอคติระหวางคนในสังคม

 ๗. ฟนฟูความสัมพันธระหวางผูที่มีสวนไดสวนเสียในความขัดแยง โดยการ

จัดกระบวนการใหมีการรับฟงและแลกเปลี่ยนมุมมองกันอยางตอเนื่อง ตลอดจนกิจกรรม

สงเสริมความสัมพันธที่ดีระหวางคูขัดแยงโดยคํานึงถึงวิถีชีวิตและวัฒนธรรม  

 ระยะกลาง หลังการประกาศบังคับใชรัฐธรรมนูญ หนวยงานที่เกี่ยวของตอง

ดําเนินการ

 ๑. จัดการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่เปนธรรม โปรงใส โดยองคกรที่

นาเชื่อถือ

 ๒.  มีคณะรัฐมนตรีที่มีความหลากหลาย สมดุล และแสดงออกถึงความเสียใจ 

ขอโทษตอเหตุการณที่รัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการจนเกิดความสูญเสียกับสังคมโดยรวม 

เพราะความสูญเสียที่ เกิดขึ้นตองยอมรับวาเปนความบกพรองของรัฐที่ไมอาจควบคุม

สถานการณได 

 ๓. ขับเคลื่อนกลไกในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ใหเปนที่ยอมรับในสังคม 

สงเสริมใหพลเมืองใชอํานาจการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไดงายขึ้น

 ๔. เฝาระวัง ติดตามสถานการณ ทบทวนมาตรการ และกําหนดมาตรการในการ

ปองกันความขัดแยงในอนาคต

 ๕. จัดทําฐานขอมูลผูที่ไดรับผลกระทบจากเหตุการณการชุมนุมทางการเมืองตั้งแต 

พ.ศ. ๒๕๔๘ – ๒๕๕๗ ใหครอบคลุมถึงกลุมผูที่บาดเจ็บ พิการ กลุมญาติผูเสียชีวิต กลุมผูที่

ทรัพยสินเสียหาย กลุมผูที่ไดรับผลกระทบทางคดี มีขอหา มีหมายจับและถูกดําเนินคดี และ

ชุมชนในละแวกใกลเคียงกับการชุมนุม
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 ระยะยาว นโยบายของคณะรัฐมนตรีหลังการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

ในบทบาทองคกรผูใชอํานาจรัฐ ตองดําเนินการ

 ๑. สรางความตระหนักและเครื่องเตือนใจ เพื่อใหสังคมไดเรียนรูบทเรียนจากความ

ขัดแยงทางการเมือง สงเสริมใหเกิดการปฏิรูปในระดับโครงสรางที่มีเปาหมายเพื่อใหเกิดความ

สมดุลในมิติการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 

 ๒. สรางวิสัยทัศนในการพัฒนาประเทศที่ตั้งอยูบนฐานของความมั่นคงของมนุษย

และหลักของนิติรัฐ นิติธรรม สงเสริมคุณคาของสังคมพหุวัฒนธรรม ที่คนในสังคมเคารพและ

อยูรวมกันได แมมีความคิดเห็นและการใหคุณคาในการดําเนินชีวิตที่แตกตางกัน แตก็ยังอยู

ภายใตกฎเกณฑของสังคม และสัมพันธกันเชนคนในครอบครัวเดียวกันได มีสํานึกรับผิดชอบ

ผลจากการกระทําของตน ไมกดขี่เอารัดเอาเปรียบ และตระหนักถึงคุณคาศักดิ์ศรีของผูอื่น

 ๓. วางมาตรการปองกันเหตุเกิดขึ้นซ้ํา เพื่อใหสังคมไดเรียนรูบทเรียนจากความ

ขัดแยงทางการเมือง สรางสังคมที่มีวุฒิภาวะและทักษะในการจัดการกับปญหาความขัดแยงและ

ขอพิพาทไดดวยสันติวิธี

 ๔. การหาฉันทามติรวมในการกําหนดขอบเขตและจังหวะเวลาของการนิรโทษกรรม

ผูที่เกี่ยวของกับการชุมนุมทางการเมืองที่สังคมยอมรับได เชน ไมครอบคลุมคดีทุจริต คดีอาญา

รายแรงที่ทําใหผูอื่นถึงแกชีวิต คดีหมิ่นพระบรมเดชานุภาพ เปนตน 

 ๕. การสรางพื้นที่การมีสวนรวมของประชาชนในทุกภาคสวนและความรูสึกเปน

เจาของกระบวนการปฏิรูปประเทศและการสรางความปรองดอง เพื่อกําหนดกติกาในการ

อยูรวมในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข

 ๖. กําหนดใหการสรางความปรองดองสมานฉันท เปนวาระแหงชาติที่ทุกภาคสวน

ตองรวมกันดําเนินการใหเกิดขึ้น

๓. เงื่อนไขความสําเร็จ

 เพื่อใหการดําเนินงานดานการสรางความปรองดองมีความกาวหนาและบรรลุตาม

เปาหมายที่คาดหวัง มีเงื่อนไขความสําเร็จอยางนอย ๖ ประการ ที่ผูเกี่ยวของทุกฝายควรมีความ

เขาใจรวมกัน ดังนี้

 ๑. การปรองดองเปนเรื่องที่ไมสามารถบังคับกันไดและจําเปนตองใชเวลา 

เนื่องจากการปรองดองเปนเรื่องของความสัมพันธระหวางผูคนในสังคม ระหวางเหยื่อและ
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ผูกระทํา ระหวางคูขัดแยง และระหวางผูที่มีความคิดความเชื่อแตกตางกัน รวมทั้งการ

มีสวนรวมในกระบวนการสรางความปรองดองของผูเกี่ยวของทุกกลุมทุกฝายอยางเสมอภาค

 ๒. การสรางความเขาใจกับสิ่งที่เกิดขึ้นในอดีต ปจจุบัน และอนาคต เปนส่ิงจําเปน

ตอกระบวนการสรางความปรองดอง โดยไมสามารถบังคับผูท่ีเก่ียวของใหลืมอดีต หรือใหเดินหนา

สูอนาคตโดยใหละทิ้งอุดมการณได จึงตองวางแนวทางที่สามารถแยกแยะและคลี่คลายปม

ปญหาในอดีต โดยเฉพาะการแสวงหาขอเท็จจริงและสรางความเขาใจรวมตอเหตุการณรุนแรง 

เพื่อสรางความตระหนักแกทุกฝายวาตนเองก็มีสวนไดสวนเสีย มีสวนเปนผูกระทําในเหตุการณ

 ๓. ผูนํารัฐบาลสามารถสรางความเชื่อมั่นวา มีความตั้งใจจริง หรือมีเจตจํานง

ทางการเมือง (political will) ที่จะสรางความปรองดองในชาติได ดวยการสื่อถึงความเขาใจใน

ปญหา เปดกวางรับฟงและใหความสําคัญกับความคิดเห็นที่หลากหลายของคนในสังคมอยาง

แทจริง

 ๔. แตละฝายควรตระหนักวาสังคมไทยในปจจุบันยังมีการแบงเปนฝกฝายอยู ฝาย

หนึ่งฝายใดมิอาจจะ “ชนะ” อีกฝายไดเบ็ดเสร็จ หากฝายหนึ่งเขามาใชอํานาจแลวไมฟงเสียงและ

ความตองการของอีกฝาย สังคมไทยก็มิอาจกาวออกไปจากวังวนของความขัดแยงแบบเดิมได 

จึงตองมีการสรางวัฒนธรรมทางการเมืองที่ทําใหฝายตาง ๆ สามารถยอมรับในความ

แตกตางกันได และยอมรับวามีประเด็นที่สามารถเปนวาระที่ขับเคลื่อนทํางานรวมกันได 

หากเห็นแตกตางกัน ก็สามารถหาวิธีแกไขความขัดแยงไดโดยไมใชความรุนแรง

 ๕. การที่จะไดมาซึ่งกติกาในการอยูรวมกันใหมจําเปนตองมาจากการมีสวนรวม

ของตัวแทนของผูที่เกี่ยวของทุกกลุมทุกฝาย เพื่อมิใหถูกมองวาเปนกติกา “ของผูชนะ” ที่ผูแพ 

หรือผูที่เสียเปรียบเพียงเฝารอเวลาที่จะหวนกลับมาสรางชัยชนะของตน ควรใหการนําสังคม

ไทยสูสันติสุขเปนชัยชนะของทุกฝายมากกวา

 ๖.  มีกลไกในการสรางความปรองดองที่มีความอิสระในการทํางาน ไดรับการ

ยอมรับและความไววางใจจากทุกฝาย มีความตอเนื่องและใชอํานาจหนาที่โดยมุงใหเกิดความ

ปรองดองอยางแทจริงและควรมีอํานาจในการเรียกบุคคล และคุมครองพยาน รวมทั้งมีกรอบ

เวลาและงบประมาณเพียงพอในการทํางานที่สอดคลองกับสภาพและระดับของความขัดแยงที่

เปนจริง
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 เมื่อคณะรัฐมนตรีไดรับรายงานและขอเสนอแนะแนวทางการสรางความปรองดอง

จากสภาปฏิรูปแหงชาติแลว จากนั้นในวันที่ ๑ กันยายน ๒๕๕๘ ไดประชุมและมีมติรับทราบ

พรอมทั้งมอบหมายใหกระทรวงยุติธรรมเปนหนวยงานหลักรับไปพิจารณารวมกับอีก ๑๘ 

หนวยงาน ประกอบดวย กระทรวงกลาโหม กระทรวงการคลัง กระทรวงการพัฒนาสังคมและ

ความมั่นคงของมนุษย กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงวัฒนธรรม กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข สํานักงานปลัดสํานัก

นายกรัฐมนตรี สํานักงบประมาณ สํานักขาวกรองแหงชาติ สํานักงานสภาความมั่นคง

แหงชาติ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักงานตํารวจแหงชาติ สํานักงานคณะ

กรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ กองอํานวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร 

ศูนยอํานวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต และสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

 ทั้งนี้  ใหสรุปผลการดําเนินงานใหแลวเสร็จภายใน ๓๐ วัน  นับจากวันที่ไดรับทราบ

คําสั่ง  แลวสงใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาตอไป

 ผลจากมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว กระทรวงยุติธรรมไดนัดประชุมหนวยงาน

ที่เกี่ยวของเมื่อวันที่ ๒๙ กันยายน ๒๕๕๘ โดยจําแนกขอเสนอของสภาปฏิรูปแหงชาติ เพื่อ

ขับเคลื่อนแนวทางการสรางความปรองดอง แบงออกเปน ๒ ระยะ

 ระยะสั้น: มาตรการจัดการปญหาความขัดแยงที่ผานมาที่สามารถดําเนินการ

ไดทันที

 ๑. การสรางความไววางใจและพื้นที่ปลอดภัยสําหรับการเจรจาระหวางคูความ

ขัดแยง

 ๒. การจัดตั้งกลไกอิสระเพื่อตรวจสอบและคนหาความจริง

 ๓. การจัดทําฐานขอมูลผูที่ไดรับผลกระทบ

 ๔. การเรงรัดดําเนินคดีอยางเสมอภาค

 ๕. การแสดงออกถึงความเสียใจและสํานึกรับผิดตอสาธารณะ

 ๖. ปรับบทบาทของสื่อมวลชน
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 ระยะยาว: มาตรการปองกันปญหาความขัดแยงที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต

 ๑.  การวางมาตรการกําหนดขอบเขตการชุมนุม

 ๒. การหาฉันทามติในการกําหนดขอบเขต จังหวะเวลาที่ เหมาะสมในการ

นิรโทษกรรม ที่ทุกฝายยอมรับได

 ๓. การสรางพื้นที่การมีสวนรวมของพลเมืองในทุกภาคสวน

๕. บทสรุปและขอเสนอแนะ

 การสรางความปรองดองใหเกิดขึ้นในชาติเปนเรื่องเรงดวนที่ตองดําเนินการ แมวา

อาจจะอาศัยระยะเวลาที่ยาวนาน เพราะความขัดแยงในมิติทางการเมืองที่ผานมาไดเปน

ตนธารแหงปญหาในมิติอื่นอยางกวางขวาง หากยังไมอาจคลี่คลายปญหาไดในเร็ววัน และ

ปลอยใหสังคมชาชินอยูกับปญหาที่เกิดขึ้นจะทําใหการแกไขปญหายากยิ่งขึ้น ยิ่งในระยะยาว 

สังคมไทยอาจมีความขัดแยงที่ซับซอนมากขึ้นทั้งเรื่องความขัดแยงทางทรัพยากร ทางเศรษฐกิจ 

ความเหลื่อมล้ําทางสังคม  หรือแมแตความเชื่อดานตาง ๆ ที่อาจสงผลกระทบตอเสถียรภาพ

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมไทย จึงจําเปนตองมีกลไกที่ติดตามแกไขปญหา

ไดอยางมีประสิทธิภาพ รวมทั้งวางขอบเขตของกระบวนการสรางความปรองดองที่เปดชองทาง

ไวสําหรับการหาขอยุติ และการแสวงหากลไกอื่นในการขับเคลื่อนกระบวนการปรองดอง ซึ่งอาจ

หมายรวมถึงวิธีการที่จะไดมาซึ่งกลไกตามรัฐธรรมนูญที่กําลังดําเนินการอยูในขณะนี้

 กฎหมายอาจจะไมใชคําตอบทั้งมวลที่จะสรางอารมณความรูสึกของประชาชน

ที่ยืนอยูคนละฟากฝงได กระบวนการทางสังคมตางหากที่จะชวยเติมแตงสวนที่กฎหมายไม

อาจเขาถึงได การสรางสภาวะแวดลอมที่เอื้อตอการสรางความปรองดอง ซึ่งจะเกิดขึ้นได

จากการปฏิรูปปรับเปลี่ยนในเชิงกรอบแนวคิดและเชิงโครงสรางที่มีเปาหมายเพื่อใหเกิดสมดุล

ในมิติของการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม สรางวิสัยทัศนในการพัฒนาประเทศที่ตั้งอยูบนฐาน

ความมั่นคงของมนุษย หลักของนิติรัฐ นิติธรรม การสงเสริมคุณคาของพหุวัฒนธรรม ที่คน

ในสังคมเคารพและอยูรวมกันได ไมสรางวาทกรรมการขัดแยง ไมใชส่ือสารมวลชนอันหลากหลาย 

เปนเครื่องมือขยายความขัดแยง แมมีความคิดเห็นและการใหคุณคาในการดําเนินชีวิตที่

แตกตางกัน แตก็ยังอยูภายใตกฎเกณฑของสังคม และสัมพันธกันเสมือนเปนครอบครัวเดียวกัน

ได มีสํานึกรับผิดชอบผลจากการกระทําของตน ไมกดขี่เอารัดเอาเปรียบ และตระหนักถึงคุณคา

ศักดิ์ศรีของผูอื่น รวมทั้งเปนสังคมที่มีวุฒิภาวะและทักษะในการจัดการกับปญหาความขัดแยง

และขอพิพาทไดดวยสันติวิธี
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 หากยังไมอาจสรางความปรองดองเกิดขึ้นได การปฏิรูปในมิติอื่นยอมสงผลกระทบ

ตามไปดวย โดยเฉพาะมิติดานการเมืองการปกครอง การสรางความปรองดองใหเกิดขึ้นภายใน

สังคมไทยจําเปนตองอาศัยทั้งเวลาและการดําเนินการที่มีหลักการ แบบแผน กระบวนการ และ

กลไกในการขับเคลื่อน ที่จะชวยใหเกิดการมองอยางเปนระบบ แยกแยะ การทําความเขาใจถึง

สาเหตุของปญหา การแสวงหาแนวทางแกไข รวมทั้งการปองกันไมใหความขัดแยงขยายตัว

และเกิดขึ้นซ้ําไดดวยมาตรการทางกฎหมายและนโยบายสาธารณะ ทั้งนี้ ยังตองอาศัยการสราง

สภาวะแวดลอมที่เอื้อตอการสรางความปรองดอง ซึ่งจะเกิดขึ้นไดจากการปฏิรูปปรับเปลี่ยน

ในเชิงกรอบแนวคิดและเชิงโครงสรางที่มีเปาหมายเพื่อใหเกิดสมดุลในมิติของการเมือง เศรษฐกิจ

และสังคม สรางวิสัยทัศนในการพัฒนาประเทศที่ตั้งอยูบนฐานของความมั่นคงของมนุษย

และหลักของนิติรัฐ นิติธรรม สงเสริมคุณคาของพหุวัฒนธรรม ที่คนในสังคมเคารพและอยู

รวมกันได แมมีความคิดเห็นและการใหคุณคาในการดําเนินชีวิตท่ีแตกตางกัน แตก็ยังอยูภายใต

กฎเกณฑของสังคม และสัมพันธกันเสมือนเปนครอบครัวเดียวกันได มีสํานึกรับผิดชอบผลจาก

การกระทําของตน ไมกดขี่เอารัดเอาเปรียบ และตระหนักถึงคุณคาศักดิ์ศรีของผูอื่น รวมทั้ง 

เปนสังคมที่มีวุฒิภาวะและทักษะในการจัดการกับปญหาความขัดแยงและขอพิพาทไดดวย

สันติวิธี

------------------------------------
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 * กรรมการรางกฎหมายประจํา (นักกฎหมายกฤษฎีกาทรงคุณวุฒิ) สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย

ปกรณ นิลประพันธ*

 วันที่ ๙ กันยายน ๒๕๕๘ เปนวันที่กฎหมายฉบับหนึ่งมีผลใชบังคับ แตเนื่องจากเปน

กฎหมายระดับพระราชกฤษฎีกา ไมใชรัฐธรรมนูญ จึงแทบไมมีใครสนใจกฎหมายฉบับนี้ ทั้งที่จริง

แลวกฎหมายนี้สําคัญมากและเปนกลไกหลักในการขับเคลื่อนการปฏิรูปกฎหมายของประเทศ

อยางแทจริง กฎหมายที่ผูเขียนกลาวถึงนี้ก็คือ “พระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของ

กฎหมาย พ.ศ. ๒๕๕๘”

 การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายภายหลังจากที่กฎหมายมีผลใชบังคับไป

ระยะหนึ่งแลว (ex post evaluation of legislation) เปนมาตรการสําคัญที่จะทําใหกฎหมายมีเนื้อหา

สาระและกลไกตามกฎหมายสอดคลองกับความตองการของสังคมมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา

โดยผลของทัศนคติของมหาชน พัฒนาการของวิทยาศาสตร เทคโนโลยี การสื่อสารและคมนาคม 

การเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วของระบบเศรษฐกิจ การเมือง การปกครอง สภาพภูมิอากาศและ

สิ่งแวดลอมทั้งภายในประเทศและตางประเทศ ตลอดจนพันธกรณีระหวางประเทศ เปนตน
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การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย

 ประเทศที่พัฒนาแลวเขาดําเนินการใหมีการพิจารณาทบทวนความเหมาะสม

ของบทบัญญัติของกฎหมายอยูเสมอ โดยกําหนดวงรอบระยะเวลาที่จะตองมีการทบทวนไว

ชัดเจน  ทั้งนี้ ก็เพื่อปรับปรุงแกไขบทบัญญัติของกฎหมายของเขาใหสอดคลองกับบริบทตาง ๆ 

ที่เปลี่ยนแปลงไปไดทันทวงที ไมรอจนถั่วสุกงาไหมเสียกอน

 ยิ่งปจจุบันโลกกลายเปนโลกเสมือนไรพรมแดนไปแลวเนื่องจากการพัฒนาอยาง

กาวกระโดดของวิทยาศาสตร เทคโนโลยี การส่ือสาร และการคมนาคม การทบทวนความเหมาะสม

ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาจึงมีความสําคัญมากยิ่งขึ้น และรอบระยะเวลาในการทบทวน

ความเหมาะสมของกฎหมายก็สั้นลง

 ปจจุบัน การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายหรือ ex post evaluation 

of legislation นี้ ไดกลายเปนประเด็นสําคัญที่มีการพูดถึงในเวทีตาง ๆ ทั่วโลกควบคูกับ

การประเมินผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นกอนที่จะมีการตรากฎหมาย (ex ante assessment of 

impact of legislation to be enacted) ซึ่งรวมทั้ง ASEAN และ APEC ดวย เพราะถากฎหมาย

ของประเทศใดลาสมัย ก็จะเปนอุปสรรคตอการคาการลงทุน และจะทําใหประเทศนั้นเปน

ตัวถวงของประชาคมไปโดยปริยาย

 อยางไรก็ดี ที่ผานมาประเทศไทยไมมีมาตรการใดบังคับใหตองมีการพิจารณา

ทบทวนความเหมาะสมของบทบัญญัติของกฎหมายอยางสม่ําเสมอ การเสนอใหมีการปรับปรุง

หรือแกไขกฎหมายสวนใหญจึงเปนไปตามขอเสนอของฝายการเมืองหรือฝายเจาหนาที่ของรัฐ 

“ตามความเหมาะสม” เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่เปนไปโดยสะดวก มิไดคํานึงถึงพลวัตของโลก

ที่เกิดขึ้น กฎหมายจํานวนมากจึงมีบทบัญญัติที่ไมสอดคลองกับความเปลี่ยนแปลงตาง ๆ และ

กลายเปนอุปสรรคตอการพัฒนาประเทศ รวมทั้งการยกระดับความสามารถในการแขงขันของ

ประเทศโดยรวม 

 คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตระหนักถึง

ความสําคัญของการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย จึงไดเสนอรางพระราชกฤษฎีกาการ

ทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. .... ตอรัฐบาลเพื่อเปนกลไกผลักดันใหมีการพิจารณา

ทบทวนความเหมาะสมของบทบัญญัติของกฎหมายทุกฉบับทุกรอบระยะเวลารวมทั้งกําหนด

หลักเกณฑ วิธีการ และระยะเวลาดําเนินการดังกลาวใหชัดเจน โดยกําหนดใหผูรักษาการตาม

กฎหมายตาง ๆ มีหนาที่จัดใหมีการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายทุกรอบหาป หรือจะ

ทํากอนหาปก็ไดหากเห็นวาจําเปนตองมีการปรับปรุง แกไข หรือยกเลิกกฎหมายนั้น หรือเมื่อ

ไดรับหนังสือรองเรียนหรือขอเสนอแนะจากองคกรที่เกี่ยวของหรือจากประชาชนทั่วไป และ
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รัฐมนตรีผูรักษาการเห็นวาขอรองเรียนหรือขอเสนอแนะนั้นมีเหตุผลอันสมควร หรือเมื่อไดรับ

ขอเสนอแนะจากคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย หรือในกรณีที่ปรากฏวามิไดมีการบังคับใช

หรือปฏิบัติตามกฎหมายเกินสามปนับแตวันที่กฎหมายนั้นใชบังคับ

 กรณีสุดทายนี้มีจริง ๆ มีกฎหมายหลายฉบับที่ตราขึ้นหลายปแลว แต

หนวยงานผูรับผิดชอบยังไมรูวามีกฎหมายนั้นอยูก็มี บางฉบับตองมีการออกกฎกระทรวง

กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ หรือเงื่อนไขในการปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย แตหลายป

ผานไปก็ยังไมออกกฎกระทรวงที่วานี้เสียทีก็มี 

 สําหรับหลักเกณฑการทบทวนมีดังนี้

 (๑) ยังมีความจําเปนที่ตองมีกฎหมายนั้นใชบังคับตอไปหรือไม

 (๒) ตองมีการปรับปรุง แกไข หรือยกเลิกกฎหมายใหสอดคลองกับสถานการณทาง

เศรษฐกิจ สังคม การเมืองการปกครอง วิทยาศาสตรเทคโนโลยี และส่ิงแวดลอมท้ังของประเทศ

และของโลกท่ีเปล่ียนแปลงไป เพื่อยกระดับความสามารถในการแขงขันของประเทศ และเพื่อการ

พัฒนาอยางยั่งยืน อยางไร ไมใชเอาสะดวกเจาหนาที่อยางเดียว

 (๓) ตองการปรับปรุง แกไข หรือยกเลิกกฎหมายใหสอดคลองหรืออนุวัติการตาม

พันธกรณีระหวางประเทศที่ประเทศไทยตองปฏิบัติตามภายใตบังคับกฎหมายระหวางประเทศ

หรือไม อยางไร เพราะปจจุบันประเทศไทยมีพันธกรณีตามกฎหมายระหวางประเทศที่ตอง

ปฏิบัติตามจํานวนมาก เชน กรณี IUU นั้นเรารับรูมานานแลว และในป ๒๕๕๒ เราก็ลงนาม

ใน Cha-am Hua Hin Declaration กับสมาชิกอาเซียนวาเราจะทําตาม IUU แตไมไดทําอะไร

จนฝมาแตกเอาเมื่อกลางป ๒๕๕๘ เปนตน

 (๔) จะปรับปรุง แกไข หรือยกเลิกกฎหมายอยางไรเพื่อลดผลกระทบและภาระของ

ประชาชนที่เกิดขึ้นจากกฎหมายนั้น

 (๕) กําหนดใหใชระบบคณะกรรมการ การอนุมัติ การอนุญาต ใบอนุญาต ระบบ

การจดทะเบียน หรือระบบอื่นที่กําหนดขึ้นเพื่อกํากับหรือควบคุมอยางใกลชิดโดยรัฐเพียง

เทาที่จําเปน ไมใชใชระบบคณะกรรมการหรือระบบอนุญาตกันตะพึดไป ระบบคณะกรรมการ

ก็มีสวนดีอยู เพราะเปนการระดมสมอง แตก็ทําใหลาชาและตนทุนการบริหารจัดการและ

การประชุมสูงมาก สวนระบบอนุญาตกับเกือบทุกกิจกรรมนั้นไมเหมาะสม เพราะการอนุญาต

เปนดุลพินิจ จึงไมมีมาตรฐานที่แนนอนและเปนชองทางคอรรัปชัน 

 (๖) การใหบริการแบบจุดเดียวเบ็ดเสร็จไดอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพโดยใช

ระบบอิเล็กทรอนิกสมาชวย
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การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย

 (๗) การปองกันและขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบที่เกิดขึ้นจากการบังคับใช

กฎหมายนั้น

 (๘) เรื่องอื่นใดที่จะทําใหกฎหมายนั้นไมเปนอุปสรรคตอการดําเนินชีวิตหรือการ

ประกอบอาชีพของประชาชนโดยไมจําเปน ไมกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกประชาชน หรือ

ทําใหคุณภาพชีวิตของประชาชนดีขึ้น

 ในการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายที่วานี้จะทํากันงุบ ๆ งิบ ๆ ไมได

ไมงั้นจะทํากันเปนพิธีกรรมผาน ๆ  ไปใหผูคนเขาไมเชื่อมั่นกันอีก คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย

จึงเสนอใหรัฐมนตรีผูรักษาการมีหนาที่ตองจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นขององคกรที่เกี่ยวของ

และผูมีสวนไดเสียเกี่ยวกับกฎหมายนั้นตามหลักการรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย 

(Stakeholders Consultation) และจะจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเปนการทั่วไป

ดวยก็ได และเมื่อทําเสร็จแลวตองมีการเปดเผยรายงานผลการทบทวนตอสาธารณะ และตอง

เสนอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาดวยตามหลักรัฐบาลเปดเผย (Open Government Doctrine) 

    นอกจากกระบวนการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายที่วานั้นแลว พระราช

กฤษฎีกานี้กําหนดใหเปนหนาที่ของรัฐมนตรีผูรักษาการที่จะสั่งใหหนวยงานที่เกี่ยวของจัดทํา

คําแปลของกฎหมายท้ังหมดเปนภาษาท่ีใชในการทํางานของอาเซียนหรือภาษาอังกฤษใหแลวเสร็จ

ภายในสองปนับแตวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับดวย และตองเผยแพรคําแปลดังกลาวทาง

ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศโดยที่ประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลดังกลาวไดโดยไมเสียคาใชจาย 

และเมื่อใดที่มีการปรับปรุงแกไขกฎหมายดังกลาว ใหหนวยงานที่เกี่ยวของปรับปรุงแกไขและ

เผยแพรคําแปลของกฎหมายนั้นโดยเร็ว

 เรื่องแปลนี่ไมตองถึงขนาดไปจางใครเขาแปล ใหเจาหนาที่นั่นแหละแปล หัวหนา

เปนคนตรวจ ก็คณะกรรมการพัฒนากฎหมายเห็นวาขาราชการไทยไปประชุมหรือดูงาน

ตางประเทศกันบอย ๆ จึงสันนิษฐานไวกอนวาขาราชการไทยเรามีความสามารถทางภาษาใน

ระดับดีถึงดีมาก ไมงั้นจะไปประชุมหรือดูงานรูเรื่องกันไดอยางไร ถาทําไมได เห็นทีจะตองสงสัย

ไวกอนแลวละวาที่ผาน ๆ มานะไปทําอะไรกัน???

 ถามวาถารัฐมนตรีผูรักษาการไมปฏิบัติใหเปนไปตามพระราชกฤษฎีกาน้ี มีผลอยางไร 

ตอบไดวาเมื่อมีหนาที่ตามกฎหมายแลวไมทําตามก็เปนการละเวนการปฏิบัติหนาที่  

สวนใครจะดําเนินการตอไปอยางไรก็สุดแลวแต กฎหมายอื่นเขากําหนดวิธีการปฏิบัติไวแลว

 จึงเรียนมาเพื่อโปรดทราบและปฏิบัติตามโดยเครงครัด.
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 ๑ นักวิชาการสํานักวิจัยและพัฒนา สถาบันพระปกเกลา 

นิตยา โพธิ์นอก๑

บทนํา

 เมื่อเรากลาวถึงทุนทางสังคม จะมีความเกี่ยวของกับความสัมพันธ เครือขาย การมี

ปฏิสัมพันธกันในชุมชน ทั้งที่จริงแลว ทุนทางสังคมมีอิทธิพลตอทิศทางและการดําเนินนโยบาย

ตางๆ ของรัฐไมนอย ดวยเหตุที่วาทุนทางสังคมนั้นมีความเกี่ยวพันกับวัฒนธรรม ความไวเนื้อ

เชื่อใจ ความรวมมือในสังคมหนึ่งๆ ซึ่งพัฒนาไปสูการมีสวนรวมในนโยบายของรัฐในที่สุด โดย

ในสภาวะปกติ ทุนทางสังคมมีอิทธิพลเพียงพอที่จะทําใหเกิดการเขาไปมีสวนรวมในนโยบาย

ของประชาชนในทุกระดับตั้งแตการรับรูขอมูล การมีสวนรวมกําหนดและตัดสินใจทางนโยบาย 

การเขาไปมีสวนรวม หรือแมกระทั่งการสะทอนผลของการดําเนินนโยบาย กลาวคือ ทุนทางสังคม

จะมีผลทําใหประชาชนสามารถเขาไปมีสวนรวมทุกระดับแมกระทั่งรวมดําเนินการในนโยบายของ

รัฐดวย 

 ในสภาวะที่เกิดสถานการณฉุกเฉินหรือภัยพิบัติ เชน อุทกภัย สึนามิ วาตภัย ฯลฯ 

ทุนทางสังคมก็มีอิทธิพลตอการเขาไปมีสวนรวมในนโยบายของรัฐไดเชนกัน แตรูปแบบของการ

มีสวนรวมจะไมสามารถมีรูปแบบท่ีเปนทางการไดดังเชนในสภาวะปกติ เพราะลักษณะของทุน

แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติ
และสถานการณฉุกเฉิน
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

ทางสังคมโดยเน้ือแทแลวมีความไมเปนทางการและยืดหยุนสูง ประกอบกับสภาวะที่ไมปกติอยาง

ภัยพิบัติ กลไกท่ีเปนทางการมีแนวโนมจะติดขัดและใชการไมได ภาครัฐจะตองระดมทุกสรรพกําลัง

ที่มีทั้งในเชิงโครงสราง ความสัมพันธ ซึ่งยังคงไมเพียงพอตอการตอบสนองตอภัยตางๆ 

ดังนั้น ทุนทางสังคมจึงมีความสําคัญตอการหนุนเสริมกลไกทางการของรัฐที่ดอยประสิทธิภาพ

จากเดิม บทความนี้ใหความสําคัญกับทุนทางสังคมในฐานะที่เปนแนวคิดซึ่งถูกละเลยทั้งใน

ขณะปกติและในยามที่เกิดเหตุการณฉุกเฉิน ทั้งที่จริงแลวการสงเสริมทุนทางสังคมรังแตจะ

ทําใหสังคมมีทุนสํารองและมีพลัง ซึ่งจะทําใหการขับเคลื่อนประเทศเปนไปอยางมั่นคงและ

เทาทันในยามที่กลไกทางการของรัฐบกพรองหรือไมสามารถทํางานไดอยางมีประสิทธิภาพ

เพียงพอ ทุนทางสังคมจะสามารถเขาไปเติมเต็มชองวางนั้นได

๑. ทําความร�จักแนวคิด: ทุนทางสังคม การมีสวนรวม และนโยบายสาธารณะ

 จากหัวขอที่กําลังนําเสนออยูนี้เปน ๓ แนวคิดที่สัมพันธกันอยางแยกไมออกและ

จําเปนตองเสนอในบทความนี้กอนที่จะเขาสูการเสนอรูปแบบของทุนทางสังคมในสถานการณ

ปกติและสถานการณฉุกเฉินอยางภัยพิบัติทางธรรมชาติ เพราะบทความนี้ไมไดกลาวถึงทุนทาง

สังคมในระดับชุมชนเทานั้น แตยังกลาวไปถึงระดับรัฐดังจะไดเห็นความสัมพันธระหวางแนวคิด

ทั้งสามดังตอไปนี้

  ๑.๑ “ทุนทางสังคม” สิ่งดีที่มีอยูแลวในสังคมไทย

   แนวคิดเกี่ยวกับทุนทางสังคม

   ทุนทางสังคมถือไดวามีตนกําเนิดแนวคิดจากทฤษฎีทุนนิยมของ Marx 

ที่มกีารปฏิวัติไปเปนทฤษฎีทุนนิยมใหม หรือ Neo-capital theory (ประมาณ ค.ศ. ๑๙๖๐ หรือ 

พ.ศ. ๒๕๐๓)๒ ซึ่งทฤษฎีในกลุมนี้ไดแก ทุนมนุษย ทุนทางวัฒนธรรม และทุนทางสังคม โดย

 ๒ งานเขียนชิ้นแรกๆ เกี่ยวกับทุนทางสังคมปรากฏเปนหลักฐานในชวงป ค.ศ. ๑๙๕๗ 
โดย Royal Commission on Canada’s Economics Prospect ซึ่งมีการใหความหมายทุนทางสังคมวา
หมายถึงโครงสรางพื้นฐานสาธารณะตางๆ เชน ถนน โรงพยาบาล ระบบน้ํา โบสถ โรงเรียน ฯลฯ 
(Lin, 2001, p. 2) อันเปนความหมายของทุนทางสังคมที่ยังไมครอบคลุมตามที่บทความนี้นําเสนอมากนัก 
นอกจากน้ี ยังมีงานท่ีเก่ียวของกับทุนทางสังคมของBourdieu อยูในชวงป ค.ศ. ๑๙๖๐ - ๑๙๗๐ โดย 
Bourdieu เช่ือวาทุนทางสังคมน้ันไมไดข้ึนอยูกับเศรษฐกิจหรือทุนทางวัฒนธรรม ทุนทางสังคมสามารถอยูได
ดวยตัวของมันเอง ทั้งยังเปนรากฐานของทุนทั้งหลาย (Schuller, Baron, & Field, 2000, pp. 4-5)



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๗๒

ในสวนของทุนมนุษยและทุนทางวัฒนธรรมจะมองทุนเปนการลงทุนและผลผลิตจากการลงทุน

และเปนการลงทุนแบบปจเจก แตในมุมมองของทุนทางสังคม ทุนเปนความสัมพันธทางสังคม

ซึ่งสามารถเขาถึงไดผานเครือขาย (Lin, 2001, p. 19, 55)

 มีนักวิชาการหลายทานแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับแนวคิดนี้ แตผูที่ดูจะไดรับการ

ยอมรับและกลาวถึงในวงกวาง คือ Putnam และไดรับการอภิปรายทางการเมืองกระแสหลัก 

โดยงานของ Putnam ไดแก เร่ือง Bowling Alone กลาวถึงความสัมพันธในสังคมท่ีลดนอยถอยลง 

และผูคนตางอยูหนาจอโทรทัศนมากกวามีปฏิสัมพันธกับเพื่อนบานหรือคนอื่นๆ ทุนทาง

สังคมในทัศนะของ Putnam จึงหมายถึงลักษณะชีวิตทางสังคม ไดแก เครือขาย บรรทัดฐาน 

ความเชื่อ ซึ่งทําใหผูมีสวนรวมกระทําระหวางกันเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงครวมกันไดอยาง

มีประสิทธิภาพ การที่ผูมีสวนรวมในสังคมเขามาดําเนินชีวิตระหวางกันในสังคมและทําใหเกิด

การแนะนําการทํากิจกรรมใดๆ นี้ถือเปนหัวใจของวิถีพลเมืองและเปนศูนยกลางของทุนทาง

สังคม แตยังมีขอกังขาวาตองมีทุนทางสังคมถึงระดับใดจึงจะทําใหคนในสังคมปฏิบัติตอกัน

อยางเชื่อใจและถูกตามทํานองคลองธรรม (Putnam, 1996, p. 56 quoted Schuller, Baron, & 

Field, 2000; Schuller, Baron, & Field, 2000, p. 10)

 นอกเหนือจากขอคัดคานดังกลาว ยังมีผูต้ังคําถามวาทุนทางสังคมเปนทุนของสวนรวม

หรือของปจเจก (Portes, 1998) คําตอบก็คือเปนไดทั้ง ๒ แบบ เพราะปจเจกบุคคลอาจเปน

เจาของทรัพยสิน เชน เปนนายทุนที่มีการจางงานแลวก็มีคนงานมาทํางาน จากนั้นก็กอเกิดเปน

ความสัมพันธกันข้ึน กรณีท่ีปจเจกชนมีส่ิงของอยูแลวมีคนมาหยิบยืม ก็ถือเปนทุนทางสังคมเชนกัน

(Lin, 2001, p. 26) อยางไรก็ตาม คําตอบนี้ขัดแยงกับขอคิดเห็นของ Malony, Smith, และ 

Stoker ที่กลาววา ทุนทางสังคมไมใชทรัพยสินของบุคคลหนึ่งบุคคลใดหรือของใคร เนื่องจากทุน

ทางสังคมมีอยูแลวโดยธรรมชาติในความสัมพันธระหวางตัวแสดงในสังคม และถูกนํามาใชเพื่อ

ทําใหเกิดการกระทําเพื่อสวนรวม (Malony, Smith, & Stoker, 2000, p. 212 - 213) จากขอ

โตแยงของนักวิชาการ ๒ ทานนี้ ประกอบกับทัศนะของนักวิชาการทานอื่นๆ ผูเขียนเห็นวาทุน

ทางสังคมควรเปนทุนของสวนรวมมากกวาปจเจก เพียงแตทรัพยสินของปจเจกในทัศนะของ Lin 

อาจจะไมใชทุนทางสังคมโดยตัวของมัน แตเปนปจจัยที่กอใหเกิดความสัมพันธในสังคมจากการ

ใชทรัพยสินนั้น เชน การไปมาหาสูกัน ความเชื่อใจกัน หรือเครือขาย

 จากแนวคิดทุนทางสังคมโดยสรุปแลว เปนแนวคิดที่มีพัฒนาการมาอยางยาวนาน 

และยังไมอาจสรุปไดวาทุนทางสังคมระดับใดจึงจะมีความเหมาะสม อาจเปนเพราะทุนทาง
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

สังคมมีความเปนนามธรรมคอนขางสูง และมีลักษณะที่เปนความสัมพันธและมีความเปน

สวนรวมสูง ซึ่งทําใหทุนทางสังคมไมเหมือนกับทุนที่เปนวัตถุอื่นๆ หรือทุนมนุษย 

 ทุนทางสังคมคืออะไร

 หากพิจารณาความหมายของทุนทางสังคม โดยไมไดศึกษาในรายละเอียดอาจ

ทําใหเกิดความเขาใจผิดเกี่ยวกับความหมายเพราะมีคําวา “ทุน” ซึ่งสามารถตีความไปในทาง

ที่เปนตัวเงิน ขณะที่ความเปนจริงแลวความหมายที่แทจริงของทุนทางสังคมมีคุณคาที่ลึกซึ้ง

กวานั้น โดยมีนักวิชาการหลายทานไดใหความหมายไวอยางหลากหลายและกวางขวาง เชน 

Coleman Putnam Fukuyama Collier Harris ฯลฯ ซึ่งหากผูเขียนสรุปความหมายของทุนทาง

สังคมจากนักวิชาการตางๆ ตามการวิเคราะหของผูเขียนเองก็อาจทําใหผูที่ศึกษาหรือสนใจ

เกี่ยวกับทุนทางสังคมอาจมีความเขาใจทุนทางสังคมเพียงมิติเดียวที่ผูเขียนเลือกนําเสนอ 

จึงจําเปนอยางยิ่งที่ผูเขียนจะขอนําเสนอความหมายบางสวน

 นักวิชาการคนแรกที่ผูเขียนขอนําเสนอคํานิยาม คือ Coleman ซึ่งไดใหความหมาย

ของทุนทางสังคมวา หมายถึง ทรัพยากรทั่วไปที่ใชไดสําหรับคนในสังคม โดยทุนนี้มี ๒ มิติ 

คือ มิติที่เปนโครงสรางทางสังคมและมิติเชิงความสัมพันธที่เอื้อใหเกิดการกระทําของคนใน

สังคม (Schuller, Baron, & Field, 2000, p. 6) แตทุนทางสังคมก็มีขอบเขตในการใชเชนเดียวกับ

ทรัพยากรอื่นๆ เชน ไมสามารถใชทดแทนทุนทางวัตถุ หรือทุนมนุษย เพียงแตวาทุนทางสังคม

และทุนมนุษยมักเปนสวนประกอบคูกัน (Schuller, Baron, & Field, 2000, p. 7)

  สวน Lin กลาววา ทุนทางสังคมหมายถึง ทรัพยากรที่ตรึงอยูในเครือขายทาง

สังคมและผูที่อยูในเครือขายนั้นก็ใชมัน (Lin, 2001, p. 25)

 ขณะที่ Putnam ใหความหมายเกี่ยวกับทุนทางสังคมในรายละเอียดมากขึ้น โดย

กลาววา หมายถึง เครือขาย บรรทัดฐาน และความไววางใจ ที่ชวยใหคนในสังคมมีความสัมพันธ

ระหวางกันไดดีมากขึ้น รวมทั้งทุนทางสังคมยังมีความสําคัญในฐานะที่ทําใหเกิดการผูกพัน

สมาชิกในสังคมใหเขากับสาธารณะ (civil engagement) กลาวคือ สังคมใดที่มีระดับของทุนทาง

สังคมสูงจะมีระดับการปกครองที่ดี มีสถาบันที่มีสมรรถนะ (1993; 1995; 1998 อางใน สถาบัน

พระปกเกลา, ๒๕๕๓) 

  Bullen และ Onyx (๑๙๙๘) ใหความหมายทุนทางสังคมคลายกับ Putnam เพราะ

กลาววาเปนความเกี่ยวพันกันทางสังคม แต Bullen และ Onyx วางเงื่อนไขวาการเกี่ยวพันทาง

สังคมตองวางอยูบนพื้นฐานของความไววางใจ การตอบแทนซึ่งกันและกัน บรรทัดฐานสังคม 

การมีสวนรวม และการบริหารจัดการทรัพยากร 
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 Collier ไดมีการแยกความหมายของทุนทางสังคมเปนทุนทางสังคม “ทางพลเมือง 

(Civil)” กับทุนทางสังคม “ทางรัฐบาล (governmental)” โดย Knack และ Ahn & Hemming 

ไดกลาวถึงความหมายของทุนทางสังคมทั้ง ๒ แบบ วา ทุนทางสังคมแบบพลเมืองคือระดับ

ความเชื่อมั่น บรรทัดฐานของความรวมมือ และความผูกพันทางพลเมือง ขณะที่ทุนทางสังคม

ทางรัฐบาลเปนผลที่เกิดจากสถาบันในสังคมนั้นๆ ดังเชน โครงสรางทางการปกครองที่เอื้อให

เกิดการมีสวนรวม (Collier, 1998; Knack, 1999; Ahn & Hemming, 2000 quoted in Killerby, 

2001, p. 3) ซึ่งแตละสังคมจะมีความแตกตางกันไปและสิ่งที่แตกตางกันของแตละสังคมนี้ ทําให

ทุนทางสังคมทั้งแบบพลเมืองและแบบรัฐบาล เปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหสังคมนั้นๆ เอาชนะปญหา

โดยรวมได (Killerby, 2001, p. 3)

 สวนนักวิชาการไทย อมรา พงศาพิชญ (๒๕๔๓) กลาววา ทุนทางสังคม หมายถึง 

ความสัมพันธของคนในสังคมท้ังในแนวราบและแนวต้ัง และบรรทัดฐานที่คนในสังคมยึดถือ อันมี

ผลตอวิถีชีวิตและการผลิตในครอบครัว ชุมชน และสังคม 

 การตอบคําถามวาทุนทางสังคมคืออะไร ดังคํานิยามเกี่ยวกับทุนทางสังคมของ

นักวิชาการแตละทานที่นําเสนอมานี้คอนขางมีความหลากหลาย และทําใหเขาใจทุนทางสังคม

ในมิติที่ไมใชทุนที่เปนเงิน ซึ่งทําใหหลายทานอาจจะอนุมานวาทุนทางสังคม คือ ความไววางใจ 

บรรทัดฐาน การมีสวนรวม โครงสรางและความสัมพันธในสังคม ความกระตือรือรนในการมี

สวนรวม เปนตน ซึ่งในมุมมองของผูเขียนแลว กลุมคําเหลานี้สะทอนความเปนทุนทางสังคมได

ดี เพราะหากสังคมใดมีทุนทางสังคมอยูเปนจํานวนมากแลวก็ยิ่งทําใหสังคมนั้นมีพื้นฐานที่ดีและ

เขมแข็งโดยไมจําเปนตองพึ่งพาการชวยเหลือจากองคกรภายนอกมากนัก ซึ่งนับไดวาทุนทาง

สังคมเปนแนวคิดที่มีความสําคัญและควรคาแกการนํามาปรับใช 

 ทุนทางสังคมสําคัญอยางไร

 ทุนทางสังคมนับวามีความสําคัญหลายประการ ดังตอไปนี้

 ๑. ชวยสรางสังคมที่มีพื้นฐานทางประชาธิปไตย ขอสนับสนุนตอประเด็นนี้ Putnam 

ไดกลาวถึงความสําคัญของทุนทางสังคมในสังคมที่มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมอยาง

สลับซับซอนวา หากสังคมใดขาดทุนทางสังคม ก็จะตองเผชิญกับปญหาที่เกิดจากพฤติกรรม

เอารัดเอาเปรียบ หรือการคดโกงกัน ดังนั้น หลายๆ ประเทศจึงพยายามสงเสริมความสัมพันธ

ในชุมชนและการพบปะกันเพื่อใหความผูกพันเหลานี้เชื่อมโยงและผูกพันวิถีชีวิตของตนเองเขา

กับสวนรวม ซึ่งกอใหเกิดความกระตือรือรนที่จะมีสวนรวม ที่เปนปจจัยในการเสริมสรางและ
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พัฒนาประชาธิปไตย (Putnam, 1993; 1995, 2002, p. 9 อางใน สถาบันพระปกเกลา, ๒๕๕๓, 

น. ๑๓-๑๕) เชนเดียวกันกับ Gomulia (2006) ที่ไดศึกษาเครือขายทางสังคมและทุนทางสังคม 

ในเมือง Western Cape อาฟริกาใต พบวา ทุนทางสังคมที่อยูในเครือขายมีอิทธิพลตอการมี

สวนรวมระหวางรัฐบาลและ NGO ซึ่งสนับสนุนตอการมีสวนรวมในการทํานโยบายและชวยให

เกิดความสะดวกในการรวมมือดวย

 ๒. ชวยทําใหภาครัฐมีการบริหารปกครองที่เปนธรรมมากขึ้น Dowley และ Silver ได

ใหขอคิดเห็นในประเด็นนี้วา นอกจากทุนทางสังคมจะชวยสรางพื้นฐานสังคมที่ดีแลว ยังชวย

ใหภาครัฐมีการดําเนินงานอยางมีความรับผิดชอบ เพราะชุมชนที่มีระดับทุนทางสังคมสูงเมื่อ

มีแนวโนมที่จะเอาชนะปญหาทางสังคมได ก็จะสามารถทําใหภาครัฐมีความรับผิดชอบและ

ซื่อสัตยมากขึ้น ขณะที่ชุมชนซึ่งมีระดับทุนทางสังคมนอย ก็จะไมสามารถจัดการกับปญหา

สังคม และเมื่อสังคมออนแอภาครัฐจะยังคงขาดความรับผิดชอบตอหนาที่ (Dowley & Silver, 

2003, p. 95) ซึ่ง Malony, Smith, และ Stoker กลาววา รัฐบาลที่ยึดหลักการบริหารจัดการ 

(Governance) ซึ่งไมใชหลักทางการปกครอง (Government) เพราะรัฐบาลที่ใชหลักการบริหาร

จัดการจะตองทํางานรวมกันกับหุนสวนและเครือขาย ซ่ึงตองอาศัยความสัมพันธระหวางหนวยงาน

เปนสําคัญ โดยรัฐบาลยังคงเปนตัวแสดงสําคัญ เพียงแตตองทํางานรวมกับองคกรอื่นๆ เพื่อ

ชวยกันทําใหนโยบายเปนผลสําเร็จ (Malony, Smith, & Stoker, 2000, p. 216; Szreter, 2000, 

pp. 56-57)

 ๓. ชวยใหเกิดการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยในประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่ง

ประเทศประชาธิปไตยใหม กลาวคือ ในชวงป ๑๙๗๐ - ๑๙๘๐ ถือไดวาเปนชวงคลื่นลูกที่สาม

ของประชาธิปไตย (Huntington, 1991 quoted in Badescu & Uslaner, 2003) และนับจากชวง

นี้ไปประมาณ ๒๐ ป ประเทศกลุมยุโรปแถบตะวันออกที่แตเดิมเคยเปนประเทศที่ปกครองดวย

ระบอบคอมมิวนิสต บางประเทศสามารถปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยไดดี เชน ฮังการี

และโปแลนด แตบางประเทศยังไมสามารถปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยไดดีเทาที่ควร

เพราะไมมีทุนทางสังคม (Badescu & Uslaner, 2003, pp. 1-3)

 อาจกลาวไดวา ทุนทางสังคมนั้นมีสวนชวยพัฒนาประชาธิปไตยในแตละประเทศ 

เพราะทุนทางสังคมจะแทรกซึมอยูในสังคม และทําใหคนที่อยูในสังคมนั้นมีปฏิสัมพันธซึ่งกัน

และกันในทางเปนประโยชน ความสัมพันธระหวางสมาชิกในสังคมนี้เองไดเกิดขึ้นอยางตอเนื่อง

และกอใหเกิดการมีสวนรวมในกิจกรรมสวนรวมไดไมยาก 
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 ๑.๒  แนวคิดฐานประชาธิปไตย คือ การมีสวนรวม

 แนวคิดเรื่องการมีสวนรวมมีนักวิชาการผูเชี่ยวชาญหลายทานใหความสําคัญและ

กลาวถึงในวงวิชาการอยางกวางขวาง ตลอดจนประชาชนในสังคมโดยทั่วไปก็รับรูไดถึงความ

สําคัญของการมีสวนรวม แตเปนที่นาเสียดายอยางยิ่งวาแนวคิดนี้กลับไมเกิดขึ้นจริงในบริบท

สังคมไทยอยางกวางขวางทั้งๆ ที่การมีสวนรวมของประชาชนจะทําใหประชาชนมีบทบาท

ในกิจกรรมตางๆ ของรัฐ๓  

 สําหรับการสงเสริมใหเกิดกระบวนการมีสวนรวม สิ่งแรกที่ควรดําเนินการกอน คือ มี

การทําขอตกลงในการมีสวนรวมกันกอน จากนั้นสรางเกณฑกติกาแกผูมีสวนรวม เชน ชวงเวลา 

ขอบเขต และวิธีการที่จะแสดงการมีสวนรวม และที่สําคัญ คือ มีการจัดการขอมูลขาวสารอยาง

เหมาะสม เพื่อแสดงความโปรงใสและพัฒนาความสามารถของผูมีสวนรวม ใหผลสะทอนกลับ

เพื่อสรางแรงจูงใจและความเชื่อมั่นของผูมีสวนรวม มีสื่อสารอยูเสมอเพื่อนําไปสูการ

พูดคุยกันในเร่ืองท่ีมีปญหาหรือขัดแยงกันอยางเปดอก โดยใชเทคนิคคนกลางหรือผูอํานวยการ

จากภายนอก ทั้งนี้ ควรระบุหรือกําหนดกฎเกณฑความสําเร็จที่เปนตัวชี้วัดถึงความกาวหนา 

มีการประเมินที่โปรงใสและไมควรกําหนดเฉพาะเปาหมายอยางเดียว (Wenner & others, 2000, 

pp. 21-22, Amado & other, 2009, p. 598) นอกจากนี้ การมีสวนรวมยังตองทําความเขาใจ

สภาพทางวัฒนธรรมและสังคมที่มีความหลากหลายและมีลักษณะเฉพาะแตกตางกันไปทั้งทาง

วัฒนธรรม ความหลากหลายทางธรรมชาติ ดังนั้น การสรางการมีสวนรวมจะตองบูรณาการ

เขากับสังคมวัฒนธรรมโดยไมสูญเสียเอกลักษณของชุมชนในแตละพื้นที่ เชน มีกลไกในการ

สงเสริมที่แตกตางกันใหสอดคลองกับบริบทของชุมชนแตละแหง (Wenner & others, 2000, 

pp. 21-22, Amado & other, 2009, p. 598 และ พรชัย ตระกูลวรานนท, ๒๕๔๙, น. ๔๓๙- 

๔๔๗)

 ๓ การที่จะสงเสริมการมีสวนรวมได จะตองมีเงื่อนไขที่สําคัญ ๓ ประการ ไดแก อิสรภาพ ความ
เสมอภาค และความสามารถท่ีเปนอุปสรรคตอการมีสวนรวม อิสรภาพน้ันหมายถึงวาประชาชนจะตองมีสวนรวม
โดยปราศจากการบังคับ หากการมีสวนรวมนั้นไมไดเกิดจากความสมัครใจก็จะถือวาไมเปนการมีสวนรวม 
ความเสมอภาค หมายถึง การมีสวนรวมของประชาชนที่เขารวมนั้นจะตองมีความเทาเทียมกัน และความ
สามารถ หมายถึง ประชาชนที่จะเขามีสวนรวมนั้นจะตองมีความสามารถในการเขารวมกิจกรรม เพราะบาง
กิจกรรมก็จะมีความซับซอนมากนอยแตกตางกันไป (ถวิลวดี บุรีกุล, ๒๕๕๒, น. ๑๒-๑๖; น. ๑๗-๑๘)
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

 อยางไรก็ดี ประชาชนอาจมีสวนรวมไดอยางเหมาะสมในแตระดับขั้นของการมี

สวนรวม ในบทความนี้แบงระดับขั้นของการมีสวนรวมโดยแบงตามระดับของการมีสวนรวม 

๗ ระดับ (ถวิลวดี บุรีกุล, ๒๕๕๒, น. ๑๘ - ๒๕) ดังนี้

 ๑. ระดับการใหขอมูล ถือเปนการมีสวนรวมในระดับต่ําที่สุดเพราะรัฐใหขอมูลแก

ประชาชนเพียงเพื่อสื่อสารสิ่งที่รัฐดําเนินการ เชน การแถลงขาว การใชสื่อโทรทัศน วิทยุ

 ๒. ระดับการเปดรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน เปนระดับการมีสวนรวมที่สูงขึ้น 

ซึ่งจะมีประสิทธิภาพหากผูมีสวนไดสวนเสียไดรับฟงขอมูลที่ถูกตองและเพียงพอ

 ๓. ระดับการปรึกษาหารือ เปนระดับการมีสวนรวมที่สูงมากขึ้น เพราะมีการจัด

ประชุม สัมมนา ประชาเสวนา โดยการแสดงความคิดเห็นของประชาชนนั้นอาจนําไปสูการ

ตัดสินใจ 

 ๔. การวางแผนรวมกัน เปนเรื่องของการมีสวนรวมในขอบเขตที่มากขึ้น คือ ภาครัฐ

และประชาชนมีการดําเนินการวางแผนรวมกันในการเตรียมโครงการ

 ๕. ระดับการรวมปฏิบัติ เปนระดับที่รัฐซึ่งเปนผูรับผิดชอบนโยบายและประชาชน

รวมกันดําเนินโครงการตามแผนหรือนโยบาย

 ๖.  การรวมกันติดตามตรวจสอบและประเมินผล ในระดับนี้จํานวนผูเขามามี

สวนรวมจะนอยลง ในรูปของคณะกรรมการติดตาม หรือการสอบถาม มีประโยชนเพราะผูที่

เกี่ยวของไดติดตามดําเนินงาน

 ๗. การควบคุมสูงสุดโดยประชาชน เชน การลงประชามติ แตบางครั้งการ

ลงประชามติอาจไมไดมีผลตอการตัดสินใจเพราะเปนไปเพื่อแสดงขอเสนอแนะแกรัฐเทานั้น

 ระดับการมีสวนรวมทั้ง ๗ ขั้นอาจชวยทําใหประชาชนสามารถประเมินศักยภาพ

และขอบเขตที่ตนเองสามารถเขาไปมีสวนรวมได แตยังมีอุปสรรคบางประการในการสงเสริม

การมีสวนรวม ดังการศึกษาของ พรชัย ตระกูลวรานนท (๒๕๔๙) ที่พบวา การมีสวนรวมทาง

การเมืองในระบอบประชาธิปไตยไทยไมไดเกิดจากความตระหนักในสิทธิ บทบาท และหนาท่ี

ของประชาชน แตเกิดจากความตองการแกปญหาเฉพาะหนา กลาวคือ ในดานการมีสวนรวม

ของประชาชนยังอยูในระดับต่ําแตหากปญหาไดถูกขยายออกไปและมีการกอตัวในรูปองคกร

ประชาชนจะทําใหเกิดแบบแผนการมีสวนรวมที่เปนรูปธรรมมากขึ้น นอกจากนี้ ยังมี

สภาพปญหาที่เปนอุปสรรคตอการมีสวนรวม ไดแก การไมแนใจในสิทธิ กฎหมาย ขาดความ

ตอเนื่องของกลุม การชี้แจงประเด็นปญหามีอุปสรรค ขาดความรวมมือและสงเสริมจาก
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ภาคราชการ การจัดสรรเวลา ขาดความรูและการจัดการ ขาดการสนับสนุนดานการเงิน และ

ขาดผูนําที่ตอเนื่อง (พรชัย ตระกูลวรานนท, ๒๕๔๙, น. ๔๓๙-๔๔๗)

  การมีสวนรวมถือเปนแนวคิดที่ภาครัฐและประชาชนตางคุนเคย แตในทาง

ปฏิบัติแลวกลับหาความชัดเจนไดยากวาในสังคมไทยเกิดการมีสวนรวมอยางแทจริงหรือไม 

ซึ่งอาจเปนผลใหการดําเนินนโยบายใดๆ ของรัฐไมสอดคลองกับความตองการของประชาชน 
 

  ๑.๓ การมีสวนรวมในนโยบายสาธารณะ

  สําหรับแนวคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ มีนักวิชาการที่มีชื่อเสียงทั้งใน

และตางประเทศไดใหความหมายไวอยางมากมาย ไดแก Dye, Anderson, Coldwell, สมพร 

เฟองจันทร, สมบัติ ธํารงธัญวงศ ฯลฯ ซึ่งโดยรวมแลวนโยบายสาธารณะ ถือเปนสิ่งที่รัฐหรือ

หนวยงานของรัฐมีความมุงหมายวาจะดําเนินการ สิ่งที่รัฐจะดําเนินการนี้แบงเปนเชิงแนวทาง

และเชิงปฏิบัติ เชิงแนวทาง ไดแก การออกกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ กฎกระทรวง หรือ

ระเบียบตางๆ ซึ่งมีลักษณะเปนทางการและเปนกติกา กฎเกณฑ กับเชิงปฏิบัติ จะเปน

แผนงานหรือโครงการที่เปนผลสืบเนื่องมาจากแนวทางที่เปนกติกานั้นๆ 

  หากนโยบายเปนสิ่งที่รัฐเลือกจะทําหรือไมทําตามทัศนะของ Dye แลว ก็ถือได

วาการดําเนินนโยบายของรัฐมีความทาทายเปนอยางยิ่ง เพราะรัฐคือผูจัดสรรผลประโยชนและ

นโยบายหนึ่งอาจใหประโยชนกับคนกลุมหนึ่ง แตอาจทําใหคนอีกกลุมหนึ่งเสียประโยชน ดังนั้น

การทําใหนโยบายอยูในจุดสมดุลจึงเปนเรื่องยาก เพราะนโยบายตองอาศัยความรูและผูที่

เกี่ยวของจากศาสตรหลายสาขา เพื่อใหการตัดสินใจและผลของการตัดสินใจนั้นยังความพอใจ

ในกลุมที่ไดรับผลกระทบ ดังนั้น การกําหนดนโยบายจะตองคํานึงถึงลักษณะสําคัญของการ

กําหนดนโยบาย คือ จะตองมีกลุมผูเขารวมในการกําหนดนโยบายที่หลากหลาย ตองมีความรู

เกี่ยวกับการกําหนดนโยบายและเนื้อหานโยบาย และมีองคการที่กําหนด ประสานงาน และให

คําปรึกษานโยบาย (สมพร เฟองจันทร, ๒๕๕๒, น. ๑๒ - ๑๓; ๘๖ - ๘๗) 

  กระบวนการนโยบายนั้นจะมีปจจัยแวดลอมตางๆ มากระทบการดําเนิน

นโยบายดังที่ ศุภชัย ยาวะประภาษ และ ปยากร หวังมหาพร เสนอวามีปจจัยแวดลอม 

๕ ปจจัยที่สําคัญ ไดแก ปจจัยทางสังคม (เชน เชื้อชาติ ที่อยูอาศัย ลักษณะประชากร ความ

ขัดแยงทางสังคม อิทธิพลของส่ือ ทัศนะผูนํา) เศรษฐกิจ (เชน รายไดของประเทศ การเติบโตของ

อุตสาหกรรม) การเมือง (เชน วัฒนธรรมและโครงสรางการเมือง การมีสวนรวม) เทคโนโลยี 

และสภาพแวดลอมภายนอก (เชน องคกรระหวางประเทศ สนธิสัญญาระหวางประเทศ 
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

โลกาภิวัตน) (ศุภชัย ยาวะประภาษ และ ปยากร หวังมหาพร, ๒๕๕๒, น. ๑๗๖-๑๘๕) 

 การกําหนดและดําเนินนโยบายใดๆ ลวนตองอาศัยการมีสวนรวมจากทุกภาคสวน

ที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่มีผลกระทบในวงกวางและกระทบตอวิถีชีวิตความ

เปนอยูของประชาชน ซึ่งการที่ประชาชนจะมีสวนรวมอยางยั่งยืนก็ตองมีความสัมพันธ มีความ

ไววางใจและเชื่อใจกันในสังคมนั้นๆ นั่นคือ สังคมนั้นมีทุนทางสังคมแลว และทุนทางสังคม

ที่มีนั้นทําใหคนในสังคมตองการที่จะมีสวนรวมอยางแทจริง ตรงกันขามกับการมีสวนรวม

ในบางลักษณะที่คนในสังคมรวมตัวกันเพื่อวัตถุประสงคบางประการ เชน การเรียกรอง

ทางการเมือง การเรียกรองผลประโยชน เปนตน ซึ่งการมีสวนรวมที่ขาดซึ่งทุนทางสังคมนี้

จะเปนการมีสวนรวมที่ขาดความตอเนื่องและไมยั่งยืน

 ทุนทางสังคมถือเปนสิ่งดีงามที่มีอยูในสังคม ไมวาจะเปนวัฒนธรรม ประเพณี ความ

ไววางใจ ทรัพยากรในทองถิ่น ภูมิปญญา หรือโครงสรางพื้นฐานตางๆ สิ่งเหลานี้จะนําไปสูการ

มีสวนรวมในนโยบายสาธารณะได อันเปนผลใหรัฐสวนกลางดําเนินงานที่เปนวาระระดับชาติ

ไดมากขึ้น และไดผลที่สอดคลองกับความตองการของชุมชนและมีความยั่งยืนมากกวา 

โดยภาครัฐจะตองไมกดความสามารถ ใหอิสรภาพและความเสมอภาคแกทุกหนวยในสังคม 

โดยเฉพาะอยางยิ่งหนวยยอยในระดับชุมชนซึ่งมีทุนทางสังคมอยูมาก โดยภาครัฐเองตองมี

กลไกตางๆ มารองรับและสงเสริมใหสอดคลองกัน 

๒. ทุนทางสังคมบนสถานการณปกติ

 สังคมไทยในอดีตนั้นมีลักษณะเปนชุมชนแบบเชื้อชาติ ลักษณะสังคมเปนแบบ

ถอยทีถอยอาศัยกัน ในเชิงเศรษฐกิจจะมีการแบงสันปนสวนกันตามสมาชิกในระบบนี้จึงทําให

สังคมไทยมีความเปนอยูที่แนนแฟน มั่นคง แตในปจจุบันทุนทางสังคมอาจไมไดมีความเขมขน

หรือจํานวนมากดังเดิม

 ทุนทางสังคมในปจจุบันบนสภาวการณปกติมีอิทธิพลเพียงพอที่จะทําใหชุมชนเกิด

การมีสวนรวมในนโยบายของรัฐไดทุกระดับตั้งแตการใหขอมูล การเปดรับฟงความคิดเห็นจาก

ประชาชน การปรึกษาหารือ การวางแผนรวมกัน การรวมปฏิบัติ การรวมติดตามตรวจสอบและ

ประเมินผล หรือแมแตการควบคุมสูงสุดโดยประชาชน ดังกรณีตัวอยางที่จะนําเสนอตอไปนี้
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  ๒.๑ กรณีตัวอยางทุนทางสังคมในสถานการณปกติ

  งานศึกษาที่ เกี่ยวของกับทุนทางสังคมโดยมากแลวเกี่ยวกับเรื่องความ

สัมพันธ ความไวเนื้อเชื่อใจ วัฒนธรรม เครือขายในชุมชน ซึ่งงานศึกษาที่เกี่ยวเนื่องกับ

นโยบายสาธารณะสวนใหญแลวลวนเปนความสําคัญของทุนทางสังคมที่สงผลทําใหเกิดการ

มีสวนรวมมากขึ้น และเปนผลดีตอประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ดังนั้น

งานวิจัยที่นําเสนอในสวนนี้เปนเพียงตัวอยางของงานหลายๆ ชิ้น ดังมีสาระสําคัญตอไปนี้

  Economic and Social Research Institute (ESRI) และ institute for public policy 

research (ippr) (2006) ไดทําการศึกษาการมีสวนรวมทางวัฒนธรรม ทุนทางสังคม และ

การฟนฟูพลเมืองในประเทศสหราชอาณาจักร (UK) พบวา มีความสัมพันธอยางชัดเจน

ระหวางระดับความเปนสมาชิกทางวัฒนธรรมของประเทศกับความเชื่อมั่นทางสังคม 

และยังมีความสัมพันธที่คอนขางชัดเจนระหวางความเชื่อมั่นทางสถาบันประชาธิปไตย

กับความพึงพอใจในชีวิต ซึ่งแสดงวาประเทศที่ประชากรมีระดับการเปนสมาชิกกลุม

ทางวัฒนธรรมสูงจะมีระดับความเชื่อมั่นทางสังคมสูงไปดวย และพบวา ปจเจกชน

ผูที่เกี่ยวของในองคกรทางวัฒนธรรมมักชอบที่จะเลือกตั้ง ติดตอกับนักการเมือง หรือ

เขาสูการแขงขันทางการเมือง ซึ่งการมีสวนรวมหรือเปนสมาชิกในองคกรทางวัฒนธรรม

ยังมีผลอยางชัดเจนวาจะมีความเชื่อมั่นทางสังคม รัฐสภา และกฎหมายในระดับสูง

งานวิจัยเชิงปฏิบัติการชิ้นหนึ่งโดยสถาบันพระปกเกลา (๒๕๕๓) เรื่อง การศึกษาทุนทาง

สังคมเพื่อการพัฒนาชุมชนอยางยั่งยืน: กรณีศึกษาชุมชนบริเวณโรงไฟฟากระบี่ในเขตตําบล

คลองขนาน ปกาสัย และตลิ่งชัน อําเภอเหนือคลอง จังหวัดกระบี่ เปนตัวอยางที่แสดงให

เห็นการสนับสนุนทุนทางสังคมใหกลับคืนมาไดแนวทางหนึ่ง โดยเปนงานวิจัยเพื่อศึกษาทุน

ทางสังคมในพื้นที่ดังกลาวพรอมๆ กับจัดกระบวนการสงเสริมการมีสวนรวมใหชุมชนไดรับรู

คุณคาและใชประโยชนจากทุนทางสังคมที่ชุมชนมีอยู ผลการศึกษาพบวา ทุนทางสังคมที่

สําคัญทั้ง ๓ ตําบล ไดแก ปราชญชาวบาน ผูนําศาสนา หมอพื้นบาน ทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม ในขณะเดียวกันทุนทางสังคมที่กําลังขาดหายไป ไดแก ศิลปะพื้นบาน มโนราห 

ภูมิปญญา การปลูกขาวแบบเกษตรอินทรีย การทําบานดิน การทําอาหาร และการตอเรือ

หัวโทง ภายหลังการจัดกระบวนการมีสวนรวมโดยใชทุนทางสังคมเปนฐาน ทําใหประชาชน

ในชุมชนสามารถวางแผนปฏิบัติการแบบมีสวนรวมและนําไปสูโครงการที่ปฏิบัติไดจริง และ

การมีสวนรวมในนโยบายโดยใชทุนทางสังคมที่มีอยูทําใหชุมชนรูสึกวาไดใชความรูเพื่อการ

พัฒนาชุมชนจริง  มีความสามัคคีมากขึ้น รูสึกเปนเจาของ และเห็นคุณคาของตนเองและผูอื่น 
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

  อยางไรก็ตาม ในการศึกษาคร้ังน้ียังมีอุปสรรคบางประการไดแก ประชาชนและ

เจาหนาท่ีบางสวนไมใหความรวมมือเพราะไมยอมรับการเปล่ียนแปลง การหวังผลทางการเมือง

ของนักการเมืองทองถิ่น สมาชิกชุมชนบางสวนยังมองไมเห็นคุณคาของสิ่งที่มี และมีความ

ขัดแยงในชุมชน สวนปจจัยที่ทําใหการศึกษาประสบความสําเร็จ ไดแก การทบทวนอยาง

สม่ําเสมอ ผูนํามีความกระตือรือรน มีชองทางการสื่อสาร การสนับสนุนจากผูนําชุมชน 

การไมชี้นําความคิด การชื่นชมและใหกําลังใจแกประชาชนอยางสม่ําเสมอ 

  การนําเสนอตัวอยางงานวิจัยนี้เปนเพียงบางสวนที่แสดงใหเห็นวาทุนทางสังคม

ในสถานการณปกติทําใหสังคมโดยรวมพัฒนาไปสูการมีสวนรวมและความเปนประชาธิปไตย

ในที่สุด ซึ่งการสงเสริมทุนทางสังคมทางวัฒนธรรม ทรัพยากร และสิ่งดีๆ ที่ชุมชนมีอยู

แลวจะเปนการสงเสริมที่เหมาะสมกับชุมชนเพราะเปนการสงเสริมที่ผูรับการสงเสริมไมตอง

เปลี่ยนแปลงตนเองไปจากเดิม จึงงายตอการพัฒนาและไรการตอตานมากกวา ทั้งนี้ 

การยอมรับ เปดโอกาส และการติดตามเพื่อปรับปรุงพัฒนาจากภาครัฐเปนสิ่งสําคัญอยางยิ่ง

ตอการสงเสริมทุนทางสังคมใหเกิดขึ้น

  ๒.๒ กลไกของรัฐที่สงเสริมทุนทางสังคมในสถานการณปกติ

  ภาครัฐมีนโยบายที่สนับสนุนตอทุนทางสังคมในสถานการณปกติ โดยพิจารณา

ไดจากสาระสําคัญตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ๒๕๕๐ มาตรา ๗๘ กลาวถึง

การบริหารราชการแผนดินที่ภาครัฐตองมีการพัฒนาอยางยั่งยืนและยึดหลักปรัชญาเศรษฐกิจ

พอเพียง โดยจัดใหมีการกระจายอํานาจแกทองถิ่นเพื่อดําเนินนโยบายดานโครงสรางพื้นฐาน 

สาธารณูปโภคตางๆ แทนสวนกลางและสอดคลองกับความตองการของพ้ืนท่ี ขณะท่ีมาตรา ๗๙

กําหนดใหรัฐตองสนับสนุนการนําหลักธรรมทางศาสนามาใช รัฐตองสงเสริมความสามัคคี การ

สรางจิตสํานึก ศิลปวัฒนธรรม คานิยมที่ดี และภูมิปญญาทองถิ่น และในมาตรา ๘๔ ยังมีเนื้อหา

เกี่ยวกับนโยบายดานเศรษฐกิจที่ภาครัฐตองมีการสงเสริมการประกอบอาชีพที่สอดคลองกับ

วิถีชีวิตและภูมิปญญาทองถิ่น 

  นอกเหนือจากกฎหมายดังกลาว ยังคงมีการสนับสนุนอ่ืนๆ อีก ตัวอยางท่ีชัดเจน

คือ ภาครัฐโดยกรมการพัฒนาชุมชน ซึ่งมีอํานาจหนาที่ตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการ

กรมการพัฒนาชุมชน กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. ๒๕๕๒ ไดแก การสงเสริมกระบวนการเรียนรู 

และการมีสวนรวมของประชาชน สงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนฐานรากใหมีความมั่นคง

และมีเสถียรภาพโดยสนับสนุนใหมีการจัดทําและใชประโยชนจากขอมูลสารสนเทศ ศึกษา 
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วิเคราะห  วิจัย จัดทํายุทธศาสตรชุมชน ตลอดจนการฝกอบรมและพัฒนาบุคลากรที่เกี่ยวของ

ในการพัฒนาชุมชน 

 ปจจุบันกรมพัฒนาชุมชนมีหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค ไดแก สํานักงาน

พัฒนาชุมชนจังหวัด ๗๕ จังหวัด และสํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ ๘๗๘ อําเภอ สวน

หนวยราชการสวนกลางที่เกี่ยวของกับการสงเสริมทุนทางสังคม ไดแก ศูนยสารสนเทศ

เพื่อการพัฒนาชุมชน สถาบันการพัฒนาชุมชน สํานักพัฒนาทุนและองคกรการเงินชุมชน 

สํานักสงเสริมภูมิปญญาทองถิ่นและวิสาหกิจชุมชน สํานักเสริมสรางความเขมแข็งชุมชน 

(กรมการพัฒนาชุมชน กระทรวงมหาดไทย, ๒๕๕๓)

 สําหรับแผนยุทธศาสตรป ๒๕๕๓ – ๒๕๕๔ ของกรมการพัฒนาชุมชนเมื่อ

พิจารณาเฉพาะรายชื่อโครงการในชวง ๔ ป ของกรมการพัฒนาชุมชน เห็นไดวาภาครัฐมีการ

สนับสนุนทุนทางสังคมและการมีสวนรวมในนโยบายสาธารณะดังปรากฏในยุทธศาสตรที่ ๑ คือ 

ยุทธศาสตรชุมชนมีความมั่นคงทางดานทุนชุมชน และยุทธศาสตรที่ ๔ แผนชุมชนมีคุณภาพ

และมีการบูรณาการกับแผนอําเภอและแผนจังหวัด สําหรับโครงการที่รองรับตอยุทธศาสตร

ที่ ๑ มี ๔ โครงการ ทั้ง ๔ โครงการ ครอบคลุมกวา ๕,๐๐๐ หมูบาน สวนโครงการที่สนับสนุน

ตอยุทธศาสตรที่ ๔ มีทั้งสิ้น ๔ โครงการเชนกัน โดยเปนโครงการที่เนนไปทางดานการพัฒนา

ฐานขอมูล และรับรองแผนชุมชน

 นอกจากน้ี มีนโยบายหน่ึงท่ีแสดงใหเห็นการทํางานของภาครัฐท่ีพยายามบูรณาการ

การทํางานกับหนวยงานตางๆ ของกรมพัฒนาชุมชนตามแผนยุทธศาสตร (พ.ศ. ๒๕๕๑ -

๒๕๕๔) กรมการพัฒนาชุมชน คือ มีการสนับสนุนกระบวนการจัดทําแผนของชุมชนโดย

สอดคลองกับแผนองคกรปกครองสวนทองถ่ินและแผนจังหวัด โดยสงเสริมบทบาทคณะกรรมการ

หมูบานใหจัดทําแผนชุมชนไดอยางมีประสิทธิภาพ (กรมการพัฒนาชุมชน, ๒๕๕๑, น. ๑๗)

 อาจกลาวไดวานโยบายที่สงเสริมทุนทางสังคมในสภาวการณปกติของรัฐไทยโดย

สวนใหญเปนเรื่องของการใหขอมูล การวางแผนรวมกัน และการรวมปฏิบัติ ทั้งนี้ มีการกําหนด

บทบาทของหนวยงานที่ทําหนาที่นี้ไวอยางชัดเจนเพื่อสงเสริมทุนทางสังคมและเปนไปใน

แนวทางการพัฒนา ซึ่งมีลักษณะที่แตกตางจากการสงเสริมทุนทางสังคมในสถานการณภัยพิบัติ 

ดังนําเสนอในเนื้อหาสวนตอไป
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๓. ทุนทางสังคมบนสถานการณภัยพิบัติ

 จากเหตุการณภัยพิบัติจากอุทกภัยลาสุดของประเทศไทย มีผูไดรับผลกระทบใน

ภาคเหนือ อีสาน และภาคกลาง ซึ่งเสียชีวิตรวม ๓๘๔ ราย สูญหาย ๒ คน มีผลกระทบตอ ๖๓ 

จังหวัด ๖๕๑ อําเภอ ประชาชนไดรับความเสียหาย ๓,๐๑๔,๕๓๒ ครัวเรือน ๙,๙๒๖,๔๗๑ คน 

(กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย, ๑ พ.ย. ๒๕๕๔)

 สถิติความสูญเสียดังกลาว เปนเพียงผลกระทบที่เกิดขึ้นในภาพกวางเทานั้น แต

สะทอนใหเห็นขอเท็จจริงบางประการที่มีความสอดคลองกับขอเสนอทางวิชาการที่วานอกจาก

ชุมชนจะตองรับมือและมีสวนรวมในนโยบายของรัฐในสถานการณปกติแลว คงปฏิเสธไมได

วาชุมชนยังตองเผชิญสถานการณฉุกเฉินอยางภัยพิบัติอีกดวย ดวยเหตุที่วาภัยพิบัติเปนภัย

กระทบตอสาธารณะและมีผลใหการดํารงชีวิตในแบบเดิมหยุดชะงักไป ทําใหเกิดการสูญเสีย

ชีวิตและทรัพยสิน ตลอดจนบั่นทอนสุขภาพจิตใจของชุมชนที่ประสบภัยอีกดวย อยางไรก็ดี 

ชุมชนเปนดานแรกที่จะเผชิญเหตุการณภัยพิบัติ จึงตองรับมือกับภัยตางๆ กอนที่หนวยงาน

ของรัฐหรือองคการทางการอื่นๆ จะเขามาถึง (ทวิดา กมลเวชช, ๒๕๕๓, น. ๘-๙)

 ลักษณะภัยพิบัติตองการความรวมมือจากหลายหนวยงานหลายๆ หนวยงาน

ที่เกี่ยวของกับภัยพิบัติตองมีการรวมมือจากรัฐบาลระดับชาติ ระดับจังหวัด และระดับทองถิ่น 

รวมทั้งภาคเอกชน ประชาชนหรือชุมชนในพื้นที่ โดยมีเปาหมายเพื่อใหคืนกลับสูสภาวะปกติ

โดยเร็วและปลอดภัยที่สุด การบริหารจัดการภัยพิบัติไมอาจจํากัดหรือแยกทําไดภายใตอํานาจ

ของจังหวัดใดจังหวัดหนึ่ง เพราะตองมีการทํางานขามเขตอํานาจกัน โดยบริหารจัดการตั้งแต

ขั้นตอนการเตรียมพรอม ตอบสนอง และฟนฟู (ทวิดา กมลเวชช, ๒๕๕๓, น. ๘; น. ๑๒๒) 

อยางไรก็ดี ชุมชน๔ จะกลายเปนหนวยทางสังคมหรือกลุมคนที่ไรประสิทธิภาพไปในทันทีใน

สถานการณฉุกเฉิน หากชุมชนนั้นขาดทุนทางสังคม

 ๓.๑  บทบาทของทุนทางสังคมในสถานการณฉุกเฉิน

 อิทธิพลของทุนทางสังคมในสภาวะปกติทําใหชุมชนซึ่งเปนสังคมพื้นฐานของ

ประเทศมีความสามารถหรือมีศักยภาพ และมีสวนรวมในนโยบายของรัฐ เพื่อใหการดําเนิน

 ๔ ชุมชนในที่นี้หมายถึง หนวยหนึ่งของสังคมซึ่งเกิดจากคนหลายคนมาอยูรวมกันโดยไมมีการตั้ง
เปาหมายหรือวัตถุประสงคของการมาอยูรวมกันอยางชัดเจน
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นโยบายสอดคลองตอความตองการของชุมชน ในทํานองเดียวกัน ทุนทางสังคมยอมมีความ

สําคัญทามกลางสถานการณที่ประเทศเกิดฉุกเฉินหรือภัยพิบัติ ดังที่ Miller (๒๐๐๗) กลาววา

ทฤษฎีทุนทางสังคมจะชวยอธิบายและทําใหเราเขาใจการตอบสนองของชุมชนในสถานการณที่

มีความฉุกเฉินได 

  ชุมชนที่ไดรับผลกระทบถือเปนผูมีสวนไดสวนเสียโดยตรงในการจัดการกับภัย

ทั้งในขั้นตอนการเตรียมการ ตอบสนอง การฟนฟูและบรรเทาภัย (Mushkatel & Weschleer, 

1985) เพราะชุมชนยอมรูเรื่องในชุมชนดีและจะตองเปนหนวยที่เริ่มตนฟนฟูตนเองกอน 

เน่ืองจากความตองการของชุมชนมีมากและหลากหลายเกินกวาหนวยงานภายนอกจะมาบริหาร

จัดการได (Schellong, 2007, p. 4) ขอคิดเห็นของ Schellong สอดคลองกับ Barton ตรงความ

หลากหลายและทุนทางสังคมที่ตางกันในแตละชุมชน จะสงผลใหชุมชนมีลักษณะเฉพาะที่

ตางกันและสงผลใหมีการสื่อสาร การเขาถึงขอมูลขาวสารที่มีรูปแบบไมเหมือนกัน 

  แมทุนทางสังคมจะมีบทบาทไมนอยตอการรับมือในสภาวะฉุกเฉินของชุมชน 

แตดูเหมือนวาทุนทางสังคมในเชิงการสื่อสารระหวางชุมชนดวยกันเอง ระหวางชุมชนกับชุมชน 

และชุมชนกับหนวยงานภายนอกจะเปนสิ่งสําคัญยิ่งตอการรับมือกับภัยพิบัติ ดวยมีนักวิชาการ

หลายทานชี้ใหเห็นถึงสภาพปญหาสําคัญดังกลาว ดังเชน Barton ที่มองวาสิ่งที่จะทําใหชุมชน

หรือกลุมขาดการสื่อสารกันก็คือ การบูรณาการที่ขาดชวง (Segmented integration) หรือการ

ขาดเสนพันธะระหวางชุมชนกับกลุมอื่นก็จะทําใหเกิดความโดดเดี่ยว สงผลใหการตอบสนองตอ

ภัยพิบัติมีความจํากัด (Barton, 1969, p. 227 quoted in Miller, 2007 p. 48) นั่นอาจเปนเพราะ

ทุนทางสังคมหรือสายสัมพันธนี้สงผลตอความตระหนักในการใหความชวยเหลือกันในสังคม 

และทําใหคนในสังคมมีพฤติกรรมที่ชวยเหลือซึ่งกันและกัน หากชุมชนขาดไปก็เทากับการ

ชวยเหลือจะลดนอยถอยลงตามไปดวย 

  อยางไรก็ดี แมในบทความนี้จะมุงเนนใหเห็นความสําคัญของทุนทางสังคมซึ่ง

มักจะพบอยูในสังคมระดับชุมชนอยูมาก แตเราไมอาจปฏิเสธไดวารัฐหนึ่งประกอบดวยรัฐบาล

ระดับชาติ ระดับทองถิ่นอยูดวย ซึ่งรัฐบาลเหลานี้จะตองเชื่อมโยงทุนทางสังคมกับระดับชุมชน

ได โดยประเด็นเรื่องการสื่อสารยังถือเปนปจจัยสําคัญในสถานการณภัยพิบัติ ดังที่ Chia (๒๐๑๐) 

เสนอวาทุนทางสังคมนั้นนอกจากจะมีทุนทางสังคมเชิงโครงสราง และเชิงความสัมพันธแลว 

ยังมีทุนทางสังคมในเชิงการสื่อสารอันถือเปนหัวใจหนึ่งของการบริหารจัดการภัยพิบัติเพราะ

ตัวอยางเหตุการณพายุเฮอริเคน Katrina นั้น Hutchinson (2007 quoted in Chia, 2010) พบวา

การสื่อสารหรือขอความจากหนวยตางๆ ไมเหมือนกัน เพราะแตละหนวยงานก็มีบทบาท

ตางกัน จึงทําใหขาวสารของหนวยงานมีความขัดแยงกัน 
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  ๓.๒ กรณีตัวอยางของทุนทางสังคมในสถานการณฉุกเฉิน

  ทุนทางสังคมมีสวนชวยใหการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐเติมเต็มและ

ตอบสนองตอเปาหมายที่จะตองมีการฟนฟูกลับสูสภาพเดิมโดยเร็วที่สุด ซึ่งการผลักดัน

เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคโดยดําเนินการแตเพียงภาครัฐไมอาจครอบคลุมเขาถึงเพียงพอ 

ชุมชนในฐานะที่เปนผูผจญภัยพิบัติกอนที่หนวยงานรัฐจะเขาถึงจึงตองเยียวยาตนเองไดใน

ระดับหนึ่งหากรัฐไมอาจตอบสนองตอความหลากหลายของชุมชนไดทั้งหมด ดังนั้น ชุมชนจึง

ตองดึงทุนทางสังคมที่มีอยูมาใชใหเกิดประโยชน ดังงานศึกษาตอไปนี้ที่แสดงใหเห็นการใชทุน

ทางสังคมของชุมชน ความพยายามของชุมชนหรือหนวยงานในประเทศตางๆ ที่จะนําทุนทาง

สังคมมาเปนกลไกหนึ่งในการรับมือสถานการณภัยพิบัติ

  กรณีความพยายามในการตอบสนองของทองถิ่นตอกรณีเฮอริเคน Katrina และ 

Rita โดยมีการสัมภาษณและสนทนาเชิงลึกกับผูท่ีเก่ียวของในระดับชาติและระดับทองถ่ิน พบวา

คนในชุมชนเพิ่งจะมีการรับมือเพื่อชวยเหลือกันภายในเขตปกครอง Huntsville และ Walker ซึ่ง

เปนสถานที่พักพิงของผูอพยพ และจากการศึกษาพบวาความเชื่อใจไดทําใหเกิดการรวมมือ

กันทั้งระหวางประชาชนและการทํางานรวมกันกับหนวยงานตางๆ เพราะเมื่อมีความไววางใจ 

สถาบันทางสังคมจะไดรับความชอบธรรมในการบริหารจัดการซึ่งเปนมิติที่สําคัญในการบริหาร

จัดการภัยพิบัติ นอกจากนี้ จํานวนอาสาสมัครก็มากขึ้นหลังจากเกิดเหตุการณภัยพิบัติ ซึ่งแสดง

ใหเห็นวาทุนทางสังคมในภาวะฉุกเฉินอาจพัฒนาไดจากที่มีอยูเดิมหรือเกิดขึ้นใหม แตที่สําคัญ

คือการเตรียมการวางแผน อบรมดานภัยพิบัติแกประชาชนหรืออาสาสมัคร แมจะไมไดใชแผน

และความรูจากการอบรมก็ทําใหชุมชนมีทุนทางสังคมสํารองไวใชไดในภายหลัง (Miller, 2007)

  กรณีการศึกษาเก่ียวกับพายุทอรนาโด Flint - Beecher ในป ๑๙๕๓ ท่ีผูประสบภัย

๙๒๗ คน ไดรับการชวยเหลือโดยกลุมกูภัยซึ่งเกิดขึ้นเอง โดยกลุมกูภัยที่เพิ่งจะเกิดขึ้นนี้มีความ

สัมพันธทางสังคมกับชุมชน โดยเปนครอบครัวเพื่อนบานหรือสมาชิกในชุมชนสวนใหญ หรือ

หลังเกิดเหตุแผนดินไหวที่เม็กซิโกในป ๑๙๘๕ ก็ทําใหเกิดการจัดตั้งองคการที่เกิดจากการทํา

กิจกรรมทั่วไป (Quarantelli, 1993) หรือหลังเกิดเหตุแผนดินไหวในเปรูป ๑๙๙๐ ไดเกิดองคกร

ชุมชนอยางไมเปนทางการเพื่อสนองตอภัยพิบัติ แตหนวยงานภาครัฐกลับไมไดใหความสําคัญ

มากนัก (Schellong, 2007, p. 6)

  Yamamura (๒๐๐๘) ศึกษาภัยทางธรรมชาติ ทุนทางสังคม และความสัมพันธ

ระหวางภัยธรรมชาติและทุนทางสังคม พบวา ทุนทางสังคมนั้นชวยลดความเสียหายที่เกิดจาก
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ภัยพิบัติได โดยขอมูลขาวสารจํานวนมาก หรือประสบการณในอดีตจะเปนประโยชนตอ

ความรวมมือและนําไปสูการปองกันภัยที่มีประสิทธิภาพ แตหากภัยพิบัตินั้นผานพนไปแลว

ขอมูลนั้นก็จะมีประสิทธิภาพลดลง นอกจากนี้ ระดับของรายไดก็มีผลตอการชวยเหลือกัน

อยูบางในกรณีภัยพิบัติขนาดเล็ก แตในกรณีที่จะทําใหลดจํานวนผูประสบภัยในภัยพิบัติขนาด

ใหญแลว การมีรายไดระดับสูงสุดจะทําใหเกิดการชวยเหลือกันมากกวาปจจัยดานทุนทางสังคม 

นั่นเปนเครื่องแสดงใหเห็นวารัฐบาลไมควรมีเพียงเทคโนโลยีขั้นสูงในการจัดการกับภัยพิบัติ

เทานั้น แตตองพยายามสงผานขอมูลไปยังสังคม เพื่อกระตุนความเปนพลเมืองใหชุมชนออก

มาชวยเหลือกันและเพื่อสนับสนุนกิจกรรมที่รับมือกับสาธารณภัย

  ตัวอยางงานศึกษาทุนทางสังคมกรณีอุทกภัยในเวียดนามป ๒๐๐๓ และ ๒๐๐๘ 

โดย Economy and Environment Program for South - east Asia (2009) พบวา ทุนทางสังคม

มีบทบาทสําคัญในการริเริ่ม สนับสนุนการกระทําที่เปนสวนรวมและยังเอื้อใหเกิดการพัฒนา

กฎและบรรทัดฐานอยางการลงโทษหรือแทรกแซง แตเครือขายทางสังคมและความรวมมือของ

ชุมชนในเวียดนามเกิดขึ้นเฉพาะในตอนภัยพิบัติ เพราะเวียดนามมีหนวยงานรับผิดชอบภัยพิบัติ

อันเกี่ยวเนื่องกับสภาพอากาศ ซึ่งเจาหนาที่ทองถิ่นมักขึ้นอยูกับคณะกรรมการควบคุมอุทกภัย

และวาตภัย รวมทั้งมีแผนในการรับมืออยางเปนทางการ ทําใหชุมชนไมไดตัดสินใจหรือรวมกลุม

อาสาสมัคร เพราะคิดวารัฐบาลรับผิดชอบในการจัดการภัยพิบัติทั้งหมดแลว ซึ่งทัศนคติดังกลาว

เปนผลเสียตอการสงเสริมทุนทางสังคม ทําใหลดทอนศักยภาพในการรับมือกับภัยพิบัติของ

ชุมชน และขาดการเกื้อกูลชวยเหลือกันในยามคับขัน

  การศึกษาของ Chia (๒๐๑๐) ตอการพัฒนาศักยภาพชุมชนในการจัดการกับ

ภัยพิบัติโดยการลงทุนดวยทุนทางสังคมซึ่งเปนการศึกษาเพื่อพัฒนารวมกันระหวางสมาชิกของ 

Canadian credit union และชุมชน พบวา การรวมกันเตรียมพรอมดานภัยพิบัติ ถือเปนการ

สรางทุนทางสังคมที่ไมสูญเปลาเพราะชวยสงเสริมศักยภาพชุมชนในการจัดการภัยพิบัติ โดย

อาจมีการจัดอบรมอาสาสมัครกับแผนกหรือหนวยฉุกเฉินของโรงพยาบาลเพื่อใหเขาใจตอความ

ตองการตางๆ ของผูประสบภัย สรางการสื่อสารความเขาใจในกลุมผูประสบภัย ตั้งกองทุน

ฉุกเฉิน สื่อสารกันบนฐานความสัมพันธและความเชื่อใจ โดยใชผูนําในชุมชนเปนหลักและ

มีเครือขายกับองคการอื่นๆ พรอมทั้งระบุบทบาทใหกับเครือขายองคการนั้นๆ เพื่อไมใหเกิด

ความสับสนในการใหขอมูลขาวสาร 

  สําหรับประเทศไทยมีกลไกทางกฎหมายและแผนงานรองรับเกี่ยวกับภัยพิบัติ

หลักๆ ดังนี้
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

  พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. ๒๕๕๐ กลาวถึง

การกําหนดบทบาทหนาที่ของหนวยงานในระดับตางๆ และแนวทางปฏิบัติทั้งกอนเกิดภัย 

การตอบสนอง และการฟนฟู โดยไมไดมีการกลาวถึงการใชกลไกดานชุมชนมากนัก 

อยางไรก็ตาม ในพระราชบัญญัติดังกลาวก็มีสาระสําคัญที่กลาวถึงการใหการฝกอบรมดาน

ภัยพิบัติแกอาสาสมัคร

  ตามแผนปองกันและบรรเทาสาธารณภัยฝายพลเรือนแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๔๘ มี

การระบุถึงแนวโนมของการบริหารจัดการภัยพิบัติที่คอนขางใหความสําคัญกับทุนทางสังคม คือ 

เนนการมีสวนรวม สรางระบบเครือขาย เพื่อเตรียมความพรอมรับมือกับภัยพิบัติ เชนเดียวกัน

กับแผนปองกันภัยฝายพลเรือนของกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๔๙ ของสํานักปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัยก็ไดมีแนวปฏิบัติที่ใหมีการเผยแพรความรู อบรม ประชาสัมพันธ ใหกับ

ประชาชนในการเตรียมรับมือกับภัยตางๆ

  จากกรณีศึกษาในตางประเทศ จะเห็นไดวาทุนทางสังคมทําใหชุมชนมีความ

พรอมตามศักยภาพที่จะรับมือกับภัยพิบัติ และชุมชนยังมีความตองการที่จะใหการชวยเหลือ

โดยมีการจัดระบบองคการหรือกลุมข้ึนเองไดเม่ือเกิดภัยพิบัติข้ึนมา เชน เกิดการต้ังกลุมอาสาสมัคร

ที่เกิดจากความเปนเพื่อนบานและมีความไวเนื้อเชื่อใจกัน เกิดการเตรียมพรอมรวมกันระหวาง

สมาชิกชุมชนที่มีจิตอาสากับหนวยงานเฉพาะทางในชุมชน ในขณะเดียวกัน ในสังคมที่รัฐไม

ใหการยอมรับทุนทางสังคมจะเปนผลใหเสนความสัมพันธระหวางชุมชน ภายในชุมชน และ

ระหวางรัฐกับชุมชนหายไป ซึ่งทุนทางสังคมนี้ดึงกลับมาไดยากยิ่งหากเกิดภัยพิบัติ และเปนผล

ใหรัฐรับมือกับภัยพิบัติอยางไมครอบคลุมกับสภาพปญหาและพื้นที่ 

  จากกรณีผลกระทบอุทกภัยป ๒๕๕๔ ที่ไดกลาวนําในเนื้อหากอนหนานี้ถึง

ผลกระทบในภาพกวางก็พบวามีกลไกสงเสริมทุนทางสังคมเพื่อการมีสวนรวมทางนโยบายรัฐ

อยูบาง ไดแก ภาครัฐมีการใหขอมูลเกี่ยวกับภัยพิบัติโดยการเผยแพรขาวสารทางสถานีโทรทัศน 

NBT ของรัฐ มีการเปดรับฟงความคิดเห็นตอกรณีอุทกภัยจากประชาชนและนักวิชาการ 

มีการสงเสริมใหเกิดการรวมปฏิบัติโดยการเปดรับอาสาสมัครเพื่อชวยแพ็คถุงยังชีพและบรรจุ

กระสอบทราย ซึ่งเห็นไดวาเกิดการมีสวนรวมอยูในบางระดับ ดังนั้น ทุนทางสังคมยังถูกนํา

ไปใชไมเต็มประสิทธิภาพมากนักเพราะรองรับตอนโยบายการบริหารจัดการกรณีฉุกเฉินอยาง

ภัยพิบัติในขั้นตอนการตอบสนองเทานั้น และยังไมมีการสงเสริมทุนทางสังคมตามที่กลไก

กฎหมายและแผนงานตางๆ ของรัฐกําหนดไว คือ การวางแผนและอบรมอาสาสมัคร ที่ถือเปน

ประโยชนตอการบริหารจัดการภัยพิบัติอื่นๆ อยางเชนการเตรียมการและการฟนฟู
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๔. ทุนทางสังคมในสถานการณปกติและในสถานการณฉุกเฉินเปรียบเทียบ

 จากการนําเสนอทุนทางสังคมในสถานการณปกติและในสถานการณฉุกเฉิน ผูเขียน

ไดสรุปภาพรวมเพื่อเปรียบเทียบใหเห็นถึงรูปแบบของทุนทางสังคมทั้ง ๒ สถานการณเปน ๔ 

ประเด็น ไดแก ประเด็นดานเปาหมาย บทบาท อุปสรรค และปจจัยสงเสริม ดังตารางตอไปนี้

ตารางที่ ๑ เปรียบเทียบทุนทางสังคมในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

ประเด็นเปรียบเทียบ ทุนทางสังคมในสถานการณปกติ ทุนทางสังคมในสถานการณฉุกเฉิน

เปาหมาย ทําใหสังคมเกิดความสัมพันธและความ
รวมมืออันเปนรากฐานของประชาธิปไตย
แบบมีสวนรวมอยางยั่งยืน 

ทําใหชุมชนซึ่งเปนหนวยหนึ่งในสังคมตอบสนอง
ตอภัยพิบัติไดอยางเหมาะสม ซึ่งชวยใหสังคม
กลับสูสภาวะปกติไดเร็วยิ่งขึ้น

บทบาท เปนโครงสรางใดๆ ในสังคม เปนความ
สัมพันธ ความไวเนื้อเชื่อใจ วัฒนธรรม ฯลฯ 
ซึ่งเอื้อใหเกิดการมีสวนรวมไดงายขึ้น 

เปนสายสัมพันธจึงชวยใหเกิดความตองการที่จะ
ชวยเหลือกันจนเกิดการรวมกลุมและเครือขาย
อยางไมเปนทางการ ซึ่งตอบสนองกับภัยพิบัติใน
ระดับชุมชนไดทั่วถึงและหลากหลายกวากลไกที่
เปนทางการ

อุปสรรค - ไมไดรับการยอมรับจากสถาบันที่ เปน
ทางการอยางภาครัฐ ทําใหขาดการสงเสริม
และไมมีบทบาท
- สังคมโดยทั่วไปมักมีแนวโนมตอบสนอง
ตอปญหาเฉพาะหนา จึงไมไดใหความสําคัญ
กับทุนทางสังคมเทาที่ควร

- ไมไดรับการยอมรับจากสถาบันท่ีเปนทางการ
อยางภาครัฐ ทําใหขาดการสงเสริมและไมมีบทบาท
- ไมใหความสําคัญกับขอมูลขาวสารที่ตรงกัน
และขาดการสื่อสาร จึงทําใหเกิดการบูรณาการ
ที่ขาดชวง และชุมชนจะตอบสนองภัยพิบัติได
ไมดี

ปจจัยสงเสริม การสงเสริมใหเห็นคุณคาของทุนทางสังคมที่
มีอยูดวยกระบวนการมีสวนรวม

การใหขอมูลที่ถูกตองและเตรียมความพรอมอยู
เสมอโดยการสั่งสมองคความรู ประสบการณ 
และทุนทางสังคมไวใหมาก

 จากตารางเปรียบเทียบรูปแบบของทุนทางสังคมในสถานการณปกติและใน

สถานการณฉุกเฉิน สรุปไดวาทุนทางสังคมในสองสถานการณไมมีความแตกตางกันในประเด็น

ดานบทบาท เพราะทุนทางสังคมในประเด็นน้ีทําหนาท่ีเปนสายสัมพันธและมีผลทางความรูสึก

ตอสมาชิกในสังคมจนทําใหเกิดพฤติกรรมการชวยเหลือและรวมมือกัน และไมมีความแตกตางกัน

ในประเด็นอุปสรรคท่ีวากลไกท่ีเปนทางการอยางภาครัฐอาจจะยังไมยอมรับเพราะความ

ไมเขาใจถึงความสําคัญของทุนทางสังคม และถึงแมรัฐยอมรับความสําคัญของทุนทางสังคมได
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

แลวก็จะตองมีการสงเสริมตามมา ซึ่งเปนที่แนนอนวานโยบายที่สงเสริมทุนทางสังคมจะตอง

ตอบสนองตอลักษณะและธรรมชาติของสังคมแตละพื้นที่ ดังนั้น นโยบายนี้จึงตองหลากหลาย 

ยืดหยุน และครอบคลุม ซึ่งขัดแยงกับลักษณะของภาครัฐที่มีความเปนระบบราชการที่มีลักษณะ

ตายตัว ใชตัวแบบเดียวในการแกปญหาและพัฒนา

 ความแตกตางกันระหวางทุนทางสังคมในสองสถานการณคือในประเด็นดาน

เปาหมาย อุปสรรค และปจจัยสงเสริม ความตางในประเด็นดานเปาหมายนั้นจะเห็นไดวาทุน

ทางสังคมในสถานการณปกติมีเปาหมายที่เรียบงายและเปนอุดมคติ ขณะที่เปาหมายของทุน

ทางสังคมในสถานการณฉุกเฉินจะเห็นวาทุนทางสังคมมีคุณคาถึงระดับที่ทําใหชุมชนสามารถ

อยูรอดไดแมในสถานการณที่มีความผกผันสูง นั่นเทากับวา ชุมชนจะตองมีทุนทางสังคม เชน 

คน อุปกรณ โครงสรางพื้นฐาน เครือขาย ฯลฯ ที่หลากหลายทั้งในแนวราบและในแนวดิ่ง 

 สําหรับประเด็นดานอุปสรรคท่ีมีความตางกันน้ัน ในสถานการณปกติชุมชนมักไมต่ืนตัว

หากภาครัฐจะมีการสงเสริมทุนทางสังคม เพราะรูปแบบการสงเสริมทุนทางสังคมของรัฐมัก

เปนการอบรม ใหความรู ใหชุมชนจัดทําแผน ซึ่งไมไดสงผลกระทบตอวิถีชีวิตในทางตรงมากนัก

และชุมชนเองมักจะตื่นตัวเมื่อเกิดปญหาเฉพาะหนาเทานั้น แตกตางจากในสถานการณภัยพิบัติ

ชุมชนจะมีความตื่นตัวมากกวาและอุปสรรคในสถานการณภัยพิบัติจะเปนเรื่องความผิดพลาด

และการสงผานขอมูลขาวสาร

 ในสวนประเด็นดานปจจัยสงเสริมมีความแตกตางกันเพราะทุนทางสังคมใน

สถานการณปกตินั้นมีอุปสรรคที่ชุมชนละเลยตอความสําคัญของทุนทางสังคม การสงเสริมจึง

ตองสรางความรูสึกเห็นถึงคุณคาของสิ่งที่ชุมชนมีอยูโดยเปลี่ยนแปลงรูปแบบการสงเสริมแบบ

เดิมๆ เพราะแตละชุมชนมีลักษณะที่แตกตางกันจึงตองการการเขาถึงที่ไมเหมือนกันในแตละ

ชุมชน ขณะที่การสงเสริมทุนทางสังคมในสถานการณฉุกเฉินนั้นยังคงเปนเรื่องของชุดขอมูล 

ประสบการณและการเตรียมความพรอมตางๆ เพราะในสถานการณเฉพาะหนาชุมชนทั่วไปมี

แนวโนมที่จะนําทุนทางสังคมมาใชเพื่อความอยูรอด ดังนั้น การผลักดันใหเกิดความรูและการ

เตรียมการจึงมีความสําคัญที่ชวยสงเสริมทุนทางสังคมในสถานการณฉุกเฉิน 

 จากการนําเสนอของผูเขียนถึงรูปแบบทุนทางสังคมและการเปรียบเทียบรูปแบบ

ทุนทางสังคม ดูเหมือนวา ทุนทางสังคมในสถานการณฉุกเฉินจะมีความสําคัญมากกวา 

แตในความเปนจริงแลวทุนทางสังคมในสถานการณปกติมีความสําคัญไมยิ่งหยอนกวากัน 

มิฉะนั้น ชุมชนจะไมมีทุนทางสังคมในการรับมือกับสถานการณภัยพิบัติ เพราะชุมชนขาด

ความสัมพันธ ความไวเนื้อเชื่อใจ ความรูสึกเปนพวกเดียวกัน หรือความเปนเครือขาย ฯลฯ 



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๙๐

ดังนั้น ทุนทางสังคมในสถานการณปกติมีความจําเปนและทุนทางสังคมในสถานการณภัยพิบัติ

ก็มีความสําคัญ เพียงแตในสถานการณภัยพิบัติชุมชนที่จะรับมือไดนั้นตองมีความหลากหลาย

และยืดหยุน มีทุนทางสังคมเปนคลังสํารองไวมาก ทั้งนี้ ปจจัยที่สําคัญเพิ่มเติมเขามาคือเรื่อง

ของขอมูลขาวสารและการสงผานขอมูลที่จะทําใหใชทุนทางสังคมที่มีอยูไดเต็มประโยชน

๕. สร�ปและขอเสนอแนะ

 ทุนทางสังคมไมใชแนวคิดใหมในสังคมไทย และไมใชแนวปฏิบัติใหมในสังคมไทย

อีกเชนกัน เพราะทุนทางสังคมไดฝงรากลึกอยูในระบบวัฒนธรรม ซึ่งในสังคมไทยเองมีการ

ศึกษาทางประวัติศาสตรและความเปนอยูในสังคมปจจุบันที่เปนเครื่องยืนยันวาสังคมไทยเปน

สังคมที่เต็มเปยมไปดวยทุนทางสังคม แตเปนธรรมดาวาเมื่อบริบทสังคม สภาพแวดลอมตางๆ

เปลี่ยนแปลงไป ยอมทําใหทุนทางสังคมในชุมชนหนึ่งๆ เพิ่มขึ้นหรือลดลงในระดับที่แตกตาง

กันไปตามปจจัยที่เขามากระทบ

 สําหรับขอเสนอแนะจากบทความนี้ในการสงเสริมทุนทางสังคมทั้งในสถานการณ

ปกติและสถานการณฉุกเฉิน นอกจากภาครัฐจะตองใหความสําคัญและยอมรับความสําคัญของ

ทุนทางสังคมที่มีอยูในชุมชนไดแลว ภาครัฐควร

 ๑. ทําความเขาใจแลวนํารูปแบบการพัฒนาและรับมือกับปญหาที่หลายหลาก

เขาไปสงเสริมใหเกิดขึ้นในสังคมระดับชุมชน 

 ๒. กําหนดนโยบายทุนทางสังคมและแนวทางอยางกวางเพื่อใหชุมชนนําทุนทาง

สังคมมาใชประโยชน ในสถานการณปกติควรมีกระบวนการสรางเสริมคุณคา สวนการรับมือใน

สถานการณภัยพิบัติ นโยบายและแนวทางของรัฐจะตองมีความกระชับ เขาใจงาย และขอมูล

เปนไปในทิศทางเดียวกัน และใหความสําคัญกับการเตรียมพรอมใหมาก

 ๓. ควรดําเนินการสงเสริมทุนทางสังคมโดยเนนใหผูที่เกี่ยวของทุกภาคสวนมี

ปฏิสัมพันธหรือความรวมมือกันในแนวราบมากกวาความสัมพันธแบบบนลงลาง เพราะทุนทาง

สังคมมีลักษณะของความไวเนื้อเชื่อใจและไมเปนทางการสูง จึงจะนําไปสูความรวมมือและไม

เกิดการตอตาน ยกเวนในกรณีสถานการณฉุกเฉินที่อาจตองการสั่งการ ก็อาจใชทุนทางสังคม

ในแนวดิ่งซึ่งควรจะมีการประชาสัมพันธถึงความจําเปนและทําความเขาใจใหตรงกันระหวาง

ผูที่เกี่ยวของ
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

 ในปจจุบัน สังคมทุกระดับตองมีการพัฒนาตนเองอยางตอเนื่องในภาวะปกติ และ

ตองเตรียมพรอมรับมือกับสถานการณฉุกเฉินอยางภัยพิบัติที่เกิดบอยครั้งมากขึ้น ซึ่งสังคม

ระดับชุมชนเปนหนวยที่รับผลกระทบไดงายที่สุดและมีแนวโนมไมสามารถเขาถึงการชวยเหลือ

จากกลไกหลักของรัฐไดในชวงเวลาฉุกเฉิน จึงจําเปนอยางยิ่งที่สังคมระดับชุมชนตองปรับตัว 

ทั้งนี้ ภาครัฐตองใหการยอมรับจึงจะเกิดการสนับสนุนและสงเสริมตามมา 

___________________________________
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 พรชัย  ลิขิตธรรมโรจน *

บทคัดยอ

 ในการวิจัยเรื่องนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของ

เทศบาลในภาคใต และเพื่อศึกษาความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคลกับระดับปญหาการ

บริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใต กลุมตัวอยาง ไดแก ผูบริหารและพนักงานเทศบาล

ในจังหวัดกระบี่  นครศรีธรรมราช สงขลา และสตูล จํานวน ๓๖๘ คน เครื่องมือที่ใชในการวิจัย 

ไดแก แบบสอบถามและไดรับแบบสอบถามกลับคืนมาจํานวน ๓๓๖ ชุด คิดเปนรอยละ ๙๑.๐๓  

การวิเคราะหขอมูลไดใชสถิติรอยละ (Percentage) คาเฉลี่ย (Mean) คาเบี่ยงเบนมาตรฐาน  

(Standard Deviation)  และคาไค-สแควร  (Chi-square)  ผลการศึกษาพบวา

ปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใตของไทย
The Problems of Personnel Administration of Municipalities in Southern Thailand

 * รองศาสตราจารยประจําภาควิชารัฐประศาสนศาสตร คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัย

สงขลานครินทร วิทยาเขตหาดใหญ
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ปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใตของไทย
The Problems of Personnel Administration of Municipalities in Southern Thailand

 ๑. ระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลโดยภาพรวมอยูในระดับ

ปานกลาง

  (๑.๑) ดานโครงสรางคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่น (ก.ถ., ก.กลาง, 

ก.จังหวัด) อยูในระดับปานกลาง (๑.๒) ดานการกําหนดตําแหนง (PC) อยูในระดับปานกลาง  

(๑.๓) ดานการสรรหาและคัดเลือกอยูในระดับปานกลาง (๑.๔) ดานการบรรจุแตงตั้งอยูใน

ระดับปานกลาง (๑.๕) ดานการโอนยายอยูในระดับมาก (๑.๖) ดานการเลื่อนตําแหนงอยูใน

ระดับปานกลาง (๑.๗) ดานการเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติ

ราชการอยูในระดับปานกลาง  (๑.๘)   ดานการประเมินผลการปฏิบัติงานอยูในระดับปานกลาง   

(๑.๙) ดานอัตราเงินเดือนและผลประโยชนตอบแทนอยูในระดับปานกลาง  (๑.๑๐)  ดานการ

ดําเนินการทางวินัย การอุทธรณ และการรองทุกขอยูในระดับปานกลาง  และ (๑.๑๑)  ดานการ

ออกจากราชการอยูในระดับปานกลาง

 ๒. ผลการหาความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคลกับระดับปญหาการบริหารงาน

บุคคลของเทศบาล

  (๒.๑) อายุ และระยะเวลาในการปฏิบัติงาน มีความสัมพันธกับระดับปญหา

การบริหารงานบุคคลอยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕  และ (๒.๒)  เพศ  ระดับการศึกษา 

และสถานภาพ สมรส  ตําแหนง  รายไดตอเดือน  และขนาดของเทศบาลที่สังกัด  ไมมีความ

สัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕

คําสําคัญ   การบริหารงานบุคคล  เทศบาล

Abstract

 The objectives of this study were to study the levels of problems in personnel 

administration of municipalities in Southern Thailand and to investigate the relationship 

between the demographic data and the levels of problems in personnel administration 

of municipalities in Southern Thailand.  The samples of this study were 368 cases.  336 

copies or 91.03 percent of questionnaires used in collecting the data were returned.  The 

data were analyzed using descriptive statistics: percentage, mean, standard deviation and 

chi-square.  The study revealed that

 1. The overall levels of problems in personnel administration of municipalities 

were moderate.  The levels of problems for each aspect were as follows:
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  (1.1) The local staff s committee’s structure was moderate. (1.2) Position 

classification was moderate. (1.3) Recruitment and selection was moderate. 

(1.4) Placement was moderate. (1.5) Transfer was very much. (1.6) Promotion was 

moderate.  (1.7) Increasing effi  ciency and in promoting incentives for working in bureaucracy 

was moderate. (1.8) Performance evaluation was moderate. (1.9) Salary and benefi t 

was moderate. (1.10) Discipline action, appeals and grievance was moderate. and  

(1.11)  Separation was moderate.

 2. The results of the relation between the demographic data and the levels of 

problems in personnel administration of municipalities in Southern Thailand.

  (2.1) Age and length of service time with the municipality was a statistically 

signifi cant at the level .05 in the problems of personnel administration. and (2.2) Gender, 

levels of education, marital status, position, monthly income, and the size of municipality 

was not a statistically signifi cant at the level .05 in the problems of personnel administration.

Keywords  Personnel administration, municipalities

บทนํา

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๗๘ (๓) ไดบัญญัติวา “รัฐ

ตองดําเนินการตามนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน ดังนี้ กระจายอํานาจใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของทองถิ่นไดเอง สงเสริมใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีสวนรวมในการดําเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ พัฒนา

เศรษฐกิจของทองถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสรางพื้นฐาน

สารสนเทศในทองถิ่น ใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความ

พรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนใน

จังหวัดนั้น”  และในหมวด ๑๔ การปกครองทองถิ่น ตั้งแตมาตรา ๒๘๑ - ๒๙๐ ไดกําหนดให

รัฐจะตองใหความอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเองตาม

เจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองทําเทาที่

จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยใหมีการกําหนดมาตรฐานกลางเพื่อเปนแนวทางใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเลือกไปปฏิบัติไดเอง องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมมีความเปนอิสระ

ในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและ
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การคลัง  และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ  โดยมาตรา ๒๘๘ ไดกําหนดการแตงตั้ง

และการใหขาราชการและลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นพนจากตําแหนง ตองเปนไป

ตามความเหมาะสมและความจําเปนของแตละทองถิ่น โดยการบริหารงานบุคคลขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตองมีมาตรฐานสอดคลองกัน และอาจไดรับการพัฒนารวมกันหรือ

สับเปล่ียนบุคลากรระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันได รวมท้ังตองไดรับความเห็นชอบ

จากคณะกรรมการขาราชการสวนทองถิ่นซึ่งเปนองคกรกลางบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นกอน  

ในการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีองคกรพิทักษระบบคุณธรรมของ

ขาราชการสวนทองถิ่น เพื่อสรางระบบคุมครองคุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงานบุคคล 

คณะกรรมการขาราชการสวนทองถิ่นจะตองประกอบดวยผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ  

ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูแทนขาราชการสวนทองถิ่นและผูทรงคุณวุฒิโดยมี

จํานวนเทากัน  การโยกยาย  การเลื่อนตําแหนง  การเลื่อนเงินเดือน  และการลงโทษใหเปนไป

ตามที่กฎหมายบัญญัติ  (รัฐธรรมนูญฯ : ๒๕๕๐)

 ในปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดปฏิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

งานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตั้งแตวันที่ ๓๐ พฤศจิกายน ๒๕๔๒ เปนตนมา  

โดยพระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนจังหวัด  

เทศบาล  องคการบริหารสวนตําบล  กรุงเทพมหานคร  และเมืองพัทยา  สําหรับการบริหารงาน

บุคคลของเทศบาล  เทศบาลที่อยูในเขตจังหวัดหนึ่ง ใหมีคณะกรรมการพนักงานเทศบาลรวมกัน

คณะหนึ่งทําหนาที่บริหารงานบุคคลสําหรับเทศบาลทุกแหงที่อยูในเขตจังหวัดนั้น ประกอบดวย

(๑) ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน (๒) หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดจํานวน ๕ คน 

(๓) ผูแทนเทศบาลจํานวน ๖ คน  (๔) ผูทรงคุณวุฒิจํานวน ๖ คน  

 จะเห็นไดวารัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดมีเจตนาที่จะปฏิรูปการปกครองทองถิ่น โดย

ยึดหลักการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นสามารถพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่นเอง  

โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานสวนบุคคล พ.ศ. ๒๕๔๒ ไดกําหนดใหทองถิ่นมีอิสระ

เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของทองถิ่นเอง  แตในทางปฏิบัติเมื่อนําพระราชบัญญัติดังกลาว

ไปใชกลับตองประสบปญหานานัปการ เชน องคกรที่ทําหนาที่ในการบริหารงานบุคคลมีหลาย

ระดับและมีการแยกเปนแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตกตางไป จนทําใหไมมีเอกภาพใน

การบริหาร การบริหารงานบุคคลไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน การโยกยายพนักงานสวนทองถิ่น

มีขั้นตอนมาก และจะตองไดรับความเห็นชอบทั้งผูบริหารและพนักงานสวนทองถิ่น จนทําให

ไมสามารถที่จะโยกยายได และไมเอื้ออํานวยตอการหมุนเวียนพนักงานสวนทองถิ่นระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจนการพิจารณาโทษวินัยอยางรายแรงและการพิจารณา
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อุทธรณโทษวินัยยังไมมีหลักประกันความเปนธรรม อํานาจหนาที่ในการคัดเลือก การสอบ

คัดเลือก การสอบแขงขัน ยังไมมีระบบและกอใหเกิดการเลือกปฏิบัติกับพนักงานและบุคคล

ทั่วไป จึงทําใหมีการเสนอรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ซึ่งไดผาน

การตรวจพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาแลว (บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบราง 

พ.ร.บ. ระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. ....)  จากปญหาตางๆ ดังกลาว ทําใหผูวิจัย

สนใจที่จะศึกษาปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใตวามีอะไรบาง และมีปจจัย

สวนบุคคลใดที่มีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใต

วัตถุประสงค

 ๑. เพื่อศึกษาปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใต

 ๒. เพื่อศึกษาความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคลกับปญหาการบริหารงาน

บุคคลของเทศบาลในภาคใต

สมมติฐานการวิจัย

 ๑. ระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใตอยูในระดับปานกลาง

 ๒. ปจจัยสวนบุคคลมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของ

เทศบาลในภาคใต

ขอบเขตของการวิจัย

 ๑. ประชากรไดแก ผูบริหารทองถิ่น ไดแก นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี  

จํานวน ๕๗๐ คน และพนักงานเทศบาลใน ๑๔ จังหวัดภาคใตจํานวน ๘,๓๙๗ คน รวม ๘,๙๖๗ 

คน ไดขนาดกลุมตัวอยางจํานวน ๓๖๘ คน โดยใชการสุมตัวอยางแบบผสม (Mixed Sampling)

 ๒. ศึกษาปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาล ๑๑ ดาน ไดแก  (๑)  โครงสราง

คณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่น  (๒)  การกําหนดตําแหนง  (๓)  การสรรหาและการคัดเลือก  

(๔)  การบรรจุแตงตั้ง  (๕)  การโอนยาย  (๖)  การเลื่อนตําแหนง  (๗)  การเพิ่มพูนประสิทธิภาพ

และเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ  (๘)  การประเมินผลการปฏิบัติงาน  (๙)  อัตรา

เงินเดือนและประโยชนตอบแทนอื่น (๑๐) การดําเนินการทางวินัย การอุทธรณ และการ

รองทุกข  และ (๑๑) การออกจากราชการ
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ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ

 ๑. ทําใหทราบปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใต

 ๒. ทําใหทราบความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคลกับปญหาการบริหารงาน

บุคคลของเทศบาลในภาคใต

 ๓. เปนแนวทางแกไขปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใต

แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น

 ความหมาย

 บัณฑิต  รัตนสัมพันธ  และนราธิป  ศรีราม  (๒๕๔๘: ๒๐๓)  กลาววา  การบริหาร

งานบุคคลสวนทองถิ่น  หมายถึง  กระบวนการในการดําเนินการเพื่อใหไดมา  ไดใชประโยชน  

บํารุงรักษา และพัฒนาบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใชบุคลากรเหลานั้น

ปฏิบัติงานใหบรรลุวัตถุประสงคขององคกรปกครองทองถิ่น โดยเริ่มตั้งแตการกําหนด

ความตองการดานบุคคล  การสรรหาและคัดเลือก  การบรรจุแตงตั้ง  การโอนยาย  การเลื่อนขั้น

เลื่อนตําแหนง การประเมินผลการปฏิบัติงาน การพัฒนาบุคคลและฝกอบรม การบริหาร

คาตอบแทน  และการแรงงานสัมพันธ

 ความสําคัญของการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น

 บัณฑิต  รัตนสัมพันธ  และนราธิป  ศรีราม  (๒๕๔๘: ๒๐๓-๒๐๔)  กลาววา  การ

บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นมีความสําคัญ  ดังนี้

 ๑. ชวยในการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 ๒. ชวยใหไดมาซึ่งบุคลากรที่มีความรูความสามารถ  

 ๓. ชวยใหเกิดการใชคนอยางเต็มศักยภาพ  

 ๔. ชวยสรางขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงาน  

 ๕. ชวยในการบริการและตอบสนองความตองการของประชาชน

 ระบบการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นในปจจุบัน

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ไดกําหนดใหมี

คณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่น ๓ ระดับ คือ
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 ๑. คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น เรียกโดยยอวา 

“ก.ถ.”  

 ๒. คณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น

 ๓. คณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น  (ระดับจังหวัด) 

กระบวนการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น

 ตามประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น เรื่อง

กําหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ลงวันที่ ๒๕ มิถุนายน ๒๕๔๔ ได

กําหนดมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นทุกรูปแบบใหมีทิศทางที่เหมาะสมและ

เปนธรรม กระบวนการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นของไทยในปจจุบันสามารถแบงขั้นตอนได  

ดังนี้

 ๑. การกําหนดโครงสรางการแบงสวนราชการ

 ๒. การกําหนดตําแหนงและมาตรฐานของตําแหนง

 ๓. การสรรหาและการคัดเลือก

 ๔. การบรรจุแตงตั้ง

 ๕. การโอนยาย

 ๖. การเลื่อนตําแหนง

 ๗. การเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ

 ๘. การประเมินผลการปฏิบัติงาน

 ๙. อัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทนอื่น

 ๑๐. วินัย  การอุทธรณ  และการรองทุกข

 ๑๑. การออกราชการ

แนวคิดเกี่ยวกับเทศบาล

 ตามพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๒) พ.ศ. ๒๕๔๖ ไดกําหนดใหเทศบาล

แบงออกเปน ๓ ประเภท คือเทศบาลตําบล  เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร

 ๑. เทศบาลตําบล  ไดแก ทองถิ่นซึ่งมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะขึ้นเปน

เทศบาลตําบล
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 ๒. เทศบาลเมือง  ไดแก

  ๒.๑ ทองถิ่นอันเปนที่ตั้งศาลากลางจังหวัด  หรือ

  ๒.๒ ทองถิ่นที่มีราษฎรตั้งแต ๑๐,๐๐๐ คนขึ้นไป รายไดพอควรแกการปฏิบัติ

หนาที่อันตองทําตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ และมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะเปน

เทศบาลเมือง

 ๓. เทศบาลนคร  ไดแก

  ๓.๑ ทองถิ่นที่มีราษฎรตั้งแต ๕๐,๐๐๐ คนขึ้นไป

  ๓.๒ มีรายไดพอควรแกการปฏิบัติหนาที่อันตองทําตามพระราชบัญญัติฉบับนี้

  ๓.๓ มีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะเปนเทศบาลนคร

งานวิจัยที่เกี่ยวของ

 ถาวร  เกียรติทับทิว และพรชัย  ลิขิตธรรมโรจน (๒๕๔๐: ๑๔๖-๑๔๘) ไดศึกษา

รูปแบบภาวะผูนําในการเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการของ

ขาราชการใน ๖ กระทรวงหลักของไทย พบวา ขาราชการพลเรือนสวนมากไมเคยไดรับเครื่อง

เชิดชูเกียรติคิดเปนรอยละ ๖๔.๘ ไมเคยไดรับรางวัลคิดเปนรอยละ ๗๕.๕ ไมเคยไดรับการ

เลื่อนขั้นเงินเดือนพิเศษ  (๒ ขั้น)  คิดเปนรอยละ ๑๘.๓ ไมเคยไดมีโอกาสเพิ่มพูนความรู ทักษะ 

ทัศนคติ คุณธรรมและจริยธรรม กอนเลื่อนขึ้นดํารงตําแหนงบางตําแหนงคิดเปนรอยละ ๕๙.๗     

ไมเคยไปศึกษาเพิ่มเติม ฝกอบรม ดูงาน หรือวิจัยในตางประเทศคิดเปนรอยละ ๖๘.๓

 สราวุธ  อินทะพันธุ  (๒๕๔๓: บทคัดยอ)  ไดศึกษาและแนวทางแกไขปญหาการ

บริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลในจังหวัดจันทบุรี พบวา ปญหาการบริหาร

งานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลในจังหวัดจันทบุรีโดยรวมและแตละดานอยูในระดับ

ปานกลาง สวนปญหาการบริหารงานบุคคลจําแนกตามปลัดองคการบริหารสวนตําบล  หัวหนา

สวนการคลัง และหัวหนาสวนโยธา แตกตางกันอยางไมมีนัยสําคัญทางสถิติ

 สํานักงาน ก.ถ. (มปป.: ๒-๓) ไดศึกษาวิจัยเรื่องแนวทางการปรับปรุงระบบ

คาตอบแทนของพนักงานสวนทองถิ่น พบวา สวนใหญเปนเพศหญิง อายุเฉลี่ย ๓๗.๘ ป อายุ

ราชการเฉลี่ย ๑๑.๗ ป สวนใหญจบปริญญาตรีหรือเทียบเทา  มีสถานภาพสมรส ระดับตําแหนง

อยูในระดับ ๔-๕ พนักงานสวนทองถิ่นสวนใหญเห็นวาคาตอบแทนมีความเหมาะสมดีอยูแลว 

ไดแก สิทธิการลา คาใชจายในการฝกอบรม เงินตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลา และคาใชจาย

ในการเดินทางราชการ



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๑๐๒

 นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ (๒๕๔๖: ๑๕-๒๕) ไดศึกษาการพัฒนาการ

บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังขาดความรูความเขาใจ

ในการจัดทําแผนกรอบอัตรากําลัง องคกรปกครองสวนทองถิ่นสวนใหญจะจัดโครงสรางของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเชื่อมโยงกับการจัดทําแผนกรอบอัตรากําลัง ๓ ป มีความลาชา 

การจัดสอบเองเปดโอกาสใหเกิดความไมโปรงใส การเลื่อนตําแหนงหรือระดับตําแหนงในสาย

ปฏิบัติของขาราชการในองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กทําไดยากเพราะไมมีตําแหนงที่จะ

รองรับกับตําแหนงที่ขาราชการจะสามารถเลื่อนตําแหนงหรือระดับได ขาดความคลองตัวในการ

โอนยายขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น  อัตราเงินเดือนไมเหมาะสมกับภาวะคาครองชีพ

ในปจจุบัน การอบรมไมสามารถเพิ่มพูนทักษะ และความรูความสามารถในการปฏิบัติงานแก

ขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ินไดจริง ผูบริหารมีอํานาจมากเกินไปในการพิจารณาดําเนินการ

ทางวินัยแกขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น

 พนิต  เข็มทอง และคณะ  (๒๕๔๖: ๕)  ไดศึกษาทิศทางการบริหารงานบุคคล

สวนทองถิ่น พบวา ผูตอบแบบสอบถามสวนใหญเปนเพศชาย อายุ ๓๑ - ๔๐ ป ระดับการศึกษา

ปริญญาตรี มีสถานภาพสมรส รายได ๖,๐๐๑ - ๘,๐๐๐ บาท โครงสรางองคกรบริหารงานบุคคล

สวนทองถิ่นสวนใหญมีมากกวา ๒๐๐ องคกร ทําใหเกิดปญหามาตรฐานและประสิทธิภาพ

การบริหารงานบุคคลที่แตกตางกัน เชน การดําเนินการสอบ การเลื่อนระดับ การพิจารณา

เห็นชอบในการแตงต้ังและการใหพนจากตําแหนง การกําหนดเพดานคาใชจาย เงินเดือน คาจาง 

ประโยชนคาตอบแทนอื่นของพนักงานและลูกจางสวนทองถิ่นที่นํามาจากเงินรายไดของทองถิ่น

ไมรวมเงินอุดหนุนอันเปนเหตุใหไมสามารถจางคนมาทํางานไดในทองถิ่นบางแหงที่มีรายได

จํากัด  การกําหนดตําแหนงโดยใชการจําแนกตําแหนง PC และระบบคาตอบแทนยังไมเหมาะสม 

การโอนยายพนักงานสวนทองถิ่นยังไมมีองคกรใดทําหนาที่เปนศูนยกลางในการโอนยาย ความ

กาวหนาในอาชีพของพนักงานมีความแตกตางกันไปตามขนาดของพื้นที่ ประชากร และรายได

ที่แตกตางกัน มาตรฐานและความเปนธรรมในการประเมินผลพนักงานยังขาดเครื่องมือและ

ตัวชี้วัดที่เหมาะสม

 สุพรรณี  มาสวัสดิ์  (๒๕๔๗: บทคัดยอ)  ไดศึกษาปญหาการบริหารงานบุคคลของ

องคการบริหารสวนจังหวัดสงขลา พบวา โดยภาพรวมมีปญหาระดับปานกลาง ปญหาดาน

การเปลี่ยนแปลง หลักเกณฑ วิธีการ หรือเงื่อนไขเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ปญหาดาน

การสรรหาและคัดเลือก ปญหาดานการประเมินผลการปฏิบัติงาน และปญหาดานการพัฒนา

บุคคลอยูในระดับปานกลาง เมื่อหาความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคลกับปญหาการบริหาร

งานบุคคลขององคการบริหารสวนจังหวัด พบวา เพศและการศึกษาแทบจะไมมีความสัมพันธ
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กับปญหาการบริหารงานบุคคล สวนอายุและสายงานมีความสัมพันธกับปญหาการบริหารงาน

บุคคล

วิธีการศึกษา

 ในการวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงสํารวจ  (Survey research) โดยมีรายละเอียด  ดังนี้
 ประชากรและกลุมตัวอยาง
 ในการวิจัยครั้งนี้ไดแบงประชากรออกเปน ๒ ระดับ
 ๑. ระดับองคการ  ไดแก เทศบาลในจังหวัดภาคใต คือ จังหวัดกระบี่  ชุมพร  ตรัง  
นครศรีธรรมราช  นราธิวาส ปตตานี พังงา พัทลุง ภูเก็ต ยะลา ระนอง สงขลา  สตูล และ
สุราษฎรธานี  จํานวน ๑๘๐ แหง  (สํานักพัฒนาระบบ รูปแบบและโครงสราง)
 ๒. ระดับบุคคล ไดแก ผูบริหารทองถิ่นคือ นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี 
จํานวน ๕๗๐ คน และพนักงานเทศบาลจํานวน ๘,๓๙๗ คน รวม ๘,๙๖๗ คน 
 ในการกําหนดขนาดกลุมตัวอยางในการวิจัยครั้งนี้ ผูวิจัยไดกําหนดขนาดกลุม
ตัวอยางตามตารางขนาดกลุมตัวอยางของเคร็กกี้และมอรแกน ไดขนาดกลุมตัวอยางเทากับ 
๓๖๘ คน
 สวนการสุมตัวอยาง  ผูวิจัยไดใชการสุมตัวอยางแบบผสม (Mixed sampling) และ
หลายขั้นตอน  (Multistage)  ทั้งในระดับองคการและตัวบุคคล  ดังนี้
 ขั้นที่  ๑ การสุมตัวอยาง ๑๔ จังหวัดภาคใต โดยแบงออกเปนภาคใตตอนบนและ
ภาคใตตอนลาง ไดใชการสุมตัวอยางอยางงาย (Simple random sampling) โดยวิธีจับฉลาก 
ภาคใตตอนบน ไดแก จังหวัดกระบี่ นครศรีธรรมราช สวนภาคใตตอนลาง ไดแก จังหวัดสงขลา
และสตูล โดยผูวิจัยไดกําหนดกลุมตัวอยางตามสัดสวนของจํานวนเทศบาลคือ จังหวัดกระบี่มี
เทศบาลทั้งหมด ๑๐ แหง กําหนดสัดสวนเทศบาล ๒ แหง จังหวัดนครศรีธรรมราชมีเทศบาล
ทั้งหมด ๒๔ แหง กําหนดสัดสวนเทศบาล ๕ แหง จังหวัดสงขลามีเทศบาลทั้งหมด  ๒๒ แหง 
กําหนดสัดสวนเทศบาล ๕ แหง  จังหวัดสตูลมีเทศบาลทั้งหมด ๖ แหง กําหนดสัดสวนเทศบาล 
๒ แหง 
 ขั้นที่  ๒  การสุมตัวอยางจากเทศบาลตามขนาดออกเปนเทศบาลนคร  เทศบาล
เมือง  และเทศบาลตําบล  กลาวคือ ในจังหวัดกระบี่มีเทศบาลเมือง ๑ แหง ใชการสุมตัวอยาง
แบบเจาะจง  (Purposive sampling) และเทศบาลตําบล ๑ แหง ใชการสุมตัวอยางอยางงาย 
(Simple random sampling)  ในจังหวัดนครศรีธรรมราชมีเทศบาลนคร ๑ แหง ใชการสุมตัวอยาง
แบบเจาะจง เทศบาลเมือง ๑ แหง ใชการสุมตัวอยางอยางงาย และเทศบาลตําบล ๓ แหง 

ใชการสุมตัวอยางอยางงาย ในจังหวัดสงขลามีเทศบาลนคร ๑ แหง ใชการสุมตัวอยางอยางงาย  
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๑๐๔

เทศบาลเมือง ๑ แหง ใชการสุมตัวอยางอยางงาย และเทศบาลตําบล ๓ แหง ใชการสุมตัวอยาง

อยางงาย  ในจังหวัดสตูลมีเทศบาลเมือง  ๑ แหง ใชการสุมตัวอยางแบบเจาะจง  เทศบาลตําบล 

๑ แหง ใชการสุมตัวอยางอยางงาย รวม ๑๔ เทศบาล

 ระดับบุคคล ไดแก ผูบริหารทองถิ่น คือ นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี 

พนักงานเทศบาล เชน ปลัดเทศบาล รองปลัดเทศบาล ผูอํานวยการกอง ผูปฏิบัติงานใน

สํานักปลัด กองคลัง กองสาธารณสุขและสิ่งแวดลอม  กองชาง  เปนตน  โดยใชการสุมตัวอยาง

แบบโควตา (Quota sampling) ที่กระจายไปตามสวนราชการดังกลาวจํานวน ๑๔ เทศบาล 

รวมทั้งหมด ๓๖๘ คน

 เครื่องมือที่ใชในการวิจัย

 ผูวิจัยไดใชแบบสอบถามเปนเครื่องมือในการเก็บขอมูล โดยปรับปรุงแบบสอบถาม

จาก พนิต  เข็มทอง และคณะ  (๒๕๔๖: ๒๗๘-๓๑๗)  แบบสอบถามแบงออกเปน ๓ ตอน คือ

 ตอนที่ ๑  เปนขอมูลทั่วไปของผูตอบแบบสอบถาม

 ตอนที่ ๒  เปนปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาล

 ตอนที่ ๓ ขอเสนอแนะ

 หลักเกณฑการใหคะแนนในตอนที่  ๑

  ไมมีปญหา  ๐   คะแนน

  มีปญหานอย  ๑   คะแนน

  มีปญหาปานกลาง ๒   คะแนน

  มีปญหามาก  ๓   คะแนน

 เกณฑการหาคาเฉลี่ยในตอนที่ ๒

  คะแนนสูงสุด - คะแนนต่ําสุด

      จํานวนระดับ

  = ๓ - ๐    = ๐.๗๕๐

      ๔

 

การเก็บรวบรวมขอมูล

 การเก็บรวบรวมขอมูลในครั้งนี้ ผูวิจัยไดใชพนักงานเก็บขอมูลในจังหวัดกระบี่ 

นครศรีธรรมราช สงขลา และสตูล   จํานวน ๓๖๘ ชุด และไดรับแบบสอบถามกลับคืนมาจํานวน 

๓๓๕ ชุด คิดเปนรอยละ  ๙๑.๐๓   ซึ่งสอดคลองกับความเห็นของเบลี  (Baily)  ที่วาตองไดรับ

แบบสอบถามกลับคืนมาไมนอยกวารอยละ ๗๕  (Bailey อางถึงในอาคม  ใจแกว: ๒๕๔๕: ๑๘๔)



๑๐๕

ปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใตของไทย
The Problems of Personnel Administration of Municipalities in Southern Thailand

 ๐ – ๐.๗๕๐           ไมมีปญหา

 ๐.๗๕๑ - ๑.๕๐๐    มีปญหานอย 

 ๑.๕๐๑ - ๒.๒๕๐  มีปญหาปานกลาง

 ๒.๒๕๑ - ๓.๐๐๐  มีปญหามาก

การทดสอบเครื่องมือ

 หลังจากที่ผูวิจัยไดสรางแบบสอบถามเสร็จเรียบรอยแลว ผูวิจัยไดนําแบบสอบถาม

ใหผูทรงคุณวุฒิ ๓ ทาน คือ นายทิพย  สายแกว  ปลัดเทศบาล  นางพินิจ  รัตนะ  หัวหนา

สํานักงานปลัด  และนางสาวระวิวรรณ  เพชรอักษร  ตําแหนงบุคลากร สํานักงานเทศบาลเมือง

คอหงส อําเภอหาดใหญ จังหวัดสงขลา ตรวจสอบความถูกตองตามเนื้อหา (Content validity)  

เพื่อปรับปรุงแกไข ตอจากนั้นผูวิจัยไดทดสอบแบบสอบถาม (Pre - test) กับพนักงานเทศบาล

เมืองพัทลุง จํานวน ๒๕ คน ซึ่งไมใชกลุมตัวอยางที่ตองการศึกษา และหาคาความเชื่อมั่น  

(Reliability)  จากแบบสอบถามไดคา Alpha เทากับ .๙๕๕๐  ตอจากนั้นผูวิจัยไดนําแบบสอบถาม

ดังกลาวมาปรับปรุงแกไขใหสมบูรณยิ่งขึ้นกอนที่จะดําเนินการเก็บขอมูลจริงตอไป

การวิเคราะหขอมูล

 ในการวิเคราะหขอมูล  ผูวิจัยไดใชโปรแกรมสําเร็จรูป  SPSS (Statistical Product 

and Service Solution) ดังนี้  

 ๑. ขอมูลทั่วไปของผูตอบแบบสอบถามใช ความถี่ รอยละ

 ๒. ปญหาการบริหารงานบุคคลใช คาเฉลี่ย  ( X ) และคาเบี่ยงเบนมาตรฐาน (SD)

 ๓. การหาความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคลกับปญหาการบริหารงานบุคคล

ไดใชไค - สแควร  (Chi - square)
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๑๐๖

ผลการศึกษาและขอวิจารณ

ตาราง  ๑  จํานวนและรอยละของผูตอบแบบสอบถามตามปจจัยสวนบุคคล

ปจจัยสวนบุคคล จํานวน รอยละ

๑. เพศ
ชาย ๑๓๒ ๓๙.๓
หญิง ๒๐๔ ๖๐.๗

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐

๒. อายุ
ไมเกิน ๓๐ ป ๖๐ ๑๗.๙
๓๑ – ๔๐ ป ๑๓๒ ๓๙.๓
๔๑ – ๕๐ ป ๑๐๒ ๓๐.๔
๕๑ ปขึ้นไป ๔๒ ๑๒.๕

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐

๓. ระดับการศึกษา
ต่ํากวาปริญญาตรี ๕๑ ๑๕.๒
ปริญญาตรี ๒๒๕ ๖๗.๐
สูงกวาปริญญาตรี ๖๐ ๑๗.๙

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐

๔. สถานภาพสมรส
โสด ๑๑๗ ๓๔.๘
สมรส ๒๐๒ ๖๐.๑
หมาย/หยาราง/แยกกันอยู ๑๗ ๕.๑

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐

๕. ตําแหนง
ผูบริหารเทศบาล ๓๐ ๘.๙
พนักงานเทศบาล ๓๐๖ ๙๑.๑

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐

๖. ระยะเวลาการปฏิบัติงาน
ไมเกิน ๑๐ ป ๑๗๘ ๕๓.๐
๑๑ – ๒๐ ป ๙๖ ๒๘.๖
๒๑ ปขึ้นไป ๖๒ ๑๘.๕

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐

๗. รายไดตอเดือน
  ๖,๐๐๐ – ๑๒,๐๐๐ บาท ๑๔๖ ๔๓.๕
๑๒,๐๐๑ – ๑๘,๐๐๐ บาท ๗๙ ๒๓.๕
๑๘,๐๐๑ บาทขึ้นไป ๑๑๑ ๓๓.๐

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐

๘. ขนาดของเทศบาลที่สังกัด
ใหญ ๘๕ ๒๕.๓๐
กลาง ๑๖๑ ๔๗.๙๑
เล็ก ๙๐ ๒๖.๗๘

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐



๑๐๗

ปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใตของไทย
The Problems of Personnel Administration of Municipalities in Southern Thailand

 จากตาราง ๑ ผูตอบแบบสอบถามสวนใหญเปนเพศหญิง อายุ ๓๑ - ๔๐ ป สํา เร็จ

การศึกษาระดับปริญญาตรี มีสถานภาพสมรส เปนพนักงานเทศบาล มีระยะเวลาการปฏิบัติงาน

ไมเกิน ๑๐ ป มีรายไดตอเดือน ๖,๐๐๐ – ๑๒,๐๐๐ บาท  และสังกัดเทศบาลขนาดกลาง 

ตาราง  ๒  ระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลตามรายดาน

ดาน ( X ) SD ระดับปญหา ลําดับที่

๑. โครงสรางคณะกรรมการ
พนักงานสวนทองถิ่น ๓ ระดับ
(ก.ถ., ก.กลาง, ก.จังหวัด)

๒.๐๒๓ .๕๘๓ ปานกลาง ๗

๒. การกําหนดตําแหนง (PC) ๒.๐๑๔ .๕๗๖ ปานกลาง ๘
๓. การสรรหาและคัดเลือก ๒.๑๑๕ .๖๓๒ ปานกลาง ๔
๔. การบรรจุแตงตั้ง ๑.๙๗๘ .๕๙๔ ปานกลาง ๙
๕. การโอนยาย ๒.๒๖๑ .๖๑๑ มาก ๑
๖. การเลื่อนตําแหนง ๒.๐๖๑ .๖๑๒ ปานกลาง ๖
๗. การเพิ่มพูนประสิทธิภาพและ

เสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ
๒.๐๙๖ .๖๑๕ ปานกลาง ๕

๘. การประเมินผลการปฏิบัติงาน ๒.๑๘๓ .๖๙๔ ปานกลาง ๓
๙. อั ต ร า เ งิ น เ ดื อนและประ โ ยชน

ตอบแทนอื่น
๒.๒๑๙ .๕๘๖ ปานกลาง ๒

๑๐. การดําเนินการวินัย การอุทธรณ 
และการรองทุกข

๑.๙๓๖ .๖๖๘ ปานกลาง ๑๐

๑๑. การออกจากราชการ ๑.๘๖๙ .๗๐๙ ปานกลาง ๑๑

รวม ๒.๐๖๘ .๖๒๕ ปานกลาง

 จากตาราง ๒ พบวา ระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลโดยภาพรวม

อยูในระดับปานกลาง ( X  = ๒.๐๖๘) และเมื่อพิจารณาเปนรายดานพบวา ดานการโอนยาย 

( X  = ๒.๒๖๑) มีปญหาอยูในระดับมาก ดานอัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทนอื่น 

( X  = ๒.๒๑๙) ดานการประเมินผลการปฏิบัติงาน  ( X  = ๒.๑๘๓)  ดานการสรรหาและคัดเลือก 

( X  = ๒.๑๑๕) ดานการเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ 

( X  = ๒.๐๙๖) ดานการเลื่อนตําแหนง ( X  = ๒.๐๖๑)  ดานโครงสรางคณะกรรมการพนักงาน

สวนทองถิ่น ๓ ระดับ (ก.ถ., ก.กลาง, ก.จังหวัด) ( X  = ๒.๐๒๓)  ดานการกําหนดตําแหนง  (PC) 

( X  = ๒.๐๑๔)  ดานการบรรจุแตงตั้ง  ( X  = ๑.๙๗๘)  ดานการดําเนินการวินัย  การอุทธรณ 

และการรองทุกข  ( X  = ๑.๙๓๖)  และดานการออกจากราชการ  ( X  = ๑.๘๖๙)  มีปญหาอยู

ในระดับปานกลาง
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ตาราง  ๓   วิเคราะหความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคล

กับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาล

ปจจัย ระดับปญหาการบริหารงานบุคคล
สวนบุคคล นอย ปานกลาง มาก รวม

๑.  เพศ
ชาย ๑๖  (๑๒.๒) ๖๘  (๕๑.๙) ๔๗  (๓๕.๙) ๑๓๑  (๑๐๐.๐)
หญิง ๓๔  (๑๗.๑) ๙๕  (๔๗.๗) ๗๐  (๓๕.๒) ๑๙๙  (๑๐๐.๐)

รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๔) ๑๑๗  (๓๕.๕) ๓๓๐  (๑๐๐.๐)

 X๒ =  ๑.๕๒๖   df = ๒   Sig =  .๔๖๖
๒.  อายุ

ไมเกิน ๓๐ ป ๑๔  (๒๔.๑) ๓๒  (๕๕.๒) ๑๒  (๒๐.๗) ๕๘  (๑๐๐.๐)
๓๑-๔๐ ป ๑๗  (๑๓.๓) ๖๖  (๕๑.๖) ๔๕  (๓๕.๒) ๑๒๘  (๑๐๐.๐)
๔๑-๕๐ ป ๑๑  (๑๐.๘) ๔๒  (๔๑.๒) ๔๙  (๔๘.๐) ๑๐๒  (๑๐๐.๐)
๕๑ ปขึ้นไป ๘  (๑๙.๐) ๒๓  (๕๔.๘) ๑๑  (๒๖.๒) ๔๒  (๑๐๐.๐)

รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๔) ๑๑๗  (๓๕.๕) ๓๓๐  (๑๐๐.๐)

 X๒ =  ๑๖.๓๘๗   df = ๖   Sig =  .๐๑๒
๓.  ระดับการศึกษา

ต่ํากวาปริญญาตรี ๑๑  (๒๑.๖) ๒๐  (๑๒.๓) ๒๐  (๓๙.๒) ๕๑  (๑๐๐.๐)
ปริญญาตรี ๓๔  (๑๕.๕) ๑๑๗  (๕๓.๒) ๖๙  (๓๑.๔) ๒๒๐ (๑๐๐.๐)

สูงกวาปริญญาตรี ๕  (๘.๕) ๒๖  (๔๔.๑) ๒๘  (๒๓.๙) ๕๙  (๑๐๐.๐)
รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๔) ๑๑๗  (๓๕.๕) ๓๓๐  (๑๐๐.๐)

 X๒ =  ๘.๘๒๒   df = ๔   Sig =  .๐๖๖
๔.  สถานภาพสมรส

โสด ๒๐  (๑๗.๗) ๕๖  (๔๙.๖) ๓๗  (๓๒.๗) ๑๑๓  (๑๐๐.๐)

สมรส ๒๗  (๑๓.๕) ๙๙  (๔๙.๕) ๗๔  (๓๗.๖) ๒๐๐  (๑๐๐.๐)
หมาย/หยาราง/แยกกันอยู ๓  (๑๗.๖) ๘  (๔๗.๑) ๖  (๓๕.๓) ๑๗  (๑๐๐.๐)

รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๔) ๑๑๗  (๓๕.๕) ๓๓๐  (๑๐๐.๐)

 X๒ =  ๑.๓๐๓   df = ๔   Sig =  .๘๖๑
๕.  ตําแหนง

ผูบริหารเทศบาล ๖  (๒๐.๐) ๑๙  (๖๓.๓) ๕  (๑๖.๗) ๓๐  (๑๐๐.๐)
พนักงานเทศบาล ๔๔  (๑๔.๗) ๑๔๔  (๔๘.๐) ๑๑๒  (๓๗.๓) ๓๐๐  (๑๐๐.๐)

รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๔) ๑๑๗  (๓๕.๕) ๓๓๐  (๑๐๐.๐)

            X๒ =  ๕.๐๙๖                            df = ๒                       Sig =  .๐๗๖.
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ปจจัย ระดับปญหาการบริหารงานบุคคล

สวนบุคคล นอย ปานกลาง มาก รวม

๖.  ระยะเวลาการปฏิบัติงาน

ไมเกิน ๑๐ ป ๓๕  (๒๐.๑) ๙๓  (๕๓.๔) ๔๖  (๒๖.๔) ๑๗๔  (๑๐๐.๐)
๑๑ - ๒๐ ป ๙  (๙.๖) ๓๘  (๔๐.๔) ๔๗  (๕๐.๐) ๙๔  (๑๐๐.๐)
๒๑ ปขึ้นไป ๖  (๙.๗) ๓๒  (๕๑.๖) ๒๔  (๓๘.๗) ๖๒  (๑๐๐.๐)

รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๔) ๑๑๗  (๓๕.๕) ๓๓๐  (๑๐๐.๐

 X๒ =  ๑๗.๙๔๒   df = ๔   Sig =  .๐๐๑
๗.  รายไดตอเดือน

๖,๐๐๐ - ๑๒,๐๐๐ บาท ๒๒  (๑๕.๔) ๗๖  (๕๓.๑) ๔๕  (๓๑.๕) ๑๔๓  (๑๐๐.๐)
๑๒,๐๐๑ - ๑๘,๐๐๐ บาท ๑๒  (๑๕.๖) ๓๔  (๔๔.๒) ๓๑  (๔๐.๓) ๗๗  (๑๐๐.๐)

๑๘,๐๐๑ บาทขึ้นไป ๑๖  (๑๔.๕) ๕๓  (๔๘.๒) ๔๑  (๓๗.๓) ๑๑๐  (๑๐๐.๐)
รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๔) ๑๑๗  (๓๕.๕) ๓๓๐  (๑๐๐.๐

 X๒ =  ๒.๑๕๔   df = ๔   Sig =  .๗๐๗
๘.  ขนาดของเทศบาล

ใหญ ๑๐  (๑๑.๙) ๔๖  (๕๔.๘) ๒๘  (๓๓.๓) ๘๔  (๑๐๐.๐)
กลาง ๒๔ (๑๕.๔) ๗๙  (๕๐.๖) ๕๓  (๓๔.๐) ๑๕๖  (๑๐๐.๐)
เล็ก ๑๖  (๑๘.๐) ๓๘  (๔๒.๗) ๓๕  (๓๙.๓) ๘๙  (๑๐๐.๐)
รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๕) ๑๑๖  (๓๕.๓) ๓๒๙  (๑๐๐.๐)

 X๒ =  ๒.๙๗๖   df = ๔   Sig =  .๕๖๒

 จากตาราง ๓ พบวา

 ๑. เพศไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมีนัยสําคัญ

ทางสถิติที่ระดับ .๐๕  (คา Signifi cance มากกวา ๐.๐๕)  กลาวคือ ผูบริหารเทศบาลและพนักงาน

เทศบาลที่มีเพศตางกัน จะมีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลไมแตกตางกัน

 ๒. อายุมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมีนัยสําคัญทาง

สถิติที่ระดับ .๐๕  (คา Signifi cance นอยกวา ๐.๐๕)  กลาวคือ ผูที่มีอายุไมเกิน ๓๐ ป, ๕๑ ป

ขึ้นไป และ ๓๑ - ๔๐ ป มีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยูในระดับปานกลางคิดเปนรอยละ 

๕๕.๒, ๕๔.๘  และ ๕๑.๖ ตามลําดับ  สวนผูที่มีอายุ ๔๑ - ๕๐ ป มีระดับปญหาการบริหารงาน

บุคคลอยูในระดับมาก คิดเปนรอยละ ๔๘.๐  ดังนั้น  ผูบริหารเทศบาลและพนักงานเทศบาลที่

มีอายุตางกัน จะมีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลแตกตางกัน

 ๓. ระดับการศึกษาไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมี

นัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕  (คา Signifi cance มากกวา ๐.๐๕)  กลาวคือ ผูบริหารเทศบาล
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และพนักงานเทศบาลที่มีระดับการศึกษาตางกัน จะมีระดับปญหาการบริหารงานบุคคล

ไมแตกตางกัน

 ๔. สถานภาพสมรสไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมี

นัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕  (คา Signifi cance มากกวา ๐.๐๕)  กลาวคือ ผูบริหารเทศบาล

และพนักงานเทศบาลที่มีสถานภาพสมรสตางกัน จะมีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลไม

แตกตางกัน

 ๕. ตําแหนงไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมี

นัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕  (คา Signifi cance มากกวา ๐.๐๕)  กลาวคือ ผูบริหารเทศบาล

และพนักงานเทศบาลที่มีตําแหนงตางกัน จะมีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลไมแตกตางกัน

 ๖. ระยะเวลาการปฏิบัติงานมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคล

อยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕ (คา Signifi cance นอยกวา  ๐.๐๕)  กลาวคือ ผูที่มีระยะ

เวลาการปฏิบัติงานไมเกิน ๑๐ ป และ ๒๑ ปขึ้นไป มีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยูใน

ระดับปานกลางคิดเปนรอยละ ๕๓.๔ และ ๕๑.๖ ตามลําดับ  สวนผูที่มีระยะเวลาการปฏิบัติงาน 

๑๑ - ๒๐ ป มีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยูในระดับมากคิดเปนรอยละ ๕๐.๐  ดังนั้น 

ผูบริหารเทศบาลและพนักงานที่มีระยะเวลาการปฏิบัติงานตางกัน จะมีระดับปญหาการ

บริหารงานบุคคลแตกตางกัน

 ๗. รายไดตอเดือนไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมี

นัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕  (คา Signifi cance มากกวา ๐.๐๕)  กลาวคือ ผูบริหารเทศบาล

และพนักงานที่มีรายไดตอเดือนตางกัน จะมีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลไมแตกตางกัน

 ๘. ขนาดของเทศบาลที่สังกัดไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงาน

บุคคลอยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕ (คา Signifi cance มากกวา ๐.๐๕) กลาวคือ 

ผูบริหารเทศบาลและพนักงานเทศบาลที่มีขนาดของเทศบาลที่สังกัดตางกันจะมีระดับปญหา

การบริหารงานบุคคลไมแตกตางกัน
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บทสรุป  

 สรุป

 ๑. ผูตอบแบบสอบถามสวนใหญเปนเพศหญิง มีอายุ ๓๑ - ๔๐ ป สําเร็จการศึกษา

ระดับปริญญาตรี มีสถานภาพสมรส เปนพนักงานเทศบาล มีระยะเวลาการปฏิบัติงานไมเกิน 

๑๐ ป มีรายไดตอเดือน  ๖,๐๐๐ - ๑๒,๐๐๐ บาท และสังกัดเทศบาลขนาดกลาง

 ๒. ระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลโดยภาพรวมอยูในระดับปานกลาง  

( X  =  ๒.๐๖๘)

  ๒.๑ ดานโครงสรางคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่น (ก.ถ., ก.กลาง, 

ก.จังหวัด)  อยูในระดับปานกลาง  ( X  =  ๒.๐๒๓)

  ๒.๒ ดานการกําหนดตําแหนง  (PC)  อยูในระดับปานกลาง  ( X  =  ๒.๐๑๔)

  ๒.๓ การสรรหาและคัดเลือกอยูในระดับปานกลาง  ( X  =  ๒.๑๑๕)

  ๒.๔ การบรรจุแตงตั้งอยูในระดับปานกลาง  ( X  =  ๑.๙๗๘)

  ๒.๕ การโอนยายอยูในระดับมาก  ( X  =  ๒.๒๖๑)

  ๒.๖ การเลื่อนตําแหนงอยูในระดับปานกลาง  ( X  =  ๒.๐๖๑)

  ๒.๗ การเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการอยู

ในระดับปานกลาง  ( X  =  ๒.๐๙๖)

  ๒.๘ การประเมินผลการปฏิบัติงานอยูในระดับปานกลาง  ( X  =  ๒.๑๘๓)

  ๒.๙ อัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทนอื่นอยูในระดับปานกลาง  ( X  =  

๒.๒๑๙)

  ๒.๑๐ การดําเนินการวินัย การอุทธรณ และการรองทุกขอยู ในระดับ

ปานกลาง  ( X  =  ๑.๙๓๖)

  ๒.๑๑  การออกจากราชการอยูในระดับปานกลาง  ( X  =  ๑.๘๖๙)

 ๓. ความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคลกับปญหาการบริหารงานบุคคลของ

เทศบาลในภาคใต

  ๓.๑ อายุ  และระยะเวลาในการปฏิบัติงานมีความสัมพันธกับระดับปญหาการ

บริหารงานบุคคลอยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕

  ๓.๒ เพศ  ระดับการศึกษา  สถานภาพสมรส  ตําแหนง  รายไดตอเดือน  และ

ขนาดของเทศบาลที่สังกัด ไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมี

นัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕
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 วิจารณ

 ๑. ผลการศึกษาพบวา ระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลโดยภาพรวม

อยูในระดับปานกลาง ซึ่งสอดคลองกับงานวิจัยของ สราวุธ  อินทะพันธุ  (๒๕๔๓: บทคัดยอ) 

ที่ไดศึกษาปญหาการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลในจังหวัดจันทบุรีอยูใน

ระดับปานกลาง เชนเดียวกับงานวิจัยของ สุพรรณี  มาสวัสดิ์  (๒๕๔๗: บทคัดยอ)  ที่ไดศึกษา

ปญหาการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนจังหวัดสงขลาโดยภาพรวมอยูในระดับ

ปานกลาง ซึ่งเปนไปตามสมมติฐานที่ตั้งไว และเมื่อพิจารณาเปนรายดานพบวา สวนมาก

มีปญหาการบริหารงานบุคคลอยูในระดับปานกลาง ซึ่งสอดคลองกับงานวิจัยของ สราวุธ  

อินทะพันธุ  (๒๕๔๓: บทคัดยอ)  เวนแตปญหาดานการโอนยายอยูในระดับมาก กลาวคือ การ

โอนยายจะตองไดรับความเห็นชอบจากผูบริหารทองถิ่นทั้ง ๒ ฝาย โดยผูบริหารทองถิ่นจะเปน

ผูพิจารณาตามความจําเปน ความรูความสามารถ และตัวบุคคล ซึ่งบางครั้งอาจถูกมองวามีการ

ใชระบบอุปถัมภและไมเปนธรรม การโอนยายพนักงานของเทศบาลบางแหงจะตองหาบุคคล

มาแทน หากหาบุคคลมาลงไมได ก็ไมสามารถโอนยายได ซึ่งการโอนยายจะมีหลายขั้นตอนและ

ตองใชเวลามาก  ซึ่งสอดคลองกับงานวิจัยของ นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ (๒๕๔๖:  ๑๕-๒๕) 

ที่วา ขาดความคลองตัวในการโอนยายขาราชการพลเรือนหรือพนักงานสวนทองถิ่น

 ๒. เมื่อพิจารณาปญหาการบริหารงานบุคคลเปนรายขอพบวา มีปญหาอยูในระดับ

มากตามดานตาง ๆ ดังนี้

  - ดานการกําหนดตําแหนง ไดแก “ทําใหพนักงานเทศบาลมุงเพื่อใหไดซีสูง

ขึ้น” ซึ่งยังมีความเหลื่อมล้ําและขาดความชัดเจนในทางปฏิบัติ ดังนั้น “เมื่อพนักงานเทศบาล

ไดซีสูงขึ้น จะประสบปญหาตอการโอนยายของพนักงานเทศบาล ซึ่งสอดคลองกับงานวิจัยของ

พนิต  เข็มทอง  และคณะ  (๒๕๔๖: ๕)  ที่วา การกําหนดตําแหนงโดยใชการจําแนกตําแหนง 

(PC) ยังไมเหมาะสม

  - ดานการสรรหาและคัดเลือก ไดแก “ในการสรรหาและคัดเลือก ผูบริหาร

เทศบาลมีอํานาจมาก” และ “มีการกําหนดตัวผูท่ีจะไดรับการคัดเลือกไวแลว ทําใหผูสมัครคน

อ่ืน ๆ มีโอกาสไดรับการคัดเลือกนอย” กลาวคือ ในการสรรหาและคัดเลือกพนักงานข้ึนอยูกับ

ผูบริหารเทศบาล สวนมากจะมาจากความเกรงใจกันหรือสนิทสนมกัน

  - ดานการโอนยาย  ไดแก “การโอนยายเปนไปดวยความยากลําบาก ถาไมได

รับความเห็นชอบจากผูบริหารท้ัง ๒ ฝาย  “การไมยอมรับการโอนยายของผูบริหารเทศบาลบางแหง

เพราะตองผานความเห็นชอบจากนายกเทศมนตรีกอน” และ “การโอนยายใชระบบอุปถัมภ
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มากกวาความรูความสามารถ”  ซึ่งสอดคลองกับงานวิจัยของ นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ  

(๒๕๔๖: ๑๕-๒๕)  ตามที่ไดอภิปรายผลดานการโอนยายในขอ ๑

  - การเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ 

ไดแก “การเลื่อนขั้นเงินเดือนเปนกรณีพิเศษ  (๒ ขั้น)  ขึ้นอยูกับผูบริหารเทศบาล” โดยผูบริหาร

เทศบาลจะเปนผูประกาศผลการพิจารณา

  - อัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทนอื่น ไดแก “ไมเหมาะสมกับภาวะ

เศรษฐกิจและคาครองชีพที่สูงขึ้น” และ “พนักงานเทศบาลบางแหงไมไดรับเงินโบนัส ซึ่งขึ้นอยู

กับผูบริหารเทศบาล” ซึ่งสอดคลองกับงานวิจัยของ นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ  (๒๕๔๖: 

๑๕-๒๕)  ที่วา  อัตราเงินเดือนไมเหมาะสมกับภาวะคาครองชีพในปจจุบัน  และงานวิจัยของ

พนิต  เข็มทอง และคณะ  (๒๕๔๖: ๕) ที่วาระบบคาตอบแทนยังไมเหมาะสม แตไมสอดคลอง

กับงานวิจัยของสํานักงาน ก.ถ. (๒๕๔๖: ๑-๓) ที่วา พนักงานสวนทองถิ่นคิดเปนรอยละ 

๔๐.๔๘ เห็นวามีความเหมาะสมในเรื่องการจายเงินเดือน ผลประโยชนตอบแทนอื่น และ

ไมสอดคลองกับงานวิจัยของสํานักงาน ก.ถ. (มปป.: ๒-๓) ที่วา พนักงานสวนทองถิ่นสวนใหญ

เห็นวาคาตอบแทนมีความเหมาะสมดีอยูแลว

 ๓. ผลการศึกษาพบวา อายุและระยะเวลาในการปฏิบัติงานมีความสัมพันธกับ

ระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕ ซึ่งเปนไปตาม

สมมติฐานเพียงบางสวน  และสอดคลองกับงานวิจัยของ สุพรรณี  มาสวัสดิ์ (๒๕๔๗: บทคัดยอ)  

ที่วา  อายุมีความสัมพันธกับปญหาการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนจังหวัดสงขลา  

กลาวคือ ผูบริหารเทศบาล และพนักงานเทศบาล ที่มีอายุไมเกิน ๓๐ ป, ๓๑ - ๔๐ ป และ ๕๑ ป

ขึ้นไป มีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยูในระดับปานกลาง สวนผูที่มีอายุ ๔๑ - ๕๐ ป 

กลับมีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยูในระดับมาก นอกจากนั้น ผูที่มีระยะเวลาใน

การปฏิบัติงานไมเกิน ๑๐ ป และ ๒๑ ปขึ้นไป มีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยูในระดับ

ปานกลาง สวนผูที่มีระยะเวลาการปฏิบัติงาน ๑๑ - ๒๐ ป กลับมีปญหาการบริหารงานบุคคล

อยูในระดับมาก

 ๔. ผลการศึกษาพบวา เพศ ระดับการศึกษา สถานภาพสมรส ตําแหนง รายไดตอ

เดือน และขนาดของเทศบาลที่สังกัด ไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคล

อยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕ ซึ่งไมเปนไปตามสมมติฐานที่ตั้งไว และสอดคลองกับงาน

วิจัยของ สุพรรณี  มาสวัสดิ์  (๒๕๔๗: บทคัดยอ)  ที่วา เพศและการศึกษาแทบจะไมมีความ

สัมพันธกับปญหาการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนจังหวัดสงขลา
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ขอเสนอแนะ

 ๑. โครงสรางคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่น  (ก.ถ., ก.กลาง และ ก.จังหวัด)  

สมควรใหมีโครงสรางแบบเดิมตอไป  แตอาจปรับโครงสรางใหมีคณะกรรมการเทาที่จําเปน เชน 

อาจมีคณะอนุกรรมการพนักงานสวนทองถิ่นจังหวัด เพื่อทําหนาที่ดูแลการบริหารงานบุคคล

สวนทองถิ่นในระดับจังหวัด ซึ่งคณะกรรมการดังกลาวควรจะเปนผูที่มีความรูความเขาใจ

เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นเปนอยางดี และใหมีมาตรฐานในการปฏิบัติงาน

อยางเดียวกัน

 ๒. ควรนําระบบแทงมาใชแทนการกําหนดตําแหนง  (PC) ซึ่งจะชวยลดการแบงชั้น

ระหวางพนักงานเทศบาล

 ๓. การสรรหาและการคัดเลือกพนักงานเทศบาลควรใชระบบคุณธรรม วิธีการสอบ

คัดเลือกและหลักเกณฑตองชัดเจน โปรงใส และมีมาตรฐานเดียวกัน ควรใหสวนกลางเปน

ผูดําเนินการสรรหาและคัดเลือก

 ๔. การบรรจุแตงตั้งพนักงานเทศบาล ใหบรรจุแตงตั้งจากผูสอบแขงขันไดหรือผูได

รับการคัดเลือกตามลําดับที่เหมือนกับระบบขาราชการพลเรือน

 ๕. การโอนยายพนักงานเทศบาลควรพิจารณาตามความเหมาะสม ความจําเปน 

และความรูความสามารถของพนักงานเทศบาล มากกวาการเลนพรรคเลนพวก

 ๖. การเลื่อนตําแหนงพนักงานเทศบาล ควรพิจารณาตามความสามารถและ

ผลงานตามระบบคุณธรรม

 ๗. การเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ ควรให

พนักงานเทศบาลไดมีโอกาสศึกษาตอ อบรม และดูงานมากยิ่งขึ้น เพื่อสรางขวัญและกําลังใจใน

การปฏิบัติงาน

 ๘. การประเมินผลการปฏิบัติงานพนักงานเทศบาลควรประเมินไปตามผลงานและ

หลักเกณฑซึ่งสามารถวัดออกมาเปนตัวเลขได มีความโปรงใสและเปนธรรม

 ๙. ควรปรับอัตราเงินเดือนใหแกพนักงานเทศบาลเพิ่มขึ้นตามคาครองชีพที่สูงขึ้น 

พนักงานระดับตนควรไดรับผลประโยชนตอบแทนอื่นเพิ่มเติม มีการจายโบนัสใหแกพนักงาน

เทศบาล

 ๑๐. ในการดําเนินการทางวินัย ควรตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยที่มีความรู

ความชํานาญ และประสบการณในการสอบสวนทางวินัยเปนอยางดีและมีความเปนธรรมกับ
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ทุกฝาย สวนการอุทธรณ ควรใหมีคณะกรรมการรับอุทธรณ และคณะกรรมการลงโทษทางวินัย

แยกจากกัน สวนการรองทุกข ควรใหพนักงานเทศบาลไดมีความรูเกี่ยวกับระเบียบการรองทุกข

 ๑๑.  ควรใหความสะดวกและบริการที่ดีแกผูออกจากราชการในเรื่องการรับบําเหน็จ

บํานาญ

 ๑๒. รัฐสภาควรพิจารณาใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงาน

บุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. .... เพื่อจะไดประกาศใชบังคับตอไป

ขอเสนอแนะในการวิจัยครั้งตอไป

  ๑. ควรศึกษาตัวแปรอิสระเพิ่มเติม ไดแก ศาสนา

  ๒. ควรเก็บขอมูลจากลูกจางเทศบาล นอกเหนือไปจากผูบริหารเทศบาล และ

พนักงานเทศบาล

  ๓. ควรเก็บขอมูลจากผูบริหารเทศบาล พนักงานและลูกจางเทศบาลทั่วทุกภาค 

เพื่อจะไดทราบปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลทั่วประเทศ
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