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จะต้องเป็นบทความท่ีไม่เคยลงพิมพ์ในวารสารใดมาก่อน			
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วัตถุประสงค์

 เป ็นวารสารเพื่อ เผยแพร ่การปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย ์ทรงเป็นประมุข															
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ทั้งภายในและต่างประเทศ
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รัฐสภาสาร



รัฐสภาสาร



พระราชด�ารัสของ

พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว

พระราชทานแก่ประชาชนชาวไทย เนื่องในโอกาสวันขึ้นปีใหม่ ๒๕๖๔



	 "เน่ืองในวาระขึน้ปีใหม่	พทุธศกัราช	๒๕๖๔	ข้าพเจ้าขอส่งความปรารถนาดมีาอวยพร																						
แก่ทุก	 ๆ	 ท่าน	 ให้ประสบแต่ความสุขความเจริญและความเป็นมงคลโดยทั่วกัน	 คนไทยเรามี
วฒันธรรมอนัแสดงถงึความด	ีความงาม	และความเจรญิ	เป็นพืน้ฐานของชวีติจติใจอยู่	วฒันธรรม
ทั้งนั้นเป็นที่ประจักษ์ชัดอยู่ในขนบธรรมเนียมประเพณี	 พิธีกรรม	 ภาษา	 ศิลปะวิทยาการต่าง	 ๆ																
และนิสัยจิตใจ	ท�าให้คนไทยไม่ว่าจะเป็นใคร	อยู่	ณ	ที่ใด	ก็เชื่อมโยงผูกพันกันได้อย่างใกล้ชิด

	 ในปีใหม่นี้จึงขอให้คนไทยทุกคนได้พิจารณาให้เข้าใจถึงคุณค่าของความดี	ความงาม	
และความเจริญทั้งปวง	ความมั่นคงหนักแน่นในความถูกต้อง	ด้วยเหตุผลและความจริง	 แล้วช่วย
กันสืบสานรักษาให้ด�ารงอยู่ไม่ขาดสาย	 และสร้างเสริมต่อยอดให้รุ ่งเรืองไพบูลย์ยิ่ง	 ๆ	 ขึ้น																					
พร้อมทั้งตั้งตัวตั้งใจให้มั่นคงแน่วแน่ที่จะประพฤติตนปฏิบัติงานให้ดีให้ถูกต้อง	ด้วยความมีสติรู้ตัว	
และด้วยปัญญารู้เหตุรู้ผล

	 แม้ประเทศจะตกอยู่ในสภาวะที่ต้องเผชิญกับโรคภัยไข้เจ็บเบียดเบียน	ก็สามารถที่จะ
น�าพาให้ผ่านพ้นวิกฤตน้ันไปได้	 ความรู้	 ความเข้าใจ	 และความร่วมมือร่วมใจโดยพร้อมเพรียงกัน	
จะน�าพาชาติบ้านเมืองให้บังเกิดความผาสุก	มั่นคง	และเจริญก้าวหน้าสืบต่อไป

	 ขออ�านาจแห่งคุณพระศรีรัตนตรัยและสิ่งศักด์ิสิทธิ์ที่ท่านเคารพนับถือ	 พร้อมด้วย										
พระบารมแีห่งพระบาทสมเดจ็พระบรมชนกาธเิบศร	มหาภมูพิลอดลุยเดชมหาราช	บรมนาถบพติร	
จงคุ้มครองรักษาทุกท่านให้มีก�าลังกายแข็งแรง	 ก�าลังใจเข้มแข็ง	 ก�าลังปัญญาเฉียบคม	 สามารถ
น�าพาตน	น�าพาส่วนรวมและประเทศชาติให้บรรลุถึงความสุขความเจริญได้โดยทั่วกัน"





บทบรรณาธิการ

	 สวัสดีท่านผู้อ่านวารสารรัฐสภาสาร	เนื่องในโอกาสก้าวเข้าสู่ปีใหม่	๒๕๖๔	กองบรรณาธิการ

ขออ�านวยพรให้ทกุท่านมคีวามสขุ	คดิปรารถนาสิง่ใดขอให้สมหวงัทกุประการ	และเพือ่ความเป็นสริมิงคล	

ทางกองบรรณาธิการได้อัญเชิญพระราชด�ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวที่พระราชทานแก่

ประชาชนชาวไทย	เนื่องในโอกาสวันขึ้นปีใหม่	มาเผยแพร่ในส่วนแรกของวารสารรัฐภาสาร

	 ส�าหรับบทความที่ได้สรรหามาน�าเสนอในฉบับแรกของปี	 ๒๕๖๔	 นี้	 ส่วนใหญ่จะเป็น																									

การวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบที่จะน�าไปสู่การจัดท�าหรือแก้ไขกฎหมายที่เก่ียวข้องกับประชาชนโดยตรง	

กล่าวคอื	บทความเร่ืองแรก	“การสร้างสรรค์รฐัสวสัดิการ: มุมมองในระดับสากล และรฐัสวัสดิการไทย” 
เป็นบทความที่ผู ้เขียนวิพากษ์ระบบรัฐสวัสดิการของไทย	 ที่เกิดขึ้นมาต้ังแต่สมัยการเปลี่ยนแปลง																							

การปกครองในปี	๒๔๗๕	แต่ปัจจุบนั	ประชาชนยงัได้รบัการบรกิารไม่ทัว่ถงึและไม่เพยีงพอ	ทัง้จากปัจจยั

ที่ควบคุมไม่ได้	คือ	โรคระบาด	และปัจจัยภายใน	ได้แก่	งบประมาณ	การบริหารจัดการที่ไม่เป็นระบบ	

และขาดความร่วมมือระหว่างหน่วยงานต่างๆ	 จึงควรได้รับการแก้ไขด้วยการศึกษาระบบรัฐสวัสดิการ

ของประเทศที่พัฒนาแล้ว	 เช่น	 เยอรมนี	 ประเทศในกลุ่มสแกนดิเนเวีย	 อังกฤษ	 และสหรัฐอเมริกา																		

โดยมุ ่งหวังว่า	 จะน�าไปสู ่การตรากฎหมายที่ยกระดับระบบรัฐสวัสดิการไทยในอนาคตให้เป็น																													

“รัฐที่ประชาชนอยู่อย่างสุขสบาย”	หรือ	เป็นรัฐที่ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดี	

	 บทความเรื่องท่ีสอง	 “รัฐธรรมนูญปฏิรูปของสหราชอาณาจักรภาคปฏิบัติ: กรณี                        
BREXIT และความสืบเนื่อง”	 เป็นบทความภาคต่อจากบทความเรื่อง	 “การปฏิรูปรัฐธรรมนูญ																										

ในราชอาณาจักร”	ที่เผยแพร่ในวารสารรัฐสภาสารฉบับเดือนพฤศจิกายน	-	ธันวาคม	๒๕๖๓	เพื่อเสนอ

การวิเคราะห์ต่อเน่ืองถึงผลกระทบต่อดุลอ�านาจระหว่างสถาบันการปกครอง	 ๓	 ฝ่าย	 ภายหลัง																														

สหราชอาณาจักรปฏิรูปรัฐธรรมนูญ	 โดยเฉพาะประเด็น	 BREXIT	 ซึ่งท�าให้เห็นว่า	 รัฐธรรมนูญปฏิรูป										

ฉบบัน้ีมข้ีอดีคอื	เพิม่การแบ่งแยกอ�านาจให้ฝ่ายตลุาการเป็นอสิระจากฝ่ายบรหิารและอ�านาจไม่ทบัซ้อน

กับฝ่ายนิติบัญญัติ	 แต่ยังมีข้อด้อย	 คือ	 เป็นการลดทอนอ�านาจของฝ่ายบริหารลงและแบ่งอ�านาจของ

รัฐสภาสหราชอาณาจักรไปสู่แคว้น	 จึงได้มีการเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญปฏิรูปเพื่อให้เป็นรัฐธรรมนูญถ่วงดุล							

อ�านาจสถาบัน	๓	ฝ่าย	อย่างเท่าเทียมกัน	อันเป็นหลักการที่ส�าคัญในการปกครองระบอบประชาธิปไตย

 บทความเร่ือง	“การน�าอปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ตดิตามตวัมาใช้เพือ่การควบคมุและตดิตามตวั     
ผูพ้้นโทษทีมี่พฤติการณ์เป็นภยันตรายต่อสังคม: ศกึษาเปรียบเทยีบสหรฐัอเมรกิา สหพนัธสาธารณรฐั
เยอรมนี และเครือรัฐออสเตรเลีย”	เป็นบทความที่ผู้เขียนวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบเกี่ยวกับมาตรการ
บริหารจัดการภายหลังผู้กระท�าผิดร้ายแรงพ้นโทษ	 เพื่อลดความเสี่ยงท่ีอาจกระท�าผิดซ�้า และความเป็น

อันตรายต่อชุมชน	 ด้วยการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว	 (Electronic	 Monitoring:	 EM)                               



ของสหรัฐอเมริกา	 เยอรมนี	 และออสเตรเลีย	 โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นแนวทางในการบริหารจัดการ													

ผูพ้้นโทษทีม่พีฤตกิารณ์จะเป็นอนัตรายต่อสงัคมในประเทศไทย	โดยเฉพาะการตรากฎหมายทีเ่กีย่วข้อง

ให้ชัดเจน	 และการขยายขอบเขตการควบคุมสอดส่องผู้กระท�าผิด	 ที่ไม่จ�ากัดเฉพาะความผิดเกี่ยวกับ														

ทางเพศ	 แต่ขยายไปยังความผิดรุนแรงอื่นๆ	 เพื่อให้ผู้พ้นผิดและคนในชุมชนอยู่ร่วมกันในสังคมได	้																					

อย่างสงบสุข

	 บทความเรื่อง	 “ข้อแตกต่างของมหาวิทยาลัยของรัฐกับมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ”                
เป็นบทความวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบระหว่างมหาวิทยาลัยของรัฐกับมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ																						

โดยเริ่มตั้งแต่ความหมาย	 รายชื่อมหาวิทยาลัยในสังกัด	 กฎหมายที่เกี่ยวข้อง	 ความแตกต่างระหว่าง

มหาวทิยาลัยกบัส่วนราชการ	ความแตกต่างระหว่างมหาวิทยาลยัของรฐักบัมหาวทิยาลัยในก�ากบัของรฐั	

เพือ่เป็นข้อมลูในการแก้ไขกฎหมายของมหาวทิยาลยัและการวางหลกัเกณฑ์ในการบรหิารจดัการให้เกดิ

ประโยชน์สูงสุดต่อองค์กรและบุคลากรในสังกัด

	 ส�าหรับบทความเรื่องสุดท้ายเป็นบทความประชาสัมพันธ์เพื่อเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจ

เกี่ยวกับบทบาทและสถานะของส�านักงานศูนย์ประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา	 โดยให้

ข้อมูลเริ่มตั้งแต่ประวัติความเป็นมา	 กระบวนการด�าเนินงาน	 การบูรณาการการท�างานกับหน่วยงาน

ภายใน	และแผนการด�าเนินงานในปี	๒๕๖๔	รายละเอียดเป็นอย่างไรติดตามได้จาก	“ส�านักงานศูนย์
ประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกดัรัฐสภา: เหลยีวหลงั แลหน้า การด�าเนนิการด้านประชาคม
อาเซียนของรัฐสภา” 
	 กองบรรณาธิการหวังเป็นอย่างยิ่งว่าบทความเชิงวิชาการที่คัดสรรมาเสนอทั้ง	 ๕	 เร่ือง																								

ในฉบบันี	้จะเป็นประโยชน์ท่านผูอ่้าน	หากมข้ีอเสนอแนะประการใด	สามารถแจ้งมาได้ทีก่องบรรณาธกิาร

วารสารรัฐภาสาร	 เรามีความยินดีที่จะน�าไปพัฒนาวารสารรัฐสภาสารให้ดียิ่งข้ึน	 ท้ายนี้	 ท่ามกลาง

สถานการณ์ที่โรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา	 2019	 (COVID-19)	 แพร่ระบาดระลอกที่	 ๒	 คงต้องกลับมา																	

ร่วมมือร่วมใจในการปฏิบัติตนอย่างเคร่งครัดเพื่อยับยั้งการแพร่ระบาดระลอกใหม่ให้ได้มากที่สุด																			

ด้วยการเริ่มต้นที่ตนเอง	 โดยการสวมหน้ากากอนามัย	 ล้างมือบ่อยๆ	 และรักษาระยะห่างทางสังคม																											

เพื่อไม่ให้ต้องมีการล็อกดาวน์อีกคร้ัง	 กองบรรณาธิการขอเอาใจช่วยให้ทุกคนผ่านเหตุการณ์นี้ไป																				

อย่างปลอดภัย

                                                                                 กองบรรณาธิการ
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“Conservatives commonly complain that the welfare state punished the diligent 

and rewards the idle, while it transforms everyone into a dependent client 

of the government. Radicals and others argue that the welfare state fails 

to reduce poverty, achieve equality, or promote social justice.” (Wilensky 1975)

“ชาวอนุรักษ์นิยมมักบ่นว่ารัฐสวัสดิการลงโทษคนขยันและให้รางวัลกับคนที่เกียจคร้าน 

ขณะเดียวกัน มันก็ยังเปลี่ยนทุกผู้คนให้เป็นผู้พึ่งพารัฐบาล 

พวกปฏิวัติหัวรุนแรงและคนอื่นๆ ก็โต้แย้งว่ารัฐสวัสดิการล้มเหลวในการลดความยากจน 

บรรลุความเท่าเทียม หรือส่งเสริมความยุติธรรมทางสังคม” (วิเล็นสกี ๒๕๑๘)

โชคชัย สุทธาเวศ*

 * นักวิชาการอิสระ และผู ้ตรวจสอบทางวิชาการด้านการวิจัยทางสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์                         
และแรงงาน ส�านักงานการวิจัยแห่งชาติ และที่ปรึกษาด้านการวิจัยกฎหมายแรงงาน ส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
csuttawet@gmail.com

การสร้างสรรคร์ัฐสวัสดิการ: 
มุมมองในระดับสากล และรัฐสวัสดิการไทย



10 รัฐสภาสาร ปีที่ ๖๙ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๖๔

บทน�ำ
 แม้ว่าประเทศไทยจะยงัไม่ใช่ประเทศพัฒนาแล้ว แต่ประเทศไทยของเรากเ็ป็นรัฐสวสัดกิาร

ในระดับหนึ่งมาแล้ว อย่างน้อยไม่ต�่ากว่า ๓๐ ปี หากนับเอาการประกาศและปฏิบัติตามนโยบาย                      

ทางสงัคมของรฐับาลหลายชดุทีผ่่านมา การส่งเสรมิของรฐัธรรมนูญบางฉบบั และกฎหมายด้านสวสัดิการ

สังคมอีกจ�านวนหนึ่ง และโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ เป็นต้นมา รวมถึง              

การสร้างสรรค์กิจกรรมด้านสวัสดิการสังคมโดยองค์การ คณะบุคคล และบุคคล เพื่อพัฒนาคุณภาพ

ชีวิตผู้คนส่วนรวมโดยสมัครใจในทางสาธารณะโดยทั่วไป ให้เกิดขึ้นในองค์การ พื้นที่ ชุมชนต่างๆ                    

และตามประเพณี ที่มีมามากกว่า ๑๐๐ ปี แต่กระนั้น ผู้คนจ�านวนไม่น้อย ก็ยังไม่ได้พบเห็นหรือ                         

อาจมองข้ามความจริงดังกล่าวนี้ การเรียกร้องให้มีรัฐสวัสดิการเกิดขึ้นในประเทศไทย ราวกับว่า                         

รัฐสวัสดิการในประเทศของเราเป็นเรื่องที่ไม่มีอยู่เลยหรือยังไม่เคยเกิดขึ้น (เสียที) จึงยังคงมีอยู่ใน                 

ทุกวันนี้ 

 บทความนี้ ข้าพเจ้าจึงขอน�าเสนอสาระส�าคัญของรัฐสวัสดิการในระดับองค์ความรู้ที่เป็น

สากลว่าเป็นเช่นไร น�าเสนอเป็นการเบือ้งต้นว่าประเทศไทยเป็นรฐัสวสัดิการแล้วอย่างไร มีปัญหาส�าคญั

ใดบ้าง และแนวทางการปฏิรูปที่ส�าคัญควรเป็นอย่างไร

๑. ก�ำเนิดและพัฒนำกำรของรัฐสวัสดิกำร
 กล่าวกันว่ารัฐชีวิตผาสุก (Welfare State) หรือรัฐคุณภาพชีวิต หรือรัฐสวัสดิการ  ที่นิยม

กล่าวถึงกันในประเทศไทยทุกวันนี้ หากย้อนไปในสังคมโบราณแล้ว รัฐเช่นนี้ปรากฏแรกเริ่มหรือเป็น

คลื่นลูกแรกในทวีปเอเชียภายใต้การปกครองของพระเจ้าอโศก (ครองราชย์ระหว่าง ๒๖๘ – ๒๓๒              

ก่อนคริสตกาล หรือประมาณ ๓ ศตวรรษก่อนก�าเนิดศาสนาคริสต์) ที่สมาทานต่อพระพุทธศาสนา               

หลังจากท่ีก่อนหน้านั้น พระเจ้าอโศกได้สังหารพี่น้องเพื่อข้ึนครองราชย์และท�าสงครามยึดครอง                     

แว่นแคว้นต่างๆ ทั่วทั้งชมพูทวีปได้ส�าเร็จ แต่ต่อมาก็เกิดความส�านึกผิด หันมาประพฤติชอบ                            

เพื่อล้างบาปที่พระองค์ท�าให้ผู้คนและสัตว์ต่างๆ ล้มตายจ�านวนมหาศาล ด้วยการทุ่มเทไปที่การพัฒนา

ความเป็นอยู่ของผู้คน (รวมถึงนักโทษ) ตามหลักพุทธธรรม โดย “มอบหมายให้เจ้าหน้าที่ท�างาน                    

เพื่อการเป็นอยู่ที่ดีและความสุขของคนยากจนและคนชรา” (ข้อความตามค�าสั่งและประกาศท่ีจารึก

ตรงเสาหินหมายเลข ๕ (Rock Edict 5)) และส่งเสริม “การเป็นอยู่ที่ดีของสรรพสัตว์เพื่อช�าระหนี้ของ

พระองค์ ผ่านการปฏบิตัต่ิอผูม้ชีวีติอยูแ่ละท�างานเพือ่ความสขุของคนเหล่านัน้ ทัง้ในโลกนีแ้ละโลกหน้า” 

(ข้อความตามค�าสั่งและประกาศที่จารึกตรงเสาหินหมายเลข ๖ (Rock Edict 6))๑  ในยุโรป กล่าวกันว่า 

 ๑ ดูประกอบใน John S. Strong, The Legend of King Aśoka: A Study and Translation of the Aśokāvadāna, 

(Delhi: Motilal Banarsidass publishers, 1989) และ https://en.wikipedia.org/wiki/Welfare_state สืบค้นเมื่อวันที่                 
๙ กันยายน ๒๕๖๓
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ประมาณหนึ่งศตวรรษกว่าๆ หลังสมัยพระเจ้าอโศก คือ ๑๒๓ ปี ก่อนคริสตกาล ผู้ปกครองของ

สาธารณรัฐโรมัน (Roman Republic) ได้แจกจ่ายเมล็ดพันธุ์พืชแก่ประชาชน เพื่อเอาไปปลูกเลี้ยงชีพ

ตนเอง๒ อนัเป็นกจิกรรมเชงิบรกิารสงัคม (สาขาหนึง่ของสวสัดกิารสงัคม) เพือ่ประโยชน์ในการประกอบ

อาชีพของประชาชน

 ในสังคมปลายยุคกลางของยุโรปในปลายศตวรรษที่ ๑๖ และสมัยทิวดอร์ (Tudor-era) 

ด้วยอิทธิพลของศาสนาคริสต์ในมิติของการอยู่กันฉันท์พี่น้อง (Fraternity) ท�าให้เริ่มมีการสงเคราะห์

ของรัฐต่อประชาชนที่ทุกข์ยากและยากจน ปรากฏชัดในกฎหมายว่าด้วยความยากจน (Poor Law)                 

ในประเทศอังกฤษ เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คนยากคนจนในสมัยของพระราชินีเอลิซาเบธ โดยออกเป็น

ประมวลกฎหมายในปี ค.ศ. ๑๕๙๗–๙๘ บังคับในอังกฤษและเวลส์ โดยก�าหนดให้มีการบริหารงาน               

ผ่านผูด้แูลต�าบลเพือ่ให้การสงเคราะห์แก่คนชรา คนป่วย และเด็กยากจน ตลอดจนการจัดหางานให้กบั

คนอนาถาและจดัหาปัจจยัยงัชีพส�าหรบัคนทพุพลภาพ๓ กฎหมายฉบบันีต่้อมาได้รบัการปรบัปรงุใหม่เป็น 

พระราชบัญญัติบรรเทาความยากจน (The Poor Relief Act) ใน ค.ศ. ๑๖๐๑ (พ.ศ. ๒๑๔๔)                

นิยมเรียกกันว่ากฎหมายคนจนแห่งเอลิซาเบธ (Elizabethan Poor Law) โดยเพิ่มสาระบัญญัติที่

ครอบคลุมการช่วยเหลือทางการเงินและสวัสดิการให้แก่บุคคลที่เป็นปัญหาอย่างกว้างขวางมากขึ้น๔  

และมีการยกเครื่องครั้งใหญ่ใน ค.ศ. ๑๘๓๒ (พ.ศ. ๒๓๗๕) กลายเป็นเครื่องมือส�าคัญของรัฐสวัสดิการ

ดั้งเดิม ในสมัยรัฐบาลพรรควิก (Whig Party) ซึ่งเป็นพรรคฝ่ายอนุรักษนิยมอีกพรรคหนึ่ง คู่แข่งพรรค                      

อนุรักษนิยม (Conservative Party) ซึ่งต่อมาแตกตัวไปรวมกับนักการเมืองของพรรคอนุรักษนิยม              

บางส่วนกลายเป็นพรรคเสรีนิยม (Liberal Party)๕

 สภาวะของการปฏิวัติอุตสาหกรรมนับจากคริสต์ศตวรรษ ๑๘ เป็นต้นมา ท�าให้สังคมโลก

กลายเป็นสังคมเสรีนิยมอุตสาหกรรมและมีการจ้างงานสมัยใหม่มากขึ้นๆ ระบบความมั่นคงทางสังคม 

(Social Security) ได้กลายเป็นร่มโพธิ์ใหญ่ของรัฐสวัสดิการ โดยมีระบบประกันสังคมเป็นแบบแผน 

 ๒ ดูประกอบเรื่อง Welfare State ใน https://en.wikipedia.org/wiki/Welfare_state สืบค้นเมื่อวันที่ 
๙ กันยายน ๒๕๖๓
 ๓ ดูประกอบเรื่อง Poor Law ใน https://www.britannica.com/event/Poor-Law และเรื่อง                        
Workhouse ใน https://www.britannica.com/topic/workhouse สืบค้นเมื่อวันที่ ๙ กันยายน ๒๕๖๓
 ๔ ดูประกอบเรื่อง Act for the Relief of the Poor 1601 ใน https://en.wikipedia.org/wiki/Act_
for_the_Relief_of_the_Poor_1601 สืบค้นเมื่อวันที่ ๙ กันยายน ๒๕๖๓
 ๕ ดูประกอบเรื่อง Whigs (British Political Party) ใน https://en.wikipedia.org/wiki/Whigs_                        
(British_political_party) สืบค้นเมื่อวันที่ ๙ กันยายน ๒๕๖๓
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(Scheme) รองรบัทีส่�าคญั และยงัมแีบบแผนหรอืกลยทุธ์การจดัสวสัดกิารสงัคมหลกัอืน่ๆ ประกอบอกี 

เช่น การสังคมสงเคราะห์ การบริการสังคม และแบบแผนสวัสดิการแรงงานและสวัสดิการสังคมต่างๆ 

ในสถานประกอบ องค์การ ชุมชน และตามประเพณี เป็นต้น เพื่อตอบสนองความจ�าเป็น                                      

และความต้องการที่หลากหลายของประชาชนโดยรวมและตามประเภทกลุ่มประชากรต่างๆ 

 ความก้าวหน้าทางอุตสาหกรรม การจ้างงาน และการคุ้มครองแรงงาน ในประเทศ

อุตสาหกรรมที่เกิดขึ้นในประเทศตะวันตกต่างๆ และขยายไปทั่วโลกดังกล่าว น�าไปสู่การพัฒนา                    

ความเป็นรัฐสวัสดิการในระดับสากล ด้วยการสนับสนุนของกฎหมายระหว่างประเทศ ดังที่พบ

ปรากฏการณ์ต่อไปนี้ 

 ประเทศเยอรมนี ในสมัยนายกรัฐมนตรีอ็อตโต วอน บิสมาร์ค (Otto von Bismarck)                 

เมื่อ ค.ศ. ๑๘๘๓ (พ.ศ. ๒๔๒๖) (สมัยรัชกาลที่ ๕ ของประเทศสยาม) นับเป็นจุดเริ่มต้นของใจกลาง           

แห่งรัฐสวัสดิการสมัยใหม่ คือ การเกิดขึ้นของระบบความมั่นคงทางสังคมของแรงงานเป็นการเฉพาะ

ส�าหรับประเทศสังคมทุนนิยม ด้วยการประกันการเจ็บป่วยทั่วไปของคนท�างานในอุตสาหกรรมต่างๆ                       

ผ่านกลไกกลางของรัฐในรูปการจัดตั้งกองทุนเพื่อการรักษาพยาบาลการเจ็บป่วยของผู้ใช้แรงงาน            

เป็นการเฉพาะ โดยนายจ้างสมทบ ๑/๓ และลูกจ้างร่วมสมทบ ๒/๓ ของเงินกองทุน๖ อันเป็นวิธีการหนึ่ง

เพื่อสันติสุขในการอุตสาหกรรม เพราะแรงงานได้รับการดูแลสวัสดิการจากการเอาใจใส่ของรัฐ                  

ที่ช่วยจัดการให้เกิดขึ้น ในขณะที่นายทุนไม่พร้อมที่จะท�าให้เองมากนัก ต่อมาในปี ค.ศ. ๑๘๘๔                      

(พ.ศ. ๒๔๒๗) รัฐบาลออกกฎหมายการประกันอุบัติเหตุในการท�างาน โดยให้นายจ้างจ่ายฝ่ายเดียว๗ 

และต่อมาในปี ๑๘๘๙ (พ.ศ. ๒๔๓๒) ได้ใช้ระบบประกันทุพพลภาพและชราภาพที่รัฐบาล นายจ้าง 

และแรงงานร่วมกันสมทบ 

 ความส�าเร็จอย่างน่าท่ึงของนวัตกรรมทางสวัสดิการสังคม ในสมัยก่อนสงครามโลก                  

ครัง้ที ่๑ นัน้ กคื็อ แบบแผนการประกันสงัคมในเยอรมนีอนัเป็นรฐัเชงิสงัคม (Social State) คอืคณุภาพ

ชวีติทีดี่ขึน้ของแรงงาน และสนัตสิขุในอตุสาหกรรมทีเ่กดิขึน้แทนความขดัแย้งและการลบล้างทีร่นุแรง

ของแรงงานต่อนายทุนให้ลดน้อยลงไป และในเวลาต่อมาระหว่างสงครามโลกครั้งที่ ๑ ได้เป็นปัจจัย        

 ๖ ดูประกอบเรื่อง Otto von Bismarck ใน https://en.wikipedia.org/wiki/Otto_von_
Bismarck#Sickness_Insurance_Law_of_1883 สืบค้นเมื่อวันที่ ๙ กันยายน ๒๕๖๓ 
 ๗ หลักการให้นายจ้างจ่ายฝ่ายเดียวส�าหรับการรักษาพยาบาลแรงงานที่เจ็บป่วยในการท�างาน ได้รับการ
สนบัสนนุอย่างเป็นสากลในเวลาต่อมา โดยแรงงานและรฐับาลไม่ต้องร่วมรบัผดิชอบ เนือ่งจากถอืว่าการเจบ็ป่วยเกดิจาก
การท�างานเพื่อสถานประกอบการที่นายจ้างเป็นเจ้าของ
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ถ่วงร้ังสงครามปฏิวัติไปสู่สังคมนิยมคอมมิวนิสต์แบบที่เกิดในรัสเซียไม่ให้เกิดความส�าเร็จในเยอรมนี           

ต่อมาแบบแผนนี้อันเป็นรูปธรรมของระบบความมั่นคงทางสังคมที่แรงงาน นายทุน และรัฐบาล                     

ร่วมกันสมทบหรือรับผิดชอบค่าใช้จ ่ายส่วนกลาง เพื่อใช้จัดสรรสิทธิประโยชน์แก่ประชากร                              

อย่างถ้วนหน้านั้น ได้ขยายไปสู่ประเทศอื่นๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในยุโรปด้วยกัน ดังที่พบว่าเดนมาร์ก

เป็นประเทศที่สองที่น�าระบบประกันสังคมแบบบังคับที่แรงงานมิใช่ได้ผลประโยชน์แบบได้เปล่า                      

จากงบประมาณแผ่นดิน แต่ต้องสมทบทุนผ่านการเก็บภาษีรายได้เสียก่อน และครอบคลุมประชากร                   

คนท�างานถ้วนหน้า ดังกล่าว โดยเฉพาะอย่างยิ่งเพื่อการรับเงินบ�านาญชราภาพ มาใช้ในปี ค.ศ. ๑๘๙๑ 

(พ.ศ. ๒๔๓๔) (สมัยรัชกาลที่ ๕) ในเวลาที่ไม่ต่างกันมากนัก สวีเดนก็พยายามค้นหาความเป็นไปได้ของ

ระบบบ�านาญในประเทศตนระหว่าง ค.ศ. ๑๘๘๔ – ๑๙๑๓ (พ.ศ. ๒๔๒๗ – ๒๔๕๖) และอาศัย                     

การแลกเปลีย่นรู้ระหว่างประเทศในกลุ่มสแกนดเินเวยีนกนัเอง จนสามารถปฏริปูระบบประกนัสงัคมแห่งชาต ิ

แบบผู้ประกันตนจ่ายเงินสมทบที่มีความเป็นนวัตกรรมมากขึ้น เริ่มครั้งแรกในปี ๑๙๑๓ (พ.ศ. ๒๔๕๖) 

(ส�าหรบัสิทธปิระโยชน์ด้านชราภาพ ทุพพลภาพ และบ�านาญตกทอด)๘ และจากนัน้ขยายไปสูป่ระเทศอืน่ๆ                

ในกลุ่มสแกนดิเนเวียนอย่างค่อยเป็นค่อยไป รวมถึงการที่พรรคการเมืองต่างๆ ในนอรเวย์รับอิทธิพล

จากประเทศองักฤษตามแนวของลอร์ด เบเวอรดิจ์ เม่ือ ค.ศ. ๑๙๔๕๙  โดยเหน็ร่วมกนัต่อการสร้างระบบ

ของตนเพื่อดูแลประชากรให้อยู่ดีกินดีมากข้ึนบ้าง และสวีเดนในสมัยที่พรรคสังคมประชาธิปไตยของ

 ๘ ดูประกอบ Per Gunnar Edebalk, “Emergence of a Welfare State – Social Insurance in 
Sweden in the 1910s,” Journal of Social Policy 29, 4 (October 2000): 537 – 551, Tor Morten Normann, 
Elisabeth Rønning & Elisabeth Nørgaard, “Challenges to the Nordic Welfare State - Comparable                                
Indicators,” 2009:  20-21 Retrieved from https://norden.diva-portal.org/smash/get/diva2:968668/               
FULLTEXT01.pdf on September 9, 2020. Social Security Programs Throughout the World: Europe, 2018 
retrieved from https://www.ssa.gov/policy/docs/progdesc/ssptw/2018-2019/europe/sweden.html on 
December 2, 2020,  Per Gunnar Edebalk & Lars Harrysson, Employers and pension reform in Sweden 
from war to war. One piece added to the unresolved controversy of the 1946 Swedish pension reform, 
Working paper serien 4(2010): 4 และ Mark Magnuson, A Swedish dilemma: Aging during the search for 
a national insurance, 1884-1913, Doctoral Thesis. Faculty of Arts and Social Sciences, Karlstad                           
University Studies, Sweden, 2018
 ๙ ดูประกอบเรื่อง The development of the Norwegian welfare state, 1945-1970 Retrieved 
from https://nordics.info/show/artikel/security-and-increased-welfare-developing-the-norwegian-wel-
fare-state-1945-1970/  on December 2, 2020



14 รัฐสภาสาร ปีที่ ๖๙ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๖๔

คนงานสวเีดนได้เป็นรัฐบาลอย่างต่อเนือ่ง ตัง้แต่ต้นครสิต์ทศวรรษ ๑๙๓๐ – กลางครสิต์ทศวรรษ ๑๙๗๐ 

ก็ท�าให้ระบอบรัฐสวัสดิการที่คนสวีเดนถือกันว่าเป็น “บ้านของประชาชน” (People’s home) แข็งแกร่ง

มากขึ้นจนเป็นอีกแบบอย่างหนึ่งของรัฐสวัสดิการอันน่าพิสมัยภายใต้โลกทุนนิยมอุตสาหกรรม

ประชาธิปไตยอันน่าพิศวง

 การสร ้างสรรค์และลงหลักปักฐานของความเป็นรัฐสวัสดิการในกลุ ่มประเทศ                              

สแกนดิเนเวียน ตั้งอยู่บนการใช้ระบบเศรษฐกิจแบบผสมระหว่างเศรษฐกิจทุนนิยมเสรีและสังคมนิยม 

โดยการขับเคลื่อนอย่างมีน�้าหนัก ทั้งจากพรรคการเมืองฝ่ายขวาและฝ่ายซ้าย ในประเทศสวีเดน                         

นอรเวย์ และเดนมาร์ก (ซึง่เป็นประเทศทีมี่กษัตรย์ิ) และจากพรรคการเมอืงฝ่ายขวาในประเทศฟินแลนด์

และไอซ์แลนด์ (ซึ่งเป็นประเทศท่ีไม่มีกษัตริย์) เพ่ือการสร้างสรรค์รัฐที่เจริญรุ่งเรืองกว่าเดิม มิใช่                       

โดยการปฏิวัติ แต่เป็นการปฏิรูปแนวสันติวิธี ที่มีการประนีประนอมอันยิ่งใหญ่ระหว่างทุนและแรงงาน 

(Grand Compromise) และการไว้วางใจต่อกันและกันของทั้งสองฝ่าย การอยู่ร่วมกันด้วยดีระหว่าง

นายทนุและแรงงานเพ่ือลดความเสีย่งต่อความไม่แน่นอนทางเศรษฐกิจร่วมกนันัน้ แตกต่างจากประเทศ

ทุนนิยมอื่นๆ จ�านวนมากที่ท้ังสองฝ่ายต่างรุกรบกันและหาทางล้มล้างต่อกัน๑๐ และการสร้างสรรค์รัฐ

สวสัดิการของประเทศในกลุม่นีต้ัง้อยูบ่นบรรทดัฐานสามประการ คือ ความเป็นถ้วนหน้า (universalism) 

ความรบัผดิชอบในทางสาธารณะต่อการมีชีวติท่ีดหีรอืสวสัดกิาร (public responsibility for welfare) 

และการท�างานเพื่อทุกฝ่าย (work for all)๑๑

 การเป็นประเทศแบบรฐัทนุนยิมสวัสดิการ (Welfare Capitalism) จงึเป็นการเดินสายกลาง

ของรัฐ และด้วยการเดินสายกลางของรัฐดังกล่าว เราจึงสามารถพูดได้ควบคู่กันไปว่า รัฐสวัสดิการ                

เช่นนี้ ก็เสมือนเหรียญที่มีตัวตนของความเป็นสองด้าน มหัศจรรย์ไม่เบา! คือรัฐที่มองด้านหนึ่งคือเป็น

รัฐทุนนิยมเสรี แต่เมื่อมองอีกด้านหนึ่งก็คือเป็นรัฐสังคมนิยม ด้วยการก�ากับทิศทางการจัดการ                            

ผลประโยชน์ในระบบเศรษฐกิจและผลของการพัฒนาประเทศระหว่างกลุ่มผู้มีผลประโยชน์ได้เสีย                   

ท่ีขดัแย้งและแข่งขนักนัทัง้หลาย การส่งเสรมิประสทิธภิาพของสถานประกอบการและความส�าเรจ็ของ                  

 ๑๐ ดูประกอบใน Jon Erik Dølvik, Tone Fløtten, Jon M. Hippe & Bård Jordfald, The Nordic 
Model towards 2030: A New Chapter? Nord Mod 2030 Final report (2015): 23 และ Nordic model                  
retrieved from https://en.wikipedia.org/wiki/Nordic_model on September 9, 2010
 ๑๑ Richard M. Titmuss, Social Policy: An Introduction, (London: George Allen & Unwin, 1974),       
สุรพล ปธานวนิช, นโยบายสังคมเส้นทางสู่รัฐสวัสดิการ, กรุงเทพฯ: ส�านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๗            
และ Nanna Kildal & Stein Kuhnle (editor/s), Normative Foundations of the Welfare State: The Nordic 
experience, (London: Routledge, 2005).
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การลงทุน แต่ในขณะเดียวกันก็มีมาตรการแทรกแซงกลไกตลาดและอ�านาจการต่อรองระหว่างทุน            

และแรงงานตามเจตจ�านงและคุณค่าของรัฐแนวสังคมและนโยบายสังคม และการบริหารรัฐกิจและ

ระบบรฐัการแบบกระจายอ�านาจ เพ่ือการอยูด่กิีนดขีองแรงงานและประชาชนโดยทัว่ไป  และพยายาม

ปรับตนให้ผ่านพ้นวิกฤตในทางเศรษฐกิจของประเทศ จากผลกระทบของทุนนิยมโลกาภิวัตน์ที่เกิดขึ้น

ในบางครั้งคราว อันเป็นสิ่งธรรมดาโลก๑๒

 การเกิดเศรษฐกิจตกต�่าท่ัวโลกในช่วงสงครามโลกครั้งท่ี ๑ และ ๒ ในช่วงครึ่งแรกของ

คริสต์ศตวรรษที่ ๒๐ มีส่วนอย่างส�าคัญที่ท�าให้รัฐบาลประเทศตะวันตกต้องเร่งออกมาตรการในเชิง             

รัฐสวัสดิการ โดยจัดสวัสดิการแรงงานแก่แรงงานและสวัสดิการสังคมแก่ประชาชนเพื่อบรรเทา                     

ความเดือดร้อน และเตรียมความพร้อมของก�าลังแรงงานเข้าฟื ้นฟูเศรษฐกิจ ในขณะเดียวกัน                             

รัฐสวัสดิการมีการขยายตัวในระดับระหว่างประเทศจนกลายเป็นแบบแผนสากลได้นั้น ก็ด้วย                            

การสนบัสนนุของกฎหมายระหว่างประเทศและการด�าเนนิงานขององค์การทีผ่ลกัดนัการออกกฎหมาย

ระหว่างประเทศเพื่อการคุ้มครองแรงงานในมิติของความม่ันคงทางสังคม ดังที่ปรากฏถึงพัฒนาการ          

ของการประชุมระหว่างประเทศของสมาคมการประกันการเจ็บป่วยและผลประโยชน์ร่วมกัน                           

(International Conference of Sickness Insurance Funds and Mutual Benefit Societies) 

ครั้งแรก เมื่อวันที่ ๔ ตุลาคม ค.ศ. ๑๙๒๗ (พ.ศ. ๒๔๗๐) ณ กรุงบรัสเซล ประเทศเบลเยียม จากนั้น

ระหว่าง ค.ศ. ๑๙๒๗ - ๑๙๓๕ (พ.ศ. ๒๔๗๐ - ๒๔๗๘) ก็มีการเวียนไปประชุมกันในหลายประเทศ                

ในยุโรป และได้ปรับเป็นการประชุมระหว่างประเทศว่าด้วยการประกันสังคม (International Social 

Insurance Conference) ใน ค.ศ. ๑๙๓๖ (พ.ศ. ๒๔๗๙) ในการประชุมที่กรุงปราก ประเทศ                         

เชคโกสโลวาเกีย จนในทีส่ดุมีการจดัตัง้ขึน้เป็นสมาคมความมัน่คงทางสงัคมนานาชาต ิ(International 

Social Security Association: ISSA) เมื่อ ค.ศ. ๑๙๔๗ (พ.ศ. ๒๔๘๐) โดยมีวัตถุประสงค์ของสมาคม

คือ๑๓ “การร่วมมือกันในระดับนานาชาติ ในการส่งเสริมและพัฒนาความมั่นคงทางสังคมทั่วโลก                 

โดยให้ความส�าคัญต่อการปรับปรุงทางวิชาการและการบริหาร เพื่อมุ่งหวังให้เกิดความก้าวหน้าใน

 ๑๒ ดปูระกอบใน Claus Frelle-Petersen, Andreas Hein & Mathias Christiansen, The Nordic social 
welfare model. Lessons for reform, Deloitte Insights, (2020)., John D. Stephens, The Scandinavian 
Welfare States: achievements, crisis and prospects, UNRISD Discussion Papers, (1995) United Nations 
Research Institute for Social Development, 1995., Welfare State, retrieved from https://en.wikipedia.
org/wiki/Welfare_state on September 9,2010., J. Hassler, J.V.R. Mora, K. Storesletten & F. Zilibotti                
“The Survival of the Welfare State,” The American Economic Review 93,1 (2003): 87-112.
 ๑๓ ดปูระกอบเรือ่ง International Social Security Association, retrieved from https://en.wikipedia.
org/wiki/Inter๓national_Social_Security_Association on September 9, 2020
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เง่ือนไขทางสงัคมและเศรษฐกิจของประชากร บนพืน้ฐานของความยตุธิรรมทางสงัคม”๑๔ และทกุวนันี้ 

ISSA ก็ท�างานร่วมมือกับองค์แรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organization: ILO) 

ในการเสริมสร้างความมั่นคงทางสังคมให้แก่แรงงานและการสนับสนุนการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจ 

ดังท่ีจะเห็นได้ว่ามีการออกอนุสัญญาด้านความม่ันคงทางสังคมของ ILO ถึง ๑๗ ฉบับ (ประเทศไทย             

เข้าเป็นสมาชิกทั้ง ILO และ ISSA) 

 สหรัฐอเมริกาก็ไม ่น ้อยหน้ายุโรปกลางและยุโรปเหนือ คือ ประเทศเยอรมนี                                     

และสแกนดิเนเวียน หลังจากที่ประธานาธิบดีแฟรงคลิน ดี. รูสเวลท์ (Franklin D. Roosevelt)                               

นักการเมืองหัวปฏิรูปของพรรคเดโมแครท ได้เห็นการเดินสายกลางของสวีเดน เขาก็น�าแนวคิด                     

การประกันสังคมแบบถ้วนหน้าโดยผู้ประกันตนร่วมสมทบค่าใช้จ่ายที่สวีเดนใช้ในปี ค.ศ. ๑๙๑๓                    

(พ.ศ. ๒๔๕๖) (แต่เยอรมนีและเดนมาร์กใช้ก่อนหน้าในคริสต์ทศวรรษที่ ๑๘๘๐) ไปใช้ต่อยอดการจัด

สวสัดกิารสงัคมแก่ประชาชนทีมี่อยูบ้่างแล้วในสหรฐัอเมรกิา ในยคุแห่งความก้าวหน้าของวทิยาศาสตร์

ที่มีผลต่อการปฏิวัติอุตสาหกรรม การเร่งรัดพัฒนาประเทศ และการขยายอิทธิพลในระดับสากล                   

(Progressive Era) ในช่วงคริสต์ทศวรรษที่  ๑๘๘๐ – ๑๙๓๐ (พ.ศ. ๒๔๒๓ - ๒๔๗๓) (สมัยรัชกาลที่ ๕ 

– รชักาลที ่๗ ของประเทศไทย) ทีเ่กดิขึน้ก่อนหน้า เช่น สวสัดกิารแก้ปัญหาความยากจน และการรกัษา

พยาบาลการเจ็บป่วยให้แก่ทหารทีผ่่านสงคราม และบางกลุม่ประชากรทีเ่ดือดร้อน โดยได้ออกกฎหมาย

ความมั่นคงทางสังคม (Social Security Act) เมื่อ ๘๖ ปีที่แล้ว ค.ศ. ๑๙๓๕ (พ.ศ. ๒๔๗๘) สี่ปีก่อน

สงครามโลกครัง้ที ่๒ จะเกดิขึน้ กฎหมายฉบบันี ้นบัเป็นหวัใจของระบบสวสัดกิารสังคมของคนอเมรกินั 

ควบคู่กับระบบการดูแลทางการแพทย์ (Medicare) ตลอดมา๑๕

 ๑๔ อ้างจาก มาตรา ๒ ธรรมนูญของสมาคมความมั่นคงทางสังคมนานาชาติ สืบค้น จากhttps://ww1.issa.
int/sites/default/files/documents/administration/EN-ISSA_Constitution2016-35807.pdf เมือ่วนัที ่๙ กันยายน 
๒๕๖๓ 
 ๑๕ มข้ีอสงัเกตเพิม่เตมิว่า ภายใต้กฎหมายความมัน่คงทางสงัคมอเมรกัินฉบบันี ้ให้สทิธปิระโยชน์ ๔ ด้าน คอื 
ชราภาพ ทพุพลภาพ การมผีูอ้ยูใ่นอปุการะ และบ�านาญ/ผลประโยชน์ตกทอด (ต�า่กว่ามาตรฐานสากลว่าด้วยความมัน่คง
ทางสงัคมของ ILO) แต่เมือ่ผ่านมา ๘๕-๘๖ ปีแล้ว กไ็ม่ได้เตบิโตและมคีวามม่ันคงสูง ด้วยได้รับการต่อต้านหรอืไม่สนบัสนนุ
อย่างจริงจังจากอุดมการณ์ทุนนิยมเสรี และพรรคการเมืองฝ่ายตรงข้ามกับแรงงาน โดยเฉพาะอย่างยิ่งพรรครีพับลิกัน                
ซึ่งเป็นพรรคอนุรักษนิยม ด้วยมองว่าเป็นเนื้อหาแห่งกฎหมายที่สนับสนุนความเป็นสังคมนิยมในประเทศอเมริกา แม้ว่า
สหภาพแรงงานสนับสนุนระบบประกันสังคมก็ตาม กระทั่งทุกวันนี้ คนอเมริกันจ�านวนมากก็ยังลังเลว่าผลประโยชน์                       
ที่ระบบความมั่นคงทางสังคมให้ ไม่น่าจะมากกว่าที่แต่ละคนจะเก็บออมและลงทุนหาผลประโยชน์ตอบแทนด้วยตนเอง 
ผ่านระบบการจดัการของบรษิทัเอกชนเป็นรายบคุคล จงึไม่ค่อยจรงิจงัทีจ่ะยอมให้หกัเงนิสมทบมากๆ เพือ่หวงัประโยชน์
ในอนาคต โดยเฉพาะอย่างยิ่งเงินชราภาพ (ปัจจุบันสมทบเงินเพียงร้อยละ ๑๒.๕ ของเงินเดือนเท่านั้น) และเมื่อเพ่งไปที่
กองทุนประกันสังคมอเมริกัน ก็มีแนวโน้มที่จะมีปัญหาความไม่เพียงพอในอีกประมาณ ๓๐ ปี ข้างหน้า นับว่าคล้ายกับ            
ที่จะเกิดขึ้นในประเทศไทย
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 ในประเทศองักฤษ เมือ่สงครามโลกครัง้ที ่๒ สงบลง กเ็ป็นเช่นเดยีวกบัประเทศร่วมสงคราม

ทั้งหลายที่ต้องกลับมาฟื้นฟูประเทศ ความส�าคัญของระบบการประกันสังคมในยุโรปท่ีประเทศต่างๆ           

ได้รับผลกระทบทางลบจากสงคราม ก็ยิ่งมีมากขึ้นๆ ดังที่ วิลเลียม เฮ็นรี เบเวอริดจ์ (William Henry 

Beveridge) เจ้าหน้าที่รัฐและนักวิชาการสวัสดิการสังคมหัวเสรีนิยม (และเคยเป็นสมาชิก                                

สภาผู้แทนราษฎรพรรคเสรีนิยม) ได้พัฒนาการประกันสังคมและงานบริการอื่นๆที่เป็นพันธมิตรกัน 

(Social Insurance and Allied Services) อันเป็นกิจกรรมรัฐสวัสดิการที่เริ่มต้นแบบสมัครใจ                         

และมุ่งให้ประชาชนรับผิดชอบตนเองโดยการสนับสนุนของรัฐ (มิใช่รับการช่วยเหลือจากรัฐอยู่เสมอ) 

ให้มากที่สุด ให้เป็นระบบรัฐสวัสดิการสมัยใหม่ในประเทศอังกฤษ และก้าวหน้ากว่าประเทศยุโรป                  

อีกหลายประเทศในขณะนั้น โดยเขาได้เสนอเรื่องในนี้รายงานเบเวอริดจ์ (Beveridge Report) ต่อรัฐสภา 

เมื่อ ค.ศ. ๑๙๔๒ (พ.ศ. ๒๔๘๕) ไม่กี่ปีก่อนสงครามโลกครั้งที่ ๒ สิ้นสุดลง และพรรคอนุรักษนิยม                   

ให้การสนบัสนนุ แต่รัฐบาลพรรคแรงงานซึง่เป็นรฐับาลได้โอกาสมากกว่า ในการน�าข้อเสนอดงักล่าวไป

ใช้ในทางปฏิบัติใน ค.ศ. ๑๙๔๕ (พ.ศ. ๒๔๘๘) เมื่อสิ้นสุดสงครามโลกครั้งนี้ สาระส�าคัญก็คือเสนอให้

จัดเก็บเงินสมทบจากผู้ประกันตน และจัดเงินชราภาพให้แก่ผู้เกษียณ ผู้ทุพพลภาพ และคนว่างงาน              

เงินช่วยเหลือบุตรถ้วนหน้า การบริการรักษาพยาบาลแห่งชาติ และเสนอถึงนโยบายการจ้างงาน                   

เต็มที่ด้วย๑๖ อันช่วยเร่งการขยายตัวของรัฐสวัสดิการมิใช่เฉพาะในประเทศอังกฤษเท่านั้น แต่เกิดขึ้น

อย่างเลียนแบบไปยังประเทศต่างๆ ทั่วโลกหลังสงครามโลกครั้งที่ ๒ มากขึ้น

 ในประเทศไทย หลังจากที่ ดร. ปรีดี พนมยงค์ ผู้เป็นมันสมองของคณะราษฎร ในการ

เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕ (ค.ศ. ๑๙๓๒) มุ่งสร้างสังคมนิยมโดยรัฐ (State Socialism)                 

โดยได้เสนอเค้าร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการประกันความสุขสมบูรณ์ของราษฎร ใน พ.ศ. ๒๔๗๖       

(ค.ศ. ๑๙๓๓) ที่ให้รัฐซึ่งเป็นผู้ประกอบเศรษฐกิจเองและสหกรณ์ของรัฐเป็นผู้รับผิดชอบค่าใช้จ่าย                 

ฝ่ายเดียว ตามแนวคิด Assurance Sociale ที่ท่านยกร่างขึ้นจากการศึกษาความคิดสังคมนิยมต่างๆ 

และในแบบฝรั่งเศส แต่ไม่สามารถออกมาเป็นกฎหมายได้จริง ด้วยเสนออยู่ในเค้าโครงการเศรษฐกิจ

 ๑๖ ในรายงานดังกล่าว เบเวอริจด์ วิเคราะห์ให้เห็นยักษ์ ๕ ตน (Five Giants) ที่เป็นปัญหาและรัฐบาล                   
ต้องจัดการ คือ โรค (เกิดจากการดูแลสุขภาพที่ไม่เพียงพอ) ความต้องการ (เกิดจากความยากจน) ความสกปรกซอมซ่อ                 
(เกิดจากที่อยู่อาศัยไม่ดี) ความโง่เขลา (เกิดจากการขาดการศึกษา) และความเกียจคร้าน (เกิดจากการไม่มีงานท�าหรือ
ขาดสมรรถนะทีจ่ะได้งานท�า) ดปูระกอบเรือ่ง The Beveridge Report ใน https://www.bbc.co.uk/bitesize/guides/
zwhsfg8/revision/3 สืบค้นเมื่อวันที่ ๑๗ กันยายน ๒๕๖๓
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หรือสมุดปกเหลือง แต่ไม่ผ่านมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๘ มีนาคม พ.ศ. ๒๔๗๖๑๗  ต่อมา หลังจาก

ที่สงครามโลกครั้งที่ ๒ สิ้นสุดลงประมาณ ๙ ปี  รัฐบาลน�าโดยจอมพล ป. พิบูลสงคราม แกนน�าส�าคัญ

อีกคนหนึ่งของคณะราษฎร ๒๔๗๕ โดยความเห็นชอบของสภาผู้แทนราษฎร ได้ออกกฎหมายประกัน

สังคมใน พ.ศ. ๒๔๙๗ ได้ส�าเร็จ๑๘ แต่คงเป็นด้วยการมอบให้จากเบ้ืองบนคือรัฐบาลจัดให้เมื่อสมัย                      

พ.ศ. ๒๔๙๗ โดยแรงงานและประชาชนส่วนใหญ่ยงัไม่ต่ืนรู ้และด้วยเหตุแห่งความหวาดกลวัจากบรรดา

บริษัทประกันภัย ผู้ประกอบการ และรัฐวิสาหกิจ ในระหว่างที่รัฐบาลเตรียมจัดต้ังกรมประกันสังคม              

ก็ท�าให้จอมพลสฤษด์ิ ธนะรชัต์ นายกรฐัมนตร ีทีม่าจากการท�ารฐัประหารรฐับาลจอมพลป. พบิลูสงคราม 

เมือ่ พ.ศ. ๒๕๐๑๑๙ อาศยัมติคณะรฐัมนตรกี�าหนดให้ออกเป็นพระราชกฤษฎด้ีวย จงึจะบงัคับใช้กฎหมาย

 ๑๗ สาระส�าคัญคือการจัดสวัสดิการแบบรัฐสงเคราะห์โดยใช้เงินของรัฐฝ่ายเดียวที่เก็บภาษีจากประชาชน
ทั่วไปแล้วน�ามาจ่ายเงินเดือน (และปัจจัยเพื่อการด�ารงชีวิต) ให้ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่สหกรณ์ของรัฐ เช่น ให้บุคคล
สัญชาติไทยถ้วนทุกคนที่อายุต�่ากว่า ๑ ปี - ๕๕ ปี ได้รับเงินเดือนขั้นต�่าจากรัฐหรือสหกรณ์ ผู้มีอายุ ๑๑ - ๑๘ ปี ไม่ต้อง
ท�างาน แต่ผู้มีอายุ ๑๘ - ๕๕ ปี ต้องรับราชการหรือท�างานสหกรณ์ของรัฐ เว้นแต่เป็นบุคคลที่มีเงินหรือประกอบ                       
อาชีพอิสระ เช่น แพทย์ ทนายความ ช่างฝีมือ นักประพันธ์ และผู้ประกอบการเศรษฐกิจอื่นๆ การค�านึงถึงสิทธิเพศหญิง
และผู้มีอายุมากที่จะท�างานเบากว่าคนในวัยฉกรรจ์ และมีสิทธิได้รับเงินรางวัลตามผลแห่งการงานของตน และให้                      
หญิงมีครรภ์และบุตรอายุต�่ากว่า ๑๘ ปี คนเจ็บป่วย และคนพิการ และนักเรียนมหาวิทยาลัยและโรงเรียนอุดม ให้ได้รับ
เงินเดือนโดยไม่ต้องท�างาน และผู้ที่ท�างานเม่ืออายุครบ ๕๕ ปี ให้ได้รับเบ้ียบ�านาญ ดูประกอบใน ธิกานต์ ศรีนารา,                 
เค้าโครงการเศรษฐกิจของหลวงประดิษฐ์ มนูธรรม, สืบค้นจาก HTTP://WIKI.KPI.AC.TH/INDEX.PHP?TITLE=                    
เค้าโครงการเศรษฐกิจของหลวงประดิษฐ์_มนูธรรม เมื่อวันที่ ๑๖ กันยายน ๒๕๖๓ 
 ๑๘ สาระบัญญัติส�าคัญในคราวนี้ ทั้งสามฝ่ายคือ ผู้ประกันตน ผู้ว่าจ้าง (นายจ้าง) และรัฐบาล ร่วมกันสมทบ
เงินเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายของการประกันสังคม แตกต่างกับแนวทางที่รัฐบาลให้หลักประกันความสุขสมบูรณ์แก่ราษฎร                 
ด้วยการจัดปัจจัยเพื่อการด�ารงชีวิต (เช่น อาหาร เครื่องนุ่งห่ม สถานที่อยู่ ฯลฯ) ที่รัฐรับผิดชอบค่าใช้จ่ายฝ่ายเดียว                    
เพราะรฐับาลจะไม่เกบ็เบีย้ประกันจากราษฎร แต่เอามาจากภาษวีนัละเลก็วนัละน้อยทีเ่กบ็ได้จากราษฎร (เช่น ภาษทีางอ้อม) 
และท�าแทนบริษัทเอกชน ตามแบบเค้าร ่างพระราชบัญญัติว ่าด ้วยการประกันความสุขสมบูรณ์ของราษฎร                             
ที่ดร. ปรีดี พนมยงค์ น�าเสนอเมื่อ พ.ศ. ๒๔๗๖ 
 ๑๙ จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ มีความตั้งใจที่จะยกเลิกกฎหมายนี้ แต่อธิบดีกรมประชาสงเคราะห์โดยการรับ
ฟังความเห็นของอาจารย์นคิม จนัทรวทิรุ ข้าราชการหวัเสรนียิมก้าวหน้า เสนอขอให้นายกรฐัมนตรชีะลอการใช้แทนการ
ยกเลิก จึงน�าไปสู่การมีมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว และผู้เขียนเข้าใจว่าการที่จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ต้องการยกเลิก                  
และต่อมายอมรบัการชะลอการบังคบัให้กฎหมายฉบบันี ้น่าจะมสีาเหตมุาจากกฎหมายฉบบันีจ้ะท�าให้แรงงานได้ประโยชน์
มากขึน้ อาจจะมีพลงัมากขึน้ และอาจจะเข้าร่วมกบัสหภาพแรงงาน ทีเ่กรงกนัว่าจะไปเป็นเครือ่งมอืของลทัธคิอมมวินิสต์ 
อันเคยเป็นเหตุผลของการยุบเลิกพระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. ๒๔๙๙ ในเวลาต่อมา ซึ่งมีผลให้เป็นการยกเลิก
สหภาพแรงงานตามที่กฎหมายอนุญาตให้จัดตั้งได้  ดูประกอบ วราพงษ์  ท่าขนุน, “ศาสตราจารย์นิคม จันทรวิทุร กับ
การประกันสังคมในประเทศไทย” สืบค้นจาก https://www.jobpub.com/articles/showarticle.asp?id=2692                     
เมื่อวันที่ ๑๘ กันยายน ๒๕๖๓
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ฉบับนี้ได้ นับจากสภาผู้แทนราษฎรชุดนั้นมา กฎหมายฉบับนี้ไม่สามารถประกาศใช้ได้จริง เพราะไม่มี

การออกเป็นพระราชกฤษฎีกาโดยรัฐชุดใดในสมัยต่อๆ มาเลย 

 จึงนับเป็นการสูญเสียโอกาสในการยกระดับคุณภาพชีวิตแรงงาน และการมีกองทุน                

ความมั่นคงทางสังคมขนาดใหญ่ และการเสริมสร้างระบบเศรษฐกิจของประเทศถึง ๓๖ ปี กว่าจะมี          

การเกิดขึ้นและบังคับใช้ได้จริงของกฎหมายประกันสังคมในรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ ก็เมื่อ 

พ.ศ. ๒๕๓๓๒๐ และน�าไปสู่การเป็นตัวอย่างให้มีการพัฒนาระบบหลักประกันสุขภาพอีก ๑๑ ปีต่อมา 

เพือ่เสรมิการดแูลสขุภาพประชาชนให้ทัว่ถงึทัง้ประเทศ ทีป่รบัจากระบบประกนัสขุภาพแบบครอบครวั

ของกระทรวงสาธารณสุขด้วย “นโยบายหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า ๓๐ บาท รักษาทุกโรค” ในสมัย

รฐับาลพรรคไทยรกัไทยเมือ่ พ.ศ. ๒๕๔๕๒๑  และการจดัสวสัดกิารแห่งรฐัของรฐับาล คสช. พ.ศ. ๒๕๕๗ 

จนถึงปัจจุบัน จึงสนับสนุนต่อความมีชีวิตชีวาของรัฐท่ีสนใจการยกระดับคุณภาพชีวิตแรงงาน                          

และประชาชน และการท�าให้รัฐสวัสดิการไทยในแบบแผนส�าคัญ (การประกันสังคม) ที่แท้งไปเมื่อ                      

พ.ศ. ๒๔๙๗ แต่เกิดใหม่เป็นทารกเมื่อ พ.ศ. ๒๕๓๓ ค่อยๆ เติบโตอย่างแข็งแรงมากขึ้นๆ จนเป็น                    

หนุ่มใหญ่สาวใหญ่ในทุกวันนี้ 

๒. รฐัสวสัดกิำร: ปรชัญำ ควำมหมำย ประเภท คณุลกัษณะ เป้ำหมำย และกลยทุธ์
 รัฐสวัสดิการ (Welfare State) คือ รัฐที่มีสภาพอันเป็นอุดมคติ (Utopia) แบบหนึ่ง                        

ทีป่ระชาชนให้คณุค่าและมีความปรารถนาทีจ่ะพ้นทกุข์ร่วมกนั ด้วยการมคุีณภาพชวีติทีไ่ด้มาตรฐานสงู 

อันต้ังอยู่บนความสามัคคีร่วมกัน ความเสมอภาค ความทั่วถึง และความยุติธรรม๒๒ ปรัชญาของ                        

 ๒๐ การขับเคลื่อนน�าโดยอาจารย์นิคม จันทรวิทุร อีกครั้งหนึ่ง และการสนับสนุนของคณะนักวิชาการ
มหาวิทยาลัย ข้าราชการกรมแรงงาน สหภาพแรงงาน และการเห็นชอบอย่างเป็นเอกฉันท์ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ทั้งฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายค้าน
 ๒๑ วโิรจน์ ณ ระนอง, อญัชนา ณ ระนอง และศรชยั เตรยีมวรกุล, หนึง่ปีแรกของการจดัหลกัประกนัสขุภาพ
ถ้วนหน้า, (กรุงเทพฯ: สนับสนุนทุนวิจัยโดยสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, ๒๕๔๗), หน้า ๑-๒. 
 ๒๒ ดูประกอบ Robert E. Goodin, Reasons for Welfare: the political theory of the welfare 
state, (Princeton NJ: Princeton University Press, 1988). โชคชัย สุทธาเวศ “ปรัชญาที่สามของการประกันสังคม,” 
นสพ. ผูจ้ดัการรายวนั, (๙ ธนัวาคม ๒๕๓๖): ๗. ในส่วนปรชัญาเรือ่งความยตุธิรรม ซึง่กล่าวถงึหลกัเสรภีาพอย่างเสมอภาค 
(Principle of Equal Liberty) และหลักของความแตกต่างของผู้คน (Difference Principle) จะช่วยแก้ปัญหา                       
ความไม่เสมอภาคได้อย่างไร โปรดดูหลักคิดของ John Rawls, John Rawls’ principles of justice ใน https://
people.wku.edu/jan.garrett/ethics/johnrawl.htm สืบค้นเมื่อวันที่ ๓๐ พฤศจิกายน ๒๕๖๓



20 รัฐสภาสาร ปีที่ ๖๙ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๖๔

รัฐสวัสดิการ๒๓ จึงให้คุณค่าต่อนิยามดังกล่าว และตั้งอยู่บนการก�าหนดเจตจ�านงร่วมกันของประชาชน

ที่พึงจะไปให้ถึง (Determinism of People’s Will) สภาพดังกล่าว โดยอาศัยนโยบาย กฎหมาย                   

และวิธีการ ภายใต้การจัดการ สนับสนุน ส่งเสริม หรือเอื้ออ�านวยการของรัฐที่จะปกป้อง คุ้มครอง                 

และส่งเสริมคุณภาพชีวิต ทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคมของแรงงานและประชาชน การให้หลักประกัน

โดยรัฐต่อสิทธิที่พลเมืองของรัฐจะมีคุณภาพชีวิตที่ดี และการสนับสนุนในทางสวัสดิการในด้านต่างๆ              

ให้กับแรงงานและประชาชนทัว่ไป และโดยการอาศยัความร่วมมือและการเฉลีย่ทกุข์และสขุร่วมกนัของ

ประชาชน  และการสนับสนุนในทางการเมืองและการปฏิบัติจริงของการจัดสรร ทั้งสิ่งที่เป็นเงิน                         

วัตถุสิ่งของ และบริการ รวมทั้งสวัสดิการและสิ่งเอื้ออ�านวยความสะดวกทั้งหลาย ที่เป็นความจ�าเป็น                   

และตามความต้องการ ให้แก่ประชาชนทุกเพศสภาพ (Gender) และช่วงวัย (Lifespan) บนเส้นทาง

และระดับต่างๆของการพัฒนาประเทศ และท่ามกลางความหลากหลายขององค์การภาคีต่างๆ                          

ที่เข้าร่วมรับผิดชอบกับรัฐบาลในการน�าพารัฐให้ไปถึงสภาวะดังกล่าว๒๔ 

 รัฐสวัสดิการ (Welfare State) สมัยใหม่ที่เป็นแบบอย่างให้สร้างสรรค์เกิดขึ้นมากว่า                   

๑๐๐ ปี นั้น จึงไม่เพียงให้คุณค่ากับสภาวะอันเกี่ยวข้องกันของ “สวัสดิการ” “ระบบทุนนิยม” และ 

“ประชาธิปไตย” เท่านั้น แต่ยังเก่ียวข้องกับการ “การแทรกแซงของรัฐ” อีกด้วย๒๕ การแทรกแซง            

ดงักล่าวด�าเนนิการผ่านนโยบาย การออกกฎหมาย และการจัดต้ังกลไกการบรหิารงานและการให้บรกิาร 

แต่ก็ตั้งอยู่บนความร่วมมือและความสามัคคีของภาคีอื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง

 ๒๓ ปรัชญาของรัฐสวัสดิการ เขียนขึ้นจากการเรียนรู้และประสบการณ์ของผู้เขียน ดูประกอบ โชคชัย                    
สุทธาเวศ, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๗. 
 ๒๔ ดูประกอบ ALAN HAMLIN (School of Social Sciences, University of Manchester), “The Idea 
of Welfare and the Welfare State,” Prepared for a 2007 symposium on “Welfare in the 21st Century” 
for the journal Public Finance and Management, N. Barr, “The Welfare State as Piggy Bank:                                       
Information, Risk,” Uncertainty and the Role of the State, (Oxford: Oxford University Press 2001),                      
R.  Plant, “The very idea of a welfare state”, Defence of Welfare, P. Bean, J. Ferris, and D. Whynes, 
(ed.), (London: Tavistock Publications, 1985), pp. 3 - 30, A.K. Sen, “Utilitarianism and Welfarism,”                    
Journal of Philosophy, 76 (1979): 463 - 489 และ H. W. Sinn, A Theory of the Welfare State,                                    
Scandinavian Journal of Economics 97, 4 (1995): 495-526. 
 ๒๕ ดูประกอบเรื่อง Welfare State: Definitions and Concept of State Intervention ใน https://
www.yourarticlelibrary.com/essay/welfare-state-definitions-and-concept-of-state-intervention/40304, 
Article share by R.K. Misra สืบค้นเมื่อวันที่ ๓๐ ธันวาคม ๒๕๖๓



การสร้างสรรค์รัฐสวัสดิการ: มุมมองในระดับสากล และรัฐสวัสดิการไทย 21

 ในเชิงความหมายของรฐัสวสัดกิารทีค่รอบคลมุนัน้ ยงัเป็นเรือ่งทีต้่องพฒันาความคมชดัลกึ

กันในวงวิชาการต่อไปและมีเรื่องมุมมองในเชิงตัวแบบในทางทฤษฎี (Theoretical Model) เข้ามา

เกี่ยวข้องด้วยที่จะหาข้อยุติกัน๒๖ แต่ในเบื้องต้น เราพอจะหมายถึงรัฐสวัสดิการได้ว่า รัฐสวัสดิการคือ 

รฐัทีเ่จตนาใช้อ�านาจท่ีจดัตัง้ขึน้ (ผ่านทางการเมอืงและการบรหิาร) เพ่ือพยายามปรบัเปลีย่นการท�างาน

ของพลังทางการตลาดอย่างน้อยในสามทิศทาง ประการแรก โดยการประกันรายได้ขั้นต�่าของบุคคล

และครอบครัว โดยไม่ค�านึงถึงมูลค่าทางการตลาดของงานหรือทรัพย์สินของบุคคล ประการที่สอง               

โดยการจ�ากดัขอบเขตของความไม่ม่ันคงให้แคบลง โดยการเปิดโอกาสให้บคุคลและครอบครวัสามารถ

เผชิญกับ “สภาวการณ์ที่เปลี่ยนแปลงทางสังคม” บางประการ (เช่น ความเจ็บป่วย การชราภาพ และ

การว่างงาน) ซ่ึงน�าไปสู่วิกฤตอื่นๆ ของบุคคลและครอบครัว และประการที่สาม โดยการสร้าง                      

ความมั่นใจว่าประชาชนทุกคน โดยปราศจากความแตกต่างทางสถานะหรือชนชั้น จะได้รับมาตรฐาน

ที่ดีที่สุดที่จัดให้ได้ ในทางที่สัมพันธ์กับการบริการทางสังคมในระดับหนึ่งตามที่ตกลงกันไว้๒๗

 อย่างไรก็ตาม การแปลความหมายค�าว่า Welfare State ในภาษาไทยว่าคือ รัฐสวัสดิการนั้น 

ตามทัศนะของข้าพเจ้าแล้ว ไม่ถูกต้องเสียทีเดียว การแปลเช่นนี้ยังเข้าไม่ถึงความเป็นจริงที่ถูกต้องกว่า 

(Closer to Truth) ข้าพเจ้าเหน็ว่าควรแปลอย่างเอาความหมายว่า “รฐัทีป่ระชาชนอยูก่นัอย่างสขุสบาย” 

หรือ “รัฐแห่งการอยู่อย่างเป็นสุข” มากกว่า เพราะค�าว่า Welfare ความหมายก็คือ สภาพความเป็น

อยูท่ีด่หีรือการมชีวีติทีด่ ี(Well-Being)๒๘ หรอือาจจะเรยีกสัน้ๆว่า “รฐัอยูดี่มีสขุ” หรอื “รฐัชวีติดีมีสขุ” 

หรือ “รฐัชวิีตผาสกุ” “รฐัชวีติประเสรฐิ” (แต่กม็คีวามหมายออกไปในทางศาสนามากขึน้) อย่างไรกต็าม 

กย็งัหมายถงึอย่างสมัผสัความเป็นจริงทีเ่ข้าใจง่ายๆ ว่าคอื “รฐัแห่งการมคีณุภาพชวิีตทีดี่หรอืมมีาตรฐาน

สูงของประชาชน” แต่ก็ดูยืดยาว หรืออาจจะเรียกสั้นๆว่า “รัฐคุณภาพชีวิต” ก็ตรงความหมายภาษา

อังกฤษมากขึ้น เพราะค�าว่า “สวัสดิการ” ในค�าว่า “รัฐสวัสดิการ” ที่นิยมเรียกกันทุกวันนี้นั้น จัดเป็น 

 ๒๖ ดูประกอบเรื่อง สามตัวแบบทางสวัสดิการ คือ ตัวแบบพันธมิตร ตัวแบบถ้วนหน้า และตัวแบบส่วนเกิน 
(Three welfare models: Corporatist, Universal and Residual) ใน Jørgen Goul Andersen, Welfare States 
and Welfare State Theory. Centre for Comparative Welfare Studies (CCWS), Department of Political 
Science, Aalborg University, 2007, pp. 6 - 8. Retrieved from https://www.researchgate.net/                                     
publication/271217504_Welfare_States_and_Welfare_State_Theory
 ๒๗ Asa Briggs, “The Welfare State in Historical Perspective,” European Journal of Sociology,  
2,2 (1961): 221-258 in Jørgen Goul Andersen, ibid.
 ๒๘ ดูประกอบใน James Griffin, Wellbeing: its Meaning, Measurement and Moral Importance, 
(Oxford: Oxford University Press, 1986).
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“เครือ่งมอื” หรือ “วิธกีาร” และมีแนวโน้มไปในเชงิการให้สิง่ของหรอืบรกิารทีจ่ดัให้แก่ผูท้ีต้่องการหรอื

เดือดร้อน แต่ไม่ได้ครอบคลุมถึงสิ่งที่อาจมิใช่สวัสดิการด้วย เช่น ค่าตอบแทน อาหาร การให้ค�าปรึกษา 

ข้อมูลข่าวสาร สิ่งอ�านวยความสะดวก และอื่นๆ แต่การมีชีวิตที่ดี (Well-Being) นั้น เป็น “เป้าหมาย” 

ที่อาศัยเครื่องมือหรือวิธีการในทางสวัสดิการให้ได้มา การพิจารณาความเป็นรัฐชีวิตผาสุกจึงต้อง

พิจารณาทั้งในเชิงวิธีการและเป้าหมายร่วมกัน และควรให้เกียรติเรียกรัฐเช่นนั้นโดยเน้นที่เป้าหมาย

มากกว่าวิธีการ ข้าพเจ้าจึงเห็นควรเปลี่ยนการเรียก “รัฐสวัสดิการ” เป็น “รัฐคุณภาพชีวิต” หรือ “รัฐ

ชีวิตผาสุก” เสียแทน

 ดังท่ีกล่าวแล้ว คุณภาพชีวิตที่มีมาตรฐานสูงของประชาชนย่อมเป็นเป้าหมายส�าคัญ                   

รัฐสวัสดิการจึงตั้งอยู่บนความเชื่อแบบอยู่ดีมีสุขนิยม (หรือผาสุกนิยม) (Welfarism) แบบวัตถุนิยม                 

ในทางหนึง่ ท่ีให้คณุค่าต่อสนิค้าหรอืบรกิารร่วมอนัจ�าเป็นของชวีติในสงัคมทีค่วรม ีและให้บคุคลแต่ละคน

ทีเ่ป็นสมาชกิในสงัคม ภายใต้การมีศลีธรรมและการรบัผดิชอบตนเองและการรบัผดิชอบร่วมกนั สามารถ

ได้รับผลประโยชน์ในลักษณะสินค้าสาธารณะในทางเศรษฐกิจและสังคม (Social-Economic Public 

Goods) โดยปราศจากการกีดกันบุคคลใดๆไม่ให้เข้าถึง (Non-excludable) หรือการกระท�าในเชิง              

ยื้อแย่งแข่งขันเพื่อท�าให้บุคคลอื่นใดได้รับสินค้าและบริการนั้นลดลงหรือหมดไปเพราะการบริโภค                

ของตน (Non-rivalrous) ด้วยการอาศยักลไกตลาด๒๙  ครอบคลมุทกุเรือ่งทีเ่กีย่วข้องกบัการจดัสวสัดกิาร

ให้แก่ประชาชนในขอบเขตที่เกี่ยวข้อง ตั้งแต่ก่อนเกิด เกิด ก่อนวัยท�างาน ขณะอยู่ในวัยท�างาน และ

การมีชีวิตหลงัวัยท�างาน จนถงึแก่กรรมและเผาเป็นเถ้าถ่านหรอืฝังอยูใ่นสสุาน  ซึง่ก็คอืตัง้แต่อยูใ่นครรภ์

จนถึงเชิงตะกอน (From the Cradle to the Grave)๓๐ ส่วนวิธีการก็มีหลายประการ โดยหากมอง

 ๒๙ ดูประกอบ Alan Hamlin,“The Idea of Welfare and the Welfare State,” Public Finance & 
Management 8,2 (June 2008) Retrieved from https://hummedia.manchester.ac.uk/schools/soss/         
politics/research/workingpapers/mancept/IdeaofWELFARE2.pdf  on September 9, 2010
 ๓๐ ข้อความที ่Winston Churchill อดตีหวัหน้าพรรคอนรุกัษ์นยิมและนายกรฐัมนตรอีงักฤษกล่าวสนบัสนนุ
ความคิดระบบประกันสังคมในรายงานเบเวอริดจ์ ค.ศ. ๑๙๔๒ (พ.ศ. ๒๔๘๕) และอาจารย์ป๋วย อึ๊งภากรณ์ (ซ่ึงเรียน
หนังสือในอังกฤษในขณะน้ัน เม่ือเรียนจบก็สมัครเข้าเป็นทหารในกองทัพบกอังกฤษเพื่อร่วมรบในสงครามโลกครั้งที่ ๒      
และร่วมจดัตัง้กลุม่เสรีไทยสายองักฤษเพือ่ปลดแอกประเทศไทยจากการยดึครองของญีปุ่น่) กค็ล้อยตามด้วยการน�าค�าว่า 
“จากครรภ์มารดาถึงเชิงตะกอน” นี้ มากล่าวถึงในบทความ “คุณภาพแห่งชีวิต ปฏิทินแห่งความหวัง จากครรภ์มารดา
ถึงเชิงตะกอน” เมื่อ พ.ศ. ๒๕๑๖ ดูประกอบ เรื่อง Social Security from ‘Cradle to Grave’ ใน https://mylearn-
ing.org/stories/the-beveridge-report-making-the-welfare-state/1239 สืบค้นเมื่อวันที่ ๒๐ พฤศจิกายน ๒๕๖๓ 
และเรื่อง จากครรภ์มารดาถึงเชิงตะกอน  ใน http://puey-ungpakorn.org/index.php/archives?id=228 สืบค้นเมื่อ
วันที่ ๒๐ พฤศจิกายน ๒๕๖๓
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แบบกรอบแห่งวธิกีารใหญ่หรือกระบวนทัศน์ย่อยของรฐัสวสัดกิาร ดงัทีก่ล่าวแล้ว ก็คอื การบรกิารทาง

สงัคม การสงัคมสงเคราะห์ การประกนัสงัคม และการจัดการด้วยวธิกีารอืน่ๆ ทัง้ทีโ่ดยอาศยักลไกตลาด

และมิใช่กลไกตลาด ในแห่งหนต่างๆ

 ในสารานุกรมการศึกษาระดับโลก (Encyclopedia of Global Studies) ของ Sage 

Reference กล่าวถึงรัฐสวัสดิการในคุณลักษณะดังนี้ว่า๓๑

 “รัฐสวัสดิการ แสดงให้เห็นได้ด้วยการอธิบายต่อแนวทางปฏิบัติ และกระบวนการ                 

ทางการเมอืงทีห่ลากหลายทีเ่ก่ียวข้องกับการจดัระเบยีบสงัคมและระเบยีบทางเศรษฐกจิภายในอ�านาจ

รัฐ อย่างน้อยในสี่มุมมองทั่วโลก ประการแรกก็คือ รัฐสวัสดิการได้รับการยอมรับจากหลายรัฐ ในฐานะ

ท่ีเป็นบรรทัดฐานทางจิตส�านึกส�าหรับองค์การแห่งความยุติธรรมทางสังคม และความเท่าเทียมกัน                

ในโอกาส ประการทีส่อง รฐัสวสัดิการถกูวพิากษ์วจิารณ์ว่าเป็นอปุสรรคต่อพลงัอ�านาจการจดัการตนเอง

ของตลาดเสรีภายในรัฐ และทั่วโลกจากความคิดเสรีนิยมที่หลากหลาย ประการที่สาม ในเวลาเดียวกัน 

ก็ถูกท้าทายโดยกองก�าลัง/อ�านาจทางตลาดทั่วโลก ประการที่สี่ รัฐสวัสดิการท�าหน้าที่เป็นวิธีที่เป็น               

แบบอย่างในการควบคมุสงัคม และได้รับการจดัสรรให้ออกมาในรูปของกฎระเบยีบทางการเมอืงภายใน

ประเทศอืน่ๆ นอกเหนอืประเทศตะวนัตก ตัง้แต่สิน้สดุสงครามโลกครัง้ทีส่อง และเพิม่มากขึน้ นบัตัง้แต่

การสิ้นสุดลงของการล่าอาณานิคม”

 นอกจากลักษณะ (และหน้าที่) ของรัฐสวัสดิการข้างต้นแล้วนั้น หากเอาตัวแบบของ                   

สแกนดเินเวยีนเป็นตัวตัง้ ก็จะพบว่ามีลกัษณะส�าคญัต่อไปนี ้๑) การเกบ็ภาษสีงู ๒) ภาครฐัมขีนาดใหญ่ 

๓) บริการถ้วนหน้าและการจัดสิทธิประโยชน์เกื้อกูลส�าคัญๆ อย่างกว้างขวาง ๔) การลงทุนที่มีผลิตผล

ในด้านสขุภาพ การศกึษา และการฝึกอบรมในการท�างาน ๕) การมีสิง่จูงใจและข้อก�าหนดในการท�างาน

ทีเ่ข้มแขง็๓๒ และ ๖) การจดัสวสัดกิารโดยความร่วมมอืระหว่างหน่วยงานรฐัและองค์การภาคประชาชน

หรือเอกชน โดยไม่จ�าเป็นที่รัฐบาลต้องเป็นผู้ด�าเนินการเองเสมอไป๓๓ แต่ทั้งนี้ก็มิได้หมายความว่า                  

“รฐัสวสัดกิารต้องเป็นแบบสแกนดเินเวยีนเท่านัน้ หากไม่ใช่แบบสแกนดิเนเวยีนแล้ว ประเทศท่ีมรีะบบ

สวัสดิการแรงงานและสวัสดิการสังคมต่างๆ นั้น หาใช่ประเทศรัฐสวัสดิการไม่ เพราะรัฐสวัสดิการ                    

 ๓๑ Hagen Schulz-Forberg “Welfare State,” Encyclopedia of Global Studies, Helmut K.                 
Anheier, Mark Juergensmeyer and Victor Faessel (ed.), (CA.: Sage Publication, 2012), pp. 1783 - 1788.
 ๓๒ Clavs Frelle - Peter sen, ibid, P.9.
 ๓๓ G. Esping - Andersen, The three world of welfare capitalism, (New Jersey: Princeton 
University Press, 1990).
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โดยเฉพาะอย่างยิง่ในประเทศเสรปีระชาธปิไตย มทีัง้ความคล้ายคลงึกนัและความแตกต่างกนั และทีส่�าคญั

คือสามารถเรียนรู้จากกันและกัน เพื่อรังสรรค์ในแต่ละประเทศและระหว่างประเทศร่วมกันให้เกิด               

การพัฒนามากกว่าเดิมได้เสมอ” !!

 “รัฐสวัสดิการ” ย่อมเป็นรัฐแห่งการสังเคราะห์ (Synthesis) ระหว่าง “รัฐทุนนิยม”                    

ในฐานะบทเสนอ (Thesis) และ “รฐัคอมมวินสิต์” ในฐานะบทแย้ง (Anti-Thesis) แต่ภายใต้พฒันาการ

เชิงโครงสร้างและเง่ือนไข และการด�าเนนิไปของกจิกรรมรัฐในแต่ละสงัคม ประเทศทัว่โลกอาจประกาศตน

หรือถูกจัดว่าเป็นรัฐสวัสดิการแบบหนึ่งใดก็ได้ การจัดประเภทหรือกลุ ่มประเทศรัฐสวัสดิการ                              

กันอย่างไรนั้น ในประเด็นนี้ขออ้างผลงานช้ินโบแดง (Magnum Opus) ของ Esping-Andersen                         

นักวิชาการชาวเดนมาร์ก ในหนังสือเรื่อง “สามโลกของทุนนิยมสวัสดิการ” (The Three Worlds of 

Welfare Capitalism)๓๔ เขาจัดแบ่งรัฐสวัสดิการในประเทศเศรษฐกิจทุนนิยมเสรี โดยพิจารณาจาก

ปัจจัยหลักสามประการ คือ การลดความเป็นสินค้าของแรงงาน (De-commodification) การใช้จ่าย

ทางสงัคมของรัฐ และการผสมผสานความร่วมมอืของผูม้ปีระโยชน์ได้เสยี พบว่ามสีามกลุม่ประเทศ คอื 

๑) ประเทศที่ด�าเนินแบบแผนสวัสดิการแบบเสรีนิยม (Liberal Regimes) จะเน้นการช่วยตนเองของ

แรงงานกลไกตลาด และให้ความส�าคญัน้อยกับการลดความเป็นสนิค้าของแรงงาน เช่น องักฤษ แคนาดา 

ออสเตรเลีย และอเมริกา๓๕ ๒) ประเทศที่ด�าเนินแบบแผนสวัสดิการแบบพันธมิตรนิยม (Corporatist 

Regime) หรืออนุรักษ์นิยม (Conservative Regimes) จะเน้นความร่วมมือระหว่างรัฐกับ/และหรือ

นายทุนและแรงงาน และให้ความส�าคัญปานกลางกับการลดความเป็นสินค้าของแรงงาน เช่น                            

ในยุโรปกลาง อาทิ เยอรมนี ฝรั่งเศส และเนเธอร์แลนด์ และ ๓) ประเทศที่ด�าเนินแบบแผนสวัสดิการ

แบบสังคมประชาธิปไตย (Social Democratic Regimes) จะเน้นการให้ความส�าคัญอย่างสูงกับ                    

การลดความเป็นสินค้าของแรงงาน การไม่พึ่งพิงกลไกตลาด และการจัดสวัสดิการแบบถ้วนหน้า เช่น 

ประเทศในกลุ่มสแกนดิเนเวียน๓๖ ดังสรุปตามตารางที่ ๑

 ๓๔ Ibid.
 ๓๕ อย่างไรก็ตาม คนอเมริกันส่วนใหญ่เข้าใจกันว่าสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที่ให้ความส�าคัญกับบริการ
สวัสดิการสังคมแก่ประชาชน มากกว่าที่จะมองว่าสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศรัฐสวัสดิการ
 ๓๖ ภายหลังมีผู้จัดแบ่งละเอียดกว่านี้ ถึงประมาณ ๑๕ แบบ เช่น C. Bambra, ระบอบที่จัดเพิ่มขึ้น เช่น 
Southern Europe welfare regime ส�าหรบั อติาล ีสเปน โปรตเุกศ และ กรกี และ Confucian welfare state regime 
ส�าหรับ ญี่ปุ่น เกาหลี ใต้หวัน ฮ่องกง และสิงคโปร์ เป็นต้น ใน C. Bambra, “Going beyond The three worlds of 
welfare capitalism: regime theory and public health research,” Journal of Epidemiology and                             
Community Health 61 (June 2007): 1099.
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ตารางที่ ๑  เปรียบเทียบจุดเน้นของสามระบอบรัฐสวัสดิการ

จุดเน้น

(Focus)

เสรีนิยม

(Liberal)

พันธมิตรนิยม

(CORPORATE)

สังคมประชาธิปไตย 

(SOC-DEM)

สิทธิทางสังคม

(SOCIAL RIGHTS)

สถานภาพทางสังคม

(SOCIAL

STRATIFICATION)

รัฐ ตลาด ครอบครัว

(STATE MARKET 

FAMILY)

ขอบข่ายของสิทธิ

ทางสังคม

(Contains realm

of social rights)

การผสมผสานระหว่าง

ความยากจนและ

ความเป็นส่วนใหญ่

เชิงสัมพัทธ์ในสังคม

(Blend of relative

poverty and majorities)

สวัสดิการที่แตกต่าง

โดยการอิงตลาด

(Market differentiated 

welfare)

ชนชั้นทางสังคมที่ไม่

โจมตีกัน (อยู่ร่วมกัน)

(Never contested –

social classes)

ล�าดับทางชนชั้น

(Class Hierarchy)

ครอบครัวตามประเพณี

(Traditional family)

ถ้วนหน้า

(Universal)

ทุกระดับชั้น

(All strata)

การปลดปล่อย:

ตลาดและครอบครัว

(Emancipation: market 

and family)

ท่ีมา: Gøsta Esping-Andersen, The three worlds of welfare capitalism, (New Jersey: Princeton                        

University Press, 1990).

 ส�าหรับประเทศไทยของเรา หากถือเอากฎหมายด้านสวัสดิการสังคมและความมั่นคง               

ทางสังคมต่างๆ ที่มีอยู่ในปัจจุบันและผลกระทบที่เกิดขึ้น ทั้งต่อบุคคล ครอบครัว และความเจริญของ

ประเทศ ก็เสมือนก�าลังเป็นรัฐสวัสดิการหนุ่มใหญ่ (แต่อาจยังไม่หล่อเหลาและสมบูรณ์มากพอ)                         

(ดังที่กล่าวถึงในหัวข้อที่ ๑๐. รัฐสวัสดิการไทยในปัจจุบันและปัญหาส�าคัญที่จ�าเป็นต้องแก้ไข)๓๗ ก็จะ

จดัอยูใ่นกลุม่ประเทศแบบทีห่นึง่ แต่กก็�าลงัขยับไปสูแ่บบทีส่อง และอาจไปเป็นแบบทีส่ามในอนาคตกาล

ข้างหน้า 

 ๓๗ ดูประกอบ โชคชัย สุทธาเวศ, “๓๐ ปี การประกันสังคมไทยและการปฏิรูปสู่อนาคตที่มั่นคงและยั่งยืน: 
ข้อพิจารณาส�าหรับการสร้างสรรค์รัฐสวัสดิการของประเทศไทย,” เอกสารประกอบการปาฐกถางานวันนิคม จันทรวิทุร 
คร้ังที ่๑๘ ประจ�าปี ๒๕๖๓ วนัที ่๓๐ ตลุาคม ๒๕๖๓ ณ ห้องประชมุจอมพล ป. พบิลูสงคราม กระทรวงแรงงาน กรงุเทพฯ.
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 เป้าหมายของรัฐสวัสดิการเน้นที่คุณภาพชีวิตของประชาชนที่มีมาตรฐานสูง และย่อม

สนบัสนุนต่อความรุ่งโรจน์ให้กับประเทศ และเป้าหมายหลกัของความมัน่คงทางสงัคมโดยวิธกีารประกนั

สังคมนั้น พุ่งไปที่ตัวผู้ประกันตนและครอบครัว คือ การช่วยบรรเทาความเดือดร้อนด้านการเจ็บป่วย 

ทพุพลภาพ ค่าใช้จ่ายดแูลครอบครวั การเสยีชวีติ การชราภาพ ส่วนเป้าหมายรองของการประกนัสงัคม 

ย่อมจะพุง่ไปทีก่ารส่งเสริมแรงงานที่มสีขุภาพดแีละมคีวามพร้อมในการท�างานอย่างเต็มที ่อันจะท�าให้

สถานประกอบการมปีระสทิธภิาพการผลติ และอนัจะน�าผลไปสูก่�าไรและความยัง่ยนืของสถานประกอบการ 

ส่วนผลกระทบภายนอก (Externalities) ของการประกันสังคม ในทางบวก คือ การเจริญเติบโต                 

ทางเศรษฐกิจ เพราะท�าให้มกีารจ้างงานทีม่คีณุภาพอาจมีในระดับสงูหรอือาจเต็มที ่(Full Employment) 

ประชาชนมหีลกัประกันทางรายได้เพ่ือการใช้จ่ายและบรโิภค และการออมเพ่ือการลงทุน การพฒันาบคุคล 

การบริโภค และการเลี้ยงชีพในยามชราภาพ และกองทุนกลางสามารถมีเงินไปลงทุนทางเศรษฐกิจ              

ในอุตสาหกรรมต่างๆ จ�านวนมาก อันท�าให้เศรษฐกิจเติบโตและมีเสถียรภาพ เป็นต้น ส่วนผลกระทบ

ในทางลบ ก็เป็นเรื่องการเพิ่มต้นทุนการผลิตในอุตสาหกรรม ซึ่งหากจัดการให้แรงงานมีทักษะและ

คุณภาพสูงในการท�างานก็จะแก้ปัญหานี้ได้ แต่เรื่องนี้ ประเทศไทยยังไม่เคยมีการท�าวิจัยประเมิน                   

ผลกระทบของกองทุนประกันสังคม ต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศอย่างที่ควรจะเป็น จึงท�าให้ไม่เห็น

ภาพที่เป็นจริงว่าเป็นอย่างไรและมากน้อยเพียงใด ได้แต่เห็นกันว่าน่าจะเป็นบวกต่อระบบเศรษฐกิจ           

พอสมควร

 ในทางกลยทุธ์ รฐัสวสัดกิารอาศยักลยทุธ์ (ซึง่สามารถเรยีกว่าแบบแผน) ส�าคญั ๔ ประการ 

คือ การบริการทางสังคม (เน้น - การจัดสวัสดิการในสิ่งที่จ�าเป็นพื้นฐานแก่ประชาชน เช่น การศึกษา 

สุขภาพ การมีงานท�า ท่ีอยู่อาศัย ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน ฯลฯ) การประกันสังคม                        

(เน้น - การจัดสวัสดิการเพื่อประกันความเสี่ยงทางรายได้จากเหตุต่างๆจากการท�างานและนอกเหนือ

การท�างาน ในยามชราภาพ ฯลฯ) การสงัคมสงเคราะห์ (เน้น - การจัดสวสัดกิารเพือ่บรรเทาความเดอืดร้อน

เมื่อประสบภัยหรือในยามจ�าเป็น) และกลยุทธ์หรือแบบแผนอื่นๆ (เน้น - การเติมเต็มคุณภาพชีวิต              

ผ่านการจัดสวัสดิการและสิ่งอ�านวยความสะดวกต่างๆ ที่อาจด�าเนินการในสถานประกอบการ                     

นอกสถานประกอบการ ในชุมชน และในสังคมทั่วไป)๓๘

 ส่วนในเชิงวิธีการที่ตอบสนองกลยุทธ์นั้น โดยภาพรวมๆ มีการวิพากษ์ต่อรัฐสวัสดิการว่า

ต้องด�าเนนิการโดยรฐัเท่าน้ัน รวมถงึโดยใช้เงินของรัฐด้วยเท่านัน้ ย่อมเป็นความเข้าใจทีไ่ม่ถกูต้องเสยีทเีดียว 

 ๓๘ โชคชัย สุนทรเวช, “สังคมประชาธิปไตยกับการปฏิรูปและรัฐสวัสดิการ,” รัฐสภาสาร ๕๙,๑ (มกราคม 
๒๕๕๔) : ๗๓ - ๙๔.
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และผิดหลักการรับผิดชอบและเฉลี่ยทุกข์เฉลี่ยสุขร่วมกันของผู้มีประโยชน์ได้เสียในสังคม จึงเห็นควร

ท�าความเข้าใจกนัเสยีใหม่ เพราะว่า แม้จะถือเอากิจกรรมทางสวสัดิการสงัคมเป็นการแทรกแซงของรฐั 

(State Intervention) ในระบบเศรษฐกิจและกิจกรรมในสังคม โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการท�ากิจกรรม

ขนาดใหญ่ที่เกี่ยวข้องกับประชาชนจ�านวนมหาศาลท่ียังเป็นสิ่งจ�าเป็นก็ตาม แต่อันที่จริงแล้ว การจัด

สวัสดิการในประเทศที่มีความเป็นรัฐสวัสดิการสูง ซึ่งล้วนแล้วเป็นประเทศทุนนิยมเสรีทั้งสิ้น ก็มิใช่ว่า

รัฐจะเป็นผู้จัดให้มีสวัสดิการทั้งหมดเสียเองเสมอไป เพราะอาจเป็นบริการสวัสดิการโดยรัฐหรือกลไก

อื่นในรัฐก็ได้ เช่น สหภาพแรงงาน นายจ้างกับแรงงานหรือองค์การสหภาพแรงงาน สหกรณ์ องค์การ

ภาคประชาสังคม หรือ ภาคเอกชน 

 ทัง้นีข้ึน้อยูกั่บนโยบายของรัฐบาลทีม่าจากพรรคการเมอืงต่างๆด้วย แต่รฐัก็ยงัคงมบีทบาท

ส�าคัญท่ีจะท�าให้มีระบบสวัสดิการสังคมเกิดขึ้นและด�าเนินไปอย่างแข็งขันและยั่งยืนในประเทศต่างๆ 

ทั้งในส่วนกลางและท้องถิ่น แต่กระนั้น การจัดสวัสดิการที่องค์การอื่นๆรับมาท�าแทนหน่วยงานของรัฐ 

(ท�านองการแปรรูปกิจการของรัฐไปเป็นของสังคม) เช่น องค์การพัฒนาเอกชน หรือสมาคม                            

ของประชาชนมาด�าเนินการแทนรัฐนั้น หากผู้รับบริการไม่พึงพอใจ การแสดงออกก็อาจแตกต่างกัน 

โดยประชาชนจะแสดงออกต่อหน่วยงานของรัฐอย่างจริงๆจังๆ เพื่อให้บริการได้รับการปรับปรุงแก้ไข 

มากกว่าการแสดงออกทีม่ต่ีอองค์การภาคประชาสงัคม ซึง่ไม่มอี�านาจรฐัในมอืทีจ่ะปรับปรงุแก้ไขบรกิาร

ให้เป็นไปตามความต้องการของประชาชนได้มากที่สุด ดังนั้น ในสถานการณ์เช่นนี้ รัฐบาลจึงต้องออก

กติกาและกลไกก�ากับให้องค์การผู้จัดบริการมีคุณภาพในการให้บริการที่ยึดโยงกับการตรวจสอบ                  

และประเมินผลการจัดบริการโดยประชาสังคมอย่างแข็งขัน

 อย่างไรก็ตาม โดยภาพรวมแล้ว ไม่ว่าจะเป็นระบอบแบบใด รัฐสวัสดิการสมัยใหม่                

แห่งสังคมอุตสาหกรรม (และมีความเป็นสังคมบริการเพิ่มมากขึ้นๆ) ก็ถูกสร้างสรรค์ขึ้น มิใช่โดยนักคิด

หรอืพรรคการเมอืงฝ่ายซ้ายเท่านัน้ แต่โดยนกัรฐัสวสัดิการและนกัสวสัดิการสงัคม ทัง้ฝ่ายขวา (เสรนียิม/

อนุรักษ์นิยม) และฝ่ายซ้าย (สังคมนิยม)๓๙ และโดยอ�านาจรัฐที่รัฐบาลใดๆ มีอยู่ในมือท�าให้เกิดขึ้นด้วย 

ดังที่พบเห็นอย่างเป็นประสบการณ์ในทางประวัติศาสตร์ที่เป็นจริงว่า มันได้เป็นไปในลักษณะที่ว่า             

“ภายใต้สภาวการณ์และปัญหาของประเทศ กระแสความคดิต่างๆ ในสงัคม และความต้องการของผูค้น 

กลไกหรอืรฐับาลในอ�านาจของฝ่ายขวาด�าเนนิการผลกัดนัไปข้างหน้าหรอืจัดสร้างระบอบรฐัสวสัดกิาร

ให้เป็นจริง หรือรัฐบาลในอ�านาจของฝ่ายซ้ายประยุกต์และหรือปรับแก้หลักการหรือตัวแบบจาก                    

ต่างประเทศที่ถูกจัดสร้างไว้ ให้ด�าเนินไปในทางที่สมควรหรือแข็งแกร่งมากขึ้น และแล้วก็สลับกันไปมา             

 ๓๙ ดูประกอบเรื่อง The welfare state needs updating ใน https://www.economist.com/                          
international/2018/07/12/the-welfare-state-needs-updating สืบค้นเมื่อวันที่ ๓๐ พฤศจิกายน ๒๕๖๓
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ในการปรับจัดความเป็นรัฐสวัสดิการในสมัยต่อๆมาให้ถูกต้องหรือเหมาะสมที่สุด”๔๐ แต่กระนั้น                          

นักเคลื่อนไหวฝ่ายซ้าย (จัด) ก็ยังวิจารณ์ว่า รัฐสวัสดิการเป็นแบบแผนของการกระท�าในทางสวัสดิการ

สังคมของรัฐ ที่มุ่งรักษาให้ระบบทุนนิยมด�าเนินต่อไปอย่างมีประสิทธิภาพ แต่หาได้ท�าให้ทุนนิยมได้รับ

การปฏิรูปให้เป็นประโยชน์แก่คุณภาพชีวิตแรงงานในสิ่งที่ควรกระท�าไม่๔๑

๓. รัฐสวัสดิกำร: แบบแผนส�ำคัญคือควำมมั่นคงทำงสังคม
 รฐัสวสัดิการ แม้จะต้องเช่ือมโยงกนัอย่างเป็นระบบของการประกนัสงัคม การบรกิารสงัคม 

การสงัคมสงเคราะห์ และแบบแผนหรอืกจิกรรมอืน่ๆ๔๒  เพือ่ประโยชน์สงูสดุของคณุภาพชวีติประชาชน

ท้ังมวลแล้ว ในทางที่เกิดขึ้นจริงในประเทศทั่วโลกในทุกวันนี้นั้น ดังที่กล่าวแล้ว ระบบความมั่นคง                   

ทางสังคมถือเป็นร่มโพธิ์ใหญ่ของรัฐสวัสดิการ เพราะเป็นแบบแผนการจัดสวัสดิการสังคมด้วยวิธีการ

 ๔๐ ดงัทีพ่บว่า การรเิริม่และความเป็นจรงิของการประกนัสขุภาพประชาชน การประกนัสขุภาพแรงงาน และ
การประกันชราภาพ ในทศวรรษท่ี ๑๘๘๐s อันถือกันว่าเป็นจุดเร่ิมต้นของรัฐสวัสดิการสมัยใหม่ เกิดข้ึนโดยรัฐบาล
อนุรักษนิยมฝ่ายขวาของนายกรัฐมนตรีอ็อตโต ฟอน บิสมาร์ค แห่งปรัสเซีย (เยอรมนีในปัจจุบัน) และได้รับการเติมเต็ม
มากขึ้นโดยพรรคฝ่ายซ้ายคือ พรรคสังคมประชาธิปไตยคู่แข่งในภายหลัง กฎหมายความมั่นคงทางสังคม ค.ศ. ๑๙๓๕        
(พ.ศ. ๒๔๗๘) ในสหรัฐอเมริกาท่ีเกิดข้ึนสมัยประธานาธิบดีแฟรงคลิน ดี. รูสเวลท์ ก็เป็นสมัยของพรรคขวากลางแบบ              
พรรคเดโมแครทที่เลียนแบบระบบประกันสังคมมาจากสวีเดน และในระยะเวลาต่อมา การปรับจัดใหม่และหรือถ่วงรั้ง      
ต่อการเจริญเติบโตของระบบความมั่นคงทางสังคมอเมริกันก็ด�าเนินการโดยพรรคอนุรักษนิยมขวาแบบรีพับลิกัน                         
การเกิดขึ้นของการประกันสังคมในอังกฤษช่วงปลายสงครามโลกครั้งที่ ๒ ค.ศ. ๑๙๔๒ – ๑๙๔๕ มาจากข้อเสนอ                        
อย่างเป็นระบบของเบเวอริดจ์ ข้าราชการหัวเสรีนิยมและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคเสรีนิยม แต่ก็ด�าเนินการโดย
พรรคฝ่ายซ้ายแบบพรรคแรงงานทีเ่ข้ามาได้อ�านาจรฐั การเกดิขึน้ของการประกนัชราภาพในสวเีดนใน ค.ศ. ๑๘๘๔ – ๑๙๑๓ 
(พ.ศ. ๒๔๒๗ – ๒๔๕๖) ก็เกิดขึ้นสมัยที่พรรคสังคมประชาธิปไตยของคนงานสวีเดนอันเป็นพรรคแบบซ้ายกลางยังไม่ได้
จัดตั้ง และเมื่อจัดตั้งขึ้นแล้วแต่ก็ยังเป็นฝ่ายค้านคือไม่ได้มีอ�านาจรัฐ แต่เมื่อได้เป็นรัฐบาลอย่างยาวนานในทศวรรษที่ 
๑๙๓๐s – ๑๙๗๐s ก็ท�าการปรับปรุงรัฐสวัสดิการให้แข็งแกร่งมากขึ้น ในประเทศไทย การเกิดขึ้นของพระราชบัญญัติ
ประกนัสงัคม พ.ศ. ๒๔๙๗ เกดิขึน้ในรฐับาลเผดจ็การทหารชาตนิยิมและเสรนียิมแนวขวากลางทีจ่อมพล ป. พบิลูสงคราม 
เป็นนายกรัฐมนตรี และพระราชบัญญัตติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ ก็เกิดขึ้นในรัฐบาลของพรรคเสรีนิยมขวากลางแบบ
พรรคชาติไทย ในสมัยที่น�าโดยพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ และเป็นนายกรัฐมนตรี และการเกิดขึ้นของพระราชบัญญัตติ
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๕ ตามโครงการ ๓๐ บาทรักษาทุกโรค ก็เกิดขึ้นในสมัยรัฐบาลของพรรค                       
ขวากลางแบบไทยรักไทย รวมถึงนโยบายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ และนโยบายเรียนฟรี ๑๒ ปี ก็เกิดขึ้นในรัฐบาลของพรรค
ขวากลางแบบพรรคประชาธิปัตย์ เป็นต้น
 ๔๑ ดูประกอบ Ian Gough, The Political Economy of the Welfare State (Critical Texts in Social 
Work and the Welfare State), (London: Macmillan, 1979), pp. 55-74.
 ๔๒ โชคชัย สุทธาเวศ, เรื่องเดียวกัน.
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ประกันสังคมของประเทศที่เน้นผลิตภาพการผลิตในสังคมทุนนิยมเสรี และที่เกี่ยวข้องกับคนท�างาน             

ซึ่งเป็นก�าลังแรงงานส่วนใหญ่และเม่ือพ้นวัยท�างานไปแล้ว๔๓ โดยก้าวข้ามการสงเคราะห์โดยรัฐและ          

การบริจาคเงนิ (Charity) ช่วยเหลอืกนัและกนัในสงัคมโดยสมคัรใจในหมูป่ระชาชนทีย่งัคงมอียูต่ามประเพณี

และลทัธิความเชือ่ทางศาสนา ซ่ึงหากอาศยันยิามความม่ันคงทางสงัคมของสมาคมความม่ันคงทางสงัคม

ระหว่างประเทศมาพิจารณาประกอบ ก็จะเหน็ได้ว่าระบบความมัน่คงทางสงัคมสนบัสนนุต่อความเป็น

รัฐสวัสดิการอย่างยิ่ง คือ๔๔ “ความม่ันคงทางสังคม” (Social security) หมายถึงโครงการหรือ                    

โครงการใด ๆ  ทีก่�าหนดขึน้โดยกฎหมายหรือข้อตกลงบงัคบัอืน่ใดซึง่ให้ความคุม้ครอง ไม่ว่าจะเป็นเงนิสด

หรือในรูปแบบใดก็ตาม ในกรณีที่เกิดอุบัติเหตุในการท�างานโรคจากการท�างาน การว่างงาน การเป็น

มารดา การเจ็บป่วยการทุพพลภาพ การชราภาพ การเกษียณอายุ การรอดชีวิต หรือการเสียชีวิต              

และรวมถึงผลประโยชน์ต่างๆ ส�าหรับเด็ก และสมาชิกในครอบครัว ผลประโยชน์ด้านการดูแลสุขภาพ 

การป้องกันโรค การฟ้ืนฟู และการดูแลระยะยาว อาจรวมถงึการประกันสงัคม ความช่วยเหลอืทางสงัคม 

โครงการที่มีผลประโยชน์ตอบแทนร่วมกัน กองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ และการเตรียมการอื่น ๆ ซึ่งตาม

กฎหมายหรือแนวปฏิบัติของประเทศ ถือเป็นส่วนหนึ่งของระบบประกันสังคมของประเทศ”

 ทั้งนี้ หัวใจส�าคัญของระบอบรัฐสวัสดิการที่มีระบบความมั่นคงทางสังคมเป็นแบบแผน

หลักนั้น จากหลักปรัชญาด้านรัฐสวัสดิการและประสบการณ์ของประเทศทุนนิยมสวัสดิการที่ให้ความ

ส�าคัญกับการสร้างสรรค์รัฐสวัสดิการและนโยบายสวัสดิการสังคม เพื่อคุณภาพชีวิตประชาชนทั่วไป 

แรงงานและผู้ประกอบอาชีพต่างๆ อันเชื่อมโยงไปถึงความส�าเร็จของสถานประกอบการและประเทศ

ที่มีประสิทธิภาพการผลิตสูง และการเกื้อกูลและไม่ทอดทิ้งกันในสังคม ก็คือ

 ๑) การสร้างระบบความมัน่คงทางสงัคม ด้วยการอาศยัเงนิทนุกลางทีไ่ด้จากการสมทบทนุ 

เพือ่ประกนัความเสีย่งและสทิธปิระโยชน์ร่วมกนัของผูม้ส่ีวนได้เสยีเป็นหลกั (เช่น แรงงาน และเจ้าของ

กิจการ) ซึ่งโดยส่วนใหญ่จะบังคับตามกฎหมายให้สะสมเป็นการประจ�ามากกว่าการสมัครใจ                         

 ๔๓ ดปูระกอบเรือ่ง ระบบความมัน่คงทางสงัคมในฐานะตวัแทนทีส่�าคญัของรฐัสวสัดกิาร ในงานของ Harold 
L. Wilensky ใน The Welfare State and Equality: Structural and Ideological Roots of Public Expenditure, 
(Berkeley: University of California Press, 1975). โดยศึกษาค่าใช้จ่ายด้านความมั่นคงทางสังคมของประเทศพัฒนา
แล้วที่ร�่ารวย 23 ประเทศ และ Kerem Gabriel Öktem “The Welfare State as Universal Social Security:                          
A Global Analysis,” Social Inclusion 2020 8,1(2020): 103–113. โดยศึกษาความครอบคลุมถ้วนหน้าของ                       
กิจกรรมความมั่นคงทางสังคมของประเทศทั่วโลก ๑๖๐ ประเทศ
 ๔๔ อ้างจาก มาตรา ๑ ของธรรมนูญสมาคมความมั่นคงระหว่างประเทศ ใน https://ww1.issa.int/sites/
default/files/documents/administration/EN-ISSA_Constitution2016-35807.pdf สืบค้นเมื่อวันที่ ๑๔ ตุลาคม 
๒๕๖๓
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แบบการเก็บภาษีรายได้ทางตรงหรือการสมทบจากรายได้บุคคลที่เจาะจงต่อประเภทสิทธิประโยชน์

อย่างมเีงือ่นไข (Earmarked Tax) ซ่ึงกค็อืการทีแ่ต่ละคนจ่ายเบีย้ประกนัคณุภาพชวีติเพือ่รับผดิชอบตนเอง

ร่วมกันนั่นเอง (เสมือนการสะสมทุนเรือนหุ้นของตนเองไปด้วยในตัว คล้ายหลักการสหกรณ์)                  

โดยส่วนใหญ่เก็บแบบภาษีรายได้รายเดือน (Monthly Payroll Tax) มากกว่ารายปี (Annual Income Tax) 

ในอัตราที่สูงและก้าวหน้า และจากการสมทบทุนของรัฐเข้ากองทุนจากงบประมาณแผ่นดินประจ�าปี 

(อาจมีหรือไม่มีในบางประเภทกองทุน) ซึ่งมักจะจัดตั้งเป็นกองทุนกลางหรือกองทุนเฉพาะด้านที่มั่นคง 

เพื่อใช้จ่ายสิทธิประโยชน์ตามที่ก�าหนดไว้ชัดเจนและแน่นอน (Defined Contribution and Benefit) 

และเพื่อการบริหารงานอีกส่วนหนึ่ง 

 ๒) การด�าเนนิการด้านเงินทนุเพือ่ความมัน่คงทางสงัคม จะไม่เน้นการใช้จ่ายฝ่ายเดยีวโดยรัฐ 

จากการใช้เงินงบประมาณแผ่นดินประจ�าปีที่ได้จากภาษีที่รัฐเก็บจากประชาชนและนิติบุคคลทั่วไป                

ที่มีรายได้และทรัพย์สิน (ที่ดิน ฯลฯ) จากสรรพสามิต จากผู้บริโภคในทางตรงหรือทางอ้อม (เช่น ภาษี

มูลค่าเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ และอากรแสตมป์) จากการหารายได้ของรัฐโดยช่องทางต่างๆ ประจ�าปี 

(เช่น รัฐวิสาหกิจ ศุลกากร) และอื่นๆ มาท�าเป็นงบประมาณส่วนหนึ่งในด้านสวัสดิการ แล้วเอาไปจ่าย

เป็นเงินหรือบริการแบบให้เปล่าแก่ประชาชน ตามความจ�าเป็น/ต้องการหรือเดือดร้อนในด้านต่างๆ             

ในภายหลัง เพราะนั่นคือการให้หลักประกันคุณภาพชีวิตของประชาชนทั้งหลาย นอกกรอบนัยของ            

การเป็นแรงงานหรือคนท�างานตามระบบการจ้างงานในตลาดแรงงานที่มีการจ้างงานหรือท�างานกัน

อย่างเต็มที่ในระบบเศรษฐกิจ 

 ๓) การจัดสวัสดิการสังคม นอกเหนือระบบความมั่นคงทางสังคม เช่น การจัดสวัสดิการ

สังคมในแบบแผนการบริการทางสังคมหรือการสังคมสงเคราะห์ โดยรัฐเป็นการทั่วไปและให้เอกชน

ด�าเนินการได้นั้น ก็ยังต้องมีอยู่ด้วย โดยสามารถให้กับประชาชนถ้วนหน้าโดยให้ทุกคนหรือส่วนใหญ่ 

หรอืเฉพาะกลุม่ แต่จ�าเป็นต้องจดัการบริการทางสงัคม (เช่น การจัดการศกึษา และการบรกิารสขุภาพ) 

อย่างมคีวามเชือ่มโยง และมลีกัษณะเป็นการจดัเตรยีมพืน้ฐานเพือ่เสรมิสร้างประชากรเพือ่ผลผลติทีส่งู

ของระบบเศรษฐกิจ เพราะถือว่าเป็นภาระในเชิงการลงทุนของรัฐในระยะยาว ในขณะเดียวกันก็ยังคง

ต้องให้บริการแบบสังคมสงเคราะห์แก่ผู้ที่เดือดร้อนและต้องพึ่งพารัฐสงเคราะห์ด้วย เช่น ผู้ที่ยากจน

หรือมีรายได้ต�่ากว่าเกณฑ์ที่ก�าหนด และผู้ที่อยู่ในภาวะยากล�าบากเป็นพิเศษ แต่ก็มักจะให้ได้อย่างมี

มาตรฐานคุณภาพที่จ�ากัด และมักต้องตรวจสอบความจ�าเป็นหรือความเดือดร้อน 

 ทั้งหมดนี้ จึงขึ้นอยู ่กับความม่ังคั่งหรือความยากจนของประชาชนและรัฐ สภาวะ                           

ทางเศรษฐกิจ ความสามารถในการสร้างรายได้ของรัฐตามช่องทางต่างๆ การเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง

ประชากร และความจ�าเป็นของรัฐที่จะต้องใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินในด้านต่างๆ เพ่ือการพัฒนา

ประเทศ การช�าระหนี้สาธารณะ และอื่นๆ
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๔. รัฐสวัสดิกำรไทยในสมัยปัจจุบัน ปัญหำ และแนวทำงปฏิรูป 

 นอกเหนอืจากการพจิารณาอย่างต่อเนือ่งในตวันโยบายทางสงัคมและด้านสวสัดกิารสงัคม

และค่าใช้จ่ายเพือ่การนีข้องรฐั (ซึง่มแีนวโน้มสงูขึน้ๆทุกปี) แล้ว การเป็นรฐัสวสัดกิารย่อมอาศยักฎหมาย

รองรับในทางปฏิบัติด้วย๔๕ ในทุกวันนี้ ประชาชนไทยได้รับสิทธิสวัสดิการและมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นๆ 

ตามทีก่ฎหมายรองรบัอย่างน้อย ๗ ฉบบั๔๖ คอื พระราชบัญญตัสิหกรณ์ พ.ศ. ๒๕๑๑/๒๕๖๒ (โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งสหกรณ์ออมทรัพย์และเครดิตยูเนียน) เพื่อส่งเสริมการออมเงิน การกู้ยืมเงิน และการจัด

สวัสดิการแก่สมาชิก พระราชบัญญัติกองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ พ.ศ. ๒๕๓๐ เพื่อส่งเสริมการออมเงินไว้ใช้

เมื่อออกจากงาน พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. ๒๕๓๗ เพื่อจัดบริการทางการแพทย์                                     

และฟ้ืนฟูสมรรถนะเมือ่เกดิการเจบ็ป่วยหรอืเกดิโรคจากการท�างาน พระราชบัญญัติครโูรงเรยีนเอกชน                

พ.ศ. ๒๕๕๐ เพ่ือประโยชน์ด้านสวัสดิการของแรงงานครู การออกจากงาน และเกษียณอายุ                         

พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ เพื่อประโยชน์ของแรงงานในยามเจ็บป่วย ทุพพลภาพ                    

มบีตุร เลีย้งดบูตุร ว่างงาน ชราภาพ เสยีชวีติ และพระราชบญัญติักองทนุการออมแห่งชาต ิพ. ศ. ๒๕๕๔ 

เพ่ือประโยชน์ในการออมเงินของคนท�างานนอกระบบหรือผู้ประกอบอาชีพอิสระ ผู้ที่เป็นนักเรียน                  

และนักศึกษา ประเด็นส�าคัญดังที่สรุปในตารางที่ ๒

 ๔๕ การประเมินสถานภาพความเป็นรัฐสวัสดิการไทยในบทความนี้เป็นการประเมินเบื้องต้น แต่ควรมีการ
ด�าเนินการอย่างเป็นเต็มรูปและต่อเนื่องในอนาคต
 ๔๖ ยงัไม่รวมถงึ ๑) กฎหมายหลกัประกนัสขุภาพแห่งชาตทิีม่กีองทนุหลกัประกนัสขุภาพแห่งชาต ิซึง่รฐับาล
จ่ายเพยีงฝ่ายเดยีวจากงบประมาณแผ่นดนิ แต่กถ็อืเป็นส่วนหนึง่ในการจดับรกิารทางสงัคม (Social Service) ด้านสขุภาพ
ส�าหรับประชาชนผู้ประกอบอาชีพอิสระ รวมทั้งเกษตรกร และผู้เกษียณอายุที่พ้นจากความเป็นลูกจ้างบริษัทเอกชน                 
และพนกังานของรัฐ เช่น รฐัวิสาหกิจ และองค์การอสิระมหาชน เป็นต้น ๒) การบรกิารทางสงัคมด้านการศกึษา เช่น นโยบาย
เรียนฟรี ๑๒/๑๕ ปี (แต่กระน้ัน พ่อแม่/ผู้ปกครองยังต้องจ่ายเงินตามที่โรงเรียนเรียกเก็บ!) และกองทุนด้านการศึกษา 
เช่น กองทุนให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา กองทุนเพื่อความเสมอภาคทางการศึกษา และกองทุนด้านการศึกษาอื่นๆ อันถือได้ว่า
เป็นส่วนหนึ่งของรัฐสวัสดิการไทยเช่นกัน และ ๓) การสงเคราะห์ เช่น เบี้ยยังชีพคนชราที่มีอายุ ๖๐ ปี ขึ้นไป และเงิน
อดุหนนุเดก็อายไุม่เกนิ ๖ ปี และการท่ีรฐับาลไทยปัจจบุนัก�าลังดแูลคนไทยภายใต้ความเป็นประชารฐั เสมอืนก�าลังทดแทน
ประชานยิมรัฐ แต่กเ็น้นเป็นพเิศษต่อการเสรมิสร้าง “สวสัดกิารแห่งรฐั” ด้วยการสงเคราะห์เงนิ (การให้เปล่า) แก่ผูย้ากจน
และมีรายได้จ�ากัด ในแนวการประกันรายได้ขั้นต�่าถ้วนหน้า (Universal Basic Income) แต่ก็อยู่ภายใต้กงล้อของ                     
การขบัเคลือ่นสร้างสรรค์รฐัสวสัดกิารทีไ่ม่ควรสญูเปล่า แม้ว่าจะเสมอืนเป็นประชารฐัอปุถมัภ์แบบไทยเดิมอยูไ่ม่น้อยกต็าม 
และ ๔) การด�าเนินการทางสวัสดิการสังคมตามประเพณีที่ทรงคุณค่า เช่น การเกื้อกูลกันภายในครอบครัว วงศ์ตระกูล 
ชุมชน และในโอกาสแห่งงานประเพณีต่างๆ ของเผ่าพันธุ์และเชื้อชาติต่างๆ
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ตารางที่ ๒ เปรียบเทียบประเด็นส�าคัญของกฎหมายภายใต้ความมั่นคงทางสังคมของประเทศไทย

กฎหมาย/กองทุน

ภายใต้กฎหมาย

ความครอบคลุม แหล่งเงินทุน สิทธิประโยชน์ จ�านวนสมาชิก/

ผู้ได้รับการคุ้มครอง 

(ประมาณ ณ 

พ.ศ. ๒๕๖๓)

๑) พระราชบัญญัติ

สหกรณ์

พ.ศ. ๒๕๑๑/๒๕๖๒ 

(โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

สหกรณ์ออมทรัพย์

และเครดิตยูเนียน)

๒) พระราชบัญญัติ

กองทุนส�ารอง

เลี้ยงชีพ พ.ศ. ๒๕๓๐

๓) พระราชบัญญัติ

ประกันสังคม

พ. ศ. ๒๕๓๓

หน่วยงานราชการ 

รัฐวิสาหกิจ บริษัท

เอกชนมหาวทิยาลยั

ของรัฐที่ออกนอก

ระบบราชการ และ

องค์กรอิสระ

สาธารณะ ฯลฯ

รัฐวิสาหกิจ บริษัท 

เอกชนมหาวทิยาลยั

ของรัฐที่ออกนอก

ระบบราชการและ

องค์กรอิสระ

สาธารณะ

บริษัท เอกชน

มหาวิทยาลัยของรัฐ

ที่แปรรูปแล้วองค์กร

อิสระสาธารณะและ

การจ้างงานตนเอง 

เงินค่าหุ้นของสมาชิก 

และผลก�าไร

การด�าเนินงาน

ของสหกรณ์

เงินสมทบของคน

งานและนายจ้างใน

กองทุนส�ารองเลี้ยง

ชีพของบริษัท 

รัฐวิสาหกิจ หรือ

องค์การอื่นตามที่

กฎหมายก�าหนด

เงินสมทบของ

คนงานนายจ้างและ

รัฐบาลเข้ากองทุน

ประกันสังคมกลาง

เงินสวัสดิการ

ประเภทต่างๆ เช่น 

เงินกู้ การศึกษาบุตร 

การรักษาพยาบาล 

เงินกู้สวัสดิการ 

ฌาปนกิจ และ

เงินบ�าเหน็จเมื่อ

เกษียณอายุ

เงินก้อนเมื่อคนงาน

ลาออกหรือเกษียณ

จากองค์กรจัดหา

งาน

เจ็บป่วย 

ทุพพลภาพ มีบุตร 

เลี้ยงดูบุตร ว่างงาน 

ชราภาพ เสียชีวิต

๓ ล้านคน

๔-๕ ล้านคน 

(พนักงานรัฐวิสาหกิจ

ประมาณ ๕๐๐,๐๐๐ 

คน และคนงานใน

ภาคเอกชนประมาณ 

๔๕๐,๐๐๐ คนและ

องค์กรของรัฐ

บางแห่งรวมถึง

มหาวิทยาลัยของรัฐ

ที่ออกนอกระบบ

ราชการ เป็นต้น)

๑๖ ล้านคน 

(แรงงานภาคเอกชน 

องค์การอิสระของ

รัฐบางแห่ง รวมถึง

มหาวิทยาลัยของรัฐ

ที่ออกนอกระบบ
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ตารางที่ ๒ เปรียบเทียบประเด็นส�าคัญของกฎหมายภายใต้ความมั่นคงทางสังคมของประเทศไทย (ต่อ)

กฎหมาย/กองทุน

ภายใต้กฎหมาย

ความครอบคลุม แหล่งเงินทุน สิทธิประโยชน์ จ�านวนสมาชิก/

ผู้ได้รับการคุ้มครอง 

(ประมาณ ณ 

พ.ศ. ๒๕๖๓)

๔) พระราชบัญญัติ

เงินทดแทน  พ.ศ. 

๒๕๓๗ (แทนที่

ประกาศคณะ

กรรมการกองทุน

เงินทดแทน ๑๖ 

มีนาคม พ.ศ. 

๒๕๑๗)

๕)  พระราชบัญญัติ

ครูโรงเรียนเอกชน 

พ.ศ. พ.ศ. ๒๕๕๐ 

(กองทุนสงเคราะห์

ครูโรงเรียนเอกชน)

บริษัทเอกชน 

สหกรณ์ ลูกจ้าง

ประจ�าของรัฐ และ

องค์การพัฒนา

เอกชน เป็นต้น

โรงเรียนเอกชน

นายจ้างจ่ายเงิน

สมทบเข้ากองทุน

เงินทดแทนส�าหรับ

คนงานส่วนกลาง

เท่านั้น

เงินสมทบจากครู 

ครูใหญ่ เจ้าของดรง

เรียน และรัฐบาล 

เข้ากองทุนครู

โรงเรียนเอกชน

กลาง

(๑) การเจ็บป่วย: 

การบริการรักษา

พยาบาลทางการ

แพทย์, ค่าชดเชย

รายเดือน,

การฟื้นฟูสมรรถภาพ), 

การทุพพลภาพ

(๒) เงินช่วยเหลือ

กรณีเสียชีวิตและ

งานศพ

(๓) การหายตัวไป 

(ทุกกรณีต้องเป็น

โรคหรือการ

บาดเจ็บหรือเจ็บ

ป่วยจากการท�างาน)

เงินช่วยเหลือบุตร, 

เงินส�ารองเลี้ยงชีพ, 

ค่ารักษาพยาบาล, 

ค่าใช้จ่ายเพื่อการ

ศึกษาบุตร, เงินกู้

สวัสดิการ

ราชการ และผู้

ประกอบอาชีพ

อิสระ เป็นต้น)

๑๓ ล้านคน 

(แรงงานภาคเอกชน 

องค์การอิสระของ

รัฐบางแห่ง รวมถึง

มหาวิทยาลัยของรัฐ

ที่ออกนอกระบบ

ราชการ และผู้

ประกอบอาชีพ

อิสระ เป็นต้น)

๐.๑๓ ล้านคน
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ตารางที่ ๒ เปรียบเทียบประเด็นส�าคัญของกฎหมายภายใต้ความมั่นคงทางสังคมของประเทศไทย (ต่อ)

กฎหมาย/กองทุน

ภายใต้กฎหมาย

ความครอบคลุม แหล่งเงินทุน สิทธิประโยชน์ จ�านวนสมาชิก/

ผู้ได้รับการคุ้มครอง 

(ประมาณ ณ 

พ.ศ. ๒๕๖๓)

๖) พระราชบัญญัติ

กองทุนบ�าเหน็จ

บ�านาญข้าราชการ  

พ.ศ. ๒๕๓๙

๗) พระราชบัญญัติ

กองทุนการออม

แห่งชาติ พ. ศ. 

๒๕๕๔ (๒๕๕๔)

หน่วยงานราชการ

ของรัฐ

อาชีพอิสระ  

นักเรียนและ

นักศึกษา (อายุ ๑๕ 

ปีขึ้นไป) เป็นต้น

ข้าราชการและ

ลูกจ้าง ๑๒ 

ประเภท และเงิน

สมทบของรัฐบาล

เข้ากองทุนบ�าเหน็จ

บ�านาญ (กลาง)

เงินสะสมของ

สมาชิก เงินสมทบ

จากรัฐบาล เข้าสู่

กองทุนการออม

แห่งชาติ

เงินก้อน

เงินชราภาพ

รายเดือน และเงิน

ทุพพลภาพ

รายเดือน และ

เงินค่าท�าศพ

เงินบ�านาญรายเดือน 

เงินก้อนจากการสิ้น

สุดการเป็นสมาชิก 

เงินยังชีพส�าหรับ

ผู้รับในฐานะผู้อยู่ใน

อุปการะ (บ�านาญ

ตกทอด) 

๕ ล้านคน

๑.๕ ล้านคน (จาก

ปัจจุบันผู้ประกอบ

อาชีพอิสระที่มีสิทธิ์ 

๒๕ ล้านคน)

 นอกจากน้ี ประชากรไทยกว่าร้อยละ ๗๐ ได้รบัการคุ้มครองทางสงัคมจากกองทุนความมัน่คง     

ทางสังคมต่างๆ นับว่าเป็นอัตราที่สูง เมื่อเทียบกับประเทศอื่นๆ ในภาคพื้นเอเชียและแปซิฟิค ๔๗                     

และปรากฏว่ากองทุนประกันสังคมเป็นกองทุนที่ใหญ่ที่สุดและเข้มแข็งที่สุด และในรอบ ๓๐ ปีที่ผ่านมา 

ประสบความส�าเร็จในระดับหนึ่ง (ปัจจุบัน พ.ศ. ๒๕๖๔ มีเงินประมาณ  ๒.๓ ล้านล้านบาท สามารถ

จัดสวัสดิการได้ครบถ้วนตามที่กฎหมายก�าหนด สอดคล้องกับหลักการสากลโดยส่วนใหญ่ และปรับ        

สิทธิประโยชน์เพ่ิมขึ้นทุกปี) แต่นอกเหนือจากกฎหมายและกองทุนภายในกฎหมายเหล่านี้แล้ว ยังมี

กฎหมายหรือกองทุนพิเศษอื่น ๆ ที่ครอบคลุมประชาชนกลุ่มต่างๆ โดยเฉพาะ เช่น การสงเคราะห์

ทหารผ่านศึก กองทุนบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการกรุงเทพมหานคร และกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญ

ข้าราชการส่วนท้องถิ่น เป็นต้น

  ๔๗ Nuno Meira Simoes da Cunl, 30 Year of thai Social Security. Sucess, Problems and 
reform approacn. Inputs for a national debate. งานวันนิคม จัทรวิทูร ครั้งที่ ๑๘ ประจ�าปี ๒๕๖๓ วันที่ ๓๐ 
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 เมื่อนับรวมถึงการมีแนวนโยบาย (พื้นฐาน) แห่งรัฐในแนวทางสังคมและสวัสดิการสังคม

ตามที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐, พ.ศ. ๒๕๕๐ และ พ.ศ. ๒๕๖๐  ก�าหนดด้วยแล้ว ประเทศไทยก็ย่อม

เป็นรัฐสวัสดิการในระดับหนึ่งแล้ว แต่เสมือนเป็นคนหนุ่มสาวที่อาจจะดูผอมไปบ้างเท่านั้น

 ส่วนปัญหาส�าคญัๆ ของรัฐสวสัดกิารไทยทีจ่�าเป็นต้องเร่งแก้ไขนัน้ มทีัง้ปัญหาเฉพาะส่วน

และปัญหาร่วม ดังที่พบว่า คุณภาพชีวิตในหลายเรื่อง รวมทั้งสุขภาพ จิตใจ และการศึกษา ที่ยังมี                     

จุดอ่อนของคุณภาพและมาตรฐานสิทธิประโยชน์และการให้บริการ ความเหลื่อมล�้าในการเข้าถึง                   

สิทธิประโยชน์ และการรับบริการสวัสดิการสังคมในหมู่ประชาชนหลากหลายกลุ่มและช่วงวัยยังมี                    

อยู่มาก การตกหล่นของประชาชนบางส่วนที่จะเข้าร่วมกับแบบแผนการจัดสวัสดิการบางประเภท                

และการรับสิทธิประโยชน์อย่างทั่วถึงและเพียงพอ การมีเงินทุนการจัดสวัสดิการในเชิงกองทุน                     

และงบประมาณแผ่นดินที่ยังไม่มากพอ และหากรวมถึงปัญหาโรคระบาด (แบบ COVID-19) ที่ต้องใช้

เงินเยียวยาผู้คนที่ได้รับผลกระทบอย่างมหาศาลด้วยแล้ว ก็ยิ่งพบว่าประเทศเราไม่มีเงินสวัสดิการมาก

และเหลือพอต่อความจ�าเป็น และต้องระมัดระวังการใช้จ่ายเงินเก็บออมในรูปกองทุนต่างๆ ที่มีอยู่                 

อย่างสูงเพื่อความอยู่รอดในอนาคต

 นอกจากนี้  ยังมีป ัญหาการขาดการประสานความร ่วมมือกันอย ่างเป ็นระบบ                               

และมีประสิทธิภาพ ระหว่างแบบแผนการจัดสวัสดิการในส่วนต่างๆ ภายใต้การบริการทางสังคม                              

การสังคมสงเคราะห์ การประกันสังคม และแบบแผนอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาคุณภาพชีวิต

ประชาชนที่มีอยู ่ในสังคม เพื่อแก้ปัญหาที่เกี่ยวโยงถึงกันร่วมกัน รวมถึงการไม่มีกรอบความคิด                    

และเป้าหมายทีช่ดัเจน ในการท�าให้ระบอบรฐัสวสัดิการส่งเสรมิความรุง่เรอืงของประเทศอย่างมีทศิทาง

ที่ถูกต้อง เป็นต้น 

 ฉะนั้น นักสร้างสรรค์รัฐและรัฐสวัสดิการจากหลายภาคส่วน จึงควรหาทางแก้ปัญหา             

เฉพาะส่วนและปัญหาร่วมข้างต้นด้วยกนั และเสรมิสร้างให้ประเทศไทยเป็นรฐัสวสัดิการทีส่มบูรณ์ ทัง้นี้

แนวทางปฏิรูปส�าคัญที่ควรเกิดขึ้นในอนาคตอันใกล้คือ การก�าหนดกรอบความคิดในการสร้างสรรค์               

รัฐสวัสดิการและเป้าหมายร่วมของคุณภาพชีวิตพลเมืองไทย (และคนต่างชาติที่มาร่วมอาศัยอยู่)                        

การวิเคราะห์และแก้ปัญหาเฉพาะส่วนทีอ่าศยัข้อมลูขนาดใหญ่ (Big Data) ทีห่ลากหลายและครอบคลมุ

กว้างขวาง การวิจัยและพัฒนาอย่างเป็นระบบเพื่อให้ได้ความรู้จากประสบการณ์และการปฏิบัติ                      

ในประเทศไทยด้วย พร้อมกับการอาศัยดัชนีวัดที่ครอบคลุมและเชื่อถือเพื่อเป็นข้อมูลสะท้อนให้เห็น                 

ความส�าเร็จและปัญหา๔๘

  ๔๘ การพัฒนาดัชนีวัดดังกล่าวที่ควรพัฒนาขึ้นนี้ จะช่วยให้เราสามารถวัดสถานภาพของความเป็น                         
รัฐสวัสดิการไทยที่แม่นย�าอีกด้วย โดยควรครอบคลุมตัวชี้วัดรวมและย่อยในทางที่เกี่ยวข้องกับการเมือง เศรษฐกิจ สังคม 
และวัฒนธรรม
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 และนอกจากสมควรเชื่อมโยงและบูรณาการระบบงานกองทุนด้านความม่ันคงทางสังคม

ทัง้หลาย (ดงัทีม่ใีนกฎหมายต่างๆ) แล้ว ยงัสมควรต้องบรูณาการทกุแบบแผนของการจดัสวสัดกิารสงัคม

อย่างเป็นเครือข่ายเข้าด้วยกัน ทั้งการบริการทางสังคม การสังคมสงเคราะห์ การประกันสังคม และ

แบบแผนอืน่ๆ ทีเ่ก่ียวข้องกับการพัฒนาคณุภาพชวีติประชาชนในบรบิทต่างๆ รวมทัง้การจดัสวสัดกิาร

ต่างๆ ตามประเพณีที่ยังทรงคุณค่า ทั้งที่ภาคเอกชน และภาคประชาชนและชุมชนด�าเนินการอีกด้วย 

ที่สอดคล้องกับการเปล่ียนแปลงโครงสร้างประชากร อันจะน�าไปสู่การช่วยแก้ไขปัญหาร่วม และ

พัฒนาการด�าเนินการของแต่ละแบบแผนการจัดสวัสดิการสังคมในรายละเอียดได้ด้วยในที่สุด รวมทั้ง

สมควรท�าการปฏิรูปเพื่อให้เกิดความเป็นรัฐสวัสดิการที่สอดคล้องกับความเจริญรุ่งเรืองของประเทศ

ด้วยเสมอ

สรุป
 ความเป็นรัฐสวสัดิการจงึจ�าเป็นต้ององิความรูแ้ละความรอบรูใ้นระดับสากล ดงัทีเ่สนอมา 

และต้องการการสร้างสรรค์องค์ความรู้จากสังคมไทยขึ้นประกอบด้วยเช่นกัน และแม้ว่าประเทศไทย

ของเราทุกวันนี้จะเป็นรัฐสวัสดิการในระดับหนึ่งแล้วก็ตาม แต่ก็ยังต้องการการเติมเต็ม ปรับรื้อ และ

พัฒนาให้มีคุณภาพ แข็งแกร่งและสมบูรณ์มากขึ้น รวมถึงมีความยั่งยืน ท�าให้ความเป็นรัฐสวัสดิการ

สอดคล้องกับความเจริญรุ่งเรืองของประเทศด้วยเสมอ

 สดุท้ายนี ้แม้ว่ารฐัสวสัดกิารจะเป็นสภาวะแห่งรฐัทีผู่ค้นจ�านวนมากทัว่โลกปรารถนา และ

ประเทศไทยก็เป็นรัฐสวัสดิการในระดับหนึ่งแล้ว และก็ยังต้องการการสร้างสรรค์ให้แข็งแรง สมบูรณ์

มากข้ึน และยั่งยืนนั้น ก็ตาม แต่ในทัศนะของข้าพเจ้าแล้ว รัฐสวัสดิการก็ยังมิใช่เป้าหมายสูงสุด                      

แห่งสภาวะความรุ่งเรืองของประเทศ รัฐทีมี่สถานภาพสงูกว่ารฐัสวสัดกิารทีเ่ราสมควรสร้างสรรค์ต่อไป

เพราะจะมีคุณภาพ ศักยภาพ และพลังอ�านาจในทางจิตนิยมและวัตถุนิยมที่สูงขึ้นก็คืออุดมรัฐ                         

และการไปให้ถึงอริยรัฐ (เป็นอย่างน้อย) ตามล�าดับ ซ่ึงต้องการทั้งจินตนาการร่วมของผู้คนในสังคม               

การสร้างสรรค์นวัตกรรมรฐัสวสัดิการทีอ่าศยัความรูท้ีเ่ป็นวทิยาศาสตร์ และการพนมมอืทัง้ซ้ายและขวา

เข้าหากันของทกุฝ่าย เพือ่การร่วมแรงร่วมใจในการเดนิสายกลางของการสร้างสรรค์รฐัทีจ่ะยงัประโยชน์

อย่างมหาศาลแก่ส่วนรวมและส่วนตน
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เกริ่นน�ำ
	 สืบเนื่องจากที่ผู ้เขียนได้พรรณนาวิเคราะห์ไว้ในบทความ	 “การปฏิรูปรัฐธรรมนูญ																							

ในราชอาณาจักร”๑	 โดยครอบคลุม	 ตั้งแต่	 ค.ศ.	 ๑๙๙๘	 ถึง	 ค.ศ.	 ๒๐๑๒	 โดยได้วิเคราะห์สรุปว่า																										

การปฏิรูปถึงจุดนั้นได้ท�าให้ระบอบการปกครองของอังกฤษ	 ๑.	 เคลื่อนออกจากการเป็นระบบ																						

หลอมอ�านาจ	(fusion	of	powers)	ในระดับหนึ่ง	คือ	แยกฝ่ายตุลาการให้เป็นอิสระจากฝ่ายนิติบัญญัติ

รองศาสตราจารย์	ม.ร.ว.	พฤทธิสาณ	ชุมพล*

	 *	นักวิชาการอิสระด้านรัฐศาสตร์และสังคมวิทยาการเมือง	 	 อดีตอาจารย์ประจ�าภาควิชาการปกครอง																
คณะรัฐศาสตร์	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	(พ.ศ.๒๕๑๖	-	๒๕๕๑)	ปัจจุบัน	ผู้บรรยายรายวิชา	“รัฐธรรมนูญเพื่อการปฏิรูป
กฎหมายของไทยเปรียบเทียบ:	 รัฐธรรมนูญอังกฤษ”	 ในการฝึกอบรมหลักสูตรการพัฒนานักกฎหมายภาครัฐ																														
ระดับช�านาญการขึ้นไป	จัดโดยส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	รุ่นต่างๆ	หลายรุ่น		และรองประธานกรรมการ	คนที่	๒																				
มูลนิธิพระบรมราชานุสรณ์พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวและสมเด็จพระนางเจ้าร�าไพพรรณี
	 ๑	พฤทธสิาณ	ชมุพล,	ม.ร.ว.,	“การปฏริปูรฐัธรรมนญูในสหราชอาณาจกัร,”	รฐัสภาสาร		๖๘,๖	(พฤศจกิายน-
ธันวาคม	๒๕๖๓):	๒๓	-	๕๐.
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และฝ่ายบรหิารและมกีารสถาปนาศาลสงูสดุแห่งสหราชอาณาจกัร	(UK	Supreme	Court:	UKSC)	ขึน้

ให้มีหน้าท่ีพิจารณาประเด็นเชิงรัฐธรรมนูญ	 ๒.	 ยังคงรักษาไว้ซึ่งหลักการอ�านาจอธิปไตยสูงสุด																					

เป็นของรฐัสภา	(parliamentary	supremacy)	๓.	รัฐสภาเองก�าลงัพยายามปรับดลุอ�านาจให้ตนตรวจสอบ

รัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น	๔.	การถ่ายโอนอ�านาจ	(devolution)	ให้แคว้นเป็นระบบที่ยัง

ไม่เสถียร	 (unstable)	 คือคล้ายๆ	 กับว่าเป็น	 “การพ�านักครึ่งทาง”	 (half	 –	way	 house)	 ระหว่าง																

การเป็นรัฐเดี่ยว	(unitary	state)	กับการเป็นสหพันธรัฐ	(federated	state)	และ	๕.	ยังคงใช้ระบบ

กษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญ	 (constitutional	monarchy)	 ไม่เปลี่ยนแปลง	 แม้ว่าการให้รัฐสภา																					

(สภาสามัญชน)	มีวาระที่แน่นอนขึ้น	ได้ลดโอกาสที่กษัตริย์จะต้องทรงใช้พระวิจารณญาณของพระองค์

ลงในบางกรณี	(เช่น	เมื่อนายกรัฐมนตรีทูลขอให้ทรงยุบสภา	เป็นต้น)

 บทความปัจจบุนันี	้ด�าเนนิการวเิคราะห์ต่อเนือ่งไปว่า		ภาคปฏิบัติของรฐัธรรมนญูเท่าทีไ่ด้

ปฏิรูปแล้วนั้นได้ส่งผลอย่างไรบ้างต่อดุลอ�านาจระหว่างสถาบันการปกครอง	๓	ฝ่าย	โดยจ�ากัดขอบเขต

การพจิารณาเฉพาะในเร่ืองทีเ่ก่ียวเนือ่งกับการน�าสหราชอาณาจกัร	(United	Kingdom:	UK)	ออกจาก

การเป็นสมาชกิสหภาพยโุรป	(European	Union:	EU)	คอืในช่วง	ค.ศ.	๒๐๑๖	จนถงึวนัที	่๓๑	มกราคม	

ค.ศ.	 ๒๐๒๐	 ซึ่งเป็นวันท่ีสหราชอาณาจักรเริ่มออกจากสหภาพยุโรป	 	 แล้วเข้าสู่ช่วงเปลี่ยนผ่าน																						

(transition	 period)	 ที่จะหมดลงในส้ินปี	 ค.ศ.	 ๒๐๒๐	 แต่จะผนวกความพยายามของรัฐบาล																										

พรรคอนรุกัษนยิมทีม่นีายบอรสิ	จอห์นสนั	(Boris	Johnson)	ในคร่ึงแรกของปี	ค.ศ.	๒๐๒๐	ทีจ่ะปรบัแก้ไข

บางส่วนของรฐัธรรมนญูทีป่ฏริปูแล้วนัน้ไว้ในบทความนีด้้วย	เพือ่ให้ทนัต่อเหตกุารณ์ทีส่ดุเท่าทีจ่ะท�าได้	

บทความนี้จึงมี	 ๔	 หัวข้อด้วยกันคือ	 ๑.	 เกริ่นน�า	 ๒.	 ประเด็นเชิงรัฐธรรมนูญอันเนื่องด้วย	 BREXIT																		

๓.	สู่การปรับแก้รัฐธรรมนูญปฏิรูป	และ	๔.	ความส่งท้าย

	 อนึ่ง	เพื่อให้สอดคล้องกับที่ได้ท�าในบทความเรื่องการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ		จึงจะวิเคราะห์

ภาคปฏิบัติของรัฐธรรมนูญปฏิรูปเป็นรายประเด็น	 แทนที่จะเป็นตามล�าดับเวลาของปรากฏการณ	์																			

การท�าเช่นนี้อาจส่งผลให้ผู้อ่านที่ไม่คุ้นชินกับล�าดับเหตุการณ์ทางการเมืองในอังกฤษในช่วงนี้สับสน															

อยู่บ้าง	แต่ก็ได้สอดแทรกล�าดับเหตุการณ์ไว้โดยย่อ

ประเด็นเชิงรัฐธรรมนูญอันเนื่องด้วย BREXIT
 ๑. กำรตัดสินปัญหำโดยกำรลงประชำมติ
 ในเรือ่ง	Brexit	โดยทีส่มาชกิรฐัสภามคีวามเห็นต่างกนัมาก	รวมทัง้ภายในพรรคอนุรกัษนิยม

ที่เป็นรัฐบาลเอง	นายกรัฐมนตรีเดวิด	แคเมอรอน	(David	Cameron)	จึงได้ตัดสินใจให้มีการออกเสียง

ลงประชามติของประชาชน	 Brexit	 Referendum	 นี้เม่ือวันที่	 ๒๓	 มิถุนายน	 ค.ศ.	 ๒๐๑๖																					

เป็นการให้เลือกว่าจะออกจาก	 EU	 คือ	 “Leave”	 หรือ	 จะคงอยู่ต่อไปใน	 EU	 คือ	 “Remain”																													
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ผลการลงประชามติปรากฏว่า	 ร้อยละ	 ๕๒	 ของผู้ใช้สิทธิเห็นควร	 “Leave”	 ในขณะที่ร้อยละ	 ๔๘																				

เห็นควร	“Remain”	โดยมีผู้ไปใช้สิทธิถึงร้อยละ	๗๒	ของผู้มีสิทธิ

	 ศาสตราจารย์จอห์น	 เคอร์ทิช	 (John	 Curtice)	 ได้วิเคราะห์ไว้ในเวลาต่อมาว่า	 ควรมี																	

กฎเกณฑ์มากกว่าที่เป็นมา	คือควรพิจารณา	๓	ประเด็นก่อนที่จะใช้๒	คือ	ก.	Appropriate		คือ	เหมาะสม

ที่จะใช้หรือไม่	 แน่นอนการให้มี	 referendum	 ก็เพื่อให้เกิดความชอบธรรมในการตัดสินใจ	 แต่หาก

รัฐบาลมีปัญหาในพวกของตนเองก็จะท�าให้ไขว้เขวว่าควรใช้หรือไม่	 ข.	 Effective	 คือ	 มีโอกาส																											

มีประสิทธิผลในการแก้ปัญหาท่ีปรากฏอยู่หรือไม่	 ดังนั้น	 หากใช้	 โดยหลักแล้วก็ไม่ควรจะต้องจัด																							

referendum	ในเรื่องนั้น	ๆ	อีก	แต่ก็ปรากฏว่ามีการจัดซ�้าในเรื่องเดิมอยู่เนืองๆ	และ	ค.	Capable	คือ

ประชาชนผู้จะต้องใช้สิทธิ	 มีความสามารถที่จะพิจารณาประเด็นปัญหาหรือไม่	 เพียงใด	ซึ่งใน	Brexit	

Referendum	นั้น	 เคอร์ทิช	 เห็นว่า	 ผู้มีสิทธิได้ออกมาใช้สิทธิมากทีเดียว	 และได้พุ่งความสนใจไปที่

ประเด็นปัญหา	 เห็นได้จากการออกเสียงโดยพยายามประเมินผลได้ผลเสียที่จะเกิดขึ้นแก่ตนเองในทั้ง

สองกรณตีวัเลอืก	มากกว่าทีจ่ะออกเสยีงตามความเหน็ของพรรคการเมอืงทีต่นนยิม	เท่ากับว่าผูใ้ช้สทิธิ

มีความสามารถไม่น้อยไปกว่าสมาชิกรัฐสภา	หากแต่ว่าทั้งสองฝ่ายมีข้อมูลเก่ียวกับว่าอะไรจะเกิดขึ้น

หาก	Leave	ไม่เพียงพอแก่การตัดสินใจด้วยเหตุด้วยผล	

 ๒.	ผลต่อความเป็นปึกแผ่นของสหราชอาณาจักร

	 ในการลงประชามติ	 Brexit	 Referendum	 ปรากฏอีกด้วยว่า	 ผู้ใช้สิทธิในอิงแลนด	์																					

และเวลส์	ส่วนใหญ่เลือก	Leave	ในขณะที่ส่วนใหญ่ในสกอตแลนด์และไอร์แลนด์เหนือเลือก	Remain	

รัฐบาลสกอตแลนด์จึงรื้อฟื ้นประเด็นการขอแยกตัวออกจากสหราชอาณาจักรหากเกิด	 Brexit																												

แต่การที่จะมี	referendum	ในเรื่อง	Scottish	Independence	นี้ได้ก็ต่อเมื่อรัฐสภาสหราชอาณาจักร

ยอมให้จัด	 ซึ่งยากที่จะเป็นเช่นนั้น	 ผลการลงประชามติจึงเป็นการเปิดแผลความเป็นหนึ่งเดียวของ																						

สหราชอาณาจักรขึ้นอีกครั้งหนึ่ง

	 ส่วนผู้ใช้สิทธิในไอร์แลนด์เหนือส่วนใหญ่เลือก	 Remain	 ไม่ใช่เพราะต้องการจะแยกตัว

ออกจากสหราชอาณาจักร	 	 หากเพราะต้องการจะอยู่ใน	 EU	ต่อไปเช่นเดียวกับสาธารณรัฐไอร์แลนด์	

เพราะหากต้องออกจาก	EU	ตามสหราชอาณาจกัร	กจ็ะมปัีญหาว่าจะจดัการอย่างไรทีช่ายแดน	(border)	

กบัสาธารณรฐัไอร์แลนด์	ซึง่สนิค้าและผูค้นเข้าออกได้โดยอสิระอยูใ่นปัจจบุนั	เพราะตาม	Good	Friday	

Agreement	1998	หากในอนาคตไอร์แลนด์เหนอืเลอืกทีจ่ะไปรวมเป็นประเทศเดียวกันกบัสาธารณรฐั

	 ๒	 John		Curtice,	“	Should	Britain	banish	referendums?,”	 (February	16,	2017),	Retrieved															
from		https://www.thebritishacademy.ac.uk/blog/should-britain-banish-referendums/	on		June	1,	2020



รัฐธรรมนูญปฏิรูปของสหราชอาณาจักรภาคปฏิบัติ: กรณี BREXIT และความสืบเนื่อง 45

ไอร์แลนด์ก็ได้	 ปัญหาการจัดการชายแดนนี้	 ต่อมาปรากฏเป็นประเด็นปัญหาในการบรรลุข้อตกลง

ระหว่างสหราชอาณาจักรกับ	EU

	 ผลการลงประชามติที่เสียงส่วนใหญ่ของ	UK	ให้	Leave	นี้	ไม่ได้เป็นไปตามความคาดหวัง

ของนายกรัฐมนตรี	แคเมอรอน	ผู้เห็นควรให้	UK	อยู่ใน	EU	ต่อไป	เขาจึงได้ลาออก	นางเธอเรซ่า	เมย์																								

(Theresa	 May)	 หัวหน้าพรรคอนุรักษนิยมคนใหม่ได้เข้ามาเป็นนายกฯ	 และได้ตัดสินใจท�าตาม												

ผลประชามติ	 คือ	 มุ่งน�า	 UK	 ออกจาก	 EU	 ทั้ง	 ๆ	 ที่	 referendums	 ในอังกฤษมีฐานะเป็นเพียง																					

การที่ประชาชนให้ค�าปรึกษาแก่รัฐสภา	 ไม่ใช่ค�าส่ัง	 (mandate)	 ที่รัฐสภาจะต้องท�าตาม	 เห็นได้ว่า															

เป็นอาการของความไม่แน่ใจว่าจะยงัคงยดึถอืว่าอ�านาจอธปิไตยเป็นของรฐัสภาหรอืว่าเป็นของปวงชน	

ซึ่งเป็นประเด็นเชิงรัฐธรรมนูญ

 ๓.	ขอบเขตของ	“พระราชอ�านาจ”

	 ในการด�าเนินการของออกจาก	 EU	 นั้น	 นายกรัฐมนตรีเมย์ตั้งใจด�าเนินการ	 “กดปุ่ม”	

มาตรา	๕๐	ของสนธิสัญญาลิสบอน	(Lisbon	Treaty)	ของ	EU	เพื่อแจ้งให้	EU	ทราบความประสงค์	

ทัง้นี	้นายกรฐัมนตรเีมย์ถอืว่าตนท�าได้	โดยการใช้พระราชอ�านาจ	(royal	prerogative)	ซึง่อยูใ่นมอืของ

ฝ่ายบริหารและไม่ต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา

	 หากแต่มีผู ้แย้งว่าต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อน	 พวกเขาจึงได้ฟ้องคดีต่อ																							

ศาลชั้นรอง	และศาลชั้นรองได้ส่งอุทธรณ์ไปยังศาลสูงสุดของอังกฤษ	(UK	Supreme		Court:	UKSC)

	 UKSC	 พิพากษาว่ารัฐบาลต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อนกดปุ่มมาตรา	 ๕๐																				

แต่ไม่จ�าเป็นต้องให้สภาของแคว้นเห็นชอบ	 เพราะกฎหมายการถ่ายโอนอ�านาจให้แก่แคว้นต่าง	 ๆ	 นั้น	

ระบุว่าสภาของแคว้นต้องท�าตามกฎหมาย	 EU	 ศาล	 UKSC	 วินิจฉัยอีกว่าเมื่อกดปุ่มแจ้ง	 EU	 แล้ว																							

ก็ต้องด�าเนินการต่อไปตามนั้น	จะถอยหลังกลับไม่ได้	

	 ตุลาการ	 UKSC	 ๘	 ท่านต่อ	 ๓	 ท่าน	 ให้เหตุผลว่า	 การปฏิบัติตามผลการออกเสียง																								

ลงประชามติเป็นการเปลี่ยนแปลงกฎหมาย	 ด้วยเหตุที่ว่าพระราชบัญญัติ	 EU	 Referendum	 ไม่ได้

ครอบคลุมถึงการนี้	

	 รัฐบาลจึงไม่มีทางเลือกนอกจากการรีบเสนอร่างพระราชบัญญัติเรื่องการกดปุ ่ม																					

มาตรา	๕๐	ต่อรัฐสภา	ซึ่งรัฐสภาก็ได้ให้ความเห็นชอบ	เมื่อวันที่	๑๖	มีนาคม	ค.ศ.	๒๐๑๗	และอังกฤษ

ได้แจ้งต่อ	 EU	 เม่ือวันที่	 ๒๙	 มีนาคม	 ปีเดียวกัน	 ซึ่งน�าไปสู่กระบวนการของการเจรจาระหว่าง																												

UK	กับ	EU	ในเรื่องเงื่อนไข	วิธีการและปฏิทินของการจะออกจาก	EU

	 ต ่อค�าพิพากษาของ	 UKSC	 มี ท้ังนักนิ ติศาสตร ์และนักรัฐศาสตร ์ของอังกฤษ																																													

แสดงความเห็นว่า	UKSC	ใช้มุมมองที่แคบ	โดยพิจารณาแต่เพียงว่า	รัฐสภา	UK	ทรงอ�านาจอธิปไตยสูงสุด 

และว่าพระราชบัญญัติมีฐานะเหนือ	“พระราชอ�านาจ”	ซึ่งเป็นเพียงธรรมเนียมปฏิบัติ	(convention)	



46 รัฐสภาสาร ปีที่ ๖๙ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๖๔

อีกทั้งการที่	UKSC	วินิจฉัยว่า	ไม่ต้องถามสภาแห่งแคว้น	ยิ่งท�าให้เห็นว่ามุมมองที่แคบ	เพราะหากมอง

ให้กว้างออกไป	 จะเห็นได้ว่า	 ได้มีวิวัฒนาการเชิงรัฐธรรมนูญมากอยู่ไม่นานก่อนหน้า	 เช่น	 การมี																									

พระราชบัญญัติการออกเสียงลงประชามติ	 และพระราชบัญญัติการถ่ายโอนอ�านาจสู่แคว้นต่าง	 ๆ													

ตลอดจนการน�ากฎหมาย	EU	มาใช้ในกระบวนการยุติธรรมของอังกฤษเอง	ซึ่งหากพิจารณาในมุมกว้างนี ้

ก็อาจวินิจฉัยเป็นอื่นได้

	 ต่อมาเมื่อนายกรัฐมนตรีเมย์ได้ลาออก	 เนื่องจากไม่ประสบความส�าเร็จในการชักจูงให้															

สภาสามญัชนให้ความเหน็ชอบร่างข้อตกลง	Brexit	กบั	EU	ถงึ	๓	ครัง้ด้วยกนั	(รายละเอยีดดใูนประเดน็

ที่	๔	การใช้เงื่อนไขของ	Fixed-term	Parliament	Act)	และนายบอริส	จอห์นสัน	(Boris	Johnson)	

หัวหน้าพรรคอนุรักษนิยมคนใหม่ได้เข้าสู ่ต�าแหน่งนายกรัฐมนตรีแทน	 เมื่อวันท่ี	 ๒๔	 กรกฎาคม																						

ค.ศ.	๒๐๑๙	เขาสัญญาว่าจะน�า	UK	ออกจาก	EU	ให้ได้ภายในก�าหนดวันที่	๓๑	ตุลาคม	ค.ศ.	๒๐๑๙	

แม้ว่าจะไม่สามารถบรรลุข้อตกลงกับ	EU	ได้	ภาวะ	“No	deal”	เช่นนั้นย่อมท�าให้เกิดความเสียหาย

อย่างปัจจุบันทันด่วนต่อระบบเศรษฐกิจและเรื่องอื่น	 ๆ	 ในอังกฤษเอง	 การประกาศเช่นนี้ของ																													

นายกรัฐมนตรีจอห์นสัน	 เห็นได้ว่า	 เป็นยุทธวิธีอันท่ีบีบค้ันให้สภาสามัญชนเห็นชอบกับร่างข้อตกลง																			

ที่จะเจรจากับ	EU

	 ปัญหาการใช้	 “พระราชอ�านาจ”	 ปรากฏขึ้นอีกครั้งหนึ่งเมื่อในวันที่	 ๒๘	 สิงหาคม																									

ค.ศ.	 ๒๐๑๙	 นายกรัฐมนตรีจอห์นสันได้ทูลสมเด็จพระราชินีนาถขอใช้	 “พระราชอ�านาจ”	 ในการ																

Prorogue	Parliament	หรือ	“ปิดสภา”	เป็นการชั่วคราวตั้งแต่วันที่	๙	หรือ	๑๒	กันยายน	จนถึงวันที่	

๑๔	ตุลาคม	ค.ศ.	๒๐๑๙	คือ	เป็นเวลาถึง	๕	ใน	๘	สัปดาห์ที่เหลืออยู่ของสมัยประชุม	ยังผลให้เมื่อเปิดใหม ่

รัฐสภาก็จะมีเวลาเพียง	๑๗	วัน	ก่อนก�าหนดที่	UK	จะต้องออกจาก	EU	 (๓๑	ตุลาคม	ค.ศ.	๒๐๑๙)																			

เห็นได้ชัดว่านายกรัฐมนตรีจอห์นสัน	ต้องการให้รัฐสภามีเวลาน้อยในการอภิปรายร่างข้อตกลง	Brexit	

โดยหวังว่าค�าขู่ที่จะ	 Brexit	 แม้ว่าจะ	 “No	 deal”	 จะได้ผลท�าให้สมาชิกรัฐสภาให้ความเห็นชอบกับ											

ร่างข้อตกลงกับ	EU	สมเด็จพระราชินีนาถได้พระราชทานความเห็นชอบกับการใช้	“พระราชอ�านาจ”	นี ้

เพราะเป็นสิ่งที่นายกรัฐมนตรีถวายค�าแนะน�า	 ซึ่งก็เป็นไปตามธรรมเนียมปฏิบัติปกติ	 จึงมิใช่ความผิด

ของพระองค์

	 การ	 “ปิดสภา”	 นี้	 ได้น�าไปสู่การคัดค้านและการฟ้องคดีต่อศาลหลายคดี	 ในประเด็น																	

การถวายค�าแนะน�าเช่นนั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่	แต่นายกรัฐมนตรีจอห์นสันก็โต้ว่า	สิ่งที่ท�าไปเป็น

ปกตวิิสยัของนายกรฐัมนตรคีนใหม่ทีต้่องเสนอนโยบายต่อรฐัสภา	คอื	การให้มีการเปิดสมัยประชมุใหม่

เพื่อการนั้นต่อไป	เขาจึงต้อง	“ปิดสภา”	เสียก่อน

	 ศาลชั้นต้นทั้งของอังกฤษและของสกอตแลนด์ไม่รับฟ้อง	 โดยพิจารณาเห็นว่าการ																					

“ปิดสภา”	 นี้เป็นเรื่อง	 “การเมือง”	 ไม่อยู่ในอ�านาจศาลที่จะท�าการตรวจสอบ	 (judicial	 review)																				
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แต่ศาลอุทธรณ์สกอตแลนด์กลับค�าพิพากษาศาลชั้นต้น	 โดยเห็นว่าการ	 “ปิดสภา”	 เป็นเรื่องที	่																			

ศาลพิจารณาได้	และพิพากษาว่า	การ	“ปิดสภา”	ของนายกรัฐมนตรีจอห์นสัน	ครั้งนี้ผิดกฎหมายจึงได้

น�าไปสูก่ารยืน่	“ฎกีา”	ต่อศาลสงูสดุของสหราชอาณาจกัร	(UKSC)	ซึง่ในวนัที	่๒๔	กนัยายน	ค.ศ.	๒๐๑๙		

UKSC	 เห็นเป็นเอกฉันท์ว่าการ	 “ปิดสภา”	 ครั้งนี้เป็นสิ่งที่อยู่ในอ�านาจศาล	 และผิดกฎหมาย	 ดังนั้น																	

จึงเป็นโมฆะ	 คือไม่มีผลทางกฎหมาย	 ส่วนการด�าเนินการต่อไปอย่างไรนั้นเป็นหน้าที่ของสภาทั้งสอง															

จะตัดสินใจเอาเอง๓

	 UKSC	ให้เหตุผลประกอบค�าพิพากษาโดย	๑)	อ้างค�าพิพากษาตั้งแต่	ค.ศ.	๑๖๑๑	ที่ว่า	

“กษัตริย์ไม่มีพระราชอ�านาจ	 (prerogative)	 นอกเหนือไปจากที่กฎหมายอนุญาต”	 เป็นบรรทัดฐาน

น�าร่อง	(precedent)	ศาลจึงมอี�านาจตรวจสอบ	(judicial	review)	และ	๒)	อ้างหลกัการอ�านาจอธปิไตย

ของรัฐสภาและความตรวจสอบได้เชิงประชาธิปไตย	(parliamentary	sovereignty	and	democratic

accountability)	เพือ่ช้ีให้เหน็ว่า	หากอ�านาจ	“ปิดสภา”	มีไม่จ�ากดั	ย่อมหมายความว่า	รฐับาลสามารถ	

“ปิดสภา”	 ตลอดกาลก็ได้	 ซึ่งจะเป็นการบ่อนท�าลายอ�านาจอธิปไตยของรัฐสภาและไม่เปิดโอกาสให้

รัฐสภาปฏิบัติภารกิจหน้าที่ในการออกกฎหมายและตรวจสอบรัฐบาล	ทั้งๆ	 ที่โดยหลักแล้ว	 รัฐบาล															

ต่างหากที่ต้องถูกตรวจสอบโดยรัฐสภา	อ�านาจ“ปิดสภา”	จึงมีอยู่จ�ากัด	ด้วยเหตุนี้	UKSC	จึงพิพากษา

ว่าการ“ปิดสภา”	ใด	ๆ	ย่อมผิดกฎหมาย	“หากยังผลเป็นอุปสรรคต่อหรือปิดกั้น	(โดยไม่มีเหตุอันควร)	

ความสามารถของรฐัสภาทีจ่ะปฏบิตัภิารกจิหน้าท่ีนติิบัญญติัและตรวจสอบฝ่ายบริหาร”		๓)	การ	“ปิดสภา” 

ครัง้นีม้ผีลเช่นทีว่่า	กล่าวคอืในบริบทที	่Brexit	จะเป็นการ	“เปลีย่นแปลงรฐัธรรมนญูอย่างมนียัส�าคญั”																									

(เช่นกระทบต่อเสรีภาพของพลเมือง)	 	 สภาสามัญชนในฐานะที่เป็นผู้แทนราษฎรจากการเลือกตั้ง																						

มีสิทธิที่จะตรวจสอบแผนการ	Brexit	ของรัฐบาล	การ	“ปิดสภา”	๕	ใน	๘	สัปดาห์เป็นการขัดขวาง															

การที่สภาจะท�าหน้าที่และมีผลกระทบอย่างยิ่งต่อหลักการประชาธิปไตย

	 ส�าหรับความเห็นของนักวิชาการต่อค�าพิพากษาของ	 UKSC	 นี้	 มีทั้งฝ่ายที่ชื่นชมว่า																						

เน้นความส�าคัญของหลักอ�านาจอธิปไตยของรัฐสภาเหนือรัฐบาล	และอีกฝ่ายหนึ่งที่ต�าหนิว่าเป็นการที่

ฝ่ายตุลาการก้าวล่วงมาวินิจฉัยในเรื่องที่แท้จริงแล้วเป็นเรื่อง	 “การเมือง”	 ฝ่ายหลังนี้	 เกรงว่าจะเป็น									

แนวโน้มไปสู่	“ตุลาการภิวัฒน์”	(judicialization)	คือการเพิ่มอ�านาจของตุลาการ

	 แต่ก็พงึสงัเกตด้วยว่า	UKSC	เพยีงแต่วางกฎเกณฑ์ป้องกนัการทีรั่ฐบาลจะ	“เล่นนอกกฎ”	

โดยชี้ว ่าอ�านาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา	 ซึ่งต้องสามารถตรวจสอบรัฐบาลได้	 จึงพิพากษาว่า																																

	 ๓	“2019	UKSC41	Prorogation	of	Parliament”		Retrieved	from	https://www.supremecourt.
uk/cases/uksc-2019-0192.html	on	June	4,	2020
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การ	 “ปิดสภา”	ครั้งนี้เป็นโมฆะ	ทั้งยังได้ย�้าว่า	 ขึ้นอยู่กับประธานสภาทั้งสองว่าจะด�าเนินการอย่างไร								

ต่อไป		UKSC	ไม่ได้สั่งให้	“เปิดสภา”	อีกครั้ง	

 ๔.		การใช้สิทธิตาม	Fixed-term	Parliament	Act	(FTPA) 

	 ตามพระราชบัญญัติ	FTPA	2011	การเลือกตั้งจะมีก่อนที่สภาสามัญชนจะครบวาระ	๕	ปี	

ไม่ได้	 (ในกรณีนี้คือวันที่	 ๗	พฤษภาคม	ค.ศ.	 ๒๐๒๐)	 แต่เปิดโอกาสให้ยุบสภาจัดการเลือกตั้งได้ก่อน						

ครบวาระได้	หาก	๒	ใน	๓	ของสภาสามัญชนเองให้ความเห็นชอบ

	 เมื่อวันที่	 ๑๘	 เมษายน	 ค.ศ.	 ๒๐๑๗	 นายกรัฐมนตรีเมย์	 ขอจัดการเลือกตั้งก่อน																														

สภาสามัญชนครบวาระก�าหนดให้เลือกตั้งในวันที่	๘	มิถุนายน	ปีเดียวกัน	โดยเธอหวังว่าพรรคของเธอ

จะได้เสียงข้างมากชัดเจนขึ้นกว่าที่เป็นอยู่	จะได้เจรจากับ	EU	ได้อย่างมีน�้าหนัก

	 วันที่	 ๑๙	 เมษายน	 ค.ศ.	 ๒๐๑๗	 เธอประสบความส�าเร็จในการชักจูงให้สภาสามัญชน																	

มีมติ	 ๕๒๒	 ต่อ	 ๑๓	 คือ	 กว่า	 ๒	 ใน	 ๓	 ให้ยุบสภาได้	 ทุกพรรคที่ส�าคัญ	 ๆ	 เห็นชอบ	 แต่	 Scottish																								

National	Party	 (SNP)	 งดออกเสียง	จึงน�าไปสู่การยุบสภาจริงเมื่อวันที่	๓	พฤษภาคม	ค.ศ.	๒๐๑๗																	

ยังผลให้มีระยะเวลาหาเสียงเลือกตั้งค่อนข้างสั้น	คือ	๑	เดือน	กับ	๕	วัน	

	 หากแต่ว่าผลการเลือกตั้งกลับท�าให้พรรคอนุรักษนิยมของเธอได้ที่นั่งลดลงกว่าเดิม																						

ถึงขนาดที่ต้องขอความร่วมมือจากพรรค	 Democratic	 Unionist	 Part	 (DUP)	 ในไอร์แลนด์เหนือ																

มาให้ความสนับสนุนจึงตั้งรัฐบาลได้

	 นายกรัฐมนตรีเมย์	จงึไม่ได้มพีลงัเพิม่ขึน้ในการเจรจากบั	EU	และแม้ว่าจะได้ร่างข้อตกลง

กับ	 EU	 มาก็ตาม	 แต่กลับไม่ประสบความส�าเร็จถึง	 ๓	 ครั้งในอันที่จะให้สภาสามัญชนของอังกฤษ																				

ให้ความเห็นชอบแก่ร่างข้อตกลง	 ทั้งนี้เพราะนอกจากสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรฝ่ายค้านแล้ว																														

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายรัฐบาลเองบางส่วนก็ยังแสดงตนว่าขัดแย้งกับรัฐบาล	 ในที่สุดเมื่อ																			

วันที่	๒๔	พฤษภาคม	ค.ศ.	๒๐๑๙	นายกรัฐมนตรีเมย์	ได้ประกาศลาออกจากหัวหน้าพรรคอนุรักษนิยม	

แต่จะยังคงอยู่ในต�าแหน่งต่อไปจนกว่าพรรคจะหาหัวหน้าพรรคคนใหม่ได้	ต่อมานายบอริส	จอห์นสัน	

(Boris	 Johnson)	 ได้รับเลือกเป็นหัวหน้าพรรค	 และได้เป็นนายกรัฐมนตรีเมื่อวันที่	 ๒๔	 กรกฎาคม																		

ค.ศ.	 ๒๐๑๙	 แสดงให้เห็นว่า	 รัฐสภามีความแข็งขันในการแสดงให้รัฐบาลเห็นว่าอ�านาจอธิปไตยเป็น						

ของรัฐสภา

	 ต่อมา	นายกรัฐมนตรีจอห์นสันเป็นอีกผู้หนึ่งที่ต้องหาทางปฏิบัติตาม	FTPA	และประสบ

อุปสรรคมากกว่านายกรัฐมนตรีเมย์	 คือ	 ในเดือนกันยายนและเกือบตลอดเดือนตุลาคม	 ค.ศ.	 ๒๐๑๙	

เขาไม่ประสบความส�าเร็จถึง	๓	ครั้ง	ในการขอความเห็นชอบจากกว่า	๒	ใน	๓	ของสภาสามัญชนให้มี

การยุบสภาก่อนครบวาระ	เพื่อที่จะได้มีการจัดการเลือกตั้งใหม่
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	 จนกระทั่งเมื่อวันที่	 ๒๙	ตุลาคม	ค.ศ.	๒๐๑๙	 เพียง	๒	 วันก่อนที่จะหมดเงื่อนไขเวลาที่															

UK	จะต้องออกจาก	EU	นายกรัฐมนตรีจอห์นสันได้เสนอร่างพระราชบัญญัติ	Early	Parliamentary	

General	 Election	 Bill	 เพื่อยุบสภาเลือกตั้งใหม่	 ซึ่งต้องการเสียงสนับสนุนเพียงเกินกึ่งหนึ่งของ																		

สภาสามัญชนเท่านั้น	 โดยเสนอให้จัดการเลือกตั้งในวันที่	 ๑๒	ธันวาคม	ค.ศ.	๒๐๑๙	การนี้เป็นไปตาม												

ข้อยกเว้นใน	FTPA	เอง	ไม่ได้เป็นการแก้ไข	FTPA	ร่างพระราชบัญญัตินี้ได้รับความสนับสนุนจากกว่า

กึ่งหนึ่งของสภาสามัญชนและเมื่อผ่านสภาขุนนางแล้ว	 ได้รับการตราเป็นพระราชบัญญัติในวันที่	 ๓๑	

ตุลาคม	ค.ศ.	๒๐๑๙	พอดี	จอห์นสันจึงมีเหตุผลขอต่อเวลา	Brexit	ออกไป	และ	EU	ได้ยอมให้เป็นถึง

วันที่	๓๑	มกราคม	ค.ศ.	๒๐๒๐

	 ผลการเลือกต้ังปรากฏว่า	 พรรคอนุรักษนิยมของจอห์นสันได้รับที่นั่งในสภาสามัญชน																

เกินกว่ากึ่งหนึ่งของสภาสามัญชนถึง	๘๐	ที่นั่ง	และต่อมาเมื่อวันที่	๙	มกราคม	ค.ศ.	๒๐๒๐	สภาสามัญชน

ได้ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบญัญตั	ิEuropean	Union	Withdrawal	Agreement	Bill	ของรฐับาล	

ด้วยคะแนนเสียง	 ๓๓๐	 ต่อ	 ๒๓๑	 และเม่ือผ่านสภาขุนนางจึงได้ประกาศใช้เป็นพระราชบัญญัต	ิ																						

เมื่อวันที่	 ๒๓	 มกราคม	 ค.ศ.	 ๒๐๒๐	 ซึ่งเป็นเวลาเพียง	 ๙	 วันก่อนที่	 UK	 จะต้องออกจาก	 EU																																

สหราชอาณาจักรจึงได้ออกจากสหภาพยุโรปเมื่อวันที่	๓๑	มกราคม	ค.ศ.	๒๐๒๐

	 จึงเป็นที่มาของการตั้งค�าถามถึงประโยชน์ของพระราชบัญญัติ	 FTPA	 ในเมื่อ	 FTPA																				

กไ็ม่ได้ยงัผลให้สภาสามัญชนได้อยูค่รบวาระ	FTPA	เพยีงแต่ป้องกนัมใิห้นายกรฐัมนตรตีดัสินใจยบุสภา

ได้โดยสะดวก	หากต้องเสนอขอความเห็นชอบจากสภาสามัญชนเสียก่อน	

สู่กำรปรับแก้รัฐธรรมนูญปฏิรูป
	 พรรคอนุรักษนิยมประกาศไว้ในเอกสารการหาเสียงเลือกตั้ง	 ๒๐๑๙	 (manifesto)																					

ว่า	 มุ่งที่จะจัดตั้งคณะกรรมการพิเศษ	 Constitution,	 Democracy	 and	 Rights	 Commission																					

เพื่อ	“ปฏิรูปรัฐธรรมนูญให้กว้างขวางขึ้น”	นอกจากนั้นยังเสนอว่าจะยกเลิก	FTPA	2011	และจะท�าให้	

พระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน	(HRA)	“มีความทันต่อเหตุการณ์มากขึ้น”	

	 เมื่อการเลือกตั้งทั่วไปในปี	 ค.ศ.	 ๒๐๑๙	 ยังผลให้พรรคนี้มีเสียงข้างมากถึง	 ๘๐	 ที่น่ัง																										

ในสภาสามัญชน	จึงได้เดินเครื่องตามค�าประกาศนั้น	

 ๑.	สูก่ารยกเลกิ	FTPA	ประการแรกทีป่รากฏคอื	การเสนอร่างพระราชบญัญัต	ิFixed-term                   

Parliaments	Act	2011	(Repeal)	Bill	ต่อสภาขุนนางเป็นร่างของสมาชิกสภาขุนนางเป็นการส่วนตัว	

(private	member’s	bill)	เมื่อวันที่	๓	กุมภาพันธ์	ค.ศ.	๒๐๒๐	มีเนื้อหาหลักเป็นการยกเลิก	FTPA	

โดยให้กลับไปใช้	“พระราชอ�านาจ”	และได้ผ่านวาระแรกแล้ว	แต่ยังไม่มีก�าหนดว่าจะมีวาระที่	๒	เมื่อใด 

ทั้ง	ๆ	ที่หากมองอย่างผิวเผินแล้ว	รัฐบาลน่าจะสามารถตราพระราชบัญญัตินี้ได้ในไม่ช้า	 เพราะมีที่นั่ง
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ข้างมากเดด็ขาด	แต่ก็ไม่แน่	เพราะสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรธรรมดาทีเ่คยเป็นรฐัมนตรมีาก่อนอาจแสดง

อาการ	“นอกคอก”

	 อย่างไรก็ตาม	ศาสตราจารย์โรเบิร์ต	เฮเซิลล์	(Robert	Hazell)	แห่ง	the	Constitution	

Unit	ของ	University	College	มหาวิทยาลัยลอนดอน	วิเคราะห์ว่าการยกเลิก	FTPA	นั้นจะไม่ง่ายนัก	

เพราะหากยกเลิกจะหมายความว่าให้กลับไปใช้	 “พระราชอ�านาจ”	 เช่นเดิมหรือ	 และอย่างไร๔                          

เขาเหน็ว่าต้องระบไุว้ให้ชัดในพระราชบญัญัติยกเลกิ	อกีทัง้ควรระบ	ุแม้ไม่ใช่ในตวัพระราชบญัญตัยิกเลกิ	

ถึงสถานการณ์ที่เป็นเงื่อนไขให้ยุบสภาเลือกตั้งใหม่ได้	 มิฉะนั้นอาจเกิดปัญหาดังที่นายกฯจอห์นสัน																				

ได้ประสบมาแล้ว	 เมื่อถูก	 UKSC	พิพากษาว่า	 การถวายค�าแนะน�าให้	 “ปิดสภา”	 ขัดต่อรัฐธรรมนูญ																

และการ	“ปิดสภา”	ครัง้นัน้จงึเป็นโมฆะ	เฮเซลิล์	เสนอว่าเงือ่นไขน่าจะเป็นว่า	กษตัรย์ิจะไม่ทรงอนญุาต

ให้ยุบสภาก็ต่อเม่ือรัฐสภาที่มีอยู่นั้นยังคงท�าหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิผล	 และยังมีผู้อื่นในสภานั้นที่จะ

เป็นนายกรัฐมนตรี	ทีมี่เสยีงข้างมากในสภาสามญัชน	เพยีงพอทีจ่ะบรหิารราชการแผ่นดนิได้นานพอควร	

หรือในกรณีที่การจัดการเลือกตั้งทั่วไปใหม่จะมีผลเสียต่อเศรษฐกิจของประเทศ

	 นอกจากนัน้	เฮเซลิล์ยงัออกความเหน็ว่า	FTPA	ยงัมปีระโยชน์อยูใ่นการป้องกนัมใิห้นายก

รัฐมนตรีท�าการตัดสินใจแต่เพียงผู้เดียวในการทูลขอใช้พระราชอ�านาจยุบสภา	 โดยไม่เปิดโอกาสให้

รฐัสภาได้ออกความเหน็	เพราะในช่วงเวลาไม่ก่ีปีทีผ่่านมามแีนวโน้มทีจ่ะให้รฐัสภาได้มส่ีวนเสยีงมากขึน้

เก่ียวกับการใช้พระราชอ�านาจต่าง	 ๆ	 เช่น	 ในการท�าสนธิสัญญาและในการประกาศสงคราม																															

จึงจะเป็นการ	 “ใส่เกียร์ถอยหลัง”	 หากจะลดอ�านาจของรัฐสภาและคืน	 “พระราชอ�านาจ”	 ให้แก	่																	

นายกรัฐมนตรี	เรื่องนี้จึงเป็นอีกประเด็นหนึ่งในเชิงรัฐธรรมนูญ	เกี่ยวกับอ�านาจอธิปไตยของรัฐสภา

 ๒.	สู่การลดทอนอ�านาจของ	UKSC	และการปรับ	HRA 

	 โดยที่ตั้งแต่มีการออกพระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน	 (HRA)	 และการตั้ง	 UKSC	 ขึ้น																			

รัฐบาลต่าง	 ๆ	 ไม่พอใจกับการใช้อ�านาจของ	UKSC	 ทั้งในการใช้สิทธิแถลงในการพิพากษาอรรถคด	ี															

ถึงความไปด้วยกันไม่ได้กับ	 HRA	 ของพระราชบัญญัติที่เกี่ยวข้องในคดี	 เช่น	 กฎหมายต่อต้าน																												

การก่อการร้าย	 เป็นต้น	 อีกทั้งในการพิพากษาว่าการถวายค�าแนะน�าแด่สมเด็จพระราชินีนาถให้																				

“ปิดสภา”	เป็นต้น	ซึ่งรัฐบาลรู้สึกว่าเป็นแนวโน้มของการที่ฝ่ายตุลาการก้าวล่วงมาขัดขวางการด�าเนิน

นโยบายส�าคัญ	 ๆ	 ของรัฐบาล	 รัฐบาลจึงดูจะก�าลังคิดจะหาทางจ�ากัดขอบเขตอ�านาจของ	 UKSC																			

รวมทั้งอาจต้องการจะมีส่วนเสียงในการพิจารณาแต่งตั้งผู้พิพากษาด้วย

	 ๔	Robert		Hazell,	“Can	Boris	Johnson	simply	repeal	the	Fixed-term	Parliament	Act?,”	(2020),		
Retrieved	from	www.constitution-unit-com>2020/02/05	on	June	5,	2020
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	 ในส่วนของ	 HRA	นั้น	 เมื่อผ่านพ้นช่วงเปลี่ยนผ่าน	 (transition	 period)	 ของ	 BREXIT																	

ในสิ้นปี	๒๐๒๐	แล้ว	รัฐบาลคงจะเดินหน้าปรับปรุง	HRA	ให้เอื้อแก่การที่รัฐบาลจะรักษา	“ความมั่นคง

ของชาติ”	 ได้มากขึ้น	 อีกทั้งอาจขอถอนตัวออกจาก	 European	Convention	on	Human	Rights	

(ECHR)	เพื่อให้	UK	มีอ�านาจอธิปไตยในทางศาลอย่างแท้จริงด้วย	

	 นอกจากนัน้	รัฐบาลยงัได้เร่ิมด�าเนนิการในกระบวนการของรฐัสภาในการลดจ�านวนสมาชกิ

สภาขุนนางลงให้เร็วขึ้นกว่าเดิม	 และให้คณะกรรมการอิสระเรื่องการแบ่งเขตเลือกตั้งจัดการแบ่งได้																

โดยไม่ต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา	 ซึ่งแม้ว่าจะดูเหมือนว่าเพื่อให้คณะกรรมการฯ	 เป็นอิสระ																					

อย่างแท้จริง	 แต่ก็ยังอาจไม่ได้เป็นเช่นนั้น	 เพราะรัฐบาลมีส่วนในการคัดเลือกกรรมการอิสระ																												

และจึงอาจใช้อทิธพิลเพือ่สร้างความได้เปรยีบ	อย่างไรกต็าม	ทัง้สองเรือ่งนีจ้ะเป็นการปฏิรปูรฐัธรรมนญู		

แม้ว่าจะไม่ถึงขนานใหญ่

	 ในส่วนที่เกี่ยวกับการถ่ายโอนอ�านาจ	 (devolution)	 นโยบายที่รัฐบาลแถลงผ่าน																							

พระราชด�ารสั	(Queen’s	Speech)	ในพิธเีปิดสมยัประชมุ	มกีล่าวถงึการทีร่ฐับาลจะน�าเสนอข้อคดิเชงิ

นโยบาย	(White	Paper)	ส�าหรับปรึกษาหารือเกี่ยวกับการให้ประชาชนในอิงแลนด์ได้มีสิทธิเสียงมาก

ขึ้นในกิจการท้องถิ่น	 อีกทั้งว่าจะพยายามหาทางบูรณาการความร่วมมือระหว่างแคว้นต่าง	 ๆ	 ของ																

สหราชอาณาจักรให้ดีขึ้น	 อีกทั้งให้ไอร์แลนด์เหนือกลับสู่การมีรัฐบาลปกครองตามพระราชบัญญัต	ิ																

ถ่ายโอนอ�านาจ

ควำมส่งท้ำย
	 สรุปได้ว่า	รัฐธรรมนญูปฏรูิปได้เพิม่ลกัษณะการแบ่งแยกอ�านาจ	(separation	of	powers)	

โดยการให้ฝ่ายตุลาการเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร	 และไม่มีความซ้อนทับกับฝ่ายนิติบัญญัติด้วย	 อีกทั้ง																				

ในการพิพากษาอรรถคดียังได้ออกประกาศท้วงติงว่า	 มีกฎหมายบางฉบับที่ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้ออก														

ไปด้วยกันไม่ได้กับพระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน	 (HRA)	 หรือพระราชบัญญัติถ่ายโอนอ�านาจสู่แคว้น																						

(devolution	 statutes)	 แต่ในขณะเดียวกันศาลสูงสุด	 (UKSC)	 ก็ได้วินิจฉัยว่ากฎหมายที่รัฐสภา																					

เป็นผู้บัญญัติข้ึนมีฐานะเหนือ	 “พระราชอ�านาจ”	 (royal	 prerogative)	 ซึ่งเป็นธรรมเนียมปฏิบัต	ิ																								

(convention)	 อย่างหนึ่ง	 ซึ่งเท่ากับว่าเป็นการที่ฝ ่ายตุลาการตรวจสอบและถ่วงดุลอ�านาจ																														

ของฝ่ายบริหาร	 โดยเน้นย�้าว่าอ�านาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา	 จึงเห็นได้ว่าอ�านาจของฝ่ายบริหาร																					

ได้ถูกลดทอนลง	เป็นผลมาจากการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ

	 นอกจากนั้น	 การลดสัดส่วนของสมาชิกสภาขุนนางประเภทสืบตระกูลที่มีสิทธิออกเสียง	

และการเพิ่มสัดส่วนของสมาชิกสภาขุนนางประเภทแต่งตั้ง	 ซึ่งหลายท่านเป็นผู ้มีประสบการณ์																					

ทางการปกครอง	 ได ้ยังผลให ้สภาขุนนางมีศักยภาพในการตรวจสอบฝ ่ายบริหารเพิ่ม ข้ึน																																																			
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อีกทั้งในทางพฤตินัยอย่างน้อยในช่วงของการด�าเนินการ	สู่	Brexit	ที่รัฐบาลมีเสียงข้างมาก	“ปริ่มน�้า”	

ในสภาสามัญชน	 เห็นได้ว่าสภาสามัญชนมีความสามารถเพิ่มขึ้นในการตรวจสอบ	 และบางครั้ง																								

ถ่วงดุลรัฐบาล	

	 โดยรวมจึงเป็นแนวโน้มว่าอ�านาจของฝ่ายบริหารได้ถูกลดทอนไม่โดยทางตรงก็โดย																		

ทางอ้อมจากการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ	จึงไม่แปลกที่ในปี	ค.ศ.	๒๐๒๐	รัฐบาลพรรคอนุรักษนิยมซึ่งไม่ได้

เป็นพรรคที่แข็งขันในการขับเคลื่อนการปฏิรูปรัฐธรรมนูญมาตั้งแต่เริ่มต้น	 ก�าลังพยายามปรับแก้

กฎหมายเชิงรัฐธรรมนูญต่าง	ๆ	มี	HRA	และ	UKSC	เป็นส�าคัญ	รวมทั้งพยายามจะยกเลิก	FTPA	ด้วย	

เพื่อที่จะปกป้องอ�านาจของฝ่ายบริหาร

	 นอกจากนั้น	ศาสตราจารย์เวอร์นอน	บอกดานอร์	ยังชี้ให้เห็นว่า	การปฏิรูปรัฐธรรมนูญ

ในส่วนของการถ่ายโอนอ�านาจสู่แคว้น	 (devolution)	 และการยอมรับว่ากฎหมายยุโรปมีฐานะเหนือ

กฎหมายอังกฤษ	นับได้ว่าเป็นการแบ่งอ�านาจออกไปจากรัฐสภาสหราชอาณาจักรด้วย	บอกดานอร์จึง

วิเคราะห์ไว้ในงานปี	 ค.ศ.	 ๒๐๑๙	 ของเขา๕	 ว่า	 การเพิ่มลักษณะการแบ่งแยกอ�านาจเช่นนี้	 เป็นการ

เปลีย่นแปลงในเชิงคณุภาพ	ถอืได้ว่าเป็นจุดเร่ิมต้นของการเคลือ่นองักฤษสูก่ารเป็น	“รฐัทีถ่อืรฐัธรรมนญู

เป็นใหญ่”	 (a	constitutional	state)	คือ	จากที่แต่เดิมอังกฤษถือว่า	รัฐสภาเป็นใหญ่หรือถืออ�านาจ

อธิปไตยสูงสุด	 นอกจากนั้น	 โดยที่การเปลี่ยนแปลงที่เกิดข้ึนจากการที่รัฐสภาเองได้บัญญัติกฎหมาย												

ต่าง	 ๆ	 ขึ้น	 จึงอาจมองทางทฤษฎีได้ว่าประชาชนได้กระท�าการผ่านผู้แทนของเขาในอันท่ีจะได้มาซ่ึง														

ปากเสียงว่ารัฐธรรมนูญควรเป็นเช่นใด	 หากแต่ว่าความเป็นจริงที่ปรากฏก็คือ	 แม้ว่ารัฐสภาได้จัดให้

ประชาชนได้ออกเสียงลงประชามติมาหลายครั้งแล้วก็ตาม	 ทั้งรัฐบาลและรัฐสภาก็ยังคงไม่เปิดโอกาส

ให้ประชาชนมีบทบาททางการเมืองในฐานะพลเมืองท่ีแข็งขันในระบอบประชาธิปไตย	 (active																							

democratic	 citizens)	 ทีเดียวนัก	 บอกดานอร์จึงเห็นว่าเป็นแต่เพียงจุดเริ่มต้นของการเคลื่อนสู่																		

constitutional	state

	 ถึงตรงนี้ผู ้อ่านบางท่านอาจมีค�าถามข้ึนมาว่า	 ถ้าเช่นนั้น	 ควรหรือเป็นไปได้เพียงใด																									

ที่สหราชอาณาจักรจะร่างรัฐธรรมนูญเป็นประมวลกฎหมายลายลักษณ์	 (a	written	 and	 codified																							

constitution)	เฉกเช่นประเทศประชาธิปไตยอื่น	ๆ	หลายประเทศ

	 ๕	Bogdanor	 เห็นว่า	อันที่จริงระบบแบ่งแยกอ�านาจ	 (separation	of	powers)	กับระบบหลอมอ�านาจ	
(fusion	 of	 powers)	 นั้นไม่ได้เป็นขาวด�า	 หากแต่มีระดับความอ่อนแก่	 ใน	 Vernon	 Bogdanor,	The New British 
Constitution,		(Oxford	and	Portland,	Oregon:	Hart	Publishing,	2009),	pp.	289-290.
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	 ต่อค�าถามนี้	 บอกดานอร์วิเคราะห์ไว้เป็นบทหนึ่งในหนังสือของเขา	 ซึ่งตีพิมพ์ตั้งแต	่																					

ค.ศ.	๒๐๐๙๖	ความโดยสรุปรวบยอดได้ว่า	แม้ว่าอาจจะควร	แต่การที่จะร่างขึ้นให้ส�าเร็จนั้นไม่ง่ายเลย

ในเวลาน้ี	 ด้วยเหตุผลหลักที่ว่า	 ยังไม่ปรากฏมีความเห็นพ้องต้องกัน	 (consensus)	 ในหมู่ชนชั้นน�า																			

หรือสถาบันการเมืองการปกครองต่าง	 ๆ	 ว่า	 อะไรควรบรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญ	 และระบุไว้เช่นใด																					

โดยเฉพาะอย่างยิ่งเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันการปกครองทั้งสามฝ่าย	และระหว่างสถาบัน

เหล่านั้นกับประชาชน	 อีกทั้งประชาชนเอง	 แม้ว่าจะเสื่อมศรัทธาในสถาบันการปกครองมากขึ้น																										

ก็ยังไม่ได้มีความแข็งขันในการเรียกร้องให้มีการร่างรัฐธรรมนูญ

	 ข้อมูลเก่ียวกับสถานการณ์ในครึ่งปีแรกของ	 ค.ศ.	 ๒๐๒๐	 ที่น�าเสนอไว้ในบทความนี	้																

แสดงให้เหน็เช่นกันว่า	การปฏรูิปรัฐธรรมนญูยงัไม่ถงึจดุลงตวั	ความพยายามของรฐับาลในการปรบัแก้

กฎหมายเชิงรัฐธรรมนูญบางฉบับย่อมจะถูกคะคานโดยพลังทางการเมืองอื่น	 ๆ	 และแม้อาจส่งผลเป็น														

การถอยหลังไปหนึ่งก้าวหรือสองก้าว	 แต่โดยรวมการเปลี่ยนแปลงน่าจะด�าเนินไปในทิศทางที่ไม่ต่าง											

จากเดิมมากนัก	และน่าจะยังคงใช้วิธีการปรับแบบทีละส่วนอย่างค่อยเป็นค่อยไปตามเดิมด้วย

	 ๖	Vernon	 Bogdanor,“Towards	 a	Written	 Constitution?,”	 The New British Constitution               
(Oxford	and	Portland,	Oregon:	Hart	Publishing,	2009).
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ตามประมวลกฎหมายอาญา	 มาตรา	 ๕๖	 ผู้ได้รับการพักโทษ/ลดวันต้องโทษจ�าคุก	 ผู้เข้ารับการฟื้นฟู

สมรรถภาพยาเสพติด	และผู้ถูกคุมความประพฤติที่เป็นเด็กและเยาวชน	อย่างไรก็ดี	ผู้กระท�าความผิด

ซึง่พ้นจากการคุมประพฤติหรือผ่านการพัฒนาพฤตนิสิยัจากหน่วยงานอ่ืนแล้ว	ได้กลบัมาก่ออาชญากรรม

ทีม่คีวามรนุแรงเป็นทีส่ะเทอืนใจต่อสาธารณชน	ผูก้ระท�าความผดิกลุม่นีถ้อืเป็นผูพ้้นโทษทีม่พีฤตกิารณ์

เป็นภยนัตรายต่อสงัคม		แม้จะได้รับโทษจนครบก�าหนดแล้ว	แต่บทบัญญตัแิห่งกฎหมายทีเ่กีย่วข้องมไิด้

ก�าหนดให้น�าอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวเข้ามาควบคุมและติดตามพฤติกรรมผู้กระท�าผิดกลุ่มนี้

	 จากการศกึษาเปรยีบเทยีบกฎหมายต่างประเทศ	ได้แก่	สหรัฐอเมรกิา	สหพนัธสาธารณรฐั

เยอรมนี	 และเครือรัฐออสเตรเลีย	 พบว่ามีทั้งสามประเทศมีมาตรการบริหารจัดการภายหลัง																																		

ผู้กระท�าผิดพ้นโทษ	โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้กระท�าผิดที่มีความเสี่ยงสูงหรือมีความร้ายแรง	ทั้งในขั้นตอน

ก่อนศาลมีค�าพิพากษา	 ขั้นตอนภายหลังศาลมีค�าพิพากษา	 และขั้นตอนภายหลังจากที่ผู้กระท�าผิด																				

พ้นโทษแล้ว	 ด้วยเหตุผลว่า	 แม้ผู ้กระท�าผิดกลุ ่มนี้จะได้รับโทษจนครบก�าหนดแล้ว	 ผู ้กระท�า																																

ความผิดกลุ่มนี้ยังมีความเสี่ยงที่อาจจะกระท�าความซ�้า	 และเป็นอันตรายต่อชุมชน	 จึงจ�าเป็นต้องมี

มาตรการควบคุมสอดส่องพฤติกรรมผู ้กระท�าผิดด้วยการก�าหนดให้ผู ้กระท�าผิดสวมใส่อุปกรณ์

อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว	

	 ดังนั้น	 ประเทศไทยจึงควรมีการตราบทบัญญัติแห่งกฎหมายในระดับพระราชบัญญัต	ิ																		

ว่าด้วยการบริหารจัดการผู้พ้นโทษที่มีพฤติการณ์เป็นภยันตรายต่อสังคมเป็นเอกเทศอย่างชัดเจน	

ประการต่อมา	ควรก�าหนดค�านิยามของฐานความผิดที่มีลักษณะเป็นภยันตรายต่อสังคม	 โดยไม่จ�ากัด

แต่เพียงความผิดเกี่ยวกับเพศ	แต่ให้รวมความถึงความผิดรุนแรงฐานอื่น	ๆ	ด้วย	และประการสุดท้าย	

ควรพิจารณาใช้มาตรการลงทะเบียนผู้กระท�าความผิดและแจ้งเตือนชุมชนให้มีความระมัดระวัง																										

ควบคู ่ไปกับการควบคุมสอดส่องด้วยอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์	 และจัดให้มีโปรแกรมแก้ไขฟื ้นฟ	ู																													

ผู้กระท�าผิดด้วย

บทน�ำ
	 อปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ตดิตามตวั	(Electronic	Monitoring:	EM)	ได้เข้ามามีบทบาทส�าคัญ

ในการบริหารจัดการผู้กระท�าความผิดในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของประเทศไทยในปัจจุบัน	

โดยถือเป็นมาตรการทางเลือกแทนการใช้โทษจ�าคุก	 จากการด�าเนินการที่ผ่านมา	 กรมคุมประพฤติ	

กระทรวงยตุธิรรมได้น�าอุปกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ตดิตามตวัมาใช้กบัผูก้ระท�าความผดิในระบบคมุประพฤติ

โดยมีกลุ่มเป้าหมายคือ	 ผู้ถูกคุมความประพฤติตามประมวลกฎหมายอาญา	 มาตรา	 ๕๖	 ผู้ได้รับ																											

การพักโทษ/ลดวันต้องโทษจ�าคุก	 ผู้เข้ารับการฟื้นฟูสมรรถภาพยาเสพติด	 และผู้ถูกคุมความประพฤติ	

ที่เป็นเด็กและเยาวชน	
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	 แต่เนื่องจากในปัจจุบันปรากฏข่าวสารเผยแพร่ต่อสาธารณชนว่าผู ้กระท�าความผิด																							

ซึ่งพ้นจากการคุมประพฤติหรือผ่านการพัฒนาพฤตินิสัยจากหน่วยงานอื่นแล้ว	 เช่น	 กรมราชทัณฑ์																						

ได้กลับมาก่ออาชญากรรมที่มีความร้ายแรงอีก	 อันเป็นการกระทบกระเทือนต่อความสงบเรียบร้อย																	

และความเชือ่มัน่ของประชาชนทีม่ต่ีอกระบวนการยตุธิรรมทางอาญา	และจากข้อเท็จจรงิพบว่าผูก้ระท�า

ความผิดกลุ ่มนี้ไม่ได้รับการควบคุมและสอดส่องพฤติกรรมจากหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง																														

อย่างสม�่าเสมอ	 อีกท้ัง	 ผู้กระท�าความผิดท่ีมีพฤติการณ์เป็นภยันตรายต่อสังคม	 เป็นกลุ่มผู้กระท�า																

ความผิดที่อยู ่นอกขอบเขตของการบังคับใช้กฎหมายที่มีอยู ่	 เนื่องจากประมวลกฎหมายอาญา																										

และพระราชบัญญัติคุมประพฤติ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๙	 มิได้มีบทบัญญัติรับรองให้สามารถใช้อุปกรณ์

อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวกับผู้พ้นโทษที่มีพฤติการณ์เป็นภยันตรายต่อสังคม

	 ต่อมา	 กระทรวงยุติธรรมจึงได้มีค�าสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริง																									

และก�าหนดแนวทางการดูแลผู้ต้องขังที่มีพฤติการณ์เป็นภัยต่อสังคม	คณะกรรมการฯ	ได้น�าข้อมูลจาก																		

การการรวบรวมข้อมลูทีเ่กีย่วข้องในการด�าเนนิการต่อผูต้้องขงัของกรมราชทณัฑ์ในปัจจบุนัมาเป็นฐาน

ในการพิจารณา	 โดยมีข้อเสนอแนะเพื่อน�าไปสู่การป้องกันปัญหาปัญหาอันเกิดจากผู้พ้นโทษที่เป็น

ภยันตรายต่อสังคม	 กล่าวคือ	 มาตรการในการจ�าแนกผู้ต้องขังที่มีพฤติการณ์เป็นภยันตรายต่อสังคม	

มาตรการชะลอการปล่อยตัวส�าหรับการด�าเนินการกับผู้ต้องขังท่ีมีพฤติการณ์เป็นภยันตรายต่อสังคม	

และมาตรการภายหลังการปล่อยตัว	และมีความเห็นว่าควรพิจารณาให้มีการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์

ติดตามตัว	 เพื่อการควบคุมและติดตามตัวผู้ต้องขังที่มีพฤติการณ์เป็นภยันตรายต่อสังคมภายหลัง													

ปล่อยตัว	 โดยการก�าหนดให้ผู ้ต้องขังดังกล่าวมารายงานตัวต่อเจ้าหน้าที่ตามที่กฎหมายก�าหนด																						

เพื่อมิให้กระท�าผิดซ�้า	

	 เมื่อพิจารณากระบวนการยุติธรรมทางอาญาในต่างประเทศนั้น	 พบว่าได้มีการตรา

บทบญัญตัแิห่งกฎหมาย	ทัง้ในระดบัรฐับญัญตัแิละกฎหมายล�าดับรอง	เพ่ือรบัรองการน�าอุปกรณ์ติดตาม

ตัวมาใช้กับผู้พ้นโทษที่มีพฤติการณ์เป็นภยันตรายต่อสังคม	 โดยได้ก�าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไข																	

ของการใช้อุปกรณ์ติดตามตัวไว้โดยละเอียด	 เช่น	 ความร้ายแรงของฐานความผิด	 คุณสมบัติของ																									

ผู้กระท�าความผิดที่อยู่ในเกณฑ์	การบริหารจัดการอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว	การเก็บค่าใช้จ่าย	

และการจัดตั้งกองทุนอิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว	 เป็นต้น	 โดยกลุ่มประเทศที่จะท�าการศึกษามีอยู่ทั้งสิ้น	

๓	 ประเทศ	 จาก	 ๓	 ทวีป	 ได้แก่	 สหรัฐอเมริกาจากทวีปอเมริกาเหนือ	 สหพันธสาธารณรัฐเยอรมน	ี																			

จากทวีปยุโรป	 และเครือรัฐออสเตรเลียจากทวีปออสเตรเลีย	 ทั้งสามประเทศต่างเป็นประเทศที่มี

ประสบการณ์การใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวมาเป็นเวลานาน	 และได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม

กฎหมายเพื่อปรับปรุงข้อบกพร่องมาอย่างต่อเนื่อง
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	 บทความนี้จึงมีความมุ่งหมายที่จะศึกษาเปรียบเทียบการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ของ

แต่ละประเทศว่ามีความเหมือนหรือแตกต่างกันอย่างไร	 และรวบรวมบทบัญญัติแห่งกฎหมาย																												

กฎ	ระเบยีบ	แนวปฏบิตัทิีเ่กีย่วข้องในการใช้อปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์เพือ่ควบคมุและตดิตามตวัผูพ้้นโทษ																				

ที่มีพฤติการณ์เป็นภยันตรายต่อสังคม	 อันจะเป็นประโยชน์ต่อการน�ามาประยุกต์ใช้กับประเทศไทย															

ในการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมทางอาญาและการบริหารจัดการอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว										

ในอนาคต	 เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการป้องปรามการกระท�าความผิด	 แก้ไขฟื้นฟูผู้กระท�าความผิด

อย่างเหมาะสม	และสร้างความเชื่อมั่นของสังคมต่อกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของประเทศไทย

 

กรณีศึกษำ: สหรัฐอเมริกำ
	 การปฏิรูปนโยบายทางอาญาของสหรัฐอเมริกาครั้งส�าคัญเกิดขึ้นเมื่อปี	 ค.ศ.	 ๑๙๘๔																					

เมื่อได้มีการตรารัฐบัญญัติว่าด้วยการปฏิรูปการก�าหนดโทษ	ค.ศ.	๑๙๘๔	หรือ	Sentencing	Reform	

Act	of	1984	กฎหมายฉบับนี้เป็นหนึ่งในกลุ่มกฎหมายหลายฉบับภายใต้กฎหมาย	Comprehensive	

Crime	 Control	 Act	 of	 1984	 ซึ่งมีวัตถุประสงค์ในการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของ

สหรัฐอเมริกาในขณะนั้น	 รัฐบัญญัติว่าด้วยการปฏิรูปการก�าหนดโทษ	 ค.ศ.	 ๑๙๘๔	 ได้เปลี่ยนแปลง																		

มุมมองในการลงโทษผู้กระท�าความผิดโดยเน้นความเด็ดขาดมากขึ้นกว่าระบบการก�าหนดโทษที่มีอยู่เดิม 

โดยปฏิเสธแนวคิดในการเน้นการแก้ไขฟื ้นฟูผู ้กระท�าความผิดในเรือนจ�า	 และมุ่งหมายที่จะลด																							

ดุลพินิจในของผู ้พิพากษาในการก�าหนดระวางโทษเพื่อให้มีบรรทัดฐานเดียวกัน	 และก่อให้เกิด																						

ความเสมอภาคระหว่างผูก้ระท�าความผดิ๑	โดยสาระส�าคญัของกฎหมายฉบบันีค้อืการก�าหนดให้ผูก้ระท�า

ความผดิในความผดิร้ายแรงจะต้องได้รับโทษจ�าคกุไม่ร้อยกว่าร้อยละ	๘๕	จงึจะมสีทิธไิด้รบัการพจิารณา

พักการลงโทษ/ลดวันต้องโทษ	(Good	Conduct	Time	Allowance)๒

	 ผลของกฎหมายฉบับดังกล่าวท�าให้เกิดภาวะที่เรือนจ�ามีผู้ต้องขังเป็นจ�านวนมาก	 (Mass	

Incarceration)	อย่างไม่เคยปรากฏมาก่อน	และจ�านวนผู้ต้องขังในเรือนจ�าเพิ่มจ�านวนอย่างเห็นได้ชัด

ในปีต่อมา	 นโยบายทางอาญานี้ยังคงใช้อยู่จนถึงปัจจุบัน	 จากเดิมที่มีผู้ต้องขังในอัตรา	 ๓๐๐	 คน																									

	 ๑	Sentencing	Reform	Act	(1984).		Retrieved	from	https://www.encyclopedia.com/history/
encyclopedias-almanacs-transcripts-and-maps/sentencing-reform-act-1984	on	May	17,	2020.
	 ๒	 J	 Scalia,	Non - Citizens in the Federal Criminal Justice System, 1984-1994	 (DIANE																								
Publishing	Company,	2011).
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ต่อประชากร	๑	ล้านคนในปี	ค.ศ.	๑๙๘๕	ได้เพิ่มจ�านวนสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องจนถึงอัตรา	๘๐๐	คนต่อ

ประชากร	๑	ล้านคนในปี	๒๐๐๗	ปรากฏตามแผนภาพนี้๓

	 การท่ีมผีูต้้องขงัอยูใ่นเรอืนจ�าเป็นจ�านวนมากส่งผลให้สหรฐัอเมรกิากลายเป็นประเทศทีมี่

ผูถ้กูจ�าคกุสงูอยู่ในล�าดบัต้นของโลก๔			ซึง่ขดัต่อแนวนโยบายทางอาญาแบบแก้ไขฟ้ืนฟ	ู(Rehabilitation	

Penal	Policy)	และอาจพจิารณาได้ว่าสหรฐัอเมรกิาได้หวนกลบัใช้แนวนโยบายทางอาญาแบบแก้แค้น

ป้องปราม	(Deterrence	and	Retributive)	อย่างไรก็ดี	ผลของการใช้แนวโยบายดังกล่าวเริ่มปรากฏชัด

ในปี	 ๑๙๙๑	 อัตราการกระท�าความผิดได้ลดลงอย่างต่อเนื่องจากอัตรา	 ๗๕๐	 คดีต่อประชากร																								

๑	แสนคน	ลดลงสู่อัตราไม่เกิน	๔๐๐	คดีต่อประชากร	๑	แสนคน	ปรากฏตามภาพล่างนี้๕	 	 ข้อมูลนี้													

แสดงให้เห็นว่าการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมทางอาญาในปี	๑๙๘๔	 ได้บรรลุวัตถุประสงค์ในการลด

การกระท�าความผิดได้ในที่สุด	

	 ๓	 Incarceration	Rate	in	the	United	States,	1960-2012	Retrieved	from	https://www.hamil-
tonproject.org/charts/incarceration_rate_in_the_united_states_1960-2012	on		May	17,	2020
	 ๔	Prison	Policy	Initiative	and	Wendy	Sawyer	and	Peter	Wagner,	‘Mass	Incarceration:	The	
Whole	Pie	2020’	Retrieved	from		https://www.prisonpolicy.org/reports/pie2020.html	on	May	17,	2020.
	 ๕	 ‘U.S.:	 Violent	 Crime	 Rate	 Graph	 1990-2018’	 (Statista)	 Retrieved	 from	 	 https://www.
statista.com/statistics/191219/reported-violent-crime-rate-in-the-usa-since-1990/	on	May	17,	2020
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	 จากการด�าเนินนโยบายการปราบปรามอาชญากรรมอย่างเด็ดขาด	 (Tough	 on	 Crime	

Policies)	ตัง้แต่ทศวรรษ	๑๙๗๐	อตัราการจ�าคุกผูก้ระท�าความผดิในสหรฐัอเมรกิาเพิม่ขึน้อย่างต่อเนือ่ง	

และอยู่ในอันดับที่	 ๑	 ของโลกในปี	 ๒๐๑๙๖	 และแม้จะประสบความส�าเร็จในการลดอัตราการเกิด

อาชญากรรมดงัทีก่ล่าวข้างต้น	แต่อตัราการกระท�าความผดิซ�า้ในทศวรรษทีผ่่านมากลบัไม่ลดเท่าทีค่วร	

โดยพบว่าประเทศสหรัฐอเมริกามีอัตรากระท�าความผิดซ�้าในอัตราร้อยละ	 ๘๓	 ในระยะเวลา	 ๙	 ปี																						

นับตั้งแต่ผู้ต้องขังได้รับการปล่อยตัวจากเรือนจ�า	ปรากฏตามภาพถัดไป๗

	 ๖	 ‘Incarceration	 Rates	 in	OECD	Countries	 2019’	 (Statista)	 Retrieved	 from	https://www.
statista.com/statistics/300986/incarceration-rates-in-oecd-countries/	on	May	14,	2020.
	 ๗	Matt	Clarke,	Long-Term	Recidivism	Studies	Show	High	Arrest	Rates,	Prison Legal News’	
Retrieved	from		https://www.prisonlegalnews.org/news/2019/may/3/long-term-recidivism-studies-show-
high-arrest-rates/	on	March	11,	2020.
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	 ปัจจบุนั	จงึได้มคีวามพยายามในการปรบัปรุงกระบวนการยติุธรรมทางอาญาอย่างต่อเนือ่ง	

ปี	๒๐๑๘	ประธานาธบิดโีดนลัด์	ทรมัป์ได้ลงนามในรฐับัญญัติว่าด้วยการปรับเปลีย่นผูต้้องขงัให้กลบัคนื

สู่สังคมได้อย่างปลอดภัย	 ค.ศ.	 ๒๐๑๘	 หรือ	 The	 Formerly	 Incarcerated	 Re-enter	 Society																			

Transformed	Safely	Transitioning	Every	Person	Act	of	2018	หรือเรียกชื่อย่อว่า	FIRST	STEP	Act 

กฎหมายฉบบันีป้รบัปรุงกระบวนการยตุธิรรมทางอาญาของสหรฐัอเมริกาหลายประการ	เช่น	ปรบัปรงุ

การประเมินระดับความเสี่ยงและความต้องการของผู้กระท�าความผิดเพื่อลดอัตราการกระท�าผิดซ�้า	

ปรับปรงุระบบการพกัการลงโทษ/ลดวนัต้องโทษ	ก�าหนดให้สถานทีคุ่มขงัผู้กระท�าความผดิต้องอยูใ่กล้

ที่พักอาศัยของครอบครัวผู้กระท�าความผิด	ปรับปรุงระบบการก�าหนดระวางโทษ	เป็นต้น๘		นอกจากนี้	

กฎหมายฉบับนี้ยังสอดคล้องกับพันธกรณีระหว่างประเทศในด้านการปรับปรุงสภาพความเป็นอยู่ใน

เรือนจ�า	 ได้แก่	The	United	Nations	Rules	 for	 the	Treatment	of	Women	Prisoners	and	

Non-custodial	Measures	 for	Women	Offenders	หรือข้อก�าหนดกรุงเทพ	และ	The	United	

Nations	Standard	Minimum	Rules	for	the	Treatment	of	Prisoners	หรือข้อก�าหนดเนลสัน	

แมนเดล่า	

	 ๘	BOP:	First	Step	Act	Overview,	Retrieved	from	https://www.bop.gov/inmates/fsa/overview.
jsp	on	May	17,	2020.
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	 จากสถิติในปัจจุบัน	การใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวได้เพิ่มขึ้น	๑๔๐	เปอร์เซ็นต์

ในเวลาเพียงทศวรรษ	 โดยมีการใช้งานอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวประมาณ	๑๒๕,๐๐๐	 เครื่อง	

ในจ�านวนนี้มีผู้หลบหนีเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมายมากถึง	๓๐,๐๐๐	คนที่ถูกติดอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์

ตดิตามตัว	รฐัทีม่กีารใช้อปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ติดตามตัวมากทีส่ดุ	ได้แก่	ฟลอรดิา	เทก็ซัส	แคลฟิอร์เนยี	

แมสซาชูเซตส์	และมิชิแกน	ทั้งนี้	องค์กร	Electronic	Frontier	Foundation	เห็นว่าการใช้อุปกรณ์

อิเล็กทรอนิกส์ไม่เพียงแต่ท�าให้มีการเฝ้าระวังผู้พ้นโทษมากเกินไปแล้ว	 แต่ยังเป็นอุปสรรคต่อความ

สามารถในการเปล่ียนผูก้ระท�าผดิกลบัสูชุ่มชน	นอกจากนีย้งัไม่มหีลกัฐานท่ีชดัเจนว่าการตรวจสอบทาง

อิเล็กทรอนิกส์ลดอัตราอาชญากรรมหรือการกระท�าผิดซ�้า๙

	 ทั้ง	 ๕๐	 มลรัฐมักจะใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ก่อนการพิจารณาคดีส�าหรับผู้ที่ถูกจับกุม													

แต่ยังไม่ถูกตัดสินว่ากระท�าผิด	 และอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวอาจถูกใช้หลังศาลมีค�าพิพากษาได ้            

ซึ่งแบ่งเป็นกรณีที่การใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์เพื่อทดแทนการลงโทษจ�าคุก	 หรือในกรณีที่ผู้กระท�า

ความผดิได้รับโทษจ�าคกุมาเป็นระยะเวลาหนึง่แล้ว	ไม่ว่าผูน้ัน้จะได้รบัโทษจ�าคกุจนครบก�าหนดแล้วหรอื

ไม่ก็ตาม	 ดังนั้น	 อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์จึงถูกใช้ทั้งในรูปแบบของการคุมประพฤติ	 (Probation)	 หรือ

การพักการลงโทษ	นอกจากนี้	ทุกมลรัฐ	(ยกเว้นมลรัฐนิวแฮมป์เชียร์)	ใช้การอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์กับ

ผู้กระท�าผิดที่เป็นเยาวชน	และยังใช้กับผู้หลบหนีเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมาย	ซึ่งกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมือง

จะอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของส�านักงานตรวจคนเข้าเมืองและศุลกากรหรือ	 Immigrations	 and	

Customs	Enforcement	(ICE)๑๐

	 แม้เทคโนโลยีอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ในสหรัฐอเมริกาจะได้รับการพัฒนาในทศวรรษที	่

๑๙๖๐	และได้เริ่มน�ามาใช้ในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาในทศวรรษที่	 ๑๙๘๐	แต่การใช้อุปกรณ์

อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวในขั้นตอนก่อนการตัดสินคดี	 (Pretrial)	 เพิ่งจะเริ่มใช้ในทศวรรษที่	๒๐๐๐๑๑			

ในปี	 ๒๐๑๑	 มลรัฐแคลิฟอร์เนียได้ตรากฎหมายชื่อ	 Assembly	 Bill	 (AB)	 109	 ก�าหนดให้มีการใช้

เทคโนโลยีอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ในขั้นตอนก่อนการพิจารณากับผู ้กระท�าความผิดที่ไม่ร้ายแรง																				

(Non-serious)	 ไม่มีความรุนแรง	 (Non-violent)	 หรือไม่ใช่ความผิดเกี่ยวกับเพศ	 (Non-sexual)																				

โดยผูก้ระท�าความผดิทีอ่ยูร่ะหว่างรอค�าพพิากษาอาจได้รบัการปล่อยตัวได้	๒	ช่องทางคือ	การปล่อยตัว

	 ๙	Electronic	Monitoring,	Electronic Frontier Foundation,	12	July	2019	Retrieved	from	https://
www.eff.org/pages/electronic-monitoring	on	May	19,	2020.
	 ๑๐	 Ibid.
	 ๑๑	Timothy	P.	Cadigan,	“Electronic	Monitoring	in	Federal	Pretrial	Release,”	FED. Probation 
26,	(Mar	1991):		28-29.
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ทั่วไป	 (Own	 Recognizance)	 กับการปล่อยตัวโดยมีเงื่อนไขการควบคุม	 (Supervised	 Own																											

Recognizance	Release	Program)	กรณกีารปล่อยตัวทัว่ไป	ผูก้ระท�าผดิจะได้รับจดหมายหรอืข้อความ

อตัโนมตัแิจ้งเตือนให้ไปรายงานตวัต่อศาลตามระยะเวลาทีก่�าหนด	ส่วนกรณกีารปล่อยตัวโดยมีเง่ือนไข

การควบคุม	 ผู้กระท�าความผิดจะต้องรายงานตัวกับพนักงานคุมประพฤติตามระยะเวลาที่ก�าหนด																							

เพ่ือควบคุมสอดส่องพฤติกรรมอย่างใกล้ชิดซึ่งในกรณีน้ีอาจรวมถึงการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส	์															

ติดตามตัว๑๒	และตามประมวลกฎหมายแห่งสหรัฐอเมริกา	มาตรา	๓๑๔๒(c)(B)(xiv)	ได้ก�าหนดให้ศาล

ต้องก�าหนดเงื่อนไขในการประกันตัวหรือปล่อยตัวผู้กระท�าความผิดก่อนศาลพิพากษา	 โดยผู้กระท�า

ความผดิต้องตดิอปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ติดตามตวัหากเป็นคดทีีเ่ก่ียวกบัการลกัพาตวั	การบงัคบัค้าบรกิาร

ทางเพศ	 การข่มขืน	 การข่มขืนโดยมีเหตุฉกรรจ์	 การอนาจาร	 การข่มขืนเป็นเหตุให้ถึงแก่ความตาย																		

การค้าบริการทางเพศเด็ก	การซื้อขายเด็ก	การท�าสิ่งลามกอนาจารเด็ก	การน�าเข้าหรือขนส่งเด็กเข้ามา

ในสหรัฐเพื่อค้าบริการ๑๓	และศาลจะต้องก�าหนดเงื่อนไขประกอบการติดอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์																								

โดยห้ามการตดิต่อหรือเข้าไปในสถานที	่ห้ามยุง่เกีย่วกบัพยานหลกัฐาน	รายงานกบัหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง

ตามเวลาที่ก�าหนด	ห้ามออกนอกเคหะสถานในเวลาที่ก�าหนด	หรือห้ามพกพาอาวุธปืนหรือวัตถุที่อาจ

ก่อให้เกิดอันตราย

	 ส�าหรบัการใช้อปุกรณ์อเิลก็ทรอนิกส์ในฐานะทีม่าทดแทนโทษจ�าคกุนัน้	ประมวลกฎหมาย

แห่งสหรัฐอเมรกิา	หมวด	๑๘	มาตรา	๓๕๖๓	ได้ก�าหนดให้อุปกรณ์อเิลก็ทรอนิกส์	(Location	Monitoring) 

มาใช้แทนการลงโทษผูก้ระท�าความผดิ	โดยศาลมีอ�านาจในการสัง่ให้ผูก้ระท�าความผดิมิให้เข้าใกล้สถาน

ที่หรือบุคคลที่ศาลก�าหนด๑๔	 หรือก�าหนดให้ผู้กระท�าความผิดพักอาศัยหรือห้ามพักอาศัยในสถานที	่																		

ทีศ่าลก�าหนด๑๕	หรอืห้ามเดนิทางออกนอกเขตอ�านาจศาล๑๖	หรอืก�าหนดให้อยูเ่ฉพาะทีพั่กอาศยัเฉพาะ

นอกเหนือเวลาท�างาน๑๗	 หรือศาลอาจก�าหนดเงื่อนไขอ่ืนตามที่เห็นสมควร๑๘	 นอกเหนือจากรูปแบบ									

	 ๑๒	Karla	Dhungana	Sainju,	“Electronic	Monitoring	for	Pretrial	Release:	Assessing	the	Impact,” 
Federa Probation Journal	82,3	(December	2018)	Retrieved	from		https://www.uscourts.gov/federal-
probation-journal/2018/12/electronic-monitoring-pretrial-release-assessing-impact	on		May	20,	2020.
	 ๑๓	18	United	States	Code	§3142
	 ๑๔	18	United	States	Code	§3563(b)(6)
	 ๑๕	18	United	States	Code	§3563(b)(13)
	 ๑๖	18	United	States	Code	§3563(b)(14)
	 ๑๗	18	United	States	Code	§3563(b)(19)
	 ๑๘	18	United	States	Code	§3563(b)(22)



64 รัฐสภาสาร ปีที่ ๖๙ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๖๔

การใช้อปุกรณ์อิเลก็ทรอนกิส์ดังกล่าวแล้ว	แต่ละมลรฐัอาจก�าหนดรปูแบบและหลกัเกณฑ์แตกต่างจาก

กฎหมายของรัฐบาลกลางได้	 เช่น	 มลรัฐเทนเนสซีก�าหนดให้ผู้กระท�าความผิดอาจถูกศาลสั่งให้ใช้																			

เครื่องตรวจวัดแอลกอฮอล์ในยานพาหนะ	 (Ignition	 Interlock	 Device)	 หรืออุปกรณ์ตรวจวัด

แอลกอฮอล์จากผิวหนัง	 (Transdermal	Monitoring	Device)	หรืออุปกรณ์อื่นใดที่ใช้ในการติดตาม

การใช้แอลกอฮอล์หรือยาเสพติด	หรืออุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวแบบ	GPS	เป็นต้น๑๙

	 กรณีการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์กับผู้ต้องขังที่ได้รับการพักการลงโทษนั้น	รัฐบัญญัติว่า

ด้วยการปรับเปลี่ยนผู้ต้องขังให้กลับคืนสู่สังคมได้อย่างปลอดภัย	 ค.ศ.	 ๒๐๑๘	หรือกฎหมาย	 FIRST	

STEP	 Act	 ได้ก�าหนดให้แก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายแห่งสหรัฐอเมริกา	 (United	 States	 Code)	

หมวด	๑๘	มาตรา	๓๖๒๔๒๐	เกี่ยวกับการลงโทษแบบจ�ากัดสถานที่	(Home	confinement)	ไว้ดังนี้	

 คุณสมบัต ิ

	 ๑.	ผู้ต้องขังได้รับการลดวันต้องโทษ	 (Time	 credits)	 เทียบเท่ากับจ�านวนวันต้องโทษ																		

	 	 จ�าคุกที่เหลืออยู่

	 ๒.	ผู้ต้องขังได้ผ่านการประเมินความเสี่ยงในการกระท�าผิดซ�้าและมีความเสี่ยงอยู่ใน																

	 	 ระดับต�่า	 หรือเม่ือผู้ต้องขังร้องขอและพนักงานราชทัณฑ์เห็นว่าไม่ลักษณะที่เป็น

	 	 อนัตรายต่อสงัคม	หรือเข้าร่วมโปรแกรมลดอตัรากระท�าผดิซ�า้	หรอืกระท�าผดิซ�า้ไม่ได้

	 	 อย่างสิ้นเชิง

 เงื่อนไข

	 ๑.	ผูต้้องขงัจะต้องถกูควบคมุตวัตลอด	๒๔	ชัว่โมง	โดยอปุกรณ์อเิล็กทรอนิกส์ติดตามตัวน้ัน

	 	 ต้องมีคุณสมบัติที่สามารถระบุตัวตนของผู้ต้องขัง	 (Identification)	 และต�าแหน่ง																				

	 	 ที่อยู่และเวลาของผู้ต้องขังในขณะนั้น

	 ๒.	ผู ้ต้องขังจะต้องอาศัยอยู ่	 ณ	 สถานที่ที่ค�าสั่งก�าหนดไว้	 เว้นแต่จะได้รับอนุญาต																								

	 	 จากผู้บริหารในหน่วยงานราชทัณฑ์	 (Director	 of	 the	 Bureau	 of	 Prisons)																											

	 	 เพื่อวัตถุประสงค์ดังต่อไปนี้ประกอบอาชีพ	รวมถึงการฝึกงาน	หรือการสมัครงาน

	 	 ก.	 มีส่วนร่วมในโปรแกรมลดการกระท�าผิดซ�้า	หรือกิจกรรมเชิงสร้างสรรค์ตามที่

	 	 	 	 ได้รับมอบหมาย

	 	 ข.	 ท�างานบริการสังคม

	 	 ค.	มีส่วนร่วมในกระบวนยุติธรรมเชิงสมานฉันท์

	 ๑๙	Tennessee	Code	Annotated	§	55-10-419
	 ๒๐	18	United	States	Code	§3624
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	 	 ง.	 รับบริการทางการแพทย์

	 	 จ.	 เข้าร่วมกิจกรรมทางศาสนา

	 	 ฉ.	 เข้าร่วมกิจกรรมกับครอบครัวของผู้ต้องขัง	เช่น	งานศพ	งานแต่งงาน	การเยี่ยม	

	 	 	 	 บุคคลในครอบครัวที่เจ็บป่วย

	 	 ช.	 ปฏิบัติตามค�าสั่งที่ผู้บริหารในหน่วยงานราชทัณฑ์ก�าหนด

	 ๓.	ในกรณีที่ผู ้พ้นโทษมีเหตุที่ไม่สามารถสวมใส่อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวได	้																		

	 	 อนัเนือ่งมาจากเหตุผลทางด้านเทคนคิหรอืทางศาสนา	ผูบ้รหิารในหน่วยงานราชทณัฑ์	

	 	 อาจประยกุต์วธิกีารอืน่ทีม่ปีระสทิธภิาพเทยีบเท่ากบัอปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ตดิตามตวั

	 	 มาบังคับใช้กับผู้พ้นโทษได้

	 ๔.	ผู้ต้องขังจะต้องถูกควบคุมสอดส่องเป็นระยะเวลาอย่างน้อยร้อยละ	 ๘๕	 ของจ�านวน

	 	 เวลาต้องโทษจ�าคุกทั้งหมดที่ได้รับ

	 การใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์กับผู ้พ้นโทษในกรณีหลังนี้ไม่ได้จ�ากัดฐานความผิด																												

แต่อย่างใด	 โดยการพิจารณาว่าผู้ใดสมควรได้รับการพักการโทษโดยมีเงื่อนไขด้านการจ�ากัดสถานที	่												

(Home	Confinement)	นัน้จะพิจารณาจากความเสีย่งในการกระท�าผดิซ�า้เป็นส�าคญั	และความร้ายแรง

ของฐานความผิดอาจจะส่งผลต่อการลดวันต้องโทษ	 ซึ่งท�าให้ผู้ต้องโทษไม่ได้รับการลดวันต้องโทษ																

หรือการลดวันต้องโทษน้อยลง๒๑	กรณีที่กล่าวมาข้างต้นนี้เป็นขั้นตอนของการพักการลงโทษ	(Parole)	

ซึ่งต้องเป็นกรณีที่ผู้ต้องขังได้รับโทษจ�าคุกมาเป็นระยะหนึ่งแล้วแต่ได้รับการพักการลงโทษและติด

อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์จนกว่าจะครบระยะเวลาที่ก�าหนดคณะกรรมการพักการลงโทษก�าหนดเงื่อนไขไว ้

แต่ยังมิใช่กรณีผู้ต้องขังได้รับโทษจ�าคุกจนครบถ้วนและถูกก�าหนดเง่ือนไขให้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส	์																	

ต่อไปหลังจากการปล่อยตัวดังเช่นกรณีของประเทศเยอรมนีหรือประเทศออสเตรเลียดังที่จะได้กล่าว						

ในหัวข้อต่อไป

	 อย่างไรก็ดี	 สหรัฐอเมริกาได้ก�าหนดให้เฉพาะผู้กระท�าความผิดทางเพศเท่านั้นท่ีต้องถูก

สอดส่องหลังจากท่ีได้รับโทษจ�าคุกครบถ้วนแล้ว	 โดยก�าหนดให้ผู้กระท�าความผิดทางเพศต้องท�า																			

การลงทะเบียนที่พักอาศัยของตนและแจ้งเตือนประชาชนที่อยู่อาศัยในบริเวณใกล้เคียงให้รับทราบ												

และมคีวามระมดัระวงัมากยิง่ขึน้	ตัง้แต่ปี	๑๙๙๔	สหรฐัอเมรกิาได้ออกกฎหมายทีเ่กีย่วกบัการข้ึนทะเบยีน

ผู้กระท�าความผิดทางเพศหลายฉบับ	ดังนี้๒๒

	 ๒๑	18	United	States	Code	§3632
	 ๒๒	Legislative	History	of	Federal	Sex	Offender	Registration	and	Notification,	Retrieved	from		
https://smart.ojp.gov/sorna-archived/legislative-history-federal-sex-offender-registration-and-notification	
on	May	28,	2020.
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	 ๑.	1994:	 Jacob	Wetterling	 Crimes	 Against	 Children	 and	 Sexually	 Violent											

	 	 Offender	Registration	Act

	 ๒.	1996:	Megan’s	Law

	 ๓.	1996:	 The	 Pam	 Lychner	 Sexual	 Offender	 Tracking	 and	 Identification																					

	 	 Act	of	1996

	 ๔.	1997:	Departments	of	Commerce,	Justice,	and	State,	the	Judiciary,	and	

	 	 Related	Agencies	Appropriations	Act	of	1998

	 ๕.	1997:	Departments	of	Commerce,	Justice,	and	State,	the	Judiciary,	and	

	 	 Related	Agencies	Appropriations	Act	of	1998

	 ๖.	2000:	Campus	Sex	Crimes	Prevention	Act

	 ๗.	2003:	Prosecutorial	Remedies	and	Other	Tools	to	end	the	Exploitation	

	 	 of	Children	Today	(PROTECT)	Act

	 ๘.	2006:	Adam	Walsh	Child	Protection	and	Safety	Act

	 ๙.	2008:	Keeping	the	Internet	Devoid	of	Predators	Act	(KIDS	Act)

	 ๑๐.	2015:	Military	Sex	Offender	Reporting	Act

	 ๑๑.	2016:	International	Megan’s	Law

	 กฎหมายเหล่านี้ได้มีส่วนในการก�าหนดหลักเกณฑ์และแนวปฏิบัติในการลงทะเบียน																		

ผู ้กระท�าความผิดเก่ียวกับเพศและการแจ้งเตือน	 โดยกฎหมายฉบับส�าคัญคือรัฐบัญญัติว่าด้วย																							

การคุ้มครองและความปลอดภัยของเด็ก	ค.ศ.	๒๐๐๖	ซึ่งเป็นกฎหมายที่แบ่งประเภทผู้กระท�าความผิด

เก่ียวกับเพศออกเป็น	 ๓	 ระดับ	 คือระดับ	 ๑,	 ๒	 และ	 ๓	 โดยระดับ	 ๓	 คือระดับที่ฐานความผิดมี																							

ความร้ายแรงสุด	 และได้ก�าหนดขั้นตอนปฏิบัติส�าหรับผู้กระท�าความผิดแต่ละระดับความร้ายแรงไว้	

ดังนี้๒๓

	 ๑.	ระดับ	๑	ผู้กระท�าความผิดต้องลงทะเบียนและยืนยันตัวตนทุก	๑	ปี	ครอบคลุมระยะ

	 	 เวลา	๑๕	ปี	โดยจะไม่มีการแจ้งเตือนผู้ที่พักอาศัยในบริเวณใกล้เคียง	มีค่าลงทะเบียน

	 	 ไม่เกิน	๒๕	เหรียญสหรัฐต่อปี	

	 ๒๓	Franklin	County	Sheriff,	“Franklin	County	Sheriff	-	About	Esorn”	Retrieved	from	https://
sheriff.franklincountyohio.gov/Services/About-Esorn	on		May	28,	2020.



การน�าอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวมาใช้เพื่อการควบคุมและติดตามตัวผู้พ้นโทษ

ที่มีพฤติการณ์เป็นภยันตรายต่อสังคม: ศึกษาเปรียบเทียบสหรัฐอเมริกา สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี และเครือรัฐออสเตรเลีย

67

	 ๒.	ระดับ	๒	ผู้กระท�าความผิดต้องลงทะเบียนและยืนยันตัวตนทุก	๑๘๐	วัน	ครอบคลุม

	 	 ระยะเวลา	 ๒๕	 ปี	 โดยจะไม่มีการแจ้งเตือนผู้ที่พักอาศัยในบริเวณใกล้เคียง	 มีค่าลง

	 	 ทะเบียนไม่เกิน	๕๐	เหรียญสหรัฐต่อปี	

	 ๓.	ระดับ	 ๓	 ผู้กระท�าความผิดต้องลงทะเบียนและยืนยันตัวตนทุก	 ๙๐	 วัน	 ครอบคลุม

	 	 ระยะเวลาตลอดชีวิต	 โดยจะมีการแจ้งเตือนผู ้ ท่ีพักอาศัยในบริเวณใกล้เคียง																																	

	 	 มีค่าลงทะเบียนไม่เกิน	๑๐๐	เหรียญสหรัฐต่อปี	

	 หากผู ้กระท�าความผิดมีการเปลี่ยนแปลงที่อยู ่อาศัย	 สถานที่ท�างาน	 สถานศึกษา																									

ยานพาหนะ	เบอร์โทรศัพท์	อีเมล์	หรือสื่อโซเชียล	จะต้องแจ้งลงทะเบียนแก่เจ้าหน้าที่โดยเร็ว	มิฉะนั้น

จะถือว่าไม่ปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง	และต้องห้ามเข้าใกล้สถานรับเลี้ยงเด็กหรือโรงเรียนอนุบาล

ในระยะ	๑,๐๐๐	ฟุตหรือ	๑/๕	ไมล์	

	 ส�าหรับกฎหมายในระดับมลรัฐ	 แต่ละมลรัฐอาจจะก�าหนดเงื่อนไขเพิ่มเติมในการติด

อปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ตดิตามตวัให้แก่ผูก้ระท�าความผดิกลุม่นีห้ากเข้าหลกัเกณฑ์ทีก่�าหนด	เช่น	ก�าหนด

ให้ผู้กระท�าความผิดต้องลงทะเบียนทันทีท่ีได้รับการปล่อยตัวจากเรือนจ�าหรือเริ่มขั้นตอนการพัก																		

การลงโทษหรอืการคมุประพฤติ๒๔	หรอืก�าหนดให้ผูก้ระท�าความผดิทีม่เีงือ่นไขให้ถกูสอดส่องตลอดชวีติ

ต้องตดิอปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ตดิตามตวั๒๕ ๒๖	อย่างไรก็ดี	ในปี	๒๐๑๕	ศาลสงูสดุแห่งสหรฐัได้มีค�าวินจิฉยั

ในคดี	 Grady	 v.	 North	 Carolina	 ว่า	 กฎหมายของมลรัฐที่ก�าหนดให้ผู้กระท�าความผิดที่ได้รับโทษ																

จ�าคุกครบถ้วนแล้ว	ต้องติดอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวโดยไม่มีเหตุผลสมควร	(Unreasonable)	

นั้น	เป็นเรื่องที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพิ่มเติมครั้งที่	๔	(Fourth	Amendment)	เพราะเป็นกรณี

ทีร่ฐัได้รบัข้อมลูของผูก้ระท�าความผดิอยูต่ลอดเวลา	และเป็นการกระท�าต่อเนือ้ตวัร่างกายของผูก้ระท�า

ความผดิ	จงึถอืว่าเป็นการค้นตัวผูก้ระท�าความผดิทีไ่ม่สมเหตสุมผล๒๗	จากค�าพพิากษาศาลสงูสดุดงักล่าว

จึงท�าให้รัฐบาลมลรัฐต้องพิจารณาถึงความสมเหตุสมผลในการติดอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว																	

แก่ผู้กระท�าความผิดด้วย

	 ๒๔	Pennsylvania	State	Police,	FAQ	-	Megan’s	Law	Public	Application,		Retrieved	from	https://
www.pameganslaw.state.pa.us/InformationalPages/FAQ	on		May	29,	2020.
	 ๒๕	N.C.	GEN.	STAT.	ANN.	§§	14–208.40(a)(1),
	 ๒๖	The	 University	 of	 North	 Carolina	 at	 Chapel	 Hill,	 ‘Termination	 of	 Satellite-Based																										
Monitoring	Obligations’	 Retrieved	 from	 resources/microsites/relief-criminal-conviction/termination-
satellite-based-monitoring-obligations	on	accessed		May	29,	2020.
	 ๒๗	Grady	v.	North	Carolina,	135	S.	Ct.	1368	(2015)
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	 โดยสรุปแล้ว	หลักเกณฑ์ในการก�าหนดให้ผู้พ้นโทษที่มีพฤติการณ์เป็นภยันตรายต่อสังคม

ต้องตดิอปุกรณ์อิเลก็ทรอนกิส์ในสหรัฐอเมริกายงัจ�ากดัเฉพาะความผดิเกีย่วกบัเพศเท่านัน้	ทัง้นี	้กฎหมาย

ได้แบ่งระดับการควบคุมสอดส่องผู้พ้นโทษที่มีพฤติการณ์เป็นภยันตรายต่อสังคมออกเป็น	๓	 ระดับให้

สอดคล้องกับความร้ายแรงของความผิด	 และมีระบบของการแจ้งเตือนชุมชนให้ทราบถึงผู้กระท�า													

ความผิดที่เข้ามาในบริเวณนั้นด้วย	 ซึ่งนอกจากจะท�าให้ชุมชนมีความระมัดระวังมากยิ่งขึ้นแล้วยังเป็น							

การควบคุมสอดส่องผู้กระท�าความผิดโดยคนในชุมชนอีกทางหนึ่งด้วย	 ทั้งนี้	 แม้กฎหมายในระดับ													

รัฐบาลกลางที่เกี่ยวข้องจะมีหลายฉบับ	 แต่รัฐบาลระดับมลรัฐยังคงมีหน้าที่บัญญัติกฎหมายลูกบท															

หรือกฎหมายมลรัฐเพ่ืออนุวัติการ	 (Implementation)	 ให้เป็นไปตามกฎหมายของรัฐบาลกลาง																						

และปรากฏว่าในปัจจบุนัยงัมหีลายมลรฐัทีย่งัไม่ได้อนวุตักิารตามกฎหมายของรฐับาลกลาง๒๘	และแต่ละ

มลรัฐก็ได้ก�าหนดเงื่อนไขของการใช้อุปกรณ์อิเล็กนิกส์ติดตามตัวแตกต่างกันไป	นอกจากนี้ค�าวินิจฉัย

ของศาลสูงสดุในคด	ีGrady	v.	North	Carolina	ท�าให้เกดิข้อพจิารณาต่อไปว่าควรมกีารก�าหนดเงือ่นไข

ให้ใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ให้มีความเหมาะสมและเคารพต่อสิทธิตามรัฐธรรมนูญของผู้กระท�า																					

ความผิด

กรณีศึกษำ: สหพันธสำธำรณรัฐเยอรมนี
	 ตั้งแต่ปี	 ๑๙๙๐	 เม่ือสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี	 (เยอรมนีตะวันตก)	 รวมประเทศกับ

สาธารณรัฐประชาธิปไตยเยอรมนี	 (เยอรมนีตะวันออก)	 ได้ก่อให้เกิดปัญหาด้านกระบวนการยุติธรรม

ทางอาญาขึ้น	๒	ประการ	กล่าวคือการเพิ่มขึ้นของผู้กระท�าผิดที่มากขึ้นอย่างมีนัยยะส�าคัญท�าให้เรือนจ�า

มีนักโทษเป็นจ�านวนมาก	 และก่อให้ปัญหาประการต่อมาคือ	 สภาพความเป็นอยู่ในเรือนจ�าที่เลวร้าย	

ทัง้นี	้ก่อนการรวมประเทศ	ประเทศเยอรมันตะวนัออกมจี�านวนผู้ต้องขงัทัง้ประเทศต�า่กว่า	๕,๐๐๐	คน	

ในขณะทีป่ระเทศเยอรมันตะวนัตกมีจ�านวนผูต้้องขงัเกนิกว่า	๔๐,๐๐๐	คนโดยประมาณ	เมือ่มกีารรวม

ประเทศเกิดขึ้นจึงท�าให้จ�านวนผู้ต้องขังทั้งประเทศทั้งหมดมีจ�านวนเกิน	๔๕,๐๐๐	คน	และเพิ่มจ�านวน

เป็น	๖๔,๕๑๒	คน	ในปี	๒๐๐๖	ปรากฏตามภาพล่างนี้๒๙

	 ๒๘	SORNA	Implementation	Status,	Retrieved	from	https://smart.ojp.gov/sorna/sorna-imple-
mentation-status>	accessed	on		May	29,	2020.
	 ๒๙	Mehr	zum	Thema,	“Statistik	Zum	Strafvollzug:	Höchststand	Hinter	Gittern	-	Kriminalität	
-	FAZ,”	Retrieved	from	https://www.faz.net/aktuell/gesellschaft/kriminalitaet/statistik-zum-strafvollzug-
hoechststand-hinter-gittern-1385424.html	on		May	31,	2020.
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		 ศาลรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจึงได้วินิจฉัยให้สภาพ																										

ความเป็นอยู่ในเรือนจ�าในขณะนั้นขัดหรือแย้งต่อสิทธิข้ันพื้นฐานที่รัฐรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ	 และได้

ริเร่ิมการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว	 (Elektronische	 Aufenthaltsüberwachung,	 EAÜ)	

ผ่านโครงการน�าร่องที่เกิดขึ้นเป็นครั้งแรกที่แคว้น	Hesse	แต่ส�าหรับรัฐอื่น	ๆ	ในประเทศนั้นยังไม่ได้มี

การใช้เป็นการแพร่หลายมากนัก	 เนื่องจากสาเหตุ	 ๒	 ประการ	 คือวัฒนธรรมการก�าหนดระวางโทษ																	

ของศาลเยอรมันที่แตกต่างจากประเทศอื่น	 ๆ	 เช่น	 การก�าหนดระวางโทษในความผิดฐานเมาแล้วขับ																								

ในขณะที่ศาลในประเทศสวิตเซอร์แลนด์หรือสวีเดนมักจะก�าหนดให้ผู้กระท�าความผิดได้รับโทษจ�าคุก

ในระยะเวลาสั้น	 ๆ	 แต่ศาลเยอรมันมักจ�าก�าหนดให้ปรับเงินผู้กระท�าความผิดแทน	 ส่วนสาเหต	ุ																								

อกีประการหนึง่คอื	ฝ่ายอนรุกัษ์นยิมในขณะนัน้เหน็ว่าการใช้อปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ติดตามตัว	นอกจาก

จะไม่สามารถช่วยแก้ไขปัญหาอาชญากรรมได้แล้ว	ยังอาจเกิดภาระค่าใช้จ่ายแก่รัฐอีกด้วย	นอกจากนี้

เหตุผลเบ้ืองหลังคือการที่สาธารณชนยังคงกังวลต่อการสอดแนมประชาชนที่เกิดขึ้นในยุครัฐบาลนาซ	ี

สาธารณชนจงึยงัไม่ให้ความเชือ่มัน่ในการควบคมุพฤติกรรมด้วยรปูแบบดังกล่าว๓๐	ดังนัน้	ในระยะแรก

	 ๓๐	Rita	 Haverkamp	 and	 Gunda	Woessner,	 “The	 Emergence	 and	Use	 of	 GPS	 Electronic	
Monitoring	 in	 Germany:	 Current	 Trends	 and	 Findings,” Journal of Technology in Human Services 
34(2016):	117.
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จึงมีเพียงแคว้น	 Hesse,	 	 Baden-Württemberg	 และ	 Saxony-Anhalt	 เท่านั้นที่ใช้อุปกรณ์

อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว	 โดยในระยะแรกอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวถูกน�ามาใช้ในชั้นก่อน																			

การตดัสนิคดี	เพือ่การควบคมุพฤตกิรรมผู้กระท�าความผดิระหว่างรอค�าพพิากษา	เรยีกว่าการผ่อนปรน

จากโทษจ�าคุก	(“Vollzugslockerungen”,	prison	leaves)	แม้ในเวลาต่อมาจะมีการออกกฎหมาย

เพื่อรับรองการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวแล้ว	แต่ด้วยเหตุผลทางด้านวัฒนธรรมและทัศนคติ

ของชาวเยอรมนัทีม่ต่ีออปุกรณ์อิเลก็ทรอนกิส์ติดตามตัว	ท�าให้จ�านวนผูติ้ดอปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ติดตาม

ตัวมีจ�านวนไม่มากนัก	ปรากฎตามภาพล่างนี้๓๑

	 ๓๑	Frieder	 Dünkel,	 Christoph	 Thiele	 &	 Judith	 Treig,	 ““You’ll	 Never	 Stand-Alone”:																											
Electronic	Monitoring	in	Germany,”	European Journal of Probation	9,1(2017):	28.
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	 จดุเปลีย่นส�าคัญคอืค�าตดัสนิของศาลสทิธมินษุยชนแห่งสหภาพยโุรป	(European	Court	

of	Human	Rights)	ในคดี	M.	vs.	Germany,	หมายเลข	๑๙๓๕๙/๐๔	ลงวันที่	๑๗	ธันวาคม	๒๐๐๙	

ซึ่งเป็นข้อพิพาทระหว่างผู้กระท�าความผิดช่ือย่อ	M.	 ฟ้องรัฐบาลเยอรมันต่อศาล	 ผู้กระท�าความผิด																						

มปีระวัตกิารกระท�าความผิดเป็นจ�านวนมากและมีปัญหาทางจิต	ส่งให้ผูก้ระท�าความผดิรายน้ีนอกจาก

จะต้องถกูตดัสนิให้รบัโทษจ�าคกุเป็นระยะเวลานานแล้ว	ยงัต้องอยูภ่ายใต้โครงการควบคมุตวัเชงิป้องกนั	

(Preventive	detention)	ท้ายทีส่ดุแล้วศาลวนิจิฉยัว่า	แม้ผูก้ระท�าความผดิรายนีจ้ะมพีฤตกิารณ์ท่ีเป็น

อันตราย	 แต่การก�าหนดให้ควบคุมผู้กระท�าความผิดโดยอาศัยแต่เพียงสมมติฐานว่าผู้กระท�าความผิด

อาจจะก่ออันตรายในอนาคตนั้นจะกระท�ามิได้	และมาตรการการควบคุมตัวเชิงป้องกันมีลักษณะที่ขัด

ต่อหลกัสทิธมินษุยชน	รฐับาลเยอรมนัต้องปล่อยตัวผูก้ระท�าความผดิที่อยู่ภายใต้มาตรการนีใ้หพ้้นจาก

การควบคุมตัว๓๒	 จากผลของค�าพิพากษาดังกล่าว	 มีผลเป็นการบังคับให้รัฐบาลต้องปล่อยผู้กระท�า																			

ความผิดทั้งหมดที่อยู่ภายใต้โครงการควบคุมตัวเชิงป้องกัน	 โดยกลุ่มที่ต้องถูกปล่อยตัวนี้	 มีผู้กระท�า												

ความผิดทีม่พีฤตกิารณ์เป็นภยนัตรายต่อสงัคม	(Dangerous	offenders)	รวมอยู่ด้วย	ดงันัน้ในปี	๒๐๑๐	

รัฐสภาจึงได้แก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา	 (Strafgesetzbuch)	 เพื่อรองรับการควบคุม																			

ความประพฤติด้วยอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว

	 อปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ติดตามตัวภายใต้ระบบกฎหมายเยอรมนันัน้	จะน�ามาใช้ใน	๖	กรณี	

ดังนี้๓๓

	 ๑.	กรณีผู้กระท�าความผิดได้รับโทษจ�าคุกไม่เกิน	๑	ปี	และศาลมีค�าสั่งให้รอการลงโทษ	๓๔  

	 ๒.	กรณีผู้กระท�าความผิดได้ฝ่าฝืนเงื่อนไขการคุมประพฤติในคดีก่อนและศาลเห็นว่า																								

	 	 มีเหตุผลสมควร๓๕

	 ๓.	กรณีพักการลงโทษผู้กระท�าความผิดหลังจากที่ผู้กระท�าความผิดได้รับโทษมาแล้ว																				

	 	 ไม่น้อยกว่า	๑	ใน	๓	ของระวางโทษทั้งหมดที่ได้รับ๓๖

	 ๓๒	Shawn	Alexander,	Leah	Graf	and	Eric	Janus,	‘M.	V.	GERMANY:	THE	EUROPEAN	COURTOF	
HUMAN	RIGHTS	TAKES	A	CRITICAL	LOOK	AT	PREVENTIVE	DETENTION’	Retrieved	from	http://arizona-
journal.org/wp-content/uploads/2015/10/Alexander_Final_03-7-13.pdf	on	May	20,	2020.
	 ๓๓	Project:	The	Implementation	of	Electronic	Monitoring	in	Germany,	Retrieved	from	https://
csl.mpg.de/en/research/projects/the-implementation-of-electronic-monitoring-in-germany/	 on	 	May	
21,	2020.
	 ๓๔	Strafgesetzbuch	§56
	 ๓๕	Strafgesetzbuch	§56F
	 ๓๖	Strafgesetzbuch	§57
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	 ๔.	กรณีที่ศาลมีค�าพิพากษาให้ใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์เพื่อควบคุมสอดส่องผู้กระท�า								

	 	 ความผิด	(Sentence	of	supervision)๓๗

	 ๕.	กรณีที่ผู ้กระท�าความผิดอยู่ระหว่างรอฟังค�าพิพากษา	 และศาลสั่งให้ใช้อุปกรณ์

	 	 อิเล็กทรอนิกส์แทนการควบคุมตัว๓๘

	 ๖.	กรณีที่ผู ้กระท�าความผิดได้รับการอภัยโทษและศาลมีค�าสั่งให้ปล่อยตัวผู ้กระท�า																

	 	 ความผิด	(ใช้บังคับเฉพาะแคว้น	Hesse)๓๙

	 ส�าหรับประเด็นศึกษาตามบทความนี้	 หากผู้กระท�าความผิดมีพฤติการณ์เป็นภยันตราย

ต่อสงัคม	ประมวลกฎหมายเยอรมัน	มาตรา	๖๘	ได้ก�าหนดศาลสัง่ติดอุปกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์กบัผูก้ระท�า

ความผิดต่อเนื่องหลังจากได้รับโทษจ�าคุกจนครบถ้วนแล้ว	(Supervision	of	conduct)	โดยมีเงื่อนไขว่า

หากผู ้กระท�าความผิดได้รับโทษเด็ดขาดให้จ�าคุกเป็นระยะเวลาไม่น้อยกว่า	 ๖	 เดือน	 ส�าหรับ																				

การกระท�าความผิดที่กฎหมายก�าหนด	 และปรากฏว่ามีภยันตรายที่อาจจะส่งผลให้ผู ้นั้นกระท�า																				

ความผิดอีกในภายหน้า๔๐	 ตามมาตรานี้	 ศาลอาจมีค�าสั่งให้สวมใส่อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์เพื่อ																															

คุมความประพฤติของผู ้กระท�าความผิดและทราบถึงต�าแหน่งที่ตั้งของผู ้กระท�าผิดในขณะนั้น																											

เพื่อให้แน่ใจว่าผู้กระท�าความผิดถูกติดตามตรวจสอบตลอดเวลา	 และจะไม่กระท�าการใด	 ๆ	 ที่เป็น																	

การขัดขวางการท�างานของอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว	

	 นอกจากความผิดที่กฎหมายก�าหนดมาตรา	๖๘	แล้ว	หากปรากฏว่าผู้กระท�าความผิดได้

กระท�าความผิดโดยเจตนาตามฐานความผิดที่มีความร้ายแรงฐานอื่น	ๆ	ตามที่ก�าหนดไว้ในมาตรา	๖๖	

และได้ถูกตัดสินให้จ�าคุกอย่างน้อย	๒	ปี	จะต้องถูกศาลสั่งให้ติดอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์หลังจากรับโทษ

ครบก�าหนดแล้วเช่นกัน	ฐานความผิดร้ายแรงตามมาตรา	๖๖	ได้แก่๔๑	๔๒

	 ๑.	ความผิดเกี่ยวกับชีวิต	ความผิดเกี่ยวกับการท�าร้ายร่างกาย	ความผิดเกี่ยวกับเสรีภาพ	

	 	 หรือความผิดเกี่ยวกับเพศ

	 ๓๗	Strafgesetzbuch	§68
	 ๓๘	Strafprozeßordnung	§116
	 ๓๙	Hessian	Ordinance	on	Pardon	§19
	 ๔๐	Strafgesetzbuch	§68(1)
	 ๔๑	Strafgesetzbuch	§66
	 ๔๒	Rita	 Haverkamp	 and	 Gunda	Wößner,	 “New	 Responses	 to	 Sexual	 Offenders	 Recent																	
Developments	 in	 Legislation	 and	 Treatment	 in	 Germany,”	Monatsschrift fur Kriminologie und                     
Strafrechtsreform	97,1(2014):	31.
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	 ๒.	ความผดิตามประมวลกฎหมายอาชญากรรมระหว่างประเทศ	(Völkerstrafgesetzbuch) 

	 	 หรือรัฐบัญญัติว่าด้วยยาเสพติด	 (Betäubungsmittelgesetz)	 ซึ่งมีระวางโทษจ�าคุก

	 	 ขั้นสูงไม่น้อยกว่า	๑๐	ปี

	 ทั้งนี้	 เม่ือศาลได้มีค�าสั่งให้ผู้กระท�าความผิดติดอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวแล้ว																						

ผู้กระท�าความผิดจะต้องติดอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวตลอดเวลาและต้องไม่พยายามท�าลาย												

และขัดขวางการท�างานของอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว	 ส�าหรับข้อพิจารณาที่ศาลจะใช	้																												

ในการประเมินความเหมาะสมของเงื่อนไข	ต้องมีองค์ประกอบ	ดังนี้๔๓

	 ๑.	การที่จะมีค�าสั่งควบคุมโดยอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวนั้น	 ผู้กระท�าความผิด																

จะต้องได้รับโทษจ�าคุกจนครบก�าหนดแล้ว

	 ๒.	โดยระวางโทษตามข้อ	 ๑	 อาจเป็นโทษตามฐานความผิดท่ีมากกว่าหนึ่งฐานความผิด

ก็ได้

	 ๓.	มีพฤติการณ์ที่บ่งชี้ว่าผู้พ้นโทษอาจก่อภยันตรายในภายหน้า	และ

	 ๔.	ค�าสั่งศาลให้ติดอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวจะต้องระบุและแสดงรายละเอียด																	

ถึงความจ�าเป็นตามข้อ	๓	

	 ในระหว่างการควบคุมพฤติกรรมโดยอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว	 ศาลอาจมีค�าสั่ง

อนุญาตให้ผู้กระท�าความผิดได้รับการศึกษาอบรม	 การท�างาน	 เวลาพักผ่อนส่วนตัว	 ท�าธุรกรรม																								

ทางการเงิน	 หรือกิจกรรมอื่น	 ๆ	 ได้	 และหากเห็นว่าจ�าเป็นอาจสั่งให้บุคคลนั้นได้รับการบ�าบัดทาง																						

ด้านจิตวิทยา	 การรักษาพยาบาล	 การทดสอบและฟื ้นฟูสมรรถภาพผู ้ติดสุราหรือยาเสพติด																																	

แต่จะออกค�าสั่งใดที่เป็นการขัดขวางการใช้ชีวิตประจ�าวันโดยไม่มีเหตุผลสมควรไม่ได้๔๔

	 หน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการด�าเนินการควบคุมสอดส่องผู ้กระท�าความผิดคือ																												

กรมคุมประพฤติ	 และหน่วยงานควบคุมความประพฤติผู ้กระท�าความผิดที่มีความเสี่ยงสูง																																	

(Führungsaufsichtsstelle)	 เป้าหมายหลักคือผู้กระท�าความผิดที่ถูกปล่อยตัวจากโรงพยาบาล																		

ทางจติเวช	และผูท่ี้ถกูปล่อยตวัจากเรอืนจ�าหลงัจากท่ีได้รบัโทษจ�าคกุจนครบก�าหนดแล้วและได้ถกูจดักลุม่

ว่าเป็นผู้ท่ีมีความเสี่ยงสูงที่จะกระท�าความผิด	 ขั้นตอนหลังจากที่ศาลได้ก�าหนดเง่ือนไขแล้ว	 พนักงาน

ของรัฐท่ีท�างานเกี่ยวกับการบริการสังคม	 (Social	Workers)	 จะเป็นผู้รับผิดชอบในการดูแลผู้กระท�า

	 ๔๓	Strafgesetzbuch	§68B(1)	Subsection	12
	 ๔๔	Strafgesetzbuch	§68B	(2)
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ความผิด	 ในขณะที่รัฐวิสาหกิจ	 (Semi-public	 enterprise)	 จะเป็นผู้ท�าหน้าท่ีบ�ารุงรักษาอุปกรณ์

อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวให้อยู่ในสภาพสมบูรณ์เสมอ๔๕

	 โดยสรุป	 แม้ประเทศเยอรมนีจะมีจ�านวนผู้ติดอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวเป็น																		

จ�านวนน้อยเมื่อเทียบกับสหรัฐอเมริกาหรือออสเตรเลีย	 อันเนื่องมาจากวัฒนธรรมทางก�าหนดโทษ																

ของผู้พิพากษาและเหตผุลทางประวตัศิาสตร์	แต่การก�าหนดเงือ่นไขให้ตดิอปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ตดิตามตวั

ของประเทศเยอรมนไีด้มกีารวางหลกัเกณฑ์การใช้อปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ตดิตามตวัอย่างเป็นระบบทีส่ดุ	

และส�าหรับกรณีควบคุมสอดส่องผู้พ้นโทษที่มีพฤติการณ์เป็นภยันตรายต่อสังคม	 ก็ได้ก�าหนดฐาน																	

ความผดิร้ายแรงไว้อย่างชดัเจนและครอบคลมุ	โดยก�าหนดไว้ในประมวลกฎหมายอาญาอนัเป็นกฎหมาย

กลางของสหพันธรัฐ	และไม่ได้จ�ากัดเฉพาะความผิดทางเพศเท่านั้น	แต่ยังรวมถึงฐานความผิดร้ายแรง

อื่น	ๆ	ด้วย	เช่น	ความผิดเกี่ยวกับชีวิต	ความผิดเกี่ยวกับการท�าร้ายร่างกาย	ความผิดเกี่ยวกับเสรีภาพ	

หรือความผิดตามกฎหมายพิเศษอื่น	 และผู้กระท�าความผิดยังต้องเข้าโปรแกรมแก้ไขฟื้นฟูที่เก่ียวข้อง

กับฐานความผิดของตนอย่างสม�่าเสมอ	 เพื่อให้มั่นใจว่าได้รับการพัฒนาพฤตินิสัยอย่างเหมาะสม																					

มิใช่เพียงติดอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์เพียงอย่างเดียว	

กรณีศึกษำ: เครือรัฐออสเตรเลีย
	 ปัจจบุนัเครือรัฐออสเตรเลยีก�าลงัเผชญิปัญหาผูต้้องขงัเพิม่จ�านวนขึน้อย่างต่อเนือ่งมาเป็น

เวลาหลายปี	 จากข้อมูลล่าสุด	 (ปี	๒๐๑๘)	ออสเตรเลียมีสัดส่วนผู้ต้องขังต่อจ�านวนประชากรที่	๒๒๑	

คนต่อประชากร	๑๐๐,๐๐๐	คน	ซึ่งเพิ่มขึ้นร้อยละ	๑๓๐	นับตั้งแต่ปี	 ๑๙๘๕	ปรากฏตามภาพล่างนี้								

การเพ่ิมขึ้นของจ�านวนผู ้ต้องขังเกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องตลอด	 ๓	 ทศวรรษที่ผ่านมา	 แม้ว่าอัตรา																													

การกระท�าความผิดจะลดน้อยลง	 โดยในปี	 ๑๙๘๓	 ความผิดฐานลักยานพาหนะลดลงร้อยละ	 ๖๕																				

ความผดิฐานปล้นทรัพย์ลดลงร้อยละ	๕๐	ความผดิฐานบกุรกุลดลงร้อยละ	๔๓	และความผดิฐานท�าร้าย

ร่างกายลดลงร้อยละ	๒๙	สาเหตทุีอ่ตัราการจ�าคกุเพิม่มากขึน้สวนทางกบัอัตราการก่ออาชญากรรมนัน้

เป็นผลมาจากความล้มเหลวในการแก้ไขฟื้นฟูผู้กระท�าความผิด	 ผู้พ้นโทษไม่ได้รับการสนับสนุนจาก

หน่วยงานกระบวนการยุติธรรมทางอาญาเท่าที่ควร	 ท�าให้เมื่อพ้นโทษแล้วไม่สามารถหางานได	้																			

	 ๔๕	habil	Anita	Nagy,	‘ELECTRONIC	MONITORING	IN	HUNGARY	AND	SLOVAK	REPUBLIC	1	LUKÁŠ	
MICHAĽOV-NAGY	ANITA	2’.	Retrieved	on	https://www.researchgate.net/publication/334042149_ELEC-
TRONIC_MONITORING_IN_HUNGARY_AND_SLOVAK_REPUBLIC_1_LUKAS_MICHALOV_-NAGY_ANITA_2	on		
May	20,	2020.
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และกลายเป็นคนไร้บ้าน	และอกีปัจจยัคอืการกลบักระท�าผดิซ�า้ของผูพ้้นโทษ	โดยผูต้้องขงัในปัจจุบนัมปีระวติั

ของการถูกจ�าคุกมาก่อนถึงร้อยละ	๗๓	และในจ�านวนนี้มีผู้ต้องขังจ�านวนร้อยละ	๔๓	ที่เพิ่งได้รับโทษ																	

จ�าคุกในปีก่อนหน้า	 นอกจากนี้การด�าเนินแนวนโยบายทางอาญาแบบเด็ดขาด	 (Tough	 on	 Crime)												

ทั้งในระดับระดับกลางและรัฐบาลท้องถิ่น	 จากทั้งรัฐบาลพรรคแรงงาน	 (Labour)	 และพรรคเสรีนิยม	

(Liberal-National)	ยังมีผลต่อการเพิ่มขึ้นของจ�านวนผู้ต้องขัง๔๖

	 ยิ่งไปกว่านั้น	 อัตราผู้ต้องขังเป็นชนพื้นเมืองชาวอะบอริจินและชาวเกาะที่อยู่อาศัยตาม

ช่องแคบทอเรส	 (Torres	 Strait	 Islanders)	 จากภาพล่างนี้จะเห็นว่าชนพื้นเมืองถูกจ�าคุกเพิ่มขึ้น																					

อย่างต่อเนื่องร้อยละ	๔๕	นับตั้งแต่ปี	๒๐๐๘	และมีจ�านวนมากกว่าผู้ต้องขังที่ไม่ใช่ชนพื้นเมือง	๑๕	เท่า	

สาเหตุที่ท�าให้ชนพื้นเมืองจ�านวนมากถูกจ�าคุกนั้น	 เป็นผลมาจากความไม่เท่าเทียมในสิทธิเข้าถึง

กระบวนการยตุธิรรมทางอาญาและการไม่ได้รบัการสนับสนุนจากภาครฐั	โดยเฉพาะอย่างยิง่การทีร่ฐับาล

ให้ความส�าคัญและทุ่มเททรัพยากรไปยังระบบการลงโทษในเรือนจ�ามากกว่าการลงโทษเชิงแทรกแซง

	 ๔๖	Martin	Scott,	“Australian	Incarceration	Rate	Rising	despite	Drop	in	Crime,”	Retrieved	from	
https://www.wsws.org/en/articles/2019/09/12/pris-s12.html	on	May	21,	2020.
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หรือป้องกัน	 และการลงโทษโดยมาตรการทางเลือกอื่นไม่ได้รับความสนใจเท่าที่ควร	 ทั้งยังไม่ได้รับ																			

ความช่วยเหลอืทางด้านกฎหมายจากหน่วยงานด้านกระบวนการยติุธรรมทีเ่กีย่วข้อง๔๗	ทัง้น้ี	คุณภาพชีวติ

ของชนพ้ืนเมืองในออสเตรเลียอยู่ในสภาพที่ย�า่แย่มาเป็นเวลานานอันเป็นผลมาจากความเหลื่อมล�้า												

ทางสังคมและเศรษฐกิจ	 การไม่ได้รับการศึกษาและการจ้างงาน	 การใช้ยาเสพติด	 การใช้ความรุนแรง

ในครอบครัว	การขาดที่อยู่อาศัยเป็นของตนเอง	และความยากจน๔๘

	 ๔๗	Sophie	 Russell	 and	 Chris	 Cunneen,	 “As	 Indigenous	 Incarceration	 Rates	 Keep	 Rising,																	
Justice	 Reinvestment	Offers	 A	 Solution,”	 The	 Conversation,	 December	 11,	 2018	 Retrieved	 from																							
https://theconversation.com/as-indigenous-incarceration-rates-keep-rising-justice-reinvestment-offers-
a-solution-107610	on		May	21,	2020.
	 ๔๘	Robert	Tickner,	“Indigenous	Incarceration	Is	A	National	Tragedy	–	And	Both	Left	And	
Right	Need	To	Solve	It,”	the Guardian,		October	18,	2020	Retrieved	from	https://www.theguardian.
com/australia-news/commentisfree/2018/oct/18/indigenous-incarceration-is-a-national-tragedy-and-
both-left-and-right-need-to-solve-it	on	May	21,	2020.
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 จากปัญหาของผู้ต้องขังท่ีเพ่ิมจ�านวนมากขึ้นทุกปีท�าให้ออสเตรเลียเร่ิมสรรหามาตรการอื่น

เพื่อทดแทนโทษจ�าคุกในช่วงทศวรรษ	๑๙๖๐-๑๙๗๐	การลงโทษภายในชุมชน	(Community-based	

Sanction)	 จึงเริ่มต้นข้ึนในช่วงเวลาดังกล่าว	 ซึ่งพิสูจน์ให้เห็นแล้วว่ามีประสิทธิภาพดีกว่าการใช	้																	

โทษจ�าคุก	 เคารพในศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์	 และมีค่าใช้จ่ายน้อยกว่า	 ในทศวรรษ	 ๑๙๘๐	 การคุม

ประพฤตผิูก้ระท�าความผดิโดยจ�ากดัสถานที	่(Home	detention)	เริม่ต้นขึน้	ทัง้แบบมแีละไม่มอีปุกรณ์

อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว	 ปัจจุบันอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวถูกน�ามาใช้ทุกรัฐในออสเตรเลีย																		

โดยเป็นการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวแบบ	GPS	 (Global	 Positioning	 Systems)	 เหตุที่

ออสเตรเลียเลือกใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์แบบ	GPS	 เนื่องจากฝ่ายนิติบัญญัติเห็นว่าเทคโนโลยีระบบ	

GPS	 มีประสิทธิภาพเป็นท่ีน่าพอใจมากกว่าระบบ	 Radio	 Frequency	 เนื่องจากสามารถตรวจ																								

การเคลือ่นทีข่องผูก้ระท�าความผดิได้ตลอดเวลา	เรยีกดปูระวตัย้ิอนหลงั	วเิคราะห์รปูแบบของพฤตกิรรม	

และเปรียบเทียบการเคลื่อนไหวกับข้อมูลทางภูมิศาสตร์ได้๔๙

	 ในทศวรรษที่ผ่านมา	 รัฐนิวเซาท์เวลส์	 รัฐวิคตอเรีย	 รัฐควีนส์แลนด์	 และรัฐเวสเทิร์น								

ออสเตรเลยี	ได้ใช้อปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ในการควบคมุสอดส่องผูก้ระท�าความผดิเกีย่วกบัเพศ	(High-profile 

violent	 sex	 offenders)	 รัฐควีนส์แลนด์ได้ออกรัฐบัญญัติว่าด้วยผู้กระท�าความผิดทางเพศที่เป็น

อันตราย	ค.ศ.	๒๐๐๓	(Dangerous	Prisoners	(Sexual	Offenders)	Act	๒๐๐๓)	สาเหตุในการออก

กฎหมายฉบับนีเ้กดิจากผูพ้้นโทษรายหนึง่ชือ่	Dennis	Ferguson	ซึง่เป็นผู้กระท�าความผดิเกีย่วกบัเพศ

ต่อเยาวชน	การปล่อยตัวดังกล่าวก่อให้เกิดการเรียกร้องจากสาธารณชนในการหามาตรการในควบคุม

ผู้กระท�าความผิดเกี่ยวกับเพศ	 กฎหมายฉบับนี้ให้อ�านาจศาลสูงสุดของรัฐในการพิจารณาออกค�าสั่ง

ควบคมุส่องหลงัจากพ้นโทษ	(Continuing	detention	and	supervision	orders)	แก่ผูพ้้นโทษในฐาน

ความผดิเก่ียวกบัเพศ๕๐			และรฐัเวสเทร์ินออสเตรเลยี	รฐัวคิตอเรยี	และรฐันวิเซาท์เวลส์ได้ออกกฎหมาย

ในลักษณะเดียวกันออกมาในเวลาต่อมา	 อย่างไรก็ดี	 รัฐวิคตอเรียเป็นรัฐแรกท่ีได้เริ่มน�าอุปกรณ์

อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวมาใช้กับผู้กระท�าความผิดเกี่ยวกับเพศเพื่อบังคับมิให้ผู้กระท�าผิดที่พ้นโทษ											

	 ๔๙	Lorana	 Bartels	 and	 	 Marietta	 Martinovic,	 Electronic	 monitoring:	 The	 experience																																
in	Australia.	European Journal of Probation	9,1	(2017):	80-102.	
	 ๕๐	Renee	Giskes,	“The	Dangerous	Prisoners	 (Sexual	Offenders)	Act	2003	(Qld):	The	High	
Court	Decision	in	Kable	And	Applications	Under	The	Act,”	Research	Brief	No.	2004/02	Retrieved	from	
https://www.parliament.qld.gov.au/documents/explore/ResearchPublications/Research-
Briefs/2004/200402.pdf	on		May	21,	2020.
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ออกจากเคหะสถานในเวลากลางคนื	และในขณะเดียวกนักบ็งัคับมิให้ออกจากเคหะสถานในช่วงระยะเวลา

ทีอ่าจมเียาวชนอยูใ่นบรเิวณใกล้เคยีง	ผูก้ระท�าผดิทีพ้่นโทษในกรณนีีอ้าจถกูควบคมุพฤตกิรรมเป็นระยะ

เวลาสูงสุดไม่เกิน	 ๑๕	 ปี	 และทบทวนทุก	 ๒	 ปี	 โดยผู้กระท�าผิดที่พ้นโทษจะต้องเข้าร่วมโปรแกรม																			

การแก้ไขฟ้ืนฟูตามความเหมาะสมกบัความเสีย่งและความต้องการของตน	โดยโปรแกรมการแก้ไขฟ้ืนฟู

อาจประกอบด้วยการบ�าบัดยาเสพติด	 การบ�าบัดทางจิตเวชส�าหรับผู้กระท�าความผิดเกี่ยวกับเพศ																			

การบริหารจัดการอารมณ์	และการให้ค�าปรึกษาด้านการด�าเนินชีวิต	หากไม่ปฏิบัติตามโดยไม่มีเหตุผล

อันสมควร	 ผู ้กระท�าผิดซึ่งพ้นโทษแล้วก็อาจถูกส่งตัวกลับไปควบคุมตัวท่ีเรือนจ�าเป็นระยะเวลา																								

ไม่เกิน	๕	ปี๕๑

	 อย่างไรก็ดี	 รูปแบบของการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวในประเทศออสเตรเลีย									

มุ่งหมายที่จะป้องกันการกระท�าความผิดซ�้ามากกว่าการแก้ไขฟื้นฟูผู้กระท�าความผิด	 จะเห็นได้ว่าจาก

เงื่อนไขต่าง	ๆ	มักจะก�าหนดให้ผู้กระท�าความผิดปฏิบัติตามเงื่อนไขการคุมประพฤติบางประการ	 เช่น	

ให้กลับไปยังที่พักอาศัยก่อนเวลาเวลา	 ๒	 ทุ่ม	 หรือต้องหลีกเลี่ยงพฤติกรรมบางประการ	 สาธารณชน											

ในออสเตรเลยีมกัวพิากวจิารณ์นโยบายการใช้อุปกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ติดตามตัวเกดิเป็นประจ�า	เนือ่งจาก

สื่อมวลชนได้น�าเสนอข่าวเกี่ยวกับผู้กระท�าความผิดร้ายแรงหลายคนได้รับการประกันตัวและสวมใส่

อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว

	 แนวโน้มของการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวในออสเตรเลียเพิ่มจ�านวนขึ้นถึง	

๑๕๐%	 ตั้งแต่ปี	 ๒๐๑๖	 อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวได้ถูกน�ามาเป็นส่วนหนึ่งของเง่ือนไข																									

การประกันตัวด้วย	จากสถิติ	พบว่ามีการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวเป็นจ�านวน	๒,๕๐๐	คน

หรือเพิ่มขึ้นถึง	 ๑๕๐%	 ในระยะเวลาสามปี	 ปรากฏการณ์นี้เป็นส่วนหนึ่งจากการปฏิรูปกระบวนการ

ยุติธรรม	 ซึ่งก�าหนดให้มีการปรับปรุงเกณฑ์การลงโทษใหม่	 เพื่อเปิดทางให้ผู้พิพากษาสามารถปรับ																			

บทลงโทษแก่ผู้ต้องหาโดยการก�าหนดเงื่อนไขให้สวมใส่อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว๕๒

	 ๕๑	Smith	Russell	G.	and	Gibbs	Anita,	“Extending	the	electronic	net	in	Australia	and	New	
Zealand	–	Developments	in	electronic	monitoring	down	under,”	In	Nellis	Mike,	Beyens	Kristel	and	
Kaminski	Dan,	Electronically Monitored Punishment – International and Critical Perspectives,	(Abingdon:	
Routledge,	2012)	82–101.
	 ๕๒	Miles	Herbert,	“Fears	Australia	Being	Turned	“into	a	Prison”	after	Surge	in	Electronic	
Monitoring	of	Offenders,”	the Guardian	(31	August	2019)	Retrieved	from	<https://www.theguardian.
com/australia-news/2019/sep/01/fears-australia-being-turned-into-a-prison-after-surge-in-electronic-
monitoring-of-offenders>	on		May	21,	2020.
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	 ในปี	 ๒๐๑๘	 รัฐวิคตอเรียได้ออกรัฐบัญญัติว่าด้วยผู้กระท�าความผิดที่มีลักษณะอันตราย	

ค.ศ.	 ๒๐๑๘	 (Serious	 Offenders	 Act	 2018)	 กฎหมายฉบับนี้บัญญัติเก่ียวกับการใช้อุปกรณ์

อิเล็กทรอนิกส์กับผู้กระท�าผิดที่พ้นโทษซึ่งมีความเสี่ยงสูงหลายประเภท	 มิได้จ�ากัดเฉพาะความผิด													

เกี่ยวกับเพศดังเช่นรัฐอื่น	ๆ 	และเมื่อเทียบกับกฎหมายของประเทศอื่น	ๆ 	แล้ว	กฎหมายฉบับนี้แสดงให้

เห็นถึงพลวัติทางสังคมวิทยาของกฎหมายที่เปลี่ยนแปลงไปตามพฤติการณ์ของสังคม	 แม้ในอดีต																						

ที่ผ่านมา	ปัญหาความชอบธรรมของการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวกับผู้กระท�าความผิดในรัฐ

วิคตอเรียเป็นที่ถกเถียงกันมาอย่างยาวนานตั้งแต่ปี	 ๑๙๙๐	 ถึงปี	 ๒๐๐๐	 แต่ท้ายที่สุดในปี	 ๒๐๐๔																			

รัฐวิคตอเรียได้เร่ิมโครงการน�าร่องในการควบคุมสอดส่องกระท�าความผิดด้วยอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์

ตดิตามตวัได้ส�าเรจ็	โดยมวัีตถปุระสงค์เพือ่แก้ไขฟ้ืนฟผููก้ระท�าความผดิอย่างมีประสทิธภิาพ	และสามารถ

ช่วยเหลือให้ผู้กระท�าความผิดให้กลับคืนเป็นส่วนหนึ่งกับชุมชนได้			

	 ส�าหรับในขั้นตอนก่อนการพิจารณาคดีนั้น	 การใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวใน

ออสเตรเลียยังไม่เป็นที่ปรากฏ	 แม้คณะกรรมสิทธิมนุษยชนแห่งออสเตรเลียได้ให้ค�าแนะน�าให้รัฐบาล

ของแต่ละรัฐใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวมาใช้แทนการควบคุมตัวผู ้กระท�าความผิดก่อน																							

การพจิารณากต็าม	และในปัจจบุนัการควบคมุตวัก่อนการพิจารณายงัคงใช้กบัผูห้ลบหนเีข้าเมอืงซึง่อยู่

ในระหว่างรอผลการพิจารณาเอกสารค�าร้องขอพ�านักอาศัย๕๓

	 ส�าหรับขัน้ตอนการใช้อปุกรณ์อเิล็กทรอนกิส์ติดตามตวัในฐานะทีเ่ป็นส่วนหน่ึงของโทษนัน้	

รัฐนอร์ธเทิร์นทอริเทอร่ีได้บังคับใช้การสวมใส่อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์เป็นระวางโทษโดยตรงแทน																

การจ�าคุก	 โดยศาลจะมีก�าหนดระวางโทษจ�าคุกกับผู้กระท�าความผิดก่อน	 หากผู้กระท�าความผิดให้														

ความยนิยอมและศาลพิจารณาแล้วเหน็สมควร	อาจมคี�าสัง่ผูก้ระท�าความผดิตดิอปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ได้ 

(Home	 detention)	 ในขณะที่รัฐนิวเซาท์เวลส์นั้น	 แม้ศาลจะมีอ�านาจออกค�าสั่งให้ควบคุมสอดส่อง							

โดยอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์	 (Home	detention)	 ได้ก็ตาม	แต่มาตรการดังกล่าวก็เป็นเพียงมาตรการ

ทางเลอืกเท่านัน้	มิได้ใช้ทดแทนโทษจ�าคกุโดยตรงดงัเช่นรัฐนอร์ธเทร์ินทอรเิทอรี่๕๔		ส�าหรบัรฐัวคิตอเรยี	

ในระยะแรกการตดิอปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ตดิตามตวัถอืเป็นมาตรการทางเลอืกเช่นกนั	มสีดัส่วนเท่ากบั

	 ๕๓	Russell	G.Smith	and	Matt	Black,	“Electronic	Monitoring	in	the	Criminal	Justice	System,”		
Trends & issues in crime and criminal justice.	254,	(Canberra:	Australian	Institute	of	Criminology,	2003). 
Retrieved	from	https://www.aic.gov.au/publications/tandi/tandi254	on		May	21,	2020.
	 ๕๔	 Ibid.
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ระวางโทษจ�าคุก	 ๑๒	 เดือน	 และนอกจากนี้ยังใช้กับการปล่อยตัวนักโทษก่อนก�าหนดเป็นระยะเวลา																

๖	เดือน	โดยเป็นการควบคุมผ่านอุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวแบบ	Radio	Frequency	และโดย

ในระยะแรกยังใช้กับผู้ที่อาศัยอยู่ในเมืองหลวงของรัฐคือเมลเบิร์น	 ต่อมาการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์

ตดิตามตวัได้ประสบปัญหาส�าคญั	๒	ประการคอื	การขาดการมส่ีวนร่วมจากผูท้ีเ่กีย่วข้องในกระบวนการ

ยตุธิรรมทางอาญา	ท�าให้ไม่ประสบผลส�าเรจ็ในการเยยีวยาผูเ้สยีหายหรอืฟ้ืนฟผููก้ระท�าความผดิ	ประการ

ต่อมาคือการขาดความเช่ือม่ันจากสาธารณชน	 สาเหตุทั้ง	 ๒	 ประการนี้ส่งผลให้เกิดการยกเลิกการใช้

อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวทั้งหมดในปี	๒๐๑๑๕๕  

	 ในเวลาต่อมา	 เมื่อกฎหมายว่าด้วยผู้กระท�าความผิดที่มีลักษณะอันตราย	 ค.ศ.	 ๒๐๑๘																				

ได้ผ่านความเห็นชอบและก�าหนดให้ผู้กระท�าความผิดเกี่ยวกับเพศและความรุนแรงต้องถูกควบคุม																

และสอดส่อง	แม้จะได้รบัโทษจนครบก�าหนดแล้วกต็าม	และยงัได้ก�าหนดมาตรการอืน่	ๆ 	เพือ่ลดความเสีย่ง

ท่ีอาจจะเกิดขึ้น	 ความผิดตามกฎหมายฉบับดังกล่าว	 ได้แก่	 ความผิดเกี่ยวกับเพศที่มีความร้ายแรง	

(serious	sex	offenses)	ความผิดฐานฆ่าคนตาย	 (murder)	ความผิดฐานท�าให้ผู้อื่นถึงแก่ความตาย	

(manslaughter)	ความผดิฐานฆ่าผูเ้ยาว์	(child	homicide)	ความผดิฐานใช้ความรนุแรงท�าร้ายร่างกาย

จนเป็นเหตุให้ได้รับอันตรายโดยสาหัส	(causing	serious	injury	intentionally	in	circumstances	

of	 gross	 violence)	 ความผิดฐานใช้ความรุนแรงท�าให้ผู้อ่ืนได้รับอันตรายโดยสาหัสอันเกิดจาก																						

ความประมาท	 (causing	 serious	 injury	 recklessly	 in	 circumstances	 of	 gross	 violence)																				

ความผิดฐานท�าให้ผู้อื่นได้รับอันตรายโดยสาหัสไม่ว่าโดยเจตนาหรือประมาท	 (causing	 serious																						

injury	 (recklessly	 or	 intentionally))	 ความผิดฐานลักพาตัว	 (kidnapping)	 และความผิดฐาน																				

วางเพลิงเป็นเหตุท�าให้ผู้อื่นถึงแก่ความตาย	 (arson	causing	death)๕๖	ทั้งนี้	 การก�าหนดหลักเกณฑ์

เกีย่วกบัอปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ตดิตามตวัในออสเตรเลยีนัน้จะมลีกัษณะแตกต่างกนัไปขึน้อยูก่บัองค์กร

นิติบัญญัติของแต่ละรัฐที่จะก�าหนดหลักเกณฑ์	 ในบางพื้นที่มีการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว

เฉพาะผู้กระท�าความผิดบางกลุ่ม	เช่น	ผู้ที่มีความเสี่ยงสูงที่จะกระท�าผิดซ�้า	หรือมุ่งเฉพาะฐานความผิด

บางประการ	เช่น	ความผิดฐานข่มขืนเด็ก	

	 ๕๕	Marietta		Martinovic,		“Abolishing	Electronic	Monitoring	in	Australia,”	cjm 95: Electronic 
monitoring,	 (London:	 Centre	 for	 Crime	 and	 Justice	 Studies,	 2014)	 	 Retrieved	 from	 https://www.																							
crimeandjustice.org.uk/publications/cjm/article/abolishing-electronic-monitoring-australia>	on	24	March	
2020.
	 ๕๖	Serious	Offenders	Act2018No.	27	of	2018	Schedule	2—Serious	violence	offences
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	 กฎหมายว่าด้วยผู้กระท�าความผิดที่มีลักษณะอันตราย	 ค.ศ.	 ๒๐๑๘	 ของรัฐวิคตอเรีย																			

ตามที่ได้กล่าวข้างต้น	ได้ก�าหนดเงื่อนไขให้ผู้พ้นโทษที่แม้จะได้รับโทษจนครบก�าหนดแล้ว	ยังต้องอยู่ภายใต้

การควบคุมสอดส่อง	 โดยศาลจะเป็นผู้ออกค�าสั่งควบคุมสอดส่องให้ผู้กระท�าผิดซึ่งพ้นโทษที่ได้กระท�า

ความผดิตามฐานความผดิทีก่ฎหมายก�าหนดต้องสวมใส่อปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ตดิตามตวัโดยมกี�าหนด

ไม่เกินกว่า	๒	ปี	ตามมาตรา	๓๒	(๕)	และอาจขยายเวลาได้ภายใต้เงื่อนไขที่ก�าหนด๕๗	ผู้พ้นโทษจะต้อง

เข้าโปรแกรมบ�าบัดยาเสพติด	 หรือโปรแกรมแก้ไขฟื้นฟูพฤติกรรมที่มีความรุนแรง	 การจัดการด้าน

อารมณ์	การระงับข้อพิพาท	การพัฒนาความสัมพันธ์	และการสร้างมนุษยสัมพันธ์

	 โดยภาพรวมแล้ว	การใช้อปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์ตดิตามตวัในออสเตรเลยีมคีวามเกีย่วข้อง

กับหน่วยงานต่าง	ๆ	ในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา	ดังนี้๕๘

	 -	 เจ้าหน้าท่ีต�ารวจอาจใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว	 เพื่อให้แน่ใจว่าผู้กระท�า																

	 	 ความผิดเกี่ยวกับความรุนแรงในครอบครัวจะไม่ไปก่อกวนคู่กรณีหรือผู้เสียหายก่อน

	 	 การพิจารณาคดี	

	 -	 พนักงานคุมประพฤติ	(Probation	Officer)	อาจก�าหนดเงื่อนไขให้ผู้กระท�าผิดสวมใส่

	 	 อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวเป็นเวลา	 ๑๒	 เดือน	 เพื่อให้ผู้กระท�าผิดเข้ามารับ												

	 	 การแก้ไขฟ้ืนฟูและปฏบัิติตามเง่ือนไขในการห้ามเข้าเขตก�าหนดหรอืห้ามออกนอกพ้ืนที่

	 	 ที่ก�าหนดไว้	

	 -	 คณะกรรมการพักการลงโทษ	 (Parole	 board)	 อาจก�าหนดเงื่อนไขให้ผู้กระท�าผิด												

	 	 สวมอุปกรณ์ในระยะเวลา	๓	 เดือนแรก	 หลังจากที่รับการปล่อยตัวออกจากเรือนจ�า											

	 	 เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ทัณฑ์บนได้เข้าใจรูปแบบของการด�าเนินชีวิตของผู้กระท�าความผิด	

	 -	 ศาล	 เป็นผู ้ออกค�าสั่งควบคุม	 (Supervision	 Order)	 โดยก�าหนดเงื่อนไขให	้																																	

	 	 ผู้กระท�าผิดสวมใส่อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว	

	 ๕๗	 ‘Serious	Offenders	Act	Guide	-	Judicial	College	of	Victoria_March	2019.Pdf	<https://www.
judicialcollege.vic.edu.au/sites/default/files/2019-07/Serious%20Offenders%20Act%20Guide%20-%20
Judicial%20College%20of%20Victoria_March%202019.pdf>	accessed	25	March	2020.
	 ๕๘	Lacey	Schaefer,	“Electronic	Monitoring	Bracelets	Are	Only	Crime	Deterrence	Tools,	They	
Can’t	“fix”	Offenders,”	The Conversation	(June	5,	2019)	Retrieved	from	http://theconversation.com/
electronic-monitoring-bracelets-are-only-crime-deterrence-tools-they-cant-fix-offenders-118335	on	
March	22,	2020.
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	 โดยสรุป	 ประเทศออสเตรเลีย	 โดยเฉพาะรัฐวิคตอเรียได้มีการพัฒนาด้านการใช้อุปกรณ์

อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวกับผู้พ้นโทษที่มีลักษณะเป็นภยันตรายต่อสังคมได้ก้าวหน้าสุด	 อันเนื่องจาก

การเหตุการณ์ทางประวัติศาสตร์เกี่ยวกับปัญหากระบวนการยุติธรรมทางอาญาและความตื่นตัวของ

ประชาชนเป็นปัจจยัทีเ่กือ้หนนุให้มกีารใช้อปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์กบัผูก้ระท�าความผดิร้ายแรง	เช่นเดยีว

กับเยอรมนี	ออสเตรเลียได้ก�าหนดค�านิยามของฐานความผิดร้ายแรงให้ครอบคลุมถึงความผิดอื่น	มิใช่

เฉพาะความผิดทางเพศเพียงอย่างเดียว	และผู้กระท�าความผิดที่ถูกควบคุมสอดส่องโดยการใช้อุปกรณ์

อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวจะต้องเข้าร่วมโปรแกรมแก้ไขฟื้นฟูด้วย	 ทั้งนี้ตามแต่ที่กฎหมายของแต่ละรัฐ

จะก�าหนด	 โดยกฎหมายว่าด้วยผู้กระท�าความผิดที่มีลักษณะอันตราย	 ค.ศ.	 ๒๐๑๘	 ของรัฐวิคตอเรีย													

เป็นกฎหมายฉบับล่าสุดที่ได้บัญญัติถึงการบริหารจัดการผู้กระท�าความร้ายแรงโดยตรง	 อย่างไรก็ด	ี															

แนวโน้มของการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวในฐานความผิดอื่น	ๆ 	นอกเหนือจากฐานความผิด

ร้ายแรงนั้น	 มีแนวโน้มที่จะไม่ได้รับความนิยมในอนาคตอันเนื่องมาจากความเชื่อมั่นของประชาชนที่มี

ต่ออุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว	และให้คงไว้ใช้เฉพาะฐานความผิดร้ายแรงเท่านั้น

๕. บทสรุป
	 จากผลการศึกษาข้างต้น	 จะเห็นได้ว่าการใช้อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัวในแต่ละ

ประเทศนั้นต่างมีจุดเริ่มต้นมาจากปัญหานักโทษจ�านวนมากในเรือนจ�าที่น�าไปสู่ปัญหาอื่น	 ๆ	 ตามมา	

เช่น	ความแออัดของเรือนจ�า	หรือสภาพความเป็นอยู่ในเรือนจ�า	สิ่งเหล่านี้ล้วนเป็นปัจจัยส�าคัญที่น�าไป

สู่การปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมทางอาญาในหลายประเทศ	ท�าให้ประเทศเหล่านั้นแสวงหามาตรการ

ที่จะน�ามาใช้ทดแทนโทษจ�าคุก	 มาตรการหนึ่งท่ีน�ามาใช้กันอย่างแพร่หลายคือการใช้อุปกรณ์

อเิลก็ทรอนกิส์ติดตามตวั	การใช้อปุกรณ์อเิลก็ทรอนกิส์กบัผูก้ระท�าความผดิทีมี่พฤติการณ์เป็นภยนัตราย

ต่อสังคมนั้นอาจแบ่งออกได้เป็น	๓	ช่วงระยะเวลา	คือการใช้ในก่อนศาลมีค�าพิพากษา	การใช้ภายหลัง

ศาลมีค�าพิพากษา	และการใช้ภายหลังจากที่ผู้กระท�าความผิดพ้นโทษแล้ว	โดยสามารถได้ดังนี้	
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กฎหมาย

ฐานความผิด

สหรัฐอเมริกา - 
18 United States Code 
§3142
(ระดับสหรัฐ)
Assembly Bill (AB) 109
(มลรัฐแคลิฟอร์เนีย)
เยอรมนี –
Strafgesetzbuch
ออสเตรเลีย – ไม่มี
สหรัฐอเมริกา –
ความผิดเกี่ยวกับเพศ 
(ระดับสหรัฐ)
๑. การลักพาตัว
๒. การบังคับค้าบริการ 
 ทางเพศ
๓. การข่มขืน
๔. การข่มขืนโดยมีเหตุ 
 ฉกรรจ์
๕. การอนาจาร
๖. การข่มขืนเป็นเหตุให้ 
 ถึงแก่ความตาย
๗. การค้าบริการ
 ทางเพศเด็ก
๘. การซื้อขายเด็ก
๙. การท�าสิ่งลามก 
 อนาจารเด็ก
๑๐. การน�าเข้าหรือขนส่ง 
 เด็กเข้ามาในสหรัฐ 
 เพื่อค้าบริการ
 ความผิดที่ไม่ร้ายแรง  
 ความผิดที่ไม่มีความ 
 รุนแรง หรือความผิด 
 ที่ไม่เกี่ยวกับเพศ  

สหรัฐอเมริกา – 
18 United States Code 
§3563
(ระดับสหรัฐ)
เยอรมนี - 
Strafgesetzbuch
ออสเตรเลีย - 
ไม่มีข้อมูล

สหรัฐอเมริกา – 
ใช้กับทุกฐานความผิด
เยอรมนี – 
ใช้กับทุกฐานความผิด
ออสเตรเลีย – 
ใช้กับทุกฐานความผิด

สหรัฐอเมริกา - 
18 United States Code 
§3624
(ระดับสหรัฐ)
เยอรมนี -
Strafgesetzbuch
ออสเตรเลีย - Serious 
Offenders Act 2018
(รัฐวิคตอเรีย)
สหรัฐอเมริกา –
ใช้กับทุกฐานความผิด
เยอรมนี – 
๑. ความผิดเกี่ยวกับชีวิต
๒. ความผิดเกี่ยวกับ
 การท�าร้ายร่างกาย
๓. ความผิดเกี่ยวกับ 
 เสรีภาพ หรือความ 
 ผิดเกี่ยวกับเพศ
๔. ความผิดตาม  
 ประมวลกฎหมาย 
 อาชญากรรม  
 ระหว่างประเทศ
 รัฐบัญญัติว่าด้วย
 ยาเสพติด
ออสเตรเลีย – 
๑. ความผิดเกี่ยวกับ 
 เพศที่มีความร้ายแรง
๒. ความผิดฐาน
 ฆ่าคนตาย
๓. ความผิดฐานท�าให้
 ผู้อื่นถึงแก่ความตาย
๔. ความผิดฐาน
 ฆ่าผู้เยาว์

การใช้อุปกรณ์

อิเล็กทรอนิกส์

ขั้นตอนก่อน

ศาลมีค�าพิพากษา

ขั้นตอนภายหลัง

ศาลมีค�าพิพากษา

ขั้นตอนภายหลังจากที่

ผู้กระท�าผิดพ้นโทษ
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การใช้อุปกรณ์
อิเล็กทรอนิกส์

 (เฉพาะมลรัฐ  
 แคลิฟอร์เนีย)
เยอรมนี - 
ใช้กับทุกฐานความผิด
ออสเตรเลีย - 
ไม่มี

สหรัฐอเมริกา – 
ลงทะเบียนผู้กระท�า
ความผิดทางเพศ 
(ระดับสหรัฐ)
การปล่อยตัวโดยมี
เงื่อนไขการควบคุม
พฤติกรรม (Supervised 
Own Recognizance 
Release Program) 
(มลรัฐแคลิฟอร์เนีย)
เยอรมนี -
ปล่อยตัวโดยมีเงื่อนไข
ออสเตรเลีย -
ไม่มี

สหรัฐอเมริกา -
ถือเป็นโทษประเภทหนึ่ง
เยอรมนี –
เป็นมาตรการทางเลือก 
ออสเตรเลีย - 
รัฐนิวเซ้าท์เวลส์ -
เป็นโทษประเภทหนึ่ง
นอร์ธเทิร์นเทอริเทอรี่ 
– เป็นมาตรการทางเลือก
ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับกฎหมาย
มลรัฐ

๕. ความผิดฐานใช้
 ความรุนแรงท�าร้าย
 ร่างกายจนเป็นเหตุ 
 ให้ได้รับอันตราย
 โดยสาหัส
๖. ความผิดฐานใช้
 ความรุนแรงท�าให้
 ผู้อื่นได้รับอันตราย
 โดยสาหัสอันเกิด
 จากความประมาท
๗. ความผิดฐานท�าให้
 ผู้อื่นได้รับอันตราย 
 โดยสาหัสไม่ว่าโดย
 เจตนาหรือประมาท
๘. ความผิดฐานลักพาตัว
๙. ความผิดฐาน
 วางเพลิงเป็นเหตุ
 ท�าให้ผู้อื่นถึงแก่
 ความตาย 
สหรัฐอเมริกา –
การจ�ากัดบริเวณและเข้า
โปรแกรมแก้ไขฟื้นฟู
เยอรมนี - การจ�ากัด
บริเวณและเข้าโปรแกรม
แก้ไขฟื้นฟู
ออสเตรเลีย – 
การจ�ากัดบริเวณ และ
เข้าโปรแกรมแก้ไขฟื้นฟู

การใช้อุปกรณ์

อิเล็กทรอนิกส์

ขั้นตอนก่อน

ศาลมีค�าพิพากษา

ขั้นตอนภายหลัง

ศาลมีค�าพิพากษา

ขั้นตอนภายหลังจากที่

ผู้กระท�าผิดพ้นโทษ
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	 จากตารางข้างต้นจะเห็นได้ว่า	 กรณีศึกษาทั้งสามประเทศได้มีมาตรการบริหารจัดการ														

ภายหลังผู้กระท�าผิดพ้นโทษ	โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้กระท�าผิดที่มีความเสี่ยงสูงหรือมีความร้ายแรง	หรือ

ดังที่กระบวนการยุติธรรมทางอาญาเรียกกลุ่มผู้กระท�าผิดนี้ว่า	“ผู้พ้นโทษที่มีพฤติการณ์เป็นภยันตราย

ต่อสงัคม”	แม้ผูก้ระท�าผดิกลุม่นีจ้ะได้รบัโทษจนครบก�าหนดแล้ว	หน่วยงานยติุธรรมทางอาญาในหลาย

ประเทศพิจารณาแล้วเห็นว่าผู้กระท�าผิดกลุ่มดังกล่าวยังมีความเสี่ยงที่อาจจะกระท�าความซ�้า	และเป็น

อันตรายต่อชุมชน	 จึงจ�าเป็นต้องมีมาตรการควบคุมสอดส่องพฤติกรรมผู้กระท�าผิดโดยชุมชนด้วยการ

ก�าหนดให้ผู้กระท�าผิดสวมใส่อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ติดตามตัว	 ส�าหรับแนวทางในการบริหารจัดการ																	

ผูพ้้นโทษทีม่พีฤตกิารณ์เป็นภยนัตรายต่อสงัคมในประเทศไทยนัน้	ในประการแรก	เหน็ว่าควรมกีารตรา

บทบัญญัติแห่งกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารจัดการผู้พ้นโทษที่มีพฤติการณ์																	

เป็นภยันตรายต่อสังคมเป็นเอกเทศอย่างชัดเจน	ประการต่อมา	ควรก�าหนดค�านิยามของฐานความผิด

ที่มีลักษณะเป็นภยันตรายต่อสังคม	 โดยไม่จ�ากัดแต่เพียงความผิดเกี่ยวกับเพศ	 แต่ให้รวมความถึง															

ความผิดรุนแรงฐานอื่น	 ๆ	 ด้วย	 และประการสุดท้าย	 ควรพิจารณาใช้มาตรการลงทะเบียนผู้กระท�า													

ความผิดและแจ้งเตือนชุมชนให้มีความระมัดระวัง	 ควบคู่ไปกับการควบคุมสอดส่องด้วยอุปกรณ์

อเิลก็ทรอนกิส์	และจดัให้มโีปรแกรมแก้ไขฟ้ืนฟผููก้ระท�าผดิด้วย	แนวทางเหล่านีจ้ะช่วยท�าให้ประเทศไทย

บรรลุวัตถุประสงค์ในการบริหารจัดการผู้พ้นโทษที่มีพฤติการณ์เป็นภยันตรายต่อสังคมได้ในที่สุด
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บัณฑิต  คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏนครราชสีมา, รัฐประศาสนศาสตรดุษฎีบัณฑิต (รป.ด.) , 
ประกาศนียบัตรกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองชั้นสูงตามมาตรฐานที่คณะกรรมการตุลาการศาล
ปกครอง (กศ.ป.) รับรอง
 ** อาจารย์ประจ�าหลักสูตรจิตวิทยาการปรึกษาและการแนะแนว คณะครุศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏ
นครราชสีมา

ผศ.ดร.เศรษฐวัฒน์  โชควรกุล* และวิกานดา ชัยรัตน์**

ความน�า
 มหาวิทยาลยัเป็นสถาบันการศึกษาระดับอดุมศกึษาของไทย ในปัจจุบันมีเป็นจ�านวนมาก

ทั้งที่เป็นมหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ และมหาวิทยาลัยของเอกชน มีบุคคล                     

ผู้เกี่ยวข้องกับมหาวิทยาลัยทั้งข้าราชการ พนักงาน เจ้าหน้าที่ ซ่ึงปฏิบัติหน้าท่ีทางบริหาร หรือทาง

วิชาการ หรือทางสนับสนุนทางวิชาการ ถ่ายทอดความรู้ ตลอดจนนิสิต นักศึกษา ผู้เข้าศึกษา                            

หาความรู้ในมหาวิทยาลัยก็มีจ�านวนมาก มหาวิทยาลัยมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน                      

ข้อแตกต่างของมหาวิทยาลัยของรัฐ
กับมหาวิทยาลัยในก�ำกับของรัฐ
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กล่าวคือ เป็นนิติบุคคลที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น และเป็นที่รับทราบและเข้าใจโดยทั่วไป ทั้งจากกฎเกณฑ์

ทางกฎหมายที่มีมาก่อนการปฏิรูปการศึกษา และจากความเข้าใจของบุคลากรในมหาวิทยาลัยของรัฐ

และในกระทรวงศึกษาธิการ ซึ่งต่อมามหาวิทยาลัยของรัฐได้ย้ายมาสังกัดกระทรวงการอุดมศึกษา 

วทิยาศาสตร์ วจัิยและนวัตกรรม ว่า มหาวิทยาลยัของรฐัมสีถานะเทยีบเท่ากรม และอธกิารบดมีสีถานะ

เทียบเท่ากับอธิบดีในระบบราชการ แต่แท้ที่จริงแล้ว มหาวิทยาลัยของรัฐมีลักษณะพิเศษบางประการ

ทีแ่ตกต่างไปจากกรมทัง้หลายในระบบราชการส่วนกลาง ความแตกต่างหรอืการมลีกัษณะพเิศษเฉพาะ

ของมหาวทิยาลยัของรฐัเหล่านี ้เป็นความแตกต่างในหลกัการส�าคญัท่ีท�าให้โครงสร้างการบรหิารอ�านาจ

หน้าที่ และกระบวนการบริหารงานมหาวิทยาลัยของรัฐมีความแตกต่างไปจากโครงสร้างการบริหาร 

อ�านาจหน้าทีข่องส่วนราชการอืน่ และลกัษณะพเิศษของมหาวทิยาลยัของรฐัยงัคงมอียูต่่อไป แม้ในเวลา

ต่อมามีมหาวิทยาลัยของรัฐหลายแห่งได้เปล่ียนสถานภาพเป็นมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ ดังนั้น               

การจะพจิารณาและสร้างกรอบความคดิทางกฎหมายและการบรหิารงานมหาวทิยาลยัในก�ากบัของรฐั                

จึงจะต้องเร่ิมต้นจากการท�าความเข้าใจข้อแตกต่างของความเป็นมหาวิทยาลัยของรัฐกับมหาวิทยาลัย

ในก�ากับของรัฐให้ดีเสียก่อน โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้

๑. ก�าเนิดมหาวิทยาลัยไทย
 การปฏิรูประบบราชการในปี พ.ศ.๒๔๓๕ ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า            

เจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ ๕ ก่อให้เกิดความจ�าเป็นในการริเริ่มระบบการศึกษาสมัยใหม่ เพื่อฝึกความพร้อม

ให้แรงงานอสิระทัง้หลายในการเข้าสูร่ะบบตลาดเสร ีนอกจากนี ้การศกึษาสมัยใหม่ยงัมีจุดเน้นทีส่�าคัญ 

คอื ระบบราชการ เนือ่งด้วยระบบราชการต้องอาศยัข้าราชการสมยัใหม่ทีม่คีวามรู้ ความช�านาญเฉพาะด้าน

แบบตะวันตก ฉะนั้นการจัดการศึกษาแบบใหม่ให้ทันสมัย ซึ่งเริ่มในราว พ.ศ.๒๔๑๑ - ๒๔๖๙                 

(ช่วงรัชกาลที่ ๕ ถึงรัชกาลที่ ๖) จึงเกิดขึ้นเพื่อสนองต่อสภาพแวดล้อมในขณะนั้น คือ เพื่อต่อต้าน

จักรวรรดินิยมตะวันตกผ่านการปฏิรูปประเทศไทยให้ทันสมัย และกลไกส�าคัญที่สุดซึ่งจะน�าไปสู่                      

การต่อต้านทีป่ระสบผลส�าเรจ็ได้ คอื ความเข้มแขง็ของกลไกรฐั ฉะนัน้วตัถปุระสงค์ของการจัดการศึกษา

ในสมยันัน้จงึเน้นการผลติบคุคลเข้าสูร่ะบบราชการเป็นส�าคญัมากกว่าการเตรยีมความพร้อมให้แรงงาน

เข้าสู่ระบบตลาด ทั้งน้ีการจัดการศึกษาสมัยใหม่ในช่วงเวลานั้นเป็นการยึดโยงกับค�าว่าสมัยใหม่ซึ่งมี

ตะวันตกเป็นแม่แบบ๑ ในส่วนนี้ ไมเคิล ไรท์๒  (๒๕๔๙) มีทัศนะว่า การจัดการศึกษาของรัฐสยามน่าจะ

 ๑ สิทธิเทพ เอกสิทธิพงษ์, “จากมหาวิทยาลัยรัฐสู่มหาวิทยาลัยในก�ากับรัฐ: สาเหตุและผลกระทบ,”                   
ประชาไท สืบค้นจาก https://prachatai.com/journal/2007/09/14118 เมื่อวันที่ ๕ เมษายน ๒๕๖๓
 ๒ ไมเคิล ไรท์,  ไมเคิล ไรท์ มองโลก, (กรุงเทพฯ: มติชน, ๒๕๔๙), หน้า ๑๒๕-๑๒๖.
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เป็นการยดึรปูแบบขององักฤษทีใ่ช้อยูใ่นอาณานคิมอนิเดยี ซึง่หมายความว่ารูปแบบการศึกษาดงักล่าวนัน้

มุ่งสร้างบุคคลเพื่อรับใช้ระบบราชการของเจ้าอาณานิคม โดยเจ้าอาณานิคมมุ่งป้อนแต่ข้อมูลที่เป็น

ประโยชน์ในการท�าราชการแต่ยับยั้งมีให้เยาวชนคิด หรือใช้จินตนาการ ซึ่งอาจน�าไปสู่การต่อต้าน                    

เจ้าอาณานิคม ฉะนั้นระบบการศึกษาไทยจึงมีรากเหง้ามาจากการป้อนข้อมูล แต่มิได้สอนให้นักศึกษา

คดิเป็น ซึง่ภายหลังประเด็นดงักล่าวกลายเป็นปัญหาเรือ้รงัของการศกึษาไทย ทีห่ลายฝ่ายพยายามแก้ไข

ด้วยวิธีการต่างๆ 

 ต่อมาภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็น

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ในสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์ 

เนื่องจากบริบทของสงครามเย็น ซึ่งเป็นการช่วงชิงความได้เปรียบระหว่างอภิมหาอ�านาจทั้งสองฝ่าย 

คือ สหรัฐอเมริกา ซึ่งเป็นผู้น�าลัทธิเสรีประชาธิปไตย กับสหภาพโซเวียต ซึ่งเป็นผู้น�าลัทธิคอมมิวนิสต์ 

รัฐไทยในสมัยนั้นได้เปิดรับกระแสแนวคิดเสรีประชาธิปไตยและการลงทุนของสหรัฐอเมริกา โดยน�า

แนวคดิการพฒันาเศรษฐกิจจากสหรัฐอเมริกามาปรบัใช้กับสงัคมไทย มกีารปรบัเปลีย่นระบบเศรษฐกจิ

จากสงัคมเกษตรกรรมแบบพอเลีย้งชีพ เป็นเศรษฐกจิอตุสาหกรรมเพือ่การส่งออกโดยองิอาศยัทนุจาก

ต่างชาติ การประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ ๑ ในปี  พ.ศ.๒๕๐๔ เป็นต้นมา 

ท�าให้สถาบันอุดมศึกษาไทยมีการขยายจ�านวนเพิ่มขึ้นอย่างมาก ฉะนั้นเพื่อตอบสนองความต้องการ

แรงงานผมีอื มทีกัษะ และความต้องการไต่ระดับทางสงัคมของกลุม่ชนชัน้ใหม่ทีไ่ด้รบัอานสิงส์จากกลไก

เศรษฐกจิทนุนยิมอตุสาหกรรมทีช่่วยยกฐานะทางเศรษฐกจิของพวกเขา รฐัไทยนบัแต่สมัยจอมพลสฤษด์ิ

เป็นต้นมา จึงเกิดการขยายการศึกษาขนานใหญ่ทุกระดับ ซึ่งส่วนหนึ่งเกิดจากการบงการของที่ปรึกษา

สหรัฐอเมริกาและกลุ่มเทคโนแครตไทย เพ่ือตอบสนองโครงสร้างทุนนิยมทางเศรษฐกิจและนายทุน 

สถาบันการศึกษาที่เน้นความช�านาญเฉพาะด้านจึงขยายตัวเพิ่มจ�านวนอย่างรวดเร็ว จนอาจเรียกได้ว่า

เกดิภาวะมหาวทิยาลยับมู กล่าวคือ มหาวทิยาลยัมกีารขยายตวัไปตัง้ตามภมูภิาคต่างๆ ทัว่ประเทศไทย 

นอกจากนี้ มหาวิทยาลัยยังขยายขนาดและรับนักศึกษาเพิ่มขึ้นเป็นจ�านวนมากอีกด้วย๓

   

 ๓ สิทธิเทพ เอกสิทธิพงษ์,  เรื่องเดียวกัน.
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๒. มหาวิทยาลัยของรัฐ
 มหาวิทยาลัยของรัฐ คือ สถาบันอุดมศึกษาท่ีได้รับงบประมาณส่วนใหญ่จากรัฐและต้อง

บริหารจัดการตามรายการที่ได้รับจัดสรร

 เมือ่พิจารณาศกึษาถงึประเภทมหาวทิยาลยัประเภทมหาวทิยาลยัของรฐัทีอ่ยูภ่ายใต้บงัคบั

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ ๖) พ.ศ. ๒๕๖๒ ซึ่งประกาศ

ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๓๖ ตอนที่ ๕๗ ก ลงวันที่ ๑ พฤษภาคม ๒๕๖๒

 มาตรา ๓ ให้ยกเลิกความในบทนิยามค�าว่า “สถาบันอุดมศึกษา” ในมาตรา ๔                          

แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ.๒๕๔๗ และให้ใช้                         

ความต่อไปนี้แทน 

 “สถาบันอุดมศึกษา” หมายความว่า สถานศึกษาของรัฐในสังกัดกระทรวงการอุดมศึกษา 

วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรมที่จัดการศึกษาระดับอุดมศึกษา แต่ไม่รวมถึงสถานศึกษาของรัฐที่มิใช่

ส่วนราชการ”

 มาตรา ๔ ให้ยกเลิกความในมาตรา ๖ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน             

ในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. ๒๕๔๗ และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน

 “มาตรา ๖ ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม 

รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และมีอ�านาจออกกฎกระทรวงเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้

 จากค�านยิามสถาบันอดุมศกึษาตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรอืนในสถาบัน

อุดมศึกษา (ฉบับที่ ๖) พ.ศ.๒๕๖๒ มาตรา ๓  ในค�านิยาม “สถาบันอุดมศึกษา” หมายความว่า สถาน

ศึกษาของรัฐในสังกัดกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรมท่ีจัดการศึกษาระดับ

อดุมศกึษา แต่ไม่รวมถงึสถานศกึษาของรฐัทีม่ใิช่ส่วนราชการ” จะพบว่า มหาวทิยาลยัของรฐัทีเ่ป็นส่วน

ราชการที่อยู่ภายใต้พระราชบัญญัติดังกล่าว มีอยู่ ๓ ประเภท ดังนี้๔

 ๒.๑		มหาวทิยาลยัมกีฎหมายเฉพาะ และเป็นมหาวิทยาลยัของรฐัทีย่งัไม่ออกนอกระบบ 

มหาวิทยาลัยมีกฎหมายเฉพาะ เป็นมหาวิทยาลัยที่เป็นราชการมีฐานะเทียบเท่า “กรม” มีฐานะเป็น

นิติบุคคลมหาชน คือ มหาวิทยาลัยรามค�าแหง มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช มหาวิทยาลัยนเรศวร 

มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี มหาวิทยาลัยมหาสารคาม มหาวิทยาลัยนครพนม สถาบันวิทยาลัยชุมชน 

สถาบันเทคโนโลยีปทุมวัน มหาวิทยาลัยนราธิวาสราชนนครินทร์ และมหาวิทยาลัยกาฬสินธุ์

 ๔ กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัย และนวัตกรรม, หน่วยงานในสังกัดกระทรวง, สืบค้นจาก 
https://www.mhesi.go.th/home/index.php/aboutus/weblink เมื่อวันที่ ๕ เมษายน ๒๕๖๓
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 ๒.๒		มหาวทิยาลยัราชภฏั เม่ือพจิารณาศกึษาถงึมหาวทิยาลยัทีเ่ป็นมหาวิทยาลยัราชภัฏ 

เป็นไปตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยราชภัฏ พ.ศ. ๒๕๔๗ มีฐานะเทียบเท่า “กรม” มีฐานะเป็น

นิติบุคคลมหาชน ในปัจจุบัน มีมหาวิทยาลัยราชภัฏ ทั้งหมด ๓๘ แห่ง คือ มหาวิทยาลัยราชภัฏจันทร

เกษม, มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนคร, มหาวิทยาลัยราชภัฏธนบุรี, มหาวิทยาลัยราชภัฏบ้านสมเด็จ

เจ้าพระยา, มหาวทิยาลยัราชภฏัสวนสนุนัทา, มหาวทิยาลยัราชภฏัวไลยอลงกรณ์ ในพระบรมราชูปถัมภ์, 

มหาวทิยาลยัราชภฏัพระนครศรอียธุยา, มหาวทิยาลยัราชภฏัเทพสตรี, มหาวทิยาลยั   ราชภฏันครปฐม, 

มหาวิทยาลัยราชภัฏกาญจนบุรี, มหาวิทยาลัยราชภัฏหมู่บ้านจอมบึง, มหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบุรี, 

มหาวทิยาลยัราชภฏัราชนครินทร์, มหาวทิยาลยัราชภฏัร�าไพพรรณ,ี มหาวทิยาลยัราชภัฏสรุาษฎร์ธาน,ี 

มหาวิทยาลัยราชภัฏภูเก็ต, มหาวิทยาลัยราชภัฏนครศรีธรรมราช, มหาวิทยาลัยราชภัฏสงขลา, 

มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

 มหาวทิยาลยัราชภฏัเชียงใหม่, มหาวทิยาลยัราชภัฏเชียงราย, มหาวทิยาลยัราชภฏัล�าปาง, 

มหาวิทยาลัยราชภัฏอุตรดิตถ์, มหาวิทยาลัยราชภัฏพิบูลสงคราม, มหาวิทยาลัยราชภัฏก�าแพงเพชร, 

มหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบูรณ์, มหาวิทยาลัยราชภัฏนครสวรรค์, มหาวิทยาลัยราชภัฏชัยภูมิ, 

มหาวิทยาลัยราชภัฏนครราชสีมา, มหาวิทยาลัยราชภัฏบุรีรัมย์, มหาวิทยาลัยราชภัฏสุรินทร์, 

มหาวิทยาลัยราชภัฏศรีสะเกษ, มหาวิทยาลัยราชภัฏอุบลราชธานี, มหาวิทยาลัยราชภัฏมหาสารคาม, 

มหาวทิยาลยัราชภัฏร้อยเอด็, มหาวิทยาลยัราชภัฏเลย, มหาวทิยาลยัราชภัฏอดุรธาน ีและมหาวทิยาลยั

ราชภัฏสกลนคร

 ๒.๓		 มหาวิทยาลัยราชมงคล เมื่อพิจารณาศึกษาถึงมหาวิทยาลัยที่เป็นมหาวิทยาลัย                     

ราชมงคลเป็นไปตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล พ.ศ. ๒๕๔๘ มีฐานะเทียบเท่า 

“กรม” เป็นนติิบคุคลคลมหาชน ในปัจจบุนั มีมหาวทิยาลยัราชมงคล ทัง้หมด ๙ แห่ง คอื มหาวทิยาลยั

เทคโนโลยีราชมงคลธัญบุรี, มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลกรุงเทพ, มหาวิทยาลัยเทคโนโลยี                         

ราชมงคลตะวันออก, มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลพระนคร, มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล

รัตนโกสินทร์, มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลล้านนา, มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลศรีวิชัย, 

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลสุวรรณภูมิ และมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลอีสาน

๓. มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ
 มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ หมายถึง มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นนิติบุคคลภายใต้                     

การก�ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ การตัดสินใจส่วนใหญ่ ในกระบวนการบริหาร

ส้ินสดุทีร่ะดับสภามหาวทิยาลยั แยกตดัสนิใจและวนิิจฉยัด้านการบรหิารและวชิาการระดับสงูออกจากกนั 

เน้นการบริหารในรูปคณะบุคคลในแต่ละระดับ ใช้ระบบรวมบริการแต่แยกภารกิจ มีระบบการเงิน                
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ที่คล่องตัว ตรวจสอบได้ภายหลัง (Past Auditing) จากงบประมาณรูปเงินก้อน (Block Grant) และมี

อ�านาจปกครอง ดูแล บ�ารุงรักษา จัดหาประโยชน์จากทรัพย์สินของมหาวิทยาลัยได้อย่างอิสระ                       

การพัฒนาระบบบริหารมหาวิทยาลัยในรูปแบบมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ ถือเป็นนวัตกรรม

อดุมศกึษา เนือ่งจากเดมิสถาบนัอดุมศกึษาของรฐัได้รบัการจัดต้ังให้เป็น “ส่วนราชการ” ใช้กฎระเบียบ

การด�าเนนิงานของทางราชการเป็นหลกั ซึง่กฎเกณฑ์และระเบยีบของทางราชการหลายอย่างไม่เหมาะ

กับมหาวิทยาลยั การแสวงหาและพฒันารปูแบบ ระบบและวิธกีารใหม่นีจ้ะท�าให้มหาวทิยาลยัสามารถ

กระท�าภารกิจได้ดีขึ้น มีคุณภาพ ประสิทธิภาพ เกิดประสิทธิผล ตอบสนองความต้องการของประเทศ

และให้บริการที่มีคุณภาพแก่ประชาชน รวมทั้งสร้างความเข้มแข็งให้กับประเทศชาติให้สามารถ                    

แข่งขนัได้ จงึเป็นเร่ืองใหม่หรือนวตักรรมทีท้่าทายความสามารถในการพฒันาระบบบรหิารมหาวิทยาลยั

ไทยเป็นอย่างมาก๕

 มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ เป็นหน่วยงานอื่นของรัฐที่อยู่ภายใต้การบังคับและก�ากับ

ดแูลของฝ่ายบริหาร หน่วยงานอืน่ของประเภทนีไ้ม่ใช่หน่วยราชการ ไม่ใช่รฐัวสิาหกิจ และไม่ใช่องค์การ

มหาชน แต่เป็นหน่วยงานอื่นของรัฐที่จัดตั้งขึ้นมาเพื่อบริการสาธารณะและไม่ได้อยู่ภายใต้การบังคับ

ของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. ๒๕๔๗ จะอยู่ภายใต้                      

การก�ากับดูแลของฝ่ายบริหาร มีอยู่ ๒ ประเภท คือ ประเภทแรกอยู่ภายใต้การก�ากับดูแลของราชการ

ส่วนกลาง  กับประเภทที่สองอยู่ภายใต้การก�ากับดูแลของราชการส่วนท้องถิ่น ดังนี้๖

 ๓.๑		มหาวทิยาลยัในก�ากับของรฐัทีอ่ยูภ่ายใต้การก�ากบัดแูลของราชการส่วนกลาง คอื  

จะอยู่ในก�ากับของส�านักงานปลัดกระทรวง กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม                  

มีดังต่อไปนี้ มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี, มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์, มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณ์

ราชวิทยาลัย, มหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย, มหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง, มหาวิทยาลัยเทคโนโลยี

พระจอมเกล้าธนบุรี, มหาวิทยาลัยมหิดล, มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าพระนครเหนือ, 

มหาวิทยาลัยบูรพา, มหาวิทยาลัยทักษิณ, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, สถาบัน

เทคโนโลยีพระจอมเกล้าเจ้าคุณทหารลาดกระบัง, มหาวิทยาลัยพะเยา, สถาบันดนตรีกัลยาณิวัฒนา

มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, มหาวิทยาลัยขอนแก่น, มหาวิทยาลัยสวนดุสิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ, มหาวิทยาลัยศิลปากร มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์, มหาวิทยาลัย              

แม่โจ้, สถาบันการพยาบาลศรีสวรินทิรา สภากาชาดไทย และสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์

 ๕ วิจิตร ศรีสะอ้าน, มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ: นวัตกรรมการบริหารมหาวิทยาลัยในประเทศไทย, 
กรุงเทพฯ: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, ๒๕๕๙.
 ๖ กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัย และนวัตกรรม, หน่วยงานในสังกัดกระทรวง, สืบค้นจาก 
https://www.mhesi.go.th/home/index.php/aboutus/weblink เมื่อวันที่ ๕ เมษายน ๒๕๖๓
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 ๓.๒		มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐที่อยู่ภายใต้การก�ากับดูแลของราชการส่วนท้องถิ่น 

ปัจจุบันมีเฉพาะมหาวิทยาลัยนวมินทราธิราชแห่งเดียวที่อยู่ในก�ากับของกรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็น

ราชการส่วนท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษ มีฐานะเป็นนิติบุคคลที่ไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วย

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร กฎหมาย               

ว่าด้วยการปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎหมายว่าด้วยวธีิการงบประมาณ และไม่เป็นรฐัวสิาหกจิ

ตามกฎหมายว่าด้วยวธิกีารงบประมาณและกฎหมายอืน่ (พระราชบัญญัมหาวทิยาลยักรงุเทพมหานคร                        

พ.ศ. ๒๕๕๓ มาตรา ๔) ซึ่งต่อมามหาวิทยาลัยกรุงเทพมหานครนี้ได้เปลี่ยนชื่อเป็นมหาวิทยาลัย                   

นวมินทราธิราช (พระราชบัญญัติเปลี่ยนช่ือมหาวิทยาลัยกรุงเทพมหานครเป็นมหาวิทยาลัย                                

นวมินทราธิราช พ.ศ. ๒๕๕๖)

๔. กฎหมายเกี่ยวกับมหาวิทยาลัย
 กฎหมายเกี่ยวกับมหาวิทยาลัย แบ่งออกได้เป็น ๓ กลุ่ม คือ กฎหมายเกี่ยวกับการศึกษา 

กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งมหาวิทยาลัย และกฎหมายการจัดการข้อพิพาทเกี่ยวกับมหาวิทยาลัย                      

โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 ๔.๑		กฎหมายเกี่ยวกับการศึกษา

 กฎหมายเก่ียวกับการศกึษาของมหาวิทยาลยั การบรหิารจดัการการศกึษา บคุลากร และ

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการศึกษาของมหาวิทยาลัยหรือสถานศึกษาอุดมศึกษาในปัจจุบัน ประกอบด้วย๗  

 (๑)  พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ ๑๙) พ.ศ. ๒๕๖๒

 (๒)  พระราชบญัญัติสภานโยบายการอดุมศกึษา วทิยาศาสตร์ วจิยัและนวตักรรมแห่งชาติ 

พ.ศ. ๒๕๖๒

 (๓)  พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกระทรวงศกึษาธกิาร (ฉบับที ่๓) พ.ศ. ๒๕๖๒

 (๔)  พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ (ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๖๒

 (๕)  พระราชบัญญัติการอุดมศึกษา พ.ศ. ๒๕๖๒

 (๖)  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัย

และนวัตกรรม พ.ศ. ๒๕๖๒

 (๗)  พระราชบัญญัติการบริหารส่วนงานภายในของสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ ๒)                       

พ.ศ.๒๕๖๒

 (๘)  พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๖๒

 ๗ เรื่องเดียวกัน.
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 (๙)  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับท่ี ๖)                          

พ.ศ. ๒๕๖๒

 (๑๐) พระราชบัญญัติการส่งเสริมวิทยาศาสตร์ การวิจัยและนวัตกรรม พ.ศ. ๒๕๖๒

 ฯลฯ

 ๔.๒		กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัย

 กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัย แบ่งออกได้เป็น ๔ กลุ่มย่อย คือ การจัดตั้งมหาวิทยาลัยของ

รัฐที่เป็นหน่วยงานในก�ากับของรัฐ กฎหมายจัดต้ังมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการ กฎหมาย

สถาบันอุดมศึกษาเอกชน และกฎหมายเกี่ยวกับสถาบันอุดมศึกษาอื่นๆ 

 ๔.๒.๑	กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นหน่วยงานของรัฐในก�ากับของรัฐ

 ปัจจุบันมีกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นหน่วยงานของรัฐในก�ากับของรัฐ รวม 

๒๖ ฉบับ และกฎหมายเปลี่ยนชื่อมหาวิทยาลัยอีก ๑ ฉบับ ดังนี้๘

 (๑)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. ๒๕๓๓

 (๒)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ พ.ศ. ๒๕๓๕

 (๓)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณ์ ราชวิทยาลัย พ.ศ. ๒๕๔๐

 (๔)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหามงกุฎราชวิทยาลัย พ.ศ. ๒๕๔๐

 (๕)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรี พ.ศ. ๒๕๔๑

 (๖)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง พ.ศ. ๒๕๔๑

 (๗)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหิดล พ.ศ. ๒๕๕๐

 (๘)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยบูรพา พ.ศ. ๒๕๕๐

 (๙)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าพระนครเหนือ พ.ศ. ๒๕๕๐

 (๑๐) พระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. ๒๕๕๑

 (๑๑) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ พ.ศ. ๒๕๕๑

 (๑๒) (ก) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๕๓

    (ข) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยนวมินทราธิราช พ.ศ. ๒๕๕๓ 

 โดยในปี พ.ศ. ๒๕๕๖ ได้มีพระราชบัญญัติเปลี่ยนชื่อมหาวิทยาลัยกรุงเทพมหานครเป็น

มหาวิทยาลัยนวมินทราธิราช พ.ศ. ๒๕๕๖ มาตรา ๓ วรรคหนึ่ง บัญญัติให้เปลี่ยนช่ือมหาวิทยาลัย

 ๘ อนุชาติ คงมาลัย, เอกสารองค์ความรู้ เรื่อง มหาวิทยาลัย: กฎหมายและค�าวินิจฉัยของศาล, กรุงเทพฯ: 
ส�านักงานวิชาการ ส�านักงานอัยการสูงสุด, ๒๕๕๘.
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กรุงเทพมหานครซึ่งจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๕๓ เป็น

มหาวทิยาลยันวมนิทราธริาช และมาตรา ๓ วรรคสอง บญัญตัใิห้เปลีย่นชือ่พระราชบญัญตัมิหาวทิยาลยั

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๕๓ เป็นพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยนวมินทราธิราช พ.ศ. ๒๕๕๓

 ฯลฯ

 ๔.๒.๒	กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการ

 กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการที่ใช้บังคับในปัจจุบันจ�านวน ๑๒ 

ฉบับ มีดังนี้๙

 (๑)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช พ.ศ. ๒๕๒๑

 (๒)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยนเรศวร พ.ศ. ๒๕๓๓

 (๓)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยอุบลราชธานี พ.ศ. ๒๕๓๓

 (๔)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหาสารคาม พ.ศ. ๒๕๓๗

 (๕)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยรามค�าแหง พ.ศ. ๒๕๔๑

 (๖)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยราชภัฏ พ.ศ. ๒๕๔๗

 (๗)  พระราชบัญญัติสถาบันเทคโนโลยีปทุมวัน พ.ศ. ๒๕๔๗

 (๘)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล พ.ศ. ๒๕๔๘

 (๙)  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยนครพนม พ.ศ. ๒๕๔๘

 (๑๐) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยนราธิวาสราชนครินทร์ พ.ศ. ๒๕๔๘

 (๑๑) พระราชบัญญัติสถาบันบัณฑิตพัฒนศิลป์ พ.ศ. ๒๕๕๐

 (๑๒) พระราชบัญญัติสถาบันวิทยาลัยชุมชน พ.ศ. ๒๕๕๘

 ๔.๒.๓	กฎหมายสถาบันอุดมศึกษาเอกชน

 กฎหมายสถาบันในอุดมศึกษาเอกชนที่ใช้บังคับในปัจจุบันจ�านวน ๑ ฉบับ คือ๑๐                       

พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน ฉบับที่ ๓ พ.ศ. ๒๕๖๒

 ๔.๒.๔	กฎหมายเกี่ยวกับสถาบันอุดมศึกษาอื่นๆ

 นอกจากกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นหน่วยงานในก�ากับของรัฐ กฎหมาย                 

จัดตัง้มหาวิทยาลยัของรฐัทีเ่ป็นส่วนราชการ และกฎหมายสถาบันอดุมศกึษาเอกชนดังกล่าวข้างต้นแล้ว 

ยังมีกฎหมายเก่ียวกับสถาบันอุดมศึกษาอื่นๆ เช่น สถาบันอุดมศึกษาที่จัดตั้งขึ้นตามสนธิสัญญาหรือ

 ๙ กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัย และนวัตกรรม, เรื่องเดียวกัน.
 ๑๐ เรื่องเดียวกัน
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ความตกลงระหว่างรัฐบาลไทยกับทบวงการช�านัญพิเศษแห่งสหประชาชาติหรือรัฐบาลต่างประเทศ 

ตัวอย่าง เช่น๑๑  พระราชบัญญัติคุ้มครองการด�าเนินงานของสถาบันเทคโนโลยีแห่งเอเชีย พ.ศ. ๒๕๑๐

 ๔.๓	กฎหมายการจัดการข้อพิพาทเกี่ยวกับมหาวิทยาลัย

 กฎหมายการจัดการข้อพิพาทเกี่ยวกับมหาวิทยาลัย ส่วนใหญ่เป็นกฎหมายศาล                          

และกฎหมายปกครองและวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองต่างๆ เช่น๑๒

 (๑)  พระธรรมนูญศาลยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๔๓

 (๒)  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒

 (๓)  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙

 (๔)  พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙

 (๕)  พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารทางราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐

 ฯลฯ

๕. ลักษณะพิเศษของมหาวิทยาลัยที่แตกต่างไปจากส่วนราชการโดยทั่วไป
 แม้ว่ามหาวิทยาลัยจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น             

และเป็นที่รับทราบและเข้าใจโดยทั่วไป ทั้งจากกฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่มีมาก่อนการปฏิรูปการศึกษา 

(ซึง่ก�าหนดให้มหาวิทยาลยัของรัฐทีเ่ป็นส่วนราชการมสีถานะเป็นกรมในสงักดัทบวงมหาวทิยาลยั) และ

จากความเข้าใจของบุคลากรในมหาวิทยาลัยและในกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัย                      

และนวตักรรม ว่า มหาวทิยาลยัของรัฐมีสถานะเทยีบเท่ากรม และอธกิารบดมีสีถานะเทียบเท่ากบัอธบิดี

ในระบบราชการก็ตาม แต่แท้ที่จริงแล้ว มหาวิทยาลัยของรัฐมีลักษณะพิเศษบางประการที่แตกต่างไป

จากกรมท้ังหลายในระบบราชการส่วนกลาง ความแตกต่างหรือการมีลักษณะพิเศษเฉพาะของ

มหาวทิยาลยัของรฐัเหล่านี ้เป็นความแตกต่างในหลกัการส�าคญัทีท่�าให้โครงสร้างการบรหิารอ�านาจหน้าที่ 

และกระบวนในการบริหารงานมหาวทิยาลยัของรฐัมคีวามแตกต่างไปจากโครงสร้างการบรหิาร อ�านาจ

หน้าที่ของส่วนราชการอื่นและลักษณะพิเศษของมหาวิทยาลัยของรัฐเช่นนี้ ยังคงมีอยู่ต่อไป แม้เมื่อ

มหาวิทยาลัยของรัฐเปลี่ยนสถานภาพจากการเป็นมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ ดังนั้น การพิจารณา

และสร้างกรอบความคิดทางกฎหมายและการบริหารงานมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ จึงจะต้อง                 

เริ่มต้นจากการท�าความเข้าใจลักษณะพิเศษของความเป็นมหาวิทยาลัยของรัฐในประเทศไทย                           

ทั้ง ๔ ประการ ดังต่อไปนี้๑๓

 ๑๑ อนุชาติ คงมาลัย, เรื่องเดียวกัน
 ๑๒ เรื่องเดียวกัน
 ๑๓ สุรพล นติิไกรพจน์, กฎหมายหลกัทีเ่ก่ียวข้องกบัอดุมศกึษา, กรุงเทพฯ: สถาบนัคลงัสมองแห่งชาต,ิ ๒๕๕๗.
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 ๕.๑	มหาวิทยาลัยของรัฐมีพระราชบัญญัติจัดตั้งโดยเฉพาะ

 มหาวิทยาลัยของรัฐทุกแห่งมีพระราชบัญญัติจัดตั้งของตนเองโดยเฉพาะ ทั้งที่เป็น                         

พระราชบัญญัติจัดตั้งของมหาวิทยาลัยแต่ละแห่งต่างฉบับกัน ทั้งที่เป็นพระราชบัญญัติจัดตั้งรวม                      

ในลักษณะเป็นกลุ่มมหาวิทยาลัยที่ก�าหนดกรอบวัตถุประสงค์ อ�านาจหน้าที่ และโครงสร้างการบริหารงาน

ให้เป็นอย่างเดียวกัน เช่น ในกรณีกลุ่มมหาวิทยาลัยราชภัฏ และมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล 

เป็นต้น การจัดตั้งขึ้นโดยมีพระราชบัญญัติเฉพาะของตนเองเช่นนี้ท�าให้มหาวิทยาลัยมีวัตถุประสงค์                

ที่ชัดเจนให้ต้องด�าเนินการ มีลักษณะวิธีการด�าเนินกิจการมหาวิทยาลัย มีโครงสร้างองค์กรบริหารและ

มีระบบบริหารจัดการที่แตกต่างไปจากส่วนราชการระดับกรมทั้งหลาย ซึ่งไม่มีพระราชบัญญัติจัดตั้ง

กรมขึ้นโดยเฉพาะ หากแต่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕             

ซึ่งเป็นกฎหมายกลางฉบับเดียวที่ก�าหนดให้มีกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ขึ้นรวมกันทั้งหมด                           

และมีโครงสร้างการจัดองค์กรและขอบเขตอ�านาจหน้าที่ของกระทรวงที่ก�าหนดไว้อย่างกว้างขวาง                 

แต่ไม่มีการก�าหนดอ�านาจหน้าที่หรือกรอบวัตถุประสงค์ของหน่วยงานในระดับกรมไว้

 การที่มหาวิทยาลัยของรัฐแต่ละแห่งมีพระราชบัญญัติจัดตั้งเป็นของตนเอง และสามารถ

ก�าหนดโครงสร้างการบริหารและวิธีการด�าเนินงานตลอดจนกรอบวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัย                

แต่ละแห่งที่แตกต่างกันได้นี้เอง ที่เป็นลักษณะพิเศษเฉพาะท�าให้มหาวิทยาลัยของรัฐมีความแตกต่าง 

และไม่ต้องใช้วิธกีารปฏบิตังิานอย่างเดยีวกบัส่วนราชการในระดบักรมทัง้หลายดงัท่ีเคยมคีวามเข้าใจผดิ

ในเรื่องดังกล่าวมาก่อนหน้านี้ 

 ๕.๒	มหาวิทยาลัยของรัฐเป็นนิติบุคคลในภาคมหาชน

 ในพระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยของรัฐทุกฉบับ ก�าหนดให้มหาวิทยาลัยของรัฐเป็น

นติบิคุคล การเป็นนติบิคุคลขององค์กรในภาคมหาชน มคีวามหมายว่า นติบิคุคลนัน้จะมคีวามเป็นอสิระ

ของตนโดยเฉพาะ แยกต่างหากมาจากรัฐซึ่งเป็นนิติบุคคลในภาคมหาชนหลักในการบริหารประเทศ 

และเป็นการรับรองความเป็นอิสระของมหาวิทยาลัยของรัฐแต่ละแห่งอย่างมีนัยส�าคัญ เพราะการเป็น

นิติบุคคลนั้น หมายความว่า องค์กรนั้นสามารถมีเจตจ�านงเป็นของตนโดยเฉพาะ มีทรัพย์สิน                           

เป็นกรรมสิทธ์ิของตนเองและจัดการทรัพย์สินของตนได้เองโดยไม่ต้องขอความเห็นชอบจากบุคคลอื่น                    

มีอ�านาจในการแต่งตั้งหรือจ้างบุคลากรให้เป็นบุคลากรของตนเองเพื่อปฏิบัติหน้าที่ สามารถ                             

ก่อนติสิมัพนัธ์กบับคุคลอืน่ๆ ได้ และสามารถฟ้องร้องคดเีรยีกร้องสทิธขิองตนจากบคุคลอืน่ต่อศาลหรอื

อาจต้องถูกฟ้องร้องคดีเรียกร้องสิทธิของตนจากบุคคลอื่นต่อศาลหรืออาจต้องถูกฟ้องร้องให้รับผิด                   

ในการกระท�าของตนในศาลได้ด้วย การมสีถานะเป็นนติบิคุคลจงึเป็นพืน้ฐานหรอืองค์ประกอบทีส่�าคญั

ท่ีสุดของความเป็นอิสระของหน่วยงานหรือองค์กรต่างๆ เพราะเป็นการเริ่มต้นประกาศการเกิดข้ึน                

และด�ารงอยูข่ององค์กรนัน้ๆ นัน่เอง และการมลีกัษณะเป็นนติบิคุคลกเ็ป็นหลกัฐานส�าคญัทีร่บัรองและ
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แสดงสถานภาพในการที่จะด�าเนินงานจัดการอุดมศึกษาต่อไปให้ได้อย่างมีประสิทธิภาพของ

มหาวิทยาลัยของรัฐ

 ๕.๓	มหาวิทยาลัยของรัฐมีขอบวัตถุประสงค์ที่จ�ากัด	ชัดเจน

 ตรงกันข้ามกับหน่วยงานภายในระดับกรมในระบบราชการที่ไม่มีขอบวัตถุประสงค์ที่

ก�าหนดไว้ว่าจัดตั้งขึ้นเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ใด เพราะกรมเป็นส่วนราชการภายในกระทรวง จึงต้อง

ด�าเนนิการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ ภารกิจหรอือ�านาจหน้าทีท่ีไ่ด้ก�าหนดไว้อย่างกว้างขวางแล้วของ

กระทรวงแต่ละกระทรวง มหาวิทยาลัยของรัฐทุกแห่งมีขอบวัตถุประสงค์และภารกิจที่ก�าหนดไว้                    

โดยชัดแจ้งในพระราชบัญญัติจัดตั้ง ที่ระบุเจตนาของรัฐที่มอบหมายมาให้มหาวิทยาลัยของรัฐแต่ละ

แห่งรับผิดชอบภารกิจเฉพาะเรื่องท่ีปรากฏอย่างชัดเจน และโดยปกติแล้วมหาวิทยาลัยของรัฐก็จะถูก

ก�าหนดให้รับผิดชอบภารกิจหลัก ๔ ประการ ได้แก่ การจัดการศึกษาอบรมชั้นสูงเพื่อผลิตบัณฑิต                 

ออกไปรบัใช้สังคม การศกึษาค้นคว้าและการวจิยัในวิชาการชัน้สงู การให้บรกิารทางวิชาการแก่สงัคมและ               

การท�านบุ�ารุงศลิปวัฒนธรรม ภารกิจทัง้ ๔ ประการ หลกัซึง่อาจมีภารกจิอืน่มาผนวกเพิม่เติมขึน้ได้บ้าง

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยแต่ละแห่ง เช่น กรณีมหาวิทยาลัยราชภัฏอาจมีพันธกรณีที่จะ

ต้องเป็นสถาบนัอดุมศกึษาเพ่ือการพัฒนาท้องถิน่ เพิม่เตมิขึน้อกี เป็นต้น กล่าวคอื มหาวทิยาลยัของรฐั

ย่อมจะไม่สามารถด�าเนนิการในเร่ืองอืน่ๆ ทีอ่อกไปนอกขอบของอ�านาจหน้าทีแ่ละวตัถปุระสงค์ทีก่�าหนด

ไว้อย่างแจ้งชัดในพระราชบัญญัติจัดตั้งแล้วนี้ได้

 ๕.๔	มหาวิทยาลัยของรัฐบริหารจัดการเบ็ดเสร็จโดยสภามหาวิทยาลัย

 สายการบังคบับญัชาและอ�านาจในการตัดสนิใจสงูสดุของมหาวทิยาลยัของรฐั จะจบลงที่

สภามหาวิทยาลัยซึ่งเป็นองค์กรบริหารสูงสุด และไม่มีสายการบังคับบัญชาใดท่ีสูงไปกว่าสภา

มหาวิทยาลัยอีกแล้วในการด�าเนินภารกิจของมหาวิทยาลัยของรัฐ ไม่มีปลัดกระทรวง หรือรัฐมนตรีที่

จะส่งการบังคับบัญชาการใดๆ ต่อมหาวิทยาลัยได้ดังกรณีที่อยู่ในส่วนราชการระดับกรมทั้งหลาย                   

สภามหาวิทยาลัยเป็นองค์กรตัดสินใจสูงสุดและเป็นองค์กรสุดท้ายในการตัดสินใจในทุกๆ เรื่องที่อยู่ใน

อ�านาจหน้าที่ของมหาวิทยาลัย สภามหาวิทยาลัยอาจแต่งตั้งหรือถอดถอนอธิการบดี คณบดี เห็นชอบ

ให้ด�าเนนิการหรือยกเลกิการจดัการศกึษาหลกัสตูรใดหลกัสตูรหน่ึง ให้หรอืเพกิถอนปริญญาบตัร ก�าหนด

ค่าจ้าง ค่าตอบแทนบุคลากรต่างๆ ตามที่เห็นว่าเหมาะสม บริหารจัดการทรัพย์สินของมหาวิทยาลัย              

ไปตลอดจนถึงยุบเลิกหรือตั้งคณะหรือหน่วยงานใดๆ ในมหาวิทยาลัยเพื่อด�าเนินการให้เป็นไปภายใน

ขอบวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัยตามที่ก�าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยได้

 นอกจากสภามหาวิทยาลัยเป็นองค์กรบริหารงานสูงสุดแล้ว ความแตกต่างจากระบบ

ราชการอย่างมีนัยส�าคัญอีกประการหนึ่งก็คือ สภามหาวิทยาลัยเป็นองค์กรบริหารงานที่มีลักษณะเป็น
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องค์กรกลุม่ (Collective Organ) ซึง่มอีงค์ประกอบหลากหลาย มีกฎหมายก�าหนดหลกัเกณฑ์เรือ่งองค์

ประชุม การนัดประชุม การลงมติและวิธีการด�าเนินงานไว้โดยเฉพาะต่างไปจากโครงสร้างของการตัดสินใจ      

สูงสุดท่ีเป็นองค์กรเด่ียวที่อยู่ในรูปของอธิบดีหรือปลัดกระทรวงที่เป็นอยู่ในระบบราชการ ซ่ึงแม้จะ

เป็นการก�าหนดให้มีผู้ด�ารงต�าแหน่งสูงสุดเพียงคนเดียวที่มีอ�านาจเด็ดขาดในการสั่งการหรือตัดสินใจ           

ในกิจการของกรมหรือของกระทรวง แต่องค์กรบริหารในลักษณะองค์กรเดี่ยวในระบบราชการเหล่านี้

ก็ไม่มีอ�านาจตัดสินใจเด็ดขาดในหน่วยงานของตน เพราะยังมีสายการบังคับบัญชาที่สูงขึ้นไปตาม                    

ล�าดับชั้น จนถึงรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี ในขณะที่สภามหาวิทยาลัยเป็นองค์กรตัดสินใจสุดท้าย               

ของการบริหารงานมหาวทิยาลยั และไม่มผีูบ้งัคบับัญชาทีจ่ะมาสัง่การแก้ไข เปลีย่นแปลง หรอืทบทวน             

การตัดสินใจใดๆ ของสภามหาวิทยาลัยได้อีก

๖. ข้อแตกต่างของมหาวิทยาลัยของรัฐกับมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ
 อันที่จริงแล้ว มหาวิทยาลัยไทยถูกจัดต้ังขึ้นโดยให้เป็นมหาวิทยาลัยในก�ากับมาต้ังแต่ต้น 

จึงท�าให้โครงสร้างและระบบบริหารมหาวิทยาลัยแตกต่างไปจากส่วนราชการระดับกรมทั้งหลาย                    

ดังจะเห็นได้จากการเกิดขึ้นของมหาวิทยาลัยแห่งแรกภายหลังการจัดระบบบริหารราชการแบบใหม่ 

ภายหลังการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองในปี พ.ศ.๒๔๗๕ ซึ่งก็คือ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์                   

และการเมอืงทีจ่ดัตัง้ขึน้ในปี พ.ศ.๒๔๗๗ ซึง่ไม่มสีถานะเป็นส่วนราชการมาตัง้แต่แรก โดยเป็นแต่เพยีง

นิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะและมิได้อยู่ในสายการบังคับบัญชาของกระทรวง ทบวง 

กรมใด แต่เมื่อปี พ.ศ.๒๔๙๕ ในกระแสความพยายามควบคุมอ�านาจการดูแลการบริหารจัดการ

มหาวิทยาลยัอนัเป็นทีร่วมของผูค้นทีมี่ความรูส้มัยใหม่ซึง่เป็นความพยายามของผูมี้อ�านาจทางการเมือง

ในเวลานัน้ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์กถ็กูดงึกลบัเข้ามาสูก่ารเป็นส่วนราชการอกีแห่งหนึง่ด้วย จากนัน้ 

การจัดตั้งมหาวิทยาลัยทุกๆ แห่งต่อมาก็เกิดขึ้นในลักษณะเดียวกัน คือ ให้มีสถานะเป็นส่วนราชการ

ระดับกรม ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงไปสู่การเป็นมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ ซึ่งเริ่มต้นที่มหาวิทยาลัย

เทคโนโลยีสุรนารี ในปี พ.ศ.๒๕๓๓ จึงไม่ใช่สิ่งใหม่ เป็นแต่เพียงกลับคืนไปสู่รากฐานและสถานะเดิมที่

เหมาะสมส�าหรับการเป็นองค์การจดัการศึกษา ค้นคว้าวชิาการ และผลติบณัฑติออกไปสูส่งัคม อนัเป็น

ลักษณะเฉพาะที่ควรเป็นขององค์กรในลักษณะมหาวิทยาลัยเท่านั้น๑๔

 ๑๔ เรื่องเดียวกัน
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 ดังนั้น แม้มหาวิทยาลัยของรัฐจะเป็นส่วนราชการ แต่ก็มีลักษณะเฉพาะที่เป็นอิสระ                     

แตกต่างไปจากส่วนราชการในระดับกรมอื่นๆ เมื่อมหาวิทยาลัยของรัฐจะต้องเปลี่ยนสถานะเป็น

มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ จึงมีความจ�าเป็นที่จะต้องมีการชี้ให้เห็นถึงความแตกต่างระหว่าง

มหาวิทยาลัยของรัฐกับมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ ซึ่งอาจจ�าแนกออกได้เป็น ๓ ประเด็น ได้แก่                      

ในเรื่องการบริหารงานทั่วไป การบริหารงานบุคคล และการบริหารงบประมาณ โดยมีรายละเอียดดังนี้

 ๖.๑	ความแตกต่างในเรื่องการบริหารงานทั่วไป

 มหาวิทยาลัยท่ีเป็นส่วนราชการยังต้องด�าเนินการตามแนวทางและนโยบายที่รัฐ                        

โดยกระทรวงการอดุมศกึษา วทิยาศาสตร์ วจิยัและนวตักรรม เป็นผู้ก�าหนด และขอให้สภามหาวทิยาลยั

ไปด�าเนินการ เท่าที่ไม่ขัดกับแนวทางหรือหลักการที่สภามหาวิทยาลัยเคยมีมติไว้ การเปิดการเรียน              

การสอน การรับนักศึกษา ทิศทางการผลิตบัณฑิต สาขาวิชาที่ควรเพิ่มหรือลดจ�านวนการรับเข้าศึกษา

ในเรื่องต่างๆ เหล่านี้ แม้จะมีความเป็นอิสระในการบริหาร แต่มหาวิทยาลัยในระบบราชการก็จะต้อง

น�าเอาแนวนโยบายหรือทิศทางหลัก (ซ่ึงในทางปฏิบัติก็ไม่ได้มีมากนัก) ของฝ่ายนโยบายทาง                                

ด้านการศกึษาของรฐับาลไปด�าเนนิการด้วย ทัง้นี ้เพราะการขอต้ังส่วนงานใหม่ การจัดต้ังคณะใหม่ หรอื

การเปิดสาขาวิชาใหม่ ยังต้องเสนอแผนงานและค�าของบประมาณ ตลอดจนต้องเป็นไปโดยสอดคล้อง

กับแผนรวมทางการศึกษาของรัฐด้วย การจัดตั้งคณะหรือส่วนงานใหม่ก็ต้องได้รับความเห็นชอบ                   

เพื่อให้เป็นกรอบในการขอรับการสนับสนุนทางงบประมาณและบุคลากรจากรัฐ อีกทั้งมหาวิทยาลัย                 

ก็มีอิสระที่จะด�าเนินการเรื่องเหล่านี้ได้เอง หากมีทรัพยากรและบุคลากรของตนเองอย่างเพียงพอ                   

โดยไม่ต้องขอรับความสนับสนุนเพิ่มจากรัฐก็ตาม

 แม้จะมีระบบบริหารท่ีค ่อนข้างเป ็นอิสระที่ก�าหนดไว ้ในพระราชบัญญัติจัดตั้ง                                

แต่มหาวทิยาลยัในระบบราชการกย็งัคงยดึโยงอยูก่บัระบบการบงัคบับญัชาของรฐัในบางจดุ ดงักรณทีี่

อธกิารบดซีึง่เป็นผูบ้ริหารสงูสดุของแต่ละมหาวทิยาลยัยงัต้องอยูภ่ายใต้อ�านาจบงัคบับญัชาสัง่การของ

ปลดักระทรวงการอดุมศกึษา วทิยาศาสตร์ วจิยัและนวตักรรม โดยเฉพาะอย่างยิง่ การพจิารณาลงโทษ

ทางวินัยในกรณีที่สภามหาวิทยาลัยไม่ใช้อ�านาจด�าเนินการในกระบวนดังกล่าว เป็นต้น

 ในส่วนของมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ การบริหารงานของมหาวิทยาลัยจะมีความเป็น

อิสระ การตัดสินใจจัดตั้งหน่วยงาน เปิดสาขาวิชาหรือคณะวิชาใหม่ๆ การขยายพื้นที่บริการไปยัง                   

วิทยาเขตใหม่ๆ หรือการด�าเนินการก�าหนดทิศทางการบริหารงานล้วนแต่เป็นอ�านาจหน้าที่ของ                                   

สภามหาวิทยาลัยทั้งสิ้น
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ตารางที่ ๑  สรุปข้อแตกต่างในเรื่องการบริหารงานทั่วไปของมหาวิทยาลัยของรัฐกับมหาวิทยาลัย

ในก�ากับของรัฐ๑๕

มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ

๑.	 รฐับาลจดัสรรงบประมาณ	ให้แก่มหาวิทยาลยัของ

	 รัฐเป็นรายการ	 กรณีเบิกจ่ายไม่หมดให้ส่งเงิน																				

	 ดังกล่าวคืนคลัง

๒.	รายได้ของมหาวิทยาลัยจะต้องน�าส่งกระทรวง													

	 การคลังในรายการต่อไปนี้

	 -	 ค่าขายของเบ็ดเตล็ด

	 -	 ค่าธรรมเนียมเบ็ดเตล็ด

	 -	 ค่าปรับ

	 -	 เงินเหลือจ่ายปีเก่าส่งคืน

	 -	 เงินชดเชยค่าเสียหายจากการละเมิด

	 -	 เงนิชดเชยการผดิสญัญาการศกึษาอบรมดงูาน

	 -	 รายได้เบ็ดเตล็ด	

๓.	อธิการบดีซ่ึงเป็นผู้บริหารสูงสุดของมหาวิทยาลัย

	 ยังต้องอยู่ภายใต้อ�านาจบังคับบัญชาสั่งการของ	

	 ปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา	 วิทยาศาสตร์	 วิจัย

	 และนวัตกรรม	

๑.	 รฐับาลจดัสรรเงนิอดุหนนุทัว่ไปให้แก่มหาวทิยาลยั	

	 เพื่อด�าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล	และเพื่อ	

	 ประกันคุณภาพการศึกษา	 เงินอุดหนุนดังกล่าว													

	 ถอืเป็นรายได้ของมหาวทิยาลยั	กรณรีายได้ไม่พอ

	 กับรายจ่ายในการด�าเนินงานของมหาวิทยาลัย	

	 และมหาวิทยาลัยไม่สามารถหาเงินสนับสนุนจาก

	 แหล่งอื่นได้	 รัฐพึงจัดสรรงบประมาณให้แก่

	 มหาวิทยาลัยเท่าที่จ�าเป็น

	

๒.	รายได้ของมหาวิทยาลัยไม่ต้องน�าส่งกระทรวง													

	 การคลัง 	 ตามกฎหมายว ่าด ้วยเ งินคงคลัง																									

	 และกฎหมายว่าด้วยวธิงีบประมาณ	โดยอยูภ่ายใต้													

	 การควบคุมดูแลของสภามหาวิทยาลัย

๓.	อธิการบดีซึ่งเป็นผู้บริหารสูงสุดของมหาวิทยาลัย

	 ไม่อยู ่ภายใต้อ�านาจบังคับบัญชาสั่งการของ																				

	 ปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา	 วิทยาศาสตร์	 วิจัย

	 และนวัตกรรม	 โดยอธิการบดีอยู ่ภายใต้การ

	 ควบคุมดูแลของสภามหาวิทยาลัย

 ๑๕ สังเคราะห์ข้อมูลจาก สุรพล นิติไกรพจน์, กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับอุดมศึกษา, กรุงเทพฯ: สถาบัน
คลังสมองแห่งชาติ, ๒๕๕๗ และกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และหนังสือเวียนหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
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๔.	การเปิดการเรยีนการสอน	การรบันักศกึษา	ทศิทาง

	 การผลิตบัณฑิต	 สาขาวิชาที่ควรเพิ่มหรือลด

	 จ�านวนการรับเข้าศึกษาในเรื่องต่างๆ	 เหล่านี้																	

	 แ ม ้ จ ะ มี ค ว า ม เ ป ็ น อิ ส ร ะ ใ น ก า ร บ ริ ห า ร																																								

	 แต่มหาวิทยาลัยในระบบราชการก็จะต้องน�าเอา

	 แนวนโยบายหรือทิศทางหลัก	 ของฝ่ายนโยบาย

	 ทางด้านการศึกษาของรัฐบาลไปด�าเนินการด้วย	

	 ท้ังนี้	 เพราะการขอตั้งส่วนงานใหม่	 การจัดตั้ง																

	 คณะใหม่	หรอืการเปิดสาขาวชิาใหม่	ยงัต้องเสนอ

	 แผนงานและค�าของบประมาณ	ตลอดจนต้องเป็น

	 ไปโดยสอดคล้องกับแผนรวมทางการศึกษา																			

	 ของรฐัด้วย	การจดัต้ังคณะหรอืส่วนงานใหม่ก็ต้อง

	 ได้รับความเห็นชอบ

๕.	มหาวิทยาลัยอยู่ภายใต้การบังคับของพระราช

	 บัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน	พ.ศ.	๒๕๔๗	

	 ตามค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	 (หมายเลขท่ี	

	 อ.๖๕๑/๒๕๖๑)	 วินิจฉัยเรื่องอายุของอธิการบดี

	 มหาวิทยาลัยราชภัฏกาญจนบุรี	 ผู ้ที่มีอายุเกิน																

	 ๖๐	 ปี	 ไม่สามารถด�ารงต�าแหน่งอธิการบดีได	้

	 ต่อมามคี�าพพิากษาศาลปกครองสงูสดุ	(หมายเลข

	 ท่ี	 อบ.๑๑-๑๒/๒๕๖๓)	 วินิจฉัยเรื่องอายุของ

	 อธกิารบดมีหาวทิยาลยัราชภฏัธนบรุ	ีโดยตดัสนิว่า	

	 ผู ้ที่มีอายุเกิน	 ๖๐	 ปี	 สามารถด�ารงต�าแหน่ง

	 อธิการบดี	ได้

๔.	การบริหารงานของมหาวิทยาลัยจะมีความเป็น

	 อิสระ	การตัดสินใจจัดตั้งหน่วยงาน	เปิดสาขาวิชา

	 หรือคณะวิชาใหม่ๆ	 การขยายพื้นที่บริการไปยัง

	 วิทยาเขตใหม่ๆ	หรอืการด�าเนินการก�าหนดทศิทาง

	 การบริหารงานล้วนแต่เป็นอ�านาจหน้าท่ีของสภา

	 มหาวิทยาลัยทั้งสิ้น

๕.	มหาวิทยาลัยไม่อยู่ภายใต้การบังคับของพระราช

	 บัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน	พ.ศ.	๒๕๔๗	

	 สามารถแต่งตัง้ผูบ้รหิารมหาวทิยาลยัอายเุกนิ	๖๐	

	 ปีได้	ตามมาตรา	๔	แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ

	 ข้าราชการพลเรอืนในสถาบนัอุดมศึกษา	ฉบบัท่ี	๖	

	 พ.ศ.	 ๒๕๖๒	 ในค�านิยาม	 “สถาบันอุดมศึกษา”	

	 หมายความว ่า	 สถานศึกษาของรัฐในสังกัด

	 กระทรวงการอุดมศึกษา	 วิทยาศาสตร์	 วิจัยและ

	 นวัตกรรม	 ที่จัดการศึกษาระดับอุดมศึกษา	 แต่ไม่

	 รวมถึงสถานศึกษาของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการ”

ตารางที่ ๑  สรุปข้อแตกต่างในเรื่องการบริหารงานทั่วไปของมหาวิทยาลัยของรัฐกับมหาวิทยาลัย

ในก�ากับของรัฐ (ต่อ)

มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ
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๖.	มหาวทิยาลยัถอืกรรมสทิธิใ์นทีด่นิและทรพัย์สนิได้	

	 ทรัพย์สินที่ได้มาโดยมีผู้ยกให้	 หรือได้มาโดยการ

	 ซื้ อ จาก เ งิ น ราย ได ้ ให ้ เ ป ็ นกรรมสิ ทธิ์ ขอ ง

	 มหาวทิยาลยั	มหาวทิยาลยัมอี�านาจปกครอง	ดแูล

	 บ�ารุงรักษา	 ใช้และจัดหาประโยชน์จากที่ราชพัสดุ

	 ได้	 รายได้จากการด�าเนินงาน	 ถือเป็นรายได้ของ

	 มหาวิทยาลัย

๗.	มหาวิทยาลยัต้องมรีะบบบรหิารการเงิน	และระบบ

	 บัญชีท่ีมีประสิทธิภาพโดยไม่ขัดแย้งกับมาตรฐาน

	 และนโยบายการบญัชท่ีีรฐับาลก�าหนด	การใช้จ่าย

	 เงนิรายได้ของมหาวทิยาลยั	จะต้องก�าหนดเป็นงบ

	 ประมาณรายจ่ายประจ�าปี	 โดยการอนุมัติของ															

	 สภามหาวิทยาลัย

ตารางที่ ๑  สรุปข้อแตกต่างในเรื่องการบริหารงานทั่วไปของมหาวิทยาลัยของรัฐกับมหาวิทยาลัย

ในก�ากับของรัฐ (ต่อ)

มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ

	 ปัจจุบันยังไม่มีเกณฑ์กลางที่เป็นมาตรฐานว่า		

	 อฺธกิารบด	ีและผูบ้รหิารมหาวทิยาลยัของรฐั	จ�ากดั

	 อายุไม่เกิน	๖๐	ปีหรือไม่	ซึ่งจากค�าพิพากษาของ

	 ศาลปกครองสูงสุดทั้งสองกรณีดังกล่าวข้างต้น															

	 จึงยังไม ่สามารถใช ้ เป ็นเกณฑ์มาตรฐานได ้	

	 เนื่องจากมีผลผูกพันเฉพาะคู่กรณีเท่านั้น
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 ๖.๒	ความแตกต่างในการบริหารงานบุคคล

 มหาวทิยาลยัของรัฐในระบบราชการมรีะบบบรหิารงานบคุคลทีเ่ป็นระบบมาตรฐานกลาง 

ท่ีดูแลโดยคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (กพอ.) ที่ก�าหนดลักษณะ ระดับ

ต�าแหน่ง ค่าตอบแทน ตลอดจนก�าหนดจ�านวนทีเ่หมาะสมให้แก่แต่ละมหาวทิยาลยัในการมกีรอบอตัรา

ก�าลงัเพือ่รองรบัภารกจิของตน ทัง้ยงัได้รบังบประมาณแผ่นดินส�าหรบัจ่ายเป็นเงินเดือนและค่าตอบแทน

ของข้าราชการ กพอ. เหล่านี้โดยผ่านงบประมาณหมวดเงินเดือน ที่รัฐจัดสรรให้ในแต่ละปีด้วย ดังนั้น 

เมือ่มกีารเปลีย่นแปลงในระบบราชการ เช่น การปรบัเพิม่เงนิเดอืน การปรบัฐานเงนิเดอืนหรอืเงนิประจ�า

ต�าแหน่งในระดับประเทศของระบบราชการ ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยก็จะได้รับผลกระทบ

และมีความเปลี่ยนแปลงไปด้วยตามกรอบหลักเกณฑ์กลางของการบริหารงานภาครัฐ 

 ส�าหรับมหาวิทยาลัยในก�ากับ การก�าหนดกรอบอัตราก�าลัง ค่าตอบแทนสวัสดิการ                 

และหลกัเกณฑ์ความก้าวหน้าของบุคลากรเป็นเรือ่งของแต่ละมหาวทิยาลยัโดยเฉพาะ และไม่จ�าต้องปฏบิตัิ

อย่างเดียวกันในแต่ละมหาวิทยาลัย ดังนั้นจึงอาจมีระบบค่าตอบแทนที่สูงกว่า มีความม่ันคงน้อยกว่า 

หรือน�าระบบสัญญาจ้างงานมาใช้กับระบบบริหารบุคคลของมหาวิทยาลัยในก�ากับได้เอง โดยไม่ต้อง

เปรยีบเทยีบหรอือ้างองิจากส่วนราชการหรือมหาวทิยาลยัอืน่ๆ เว้นแต่บุคลากรท่ีเปลีย่นสถานภาพจาก

มหาวทิยาลยัทีเ่ป็นส่วนราชการเดมิ ทีอ่าจมหีลกัประกนัความม่ันคงและสถานะการเป็นข้าราชการเดิม

ที่มหาวิทยาลัยจะต้องปฏิบัติต่อผู้นั้นไม่ด้วยไปกว่าเดิม ตามที่มีข้อยกเว้นไว้ในบทเฉพาะกาลของ                    

พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยในก�ากับนั้นๆ

 อย่างไรก็ตาม ความแตกต่างในเรื่องการบริหารงานบุคคลระหว่างมหาวิทยาลัยของรัฐ          

ทั้ง ๒ ประเภทก็เริ่มมีน้อยลงมาเรื่อยๆ มาตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๔๒ เมื่อรัฐไม่อนุญาตให้มหาวิทยาลัยที่เป็น

ส่วนราชการบรรจุข้าราชการเพิ่มขึ้น แต่ใช้หลักเกณฑ์การบรรจุพนักงานมหาวิทยาลัยท�านองเดียวกับ

บคุลากรของมหาวทิยาลยัในก�ากบั อนัส่งผลให้บุคลากรของมหาวทิยาลยัทีเ่ป็นส่วนราชการทีย่งัคงเป็น

ข้าราชการอยู่มีจ�านวนน้อยลงเรื่อยๆ และบุคลากรประเภทใหม่ที่เรียกว่า พนักงานมหาวิทยาลัย                        

ในมหาวิทยาลยัทีเ่ป็นส่วนราชการ มจี�านวนเพิม่มากขึน้จนมมีากกว่าข้าราชการ ซึง่ท�าให้อ�านาจบรหิาร

งานบคุคลของมหาวทิยาลัยมเีพิม่มากขึน้ตลอดตามจ�านวนพนกังานมหาวิทยาลยัทีเ่พิม่ขึน้ และสามารถ

ก�าหนดหลักเกณฑ์ต่างๆ ในการบริหารงานบุคคลที่ใช้ส�าหรับพนักงานมหาวิทยาลัยเหล่านี้ ในท�านอง

เดียวกับอ�านาจการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยในก�ากับที่มีต่อบุคลากรของตนนั่นเอง
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ตารางที่ ๒  สรุปข้อแตกต่างในการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยของรัฐกับมหาวิทยาลัยใน

ก�ากับของรัฐ๑๖

มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ

๑.	 มหาวิทยาลัยมีระบบบริหารงานบุคคลในส่วน

	 ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาที่เป็น

	 ระบบมาตรฐานกลาง	 ที่ดูแลโดยคณะกรรมการ

	 ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา	 (กพอ.)	

	 ท่ีก�าหนดลักษณะ	 ระดับต�าแหน่ง	 ค่าตอบแทน	

	 ตลอดจนก�าหนดจ�านวนที่เหมาะสมให้แก่แต่ละ

	 มหาวทิยาลยัในการมกีรอบอัตราก�าลงัเพือ่รองรบั

	 ภารกิจของตน	 ทั้งยังได้รับงบประมาณแผ่นดิน

	 ส�าหรับจ่ายเป็นเงินเดือนและค่าตอบแทนของ

	 ข้าราชการ	 กพอ.	 เหล่าน้ีโดยผ่านงบประมาณ

	 หมวดเงินเดือน	ที่รัฐจัดสรรให้ในแต่ละปี	

๒.	มหาวิทยาลัยมีระบบบริหารงานบุคคลในส่วน

	 พนักงานมหาวิทยาลัย	 การก�าหนดกรอบอัตรา

	 ก�าลงั	ค่าตอบแทนสวสัดกิาร	และหลกัเกณฑ์ความ

	 ก ้าวหน ้าของบุคลากรเป ็นเรื่องของแต ่ละ

	 มหาวิทยาลัยโดยเฉพาะ	 และไม่จ�าต้องปฏิบัติ

	 อย่างเดยีวกนัในแต่ละมหาวทิยาลยั	ดงันัน้จงึอาจ

	 มีระบบค่าตอบแทนท่ีสูงกว่า	 มีความม่ันคงน้อย

	 กว่า	 หรือน�าระบบสัญญาจ้างงานมาใช้กับระบบ

	 บริหารบุคคลของมหาวิทยาลัยได้เอง	โดยจะต้อง

๑.มหาวิทยาลัยมีระบบการบริหารงานบุคคล																						

การก�าหนดกรอบอัตราก�าลัง	 ค่าตอบแทนสวัสดิการ	

และหลกัเกณฑ์ความก้าวหน้าของบคุลากรเป็นเรือ่งของ

แต่ละมหาวิทยาลัยโดยเฉพาะ	 และไม่จ�าต้องปฏิบัติ

อย่างเดียวกันในแต่ละมหาวิทยาลัย	 ดังนั้นจึงอาจมี

ระบบค่าตอบแทนที่สูงกว่า	 มีความมั่นคงน้อยกว่า	

หรือน�าระบบสัญญาจ้างงานมาใช้กับระบบบริหาร

บุคคลของมหาวิทยาลัยในก�ากับได้เอง	 โดยไม่ต้อง

เปรียบเทียบหรืออ้างอิงจากส่วนราชการหรือมหา

วทิยาลยัอืน่ๆ	เว้นแต่บคุลากรท่ีเปลีย่นสถานภาพจาก

มหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการเดิม	 ที่อาจมีหลัก

ประกนัความมัน่คงและสถานะการเป็นข้าราชการเดมิ

ทีม่หาวิทยาลยัจะต้องปฏิบตัต่ิอผูน้ั้นไม่ด้วยไปกว่าเดิม	

ตามที่มีข้อยกเว้นไว้ในบทเฉพาะกาลของพระราช

บัญญัติมหาวิทยาลัยในก�ากับนั้นๆ

 ๑๖ สังเคราะห์ข้อมูลจาก สุรพล นิติไกรพจน์, กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับอุดมศึกษา, กรุงเทพฯ: สถาบัน
คลังสมองแห่งชาติ, ๒๕๕๗ และกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และหนังสือเวียนหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
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ก�ากับของรัฐ (ต่อ)

มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ

	 เป ็นไปตามมติคณะรัฐมนตรี 	 เมื่อวันที่ 	 ๑	

	 มิถุนายน	พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 และวันที่	 ๓๑	 สิงหาคม												

	 พ.ศ.	๒๕๔๒	โดยมสีาระส�าคญั	คอื	อนมุตัใินหลกัการ

	 ให้มหาวิทยาลัยของรัฐจ้างลูกจ้างในลักษณะ

	 การจ้างพิเศษท่ีมีวาระการจ้างท่ีก�าหนดเวลา

	 ชัดเจนแทนการบรรจุข้าราชการใหม่	 บุคลากร																

	 สาย	 ก.	 จ้างในอัตราข้าราชการแรกบรรจุซึ่งเป็น

	 อัตราปัจจุบันบวกด้วยอัตราเพิ่มอีกร้อยละ	 ๗๐	

	 ของอัตราแรกบรรจุ	 บุคลากรสาย	 ข.	 และสาย																					

	 ค.	 จ้างในอัตราข้าราชการแรกบรรจุซึ่งเป็นอัตรา

	 ปัจจุบัน	 บวกด้วยอัตราเพิ่มอีกร้อยละ	 ๕๐	 ของ

	 อัตราแรกบรรจุ	

๓.	หนงัสอืส�านกันายกรฐัมนตร	ีที	่นร.๑๓๐๕/๗๖๗๐	

	 ลงวนัที	่๖	กนัยายน	๒๕๔๔	แจ้งให้ทกุส่วนราชการ

	 ทราบว่า	 มีการตราพระราชกฤษฎีกาก�าหนด																					

	 เจ้าหน้าทีข่องรฐั	และผู้มอี�านาจออกบัตรประจ�าตวั

	 เจ ้าหน้าท่ีของรัฐ	 ตามพระราชบัญญัติบัตร

	 ประจ�าตัวเจ้าหน้าที่ของรัฐ	(พ.ศ.	๒๕๔๒)	(ฉบับที่	๖)	

	 พ.ศ.๒๕๔๔	(ก�าหนดให้ลกูจ้างประจ�าส่วนราชการ	

	 พนกังานของรฐัในสงักดักระทรวงสาธารณสขุและ

	 พนกังานมหาวทิยาลยั	หรือสถาบนัอดุมศกึษาของ

	 รัฐเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ)

	

๔.	หนังสือส�านักงานปลัดกระทรวงมหาวิทยาลัย																			

	 ที	่ทม.๐๒๐๒.๖(๘)/๒๗๐๒๐	ลงวนัท่ี	๒๗	ธนัวาคม	

	 ๒๕๔๒	 ก.ม.มีมติว่า	 การลาออกจากราชการได้

	 สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	



ข้อแตกต่างของมหาวิทยาลัยของรัฐกับมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ 111

ตารางที่ ๒  สรุปข้อแตกต่างในการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยของรัฐกับมหาวิทยาลัยใน

ก�ากับของรัฐ (ต่อ)

มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ

	 สมาชิกวุฒิสภา	 สมาชิกสภาจังหวัด	 สมาชิกสภา

	 เทศบาล	 สมาชิกองค์การบริหารส ่วนต�าบล																				

	 หากบุคคลดังกล่าวไม่ได้รับเลือกตั้ง	 ไม่สามารถ

	 บรรจุบุคคลที่ขอลาออกจากราชการไปแล้วกลับ

	 เข ้ ารับราชการเป ็นข ้าราชการพลเรือนใน

	 มหาวิทยาลัยได้	

๕.	หนั งสื อคณะกรรมการก� าหนด เป ้ าหมาย																											

	 และนโยบายก�าลงัคนภาครฐั	ท่ี	นร.๐๗๐๗.๔.๓/๗๓	

	 ลงวันที่	๔	เมษายน	๒๕๔๔	มีมติว่า	การรับโอน

	 ข้าราชการประเภทอ่ืนมาเป็นข้าราชการพลเรือน

	 ในมหาวิทยาลัยเป็นการปฏิบัติท่ีไม่สอดคล้องกับ

	 เจตนารมณ์ของมต	ิคปร.	ทีก่�าหนดให้ใช้วธิกีารจ้าง

	 บุคคลเข้ามาเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยแทน																			

	 การบรรจุข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยใหม	่

	 หรือรับโอนข้าราชการมาจากส่วนราชการอื่น

	 เพราะไม่ต้องการให้มีการเพิ่มจ�านวนข้าราชการ								

	 ซึ่งจะเป็นปัญหาและภาระผูกพัน	

๖.หนังสือทบวงมหาวิทยาลัย	 ที่ 	 ทม๐๒๐๒.

	 ๔/๗๑๕๙	 ลงวันที่ 	 ๑๑	 เมษายน	 ๒๕๔๔	

	 ข้อ	๒.	การแต่งตัง้พนกังานให้ด�ารงต�าแหน่งบรหิาร

	 ในหน่วยงาน	 ภายในที่สภามหาวิทยาลัยตั้งขึ้น															

	 ถ้าหน่วยงานน้ันมีข้าราชการอยู่ด้วย	 ผู้บริหาร																		

	 ที่เป็นพนักงานมิอาจบังคับบัญชาข้าราชการได้

	 เพราะอ�านาจการบังคับบัญชาข้าราชการ	ผู้บังคับ

	 บญัชาจะต้องเป็นไปตามกฎหมายก�าหนด	แต่หาก

	 หน่วยงานน้ันไม่มีข้าราชการ	 การบังคับบัญชา
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ตารางที่ ๒  สรุปข้อแตกต่างในการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยของรัฐกับมหาวิทยาลัยใน

ก�ากับของรัฐ (ต่อ)

มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ

	 พนกังานด้วยกนัให้เป็นไปตามทีส่ภามหาวทิยาลยั

	 ก�าหนด		

	 ข้อ	๓.	อัตราพนักงานเป็นอัตราที่คณะรัฐมนตรีมี

	 มติให้จ้างเพื่อทดแทนข้าราชการ	ดังนั้น	ต�าแหน่ง

	 ข้าราชการที่ว่างลง	 และได้รับอนุมัติให้โอนเงิน

	 เดือนไปตั้งจ่ายในหมวดเงินอุดหนุนเพื่อจ้าง

	 พนกังานแล้ว	จงึไม่อาจถอืเป็นต�าแหน่งข้าราชการ

	 ได้อีก

	 	 ต่อมาได้มีค�าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบ	

	 แห่งชาติ	 ที่	 ๓๗/๒๕๖๐	 ลงวันที่	 ๘	 สิงหาคม	

	 ๒๕๖๐	ข้อ	๒.	เพือ่ประโยชน์ในการบริหารงานของ

	 สถาบันอุดมศึกษาให้มีความต่อเนื่องและเกิด

	 ประสิทธิภาพ	 ให้สถาบันอุดมศึกษามีอ�านาจ																	

	 แต่งตั้งบุคคลใดท่ีมิได้เป็นข้าราชการพลเรือน																	

	 ในสถาบันอุดมศึกษาหรือเป็นพนักงานในสถาบัน

	 อุดมศึกษามาด�ารงต�าแหน่งอธิการบดี	 รอง

	 อธิการบดี	 ผู้ช่วยอธิการบดี	 คณบดีหรือหัวหน้า

	 หน่วยงานที่เรียกชื่ออย่างอื่นที่มีฐานะเทียบเท่า

	 คณะได้	ส�าหรับคุณสมบตัแิละลกัษณะต้องห้ามอ่ืน

	 ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการ

	 พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและกฎหมายจัดตั้ง

	 สถาบันอุดมศึกษานั้นๆ	
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 ๖.๓	ความแตกต่างในการบริหารงบประมาณและการเงิน

 มหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการถูกบังคับตามกฎหมาย วิธีการงบประมาณให้ท�าค�าขอตั้ง

งบประมาณแต่ละปี โดยกระบวนการแจกแจงรายการงบประมาณในลักษณะเดียวกับส่วนราชการทั้ง

หลายภายใต้แผนงานต่างๆ ที่ก�าหนดหรือได้รับความเห็นชอบไว้ เมื่องบประมาณประจ�าปีได้รับอนุมัติ

ก็จะได้รบังบประมาณทีโ่อนมาในลกัษระเงนิประจ�างวด ทีอ่าจมหีลายงวดในแต่ละปีตามความเหมาะสม

และความจ�าเป็นในการบริหารงบประมาณภาครัฐ และการใช้จ่ายก็ต้องเป็นไปตามรายการหรือ             

แผนงานที่ได้รับความเห็นชอบไว้ นอกจากนั้น ในรายการรายจ่ายต่างๆ ที่ก�าหนดรายการไว้ในลักษณะ

เดียวกับส่วนราชการอื่นๆ เช่น ค่าอาหารท�าการนอกเวลา ค่าใช้จ่ายเดินทางไปราชการต่างประเทศ 

ฯลฯ มหาวทิยาลยัทีเ่ป็นส่วนราชการจะต้องอยูภ่ายใต้หลกัเกณฑ์และอตัราการจ่ายเงนิทีห่น่วยงานกลาง

ภาครัฐ เช่น กรมบัญชีกลาง เป็นต้น ประกาศก�าหนดขึ้นไว้ให้ใช้กับส่วนราชการโดยทั่วไป โดยไม่อาจ

ก�าหนดยกเว้นอัตราหรือหลักเกณฑ์การจ่ายดังกล่าวได้ เพราะเป็นงบประมาณรายจ่ายที่มาจากเงินงบ

ประมาณส่วนกลางของรัฐ ซึ่งจะต้องจ่ายภายใต้กรอบหลักเกณฑ์และอัตราเดียวกันกับส่วนราชการอื่น

 ส�าหรับมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ การได้รับงบประมาณจากรัฐ ให้มาในลักษณะเป็น                        

งบประมาณอดุหนนุเป็นก่อนในลกัษณะทีเ่รยีกว่า Block Grant ทีใ่ช้จ่ายตามความเหมาะสมและจ�าเป็น

ตามท่ีสภามหาวิทยาลัยให้ความเห็นชอบ และหากได้ด�าเนินการตามพันธกิจต่างๆ ไปแล้วและมี                         

งบประมาณเหลืออยู่สามารถเก็บไว้เป็นเงินสะสมของมหาวิทยาลัยในก�ากับนั้นได้โดยไม่ต้องส่งคืน                  

ดังกรณีมหาวิทยาลัยส่วนราชการ การก�าหนดรายการรายจ่าย หลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายต่างๆ                  

ล้วนแต่อยู่ในอ�านาจหน้าที่และความรับผิดชอบของมหาวิทยาลัยเองทั้งสิ้น

 ความแตกต่างในเร่ืองการบริหารงบประมาณและการเงนิระหว่างมหาวทิยาลยัของรฐักบั

มหาวทิยาลยัในก�ากบัของรฐันี ้ในปัจจบุนัมคีวามส�าคัญลดน้อยลงมาก เนือ่งจากรฐัได้จัดสรรงบประมาณ

รายจ่ายประจ�าปีให้แก่มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการในสัดส่วนท่ีลดน้อยลง เมื่อเทียบกับ                  

การขยายตวัของงบประมาณภาครฐั โดยนอกจากงบประมาณแผ่นดนิในส่วนของงบเงนิเดอืนข้าราชการแล้ว 

มหาวิทยาลัยของรัฐก็จะได้รับงบประมาณในหมวดค่าตอบแทน ค่าใช้สอยและค่าวัสดุในลักษณะ                    

การเหมาจ่ายเป็นก้อนและในวงเงนิทีต่�า่ เงนิงบประมาณในหมวดนีมั้กไม่เพยีงพอส�าหรบัการใช้จ่ายของ

มหาวิทยาลัยแต่ละปีอยู ่แล้ว จึงไม่เป็นประเด็นในเรื่องการคืนงบประมาณ เหลือจากนั้นก็เป็น                          

งบประมาณในหมวดทีด่นิและสิง่ก่อสร้าง ซึง่ต้องด�าเนนิการตามรายการทีดิ่นและส่ิงก่อสร้างทีน่�าเสนอ

และได้รับการอนมัุติอย่างเคร่งครัดและมักไม่เพยีงพอ ดงันัน้ การท่ีมหาวิทยาลัยของรฐัทีเ่ป็นส่วนราชการ

จะต้องใช้จ่ายงบประมาณตามหลักเกณฑ์และเง่ือนไขของความเป็นส่วนราชการจึงมีความส�าคัญน้อย

ลงในสถานการณ์ท่ีมหาวทิยาลยัของรฐัมีสดัส่วนการใช้จ่ายเงินทีม่าจากการพึง่พาตนเองจากเงินรายได้

จากการจัดการศึกษา การวิจัย และการบริการทางวิชาการที่มหาวิทยาลัยจัดเก็บไว้เองได้ตามอ�านาจ       

ที่ก�าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้ง ที่มีจ�านวนมากกว่าเงินที่ได้รับจากงบประมาณแผ่นดินในแต่ละปีเช่นนี้
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มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ๑๗

มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ

๑.	 รัฐบาลจดัสรรงบประมาณ	ให้แก่มหาวิทยาลยัของ

	 รัฐเป็นรายการ	 ถือเป็นงบประมาณของรัฐบาล		

	 กรณีเบิกจ่ายไม่หมดให้ส่งเงินดังกล่าวคืนคลัง	

๒.	รายได ้ของมหาวิทยาลัยจะต ้องน�าส ่งคลัง																																	

	 ในรายการต่อไปนี้

	 -	ค่าขายของเบ็ดเตล็ด

	 -	ค่าธรรมเนียมเบ็ดเตล็ด

	 -	ค่าปรับ

	 -	เงินเหลือจ่ายปีเก่าส่งคืน

	 -	เงินชดเชยค่าเสียหายจากการละเมิด

	 -	เงินชดเชยการผิดสัญญาการศึกษาอบรมดูงาน

	 -	รายได้เบ็ดเตล็ด

๓.	การเบกิจ่ายงบประมาณทีไ่ด้รบัจดัสรรจากรฐับาล

	 จะต้องเบิกจ่ายเป็นรายการจากระบบ	 GFMIS	

	 ยกเว้นเงินนอกงบประมาณ	มหาวทิยาลยัสามารถ

	 บริหารจัดการได้ภายใต้ระเบียบ	ข้อบังคับของ	

	 มหาวิทยาลัย	

๑.	 รฐับาลจดัสรรเงนิอดุหนนุทัว่ไปให้แก่มหาวิทยาลยั	

	 เพื่อด�าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล	และเพื่อ

	 ประกนัคณุภาพการศกึษา	เงนิอดุหนนุดังกล่าวถอื

	 เป็นรายได้ของมหาวิทยาลยั	กรณรีายได้ไม่พอกับ

	 รายจ่ายในการด�าเนินงานของมหาวิทยาลัย	 และ

	 มหาวิทยาลยัไม่สามารถหาเงินสนับสนุนจากแหล่ง

	 อ่ืนได้	รฐัพงึจดัสรรงบประมาณให้แก่มหาวทิยาลัย

	 เท่าที่จ�าเป็น

๒.	รายได้ของมหาวิทยาลัยไม่ต้องน�าส่งกระทรวง														

	 การคลัง 	 ตามกฎหมายว ่าด ้วยเงินคงคลัง																											

	 และกฎหมายว่าด้วยวธิงีบประมาณ	โดยอยูภ่ายใต้												

	 ก า ร ค วบคุ ม ดู แ ล ขอ ง สภ ามห า วิ ท ย า ลั ย

๓.	มหาวทิยาลยัถอืกรรมสทิธิใ์นทีด่นิและทรัพย์สนิได้	

	 ทรัพย์สินที่ได้มาโดยมีผู ้ยกให้	 หรือได้มาโดย																		

	 การซื้อจากเงินรายได ้ให ้เป ็นกรรมสิทธิ์ของ

	 มหาวทิยาลยั	มหาวทิยาลยัมอี�านาจปกครอง	ดแูล

	 บ�ารุงรักษา	ใช้และจัดหาประโยชน์จากที่ราชพัสดุได	้

	 รายได้จากการด�าเนินงาน	 ถือเป็นรายได้ของ

	 มหาวิทยาลัย

 ๑๖ สังเคราะห์ข้อมูลจาก สุรพล นิติไกรพจน์, กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับอุดมศึกษา, กรุงเทพฯ: สถาบัน
คลังสมองแห่งชาติ, ๒๕๕๗. และกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และหนังสือเวียนหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
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ตารางที่ ๓  สรุปข้อแตกต่างในการบริหารงบประมาณและการเงินของมหาวิทยาลัยของรัฐกับ

มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ (ต่อ)

มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ

๔.	หนังสือส�านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา															

	 ที่	 ศธ	๐๕๑๑/ว	๑๒๐๘	ลงวันที่	๒๔	กรกฎาคม	

	 ๒๕๖๑	 กรณีไม่สามารถเบิกจ่ายได้ทันภายใน

	 ปีงบประมาณ	ในส่วนของเงินอุดหนุนจากรัฐบาล

	 จะต้องมีการขอกันเงินไว้เบิกเหลื่อมปีได้อีก																							

	 ๖	เดือน	โดยถือว่ามีหนี้ผูกพัน	ต่อกรมบัญชีกลาง

	 เป็นรายการ	 และหากมีงบประมาณเหลือจ่าย																			

	 จะต้องส่งคืนคลัง	

๕.	มหาวิทยาลัยมีการรายงานผลการใช ้จ ่ าย																									

	 งบประมาณตามรูปแบบของหน่วยงานท่ีเกีย่วข้อง

	 ก�าหนด	โดยรัฐบาลจะเน้นการตรวจสอบมากกว่า

	 การควบคุมการบริหารจัดการ	

๕.	มหาวทิยาลยัสามารถเบกิจ่ายงบประมาณทีไ่ด้รบั

	 จัดสรรจากคลังทัง้ก้อน	โดยสามารถบรหิารการเงิน

	 ได ้ภายใต ้ ระ เบียบข ้อบั ง คับที่ ก� าหนดโดย

	 มหาวิทยาลัย

๔.	มหาวิทยาลัยต้องมีระบบบริหารการเงิน	 และ

	 ระบบบัญชีที่มีประสิทธิภาพโดยไม่ขัดแย้งกับ

	 มาตรฐานและนโยบายการบัญชีท่ีรัฐบาลก�าหนด	

	 การใช้จ่ายเงินรายได้ของมหาวิทยาลัย	 จะต้อง

	 ก�าหนดเป็นงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี	โดยการ

	 อนุมัติของสภามหาวิทยาลัย

๕.	มหาวทิยาลยัสามารถเบกิจ่ายงบประมาณทีไ่ด้รบั

	 จดัสรรจากคลงัทัง้ก้อน	โดยสามารถบริหารการเงิน

	 ไ ด ้ ภ า ย ใ ต ้ ร ะ เ บี ย บ ข ้ อ บั ง คั บ ที่ ก� า ห น ด																																								

	 โดยมหาวิทยาลัย

๗.	สามารถจัดระบบ	เงินรายได้ของมหาวิทยาลยั	และ

	 เงินอุดหนุนจากรัฐบาล	 ให้เป็นระบบเดียวกัน															

	 ภายใต้ระเบียบทางด้านการเงินของมหาวิทยาลัย

๘.	มหาวิทยาลยัมอีสิระในการก�าหนดระบบ	ระเบยีบ	

	 กฎเกณฑ์ต่างๆ	 เกี่ยวกับการบริหารการเงิน	 งบ

	 ประมาณ	 การจัดหา	 การจัดสรร	 และการใช้

	 ทรัพยากรท้ังเงินงบประมาณและเงินนอก																							

	 งบประมาณ

๙.	มหาวิทยาลัยสามารถวางแผนทางการเงิน																								

	 ระยะยาวได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 สามารถลด																			

	 ขั้นตอนการเบิกจ ่ายงบประมาณจากรัฐบาล																			

	 โดยสิ้นสุดที่มหาวิทยาลัย
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มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ (ต่อ)

มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ

๑๐.	 ในส่วนเงินอุดหนุนจากรัฐบาล	 ไม่ต้องขอกัน															

	 	 งบประมาณเหลื่อมปีต่อกรมบัญชีกลาง	 แต่การ

	 	 ด�าเนินการต่างๆ	จะสิ้นสุดที่มหาวิทยาลัย

๑๑.	มหาวิทยาลัยมีการรายงานผลการใช ้จ ่าย																							

	 	 งบประมาณตามรูปแบบของหน ่วยงานที่

	 	 เก่ียวข้องก�าหนด	โดยรฐับาลจะเน้นการตรวจสอบ

	 	 มากกว ่ าการควบคุ มการบริ หารจั ดการ

บทสรุป 
 เมือ่พจิารณาจากลกัษณะพิเศษของมหาวิทยาลยัของรฐัและมหาวทิยาลยัในก�ากบัของรฐั

ในประเทศไทยที่มีความแตกต่างไปจากลักษณะของส่วนราชการโดยทั่วไป และเม่ือพิจารณาจาก                  

ข้อเท็จจริงของการที่มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐทุกแห่งมีพระราชบัญญัติ               

จัดตั้งเฉพาะ ที่ก�าหนดวัตถุประสงค์ ภารกิจ องค์กรบริหารงานและระบบการบริหารเฉพาะของตน                 

ทีแ่ตกต่างไปจากส่วนราชการทีเ่ป็นกรมอืน่ๆ ประกอบกบัพฒันาการของระบบการควบคุมมหาวทิยาลยั

ที่ปรับตัวไปสู่การให้ความเป็นอิสระที่มากยิ่งขึ้นแก่มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการ ทั้งทางด้าน

การบรหิารงานทัว่ไป การบรหิารการเงนิและงบประมาณ การบรหิารบคุคลจากการมอบอ�านาจในเรือ่ง

ต่างๆ เหล่านี้ให้มหาวิทยาลัยไปเป็นผู ้ด�าเนินการเอง และการที่มหาวิทยาลัยของรัฐทุกแห่งมี                           

สภามหาวทิยาลัย ซ่ึงเป็นองค์กรบริหารสูงสดุในรปูองค์กรคณะบคุคล ท่ีไม่ได้อยูใ่นสายการบงัคบับัญชา

ของระบบราชการ ต่างจากส่วนราชการระดับกรม ปัญหาที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน คือ สิทธิประโยชน์ของ

บุคลากรที่เป็นข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา กับพนักงานมหาวิทยาลัย ที่ได้รับมี                                

ความแตกต่างกนั ซึง่จะต้องมกีารศึกษาในเชงิลึกถงึแนวทางแก้ไขปัญหาเกีย่วกบัเรือ่งดังกล่าว เนือ่งจาก

ในปัจจบุนัไม่มกีฎหมายกลาง แต่เป็นกฎหมายเฉพาะมหาวทิยาลยัทีเ่กดิขึน้ แต่เนือ่งจากพระราชบญัญตัิ

มหาวิทยาลัยแต่ละฉบับแต่ละแห่งมีความแตกต่างกัน ท�าให้เกิดความเหลื่อมล�้ากัน เกิดความลักลั่นกัน
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ของกฎหมาย ซึ่งควรจะศึกษา รวบรวมกฎหมายของมหาวิทยาลัยทั้งหมด ว่ามหาวิทยาลัยใดมี                         

ความได้เปรียบ เสยีเปรยีบกนัอย่างไร มจีดุอ่อน จุดแขง็อย่างไร ซึง่ถ้ากฎหมายฉบับใดมีความเสยีเปรยีบ

ก็ควรจะต้องมกีารแก้ไขเพิ่มเติม และตอ่ไปในอนาคตจะต้องมีการวางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับมหาวทิยาลัย

ของรัฐและมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐว่ารัฐจะดูแลอย่างไร แต่ส�าหรับการบริหารจัดการก็เป็นเรื่อง

ของสภามหาวิทยาลยัซึง่เป็นองค์กรบรหิารสงูสดุของมหาวทิยาลยัของรฐัและมหาวทิยาลยัในก�ากบัของ

รัฐจะเป็นผู้ดูแล 
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ดร. ภาคภูมิ มิ่งมิตร*

 * ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่ส�านักงานศูนย์ประชาคมอาเซียน                 
ของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา ส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร
 ** สมาคมประชาชาตแิห่งเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ (Association of Southeast Asian Nations - ASEAN) 
ก่อตัง้ข้ึนโดยปฏญิญากรงุเทพ (Bangkok Declaration) หรอืปฏญิญาอาเซยีน (ASEAN Declaration) เมือ่วนัที ่๘ สิงหาคม 
๒๕๑๐ โดยมีสมาชิก ๕ ประเทศ ประกอบด้วย อินโดนีเซีย มาเลเซีย ฟิลิปปินส์ สิงคโปร์ และไทย เพื่อส่งเสริมความร่วมมือ
ทางด้านการเมือง เศรษฐกิจและสังคมของประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ต่อมามีประเทศสมาชิกเพิ่มเติม 
ได้แก่ บรูไนดารุส-ซาลาม เวยีดนาม ลาว เมยีนมาร์ และกมัพชูา ตามล�าดบั จงึท�าให้ปัจจุบนัอาเซียนมสีมาชิก ๑๐ ประเทศ

 ในปี พ.ศ. ๒๕๖๐ “อาเซียน (ASEAN)” ได้ฉลองอายุครบ ๕๐ ปี** ในฐานะที่เป็นองค์กร

ระดับภมูภิาคทีแ่สดงถึงความร่วมมอืของกลุม่ประเทศก�าลงัพัฒนาในเอเชยีตะวันออกเฉยีงใต้ ส�านกังาน

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร เป็นสถาบันนิติบัญญัติท่ีตระหนักถึงความส�าคัญของการด�ารงอยู่องค์กร

ดังกล่าว จึงได้มีการเตรียมการตั้ง “ส�านักงานศูนย์ประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา” 

ขึ้นมาเพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลงตามพลวัตของประชาคมอาเซียนและประชาคมโลก กล่าวคือ                    

ในปี ๒๕๕๗ ส�านกังานฯ ได้มกีารเตรยีมการให้ข้าราชการรฐัสภาสามัญมีความพร้อมในการที ่“อาเซียน” 

จะเข้าสู่กระบวนการเป็น “ประชาคมอาเซียน (ASEAN Community)” ในปี ๒๕๕๘ ซึ่งจะน�ามา                 

ส�ำนักงำนศูนย์ประชาคมอาเซียน
ของส่วนรำชกำรสังกัดรัฐสภำ: เหลียวหลัง แลหน้ำ

กำรด�ำเนินกำรด้ำนประชำคมอำเซียนของรัฐสภำ



ส�ำนักงำนศูนย์ประชำคมอำเซียนของส่วนรำชกำรสังกัดรัฐสภำ: 

เหลียวหลัง แลหน้ำ กำรด�ำเนินกำรด้ำนประชำคมอำเซียนของรัฐสภำ
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ซึ่งการเปลี่ยนแปลงในหลายมิติ และทุกภาคส่วนจะต้องเผชิญกับสิ่งท้าทายใหม่ๆ (อาทิ โรคระบาด                     

ภัยพิบัติ ยาเสพติด การค้ามนุษย์ การก่อการร้าย และสิ่งแวดล้อม) รวมถึงมีความจ�าเป็นที่จะต้อง                

รวมตัวกันเพ่ือเพิ่มอ�านาจต่อรอง (bargaining power) และขีดความสามารถทางการแข่งขัน                        

(competitiveness) กับประเทศในภูมิภาคใกล้เคียง และในเวทีระหว่างประเทศ 

 อย่างไรกต็าม การเป็นองค์กรทีม่เีพยีงอายยุนืยาวมาถงึ ๕๐ ปี เช่นนัน้ มิได้เป็นหลกัประกนั

ว่าอาเซียนจะประสบความส�าเรจ็ และสามารถคงความส�าคญัต่อไปในอนาคตทัง้ต่อประเทศสมาชกิเอง 

และต่อการคงสถานะความเป็นแกนกลาง (ASEAN Centrality) ของสถาปัตยกรรมในภูมิภาค                         

เอเชียแปซิฟิก เนื่องจากยังมีข้อท้าทายที่อาเซียนก�าลังเผชิญอยู่ และยังไม่มีทีท่าว่าจะก้าวข้ามหรือ              

ฟันฝ่าอุปสรรคเหล่านั้นไปได้๑ โดยบริบทนี้ ผู้เขียนบทความตระหนักดีว่าโดยภววิสัย (objectivity) 

องค์กรทุกภาคส่วน รวมท้ังองค์กรนิติบัญญัติอย่างรัฐสภา คงไม่อาจหลีกหนีจากความท้าทายต่างๆ              

ที่อาเซียนก�าลังเผชิญ (และจะต้องเผชิญในอนาคต) และโดยอัตวิสัย (subjectivity) ผู้เขียนก็มี                   

ความเห็นว่าเราสามารถเตรียมความพร้อมในการ “ตั้งรับ” กับความท้าทายดังกล่าวด้วยการท�า                    

ความเข้าใจบทบาทและสถานะของตนเอง ในการสนองตอบต่อพลวัตของการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น

 บทความเร่ือง “ส�านักงานศูนย์ประชาคมอาเซียนของรัฐสภา: เหลียวหลัง แลหน้า                    

การด�าเนินการด้านประชาคมอาเซียนของรัฐสภา” นี้ จึงมีวัตถุประสงค์เพื่อเติมเต็มความเข้าใจถึง

บทบาทและสถานะของศูนย์ประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา โดยมีวัตถุประสงค์                       

๒ ประการ คือ ๑. เพ่ือน�าเสนอภาพรวมการด�าเนินงานของศูนย์ประชาคมรัฐสภาอาเซียนในปี                            

พ.ศ. ๒๕๖๓ และน�าเสนอทิศทางการด�าเนินการในปี พ.ศ. ๒๕๖๔ และ ๒. เพื่อเป็นข้อมูลพื้นฐาน                    

ในการสร้างความรู ้ความเข้าใจเรื่องศูนย์ประชาคมรัฐสภาอาเซียนแก่ข้าราชการรัฐสภาสามัญ                              

เพื่อสร้างส�านึกร่วมในการเป็น “เจ้าของ” (sense of belonging) ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ร่วมกัน

อย่างแท้จริง

 บทความแบ่งออกเป็น ๓ ส่วน คือ ส่วนที่ ๑ เป็นการเกริ่นน�าเพื่อน�าเสนอภาพรวมของ

ศนูย์ประชาคมอาเซยีนฯ แบ่งเป็น ประวติัความเป็นมาของศนูย์ประชาคมอาเซยีนฯ โดยย่อ วตัถปุระสงค์

ของการจัดต้ังศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ โครงสร้างและระบบงานของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ และ

กระบวนการด�าเนินงานของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ส่วนที่ ๒ น�าเสนอบทสังเคราะห์ภาพรวมของ            

การบูรณาการงานของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ และทิศทางการด�าเนินการในอนาคต แบ่งเป็น                     

ภาพรวมการบูรณาการงานของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ในปี พ.ศ. ๒๕๖๓ และทิศทางการด�าเนินการ

ของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ในปี ๒๕๖๔ และส่วนที่ ๓ ซึ่งเป็นส่วนสุดท้ายคือบทสรุป

 ๑ ปราณี ทิพย์รัตน์, ประชาคมอาเซียน: มายาคติและความเป็นจริง, (กรุงเทพฯ: ทีเพรส, ๒๕๖๑).
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ส่วนที่ ๑ เกริ่นน�ำ
 ๑.๑		ประวัติความเป็นมาของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ	โดยสังเขป

 ภาคภมู ิมิง่มติร อธบิายถงึภมูหิลงัของศนูย์ประชาคมอาเซยีนฯ ว่า ในปี ๒๕๕๗ ส�านกังาน

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ได้ก�าหนดยุทธศาสตร์ที่ ๒ การสนับสนุนให้รัฐสภามีบทบาทน�าในเวที

ประชาคมอาเซียนและรัฐสภาระหว่างประเทศ โดยมีผลการด�าเนินการที่ส�าคัญ คือ มีการจัดตั้ง                       

ศูนย์ หรือ กลุ่ม หรือหน่วยงานด้านประชาคมอาเซียนของส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร และ

วางระบบงานด้านประชาคมอาเซียนของส�านักงานฯ ประกอบด้วย (ก) โครงสร้างและระบบงานของ

ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ (ข) ระบบงานด้านกระบวนการนิติบัญญัติในด้านประชาคมอาเซียน และ (ค) 

ระบบงานด้านการต่างประเทศในประชาคมอาเซียน จากนั้น ในปี พ.ศ. ๒๕๕๘-๒๕๖๐ ก็ยังไม่มี                

ความคืบหน้าในการด�าเนินการอย่างเป็นรูปธรรมมากนัก กล่าวคือ ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ยังคงมี

สถานะเป็น “ศูนย์พราง” โดย ส�านักงานฯ มีการมอบหมายให้กลุ่มงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

ปฏิบัติหน้าที่ส�านักงานศูนย์ประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา โดยมีการด�าเนินงานตาม

ยุทธศาสตร์ และตัวชี้วัดของส�านักงานฯ อย่างต่อเนื่อง ซึ่งน�าไปสู่กรอบแผนยุทธศาสตร์ด้านประชาคม

อาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา ปี พ.ศ. ๒๕๖๑ - ๒๕๖๕ เพื่อใช้เป็นแผนแม่บทขององค์การ                   

เพื่อน�าไปการสนับสนุน และอ�านวยความสะดวกในการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติ อันได้แก่                    

สภานติบิญัญตั ิ(สนช.) และสภาขบัเคลือ่นการปฏริปูประเทศ (สปท.) และคณะกรรมการร่างรฐัธรรมนญู 

(กรธ.) และตลอดจนสมาชิกรัฐสภา (ที่จะมาจากการเลือกตั้ง) ให้มีประสิทธิภาพ และเกิดประสิทธิผล 

และเพื่อใช้เป็นกรอบทิศทางการพัฒนาองค์การให้มีความชัดเจนต่อเนื่อง สอดคล้องกับบริบท และ

สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนไปภายใต้วิสัยทัศน์ของส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร “ส�านักงาน

เลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นองค์การทีม่ขีดีสมรรถนะสงูเพือ่สนบัสนนุบทบาทภารกจิสภานติิบัญญัติ

ให้เกิดประโยชน์สุขต่อประชาชน” และวิสัยทัศน์ของส�านักงานเลขาธิการวุฒิสภา “องค์การที่เป็นเลิศ

ในการส่งเสริม สนับสนุนงานฝ่ายนิติบัญญัติ”๒

 โดยในกรอบแผนยุทธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา                     

ปีพ.ศ. ๒๕๖๑ - ๒๕๖๕ ก�าหนดระบบงานด้านประชาคมอาเซียนของส�านักงานฯ ไว้ ๕ ด้าน คือ                        

(๑) ด้านโครงสร้าง และระบบงาน (๒) ด้านยุทธศาสตร์และความเคลื่อนไหวของอาเซียน (๓) ด้านการ

 ๒ ภาคภูมิ มิ่งมิตร,“บทบาทส�านักงานศูนย์ประชาคมอาเซียนของส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร
กับการสนับสนุนงานด้านเป้าหมายการพัฒนาท่ียั่งยืน: โอกาสและความท้าทายส�าหรับรัฐสภาไทย,” รายงานการศึกษา
ส่วนบุคคลหลักสูตรนักบริหารการทูต รุ่นที่ ๑๒ กระทวงการต่างประเทศ, หน้า ๑๘ - ๑๙.
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วิจัย และพัฒนานโยบาย และกฎหมายอาเซียน (๔) ด้านพัฒนาเครือข่ายการท�างานด้านประชาคม

อาเซียน และ (๕) ด้านศูนย์ข้อมูล องค์ความรู้ การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ ซึ่งนอกจากจะพิจารณาถึง

ภาพรวมของแผนแม่บทแล้ว ยงัพจิารณาถงึบรบิทอืน่ ๆ  ทีเ่กีย่วข้องด้วย เช่น วสิยัทศัน์ประชาคมอาเซยีน 

ค.ศ. ๒๐๒๕ การส่งเสริมการใช้ประโยชน์จากความร่วมมอืของอาเซยีน และการขบัเคลือ่นภายใต้กรอบ

เป้าหมายการพฒันาทีย่ัง่ยนื (The SDGs) ท้ังนี ้เมือ่พจิารณาการด�าเนนิการของศนูย์ประชาคมอาเซยีนฯ 

ตามล�าดับเวลาระหว่างปี พ.ศ. ๒๕๕๗ - ๒๕๖๓ สามารถน�าเสนอได้ตามแผนภาพที่ ๑

ปี พ.ศ. ๒๕๖๑-๒๕๖๓                    

มียุทธศาสตร์ ๕ ด้าน คือ                  

๑) โครงสร้างและระบบงาน

๒) ความเคลื่อนไหวของ

อาเซียน ๓) การวิจัย

๔) เครือข่าย และ

๕) ศูนย์ข้อมูล/

องค์ความรู้ต่างๆ

ปี พ.ศ. ๒๕๕๘-๒๕๖๐                     

ยังไม่มีความคืบหน้าในการจัด

ตั้งศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ

โดยกลุ่มงานเลขาธิการ

สภาผู้แทนราษฎร ท�าหน้าที่

เป็น “ศูนย์พราง” ของ 

ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ

ปี พ.ศ. ๒๕๕๗                            

ยุทธศาสตร์ที่ ๒                 

การสนับสนุนให้รัฐสภามี

บทบาทน�าในเวทีประชาคม

อาเซียน และรัฐสภาระหว่าง

ประเทศ

แผนภาพที่ ๑ การด�าเนินการของส�านักงานศูนย์ประชาคมอาเซียนฯระหว่างปี พ.ศ. ๒๕๕๗-๒๕๖๓

 ๑.๒		วัตถุประสงค์ของการจัดตั้งศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ 

 จากที่กล่าวถึงประวัติความเป็นมาของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ข้างต้น จะเห็นได้ว่า              

ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ มีขอบข่ายการด�าเนินงานที่ส�าคัญ ๕ ด้าน อันเป็นกรอบในการก�าหนด

วัตถุประสงค์ในการด�าเนินงานต่างๆ ของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ดังนี้

   ๑) เพื่อเป็นแหล่งข้อมูลที่บูรณาการองค์ความรู้ด้านประชาคมอาเซียน เช่น ระบบ

รัฐสภาอาเซียน โดยเฉพาะองค์ความรู้เกี่ยวกับประชาคมอาเซียนด้านนิติบัญญัติ เช่น กฎหมายในกลุ่ม

อาเซียน การพิจารณากฎหมายในกลุ่มอาเซียนของรัฐสภา กฎหมายเปรียบเทียบ ตราสารอาเซียน                

กระทู้ถามเกีย่วกบัตราสารอาเซยีนของรฐัสภา และการบูรณาการกฎหมายภายในสูก่ารพฒันากฎหมาย

อาเซียน เป็นต้น 
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   ๒) เพื่อเสริมสร้างการบูรณาการอาเซียนกับภายนอก เช่น การน�าเสนอความรู้                  

ด้านประชาคมอาเซียนสู่สาธารณะผ่านรายการโทรทัศน์ ASEAN Law และรายการวิทยุรัฐสภา๓                      

รวมไปถึงการติดตามความเคลื่อนไหวของสถาบัน หรือองค์กรต่างๆ ที่เกี่ยวกับด้านประชาคมอาเซียน 

อาทิ ข้อมูลรวมความสัมพันธ์อาเซียนกับประเทศผู ้สังเกตการณ์ของกรมอาเซียน กระทรวง                                  

การต่างประเทศ เป็นต้น 

   ๓) เพื่อสร้างเครือข่ายด้านประชาคมอาเซียน โดยมีการเชื่อมโยงฐานข้อมูลผ่าน

เวบ็ไซต์กบัเครอืข่ายด้านประชาคมอาเซยีน๔ และมคีวามร่วมมอืในการด�าเนนิการอย่างเป็นรปูธรรมกบั

เครือข่ายต่างๆ อีกด้วย๕

 ๑.๓		โครงสร้างและระบบงานของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ  

 ปัจจุบัน (ตุลาคม ๒๕๖๓) ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ยังคงมีสถานะเป็น “ศูนย์พราง” ของ

ส�านักงานฯ กล่าวคือ ส�านักงานฯ ได้มอบหมายให้กลุ่มงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (ซึ่งเป็น                    

กลุ่มงานขึ้นตรงต่อเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร) ท�าหน้าที่ “ส�านักงานศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ”                         

 ๓ รายการโทรทศัน์ ASEAN Law และรายการวทิยรุฐัสภา สบืค้นข้อมลูได้จาก https://www.parliament.
go.th/ewtadmin/ewt/ac/ewt_dl_link.php?nid=2207&filename=aseanoutside2
 ๔ อาทิ ฐานข้อมูลกฎหมายในกลุ่มอาเซียน (http://asean-law.senate.go.th/th/) ศูนย์อาเซียนศึกษา 
จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั (http://www.asean.chula.ac.th/) ศนูย์อาเซียนศกึษา มหาวทิยาลัยขอนแก่น (https://nkc.
kku.ac.th/nkc2018/en) ส�านกังานคณะกรรมการส่งเสรมิวทิยาศาสตร์ วจิยั และนวตักรรม หรอื สกสว (https://www.
tsri.or.th/) กรมอาเซียน กระทรวงการต่างประเทศ(https://www.mfa.go.th/asean/)  
 ๕ ในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๓ ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ได้ร่วมมือกับ สกสว และสถาบันพระปกเกล้า 
จัดกิจกรรมด้านประชาคมอาเซียนใน “โครงการ Parliamentary Commission 4.0” โดยจัดกิจกรรมการสัมมนา                 
เชิงปฏิบัติการเรื่อง “การจัดวางต�าแหน่งประเทศไทยใหม่ สู่ Brand Thailand และ Soft Power” ส�าหรับบุคลากรของ            
ส�านักงานฯ และจัดการสัมมนาระดมสมองในหัวข้อเดียวกันนี้ ส�าหรับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในคณะกรรมาธิการ                    
ณ ส�านกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎร และยงัร่วมมอืกบัศนูย์อาเซยีนศกึษา จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลัย ในการจดัสมัมนา
สัปดาห์ จุฬาฯ-อาเซียน ครั้งที่ ๙ (The 9th Chula - ASEAN Week) ในหัวข้อ “ASEAN in the Post Covid-19:                  
New challenges and next steps” ณ ศนูย์อาเซียนศกึษา จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั รวมถงึการจดัโครงการแลกเปลีย่น
บุคลากรด้านนิติบัญญัติและด้านต่างประเทศในบริบทประชาคมอาเซียน เรื่อง “ความร่วมมือด้านนิติบัญญัติระหว่าง             
ไทยและสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ในมิติด้านเศรษฐกิจ สังคม กฎหมาย และวัฒนธรรม: รูปแบบและ                          
ความท้าทายต่อการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษของประชาคมอาเซียน” ณ มหาวิทยาลัยขอนแก่น วิทยาเขตหนองคาย ด้วย
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ไปพลางก่อน โดยตามยุทธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๖๑-

๒๕๖๕๖ มกีารก�าหนดโครงสร้างและระบบงาน ทีไ่ด้วางแผนการด�าเนนิการในแต่ละปี ให้เกดิการจดัต้ัง 

“ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ” ให้ได้ในปี ๒๕๖๕ ซึ่งตามยุทธศาสตร์ฯ ของส�านักงานฯ มีการก�าหนด             

กรอบโครงสร้างและการด�าเนินการของ “ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ” ไว้ ๔ ด้าน คือ ๑) ด้านโครงสร้าง

และระบบงาน ๒) ด้านศูนย์สารสนเทศ การวิจัยและพัฒนากฎหมาย ๓) ด้านเครือข่ายทั้งใน                       

และต่างประเทศ และ ๔) ด้านพัฒนาบุคลากร สามารถแสดงรายละเอียดของเป้าหมายในแต่ละด้าน๗                     

 ๖ มีประเด็นหลักด้านประชาคมอาเซียน (ASEAN Agenda) ตามแผนยุทธศาสตร์ฯ มี ๕ ด้าน คือ                               
๑) เสาหลักอาเซียน ๒) ประเด็นท้าทายในอาเซียน ๓) บูรณาการกฎหมาย ๔) ความสัมพันธ์อาเซียนกับภายนอก และ              
๕) ประชาชนเป็นศูนย์กลางของอาเซียน
 ๗ ดู “การก�าหนดตัวช้ีวัดเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา                  
ปี พ.ศ. ๒๕๖๑-๒๕๖๕” ในเอกสารการประชุมคณะกรรมการประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา                               
ครั้งที่ ๑/๒๕๖๒, หน้า ๓.

เป้าหมาย

การด�าเนินการ

ในแต่ละด้าน

ปี พ.ศ. ๒๕๖๑ ปี พ.ศ. ๒๕๖๒ ปี พ.ศ. ๒๕๖๓ ปี พ.ศ. ๒๕๖๔ ปี พ.ศ. ๒๕๖๕

ตารางที่ ๑ เป้าหมายการด�าเนินการของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ

ตามยุทธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซียนฯ ของส�านักงานฯ ปี พ.ศ. ๒๕๖๑-๒๕๖๕

ด้านโครงสร้าง

และระบบงาน

จัดท�าแผน

อนุกรรมการ

ขับเคลื่อน

ยุทธศาสตร์

เพื่อบูรณาการ

โครงสร้างและ

ระบบงานและ

เสนอต่อ

อ.กร และ กร.

อ.กร. เห็นชอบ

ให้มีการจัดตั้ง

ศูนย์อาเซียนฯ 

ระดับกลุ่มงาน 

ในหน่วยงาน

กลางของ

รัฐสภาและให้มี

การบูรณาการ

ระบบงาน

ขยายผลจาก

การบูรณาการ

ระบบงาน และ

สารัตถะจาก

การประชุม

สมัชชารัฐสภา

อาเซียน (AIPA) 

ครั้งที่ ๔๐ ซึ่ง

รัฐสภาไทยเป็น

เจ้าภาพ ไปสู่

การปฏิบัติ

มีระบบ

สารสนเทศที่

เชื่อมโยงข้อมูล

ด้านนิติบัญญัติ

กับส�านักงาน

เลขาธิการ

รัฐสภาของรัฐ

สมาชิกอาเซียน

มีศูนย์

ประชาคม

อาเซียนฯ ใน

หน่วยงานกลาง

ของรัฐสภา 

และมีระบบ

สารสนเทศที่

รองรับการเป็น 

SMART 

Parliament และ

การเชื่อมโยง
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เป้าหมาย

การด�าเนินการ

ในแต่ละด้าน

ปี พ.ศ. ๒๕๖๑ ปี พ.ศ. ๒๕๖๒ ปี พ.ศ. ๒๕๖๓ ปี พ.ศ. ๒๕๖๔ ปี พ.ศ. ๒๕๖๕

ตารางที่ ๑ เป้าหมายการด�าเนินการของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ

ตามยุทธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซียนฯ ของส�านักงานฯ ปี พ.ศ. ๒๕๖๑-๒๕๖๕ (ต่อ)

ด้านศูนย์

สารสนเทศ

การวิจัยและ

พัฒนากฎหมาย

ด้านเครือข่าย

ทั้งในและ

ต่างประเทศ

จัดท�าแผน

พัฒนาฐาน

ข้อมูล และ

พัฒนาเว็บไซต์

ของศูนย์

ประชาคมฯ

จัดท�าหมวดหมู่

ของเนื้อหาใน

เว็บไซต์ ๑๖ 

หมวด และ

เชื่อมโยง

หน่วยงาน

เครือข่าย

จัดท�าแผนการ

สร้างเครือข่าย 

ก�าหนดเครือ

ข่ายภายในและ

ต่างประเทศ

จัดท�าตาราง 

Matrix 

กฎหมายเปรียบ

เทียบ กระทู้

ถาม เอกสาร

วิชาการ

งานวิจัย และ

พัฒนาเว็บไซต์

โครงการ

แลกเปลี่ยน

บุคลากร และ

ยกระดับ

ความร่วมมือ

กับส�านักงาน

เลขาธิการ

รัฐสภาใน

อาเซียน และ

เป็นเจ้าภาพ

จัดการประชุม 

AIPA

จัดท�ากฎหมาย

เปรียบเทียบ ๑ 

เรื่อง สานต่อ

กระทู้ถาม 

เอกสารวิชาการ

งานวิจัย และ

พัฒนาเว็บไซต์

ภาษาอังกฤษ

๑ หมวด

ต่อยอดโครงการ

แลกเปลี่ยน   

น�าข้อหารือสู่

การปฏิบัติ และ

ท�าวิจัยร่วมกัน

จัดท�ากฎหมาย

เปรียบเทียบ 

ครบ ๓ เสาหลัก 

และขยายผล

เว็บไซต์ภาษา

อังกฤษ

น�าข้อหารือกับ

เครือข่ายสู่

การด�าเนินการ

ร่วมกัน

การบูรณาการ

การท�างาน

ด้านประชาคม

อาเซียน

ในประเทศ 

ระหว่างอาเซียน 

และระหว่าง

ประเทศ
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เป้าหมาย

การด�าเนินการ

ในแต่ละด้าน

ปี พ.ศ. ๒๕๖๑ ปี พ.ศ. ๒๕๖๒ ปี พ.ศ. ๒๕๖๓ ปี พ.ศ. ๒๕๖๔ ปี พ.ศ. ๒๕๖๕

ตารางที่ ๑ เป้าหมายการด�าเนินการของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ

ตามยุทธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซียนฯ ของส�านักงานฯ ปี พ.ศ. ๒๕๖๑-๒๕๖๕ (ต่อ)

ด้านพัฒนา

บุคลากร

พัฒนาความรู้

แก่บุคลากรใน

ด้านกฎหมาย

ระหว่างประเทศ 

ด้านข้อตกลง 

และสนธิสัญญา

การทูตรัฐสภา 

การท�า

Workshop 

รองรับการประชุม 

AIPA

ข้าราชการ

รัฐสภาสามัญ

น�าความรู้ไปสู่

การปฏิบัติ และ

ร่วมเป็นผู้

สังเกตการณ์ใน

การจัดประชุม 

AIPA

ยกระดับการน�า

บุคลากรสู่การ

ปฏิบัติ

การมี 

Parliament 

Team รองรับ

การท�างาน

ด้านประชาคม

อาเซียน

 ๑.๔		กระบวนการด�าเนินงานของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ  

 ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ด�าเนินการในรูปแบบคณะกรรมการ และคณะอนุกรรมการ             

รวม ๖ คณะ คอื ๑) คณะกรรมการประชาคมอาเซยีนของส่วนราชการสงักดัรฐัสภา ๒) คณะอนกุรรมการ

ด้านการจัดท�ากฎหมายเปรียบเทียบด้านประชาคมอาเซียน ๓) คณะอนุกรรมการด้านการจัดท�าข้อมูล

ความตกลง สนธิสัญญา กฎหมาย และกระทู้ถามด้านประชาคมอาเซียนของรัฐสภา ๔) อนุกรรมการ

ด้านการจัดท�าข้อมูลวิชาการด้านประชาคมอาเซียนของรัฐสภา ๕) คณะอนุกรรมการด้านบูรณาการ

ฐานข้อมลูและเวบ็ไซต์ด้านประชาคมอาเซยีนของส�านกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎรและส�านกังาน

เลขาธิการวุฒิสภา และ ๖) คณะอนุกรรมการด้านบูรณาการแผนปฏิบัติการด้านประชาคมอาเซียน ซึ่ง

คณะอนุกรรมการด้านต่างๆ ข้างต้น (อนุกรรมการ ๒-๔) จะด�าเนินการตามแผนปฏิบัติการ                                

โดยอนุกรรมการด้านบูรณาการแผนปฏิบัติการฯ (อนุกรรมการ ล�าดับที่ ๖) จะเป็นผู้บูรณาการแผน

ปฏิบัติการในภาพรวม เพ่ือน�ารายงานต่อคณะกรรมการด้านประชาคมอาเซียนฯ (ล�าดับที่ ๑)                            

เพื่อพิจารณา สามารถอธิบายกระบวนการด�าเนินการได้ตามแผนภาพที่ ๒
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ส่วนที ่๒ บทสังเครำะห์ภำพรวมกำรด�ำเนินกำรทีผ่่ำนมำ และทศิทำงกำรด�ำเนนิกำรในอนำคต
 ๒.๑		ภาพรวมการสังเคราะห์การบูรณาการของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ

 ในส่วนนี ้จะน�าเสนอภาพรวมของการด�าเนนิการในปีงบประมาณท่ีผ่านมา (ปี พ.ศ. ๒๕๖๓) 

โดยศนูย์ประชาคมอาเซยีนฯ มผีลการด�าเนนิการตามค�ารบัรองการปฏิบตัริาชการประจ�าปีงบประมาณ 

๒๕๖๓ ซึง่เป็นความส�าเร็จของการขบัเคลือ่นยทุธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซยีนของส่วนราชการสงักัด

รัฐสภา ใน ๓ ด้าน คือ ด้านแรก เป็นการขับเคลื่อนระบบงานและแผนปฏิบัติการด้านประชาคม                      

อาเซียนฯ ด้านที่สอง เป็นการพัฒนาข้อมูลด้านประชาคมอาเซียนและระบบสารสนเทศมาใช้ในวงงาน

รัฐสภา และด้านที่สาม เป็นการพัฒนาเครือข่ายด้านประชาคมอาเซียนฯ อธิบายถึงภาพรวม                             

การด�าเนินการได้ ดังนี้๘

แผนภาพที่ ๒: กระบวนการด�าเนินงานในรูปแบบคณะกรรมการและคณะอนุกรรมการ

ของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ

 ๘ ดเูอกสารสรปุผลการด�าเนนิงานตามค�ารบัรองการปฏบิตัริาชการ ปี ๒๕๖๓ ความส�าเรจ็ของการขบัเคลือ่น
ยุทธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา, ๒๕๖๓.

- คณะอนุกรรมการ

 ด้านการจัดท�ากฎหมาย 

 เปรียบเทียบฯ 

- คณะอนุกรรมการ

 ด้านการจัดท�าข้อมูล  

 ความตกลงสนธิสัญญาฯ                             

- คณะอนุกรรมการ

 ด้านการจัดท�าข้อมูล

 วิชาการฯ

- คณะอนุกรรมการ

 ด้านบูรณาการฐานข้อมูล

 และเว็บไซต์ฯ

คณะอนุกรรมการ

ด้านบูรณาการ

แผนปฏิบัติการ

ด้านประชาคมอาเซียน

คณะกรรมการ

ประชาคมอาเซียน

ของส่วนราชการ

สังกัดรัฐสภา
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    ๒.๑.๑  การขับเคลื่อนระบบงานและแผนปฏิบัติการด้านประชาคมอาเซียนฯ

    ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ มีแผนปฏิบัติการด้านประชาคมอาเซียนฯ ในปี ๒๕๖๓             

ตามยุทธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซียนฯ และตามประเด็นส�าคัญของอาเซียน (ASEAN Agenda)                    

ที่เกี่ยวข้องกับเสาหลักทั้งสามของอาเซียน๙ ซึ่งสามารถจ�าแนก ได้ ดังนี้

         ก) การจัดท�าแผนการด�าเนินการ

         ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ จัดท�าแผนปฏิบัติการ ๕ ด้าน คือ ด้านบูรณาการ

ฐานข้อมูลและพัฒนาเว็บไซต์ศูนย์ด้านประชาคมอาเซียนฯ ด้านจัดท�าข้อมูลวิชาการด้านประชาคม                

อาเซียนฯ ด้านจัดท�าข้อมูลกฎหมายเปรียบเทียบ และความเคลื่อนไหวด้านกฎหมายในรัฐสมาชิก

อาเซียนด้านจัดท�าข้อมูลความตกลง สนธิสัญญา กฎหมายและกระทู้ถามด้านประชาคมอาเซียน และ

ด้านพัฒนาเครือข่ายด้านประชาคมอาเซียนฯ มีผลการด�าเนินงานสรุปได้โดยสังเขป ตามตารางที่ ๒

 ๙ คือ เสาหลักประชาคมการเมืองและความม่ันคงอาเซียน (ASEAN Political-Security Community:              
APSC) เสาหลักประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN Economic Community: AEC) และเสาหลักประชาคมสังคม           
และวัฒนธรรมอาเซียน (ASEAN Socio-Cultural Community: ASCC)

มีการจัดท�าแผนบูรณาการฐานข้อมูล และพัฒนาเว็บไซต์               

ให้มีข้อมูลเป็นปัจจุบันอย่างต่อเนื่อง รวมท้ังมีการส�ารวจ            

ความพึงพอใจของผู้ใช้บริการเว็บไซต์ฯ ในรอบ ๑๒ เดือน 

(ตุลาคม ๒๕๖๒ - กันยายน ๒๕๖๓)

มีการจัดท�าแผนปฏิบัติการในการจัดท�าข้อมูลวิชาการด้าน

ประชาคมอาเซียนของรัฐสภาและความเคล่ือนไหวของ

อาเซียนในบริบทของนิติบัญญัติ เพ่ือให้เกิดผลสัมฤทธิ์ใน

การน�าข้อมติจากการประชุม AIPA ครั้งที่ ๔๐ ไปสู่การปฏิบัติ 

โดยข้อมูลด้านวิชาการจะแบ่งเป็น ๒ กิจกรรม คือ การจัดท�า

บทความวชิาการด้านประชาคมอาเซยีน และการจดัท�ารายงาน

การศึกษาดูงานของคณะกรรมาธิการต่างๆ โดยสังเขป ซึ่งจะ

ได้น�าข้อมูลวิชาการดังกล่าวไปเผยแพร่ผ่านเว็บไซต์ของ                  

ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ

ตารางที่ ๒ การจัดท�าแผนปฏิบัติการด้านประชาคมอาเซียน ปี ๒๕๖๓

แผนปฏิบัติการ ภาพรวมการด�าเนินการ

ด้านบรูณาการฐานข้อมูลด้านและพฒันา

เว็บไซต์ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ

ด้านจัดท�าข้อมูลวิชาการด้านประชาคม

อาเซียนฯ



130 รัฐสภาสาร ปีที่ ๖๙ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๖๔

มีการจัดท�าแผนปฏิบัติการในการจัดท�าข ้อมูลกฎหมาย               

เปรียบเทียบ และความเคลื่อนไหวด้านกฎหมายในรัฐสมาชิก

อาเ ซียน โดยด�า เนินการเปรียบเทียบตามพันธกรณี                             

ความร่วมมอืของประชาคมอาเซยีนตามโครงสร้าง และเนือ้หา

ฐานข้อมูลกฎหมายเปรียบเทียบ ในรูปแบบ matrix และได้มี

การน�าข้อมูลดังกล่าวเข้าฐานข้อมูลในเว็บไซต์ฯ

มีการจัดท�าแผนปฏิบัติการในการติดตาม จัดท�าข ้อมูล                 

ความตกลง สนธิสัญญา กฎหมาย และกระทู ้ถามด้าน

ประชาคมอาเซยีนฯ โดยด�าเนนิการใน ๓ ขอบข่าย คอื ๑) การ

พิจารณากฎหมายของรัฐสภาที่เกี่ยวข้องกับตราสารอาเซียน 

๒) กระทู้ถามเกีย่วกบัตราสารอาเซียน และ ๓) ตราสารอาเซยีน

มีการจัดท�าแผนปฏิบัติการพัฒนาเครือข่ายด้านประชาคม              

อาเซียนฯ ตามกรอบความร่วมมือพัฒนาเครือข่ายกับองค์กร

ด้านประชาคมอาเซียนฯ โดยได้ร่วมกันจัดกิจกรรม / โครงการ

ต่างๆ รวม ๓๑ รายการ๑๐

ตารางที่ ๒ การจัดท�าแผนปฏิบัติการด้านประชาคมอาเซียน ปี ๒๕๖๓ (ต่อ)

แผนปฏิบัติการ ภาพรวมการด�าเนินการ

ด้านจัดท�าข้อมูลกฎหมายเปรียบเทียบ 

และความเคลื่อนไหวด้านกฎหมายในรัฐ

สมาชิกอาเซียน 

ด้านจัดท�าข้อมูลความตกลง สนธิสัญญา

กฎหมาย และกระทู้ถามด้านประชาคม

อาเซียน

ด้านพัฒนาเครือข ่ายด้านประชาคม                     

อาเซียนฯ

         ข) การจ�าแนกการด�าเนินการตามเสาหลักประชาคมอาเซียน

         มีการด�าเนนิการตามยทุธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซยีนฯ และตามประเดน็

ส�าคัญของอาเซียนที่เกี่ยวข้องกับเสาหลักทั้งสามของอาเซียน ตามตารางที่ ๓

 ๑๐ ผู้สนใจสามารถสืบค้นการจัดกิจกรรม/โครงการ ของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ กับภาคีเครือข่ายต่าง ๆ 
ได้จาก เอกสารสรุปผลการด�าเนินงานตามค�ารับรองการปฏิบัติราชการ ปี ๒๕๖๓ ความส�าเร็จของการขับเคล่ือน
ยุทธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา
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ตารางที่ ๓ การด�าเนินการตามยุทธศาสตร์ฯ และตามประเด็นส�าคัญของสามเสาหลัก

ประชาคมอาเซียน

มิติยุทธศาสตร์

ด้านประชาคม

อาเซียนของส่วน

ราชการสังกัด

รัฐสภา

ประเด็นส�าคัญ

ของอาเซียน

แผน/ โครงการ/กิจกรรม

จ�าแนกตามเสาหลักประชาคมอาเซียน

เสาหลักด้าน

การเมืองและ

ความมั่นคง

เสาหลักด้าน

เศรษฐกิจ

เสาหลักด้าน

สังคมและ

วัฒนธรรม

ยุทธศาสตร์ที่ ๑ 

พัฒนา และยก

ระดับโครงสร้าง

ระบบงานด้าน

ประชาคมอาเซียน

ของรัฐสภา

ครอบคลุมยุทธศาสตร์

๕ ด้าน คือ

๑) นโยบาย  และ 

ยุทธศาสตร์ของ           

เสาหลักประชาคม

อาเซียน

๒) ปัญหาที่ท้าทาย

ของอาเซียน

๓) การบูรณาการ

กฎหมายภายใน 

และความ เคลื่อนไหว

กฎหมายอาเซียน

๔) อาเซียนกับเวที 

ระหว่างประเทศ และ

๕) อาเซียนกับ

การมีประชาชน

เป็นศูนย์กลาง

มีแผนการขับเคล่ือนระบบงานและปฏิบัติการด้านประชาคม

อาเซียนของส่วนราชการสงักดัรฐัสภา ปี ๒๕๖๓ ครอบคลมุมติิ

ตามยุทธศาสตร์ และประเด็นส�าคัญของอาเซียน

ยุทธศาสตร์ที่ ๒               

ส่งเสริมให้รัฐสภา           

มีศูนย์ข้อมูลด้าน

ประชาคมอาเซียน 

การวิจัยและพัฒนา

ด้านนโยบาย และ

กฎหมาย

โครงการสัมมนา 

เรื่อง “การประเมิน

ผลนโยบายของรัฐ

โดยรัฐสภา” 

ระหว่างวันที่ ๖-๘ 

พฤศจิกายน 

๒๕๖๒ ณ สถาบัน

รัฐสภาของกัมพูชา 

กรุงพนมเปญ

ราชอาณาจักร

กัมพูชา

โครงการแลกเปลี่ยน

บุคลากรด้าน

นิติบัญญัติ และ

ด้านต่างประเทศ

ในบริบทประชาคม

อาเซียน โดยการ

จัดกิจกรรมเสวนา

วิชาการด้าน

ประชาคมอาเซียน 

เรื่อง “ความร่วมมือ

ด้านนิติบัญญัติ

ระหว่างไทย และ

สาธารณรัฐ

ประชาธิปไตย

ประชาชนลาว ใน

มิติเศรษฐกิจ สังคม 

กฎหมาย และ

กิจกรรมการจัดท�า

บันทึกข้อตกลง

ความร่วมมือ 

(MOU) ระหว่าง

ส�านักงาน

เลขาธิการ

สภาผู้แทนราษฎร 

กับโครงการพัฒนา

แห่งสหประชาชาติ 

(United Nations 

Development 

Program – UNDP) 

เมื่อวันที่ ๑๗ 

สิงหาคม ๒๕๖๓ 

ณ บริเวณห้องโถง 

ชั้น ๑ ส�านักงาน

เลขาธิการ
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ตารางที่ ๓ การด�าเนินการตามยุทธศาสตร์ฯ และตามประเด็นส�าคัญของสามเสาหลัก

ประชาคมอาเซียน (ต่อ)

มิติยุทธศาสตร์

ด้านประชาคม

อาเซียนของส่วน

ราชการสังกัด

รัฐสภา

ประเด็นส�าคัญ

ของอาเซียน

แผน/ โครงการ/กิจกรรม

จ�าแนกตามเสาหลักประชาคมอาเซียน

เสาหลักด้าน

การเมืองและ

ความมั่นคง

เสาหลักด้าน

เศรษฐกิจ

เสาหลักด้าน

สังคมและ

วัฒนธรรม

วัฒนธรรม: รูปแบบ 

และความท้าทาย

ต่อการพัฒนาเขต

เศรษฐกิจพิเศษของ

ประชาคมอาเซียน” 

ระหว่างวันที่ ๑๘-๒๐

กันยายน ๒๕๖๓ 

ณ โรงแรมอมันตา

อ�าเภอเมือง 

จังหวัดหนองคาย

สภาผู้แทนราษฎร

อาคารรัฐสภา๑๑

 ๑๑ ในบทความส่วนนี ้ผูเ้ขยีนเพยีงยกการด�าเนนิการในแต่ละเสาหลักประชาคมอาเซยีนมาเป็นตวัอย่างเท่าน้ัน 
ผู้สนใจสามารถสืบค้นข้อมูลเพิ่มเติมได้จาก เอกสารสรุปผลการด�าเนินงานตามค�ารับรองการปฏิบัติราชการ ปี ๒๕๖๓ 
ความส�าเร็จของการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา

    ๒.๑.๒  การพัฒนาข้อมูลด้านประชาคมอาเซียน และระบบสารสนเทศมาใช้ใน                      

วงงานรัฐสภา

   ในการขบัเคลือ่นเพือ่ให้เกดิการพฒันาข้อมลูสารสนเทศด้านประชาคมอาเซยีนฯ นัน้ 

ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ได้จัดท�าแผนปฏิบัติการใน ๔ ด้าน คือ ด้านแรก เป็นแผนปฏิบัติการในการ

ติดตาม และจัดท�าข้อมูลความตกลง สนธิสัญญา กฎหมาย และกระทู้ถามด้านประชาคมอาเซียนฯ             

ด้านทีส่อง เป็นแผนปฏิบติัการในการจดัท�าข้อมลูวชิาการ และความเคล่ือนไหวด้านประชาคมอาเซียนฯ 
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ในบรบิทของนติบิญัญตัเิพือ่ให้เกดิผลสมัฤทธิใ์นการน�าข้อมตจิากการประชมุ AIPA ครัง้ที ่๔๐ มาปฏบิตัิ 

ด้านที่สาม เป็นแผนปฏิบัติการในการจัดท�าข้อมูลกฎหมายเปรียบเทียบ และความเคลื่อนไหว                        

ด้านกฎหมายในรฐัสมาชกิอาเซยีน และด้านทีส่ี ่เป็นแผนปฏบิตักิารในการพฒันาเวบ็ไซต์ศนูย์ประชาคม

อาเซยีนฯ ให้มีความเป็นปัจจบุนัตามหมวดหมู่ทีก่�าหนด ตลอดจนน�าเข้าข้อมูล และด�าเนนิการเผยแพร่

อย่างต่อเนื่องท้ังในภาษาไทยและภาษาอังกฤษ ซึ่งสามารถจ�าแนกรายละเอียดโดยสังเขป                                    

ตามตารางที่ ๔

ตารางที่ ๔ การพัฒนาข้อมูลด้านประชาคมอาเซียน และระบบสารสนเทศมาใช้ในวงงานรัฐสภา

แผนปฏิบัติการ

การติดตาม และจัดท�าข ้อมูลความ           

ตกลง สนธิสัญญา กฎหมาย และกระทู้

ถามด้านประชาคมอาเซียนฯ

การจัดท�าข ้อมูลวิชาการและความ

เคลื่อนไหวด้านประชาคมอาเซียนฯใน

บริ บทขอ งนิ ติ บัญญั ติ เ พื่ อ ใ ห ้ เ กิ ด                   

คณะอนุกรรมการฯ ได้พิจารณาให้ความเห็นชอบหนังสือ

สัญญาที่เป็นตราสารของอาเซียนของรัฐสภา ๓ เรื่อง คือ                     

๑) พธีิสารแก้แก้ไขเพ่ิมเตมิความตกลงว่าด้วยการลงทุนอาเซียน 

ฉบับท่ี ๔ (Fourth Protocol to Amend the ASEAN                           

Comprehensive Agreement) ๒) พิธีสารอนุวัติข้อผูกพัน                  

การเปิดเสรีการค้าบริการด้านการเงิน ฉบับที่ ๘ ภายใต้กรอบ

ความตกลงว่าด้วยการค้าบรกิารของอาเซียน (ASEAN Framework 

Agreement on Services – AFAS) และ ๓) พธิสีารว่าด้วยกลไก

ระงับข้อพิพาทด้านเศรษฐกิจของอาเซียน (Protocol on 

ASEAN Enchanted Dispute Settlement Mechanism)๑๓

จัดท�าบทความวิชาการ เรื่องการด�าเนินการด ้านการ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของประเทศสมาชิกอาเซียน 

(Climate Change Action of ASEAN Member Countries)                  

การด�าเนินการ๑๒

 ๑๒ เป็นเพียงตัวอย่างของการด�าเนินการบางส่วนในปี ๒๕๖๓ ผู้สนใจข้อมูลการด�าเนินการทั้งหมด สามารถ
สืบค้นได้จาก เอกสารสรุปผลการด�าเนินงานตามค�ารับรองการปฏิบัติราชการ ปี ๒๕๖๓ ความส�าเร็จของการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา
 ๑๓ ผู้สนใจสามารถสืบค้นเกี่ยวกับตราสารอาเซียนและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับอาเซียน ได้จาก https://
www.parliament.go.th/aseanrelated_law/aseanlaw_view.php



134 รัฐสภาสาร ปีที่ ๖๙ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๖๔

ตารางที่ ๔ การพัฒนาข้อมูลด้านประชาคมอาเซียน และระบบสารสนเทศมาใช้ในวงงานรัฐสภา (ต่อ)

แผนปฏิบัติการ

ผ ล สั ม ฤ ท ธิ์ ใ น ก า ร น� า ข ้ อ ม ติ จ า ก                              

การประชุม AIPA ครั้งที่ ๔๐ มาปฏิบัติ

การจัดท�าข้อมูลกฎหมายเปรียบเทียบ

และความเคลื่อนไหวด้านกฎหมายในรัฐ

สมาชิกอาเซียน

การด�าเนินการ

ซึ่งสอดคล้องกับข้อมติว่าด้วยความคิดริเริ่มของรัฐสภาระดับ

ภูมิภาคเพื่อเสริมสร้างการด�าเนินการด้านสภาพภูมิอากาศ                

ในอาเซียน (Resolution on Regional Parliamentary Initiative 

for Enhancing Climate Action in ASEAN)

จัดท�าการเปรียบเทียบกฎหมาย ๑ เรื่อง คือ กฎหมายการ

แข่งขันทางการค้าในประเทศสมาชิกอาเซียนและหลักการ

สากล และตดิตามความเคลือ่นไหวข้องข้อมลูกฎหมายภายใน

ของรัฐสมาชิกอาเซียนให้เป็นปัจจุบันจากฐานข้อมูลความ

ตกลงอาเซียน ฐานข้อมูลกฎหมายไทย และกฎหมายของ

ประเทศสมาชิกอาเซียนในส่วนท่ีเกี่ยวกับประชาคมอาเซียน 

จากเว็บไซต์ต่างๆ อาทิ เว็บไซต์ของส�านักเลขาธิการอาเซียน 

(http://agreement.asean.org) เวบ็ไซต์ศนูย์ประชาคมอาเซยีน

ของรฐัสภา (http://www.parliament.go.th/ac/) เวบ็ไซต์ข้อมลู

กฎหมายในกลุ่มอาเซียนของส�านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

(http://asean-law.senate.go.th) และเว็บไซต์ Law of ASEAN 

ของส�านักงานกฤษฎีกา (http://lawforasean.krisdika.go.th) 

รวมถึงการจัดท�าสาระสังเขปรายงานการศึกษาดูงานประเทศ

อาเซียนของคณะกรรมาธิการ จ�านวน ๑๑ คณะ ทั้งภาษาไทย

และภาษาอังกฤษ๑๔

 ๑๔ ผู้สนใจสามารถสืบค้นเกี่ยวกับรายงานการศึกษาดูงานประเทศอาเซียนของคณะกรรมาธิการ ได้จาก 
https://www.parliament.go.th/observation_asean/observation_view.php
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ตารางที่ ๔ การพัฒนาข้อมูลด้านประชาคมอาเซียน และระบบสารสนเทศมาใช้ในวงงานรัฐสภา (ต่อ)

แผนปฏิบัติการ

การพัฒนาเ ว็บไซต ์ศูนย ์ประชาคม                      

อาเซียนฯ ให้มีความเป็นปัจจุบันตาม

หมวดหมู่ที่ก�าหนด ตลอดจนน�าข้อมูล                

ทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษเข้าสู่ฐาน

ข้อมลูในเว็บไซต์ และด�าเนนิการเผยแพร่

อย่างต่อเนื่อง

การด�าเนินการ

มีการน�าข้อมูลทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษ เข้าสู่ฐานข้อมูล

เว็บไซต์ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ โดยได้มีการส�ารวจความ                 

พึงพอใจในการใช้บริการเว็บไซต์ฯ ด้วย พบว่ามีเพศชาย                  

ตอบแบบสอบถาม ๒๐๙ คน (ร้อยละ ๕๓.๑๘) และเพศหญิง 

๑๘๔ คน (ร้อยละ ๔๖.๘๒) โดยจ�าแนกได้เป็นสมาชิกรัฐสภา 

ร้อยละ ๒.๕ และเป็นข้าราชการ ร้อยละ ๕๓.๑ ประชาชน          

ร้อยละ ๒๙.๗ และอื่นๆ ร้อยละ ๑๔.๕ โดยมีรับความพอใจ 

“มากที่สุด” คือ ความถูกต้องของข้อมูลข่าวสารต่างๆ                    

ความทันสมัยของข้อมูลข่าวสารต่างๆ ความสะดวกในการ

ค้นหาข้อมูลข่าวสารต่างๆ ความถูกต้องในการเชื่อมโยงไปยัง

เว็บไซต์อื่น และ ความพึงพอใจในภาพรวมที่ได้รับจาก                       

การเข้าชมเว็บไซต์๑๕

 ๑๕ ผู้สนใจตอบแบบสอบถามของปี ๒๕๖๔ สามารถเข้าไปด�าเนินการได้ที่ https://docs.google.com/
forms/d/e/1FAIpQLScvRAKRvKxPJ4Uu6_l1csmMREpjD1JIqZ83_9tFtNXMZxIUlg/viewform

   ๒.๑.๓ การพัฒนาเครือข่ายด้านประชาคมอาเซียนฯ

   ในการพัฒนาเครือข่ายด้านประชาคมอาเซียนฯ ตามกรอบความร่วมมือการพัฒนา

เครือข่ายด้านประชาคมอาเซียนระหว่างส่วนราชการสังกัดรัฐสภากับองค์กรเครือข่ายการท�างาน                   

ด้านประชาคมอาเซียนทั้งในประเทศและต่างประเทศ ซึ่งมีผลการด�าเนินการใน ๒ ลักษณะ คือ                            

๑) เป็นไปตามแผนปฏิบัติการพัฒนาเครือข่ายด้านประชาคมอาเซียนฯ โดยครบคลุมมิติเชิงพื้นที่ และ

มติยิทุธศาสตร์ส�าคญัของอาเซยีน และ ๒) น�าผลการเจรจาหารอืในการแลกเปลีย่นข้อมลูด้านนติบิญัญัติ

ระหว่างส�านกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎร และส�านกังานเลขาธกิารวฒิุสภา กบัส�านกังานเลขาธกิาร

รัฐสภาในประเทศอาเซียน ในปี ๒๕๖๒ มาสู่การปฏิบัติ ๑ กิจกรรม/โครงการ ซึ่งสามารถจ�าแนก                 

รายละเอียดโดยสังเขป ตามตารางที่ ๕
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ตารางที่ ๕ การพัฒนาเครือข่ายด้านประชาคมอาเซียนฯ

แผนปฏิบัติการ

เป ็น ไปตามแผนปฏิบัติ การพัฒนา                  

เครือข่ายด้านประชาคมอาเซียนฯ โดย

ครบคลมุมติเิชงิพืน้ที ่และมติยิทุธศาสตร์

ส�าคัญของอาเซียน

มีการน�าผลการเจรจาหารือในการ                     

แลกเปลีย่นข้อมูลด้านนติิบญัญตัริะหว่าง

ส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

และส�านักงานเลขาธิการวุฒิสภา กับ

ส�านักงานเลขาธิการรัฐสภาในประเทศ

อาเซียน ในปี ๒๕๖๒ มาสู่การปฏิบัติ                   

๑ กิจกรรม/โครงการ

การด�าเนินการ

ในภาพรวม มีการจัดท�าแผนปฏิบัติการฯ และด�าเนินการจัด        

กิจรรม/โครงการ จ�านวน ๙ รายการ๑๖

มีการจัดโครงการแลกเปลี่ยนบุคลากรด้านนิติบัญญัติและ             

ด้านต่างประเทศในบริบทประชาคมอาเซียน โดยการจัด

กิจกรรมเสวนาวิชาการด ้านประชาคมอาเซียน เรื่อง                             

“ความร่วมมือด้านนิติบัญญัติระหว่างไทยและสาธารณรัฐ

ประชาธิปไตยประชาชนลาว ในมิติเศรษฐกิจ สังคม กฎหมาย 

และวัฒนธรรม: รูปแบบและความท้าทายต่อการพัฒนาเขต

เศรษฐกิจพิเศษของประชาคมอาเซียน” ระหว่างวันที่ ๑๘-๒๐ 

กันยายน ๒๕๖๓ ณ โรงแรมอมันตา อ�าเภอเมือง จังหวัด

หนองคาย ซึ่งเป็นการด�าเนินการร่วมกับเครือข่ายในประเทศ 

คือ ศูนย์อาเซียนศึกษา มหาวิทยาลัยขอนแก่น และภาคี                 

เครือข่ายในต่างประเทศ คือ มหาวิทยาลัยแห่งชาติลาว                

และส�านักงานเลขาธิการสภาแห่งชาติลาว

 ๑๖ ดูรายละเอียด กิจกรรม/โครงการต่างๆ ได้จากเอกสารสรุปผลการด�าเนินงานตามค�ารับรองการปฏิบัติ
ราชการ ปี ๒๕๖๓ ความส�าเร็จของการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา

 ๒.๒	ทิศทางการด�าเนินการของศูนย์ประชาคมอาเซียนในปี	๒๕๖๔

 จากภาพรวมในปี  ๒๕๖๓ จะเห็นได้ว่าการด�าเนินการของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ                    

มีความคืบหน้าไปมากตามยุทธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซียนของส�านักงานฯ แม้จะมีข้อจ�ากัด                          

ในการด�าเนนิการอยูบ้่าง (จากการระบาดของ Covid-19 และความล่าช้าของกระบวนการงบประมาณ) 

ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ก็ยังสามารถจัดท�าแผนปฏิบัติการครบถ้วนทั้ง ๕ ด้าน (ด้านบูรณาการ              



ส�ำนักงำนศูนย์ประชำคมอำเซียนของส่วนรำชกำรสังกัดรัฐสภำ: 

เหลียวหลัง แลหน้ำ กำรด�ำเนินกำรด้ำนประชำคมอำเซียนของรัฐสภำ

137

ฐานข้อมูลด้าน และพัฒนาเว็บไซต์ ด้านจัดท�าข้อมูลวิชาการ ด้านจัดท�าข้อมูลกฎหมายเปรียบเทียบ                      

ด้านจัดท�าข้อมลูความตกลง สนธสิญัญา กฎหมายฯ และด้านพฒันาเครอืข่าย) และจดักจิกรรม/โครงการ

ต่างๆ ร่วมกับภาคีเครือข่าย (รวม ๓๑ รายการ) ได้ส�าเร็จ อันเป็นฐานส�าคัญในการพัฒนา ต่อยอด               

และขับเคลื่อนการด�าเนินการของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ในปี ๒๕๖๔ ต่อไป

 เมือ่พจิารณาจากมติเิชงิยทุธศาสตร์ด้านประชาคมอาเซยีนของส�านกังานฯ ทัง้ ๔ ด้าน คอื 

โครงสร้างและระบบงานฯ ศนูย์สารสนเทศฯ เครือข่ายฯ และพฒันาบุคลากรฯ ศนูย์ประชาคมอาเซยีนฯ 

มีแผนการที่จะด�าเนินการพัฒนา ต่อยอด และขับเคลื่อนการด�าเนินการในปี ๒๕๖๔ ตามตารางที่ ๖

ตารางที่ ๖ ทิศทางการด�าเนินการของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ในปี ๒๕๖๔

การด�าเนินการในปี 

พ.ศ. ๒๕๖๓ และทิศทาง

การด�าเนินการ ในปี 

พ.ศ. ๒๕๖๔

ปี พ.ศ. ๒๕๖๓๑๗

ด้านโครงสร้างและระบบ

งานฯ

ขยายผลการบรูณาการระบบงาน และ

น�าสารัตถะจาก AIPA ครั้งที่ ๔๐           

ไปสู่การปฏิบัติ โดยศูนย์ประชาคม

อาเซียนฯ ได้ต่อยอดองค์ความรู้

ด ้ วยการน� าข ้อมติ  เ รื่ องการ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ           

มาท�าเป็นบทความวิชาการ เรื่อง 

“ ก า ร ด� า เ นิ น ก า ร ด ้ า น ก า ร

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ             

ของประเทศสมาชิกอาเซียน”

ปี พ.ศ. ๒๕๖๔๑๘

ในปี พ.ศ. ๒๕๖๔ ศูนย์ประชาคม       

อ า เ ซี ย น ฯ  มุ ่ ง พั ฒ น า ร ะ บ บ

สารสนเทศ (การเข้าถึง การจัดเก็บ

ข ้อมูล) ที่ เชื่อมโยงข ้อมูลด ้าน

นิติบัญญัติกับส�านักงานเลขาธิการ

รัฐสภาของรัฐสมาชิกอาเซียน ตาม

มิติของยุทธศาสตร์ด้านประชาคม         

อาเซียนฯ (Function) และตาม

ประเดน็ส�าคญัของอาเซยีน (ASEAN 

Agenda) เชือ่มโยงได้กับการด�าเนินการ

ตามเสาหลักประชาคมอาเซียน                 

ทั้งสามเสาหลัก 

 ๑๗ เป็นส่วนหนึ่งของการด�าเนินการในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๓
 ๑๘ เป็นการประเมนิทศิทางการด�าเนนิการของศนูย์ประชาคมอาเซยีนฯ ในปี พ.ศ. 2564 ของผูเ้ขยีนในฐานะ
ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานฯ ปฏิบัติหน้าที่ศูนย์ประชาคมอาเซียนของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา
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ตารางที่ ๖ ทิศทางการด�าเนินการของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ในปี ๒๕๖๔ (ต่อ)

การด�าเนินการในปี 

พ.ศ. ๒๕๖๓ และทิศทาง

การด�าเนินการ ในปี 

พ.ศ. ๒๕๖๔

ปี พ.ศ. ๒๕๖๓

ด้านศูนย์สารสนเทศฯ 

ด้านเครือข่ายฯ 

จัดท�ากฎหมายเปรียบเทียบ ๑ 

เรื่อง สานต่อกระทู้ถาม เอกสาร

วิชาการ งานวิจัย และพัฒนา

เว็บไซต์ภาษาอังกฤษ ๑ หมวด            

โดยศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ได้

ด�าเนินการจัดท�าการเปรียบเทียบ

กฎหมาย  เ รื่ อ ง  “ กฎหมาย                        

การแข่งขันทางการค้าในประเทศ

สมาชิกอาเซียนและหลักการ

สากล” ซึ่ งได ้น�าเผยแพร ่ผ ่าน

เว็บไซต์ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ 

แล้ว๑๙

ต ่อยอดโครงการแลกเปล่ียนฯ                

น�าข้อหารือไปสู่การปฏิบัติ และ

วิจัยร่วมกัน โดยศูนย์ประชาคม              

ปี พ.ศ. ๒๕๖๔

ในปี พ.ศ. ๒๕๖๔ ศูนย์ประชาคม       

อาเซียนฯ ยังคงให้ความส�าคัญกับ

การเปรียบเทียบกฎหมายของรัฐ

สมาชิกอาเซียนตามพันธกรณี            

ความร่วมมอืของประชาคมอาเซยีน

ทั้งสามเสาหลักประชาคมอาเซียน 

การจั ดท� าข ้ อมู ล วิชาการด ้ าน

ประชาคมอาเซียนฯ ท่ีเช่ือมโยงกับ 

The SDGs และการพัฒนาเว็บไซต์

ให ้เป ็นปัจจุบันตามโครงสร ้างที่

ก�าหนดไว้ ๑๖ หมวด รวมถึงด�าเนิน

การส�ารวจความพึงพอใจของผู้ใช้

บริการเว็บไซต์ ในปี พ.ศ. ๒๕๖๔ 

เพื่อน�าความคิดเห็นต่างๆ ไปใช้

พัฒนา สนับสนุน และปรับปรุงการ

ด�าเนนิงานของฝ่ายนติบิญัญตัต่ิอไป 

ในปี พ.ศ. ๒๕๖๔ ศูนย์ประชาคม       

อาเซียนฯ มุ ่งต่อยอดการพัฒนา

บุคลากรของส�านักงานฯ ให ้มี                  

 ๑๙ สืบค้นเพิ่มเติมได้จาก https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/ac/download/article/
article_20200501160208.pdf
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ตารางที่ ๖ ทิศทางการด�าเนินการของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ในปี ๒๕๖๔ (ต่อ)

การด�าเนินการในปี 

พ.ศ. ๒๕๖๓ และทิศทาง

การด�าเนินการ ในปี 

พ.ศ. ๒๕๖๔

ปี พ.ศ. ๒๕๖๓

อาเซียนฯ ได้ร่วมกับภาคีเครือข่าย 

คื อ  ศู น ย ์ อ า เ ซี ย น ศึ ก ษ า 

มหาวิทยาลัยขอนแก่น (เครือข่าย

ภายในประเทศ) และมหาวทิยาลยั

แห่งชาติลาว ส�านักงานเลขาธิการ

สภาแห ่งชาติลาว ( เครือข ่าย                    

ต่างประเทศ)  ร่วมกันจัดโครงการ

แ ล ก เ ป ลี่ ย น บุ ค ล า ก ร ด ้ า น

นิติบัญญัติและด้านต่างประเทศ      

ในบริบทประชาคมอาเซียน เรื่อง 

“ความร ่วมมือด ้านนิติบัญญัติ

ปี พ.ศ. ๒๕๖๔

องค์ความรู ้เกี่ยวกับ The SDGs               

เพื่อสนองตอบต่อบริบทงานอัน

หลากหลายทั้ง ๑๗ เป้าหมาย อาทิ 

เป้าหมายที่ ๑๓ ปฏิบัติการอย่าง         

เร่งด่วนเพือ่ต่อสูกั้บการเปลีย่นแปลง

สภาพภูมิอากาศและผลกระทบ                 

ทีเ่กดิขึน้๒๐ หรอืเป้าหมายที ่๕ บรรลุ

ความเสมอภาคระหว่างเพศ และ           

ให ้อ� านาจของ เด็ กผู ้ หญิ งและ                  

เดก็หญิงทกุคน๒๑ โดยศนูย์ประชาคม

อาเซียนฯ จะร ่วมกับ UNDP๒๒

 ๒๐ เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนที่ ๑๓ เกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศนี้ เป็นความสนใจร่วมกัน
ของที่ประชุม AIPA ครั้งที่ ๔๐ ที่รัฐสภาไทยเป็นเจ้าภาพ โดยที่ประชุมฯ ได้มีข้อมติ (Resolution) เก่ียวกับเร่ืองนี้                      
ซึ่งศูนย์ประชาคมอาเซียน (โดยคณะอนุกรรมการด้านวิชาการฯ) ได้จัดท�าบทความเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพ                 
ภมูอิากาศ เพือ่เป็นแนวทางในการด�าเนนิการของภาคส่วนต่างๆ โดยได้น�าเผยแพร่ในเวบ็ไซต์ของศนูย์ประชาคมอาเซยีนฯ 
ด้วยแล้ว
 ๒๑ เป็นประเดน็ทีศ่นูย์ประชาคมอาเซยีนฯ หารอืร่วมกนักบั UNDP ในการทีจ่ะต่อยอดความก้าวหน้าในเรือ่ง
ความเท่าเทียมกันระหว่างเพศ เน่ืองจากคณะรัฐมนตรี (ครม) มีมติเห็นชอบให้เสนอร่างพระราชบัญญัติคู่ชีวิต พ.ศ. … 
และเหน็ชอบการแก้ไขเพิม่เตมิประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ (ฉบบัที.่..) พ.ศ. … เนือ่งจากกฎหมายมคีวามเกีย่วเนือ่ง
กัน ซึ่งเสนอโดยกระทรวงยุติธรรมและคณะกรรมการกฤษฎีกา ตรวจพิจารณาร่าง พ.ร.บ.คู่ชีวิต เป็นที่เรียบร้อยแล้ว                 
มีหลักเพื่อให้กลุ่มบุคคลท่ีมีความหลากหลายทางเพศได้รับการคุ้มครองอย่างเป็นธรรม เท่าเทียม ไม่เลือกปฏิบัติ และ
สามารถด�ารงชีวิตในสังคมได้อย่างมีศักดิ์ศรี
 ๒๒ เมื่อวันที่ ๑๗ สิงหาคม ๒๕๖๓ ส�านักงานฯ กับ UNDP ได้ลงนามร่วมกันใน MOU โดยมีประเด็นความ
ร่วมมอื คอื ๑) สร้างความตระหนกัและเพิม่พนูความรูเ้กีย่วกับ The SDGs ส�าหรบัสมาชกิรัฐสภาและเจ้าหน้าทีข่องรัฐสภา 
๒) แลกเปล่ียนความรูแ้ละประสบการณ์ในการด�าเนนิการเร่ือง The SDGs ๓) เสรมิสร้างขดีความสามารถเพือ่แก้ไขปัญหา
และน�าไปสู่ความส�าเร็จของการด�าเนินการด้าน The SDGs และ ๔) อ�านวยความสะดวกในการมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างกัน
เพื่อแลกเปลี่ยนความรู้ด้าน The SDGs
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ตารางที่ ๖ ทิศทางการด�าเนินการของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ในปี ๒๕๖๔ (ต่อ)

การด�าเนินการในปี 

พ.ศ. ๒๕๖๓ และทิศทาง

การด�าเนินการ ในปี 

พ.ศ. ๒๕๖๔

ปี พ.ศ. ๒๕๖๓ ปี พ.ศ. ๒๕๖๔

ด้านพัฒนาบุคลากรฯ

ระหว ่ าง ไทยและสาธารณรัฐ

ประชาธิปไตยประชาชนลาว ในมติิ

เศรษฐกิจ สังคม กฎหมาย และ

วัฒนธรรม: รูปแบบและความ

ท้าทายต่อการพฒันาเขตเศรษฐกจิ

พิ เศษของประชาคมอาเซียน” 

ระหว่างวันที่ ๑๘-๒๐ กันยายน 

๒๕๖๓ ณ โรงแรมอมันตา อ�าเภอ

เมือง จังหวัดหนองคาย ซึ่งยัง

ผลลัพธ์ให้ได้โจทย์ท่ีจะด�าเนินการ

วิ จัยร ่วมกันต ่อไป (อาทิ เขต

เศรษฐกิจพิเศษ)

ยกระดับการน�าบุคลากรสู ่การ

ปฏิ บั ติ  โ ดยศู นย ์ ป ร ะชาคม               

อาเซยีนฯ ได้จดัท�าโครงการพฒันา

กฎหมายภาย ใน เพื่ อ รอง รั บ                       

การท�างานด้านประชาคมอาเซียน 

ปี ๒๕๖๓ โดยจัดงานสัมมนา

วิชาการ “การเสริมสร้างองค์ความรู้

จัดกิจกรรม / โครงการสัมมนาเพิ่ม

องค์ความรู ้เฉพาะด้าน (specific 

knowledge) เก่ียวกบั The SDGs ให้

บุคลากรของส�านักงานฯ เพื่อที่จะ

สามารถพัฒนาต่อยอด และขับ

เคลื่อน The SDGs ไปสู่เป้าหมายที่

ก�าหนด๒๓ นอกจากนี ้ยงัมโีครงการที่

จะจัดสัมมนาวิชาการร่วมกับศูนย์

อา เ ซียนศึกษา มหาวิทยาลัย

ขอนแก่น เพื่อต่อยอดการท�าวิจัย

ร ่วมกันในบริบทการพัฒนาเขต

เศรษฐกิจพเิศษ หรอืหัวข้ออืน่ๆ ทีม่ี

ความสนใจร่วมกัน อีกด้วย

ในปี พ.ศ. ๒๕๖๔ ศูนย์ประชาคม       

อาเซียนฯ จะยกระดับการน�า

บุคลากรของรัฐสภาสู ่การปฏิบัติ                

ซึ่งเป็นการสร้างโอกาสแห่งความ        

เท่าเทียมในการได้รับการพัฒนา

ความรู ้  ทักษะท่ีจ�าเป ็นต ่อการ             

ปฏิบัติหน้าที่ โดยที่ผ ่านมาตาม                                 

 ๒๓ ส�านักงานฯ (โดยศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ) และ UNDP ได้ร่วมกันวางรากฐานองค์ความรู้เก่ียวกับ                    
The SDGs ซึ่งเป็นความรู้พื้นฐาน (general knowledge) ให้บุคลากรในวงงานรัฐสภาแล้วในปีงบประมาณ ๒๕๖๓                     
เมื่อวันที่ ๑๑ กันยายน ๒๕๖๓
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ตารางที่ ๖ ทิศทางการด�าเนินการของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ในปี ๒๕๖๔ (ต่อ)

การด�าเนินการในปี 

พ.ศ. ๒๕๖๓ และทิศทาง

การด�าเนินการ ในปี 

พ.ศ. ๒๕๖๔

ปี พ.ศ. ๒๕๖๓ ปี พ.ศ. ๒๕๖๔

ด้านกฎหมายระหว่างประเทศและ

ก ฎ ห ม า ย เ ป รี ย บ เ ที ย บ เ พื่ อ                     

การพัฒนาสู่ศูนย์ข้อมูลกฎหมาย

ระหว่างประเทศของรัฐสภาในการ

ส นั บ ส นุ น ร ะ บ บ ง า น ด ้ า น

นิติบัญญัติ” ซึ่งเป็นการพัฒนา            

องค์ความรูใ้ห้แก่ข้าราชการรฐัสภา 

ในหัวข ้อที่ เกี่ยวกับการพัฒนา

กฎหมายภายในเพ่ือรองรับการ

ปฏิบัติงานของข้าราชการรัฐสภา 

คือ “กฎหมายระหว่างประเทศ         

ภ า ย ใ ต ้ ร ะ เ บี ย บ โ ล ก ใ ห ม ่ :                           

ความท้าทายและผลกระทบต่อ

ประเทศไทยและภูมิภาคอาเซียน” 

และ “หลักการส�าคัญและประเด็น

ล่าสุดเกี่ยวกับกฎหมายว่าด้วย            

การลงทุนระหว่างประเทศ และ

กลไกระงับข้อพิพาทการลงทุน: 

ประเด็น ข ้อกฎหมายเกี่ยวกับ                   

ข้อพิพาทเหมืองชาตรีของบริษัท

อัคราฯ”๒๔

ยุทธศาสตร์ฯ ได้มุ่งเน้นการพัฒนา

บุคลากรไปที่ ๔ สายงาน คือ นิติกร 

วิทยากร นักวิเทศสัมพันธ์ และ                  

นักวิ เคราะห ์นโยบายและแผน               

โดยการยกระดบัการพฒันาบคุลากร            

ในส่วนนี้ ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ 

จ ะจั ด กิ จ ก ร รมต ่ อยอด  และ                          

ขับเคล่ือนองค์ความรู้ในบริบทของ

นิ ติ บัญญัติ  ก า ร เป รียบ เ ทียบ

กฎหมาย บทบาทของรฐัสภาในการ

สนับสนุน The SDGs การจัดท�า

บทความวิชาการด้านประชาคม             

อาเซียนฯ การพัฒนาเว็บไซต์ของ

ศูนย์ประชาคมอาเซียน รวมถึง             

การจัดท�าข้อมูลท้ังภาษาไทยและ

ภาษาอังกฤษ ใน ๑๖ หมวดหมู ่                  

ให้มีความทันสมัยอยู่เสมอ ซึ่งการ

ด�าเนนิการข้างต้นจะมปีระสทิธภิาพ

และประสิทธิผลได้นั้น จ�าเป็นท่ีจะ

ต ้ อ ง ไ ด ้ รั บ ค ว ามร ่ ว ม มือและ

สนับสนุนจากข้าราชการรัฐสภา                 

ทุกสายงาน

 ๒๔ ผู้สนใจสามารถสืบค้นผลส�าเร็จของการด�าเนินงานของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ในปี พ.ศ. ๒๕๖๓                         
เพิ่มเติมได้จาก https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/ac/ewt_news_2018.php?nid=3351
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ส่วนที่ ๓ บทสรุป
 บทความนี้ ผู ้เขียนมุ ่งเสนอภาพรวมการด�าเนินการของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ                             

เพ่ือสร้างความเข้าใจต่อการมอียู ่(being) และการด�าเนนิการต่างๆ (performance) ของศนูย์ประชาคม

อาเซยีนฯ ให้ข้าราชการรฐัสภา รวมถงึบุคคลทัว่ไปมีความเข้าใจสถานะและบทบาทของศนูย์ประชาคม

อาเซียนฯ ที่มากยิ่งขึ้น เพื่อสามารถสนองตอบต่อพลวัตรการการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นทั้งในภูมิภาค 

และในเวทีระหว่างประเทศ ซึ่งโดยทั้งภววิสัยและอัตวิสัย ล้วนส่งผลต่อการด�าเนินงานเชิงนโยบาย                  

ของรัฐสภา ในการเลือกที่จะ “กระท�า” หรือ “ไม่กระท�า” การอย่างใดอย่างหนึ่ง และเหนือสิ่งอื่นใด           

ผู้เขียนหวังว่าการตระหนักถึงการด�ารงอยู่ (existence) ของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ และความเข้าใจ

ที่เกิดขึ้นหลังจากศึกษาบทความนี้ จะเป็นแรงบันดาลใจให้ข้าราชการรัฐสภามีส�านึกร่วมของ                                               

ความเป็น “เจ้าของ” ศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ และแสดงความต้องการที่จะเข้ามามีส่วนร่วมในการ

ด�าเนินการต่างๆ ของศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ ในฐานะที่เป็นหน่วยงานของข้าราชการรัฐสภาทุกคน             

ในทางหนึ่ง นอกจากนี้ ผู้เขียนหวังว่าบทความนี้จะเป็นการเพิ่มพูนองค์ความรู้เกี่ยวกับด้านประชาคม                   

อาเซียนฯ ให้แก่ผู้สนใจทั่วไปด้วยอีกทางหนึ่ง
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