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บทบรรณาธิการ

สวัสดีทานปใหมทานผูอานวารสารรัฐสภาสารทุกทานคะ

 ในนามกองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร ขออาราธนาคุณพระศรีรัตนตรัยและสิ่งศักดิ์สิทธิ์                           

ทั้งหลายจงดลบันดาลใหทานและครอบครัวประสบแตความสุข มีสุขภาพแข็งแรง ประสบความสำเร็จ                               

ในสิ่งที่ปรารถนาทุกประการนะคะ

 สำหรับวารสารรัฐสภาสารฉบับแรกของปนี้ ทางกองบรรณาธิการยังคงสรรหาบทความที่นาสนใจ                   

มานำเสนอทั้งหมด ๔ เร่ือง บทความเรื่องแรก มีเนื้อหาเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่น ซึ่งเปนการสงเสริม                             

ใหประชาชนเขามามสีวนรวมในกระบวนการทางการเมืองการปกครองในระบอบประชาธปิไตยอยางเปนรูปธรรม 

ซึ่งผูเขียนตองการชี้ใหเห็นวา การปกครองทองถิ่นที่เขมแข็งคือ “...ผูบริหารที่มีวิสัยทัศน คิดนอกกรอบ                              

มองรอบดาน  ผูปฏิบัติงานทุกระดับใชความรูความสามารถอยางเต็มที่ ผนวกกับประชาชนและทุกภาคสวน                   

ในพื้นที่มีสวนรวมในการพัฒนาทองถิ่น ยอมนำไปสูการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี...” รายละเอียดเปนอยางไร 

ติดตามไดจาก “การปกครองสวนทองถิ่นที่เขมแข็งสูการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี” (Strong Local                          

Government is toward the Good Local Administration)

 บทความเรื่องที่สอง “แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ: ขอควรพิจารณา                                      
ในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย” เปนบทความที่เขียนขึ้นเนื่องใน ๒ โอกาสสำคัญ คือ ครบรอบ ๒๕๐ ป 

ชาตกาลของโรเบิรต โอเวน บิดาของขบวนการสหกรณสากล และครบรอบ ๑๐๕ ป ของขบวนการสหกรณไทย 

ผูเขียนไดนำเนื้อหาจากหนังสือ “Guidelines for Cooperative Legislation” ที่เขียนโดยศาสตราจารย                             

ดร. ฮาเกน คริสเตียน คนุทห เฮนรี่ มาวิเคราะหเพ่ือเปนแนวทางในการบัญญัติกฎหมายสหกรณไทย                               

โดยผูเขียนเล็งเห็นวา การจัดทำกฎหมายสหกรณจะตองคำนึงถึงกระแสโลกาภิวัตน เทคโนโลยี และนวัตกรรม

ที่มีผลตอการดำเนินงานสหกรณ ซึ่งในโอกาสประเทศไทยมีสหกรณดำเนินงานมาแลวถึง  ๑๐๕ ป และ                  

วันท่ี ๒๖ กุมภาพันธ นี้เปนวันสหกรณแหงชาติ นาจะถึงเวลาที่ตองมีการทบทวนกฎหมายสหกรณไทยวา                        

เอื้อตอการสรางสรรคนวัตกรรมของสหกรณในการผลิตสินคาและบริการหรือไม อยางไร

 บทความเรื่องที่สาม “ถอดรื้อเรื่องเลา บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย 
และคำพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม” เปนการวิพากษทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย ผานประวัติ                              

ของกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ โดยทฤษฏีปฏิฐานทางกฎหมายถูกมองวาเปนเครื่องมือของชนชั้นปกครอง                       

และเปนการกำหนดกฎเกณฑที่มิไดคำนึงถึงศีลธรรม คุณธรรม ซึ่งเปนจุดบกพรองที่กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ 

พยายามชี้ ให เ ห็นและสนับสนุนใหมีการปรับปรุง หากตอมาได มีการศึกษาแลวพบวา  ทฤษฎี                                                              

ดังกลาวเปนการแยกกฎหมายจากจริยธรรม เปนการปฏิบัติตามกฎเกณฑที่ รัฐตราข้ึนอยางเครงครัด                                                        

และ “...ทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมายมิใชเปนเร่ืองเดียวกับระบบอำนาจนิยมเผด็จการเชนเดียวกับ                               

มิใชเปนทฤษฏีกฎหมายที่เปนปรปกษอยูตรงขามกับระบอบประชาธิปไตย”



 สำหรับบทความเรื่องสุดทาย “การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาค
ระหวางเพศในองคการ: ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของ                       
หนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร” เปนบทความที่สงเสริมความเสมอภาคทางเพศ             

ในองคการที่ปจจุบันหลายหนวยงานพยายามดำเนินการ ซึ่งสัดสวนจำนวนผูหญิงท่ีมากกวาผูชายมิไดสะทอน

ถึงความเสมอภาคระหวางเพศ การนำหลักธรรมาภิบาลมาเปนกรอบดำเนินการ เพื่อกอใหเกิดการตระหนักรู 

วิเคราะห และบูรณาการเรื่องเพศสภาวะ จนเปนนโยบาย แนวคิด วิถีปฏิบัติ จนนำไปสูการจัดทำงบประมาณ        

ที่คำนึงถึงมิติชายหญิง (Gender Responsive Budget - GRB) จะเปนการตอบโจทยการสรางความเสมอภาค

ระหวางเพศไดอยางเปนรูปธรรมมากที่สุด ผูเขียนจัดทำเปนขอเสนอแนะใหแกสำนักงานสำนักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎร เพื่อใหกระบวนการนี้สรางความผูกพันในองคการและมีสถานะเสมือนกฎระเบียบที่ควบคุม

ความคิดและการกระทำในการสรางเสริมบริบทความเสมอภาคระหวางเพศในองคการไดอยางมีประสิทธิภาพ

 กองบรรณาธกิารหวังเปนอยางยิง่วาบทความทีค่ดัสรรมานำเสนอทัง้ ๔ เรือ่งขางตน จะเปนประโยชน

ทานผูอาน ในโอกาสที่วารสารรัฐสภาสารกาวเขาสูปที่ ๗๐ ทางกองบรรณาธิการจะปรับปรุงรูปแบบใหมี                      

ความทันสมัยและนาสนใจยิ่งขึ้น และสุดทายนี้ รอบปที่ผานมา พวกเราตางเผชิญกับเหตุการณโรคระบาด                    

อุบัติใหมที่สงผลกระทบตอชีวิตทุกชวงวัยเปนวงกวาง ทำใหเราตองเรียนรูวิถีชีวิตการทำงานแบบใหม นักเรียน

ตองปรับเปลี่ยนวิธีการเรียนโดยอาศัยเทคโนโลยีอยางเต็มที่ ไดแตตั้งความหวังวาในปนี้ เราจะไดกลับไป                             

ใชชีวิตเหมือนเดิม มีการปฏิสัมพันธระหวางกันมากขึ้น

 แลวพบกันใหมฉบับหนา สวัสดีคะ                                                                                                                 

                                                         

                                                                                บรรณาธิการ
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๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

บทนํา
 นับตั้งแตประเทศไทยไดมีการพยายามที่จะสรางหลักการกระจายอำนาจโดยผาน

รากฐานทางประชาธิปไตย โดยตองการใหประชาชนเปนผูมีบทบาทและมีสวนรวม                            

ในกระบวนการทางการเมืองในระดับทองถิ่นเพ่ิมมากขึ้น ในการเปนหลักประกันเบื้องตนวา               

จะสามารถทำใหรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยไดเขาไปอยูใกลชิดกับประชาชน

ในทุกภาคสวนไดมากที่สุดนั้น การกระจายอำนาจที่เห็นเปนรูปธรรมและเดนชัดที่สุดก็ไดเกิดขึ้น

และไดถูกตราขึ้น ดังเชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ นับเปน

รัฐธรรมนูญที่ใหความสำคัญกับทองถิ่นมากที่สุดในบรรดาทั้งหมดที่ประเทศไทยไดเคย          

ประกาศใชมากอนหนา๑ ถือไดวาเปนจุดเริ่มตนของการกระจายอำนาจไปสูรูปแบบ                  

การปกครองสวนทองถิ่น ตอมาในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐            

ก็ถือไดวาเพิ่มรูปแบบการกระจายอำนาจในสวนของทองถิ่นมากขึ้นจากแตเดิม โดยมีเนื้อหา        

ในการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ิมมากขึ้น ลดอำนาจจากสวนกลาง 

ยกระดับการพัฒนางานทรัพยากรมนุษย สรางความโปรงใสและการมีสวนรวมของประชาชน

มากขึ้น๒ จวนจนมาถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ยิ่งไดใหความ

สำคัญกับการกระจายอำนาจและการปกครองทองถิ่นมากยิ่งขึ้น โดยบัญญัติไวในหมวดที่ ๑๔ 

มาตรา ๒๕๐-๒๕๔ พอสรปุใจความสำคญัไดวา “องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบตาง ๆ 

ใหคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น มีความสามารถการปกครองตนเอง มีรายได 

มีพื้นที่รับผิดชอบ มีอำนาจหนาที่การจัดบริการสาธารณะในทุกดาน ๆ ใหเปนไปตามอำนาจ

หนาที่ของแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยคำนึงถึงประโยชนของประชาชนในทองถิ่น 

และเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารทองถิ่นผานตัวแทนจากประชาชน” 

๑โกวิทย พวงงาม, ๒๕๕๓, การจัดการตนเองของชุมชนและทองถ่ิน, (กรุงเทพฯ: บริษัท บพิธการพิมพ

จํากัด); ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย, ๒๕๕๙, ขอเสนอในการปฏิรูปโครงสรางการปกครองทองถิ่นในประเทศไทย,

(กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา); อัชกรณ วงศปรีดี, ๒๕๔๙, ทศวรรษแหงการปฏิรูปการปกครองทองถิ่นไทย:          

จากการเลือกต้ังผูวาราชการจังหวัดสู อบต. และการเลือกต้ังโดยตรงผูบริหารทองถ่ิน, วารสารสถาบันพระปกเกลา, 

๓(๒): ๔๓-๖๐; ชํานิ ศักด์ิเศรษฐ, ๒๕๔๓, ทิศทางการปกครองทองถ่ินไทย, (กรุงเทพฯ: บริษัท บพิธการพิมพ จํากัด).

   ๒อภิชาต สถิตนิรามัย, ๒๕๕๕, รัฐธรรมนูญ การกระจายอํานาจ และการมีสวนรวมของประชาชน,

(กรุงเทพฯ: โรงพิมพเดือนตุลา).



การปกครองสวนทองถิ่นที่เขมแข็งสูการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี
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 นอกจากนี้  ยังมีบทบัญญัติแหงกฎหมายอีกหลายฉบับท่ีมีผลหนุนเสริม                       

และสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถบริหารจัดการทองถิ่นใหมีความเขมแข็ง                

ไดมากกวาในอดีต เชน พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๕๔ แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙, พระราช

กฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ พระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๘) พ.ศ. ๒๕๕๓ รวมทั้งแนวคิดตางๆ เชน การบริหาร

จัดการภาครัฐแนวใหม  แนวทางการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี เปนตน 

 การปกครองทองถิ่นของไทย เปนการปกครองในรูปแบบการกระจายอํานาจ         

การปกครองจากสวนกลางไปยังองคกรปกครองสวนทองถิน่ (อปท.) เพือ่ใหประชาชนในทองถิน่         

มีอิสระในการบริหารจัดการตนเอง ตัดสินใจกําหนดและดําเนินนโยบายดวยตนเองได           

เพราะเชื่อวาการท่ีใหคนในชุมชนดูแลตนเองจะเกิดความใสใจ และเขาใจตอปญหา                           

และความตองการที่สอดคลองกับสภาพภูมิประเทศ เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ทองถิ่นได

เปนอยางดี๓ นอกจากน้ียงัเปนการเปดโอกาสให อปท. สามารถดาํเนินภารกจิในหลาย ๆ ดาน

ไดดวยตนเองโดยที่ไมตองรอสวนกลาง ทําใหเกิดความคลองตัวในการใหบริการประชาชน๔  

สวนดานความอิสระในการปกครองตนเองจากการกระจายอํานาจนี้ นํามาซ่ึงความกลาในการ

คิดคนหาวิธี พัฒนาทองถิ่นหรือแกปญหาใหทองถิ่น ในขณะเดียวกัน หนวยงานภาครัฐก็สราง

แรงจูงใจโดยการใหรางวัลแกทองถิ่นดีเดน ทําใหแตละทองถิ่นเกิดการแขงขันในการคิดคน   

การแกปญหาหรือการพัฒนาทองถิ่น อยางไรก็ตาม ถึงแม อปท. จะมีอิสระในการดูแลตนเอง         

ในหลายดาน ก็ยังประสบปญหาหลายประการ ไมวาจะเปนขอจํากัดดานงบประมาณ ปญหา

ความตองการของประชาชนท่ีจะไดรบับรกิารสาธารณะทีด่แีละสะดวกสบาย หรอืปญหาเกีย่วกบั

ศักยภาพในการบริหารองคกร ปญหาเหลานี้นํามาซึ่งการคิดคนหาวิธี แกปญหาที่หลากหลาย 

กอเกิดเปนนวัตกรรมใหม ๆ ขึ้น และ อปท. จํานวนมากพยายามสรางสรรคนวัตกรรมใหม ๆ 

เพื่อการปรับปรุงและพัฒนาการบริการสาธารณะอยูตลอดเวลา๕ ซึ่งถาองคกรปกครอง             

๓โกวิทย พวงงาม, ๒๕๕๘, นวัตกรรมทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน, (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม).

      ๔ดิเรก ปทมสิริวัฒน, ๒๕๕๐, การคลังทองถิ่น รวมบทความวิจัยเพื่อเพิ่มพลังใหทองถิ่น, 

(กรุงเทพฯ: พี.เอ.ลีฟวิ่ง).

     ๕ดิเรก ปทมสิริวัฒน, ๒๕๕๒, แนวทางการวิจัยนวัตกรรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น:              

มุมมองเชิงเศรษฐศาสตรสถาบัน ใน ปกปอง จันวิทย (บก.), เศรษฐศาสตรการเมืองและสถาบัน สํานักทาพระจันทร,

(กรุงเทพฯ: open books), หนา  ๒๖๐-๒๙๘.



            

๑๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

สวนทองถิน่ใดทีม่คีวามเขมแขง็ ยอมมาจากผูนำองคกรท่ีมวิีสยัทศัน คดินอกกรอบ กาวทันโลก  

แหงการเปล่ียนแปลง ขาราชการปฏิบัติหนาที่อยางเต็มที่ รวมถึงเปดโอกาสใหประชาชน         

และทกุภาคสวนในพืน้ท่ีเขามามีสวนรวมในการบริหารจดัการทองถิน่ จะนำไปสูองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่มีการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีมีคุณภาพ  ตอบสนองความตองการและแกปญหา

ของชุมชนไดอยางแทจริง 

  ...¡ÒÃ»¡¤ÃÍ§·ŒÍ§¶Ô่¹
ตามหลักการกระจายอำนาจ มีการบริหารจัดการ           

โดยใหประชาชนในทองถิน่ ดำเนนิการเพือ่แกไขปญหา                             

และสนองตอบตามความตองการของประชาชน           

ในทองถิ่น มีอิสระในการปกครองตนเอง มีการ

เลือกตัวแทนเขาเปนผูกำหนดนโยบายและตัวแทนใน

การเข า ไปมีบทบาทในการแก ไขปญหา              
และตอบสนองความตองการของประชาชน
ในทองถิ่น

“

”
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การบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
 องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนองคกรภาครัฐที่สำคัญในการบริหารประเทศ 

เนื่องจากเปนองคกรภาครัฐท่ีอยูใกลชิดชุมชนและประชาชนมากที่สุด รูจักและเขาใจพื้นที่  

เปนอยางด ี เปนการสรางโอกาสและสงเสริมการมสีวนรวม และกระจายอำนาจการตดัสนิใจลงสู

ระดับพื้นที่ เพื่อเสริมสรางศักยภาพในการแขงขันและแกไขปญหารวมกัน รวมท้ังเพ่ือใหเกิด

ประสิทธิภาพ ความรวดเร็วในการปฏิบัติราชการ  ซึ่งปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) 

ไดเขามามบีทบาทในวถิชีวีติของประชาชนทัว่ไป อำนาจจากรฐับาลกลางไดถายโอนไปยังทองถิน่ 

ตั้งแตการปกครอง การศึกษา การสาธารณสุข สาธารณูปโภค รวมถึงการใหบริการในรูปแบบ

ตาง ๆ เปนกลไกสำคัญที่จะพัฒนาประเทศใหมีความเจริญในทุก ๆ ดาน  

 ดังนั้น จึงจำเปนจะตองมี “องคกรปกครองสวนทองถิ่น” ในการบริหารงานระดับ

พื้นที่ตามบริบทของแตละชุมชนทองถิ่น  ซึ่งการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น

มีความสำคัญตอรัฐบาลเปนอยางยิ่ง 

 ความสำคัญของการปกครองทองถิ่น สามารถสรุปสาระสำคัญไดดังนี้ 

 ๑. การปกครองทองถิ่น คือ รากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย             

(Basic Democracy) เพราะการปกครองทองถิ่นจะเปนสถาบันฝกสอนการเมืองการปกครอง 

ใหแกประชาชน ใหประชาชนรูสึกวาตนมีความเกี่ยวพันกับสวนไดสวนเสียในการปกครอง             

การบริหารทองถิ่น เกิดความรับผิดชอบ และหวงแหนตอประโยชนอันพึงมีตอทองถิ่นที่ตน          

อยูอาศัย อันจะนำมาซึ่งความศรัทธาเลื่อมใสในระบอบการปกครองประชาธิปไตยในที่สุด๖  

 ๒. การปกครองทองถิ่นทำใหประชาชนในทองถิ่นรูจักการปกครองตนเอง                

(Self-Government) หัวใจสำคัญอยางหนึ่งของการปกครองระบอบประชาธิปไตย คือ                        

การปกครองตนเอง มิใชเปนการปกครองอันเกิดจากคำสั่งเบื้องบน แตการปกครองตนเอง คือ 

การที่ประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง ซึ่งผูบริหารทองถ่ินนอกจากจะไดรับเลือกตั้งมาเพื่อ

รับผิดชอบบริหารทองถิ่น โดยอาศัยความรวมมือรวมใจจากประชาชนแลว ผูบริหารทองถิ่น         

จะตองฟงเสียงประชาชนดวยวิถีทางประชาธิปไตยตาง ๆ๗  

๖ชูศักด์ิ เท่ียงตรง, ๒๕๑๘, การบริหารการปกครองทองถ่ินไทย, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร).
๗อนันต อนันตกูล, ๒๕๒๑, กรมการปกครองทองถิ่นไทย, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร).



            

๑๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 ๓. การปกครองทองถิ่น เปนการแบงเบาภาระของรัฐบาล ซึ่งเปนหลักการสำคัญ

ของการกระจายอำนาจ การปกครองทองถิ่นมีขึ้น เพื่อวัตถุประสงคในการแบงเบาภาระของ

รัฐบาล๘  

 ๔. การปกครองทองถิ่น สามารถสนองความตองการของทองถิ่นตรงเปาหมาย 

และมีประสิทธิภาพ เนื่องจากทองถิ่นมีความแตกตางกันไมวาทางสภาพภูมิศาสตร ทรัพยากร 

ประชาชน ความตองการ และปญหายอมตางกันออกไป ผูที่ใหบริการหรือแกไขปญหาใหถูกจุด 

และสอดคลองกับความตองการของประชาชนก็ตองเปนผูท่ีรูถึงปญหาและความตองการของ

ประชาชนเปนอยางดี

 ๕. การปกครองทองถิ่น จะเปนแหลงสรางผูนำทางการเมืองการบริหารของ

ประเทศในอนาคต ผูนำหนวยการปกครองทองถิ่นยอมเรียนรูประสบการณทางการเมือง           

การไดรับเลือกตั้ง การสนับสนุนจากประชาชนในทองถิ่นยอมเปนพ้ืนฐานที่ดีตออนาคต

ทางการเมืองของตน และยังฝกฝนทักษะทางการบริหารงานในทองถิ่นอีกดวย๙  

 ๖. การปกครองทองถิ่นสอดคลองกับแนวความคิดในการพัฒนาชนบทแบบ             

พึ่งตนเอง การปกครองทองถิ่นโดยยึดหลักการกระจายอำนาจ ทำใหเกิดการพัฒนาชนบทแบบ

พึง่ตนเอง  ทัง้ทางการเมือง เศรษฐกจิ และสงัคม๑๐  

 จะเหน็วาการบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงมีความสำคัญอยางย่ิง

กับการปกครองตนเอง (local self-government) และการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

เพราะการปกครองทองถิ่นเปนเรื่องที่มีความสัมพันธกันอยางมากกับแนวคิดและทฤษฎี       

การกระจายอำนาจ  

ความหมายของการปกครองทองถิ่น  

 มีนักวิชาการทั้งไทยและตางประเทศไดใหความหมายไวมากมาย ผูเขียนขอ

หยิบยกมานำเสนอดังนี้ 

     
๘ชูวงศ ฉายะบุตร, ๒๕๓๙, การปกครองทองถ่ินไทย, (กรุงเทพฯ: สมาคมนิสิตเกาจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย).

     ๙วิญู อังคณารักษ, ๒๕๑๘, แนวความคิดในการกระจายอํานาจปกครองสวนทองถ่ิน, ใน เอกสาร 

ประกอบการบรรยาย, ม.ป.ท. 

     ๑๐ลิขิต ธีรเวคิน, ๒๕๒๘, การกระจายอํานาจและการมีสวนรวมในการพัฒนาชนบท, (กรุงเทพฯ: 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร).
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  อเนก เหลาธรรมทัศน๑๑ ไดกลาววา การปกครองทองถิ่นเปนเครื่องจักรที่รัฐบาล
จัดใหแกประชาชน เพื่อใหประชาชนในทองถิ่นตาง ๆ  มีอำนาจหนาที่ มีทรัพยากร มีกฎหมาย
เพียงที่จะสรางบานสรางเมืองของตนเองดวยตนเองไดมากขึ้น  สวน สมคิด เลิศไพฑูรย๑๒  ไดให
นิยาม คำวา การปกครองทองถิ่น วา เปนการใหคนในทองถิ่นมีอิสระในการปกครองกันเอง 
หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง คือ การปกครองตนเองโดยประชาชนในทองถิ่น ซ่ึงแนวคิดดังกลาว                 
มีพื้นฐานของหลักการกระจายอำนาจการปกครอง (Decentralization) ซึ่งหมายถึง การที่รัฐ      
มอบอำนาจการปกครองในองคกรอื่นๆ ท่ีไมใชองคกรสวนกลางจัดทำบริการสาธารณะ         
บางอยางภายใตการกำกับดูแลของรัฐ ขณะที่ โกวิทย พวงงาม๑๓  ไดนิยาม การปกครองทองถิ่น 
วาเปนรูปแบบพื้นฐานอยางหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มีความสำคัญตอ
การฝกหัดประชาธิปไตย โดยเฉพาะแกชุมชนทองถิ่นที่จะไดมีสวนรวมในการตอบสนองปญหา
ความเปนอยู ตอบสนองความตองการหรือแกปญหาของประชาชนไดอยางตรงใจและทั่วถึง
อยางแทจริง สวนฮอลโลเวย๑๔  กลาวไววา การปกครองทองถิ่น คือ การปกครองที่รัฐบาลกลาง
ใหอำนาจหรือกระจายอำนาจไปใหหนวยการปกครองทองถิ่นเพ่ือเปนการเปดโอกาสให
ประชาชนในเขตพื้นท่ีองคกรหนวยการปกครองทองถิ่นมีสวนรวมในการปกครองภายใต
ขอบเขตของกฎหมายที่ไดกำหนดไว และยังอยูภายใตการกำกับดูแลของรัฐบาลกลาง  ในขณะที่  
วิช๑๕ ไดนิยามไววา การปกครองทองถิ่น เปนการปกครองที่รัฐบาลกลางใหอำนาจแกประชาชน
ในทองถิ่นแลว รัฐบาลทองถิ่นก็ยอมเปนรัฐบาลของประชาชน โดยประชาชน เพื่อประชาชน  
ดังนั้น การปกครองทองถิ่นจึงจำเปนตองมีองคกรของตนเองอันเกิดจากการกระจายอำนาจ
ของรฐับาลกลาง  และรอ็บสนั๑๖ ไดนิยามวา การปกครองสวนทองถิน่ เปนหนวยการปกครองซึง่รฐั
ไดจัดตั้งขึ้นและใหมีอำนาจปกครองตนเอง มีสิทธิตามกฏหมายและตองมีองคกรที่จำเปน           

ในการปกครองเพื่อปฏิบัติหนาที่ใหสมความมุงหมายของการปกครองทองถิ่นนั้น ๆ 

๑๑อเนก เหลาธรรมทัศน, ๒๕๔๕, การเมืองของพลเมือง, (กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพคบไฟ).
     ๑๒สมคิด เลิศไพฑูรย, ๒๕๕๓, การดํารงอยูของตําแหนงกํานัน ผูใหญบาน แพทยประจําตําบล 
สารวัตรกํานัน และผูชวยผูใหญบาน ในเขตองคกรสวนทองถิ่น: ศึกษาเฉพาะกรณีเทศบาลเมืองเกาะสมุย อําเภอ
เกาะสมุย จังหวัดสุราษฎรธานี, (กรุงเทพฯ: กรมการปกครอง).
    ๑๓โกวิทย พวงงาม, ๒๕๕๙, นวัตกรรมทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน, (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม).
     ๑๔William V. Holloway, 1951, Stateand Local government in the United States, (New York: 
Mc Graw-Hill).  

๑๕Daniel Wit, 1961, A Comparative Survey of Local Government and Administration, (Bangkok: 
Kurusapha Press).

๑๖William A. Robson, 1953, “Local Government,”  in Encyclopaedia of Social Science, X,  

(The New York: Macmillan Company).



            

๑๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 สรุปไดวา การปกครองทองถิ่น หมายถึง การปกครองตนเองภายใตหลักการ

ปกครองทองถิ่นตามหลักการกระจายอำนาจ มีการบริหารจัดการโดยใหประชาชนในทองถิ่น 

ดำเนินการเพื่อแกไขปญหาและสนองตอบตามความตองการของประชาชนในทองถิ่น มีอิสระ

ในการปกครองตนเอง มีการเลือกตัวแทนเขาเปนผูกำหนดนโยบายและตัวแทนในการเขาไปมี

บทบาทในการแกไขปญหาและตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่น

 องคประกอบของการปกครองทองถิ่น๑๗   

 ระบบการปกครองสวนทองถิ่นจะตองประกอบดวยองคประกอบ ๘ ประการ ไดแก 

 ๑. สถานะตามกฎหมาย (Legal Status) หมายความวา หากประเทศใดกำหนด

เรื่องการปกครองทองถิ่นไวในรัฐธรรมนูญของประเทศ การปกครองทองถิ่นในประเทศนั้น          

จะมีความเขมแข็งกวาการปกครองทองถิ่นที่จัดตั้งโดยกฎหมายอื่น เพราะขอความที่กำหนดไว

ในรฐัธรรมนูญนัน้เปนการแสดงใหเหน็วา ประเทศน้ันมนีโยบายทีจ่ะกระจายอำนาจอยางแทจริง

 ๒. พื้นที่และระดับ (Area and Level) ปจจัยที่มีความสำคัญตอการกำหนดพื้นที่

และระดับของหนวยการปกครองทองถ่ินมีหลายประการ เชน ปจจัยทางภูมิศาสตร 

ประวัติศาสตร เชื้อชาติ และความสำนึกในการปกครองตนเองของประชาชน จึงไดมีกฎเกณฑ  

ที่จะกำหนดพื้นที่และระดับของหนวยการปกครองทองถิ่นออกเปน ๒ ระดับ คือ หนวยการ

ปกครองทองถิ่นขนาดเล็กและขนาดใหญ หนวยการปกครองทองถิ่นที่สามารถใหบริการ                 

และบรหิารงานอยางมีประสทิธภิาพได ควรมปีระชากรประมาณ ๕๐,๐๐๐ คน แตก็ยงัมปีจจยัอืน่         

ที่จะตองพิจารณาดวย เชน ประสิทธิภาพในการบริหาร รายได และบุคลากร เปนตน

 ๓. การกระจายอำนาจและหนาที่ การที่จะกำหนดใหทองถิ่นมีอำนาจหนาที่       

มากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับนโยบายทางการเมืองและการปกครองของรัฐบาลเปนสำคัญ

 ๔. องคการนิติบุคคล จัดตั้งขึ้นโดยผลแหงกฎหมายแยกจากรัฐบาลกลางหรือ

รัฐบาลแหงชาติ มีขอบเขตการปกครองที่แนนอน มีอำนาจในการกำหนดนโยบาย ออกกฎ            

ขอบังคับ ควบคุมใหมีการปฏิบัติตามนโยบายนั้น ๆ

 ๕. การเลือกตั้ง สมาชิกองคการหรือคณะผูบริหารจะตองไดรับเลือกตั้งจาก

ประชาชนในทองถิ่นนั้น ๆ ทั้งหมดหรือบางสวน เพื่อแสดงถึงการเขามีสวนรวมทางการเมือง

การปกครองของประชาชน โดยเลือกผูบริหารทองถิ่นของตนเอง

     ๑๗ประทาน คงฤทธิ์ศึกษากร, ๒๕๒๖, ทฤษฎีการปกครองทองถิ่น, (กรุงเทพฯ: สถาบันบัณฑิต

พัฒนบริหารศาสตร); อุทัย หิรัญโต, ๒๕๓๑, หลักการบริหารงานบุคคล, (กรุงเทพฯ: โอเดียนสโตร).
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 ๖. อิสระในการปกครองตนเอง สามารถใชดุลยพินิจของตนเองในการปฏิบัติ

กิจการภายในขอบเขตของกฎหมาย โดยไมตองขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง และไมอยูใน        

สายการบังคับบัญชาของหนวยงานทางราชการ

 ๗. งบประมาณของตนเอง มีอำนาจในการจัดเก็บรายได การจัดเก็บภาษี             

ตามขอบเขตที่กฎหมายใหอำนาจในการจัดเก็บ เพ่ือใหทองถิ่นมีรายไดเพียงพอท่ีจะทำนุบำรุง

ทองถิ่นใหเจริญกาวหนาตอไป

 ๘. การควบคุมดูแลของรัฐ เมื่อไดรับการจัดตั้งขึ้นแลวยังคงอยูในการกำกับดูแล

จากรัฐ เพื่อประโยชนและความมั่นคงของรัฐและประชาชนโดยสวนรวม โดยการมีอิสระในการ

ดำเนินงานของหนวยการปกครองทองถิ่นนั้น ทั้งนี้มิไดหมายความวามีอิสระเต็มที่ทีเดียว            

คงหมายถึงเฉพาะอิสระในการดำเนินการเทานั้น เพราะมิฉะนั้นแลวทองถิ่นจะกลายเปนรัฐ

อธิปไตยไป๑๘  รัฐจึงตองสงวนอำนาจในการควบคุมดูแลอยู

 แนวทางการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี 

 การบริหารกิจการทองถิ่นที่ดี หรือ local governance เปนอีกแนวคิดหนึ่งที่มีขึ้น       

ไมนานนี้ภายหลังจากที่มีแนวคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นมาชานาน ซึ่งเปนแนวคิดที่เริ่ม 

ไดรับความสำคัญมากขึ้นหลังจากที่แนวคิดการบริหารจัดการที่ดี หรือ Good governance              

มีอิทธิพลตอการเมืองการบริหารภาครัฐมาระยะหนึ่งแลวควบคูไปการบริหารภาครัฐแนวใหม 

(New Public Management : NPM) ที่มุงเนนผลสัมฤทธิ์ ความคุมคา การมีสวนรวม                                       

ซึ่งสอดคลองกับหลักการบริหารที่ดี สำหรับประเทศไทย มีพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑ

และวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี มาตรา ๖ วา ไดแก การบริหารราชการเพื่อบรรลุ               

เปาหมายดังตอไปนี้คือ ๑) เกิดประโยชนสุขของประชาชน  ๒) เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ  

๓) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ ๔) ไมมีขั้นตอนการปฏิบัติงาน          

เกินความจำเปน ๕) มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอเหตุการณ ๖) ประชาชน        

ไดรับการอำนวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความตองการ และ ๗) มีการประเมิน       

ผลการปฏิบัติราชการอยางสม่ำเสมอ เพื่อเปาหมายที่สำคัญคือ “ประโยชนสุขของประชาชน”

 นอกจากนี้ ปธาน สุวรรณมงคล ไดกลาวไววา การบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี               

ยังมีลักษณะสำคัญเพิ่มเติมอีก คือ ๑) การเขาสูตำแหนงทางการเมืองทองถิ่นอยางบริสุทธ์ิ            

และเที่ยงธรรม ๒) การยึดหลักนิติธรรมในการปฏิบัติงานมิติตาง ๆ ๓) ความคุมคาในการ         

ใชทรัพยากรขององคกรบริหารสวนทองถิ่น ๔) ความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได                  

๑๘อนันต อนันตกูล, เรื่องเดียวกัน.



            

๑๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

๕) ความพรอมรบัผดิ  ๖) การมีสวนรวมของประชาชนและภาคสวนอืน่ๆ และ ๗) ความซือ่สัตยสุจรติ๑๙

 ดังนั้นแนวคิดการบริหารทองถิ่นที่ดี จึงมีความสำคัญและมีอิทธิพลตอการบริหาร
ทองถิ่นยุคปจจุบันเปนอยางยิ่ง ซึ่งสืบเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงทางสังคม การเมือง และ
เศรษฐกิจนั่นเอง 
 องคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทย
 ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว นับเปนรัชสมัยท่ีมีการริเริ่ม       
การปฏิรูปการเมือง การบริหารประเทศใหไปสูระบบที่มีความเจริญ สอดคลองกับการริเริ่ม          
ใหสิทธิทางการเมืองการปกครองแกประชาชนเปนอยางมาก แมแตกิจการปกครองทองถิ่น             
ในปจจุบันนี้ ก็นับไดวาเกิดขึ้นโดยองคพระมหากษัตริย ทรงริเริ่มขึ้นในปพุทธศักราช ๒๔๔๐ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงมีพระราชดำริใหมีการทดลองจัดตั้งหนวย  
การปกครองทองถิน่ข้ึนเพือ่ใหประชาชนไดรูจกัการปกครองตนเอง จงึมกีารทดลองจดัตัง้ระบบ
สุขาภิบาลขึ้นเปนครั้งแรก ไดแก สุขาภิบาลกรุงเทพ ปพุทธศักราช ๒๔๔๘ ไดมีการขยายกิจการ
ตอไปที่สุขาภิบาลทาฉลอม จังหวัดสมุทรสงคราม  ตอมาในสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา
เจาอยูหัว ทรงรเิริม่การจัดตัง้ “ดุสติธาน”ี ขึน้ เพือ่ตองการใหประชาชนชาวไทยไดรูจกัการปกครอง
ตนเองตามครรลองของการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยแท แตเมื่อพระบาทสมเด็จ
พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวเสด็จสวรรคต โครงการดุสิตธานีที่มีทีทาวาจะขยายไปยังเมืองตาง ๆ         
ก็เปนอันหยุดระงับไป คร้ันมาถึงสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ทรงริเริ่มและ
ดำเนินนโยบายตามรัชกาลที่ ๕ และรัชกาลที่ ๖ ทรงมีพระราชดำริที่จะใหประชาชนชาวไทย        
ไดปกครองตนเองกันอยางจริงจังข้ึนตามรูปแบบการปกครองตนเองในนานาประเทศ ที่สำคัญ
ใหมีคณะกรรมการขึ้นชุดหนึ่งเพื่อพิจารณาการจัดตั้งเทศบาล (Municipality) ขึ้นในประเทศไทย 
และการปกครองทองถิ่นของไทยมีเปลี่ยนแปลงครั้งยิ่งใหญเมื่อมีการจัดตั้งหนวยการปกครอง
ทองถิ่นหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครอง เมื่อ พ.ศ. ๒๔๗๕ มีประกาศใชพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. ๒๔๗๖ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตำบล พ.ศ. ๒๔๙๙               
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๑๘ และพระราชบัญญัติ  
การปกครองเมืองพทัยา พ.ศ. ๒๕๒๑ และพระราชบญัญัตสิภาตำบลและองคการบรหิารสวนตำบล
พ.ศ. ๒๕๓๗ ตามลำดับ ซึ่งในเวลาตอมาก็ไดมีการปรับปรุงบทบัญญัติแหงกฎหมายที่เกี่ยวของ
กับการจัดต้ัง อำนาจและหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอีกหลายฉบับ เพื่อเปนการ       
สงเสริมและสนับสนุนการปกครองตนเองของประชาชนใหมากขึ้น   

     ๑๙ปธาน สุวรรณมงคล, ๒๕๕๔, การเมืองการบริหารทองถิ่นเปรียบเทียบ, โครงการสงเสริม          

การแตงตํารา, มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช.
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ภาพ : สรุปโครงสรางการปกครองทองถิ่นไทย 

ปจจุบันโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทย มี ๒ รูปแบบ คือ๒๐  

 ๑. รูปแบบการปกครองทองถิ่นทั่วไป ไดแก (๑) องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 

มีโครงสรางการบริหาร คือ สภาองคการบริหารสวนจังหวัด และนายกองคการบริหาร          

สวนจังหวัด โดยมี ผูวาราชการจังหวัด เปนผูกำกับดูแล  (๒) เทศบาล มีโครงสรางการบริหาร คือ 

สภาเทศบาล และนายกเทศมนตรี โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนผูกำกับดูแล  และ (๓) องคการ

บริหารสวนตำบล (อบต.) มีโครงสรางการบริหาร คือ สภาองคการบริหารสวนตำบล และนายก

องคการบริหารสวนตำบล โดยมีนายอำเภอเปนผูกำกับดูแล

การบรหิารราชการสวนกลาง

การบรหิารราชการสวนภมิูภาค

การบรหิารราชการสวนทองถิน่

สำนกันายกรฐัมนตรี

กระทรวง

ทบวง

จงัหวดั

อำเภอ

ตำบล

หมูบาน

รปูแบบทัว่ไป

องคการบรหิารสวนจงัหวดั

เทศบาล องคการบรหิารสวนตำบล

รปูแบบพเิศษ

กรงุเทพมหานคร เมอืงพทัยา

๒๐สุดารัตน สุดสมบูรณ, ๒๕๖๔, “การปกครองทองถ่ินเปรียบเทียบ: ประเทศไทยกับประเทศญ่ีปุน,” 

รัฐสภาสาร, ๖๙ (๑): ๒๕-๔๔.



            

๑๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 ๒. รูปแบบการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ ซึ่งมีฐานะเปนทบวงการเมือง และ

นิติบุคคล โดยในประเทศไทยมีอยู ๒ แหง คือ  (๑) กรุงเทพมหานคร มีโครงสรางการบริหาร คือ 

ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร สภากรุงเทพมหานคร และสภาเขต และ (๒) เมืองพัทยา                 

มีโครงสรางการบริหาร คือ สภาเมืองพัทยาและนายกเมืองพัทยา

 จากขอมูลสถิติจำนวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยของกรมสงเสริม

การปกครองสวนทองถิ่น ในป ๒๕๖๒ พบวา ประเทศไทยมีองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมกัน

ทัง้ส้ิน ๗,๘๕๒ แหง โดยจำแนกออกเปนองคการบรหิารสวนจงัหวดั ๗๖ แหง เทศบาล ๒,๔๔๕ แหง

และองคการบริหารสวนตำบล ๕,๓๒๙ แหง รวม กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา

...¡ÒÃºÃÔËÒÃ Ñ̈´¡ÒÃ·Õ่´Õนั้น

จะสงผลตอการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีตอไป ซึ่งมี                 

เปาหมายชัดเจนคือ เพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนในพื้น ท่ีรับผิดชอบใหดีขึ้ นตามบริบท                

ของแตละพื้นที่ 

“
”“การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี” สู “การบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี”  

ของไทย
 สืบเนื่องจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ แกไข

เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๕ มาตรา 

๓/๑ บัญญัติใหการบริหารราชการของสวนราชการตองเปนไปเพ่ือประโยชนสุขของประชาชน 

เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพ และเกิดความคุมคา ในเชิงภารกิจของรัฐ ไมมี

ขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจำเปน มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอ

สถานการณ ประชาชนไดรับการอำนวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความตองการ

และมีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอยางสม่ำเสมอ จึงไดมีการตราพระราชกฤษฎีกาวาดวย
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หลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ กำหนดแนวทางการปฏิบัติ        

ของสวนราชการ ซึ่งในมาตรา ๕๒ ไดกำหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทำหลักเกณฑ

การบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีตามแนวพระราชกฤษฎีกาดังกลาว อยางนอยตองมีหลักเกณฑ

เก่ียวกับการลดขั้นตอนการปฏิบัติงานและการอำนวยความสะดวก และตอบสนองความ

ตองการของประชาชนที่สอดคลองกับบทบัญญัติในหมวด ๕ และหมวด ๗ โดยใหกระทรวง

มหาดไทยดูแลและใหความชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทำหลักเกณฑ        

การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี ซึ่งกระทรวงมหาดไทยไดรวมกับสำนักนายกรัฐมนตรี               

และสำนักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการจดัทำหลักเกณฑการบรหิารกจิการบานเมอืงท่ีดี

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหสอดคลองกับพระราชกฤษฎีกาดังกลาว และไดแจงให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นใชเปนแนวทางปฏิบัติมาอยางตอเนื่อง 

 ดังนั้น เพื่อเปนการสงเสริมสนับสนุนใหเปนไปตามหลักการกระจายอำนาจและ

การบริหารจัดการบานเมืองท่ีดี รัฐบาลไดกำหนดนโยบายเพื่อมุงหวังที่จะใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นสามารถปฏิบัติภารกิจตาง ๆ ใหเกิดประโยชนสูงสุด มีประสิทธิภาพในการบริหาร

จัดการที่ดี เปนที่ยอมรับของสังคมทั่วไป กระทรวงมหาดไทยจึงนำนโยบายสูการปฏิบัติ             

โดยมอบหมายใหกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นดำเนินการ “โครงการประกวดองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นท่ีมีการบริหารจัดการที่ดี” เพื่อสงเสริมและกระตุนใหการดำเนินงาน            

การจดับรกิารสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิน่ (อปท.) ปฏบิตัติามภารกิจตามโครงการ

และกิจกรรมตาง ๆ เปนไปตามเจตนารมณแหงการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี โดยเนนหลักการ

บริหารจัดการใหเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล ซึ่งเริ่มดำเนินการตั้งแตปงบประมาณ ๒๕๔๖ 

จนถึงปจจุบัน แตในชวงป ๒๕๔๘ ไดมีการปรับเปลี่ยนชื่อจาก “การประกวด” เปน                             

“การประเมิน” องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีการบริหารจัดการที่ดี และรัฐบาลรวมกับ 

กระทรวงมหาดไทย สำนักนายกรัฐมนตรี และสำนักงานคณะกรรมการกระจายอำนาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น จัดใหมีการคัดเลือกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีการบริหาร

จดัการทีดี่มาตัง้แต พ.ศ. ๒๕๕๒ จนถงึปจจบุนั ซ่ึงมกีารจดัสรรเงนิอุดหนนุใหกบัองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่ผานการคัดเลือกในแตละประเภทเพ่ือนำไปพัฒนาทองถิ่นตามบริบท                        

และความตองการของประชาชนในพื้นที่ 



            

๒๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 ตอมาในป พ.ศ. ๒๕๖๒ ไดมีการประกาศใชพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑ

และวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๖๒ ซึ่งเปนการปรับปรุงเพิ่มเติม       

รายละเอียดเกี่ยวกับการจัดทำแผนปฏิบัติราชการใหสอดคลองกับแผนปฏิรูปประเทศ                  

แผนแมบท ยุทธศาสตรชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และนโยบายรัฐบาล         

และกำหนดเรื่องการใชแพลตฟอรมดิจิทัลกลางในการใหบริการประชาชนและติดตอระหวาง

สวนราชการ รวมถึงในปจจุบันมีการเปลี่ยนแปลงบริบทของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และ

เทคโนโลยี กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นจึงไดปรับปรุงคูมือหลักเกณฑการบริหารกิจการ

บานเมอืงทีด่ขีององคกรปกครองสวนทองถิน่ เพือ่ใหองคกรปกครองสวนทองถิน่มแีนวทางและ

ตัวอยางการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพ ครอบคลุม ทันสมัย สอดคลองกับระเบียบกฎหมาย

และบริบทที่เปลี่ยนแปลงไป

 จะเห็นไดวา รัฐบาล โดยกระทรวงมหาดไทย  สำนักนายกรัฐมนตรี และสำนักงาน

คณะกรรมการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดผลักดัน หนุนเสริม และ            

สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เปนไปตามเกณฑกำหนดและมีนวัตกรรมทองถิ่น          

เขารับการประเมินโครงการดังกลาว เพื่อเปนการยืนยันการบริหารจัดการที่ดีขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ซ่ึงผลของการบริหารจัดการที่ดีนั้นจะสงผลตอการบริหารจัดการทองถิ่น       

ที่ดีตอไป ซึ่งมีเปาหมายชัดเจนคือ เพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นที่รับผิดชอบ          

ใหดีขึ้นตามบริบทของแตละพื้นที่ 

 ซ่ึง “การบริหารกจิการบานเมืองทีด่”ี นัน้จะสงผลใหเกิด “การบรหิารจดัการทองถิน่       

ที่ดี” ได เนื่องจากการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีเปนแนวความคิดในการจัดระบบการบริหาร

จัดการในทองถิ่นท่ีไดรับอิทธิพลจากองคกรระหวางประเทศที่เขาไปมีบทบาทในการพัฒนา

ประเทศที่กำลังพัฒนา เปนการบริหารจัดการทองถิ่นที่ประกอบกันขึ้นจากแนวคิดของการ

บริหารจัดการกิจการบานเมืองที่ดี (Good Governance) มีวัตถุประสงคสำคัญ คือ ๑) เพื่อ

เปนการลดคาใชจายของรัฐที่มีเปนจำนวนมากเนื่องจากโครงสรางทางการบริหารท่ีใหญ          

และจำนวนบคุลากรทีม่าก ๒) เปนการปรับปรงุการดำเนนิงานของรฐัใหมลีกัษณะเปนรฐัวสิาหกิจ

หรือกึ่งรัฐวิสาหกิจ ท้ังนี้เพื่อใหการจัดการการบริการสาธารณะแกประชาชนที่มีคุณภาพ         

และประสิทธภิาพมากยิง่ข้ึน ๓) เปนการปรบัปรงุระบบอตัโนมตั ิ กลาวคอื การนำเทคโนโลยี

สารสนเทศที่ทันสมัยเขามาใชในการบริหารงาน ภาครัฐและการจัดบริการสาธารณะ                       

แกประชาชน ๔) เพื่อเปนการปรับปรุงระบบการวาจางบุคลากรภาครัฐใหมีความเหมาะสม 

สอดคลองกับความสามารถ ความรู และความชำนาญ และ ๕) เพื่อพัฒนาการจัดการภาครัฐ 
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การกำหนดนโยบาย การตัดสินใจ และการรวมมือกับหนวยงานอื่นในการดำเนินกิจการภาครัฐ 

และประชาสังคม (Civil Society)๒๑ โดยทั้งนี้ การบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี จะเปนปจจัยสำคัญ 

ที่นำไปสูการปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีลักษณะ       

ของการบรหิารงานแนวใหมและการสงเสรมิประชาสังคม เขามามีสวนรวมในการบรหิารจัดการทองถ่ิน

มากยิ่งขึ้น๒๒  

 ซึ่งผูเขียนมีความเห็นวา หากองคกรปกครองทองถิ่นไดปฏิบัติและดำเนินงาน

ตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. 

๒๕๖๒ แลว ยอมทำใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นจะมีการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี           

ไดเกิดนวัตกรรมทองถิ่นที่สามารถแกไขปญหาหรือสงเสริมคุณภาพชีวิตใหกับประชาชนในมิติ          

ตาง ๆ ได และประเด็นสำคัญ คือ การเปดโอกาสใหประชาชนรวมคิด รวมทำ รวมรับ

ประโยชน และสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดตรงจุดและสอดคลองกับ

บริบทของแตละทองถิ่นไดอยางแทจริง

ตัวอยางการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีของไทย 
 กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น กระทรวงมหาดไทย และสำนักงานคณะกรรมการ

กระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น จัดใหมีการประเมินองคกรปกครองทองถิ่น       

ทีม่กีารบริหารจดัการท่ีด ีมาต้ังแตป พ.ศ. ๒๕๔๖ จนถงึปจจบุนั สงผลใหมกีารพฒันาการบริหาร

จัดการองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนอยางมาก ท่ีสำคัญประโยชนเกิดกับประชาชนท่ีอาศัย

อยูในพื้นที่ตาง ๆ ที่กระจายทั่วพื้นที่ของไทย ซึ่งจะมีความแตกตางกันออกไปตามบริบทของ

แตละพื้นที่  

 ดังนั้น ผูเขียน จึงขอยกตัวอยางองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีการบริหารจัดการ  

ที่ดี มา ๒ แหง ซี่งพอสรุปสาระสำคัญไดดังนี้   

     ๒๑Hood, 1991,“A Public Management for All Seasons?,” Public Administration, 69(2004): 

3-19 ; Nick Manning and  Neil Parison, 2004, “International Public Administration Reform : Implications 

for the Russian Federation,” Directions in development, (Washington DC: World Bank).

     ๒๒วัฒนา นนทชิต, ๒๕๖๑, การบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อ

สนับสนุนการมีสวนรวมแบบรวมกันรับผิดชอบขององคการที่มีชุมชนเปนฐานในเทศบาลตําบลหนองบังระเหว, 

วารสารอิเล็กทรอนิกสการเรียนรูทางไกลเชิงนวัตกรรม, ๘(๑): ๑๕๐-๑๖๕.



            

๒๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 ๑. องคการบรหิารสวนตำบลรางจรเข อำเภอเสนา จังหวดัพระนครศรอียธุยา            

ซึง่ไดรบัรางวลัชนะเลศิอนัดับหนึง่ องคกรปกครองทองถิน่ท่ีมกีารบรหิารจดัการทีด่ ีประเภทดเีลศิ 

รางวลัที ่๑ ไดรับเงนิรางวลั ๔ ลานบาท ภายใตโครงการนวตักรรม “ตำบลรมเยน็” ซึง่เปนโครงการ

ที่ริเร่ิมใหมในปงบประมาณ ๒๕๖๑ ซ่ึงไดมีการทำประชาคมหมูบานเพื่อใหทราบถึงปญหา        

และความตองการ โดยประชาชนสวนใหญตองการใหดูแลในเรื่องการแกไขปญหายาเสพติด             

ปญหาการขาดโอกาสทางการศึกษา ปญหาสภาพแวดลอมที่อยูอาศัย และปญหาความยากจน               

ซึ่งผูบริหารเห็นความสำคัญของปญหาดังกลาว จึงนำมาบรรจุไวในแผนพัฒนาทองถิ่น              

และขอบัญญัติ หลังจากการดำเนินการมาระยะหนึ่ง มีประชาชนรองทุกขมาทางเฟสบุกของ       

นายกรัฐมนตรี วา “แมกับนองสาวติดยาเสพติดอยางหนกัถงึเปนบาจะเผาบานตวัเอง ไดแจงไป

หลายหนวยงานแตไมมีใครมาชวยเหลือ” หลังจากนั้นไดสงเจาหนาท่ีลงพ้ืนท่ีตรวจสอบ พบวา

เปนเรื่องจริง โดยครอบครัวผูรองทุกขนั้นมีพอแกชรา ไมมีรายได แมติดยาเสพติด ซึ่งแมมีลูก

ทั้งหมด ๘ คน ลูกคนแรกเปนคนรองทุกข ยังพบวาลูกคนอื่น ๆ ขาดโอกาสทางการศึกษา           

มฐีานะครอบครวัยากจน ซึง่ไมไดมเีพยีงครอบครัวนีค้รอบครวัเดียวในหมูท่ี ๗ ของตำบลรางจระเข

นำไปสูการดำเนนิงานโดยการนำแนวคดิการมสีวนรวมจากทกุหนวยงานทีเ่กีย่วของกบัการดำเนนิ

โครงการตั้งแตตนนำ กลางน้ำ ปลายน้ำ โดยมีกระบวนการปองกันและแกไขปญหายาเสพติด

แบบบูรณาการเชิงรุก ตั้งแตการปองกัน การแกไข และปราบปราม รวมทั้งการสงเสริมดานการ

ศกึษา สงเสรมิอาชพี ปรบัปรงุสภาพแวดลอมทีอ่ยูอาศยั ตลอดจนพฒันาคณุภาพชวีติในทกุ ๆ  ดาน

ซ่ึงหัวใจสำคญัของการดำเนินโครงการคอื การมสีวนรวมของประชาชนและหนวยงาน ทีเ่กีย่วของ

ถาหากตางฝายตางดำเนินการโดยไมบูรณาการรวมกันนั้น ไมอาจจะทำใหการแกไขปญหา  

เกดิประสทิธภิาพและย่ังยืนได และกลยุทธทีข่าดไมไดคอืการดำเนนิการอยางตอเนือ่งและเพือ่ให

เกิดความยั่งยืนแกโครงการ เพราะการแกปญหายาเสพติด ปญหาดานการศึกษา ปญหา       

ดานที่อยูอาศัย ปญหาดานสาธารณสุข และปญหาคุณภาพชีวิต ไมอาจแกไขปญหาในชวง

เพียงระยะสั้น ๆ ไดตองแกไขในระยะยาวและตอเนื่อง  รวมถึง การนำเทคโนโลยีแอพพลิเคชั่น

ตาสัปปะรดตำบลรางจระเข ไลนกลุมหมูบาน และชองทางสื่อสารออนไลนอื่น ๆ นำมาชวย       

อำนวยความสะดวกในการรับแจงเหตุรองเรียน รองทุกขตาง ๆ ใหมีความรวดเร็วมากยิ่งขึ้น 

 ๒. เทศบาลเมืองทุงสง อำเภอทุงสง จงัหวดันครศรธีรรมราช ถอืวาเปนเทศบาล

เมืองที่มีการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีแหงหนึ่งของภาคใต ซึ่งในปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๔ 

เทศบาลเมืองทุงสงไดรับรางวัลที่การันตีการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีจากหลายสถาบัน เชน          

๑) รางวัลเลิศรัฐ โดยคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ประเภทรางวัลการบริหาร
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ราชการแบบมีสวนรวม ระดับดี จากโครงการการพัฒนาเมืองดวยทุนวัฒนธรรม (หลาดชุมทาง

ทุงสง) ๒) รางวัลองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีมีการบริหารจัดการที่ดี ประจำปงบประมาณ 

พ.ศ. ๒๕๖๔ ประเภทดีเลิศ รางวัลที่ ๒ ไดรับเงินรางวัล ๓ ลานบาท (นวัตกรรมทองถิ่น :          

หลาดชมุทางทุงสง) ๓) รางวัลพระปกเกลาสำหรบัองคกรปกครองสวนทองถิน่ทีม่คีวามเปนเลศิ

ประจำป ๒๕๖๔ ดานความโปรงใสและสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน (โครงการหลาดชุม           

ทางทุงสง, โครงการปุยหมักชีวภาพแบบแหงและโครงการสภาชมุชนเขมแข็ง) และ ๔) รางวลั

อาเซียนดานสิ่งแวดลอมยั่งยืน พ.ศ. ๒๕๖๔ (ASEAN ESC Award 2121) ดานน้ำ                       

(Clean Water) ซ่ึงการไดรับรางวัลในแตละรางวัลขางตน พบวา “หลาดชุมทางทุงสง”         

เปนนวัตกรรมทองถิ่นที่สงผลใหเทศบาลเมืองทุงสงไดรับรางวัลจากหลายสถาบัน 

  ผูเขียน จึงใครขอนำเสนอขอมูลพอสังเขปของ “หลาดชุมทางทุงสง” วา เปนการ          

ขับเคลื่อนรวมกันของทุกภาคสวนทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยมีเทศบาล

เมืองทุงสง เปนหนวยงานหลักในการสนับสนุนการดำเนินงานตางๆ ภายใตการบริหารนโยบาย

ของนายกเทศมนตรี โดยมีคณะกรรมการประชาคมวัฒนธรรมเมืองทุงสง เปนกลุมบุคคลที่ทำ

หนาที่หลักในการขับเคลื่อนการดำเนินงาน โดยกลุมนี้เปนกลุมบุคคลที่มาจากหลายภาคสวน 

ที่มีจิตอาสาเขามารวมดวยชวยกันในการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนดวยกระบวนการ

มสีวนรวม ไดจดัใหมกีารปรกึษาหารอืกบัภาคเีครอืขายในระดบัพืน้ท่ีเกีย่วของกบัการดำเนนิงาน

ในอนาคต และท่ีสำคัญคือการรวมกันคิดรวมกันตั้งกติกาบนฐานการมีสวนรวมของผูคา          

ซึ่งสรุปไดวา “หลาดชุมทางทุงสง” ใหความสำคัญกับวัฒนธรรมพื้นถิ่น ไมวาจะเปนวัฒนธรรม

การกิน วัฒนธรรมการแสดง วัฒนธรรมการแตงกาย และที่สำคัญวัฒนธรรมนำไปสูการสราง

อาชีพและรายไดใหกับคนในพื้นที่ไดภายใตการบริหารนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ิน ซึ่งนำ

นโยบายจากรัฐบาลสูการปฏิบัติไดอยางเปนรูปธรรม โดยเริ่มดำเนินการมาตั้งแตวันที่ ๑๔ 

มกราคม ๒๕๖๑ จนถึงปจจุบัน จากการดำเนินโครงการหลาดชุมทางทุงสง สงผลใหเมืองไดมี

การพัฒนาทั้งการพัฒนาเมือง การพัฒนาคุณภาพชีวิต การสรางอาชีพและรายไดดวย

วัฒนธรรมไดจริงบนฐานของการมีสวนรวมของทุกภาคสวนอยางแทจริง นอกจากนี้ การศึกษา

ของ สุดารัตน สุดสมบูรณ และคณะ๒๓ พบวาปจจัยที่สงผลใหการดำเนินงานของหลาดชุมทาง

     ๒๓สุดารัตน สุดสมบูรณ และคณะ, ๒๕๖๔, การนํานโยบายสาธารณะแบบมีสวนรวมสูการสราง                          

อาชีพและรายไดดวยวัฒนธรรม กรณีศึกษา หลาดชุมทางทุงสง จังหวัดนครศรีธรรมราช, การประชุมวิชาการ 

ระดับชาติ มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลสุวรรณภูมิ คร้ังท่ี ๕ ระหวางวันท่ี ๒๙ - ๓๐ เมษายน ๒๕๖๔,

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลสุวรรณภูมิ ศูนยพระนครศรีอยุธยา หันตรา.



            

๒๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ทุงสงประสบความสำเร็จและมีความย่ังยืน เรียกวา Factors for Successful Junction                 

Tungsong Market (SJTM) : 7Cs SJTM ไดแก Clever leader (ผูนำที่มีความเฉลียวฉลาด                    

มีความคิดสรางสรรคและนอกกรอบ), Community economy (เศรษฐกิจชุมชน), Cultural  

(วฒันธรรม), Capital (ทุน (ทางสงัคม)), Cooperation (ความรวมมอื), Customer network (สมาชกิ

ของกลุม)  และ Career (อาชีพ) จนทำใหหลาดชมุทางทุงสงในวนันีส้ามารถสรางอาชพี รายได 

รักษาสืบทอดและถายทอดวฒันธรรมจากรุนสูรุน สามารถสงผลใหเกดิการบรหิารจดัการทองถิน่

ที่ดี เปนตัวอยางใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น ๆ และนำไปสูความยั่งยืนไดอยางแทจริง 

ถือไดวา องคการบริหารสวนตำบลรางจรเขและเทศบาลเมืองทุงสง เปนตัวอยางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่มีการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี ไดเปนอยางดี แตกวาจะมาถึงวันนี้            

ทั้ง ๒ แหง และภาคสวนตาง ๆ ที่เกี่ยวของ ตางรวมคิด รวมทำ จนสามารถรวมรับประโยชน

รวมกันไดอยางแทจริงและยังมีความยั่งยืนบนฐานของการมีสวนรวมของประชาชนนั่นเอง 

ตัวอยางการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีในตางประเทศ 
 ๑. ประเทศสิงคโปร เปนประเทศเล็กที่มีศักยภาพสูงเปนประเทศที่เกือบไมมี

ทรัพยากรธรรมชาติ แตมีทรัพยากรบุคคลที่มีคุณภาพและรูจักจัดการการใชทรัพยากรธรรมชาติ

ของประเทศอื่นๆ โดยเปนตัวกลางจนปจจุบันประเทศสิงคโปรเปนศูนยกลางดานการเงิน        

และดานการคา ประเทศสิงคโปรโดยตัวรูปแบบการบริหารภาครัฐแลว ไมมีสิ่งที่เรียกวา                

“การปกครองทองถิ่น” แตเปนการศึกษาแนวคิดพัฒนาการการกระจายอำนาจและการมี          

สวนรวมประชาชน  พบวา การเปลี่ยนแปลงครั้งสำคัญที่สุดของสิงคโปรเกิดขึ้นในป ค.ศ. ๒๐๐๐  

เมื่อสิงคโปรไดดำเนินแผนการกระจายอำนาจสูทองถิ่น ดวยการเสริมสรางอำนาจใหสภาพัฒนา

ชุมชน (Community Development Council : CDC) โดยแบงพื้นที่การปกครองออกเปน ๕ เขต 

ใหสภาพัฒนาชุมชนดูแลซึ่งภายในแตละเขต สภาพัฒนาชุมชนจะมีนายกเทศมนตรีทำหนาที่  

รับผิดชอบกิจการภายในทองถิ่น แผนการกระจายอำนาจนี้ถือเปนนวัตกรรมใหมดานการเมือง

ของสิงคโปรอันเปนความพยายามของนายโกะจกตงที่จะปรับเปลี่ยนสิงคโปรใหเปนสังคมที่มี

ระบบการควบคุมจากสวนกลางนอยลง นอกเหนือจากสภาพัฒนาชุมชนแลว อีกหนึ่งองคกร         

ที่อยูในขอบขายการกระจายอำนาจของสิงคโปร คือ สภาเมือง (Town Council) อันเปนองคกร

ที่ทำหนาที่ดูแล บริหาร จัดการ ทรัพยสิน ของการเคหะแหงชาติ ซึ่งการเคหะแหงชาติ ถือเปน

หวัใจสำคญัของการพฒันาประเทศสงิคโปรเพราะประชากรสวนใหญของสงิคโปรลวนอาศยัอยูใน

การเคหะแหงชาติสภาเมืองเปนหนวยงานที่ไดรับการโอนอำนาจมาจากคณะกรรมการ

พัฒนาการเคหะแหงชาติ (HDB) อีกทีหนึ่ง และในการบริหารงานยังเปดใหผูอยูอาศัยในเขตของ



การปกครองสวนทองถิ่นที่เขมแข็งสูการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี

Strong Local Government is toward the Good Local Administration
๒๕

การเคหะแหงชาตินั้น ๆ เขามามีสวนรวมดวย อยางไรก็ตาม ท้ังสภาเมืองและสภาพัฒนา

ชุมชนเอง ก็ยังไมสามารถถือเปนองคกรปกครองทองถิ่นไดเพราะโดยอำนาจหนาที่ยังถือวา       

มอียูอยางจำกัด ขณะท่ีโครงสรางองคกรเองกเ็ปดใหรฐับาลเขาไปแทรกแซงและควบคมุไดงาย๒๔  

 ๒. ประเทศญี่ปุน เปนรฐัเดี่ยว มีระบบการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขภายใตรัฐธรรมนูญ แบงการปกครองออกเปน ๔๗ จังหวัด 

และแบงภาคออกเปน ๘ ภูมิภาค มีการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินแบงออกเปน  

๒ ระดับ ไดแก การบริหารราชการสวนกลาง และการบริหารราชการสวนทองถิ่น                   

การปกครองทองถิ่นเปนสองระดับ (two tiers system) คือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับบน 

เรียกวา Prefecture เทียบเทากับจังหวัดของประเทศไทย ซึ่งมีอยู ๔๗ แหง และองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินระดบัลาง คอื เทศบาล จำนวน ๑,๗๒๔ แหง  และยงัสามารถแบงออกเปน  ๒ รปูแบบ

คือ รูปแบบทั่วไปและรูปแบบพิเศษ๒๕ ซึ่งการปกครองทองถิ่นในประเทศญี่ปุนตางไดรับ                 

การยอมรับวามีการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี ผูเขียนขอยกตัวอยางการบริหารกิจการที่ดี         

ของเทศบาลนครโครยิามา โดยมปีระเดน็นาสนใจคอื นครโครยิามา เปนนครหลกัขนาดใหญ 

เปนศูนยกลางดานพาณิชยกรรมของจังหวัด เปนเทศบาลท่ีมีช่ือเสียงจากนวัตกรรมการบริหาร

งานทองถิ่นคือ ศูนยบริการเบ็ดเสร็จ (One Stop Service)  ซึ่งนับเปนเทศบาลแรก ๆ ของญี่ปุน

ที่ริเริ่มมีแนวคิดการรวบบริการประชาชนไว ณ จุดเดียว ซึ่งเปนศูนยที่มีความหลากหลาย        

รูปแบบ เชน ศูนยบริการเด็กแบบเบ็ดเสร็จ เปนการรวมกิจกรรมที่เกี่ยวของกับเด็ก ตั้งแตการ         

ใหคำปรึกษาแกมารดาที่ตั้งครรภ การดูแลเด็กที่มีปญหา การดูแลสุขภาพเด็ก การรับเลี้ยงเด็ก

ชั่วคราวกรณีผูปกครองตองไปทำธุระสั้น ๆ ในวันนั้น  และยังมีหองสองวัยสานสัมพันธ อันเปน

หองที่ผูสูงอายุไดพบปะเด็กเล็กเพื่อใหการดูแลพูดคุยกับเด็ก ทำใหผูสูงวัยรูสึกถึงประโยชน         

ทีต่นเองมตีอสงัคมไมใชภาระของสงัคม เปนการใหคุณคาแกผูสงูอายุ๒๖ ยงัมกีารรวมกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใกลเคียงอีก ๔ แหง จัดตั้งสหการดับเพลิง เพื่อใหบริการดานการดับเพลิง

แกพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มารวมกันเปนสหการ ซึ่งเทศบาลนครโคริยามา             

     ๒๔ศุภกิจ แดงขาว และเอกวีร มีสุข, ๒๕๕๖, ระบบการปกครองทองถิ่นประเทศสมาชิกประชาคม

อาเซียน : สาธารณรัฐสิงคโปร, (กรุงเทพฯ: วิทยาลัยพัฒนาการปกครองทองถิ่น สถาบันพระปกเกลา).
๒๕สุดารัตน  สุดสมบูรณ, ๒๕๖๔, เรื่องเดียวกัน.
๒๖ปทาน สุวรรณมงคล, ๒๕๕๔, เรื่องเดียวกัน.



            

๒๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

เปนผูออกงบประมาณรอยละ ๖๐ โดยมีเจาหนาที่ระดับสูงของเทศบาลมาเปนผูกำกับการ

สหการดับเพลิง และมีพนักงานดับเพลิงเดิมของแตละเทศบาลเขามาเปนพนักงานดับเพลิงของ

สหการแหงหนี้ 

 จากตัวอยางองคกรปกครองสวนทองถิ่นท้ังในประเทศและตางประเทศที่มีการ

บริหารจัดการทองถิ่นที่ดี จนไดรับการยอมรับและมีรางวัลเปนเครื่องหมายการันตีนั้น ผูเขียน

มองวา จุดรวมขององคกรปกครองสวนทองถิน่ท่ีสามารถบรหิารจัดการทองถิน่ไดเปนอยางดีนัน้  

“การมีสวนรวมของประชาชน” เปนปจจัยหลักในการขับเคลื่อนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ไปสูการบรรลุเปาหมาย คือ การพัฒนาคุณภาพชีวิตในทุกมิติทั้งทางสังคมและเศรษฐกิจ                  

แตในขณะเดียวกันยังพบวาหลายองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมสามารถดำเนินงาน                      

จนเกิดเปนการบริหารจัดการทองถิ่นท่ีดีได เนื่องจากมีปญหาและอุปสรรคในการบริหาร

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งผูเขียนจะไดกลาวในหัวขอตอไป  

ปญหาและอุปสรรคของการปกครองทองถิ่นไทย 
 ปญหาและอปุสรรคของการปกครองทองถ่ินนัน้ ผูเขยีนไดวเิคราะห และสังเคราะห 

รวมท้ังนักวิชาการไดวิเคราะหไวมากมายเชนกัน๒๗ และกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น๒๘  

ซึ่งพอสรุปไดแบงเปนกลุม ๆ ไดดังนี้ 

 ๑. ปญหาทางดานการบริหารงาน เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ   

รูปแบบจะมีภาระหนาท่ีตามท่ีกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการขององคกรปกครอง        

สวนทองถิ่นนั้นๆ กำหนดไวเปนการเฉพาะ ทำใหประสบปญหาดานการบริหารงานตางๆ ทำให

การบริหารงานไมคลองตัวเทาที่ควร โดยเฉพาะการกำกับของรัฐบาลสวนกลางและสวนภูมิภาค 

การดำเนินงานจะตองอยูภายในกรอบและขอบเขตที่กฎหมายกำหนด ซึ่งอาจมีผลใหการจัดทำ

บริการสาธารณะไมสามารถตอบสนองความตองการที่แทจริงของราษฎรได

     ๒๗ปณณธร เธียรชัยพฤกษ, ๒๕๖๑, “ทิศทางองคกรปกครองสวนทองถ่ินไทยในอนาคต,” วารสาร                                                                                                                                    

มจร พุทธปญญา, ๓(๒): ๑๘๓-๑๙๖; ธเนศวร เจริญเมือง, ๒๕๕๑, การปกครองทองถิ่นกับการบริหารจัดการ

ทองถ่ิน (ภาคแรก), (กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพคบไฟ). รสคนธ รัตนเสริมพงศ, ๒๕๔๗, เอกสารการสอน                             

ชุดวิชาการบริหารทองถ่ิน: แนวคิดและหลักการบริหารทองถ่ิน, (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช).

     ๒๘กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน, ๒๕๕๔, บทสรุปสําหรับผูบริหาร ขอเสนอเชิงนโยบาย        

ดานการกระจายอํานาจ สืบคนเมื่อวันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๖๔ จาก http://www.lrct.go.th/th/ 
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 ๒. ปญหาทางดานการบริหารการเงินการคลัง การดำเนินภารกิจตางๆ กฎหมาย

ตาง ๆ ไดกำหนดใหเปนหนาท่ีและความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น                 

การดำเนินงานทุกประเภทจำเปนตองมีรายไดเพ่ือเปนคาใชจายในการดำเนินงานจัดทำบริการ

สาธารณะ ซึ่งมีปริมาณไมมากนัก ดังนั้น รัฐบาลจึงไดจัดสรรเงินอุดหนุนจากเงินงบประมาณ

รายจายประจำปใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

 ๓. ปญหาทางดานการบรหิารทรพัยากรมนุษย การบรหิารงานบคุคลบางประการ

ที่ยังไมไดแกไขใหเปนไปตามหลักการตามระบบคุณธรรมมีการแทรกแซงจากฝายการเมือง            

ที่มักจะนำเอาระบบอุปถัมภมาใชทำใหขวัญและกำลังใจของบุคลากรในองคกรปกครอง              

สวนทองถิ่นตกต่ำ ไมตั้งใจที่จะอุทิศตนใหกับการทำงานไดเต็มที่

 ๔. ปญหาทางดานการมีสวนรวมของประชาชน ตามหลักการปกครองตนเองของ

ประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชนในทองถิ่นนั้นๆ แตในทางปฏิบัติจะพบวา การมี

สวนรวมในการปกครองทองถิน่ของประชาชนมคีอนขางนอย คงมเีพยีงแตการไปใชสทิธิเ์ลอืกตัง้

สภาองคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น

 ๕. การทับซอนของอำนาจ การที่มีรูปแบบการปกครองสวนภูมิภาค มีสวนในการ

บริหารงาน และแมแตทองถิ่นเองยังมีการทับซอนกันอยู เชน องคการบริหารสวนจังหวัด            

ทับซอนพื้นที่กับองคการบริหารสวนตำบล ซึ่งความทับซอนดังกลาวกอใหเกิดความสับสน              

ในหมูประชาชนและยังขาดเอกภาพในการแกไขปญหาในทองถิ่น อีกดวย

 ๖. ความลาชาในการกระจายอำนาจ โดยเฉพาะดานการศกึษาและดานสาธารณะสขุ

เนื่องจากหนวยงานราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค ยังดำเนินการดานนี้อยูสวนหนึ่ง          

เกิดจากขาราชการเกิดการตอตานที่จะยายไปสังกัดองคกรปกครองสวนทองถิ่น

จะเหน็ไดวา การปกครองทองถิน่ไทย มปีญหาและอปุสรรคในหลายประเดน็ใหญ ๆ

ซึ่งปญหาและอุปสรรคเหลานี้อาจจะสงผลทำใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยขาดความ

เขมแข็ง มีการพัฒนาท่ีไมย่ังยืน ประชาชนไมไดเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเอง               

ดังเจตนารมณของการปกครองทองถิ่น ซึ่งหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดตองการใหเกิด

ความสำเร็จในการบริหารจัดการทองถิ่นใหมีคุณภาพ เกิดประสิทธิภาพสามารถสราง                  

และพฒันาคณุภาพชีวติใหแกประชาชนในพืน้ท่ีไดจรงินัน้ จำเปนตองอาศยัปจจัยท่ีสำคญัตาง ๆ    

มาเปนตัวหนุนเสริมในการบริหารจัดการทองถิ่น ซึ่งผูเขียนจะไดกลาวในหัวขอตอไป 

  



            

๒๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ปจจัยแหงความสําเร็จในการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถิ่น
 จากการศึกษาเอกสารวิชาการ งานวิจัย และจากประสบการณตรงของผูเขียน 

สามารถวิเคราะหและสรุปไดวาความสำเร็จของการบริหารองคการปกครองสวนทองถิ่นนั้น          

จะตองมีปจจัยหนุนเสริมที่สำคัญ ดังนี้ 

  ๑. มีการกำหนดวิสัยทัศน พันธกิจและยุทธศาสตรในการพัฒนาทองถิ่น ตองมีการ

ทำการวิเคราะหหาจุดออนจุดแข็ง (SWOT Analysis) ขององคกร โดยการระดมความคิดเห็น

จากบุคลากรในองคกร เพื่อใหบุคลากรในองคกรมีทิศทางในการปฏิบัติงานที่มุงสูเปาหมาย

เดียวกัน 

   ๒. การสรางความรู ความเขาใจและถายทอดประสบการณใหแกบุคลากร                  

ในองคกร ผูบริหารขององคกรท้ังฝายการเมืองและขาราชการประจำจะตองเปนผูที่มีความรู

ความสามารถ มีแนวความคิดในเรื่องการกระจายอำนาจการปกครองทองถิ่นที่เปนอิสระมุงสู

การรับใชประชาชนมาถายทอดความรูและมุมมองใหแกบุคลากรในองคกร เพื่อใหทุกคน                

มีความรูและมุมมองในการดำเนินงานเปดกวางและไปในทิศทางเดียวกัน 

 ๓. การสงเสริมใหเกิดการทำงานรวมกัน มีการทำการงานอยางบูรณาการ สงเสริม

การทำงานเปนทีม มีการใชทรัพยากรรวมกัน เพื่อกอใหเกิดประสิทธิภาพในการทำงานสูงสุด  

และตองมีการทำงานรวมกันระหวางนักการเมือง ขาราชการ และประชาชน และทำงานเปนทีม

จากหนวยงานภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อเพิ่มศักยภาพการทำงาน

     ๔. ลักษณะผูบริหารมีภาวะความเปนผูนำสูง มีความรูความสามารถ กลาคิด           

กลาเปลี่ยนแปลง กลารับผิดชอบในการตัดสินใจในการดำเนินงาน มีความมุงมั่นในการทำงาน 

กระตือรือรน ใฝเรียนรู คิดเร็ว ทำเร็ว และมีความคิดริเริ่มในโครงการใหมๆ หรือนวัตกรรมเสมอ  

รวมทั้งผูบริหารยังตองมีทัศนคติที่เปดกวาง รับรู รับฟงสิ่งใหมอยูตลอดเวลา ยอมรับฟง           

ความคิดเห็นของผูอื่น มีความเสียสละ และอุทิศตนในการทำงานเพื่อการพัฒนาทองถิ่น 

     ๕. บุคลากรในองคกรมีความรูความสามารถและมีความรับผิดชอบ โดยพัฒนา         

การทำงานใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น นอกจากนั้นบุคลากรในระดับปฏิบัติงานตองมีความรอบรู 

มีความกระตือรือรนในการทำงาน มีความรับผิดชอบสูง และอุทิศตน ทุมเทการทำงานเพื่อให

บรรลุเปาหมายขององคกร รวมทั้งบุคลากรยังตองมีความคลองตัวในการยอมรับกับ                     

การเปลี่ยนแปลง มีการเรียนรูและถายทอดประสบการณรวมกัน 

     ๖. การบริหารงานที่มีความคลองตัวสงเสริมใหองคกรมีการบริหารงานที่มีความ

คลองตัว ลดขั้นตอนในการทำงานใหสั้นลง ทั้งนี้ผูบริหารจะเปนผูกำหนดนโยบายหรือทิศทาง
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การทำงาน ในขณะทีผู่ปฏิบตังิานจะตองนำแผนและนโยบายลงสูการปฏิบตั ิ เพือ่ใหบรรลเุปาหมาย

ขององคกร หากผูปฏิบัติงานมีปญหาอุปสรรคในการทำงานจะรวมกันแกไขปญหาระหวาง         

ผูบรหิารและผูปฏบัิตงิาน โดยมีการประชุมรวมกันระหวางผูบรหิารและผูปฏบิตังิานเปนประจำ

     ๗. การรับฟงความคิดเห็นจากภายนอกในการพัฒนาการทำงานขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะตองเปดรับฟงความคิดเห็นจากภายนอก ไดแก ผูที่มีความรู                 

ความชำนาญเฉพาะดาน การเปดรบัฟงความคดิเหน็จากภาคประชาชน การทำงานรวมกนัระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและบุคคลภายนอก ในการดำเนินโครงการ รวมทั้งการศึกษาดูงาน

หรือโครงการที่ดีและประสบความสำเร็จ เพื่อนำมาประยุกตใชกับองคกรของตน

สรุป 
 “การปกครองสวนทองถิ่น” เปนการกระจายอำนาจเพ่ือใหเกิดการปกครองตนเอง 

ซึ่งเปนสัญลักษณที่สำคัญของการปกครองในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย แตการ

ปกครองทองถิ่นในแตละประเทศยอมมีความเหมือนและความแตกตางกันออกไปตามบริบท

ของประเทศ อยางกรณีประเทศไทย การปกครองทองถิ่นไทย แบงออกเปน ๒ รูปแบบ คือ          

รูปแบบทั่วไป และรูปแบบพิเศษ ซึ่งในแตละรูปแบบก็มีบทบัญญัติแหงกฏหมายควบคุม กำกับ

ใหมีบทบาทอำนาจหนาที่ที่แตกตางกันกันไป แตเปาหมายเดียวกันคือ “การพัฒนาคุณภาพชีวิต

ของประชาชนในพ้ืนทีใ่นทกุมติิ” นอกจากน้ัน ยงัมบีทบญัญตั ินโยบาย แนวคดิอืน่ ๆ ทีห่นนุเสรมิ

ผลักดันใหองคกรปกครองทองถิ่นสามารถบริหารจัดการทองถิ่นไดดี จนสามารถทำใหเกิด          

การบริหารทองถิ่นที่เขมแข็งได ดังตัวอยางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยและญี่ปุน     

แตในขณะเดียวกัน การบริหารจัดการทองถิ่นบางพ้ืนท่ีอาจจะประสบความสำเร็จในการทำให

ทองถ่ินเกิดความเขมแข็ง และบางพื้นท่ีอาจจะไมประสบความสำเร็จตามเปาหมายที่ตั้งไว  

ดวยการบรหิารจดัการทองถิน่ยอมมปีญหาและอุปสรรคไดเฉกเชนเดียวกบัการบรหิารองคการอ่ืน 

แตการปฏิบัติตามอำนาจหนาท่ีท่ีกฎหมายกำหนด มีผูบริหารที่มีวิสัยทัศน คิดนอกกรอบ          

มองรอบดาน  ผูปฏิบัติงานทุกระดับใชความรูความสามารถอยางเต็มที่ ผนวกกับประชาชนและ

ทุกภาคสวนในพื้นที่มีสวนรวมในการพัฒนาทองถิ่น ยอมนำไปสูการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี

และมีประสิทธิภาพสงผลตอคุณภาพชีวิตของประชาชนไดอยางแนนอน 
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แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๓๓

*นักวิชาการอิสระ อาจารยพิเศษมหาวิทยาลัยมหิดล มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยหัวเฉียวเฉลิมพระเกียรติ และผูทรงคุณวุฒิทางการวิจัย สํานักงานการวิจัยแหงชาติ

และสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ดานสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร อาทิ รัฐประศาสนศาสตร รัฐศาสตร 

เศรษฐศาสตรการเมือง นิติศาสตร แรงงานสัมพันธ สวัสดิการสังคม สหกรณ ศาสนา การพัฒนาระหวางประเทศ 

ฯลฯ และอดีตผูอํานวยการสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย (พ.ศ. ๒๕๕๒)

โชคชัย สุทธาเวศ*

แนวทางสําหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:
ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
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“ขาพเจารูวาสังคมอาจจัดตั้งขึ้นเพื่อใหปลอดจาก

อาชญากรรม ปราศจากความยากจน

ดวยการที่สุขภาพไดรับการปรับปรุงใหดีขึ้นมาก 

มีความทุกขยากเพียงเล็กนอย และสติปญญา 

และความสุขเพิ่มขึ้นเปนรอยเทา; และไมมีสิ่งกีดขวางใดๆ 

ในขณะนี้ - เวนแตความโงเขลา – ที่จะกีดกันไมให

สภาพสังคมดังกลาวกลายเปนสิ่งสากล”

โรเบิรต โอเวน, พ.ศ. ๒๓๕๙, 

สารถึงคนงานโรงงานผลิตฝายในเมืองนิวลานารค 

สก็อตแลนด
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๓๕

บทนํา
 ณ พ.ศ ๒๕๖๔ ถือวาเปนปที่ครบรอบ ๒๕๐ ป ชาตกาลของโรเบิรต โอเวน             

(Robert Owen) บดิาของขบวนการสหกรณสากล (ชาวองักฤษ เกดิวนัที่ ๑๔ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๓๑๔

ณ เมอืง Newtown, Wales และเสยีชีวติเม่ือวนัที ่๑๗ พฤศจกิายน พ.ศ. ๒๔๐๑ ใกลกบัสถานทีเ่กดิ

ในเมือง Newtow) บทความชิ้นนี้ ขาพเจาจึงใครขอถือโอกาสนำเสนอสาระอันเกี่ยวเนื่องกับ

สหกรณเพื่อรำลึกและเปนเกียรติแกผูมีคุณูปการอยางใหญหลวงตอสหกรณท่ัวโลกทานนี้ และ

เห็นวาเรื่อง “แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ” มีความสำคัญยิ่งตออนาคตของ

ขบวนการสหกรณไทยซ่ึงครบรอบ ๑๐๕ ป (กำเนดิสหกรณวดัจนัทรไมจำกดัสนิใช พ.ศ. ๒๔๕๙) 

 เนื้อหาหลักของของบทความชิ้นนี้ที่ขาพเจาเห็นวาจะเปนประโยชนตอรัฐสภา 

ขบวนการสหกรณไทย และวงการนักกฎหมายสหกรณ ในโอกาสดังกลาวนี้ ก็ใครขอนำมาจาก

หนังสือชื่อ “Guidelines for Cooperative Legislation” เขียนโดยเพื่อนอาวุโสของขาพเจาเอง คือ 

ศาสตราจารย ดร. ฮาเกน คริสเตียน คนุทห เฮนรี่ (Prof. Dr. Hagen Christian Knuth Henrÿ)๑         

   ๑จบปริญญาเอกสาขากฎหมายเปรียบเทียบ เปนศาสตราจารยผูเกษียณอายุเมื่อ พ.ศ. ๒๕๖๓ 

จากมหาวิทยาลัยเฮลซิงกิ ประเทศฟนแลนด และเคยเปนนักวิชาการอาคันตุกะที่สถาบันรูลาเรีย (Ruralia 

Institue) ของมหาวิทยาลัยแหงนี้, พ.ศ. ๒๕๕๐ - พ.ศ. ๒๕๕๔ ดํารงตําแหนงหัวหนาสาขาสหกรณ สํานักงาน

แรงงานระหวางประเทศ (International Labour Offi  ce) และเคยเปนที่ปรึกษากฎหมายของกระทรวงเศรษฐกิจ

แหงสหพันธรัฐเยอรมัน, นับตั้งแต พ.ศ. ๒๕๓๗ เปนผูใหคําปรึกษาเกี่ยวกับกฎหมายสหกรณในหลายประเทศ 

และตั้งแต พ.ศ. ๒๕๕๖ เปนตนมา เปนประธานคณะกรรมการกฎหมายสหกรณขององคการสัมพันธภาพ

สหกรณสากล (International Cooperative Alliance: ICA)  

ภาพ: ผู เขียนหนังสือเลมนี้และผู เขียน
บทความชิ้นนี้ ณ กรุงเฮลซิงกิ ประเทศ
ฟนแลนด, ๖ กันยายน ๒๕๕๘

ตี พิมพ โดยองคการแรงงานระหวางประเทศ                          

(International Labour Organization) เมื่อป             

ค.ศ. ๒๐๑๒ (พ.ศ. ๒๕๕๕) อันเปนฉบับตีพิมพ

ครั้งที่สาม กอนหนานั้นคือ ฉบับตีพิมพในป

ค.ศ. ๑๙๙๘ (พ.ศ. ๒๕๔๑) และป ค.ศ. ๒๐๐๕ 

(พ.ศ. ๒๕๔๘) 

 ขอเขียนชิ้นนี้จะเรียกวาเปนการ

แนะนำหนังสือเลมดังกลาวนี้ก็คงจะไมผิด



            

๓๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

โครงสรางของหนังสือ
 หนังสือเลมนี้ประกอบขึ้นดวย ๗ สวน คือ 

 ๑. Introduction (บทนำ)

 ๒. Part 1: Why cooperatives? The rationale for cooperative law 

   (สวนที่ ๑: ทำไมสหกรณ? เหตุผลสำหรับกฎหมายสหกรณ)

 ๓. Part 2: What are cooperatives? Why legislate on cooperatives? 

   What kind of cooperative law? (สวนที่ ๒: สหกรณอะไรคือ? ทำไมจึงตรา

   กฎหมายสหกรณ? อะไรคือประเภทของกฎหมายสหกรณ?)

 ๔. Part 3: An A B C of a cooperative law (สวนที ่๓: ก ข ค ของกฎหมายสหกรณ)

 ๕. Part 4: Cooperative lawmaking (สวนที่ ๔: การบัญญัติกฎหมายสหกรณ)

 ๖. Conclusion (บทสรุป) 

 ๗. Annex (ภาคผนวก)

สาระสําคัญโดยสรุปของแตละสวนของหนังสือ
 ๑. บทนำ
 เนื้อหาสวนใหญของบทนำเนนถึงความสำคัญของสหกรณ และแสดงถึงสาระ                

โดยสรปุของสวนตางๆ ในเลมใน ๔ สวนท่ีเหลอื ยกเวนสวนที ่๕ คือบทสรปุตอนจบ แตกก็ลาวถงึ

สวนทีเ่จ็ดดวย คอื ภาคผนวก ๑ - ๓ แสดงถงึตำราหรือเอกสารทีแ่นวทางบัญญตักิฎหมายสหกรณ

ใชอางถึง 

 ในบทนำนี้ ผูเขียนเริ่มจากการใหคำขวัญ (Motto) ที่วา “สถานประกอบการสหกรณ

สรางโลกทีด่กีวา แตสหกรณกไ็มสามารถ – และมใิชตอง – กอบกูโลก”๒  สำหรบัเตอืนสตคินทัง้โลก 

ในโอกาสที่สหประชาชาติประกาศใหป ค.ศ. ๒๐๑๒ (พ.ศ. ๒๕๕๕) เปนปแหงสหกรณ โดยชี้          

๒มาจากคําขวัญ (Motto) ท่ีวา “Cooperative enterprises build a better world, but cooperatives 

cannot – and must not - save the world.” หากแปลอยางเอาความหมายเต็มๆ ก็ควรจะเปน “สถานประกอบ

การสหกรณสรางโลกที่ดีกวา แตสหกรณก็ไมสามารถ – และมิใชตองจัดตั้งขึ้นเพื่อใหไปทําหนาที่ใหสําเร็จผล   

ในการ – กอบกูโลก”
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ใหเห็นวา สหกรณเปนสถานประกอบการหรือวิสาหกิจเอกชนพิเศษชนิดหนึ่งแตก็มิใชวา         

สหกรณที่ไดรับการยอมรับกันอยางกวางขวางในโลกนั้นจะเปนยาครอบจักรวาลสำหรับรักษา

ความชั่วรายท้ังปวงของโลกใบนี้ซ่ึงก็คือ แมสหกรณจะมีคุณคาแตใครตอใครก็อยาคิดหวังวา               

ตอไปนี้จะมอบภาระการกอบกูโลกจากความเลวรายทั้งปวงมาที่สหกรณเทานั้น!

 สหกรณมคีวามเปนทวลิกัษณอยูในตวัคอื สหกรณเปนสมาคมของผูทีจ่ะดำเนนิการ

ใหบรรลุวัตถุประสงคของตนและดวยการอาศัยสถานประกอบการของตนเองดวยอัตลักษณ                     

เชนนีข้องสหกรณจงึไดมีคำประกาศขององคการสมัพันธภาพสหกรณสากล (ICA) แนวปฏิบัติของ

สหประชาชาติในป ๒๐๐๑ อันมุงเปาไปที่การสรางสรรคสภาพแวดลอมที่เอ้ือตอการพัฒนา

สหกรณ (เรียกวาแนวปฏิบัติแหงสหประชาชาติ) และขอแนะนำขององคการแรงงานระหวาง

ประเทศ (ILO) ฉบับท่ี ๑๙๓ ค.ศ. ๒๐๐๒ วาดวยการสงเสริมสหกรณ (International Labour                  

Organization’s Recommendation No. 193) เกิดขึ้นมาสนับสนุนความกาวหนาของสหกรณใน

อนาคต อันเปนการสงสัญญาณวารัฐสมาชิกของสหประชาชาติพรอมดวยสมาชิกสหกรณ           

๑,๐๐๐ ลานคน ในทุกขนาด ชนิด ประเภท และทุกภาคสวนของเศรษฐกิจในเกือบทุกประเทศ

เหน็ชอบดวยกบัความสำคญัของการประกอบการสหกรณเพือ่การพฒันาทางเศรษฐกจิและสงัคม 

พัฒนาการดังกลาวนี้ถือเปนสิ่งที่ทะลุทะลวงไปขางหนา 

 แมวาในหลายทศวรรษท่ีผานมา รัฐบาลหลายประเทศ องคการระดับภูมิภาคและ

ระหวางประเทศ องคการภาครัฐ และองคการพฒันาเอกชนไมแสวงกำไร จะลงัเลใจทีจ่ะรบัรองวา

สหกรณเปนรูปแบบธุรกิจหนึ่งที่ทำงานอยางไดผลคุมคาตอการไดรับการสงเสริมอยางเทาเทียมกัน                

กับสถานประกอบการที่คาดหวังวามีประสิทธิภาพมากที่สุดในแบบของบริษัทที่เนนการถือหุน 

(เปนใหญ) (stock companies) ก็ตาม แตการควบคุมโดยสมาชิกของสหกรณก็ถือเปนวิธีการ                    

เพื่อบรรลุเปาหมาย แมวาเหลาบริษัทถือหุนเปนใหญจะเห็นตางออกไปและรัฐบาลเอง                               

ก็ไมสามารถหรือไมเต็มใจท่ีจะผลักดันใหสหกรณบรรลุผลเต็มที่ ดังที่สรุปกันทั่วไปวา “สหกรณ         

ก็เปนเด็กแหงความจำเปน” (cooperatives are children of necessity) เทานั้น! 

 ฝายโยบายและฝายนิติบัญญัติจึงยังอยูในกรอบของขอถกเถียงที่วา การกอตั้ง

สหกรณยังคงเปนเพียง “ทางเลือก” ท่ีมีอยูของผูดอยโอกาส จึงยังทำใหนโยบายสหกรณ                                

มีความเปนอุดมการณนอยลงไป ฉะนั้นเครื่องมือสามประการหลักในทางสากลที่เกี่ยวของกับ

สหกรณที่ระบุไวแลวขางตนนั้น จึงยืนยันอีกครั้งถึงความสำคัญและจำเปนของกฎหมาย                     

สหกรณ 



            

๓๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 แนวทางการบัญญัติกฎหมายสหกรณฉบับตีพิมพครั้งที่ ๓ นี้ มีศูนยกลางของ                      

การนำเสนออยูตรงที่ ขอแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ ๑๙๓ ในฐานะที่

รูปแบบมาตรฐานขององคการแรงงานระหวางประเทศนี้เปนแกนแกนของกฎหมายสหกรณ

มหาชนระหวางประเทศ (public international cooperative law) การรับเอาขอแนะนำของ                  

องคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ ๑๙๓ มาปฏิบัติ ถือเปนสวนหนึ่งของประวัติศาสตร         

อันยาวนานของการมีสวนรวมในการบัญญัติกฎหมายสหกรณขององคการแรงงานระหวาง

ประเทศ การกลาวทวนสั้นๆ ของประวัติศาสตรที่จะกลาวถึง คงพอจะชวยใหเขาใจเหตุผล          

ของแนวปฏิบัติเลมนี้

 ในสวนบทนำยังไดแนะนำถึงภารกิจขององคการแรงงานระหวางประเทศในการ        

จัดตั้งและจัดวางระบบงานสงเสริมสหกรณในทางสากลและในประเทศตางๆ เชน กลาวถึงวา

เกือบจะตัง้แตคราวเริม่ตนของการดำเนนิงานในป ค.ศ. ๑๙๒๐ สำนกังานแรงงานระหวางประเทศ

(International Labour Office) ไดชวยเหลือประเทศสมาชิกขององคการแรงงานระหวางประเทศ

ในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณของตนในชวงเริ่มตนนั้น สำนักงานแรงงานระหวางประเทศ           

ไดรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับกฎหมายสหกรณตางๆ และไดทำหนาท่ีเปนสำนักงานท่ีสราง           

ความกระจางในเรื่องสหกรณโดยความรวมมือทางวิชาการครั้งแรกตามภารกิจ มุงเนนเกี่ยวกับ

กฎหมายสหกรณที่เกิดขึ้นในป ค.ศ. ๑๙๕๐ (พ.ศ. ๒๔๙๓) ไปที่ประเทศตุรกี ในระหวาง                      

ป ค.ศ. ๑๙๕๒ (พ.ศ. ๒๔๙๕) และปค.ศ. ๑๙๖๘ (พ.ศ. ๒๕๑๑) สำนักงานไดดำเนินการตามภารกิจรวม

๒๐๐ ภารกิจ ใน ๖๕ ประเทศ ผานโครงการความรวมมือทางวิชาการขนาดใหญของโครงการ

พัฒนาแหงสหประชาชาติ (United Nations Development Programme: UNDP) ในชวงเวลานั้น  

มีผูเชี่ยวชาญดานการใหคำแนะนำแกประเทศซีกโลกใตประมาณ ๑๐๐ คน บอยครั้งที่คำแนะนำ

เหลานั้นรวมเอากฎหมายสหกรณไปอยูดวย การรับรองขององคการแรงงานระหวางประเทศ

ในป ค.ศ. ๑๙๖๖ ตอขอแนะนำฉบับที่ ๑๒๗ วาดวยบทบาทของสหกรณในการพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมของประเทศกำลงัพฒันา (ILO R 127) นัน้ โดยมบีทเฉพาะ (บททีส่าม) เกีย่วกบักฎหมาย

สหกรณอยูดวยนัน้ ไดถกูนำไปใชพจิารณาใหการชวยเหลอืทางดานวชิาการทีเ่กีย่วของ แมวาจะ

จำกัดอยูที่ “ประเทศกำลังพัฒนา” ที่เปนรัฐสมาชิกขององคการแรงงานระหวางประเทศก็ตาม
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 ขณะท่ีในป ค.ศ. ๑๙๙๓ (พ.ศ. ๒๕๓๖) สำนกังานไดจดัระบบการชวยเหลอืเกีย่วกบั

การบัญญัติกฎหมายสหกรณ อาทิ ภายใตโครงการ ILO – DANIDA (องคการแรงงานระหวาง

ประเทศ - สำนักงานการพัฒนาระหวางประเทศแหงประเทศเดนมารก) วาดวยการพัฒนา               

สหกรณในพื้นที่ชนบท สำนักงานแรงงานไดริเริ่มใหปนั้นเปนปพิเศษที่เรียกวา COOPREFORM 

(การปฏิรูปโครงสรางผานนโยบายและกฎหมายการพัฒนาสหกรณใหดีขึ้น) กิจกรรม                       

ตามโครงการนีไ้ดสนบัสนนุ “ประเทศกำลงัพฒันา” ทีเ่ปนสมาชกิองคการแรงงานระหวางประเทศ

ในการทบทวนนโยบายและการบญัญตักิฎหมายสหกรณ ในฐานะสวนหนึง่ของกิจกรรมดงักลาว

องคการแรงงานระหวางประเทศในป ค.ศ. ๑๙๙๖ (พ.ศ. ๒๕๓๙) ไดกำหนดใหมีการออกเอกสาร

วาดวยการบัญญัติกฎหมายสหกรณที่ศาสตราจารย ฮาเกน เอ็นรี่ ผูเขียนหนังสือแนวทาง            

การบญัญัตกิฎหมายสหกรณเลมนี ้ เปนผูรบัผดิชอบ โดยกำหนดชือ่เอกสารนัน้วา “กรอบสำหรบั

การบัญญัติกฎหมายสหกรณ” ทั้งนี้ เอกสารแตเดิมผลิตเปนภาษาฝรั่งเศส แตตอมาไดคอยๆ 

ทยอยผลิตเปนภาษาอื่น คือ อาหรับ จีน อังกฤษ โปรตุเกส รัสเซีย สเปน และตุรกี

 ตามดวยขอเสนอขององคการสัมพันธภาพสหกรณสากล (ICA) และโดยเฉพาะ 

อยางยิ่งโดยกลุมของผูเชี่ยวชาญนิติบัญญัติแหงยุโรปของ ICA ในนามคณะกรรมการ                               

เพือ่การสงเสรมิและความกาวหนาของสหกรณ (COPAC) กน็ำไปสูการตกลงขององคการแรงงาน  

ระหวางประเทศท่ีใหมีการทบทวนเอกสารฉบับนี้ ตอมาในสวนของการเตรียมการประชุมใหญ

ของ ICA ประจำป ค.ศ. ๒๐๐๑ (พ.ศ. ๒๕๔๔) ICA ไดตีพิมพแนวทางในการบัญญัติกฎหมาย

สหกรณฉบับแกไขดังกลาว และท่ีประชุมใหญ ICA ประจำป ค.ศ. ๒๐๐๑ (พ.ศ. ๒๕๔๔)                             

ก็ไดเห็นชอบดวยกับแนวทางดังกลาวเหลานั้น

 ดังนั้น เอกสารชุดเดิมจึงหยุดอยูที่การกลาวถึงเฉพาะในหรือโดยประเทศซีกโลกใต 

การเปนเชนนี้ก็นับวาเปนขั้นตอนที่สำคัญตอการเอาชนะความคอนขางโชครายของการ          

แบงโลกดวยวา ขบวนการสหกรณนัน้เปนหนึง่เดยีวและหลกัการสหกรณก็เปนหนึง่เดยีว๓ ดงันัน้

สาระพืน้ฐานในทางกฎหมายสหกรณกค็วรจะเปนหนึง่เดียว การมมีตริบัรองขององคการแรงงาน

ระหวางประเทศตอขอแนะนำฉบับท่ี ๑๙๓ (R 193) โดยที่ประชุมใหญองคการแรงงาน                    

๓เวนแตจะระบุเปนอยางอ่ืน คําวา “หลักการสหกรณ/ที่มีหลายขอ” หมายถึงหลักการท่ีเปน             

ที่ลงหลักปกฐานอยูในคําประกาศของ ICA และไดบูรณาการเขาไปในขอแนะนําของ ILO ฉบับที่ ๑๙๓



            

๔๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ระหวางประเทศ (ILC) ในป ค.ศ. ๒๐๐๒ (พ.ศ. ๒๕๔๕) ไดพสิจูนถงึกาวยางอนัถกูตองนี ้ซึง่อนัทีจ่รงิ       

ที่ประชุมใหญองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILC) ก็เนนความสามัคคีในประเด็นนี้ โดยการ

ทำใหขอแนะนำฉบับที่ ๑๙๓ ไดรับการนำไปประยุกตอยางเปนสากล

 ภายใตการสาดสองของแนวทางใหมท่ีรับรองโดยสหประชาชาติ ขอแนะนำ                        

ฉบับที่ ๑๙๓ ของ ILO และเชนเดียวกับการทบทวนแกไขกฎหมายสหกรณจำนวนมาก แนวทาง

การบญัญตักิฎหมายสหกรณจงึไดรบัการแกไขและตพีมิพอกีเปนครัง้ทีส่องโดย ILO ในป ค.ศ. ๒๐๐๕ 

ตั้งแตนั้นเปนตนมา จำนวนผลกระทบทางการเมืองและโลกาภิวัตนไดนำไปสูจุดเชื่อมตอ                         

ในการออกกฎหมายสหกรณ การตดัสนิใจวาการปรบัตวัจากแรงกดดนัทีร่บัรูไดจากตลาดการเงนิ

วาจะไปในทิศทางใดอันจะกลับไปพึ่งหลักการสหกรณหรือวิถีทางใหมนั้นจะตองทำในชวงเวลา                     

ของวิกฤตทางปญญาตราบเทาที่เศรษฐศาสตรจะเกี่ยวของไปถึง ในกระบวนการโตตอบตอกัน

และกันนั้น การบัญญัติกฎหมายสหกรณเองก็มีสวนทำใหเกิดวิกฤตนี้ขึ้น

 การวิเคราะหกฎหมายที่มีประสิทธิผลจะตองสะทอนใหเห็นถึงสถานการณ                

ทางเศรษฐกจิ สงัคม และการเมือง ท่ีกฎหมายนัน้ๆ ถกูแวดลอมดวยภมูหิลงัเหลานัน้ ผลของ                

การวิเคราะหดังกลาวนี้จึงนำไปสูการแกไขการตีพิมพครั้งที่สอง และนำมาใชในการพิจารณา                 

ตดัสนิใจตีพิมพครั้งที่สามของของแนวปฏิบัตินี้ การตีพิมพครั้งที่สามครั้งนี้ยังเปนการตอบสนอง            

ความตองการท่ีแสดงออกมาของผูท่ีใชแนวปฏบิตักิอนหนานี ้โดยเฉพาะอยางยิง่โดยผูทีม่สีวนรวม

ในการบัญญัติกฎหมายสหกรณ รวมถึงผูที่ตองการใหกรณีของตนสามารถอภิปรายกันได                           

ในเชิงการเมือง รูปแบบของการตีพิมพครั้งที่สามของ “การบัญญัติกฎหมายสหกรณ” นี้ก็มีสวน

มาจากแนวปฏิบัติฉบับที่ตีพิมพในครั้งกอนๆ หนานี้

 แนวทางเหลานี้ไมไดเปนสูตรสำเร็จท่ีจะใหทำตาม เพียงแตวางตำแหนงท่ีชัดเจน  

ในเรื่องที่จะบัญญัติกฎหมายสหกรณ แนวทางเหลานี้ ยังกลาวถึงตัวเลือกอื่น ๆ  และผลที่เกิดขึ้น

ตามมา แนวทางเหลานี้ใหพื้นท่ีแกประเทศไวเปนการเฉพาะ และสำหรับลักษณะเฉพาะของ                 

ระบบกฎหมายในระดับชาติหรือระดับภูมิภาค แนวทางเหลานี้ไมไดใหคำแนะนำถึงจำนวน                  

โดยทัว่ไปหรอืเฉพาะของกฎหมายสหกรณ รปูแบบของกฎหมายหรือการจดัเรียงในสวนของหมวดหมู

บทที่ และ/หรือ มาตราที่ประเทศควรจะมี องคการแรงงานระหวางประเทศเริ่มตนแนวปฏิบัติ

ดวยการใหรายละเอียดของกรอบสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ โดยปฏิเสธความคิดของ

การนำเสนอในรูปกฎหมายตัวแบบ (Model law) 



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๔๑

 กฎหมายแนวตัวแบบมักจะมีเพียงเพื่อโอนยายหรือคัดลอก โดยผูบัญญัติกฎหมาย

มิไดปรับแนวความคิดพื้นฐานของกฎหมายเขากับลักษณะเฉพาะของระบบกฎหมาย                        

ของประเทศ การคดัลอกกฎหมายดงักลาวกจ็ะมีประสทิธผิลไดยาก แนวทางการบัญญตักิฎหมาย

สหกรณฉบับนี้ ในแงมุมหนึ่งจึงหมายถึงการไมทำอะไรเกินไปกวาการปลุกเราใหผูบัญญัติ

กฎหมายสรางกฎหมายสหกรณของตนตามมาตรฐานที่ไดรับการยอมรับในระดับสากล

 แนวทางเหลานี้มีใจกลางตรงที่ขอแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศ                    

ฉบับที่ ๑๙๓ อันใหคุณคาเชิงเปนกฎหมายมหาชนสากล ดังที่มีการกลาวกันวาขอแนะนำฉบับนี้ 

กอรปขึ้นเปนแกนกลางของกฎหมายระหวางประเทศ ความกลมกลืนภายในเปนท้ังผล                            

และสิ่งที่จำเปนสำหรับแนวโนมของการบูรณาการทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคและระหวาง

ประเทศที่กาวหนาตอไป และอันเปนผลที่หลีกเลี่ยงไมไดของโลกาภิวัตน หากสหกรณจะยังคง

แขงขันไดตอไป คำถามไมไดอยูท่ีวาการบัญญัติกฎหมายสหกรณควรปฏิบัติตาม/สนับสนุน                   

แนวโนมเชนนีห้รอืไม แตอยูทีว่าความเปนการเฉพาะจะไดรบัการปกปองจากแนวโนมดังกลาวนี้

อยางไร ศิลปะของผูบัญญัติกฎหมายนั้น ยอมกอรปดวยการละเวนจากการเพียงแคการยักยาย

ถายเท (transposing) กฎหมายระหวางประเทศ และแปลมันแทนการสรางใหเหมาะกับระบบ

กฎหมายของประเทศ

 นอกจากนี้ การใชแนวทางดังกลาวในแงความเปนสากล อาจมีน้ำหนักที่จำเปนตอ

การเสริมสงการถวงดุลระหวาง “การมีแบบแผนรวม” (uniformization) และ “การมีแบบแผน          

แนวบริษัท” (companization) ของทุกรูปแบบขององคกรธุรกิจ ขอดีของสหกรณเมื่อเปรียบเทียบ                  

กับประเภทอื่นๆ ของสถานประกอบการ ก็คือจำเปนตองเสริมสรางความเขมแข็งผาน                         

ความพยายามระดับโลกรวมกัน ซึ่งบริษัทท่ียึดการบริหารตามจำนวนหุน (stock companies)        

กด็ำเนนิการแบบนีอ้ยูแลว การถกเถยีงในเรือ่งสหกรณกำลงัมกีารขยบัปรบัเปลีย่นไป ในระดบัชาติ

และนานาชาติ จากที่เคยเนนตรงที่ความแตกตางระหวางประเภทตางๆ ของสหกรณไปเปน

ระหวางสหกรณกับบริษัทที่ยึดจำนวนหุนเปนใหญ

 สวนในระดับโลก ปจจุบันนี้มีการใหน้ำหนักมากขึ้นตอความแตกตางของสหกรณ                 

(ไมวาจะเปนประเภทใด) จากสถานประกอบการประเภทอื่นๆ ขอแนะนำขององคการแรงงาน

ระหวางประเทศ ฉบับที่ ๑๙๓ โดยเฉพาะอยางยิ่งวรรค ๗ (๒) ก็จะตองเอามาทำความเขาใจ       

ในบริบทนี้เชนกัน ลักษณะขามชาติของมาตรฐานองคการแรงงานระหวางประเทศถูกนำเอาไป

เปนแบบอยาง สำหรับการเกิดขึ้นของกฎหมายทั่วโลกในแงของกระแสแนวทางดังกลาวนี้            

ในการตพีมิพครัง้กอนๆ ของแนวการบญัญัตกิฎหมายสหกรณทีห่มนุเวยีนแพรหลายออกมานัน้ 

ก็ถูกนำไปใชเปนเอกสารภูมิหลังสำหรับการปรึกษาหรือในทางนโยบายและการบัญญัติ                   



            

๔๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

กฎหมายสหกรณในประเทศจำนวนมากเชนเดียวกับการมีกิจกรรมการฝกอบรม โดยเฉพาะ         

อยางยิ่งที่ศูนยฝกอบรมนานาชาติ (International Training Centre, ITC) ขององคการแรงงาน

ระหวางประเทศในตรูนิ (Turin) โดยขอตชิมทีไ่ดรบักไ็ดรบัการนำมาพจิารณาปรบัปรงุในการตีพมิพ

ครั้งลาสุดนี้แลว

 จากนั้น บทนำของหนังสือก็สรุปใจความสำคัญของสวนท่ี ๑ - ๔ และภาคผนวก  

ดังนี้

 สวนที่ ๑  คือ การนำเสนอหลักการและเหตุผลสำหรับกฎหมายสหกรณ                        

เปนการทบทวนประเด็นตาง ๆ ที่จะชวยใหฝายนิติบัญญัติและผูมีสวนไดสวนเสียอื่นๆ ของ

สหกรณสามารถอธบิายและปกปองความจำเปนในการใชกฎหมายสหกรณ และอธิบายวาทำไม

พื้นที่เฉพาะสำหรับกฎหมายสหกรณจึงเปนเรื่องสำคัญ ในสวนนี้จะเปนคุณลักษณะใหมของ

แนวทางบัญญัติกฎหมายสหกรณ และตอบสนองตอความตองการของทานผูใชท่ีไดบอกกลาว                      

ไวกอนหนานี้นั้นแลว เพื่อการอภิปรายที่มากขึ้นวาทำไมกฎหมายจึงควรมีการทบทวน

 สวนท่ี ๒ ใหขอมูลท่ีเฉพาะเจาะจงในการบัญญัติกฎหมายสหกรณ ซึ่งจะรวมถึง                

การแนะนำเบื้องตนเกี่ยวกับหลักการพื้นฐานของกฎหมายสหกรณ ทบทวนสถานะปจจุบันของ

กฎหมายสหกรณในระดับโลกและระดับภูมิภาค และกลาวถึงกฎหมายสหกรณในบริบทของ

เศรษฐกิจเชิงสังคม

 สวนที่  ๓ นำเสนอกฎหมายสหกรณแบบตามลำดับขั้น (แบบ A B C หรือ ก ข ค) 

โดยอธิบายองคประกอบอยางเฉพาะเจาะจงที่ควรไดรับการพิจารณาในการบัญญัติกฎหมาย

สหกรณ

 สวนที่ ๔ อธิบายการจัดทำกฎหมายสหกรณ กลาวคือ แมวาแนวทางการจัดทำ

กฎหมายสหกรณทั้งหมดจะเปนประโยชนตอผูมีสวนไดเสียทั้งหลาย แตแนวทางดังกลาวนี้          

ถูกจัดทำขึ้นตามความรูที่วาผูอานแตกตางกันในการจะแสวงหาคำแนะนำและแนวทางเกี่ยวกับ

ประเดน็ตางๆท่ีแตกตางกนั แตละสวนสามารถนำมาใชไดอยางเปนอสิระจากสวนอืน่ๆ  เชงิอรรถ

จำนวนหนึ่งตลอดเนื้อหา มีไวเพื่อสนับสนุนขอถกเถียงและเพื่อแนะนำเอกสารควรอานตอไป 

อยาวไรก็ตาม สาระที่กลาวถึงอาจจะอานไดโดยไมตองยอมรับมันก็ได 

 สวนภาคผนวก ๑ - ๓ เปนการนำเสนอถึงตำราหรือเอกสาร ๓ ชิ้นของ ๓ องคการ            

ที่แนวทางการบัญญัติกฎหมายสหกรณเลมนี้ใชอางถึงบอยครั้ง คือ เอกสารขององคการ

สัมพันธภาพสหกรณระหวางประเทศ สหประชาชาติ และองคการแรงงานระหวางประเทศ



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๔๓

 ๒. สวนที่ ๑: ทำไมสหกรณ? เหตุผลสำหรับกฎหมายสหกรณ
 ในสวนนี้ ผูเขียนนำเสนอถึงเนื้อหาหลายประเด็นและเหตุผลที่ตองสนับสนุน

กฎหมายสหกรณ โดยประเด็นที่สำคัญ คือ สหกรณอะไรคือ สหกรณและสถานประกอบการ           

ทางเศรษฐกิจและสงัคม การ “แสวงหากำไร” หรือ “ไมแสวงหาผลกำไร” วถิขีองการกระจายกำไร 

การเปนเจาของสินทรัพย การขยายทุน ความแตกตางระหวางสหกรณกับบริษัทเอกชน ทำไมจึง

ตองตรากฎหมายสหกรณ? การแบงประเภทของกฎหมายสหกรณ ตัวแบบของกฎหมายสหกรณ

ตางๆ ที่มีอยู เชน กฎหมายสหกรณระดับภูมิภาค ระเบียบคณะกรรมาธิการแหงสหภาพยุโรป                 

วาดวยธรรมนูญสำหรับสมาคมสหกรณแหงยุโรป (SCE) ธรรมนูญสหกรณกลางเมอรโคซัวร                    

กรอบกฎหมายสหกรณสำหรับละตินอเมริกา กฎหมายสหกรณตามตัวแบบว็อกคู กฎหมาย

สหกรณสาธารณะหรือมหาชนหวางประเทศ: ขอแนะนำของไอแอลโอ ฉบับที่ ๑๙๓ วาดวย

กฎหมายสหกรณ

นอกจากนี้ ก็กลาวถึง คานิยมและหลักการสหกรณ ขอบเขตของกฎหมายสหกรณ

ธรรมชาติ/ลักษณะของกฎหมายสหกรณ กฎหมายมหาชนหรือเอกชน กฎหมายเพื่อการพฒันา 

ทางเลอืกของเคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีเพยีงพอ กฎหมายสหกรณฉบบัเดยีวหรอืหลายฉบบั ภาษา

ของกฎหมายสหกรณ รปูแบบของกฎหมายสหกรณ และการลำดับเร่ืองท่ีพึงจะบรรจุในกฎหมาย 

 เนื้อหาที่นาสนใจที่ควรกลาวอยางสรุปในสวนนี้ คือ 

   ๒.๑ บททั่วไป

   การบญัญตักิฎหมายสหกรณ พงึมแีนวโนมทีจ่ะดำเนนิไปในทางการพจิารณาสหกรณ

ในฐานะสถาบันในแงของสำนึกรูทางกฎหมาย และพึงใชประโยชนจากแนวทางการบัญญัติ

กฎหมายสหกรณในหนงัสอืเลมนีใ้นการบัญญตักิฎหมายสหกรณของประเทศตางๆ โดยคำนึงถึง

ดวยวาภายใตโลกาภิวัตน สหกรณจะดำรงอยูตอไปไดอยางไรในอนาคต อันควรพิจารณา                 

เกีย่วกับการพฒันาอยางยัง่ยนืกค็อื การพยายามทีจ่ะหาขอถกเถยีงทางนโยบายในการธำรงรกัษา

สหกรณไวเปนประเภทหนึ่งขององคการแบบเฉพาะเจาะจง

   ๒.๒ ววิฒันาการของกฎหมายสหกรณ: จากความแตกตางของประเภทกิจการ

ไปสูการเปนแบบแผนเดียวกัน

   ววิฒันาการของกฎหมายสหกรณสามารถแบงออกเปนสองชวงเวลาทีท่บัซอนกันบาง

สวน โดยชวงแรก – มาจากชวงกลางศตวรรษที่ ๑๙ และชวงที่สองเริ่มตนในป ค.ศ. ๑๙๗๐                         

ถึงปจจุบันนี้ ชวงแรกนั้นขีดหมายโดยการแยกความแตกตางของสหกรณจากบริษัทที่เอา                        

การถือหุนเปนใหญ สวนชวงที่สองก็เปนการกะประมาณสหกรณเทียบกับบริษัทที่ถือหุนเปนใหญ  



            

๔๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   กฎหมายสหกรณยคุแรก ผานออกมาใชในชวงครึง่หลงัของศตวรรษที ่๑๙ ในประเทศ

กำลังพัฒนาที่กำลังกลายเปนประเทศอุตสาหกรรม การเปนมาเชนนี้ ตอบสนองตอการรับรูถึง

ความไมเพียงพอของกฎหมายท่ียึดถือหุนเปนใหญของบริษัทเพื่อใชสำหรับการควบคุมสหกรณ 

และดังนั้นจึงมีการทำใหสหกรณแตกตางจากบริษัทที่ถือหุนเปนใหญในประเทศเหลานี้ สหกรณ

ที่ทันสมัยโผลออกมากอนที่จะมีกฎหมาย แตสำหรับสหกรณในประเทศอื่นๆ โดยเฉพาะ               

อยางยิง่ประเทศอดตีอาณานคิม สิง่ท่ีเกดิข้ึนกลบัลำดบักนั และกลาวอยางหยาบๆ กด็ำเนนิไป

ประมาณครึ่งศตวรรษ โดยมีการเกิดข้ึนของสหกรณและกฎระเบียบที่นำมาใชรวมกัน และ                      

สวนใหญผานการโยกยายไปจากยุโรป หรือผานการยืมมาใชกันแบบผสมผสาน

   ปลายทางที่รวมกันของกฎหมายสหกรณก็คือ การชวยใหผูคนในระดับชั้น                

ดอยโอกาสในสังคมใหเขาถงึรปูแบบทางกฎหมายทีส่ามารถจะใชมนัสรางประโยชนในทางเศรษฐกจิ

และแกปญหาสังคม แตความหลากหลายของประวัติศาสตรของประเทศ ก็บงบอกถึง                     

การเพิ่มขึ้นของความหลากหลายของลักษณะเฉพาะที่จำเปนสำหรับการพัฒนาของสหกรณ       

ในประเทศนั้นๆ ดังที่พบในกรณีของประเทศอดีตอาณานิคม และการผสมผสานกันของทั้งสอง

ประการ คือ ตนแบบจากยุโรปผสมกับแบบในประเทศอาณานิคมสูประเทศนอกอาณานิคม                   

ดังเชนที่ปรากฏตามประเภทที่ ๓ หลังจากมีการใชรวมกันในการพัฒนาความเปนอตุสาหกรรม

ในประเทศยโุรปในระยะแรกแลว ประเทศท่ีนำระบบการวางแผนเศรษฐกจิไปใชในตอนเริม่ตนของ

ทศวรรษที่ ๑๙๒๐ (พ.ศ. ๒๔๖๓ – ๒๔๗๒) ไดจัดใหสหกรณเปนตัวกระทำการเพื่อการดำเนินงาน

ตามแผนของรัฐที่เกี่ยวของกับเศรษฐกิจและการพัฒนาสังคม 

   แตประมาณในชวงเริ่มตนของทศวรรษท่ี ๑๙๗๐ ก็มีแนวโนมท่ีจะหันไปแปลง        

เปนสหกรณท่ีเนน “หุนเปนใหญ”๔ ผานนโยบายและชุดกฎหมายตางๆ มันจึงเหล่ือมซอนกับ

แนวการพฒันาท่ีกลาวถงึกอนหนา ในคราวของการอนมุตัขิอแนะนำขององคการแรงงานระหวาง

      ๔“บริษัทที่ยึดถือการถือหุนรายบุคคลเปนใหญ” หรืออาจเรียกวา “บริษัทท่ีเนนการถือหุน              

เปนใหญ” มักจะใชเปนคําท่ัวไปในการกําหนดประเภทขององคการแบบน้ี ซ่ึงเนนศูนยกลางท่ีการลงทุน และคําวา 

“การลงทุน” ก็ใชกันเปนนัยถึงความคาดหวังของนักลงทุนที่จะไดรับผลตอบแทนทางการเงินที่เปนไปไดสูงสุด       

ในการลงทุน 



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๔๕

ประเทศฉบับที่ ๑๙๓ นั้น กฎหมายสหกรณจึงกลับมาไดรับการปฏิรูปอีกครั้งหนึ่ง โดยกินเวลา

หลายป เหตุผลในการปฏิรูปก็แตกตางกันไปตามการแบงสวนของโลกท่ีรับรูกัน ในชวงเวลานั้น 

เชน ประเทศอุตสาหกรรม ประเทศที่อยูระหวางการเปลี่ยนผาน และประเทศกำลังพัฒนา 

   สถานการณดงักลาวนี ้ไดรบัการสรปุเอาไวอยางด ีในรายงานการเตรยีมความพรอม

ของสำนกังานองคการแรงงานระหวางประเทศ ทีเ่สนอตอทีป่ระชมุใหญองคการแรงงานระหวาง

ประเทศ ซึง่ตอมากน็ำไปสูการรับรองขอแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศฉบบัที ่๑๙๓ 

ในป พ.ศ. ๒๔๔๕ โดยมีขอสังเกตในสวนขององคการแรงงานระหวางประเทศบางประการ เชน 

   • สหกรณในประเทศอุตสาหกรรมทั้งหลายกำลังด้ินรนเพ่ือจะไดประสบ                  

ความสำเร็จในทางเศรษฐกิจภายใตสภาพแวดลอมที่มีการแขงขันสูง ในขณะเดียวกันก็ยังคง                  

ใกลชิดกับสมาชิกของตน นี่ก็คือเหตุผลท่ีวาทำไมกฎหมายสหกรณรวมสมัยในประเทศเหลานี้            

จงึกำลงัเขาใกลมากขึน้กบักฎหมายบรษิทัโดยท่ัวไป ท้ังนีก็้เพือ่ใหสหกรณดำเนนิงานท่ีเทาเทียมกัน

มากขึ้นกับสถานประกอบการภาคเอกชนประเภทตางๆ กฎหมายสหกรณที่ผานมาในเร็วๆ นี้               

ในประเทศอุตสาหกรรมจึงเปนการหาทางใหเกิดการประนีประนอมกันระหวางการจัดการ                       

เพื่อการใหบริการกับการจัดการเพื่อกำไร

   • กฎหมายสหกรณรวมสมัยโดยทั่วไปตระหนักถึงหลักการสากลของสหกรณ             

และใหการเอ้ืออำนวยอยางกวางขวางตอความเปนอิสระของสหกรณ อยางไรก็ตาม กฎหมาย

เหลานีไ้มเคยดดัแปลงอยางเตม็ทีเ่พือ่ปรบัใหเขากบัสภาพของทองถิน่และระบบกฎหมายทองถิน่

เนื่องจากกฎหมายเหลานี้จะตองอยูภายใตการเขาสูตรที่ดี ภายใตชวงเวลาของความกดดันและ 

(บอยมาก) ภายใตอิทธิพลที่เขมแข็งของกฎหมายยุโรปตะวันตก 

   • ประเทศกำลังพัฒนาสวนใหญ ในทวีปแอฟริกา เอเชีย และละตินอเมริกา           

เผชิญหนากับผลกระทบของการเปดเสรีทางเศรษฐกิจโลกาภิวัตนและการปรับตัวทางโครงสราง

มาตั้งแตกลางคริสตทศวรรษที่ ๑๙๘๐ (พ.ศ. ๒๕๒๓-๒๕๓๒) โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในประเทศทั้ง

หลายที่สหกรณไดรับการพิจารณาเปนสวนหนึ่งของโครงสรางของรัฐบาล หรือแขนของ

พรรคการเมอืงทีม่อีำนาจปกครอง ผลทีต่ามมา คอื การออกกฎหมายสหกรณของประเทศกำลัง

พัฒนาจำนวนมากเปนเรื่องของการปฏิรูปอยางลึกซึ้ง และกฎหมายสหกรณทัง้หมดทีน่ำมาใชใน

ประเทศกำลังพฒันา ตัง้แตป ค.ศ. ๑๙๙๐ ไดลดทอนอทิธพิลของรฐัและการท่ีรัฐใหการสนับสนุน

สหกรณ มีการเพิ่มขึ้นของความเปนอิสระและการพึ่งพาตนเองและตัดการเชื่อมโยงใดๆ ที่อาจ

มีอยูระหวางสหกรณและองคกรทางการเมืองออกไป



            

๔๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   • ไมเพียงแตเปนผลมาจากการอนุมัติขององคการแรงงานระหวางประเทศ

ตอขอแนะนำฉบับที่ ๑๙๓ เทานั้น แนวโนมในกฎหมายสหกรณไดกลายเปนเรื่องที่คอนขาง                    

ขัดแยงกัน ในทางหนึ่งเปนเรื่องที่กำลังมีการขยายตัวของการเคารพกฎหมายมหาชนสหกรณ

ระหวางประเทศท่ีมีภาระผูกพันในการรักษาสหกรณใหเปนหนวยงานที่แตกตางกันในทาง

กฎหมาย ในอีกทางหนึ่งคือการกลายเปนบริษัท (companization) อยางตอเนื่อง

   • ในฐานะผลของความพยายามท่ีจะสรางเง่ือนไขท่ีเทาเทียมกันสำหรับ                    

ทกุประเภทของสถานประกอบการ แนวโนมการขยายตวัของการเปนบรษิทัจงึมผีลใหกฎหมาย

สหกรณถูกวาดหมายในความพยายามทีจ่ะใหใกลเคยีงกบักฎหมายท่ีใชกบับรษิทัท่ียดึการถอืหุน

เปนใหญผานกระบวนการที่สลับซับซอนและเสริมสรางซึ่งกันและกัน กระบวนการเหลานี้                      

สวนใหญประกอบดวย (๑) การรวมกฎหมายพิเศษที่ปรับใชกับแบบตางๆ ของสหกรณในระดับ

ตางๆ ของประเทศ (๒) การรวมเขาดวยกนัและทำใหกฎหมายสหกรณทัว่ทัง้เขตแดนของประเทศ

สอดคลองกัน และ (๓) ทำใหกฎหมายสหกรณสอดคลองกบักฎหมายวาดวยบรษิทัทีย่ดึถอืหุน                

เปนใหญ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ไปไกลถึงเร่ืองการเกี่ยวพันกันอยางสูงของโครงสรางเงินทุน                    

การจัดการ และการควบคุมกลไกที่เกี่ยวของ

   กฎหมายสหกรณจงึไมเพยีงประกอบดวยการเปนกฎหมายสหกรณ (กฎหมายวาดวย

สหกรณ) ทีเ่หมาะสมเทานัน้ แตยงัรวมถงึกฎระเบยีบทางกฎหมายทัง้หลายทีจ่ดักรอบรปูรางของ

สถาบันนี้และการควบคุมการดำเนินงานของกิจการ ซึ่งสวนใหญมีแนวโนมที่จะเกี่ยวของกับ

กฎหมายแรงงาน การกฎหมายวาดวยแขงขัน ภาษีอากร มาตรฐานการบัญชี/ที่รอบคอบ                      

(ในระดบัสากล) กฎเกณฑวาดวยการทำบญัช ีกฎเกณฑวาดวยการตรวจสอบ และกฎเกณฑวาดวย

การลมละลาย 

   นอกจากนี้ ในกฎหมายสหกรณ ยังตองพิจารณาถึง “ความยืดหยุน” อันรวมถึง         

กฎระเบียบเชิงบังคับที่ใชนอยลง (cogens IUS) ที่ฝายนิติบัญญัติตองใสใจ และภายใต                         

ความกดดันของตลาดการเงิน นักสหกรณจึงอาจจะใชประโยชนของการลดนอยลงของ                         

ภาระผูกพนัทางกฎหมาย ทำใหขอบังคบั/กฎเกณฑเปดทางใหเกดิความสะดวกในการรวมตัวกนั

เปนสหกรณของตน

   ปรากฏการณเชนน้ี ไดนำไปสูโรคแทรกซอนของการออกกฎหมาย ๒ ประการ

คือความขัดแยงตอความเครงครัดตอการปฏิบัติตามหลักการสหกรณ แตกฎหมายมิไดบังคับ

ตายตัว (dispositivum IUS) ในทางหนึ่ง และการเครงครัดกันนอย ในการปฏิบัติตามหลักการ

สหกรณโดยสวนใหญในอีกทางหนึ่ง  



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๔๗

   นิติศาสตรเปรียบเทียบสวนหน่ึงสนับสนุนปรากฏการณเชนนี้เพ่ือชวยเหลือ

ฝายนิตบิญัญตัใินการทำใหเกดิความสมานฉนัทกนัและทำใหกฎหมายเปนเอกภาพ นักกฎหมาย

เปรียบเทียบยอมตองทำงานอยางเปนกระบวนการแหงมาตรฐานในความเปนพหุลักษณ          

และความหลากหลายของกฎหมาย

   กฎหมายสหกรณทีเ่ปนเอกภาพ/สมานฉนัทกลมกลนืยังคงเปนท่ีตองการ องคการ

ในระดับภูมิภาคจำนวนหนึ่งไดผานกฎหมายท่ีเปนแบบแผนเดียวกัน บางประเทศก็ไดขยาย                          

รายละเอียดของตัวแบบกฎหมายสหกรณหรืออยางนอยก็ออกไปในแนวกลมกลืนกัน เชน                     

กรอบกฎหมายสำหรับสหกรณในละตินอเมริกา พ.ศ. ๒๕๕๑ (the 2008 Ley marco para las 

cooperativas de América Latina); ตวัแบบซไีอเอสวาดวยกฎหมายเกีย่วกบัสหกรณ และสมาคม

และสหภาพของสหกรณ พ.ศ. ๒๕๔๐ (the 1997 CIS “Model Law on Cooperatives and their 

Associations and Unions); กฎหมายแบบแผนรวมวาดวย - สหกรณออมทรพัยและเครดติยเูนยีน

แหงสหภาพอาฟริกันตะวันตกในดานเศรษฐกิจและการเงิน (the the West African Economic 

and Monetary Union uniform law on savings and credit cooperatives: UEMAO); กฎหมา

ยแบบแผนรวมสหกรณในเรื่องการออมและสหกรณเครดิต ขององคการเพือ่การประสานรวมกนั

ของกฎหมายธุรกิจในแอฟริกา พ.ศ. ๒๕๕๓ (the 2010 Uniform cooperative act of the                        

“Organisation pour l’harmonisation en Afrique du droit des affaires” OHADA); พระราช

บัญญัติสหกรณของอินเดีย (the 1997 “Referential Cooperative Act” of India) ปรับปรุงใน 

พ.ศ. ๒๕๕๓; การตรากฎหมายเครดติยเูนีย่น (the CARICOM credit union legislation); ระเบยีบ

คณะกรรมการสหภาพยุโรป พ.ศ. ๒๕๔๖ ฉบบัที ่๑๔๓๕/ ๒๐๐๓ วาดวยธรรมนญูสำหรบัสมาคม

สหกรณแหงยุโรป (the 2003 EU Council Regulation 1435/2003 on the Statute for a                           

European Cooperative Society: SCE); ธรรมนูญสหกรณ ของรัฐเมอรโคซัวร (the Estatuto de 

las Cooperativas of the Mercosur States, Mercosur/PM/SO/ANT.NORMA 01/2009) แมวา              

๒ ฉบบัหลงัไมไดอยูในหมวดหมูน้ี เน่ืองจากเปนการสรางประเภทสหกรณขึ้นใหมโดยไมไดเปลี่ยน

กฎหมายแหงชาติ อยางไรก็ตาม อยางนอยในกรณีของสหภาพยุโรปที่จะใชกันและมีผลใหเกิด

การกลมกลืนกันตอกฎหมายสหกรณของประเทศสมาชิก

   กระบวนการปรับเปลี่ยนใหใกลเคียงกันในแตละขั้นตอนเหลานี้มีผลในเชิงบวก

และเชิงลบซึ่งบรรเทา/เสริมกำลังซึ่งกันและกัน โดยธรรมชาติของการจัดตำแหนงของกฎหมาย

สหกรณกบับรษิทัทีย่ดึถอืหุนเปนใหญ กฎหมายยอมมผีลท่ีซับซอนมากขึน้กวาอีกสองกระบวนการ

ตอไปนี ้ คอืในทางหนึง่กจ็ะชวยใหสหกรณมคีวามสามารถมากขึน้ในการแขงขนัในทางเศรษฐมิติ        

ที่คับแคบ มีความรูสึกกับคำทางการเงิน เชน เพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจที่จะเพิ่มขึ้น                             



            

๔๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

เพือ่เพิม่เงนิทนุผานการควบรวมกจิการ เพือ่ลดคาใชจาย เพือ่เสรมิสรางการประหยดัทางเศรษฐกจิ

ตามขนาดของการผลิต (economies of scale) เพื่อเพิ่มปริมาณสำรอง และเพื่อเพิ่มกำไร และ

การไดสวนเกนิในชวงเวลาตางๆ อยางไรกต็าม ในอกีทางหนึง่ ดวยการสงผลกระทบในชวงเวลา

ตางๆ โดยการเปลีย่นโครงสรางเงนิทุนแบบเฉพาะเจาะจงของสหกรณ กลไกการจัดการและหรือ

การควบคุม ความแตกตางระหวางสหกรณและบริษัทแบบถือหุนก็จางหายไป และเหลา                               

ผูบัญญัติกฎหมายก็ละทิ้งภาระผูกพันของตนที่มีอยูภายใตกฎหมายสหกรณมหาชนระหวาง

ประเทศนั้นเพื่อสรางสรรค (ใหม) และรักษาอัตลักษณของสหกรณ

   อยางไรกต็าม การละเมดิกฎหมายสหกรณมหาชนระหวางประเทศกมิ็ใชขอโตแยงที่

เพียงพอในการตอตานการกลายเปนบริษัท (companization) ของสหกรณผานการบัญญัติ

กฎหมาย การเกี่ยวโยงกันของการเมืองและกฎหมายทำใหขอโตแยงตางๆ ในทางกฎหมาย

แขงขันกันไปดวยการอาศัยการเมืองตางมุมมอง (political ones) อะไรที่ถือเปนองคประกอบที่          

แทจริงของสหกรณ ไมไดเปนเรื่องสำคัญที่กฎหมายแตเพียงอยางเดียวเทานั้นที่จะกลาวถึง                 

หรือเปนเรื่องการเมืองเพียงอยางเดียวที่จะกลาวถึงกัน กฎหมายปฏิฐานนิยม (positive law)         

ที่กำกับประเภทของสถานประกอบการ มีทั้งกฎหมายระดับชาติรวมทั้งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย

ระดบัภมูภิาคหรือระดบันานาชาติ๕  มิไดมีหลักประกนัไดวา เน้ือหาจะไมเปลีย่นแปลงตลอดกาล

   ภายใตการโยงถึงกันเชิงนโยบายและกฎหมาย (policy/law nexus) ตามหลัก                 

นิติธรรมแลว กฎหมายจะตั้งอยูเหนือกวาการเมืองจนกวาจะถึงเวลาที่การเมืองตัดสินใจที่จะ

เปลีย่นกฎหมายผานกระบวนการท่ีกำหนดไวแลวโดยกฎหมาย (a process pre-established by law)

   ๒.๓ ศกัยภาพของสหกรณในโลกเศรษฐกจิและประเดน็นโยบายเชงิกฎหมาย

   วิวัฒนาการของความขัดแยงในปจจุบันของกฎหมายสหกรณไดนำไปสูทางแยก 

ที่ขวางทางกัน ฝายนิติบัญญัติจะตองตัดสินใจวาจะกลับลำไปในทิศทางใด ระหวาง

      • มุงสูการกลายเปนบริษัท (companization) 

      • กลับไปท่ีกฎหมายสหกรณซึ่งแปลวาใกลเคียงมากที่สุดตามหลักการ

สหกรณแบบดั้งเดิม

      • ไปสูการมีกฎหมายสหกรณแบบใหม

     ๕ตัวอยางเชนมาตรา ๕๔ (๒) ของสนธิสัญญาเกี่ยวกับการทําหนาที่ของสหภาพยุโรป (Treaty                                                                                                                            

on the Functioning of the European Union, TFEU) และขอแนะนําขององคการแรงงานระหวางประเทศ                       

ฉบับที่ ๑๙๓ 



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๔๙

     ทางเลอืกแรกพบวามขีอจำกดัในตรรกะทางนติบิญัญัต ิ เพราะอาจจะทำให

กฎหมายสหกรณซ้ำซอนกัน ทิศทางอื่นๆ ก็ลวนเปนทางเลือก แตก็มีคำถามเพิ่มขึ้นวา เราจะมี

หลักการในทางกฎหมายท่ีสามารถลดชองวางระหวางหลกัการสหกรณทีไ่ดรบัการยอมรบัในระดบั

สากลกับกฎหมายหรือไม? เรามีความรูทางกฎหมายท่ีจำเปนในการสรางกฎหมายสหกรณใหม

หรอืไม ผูเขยีนไดแนะนำใหนกันโยบายในทางกฎหมายใชกระบวนทศันโลกาภวิตันและการพฒันา

อยางยั่งยืนเปนกุญแจ เมื่อสะทอนใหเห็นถึงปญหาเหลานี้ กลาวคือ

     ๒.๓.๑ โลกาภิวัตน

     โลกาภิวัตนหมายถึงกระบวนการของการยกเลิกของอุปสรรคที่มีตอ                                

การเคล่ือนไหวของปจจัยการผลิต โดยเฉพาะอยางยิ่งทุนและแรงงาน องคประกอบท่ีเด็ดขาด

ที่สุดของโลกาภิวัตน (globalization) สำหรับการออกกฎหมายสหกรณ ก็คือ การอยูคูกันของ                   

การเปลี่ยนแปลงที่เนนในทางเศรษฐกิจจากการผลิตสินคาและบริการที่ใชทุนสูงมาก (highly 

capital intensive) กับการเพิ่มมูลคาการผลิตที่อาศัยความรูที่สูงมาก (high value-adding                    

production of knowledge) และจากความเปนสากลของการคาสินคาและบริการตอโลกาภิวัตน

ของการผลติของมนัเอง  โดยไมละเลยกจิกรรมทางเศรษฐกจิแบบดัง้เดมิทีม่มีากขึน้ และยตุธิรรม

ทีจ่ะบอกวาการเปลีย่นแปลงควบคูนีมี้โอกาสทีจ่ะกำหนดลกัษณะเฉพาะ (parameters) สำหรับ

ทิศทางของการออกกฎหมาย

     การเปลี่ยนแปลงเชนนี้ยอมนิยมชมชอบบริษัทที่ยึดทุนเปนฐาน และบริษัทที่มี               

การเคล่ือนยายทุนอยางสูง ดังเห็นไดชัดวานำไปสูความเสียเปรียบของสหกรณ ดวยมันชวยให                

ผูผลิตทั่วโลกปลดปลอยตนเองออกจากเวลาและพื้นที่ที่จำกัด เชน วิถีการผลิตที่เปนเหมือน                 

โรงละครคลาสสิกท่ีอาศัยการจัดการอยางมีทักษะสูงในความเปนเอกภาพของพื้นที่ เวลา และ

การกระทำ อันเปนกุญแจสูความสำเร็จ

     ในเวลาเดยีวกนั โลกาภวิตันของการผลติกส็ลายความเปนเอกภาพของชองวาง

ทางเศรษฐกิจทางการเมอืง และทางกฎหมาย ผูกระทำการทัว่โลกตกอยูนอกขอบเขตของกฎหมาย 

เชนเดียวกับท่ีมีตัวเลขการเติบโตของเศรษฐกิจนอกระบบเพิ่มขึ้น การขาดฝายนิติบัญญัติและ                   

กลไกการบังคับใชกฎหมายระดับโลก ทำใหเรา (ยัง) ไมมีกฎหมายระดับโลก แทนที่จะเปน                        

เชนนั้น กฎหมายระดับชาติ ระดับภูมิภาค และและระดับนานาชาตเิชงิ “แขงขนั” กบัมาตรฐาน

สากลทีก่ำหนดโดยผูกระทำการเอกชน พืน้ทีว่างทางการเมอืง ทางกฎหมายและทางประชาธปิไตย

กำลังจมลง และกำลังจะถูกแปรรูปเปนเอกชน



            

๕๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

     การออนตัวลงของกฎหมายโดยทั่วไปมีผลอยางหลากหลายตอกฎหมาย

สหกรณ แหงหนใดท่ีกฎหมายออนแอลง ก็จะกลายเปนเรื่องยากที่จะสรางสถาบันบนพื้นฐาน

ของกฎหมายแหงหนน้ันท่ีกฎหมายออนแอลง ความเปนน้ำหนึ่งใจเดียวกันของความรวมมือ            

รวมถึงความรับผิดชอบตอสังคม (CSR) ก็เปนเรื่องยากที่จะงอกเงยขึ้นและงอกเงยขึ้นใหม                   

แหงหนที่กฎหมายออนแอลง รัฐบาลก็จะถูกลดทอนเครื่องมือที่เขาทาที่สุดในการปฏิบัติตาม

นโยบาย 

     ในขณะท่ีการผลิตกลายเปนแบบกระจัดกระจายและแบบเสมือนจริงใน                  

บางสวน การใชชวีติมแีนวโนมท่ีจะกระจกุตวัมากขึน้และมากขึน้ในเขตเมอืง ซึง่ทำใหผลกระทบ

ของการพฒันาเกดิกบัประชากรอยางไมสมดลุและไมสมำ่เสมอภายในประเทศและขามพรมแดน 

นานาวัฒนธรรมท่ีเกิดจากการอพยพเขาหากัน (migrations induced intercultures)                              

เพิ่มความซับซอนของสถานการณเหลานี้ การรวมกันของปจจัยเหลานี้ ทำใหเกิดการขยาย

ตวัอยางกวางขวางของความเปนปจเจกบคุคลของมนษุยท่ีจะกลายเปนโลกยีชน (singularization 

of the individual) การกลายเปนโลกยีชนนีเ้ปนอกีหนึง่ปจจยัท่ีทำใหการสรางสถาบนัเปนไปไดยาก

โดยเฉพาะอยางยิ่งสถาบันที่อาศัยความเปนปกแผนของสมาชิกสถาบันของตน

     ความมชีีวติชีวาของสหกรณในเศรษฐกจิโลกแสดงใหเหน็ไดอยางดทีีส่ดุจาก 

รูปแบบใหมที่ประสบความสำเร็จที่พัฒนาขึ้นภายใตเง่ือนไขของเศรษฐกิจโลก สหกรณบางสวน

ยังคงอาศัยความเปนปกแผนมากข้ึนแตยายจากจุดประสงคเดียวไปสูแนวทางตามวัตถุประสงค

ที่หลากหลาย และจากสมาชิกท่ีเปนเนื้อเดียวกันไปยังผูมีสวนไดสวนเสียที่หลากที่จัดตั้งขึ้น                   

เพื่อใหบริการทั้งสมาชิกของตนและ/หรือผูที่ไมใชสมาชิก เรื่องนี้ถือสามารถเปนไปไดสำหรับ

สำหรับสังคมสหกรณ (โรงเรียน สหกรณเพ่ือการดูแล สหกรณสุขภาพ) และสหกรณชุมชน                       

(รวมถึงสาธารณูปโภค ตัวอยางเชน สหกรณพลังงาน และสหกรณท่ีอยูอาศัยท่ีใหประโยชนใน

เร่ืองทั่วๆ ไป) สหกรณบางรูปแบบอาศัยการเพิ่มขึ้นของการเช่ือมโยงถึงกัน เชน สหกรณ

การเกษตรที่มีการรวมตัวกันในเมือง วิชาชีพเสรีนิยมตางๆ องคการแบบคลังสมอง สถาบันวิจัย 

แบบแผนการแบงปนตามโปรแกรมที่เปดกวางของแหลงตนตอตางๆ เปนตน

     ๒.๓.๒ การพัฒนาอยางยั่งยืน

     ตามหลกัการสหกรณขอท่ี ๗ (ความเอือ้อาทรตอชมุชน) ทีร่ะบวุา “สหกรณ

ดำเนนิงานเพือ่การพฒันาอยางยัง่ยนืของชมุชนของสหกรณ ผานนโยบายการอนมุตัจิากสมาชิก

สหกรณ” แนวคดิของการพฒันาอยางยัง่ยนืมคีวามสมัพนัธกบัการทำงานระหวางโครงสรางทาง

กฎหมายของการรวมปฏบิตักิาร และการเกือ้กลูการพฒันาทีย่ัง่ยนื การทีจ่ะเปนไปตามกฎหมาย

ธรรมชาติในแนวความคิดของการพัฒนาที่ยั่งยืนนั้นก็เปนคำถามที่เกี่ยวของในตัวของมันเอง



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๕๑

วิธีการทีจ่ะมองไปทีโ่ครงสรางทางกฎหมายของสหกรณ ไมไดเปลีย่นแนวทางความรบัผดิชอบตอสงัคม 

แตคือการเสริมสรางความเขมแข็งใหเกิดขึ้นตางหาก

     สมมติฐานในประเด็นนี้คือ การที่โครงสรางทางกฎหมายของสหกรณแท        

ยืมตัวเองไปใชในการสรางการมีสวนรวมในการพัฒนาอยางยั่งยืน และการรวมตัวไปดวยกัน              

ดังกลาวนี้ (companization) ของสหกรณ จะทำใหความสามารถท่ีวาออนตัวลงไป ขอโตแยง                  

เชนนี้ ผูเขียนเห็นวา แปดเปอนดวยขอบกพรองทางญาณวิทยาที่รายแรง เพราะเปนขอโตแยง           

ที่ขึ้นอยูกับประเภทของกฎหมายสหกรณในอุดมคติซึ่งเปนพื้นฐานท่ีสมเหตุสมผล แตกำลัง                  

จางหายไปพรอมกับการรวมมือกันของสหกรณผานการออกกฎหมาย เรื่องดังกลาวนี้จึงมีวา                  

จะทำอยางไรกับการเชื่อมโยงระหวางความเปนแหงชาติและกฎหมายระดับภูมิภาคในทางหนึ่ง

และกฎหมายมหาชนระหวางประเทศในอกีทางหนึง่ ถาประเดน็แรกขยบัออกไปจากภาระหนาที่

ที่ไดรับมาจากประเด็นการรักษาตัวตนของสหกรณในอดีตก็จะไมสามารถนำมาใชเพ่ือพิสูจน                

ขอโตแยงถึงคุณภาพของของกฎหมายได

     การพฒันาอยางยัง่ยนืตองการความหลากหลายใน ๒ ดาน คอื ความหลากหลาย        

ทางชีวภาพและความหลากหลายทางวัฒนธรรม หลักการของความหลากหลายไมไดเรียกรอง

ใหมีการรักษาประเภทของวิสาหกิจที่มีอยูเฉพาะสหกรณเทานั้น แตเรียกรองใหมีการรักษา                

ความเปนไปไดทีจ่ะมวีสิาหกจิประเภทตางๆ และหลากหลาย และนีคื่อเหตุผลท่ีพงึ “รักษา” สหกรณ

ทั้งหลายเอาไว แตการกำหนดความเปนเอกภาพของหลักการของความหลากหลายในการรักษา

ประเภทของวิสาหกิจท่ีมีอยูน้ัน ยังตองระมัดระวังไมใหมีความพยายามที่จะทำใหประเภท                 

ทีม่อียูกลายเปนกอนหนิทือ่ๆ แตสหกรณตองการการพัฒนาไปเปนสวนหนึง่ของความหลากหลาย

และกับองคการประเภทอื่นๆ ดวย

     สำหรบันกักฎหมายแลว คำถาม คอื โครงสรางของสหกรณตามทีก่ฎหมาย

กำหนดนั้นเขากันไดกับการพัฒนาท่ียั่งยืนหรือไม กฎหมายสหกรณวางพื้นฐานใหสหกรณ                  

ดำเนนิการไปสูจดุจดุหมายนีห้รอืไม และสหกรณสามารถถกูบงัคบัไดดวยวธิกีารทางกฎหมายที่

จะดำเนินการเชนนั้นไดหรือไม แตก็ดวยการเบี่ยงเบนตางๆ ที่ผานมาจึงกอใหเกิดความกังวลใจ

ในบรรดาผูมีสวนไดเสียตามกฎหมายทั้งหลาย

   ๒.๔ คณุสมบัตขิองผูประกอบการสหกรณทีน่ำเพือ่ความมัน่คงทางเศรษฐกจิ

และความยืดหยุน 

      • สหกรณมีโครงสรางเงินทุนท่ีรับประกันไดวาสวนประกอบหลักบางสวน               

ของมนัคือ หุนของสมาชิก



            

๕๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

      • สหกรณมแีนวโนมทีจ่ะลงทนุผลบวกของกจิกรรมของตนในระดบัทองถิน่

จึงสงผลกระทบในเชิงบวกตอเศรษฐกิจทองถิ่น 

      • ผูท่ีฝากเงินออมไวกับธนาคารสหกรณหรือสถาบันการออมและเครดิต 

ของสหกรณกอ็าจเปนผูกูไดเชนกนั และเมือ่พวกเขามสีวนรวมในกระบวนการตดัสนิใจการประเมิน

ความเสีย่งเกีย่วกบัการใหกูยมืและการลงทนุ กจ็ะแตกตางจากในธนาคารท่ีขบัเคลือ่นดวย นกัลงทนุ 

แตกพ็บเห็นถงึสถานการณท่ีคอนขางมีเสถยีรภาพของสถาบนัการเงนิสหกรณในวกิฤตปจจุบัน 

   ๒.๕ ความสมดุลของระบบนิเวศน

   สมดุลของระบบนิเวศนมีการชวยกันรักษาไวโดยผูประกอบการเชนสหกรณ                        

โดยมิไดเนนที่การเพิ่มผลตอบแทนทางการเงินจากการลงทุนหรือผลตอบแทนที่ผลิตโดยใช

พลังงานที่ไมหมุนเวียน

   หนึง่ในคณุสมบตัท่ีิชวยใหสหกรณสงเสรมิความยตุธิรรมทางสงัคมกค็อื ความรวมมอื

และการแขงขัน โดยการยึดสมาชิกเปนศูนยกลางเพื่อใหแนใจวาการตัดสินใจเกี่ยวกับ                              

การดำเนินงานขององคกรความรวมมือที่ครอบคลุมมากขึ้น โดยสมาชิกขับเคลื่อนความตอง          

การของตนเพื่อใหไดสภาพแวดลอมท่ีดีตอสุขภาพและการใชทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน            

และสมาชิกมีแนวโนมท่ีจะทำใหการตัดสินใจวาความสมดุลของสวัสดิการของพวกเขามี                     

ความจำเปนในการทำกำไรอยางไร โดยการทำใหเกิดความเปนกลาง (neutralizing) ตอบทบาท

ของเงนิทนุ นอกจากนีค้อื การตรวจสอบทางสงัคมซึง่ประกอบดวยการประเมนิระบบนเิวศนของ

การดำเนินงานของสหกรณ

   ๒.๖ ความยุติธรรมทางสังคม

   องคการแบบสหกรณสงเสริมความยุติธรรมทางสังคม โดยใหความสำคัญกับ

สิทธิมนุษยชนของการมีสวนรวมในการตัดสินใจเกี่ยวกับการผลิตและการกระจายความมั่งคั่ง               

ผานโครงสรางประชาธิปไตยของสมาชิก

   ความยุตธิรรมทางสงัคมมี ๒ ดานคือ ดานความพงึพอใจตอความตองการของ

สังคมและความเสมอภาคทางสังคม ซึ่งสหกรณจะใชความตองการของสังคมสมาชิก                              

เพือ่ตอบสนอง “ความจำเปนทางเศรษฐกจิสงัคมและวฒันธรรมและแรงบนัดาลใจของสมาชกิ” 

สมาชิกเองจึงเปนฝายกำหนดความตองการ และวิธีการที่จะตอบสนองในขอบเขตที่สหกรณจะ

ประสบความสำเร็จในการบรรลุวัตถุประสงคและจะมีการประเมินผานการตรวจสอบเฉพาะ                    

ของสหกรณ

   สหกรณหลายแหงที่มีการรักษาความมั่นคงของเงินทุนเพ่ือความคุมครอง                  

ทางสังคมสำหรับสมาชิกโดยการตั้งคาสำรองสวนเกินเพื่อการนี้ เนนความเทาเทียมกันของ              



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๕๓

คาใชจายความเสี่ยงและผลประโยชนรวมกันและรวมควบคุมโดยสมาชิกที่เปนอิสระตอ                          

การเงินและการลงทุน

   สหกรณเปนองคกรอาสาสมัครเปดใหกับทุกคนสามารถที่จะใชบริการของพวก

เขาและเต็มใจที่จะยอมรับความรับผิดชอบของการเปนสมาชิกโดยไมเลือกเพศ สังคม เชื้อชาติ 

การเมือง ศาสนา หรือการเลือกปฏิบัติอื่นๆ

   หลักการเปดประตูตอนรับชวยใหเกิดการประหยัดจากขนาดการผลิตและไดรับ

การตอบสนองตามวัตถุประสงคของสหกรณ เชนเดียวกับรูปแบบการจัดจำหนายสวนเกินของ

สนิคาและบรกิารทีม่มีากขึน้เพ่ือเปนการกระจายของความมัง่คัง่และความเสมอภาคทางสงัคม

   แนวทางของสหกรณเปนหนึง่ในการปองกนัความยากจนและการลดความยากจน 

เพราะจุดเนนของสหกรณคือสมาชิกของตนที่เปนใหญ การเขาถึงโดยตรงของสมาชิก                          

ความสมดุลของความรวมมือและการแขงขัน

   ๒.๗ ความมั่นคงทางการเมือง

   เสถยีรภาพทางการเมอืงกเ็ปนอกีดานของการพฒันาทีย่ัง่ยนืในฐานะสิง่เชือ่มโยง

ความสัมพันธุกับความยุติธรรมทางสังคม เสถียรภาพทางการเมืองมีผลตอความยากจนและ

ความอยุติธรรมทางสังคม การเขารวมแบบประชาธิปไตยในกระบวนการตัดสินใจที่มีผลตอชีวิต

ประจำวัน การมีสวนรวมในพื้นที่ที่เปนประชาธิปไตยจะมีบทบาทสำคัญมากขึ้นในการรักษา

เสถียรภาพทางการเมอืงหนึง่เพือ่ทำใหเศรษฐกจิมหภาคสนบัสนนุการเช่ือมโยงกบัความยุตธิรรม

ทางสังคม 



            

๕๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 ประชากรโลกประมาณ ๑,๐๐๐ ลานคนเปนสมาชิกของสหกรณ และประมาณ                            

๑ ใน ๓ ถึงครึ่งหนึ่งของประชากรโลกปรับปรุงการดำรงชีวิตของตนผานสหกรณ ในขณะทีม่ี

ประชาชนเพียง ๓๓๐ ลานคนเทาน้ัน ถอืหุนในบรษิทัท่ียดึเอาการถอืครองหุนเปนใหญ

 ๓. สวนที ่ ๒: สหกรณอะไรคอื? ทำไมจงึตรากฎหมายสหกรณ? อะไร
คือประเภทของกฎหมายสหกรณ? 
 เนื้อหาในสวนนี้ประกอบดวยสวนสำคัญๆ คือ สหกรณคืออะไร สหกรณและ             

สถานประกอบการทางเศรษฐกิจและสังคม “แสวงหากำไร” หรือ “ไมแสวงหาผลกำไร” วิถีของ                      

การกระจายกำไร การเปนเจาของสินทรัพย การขยายทุน ตัวอยางของผูกระทำการเศรษฐกิจ       

เพื่อสังคม ความแตกตางระหวางสหกรณกับบริษัทเอกชน ทำไมจึงตองตรากฎหมายสหกรณ? 

ความไมเปนทางการและกฎหมายสหกรณ การแบงประเภทของกฎหมายสหกรณ กรอบกฎหมาย

ที่กวางขวาง อาทิ กฎหมายสหกรณระดับภูมิภาค แบบแผนพระราชบัญญัติวาดวยสหกรณ                 

“โอฮาดา” ระเบียบคณะกรรมาธิการแหงสหภาพยุโรปวาดวยธรรมนูญสำหรับสมาคมสหกรณ         

แหงยุโรป (SCE) ธรรมนูญสหกรณกลางเมอรโคซัวร เอกสารอื่นๆ ในระดับภูมิภาค ที่เกี่ยวของ 

อาท ิกรอบกฎหมายสหกรณสำหรบัละตนิอเมรกิา กฎหมายสหกรณตามตวัแบบวอ็กค ูกฎหมาย

สหกรณมหาชนระหวางประเทศ: ขอแนะนำของไอแอลโอ ฉบับที่ ๑๙๓ วาดวยคุณคาทาง

กฎหมายของมาตรฐานสหกรณตามขอแนะนำ และสาระสำคัญของขอแนะนำฉบับนี้ท่ีวาดวย

กฎหมายสหกรณ คานิยมและหลักการสหกรณ ขอบเขตของกฎหมายสหกรณ ธรรมชาติ/

ลักษณะของกฎหมายสหกรณ กฎหมายมหาชนหรือเอกชน กฎหมายเพ่ือการพัฒนา             

ทางเลือกของเครื่องมือทางกฎหมายที่เพียงพอ กฎหมายสหกรณฉบับเดียวหรือ หลายฉบับ 

ภาษาของกฎหมายสหกรณ รูปแบบของกฎหมายสหกรณ การลำดับเรื่องท่ีพึงจะบรรจุ                      

ในกฎหมาย 

   สาระสำคัญสรุปได ดังนี้

   ๓.๑ กำลังของกฎหมายสหกรณ

   ผูเขียนเนนความคิดของวิเลียม บารน ที่วา “การดำรงอยูของสถาบันเพียง                 

อยางเดยีวจะไมเพยีงพอในตวัของมนัเอง การทำใหกระบวนการเสรจ็สมบรูณจะตองเพิม่กำลงัของ

กฎหมายเขาไป จึงเปนบทบาทของนักกฎหมายในการทำงานกับรายละเอียดของโครงสราง

สถาบันในสังคม” 

   ความทาทายของโลกาภิวัตนเศรษฐกิจและสำหรับการสั่งซื้อผลกระทบ                           

ทางการเมืองสหกรณและไดนำไปแลวเปนที่กลาวถึงการกอตัวของประเภทใหมของสหกรณ             



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๕๕

นอกเหนือไปจากแบบดั้งเดิม บัญญัติสหกรณจะตองพิจารณาวาการเปลี่ยนแปลงดังตอไปนี้

จำเปนตองมีพื้นฐานการสะทอนพิเศษในกฎหมาย เปลี่ยนจาก

   • การเกษตรเปลี่ยนผานจากชนบทสูเมือง

   • สหกรณผูผลติสนิคาและบริการไปสูสหกรณท่ีดำเนนิงานโดยคนทำงานสหกรณที่

ใชสมอง

   • การมุงเนนเชิงเศรษฐกิจไปสูสหกรณที่มุงเนนชุมชนและสังคม

   • ผูมีสวนไดเสียเดียว (ที่มีลักษณะเหมือนกัน)/วัตถุประสงคเดียวไปสู                           

ความหลากหลายของผูมีสวนไดเสีย (แตกตางหลากหลาย รวมทั้งความรวมมือจากเอกชนและ

สาธารณะ)/อเนกประสงครวม – ปฏิบัติการทำธุรกรรมที่มีเปาหมายหลากหลายดวยเชนกัน             

หรือเฉพาะกับ ผูที่ไมใชสมาชิกและ/หรือรวมถึงดวย ในการตอบสนองความตองการแกผูที่ไมใช

สมาชิก

   หลักการเอกลักษณสองดานของสหกรณคือ กลุมสมาชิกและไมใชสมาชิก                     

ในการใชบริการอาจตองทบทวนเพราะมีการพบมากขึ้นของบริการที่ใหแกผูที่ไมใชสมาชิก

   ฉะนั้น จึงจำเปนตองกลับไปสูคำถามพื้นฐาน - สหกรณคืออะไร?

   คำนิยามนี้ อยูในขอแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ ๑๙๓                   

ที่ถือเปนนิวเคลียสของกฎหมายความรวมมือดานสหกรณระหวางประเทศ ระบุวา สหกรณ 

“หมายความถึง สมาคมอิสระของบุคคลที่พรอมใจอยางสมัครใจที่จะตอบสนองความตองการ

ของตน ตามความจำเปนทางเศรษฐกิจสังคมและวัฒนธรรมรวมกัน และดวยแรงบันดาลใจ        

ที่ผานการมีองคการที่เปนเจาของรวมกันและควบคุมตามระบอบประชาธิปไตย” โดยคำนิยามนี้

มคีวามหมายตอฝายนติบัิญญตัใินการกำหนดเรือ่งตอๆ ไปของทกุชิน้สวนของกฎหมายสหกรณ 

   ๓.๒ สหกรณเปนทัง้สหกรณและสถานประกอบการทางเศรษฐกจิและสงัคม

ก็คือ สถานประกอบการเพื่อสังคม

   เราจงึสมควรเขาใจเหตผุลทีว่าทำไมการถกเถยีงเกีย่วกบัเศรษฐกจิเพ่ือสงัคมของ

สหกรณจึงมีมากเปนพิเศษ นอกเหนือบริษัทเอกชนที่เนนการถือหุนเปนใหญ เชน การดูแล

สุขภาพผูสูงอายุและผูพิการ การศึกษา การสรางงานแบบบูรณาการของบุคคลท่ีมีความพิการ

เขาสูตลาดแรงงาน การคืนสูสังคมของผูใชยาเสพติดในอดีต เปนตน คำอธิบายของเศรษฐกิจ         

เพือ่สงัคมจงึผานวตัถปุระสงคและกจิกรรมของสหกรณวาควรเปนอยางไร แมวา ทัง้บรษิทัเอกชน

และสหกรณดำเนินงานเพ่ือผลประโยชนของประชาชน และในขณะที่หนวยงานภาครัฐยังมี

ปญหาความไมสำเรจ็มากนกัในงานดานสงัคมแตยงัตองทำตวัเหมือนเปนเอกชนมากขึน้ดวยก็ตาม 



            

๕๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   โครงสรางทางกฎหมายของสถานประกอบการแบบสหกรณท้ังในทางเศรษฐกิจ

และสังคมจึงสมควรไดรบัการพจิารณาทบทวนเพือ่ประเมนิการทำงานของสหกรณท่ีเกีย่วของกบั

ความตองการของเศรษฐกจิและสงัคม และเพือ่ทีจ่ะชีใ้หเหน็การปรบัตวัในกรณทีีจ่ำเปนและเปน

ไปไดของการใหบรกิารดานสังคม เชน ดานสขุภาพ และการบรกิารผูสงูอายทุีบ่รษิทัเอกชนก็ทำได          

แตมุงหวังกำไรสูงสุด ในขณะที่สหกรณไมเปนเชนนั้น

   สหภาพยโุรปมีกฎบตัรทางเศรษฐกิจ - สังคม ในเรือ่งสถานประกอบการเชิงเศรษฐกิจ

และสังคม โดยถือวามีความเปนหนวยงานภายใตกฎหมายเอกชนที่เปนอิสระรวมกัน ภายใต

โครงสราง/ปฏิบัติการดังตอไปนี้:

   • การใหความสำคัญกับหลักของความเปนบุคคลและวัตถุประสงคทางสังคม

มากกวาทุน

   • การอาสาสมัครและการเปนสมาชิกที่เปดกวาง

   • ควบคมุประชาธปิตยจากสมาชกิ (โดยความหมายไมไดบงัคับในฐานราก)

   • การรวมกันแหงผลประโยชนของสมาชิก/ผูใชและ/หรือสนใจทั่วไป

   • การปองกันและการประยุกตใชหลักการของความเปนปกแผนและความ                        

รับผิดชอบ

   • การจัดการตนเองและความเปนอิสระจากหนวยงานของรัฐ

   • สวนท่ีเกินจำเปนจะใชในการดำเนินการเปาหมายการพัฒนาอยางยั่งยืน                        

และบริการเพื่อประโยชนแกสมาชิกหรือประโยชนโดยทั่วไป

   ประเดน็เหลาน้ี เปนคณุสมบัติท่ัวไปของผูประกอบการเศรษฐกจิเพือ่สงัคม แตกย็งั

มคีวามแตกตางระหวางประเภทหลกัๆ ขององคการกระทำการทางเศรษฐกจิเชิงสงัคม อันไดแก 

มูลนิธิ สหกรณ สมาคม ทั้งหลายอีกดวย

   ๓.๓ “กำไร” หรือ “ไมแสวงหาผลกำไร”

   กิจกรรมทางเศรษฐกิจไมไดหมายความเพียงจุดมุงหมายท่ีจะตองมีการผลิต                       

ที่มีกำไรในอยางแคบๆ ตามความรูสึกของ “กำไรแบบทุนนิยม” คำถามจึงไมใชเพียง “กำไร”                     

หรือ “ไมไดกำไร” แตคำถามที่ควรสนใจคือ คอนขางเกี่ยวของกับวัตถุประสงคของการแสวงหา 

ผลกำไรวา เปนการไดรับผลประโยชนของกิจการหรือดวยวิธีการท่ีจะบรรลุปลายทางของสังคม

ไดอยางกวางขวางหรือไม? 

   ในเชิงแนวเนนของการกระจายกำไรนั้นก็มีความแตกตางระหวางประเภทของ

องคการทางเศรษฐกิจเชิงสังคมและองคการแบบบริษัท เชน ความเกี่ยวของกับนักลงทุน/ผูรวม

สมทบทุน การกระจายตัวของผลกำไรบริษัท การจัดแจกจายผลกำไรใหกับผูถือหุนจะเปนไป



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๕๗

ตามสัดสวนของเงินลงทุนเปนหลัก แตมูลนิธิ สมาคม และองคการเชิงสังคมรวมกันไมสามารถ

แจกจายผลกำไรแบบนั้น สหกรณควรแยกแยะความแตกตางระหวางสวนท่ีเปนองคประกอบ           

ของผลบวกนัน่กค็อืกำไร (ทีม่าจากการทำธรุกรรมกบัผูทีไ่มใชสมาชกิ) และสวนเกนิ (ที่มาตาม

หลักการสหกรณจากการทำธุรกรรมกับสมาชิก) ตามหลักการสหกรณความเขมงวด ตอกำไร 

ทำใหกำไรจะถูกโอนไปสำรองไวแบบแบงแยกกองทุน ในสวนที่เกินดุลก็ควรจะกระจาย ในหมู

สมาชกิโดยอยางนอยบางสวนเปนไปตามสัดสวนของความรวมมอืในการทำธุรกรรมของสมาชิก

ในชวงระยะเวลาที่กำหนด

   ๓.๔ การเปนเจาของสินทรัพย

   สหกรณกบัสมาคมแนวสงัคมจะมคีวามแตกตางกนัในเรือ่งกรรมสทิธิข์องสนิทรพัย

สมาชิกของสมาคมแนวสังคมจะไมไดรับอนุญาตใหมีสินทรัพยเปนเจาของรวมกัน สวนสหกรณ

จะถูกกำหนดใหเปนเจาของสินทรัพยรวมกันและมีการควบคุมตามระบอบประชาธิปไตยองคกร

   ๓.๕ การขยายทุน

   การกระจายผลกำไรในรูปแบบสหกรณจะมีความยืดหยุนมากที่สุดดวยการขึ้นตอ

โครงสรางเงินทุน กฎหมายสหกรณที่มีจำนวนเพ่ิมมากขึ้นๆ ไดอนุญาตใหสหกรณสามารถมี

ธรุกิจทีไ่มใชกับสมาชกิไดอยางไมจำกดั และแมกระท่ังการลงทุนสำหรบัสมาชิกและไมใชสมาชิก

ก็ตาม แตก็จำเปนตองมีกระบวนการทางกฎหมายที่ยุงยาก กฎหมายบางแหงอนุญาตใหมีหุน

สวนรวมกนัในการเขาสมาคมกนั เชน กฎหมายฝรัง่เศส แตสมาคมแบบเกือ้กลูกนักจ็ะไมเอาดวย

กับการลงทุน

   ๓.๖ ความแตกตางระหวางสหกรณและบริษัทถือหุน

   สหกรณและบรษิทัทีถ่อืหุนเปนใหญในการตดัสินใจดำเนนิธรุกิจ อาจจะเทยีบเคยีงกัน

ในแงของเงินทุน โครงสรางการจัดการ และควบคุมไดดังนี้

   • บรษิทัมกีารลงทนุเปนศนูยกลางของเหลานกัลงทนุทีข่บัเคลือ่นดวยความมุงมัน่

ที่สัมพันธการการลงทุนที่นักลงทุนจะตองมีเงินทุนคงที่ขั้นต่ำสุด แตสหกรณมีสมาชิกเปน

ศนูยกลางของการขับเคลือ่นการกำหนดนโยบายและการทำธุรกรรมที่สมัพนัธกับเงินทุนที่ตัง้ขึน้

โดยหุนที่สมาชิก และมีแตกตางกันไปดวยจำนวนสมาชิก มิใชความแตกตางดวยเงินทุน                          

เพื่อการตัดสินใจ เหตุผลคือการหลีกเลี่ยงความขัดแยงระหวางนักลงทุนกับผลประโยชนของ

สมาชกิ และเพือ่ใหผูบริหารเช่ือมโยงกบัสมาชกิเสมอ โดยความสมัพนัธของความรวมมอืไมได

จำกัดตามปริมาณเงินทุนที่เปนหุนของสมาชิกในสหกรณแตอยางใด

   • ธรรมชาติของความสัมพันธระหวางนักลงทุนและหุนบริษัทขางหนึ่งและ

ระหวางสมาชกิและสหกรณอกีขางหนึง่ลวนมคีวามแตกตางกนั กรณนีกัลงทุนกอ็าจจะใชบรกิาร



            

๕๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ของบริษทัสตอ็กเปนผูซือ้/ผูขายของผลติภณัฑใหกบัตน แตสหกรณนัน้สมาชกิเปนผูใชหลกัของ

การบริการของสหกรณหรือสมาชิกเปนสวนใหญในสหกรณดวยตนเอง

   • การควบคมุของผูประกอบการมคีวามแตกตางเชนกนั ในบรษิทัสทิธอิอกเสยีง

ลงคะแนนเปนไปตามการจัดสรรตามสัดสวนการเงินลงทุน สมาคมแบบสหกรณจัดสรรสิทธิ              

ออกเสียงของสมาชิกอยางอิสระ โดยสหกรณจะถูกควบคุมตามระบอบประชาธิปไตย 

   ๓.๗ ทำไมจึงตองตรากฎหมายสหกรณ? 

   ผูเขียนสนับสนุนความเห็นที่วา กฎหมายสหกรณสมัยใหมชวยตออายุสหกรณ

อยางตอเนือ่ง จากจนิตนาการสูความเปนจรงิทีก่ฎหมายสหกรณจะเปนตวักลางระหวางโลกของ

ความคิดกับโลกของขอเท็จจริงที่มีตัวตน และยอมไมมีองคการสหกรณใดที่เจริญรุงเรือง                      

โดยไมมีกฎใดๆ ในทางกฎหมายใชบังคับกับสหกรณ 

   กฎหมายระหวางประเทศตามคำแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศ 

ฉบบัที ่๑๙๓ ไดกลายเปนใจกลางของกฎหมายของสหกรณทีจ่ะนำไปจดัทำกฎหมายของประเทศ

ตางๆ 

   สหกรณมใิชเอือ้ตอการประกอบอาชพีของผูคนในระบบเศรษฐกจิทีเ่ปนทางการ

เทาน้ัน แตยังเอื้อตอผูคนในเศรษฐกิจนอกระบบใหสามารถรวมตัวกันและไดรับจากผลของ                

การรวมทรัพยากรของผูคนเหลานั้นอีกดวย เพราะผูคนเหลานั้นแมจะมีทรัพยากรขนาดเล็ก              

แตการรวมตัวกันจะเพิ่มอำนาจในการเจรจาและชวยถายทอดความรูระหวางกัน ลักษณะ

โครงสรางของสหกรณจึงควรเอื้อตอการรวมกลุมใหไดเปนอยางดี นอกจากนี้ สหกรณยังเปน

ประเภทองคการท่ีสามารถเขาถึงไดงาย เนื่องจากความตองการเงินทุนเพื่อเปนสมาชิกมีนอย 

และเนื่องจากการขาดทักษะในชวงแรก ก็สามารถเอาชนะปญหานี้ไดดวยขอมูลการฝกอบรม 

และโปรแกรมการศึกษาดานสหกรณท่ีนำเสนอกันในประเทศตางๆ โดยรัฐบาล ผูบริจาค และ

องคกรพัฒนาเอกชน เปนตน

   อยางไรก็ตาม การทำใหเปนทางการผานการกอตัวของวิสาหกิจสหกรณ 

ตองการการยอมรบัวาเปนนติบิคุคล จงึทำใหเกดิคำถามจำนวนหนึง่ ประการแรก การทำใหเปน

ระเบียบตองไมเปนเปาหมายในตัวของมันเอง ในทุกสังคมกิจกรรมและการจัดการนอกระบบ

เปนสิ่งที่ขาดไมไดสำหรับความเปนอยูทางสังคมและเศรษฐกิจ ประการที่สอง แมจะเปนที่

ยอมรับในระดับสากล แตในสังคมหลายแหงโดยเฉพาะอยางยิ่งแหลงที่มีความชุกชุมของ                     

ผูมีบทบาททางเศรษฐกิจนอกระบบจะไมมีการใหความสำคัญกับวัฒนธรรมในการรับรูของ

นิติบุคคล หรือบุคคลตามกฎหมาย ฉะน้ัน การยอมรับความคิดของสหกรณวาเปนหนวยงาน                   



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๕๙

ตามกฎหมายก็เปนไปไดสวนหนึ่ง ในขณะเดียวกัน ก็ควรยินยอมใหมีสหกรณโดยสมัครใจของ                  

การจัดกลุมและตามวิถีชุมชนไดดวย 

   ๓.๘ ชนิดของกฎหมายสหกรณ

   กรอบกฎหมายท่ีกวางขึน้ในระดบัภมูภิาคและระหวางประเทศเปนเครือ่งมอืสำคญั

ทีจ่ะยอมรบัความแตกตางของการประกอบการเทาท่ีขอบเขตของสหกรณและคณุคาทางกฎหมาย 

อันเก่ียวของกับธรรมชาติในทางกฎหมาย การมีอำนาจผูกพันและผลกระทบทางกฎหมาย                    

การผูกพันกับกฎหมายระหวางประเทศ และความเปนอิสระของสมาชิกฝายนิติบัญญัติ                           

ในการตรากฎหมายแหงชาติ

      ชนิดของกฎหมายสหกรณ พบวามีดังนี้

      ๓.๘.๑ กฎหมายสหกรณในระดับภูมิภาค อาทิ แบบแผนพระราชบัญญัติ             

วาดวยสหกรณโอฮาดา (OHADA) ระเบียบคณะกรรมาธิการแหงสหภาพยุโรปวาดวยธรรมนูญ

สำหรับสมาคมสหกรณแหงยุโรป (SCE) ธรรมนูญสหกรณกลางเมอรโคซัวร (Mercosur)                       

กรอบกฎหมายสำหรับการสหกรณในละตินอเมริกา กฎหมายสหกรณแบบว็อกคู (WOCCU) 

(สภาเครดิต ยูเนีย่นโลก) ออกรายละเอยีดเนือ้หารปูแบบกฎหมายในเรือ่งสหกรณการออมและเครดติ

      ๓.๘.๒ กฎหมายมหาชนสหกรณระหวางประเทศ: ขอแนะนำขององคการ

แรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ ๑๙๓ วาดวยการสงเสริมสหกรณ 

      ขอแนะนำฉบับนีเ้ปนมตขิองทีป่ระชุมใหญองคการแรงงานระหวางประเทศ

ที่ถือไดวาเปนแหลงท่ีมาของกฎหมายมหาชนระหวางประเทศดานสหกรณ แมวาจะเปน                       

ความจรงิทีว่าท่ีประชมุใหญไอแอลโอ โดยเมือ่คราวถกเถยีงกนัถงึขอแนะนำวาดวยสหกรณของ

ไอแอลโอ ฉบับที่ ๑๙๓ นั้น มีการเลือกใชตัวมาตรฐานนี้วา “ขอแนะนำ” แทนการใชคำวา 

“อนุสัญญา”๖ อันไมอาจตีความไดวาเปนทางเลือกแบบผูกมัดใหเปนไปตามกฎหมายแบบ                            

องิมาตรฐานแรงงานแตสำหรับคุณคาทางกฎหมายตามลำดบัความแตกตางระหวางอนสุญัญาและ

ขอเสนอแนะของไอแอลโอแลว ก็อาจไมลดลงไปจากเดิมท่ีจะมีผลผูกพันทางกฎหมาย                         

ตามอนสุญัญาและไมมีผลผกูพนัสำหรบัขอแนะนำ แตกระน้ัน มาตรา ๑๙ และ ๓๐ ของรฐัธรรมนูญ

ไอแอลโอ ตลอดจน มาตรา ๗ ของระเบยีบการประชมุตางๆ (Standing Orders) ของการประชมุ

๖อนุสัญญาและขอแนะนําเปนเครื่องมือหลักสองประการขององคการแรงงานระหวางประเทศ 

โปรดดู รัฐธรรมนูญองคการแรงงานระหวางประเทศ มาตรา ๑๙ 



            

๖๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

แรงงานระหวางประเทศเกี่ยวกับคณะกรรมการวาดวยการบังคับใชอนุสัญญาและขอแนะนำ                  

กไ็มอนญุาตใหมีการตคีวามเร่ืองดงักลาวนี ้และในสวนของคำประกาศขององคการสมัพนัธภาพ

สหกรณสากล (ICA) ที่ใหญที่สุดและอาจจะยังท่ีเกาแกท่ีสุดขององคกรพัฒนาเอกชนระหวาง

ประเทศก็มีการพิจารณาในบริบทของการตั้งคามาตรฐานสหกรณและหลักการตั้งแตป                            

ค.ศ. ๑๘๙๕ (พ.ศ. ๒๔๓๘) อันสอดคลองกับขอแนะนำของ ILO ฉบับที่ ๑๙๓ ในเวลาตอมา

   ๓.๙ คานิยมและหลักการสหกรณ

   สหประชาชาติ องคการแรงงานระหวางประเทศ และองคการสมัพนัธภาพสหกรณ

สากลเปนองคการสากลที่มีความชัดเจนท่ีจะสงเสริมการพัฒนาของสหกรณทุกประเภท                        

โดยคำนึงถึงพื้นฐานของคานิยมและหลักการสหกรณ เชน 

   • การเปนสมาชกิโดยสมคัรใจในขอบเขตของวัตถปุระสงคทางสงัคมท่ีกำหนดไว

ในขอบังคับ/ตามกฎเกณฑของสหกรณ นั่นคือ ไมเลือกปฏิบัติที่เกี่ยวกับเพศกำเนิด สังคม 

การเมือง หรือศาสนา 

   • การบริหารและควบคุมตนเองขององคการแบบชวยเหลือตนเองดวยวิธีการ

ประชาธปิไตย แสดงถงึความเปนอสิระของสหกรณ ซึง่หมายความวาสหกรณควรไดรบัอนญุาต

ในการควบคุมกิจการภายในของพวกเขาโดยปราศจากอิทธิพลภายนอกไมวาจะเปนรัฐบาลหรือ

ใครอื่นใด

   • การมีสวนรวมทางเศรษฐกิจโดยสมาชิกกับกิจกรรมของสหกรณของตน และ

การมีสวนรวมของสมาชิกในการกระจายของผลที่ได

   ๓.๑๐  ขอบเขตและธรรมชาติของกฎหมายสหกรณ

   ฝายนิติบัญญัติจะตองพิจารณาขอบเขตของกฎหมายสหกรณ โดยตอบคำถาม

ที่พบบอยๆ เชน นอกจากสหกรณแลวยังมีรูปแบบอื่นๆ ของการชวยเหลือตนเองหรือไม

องคการเศรษฐกิจเพื่อสังคมอาจจะมีแตกตางกันไปตามที่วากฎหมายคือการสงเสริมกิจกรรม/

วัตถุประสงคขององคการเหลานี้ ขอบังคับของประเภททางกฎหมาย เปนตน

   การทีร่ะบบกฎหมายแตกตางกนัระหวางกฎหมายภาครฐัและเอกชน ทำใหการจัด

หมวดหมูของกฎหมายสหกรณขึ้นอยูกับขอบเขตของมันเอง และการควบคุมภาคสหกรณ                         

ที่กำหนดไวตามกฎหมายเศรษฐกิจควรจะรวมถึงกฎระเบียบเกี่ยวกับสถานประกอบการ และ

อำนาจของหนวยงานกำกับดูแลในการสงเสริม นอกเหนือจากกฎระเบียบเกี่ยวกับการจัดตั้ง 

โครงสรางการดำเนินงาน และการยุบเลิก



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๖๑

   การแทรกแซงตอกฎหมายสหกรณสะทอนใหเหน็ถงึทางเลอืกทางการเมืองในบรบิท

ของสิทธิมนุษยชนประชาธิปไตย และกติกาของกฎหมายเอกชนก็เปนตัวเลือกอื่นที่อาจไมไดมี

กิจกรรมแบบมีสวนรวมแบบสหกรณ

   ๓.๑๑  การพัฒนากฎหมาย

   ขอแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับท่ี ๑๙๓ ไมไดยุติอยูตรงที่                    

การแบงแยกโลกออกเปนโลกท่ีหนึง่ โลกท่ีสอง หรอืการพฒันาแลวและดอยพฒันา อนัมนียัวา

สหกรณใชไดทั้งในประเทศกำลงและพัฒนาแลว และไมไดบอกวาทุกประเทศมีการพัฒนาจาก

ความตองการเดียวกัน กฎหมายความรวมมือแบบสหกรณอาจจะตองยังรองรับความตองการ

การพัฒนาที่เฉพาะเจาะจงที่กำหนดใหสหกรณมีสิทธิพิเศษดังในอดีตท่ีผานมา แตก็ขัดกับ                

ความจริงที่วาสหกรณเปนสวนหนึ่งของภาคเอกชน และการเปนสวนหนึ่งของภาคเอกชนก็จะ

ตองไมถูกตีความวาเปนไปโดยไมคำนึงถึงการจำแนกในทางสังคม-การเมือง และเศรษฐกิจ                      

โดยสหกรณอาจจะถกูจดัเปนสวนหนึง่ของเศรษฐกจิเพ่ือสงัคม หรอืเปนภาคท่ี ๓ ในบางประเทศ 

และยังเกี่ยวของกับความตองการในการพัฒนา 

   ๓.๑๒  กฎหมายสหกรณเพียงฉบับเดียวหรือหลายฉบับ?

   ในมมุมองของความหลากหลายของสหกรณทีม่กีจิกรรมทีแ่ตกตางกนัความตองการ

ฐานสมาชกิ ขัน้ตอนการพฒันา ขนาด องศาของความซบัซอน วตัถปุระสงค และความเกีย่วของ

ระหวางกนักบัตวักระทำอืน่ๆ จงึเปนเครือ่งตดัสนิใจวา จะมกีฎหมายสหกรณหนึง่เดยีวสำหรบั

สหกรณทุกประเภท (เชนบริการคนงานผูบริโภค) และทุกประเภทของกิจกรรม (เชน การเกษตร 

ทีอ่ยูอาศัย การประมง การเลีย้งววั เงนิฝากออมทรพัย และเครดิต การขนสง การจัดหาการตลาด 

ฯลฯ) ทกุประเภทวชิาชีพ (เชน ชางฝมือ แพทย ทนายความ ฯลฯ ) วตัถปุระสงคเดยีวและ/หรือ

อเนกประสงค และ/หรอืผูมสีวนไดสวนเสยีหลายสหกรณและทกุระดับของสหกรณ หรอืกฎหมาย

สหกรณทีแ่ยกตามประเภทของสหกรณ/กจิกรรม คือ การเปนกฎหมายทีแ่ตกตางกนัหลากหลาย                  

รวมทั้งก็อาจเปนไปไดวา ไมจำเปนตองเปนกฎหมายสหกรณแยกตางหาก ถามีในแบบประมวล

กฎหมายแพงและเชิงพาณิชยหรือกฎหมายอื่นๆ ที่จัดใหมีการควบคุมสหกรณดวยแลว

   ๓.๑๓  ภาษาของกฎหมายสหกรณ

   ควรทำความเขาใจเกี่ยวกับกฎหมายวาเปนส่ิงที่จำเปนสำหรับการดำเนินงาน

ผูรับหลักการของกฎหมายสหกรณตนแบบ ทั้งภาษาราชการซึ่งขอความที่เขียนก็ตองเปน                                     

ที่เขาใจในคำศพัททางกฎหมาย ประกาศจากกฎหมายในภาษาพืน้ถิน่กค็วรใชอยางสามารถเขาถงึ

รูปแบบ หรือการยอมรับของกฎหมายที่หนึ่งสามารถเขาใจได และภาษาจะตองสอดคลองกับท่ี                          

กฎหมายอื่นๆ และการอาศัยตำราเพื่อใหแนใจวามีการเชื่อมโยงกันของระบบกฎหมาย



            

๖๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   ๓.๑๔  รูปแบบของกฎหมายสหกรณ

   รปูแบบของกฎหมายสหกรณอาจดเูหมอืนมคีวามสำคญัรองลงมา อยางไรกต็าม           

มีการต้ังขอสังเกตวา รูปแบบและเนื้อหาเปนเอกภาพกันกับระดับของรายละเอียด ดังนั้น                        

จึงควรจะสะทอนกฎหมายอยางสั้นๆ เทานั้น การกำหนดองคกร และกรอบการทำงานสำหรับ

สหกรณจำเปนตองหมายถึงบทบัญญัติอื่นๆ ท่ีอาจยากท่ีจะเขาใจ อยางไรก็ตาม รายละเอียด

อาจมีความเสี่ยงในการขัดขวางความเปนอิสระของสหกรณ โดยมีการจำกัดที่อาจจะเต็มไปดวย

ขอบังคับ/กฎเกณฑ ในทางกลับกัน กฎหมายที่ใหรายละเอียดก็ปองกันไมใหรัฐบาลใชเครื่องมือ

ของตนมากเกินไป กฎหมายจึงตองออกแบบอยางเหมาะสม

 ๔. สวนที่ ๓: ก ข ค ของกฎหมายสหกรณ
ในฐานะที่เปนองคการตามกฎหมาย สหกรณก็จะตองอยูภายใตกฎหมาย ทั้งในทาง

โครงสรางการดำเนินงานและการทำหนาที่ของสหกรณผานบุคคลก็จะตองมีระเบียบกำกับ 

กฎหมายที่ดีจึงใหเครื่องประกันความสำเร็จผลของสหกรณ หัวขอหลักของกฎหมายสหกรณ        

ที่เกี่ยวของกับทุกประเภทของสหกรณ พึงไดแก :

   ๑. บทนำ (Preamble)

   ๒. บทบัญญัติทั่วไป (General provisions)

   ๓. การจัดตั้งและการจดทะเบียน (Formation and registration)

   ๔. สมาชิกภาพ (Membership)

   ๕. หนวยยอย/องคคณะ และการจดัการ (Organs/bodies and management)

   ๖. การสะสมทนุ การบญัช ี การจดัจำหนายสวนเกิน และความคุมครองหนีส้ญู

(Capital formation, accounts, surplus distribution and loss coverage)

   ๗. การตรวจสอบ (Audit)

   ๘. การยุบเลิก (Dissolution)

   ๙. โครงสรางสหกรณอยางงาย (Simplified cooperative structures)

   ๑๐. การบูรณาการแนวนอนและแนวดิ่ง (Horizontal and vertical integration)

   ๑๑. การจัดการขอพิพาท (Dispute settlement)

   ๑๒. เบ็ดเตล็ด (Miscellaneous)

   ประเด็นสำคัญๆ ควรสรุปถึงในที่นี้ไดแก

   ๔.๑ บทนำ ในสวนแรกของกฎหมาย ควรนำเสนอถงึบทบาทและหนาทีข่องสหกรณ

ในสังคมทั่วไปและในสวนเศรษฐกิจของประเทศ สหกรณในฐานะองคการเอกชนและมีอิสระ 



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๖๓

การทำกิจกรรมรวมท่ีถูกตองตามกฎหมาย การจำกัดการมีสวนรวมของรัฐบาลในการ                    

จดทะเบียน การยุบเลิก (สลายตัว) และการสงเสริมสหกรณและการควบคุมกฎเกณฑทั่วไป            

และความเทาเทยีมกนัของสมาชิกสหกรณทีจ่ะไมถกูเลอืกปฏบิติั การหลีกเล่ียงการบดิเบอืนในการ

ทำธรุกิจ การหลกีเลีย่งการกอตวัของสหกรณปลอม การปฏบิตัอิยางเทาเทียมกัน ในแงกฎหมาย

หมายถึง การปฏิบัติเชนเดียวกันกับองคกรธุรกิจอื่นๆ ที่เปนไปได (แตเมื่อใดก็ตามที่ตอง            

แตกตางกันตามลักษณะเฉพาะของสหกรณ นั่นก็เปนสิ่งที่พึงกระทำ๗

   ๔.๒ บทบัญญัติทั่วไป พึงคำนึงถึงความหมายของคำท่ีใชในกฎหมาย เพราะ

กฎหมายเปนเคร่ืองหมายของการเปลี่ยนแปลงนโยบาย คำศัพทก็จะตองสื่อใหเกิดความเขาใจ

รวมกัน และตรวจสอบกบัการยอมรบัในระดบัสากล คำจำกดัความใดทีขั่ดกบัในทางสากล กอ็าจจะมใีห

นอยที่สดุ และอาจจำเปนตองอธิบายเปนพิเศษ นอกจากนั้นกค็วรคำนึงถึง เชน การจดทะเบียน

สหกรณ ความหมายของสหกรณ ดังคำแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 

๑๙๓ ที่วาสหกรณเปนสมาคมอิสระของบุคคลที่พรอมใจกันเพื่อตอบสนองความจำเปนทาง

เศรษฐกิจและสังคม และวัฒนธรรม และแรงบันดาลใจผานการเปนเจาของรวมกัน และองคกร

ควบคุมตามระบอบประชาธิปไตย แตฝายนิติบัญญัติก็อาจพิจารณาเพิ่มเติมไดอีก นอกจากนี้ 

ความหมายของคำศพัทในกฎหมาย กค็วรจะเขยีนในเชงิเปาหมายทีจ่ะชวยใหรฐับาลดำเนนิการ

หนาที่ของรัฐ แยกความแตกตางสหกรณของแทจากของปลอม การกำหนดภาระหนาที่และ

สิทธิของสมาชิก เชนเดียวกับหนวยงานยอยของสหกรณ การระบุคุณสมบัติและหนาที่ของ              

เจาหนาทีท่ีเ่กีย่วของกบัสหกรณ การบริหารจดัการทนุ และการใหบรกิารเพือ่ผลประโยชนของ

สมาชิก และเพื่อระบุกฎระเบียบขั้นต่ำที่เก่ียวของกับการบัญชีและการตรวจสอบในการใชจาย 

ประสทิธภิาพของการใชทรัพยากรทางการเงนิ การรบัรูทีเ่พยีงพอของสมาชกิ และการเสรมิสราง

ความมัน่ใจแกสมาชกิ และเพือ่แกปญหาความขดัแยงท่ีอาจเกดิขึน้ระหวางกฎหมายสหกรณและ

กฎหมายอื่นๆ นอกจากนี้ก็พึงมีสาระที่ยืนยันหลักการสหกรณที่ไดรับการยอมรับในระดับสากล

อาจรวมอยูดวย (หรอือาจกลาวถงึในคำนำ) โดยฝายนติบิญัญัตพิงึหาทางปรบัหลกัการเหลานีใ้ห

เขากับสถานการณของประเทศ และไมออกกฎระเบียบท่ีไปไกลกวาธรรมชาตขิองสหกรณ และ

ทีส่ำคญัคอื ไมเพยีงหลกัการทีจ่ะตามตวัอกัษร แตใหคำนงึถึงหลกัการตามจติวญิญาณสหกรณทีไ่ม

เปนลายลักษณอักษรดวย

     ๗ประเด็นที่ถกเถียงกันมากที่สุด คือ เรื่องการเก็บภาษีในภาคธุรกิจกับสหกรณวาควรเก็บ           

เชนเดียวกันหรือตางกัน



            

๖๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   ๔.๓ การจัดตั้งสหกรณ การจดทะเบียนแสดงถึงการรับรูและการคุมครองของ

สหกรณโดยรัฐในตัวมันเอง ในการจดทะเบียนชื่อของสหกรณและขอมูลอื่นๆ ท้ังหมด จะนำไปสู                    

การเปนนิติบุคคลในทะเบียนสาธารณะหรืออยางนอยก็ไดรับการจดทะเบียนโดยรัฐไว และมี             

ขอสังเกตวา ในชวงหลายทศวรรษที่ผานมาในหลายประเทศมีการลงโทษอยางรายแรงตอ                 

การละเมิดชื่อ “สหกรณ” การใหสถานะของนิติบุคคลตามกฎหมาย สนับสนุนการมีสวนรวมของ

ปจเจกชนในกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่จัดขึ้น โดยเปนไปไดมากขึ้นจากขอเท็จจริงท่ีวาบุคคลท่ีเขา

รวมโครงการทางการเงินของสหกรณไมตองรับผิด นอกเหนือจากจำนวนหุนที่ซื้อ จึงเปนปจจัย

ดึงดูดใหเขามารวมเปนสมาชิก อยางไรตาม การจดทะเบียนก็มีกติกาตางๆ ตามเงื่อนไขที่

กำหนดไวในกฎหมาย เชน จำนวนผูขอจดทะเบยีน จำนวนเงินท่ีใชในการจดทะเบยีน ระยะเวลา

การยื่นจดทะเบียน ฯลฯ การปฏิเสธการจดทะเบียนตองเปนลายลักษณอักษร และแจงใหผูขอ         

จดทะเบยีนทราบ นอกจากนี ้ หากมีการปฏเิสธการจดทะเบยีน ผูกอตัง้อาจยืน่อทุธรณตอศาล 

(ระบุชื่อศาล) และสมควรจะทำการตัดสินภายในระยะเวลาสั้นๆ และผลของการจดทะเบียน 

(และเผยแพรการจดทะเบยีนถาจำเปน) นัน้ แสดงถงึการทีร่ฐัใหสถานะบคุคลตามกฎหมายแก

สหกรณ สถานะดังกลาวแสดงวาสหกรณตองรับผิดชอบและรับผิดในฐานะนิติบุคคลโดยไมขึ้น

กบัสมาชกิ และในฐานะนติบุิคคลสหกรณมีสทิธแิละหนาทีใ่นทรพัยสนิ และภาระผกูพนัตามสญัญา

และหนีส้นิในการพฒันาเศรษฐกจิกรรม เชนเดยีวกับบริษทั และตามระบบกฎหมายทีม่ขีอจำกดัขดี

ความสามารถทางกฎหมายไว ตามวตัถปุระสงค/จดุประสงคของสหกรณ

   ตามสถานะทางกฎหมายรวมถึงสิทธิในการเปนเจาของบริษัทยอยๆ ในรูปแบบ

อื่นตามกฎหมายวาดวยสหกรณ สมาชิกจะไมตองรับผิดชอบตอการกระทำใดๆ ของ (กรรมการ

บริหาร) สหกรณ และไมตองรับผิดนอกเหนือจากจำนวนหุนที่ซื้อและไดจากการชำระหน้ีของ

สหกรณ เวนแตจะมีคำวินิจฉัยของศาลเปนอยางอื่น 

   ๔.๔ การเปนสมาชิกสหกรณ ถือเปนประเด็นสำคัญท่ีสุดท่ีจะตองปฏิบัติตาม

กฎหมายวาดวยสหกรณ เพราะเปนองคกรทีถ่อืสมาชกิเปนศนูยกลาง โดยสมาชกิอาจประกอบ

ดวยบคุคลธรรมดาหรอืนติบิคุคลเทานัน้ หรอืผสมกนัของทัง้สองอยาง อยางไรกต็าม กฎหมายอาจยกเวน

บุคคลในบางคุณลักษณะไมใหเปนสมาชิก ตามหลักการสหกรณโดยทั่วไปจะมีขอโตแยงกันสอง

ประการ สำหรับขอจำกัดนี ้ประการแรก คอื การบอกวาการเปนสมาชกิของกลุมทนุตามกฎหมาย

ทุนใหเปนศูนยกลางในสหกรณ ก็จะตรงกันขามกับความคิดของสหกรณที่วาเปนองคกรที่ไม

แสวงหาผลกำไร ขอโตแยงนีท้ำใหสบัสนกบัลกัษณะของสหกรณและแรงจงูใจของสมาชกิสหกรณ 

ประการที่สอง กอใหเกิดความเสี่ยงที่สมาชิกรายบุคคลจะถูกควบคุมในฐานะสมาชิกของ

นิติบุคคลตามกฎหมาย ความเสี่ยงนี้เปนจริง แตสามารถทำใหลดลงไดดังนี้ (๑) การมสีมาชกิ



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๖๕

ภาพผสมใหเปนไปโดยสมัครใจ และสามารถหลีกเลี่ยงไดภายในขอบเขตของหลักการสหกรณ                   

โดยสมาชิกที่เปนบุคคลธรรมดาผูที่ไมตองการรับสมาชิกนิติบุคคลเขาเปนสมาชิก (๒) สิทธิการ

ออกเสียงของบุคคลตามกฎหมายในสหกรณขั้นปฐมภูมิ ซึ่งยังมีสมาชิกของบุคคลธรรมดาอยู

ดวย สามารถจำกดัลงไดเพือ่ไมใหบคุคลธรรมดาเหลานีมี้คะแนนเสยีงเกนิกวาคะแนนเสยีงของ

บุคคลธรรมดาที่เปนสมาชิกหรือโดยการตัดสินใจเอง ไมวาจะเปนสมาชิกแบบผสมผสานที่เปน

ตัวเลือกแบบใดก็ควรไดรับการพิจารณาในแงของประโยชนทางเศรษฐกิจและอื่น ๆ  ที่สามารถมี

ได โดยการผสมผสานสมาชิกประเภทตางๆ ในแงของขอบเขต ระดับการถายทอดความรู                     

การแบงปนความเสีย่ง และอืน่ๆ นอกจากน้ีกอ็าจมกีารจำกดัเก่ียวกบัอาย ุเชน ไมรับเดก็อายุต่ำ

กวาที่กฎหมายเปนสมาชิก และกำหนดจำนวนสมาชิกขั้นต่ำในสหกรณปฐมภูมิ ซึ่งกฎหมาย                  

สวนใหญตองการสมาชกิขัน้ตำ่อยางนอย ๓ คน และจำนวนอาจจะสงูขึน้สำหรบัสหกรณผูบริโภค

มากกวาสหกรณท่ีใชแรงงาน แตโดยท่ัวไปก็จะไมอนุญาตใหมีขอจำกัดขั้นสูงเกี่ยวกับจำนวน

สมาชกิ รวมถงึการลาออก/การถอนตวั อนัเปนสทิธขิองสมาชกิทีจ่ะกระทำได ฯลฯ กต็องบญัญตัิ

ไวดวย

   ๔.๕ หนวยยอย/องคคณะและการจัดการ การดำเนินงานของสหกรณตรงขาม

กับบริษัททุนนิยมโดยท่ัวไปท่ีเนนสัดสวนทุนหรือจำนวนหุนที่ถือเปนใหญ แตสหกรณขึ้นอยูกับ

การมีสวนรวมของสมาชิกเปนใหญไมวาจำนวนหุนจะมากหรือนอย จึงตองการการจัดองคกร

ภายในและการแบงปนอำนาจระหวางกนั เสมอืนอวยัวะภายในรางกายทีต่องทำงานอยางสมัพนัธ

และสอดรับกัน องคกรของสหกรณจะตองไดรับการจัดการโดยคณะกรรมการ และมอบหมาย       

ผูจัดการ (มืออาชีพ) ใหทำงานในแตละวันภายใตการกำกับดูแลของคณะกรรมการ การแบงปน

อำนาจที่ชัดเจนจะชวยใหความรับผิดทางแพงและความรับผิดชอบทางอาญาของผูที่รับผิดชอบ

ในการดำเนินงานสหกรณสามารถจัดวางไดงายขึ้น และขึ้นอยูท่ีประชุมใหญและคณะกรรมการ

ซึ่งบางครั้งเรียกวา “คณะกรรมการการจัดการ” และสหกรณอาจมีหนวยหรือองคกรยอย                         

(คลายอวัยวะ/รางกาย) ที่เปนอิสระ เชน “สภาการกำกับดูแล” “คณะกรรมการกำกับดูแล” หรือ 

“สภาควบคุม” ซึ่งทำหนาที่ในนามของสมาชิกตามการเห็นชอบของที่ประชุมใหญ ใหมีอำนาจ

ควบคุมคณะกรรมการและฝายจัดการไดอยางมีประสิทธิภาพและตอเนื่อง ระบบคูนี้ไมไดแทนที่

กลไกการควบคมุภายในของคณะกรรมการ เชน ผูตรวจสอบภายใน หรอืไมกแ็ทนทีก่ารตรวจสอบ

จากภายนอกที่จำเปนของสหกรณ นอกจากนี้ยังเกี่ยวของกับการประชุมใหญ ทั้งการประชุม

สามัญและวิสามัญ โดยสมาชิกของสหกรณเปนหนวยที่มีอำนาจในการตัดสินใจสูงสุดของ

สหกรณ บุคคลท่ีสามโดยเฉพาะนักลงทุนที่อาจใหมีสวนรวมในการประชุม แตไมควรมีสิทธิ                   

ออกเสียง การชุมนุมใหญสามัญตองเขารวมประชุมอยางนอยปละหนึ่งครั้ง และประชุมวิสามัญ



            

๖๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ตามความจำเปนเรงดวนแตละสาขาหรือกลุมสมาชิก โดยเฉพาะอยางยิ่งตัวแทนสหกรณที่มี

รากฐานมาจากทองถิน่อาจเลอืกผูแทนของตนไปเขาประชมุแทน โดยควรมอีสิระทีจ่ะอภปิราย

และออกเสียงลงคะแนนโดยใชอุปกรณทางเทคนิคใดๆ ชวย สิ่งที่สำคัญคือ การควบคุม

ประชาธปิไตยโดยสมาชกิ การประชมุสรางความเชือ่มัน่ทีจ่ำเปนในหมูสมาชกิ ฉะนัน้ สหกรณ

จึงตองมีการแบงปนอำนาจระหวางกันจากการประชุมใหญและคณะกรรมการ โดยสมาชิกใช

องคกรสหกรณเพือ่บรรลทุางเศรษฐกจิและสงัคมหรือวฒันธรรมตามวตัถปุระสงคการจดัตัง้ และ

คณะกรรมการ/ผูบริหารตองมีเสรีภาพที่จำเปนสำหรับการจัดการที่มีประสิทธิภาพของสหกรณ 

สภานติบัิญญตัจิงึควรออกหรอืแกไขกฎหมาย/กฎเกณฑภายในขอบเขตของกฎหมายและในระดบั

สากล คานิยมและหลักการที่ยอมรับกัน

   นอกจากนี้ ขอบังคับของสหกรณทั้งหลายที่อาศัยอำนาจกฎหมายประกาศใช                

ก็ควรมีเนื้อหาที่จำเปนขั้นต่ำของขอบังคับ ดังตอไปนี้:

   • ชื่อและชื่อการคาของสหกรณ

   • ที่อยูของสำนักงานใหญ และที่อยูทางไปรษณีย 

   • นยิามของวตัถุประสงคของสหกรณ รวมทัง้การระบวุาเปนสหกรณเอกประสงคหรือ

สหกรณเอนกประสงค

   • เงื่อนไขและวิธีการในการรับเขาเปนสมาชิก 

   • มลูคารวมทัง้จำนวนหุนขัน้ตำ่และสงูสดุสมาชกิแตละคนในการสมคัรเปนสมาชิก 

   • ขั้นตอนและเงื่อนไขในการจองซื้อและชำระเงินคาหุน 

   • ประเภทความรับผดิทางการเงินของสมาชกิในการชำระหนีข้องสหกรณ

   • การจัดการทะเบียนสหกรณและเอกสารที่ตองจัดเก็บ

   • เงื่อนไขและข้ันตอนในการจัดประชุมและจัดงานชุมนุมทั่วไป (รูปแบบของ              

การแจงใหทราบถงึการแกไข และการแจงวาระการประชมุ องคประชมุ และการออกเสยีงลงคะแนน 

ฯลฯ )

   • ขนาดของคณะกรรมการ (จำกัดจำนวน) เกณฑคุณสมบัติ และคุณสมบัติ                   

เกี่ยวกับสำนักงานตางๆ ระยะเวลาของอาณัติและการจายเงินคาใชจาย และอำนาจอนุมัติ                    

คาใชจายของผูจัดการ และสิทธิและหนาที่ของเจาหนาที่ในการตัดสินใจ

   • เงือ่นไขและวธิกีารในการเรยีกประชมุคณะกรรมการและประชมุใหญสมาชกิ 

(องคประชุม ฯลฯ )

   • การจดัหาเงนิทนุ: การสรางทนุสำรองตามกฎหมายและกองทุนอืน่ๆ

   • การกระจายสวนเกินหรือกไรและความคุมครองหนี้สูญ



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๖๗

   • การกระจายทุนในกรณีทีเ่ปนสมาชกิหรอืการชำระบัญชขีองสหกรณ

   • นิยามของปการเงิน

   • การตรวจสอบ (การเงนิ การจดัการ และการตรวจสอบทางสงัคม และคำแนะนำ

การตรวจสอบทางสังคม ก็อาจเปนไปไดดวย) และคุณสมบัติของผูสอบบัญชี

   • เงื่อนไขและวิธีการในการยุบเลิกสหกรณโดยสมัครใจ

   • ขั้นตอนการยุติขอพิพาท

   • ขอกำหนดทางกฎหมายและอื่น ๆ

   • ขั้นตอนการปรับเปลี่ยนกฎหมาย

   นอกจากนี้ ก็อาจเพิ่มเติมกฎเกณฑอาจรวมถึงกฎระเบียบเกี่ยวกับ:

   • ระยะเวลาการเปดทำการของสหกรณ

   • พื้นที่ทางภูมิศาสตรของกิจกรรมดำเนินงาน

   • การตดิตอกบัสหกรณระดบัตางๆจากขัน้ปฐมสูระดบัท่ีสงูขึน้ในหลายระดบัองคการ

   • การแตงตั้งคณะกรรมการกำกับดูแล (“ผูตรวจสอบกิจการ” ที่คุนเคยกันใน

ขบวนการสหกรณไทย)

   • ลักษณะและปริมาณธุรกรรมกับผูใชที่ไมเปนสมาชิกที่ตองมีความสมดุล

ระหวางประสิทธิภาพและความเปนอิสระของสหกรณ ซึ่งอาจแปลเปนคำจำกัดความของเกณฑ 

(เปอรเซ็นตของมูลคาการซ้ือขายรวมท่ีทำธุรกรรมกับผูที่ไมไดเปนสมาชิกจะตองไมเกินกำหนด) 

ธุรกรรมเหลานี้จะตองแยกกันตางหากในบัญชีของสหกรณ

   • คาตอบแทนของผูเขามาบรหิารสำนกังาน (office holders) ตามหลกัการทำงาน

สหกรณ คณะผูที่เขามาบริหารสำนักงานไมควรไดรับคาตอบแทน แตก็เปนความจริง ที่ทำให                    

สมาชกิทีอ่อนแอทางการเงนิอาจไมสามารถทีเ่ขาไปจะรบัทำงานแทนสมาชกิได แตคาตอบแทนดังกลาว

นี้ไมควรจายจากสวนหนึ่งของผลประกอบการหรือกำไร/สวนเกินของสหกรณ

   • จำนวนหุนสามญัเพิม่ทนุหรือหุนเพิ่มเตมิตอสมาชกิ เงื่อนไขการสมัคร และ

การชำระเงิน

   • การยอมรับการลงทุนที่มิใชของสมาชิกและสิทธิที่ตามมา

   • การกอตัวของการประชุมระดับภูมิภาค การตัดสินใจการลงคะแนนเสียง และ

จำนวนผูไดรับมอบหมายใหเปนตัวแทนของภูมิภาค และองคประกอบจากสวนกลาง

   • การลงคะแนนโดยผูรับมอบฉันทะ

   • การจัดตั้ง การศึกษา และกองทุนตามกฎหมายอื่น ๆ

   • การจัดตั้งคณะกรรมการ/คณะทำงาน และคุณสมบัติของสมาชิก



            

๖๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   • เรื่องอื่น ๆ ที่อยูในความเปนอิสระของสหกรณ

   นอกจากนี ้ กย็งัมอีำนาจอ่ืนๆ นอกเหนอืจากการรางและแกไขขอบงัคบั และ

กฎเกณฑการประชมุใหญ สหกรณกส็ามารถกลาวถงึอำนาจการตดัสนิใจท่ีเปนของใคร ในเรือ่ง

ตอไปนี้:

   • การจดัทำและเกบ็รกัษารายงานการประชมุ การกระจายอำนาจ ระหวางองค

ประกอบยอยตางๆระเบยีบภายในสำหรบัแตละเรือ่งของภารกิจ การเลือกตัง้และถอดถอนสมาชิก

เขาประชุมใหญ (ถามี)  

   • การกระจายกำไรสวนเกินและความคุมครองหนี้สูญ การควบรวมกิจการ                       

การแปลงสหกรณเปนอื่น ตามกฎหมายอื่น การยุบเลิกของสหกรณ

   • การตดัสนิใจเกีย่วกบัขอจำกัดของเงนิการใหสินเชือ่เงนิฝากหรอืเงนิลงทนุ

   • การสรรหาผูสอบบญัช ีระยะเวลาของหนาที ่และผลตอบแทนของกรรมการ

   • การตรวจสอบรายงานของผูสอบบัญชีและรายงานประจำป (รวมถึง                          

แผนกิจกรรมประจำป)

   ๔.๖ การสะสมทุนและการกระจายการลงทุนของสินทรัพย

      ๔.๖.๑ ทรพัยากรทางการเงนิสัมพนัธกบัความเปนอสิระทางเศรษฐกจิของ

สหกรณ โดยเฉพาะอยางยิง่ ความเปนอสิระทางการเงนิ การจดัหาเงนิทนุทีจ่ำเปนสำหรบักจิกรรม

แตกตางกนัไปตามปจจยัทีเ่กีย่วของและจำนวนสมาชิก การท่ีสหกรณมทีรัพยากรทางการเงินหรอื

ทรัพยากรอื่นๆ จำกัด ก็อาจเปนเพราะสมาชิกเองมักไมคอยชอบลงทุนมากกวาหุนบังคบัของตน

สหกรณจงึมคีวามยากลำบากในการระดมเงนิทนุใหเพยีงพอ เราจะทำใหฐานเงนิทนุทีอ่อนแอของ

สหกรณเพิ่มสูงขึ้นไปไดอยางไร? ภายใตแรงกดดันในระดับภูมิภาค ระดับนานาชาติ                           

และการแขงขนัระดบัโลก ฝายนติบิญัญตัจิงึควรเปดทางใหการกอตวัของเงินทุนท่ีคลายกบัหุนของ

บริษัท และการมีเครื่องมือทางการเงินที่ เพียงพอ เพื่อใหสหกรณสามารถทำงานได                            

แตความเปนอิสระของสหกรณสวนใหญมาจากระบบสมดุลในการจดัหาเงนิทนุ ทัง้จากภายใน 

เชน การเพิม่ทนุ และจากภายนอก เชน การเปดรบัการลงทุนกบัหนวยธุรกจิอ่ืนท่ีไมไดเปนสมาชิก 

และตองระวังความขัดแยงในผลประโยชนของผูใชทุนและผลประโยชน ของผูลงทุน 

      สวนเงินทุนภายในนั้น หุนทุนขั้นต่ำควรไดรับการสนับสนุนการเพิ่มทุน                   

โดยการชำระเงินเสริมเพือ่สนบัสนนุกองทนุสำรองตามท่ีกฎหมายกำหนดไวรองรบัการขาดสภาพคลอง

และการสูญเสียมูลคาหุนบุริมสิทธิ นอกจากนี้ การอาศัยเงินทุนจากกลุมสหกรณบางแหง                           

ไดรวมมือกันก็เปนทางออกที่สำคัญ โดยกลุมสหกรณอาจมีบริษัทลูกในรูปแบบของบริษัทแบบ

ทนุนยิมซึง่สามารถชวยกนัใหเขาถงึตลาดการเงนิไดตราบเทาทีโ่ครงการน้ีทำหนาทีใ่หผลประโยชน



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๖๙

แกสมาชกิ และกจิกรรมอยูในการควบคมุการดำเนนิงานของกลุมสหกรณนัน้ๆ กอ็าจเปนวธิหีนึง่

ในการรบัมอืกับความตองการเงนิทุนท่ีเพิม่ขึน้ได โดยเฉพาะอยางยิง่สำหรบักจิกรรมทีต่องเพิม่

มูลคาสูง สวนแหลงเงินทุนภายนอก เชน หุนกูและหุนกูดอยสิทธิที่มีการแปลงสภาพ ก็พึงไดรับ

อนุญาตตามจำนวนที่กฎหมายกำหนด แตก็มีขอควรระวังทางเทคนิคบางอยางและปริมาณของ

การลงทนุจากภายนอกอาจไมไดสรางความสำเรจ็ทีเ่ปนจรงิ อยางไรกต็าม การพึง่พาของสหกรณ

กับทุนภายนอกดังกลาวอาจไมไดมีการมีสวนรวมของสมาชิกเนื่องจากไมมีการลงคะแนน                             

หรือมีสวนรวมใชสิทธิดังกลาว และอาจทำใหผูถือครองทุนอื่นกลายเปนโครงสรางท่ีไมระบุชื่อ

และอยูในโครงสรางในเงนิทนุของสหกรณ และอาจละเมดิหลกัการสหกรณของการสงเสรมิสมาชิก

เปนหลัก 

      นอกจากนี้ สหกรณอาจทำธุรกรรมกับผูใชที่ไมไดเปนสมาชิกเสมือนเปน                      

การเปลี่ยนสหกรณแบบปดที่ไมทำธุรกรรมกับผูใชท่ีไมใชสมาชิกไปเปนแบบเปด จึงขึ้นอยูกับ                  

เกี่ยวกับวัตถุประสงคและสถานการณของสหกรณแตละแหงวาตองการหรือไมที่จะเสนอขาย

บริการใหกับผูทีไ่มใชสมาชกิดวย หากไดรบัอนญุาตจากสมาชกิใหทำธรุกรรมกบัผูใชทีไ่มเปนสมาชกิ

ไดแลว สิง่สำคญักค็อือยาใหสมาชิกตองเสีย่งภยั โดยอาจทำไดดวยการกำหนดเปอรเซน็ตของ

มูลคาการซื้อขายเขากับผูใชที่ไมไดเปนสมาชิก นอกจากนี้ ยังอาจตองหลีกเลี่ยงสถานการณ                    

ที่ผูใชที่ไมไดเปนสมาชิกกลับกลายเปนบุคคลที่ผูกขาดตอธุรกิจของสหกรณ

      ๔.๖.๒ การกระจายสวนเกินและหรือผลกำไร คือ ตองแยกแยะระหวาง

กำไรและสวนเกินตามนิยามสหกรณนั้นควรคำนวณราคาสำหรับการทำธุรกรรมไวดวย เพื่อให

ครอบคลุมความเสี่ยงที่เกี่ยวของกับตลาดรวมถึงจะไดรับการคืนเงินปนผลใหแกสมาชิก เมื่อสิ้น

สุดระยะเวลาทางการเงนิประจำปการจายคนืใหกบัสมาชิกควรคดิเชงิสดัสวนของการทำธุรกรรม

กับสหกรณ การปรับราคาขายสำหรับสมาชิก และการเสียภาษี แตในกรณีที่ไมมีผลกำไรกไ็มถกู

เกบ็ภาษี

      ๔.๖.๓ การชำระคืนเงินทุนในกรณีที่ลาออกหรือถอนหุนออก ก็จะไดรับ               

การคืนเงินตามมูลคาท่ีกำหนด (Nominal value) และเพื่อหลีกเลี่ยงการเปนสมาชิกที่กระตุน                       

จากการเก็งกำไรและสหกรณก็อาจถูกเรงใหชำระเงินคืนทันทีซึ่งอาจมีผลตอความมั่นคง                 

ของสหกรณตามมา การคืนเงินดังกลาวก็อาจเปนการฝาฝนขอกำหนดขั้นต่ำของเงินทุน (ถามี)        

จึงอาจระงับไวในระยะเวลาหนึ่งที่เหมาะสมเทานั้น

   ๔.๗ การตรวจสอบ ระบบการตรวจสอบภายในและภายนอกควรเปนไปอยาง                       

ทนัทวงท ีสม่ำเสมอ และรวมมือกันในดานการเงิน การจัดการ และสถานะทางสังคมของสหกรณ 

โดยผูตรวจสอบบัญชีท่ีมีคุณสมบัติตามท่ีกำหนดและเปนอิสระ รวมทั้งสามารถใหคำแนะนำ                    



            

๗๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

เก่ียวกับวธิกีารปรบัปรงุการจดัการและการบรหิารเพ่ือการพัฒนาสหกรณ ท้ังนีวั้ตถปุระสงคของ

การตรวจสอบมีหลายประการ เชน การตรวจสอบเปนระยะๆ วา ทุกคนเคารพกฎหรือไม                     

และการตรวจสอบเปนไปอยางมีการเคารพตอผลประโยชนของบุคคลภายนอก ผูจัดการ และ

สมาชิกหรือไม

   การตรวจสอบภายในนั้น จะดำเนินการอยางตอเนื่องโดยกลุมสมาชิกจำนวน

หนึง่ ระยะเวลาในการมอบอำนาจ คณุสมบตั ิอำนาจหนาท่ี และเงนิเดือนท่ีตองการ และจะตอง

กำหนดโดยทีป่ระชมุใหญ ความรบัผดิชอบทางแพงและบทลงโทษของผูตรวจสอบภายใน กอ็าจ

เนนย้ำกันใหเปนมติของที่ประชุมใหญ ผูตรวจสอบภายในจะตองไมเปนหรือเปนสมาชิกของ

หนวยงานยอยของสหกรณ ซึง่อยูภายใตการควบคุมของตน และพึงใชเกณฑของความไมลงรอยกนั

ที่ใชกับสมาชิกในคณะกรรมการดำเนินงานสหกรณ

   การตรวจสอบภายนอกจะดำเนินการโดยองคกรความรวมมือระดับสูงกวา

หรือโดยเอกชน และควรเปนผูตรวจสอบที่รับงานไปทำทั้งหมด แตหากขบวนการสหกรณ                     

ยังไมสามารถใหบริการนี้ได และหากไมมีบริการสวนตัวหรือมีราคาแพง หนวยงานภาครัฐอาจ                 

ตรวจสอบสหกรณชั่วคราว แตไมวาในกรณีใดจะตองมีหนวยธุรการที่ดูแลการสงเสริมหรือ                             

จดทะเบียนสหกรณ ตรวจสอบสหกรณ โดยหนวยงานภาครัฐอาจใชอำนาจในการตรวจสอบ              

อยางถาวร หากไดรับการรับรองความเปนอิสระจากการแทรกแซงของรัฐบาล โดยมีการจัดตั้ง

ระบบการตรวจสอบทีมี่ประสทิธผิลเปนกลาง และมเีจาหนาทีร่วมกบัผูตรวจสอบบญัชสีหกรณที่

มีคุณสมบัติเหมาะสม ซึ่งสหกรณทุกแหงจะเขาถึงบริการไดอยางมีภาระผูกพัน แตขบวนการ

สหกรณก็อาจมีการสรางกองทุนการตรวจสอบเพื่อวัตถุประสงคนี้

   ๔.๘ การเลกิกจิการ การควบกจิการ และการแปลงกจิการ ตามหลกัความเปนอิสระ

ของสมาชิกสหกรณ การยุบสหกรณโดยไมมีขอจำกัดใดๆ ก็อาจเกิดขึ้นได แตหากมีเรื่อง                         

ผลประโยชนของบุคคลที่สาม เชน เจาหนี้ ก็อาจคัดคานการเลิกกิจการตราบเทาที่ยังไมพอใจ 

กฎหมายตองวางข้ันตอนท่ีตองปฏิบัติตามจากองคประชุมและเสียงสวนใหญที่จำเปนสำหรับ              

การตัดสินใจดังกลาว 

   การควบรวมกิจการมีสองประเภท คือ (๑) หนึ่งหรือหลายสหกรณถูกดูดซึม

โดยสหกรณอื่น หรือ (๒) สหกรณใหมเกิดจากการควบกิจการของสหกรณสองแหงขึ้นไป                              

และบอยคร้ัง การเปลีย่นแปลงเกดิจากความคาดหวงัเกีย่วกับผลกระทบทางเศรษฐกจิ (การหาเหตุผล

เขาขางตนเองในการจัดการ การประหยัดจากขนาด ฯลฯ) และการควบรวมสหกรณควรทำใน          

แนวนอน



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๗๑

   นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงการรวมตัวของสหกรณอาจะกระทำแบบ                          

การกระจายตัว สหกรณอาจแบงใหมออกเปนสองสหกรณขึ้นไป สมาชิกทรัพยสินและหนี้สิน             

ตองแบงออกรวมท้ังเงินสำรอง หรือการการปรับเปลี่ยนเฉพาะสหกรณที่มีทุนสำรองตาม          

กฎหมาย กส็ามารถแบงไดอกีรูปแบบหนึง่ของธรุกจิภายในขอบเขตของบทบญัญตัทิีเ่กีย่วของกบั

เร่ืององคการใหม แตในกรณีที่กองทุนสำรองตามกฎหมายไมสามารถแบงแยกใหสมาชิกกันได         

กม็คีวามเปนไปไดท่ีจะยุบสหกรณและจัดตั้งองคกรใหม อยางไรก็ตาม ทุนสำรองนี้ก็จะไมเปน

สวนหนึ่งของทุนของสหกรณหรือบริษัทใหม 

   การเลิกกิจการดวยการชำระบัญชีก็อาจมีการตัดสินใจไดอยางเปนอิสระ                 

โดยสมาชิก แตตองมีองคประชุมใหญเปนพิเศษและมีเสียงเปนสวนใหญเห็นชอบกฎหมาย             

หลายฉบับกำหนดใหมีการประชุมใหญอยางนอยสองครั้งติดตอกันเพ่ือตัดสินใจสลายตัว                    

และการตอบคำถามของสมาชิก และการสลายตัวอาจไดรับการพิจารณาโดยผูมีอํานาจ                                 

ตามระเบยีบหรือเมื่อมีการรองขอ 

   ๔.๙ โครงสรางสหกรณที่เรียบงาย สวนใหญสหกรณในยุคกอนๆ มักตองการ

โครงสรางท่ีไดรับการยกเวนจากขอจำกัดของตนที่ยังไมไดพัฒนาไปสูสหกรณที่เปนอิสระ            

ตรงกนัขามการพึง่พาอาศยักนัเอง แตกลับไปพ่ึงการสนบัสนนุจากภายนอกเพ่ิมขึน้ สถานะเชนนี้

ควรเปนชั่วคราวแกองคการที่ควรจะกลายเปนสหกรณ (เต็มตัว) ในภายหลัง แตเมื่อตระหนักถึง

ความหลากหลายของความตองการและความสามารถขององคการ รัฐก็อาจใชกระบวนการ       

ที่งายขึ้นในการจำแนกกลุมดังกลาวโดยคำนึงถึงการลดลง (สมาชิก) ขนาด ผลประกอบการ (หุน) 

เงนิทนุ ระดบัของความสมัพนัธระหวางสมาชกิกบับคุคลทีส่าม เปนตน ซึง่อาจตองใชกฎทีเ่ขมงวด

นอยกวาในการจัดการกับการบัญชีการตรวจสอบและการบริหารภายใน และเอกสารท่ีตองเก็บ 

เปนตน ภายในโครงสราง (ของสหกรณขนาดเล็ก) ก็อาจไมจำเปนตองมีกลไกบางประการ           

เชน ไมตองมีสภาการกำกับดูแล ผูจัดการเต็ม และนักบัญชีหรือผูสอบบัญชีเต็มเวลา

   ๔.๑๐  การบูรณาการแนวนอนและแนวตั้งของสหกรณ ถือเปนเสรีภาพที่จะ            

กระทำได การเขารวมกองกำลงัในแนวนอนหรือแนวตัง้ในรูปสหภาพ สหพนัธ หรือสมาพนัธ มขีอดี

ของการประหยดัจากขนาด ในสวนทีเ่กีย่วกบัการบรูณาการตามแนวตัง้นัน้ จำนวนสหกรณจะตอง

เปนตามที่กำหนดในกฎหมาย คำนึงถึงความสัมพันธเชิงตนทุน ผลประโยชนของโครงสราง                    

การรวมตัว รัฐควรงดเวนการแทรกแซงใดๆ ยกเวนติดตามความสอดคลองขององคการเหลานี้ 

เพื่อใหหนวยยอยในสหกรณดำเนินงานใหกับสมาชิก และกิจกรรมขององคการสหกรณระดับสูง 

กค็วรเขาไปเสรมิใหกบัองคการในระดับลางในเครือ โครงสรางแนวตัง้พงึจะถกูมองเหน็โดยรปูแบบ

ของปรามิดที่ทุกระดับจะตองใหบริการเพื่อผลประโยชนของสมาชิก



            

๗๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   ๔.๑๑  การระงับขอพิพาทในขบวนการสหกรณ มักเปนขอพิพาทเกี่ยวกับ                  

การผูกขาดสมาชิก สวนงาน/คณะกรรมการยอย (organs/bodies) ของสหกรณและองคการ 

ระดับสูงของตน แตก็ควรจะอยูภายใตการประนีประนอมและการไกลเกลี่ยหรือกระบวนการ

อนญุาโตตลุาการท่ัวไปหรอืพเิศษกอนทีคู่สัญญาจะสามารถเขาถงึศาลพิเศษ ดวยการตระหนกัถึง

วิธีการดังกลาวและพยายามท่ีจะรักษารูปแบบของขอพิพาทแบบดั้งเดิม แตกระนั้น หลักนิติรัฐ

ของบางรัฐก็ไมอนุญาตใหมีขอผูกมัดในการยื่นขอพิพาทตอรัฐบาลและเจาหนาที่เพื่อแกปญหา

ในขั้นสุดทายและอาจหามมิใหเขาถึงศาลเพื่อเยียวยาได

   ๔.๑๒ เรื่องสรรพเพเหระอื่นๆ อาจมีในเรื่องการใชกิจจานุเบกษาของรัฐบาล

ตามอำนาจในทางกฎหมายของรฐับาล ภายใตความสมัพันธระหวางกฎหมายกับการเปนเครือ่งมอื

ของรัฐบาล เพราะมีแนวโนมวากฎหมายในฐานะเครื่องมือของรัฐอาจจะถูกเอาไปบังคับใช               

เกินกวาอำนาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีได นอกจากนี้ ยังมีการใชเพ่ือหลีกเลี่ยงความเขมงวด                     

ของกฎหมายในสถานการณท่ีตองใช ความยืดหยุนและการปรับตัวที่รวดเร็วเพื่อความจำเปน                

ในการพฒันาจงึตองไปดวยกนั กฎหมายและคำสัง่ในการขออนญุาตจงึตองออกจากพืน้ทีส่หกรณ

ที่จำเปน และเพื่อใหสามารถแสดงความเปนอิสระของสหกรณผานกฎหมายของสหกรณ                      

การลงโทษก็มีการใชกันในงานสหกรณ กฎหมายสหกรณจึงตองจัดทำรายการของการกระทำท่ี

ตองโทษทางอาญาดวย และยังมีถึงการยกเวนวิธีปฏิบัติใดๆ แกสหกรณในการจัดการกับ                 

การกระทำบางอยางในกฎหมาย ในกรณทีีว่าสหกรณแหงใดทำความผดิทางอาญา สหกรณอ่ืนๆ

ก็อาจกำหนดการคว่ำบาตรตามนัยของขอบังคับ/กฎเกณฑ หรือในแตละสัญญา นอกจากนี้

ยงัมคีวามเปนไปไดทีจ่ะถกูไลออกจากสมาชกิของคณะกรรมการหรอืของคณะกรรมการกำกบัดแูล

(ถาม)ี รวมถงึก็ยงัมปีระเดน็การยกเลกิและการแปลงเปลีย่นกฎหมายเชนเดียวกับกฎหมายอื่นๆ 

การยกเลิกกฎหมายสหกรณเดิม อาจตองมีการควบคุมเชิงระยะเวลาของการเปลี่ยนแปลงใน

ระหวางที่ทุกฝายจะตองจัดเตรียมการในสิ่งที่จำเปน เพื่อใหสอดคลองกับกฎหมายฉบับใหม

 ๕. สวนที่ ๔: การบัญญัติกฎหมายสหกรณ
 ในการตรากฎหมายใดๆ ผูรางกฎหมายพึงเขาใจความเปนจริงในโลกปจจุบันและ

ขยบัตวัอยางรวดเร็วเพือ่รองรบัการเปลีย่นแปลงภายใตกระแสโลกานวุตันทีม่ผีลตอกระบวนการ

ในการกำหนดกฎหมาย อันเกี่ยวของกับการเปลี่ยนแปลงดานเทคโนโลยี นวัตกรรม การปรับ

ทศิทางภายในกรอบเวลาใหมและพืน้ท่ี การปรบัโครงสรางชวีติทางสังคมทีม่ผีลกระทบอยางมาก

ตอกฎหมาย ความหลากหลายของการแบงแยกทางภูมิศาสตรและวัฒนธรรม 



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๗๓

 การออกกฎหมายสำหรับสหกรณจึงควรใชวิธีการแบบมีสวนรวมในการกำหนด                

หลักเกณฑและกติกาตางๆ รวมกันเพื่อเช่ือมโยงอินทรียสภาพระหวางการสราง การเผยแพร

และการดำเนินงานในทางปฏิบัติของกฎหมาย สิทธิในการมีสวนรวมของผูคนในการนิยามและ

การออกแบบกฎหมายเชิงสิทธิเพื่อแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกันเกี่ยวกับความยุติธรรมและ                   

เพื่อสรางโครงสรางทางกฎหมายและสิทธิในการใชกฎหมายในการเปลี่ยนแปลงกฎหมายสหกรณ

ยอมเปนเรื่องสิทธิมนุษยชนในการออกกฎหมายที่ไมจำกัดเพียงเหลานักสหกรณ (cooperators) 

เทานั้น กฎหมายใดๆ จึงตองกระทบยอดผลประโยชนทั่วไปในสังคมกับผลประโยชนโดยเฉพาะ

ของผูมีสวนไดเสีย แตวิธีการแบบมีสวนรวมในการตรากฎหมายนี้ตองฝงอยูในขั้นตอนทีก่ำหนด

ไวในรฐัธรรมนญูแหงชาต ิเพือ่ใหแนใจวาขอความนัน้สอดคลองกบักฎหมาย ระบบ และเปนทีเ่คารพ 

โดยผูที่ไมใชนักสหกรณดวย (non-cooperators) เชนกัน

 การดำเนินการตามกฎหมาย กฎหมายสหกรณจะทำใหไดขบวนการสหกรณที่มี

ประสิทธิภาพเพื่อใหเกิดและ/หรือเจริญเติบโตตามกฎหมาย ก็ตองใชภาษาราชการ แตคำศัพท

ตามกฎหมายอาจทำใหผูคนไมเขาใจ การเผยแพรกฎหมายสหกรณจึงตองใชภาษาที่เหมาะสม

กับความเขาใจได บางประเทศมีคำแนะนำสำหรับผูใชกฎหมายดวยภาษาพื้นบานหลักๆ และ

จดัแคมเปญทำความเขาใจทัว่ประเทศ องคการระดบัทีส่งูขึน้องคกรสหกรณไดมกีารจดัทำคูมอืหรือ

แสดงความคิดเห็นของกฎหมายและในทางอินเทอรเน็ตก็มีการใชกันมากขึ้นเพื่อเผยแพรและ

อธิบายบทบัญญัติทางกฎหมาย 

 ขอกำหนดดานกฎหมายระหวางประเทศก็สำคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งขอแนะนำวา

ดวยสหกรณ (ILO ฉบับที่ ๑๙๓ ยอหนาที่ ๑๘, D) ชี้ใหเห็นวา “ความรวมมือระหวางประเทศควร

เปนการอำนวยความสะดวก การพฒันาทีม่กีารรบัประกนัและเปนไปได และเขาถงึ การปรกึษา

หารือกับสหกรณนายจางและลกูจางท่ีเกีย่วของกบัหลกัเกณฑระดับภมูภิาค และระหวางประเทศ

รวมกนั และกฎหมายเพือ่สนบัสนนุสหกรณ” ผานการอำนวยความสะดวกโดยการประสานกนั

ของสหกรณ และการประสานกนั กต็องมกีารเปรยีบเทยีบขามพรมแดน ไมใชแคกฎระเบยีบทาง

กฎหมายทีม่อียู แตยงัรวมไปถงึหลกัการพืน้ฐานเหลานีด้วย การปฏริปูกฎหมายในระดับชาตแิละ

ภมูภิาค จึงตองมกีารเปรยีบเทยีบ และตองพึง่พาประสบการณจากตางประเทศ อยางไรกต็าม

ใหหลีกเล่ียงขอผิดพลาดในอดีตซ่ึงมักประกอบดวยการถายโอนความรูทางกฎหมายที่ไมไดรับ

การคัดสรร ฝายนิติบัญญัติจึงควรทำใหการประสานกันกฎหมายไมใหเกิดความสับสนและ                   

การคนหากฎหมายสหกรณที่สะทอนความหลากหลายทางวัฒนธรรมไดดวยก็จะดียิ่งขึ้น 



            

๗๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 ๖. บทสรุป
 ผูเขียนไดสรุปหนงัสอืเลมนีใ้นตอนทายวา “การเปลีย่นแนวคดิสหกรณ ไปสูการเปน

วิสาหกิจเอกชนประเภทใดประเภทหนึ่งโดยเฉพาะ ที่ประชาชนเลือกที่จะจัดตั้งขึ้นเพื่อเปนรูป

แบบการจัดกิจกรรมหนึ่งรวมกัน มากกวาการบังคับใหประชาชนตอง “เลือก” เพราะเปนเพียง

วสิาหกจิประเภทเดยีวท่ีมีอยู ตองเผชิญกบัความทาทายสำคญั ๒ ประการ คอื ดานการเมอืง

และดานกฎหมาย ในดานการเมืองประกอบดวยการ “หาม” อยางไดผล ในการนำเครื่องมือ

สหกรณเชนในอดีตมาใช หาไมแลวก็เสนอแนะการกอตั้งและ/หรือสงเสริมสหกรณอยางเปน          

ยาครอบจักรวาลตอไป ซ่ึงหลายคนตองการใหยาครอบจักรวาลนี้ ใชเฉพาะเมื่อเกิดวิกฤต                     

เมื่อรัฐบาลไมสนใจความยุติธรรมทางสังคม หรือในบริบทท่ีทันสมัยกวา เมื่อเศรษฐกิจ ไมเปน

มติรตอสิง่แวดลอม หรือเม่ือมีการแปรรูปบรกิารสาธารณะทีแ่ยๆ  ไปจนถงึบรกิารสาธารณปูโภค

ขั้นพื้นฐาน การดูแลสุขภาพ การศึกษา ฯลฯ ที่ผูคนจำนวนมากขึ้นเขาไมถึงในดานกฎหมาย

ประกอบดวยการจัดการกับความโดดเดนของสหกรณในการออกกฎหมาย การพลิกกลับของ                  

แนวโนมเชนนี ้ จำเปนตองมีทางเลอืกนโยบายทีพ่งึอาศยัคำแนะนำทางวชิาการ แตกไ็มพรอม

ตอการสนองตอบนัก ดวยการวิจัยแบบความรวมมือโดยท่ัวไป และโดยเฉพาะอยางยิ่ง                      

การวิจัยเปรียบเทียบกฎหมายสหกรณยังมิไดรับการจัดใหอยูในอันดับสูง ในวาระการวิจัยและ

การศึกษานั่นเอง”

 ๗. ภาคผนวก
 ประกอบดวยเอกสาร ๓ ฉบับ คือ 

ภาคผนวก ๑: แถลงการณวาดวยเอกลักษณสหกรณขององคการสัมพันธภาพ

สหกรณระหวางประเทศ (Annex 1: International Cooperative Alliance Statement on the

Cooperative Identity) สาระสำคัญคือ 

 คำนิยาม

 สหกรณ คือ สมาคมอิสระของบุคคลที่สมัครใจรวมตัวกันเพื่อบรรลุความตองการ

และความปรารถนาในทางเศรษฐกจิ สงัคม และวฒันธรรมรวมกนั ผานความเปนเจาของ และ

การมีองคการที่ควบคุมในทางประชาธิปไตยรวมกัน

 คานิยม

 สหกรณตั้งอยูบนคานิยมของการชวยตนเอง ความรับผิดชอบตอตนเอง 

ประชาธิปไตย ความเสมอภาค ความเปนธรรม และความสามัคคี ในประเพณีของเหลาผูกอตั้ง 



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๗๕

สมาชกิสหกรณเชือ่มัน่ในคณุคาทางจรยิธรรมของความซือ่สตัยสจุรติ การเปดกวาง ความรบัผดิชอบ

ตอสังคม และการดูแลผูอื่น

 หลักการ

 หลักการสหกรณ คือ แนวทางที่สหกรณใชในการนำคานิยมของตนไปสู                       

การปฏิบัติ ๗ ประการ คือ

 หลักการที่ ๑: การเปนสมาชิกอยางเปดกวางและสมัครใจ

 หลักการที่ ๒: การควบคุมโดยสมาชิกตามหลักประชาธิปไตย

 หลักการที่ ๓: การมีสวนรวมทางเศรษฐกิจของสมาชิก

 หลักการที่ ๔: การปกครองตนเองและความเปนอิสระ

 หลักการที่ ๕: การศึกษา การฝกอบรม และขอมูล

 หลักการที่ ๖: ความรวมมือระหวางสหกรณ

 หลักการที่ ๗: ความเอื้ออาทรตอชุมชน

ภาคผนวก ๒: (ราง) แนวทางแหงสหประชาชาตเิพือ่การเสรมิสรางสภาพแวดลอม

ทีส่นับสนุนการพัฒนาสหกรณ ค.ศ. ๒๐๐๑ (พ.ศ. ๒๕๔๔) (Annex 2: 2001 United Nations Guidelines

aimed at creating a supportive environment for the development of cooperatives)                            

สาระสำคัญแสดงถึงการเรียกรองตอรัฐบาลในประเทศตางๆ ใหความสำคัญตอสหกรณวาเปน

สมาคมและองคกรทีป่ระชาชนสามารถปรบัปรงุชวีติของตนไดอยางมปีระสทิธภิาพ ในขณะเดยีวกนั

ก็สนับสนุนเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และการเมือง ความกาวหนาของชุมชนและประเทศชาติ 

ชวยเอาชนะความยากจน การรักษาความม่ันคงในการจางงานที่มีประสิทธิผลและสงเสริม                        

การรวมกลุมทางสงัคม รฐับาลควรมนีโยบายสนบัสนนุสหกรณในเชงินโยบาย กฎหมาย การวจิยั 

สถิติ และขอมูล การศึกษา การจัดการเชิงสถาบันที่ใหคำปรึกษาดานสหกรณ การสงเสริม                     

ความเปนอิสระทางการเงิน ความรวมมือระหวางรัฐบาลและขบวนการสหกรณ และจะเปนสิง่ทีม่คีา

รวมท้ังการประสานงานระหวางโครงการของรฐับาลกบัขบวนการความรวมมอืระหวางประเทศ

ภาคผนวก ๓: ขอคำแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ ๑๙๓                

ค.ศ. ๒๐๐๒ วาดวยการสงเสริมสหกรณ (Annex 3 2002 ILO Recommendation No. 193                          

on the Promotion of Cooperatives) เนนกรอบนโยบายและบทบาทของรัฐบาลที่ควรใหคุณคา 

นอกเหนือขอแนะนำอื่นๆ ปลีกยอยที่นาใสใจก็คือ 

   รัฐบาลควรใหการสนับสนุนนโยบายและกรอบกฎหมาย โดย

   (ก) สรางกรอบดานสถาบันโดยมีวัตถุประสงคเพื่ออนุญาตใหมีการลงทะเบียน

สหกรณในลักษณะที่รวดเร็ว งาย ราคาไมแพง และในทางที่มีประสิทธิภาพเทาที่จะเปนไปได



            

๗๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   (ข) สงเสริมนโยบายที่มุงใหมีการจัดสรรทุนสำรองที่เหมาะสม ซึ่งสวนหนึ่ง                   

อยางนอยไมอาจจะแบงแยกได และมีสวนที่เปนกองทุนแหงความสามัคคีภายในสหกรณ

   (ค) กำหนดมาตรการในการกำกับดูแลสหกรณตามขอกำหนดที่เหมาะสมกับ

ลกัษณะและหนาทีข่องสหกรณ ซึง่ใหความสำคญักบัการจดัการตนเองตามกฎหมายแนวปฏบิตัิ

ของประเทศ และไมนอยกวาเทาที่ใชกับรูปแบบอื่นขององคการทางสังคม

   (ง) อำนวยความสะดวกในการเปนสมาชิกของสหกรณในโครงสรางสหกรณที่                   

ตอบสนองตอความตองการของสมาชิกสหกรณ

   (จ) สงเสริมการพัฒนาสหกรณใหเปนอิสระและมีการจัดการตนเอง โดยเฉพาะ

อยางยิ่งในพื้นที่ที่สหกรณมีบทบาทสำคัญในการดำเนินงานหรือใหบริการที่ไมไดระบุไวเปนของ

องคการอยางอื่น

   นโยบายของประเทศควรมีดังนี้

   (ก) สงเสริมมาตรฐานแรงงานขั้นพื้นฐานของ ILO และปฏิญญา ILO เรื่องหลัก                

พืน้ฐานและสทิธใินการทำงานสำหรับพนักงานทกุคนในสหกรณโดยไมมคีวามแตกตางใดๆ

   (ข) ตรวจสอบใหแนใจวาสหกรณไมไดรับการจัดตั้ง หรือใชเพื่อไมปฏิบัติตาม

กฎหมายแรงงาน หรือใชในการสรางความสัมพันธของการจางงานที่ปลอมๆ และตอสูกับ

สหกรณจอมปลอมที่ละเมิดสิทธิของแรงงาน โดยการรับรองวามีการนำกฎหมายแรงงานมาใช

ในวิสาหกิจทั้งหมด

   (ค) สงเสริมความเทาเทียมทางเพศในสหกรณและในงานของสหกรณ

   (ง) สงเสริมมาตรการเพื่อใหมั่นใจวาไดปฏิบัติตามหลักปฏิบัติดานแรงงานที่ดี

ที่สุดในสหกรณ รวมถึงการเขาถึงขอมูลที่เกี่ยวของ

   (จ) พัฒนาทักษะดานเทคนิคและอาชีวศึกษาที่ใหความสามารถในการเปน                                  

ผูประกอบการ และการบริหารจัดการ ความรูเกี่ยวกับศักยภาพทางธุรกิจและทักษะดานนโยบาย

เศรษฐกิจและสังคมทั่วไปของสมาชิก คนงานและผูจัดการ และปรับปรุงการเขาถึงขอมูลและ

เทคโนโลยี การสื่อสาร

   (ฉ) สงเสริมการศึกษาและการฝกอบรมในหลักการสหกรณ และการปฏิบัติท้ังหมด                       

ทั้งระดับการศึกษาและระบบการฝกอบรมระดับชาติที่เหมาะสมและในสังคมวงกวาง

   (ช) สงเสรมิการยอมรบัมาตรการเพือ่ความปลอดภยัและสขุภาพในสถานทีท่ำงาน

   (ซ) จัดใหมีการฝกอบรมและรูปแบบอื่น ๆ ในการชวยเหลือเพ่ือปรับปรุง                      

ระดับผลผลิตและความสามารถในการแขงขันของสหกรณและคุณภาพของสินคาและบริการที่

สหกรณผลิต



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๗๗

   (ฌ) อำนวยความสะดวกในการเขาถึงสินเชื่อของสหกรณ

   (ญ) อำนวยความสะดวกในการเขาถึงสหกรณสูตลาด

   (ฎ) สงเสริมการเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับสหกรณ และ

   (ฏ) พยายามที่จะปรับปรุงสถิติแหงชาติเกี่ยวกับสหกรณเพื่อใหมีรูปแบบ

และการดำเนินการตามนโยบายการพัฒนา

   นโยบายดังกลาวควร:

   (ก) กระจายอำนาจไปยังระดับภมูภิาคและระดบัทองถ่ินตามความเหมาะสม การกำหนด 

และการดำเนินนโยบายและระเบียบขอบังคับเกี่ยวกับสหกรณ

   (ข) กำหนดภาระหนาทีท่างกฎหมายของสหกรณในดานตาง ๆ เชน การจดทะเบยีน

การเงิน การตรวจสอบทางสังคม และการไดรับใบอนุญาต

   (ค) สงเสริมการปฏิบัติที่ดีในการกำกับดูแลกิจการในสหกรณ

   นอกจากนี้ รัฐบาลควรใหความสำคัญกับบทบาทของสหกรณ ที่เขาไปเปลี่ยน

สิ่งที่มักเปนกิจกรรมแบบชายขอบ (บางครั้งเรียกวา “เศรษฐกิจนอกระบบ) ใหเปนงานที่ไดรับ

การคุมครองตามกฎหมาย ซึ่งรวมเขากับกระแสหลักของชีวิตทางเศรษฐกิจ 

สรุป วิจารณ และเสนอแนะ
 เนื้อหาทั้งหมดของหนังสือเลมนี้กลาวถึง แนวทางการบัญญัติกฎหมายสหกรณ            

ท่ีควรจะเปน ผูเขียนไดนำเสนอสาระสำคัญวาดวยสหกรณประกอบการพิจารณาเชิงกฎหมาย

และสนับสนุนโดยเอกสารที่มีนัยตอการใหคุณคาและแนวทางการพัฒนาสหกรณ ๓ ฉบับ                              

ตามสวนที่ ๗ คือ ภาคผนวก จึงนับวาเปนหนังสือที่มีสาระเขมขนอยางยิ่ง แมวาบางสวนของ

เนื้อหาจะขยายรายละเอียดที่อาจจะเปนการยืนยันซ้ำเนื้อหากอนหนาอยูไมนอยก็ตาม

 การบัญญัติกฎหมายสหกรณใหไดกฎหมายที่มีคุณภาพสูงขึ้นยอมอยูในขาย          

ของการเกิดขึ้นของนวัตกรรมในขบวนการสหกรณ๘ สมควรท่ีนักกฎหมายหรือสมาชิก                               

สภาผูแทนราษฎรในประเทศตางๆ จะไดศกึษาและทำความเขาใจถงึธรรมชาตขิององคการแบบ

สหกรณ การตระหนกัถงึความแตกตางระหวางสหกรณท่ีสมาชิกเปนเจาของและเนนประชาธิปไตย         

     ๘ดูประกอบใน โชคชัย สุทธาเวศ, ๒๕๕๗, การสรางสรรคนวัตกรรมของขบวนการสหกรณไทย          

ในชวงเวลาของแผนพัฒนาการสหกรณแหงชาติ, สนับสนุนทุนวิจัยโดยสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย    

ภายใตการทํางานรวมกับสถาบันวิชาการดานสหกรณ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร. 



            

๗๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ของสมาชิกกับบริษัที่ถือเอาหุนเปนใหญในการดำเนินกิจการ แบบแผนของกฎหมายสหกรณ            

ที่สมควรเรียนรูมีระดับและหลายประเภท ท้ังที่ใชกันในระดับภูมิภาคและระหวางประเทศ            

ซึ่งหนังสือเลมนี้ไดสรุปหัวใจสำคัญไวใหแลวอยางนอย ๖ ฉบับ (ในสวนที่ ๒) 

การพฒันากฎหมายสหกรณ ทัง้ในเชงิกระบวนการออกกฎหมายและสารบญัญตัท่ีิได

ยอมจะนำไปสูการเปนเครื่องมือทางกฎหมายของรัฐ เพื่อใชสำหรับการบรรลุวัตถุประสงค         

ของสหกรณ ความเขมแขง็ของขบวนการสหกรณ และประโยชนตอสงัคมและการพัฒนาประเทศ

ในภาพรวม กฎหมายจึงควรจะเอ้ือตอการท่ีสหกรณจะมีนวัตกรรมตางๆ ในการดำเนินงาน

เพราะนวัตกรรมยอมเกิดจากกติกาท่ีสนับสนุนหรือเอื้อใหสหกรณเปลี่ยนแปลงการผลิต                          

และบริการไปสูสิ่งใหมและสามารถอยูรอดอยางยั่งยืนทามกลางการเผชิญกับปจจัยแหง                             

การเปลี่ยนแปลงรอบดาน 

ที่มา: สรุปสังคมดวยภาพ ฺBy พี่นุก สืบคนเมื่อวันที่ 28 มกราคม 2565 จาก https://www.

facebook.com/jumsocial/posts/1942603462720219/



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๗๙

นบัจากอดตี - ปจจบุนั ในรอบ ๑๐๕ ป ประเทศไทยมีกฎหมายสหกรณใช ๓ ฉบบั

สำคัญ คือ ฉบับแรก พ.ศ. ๒๔๗๑ ฉบับที่สอง พ.ศ. ๒๕๑๑ และฉบับปจจุบัน พ.ศ. ๒๕๔๒ 

(ปรับปรุงแกไขคร้ังท่ี ๓ พ.ศ. ๒๕๖๒) แตสหกรณไทยยังตองการการพัฒนาอีกมาก ทั้งในเชิง

ความเปนอิสระจากการควบคุมของรัฐ การมีองคการระดับชาติ (สันนิบาตสหกรณ                                        

แหงประเทศไทย) ทีม่สีมรรถภาพสงู และสามารถทำงานแทนกรมสงเสรมิสหกรณและกรมตรวจบญัชี

สหกรณไดในหลายภารกิจ การขยายกิจการสหกรณใหกวางขวางและเขมแข็งทั่วประเทศ                       

และย่ังยืน รวมท้ังการจัดการธุรกิจสหกรณที่ตองอยูรวมกับธุรกิจในแนวบริษัทเอกชนที่เอา                      

การถือหุนเปนใหญ ซึ่งการเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้ ในอนาคตยอมตองอาศัยการปรับปรุงแกไข

หรือยกเลิกกฎหมายหรือจัดทำขึ้นใหมใหไดกฎหมายที่สมบูรณยิ่งขึ้นอยูเสมอ

วนัที ่๒๖ กุมภาพันธ ของทกุๆ ป อนัเปนวนัสหกรณแหงชาต ิหรอืในชวงเวลา             

ดงักลาวนี ้ อนัมคีวามหมายยิง่ประจำปของขบวนการสหกรณไทย เราจงึควรพจิารณาถงึ 

(โอกาส) การปรบัปรงุกฎมายสหกรณในมมุมองเชงิการตัง้คำถามดวยวา กฎหมายสหกรณ

ที่พึงจะปรับปรุงใหม เอื้อตอการสรางสรรคนวัตกรรมของสหกรณดวยหรือไม เพราะ

กติกาในทางกฎหมายแหงชาติ กฎกระทรวงที่เกี่ยวของ และขอบังคับหรือระเบียบภายใน

สหกรณ ยอมเอื้อหรือเปนอุปสรรคตอการพัฒนานวัตกรรมในการผลิตสินคาและบริการ

ของสหกรณที่จะใหแกสมาชิก หรือผูที่มิใชสมาชิกแตนิยมสินคาและบริการของสหกรณ 

รวมทั้งผูรวมลงทุนอื่นๆ กับสหกรณ  



            

๘๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕
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* หมายเหตุ: บทความนี้แมเริ่มตนเนื้อหาดวย                     
เรื่องราว-เรื่องเลาเ ก่ียวกับกรมหลวงราชบุรี :บิดา                                    
แหงกฎหมายไทย ทัง้ในแงแนวคดิทางนติปิรชัญาและอดุมคติ
แหงชีวิต/สังคมจากแงมุมการตีความที่อาจผิดแผก                         
จากเดมิๆ แตหมดุหมายสำคญัของเนือ้หาอยูทีก่ารวพิากษตแีผ
มายาคต/ิอคตสิำคญัทางนติปิรชัญาของสงัคมไทยตอสิง่ที่
เชื่อวาเปนความคิดอำนาจนิยมทางกฎหมายในทฤษฏี                 
ปฏฐิานนยิมทางกฎหมายและผูทีย่ดึมัน่เชือ่ถอืในแนวคดินี้ 
อันรวมทั้งกรมหลวงราชบุรีซ่ึงเปนผูริเร่ิมเผยแพรแนวคิด
ทางกฎหมายนีใ้นโรงเรยีนกฎหมายนบัแตแรกตัง้ จนเช่ือ
กนัวาเปนความคดิทีม่อีทิธพิลครอบงำวงวชิาการนติศิาสตร
และตุลาการไทยกระทั่งสงผลลัพธเปนคำพิพากษา                           
แนวรัฐประหารนยิมทีร่บัรองความชอบดวยกฎหมายของ
อำนาจคณะรฐัประหารมาตลอด ทวาคำตอบใหมในแงมมุ
ของนิติปรัชญาแนววิพากษตอเบื้องหลังคำพิพากษา                     
แนวรัฐประหารนิยม กลับเผยใหเห็นมายาคติสำคัญ                    
ทางนิตปิรชัญาท่ีผลกัใสใหแนวคดิปฏฐิานนยิมทางกฎหมาย
กลายเปนผูรายหรือแพะรับบาปที่มีสวนค้ำจุนระบอบ
เผดจ็การอำนาจนยิมอนัยาวนาน และปกปดกลบทับเหตุ
ปจจัยทางการเมือง อุดมการณ และวัฒนธรรมจารีต                
อนุรักษนิยมเบื้องหลังกฎหมาย-คำพิพากษา ตลอดจน
ปญหาความเปนอิสระ-เปนกลางของตุลาการที่ดำรงอยู                            
อยางสบืเน่ืองยาวนาน ประหนึง่เปนภารกจิทีค่างคาไมสำเรจ็
ของบิดาแหงกฎหมายไทยนับแตยุคแรกเริ่มการปฏิรูป
กฎหมายและการยตุธิรรม

** ศาสตราจารย, คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัย
รามคำแหง

จรัญ โฆษณานันท**

ถอดรื้อเรื่องเล่า
บิดาแหงกฎหมายไทย
ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย
และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม*



๘๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

๑ศ.ดร.ปรดีี เกษมทรพัย, ๒๕๒๓, การสัมมนาทางวชิาการเรือ่ง กฎหมายเกีย่วกบัสิทธเิสรภีาพของ

ประชาชนในประเทศไทย, คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร วันที่ ๒๖ - ๒๗ เมษายน ๒๕๒๓,                                 

วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๓(๑๑): ๔๐๖.

...สภาพปญหาปจจุบันของไทย เปนชวงทีแ่นวความคิด
แบบ Positivism เขาครอบงำ คอืถอืเอาอํานาจ
ของรัฐาธิปตยเปนสาระของกฎหมาย
วากฎหมายคอืคำสัง่ของรัฐาธปิตย อะไรทีผู่มอีำนาจสัง่มากต็องถอืวา

มีฐานะเปนกฎหมาย แนวความคิดนีท้ําใหนักกฎหมาย
มี ค า เ ท า กั บ ผู ทํา ต า ม คํา สั่ ง ข อ ง                                        
ผูมีอํานาจ......สภาพดังกลาวทำใหนักกฎหมายเกิดความ

มึนชาเฉยเมยตอความเปนธรรม

“

”

- ๑ -

 กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์

และกำเนิดแหงทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมายในสังคมไทย

บทนํา: ความหลากหลายและไมสมบรูณแบบของแนวคดิทางนติปิรชัญา

 ในโลกตะวันตก เบื้องหนาความพิศวงตอกฎหมาย/การบังคับใชกฎหมายที่ปรากฏ 

ซึ่งนำไปสูทั้งความสงบเรียบรอยและความขัดแยงทุกขยากตอความไมเปนธรรมทางกฎหมาย         

ที่ไดรับ การครุนคิดตรึกตรองตอประเด็นปญหาธรรมชาติแหงกฎหมายโดยรวมทั้งในแง                       

ศ.ดร.ปรีดี เกษมทรัพย๑
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ความจริงแท/แกนแทแหงความเปนกฎหมายในเชิงอุดมคติหรืออภิปรัชญา และในแงธรรมชาติ        

ที่ปรากฏอยูจริงของกฎหมายเชิงสัจนิยมหรือปฏิบัตินิยม ทั้งหมดลวนเปนปรากฏการณปรกติ                 

ที่ เกิดมาชานานอยางนอยนับแตยุคกรีกโบราณ โดยมีการพัฒนาตอเนื่องจนเกิดเปน                        

สำนักปรัชญากฎหมายอันหลากหลายบนฐานคิดแบบอุดมคตินิยม (Idealism) ปฏิฐานนิยม 

(Positivism) และสจันยิม (Realism) หรอืปฏบิตันิยิม (Pragmatism) ภายใตคำเรยีกขานตางๆ อาทิ 

สำนกักฎหมายธรรมชาต ิปฏฐิานนยิมทางกฎหมาย/สำนกักฎหมายบานเมอืง (Legal Positivism) 

นิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา (Sociological Jurisprudence) หรือนิติศึกษาแนววิพากษ                                  

(Critical Legal Studies/CLS) การดำรงอยูของสำนักนิติปรัชญาสกุลตางๆ เหลานี้ไมเพียงเปน         

การอธิบายหรือตีความโลกแหงความเปนกฎหมายในทางทฤษฏี (ดังการวิพากษเสียดสีของ                         

มารกซ (Karl Marx) ตอความคับแคบของนักปรัชญาที่ดีแตตีความโลกแทนที่ การเปลี่ยนแปลง

โลก) แตแทจริงยงัเปนพลงัความคดิสำคญัหนึง่ในการเปลีย่นแปลงสงัคม แมนติปิรชัญาบางกระแส

อาจมีแนวโนมในการสงเสริมหรือปกปองความเขมแข็งมั่นคงทางกฎหมายของอำนาจรัฐ                           

แตความคิดหลายๆสวนกลับมีบทบาทสำคัญในการเหนี่ยวรั้งหรือควบคุมอำนาจเชิงกฎหมาย

ของรัฐ หรือเปนพลังความคิดสำคัญในการตรวจสอบ ทาทายหรือปฏิเสธความไมชอบธรรม                

ทางกฎหมายของรัฐหรือกระบวนการยุติธรรมที่บิดเบี้ยวตางๆ กรณีตัวอยางของขบวนการดื้อแพง

ตอกฎหมายที่ไมเปนธรรม/อารยะขัดขืน (Civil Disobedience) หรือการตอสูเพื่อสิทธิธรรมชาติ/

สิทธมินษุยชนและยนืหยดัตอการปกครองทียึ่ดมัน่หลกันติธิรรม (The Rule of Law) ท่ีซ่ึงกฎหมาย

เปนใหญสูงสุดเหนือบุคคลใดๆ ลวนเปนตัวอยางการเคล่ือนไหวเปลี่ยนแปลงสังคมซึ่งมี                         

พลังความคิดทางนิติปรัชญารองรับอยูทั้งสิ้น

 อยางไรก็ดี แมพัฒนาการอันหลากหลายของนิติปรัชญาสกุลตางๆ ในดานหนึ่ง          

จักสะทอนถึงความเชื่อมั่นศรัทธาของแตละฝายตอฐานคิดเชิงปรัชญาอันแตกตางกัน                           

ซึ่งแยกไมออกจากบริบททางสังคมการเมืองที่อยูเบื้องหลัง ในอีกดานหนึ่งยอมบงชี้ถึงจุดออน

หรอืความบกพรองของนติิปรชัญาในแตละสำนกัทัง้ในแงฐานคดิ คำอธบิายและการปรบัใชจนทำให

เกิดกำเนดิใหมของแนวคดิอนัแตกตางทีโ่ตแยง/ทาทายสำนกัคดิทางนติปิรชัญาท่ีมมีากอนเสมอ 

เปนไปไดมากที่กำเนิดใหมหรือพัฒนาการทางความคิดอันสืบเนื่องอาจเปนผลพวงของ                          

ความบกพรองคลาดเคลื่อนในการอาน/อานผิดตองานเขียนหรือความคิดของนักปรัชญา                         

หรอืสำนกัปรชัญากอนหนา ดงัความบกพรองในการอาน/อานผดิกลายเปนหวัใจสำคญัตอพฒันาการ
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ของปรัชญาในทรรศนะของนักคิดรวมสมัยบางคน๒ ความไมสมบูรณแบบในแนวคิดนิติปรัชญา

อนัหลากหลายจงึอาจเปนประหนึง่ความเปนจริงทีไ่มอาจปฏเิสธได ซึง่สมัพนัธกบัความจำกดั/ขดี

จำกัดทางปญญาความคิดของมนุษยในการอธิบายโลก-ความเปนจริง การอานหรือตีความ                      

คำอธิบายที่คลาดเคลื่อนอันครอบคลุมทั้งขีดจำกัดทางจิตวิญญาณภายในที่สัมพันธกับอคติ                 

โดยธรรมชาติของมนุษยท่ียากจะขามพนได ประสบการณ โลกทัศนอันแตกตาง ขอจำกัด                      

ดานการรับรูสภาพปญหาหรือความจริงอันสลับซับซอน รวมทั้งแนวโนมของอำนาจกำหนดนำ

ของบริบททางเศรษฐกิจสังคมหรือการเมืองในแตละยุคสมัย ที่มีผลตอความคิดของปจเจก                  

บุคคลตางๆ ไมวาจะเปนสามัญชนหรือนักปรัชญาเรืองนามใดๆ พนจากความไมสมบูรณแบบ

ของนิติปรัชญาสกุลใดๆ แมในแนวคิดของนิติปรัชญาแตละสำนักยังแฝงความไมเปนเอกภาพ

ทางความคิดอยางสมบูรณอันเนื่องจากความคิด-การตีความตางยุคตางสมัยที่อาจมีจุดเนน                

ตางกันของนักคิดแตละคนท่ีแมจะจัดอยูในสำนักคิดเดียวกัน เชนนี้แลวเราจึงเห็นกรณีตัวอยาง

ปรัชญากฎหมายธรรมชาตใินยคุกรกี-โรมนัโบราณมีเนือ้หารายละเอียดตางจากปรชัญากฎหมาย

ธรรมชาติในยุคมืด - ยุคกลางหรือยุคสมัยใหมแมจะมีความเช่ือรวมตอแกนแกนแหงกฎหมาย                   

เชิงศีลธรรม ทำนองเดียวกับความแตกตางในรายละเอียดความคิดของทฤษฎีปฏิฐานนิยมทาง

กฎหมายแบบด้ังเดมิ (กฎหมายในแงเปนคำสัง่รฐัาธปิตย) และปฏฐิานนยิมทางกฎหมายรวมสมยั 

(กฎหมายในแงเปนกฎเกณฑ - ระบบกฎเกณฑหรือระบบแหงบรรทัดฐาน) ทั้งที่ตางมีจุดรวม                   

ในการมองความจริงแบบปฏิฐานนิยม (Positivism) หรือใหความสำคัญตอความเปนกฎหมาย                     

ในแงความมั่นคง/ชัดเจนแนนอนซึ่งมีท่ีมาจากแหลงกำเนิดอันเปนทางการของรัฐมากกวา                  

การเนนแกนสารเชิงศีลธรรมซ่ึงมีความไมชัดเจนแนนอน ทามกลางยุคสมัยใหมที่มีแนวโนม                     

แหงการเปนสังคมฆราวาสวิสัย (Secular society) และปจเจกชนนิยมซึ่งนิยามแหงศีลธรรม                    

กลายเปนเรื่องอัตวิสัยที่ไมลงรอยเพิ่มมากขึ้น

๒สลาวอย ซเิซค (Slavoj Zizek : ๑๙๔๙ - ปจจบุนั) นกัปรชัญาจติวเิคราะหแนววพิากษชาวสโลวเีนยี 

เชือ่ม่ันวาประวตัศิาสตรของปรชัญาเปนประวตัศิาสตรทีค่วามบกพรองในการอาน/การอานผดิคอืหวัใจขบัเคลือ่นและ

กำหนดทศิทางของปรชัญา ใน Slavoj Zizek, ๒๐๐๔, Organs without Bodies : On Deleuze and Consequences, 

(New Yourk: Routledge), p. IX อางถงึใน อรรถสทิธิ ์ สทิธดิำรง, ๒๕๕๗ “จากสภาวะยกเวนถงึพระเจาบนดนิ:                   

โทมัส ฮอบสในทฤษฏกีารเมอืงของคารล ชมทิท,” รัฐศาสตรสาร, ๓๕(๓): ๕๓.
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การปฏิรูปบานเมืองและการเผยแพรทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย
โดยบิดาแหงกฎหมายไทย

 เมือ่หวนคนืสูสถานะทางความรูนติปิรชัญาในสงัคมไทยสมยัใหม ความสลบัซับซอน

และขอจำกดับกพรอง ตลอดจนพลวตัในตวัความคดินติปิรชัญาตะวนัตก จดัเปนประเดน็ปญหา

สำคญัเบือ้งตนซ่ึงดเูหมือนสงัคมไทยไมเคยตระหนกัรูจรงิจงันบัจากกาลสมยัแรกเริม่ทีส่งัคมไทย

นำเขาแนวคิดนิติปรัชญาตะวันตกในยุคปฏิรูปบานเมือง/ปฏิรูปกฎหมายใหเปนสมัยใหม                         

แบบตะวันตก๓

๓มผีูเชือ่วา ยคุสมยัแรกเริม่แหงการปฏริปูกฎหมายจากระบบตะวนัออกแบบไทยเดมิมาเปนระบบ

กฎหมายตามแบบตะวันตก เปนจุดเร่ิมตนของการศึกษานิติปรัชญาอยางแทจริงในประเทศไทย อภิรัตนเช่ือวา 

ความเขาใจในปรัชญากฎหมายแบบตะวันตกเร่ิมตนตั้งแตปลายยุคของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาฯ (ร.๔)                    

ไมใชในยคุสมยั ร.๕ ดงัมกีารตดิตอแลกเปลีย่นอารยธรรม(รวมทัง้อารยธรรมกฎหมาย)กบัประเทศตะวนัตกมากกวา

ยุคกอนๆ ทำใหมีการรับเอาแนวคิดทางกฎหมายใหมอันหลากหลายของตางประเทศมาใชซึ่งจัดเปนแนวคิดทาง

นิติปรัชญา จนทำใหเกิดประกาศพระบรมราชโองการและพระราชบัญญัติแนวใหมนอกเหนือกฎหมาย                              

ตราสามดวงที่เคยใช อยางไรก็ตาม อภิรัตนไมวิเคราะหขยายความใหชัดเจนตอลักษณะของนิติปรัชญาตะวันตก

ที่เริ่มรับเขามาในยุคสมัย ร.๔ (เวนเพียงการอางอิงส้ันๆ ตอการเกิดพระราชบัญญัติแนวใหมในยุคสมัยนี้)                         

ใน อภิรัตน เพ็ชรศิริ, ๒๕๔๘ “วิวัฒนาการของ “นิติปรัชญา” ในประเทศไทย,” วารสารกฎหมาย จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, ๒๓ (๓): ๒๕๗ - ๒๕๘, ๒๗๕.

 ขณะที่ ร.แลงกาต (Robert Lingart) นักประวัติศาสตรกฎหมายไทยคนสำคัญยืนยันอยางชัดเจนวา 

ความคิดทางกฎหมายของไทยในยุคสมัย ร.๔ ไดเปลี่ยนไปเนนการกำเนิดของกฎหมายโดยถือเอาความยุติธรรม

หรือความจำเปนในการตอบสนองความตองการอยางใหมของชุมชนแทนขอบัญญัติแหงพระธรรมศาสตร                           

ในปรชัญากฎหมายไทยดัง้เดมิ(หรอืแทนการอางองิสิง่ศกัดิส์ทิธิ-์บาปบุญคณุโทษหรอืนรกสวรรค) โดยมกีารบญัญตัิ

กฎหมายใหมตามพระราชประสงค ซึง่สะทอนอิสระในการตรากฎหมาย (ขามพนกรอบความคดิในพระธรรมศาสตร) 

ใน ร.แลงกาต, ๒๕๒๖, ประวตัศิาสตรกฎหมายไทย (เลม ๑), (กรงุเทพฯ: บรษิทัสำนกัพมิพไทยวฒันาพาณชิจำกดั), 

หนา ๕๑ และ ร.แลงกาต, “ววิฒันาการแนวความคดิทางกฎหมายในพมาและสยาม,” ใน วริะดา สมสวสัดิ,์ ๒๕๒๖, 

มองกฎหมาย, (เชียงใหม: โครงการตำรามหาวิทยาลัยเชียงใหม), หนา ๖๖. และนาสังเกตวาเบื้องหลัง                                 

การเปลีย่นแปลงความคดิทางกฎหมาย/นติปิรชัญานี ้เกีย่วพนักบัเหตปุจจยัอนัซบัซอนซึง่ครอบคลุมทัง้การยดึม่ัน

ของ ร.๔ ตอพุทธศาสนาแบบมนุษยนิยม การยอมรับในโลกทัศนหรือความคิดแบบวิทยาศาสตรหรือความจริง                          

เชิงประจักษ อิทธิพลของแนวคิดเสรีนิยมแบบตะวันตก (ในระดับหนึ่ง) รวมทั้งบริบทการตอสูทางการเมือง                        

(อันเกี่ยวพันกับอำนาจอิทธิพลของเสนาบดีตระกูลบุนนาค) ซึ่งมีสวนทำใหพระองคไม (กลา) ยึดมั่นในความเปน

สมมุติเทพศักดิ์สิทธิ์ของความเปนกษัตริย (คติเทวราชา) เหมือนในอดีตโบราณ อานรายละเอียดใน จรัญ โฆษณา

นันท, ๒๕๔๑, ปรัชญากฎหมายไทย, (กรุงเทพฯ: สำนักพิมพมหาวิทยาลัยรามคำแหง), หนา ๓๒๓-๓๓๙.



            

๘๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 ภายใตภาวะบบีคัน้คกุคามทางการเมอืง-เศรษฐกจิของมหาอำนาจตะวันตกนบัจาก

จุดเร่ิมตนของการทำสนธสิญัญาเบาริง่ (Bowing Treaty) กบัอังกฤษ (ในสมยัร.๔) ท่ีนำมาสูปญหา

สิทธิสภาพนอกอาณาเขตหรือการสูญเสียเอกราชในทางศาล ในสวนสำคัญยอมสะทอน                        

ความบกพรองลาหลังในระบบกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมด้ังเดิมรวมทั้งปรัชญา                    

กฎหมายไทยดั้งเดิมที่อยูเบื้องหลัง จนสงผลใหเกิดกระแสกดดันใหมีการปฏิรูปกฎหมาย                          

การศาลยุติธรรม รวมท้ังความจำเปนในการกอตั้งโรงเรียนกฎหมายสมัยใหมในสมัย ร.๕            

ทามกลางอิทธิพลของวัฒนธรรมความคิดตะวันตกที่แพรหลายในกลุมชนชั้นนำอันรวมทั้ง                    

ความคิดสมัยใหมแบบวิทยาศาสตรนิยมหรือปฏิฐานนิยม ในชวงเปลี่ยนผานเชนนี้เองที่ปรัชญา

ปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย (Legal Positivism) ในแบบฉบับดั้งเดิมของเบนแธม (Jeremy                           

Bentham: 1748 -1832) และออสติน (John Austin: 1790 -1859) กลายเปนนิติปรัชญาตะวันตก

แรกเริ่มที่ถูกนำเขามาเผยแพร (เสมือนเปนสวนหนึ่งของกระบวนการปฏิรูปกฎหมายใหเปนแบบ

ตะวันตก) โดยบุคคลที่ไดรับการเทิดทูนใหเปนพระบิดา/บิดาแหงกฎหมายไทย : กรมหลวงราชบุรี

ดิเรกฤทธิ์ (พ.ศ. ๒๔๑๗ - ๒๔๖๓) ซึ่งสำเร็จการศึกษากฎหมายจากอังกฤษ นักเรียนกฎหมาย                   

นับแตรุนแรกในสมัยนั้นเริ่มเรียนรู “เล็กเชอรวาดวยกฎหมาย” ของกรมหลวงราชบุรีที่ถายทอด

ความคิด “กฎหมายคือคำสั่งทั้งหลายของผูปกครองวาการแผนดิน ตอราษฎรทั้งหลาย เมื่อไมทำ

ตามแลวตามธรรมดาตองโทษ” (แนวคดิคำสัง่รฐัาธิปตยทางกฎหมาย), “เราจะตองระวงัอยาคดิเอา

กฎหมายไปปนกบัความดคีวามช่ัวความยตุธิรรม .....” (แนวคดิการแบงแยกความสมบรูณแหง

กฎหมายจากศลีธรรม/ความยุตธิรรม) หรือ “....คำพพิากษาเกาๆ แลคำพพิากษาเดีย๋วนีด้วยอาง

๔อานรายละเอียดใน จรัญ โฆษณานันท, เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๖๘ - ๓๗๑. นาสังเกตเพิ่มเติมวา 

เนื้อหาเชิงนิติปรัชญา (ในเรื่องกฎหมายคืออะไร) ที่กรมหลวงราชบุรีทรงอธิบายในหัวขอ “เล็คเชอรวาดวย

กฎหมาย” (เดือนกันยายน รศ. ๑๑๘) มีความยาวเพียง ๗ หนากระดาษ, พระเจาพี่ยาเธอกรมหลวงราชบุรี                        

ดเิรกฤทธิ,์ ๒๔๖๘, เลค็เชอร, (กรงุเทพฯ: โรงพมิพโสภณพพิรรฒธนาการ), หนา ๑-๗ ขณะเดยีวกนัถอยคำสำนวน 

“ผูปกครองวาการแผนดิน” ในคำบรรยายแรกเริ่มของกรมหลวงราชบุรี ตอภายหลังมีการเพิ่มเติม/แทนที่ดวยคำวา

“รัฐาธิปตย” ดังปรากฏในงานเขียน พ.ศ. ๒๔๖๒ ของพระนิติศาสตรไพศาล “....การที่ฝูงชนรวบรวมเปนคณะ                     

ตั้งเปนประเทศขึ้นน้ันยอมมีผูเปนใหญควบคุมบังคับบัญชา เรียกตามศัพททางธรรมศาสตรวารัฎฐาธิปตย                        

คือผูปกครองวาการแผนดิน มีอำนาจที่จะออกคำสั่งหรือขอบังคับแกผูอื่นซึ่งเรียกวาราษฏร และคำสั่งหรือ                    

คำบังคับนี้เรียกวากฎหมาย...” อานรายละเอียดใน พระนิติศาสตรไพศาลย, “หัวขอเลคเชอรธรรมศาสตร” ใน 

ดร.ปรีดี เกษมทรัพย, ๒๕๒๖, นิติปรัชญา ภาคสอง: บทนำทางประวัติศาสตร, กิตติศักดิ์ ปรกติ (บรรณาธิการ), 

(กรุงเทพฯ: คณะกรรมการบรกิารทางวชิาการ คณะนติศิาสตร มหาวยิาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๒๖), หนา ๒๗๕-๒๘๐.



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๘๗

ความยุติธรรมขึ้นตั้งเสมอๆ แตคำที่เรียกวายุติธรรมเปนคำไมดี เพราะเปนการที่ทุกคนเห็นตาง

กันตามนิสัย...” (ลักษณะจิตวิสัย (subjective) ของการกำหนดนิยามความยุติธรรม)๔ นิติปรัชญา

ตะวนัตกแนวนีไ้ดรบัการเผยแพรชวงแรกเริม่ในฐานะเปนหวัขอยอยหนึง่ทีแ่ทรกอยูในคำสอนทัง้

วิชาธรรมศาสตร ประวัติศาสตรกฎหมายไทย รวมทั้งภายหลังในวิชาความรูเบื้องตนเกี่ยวกับ

กฎหมายทั่วไป  ไมใชเปนเนื้อหาสมบูรณ ในวิชานิติปรัชญาอยางเปนเอกเทศซึ่งยังไมไดกำเนิด

อยางเปนทางการในขณะนัน้  ดังนีแ้ลวการนำเขาความรูความเขาใจนติปิรชัญาตะวนัตกจากแรกเริม่

โดยเฉพาะทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมายแบบดั้งเดิมจึงมิไดเปนไปอยางเปนระบบสมบูรณ                    

มิไดมีการศึกษาถึงภูมิหลังทางความคิดหรือฐานคิดทางปรัชญาท่ีรองรับอยางจริงจัง                                                   

แตประการใด ที่สำคัญยังเปนความรูที่มีลักษณะเปนคำตอบสำเร็จรูปเสมือนผูกขาดการนิยาม

ความเปนกฎหมายท่ีเปนหนึง่เดียวโดยไมมีการนำเสนอแนวคดิทางนติปิรชัญาสำนกัอืน่ทีข่ดัแยง

ใหครุนคิดไตรตรองเพิ่มเติม

  ...¡ÒÃ·Õ่¨ÐÇÔ¹Ô¨©ÑÂº·¡®ËÁÒÂ
ใหเหมาะสมกบัความยตุธิรรม ศาลตองดําเนนิตาม
ถอยคําและภาษาทีใ่ชในตัวบท หลกักฎหมาย

มีอยูวาศาลไมมีหนาที่ที่จะคิดวากฎหมาย
บทนั้นไมยุติธรรม กฎหมายบทนี้ยุติ ธรรม                            

เม่ือกฎหมายมีขอความชัดเจนอยูแลวก็เปนหนาที่ของศาลที่จะ

ใชบทกฎหมายนั้นความยุติธรรมยอมแลวแตความเห็นเอกชน

“

”



            

๘๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

การรับรูขอบกพรองของทฤษฎปีฏฐิานนยิมทางกฎหมายนบัแตแรกเริม่

 อยางไรกต็าม สมควรตระหนกัรูดวยวาแมกรมหลวงราชบรุจีะเปนผูนำเอานติปิรชัญา

ตะวันตกสกุลนี้เขามาเผยแพรในหมูนักเรียนกฎหมายไทยรุนแรกๆ อยางรวบรัดสำเร็จรูป                        

แตพระองคกย็งัชีถ้งึท่ีตหิรอืจดุบกพรองบางประการในแนวคดิทางกฎหมายนีเ้ชนกันทีมุ่งเนนแต

ความเปนกฎหมายในแงคำสั่งของผูปกครองฯ/รัฐาธิปตย โดยมองขามหรือไมใสใจท้ังกฎหมาย

ธรรมดา (Common law ในจารีตกฎหมายอังกฤษดั้งเดิม) ความยุติธรรมและธรรมเนียม/จารีต

ประเพณีที่ไดทำกันมา๕ แตกลาวโดยรวมคงถือเปนขอวิจารณอยางรวบลัดหยาบๆ ไมตางจาก

คำอธิบายแนวคิดนี้ซึ่งเปนหัวขอยอยเล็กๆ ในเล็คเชอรวาดวยกฎหมายที่แทรกอยูในเนื้อหา                     

คำบรรยายกฎหมายแพง อาญา ลักษณะพยาน หรือกฎหมายระหวางประเทศ สถานะและ                   

ความสำคัญของนิติปรัชญาตะวันตกสกุลแรกที่นำเขามาเผยแพรนี้จึงชวนใหตั้งคำถามตอ                           

ทั้งระดับการยอมรับความสำคัญและความเขาใจท่ีถูกตองสมบูรณในแวดวงการศึกษากฎหมาย                   

ขณะนั้น จำเพาะอยางยิ่งเมื่อเราตระหนักถึงวัตถุประสงคแรกเริ่มในการตั้งโรงเรียนกฎหมายใน                                

พ.ศ. ๒๔๔๐ ที่เปนไปเพื่อการใหความรูทางกฎหมายทั่วไปใหแกทั้งผูพิพากษาเกา-ใหม                           

หรือนักเรียนกฎหมายที่เตรียมตัวเปนผูพิพากษาในกระบวนการยุติธรรมสมัยใหม ทิศทางของ

โรงเรียนเรียนกฎหมายแรกเริ่มที่มุงผลิตนักกฎหมายเพ่ือตอบสนองวิชาชีพกฎหมายหนึ่งโดย

เฉพาะยอมมสีวนบดบงัสาระเนือ้หาและความสำคญัเชิงวิชาการของความรูทางนติิปรชัญาทีล่กึๆ 

มุงตัง้คำถามและตอบคำถามตอธรรมชาตท่ีิแทจรงิของกฎหมาย๖ อยางไรกต็าม การนำเขาแนวคดิ

๕ศึกษารายละเอียดใน พระเจาพี่ยาเธอกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์, เล็คเชอร, หนา ๔ - ๖, ๑๐๖ 

- ๑๐๗ หรือ จรัญ โฆษณานันท, ปรัชญากฎหมายไทย, หนา ๓๗๓-๓๗๗.
๖จวบจนถึง ป ๒๔๘๓ หยุด (สายหยุด) แสงอุทัย นาจะเปนนักกฎหมายไทยคนแรกๆ                               

ที่เริ่มพูดถึงสถานะและการพัฒนาวิชานิติปรัชญาขึ้นมาอยางจริงจังโดยชี้ใหเห็นถึงคุณคาแหงวิชานี้ : ที่จริงวิชา 

“ธรรมศาสตร” เปนวิชาที่ลึกซ้ึง ในบางประเทศเชนเยอรมันถึงกับแยก “ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป” 

อยางหนึ่ง กับนิติปรัชญา (Rechtsphilosophie) อีกอยางหนึ่ง ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไปนั้นเปนคำ

แนะนำงายๆ ใหเห็นหลักเกณฑทั่วไปของกฎหมาย....นิติปรัชญานั้นไดพิจารณาหลักเกณฑที่สูงกวานั้น...เวลานี้

เรายังไมมีตำราธรรมศาสตรที่ถึงขั้น “นิติปรัชญา” และคงจะไมมีตำรานี้จนกวาความสนใจในตำรากฎหมายของ

เราจะพืน้ฟยูิง่ขึน้กวานี ้ และมผีูซือ้ตำรากฎหมายไมใชซือ้เพือ่จะใหสอบไลไดอยางเดยีว แตเพือ่ฝกฝนตนเองให

มคีวามรูยิง่ขึน้ ซึง่เวลาน้ียงัหางไกล...., อานรายละเอยีดใน สายหยดุ แสงอทุยั,๒๔๘๓, “ความคดิในทางกฎหมาย,” 

นิติสาสน, ๑๓ (๒): ๒๐๓-๒๒๒.



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย
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๘๙

ทางนติปิรชัญาตะวนัตกของกรมหลวงราชบรุดีงักลาวไดรบัการขานรบัอยางกวางขวางจากบรรดา

นักกฎหมายชั้นนำในสมัยนั้นและตอมา อาทิ หลวงดุลยการโกวิท (รัตน จามรมาน),

พระยานิติศาสตรไพศาล (วัน จามรมาน), เอช เอกูต, ขุนประเสริฐศุภมาตรา, หลวงสุทธิวาท                

นฤพุฒิ ฯลฯ๗    

 ในกรณีตัวอยางของพระยานิติศาสตรไพศาล (พ.ศ. ๒๔๓๑-๒๕๑๐) จัดวาเปน                

นักกฎหมายช้ันนำท่ีสานตอทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมายที่กรมหลวงราชบุรีนำมาเผยแพร

อยางจริงจัง งานเขียนสำคัญหนึ่งของพระยานิติศาสตรไพศาล: หัวขอเล็คเชอรธรรมศาสตร                   

ซึ่งตีพิมพครั้งแรกในป พ.ศ. ๒๔๖๒ (และ พ.ศ. ๒๔๖๖) หนึ่งปกอนหนาการเสียชีวิตของ                             

กรมหลวงราชบุรี ถือเปนตำราเกี่ยวกับวิชาธรรมศาสตรชิ้นแรกๆ ที่เนนย้ำวา กฎหมายยอมเปน

คำสั่งของผูเปนอธิปตยในแผนดิน ความยุติธรรมนั้นหาใชกฎหมายไมเพราะเหตุวาอะไรเรียกวา

ยุติธรรมยอมไมยุติอยูได ตางคนตางมีความคิดเห็นผิดเพ้ียนกัน บทกฎหมายก็พานจะรวน                  

การกลาวถึงความยุติธรรมจึงสมควรจำกัดเฉพาะความยุติธรรมตามกฎหมาย (Legal justice)               

ดงันีแ้ลว การทีจ่ะวนิจิฉยับทกฎหมายใหเหมาะสมกบัความยตุธิรรม ศาลตองดำเนินตามถอยคำ

และภาษาทีใ่ชในตวับท หลกักฎหมายมอียูวาศาลไมมหีนาท่ีท่ีจะคดิวากฎหมายบทนัน้ไมยุตธิรรม 

กฎหมายบทนี้ยุติธรรม เมื่อกฎหมายมีขอความชัดเจนอยูแลวก็เปนหนาที่ของศาล ที่จะใช                    

บทกฎหมายน้ัน ความยุติธรรมยอมแลวแตความเห็นเอกชน๘ ในแงการพัฒนาความรูทาง                        

นิติปรัชญาตะวันตก นาสนใจที่งานเขียนดังกลาวของพระยานิติศาสตรไพศาลมีการกลาวถึงชื่อ

และความคิดของนักปราชญทางกฎหมายของตะวันตกอยางชัดเจน ดังมีการอางอิงถึงชื่อของ 

“ทานออสตนิ”, “ทานแซลมอนด” หรือ “ทานเบนแธม” (บดิาของทฤษฎปีฏฐิานนยิมทางกฎหมาย

แบบดั้งเดิม) อยูหลายตอน

๗ดูรายละเอียดใน จรัญ โฆษณานันท, ๒๕๒๘, กฎหมายกับสิทธิเสรีภาพในสังคมไทย เสนขนาน

จาก ๒๔๗๕ ถึงปจจุบัน, (กรุงเทพฯ: กลุมประสานงานศาสนาเพื่อสังคม (กศส.)), หนา ๕๑.
๘พระยานิติศาสตรไพศาล, ๒๔๖๖, หัวขอเล็กเชอรธรรมศาสตร, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพกรุงเทพฯ               

เดลิเมล), หนา ๕๘-๕๙.



            

๙๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 จะอยางไรก็ตาม การอางอิงแนวคิดของนักนิติปรัชญาแนวปฏิฐานนิยมดังกลาว      

ในบางกรณียังปรากฏคำอธิบายของพระยานิติศาสตรไพศาลท่ีแฝงนัยของการเห็นแยงทาง                 

ความคิดดวยเชนกัน ดังตัวอยางการกลาวถึงแนวคิดของเบนแธมซึ่งเชื่อมั่นในเรื่องอำนาจตาม

กฎหมาย (สิทธิตามกฎหมาย) ไมยอมรับเรื่องอำนาจธรรมดา (อำนาจในทางธรรม/สิทธิตาม

ธรรมชาติ!?) ซ่ึงเบนแธมถือเปนเพียงสิ่งสมมุติ (อันไรสาระ) แตพระยานิติศาสตรไพศาล                    

กลับตั้งขอสังเกตวา ถาไมยอมรับเรื่องอำนาจธรรมดา เราจะปฏิเสธสิ่งท่ีเรียกวาหนาท่ีธรรมดา

หรือหนาที่ในทางธรรมซ่ึงเกี่ยวพันกับอำนาจธรรมดากระน้ันหรือ และถาไมมีอำนาจอยางอื่น

นอกจากที่รัฐบาลสรางขึ้น (อำนาจตามกฎหมาย )ก็จำเปนตองยึดถือวา ไมมีสิ่งใดถูกหรือผิด

นอกจากที่รัฐบาลยอมรับเทานั้น แตถาความยุติธรรมตามธรรมดา (ยุติธรรมตามธรรมชาติ?!)                 

มีจริงแลว เราก็ควรยอมรับวามีสิ่งที่เรียกวาอำนาจธรรมดา (อำนาจในทางธรรม/สิทธิตาม

ธรรมชาติ)๙ ในทำนองเดียวกันแมขอเขียนกอนหนาของพระยานิติศาสตรไพศาลจะเนนย้ำ                

ความสำคัญของความยุติธรรมตามกฎหมาย (Legal justice) ซึ่งสะทอนทาทีแบบไมวางใจ                        

ตอคานิยมความถูกผิด (Value skepticism) เชิงอัตวิสัยของทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

แตกลาว อยางถึงที่สุดการยึดมั่นในหลักคิดนี้ของพระยานิติศาสตรไพศาล เมื่อพิจารณา                    

โดยภาพรวมทางความคิดกลับเปนไปอยางมีการผอนปรนหรือประนีประนอมจากขอเขียน                       

ที่สะทอนทรรศนะสวนตัวของพระยานิติศาสตรไพศาลที่แสดงออกในเชิงการยอมรับชองวาง                

แหงการดำรงอยูระหวางกฎหมายและความยติุธรรมหรือแนวคดิเชงิอุดมคติทีถื่อเอาความยติุธรรม

เปนจุดหมายแหงกฎหมาย ดังปรากฏการอางอิงถึงแนวคิดของกฎหมายโรมันท่ีมีการใชคำวา                

ยสุ (jus) และ เลก็ซ (lex) แตกตางกนัโดยที ่ยสุ หมายถงึความถกูตองหรอืความยุตธิรรมและกฎหมาย 

สวน เล็กซ หมายความวากฎหมายอยางเดียว กฎหมายเปนสิ่งที่เกิดขึ้นจากความยุติธรรม                

และอำนาจหรือตามศัพทภาษาอังกฤษวา “ไรตและไมต” (Right and Might) ความยุติธรรม               

๙พระยานิติศาสตรไพศาล, เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๑๕ นาสังเกตวา ขอเขียนในป ๒๔๖๖ ของ                   

พระยานิติศาสตรไพศาลที่กลาวมาอาจอานดูเขาใจยากในภาษาสำนวนที่ใชเวนแตจะแทนที่ดวยภาษาสำนวน

ปจจุบันที่ผูเขียนแปลความจากการเทียบเคียงกับการใชภาษาถอยคำอันคลายคลึงกันในงานเขียนยุคนั้น                                                  

ดังกรณีคำวาอำนาจหมายรวมถึงสิทธิ คำวาธรรมดา/ในทางธรรมหมายถึงธรรมชาติหรือสิ่งที่เกิดเอง                               

โดยธรรมชาติ และดังนั้นยุติธรรมตามธรรมดาก็คือยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice ) หากการแปล                

ความของผูเขียนไมคลาดเคลื่อน ดูเหมือนเราจะพบนัยของการยอมรับลึกๆ ของพระยานิติศาสตรไพศาลตอ                 

เรื่องสิทธิธรรมชาติ (หรือสิทธิมนุษยชนในภาษาสำนวนปจจุบัน) และความยุติธรรมตามธรรมชาติ ซึ่งลวนเปน                  

สิ่งที่เบนแธมไมใหการยอมรับ



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย
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๙๑

และกฎหมายจึงเกี่ยวของพัวพันกัน ดังนี้แลวเมื่อกลาวโดยรวมพระยานิติศาสตรไพศาลจึงกลาว

สรุปอยางแฝงนัยอุดมคติวา กฎหมายเปนอะไรไดยิ่งกวาเปนคำบัญชาบังคับ (ของรัฐาธิปตย) 

...กฎหมายคลายตนไมซึ่งมีผูเพาะปลูก มิใชไมปาไมดงเกิดขึ้นเอง มนุษยไดสรางกฎหมายทวีขึ้น

โดยหวังสูงที่สุดอันดีเลิศ ......กฎหมายเปนความพยายามอันยังไมสำเร็จ อยางเชน                            

ความพยายามทั้งหลายของมนุษยในโลกนี้ทางฝายรัฐบาลที่จะจัดการใหเปนผลสำเร็จในทาง

ยุติธรรม ความประสงคของกฎหมายก็คือจะระวังรักษาผลประโยชนของราษฎรที่แตกตาง         

กระทบกระทั่งกันดวยวิธีจัดการศาลใหราษฎรไดรับความยุติธรรม๑๐

 นาสังเกตวาลักษณะการผอนปรนหรือประนีประนอมทางความคิดเชิงนิติปรัชญา

เชนนี้ ใชหรือไมวายอมสะทอนการไมผูกมัดจริงจังในนิติปรัชญาแบบปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

อยางมัน่คงตายตวั ความสรปุเชนนีจ้งึคลายคลงึกบัแนวคดิทางนติปิรชัญาของกรมหลวงราชบรุี

ที่รับอิทธิพลความคิดแบบปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย(ในแบบฉบับของเบนแธมและออสติน)                  

แตขณะเดยีวกัน กป็รากฏขอสงวนทางความคดิหรอืการกลาวถงึทีต่หิรอืขอบกพรองบางประการ

ในแนวคิดดังกลาว ขณะเดียวกันแมกรมหลวงราชบุรีจะเคยกลาวถึงเรื่องอยาคิดเอากฎหมาย         

ไปปนกับความยตุธิรรมหรอืความดคีวามชัว่ หรอืกลาวถงึความยตุธิรรมในถอยคำทีม่คีวามหมาย

เชิงลบจนเหมือนมีอิทธิพลทางความคิดตอบางคำพิพากษาฎีกาตอมา๑๑ ในทางปฏิบัติที่เปนจริง

ก็มไิดยดึมัน่ตายตวัในหลกัความยตุธิรรมตามกฎหมายตามหลกัคดิของปฏฐิานนยิมทางกฎหมาย 

หรือตระหนักถึงกรณีที่กฎหมายกับความยุติธรรมอาจขัดแยงหรือมิไดเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน               

ในความเปนจรงิ ในคำพพิากษากรรมการฎกีาท่ี ๔๕๕ ป ร.ศ. ๑๒๑ (พ.ศ. ๒๔๔๖) กรมหลวงราชบรีุ

ในฐานะกรรมการฎกีา (รวมกบักรรมการฎกีาอีกสองทาน) เคยนำความขึน้กราบบงัคมทูลในหลวง

รชักาลที ่๕ เพือ่ขอพระราชทานพระบรมราชวินิจฉัยเปนพิเศษเมือ่เกดิปญหาการปรบัใชกฎหมาย

ในการแบงมรดกซึ่งหากถือเอาตัวบทกฎหมายท่ีใชอยูขณะนั้นโดยเครงครัด (ยุติธรรม                           

๑๐พระนติศิาสตรไพศาล,หวัขอเลคเชอรธรรมศาสตร, (พ.ศ. ๒๔๖๒) อางถึงใน ดร.ปรดี ีเกษมทรพัย, 

นิติปรัชญา ภาคสอง: บทนำทางประวัติศาสตร, หนา ๒๘๕-๒๘๖.หรือใน พระยานิติศาสตรไพศาล, ๒๕๐๒,                     

คำสอนช้ันปริญญาตรี วิชาประวัติศาสตรกฎหมายไทย, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร),                              

หนา ๑๕-๑๖.
๑๑ตัวอยางความเห็นของศาลฎีกาที่ ๑๔๔/๒๔๕๙ ที่ชี้วาความยุติธรรมแปลวาความประพฤติ                    

อนัชอบดวยพระราชกำหนดกฎหมายเทานัน้ ความเหน็สวนตวับคุคลยอมแปรปรวนไปตางๆไมมยีตุเิปนยตุธิรรม                  

ไมไดเลย หรือคำพิพากษาฎีกาที่ ๒๑๑/๒๔๗๓ ที่ย้ำวากฎหมายตองแปลใหคลอยตามกฎหมายที่มีอยู จะแปล            

ใหคลอยตามความยุติธรรมมิได



            

๙๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ตามกฎหมาย) จะสงผลลพัธทีผ่ดิกบัความยติุธรรม จนทายสดุมกีารพิพากษาชีข้าดใหแบงมรดกใหม

ตามกระแสพระบรมราชโองการของรัชกาลที่ ๕ ซึ่งทรงกลาวในทายสุดวา ....ดูพอจะสมควรแก

ทางยุติธรรม จะผิดดวยกฎหมาย ทางความอยางไรไมรู....พูดแตความรูสึกในใจเมื่อไดเห็น           

คำพิพากษาอันมีขอความยอๆ....”๑๒ ดังน้ีแลวความยุติธรรมกับตัวบทกฎหมายจึงหาใชเปน                   

สิ่งเดียวกันเสมอไป และแทจริงคำที่เรียกวายุติธรรม ก็หาใชเปนคำไมดีที่ทุกคนเห็นตางกัน                     

เสมอไปไม จิตสำนึกที่ยึดมั่นในความยุติธรรมที่ (อาจ) ขามพนบทกฎหมายจึงดูเหมือนดำรงอยูใน

ความคดินิติปรชัญาของกรมหลวงราชบรุเีชนกัน๑๓ นาคดิวาหากกรมหลวงราชบรุไีมมจิีตสำนกึตอ

ความยุติธรรมซ่ึงอยูเหนือกฎหมาย (ในระดับใดระดับหน่ึง)แลว ไหนเลยจะมีความคิดหรือ                       

แรงบันดาลใจในการรวมปฏิรูปกฎหมายและการศาลยุติธรรมของไทยโบราณที่มีความบกพรอง

หรือขาดความเปนอิสระจากอำนาจแทรกแซงของฝายบริหาร

 ทามกลางบทวพิากษอนัแพรหลายระยะหลังตอสิง่ท่ีมองวาเปนลกัษณะอำนาจนยิม

ในทฤษฏปีฏฐิานนยิมทางกฎหมาย(แบบดัง้เดมิ)ซึง่มองกฎหมายเปนเพยีงคำสัง่ของผูมีอำนาจรฐั/

รัฐาธิปตย หรือขอวิจารณตอนักกฎหมายแนวปฏิฐานนิยมซึ่งมักถูกตีตราวาเปนเสมือน                          

เนติบริกรที่รับใชอำนาจรัฐ/อำนาจเผด็จการ ความเขาใจที่รอบดานมากขึ้นตอแนวคิดเชิงนิติ

ปรชัญาและอุดมการณทางสงัคมของกรมหลวงราชบรุ ียอมเปนประเดน็ศกึษาทีส่มควรมกีารอานใหม

หรือทบทวนอีกครั้งอยางรอบคอบ หาไมแลวก็อาจเกิดบทสรุปอนุมานอยางรวบรัด                  

(เงียบๆ ในใจ) วา กรมหลวงราชบรุเีปนผูนำเอาเมลด็พันธทางความคดิอำนาจนยิมทางกฎหมาย

เขามาเผยแพรในสังคมไทย (โดยไมรูตัว) จนสรางความเสียหายกวางขวางตามมาตอสังคม           

การเมืองไทยภายหลัง

๑๒อานรายละเอียดใน พระเจาพี่ยาเธอกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ ร.ศ. ๑๑๗ - ๑๒๙ คำพิพากษา

กรรมการฎกีาบางเรือ่ง เลม ๒ ป ๑๒๑ ถงึป ๑๒๒, (กรงุเทพฯ: โรงพมิพกองลหโุทษ), หนา ๑๗๓-๑๗๙ หรอืเนือ้หา

โดยยอใน จรัญ โฆษณานันท, ปรัชญากฎหมายไทย, หนา ๓๘๙-๓๙๐.
๑๓ในทรรศนะวิพากษของปญญาชนอนุรักษ-เสรีนิยมอยางสุลักษณ แมเขาจะกลาววิจารณ                       

กรมหลวงราชบรุใีนแงลบบางประการ แตสลุกัษณกย็อมรบัวามดีทีีร่กัวชิากฎหมาย ใหความยตุธิรรม ความดขีอง

กรมหลวงราชบุรีคือลูกศิษยของทานรุนแรกๆ ถือความยุติธรรมเปนหลัก ไมกลัวตอระบบบานเมืองดังแม                        

พระเจาแผนดินก็ไมตองสยบยอมดังเมื่อเกิดเร่ืองคดีพญาระกา ซึ่งเปนชนวนเหตุใหกรมหลวงราชบุรีลาออกจาก

การเปนเสนาบดกีระทรวงยตุธิรรม ผูพพิากษากล็าออกจากตำแหนงกนัเปนแถวใน, ส.ศิวรกัษ, ๒๕๓๕, หกทศวรรษ

ประชาธิปไตย, (กรุงเทพฯ: สถาบันสันติประชาธรรม), หนา ๗๗-๗๘.
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๑๔อานรายละเอยีดในอาท ิ “พระบดิาแหงกฎหมายไทยจากความทรงจำของพระยามานวราชเสว,ี” 

รพี’๒๕ (ราม-จุฬา-ศรีปทุม-ธรรมศาสตร), (กรุงเทพฯ: เรือนแกวการพิมพ), หนา ๑๕-๒๐ ; รศ.อาภัสสร จันทวิมล, 

๒๕๓๕, “พระบดิาแหงกฎหมายไทย,” รพ’ี๓๕ วาดวยสทิธเิสรภีาพของประชาชน, (คณะนติศิาสตร ม.รามคำแหง)

(กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ),หนา ๙-๑๘
๑๕คติพจนของกรมหลวงราชบุรีที่แพรหลายดังกลาวมีที่มาจากงานเขียน/คำบอกเลาของพระยา                  

มานวราชเสวี (อดีตอธิบดีศาลตางประเทศและองคมนตรี) ผูเปนศิษยและทำงานรับใชใกลชิดกรมหลวงราชบุรี,                  

อางใน “พระยามานวราชเสวี”, เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๗-๑๙.

- ๒ -

เรื่องเลาตอคติพจนแนวสังคมนิยมของกรมหลวงราชบุรี

อานอกีครัง้ ตอคติพจน/อดุมการณทางสงัคมของกรมหลวงราชบรุี

 เมื่อยอนทบทวนตอภูมิหลังหรือวิถีชีวิตสวนบุคคล เปนที่รับรูแพรหลายวา                          

กรมหลวงราชบุรีถือเปนเจานายระดับสูงที่มีสติปญญาเฉลียวฉลาด (สมดังสำนวน เฉลียวฉลาด

ระพี ของ ร.๕) มีความคิดกาวหนาสมยุคสมัย อีกทั้งเปนคนเชื่อมั่นในตัวเองเปนตัวของตัวเอง 

กลาหาญและจริงจังตอหนาท่ีการงานอยางมาก๑๔ จุดโดดเดนสำคัญเชิงอุดมการณนาจะอยูที่

คติพจนในการใชชีวิตของกรมหลวงราชบุรีที่ไดรับการเผยแพรอยางสม่ำเสมอในหนังสือหรือ

กิจกรรมรำลึกวันรพี (๗ สิงหาคม) นับเนื่องจาก๑๕

 - การยดึหลกัความยตุธิรรมเปนธรรมประจำใจ ทำงานอยางมิไดยอทอเหน็ดเหน่ือย

ดังกลาววา รูไหมวา My life is service (ชีวิตของฉันเกิดมาเพื่อรับใชประเทศชาติ)

 - การยึดถือคติพจนของ Kingsley เปนหลักประจำพระองคจากคำกลาววา            

คนเราควรจะให แตไมควรจะขออะไรจากคนอื่น ควรจะกินพอประมาณ ไมควรจะมากเกินไปถึง

ทองกาง  ควรจะชวยเหลือคนอื่น ไมใชเหยียบย่ำ ควรจะรับใช ไมควรจะคิดเปนนายคน

 - คนทุกคนตองเคารพเพื่อนมนุษยดวยกัน ตองชวยเหลือเกื้อกูลกัน จะทำอะไร

ตองคิดถึงคนอื่น แนนอนวาคติพจนซึ่งปรากฏแพรหลายในการรับรูของนักกฎหมายไทย           

ยอมชวนใหเกิดศรัทธาเลื่อมใสในวิถีชีวิตของกรมหลวงราชบุรีอยางสูง (หากปฏิบัติไดจริง)                  

จนอาจไมแปลกใจนักท่ี (นอกเหนือจากบรรดานักกฎหมายทั่วไปที่ยกยองพระองคใหเปน                    

พระบดิาแหงกฎหมายไทย) จะเหน็นกักฎหมาย/นกัเคลือ่นไหวทางสงัคมบางคนท่ีซาบซ้ึง ในคติพจน

เหลานี้อยางยิ่งและแปลความในลักษณะยกยองเทิดทูน (อยางเกินจริง?!) โดยเช่ือวากรมหลวง



            

๙๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ราชบรุทีรงมแีนวคดิเปนประชาธปิไตยซ่ึงยึดหลกัเสรภีาพ เสมอภาคและภราดรภาพ หรอืกระทัง่

เปนนกัสิทธมินษุยชนชัน้ยอด ท่ีเคารพตอเพือ่นมนษุยและมุงชวยเหลอืรบัใชผูอืน่๑๖ อยางไรกต็าม

การแปลความในเชิงเทิดทูนสถานะของกรมหลวงราชบุรีโดยผานการตีความขอความในคติพจน

ทีม่าจากคำบอกเลาของพระยามานวราชเสวแีตเพยีงลำพงั ยอมหมิน่เหมตอความคลาดเคลือ่น

หรือความเกินเลยไดงาย โดยเฉพาะเมื่อเรารับรูวาบรรดาลูกศิษยของกรมหลวงราชบุรี                           

(คร้ังยังมีชีวิต) ตางเคารพเทิดทูนพระองคประหนึ่งเปนศาสดา ดังครั้งเมื่อเกิดกรณีคดี                           

พระยาระกา๑๗ ที่ทำใหกรมหลวงราชบุรีขอลาออกจากตำแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม

เนื่องจากเขาใจ (สำคัญผิด?!) วาไมไดรับความยุติธรรมจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา                   

เจาอยูหัว (พระราชบิดา)ท่ีไมทรงวากลาวเอาผิดผูแตงละคร (เรื่องพญาระกา)หมิ่นประมาท

พระองค ผูพิพากษาที่ลวนเปนลูกศิษยพระองคจำนวน ๒๘ คน ตางขอลาออกจากตำแหนง

๑๖ชาญ แกวชูใส, “พระองคทานทรงมีแนวคิดเปนประชาธิปไตย” รพี’๒๕ (ราม-จุฬา-ศรีปทุม-
ธรรมศาสตร), หนา ๕๒-๓ ; ชาญ แกวชูใส, “รำลึกพระบิดาแหงกฎหมายไทย”, รพี’ ๓๕ วาดวยสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน, หนา ๑๘; ชาญ แกวชใูส (๒๔๖๖-๒๕๔๔) เคยมชีือ่เกีย่วของกบักบฏวงัหลวง (พศ. ๒๔๙๒), ผูตองหา
คดีกบฏสันติภาพ ๒๔๙๕ รวมทั้งเปนทนายความสิทธิมนุษยชนคนสำคัญ (รุนเดียวกับทองใบ ทองเปาด) และ
เปนอดตีประธานคณะกรรมการรณรงคเพือ่ประชาธปิไตย (ครป.) อานประวตัเิพิม่เตมิใน, ชาญ แกวชใูส ผูองอาจ, 
๒๕๔๔, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพเดือนตุลา), สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ ๒๕๕๓, แผนชิงชาติไทยวาดวยรัฐและการตอตาน
รัฐสมัยจอมพลป.พิบูลสงคราม ครั้งที่สอง (พ.ศ. ๒๔๙๑-๒๕๐๐), (กรุงเทพฯ:พี. เพรส),  หนา ๑๙๑, ๓๑๗.

๑๗อานรายละเอียด คดีพญาระกา ใน บุญรวม เทียมจันทร, ศรัญญา วิชชาธรรม๒๕๕๔, คดีหมิ่น
ประมาทพระบิดากฎหมาย, (กรุงเทพฯ: ฐานบัณฑิต); นิกร ทัสสโร, ๒๕๔๙, พระเจาบรมวงศเธอ พระองค                       
เจารพีพัฒนศักดิ์ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ พระบิดาแหงกฎหมายไทย, (กรุงเทพฯ: นานมีบุคสพับลิเคช่ันส),           
หนา ๒๙๕-๓๔๓ ; ทวีศิลป สืบวัฒนะ, ๒๕๒๓, “คดีพญาระกากับวิกฤติการณในกระทรวงยุติธรรม ร.ศ. ๑๒๙,” 
ศิลปวัฒนธรรม, (กรกฏาคม) คดีพญาระกาเปนความขัดแยงของอา-หลานระหวางกรมพระนราธิปประพันธพงศ 
(พระราชโอรสของรัชกาลที่ ๔) กับกรมหลวงราชบุรี (พระราชโอรสรัชกาลที่ ๕) ในแงการหมิ่นประมาทเกี่ยวกับ
เรื่องชูสาว (ในทำนองกรมหลวงราชบุรีกระทำชูกับหมอมของกรมพระนราธิปฯ) กรณีอื้อฉาวสำคัญนี้  ในทายสุด
จบลงโดยหลังการลาออกเชิงประทวงจากตำแหนงเสนาบดีฯของกรมหลวงราชบุรี จึงมีการตั้งศาลรับสั่งพิจารณา
ความผิดในขอหาหมิ่นประมาทตอพระพระนราธิปฯ จนมีคำพิพากษาใหมีความผิดและลงโทษดวยการกักขัง ๑ ป 
(แบบเจาในลักษณะ “ติดสนม” หรือกักบริเวณในพระบรมมหาราชวัง) แตหนึ่งเดือนตอมาก็ไดรับการปลอยตัว                
ภายหลังกรมหลวงราชบุรีมีหนังสือกราบบังคมทูล ร.๕ ขอพระราชทานอภัยโทษใหแกกรมพระนราธิปฯ เรื่องยุติ
ลงในทายสดุโดยกรมหลวงราชบรุมีหีนงัสอืสารภาพผดิตอรชักาลที ่๕ ซึง่ทรงใหอภยัเพราะเหน็วากระทำพล้ังพลาด
ไปเพราะมีอาการประชวรและทรงอนุญาตใหลาออกจากตำแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม สวนผูพิพากษา                      
ที่ลาออก ภายหลังไดถวายหนังสือขอรับสารภาพผิดและในหลวง ร.๕ ทรงยกโทษใหทุกคนยกเวนผูเปนหัวหนา
ผูกอการ (ขุนหลวงพระยาไกรสี (เทียม บุนนาค)) ที่ถูกลงโทษใหออกจากตำแหนงและถอดยศบรรดาศักดิ์ตางๆ



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย
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๙๕

ตุลาการตาม จนทำใหรัชกาลที่ ๕ ทรงกริ้วกรมหลวงราชบุรีและผูพิพากษาเหลานั้นอยางรุนแรง

ดังปรากฏชัดเจนในพระราชหัตถเลขาของพระองคที่สะทอนความขุนเคืองใจอยางมากตอ                  

(ความผิดพลั้ง?!) กรมหลวงราชบุรี๑๘

    “.....ความเจ็บช้ำน้ำใจของพอครั้งนี้เปนที่สุด แตหาก               

เปนคนใจแข็งและคาขันติมาเสียจนเคยแลว จึงไมเศราโศกเกินไป            

จนกินไมไดนอนไมหลับ รอนชีวติอยางแรง....การท่ีนอยใจนัน้เมือ่จะยก

โดยยอ...เปนขอๆ ดงัตอไปนี.้..ชางเห็นพอเลวทรามเสยีจริงๆ ทีเ่ชือ่วา

เปนใจใหกรมนราแตงหนังสือดาเลน....ตั้งแตกลับเขามาตั้งตัว                   

ขึงเฉยอยู สมกับที่ไปก็ไมลามาก็ไมไหว เปนคูความกัน สิ้นความ

นับถือหมดแลวอันเจาแผนดินคนใด พอคนไหนจะทนไดบาง.....         

ความรักกันฉันพอกับลูกมีอยูที่ตรงไหน ความเห็นแกราชการมีอยู                   

ที่ตรงไหน ความจงรักภักดีฉันเจากับขามีอยูที่ตรงไหน.....”

 แนนอนวา คดีพญาระกาที่กอวิกฤติครั้งสำคัญในชวงทายแผนดิน ร.๕ (จนเชื่อวา

เปนเหตุการณรายหนึ่งที่ทอนพระชนมมายุของรัชกาลที่ ๕) มีนัยที่นาศึกษาวิเคราะหทั้งในแง           

หลักการและปญหาความขัดแยงสวนบุคคล บางทรรศนะอาจมองวาเปนกรณีตัวอยางของเรื่อง 

นักปราชญยังรูพลั้ง ตรงกันขามกับบางความเห็นที่เชื่อวาเปนเร่ืองการตอสู/ความกลาหาญ                       

ในการประทวง (เจา) เพื่อความยุติธรรมทางกฎหมาย (ดังจะกลาวเพิ่มเติมภายหลัง) อยางไรก็ดี

ความขดัแยงทีเ่กดิขึน้ในกรณน้ีี เบือ้งแรกสดุคือการเผยใหเหน็ความเปนมนษุยปถุชุนของคนท่ัวไป

ไมวาจะเปนเจาหรือไพรที่ลวนมีความจำกัดเชิงอารมณความรูสึกและความผิดพลาดบกพรอง                 

ในการกระทำที่เกิดขึ้นไดท้ังสิ้น และเพราะเหตุแหงคดีพญาระกาทำใหเกิดขอวิจารณจากฝาย              

ราชสำนกัตอกรมหลวงราชบรุอียางรนุแรงทัง้ในแงโทสะจรติ ความเปนผูมทีฏิฐมิากจนทำตวัเปน

พระเจากลายๆ ซึ่งทำผิดไมได หรือกระทั่งมองวา กรมหลวงราชบุรีเปนผูไมมีศาสนา เมื่อทรง

๑๘อานรายละเอยีด ใน ราม วชริาวุธ ๒๕๔๖, ประวัติตนรัชกาลที่ ๖, พมิพครัง้ที ่ ๒ (กรงุเทพฯ:                  

สำนกัพมิพมตชิน), หนา ๓๖๑-๓๖๕.



            

๙๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

พระเยาวมิไดมีโอกาสท่ีจะศึกษาทางพระพุทธศาสนาเลย...เมื่อกลับเขามาเมืองไทยก็เขาทำ

ราชการสำคญั..ไมมเีวลาไดทรงผนวชหรอืศกึษาพระพุทธศาสนาอีก....ไมมหีลกัธรรมะอนัใดเปน

เครื่องยึดเหนี่ยวกลายเปนตั้ง “ธรรมะราชบุรี” ขึ้นใหม และเปน “ศาสดา” ธรรมะนี้ดวย ตามลัทธินี้         

ดูราวกับจะถือวาคนอื่นเปนควายท้ังนั้น มีแตคณเนติบัณฑิตเทานั้นเปนคน๑๙ แนนอนวา                     

ความจรงิแทชอบธรรมแหงขอวิจารณเชนนีย้อมเปนเรือ่งละเอยีดออนทีส่มควรใครครวญอกีชัน้หนึง่

ดังเปนคำกลาวที่ไมปรากฏแพรหลายทามกลางกระแสศรัทธาตอผูไดรับเชิดชูเปนบิดา                             

แหงกฎหมายไทยในยุคสมัยใหม อยางไรก็ตาม เปนท่ีนาสนใจท่ีงานเขียนระยะหลังเริ่มปรากฏ

ประเด็นการตั้งขอสังเกตเชิงวิจารณตอสถานะหรือบทบาทของกรมหลวงราชบุรี ดังอาทิ                         

กรณกีารต้ังคำถามตอความถกูตองชอบธรรมในการเทดิทนูพระเกยีรตยิศกรมหลวงราชบรุใีหเปน

พระบิดากฎหมายไทย,๒๐ คำกลาวอางตอการไมใสใจของกรมหลวงราชบุรีตอความเปนไปของ

ระบอบประชาธปิไตยในยุโรปและววิฒันาการดานประชาธปิไตยทีม่พีระมหากษตัริยเปนประมขุ                       

จากกรณเีก็บดองเรือ่งการระดมความเหน็ในบรรดาเสนาบดตีอขอเสนอถงึพระมงกฏุเกลาเจาอยูหวั

๑๙ทรรศนะวิจารณของรัชกาลที่ ๕ และรัชกาลที่ ๖ ตอกรมหลวงราชบุรี ใน เรื่องเดียวกัน,                             
หนา ๓๔๗, ๓๕๑-๓๕๒.

๒๐อานรายละเอียดใน ธาวิต สุขพานิช, (๒๕๓๑) “หัวใจไมมีสวนเกิน: ประวัติศาสตรผัวเมีย”, 
เฟองนคร ฉบับบานไมรูโรย, ๔, ๕ (มิถุนายน) : ๘๗ สมชาย ปรีชาศิลปกุล, ความยอกยอนในประวัติศาสตรของ
บิดาแหงกฎหมายไทย, (กรุงเทพฯ: วิญูชน, ๒๕๔๖); สมชาย ปรีชาศิลปะกุล, “ประวัติศาสตรตาบอด ของบดิา
แหงกฎหมายไทย”, https://www.the101.world/history-of-rapee-pattanasak ; หรือดูเพ่ิมเติม, กฤษณพชร                       
โสมณวัตร, “รพีพัฒนศักดิ์ : การกลายเปนบิดาแหงกฎหมายไทย”, https://www.law.cmu.ac.th>law 2011>goto



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๙๗

ใหมนีายกรฐัมนตรีบริหารงานแทนพระเจาแผนดินและใหมรัีฐสภา๒๑ รวมทัง้การตัง้คำถามแคลงใจ

ตอการอุทศิตนแทจรงิเพือ่ประเทศชาตขิองกรมหลวงราชบรุ ีตามคำกลาวเรือ่ง My life is service 

ที่รับทราบกันแพรหลาย๒๒

๒๑ส.ศิวรักษ, ๒๕๓๖, ความเขาใจในเรื่องราชาธิปไตย, (กรุงเทพฯ: บริษัทสองศยามจำกัด),                    
หนา ๓๓-๓๔ อยางไรก็ตาม คำกลาวอางในประเด็นการระดมความเห็นเรื่องใหมีนายกรัฐมนตรีและรัฐสภา                      
นาจะมีความเขาใจคลาดเคลื่อนบางประการ เพราะแทจริงเปนการระดมความเห็นในเรื่องสมควรใหมีรัฐมนตรี         
สภาขึ้น (อีกครั้ง) หรือไมตามขอเสนอของกรมหลวงพิษณุโลกประชานาถ (เจาฟาจักรพงษภูวนาถ) รัฐมนตรีสภา 
เปนองคกรซึ่งทำหนาที่เปนเสมือนที่ปรึกษาของพระมหากษัตริยรวมทั้งตรวจและปรึกษารางกฎหมายประกอบ
ดวยเสนาบดตีางๆ  และบคุคลทีก่ษตัรยิทรงแตงตัง้ มีตำแหนงผูเปนประธานองคกรเรยีกวาสภานายกแหงรฐัมนตรี
สภา รฐัมนตรสีภา กำเนดิครัง้แรกในสมยัรชักาลท่ี ๕ แตไมประสบความสำเร็จในการดำเนนิงาน ภายหลังการขึ้นครองราชย
ของรัชกาลท่ี ๖ (พ.ศ. ๒๔๕๓) มีการเสนอใหรื้อฟนองคกรนี้ขึ้นใหมและมีขอเสนอใหกรมหลวงราชบุรีเปน                           
สภานายกแหงรัฐมนตรีสภาแตไดรับการปฏิเสธจากกรมหลวงราชบุรี (ซ่ึงเห็นวาเปนตำแหนงที่ไมมีงานทำ-ไมให
ประโยชนแทจริง) จวบจนป พ.ศ. ๒๔๖๐ ก็มีขอเสนอใหมีองคกรนี้อีกครั้ง ซึ่งรัชกาลที่ ๖ ทรงสั่งใหไปขอความเห็น
เสนาบดทีกุกระทรวงจนไดคำตอบเวนแตกระทรวงเกษตรฯ ทีก่รมหลวงราชบรุเีปนเสนาบด ีปฏเิสธการใหคำตอบ
ในเร่ืองนี ้(แมภายหลงัรชักาลท่ี ๖ จะใหราชเลขานกุาร (กรมหมืน่พทิยลาภพฤฒยิากร) ไปขอคำตอบจากกรมหลวง
ราชบรุโีดยตรงกย็งัยนืยนัวา ฉนัไมตอบ !?) เรือ่งจงึคางอยูตราบจนกรมหลวงพษิณุโลกประชานาถ (ผูผลกัดันความคดิ) 
เสยีชวีติ, อานรายละเอียดใน, วรชาต ิมีชูบท, ๒๕๕๙, เบื้องลึก เบื้องหลัง ในพระราชบันทึกเรื่อง “ประวัติตนรัชกาล
ที่ ๖”, (กรุงเทพฯ: มติชน), หนา ๑๓๘-๑๕๗ นาสงัเกตวาแนวคดิเรือ่งรฐัมนตรสีภา ลกึๆ แลวไมไดรบัการสนบัสนุน
จากรัชกาลที ่๖ (ดพูระราชหตัถเลขา เรือ่งเดยีวกนั, หนา ๑๔๖-๑๕๖) ดงัมกีารอางขอคดัคานของพระยากลัยาณไมตรี 
(Janes Iverson Westenguard) ที่ปรึกษาราชการกระทรวงการตางประเทศซึ่งมองวาเปนของเลียน-ตบตา ไมเชื่อวา
จะแทนปารลิเมนต (รัฐสภา) ได กรณีการระดมความคิดเห็นเพื่อเสนอรัชกาลที่ ๖ เชนกลาว อาจชวนใหคิดถึง                
กรณีคำกราบบังคมทูลความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงราชการแผนดิน ร.ศ. ๑๐๓ ที่เกิดขึ้นภายหลังรัชกาลที่ ๕                    
มพีระราชหตัถเลขาถงึพระองคเจาปฤษฏางคใหแสดงความเหน็ตอการเปลีย่นแปลงของบานเมอืง หลงัความวติก
กังวลของรัชกาลที่ ๕ ซ่ึงทรงทราบขาวอังกฤษยึดเมืองพมาและจับพระเจาแผนดินพมาไปได รายละเอียดกรณี
เหตุการณ ร.ศ. ๑๐๓ ตลอดจนชะตากรรมของพระองคเจาปฤษฏางคภายหลังการ (ระดมความคิดเห็น)เสนอ                     

คำกราบบังคมทูลฯ จะมีการกลาวเพิ่มเติมภายหลัง
๒๒อานรายละเอยีดใน สมชาย ปรชีาศลิปกลุ, “‘ประวตัศิาสตรตาบอด’ ของบดิาแหงกฎหมายไทย,” 

สืบคนจาก https://www.the101.world/history-of-rapee-pattanasak/



            

๙๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

คติพจนของ Kingsley และปริศนาตออุดมการณสังคมนิยมของ                       
บิดาแหงกฎหมายไทย

 แนนอนที่ขอสังเกตเชิงวิจารณบางประการตอกรมหลวงราชบุรีเปนประเด็นท่ีมีคา

ควรแกการใสใจรับฟงและถกเถียงตอเนื่องในการประเมินบทบาททางสังคมการเมืองของ                   

กรมหลวงราชบุรีที่มีหลายสถานะรวมท้ังการมีภาพลักษณของการเปนผูนำแรกเริ่มของ                        

ทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมายในสังคมไทย อันเปนทฤษฏีที่มักตกอยูในสถานะ “ผูราย” ที่อยูใต

ขอวิจารณภายหลังตอการเปนแนวคิดทางกฎหมายแบบอำนาจนิยมรับใชเผด็จการ หรือ                        

มีสวนผลิตเนติบริกรท่ีไมอิดเอื้อนกระดากอายในการเชื่อฟงบังคับใชกฎหมายของผูมีอำนาจ               

โดยไมคำนึงถึงความชอบธรรมใดๆ จะอยางไรก็ตาม ความเขาใจอันลึกซึ้งตอแนวคิดทางสังคม

การเมืองของกรมหลวงราชบุรียังดูเหมือนเรียกรองการศึกษาวิจัยที่สมควรทำอยางตอเนื่อง      

 จุดตั้งตนที่ควรสนใจหนึ่งนาจะรวมถึงการยอนกลับมาศึกษาทบทวนตอคติพจน                

ในการดำเนินชวีติอนัแพรหลายของพระองคท่ีไดรบัการผลติซ้ำอยูเนอืงนติยจากบรรดานกักฎหมาย

โดยเฉพาะอยางยิง่คำกลาวกนิใจท่ีวา คนเราควรจะให ควรจะกนิพอประมาณ... ควรจะชวยเหลอื

คนอ่ืน ไมใชเหยียบย่ำ ควรจะรับใช ไมควรจะคิดเปนนายคน ซึ่ง(จากคำบอกเลาของ                              

พระยามานวราชเสวี) ทรงอางวาเปนคติพจนของ Kingsley โดยไมมีการขยายความชัดเจนตอ

บุคคลที่อางถึง คำถามนาคิดคือ Kingsley ชาวอังกฤษผูเปนเจาของคติพจนที่กรมหลวงราชบุรีฯ

ชืน่ชมศรัทธาคอืใครกนัแนและมอีดุมการณทางสงัคมแทจรงิอยางไร ภายหลงัการศกึษาพิจารณา

แกนสาระสำคัญในคติพจนที่มุงเนนอุดมคติแหงชีวิตในการใหแบงปนชวยเหลือผูอื่น การใชชีวิต

ความเปนอยูอยางเรียบงายพอดีรวมทั้งการรับใช ไมใชการมุงหวังตองการมีอำนาจเหนือผูอ่ืน 

ประกอบการตรวจสอบชวงชีวิตที่กรมหลวงราชบุรีศึกษาอยูในประเทศอังกฤษนับจากป                          

พ.ศ. ๒๔๒๘ และสำเร็จการศึกษาที่มหาวิทยาลัยออกซฟอรด (Oxford) ในป พ.ศ. ๒๔๓๗                             

นาเชื่ออยางมากวาบุคคลผูเปนเจาของคติพจนดังกลาวคือ ชารล คิงสลีย (Charles Kingsley : 

พ.ศ. ๒๓๖๒-๒๔๑๘) ปญญาชนหัวกาวหนาชาวอังกฤษที่มีชื่อเสียงโดดเดนในยุคสมัยนั้น                             

ผูเปนทั้งนักบวช นักวิชาการและนักปฏิรูปสังคมแนวสังคมนิยม คติพจนที่เนนวิถีชีวิตที่รับใช              

ชวยเหลือผูอื่นสอดคลองกับความเปนนักคิดดานความยุติธรรมทางสังคม (Social justice) ของ

คิงสลียซึ่งมีบทบาทสำคัญในฐานะผูรวมกอตั้งขบวนการสังคมนิยมแนวคริสเตียน (Christian 

Socialism) ในป พ.ศ. ๒๓๙๓ (รวมกับเฟรดเดอริค มอรริช (Frederick Denison Maurice)                      

และโทมัส ฮิวส (Thomas Hughes)) ดังมีอุดมการณสังคมนิยมแนวปฏิรูป (ไมใชสังคมนิยมแนว

มารกซิสต (Marxist Socialism)) ซ่ึงมุงเช่ือมโยงจุดหมายพ้ืนฐานของแนวคิดสังคมนิยมเขากับ             
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๙๙

คำสอนทางจริยศาสตรของศาสนาคริสต ดังมีความรักความเห็นอกเห็นใจตอชีวิตของผูยากไร

และมุงตอสูในแนวทางสนัตเิพือ่ปลดเปลือ้งความทกุขยากของชนชัน้แรงงานในองักฤษสมยันัน้๒๓

นาสงัเกตวาแมคงิสลยีจะจากโลกไป (ในป พ.ศ. ๒๔๑๘) กอนหนาท่ีกรมหลวงราชบรุจีะเขาศกึษา

ที่ประเทศอังกฤษนับสิบป แตช่ือเสียงเกียรติคุณของเขาทั้งจากผลงานเขียนและการเคล่ือนไหว

ภายใตอุดมการณสังคมนิยมแนวคริสเตียนกลับยังคงมีชีวิตมีพลังเปนแรงบันดาลใจใหกับ                           

คนหนุมสาวและผูคนจำนวนมากในองักฤษรวมท้ังกลุมนกัสงัคมนยิมเฟเบยีน (Fabian Socialism)๒๔

หรือขบวนการสังคมนิยมแนวปฏิรูปในอังกฤษท่ีกอตัวขึ้นในภายหลัง (พ.ศ. ๒๔๒๗) ไลเลี่ยกับ                  

ชวงเวลาที่กรมหลวงราชบุรีศึกษาอยูในอังกฤษ หากขอสันนิษฐานเก่ียวกับชารล คิงสลีย                 

๒๓อานเพิม่เตมิชวีติ-แนวคดิทางสงัคมของคงิสลยีไดในอาท,ิ Charles Kingsley /British Clergyman 

and Writer/Britannica, https://www.britannica.com/biography/Charles-Kingsley ; Charles Kingsley, http://

en.wikipedia.org>wiki>Charles _Kingsley ; Moritz Kaufmann, Charles Kingsley, Christian Socialist and 

Social Reformer, (Folcroft Library Edition, 1974) ; Colwyn E. Vulliamy, Charles Kingsley and Christian           

Socialism, (London: Fabian Society, 1914 หรือ Guy Kendell, Charles Kingsley and His Idea, (London: 

Hutchinson, 1947) นาสนใจเพิ่มเติมวา แมในดานหนึ่งคิงสลียจะมีสถานะหนึ่งเปนนักบวชในศาสนาคริสต                      

ภายใตอุดมคติที่มุงนำศาสนามาเชื่อมโยงกับชีวิตทางสังคมการเมืองหรือมุงหวังใหศาสนจักรเขามารวมชวยแก

ปญหาความทุกขยากของชนชั้นแรงงาน คิงสลียยังมองเห็นถึงขอจำกัดของศาสนา (คลายคลึงกับมารกซ 

(Karl Marx)) ดงักลาววาพระครสิตธรรม (Bible) ถกุนำมาใชอยางผดิๆ ทีผ่านมาเหมอืนยาฝนเพือ่ใหผูคนยอมทน

ตอความยากลำบากที่พวกเขาตองเผชิญจนเกินแบบรับ หรือกลายเปนเพียงหนังสือเลมหนึ่งที่มีไวเพื่อควบคุม

ความเปนระเบียบเรียบรอยของเหลาคนยากไร https://www.britanica.com/topic/ChristianSocialism;https://

en.wikipedia.org.wiki/Opium_of_the_people=/=cite_note
๒๔สังคมนิยมเฟเบียนกำเนิดจากสมาคมเฟเบียนที่ตั้งขึ้นในกรุงลอนดอนเมื่อป พ.ศ. ๒๔๒๗                        

โดยเสนอแนวคิดการพัฒนาสูสังคมสังคมนิยมโดยสันติ ดวยวิถีทางรัฐสภาภายใตสังคมทุนนิยม ดวยการเนน                

บทบทของรัฐในการสรางความเสมอภาคเทาเทียมกันในสังคมใหมากขึ้นและขจัดความยากจน ปญญาชนช้ันนำ

ทีผ่ลกัดนัอดุมการณสงัคมนยิมเฟเบยีน มอีาท ิSydney and Bealrice Webb, H.G.Wells, George Bernard Shaw, 

Graham Wallas….; Alan Bullack & Oliver Stallybrass,The Fontana Dictionary of Modern Thought,                         

(Fontana, 1981), p. 226.



            

๑๐๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ไมคลาดเคลือ่นจากความเปนจรงิ๒๕ สมควรคดิจรงิจงัหรอืไมวาลกึๆ แลว คตพิจนอนัแพรหลาย

ของกรมหลวงราชบุรี แทจริงมีอุดมการณสังคมนิยม (แนวปฏิรูปของคิงสลีย) ดำรงอยูเบื้องหลัง         

ความคิดทางสังคมการเมือง 

 อยางไรก็ตาม บทอนุมานตอความคิดเชิงสังคมนิยม/มนุษยธรรมนิยมของ                    

กรมหลวงราชบุรี อาจมิใชเปนเพียงการอานหรือการตีความเชิงตัวอักษรอยางเดียว แตยังมี                     

บางความเปนจริงรองรับท่ีชวนใหคดิคลอย นอกเหนอืจากเรือ่งเลาตางๆ (ทีม่กัปรากฏในหนงัสอื

วันรพี) เก่ียวกับความเมตตากรุณาของกรมหลวงราชบุรีตอบุคคลใกลชิด ลูกศิษยหรือ                                   

ผูใตบังคับบัญชาตางๆ กรณีตัวอยางที่กรมหลวงราชบุรีมีเมตตาชวยเหลือตอสามัญชน                          

โดยเสนอจาง เทียนวรรณ หรือ ต.ว.ส.วัณณาโภ (ปญญาชนขบถหัวกาวหนาที่เคลื่อนไหว                     

เรยีกรองการเปลีย่นแปลงระบอบการเมอืงและวฒันธรรมศกัดนิาอนัลาหลงัตางๆ ในสมยัรชักาลที ่๕

จนถูกจับกุมลงโทษอยางไมยุติธรรมยาวนานถึง ๑๗ ป) เขาทำงานในกระทรวงยุติธรรมสมัยที่              

ยังดำรงตำแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมอยูทั้งๆ ท่ีเทียนวรรณเคยตองโทษจำคุกยาวนาน               

แมกอนหนาทีเ่ทยีนวรรณจะตองโทษจำคกุ กรมหลวงราชบรุกีม็เีมตตาชวยเหลอืเกือ้กลูท้ังในดาน

ทรัพยสิน (ใหทุนพิมพหนังสือ) และทางดานการศึกษา (ใหความรูทางกฎหมาย) ยังการพนโทษ         

จำคุกของเทียนวรรณภายหลังก็เกิดขึ้นหลังจากที่กรมหลวงราชบุรีไดมีโอกาสพบเทียนวรรณ

ระหวางที่พาฝรั่งไปตรวจดูคุกเมืองไทยจนไดทราบวาเทียนวรรณตองโทษเพราะถูกกลั่นแกลง                

จนถกูขงัลมื๒๖ นอกเหนอืจากความสมัพนัธทีด่ตีอปญญาชนขบถ (หรอืปญญาชนปฏวัิติคนแรกของ

สยามในทรรศนะของกุหลาบ สายประดิษฐ/ศรีบูรพา) อยางเทียนวรรณดังกลาว ความเมตตารัก

๒๕นอกจากชารล คิงสลีย ที่เชื่อวาเปนตัวแบบอุดมคติแหงชีวิตของกรมหลวงราชบุรีดังกลาว           

เรายังพบชื่อของเฮนรี่ คิงสลีย (Henry Kingsley) นองชายของชารล คิงสลีย ซึ่งเปนเพียงนักเขียนนวนิยายและ                 

นกัผจญภยัทีไ่มมงีานเขยีนหรอืบทบาททางสงัคมเกีย่วของกบัความยตุธิรรมทางสงัคมหรอืความเหน็อกเหน็ใจตอ

ผูยากไรตามแนวทางสังคมนิยมแตอยางใด อยางไรก็ตาม ปจจุบัน เรายังไมสามารถตรวจพบงานเขียนของ                    

ชารล คิงสลีย ซึ่งเปนที่มาโดยตรงของคติพจนที่กรมหลวงราชบุรีอางถึง แตบางขอคิด/คำคมของคิงสลียที่แพรหลาย

แมในปจจุบันก็สะทอนอุดมคติแหงการเปนผูใหหรือความสำคัญในการชวยเหลือผูอื่นคลายคลึงกับสิ่งที่              

กรมหลวงราชบุรีกลาวอาง : จงทำใหมันเปนกฎ และอธิษฐานตอพระผูเปนเจาไดทรงโปรดชวยใหเรารักษากฎนี้

เอาไวใหได ...ขอความเปนไปไดที่เราจะไมเอนตัวลงนอน(ทุกค่ำคืน) หากไมสามารถพูดไดวา ในวันนี้อยางนอย

ที่สุดเราไดชวยเหลือใหมนุษยคนหน่ึงมีความเฉลียวฉลาดมากขึ้น มีความสุขเพิ่มขึ้นและมีชีวิตที่ดีขึ้นกวาเดิมใน 

Charles Kingsley Quotations, https://www.quotetab.com/quotes/by-Charles Kingsley.
๒๖ชัยอนันต สมุทวณิช, เทียนวรรณ และกศร.กุหลาบ, ๒๕๒๔, (กรุงเทพฯ: สำนักพิมพบรรณกิจ), 

หนา ๑๖-๑๘ ;  นกิร ทสัสโร, เร่ืองเดยีวกนั, หนา ๑๖๑-๑๖๒.
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๑๐๑

ที่กรมหลวงราชบุรีมีตอพระองคเจาปฤษฎางค ผูนำเสนอความเห็นอันกาวหนาตอรัชกาลท่ี ๕                

ในการจัดการเปลี่ยนแปลงระเบียบราชการแผนดินใหม ยอมนับเปนอีกกรณีตัวอยางท่ีสมควร

รำลึก 

 กรณีคำกราบบังคมทูลความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงราชการแผนดิน ร.ศ. ๑๐๓             

ถือเปนเหตุการณทางการเมืองคร้ังสำคัญหนึ่งในสมัย ร.๕ ที่พระองคเจาปฤษฎางครวมกับ              

พระเจานองยาเธอ ๓ พระองค (กรมพระนเรศรวรฤทธิ์ พระองคเจาโสณบัณฑิต และพระองค

เจาสวัสดิ์โสภณ) และขาราชการผูใหญในสถานทูตอังกฤษและฝรั่งเศสรวมลงนามในเอกสาร                    

“คำกราบบังคมทูลฯ ร.ศ. ๑๐๓” ถวายความเห็นตอรัชกาลที่ ๕ ใหมีการเปลี่ยนแปลงประเพณี                

การปกครองใหมีการปกครองประเทศดวยความยุติธรรม โดยการทำใหราษฏรมีความคิดรูสึกตัววา        

การกดขี่และอยุติธรรมตางๆไมมีอีกตอไป จึงจะมีความรักตอบานเมืองจนเห็นชัดวา กรุงสยาม

เปนเมืองของราษฎรและจะตองบำรุงรักษาเพ่ือไดความสุขความเจริญความยุติธรรมเปนโสต         

เสมอทั่วหนากันหมด ซึ่งไมอาจทำไดดวยระบบการปกครองแบบเกาซึ่งทุกอยางอาศัยอยูที่               

พระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว จำเปนตองเปลี่ยนแปลงประเพณีปจจุบัน จากแอปโสลุดโมนากี 

(Absolute Monarchy) ใหเปนประเพณีที่เรียกวา คอนสติตูชาแนลโมนากี (Constitutional                         

Monarchy) รวมทั้งใหมีระบบคาบิเน็ตและใหมนุษยมีความสุขเสมอกันและถือกฎหมายอันเดียว 

แกไขกฎหมายท่ีลาหลัง ปองกันการคอรรัปชันและขอสำคัญคือใหมีเสรีภาพในทางความคิด                  

และการแสดงออก๒๗ ภายหลงัไดทรงรบัคำกราบบงัคมทูลนี ้รชักาลท่ี ๕ ทรงมพีระราชดำรสัตอบ

๒๗อานรายละเอียดของ “คำกราบบังคมทูลฯ ร.ศ.๑๐๓” ใน อาทิ, ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา 

กรรณสูตร, ๒๕๑๘ เอกสารการเมืองการปกครองไทย พ.ศ. ๒๔๑๗-๒๔๗๗, (โครงการตำราสังคมศาสตรและ

มนษุยศาสตร สมาคมสงัคมศาสตรแหงประเทศไทย), หนา ๔๗-๘๑, ๘๙-๑๒๕ หรอื รศ.ดร.ธเนศ อาภรณสุวรรณ, 

๒๕๔๙, ความคิดการเมืองไพรกระมพีแหงกรุงรัตนโกสินทร, กรุงเทพฯ: สำนักพิมพมติชน), หนา ๑๖๔-๑๗๗, 

๓๘๔-๓๘๖: พระวรวงศเธอ พระองคเจาปฤษฎางค (พ.ศ. ๒๓๙๔-๒๔๗๕) เปนราชทูตองคแรกของไทยประจำ

ทวีปยุโรป (และราชทูตสยามในประเทศอื่นๆ รวม ๑๒ ประเทศ) เปนปญญาชนฝายเจาที่มีสติปญญาและ                     

ความสามารถโดดเดนยิง่คนหนึง่ สำเรจ็การศกึษาดานวทิยาศาสตรและวศิวกรรมศาสตรจากมหาวทิยาลัยลอนดอน

เปนคนรุนใหมที่เปนกำลังสำคัญในการบริหารราชการแผนดินของรัชกาลที่ ๕ จนมีราชทินนามลอวาเปนเสมือน

กระดูกสันหลังของในหลวงรัชกาลที่ ๕ กำเนิดที่มาของคำกราบบังคมทูลฯ เกี่ยวพันกับความวิตกกังวลของ                  

รัชกาลที่ ๕ ตอเหตุการณสำคัญทางการเมืองที่อังกฤษยึดครองพมาไดและจับพระเจาแผนดินพมาไป จึงมี                   

พระราชหัตถเลขาถึงพระองคเจาปฤษฎางคใหแสดงความเห็นตอปญหาดังกลาวทุกอยางใหเต็มปญญาความคิด 

พระองคเจาปฤษฎางคจงึนำพระราชหตัถเลขาของรชักาลที ่๕ ไปประชุมปรกึษาพระเจานองยาเธอทัง้สามพระองค

ที่อยูตางประเทศและขาราชการผูใหญอ่ืน และทายสุดตกลงจะทูลเกลาถวายความเห็นรวมกันรับผิดชอบตอ

ในหลวงรัชกาลที่ ๕ จนปรากฏเปนเอกสารประวัติศาสตรที่สำคัญดังกลาว



            

๑๐๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ความเห็นดังกลาวดวยดีโดยช้ีใหเห็นความจำเปนพ้ืนฐานในการปฏิรูปรัฐบาล/ระบบราชการ            

สวนการปฏิรูปอยางอื่นใหถือเปนเรื่องอนาคต๒๘ เหตุการณสำคัญที่เกิดตามมาคือพระองคเจา

ปฤษฎางคและเจานายทุกพระองคที่ลงนามในหนังสือกราบบังคมทูลไดถูกเรียกตัวกลับ

ประเทศไทยตอมา โดยผลรายทายสดุปรากฏชัดในเสนทางชีวติท่ีพลกิผนัเลวรายหลงัจากนัน้ของ

พระองคเจาปฤษฎางคทีไ่ดรบัคำสัง่ใหพนจากตำแหนงอัครราชทูตเดินทางกลบัประเทศและเผชิญ

ความตกต่ำในหนาท่ีการงานถึงขนาดคิดฆาตัวตาย กระทั่งตองลาออกจากราชการไปบวชเปน

พระภิกษุอยูที่ลังกาถึง ๑๕ ป (ดังผูลี้ภัยการเมือง) จนเมื่อรัชกาลที่ ๕ สวรรคตจึงไดกลับประเทศ 

แมกระนั้นชีวิตบั้นปลายของพระองคเจาปฤษฎางคยังคงตกอับตกระกำลำบากจวบจนวาระ

สุดทาย ถึงขนาดตองไปทำงานเปนเสมียนแปลภาษาอังกฤษในกระทรวงการตางประเทศหรือ

รับจางสอนภาษาอังกฤษไปวันๆ พรอมหนี้สินรุงรังจนไมมีแมแตบานของตนเอง ในชวงชีวิตที่ดู

อาภัพยากไรของพระองคเจาปฤษฎางคเชนนี้เองที่กรมหลวงราชบุรีเขามาเกี่ยวของอุมชูจาก            

ความเมตตาชวยเหลือหาบานใหอยูอาศัยและมีวิสาสะดวยอยางเขาอกเขาใจในความคิด                  

จนราวกับกรมหลวงราชบุรีเปนบุคคลเพียงคนเดียวที่พระองคเจาปฤษฏางคใหความเปนมิตร                    

และนับถือน้ำใจ/จริยวัตร๒๙ ความสัมพันธอันลึกซึ้งของบุคคลสำคัญระดับเจาทั้งสองพระองค                        

(ซึง่ตางมปีญหากบัรชักาลที ่๕) นาจะเปดเผยจากขอความบนรปูภาพของพระองคเจาปฤษฏางค

ทีส่งมอบใหลกูศษิยคนหนึง่ในชวงบัน้ปลายของชวีติ ภาพดงักลาว (ฉายภายหลงัการสิน้พระชนม

ของกรมหลวงราชบุรีไดไมกี่วัน) มีขอความที่พระองคเจาปฤษฏางคเขียนไวเปนภาษาอังกฤษ                   

๒๘ในทรรศนะวิจารณของสุลักษณ ศิวรักษ ปญหาการพัฒนาประเทศแตนั้นมามีสวนสัมพันธกับ                       

ขอวินิจฉัยของรัชกาลที่ ๕ เมื่อคราวไมทรงยอมรับสาระแหงคำกราบบังคมทูลฯ ร.ศ. ๑๐๓ ดังลึกๆ เกี่ยวพันกับ         

ทาทีของชนชั้นนำสยามตอเรื่องความเปนคนอันไมเทาเทียมกัน, อางใน รศ.ดร.ธเนศ อาภรณสุวรรณ, ความคิด

ทางการเมืองไพรกมพีแหงกรุงรัตนโกสินทร, หนา ๓๘๔ อนึ่งในครั้งที่เจาพระยาอภัยราชาฯ (นายโรลังค                      

ยัคมินส) ไดทูลแนะนำรัชกาลท่ี ๕ ใหทรงจัดต้ัง “มูนิซิปอล” (Municipal)หรือเทศบาลใหประชาชนในทองถิ่น                        

มีสวนรวมในการปกครองตนเองโดยเลอืกผูแทนเขาไปบรหิารจดัการกนัเอง ในหลวง ร.๕ ทรงเหน็แยงวายงัไมถงึ

เวลาและไมเหมาะสมกับสภาพคนไทยขณะนั้น, เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๗๖
๒๙อานรายเอยีดใน ดร.สเุมธ ชมุสาย ณ อยธุยา, ๒๕๔๙ “พระองคเจาปฤษฏางค,” ศลิปวฒันธรรม,             

๒๗, ๔ : ๗๔ ; นิกร ทัสสโร, พระเจาบรมวงศเธอ พระองคเจารพีพัฒนศักดิ์ฯ, หนา ๓๗๒; ธเนศ อาภรณสุวรรณ, 

ความคิดการเมืองไพรกระมพีแหงกรุงรัตนโกสินทร, หนา ๑๖๖-๑๖๘: ศันสนีย วีระศิลปชัย, ๒๕๕๙,                                 

เจาฟา เจาชายในพระพุทธเจาหลวง, (พิมพครั้งที่๓) (กรุงเทพฯ: มติชน), หนา ๔๕-๔๖.



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๑๐๓

ซึ่งแปลความบางตอนไดวา .....ฉายเมื่อครั้งตองสูญเสียพระสหายที่แทและพระบิดาองคท่ี ๒ 

กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ ซึ่งทรงเปนผูยืนเคียงขางมนุษยและผูทรงรักสยามชาติอยางแท๓๐       

 ภาพลักษณของกรมหลวงราชบุรีในแงการเปน ผูยืนเคียงขางมนุษยและผูทรงรัก

สยามชาติอยางแท ดูลงรอยกับคติพจนของกรมหลวงราชบุรีที่วา คนเราควรจะให..หรือ                         

My life is service ถอยคำเทิดทูนตอกรมหลวงราชบุรีวาเปนเสมือนพระบิดาองคท่ี ๒ จาก                 

พระองคเจาปฤษฎางคท่ีมีอายุมากกวากรมหลวงราชบรุเีกนิ ๒๐ ป ยอมสะทอนความเคารพบชูา

อยางยิ่ง และบางทีนี่อาจเปนสิ่งบงชี้การยึดมั่นของกรมหลวงราชบุรีตออุดมคติแหงการเปน            

ผูใหผูรับใชตอผูยากไรตามที่อาจอนุมานวาเปนอุดมการณสังคมนิยม (แนวปฏิรูป) ท่ีเจริญรอย

ตามแนวคิดสังคมนิยมของคิงสลีย (Charles Kingsley) นาคิดวาหากการยึดมั่นตออุดมคติเชิง

มนุษยนิยมดังกลาวเปนจริง ใชหรือไมวาสิ่งนี้คือหลักธรรมะรวมสมัยที่กรมหลวงราชบุรียึดถือ

เปนสรณะสำคัญในชีวิต อยางไรก็ตาม บทสรุปเชิง (ทดลองเสนอ) การตีความเชนนี้จริงๆ แลว

อาจมิใชเรื่องใหมทีเดียวนัก กวา ๔ ทศวรรษผานมาในชวงเวลาที่สังคมไทยอยูในกระแสสูงของ

ความคิดสังคมนิยมภายหลังเหตุการณ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๑๖ บางขอเขียนในหนังสือวันรพีในป 

พ.ศ. ๒๕๑๙ (กอนเกิดเหตุการณ ๖ ตุลาคม ๒๕๑๙) มีการกลาวเทิดทูนกรมหลวงราชบุรีวาเปน 

นกักฎหมายของประชาชน อันเปนการตคีวามท่ีมลีกัษณะเจือปนความคดิสงัคมนยิม มกีารปรบัแปล

คติพจนสำคัญของกรมหลวงราชบุรี : My life is service เสียใหมใหเปน ชีวิตของขาพเจา                      

คือการรับใชประชาชน (แทนที่ ชีวิตของฉันเกิดมาเพื่อรับใชประเทศชาติ ตามที่รับรูทั่วไป) และ

ใหถือวานีค่อื เจตนารมณ ๗ สงิหาคม ทีน่กักฎหมายแทจรงิตองรบัใชสงัคมเชนเดียวกบัพระองค

ที่ยึดถืออุดมคติเรื่องการชวยเหลือผูอื่นหรือควรจะรับใช ไมควรคิดเปนนายคน๓๑

๓๐ดร.สุเมธ ชมุสาย ณ อยธุยา, เรือ่งเดยีวกนั, หนา ๗๓; ศนัสนยี วรีะศลิปชยั, เรื่องเดียวกนั, หนา ๔๖.
๓๑กรรมการนิสิต นิติศาสตร จุฬาฯ, กรรมการประสานงานนักศึกษา นิติศาสตร ม.ธรรมศาสตร,       

ชมรมนิติศึกษา ม.ธรรมศาสตร, กลุมนิติศึกษา นิติศาสตร ม.รามคำแหง, ๒๕๑๙, หนังสือรพี’๑๙ คณะนิติศาสตร 

ธรรมศาสตร,จฬุา,รามคำแหง, หนา ๓ นอกเหนือจากการตคีวามหมายวนัรพีใหมลีกัษณะกาวหนาแบบสงัคมนยิม

หรือมีเจตนารมณ ๗ สิงหาคม (นักกฎหมายที่รับใชประชาชน) ภายใตบริบททางสังคมการเมืองที่กาวหนาหลัง              

๑๔ ตุลาคม ๒๕๑๖ อุกฤษ มงคงนาวิน คณบดีคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยในชวงขณะนั้น ยังเสนอ

แนวคิดเสรีนิยมทางกฎหมายใหนักกฎหมายสามัคคีกันรวมสรางรากฐานแหงการปกครองโดยกฎหมายหรือ                   

หลกันติธิรรม (The Rule of Law) ใหเกดิขึน้ในสงัคมไทย และรเิริม่ดำเนินการให วันรพีเปนวันกฎหมายของชาติ                     

เพือ่รณรงคจดัวางรากฐานการปกครองโดยกฎหมายดังกลาว, ดร.อกุฤษ มงคลนาวนิ, ๒๕๑๕, “วนัรพ”ี, ใน คณะ

กรรมการจัดงานวันรพี ๒๕๑๘ คณะกรรมการนิสิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, “วันรพี” ๒๕๑๘ 

ฉบับ “นักกฎหมายของประชาชน”, (กรุงเทพฯ: เจริญวิทยการพิมพ), หนา ๘.



            

๑๐๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 แนละทีก่ารอนมุานความคดิสงัคมนยิมในอุดมการณทางสงัคมของกรมหลวงราชบรุี 

ผูมีสถานะเปนพระราชโอรสองคหนึ่งของรัชกาลที่ ๕ อาจดูเหมือนขัดเขินหรือยอนแยงอยูในที 

แตขอมูลหลายสวนท่ีกลาวมาก็ดูไมหางไกลเกินการอนุมานดังกลาวเสียทีเดียว การเห็นคลอย

หรอืเหน็ตางในการตคีวามขางตนอาจตองพจิารณาเพิม่เตมิจากบางกรณตีวัอยางทีป่รากฏในชวง

ทายชวีติของกรมหลวงราชบรุทีีม่ตีำแหนงเปนเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ ในคดีความขดัแยง

ระหวางบริษัทขุดคลอง (ที่มีเจาสกุลหนึ่งเปนผูถือหุนรายสำคัญ) และราษฎรซึ่งเปนชาวนา                    

หลายสิบคนที่ถูกฟองขับไลออกจากที่ดิน ภายหลังที่กรมหลวงราชบุรีทราบเรื่องความเดือดรอน

ของราษฎร ไดยืน่มอืเขามาชวยเหลอืจนทายสดุคดีสิน้สดุลงโดยการยกฟองโจทก๓๒ เชนเดียวกบั

ตวัอยางสำคญัถดัไป อาจชวนใหใครครวญตอปรศินาการดำรงอยูของอดุมการณสงัคมนยิมลกึๆ 

ของกรมหลวงราชบุรี ดังเกี่ยวพันกับความขัดแยงเชิงความคิด/นโยบายเรื่องการสงออกขาว

ระหวางพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาฯ กับกรมหลวงราชบุรีในฐานะเสนาบดีกระทรวง                     

เกษตราธกิาร สืบเนือ่งจากสภาพปญหาหลงัสิน้สดุสงครามโลกครัง้ที ่๑ เกดิการขาดแคลนอาหาร

ในประเทศตางๆ การสงออกขาวไทยเปนท่ีตองการอยางมากทำใหเกดิการแขงขนัแยงซือ้มผีลให

ราคาขาวในประเทศสูงข้ึน จนมีผูเสนอความเห็นใหพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว

ประกาศปดอาวหามสงขาวออกตางประเทศ และทายสุดมีพระบรมราชโองการหามสงขาวออก

นอกประเทศ นาสนใจท่ีการหามสงขาวออกดังกลาวไดรับการคัดคานโตแยงกอนหนาจาก                  

กรมหลวงราชบรุซีึง่สะทอนจดุยนืเคยีงขางผลประโยชนชาวนา ตองการใหชาวนามรีายไดมากขึน้

และใหนำระบบจัดเก็บภาษีมาแกปญหานี้แทน๓๓

๓๒นิกร ทัสสโร, เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๙๒ - ๓๙๗ คดีฟองขับไลชาวนาออกจากที่ดินนี้ ในชั้นแรก

ศาลจังหวัดนครนายกมีคำพิพากษาใหขับไลราษฎรออกไป ซึ่งสรางความไมพึงพอใจตอกรมหลวงราชบุรี                              

ในการตัดสินคดีดังกลาว ภายหลังกรมหลวงราชบุรีจึงทำหนังสือทูลเกลารัชกาลที่ ๖ ถึงขอวิวาทที่เกิดขึ้นและ            

วิจารณงานของบริษัทขุดคลองซ่ึงเอาเปรียบราษฎรและรัฐบาล พรอมเสนอใหมีผูชำนาญกฎหมายชวยพิจารณา

ดังภายหลังกรมพระสวัสดิวัดนวิศิษฏ อธิบดีศาลฎีกาไดรวมตรวจพิจารณาคดีนี้ดวย ทายสุดศาลอุทธรณขาหลวง

พิเศษมีคำพิพากษากลับคำพิพากษาของศาลเดิมและยกฟองโจทก, ดูเพิ่มเติมใน สุนทรี อาสะไวย, ๒๕๓๐,                   

ประวัติคลองรังสิต ๒๔๓๑-๒๔๕๗, (กรุงเทพฯ: สำนักพิมพม.ธรรมศาสตร), หนา ๑๙๕-๑๙๖.
๓๓อางความใน นิกร ทัสสโร, เรื่องเดียวกัน, หนา ๔๑ ๙- ๔๒๑.
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 “ ……การท่ีขาวแพงประชาชนสวนมากไมเดือดรอน เพราะชาวไทยในเวลานี้                     

สวนใหญเปนชาวนา การท่ีขาวแพงจงึทำใหชาวนามรีายไดมากขึน้ การทำนาเปนสิง่ทีไ่มแนนอน

บางปก็เคราะหราย ฝนแลงหรือน้ำมากไป บางปก็เคราะหดีร่ำรวย หนาที่ของรัฐบาลก็คือตั้งตัว

เปนกลาง จำตองปลอยใหราษฎรพวกนี้ร่ำรวยในเวลาที่เคราะหดี รัฐบาลไมควรไปตัดรอน                      

ผลประโยชนของชาวนาซ่ึงเปนประชาชนไทยสวนใหญ......เพราะเวลาชาวนาเคราะหรายทำนา

ไมไดดวยเหตุผลตางๆ.....ชาวนายังทนได   รัฐบาลควรหาทางแกไขที่มิใชเปนทางผลาญชาวนา 

โดยการตัดราคาขาวเปลือกลง...(และเมื่อปดทางสงขาวออกนอกประเทศ)..ราคาขาวต่ำลง...                  

ขาวเปลือกไมมีราคา ชาวนาก็รองลั่นเสียงลั่น เสียงรองชาวนานั้นจะทำใหแผนดินกระเทือน            

ยิ่งเสียกวาที่คนกรุงเทพฯรองเดี๋ยวนี้(เรื่องขาวแพง).....ฉะนั้นเมื่อคิดถึงประโยชนของประเทศ                

เปนสวนรวมแลว ขาวแพงเปนสิ่งที่ดี ในขณะเดียวกันชาวนาผูมีรายไดเพิ่มขึ้น ๓-๔เทา ก็ไมควร

รังเกียจที่จะยอมเสียภาษีใหมากขึ้น...โดยรัฐบาลลดภาษีใหผูเดือดรอนที่ตองซื้อขาวแพง                            

เพื่อเปนการชวยเหลือ...”

 แมการคัดคานนโยบายหามสงขาวออกนอกประเทศของกรมหลวงราชบุรีจะไม

ประสบความสำเร็จ แตเปนกรณีตัวอยางสำคัญที่อาจสะทอนอุดมการณความคิดของกรมหลวง

ราชบุรีที่ยืนอยูเคียงขางผลประโยชนของชาวนาท่ีเปนคนสวนใหญมากกวาคนกรุงเทพฯ                              

ที่รองเรื่องขาวแพง นาคิดเพิ่มเติมทายสุดวาหากอุดมการณสังคมนิยมของกรมหลวงราชบุรี               

ดำรงอยูจริง เปนไปไดหรือไมท่ีจะมีการเก็บงำความคิดนี้ไวในยุคที่ปกครองโดยระบอบ

สมบรูณาญาสทิธิราชยและไมพรอมหรอืไมยอมรบัการปฏริปูเปลีย่นแปลงการปกครองท่ีกาวหนา

มากขึ้น แนนอนวาเหตุการณเกี่ยวกับคำกราบบังคมทูลฯ ร.ศ. ๑๐๓ และปฏิกิริยาตามมาของ

รัชกาลที่ ๕ รวมทั้งชะตากรรมภายหลังของพระองคเจาปฤษฎางคยอมเปนที่รับรูรับทราบดีของ

กรมหลวงราชบุรีซึ่งอยูในแวดวงเจาดวยกัน แมชวงที่เกิดเหตุการณจริงนั้นจะอยูในชวงเยาววัย

อยูมาก ความระมัดระวังในการแสดงออกทางการเมืองยอมเปนสิ่งที่กรมหลวงราชบุรียอม

ตระหนักรูแมในชวงปลายชีวิตจะไมหวั่นเกรงยื่นมือใหความชวยเหลือชีวิตที่ตกอับของ                         

คนนอกคอกอยางพระองคเจาปฤษฎางคอยางเปดเผยก็ตามที อยางไรก็ตาม หากกลาวในเชิง

เปรียบเทียบอุดมการณสังคมนิยมซึ่งเปนปริศนาในตัวกรมหลวงราชบุรี พระองคอาจไมประสบ

โอกาสหรือโชคดีเทาหมอมเจาสกลวรรณากร วรวรรณ (พ.ศ. ๒๔๓๑-๒๔๙๖) เจาอีก                       

พระองคหนึ่งที่มีอุดมการณสังคมนิยมเฟเบียน (Fabian Socialism) ที่มีชีวิตอยูรวมสมัยกับ                

กรมหลวงราชบุรีและกลาประกาศอุดมการณสังคมนิยมอยางเปดเผยภายหลัง หมอมเจาสกล

วรรณกรจัดเปนเจาแหวกขนบทีไ่ดรบัฉายาจากนกัการทูตสหรฐัอเมรกิาวา เจาชายนกัสงัคมนยิม 

(The Socialist Prince) โดยเปนโอรสของกรมพระนราธิปประพันธพงศ (ผูเปนคูความขดัแยงสำคญั



            

๑๐๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

กับกรมหลวงราชบุรีในคดีพญาระกา) ทานสำเร็จการศึกษาดานประวัติศาสตรและเศรษฐกิจจาก

มหาวิทยาลัยเคมบริดจ ในยุคสมัยที่แนวคิดสังคมนิยมเฟเบียน(ซึ่งมีศรัทธาเชื่อถือตอสังคมนิยม

แนวคริสเตียนของชารล คิงสลียเชนกัน) กำลังมีอิทธิพลแพรหลายในอังกฤษ ในชวงทายชีวิต

หมอมเจาสกลวรรณากรเปดเผยตนวาเปนนักสงัคมนยิมเฟเบยีนและเปนภาคสีมาชิกของสมาคม

เฟเบียนมามากกวา ๔๐ ป แลว๓๔ อยางไรก็ตาม ตลอดยุคสมัยแหงสมบูรณาญาสิทธิราชย                

หมอมเจาสกลวรรณกรอำพรางอุดมคติแบบสังคมนิยมอยางสงบเงียบมาโดยตลอด                                

ขณะรับราชการตามปกติ กระทั่งภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนประชาธิปไตย                       

๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ หมอมเจาสกลวรรณกรไดเขาชวยเหลืองานกับคณะราษฏรอยางแข็งขัน 

และไดรับความไววางใจอยางมากจากรัฐบาลในระบอบประชาธิปไตย รวมท้ังมีบทบาท                             

ในการปกปองสนบัสนนุเคาโครงการเศรษฐกิจแนวสงัคมนยิม (เชงิปฏริปู) ของนายปรดี ีพนมยงค

ที่เปนปญหาสำคัญจนเกิดการรัฐประหาร (๑ เมษายน ๒๔๗๖) โดยพระยามโนปกรณนิติธาดา

และการบีบบังคับ (เชิงเนรเทศ) ใหนายปรีดีตองเดินทางออกนอกประเทศ๓๕

๓๔อานรายละเอียดในบทความตอเนื่องของ ณัฐพล ใจจริง, “เจาแหวกขนบ: หมอมเจา                  

สกลวรรณกรกับฉายา ‘the socialist prince’,” มติชนสุดสัปดาห, (๒๖ กุมภาพันธ-๔ มีนาคม ๒๕๖๔): ๓๐ ;                      

“เจาแดง : หมอมเจาสกลวรรณากร วรวรรณ,” มตชินสดุสปัดาห, (๒๖ มนีาคม-๑ เมษายน ๒๕๖๔): ๓๐ ; “ขตัตยิะ

ผูมีหัวใจใหผูถูกกดขี่ : หมอมเจาสกลวรรณกร,” มติชนสุดสัปดาห, (๒-๘ เมษายน ๒๕๖๔): ๓๐ ; สุธาชัย                            

ยิ้มประเสริฐ, เรื่องเดียวกัน, หนา ๒๗๓.
๓๕อานรายละเอียดบทบาทของหมอมเจาสกลวรรณกรในการทำงานรวมกับคณะราษฏร                              

เพื่อสรางความเปนธรรมทางสังคม รวมทั้งการรวมมือกับปรีดี พนมยงคในการจัดตั้งพรรคสหชีพซึ่งจัดเปน

พรรคการเมืองแนวสังคมนิยม (ปฏิรูป) ใน บทความของณัฐพล ใจจริง ที่เพิ่งอางกอนหนา และ ณัฐพล ใจจริง,

“หมอมเจาสกลฯและนายปรดี ีพนมยงคกบัการสถาปนาเทศบาลในระบอบประชาธปิไตยไทย”, มตชินสดุสปัดาห, 

(๑๙-๒๕ มีนาคม ๒๕๖๔): ๓๐.
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- ๓ -

จินตนาการตอกรมหลวงราชบุรีในสถานะผูนำประชาธิปไตยสยาม

ขบถ ร.ศ. ๑๓๐ และจินตนาการตอกรมหลวงราชบุรีในตําแหนง
ประธานาธิบดีภายใตระบอบสาธารณรัฐ

 เมือ่ยอนกลบัมาพจิารณาเทยีบเคยีงกบักรมหลวงราชบรุซีึง่คตพิจนในการดำรงชวีติ

มีนัยใหตีความไดในแนวทางสังคมนิยมดังกลาวมา แมกรมหลวงราชบุรีจะมีพระชนมชีพสั้น                

(๔๕ ชันษา) เกินกวาจะไดเห็นการเปลี่ยนแปลงเปนระบอบประชาธิปไตย (เกิดขึ้น ๑๒ ป                  

หลังการสิ้นพระชนมที่ฝรั่งเศส) เหมือนหมอมเจาสกลวรรณกร หรือไมอาจมีโอกาสแสดงตนวา

แทจรงิแลวมอีดุมการณการเมอืงแบบสงัคมนยิมประชาธิปไตยเหมอืนคิงสลยี (Charles Kingsley)

ใชหรือไม แตความพยายามสถาปนาระบอบประชาธิปไตยที่ลมเหลวสมัยรัชกาลที่ ๖ หรือ                       

กบฏ ร.ศ. ๑๓๐ (พ.ศ. ๒๔๕๔) ท่ีเกิดข้ึนในชวงเวลาที่กรมหลวงราชบุรียังมีชีวิตอยูกลับเผย                         

ขอเท็จจริงชวนพิศวงเล็กๆ ตอปญหาจุดยืนทางการเมืองแบบประชาธิปไตยของพระองค

 กบฏ ร.ศ. ๑๓๐ ซึ่งมี ร.อ. ขุนทวยหาญพิทักษ (เหล็ง ศรีจันทร) เปนผูนำการกอการ    

เกิดขึ้นไมถึง ๑ ปหลังการสวรรคตของรัชกาลที่ ๕ (หรือ ๑ ป หลังกรณีอื้อฉาวคดีพญาระกา)               

แมการกอการนี้จะลมเหลวเพราะขาวการกบฏรั่วไหล (จากหนึ่งในสมาชิกผูรวมกอการ)                  

ถึงรัชกาลที่ ๖ จนทำใหบรรดาผูกอการถูกจับกุมและลงโทษจำคุกถวนหนา๓๖ แตความนาสนใจ

อยูที่แผนการปฏิวัติประชาธิปไตยของฝายกบฏที่มีการเปดเผยในภายหลังโดยมีขอมูลบางสวน

พาดพิงถึงกรมหลวงราชบุรี จากการประชุมของฝายกบฏที่มีขอถกเถียงสำคัญหนึ่งเกี่ยวกับ                  

การเลือกระบอบการปกครองใหมเขามาแทนที่ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ความเห็นตอ                     

รูปแบบการปกครองใหมแตกเปนสองแนวระหวางฝายประนีประนอมท่ีเสนอใหมีระบบกษัตริย          

ที่มีอำนาจจำกัดใตรัฐธรรมนูญ (Limited monarchy) และฝายผูกอการที่เปนคนหนุมที่ตองการ

๓๖ศึกษารายละเอียดกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ ไดในอาทิ ร.ต.เหรียญ ศรีจันทร, และ ร.ต.เนตร พูนวิวัฒน, 

หมอเหล็งรำลึก : ภาคปฏิวัติครั้งแรกของไทย ร.ศ. ๑๓๐, พิมพเปนอนุสรณในงานศพ ร.อ. ขุนทวยหาญพิทักษ 

(นายแพทยเหล็ง ศรีจันทร) ณ เมรุวัดมกุฏกษัตริยาราม ๑๙ เมษายน ๒๕๐๓, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ                            

กิมหลีงวน) ; แถมสุข นุมนนท, ๒๕๒๒, ยังเติรกรุนแรก กบฏ ร.ศ. ๑๓๐, (กรุงเทพฯ: เรืองศิลป), อัจฉราพรกมุท

พิสมัย, ๒๕๔๐, กบฏ ร.ศ. ๑๓๐ : กบฏเพื่อประชาธิปไตย แนวคิดทหารใหม, (กรุงเทพฯ: อมรินทรวิชาการ)



            

๑๐๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

เห็นการเปลี่ยนแปลงอยางถอนรากโคนเปนระบอบสาธารณรัฐ (Republic) ซึ่งมีประธานาธิบดี

เปนผูนำประเทศแทนกษตัรยิ๓๗ เรือ่งนาสนใจคอื มกีารเตรยีมเสนอชือ่ตวับคุคลขึน้เปนผูนำสงูสดุ

ในระบอบการปกครองใหม โดยฝายท่ีประสงคใหมีระบอบการปกครองแบบสาธารณรัฐซึ่งลวน

เปนคนหนุมรุนใหมสวนใหญมขีอเสนอสำคญัวาจะทูลเชิญกรมหลวงราชบรุขีึน้เปนประธานาธบิดี

คนแรกแหงสาธารณรัฐสยามดังปรากฏจากการประชุมของคณะผูกอการ๓๘

“......ถาตกลงจะใหประเทศสยามปกครองอยางลมิเิตดมอนากแีลว  เมือ่สมาคมนีม้ี

กำลังพอนัยวาจะทำเปนสองอยางคือ ทำหนังสือกราบบังคมทูลพระกรุณาโดยละมอม                      

หรือมิฉะนั้นจะยกกำลังเขาลอมพระราชวัง แลวบังคับใหทรงละพระราชอำนาจลงมาอยู                            

ใตกฎหมายหรอืเปลีย่นพระเจาแผนดนิ.....ถาตกลงจะใหประเทศสยามปกครองอยางรปีปลกิ                

ก็จะเชิญเสด็จพระเจาพี่ยาเธอ กรมหมื่นราชบุรีดิเรกฤทธิ์ขึ้นเปนประธานาธิบดี.....”

 สมควรคิดตอวาเพราะเหตุใดคนหนุมผูคิดกอการปฏิวัติประชาธิปไตยครั้งแรก          

จึงมีความเชื่อมั่นศรัทธาใหลูกกษัตริยอยางกรมหลวงราชบุรีขึ้นมาดำรงตำแหนง (วาที่ )

ประธานาธิบดี ผูนำประชาธิปไตยคนแรกของสยาม แมคำตอบเชิงบันทึกประวัติศาสตรจะยัง

ไมปรากฏชัดแตเปนไปไดมากวาผูเสนอชื่อกรมหลวงราชบุรีดังกลาว (ซึ่งมาจากสมาชิก                   

ผูกอการฝายพลเรอืน) จกัศรทัธาเชือ่มัน่ในอดุมการณสวนพระองคทีใ่หความสำคญัอยางสงูตอ

ประชาชนหรือการรับใชชวยเหลือผูอ่ืนซึ่งสอดคลองกับระบอบประชาธิปไตยที่ใหความสำคัญ

สูงสุดตอประชาชน ท้ังเปนอุดมการณที่กลมกลืนกับการปกครองแบบสาธารณรัฐที่ให                      

ความสำคัญตอความเสมอภาคแทจริงของประชาชนและเปนสังคมที่ไมมีใครเปนขาเจาบาว              

๓๗มติการประชุมครั้งแรกๆ กลุมที่สนับสนุนแนวถอนรากโคนมีชัยเหนือแนวทางประนีประนอม 

แมแตรอ.ขุนทวยหาญพิทักษ (หมอเหล็ง) ผูเปนหัวหนาผูกอการก็สนับสนุนแนวทางการปกครองแบบ                                    

“รีปบบลิ๊ก” (Republic) มากกวา “ลิมิตเต็ด มอนากี้” (Limited Monarchy) โดยเห็นวาหากสยามปกครอง                                   

แบบลมิติเตด็ มอนากีก้ษัตริยอาจกลับไปอยูเหนือกฎหมายแบบเดิมไดอีกในทายสุด อยางไรก็ตาม หลังมีการเพิ่ม

จำนวนสมาชิกผูรวมกอการกอนการลงมือปฏิวัติ ที่ประชุมกลับมีมติสนับสนุนไปในทางลิมิตต็ด มอนากี้มากกวา

ฝายยรีปบบลิ๊กเพียงเล็กนอย, ใน ณัฐพล ใจจริง, (๒๕๕๕), “สยามบน ‘ทางสองแพรง’ : ๑ ศตวรรษของความ

พยายามปฏิวัติ ร.ศ. ๑๓๐,” ศิลปวัฒนธรรม, ๓๓ (๔ กุมภาพันธ ๒๕๕๕): ๗๙-๘๐, ๙๒.
๓๘นกิร ทสัสโร, เรือ่งเดยีวกบั, หนา ๓๘๓ ดเูพ่ิมเตมิ, แถมสขุ นุมนนท, ๑๕๒๒, ฟนอดตี, (กรงุเทพฯ: 

สำนักพิมพเรืองศิลป, หนา ๑๘-๑๙, ๓๘-๓๙, ๕๙-๖๑ ; อัจฉราพร กมุทพิสมัย, กบฏ ร.ศ. ๑๓๐                                        

กบฏเพื่อประชาธิปไตย : แนวคิดทหารใหม, หนา ๑๘๖-๗ หรือ ร.ต.เนตร พูนวิวัฒน, “เผยบันทึกผูวางแผน                     

‘กบฏ ร.ศ. ๑๓๐’ เมื่อทหารหนุมประชุมลับถามหาอนาคตของประเทศ,” ศิลปวัฒนธรรม, (กุมภาพันธ ๒๕๕๐ 

สืบคนจาก https://www.silpa-mag.com/history/article30984



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๑๐๙

นายกอกีตอไป ขณะเดยีวกนัความเปนผูนำทางกฎหมายท่ีกลาหาญรักความเปนธรรมและตองการ

เห็นการปกครองโดยกฎหมายภายใตอิสระแหงตุลาการแทจริง นาจะสอดคลองกับอุดมการณ

ของผูกอการ ร.ศ. ๑๓๐ ซึ่งลึกๆ เชื่อมั่นในการปกครองโดยหลักนิติธรรม (The Rule of Law) 

ปรารถนาใหมี การจัดการปกครองดีโดยใชกฎหมายและแบบธรรมเนียมที่ยุติธรรมซึ่งไมกดขี่              

และเบียดเบียนใหราษฎรไดรับความเดือดรอน รวมทั้ง ควรใหพระเจาแผนดินอยูใตกฎหมาย

เพราะจะเปนสมมุติรัฐบาลไมได๓๙ อยางไรก็ตาม การที่ผูรวมกอการบางสวนเสนอชื่อกรมหลวง

ราชบุรีใหดำรงตำแหนงประธานาธบิดใีนระบอบการปกครองใหมท่ีใฝฝน อาจเปนคนละประเด็น

กับความถูกตองเหมาะสมของตัวบุคคลในความเปนจริง(ซึ่งไมอาจพิสูจนทราบไดเพราะ                          

ความลมเหลวของการกบฏ) รวมทั้งอาจเปนคนละเรื่องกับการเห็นดีเห็นพองหรือการมีสวนรวม

สนับสนุนของกรมหลวงราชบุรีตอการกอการดังกลาว ณ ปจจุบันไมปรากฏหลักฐาน                                 

ทางประวัติศาสตรทั้งในเชิงขอเขียนหรือบทสัมภาษณใดๆ เกี่ยวกับการกบฎ ร.ศ. ๑๓๐ ที่กลาวถึง

บทบาทหรอืการมสีวนเกีย่วของใดๆ ของกรมหลวงราชบรุ ีหาไมแลวคงตองมกีารไตสวนพิจารณา

โทษกรมหลวงราชบุรีอยางไมมีขอสงสัย ตรงกันขามกลับมีเรื่องเลาที่ชวนเราใจวาภายหลัง                  

การจบักมุผูกอการกบฏไดเพยีง ๒-๓ วนั กรมหลวงราชบรุไีดเขาพบกรมพระยาดำรงราชานภุาพ                   

ผูเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยใหจับกุมตัวเอง๔๐

๓๙ด ู “บนัทกึวาดวยความเสือ่มซาม(ทราม)และความเจรญิของประเทศ” ของรอยเอกขนุทวยหาญ

พิทักษ และคำใหการนายรอยตรีบรรจบ (จำเลยในคดีกบฏ ร.ศ. ๑๓๐) ใน ธเนศ อาภรณสุวรรณ, ๒๕๔๙,                      

กำเนิดและความเปนมาของสิทธิมนุษยชน, (กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพคบไฟ), หนา ๑๔๕-๑๔๘.
๔๐พนูพสิมยั ดศิกลุ, พระราชวงศจกัร ีตอน พระบาทสมเดจ็พระเจาอยูหัวรชักาลที ่๖ (สำเนาเอกสาร

ฉบับพิมพดีด), หนา ๒๔๗ อางถึงใน, วรชาติ มีชูบท, เบ้ืองลึก เบ้ืองหลัง ในพระราชบันทึกเรื่อง “ประวัติ                           

ตนรัชกาลที่ ๖,” (กรุงเทพฯ: มติชน), หนา ๑๐๗-๑๐๘ นาเชื่อวากอนการจับกุมผูกอการกบฎ (๑ มีนาคม ๒๔๕๔) 

ขาวเรือ่งการเสนอต้ังกรมหลวงราชบรุใีหเปนประธานาธบิดีไดเปนทีร่บัรูของราชสำนกัเรยีบรอยแลว อนัเนือ่งจาก

รายงานลับ (การประชุมของผูกอการฯ) ของ ร.อ.ยุทธ (แตม คงอยู) หรือ ร.อ.หลวงสินาดโยธารักษ ผูรวมกอการ

ที่ทรยศหักหลัง ที่แจงตอทางราชการวาฝายขบถวางแผนเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนระบอบสาธารณรัฐ                      

และเปดประชุมใหญเลือกประธานาธิบดีชั่วคราวท่ีคาดวาจะยกกรมหลวงราชบุรีขึ้นเปน อานรายละเอียดใน,                    

แถมสุข นุมนนท, ยังเติรกรุนแรก กบฏ ร.ศ. ๑๓๐, หนา ๓๖-๓๗ (หลังความลมเหลวของฝายขบถ ร.อ.ยุทธไดรับ

การสงเสริมจนเติบใหญเปนพันเอกพระยากำแพงราม ทวาภายหลังการปฏิวัติ ๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ เขาตองจบ

ชีวิตลงดวยการทำอัตวินิบาตกรรมหลังความพายแพของกบฎบวรเดช) หลังเหตุการณกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ รัชกาลที่ ๖                  

ไดทรงบันทึกเชิงวิจารณตอแนวความคิดสังคมนิยมอยางละเอียด จนมีการตั้งขอสังเกตวาอาจเกี่ยวของกับการที่

พวกกอการ ร.ศ. ๑๓๐ ตองการเปลี่ยนรูปการปกครองเปนสาธารณรัฐจนทำใหรชักาลที ่๖ ทรงเขาพระทยัวาเปน        

การนำเอาลทัธสิงัคมนยิมมาใชดวย.



            

๑๑๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

“...... หมอมฉันมาใหทรงจับในหนาที่ราชการ I came to be arrest by your                           

authority as the Minister of Interior” เสด็จพอ(กรมพระยาดำรงฯ)ตรัสถามวา “ทำไมกัน”                    

ทานตอบวา “เพราะพวกขบถมันจะตั้งหมอมฉันเปนเปรสิเดนตคนแรก” เสด็จพอทรงพระสรวล

แลวตรัสวา “คิดมาก ไปเฝาพระเจาอยูหัวดวยกันเถิด” .....เสด็จพอทรงเลาภายหลังวา  

พระเจาอยูหัวทรงกอดกรมราชบุรีแลวตรัสวา “ทั้งนี้เพราะเจาพ่ีไมทรงทำงานกันเทานั้นเอง”                 

แลวก็เลยโปรดเกลาฯ ใหกรมราชบุรีทรงเปนเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการตอมา.......”

 อยางไรก็ตาม นาสังเกตเพิ่มเติมวาการแตงตั้งใหกรมหลวงราชบุรีเปนเสนาบดี                     

กระทรวงเกษตราธิการภายหลังเกิดเหตุการณกบฏไดเพียงเดือนเดียวปรากฏขึ้นพรอมขาวลือ         

ในหมูพระบรมวงศานวุงศวา การโปรดเกลาฯใหพระองคดำรงตำแหนงในกระทรวงเกษตราธิการ

ที่ไมทรงถนัดท้ังท่ีทรงเช่ียวชาญดานกฎหมาย ทำใหเกิดความสงสัยวาคงเปนเพราะพวกกบฏ

สนับสนุนใหกรมหลวงราชบุรีเปนประธานาธิบดีจึงทำใหถูกเพงเล็งและยายงานใหอยูหางไกล              

ลูกนองเดิม ขณะที่ขาวลือเรื่องนี้สรางความไมพอพระทัยแกรัชกาลที่ ๖ มากพรอมทรงอธิบาย

วาไมเกี่ยวอะไรกับกบฎเลยเปนเพียงเรื่องแลวแตใครจะพูด แกไขไมได๔๑    

พระยามานวราชเสวี กบฏ ร.ศ. ๑๓๐ และการปฏิวัติ ๒๔ มิถุนายน 
๒๔๗๕

 นอกเหนอืจากผลพวงของกรณกีบฏ ร.ศ. ๑๓๐ ทีน่ำไปสูการยอมรับตำแหนงเสนาบดี

ของกรมหลวงราชบุรีในกระทรวงที่ไมเกี่ยวของกับกฎหมายหรือการศาลยุติธรรม ขอมูลที่อาจดู

ชวนใหคิด/จินตนาการเพิ่มเติมคือคำบอกเลา (ภายหลังการถูกจับกุม) ของสมาชิกผูรวมกอการ

บางคนที่กลาวพาดพิงถึงนายปลอด ณ สงขลา หรือที่รูจักแพรหลายในภายหลังคือพระยา                         

มานวราชเสวี ลูกศิษยที่รับใชใกลชิดกับกรมหลวงราชบุรี (ตนกำเนิดเรื่องเลา My life is service) 

ดังเลาวานายปลอดไดรับปากคำเขารวมกอการขบถดวยน้ำใจนักปฏิวัติเหมือนกัน๔๒ อยางไรก็ตาม

๔๑แถมสุข นุมนนท, เรื่องเดียวกัน, หนา ๕๗.
๔๒คำบอกเลาของนายอุทัย เทพหัสดิน ณ อยุธยา หนึ่งในสมาชิกคนสำคัญฝายพลเรือนของ                     

คณะ ร.ศ. ๑๓๐ ซ่ึงทำงานอยูที่กองลามกระทรวงยุติธรรมใกลชิดกับนายปลอด ณ สงขลา (ซึ่งมีอายุไลเล่ียกัน                 

โดยตางเริ่มรับราชการในกองลามเปนลามแปลภาษาอังกฤษ กระทรวงยุติธรรมเชนกัน) อางใน ร.ต. เหรียญ 

ศรีจันทร, รต.เนตร พูนวิวัฒน, ๒๕๕๖, ปฏิวัติ ร.ศ. ๑๓๐, ณัฐพล ใจจริง (บรรณาธิการ), (กรุงเทพฯ: มติชน),                     

หนา ๖๐-๖๑ ; รต.เนตร พนูววิฒัน, “เผยบนัทกึผูวางแผน ‘กบฏ ร.ศ. ๑๓๐’ เมือ่ทหารหนุมถามหาอนาคตของ

ประเทศ”.
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คำบอกเลาของนายอุทัยที่ปรากฏในขอเขียนนี้อาจมีปญหาที่สมควรสอบคนความเปนจริงเพิ่มเติม

จากการทีน่ายอทัุยแจงวานายปลอด ณ สงขลา รบัปากคำรวมกอการแลวแตไมไดไปรวมประชุม

เตรียมการกับคณะผูกอการเนื่องจากบังเอิญไดเดินทางไปเรียนในตางประเทศเสียกอนที่                           

จะมีการเปดการประชุม๔๓ ความไมลงรอยของขอมูล/คำบอกเลากับขอเท็จจริงเกี่ยวพันกับ                  

การเดนิทางไปเรยีนกฎหมายในตางประเทศของนายปลอด ซึง่งานเขยีนท่ัวไปเก่ียวกับประวตัชีิวิต

ของนายปลอด/พระยามานนวราชเสวีลวนกลาววาไปศึกษาตอที่ประเทศอังกฤษในป                              

พ.ศ. ๒๔๕๖๔๔ ภายหลังเกิดเหตุการณกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ ในป พ.ศ. ๒๔๕๕ จะอยางไรก็ตาม                 

แมการพิสูจนชี้ชัดตอการมี “น้ำใจนักปฏิวัติ” ของนายปลอด/พระยามานวราชเสวีในกรณี               

กบฏ ร.ศ. ๑๓๐ อาจยังมีความเคลือบแคลงอยู แตความเปนลูกศิษยที่ผูกพันใกลชิดกับ                          

กรมหลวงราชบุรียอมเปนความจริงท่ีปราศจากขอสงสัย๔๕ หากกลาวเพิ่มเติมตออุดมการณ

ประชาธิปไตยของพระยามานวราชเสวี เปนไปไดสูงท่ีอยางนอยในชวงวัยหนุม พระยา                              

มานวราชเสว ีผูเปนแหลงกำเนดิของเรือ่งเลาสำคญัเกีย่วกบัคตพิจนในชีวิตของกรมหลวงราชบรุี 

จะซึมซับอุดมคติความสำนึกทางสังคมของกรมหลวงราชบุรีอยางมาก แมที่สุดแลวพระยา                      

มานวราชเสวีอาจไมมีชื่อปรากฏชัดเจนในฐานะผูกอการที่พยายามปฏิวัติประชาธิปไตยครั้งแรก

ในกรณ ีรศ.๑๓๐ แตภายหลงัความสำเร็จในการเปลีย่นแปลงการปกครอง ๒๔ มิถนุายน ๒๔๗๕ 

ซึ่งปรีดี พนมยงค ผูนำทางความคิดของการเปลี่ยนแปลงฯกลาวยืนยันวาการปฏิวัติ ๒๔๗๕ 

เปนการกระทำตอเนื่องจากการพยายามกอการเมื่อครั้ง ร.ศ. ๑๓๐ พระยามานวราชเสวีกลายเปน

นักกฎหมายคนสำคัญท่ีปรีดีใหความเคารพนับถือ และไดรับความไววางใจใหดำรงตำแหนง

๔๓.ร.ต.เหรียญ ศรีจันทร, ร.ต.เนตร พูนวิวัฒน, เรื่องเดียวกัน, หนา ๖๑.
๔๔ดูอาทิ, พระยามานวราชเสวี-โรงเรียนเทพศิรินทร ใน https://www.debsirin.ac.th ;                           

พระยามานวราชเสวี (ปลอด วิเชียร ณ สงขลา) ใน https://th.wiki.pedia.org/wiki/พระยามานวราชเสวี_(ปลอด_

วิเชียร_ณ_สงขลา)
๔๕ดังแมภายหลังที่นายปลอดไดรับทุนหลวงไปเรียนกฎหมายที่อังกฤษ ปรากฏคำบอกเลาวา                  

นายปลอดไดไปพักอาศัยที่บานของจอหน ไซมอน (John Allsebrook Simon) นักกฎหมาย/นักการเมืองที่มี                         

ชื่อเสียงของอังกฤษ (ภายหลังไดเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และประธานศาลสูงสุด) ซึ่งเปนสหาย

ของกรมหลวงราชบุรี อานรายละเอียดใน สรุปสาระสำคัญจากเสวนาวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ ๑๓๐ ป                        

พระยามานวราชเสวี (ปลอด วิเชียร ณ สงขลา) หัวขอ “มรดกของพระยามานวราชเสวีในระบบกฎหมายไทย”, 

จันทร ๑๔ กันยายน ๒๕๖๓, ใน ๑๓๐ ปพระยามานวราชเสวีฯ หัวขอ-LAW TU สืบคนจาก https://www.law.

tu.ac.th/summary-seminar-130years-phraya-manwaratsewi



            

๑๑๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

สำคัญทางการเมืองตางๆ มากมายกอนหนาที่ฝายคณะราษฏร (ปกความคิดกาวหนาของ                    

นายปรีดี) จะสูญเสียอำนาจจากการทำรัฐประหาร ๒๔๙๐๔๖ นาสังเกตอยางมากดวยวา ในชวง

แรกเริ่มของการทำรัฐประหาร ๒๔๙๐ ซึ่งมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ ๒๔๘๙ (ที่พระยามานวราช

เสวีเปนประธานคณะกรรมการรางฯ) ฝายผูยึดอำนาจไดนำ (ราง) รัฐธรรมนูญช่ัวคราว ๒๔๙๐ 

(รัฐธรรมนูญฉบับใตตุม) มาเสนอให ผูสำเร็จราชการแทนพระองค ๒ คน (กรมขุนชัยนาถนเรนธร

และพระยามานวราชเสวี) ลงนามรับรอง แตที่สุดแลวกลับมีกรมขุนชัยนาถฯ เพียงผูเดียวเปน               

ผูลงนาม โดยทีพ่ระยามานวราชเสวไีมไดรวมลงนามรบัรองรฐัธรรมนญูทีเ่กดิจากการทำรฐัประหาร

ทีไ่มชอบดวยกฎหมายและวถิทีางประชาธปิไตยดงักลาวจนนำไปสูประเดน็วพิากษวจิารณสำคญั

ตอความเปนโมฆะหรือความไมครบถวนสมบรูณของรฐัธรรมนญูฉบบัน้ี๔๗ กรณกีารไมเตม็ใจรวม

ลงนามของพระยามานวราชเสวี ในรัฐธรรมนูญซึ่งมีที่มาอันไมชอบธรรมและไมยอมให                    

คณะรัฐประหารเขาพบตัว๔๘ ในทายสุดอาจถือเปนบทบาททางการเมืองฝายประชาธิปไตยของ

๔๖ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ พระยามานวราชเสวีไดดำรง

ตำแหนงสำคัญทางกฎหมายและการเมืองตางๆ นับตั้งแตการเปนอนุกรรมการรางรัฐธรรมนูญ (ฉบับถาวร) ๑๐ 

ธันวาคม ๒๔๗๕, รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย (๒๔๗๖), รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (๒๔๗๗-

๒๔๗๘), ประธานสภาผูแทนราษฎร/ประธานรัฐสภา (๒๔๗๙-๒๔๘๙), ประธานคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ 

๒๔๘๙ และนับจากป ๒๔๘๙ พระยามานวราชเสวีไดรับการแตงตั้งเปนผูสำเร็จราชแทนพระองคของรชักาลที ่๙ 

อภิรัฐมนตรี และองคมนตรี (๒๔๙๒-๒๕๑๗) นาสังเกตดวยวาแมพระยามานวราชเสวีจะมิใชผูรวมกอการ                       

๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ แตก็รูจักใกลชิดกับสมาชิกคณะราษฎรสายพลเรือน (นายตั้ว ลพานุกรม) ซึ่งเปนนองชาย

ภรรยาของพระยามานวราชเสว ี(ทานผูหญงิศร)ี อางใน นรนติ ิเศรษฐบตุร, “พระยามานวราชเสว ี: ประธานสภาฯ

ตอนประกาศสงครามกับสัมพันธมิตร” สืบคนจาก https://www.dailynews.co.th>article
๔๗ดูอาทิ, ปรีดี พนมยงค, “ความเปนโมฆะของรัฐธรรมนูญ ฉบับ ๒๔๙๐”, https://pridi.

or.th>content>2020/11 ; ปรีดี พนมยงค, ๒๕๒๖, ปรีดี พนมยงค กับสังคมไทย, (กรุงเทพฯ: สำนักพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร), หนา ๔๔ ในขอเขียนช้ินนี้ ปรีดีช้ีวาถากรมขุนชัยนาถฯ ไดปฏิบัติตามที่ปฏิญาณ                        

ไวตอรฐัสภา (จะรกัษาและปฏบิตัติามรฐัธรรมนญู) และไมยอมลงพระนามแทนองคพระมหากษตัริยในรฐัธรรมนญู

ฉบบัใตตุม...ระบบแหงรฐัธรรมนญูใตตุมอนัเปนบอเกดิใหประเทศไทยมรีฐัธรรมนญูตอมาอกีหลายฉบบัจนจำกนั

ไมไดก็ไมอาจเกิดขึ้น หรือดูเพิ่มเติมใน, สุพจน ดานตระกูล. ๒๕๕๐, ประวัติรัฐธรรมนูญ, (นนทบุรี: สถาบัน

วทิยาศาสตรสงัคม), หนา ๖๔-๕ ; สชิุน ตนัตกิลุ, ๒๕๕๗, รฐัประหาร ๒๔๙๐, (กรงุเทพฯ: มตชิน), หนา ๙๘.
๔๘สธุาชยั ยิม้ประเสรฐิ, ๒๕๕๓, แผนชงิชาตไิทย วาดวยรฐั และการตอตานรฐัสมัยจอมพล ป.                      

พบิลูสงคราม, (พิมพครั้งที่ ๓) (กรุงเทพฯ: พี.เพรส), หนา ๑๐๙-๑๑๐. พระยามานวราชเสวีไดหลบหนีจากบาน                         

หลังรัฐประหารได ๑ วัน ขณะที่ผูแทนของคณะรัฐประหารไปที่บานเพื่อขอใหลงนามในรัฐธรรมนูญ และไมวา                

ผูแทนฯ จะพยายามอยางไรก็ไมยอมใหพบตัว 
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พระยามานวราชเสวีที่ควรคาการนับถือ และขณะเดียวกันอาจเปนการกระทำเชิงปกปอง

ประชาธิปไตยครั้งสำคัญพรอมๆ กับการสิ้นสุดอำนาจของคณะราษฎรปกความคิดกาวหนาของ                                     

นายปรีดี พนมยงค อยางไรก็ตาม สมควรกลาวอยางสมดุลดวยวาหลังชัยชนะของการทำ

รัฐประหาร ๒๔๙๐ บทบาททางสังคมการเมืองของพระยามานวราชเสวีมิไดยุติลงโดยสิ้นเชิง              

หากเปลี่ยนสถานะและบทบาทในลักษณะใกลชิดกับสถาบันกษัตริยมากขึ้น เขาไดรับการแตงตั้ง

ใหดำรงตำแหนงเปนอภิรัฐมนตรี/องคมนตรีอยางตอเนื่องยาวนาน (นับจากป พ.ศ. ๒๔๙๐-

๒๕๑๗) แนละวาสถานะและบทบาทของพระยามานฯ ในลักษณะนี้ยอมเปนอีกประเด็นที่             

สมควรตรวจสอบเชิงวิพากษเชนกันวาเปนความกาวหนาหรือถดถอยเชิงอุดมการณของ                 

พระยามานวราชเสวีในชวงบั้นปลายแหงชีวิต๔๙

 สังเขปประวัติทางการเมืองฝายประชาธิปไตยในชวงหนึ่งแหงชีวิตของพระยา                       

มานวราชเสวีผูเคยถูกกลาวพาดพิงพัวพันกับกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ ดูจะเปดเผยจุดยืนทางการเมือง          

ฝายประชาธิปไตยในระดับสำคัญของเขา (อยางนอยในชวงหนึ่งของชีวิต) อันแตกตางจากกรณี

ของกรมหลวงราชบุรี (บุคคลตนแบบหนึ่งแหงชีวิตของพระยามานวราชเสวี) ที่ดวนจากโลกนี้ไป

กอนการเปดเผยจุดยืนทางการเมืองที่แทจริงของพระองค อยางไรก็ตาม สมควรกลาวยอนหลัง                    

เพิม่เตมิดวยวาความคลมุเครอืในกรณขีบถ ร.ศ. ๑๓๐ ตอเหตผุลท่ีมาของการปรากฏช่ือกรมหลวง

ราชบุรีในฐานะ (วาที่) ประธานาธิบดีคนแรกของสยาม แมจะสะทอนความศรัทธาเชื่อมั่นตอ

๔๙งานเขียนเชิงประวัติศาสตร-การเมืองที่นาสนใจของณัฐพล มีการจัดแบงกลุมนักกฎหมายไทย                

ที่มีความขัดแยงแตกตางทางอุดมการณ (โดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับขอบเขตอำนาจของพระมหากษัตริย) ภายหลัง

การปฏิวตั ิ๒๔๗๕ แยกออกเปน ๒ สำนกัสำคญั คอื สำนกัจารตีประเพณ ี(Traditionalism) ทีม่แีนวคดิเชงิอนรุกัษ

นิยมเชื่อเรื่องพระราชสถานะและอำนาจของสถาบันพระมหากษัตริยที่มีมาแตโบราณ และดำรงอยูเหนือบริบท   

และสำนกัรัฐธรรมนญูนยิม (Constitutionalism) ซึง่เนนการจำกดัอำนาจรฐั การแบงแยกอำนาจและการสรางกลไก

การตรวจสอบอำนาจตอทุกสถาบันการเมือง นักกฎหมายที่อยูในสำนักจารีตประเพณีสวนใหญจบจากอังกฤษ

และมีความใกลชิดเจานาย พระยามานนวราชเสวีถูกจัดใหเปนนักกฎหมายในสำนักนี้ เชนเดียวกับ                               

พระยามโนปกรณนิติธาดา พระยาศรีวิสารวาจา พระยาเทพวิทุรพหุลศรุตาบดี หลวงจักรปาณีศรีศีลวิสุทธ ฯลฯ 

สวนนักกฎหมายในสำนักรัฐธรรมนูญนิยมเปนกลุมนักกฎหมายที่เก่ียวของกับคณะราษฎรและเปนนักกฎหมาย

สายฝรั่งเศสและเยอรมัน ประกอบดวยนักกฎหมายคนสำคัญตางๆ อาทิ นายปรีดี พนมยงค, ดร.เดือน บุนนาค, 

ไพโรจน ชัยนาม, ดิเรก ชัยนาม, หยุด แสงอุทัย, อานรายละเอียดใน, ณัฐพล ใจจริง,“ ‘ความชอบดวยระบอบ’ : 

วิวาทะวาดวยอำนาจของ ‘รัฏฐาธิปตย’ ในคำอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญ (๒๔๗๕-๒๕๐๐),” ศิลปวัฒนธรรม, 

๒๘, ๓ (มกราคม ๒๕๕๐): ๘๐-๑๐๖.



            

๑๑๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

พระองคอยางนอยในแงเปนผูมศีกัยภาพในการเปนผูนำประชาธปิไตยท่ีกาวหนา ในทางตรงกนัขาม

อาจมีผูมองวาเปนความคาดหวังที่คลาดเคลื่อนไมตองตรงกับความเปนจริง ดังขอสังเกต               

เชิงวิจารณของสุลักษณตอความคิดของฝายขบถ ร.ศ. ๑๓๐ ในเรื่องกรมหลวงราชบุรีวาอาจเปน

ความผิดพลาดทำนองเดียวกับพวกกอการ ๒๔๗๕ ท่ีเคยเช่ือมั่นตอพระยามโนปกรณนิติธาดา

และแตงต้ังพระยามโนปกรณนิติธาดาขึ้นเปนนายกรัฐมนตรีคนแรกหลังความสำเร็จ                                     

ในการเปลี่ยนแปลงการปกครอง หากภายหลังกลับถูกพระยามโนปกรณนิติธาดากอ                               

การรัฐประหารเงียบในป ๒๔๗๖๕๐ แนละวาการกลาวประเมินสถานะผูนำของกรมหลวงราชบุรี 

(ในจินตนาการ) เทียบเคียงกับพระยามโนปกรณนิติธาดาจัดเปนประเด็นถกเถียงที่นาสนใจ                     

ไมนอย สวนสำคัญนาจะเปนเพราะพระยามโนปกรณนิติธาดาเปนลูกศิษยใกลชิดที่ไดรับ                      

ความไววางใจอยางมากจากกรมหลวงราชบุรี เปนตุลาการที่ทำงานภายใตการบริหารของ                    

กรมหลวงราชบุรีเม่ือคร้ังเปนเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม ที่สำคัญพระยามโนปกรณนิติธาดา                    

(หรือหลวงประดิษฐพิจารณการ (กอน หุตะสิงห) ในขณะนั้น) ยังเปนหนึ่งใน ๒๘ ตุลาการ ที่ลา

ออกจากตำแหนงตามหลังกรมหลวงราชบุรีที่ลาออกจากตำแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมจาก

ปญหาความขัดแยงในคดีพญาระกา๕๑ แมภายหลังที่กรมหลวงราชบุรีรับเปนเสนาบดีกระทรวง

เกษตราธกิาร พระองคยงัขอตวัพระยามโนปกรณนติธิาดาไปรบัราชการท่ีกระทรวงเกษตราธิการ

หรือกระทั่งเมื่อทรงประชวรขณะเปนเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการก็ยังประสงคให                                

พระยามโนปกรณนิติธาดารักษาการแทนพระองค๕๒ อยางไรก็ดี การกลาวเทียบเคียงเชิงคาดการณ

ความผดิพลาดของฝายขบถ ร.ศ. ๑๓๐ ในการเสนอชือ่กรมหลวงราชบรุเีปนผูนำ ทำนองเดยีวกบั

กรณีการตั้งพระยามโนปกรณนิติธาดาเปนนายกรัฐมนตรีคนแรกในระบอบประชาธิปไตย                         

ในทายสุดยอมอาจเปนไดทัง้ความถกูตองและความผดิพลาดคลาดเคลือ่นไดท้ังสิน้เมือ่ตระหนกั

ถึงสถานะแหงขอถกเถียงที่เปนการคาดเดาในสิ่งที่ไมอาจพิสูจนไดในโลกแหงความเปนจริง                

๕๐สุลักษณ ศิวรักษ, เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๓-๓๔.
๕๑อางใน, นิกร ทัสสโร, พระเจาบรมวงศเธอ พระองคเจารพีพัฒนศักด์ิฯ, เรื่องเดียวกัน                  

หนา ๑๒๐, ๔๒๓, ๔๓๓ ; โรม บุนนาค, “คดีพญาระกา ตามรักตามแคนสะทานเมือง ขบวนยุติธรรมเปนอัมพาต

บั่นทอนพระชนม ร.๕,” สืบคนจาก ผูจัดการออนไลน, https://mgronline.com/online section/detail/ 

95900000/7848
๕๒นิกร ทัสสโร, เร่ืองเดียวกัน, หนา ๔๓๓-๔๔๔ เลากันวาแมในบั้นปลายชีวิตสุดทายที่                                 

กรมหลวงราชบุรีตองไปรักษาตัวที่ฝร่ังเศสและพบวาเปนโรคมากกวาเงินที่เตรียมไปใชจาย พระองคยังขอให

พระยามโนปกรณนิติธาดาจัดการหาเงินสงไปใหแมถึงขนาดตองจำนองวังหรือหยิบยืมเงินสงไป, วรชาติ มีชูบท, 

เบื้องลึก เบื้องหลัง ใน พระราชบันทึกเรื่อง “ประวัติตนรัชกาลที่ ๖,” หนา ๑๐๘.



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๑๑๕

เราเพียงรับรูไดตอความผิดพลาดหรือความไมคาดหมายในกรณีพระยามโนฯ ซึ่งผูนำ                             

คณะราษฏร (โดยเฉพาะนายปรีดี พนมยงค ซึ่งมีบทบาทสำคัญในการเสนอและกลาวรับรองวา                                   

พระยามโนปกรณนิติธาดามีความนิยมประชาธิปไตยและกลาตัดสินคดีโดยไมเกรงกลัว                        

อำนาจสมบูรณาญาสิทธิราชย) มุงประนีประนอมกับฝายเจาจากการเลือกนักกฎหมายที่ใกลชิด

ราชสำนักขึ้นเปนนายกรัฐมนตรี ดังพระยามโนปกรณนิติธาดานอกจากเปนอธิบดีศาลอุทธรณ

ขณะนั้นยังเปนองคมนตรีและมีภริยาซึ่งเคยเปนนางสนองพระโอษฐของสมเด็จพระบรมราชินี

รำไพพรรณี๕๓ ท่ีสดุแลวความถกูตองเหมาะสมในการเสนอชือ่กรมหลวงราชบรุเีปนผูนำใหมของ

รัฐไทยยอมเปนประเด็นปญหาที่ไมมีคำตอบอันแนนอน แตสิ่งที่ปรากฏชัดเจนคือการที่มีชื่อ              

กรมหลวงราชบุรีเขาไปเกี่ยวของ (ท้ังท่ีอาจมิไดรับรู) ไดสรางผลกระทบตอกรมหลวงราชบุรี                 

๕๓นครินทร เมฆไตรรัตน, ๒๕๓๕, การปฏิวัติสยาม ๒๔๗๕, (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการตำรา

สังคมศาสตรและมนุษยศาสตร), หนา ๒๓๒-๒๓๓ ; ชาญวิทย เกษตรศิริ, ประวัติการเมืองไทย ๒๔๗๕-๒๕๐๐, 

(มูลนิธิโครงการตำราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร), หนา ๔๑ นอกจากความผิดพลาดของคณะราษฏรที่มุง

ประนีประนอมทางการเมืองจนทำใหพระยาพหลพลพยุหเสนาปฏิเสธไมยอมรับตำแหนงนายกรัฐมนตรีคนแรก 

ปญหาการเสนอเคาโครงการเศรษฐกิจแหงชาติของปรีดี พนมยงค หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองไมนาน                      

ยังอาจเปนตัวแปรสำคัญที่นำไปสูวิกฤติความขัดแยงทั้งในหมูคณะราษฎรและคณะราษฎรกับฝายเจา แมจะมี                       

ผูมองวาเบือ้งหลงัเคาโครงการเศรษฐกจิฯเปนกลอบุายของพระยามโนปกรณนติธิาดา/ฝายศกัดนิาในการผลกัดัน

ใหปรีดีนำเสนอเคาโครงการเศรษฐกิจที่มีลักษณะความคิดแบบสังคมนิยม, (ดู สุพจน ดานตระกูล, ๒๕๑๔. ชีวิต

และงานของดร.ปรีดี พนมยงค, (พระนคร: ประจักษการพิมพ), หนา ๖๕, ๑๐๘-๑๐๙ หรือ สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ,  

๒๕๕๙, สายธารประวัติศาสตรประชาธิปไตยไทย, (กรุงเทพฯ: พี.เพรส), หนา ๓๒) แตขณะเดียวกันก็สมควร                       

รบัฟงบทวพิากษจากบางฝายกาวหนาเชนกนัทีเ่หน็วา กรณีเคาโครงการเศรษฐกจิแหงชาต ิ จดัเปนความผดิพลาด

ทางการเมืองครั้งสำคัญทางประวัติศาสตรของปรีดีเมื่อพิจารณาในแงวิจารณญาณทางการเมือง (Political                         

judgement) โดยเห็นวา ถาไมนับความขัดแยงที่มีตอ “เคาโครง”แลว โดยแทจริงหาไดมีความขัดแยงในลักษณะที่

สำคัญระหวางผูกอการดวยกันและระหวางผูกอการ ขุนนางอาวุโส (พระยามโนปกรณนิติธาดา) กับพระปกเกลา

แตอยางใด, สมศักดิ์ เจียมธีรสกุล, ๒๕๔๔, ประวัติศาสตรที่เพิ่งสราง, (กรุงเทพฯ:สำนักพิมพ ๖ ตุลารำลึก), หนา ๔.

ในแงมมุการวพิากษเชนนี ้นาคดิในทางตรงขามวาหากไมมกีารนำเสนอเคาโครงการเศรษฐกจิฯ สถานะและบทบาท

ทางประวัติศาสตรของพระยามโนปกรณนิติธาดาจะเปล่ียนไปหรือไมอยางไร นี่อาจเปนคำถามไรสาระเชิง

จนิตนาการแตทายสดุกอ็าจไมแตกตางจากการวพิากษเชงิคาดเดาปญหาความเหมาะสมในขอเสนอของฝายขบถ 

ร.ศ. ๑๓๐ ที่ตองการใหกรมหลวงราชบุรีเปนประธานาธิบดีคนแรกของสาธารณรัฐสยาม



            

๑๑๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ภายหลงัความลมเหลวของการปฏวิตัปิระชาธปิไตยดงักลาว การทีพ่วกขบถสนบัสนนุใหพระองค

ขึ้นเปนประธานาธิบดีทำใหเกิดขาวลือตามมาเกี่ยวกับการท่ีกรมหลวงราชบุรีไดรับการแตงตั้ง                

ใหไปเปนเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการหลังจากเกิดเหตุการณกบฏดังกลาวมากอนหนา                   

อยางไรก็ตาม ขาวลือเรื่องนี้ก็ไมมีหลักฐานพิสูจนอันชัดเจนแตอยางใด เชนเดียวกับที่ไมปรากฏ

ขอเท็จจริงแนชัดเกี่ยวกับความขัดแยงระหวางในหลวงรัชกาลที่ ๖ กับกรมหลวงราชบุรี                         

กรณีตัวอยางเหตุการณที่อาจชวนใหคิดเกี่ยวพันกับการวิวาทขัดแยงสวนตัวระหวางพวกทหาร

กับฝายมหาดเล็กของรัชกาลที่ ๖ สมัยยังเปนสมเด็จพระยุพราชเจาฟามหาวชิราวุธในปลาย                      

รชัสมยัรชักาลที ่๕ ซึง่นำไปสูการลงโทษเฆีย่นหลงันายทหารท่ีเกีย่วของจนอาบเลอืดตามประเพณี

จารตีนครบาล และกลายเปนเหตกุารณสำคญัหนึง่ท่ีสรางความรูสกึคบัแคนไมพอใจของฝายทหาร

จำนวนมาก ประเดน็สำคญัคอืการลงโทษเฆี่ยนหลังนี้ตามเรื่องเลา/ขอเขยีนของฝายกอการขบถ 

ร.ศ. ๑๓๐ อางวา เปนไปตามคำกราบบังคมทูลของพระยุพราช (ร.๖) ตอพระราชบิดา (ร.๕)                   

ซึ่งในครั้งนั้นกรมหลวงราชบุรีทรงคัดคานไมเห็นดวยกับการนำเอาโทษเฆี่ยนตามจารีตนครบาล

ซึ่งถูกยกเลิกไปแลวกลับมาใชอีกโดยเห็นสมควรจัดการตามกฎหมายอาญา (กฎหมายลักษณะ

อาญา พ.ศ. ๒๔๕๑) ซึง่มกีารประกาศใชเยีย่งอารยประเทศแลว แตทายสดุรชักาลที ่๕ กท็รงอนมุตัิ

ตามคำขอหลงัจากสมเดจ็พระยพุราชยืนกรานจะใหเฆีย่นหลงัมฉิะนัน้พระองคจะทรงลาออกจาก

ตำแหนงพระรัชทายาททันที๕๔ นอกจากนี้ สมควรรับรูเพิ่มเติมดวยวาในชวงทายแผนดินรัชกาล

ที่ ๕ ที่เกิดเหตคุดีพญาระกาอันอื้อฉาว รัชกาลที ่๖ ในฐานะพระยุพราชก็ทรงแสดงความคิดเห็น

คัดคานการลาออกจากตำแหนงและชี้ความผิดพลาดหลายๆ ประการของกรมหลวงราชบุรี๕๕          

๕๔ร.ต.เหรียญ ศรจีนัทร, ร.ต.เนตร พนูววิฒัน, ปฏวิตั ิร.ศ. ๑๓๐, หนา ๒๕ อยางไรก็ตาม มีงานเขียน

ชั้นหลังโตแยงวาผูเสนอใหลงโทษเฆ่ียนไมใชพระยุพราช แตคือกรมหม่ืนนครไชยศรีสุรเดช (ผูบัญชาการกรม                      

ยุทธนาธิการ) อีกทั้งโทษเฆ่ียนก็เปนการลงอาญาฐานละเมิดยุทธวินัยตามกฎวาดวยอำนาจลงอาญาทหารบก              

ร.ศ. ๑๓๐(?!) หาใชการลงโทษตามจารีตนครบาลไม, อานรายละเอียดใน วรชาติ มีชูบท, ๒๕๕๗, “การเมืองเรื่อง

โบยหลังทหารที่วิวาทมหาดเล็ก ชนวน ร.ศ. ๑๓๐ ประวัติศาสตรที่ถูกบิดเบือน”, ศิลปวัฒนธรรม (มีนาคม)                     

สืบคนจาก https://www.silpa-mag.com/history/article_28595.
๕๕อานรายละเอียดในลายพระหัตถของสมเด็จพระบรมโอรสาธิราช เจาฟามหาวชิราวุธถึงเสด็จ

ในกรมหลวงราชบุรี ใน ราม.วชิราวุธ, ประวัติตนรัฐกาลที่ ๖, หนา ๓๕๖-๓๕๙. 



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๑๑๗

 จะอยางไรก็ตาม กรณีการแตงตั้งใหกรมหลวงราชบุรีไปเปนเสนาบดีกระทรวง              

เกษตราธิการในทายสุดหากมองในแงความตึงเครียดเชิงอำนาจในกลุมเจาดวยกัน นาสังเกตวา

ภายหลัง การขึ้นครองราชยของรัชกาลที่ ๖ พระองคทรงพยายามหาตำแหนงราชการให                     

กรมหลวงราชบุรี (หลังการลาออกจากตำแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมในปลายสมัย                        

รัชกาลที่ ๕) เนื่องจากทรงรูสึกวา๕๖

.......กรมหลวงราชบรุนีัน้ทิง้ไวลอยๆ ไมใหทำราชการนัน้ไมเหมาะ เพราะมผีูท่ีนยิม

นับถือกรมราชบุรีอยูมาก เห็นวาเปนผูที่มีความรูเกงตางๆ และถาท้ิงไวใหอยูลอยๆ ผูท่ีไมรู               

ความจริงวากรมหลวงราชบุรีรักฉันแทๆ ก็อาจเขาใจผิดคิดเห็นไปวากรมราชบุรีอยูในจำพวกท่ี

แคนและ “แอนตี้”รัฐบาล  และกรมราชบุรีเองหรือก็เปนผูที่มีปญญามากกวามีสติ  เมื่อเกิดโทโษ

ขึ้นมาแลวก็มักไมใครจะระวัง พูดหรือทำอะไรอยางรุนแรงเกินกวาที่ควร เชนในเรื่องคดี                      

“พญาระกา”....จึงรูสึกวา ถาหาตำแหนงราชการใหทานเสียจะดีกวา........

 แตขณะเดียวกัน รัชกาลที่ ๖ ก็ไมประสงคใหกรมหลวงราชบุรีกลับไปเปนเสนาบดี

กระทรวงยุตธิรรมโดยทรงใหเหตผุลวาเกรงวาจะมกีารขอให(อดตี)ผูพพิากษาบางคนทีถ่กูถอดยศ/

ไลออกอนัเนือ่งจากเปนหวัหนาผูกอการใหผูพิพากษาลาออกในคดีพญาระกากลับเขารบัราชการอีก๕๗

การยินยอมหรือจำยอมรับตำแหนงเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ (ที่ไมตรงกับความรู             

ความเชี่ยวชาญทางกฎหมาย) ของกรมหลวงราชบุรีในทายสุด หลังจากที่เคยปฏิเสธตำแหนง                   

สภานายกในรฐัมนตรสีภาและภายหลงัเกดิกรณีกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ ท่ีมช่ืีอกรมหลวงราชบรุเีปน (วาท่ี)

ผูนำรัฐสยาม อาจถือเปนการประนีประนอมทางอำนาจของชนช้ันนำท่ีมักมีขาวลือเรื่อง                 

ความขัดแยงในชวงเวลาดังกลาว๕๘ โดยท่ีกรมหลวงราชบุรี เ พียงอธิบายเหตุผลให                                          

คนใกลชิด (พระยาสีหศักดิ์ สนิทวงศ) รับรูวา.....ทรงขอใหฉันรับราชการเปนเสนาบดีกระทรวง

๕๖อางใน วรชาติ มีชูบท, ๒๕๕๙. เบื้องลึก เบื้องหลังในพระราชบันทึกเรื่อง “ประวัติตนรัชกาลที่ ๖”,

(กรุงเทพฯ: มติชน), หนา ๑๐๕ ; นิกร ทัสสโร, เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๘๐ อนึ่งภายหลังการสวรรคตของรัชกาลที่ ๕

ไดไมกี่วัน รัชกาลที่ ๖ ไดทรงชักชวนใหกรมหลวงราชบุรีรับตำแหนงสภานายกในรัฐมนตรีสภาที่จะตั้งขึ้นแตไดรับ

การปฏิเสธจากกรมหลวงราชบุรี
๕๗วรชาต ิมชูีบท, เบือ้งลกึ เบ้ืองหลงั ในพระราชบันทกึ “ประวตัตินรัชกาลที ่๖,” หนา ๒๔๓-๔.
๕๘ดังตัวอยางในชวงตนป ร.ศ. ๑๓๐ ก็เกิดขาวลือวากรมหมื่นชุมพรเขตรอุดมศักดิ์จะกอการปฏิวัติ

โดยเชญิกรมหลวงนครสวรรคข้ึนเปนกษตัรยิ; ใน แถมสขุ นุมนนท, ยงัเตริกรุนแรก กบฏ ร.ศ. ๑๓๐, หนา ๕๖.



            

๑๑๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

เกษตราธิการ... . . .ฉันเห็นจะตองรับราชการตำแหนงเสนาบดีกระทรวงเกษตรตอไป                                           

ดวยพระเจาแผนดินไมใชพอของเรา  ถาขัดใจเห็นจะติดตะรางแน๕๙   

 สมควรตั้งขอสังเกตดวยวาหากขอเขียนเชนกลาวเปนความจริงแท นาฉงนอยู                     

ไมนอยวาเหตุใดลำพังการขัดใจไมขอรับตำแหนงจะเปนผิดถึงขนาดนำไปสูการรับโทษถึงคุก                      

ถงึตะราง โดยเฉพาะกบับคุคลทีก่ลาหาญฉลาดเฉลยีวและไดรบัการยอมรบันับถอืจากผูคนตางๆ๖๐

จะอยางไรกต็าม การรบัตำแหนงเสนาบดกีระทรวงเกษตราธกิารในทายสดุอาจเปนอกีหน่ึงในจุดพลกิผัน

สำคัญในชีวิตของกรมหลวงราชบุรีซ่ึงทำใหไมสามารถสรางสมคุณูปการแกวงวิชาการกฎหมาย

และการปฏริปูกระบวนการยตุธิรรมไดอกีตอไป ความพลกิผนัในชีวิตดงักลาวลกึๆ แลวมนียัสำคญั

ที่สัมพันธกับปญหาความขัดแยงในพระราชอำนาจดังสืบโยงมาตั้งแตการลาออกจากตำแหนง

เสนาบดกีระทรวงยุตธิรรม (ในคดพีญาระกา) ซึง่ถกูมองวาเปนเสมอืนการทาทายพระราชอำนาจ

หรือถูกเสียดสี (จากแวดวงเจาดวยกัน) วาเปนหัวหนาพวกกอกำเริบตอพระราชอำนาจ๖๑ โดยที่

ปมปญหาเก่ียวกับพระราชอำนาจนี้ไดรับการตอกย้ำใหซับซอนมากขึ้นจากกรณีความลมเหลว

ของกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ ซึง่มุงลมลางระบอบสมบรูณาญาสทิธริาชยและทำใหเกดิการเปดเผยชือ่ของ

กรมหลวงราชบุรีในฐานะผูสมควรดำรงตำแหนงผูนำแหงรัฐประชาธิปไตยสยาม (ในจินตนาการ

ของฝายกบฏ) ดังนี้แลวขาวลือ (ท่ีสะทอนความหวาดระแวงของชนชั้นนำ) เกี่ยวกับการตั้ง                        

กรมหลวงราชบุรีใหไปเปนเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการหลังกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ จึงดูเหมือนมีมูล

แหงเหตุผลอันสมควรใครครวญอยูเชนกันแมจะไมมีขอพิสูจนอันชัดเจนก็ตามที

๕๙นกิร ทสัสโร, พระเจาบรมวงศเธอ พระองคเจารพพีฒันศกัดิฯ์, หนา ๓๙๐; ศนัสนยี วรีะศลิปชยั, 

๒๕๕๙, เจาฟา เจาชาย ในพระพุทธเจาหลวง, (กรุงเทพฯ: มติชน), หนา ๕๔ (งานเขียนของศันสนียเลาถึง                      

การพยายามบายเบี่ยงไมรับตำแหนงฯของกรมหลวงราชบุรีโดยอางเรื่องปญหาสุขภาพ แตไมไดรับการยอมรับ

จากรัชกาลที่ ๖ จนตองจำใจยอมรับตำแหนงนี้ในที่สุด)
๖๐แมในพระราชหตัถเลขาของรชักาลท่ี ๕ ถงึกรมหลวงราชบรุ ี(๒ พ.ค. ๒๔๕๒) กม็คีวามตอนหนึง่วา 

.....ความคิดของพอนั้นคือวา ทุกวันนี้มีแตเจาคนเดียว ซึ่งเปนที่นับถือยำเกรงจะโตทานกับฝรั่งได....,                                      

อางใน, นิกร ทัสสโร, เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๓๔.
๖๑คำกลาวของพลเอกพระเจาพีย่าเธอ กรมหลวงนครไชยศรสีรุเดช ผูบญัชาการกรมยทุธนาธกิาร 

ในสมัยร.๕, อางใน วรชาติ มีชูบท, เบื้องลึก เบื้องหลังในพระราชบันทึก “ประวัติตนรัชกาลที่ ๖”, หนา ๑๐๑.



การสืบทอดความคิดปฏิฐานนิยมทางกฎหมายจากนักกฎหมาย                             
ฝายประชาธิปไตย/คณะราษฎร ๒๔๗๕

 กรมหลวงราชบรุดีำรงตำแหนงเสนาบดกีระทรวงเกษตราธกิารนบัจากป พ.ศ. ๒๔๕๕ 

ตราบจนส้ินพระชนมในวนัท่ี ๗ สงิหาคม ๒๔๖๓ ทีก่รงุปารสี ฝรัง่เศส แมชวงเวลาทีอ่ยูในตำแหนง

จะปรากฏผลงานสำคัญตางๆ อาทิ การแกไขปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดิน                  

การทำเหมืองแร รวมท้ังการจัดตั้งสถานีกสิกรรมและกรมทดน้ำหรือกรมชลประทานในปจจุบัน 

แตก็ตองถือเปนชวงเวลาแหงการยุติบทบาทท่ีสำคัญของกรมหลวงราชบุรีท้ังทางดานโรงเรียน

กฎหมาย การปฏิรูประบบศาลยุติธรรมที่เปนอิสระและเปนกลางซึ่งยังไมประสบผลสำเร็จ                          

(ดังจะกลาวเพ่ิมเติมภายหลัง) งานเขียนในทางกฎหมายตางๆ อันรวมทั้งการสะดุดหยุดลง                        

ของงานเขียนทางดานนิติปรัชญาซ่ึงเปนเพียงหัวขอยอยหนึ่งในการบรรยายกฎหมายยุคนั้น                       

ความจริงแลวประเด็นเกี่ยวกับการเผยแพรนิติปรัชญาในแบบปฏิฐานนิยมทางกฎหมายของ                 

กรมหลวงราชบุรีกอนหนานั้นมิไดเปนไปอยางลึกซึ้งกวางขวางแตอยางใด โดยมุงเนนแตเรื่อง                 

การนิยามความเปนกฎหมาย (คำสั่งของผูปกครองแผนดินฯ) และการแยกความสมบูรณ                          

แหงการเปนกฎหมายออกจากศีลธรรม/ความยุติธรรม (อยาคิดเอากฎหมายไปปนกับความดี                    

ความชั่วหรือความยุติธรรม) คำบรรยายเชิงนิติปรัชญาในยุคนั้นไมมีการอธิบายถึงฐานความคิด

และวิธีคิดแบบปฏิฐานนิยม เหตุผลหรือภูมิหลังการกอกำเนิดทางทฤษฏี ประเด็นปญหาความ

ศกัดิส์ทิธิเ์ดด็ขาดของการเชือ่ฟงกฎหมาย ปญหากฎหมายท่ีไมเปนธรรมรวมท้ังการวางทาทีหรอื

การปฏิบัติตอกฎหมายที่ไมเปนธรรมตางๆ กลาวโดยรวมแลวการเผยแพรแนวคิดปฏิฐานนิยม

  ...ทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย
มิใชเปนเรื่องเดียวกับระบบอำนาจนิยมเผด็จการเชนเดียวกับ                 

มิใชเปนทฤษฏีกฎหมายที่เปนปรปกษอยูตรงขามกับระบอบ

ประชาธิปไตยเสมอไป

“
”



            

๑๒๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ทางกฎหมายในยุคนั้นเปนไปอยางผิวเผินและจำกัดแคบในเนื้อหาจนทำใหเราตองตั้งคำถาม

ทบทวนตออิทธิพลทางความคิดของทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมายตอสังคมไทยนับแต                     

วาระแรกเริม่ทีไ่ดรับการเผยแพร ย่ิงเม่ือยอนรำลกึถงึขอเขยีนของกรมหลวงราชบรุเีองทีก่ลาวถงึ 

“ที่ติ” หรือขอบกพรองในคำอธิบายกฎหมายแบบปฏิฐานนิยมดังกลาวมากอนหนา สิ่งเหลานี้

ยอมมีสวนลดทอนพลังความนาเชื่อถือของนิยามความเปนกฎหมายของทฤษฏีปฏิฐานนิยมฯ  

อยางไรก็ด ีในแงของพฒันาการทางความรูนิตปิรชัญาสมยัใหม ตองเขาใจดวยวาการยตุบิทบาท

ทางดานกฎหมายของกรมหลวงราชบรุภีายหลงัเปนเสนาบดกีระทรวงเกษตราธกิารคงมไิดหมาย

ถึงการยุติการแพรหลายคำสอนท่ีวากฎหมายเปนคำสั่งของผูปกครองแผนดินหรือรัฐาธิปตย             

แตอยางใด แนวคิดดังกลาวยังไดรับการขานรับสืบตอจากนักกฎหมายชั้นนำหลายๆ คนในยุค

สมัยนั้นโดยเฉพาะในคำบรรยาย-งานเขียนของพระยานิติศาสตรไพศาล (วัน จามรมาน) ดังกลาวมา

กอนหนา อยางไรก็ตาม หากยอนทบทวนแนวคิดทางนิติปรัชญาของพระยานิติศาสตรไพศาล                 

แมจะถอืวาพระยานติศิาสตรไพศาลเปนนกักฎหมายคนสำคญัท่ีสบืทอดคำสอนแบบปฏฐิานนยิม

ทางกฎหมายแตดเูหมอืนเปนการยอมรบัชนดิทีม่คีวามเหน็แยงหรอืความแยงยอนทางความคดิ

เชนกนัดงัมนียัสำคญัของการยอมรับตอเร่ืองสทิธธิรรมชาต ิ(อำนาจธรรมดา) ของมนษุยและเรือ่ง

ความยุติธรรมตามธรรมชาติ (ความยุติธรรมตามธรรมดา) ตามที่ปรากฏกอนหนา ความลักลั่น             

ในการเผยแพรแนวคิดปฏิฐานนยิมทางกฎหมายในลกัษณะประนปีระนอมกบัความคดิทางกฎหมาย

อื่นโดยเฉพาะในเรื่องความยุติธรรมเชิงอุดมคติ (คลายคลึงกับกรมหลวงราชบุรี) ยอมลดทอน          

พลงัทางความคดิหรือความเขมขนของของทฤษฏปีฏฐิานนยิมทางกฎหมายในสงัคมไทยอยางไมนา

สงสัยและทำใหยากท่ีจะยืนยันถึงอิทธิพลครอบงำของนิติปรัชญาตะวันตกสกุลนี้ในวงวิชาการ

กฎหมายหรือตุลาการไทยโดยเฉพาะในประเด็นที่มักมีการกลาวถึงอยางสับสนเก่ียวกับการ

ครอบงำของแนวคิดอำนาจนิยมทางกฎหมายภายใตทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย อันนำไปสู

อคติทางความคิดตอนักกฎหมายแนวปฏิฐานนิยมวาเปนพวกอำนาจนิยมยึดถือความเปน

กฎหมายในแงเปนคำสัง่ของรฐัาธปิตยหรอืผูปกครองอยางคบัแคบโดยไมตัง้คำถามตอความถกูตอง

เปนธรรมในตวัเนือ้หาของกฎหมายแตประการใด ความเชนนีห้ากกลาวเชือ่มโยงกบับทบาทของ

พระยานิติศาสตรไพศาลซึ่งเปนนักกฎหมายคนสำคัญทานหนึ่ง (รวมสมัยกับกรมหลวงราชบุรี) 

ทีเ่ผยแพรแนวคดิปฏฐิานนยิมทางกฎหมาย เรากลบัพบวาพระยานติศิาสตรไพศาลไมเพยีงเปน

อดีตตุลาการชั้นผูใหญ ครูกฎหมายหรือคณบดีคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร                      

แตแทจริงทานยังเปนนักกฎหมายที่มีบทบาทสำคัญทางการเมืองฝายประชาธิปไตย โดยเฉพาะ

การเมืองในยุคหลังเปล่ียนแปลงการปกครอง ๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ พระยานิติศาสตรไพศาล              

มีความสัมพันธใกลชิดกับคณะราษฏร (ทำนองเดียวกับพระยามานวราชเสวี) จากการเปนหนึ่ง         
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และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๑๒๑

๖๒รายละเอียดพ้ืนฐานเก่ียวกับพระยานิติศาสตรไพศาล จาก, พระยานิติศาสตรไพศาล-โรงเรียน

เทพศิรินทร, สืบคนจาก https://www.debsirin.ac.th>about-us>detail_student ; https://th.wikipedia.org.wiki/

พระยานิติศาสตรไพศาล_(วัน_จามรมาน)
๖๓สธุาชยั ยิม้ประเสรฐิ, สายธารประวตัศิาสตรประชาธปิไตยไทย, หนา ๓๑ ; ณฐัพล ใจจรงิ, ๒๕๖๔ 

“ปฐมบทการยุบพรรคการเมืองไทย : สมาคมคณะราษฎร พรรคเสรีนิยมแรกที่ถูกยุบพรรค,” มติชนสุดสัปดาห, 

(๒๑-๒๗ พฤษภาคม ๒๕๖๔): ๓๐.
๖๔สุชิน ตันติกุล, ๒๕๑๗ “ผลสะทอนทางการเมืองของรัฐประหาร พ.ศ. ๒๔๙๐,” วิทยานิพนธ 

ปริญญารัฐศาสตรมหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, หนา ๑๙๖.

ในกรรมการรางรัฐธรรมนูญ (ฉบับถาวร) ๑๐ ธันวาคม ๒๔๗๕, สมาชิกสภาผูแทนราษฏรชั่วคราว

ชุดแรก (๒๔๗๕)๖๒ เม่ือคณะราษฎรจัดตั้ง “สมาคมคณะราษฎร” ขึ้นภายหลังใหทำหนาที่                      

คลายพรรคการเมืองเพื่อระดมประชาชนเขามามีสวนรวมในการสงเสริมประชาธิปไตย                     

และพิทักษระบอบการเมืองใหมที่เกิดขึ้น พระยานิติศาสตรไพศาลก็ไดรับความไววางใจใหเปน                            

นายกสมาคมคณะราษฎรกอนท่ีสมาคมนี้จะถูกยกเลิกโดยรัฐบาลพระยามโนปกรณนิติธาดา                                                        

ดวยความหวาดระแวง ภายหลังในหลวง ร.๗ มีพระราชหัตถเลขาถึงพระยามโนปกรณนิติธาดา                     

ไมประสงคจะใหมีคณะการเมืองเกิดขึ้นในสยาม๖๓ ภายหลังรัฐประหาร ๒๐ มิถุนายน ๒๔๗๖ 

โดยพระยาพหลฯ เพือ่ตอบโตการรฐัประหาร ๑ เมษายน ๒๔๗๖ ของพระยามโนปกรณนติธิาดา 

(โดยการใชอำนาจออกพระราชกฤษฏีกาปดสภาผูแทนราษฎรและงดใชรัฐธรรมนูญบางมาตรา) 

พระยานิติศาสตรไพศาลไดรับความไววางใจใหเปนที่ปรึกษาฝายพลเรือนของคณะรัฐประหาร

และเปนรัฐมนตรียุติธรรม (๒๔๗๖-๒๔๘๐) ในรัฐบาลพระยาพหลพลพยุหเสนาหลังจากนั้น               

นอกเหนือจากการเปนประธานกรรมการตาม พ.ร.บ.จัดการปองกันรักษารัฐธรรมนูญ ๒๔๗๖ 

(ในป ๒๔๘๐) ความสัมพันธใกลชิดของพระยานิติศาสตรไพศาลกับคณะราษฎรยังอาจสังเกต               

เพิม่เตมิจากการท่ีเขาไดรับแตงตัง้ใหเปนสมาชกิสภาผูแทนราษฎร ประเภทที ่๒ (หรอืวฒุสิมาชกิ

ในปจจุบัน) อยางตอเนื่องยาวนานนับแตแรกเริ่มการประกาศใชรัฐธรรมนูญถาวร ๑๐ ธันวาคม 

๒๔๗๕ แมภายหลังจะมีการยกเลิกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรประเภทท่ี ๒ และเปลี่ยนมาใชคำ               

“พฤฒสภา”/สมาชกิพฤฒสภา (ท่ีมาจากการเลอืกตัง้ทางออม) ตามรฐัธรรมนญู ๒๔๘๙ (ทีป่ระกาศ

ใชในรัฐบาลนายปรีดี พนมยงค) พระยานิติศาสตรไพศาลก็ยังไดรับการเลือกตั้ง (ทางออมโดย

สมาชิกสภาผูแทน) ใหเปนสมาชิกพฤฒสภาในสังกัดพรรคแนวรัฐธรรมนูญ (พรรคการเมือง                    

ฝายสนบัสนนุนายปรดี)ี๖๔ อยางไรกต็าม บทบาททางการเมอืงในฐานะสมาชกิพฤฒสภาดงักลาว

ตองยุติลงอยางรวดเร็วหลังเกิดรัฐประหาร ๒๔๙๐ ซึ่งยุติบทบาททางการเมืองของคณะราษฎร



            

๑๒๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ฝาย (พลเรอืน) นายปรดี ีพนมยงค การสญูสิน้อำนาจของคณะราษฎร (ในปกกาวหนาของนายปรดี)ี

จากรัฐประหาร ๒๔๙๐ มีผลเปนการปดฉากการมีบทบาททางการเมือง (ระดับหนึ่ง) ของ                    

พระยานิติศาสตรไพศาลในระบอบประชาธิปไตย (มีสวนคลายคลึงกับพระยามานวราชเสวี)                    

เขาไมไดรับการแตงตั้งใหดำรงตำแหนงในวุฒิสภา (ตามรัฐธรรมนูญ ๒๔๙๐) อีกเลยหลังจากนั้น 

และผันตัวไปทำงานดานวิชาการกระท่ังเปนคณบดีคณะนิติศาสตรคนแรกของมหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร (ในชวงป ๒๔๙๒-๒๔๙๖) นาคดิวาหากพิจารณาจากเสนทางการเมอืงดังกลาวของ

พระยานิติศาสตรไพศาล ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ๒๔๗๕ ที่ดูเหมือน                             

พระยานิติศาสตรไพศาลจะเปนสวนหนึ่งในเครือขายอำนาจของคณะราษฏรสายพลเรือน                        

(ปรดี ีพนมยงค) ใชหรือไมวาเราสมควรจดัใหพระยานติศิาสตรไพศาลเปนนกักฎหมายในฟากฝง

สนับสนุนประชาธิปไตย/นักกฎหมายคณะราษฎรมากกวาจะเปนนักกฎหมายฝายนิยมเจา                     

หรืออนุรักษ - อำนาจนิยม

รัฐบาลคณะราษฎรสมัยที่ จอมพล ป. พิบูลสงคราม (หลวงพิบูลสงคราม)

เปนนายกรัฐมนตรีระหวาง พ.ศ. ๒๔๘๑-๒๔๘๘
ที่มา: ดร. วิชิตวงศ ณ ปอมเพชร, ๒๕๖๑, “รัฐบาลคณะราษฎร พ.ศ. ๒๔๗๖-๙๐ ทำอะไรไวบาง?,” ศิลปวัฒนธรรม (กุมภาพันธ) 

 สืบคนเมื่อวันที่ ๒๕ มกราคม ๒๕๖๕ จาก https://www.silpa-mag.com/history/article_23380
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๑๒๓

 เมื่อยอนกลับสูขอถกเถียงเกี่ยวกับสถานะ - บทบาทของนิติปรัชญาในสังคมไทย                

การจัดวางสถานะแหงการเปนนักกฎหมายฝายคณะราษฎร/ฝายประชาธิปไตยของ                                     

พระยานิติศาสตรไพศาล ถือเปนบทสรุปที่สมควรรำลึกเคียงคูกับความกอนหนาที่จัดให                   

พระยานิติศาสตรไพศาลเปนผูเผยแพรแนวคิดปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย ความเปนนักกฎหมาย

ฝายประชาธิปไตยเคียงคูกับการเปนฝายปฏิฐานนิยมทางกฎหมายของพระยานิติศาสตรไพศาล

ยอมอาจเปนบทพิสูจนความผิดพลาดหรือความเกินเลยของบทวิพากษตอปฏิฐานนิยมทาง

กฎหมายในมิติทางสังคมการเมืองขางตน ลำพังเพียงการยอมรับวากฎหมายคือเจตจำนงหรือ

คำสั่งของรัฐาธิปตยหรือการแยกพิจารณาความเปนกฎหมายออกจากหลักคุณคาทางศีลธรรมหรือ

ความยุติธรรม (ซึ่งมีความเปนอัตวิสัย/ไมแนนอน) ไมอาจเปนปจจัยหลักทางความคิดที่สามารถ

กำหนดบงการหรือผลักดันใหนักกฎหมายหรือบุคคลทั่วไปมีความคิดแบบเผด็จการอำนาจนิยม

ทางกฎหมายหรือเชื่อฟงสยบยอมตออำนาจรัฐในนามของกฎหมายอยางเซื่องๆ ภายใต                               

การตรวจสอบอยางรอบคอบตอเหตุปจจัยอันละเอียดออนซับซอน เบื้องหลังการรับรองหรือ           

สยบยอมของนกักฎหมายหรือกระบวนการยุติธรรมทางกฎหมายตอกฎหมายซึง่มทีีม่าจากอำนาจ

อนัไมชอบธรรม ท่ีสดุแลวเราจะพบวาทฤษฏปีฏฐิานนยิมทางกฎหมายมใิชเปนเรือ่งเดยีวกบั

ระบบอำนาจนิยมเผด็จการเชนเดียวกับมิใชเปนทฤษฏีกฎหมายท่ีเปนปรปกษอยูตรงขาม

กับระบอบประชาธิปไตยเสมอไป



            

๑๒๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

บรรณานุกรม

ภาษาไทย

หนังสือ

จรัญ โฆษณานันท. ๒๕๒๘. กฎหมายกับสิทธิเสรีภาพในสังคมไทย เสนขนานจาก ๒๔๗๕                    

 ถึงปจจุบัน. กรุงเทพฯ: กลุมประสานงานศาสนาเพื่อสังคม.

 . ๒๕๔๑. ปรัชญากฎหมายไทย. กรุงเทพฯ: สำนักพิมพมหาวิทยาลัย

 รามคำแหง,

 .๒๕๒๐. นิติปรัชญาแนววิพากษ. กรุงเทพฯ: นิติธรรม.
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 *ปรับปรุงจากเอกสารข้อเสนอเพ่ือการเปล่ียนแปลงในหลักสูตร “ธรรมาภิบาลกับการส่งเสริม          
ความเสมอภาคระหว่างเพศสำาหรับผู้บริหาร (หลักสูตรทดลอง)” ของสถาบันพระปกเกล้า ผู้เขียนขอขอบคุณ ดร. ถวิลวดี                  
บุรีกุล อาจารย์ท่ีปรึกษาฯ สำาหรับองค์ความรู้เร่ืองการประยุกต์ใช้ GRB ในองค์การ และขอขอบคุณเป็นพิเศษสำาหรับ
เพ่ือนร่วมรุ่น GGE (รุ่นทดลอง) ท้ัง ๖๖ คน สำาหรับอุดมการณ์ท่ีมีร่วมกันในการท่ีจะเสริมสร้าง “ความเสมอภาค
ระหว่างเพศ” ในสังคมน้ี

 **ดร. และผู้บังคับบัญชากลุ่มงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าท่ีศูนย์ประชาคมอาเซียน
ของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

ภาคภูมิิ มิิ�งมิิตร**

การประยุุกต์์ใช้้
หลัักธรรมาภิิบาลัในการส่่งเส่ริม
ความเสมอภิาคระหว่างเพศ

ในองค์การ: ข้้อเส่นอเพื่่�อ
การเปลี่่�ยุนแปลี่งส่ำาหรับกระบวนการ

จััดทำำางบประมาณข้องหน่วยุงานภายุใน
ส่ำานักงานเลี่ข้าธิิการส่ภาผู้้้แทำนราษฎร*
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บทนํา
 บทความเรื่อง “การประยุกต์ใช้หลักธรรมาภิบาลในการส่งเสริมความเสมอภาค

ระหว่างเพศในองค์การ: ข้อเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหน่วยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร” นี้ ผู้เขียนพัฒนาจากเอกสาร                   

ข้อเสนอแนะเพื่อการเปลี่ยนแปลง (A Proposal for Change) ในหลักสูตร “ธรรมาภิบาลกับ                    

การส่งเสริมความเสมอภาคระหว่างเพศสำหรับผู้บริหาร (หลักสูตรทดลอง)” จัดโดยสถาบัน           

พระปกเกล้า ร่วมกับกรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว กระทรวงการพัฒนาสังคม             

และความมั่นคงของมนุษย์ ซึ่งจัดให้มีการอบรมระหว่างวันที่ ๖ กรกฎาคม – ๔ สิงหาคม ๒๕๖๔ 

โดยมีผู้เข้ารับการอบรมประกอบด้วย สมาชิกรัฐสภา ข้าราชการพลเรือน (ประเภทอำนวยการ

ระดับต้นและอำนวยการระดับสูง) เจ้าพนักงานของหน่วยงานรัฐ หรือข้าราชการ (ระดับ ๙ ขึ้นไป)

และผู้บริหารระดับสูงของกิจการภาคเอกชน โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างความรู้ความเข้าใจ 

ยอมรับในหลักของความเสมอภาคระหว่างเพศ และสามารถนำความรู้ดังกล่าวไปขับเคลื่อน

นโยบายและยุทธศาสตร์ขององค์การ 

 ในระหว่างการเข้าอบรมในหลักสูตรดังกล่าว ผู้ เขียนได้มีโอกาสทบทวน                   

สภาพการณท์ีเ่ปน็อยู่ (status quo) ของสำนักงานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎรในบรบิทของ “ธรรมาภบิาล

(good governance)” กับ “ความเสมอภาคระหว่างเพศ (gender equality)” พบว่า จากข้อเท็จจริง

เชิงประจักษ์ คือ ประการหนึ่ง สำนักงานฯ มี “ธรรมาภิบาล” อยู่แล้ว โดยมีการดำเนินการ          

และกล่าวถึงอย่างเป็นรูปธรรมท่ีสุดในยุทธศาสตร์ที่ ๔ ของสำนักงานฯ ถึงแม้ว่าจะยังไม่มี                          

การเชื่อมโยงธรรมาภิบาลไปสู่ประเด็นความเสมอภาคระหว่างเพศก็ตาม และอีกประการหนึ่ง              

สำนักงานฯ เป็นองค์การขนาดใหญ่ ที่มีจำนวนข้าราชการ ๒,๑๒๖ คน จำแนกเป็นข้าราชการ

เพศชาย ๗๗๓ คน และเพศหญิง ๑,๓๕๓ คน ผู้เขียนคิดว่าลำพังเพียงสัดส่วนของจำนวนตัวเลข

เชิงกายภาพดังกล่าว ไม่ได้สะท้อนถึง “ความเสมอภาคระหว่างเพศ” ในองค์การแต่อย่างใด           

จึงเร่ิมมองหา “เครื่องมือ” ที่จะทำให้เกิด “ความเสมอภาคระหว่างเพศ” อย่างเป็นรูปธรรม             

ในองค์การ ซึ่งการอบรมในหลักสูตรดังกล่าว มีการเรียนการสอนเกี่ยวกับ “การจัดทำ                              

งบประมาณที่คำนึงถึงมิติเพศภาวะ (GRB)” ทำให้ผู้เขียนมองเห็นช่องทางที่จะนำ GRB มาเป็น 

“เคร่ืองมือ” ในการสร้างสรรค์ (create) และส่งเสริม (support) ให้เกิด “ความเสมอภาค          

ระหวา่งเพศ” ในองคก์ารผา่นกระบวนการจดัทำงบประมาณของสำนกังานฯ ซึง่เชือ่วา่เปน็หนทางหนึง่

ที่จะนำพาองค์การไปสู่การเป็นสำนักงานฯ ที่มีความรู้  ความเข้าใจ ยอมรับในหลัก                                 

ความเสมอภาคระหวา่งเพศ และนำไปใช้เปน็เครือ่งมอืสำคญัในการขบัเคลือ่นยุทธศาสตรต์อ่ไป



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๓๑

 บทความนี้ มีโครงสร้างการนำเสนอประกอบด้วย ๔ ส่วน คือ ส่วนที่ ๑ นำเสนอ

ภาพรวมของขอ้เสนอเพือ่การเปลีย่นแปลงสำหรบักระบวนการจดัทำงบประมาณของหนว่ยงาน

ภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งประกอบไปด้วย ๕ หัวข้อย่อย คือ                            

๑.๑ หลักการและเหตุผล ๑.๒ วัตถุประสงค์ ๑.๓ ประโยชน์ที่จะได้รับ ๑.๔ กลุ่มเปาหมาย และ 

๑.๕ ระยะเวลาในการดำเนินการ ส่วนที่ ๒ นำเสนอเนื้อหาสาระสำคัญ ๒ ส่วน คือ ๒.๑ การ

จัดการเชิงกลยุทธ์ที่จะทำให้ข้อเสนอดังกล่าวประสบความสำเร็จ ซึ่งประกอบด้วย ๒ ส่วนย่อย 

คือ  ๒.๑.๑ แผนยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติงาน ในฐานะที่เป็น “ยุทธศาสตร์” ในการดำเนินการ    

และ ๒.๑.๒ เงื่อนไขความสำเร็จ ในฐานะท่ีเป็น “ยุทธศิลป” ในการดำเนินการ และ                              

๒.๒ การวิเคราะห์เชิงเพศภาวะ (gender analysis) กับการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB 

ส่วนที่ ๓ เป็นบทวิเคราะห์ ๕ ประเด็น คือ ๑. ความจำเป็นในการปรับแผนยุทธศาสตร ์                           

๒. ความจำเป็นในการแต่งตั้ง CGEO ๓. การมีส่วนร่วมของข้าราชการในทุกระดับ ๔. ความเชื่อ

มั่นใน GRB ในฐานะเครื่องมือที่จะนำไปสู่การเปลี่ยนแปลง และ ๕. GRB จะช่วยส่งเสริมให้  

องค์การเป็นสถาบันนิติบัญญัติที่มีความเป็นประชาธิปไตยเชิงเพศภาวะ และส่วนที่ ๔ เป็นการ

นำเสนอบทสรุปและข้อเสนอแนะ 

สวนที ่๑   ภาพรวมของขอเสนอเพือ่การเปลีย่นแปลงสําหรบักระบวนการ
จัดทํางบประมาณของหนวยงานภายในสํานักงานเลขาธิการ                          
สภาผูแทนราษฎร      

 การทำความเข้าใจและตระหนักถึงความสำคัญของข้อเสนอเรื่อง “การประยุกต์        

ใช้หลักธรรมาภิบาลในการส่งเสริมความเสมอภาคระหว่างเพศในองค์การ: ข้อเสนอเพ่ือ                          

การเปลีย่นแปลงสำหรับกระบวนการจดัทำงบประมาณของหนว่ยงานภายในสำนกังานเลขาธกิาร                

สภาผู้แทนราษฎร” นี้ ในลำดับแรก ผู้เขียนขอประมวลภาพรวมของข้อเสนอ อันประกอบด้วย 

หลักการและเหตุผล วัตถุประสงค์ ประโยชน์ที่จะได้รับ กลุ่มเปาหมาย และระยะเวลาที่ควร                   

ดำเนินการ เพื่อแสดงให้เห็นหลักการ เปาหมายร่วมกัน ประโยชน์ที่จะเกิดกับองค์การ ช่วงเวลา

ที่ควรดำเนินการ และผู้มีส่วนได้เสียที่ควรมีบทบาทในการดำเนินการ           

๑.๑ หลักการและเหตุผล

 ธรรมิาภิบาลกับความิเสมิอภาคระหวางเพศ (Good Governance & Gender 

Equality)

 หลกัธรรมาภบิาลเปน็หลกัทีม่คีวามทนัสมยั สอดคลอ้งกบัสภาพการบรหิารงานของ

ระบบราชการทุกหน่วยงาน เพื่อองค์การทุกภาคส่วนทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน



            

๑๓๒ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

มีความเข้าใจท่ีถูกต้องตรงกัน เพื่อนำไปปรับใช้ในการปฏิบัติหน้าที่โดยเร็ว จึงได้มีการออก

ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี                

เมื่อวันที่ ๑๑ พฤษภาคม ๒๕๔ และได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับประกาศทั่วไป                       

เล่ม ๑๑๖ ตอนที่ ๖๓ ลงวันที่ ๑๐ สิงหาคม ๒๕๔๒ ซึ่งหลักของธรรมาภิบาล ประกอบด้วยหลัก

พื้นฐาน ๖ ประการ คือ ๑) หลักนิติธรรม ๒) หลักคุณธรรม ๓) หลักความโปร่งใส ๔) หลักความ

มีส่วนร่วม ๕) หลักความรับผิดชอบ และ ๖) หลักความคุ้มค่า๑

 การบริหารงานในทุกองค์การจะต้องคำนึงถึงการบริหารจัดการที่ดีหรือ                                           

ธรรมาภิบาลดังกล่าวข้างต้น ซ่ึงถือเป็นแนวคิดสำคัญในการบริหารงาน เป็นประเด็นที่อยู่ใน

ความสนใจของประชาชน โดยเฉพาะขา้ราชการเพราะเปน็การบรหิารงานใหม้ปีระสทิธภิาพและ

ประสิทธผิล ตัง้มัน่อยูบ่นหลกัการบรหิารงานท่ีเท่ียงธรรม สจุรติ โปรง่ใส ตรวจสอบได้ พรอ้ม

ตอบสนองต่อผูมี้สว่นไดเ้สยี มีการสง่เสริมสถานภาพหญงิชาย ตลอดจนการสรา้งความเทา่เทยีม

กันทางสังคม๒ ธรรมาภิบาลประกอบไปด้วยหลักการสำคัญหลายประการ ขึ้นอยู่กับ

วัตถุประสงค์ขององค์การท่ีนำมาใช้ หลักการที่ที่ผู้นำไปใช้อยู่เสมอ คือ การมีส่วนร่วมของ

ประชาชน การมุ่งฉันทามติ การมีสำนึกรับผิดชอบ ความโปร่งใส การตอบสนอง ประสิทธิผล

และประสทิธภิาพ ความเท่าเทียมกนั และการปฏบิตัติามหลกันติธิรรม๓ แตต่ามระเบยีบสำนกั

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ ให้ความสำคัญกับ            

๖ หลักการ คือ ความเป็นธรรม ความสุจริต ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล การมีความ

โปร่งใส การมีความรับผิดชอบและถูกตรวจสอบได้ และการมีส่วนร่วม๔ ซ่ึงมีหน่วยงานต่าง ๆ          

นำไปพัฒนาดัชนีวัดธรรมาภิบาลบนพื้นฐานของหลักการท้ัง ๖ โดยสถาบันพระปกเกล้า                         

ได้นำหลักธรรมาภิบาลไปพัฒนาเป็นหลักการของสถาบันพระปกเกล้า ประกอบด้วย                  

หลักนิติธรรม (rule of laws) หลักคุณธรรม (ethics) หลักด้านความโปร่งใส (transparency)                  

หลักการมีส่วนร่วม (participation) หลักสำนึกรับผิดชอบ (accountability) และหลักความคุ้มค่า

(value for money)๕ ซึ่งสอดคล้องกับหลักพื้นฐานของธรรมาภิบาล ตามที่ ดร. พลอย สืบวิเศษ 

อ้างถึงไว้ข้างต้น

๑สถาบันพัฒนาข้าราชการพลเรือน, สำานักงาน ก.พ., ๒๕๔๕, หน้า ๒๖-๓๕, อ้างใน พลอย สืบวิเศษ,  

๒๕๖๑, จริยธรรมทางการบริหารงานในภาครัฐสําหรับนักบริหารในภาครัฐและองคการไมแสวงหากําไร, 

(กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์รัตนไตร), หน้า ๑๐๔-๑๐๗.
 ๒ถวิลวดี บุรีกุล, ๒๕๔๖, ธรรมาภิบาล: หลักการเพื่อการบริหารรัฐกิจแนวใหม่, หน้า ๓, สืบค้น

เมื่อวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๖๔ จาก http://kmcenter.rid.go.th/kmc11/fi le/fi le_abstract/abstac-54/abs_010954-1.pdf 
 ๓เรื่องเดียวกัน, หน้า ๗.
 ๔บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ๒๕๔๕, อ้างถึงใน ถวิลวดี บุรีกุล, เรื่องเดียวกัน.

๕ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ, ๒๕๔๕, อ้างถึงใน ถวิลวดี บุรีกุล, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๗-๑๖.



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๓๓

 ดังที่ ดร. ถวิลวดี บุรีกุล กล่าวไว้ว่าการนำหลักธรรมาภิบาลไปพัฒนาใช้นั้นขึ้นกับ

องค์การจะให้ความสำคัญกับเรื่องใดมากกว่ากัน และในบริบทของประเทศ บริบทของ                     

หน่วยงาน หลักการใดจะมีความเหมาะสมที่สุด๖ ตัวอย่างหนึ่งที่สอดคล้องกับสิ่งที่ ดร. ถวิลวดี 

กล่าวไว้ คือการพัฒนาหลักธรรมาภิบาลกับการบริหารมหาวิทยาลัย๗ ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า            

หลักธรรมาภิบาลในการบริหารมหาวิทยาลัยต้องมีความสอดคล้อง (relevance) โดยการใช้ทรัพยากร

ที่มีให้เป็นประโยชน์ กระบวนการบริหารต้องมีประสิทธิภาพ (efficiency) และมีประสิทธิผล                

(effectiveness) โดยทุกข้ันตอนตอ้งมีความโปรง่ใส (transparency) และมเีหตผุล (reasonableness) 

ต้องมีระบบรับผิดชอบต่อผลการบริหารการศึกษา (accountability) จะเห็นได้ว่า ในการบริหาร

มหาวิทยาลัย ดร. ลัดดา แสดงให้เห็นถึงการพัฒนาหลักธรรมาภิบาลไปใช้กับการบริหารงาน

ของมหาวทิยาลยัโดยไมจ่ำเปน็ตอ้งนำไปใช้ครบทกุหลกัการและการใหค้วามสำคัญกบัหลกัการใด

เป็นลำดับแรกนั้น ก็ขึ้นกับบริบทสภาพแวดล้อมขององค์การนั้น โดยบริบทนี้สำนักงาน

เลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎรสามารถนำหลกัธรรมาภบิาลมาพฒันาใชก้บัภารกจิขององคก์ารดว้ย

เช่นกัน อีกตัวอย่างหนึ่ง เป็นการจัดทำองค์ประกอบของธรรมาภิบาลในบริบทขององค์การ

ระหว่างประเทศ คือ โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) ประกอบด้วย การมีส่วนร่วม 

(participation) นิตธิรรม (rule of law) ความโปรง่ใส (transparency) การตอบสนอง (responsiveness)

การมุง่เนน้ฉนัทามต ิ(consensus-oriented) ความเสมอภาค/ความเท่ียงธรรม (equity) ประสทิธภิาพ

และประสิทธิผล (efficiency and effectiveness) ภาระความรับผิดชอบ (accountability) วิสัยทัศน์

เชิงกลยุทธ์ (strategic vision)๘ ซ่ึงเห็นได้ว่าหลักธรรมาภิบาลที่โดยมากที่องค์การส่วนใหญ่                          

มีเหมือนกันคือ หลักนิติธรรม หลักการมีส่วนร่วม หลักความโปร่งใส และหลักประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล ซึ่งก็สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลที่สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรนำมา

ประยุกต์ใช้

 ๖ถวิลวดี บุรีกุล, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๗.
 ๗ลัดดา ผลวัฒนะ, ๒๕๕๗, “ธรรมาภิบาลกับการบริหารมหาวิทยาลัย,” วารสารบริหารการศึกษา

มหาวิทยาลัยบูรพา ๘, ๒ (เมษายน-กันยายน ๒๕๕๗). สืบค้นเม่ือวันท่ี ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๖๔ จาก 

fi le:///D:/New%20folder/Users/Parliament/Documents/Downloads/30930-Article%20Text-68272-1-10-

20150213%20(1).pdf 
 ๘พลอย สืบวิเศษ, ๒๕๖๑, จริยธรรมทางการบริหารงานในภาครัฐสําหรับนักบริหารในภาครัฐ   

และองคการไมแสวงหากําไร, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์รัตนไตร), หน้า ๑๘๐-๑๘๑.
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จากแผนยุทธศาสตร์ของสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ป ๒๕๖๑ - ๒๕๖๕ 

ยทุธศาสตรท์ี ่ ๔ เปน็ยุทธศาสตรเ์ดยีวทีม่กีารกลา่วถงึหลกัธรรมาภบิาลอยา่งเปน็รปูธรรม กลา่วคอื

“ยกระดับศักยภาพของบุคลากรให้มีขีดสมรรถนะสูง มีธรรมาภิบาลและความผาสุกในการ       

ปฏิบัติงาน” แต่แท้ที่จริงแล้ว นี่คือการตีความตามตัวอักษร (literal interpretation) เพราะเมื่อ

พิจารณาองค์รวม (holistic view) จะเห็นได้ว่าสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรมีการพัฒนา

หลักธรรมาภิบาลมาใช้ในการบริหารกิจการขององค์การ ดังเช่นที่ปรากฏใน “ยุทธศาสตร์ที่ ๓ 

ส่งเสริมการมีส่วนร่วมการมีส่วนร่วมของภาคพลเมืองในระบอบประชาธิปไตยฯ เพื่อสนับสนุน

งานนิติบัญญัติ” หรือในแผนที่ยุทธศาสตร์ (strategic map) ของสำนักงานเลขาธิการ                             

สภาผู้แทนราษฎร ป ๒๕๖๑–๒๕๖๔ พบว่ามีคำสำคัญ (keywords) ที่สะท้อนให้เห็นถึง                          

หลักธรรมาภิบาลขององค์การ คือ “สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรเป็นองค์กรที่มีขีด

สมรรถนะสูง (high performance organization) เพ่ือสนับสนุนบทบาท ภารกิจของสถาบัน

นิติบัญญัติให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชน” ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง “หลักนิติธรรม” (ชอบด้วย

กฎหมาย ในทางเนื้อหา) โดยแผนยุทธศาสตร์นี้ คำนึงถึง ๔ มิติ คือ “มิติพัฒนาองค์การ มิติ

คุณภาพการให้บริการ มิติประสิทธิภาพ และมิติประสิทธิผล” ซึ่งสะท้อนให้เห็น “หลักสำนึก                       

รับผิดชอบ” (การปฏิบัติการอย่างมีประสิทธิภาพ และการมีเปาหมายอย่างชัดเจน) 

 แมส้ำนกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎรจะตระหนกัถงึความสำคัญของการพัฒนา

หลักธรรมาภิบาลเพื่อประยุกต์ใช้ในองค์การ แต่โดยเชิงกายภาพแล้ว สำนักงานเลขาธิการ                  

สภาผู้แทนราษฎรเป็นองค์การขนาดใหญ่ที่มีหน่วยงานภายในองค์การประกอบด้วย ๒๓ สำนัก 

และ ๔ กลุ่มงานขึ้นตรงต่อเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (ผู้บังคับบัญชาสูงสุด) จากการสำรวจ

อัตรากำลังพล โดยอา้งองิขอ้มลูจากสำนกับรหิารงานกลาง สำนกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎร 

พบว่า ในป ๒๕๖๔ สำนักงานฯ มีข้าราชการในสำนักงานฯ จำนวน ๒,๑๒๖ คน แบ่งเป็น                         

เพศชาย จำนวน ๗๗๓ คน และเพศหญิง จำนวน ๑,๓๕๓ คน (ข้อมูลจากสำนักบริหารงานกลาง 

สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ณ เดือนกรกฎาคม ๒๕๖๔) ซึ่งในจำนวนผู้บริหาร                            

(อำนวยการสูง) ทั้งหมดจาก ๒๓ สำนัก และกลุ่มงานขึ้นตรง ๔ กลุ่มงาน (ระดับเชี่ยวชาญ)                      

พบว่า มีผู้หญิงดำรงตำแหน่งผู้บริหาร จำนวน ๑๗ คน (ร้อยละ ๖๓) และผู้บริหารที่เป็นผู้ชาย                

มีจำนวน ๑๐ คน (ร้อยละ ๒๗) แม้จะมีข้อมูลเชิงประจักษ์ยืนยันว่ามีจำนวนข้าราชการ “ผู้หญิง” 

มากกว่า “ผู้ชาย” และมีจำนวนผู้บริหาร “เพศหญิง” มากกว่า “เพศชาย” เช่นนี้ แต่ผู้เขียนคิดว่า 

“จำนวน (number)” ไม่ได้สะท้อนความหมายใดๆ ว่าสำนักงานฯ ตระหนักถึงความเสมอภาค

ระหว่างเพศอย่างเป็นรูปธรรม เพราะหากพิจารณาตามยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการของ           



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๓๕

สำนักงานฯ ดงัท่ีไดก้ลา่วแลว้ข้างตน้ กยั็งไมพ่บมติขิอง “ความเสมอภาคระหวา่งเพศ” ในองคก์าร

อย่างมีนัยสำคัญ

UNDP กับ The SDGs: เปาหมิาย ๕ ความิเสมิอภาคระหวางเพศ

 เมื่อวันที่ ๑๗ สิงหาคม ๒๕๖๓ สำนักงานฯ ได้ลงนามในบันทึกข้อตกลงร่วมกัน 

(MOU) กับโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) โดยมีเปาหมายร่วมกันที่จะบรรลุ                

การสร้างองค์ความรูใ้นเรือ่งเปาหมายการพัฒนาทีย่ัง่ยนื (The Sustainable Development Goals 

- SDGs) ให้ข้าราชการรัฐสภาเพื่อเพิ่มพูนความสามารถสนับสนุนการปฏิบัติหน้าท่ีของ                    

สมาชิกรัฐสภาได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดย UNDP จะเป็นผู้สนับสนุนบทบาทประสานงาน                        

ในด้านเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยเมื่อวันที่ ๑๑ กันยายน ๒๕๖๓ UNDP และสำนักงานฯ 

ไดร้ว่มกนัจดัทำโครงการปฐมฤกษ ์คอื “โครงการเสรมิสรา้งองคค์วามรูเ้รือ่งเปาหมายการพฒันา

ที่ยั่งยืนให้ข้าราชการรัฐสภา” จากนั้น เมื่อวันที่ ๑๐ กันยายน ๒๕๖๔ ได้สานต่อความพยายาม

ร่วมกันที่จะพัฒนาองค์ความรู้ให้บุคลากรอย่างต่อเนื่อง UNDP จึงได้เสนอโครงการพัฒนา                  

องค์ความรู้เร่ืองการจดัทำงบประมาณเพือ่สนบัสนนุสมาชิกรฐัสภาในการปฏบิตัหินา้ท่ีเพ่ือบรรลุ

เปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน ซึ่งส่วนหนึ่งมีการกล่าวถึงประเด็นเรื่องเพศภาวะ โดยยกตัวอย่าง

เรือ่งการตรวจสอบ (oversight) ซึง่สะท้อนถงึประเดน็ความเสมอภาคระหวา่งเพศของรฐัสภาฟจิ๙

ซึ่งสะท้อนถึงหลักการทำพิจารณ์ (hearings) และหลักจัดทำงบประมาณที่คำนึงถึงมิติเพศภาวะ 

(GRB) ด้วย ซึ่งเป็นแนวทางที่จะทำให้เกิด (๑) การเสริมสร้างมิติความเสมอภาคระหว่างเพศใน

องค์การ และ (๒) การบรรลุเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยเฉพาะเปาหมายที่ ๕ ความเสมอภาค

ระหว่างเพศ (Goal 5: Gender Equality)

 ๙ป ๒๕๕๘ คณะกรรมาธิการทรัพยากรธรรมชาติ ของรัฐสภาฟจิ ได้ทำาพิจารณ์และจัดทำารายงาน

เกี่ยวกับการกำาหนดอุทยานแห่งใหม่ และเพื่อให้เป็นไปตามระเบียบข้อบังคับรัฐสภาที่ ๑๑๐ (๒) เพื่อรับฟงความ

คิดเห็นจากประชาชนเพศหญิง และดูผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการใช้จ่ายงบประมาณในการพัฒนาอุทยานต่อ

ประชากรเพศหญิง ซึ่งสะท้อนการเป็นรัฐสภาที่คำานึงถึงมิติเพศภาวะของฟจิ (gender sensitivity parliament)



            

๑๓๖ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

GRB ในฐานะ “เครื�องมิือ” สรางการบูรณาการประเด็นดานเพศภาวะสู 

กระแสหลัก (gender mainstreaming)

 การจัดทำงบประมาณท่ีคำนึงถึงมิติเพศภาวะ หรือ GRB เป็นเครื่องมือ (tool)               

ในการจัดทำงบประมาณที่มีการนำไปใช้ในหลายประเทศ เช่น ยูเครน๑๐ อินเดีย อินโดนีเซีย๑๑  

มาเลเซีย ฟลิปปนส์ และกัมพูชา๑๒ และหน่วยงานภาครัฐในประเทศไทยจำนวนหนึ่ง๑๓                            

ที่ใช้ GRB เป็นเครื่องมือในการทำงบประมาณ๑๔ ดังนั้น โดย ภววิสัย (objectively) GRB จึงเป็น 

“เครื่องมือ” สากลที่สำคัญในการขับเคลื่อนให้เกิดการบูรณาการประเด็นด้านเพศภาวะ                    

ในองคก์าร และนำไปสูค่วามเสมอภาคระหวา่งเพศในองคก์าร โดยทกุหนว่ยงานภายในองคก์าร

จะไดก้ารปฏบิตัติามหลกัธรรมาภบิาล คอื หลกัการมสีว่นรว่ม (ใหข้อ้มลูของแตล่ะหนว่ยงานและ

วางแผนร่วมกัน) หลักสำนึกรับผิดชอบ (มีเปาหมายชัดเจน ทุกคนเป็นเจ้าของร่วมกัน                   

และ มีการปฏิบัติการอย่างมีประสิทธิภาพ) หลักความโปร่งใส (มีการตรวจสอบภายในที่เข้มแข็ง

และมีฝายการคลัง/บัญชีที่เข้มแข็ง) และหลักตามหลักนิติธรรม (ชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหา

และสมควรแก่เหตุ) และโดยอัตวิสัย (subjectively) สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร                             

มีความจำเป็นท่ีจะต้องพัฒนาองค์การให้เกิดการบูรณาการประเด็นด้านเพศภาวะในองค์การ            

การวิเคราะห์เพศภาวะ (เพื่อนำไปสู่การวิเคราะห์สถานการณ์) เพื่อนำไปสู่ความเสมอภาค

ระหว่างเพศในองค์การอันเป็นเปาหมายร่วมกันของสมาชิกในองค์การ

   
 ๑๐กรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว, กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์,   

๒๕๖๔, คูมือการจัดทํางบประมาณที่คํานึงถึงมิติเพศภาวะ, หน้า ๒๑. สืบค้นเมื่อวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๖๔ 

จาก http://intranet.dcy.go.th › fl s › fl s_uploads 
 ๑๑ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ, ๒๕๖๑, การจัดทํางบประมาณท่ีคํานึงถึงมิติชายหญิง: เสมอภาคสรางได 

(Gender responsive Budgeting - GRB), (กรุงเทพฯ: สำานักวิจัยและพัฒนา สถาบันพระปกเกล้า), หน้า ๘๙, 

๙๖. สืบค้นเมื่อวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๖๔ จาก https://kpi.ac.th/knowledge/book/data/875
 ๑๒อรพินท์ สพโชคชัย, ๒๕๖๔, “การจัดทำางบประมาณที่คำานึงถึงมิติหญิงชายได้อะไร GBR  

Workshop,” เอกสารประกอบการบรรยาย. สืบค้นเมื่อวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๖๔ จาก Gender https://www.

rd.go.th › sorpor › GRB_Workshop 
 ๑๓สำานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา (สกศ) กรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว (สค)
 ๑๔ภาคภูมิ ฤกขะเมธ และศิกานต์ อิสสระชัยยศ, ๒๕๕๘, จัดทําคูมือการจัดทํางบประมาณท่ีคํานึงถึง

มิติชายหญิงสําหรับหนวยงานภาครัฐ. สืบค้นเมื่อวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๖๔ จาก https://repository.turac.

tu.ac.th/handle/6626133120/244



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๓๗

๑.๒ วัตถุประสงค

 ข้อเสนอนี้มีวัตถุประสงค์ ๓ ประการ คือ ๑) เพื่อส่งเสริมให้ข้าราชการรัฐสภาสามัญ 

มีการตระหนักรู้ในเรื่องการบูรราการประเด็นเพศภาวะสู่กระแสหลักและความเข้าใจในประเด็น

การวิเคราะห์เชิงเพศภาวะ ในการปฏิบัติราชการในสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร           

๒) เพ่ือเสริมสร้างความรู้ ความเข้าใจในหลักคิดของการจัดทำงบประมาณที่คำนึงถึงมิติ                        

เพศภาวะ(GRB) ให้ข้าราชการรัฐสภาสามัญมีความตระหนักรู้และนำไปประยุกต์ใช้ในการจัดทำ

งบประมาณได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และ ๓) เพื่อใช้เป็นแนวปฏิบัติที่เป็นเลิศ 

ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ว่าด้วยการยกระดับศักยภาพบุคลากรให้มีขีดสมรรถนะสูง                                

มีธรรมาภิบาล และความผาสุกในการปฏิบัติงาน (ยุทธศาสตร์ที่ ๔) และในการส่งเสริมให้เกิด

ความเสมอภาคระหว่างเพศในสำนักงานฯ

๑.๓ ประโยชนที�จะไดรับ

 หากดำเนนิการตามขอ้เสนอนี ้จะเกิดประโยชนแ์กข่า้ราชการรฐัสภา และสำนักงานฯ 

ทั้งองคาพยพ คือ (๑) ข้าราชการรัฐสภามีการตระหนักรู้และมีความเข้าใจในหลักธรรมาภิบาล 

(หลักการมส่ีวนรว่ม) ในการเสรมิสรา้งความเสมอภาคระหวา่งเพศ และยอมรบัในความเสมอภาค

ระหว่างเพศในการปฏิบัติราชการในสำนักงานฯ (๒) ข้าราชการรัฐสภามีความรู้และความเข้าใจ                 

หลกัการของ GRB และสามารถนำไปประยกุตใ์ชใ้นการจดัทำงบประมาณ ในหนว่ยงานระดบัสำนกั 

หรือกลุ่มงานขึ้นตรงได้ต่อไป และ (๓) สำนักงานฯ มีแนวปฏิบัติที่เป็นเลิศ ในการขับเคลื่อน

ยุทธศาสตร์ว่าด้วยหลักธรรมาภิบาลและในการส่งเสริมให้เกิดความเสมอภาคระหว่างเพศผ่าน

กระบวนการการจัดทำงบประมาณตามแนวคิด GRB

๑.๔ กลุมิเปาหมิาย

ในการจะทำให้เกิดการบูรณาการประเด็นเพศภาวะในองค์การสู่กระแสหลัก

(gender mainstreaming) โดยการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะ (gender analysis) โดยมี GRB                          

เป็นเครื่องมือสำคัญท่ีนำไปสู่ความเสมอภาคระหว่างเพศในองค์การ สำนักงานฯ ต้องคำนึงถึง

กลุม่เปาหมาย คอื ผูบ้ริหารระดบัสงูของสำนกังานฯ (ผูต้ดัสนิใจและกำหนดนโยบาย) ขา้ราชการ

รัฐสภา (ในฐานะผู้ปฏิบัติ) สมาชิกรัฐสภา (ผู้ให้ข้อมูลสะท้อนกลับในฐานะผู้มีส่วนได้เสีย ว่ามี

สถานะอยา่งไร และจะไดรั้บประโยชนจ์ากการดำเนนิการในเรือ่งดงักลา่วอยา่งไร อธบิายไดต้าม

ตารางที่ ๑



            

๑๓๘ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

ตารางท่ี ๑ กลุ่มเปาหมายในการจัดทำข้อเสนอเพ่ือการเปลี่ยนแปลงสำหรับ

กระบวนการจัดทำงบประมาณของหน่วยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร       

เพื่อเสริมสร้างความเสมอภาคระหว่างเพศในองค์การ

๑๕

๑๖

๑๗

 ๑๕โดยเฉพาะ (๑) ผู้อำานวยการสำานักงบประมาณของรัฐสภา (๒) ผู้อำานวยการสำานักโยบาย

และแผน (หน่วยงานที่พิจารณาภาพรวมงบประมาณประจำาปของสำานักงานฯ) และ (๓) ผู้อำานวยการสำานัก               

การคลังและงบประมาณมาร่วมกันพิจารณา GRB
 ๑๖คณะรัฐมนตรี มีมติเห็นชอบให้ทุกกระทรวง ทบวง กรม แต่งตั้งผู้บริหารด้านเสริมสร้างบทบาท

หญิงชาย (Chief Gender Equality Offi  cer - CGEO), ๓๑ กรกฎาคม ๒๕๔๕.
 ๑๗ในฐานะภาคีเครือข่ายของสำานักงานศูนย์ประชาคมอาเซียนฯ สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๓๙

๑.๕ ระยะเวลา

 ข้อเสนอนี้ นำเสนอระยะเวลาในการดำเนินการ ๒ ส่วน คือ ในส่วนแรกการบูรณา

การประเด็นเพศภาวะเข้าสู่กระแสหลักและการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะสามารถดำเนินการไดใ้นทุก

ไตรมาส โดยควรดำเนินการใน ๓ ไตรมาสแรกของปงบประมาณ เพื่อสำรองข้อมูลไว้เป็น                

ฐานข้อมูล (baseline) สำหรับการวิเคราะห์สถานการณ์เฉพาะเชิงเพศภาวะ (situation analysis)

ซึ่งเป็นขั้นตอนสำคัญในกระบวนการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB และในส่วนท่ีสอง                    

การดำเนินการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB ควรดำเนินการในไตรมาส ๔ ของป                     

งบประมาณ ซึ่งสามารถนำผลผลิต (outputs) ที่ได้จากการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะของหน่วยงาน

ภายในมาบูรณาการตามแนวทางการจัดทำงบประมาณแบบ GRB มาใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

และประสทิธผิลอันจะได้เป็นผลลพัธ์ (outcomes) ในการดำเนนิการสรา้งเสรมิใหเ้กดิความเสมอภาค

ระหว่างเพศอันเป็นผลสำเร็จ (results) อันเป็นเปาหมายหลักต่อไป

สวนที่ ๒ ยุทธศาสตรในการจัดการเชิงกลยุทธและการวิเคราะหเชิง               
เพศภาวะกับการจัดทํางบประมาณตามแนวทาง GRB
 เมื่อทราบภาพรวมในการดำเนินการตามท่ีได้นำเสนอข้างต้นแล้ว ในส่วนท่ีสองนี้          

ผู้เขียนจะได้นำเสนอสาระสำคัญ ๒ ส่วน ส่วนแรก คือ หัวข้อ ๒.๑ ยุทธศาสตร์ (strategy)                 

ในการดำเนนิการจดัวางกลยทุธ ์ซึง่ประกอบด้วย ๒ สว่นยอ่ย คอื  ๒.๑.๑ การจัดวางกลยทุธ์ผา่น 

“แผนยุทธศาสตร์” และ “แผนปฏิบัติการ” ในฐานะที่เป็น “ยุทธศาสตร์” ในการดำเนินการ และ 

๒.๑.๒ การกำหนดเงือ่นไขความสำเร็จ ในฐานะทีเ่ปน็ “ยทุธศลิป” และสว่นทีส่อง คอืหวัขอ้ ๒.๒ 

การวิเคราะห์เชิงเพศภาวะกับการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB ซึ่งนำเสนอหลักการ

วเิคราะหเ์ชงิเพศภาวะท่ีผูเ้ขียนนำหลกัการวเิคราะหจ์าก UNDP มาเปน็ตวัอยา่ง และประยกุต์

ใช้กับหลักการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB จาก “คู่มือการจัดทำงบประมาณที่คำนึงถึง

มิติเพศภาวะ” ของกรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว ซึ่งประกอบด้วย ๓ องค์ประกอบ 

สามารถดำเนนิการไดใ้น ๗ ขัน้ตอน เพือ่ใหเ้กดิความเขา้ใจรว่มกนัในหลกัการดำเนนิการตามแนวทาง

ยทุธศาสตรข์ององคก์าร และการตระหนกัถงึความสำคญัของการวเิคราะหเ์ชงิเพศภาวะในฐานะ

ที่เป็นฐานข้อมูลสำคัญในการวิเคราะห์งบประมาณตามแนวทาง GRB

๒.๑ การจัดการเชิงกลยุทธ: จาก “ยุทธศาสตร” สู “ยุทธศิลป”

 การจดัการเชิงกลยทุธถ์อืเปน็องคป์ระกอบทีส่ำคญัในการดำเนนิการตามยทุธศาสตร์ 

ซึง่ในขอ้เสนอนี ้ผูเ้ขียนนำเสนอการจดัวางกลยทุธ ์โดยจำแนกเปน็ ๒ สว่น คอื ๒.๑.๑ “ยทุธศาสตร”์ 

คอืการจัดทำ “แผนยทุธศาสตร”์ และ “แผนปฏบิตักิาร” และ ๒.๑.๒ “ยทุธศลิป” คอืการกำหนดเงือ่นไข



            

๑๔๐ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

ความสำเร็จ เพื่อให้การดำเนินการเรื่องการสร้างเสริมความเสมอภาคระหว่างเพศในสำนักงานฯ 

ผ่านการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตาม

หลักธรรมาภิบาล 

   ๒.๑.๑ “แผนยุทธศาสตร์” และ “แผนปฏิบัติงาน” ในฐานะที่เป็น “ยุทธศาสตร์” 

ในการจัดทำ “แผนยุทธศาสตร์” ผู้เขียนนำเสนอองค์ประกอบสำคัญ ๒ ส่วน คือ หนึ่งส่วนที่เป็น

คำถาม (questions) ซ่ึงประกอบด้วย คำถามเชิงยุทธศาสตร์ (strategic questions) ซึ่งมี                              

๓ คำถามสำคัญ คือ (๑) ปจจุบัน สำนักงานฯ อยู่ตรงไหนในบริบทการบูรณาการประเด็นด้าน

เพศภาวะสู่กระแสหลัก (๒) สำนักงานฯ สามารถใช้ GRB เป็นแนวทางจัดทำงบประมาณ เพื่อนำ

ไปสู่ gender equality ได้หรือไม่? และ (๓) สำนักงานฯ จะไปถึงจุดที่เป็นองค์การที่ตระหนักถึง 

gender mainstreaming โดยใช้ GRB เป็นเครื่องมือได้อย่างไร? และคำถามเชิงปฏิบัติการ                    

(practical questions) ท่ีสอดคล้องต่อยอดมาจากคำถามเชิงยุทธศาสตร์ที่สำนักงานฯ ต้องหัน

กลับมาทบทวนว่าได้มีการดำเนินการอะไรไปแล้ว หรือไม่ และจะดำเนินการต่อไปในอนาคต

อย่างไร ซึ่งจะไปเชื่อมโยงกับส่วนที่สอง คือ ส่วนท่ีเป็นวิธีการ (methods)/เครื่องมือ (tools)         

ที่จะใช้ตอบรับกับการดำเนินการเพื่อตอบคำถามดังกล่าวและจะนำไปสู่ผลลัพธ์ที่พึงประสงค์ 

อธิบายได้ตามตารางที่ ๒



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๔๑

 ๑๘ดูรายละเอียดได้จากการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจำาป งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๓ ของ

สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร เข้าถึงได้จาก http://intranet.parliament.go.th.th/group21/

ตารางที่ ๒ แผนยุทธศาสตร์ (ในฐานะที่เป็น “ยุทธศาสตร์”)

๑๘



            

๑๔๒ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

 ๑๙พันธกิจ (Mission) หน่ึงคือการเสริมสร้างความร่วมมือและความสัมพันธ์ที่ดีในเวทีรัฐสภา  

ระหว่างประเทศ เปาหมาย (Goal) หนึ่งคือ ผู้มีส่วนได้เสียสามารถเข้าถึงข้อมูลและรับบริการของสำานักงานฯ และ

ค่านิยมองค์กร (core value) คือ มีจิตบริการที่ดี มีความสามัคคี และรับผิดชอบในหน้าที่ ซึ่งทั้งหมดนี้ ยังไม่มี

การสะท้อนถึงมิติการบูรณการประเด็นด้านเพศภาวะ (gender mainstreaming) และความเสมอภาคระหว่างเพศ 

(gender equality)

๑๙



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๔๓



            

๑๔๔ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

 ในการจัดทำ “แผนปฏิบัติการ” ผู้เขียนนำเสนอองค์ประกอบสำคัญ ๔ ส่วน คือ         

(๑) การกำหนดประเดน็ (๒) การดำเนนิการใหส้อดคลอ้งกบัพนัธกจิของสำนกังานฯ (๓) การกำหนด

กลยุทธ์ผ่านการดำเนินการกิจกรรมต่างๆ และ (๔) ระบุเปาหมายที่พึงประสงค์จากการกำหนด

กลยุทธ์กิจกรรมในแต่ละขั้นตอนเพื่อบูรณาการแผนการสร้าง “การบูรณาการประเด็นด้าน       

เพศภาวะ” ในสำนักงานฯ เพื่อ “ตอบโจทย์” ประเด็นการสร้างความเสมอภาคระหว่างเพศ           

ในสำนกังานฯ (ระดบัจลุภาค) ซ่ึงจะเปน็ความสำเรจ็เชงิประจกัษใ์นการส่งเสรมิ “ความเสมอภาค

ระหว่างเพศ (gender equality)” ในฐานะที่เป็นเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (The SDG 5)              

ซึง่สำนักงานฯ (โดยการดำเนนิการผา่นสำนกังานศนูยป์ระชาคมอาเซยีนฯ) ในฐานะภาคเีครอืขา่ย

ของ UNDP ในการที่จะร่วมมือกันทำให้ประเด็นด้านการพัฒนาท่ียั่งยืน (The SDGs) บรรลุ         

เปาหมายที่กำหนดไว้ อธิบายได้ตามตารางที่ ๓



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๔๕

๒๐

 ๒๐พันธกิจท่ี ๒ คือการแสดงบทบาทนำาในเวทีรัฐสภาอาเซียนและรัฐสภาระหว่างประเทศ ซ่ึงในช้ันน้ี 

ผู้เขียนบทความนี้มุ่งเสนอให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในระดับสำานักงานฯ เท่านั้น

ตารางที่ ๓ แผนปฏิบัติการ (ในฐานะที่เป็น “ยุทธศาสตร์”)



            

๑๔๖ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๔๗

   ๒.๑.๒ เงื่อนไขความสำเร็จ ในฐานะที่เป็น “ยุทธศิลป” ในการดำเนินการ                      

เมื่อสำนักงานฯ มีแผนยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการในฐานะที่เป็น “ยุทธศาสตร์” ในการ

ดำเนินการแล้ว สำนักงานฯ ต้องตระหนักด้วยว่าจะดำเนินการอย่างไรให้เปาหมายของการ

สร้างเสริมให้สำนักงานฯ เป็นองค์การท่ีมีบริบทในการเสริมสร้างความเสมอภาคระหว่างเพศ 

และพจิารณาอยา่งรอบคอบดว้ยวา่ม ี“ใคร” เขา้มาเก่ียวขอ้งในการดำเนนิการดงักลา่วเพือ่รว่มสรา้ง

บริบทของความเสมอภาคระหว่างเพศในสำนักงานฯ ได้บ้าง อาทิ ผู้บริหารสูงสุด ผู้บริหารระดับ

อำนวยการสูง (ผู้อำนวยการสำนัก) ข้าราชการรัฐสภาสามัญ และสำนักงานฯเอง ในฐานะ                         

ที่เป็น “ตัวแสดง” หนึ่งท่ีสามารถมีปฏิสัมพันธ์กับองค์การอื่นๆ ที่มีการดำเนินการในลักษณะ

เดียวกัน ซึ่งปจจัยแห่งความสำเร็จเหล่านี้ ทุกปจจัยแห่งความสำเร็จต้องตระหนักถึงความสำคัญ

ในบทบาทตนเองในการขับเคลื่อน ผลักดัน และสนับสนุน พร้อมนำไปปฏิบัติให้บรรลุผล                         

ผ่านวิธีการ (methods) ที่เหมาะสมกับบทบาทหน้าท่ีของตน (crucial roles) ซ่ึงผู้เขียนเห็นว่า                                 

สิ่งเหล่านีเ้ป็น “ยุทธศิลป” ในการดำเนินการ อธิบายได้ตามตารางที่ ๔



            

๑๔๘ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

ตารางที่ ๔ เงื่อนไขความสำเร็จ (ในฐานะที่เป็น “ยุทธศิลป”)



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๔๙

   แผนภาพที ่๑ แสดงใหเ้หน็ถงึดำเนนิการไปพรอ้มกนัระหว่าง “ยทุธศาสตร”์ และ 

“ยุทธศิลป” ซึ่งจะนำไปสู่อนาคตที่พึงปรารถนา (desired futures) ใน ๓ ประเด็น ดังนี้ 

   ประเดน็ท่ีหนึง่ การท่ีสำนกังานฯ มกีารบรูณาการประเดน็เพศภาวะสูก่ระแสหลกั 

(gender mainstreaming)๒๑ ในที่นี้หมายถึง กระบวนการเชิงกลยุทธ์ (strategic process) ซึ่งก็คือ 

การดำเนินการกิจกรรมต่างๆ อย่างเป็นระบบ (systematically) ในการที่จะจัดระเบียบแบบแผนของ

ความร่วมมอืในการมปีฏสิมัพนัธร์ะหวา่งกนัเพือ่ผลสมัฤทธิข์องงานเปน็การชัว่คราว (temporary) 

เพือ่ทีจ่ะเปลีย่นผา่นปจจยันำเขา้ (inputs) ใหเ้ปน็ผลลพัธ ์(results) เพือ่ใชก้ำหนดเปาหมาย (goal) 

หรือเปาประสงค์ (purpose) ของกระบวนการ๒๒ ในบริบทนี้ สามารถอธิบายผ่านการดำเนินการ

ของสำนักงานฯ ได้ว่า ผู้บริหารและข้าราชการต่างก็มีความตระหนักรู้ถึงความสำคัญของ

ประเดน็ความเสมอภาคระหวา่งเพศในองคก์ารรว่มกนัอยา่งเปน็ระบบตวัอยา่งเชน่ มกีารจดัหา

พื้นที่ในสำนักงานฯ เพื่อทำ child - care service ให้เกิดขึ้นในสำนักงานฯ เป็นต้น ซึ่งหมายความว่า

หน่วยงานภายในของสำนักงานฯ ได้มีปฏิสัมพันธ์ร่วมกันจนได้ “พื้นที่ (space)”  ในการจัดทำ

child - care service ผลสัมฤทธิ์ของงานเป็นการชั่วคราว เพื่อเปลี่ยน child - care service (ปจจัย

นำเข้า) ให้มีการจัดสรรงบประมาณตามแนวทาง GRB เพื่อการดำเนินการดังกล่าว (ผลลัพธ์)                    

เพื่อให้เป็นองค์การที่ตระหนักถึงประเด็นเพศภาวะ (กำหนดเปาหมาย) หรือการเป็นสำนักงานฯ 

ที่มีการตระหนักถึงมิติหญิงชาย (กำหนดเปาประสงค์) 

   ประเด็นท่ีสอง สำนักงานฯ ให้ความสำคัญกับการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะ                

(gender analysis) อันจะเป็นฐานข้อมูลสำคัญสำหรับการวิเคราะห์ตามสถานการณ์ (situation 

analysis) โดยหน่วยงานภายใน (๒๓ สำนัก ๔ กลุ่มงานขึ้นตรง) สามารถนำประเด็นเพศภาวะมา

เป็นข้อมูลพื้นฐานในการวิเคราะห์ ตัวอย่างเช่น ตำรวจรัฐสภาที่เป็นเพศหญิงมีความต้องการ          

ด้านสวัสดิการในเรื่องต่างๆ แตกต่างจากตำรวจรัฐสภาที่เป็นเพศชายหรือไม่ อย่างไร เป็นต้น  

๒๑มีความพยายามที่จะนิยาม คำาว่า “gender mainstreaming” กันอย่างกว้างขวางจากหลาย
องค์การ อาทิ United Nations Economic and Social Council Defi nition (1997) European Council Defi nition 
(1998) และUnited Nations Development Program Defi nition (2000) สืบค้นเพิ่มเติมได้จาก https://www.undp.
org/sites/g/fi les/zskgke326/fi les/publications/parliaments-and-gender-equality--gender-mainstreaming-in-
legislatures.pdf
 ๒๒FLACSO, 2011, อ้างถึงใน UNDP, 2013, “Parliaments and Gender Equality: Gender             
Mainstreaming in Legislatures,” p. 14 สืบค้นเม่ือวันท่ี ๙ กันยายน ๒๕๖๔ จากhttps://www.undp.org/sites/g/fi les/

zskgke326/fi les/publications/parliaments-and-gender-equality--gender-mainstreaming-in-legislatures.pdf



            

๑๕๐ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

   ประเด็นที่สาม สำนักงานฯ ใช้บริบทตามประเด็นที่หนึ่ง (gender mainstreaming

in the Secretariat) และข้อมูลจากประเดน็ทีส่อง (gender-analysis baseline) มาพัฒนาเปน็ขอ้มลู

ในการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB ซึ่งจะนำไปสู่อนาคตที่พึงปรารถนาคือการเสริมสร้าง

บริบทความเสมอภาคระหว่างเพศในองค์การ  (ดูแผนภาพที่ ๑)                

แผนภาพ ๑: แสดงการจัดทำยุทธศาสตร์ ผ่านแผนยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการของ

สำนักงาน เพื่อการดำเนินการในประเด็นเรื่องการเสริมสร้างความเสมอภาคระหว่างเพศ



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๕๑

๒.๒ การวิเคราะหเชิงเพศภาวะ (gender analysis) กับการจัดทำงบประมิาณ

ตามิแนวทาง GRB

 ดร. ภาคภูมิ ฤกขะเมธ๒๓ นำเสนอว่าฐานคิดในการพัฒนาประเทศที่มุ่งพัฒนา                     

ความเจริญเติบโตและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจทำให้หน่วยงานในภาครัฐต่างมุ่งจัดทำแผนงาน 

โครงการเพื่อขับเคลื่อนการเติบโตในภาคส่วนของตนเอง ซึ่งการมีฐานคิดที่เหมือนกันใน                               

การแก้ปญหาการพัฒนาประเทศที่ยั่งยืนนี้มีความสัมพันธ์กับความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย 

(gender equality) ซึ่งข้อมูลจากรายงานของธนาคารโลก ชี้ให้เห็นว่าความไม่เสมอภาคระหว่าง

หญิงชาย (gender inequality) มีผลต่อการเติบโตทางเศรษฐกิจในหลายๆ ประเทศ ดังนั้น            

การจัดทำงบประมาณจึงถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือ (tool) ในการลดความเหลื่อมล้ำดังกล่าว                      

บนฐานคดิเชน่นี ้ทำใหน้กัวชิาการดา้นสตรนีำแนวคดิในการจดัทำงบประมาณตามแนวทาง GRB 

เพื่อให้เกิดการขับเคลื่อนเรื่องความเสมอภาคระหว่างเพศ    

ในการจัดทำ GRB ในฐานะที่เป็น “เครื่องมือ” เพื่อลดความไม่เสมอภาคระหว่างเพศตาม

ความข้างต้น ขั้นตอนหนึ่งที่สำคัญคือการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะ (gender analysis) ผู้เขียนคิดว่า

สำนักงานฯ สามารถศึกษาและพัฒนาแนวทางการจัดทำการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะได้จาก           

UNDP เพราะเป็นหน่วยงานหนึ่งที่มีการดำเนินการในเรื่องดังกล่าวอย่างเป็นที่ประจักษ์ โดย 

UNDP ได้จัดทำคู่มือ (toolkit) ที่เรียกว่า “How to Conduct a Gender Analysis: A Guidance Note 

for UNDP Staff”๒๔  ซึ่งในคู่มือดังกล่าว เจ้าหน้าที่ UNDP จะได้เรียนรู้ ๒ ส่วน คือ ๑) สิ่งที่จำเป็น

ต้องรู้เกี่ยวกับการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะ (what you need to know) เช่น ควรมีการจัดเตรียม

ขอ้มลูอะไรบ้างเพือ่ดำเนนิการวเิคราะห ์ และ ๒) การวิเคราะหเ์ชิงเพศภาวะในโครงการตา่งๆ 

(gender analysis in projects) ซ่ึงในส่วนนี้จะมีการวิเคราะห์สถานการณ์เฉพาะ (situational 

analysis) ด้วยอันเป็นฐานข้อมูล (baseline) ที่สำคัญในการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB 

อธิบายได้ตามตารางที่ ๕ และตารางที่ ๖

 ๒๓ภาคภูมิ ฤกขะเมธ, ๒๕๕๘, “งบประมาณที่คำานึงถึงมิติหญิงชาย: เครื่องมือในการขับเคลื่อน

ความเท่าเทียมในการบริหารการพัฒนา,”วารสารรัฐประศาสนศาสตร์ : ๖๔-๖๕. สืบค้นเมื่อวันที่ ๒๒ กรกฎาคม 

๒๕๖๔ จาก fi le:///D:/New%20folder/Users/Parliament/Documents/Downloads/91032-Article%20Text-

224843-1-10-20170628%20(1).pdf
 ๒๔https://info.undp.org/sites/bpps/SES_Toolkit/SES%20Document%20Library/Upload-

ed%20October%202016/UNDP%20Guidance%20Note%20how%20to%20conduct%20a%20gen-

der%20analysis.pdf



            

๑๕๒ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

ตารางที่ ๕ เรื่องที่จำเป็นต้องรู้เกี่ยวกับการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะ (what you need 

to know)๒๕  

 ๒๕ผู้เขียนพัฒนาจาก UNDP, 2016, “How to conduct a gender analysis: A guidance note for           

UNDP staff ,” pp. 3 - 6. สืบค้นเมื่อวันที่ ๑๑ สิงหาคม ๒๕๖๔ จากhttps://info.undp.org/sites/bpps/SES_                                                                   

Toolkit/SES%20Document%20Library/Uploaded%20October%202016/UNDP%20Guidance%20

Note%20how%20to%20conduct%20a%20gender%20analysis.pdf 



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๕๓

ตารางที ่๖ การวเิคราะห์เชิงเพศภาวะในโครงการต่างๆ (gender analysis in projects)๒๖

 ๒๖เรื่องเดียวกัน, หน้า ๖ - ๑๓.



            

๑๕๔ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๕๕



            

๑๕๖ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

 ในข้อเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงในการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB                          

ในบทความนี ้ผูเ้ขยีนเลอืกใชแ้นวทางจาก “คูม่อืการจดัทำงบประมาณทีค่ำนงึถงึมติเิพศภาวะ”๒๗  

ซึ่งจัดทำโดยกรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว ในการประยุกต์ใช้กับการดำเนินการของ       

สำนักงานฯ มี ๓ องค์ประกอบ ซึ่งมี ๗ ขั้นตอน คือ ขั้นตอนที่ ๑-๕ ถือเป็นองค์ประกอบที่ ๑ 

คือการวิเคราะห์งบประมาณแบบมีเพศภาวะ (gender budget analysis) ซึ่งเป็นการวิเคราะห์ 

GRB โดยผู้ปฏิบัติงานเป็นหลัก ส่วนขั้นตอนที่ ๖ - ๗ เป็นการนำผลผลิตที่ได้จากขั้นตอน ๑ - ๕ 

ไปพัฒนาเป็นนโยบายของสำนักงานฯ โดยผู้บริหารระดับสูง ผู้บริหาร (อำนวยการสูง) และ/หรือ 

สมาชิกรัฐสภาร่วมกันพิจารณา โดยข้ันตอนที่ ๖ เป็นองค์ประกอบที่ ๒ คือการเปลี่ยนแปลง         

ในนโยบาย โครงการและการจัดสรรงบประมาณ (changes in programs and budgets) และ       

ขั้นตอนที่ ๗ เป็นองค์ประกอบที่ ๓ คือการบูรณาการ GRB ในกระบวนการงบประมาณอย่างมี

ระบบ (system integration of GRB into planning and budgeting) 

 ในการประยุกตใ์ช้การจดัทำงบประมาณตามแนวทาง GRB กบัหนว่ยงานภายในสำ

นักงานฯ ผู้เขียนได้จัดกลุ่มงานตามลักษณะงานท่ีคล้ายกันได้ ๕ กลุ่ม คือ งานด้าน                     

การประชุม งานด้านกรรมาธิการ งานด้านการต่างประเทศ งานด้านการประชาสัมพันธ์              

และดา้นสารสนเทศ และงานดา้นการบรหิารท่ัวไป อธิบายการดำเนินการท่ีแสดงถงึ ภารกจิ (tasks)

วิธีการ (methods)  และผู้เกี่ยวข้องในสำนักงานฯ  (stakeholders) ได้ตามตารางที่ ๗ 

ตารางท่ี ๗ การวิเคราะหเ์ชิงเพศภาวะกบัการจดัทำงบประมาณตามแนวทาง GRB: 

ภารกิจ วิธีการ และผู้เกี่ยวข้องในสำนักงานฯ

๒๗http://intranet.dcy.go.th › fl s › fl s_uploads



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๕๗

สวนที่ ๓ บทวิเคราะห
 จากข้อมูลที่ได้นำเสนอข้างต้น ผู้เขียนขอนำเสนอประเด็นวิเคราะห์ ดังนี้

ประเด็นที�แรก สำนักงานฯ ควรปรับแผนยุทธศาสตรที�มิีหลักธรรมิาภิบาล

ครอบคลุมิถงึการเปนองคการที�มิคีวามิเสมิอภาคระหวางเพศ (นอกเหนอืจากการเปนองคการ

แหงความิผาสุกในการปฏิบัติงาน) 

 เมื่อพิจารณาแผนยุทธศาสตร์ของสำนักงานฯ จะพบว่า มีการกล่าวถึง                      

“หลักธรรมาภิบาล” ไว้แล้วในยุทธศาสตร์ที่ ๔ “ปฏิรูปองค์กรและยกระดับศักยภาพบุคลากรให้มี



            

๑๕๘ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

ความเชี่ยวชาญ มีธรรมาภิบาลและความผาสุกในการปฏิบัติงาน” แต่ยังไม่มีขอบเขตการขยาย

บริบทไปที่ประเด็น “ความเสมอภาคระหว่างเพศ” หากแต่มุ่งไปที่ประเด็นการสร้างสรรค์ให้                   

สำนักงานฯ เป็นท่ีทำงานแห่งความผาสุกแต่เพียงเท่านั้น ซึ่งสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ             

๒๐ ป (๒๕๖๑-๒๕๘๐) ดา้นความม่ันคง ทีม่เีปาหมายการพัฒนาท่ีสำาคญั คอื ประเทศชาตมิัน่คง 

ประชาชนมีความสุข๒๘ ในบริบทนี้ ผู้เขียนมีความเห็นว่า การจะเป็น “พื้นที่แห่งความผาสุก”                 

ได้นั้น จำเป็นที่จะต้องมีมิติของ “ความเสมอภาค (equality)” ในทุกๆ ด้าน รวมถึงด้าน                              

“ความเสมอภาคระหวา่งเพศ” ดว้ย เช่นนีแ้ลว้ ในการทีส่ำนกังานฯ จะเปน็ “สำนกังานเลขาธกิาร

สภาผู้แทนราษฎรเป็นองค์กรที่มีขีดสมรรถนะสูง (high performance organization)                             

เพื่อสนับสนุนบทบาท ภารกิจของสถาบันนิติบัญญัติให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชน”                       

ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง “หลักนิติธรรม” (ชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหา) ด้วยนั้น ควรได้ทบทวน 

(review) แผนยทุธศาสตรท์ีค่ำนงึถงึ ๔ มติ ิคอื ๑) มติพัิฒนาองคก์าร ๒) มติคิณุภาพการใหบ้รกิาร 

๓) มิติประสิทธิภาพ และ ๔) มิติประสิทธิผล ซึ่งทั้งหมดนี้สะท้อนให้เห็นถึง “หลักสำนึก                               

รับผิดชอบ” (การปฏิบัติการอย่างมีประสิทธิภาพ และการมีเปาหมายอย่างชัดเจน) นั้น                          

มิเพียงนำไปสู่การเป็นองค์การ ที่มี “ความผาสุกในการปฏิบัติงาน” เท่านั้น ควรต้องสะท้อนถึง

การเป็นองค์การท่ีมี “ความเสมอภาคระหว่างเพศ” ซึ่งยังคงสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ                      

๒๐ ป ด้านการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม (ด้านที่ ๔) อีกด้วย (ดูแผนภาพที่ ๒)

ในการขยายบรบิทของยทุธศาสตร์สำนกังานฯ ไปสูบ่ริบท “ความเสมอภาคระหวา่งเพศ”

เป็นการคิดเพื่ออนาคต เป็นการมองไปที่อนาคตบนการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อม              

ให้เห็นอนาคตบนพื้นฐานของเวลาและพื้นที่ ซึ่งบางองค์การใช้มิติด้านเวลา (เช่น แนวโน้ม           

ในอดีต) และบางองค์การก็ใช้ปจจัยชี้นำ (driving force) มองผ่านการเปลี่ยนแปลงเพื่อกำหนด

วสัิยทศันว์า่ควรจะเปน็เชน่ไร๒๙ ในกรณขีองสำนกังานฯ ผูเ้ขยีนเหน็ว่า สามารถใช้ท้ังมติเิวลา คอื 

พิจารณาแนวโน้มในอดีตของประเด็นเพศภาวะ ในองค์การ จนถึงปจจุบัน (เช่น สำนักงานฯ            

มีผู้นำสูงสุดขององค์การ เป็นผู้หญิงมาแล้ว ๓ คน) สำนักงานฯ ยังไม่มีการตระหนักถึงประเด็น

เพศภาวะในองค์การ และปจจัยชี้นำ คือ การท่ีรัฐบาลให้ความสำคัญในเรื่องความเสมอภาค

 ๒๘ยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ป, ๒๕๖๑, หน้า ๙. สืบค้นได้จาก http://www.ratchakitcha.soc.go.th/

DATA/PDF/2561/A/082/T_0001.PDF
๒๙ไพโรจน์ ปยะวงศ์วัฒนา, ๒๕๖๒, กลยุทธระดับองคการ: ทฤษฎีและการปฏิบัติ, (กรุงเทพฯ: 

สำานักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย), หน้า ๘๐.



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๕๙

ระหว่างหญิงชาย และพยายามลดความเหลื่อมล้ำที่ไม่เป็นธรรม จึงมีนโยบายส่งเสริม           

ความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย โดยมีมติ ค.ร.ม. เมื่อวันท่ี ๓๑ กรกฎาคม ๒๕๔๔ กำหนด         

ให้ทุกกระทรวง ทบวง กรม มอบหมายให้ผู้บริหาร (ระดับรองหัวหน้าส่วนราชการขึ้นไป จำนวน 

๑ คน) ปฏิบัติหน้าที่เป็น “ผู้บริหารด้านการเสริมสร้างบทบาทหญิงชาย (Chief Gender Equality 

Officer – CGEO)” ในหน่วยงาน โดยให้มีหน่วยงานระดับสำนัก / กอง ทำหน้าที่เป็น                         

“ศูนย์ประสานงานด้านความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย” รวมทั้งจัดทำแผนแม่บทการส่งเสริม

ความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย และการดำเนินการเพื่อส่งเสริมความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย๓๐  

โดยบริบทนี้ หลายหน่วยงานได้ปรับตัวสนองตอบต่อพลวัตประเด็นเพศภาวะอย่างมีนัยสำคัญ

ในระบบราชการไทย ตัวอย่างเช่น กระทรวงพลังงาน ได้จัดตั้ง “ศูนย์ประสานงานด้าน                    

ความเสมอภาคระหวา่งหญงิชาย” ในกระทรวงพลงังาน๓๑ โดยภววสิยัท่ีสำนกังานฯ ตอ้งตระหนกั

ว่าหลายหน่วยงานในประเทศไทยได้ปรับตัวต่อแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงในประเด็นเพศภาวะ 

และโดยอัตวิสัย สำนักงานฯ ก็ควรปรับเปลี่ยนยุทธศาสตร์ในเรื่องดังกล่าวด้วยเช่นกัน

แผนภาพที่ ๒ กรอบคิดการทบทวนยุทธศาสตร์เพื่อนำไปสู่ “ความเสมอภาคระหว่างเพศ”

 ๓๐ตามหนังสือสำานักงาน ก.พ.ที่ นร ๐๗๐๘/ว ๓ ลงวันที่ ๑๑ เมษายน ๒๕๔๕
๓๑http://www.eppo.go.th/index.php/th/corporate-eppo/equality



            

๑๖๐ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

ประเดน็ที�สอง สำนกังานฯ ควรเรงดำเนนิการแตงตัง้ ผูบรหิารดานการเสรมิิสราง

บทบาทหญงิชาย (GCEO) ขึน้ในสำนกังานฯ เพื�อรบัผดิชอบดแูลประเดน็เพศภาวะ (gender issue)

และสงเสริมิบริบท “ความิเสมิอภาคระหวางเพศ” ในองคการ

 สภาพการณ์ในปจจุบัน สำนักงานฯ มีจำนวนข้าราชการ (parliamentary staff)         

หญิงมากกว่าชาย และมจีำนวนผูบ้รหิาร (Executives) ทีเ่ปน็เพศหญงิมากกวา่เพศชาย ตามที่ได้

กล่าวไว้ในบทนำ สภาพการณ์เช่นนี้แสดงถึงโครงสร้างเชิงกายภาพที่สะท้อนถึง “จำนวน”  ซึ่ง

เป็นเชิงปริมาณมากกว่าที่จะเป็นสิ่งบ่งชี้ถึงการดำรงอยู่ของ “ความเสมอภาคระหว่างเพศ”   ใน

องค์การ ดังนั้น สำนักงานฯ ควรเร่งการจัดทำแผนยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการที่สะท้อนให้

เหน็ถงึการเสรมิสรา้งบรบิทความเสมอภาคระหวา่งเพศในสำนกังานฯ โดยมปีจจัยแหง่ความสำเรจ็

คือ การตระหนักรู้และยอมรับในความสำคัญของประเด็นดังกล่าว ด้วยการแต่งตั้ง CGEO ของ

สำนักงานฯ เพื่อรับผิดชอบงานในบริบท “ความเสมอภาคระหว่างเพศ” ดังกล่าว                          

โดย “การส่งสัญญาณ” จากผู้บริหารระดับสูง (เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร) เช่นนี้ จะส่งผลให้ทุก

หน่วยงานภายในสำนักงานฯ และข้าราชการในทุกระดับสามารถสานต่อ “นโยบาย” ดังกล่าวได้

โดยหลักการมีส่วนร่วม (participation) อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามหลักธรรมาภิบาล

ได้อย่างชอบธรรม เพื่อให้ทุกหน่วยงานภายในสำนักงานฯ ตระหนักถึงการบูรณาการประเด็น

เพศภาวะสู่บริบทการทำงานของหน่วยงาน (gender mainstreaming) และริเริ่มให้มีการคิด          

และวเิคราะหเ์ชิงเพศภาวะ (gender analysis) ในบรบิทงานของตน รวมถงึจดัทำงบประมาณ                   

ท่ีคดิคำนงึถึงมติหิญงิชาย (GRB initiatives) เพือ่นำขอ้มลูดงักลา่วไปพฒันาเปน็ปจจยันำเขา้ (inputs)

ในการวิเคราะห์การจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB เพ่ือนำไปสู่การเสริมสร้าง                                                                                                                    

“ความเสมอภาคระหว่างเพศ” ในองค์การอย่างเป็นรูปธรรม (ดูแผนภาพที่ ๓)

แผนภาพที่ ๓ แสดงที่มาและบทบาทของ CGEO ของสำนักงานฯ

(ประมวลจากข้อมูล ณ เดือนกันยายน ๒๕๖๔)



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๖๑

ประเด็นที�สามิ ปจจัยแหงความิสำเร็จในการนำ GRB มิาใชนั้น สวนสำคัญขึ้น

กับการใหการยอมิรับกับ GRB ของผูบริหาร และตระหนักถึงความิสำคัญของบริบทการมิี 

“ความิเสมิอภาคระหวางเพศ” ในองคการ และปจจัยสำคัญอีกประการหนึ�งที�ไมิอาจละเลย

ได คือการมิีสวนรวมิ (participation) ของขาราชการรัฐสภาในทุกระดับ

 ในปจจุบัน (กันยายน ๒๕๖๔) สำนักงานฯ มีผู้บริหารสูงสุดเป็นผู้หญิง จึงควรใช้

โอกาสอันดีนี้ สนับสนุนให้เกิดบริบท “ความเสมอภาคระหว่างเพศ” ในสำนักงานฯ (โดยกิจกรรม

หนึ่งที่ควรเร่งดำเนินการ คือ การแต่งตั้ง CGEO ดังที่กล่าวไปแล้ว) แต่สิ่งที่ควรเร่งดำเนินการ                

ยิ่งกว่า (first priority) คือการสร้างบรรยากาศในการกระตุ้นหรือสร้างจิตสำนึกร่วมให้ข้าราชการ

ในทุกระดบัต้องการทีจ่ะมสีว่นร่วมในการสรา้งบรบิท “ความเสมอภาคระหวา่งเพศ” ในสำนักงานฯ

ซึ่งประกอบด้วย ๒๓ สำนัก ๔ กลุ่มงานขึ้นตรง ซึ่งผู้เขียนจำแนกลักษณะงานที่คล้ายกัน               

ออกเป็น ๕ กลุ่ม (cluster) คือ ๑) ด้านการประชุม (Parliamentary Proceedings) ๒) ด้านวิชาการ 

(Academic Service Affairs) ๓) ด้านการต่างประเทศ (Foreign Affairs) ๔) ด้านประชาสัมพันธ์ 

(Public Relations)  และ ๕) ดา้นการจดัการทัว่ไป (General Administration)๓๒ โดยสามารถจัดกลุม่ 

(clustering) สำนัก/กลุ่มงานขึ้นตรง เข้าไปในแต่ละกลุ่ม ตามตารางที่ ๘

ตารางที่ ๘ การจัดกลุ่มที่มีลักษณะงานคล้ายกันเป็นรายสำนัก / กลุ่มงานขึ้นตรง

 ๓๒ดูรายละเอียดการแบ่งกลุ่มตามลักษณะงานได้จาก P. Mingmitr, 2016, “Implementation of 

knowledge management: a comparative study of the Secretariat of the House of Representatives and 

the Senate of the Thai Parliament”, Ph.D. Thesis, National Institute of Development Administration, pp. 92-94   

สืบค้นจาก http://libdcms.nida.ac.th/thesis6/2016/b192772.pdf



            

๑๖๒ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

 ซึ่งแต่ละกลุ่ม (cluster) สามารถทำงานร่วมกัน ท้ังในกลุ่มของตัวเองและแบ่งปน

ประสบการณ์ข้ามกลุ่ม ผ่านการวิเคราะห์สถานการณ์เฉพาะ (situation analysis) ของสำนัก  

ต่างๆ ในประเด็นเพศภาวะเพื่อเป็นฐานข้อมูล (baseline) ในการเป็นปจจัยนำเข้า (inputs) 

สำหรับการวิเคราะห์ตามขั้นตอนของ GRB ปรากฎดังแผนภาพที่ ๔

แผนภาพที่ ๔ แสดงความสัมพันธ์ของปจจัยแห่งความสำเร็จในการเสริมสร้างบริบท

“ความเสมอภาคระหว่างเพศ” ในองค์การ



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๖๓

ประเดน็ที�สี� สำนกังานฯ ไมิเพยีงตองตระหนกัถงึการบรูณาการประเดน็เพศภาวะ

สูกระแสหลกั (gender mainstreaming) ในการดำเนนิการตางๆ ของสำนกังานฯ แตยงัตองเหน็

ความิสำคัญ เขาใจ ยอมิรบั และเชื�อวาการสงเสรมิิและสนับสนุนใหสำนักงานฯ จดัทำ           

งบประมิาณตามิแนวทาง GRB เปนหมิุดหมิายสำคัญในการสรางเสริมิ “ความิเสมิอภาค

ระหวางเพศ” ในองคการ

 เมื่อสำนักงานฯ สามารถบูรณาการประเด็นเพศภาวะเข้าสู่กระแสหลักนั้น                 

ถือเป็นสิ่งจำเป็นหากแต่ยังไม่เพียงพอ (necessary but insufficient) ดังนั้น สำนักงานฯ ต้องเห็น

ความสำคัญ เข้าใจ และยอมรับ รวมถึงส่งเสริมและสนับสนุนให้สำนักงานฯ จัดทำงบประมาณ

ตามแนวทาง GRB ด้วยเหตุผล ๒ ประการ คือ 

 ประการแรก GRB เป็นการจัดงบประมาณที่กระจายทรัพยากรอย่างเสมอภาค  

และเปน็ธรรมซึง่ในทางปฏบิตัจิะทำไดโ้ดยการประเมนิผลนโยบายทัง้ในอดตีและปจจบุนั เพือ่ใหม้ี

ข้อมูลในการใช้ออกแบบมาตรการต่างๆ ในรูปแบบแผนงาน โครงการและการจัดการบริการ        

ที่สอดคล้องกับสภาพปญหาและสถานการณ์ที่เกิดขึ้น โดยกระบวนการ GRB จะช่วยกำกับให้

เกดิความคุม้คา่ในการจดัสรรและบรหิารเงนิงบประมาณ สนบัสนนุใหเ้กดิการตรวจสอบ ตดิตาม 

และประเมินผล ซึ่งเป็นการสร้างระบบความพร้อมในความรับผิดชอบและความโปร่งใสให้เกิด

การตรวจสอบ ผลที่ตามมาคือเกิดระบบธรรมาภิบาลใน GRB และส่งผลให้เกิดความเสมอภาค

ระหว่างเพศและพัฒนาประเทศในมิติที่หลากหลายขึ้น๓๓

 ประการท่ีสอง โดยตัวของหลักการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB นั้น                 

ถือเป็นหลักคิดสากลที่แสดงให้เห็นถึง “การเป็นเครื่องมือ (tool) ในการปรับปรุงผลลัพธ์                  

ของงบประมาณโดยท่ัวไป และส่งเสริมให้เกิดความเสมอภาคระหว่างเพศ (gender equality) 

และการเสริมสร้างความเข้มแข็งให้ผู้หญิง (women empowerment) เป็นการเฉพาะเจาะจง                  

ซึ่งแนวคิด GRB นี้มุ่งไปท่ีประเด็นสังคมและเศรษฐกิจเป็นหลัก ซึ่งเป็นเรื่องที่การจัดทำ                  

งบประมาณแบบดั้งเดิม (conventional budget) และการวิเคราะห์งบประมาณหรือ                           

ในกระบวนการการตัดสินใจที่เคยมองข้ามไป๓๔

๓๓ภาคภูมิ ฤกขะเมธ, ๒๕๕๘, “งบประมาณที่คำานึงถึงมิติหญิงชาย: เครื่องมือในการขับเคลื่อน
ความเท่าเทียมในการบริหารการพัฒนา,” วารสารรัฐประศาสนศาสตร : ๖๑. สืบค้นเมื่อวันที่ ๒๒ กรกฎาคม 
๒๕๖๔ จาก file:///D:/New%20folder/Users/Parliament/Documents/Downloads/91032-Article%                      
20Text-224843-1-10-20170628%20(1).pdf 
 ๓๔Sharp & Elson, 2012, in M. Bosnic, 2015, “Gender responsive budget,” GSDRC Professional
development Reading Pack No. 14, (Birmingham, UK: university of Birmingham). Retrieved on September 
9, 2021 from https://gsdrc.org/professional-dev/gender-responsive-budgeting/ 



            

๑๖๔ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

 โดยบริบทนี ้จะเหน็ไดว้า่มีประเดน็ทีส่ำคญัอยา่งนอ้ย ๒ ประเดน็ คอื ๑) ความเสมอ

ภาคระหว่างเพศ (gender equality) และ ๒) การจัดการการเงินสาธารณะ (Public Financial 

Management - PFM) โดยในประเดน็ PFM ม ี๒ เปาหมายทีจ่ะ (๑) ปรับปรงุการจดัสรรทรพัยากร

ที่มีอยู่อย่างสร้างสรรค์ ซ่ึงสะท้อนความจริงที่ว่า PFM ไปไกลกว่าเรื่อง “ความถูกต้อง” และ                   

“การมีประสิทธิภาพในการจัดทำงบประมาณ” และ (๒) สะท้อนบทบาท(ใหม่)ของรัฐมนตรี

วา่การกระทรวงการคลงัในการท่ีจะนำกระบวนการแกป้ญหาตา่งๆ ทีส่ง่ผลกระทบตอ่สงัคมผา่น

นโยบายการคลัง ซึ่ง GRB จะเป็น “เครื่องมือ” ในการบูรณาการมิติทางสังคมนี้บนพื้นฐานของ

การนำประเด็นเพศภาวะ (gender) ใส่ไปในกระบวนการวางแผนและจัดทำงบประมาณ๓๕

 แผนภาพที่ ๕ แสดงให้เห็นความสัมพันธ์ของ GRB ต่อกระบวนการจัดการการเงิน

สาธารณะ (PFM process) ที่สะท้อนถึงตัวชี้วัดเรื่องเพศภาวะ (gender indicators) ร่วมอยู่ใน

กระบวนการการอภิปรายงบประมาณ ซึ่งถือเป็นกระบวนทัศน์ใหม่ (new paradigm) ของ PFM 

ซึ่งช่วยให้ ๑) เก็บรวบรวมข้อมูลได้ดีกว่า ๒) มีการปรับปรุงตัวชี้วัดสำหรับการใช้จ่ายต่างๆ              

๓) มีการปรับปรุงประสิทธิภาพโดยการคำนึงถึงประโยชน์ในการใช้จ่าย (ดูว่าใครได้ประโยชน์

มากที่สุด) ๔) มีการปรับปรุงระบบติดตาม เพื่อการบรรลุเปาหมายทางการเมือง (เสริมสร้าง                

ความเสมอภาคระหว่างเพศ) และ ๕) มีการปรับปรุงกระบวนการตัดสินใจ๓๖ ซึ่งนำไปสู่ GRB              

อันเป็นกระบวนการจัดทำงบประมาณที่เท่าเทียม โดยมีขั้นตอน คือ ๑) แยกข้อมูลเกี่ยวกับเพศ

ในเอกสารรายงานและงบประมาณท่ีเกีย่วขอ้ง ๒) จดัเตรยีมตวัชีว้ดัทีส่ะทอ้นประเดน็เพศภาวะ 

(เชน่ care work หรอืงานทีไ่มก่อ่ใหเ้กดิรายได้) ๓) จัดเตรยีมรายงานเชิงกลยทุธ์ (ทีป่ระกอบดว้ย

วัตถุประสงค์ นโยบาย และตัวชี้วัด) ที่จะใช้วัดผลสำเร็จของประเด็นความเสมอภาคระหว่างเพศ 

และ ๔) จัดให้มีการพิจารณ์ (hearings) ของทั้งภาคประชาสังคมและองค์การที่เกี่ยวข้องกับ                         

ผู้หญิง๓๗

แผนภาพที่ ๕ แสดงความสัมพันธ์ของ GRB ต่อกระบวนการจัดการการเงิน สาธารณะ 

(PFM process) ที่สะท้อนถึงตัวชี้วัดเรื่องเพศภาวะร่วมอยู่ในกระบวนการ การอภิปรายงบ

ประมาณ

 ๓๕M. Bosnic, ibid, p.1.
 ๓๖Ibid, p. 2.
 ๓๗Ibid, p. 3.



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๖๕

ประเด็นที�หา การประยกุตใชเครื�องมิอื GRB ในกระบวนการจดัทำงบประมิาณของ

สำนกังานฯ เชนนี ้จะเปนการสงเสรมิิ (enhancing) ใหเกิดบรบิท “ความิเสมิอภาคระหวางเพศ”

ในสำนักงานฯ ซึ�งถือเปนความิสำเร็จภายในองคการประการหนึ�ง และจะเปนการเสริมิสราง

ใหสำนักงานฯ เปนสถาบันนิติบัญญัติที�มิีความิเปนประชาธิปไตยเชิงเพศภาวะ (Gender                             

Democracy) อีกประการหนึ�ง โดยสำนักงานฯ สามิารถนำผลสำเร็จ (results)                                            

ในการดำเนินการสงเสริมิ “ความิเสมิอภาคระหวางเพศ” เปนหลักฐานเชิงประจักษ                        

(empirical evidence) ในการที�แสดงใหเห็นวาสำนักงานฯ เปนองคการที�แสดงบทบาท

สนับสนุนเปาหมิายการพัฒนาที�ยั�งยืนเปาหมิายที� ๕ (The SDG 5) อยางมิีนัยสำคัญ

 ผู้เขียนมีความเห็นว่าเปาหมายในระยะสั้น (short-term goal) การนำแนวคิด             

การจดัทำงบประมาณตามแนวทางของ GRB จะเสรมิสรา้งบรบิท “ความเสมอภาคระหวา่งเพศ”

ในสำนักงานฯ ให้เกิดผลสัมฤทธิ์จนเป็นที่ประจักษ์ผ่านการมีส่วนร่วม (participation) ของ        

ข้าราชการรัฐสภาทั้งหญิงและชายตามหลักธรรมาภิบาล ผ่านกระบวนการจัดทำงบประมาณ         

ที่คำนึงถึงมิติหญิงชาย (GRB) ซึ่งเป็นการตอบโจทย์ยุทธศาสตร์ ๒๐ ป (๒๕๖๑-๒๕๘๐) ในเรื่อง

การสร้างโอกาสและความเสมอภาคในสังคม (ด้านที่ ๔) โดยส่งเสริมความเสมอภาคระหว่าง

เพศและบทบาทของผู้หญิงในการสร้างสรรค์สังคมผ่านการปรับเปลี่ยนทัศนคติและบทบาท             

ทางเพศ๓๘ การดำเนินการดังกล่าวยังสร้างเสริมให้สำนักงานฯ เป็นสถาบันนิติบัญญัติ (legislative

institution) ท่ีเป็นประชาธิปไตยเชิงเพศภาวะ (gender democracy) เพราะเป็นองค์การที่                    

เสริมสร้างการมีส่วนร่วมของทุกคนในการขับเคลื่อนสังคม ในประเด็นนี้ ถวิลวดี บุรีกุล อธิบายว่า

“ประชาธิปไตยเพศภาวะเป็นเปาหมายและหลักการของสังคมที่มุ่งจะเสริมสร้างประชาธิปไตย

ระหว่างชายและหญิงในสังคมโดยภาพรวม ทั้งการทำให้เกิดขึ้นจริงในสังคมได้ทุกระดับ                         

เป็นการสร้างความตระหนักในเรื่องความเหลื่อมล้ำ ความไม่เท่าเทียมที่มีอยู่และพัฒนาวิธีการ

ทีจ่ะสรา้งความสมัพนัธเ์ชงิประชาธปิไตยระหวา่งเพศ เปน็การยอมรบัความแตกตา่ง และยงัมุง่

ไปทีค่วามมัน่ใจวา่สทิธใินการเท่าเทียมและโอกาสนัน้เปดสำหรบัทกุคน … เปาหมายทีส่ำคญั

เพื่อให้บรรลุการมีส่วนร่วมที่เท่าเทียมของผู้หญิงและผู้ชายในทางการเมืองและในสังคมอื่นๆ๓๙

 ๓๘ถวิลวดี บุรีกุล, ๒๕๖๒, “ประชาธิปไตยเพศภาวะ: การเสริมสร้างความเสมอภาคระหว่างเพศ 

ในทางการเมืองในประเทศไทย,” ใน สถาบันพระปกเกล้า, กาวขามความเหลื่อมล้ํา: ความทาทายของสังคมไทย, 

(กรุงเทพฯ: เอพี กราฟค ดีไซน์และการพิมพ์), หน้า ๙๙.
 ๓๙เรื่องเดียวกัน, หน้า ๑๐๑.



            

๑๖๖ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

จะเห็นได้ว่าสาระสำคัญที่ ดร. ถวิลวดี บุรีกุล หมายถึงคือ การมีส่วนร่วม (participation) ของผู้ชาย

และผู้หญิงในสังคม เพื่อสร้าง “ความเสมอภาค” และเกิดการยอมรับระหว่างเพศ ในบริบทนี้ 

สามารถตคีวามไดว้า่ “ความเสมอภาค” เปน็เปาหมายการพฒันาในตวัเองอนัเปน็ปจจยัสำคญั

ในการบรรลุเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (The SDGs) ซ่ึงเมื่อสำนักงานฯ สมาทานหลักการนี้มา

เป็นแนวปฏิบัติ ผ่านเครื่องมือ คือ GRB จึงทำให้สำนักงานฯ เป็นสถาบันนิติบัญญัติในการ

สนับสนุนเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยรวม (๑๗ เปาหมาย) เพราะเปาหมายท่ี ๕                  

ความเสมอภาคระหว่างเพศ เป็นเรื่องของสิทธิมนุษยชนและความเสมอภาคระหว่างเพศ            

อันเป็นประเด็นที่เกี่ยวข้องกับมิติทั้งหมดของ เปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน๔๐ ซึ่งถือได้ว่า            

เป็นเปาหมายในระยะยาว (long-term goal) ของสำนักงานฯ ที่จะต้องดำเนินการให้แล้วเสร็จ

ก่อนป ค.ศ. ๒๐๓๐

แผนภาพที่ ๖ แสดงความสัมพันธ์ของการเป็นองค์การที่นำ GRB มาใช้เพื่อส่งเสริม

ความเสมอภาคระหว่างเพศในสำนักงานฯ และเป็นสถาบันนิติบัญญัติที่สนับสนุนให้มีการบรรลุ

ความสำเร็จของเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน เปาหมายที่ ๕

 ๔๐เรื่องเดียวกัน, หน้า ๙๖.
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การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 
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๑๖๗

สวนที่ ๔ บทสรุปและขอเสนอแนะ
ผู้เขียนได้เสนอว่าสำนักงานฯ ควรประยุกต์ใช้หลักธรรมาภิบาล (good governance)

โดยเฉพาะหลักการมีส่วนร่วม (participation) ในการส่งเสริมความเสมอภาคระหว่างเพศ             

(gender equality) ในองค์การโดยใช้แนวคิดการจัดทำงบประมาณที่คำนึงถึงมิติหญิงชาย (GRB) 

เป็นเครื่องมือ (tool) ในการดำเนินการ โดยผู้บริหารของสำนักงานฯ ต้องให้เข้าใจ ยอมรับ และ

ให้ความสำคัญ รวมถึง เชื่อมั่นว่า GRB นั้น สามารถนำมาซึ่งการเสริมสร้างบริบทความเสมอ

ภาคระหว่างเพศในสำนักงานฯ ได้อย่างเป็นที่ประจักษ์โดยการ ๑) กำหนด “ยุทธศาสตร์”                 

ซึง่ประกอบดว้ย ๑.๑) แผนยุทธศาสตร ์(strategic plan) ซึง่เปน็การตอบคำถามเชงิยุทธศาสตรใ์ห้

ไดว่้า ปจจบุนั สำนกังานฯ มีการตระหนกัถงึเรือ่งความเสมอภาคระหวา่งเพศหรอืไม ่ถา้ไมม่ ีและ

ต้องการจะมี จะต้องดำเนินการอย่างไร และ ๑.๒) แผนปฏิบัติการ (action plan) เช่น ควรเร่ง

ดำเนนิการแต่งตั้ง CGEO ของสำนักงานฯ ในการเสริมสร้างบทบาทความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย

และ ๒) สร้าง “ยุทธศิลป” ซึ่งประกอบด้วยปจจัยแห่งความสำเร็จ (CSF) ให้การดำเนินการนั้นให้เดิน

ทางไปสู่ความสำเร็จ ซ่ึงปจจัยท่ีสำคัญประการหนึ่ง คือ การมีส่วนร่วมของข้าราชการทุกคน 

ที่ เป็นตัวแสดงที่สำคัญในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ด้านความเสมอภาคระหว่างเพศ                          

ในองค์การที่นอกจากจะต้องตระหนักถึงการบูรณาการประเด็นเพศภาวะสู่กระแสหลัก (gender 

mainstreaming) แลว้ ยงัตอ้งเหน็ความสำคญัของการมสีว่นรว่มอยา่งเตม็รปูแบบในการวเิคราะห์

ประเด็นเชิงเพศภาวะ (gender analysis) ในบริบทของสำนักงานฯ ซ่ึงสามารถเรียนรู้แนวทาง               

การดำเนินการวิเคราะห์ได้จาก UNDP เพื่อเป็นฐานข้อมูล (baseline) ในการเป็นปจจัยนำเข้า 

(inputs) ในกระบวนการวิเคราะห์การจัดทำงบประมาณตามแนวทางของ GRB

 ผู้เขียนเห็นว่าการนำ GRB มาเป็นเครื่องมือในการพัฒนาองค์การและพัฒนา 

ประเทศนั้น เป็นข้อเท็จจริงเชิงประจักษ์ ดังที่ ดร. ภาคภูมิ ฤกขะเมธ กล่าวไว้ว่า “GRB                    

เป็นแนวทางการจัดทำงบประมาณ ที่ถือเป็นเครื่องมือในการขับเคลื่อนความเสมอภาค                  

ในทางการบริหารการพัฒนา (development administration) เป็นการจัดทำงบประมาณ                   

ที่กระจายทรัพยากรอย่างเสมอภาคและเป็นธรรม ซึ่งในทางปฏิบัติจะทำได้โดยประเมินผล

นโยบายในอดีตและปจจุบัน เพื่อให้มีข้อมูลที่จะใช้ในการออกแบบมาตรการต่างๆ ในรูปแผนงาน

โครงการและการจัดบริการที่สอดคล้องกับสภาพการณ์ท่ีเกิดขึ้น ... โดยกระบวนการของ GRB 

จะชว่ยใหเ้กดิความคุม้คา่ในการจัดสรรและบรหิารเงนิงบประมาณ สนับสนุนใหเ้กดิการตรวจสอบ

ติดตามและประเมินผล ... ผลท่ีตามมาคือเกิดระบบธรรมาภิบาลขึ้นในกระบวนการจัดทำ                        



            

๑๖๘ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

งบประมาณ GRB ท่ีไม่เพียงแต่ทำให้เกิดความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย แต่ยังสามารถ             

ผลักดันการพัฒนาประเทศในมิติที่หลากหลายมากขึ้น”๔๑

 จากคำกล่าวข้างต้น ความท้าทายฯ ของสำนักงานฯ ในการนำ GRB มาดำเนินการ

ในการสรา้งบริบทความเสมอภาคระหวา่งเพศในองค์การใหป้ระสบผลสำเรจ็ จงึมอียู ่ ๒ ประการ 

คือ ๑) ดำรงสถานะของการเป็นองค์การที่มีความเป็นประชาธิปไตยเชิงเพศภาวะ                                              

และในการมส่ีวนรว่มผลกัดันใหก้ารดำเนนิการดา้นเปาหมายการพฒันาท่ียัง่ยนื (The SDGs) บรรลุ

ผลสำเรจ็ (โดยเฉพาะเปาหมายท่ี ๕ ความเสมอภาคระหวา่งเพศ) และ ๒) ทำใหส้ำนกังานฯ เปน็

องค์การแม่แบบในการนำ GRB มาเป็นเครื่องมือและกลไก (mechanism) ในการสร้างให้ GRB 

มี “ความเป็นสถาบัน (institutionalization)” ในความหมายที่เสริมสร้างข้อผูกพัน (increasing                   

commitment) ตอ่องคก์าร ผา่น ๒ กระบวนการ๔๒ คอื (๑) การสรา้งโครงสรา้งขึน้อยา่งเปน็ทางการ 

เพื่อแก้ปญหาในเรื่องของความร่วมมือ โดยกลไกความร่วมมือ (coordination mechanism) นี้

เมือ่ผนวกรวมเขา้กบัชอ่งทางการสือ่สาร (communication channels) และกฎระเบยีบและเปาหมาย       

ที่ชัดแจ้ง (explicit goals and rules) ที่สำนักงานฯ มีอยู่จะทำให้เกิดหลักธรรมาภิบาล          

ใน “ความเป็นสถาบัน” ขึ้น๔๓ และ (๒) การทำให้ “ความเป็นสถาบัน” นี้ ให้มีความเป็นปกแผ่น 

(thick) ซึ่งต้องผ่านการสั่งสมเชิงกระบวนการมาเป็นระยะเวลาหนึ่งซึ่งเกิดขึ้นได้หลายรูปแบบ 

ตัวอย่างเช่น การมีกฎระเบียบที่เข้มแข็ง การมีหน่วยงาน (units) ที่มีการจำแนกหน้าที่อย่างชัดเจน

ซึ่งพัฒนาผลประโยชน์ร่วมกัน และกลายเป็นศูนย์รวมของอำนาจ การสร้างพิธีการ อุดมคติ                  

และสัญลักษณ์ทางการบริหารต่างๆ ข้ึนมา การที่มุ่งเน้นไปที่ “เปาประสงค์” ซึ่งท้ังหมดนี้                            

คือ ข้อผูกพันท่ีจะเสริมสร้างวัตถุประสงค์ให้มีเอกภาพ รวมถึงสร้างสภาพแวดล้อมเชิงสังคม                 

(social environment) ให้เกิดขึ้นในองค์การ๔๔ ซึ่งเป็นการมองสิ่งแวดล้อมในเชิงสังคมที่เกี่ยวกับ

กฎระเบียบ๔๕ ความต้องการซึ่งแต่ละองค์การต้องปฏิบัติตามหากได้รับการสนับสนุน                                

และความชอบธรรม 

 ๔๑ภาคภูมิ ฤกขะเมธ, “งบประมาณท่ีคำานึงถึงมิติหญิงชาย: เคร่ืองมือในการขับเคล่ือนความเท่าเทียม

ในการบริหารการพัฒนา,” หน้า ๖๑.
 ๔๒W. Richard  Scott, 2014, Institutions and Organizations: Ideas, Interest, and Identities,  

4th eds. (London: Sage), pp. 146-147.
 ๔๓Selznick, 1992, p. 232, cited in W. Richard  Scott, ibid, p. 146.
 ๔๔Selznick, 1992, p. 235, cited in W. Richard  Scott, ibid, p. 146.
 ๔๕Oliver, 1991; Scott, 1987, อ้างถึงใน ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์, ๒๕๕๖, ทฤษฎีองคการ:          

มุมมองตางกระบวนทัศน์, (กรุงเทพฯ: บริษัท ดีเค ปริ้นติ้งเวิร์ล จำากัด), หน้า ๓๙๗.
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การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 
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๑๖๙

กล่าวโดยสรุป ผู้เขียนคิดว่า หากสำนักงานฯ สามารถทำให้ GRB มีความเป็นสถาบันได้

(institutionalization) กระบวนการนีจ้ะสรา้งขอ้ผกูพนัในองคก์ารทีม่อียู ่ใหก้ลายเปน็สิง่ทีม่สีถานะ

เป็นเหมือนกฎระเบียบที่สามารถควบคุมความคิดและการกระทำของข้าราชการรัฐสภาให้มี                      

การดำเนินการใช้ GRB ในการสร้างเสริมบริบทความเสมอภาคระหว่างเพศในองค์การ ได้อย่าง

มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล   



            

๑๗๐ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕
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ประชาสัมพันธการสงบทความเพื่อตีพิมพในวารสารรัฐสภาสาร

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ขอเชิญชวนอาจารย ขาราชการ นักวิชาการ นักการศึกษา
สาขาตาง ๆ และผูสนใจทั่วไป สงบทความวิชาการดานการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอม 
ฯลฯ ทั้งในประเทศและตางประเทศ ลงตีพิมพในวารสารรัฐสภาสารของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร                     
ซึ่งมีกําหนดออก ๒ เดือน ๑ ฉบับ

ขอกําหนดบทความ
 ๑. บทความวิชาการ หมายถึง บทความท่ีเขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห วิจารณ หรือเสนอแนวคิด
ใหม ๆ จากพื้นฐานวิชาการที่ไดเรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตนหรือของผูอื่น หรือเปนบทความ
ทางวิชาการที่เขียนข้ึนเพื่อเปนความรูสําหรับผูสนใจทั่วไป โดยบทความวิชาการจะประกอบดวย สวนเกร่ินนํา 
สวนเนื้อหา สวนสรุป เอกสารอางอิง และเชิงอรรถ
 ๒. บทความตองมีความยาวของตนฉบับไมเกิน ๒๐ หนากระดาษขนาด A4
 ๓. เปนบทความที่ไมเคยตีพิมพที่ใดมากอน

การเตรียมตนฉบับเพื่อตีพิมพ
 ๑. ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั้งเร่ือง โดยพิมพดวยโปรแกรม Microsoft Word                   
ใชตัวอักษรแบบ Angsana New/UPC ขนาด ๑๖ พอยท ตัวธรรมดาสําหรับเน้ือหาปกติ และตัวหนา     
สําหรับหัวขอ โดยจัดพิมพเปน ๑ คอลัมน ขนาด A4 หนาเดียว และเวนระยะขอบกระดาษดานละ ๑ นิ้ว
 ๒. การใชภาษาไทยใหยึดหลักพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. ๒๕๕๔
 ๓. ตองระบุชื่อบทความ ชื่อ-สกุล ตําแหนง และสถานที่ทํางานของผูเขียนบทความอยางชัดเจน

การสงบทความ
 สามารถสงบทความได ๒ วิธี ดังนี้
 ๑. สงตนฉบับในรูปแบบเอกสารจํานวน ๑ ชุด พรอมแผนบันทึกไฟลขอมูล ไปที่
  บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร 
  กลุมงานผลิตเอกสาร สํานักประชาสัมพันธ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
  เลขที่ ๑๑๐ ถนนประดิพัทธ แขวงพญาไท เขตพญาไท กรุงเทพฯ ๑๐๔๐๐
 ๒. สงไฟลขอมูลทาง e-mail ไปที่ rattasapasarn@yahoo.com

คาตอบแทน
 หนาละ ๒๐๐ บาท หรือ ๓๐๐ บาท ซึ่งกองบรรณาธิการรัฐสภาสารจะเปนผูพิจารณาวา
สมควรจะจายเงินคาตอบแทนในจํานวนหรืออัตราเทาใด โดยพิจารณาตามหลักเกณฑท่ีคณะกรรมการพิจารณา
ปรับอัตราคาเขียนบทความในวารสารรัฐสภาสารไดกําหนดไว

ติดตอสอบถามรายละเอียดไดที่
 กองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร โทร. ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๔ และ ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๑ 
โทรสาร ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๒

ขอเชิญชวนส่งบทความวิชาการ

คาตอบแทนหนาละ 300 บาท

มีความยาวไมเกิน 20 หนากระดาษขนาด A 4 

และไมเคยตีพิมพที่ใดมากอน

วิเคราะห วิจารณ หรือแนวคิดใหมๆ

ดานการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอม ฯลฯ

การสงบทความ

สงไฟลขอมูลมาที่ sapasarn2019@gmail.com
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