










	 ปัจจุบนันี้แม้ว่าประเทศไทยจะมีการปรับค่าจ้างแรงงานขั้นต่ำาเป็น	 ๓๐๐	 บาท
ต่อวันทั่วประเทศตามนโยบายของรัฐบาล	 แต่จากผลสำารวจของธนาคารโลกพบว่า	 ธุรกิจ
ในประเทศไทยกลับประสบปัญหาขาดแคลนแรงงานท่ีมีคุณสมบัติเป็นอันดับหน่ึงเม่ือเปรียบเทียบ
กับประเทศต่างๆ	 ในประชาคมอาเซียน	 การก้าวเข้าสู่การเป็นประชาคมอาเซียนในปี	๒๕๕๘	
ย่อมส่งผลให้สมาชิกทั้ง	 ๑๐	 ประเทศ	 รวมทั้งประเทศไทยจำาเป็นต้องปรับตัวเพื่อรองรับกับ
การเปล่ียนแปลงทางด้านการเมือง	 ความม่ันคง	เศรษฐกิจ	สังคม	และวัฒนธรรม	ท่ีจะเกิดข้ึนตามมา	
ทั้งนี้	 แรงงานทักษะและแรงงานเชี่ยวชาญจะเป็นแรงงานที่ตลาดแรงงานทั้ง	 ๑๐	 ประเทศ		
สมาชิกมีความต้องการสูง	 แต่ปัจจุบันนี้ปัญหาการขาดแคลนแรงงานด้านปริมาณและคุณภาพ
ของไทยกลับเพิ่มความรุนแรงมากขึ้นเรื่อยๆ	 อีกทั้งการบริหารภาครัฐด้านแรงงานและ
การบังคับใช้กฎหมายแรงงานของไทยยังไม่มีความสอดคล้องและก้าวทันความเปลี่ยนแปลง
ของสังคมโลกท่ีเกิดข้ึนอย่างรวดเร็ว	 ดังน้ันการจัดระบบกฎหมายแรงงานใหม่ด้วยการจัดทำาประมวล
กฎหมายแรงงาน	 จึงน่าจะเป็นอีกหนทางหนึ่งที่ช่วยพัฒนาและยกระดับระบบกฎหมาย
แรงงานของไทยให้มีความทันสมัยและเป็นที่ยอมรับของนานาประเทศ	 ที่สำาคัญยังช่วยลด
และยุติข้อขัดแย้งด้านแรงงานที่เกิดขึ้นแก่ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง	 อย่างไรก็ตามแม้ว่าการยกร่าง
ประมวลกฎหมายแรงงานของไทยที่ผ่านมาของคณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวล
กฎหมายแรงงาน	ซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากฝ่ายนิติบัญญัติเมื่อปี	๒๕๔๘	ตามข้อเสนอของคณะ
กรรมาธิการการแรงงาน	 สภาผู้แทนราษฎร	 จะยุติบทบาทและการทำางานอันเนื่องมาจาก
การยุบสภาในปี	 ๒๕๔๙	 และมีการสานต่อเจตนารมณ์ดังกล่าวด้วยการแต่งต้ังคณะอนุกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมายแรงงานในเวลาต่อมา	 แต่การทำางานของคณะกรรมการฯ	 ชุดที่ผ่านมา
ก็สะท้อนความจริงในหลายๆ	ประการเกี่ยวกับปัญหาของกฎหมายแรงงานไทย	ปัญหาดังกล่าว
เป็นเช่นไรและหลักการสำาคัญในการยกร่างคร้ังน้ันเน้นไปในแนวทางใด	สามารถติดตามอ่านได้จาก
บทความ เรื่อง การยกร่างประมวลกฎหมายแรงงานของไทย	



	 สำาหรับบทความ เรื่อง รัฐธรรมนูญและ
สถาบันทางการเมืองของกลุ่มประเทศอาเซียน ศึกษากรณี                     
: สาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์ (The Republic of  

The Union of Myanmar)	 ได้ทำาการศึกษาโครงสร้างของรัฐและสถาบันทางการเมืองของสาธารณรัฐ
สหภาพเมียนม่าร์ผ่านการวิเคราะห์บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	ค.ศ.	๒๐๐๘	ซ่ึงได้มีการกำาหนด
ความสัมพันธ์ของสถาบันทางการเมืองต่างๆ	อันประกอบด้วย	ฝ่ายนิติบัญญัติ	ฝ่ายบริหาร	และ
ฝ่ายตุลาการ	 เป็นที่น่าสังเกตว่ารัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้ชี้ให้เห็นปัญหานานัปการที่เป็น
อุปสรรคกีดขวางความเป็นประชาธิปไตยภายในประเทศ	 ตลอดจนความเชื่อมั่นในการลงทุน
ของนานาประเทศ	 ดังนั้นความพยายามที่จะก้าวผ่านสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตย
อย่างสมบูรณ์คงไม่อาจเกิดขึ้นได้	 หากกองทัพยังคงมีบทบาทในทางการเมืองและเป็นผู้นำารัฐ
เช่นในปัจจุบัน	ขณะที่ประชาชนเองยังไม่มีสิทธิเสรีภาพทางการเมืองเท่าที่ควร						
			 บทความ เร่ือง การกระจายอำานาจทางการคลัง : มิติใหม่และส่ิงท้าทายต่อองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไทย	 กล่าวถึงปัญหาทางการคลังขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นที่ยังมี
ปัญหาอยู่หลายประการในทางปฏิบัติทั้งในด้านรายได้	 รายจ่าย	 และการก่อหนี้	 การพัฒนาและ																																																																																																																	
เสริมสร้างศักยภาพทางการคลังขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็งจะช่วย
แก้ปัญหาต่างๆ	 ท่ีเกิดข้ึนได้	 หากรัฐบาลกลางมีความจริงใจท่ีจะสนับสนุนและออกกฎหมายท่ีเอ้ือ
ต่อการกระจายอำานาจทางการคลังอย่างแท้จริง	 ขณะเดียวกันองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นเอง
ก็ต้องแสดงศักยภาพของตนเองออกมาเพื่อให้รัฐบาลกลางไว้วางใจที่จะมอบหมายงบประมาณ
และภารกิจให้รับผิดชอบต่อไป	
		 ส่วนบทความ เร่ือง ปัญหาการให้เหตุผลของศาลรัฐธรรมนูญต่อการดำารงอยู่ของ
สิทธิเสรีภาพ : กรณีศึกษาคำาวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๓๑/๒๕๕๕	ผู้เขียนได้หยิบยกประเด็น
การให้เหตุผลของศาลรัฐธรรมนูญในคำาวินิจฉัยฉบับดังกล่าว	 โดยเฉพาะการวินิจฉัยต่อมาตรา	๔																																							
ของรัฐธรรมนูญที่มีต่อบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	 พ.ศ.	 ๒๕๕๑	
ซ่ึงส่งผลกระทบต่อการดำารงอยู่ของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญท้ังในแง่สถานะของมาตรา	 ๔	
แห่งรัฐธรรมนูญ	 และนิติวิธีเกี่ยวกับการให้เหตุผล	 การไม่รับข้อโต้แย้งว่าบทบัญญัติดังกล่าว
ขัดหรือแย้งต่อมาตรา	๔	ของรัฐธรรมนูญ	ศาลรัฐธรรมนูญจึงควรให้เหตุผลท่ีไม่ส่งผลทำาลายสถานะ
ของการเป็นกฎหมายในรัฐธรรมนูญของมาตรา	๔	
		 บทความส่งท้ายสำาหรับรัฐสภาสารฉบับประจำาเดือนพฤศจิกายนนี้	 ขอนำาเสนอ	
เรื่อง กฎเกณฑ์ของกฎหมายเป็นเครื่องบ่งบอกชี้วัดคุณธรรม	 เนื้อหากล่าวถึงคุณธรรม
ในการแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการระดับสูงของฝ่ายบริหาร	 ซ่ึงแม้จะเป็นดุลพินิจท่ีอยู่ในเขตอำานาจ
ของฝ่ายบริหารโดยเฉพาะ	 รวมท้ังองค์กรศาลจะไม่เข้ามาตรวจสอบคุณธรรมหรือความเหมาะสม	
นอกจากความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการแต่งตั้งโยกย้าย	 หากแต่การแต่งตั้งโยกย้ายนั้น
ก็ควรตั้งอยู่บนพื้นฐานของคุณธรรม	 ความถูกต้อง	 สมเหตุสมผล	 และเป็นธรรมตามกฎเกณฑ์
ของกฎหมาย	 ท้ังน้ี	 เพ่ือให้การบริหารนโยบายของรัฐเกิดประสิทธิภาพสูงสุดและก่อเกิดประโยชน์
แก่ส่วนรวมอย่างแท้จริง	แล้วกลับมาพบกับสาระน่ารู้และบทความท่ีน่าสนใจต่าง	ๆ	ท่ีผ่านการคัดสรร
เป็นอย่างดีจากกองบรรณาธิการ	 เพื่อเปิดมุมมองทางความคิดใหม่	 ๆ	 ให้แก่ผู้อ่านได้อีกเช่นเคย
ในฉบับหน้า
			 	 	 	 	 	 	 	 	 				บรรณาธิการ



ปีที่ ๖๑ ฉบับที่ ๑๑ เดือนพฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๕๖
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การยกร่างประมวลกฎหมายแรงงานของไทย  ๙

ผศ.ดร.เอกพร รักความสุข

รัฐธรรมนูญและสถาบันทางการเมืองของกลุ่มประเทศอาเซียน ศึกษากรณี : 

 สาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์ (The Republic of The Union of Myanmar)   ๓๔                                                                                                      

นันทชัย รักษ์จินดา

การกระจายอำานาจทางการคลัง : มิติใหม่และส่ิงท้าทายต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทย ๗๒  

วลัยพร ชิณศรี

ปัญหาการให้เหตุผลของศาลรัฐธรรมนูญต่อการดำารงอยู่ของสิทธิเสรีภาพ : กรณีศึกษา

 คำาวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๓๑/๒๕๕๕  ๑๐๓

อานนท์ มาเม้า 

กฎเกณฑ์ของกฎหมายเป็นเครื่องบ่งบอกชี้วัดคุณธรรม           ๑๑๘

รศ.ดร.ภูริชญา วัฒนรุ่ง 
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		 * ผู้ ช่ ว ยศาสตร าจา ร ย์ป ระจำ าห ลัก สูต รป รั ชญา ดุษ ฎี บัณ ฑิต 	 ส าข า

รัฐประศาสนศาสตร์	มหาวิทยาลัยเวสเทิร์น

ผศ.ดร.เอกพร รักความสุข*

๑. ความเป็นมาของการยกร่างประมวลกฎหมายแรงงาน

		 การแต่งต้ังคณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวลกฎหมาย

แรงงานในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๘	 โดยฝ่ายนิติบัญญัติตามคำาส่ังประธานรัฐสภา																		
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ท่ี	 ๕๑/๒๕๔๘	 เม่ือวันท่ี	 ๒๔	 สิงหาคม	 ๒๕๔๘	 มีท่ีมาจากการปฏิรูประบบราชการ

ในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๕	 ซ่ึงฝ่ายบริหารได้จัดทำาแผนนิติบัญญัติ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๘	 -	 ๒๕๕๑	

เพ่ือเสนอร่างกฎหมายฉบับต่างๆ	 ท่ีจำาเป็นต่อการบริหารราชการแผ่นดินตามแผนการ

บริหารราชการแผ่นดิน	 พ.ศ.	 ๒๕๔๗	 เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา	 ซ่ึงมีร่างพระราช

บัญญัติจำานวน	๓๖๒	ฉบับ	ท่ีจำาเป็นต้องมีการปรับปรุง	แก้ไข	หรือยกเลิก	เพ่ือให้การ

ปฏิบัติงานของหน่วยงานราชการประสบผลสำาเร็จตามแผนการบริหารราชการแผ่นดิน	

พ.ศ.	 ๒๕๔๗๑	 ปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนจากการจัดทำาแผนนิติบัญญัติของฝ่ายบริหาร

ดังกล่าวน้ี	 นับว่าเป็นจุดเร่ิมต้นสำาคัญท่ีฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องปรับตัวรองรับแนวทาง

ใหม่ท่ีมีการเสนอกฎหมายตามแผนนิติบัญญัติ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๘	 -	 ๒๕๕๑	 นอกจากน้ี																														

ยังมีประเด็นท่ีเก่ียวกับบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติท่ีต้องปรับเปล่ียนภายหลังมีการ

ปฏิรูปการเมืองและการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	

๒๕๔๐	 โดยการแยกบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติออกจากฝ่ายบริหาร	 ซ่ึงหากสมาชิก

สภาผู้แทนราษฎรไปดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีจะต้องพ้นสมาชิกภาพ	

จึงเป็นหลักการใหม่ท่ีสะท้อนให้เห็นถึงความจำาเป็นของฝ่ายนิติบัญญัติในการปรับ

บทบาทใหม่และจะต้องเพ่ิมขีดความสามารถขององค์การนิติบัญญัติเพ่ือรองรับความ

เปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนจากสภาพแวดล้อมของกระบวนการนิติบัญญัติท่ีเปล่ียนไปจาก

ในอดีต	

		 ข้อเสนอของคณะกรรมาธิการการแรงงาน	 สภาผู้แทนราษฎร	 ท่ีให้มีการ

แต่งต้ังคณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวลกฎหมายแรงงานจำานวน	๓๐	คน	

โดยประกอบด้วยผู้แทนของฝ่ายนิติบัญญัติ	 ผู้เช่ียวชาญด้านกฎหมายแรงงาน	 ตลอดจน

ผู้เก่ียวข้องในวงงานรัฐสภาน้ัน	 เป็นข้อเสนอท่ีผ่านการกล่ันกรองจากประสบการณ์

	

		 ๑คณะกรรมาธิการกิจการสภาผู้แทนราษฎร. จับตาแผนนิติบัญญัติ ๒๕๔๘ – ๒๕๕๑.	

(กรุงเทพมหานคร	:	สำานักการพิมพ์	สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร,	๒๕๔๘),	หน้า	๒๕-๒๘.
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การทำางานท่ีคณะกรรมาธิการการแรงงาน	สภาผู้แทนราษฎร	ได้เผชิญกับสภาพปัญหา

แรงงานและมีข้อสังเกตต่างๆ	 ในการแก้ไขปัญหาท่ีมีการร้องเรียนให้คณะกรรมาธิการ

การแรงงาน	 สภาผู้แทนราษฎร	 ดำาเนินการช่วยเหลือตามอำานาจหน้าท่ีของฝ่าย

นิติบัญญัติ	โดยมีข้อสรุปว่า	การจัดทำาประมวลกฎหมายแรงงานจะเป็นรูปแบบใหม่ของ

การยกร่างกฎหมายแรงงานให้เป็นระบบท่ีดีกว่าการเสนอปรับปรุงกฎหมายแรงงาน

ในแต่ละฉบับอย่างท่ีฝ่ายบริหารเคยจัดทำาและเสนอร่างกฎหมายแรงงานให้รัฐสภา

พิจารณา	 การท่ีคณะกรรมาธิการการแรงงาน	 สภาผู้แทนราษฎร	 มีความเห็นให้มีการ

ยกร่างประมวลกฎหมายแรงงานน้ี	 เป็นท่ียอมรับของทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้องในการแก้ไข

ปัญหาแรงงาน	 ซ่ึงประธานรัฐสภาได้ให้การสนับสนุนและแต่งต้ังคณะกรรมการยกร่าง

ประมวลกฎหมายแรงงานในนามของคณะกรรมการรัฐสภา	 อันเป็นการปฏิบัติหน้าท่ี

ยกร่างกฎหมายโดยฝ่ายนิติบัญญัติเป็นคร้ังแรก	 ผลการทำางานของคณะกรรมการ

ชุดน้ีจะเป็นตัวอย่างของการปรับตัวของฝ่ายนิติบัญญัติในการยกร่างกฎหมาย	 และ

เป็นการวางหลักการสำาคัญท่ีเก่ียวข้องกับกฎหมายแรงงาน	 โดยสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรสามารถนำาร่างประมวลกฎหมายแรงงานท่ีจัดทำาข้ึนไปเสนอเป็นร่างพระราช

บัญญัติเข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรได้ตามอำานาจหน้าท่ีของสมาชิกสภา

ผู้แทนราษฎร	 อันเป็นมิติใหม่ของการเสนอกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติให้ความสำาคัญ	

อย่างไรก็ตามคณะกรรมการชุดน้ีได้ยุติการทำางานจากกรณีการยุบสภาเม่ือวันท่ี	 ๒๔	

กุมภาพันธ์	พ.ศ.	๒๕๔๙

		 การพิจารณายกร่างประมวลกฎหมายแรงงานตามหลักการท่ีคณะ

กรรมาธิการการแรงงาน	 สภาผู้แทนราษฎร	 ได้นำาเสนอน้ัน	 มีเป้าหมายเพ่ือเป็นการ

ปฏิรูปกฎหมายแรงงานท่ีมีอยู่ให้สอดคล้องกับความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนภายหลัง

มีการปฏิรูประบบราชการและจัดต้ังกระทรวงแรงงานข้ึนใหม่	 และจากการประชุมของ

คณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวลกฎหมายแรงงาน	 ได้ศึกษาถึงสภาพ

ความเป็นจริงของการบังคับใช้กฎหมายแรงงานท่ีดำาเนินการอยู่	 เพ่ือเป็นข้อมูลสำาคัญ

ในการวางระบบกฎหมายแรงงานของไทยด้วยการยกร่างประมวลกฎหมายแรงงาน	
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มีประเด็นสำาคัญท่ีคณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวลกฎหมายแรงงาน

มีความเห็นร่วมกันเก่ียวกับปัญหาของกฎหมายแรงงานรวม	๗	เร่ือง	กล่าวคือ๒

		 -	 “บทบาทของภาครัฐในการปรับปรุงกฎหมายแรงงาน”	 ภาครัฐมีการ

ปรับเปล่ียนร่างกฎหมายแรงงานตลอดเวลา	 ซ่ึงมีท่ีมาจากการเปล่ียนแปลงรัฐบาล															

เปล่ียนตัวรัฐมนตรีและข้าราชการผู้รับผิดชอบ	 ตลอดจนการขาดผู้เช่ียวชาญในการ

จัดทำากฎหมายแรงงาน	ภาครัฐจะต้องให้ความสำาคัญในการกำาหนดนโยบายเพ่ือปรับปรุง

กฎหมายแรงงานและมีผู้รับผิดชอบท่ีชัดเจน	

		 -	 “การมีส่วนร่วมในการยกร่างกฎหมายแรงงาน”	 ภาครัฐผูกขาดการตัดสินใจ	

ในการปรับปรุงกฎหมายแรงงาน	 ฝ่ายลูกจ้างและฝ่ายนายจ้างเป็นเพียงผู้รับทราบ

ผลการปรับปรุงกฎหมาย	 ไม่สามารถขอแก้ไขปรับปรุงสาระของกฎหมายแรงงานท่ี

ต้องการและท่ีควรจะเป็นได้	 ภาครัฐควรเปิดโอกาสให้ภาคประชาสังคมมีส่วนร่วม

ในการแสดงความคิดเห็นอย่างกว้างขวาง	 และเข้าร่วมในการยกร่างกฎหมายแรงงาน

เพ่ือร่วมตัดสินใจในการกำาหนดกติกาท่ีจะใช้บังคับ

		 -	 “การรักษาอำานาจของภาครัฐในการบริหารแรงงาน”	 ภาครัฐต้องการ	

ควบคุมแรงงานให้อยู่ในแนวทางท่ีภาครัฐกำาหนดได้	 โดยการตีความกฎหมายเพ่ือให้

ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้องกับการบริหารแรงงานในภาครัฐปฏิบัติตามแนวทางของกระทรวง

แรงงานและรัฐบาล	 แม้ว่าในเร่ืองน้ันๆ	 อาจจะไม่สอดคล้องกับหลักการขององค์การ

แรงงานระหว่างประเทศก็ตาม	

		 -	 “การปรับปรุงกฎหมายแรงงานตามแนวทางขององค์การแรงงานระหว่าง

ประเทศ”	 การประชุมขององค์การแรงงานระหว่างประเทศในแต่ละปีมีการรับทราบ

ข้อเสนอต่างๆ	 ท่ีผู้แทนของฝ่ายรัฐบาล	 ผู้แทนฝ่ายลูกจ้างและผู้แทนฝ่ายนายจ้างได้

	

		 ๒ผู้เขียนสรุปจากการประชุมคณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวลกฎหมาย

แรงงาน	คร้ังท่ีสอง	เม่ือวันท่ี	๑๗	ตุลาคม	๒๕๔๘	และคร้ังท่ีสาม	เม่ือวันท่ี	๑๘	พฤศจิกายน	พ.ศ.	๒๕๔๘
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เสนอในการประชุมทุกคร้ัง	 ซ่ึงนำามาสู่การกำาหนดหลักการของอนุสัญญาและข้อแนะ	

อันเป็นแนวทางท่ีประเทศสมาชิกจะนำาไปพิจารณาเพ่ือยอมรับหรือปรับกฎหมาย

แรงงานให้สอดคล้องกับการกำาหนดมาตรฐานแรงงานสากลขององค์การแรงงาน

ระหว่างประเทศ	 แต่ปรากฏว่าภาครัฐใช้เวลายาวนานหลายปีและเลือกท่ีจะเสนอผล

การประชุมขององค์การแรงงานระหว่างประเทศให้รัฐสภาทราบเท่าน้ัน	 ขาดแนวทาง

ในการให้สัตยาบันอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ	 จึงทำาให้กฎหมาย

แรงงานของไทยมีการปรับปรุงตามท่ีผู้มีอำานาจรัฐต้องการ	 โดยไม่ให้ความสำาคัญกับ

มาตรฐานแรงงานสากลขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ

		 -	 “เจตนารมณ์ของกฎหมายแรงงาน”	 เม่ือมีการบังคับใช้กฎหมายแรงงาน	

จะมีการกำาหนดแนวทางในการปฏิบัติตามกฎหมายแรงงาน	 เช่น	 ประกาศ	 ระเบียบ

ต่าง	 ๆ	 ของหน่วยงานภาครัฐ	 เป็นต้น	 ส่งผลให้ผู้เก่ียวข้องในการบังคับใช้กฎหมาย

แรงงานจะต้องสดับตรับฟังว่า	หน่วยงานภาครัฐต้องการอย่างไร	 ซ่ึงบางเร่ืองก่อให้เกิด																																																																																																																								

ปัญหาในทางปฏิบัติจากการแปลกฎหมายของหน่วยงานภาครัฐ	 การจัดทำาเจตนารมณ์

ของกฎหมายแรงงาน	 จะช่วยให้ทราบถึงความเป็นมาและเหตุผลท่ีกำาหนดกฎหมาย

แรงงานในเร่ืองน้ัน	 ๆ	 เป็นผลดีในการบังคับใช้กฎหมายและการตีความกฎหมาย	

โดยไม่ปล่อยให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้ดุลพินิจให้ผิดไปจากเจตนารมณ์ในการยกร่าง

กฎหมายแรงงานท่ีกำาหนดไว้

		 -	 “การปฏิรูปกฎหมายแรงงาน”	 เม่ือพิจารณาจากข้อเรียกร้องของฝ่ายผู้ใช้			

แรงงานในวันแรงงานแห่งชาติของทุกปี	 จะพบว่ามีการเรียกร้องให้รัฐบาลพิจารณา	

ให้สัตยาบันอนุสัญญาหรือรับเอาข้อแนะขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ	 ตลอดจน

ให้ปรับปรุงสิทธิและสวัสดิการต่างๆ	 ท่ีฝ่ายผู้ใช้แรงงานควรได้รับมาตรฐานสากลท่ี

องค์การแรงงานระหว่างประเทศกำาหนด	 ส่งให้มีข้อเสนอต่างๆ	 เพ่ือยกร่างกฎหมาย

แรงงานของฝ่ายต่าง	ๆ	 สุดแท้แต่ใครจะสนใจเร่ืองใด	 และใช้ความเห็นของแต่ละฝ่าย

เป็นหลักในการตัดสินว่าควรจะใช้แนวคิดแบบใดในการออกกฎหมาย	 เกิดเป็นความ

ขัดแย้งในการปรับปรุงกฎหมายแรงงานมาโดยตลอด	 กฎหมายแรงงานท่ีบังคับใช้อยู่
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ส่วนใหญ่เกิดข้ึนจากความต้องการของภาครัฐเป็นหลัก	 แนวคิดใดท่ีแตกต่างจากภาครัฐ																																																																																																																				

จะไม่ได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายต่างๆ	ตามกระบวนการนิติบัญญัติ	นับว่าเป็นอุปสรรค

ต่อการพัฒนากฎหมายแรงงานโดยภาพรวม	

		 -	 “การศึกษาเก่ียวกับกฎหมายแรงงาน”	ข้อพิพาทแรงงานท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบัน	

ส่วนใหญ่จะเป็นปัญหาจากความไม่รู้กฎหมายท่ีส่งผลให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการ

แก้ไขปัญหาแรงงาน	 การสร้างความเข้าใจเก่ียวกับกฎหมายแรงงานควรเร่ิมต้นต้ังแต่

การปรับปรุงหลักสูตรการศึกษาด้านแรงงานในระดับประถมศึกษาถึงระดับอุดมศึกษา	

เพ่ือวางรากฐานความเข้าใจเก่ียวกับองค์ความรู้ด้านแรงงาน	 ตลอดจนเป็นการเตรียม

คนเข้าสู่โลกของการทำางาน	 เพ่ือให้มีความเข้าใจท่ีสอดคล้องกับแนวคิดและความ

เปล่ียนแปลงด้านแรงงานท่ีเกิดข้ึน

		 ความเห็นของคณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวลกฎหมาย

แรงงานท้ังเจ็ดประการดังกล่าวมาน้ี	 เป็นการสะท้อนถึงความจำาเป็นท่ีจะต้องปรับปรุง

กฎหมายแรงงานให้สอดคล้องกับมาตรฐานสากล	 โดยการปรับเปล่ียนกฎหมาย

แรงงานของไทยให้เหมาะสมกับวิถีชีวิตของคนไทยและสภาพการบริหารแรงงาน

ในภาครัฐของไทย	 ดังจะเห็นได้จากข้อเรียกร้องของฝ่ายผู้ใช้แรงงานท่ีต้องการปฏิรูป

กฎหมายแรงงานในหลายประเด็นตามท่ีเสนอในการจัดงานวันแรงงานแห่งชาติของ

ทุกปี	 เป็นเร่ืองท่ีควรได้รับการพิจารณาดำาเนินการปรับปรุงให้มีเน้ือหาในการส่งเสริม

ความสัมพันธ์ท่ีดีในระหว่างฝ่ายนายจ้างกับฝ่ายลูกจ้าง	 การดูแลสภาพการทำางานของ

ผู้ใช้แรงงาน	 ตลอดจนการส่งเสริมอาชีพและความม่ันคงในการทำางาน	 โดยมีการยึดโยง

กับมาตรฐานแรงงานตามท่ีองค์การแรงงานระหว่างประเทศได้วางหลักการไว้

		 นอกจากน้ี	 คณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวลกฎหมาย

แรงงานได้ช้ีให้เห็นถึงความเป็นจริงของการบังคับใช้กฎหมายแรงงานของไทย	 ท่ีเป็น

เร่ืองการบริหารแรงงานโดยการควบคุมของภาครัฐเพ่ือให้การบริหารแรงงานอยู่ใน

การช้ีนำาของภาครัฐมากกว่าการยอมรับความเท่าเทียมกันท่ีเป็นหลักการของระบบ

ไตรภาคี	 ดังจะเห็นได้จากการข้ึนค่าจ้างข้ันต่ำาท่ีกลายเป็นเร่ืองของฝ่ายรัฐบาลตัดสินใจ



15

แทนทุกฝ่ายและต้องเป็นไปตามท่ีฝ่ายรัฐบาลต้องการ	 การปรับเปล่ียนแนวคิดน้ีและ

ปรับปรุงกฎหมายแรงงานให้สอดคล้องกับมาตรฐานสากล	 จึงเป็นประเด็นท่ีเก่ียวข้อง

กับการบริหารภาครัฐด้านแรงงานเป็นสำาคัญ	ถึงกับมีข้อเสนอให้แยกการบริหารภาครัฐ

ด้านแรงงานออกจากสาระสำาคัญหลักของกฎหมายแรงงาน	 เพ่ือให้กฎหมายแรงงาน

เป็นหลักการสำาคัญของการสร้างคุณภาพชีวิตท่ีดีของคนทำางาน	 ในขณะท่ีการบริหาร	

แรงงานเป็นเร่ืองท่ีอำานวยความสะดวกให้คนทำางานได้รับการบริการจากภาครัฐ	

จึงมีข้อเสนอให้จัดทำาร่างประมวลกฎหมายแรงงานเฉพาะส่วนท่ีเป็นเน้ือหาหลักการของ

กฎหมายแรงงานเท่าน้ัน	และยกร่างกฎหมายว่าด้วยการบริหารภาครัฐด้านแรงงานข้ึนมา

ต่างหากอีกฉบับหน่ึงเพ่ือความชัดเจนในการบังคับใช้กฎหมายแรงงาน	

		 เหตุผลท่ีคณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวลกฎหมายแรงงาน

เสนอให้มีการแยกกฎหมายว่าด้วยการบริหารภาครัฐด้านแรงงานออกจากกฎหมาย

แรงงาน	 มีท่ีมาจากสภาพของการบริหารงานของกระทรวงแรงงานท่ีมีการบริหาร

หน่วยงานระดับกรมด้วยกฎหมายแรงงานท่ีเก่ียวข้องกับกรมต่างๆ	เป็นการเฉพาะ	เช่น																																																																																																														

“กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน”	 จะดูแลกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ของ																																						

ฝ่ายต่าง	 ๆ	 ของการทำางานตามพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน	 พ.ศ.	 ๒๕๔๑	 หรือ

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์	พ.ศ.	๒๕๑๘	ซ่ึงเป็นเร่ืองเก่ียวกับระบบไตรภาคี	ในขณะท่ี																

“กรมพัฒนาฝีมือแรงงาน”	 จะใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการพัฒนาฝีมือแรงงาน	

พ.ศ.	๒๕๔๕	โดยไม่เน้นความสัมพันธ์ของฝ่ายต่างๆ	ในระบบไตรภาคี	หรือในกรณีของ

กรมการจัดหางานซ่ึงอาศัยพระราชบัญญัติจัดหางานและคุ้มครองคนหางาน	พ.ศ.	๒๕๒๘	

และพระราชบัญญัติการทำางานของคนต่างด้าว	 พ.ศ.	 ๒๕๒๑	 เพ่ือการแก้ไขปัญหา

การว่างงานและควบคุมการทำางาน	 อันเป็นเร่ืองเฉพาะของหน่วยงานท่ีไม่ต้องยึดโยงกับ

ระบบไตรภาคีเหมือนหน่วยงานอ่ืน	เป็นต้น	

		 จะเห็นได้ว่า	 การใช้กฎหมายแรงงานแต่ละฉบับของแต่ละหน่วยงาน																

ในสังกัดของกระทรวงแรงงาน	 ส่งผลให้เกิดปัญหาในการบังคับใช้กฎหมาย	 มีปัญหา

ในการตีความกฎหมาย	 คณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวลกฎหมายแรงงาน
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เสนอให้ยกร่างกฎหมายว่าด้วยการบริหารภาครัฐด้านแรงงานเป็นการเฉพาะ	 จะส่ง

ผลดีในการบังคับใช้กฎหมายแรงงาน	 สะดวกในการปรับปรุงกฎหมายให้สอดคล้อง

กับความเปล่ียนแปลงของบ้านเมือง	 ซ่ึงการเปล่ียนแปลงกฎหมายแรงงานท่ีเป็นอยู่ใน

เวลาน้ี	 ส่วนใหญ่เก่ียวข้องกับการบริหารภาครัฐด้านแรงงาน	 ขณะท่ีหลักการกฎหมาย

แรงงานท่ีใช้อยู่จะได้รับการยอมรับจากทุกฝ่าย	ไม่ค่อยมีประเด็นท่ีมีความเห็นแตกต่าง

กันถึงระดับเสนอแก้ไข	 การปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการบริหารภาครัฐด้านแรงงาน

จึงเป็นเร่ืองการปรับตัวของการบริหารภาครัฐเพ่ือตอบสนองความต้องการของสังคม	

และควรเป็นเร่ืองท่ีกระทำาได้ง่าย	 ดังน้ัน	 การยกร่างประมวลกฎหมายแรงงานจึงควร

กำาหนดหลักการในการจัดระบบของสาระสำาคัญท่ีกฎหมายแรงงานของไทยควรมี	 และ

กำาหนดให้มีกฎหมายว่าด้วยการบริหารภาครัฐด้านแรงงานอีกฉบับหน่ึงต่างหาก	

 

๒. บ่อเกิดของหลักการสำาคัญท่ีนำามาสู่กฎหมายแรงงาน

		 การจัดระบบของการบริหารแรงงานในภาครัฐของไทย	มีการออกกฎหมาย

แรงงานเพ่ือให้ความคุ้มครองและความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง	 เป็นการ

กำาหนดมาตรการท่ีจะช่วยให้เกิดสันติสุขในวงการธุรกิจอุตสาหกรรม	 กฎหมายแรงงาน

ท่ีออกใช้บังคับจะกำาหนดหลักเกณฑ์ให้ผู้ประกอบการ	 ผู้ใช้แรงงาน	 ผู้บริหารและ																																																																																					

ผู้ปฏิบัติการในสถานประกอบการ	 สามารถดำาเนินงานได้ถูกต้องภายในกรอบท่ีกำาหนดไว้										

ซ่ึงกฎหมายแรงงานเป็นกฎหมายประเภทหน่ึงท่ีมีลักษณะเป็นสังคมนิติบัญญัติ	 (social												

legislation)	 มีลักษณะผสมโดยเป็นท้ังกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน	

โดยยอมรับเสรีภาพในการทำาสัญญาจ้างแรงงานและข้อตกลงต่างๆ	 ระหว่างนายจ้างและ

ลูกจ้างอันเป็นหลักของกฎหมายเอกชน	 ในขณะท่ีภาครัฐได้กำาหนดมาตรฐานการใช้

แรงงานข้ันต่ำา	 การคุ้มครองลูกจ้างโดยท่ัวไป	 หรือการคุ้มครองลูกจ้างท่ีเป็นหญิงและ

เด็ก	 การเจรจาต่อรองร่วม	 ตลอดจนระงับข้อพิพาทแรงงาน	 เป็นหลักท่ีรัฐใช้กฎหมาย

มหาชน	 กฎหมายแรงงานจึงเป็นการวางแนวทางท่ีภาครัฐจะเข้าดูแลส่งเสริมความ

สัมพันธ์ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างในเร่ืองสภาพการทำางานของคนงาน	 การสร้าง
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ความสัมพันธ์ท่ีดีในการทำางานตลอดจนการส่งเสริมอาชีพและความม่ันคงในการ

ทำางาน	 ความสำาคัญของกฎหมายแรงงานตามความเห็นของ	 “เกษมสันต์	 วิลาวรรณ”			

มีอยู่	๖	ประการ	กล่าวคือ๓

		 -	 เป็นการสร้างความเป็นธรรมในสังคม	 (social	 justice)	 โดยช่วยลดความ

เอารัดเอาเปรียบในการจ้างงานได้ระดับหน่ึง	 ทำาให้สังคมมีความเป็นธรรมในขอบเขต

ของการยอมรับได้

		 -	 เป็นการสร้างความสงบสุขในสังคมอุตสาหกรรม	 (industrial	 peace)	

โดยมีกระบวนการลดข้อพิพาทแรงงานหรือลดความเสียหายรุนแรงลง	 ทำาให้สังคม

อุตสาหกรรมมีความสงบสุขข้ึน

		 -	 เป็นการถนอมแรงงานและพัฒนาคุณภาพชีวิต	โดยดูแลลูกจ้างมิให้ทำางาน

หนักเกินกำาลัง	 ดูแลความปลอดภัยในการทำางาน	 มีสวัสดิการตามความเหมาะสม	

เป็นการถนอมแรงงานเพ่ือให้มีคุณภาพชีวิตท่ีดี

		 -	 เป็นการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ	 โดยผลผลิตท่ีเกิดจากการทำางาน	

จะช่วยให้ระบบเศรษฐกิจมีการขยายตัวท้ังในประเทศและระหว่างประเทศ

		 -	 เป็นการส่งเสริมการลงทุน	 โดยกฎหมายแรงงานมีความชัดเจนในการ	

บริหารแรงงาน	 ทำาให้เกิดความเช่ือม่ันของนักลงทุนในการประกอบธุรกิจภายใน

ประเทศ

		 -	 เป็นการดำารงศักด์ิศรีในสังคมระหว่างประเทศ	เม่ือกฎหมายแรงงานเป็นไป

ตามมาตรฐานสากล	 สอดคล้องกับอนุสัญญาหรือข้อแนะขององค์การแรงงานระหว่าง

ประเทศ	 แสดงถึงการพัฒนากฎหมายซ่ึงช่วยให้ประเทศมีศักด์ิศรีในสังคมระหว่าง

ประเทศ	 ซ่ึงในทางตรงกันข้าม	 หากประเทศใดมีกฎหมายแรงงานท่ีปล่อยให้มีการ

เอารัดเอาเปรียบด้านแรงงาน	อาจได้รับการประณามหรือประท้วงจากนานาประเทศ

	

		 ๓เกษมสันต์	วิลาวรรณ.	คำาอธิบายกฎหมายแรงงาน.	(กรุงเทพมหานคร	:	สำานักพิมพ์

วิญญชน,	๒๕๔๘),	หน้า	๑๓-๑๔.
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		 เม่ือพิจารณาเก่ียวกับจุดเร่ิมต้นของการวางแนวคิดและหลักการกฎหมาย

แรงงานอันเป็นท่ียอมรับ	 ได้เกิดข้ึนเม่ือมีการประกาศใช้สนธิสัญญาแวร์ซายส์	 (Treaty	

of	Versailles)	วันท่ี	๑๑	เมษายน	พ.ศ.	๒๔๖๒	โดยมีการกำาหนดให้จัดต้ังองค์การแรงงาน

ระหว่างประเทศข้ึน	(International	Labour	Organization)	ตามข้อตกลงของสนธิสัญญา

แวร์ซายส์ท่ีให้มีบทบัญญัติแรงงาน	(Labour	Charter)	ซ่ึงถือเป็นหลักการสำาคัญเก่ียวกับ

นโยบายการบริหารแรงงานขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ	 ท่ีกำาหนดไว้ในสนธิสัญญา																																																																																														

แวร์ซายส์	โดยมีหลักการ	๙	ประการ	กล่าวคือ๔

		 -	 แรงงานไม่ใช่สินค้า	(commodity)	หรือส่ิงท่ีจะซ้ือขายกันได้	(article	of	commerce)

		 -	 สิทธิในการรวมตัวกันเป็นสมาคม	(the	right	of	association)

		 -	 การจ่ายค่าแรงท่ีพอเพียง	(an	adequate	wage)	ในการดำารงชีพอย่างเหมาะ

พอควร	(a	reasonable	standard	of	living)

		 -	 การทำางานแปดช่ัวโมงต่อวันหรือส่ีสิบแปดช่ัวโมงต่อหน่ึงสัปดาห์

		 -	 การหยุดพักผ่อนอย่างน้อย	๒๔	ช่ัวโมงต่อหน่ึงสัปดาห์

		 -	 การขจัดการใช้แรงงานเด็ก	(the	abolition	of	child	labour)

		 -	 ค่าจ้างท่ีทัดเทียมกันในงานท่ีเหมือนๆ	กัน	(equal	pay	for	equal	work)

		 -	 การปฏิบัติในการจ้างงานด้วยความเสมอภาคกัน	 (equitable	 economic	

treatment)

		 -	 มีกลไกการตรวจสอบ	(inspection	system)	เพ่ือให้แน่ใจว่า	กฎหมายจะได้

รับการปฏิบัติตาม	เพ่ือคุ้มครองคนงานอย่างจริงจัง	(workers’	protection)

		 หลักการสำาคัญท้ังเก้าประการน้ี	 มีความชัดเจนมากข้ึนเม่ือมีการประชุม

องค์การแรงงานระหว่างประเทศเป็นคร้ังแรก	 ณ	 กรุงวอชิงตัน	 ดี.ซี.	 ประเทศ

สหรัฐอเมริกา	เม่ือวันท่ี	๒๙	ตุลาคม	พ.ศ.	๒๔๖๒	และประเทศไทยในฐานะประเทศ

	

		 ๔Jean	Michel	Servais.	 International Labour Law.	 (Netherlands	 :	Kluwer	Law	

International,	2005),	pp.	24-25.	
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สมาชิกได้ส่งผู้แทนเข้าร่วมประชุมคร้ังแรกน้ีด้วย	 สาระสำาคัญของการประชุมคร้ังแรกน้ี															

ได้กำาหนดหลักการสำาคัญของกฎหมายแรงงานระหว่างประเทศ	 โดยท่ีประชุมได้ให้

การอนุมัติอนุสัญญาและข้อแนะ	กล่าวคือ๕

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๑	 กำาหนดช่ัวโมงทำางานของอุตสาหกรรม	 (Hours	 of	

Work	(Industry)	Convention,	1919)

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๒	 เก่ียวกับคนว่างงาน	 (Unemployment	 Convention,	

1919)

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	๓	เก่ียวกับการให้ความคุ้มครองหญิงมีครรภ์	(Maternity	

Protection	Convention,	1919)

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๔	 การทำางานในตอนกลางคืนของสตรี	 (Night	 Work	

(Women)	Convention,	1919)

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๕	 เก่ียวกับการกำาหนดอายุข้ันต่ำาในการทำางาน	

(Minimum	Age	(Industry)	Convention,	1919)

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๖	 เก่ียวกับบุคคลผู้เยาว์ทำางานในอุตสาหกรรม	 (Night	

Work	of	Young	Persons	(Industry)	Convention,	1919)

		 -	 ข้อแนะฉบับท่ี	๑	เก่ียวกับคนว่างงาน	(Unemployment	Recommendation,	

1919)	

		 -	 ข้อแนะฉบับท่ี	 ๒	 ว่าด้วยการปฏิบัติต่อกัน	 (Reciprocity	 of	 Treatment	

Recommendation,	1919)

		 -	 ข้อแนะฉบับท่ี	๓	ว่าด้วยการป้องกันโรคแอนแท็กซ์	(Anthrax	Prevention	

Recommendation,	1919)

	

		 ๕องค์การแรงงานระหว่างประเทศ.	ILO คืออะไร ILO ทำาอะไร.		(กรุงเทพมหานคร	:	

สำานักงานแรงงานระหว่างประเทศประจำาภูมิภาคเอเชียแปซิฟิค,	๒๕๔๘),	หน้า	๔-๕.
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		 ๖International	Labour	Organization.	International Labour Standards A workers’ 

education manual.	Fourth	(revised)	edition.	(Geneva	:	International	Labour	Office,	1998),	pp.	9-10.

		 -	 ข้อแนะฉบับท่ี	๔	ว่าด้วยอันตรายจากพิษตะก่ัว	(Lead	Poisoning	(Women	

and	Children)	Recommendation,	1919)

		 -	 ข้อแนะฉบับท่ี	 ๕	 ว่าด้วยการตรวจแรงงาน	 (Labour	 Inspection	 (Health	

Services)	Recommendation,	1919)

		 -	 ข้อแนะฉบับท่ี	๖	 ว่าด้วยการห้ามใช้ฟอสฟอรัสขาว	 (White	Phosphorus	

Recommendation,	1919)

		 หลักการของกฎหมายและนโยบายการบริหารแรงงานท่ีองค์การแรงงาน

ระหว่างประเทศได้กำาหนดข้ึนน้ี	 เป็นการวางหลักการสำาคัญของกฎหมายแรงงานเพ่ือให้

ประเทศสมาชิกนำาไปกำาหนดเป็นกฎหมาย	 ต่อมาภายหลังมีการยกเลิกสันนิบาตชาติแล้ว																																																																																																																																													

ก็ได้กลายเป็นองค์การชำานัญพิเศษองค์การแรกของสหประชาชาติ	 ในปี	 พ.ศ.	

๒๔๘๙	 ซ่ึงองค์การแรงงานระหว่างประเทศได้กำาหนดจุดมุ่งหมายในเร่ืองต่างๆ	

กล่าวคือ๖

		 -	 การดูแลการจ้างงานอย่างเต็มท่ีและเพ่ิมมาตรฐานความเป็นอยู่ของคน	

ทำางานในด้านต่างๆ	เช่น	การประกันสังคม	ความปลอดภัยในการทำางาน	เง่ือนไขสภาพ

การจ้างแรงงาน	เป็นต้น

		 -	 กำาหนดนโยบายและแผนงานระหว่างประเทศด้านแรงงาน	 เพ่ือส่งเสริม

สิทธิมนุษยชนข้ันพ้ืนฐาน	ปรับปรุงสภาพการทำางานและความเป็นอยู่ของคนงาน	 และ

เสริมสร้างโอกาสในการจ้างงาน

		 -	 กำาหนดมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ	 เพ่ือเป็นแนวทางให้ประเทศ

สมาชิกได้นำาไปปฏิบัติ

		 -	 จัดทำาแผนงานความร่วมมือทางวิชาการด้านแรงงานระหว่างประเทศ				

เพ่ือช่วยเหลือประเทศสมาชิกต่าง	 ๆ	 ในการจัดทำานโยบายและแนวปฏิบัติด้านแรงงาน

ภายในประเทศให้ได้มาตรฐาน
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		 -	 ให้การศึกษา	จัดการฝึกอบรม	ทำาการวิจัย	และเผยแพร่ส่ิงพิมพ์ในประเด็น

แรงงาน	เพ่ือให้ทุกฝ่ายไม่ว่าจะเป็นประเทศสมาชิกหรือไม่ก็ตาม	ได้รับรู้ถึงหลักการและ

แนวปฏิบัติด้านมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ

		 จะเห็นได้ว่า	 องค์การแรงงานระหว่างประเทศมีภาระในการกำาหนด

และรับรองมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ	 เพ่ือให้การคุ้มครองผู้ใช้แรงงานและ

เป็นกฎหมายแรงงานระหว่างประเทศ	 โดยกำาหนดในรูปของอนุสัญญาและข้อแนะ	

(convention	 and	 recommendation)	 ประเทศสมาชิกมีหน้าท่ีต้องพิจารณากติกาน้ี	

และดำาเนินการให้เป็นไปตามท่ีองค์การแรงงานระหว่างประเทศได้กำาหนด	 ซ่ึงสามารถ

จำาแนกมาตรฐานแรงงานจากอนุสัญญาและข้อแนะขององค์การแรงงานระหว่าง

ประเทศเป็นหมวดหมู่ดังต่อไปน้ี๗

		 -	 เสรีภาพในการสมาคม	 การร่วมเจรจาต่อรอง	 และแรงงานสัมพันธ์	

(Freedom	of	association,	collective	bargaining,	and	industrial	relations)

		 -	 แรงงานบังคับ	(Forced	labour)

		 -	 การขจัดการใช้แรงงานเด็ก	 และการคุ้มครองเด็กและผู้เยาว์	 (Elimination	

of	child	labour	and	protection	of	children	and	young	person)

		 -	 โอกาสและการปฏิบัติท่ีเท่าเทียมกัน	 (Equality	 of	 opportunity	 and	

treatment)

		 -	 การร่วมปรึกษาหารือไตรภาคี	(Tripartite	consultation)

		 -	 การตรวจแรงงานและการบริหารแรงงาน	 (Labour	 administration	 and	

inspection)

		 -	 นโยบายการจ้างงานและการส่งเสริมการจ้างงาน	 (Employment	 policy	

and	promotion)

	

		 ๗International	Labour	Organization.	“List of instruments by subject and status” 	

ค้นเม่ือวันท่ี	๕	กันยายน	๒๕๕๖	จาก	http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/
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		 -	 การฝึกอบรมและการแนะแนวอาชีพ	(Vocational	guidance	and	training)

		 -	 ความม่ันคงในการจ้างงาน	(Employment	security)

		 -	 ค่าจ้าง	(Wages)

		 -	 เวลาการทำางาน	(Working	time)

		 -	 ความปลอดภัยและสุขอนามัยในการทำางาน	(Occupational	safety	and	health)

		 -	 ความม่ันคงทางสังคม	(Social	security)

		 -	 การคุ้มครองความเป็นมารดา	(Maternity	protection)

		 -	 นโยบายทางสังคม	(Social	policy)

		 -	 แรงงานต่างด้าว	(Migrant	workers)

		 -	 คนประจำาเรือ	(Seafarers)	

		 -	 คนงานประมง	(Fishermen)

		 -	 คนงานท่าเรือ	(Dockworkers)

		 -	 ชนเผ่าและคนพ้ืนเมือง	(Indigenous	and	tribal	peoples)

		 -	 ประเภทเฉพาะของคนงาน	(Specific	categories	of	workers)

		 -	 บทบัญญัติท้ายบทของอนุสัญญา	(Final	Articles	Conventions)

		 สำาหรับการอนุมัติอนุสัญญาและข้อแนะ	(convention	and	recommendation)	

ในเร่ืองต่างๆ	 น้ัน	 เป็นรูปแบบท่ีองค์การแรงงานระหว่างประเทศอาศัยการประชุมของ

ประเทศสมาชิกเป็นสำาคัญ	 ซ่ึง	 “อนุสัญญา”	 เป็นตราสารท่ีกำาหนดหลักการสำาคัญของ

มาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศเป็นเร่ืองๆ	 ไป	 เม่ือประเทศสมาชิกใดได้พิจารณาให้

สัตยาบัน	 (ratify)	 อนุสัญญาฉบับใด	 เป็นการท่ีประเทศน้ันตกลงผูกพันท่ีจะปฏิบัติตาม

อนุสัญญาฉบับน้ัน	 ๆ	 อย่างครบถ้วนทุกข้อ	 หากไม่มีการปฏิบัติตาม	 ประเทศสมาชิก

อ่ืนหรือองค์การนายจ้างและลูกจ้างสามารถย่ืนประท้วงได้ตามมาตรา	 ๒๔	 และ	 ๒๖	

แห่งธรรมนูญขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ	 ส่วน	 “ข้อแนะ”	 (recommendation)	

เป็นตราสารท่ีกำาหนดข้ึนมาเพ่ือวางแนวทางในการปฏิบัติ	 เป็นรายละเอียดช่วยแนะให้

ประเทศต่าง	ๆ	 ได้นำาไปใช้ปฏิบัติในการรับรองข้อแนะ	 (adopt)	 มาปฏิบัติ	 ไม่ได้ผูกพัน

ประเทศสมาชิกว่าจะต้องปฏิบัติให้ได้โดยครบถ้วนถูกต้องเหมือนเช่นการให้สัตยาบัน
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อนุสัญญา	 อย่างไรก็ตามข้อแนะอาจถูกยกร่างข้ึนใหม่เป็นอนุสัญญาได้	 หากประเทศ

สมาชิกเห็นว่ามีความจำาเป็นหรือเป็นความต้องการ	 ในการกำาหนดมาตรฐานแรงงาน

จากการประชุมใหญ่ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศซ่ึงได้ให้การรับรอง	 (adopt)	

ในระหว่างสมัยประชุมท่ี	๑	ถึงสมัยประชุมท่ี	๑๐๒	(ปี	พ.ศ.	๒๔๖๒	-	๒๕๕๖)	มีจำานวน

ท้ังหมด	๓๙๑	ฉบับ	แยกเป็นอนุสัญญา	๑๘๙	ฉบับ	และข้อแนะ	๒๐๒	ฉบับ๘

		 ในส่วนของประเทศไทยซ่ึงเป็นประเทศสมาชิกผู้ก่อต้ังองค์การแรงงาน

ระหว่างประเทศ	 ได้นำาหลักการสำาคัญอันเป็นข้อตกลงในการก่อต้ังองค์การแรงงาน

ระหว่างประเทศมากำาหนดเป็นกฎหมายแรงงานฉบับต่างๆ	 โดยการกำาหนดบทบัญญัติ

ในเร่ืองการคุ้มครองแรงงาน	 แรงงานสัมพันธ์	 การประกันสังคม	 การส่งเสริมการมี

งานทำาและการพัฒนาฝีมือแรงงาน	 มีการให้สัตยาบันอนุสัญญาขององค์การแรงงาน

ระหว่างประเทศและการรับเอาข้อแนะขององค์การแรงงานระหว่างประเทศในบางเร่ือง

มาดำาเนินการ	 โดยในเร่ืองท่ีเก่ียวกับอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศน้ัน	

ประเทศไทยได้ให้สัตยาบันแล้วจำานวน	๑๕	ฉบับ	กล่าวคือ๙

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๑๔	 ว่าด้วยการหยุดพักผ่อนประจำาสัปดาห์ในงาน	

อุตสาหกรรม	พ.ศ.	๒๔๖๔	 (Convention	No.14	 :	 The	 Application	 of	 the	Weekly														

Rest	 in	 Industrial	 Undertakings,	 1921)	 ให้สัตยาบันเม่ือวันท่ี	 ๕	 เมษายน	

พ.ศ.	๒๕๑๑

	 	

		 ๘International	Labour	Organization.	“Report of the Committee of Experts on 

the Application of Conventions and Recommendations”	ค้นเม่ือวันท่ี	๕	กันยายน	๒๕๕๖											

จาก	http://www.ilo.org/ilc/ILCSessions/102/reports/reports-submitted/

		 ๙International	 Labour	Organization. “Ratifications for Thailand”	 ค้นเม่ือวันท่ี	๕	

กันยายน	 ๒๕๕๖	 จาก	 http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:11200:0:NO:11200:	

P11200_COUNTRY_ID:102843
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		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	๑๙	ว่าด้วยการปฏิบัติโดยเท่าเทียมกันในเร่ืองค่าทดแทน								

สำาหรับคนงานในชาติและคนงานต่างชาติ	 พ.ศ.	 ๒๔๖๘	 (Convention	 No.19	 :	

Equality	of	Treatment	 for	National	and	Foreign	Workers	as	regards	Workmen’s		

Compensation	for	Accidents,	1925)	ให้สัตยาบันเม่ือวันท่ี	๕	เมษายน	พ.ศ.	๒๕๑๑

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๒๙	 ว่าด้วยการเกณฑ์แรงงานหรือแรงงานบังคับ								

พ.ศ.	๒๔๗๓	(Convention	No.29	:	Forced	or	Compulsory	Labour,	1930)	ให้สัตยาบัน

เม่ือวันท่ี	๒๖	กุมภาพันธ์	พ.ศ.	๒๕๑๒

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๘๐	 ว่าด้วยการแก้ไขบางส่วนของอนุสัญญา	 พ.ศ.	 ๒๔๘๙		

(Convention	 No.80	 :	 The	 Final	 Articles	 Revision,	 1946)	 ให้สัตยาบันเม่ือวันท่ี	 ๕	

ธันวาคม	พ.ศ.	๒๔๙๐

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๘๘	 ว่าด้วยการจัดต้ังบริการจัดหางาน	 พ.ศ.	 ๒๔๙๑	

(Convention	 No.88	 :	 The	 Organization	 of	 the	 Employment	 Service,	 1948)																					

ให้สัตยาบันเม่ือวันท่ี	๒๖	กุมภาพันธ์	พ.ศ.	๒๕๑๒		

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	๑๐๔	ว่าด้วยการเลิกบังคับทางอาญาแก่กรรมกรพ้ืนเมือง

ท่ีละเมิดสัญญาจ้าง	 พ.ศ.	 ๒๔๙๘	 (Convention	 No.104	 :	 The	 Abolition	 of	 Penal	

Sanctions	 for	 Breaches	 of	 Contract	 of	 	 Employment	 by	 Indigenous	Workers,	

1955)	ให้สัตยาบันเม่ือวันท่ี	๒๙	กรกฎาคม	พ.ศ.	๒๕๐๗

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๑๐๕	 ว่าด้วยการยกเลิกแรงงานบังคับ	 พ.ศ.	 ๒๕๐๐	

(Convention	No.105	:	Abolition	of		Forced	Labour	Convention,	1957)	ให้สัตยาบัน

เม่ือวันท่ี	๒	ธันวาคม	พ.ศ.	๒๕๑๐

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๑๑๖	 ว่าด้วยการแก้ไขอนุสัญญาบางส่วน	 ซ่ึงท่ีประชุม

องค์การแรงงานระหว่างประเทศรับรองคร้ังก่อนในสมัยประชุมท้ัง	 ๓๒	 สมัย	 เพ่ือ

กำาหนดบทบัญญัติกรณีท่ีคณะประศาสน์การขององค์การแรงงานระหว่างประเทศจะ

ต้องเตรียมรายงานเก่ียวกับการดำาเนินงานในเร่ืองอนุสัญญา	 (Convention	 No.116	 :															

Final	 Articles	 Revision	 Convention,	 1960)	 ให้สัตยาบันเม่ือวันท่ี	 ๒๔	 กันยายน	

พ.ศ.	๒๕๐๕
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		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๑๒๒	 ว่าด้วยนโยบายการมีงานทำา	 พ.ศ.	 ๒๕๐๗	

(Convention	No.122	:	Employment	Policy,	1964)	ให้สัตยาบันเม่ือวันท่ี	๒๖	กุมภาพันธ์	

พ.ศ.	๒๕๑๒

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๑๒๓	 ว่าด้วยอายุข้ันต่ำาท่ีอนุญาตให้ทำางานใน																								

เหมืองใต้ดิน	พ.ศ.	๒๕๐๘	 (Convention	No.123	:	The	Minimum	Age	for	Admission	

to	 Employment	 Underground	 in	 Mines,	 1965)	 ให้สัตยาบันเม่ือวันท่ี	 ๕	 เมษายน	

พ.ศ.	๒๕๑๑

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๑๒๗	 ว่าด้วยน้ำาหนักสูงสุดท่ีอนุญาตให้คนงานคนหน่ึง

แบกหามได้	พ.ศ.	๒๕๑๐	 (Convention	No.127	:	The	Maximum	Permissible	Weight											

to	 Be	 Carried	 by	 One	 Worker,	 1967)	 ให้สัตยาบันเม่ือวันท่ี	 ๒๖	 กุมภาพันธ์	

พ.ศ.	๒๕๑๑

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๑๐๐	 ว่าด้วยค่าตอบแทนท่ีเท่ากัน	 พ.ศ.	 ๒๔๙๔		

(Convention	 No.100	 :	 Equal	 Remuneration,	 1951)	 ให้สัตยาบันเม่ือวันท่ี	 ๘	

กุมภาพันธ์	พ.ศ.	๒๕๔๒

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๑๘๒	 ว่าด้วยรูปแบบท่ีเลวร้ายท่ีสุดของแรงงานเด็ก

พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 (Convention	 No.182	 :	 Worst	 Forms	 of	 Child	 Labour,	1999)	 ให้สัตยาบัน

เม่ือวันท่ี	๑๖	กุมภาพันธ์	พ.ศ.		๒๕๔๔

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๑๓๘	 ว่าด้วยอายุข้ันต่ำา	 พ.ศ.	 ๒๕๑๖	 (Convention	

No.138	 :	 concerning	Minimum	 Age,	 1973)	 ให้สัตยาบันเม่ือวันท่ี	๒๖	พฤษภาคม		

พ.ศ.	๒๕๔๗

		 -	 อนุสัญญาฉบับท่ี	 ๑๕๙	 การฟ้ืนฟูสมรรถภาพด้านอาชีพและการจ้างงาน

สำาหรับคนพิการ	(Convention	No.159	:	Vocational	Rehabilitation	and	Employment	

(Disabled	Persons),	1983)	ให้สัตยาบันเม่ือวันท่ี	๑๑	ตุลาคม	พ.ศ.	๒๕๕๐

		 การให้สัตยาบันอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศท้ังสิบห้า

ฉบับน้ี	 เป็นการยอมรับหลักการสำาคัญท่ีเป็นมาตรฐานสากลในการทำางาน	 และ

เป็นการนำาเอาอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศมาเป็นหลักในการออก
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กฎหมายแรงงานของประเทศไทย	 อนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ

จึงเป็นส่วนหน่ึงท่ีเป็นบ่อเกิดของกฎหมายแรงงานไทย	 นอกเหนือจากกรณีท่ีประเทศไทย

รับแนวคิดจากการยกร่างประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาจากประเทศในภาคพ้ืน

ยุโรป	 ตลอดจนการสร้างหลักคิดในการจ้างงานท่ีมีอยู่ตามจารีตประเพณีของไทย	

อย่างไรก็ตาม	 มีการออกกฎหมายและมีการบังคับใช้กฎหมายแรงงานไทยหลายฉบับท่ี

เก่ียวข้องกับหลักการสำาคัญขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ	กล่าวคือ๑๐

		 -	 “คำาส่ังคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน	 ฉบับท่ี	๔๗”	 เป็นกฎหมายท่ีมีผล

บังคับใช้เม่ือวันท่ี	๒๑	ตุลาคม	พ.ศ.	๒๕๑๙	ซ่ึงกำาหนดให้จัดต้ังสภาท่ีปรึกษาเพ่ือพัฒนา

แรงงานแห่งชาติ	ทำาหน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษาของรัฐบาลด้านแรงงาน	โดยใช้ตัวแทนในระบบ

ไตรภาคีประกอบด้วยกรรมการจำานวน	๒๐	คน	อยู่ในตำาแหน่งคราวละ	๒	ปี	และจะอยู่

ในตำาแหน่งติดต่อกันได้ไม่เกิน	๔	ปี

		 -	 “พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์	 พ.ศ.	 ๒๕๑๘”	 เป็นกฎหมายท่ีกำาหนด	

ความสัมพันธ์ด้านแรงงาน	 โดยมีหลักเกณฑ์เก่ียวกับการย่ืนข้อเรียกร้อง	 การระงับ		

ข้อพิพาทแรงงาน	 การรวมตัวกันของฝ่ายนายจ้างและลูกจ้าง	 ในการจัดต้ังสมาคม

นายจ้าง	การจัดต้ังสหภาพแรงงานของลูกจ้าง	เพ่ือแสวงหาและคุ้มครองประโยชน์เก่ียว

กับการจ้าง	การจัดสวัสดิการ	การส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง

		 -	 “พระราชบัญญัติการทำางานของคนต่างด้าว	 พ.ศ.	 ๒๕๒๑”	 เป็นกฎหมาย	

ท่ีใช้บังคับกับคนต่างด้าวซ่ึงได้รับอนุญาตให้เข้ามาอยู่ในราชอาณาจักรตามกฎหมาย

ว่าด้วยคนเข้าเมือง	 โดยกำาหนดหน้าท่ีของคนต่างด้าวท่ีจะมาประกอบอาชีพหรือ

ทำางานในประเทศไทยและนายจ้างท่ีต้องการจ้างคนต่างด้าว	 จะต้องย่ืนคำาขอรับ

ใบอนุญาตในการทำางาน

	

		 ๑๐กระทรวงแรงงาน.	 “กฎหมายแรงงาน”	 ค้นเม่ือวันท่ี	 ๕	 กันยายน	 ๒๕๕๖	 จาก	

http://www.mol.go.th/anonymouse/laws
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		 -	 “พระราชบัญญัติจัดหางานและคุ้มครองคนหางาน	 พ.ศ.	 ๒๕๒๘”	 เป็น										

กฎหมายท่ีกำาหนดให้มีสำานักงานทะเบียนจัดหางานกลาง	 สำานักงานทะเบียนจัดหางาน																					

จังหวัด	 เพ่ือทำาหน้าท่ีจัดหางานให้แก่ประชาชนโดยไม่คิดค่าบริการ	 และให้มี

นายทะเบียนเป็นควบคุมดูแลผู้รับอนุญาตจัดหางาน	 แยกการควบคุมการจัดหางานให้

คนหางานไปทำางานต่างประเทศเป็นส่วนหน่ึงต่างหาก	 กำาหนดหลักเกณฑ์ในการอนุญาต

จัดหางานเพ่ือไปทำางานต่างประเทศให้รัดกุม	 เพ่ือป้องกันการหลอกลวงแรงงานไป

ทำางานต่างประเทศ	 ตลอดจนการจัดต้ังกองทุนเพ่ือช่วยเหลือคนหางานไปทำางาน

ต่างประเทศข้ึนเป็นการเฉพาะ

		 -	 “พระราชบัญญัติประกันสังคม	พ.ศ.	๒๕๓๓”	เป็นกฎหมายเพ่ือความม่ันคง

ทางสังคมโดยเป็นการสร้างหลักประกันให้แก่ลูกจ้างและบุคคลท่ีเก่ียวข้องกับลูกจ้าง									

โดยการจัดต้ังกองทุนประกันสังคม	 เพ่ือให้การสงเคราะห์ลูกจ้างและบุคคลอ่ืน

ซ่ึงประสบอันตราย	เจ็บป่วย	ทุพพลภาพหรือตายอันมิใช่เน่ืองจากการทำางาน	รวมท้ังกรณี

คลอดบุตร	กรณีสงเคราะห์บุตร	กรณีชราภาพและกรณีว่างงานซ่ึงให้หลักประกันเฉพาะ

ลูกจ้าง

		 -	 “พระราชบัญญัติเงินทดแทน	 พ.ศ.	 ๒๕๓๗”	 เป็นกฎหมายท่ีกำาหนดให้มี		

กองทุนเงินทดแทนในสังกัดสำานักงานประกันสังคม	 เพ่ือจ่ายเงินทดแทนให้แก่ลูกจ้าง

แทนนายจ้างในกรณีท่ีลูกจ้างประสบอันตราย	 เจ็บป่วย	 หรือสูญหาย	 โดยนายจ้าง

มีหน้าท่ีจ่ายเงินสมทบไม่เกินร้อยละ	๕	ของค่าจ้างเข้ากองทุนเงินทดแทน

		 -	 “พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน	พ.ศ.	๒๕๔๑”	เป็นกฎหมายท่ีคุ้มครอง

การใช้แรงงานให้ได้รับความเป็นธรรม	 กำาหนดสภาพการทำางาน	 คุ้มครองการทำางาน

บางประเภทเป็นพิเศษกว่าการใช้แรงงานท่ัวไป	 การกำาหนดค่าจ้างแรงงาน	 การจัด

สวัสดิการแรงงาน	 ค่าชดเชยเม่ือถูกเลิกจ้าง	 การต้ังกองทุนสงเคราะห์ลูกจ้าง	 ตลอดจน

การตรวจแรงงานเพ่ือดูแลคุณภาพชีวิตของลูกจ้าง

		 -	 “พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์	พ.ศ.	๒๕๔๓”	เป็นกฎหมาย

ว่าด้วยพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์	 เพ่ือให้ฝ่ายบริหารกับพนักงานและลูกจ้างของ

รัฐวิสาหกิจ	 มีสิทธิ	 หน้าท่ีและความรับผิดชอบในขอบเขตท่ีเหมาะสม	 สอดคล้อง	
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กับนโยบายการพัฒนาและส่งเสริมเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและสังคม	 ตลอดจนความ

ม่ันคงของประเทศ

		 -	 “พระราชบัญญัติส่งเสริมการพัฒนาฝีมือแรงงาน	 พ.ศ.	 ๒๕๔๕”	 เป็น

กฎหมายเพ่ือให้มีการพัฒนาฝีมือแรงงานอย่างมีประสิทธิภาพ	 โดยให้นายจ้างหรือ	

สถานประกอบกิจการมีส่วนร่วมในการพัฒนาฝีมือแรงงานมากข้ึน	 และให้มีการจัดต้ัง

กองทุนพัฒนาฝีมือแรงงาน	เพ่ือสนับสนุนการพัฒนาฝีมือแรงงาน

		 -	 “พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้รับงานไปทำาท่ีบ้าน	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓”	 เป็น	

กฎหมายท่ีดูแลการจ้างงานท่ีผู้รับงานไปทำาท่ีบ้านให้ได้รับความเป็นธรรมและ

มีมาตรฐานด้านความปลอดภัยในการทำางาน	 ซ่ึงเป็นการปรับแนวทางในการคุ้มครอง

แรงงานจากเดิมท่ีมีการคุ้มครองการทำางานเฉพาะในสถานประกอบการ	 เป็นการ

คุ้มครองผู้รับงานไปทำาท่ีบ้านด้วย

		 จะเห็นได้ว่า	 กฎหมายแรงงานท้ังสิบฉบับน้ีเป็นกฎหมายแรงงานท่ีมีสาระ

ในการคุ้มครองการทำางาน	 การวางระบบบริหารแรงงาน	 การดูแลคุณภาพชีวิตของ

ผู้ใช้แรงงาน	 และเป็นกฎหมายท่ีอยู่ในความดูแลของกระทรวงแรงงาน	 ถือได้ว่าเป็น

เคร่ืองมือสำาคัญของการบริหารภาครัฐในด้านแรงงาน	 เม่ือพิจารณาจากปรากฏการณ์

ด้านแรงงานท่ีเกิดข้ึนในแต่ละปีจะพบว่า	 ผู้ท่ีเก่ียวข้องกับการบังคับใช้กฎหมายแรงงาน

โดยเฉพาะฝ่ายลูกจ้าง	 ได้แสดงออกอย่างชัดเจนให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย

แรงงานหลายฉบับ	 และมีหลายประเด็นท่ีฝ่ายลูกจ้างปฏิเสธแนวทางการบริหารภาครัฐ

ด้านแรงงานท่ีมีการบังคับใช้กฎหมายแรงงานในเร่ืองต่างๆ	 โดยฝ่ายลูกจ้างเห็นว่า																	

มีกฎหมายแรงงานบางเร่ืองขัดต่อแนวทางขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ																																																																																																										

มีปัญหาในการตีความ	 มีการเลือกปฏิบัติ	 นับว่าเป็นเร่ืองสำาคัญและอยู่ในสภาพวิกฤต

ถึงข้ันเสนอให้มีการปฏิรูปกฎหมายแรงงานใหม่ท้ังหมด	 โดยเฉพาะอย่างย่ิงในส่วนท่ี

เก่ียวกับแรงงานสัมพันธ์	 ตลอดจนให้มีการปรับปรุงแก้ไขบทบัญญัติต่างๆ	 ท่ีเป็นการ

ละเมิดสิทธิแรงงาน	 ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีปรากฏจากข้อเรียกร้องในวันแรงงานแห่งชาติทุกๆ	ปี	

โดยไม่มีทีท่าว่าฝ่ายลูกจ้างจะเลิกเสนอข้อเรียกร้องเหล่าน้ัน	เป็นส่ิงท่ีตอกย้ำาปัญหาของ

กฎหมายแรงงานในระดับหน่ึง	 อันเป็นเร่ืองสำาคัญท่ีรอการแก้ไขหรือการเปล่ียนแปลง
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ไปสู่ส่ิงท่ีดีข้ึน	 โดยมีเป้าหมายในการพัฒนาคุณภาพชีวิตท่ีดีของคนทำางาน	 ดังน้ัน	 การ

ปรับปรุงกฎหมายแรงงานจึงเป็นประเด็นท่ีมีการเสนอและมีความต้องการให้วาง

หลักการของกฎหมายแรงงานใหม่	 ซ่ึงอาจจะต้องพิจารณาจากอนุสัญญาขององค์การ

แรงงานระหว่างประเทศหรือแสวงหาแนวคิดใหม่ๆ	 อันเป็นท่ียอมรับร่วมกันของทุกฝ่าย

ท่ีเก่ียวข้องในวงการแรงงาน	 และนำามากำาหนดเป็นกฎหมายแรงงานฉบับใหม่	 หรือ

การจัดทำาประมวลกฎหมายแรงงานอันเป็นการวางระบบของกฎหมายแรงงานใน

รูปแบบใหม่ต่อไป

๓.	 หลักการสำาคัญในการยกร่างประมวลกฎหมายแรงงานของไทย

		 การจัดทำาประมวลกฎหมายของประเทศไทยหลายฉบับท่ีผ่านมา	 เป็นการ

รับเอาหลักกฎหมายจากต่างประเทศซ่ึงมีท่ีมาจากแนวคิดท่ีหลากหลาย	 มารวบรวม

ให้อยู่ในหมวดหมู่และประเภทเดียวกัน	 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือวางหลักกฎหมายไทย

ให้เป็นท่ียอมรับของนานาประเทศ	 และต่อมาเม่ือมีการจัดทำาประมวลกฎหมายท่ีดิน

โดยมีผลบังคับใช้เม่ือวันท่ี	๑	ธันวาคม	พ.ศ.	๒๔๙๗	จำานวน	๑๒๘	มาตรา	เป็นตัวอย่าง												

ของการจัดทำาประมวลกฎหมายในรูปแบบหน่ึง	 โดยเป็นการจัดทำาประมวลกฎหมาย

ท่ีดินจากการยกเลิกการบังคับใช้กฎหมายหลายฉบับ	 เช่น	 พระราชบัญญัติ										

ออกโฉนดตราจอง	 พระราชบัญญัติการออกโฉนดท่ีดิน	 รัตนโกสินทร์ศก	 ๑๒๗	

พระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน	

พุทธศักราช	 ๒๔๗๘	 พระราชบัญญัติว่าด้วยพนักงานเจ้าหน้าท่ีจดทะเบียนสิทธิและ

นิติกรรมเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์	 พุทธศักราช	

๒๔๘๖	พระราชบัญญัติท่ีดินในส่วนท่ีเก่ียวกับคนต่างด้าว	พุทธศักราช	๒๔๘๖	เป็นต้น	

การจัดทำาประมวลกฎหมายท่ีดินโดยมีการยกเลิกการบังคับใช้กฎหมายหลายฉบับ																																																																																																											

ท่ีกล่าวมาน้ี	 แสดงให้เห็นถึงการวางระบบกฎหมายด้วยการนำากฎหมายในเร่ือง

เดียวกันท่ีมีอยู่แล้ว	 นำามาประมวลเข้าด้วยกัน	 เพ่ือความสะดวกในการบังคับใช้

และสร้างความเข้าใจได้ง่าย	 โดยอาศัยนิติวิธีของการออกกฎหมายมาเช่ือมต่อหลัก

กฎหมายให้สอดคล้องต้องกัน	ดังน้ัน	การจัดทำาประมวลกฎหมายแรงงานท่ีต้องการวาง
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ระบบกฎหมายแรงงานใหม่	นำาเอากฎหมายแรงงานฉบับต่างๆ	มาจัดระบบ	และแก้ไข

หลักการของกฎหมายแรงงานในบางเร่ือง	 ย่อมสามารถทำาได้ดังท่ีเกิดข้ึนในการจัดทำา

ประมวลกฎหมายท่ีดิน

		 อย่างไรก็ตาม	 การจัดทำาประมวลกฎหมายแรงงานจะเป็นเร่ืองท่ีมีความ																																																					

แตกต่างจากการจัดทำาประมวลกฎหมายท่ีดินในหลายประเด็น	 อาทิเช่น																								

กฎหมายแรงงานมีหลักการเร่ืองไตรภาคีอันเป็นระบบท่ีอาศัยความร่วมมือของ

ฝ่ายลูกจ้าง	 ฝ่ายนายจ้างและฝ่ายรัฐบาล	 เป็นกลไกในการขับเคล่ือนกิจกรรมต่างๆ																																																																																																																																

ท่ีเกิดข้ึนในการบังคับใช้กฎหมาย	 ในขณะท่ีการบังคับใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน

เป็นกรณีท่ีหน่วยงานภาครัฐออกกฎกระทรวงในเร่ืองต่างๆ	 เปล่ียนแปลงแก้ไขได้ทันที	

เป็นต้น	 ความเป็นจริงท่ีเก่ียวกับปรากฏการณ์ของการบริหารภาครัฐด้านแรงงานและ

การบังคับใช้กฎหมายแรงงาน	 จึงเป็นเร่ืองสำาคัญท่ีจะต้องพิจารณาอย่างรอบคอบ

เพื่อให้การยกร่างประมวลกฎหมายแรงงานสอดคล้องกับปรากฏการณ์ของการบริหาร

ภาครัฐด้านแรงงานและการบังคับใช้กฎหมายแรงงาน	 ซ่ึงในการประชุมของคณะกรรมการ

รัฐสภาพิจารณายกร่างประมวลกฎหมายแรงงานในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๘	 ได้มีข้อเสนอของ

กรรมการหลายท่านเก่ียวกับแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายแรงงาน	 โดยการกล่าวถึง

ปัญหาแรงงานท่ีเกิดข้ึน	 และมีข้อคิดเห็นในการหาทางออกของแต่ละเร่ือง	 นับว่าเป็น

ความร่วมมือในการหาทางออกของกรรมการแต่ละท่าน	 โดยคำานึงถึงปรากฏการณ์

ของการบริหารภาครัฐด้านแรงงานและการบังคับใช้กฎหมายแรงงาน	เพ่ือให้การยกร่าง

ประมวลกฎหมายแรงงานมีความสมบูรณ์ในระดับหน่ึง

		 สำาหรับผู้เขียนในฐานะท่ีเป็นประธานคณะกรรมการรัฐสภาพิจารณา													

ยกร่างประมวลกฎหมายแรงงานได้มีส่วนร่วมในการเสนอความเห็นจากภาพรวมของ

ปรากฏการณ์ด้านแรงงานท่ีเกิดข้ึน	 โดยเสนอแนวคิดในการยกร่างประมวลกฎหมาย

แรงงานท่ีเป็นหลักการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึนใน	๓	เร่ือง	กล่าวคือ

		 -	 “แนวคิดสามเหล่ียมแรงงาน”	 (The	Triangular	of	Labour)	 เน่ืองจากการ

บริหารแรงงานของไทยได้ยอมรับระบบไตรภาคี	 สัญลักษณ์ของกระทรวงแรงงานได้

แสดงให้เห็นถึงความสำาคัญของฝ่ายรัฐบาล	 ฝ่ายลูกจ้างและฝ่ายนายจ้าง	 ซ่ึงควรมี
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ลักษณะของความสัมพันธ์ในฐานะท่ีเท่าเทียมกันทุกฝ่าย	 ไม่มีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงท่ีได้รับ

การยอมรับว่าอยู่เหนืออีกฝ่ายหน่ึง	 เป็นการทำาแนวคิดของระบบไตรภาคีให้มีลักษณะ

เป็นสามเหล่ียมด้านเท่า	 ซ่ึงด้านท้ังสามเท่ากัน	 ดังน้ัน	 ในการร่างกฎหมายแรงงาน

จะต้องยอมรับฟังความเห็นของทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง	 หากมีความเห็นแตกต่างกันมาก	

ไม่ควรเดินหน้าต่อไปโดยไม่รับฟังความเห็นของฝ่ายท่ีไม่เห็นด้วย	 ต้องรอจนกว่า

จะสามารถทำาความเข้าใจกันได้แล้ว

		 -	 “แนวคิดวิศวสังคมด้านแรงงาน”	(The	Social	Engineering	of	Labour)	เป็น

หลักการสำาคัญในการออกแบบสังคม	 โดยมุ่งเปล่ียนแปลงการทำางานของการบริหาร

ภาครัฐด้านแรงงานเพ่ือคุณภาพชีวิตท่ีดีของคนทำางาน	 กฎหมายแรงงานถูกสร้าง

ข้ึนมาเพ่ือความสุขในการทำางาน	 ไม่ใช่การเขียนกฎหมายแรงงานท่ีอยากเห็นความ

ขัดแย้งหรือข้อพิพาทแรงงาน	ดังน้ัน	ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้องในการบังคับใช้กฎหมายแรงงาน								

จะต้องร่วมมือกันในการออกแบบกฎหมายแรงงานเช่นเดียวกับการก่อสร้างท่ีวิศวกร		

จะต้องคอยดูแลให้โครงการก่อสร้างต่างๆ	สำาเร็จตามเป้าหมาย

		 -	 “แนวคิดอภิวัฒน์แรงงาน”	 (The	 Revolutionary	 of	 Labour)	 เป็นแนวคิด

ท่ีสอดคล้องกับการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (New	Public	Management)	 ซ่ึงการบริหาร

ภาครัฐจะต้องยอมรับความสำาคัญของประชาชน	 (citizen	center)	ยอมรับและให้ความ										

สำาคัญกับประชาชนในการมีส่วนร่วมในการทำางานของภาครัฐ	 ระบบไตรภาคี

ท่ีใช้อยู่ในการบริหารแรงงานเป็นเร่ืองท่ีจำากัดโอกาสในการแก้ไขปัญหาแรงงาน	 ควรเปิด

โอกาสให้คนอ่ืนๆ	เข้ามาเป็นภาคีของการแก้ไขปัญหาแรงงานท่ีเกิดข้ึน	เป็นรูปแบบของ							

“พหุภาคี”	 เข้ามาสนับสนุนการทำางานของระบบไตรภาคี	 อันเป็นการเปล่ียนแปลง

การบริหารภาครัฐท่ีถือเป็นการอภิวัฒน์แรงงาน

		 ข้อเสนอหลักการในการยกร่างประมวลกฎหมายแรงงานตามแนวคิด

ข้างต้นน้ี	 ได้นำาไปสู่การอภิปรายของคณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวล

กฎหมายแรงงานอย่างกว้างขวาง	 เป็นประเด็นสำาคัญในการปรับร้ือกฎหมายแรงงาน

ท่ีมีอยู่ทุกฉบับ	 และส่งผลให้มีการเปรียบเทียบหลักการของกฎหมายแรงงานของ

ต่างประเทศ	 ตลอดจนนำาหลักการของอนุสัญญาและข้อแนะขององค์การแรงงานระหว่าง
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ประเทศมาจัดระบบใหม่	 โดยคณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวลกฎหมาย

แรงงานได้กำาหนดหลักการสำาคัญในการยกร่างประมวลกฎหมายแรงงาน	๖	เร่ือง	กล่าวคือ๑๑

		 -	 “ความมีศักด์ิศรี”	(Dignity)	มุ่งเน้นความเป็นมนุษย์ของทุกคน

		 -	 “ความเสมอภาค”	(Equality)	ยอมรับความเท่าเทียมกันของทุกคนทุกฝ่าย

		 -	 “ความเป็นธรรม”	(Fairness)	ทำาให้สังคมอยู่กันอย่างมีความสุข

		 -	 “ความมุ่งหวัง”	(Desire)	เป็นโอกาสของคนทำางานได้มีความม่ันคงในชีวิต

		 -	 “ความเป็นจริง”	(Reality)	มีมุมมองท่ีสอดคล้องกับส่ิงท่ีเกิดข้ึน

		 -	 “ความเห็นพ้องต้องกัน”	 (Concensus)	 เกิดความเข้าใจกันในกติกาด้านแรงงาน

		 หลักการสำาคัญในการยกร่างประมวลกฎหมายแรงงานท้ังหกเร่ืองท่ี																				

คณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวลกฎหมายแรงงานได้วางแนวทางมาน้ี																																																																																																																								

จะเป็นกรอบแนวคิดสำาคัญในการปรับกฎหมายแรงงานฉบับต่างๆ	 เพ่ือนำามายกร่าง

และจัดทำาประมวลกฎหมายแรงงานใหม่	 โดยการรวบรวมกฎหมายแรงงานอย่างเป็น

ระบบ	 ทำาให้กฎหมายมีความสอดคล้องต้องกันมีความชัดเจน	 และเป็นประมวล

กฎหมายแรงงานท่ีทุกฝ่ายต้องการได้เห็น	 แม้ว่าผลงานของ	 “คณะกรรมการรัฐสภา

พิจารณายกร่างประมวลกฎหมายแรงงาน”	 ยังไม่แล้วเสร็จสมบูรณ์	 อันจะเป็นต้นแบบ

ของการเสนอร่างพระราชบัญญัติประมวลกฎหมายแรงงานเพ่ือให้ฝ่ายนิติบัญญัติ

ได้ร่วมกันพิจารณา	แต่เป็นการจุดประกายความคิดในการจัดระบบกฎหมายแรงงานใหม่

ด้วยการจัดทำาประมวลกฎหมายแรงงาน	

		 อย่างไรก็ตาม	 ความพยายามของ	 “คณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่าง

ประมวลกฎหมายแรงงาน”	 ในการยกร่างประมวลกฎหมายแรงงานยังไม่เสียไป	 ในเวลา

ต่อมา	 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายซ่ึงเป็นองค์การหลักของประเทศตามพระราช

	 	

		 ๑๑ผู้เขียนสรุปจากการประชุมคณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวลกฎหมาย

แรงงาน	คร้ังท่ีสาม	เม่ือวันท่ี	๑๘	พฤศจิกายน	พ.ศ.	๒๕๔๘	
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บัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 และเป็นองค์การท่ีดำาเนินการ

เป็นอิสระ	 มีบทบาทในการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายท้ังระบบ	 ได้นำาผลงานของ	

“คณะกรรมการรัฐสภาพิจารณายกร่างประมวลกฎหมายแรงงาน”	 มาพิจารณา	 จากน้ันมีการ

แต่งต้ังคณะอนุกรรมการปฏิรูปกฎหมายด้านแรงงานเพ่ือดำาเนินการยกร่างประมวล

กฎหมายแรงงาน	 อันเป็นการสานต่อเจตนารมณ์ท่ี	 “คณะกรรมการรัฐสภาพิจารณา

ยกร่างประมวลกฎหมายแรงงาน”	 ได้ดำาเนินการไว้	 นับว่าเป็นนิมิตหมายท่ีดีและเป็นเร่ือง

ท่ีต้องช่วยกันสนับสนุนการยกร่างประมวลกฎหมายแรงงานในคร้ังใหม่น้ี	 ส่วนจะสำาเร็จ

ถึงข้ันผ่านการพิจารณาของรัฐสภาจนกระท่ังประกาศใช้เป็นประมวลกฎหมายแรงงาน

ได้หรือไม่	ย่อมต้องให้กำาลังใจกันต่อไป	เพราะการจัดทำาประมวลกฎหมายแรงงานไม่ใช่

เร่ืองง่าย	 แต่เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับการทำางานของคนทุกคน	 อีกท้ังเป็นท่ีต้องการให้มี																																																																																																																							

การเปล่ียนแปลงกฎหมายแรงงานท่ีมีปัญหา	 พวกเราต่างหวังร่วมกันว่า ประเทศไทย

จะมีระบบกฎหมายแรงงานท่ีดีอันเป็นผลมาจากความเห็นพ้องต้องกันของทุกฝ่าย                                                                                                          

หากสามารถจัดทำาในรูปแบบของ “ประมวลกฎหมายแรงงาน” ได้ ย่อมเป็นความ

ก้าวหน้าของการจัดทำากฎหมายอีกคร้ังหน่ึงท่ีคนรุ่นปัจจุบันสามารถพัฒนากฎหมายไทย

เพ่ือวางรากฐานของประเทศให้กับคนรุ่นใหม่ เช่นเดียวกับท่ีบรรพบุรุษของคนไทย  

ได้เคยจัดทำาประมวลกฎหมายฉบับต่างๆ มาแล้วในอดีต
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นันทชัย รักษ์จินดา**

 ๑. ความเป็นมาและความสำาคัญของปัญหา

		 จากการจัดประชุมสุดยอดอาเซียน	 (Asean	Summit)	 คร้ังท่ี	๒๑	

ณ	 กรุงพนมเปญ	 ประเทศกัมพูชา	 ระหว่างวันท่ี	 ๑๘-๒๐	 พฤศจิกายน	

ค.ศ.	 ๒๐๑๒	 (พ.ศ.	 ๒๕๕๕)	 ท่ีผ่านมา	 บรรดาเหล่าผู้นำาของประเทศ

	 *บทความวิจัยเรื่องรัฐธรรมนูญและสถาบันทางการเมืองของกลุ่มประเทศ

อาเซียน	 :	 ศึกษากรณีสาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์	 เป็นส่วนหนึ่งของวิทยานิพนธ์	

หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต	 สาขากฎหมายมหาชน	 มหาวิทยาลัยตาปี	 ประจำาปี

การศึกษา	๒๕๕๕	

	 **	อาจารย์ประจำา	คณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัยตาปี	จังหวัดสุราษฎร์ธานี
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ประชาคมอาเซียน๑ได้มีการตัดสินใจร่วมกันในการประกาศก่อต้ังประชาคมอาเซียน	

(Asean	 Community	 :	 AC)	 แทนสมาคมอาเซียน	 (Asean	 Association)	 ข้ึนภายใน

วันท่ี	๓๑	 ธันวาคม	ค.ศ.	๒๐๑๕	 (	พ.ศ.	๒๕๕๘)	 ซ่ึงประชาคมอาเซียนประกอบด้วย	

สามเสาหลักสำาคัญ	 (Three	 main	 pillars)	 ได้แก่	 เสาหลักแรกประชาคมการเมืองและ

ความม่ันคงอาเซียน (ASEAN	Security	Community	–	ASC)	ท่ีมีจุดมุ่งหมายให้ประเทศ

ในกลุ่มประชาคมอาเซียนอยู่ร่วมกันอย่างสันติ	มีระบบแก้ไขความขัดแย้ง	มีเสถียรภาพ

ทางการเมือง	 มีกรอบความร่วมมือเพ่ือรับมือกับภัยคุกคามความม่ันคงเพ่ือให้

ประชาชนมีความปลอดภัยและม่ันคง	 เสาหลักท่ีสองประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน	

(ASEAN	Economic	Community	–	AEC)	มีจุดมุ่งหมายให้ประเทศสมาชิกได้เป็นตลาด

ทางเศรษฐกิจและเป็นศูนย์กลางฐานการผลิตร่วมกัน	 มีการเคล่ือนย้ายสินค้า	 บริการ	

การลงทุน	 เงินทุน	 และแรงงานมีฝีมืออย่างเสรี	 เพ่ิมอำานาจการต่อรองในเร่ืองการค้า

กับตลาดโลกให้สูงมากย่ิงข้ึน	 และเสาหลักสุดท้ายประชาคมสังคมและวัฒนธรรม

อาเซียน  (ASEAN	Socio-Cultural	Community	–	ASCC)  ท่ีมุ่งให้ประชาชนแห่งประเทศ

อาเซียนอยู่ร่วมกันภายใต้แนวคิดสังคมท่ีเอ้ืออาทร	 มีสวัสดิการทางสังคมท่ีดี	 และ

มีความม่ันคงทางสังคม๒	 ในฐานะท่ีสาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์เป็นหน่ึงในสมาชิก

ของประชาคมอาเซียนท่ีจะต้องร่วมกันดำาเนินการในภารกิจเช่นว่าน้ันกับประเทศ

สมาชิกอ่ืนอีก	๙	ประเทศซ่ึงรวมท้ังประเทศไทย	ในฐานะท่ีเป็นประเทศเพ่ือนบ้านของ

สาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์	 ด้วยเหตุผลดังกล่าว	 ผู้เขียนจึงเห็นถึงความจำาเป็นท่ีจะ

	 ๑ปัจจุบันประเทศสมาชิกอาเซียนมีด้วยกันทั้งสิ้น	๑๐	ประเทศ	ได้แก่	ราชอาณาจักรไทย	

ราชอาณาจักรกัมพูชา	สาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนม่าร์	สหพันธรัฐมาเลเซีย	 สาธารณรัฐอินโดนีเซีย		

สาธารณรัฐฟิลิปปินส์		สาธารณรัฐสิงคโปร์	สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม	สาธารณรัฐประชาธิปไตย

ประชาชนลาว	และบรูไนดารุสซาลาม

	 ๒สำานักงานหอสมุดกลางออนไลน์	 มหาวิทยาลัยรามคำาแหง	 www.lib.ru.ac.th :	 เข้าถึง

ข้อมูลเมื่อวันที่	๒๔/๐๘/๒๕๕๕
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ต้องทำาการศึกษา	 และวิเคราะห์ถึงกฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันทางการเมืองของ

ประเทศสาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์	(The	Republic	of	the	Union	of	Myanmar)๓	ท้ังน้ี	

เพ่ือให้เกิดความเข้าใจถึงระบบกฎหมายโดยเฉพาะรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐสหภาพ

เมียนม่าร์๔	 และความเช่ือมโยงของสถาบันทางการเมืองต่างๆของสหภาพเมียนม่าร์		

อันก่อให้เกิดประโยชน์แก่ผู้ท่ีสนใจศึกษาในเร่ืองดังกล่าว	 สามารถนำาเอาข้อมูลท่ีได้

จากการศึกษาปรับใช้เพ่ือการปรับตัวของประเทศไทยให้เท่าทันกับการเปล่ียนแปลงท่ี

เกิดข้ึนในสาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์ได้มากย่ิงข้ึน	 และสามารถนำามากำาหนดท่าทีของ

ประเทศไทยในการติดต่อ	 “ปฏิสัมพันธ์	 (Interaction)”	กับสหภาพเมียนม่าร์ต่อไปในอนาคต	

		 ปัจจุบันสหภาพเมียนม่าร์ได้ดำาเนินนโยบายบริหารกิจการของรัฐโดยรัฐบาล							

พลเรือนภายใต้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	 ซ่ึงมีประธานาธิบดี

ดำารงตำาแหน่งเป็นประมุขแห่งสหภาพเมียนม่าร์แทนท่ีการปกครองโดยฝ่ายกองทัพ	

และมีสถาบันทางการเมืองอันได้แก่	 ฝ่ายบริหาร	 ฝ่ายนิติบัญญัติ	 และฝ่ายตุลาการ	

เป็นองค์กรท่ีคอยขับเคล่ือนภารกิจภายในสหภาพเมียนม่าร์	 ส่งผลทำาให้สหภาพ

เมียนม่าร์เป็นท่ีถูกจับตามองจากประเทศมหาอำานาจในโลกมากท่ีสุดประเทศหน่ึง	ซ่ึงท่ีมา

ของการจัดทำารัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวเกิดจากการท่ีพลเอกอาวุโส	 ตัน	 ฉ่วย	 ผู้เคย

ดำารงตำาแหน่งประธานสภาสันติภาพและการพัฒนาแห่งรัฐ	 (The	 State	 Peace	 and	

	 ๓รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	 ให้มีชื่อเรียกสหภาพเมียนม่าร์อย่างเป็นทางการว่า	

“สาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์”	ซึ่งถูกกำาหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ	ข้อที่	๒	:	The	State	shall	be	known	

as	the	Republic	of	the	Union	of	Myanmar.	หมายเหตุ	เหตุที่ผู้เขียนใช้คำาว่า	“ข้อ”	แทนที่จะใช้คำาว่า	

“มาตรา”	ในการเรียกบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเพราะว่าในรัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	ค.ศ.	๒๐๐๘	ไม่มีคำา

ว่า	“Article”	ซึ่งแปลว่า	“มาตรา”	นำาหน้าเนื้อหาของเนื้อความในรัฐธรรมนูญ	ด้วยเหตุนี้ในบทความนี้

ผู้เขียนจึงขออนุญาตใช้คำาว่า		“ข้อ”	แทนการเรียกบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ	คำาว่า		“มาตรา”

	 ๔ในบทความน้ีผู้เขียนขอใช้คำาเรียก	”สาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์”	ว่า	“สหภาพเมียนม่าร์”
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Development	 Council	 -	 SPDC)	 ซ่ึงเป็นของฝ่ายกองทัพ	ต้องการจัดให้มี	(pouvoir	

constituent)	 รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	 ข้ึนบังคับใช้ภายในสหภาพเมียนม่าร์	

โดยการจัดต้ังคณะผู้จัดทำาร่างรัฐธรรมนูญข้ึนเรียกว่า	 “สมัชชาแห่งชาติ	 (The	 National	

Convention)”	 ให้เป็นคณะผู้รับผิดชอบ	 จนสามารถจัดทำาร่างรัฐธรรมนูญได้แล้วเสร็จ					

ในปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	 ซ่ึงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ได้ผ่อนคลายและลด

บทบาทและอำานาจทางการเมืองการปกครองของฝ่ายกองทัพเพ่ือสนับสนุนบทบาท

ของรัฐบาลพลเรือนซ่ึงมาจากการเลือกต้ังท่ัวไปเม่ือวันท่ี	๗	พฤศจิกายน	ค.ศ.	๒๐๑๐	

(พ.ศ.	 ๒๕๕๓)	 ซ่ึงนโยบายท่ีเกิดจากประธานาธิบดีเต็ง	 เส่ง	 ประมุขของรัฐคนใหม่					

คือการประกาศนโยบายเปิดประเทศ	 และประกาศจุดยืนของรัฐบาลพลเรือนในการ

ปฏิรูประบบการเมือง	 การปกครอง	 เพ่ือนำาพาสหภาพเมียนม่าร์ไปสู่การปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย	 จากผลพวงของคำาประกาศดังกล่าว	 ทำาให้เกิดการเปล่ียนแปลง

ภายในสหภาพเมียนม่าร์อย่างมีนัยสำาคัญ	 ซ่ึงในก้าวแรกของความพยายามปฏิรูป

ประชาธิปไตยในสหภาพเมียนม่าร์	ประธานาธิบดีเต็ง	เส่ง	ได้ดำาเนินนโยบายทางการเมือง

ภายในประเทศท่ีมีคุณต่อการเปิดประเทศ	ดังเช่น

		 ๑)	 ประธานาธิบดีเต็ง	 เส่ง	 ได้มีคำาส่ังให้ปล่อยตัวนักโทษทางการเมือง

ในสหภาพเมียนม่าร์	 ซ่ึงนักโทษทางการเมืองในท่ีน้ีรวมถึงนางอองซาน	 ซูจี	 และเปิด

โอกาสให้นางอองซาน	 ซูจี๕	 แสดงความคิดเห็นทางการเมืองได้เป็นคร้ังแรกหลังจาก

ท่ีถูกทางการแห่งสหภาพเมียนม่าร์กักบริเวณให้อยู่แต่ในเคหสถานของตนมาเป็นเวลา

นานร่วม	๒๐	ปี

	 ๕ศาลในสาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์ได้มีคำาพิพากษาเม่ือวันท่ี	 ๑๑	 สิงหาคม	 พ.ศ.	 ๒๕๕๒	

ให้นางอองซาน	 ซูจี	 มีความผิดในข้อหาละเมิดต่อกฎหมายความมั่นคงภายใน	 ลงโทษจำาคุก	 ๓	 ปี

ศาลลดโทษให้กึ่งหนึ่งเหลือ	 ๑๘	 เดือนและได้เปลี่ยนโทษจำาคุกจากการต้องถูกคุมขังที่เรือนจำาอินเส่ง	

ให้เป็นการถูกควบคุมตัวและกักบริเวณ	โดยให้กลับไปอยู่ในเคหสถานเช่นเดิม	 รายละเอียดข้อมูลดูใน

วิกิพีเดียสารานุกรม	http://th.wikipedia.org/wiki	:	เข้าถึงข้อมูลเมื่อวันที่	๒๗/๐๘/๒๕๕๕
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		 ๒)	 ทางการแห่งสหภาพเมียนม่าร์โดยนายทินต์	 ฉ่วย	 หัวหน้าฝ่าย

ส่ือมวลชนแห่งสหภาพเมียนม่าร์	 ได้มีประกาศเม่ือวันจันทร์ท่ี	 ๒๐	 สิงหาคม	 ค.ศ.	๒๐๑๒	

(พ.ศ.	 ๒๕๕๕)	 ในเร่ืองการยกเลิกการกล่ันกรองข่าวของส่ือท้องถ่ิน๖	 อันเป็นการยุติ

กระบวนการการตรวจสอบข้อมูลของส่ือก่อนการตีพิมพ์หรือเผยแพร่ซ่ึงมีมาเป็นระยะ

เวลายาวนานถึง	 ๔๘	 ปี	 ท้ังน้ี	 เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักประกันการคุ้มครองสิทธิและ

เสรีภาพของส่ือ	ตามท่ีรัฐธรรมนูญได้รับรองคุ้มครองสิทธิดังกล่าวไว้

		 ๓)	 ประธานาธิบดีเต็ง	 เส่ง	 ได้รับเชิญให้เข้าร่วมประชุมสมัชชาใหญ่										

แห่งสหประชาชาติ	คร้ังท่ี	๖๗	ณ	ประเทศสหรัฐอเมริกา	ในระหว่างวันท่ี	๒๕	กันยายน	

-	๑	ตุลาคม	ค.ศ.	๒๐๑๒	(พ.ศ.	๒๕๕๕)	ในนามผู้แทนของสหภาพเมียนม่าร์๗	

		 ๔)	 เม่ือวันท่ี	๒๐	พฤษภาคม	ค.ศ.	๒๐๑๓	(พ.ศ.	๒๕๕๖)	ประธานาธิบดี	

เต็ง	 เส่ง	 ได้เข้าพบประธานาธิบดีบารัค	 โอบามา	 ณ	 ทำาเนียบขาว	 และได้กล่าว

เปรียบเทียบในระหว่างการสนทนาความว่า	 “สหภาพเมียนม่าร์ในปัจจุบันเป็นประเทศ

ประชาธิปไตยเฉกเช่นเดียวกับสหรัฐอเมริกา”	เป็นต้น

		 จากการดำาเนินการของประธานาธิบดีเต็ง	เส่ง	ท่ีกล่าวไว้ในข้างต้น	ถือได้ว่า

เป็นความพยายามของรัฐบาลพลเรือนแห่งสหภาพเมียนม่าร์	 เพ่ือท่ีจะแสดงออกต่อ

นานาอารยประเทศว่าสหภาพเมียนม่าร์ได้พยายามท่ีจะก้าวเข้าสู่ประเทศท่ีใช้ระบอบ

การปกครองในระบอบประชาธิปไตย	

		 ทุกส่ิงอย่างท่ีกล่าวมาเหล่าน้ีจึงเป็นท่ีมาแห่งคำาถามแก่ผู้เขียนภายใต้																																																																																																																					

กรอบแนวคิดท่ีว่า	 “สาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนม่าร์ได้ก้าวไปสู่การปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยอย่างแท้จริงแล้วหรือไม่?”	 ผู้เขียนจึงนำาเอารัฐธรรมนูญ	 ฉบับ

	 ๖หนังสือพิมพ์เดลินิวส์.	 “คอลัมน์	 ต่างประเทศ”.	 ฉบับวันพุธที่	 ๒๒	 สิงหาคม	
พ.ศ.		๒๕๕๕,	หน้า	๑๕.

	 ๗ข้อมูลจากไทยรัฐออนไลน์	 http://www.thairath.co.th/content/oversea/294601	 :																																			
เข้าถึงข้อมูลเมื่อวันที่	๒๘/๐๙/๒๕๕๕
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ปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	 มาทำาการศึกษาและวิเคราะห์เพ่ือให้เกิดความกระจ่างถึงความเป็น

ประชาธิปไตยแบบเสรีนิยมท่ีปรากฏอยู่ตามรัฐธรรมนูญ	 เพ่ือจะได้ทราบถึงโครงสร้าง	

ความเช่ือมโยง	 และความสัมพันธ์ของสถาบันทางการเมืองต่างๆ	 ตลอดถึงอุปสรรคท่ี

คอยกีดขวางความเป็นประชาธิปไตยภายในสหภาพเมียนม่าร์ท่ีมีอยู่ในปัจจุบัน	 ท้ังน้ี

เพ่ือนำาเอาข้อมูลมาศึกษาเพ่ือ	 “รู้เขา	 รู้เรา”	 ในฐานะท่ีสหภาพเมียนม่าร์เป็นประเทศ

เพ่ือนบ้านและเป็นสมาชิกกลุ่มประเทศอาเซียน	 ตลอดจนนำาประสบการณ์ทาง

รัฐธรรมนูญและทางการเมือง	 การปกครองของสหภาพเมียนม่าร์มาปรับใช้ให้เกิด

ความสอดคล้องกับบริบททางการเมือง	สังคม	และเศรษฐกิจของประเทศไทยต่อไป

 ๒. รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์ ฉบับปี ค.ศ. ๒๐๐๘

		 รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	 ได้มีการประกาศใช้อย่างเป็นทางการ							

เม่ือวันท่ี	๓๐	พฤษภาคม	ค.ศ.	๒๐๐๘	 (พ.ศ.	๒๕๕๑)	 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบับท่ีสาม

ของประเทศ๘	โดยแนวคิดท่ีมาในการจัดทำารัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	ค.ศ.	๒๐๐๘	มีดังน้ี

		 ๒.๑ แนวคิดในการจัดทำารัฐธรรมนูญ ฉบับปี ค.ศ. ๒๐๐๘ 

		 รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	 ได้เร่ิมกระบวนการยกร่างข้ึนในสมัย														

การปกครองของพลเอกอาวุโส	ตัน	ฉ่วย	ซ่ึงเป็นระบอบเผด็จการทหาร	ผ่านคณะชุดทำางาน

ท่ีเรียกว่า	“สมัชชาแห่งชาติ	(The	National	Convention)”		เป็นคณะผู้รับผิดชอบในการ

ดำาเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญ	 โดยสมาชิกของสมัชชาแห่งชาติมีท่ีมาจากหลายภาคส่วน		

ได้แก่	 ตัวแทนจากพรรคการเมืองต่างๆ	 ตัวแทนจากฝ่ายนักกฎหมาย	 และตัวแทน

	 ๘รัฐธรรมนูญของสหภาพเมียนม่าร์	 มีการบังคับใช้มาแล้วทั้งสิ้น	 ๓	 ฉบับด้วยกัน												

กล่าวคือ	ฉบับแรกเมื่อปี	ค.ศ.	๑๙๔๗	ฉบับที่สองเมื่อปี	ค.ศ.	๑๙๗๔	และฉบับล่าสุดในปี	ค.ศ.	๒๐๐๘	
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จากฝ่ายกองทัพ๙	 ซ่ึงได้จัดให้มีการประชุมสมัชชาแห่งชาติข้ึนเป็นคร้ังแรกเม่ือวันท่ี	 ๙	

มกราคม	ค.ศ.	๑๙๙๓	(พ.ศ.	๒๕๓๖)	โดยหัวข้อแห่งการประชุมมีอยู่	๖	ประเด็นสำาคัญ๑๐	

คือ	 ๑.	 อย่าให้เกิดความแตกแยกข้ึนภายในสหภาพ	 ๒.	 อย่าให้เกิดความแตกแยก

ในเอกภาพแห่งชาติ	๓.	ให้มีความม่ันคงในอธิปไตยแห่งชาติ	๔.	ให้ระบอบประชาธิปไตย

ระบบหลายพรรคมีความเจริญรุ่งเรือง	 ๕.	 ให้มีความเสมอภาค	 อิสรภาพ	 และความ

ยุติธรรมในประเทศ	และ	๖.	ฝ่ายกองทัพจะต้องเป็นผู้นำาและมีบทบาทในทางการเมือง

ของสหภาพเมียนม่าร์๑๑	

		 ภายหลังจากท่ีมีการประชุมไปได้ไม่ก่ีวาระ	 การประชุมสมัชชาแห่งชาติ

ในคร้ังแรกน้ีก็ต้องยุติลงกลางคันในปี	 ค.ศ.	 ๑๙๙๖	 (พ.ศ.	 ๒๕๓๙)	 เหตุเพราะสมาชิก

ของสมัชชาแห่งชาติท่ีเป็นตัวแทนฝ่ายพรรคการเมืองและตัวแทนจากฝ่ายนักกฎหมาย

ต่างพากันถอนตัวจากการเป็นสมาชิกของสมัชชาแห่งชาติ	 เน่ืองมาจากข้อกำาหนด

ของท่ีประชุมท่ีกำาหนดว่า	 “ฝ่ายกองทัพจะต้องเป็นผู้นำาและมีบทบาทในทางการเมือง												

ของสหภาพเมียนม่าร์”	 กอปรกับฝ่ายกองทัพได้ใช้อำานาจทางการเมืองในการ

สนับสนุนให้สมาชิกฝ่ายกองทัพได้มีบทบาทดำารงตำาแหน่งเป็นประธานของสมัชชาแห่งชาติ																																																																																										

และเป็นผู้วางกรอบแนวทางของท่ีประชุมโดยไม่ยินยอมให้สมาชิกฝ่ายตัวแทน

	 ๙ในการนี้ปรากฏว่านางอองซาน	 ซูจี	 หัวหน้าพรรค	 NLD	 ก็ได้รับเลือกให้เข้ามาเป็น	

สมาชิกของสมัชชาแห่งชาติด้วย	 แต่ได้ทำาการถอนตัวไปในภายหลัง	 รายละเอียดดูใน	 ฐิติวุฒิ	 ถือทอง.																																																																																																																															

การเมืองอัตลักษณ์พม่า	 กรณีชนชาติไทยใหญ่.	 วิทยานิพนธ์หลักสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต.	

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.	๒๕๔๘,	หน้า	๗๔.

	 ๑๐หัวข้อสำาคัญทั้ง	 ๖	 หัวข้อที่กล่าวไว้ข้างต้นนี้ 	 ภายหลังเมื่อได้มีการบังคับใช้

รัฐธรรมนูญ	ได้ปรากฏหลักการที่ว่านี้อยู่ในหมวดที่	๑	ว่าด้วยหลักการพื้นฐานแห่งสหภาพ	ข้อที่	๖	(f)

	 ๑๑ฐิติวุฒิ	ถือทอง.	เพิ่งอ้าง.	หน้า	๗๔.
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พรรคการเมืองและฝ่ายตัวแทนนักกฎหมายได้แสดงความคิดเห็นในเร่ืองท่ีฝ่ายกองทัพ

เห็นว่าเร่ืองน้ันมีความเหมาะสมแล้ว๑๒	 จากการกระทำาดังกล่าวส่งผลทำาให้สมาชิกฝ่าย																																																																																												

ตัวแทนพรรคการเมืองและฝ่ายตัวแทนนักกฎหมายต่างไม่เช่ือม่ันในกระบวนการ																								

ยกร่างรัฐธรรมนูญของสมัชชาแห่งชาติ

		 ถัดมาจากน้ันอีก	๑๐	ปี	คือในปี	ค.ศ.	๒๐๐๓	(พ.ศ.	๒๕๔๖)	กระบวนการ

ร่างรัฐธรรมนูญโดยสมัชชาแห่งชาติได้ถูกนำากลับมาร้ือฟ้ืนอีกคร้ัง	 ซ่ึงแนวคิดท่ีว่าน้ี							

เกิดข้ึนจากนายพล	 ข่ิน	 ยุ้นต์	 นายกรัฐมนตรีในขณะน้ันต้องการให้มีรัฐธรรมนูญ

ฉบับใหม่บังคับใช้ภายในสหภาพเมียนม่าร์	 พร้อมกับมุ่งปฏิรูปการเมืองการปกครอง

ภายในสหภาพเมียนม่าร์ตามแนวทางของระบอบประชาธิปไตย	 ในการน้ีนายพล	 ข่ิน	 ยุ้นต์																																																																																																																

จึงกำาหนดนโยบาย	 “โรดแม็พ	 ๗	 ข้ันตอนสู่ประชาธิปไตย	 (Roadmap	 towards	

Democracy)”๑๓ข้ึน	 เพ่ือแสดงจุดยืนของคณะผู้ปกครองว่านับจากน้ีไปสหภาพเมียนม่าร์					

	 ๑๒หากจะมีการแสดงความคิดเห็นในที่ประชุมสมัชชาแห่งชาติ	จะต้องปรากฏว่า	“สมาชิก

ที่เข้าประชุมจะต้องเขียนเป็นลายลักษณ์อักษรถึงเรื่องที่จะแสดงความคิดเห็นให้ประธานได้ทราบ

ล่วงหน้าเสียก่อน	 และต้องได้รับอนุญาตจากประธานสมัชชาฯแล้วเท่าน้ันจึงจะแสดงความคิดเห็นต่อ																																																																																																																																			

ท่ีประชุมได้	 และส่ิงท่ีห้ามเด็ดขาดคือ	 ห้ามไม่ให้มีการอภิปราย	 หรือพูดในทางท่ีเป็นการวิพากษ์วิจารณ์

การทำางานของกองทัพ”	รายละเอียดดูใน	ฐิติวุฒิ	ถือทอง.	อ้างแล้ว.	หน้า	๗๕.

	 ๑๓โรดแม็พ	 ๗	 ขั้นตอนสู่ประชาธิปไตย	 (Roadmap	 towards	 Democracy)	 ได้มีการ

ประกาศแนวทางดังกล่าวไว้เมื่อวันที่	 ๓๐	 สิงหาคม	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓	 หรือปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 ซึ่งมีสาระ

สำาคัญดังนี้	 ๑.	 ฟื้นการประชุมสมัชชาแห่งชาติ	 (the	 National	 Convention)	 ซึ่งระงับไปชั่วคราว
เม่ือปี	 พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 ๒.	 จัดทำากระบวนการท่ีจำาเป็นในการสร้างระบอบประชาธิปไตยท่ีแท้จริงและมีวินัย

อย่างมีข้ันตอน	 ๓.	 จัดทำาร่างรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับหลักการพ้ืนฐานท่ีกำาหนดโดยท่ีประชุมสมัชชา

แห่งชาติ	๔.	จัดให้มีการทำาประชามติรับรองร่างรัฐธรรมนูญ	๕.	จัดให้มีการเลือกตั้งที่เสรีและยุติธรรม	

ให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญฉบับใหม่	 ๖.	 เปิดประชุมรัฐสภาให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญฉบับใหม่										

๗.	 สร้างชาติที่ทันสมัย	 พัฒนาระบอบประชาธิปไตย	 โดยให้ผู้นำารัฐมีที่มาจากการได้รับคัดเลือก
โดยรัฐสภาและรัฐบาลและองค์กรกลางอื่นๆที่รัฐสภาแต่งตั้ง.	 รายละเอียดดูใน	 พรพิมล	 ตรีโชติ.	
เอเชียตะวันออกเฉียงใต้	 :	 กระบวนการเป็นประชาธิปไตยและการเมืองสมัยใหม่.	 พิมพ์ครั้งที่	 ๒	
กรุงเทพฯ	:	สถาบันเอเชียศึกษา	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	๒๕๔๗,	หน้า	๒๗๔.
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จะพยายามปฏิรูปการเมืองการปกครองให้อยู่ในแนวทางของระบอบประชาธิปไตย	

จากการกำาหนดนโยบายดังกล่าวส่งผลทำาให้รัฐบาลทหารสามารถจัดการประชุม

สมัชชาแห่งชาติในคร้ังท่ีสองข้ึนได้เป็นการสำาเร็จ	 โดยได้มีการประชุมข้ึนในวาระแรก																			

ระหว่างวันท่ี	 ๑๗	 พฤษภาคม	 –	 ๙	 กรกฎาคม	 ค.ศ.	 ๒๐๐๔	 (พ.ศ.	 ๒๕๔๗)	 ซ่ึงมี

พลโท	เต็ง	เส่ง	(ยศในขณะน้ัน)	ดำารงตำาแหน่งเป็นประธานสมัชชาแห่งชาติ	และมีสมาชิก

ท่ีเข้าร่วมในการประชุมคร้ังน้ีท้ังส้ิน	๑,๐๗๖	คน	โดยสมาชิกจำานวน	๒๐๐	คนเป็นตัวแทน

ของฝ่ายกองทัพ๑๔	 กระท่ังในปี	 ค.ศ.	๒๐๐๗	 (พ.ศ.	๒๕๕๐)	 ท่ีประชุมสมัชชาแห่งชาติ

ได้ดำาเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	ค.ศ.	๒๐๐๘	สำาเร็จในวันท่ี	๓	กันยายน	ค.ศ.	๒๐๐๗															

(พ.ศ.	 ๒๕๕๐)	 ซ่ึงรัฐธรรมนูญฉบับใหม่มีรายละเอียดแห่งเน้ือหาท้ังส้ิน	 ๑๕	 หมวด	

จำานวน	๔๕๗	ข้อ	สภาสันติภาพและการพัฒนาแห่งรัฐ	(SPDC)	จึงได้ประกาศกำาหนด

ให้นำาเอาร่างรัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	 ให้ประชาชนออกเสียงประชามติ	

(Referendum)	 ตามนโยบายท่ีได้กำาหนดไว้ในโรดแม็พ	 ๗	 ข้ันตอนสู่ประชาธิปไตย	

โดยได้จัดให้มีการออกเสียงประชามติเป็นระยะเวลา	๒	วันด้วยกัน	คือในวันท่ี	๑๐	และวันท่ี																

๒๔	 พฤษภาคม	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	 (พ.ศ.	 ๒๕๕๑)๑๕	 ซ่ึงผลของการออกเสียงประชามติ

ร้อยละ	 ๙๐	 ของประชาชนเห็นชอบให้มีการรับร่างรัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	

ข้ึนบังคับใช้ภายในสหภาพเมียนม่าร์	 ซ่ึงเป็นไปตามเป้าประสงค์ท่ีกำาหนดไว้ในนโยบาย

โรดแม็พ	 ๗	 ข้ันตอนสู่ประชาธิปไตย	 ทำาให้สภาสันติภาพและการพัฒนาแห่งรัฐได้

ประกาศรับรองการออกเสียงประชามติและประกาศใช้รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ๒๐๐๘	

	 ๑๔ฐิติวุฒิ	ถือทอง.	อ้างแล้ว.	หน้า	๗๗.

	 ๑๕เหตุที่สภาสันติภาพและการพัฒนาแห่งรัฐได้กำาหนดวันแห่งการลงประชามติเป็น

กำาหนดระยะเวลา	 ๒	 วัน	 เนื่องมาจากสหภาพเมียนม่าร์ได้ประสบภัยพิบัติทางธรรมชาติขั้นรุนแรง

ทำาให้ประชาชนเสียชีวิต	สูญหาย	และบาดเจ็บเป็นจำานวนมาก
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อย่างเป็นทางการในวันท่ี	๓๐	พฤษภาคม	ค.ศ.	๒๐๐๘	(พ.ศ.	๒๕๕๑)	 ทำาให้สหภาพ

เมียนม่าร์กลับมามีรัฐธรรมนูญบังคับใช้อีกคร้ัง	 หลังจากท่ีต้องว่างเว้นจากการไร้ซ่ึง

กฎหมายสูงสุดแห่งรัฐหรือรัฐธรรมนูญ	มาเป็นเวลาอย่างยาวนานถึง	๒๐	ปี๑๖	

		 ๒.๒ บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ฉบับปี ค.ศ. ๒๐๐๘ 

		 รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	ค.ศ.	๒๐๐๘	ได้มีการกำาหนดรายละเอียดแห่งโครงสร้าง

ของรัฐ	และโครงสร้างของสถาบันทางการเมืองไว้	ดังน้ี	

		  ๒.๒.๑  ช่ือเรียกรัฐ รูปแบบรัฐ ประมุขแห่งรัฐและองค์กรผู้นำารัฐ

      ๑)  ช่ือเรียกรัฐ	 รัฐธรรมนูญได้กำาหนดให้สหภาพเมียนม่าร์	

มีช่ือเรียกอย่างเป็นทางการว่า	 “สาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์	 (the	 Republic	 of	 the	

Union	of	Myanmar)”๑๗

		 	 	 	  ๒)  รูปแบบรัฐ รูปแบบรัฐของสาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์

เป็นแบบรัฐรวม	(Composited	States)	แบ่งออกเป็น	๗	ภาค	(Region)	๗	รัฐ	(State)	

๕	 เขตพ้ืนท่ีปกครองตนเองระดับพ้ืนท่ี	 (Self-Administered	 Zone)	 และหน่ึงเขตพ้ืนท่ี

ปกครองตนเองระดับภาค	(Self-Administered	Division)	

		 	 	   ๓)  ประมุขของรัฐ	 รัฐธรรมนูญกำาหนดให้ประธานาธิบดี

เป็นประมุขของรัฐ	(Head	of	State)	มีวาระในการดำารงตำาแหน่งคราวละ	๕	ปี	แต่จะดำารง

ตำาแหน่งเช่นว่าน้ันได้ไม่เกินสองวาระ๑๘	 ซ่ึงตำาแหน่งดังกล่าวมาจากการเลือกต้ังโดยอ้อม		

ผ่าน	 “คณะผู้เลือกต้ังประธานาธิบดี (the Presidential Electoral College)”	 เป็นคณะ

	 ๑๖รัฐธรรมนูญฉบับที่สองของสหภาพเมียนม่าร์มีขึ้นในปี	 ค.ศ.	 ๑๙๗๔	 แต่ภายหลัง												
ถูกยกเลิกการบังคับใช้ไปในสมัยของนายพล	ซอ	หม่อง	ในวันที่	๑๘	กันยายน	ค.ศ.	๑๙๘๘	หรือในปี	

พ.ศ.	๒๕๓๑	และกลับมามีรัฐธรรมนูญบังคับใช้อีกครั้งหนึ่งในปี	ค.ศ.	๒๐๐๘	

	 ๑๗รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒	:	The	State	shall	be	known	as	the	Republic	of	

the	Union	of	Myanmar.

	 ๑๘รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๖๑	(a),	(c)
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ผู้รับผิดชอบในการดำาเนินการคัดเลือกบุคคลท่ีจะเข้ามาดำารงตำาแหน่งประธานาธิบดี๑๙	

โดยมีท่ีมาจากสมาชิกของรัฐสภาแห่งชาติท้ังหมด	(the	Pyidaungsu	Hluttaw)	ประกอบ

ไปด้วยสมาชิกจำานวนสามฝ่ายด้วยกัน	 กล่าวคือ	 ฝ่ายแรกมาจากสมาชิกท้ังหมดของ							

สภาผู้แทนราษฎร	 (the	 Pyithu	 Hluttaw)	 ฝ่ายท่ีสองมาจากสมาชิกท้ังหมดของ

สภาชนชาติ	(the	Amyotha	Hluttaw)	และฝ่ายท่ีสามมาจากสมาชิกท่ีเป็นของฝ่ายกองทัพ

ท่ีมาจากการเสนอช่ือโดยผู้บัญชาการทหารสูงสุด	 โดยสมาชิกแต่ละกลุ่มจะมีสิทธิเสนอ

ช่ือผู้ท่ีจะดำารงตำาแหน่งเป็นประธานาธิบดีได้อย่างละคน	 (แต่ผู้ท่ีจะถูกเสนอช่ือเป็น

ประธานาธิบดีได้น้ันจะต้องเป็นบุคคลท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชน)	 หลังจากน้ัน

สมาชิกของคณะผู้เลือกต้ังท้ังหมดจะทำาการเลือกต้ังโดยใช้วิธีการออกเสียงเพ่ือเลือก

ผู้ท่ีลงสมัครในตำาแหน่งประธานาธิบดี	 โดยผู้ท่ีได้คะแนนสูงสุดจะได้ดำารงตำาแหน่ง

ประธานาธิบดี	 และผู้ท่ีได้คะแนนเป็นลำาดับท่ีสองและลำาดับท่ีสามจะได้ดำารงตำาแหน่ง

รองประธานาธิบดี๒๐	

		 	 	   ๔)  องค์กรผู้นำาแห่งรัฐ	รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้	“กองทัพ

เมียนม่าร์จะต้องมีบทบาทในทางการเมือง	และมีบทบาทในการเป็นผู้นำารัฐ”๒๑

		  ๒.๒.๒  อำานาจอธิปไตยแห่งสหภาพเมียนม่าร์

		 	 อำานาจอธิปไตยแห่งสหภาพเมียนม่าร์เป็นอำานาจท่ีมาจากประชาชน	

และเป็นอำานาจท่ีใช้ภายในประเทศท้ังปวง๒๒	 ซ่ึงประกอบไปด้วยอำานาจนิติบัญญัติ	

อำานาจบริหาร	 และอำานาจตุลาการ	 แยกหน้าท่ีออกจากกันเพ่ือให้เกิดขอบเขตและ

	 ๑๙รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ๒๐๐๘	 ข้อที่	 ๖๐	 (a)	 :	 The	 President	 shall	 be	 elected	 by																					

the	Presidential	Electoral	College.

	 ๒๐รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๖๐	(e)	

	 ๒๑รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๖	(f)	:	enabling	the	Defence	Services	to	be	able	

to	participate	in	the	National	political	leadership	role	of	the	State.

	 ๒๒รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๔	:	The	Sovereign	power	of	the	Union	is	derived	

from	the	citizens	and	is	in	force	in	the	entire	country.
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เพ่ือให้เกิดการควบคุมในการใช้อำานาจซ่ึงกันและกัน	 เกิดการถ่วงดุลอำานาจระหว่างกัน

ในอำานาจเหล่าน้ัน๒๓และให้มีการกระจายอำานาจอธิปไตยออกเป็นอำานาจอธิปไตยของ

สหภาพ	 อำานาจอธิปไตยของภาค	 อำานาจอธิปไตยของรัฐ	 และอำานาจอธิปไตยของ

เขตพ้ืนท่ีปกครองตนเอง๒๔		 	

		 	 ๒.๒.๓  หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ

		 	 หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญน้ัน	 รัฐธรรมนูญ	

ฉบับปี	ค.ศ.	๒๐๐๘	ได้บัญญัติไว้ในข้อท่ี	๔๘	กล่าวคือ	“หลักการพ้ืนฐานแห่งสหภาพ	

(The	 Basic	 Principles	 of	 the	 Union)	 เป็นแนวทางในการตรากฎหมายโดยฝ่าย

นิติบัญญัติ	 และเป็นหลักในการตีความบรรดาบทบัญญัติท้ังหลายของรัฐธรรมนูญและ

กฎหมายอ่ืน”๒๕																โดยมี	 “ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพ	 (Constitutional	 Tribunal	 of	 the	 Union)”๒๖

เป็นองค์กรท่ีมีเขตอำานาจในการพิจารณาและวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ

กฎหมาย		

		 	 ท้ังน้ีหลักการพ้ืนฐานแห่งสหภาพตามรัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ค.ศ.	๒๐๐๘	

ประกอบด้วยเร่ืองสำาคัญ	ดังต่อไปน้ี	

		 	 	 	 	 ๑)		 สหภาพเมียนม่าร์มีความเป็นเอกราชในอำานาจอธิปไตย

ของประเทศ๒๗

		 	 	 	 	 ๒)		 อำานาจอธิปไตยแห่งรัฐเป็นอำานาจท่ีมาจากประชาชน	

และเป็นอำานาจท่ีใช้ในการปกครองประเทศท้ังปวง๒๘

	 ๒๓รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๑๑	(a)	

	 ๒๔รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๑๑	(b)		

	 ๒๕รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๔๘	:	The	Basic	Principles	of	the	Union	shall	be	

the	guidance	in	enacting	laws	by	legislature	and	in	interpreting	the	provisions	of	this	Constitution	

and	other	laws.

	 ๒๖รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๒๒	

	 ๒๗รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๑	:	Myanmar	is	an	independent	sovereign	Nation.

	 ๒๘รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๔	:	The	Sovereign	power	of	the	Union	is	derived	

from	the	citizens	and	is	in	force	in	the	entire	country.
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		 	 	 	 	 ๓)		 ให้มีการกระจายอำานาจอธิปไตยออกเป็นอำานาจ

อธิปไตยแห่งสหภาพเมียนม่าร์	 อำานาจอธิปไตยของภาค	 อำานาจอธิปไตยของรัฐ	 และ

อำานาจอธิปไตยของเขตพ้ืนท่ีปกครองตนเอง๒๙

		 	 	 	 	 ๔)		 อย่าให้เกิดความแตกแยกข้ึนภายในสหภาพ	

		 	 	 	 	 ๕)		 อย่าให้เกิดความแตกแยกในเอกภาพแห่งชาติ	

		 	 	 	 	 ๖)		 ให้มีความม่ันคงในอธิปไตยแห่งชาติ	

		 	 	 	 	 ๗)		 ให้ระบอบประชาธิปไตยระบบหลายพรรคมีความ

เจริญรุ่งเรือง	

		 	 	 	 	 ๘)		 ให้มีความเสมอภาค	อิสรภาพ	และความยุติธรรมในประเทศ		

		 	 	 	 	 ๙)		 กองทัพเมียนม่าร์จะต้องเป็นผู้นำาและมีบทบาทใน

ทางการเมืองของสหภาพเมียนม่าร์๓๐

		 	 	 	 	 ข้อสังเกต	แม้รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	ค.ศ.	๒๐๐๘	จะไม่บัญญัติ							

โดยชัดแจ้งว่า	 บรรดากฎหมายท่ีตราโดยฝ่ายนิติบัญญัติซ่ึงมีข้อความท่ีขัดหรือแย้งกับ

รัฐธรรมนูญให้ใช้บังคับไม่ได้หรือเป็นโมฆะเหมือนเช่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

ฉบับปีพุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๖๓๑	 แต่เข้าใจได้โดยปริยายว่า	 บทบัญญัติในข้อ	 ๔๘						

มีเจตนารมณ์ท่ีจะให้หลักการพ้ืนฐานแห่งสหภาพเป็นแนวทางในการตรากฎหมาย

ของฝ่ายนิติบัญญัติ	 และเป็นแนวทางในการรักษาไว้ซ่ึงความเป็นกฎหมายสูงสุดของ

รัฐธรรมนูญ	 ซ่ึงหลักการพ้ืนฐานแห่งสหภาพถือได้ว่าเป็นหัวใจหลักของรัฐธรรมนูญ	

ฉบับปี	ค.ศ.	๒๐๐๘

	 ๒๙รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๑๑	(b)	:	The	three	branches	of	sovereign	power,	

so	separated	are	shared	among	the	Union,	Regions,	States	and	Self-Administered	Areas.

	 ๓๐รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๖

	 ๓๑รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	ฉบับปีพุทธศักราช	๒๕๕๐	มาตรา	๖	:	รัฐธรรมนูญ

เป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ	 บทบัญญัติใดของกฎหมาย	 กฎ	 หรือข้อบังคับ	 ขัดหรือแย้งต่อ

รัฐธรรมนูญนี้	บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้
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		  ๒.๒.๔  การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ

      ๑)  รูปแบบของการเสนอให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ

		 	 	 	 	 รัฐธรรมนูญบัญญัติให้รายละเอียดเน้ือหาแห่งรัฐธรรมนูญ	

สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมในภายหลังได้	 โดยมีเง่ือนไขว่า	 ข้อเสนอในการแก้ไขเพ่ิมเติม

รัฐธรรมนูญน้ัน	 จะต้องเสนอมาในรูปแบบของร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ	 และ					

ข้อเสนอเช่นว่าน้ันจะต้องไม่แบ่งออกเป็นสองแนวทาง๓๒

		 	 	 	  ๒)  องค์กรผู้มีสิทธิแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

		 	 	 	 	 รัฐธรรมนูญบัญญัติให้	 “รัฐสภาแห่งชาติ	 (the	 Pyidaungsu	

Hluttaw)”	เป็นองค์กรผู้รับผิดชอบในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ๓๓

		 	 	 	  ๓)  ผู้ท่ีมีสิทธิเสนอให้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

		 	 	 	 	 รัฐธรรมนูญบัญญัติให้สมาชิกของรัฐสภาแห่งชาติเป็นผู้มีสิทธิ														

ย่ืนเสนอให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ	 โดยหากผู้ย่ืนเสนอมีมากถึงร้อยละ	 ๒๐

ของจำานวนสมาชิกท้ังหมดของรัฐสภาแห่งชาติ	 ให้สมาชิกรัฐสภาแห่งชาติทำาการพิจารณา

โดยรอบคอบและถ่ีถ้วน๓๔

		 	 	 	 	 ๔) 	 เง่ือนไขพิเศษของการแก้ไขรัฐธรรมนูญในบางบทบัญญัติ 

     รัฐธรรมนูญบัญญัติให้มีข้ันตอนพิเศษเพ่ิมข้ึนในกรณีของ

การแก้ไขบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญในบางหมวด	 กล่าวคือ	 “ถ้าจะมีการแก้ไข

รัฐธรรมนูญในเร่ืองดังต่อไปน้ี	 คือ	 ในหมวดท่ี	 ๑	 ข้อท่ี	 ๑-๔๘	 (ว่าด้วยหลักการพ้ืนฐาน

แห่งรัฐ)	หมวดท่ี	๒	ข้อท่ี	๔๙-๕๖	(ว่าด้วยโครงสร้างแห่งรัฐ)	หมวดท่ี	๓	ข้อท่ี	๕๙	และ	๖๐	

	 ๓๒รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๔๓๓	(a)	

	 ๓๓รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๔๓๔	:	The	Bill	to	amend	the	Constitution	shall	

be	submitted	to	the	Pyidaungsu	Hluttaw.

	 ๓๔รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๔๓๕	:	If	twenty	percent	of	the	total	number	of	

the	Pyidaungsu	Hluttaw	representatives	submit	the	Bill	to	amend	the	Constitution,	it	shall	be	

considered	by	the	Pyidaungsu	Hluttaw.
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(ว่าด้วยประมุขของรัฐ)	 หมวดท่ี	 ๔	 ข้อท่ี	 ๗๙,	 ๑๐๙,	 ๑๔๑	 และ	 ๑๖๑	 (ว่าด้วยฝ่าย

นิติบัญญัติ)	 หมวดท่ี	๕	ข้อท่ี	๒๐๐,	๒๐๑,	๒๔๘	และ	๒๗๖	(ว่าด้วยฝ่ายบริหาร)	หมวดท่ี	๖	

ข้อท่ี	๒๙๓,	๒๙๔,	๓๐๕,	๓๑๔	และ	๓๒๐	(ว่าด้วยศาล)	หมวดท่ี	๑๑	ข้อท่ี	๔๑๐-๔๓๒

(ว่าด้วยข้อกำาหนดในสถานการณ์ฉุกเฉิน)	และหมวดท่ี	๑๒	ข้อท่ี	๔๓๖	(ว่าด้วยการแก้ไข

เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ)	 จะต้องได้รับความเห็นชอบจากสมาชิกรัฐสภาแห่งชาติมากกว่า

ร้อยละ	๗๕	ของจำานวนสมาชิกท้ังหมดของรัฐสภาแห่งชาติ	(the	Pyidaungsu	Hluttaw)	

หลังจากน้ันจึงนำาเอาร่างรัฐธรรมนูญท่ีทำาการแก้ไขเพ่ิมเติมใหม่น้ันให้ประชาชนผู้ซ่ึงมี					

สิทธิเลือกต้ังท้ังหมดทำาการลงประชามติ	 โดยจะต้องมีเสียงประชามติเห็นด้วยเกิน

ก่ึงหน่ึงของผู้ท่ีมีสิทธิออกเสียงท้ังหมด	 จึงจะประกาศใช้รัฐธรรมนูญท่ีแก้ไขใหม่บังคับได้	

แต่หากเร่ืองท่ีทำาการแก้ไขน้ันเป็นเร่ืองอ่ืนท่ีไม่ใช่อยู่ในเง่ือนไขพิเศษข้างต้น	เพียงแต่ได้รับ

ความเห็นชอบเป็นจำานวนมากกว่าร้อยละ	 ๗๕	 ของจำานวนสมาชิกท้ังหมดของรัฐสภา

แห่งชาติเพียงอย่างเดียวก็ถือว่าเพียงพอท่ีจะประกาศใช้รัฐธรรมนูญท่ีเพ่ิมเติมแก้ไขใหม่๓๕	

(ในกรณีของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในบทบัญญัติท่ัวไปไม่ต้องผ่านการออกเสียง

ประชามติจากประชาชน)

	 ๓๕รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ๒๐๐๘	 ข้อที่	 ๔๓๖	 :	 (a)	 If	 it	 is	 necessary	 to	 amend																																	

the	provisions	of	Sections	1	to	48	in	Chapter	I,	Sections	49	to	56	in	Chapter	II,	Sections	59	and	60							

in	Chapter	 III,	 Sections	74,	 109,	 141	and	161	 in	Chapter	 IV,	Sections	200,	 201,	 248	and	

276	 in	 Chapter	 V,	 Sections	 293,	 294,	 305,	 314	 and	 320	 in	 Chapter	 VI,	 Sections	 410	 to	

432	in	Chapter	XI	and	Sections	436	in	Chapter	XII	of	this	Constitution,	 it	shall	be	amended	

with	 the	 prior	 approval	 of	 more	 than	 seventy-five	 percent	 of	 all	 the	 representatives	 of	

the	Pyidaungsu	Hluttaw,	after	which	in	a	nation-wide	referendum	only	with	the	votes	of	more	than	

half	of	those	who	are	eligible	to	vote.	(b)	Provisions	other	than	those	mentioned	in	Sub-Section	

(a)	shall	be	amended	only	by	a	vote	of	more	than	seventy-five	percent	of	all	the	representatives	

of	the	Pyidaungsu	Hluttaw.
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		 	 ๒.๒.๕  สถาบันทางการเมืองของสาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์

      ๑)  ฝ่ายบริหาร (Executive)	 รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้		

ประธานาธิบดีเป็นประมุขของฝ่ายบริหาร๓๖	 (ไม่มีตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี)	 ทำาหน้าท่ี

เป็นผู้จัดต้ังรัฐบาลแห่งสหภาพเมียนม่าร์	 โดยคณะรัฐบาลจะต้องประกอบไปด้วย

ประธานาธิบดี	 (President)	 รองประธานาธิบดี	 (Vice-President)	 รัฐมนตรีแห่งสหภาพ	

(Ministers	 of	 the	 Union)	 และอัยการสูงสุดแห่งสหภาพ	 (The	 Attorney	 General	 of	 the	

Union)๓๗	 มีวาระคราวละ	 ๕	 ปี	 เท่ากับวาระการดำารงตำาแหน่งของประธานาธิบดี							

นอกจากน้ีประธานาธิบดียังมีอำานาจในการแต่งต้ังรัฐมนตรีแห่งสหภาพเมียนม่าร์	

สามารถทำาการโยกย้ายปรับเปล่ียนตำาแหน่งรัฐมนตรี	 และสามารถกำาหนดจำานวน

รัฐมนตรีแห่งสหภาพเมียนม่าร์	 พร้อมท้ังสามารถท่ีจะเพ่ิมหรือลดตำาแหน่งรัฐมนตรีได้	

แต่จะต้องได้รับความยินยอมจากรัฐสภาแห่งชาติ๓๘	 ซ่ึงรัฐบาลแห่งสหภาพเมียนม่าร์

มีหน้าท่ีหลักในการบริหารและพัฒนาสหภาพเมียนม่าร์ให้มีความม่ันคงและมีความ

ทันสมัย	 เพ่ือให้สามารถแข่งขันกับรัฐต่างประเทศได้	 หากประธานาธิบดีไม่สามารถ

บริหารกิจการแห่งสหภาพได้ตามเป้าประสงค์เช่นว่า	 ประธานาธิบดีจะต้องมีความ

รับผิดชอบต่อรัฐสภาแห่งชาติ๓๙	

	 ๓๖รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๑๖	:	The	Head	of	the	Union	and	the	Head	of	

Executive	of	the	Union	is	the	President.

	 ๓๗รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๐๐	 :	The	Union	Government	 shall	 comprise								

the	 following	 persons	 :	 (a)	 The	 President;	 (b)	 Vice-Presidents;	 (c)	 Ministers	 of	 the	 Union;																	

(d)	The	Attorney	General	of	the	Union.

	 ๓๘รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๐๒	

	 ๓๙รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	 ข้อท่ี	๒๐๓	คำาว่า	 “ประธานาธิบดีจะต้องมีความรับผิดชอบ

ต่อรัฐสภา”	 หมายถึง	 การบริหารกิจการของรัฐโดยนโยบายของประธานาธิบดี	 จะต้องกระทำา

ให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล	 หากประธานาธิบดีทำาการบริหารกิจการต่างๆภายในรัฐไร้ซึ่ง

ประสิทธิภาพและประสิทธิผล	 อาจถูกสมาชิกของรัฐสภาแห่งชาติตั้งข้อกล่าวหาฐานบริหารรัฐไร้ซึ่ง

ประสิทธิภาพเพื่อให้มีการอิมพีชเมนต์ประธานาธิบดีได้	แต่รัฐสภาแห่งชาติไม่มีอำานาจในการอภิปราย

ไม่ไว้วางใจการบริหารงานของประธานาธิบดี
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		 	 	 	  ๒)  ฝ่ายนิติบัญญัติ (Legislature)	 รัฐธรรมนูญได้บัญญัติ									

ให้การดำาเนินงานด้านนิติบัญญัติอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของรัฐสภาแห่งชาติ	

(the	 Pyidaungsu	 Hluttaw)	 ซ่ึงประกอบด้วยสภาสองสภา๔๐	 โดยมีจำานวนสมาชิกท้ังส้ิน	

๖๖๔	คน	แบ่งเป็นสมาชิกของสภาผู้แทนราษฎร	(the	Pyithu	Hluttaw)	จำานวน	๔๔๐	คน	

และสมาชิกของสภาชนชาติ	(the	Amyotha	Hluttaw)	อีกจำานวน	๒๒๔	คน	โดยจำานวน

สมาชิกของท้ังสองสภาดังกล่าวน้ี	 มีท่ีมาของการเข้าเป็นสมาชิกแยกได้เป็น	 ๒	 ส่วน	

ได้แก่	ส่วนท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน	(สมาชิกส่วนน้ีต้องเป็นพลเรือน)	

และส่วนท่ีมาจากการเสนอช่ือโดยผู้บัญชาการทหารสูงสุด	 (the	 Commander-in-

Chief	 of	 the	 Defence	 Services)	 ซ่ึงบุคคลท่ีจะถูกเสนอช่ือได้จะต้องเป็นคนของฝ่าย	

กองทัพเท่าน้ัน	 (สมาชิกส่วนน้ีต้องเป็นทหาร)๔๑	 โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท่ีมาจาก

การเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน	 มีจำานวนท้ังส้ิน	 ๓๓๐	 คน	 และมาจากการเสนอช่ือ																						

โดยผู้บัญชาการทหารสูงสุดอีกจำานวนท้ังส้ินไม่เกิน	 ๑๑๐	 คน	 ส่วนสมาชิก

แห่งสภาชนชาติท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนท่ีมีภูมิลำาเนาในภาค	(Region)	

หรือรัฐต่างๆ	 (State)	 จำานวนท้ังส้ิน	 ๑๖๘	 คน	 ซ่ึงมีท่ีมาจากการเลือกต้ังในส่วนของ

ภาค	(Region)	ท้ังส้ิน	๗	ภาค	ภาคละ	๑๒	คนและในส่วนของรัฐ	(State)	ท้ังส้ิน	๗	รัฐ												

รัฐละ	 ๑๒	 คน	 โดยจะต้องมีสมาชิกท่ีมาจากตัวแทนของเขตพ้ืนท่ีปกครองตนเอง

ระดับภาค	 (Self-Administered	 Division)	 หรือตัวแทนของเขตพ้ืนท่ีปกครองตนเอง	

	 ๔๐รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ๒๐๐๘	 ข้อที่	 ๗๔	 :	 The	 Pyidaungsu	 Hluttaw	 comprises	 of												

the	following	two	Hluttaws.

	 ๔๑รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ๒๐๐๘	 ข้อที่	 ๗๔	 (a)	 :	 the	 Pyithu	 Hluttaw	 formed	 with																																			

Hluttaw	representatives	elected	on	the	basis	of	 township	as	well	as	population	and	Hluttaw	

representatives	being	the	Defence	Services	Personnel	nominated	by	the	Commander-in-Chief	

of	the	Defence	Services.
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ระดับพ้ืนท่ี	 (Self-Administered	 Zone)	 รวมอยู่ด้วยคนหน่ึง๔๒	 ท่ีเหลือเป็นสมาชิกท่ี

มาจากการเสนอช่ือโดยผู้บัญชาการทหารสูงสุดอีกจำานวนท้ังส้ินไม่เกิน	 ๕๖	 คน	 เม่ือ

ท้ังสองสภามีจำานวนสมาชิกครบถ้วนตามท่ีรัฐธรรมนูญกำาหนด	 สภาท้ังสองน้ันจะถูกเรียกว่า																								

“รัฐสภาแห่งชาติ	 (the	 Pyidaungsu	 Hluttaw)”	 โดยมีประธานรัฐสภาแห่งชาติ	

(the	Speaker	of	the	Pyidaungsu	Hluttaw)	และรองประธานรัฐสภาแห่งชาติ		(the	Deputy	

Speaker	 of	 the	 Pyidaungsu	 Hluttaw)๔๓	 เป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารกิจการของ

รัฐสภา	 ซ่ึงการทำาหน้าท่ีประธานรัฐสภาแห่งชาติน้ัน	 รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	

บัญญัติให้ประธานสภาชนชาติ	(the	Speaker	of	the	Amyotha	Hluttaw)		ดำารงตำาแหน่ง

ประธานรัฐสภาแห่งชาติ	 และให้รองประธานสภาชนชาติ	 (the	 Deputy	 Speaker	 of	

the	 Amyotha	 Hluttaw)	 ดำารงตำาแหน่งรองประธานรัฐสภาแห่งชาติก่อนในช่วงแรก	

โดยให้มีวาระแห่งการดำารงตำาแหน่งดังกล่าวเป็นเวลา	 ๓๐	 เดือนนับแต่วันท่ีมีการประชุม

รัฐสภาในสมัยวาระแรก	 และเม่ือครบกำาหนดวาระจึงให้ประธานสภาผู้แทนราษฎร

(the	 Speaker	 of	 the	 Pyithu	 Hluttaw)	 ดำารงตำาแหน่งประธานรัฐสภาแห่งชาติและให้

รองประธานสภาผู้แทนราษฎร	(the	Deputy	Speaker	of	the	Pyithu	Hluttaw	)	ดำารงตำาแหน่ง

รองประธานรัฐสภาแห่งชาติในช่วงระยะเวลาท่ีเหลืออีก	๓๐	เดือนต่อไป๔๔	

		 	 	 	 	 ๓)  ฝ่ายตุลาการ	 (Judiciary)	 รัฐธรรมนูญได้กำาหนดให้มี

การแบ่งประเภทของศาลออกเป็น	 ๓	 ศาล	 ได้แก่	 ศาลยุติธรรม	 ศาลทหาร	 และศาล

รัฐธรรมนูญแห่งสหภาพ	ซ่ึงแต่ละศาลมีโครงสร้างและอำานาจหน้าท่ี	ดังน้ี

	 ๔๒รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	 ข้อท่ี	๑๔๑	 (a)	 :	168	Amyotha	Hluttaw	 representatives	

elected	 in	 an	 equal	 number	 of	 12	 representatives	 from	 each	 Region	 or	 State	 inclusive	 of													

relevant	Union	territories	and	including	one	representative	from	each	Self-Administered	Division	

or	Self-Administered	Zone.

	 ๔๓รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๗๕	

	 ๔๔รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๗๖	(a)	
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		 	 	 	 	 	  (๑) ศาลยุติธรรม	 รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้ศาล

ยุติธรรมแบ่งสายงานในการพิจารณาคดีออกเป็นสามลำาดับช้ัน	ได้แก่

		 	 	 	 	 	 	 	 ก)  ศาลสูงสุดแห่งสหภาพ (Supreme Court 

of the Union)๔๕	ศาลสูงสุดแห่งสหภาพเป็นศาลสูงสุดในสหภาพเมียนม่าร์	 เว้นเฉพาะ															

คดีอ่ืนๆท่ีอยู่ในเขตอำานาจของศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพและศาลทหาร๔๖	

องค์คณะผู้พิพากษาของศาลสูงสุดแห่งสหภาพประกอบด้วยผู้พิพากษา	 (Justice)	 ไม่เกิน	 ๑๑	คน																																																																																																											

ซ่ึงองค์คณะผู้พิพากษาจะต้องประกอบไปด้วยผู้พิพากษาไม่น้อยกว่า	 ๗	 คน๔๗	 โดยมี

ประธานผู้พิพากษาแห่งสหภาพ	 (the	Chief	 Justice	of	 the	Union)๔๘	 เป็นประมุขของ

ศาลสูงสุดแห่งสหภาพ	 โดยบรรดาคำาวินิจฉัย	 หรือคำาพิพากษาของศาลสูงสุดแห่ง

สหภาพให้ถือเป็นท่ีสุด๔๙

	 ๔๕ศาลสูงสุดแห่งสหภาพเปรียบเสมือนกับศาลฎีกาในประเทศไทย

	 ๔๖รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๙๔	:	In	the	Union,	there	shall	be	a	Supreme	

Court	of	the	Union.	Without	affecting	the	powers	of	the	Constitutional	Tribunal	and	the	Courts-

Martial,	the	Superme	Court	of	the	Union	is	the	highest	Court	of	the	Union.

	 ๔๗รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ๒๐๐๘	 ข้อที่	 ๒๙๙	 (b)	 :	 Judges	 of	 the	 Supreme	Court	 of															

the	Union	including	the	Chief	Justice	of	the	Union	may	be	appointed	in	the	Supreme	Court	from	

a	minimum	of	seven	and	a	maximum	of	11	in	number.

	 ๔๘รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๙๙	(a)	:	The	Head	of	the	Supreme	Court	of	

the	Union	shall	be	called	the	Chief	Justice	of	the	Union.	ตำาแหน่งประธานผู้พิพากษาแห่งสหภาพ	

จะถูกเสนอชื่อโดยประธานาธิบดี	 ซึ่งได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแห่งชาติ	 แต่ทั้งนี้รัฐสภาแห่งชาติ

จะไม่มีสิทธิปฏิเสธบุคคลที่ถูกเสนอชื่อมาจากประธานาธิบดี	 ไม่ว่าจะเป็นตำาแหน่งประธานผู้พิพากษา

แห่งสหภาพ	 หรือผู้พิพากษาแห่งศาลสูงสุดแห่งสหภาพ	 เว้นแต่บุคคลผู้นั้นจะขาดซึ่งคุณสมบัติตามที่

กฎหมายกำาหนดและสามารถอยู่ในตำาแหน่งได้จนกระทั่งอายุครบ	๗๐	ปีบริบูรณ์

	 ๔๙รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๙๕	(c)	:	The	judgments	of	the	Supreme	Court		

of	the	Union	are	final	and	conclusive	and	have	no	right	of	appeal.
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		 	 	 	 	 	 	 	 ข) ศาลสูงแห่งภาค (High Courts of the 

Region) และศาลสูงแห่งรัฐ (High Courts of the State)๕๐	รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้								

ในภาคแต่ละภาค	 และในรัฐแต่ละรัฐจะต้องมีศาลสูงแห่งภาคและศาลสูงแห่งรัฐ๕๑

เพ่ือพิจารณาคดีในข้ออุทธรณ์หรือเร่ืองพิเศษอ่ืนๆตามท่ีกฎหมายกำาหนด	 ซ่ึงในศาลสูง

แห่งภาค	หรือศาลสูงแห่งรัฐจะต้องมีองค์คณะจำานวนด้วยกันอย่างน้อย	๓	คน	แต่ท้ังน้ีจะมี					

องค์คณะได้สูงสุดไม่เกิน	๗	คน๕๒	 โดยให้ประมุขแห่งศาลสูงแห่งภาค	และศาลสูงแห่งรัฐ	

มีช่ือเรียกว่า	“ประธานผู้พิพากษาศาลสูงแห่งภาค	(the	Chief	Justice	of	the	High	Court	

of	the	Region)”	และ	“ประธานผู้พิพากษาศาลสูงแห่งรัฐ	(the	Chief	Justice	of	the	High	

Court	of	the	State)”	ซ่ึงได้รับการแต่งต้ังโดยประธานาธิบดี	พร้อมท้ังแต่งต้ังผู้พิพากษา

ประจำาศาลสูงแห่งภาคและศาลสูงแห่งรัฐโดยได้รับความเห็นชอบและยินยอมของสภา

แห่งภาคและสภาแห่งรัฐ๕๓		และดำารงตำาแหน่งได้จนกระท่ังอายุครบ	๖๕	ปีบริบูรณ์

		 	 	 	 	 	 	 	 ค) ศาลแขวง (District Courts) และศาลเมือง 

(Township Courts)๕๔	รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้ในแต่ละภาคและแต่ละรัฐ	จะต้องมีศาล

แขวง	 และศาลเมืองต้ังอยู่ในภาคและรัฐเหล่าน้ัน	 โดยศาลท้ังสองประเภทน้ีข้ึนตรงต่อ

ศาลสูงแห่งภาคและศาลสูงแห่งรัฐท้ังน้ีตามภูมิลำาเนาท่ีศาลแขวงและศาลเมืองน้ันต้ังอยู่๕๕	

การก่อต้ังศาล	 การแต่งต้ังผู้พิพากษา	 การแต่งต้ังองค์คณะผู้พิพากษา	 ตลอดถึงอำานาจ

หน้าท่ีต่างๆของผู้พิพากษาศาลแขวงและศาลเมืองให้ข้ึนอยู่กับข้อกำาหนดของศาลสูงสุด

แห่งสหภาพ	ศาลสูงแห่งภาคและศาลสูงแห่งรัฐตามท่ีกฎหมายได้ให้อำานาจไว้๕๖

	 ๕๐ศาลสูงแห่งภาคและศาลสูงแห่งรัฐเปรียบเสมือนกับศาลอุทธรณ์ในประเทศไทย

	 ๕๑รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๐๕	:	There	is	the	High	Court	of	the	Region	in	

the	Region	and	the	High	Court	of	the	State	in	the	State.

	 ๕๒รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๐๘	(a)	(ii)	

	 ๕๓รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๐๘	(b)	(iv)

	 ๕๔ศาลแขวงและศาลเมืองเปรียบเสมือนกับศาลชั้นต้นในประเทศไทย

	 ๕๕รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๑๔		:	The	following	levels	of	Courts	are	under	

the	supervision	of	the	High	Court	of	the	Region	or	State	:	(a)	if	there	is	no	Self-Administered	

Areas	in	the	Region	or	State	:	(i)	District	Courts;	(ii)	Township	Courts.

	 ๕๖รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๑๘	
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		 	 	 	 	 	 	 	 ข้อสังเกต	 รัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้เป็นการ

เฉพาะว่า	 เม่ือในภาคและรัฐน้ันๆ	 มีเขตพ้ืนท่ีปกครองตนเองต้ังอยู่	 ให้มีการจัดต้ังศาล

แห่งเขตการปกครองตนเองข้ึน	 โดยในเขตพ้ืนท่ีปกครองตนเองระดับภาค	 ให้มีการ

จัดต้ังศาลแห่งเขตการปกครองตนเองระดับภาค	 (Courts	 of	 the	 Self-Administered	

Division)	 และศาลเมือง	 และในเขตการปกครองตนเองระดับพ้ืนท่ี	 ให้มีการจัดต้ัง

ศาลแห่งเขตการปกครองตนเองระดับพ้ืนท่ี	 (Courts	 of	 the	 Self-Administered	 Zone)	

และศาลเมืองข้ึนในเขตพ้ืนท่ีปกครองตนเอง๕๗

		 	 	 	 	   (๒)  ศาลทหาร (Courts Martial)	 รัฐธรรมนูญได้

บัญญัติให้มีการต้ังศาลทหาร	 ซ่ึงมีเขตอำานาจศาลในการพิจารณาคดีท่ีเก่ียวกับบุคคลใน

กองทัพ๕๘

		 	 	 	 	 	 	 (๓) ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพ (Constitutional 

Tribunal of the Union) 

		 	 	 	 	 	 	 	 ๑) เขตอำานาจในการพิจารณาคดี	 รัฐธรรมนูญ	

ได้บัญญัติให้ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพมีเขตอำานาจในการพิจารณาคดีในเร่ือง

ดังต่อไปน้ี	

		 	 	 	 	 	 	 	 	 (ก)	 การพิจารณาตีความบทบัญญัติแห่ง

รัฐธรรมนูญ		

		 	 	 	 	 	 	 	 	 (ข)	 พิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ

ของกฎหมายท่ีออกมาโดยรัฐสภาแห่งชาติ	 สภาแห่งภาค	 สภาแห่งรัฐ	 และข้อบัญญัติ

แห่งเขตปกครองตนเองระดับภาค	และข้อบัญญัติแห่งเขตปกครองตนเองระดับพ้ืนท่ี	

		 	 	 	 	 	 	 	 	 (ค)	 พิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ

ของกฎหมายท่ีออกมาโดยฝ่ายบริหารของสหภาพเมียนม่าร์	 ฝ่ายบริหารของภาค				

ฝ่ายบริหารของรัฐ	และฝ่ายบริหารของเขตปกครองตนเอง๕๙	

	 ๕๗รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๑๔	(b)	

	 ๕๘รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๑๙	

	 ๕๙รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๒๒	
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		 	 	 	 	 	 	 	 	 (ง)	 พิจารณาข้อขัดแย้งในเร่ืองของอำานาจ

ตามรัฐธรรมนูญระหว่างสหภาพและภาค	 ระหว่างสหภาพและรัฐ	 ระหว่างภาคและรัฐ	

ระหว่างภาคด้วยกัน	 ระหว่างรัฐด้วยกัน	 ระหว่างภาคหรือรัฐต่อเขตปกครองตนเอง		

และระหว่างเขตปกครองตนเองด้วยกัน๖๐	

		 	 	 	 	 	 	 	 	 (จ)	 พิจารณาข้อขัดแย้งในเร่ืองของสิทธิ

และหน้าท่ีของสหภาพ	 ของภาค	 ของรัฐ	 ของเขตปกครองตนเอง	 ตามท่ีกฎหมาย

แห่งสหภาพ	กฎหมายแห่งภาค	กฎหมายแห่งรัฐ	และกฎหมายแห่งเขตปกครองตนเอง

ออกมาใช้บังคับ๖๑		

		 	 	 	 	 	 	 	 	 (ฉ)	 ตรวจสอบและพิจารณาในเร่ืองของ

นโยบายแห่งสหภาพท่ีประกาศออกมาโดยประธานาธิบดี

		 	 	 	 	 	 	 	 ๒) องค์คณะของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ   

แห่งสหภาพ	 รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพมีองค์คณะจำานวน

ท้ังส้ิน	 ๙	 คน๖๒	 ซ่ึงมีท่ีมาจากการคัดเลือกจากประธานาธิบดีจำานวน	 ๓	 คน	 จากสภา

ผู้แทนราษฎรจำานวน	๓	คน	และจากสภาชนชาติอีกจำานวน	๓	คน	โดยหน่ึงคนในจำานวน

องค์คณะท้ังหมด	 ดำารงตำาแหน่งประธานตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพ	 โดยได้											

รับความยินยอมจากรัฐสภาแห่งชาติ๖๓	 คำาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพ

ให้ถือว่าเป็นท่ีสุด๖๔

	 ๖๐รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๒๒	(d)	

	 ๖๑รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๒๒	(e)

	 ๖๒รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๒๐	:	The	Constitutional	Tribunal	of	the	Union	

shall	be	formed	with	nine	members	including	the	Chairperson.

	 ๖๓รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๒๑	

	 ๖๔รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ๒๐๐๘	 ข้อที่	 ๓๒๔	 :	 The	 resolution	 of	 the	 Constitutional															

Tribunal	of	the	Union	shall	be	final	and	conclusive.
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		 	 	 	 	 	 	  ๓) วาระในการดำารงตำาแหน่งของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพ

		 	 	 	 	 	 	 	 รั ฐ ธ ร ร ม นูญ ไ ด้ บัญ ญั ติ ใ ห้ ตุ ล า ก า ร ศ า ล

รัฐธรรมนูญแห่งสหภาพ	มีวาระในการดำารงตำาแหน่งได้คราวละ	๕	ปี	ในกรณีท่ีวาระของ

การดำารงตำาแหน่งส้ินสุดลง	 องค์คณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพยังคงรักษาการ																																																																																																																																												

ในตำาแหน่งต่อไปจนกว่าประธานาธิบดีจะมีการแต่งต้ังบุคคลเข้ามารับตำาแหน่งใหม่๖๕

		 	 	 	 	 	 	 	 ข้อสังเกต	 รัฐธรรมนูญมิได้ห้ามไม่ให้มีการ

ดำารงตำาแหน่งตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพต่อเน่ืองหรือว่างเว้นกันแต่อย่างใด									

ดังน้ัน	 หากประธานาธิบดีเห็นว่าองค์คณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพ

บางบุคคลหรือท้ังองค์คณะ	 ยังคงมีประสิทธิภาพท่ีจะดำาเนินงานต่อไปได้	 ประธานาธิบดี			

ก็สามารถเสนอช่ือองค์คณะต่อรัฐสภาแห่งชาติเพ่ือให้ความยินยอมในการแต่งต้ัง									

องค์คณะเดิมให้ดำารงตำาแหน่งในวาระต่อไปก็ได้

		 	 	 	 	 	 	 	 ๔) การย่ืนเสนอคำาร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ

แห่งสหภาพ	 รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้บุคคลสามารถย่ืนคำาร้องเพ่ือให้ศาลรัฐธรรมนูญ

แห่งสหภาพทำาการตีความ	 ให้ความเห็น	 ตลอดถึงการมีคำาวินิจฉัยในเร่ืองต่างๆได้													

๒	 วิธี	ด้วยกัน	กล่าวคือ

		 	 	 	 	 	 	 	  ก) การย่ืนโดยตรง	กล่าวคือ	บุคคลดังต่อไปน้ี

สามารถย่ืนคำาร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพได้โดยตรง	 ได้แก่	 (ก)	 ประธานาธิบดี	

(ข)	 ประธานรัฐสภาแห่งชาติย่ืนในนามรัฐสภาแห่งชาติ	 (ค)	 ประธานสภาผู้แทนราษฎร																																																																																																														

ย่ืนในนามสภาผู้แทนราษฎร	 (ง)	 ประธานสภาชนชาติย่ืนในนามสภาชนชาติ	

(จ)	ประธานผู้พิพากษาของสหภาพ	(ฉ)	ประธานคณะกรรมการเลือกต้ังแห่งสหภาพ๖๖

	 ๖๕รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๓๕	

	 ๖๖รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๒๕	
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		 	 	 	 	 	 	 	  ข้อสังเกต	 คำาว่า	 “ประธานผู้พิพากษาของ

สหภาพ”	 หมายถึง	 บุคคลซ่ึงดำารงตำาแหน่งเป็นประธานผู้พิพากษาในศาลประเภท

ต่างๆท่ีมีอยู่ในสหภาพเมียนม่าร์

		 	 	 	 	 	 	 	 	 ข) การย่ืนโดยอ้อม	กล่าวคือ	การกำาหนด

ให้บุคคลจะต้องย่ืนคำาร้องผ่านบุคคลตามท่ีกฎหมายกำาหนดก่อนท่ีจะย่ืนคำาร้องต่อศาล

รัฐธรรมนูญแห่งสหภาพ	 ซ่ึงบุคคลท่ีสามารถย่ืนคำาร้องได้โดยอ้อม	 ได้แก่	 (ก)	 มุขมนตรี

แห่งภาคหรือรัฐ	(the	Chief	Minister	of	the	Region	or	State)	(ข)	ประธานสภาแห่งภาค

หรือสภาแห่งรัฐ	 (the	Speaker	of	 the	Region	or	State	Hluttaw)	หรือ	 (ค)	ประธาน

ผู้นำาเขตปกครองตนเองระดับภาค	 หรือประธานผู้นำาเขตปกครองตนเองระดับพ้ืนท่ี	

(the	 Chairperson	 of	 the	 Self-Administered	 Division	 Leading	 Body	 or	 the	 Self-

Administered	Zone	Leading	Body)	หรือ	 (ง)	สมาชิกตัวแทนของสภาผู้แทนราษฎรหรือ

สภาชนชาติจำานวนไม่น้อยกว่าร้อยละ	 ๑๐	 จากจำานวนสมาชิกท้ังหมดของแต่ละสภา๖๗	

	 	 ๒.๒.๖ ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันทางการเมือง

     ๑) ความสัมพันธ์ของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร				

มีดังต่อไปน้ี

		 	 	 	 	 	 (๑)	 หากประธานาธิบดีจะทำาการแต่งต้ังหรือโยกย้ายสับเปล่ียน

ตำาแหน่งรัฐมนตรีแห่งสหภาพ	 หรือจะเพ่ิมหรือลดตำาแหน่งรัฐมนตรีจะต้องได้รับความ

ยินยอมจากรัฐสภาแห่งชาติ๖๘

	 ๖๗รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๒๖	

	 ๖๘รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๐๒	:	The	President,	with	the	approval	of	the	

Pyidaungsu	Hluttaw,	may	:	(a)	designate	the	Ministries	of	the	Union	Government	as	necessary,	

and	may	make	changes	and	additions	to	the	ministries;	(b)	designate	the	number	of	the	Union	

Ministers	as	necessary,	and	may	increase	or	decrease	the	number.
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		 	 	 	 	 	 (๒)	 หากประธานาธิบดีจะประกาศสร้างสัมพันธไมตรี	

หรือยกเลิกสัมพันธไมตรีทางการทูตกับรัฐต่างประเทศ	 จะต้องได้รับความยินยอมจาก

รัฐสภาแห่งชาติ๖๙	

		 	 	 	 	 	 (๓)	 หากประธานาธิบดีจะประกาศให้สหภาพเข้าเป็น

สมาชิก	 ให้สัตยาบัน	 หรือบอกล้างเก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ	 ในส่วนของ

พรมแดน	 หรือความตกลงร่วมกันระหว่างประเทศ	 จะต้องได้รับความยินยอมจาก

รัฐสภาแห่งชาติ๗๐

		 	 	 	 	 	 (๔)	 หากประธานาธิบดีจะทำาการประกาศภาวะสงคราม

ร่วมกับสภากลาโหมและความม่ันคงแห่งชาติ	เพ่ือทำาการปกป้องกันการรุกรานสหภาพ	

จะต้องได้รับความยินยอมจากรัฐสภาแห่งชาติ๗๑

		 	 	 	 	 	 (๕)	 ประธานาธิบดีจะต้องมีความรับผิดชอบต่อรัฐสภา

แห่งชาติ	 โดยรัฐบาลแห่งสหภาพซ่ึงนำาโดยประธานาธิบดีจะต้องทำาการแถลงนโยบาย

ต่อรัฐสภาแห่งชาติ	 พร้อมกับจะต้องเสนอแผนงานตามท่ีได้มีการแถลงนโยบายไว้	

และดำาเนินการตามแผนให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ	 ซ่ึงนโยบายท่ีว่าน้ีจะต้องได้รับความเห็นชอบ

จากรัฐสภาแห่งชาติ๗๒

		 	 	 	 	 	 (๖)		 รัฐบาลแห่งสหภาพซ่ึงนำาโดยประธานาธิบดีจะต้อง							

จัดทำาร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจำาปีงบประมาณ	 เพ่ือเสนอต่อรัฐสภา

แห่งชาติ๗๓

	 ๖๙รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๐๖
	 ๗๐รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๐๙
	 ๗๑รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๑๓	(b)	
	 ๗๒รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๒๐	
	 ๗๓รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๒๑	
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		 	 	 	 	 	 (๗)	 	 ประธานาธิบดีจะต้องส่งสาส์นไปยังรัฐสภาแห่งชาติ

เม่ือมีสมัยประชุม	 หรือเม่ือจะมีการจัดประชุมนโยบายและเก่ียวกับสถานการณ์ท่ัวไป

ของสหภาพ๗๔	 	 	 	 	

		 	 	 	 	 	 (๘)	 	 ประธานรัฐสภาแห่งชาติสามารถทำาการถอดถอน

ประธานาธิบดี	 หรือรองประธานาธิบดีออกจากตำาแหน่งได้	 โดยใช้กระบวนการ

ของการอิมพีชเมนต์๗๕

		 	 	  ๒)  ความสัมพันธ์ของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ 

		 	 	 	 	 	 (๑)	 ประธานาธิบดีสามารถประกาศเรียกให้มีการเปิด								

ประชุมรัฐสภาแห่งชาติในสถานการณ์ฉุกเฉิน	 หรือการประชุมรัฐสภาแห่งชาติใน

สมัยวิสามัญได้	ถ้ามีความจำาเป็นเร่งด่วน๗๖

		 	 	 	 	 	 (๒)	 ประธานาธิบดีสามารถออกการประกาศให้ใช้รัฐกำาหนด

ในสถานการณ์ฉุกเฉินในระหว่างท่ีมีการพักสมัยการประชุมของรัฐสภาแห่งชาติได้๗๗

	 ๗๔รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๑๐	

	 ๗๕รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๗๑	(f)	

	 ๗๖รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๑๑	:	The	President	may	intimate	the	Speaker	of																				

the	 Pyidaungsu	 Hluttaw	 to	 summon	 an	 emergency	 or	 special	 session	 of	 the	 Pyidaungsu	

Hluttaw,	if	necessary.

	 ๗๗รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ๒๐๐๘	 ข้อที่	 ๒๑๒	 (a)	 :	 Except	 Union	 budget	 matters,																															

the	President	shall	have	the	right	to	promulgate	an	ordinance	for	administrative	matters	that	

need	immediate	action	during	the	interval	between	sessions	of	the	Pyidaungsu	Hluttaw.
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		 	 	 	 	 	 (๓)	 ประธานาธิบดีไม่ต้องตอบคำาถามในเร่ืองของการ

ดำาเนินการบริหารรัฐตามอำานาจหน้าท่ีท่ีรัฐธรรมนูญได้ให้อำานาจไว้ต่อรัฐสภาแห่งชาติ๗๘

		 	 	 	 ๓) ความสัมพันธ์ของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ

และฝ่ายตุลาการ

		 	 	 	 	 	 (๑)	 ตำาแหน่งประธานผู้พิพากษาศาลสูงสุดแห่งสหภาพจะถูก																														

เสนอช่ือโดยประธานาธิบดี	 โดยได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแห่งชาติ๗๙

แต่ท้ังน้ีรัฐสภาแห่งชาติจะไม่มีสิทธิปฏิเสธบุคคลท่ีถูกเสนอช่ือมาจากประธานาธิบดี									

ไม่ว่าจะเป็นตำาแหน่งประธานผู้พิพากษาแห่งสหภาพ	 หรือผู้พิพากษาแห่งศาลสูงสุด

แห่งสหภาพ	เว้นแต่บุคคลผู้น้ันจะขาดซ่ึงคุณสมบัติตามท่ีกฎหมายกำาหนด๘๐

		 	 	 	 	 	 (๒)	 ประธานาธิบดีเป็นผู้ทำาการแต่งต้ังผู้จะเข้าดำารงตำาแหน่ง

ประธานศาลสูงแห่งภาคและศาลสูงแห่งรัฐ	 และองค์คณะผู้พิพากษาของศาลสูง

แห่งภาคและศาลสูงแห่งรัฐ	โดยความเห็นชอบของสภาแห่งภาคและสภาแห่งรัฐ๘๑

	 ๗๘รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๑๕	

	 ๗๙รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ๒๐๐๘	 ข้อที่	 ๒๙๙	 (c)	 (i)	 :	 The	 President	 shall	 submit																																							

the	nomination	of	the	person	suitable	to	be	appointed	as	the	Chief	Justice	of	the	Union	to	the	

Pyidaungsu	Hluttaw	and	seek	its	approval.

	 ๘๐รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๙๙	(c)	(ii)	:	The	Pyidaungsu	Hluttaw	shall	have	

no	right	to	refuse	the	person	nominated	by	the	President	for	the	appointment	of	Chief	Justice	

of	the	Union	and	Judges	of	the	Supreme	Court	of	the	Union	unless	it	can	clearly	be	proved	that	

the	persons	do	not	meet	the	qualifications	for	the	post	prescribed	in	Section	301.

	 ๘๑รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๓๐๘	(b)	(iv)	:	The	President	shall	appoint	persons	

approved	by	the	Region	or	State	Hluttaw	as	the	Chief	Justice	of	the	High	Court	of	the	Region	

or	State	concerned	and	Judges	of	the	High	Court	of	the	Region	or	State	concerned.
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		 	 	 	 	 	 (๓)	 ประธานาธิบดีและรัฐสภาแห่งชาติมีสิทธิเสนอช่ือ

บุคคลท่ีจะเข้าดำารงตำาแหน่งตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพได้อย่างละ	 ๓	 คน	

โดยองค์คณะของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพจะถูกแต่งต้ังโดยประธานาธิบดี

และได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแห่งชาติ	

		 	 ๒.๒.๗ เ ง่ือนไขการบริหารรัฐภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉิน 

(Provisions on State of Emergency)

		 	 	 	 ๑) เง่ือนไขของการเข้าสู่สถานการณ์ฉุกเฉิน

		 	 	 	 รัฐธรรมนูญได้บัญญัติเง่ือนไขของการเข้าสู่สถานการณ์

ฉุกเฉินไว้	ดังน้ี	

		 	 	 	 	 	 (๑)	 เม่ือเกิดสถานการณ์ความแตกแยกภายในสหภาพ	

หรือเกิดความแตกแยกของกลุ่มชาติพันธ์ุ	

		 	 	 	 	 	 (๒)	 เม่ือเกิดสถานการณ์ท่ีอาจจะทำาให้เกิดการล่มสลาย

ของอำานาจอธิปไตยแห่งสหภาพเมียนม่าร์๘๒	 หรือเม่ือเกิดการจลาจลโดยใช้วิธีการ

อันไม่ชอบด้วยกฎหมาย	

		 	 	 	 	 	 (๓)		 เม่ือการบริหารรัฐในส่วนของภาค	 ส่วนของรัฐ								

ส่วนของเขตพ้ืนท่ีปกครองตนเองไม่สามารถดำาเนินการบริหารไปได้ตามท่ีรัฐธรรมนูญ

กำาหนด	

	 ๘๒รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ๒๐๐๘	 ข้อที่	 ๔๑๗	 :	 If	 there	 arises	 or	 if	 there	 is	 sufficient	

reason	for	a	state	of	emergency	to	arise	that	may	disintegrate	the	Union	or	disintegrate	national	

solidarity	or	that	may	cause	the	loss	of	sovereignty,	due	to	acts	or	attempts	to	take	over	the	

sovereignty	of	the	Union	by	 insurgency,	violence	and	wrongful	 forcible	means,	the	President													

may,	 after	 co-ordinating	 with	 the	 National	 Defence	 and	 Security	 Council,	 promulgate	 an	

ordinance	and	declare	a	state	of	emergency.	In	the	said	ordinance,	it	shall	be	stated	that	the	area	

where	the	state	of	emergency	in	operation	is	the	entire	Nation	and	the	specified	duration	is	one	

year	from	the	day	of	promulgation.
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      ๒)  ผู้ประกาศให้เข้าสู่สถานการณ์ฉุกเฉิน

		 	 	 	 	 รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้ประธานาธิบดีร่วมกับคณะ

ป้องกันและรักษาความมั่นคงแห่งชาติ	 (the	 National	 Defence	 and	 Security	 Council)									

ของฝ่ายกองทัพ	 ทำาการประกาศเพ่ือให้สหภาพเมียนม่าร์เข้าสู่สถานการณ์ฉุกเฉิน๘๓

โดยไม่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแห่งชาติ	

		 	 	 	  ๓)  ระยะเวลาของการเข้าสู่สถานการณ์ฉุกเฉิน

		 	 	 	 	 รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน										

มีระยะเวลาอยู่ได้ไม่เกินหน่ึงปีนับแต่วันท่ีมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน	 โดยมี

คณะป้องกันและรักษาความม่ันคงแห่งชาติเป็นผู้ใช้อำานาจอธิปไตยแห่งสหภาพเมียนม่าร์

ภายใต้นามของประธานาธิบดีในช่วงระยะเวลาน้ัน๘๔

		 	 	 	  ๔)  ผลของการประกาศให้เข้าสู่สถานการณ์ฉุกเฉิน

		 	 	 	 	 เม่ือมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน	 ประธานาธิบดี

จะต้องทำาการถ่ายโอนอำานาจของฝ่ายนิติบัญญัติ	 ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการของ

สหภาพเมียนม่าร์ให้กับผู้บัญชาการทหารสูงสุด	 (the	 Commander-in-Chief	 of	 the	

Defence	 Services)	 และให้การทำาหน้าท่ีของฝ่ายนิติบัญญัติของทุกๆสภาในสหภาพ

เมียนม่าร์และของผู้นำาแห่งเขตพ้ืนท่ีปกครองตนเองต่างๆท่ีมีอยู่ในสหภาพเมียนม่าร์

ต้องระงับลงช่ัวคราวนับแต่วันท่ีมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน๘๕	 เว้นไว้แต่อำานาจ

	 ๘๓รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ๒๐๐๘	 ข้อที่	 ๔๑๐	 :	 If	 the	 President	 learns	 that	 or	 if																														

the	 respective	 local	 administrative	body	submits	 that	 the	administrative	 functions	cannot	be														

carried	 out	 in	 accord	 with	 the	 Constitution	 in	 a	 Region	 or	 a	 State	 or	 a	 Union	 territory	 or																			

a	Self-Administered	Area,	he	may,	after	coordinating	with	the	National	Defence	and	Security	

Council,	promulgate	an	ordinance	and	declare	a	state	of	emergency.

	 ๘๔รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ๒๐๐๘	 ข้อที่	 ๔๓๑	 :	 The	 National	 Defence	 and	 Security											

Council	shall	exercise	the	sovereign	power	in	the	name	of	the	President.

	 ๘๕รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๔๑๘	(a)	
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ของประธานาธิบดีและรองประธานาธิบดีท่ีไม่ให้ถือว่าระงับลงช่ัวคราว	 โดยผู้ท่ีได้

รับการแต่งต้ังจากผู้บัญชาการทหารสูงสุดเพ่ือทำาการบริหารสหภาพเมียนม่าร์ภายใต้

สถานการณ์ฉุกเฉินให้ถือว่าเป็นผู้ท่ีได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแห่งชาติ๘๖

		 	 	 	 	 ๕)  คณะผู้บริหารของคณะป้องกันและรักษาความม่ันคง

แห่งชาติ

		 	 	 	 	 รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้คณะผู้บริหารของคณะป้องกันและ

รักษาความม่ันคงแห่งชาติ	จะต้องประกอบไปด้วยบุคคลดังต่อไปน้ี	 (๑)	ประธานาธิบดี	

(President)	 (๒)	 รองประธานาธิบดี	 (Vice-President)	 (๓)	 รองประธานาธิบดี	

(Vice-President)	 (๔)	 ประธานสภาผู้แทนราษฎร	 (the	 Speaker	 of	 Pyithu	 Hluttaw)	

(๕)	ประธานสภาชนชาติ	 (the	Speaker	of	Amyotha	Hluttaw)	 (๖)	 ผู้บัญชาการทหาร

สูงสุด	(the	Commander-in-Chief	of	the	Defence	Services)	(๗)	รองผู้บัญชาการทหาร

สูงสุด	(Deputy	Commander-in-Chief	of	the	Defence	Services)	(๘)	รัฐมนตรีกลาโหม	

(Minister	 of	 Defence)	 (๙)	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ	 (Minister	 for	

Foreign	Affairs)	 (๑๐)	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย	(Minister	of	Home	Affairs)	

(๑๑)	รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการชายแดน	(Minister	for	Border	Affairs)๘๗

	 ๘๖รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๔๑๘	(b)	

	 ๘๗รัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	๒๐๐๘	ข้อที่	๒๐๑	
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	๓.	 วิเคราะห์บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ฉบับปี ค.ศ. ๒๐๐๘

		 ด้วยเหตุท่ีรัฐธรรมนูญ	ฉบับปี	ค.ศ.	๒๐๐๘	ได้มีการจัดทำาต้ังแต่ยุคสมัยของ									

การปกครองโดยรัฐบาลทหาร	 ทำาให้บทบัญญัติท่ีมีอยู่ในรัฐธรรมนูญจึงมีความ

หลากหลายและผสมผสานกันระหว่างฐานอำานาจเดิมซ่ึงเป็นของฝ่ายกองทัพและ

แนวทางของระบอบประชาธิปไตย	 ทำาให้รัฐธรรมนูญฉบับน้ีจึงมีเอกลักษณ์เฉพาะท่ี

ไม่เหมือนกับรัฐธรรมนูญในประเทศท่ีเป็นประชาธิปไตยโดยแท้จริง	 ซ่ึงผู้เขียนได้วิเคราะห์

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งสหภาพเมียนม่าร์	ฉบับปี	ค.ศ.	๒๐๐๘	ดังน้ี

		 ๓.๑ หมวดท่ี ๑ ว่าด้วยหลักการพ้ืนฐานแห่งรัฐ ข้อท่ี ๖ (f) ซ่ึงบัญญัติไว้ว่า 

“กองทัพเมียนม่าร์จะต้องมีบทบาทในทางการเมือง และมีบทบาทในการเป็นผู้นำารัฐ” 

		 บทบัญญัติในเร่ืองน้ีมีท่ีมาจากหลักการท่ีถูกกำาหนดไว้ในการประชุมสมัชชา

แห่งชาติในข้อท่ี	๖	ซ่ึงเกิดจากฝ่ายกองทัพ	ท่ีสะท้อนให้เห็นว่าบทบัญญัติดังกล่าวเป็นการ

สงวนไว้ซ่ึงอำานาจทางการเมืองและการปกครองให้กับ	 “ฝ่ายกองทัพ”	 นอกจากน้ัน

จะพบว่าบทบัญญัติในเร่ืองดังกล่าวได้ถูกนำามาบัญญัติไว้ในหมวดแรกของรัฐธรรมนูญ	

“ว่าด้วยหลักการพ้ืนฐานแห่งรัฐ	 (Basic	 Principle	 of	 the	 Union)”	 ซ่ึงหากจะทำาการ

แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในหมวดแรกน้ี	 จะต้องมีสมาชิกของรัฐสภาแห่งชาติ	

(the	Pyidaungsu	 Hluttaw)	 ให้ความยินยอมมากกว่าร้อยละ	๗๕	 ของจำานวนสมาชิก

ท้ังหมด	 หลังจากน้ันจึงนำาร่างรัฐธรรมนูญฉบับท่ีทำาการแก้ไขเพ่ิมเติมไปให้ประชาชน

ออกเสียงประชามติ	 โดยจะต้องมีเสียงประชามติเห็นด้วยเกินก่ึงหน่ึงของผู้ท่ีมีสิทธิ

ออกเสียงท้ังหมดจึงจะสามารถประกาศใช้รัฐธรรมนูญท่ีเพ่ิมเติมแก้ไขน้ันได้	 ซ่ึงเป็น

กระบวนการท่ีเกิดข้ึนได้ยากย่ิง	

		 ฝ่ายกองทัพได้วางอุปสรรคในเร่ืองของการปรับเปล่ียนฐานอำานาจทางการเมือง

และการปกครอง	 และพยายามจะดำารงไว้ซ่ึงบทบัญญัติท่ีจะสงวนอำานาจให้กับ

ฝ่ายกองทัพ	 ด้วยเหตุน้ี	 การท่ีรัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	 ได้มีการบัญญัติไว้ว่า																																																																																																																					

“กองทัพเมียนม่าร์จะต้องมีบทบาทในทางการเมือง	 และมีบทบาทในการเป็นผู้นำารัฐ”	

ฉะน้ันไม่ว่ารัฐบาลพลเรือนโดยการนำาของประธานาธิบดีเต็ง	 เส่ง	 ซ่ึงเป็นประมุขแห่งรัฐ																																																																																																																															

จะมีนโยบายทางด้านการเมืองการปกครองให้เป็นไปตามแนวทางแห่งระบอบ
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ประชาธิปไตยมากเพียงใดก็ตาม	 สุดท้ายฝ่ายกองทัพก็ยังคงมีบทบาทท่ีสูงย่ิงกว่า

อยู่เช่นเดิม	 เพราะฉะน้ันบทบัญญัติในข้อ	 ๖	 (f)	 ท่ีบัญญัติไว้ในหลักการพ้ืนฐาน

แห่งรัฐจึงเป็นอุปสรรคท่ีขัดขวางมิให้รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	 มีภาพลักษณ์

อันเป็นประชาธิปไตยโดยแท้จริง	 และเม่ือพิจารณาโดยละเอียดแล้วก็พบว่าในเน้ือหา

ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันไม่ได้กำาหนดไว้โดยตรงว่าให้สหภาพเมียนม่าร์มีการ														

ปกครองในระบอบใด	 ซ่ึงในส่วนน้ีถือว่าเป็นความแตกต่างท่ีสำาคัญเม่ือทำาการ

เปรียบเทียบรัฐธรรมนูญของประเทศอ่ืนๆ	 ซ่ึงรัฐธรรมนูญของประเทศต่างๆในโลก

ต่างก็มีบทบัญญัติในเร่ืองของระบอบการปกครอง	 โดยกำาหนดระบอบการปกครองไว้ใน

รัฐธรรมนูญอย่างชัดแจ้ง	 เช่น	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 ฉบับปีพุทธศักราช	

๒๕๕๐	 ได้ทำาการกำาหนดระบอบการปกครองของประเทศไว้ในมาตรา	 ๒	 ว่า																																																																																																												

“ประเทศไทยมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข”

		 ผู้เขียนยังเห็นต่อไปว่า	 สมัชชาแห่งชาติซ่ึงรับผิดชอบในการยกร่าง

รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	 ได้มีธงแนวทางไว้ก่อนหน้าแล้วว่าอย่างไรเสีย

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญก็ยังคงจะต้องสงวนอำานาจไว้ให้แก่ฝ่ายกองทัพ	 ด้วยเหตุน้ี

จึงต้องปกปิดรูปแบบการปกครองท่ีแท้จริงไว้	โดยมิได้บัญญัติให้ชัดเจนว่าจะให้สหภาพ

เมียนม่าร์มีการปกครองในรูปแบบใด	 อันเป็นนัยสำาคัญท่ีอาจส่งผลทำาให้ภาพลักษณ์

แห่งสหภาพเมียนม่าร์ถูกมองจากประชาคมโลกในแง่ลบ	(Negative)	ได้

		 ๓.๒ หมวดท่ี	 ๔	 ว่าด้วยฝ่ายนิติบัญญัติ	 ข้อท่ี	 ๑๐๙	 (b)	 ท่ีบัญญัติให้                  

“ผู้บัญชาการทหารสูงสุดแห่งกองทัพเมียนม่าร์สามารถเสนอช่ือบุคคลของฝ่ายกองทัพ

เพ่ือเข้าไปดำารงตำาแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (the Pyithu Hluttaw) ได้จำานวน ๑๑๐ คน

จากจำานวนท้ังส้ิน ๔๔๐ คน” และในข้อท่ี ๑๔๑ (b) ท่ีบัญญัติให้ “ผู้บัญชาการทหาร

สูงสุดแห่งกองทัพเมียนม่าร์สามารถเสนอช่ือบุคคลของฝ่ายกองทัพเพ่ือเข้าไปดำารง

ตำาแหน่งสมาชิกสภาชนชาติ (the Amyotha Hluttaw) ได้จำานวน ๕๖ คน จากจำานวน 

ท้ังส้ิน ๒๒๔ คน” 
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		 จากบทบัญญัติในข้อท่ี	๑๐๙	(b)	และข้อท่ี	๑๔๑	(b)	ทำาให้สมาชิกของท้ังสอง

สภามีคนของฝ่ายกองทัพรวมอยู่ด้วยในอัตราส่วน	๑	ใน	๔	ของจำานวนสมาชิกท้ังหมด

ของท้ังสองสภา	 ทำาให้เห็นได้ว่าบทบัญญัติท้ังสองมีความสอดคล้องกับแนวคิดท่ีมา

จากบทบัญญัติในข้อ	 ๖	 (f)	 ท่ีว่า	 “กองทัพเมียนม่าร์จะต้องมีบทบาทในทางการเมือง

และมีบทบาทในการเป็นผู้นำารัฐ”	 ซ่ึงการท่ีรัฐธรรมนูญได้กำาหนดให้คนของฝ่ายกองทัพ

สามารถเข้าเป็นสมาชิกของรัฐสภาแห่งชาติได้น้ัน	 เท่ากับว่าเป็นการสนับสนุนให้

ฝ่ายกองทัพยังคงมีบทบาทสำาคัญย่ิงในทางการเมืองและมีบทบาทในการเป็นผู้นำารัฐ	

	 	 ๑)  บทบัญญัติข้อท่ี ๖๐ (b) ท่ีกำาหนดให้สมาชิกรัฐสภาแห่งชาติท่ีมาจาก																																																																																																																								

การเสนอช่ือโดยผู้บัญชาการทหารสูงสุดจำานวนท้ังส้ิน	 ๑๖๖	 คน	 เป็นคณะผู้เลือกต้ัง

ประธานาธิบดี	(the	Presidential	Electoral	College)	โดยสมาชิกรัฐสภาแห่งชาติในส่วน

ของฝ่ายกองทัพมีสิทธิเสนอช่ือบุคคลท่ีจะดำารงตำาแหน่งเป็นประธานาธิบดีได้คนหน่ึง	

ในส่วนน้ีจึงกล่าวได้ว่า	 รัฐธรรมนูญได้บัญญัติสนับสนุนให้ฝ่ายกองทัพยังคงมีบทบาท

ในการกำาหนดตัวบุคคลซ่ึงจะดำารงตำาแหน่งเป็นผู้นำาและประมุขของรัฐ	 ซ่ึงน้ันเท่ากับว่า

เป็นการนำาเอาบทบัญญัติในข้อ	 ๖	(f)	 ในส่วนท่ีว่าฝ่ายกองทัพจะต้องมีบทบาทในการ

เป็นผู้นำารัฐมาทำาให้เห็นเป็นรูปธรรม	โดยใช้คณะผู้เลือกต้ังประธานาธิบดีเป็นเคร่ืองมือ

ในการดำาเนินการเช่นว่าน้ัน	

		 	 ๒) บทบัญญัติข้อท่ี ๔๓๖	 ท่ีกำาหนดให้สมาชิกรัฐสภาแห่งชาติ

ท่ีมาจากการเสนอช่ือโดยผู้บัญชาการทหารสูงสุด	 มีบทบาทสำาคัญในการแก้ไขเพ่ิมเติม

รัฐธรรมนูญ	 กล่าวคือ	 ถ้าจะทำาการแก้ไขรัฐธรรมนูญในเง่ือนไขพิเศษ๘๘จะต้องมี																

สมาชิกของรัฐสภาแห่งชาติ	 (the	 Pyidaungsu	 Hluttaw)	 ให้ความยินยอมมากกว่า

ร้อยละ	 ๗๕	 ของจำานวนสมาชิกท้ังหมดจึงจะดำาเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในกรณี

	 ๘๘ดูรายละเอียดในหัวข้อ	๒.๒.๔	จากบทความนี้
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เง่ือนไขพิเศษเช่นว่าน้ันได้	 ซ่ึงหากสมาชิกของรัฐสภาแห่งชาติท่ีมาจากการเสนอช่ือ

โดยผู้บัญชาการทหารสูงสุดของฝ่ายกองทัพ	 ไม่ให้ความร่วมมือโดยการให้ความยินยอม

ในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในกรณีเง่ือนไขพิเศษ	 การแก้ไขเพ่ิมเติมในส่วนน้ี

ก็ไม่สามารถเกิดมีข้ึนได้เลย	 เหตุเพราะคะแนนเสียงในการให้ความยินยอมในการแก้ไข

เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่เพียงพอ	 ด้วยเหตุน้ี	 หากฝ่ายกองทัพไม่เห็นด้วยกับการแก้ไข

เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญก็สามารถมีคำาส่ังไปยังสมาชิกรัฐสภาแห่งชาติท่ีมาจากกองทัพ

เพ่ือไม่ให้ร่วมในการให้ความยินยอมได้	 ฉะน้ันจึงสรุปได้ว่าบทบัญญัติข้อ	๖	(f)	ต้องถือว่า

เป็นบทบัญญัติท่ีเป็นต้นธารท่ีให้อำานาจแก่ฝ่ายกองทัพในทางการเมืองและการเป็นผู้นำา

แห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน			

		 ๓.๓ หมวดท่ี	 ๑๑	 ข้อท่ี	 ๔๑๘	 (a)	 ว่าด้วยเง่ือนไขการบริหารรัฐภายใต้ 

สถานการณ์ฉุกเฉิน 

		 รัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้ว่า	 “เม่ือมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินข้ึน

ภายในสหภาพเมียนม่าร์	 (ผู้ประกาศคือ	 ฝ่ายกองทัพโดยผู้บัญชาการทหารสูงสุด

ร่วมกับประธานาธิบดี)	 ประธานาธิบดีจะต้องทำาการโอนถ่ายอำานาจไม่ว่าจะเป็นในส่วน

ของอำานาจแห่งฝ่ายบริหาร	 ฝ่ายนิติบัญญัติ	 และฝ่ายตุลาการของสหภาพเมียนม่าร์

ท้ังหมดให้แก่	 “คณะป้องกันและรักษาความม่ันคงแห่งชาติ	 (the	 National	 Defence	

and	Security	Council)”	ซ่ึงมีผู้บัญชาการทหารสูงสุด	(the	Commander-in-Chief	of	the	

Defence	 Services)	 เป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารสหภาพเมียนม่าร์ภายใต้นามของ	

ประธานาธิบดีในสถานการณ์ฉุกเฉินน้ัน	 ซ่ึงในการน้ีได้ส่งผลทำาให้การทำาหน้าท่ีของฝ่าย

นิติบัญญัติโดยรัฐสภาแห่งชาติ	 ฝ่ายบริหารสหภาพเมียนม่าร์โดยรัฐบาลพลเรือน	 และ						

อำานาจของผู้นำาแห่งเขตพ้ืนท่ีปกครองตนเองในพ้ืนท่ีต่างๆจะต้องระงับลงช่ัวคราว

นับแต่วันท่ีมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามข้อท่ี	 ๔๑๘	 (a)	 ในขณะเดียวกัน

คณะป้องกันและรักษาความม่ันคงแห่งชาติสามารถบริหารสหภาพเมียนม่าร์ภายใต้สถานการณ์

ฉุกเฉินได้นานถึง	 ๑	 ปี	 ซ่ึงการดำาเนินการดังกล่าวต้องถือว่าเป็นการเข้ายึดอำานาจ

อธิปไตยแห่งสหภาพเมียนม่าร์ท่ีมาจากประชาชนไปโดยปริยาย	 ซ่ึงไม่มีแนวปฏิบัติเช่นน้ี

ในประเทศท่ีใช้การปกครองในระบอบประชาธิปไตย
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		 จากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีได้กำาหนดไว้เช่นน้ี	 ตามท่ีผู้เขียนได้

วิเคราะห์มาแล้วน้ัน	 ผู้เขียนเห็นว่า	 ฝ่ายกองทัพยังคงไม่ไว้วางใจในระบบการเมือง

การปกครองและการบริหารสหภาพเมียนม่าร์ภายใต้การนำาของรัฐบาลพลเรือน

อย่างแท้จริง	 จึงได้บัญญัติเง่ือนไขในการให้อำานาจไว้กับฝ่ายกองทัพในการประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉิน	 ซ่ึงบทบัญญัติดังกล่าวต้องถือว่าเป็นบทบัญญัติท่ีมีแนวทางเป็น

ปฏิปักษ์ต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบเสรีนิยม	 ด้วยเหตุน้ีบทบัญญัติ		

ในข้อท่ี	๔๑๘	(a)	จึงเป็นอุปสรรคอีกอย่างหน่ึงท่ีทำาให้ภาพลักษณ์ของสหภาพเมียนม่าร์

ยังคงถูกตำาหนิอยู่ในปัจจุบัน	 โดยเฉพาะกับผู้ท่ีจะเข้าไปทำาการค้าการลงทุนภายใน

สหภาพเมียนม่าร์	 ย่อมท่ีจะต้องนำาเอาเหตุในเร่ืองดังกล่าวมาคิดวิเคราะห์และต้ังเป็น

เง่ือนไขในการตัดสินใจเพ่ือเข้าไปลงทุนทำาการค้าภายในสหภาพเมียนม่าร์	 เพราะ

ไม่อาจจะอนุมานได้ว่าเม่ือมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินน้ันแล้วจะได้รับความ

คุ้มครองในเร่ืองของผลประโยชน์ในทรัพย์สินท่ีได้ลงทุนไปมากน้อยเพียงใด	 ซ่ึงปม

ปัญหาท่ีว่าน้ีเป็นเร่ืองสำาคัญท่ีสหภาพเมียนม่าร์จะต้องรีบหาคำาตอบและดำาเนินการ

แก้ไข	 เพราะเม่ือสหภาพเมียนม่าร์ต้องเข้าสู่ประชาคมอาเซียน	 สหภาพเมียนม่าร์อาจ

จะกลายเป็นประเทศท่ีไม่สามารถก้าวไปแข่งขันกับประเทศสมาชิกอ่ืนได้

๔.	 สรุปและข้อเสนอแนะ

		 ๔.๑ สรุป

		 รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	 เป็นรัฐธรรมนูญท่ีถูกยกร่างข้ึนมาต้ังแต่																	

ยุคสมัยของการปกครองโดยฝ่ายกองทัพ	 ด้วยเหตุน้ีจึงส่งผลทำาให้รัฐธรรมนูญฉบับ

ดังกล่าวมีบทบัญญัติท่ีมีความผสมผสานของฐานอำานาจเดิมท่ีเป็นของฝ่ายกองทัพและ

แนวทางของระบอบประชาธิปไตยปะปนกันอยู่	 ซ่ึงสะท้อนให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญ	 ฉบับ

ปี	ค.ศ.	๒๐๐๘	 ยังไม่มีความเป็นประชาธิปไตยอย่างบริบูรณ์	 เพราะฝ่ายกองทัพยังคง

มีบทบาทท่ีสูงย่ิงในทางการเมืองและในการเป็นผู้นำารัฐ	 โดยการให้สมาชิกของฝ่าย											

กองทัพเข้าไปมีบทบาทในรัฐสภาแห่งชาติผ่านคณะผู้เลือกต้ังประธานาธิบดี	 ผ่าน

คณะผู้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ	 และผ่านคณะป้องกันและรักษาความม่ันคงแห่งชาติ	
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(the	National	Defence	and	Security	Council)	ซ่ึงถือได้ว่าเป็นการเข้าไปแทรกซึมอำานาจ																																																																																																																						

ในฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือให้ฝ่ายกองทัพมีบทบาททางการเมืองและการเป็น

ผู้นำารัฐตามท่ีรัฐธรรมนูญกำาหนดไว้	 ด้วยเหตุน้ีคำากล่าวของประธานาธิบดีเต่ง	 เส็ง	 ท่ี

ได้กล่าวไว้ต่อหน้าประชาคมโลกจึงเป็นคำากล่าวท่ีดูไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริง									

ท่ีเกิดข้ึนภายในสหภาพเมียนม่าร์	 หากจะกล่าวให้ถึงท่ีสุดคงต้องกล่าวว่า	 สหภาพ

เมียนม่าร์กำาลังอยู่ในข้ันพยายามท่ีจะก้าวเข้าสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตย

ตามแบบของสหภาพเมียนม่าร์

  ๔.๒ ข้อเสนอแนะ

		 เม่ือได้ศึกษาถึงโครงสร้างของรัฐ	 และสถาบันทางการเมืองของสาธารณรัฐ

สหภาพเมียนม่าร์ผ่านบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ	 หากจะให้สาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์

มีภาพลักษณ์ในรูปแบบท่ีปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยอย่างบริบูรณ์	 รัฐสภา

แห่งชาติซ่ึงเป็นองค์กรผู้รับผิดชอบในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและฝ่ายกองทัพ

คงต้องร่วมมือกันในการผ่อนปรนข้อกำาหนดแห่งรัฐธรรมนูญในบางบทบัญญัติลง	

โดยเฉพาะในส่วนของอำานาจของฝ่ายกองทัพท่ีไม่ควรให้เข้ามามีบทบาทในทางการเมือง	

และในการเป็นผู้นำารัฐเหมือนท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน	 นอกจากน้ันควรเพ่ิมและให้ความ

สำาคัญกับฝ่ายพลเรือนในการทำาการปกครองและบริหารประเทศ	 และให้ประชาชน

มีสิทธิมีเสียงในทางการเมืองมากกว่าท่ีเป็นอยู่	 โดยเฉพาะในการเลือกตัวบุคคลผู้ท่ี

จะมาดำารงตำาแหน่งประธานาธิบดี	 ควรทำาการแก้ไขให้มีการเลือกต้ังประธานาธิบดี

แบบโดยตรง	 โดยไม่ต้องผ่านคณะผู้เลือกต้ังประธานาธิบดี	 ท้ังน้ีเพ่ือให้เสียงของ

ประชาชนแห่งสหภาพเมียนม่าร์เป็นเสียงท่ีมีพลังอำานาจอย่างแท้จริง	 ด่ังเช่นการ

เลือกต้ังประธานาธิบดีในสาธารณรัฐฝร่ังเศส	 สาธารณรัฐเกาหลี	 (เกาหลีใต้)	 สาธารณรัฐ

ฟิลิปปินส์	 หรืออินโดนีเซีย	 นอกจากน้ีควรลดสัดส่วนในเร่ืองของจำานวนสมาชิก

แห่งรัฐสภาแห่งชาติท่ีจะให้ความเห็นชอบในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในกรณีเง่ือนไข

พิเศษให้มีสัดส่วนท่ีน้อยลงกว่าท่ีได้กำาหนดไว้ในปัจจุบัน	 เพราะมิเช่นน้ันกระบวนการ

แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในกรณีเง่ือนไขพิเศษจะไม่สามารถเกิดมีข้ึนได้อย่างแน่แท้	

และเร่ืองสุดท้ายท่ีสำาคัญอย่างย่ิงน้ันคือ	 ควรยกเลิกมิให้คณะป้องกันและรักษาความ



70

ม่ันคงแห่งชาติ	(the	National	Defence	and	Security	Council)	เข้ามามีบทบาทในการ

บริหารสหภาพในสถานการณ์ฉุกเฉิน	เพราะการให้ฝ่ายกองทัพเข้ามาบริหารสหภาพได้												

โดยชอบด้วยกฎหมายน้ัน	 เท่ากับว่ากฎหมายยินยอมให้ฝ่ายกองทัพอยู่เหนือเสียง

เลือกต้ังและอำานาจอธิปไตยท่ีมาจากประชาชน	 เหมือนกฎหมายบัญญัติให้อำานาจไว้								

โดยอ้อมว่า	 ฝ่ายกองทัพสามารถเข้ากุมอำานาจรัฐได้โดยชอบด้วยกฎหมาย	 ซ่ึงเป็น

ส่ิงท่ีไม่สอดคล้องกับระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีแท้จริง	 หากสหภาพ

เมียนม่าร์สามารถปรับเปล่ียนทุกส่ิงอย่างท่ีกล่าวไว้น้ีได้	 ย่อมส่งผลทำาให้สหภาพเมียนม่าร์

เกิดเสถียรภาพความม่ันคงท้ังทางการเมือง	การปกครองและเศรษฐกิจต่อไปในอนาคต	

เม่ือน้ันสาธารณรัฐสหภาพเมียนม่าร์ย่อมได้ช่ือว่าเป็นประเทศท่ีปกครองโดยระบอบ

ประชาธิปไตยอย่างแท้จริง
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อานนท์ มาเม้า*

๑. บทนำา

		 ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลท่ีมีความสำาคัญต่อแนวคิดเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ		

ข้ันพ้ืนฐานท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้	 เขตอำานาจศาลรัฐธรรมนูญจึงถูกออกแบบให้มี

อำานาจหน้าท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเก่ียวข้องกับสิทธิและเสรีภาพด้วย	 โดยเฉพาะ				

		
*
นิติศาสตรบัณฑิต	 (เกียรตินิยมอันดับสอง)	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	 นิติศาสตร

มหาบัณฑิต	 (สาขากฎหมายมหาชน)	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	 อาจารย์ประจำาภาควิชากฎหมาย

มหาชนและภาควิชากฎหมายแพ่ง	คณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์



104

การตรวจสอบความชอบด้วยสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติ

แห่งกฎหมายซ่ึงตราข้ึนโดยฝ่ายนิติบัญญัติ	 การวินิจฉัยความชอบของบทบัญญัติ

แห่งกฎหมาย	 ไม่ว่าผลแห่งคดีจะปรากฏว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายน้ันขัดหรือแย้ง

ต่อสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ก็ตาม	 แต่การลำาดับเหตุผลและการเขียน

คำาพิพากษาย่อมส่งผลต่อการอธิบายแนวคิด	 ปรัชญา	 หลักกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับสิทธิ

และเสรีภาพน้ันๆ	 อย่างไม่อาจหลีกเล่ียงได้	 และผลท่ีเกิดข้ึนย่อมนำาไปสู่การดำารงอยู่

ของสิทธิและเสรีภาพ	 กล่าวคือ	 การให้ความหมาย	 ขอบเขต	 หรือข้อจำากัดของสิทธิ

และเสรีภาพ	 รวมถึงการประสานแนวคิดหลักการของโครงสร้างสิทธิและเสรีภาพ

ในรัฐธรรมนูญ	ย่อมเป็นผลตามมาจากการทำาคำาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญน้ันเอง

		 ผู้เขียนได้ศึกษา	“คำาวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี ๓๑/๒๕๕๕ เร่ือง พระราช

บัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๕ มาตรา ๑๒ มาตรา ๑๓ (๑) (๒) (๗) 

มาตรา ๑๔ มาตรา ๑๗ และมาตรา ๘๕ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา ๔ และ

มาตรา ๓๐ หรือไม่ และพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๗๔                                                                                                               

วรรคหน่ึง และวรรคสอง ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา ๓๑ และมาตรา ๔๓          

วรรคหน่ึง	 หรือไม่”๑	 พบว่า	 กรณีมีประเด็นให้ขบคิดเก่ียวกับการให้เหตุผลของ

ศาลรัฐธรรมนูญต่อการดำารงอยู่ของสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ	 จึงเขียนบทความน้ี

เพ่ือเสนอความคิดเห็น	 วิเคราะห์และให้ข้อเสนอแนะต่อการให้เหตุผลในคำาวินิจฉัยดังกล่าว

๒.	 คำาวินิจฉัย

		 คำาวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี	 ๓๑/๒๕๕๕	 เข้าสู่การพิจารณาของ																																																																																																																																

ศาลรัฐธรรมนูญจากการท่ีศาลปกครองกลางส่งคำาโต้แย้งของอาจารย์ประจำาจุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย	 ท่ีร่วมกันฟ้องสภาคณาจารย์	 อธิการบดี	 และจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย

		 ๑ราชกิจจานุเบกษา.	เล่ม	๑๓๐	ตอนท่ี	๗	ก		๒๓	มกราคม	๒๕๕๖,	หน้า	๑	–	๑๘.
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ซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคล	 เป็นคดีพิพาทกันในศาลปกครองกลาง	 กระบวนการขอให้

ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยน้ีเกิดจากการท่ีศาลปกครองกลางส่งคำาร้องพร้อมความเห็น

โต้แย้งของอาจารย์ผู้ฟ้องคดีโดยผ่านช่องทางมาตรา	 ๒๑๑	 ของรัฐธรรมนูญแห่ง																													

ราชอาณาจักรไทย๒

		 ข้อเท็จจริงปรากฏให้เห็นว่า	 อาจารย์ผู้ฟ้องคดีได้โต้แย้งความชอบด้วย																																																																																																														

รัฐธรรมนูญของพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	 พ.ศ.	 ๒๕๕๑																							

ในหลายมาตราว่าขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ	 ท้ังน้ีได้อ้างหลาย

มาตราของรัฐธรรมนูญท่ีเห็นว่าพระราชบัญญัติดังกล่าวมีปัญหา๓	 อีกท้ังยังจะเห็น

ได้จากคำาวินิจฉัยน้ีว่าอาจารย์ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างประเด็นโต้แย้งหลายประเด็นให้ศาล

รัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย๔	 แต่ท้ายท่ีสุด	 ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า	 บทบัญญัติ

		 ๒รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 มาตรา	 ๒๑๑	 ในการท่ีศาลจะใช้บทบัญญัติ

แห่งกฎหมายบังคับแก่คดีใด	 ถ้าศาลเห็นเองหรือคู่ความโต้แย้งพร้อมด้วยเหตุผลว่าบทบัญญัติ

แห่งกฎหมายน้ันต้องด้วยบทบัญญัติมาตรา	 ๖	 และยังไม่มีคำาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในส่วน

ท่ีเก่ียวกับบทบัญญัติน้ัน	 ให้ศาลส่งความเห็นเช่นว่าน้ันตามทางการเพ่ือศาลรัฐธรรมนูญจะได้

พิจารณาวินิจฉัย	 ในระหว่างน้ันให้ศาลดำาเนินการพิจารณาต่อไปได้	 แต่ให้รอการพิพากษาคดีไว้

ช่ัวคราว	จนกว่าจะมีคำาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ

		 ในกรณีท่ีศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่าคำาโต้แย้งของคู่ความตามวรรคหน่ึงไม่เป็นสาระ										

อันควรได้รับการวินิจฉัย	ศาลรัฐธรรมนูญจะไม่รับเร่ืองดังกล่าวไว้พิจารณาก็ได้

		 คำาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญให้ใช้ได้ในคดีท้ังปวง	 แต่ไม่กระทบกระเทือนถึง											

คำาพิพากษาของศาลอันถึงท่ีสุดแล้ว

		 ๓ราชกิจจานุเบกษา.	เล่ม	๑๓๐	ตอนท่ี	๗	ก		๒๓	มกราคม	๒๕๕๖,	หน้า	๒	–	๖.	

	 ๔ศาลรัฐธรรมนูญได้พิจารณาข้อโต้แย้งของอาจารย์ผู้ฟ้องคดีแล้ว	 ศาลรัฐธรรมนูญ											

ได้สรุปประเด็นไว้เป็นจำานวน	 ๖	 ประเด็น	 โปรดดู	 ราชกิจจานุเบกษา	 เล่ม	 ๑๓๐	 ตอนท่ี	 ๗	 ก		

๒๓	มกราคม	๒๕๕๖,	หน้า	๘.
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แห่งพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	 พ.ศ.	 ๒๕๕๑	 ไม่ขัดหรือแย้งต่อ

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีอาจารย์ผู้ฟ้องคดีในศาลปกครองได้ยกประเด็นโต้แย้งมา

แต่ประการใด๕

		 ข้อท่ีผู้เขียนสนใจนำาเสนอให้เป็นข้อพิจารณา	 คือ	 การให้เหตุผลของ							

ศาลรัฐธรรมนูญบางมาตราท่ีแฝงอยู่ในคำาวินิจฉัยฉบับน้ี	 น่ันคือ	 การวินิจฉัยต่อมาตรา	 ๔	

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 ท่ีปรากฏในหน้า	 ๑๒	 ของราชกิจจานุเบกษา

ซ่ึงประกาศคำาวินิจฉัยน้ี	 ความว่า	 “...พิจารณาแล้วเห็นว่า รัฐธรรมนูญ มาตรา ๔ 

เป็นบทบัญญัติในหมวด ๑ บทท่ัวไป โดยเป็นบทบัญญัติท่ีรับรองและให้ความคุ้มครอง

ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคล บทบัญญัติดังกล่าว

มิได้มีข้อความท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะ 

เน่ืองจากสิทธิและเสรีภาพท่ีเป็นเร่ืองเฉพาะมีบัญญัติอยู่ในมาตราอ่ืนของรัฐธรรมนูญแล้ว           

จึงมิใช่บทบัญญัติท่ีให้สิทธิแก่บุคคลท่ีจะโต้แย้งหรือกล่าวอ้างว่าบทบัญญัติ

แห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมาตราน้ีได้...”

๓.	 ปัญหาและการวิเคราะห์

		 จากการให้เหตุผลในความดังกล่าวของคำาวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ	 ผู้เขียน

เห็นว่า	 กรณีมีปัญหาอยู่	 ๒	 ประเด็นเก่ียวกับการดำารงอยู่ของสิทธิเสรีภาพ	 ได้แก่	

สถานะของมาตรา	๔	แห่งรัฐธรรมนูญ	และนิติวิธีเก่ียวกับการให้เหตุผล

		 ๓.๑ สถานะของมาตรา ๔ แห่งรัฐธรรมนูญ

		 ในประเด็นท่ีอาจารย์ผู้ฟ้องคดีโต้แย้งว่าบทบัญญัติมาตรา	 ๕	 มาตรา	 ๑๒	

มาตรา	๑๓	(๑)	(๒)	(๗)	มาตรา	๑๔	มาตรา	๑๗	และมาตรา	๘๕	ของพระราชบัญญัติ

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	 พ.ศ.	 ๒๕๕๑	 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย																																											

		 ๕ราชกิจจานุเบกษา.	เล่ม	๑๓๐	ตอนท่ี	๗	ก		๒๓	มกราคม	๒๕๕๖,	หน้า	๑๗.
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มาตรา	 ๔	 น้ัน	 จะเห็นได้ว่า	 ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยสถานะของมาตรา	 ๔	 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยว่า	 “...มิใช่บทบัญญัติท่ีให้สิทธิแก่บุคคลท่ีจะโต้แย้ง

หรือกล่าวอ้างว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมาตราน้ีได้...” 

โดยศาลรัฐธรรมนูญให้เหตุผลสำาคัญว่าเป็นมาตราซ่ึงอยู่ใน	“หมวด ๑ บทท่ัวไป”	และ	

“มิได้มีข้อความท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะ”

		 จากการให้เหตุผลดังกล่าว	 ย่อมเป็นประเด็นปัญหาเก่ียวกับสถานะของ

มาตรา	 ๔	 แห่งรัฐธรรมนูญ	 เน่ืองจากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเสียแล้วว่าไม่เป็นฐาน	

ทางกฎหมายท่ีจะให้บุคคลโต้แย้งเพ่ือตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญได้

		 ปัญหามีอยู่ว่า	 สถานะของมาตรา	 ๔	 แห่งรัฐธรรมนูญน้ีมีฐานะเป็น									

บทกฎหมายหรือเป็นแต่เพียงประกาศอุดมการณ์ทางการเมืองท่ัวไปท่ีปราศจากค่าบังคับ

ในทางกฎหมาย		ต่อปัญหาน้ี	ผู้เขียนเห็นว่า	“บทบัญญัติในหมวด	๑	บทท่ัวไป”	ต้ังแต่

มาตรา	 ๑	 ถึงมาตรา	๗	 น้ัน	 เป็นบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ	 และเม่ือเป็นบทบัญญัติ

แห่งรัฐธรรมนูญจึงมีสถานะเป็นบทบัญญัติส่วนหน่ึงใน	 “กฎหมายสูงสุดของประเทศ”	

ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 มาตรา	 ๖	 ได้ประกาศการเป็น	 “กฎหมาย	

(สูงสุด)”	 ของรัฐธรรมนูญไว้อย่างชัดแจ้ง๖	 เพราะฉะน้ันบรรดาบทบัญญัติท้ังหลาย

ในรัฐธรรมนูญย่อมมีสถานะเป็นกฎหมายท้ังส้ิน๗	 เพราะฉะน้ันค่าบังคับของ	 “บทท่ัวไป”	

		 ๖รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	มาตรา	๖	 	 รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของ

ประเทศ	บทบัญญัติใดของกฎหมาย	กฎ	หรือข้อบังคับ	ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญน้ี	บทบัญญัติน้ัน

เป็นอันใช้บังคับมิได้

		 ๗วิษณุ	เครืองาม. กฎหมายรัฐธรรมนูญ.	พิมพ์คร้ังท่ี	๓	(กรุงเทพมหานคร	:	นิติบรรณการ,	

๒๕๓๐)	หน้า	๔๗.	

		 อย่างไรก็ดี	 แม้บทบัญญัติท้ังหลายในรัฐธรรมนูญจะมีสถานะเป็นกฎหมาย	แต่สภาพ

บังคับทางรัฐธรรมนูญ	(constitutional	sanction)	จะมีผลเป็นอย่างไร	จะนำาไปอ้างฟ้องร้องต่อศาล

ได้หรือไม่	 จะถูกตีความหรือถูกตรวจสอบโดยองค์กรใด	 ก็จะเป็นอีกประเด็นหน่ึง	 ซ่ึงผู้เขียนไม่ขอ

กล่าวไว้ในท่ีน้ี
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(general	 provision)	 ในหมวด	 ๑	 ของรัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมาย	 ไม่ใช่เพียงแต่เป็น

บทประกาศอุดมการณ์ทางการเมืองท่ีปราศจากค่าบังคับแต่ประการใด	 หากแต่มีผลใช้

บังคับโดยตรง	(self	–	execution)	แก่องค์กรของรัฐในฐานะกฎหมาย๘

		 ข้อสังเกตในบทท่ัวไปมีอยู่ว่า	 บทบัญญัติในบทท่ัวไปของรัฐธรรมนูญ									

มีลักษณะเป็นหลักกฎหมายท่ีแสดงให้เห็นถึงเจตจำานงภาพกว้างหรือหลักการสำาคัญ

อันเป็นรากฐานของรัฐ	เช่น	มาตรา	๑	ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	รับรอง

หลักการว่าด้วยรูปของรัฐท่ีเป็นราชอาณาจักร	 (kingdom)	 และท่ีเป็นรัฐเด่ียว	 (unitary	

state)๙	 มาตรา	 ๒	 รับรองหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย	 (democratic	

regime)	 และย้ำารูปของรัฐท่ีเป็นราชอาณาจักร	 (kingdom)๑๐	 มาตรา	 ๓	 รับรอง

หลักอำานาจอธิปไตยเป็นของปวงชน	(popular	sovereignty)	และหลักการแบ่งแยกอำานาจ															

(separation	 of	 powers)	 รวมถึงหลักนิติธรรม๑๑	 ฯลฯ	 และบทท่ัวไปยังทำาหน้าท่ี

วางกฎเกณฑ์การอุดช่องว่างของรัฐธรรมนูญด้วย	 ดังจะเห็นได้จากมาตรา	 ๗๑๒	 อีกท้ัง														

		 ๘วรพจน์	 วิศรุตพิชญ์.	 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ.	 (กรุงเทพมหานคร	 :	

สำานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,	๒๕๓๘)	หน้า	๒๐.	

		 ๙รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 มาตรา	 ๑	 ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักร

อันหน่ึงอันเดียว	จะแบ่งแยกมิได้

		 ๑๐รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	มาตรา	๒	 	ประเทศไทยมีการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข

		 ๑๑รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 มาตรา	 ๓	 อำานาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย																																																																																																																																

พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อำานาจน้ันทางรัฐสภา	 คณะรัฐมนตรี	 และศาล	 ตาม

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญน้ี

		 การปฏิบัติหน้าท่ีของรัฐสภา	 คณะรัฐมนตรี	 ศาล	 รวมท้ังองค์กรตามรัฐธรรมนูญ

	และหน่วยงานของรัฐ	ต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม

		 ๑๒รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 มาตรา	 ๗	 ในเม่ือไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญน้ี

บังคับแก่กรณีใด	 ให้วินิจฉัยกรณีน้ันไปตามประเพณีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี																																																																																																						

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข
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บทท่ัวไปยังเช่ือมโยงร้อยเรียงกับบทบัญญัติในหมวดอ่ืนๆ	 ของรัฐธรรมนูญด้วย	

ยกตัวอย่างเช่น	 มาตรา	 ๒๑๑	 กล่าวถึงมาตรา	 ๖,	 มาตรา	 ๒๘๑	 กล่าวถึงมาตรา	 ๑,																																												

มาตรา	 ๒๙๑	 (๑)	 วรรคสอง	 กล่าวถึงมาตรา	 ๑	 และมาตรา	 ๒	 โดยปริยาย,	

มาตรา	๒๖	–	๒๙	เช่ือมโยงกับถ้อยคำาในมาตรา	๔	เป็นต้น	แต่โดยสรุปแล้ว	บทบัญญัติ

ในบทท่ัวไปย่อมเป็นหลักกฎหมายลายลักษณ์อักษรและมีค่าเป็นกฎหมายไม่ต่างอะไร

จากบทบัญญัติในหมวดอ่ืนๆ	ซ่ึงต่างเป็นกฎหมายในรัฐธรรมนูญท้ังน้ัน

		 อน่ึง	 มาตรา	 ๒๑๑	 ซ่ึงเป็นฐานของเขตอำานาจศาลรัฐธรรมนูญในคดี

บัญญัติว่า	 “...ในการท่ีศาลจะใช้บทบัญญัติแห่งกฎหมายบังคับแก่คดีใด ถ้าศาล                

เห็นเองหรือคู่ความโต้แย้งพร้อมด้วยเหตุผลว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายน้ันต้องด้วย                                                                                                                                   

บทบัญญัติมาตรา ๖	 ...ให้ศาลส่งความเห็นเช่นว่าน้ันตามทางการเพ่ือศาลรัฐธรรมนูญ

จะได้พิจารณาวินิจฉัย...” และเม่ือบทบัญญัติมาตรา ๖ ของรัฐธรรมนูญบัญญัติว่า 

“รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย ...ขัดหรือแย้ง

ต่อรัฐธรรมนูญน้ี	 บทบัญญัติน้ันเป็นอันใช้บังคับมิได้”	 ดังน้ัน	 การท่ีอ้างว่าบทบัญญัติ																																																																																																																						

ของพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	พ.ศ.	๒๕๕๑	ขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติ

มาตรา	 ๔	 ของรัฐธรรมนูญ	 จึงเท่ากับว่าเป็นกรณีการอ้างว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย

ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญซ่ึงนับว่าต้องด้วยบทบัญญัติมาตรา	 ๖	 ของรัฐธรรมนูญแล้ว		

เพราะฉะน้ันจะเห็นได้ว่า	 ในแง่ของการตีความตามตัวอักษรในมาตรา	 ๒๑๑	 ซ่ึงเป็น

เร่ืองเขตอำานาจของศาลรัฐธรรมนูญ	 ย่อมถือได้ว่า	การอ้างว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย

ขัดหรือแย้งต่อมาตรา	๔	ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย	ย่อมเป็นกรณีการอ้าง

ว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายต้องด้วยบทบัญญัติมาตรา	 ๖	 อันจะทำาให้ศาลรัฐธรรมนูญ

รับไว้พิจารณาได้โดยมิขัดต่อตัวบทรัฐธรรมนูญ

		 แต่ความสำาคัญไม่ใช่อยู่เพียงแค่การท่ีเราจะตีความตามตัวอักษรของ

รัฐธรรมนูญเท่าน้ัน		การพิจารณาสถานะในทางเน้ือหาของมาตรา	๔	ซ่ึงอยู่ในบทท่ัวไป

ก็มีความสำาคัญไม่ย่ิงหย่อนไปกว่ากัน	 ดังท่ีผู้เขียนได้กล่าวไว้ในตอนต้นว่า	 บทบัญญัติ

ในบทท่ัวไปของรัฐธรรมนูญมีค่าเป็นกฎหมาย	 แต่หากจะพิจารณาโดยเฉพาะเจาะจง
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ต่อสถานะของมาตรา	 ๔	 ของรัฐธรรมนูญในรายละเอียดน้ัน	 ก็จะพบประเด็นท่ีเคยมี	

ข้อถกเถียงเก่ียวกับสถานะของมาตรา	๔	ว่าเป็นกฎหมายหรือไม่อย่างไร๑๓

		 มาตรา	 ๔	 กล่าวถึง	 “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์”	 “สิทธิ”	 และ	 “เสรีภาพ”															

ในบทบัญญัติดังกล่าว	 อย่างไรก็ดี	 ข้อถกเถียงเก่ียวกับสถานะทางกฎหมายของมาตราน้ี															

กลับพบว่ามุ่งพิจารณาเฉพาะคำาว่า	 “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์”	 ใน	 “บทท่ัวไป”	

เป็นสำาคัญ	 ถึงกระน้ันเม่ือพิเคราะห์แก่นกลางของข้อถกเถียงก็จะพบคำาตอบในท้ายท่ีสุด

ว่า	มาตรา	๔	กล่าวถึง	 “สิทธิ”	 ซ่ึงเป็นประโยชน์อันกฎหมายรับรองและคุ้มครองให้แก่

บุคคล๑๔	 และเป็นบทท่ัวไปของรัฐธรรมนูญซ่ึงกำาหนดหลักการพ้ืนฐานของรัฐโดยมีผล

ต่อการกำาหนดทิศทางของรัฐ	 ผูกพันต่อการกระทำาของรัฐท้ังปวง	 และมีผลต่อการใช้

และตีความกฎหมายท้ังหลายในรัฐ

		 จริงอยู่ท่ีข้อเท็จจริงพบว่า	 อาจารย์ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างว่าบทบัญญัติ										

แห่งพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	 พ.ศ.	 ๒๕๕๑	 ขัดหรือแย้งต่อมาตรา	 ๔	

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร	 โดยมีลักษณะของการกล่าวอ้างอย่างลอยๆ	 ว่า	

บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	 พ.ศ.	 ๒๕๕๑	 น้ัน	 ขัดต่อ																																																																																																																

“ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์”	 “สิทธิ”	 และ	 “เสรีภาพ”	 ใน	 “บทท่ัวไป”	 ผู้เขียนเห็นว่า

การกล่าวอ้างลักษณะน้ีเป็นประเด็นในคำาร้องท่ี	 “เคลือบคลุม”	 จึงเป็น	 “คำาโต้แย้ง

ของคู่ความท่ีไม่เป็นสาระอันควรได้รับการวินิจฉัย”	 ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญมีอำานาจ

ไม่รับประเด็นดังกล่าวไว้พิจารณาตามมาตรา	 ๒๑๑	 วรรคสองของรัฐธรรมนูญ

		 ๑๓โปรดดูข้อถกเถียงเก่ียวกับสถานะทางกฎหมายของ	 “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์”	 ใน

สภาร่างรัฐธรรมนูญ	ฉบับ	๒๕๔๐	ใน		อุดม	รัฐอมฤต,	นพนิธิ	สุริยะ,	บรรเจิด	สิงคะเนติ.	การอ้าง

ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ หรือใช้สิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามมาตรา ๒๘ ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐.	 (กรุงเทพมหานคร	 :	 สำานักงานศาลรัฐธรรมนูญ,	

๒๕๔๔)	หน้า	๑๔๒	–	๑๔๙.

		 ๑๔เพ่ิงอ้าง.	หน้า	๑๔๙.
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แห่งราชอาณาจักรไทย	 แต่การท่ีศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยไปว่า	 บทบัญญัติในบทท่ัวไปน้ี																																																																																																																					

ไม่ใช่บทบัญญัติท่ีให้สิทธิแก่บุคคลท่ีจะโต้แย้งหรือกล่าวอ้างว่าบทบัญญัติแห่ง			

กฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญได้น้ัน	 ย่อมเป็นการมองข้ามสถานะของ

การเป็นบทบัญญัติรัฐธรรมนูญของมาตรา	 ๔	 และเป็นการมองข้ามการพิจารณา

เขตอำานาจของศาลรัฐธรรมนูญในมาตรา	๒๑๑	อย่างลึกซ้ึง๑๕

		 การตีความของศาลรัฐธรรมนูญเช่นว่าน้ีจะเผชิญต่อปัญหาทันทีเม่ือกรณี

เกิดข้อเท็จจริงท่ีบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยอำานาจนิติบัญญัติขัดหรือแย้ง

ต่อ	 “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์”	 “สิทธิ”	หรือ	 “เสรีภาพ”	 โดยชัดเจน	และคู่ความในศาล

แสดงให้เห็นถึงข้อเท็จจริงท่ีบทบัญญัติแห่งกฎหมายน้ันไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญเพราะ

เหตุดังกล่าว	 โดยคู่ความกล่าวถึงข้อโต้แย้งท่ีชัดแจ้งในเหตุผล	 แต่คู่ความกล่าวอ้าง

แต่เพียงว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายน้ันขัดต่อ	 “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์”	 “สิทธิ”	 หรือ	

“เสรีภาพ”	 ในมาตรา	 ๔	 แต่เพียงมาตราเดียวเป็นฐาน	 โดยไม่ได้กล่าวถึงบทบัญญัติ

ท่ีอยู่ในมาตราอ่ืนนอกบทท่ัวไป	 	 ท้ังน้ี	 ศาลรัฐธรรมนูญก็เห็นพ้องด้วยว่า	 บทบัญญัติ

แห่งกฎหมายน้ันขัดหรือแย้งต่อศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์	สิทธิ	หรือเสรีภาพ	 แต่ถึงท่ีสุดแล้ว	

ด้วยการให้เหตุผลในคำาวินิจฉัยน้ี	 ย่อมเท่ากับเป็นการปิดช่องในการท่ีศาลรัฐธรรมนูญ

จะเข้าไปพิจารณาวินิจฉัย	 ท้ังท่ีเม่ือพิจารณาตามลายลักษณ์อักษรของมาตรา	 ๒๑๑	

ซ่ึงเป็นฐานอำานาจของศาลรัฐธรรมนูญแล้ว	 ก็นับได้ว่ากรณีต้องด้วยเขตอำานาจของ

ศาลรัฐธรรมนูญท่ีจะพิจารณาวินิจฉัย

		 การให้เหตุผลทำานองน้ียังก่อให้เกิดผลแปลกประหลาดสืบเน่ืองตามมาอีก	

กล่าวคือ	 การอ้าง	 “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์”	 ซ่ึงรัฐธรรมนูญรับรองไว้ใน	 ๓	 มาตรา	

		 ๑๕ความย้อนแยง	(irony)	คือ	ศาลรัฐธรรมนูญกลับใช้	“หลักนิติธรรม”	ในมาตรา	๓	วรรคสอง	

ซ่ึงเป็นบทท่ัวไปเช่นกัน	 วินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแห่งกฎหมายในคดีอ่ืนๆ		

เช่น	คำาวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี	๑๒/๒๕๕๕,	๒๘	–	๒๙/๒๕๕๕,	๓๐/๒๕๕๕,	๔/๒๕๕๖
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ได้แก่	 มาตรา	 ๔	 มาตรา	 ๒๖	 และมาตรา	 ๒๘๑๖	 บุคคลท่ีจะอ้างว่าบทบัญญัติ

แห่งกฎหมายขัดหรือแย้งต่อศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ก็จะอ้างมาตรา	 ๔	 ไม่ได้	

หากแต่ต้องไปอ้างมาตรา	๒๖	หรือมาตรา	๒๘	แทน	เพราะศาลรัฐธรรมนูญให้เหตุผลว่า	

มาตรา	 ๔	 ไม่ใช่บทบัญญัติท่ีให้สิทธิแก่บุคคลท่ีจะโต้แย้งหรือกล่าวอ้างว่าบทบัญญัติ

แห่งกฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมาตราน้ีได้	 ท้ังท่ีในความเป็นจริง	 เราจะเห็น																						

ได้ว่า	 คำาว่า	 “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์”	 ท่ีปรากฏในมาตรา	 ๔	 มาตรา	 ๒๖	 และ

มาตรา	๒๘	 น้ัน	 เป็นคำาท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติคำาซ้ำาๆ	กัน	และก็มิได้ขยายรายละเอียด

หรือนิยามของคำาว่า	“ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์”	ไว้เจาะจงในมาตราใดมาตราหน่ึง

		 อีกท้ังการตีความว่ามาตรา	๔	ไม่ก่อให้เกิดสิทธิท่ีจะโต้แย้งในทางกฎหมาย

ของศาลรัฐธรรมนูญเช่นว่าน้ี	 ยังทำาให้สภาพบังคับของ	 “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์”	

		 ๑๖รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

		 มาตรา	 ๔	 ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์	สิทธิ	เสรีภาพ	และความเสมอภาคของบุคคล

ย่อมได้รับความคุ้มครอง

		 มาตรา	 ๒๖	 การใช้อำานาจโดยองค์กรของรัฐทุกองค์กร	 ต้องคำานึงถึงศักด์ิศรีความ

เป็นมนุษย์	สิทธิและเสรีภาพ	ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญน้ี

		 มาตรา	 ๒๘	 บุคคลย่อมอ้างศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์หรือใช้สิทธิและเสรีภาพของตนได้																

เท่าที่ไม่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น	 ไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญ	 หรือไม่ขัดต่อ																																																																																																																																														

ศีลธรรมอันดีของประชาชน	

		 บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญน้ีรับรองไว้	 สามารถยกบทบัญญัติ

แห่งรัฐธรรมนูญน้ีเพ่ือใช้สิทธิทางศาลหรือยกข้ึนเป็นข้อต่อสู้คดีในศาลได้

		 บุคคลย่อมสามารถใช้สิทธิทางศาลเพ่ือบังคับให้รัฐต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติ											

ในหมวดน้ีได้โดยตรงหากการใช้สิทธิและเสรีภาพในเร่ืองใดมีกฎหมายบัญญัติรายละเอียดแห่ง

การใช้สิทธิและเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญน้ีรับรองไว้แล้ว	 ให้การใช้สิทธิและเสรีภาพในเร่ืองน้ัน

เป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ

		 บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับการส่งเสริม	 สนับสนุน	 และช่วยเหลือจากรัฐ	 ในการใช้สิทธิ

ตามความในหมวดน้ี
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ในมาตรา	๔	เป็น	“หมัน”	หรือ	“ไร้สภาพความเป็นกฎหมาย”	เฉพาะเจาะจงตรงมาตรา	๔	น้ัน	

ในขณะท่ีเคยมีคดีท่ีศาลปรับใช้	“หลักศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์”	แล้ว	ท้ังท่ีอ้างมาตรา	๔	

ประกอบการวินิจฉัยและไม่ได้อ้างมาตราใดเลย	กล่าวคือ	

		 (๑)	 คำาพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี	 ๑๕๔๐/๒๕๕๔	 :	 หรือซ่ึงเป็นท่ีรู้จัก

ในช่ือคดีสาวประเภทสองฟ้องเพิกถอนใบ	 ส.ด.ท่ีระบุข้อความว่า	 “เป็นโรคจิตถาวร”																																																																																																																																	

ในคดีน้ี	 ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่าข้อความดังกล่าว	 “เป็นการละเมิดศักด์ิศรี

ความเป็นมนุษย์ของผู้ฟ้องคดีตามมาตรา ๔ และมาตรา ๒๖ ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย”๑๗	 โดยศาลปกครองได้นำามาตรา	๔	มาใช้ร่วมกับมาตรา	๒๖	

โดยไม่ได้อธิบายเพ่ิมเติมว่ามาตรา	 ๔	 น้ีมีสถานะเป็นบทท่ัวไปอันไม่อาจนำามาโต้แย้ง

ทางกฎหมายได้แต่ประการใด	 และการท่ีศาลปกครองกลางนำามาตรา	๒๖	มาใช้ร่วมกับ

มาตรา	๔	น้ี	ศาลปกครองก็ไม่ได้ให้เหตุผลว่าลำาพังมาตรา	๔	มาตราเดียวไม่อาจนำามา

ใช้อย่างโดดเด่ียวได้

		 (๒)	 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี	 อ.๒๓๑/๒๕๕๐	 :	 หรือซ่ึงเป็นท่ีรู้จัก

ในช่ือคดีผู้โดยสารฟ้องการรถไฟแห่งประเทศไทยเพราะเหตุท่ีปิดป้ายบริเวณกระจก

หน้าต่างรถไฟ	 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า	 “รถโดยสารท่ีไม่มีหน้าต่างจึงเรียกไม่ได้ว่า        

รถโดยสาร แต่เป็นรถขนส่งสินค้าและพัสดุภัณฑ์ และต้องถือว่าผู้ให้บริการรถโดยสาร                                                                 

สาธารณะท่ีไม่มีหน้าต่างปฏิบัติต่อผู้โดยสารเย่ียงวัตถุ ซ่ึงเป็นการละเมิดศักด์ิศรี

ความเป็นมนุษย์ของผู้โดยสาร”๑๘	 ข้อสังเกตในคำาพิพากษาฉบับน้ีคือ	 ศาลปกครองสูงสุด

กล่าวถึง	 “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์”	 โดยไม่กล่าวถึงบทบัญญัติลายลักษณ์อักษรของ

รัฐธรรมนูญเลย	เสมือนหน่ึงเป็นการอ้างหลักกฎหมายท่ัวไป	(general	principle	of	law)	

		 ๑๗คำาพิพากษาศาลปกครองกลาง	 คดีหมายเลขแดงท่ี	 ๑๕๔๐/๒๕๕๔	 หน้า	 ๔๒.	

(อ้างอิงจากคำาพิพากษาฉบับจริง)

		 ๑๘คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	 คดีหมายเลขแดงท่ี	 	 อ.๒๓๑/๒๕๕๐	 หน้า	 ๑๖.	

(อ้างอิงจากคำาพิพากษาฉบับจริง)
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ของระบอบเสรีประชาธิปไตยซ่ึงรับรองให้ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์เป็นหลักกฎหมาย							

ในรัฐธรรมนูญ

		 ผลประหลาดของการให้เหตุผลในคำาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญน้ี													

ย่อมทำาให้การอ้างศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ในฐานะสิทธิมนุษยชนข้ันพ้ืนฐานไม่อาจอ้าง																																																																																																																			

มาตรา	 ๔	 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 หากแต่ต้องไปอ้างมาตรา	 ๒๖	

หรือมาตรา	 ๒๘	 แทน	 ซ่ึงผู้เขียนเห็นว่าไม่ถูกต้อง	 และก่อให้เกิดจุดบอดเร่ืองการอ้าง																

บทกฎหมายว่าด้วย	 “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์”	 เพราะเหตุว่าศาลให้เหตุผลว่าต้องไปอ้าง

มาตราอ่ืนแทน	ไม่ใช่อ้างมาตรา	๔	น้ี

		 โดยสรุป	 การให้เหตุผลท่ีเป็นประเด็นน้ีแสดงให้เห็นถึงการมองข้ามสถานะ

ของมาตรา	 ๔	 ในบทท่ัวไป	 ท่ีมีสถานะเป็นกฎหมายในรัฐธรรมนูญ	 	 เม่ือมาตรา	 ๔	

เป็นส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญ	 (โดยเป็นหลักการท่ัวไปท่ีประกาศเจตนารมณ์ของรัฐไทย)	

จึงมีค่าบังคับทางกฎหมายในรัฐธรรมนูญด้วย	 แม้ว่ามาตราน้ีจะมีข้อความส้ันและ

กล่าวโดยกว้าง	 แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าจะตัดสิทธิของบุคคลท่ีจะกล่าวอ้างมาตราน้ี

เพ่ือแสดงให้เห็นว่ารัฐไทยมีหน้าท่ีพ้ืนฐานต่อการคุ้มครองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์	

สิทธิ	 เสรีภาพ	 แต่การท่ีบุคคลกล่าวอ้างมาตรา	 ๔	 อย่างเคลือบคลุม	 โดยปราศจาก

สาระสำาคัญท่ีศาลจะวินิจฉัยประเด็นพิพาทท่ีอ้างมาตราน้ีข้ึนมาสู่ศาลรัฐธรรมนูญ	

ศาลรัฐธรรมนูญก็ไม่ควรให้เหตุผลท่ีส่งผลกระทบให้มาตราน้ีปราศจากสถานะทางกฎหมาย

		 ๓.๒ นิติวิธีเก่ียวกับการให้เหตุผล

		 ประเด็นปัญหาประการต่อมาก็คือ	 ความท่ีว่า	 “...บทบัญญัติดังกล่าวมิได้

มีข้อความท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะ เน่ืองจาก

สิทธิและเสรีภาพท่ีเป็นเร่ืองเฉพาะมีบัญญัติอยู่ในมาตราอ่ืนของรัฐธรรมนูญแล้ว   

จึงมิใช่บทบัญญัติท่ีให้สิทธิแก่บุคคลท่ีจะโต้แย้งหรือกล่าวอ้างว่าบทบัญญัติ

แห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมาตราน้ีได้...”	 การให้เหตุผลเช่นว่าน้ี

ย่อมหมายความว่า	การพิจารณาว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับสิทธิ

เสรีภาพใดย่อมจะต้องกำาหนดเร่ืองราวว่าเป็นสิทธิเสรีภาพเร่ืองน้ันโดยเฉพาะ	 และ

จะเห็นได้ว่า	 ศาลรัฐธรรมนูญเน้นให้บุคคลต้องไปหาตัวบทมาตราท่ีกล่าวถึงสิทธิเสรีภาพ

ท่ีได้รับการบัญญัติไว้แล้วในรัฐธรรมนูญ	 โดยศาลรัฐธรรมนูญปฏิเสธการให้อ้างมาตรา	๔	



115

แต่ช้ีให้ไปแสวงหาสิทธิและเสรีภาพท่ีเป็นเร่ืองเฉพาะอันมีบัญญัติอยู่แล้วในมาตราอ่ืน

ของรัฐธรรมนูญน้ีแทน

		 การให้เหตุผลดังกล่าว	 สะท้อนให้เห็นถึงการให้น้ำาหนักต่อสิทธิเสรีภาพ									

ท่ีบัญญัติไว้แล้วในรัฐธรรมนูญเป็นหลัก	 ข้อเสียของการให้เหตุผลดังกล่าวคือ	

ศาลรัฐธรรมนูญไม่สะท้อนแนวคิดไปยังสาธารณะว่า	 แท้จริงแล้วสิทธิและเสรีภาพ																																																																																																																												

ท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้เป็นเพียงตัวอย่างท่ีรัฐธรรมนูญกล่าวถึง	 ไม่ได้หมายความว่า

สิทธิและเสรีภาพจะมีเท่าท่ีปรากฏอยู่ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ	 สิทธิและเสรีภาพ																

อาจอยู่นอกเหนือจากท่ีรัฐธรรมนูญได้รับรองไว้แล้วก็ได้๑๙	 ดังน้ัน	 การให้

		 ๑๙ในช้ันยกร่างรัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ๒๕๔๐	 ซ่ึงเร่ืองสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ													

ฉบับปัจจุบัน	ได้รับแนวคิดและบทบัญญัติหลายเร่ืองมาน้ัน	ปรากฏให้เห็นถึงการอภิปรายการมีอยู่									

ของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญว่า	 สิทธิและเสรีภาพของประชาชนอาจมีอยู่นอกเหนือ

จากท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้ก็ได้	ดังน้ี

		 นายแก้วสรร	 อติโพธิ	 ได้อภิปรายในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญว่า	 “...สิทธิ								

ไม่ได้มีแค่อยู่ในรัฐธรรมนูญเท่าท่ีเขียน	คำาตอบก็คือมาตรา	๒๖	ได้อธิบายไว้แล้วว่า	เราไม่ได้เห็นว่า																																																																																																																													

สิทธิจะมีเท่าท่ีปัญญาเราคิดออก	 มันมีอยู่ก่อน	 แต่เราอาจจะรับรองมันได้ไม่หมดมาตรา	 ๒๖																	

ก็ทำาหน้าท่ีไว้แล้ว...”	(รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ	คร้ังท่ี	๑๔	วันอังคารท่ี	๘	กรกฎาคม	

พ.ศ.	๒๕๔๐,	หน้า	๑๗๕.)

		 ศาสตราจารย์	 ดร.บวรศักด์ิ	 อุวรรณโณ	 ได้อภิปรายในการประชุมคณะกรรมาธิการ

พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ....	 และสภาร่างรัฐธรรมนูญว่า	

“...ย่ิงกว่าน้ันในมาตรา	๒๖	น้ีได้วางหลักเอาไว้ด้วยครับ	หลักท่ีว่าสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้

ไม่เฉพาะเท่าท่ีมีบทบัญญัติอยู่ในรัฐธรรมนูญเท่าน้ันนะครับ	มาตรา	๒๖	จึงบอกต่อไปว่าสิทธิและ

เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้โดยปริยายหรือโดยคำาวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ	 ก็มีผลในลักษณะ

เดียวกันเป็นการบัญญัติ	 ท่านประธานท่ีเคารพครับ	 ในทำานองเดียวกับรัฐธรรมนูญอเมริกัน	

ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม	 คร้ังท่ี	 ๙	 บัญญัติแปลเป็นไทยอย่างน้ีนะครับว่า	 การระบุไว้ในรัฐธรรมนูญ

ถึงสิทธิบางประเภทนั้นไม่อาจตีความได้ว่าเป็นการปฏิเสธหรือไม่ให้ความเห็นชอบแก่สิทธิหรือ

เสรีภาพอ่ืนซ่ึงประชาชนมีอยู่โดยสภาพ...”	 (รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ	 คร้ังท่ี	 ๑๔	

วันอังคารท่ี	๘	กรกฎาคม	พ.ศ.	๒๕๔๐,	หน้า	๑๘๗	-	๑๘๙.)
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เหตุผลดังกล่าวจึงเท่ากับเป็นการจำากัดจำานวนสิทธิและเสรีภาพในรัฐธรรมนูญว่า

มีเท่าท่ีรัฐธรรมนูญกล่าวไว้ในมาตราต่างๆ	เป็นการเฉพาะเจาะจง	(fix)	แล้วเท่าน้ัน

		 ในหลักการเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ	 ถือว่าสิทธิและ

เสรีภาพไม่ได้ถูกจำากัดไว้เท่าท่ีปรากฏในบทมาตราของรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน	 เพราะ

รัฐธรรมนูญไม่ได้	 “บัญญัติ”	 ก่อต้ังสิทธิและเสรีภาพข้ึน	 แต่สิทธิและเสรีภาพท่ีเห็น

ในรัฐธรรมนูญเกิดจากการท่ีรัฐธรรมนูญ	“รับรอง”	ส่ิงท่ีมีอยู่แล้วให้ปรากฏชัดเจน		ดังน้ัน		

สิทธิและเสรีภาพอาจมีอยู่ได้แม้ไม่ปรากฏอยู่ในตัวบทลายลักษณ์อักษร	 รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย	 มาตรา	 ๒๗	 ท่ีบัญญัติว่า	 “สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญน้ี

รับรองไว้โดยชัดแจ้ง	 โดยปริยายหรือโดยคำาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ	 ย่อมได้รับ

ความคุ้มครอง...”๒๐	 ย่อมสะท้อนให้เห็นว่า	 สิทธิและเสรีภาพอาจไม่เห็นโดยชัดแจ้ง

จากบทบัญญัติก็ได้	 แต่เห็นได้โดยปริยายจากบทบัญญัติลายลักษณ์อักษร	 หรือไม่เห็น

โดยชัดแจ้งและโดยปริยายแต่ศาลรัฐธรรมนูญแสดงให้เห็นผ่านคำาวินิจฉัยเป็นรายคดี

		 การท่ีมาตรา	 ๔	 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยรับรองว่า	 ศักด์ิศรี

ความเป็นมนุษย์	 สิทธิ	 และเสรีภาพย่อมได้รับความคุ้มครอง	 ย่อมเป็นการประกาศ

เจตนารมณ์พ้ืนฐานว่า	 การดำารงอยู่ของศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์	 สิทธิ	 และเสรีภาพ										

ไม่ว่าจะเป็นด้านใด	 ย่อมได้รับการรับรองไว้โดยรัฐธรรมนูญ	 ส่วนมาตราอ่ืนๆ	

ในหมวด	 ๓	 ของรัฐธรรมนูญซ่ึงว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ	 และมาตราต่างๆ	 ท่ีรับรอง													

สิทธิและเสรีภาพซ่ึงกระจายอยู่ในหมวดอ่ืนๆ	 อีกน้ัน	 เป็นการแสดงให้เห็นถึง

รายละเอียดของสิทธิและเสรีภาพในแต่ละประเภท	 เพราะฉะน้ันมาตรา	 ๔	 น้ีต่างหาก

ท่ีมีความสำาคัญในฐานะบทกฎหมายซ่ึงรองรับหลักการดำารงอยู่ของสิทธิและเสรีภาพ

แบบกว้างขวาง	(extensive)

	

		 ๒๐รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 มาตรา	 ๒๗	 สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญน้ี

รับรองไว้โดยชัดแจ้ง	 โดยปริยายหรือโดยคำาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ	 ย่อมได้รับความคุ้มครอง

และผูกพันรัฐสภา	 คณะรัฐมนตรี	 ศาล	 รวมท้ังองค์กรตามรัฐธรรมนูญ	 และหน่วยงานของรัฐ

โดยตรงในการตรากฎหมาย	การใช้บังคับกฎหมาย	และการตีความกฎหมายท้ังปวง
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๔.	 บทสรุป

		 โดยสรุป	 การให้เหตุผลของศาลรัฐธรรมนูญในคำาวินิจฉัยท่ี	 ๓๑/๒๕๕๕	

ส่งผลกระทบต่อการดำารงอยู่ของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ	 กล่าวคือ	

ศาลรัฐธรรมนูญมองข้ามการมีสถานะเป็นกฎหมายของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

มาตรา	๔	อันเป็นบทท่ัวไปซ่ึงรับรอง	“ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์”	“สิทธิ”	และ	“เสรีภาพ”	

ไว้เป็นเจตนารมณ์พ้ืนฐานท่ีกำาหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน	 และ

ศาลรัฐธรรมนูญให้เหตุผลท่ีสะท้อนแนวคิดว่า	 ศาลรัฐธรรมนูญน้ันเน้นการดำารงอยู่ของสิทธิ

และเสรีภาพท่ีเป็นรายละเอียดในมาตราต่างๆ	 ซ่ึงรัฐธรรมนูญรับรองไว้เป็นลายลักษณ์อักษร														

มากกว่าการให้ความสำาคัญว่า	 แท้จริงแล้วสิทธิและเสรีภาพเป็นส่ิงท่ีมีอยู่แล้ว

โดยไม่จำาเป็นต้องมีบทกฎหมายกำาหนดรายละเอียดเป็นการเฉพาะ

		 ดังน้ัน	 การไม่รับข้อโต้แย้งว่าบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย	 พ.ศ.	 ๒๕๕๑	 ขัดหรือแย้งต่อมาตรา	 ๔	 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

ศาลรัฐธรรมนูญควรจะให้เหตุผลว่า	 ข้อโต้แย้งมีลักษณะเคลือบคลุม	 จึงไม่เป็น

สาระอันควรได้รับการวินิจฉัย	 ศาลรัฐธรรมนูญจึงไม่รับประเด็นดังกล่าวไว้พิจารณา

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 มาตรา	 ๒๑๑	 วรรคสอง	 ย่อมน่าจะถูกต้อง															

มากกว่าการให้เหตุผลแล้วส่งผลทำาลายสถานะของการเป็นกฎหมายในรัฐธรรมนูญ

ของมาตรา	 ๔	 และส่งผลสะท้อนว่าศาลรัฐธรรมนูญมีแนวคิดหรือมุมมองต่อการดำารงอยู่

ของสิทธิเสรีภาพแบบเฉพาะเจาะจง	 (fix)	 ซ่ึงถือว่าเป็นการมองการดำารงอยู่ของสิทธิ	

และเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญอย่างแคบ
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*
อาจารย์ประจำาหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์	 คณะมนุษยศาสตร์และ

สังคมศาสตร์	 มหาวิทยาลัยราชภัฏวไลยอลงกรณ์	ในพระบรมราชูปถัมภ์	จังหวัดปทุมธานี

วลัยพร ชิณศรี*

 ๑. บทนำ�

				 ประเทศไทยแบ่งการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็นสามส่วนมาต้ังแต่

สมัยรัชกาลท่ี	๕		คือ	ส่วนกลาง	ส่วนภูมิภาค	และส่วนท้องถ่ิน	เดิมทีน้ันการปกครอง																																																																																																									

ของไทยส่วนใหญ่จะมีลักษณะของการรวมศูนย์อำานาจไว้ท่ีศูนย์กลางของ

ประเทศ	 (Centralization)	 มาเป็นเวลายาวนาน	 มีลักษณะของการผูกขาด
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ในการผลิตสินค้าและบริการ	 ซ่ึงลักษณะดังกล่าวถูกมองในเชิงเศรษฐศาสตร์ว่าการผลิต

สินค้าและบริการโดยรัฐบาลกลางจะก่อให้เกิดการประหยัดต่อขนาด	 (Economy	 of		

Scale)	 แต่ภายหลังจากท่ีมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี	 ๒๕๔๐	 ท่ีระบุเก่ียวกับ	

การปกครองท้องถ่ินอย่างชัดเจนมากข้ึนเม่ือเทียบกับรัฐธรรมนูญฉบับก่อน	 ๆ										

อีกท้ังกระแสโลกาภิวัตน์ท่ีไหลบ่าอย่างรุนแรงยากท่ีจะปิดก้ัน	 แนวคิดเร่ืองการกระจาย	

อำานาจจึงถูกกล่าวถึงในหลายระดับของการบริหารงานภาครัฐ	 ซ่ึงรวมถึงการบริหาร

ราชการแผ่นดินไทยด้วย	 ดังน้ันการปกครองส่วนท้องถ่ิน	 (Local	 Government)	 จึงได้

กลายมาเป็นส่วนสำาคัญย่ิงในการบริหารราชการแผ่นดินของไทย	 ภายใต้การปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตยซ่ึงเกิดจากการนำาหลักการกระจายอำานาจการปกครอง	

(Decentralization)	 มาปรับใช้เพ่ือให้ท้องถ่ินสามารถทำากิจกรรมต่างๆ	 ได้โดยมีความ

เป็นอิสระ	 มีการแบ่งอำานาจหน้าท่ี	 กำาหนดพ้ืนท่ีให้แก่หน่วยการปกครองท้องถ่ิน	

รวมท้ังการแบ่งอำานาจหน้าท่ีทางการบริหารงานคลังให้แก่ท้องถ่ินด้วย	 แต่ท้ังน้ียังคงยึด

แนวนโยบายสำาคัญๆ	ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอยู่		ดังน้ัน	หน่วยการปกครอง

ท้องถ่ินจึงมีอิสระในระดับหน่ึงในการท่ีจะดำาเนินกิจกรรมการบริหารของตนเองได้	

โดยให้คนในท้องถ่ินปกครองกันเอง	 อันเป็นรากฐานและวิถีทางในการปกครองตาม

ระบอบประชาธิปไตย	 ซ่ึงจะส่งผลให้ประชาชนรู้สึกว่าตนมีความเก่ียวพัน	 มีส่วนได้

ส่วนเสียในการบริหารท่ีตนเองได้เข้าไปมีส่วนร่วมในกิจกรรมทางการเมืองการบริหาร		

ทำาให้เกิดความรับผิดชอบ		หวงแหนและปกป้องต่อสิทธิผลประโยชน์ท่ีพึงได้รับ	ซ่ึงเป็น

เคร่ืองมือท่ีดีในการพัฒนาการเมือง	 เศรษฐกิจ	 สังคม	 ในระดับชาติต่อไป	 (ธเนศวร์	

เจริญเมือง,		๒๕๔๒	)

		 นอกจากน้ีในช่วงกว่าสองทศวรรษท่ีผ่านมา	 การปกครองท้องถ่ินไทยอยู่

ในช่วงของการเปล่ียนแปลงอย่างสำาคัญ	 โดยมีการปรับตัวจากสภาพท่ีเป็นอยู่ในแบบ

เดิม	ๆ	อย่างมากในหลาย	ๆ	ด้าน	ไม่ต่างจากหลายประเทศท่ัวโลก	ซ่ึงเร่ืองน้ีเก่ียวข้อง

กับสาเหตุปัจจัยและลักษณะของพลังผลักดันการเปล่ียนแปลงใน	 ๓	 ลักษณะ	 คือ	

(นครินทร์	เมฆไตรรัตน์,		๒๕๔๖	:	๒๕-๒๗)
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		 ๑)	 เกิดจากแรงผลักดันของกระแสการปกครองแบบประชาธิปไตย										

และกระบวนการทำาให้การเมืองการปกครองเป็นประชาธิปไตย	 (Democratization)	

ซ่ึงเกิดอย่างกว้างขวางและมีพลังอยู่ท่ัวโลก	 ส่งผลให้ประเทศท่ีปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยแบบตัวแทน	(Representative	democracy)	ต้องปรับไปเป็นประชาธิปไตย

แบบมีส่วนร่วม	(Participatory	democracy)	ในปัจจุบัน

		 ๒)	 อิทธิพลของกระแสความคิดแบบเสรีนิยมใหม่	 (Neo	 -	 liberalism)															

มีผลต่อการปรับตัวขององค์การภาครัฐ	 ซ่ึงกระแสความคิดน้ีมีเป้าหมายท่ีต้องการ						

ลดทอนบทบาทและกำาลังคนของรัฐ	 รวมท้ังต้องการลดข้ันตอนการปฏิบัติงานของระบบ

ราชการลง	 โดยส่งเสริมให้ภาคสังคม	 ภาคประชาชน	 เข้ามามีบทบาทและมีส่วนร่วม

เพ่ิมมากข้ึน

		 ๓)	 ปัจจัยทางเศรษฐกิจ	 การเมือง	 และสังคม	 ท่ีเก่ียวข้องกับการ

เปล่ียนแปลงไปเป็นเมือง	 (Urbanization)	 ของชุมชนต่าง	 ๆ	 รวมท้ังการเกิดข้ึนของ

ขบวนการสังคมแบบใหม่	 (New	Social	Movement)	 ซ่ึงการท่ีความเป็นเมืองขยายออกไป		

ทำาให้ภารกิจและความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็เพ่ิมข้ึนตามไปด้วย

		 องค์การปกครองส่วนท้องถ่ินต้องปรับมิติใหม่ของการดำาเนินกิจกรรม

ในท้องถ่ินท่ีไม่เหมือนเดิม	 ซ่ึงภารกิจใหม่	 ๆ	 ท่ีได้รับจากการถ่ายโอนเหล่าน้ีส่งผลต่อ		

งบประมาณสนับสนุนภารกิจท่ีเพ่ิมข้ึนดังกล่าว	 การท่ีท้องถ่ินยังไม่มีงบประมาณอย่าง

เพียงพอในการดำาเนินการจึงเป็นส่ิงท่ีท้าทายนักบริหารในองค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน

อย่างมากว่าจะกำาหนดบทบาทของตนไปในทิศทางใด

๒.	 คว�มเป็นม�และกฎหม�ยว่�ด้วยก�รกระจ�ยอำ�น�จท�งก�รคลัง

		 การกระจายอำานาจเป็นเร่ืองท่ีมีการกล่าวถึงมาอย่างยาวนาน	 และ							

ทุกประเทศพยายามท่ีจะทำาให้เกิดข้ึน	 แต่สำาหรับประเทศไทยท่ีผ่านมายังขาดความชัดเจน

และขาดกฎหมายรองรับในการนำาไปปฏิบัติ	 ท้ังน้ีเน่ืองจากการรวมอำานาจเข้าสู่

ศูนย์กลางมีข้อบกพร่องหลายประการ	(สมชัย	ฤชุพันธ์ุและคณะ,	๒๕๔๕	)	 เป็นต้นว่า		
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๑)	 การจัดบริการสาธารณะจากส่วนกลางไม่สามารถสนองตอบความต้องการของ

ประชาชนได้อย่างเต็มท่ี	 ๒)	 ขาดผู้ปกครองท่ีเป็นคนในท้องถ่ิน	 เน่ืองจากผู้ปกครอง

ท้องถ่ินเป็นผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีรับจากการแต่งต้ังมาจากส่วนกลาง	 ทำาให้ท้องถ่ิน

ขาดความรู้สึกของความเป็นเจ้าของ	๓)	 ส่วนกลางดูดความม่ังค่ัง	ทรัพยากรธรรมชาติ	

ทรัพยากรบุคคลจากท่ัวประเทศมารวมอยู่ท่ีส่วนกลางและอาณาเขตใกล้ส่วนกลาง	

๔)	 เป็นการลดทอนความเข้มแข็งของชุมชนและรัฐบาลท้องถ่ิน	 เพราะชุมชนไม่ต้องมี

การรวมกลุ่มกันในการตัดสินใจหรือแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึน	 ๕)	 ทำาให้สิทธิของ

คนในชนบทน้อยกว่าคนในกรุงเทพฯ	 ไม่สามารถจัดการเร่ืองราวในท้องถ่ินได้เอง																																																																																																																														

๖)	 ทำาให้การกระจายความเส่ียงและการกระจายตัวของทรัพย์สินรวมศูนย์อยู่ที่

กรุงเทพฯ	 ๗)	 ขาดการใช้ภูมิปัญญาท้องถิ่นที่หลากหลายและประโยชน์จากทรัพยากร		

ธรรมชาติในท้องถ่ิน

		 ในสภาพความเป็นจริง	 ทิศทางการพัฒนาประเทศในปัจจุบันและอนาคต

จำาเป็นต้องกระจายการพัฒนาและความเจริญไปสู่ท้องถ่ินให้ท่ัวถึงควบคู่ไปกับ																									

การพัฒนาประเทศให้เจริญก้าวหน้า	 สามารถแข่งขันกับประเทศต่าง	 ๆ	 ท่ัวโลกได้		

เน่ืองจากการกระจายอำานาจมีผลดี	(สมชัย	ฤชุพันธ์ุและคณะ,	๒๕๔๕)	 คือ	 ๑)	ทำาให้

คนในท้องถ่ินและคนในเมืองได้รับสิทธิเท่าเทียมกันในการใช้ทรัพยากรธรรมชาติ	 และ

เกิดความเสมอภาคทางการเมืองมากขึ้น	 ๒)	 ช่วยสร้างนักปกครอง	 นักบริหารจัดการ

ระดับท้องถ่ิน	 และกลายเป็นสนามทดลองการบริหารการปกครองและการจัดการเร่ืองบริการ

สาธารณะในท้องถ่ิน	 ๓)	 ช่วยเสริมสร้างขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ	

มีส่วนทำาให้ประเทศไทยสามารถแข่งขันระหว่างประเทศได้ดีย่ิงข้ึน	 ๔)	 ช่วยทำาให้

การจัดสรรและการรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมในท้องถ่ินมีประสิทธิภาพ	

สูงข้ึน	 ๕)	 ทำาให้คนในท้องถ่ินมีสิทธิเท่าเทียมกับคนในกรุงเทพฯ	 มากข้ึน	 มีนักปกครอง	

นักบริหารจัดการท่ีตนเลือกต้ังเอง	 ๖)	 ทำาให้มีหน่วยงานรัฐหลาย	 ๆ	 จุดท่ัวประเทศ

ทำาหน้าที่ช่วยบริการประชาชน	 ช่วยพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมอย่างใกล้ชิด																			

๗)	 ก่อให้เกิดการแข่งขันระหว่างท้องถ่ินต่าง	 ๆ	 ในการพัฒนาพ้ืนท่ี	 และช่วยให้																		

ประเทศสามารถดึงเอาปัจจัยท่ีแข่งขันได้ดีท่ีสุดในขอบข่ายท่ัวประเทศมาใช้ใน
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การแข่งขันระดับนานาชาติได้ดีย่ิงข้ึน	๘)	 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องจัดเก็บภาษี	

ซ่ึงจะส่งผลให้มีการจัดเก็บภาษี	๒	 ระดับ	 ท้ังในระดับท้องถ่ินและระดับชาติ	๙)	 ทำาให้

รัฐบาลมีภาระในการแก้ปัญหาท้องถ่ินลดลง	 จากเดิมท่ีต้องดำาเนินภารกิจท้ังระดับชาติ

และระดับท้องถ่ิน		

		 ท้ังน้ีตามเป้าหมายของการพัฒนาประชาธิปไตยได้มุ่งเน้นการพัฒนา

คนและการกระจายทรัพยากรอย่างเป็นธรรมและการกระจายอำานาจสู่ท้องถ่ิน	

(Decentralization)	 ซ่ึงจะส่งผลให้เป็นการพัฒนาประเทศท่ีท่ัวถึงอย่างแท้จริง	 ในปัจจุบัน

กระแสของการพัฒนาได้มุ่งเน้นนโยบายท่ีกระจายอำานาจและการคืนอำานาจให้กับ

ชุมชนท้องถ่ินในการจัดการตนเอง	 (Self	 government)	 เพ่ือเป็นการปูพ้ืนฐานใน

การพัฒนาประชาธิปไตยและสร้างความอยู่ดีมีสุขให้กับประชาชน	 แต่การกระจายอำานาจ

ทางการปกครองแก่ท้องถ่ินในประเทศไทยน้ัน	 แม้จะมีมานานแล้วก็ตามแต่การกระจาย																																																																																																																											

อำานาจก็ยังอยู่ในขอบเขตท่ีค่อนข้างจำากัด	 ประชาชนในท้องถ่ินมิได้เข้ามีส่วนร่วม

ในการปกครองตนเองอย่างสมบูรณ์	 การกระจายอำานาจการปกครองท่ีเป็นอยู่จึงเป็น

รูปแบบโดยท่ีฝ่ายรัฐบาลไม่ได้มีหน้าท่ีกำากับดูแล	 แต่ยังมีอำานาจในการควบคุมค่อนข้างมาก																																																																																																		

ไม่มีความจริงจังและจริงใจในการกระจายอำานาจ	 ชอบท่ีจะอ้างอยู่เสมอว่าท้องถ่ิน		

หรือประชาชนในท้องถ่ินยังไม่มีความพร้อม		และข้อจำากัดท่ีสำาคัญของส่วนท้องถ่ินน้ัน																									

ได้แก่	 การบริหารงานบุคคล	 การถ่ายโอนภารกิจหน้าท่ี	 การกระจายอำานาจทางการคลัง																																																																

คือ	 อำานาจดังกล่าวส่วนมากยังรวมอยู่ท่ีรัฐบาลกลาง	 ทำาให้ท้องถ่ินไม่มีศักยภาพ

ท่ีเพียงพอท่ีจะพัฒนาท้องถ่ินของตนได้เท่าท่ีควรท่ีเป็นเจตนารมณ์ของการปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน	 (Local	 Government)	 การกระจายอำานาจในการปกครองท้องถ่ิน

เพ่ือให้ประชาชนได้เข้ามีส่วนร่วมในการจัดงานบริหารในท้องถ่ินของตนน้ัน	 นับได้ว่า

เป็นรากฐานสำาคัญในการพัฒนาการปกครองในระบอบประชาธิปไตย	 อย่างไรก็ดี																																																																																																											

การกระจายอำานาจการปกครองท้องถ่ินน้ันจำาเป็นจะต้องมีการกระจายอำานาจทุก	 ๆ	 ด้าน

ควบคู่กันไป	 เพ่ือให้หน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ินมีศักยภาพในการพัฒนาความ

เจริญในท้องถ่ินของตน					
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		 กระแสแนวคิดในการกระจายอำานาจท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายสูงสุดของ

ประเทศต้ังแต่รัฐธรรมนูญปี	๒๕๔๐	ในมาตรา	๒๘๔	 และมาตรา	๒๘๓	ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 ฉบับปัจจุบันได้รับความสนใจมากข้ึน																																			

จากทุกภาคส่วน	 ได้ระบุไว้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท้ังหลายย่อมมีความเป็นอิสระ

ในการกำาหนดนโยบาย	 การปกครอง	 การบริหาร	 การบริหารงานบุคคล	 การเงินและ

การคลัง	 และมีอำานาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะ	 และย่ิงมีความชัดเจนมากย่ิงข้ึน

เม่ือมีการออกพระราชบัญญัติกำาหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กร									

ปกครองส่วนท้องถ่ิน	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 และฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมปี	 ๒๕๕๐	 โดยตาม

มาตรา	 ๓๐	 ได้กำาหนดให้มีการดำาเนินการถ่ายโอนภารกิจการให้บริการสาธารณะท่ีรัฐดำาเนินการ										

อยู่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 กำาหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการให้

บริการสาธารณะระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 และระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง	 ตามอำานาจและหน้าท่ีท่ีกำาหนดไว้ในพระราชบัญญัติน้ี														

ให้มีความชัดเจน	 กำาหนดแนวทางและหลักเกณฑ์ให้รัฐทำาหน้าท่ีประสานความ

ร่วมมือและช่วยเหลือการดำาเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้มีประสิทธิภาพ	

กำาหนดการจัดสรรภาษีและอากร	 เงินอุดหนุน	 และรายได้อ่ืนให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน	เพ่ือให้สอดคล้องกับการดำาเนินการตามอำานาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินแต่ละประเภทอย่างเหมาะสม	รวมท้ังการจัดต้ังงบประมาณรายจ่ายประจำาปี																																						

ในส่วนท่ีเก่ียวกับการบริการสาธารณะในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ให้รัฐจัดสรร																									

เ งินอุดหนุนให้เป็นไปตามความจำาเป็นและความต้องการขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินน้ัน	 การกระจายอำานาจทางการคลังเป็นกลไกสำาคัญในการกระจายอำานาจไปยัง								

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 การพัฒนาการกระจายอำานาจทางการคลังจะต้องมี

การดำาเนินงานท่ีประสานกันท้ังทางรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 โดยท่ีรัฐบาล

ก็จะต้องมีการปรับปรุงหลักเกณฑ์การแบ่งสรรภาษีอากร	 และเงินอุดหนุนให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน	
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		 แต่เน่ืองจากการปกครองแบบรวมศูนย์เงินภาษีจะต้องนำาส่งเข้าสู่ส่วนกลางก่อน	

แล้วจึงจัดสรรกลับไปให้แก่ท้องถ่ิน	 และเม่ือพิจารณารายได้เปรียบเทียบกับรายจ่าย

ของท้องถ่ินปรากฏว่า	 ความไม่สมดุลและความไม่แน่นอนของงบประมาณเป็น																	

ส่ิงขัดขวางการพัฒนาท้องถ่ิน	 อีกท้ังหน่วยการปกครองท้องถ่ินยังไม่กล้าท่ีจะกู้ยืมเงิน

เพ่ือมาลงทุนในโครงการท่ีสามารถสร้างรายได้ให้กับท้องถ่ินได้	 ท่ีผ่านมามักจะรอคอย											

เพียงแต่เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางเท่าน้ัน	 หากรัฐบาลกลางลดอำานาจของตน

พร้อมกับถ่ายโอนอำานาจเก่ียวกับการคลังลงสู่ท้องถ่ิน	 ท้ังทางด้านจัดเก็บภาษีอากร	 การจัด

ทำางบประมาณท้องถ่ิน	 การกู้ยืมเงิน	 การรักษาวินัยทางการคลัง	 เปิดโอกาสให้ท้องถ่ิน

ปรับเปล่ียนตามสภาพของตนท่ีแตกต่างกันท้ังทางด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน	 ค่านิยมท่ี

แสดงออกจากการจัดอันดับความสำาคัญของท้องถ่ินจากการเปิดโอกาสในกิจกรรมดังกล่าว											

จะนำาไปสู่กระบวนการตรวจสอบข้ึนภายในท้องถ่ินโดยคนในท้องถ่ินและการจัดสรร

ทรัพยากรท่ีมีประสิทธิภาพมากข้ึนกว่าการรวมศูนย์อำานาจเหมือนในอดีต	 แต่ใน

ปัจจุบันปัญหาการบริหารงานคลังของท้องถิ่นยังมีอยู่มากมาย	 ทั้งปัญหาด้านรายได้								

ปัญหาด้านรายจ่าย	 และปัญหาดุลการคลัง	 โดยถือว่าปัญหาน้ีเป็นปัญหาท่ีสำาคัญ

และมีนักวิชาการให้ความสนใจไม่น้อยไปกว่าปัญหาด้านอ่ืน	 ๆ	 เพราะการมีศักยภาพ

ทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินถือเป็นหัวใจสำาคัญของการบริหารงาน

ในท้องถ่ิน		

๓. อน�คตและแนวโน้มก�รกระจ�ยอำ�น�จท�งก�รคลัง

		 จากกระแสโลกท่ีเปล่ียนแปลงไปไม่หยุดย้ัง	 บริบทของประเทศเพ่ือนบ้าน

ข้างเคียงก็ไม่มีวันท่ีจะหยุดอยู่กับท่ี	 หากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่ก้าวเดินต่อไป

ก็ย่ิงเท่ากับถอยหลังเข้าคลองไป	 ยากท่ีจะตามทันต่อการเปล่ียนแปลง	 ท้ังการเมือง	

สังคม	 และเศรษฐกิจท่ีอาศัยกลไกตลาดในการขับเคล่ือน	 ดังน้ันการรวมศูนย์อำานาจ

จึงไม่อาจต้านทานกระแสแนวคิดการกระจายอำานาจได้อีกแล้ว	 เน่ืองจากอนาคตข้างหน้า						

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องมีการพัฒนาศักยภาพของตนเองมากข้ึน	 ไม่ใช่

จะแข่งขันกันเฉพาะในประเทศ	 แต่จะต้องแข่งกับอีกหลาย	 ๆ	 ประเทศท้ังในอาเซียน
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และท่ัวโลก		ภาระหน้าท่ีย่อมจะเพ่ิมมากข้ึนไม่เพียงแต่ตอบสนองต่อความต้องการและ

แก้ไขปัญหาของคนในท้องถ่ินเท่าน้ัน	 แต่ยังหมายถึงการเพ่ิมข้ึนของศักยภาพทางการคลัง																																																																																																																			

เพ่ือการแข่งขันอีกด้วย	 เพราะฉะน้ันแนวโน้มของการบริหารจัดการทางการคลัง

ของประเทศต่าง	 ๆ	 ท่ัวโลกในปัจจุบันจึงจำาเป็นต้องมีการพัฒนาและปรับโครงสร้าง

เพ่ือให้เข้ากับเง่ือนไข	 และระบบเศรษฐกิจใหม่ท่ีเกิดข้ึน	 สาเหตุท่ีก่อให้เกิดการกระจาย																																																																																																																																														

อำานาจทางการคลังมี		๓		สาเหตุหลัก	(นครินทร์	เมฆไตรรัตน์และคณะ,	๒๕๕๒	:	๑๑๗)	

กล่าวคือ

		 (๑)	 การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม	 โดยการวางแผนจากภาครัฐไม่ประสบ

ความสำาเร็จในระบบเศรษฐกิจยุคปัจจุบัน	 หรือแม้ว่าในบางประเทศการวางแผน	 และ

การควบคุมจากรัฐบาลกลางจะสามารถเสริมสร้างความแข็งแกร่งทางเศรษฐกิจได้

ตลอดมา	 แต่ประเทศต่างๆ	เหล่าน้ันกลับเผชิญกับปัญหาเชิงเศรษฐกิจแทรกซ้อนข้ึนมา

		 (๒)		การเป ล่ียนแปลงเ ง่ือนไขด้านเศรษฐกิจจากปัจจัยภายนอก	

(International	 economic	 condition)	 รวมไปถึงการเปล่ียนแปลงรูปแบบโครงสร้าง	

ทางการคลังของแต่ละประเทศ	 อันเน่ืองมาจากการเผชิญการขาดดุลทางการคลังของ	

ประเทศต่างๆ	 ทวีความรุนแรงข้ึน	 โดยการขาดดุลงบประมาณเกิดจากความพยายาม

ในการพัฒนาการให้บริการสาธารณะต่าง	 ๆ	 การลงทุนเหล่าน้ีจึงกดดันให้เกิดการ								

ขาดดุลงบประมาณในท่ีสุด

		 (๓)	 การเปล่ียนแปลงบรรยากาศทางการเมืองซ่ึงกระตุ้นให้เกิดการพัฒนา

ระบบบริหารราชการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดับต่าง	 ๆ	 อีกท้ังการตระหนัก

รู้ถึงสิทธิทางการเมืองท่ีสูงข้ึนของประชาชนในแต่ละประเทศ	อันเน่ืองมาจากการศึกษา

ของประชาชนท่ีสูงข้ึน	 กระบวนการเปล่ียนแปลงดังกล่าวเห็นได้ชัดเจนในกรณีประเทศ

กำาลังพัฒนา

		 ดังน้ันแนวโน้มของการกระจายอำานาจทางการคลังในอนาคต	 จึงเป็นส่ิงท่ี								

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องคำานึงถึงเป็นอย่างมากท้ังในเร่ืองแหล่งท่ีมาของรายได้		

กฎหมายหรือระเบียบท่ีเก่ียวข้อง	 นโยบายของรัฐบาลกลาง	 ศักยภาพของท้องถ่ินท่ีจะ

จัดหารายได้ด้วยตนเอง	 อันจะนำาไปสู่ความเป็นอิสระและความยืดหยุ่นทางการคลัง		
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สามารถสร้างความย่ังยืนทางการคลังได้อย่างเป็นเลิศ	 ท้ังน้ีส่ิงสำาคัญท่ีสุดคือการส่งเสริม												

หรือสนับสนุนให้ประชาชนในพ้ืนท่ีได้มีบทบาทและมีส่วนร่วมเพ่ิมมากข้ึนท้ังใน

เร่ืองการเข้าถึงบริการสาธารณะของท้องถ่ิน	 การตรวจสอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณ

ของท้องถ่ิน	 มีส่วนร่วมในการกำาหนดแผนพัฒนา	 ฯ	 และการจัดทำางบประมาณของ

ท้องถ่ิน	 อันจะเป็นการสร้างความเข้าใจถึงระบบการคลังท่ีประชาชนต้องรับรู้รับทราบ

ในฐานะของผู้เสียภาษีว่าเงินท่ีเก็บไปได้นำาไปใช้ประโยชน์อะไรบ้าง

๔. ปัญห�และอุปสรรคของก�รกระจ�ยอำ�น�จท�งก�รคลัง

		 จากการศึกษาความก้าวหน้าการกระจายอำานาจด้านการคลังของนครินทร์		

เมฆไตรรัตน์และคณะ	 (๒๕๕๒)	 พบว่า	 มีปัญหาอยู่	 ๒	 ประเด็นคือ	 ประเด็นปัญหา	

ด้านโครงสร้างการบริหารทางการคลัง	 และประเด็นปัญหาด้านระบบการจัดสรรรายได้

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	ซ่ึงมีรายละเอียดดังน้ี

		 ๑. ประเด็นปัญห�ด้�นโครงสร้�งก�รบริห�รท�งก�รคลัง

		 	 ๑)	 ความอิสระทางการคลังด้านการกำาหนดรายได้	 (Revenues	

assignment)	 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศทุกระดับยังขาดความอิสระ

ทางการคลังซ่ึงครอบคลุมถึงอำานาจในการจัดเก็บภาษีประเภทต่างๆในพ้ืนท่ี	 แม้ว่าการเพ่ิม

ความอิสระจะเป็นเง่ือนไขสำาคัญซ่ึงส่งผลต่อการเพ่ิมขนาดรายได้ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน

		 	 ๒)	 ระบบการบริหารบุคลากรท่ีใช้สำาหรับรับผิดชอบหน้าท่ีบริหาร							

งบประมาณระดับท้องถ่ินยังขาดทักษะ	 ประสบการณ์	 ความชำานาญ	 และความ											

กระตือรือล้น	 ในการบริหารงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 โดยเฉพาะ

เม่ือเทียบกับบุคลากรท่ีปฏิบัติหน้าท่ีเช่นเดียวกันในส่วนกลาง

		 	 ๓)	 ความพร้อมในการถ่ายโอนภารกิจการกระจายอำานาจ	 หน่วยงาน

ราชการต่างๆ	 ท่ีต้องถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่มีการเตรียม

ความพร้อม	 จึงก่อให้เกิดปัญหาในการถ่ายโอนภารกิจ	 และการพัฒนาการกระจาย

อำานาจในภาพรวม	
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		 	 ๔)	 โครงสร้างของคณะกรรมการกระจายอำานาจ	 ซ่ึงมีหน้าท่ีในการ

ต้ังหลักเกณฑ์ต่าง	 ๆ	 ซ่ึงมาจากผู้มีส่วนเก่ียวข้องต่าง	 ๆ	 โดยคณะกรรมการดังกล่าว								

กลับเป็นเวทีสำาหรับการเจรจาและต่อรองผลประโยชน์มากกว่าจะมุ่งเน้นสร้าง

หลักเกณฑ์ท่ีเหมาะสมในการกระจายอำานาจ

		 	 ๕)	 ขาดการศึกษาระดับความสมดุลระหว่างการบริหารนโยบาย

การคลังระดับมหภาคและระดับท้องถ่ินอย่างจริงจัง	 อันอาจจะก่อให้เกิดปัญหาด้าน

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจได้ในอนาคต	เพราะเน้นไปท่ีการวางเป้าหมายเพ่ือเพ่ิมรายได้

ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท้ังด้านภาษี		และการเพ่ิมเงินอุดหนุนเท่าน้ัน	

		 ๒. ประเด็นปัญห�ด้�นระบบก�รจัดสรรร�ยได้ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน

		 	 ๑)	 เกณฑ์การจัดประเภทภาษีท่ีเหมาะสมกับองค์กรปกครอง												

ส่วนท้องถ่ินระดับต่างๆ	 สภาพความเป็นเมืองของท้องถ่ินมีผลต่อขนาดการจัดเก็บ

ตามประเภทภาษีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถจัดเก็บได้เอง	 ดังน้ัน	 องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีห่างไกลความเจริญจึงไม่สามารถขยายฐานรายได้เพ่ิมมากข้ึน	

ซ่ึงแตกต่างกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีอยู่ในเขตเมือง	 เป็นผลให้เกิดความยาก

ลำาบากในการต้ังหลักเกณฑ์เพ่ือกำาหนดประเภทภาษีท่ีท้องถ่ินควรทำาหน้าท่ีรับผิดชอบ	

เพราะการให้สิทธิในการจัดเก็บภาษีประเภทหน่ึงประเภทใดอาจทำาให้ท้องถ่ินบางแห่ง

มีรายได้เพ่ิมสูงข้ึนอย่างชัดเจน	 ขณะเดียวกันอาจจะไม่ก่อให้เกิดรายได้เพ่ิมข้ึนในพ้ืนท่ี

อ่ืนๆ	ปัญหาดังกล่าวอาจส่งผลต่อปัญหาด้านต้นทุนการบริหารจัดการอีกด้วย

		 	 ๒)	 เกณฑ์การจัดสรรงบประมาณ	 ไม่สะท้อนภาระหน้างานภายใน

พ้ืนท่ี	 ดังน้ันขนาดรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงไม่มีความเหมาะสมเพียงพอ								

อีกท้ังมีความพยายามในการแทรกแซงจากข้าราชการฝ่ายการเมืองทำาให้การต้ัง

หลักเกณฑ์การจัดสรรฯ	จึงไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ท่ีต้ังไว้แต่เดิม

		 	 ๓)	 ปัญหาเร่ืองหลักเกณฑ์ท่ีใช้พิจารณาจัดสรรงบประมาณ	 พบว่า				

ในทางปฏิบัติแล้วเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณกลายเป็นเร่ืองการต่อรองทางการเมือง

ท้ังในระดับรัฐบาลต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 และ/หรือระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินประเภทต่างๆ	 ดังน้ันเกณฑ์การจัดสรรจึงอยู่ในรูปการเจรจาเพ่ือต่อรอง
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สัดส่วนรายได้จากเงินอุดหนุนรัฐบาล	 อีกท้ังรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ซ่ึงได้รับการจัดสรรไม่มีการระบุถึงวัตถุประสงค์ของภารกิจท่ีเป็นขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน	 การใช้จ่ายงบประมาณจึงเป็นในลักษณะตามความต้องการขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหลัก

		 	 ๔)	 การกำาหนดอัตราภาษีและฐานภาษีท่ีมีความเหมาะสม	 อน่ึง											

การกำาหนดอัตราและฐานภาษีในปัจจุบันยังไม่สะท้อนความมีประสิทธิผลในการ												

จัดเก็บ	 เน่ืองจากปัจจุบันฐานภาษีต่างๆ	 ท้ังในระดับชาติและระดับท้องถ่ินยังมีผู้ท่ีอยู่

ในเกณฑ์ภาระทางภาษีน้อย	อีกท้ังยังประสบปัญหาด้านการหลีกเล่ียงภาษีอีกด้วย

		 	 ๕)	 ภาษีบางประเภทท่ีมีควรเป็นหน้าท่ีการจัดเก็บในพ้ืนท่ีองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินยังไม่อยู่ในหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 อาทิ	 ฐานภาษี				

ท่ีจัดเก็บจากการใช้ทรัพย์สินน้ันในพ้ืนท่ี	 หรือการแสวงหารายได้จากการอุปโภค

บริโภคท้ังจากภาครัฐ	และ/หรือเอกชนในพ้ืนท่ี	ดังน้ันภาษีท่ีมีฐานการจัดเก็บในลักษณะ

ดังกล่าวจึงควรอยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่อไป	 ขณะท่ีภาษี

บางประเภทท่ีส่วนกลางมีความเช่ียวชาญ	 และมีต้นทุนการจัดเก็บต่ำาก็ควรเป็นภาระ

หน้าท่ีของส่วนราชการน้ันๆ	 เพ่ือเป็นการรักษาประสิทธิภาพและประสิทธิผลในระดับ

มาตรฐานเดิม	 ขณะเดียวกันหน่วยงานท่ีมีความเช่ียวชาญในการจัดเก็บภาษีต่างๆ	

ควรทำาหน้าท่ีเป็นพ่ีเล้ียงจัดอบรมบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 เพ่ือเพ่ิม

ศักยภาพของเจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

		 	 ๖)	 ปัญหาการจัดเก็บภาษีกับหน่วยงานราชการ	 กล่าวคือองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินไม่สามารถจัดเก็บรายได้จากหน่วยงานราชการ	 และ/หรือ

รัฐวิสาหกิจได้	 แม้ว่าหน่วยงานต่างๆ	 จะเข้ามาดำาเนินงานให้บริการสาธารณะประเภท

ต่างๆ	 และได้รับรายได้จากในพ้ืนท่ี	 แต่กฎหมายในปัจจุบันเปิดช่องให้หน่วยงาน

ราชการ	และรัฐวิสาหกิจต่างๆ	สามารถอุทธรณ์ค่าธรรมเนียม	ภาษีต่างๆ	ท่ีอยู่ในความ																																																																																																																								

รับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ซ่ึงรายได้ดังกล่าวหากสามารถจัดเก็บได้

จะส่งผลต่อการเพ่ิมขนาดรายได้ของท้องถ่ินท่ีจัดเก็บเอง	 โดยไม่ต้องพ่ึงพิงงบประมาณ

จากส่วนกลางลงได้
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๕. สถ�นะท�งก�รคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทย

		 สถานะทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในปัจจุบันทุกท้องถ่ิน

ได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมมากข้ึน	 ซ่ึงเป็นไปตามพระราชบัญญัติกำาหนดแผน												

และข้ันตอนการกระจายอำานาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 การดำาเนินงาน

เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายท่ีสำาคัญของการกระจายอำานาจทางการคลังให้แก่องค์กรปกครอง																																																																																																																	

ส่วนท้องถ่ินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ	 ท่ีผ่านมาแม้ว่ารัฐบาลจะสามารถทำาให้

สัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเม่ือเปรียบเทียบกับรายได้สุทธิของรัฐบาล

เพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็ว	 โดยเฉพาะในช่วงเร่ิมต้นของการกระจายอำานาจซ่ึงรัฐได้ใช้กลไก

ท่ีจัดต้ังข้ึนใหม่ตามพระราชบัญญัติกำาหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอำานาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	พ.ศ.	 ๒๕๔๒	คือ	คณะกรรมการการกระจายอำานาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 เป็นกลไกสำาคัญในการผลักดันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน						

มีสัดส่วนรายได้เพ่ิมข้ึนจากประมาณร้อยละ	 ๑๓.๓๑	 ในปีงบประมาณ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๓	

เป็นร้อยละ	 ๒๐.๖๘	 ในปีงบประมาณ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๔	 หรือเพ่ิมข้ึนเกือบหน่ึงเท่า	 และ																																																																																																															

เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเน่ืองถึงประมาณร้อยละ	 ๒๖.๖๔	 ในปีงบประมาณ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๕														

แล้วก็ตาม	 แต่เม่ือศึกษารายละเอียดของรายได้ท่ีเพ่ิมข้ึนแต่ละประเภทขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินกลับพบว่า	 การกระจายอำานาจทางการคลังตามแนวทางดังกล่าวได้ทำาให้

ความเป็นอิสระทางด้านการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินลดน้อยลง	 เน่ืองจาก

สัดส่วนรายได้ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดเก็บเองและสามารถนำาไปใช้จ่ายได้																																																																																																																				

โดยอิสระเปรียบเทียบกับรายได้ส่วนอ่ืนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 มีแนวโน้ม													

ลดลงไปเร่ือยๆ	 แม้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะพยายามเร่งจัดเก็บรายได้																																																																																																						

ของตนเองเพ่ิมข้ึน	 เป็นเหตุให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งต้องพ่ึงพิงรายได้

ส่วนใหญ่จากรัฐบาลเป็นหลักมากข้ึน	 โดยเฉพาะรายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาล	

ส่วนรายจ่ายส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายประจำามากกว่ารายจ่ายเพ่ือการลงทุน	 ส่วนหน่ึง

ก็มาจากภารกิจท่ีรัฐบาลโอนมาให้ท้องถ่ินเป็นผู้ดำาเนินการ	 โดยจัดทำางบประมาณ

แบบสมดุล	 และการก่อหน้ียังถือเป็นเร่ืองใหม่ของท้องถ่ิน	 ซ่ึงเป็นเร่ืองท้าทายสำาหรับ

นักการเมืองท้องถ่ินแบบมืออาชีพ
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ต�ร�งท่ี	 ๑	 แสดงประเภทภาษีอากรท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถจัดเก็บได้เอง

ท่ีม�	:	สำานักงานคณะกรรมการการกระจายอำานาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

		

		 จากตารางท่ี	 ๑	 ภาษีอากรท่ีองค์การปกครองส่วนท้องถ่ินจัดเก็บได้เอง							

เป็นส่วนใหญ่จะมีภาษีหลัก	ๆ	อยู่		๔	ประเภท	คือ		

		 ๑)	 ภาษีโรงเรียนและท่ีดิน	 เป็นภาษีท่ีเก็บจากส่ิงปลูกสร้างหรือโรงเรียน		

ท่ีเจ้าของมิได้อยู่อาศัยเอง	 จะต้องเสียภาษีในอัตราท่ีกำาหนดของโรงเรียนท่ีประเมินข้ึน

ตามหลักผลประโยชน์และลักษณะของโรงเรือน	 โดยกฎหมายได้ให้เจ้าพนักงานเป็น							

ผู้กำาหนดค่ารายปีหรือค่าเช่าได้

		 ๒)	 ภาษีบำารุงท้องท่ี	 เป็นภาษีท่ีเก็บเจ้าของท่ีดินท่ีใช้เป็นท่ีอยู่อาศัย	 เล้ียงสัตว์

หรือประกอบกสิกรรม	 โดยคำานวณภาษีอากรท่ีกำาหนดข้ึนตามมูลค่าของท่ีดินท่ีกำาหนด

ให้เป็นราคาปานกลางของท่ีดิน	 สำาหรับอัตราภาษีน้ันแบ่งออกเป็นข้ันๆ	 ตามระดับ

มูลค่าราคาปานกลาง	 อย่างไรก็ดี	 กฎหมายได้ยกเว้นให้ผู้เป็นเจ้าของท่ีดินขนาดหน่ึง

สำาหรับการพักอาศัยเองไม่ต้องเสียภาษี	ซ่ึงขนาดของท่ีดินท่ีได้รับยกเว้นไม่ต้องเสียภาษี

จะกำาหนดตามความเจริญของท้องถ่ิน	 ย่ิงเจริญมากจะได้รับการยกเว้นน้อย	 นอกจากน้ี

ท่ีดินสำาหรับการเพาะปลูกทางเกษตรก็ได้รับการลดหย่อนภาษีตามเกณฑ์ท่ีกำาหนด				
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		 ๓)	 ภาษีป้าย	 เป็นภาษีท่ีเก็บจากผู้เป็นเจ้าของป้ายท่ีใช้แสดงช่ือ	 หรือ

เคร่ืองหมายทางการค้า	 หรือการโฆษณาต่างๆ	 โดยเก็บตามขนาดพ้ืนท่ีและการใช้								

ตัวอักษร	ถ้าใช้อักษรภาษาไทยอัตราจัดเก็บจะถูกกว่าการใช้อักษรต่างประเทศ

		 ๔)	 อากรการฆ่าสัตว์	 เป็นภาษีท่ีเก็บจากปริมาณการฆ่าสัตว์เพ่ือจำาหน่าย	

โดยมีอัตราการจัดเก็บเป็นรายตัวตามชนิดของสัตว์	 นอกจากน้ียังมีค่าธรรมเนียม				

โรงฆ่าสัตว์และค่าธรรมเนียมโรงพักสัตว์	ซ่ึงจัดเก็บตามปริมาณของสัตว์

ต�ร�งท่ี ๒	 แสดงประเภทภาษีและหน่วยการปกครองท้องถ่ินท่ีรัฐบาลจัดเก็บภาษีให้

ท่ีม�	:	สำานักงานคณะกรรมการการกระจายอำานาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

	

		 จากตารางท่ี	 ๒	 ภาษีอากรท่ีองค์การปกครองส่วนท้องถ่ินจัดเก็บได้เอง							

เป็นส่วนใหญ่จะมีภาษีหลัก	ๆ	อยู่		๗	ประเภท	คือ

		 ๑)	 ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามประมวลรัษฎากร	 (๑	 ใน	 ๙)	 เป็นการจัดเก็บตาม

กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 โดยออกข้อบัญญัติท้องถ่ินเพ่ือจัดเก็บ

ภาษีมูลค่าเพ่ิมเพ่ิมข้ึนจากอัตราท่ีเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากรในอัตรา	 ๑	 ใน	 ๙	
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และมอบให้กรมสรรพากรจัดเก็บแทน	 เม่ือกรมสรรพากรจัดเก็บได้แล้วจะส่งมอบให้

กระทรวงมหาดไทยจัดสรรตามหลักเกณฑ์ในประกาศคณะกรรมการการกระจายอำานาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 โดยจัดสรรเป็นรายเดือน	 หลักเกณฑ์การจัดสรร	

ได้แก่	 ส่วนท่ีกรมสรรพากรจัดเก็บให้จัดสรรตามแหล่งกำาเนิดภาษีเป็นรายจังหวัด	 และ

ในแต่ละจังหวัดจัดสรรให้เทศบาล	 และองค์การบริหารส่วนตำาบลตามสัดส่วนประชากร	

ส่วนท่ีกรมสรรพสามิตและกรมศุลกากรจัดเก็บให้จัดสรรตามสัดส่วนประชากรให้แก่	

กรุงเทพมหานคร	เมืองพัทยา	เทศบาล	และองค์การบริหารส่วนตำาบล		

		 ๒)	 ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามประมวลรัษฎากร	 ร้อยละ	 ๕	 กฎหมายจัดต้ัง

องค์การบริหารส่วนจังหวัดกำาหนดให้ภาษีมูลค่าเพ่ิมท่ีจัดเก็บตามประมวลรัษฎากร			

จัดเก็บได้ในจังหวัดใด	 กรมสรรพากรต้องส่งมอบให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดร้อยละ	 ๕	

ของภาษีท่ีจัดเก็บได้	จัดสรรตามสัดส่วนการจัดเก็บได้ในแต่ละจังหวัด	

		 ๓)	 ภาษีธุรกิจเฉพาะ	 เป็นการจัดเก็บตามกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครอง									

ส่วนท้องถ่ิน	 โดยออกข้อบัญญัติท้องถ่ินเพ่ือจัดเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะเพ่ิมข้ึนจากท่ีรัฐ				

จัดเก็บไม่เกินร้อยละ	 ๑๐	 และมอบให้กรมสรรพากรจัดเก็บ	 และส่งมอบให้จังหวัด

เป็นผู้จัดสรรตามหลักเกณฑ์ในประกาศคณะกรรมการการกระจายอำานาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน	 โดยจัดสรรเป็นรายเดือน	หลักเกณฑ์การจัดสรร	ได้แก่	ภาษีธุรกิจ

เฉพาะท่ีจัดเก็บได้ในจังหวัดใด	 ให้กรมสรรพากรจัดส่งให้จังหวัดน้ัน	 และจังหวัดจัดสรร

ให้แก่เทศบาล	 และองค์การบริหารส่วนตำาบล	ตามสัดส่วนประชากร

										 ๔)	 ภาษีสุราสรรพสามิต	 เป็นภาษีท่ีผู้มีหน้าท่ีเสียภาษีสุราตามกฎหมาย								

ว่าด้วยสุราต้องเสียภาษีสุราเพ่ิมข้ึนร้อยละสิบของภาษี	 โดยกรมสรรพสามิตเป็น								

ผู้จัดเก็บและส่งมอบให้กระทรวงมหาดไทยจัดสรรตามหลักเกณฑ์ในประกาศคณะ

กรรมการการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 โดยจัดสรรเป็นรายเดือน	

และจัดสรรตามสัดส่วนประชากรของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

			 ๕)	 ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์และล้อเล่ือน	 ได้แก่	 เงินภาษีรถประจำาปี

ตามกฎหมายการขนส่งทางบก	และกฎหมายรถยนต์	ในจังหวัดใด	ให้จังหวัดน้ันจัดสรร

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 โดยหลักเกณฑ์การจัดสรรตามประกาศคณะกรรมการ
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การกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 กำาหนดให้จัดสรรให้แก่องค์การ

บริหารส่วนจังหวัดท้ังจำานวน

		 ๖)	 ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามประมวลกฎหมาย				

ท่ีดิน	 และกฎหมายว่าด้วยอาคารชุดให้แก่เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล

ท่ีท่ีดินน้ันต้ังอยู่	เป็นค่าธรรมเนียมท่ีกรมท่ีดินเป็นผู้จัดเก็บจากประชาชนซ่ึงไปทำาธุรกรรม	

ณ	 กรมท่ีดินและส่งมอบให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเป็นท่ีต้ังของทรัพย์สินน้ัน		

ตามหลักเกณฑ์ในประกาศคณะกรรมการการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครอง	

ส่วนท้องถ่ิน

		 ๗)	 ค่าภาคหลวงแร่และค่าภาคหลวงปิโตรเลียม	 กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐาน

และเหมืองแร่	 กระทรวงอุตสาหกรรม	 และกรมเช้ือเพลิงธรรมชาติ	 กระทรวงพลังงาน	

ตามลำาดับ	 เป็นผู้จัดเก็บและจัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามหลักเกณฑ์																																																																																																							

ในประกาศคณะกรรมการการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน																							

โดยจัดสรรปีละ	๓	งวด	

ต�ร�งท่ี  ๓		แสดงประเภทรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	ปีงบประมาณ	๒๕๕๖

ท่ีม�	:	สำานักงานคณะกรรมการการกระจายอำานาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
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		 จากตารางท่ี	 ๓	 ในปีงบประมาณ	พ.ศ.	 ๒๕๕๖	 รัฐบาลได้ให้ความสำาคัญ

กับการสร้างศักยภาพและเร่งรัดการเพ่ิมประสิทธิภาพ	 การจัดเก็บรายได้ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินเองให้สูงข้ึน	 และลดความเหล่ือมล้ำาทางการคลัง	 โดยจัดสรร

เงินอุดหนุนเพ่ิมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีรายได้ต่ำา	 มีรายได้ท่ีเหมาะสมกับ

การดำาเนินการตามอำานาจหน้าท่ี	 โดยมีเป้าหมายเพ่ือให้เกิดความย่ังยืนทางการคลัง

ของท้องถ่ิน	 รวมท้ังเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้จ่ายและจัดบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน

ในด้านคุณภาพชีวิตท่ีดีย่ิงข้ึน	 อีกท้ังแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน

กรณีจำาเป็นเร่งด่วน	โดยรวมภารกิจตามนโยบายรัฐบาลเก่ียวกับเบ้ียยังชีพคนชรา	 เบ้ียยังชีพ

คนพิการ	 เบ้ียยังชีพผู้ป่วยเอดส์	 ค่าตอบแทนอาสาสมัครสาธารณสุขประจำาหมู่บ้าน	

การป้องกันและแก้ไขปัญหายาเสพติด	 การบริหารจัดการน้ำา	 และภารกิจท่ีเก่ียวกับ

การศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 จึงเห็นควรกำาหนดสัดส่วนรายได้ท่ีรัฐบาล

จัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล	เป็นร้อยละ	๒๗.๒๗	

หรือจำานวน	 ๕๗๒,๖๗๐	 ล้านบาท	 โดยเป็นรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	

ท้ังท่ีจัดเก็บเองและรัฐบาลจัดเก็บให้และแบ่งให้	จำานวน	๓๓๖,๑๗๐	ล้านบาท	และจัดสรร							

เป็นเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 จำานวน	 ๒๓๖,๕๐๐	 ล้านบาท	

เพ่ิมข้ึนจากปีงบประมาณ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๕	 ท่ีได้รับการจัดสรร	 ๒๒๑,๐๙๑.๘	 ล้านบาท	

เป็นจำานวน	๑๕,๔๐๘.๒	ล้านบาท	หรือเพ่ิมข้ึนร้อยละ	๗.๐	(สำานักงบประมาณ,	๒๕๕๖)
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ต�ร�งท่ี ๔	 สัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่องบประมาณรายจ่าย	

(๒๕๔๐-๒๕๕๖)

ท่ีม� :	สำานักงบประมาณ	(๒๕๕๕)

		 จากตารางท่ี	 ๔	 แสดงให้เห็นว่าในทางปฏิบัติแล้วภาครัฐไม่สามารถท่ี

จะจัดสรรงบประมาณดังกล่าวได้ตามท่ีกฎหมายกำาหนดไว้	 ประกอบกับการกระจาย	

อำานาจในการถ่ายโอนภารกิจให้แก่ท้องถ่ินในความเป็นจริงน้ันมีความล่าช้า	 โดยเฉพาะ						

ด้านการศึกษาและการสาธารณสุข	 จึงมีการแก้ไขพระราชบัญญัติกำาหนดแผน
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และข้ันตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 (ฉบับท่ี	 ๒)	

พ.ศ.	 ๒๕๔๙	 โดยกำาหนดให้รัฐต้องจัดสรรรายได้ให้กับท้องถ่ินโดยคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้

ของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ	๒๕	ต้ังแต่ปีงบประมาณ	 พ.ศ.	๒๕๕๐	เป็นต้นไป																										

ท้ังน้ียังคงเป้าหมายให้ไม่น้อยกว่าร้อยละ	 ๓๕	 ไว้เช่นเดิม	 แต่ให้เป็นไปตามความ

เหมาะสมกับภารกิจท่ีถ่ายโอนและความสามารถในการบริการสาธารณะของท้องถ่ิน

โดยไม่ได้กำาหนดระยะเวลาไว้	 ส่วนในด้านการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ท้องถ่ินน้ัน

กำาหนดให้ไม่น้อยกว่าท่ีจัดสรรให้ในปี		๒๕๔๙	(หรือไม่น้อยกว่า	๑๒๖,๐๑๓	ล้านบาท)

๖.	 ปัญห�ท�งก�รคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทย

		 จากตารางท่ี	๑	–	๔	ท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น	จะเห็นได้ว่าปัญหาทางการคลัง

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีสำาคัญท่ีสุด	 คือ	 ปัญหาทางด้านรายได้เน่ืองจาก

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีรายได้ท่ีจัดเก็บได้เองไม่เพียงพอต่อความต้องการใช้จ่าย			

ทำาให้ต้องพ่ึงการแบ่งรายได้และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล	 ส่งผลให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินไม่มีอิสระทางด้านการคลัง	 และกลายเป็นอุปสรรคต่อการกระจายอำานาจ					

ซ่ึงปัญหาทางด้านรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ประกอบด้วย	 ความสามารถ

ในการหารายได้	 กฎหมาย	 ระเบียบ	 ข้อบังคับ	 การจัดสรรภาษีและเงินอุดหนุน		

จากรัฐบาลกลาง		ซ่ึงมีรายละเอียด	(วลัยพร	ชิณศรี,	๒๕๕๕)	ดังน้ี

		 ๑.	 ปัญหาการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้านรายได้	 คือองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินจัดเก็บรายได้ไม่เพียงพอแก่การใช้จ่าย	 เพราะความสามารถ

ในการจัดเก็บภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่วนใหญ่ยังด้อยอยู่มาก	 ต้องพ่ึงพา

เงินอุดหนุนจากรัฐบาลในอัตราสูง	 ทำาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขาดอิสระ

ในการดำาเนินงาน	 ฐานภาษีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดเก็บอยู่ในปัจจุบันแคบ																

(ดังตารางท่ี	 ๑)	 และจำากัดด้วยอัตราภาษีคงท่ี	 มูลค่าท่ีดินท่ีไม่ได้ปรับราคากลาง

มาเป็นเวลานาน	 และมีการยกเว้นหรือลดหย่อนภาษีจำานวนมาก	 ทำาให้รายได้ภาษี

ท้องถ่ินมีจำากัด	นอกจากน้ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบางแห่งไม่กล้าจัดเก็บภาษีเองเพราะ

กลัวเสียฐานเสียง	 และมุ่งท่ีจะขอเงินอุดหนุนหรือขอแบ่งรายได้จากรัฐบาล	 ทำาให้
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องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความรับผิดชอบต่อรัฐบาลค่อนข้างมากแต่ขาดความ

รับผิดชอบต่อประชาชนในท้องถ่ิน

		 ความสามารถในการจัดเก็บภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจำานวน

มากยังคงต่ำา	 เป็นองค์กรขนาดเล็กมีเจ้าหน้าท่ีการคลังน้อยและขาดความรู้ความ

สามารถในเร่ืองการจัดการการเงินการคลัง	 หรือเป็นท้องถ่ินท่ีมีขนาดเศรษฐกิจต่ำา

เพราะห่างไกลความเจริญ	 จำาเป็นต้องเสริมสร้างความสามารถในการจัดเก็บภาษี

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยเร็ว	 ประชาชนส่วนใหญ่ขาดความเข้าใจหรือขาด

จิตสำานึกในการเสียภาษีเพ่ือบำารุงท้องถ่ิน	เน่ืองจากท้องถ่ินเองก็ขาดการประชาสัมพันธ์

หรือทำาความเข้าใจกับประชาชนในการเสียภาษี		จึงทำาให้ขาดการมีส่วนร่วมในกิจกรรม

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีทำางานเพ่ือชุมชนของตนเอง	 การจัดเก็บรายได้

ระหว่างรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน													

ซ่ึงมีพ้ืนท่ีและกิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทับซ้อนกันไม่ชัดเจน	 คือ

มีองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบลอยู่ในเขตพ้ืนท่ี

ทับซ้อนกัน	 ทำาให้เกิดปัญหาโต้แย้งในการแบ่งสรรรายได้สำาหรับองค์กรปกครอง											

ส่วนท้องถ่ินกับรัฐบาลและจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง	

		 ๒.	 ปัญหาการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้านรายจ่าย	 (วลัยพร	

ชิณศรี,	 ๒๕๕๕)	 คือ	 การจัดการภารกิจระหว่างรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน																																																																																																								

และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง	 เป็นการกำาหนดอย่างกว้าง	 ๆ		

ไม่มีหลักเกณฑ์ท่ีชัดเจน	 แผนพัฒนาท้องถ่ินระยะยาวมีการนำาไปปฏิบัติตามน้อยมาก		

หรือบางแห่งเป็นเพียงการวางแผนพอเป็นพิธี	 การไม่เปิดโอกาสให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินได้บริหารงานและจัดการวิธีการงบประมาณของตนให้เหมาะสมและทันสมัย																																																																																																																							

วิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังไม่มีการท่ีเปิดโอกาสให้

ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมอย่างเป็นระบบและโดยตรง		แม้ว่าจะมีการส่ังการให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินโดยเฉพาะองค์การบริหารส่วนตำาบลดึงประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม

ในการจัดทำาแผนพัฒนาท้องถ่ินในรูปของประชาคม	 แต่ประชาคมขององค์การบริหาร

ส่วนตำาบลก็ข้ึนกับนายอำาเภอไม่ใช่องค์การบริหารส่วนตำาบล	 การถ่ายโอนภารกิจ	
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งบประมาณ	 และบุคลากรไม่สอดคล้องกัน	 การถ่ายโอนกิจกรรมท่ีมีเทคนิคสูง

บางอย่างจะมีการถ่ายโอนไปให้แก่ท้องถ่ินแต่ไม่ได้ถ่ายโอนคนท่ีมีความรู้ความชำานาญ

ตามไปด้วย	องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีจำานวนมาก	และมีหลายรูปแบบ	หลายระดับ	

ทำาให้ระดับขีดความสามารถในการใช้จ่าย	 และดำาเนินภารกิจท่ีมอบหมายหรือถ่ายโอน

ให้จากรัฐบาลแตกต่างกัน	 ความพร้อมหรือไม่พร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

จึงกลายเป็นอุปสรรคในการกระจายสู่ท้องถ่ิน	 ปัญหาสุดท้ายคือ	 ระบบงบประมาณท่ีใช้

อยู่ในปัจจุบัน	 คือ	 ระบบงบประมาณแบบแผนงาน	 (Program	 Budgeting	 System)	

ท่ีไม่สามารถใช้ในการวัดผลการดำาเนินงานได้อย่างสมบูรณ์	 ไม่ว่าจะเป็นผลผลิตหรือ

ผลลัพธ์		

		 ๓.	 ปัญหาการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้านการก่อหน้ี															

(วลัยพร	 ชิณศรี,	 ๒๕๕๕)	 	 คือ	 กระบวนการและเง่ือนไขการกู้ยืมขององค์กรปกครอง	

ส่วนท้องถ่ินต้องผ่านการเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย	 ทำาให้ท้องถ่ิน

ขาดความเป็นอิสระในการกำาหนดนโยบายด้านหน้ีสาธารณะ	 การควบคุมของรัฐบาล

เก่ียวกับการก่อหน้ีกลายเป็นอุปสรรคต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน	 เป็นการสร้างวินัยทางการคลังโดยไม่เปิดโอกาสให้ท้องถ่ินมีการ

ก่อหน้ีเลย	 แหล่งเงินกู้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีจำากัด	 ขาดแหล่งเงินกู้ท่ีหลากหลาย	

ทำาให้มีทางเลือกน้อยและอาจได้เง่ือนไขการกู้ท่ีไม่ดี	 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ยังไม่มีความพร้อมทางด้านบุคลากร	ระบบงาน	และระบบข้อมูลในการบริหารหน้ี	และ

ไม่เคยมีประสบการณ์ในการกู้ยืมมาก่อน	 ทำาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังไม่ได้ใช้

ประโยชน์จากการบริหารจัดการด้านการคลังท่ีถูกต้อง	และเต็มประสิทธิภาพ	

๗. แนวท�งแก้ไขปัญห�ท�งก�รคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทย

		 แนวทางแก้ไขปัญหาการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้านรายได้																																																																																																		

ในรายได้ท่ีท้องถ่ินเป็นผู้จัดเก็บเอง	 รายได้หลักจะเป็นรายได้ท่ีมาจากภาษีอากร	 ได้แก่	

ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน	 ภาษีบำารุงท้องท่ี	 ภาษีป้ายและอากรฆ่าสัตว์	 ซ่ึงจะพบว่า														

เป็นการจัดเก็บภาษีจากฐานทรัพย์สินเหมือนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใน
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ต่างประเทศท่ีแหล่งรายได้หลักก็จะมาจากฐานทรัพย์สิน	 เพียงแต่รายได้ท่ีองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยจัดเก็บได้มีสัดส่วนท่ีน้อยเม่ือเทียบกับประเทศอ่ืน	 โดยตาม												

หลักการแล้วแหล่งรายได้สำาคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควรจะมาจาก

รายได้ในส่วนท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผู้จัดเก็บเองเป็นหลัก	 จึงจะทำาให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอิสระ	 ซ่ึงปัญหาท่ีสำาคัญในเร่ืองน้ีจึงมาจากภาษีท่ีองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินจัดเก็บมีความล้าสมัย	 ทำาให้ไม่สามารถก่อเกิดรายได้ท่ีเพียงพอ	

ทางแก้ก็คือการปรับปรุงภาษีท้องถ่ินให้เป็นฐานรายได้ท่ีถาวรและเพียงพอต่อการใช้จ่าย																																																																																																																												

ในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน	 การขยายฐานการเก็บภาษีให้ท้องถ่ิน

มีอำานาจในการเก็บภาษีประเภทใหม่	ๆ 	บ้าง	 เช่น	ภาษีส่ิงแวดล้อม	ภาษีทรัพย์สิน	ภาษี									

มรดก	 ภาษีแรงงานต่างด้าว	 (ดิเรก	 ปัทมสิริวัฒน์,	 ๒๕๔๙	 :	 ๒๖-๒๙)	 เน่ืองจาก

การจัดเก็บภาษีดังกล่าวในท้องถ่ินเป็นการเพ่ิมรายได้ส่วนหน่ึงจากรายได้ท่ีจัดเก็บจากภาษี

บำารุงท้องท่ีและภาษีโรงเรือนและท่ีดินให้กับท้องถ่ินด้วย	

		 หลักการท่ีสำาคัญท่ีจะทำาให้การคลังท้องถ่ินมีศักยภาพเพ่ิมมากข้ึนก็คือ																																																																																																													

การเพ่ิมความเป็นอิสระทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 โดยการ

ประกาศอัตราภาษีท่ีจัดเก็บในท้องถ่ินใดก็ให้เป็นอำานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	

น้ันๆ	 เป็นผู้จัดเก็บ	 นอกเหนือจากนโยบายรายได้ท่ีปรับปรุงภาษีท้องถ่ินแล้ว	 ควรจะ

มีการเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีด้วยการจัดทำาระบบแผนท่ีภาษีเพ่ือสำารวจฐาน

ทรัพย์สินประเภทต่าง	ๆ	ท่ีมีอยู่ในท้องถ่ินของตนเอง	เพ่ือประโยชน์ในการจัดเก็บภาษี 	

การติดตามและเร่งรัดการชำาระหน้ีของผู้ค้างชำาระภาษี	 รวมถึงการปรับเปล่ียนบทบาท

โดยจะต้องกล้าท่ีจะลงโทษผู้ไม่ยอมชำาระภาษีท้องถ่ิน	 และมีโบนัสหรือรางวัลให้กับ

ผู้เสียภาษีตรงตามเวลาและสม่ำาเสมอ	 เพ่ือเป็นการจูงใจให้ประชาชนมาเสียภาษีมากข้ึน		

ซ่ึงหากทำาได้แล้วเม่ือรวมกับการดำาเนินนโยบายรายจ่ายท่ีเน้นการสร้างงานและความ

เจริญในอนาคต	 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็จะมีรายได้กลับมาเป็นจำานวนมากเพียงพอ	

ท่ีจะนำาไปใช้ลงทุนในเร่ืองต่างๆ	เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน
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		 แนวทางแก้ไขปัญหาการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้านรายจ่าย																																																																																																																		

ประเด็นสำาคัญคือการวางแผนการจัดทำางบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครอง							

ส่วนท้องถ่ิน	 ควรคำานึงถึงความสอดคล้องกับการจัดทำางบประมาณของรัฐบาล

และสภาพเศรษฐกิจ	 ซ่ึงอาจมีการจัดทำางบประมาณแบบขาดดุล	 สมดุล	 หรือ

เกินดุลก็ได้	 ไม่ใช่เน้นการจัดทำางบประมาณเกินดุลเป็นหลัก	 โดยต้องมีการเตรียม

ความพร้อมในส่วนของผู้บริหารท้องถ่ิน	 ข้าราชการส่วนท้องถ่ินซ่ึงเป็นผู้ปฏิบัติงาน																																								

การปรับปรุงหรือจัดสร้างกลไกระบบงบประมาณให้รองรับ	 ส่วนราชการท่ีเก่ียวข้อง

จะต้องตระหนักถึงความสำาคัญและมีความเข้าใจท่ีตรงกัน	 จะต้องแก้ไขกฎระเบียบต่างๆ	

หรือระบบบัญชีให้สอดคล้อง	 และสุดท้ายต้องตระหนักถึงความสามารถและศักยภาพ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่ง	 ซ่ึงเม่ือดำาเนินการได้แล้วเราอาจได้เห็นว่า

ในอนาคตเม่ือประเทศประสบปัญหาเศรษฐกิจตกต่ำา	 รัฐบาลต้องจัดทำางบประมาณ

แบบขาดดุลเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจ	 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็จะได้เข้ามามีบทบาท

ร่วมกับรัฐบาล	 โดยอาจจัดทำางบประมาณท่ีเน้นให้มีสัดส่วนการลงทุนมากข้ึน	 หรือ

ในอนาคตหากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีศักยภาพเพียงพอก็อาจจัดทำางบประมาณ

แบบขาดดุลด้วย	ก็จะทำาให้การแก้ไขปัญหาเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ	

              การกำาหนดนโยบายรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็จะข้ึนอยู่กับ															

การสร้างความเจริญทางเศรษฐกิจ	 การสร้างงานและการแก้ไขปัญหาความยากจน

ในท้องถ่ิน	ดังน้ันองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องตัดสินใจในเร่ืองรายจ่ายโดยคำานึงถึง																																																																																																																					

ปัจจัยข้างต้นว่าต้องการให้ท้องถ่ินของตนไปในทิศทางใด	 ไม่ใช่ใช้จ่ายเงินเปล่าประโยชน์		

และหัวใจของการกำาหนดนโยบายรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ก็คือ			

การให้ประชาชนในท้องถ่ินเข้ามามีส่วนร่วม	 เพราะประชาชนเป็นเจ้าของเงินภาษีท่ีนำา

ไปใช้จ่าย	 ความต้องการของประชาชนถือเป็นจุดเร่ิมต้นของบทบาทหน้าท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน	 การกำาหนดนโยบายต่าง	 ๆ	 ต้องนำาไปสู่ส่ิงท่ีประชาชนคาดหวัง

และต้องการ	(วีระศักด์ิ	 เครือเทพ,	๒๕๕๐	:	๒๑)	ฉะน้ันการจัดทำาแผนการจ่ายต้องให้							

ประชาชนมีส่วนร่วมด้วย	 ดังน้ัน	 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องเปิดโอกาสหรือ

จัดให้มีกลไกเพ่ือให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมมากย่ิงข้ึน	 และควรนำาหลักธรรมาภิบาล
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มาใช้ในการกำาหนดรายจ่ายด้วย	 เพราะจะได้สอดคล้องกับการบริหารงานคลังและ

งบประมาณในระดับชาติด้วย	

		 แนวทางแก้ไขปัญหาการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้านการก่อหน้ี																				

ถือเป็นเร่ืองท่ีใหม่สำาหรับหลาย	 ๆ	 หน่วยการปกครองท้องถ่ิน	 เพราะท่ีผ่านมา

การกู้เงินจำากัดอยู่เฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่เท่าน้ัน	 นอกจากน้ียังต้อง

เพ่ิมความรู้ความสามารถในการบริหารจัดการเงินให้กับบุคลากรของตน	 เพ่ิมความ

สามารถในการรักษาวินัยทางการคลัง	 สำาหรับดิเรก	ปัทมสิริวัฒน์	(๒๕๔๘)	ให้ความเห็น																

ว่าการมีวินัยทางการคลังไม่ได้หมายความว่าไม่เป็นหน้ี	 แต่ถ้ามีโครงการดี	 ๆ	 ท่ี

เอ้ือประโยชน์แก่คนในท้องถ่ินควรจะทำาดีกว่าไปล๊อบบ้ีรอขอเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง				

ซ่ึงเร่ืองสำาคัญในการก่อหน้ีก็คือความสามารถในการชำาระหน้ี	 เพราะต้องส่งท้ังเงินต้น

และดอกเบ้ีย	 ซ่ึงในเร่ืองน้ีจะต้องมีการศึกษาโดยละเอียดถ่ีถ้วน	 มิฉะน้ันแล้วจะเกิด

ผลเสียรุนแรงในภายหลัง	 ดังน้ันควรมีการพัฒนาการเข้าถึงแหล่งเงินทุนท่ีหลากหลาย	

ท้ังท่ีมาจากการกู้ยืม	 และตลาดทุน	 เพ่ือให้เกิดการเพ่ิมข้ึนของทรัพยากรทางการเงิน

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีทำาให้มีการเพ่ิมศักยภาพการให้บริการสาธารณะ

ในพ้ืนท่ี	 ซ่ึงเป็นการเพ่ิมความสามารถในการให้บริการเชิงรุกมากกว่าการให้บริการ

สาธารณะตามหน้าท่ีท่ีได้รับมอบหมายจากทางกฎหมายเท่าน้ัน	 ซ่ึงจรัส	 สุวรรณมาลา	

(๒๕๔๑)	 เสนอว่า	 ในเร่ืองการกู้เงินน้ัน	 รัฐบาลอาจอนุญาตให้ท้องถ่ินกู้เงินมาใช้ใน

โครงการลงทุน	 หรือใช้ในการดำาเนินกิจกรรมหลักของตนเองได้	 นอกจากน้ันรัฐบาล

อาจสนับสนุนการกู้เงินของท้องถ่ินโดยการเป็นผู้ค้ำาประกันเงินกู้ให้กับท้องถ่ิน	 หรือ

อาจจัดต้ังสถาบันการเงินค้ำาประกันเงินกู้ให้แก่ท้องถ่ินเพ่ือให้ท้องถ่ินสามารถกู้เงินได้

ในอัตราดอกเบ้ียต่ำาและมีความสะดวก	 ท้ังน้ีการพัฒนาการกู้ยืมขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินสามารถทำาท้ังการเพ่ิมโอกาสจากการกู้ยืมโดยตรงจากสถาบันการเงินต่างๆ	

และการกู้ยืมทางอ้อมโดยการขายพันธบัตรขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้แก่										

ประชาชนท่ัวไปหรือแก่สถาบันการเงินท่ีสนใจให้กู้ยืมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน		

ซ่ึงในการสร้างเง่ือนไขของการกู้ยืมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจำาเป็นต้องมีการศึกษา

วางกรอบแนวทางท่ีรัดกุม	 เพ่ือเป็นการป้องกันปัญหาการไม่มีวินัยการเงินการคลัง
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ในการกู้ท่ีอาจส่งผลต่อฐานะการคลังของประเทศได้	 โดยแนวทางหน่ึงคือการพัฒนา

จัดต้ังสถาบันการเงินเฉพาะกิจเพ่ือสนับสนุนการกู้ยืมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

เพ่ือใช้ในการลงทุนในโครงการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานหรือโครงการท่ีอาจสร้างรายได้

กลับคืนมาให้แก่ท้องถ่ิน

๘. มิติใหม่และคว�มท้�ท�ยก�รพัฒน�แหล่งร�ยได้ของท้องถ่ิน

		 มิติใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในยุคทองของการกระจายอำานาจ	

ย่อมจะมีภาระหน้าท่ีและความรับผิดชอบท่ีเพ่ิมมากข้ึน	 การเสริมสร้างความเข้มแข็ง

ในการทำางานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามท่ีได้รับการถ่ายโอนภารกิจจาก

ส่วนกลาง	 จำาเป็นต้องมีการกระจายอำานาจการคลังไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน									

เพ่ือให้ท้องถ่ินสามารถดำาเนินงานได้อย่างต่อเน่ืองท้ังในระยะส้ันและระยะยาว	 และ

เกิดความคุ้มค่าในการใช้จ่ายงบประมาณเพ่ือให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนได้																																																																																																					

อย่างมีประสิทธิภาพ	 ในประเด็นน้ีนครินทร์	 เมฆไตรรัตน์และคณะ	 (๒๕๕๒	 :	 ๑๖๘-๑๖๙)	

ได้นำาเสนอแนวทางการเพ่ิมประสิทธิภาพในระบบการจัดเก็บรายได้ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินบนพ้ืนฐานของการเสริมสร้างประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายได้	

(Efficiency)	 ท่ีสอดคล้องกับขนาดและภารกิจหน้าท่ี	 เพ่ือการเสริมสร้างความเท่าเทียม	

(Equality)	และความเป็นธรรม	(Equity)	ว่าจะต้องกำาหนดมาตรการท่ีสอดคล้องกับหลักการ

ท่ีสำาคัญใน	๔	ประการ	ได้แก่

		 ๑.	 ภาษีของท้องถ่ินควรท่ีจะมีความเป็นกลาง	 การจัดการเก็บภาษีของ

ท้องถ่ินต้องไม่ก่อให้เกิดการบิดเบือนการใช้ทรัพยากรและการเปล่ียนแปลงพฤติกรรม

ของประชาชนและสังคม	 หรือหากการเก็บภาษีของท้องถ่ินไม่อาจหลีกเล่ียงการ

บิดเบือนการใช้ทรัพยากรแล้ว	ความด้อยประสิทธิภาพต้องเกิดข้ึนให้น้อยท่ีสุด

		 ๒.	 ต้นทุนและผลประโยชน์ท่ีเกิดจากการจัดเก็บภาษีหรือรายได้ของท้องถ่ิน

ควรท่ีจะถูกจำากัดเพียงผู้ท่ีได้รับประโยชน์หรือต้นทุนจากภาษีภายในท้องถ่ินเท่าน้ัน	

เพ่ือมิให้มีการผลักภาระของผลประโยชน์หรือภาระภาษีท่ีจัดเก็บออกไปให้แก่ผู้อ่ืนท่ี

อยู่นอกพ้ืนท่ีท้องถ่ิน
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		 ๓.	 ความเป็นธรรมในด้านผลกระทบของภาระภาษี	 (Tax	 Incidence)										

กล่าวคือ	 ผลกระทบของภาระภาษีท่ีเกิดข้ึนเม่ือมีการผลักภาระไปสู่ผู้รับภาระสุดท้าย

ของกระบวนการภาษีน้ัน	ต้องสอดคล้องกับหลักความเป็นธรรม	(Equity)	ด้วย	เพ่ือมิให้

ภาระภาษีสุดท้ายสร้างปัญหาความไม่เท่าเทียมกันทางรายได้ของประชาชนท่ีอาศัยอยู่

ท้ังในและนอกท้องถ่ิน

		 ๔.	 โครงสร้างต้นทุนท่ีเกิดจากการบริหารจัดเก็บภาษี	 และการบังคับใช้

ภาษีต้องต่ำาท่ีสุด	ดังน้ันโครงสร้างภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีความเรียบง่าย	

ไม่ยุ่งยากซับซ้อนในการบริหาร	 เป็นท่ีเข้าใจง่ายท้ังการบริหารและการคำานวณภาระ

ภาษีโดยประชาชนในท้องถ่ินได้เอง	

		 นอกจากน้ีสกนธ์	วรัญญูวัฒนา	(๒๕๕๒)	ได้นำาเสนอแนวทางปฏิบัติท่ีจะใช้

เป็นกรอบในการกำาหนดภาษีหรือรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินว่าควรมีสาระสำาคัญ	

ดังต่อไปน้ี

		 ๑.	 ภาษีหรือรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควรจะยึดติดกับพ้ืนท่ี

ของท้องถ่ินมากท่ีสุด	 (Immobility)	 เน่ืองจากหลักการท่ีสำาคัญในการเสริมสร้างความ	

เป็นอิสระทางการคลังน้ันมีพ้ืนฐานแนวคิดว่าด้วยเร่ืองความเป็นผู้รับบริการสาธารณะ

จากการท่ีประชาชนเป็นผู้แบกรับภาระทางภาษีของท้องถ่ินท่ีอาศัยอยู่	

		 ๒.	 แหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควรสะท้อนผลประโยชน์

หรือต้นทุนการให้บริการสาธารณะของท้องถ่ินมากท่ีสุด	 รวมท้ังรักษาความเป็นอิสระ

ในการบริหารจัดการของท้องถ่ินเพ่ือให้สอดคล้องกับหลักความรับผิดรับชอบร่วมกัน	

(Accountability)	 ในการให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีให้แก่		

ประชาชนในพ้ืนท่ีท้องถ่ิน

		 ๓.	 ภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องไม่แข่งขันกับการจัดเก็บรายได้

ภาษีของรัฐบาล

		 ๔.	 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอาจใช้ฐานร่วมกับภาษีของรัฐบาลได้																																																																																				

แต่ต้องมีความชัดเจนในการกำาหนดวิธีการจัดสรรคืนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน																																																																																																												

ภาษีท่ีจัดเก็บภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องไม่ส่งออกภาระ	 (Spillover)																												

ของการหารายได้ไปนอกเขตพ้ืนท่ี
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		 ๕.	 ภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องสามารถเพ่ิมข้ึนได้ตามสภาพ

การพัฒนาเศรษฐกิจของท้องถ่ิน	เพ่ือลดการพ่ึงพาจากรัฐบาล

		 ๖.	 ควรส่งเสริมให้การจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ี

สะท้อนต้นทุนการใช้จ่ายเพ่ือให้บริการสาธารณะและการลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐาน

ของท้องถ่ินให้มากท่ีสุด

		 ๗.	 ควรควบคุมต้นทุนการบริหารการจัดเก็บภาษีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน															

ให้ต่ำาท่ีสุด

		 ๘.	 ภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องง่ายต่อการบริหารจัดการ								

ในระดับท้องถ่ิน	

		 สอดคล้องกับวีระศักด์ิ	เครือเทพ	(๒๕๕๐	:	๓๘-๕๔)	ท่ีได้นำาเสนอแนวทาง

การพัฒนาการจัดเก็บรายได้	 เพ่ือส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีระบบ

การบริหารการจัดเก็บภาษีได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 และเพ่ือสร้างการยอมรับ

จากประชาชนในการเสียภาษีอากรไว้อย่างน่าสนใจ	อันประกอบด้วย		

		 ๑.	 การอำานวยความสะดวกในการให้บริการรับชำาระภาษี	 โดยการออก

หน่วยเคล่ือนท่ีเพ่ือจัดเก็บภาษีตามบ้านเรือน	และการปรับปรุงการให้บริการสำานักงาน	

โดยเฉพาะอย่างย่ิงการนำาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศเข้ามาช่วยในการบริการทางด้าน

ภาษี

		 ๒.	 การสร้างความรู้ความเข้าใจเร่ืองภาษีอากร	 (Local	 Tax	 Education)	

โดยการพยายามส่ือสารให้ประชาชนได้ทราบถึงเหตุผลความจำาเป็นในการจัดเก็บภาษี	

และวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายงบประมาณในการจัดทำาบริการสาธารณะและการพัฒนา

ท้องถ่ินในด้านต่างๆ

		 ๓.	 การพัฒนาฐานข้อมูลภาษีท้องถ่ินเพ่ือใช้ในการวางแผนและติดตาม	

ผลสำาเร็จของการจัดเก็บภาษี	 อันได้แก่	 ข้อมูลรายช่ือผู้เสียภาษีประเภทต่างๆ	 จำานวน

เงินภาษีท่ีต้องชำาระ	 ระยะเวลาท่ีชำาระภาษี	 และจำานวนเงินท่ีค้างจ่าย	 ท้ังน้ีเพ่ือใช้																										

ในการวางแผนการจัดเก็บภาษีล่วงหน้า

		 ๔.	 การรวมการจัดเก็บรายได้ค่าบริการหรือภาษีอากรเป็นชุด	 (Service	
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Package)	 โดยมีหลักการพ้ืนฐาน	 คือ	การนำาค่าบริการท่ีประสบปัญหาในการจัดเก็บท่ี

อาจเก็บได้ไม่เต็มเม็ดเต็มหน่วยหรือมีความยุ่งยากในการบริหารจัดเก็บรวมเข้าไปกับ

ค่าบริการท่ีจัดเก็บได้สะดวก

		 ๕.	 การให้ชุมชนหรือภาคประชาชนเข้ารับช่วงดำาเนินการจัดเก็บภาษีอากร	

(Tax	Farming)	เป็นการเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนเข้ารับช่วงดำาเนินการจัดเก็บภาษี

		 ๖.	 การจัดเก็บรายได้จากค่าบริการ	 (User	 Charges)	 ซ่ึงค่าบริการจะเป็น

เคร่ืองมือบ่งบอกถึงปริมาณความต้องการท่ีแท้จริงของประชาชนท่ีมีต่อสินค้าบริการ

ประเภทน้ัน

		 ๗.	 การระดมทรัพยากรเพ่ือใช้ในการจัดบริการสาธารณะเฉพาะด้าน	

เป็นการจัดให้มีกระเป๋าเงินเฉพาะ	(Public	Fund)	สำาหรับการใช้ในการบริการสาธารณะ

ในประเภทท่ีกำาหนดข้ึน	 อันเป็นวิธีการเพ่ิมเสถียรภาพของการจัดบริการสาธารณะ

ท่ีได้มีการแยกเงินรายได้และการใช้จ่ายออกมาเฉพาะ	 และเป็นการสร้างหลักประกัน

ถึงความต่อเน่ืองของการจัดบริการสาธารณะอีกด้วย

๙.	 บทสรุป

		 การกระจายอำานาจทางการคลัง	 เป็นส่ิงหน่ึงท่ีถูกกล่าวถึงอย่างมากต้ังแต่

มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติกำาหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอำานาจสู่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 โดยเฉพาะประเด็นท่ีถูกจับตามองมากท่ีสุดคือ	

การท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีรายได้จากรัฐบาลคิดเป็นร้อยละ	 ๓๕	 แต่เม่ือถึง

กำาหนดเวลาก็ไม่เป็นไปตามแผนท่ีกฎหมายกำาหนด	 ท้ังยังถูกเล่ือนออกไปอย่างไม่มี

กำาหนดว่าจะได้ร้อยละ	๓๕	เม่ือใด		ในขณะท่ีการถ่ายโอนภารกิจจากหน่วยงานราชการ

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคก็เป็นไปอย่างล่าช้า	 โดยเฉพาะภารกิจด้านการศึกษาและ

การสาธารณสุข	 รวมท้ังภารกิจในด้านการจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชนก็เป็น

อีกประเด็นหน่ึงท่ีท้าทายต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่น้อย	 เพราะเงินกับงานจำาเป็น

ต้องมาพร้อม	 ๆ	 กัน	 ซ่ึงอีกมุมหน่ึงก็จะเห็นได้ว่ากฎหมายเก่ียวกับรายได้ของท้องถ่ิน

ยังถูกแช่แข็งอยู่	โดยยังไม่ได้รับความสนใจจากฝ่ายการเมืองเท่าท่ีควร
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		 ปัญหาทางการคลังสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน	มีประเด็นหลัก	ๆ 	อยู่ท่ี

การกระจายอำานาจทางด้านรายได้	 ท่ีรัฐบาลกลางผู้เป็นเจ้าของอำานาจเดิมยังหวงแหน

อำานาจน้ีอยู่	 และขาดความจริงใจจริงจังในการท่ีจะกระจายอำานาจในส่วนน้ีลงไปสู่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 เพราะยังขาดความไว้ใจในศักยภาพขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน	 ส่ิงเหล่าน้ีสะท้อนออกมาจากกฎหมายและนโยบายท่ีออกจากรัฐบาล

กลาง	เพราะจากกฎหมายหลักอย่างรัฐธรรมนูญท่ีระบุให้มีการกระจายอำานาจสู่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน	 	แต่กฎหมายรองท่ีออกมารองรับการกระจายอำานาจในเร่ืองต่าง	ๆ 																																																																																																																																	

ยังมีการหมกเม็ดหรือยังมีความช่ัวร้ายอยู่ในรายละเอียดของกฎหมายน้ัน	 ๆ	 อย่าง

เห็นได้ชัด	 อย่างกรณีของการกระจายอำานาจทางการคลังก็ปรากฏว่ามีการเพ่ิมปริมาณเงิน

สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจริง	 แต่เป็นเงินอุดหนุนและภาษีท่ีรัฐบาลกลางจัดเก็บแล้ว

แบ่งให้	 ซ่ึงทำาให้ท้องถ่ินขาดอิสระและศักยภาพในการพัฒนารายได้ข้ึนมาเป็นของ

ตนเอง	 ส่วนทางด้านรายจ่ายน้ันก็เป็นไปตามแผนพัฒนาท้องถ่ินท่ีถูกกำาหนดจากส่วนกลาง

ท่ีท้องถ่ินจะต้องมีการทำาประชาคม	 แต่เม่ือปฏิบัติจริงก็ไม่เป็นไปตามแผนท่ีได้วางไว้								

อีกท้ังจากนโยบายการกระจายอำานาจทำาให้ท้องถ่ินมีภารกิจเพ่ิมมากข้ึนแต่จำานวน

งบประมาณท่ีได้รับยังไม่สอดคล้องกัน	 และการจัดทำางบประมาณรายจ่ายยังขาด											

การตรวจสอบและการมีส่วนร่วมจากภาคประชาชน	 สุดท้ายคือเร่ืองของการก่อหน้ี

ถือเป็นเร่ืองท่ีไม่ค่อยคุ้นเคยนักสำาหรับท้องถ่ิน	 เพราะต้องจัดทำางบประมาณแบบ																

เกินดุลเสมอ	 อีกท้ังยังขาดความสามารถในการกู้ยืม	 และความสามารถในการรักษา

วินัยทางการคลัง	 ดังน้ันการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะพัฒนาศักยภาพทางการคลัง															

ได้หรือไม่น้ัน	 ส่วนหน่ึงก็มาจากความจริงใจของรัฐบาลกลางท่ีจะสนับสนุนและ

ออกกฎหมายท่ีเอ้ือต่อการกระจายอำานาจทางการคลังอย่างแท้จริง	 ส่วนท้องถ่ินเอง																																																																																																											

ก็ต้องแสดงศักยภาพของตนออกมาเพ่ือให้รัฐบาลกลางไว้วางใจท่ีจะมอบหมาย																							

งบประมาณและภารกิจให้รับผิดชอบต่อไป
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		 *อาจารย์ประจำาคณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัยรามคำาแหง

รศ.ดร.ภูริชญา  วัฒนรุ่ง*

		 ก ารบริหารราชการของรัฐไทยในปัจจุบันนับต้ังแต่รัฐธรรมนูญ																							

ปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 มาแล้ว	 สังคมต้องการรัฐบาลท่ีมีเสถียรภาพ	 แต่ขณะเดียวกัน											

ก็ต้องการควบคุมตรวจสอบการใช้อำานาจของนักการเมืองด้วย

		 ปัญหาท่ีเกิดข้ึนตามมาก็คือ	 “ความสมดุล”	 ระหว่างเสถียรภาพของ

รัฐบาลซ่ึงข้ึนอยู่กับความสำาเร็จในการบริหารนโยบายของรัฐท่ีได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา												

กับความถูกต้องเหมาะสมในการแต่งต้ังข้าราชการระดับสูงซ่ึงขอบเขตอำานาจหน้าท่ี

ในตำาแหน่งมีผลโดยตรงต่อการนำานโยบายของรัฐไปปฏิบัติให้สัมฤทธิผลอย่างเป็น									

รูปธรรม
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		 ดังน้ัน	 เม่ือจะต้องพิจารณาถึงประเด็นเร่ืองคุณธรรมในการแต่งต้ังโยกย้าย

ข้าราชการโดยเฉพาะข้าราชการระดับสูง	 ย่อมหลีกเล่ียงไม่ได้ท่ีจะต้องพิจารณาด้วยว่า						

ในการแต่งต้ังโยกย้ายน้ัน การปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ของกฎหมายก็เป็นคุณธรรม

ในตัวเองอย่างหน่ึงด้วยเช่นเดียวกัน	 เพราะเหตุผลว่าคุณธรรมน้ันเป็นนามธรรม	

นอกจากคุณธรรมจะไม่มีรูปร่างของตนเองให้มองเห็นได้แล้ว	 คุณธรรมในแต่ละเร่ือง

ยังเป็นไปตามความรู้สึกของแต่ละบุคคลซ่ึงเป็นอัตวิสัยท่ีถึงแม้ว่าทุกคนจะมีเหตุผล				

แต่คุณค่าต่อคุณธรรมน้ันๆของแต่ละคนก็แตกต่างกันไป	 ทำาให้ความคิดเร่ืองคุณธรรม

แตกต่างกันไปด้วย	 จึงเป็นไปไม่ได้ท่ีจะบ่งบอกหรือระบุกำาหนดให้เป็นท่ียุติว่าอย่างไร	

จึงจะถือได้ว่าเป็นคุณธรรม	 แต่ตามธรรมชาติรูปธรรมของคุณธรรมสามารถจะปรากฏ

ให้รับรู้ได้ด้วยส่ิงท่ีบรรจุหรือห่อหุ้มคุณธรรมน้ันอยู่	 ส่ิงท่ีบรรจุหรือห่อหุ้มคุณธรรมน้ันอยู่	

ก็คือ	กฎเกณฑ์ของกฎหมาย	ซ่ึงเป็นรูปธรรมท่ีมีความชัดเจน	แน่นอน	มีผลเป็นการท่ัวไป	

และสามารถตรวจสอบได้ว่าการกระทำาในการแต่งต้ังโยกย้ายน้ันมีความสมเหตุสมผล

และชอบด้วยกฎหมายหรือไม่	

		 ด้วยเหตุท่ีคุณธรรมในการแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการเป็นนามธรรมท่ีแม้จะ

ดำารงอยู่	 ก็ไม่อาจจะมองเห็นตัวตนของคุณธรรมน้ันได้	 ดังน้ัน	 การพิจารณาถึงความ						

มีอยู่ของคุณธรรม	 จึงจำาเป็นต้องพิจารณาจากส่ิงท่ีเป็นรูปธรรมของคุณธรรมน้ันเท่าน้ัน

		 รูปธรรมท่ีบ่งบอกคุณธรรมในการแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการ	 ได้แก่															

กฎเกณฑ์ของกฎหมายและวัตถุประสงค์ของการใช้อำานาจตามกฎหมายในการแต่งต้ัง

โยกย้ายน้ัน

		 ถึงแม้ว่ากฎหมายน้ันเองจะไม่ใช่ตัวคุณธรรม เพราะกฎหมายเป็น

เพียงเคร่ืองมือในการแสวงหาความยุติธรรมเท่าน้ัน แต่รูปธรรมของคุณธรรม          

ก็คือ	 กฎเกณฑ์ของกฎหมายน้ันเอง	 ลำาพังแต่ตัวของคุณธรรมน้ันไม่อาจจะดำารงอยู่																																																																																																																														

และไม่อาจจะแสดงตัวออกมาได้หากไม่มีกฎหมายซ่ึงห่อหุ้มคุณธรรมน้ันไว้เป็นเคร่ือง

ช่วยบ่งบอกช้ีวัด	 ด้วยเหตุน้ี	 กฎเกณฑ์ของกฎหมาย และวัตถุประสงค์ของการใช้

กฎหมายจึงเป็นส่ิงท่ีทำาให้ “ความจริงของคุณธรรม” ปรากฏข้ึน เกิดเป็นรูปธรรม

ท่ีบุคคลสามารถรับรู้ได้ กฎเกณฑ์ของกฎหมายจึงเป็นรูปธรรมของคุณธรรม
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		 หากข้ันตอนกระบวนการแต่งต้ังโยกย้ายชอบด้วยกฎหมาย	 และมีมูลเหตุ

จูงใจของการออกคำาส่ังมาจากเหตุผลความจำาเป็นเพ่ือการบริหารนโยบายของรัฐ																																																																																																														

ซ่ึงเป็นประโยชน์ส่วนรวม	 และมีวัตถุประสงค์เพ่ือตอบสนองต่อประสิทธิภาพ																							

ในการบริหารราชการซ่ึงเป็นประโยชน์สาธารณะแล้ว	 กรณีน้ีย่อมถือได้ว่าการแต่งต้ัง

โยกย้ายน้ันมีคุณธรรมแล้ว	 เพราะบุคคลสามารถรับรู้ได้ถึงรูปธรรมของคุณธรรมน้ัน

จากการปรากฏข้ึนผ่านทางกฎเกณฑ์ของกฎหมายท่ีมีความชัดเจนและแน่นอนน้ัน

		 ความคิดเห็นเร่ืองคุณธรรมน้ันเป็นความรู้สึกท่ีไม่มีวันส้ินสุดของแต่ละ

บุคคล	 ไม่ว่าจะเป็นคุณธรรมในเร่ืองใดๆ	 แต่คุณธรรมในเร่ืองการแต่งต้ังโยกย้าย

ข้าราชการต้องยุติท่ีการกระทำาโดยชอบตามกฎเกณฑ์ของกฎหมาย	 และยุติเม่ือการใช้										

กฎหมายน้ันอยู่ในขอบเขตวัตถุประสงค์ของกฎหมายน้ันแล้ว	 ส่วนผลกระทบทางด้าน																	

จิตใจเป็นเพียงความรู้สึกส่วนตัวตามความคิดเห็นของแต่ละบุคคล	 และความคิดเห็นนี้																																																																																																																					

ก็แตกต่างกันไปตามประสบการณ์และความสัมพันธ์ว่าผู้นั้นเกี่ยวข้องหรือได้รับประโยชน์

หรือได้รับผลกระทบจากเร่ืองน้ันๆเพียงใด

		 นอกจากน้ี	 นิติวิธีหรือวิธีคิดเชิงกฎหมายในเร่ืองการแต่งต้ังโยกย้าย

ข้าราชการโดยเฉพาะข้าราชการระดับสูง	 ยังมีลักษณะท่ีแตกต่างกับนิติวิธี																												

ในกระบวนการพิจารณาพิพากษาท่ีต้องพิจารณาและพิพากษาไปตามข้อมูลท่ีปรากฏ

เป็นพยานหลักฐานในสำานวนเท่าน้ัน

		 การแต่งต้ังต้ังโยกย้ายข้าราชการระดับสูงเป็นการตัดสินใจของฝ่ายบริหาร

ซ่ึงเป็นเหตุผลและความจำาเป็นเพ่ือการบริหารนโยบายของรัฐเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ

สูงสุดและเพ่ือการบรรลุความสัมฤทธิผลเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม	 ดังน้ัน	 เร่ือง        

การแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการระดับสูง แม้จะเป็นการกระทำาทางปกครอง               

แต่ก็เป็นดุลพินิจตัดสินใจท่ีเป็นวิจารณญานโดยแท้ของฝ่ายบริหาร อันเป็น

ดุลพินิจท่ีอยู่ในเขตอำานาจของฝ่ายบริหารโดยเฉพาะ	 แม้แต่องค์กรศาลซ่ึงเป็น

องค์กรใช้อำานาจรัฐฝ่ายตุลาการก็จะไม่เข้ามาตรวจสอบคุณธรรมหรือความเหมาะสม	

ในส่วนน้ี	นอกจากความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการแต่งต้ังโยกย้ายเท่าน้ัน



121

		 ในแง่ของกฎหมาย	 ข้าราชการมีสถานะเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐ	 ข้าราชการ										

จึงต้องปฏิบัติหน้าท่ีตามแนวทางท่ีรัฐบาลกำาหนดเป็นนโยบายของรัฐ	 ในแง่น้ี	

ตามความเป็นจริงข้าราชการระดับสูงมีศักยภาพสูงมากในการควบคุมตรวจสอบ	

แนะนำากำากับ	 กวดขันเร่งรัดและติดตามการปฏิบัติหน้าท่ีของผู้ใต้บังคับบัญชา																	

จึงไม่อาจจะแยกออกจากกันได้ระหว่างทัศนคติเฉพาะตัวของบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่งน้ัน							

กับข้อท่ีจะต้องพิจารณาถึงความสอดคล้องท่ีบุคคลน้ันจะปฏิบัติตามนโยบายของรัฐ

		 ปัญหาอันเป็นท่ีมาของประเด็นคุณธรรมในกรณีแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการ	

ก็คือ	ความรู้สึกเฉพาะตัวของผู้รับคำาส่ังรวมถึงผู้เก่ียวข้องกับผู้รับคำาส่ังท่ีรู้สึกแปลกแยก

ในการดำารงตำาแหน่งใหม่	 ซ่ึงเป็นเพราะความคุ้นเคยอยู่กับตำาแหน่งเดิมอย่างหน่ึงและ

เป็นความรู้สึกไม่ม่ันคงในสภาพแวดล้อมใหม่อีกอย่างหน่ึง

		 แต่อย่างไรก็ตาม	 การมีสถานะเป็นข้าราชการย่อมจะต้องอยู่ภายใต้

กฎหมาย	 กฎ	 ระเบียบ	 และแบบแผนสำาหรับข้าราชการประเภทน้ันๆ	 รวมท้ังการมี		

หน้าท่ีต้องเช่ือฟังอำานาจบังคับบัญชา	 ซ่ึงเป็นอำานาจตามธรรมชาติของทุกองค์กรท่ีมี

การจัดระเบียบการบริหารงานลดหล่ันกันตามลำาดับ	 ดังน้ัน	 การแต่งต้ัง	 การโยกย้าย	

การเล่ือนข้ันเล่ือนตำาแหน่งจึงเป็นกรณีปกติของชีวิตราชการ

		 ระบบราชการเป็นระบบองค์กรท่ีจัดต้ังข้ึน	 การปฏิบัติราชการจึงต้องมี

ระเบียบแบบแผนเฉพาะของราชการ	 ระบบราชการจึงมีข้อแตกต่างกับแบบแผน							

ความสัมพันธ์และการดำาเนินชีวิตของบุคคลท่ัวไป	 ดังน้ัน	 ความรู้สึกนึกคิดเร่ือง

คุณธรรมในระบบราชการท้ังในการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีและในการควบคุม

บังคับบัญชาของผู้บังคับบัญชา	 จึงมีมาตรฐานท่ีแตกต่างไปจากความรู้สึกนึกคิดของ

บุคคลท่ัวไป	 กล่าวคือ	 ในระบบราชการต้องยึดถือคุณธรรมตามหลักการสำาคัญ	 คือ	

ความถูกต้อง	 ความสอดคล้องสมเหตุสมผลตามกฎเกณฑ์ของกฎหมายในการปฏิบัติ

ตามอำานาจหน้าท่ีเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม	 และวัตถุประสงค์ของการใช้อำานาจน้ัน							

ต้องเป็นวัตถุประสงค์ของกฎหมาย
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		 ข้าราชการเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐและเป็นกลไกของรัฐบาลในการนำา

นโยบายของรัฐไปปฏิบัติให้สัมฤทธิผลเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน																						

ส่วนนโยบายน้ันหลีกเล่ียงไม่พ้นท่ีจะมีลักษณะเป็นการเมืองอยู่ด้วย	 เพราะเป็น

ฉันทานุมัติท่ีประชาชนมอบให้แก่รัฐบาลผ่านทางการออกเสียงเลือกต้ังอันเป็นพ้ืนฐาน

ของการปกครองระบอบประชาธิปไตย	 ด้วยเหตุน้ีโดยธรรมชาติแล้ว	 แม้การกำาหนด

นโยบายของรัฐบาลกับการใช้อำานาจบริหารนโยบายจะเป็นคนละส่วนกัน	 แต่ก็เป็น

สองส่วนท่ีอยู่ด้วยกันและไม่อาจจะแยกออกจากกันได้อย่างเด็ดขาด	 เปรียบเสมือน	

เหรียญเดียวกันแต่อยู่คนละด้านเท่าน้ัน	

		 ในการบริหารนโยบายของรัฐบาลเป็นท่ียอมรับท่ัวไปว่า	 ผู้ดำารงตำาแหน่ง

ราชการระดับสูงมีบทบาทอย่างมากต่อความสัมฤทธิผลของนโยบายน้ัน	 ในเวลา

เดียวกันทัศนคติ	 และภาพลักษณ์จากการปฏิบัติงานของบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่ง

ระดับสูงก็มีผลต่อความเช่ือม่ันในความสอดคล้องท่ีจะปฏิบัติตามนโยบายน้ันด้วย															

ด้วยเหตุผลเดียวกันน้ี	 ในระบบกฎหมายปกครองของต่างประเทศ	 โดยเฉพาะ

ประเทศฝร่ังเศสจึงกำาหนดไว้โดยกฎหมายให้ตำาแหน่งข้าราชการระดับสูง	๑๐	ตำาแหน่ง

เป็นอำานาจของรัฐบาลท่ีสามารถจะแต่งต้ังโยกย้ายได้ด้วยเหตุผลและความจำาเป็น	

เพ่ือความสอดคล้องกับการบริหารนโยบายของรัฐ

		 สำาหรับรัฐไทยซ่ึงเป็นนิติรัฐ	 มีนัยยะความหมายประเด็นสำาคัญ	 คือ																											

การใช้อำานาจรัฐทุกประเภทอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ของกฎหมาย	 ในเวลาเดียวกันภายใต้

การปกครองระบอบประชาธิปไตย	 การใช้อำานาจรัฐก็ต้องเคารพต่อเจตจำานง

ของประชาชนท่ีแสดงออกด้วยการมอบฉันทานุมัติผ่านการออกเสียงเลือกต้ัง

ในการดำาเนินนโยบายของรัฐบาลน้ันด้วย

		 รัฐและสังคมไทยในปัจจุบันมีความซับซ้อนมากย่ิงข้ึน	 ท้ังความซับซ้อน

ในปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มต่างๆในประเทศท่ีแตกต่างกันทางด้านความคิด					

และความซับซ้อนในปัญหาความขัดแย้งของกลุ่มผลประโยชน์ทางด้านเศรษฐกิจ													

รวมท้ังความซับซ้อนในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศท่ีมีความเช่ือมโยงไปท่ัวโลก				

ดังน้ัน	 การแก้ปัญหาและการดำาเนินนโยบายของรัฐจึงเป็นความสำาคัญและเร่งด่วนท่ี

ต้องอาศัยกลไกเจ้าหน้าท่ีของรัฐในระบบราชการอย่างเต็มประสิทธิภาพ
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		 ข้าราชการเองก็ยอมรับว่า	 พันธะหน้าท่ีของข้าราชการ	 คือ	 การเป็นกลไก

หรือเป็นเคร่ืองมือของรัฐในการแก้ปัญหาของสังคม	 และยอมรับว่ารัฐบาลต้องมี										

แผนงานต่างๆเพ่ือการบริหารและผลักดันนโยบายของรัฐให้สัมฤทธิผล	 การแต่งต้ัง																																																																																																											

โยกย้ายข้าราชการจึงเป็นเหตุผลและความจำาเป็นของรัฐเพ่ือการบริหารนโยบาย	

และหากจะมีข้อขัดแย้งอย่างใดๆก็ต้องยอมให้แก่เหตุผลของรัฐ	 เพราะรัฐเป็นตัวแทน

ของประโยชน์ส่วนรวมของสังคม

		 ในความเป็นจริงอีกด้านหน่ึง	 ความม่ันคงในตำาแหน่งของระบบราชการ									

ก็ทำาให้หลีกเล่ียงไม่ได้ท่ีระบบราชการจะเป็นพันธมิตรกับกลุ่มผลประโยชน์ท่ีมี

ประโยชน์ร่วมกัน	 การแต่งต้ังโยกย้ายท่ีเป็นความขัดแย้งกับผลประโยชน์ของกลุ่ม																																																																																																																										

ท่ีอยู่ต่างฝ่ายกัน	 จึงมักจะถูกต่อต้านด้วยการอ้างว่าเป็นการแต่งต้ังโยกย้ายด้วย

เหตุผลทางการเมือง	 หรือไม่ก็อ้างว่าเป็นการแต่งต้ังโยกย้ายเพ่ือประโยชน์ส่วนตัว

หรือเพ่ือประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหน่ึง	 ท้ังน้ีก็เพ่ือให้ข้าราชการหลุดพ้นจากการ

ควบคุมของรัฐบาลซ่ึงเป็นฝ่ายการเมืองน่ันเอง

		 ในสภาวะเช่นน้ี	 การพิจารณาเร่ืองคุณธรรมในการแต่งต้ังโยกย้าย

ข้าราชการจึงต้องแยกแยะการใช้อำานาจรัฐตามกฎหมายของฝ่ายบริหารออกจาก																																														

ก า ร เมื อ ง 	 และสมควรอย่ า งยิ่ ง ที่ จ ะต้ อ ง ให้ ค ว ามสำ าคัญกั บประสิ ทธิ ภ าพ						

ของการบริหารราชการท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวม																												

เพราะว่าการมุ่งแต่จะป้องกันตัวเองจากอำานาจฝ่ายการเมืองและมุ่งจะรักษาสถานะ

ของข้าราชการเท่าน้ัน	 อาจเป็นอุปสรรคต่อการบริหารนโยบายของรัฐท่ีเป็นไป										

ตามครรลองของระบอบประชาธิปไตยและเป็นประโยชน์ของส่วนรวม	

		 ในการแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการน้ี	 หากถามว่าธรรมชาติของคุณธรรม							

ในเร่ืองการแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการคืออะไร	 คำาตอบก็จะมีความหลากหลายแตกต่างกันไป																																									

เพราะเหตุว่าความคิดเร่ืองคุณธรรมน้ันเป็นนามธรรมและข้ึนอยู่กับทัศนคติส่วนตัว									

รวมท้ังแง่คิดมุมมองของแต่ละคน	 คุณธรรมจึงไม่มีความแน่นอน	 จนกล่าวได้ว่า	

ทุกอย่างท่ีมีคุณธรรมเพราะจิตของผู้น้ันเองไม่ต่อต้าน	 ในทางตรงข้ามหากจิตของผู้น้ัน	

ต่อต้านทุกอย่างทุกเร่ืองก็ล้วนแต่ไม่มีคุณธรรมท้ังส้ิน
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		 ดังน้ัน	 ความคิดเร่ืองคุณธรรมจึงต้องคิดจากหลักเกณฑ์ท่ีถูกกำาหนด

ไว้เป็นบรรทัดฐานอย่างชัดเจนและเป็นรูปธรรม

		 ในกรณีข้าราชการ	 เป็นท่ียอมรับว่าข้าราชการมีสถานะแตกต่างจาก

เอกชนท่ัวไป	 เพราะข้าราชการต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย	กฎ	ระเบียบ	รวมท้ังแบบแผน

ของข้าราชการประเภทน้ันๆ	 และข้าราชการมีหน้าท่ีต้องเช่ือฟังอำานาจบังคับบัญชา	

การแต่งต้ังก็เพ่ือให้บุคคลธรรมดามีสถานะเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐและมีอำานาจหน้าท่ี

ตามตำาแหน่งท่ีดำารงอยู่	 ส่วนการโยกย้ายเป็นอำานาจโดยชอบธรรมของผู้บังคับบัญชา

เพ่ือให้เกิดความเหมาะสมแก่งานราชการซ่ึงเป็นประโยชน์สาธารณะ

		 สำาหรับการแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการระดับสูงซ่ึงอำานาจหน้าท่ีในตำาแหน่ง	

มีผลอย่างมากต่อการนำานโยบายของรัฐไปปฏิบัติให้สัมฤทธิผลน้ัน	 นอกจากอำานาจ																							

ตามกฎหมายแล้ว	 ผู้บังคับบัญชาย่อมมีความชอบธรรมท่ีจะพิจารณาว่าความ																																																																																	

สอดคล้องระหว่างความรู้ความสามารถและทัศนคติส่วนตัวของผู้ดำารงตำาแหน่ง	

กับความเป็นไปได้ของประสิทธิภาพท่ีผู้ดำารงตำาแหน่งน้ันจะปฏิบัติตามนโยบายของรัฐ

ให้สัมฤทธิผลมีเพียงใด	 โดยพิจารณาประกอบกับความเหมาะสม	 และการประเมิน

ความเป็นประโยชน์แก่ราชการส่วนรวมในการปฏิบัติหน้าท่ีราชการในตำาแหน่งใหม่น้ันด้วย
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		 นอกจากน้ี	 ความสัมพันธ์ระหว่างผู้บังคับบัญชากับข้าราชการระดับสูง									

ยังเป็นความสัมพันธ์เชิงอำานาจ	 ท้ังอำานาจตามกฎหมายและอำานาจบังคับบัญชา	 ดังน้ัน																																																																																																																

คุณธรรมในการแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการระดับสูงจึงต้ังอยู่บนพ้ืนฐานของความ

ถูกต้อง	 สมเหตุสมผล และเป็นธรรมตามกฎเกณฑ์ของกฎหมาย รวมท้ัง

ความสอดคล้องในความสัมพันธ์อย่างได้สัดส่วนกับประสิทธิภาพในการบริหาร

นโยบายของรัฐซ่ึงเป็นประโยชน์ส่วนรวม 

		 การแต่งต้ังต้ังโยกย้ายข้าราชการระดับสูงเป็นการตัดสินใจของฝ่ายบริหาร

ซ่ึงเป็นเหตุผลและความจำาเป็นเพ่ือการบริหารนโยบายของรัฐให้เกิดประสิทธิภาพ

สูงสุดและเพ่ือการบรรลุความสัมฤทธิผลเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม	 ดังน้ัน	 เร่ือง          

การแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการระดับสูง แม้จะเป็นการกระทำาทางปกครอง แต่ก็เป็น        

ดุลพินิจตัดสินใจท่ีเป็นวิจารณญานโดยแท้ของฝ่ายบริหาร อันเป็นดุลพินิจ    

ท่ีอยู่ในเขตอำานาจของฝ่ายบริหารโดยเฉพาะ แม้แต่องค์กรศาลซ่ึงเป็นองค์กร									

ใช้อำานาจรัฐฝ่ายตุลาการก็จะไม่เข้ามาตรวจสอบคุณธรรมหรือความเหมาะสมในส่วนน้ี	

นอกจากความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการแต่งต้ังโยกย้ายเท่าน้ัน
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