










 ท่ามกลางสังคมสมัยใหม่ท่ีมีความซับซ้อนและเคล่ือนไหวเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็ว 
ความไม่เป็นธรรมต่าง ๆ  ที่เกิดขึ้นในสังคม หากต้องการการแก้ไขอย่างเร่งด่วนก็มักจะถูกหยิบยก
ผ่านส่ือ กลายเป็นประเด็นให้คนในสังคมได้รับรู้และวิพากษ์วิจารณ์กันอย่างกว้างขวาง ท่ีเป็นเช่นน้ี                     
เพราะลำาพังเพียงมาตรการแก้ไขของรัฐบาลท่ีมีอยู่คงไม่อาจเร่งสะสางปัญหาเร้ือรังเหล่าน้ีได้อย่าง                                                                                                                                            
เบ็ดเสร็จ ครอบคลุม และทันท่วงที หากแต่ต้องอาศัยความร่วมมือจากทุกภาคส่วนในการร่วมกัน                
แก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นอย่างจริงจังและเป็นรูปธรรม ไม่ว่าจะเป็นการปฏิรูปการเมือง 
ปรับระบบราชการ และสร้างชุมชนท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็ง ตลอดจนปรับโครงสร้างทางสังคม
ให้เกิดการรวมตัวร่วมคิดร่วมทำาด้วยความเสมอภาค ดังนั้นการเมืองภาคพลเมืองจึงเป็นหัวใจ
ของประชาธิปไตย 
   ความเข้มแข็งของชุมชนท้องถิ่นและการเมืองภาคพลเมืองที่เกิดขึ้นจากการเข้ามา                                                                                               
มีส่วนร่วมของประชาชนและประชาสังคม นับเป็นจุดเริ่มต้นสำาคัญที่ทำาให้เกิดประชาธิปไตย
ระดับชาติที่มีคุณภาพ จะเห็นได้ว่าแม้รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันจะได้บัญญัติให้ประชาชน
ในท้องถิ่นมีสิทธิมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่บ่อยครั้ง
ในทางปฏิบัติกลับพบว่าประชาชนส่วนใหญ่ยังขาดความตื่นตัวและการรับรู้สิทธิของประชาชน
ในท้องถิ่น หลายท้องถิ่นยังมีปัญหาในเรื่องการบริหารงานของผู้บริหารท้องถิ่นอยู่มากมาย 
การถอดถอนผู้บริหารท้องถิ่นจึงเป็นมาตรการหนึ่งที่มีการนำามาใช้กรณีที่กลไกการตรวจสอบ
และถ่วงดุลการทำางานของฝ่ายบริหารขาดประสิทธิภาพ ซึ่งจากการศึกษาพบว่า การถอดถอน
ผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยยังมีปัญหาและอุปสรรค
ทั้งในด้านการปฏิบัติและกฎหมายที่ยังไม่เอื้อต่อการถอดถอนอยู่มาก ส่งผลให้การดำาเนินการ
ถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองท้องถิ่นที่เกิดขึ้นทั้งสิ้น ๑๓ ครั้ง จากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น จำานวน ๑๓ แห่ง สามารถดำาเนินการได้สำาเร็จเพียง ๔ แห่งเท่านั้น มูลเหตุสำาคัญ



และปัจจัยที่นำาไปสู่ความสำาเร็จในการถอดถอนผู้บริหาร
ท้องถิ่นเหล่านี้เป็นเช่นไร สามารถติดตามอ่านได้จาก
บทความ เรื่อง การเมืองภาคพลเมือง : การถอดถอน           
ผู้บริหารท้องถิ่นที่ประสบความสำาเร็จในประเทศไทย               

  บทความ เร่ือง พัฒนาการของกำานันผู้ใหญ่บ้าน : สถานภาพและการคงอยู่                                                                                                                                             
ภายใต้บริบทของการกระจายอำานาจสู่ท้องถิ่น ได้นำาเสนอมุมมองที่น่าสนใจเกี่ยวกับสถานะและ
บทบาทของกำานันผู้ใหญ่บ้านที่ถูกลดทอนอำานาจและความสำาคัญมาเป็นลำาดับภายใต้กระแสของ
การกระจายอำานาจสู่ท้องถ่ิน การเคล่ือนไหวของกลุ่มเครือข่ายกำานันผู้ใหญ่บ้านเพ่ือคัดค้านการแก้ไข
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่เมื่อปี ๒๕๕๕ ใน ๔ ประเด็นหลัก โดยเฉพาะประเด็นที่มา
และวาระการดำารงตำาแหน่ง ซึ่งกำาหนดให้กำานันผู้ใหญ่บ้านต้องมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
และมีวาระการดำารงตำาแหน่งคราวละ ๕ ปี นอกจากจะมิได้เป็นการเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสร้าง
ที่สำาคัญแล้ว ยังอาจเป็นการเสริมสร้างความเข้มแข็งและความชอบธรรมทางการเมืองให้เกิดแก่
สถาบันดังกล่าว ซึ่งสวนทางกันกับกระบวนการกระจายอำานาจไปสู่ท้องถิ่น
 สำาหรับบทความ เร่ือง องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ : ท่ีมา ความหมาย และพัฒนาการ 
กล่าวถึงการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ในรูปแบบขององค์กรเอกชนกึ่งสาธารณะที่เน้น                                                                                                                                             
ความยืดหยุ่นและคล่องตัวแบบองค์กรเอกชน ขณะเดียวกันก็มีจุดอ่อนบางประการในเรื่อง
ของความเสี่ยงต่อการทุจริต การเกิดขึ้นขององค์กรดังกล่าวจึงเป็นทางออกในการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน บทความ เรื่อง การแบ่งส่วนความรับผิด            
ระหว่างเจ้าหน้าที่ที่ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่หน่วยงานรัฐ ผู้เขียนได้หยิบยกกรณี
การกระทำาละเมิดอันเกิดจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการปฏิบัติหน้าท่ีท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคล
ภายนอกหรือหน่วยงานของรัฐ และต้องมีผู้ร่วมรับผิดหลายคน โดยกล่าวถึงหลักเกณฑ์และ
การพิจารณาเรียกค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าที่แต่ละคน      
   สำาหรับบทความปิดท้ายเล่ม เร่ือง มาตรการบังคับสิทธิในคดีละเมิดลิขสิทธ์ิ :                                                                                                                               
ศึกษาเปรียบเทียบการขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีกับการขอหมายค้นในคดีอาญา ผู้เขียน
ได้เปรียบเทียบให้เห็นถึงความแตกต่าง ข้อดีและข้อเสียของมาตรการดังกล่าวท้ังสองกรณี ซ่ึงยังมี
ปัญหาในทางปฏิบัติเกี่ยวกับการคุ้มครองและบังคับสิทธิในเรื่องทรัพย์สินทางปัญญา                                                                                   
 กองบรรณาธิการหวังเป็นอย่างยิ่งว่า รัฐสภาสารฉบับเดือนพฤษภาคมนี้จะช่วย
สร้างความเข้าใจให้ประชาชนตระหนักรู้ถึงสิทธิ หน้าที่ และความรับผิดชอบที่พึงมีต่อสังคม 
ตลอดจนร่วมกันขับเคล่ือนเร่ืองความเข้มแข็งของชุมชนท้องถ่ินและการเมืองภาคพลเมืองให้เกิดข้ึน
ได้จริงและยั่งยืนในสังคมไทย                                                                                                                

          บรรณาธิการ



ปีที่ ๖๑ ฉบับที่ ๕ เดือนพฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๕๖

Vol. 61 No. 5 May 2013

การเมืองภาคพลเมือง : การถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินท่ีประสบความสำาเร็จในประเทศไทย      ๙ 

 สุนทรชัย ชอบยศ และรจนา คำาดีเกิด

พัฒนาการของกำานันผู้ใหญ่บ้าน : สถานภาพและการคงอยู่ภายใต้บริบท

 ของการกระจายอำานาจสู่ท้องถิ่น                                  ๔๔

 ไททัศน์  มาลา

องค์กรเอกชนกึ่งสาธารณะ : ที่มา ความหมาย และพัฒนาการ   ๖๘

 วัชรา ไชยสาร

การแบ่งส่วนความรับผิดระหว่างเจ้าหน้าที่ที่ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน

 แก่หน่วยงานรัฐ ๑๓๓

 ณัฐกฤช มุสิกะโสภณ

มาตรการบังคับสิทธิในคดีละเมิดลิขสิทธิ ์: ศึกษาเปรียบเทียบการขอให้

 คุ้มครองชั่วคราวก่อนฟ้องคดีกับการขอหมายค้นในคดีอาญา ๑๕๖

 กัมปนาท สุกศรี  
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สุนทรชัย ชอบยศ และรจนา คำาดีเกิด*

บทคัดย่อ

		 บทความน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือสะท้อนให้เห็นถึงมูลเหตุสำาคัญท่ีนำาไปสู่การ

ขอถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน	 และปัจจัยท่ีนำาไปสู่ความสำาเร็จในการถอดถอนผู้บริหาร

ท้องถ่ิน	 ซ่ึงศึกษาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีประสบความสำาเร็จในการถอดถอนแล้ว

ท้ัง	 ๔	 แห่ง	 โดยวิเคราะห์จากข้อมูลจากแหล่งต่างๆ	 ท้ังระเบียบกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง		

  *รัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต	 (การปกครองท้องถ่ิน)	 สถาบันบัณฑิต

พัฒนบริหารศาสตร์
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ข้อมูลข่าวสารต่างๆจากเว็บไซต์	วิทยานิพนธ์	งานวิจัย		รวมท้ังการสัมภาษณ์ผู้ปกครอง

ท้องท่ีในบางแห่งเพ่ิมเติมอีกด้วย	 ซ่ึงจากการศึกษาก็พบว่าในการถอดถอนผู้บริหาร

ท้องถ่ินก็ยังมีอุปสรรค	 ท้ังในด้านกฎหมายท่ียังไม่เอ้ือต่อการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินนัก 

เน่ืองจากมีความซับซ้อนหลายข้ันตอนและมีเง่ือนไขท่ียากแก่การถอดถอนให้สำาเร็จ		

นอกจากน้ันยังมีปัญหาทางด้านการปฏิบัติท่ีประชาชนยังขาดความต่ืนตัว	 และยังขาด

ความรู้ความเข้าใจในข้อมูลและหลักเกณฑ์ในการถอดถอนอีกด้วย	

		 ท้ังน้ีในการศึกษาปัจจัยแห่งความสำาเร็จจากท้ัง	๔	กรณีศึกษา	พบว่า	ปัจจัย

ท่ีนำาไปสู่ความสำาเร็จในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน	 คือ	 ประการแรก	 ความต่ืนตัว

และการรับรู้ถึงสิทธิของประชาชนในท้องถ่ิน	 ประการท่ีสอง	 การมีปัญหาจากการ

บริหารงานของผู้บริหารท้องถ่ินท่ีรุนแรงและกระทบเป็นวงกว้าง	 ประการท่ีสาม	 การมี							

ผู้นำาและเครือข่ายในการขับเคล่ือนการถอดถอนอย่างจริงจัง	 และประการสุดท้าย

การดำาเนินการได้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้	

คำ�สำ�คัญ : การถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน มูลเหตุการถอดถอน ปัจจัยท่ีนำาไปสู่ความ

สำาเร็จ
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๑. ความเบ้ืองต้น

		 การปกครองระบอบประชาธิปไตย	 ถือว่าการมีส่วนร่วมของประชาชน

คือหัวใจของการปกครอง	 โดยจอห์น	 ล็อค	 นักปรัชญาแนวคิดสัญญาประชาคม																									

ได้เสนอว่า	 ในการสร้างระบอบการปกครองน้ัน	 ต้องมีการสร้างหลักทางศีลธรรมของ

การปกครองข้ึนมาเป็นสัญญาประชาคม	(Social	Contract)	เพ่ือให้ระบอบการปกครอง

มีอำานาจบนความเช่ือถือและความไว้วางใจว่าจะปฏิบัติตามสัญญา	เพ่ือปกป้องเสรีภาพ

ของมนุษย์ในฐานะปัจเจกบุคคล	และหากระบอบการปกครองน้ันละเมิดความไว้วางใจ	

หรือไร้ความสามารถ	 ก็จะถูกถอดถอนได้	 ซ่ึงสะท้อนให้เห็นถึงการให้ความสำาคัญ		

กับสิทธิพลเมือง	 (Civil	 Rights	 of	 Resistance)	 ในการต่อต้านอำานาจของระบอบ

การปกครอง	 เพ่ือถ่วงดุลระบอบการปกครองท่ีอาจจะลุแก่อำานาจอย่างไร้ขอบเขต	 เราจึง

เรียกระบอบการปกครองท่ีสามารถสร้างหลักประกันให้กับเสรีภาพในการดำารงชีวิต

ของมนุษย์ว่า	 ระบอบเสรีประชาธิปไตย	 และเรียกหลักการทางศีลธรรมท่ีให้เสรีภาพ		

ในการดำารงชีวิตมนุษย์ว่า	 “สิทธิ”	 ดังน้ัน	 สิทธิจึงถูกยึดถือต่อๆกันมาว่าเป็นศีลธรรม

ของสังคมประชาธิปไตยน่ันเอง	 (โสภารัตน์	 จารุสมบัติ,	 ๒๕๔๗)	 ดังน้ันจะเห็นได้ว่า	

ตามระบอบประชาธิปไตย	 นอกจากประชาชนจะมีสิทธิในการเลือกผู้แทนเพ่ือไปทำาหน้าท่ี

แทนตนแล้ว	 หากผู้แทนน้ันไม่สามารถทำาหน้าท่ีแทนได้	 หรือกระทำาผิด	 ละเมิดความ

ไว้วางใจของประชาชน	 ประชาชนก็สามารถจะเข้าช่ือเพ่ือถอดถอนผู้แทนน้ันได้	

ซ่ึงหลักการน้ีเป็นหลักการท้ังในการเมืองระดับชาติและการเมืองระดับท้องถ่ิน	 อันเป็น	

การยืนยันถึงความสำาคัญของสิทธิของประชาชนในทางการเมืองการปกครองซ่ึงมิอาจ

พรากได้ตามความหมายของการเมืองระบอบประชาธิปไตย

		 ในส่วนของการปกครองท้องถ่ินของไทย	 ก็มีเป้าหมายเพ่ือการสร้างความ

เข้มแข็งให้กับท้องถ่ิน	 เพ่ือให้ท้องถ่ินได้สามารถบริหารจัดการตนเองได้	 อันจะเป็น

รากฐานท่ีสำาคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยต่อไป	 โดยได้มีการระบุถึง

การให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการบริหารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไว้ในหลาย

ประการ	ดังน้ี	(สถาบันพระปกเกล้า,	๒๕๕๑	ก	:	๘)
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		 ประการท่ีหน่ึง	 การมีส่วนร่วมในการเลือกต้ังและการถอดถอนผู้บริหาร

และสมาชิกสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

		 ประการท่ีสอง	 การเปิดให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน	 อาทิ	 การจัดศูนย์ข้อมูลข่าวสาร	 การให้ข้อมูลทางอินเตอร์เน็ต	

เป็นต้น

		 ประการท่ีสาม	 การให้สิทธิประชาชนสามารถเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินได้

		 ประการท่ีส่ี	 การให้สิทธิประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารงาน	 การรับ

ฟังความคิดเห็นจากประชาชน	 ก่อนการดำาเนินโครงการท่ีมีผลกระทบต่อวิถีชีวิตของ

ประชาชน	 รวมถึงการลงประชามติท้องถ่ิน	การถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง

ในระดับท้องถ่ินเอาไว้ด้วย	

  สิทธิ	 ๔	 ประการข้างต้นน้ันเป็นการถอดความมาจากรัฐธรรมนูญ	 พ.ศ.	๒๕๕๐                                                                                                                     

ในหลายมาตราด้วยกัน	 โดยในเร่ืองอำานาจการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินได้										

บัญญัติไว้ในมาตรา	๒๘๕	ซ่ึงในอดีตรัฐธรรมนูญฉบับปี	๒๕๔๐	ก็มีการบัญญัติเร่ืองน้ี													

ไว้ในมาตรา	 ๒๘๖	 ซ่ึงในห้วงทศวรรษท่ีผ่านมาน้ันมีการดำาเนินการเพ่ือถอดถอน

นักการเมืองท้องถ่ินท้ังส้ินจำานวน	๑๓	แห่ง	และในจำานวนน้ีมีท้องถ่ินเพียง	๔	แห่งเท่าน้ัน	

ท่ีสามารถดำาเนินการถอดถอนนักการเมืองท้องถ่ินได้สำาเร็จ	 น่ันคือ	 องค์การบริหาร

ส่วนตำาบลห้วยโก๋น	 องค์การบริหารส่วนตำาบลนาเสียว	 องค์การบริหารส่วนตำาบลโนนแดง 

และเทศบาลตำาบลบ้านฝาง

		 ดังน้ันในบทความน้ีผู้เขียนจึงต้องการสะท้อนให้เห็นถึงมูลเหตุสำาคัญท่ีนำา

ไปสู่การขอถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินออกจากตำาแหน่ง	 และวิเคราะห์ให้เห็นว่าปัจจัย

ใดบ้างท่ีนำาไปสู่ความสำาเร็จในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน	 โดยวิเคราะห์จากข้อมูล

จากแหล่งต่างๆ	 ท้ังระเบียบกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการถอดถอนนักการเมืองท้องถ่ิน											

ข่าวสาร	 งานวิจัย	 วิทยานิพนธ์	 รวมท้ังการสัมภาษณ์ผู้ปกครองท้องท่ีในบางแห่ง

เพ่ิมเติมอีกด้วย	 ท้ังน้ีผู้เขียนจะได้นำาเสนอแนวคิดว่าด้วยการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน

และผู้บริหารท้องถ่ินโดยประชาชน	 เพ่ือทำาความเข้าใจในเบ้ืองต้นถึงหลักการและท่ีมา

ท่ีไป	ตลอดจนแนวทางปฏิบัติเพ่ือการถอดถอนนักการเมืองท้องถ่ิน	และต่อจากน้ันก็จะ								
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นำาเสนอถึงบริบท	 มูลเหตุและปัจจัยท่ีนำาไปสู่ความสำาเร็จในการถอดถอนผู้บริหาร

ท้องถ่ินท้ัง	 ๔	 แห่ง	 อันเป็นบทเรียนท่ีสำาคัญของการเมืองภาคพลเมืองในการปกครอง

ท้องถ่ินในประเทศไทย	ดังจะได้อรรถาธิบายโดยลำาดับดังต่อไปน้ี

๒. แนวคิดการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ินโดยประชาชน

		 ในระบอบประชาธิปไตยน้ัน	การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนเป็น

กลไกท่ีมีความสำาคัญเป็นอย่างมาก	ดังน้ันในการเมืองท้องถ่ินก็เช่นกัน	การท่ีประชาชน

ลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ิน	(Recall)	เป็นแนวทาง

หน่ึงท่ีประชาชนในท้องถ่ินจะได้มีส่วนร่วมในทางการเมืองท้องถ่ิน	 โดยมีวัตถุประสงค์

ให้ประชาชนในท้องถ่ินซ่ึงอยู่ในพ้ืนท่ีได้กำากับดูแลและตรวจสอบการปฏิบัติงานของ

สมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ินให้เป็นไปตามกฎหมายและประโยชน์ของส่วนรวม 

โดยประชาชนจะถอดถอนได้เฉพาะตำาแหน่งท่ีมาจากการเลือกต้ังเท่าน้ัน

		 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 ได้มีการบัญญัติรับรอง

สิทธิให้ประชาชนในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีสิทธิท่ีจะสามารถถอดถอน								

ผู้บริหารท้องถ่ินของตนเองได้	 ตามรัฐธรรมนูญมาตรา	 ๒๘๖	 ท่ีกำาหนดให้ราษฎรผู้มี

สิทธิเลือกต้ังในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดมีจำานวนไม่น้อยกว่าสามในส่ีของจำานวน

ผู้มีสิทธิเลือกต้ังท่ีมาลงคะแนนเสียงเห็นว่าสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ินผู้ใด

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ันไม่สมควรดำารงตำาแหน่งต่อไป	 ให้สมาชิกสภาท้องถ่ิน

หรือผู้บริหารท้องถ่ินผู้น้ันพ้นจากตำาแหน่ง	 การลงคะแนนเสียงต้องมีผู้มีสิทธิเลือกต้ัง

มาลงคะแนนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจำานวนผู้มีสิทธิเลือกต้ังท้ังหมด

		 เม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 ได้ถูกยกเลิกไป										

หลักการดังกล่าวก็ยังคงปรากฏอย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย				

พ.ศ.	๒๕๕๐	มาตรา	๒๘๕	ดังน้ี
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		 การบัญญัติรับรองสิทธิดังกล่าว	 ในรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บท												

ท่ีบัญญัติรับรองสิทธิ	 และมีกฎหมายรองกำาหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการถอดถอน

ผู้บริหารท้องถ่ิน	 โดยกฎหมายท่ีสำาคัญท่ีรับรองอำานาจของประชาชน	 คือ	 พระราช

บัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน	

พ.ศ.	๒๕๔๒	โดยมีสาระสำาคัญ	ดังน้ี	

		 ประการท่ีหน่ึง	 กำาหนดตัวผู้มีอำานาจหน้าท่ีรับผิดชอบดำาเนินการ

		 ประการท่ีสอง	 กำาหนดหลักเกณฑ์เร่ืองจำานวนรายช่ือเพ่ือร้องขอให้มี									

การถอดถอนได้

		 ประการท่ีสาม	 กำาหนดหัวข้อ/รายละเอียดในคำาร้องขอให้มีการลง						

คะแนนเสียงถอดถอน	 รายละเอียดข้อเท็จจริงและพฤติการณ์ท่ีแสดงให้เห็นว่าผู้สมควร

ถูกถอดถอนน้ันมีการปฏิบัติหน้าท่ี	 หรือความประพฤติเส่ือมเสียอย่างใดอย่างหน่ึง											

จนเป็นเหตุท่ีไม่สมควรดำารงตำาแหน่งต่อไป

		 ประการท่ีส่ี	 กำาหนดวิธีการ	กระบวนการ	ข้ันตอนรายละเอียดการดำาเนินการ

ลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน

  ๒.๑ ผลดีของการให้สิทธิประชาชนมีอำานาจถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน

ออกจากตำาแหน่ง 

		 เดชชาติ	 วงศ์โกมลเชษฐ์	 (๒๕๑๖	 อ้างถึงใน	 บริบูรณ์	 รักษาดี,	 ๒๕๔๙	 :	

๕๙-๖๐)	 ได้สรุปถึงผลดีของการให้สิทธิประชาชนสามารถมีอำานาจในการถอดถอน																

ผู้บริหารท้องถ่ินออกจากตำาแหน่งเอาไว้ว่ามีหลายประการ	ดังต่อไปน้ี

  ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใด

เห็นว่าสมาชิกสภาท้องถ่ิน คณะผู้บริหารท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินผู้ใด

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ันไม่สมควรดำารงตำาแหน่งต่อไป ให้มี

สิทธิลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน คณะผู้บริหารท้องถ่ิน

หรือผู้บริหารท้องถ่ินผู้น้ันพ้นจากตำาแหน่ง ท้ังน้ี จำานวนผู้มีสิทธิเข้าช่ือ                                                                                          

หลักเกณฑ์และวิธีการเข้าช่ือ การตรวจสอบรายช่ือ และการลงคะแนนเสียง

ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ
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  ประการท่ีหน่ึง	 กระบวนการถอดถอนทำาให้เกิดการรับผิดชอบอย่างต่อเน่ือง   

เพราะถือว่าผู้แทนเป็นผู้ทำาหน้าท่ีแทนไม่ใช่เจ้านาย	 ดังน้ันผู้แทนจะต้องทำาตาม								

ท่ีประชาชนต้องการ	หากไม่เป็นไปตามน้ันเขาอาจมีสิทธิถอดถอนออกจากตำาแหน่งได้

ทุกเวลา

		 ประการท่ีสอง	 กระบวนการถอดถอนช่วยให้ข้อมูลแก่ประชาชน	 เพราะ

สนับสนุนให้ประชาชนรอบรู้ในเหตุการณ์บ้านเมืองท่ีสำาคัญๆ	 และช่วยให้ประชาชน

สามารถท่ีจะตรวจสอบความประพฤติของเจ้าหน้าท่ีท่ีพวกเขาเลือกต้ังเข้าไปดำารง

ตำาแหน่ง

		 ประการท่ีสาม	กระบวนการถอดถอนช่วยตรวจสอบอิทธิพลท่ีมีมากเกินไป

		 ประการท่ีส่ี	 กระบวนการถอดถอนเป็นอีกทางหน่ึงนอกเหนือจากการ

ฟ้องร้อง	เน่ืองจากเจ้าหน้าท่ีมักจะพยายามขัดขวางไม่ให้มีการดำาเนินการฟ้องร้องตน

  ๒.๒ ผลเสียของการให้สิทธิประชาชนมีอำานาจถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน

ออกจากตำาแหน่ง

		 ผลเสียของการให้สิทธิประชาชนสามารถมีอำานาจในการถอดถอนผู้บริหาร

ท้องถ่ินออกจากตำาแหน่งเอาไว้	ดังต่อไปน้ี	(เดชชาติ	วงศ์โกมลเชษฐ์	(๒๕๑๖)	อ้างถึงใน	

บริบูรณ์	รักษาดี,	๒๕๔๙	:	๕๙-๖๐)		

		 ประการท่ีหน่ึง	 กระบวนการถอดถอนทำาให้โครงสร้างพ้ืนฐาน	 และการ

ดำาเนินงานของรัฐรวมถึงระบบผู้แทนอ่อนแอลง

		 ประการท่ีสอง	 กระบวนการถอดถอนทำาให้เกิดการแก้แค้นทางการเมือง	

ต่อต้านเจ้าหน้าท่ีผู้ท่ีจะต้องตัดสินใจข้อปัญหาขัดแย้งต่างๆ

		 ประการท่ีสาม	 กระบวนการถอดถอนก่อให้เกิดการสับสน

		 ประการท่ีส่ี	 กระบวนการถอดถอนทำาให้เกิดความแตกแยกกันเป็น	๒	ฝ่าย

  ๒.๓ กระบวนการและข้ันตอนถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือ             

ผู้บริหารท้องถ่ินออกจากตำาแหน่ง

  พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน

หรือผู้บริหารท้องถ่ิน	พ.ศ.	๒๕๔๒	และข้อกำาหนดคณะกรรมการการเลือกต้ังว่าด้วยการลง
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คะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน	พ.ศ.	๒๕๔๖	แก้ไข

เพ่ิมเติม	(ฉบับท่ี	๒)	พ.ศ.	๒๕๕๐	สรุปได้ดังน้ี

   ๒.๓.๑ พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน                                                            

สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๒

		 	 	 ๒.๓.๑.๑	 อำานาจในการดำาเนินการ	 ถ้าในเขตจังหวัด									

ให้เป็นอำานาจของผู้ว่าราชการจังหวัด	 ถ้าเป็นในกรุงเทพมหานครให้เป็นอำานาจของ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

		 	 	 ๒.๓.๑.๒	 เกณฑ์การเข้าช่ือ	 การเข้าช่ือเพ่ือลงคะแนน

เสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน	 ถือเกณฑ์จำานวนผู้เข้าช่ือ	 ดังน้ี	

(มาตรา	๕)	

		 	 	 จำานวนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง	 ไม่เกิน	๑๐๐,๐๐๐	คน	 ไม่น้อยกว่า	

๑	ใน	๕

		 	 	 จำานวนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง	 ๑๐๐,๐๐๑	 –	 ๕๐๐,๐๐๐	 คน											

ไม่น้อยกว่า	๒๐,๐๐๐	คน

		 	 	 จำานวนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง	 ๕๐๐,๐๐๑	 –	 ๑,๐๐๐,๐๐๐	 คน									

ไม่น้อยกว่า	๒๕,๐๐๐	คน

		 	 	 จำ านวน ผู้ มี สิท ธิ เ ลือก ต้ัง 	 ๑ ,๐๐๐,๐๐๑	 คน ข้ึนไป																									

ไม่น้อยกว่า	๓๐,๐๐๐	คน

		 	 	 โดยการนับจำานวนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง	 ให้ถือตามจำานวนผู้มี

สิทธิเลือกต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ันในการเลือกต้ังคร้ังหลังสุด

		 	 	 ๒.๓.๑.๓	องค์ประกอบของคำาร้อง	(มาตรา	๖)

		 	 					 	 	 	 ๑)	 คำาร้องต้องมีช่ืออยู่ของผู้เข้าช่ือทุกคน

พร้อมสำาเนาบัตรประจำาตัวประชาชน	หรือบัตรอ่ืนใด

		 	 					 	 	 	 ๒)	 ในคำาร้องต้องมีรายละเอียดของข้อเท็จจริง

แห่งพฤติการณ์ท่ีแสดงให้เห็นว่าสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินคนใดท่ี

ประสงค์จะออกเสียงถอดถอนน้ันมีการปฏิบัติหน้าท่ีเป็นท่ีเส่ือมเสียอย่างใดอย่างหน่ึง

จึงไม่สมควรดำารงตำาแหน่งต่อไป
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		 	 					 	 	 	 ๓)	 ในคำาร้องต้องมีรายช่ือผู้แทนของผู้เข้าช่ือ		

ท่ีจะมีอำานาจดำาเนินกิจการท่ีเก่ียวข้องกับการจัดให้มีการลงคะแนนเสียงคร้ังน้ี

		 	 					 	 	 	 ๔)	 ในคำาร้องมีคำารับรองของผู้แทนผู้เข้าช่ือ

ตามข้อ	 ๓	 ว่าผู้เข้าช่ือทุกคนมีสิทธิเลือกต้ังในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน	 และเป็น	

ผู้ร่วมเข้าช่ือด้วยตนเอง

		 	 	 ๒.๓.๑.๔	 ข้ันตอนการดำาเนินการ	(มาตรา	๗)

		 	 					 	 	 	 ๑)	 เม่ือผู้ว่าราชการจังหวัดได้รับคำาร้องแล้ว	

ให้จัดส่งคำาร้องไปยังผู้ถูกร้องให้ถอดถอนภายใน	 ๗	 วันนับแต่วันท่ีได้รับคำาร้อง	 เพ่ือให้																														

ผู้ถูกร้องช้ีแจงข้อเท็จจริงเพ่ือแก้ข้อกล่าวหาภายใน	๓๐	วันนับแต่วันท่ีได้แจ้งคำาร้องจาก

ผู้ว่าราชการจังหวัด	 เม่ือผู้ว่าราชการจังหวัดได้รับคำาช้ีแจงเพ่ือแก้ข้อกล่าวหา	 หรือครบ

กำาหนด	๓๐	วันท่ีส่งคำาร้องให้ผู้ถูกร้องทราบ	ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดแจ้งให้คณะกรรมการ

การเลือกต้ังทราบภายใน	๗	วันนับแต่วันท่ีได้รับคำาช้ีแจงหรือครบกำาหนด	๓๐	วัน	ท่ีให้

แก้ข้อกล่าวหาแล้วแต่กรณี	เพ่ือดำาเนินการจัดให้มีการลงคะแนนเสียงต่อไป

		 	 	 	 	 	 ๒)	 ให้คณะกรรมการการเลือกต้ังกำาหนดวันลง

คะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน	 ภายใน	 ๙๐	 วันนับแต่	

ได้รับคำาร้องและข้อช้ีแจงแก้ข้อกล่าวหาจากผู้ว่าราชการจังหวัด

		 	 					 	 	 	 ๓)	 ให้คณะกรรมการการเลือกต้ังจัดทำาบัญชี

รายช่ือผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียง	 ปิดประกาศให้ทราบก่อนวันลงคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า	

๒๐	วัน

																																											 ๔)	 คณะกรรมการการเลือกต้ังแต่งต้ังคณะกรรมการ

ประจำาท่ีลงคะแนนเสียงแต่ละแห่งไม่น้อยกว่า	๕	คน

		 	 						 	 	 	 ๕)	 การลงคะแนนเสียงให้ใช้วิธีลงคะแนน

โดยตรงและลับ

		 	 						 	 	 	 ๖)	 เวลาลงคะแนน	๐๘.๐๐	–	๑๕.๐๐	นาฬิกา	

และนับคะแนน	ณ	ท่ีลงคะแนนเสียง

		 	 						 	 	 	 ๗)	 ในวันลงคะแนน	 ถ้ามีผู้ออกเสียงน้อยกว่า

ก่ึงหน่ึงของผู้มีสิทธิเลือกต้ัง	 ให้คำาร้องน้ันตกไป	 และจะนำามาร้องขอให้มีการลงคะแนน

อีกไม่ได้ในเหตุเดียวกัน
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		 	 	 ๒.๓.๑.๕	 ผลของการลงคะแนนถอดถอน

    หากในวันลงคะแนนเสียง	 ถ้ามีผู้มาออกเสียงเกินกว่าก่ึงหน่ึง						

ของผู้มีสิทธิเลือกต้ังและผู้มาลงคะแนนเสียงสามในส่ี	 มีความเห็นว่าไม่สมควรให้	

ดำารงตำาแหน่งต่อไป	ให้บุคคลน้ันพ้นจากตำาแหน่งนับแต่วันลงคะแนนเสียง

		 	 	 ๒.๓.๑.๖	 การร้องคัดค้านผลการลงคะแนนเสียง

		 	 	 เม่ือมีการประกาศผลการลงคะแนนเสียงแล้ว	 ถ้าผู้มีสิทธิ

เลือกต้ังในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ันเห็นว่าการลงคะแนนเสียงเป็นไปโดยไม่ถูกต้อง													

หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย	 ให้ผู้น้ันมีสิทธิย่ืนคำาร้องคัดค้านการลงคะแนนเสียง

ต่อคณะกรรมการการเลือกต้ังภายในสามสิบวันนับแต่วันท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ัง

ประกาศผลการลงคะแนนเสียง

   ๒.๓.๒. ข้อกำาหนดคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยการลง

คะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๖         

แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๐ ได้กำาหนดวิธีการในการดำาเนินงาน

ลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน	 ในข้ันตอนและ

วิธีการของคณะกรรมการการเลือกต้ัง	ดังน้ี

		 	 	 ๒.๓.๒.๑	 การดำาเนินการจัดให้มีการลงคะแนนเสียง

		 	 	 ๒.๓.๒.๒	 หน่วยลงคะแนนเสียง	และท่ีลงคะแนนเสียง

		 	 	 ๒.๓.๒.๓	 คณะกรรมการประจำาท่ีลงคะแนนเสียง

		 	 	 ๒.๓.๒.๔	 ผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียง	และบัญชีรายช่ือผู้มีสิทธิ

ลงคะแนนเสียง

		 	 	 ๒.๓.๒.๕	 การขอเพ่ิมช่ือผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียงและการถอนช่ือ

ผู้ไม่มีสิทธิลงคะแนนเสียง

		 	 	 ๒.๓.๒.๖	 บัตรลงคะแนนเสียง	และหีบบัตรลงคะแนนเสียง

		 	 	 ๒.๓.๒.๗	 การดำาเนินงานก่อนวันลงคะแนนเสียง

		 	 	 ๒.๓.๒.๘	 การดำาเนินงานในวันลงคะแนนเสียง

		 	 	 ๒.๓.๒.๙	 การลงคะแนนเสียง



19

		 	 	 ๒.๓.๒.๑๐	การดำาเนินงานหลังปิดการลงคะแนนเสียง

		 	 	 ๒.๓.๒.๑๑	การนับคะแนนเสียง

		 	 	 ๒.๓.๒.๑๒	การประกาศผลการลงคะแนนเสียง

		 	 	 ๒.๓.๒.๑๓	การเปล่ียนท่ีลงคะแนนเสียงใหม่	 การงดการลง

คะแนนเสียง	และการลงคะแนนเสียงใหม่

		 	 	 ๒.๓.๒.๑๔	การเก็บรักษาบัตรลงคะแนนเสียงและการทำาลาย

บัตรลงคะแนนเสียง

		 	 	 ๒.๓.๒.๑๕	แบบพิมพ์ท่ีใช้ในการลงคะแนนเสียง

   ๒.๓.๓ ระเบียบคณะกรรมการการเลือกต้ังว่าด้วยวิธีการพิจารณา

การคัดค้านการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหาร

ท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๖

		 	 หลักเกณฑ์	วิธีการ	และเง่ือนไขการคัดค้านการลงคะแนนเสียง	คำาร้อง

คัดค้านให้ย่ืนต่อคณะกรรมการการเลือกต้ังประจำาจังหวัดโดยผ่านผู้อำานวยการการ

เลือกต้ังประจำาจังหวัดท่ีเหตุแห่งการร้องคัดค้านได้เกิดข้ึนในจังหวัดน้ันภายในสามสิบวัน																																																																																																																						

นับแต่วันประกาศผลการลงคะแนนเสียง	 ให้ผู้อำานวยการเลือกต้ังประจำาจังหวัด

รายงานการรับคำาร้องคัดค้านไปยังเลขาธิการตามแบบท้ายระเบียบดังน้ี

		 	 คำาร้องขอคัดค้านต้องทำาเป็นหนังสือ	ใช้ถ้อยคำาสุภาพ	และอย่างน้อย

ต้องมี	(ข้อ	๗)

		 	 หน่ึง	 วัน	เดือน	ปี

		 	 สอง	 ช่ือ	ท่ีอยู่ของผู้คัดค้าน

		 	 สาม	 ช่ือผู้ถูกคัดค้าน	(ถ้ามี)

		 	 ส่ี	 ข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ท่ีกล่าวหาว่ามีการกระทำาให้ลงคะแนนเสียง

เป็นไปโดยไม่ถูกต้องหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายตามสมควร	 และรายละเอียดเก่ียวกับ			

วัน	เวลาและสถานท่ีเกิดการกระทำาน้ัน

		 	 ห้า	 ระบุพยานเอกสาร	พยานวัตถุ	และพยานบุคคลพร้อมถ่ินท่ีอยู่

		 	 หก	 ลงลายมือช่ือผู้คัดค้าน
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   คำาร้องคัดค้านเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าท่ีของกรรมการประจำาท่ีลง

คะแนนเสียง	 จะต้องปรากฏว่ามีการทักท้วงการปฏิบัติน้ันในขณะเกิดเหตุและกรรมการ

ประจำาท่ีลงคะแนนเสียงได้บันทึกเหตุน้ันไว้ในรายงานการใช้สิทธิลงคะแนนเสียงแล้ว

		 	 กรณีการทักท้วงแล้ว	 ถ้ากรรมการประจำาท่ีลงคะแนนเสียงไม่รับ									

คำาทักท้วงหรือไม่บันทึกการทักท้วงดังกล่าว	 ผู้ทักท้วงจะต้องแจ้งต่อเจ้าพนักงานตำารวจ																																																																																																																			

แห่งท้องท่ีท่ีเกิดเหตุเป็นหลักฐานภายในวันรุ่งข้ึน และต้องนำาหลักฐานการแจ้ง													

มาประกอบคำาร้องคัดค้านด้วย

   ๒.๓.๔ ปัญหาและอุปสรรคในการย่ืนถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน

		 	 ถึงแม้ว่าตามกฎหมายแล้ว	 ประชาชนจะสามารถลงช่ือถอดถอน

นักการเมืองหรือผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองในท้องถ่ินได้	 แต่ในทางปฏิบัติกลับเกิดข้ึน

ได้น้อย	 อันเน่ืองมาจากปัญหาอุปสรรคในหลายประการ	 ซ่ึงผู้ศึกษาได้รวบรวมเอาไว้	

ดังต่อไปน้ี

   อนันต์ ปล้ืมสุด	ประธานกรรมการการเลือกต้ัง	(กกต.)	ประจำาจังหวัด

ชัยภูมิ ได้ให้ข้อสังเกตเก่ียวกับการลงคะแนนเสียงถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินท่ีองค์การ

บริหารส่วนตำาบลนาเสียวไว้ว่า	 การถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินยังเป็นเร่ืองใหม่ของ

ประชาชนมาก	 โดยเฉพาะการลงคะแนนคำาว่า	 “เห็นด้วย”	 หรือ	 “ไม่เห็นด้วย”	

ในการถอดถอนท่ีชาวบ้านส่วนใหญ่จะมีความสับสน	 (สับสนระหว่างเห็นด้วยกับ

การถอดถอนหรือเห็นด้วยกับการให้ผู้บริหารท้องถ่ินอยู่ต่อ-ผู้เขียน)	 รวมถึงการนับคะแนน

จะต้องมีผู้มาใช้สิทธิเกินคร่ึงหน่ึงของจำานวนผู้มีสิทธิลงคะแนนเลือกต้ังในตำาบลน้ัน

ถึงจะมีการนับคะแนนได้	นอกจากน้ันจำานวนคะแนน	“เห็นด้วย”	จะต้องมากกว่า	๓	ใน	๔ 

ของผู้มาใช้สิทธิ	 ซ่ึงถือว่าเป็นขบวนการท่ีซับซ้อน	 (องค์การบริหารส่วนตำาบลบางกล่ำา,	

๒๕๕๑)

   อรทัย  ก๊กผล และฉัตรระวี  ปริสุทธิญาณ	(๒๕๕๔	:	๓๕)		ได้สรุปถึง

ปัญหาหลัก	๓	ประการ	 ท่ีส่งผลต่อความไม่ประสบความสำาเร็จในการถอดถอนสมาชิก

สภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ินว่า	 ประกอบด้วย	 หน่ึง	 จำานวนผู้เข้าช่ือร้องขอเพ่ือให้

มีการถอดถอน	 มีความเป็นไปได้น้อยมากในทางปฏิบัติสำาหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ขนาดใหญ่ท่ีจะรวบรวมได้ตามเกณฑ์ท่ีกฎหมายกำาหนด สอง เง่ือนไขในการกำาหนด
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คะแนนเสียงท่ีเห็นด้วยกับการถอดถอน	 ส�ม	 การใช้เขตองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

แทนเขตเลือกต้ังน้ันทำาให้การเข้าช่ือเป็นอุปสรรคอย่างมาก

   วุฒิสาร  ตันไชย	(อ้างถึงใน	อรทัย		ก๊กผล	และฉัตรระวี	 ปริสุทธิญาณ,	

๒๕๕๔ :	 ๓๒)	 ได้กล่าวถึงปัญหาหลักในการเข้าช่ือร้องขอให้มีการลงคะแนนเสียง

ถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินว่าเป็นผลมาจากการกำาหนดเง่ือนไข

ของจำานวนผู้มาใช้สิทธิลงคะแนนเสียงถอดถอนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจำานวนผู้มีสิทธิ

ลงคะแนนเสียงท้ังหมดในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 และต้องมีผู้ลงคะแนนเสียงเห็นด้วย																																																																																																																																				

กับการถอดถอนไม่น้อยกว่า	 ๓	 ใน	 ๔	 ของผู้มีสิทธิเลือกต้ังท่ีมาลงคะแนน	 ซ่ึงเป็น

เง่ือนไขท่ียากและเป็นอุปสรรคในการถอดถอนให้สำาเร็จได้	 ฉะน้ันจึงควรมีการปรับ

เกณฑ์และเง่ือนไขใหม่	 โดยยังคงหลักการเดิมท่ีว่าผู้มีสิทธิเลือกต้ังต้องมาใช้สิทธิ

ลงคะแนนเสียงเกินก่ึงหน่ึงของจำานวนผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียงท้ังหมดในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินน้ัน	 และให้เปล่ียนไปใช้หลักเสียงข้างมากของผู้มาใช้สิทธิเลือกต้ังเช่นเดียว

กับหลักเกณฑ์ในการเลือกต้ังท่ัวไป		

   ธีระรัตน์  วงษ์จักร	(อ้างถึงใน	อรทัย		ก๊กผล	และฉัตรระวี		ปริสุทธิญาณ,      

๒๕๕๔ :	 ๓๕)	 เห็นว่าควรปรับลดจำานวนผู้เข้าช่ือร้องขอเพ่ือให้การถอดถอนสมาชิก

สภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินเกิดผลในทางปฏิบัติสำาหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน																																																																																			

ขนาดใหญ่ได้มากข้ึนอีกด้วย

   ยงยุทธ สิงห์ธวัช	(๒๕๕๑)	ได้ศึกษาเร่ืองการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน

โดยประชาชน	ศึกษาเฉพาะกรณีองค์การบริหารส่วนตำาบลห้วยโก๋น	จังหวัดน่าน	ผลการ

วิจัยพบว่า	 (๑)	 มูลเหตุสำาคัญของการถูกถอดถอนคือการถูกกล่าวหาด้านต่างๆ	 อาทิ	

ความประพฤติและการปฏิบัติหน้าท่ี	 ความขัดแย้งระหว่างภาคราชการและผู้นำาชุมชน

ท้องถ่ิน	(๒)	ปัจจัยความสำาเร็จ	คือ	การรับรู้ข้อมูลข่าวสาร	การมีส่วนร่วมทางการเมือง

ของประชาชน	 การสนับสนุนของภาคราชการและกลุ่มผู้นำาชุมชนท้องถ่ิน	 วัฒนธรรม

การเช่ือผู้นำาของประชาชน	 การประชาสัมพันธ์วิธีการลงคะแนนเสียงให้ประชาชน				

ได้รับทราบ และความถูกต้องในการปฏิบัติหน้าท่ีของผู้มีอำานาจ (๓) วิธีดำาเนินการ

มีกระบวนการดำาเนินการหลายข้ันตอน	ท่ีสำาคัญคือ	การย่ืนคำาร้องขอถอดถอน	การลง
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คะแนนเสียง	 	และการประกาศผลการลงคะแนนเสียง	 (๔)	 ปัญหาอุปสรรคคือ	 ปัญหา

ความรู้ความเข้าใจของประชาชน	 ปัญหาเก่ียวกับบทบัญญัติของกฎหมาย	 ปัญหา

ค่าใช้จ่ายในการดำาเนินการ	 และปัญหาของผู้มีหน้าท่ีรับผิดชอบในการดำาเนินการ	

ส่วนแนวทางแก้ไขปัญหาคือ	 การส่งเสริมความรู้เก่ียวกับสิทธิหน้าท่ี	 และการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองให้ประชาชนทราบ	 การบรรจุวิชาการปกครองท้องถ่ินให้เด็กและเยาวชน

ได้รับรู้ต้ังแต่เยาว์วัย	 การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายเก่ียวกับการทำาเคร่ืองหมายลงช่อง	

คะแนนเสียง	 การกำาหนดสัดส่วนการลงคะแนนเสียง	 ค่าใช้จ่ายในการดำาเนินการ	

การหยุดพักการปฏิบัติหน้าท่ีของผู้ถูกถอดถอน	 และการมอบหมายผู้กำากับดูแลองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผู้รับผิดชอบในการดำาเนินการแทนหัวหน้าพนักงานท้องถ่ิน

   บริบูรณ์ รักษาดี (๒๕๔๙)	ได้ศึกษาปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชน

ในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	

ซ่ึงพบว่า	 ปัญหาในการถอดถอนจะมีอยู่ด้วยกันสองส่วน	 กล่าวคือ	 ส่วนแรก ปัญหา        

เกิดจากการเข้าช่ือเพ่ือย่ืนคำาร้องขอตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วย

การลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๒	 ท่ีกำาหนดสัดส่วนของ

ผู้เข้าช่ือถ้ามีผู้มีสิทธิเลือกต้ังไม่เกินหน่ึงแสนคน	 ต้องมีผู้เข้าช่ือไม่น้อยกว่าหน่ึงในห้า

ของจำานวนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง	 หากเกินหน่ึงแสนคนแต่ไม่เกินห้าแสนคนต้องมีผู้เข้าช่ือ									

ไม่น้อยกว่าสองหม่ืนคน	 หากเกินห้าแสนคนแต่ไม่เกินหน่ึงล้านคนต้องมีผู้เข้าช่ือ

ไม่น้อยกว่าสองหม่ืนห้าพันคน	 หากเกินหน่ึงล้านคนต้องมีผู้เข้าช่ือไม่น้อยกว่าสามหม่ืนคน                                                                   

การกำาหนดหลักเกณฑ์เช่นน้ีถือได้ว่าเป็นการกำาหนดหลักเกณฑ์ท่ีค่อนข้างสูงและ

ยังไม่เหมาะสมกับรูปแบบการปกครองแต่ละท้องถ่ิน	 โดยในต่างประเทศจะใช้

หลักเกณฑ์ร้อยละ	 ๒๕	 ของจำานวนผู้มาลงคะแนนเสียงคร้ังสุดท้าย	 โดยหลักเกณฑ์

ของต่างประเทศมีส่วนดีในเร่ืองการเข้าช่ือท่ีใช้จำานวนไม่มาก	 ยึดเสียงท่ีมาลงคะแนน

คร้ังสุดท้าย	 แนวทางแก้ไขควรมีการลดจำานวนสัดส่วนการเข้าช่ือเหลือหน่ึงในส่ี	 หรือ	

หน่ึงหม่ืนคน	 โดยหน่ึงในส่ีเหมาะสมกับรูปแบบการปกครองท้องถ่ินขนาดเล็ก	 เช่น	 องค์การ

บริหารส่วนตำาบล	เทศบาล	และเมืองพัทยา	ส่วนหน่ึงหม่ืนคนเหมาะสมกับการปกครอง

ท้องถ่ินขนาดใหญ่	 เช่น	 กรุงเทพมหานคร	 และองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 หรือยึด							

หลักเกณฑ์ท่ีต่างประเทศใช้คือ	ร้อยละ		๒๕	ของผู้มาลงเลือกต้ังคร้ังล่าสุด	ส่วนท่ีสอง 
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ปัญหาการลงคะแนนเสียงตามมาตรา ๒๓ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนน

เสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๒ ท่ีกำาหนด

ให้มีผู้มาลงคะแนนเสียงถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินต้องเกินกว่าก่ึงหน่ึงของจำานวนผู้มี

สิทธิลงคะแนนเสียง การกำาหนดหลักเกณฑ์เช่นน้ีถือได้ว่าเป็นการกำาหนดหลักเกณฑ์

ท่ีค่อนข้างสูงมาก	 เพราะในทางปฏิบัติการท่ีจะให้ประชาชนมาลงคะแนนเสียงให้ถึง

คร่ึงหน่ึงก็ทำาได้ยากแล้ว	 หากต้องใช้ก่ึงหน่ึงของจำานวนผู้มีสิทธิเลือกต้ังย่ิงทำาได้ยากย่ิงกว่า  

และท่ีกฎหมายกำาหนดสัดส่วนเช่นน้ีเป็นการเปิดช่องว่างให้ผู้บริหารท้องถ่ินกระทำา

ทุกวิธีการเพ่ือให้ประชาชนมาลงคะแนนเสียงไม่ถึงก่ึงหน่ึง	 ทำาให้การถอดถอนเป็นอันตกไป 

และจะมีการถอดถอนโดยอาศัยเหตุเดียวกันอีกมิได้	 ในต่างประเทศการลงคะแนน

เสียงจะยึดหลักเสียงข้างมากเป็นหลัก	หากผู้บริหารท้องถ่ินได้รับเสียงข้างมากก็จะดำารง

ตำาแหน่งต่อ หากได้รับคะแนนเสียงน้อยก็จะถูกถอดถอนจากตำาแหน่งทันที จะไม่ยึด

หลักเกณฑ์สัดส่วนเหมือนประเทศไทย	 ท้ังน้ีบริบูรณ์	 รักษาดี	 ได้เสนอแนวทางแก้ไขว่า								

ควรมีการยึดหลักเสียงข้างมากเป็นหลัก	 เหมือนกับการเลือกต้ังเพราะจะได้สะดวก

ในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินออกจากตำาแหน่ง	

๓.  บันทึกประวัติศาสตร์ : ข้อมูลการย่ืนถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินในประเทศไทย

		 จากการศึกษาการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินของไทย พบว่ามีการขอถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองท้องถ่ิน

ท้ังส้ิน	 	 ๑๓	 คร้ัง	 จากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ๑๓	 แห่ง	 โดยประเภทขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีได้มีการย่ืนถอดถอนแบ่งเป็น องค์การบริหารส่วนตำาบล ๑๐ แห่ง                 

และเทศบาลตำาบล ๓ แห่ง นอกจากน้ันยังแบ่งเป็นประเภทตำาแหน่งของผู้ท่ีถูก

ย่ืนถอดถอนได้เป็น นายกองค์การบริหารส่วนตำาบล ๙ คน สมาชิกสภา ๑ คน	

นายกเทศมนตรี	๓	คน		อย่างไรก็ตาม	มีกรณีท่ีประสบความสำาเร็จเพียง	๔	แห่ง		คือ	องค์การ

บริหารส่วนตำาบล	 ๓	 แห่ง	 ได้แก่	 องค์การบริหารส่วนตำาบลห้วยโก๋น	 องค์การบริหาร

ส่วนตำาบลนาเสียว	องค์การบริหารส่วนตำาบลโนนแดง	และเทศบาล	๑	แห่ง	คือ เทศบาล

ตำาบลบ้านฝาง	 ซ่ึงแบ่งเป็นความสำาเร็จในการย่ืนถอดถอนนายกองค์การบริหารส่วนตำาบล	

๓	คน	และนายกเทศมนตรี	๑	คน	โดยมีรายละเอียด	ดังแสดงในตารางท่ี	๑	
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๔. กรณีศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีประสบผลสำาเร็จในการถอดถอน         

ผู้บริหารท้องถ่ิน

  ๔.๑ องค์การบริหารส่วนตำาบลห้วยโก๋น

   ๔.๑.๑ ข้อมูลท่ัวไป

		 	 องค์การบริหารส่วนตำาบลห้วยโก๋น ต้ังอยู่ท่ีอำาเภอเฉลิมพระเกียรติ	

จังหวัดน่าน	 มีเน้ือท่ีประมาณ	 ๑๘๖	 ตารางกิโลเมตร	 ประกอบด้วย	 ๗	 หมู่บ้าน	 ท้ังน้ี

ตำาบลห้วยโก๋น	มี	๗๘๓	ครัวเรือน	มีจำานวนประชากร	๒,๘๘๐	คน	ซ่ึงมีความหนาแน่น								

เฉล่ียประมาณของประชากร	 ๑๕.๔๐ คนต่อตารางกิโลเมตร	 ลักษณะภูมิประเทศ

ส่วนใหญ่เป็นภูเขาสูงชัน	มีท่ีราบเพียงเล็กน้อย	ประชาชนส่วนใหญ่เป็นชาวเขา	ประกอบ																		

อาชีพทำาไร่ข้าว	 ไร่ข้าวโพด	 ไร่ขิง	 และเล้ียงสัตว์	 เช่น	 โค	 กระบือ	 เป็ด	 ไก่	 หมู	

(องค์การบริหารส่วนตำาบลห้วยโก๋น,	๒๕๕๔)

   ๔.๑.๒ สาเหตุของการย่ืนถอดถอน

		 	 สาเหตุของการย่ืนถอดถอนนายกองค์การบริหารส่วนตำาบลห้วยโก๋น

ในขณะน้ัน	 เกิดจากหลายสาเหตุ	 ซ่ึงจากการศึกษาของยงยุทธ์ สิงห์ธวัช	 (อ้างถึงใน	

ปธาน		สุวรรณมงคล,	๒๕๕๒	:	๒๖๒-๒๖๔)	ได้สรุปเอาไว้	ดังต่อไปน้ี

		 	 หน่ึง ได้หม่ินพระบรมเดชานุภาพสมเด็จพระเทพฯ	 เม่ือคร้ังท่ีเสด็จ

โรงเรียนบ้านปางหก ตำาบลห้วยโก๋น ว่า การสร้างเฮลิคอปเตอร์รับเสด็จไม่คุ้มค่ากับ

การลงทุนงบประมาณ	๑๐,๐๐๐	บาท

		 	 สอง ไม่ให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัย การช่วยเหลือบางคร้ังล่าช้ามาก 

ไม่คำานึงถึงความเดือดร้อนของประชาชน โดยเฉพาะเม่ือดินถล่มท่ีบ้านสบปืน ตำาบล

ห้วยโก๋น	ในวันท่ี	๒๕	สิงหาคม	๒๕๔๙

		 	 สาม ยึดท่ีสาธารณประโยชน์ของหมู่บ้านมาทำาโรงอาหารสัตว์	โดยใช้

งบประมาณของทางราชการ	๓	แสนกว่าบาท	

		 	 ส่ี ทำาโรงสีข้าวรุกล้ำาลำาห้วยของหมู่บ้าน มีการปล่อยแกลบรำาลง

ลำาห้วยทำาให้เกิดน้ำาเน่าเสีย ชาวบ้านใช้น้ำาไม่ได้ และมีการถมท่ีดินลำาห้วยเป็นของ

ตนเอง
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		 	 ห้า ต้ังหอกระจายข่าวบ้านสบปืนโดยไม่ปรึกษากรรมการหมู่บ้าน									

มีการนำาไปต้ังไว้ท่ีบ้านลูกชายและไม่สามารถส่งกระจายเสียงได้ท่ัวถึงเพราะสถานท่ีต้ัง

เป็นท่ีต่ำา

		 	 หก นำารถขององค์การบริหารส่วนตำาบลเป็นของตนเองและครอบครัว 

นำาไปจอดไว้ท่ีบ้านทุกวัน เจ้าหน้าท่ีและสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำาบล

ขอมาใช้ไม่ได้

		 	 เจ็ด นำารถบรรทุกน้ำาขององค์การบริหารส่วนตำาบลไปหาประโยชน์

กับผู้รับเหมา

		 	 แปด สร้างศาลาทางเข้าบ้านสบปืนโดยใช้ไม้เก่ามาก่อสร้างใหม่

		 	 เก้า นำาอาคารท่ีอำาเภอไปขายสินค้าโอท๊อปของหมู่บ้านห้วยโก๋น								

มาให้เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนตำาบลเปิดเป็นร้านถ่ายรูปโดยไม่บอกชาวบ้าน

และไม่ฟังเสียงทักท้วง

		 	 สิบ รีดไถเงินของลูกจ้างศูนย์พัฒนาเด็กเล็กบ้านห้วยโก๋น

		 	 สิบเอ็ด แอบซุกซ่อนขายเหล้าเถ่ือนให้ชาวบ้าน

		 	 สิบสอง สร้างท่ีอ่านหนังสือพิมพ์ของหมู่บ้านห้วยโก๋นงบประมาณ	

๒๒,๐๐๐	บาท	ไม่คุ้มค่า	เน่ืองจากนำาไม้เก่ามาสร้าง

		 	 สิบสาม หักเงินสวัสดิการผู้สูงอายุรายละ	 ๒๐๐-๓๐๐	 บาท	 มาเป็น

ของตนเอง

		 	 สิบส่ี ชาวบ้านห้วยดงเดือดร้อนเร่ืองน้ำากินน้ำาใช้ในหน้าแล้ง	 ของบ	

ขุดลอกหน้าฝายนำ้าล้นของหมู่บ้านเป็นอันดับแรก	 แต่ได้รับการปฏิเสธจากองค์การ

บริหารส่วนตำาบล

		 	 สิบห้า นำาถังเก็บน้ำาพลาสติกท่ีทางราชการแจกจ่ายไปให้ลูกชายและ

ยึดครองกระท่อมในท่ีสาธารณประโยชน์

		 	 สิบหก เคยถูกจับข้อหาไม้และกระสุนปืน มีการซ้ือเสียงในการเลือกต้ัง

จนได้เป็นนายกองค์การบริหารส่วนตำาบล
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   ๔.๑.๓ ข้อมูลการถอดถอน

		 	 มีการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนในวันท่ี	 ๒๘	 มกราคม	 ๒๕๕๐											

ซ่ึงปรากฏว่าจากจำานวนผู้มีสิทธิ	๑,๙๔๙	คน	มีผู้มาใช้สิทธิ	๑,๓๑๓	คน	คิดเป็นร้อยละ																					

๖๗.๓๗	 เห็นด้วยในการถอดถอน	 ๑,๑๑๖	 คน	 คิดเป็นร้อยละ	 ๘๕	 ไม่เห็นด้วย

ในการถอดถอน	๑๕๖	คน	คิดเป็นร้อยละ	๑๑.๘๘	บัตรเสีย	๔๑	คน	คิดเป็นร้อยละ	๓.๑๒	

ทำาให้มีการถอดถอนนายกองค์การบริหารส่วนตำาบลสำาเร็จเป็นคร้ังแรกของ

ประวัติศาสตร์การปกครองท้องถ่ินไทย	(ยงยุทธ์		สิงห์ธวัช,	๒๕๕๑)	

   ๔.๑.๔ ปัจจัยแห่งความสำาเร็จ

   จากการศึกษาของยงยุทธ์		สิงห์ธวัช	(	๒๕๕๒	:	๑๑๐-๑๑๑)	ได้สรุปถึง

ปัจจัยท่ีมีผลต่อความสำาเร็จในการถอดถอนนายกองค์การบริหารส่วนตำาบลห้วยโก๋น		

ดังต่อไปน้ี

   ประการแรก ประชาชนได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับพฤติกรรมและ

ความประพฤติของนายกองค์การบริหารส่วนตำาบลห้วยโก๋นจากการพูดคุยกันในหมู่

ประชาชนและการนำาเสนอข้อมูลผ่านทางภาคราชการ	 กลุ่มผู้นำาชุมชนท้องถ่ินและ

กลุ่มนักการเมืองท้องถ่ิน เช่น การไม่ให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยดินถล่ม	 หรือ

การถูกกล่าวหาว่าไม่จงรักภักดีและหม่ินเบ้ืองสูง ข้อกล่าวหาดังกล่าวทำาให้ประชาชน

มีความไม่พอใจมาก

   ประการท่ีสอง มีการสนับสนุนของภาคราชการ กลุ่มผู้นำาชุมชนท้องถ่ิน                                                                                                               

และกลุ่มการเมืองท้องถ่ิน โดยท่ีกลุ่มกำานันผู้ใหญ่บ้าน คณะกรรมการหมู่บ้าน	

สามารถชักจูงประชาชนในแต่ละหมู่บ้านจนนำาไปสู่การถอดถอนได้ในท่ีสุด รวมถึง

ความไม่พอใจของกลุ่มข้าราชการอำาเภอในส่วนของการศึกษาและสาธารณสุข	 ซ่ึงได้ให้

ข้อมูลความรู้เก่ียวกับการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินออกจากตำาแหน่งให้แก่ประชาชน

ด้วย	 ส่วนกลุ่มผู้นำาท้องถ่ินจะเป็นผู้สนับสนุนปัจจัยต่างๆแก่ประชาชนให้ต่อต้าน

นายกองค์การบริหารส่วนตำาบลดังกล่าว	 ซ่ึงการผนึกกำาลังของท้ัง	 ๓	 ฝ่าย	 เป็นผลให้

การถอดถอนดังกล่าวสำาเร็จ
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   ประการท่ีสาม มีการประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนได้รับรู้สิทธิและ								

วิธีการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน โดยทางฝ่ายราชการได้มีการรณรงค์ให้ข้อมูลข่าวสาร

เก่ียวกับสิทธิและวิธีการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน ผู้บริหารออกจากตำาแหน่งแก่

ประชาชนในตำาบล มีการจัดต้ังเครือข่ายปฏิบัติงานประชาสัมพันธ์ในแต่ละหมู่บ้าน							

จัดทำาเอกสารแจกจ่ายผ่านศูนย์การศึกษานอกโรงเรียนและท่ีทำาการปกครองอำาเภอ 

จัดทำาป้ายประชาสัมพันธ์ รายการวิทยุของสถานีวิทยุกระจายเสียงแห่งประเทศไทย	

จังหวัดน่าน และสถานีวิทยุกระจายเสียงองค์การส่ือสารมวลชนแห่งประเทศไทย	

จังหวัดน่าน นอกจากน้ันการส่ือสารทางการเมืองแบบปากต่อปากยังเป็นการทำาลาย

ความน่าเช่ือถือของนายกองค์การบริหารส่วนตำาบลห้วยโก๋นได้เป็นอย่างดี

   ประการท่ีส่ี ผู้มีอำานาจหน้าท่ีในการดำาเนินการเก่ียวกับการลง

คะแนนเสียงถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินได้ดำาเนินการและปฏิบัติได้ถูกต้องตามข้ันตอนท่ี

กฎหมายกำาหนด

   ประการท่ีห้า วัฒนธรรม ประเพณีความเช่ือผู้นำาของคนในท้องถ่ิน																																																																																																																						

ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นชาวเขาเผ่าล๊ัว ซ่ึงมีความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันทางวัฒนธรรม													

มีความเคารพเช่ือถือผู้อาวุโส จึงน่าจะเป็นปัจจัยท่ีสำาคัญต่อความสำาเร็จในการถอดถอน

ดังกล่าว

		 	 นอกจากน้ัน	 ภายหลังจากท่ีมีการถอดถอนนายกองค์การบริหาร									

ส่วนตำาบลห้วยโก๋นออกจากตำาแหน่งแล้ว	เม่ือมีการเลือกต้ังใหม่	ปรากฏว่า	แกนนำาในการ	

ย่ืนถอดถอนคร้ังก่อนได้รับเลือกให้เป็นนายกองค์การบริหารส่วนตำาบลแทนคนเดิม	

ซ่ึงแสดงให้เห็นว่าเป็นการต่อสู้กันทางการเมืองของนักการเมืองท้องถ่ินด้วย

  ๔.๒ องค์การบริหารส่วนตำาบลนาเสียว

   ๔.๒.๑ ข้อมูลท่ัวไป

   องค์การบริหารส่วนตำาบลนาเสียว	 เป็นอบต.ขนาดเล็ก	 ในอำาเภอเมือง	         

จังหวัดชัยภูมิ	 ห่างจากตัวจังหวัดประมาณ	 ๑๖	 กิโลเมตร	 มีพ้ืนท่ีท้ังหมด		

๖๖,๕๗๘.๕๐	 ไร่หรือประมาณ	 ๑๐๖.๕๔	 ตารางกิโลเมตร	 มีเขตการปกครองแบ่ง

เขตการปกครองแยกออกมาเป็น		๑๒	หมู่บ้าน	มีประชากรท้ังส้ิน	๗,๕๙๔	คน		สภาพ
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ภูมิประเทศของตำาบลนาเสียวสูงจากระดับน้ำาทะเลประมาณ	๑๘๕-๑๙๐	 เมตร	สภาพ

พ้ืนท่ีมีลักษณะเป็นท่ีราบสูง	 ส่วนใหญ่เป็นพ้ืนท่ีป่าและพ้ืนท่ีทำาการเกษตร	 (องค์การ

บริหารส่วนตำาบลนาเสียว,	ม.ป.ป.;	กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน,		๒๕๕๓	:	๖๘)

   ๔.๒.๒ สาเหตุของการย่ืนถอดถอน

			 	 ข้อกล่าวหาของการย่ืนถอดถอนในคร้ังน้ี	 คือ	 นายกองค์การบริหาร

ส่วนตำาบลมีพฤติกรรมการบริหารงานไม่โปร่งใส	 ไม่มีความรับผิดชอบ	 ยักยอกหรือ

ฉ้อโกงเงินฌาปนกิจศพสงเคราะห์ตำาบลนาเสียว	 สร้างความแตกแยก	 ขาดภาวะผู้นำา	

และไม่มีคุณธรรม	 ก่อให้เกิดความเสียหายต่อประชาชนและภาครัฐ	 และสร้างความ

เส่ือมเสียให้แก่ตำาบลนาเสียว	 จึงได้มีการย่ืนขอถอดถอนนายกองค์การบริหารส่วนตำาบล 

และ	 กกต.จังหวัดชัยภูมิได้กำาหนดให้มีการลงคะแนนถอดถอนในวันอาทิตย์ท่ี	 ๒๗	

มกราคม	๒๕๕๑	(ศูนย์ติดตามประชาธิปไตยไทย,	ม.ป.ป.)

   ๔.๒.๓ ข้อมูลการถอดถอน

		 	 ในวันท่ี	 ๒๗	 มกราคม	 ๒๕๕๑	 หลังจากมีชาวบ้านตำาบลนาเสียว	

๒,๐๘๓	คน	ซ่ึงมากกว่า	๑	ใน	๕	ของจำานวนผู้มีสิทธิเลือกต้ังในตำาบล	ได้เข้าช่ือถอดถอน

นายกองค์การบริหารส่วนตำาบลนาเสียว	 ย่ืนเร่ืองต่อผู้ว่าราชการจังหวัดชัยภูมิ	 โดย

ประชาชนท้ัง	 ๑๒	 หมู่บ้านของตำาบลนาเสียวมาลงคะแนนท้ังส้ินจำานวน	 ๓,๑๓๔	 คน	

คิดเป็นจำานวนเกินคร่ึงจากจำานวนผู้มีสิทธิท้ังหมด	๕,๙๙๙	คน	 มีผู้ลงคะแนนเห็นด้วย

จำานวน	๓,๑๓๔	คะแนน	ไม่เห็นด้วยจำานวน	๒๕๐	คะแนน	ซ่ึงถือว่ามีคะแนนเห็นด้วย

ให้ถอดถอนมากกว่า	๓	ใน	๔	ของจำานวนผู้มาใช้สิทธิในคร้ังน้ี	(ศูนย์ติดตามประชาธิปไตย

ไทย,	ม.ป.ป.)		จึงถือว่ามีผลต่อการถอดถอนนายกองค์การบริหารส่วนตำาบลผู้น้ันได้

   ๔.๒.๔ ปัจจัยแห่งความสำาเร็จ 

		 	 ประชาชนในพ้ืนท่ีค่อนข้างมีความต่ืนตัวทางการเมือง	 เห็นได้จาก

จำานวนผู้ท่ีมาลงช่ือเพ่ือขอถอดถอนถึง	 ๒,๐๘๓	 คน	 และมาใช้สิทธิในการลงคะแนน

ท้ังส้ินถึง	๓,๑๓๔	คน	ซ่ึงเป็นจำานวนท่ีค่อนข้างมาก		ส่ิงท่ีสะท้อนถึงการต่ืนตัวไม่ใช่เพียง

ในเร่ืองของการย่ืนถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน	 แต่ประชาชนในตำาบลนาเสียวยังได้มีการ

ทำาประชาพิจารณ์เก่ียวกับการจะสร้างโรงไฟฟ้าชีวมวลในพ้ืนท่ีของตำาบล	 ซ่ึงชาวบ้าน
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มีความห่วงใยต่อผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึน	 จึงได้มีการทำาประชาพิจารณ์เพ่ือสอบถามข้อมูล

และแสดงความคิดเห็น	 ซ่ึงท้ังสองกรณีน้ีก็สะท้อนให้เห็นถึงความต่ืนตัวของประชาชน

ในพ้ืนท่ีต่อปัญหาในชุมชนได้เป็นอย่างดี	 นอกจากน้ันการกระทำาของผู้บริหารท้องถ่ิน

ก็เป็นตัวเร่ง	 สร้างความไม่พอใจให้กับประชาชนในพ้ืนท่ีเป็นอย่างมาก	 ดังจะสามารถ

เห็นได้จากการท่ีมีผู้ลงคะแนนเห็นด้วยในการถอดถอนถึง	๓,๑๓๔	คะแนน	ไม่เห็นด้วย

เพียง	๒๕๐	คะแนน	

       ๔.๓ องค์การบริหารส่วนตำาบลโนนแดง

   ๔.๓.๑ ข้อมูลท่ัวไป

		 	 องค์การบริหารส่วนตำาบลโนนแดง	 อำาเภอบ้านเขว้า	 จังหวัดชัยภูมิ	

มีพ้ืนท่ี	๕๙	ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วยหมู่บ้าน	๙	หมู่บ้าน	 สภาพหมู่บ้านท่ีเรียกว่า 

ตำาบลโนนแดง	 จะเป็นท่ีราบสูงมีต้นแดงข้ึนอยู่หนาแน่น	 จึงเรียกว่าโนนแดง	 ท้ังน้ี

มีประชากร	 ๔,๖๖๖	 คน	 ประชากรส่วนใหญ่ประกอบอาชีพหลัก	 คือ	 ทำานา	 ทำาไร่		

ส่วนอาชีพรอง	คือ	ทอผ้าไหม	(องค์การบริหารส่วนตำาบลโนนแดง,	ม.ป.ป.;	กรมส่งเสริม

การปกครองท้องถ่ิน,		๒๕๕๓	:	๖๘)

   ๔.๓.๒ สาเหตุของการย่ืนถอดถอน

		 	 นายกองค์การบริหารส่วนตำาบลโนนแดงท่ีถูกเสนอให้ย่ืนถอดถอนน้ัน

ได้รับเลือกเข้ามาบริหารงานได้เกือบ	 ๒	 ปี	 แต่เกิดปัญหาด้านการบริหารงานในหลายๆด้าน 

เป็นเหตุให้ชาวตำาบลโนนแดงไม่พอใจ	(สุทธิพงศ์	เสฏฐรังสี,	๒๕๕๓	ก)	 โดยชาวตำาบล

โนนแดงพยายามทักท้วงการบริหารงานโดยตลอด	 ถึงแม้จะไม่มีความผิดชัดเจนและ

ผู้บริหารเองอาจมองว่าตนเองมีสิทธิสามารถกระทำาการดังกล่าวตามอำานาจหน้าท่ีได้

ก็ตาม	 แต่ประชาชนในพ้ืนท่ีเห็นว่านายกองค์การบริหารส่วนตำาบลผู้น้ันมีพฤติกรรม

ส่อว่าผิดจริยธรรม ไม่คำานึงถึงผลประโยชน์ของประชาชนเป็นสำาคัญ	 (สุทธิพงศ์	 เสฏฐรังสี, 

๒๕๕๓	 ข)	 และเห็นว่าผู้บริหารมีการทุจริตต่อตำาแหน่งหน้าท่ี	 ท้ังการต้ังภรรยาเป็น

เลขานุการนายกฯ	 และก้าวก่ายการบริหารงานของรองนายกฯ	 ๒	 คน	 การอนุมัติ

งบประมาณขององค์การบริหารส่วนตำาบลให้ตนเองและภรรยาเรียนต่อปริญญาโท				

การใช้น้ำามันหลวงเดินทางไปเรียนหนังสือท่ีขอนแก่น	รวมท้ังความไม่โปร่งใสในการจัดซ้ือ

จัดจ้างด้วย	(สุทธิพงศ์	เสฏฐรังสี,	๒๕๕๓	ค)
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   ๔.๓.๓ ข้อมูลการถอดถอน

		 	 จากจำานวนผู้มีสิทธิรวม	 ๓,๕๗๖	 คน	 ได้มีจำานวนผู้ประสงค์เข้าช่ือ

ถอดถอน	 ๘๑๕	 คน	 และจากการตรวจสอบแบ่งเป็นจำานวนการเข้าช่ือเป็นผู้ไม่มีสิทธิ

ย่ืนถอดถอน	จำานวน	๑๘	คน	คงเหลือผู้มีสิทธิเลือกต้ังเข้าช่ือ	๗๙๗	คน	และ	 กกต.ชัยภูมิ	

มีมติประกาศจัดให้มีการลงคะแนนเสียงถอดถอนนายกองค์การบริหารส่วนตำาบลโนนแดง																																																																

ผู้น้ัน	ในวันอาทิตย์ท่ี	๗	มีนาคม	๒๕๕๓		

		 	 โดยในวันลงคะแนนเสียงถอดถอน	 ได้มีกลุ่มคนไม่ทราบจำานวนแอบ

ใช้มีดกรีดป้ายประชาสัมพันธ์ของ	 กกต.	 ท่ีติดประกาศเชิญชวนให้ประชาชนออกมา

ใช้สิทธิเลือกต้ังลงคะแนนถอดถอนนายกองค์การบริหารส่วนตำาบลโนนแดง	 เสียหายไป                   

๖	 ป้าย	 ประธาน	 กกต.ชัยภูมิจึงให้เจ้าหน้าท่ีเข้าแจ้งความท่ี	 สภ.บ้านเขว้าว่า

มีผู้ไม่หวังดีแอบลักลอบทำาให้ทรัพย์สินทางราชการเสียหาย	 เพ่ือติดตามกลุ่มคนท่ีไม่หวังดี

มาดำาเนินคดีและขอกำาลังเจ้าหน้าท่ีตำารวจเข้ามาช่วยดูแลความสงบเรียบร้อยประจำา

หน่วยเลือกต้ังท้ัง	๙	หมู่บ้าน	 จุดละ	๒	นาย	ซ่ึงในอดีตองค์การบริหารส่วนตำาบลโนนแดง

แห่งน้ี	 เคยมีการก่อเหตุบุกยิงกันเสียชีวิตกลางท่ีประชุมสภาฯ	 มาแล้ว	 ๖	 ศพ	 เม่ือปี	

๒๕๔๐		จากฉนวนเหตุคณะสมาชิกองค์การบริหารส่วนตำาบลเสนอให้ปลดผู้บริหาร

		 	 ผลการเลือกต้ังเป็นคะแนนเห็นด้วยให้ถอดถอนนายกองค์การบริหาร

ส่วนตำาบลโนนแดงผู้น้ันออก	รวม	๑,๖๒๖	คะแนน	ลงคะแนนไม่เห็นด้วย	๑๒๑	คะแนน	

และมีบัตรเสียรวม	 ๘๐	 ใบ	 จึงถือว่าการลงคะแนนถอดถอนมีผลให้พ้นจากตำาแหน่ง	

(สุทธิพงศ์	เสฏฐรังสี,	๒๕๕๓	ก)		

   ๔.๓.๔ ปัจจัยแห่งความสำาเร็จ

		 	 ปัจจัยแห่งความสำาเร็จในการย่ืนถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินของ

ประชาชนตำาบลโนนแดง	 นอกจากจะมีสาเหตุจากความต่ืนตัวของชาวบ้านท่ีคอยจับตา

มองการทำางานของผู้บริหารท้องถ่ินตลอดเวลา	 และมีการท้วงติงกรณีท่ีผู้บริหารท้องถ่ิน						

กระทำาในส่ิงท่ีไม่เหมาะสมแล้ว	 ยังมีเหตุผลเฉพาะของการเมืองท้องถ่ินของตำาบล

โนนแดงท่ีส่งผลต่อความสำาเร็จในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน	 คือ	 ตำาบลโนนแดง

เคยมีการใช้ความรุนแรงทางการเมือง	โดยในปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	มีการใช้อำานาจการตรวจสอบ
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จากสมาชิกของสภาองค์การบริหารส่วนตำาบลเข้าตรวจสอบผู้บริหารท้องถ่ิน	 มีการ											

อภิปรายในสภาองค์การบริหารส่วนตำาบล	 แต่จากความขัดแย้งได้มีการบุกยิงกันกลาง

ท่ีประชุมสภาฯ	 และมีผู้เสียชีวิตท้ังหมด	 ๖	 ศพ	 เหตุการณ์ความรุนแรงดังกล่าวสร้าง

บทเรียนความเจ็บปวดให้กับประชาชนในพ้ืนท่ีเป็นอย่างมาก	 โดยอาคารห้องประชุม

สภาฯน้ัน	 ทุกวันน้ีถูกใช้เป็นศูนย์พัฒนาเด็ก	 เพราะสมาชิก	 อบต.และผู้บริหารชุดใหม่

ไม่ต้องการใช้อาคารประชุมสภาแห่งเดิมท่ีเคยเกิดเหตุ	 แต่ไปเสียค่าเช่าท่ีอ่ืนทำางานแทน	

เดือนละประมาณ	 ๕,๐๐๐	 บาท	 โดยนายณรงศักด์ิ	 ประถมพุทธ	 ชาวบ้านหนองแวง	

ตำาบลโนนแดง	กล่าวว่า		(สุทธิพงศ์	เสฏฐรังสี,	๒๕๕๓	ข)

  เราชาวตำาบลโนนแดงไม่ต้องการเห็นภาพความรุนแรง

ทางการเมืองในอนาคตอีก เพราะเราเจ็บช้ำาจากอดีต อบต. ๖ ศพ            

มาแล้ว ถ้าวันน้ีเรามีขบวนการตรวจสอบตามกฎหมาย และรัฐธรรมนูญ 

ท่ีดีกว่า ซ่ึงเราประชาชนทักท้วงตรวจสอบเอาความผิดชัดเจนไม่ได้ต่อ

ผู้บริหารท้องถ่ิน ท่ีคิดว่าตนเองมีอำานาจและสามารถกระทำาได้ โดยไม่

สนใจความเหมาะสม ความรู้สึกของประชาชนเจ้าของภาษีงบประมาณ  

ก็ต้องมีขบวนการเข้าช่ือมาสู่การลงคะแนนถอดถอน

		 	 ซ่ึงจากการท่ีประชาชนในพ้ืนท่ีมีบทเรียนท่ีเลวร้ายเก่ียวกับความ

รุนแรงทางการเมือง	 จึงทำาให้ประชาชนในพ้ืนท่ีพยายามหาทางป้องกันไม่ให้เกิดความ

รุนแรงเกิดข้ึน	 และเห็นว่ากระบวนการใช้สิทธิถอดถอนผู้บริหารจะเป็นทางออกท่ีดี

ในเร่ืองน้ีและประชาชนได้เข้ามาใช้สิทธิลงคะแนนเสียงเห็นด้วยในการถอดถอน	 จนนำามาสู่

ความสำาเร็จในการถอดถอนดังกล่าว

  ๔.๔ เทศบาลตำาบลบ้านฝาง

   ๔.๔.๑ ข้อมูลท่ัวไป

		 	 เทศบาลตำาบลบ้านฝาง	 ต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีของอำาเภอบ้านฝาง	 จังหวัด

ขอนแก่น	เทศบาลตำาบลบ้านฝาง	มีพ้ืนท่ี	๔	ตารางกิโลเมตร	โดยมีประชาชนหนาแน่น

เฉล่ีย	 ๑,๒๑๐	 คนต่อตารางกิโลเมตร	 โดยในเขตเทศบาลตำาบลบ้านฝางมีชุมชนและ				

หมู่บ้านท้ังส้ิน	 จำานวน	 ๕	 หมู่บ้าน	 มีประชากรท้ังส้ิน	 ๔,๘๕๐	 คน	 จำานวน	 ๑,๕๑๐          

ครัวเรือน	(เทศบาลตำาบลบ้านฝาง,	ม.ป.ป.)
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   ๔.๔.๒ สาเหตุของการย่ืนถอดถอน

		 	 ภูมิหลังทางการเมืองของนายกเทศมนตรีท่ีถูกถอดถอนน้ัน	 เดิมเคย

รับราชการครูมาก่อน	 และต่อมาลงสมัครรับเลือกเป็นสมาชิกสภาจังหวัด	 (สจ.)	 ใน

องค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่น	 (Upper-Tier)	 และได้รับเลือกจากประชาชน								

ท้ังอำาเภอ	 การเลือกต้ังในคร้ังน้ันถือเป็นการเปล่ียนตัวสมาชิกสภาจังหวัดท่ีเป็นคนนอก

พ้ืนท่ีท่ีมีอำานาจมาอย่างยาวนานได้สำาเร็จ	 แต่ก็เป็นสมาชิกสภาจังหวัดได้เพียง

สมัยเดียวเพราะไม่มีผลงานปรากฏ	 แม้นายกเทศมนตรีท่านน้ันจะพยายามชูประเด็นเร่ือง

ความเป็นคนอำาเภอบ้านฝางก็ตาม	 แต่โดยรวมประชาชนยังเห็นว่าการทำาหน้าท่ียังไม่

สามารถเอ้ือประโยชน์แก่ประชาชนในพ้ืนท่ีได้	จากการพลาดพล้ังทางการเมืองในระดับ

จังหวัด	 ทำาให้นายกเทศมนตรีผู้ถูกถอดถอนผู้น้ีผันตัวลงมาเล่นการเมืองในระดับล่าง													

(Lower-Tier)	 คือลงรับสมัครเลือกต้ังเป็นนายกเทศมนตรีเทศบาลตำาบลบ้านฝาง	 และ											

ต่อมาได้รับความไว้วางใจจากประชาชนในเขตพ้ืนท่ีเทศบาลตำาบล	 แต่เม่ือเป็น

นายกเทศมนตรีแล้วก็มีเร่ืองราวต่างๆท่ีประชาชนไม่ค่อยพอใจการปฏิบัติหน้าท่ีของ

นายกเทศมนตรีผู้น้ีนัก	กล่าวคือ	(	กำานันตำาบลบ้านฝาง,	สัมภาษณ์	๘	มิถุนายน	๒๕๕๕)

		 	 ประการแรก	 นายกเทศมนตรีลุแก่อำานาจ	 ไม่ฟังเสียงคณะบริหาร

เทศบาลด้วยกัน	รวมท้ังกลไกการตรวจสอบจากสภาเทศบาล

		 	 ประการท่ีสอง	 ใช้อำานาจเบ็ดเสร็จแต่เพียงผู้เดียว

		 	 ประการท่ีสาม	 ไม่มีความโปร่งใสในการบริหารงาน	 มีข่าวการทุจริต

โดยเฉพาะการซ้ือท่ีดินเกินราคาประเมินของนายกเทศมนตรี	เป็นต้น

   ๔.๔.๓ ข้อมูลการถอดถอน

		 	 วันท่ี	 ๓	 เมษายน	 ๒๕๕๔	 นับเป็นวันท่ีเปิดมิติใหม่ของพลังพลเมือง

ของประชาชนในเขตพ้ืนท่ีเทศบาลตำาบลบ้านฝาง	 เพราะเป็นวันลงคะแนนของประชาชน

เพ่ือทำาการถอดถอนนายกเทศมนตรีเทศบาลตำาบลบ้านฝาง	 นับเป็นการถอดถอน

ผู้บริหารท้องถ่ินท่ีประสบความสำาเร็จคร้ังท่ี	 ๔	 ของประเทศไทย	 อันเป็นสถิติทาง

ประวัติศาสตร์ด้านการปกครองท้องถ่ินไทยในเร่ืองการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่ง

ทางการเมืองท้องถ่ินของประชาชนโดยอำานาจอันชอบธรรมของประชาชน
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		 	 ซ่ึงผลท่ีปรากฏคือจากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังท้ังหมดในเขต

เทศบาลตำาบลบ้านฝาง	จำานวน	๓,๕๙๒	คน	มีประชาชนเข้าช่ือถอดถอน	จำานวน	๗๑๙	คน            

ซ่ึงเป็นไปตามเกณฑ์ท่ีกฎหมายกำาหนด	 คือไม่น้อยกว่า	 ๑	 ใน	 ๕	 ท้ังน้ีมีประชาชน

ผู้มาใช้สิทธิ	๑,๙๘๐	คน	ซ่ึงผู้มาใช้สิทธิเกินก่ึงหน่ึงของผู้มีสิทธิเลือกต้ัง	โดยมีประชาชน	

เห็นควรให้ถอดถอนถึง	 ๑,๗๒๙	 คน	 และมีประชาชนผู้ท่ีเห็นว่าไม่ควรถอดถอนเพียง	

๑๘๔	 คน	 อันเป็นผลให้นายกเทศมนตรีต้องพ้นจากตำาแหน่ง	 ด้วยเหตุว่าประชาชน							

ผู้มาใช้สิทธิเกินก่ึงหน่ึงของผู้มีสิทธิและมีคะแนนให้ถอดถอนไม่น้อยกว่า	๓	ใน	๔	น่ันเอง	

   ๔.๔.๔ ปัจจัยแห่งความสำาเร็จ

		 	 จากสภาพการถอดถอนนายกเทศมนตรีเทศบาลตำาบลบ้านฝาง										

ในคร้ังน้ัน	 พอท่ีจะประมวลสรุปเหตุผลสำาคัญท่ีเป็นแนวทางท่ีทำาให้การถอดถอนคร้ังน้ี

ประสบความสำาเร็จ	 กล่าวคือ	 (ประมวลและวิเคราะห์จากคำาสัมภาษณ์กำานันตำาบล

บ้านฝาง,	สัมภาษณ์	๘	มิถุนายน	๒๕๕๕	)

   ประการแรก เกิดจากพลังการตระหนักรู้ของพลเมือง	 กล่าวคือ																																																																																																																							

การท่ีประชาชนส่วนใหญ่ไม่พอใจและมองเห็นปัญหาจากการบริหารงานของ															

นายกเทศมนตรี	จากสภาพปัญหาทางการบริหารงานของนายกเทศมนตรี	เป็นท่ีกล่าวขาน

กันในพ้ืนท่ีถึงการบริหารเทศบาลท่ีไม่ได้เป็นไปตามแนวทางท่ีควรจะเป็น	 โดยเฉพาะ

การบริหารงานภายใต้หลักธรรมาภิบาล การท่ีประชาชนตระหนักรู้และเห็นปัญหาท่ีเกิดข้ึน																																																																																																																								

ในพ้ืนท่ี	จึงเป็นพลังหลักท่ีสำาคัญท่ีทำาให้การถอดถอนคร้ังน้ีประสบความสำาเร็จ

   ประการท่ีสอง การมีผู้นำาในการขับเคล่ือนอย่างจริงจัง	 การดำาเนินการ											

เพ่ือถอดถอนนายกเทศมนตรีคร้ังน้ีจะไม่ได้เป็นประเด็นเพ่ือนำาไปสู่กระบวนการ

ถอดถอนเลย	 หากไม่มีผู้ท่ีเป็นผู้ประสานงานหลัก	 หรือผู้ขับเคล่ือนท่ีสำาคัญ	 คือผู้ท่ี

ดำารงตำาแหน่งรองนายกเทศมนตรีในขณะน้ัน	 (๒๕๕๔)	 เห็นสภาพปัญหาการบริหาร

จากการลุแก่อำานาจไม่ฟังเสียงใครของนายกเทศมนตรี	 จึงปลีกตัวออกมาด้วยการ

ลาออกจากตำาแหน่งรองนายกเทศมนตรี	เพ่ือมาขับเคล่ือนการถอดถอนนายกเทศมนตรี							

จนทำาให้จากเดิมท่ีเป็นเพียงประเด็นกล่าวขานของประชาชน	 มาเป็นการดำาเนินการ

ภายใต้กลไกทางกฎหมายในการถอดถอนนายกเทศมนตรี	 จนในท่ีสุดก็สามารถ

ดำาเนินการถอดถอนได้สำาเร็จ
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		 	 นอกจากน้ีภายหลังการถอดถอนเสร็จส้ินแล้ว	 ผู้ดำาเนินการหลัก

ในการถอดถอนนายกเทศมนตรีคร้ังน้ี	 ก็ได้รับการสนับสนุนทางการเมืองให้ได้เป็น

ผู้บริหารเทศบาลในสมัยต่อมา	 ซ่ึงก็มีลักษณะท่ีคล้ายคลึงกับองค์การบริหารส่วนตำาบล

ห้วยโก๋น	 ท่ีแกนนำาสำาคัญในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน	 ได้รับการสนับสนุนให้เป็น

ผู้บริหารท้องถ่ิน	 อันเป็นลักษณะหน่ึงในกระบวนการทางการเมืองในการถอดถอน

น่ันเอง

๕. สรุปบทเรียน :  อำานาจของพลเมืองในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน

		 จากการรวบรวม	 สรุป	 และวิเคราะห์การใช้อำานาจทางตรงของประชาชน						

ในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน	ท้ังส่ีกรณีศึกษา	สามารถสังเคราะห์ได้ดังน้ี

  ๕.๑ สาเหตุสำาคัญในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน

		 มูลเหตุสำาคัญจนนำาไปสู่ประเด็นการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินน้ัน																															

มีลักษณะร่วมกันคือ	ปัจจัยลักษณะบุคคล	และปัจจัยลักษณะทางการบริหารงานท้องถ่ิน

  ประการแรก ปัจจัยลักษณะบุคคล	กล่าวคือ	การถอดถอนผู้บริหารออกจาก

ตำาแหน่งท่ีสำาเร็จน้ัน	ล้วนเป็นการถอดถอนนายกท้องถ่ิน	(นายก	 อบต./นายกเทศมนตรี) 

ซ่ึงเป็นฝ่ายบริหารท้ังส้ิน	 พฤติการณ์ท่ีพบคือ	 การปฏิบัติตัวของผู้ท่ีถูกถอดถอนน้ัน						

มักจะไม่ได้มีเพียงสาเหตุเดียว	มักมีเหตุรวมกันหลายประการ	น่ันคือ	

  การประพฤติตนท่ีไม่เหมาะสม	 เช่น	 การกล่าวถึงการหม่ินพระบรม

เดชานุภาพ	การคำานึงถึงประโยชน์ส่วนตนมากกว่าประโยชน์ของท้องถ่ิน		การใช้อำานาจ

อย่างเบ็ดเสร็จไม่ฟังทีมบริหารและสภาท้องถ่ิน	ฯลฯ	

  การกระทำาผิดกฎหมายอ่ืนท่ีไม่อยู่ในข่ายของการบริหารงานท้องถ่ิน	 เช่น	

การแอบซุกเหล้าเถ่ือน		ความผิดเก่ียวกับการค้าไม้	หรือกระสุนปืน	เป็นต้น	

  การกระทำาท่ีมีลักษณะไม่โปร่งใส หม่ินเหม่ไปในทางทุจริตไร้คุณธรรม  

เช่น	 การรีดไถเงินลูกจ้าง	 อบต.	 การหักเงินสวัสดิการผู้สูงอายุ	 การโกงเงินฌาปนกิจ

สงเคราะห์ของประชาชน	การจัดซ้ือจัดจ้างไม่ถูกต้อง	เป็นต้น

  ประการท่ีสอง ปัจจัยลักษณะทางการบริหารงานท้องถ่ิน	 การบริหารงาน

ท้องถ่ินมีความสำาคัญอย่างมาก	 เพราะเจตนารมณ์สำาคัญของรัฐธรรมนูญมีความ
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ต้องการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นองค์กรหลักในการจัดบริการสาธารณะ					

แก่ประชาชนในท้องถ่ิน	 ดังน้ันการบริหารงานจึงจำาเป็นต้องเป็นไปเพ่ือการจัดบริการ

สาธารณะแก่ประชาชน	และเน้นให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทในการบริหารงานท้องถ่ิน								

เพ่ือสร้างการปกครองท้องถ่ินให้เป็นฐานของประชาธิปไตยในระดับชาติ	 อันเป็น

ข้อเสนอหลักสำาคัญ	เร่ืองแปรถ่ินเปล่ียนฐาน	:	สร้างการปกครองท้องถ่ินให้เป็นรากฐาน

ของประชาธิปไตย	ของ	เอนก	เหล่าธรรมทัศน์	(๒๕๕๒)	น่ันเอง	ท้ังน้ีโดยสภาพทางการ

บริหารแล้ว	 ฝ่ายบริหารย่อมมีบทบาทสำาคัญในการดำาเนินงาน	 หากมีการบริหารงานท่ีดี

เป็นประโยชน์ก็นับว่าเป็นคุณแก่ประชาชนและเป็นคุณแก่นักการเมืองท้องถ่ินท่ีจะได้

รับความไว้วางใจของประชาชนอีกต่อหน่ึง	 อย่างไรก็ตามหากผู้บริหารท้องถ่ินบริหาร

ไปในทางมิชอบก็เกิดปัญหาเช่นเดียวกัน	 ท้ังน้ีปัจจัยท่ีนำาไปสู่การถอดถอนประการหน่ึง

คือ	พฤติกรรมการบริหารงานท้องถ่ินน่ันเอง	กล่าวคือ

  การบริหารงานไม่โปร่งใส	 ข้อกล่าวหาสำาคัญในการย่ืนเร่ืองเพ่ือขอ

ถอดถอนคือ	 การบริหารงานท่ีไม่โปร่งใส	 เช่น	 การบริหารงานในเร่ืองเร่งด่วนมีความ

ล่าช้า	 ไม่สามารถแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนได้อย่างทันท่วงทีในสภาพ

ท่ีควรจะเป็น	 การหาประโยชน์กับผู้รับเหมา	 การทุจริตในการก่อสร้างต่างๆอย่างเด่นชัด

จนเป็นท่ีปรากฏแก่ประชาชน

  การบริหารงานแบบเบ็ดเสร็จ ลุแก่อำานาจของผู้บริหารท้องถ่ิน	 กรณี											

เช่นว่าน้ีถือว่าเป็นลักษณะด้านลบประการหน่ึงของการบริหารแบบฝ่ายบริหารเข้มแข็ง

ตามโครงสร้าง	 Strong	 Executive	 Form	 เม่ือฝ่ายบริหารเข้มแข็งมากแต่ไม่ฟังส่วนอ่ืน	

โดยเฉพาะฝ่ายสภาท่ีเป็นผู้แทนการตรวจสอบของประชาชน	 ย่อมทำาให้การตรวจสอบถ่วงดุล 

(Check	 and	 Balance)	 มีปัญหา	 แต่เม่ือกลไกการตรวจสอบใช้การไม่ได้	 ทางออกท่ีดี

ก็คือ	อำานาจประชาชนในการถอดถอนจากตำาแหน่ง	ซ่ึงท้ังส่ีกรณีสะท้อนให้เห็นถึงการใช้

อำานาจของประชาชนตามสิทธิในการปกครองตนเองอย่างสุดความสามารถ

  ๕.๒ ปัจจัยท่ีนำาไปสู่ความสำาเร็จในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน

		 จากการศึกษาข้อมูลจากข้อมูลข่าวสาร	 เอกสารวิจัย	 วิทยานิพนธ์และ	

การสัมภาษณ์ผู้เก่ียวข้องบางส่วน	 พอท่ีจะสามารถสังเคราะห์ปัจจัยท่ีนำาไปสู่ความสำาเร็จ

ในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินในภาพรวมได้ดังต่อไปน้ี
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  ประการแรก สาเหตุของการถอดถอนน้ันกระทบต่อวงกว้างต่อประชาชน

ในท้องถ่ิน	 ดังได้กล่าวในมูลเหตุในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินน้ัน	 หากการบริหารงาน

หรือพฤติกรรมของนักการเมืองท้องถ่ินกระทบต่อความไม่ไว้วางใจต่อประชาชน	

หรือกระทบต่อความเดือดร้อนของประชาชนจนถึงข้ันร้ายแรงไม่สามารถรับกับ

พฤติการณ์ของนักการเมืองท้องถ่ินน้ันได้ ย่อมเป็นพลังต่อประชาชนท่ีจะหาช่องทาง					

ในการถอดถอน	ดังจะได้กล่าวในประเด็นถัดไป

  ประการท่ีสอง การต่ืนตัวของประชาชนและรู้ถึงสิทธิของพลเมือง                 

สืบเน่ืองจากการเรียนรู้อำานาจทางการเมืองของภาคประชาชน	 โดยเฉพาะการเคล่ือนไหว

ทางการเมืองระดับชาติในห้วงทศวรรษท่ีผ่านมาและการเห็นปัญหาของท้องถ่ินของ

ประชาชน	ก็ทำาให้เป็นพลังสำาคัญในการผลักดันเพ่ือนำาไปสู่การถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน

อย่างจริงจัง

  ประการท่ีสาม มีผู้นำาในการขับเคล่ือนอย่างจริงจัง	กล่าวคือ	แม้ประชาชน

จะเห็นความผิดปกติทางการบริหารงานในท้องถ่ิน	 ในระยะแรกก็ยังไม่สามารถดำาเนินการ

ใดๆได้	 จนต้องมีผู้นำาในการขับเคล่ือนเพ่ือหาช่องทางในการถอดถอน	 โดยเฉพาะ

อาจมีการเมืองในข้ัวเดียวกันท่ีปลีกตัวออกมาอันเน่ืองจากการทนสภาพทางการ

บริหารของนายกฯท้องถ่ินไม่ไหว	 หรืออาจเป็นพลังทางการเมืองจากข้ัวตรงข้ามก็ได้		

นอกจากน้ียังอาจมีผู้นำาในลักษณะของผู้นำาตามธรรมชาติ	 ประชาชนผู้ท่ีเป็นท่ีเคารพ

นับถือ	 หรือผู้ท่ีมีความต่ืนตัวทางการเมือง	 สามารถเป็นหลักในการต่อสู้	 รวบรวมผู้ท่ี

เห็นด้วยในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน	 เพ่ือระดมสรรพกำาลังในการให้ข้อมูลข่าวสาร

กับประชาชนท่ัวไป	 จนนำาไปสู่ความสำาเร็จได้	 แต่ส่ิงท่ีเป็นลักษณะร่วมคือ	 มีผู้นำา

ท่ีเป็นหัวหอกสำาคัญในการขับเคล่ือนเพ่ือให้ประชาชนได้ใช้อำานาจผ่านทางกระบวนการ

ถอดถอนตามท่ีกฎหมายกำาหนด

  ประการท่ีส่ี การดำาเนินการตามกฎหมาย	 ย่อมเป็นท่ีประจักษ์ชัดว่า												

หากมีกระบวนการท่ีดำาเนินการตามกฎหมาย	และมีจำานวนประชาชนในพ้ืนท่ีเข้าเง่ือนไข

ตามท่ีกฎหมายกำาหนด	 ก็ย่อมนำาไปสู่ความสำาเร็จในการถอดถอนน่ันเอง	 เช่น	 การย่ืน

เร่ืองเพ่ือเสนอถอดถอน	ต้องมีประชาชนเสนอช่ือไม่น้อยกว่า	๑	ใน	๕	หรือคะแนนเสียง

ท่ีถอดถอนน้ันไม่น้อยกว่า	๓	ใน	๔	ของผู้มาใช้สิทธิ	เป็นต้น
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ภาพท่ี ๑	 ภาพรวมปัจจัยแห่งความสำาเร็จในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน	

๖. ข้อเสนอแนะ

		 จากการศึกษาท้ัง	 ๔	 กรณีศึกษา	 พบว่าในการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน										

ยังมีปัญหาและอุปสรรคท้ังในด้านกฎหมายและในด้านการปฏิบัติอยู่มาก	 ทำาให้

การถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินยังเกิดข้ึนได้น้อย	 ท้ังท่ีหลายท้องถ่ินยังมีปัญหาในเร่ือง

การบริหารงานของผู้บริหารท้องถ่ินอยู่มากมาย	 ดังน้ันผู้ศึกษาจึงขอเสนอข้อเสนอแนะ											

ดังต่อไปน้ี	 เพ่ือให้การถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินสามารถทำาได้อย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน 

อันจะส่งผลต่อความโปร่งใสในการบริหารงานท้องถ่ิน	และส่งผลต่อการสร้างความเข้มแข็ง

ในการตรวจสอบจากภาคประชาชนอีกด้วย
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  ประการแรก ควรมีการให้ความรู้และข้อมูลกับประชาชนในเร่ือง															

การถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน	 เพราะมีประชาชนท้องถ่ินจำานวนน้อยมากท่ีทราบว่า

สามารถถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ินได้

  ประการท่ีสอง	 ควรแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการถอดถอนผู้บริหารท้องถ่ิน

บางประการ	 ดังท่ีมีนักวิชาการหลายท่านได้เสนอ	 เช่น	 ควรปรับปรุงเง่ือนไขการลง

คะแนนถอดถอน ท่ีกำาหนดว่าต้องมีประชาชนผู้มีสิทธิเห็นด้วยกับการถอดถอนไม่น้อยกว่า                                                                                                                   

๓	 ใน	 ๔	 ของผู้มาใช้สิทธิ	 ซ่ึงเป็นเง่ือนไขท่ียากแก่การถอดถอน	 ควรมีการปรับให้

สอดคล้องกับท่ีมาของอำานาจคือ	ยึดหลักเสียงข้างมากน่าจะเหมาะสมกว่า

  ประการท่ีสาม	 หากผู้บริหารท้องถ่ินมีความผิดจริงจนเป็นเหตุให้เกิดการ

ถอดถอนจากตำาแหน่ง	 ก็ควรมีการติดตามเอาผิดทางอาญาหรือทางแพ่งภายหลังจาก

เหตุให้ออกจากอำานาจทางการเมืองปรากฏแล้ว	

  ประการท่ีส่ี	 ควรสร้างความเข้าใจแก่ผู้เก่ียวข้องโดยเฉพาะนักการเมือง

ท้องถ่ินให้ยอมรับในอำานาจของประชาชน	 โดยเฉพาะในประเด็นการได้มาซ่ึงอำานาจ	 และ

การสูญเสียอำานาจ	 จากตำาแหน่งทางการบริหารท้องถ่ิน	 เพ่ือไม่สร้างการอาฆาตกัน

ในทางการเมือง	
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ไททัศน์  มาลา*

๑. บทนำ�

		 การปกครองท้องท่ีเป็นการจัดการปกครองดินแดนหรือ

พ้ืนท่ีของรัฐ	หรือของรัฐบาลกลาง	 (Territorial	Administration	by	State/

Government)	 ซ่ึงมีความสำาคัญและมีความจำาเป็นต่อการรักษากฎหมาย

และความสงบเรียบร้อย	(Law	and	Order)	ของประเทศ	การจัดปกครอง

ท้องท่ีมีลักษณะต่างกันข้ึนกับรูปลักษณะของรัฐว่าประเทศน้ันเป็น

รัฐเด่ียว	(Unitary	State)	หรือสหพันธรัฐ	(Federal	State)	และข้ึนกับระดับ

  *
อาจารย์ประจำาหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์	 คณะมนุษยศาสตร์

และสังคมศาสตร์	 มหาวิทยาลัยราชภัฏวไลยอลงกรณ์	 ในพระบรมราชูปถัมภ์																											
ถนนพหลโยธิน	 ตำาบลคลองหน่ึง	 อำาเภอคลองหลวง	 จังหวัดปทุมธานี	 ๑๓๑๘๐	
e-mail	:	Titus_vru@hotmail.com
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ของการรวมศูนย์อำานาจ	 (Degree	 of	 Centralization)	 หากประเทศน้ันๆ	 มีระดับของ

การรวมศูนย์อำานาจอย่างย่ิง	 การปกครองดินแดนหรือพ้ืนท่ีของรัฐน้ันก็จะดำาเนินการ																																																																																																																

โดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐบาลกลางท้ังส้ิน	 หากมีการรวบอำานาจปานกลาง	 เจ้าหน้าท่ี

น้ันๆ	จะเป็นราชการส่วนภูมิภาค	(นครินทร์	เมฆไตรรัตน์,	๒๕๔๖	:	๕)	อย่างกรณีของ

ประเทศไทย	 การปกครองท้องท่ี	 ก็คือ	 หน่วยการปกครองท่ีเรียกว่าตำาบลและหมู่บ้าน

น่ันเอง

		 กำานันผู้ใหญ่บ้าน	 มีสถานะผู้แทนของรัฐซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของโครงสร้าง

การบริหารราชการส่วนภูมิภาคท่ีมีจังหวัดและอำาเภอข้ึนเป็นโครงสร้างส่วนบนอีก

ช้ันหน่ึง	ซ่ึงกำานันผู้ใหญ่บ้านปฏิบัติงานอยู่ในระดับล่างสุดของรัฐและอยู่ใกล้ชิดสนิทกับ

ประชาชนในท้องท่ีต่างๆ	 โดยมีหน้าท่ีสำาคัญคือการช่วยเร่ืองการประสานงานต่างๆ	

ไม่ว่าจะเป็นการประชุมในหมู่บ้านและการแจ้งข่าวสารของทางราชการให้ประชาชน

รับทราบ	 ในขณะเดียวกันกำานันผู้ใหญ่บ้านก็มีสถานะและมีบทบาทเป็นผู้แทนประชาชน 

เป็นผู้นำาของชุมชน	 เน่ืองด้วยไม่ได้มีสถานะเป็นข้าราชการของรัฐเต็มตัว	 อีกท้ังมิได้												

ทำางานให้แก่ทางราชการเต็มเวลา	 บทบาทและหน้าท่ีดังกล่าวส่งผลให้กำานันผู้ใหญ่บ้าน

มีหน้าท่ีต้องดูแลทุกข์สุขของประชาชนในด้านต่างๆ	 น่ันเอง	 ท้ังน้ีภายใต้บริบท

ของกระแสการกระจายอำานาจสู่ท้องถ่ินในปัจจุบันน้ัน	 สังคมไทยกำาลังต้ังคำาถามถึง															

การคงอยู่ของกำานันผู้ใหญ่บ้านในปัจจุบันไม่ว่าจะในมิติด้านการบริหารจัดการ	

ด้านการเมือง	 ด้านวัฒนธรรมชุมชน	 หรือแม้แต่ด้านการกระจายอำานาจ	 และไม่ว่า

การคงอยู่ของกำานันผู้ใหญ่บ้านในปัจจุบันจะเกิดจากรอมชอมกันระหว่างแนวคิด

การรวมศูนย์อำานาจของระบบราชการ	 (centralization)	 กับแนวคิดด้านการกระจายอำานาจสู่

ท้องถ่ิน	(decentralization)	หรือแม้จะเกิดจากผลประโยชน์ทับซ้อน	(conflict	of	interest)	

ทางการเมืองในการพยายามรักษาฐานเสียงในระดับชุมชนมาเป็นปัจจัยแทรกก็ตาม	

ทว่าผลท้ังหมดน้ีย่อมนำาไปสู่ความท้าทายต่อสถานะและการคงอยู่ของสถาบันกำานัน

ผู้ใหญ่บ้านในปัจจุบันอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้	

๒. ก�รบริห�รร�ชก�รแผ่นดินของไทย

		 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน	 พ.ศ.	 ๒๕๓๔	 บัญญัติ

ให้การบริหารราชการแผ่นดินของไทยแบ่งออกเป็น	 ๓	 ส่วน	 ได้แก่	 บริหารราชการ
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ส่วนกลาง	 การบริหารราชการส่วนภูมิภาค	 และการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน	

โดยท้ัง	 ๓	 ส่วนน้ี	 มีหน้าท่ีรับผิดชอบบริหารราชการแผ่นดินอันครอบคลุมไปถึง

การกำาหนดนโยบาย	 การนำานโยบายไปปฏิบัติ	 การอำานวยความสะดวกและการให้บริการ

สาธารณะแก่ประชาชนภายใต้กรอบของกฎหมายและนโยบายท่ีกำาหนด	 (สถาบัน

พระปกเกล้า,	๒๕๕๓)

		 ๑.	 การบริหารราชการส่วนกลาง	 ใช้หลักการรวมศูนย์อำานาจ	

(centralization)	 โดยให้อำานาจการบังคับบัญชาและการวินิจฉัยส่ังการสูงสุดอยู่ท่ีส่วนกลาง	

อันเป็นศูนย์กลางการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐ	 แบ่งส่วนราชการออกเป็น	 (๑)	

สำานักนายกรัฐมนตรี	 (๒)	 กระทรวง	 (๓)	 ทบวง	 ซ่ึงสังกัดสำานักนายกรัฐมนตรี

หรือกระทรวง	 (๔)	 กรม	 หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม	

ซ่ึงสังกัดหรือไม่	สังกัดสำานักนายกรัฐมนตรี	กระทรวง	หรือทบวง	สำานักนายกรัฐมนตรี	

ส่วนราชการดังกล่าวน้ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล	

		 ๒.	 การบ ริหารราชการ ส่วนภู มิภาค	 ใช้ห ลักการแบ่งอำ านาจ	

(deconcentration)	 โดยราชการส่วนกลางเป็นเจ้าของอำานาจแล้วแบ่งอำานาจการบังคับ                     

บัญชาและการวินิจฉัยส่ังการให้แก่ภูมิภาคนำาไปปฏิบัติให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่	

ประชาชน	 และการปฏิบัติของภูมิภาคน้ันจะต้องให้เหมาะสมสอดคล้องกับสภาพ

แวดล้อมและขนบธรรมเนียมประเพณีของแต่ละพ้ืนท่ี	 ท้ังน้ีจะต้องไม่ขัดต่อนโยบาย

ของส่วนกลางหรือของคณะรัฐมนตรีหรือตัวบทกฎหมายของประเทศ	 การบริหาร

ราชการส่วนภูมิภาค	 มี	๒	ระดับ	 คือ	 จังหวัด	และอำาเภอ	 ซ่ึงในทางปฏิบัติแล้วรวมไป	

ท้ังตำาบลและหมู่บ้านอีกด้วย

		 ๓.	 การบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน	 ใช้หลักการกระจายอำานาจ	

(decentralization)	 ท่ีส่วนกลางได้มอบอำานาจระดับหน่ึงให้ประชาชนในท้องถ่ินไป	

ดำาเนินการปกครองตนเองอย่างอิสระ	 โดยท่ีต้องไม่ขัดต่อกฎหมายของประเทศหรือความ

สงบเรียบร้อยของประชาชน	 กิจกรรมท่ีทำาได้ส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองการพัฒนา	 มีอิสระ

ในการตัดสินใจในการแก้ปัญหาหรือการสนับสนุนกิจกรรมของท้องถ่ิน	 ออกข้อบังคับ

หรือระเบียบต่าง	 ๆ	 มาบังคับในเขตการปกครองของตนได้โดยไม่ขัดต่อกฎหมาย	

การบริหารราชการส่วนท้องถ่ินของไทยในปัจจุบันมีรูปแบบ	 (๑)	องค์การบริหารส่วนตำาบล 

(๒)	 เทศบาล	 (๓)	 องค์การบริหารส่วนจังหวัด	 และ	 (๔)	 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน				

รูปแบบพิเศษ	ได้แก่	กรุงเทพมหานคร	และเมืองพัทยา	
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  ปัจจุบันประเทศไทยแบ่งการบริหารราชการส่วนกลางออกเป็น	 ๒๐	กระทรวง 

การบริหารราชการส่วนภูมิภาคเป็น	 ๗๖	 จังหวัด	 และ	 ๘๗๘	 อำาเภอ	 (๗,๒๕๕																	

ตำาบล	 ๗๔,๙๕๖	 หมู่บ้าน)	 และการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินหรือองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินจำานวนท้ังส้ิน	 ๗,๘๕๓	 แห่ง	 ประกอบด้วย	 องค์การบริหารส่วนจังหวัด																									

(อบจ.)	 ๗๖	 แห่ง	 เทศบาล	 ๒,๐๘๒	 แห่ง	 องค์การบริหารส่วนตำาบล	 (อบต.)	

๕,๖๙๓	แห่ง	และการปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ	ซ่ึงประกอบด้วย	กรุงเทพมหานคร	(กทม.) 

และเมืองพัทยาอีก	๒	แห่ง	ดังตารางท่ี	๑

ต�ร�งท่ี ๑ ข้อมูลหน่วยง�นท�งก�รปกครองของไทย

แหล่งท่ีมา :	กรมการปกครอง	กระทรวงมหาดไทย	(๒๕๕๕)	
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๓. คว�มเป็นม�ของกำ�นันผู้ใหญ่บ้�น

		 ย้อนไปสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว	 รัชกาลท่ี	 ๕	

พระองค์ได้มีการปฏิรูประบบการปกครองภายในของสยามอย่างขนานใหญ่	 โดยหน่ึง

ในผลท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิรูปในคร้ังน้ีก็คือ	 การเปล่ียนแปลงโครงสร้างทางการเมือง

การปกครองของสยามจากระบบการปกครองแบบ	 “กินเมือง”	 แบบเดิม	 มาสู่ระบบ

การปกครองแบบใหม่ท่ีเรียกว่า “เทศาภิบาล” การปกครองแบบเทศาภิบาลน้ีเป็น

การปกครองท่ีดึงเอาอำานาจการปกครองท้องถ่ินเข้ามาไว้ในส่วนกลางอย่างเป็นระเบียบ	

โดยมีมณฑลเทศาภิบาลเป็นเขตการปกครองท่ีใหญ่ท่ีสุด	 รองลงไปได้แก่จังหวัดต่างๆ	

และภายในแต่ละจังหวัดได้มีการแบ่งเขตออกเป็นอำาเภอ	 ตำาบล	 และหมู่บ้าน	 ตาม

ลำาดับ		(นครินทร์	เมฆไตรรัตน์,	๒๕๔๖	:	๑)	จนนำาไปสู่การจัดรูปแบบของการปกครอง

ท้องท่ีข้ึนในระดับตำาบลและหมู่บ้านของไทยต้ังแต่บัดน้ันเป็นต้นมา

		 รูปแบบการปกครองท้องท่ี	 เป็นการปกครองในระดับหมู่บ้านและตำาบล

ของไทยมีมาอย่างช้านาน	 โดยเร่ิมจากปี	 ๒๔๓๕	 (ร.ศ. ๑๑๑)	 ซ่ึงเป็นปีท่ีกระทรวง

มหาดไทยได้รับการสถาปนาข้ึนมาและได้มีการทดลองจัดให้ประชาชนเลือกต้ังผู้ใหญ่บ้าน													

ท่ีเกาะบางปะอิน	 อยุธยา	 (กรุงเก่า)	 เป็นคร้ังแรก	 โดยให้ราษฎรพิจารณาเลือก	

ผู้ใหญ่บ้านแล้วให้ผู้ใหญ่บ้านเลือกกันเองให้เป็นกำานันเป็นการทดลองก่อน	 โดยมีหน้าท่ี

คือ	 (๑)	 ดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยในท้องท่ี	 (๒)	 ป้องกันโจรผู้ร้าย	และ	 (๓)	 ตัดสิน

เร่ืองทะเลาะวิวาทเล็กน้อย ตลอดจนการช่วยเก็บภาษีและดูแลทุกข์สุขของราษฎร	

ซ่ึงการจัดระบบดังกล่าวได้ความคิดมาจากการส่งหลวงเทศาจิตรวิจารณ์	 (เส็ง	 วิริยศิริ)	

ไปศึกษาดูงานในพม่าและมลายูซ่ึงเป็นประเทศเมืองข้ึนของอังกฤษในขณะน้ัน	 โดยการ

ทดลองจัดให้มีการเลือกต้ังกำานันผู้ใหญ่บ้านในอำาเภอบางปะอินน้ี	 ถือได้ว่าประสบ

ผลสำาเร็จเป็นส่วนใหญ่และเป็นการวางรากฐานของรูปแบบการปกครองท้องท่ีแบบใหม่

ของสยาม

		 ต่อจากน้ันในปี	 พ.ศ.	 ๒๔๔๐	 รัฐบาลของสยามก็ได้ตรากฎหมายเก่ียวกับ

การปกครองท้องท่ีฉบับแรก	เรียกว่า	พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี	ร.ศ.	๑๑๖	

กฎหมายฉบับน้ีได้กำาหนดให้กำานันและผู้ใหญ่บ้านมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชน

ในท้องท่ีน้ันและสามารถดำารงตำาแหน่งจนหมดอายุได้	 หลังจากน้ันอีก	 ๑๗	 ปีต่อมา

ได้มีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายฉบับดังกล่าวเป็นพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี          

พ.ศ.	 ๒๔๕๗	 ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว	 รัชกาลท่ี	 ๖	



49

เพ่ือให้เป็นกฎหมายหลักในการปกครองหมู่บ้านและตำาบลจนถึงปัจจุบัน	 (ประทาน	
คงฤทธิศึกษากร,	๒๕๓๔	:	๑๑๖-๑๑๗)	ท้ังน้ีในรอบศตวรรษท่ีผ่านมาได้มีการปรับปรุง
แก้ไขแล้วจากกฎหมายจำานวน	 ๑๔	 ฉบับด้วยกัน	 ซ่ึงล่าสุดคือพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองท้องท่ี	 (ฉบับท่ี	 ๑๒)	 พ.ศ.	 ๒๕๕๒	 ท้ังน้ีจากการรวบรวมข้อมูลจากกฎหมาย
ทุกฉบับต้ังแต่อดีตจนถึงปัจจุบันพบว่าได้มีประเด็นในการแก้ไขและสาระสำาคัญ
ท่ีน่าสนใจ	ดังตาราง

ตารางท่ี ๒ แสดงสาระสำาคัญของกฎหมายลักษณะปกครองท้องท่ีแต่ละฉบับ 

(พ.ศ. ๒๔๔๐-๒๕๕๒)

แหล่งท่ีมา :	กรมการปกครอง	กระทรวงมหาดไทย	(๒๕๕๕)	
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แหล่งท่ีมา :	 รวบรวมข้อมูลจาก	ปริญ	 นิทัศน์เอก	 (๒๕๕๓	 :	๕๓-๕๘)	 และพระราช

บัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี	(ฉบับท่ี	๑-๑๒)
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๔. ก�รคงอยู่ของกำ�นันผู้ใหญ่บ้�นในปัจจุบัน

		 ตามท่ีระบุในพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี	 พ.ศ.	 ๒๔๕๗										

ได้กำาหนดให้หลายบ้านรวมกันข้ึนเป็นหมู่บ้าน	 มีผู้ใหญ่บ้านดูแล	 และหมู่บ้านหลาย

หมู่บ้านรวมกันข้ึนเป็นตำาบลมีกำานันเป็นผู้ดูแล	 โดยกำานันผู้ใหญ่บ้านจะมีภารกิจท่ี													

ช่วยเหลือทางราชการในการปกครองท้องท่ีน้ันๆ	 ในฐานะท่ีเป็นผู้ช่วยพนักงาน

เจ้าหน้าท่ีเพ่ือทำาหน้าท่ีปกครองและบริหารการปกครองท้องท่ี	 และถือได้ว่าพระราช

บัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี	พ.ศ.	๒๔๕๗	 เป็นกฎหมายท่ีได้วางรากฐานโครงสร้าง

สำาคัญของการบริหารดินแดนของไทย	 (Territory	 Administration)	 โดยเป็นส่วนหน่ึง	

ของโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาคท่ีมีจังหวัดและอำาเภอข้ึนเป็นโครงสร้าง

ส่วนบนอีกช้ันหน่ึง	 กล่าวคือ	 ในทางหน่ึงกำานันผู้ใหญ่บ้านมีฐานะเป็นผู้แทนของรัฐคือ

ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคท่ีปฏิบัติงานอยู่ในระดับล่างสุดของรัฐและอยู่ใกล้ชิด						

สนิทกับประชาชนในท้องท่ีต่างๆ	 โดยมีหน้าท่ีสำาคัญคือการช่วยเร่ืองการประสานงาน

ต่างๆ	 ไม่ว่าจะเป็นการประชุมในหมู่บ้านและการแจ้งข่าวสารของทางราชการให้

ประชาชนรับทราบ	 (ชัยพงษ์	 สำาเนียง,	 ๒๕๕๕)	 ในขณะเดียวกันกำานันผู้ใหญ่บ้านก็มี

สถานะและมีบทบาทเป็นผู้นำาของชุมชน	เน่ืองด้วยไม่ได้มีสถานะเป็นข้าราชการของรัฐ

เต็มตัว		อีกท้ังมิได้ทำางานให้แก่ทางราชการเต็มเวลา	บทบาทและหน้าท่ีดังกล่าวส่งผล

ให้กำานันผู้ใหญ่บ้านมีหน้าท่ีต้องดูแลทุกข์สุขของประชาชนท่ีเรียกกันว่าลูกบ้านในด้าน

ต่างๆ	น่ันเอง

		 ในปัจจุบันน้ัน	 ภายใต้กระแสของการกระจายอำานาจสู่ท้องถ่ินได้ส่งผลต่อ

การปรับตัวของกำานันผู้ใหญ่บ้านในด้านของสถานะ	 บทบาท	 และอำานาจหน้าท่ี	 ดังท่ี

สุนทรชัย	ชอบยศ	 (๒๕๕๔)	ได้อธิบายถึงสถานะของกำานันผู้ใหญ่บ้านในยุคปัจจุบันว่า	

กำาลังถูกท้าทายด้วยกระแสการกระจายอำานาจอย่างต่อเน่ืองถึงความเหมาะสมและ

การดำารงอยู่	โดยเฉพาะอย่างย่ิงภายหลังการรัฐประหารเม่ือปี	๒๕๔๙	ได้มีการตีความ

สถานะของกำานันผู้ใหญ่บ้านใหม่ว่าไม่ใช่นักการเมือง	 แต่เป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ี

ช่วยเหลือนายอำาเภอและเป็นผู้นำาราษฎรในหมู่บ้าน	ท้ังน้ีได้ส่งผลต่อการปรับบทบาทของ

ตัวกำานันผู้ใหญ่บ้านโดยให้ความสำาคัญกับ	(๑)	การพ่ึงพิงการประชุมประชาคมหมู่บ้าน
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คล้ายกับบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 (๒)	 การปรับอำานาจหน้าท่ีใหม่ของ

ผู้ใหญ่บ้านท่ีเน้นอำานวยความเป็นธรรมและรักษาความสงบเรียบร้อยของหมู่บ้านและ

ประสานงานร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 (๓)	 การดำารงตำาแหน่งท่ียาวนานของ

ผู้ใหญ่บ้านท่ีเอ้ือต่อการรับผิดชอบงานด้านความม่ันคง	 (๔)	 กำานันท่ีประชาชนไม่รู้จัก

เพราะไม่ได้มาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดยตรง	 และ	 (๕)	 กำานันผู้ใหญ่บ้านเป็น

สถาบันท่ีตกอยู่ในภวังค์แห่งความกลัวเพราะการกระจายอำานาจท่ีมุ่งเป้าไปยังองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินท้ังหมดท่ัวประเทศอย่างเข้มข้น

		 ปัจจุบันประเทศไทยมี	๗๗	จังหวัด	โดยแบ่งการบริหารราชการส่วนภูมิภาค

ออกเป็น	๗๖	จังหวัด	(ยกเว้นกรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบ

พิเศษ)	มีเขตพ้ืนท่ีการปกครอง	๘๗๘	อำาเภอ	๗,๒๕๕	ตำาบล	และ	๗๔,๙๕๖	หมู่บ้าน	

ตามลำาดับ	 ท้ังน้ี	 มีจำานวนของกำานันผู้ใหญ่บ้านของไทยซ่ึงเป็นผู้ท่ีมีบทบาทในการเป็น

ตัวแทนของรัฐต้ังแต่อดีตจนถึงปัจจุบันน้ันมีจำานวนสูงข้ึนอย่างต่อเน่ือง	ดังตารางท่ี	๓

ตารางท่ี ๓ จำานวนกำานันผู้ใหญ่บ้านจำาแนกตามรายปี ๒๔๙๗-๒๕๕๓

แหล่งท่ีมา	:	กรมการปกครอง	กระทรวงมหาดไทย	(๒๕๕๓)

 



55

		 การเพ่ิมข้ึนของจำานวนกำานันผู้ใหญ่บ้านของไทยมีแนวโน้มท่ีจะยังเพ่ิมข้ึน

อย่างต่อเน่ืองในอนาคตข้างหน้า	 เพราะนอกจากจะเกิดจากการขยายตัวของชุมชน

และจำานวนประชากรแล้ว	 ยังเป็นผลสืบเน่ืองจากการแก้ไขพระราชบัญญัติลักษณะ

ปกครองท้องท่ี	(ฉบับท่ี	๑๒)	พ.ศ.	๒๕๕๒	ท่ีห้ามมิให้ยกเลิกตำาแหน่งกำานัน	ผู้ใหญ่บ้าน	

แพทย์ประจำาตำาบล	สารวัตรกำานัน	และผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน	อันเป็นการขัดกันกับพระราช

บัญญัติเทศบาล	(ฉบับท่ี	๑๒)	พ.ศ.		๒๕๔๖	ท่ีให้ยกเลิกกำานัน	ผู้ใหญ่บ้าน	ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน 

แพทย์ประจำาตำาบล	 และสารวัตรกำานันในเขตเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร	 สะท้อน

ให้เห็นได้ชัดเจนว่าเป็นวิธีการท่ีสวนทางกันกับทิศทางของการกระจายอำานาจสู่ท้องถ่ิน

ในปัจจุบัน	

		 วิธีการดังกล่าวนอกจากจะเป็นการรักษาสถานะของกำานันผู้ใหญ่บ้านให้

คงอยู่ถาวรแล้ว	 ยังได้มีการเพ่ิมกลไกท่ีพยายามดึงเอามวลชนและกลุ่มองค์กรชุมชน

ต่างๆ	 ในระดับพ้ืนท่ีเข้ามาเป็นภาคีร่วมเพ่ือรองรับบทบาทของผู้ใหญ่บ้านอีกด้วย	

กล่าวคือ	 เม่ือปี	 ๒๕๕๑	 ได้มีการออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยหลักเกณฑ์

การเป็นกรรมการหมู่บ้าน	 การปฏิบัติหน้าท่ีและการประชุมของคณะกรรมการหมู่บ้าน	

พ.ศ.	๒๕๕๑	เพ่ือปรับปรุงบทบาทของคณะกรรมการหมู่บ้าน	(กม.)	ให้เป็นกลไกสำาคัญ

ในการทำาหน้าท่ีช่วยเหลือ	 แนะนำา	 และให้คำาปรึกษาแก่ผู้ใหญ่บ้านและปฏิบัติหน้าท่ี

อ่ืนตามกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนของทางราชการหรือท่ีนายอำาเภอมอบหมาย

หรือท่ีผู้ใหญ่บ้านร้องขอ โดยได้วางรูปแบบให้คณะกรรมการหมู่บ้านเป็นกลุ่มหลักท่ี		

รับผิดชอบในการบูรณาการจัดทำาแผนพัฒนาหมู่บ้านและบริหารกิจกรรมท่ีดำาเนินงาน

ในหมู่บ้านร่วมกับองค์กรอ่ืนทุกภาคส่วน	

		 นอกจากน้ี	 ยังได้มีการประกาศใช้ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย				

การเบิกจ่ายเงินตอบแทนตำาแหน่ง	และเงินอ่ืน	ๆ 	ให้แก่กำานัน	ผู้ใหญ่บ้าน	แพทย์ประจำา

ตำาบล	 สารวัตรกำานัน	 ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้านฝ่ายปกครอง	 และผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้านฝ่ายรักษา

ความสงบ	 (ฉบับท่ี	๕)	พ.ศ.	๒๕๕๒	ซ่ึงมีผลบังคับใช้ต้ังแต่วันท่ี	๑๑	กันยายน	๒๕๕๒	

ให้เพ่ิมค่าตอบแทนข้ึนจากเดิมเป็นร้อยละ	 ๑๐๐	 โดยแบ่งออกเป็นร้อยละ	 ๕๐	 ใน

ปีงบประมาณ	๒๕๕๓	และอีกร้อยละ	๕๐	ในปีงบประมาณ	๒๕๕๔	ดังรายละเอียดใน

ตาราง
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ตารางท่ี ๔ ค่าตอบแทนของกำานันผู้ใหญ่บ้านและเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจำาแนก

ตามรายปีงบประมาณ

แหล่งท่ีมา	:	ปริญ	นิทัศน์เอก	(๒๕๕๓	:	๗๔-๗๕)
  
  ปัจจุบันน้ันการเพ่ิมข้ึนของค่าตอบแทนของกำานันผู้ใหญ่บ้านและเจ้าหน้าท่ี
ฝ่ายปกครองหากพิจารณาถึงงบประมาณท่ีรัฐใช้ไปต่อปีน้ัน	ปรากฏผลดังตารางท่ี	๕

ตารางท่ี ๕ ค่าตอบแทนของกำานันผู้ใหญ่บ้านและเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจำาแนก
ตามรายเดือนและปี

แหล่งท่ีมา	 :	 รวบรวมจากกรมการปกครอง	 (๒๕๕๕)	 และระเบียบกระทรวงมหาดไทย	
ว่าด้วยการเบิกจ่ายเงินตอบแทนตำาแหน่ง	 และเงินอ่ืนๆ	 ให้แก่กำานัน	 ผู้ใหญ่บ้านฯ 
(ฉบับท่ี	๕)	พ.ศ.	๒๕๕๒
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๕. ก�รเข้�สู่ตำ�แหน่งและว�ระก�รดำ�รงตำ�แหน่ง

		 ประเด็นสำาคัญท่ีส่งผลสะเทือนต่อสถาบันกำานันผู้ใหญ่บ้านอีกประเด็นหน่ึง	

คือ	 เร่ืองของการเข้าสู่ตำาแหน่งและวาระของการดำารงตำาแหน่งกำานันผู้ใหญ่บ้าน	 กล่าว

คือ	 แรกเร่ิมเดิมทีเม่ือปี	 ๒๔๕๗	 น้ัน	 กฎหมายระบุให้ตำาแหน่งผู้ใหญ่บ้านมาจากการ

เลือกต้ังของราษฎรในหมู่บ้าน	 ส่วนกำานันให้เลือกโดยผู้ใหญ่บ้านในตำาบลน้ันๆ	 ซ่ึงท้ัง

กำานันและผู้ใหญ่บ้านจะดำารงตำาแหน่งแบบผูกขาดไปจนหมดอายุ	 ต่อมาในปี	 ๒๕๑๕	

ตามประกาศคณะปฏิวัติ	ฉบับท่ี	๓๖๕	พ.ศ.	๒๕๑๕	ได้เปล่ียนให้กำานันมาจากการเลือกต้ัง

ของราษฎรในตำาบลและได้กำาหนดให้กำานันผู้ใหญ่บ้านดำารงตำาแหน่งจนอายุครบ	๖๐	ปี	

จนถึงปี	๒๕๓๕	ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี	(ฉบับท่ี	๙)	พ.ศ.	๒๕๓๕	

ภายใต้กระแสของการกระจายอำานาจสู่ท้องถ่ินในขณะน้ัน ได้ส่งผลต่อการจำากัดวาระ

การดำารงตำาแหน่งของกำานันผู้ใหญ่บ้านให้เหลือเพียงวาระละ	๕	ปี	

		 สืบเน่ืองไปจนถึงปี	 ๒๕๓๗	 ได้มีการสถาปนาองค์การบริหารส่วนตำาบล	

(อบต.)	 ข้ึนอีกคร้ังหน่ึงในประเทศไทย	 อันเกิดจากผลของการปฏิรูประบบการเมืองท่ี

สังคมไทยต้องการให้มีการกระจายอำานาจไปสู่ท้องถ่ินอย่างเร่งด่วน	 และเม่ือปี	๒๕๔๖	

ในบทบัญญัติภายใต้พระราชบัญญัติเทศบาล	(ฉบับท่ี	๑๒)	พ.ศ.		๒๕๔๖	ให้มีการยกเลิก

ตำาแหน่งกำานัน	 ผู้ใหญ่บ้าน	 ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน	 แพทย์ประจำาตำาบล	 และสารวัตรกำานัน																																																																																																																									

ในเขตเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร	 เป็นผลทำาให้สถานะและบทบาทของกำานันผู้ใหญ่บ้าน			

ในยุคน้ีถูกลดทอนลงอย่างขนานใหญ่ และถือเป็นจุดเร่ิมต้นของการพยายามรวม

กลุ่มเครือข่ายกำานันผู้ใหญ่บ้านในการต่อรองทางการเมืองกับรัฐบาลท่ีมีระดับความ

เข้มข้นมากข้ึนกว่าเดิมต่อเน่ืองมาจนถึงปัจจุบัน

		 สัมพันธภาพทางการเมืองของเครือข่ายกำานันผู้ใหญ่บ้านเป็นผลสำาเร็จ

อย่างชัดเจนเม่ือปี	 ๒๕๕๑	 ในรัฐบาลของ	 พล.อ.สุรยุทธ์	 จุลานนท์	 (ภายหลังการ

รัฐประหารเม่ือปี	 ๒๕๔๙)	 สะท้อนผ่านทางพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี                                                                                                             

(ฉบับท่ี ๑๑) พ.ศ. ๒๕๕๑ ท่ีออกโดยสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.) ได้มีการ

เปล่ียนแปลงโครงสร้างระบบการเข้าสู่ตำาแหน่งและวาระการดำารงตำาแหน่งของกำานัน

ผู้ใหญ่บ้านอีกคร้ังหน่ึงในประเทศไทย	 กล่าวคือ	 กรณีของผู้ใหญ่บ้านน้ันให้เลือกโดย

ราษฎรในหมู่บ้าน	 ดำารงตำาแหน่งจนอายุครบ	 ๖๐	 ปี	 และรับการประเมินอย่างน้อย

ทุก	๕	ปี	ส่วนกำานันให้เลือกโดยผู้ใหญ่บ้านในตำาบล	โดยให้นายอำาเภอเป็นประธานประชุม

ผู้ใหญ่บ้านในตำาบลน้ัน	 เพ่ือปรึกษาหารือคัดเลือกผู้ใหญ่บ้านคนหน่ึงในตำาบลน้ันข้ึน
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เป็นกำานัน	โดยดำารงตำาแหน่งจนอายุครบ	๖๐	ปี	และรับการประเมินอย่างน้อยทุก	๕	ปี         

ด้วยเช่นกัน	 ดังน้ันด้วยความท่ีกฎหมายระบุให้กำานันผู้ใหญ่บ้านดำารงตำาแหน่งจนครบ																							

อายุ ๖๐ ปี บวกกับการเพ่ิมข้ึนของค่าตอบแทนท่ีผ่านมา จึงส่งผลต่ออุณหภูมิ

การแข่งขันกันเพ่ือเข้าสู่ตำาแหน่งกำานันผู้ใหญ่บ้านในแต่ละท้องท่ีท่ีมีแนวโน้มว่าจะทวีความ

รุนแรงมากย่ิงข้ึนอย่างต่อเน่ือง

		 ท้ังน้ี	 ช่วงเวลาของการเปล่ียนแปลงในเร่ืองของการเข้าสู่ตำาแหน่งและวาระ

การดำารงตำาแหน่งของกำานันผู้ใหญ่บ้านท่ีสำาคัญๆ	น้ัน	สามารถพิจารณาได้จากตาราง

ตารางท่ี ๖ การเข้าสู่ตำาแหน่งและวาระการดำารงตำาแหน่งของกำานันผู้ใหญ่บ้าน   

ในแต่ละช่วงปี
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แหล่งท่ีมา	:		รวบรวมจากพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี	(ฉบับท่ี	๑-๑๒)

  

		 นอกจากน้ี	 ในปี	 ๒๕๕๑	 ได้มีการเคล่ือนไหวของสมาคมกำานันผู้ใหญ่บ้าน

ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติสถาบันกำานันผู้ใหญ่บ้าน	 พ.ศ.	 ....	 โดยนายสมศักด์ิ		

ไพศาลสัจธรรม	นายกสมาคมกำานันผู้ใหญ่บ้านจังหวัดเชียงใหม่	และรองประธานชมรม																																																																																																										

กำานันผู้ใหญ่บ้าน	 ๑๗	 จังหวัดภาคเหนือร่วมกับประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง	 จำานวน																						

๑๓,๗๑๔ คน	 เม่ือวันท่ี ๑ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๕๑ โดยร่างกฎหมายฉบับน้ี

มีสาระสำาคัญท่ีต้องการให้มีสถาบันกำานันผู้ใหญ่บ้านแห่งชาติข้ึน	 โดยมีฐานะเป็น

หน่วยงานในกำากับของกระทรวงมหาดไทย	 มีคณะกรรมการสถาบันกำานันผู้ใหญ่บ้าน																

มีอำานาจหน้าท่ีเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือกำาหนดแนวทางการพัฒนาหรือปรับปรุง

ประสิทธิภาพ กำาหนดอำานาจหน้าท่ีภารกิจของผู้ใหญ่บ้าน ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน กำานัน	

ในการดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภัยให้แก่ราษฎร	 และกำาหนดอำานาจ

หน้าท่ีเก่ียวด้วยความอาญา	 ให้มีสถานท่ีทำาการของผู้ใหญ่บ้านในแต่ละหมู่บ้าน	 และ

กำาหนดให้ได้รับเงินค่าตอบแทน	 ค่าเล่าเรียนบุตร	 เงินบำาเหน็จตามระเบียบวิธีการและ

เง่ือนไขท่ีรัฐมนตรีประกาศกำาหนด	 ท้ังน้ีร่างกฎหมายฉบับน้ีไม่ได้รับความสนใจจากรัฐบาล

เท่าท่ีควร

  แม้ว่าในช่วงปี	 ๒๕๕๑	 ท้ังกระทรวงมหาดไทยและเครือข่ายกำานันผู้ใหญ่บ้าน														

จะพยายามร้ือฟ้ืนและรักษาสถานะของกำานันผู้ใหญ่บ้านให้มีความม่ันคงก็ตาม	

ทว่าในปัจจุบันน้ันการบริหารและการปกครองท้องท่ีผ่านองค์กรปกครองระดับล่าง

ท่ีเรียกว่าตำาบลและหมู่บ้านได้เกิดความเปล่ียนแปลงไปเป็นอย่างมาก	 และส่งผลกระทบ																																																																																																								
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ต่อบทบาทหน้าท่ีของกำานันผู้ใหญ่บ้านอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้	 โดยเฉพาะอย่างย่ิง												

ผลสืบเน่ืองจากการตราพระราชบัญญัติสภาตำาบลและองค์การบริหารส่วนตำาบล	

พ.ศ.	๒๕๓๗	ซ่ึงกำาหนดให้มีการจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบใหม่ข้ึนท่ัวประเทศ 

ตามเจตนารมณ์ของความพยายามในการกระจายอำานาจไปสู่ท้องถ่ิน	น่ันก็คือ	องค์การ

บริหารส่วนตำาบล	 (อบต.)	 ซ่ึงถือว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีความใกล้ชิดกับ

ประชาชนมากท่ีสุด	 และต่อมาได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญปี	 ๒๕๔๐	 ซ่ึงนับว่าเป็น

รัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีได้วางบทบัญญัติเก่ียวกับการปกครองท้องถ่ินอย่างชัดเจนท่ีสุด	

ส่งผลให้มีกฎหมายเก่ียวกับการกำาหนดแผนงานและข้ันตอนการกระจายอำานาจให้แก่

ท้องถ่ิน	 โดยถ่ายโอนภารกิจ	งบประมาณ	 บุคลากร	และการตัดสินใจต่างๆ	 ให้องค์กร

ปกครองท้องถ่ินทุกระดับ	 ท้ังหมดน้ีส่งผลกระทบโดยตรงต่อบทบาทและอำานาจหน้าท่ี

ของกำานันผู้ใหญ่บ้านท่ีเคยมีมาแต่เดิมอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้	 เน่ืองด้วยภารกิจในการ

จัดทำาบริการสาธารณะต่างๆ	 น้ันนับเป็นอำานาจหน้าท่ีโดยตรงขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินไปโดยปริยาย	ต่อเน่ืองมาจนถึงรัฐธรรมนูญปี	๒๕๕๐	ท่ีได้รับรองถึงสถานะ

และบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไว้อย่างชัดเจน	 โดยกำาหนดให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยงานหลักในการจัดทำาบริการสาธารณะและมีอิสระ

ในการกำาหนดนโยบาย	 การบริหาร	 การจัดบริการสาธารณะ	 การบริหารงานบุคคล	

การเงินการคลัง	และยังมีอำานาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะอีกด้วย

๖. ก�รเคล่ือนไหวในปี ๒๕๕๕

		 ปี	 ๒๕๕๕	 สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคฝ่ายค้านและรัฐบาลได้																				

ร่วมกันเสนอให้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี	 ซ่ึงสภาผู้แทนราษฎร

มีมติรับหลักการกฎหมายดังกล่าวจำานวนรวม	๕	ฉบับ	 ด้วยคะแนน	๓๗๐	 เสียง	 จาก

จำานวนผู้เข้าร่วมประชุม	 ๓๗๘	 คน	 พร้อมต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี	(ฉบับท่ี	..)	พ.ศ.	....	จำานวน	๓๑	คน	ประกอบด้วย

สัดส่วนของคณะรัฐมนตรี	 ๕	 คน	 พรรคเพ่ือไทย	 ๑๔	 คน	 พรรคประชาธิปัตย์	 ๘	 คน	

พรรคภูมิใจไทย	๒	คน	พรรคชาติไทยพัฒนา	๑	คน	และพรรคชาติพัฒนากับพรรคพลังชล                                                                                                            

๑	 คน	 โดยสรุปแล้วเน้ือหาท่ีมีการเสนอให้มีการแก้ไขมี	 ๔	 ประเด็นหลักๆ	 ท่ีส่งผล

โดยตรงต่อกำานันผู้ใหญ่บ้าน	ดังน้ี	(มติชน,	๒๕๕๕)
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		 ๑.	 จากเดิมท่ีไม่กำาหนดวาระและเกษียณอายุใน	๖๐	ปี	เป็นกำาหนดวาระ

ให้เหลือ	๕	ปี	ท้ังน้ีในช้ันกรรมาธิการมีมติเสียงส่วนใหญ่เห็นชอบแล้ว	

		 ๒.	 การเปล่ียนแปลงกำาหนดวิธีเลือกกำานัน	 จากเดิมท่ีให้แต่ผู้ใหญ่บ้าน

เลือกตัวแทนกันเอง	 แต่จะเปล่ียนเป็นให้ประชาชนเลือกกำานันจากผู้ใหญ่ท่ีมีอยู่ใน

ตำาบล	

		 ๓.	 ไม่กำาหนดเกณฑ์อายุ	 ๖๐	 ปี	 ซ่ึงผู้ท่ีอายุ	 ๖๐	 ปีไปแล้ว	 ก็สามารถ																	

ลงสมัครรับเลือกต้ังใหม่ได้		

		 ๔.	 เสนอบทเฉพาะกาล	ภายหลังการประกาศใช้กฎหมายดังกล่าวจะไม่มี

ผลย้อนหลัง	 ซ่ึงผู้ท่ีเป็นกำานันผู้ใหญ่บ้านอยู่แล้วจะสามารถดำารงตำาแหน่งจนครบวาระ	

๖๐	ปีได้

		 ผลของการเสนอร่างกฎหมายในคร้ังน้ี	 ทำาให้เครือข่ายกลุ่มกำานัน																				

ผู้ใหญ่บ้านนับหม่ืนคนได้ออกมาชุมนุมคัดค้านเม่ือวันท่ี	๗	พฤศจิกายน	๒๕๕๕	ณ	ลาน

พระบรมรูปทรงม้า	 จนทำาให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยต้องออกมาช้ีแจงว่า

จะรับข้อเรียกร้องของกลุ่มผู้ชุมนุมไปดำาเนินการหยุดย้ัง หรือชะลอร่างกฎหมายฉบับน้ี

ไว้ก่อน และจะไม่นำาเข้าพิจารณาในการประชุมรัฐสภา แต่ไม่สามารถจะดำาเนินการ												

ถอนร่างพระราชบัญญัติฉบับน้ีได้ เน่ืองจากเป็นร่างท่ีฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้เสนอ	

โดยมีคณะกรรมาธิการยกร่างจึงจะช่วยแก้ไขปัญหาด้วยการให้กรมการปกครองหรือ

ฝ่ายบริหารเสนอร่างพระราชบัญญัติฉบับใหม่ โดยระบุให้กำานันต้องมาจากการเลือกต้ัง

ของประชาชนเพียงมาตราเดียวเท่าน้ัน	 ข้อเสนอดังกล่าวได้สร้างความพอใจให้กลุ่ม

เครือข่ายกำานันผู้ใหญ่บ้านจึงยุติการชุมนุมในท่ีสุด	(ฐานเศรษฐกิจ,	๒๕๕๕)

		 อย่างไรก็ตาม	 ภายใต้บริบทของกระแสการกระจายอำานาจสู่ท้องถ่ิน																																																																																																		

ในปัจจุบันน้ัน	 สังคมไทยกำาลังต้ังคำาถามถึงความเหมาะสมในการคงอยู่ของกำานันผู้ใหญ่บ้าน												

ในปัจจุบัน ไม่ว่าจะในมิติด้านการบริหารจัดการ	 ด้านการเมือง	 ด้านวัฒนธรรม

ชุมชน	 และมิติด้านการกระจายอำานาจ	 โดยเฉพาะมิติด้านการกระจายอำานาจน้ัน	

พยายามท่ีจะผ่องถ่ายอำานาจในการตัดสินใจจากรัฐบาลกลางสู่การปกครองโดย

ประชาชน	 ซ่ึงโดยท่ัวไปแล้วเป็นกลไกท่ีสำาคัญของแนวคิดการปกครองท้องถ่ินเพ่ือ

ส่งเสริมให้ประชาชนสามารถปกครองตนเองได้เป็นสำาคัญ
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๗. สรุป

		 หากพิจารณาจากการกำาหนดให้กำานันผู้ใหญ่บ้านต้องมาจากการเลือกต้ัง

จากประชาชนและมีวาระการดำารงตำาแหน่งคราวละ	 ๕	 ปีน้ัน	 ผู้เขียนมองว่าวิธีการน้ี

มิได้ทำาให้สถาบันกำานันผู้ใหญ่บ้านเกิดความอ่อนแอลงแต่อย่างใด	 ในทางตรงกันข้าม

ย่ิงแต่จะเป็นการทำาให้กำานันผู้ใหญ่บ้านมีความชอบธรรมในการคงอยู่และมีความเข้มแข็ง

มากย่ิงข้ึนกว่าเดิม	ท้ังน้ีเน่ืองจาก	

		 ๑.	 ท่ีมามีความถูกต้องชอบธรรมมากกว่าเดิม กล่าวคือ เพราะมาจาก		

การเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนทุกๆ	๕	ปี	น่ันหมายความว่า	ประชาชนให้การยอมรับ

อย่างต่อเน่ืองผ่านกระบวนการเลือกต้ัง ไม่ต่างอะไรกับนักการเมืองท้องถ่ินปัจจุบัน																																																																																																																

ซ่ึงหากมีการเลือกต้ังกำานันผู้ใหญ่บ้านทุกๆ	 ๕	 ปีน้ัน	 ผู้ท่ีสูญเสียอำานาจมากท่ีสุดก็คือ

เหล่าบรรดาข้าราชการในกระทรวงมหาดไทยท่ีจะไม่สามารถควบคุมกำานันผู้ใหญ่บ้าน

ได้เต็มท่ีเหมือนเดิม

		 ๒.	 สถานะของกำานันผู้ใหญ่บ้านเปล่ียนจากการเป็นผู้แทนของรัฐกลาย

เป็นนักการเมือง	อันเน่ืองจากต้องมาจากการเลือกต้ังทุกๆ	๕	ปี	ทำาให้กำานันผู้ใหญ่บ้าน																						

ต้องหาเสียง	 ซ่ึงธรรมชาติของการหาเสียงน้ันจำาเป็นต้องมีนโยบายท่ีชัดเจน	

ในขณะเดียวกันกำานันผู้ใหญ่บ้านยังไม่ถือว่าเป็นสถาบันทางการเมืองท่ีมีบุคลากร	 หน่วยงาน 

และงบประมาณสนับสนุนเหมือนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ดังน้ันจึงทำาให้กำานัน

ผู้ใหญ่บ้านต้องยึดโยงนโยบายของตนเองไปเช่ือมกับนักการเมืองในระดับชาติ	 จึงเป็น																																																																																																												

สาเหตุท่ีย่ิงจะทำาให้กำานันผู้ใหญ่บ้านมีอำานาจในการต่อรองทางการเมืองในระดับ

โครงสร้างมากย่ิงข้ึน

		 ๓.	 กำานันผู้ใหญ่บ้านมีความแนบสนิทชิดเช้ือกับนักการเมืองในระดับ		

ชาติมากข้ึนกว่าเดิม	 กล่าวคือ	 หากสถานะของกำานันผู้ใหญ่บ้านคือนักการเมือง

ท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชนทุกๆ	๕	ปีแล้ว	ย่อมเช่ือได้ว่าประชาชนในพ้ืนท่ีมีความ

นิยมชมชอบผู้ท่ีได้รับเลือกเป็นกำานันผู้ใหญ่บ้าน	 น่ันหมายความว่ากำานันผู้ใหญ่บ้าน										

ย่อมเป็นฐานเสียงท่ีสำาคัญในระดับชุมชนและเป็นเป้าหมายสำาคัญท่ีนักการเมือง

ในระดับบน ไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	สมาชิกวุฒิสภา	นายก	อบจ.	ส.อบจ.	
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นักการเมืองเหล่าน้ีต้องมุ่งเป้าหาเสียงมาท่ีกลุ่มกำานันผู้ใหญ่บ้านในระดับพ้ืนท่ี	 เพราะ

ถือว่ากำานันผู้ใหญ่บ้านต้องเป็นผู้ท่ีมีฐานเสียงในชุมชนในระดับหน่ึงถึงสามารถเป็นได้	

นอกจากน้ีสายสัมพันธ์ระหว่างกำานันผู้ใหญ่บ้านและนักการเมืองระดับบนย่อมมีความ

แน่นแฟ้นมากย่ิงข้ึน	 เน่ืองจากการหาเสียงเลือกต้ังของกำานันผู้ใหญ่บ้านในแต่ละคร้ัง

ซ่ึงจำาเป็นต้องพ่ึงพาช่ือเสียงและทุนสนับสนุนจากนักการเมืองในพ้ืนท่ี	 ทำาให้เกิดการ

กระชับความสัมพันธ์ระหว่างกำานันผู้ใหญ่บ้านกับนักการเมือง	 ความสัมพันธ์ตรงน้ี

จะเป็นสาเหตุสำาคัญท่ีทำาให้กลุ่มกำานันผู้ใหญ่บ้านสามารถมีพลังในการต่อรองทางการเมือง

ในระดับโครงสร้างมากย่ิงข้ึน

		 ๔.	 การเลือกต้ังทุกๆ	 ๕	 ปีน้ัน	 ทำาให้ในอนาคตข้างหน้าเครือข่ายกำานัน

ผู้ใหญ่บ้านต้องเรียกร้องถึงความม่ันคงของอาชีพและความเป็นสถาบันขององค์กรมากข้ึน 

บวกกับการท่ีมีอำานาจในการต่อรองทางการเมืองในระดับโครงสร้างดังท่ีได้อธิบาย				

ไปแล้วน้ัน	 จะทำาให้มีแนวโน้มท่ีจะทำาให้กำานันผู้ใหญ่บ้านต้องการเปล่ียนบทบาทของ

ตนเองเป็นองค์กรหรือหน่วยงานในระดับท้องถ่ินคู่ขนานกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ท่ีมีอยู่ในปัจจุบัน

  ดังน้ัน หากพิจารณาจากเหตุผลดังกล่าวสามารถสรุปได้ว่า การกำาหนด

ให้กำานันผู้ใหญ่บ้านมีวาระการดำารงตำาแหน่งคราวละ ๕ ปีน้ัน นอกจากจะมิได้เป็นการ

เปล่ียนแปลงในเชิงโครงสร้างท่ีสำาคัญแล้ว ยังอาจเป็นวิธีการในการสถาปนาสถาบัน

กำานันผู้ใหญ่บ้านให้เกิดความชอบธรรมทางการเมืองและมีแนวโน้มท่ีจะเป็นสถาบัน

ท่ีมีความเข้มแข็งมากย่ิงข้ึนเสียด้วยซ้ำา ซ่ึงวิธีการข้างต้นมีทิศทางท่ีสวนทางกันกับ

กระบวนการกระจายอำานาจไปสู่ท้องถ่ิน

		 ท้ังน้ี	 เน่ืองจากในสังคมไทยน้ันการปกครองท้องท่ีผ่านกำานันผู้ใหญ่บ้าน																	

ถือเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนก่อนการกระจายอำานาจสู่ท้องถ่ิน	 และเป็นสถาบันเก่าแก่ท่ีเป็นกลไก							

สำาคัญในการรวมศูนย์อำานาจสู่ส่วนกลางต้ังแต่อดีตท่ีผ่านมา	 ประกอบกับการท่ี

เม่ือเกิดการเปล่ียนแปลงทางการเมืองของไทยท่ีสำาคัญๆ	 ในแต่ละคร้ัง	 ก็มิได้มีแนวคิด

ในการเปล่ียนแปลงโครงสร้างของสถาบันกำานันผู้ใหญ่บ้านอย่างจริงจังเท่าท่ีควร	 ทำาให้

การคงอยู่ของกำานันผู้ใหญ่บ้านท่ีผ่านมาน้ันสามารถอธิบายได้ว่าเกิดจากการรอมชอม
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กันระหว่างแนวคิดการรวมศูนย์อำานาจของระบบราชการ	 (centralization)	 กับแนวคิด

ด้านการกระจายอำานาจสู่ท้องถ่ิน	(decentralization)	ดังข้อเสนอของนครินทร์	เมฆไตรรัตน์ 

และคณะ	 (๒๕๔๖	 :	 ๒๒๑-๒๓๔)	 ท่ีได้เสนอให้มีการบูรณาการระหว่างสถาบันกำานัน

ผู้ใหญ่บ้านกับองค์การบริหารส่วนตำาบลเข้าด้วยกัน	 โดยเสนอเป็น	 ๒	 ทางเลือก	 คือ	

(๑)	 ให้จัดต้ังสภากำานันผู้ใหญ่บ้านเป็นสภาสูงในองค์การบริหารส่วนตำาบล	 หรือ	

(๒)	 ทำาให้กำานันผู้ใหญ่บ้านเป็นเจ้าหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนตำาบลท่ีมาจากการ

เลือกต้ังโดยตรง	 (elected	 officials)	 เป็นเจ้าหน้าท่ีบริหารท่ีทำาหน้าท่ีในการดูแลทุกข์สุข

ของประชาชน	 งานด้านปกครอง	 และงานอ่ืนๆ	 เหมือนเดิม	 แต่อยู่ภายใต้การควบคุม

ของสภาองค์การบริหารส่วนตำาบล	โดยมีกำานันเป็นประธาน	

		 อย่างไรก็ตาม	 ในอีกมิติหน่ึงน้ันการคงอยู่ของกำานันผู้ใหญ่บ้านน้ันถือได้ว่า

มีความเก่ียวโยงกับผลประโยชน์ทับซ้อนทางการเมือง	 (conflict	 of	 interest)	 ท่ีมีกลุ่ม

ทางการเมืองพยายามรักษาฐานเสียงในระดับชุมชนผ่านทางเครือข่ายกำานันผู้ใหญ่บ้าน

เป็นเคร่ืองมือ	 ดังน้ันการออกนโยบายท่ีเอาใจกำานันผู้ใหญ่บ้านย่อมจะส่งผลถึง

การเลือกต้ังในสมัยหน้าด้วยเช่นกัน	 ภายใต้แนวคิดน้ีเช่ือว่ากำานันผู้ใหญ่บ้านถือว่า

เป็นบุคคลสำาคัญท่ีประชาชนในพ้ืนท่ีให้ความยอมรับนับถือ	 ซ่ึงการหาเสียงเลือกต้ัง

ทางการเมืองในแต่ละคร้ังจะต้องอาศัยเหล่าบรรดากำานันผู้ใหญ่บ้านในพ้ืนท่ีในการเป็น

ตัวกลางเพ่ือท่ีจะเข้าถึงประชาชน	หรือแม้แต่แนวความคิดท่ีเช่ือว่ากำานันผู้ใหญ่บ้านเป็น

ผู้ท่ีสามารถโน้มน้าวใจของประชาชนให้เลือกต้ังบุคคลตามท่ีกำานันผู้ใหญ่บ้านแนะนำา	

น่ันเอง	 ซ่ึงแนวความคิดดังกล่าวเป็นลักษณะของการมองวิถีของคนชนบทไทย

ในปัจจุบันอย่างผิวเผิน	 เพราะในความเป็นจริงแล้วพฤติกรรมการเลือกต้ังของประชาชน

ในปัจจุบันท่ีประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้น้ัน	มีแนวโน้มท่ีจะให้ความสำาคัญ

กับนโยบายทางการเมือง	ผลงานทางการเมืองและช่ือเสียงของพรรคการเมืองท่ีผู้สมัคร

แต่ละคนสังกัดมากกว่า	 ในขณะเดียวกันผู้ท่ีถือว่าเป็นผู้แทนของประชาชนในปัจจุบันน้ัน

มิใช่กำานันผู้ใหญ่บ้านอีกต่อไป	 เพราะกำานันผู้ใหญ่บ้านท่ีมีวาระผูกขาดจนอายุครบ	

๖๐	 ปีน้ัน	 เกิดความห่างเหินต่อประชาชน	 หากแต่ผู้ท่ีเป็นตัวแทนของประชาชน

ในปัจจุบันน่ันคือนักการเมืองระดับท้องถ่ินผู้ซ่ึงประชาชนได้มีสิทธิเลือกคนเหล่าน้ันทุกๆ	

๔	 ปี	 ซ่ึงการเลือกต้ังของเหล่าบรรดานักการเมืองท้องถ่ินทำาให้เกิดความใกล้ชิดกับ
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ประชาชน	เพราะต้องรับผิดชอบต่อประชาชนในฐานะท่ีประชาชนเป็นผู้เลือกเขาเหล่าน้ัน

ไปทำาหน้าท่ีแทน

		 ดังน้ัน	 การกำาหนดวาระการดำารงตำาแหน่งของกำานันผู้ใหญ่บ้านว่าเป็น

อย่างไรน้ัน	 จึงมิใช่สาระสำาคัญท่ีส่งผลต่อโครงสร้างการปกครองของไทยในระยะยาว	

เพราะเป็นเพียงกลไกรายละเอียดท่ีกลายเป็นปัญหาเบ้ียหัวแตกในสังคมไทยตลอด

ระยะเวลาท่ีผ่านมา	 อีกท้ังย่ิงมีลักษณะของการตอกย้ำากระบวนการผลิตซ้ำาทางความคิด

ของการพยายามรวมศูนย์อำานาจสู่ส่วนกลางของไทยท่ีมีมาอย่างยาวนาน	 แต่ส่ิงท่ี

สำาคัญไปกว่าน้ันคือรัฐไทยต้องเน้นให้ความสำาคัญไปท่ีเร่ืองของการกระจายอำานาจไปสู่

ท้องถ่ินอย่างจริงจัง	 ไม่ว่าจะเป็นแนวคิดในเร่ืองของจังหวัดจัดการตนเองและการขยาย

ตัวของเขตเทศบาลในปัจจุบัน	 โดยเฉพาะอย่างย่ิงการขยายตัวของเทศบาลในปัจจุบัน

น้ันมีนัยยะสำาคัญท่ีส่งผลต่อการยกเลิกตำาแหน่งกำานันผู้ใหญ่บ้านในเขตพ้ืนท่ีน้ันๆ	

กล่าวคือ	สืบเน่ืองจากพระราชบัญญัติเทศบาล	(ฉบับท่ี	๑๒)	พ.ศ.	๒๕๔๖	ในมาตรา	๓	

ได้ระบุให้มีการยกเลิกตำาแหน่งกำานัน	ผู้ใหญ่บ้าน	ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน	แพทย์ประจำาตำาบล	

และสารวัตรกำานันในเขตเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร	 เป็นต้น	 ว่าต้องมีผลกระทบ

ต่อตำาแหน่งกำานันผู้ใหญ่บ้านเป็นสำาคัญ	 แม้ว่าพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี	

(ฉบับท่ี	๑๒)	พ.ศ.	๒๕๕๒	จะห้ามมิให้ยกเลิกตำาแหน่งดังกล่าวก็ตาม

		 ในท้ายท่ีสุดแล้ว	 การยอมรับให้มีตำาแหน่งกำานันผู้ใหญ่บ้านเฉพาะในเขต

ขององค์การบริหารส่วนตำาบล (อบต.) และในเขตเทศบาลตำาบลน้ัน น่าจะเป็น

วิธีการท่ีสอดคล้องกับพ้ืนฐานการปกครองในระดับตำาบลและหมู่บ้านของไทยท่ีเป็นอยู่

ในปัจจุบัน	 ซ่ึงในอนาคตข้างหน้าวิถีของการกระจายอำานาจสู่ท้องถ่ินจะต้องนำาไปสู่

การสร้างองค์ความรู้ท่ีเป็นฐานคติสำาคัญในการปฏิรูปโครงสร้างระบบบริหารราชการ

ของไทยให้มีประสิทธิภาพและทันต่อการเปล่ียนแปลง	 โดยเฉพาะการจัดระเบียบ

การบริหารราชการส่วนกลาง	 ส่วนภูมิภาคและการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน	 ท่ีต้อง

สอดรับกับแนวคิดของการกระจายอำานาจไปสู่ประชาชนภายใต้แนวคิดของความเป็น

ประชาธิปไตย	 อันจะเป็นแนวทางในการลดปัญหาการทับซ้อนในเชิงพ้ืนท่ีความรับผิดชอบ

เพ่ือนำาไปสู่การจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ
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เอกสารอ้างอิง

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการเบิกจ่ายเงินตอบแทนตำาแหน่ง	และเงินอ่ืน	ๆ	 

	 ให้แก่กำานัน	ผู้ใหญ่บ้าน	แพทย์ประจำาตำาบล	สารวัตรกำานัน	ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน

		 ฝ่ายปกครอง	และผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้านฝ่ายรักษาความสงบ	(ฉบับท่ี	๕)		 	

	 พ.ศ.	๒๕๕๒.		(๒๕๕๒,	๑๐	กันยายน).		ราชกิจจานุเบกษา.		เล่ม	๑๒๖		

	 ตอนพิเศษ	๑๓๒	ง.		หน้า	๑-๒.

กรมการปกครอง	กระทรวงมหาดไทย.	 (๒๕๕๓).		อัตรากำาลัง.		[ออนไลน์],	เข้าถึงได้

		 จาก	:	http://www.dopa.go.th/web/index.php/dopa-organization/

		 dopa-employee.	(๒๕๕๕,	๑๗	พฤศจิกายน)

.	 (๒๕๕๕,	๓๐	มีนาคม).		ประกาศกรมการ  

 ปกครองเร่ือง แจ้งข้อมูลทางการปกครอง.

ชัยพงษ์	สำาเนียง.		(๒๕๕๕).		วาทกรรมอำาพราง : ปัญหาผู้ใหญ่บ้าน กำานันสไตล์  

 อำามาตย์ หรือทาสประชาชน?.		[ออนไลน์],	เข้าถึงได้จาก	:	http://www.	

	 kpi.ac.th/wiki/index.php.	(๒๕๕๕,	๒๙	พฤศจิกายน).

ฐานเศรษฐกิจ.		(๒๕๕๕).	 ‘จารุพงศ์’เจรจากำานัน-ผญบ.ยอมสลายการชุมนุมแล้ว.		

  [ออนไลน์],	เข้าถึงได้จาก	:	http://www.thanonline.com/index.php?

  option=com.		(๒๕๕๕,	๗	พฤศจิกายน)

นครินทร์	เมฆไตรรัตน์	และคณะ.		(๒๕๔๖).		บทบาทอำานาจหน้าท่ีของกำานัน ผู้ใหญ่บ้าน

  และการปกครองท้องท่ี.	รายงานการวิจัย	เสนอต่อสำานักงานคณะกรรมการ

		 กฤษฎีกา.

ประทาน	คงฤทธิศึกษาการ.		(๒๕๓๔).		การปกครองท้องถ่ิน.		(พิมพ์คร้ังท่ี	๒).		กรุงเทพฯ	:

		 โครงการส่งเสริมเอกสารวิชาการ	สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์.

ปริญ	นิทัศน์เอก.		(๒๕๕๓).		พัฒนาการของการปกครองท้องท่ีไทยในพระราชบัญญัติ 

 ลักษณะปกครองท้องท่ี (พ.ศ. ๒๔๔๐-๒๕๕๒).		ภาคนิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต

		 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.
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มติชน.	 (๒๕๕๕).	 กมธ.วิสามัญแก้ไขฯ เห็นชอบวาระดำารงตำาแหน่งกำานัน-ผู้ใหญ่บ้าน   

 ๕ ปี.		[ออนไลน์],		เข้าถึงได้จาก	:	http://www.matichon.co.th/news_detail. 

 php?newsid=134977665๐&grpid=03&catid=03.		(๒๕๕๕,	๙	ตุลาคม).

สถาบันพระปกเกล้า.		(๒๕๕๓).		การบริหารราชการแผ่นดิน.		[ออนไลน์],	เข้าถึงได้ 

		 จาก	:	http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php.		(๒๕๕๕,	๒๗	พฤศจิกายน).

สุนทรชัย	ชอบยศ.		(๒๕๕๔).		การปรับตัวของกำานันผู้ใหญ่บ้านภายใต้บริบทของการ

  กระจายอำานาจ.	บทความการประชุมวิชาการรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ 

	 แห่งชาติ	คร้ังท่ี	๑๒.		หน้า	๑๐๒-๑๒๔.
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วัชรา ไชยสาร
*

๑.  บทนำ�

		 ประเทศไทยได้พัฒนารูปแบบของการบริหารภาครัฐมาอย่าง

ต่อเน่ือง	 ปัจจุบันการบริหารจัดการภาครัฐมีหลายรูปแบบด้วยกัน	 ซ่ึงการ

จัดรูปแบบการบริหารจัดการภาครัฐดังกล่าวน้ัน	 ข้ึนอยู่กับวัตถุประสงค์

ขององค์กรต่าง	 ๆ	 หากองค์กรใดมีวัตถุประสงค์เพ่ือยกระดับคุณภาพ

การให้บริการสาธารณะ	 แต่ยังคงต้องปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ

ในระดับเดียวกับส่วนราชการต่าง	ๆ 	อย่างเคร่งครัด	ก็ย่อมจะเกิดปัญหาและ

อุปสรรคอันเน่ืองจากข้อจำากัดของกระบวนการและข้ันตอนของระบบ

ราชการ	

		 *	เจ้าหน้าท่ีคดีพิเศษชำานาญการพิเศษ	กรมสอบสวนคดีพิเศษ

  watdsi@gmail.com
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		 องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะเป็นการจัดรูปแบบการบริหารจัดการภาครัฐ

รูปแบบหน่ึง	 ท่ีมีวัตถุประสงค์ให้มีระบบการบริหารจัดการองค์กรมีความคล่องตัว

มีประสิทธิภาพ	 และสะดวกรวดเร็ว	 ซ่ึงจะทำาให้การให้บริการสาธารณะมีคุณภาพมาก

ย่ิงข้ึน	

		 บทความน้ีจะได้นำาเสนอแนวคิดเก่ียวข้องกับองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ	

ประกอบด้วย	 (๑)	 แนวคิดเก่ียวกับการจัดรูปแบบการบริหารจัดการภาครัฐท่ีมิใช่

กระทรวง	 ทบวง	 กรม	 (๒)	 ความสัมพันธ์ของการบริหารจัดการภาครัฐกับการบริหาร

จัดการภาคเอกชน	 (๓)	 ความหมายและความเป็นมาขององค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ	

(๔)	ลักษณะและรูปแบบขององค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ	และ	(๕)	แนวโน้มของลักษณะ

และรูปแบบขององค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ	ดังรายละเอียดต่อไป	

๒. แนวคิดเก่ียวกับก�รจัดรูปแบบก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐท่ีมิใช่กระทรวง 

ทบวง กรม

		 นับต้ังแต่ก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง	 พ.ศ.	 ๒๔๗๕	 และ																		

หลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง	 พ.ศ.	 ๒๔๗๕	 ระบบราชการไทยมีวิวัฒนาการ

ตามลำาดับกฎหมายต่าง	 ๆ	 ได้แก่	 พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหาร

แห่งราชอาณาจักรสยาม	 พ.ศ.	 ๒๔๗๖	 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน         

พ.ศ.	 ๒๔๙๕	 ประกาศคณะปฏิวัติ	 ฉบับท่ี	 ๒๑๘	 ลงวันท่ี	 ๒๙	 กันยายน	 ๒๕๑๕	

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน	 พ.ศ.	 ๒๕๓๔	 และรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	๒๕๔๐	 ถึงปัจจุบัน	 ระบบราชการไทยยังคงรูปแบบของ														

กระทรวง	 ทบวง	 กรม	 ซ่ึงเป็นระบบราชการแบบเดิมท่ีปรับปรุงรูปแบบและอำานาจ

หน้าท่ีให้เหมาะสมย่ิงข้ึน	 แต่บทบาทในการกำาหนดนโยบายสาธารณะและการตรวจสอบ 

ยังคงอยู่ในกลุ่มขุนนางนักวิชาการ	 หรือกลุ่มเทคโนแครต	 จนกระท่ังมีการประกาศ

ใช้รัฐธรรมนูญฯ	๒๕๔๐	และเกิดวิกฤตเศรษฐกิจอย่างรุนแรง	ซ่ึงในช่วงปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	- 

๒๕๔๓	 บทบาทของกลุ่มขุนนางนักวิชาการลดลงอย่างมาก	 โดยท่ีนักการเมืองอาชีพ

ซ่ึงมีนักธุรกิจสนับสนุนอยู่เบ้ืองหลังได้เข้าทำาหน้าท่ีบริหารประเทศโดยตรง	 และ
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นับจากปี	พ.ศ.	๒๕๔๔	-	๒๕๔๙	ถือเป็นจุดเปล่ียนสำาคัญ	เพราะนักธุรกิจได้เข้ามาเล่น

การเมืองเอง	 กลุ่มขุนนางนักวิชาการแทบจะไม่มีบทบาทเลย	 ส่วนนักการเมืองอาชีพ

ก็ถูกกันไปเป็นฝ่ายค้านท่ีไม่มีเสียงในสภามากพอ	 จึงไม่สามารถตรวจสอบรัฐบาลได้	

ในขณะท่ีเครือข่ายทุนยังห่างช้ันกับกลุ่มธุรกิจการเมือง

		 การบริหารราชการในรูปของส่วนราชการ	 กระทรวง	 ทบวง	 กรม	 เป็น

การบริหารขนาดใหญ่ท่ีมีระเบียบท่ีเคร่งครัด	มีข้ันตอนการดำาเนินการมาก	ทำาให้ขาดความ

คล่องตัว	 ดังน้ัน	 เพ่ือให้การบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพมากข้ึน	 จึงมีการบริหาร	

จัดการภาครัฐในรูปอ่ืน	 ๆ	 เช่น	 กองทุน	 และรัฐวิสาหกิจ	 เป็นต้น	 และในช่วงหลัง

การประกาศใช้รัฐธรรมนูญฯ	 ๒๕๔๐	 ยังมีการบริหารจัดการภาครัฐในรูปแบบอ่ืน ๆ	

ตามแนวคิดพ้ืนฐานของการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่	 ท่ีนำาการบริหารจัดการแบบ

เอกชนมาผสมผสานในลักษณะต่าง	 ๆ	 เพ่ือยกระดับคุณภาพการให้บริการสาธารณะ	

ดังรายละเอียดต่อไปน้ี

  ๒.๑ ลักษณะและรูปแบบก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐท่ีมิใช่กระทรวง 

ทบวง กรม

   ๒.๑.๑ องค์กรพัฒน�เอกชนภ�ครัฐ	 ก่อนการเปล่ียนแปลง

การเมืองการปกครองไทย	 พ.ศ.	 ๒๔๗๕	 ได้มีการก่อต้ังองค์การสาธารณประโยชน์ท่ี

ริเร่ิมโดยสถาบันกษัตริย์และบรรดาเช้ือพระวงศ์	 ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า

เจ้าอยู่หัวฯ	 ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ	 พระราชทานพระบรมราชานุญาตให้จัดต้ัง	

“สภ�อุณ�โลมแดง”	 (พ.ศ.	 ๒๔๓๖)๑	 ต่อมาได้มีพระราชบัญญัติว่าด้วยสภากาชาด

สยาม	พระพุทธศักราช	๒๔๖๑	โดยพระราชประสงค์ของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้า

เจ้าอยู่หัวฯ	 พร้อมด้วยพระราชวงศานุวงศ์และประชาชน	 เพ่ือจัดสถานท่ีถาวรสำาหรับ																																																																																																																						

		 ๑	 http://www.redcross.or.th/history/index.php4	 เข้าถึงข้อมูล	 เม่ือวันท่ี	 ๒๐	

พฤษภาคม	๒๕๕๒.
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รักษาพยาบาลผู้ป่วย	 จัดการเรียนการสอนพยาบาล	 สะสมบุคลากรทางการแพทย์

และพยาบาล	 บำารุงกิจการทางแพทยศาสตร์ให้เจริญย่ิงข้ึนและช่วยกองทัพบก	 กองทัพ

เรือในทางพยาบาล	ท้ังในเวลาสงครามและยามสงบศึก	โดย	“สภ�ก�ช�ดไทย”	ได้รับ

งบประมาณสนับสนุนจากรัฐต้ังแต่เร่ิมก่อต้ังจนถึงปัจจุบัน	 และปัจจุบันประเทศไทย		

มีองค์กรพัฒนาเอกชนภาครัฐจำานวนมาก

   ๒.๑.๒ ก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐในรูปของกองทุน	โดยมาตรา	๑๒        

ของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง	 พ.ศ.	 ๒๔๙๑	 กำาหนดไว้ว่าการจ่ายเงินเป็นทุนหรือ

เป็นทุนหมุนเวียนเพ่ือการใด ๆ	 ให้กระทำาได้แต่โดยกฎหมาย	 ซ่ึงการต้ังกองทุนหมุนเวียน

โดยกฎหมาย	 อาจแยกการจัดต้ังกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนเป็น	 ๒	 ลักษณะ	 คือ	

(๑)	 การจัดต้ังโดยกำาหนดไว้เป็นรายการหน่ึงในเอกสารงบประมาณประจำาปี	 และ	

(๒)	 การจัดต้ังโดยมีกฎหมายพิเศษเฉพาะให้ดำาเนินกิจกรรมของรัฐ	 ซ่ึงมีผลกระทบต่อ

ประชาชนในวงกว้าง	เช่น	กองทุนประกันสังคม	เป็นต้น	ท้ังน้ี	กองทุนท่ีจัดต้ังข้ึนอาจมี

ฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ก็ได้	 ข้ึนอยู่กับลักษณะของการดำาเนินงานหรือวัตถุประสงค์

ในการจัดต้ังกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนน้ัน	ๆ

   ๒.๑.๓ ก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐในรูปของรัฐวิส�หกิจ	 ซ่ึงมีฐานะ

เป็นนิติบุคคล	 เพ่ือดำาเนินกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์	 หรือเพ่ือประโยชน์ทาง

เศรษฐกิจ	 หรือช่วยเหลือในการครองชีพ	 หรืออำานวยบริการแก่ประชาชน	 จัดต้ังโดย

พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์การของรัฐ	พ.ศ.	๒๔๙๖	และพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๐๒	ได้เกิดคำาว่า	“รัฐวิสาหกิจ”	เป็นทางการคร้ังแรก

   ๒.๑.๔ ก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐในรูปขององค์กรท่ีเป็นอิสระ

จ�กระบบร�ชก�ร

    (๑)  ก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐท่ีมิใช่ส่วนร�ชก�รและ

รัฐวิส�หกิจ แต่เป็นหน่วยง�นในกำ�กับของรัฐ	ท่ีมีสถานะเช่นเดียวกับองค์การมหาชน	

เพียงแต่เกิดข้ึนก่อนท่ีจะมีพระราชบัญญัติองค์การมหาชน	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 หน่วยงาน

ในกำากับของรัฐจึงจัดต้ังตามพระราชบัญญัติเฉพาะของหน่วยงานแต่ละแห่ง	 ซ่ึงมีความ

เป็นอิสระในการบริหารจัดการมากกว่าองค์การมหาชน	แม้จะต้องอยู่ภายใต้การกำากับ
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ของรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเช่นเดียวกับองค์การมหาชน	 แต่อำานาจในการบริหารจัดการ

เป็นของคณะกรรมการโดยไม่ถูกกำากับตามหลักเกณฑ์ท่ีคณะรัฐมนตรีกำาหนด๒	นอกจากน้ัน	                                                                                                 

หน่วยงานในกำากับของรัฐยังมีลักษณะภารกิจท่ีต้องมีอำานาจตามกฎหมายจัดต้ัง

เป็นการเฉพาะ	 เพ่ือให้เจ้าหน้าท่ีขององค์การหรือตัวองค์การมีอำานาจในการกำากับ

ตรวจสอบ	 หรือแทรกแซงกิจการอ่ืน	 ท่ีอาจเป็นกิจการของรัฐหรือเอกชน	 รวมท้ังผู้รับ

บริการ	 เช่น	 สำานักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ	 และสำานักงานกองทุนสนับสนุน

การวิจัย	(ส.ก.ว.)	เป็นต้น

    (๒)  ก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐในรูปขององค์ก�รมห�ชน 

(Public Organization)	เป็นองค์กรท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล	จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติ

องค์การมหาชน	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 และพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังหน่วยงาน	 เพ่ือรับผิดชอบ

ให้บริการสาธารณะหรือดำาเนินกิจกรรมเฉพาะด้านท่ีภาครัฐยังจำาเป็นต้องดำาเนินการและ

จัดให้มี	 หรือภาครัฐต้องมีบทบาทให้การสนับสนุนในเร่ืองงบประมาณ	 การแทรกแซง

ตลาด	 หรือบริการท่ีภาคเอกชนยังไม่สนใจหรือมีศักยภาพพอท่ีจะดำาเนินการเพ่ือให้

บริการสาธารณะท่ีกฎหมายกำาหนดให้เป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีต้องการประสิทธิภาพสูง	

โดยมิได้ค้ากำาไร	 มีวัฒนธรรมองค์กรแบบภาคธุรกิจท่ีสามารถใช้ประโยชน์จากทรัพยากร

ให้มีประสิทธิภาพสูงสุด	 ซ่ึงมิอาจดำาเนินการได้ในส่วนราชการ	 ซ่ึงมีวัฒนธรรมองค์กร

แบบราชการ	 เช่น	 สำานักงานบริหารการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน	 และสำานักงานพัฒนา

เศรษฐกิจจากฐานชีวภาพ	เป็นต้น๓

   ๒.๑.๕ ก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐในรูปขององค์กรอิสระต�ม

รัฐธรรมนูญ	 เกิดข้ึนคร้ังแรกตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 เพ่ือทำาหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบการทำาหน้าท่ีของฝ่ายการเมือง	

		 ๒	ชาญชัย	แสวงศักด์ิ.	องค์ก�รมห�ชน.	กรุงเทพฯ	:	สำานักพิมพ์นิติธรรม,	๒๕๔๒.
		 ๓ เพ่ิงอ้�ง.
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และฝ่ายราชการ	 รวมท้ังคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอันเป็นภารกิจตามท่ี

รัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้	 ทำาให้จำาเป็นต้องมีสถานะ

พิเศษ	 โดยมีหลักประกันให้ปฏิบัติภารกิจท่ีอิสระปลอดจากการแทรกแซง	 โดยรัฐต้อง

สนับสนุนงบประมาณอย่างเพียงพอ	 เช่น	 สำานักงาน	 กกต.	 และสำานักงาน	 ป.ป.ช.	

เป็นต้น	

   ๒.๑.๖ ก�รจัดก�รภ�ครัฐในรูปของหน่วยบริก�รรูปแบบพิเศษ 

(Service Delivery Unit : SDU)	 เกิดจากการประกาศใช้กฎหมาย	๒	 ฉบับ	 ได้แก่	

(๑)	พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน	(ฉบับท่ี	๕)	พ.ศ.	๒๕๔๕	และ	(๒)	พระราช

บัญญัติปรับปรุงกระทรวง	ทบวง	กรม	พ.ศ.	๒๕๔๕	 เพ่ือจัดระบบการบริหารราชการ

แนวใหม่และจัดกระทรวง	 ทบวง	 กรมใหม่	 มุ่งให้ภาครัฐมีประสิทธิภาพ	 ตอบสนอง

ความต้องการของประชาชน	 โดยปรับส่วนราชการ	 ลดความซ้ำาซ้อน	 ปรับระบบงาน

ให้เป็นกลุ่มภารกิจ	 นับเป็นจุดเร่ิมต้นของการพัฒนาระบบราชการให้สอดคล้องกับ		

สภาพการณ์และเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญฯ๔ 

		 	 ต่อมาได้มีการประกาศใช้ระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย																	

การบริหารงานของหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๘๕	 เพ่ือจัดต้ังหน่วยบริการ

รูปแบบพิเศษท่ีมีลักษณะก่ึงอิสระหรือมีอิสระ	 แต่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล	 และยังคง

เป็นส่วนหน่ึงของกระทรวง	 หรือกรม	 ท่ีอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของปลัดกระทรวง

		 ๔	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๔๐	มาตรา	๗๕	ได้กำาหนด

ให้รัฐต้องดูแลให้มีการปฏิบัติตามกฎหมายคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล	 จัดระบบ

งานของกระบวนการยุติธรรมให้มีประสิทธิภาพ	 และอำานวยความยุติธรรมแก่ประชาชน

อย่างรวดเร็วและเท่าเทียมกัน	 รวมท้ังจัดระบบงานราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืนให้มี

ประสิทธิภาพ	เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน	
		 ๕ ต่อมาถูกยกเลิกโดยระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานของ

หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ	พ.ศ.	๒๕๕๐	ลงวันท่ี	๓	ธันวาคม	๒๕๕๐
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หรืออธิบดีแล้วแต่กรณี	 มีเป้าหมายในการให้บริการหน่วยงานภายใน	 ซ่ึงเป็น

หน่วยงานแม่เป็นอันดับแรก	 และหากมีกำาลังการผลิตส่วนเกินจะให้บริการหน่วยงานอ่ืนด้วย 

ในการส่งมอบผลผลิตต้องมีระบบการประกันคุณภาพ๖	 ตามแนวคิดและหลักการของ

หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ๗ 

		 	 สรุปได้ว่า	 การบริหารจัดการภาครัฐได้จัดรูปแบบองค์กรท่ีมุ่งเพ่ิม

ประสิทธิภาพในการดำาเนินงานของรัฐและการให้บริการสาธารณะ	 โดยเฉพาะ

ในส่วนขององค์กรพัฒนาเอกชนภาครัฐและกองทุน	ซ่ึงในบทความน้ี	เรียกว่า	“องค์กร

เอกชนก่ึงส�ธ�รณะ”	 จัดต้ังข้ึนเพ่ือให้การปฏิบัติหน้าท่ีมีความยืดหยุ่นมากกว่า

ส่วนราชการ	หรือรัฐวิสาหกิจ	สามารถยกระดับคุณภาพการบริการสาธารณะให้สอดคล้อง

กับสถานการณ์	 จึงจำาเป็นต้องมีลักษณะและรูปแบบพิเศษท่ีทำาให้มีความคล่องตัว	

ซ่ึงอาจเป็นสาเหตุหน่ึงของความเส่ียงต่อการทุจริตและเป็นเหตุให้เกิดการทุจริตข้ึนได้	

ซ่ึงจะกล่าวต่อไป

  ๒.๒ แนวคิดพ้ืนฐ�นของก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐแนวใหม่

		 การบริหารจัดการภาครัฐในรูปแบบขององค์กรพัฒนาเอกชนภาครัฐและ

กองทุนเกิดข้ึนมานานแล้วก็ตาม	แต่มีแนวคิดพ้ืนฐานท่ีสอดคล้องกับการบริหารจัดการ

ภาครัฐแนวใหม่	(New	Public	Management	:	NPM)	หรือ	“ก�รบริห�รร�ชก�รยุคหลัง

ระบบร�ชก�ร”	(Post	-	Bureaucratic	Paradigm)๘	ซ่ึงเป็นกระบวนทัศน์ระบบราชการ

  ๖ สรุปความจากสำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ.	 คู่มือคำ�อธิบ�ย
กฎหม�ยก�รบริห�รร�ชก�รแผ่นดิน.	 กรุงเทพฯ	 :	 สำานักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 
๒๕๕๑,	หน้า	๘๗	-	๑๐๘.
  ๗ มีการจัดต้ังหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ	 ๔	 หน่วยงาน	 ได้แก่	 สถาบัน
นโยบายสาธารณะ	 ในสำานักนายกรัฐมนตรี	 สถานีวิทยุกระจายเสียงแห่งประเทศไทย	 และ
สถานีโทรทัศน์แห่งประเทศไทย	 (ช่อง	 ๑๑)	 กรมประชาสัมพันธ์	 สำานักพิมพ์คณะรัฐมนตรี
และราชกิจจานุเบกษา	 สำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี	 สถาบันส่งเสริมการบริหารกิจการ
บ้านเมืองท่ีดี	 สำานักงาน	 ก.พ.ร.	 และสำานักงานกำากับระบบการบริหารการเงินการคลังภาครัฐ
แบบอิเล็กทรอนิกส์	(GFMIS)
  ๘ คณาจารย์ภาควิชาการบริหารรัฐกิจ.	 ก�รบริห�รรัฐกิจเบ้ืองต้น.	 กรุงเทพฯ	:																																																																																																																																																

สำานักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามคำาแหง,	๒๕๔๒.	
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แบบใหม่ท่ีเกิดข้ึนอันเน่ืองจากกระแสโลกาภิวัตน์	 แนวโน้มการเปิดเสรีในด้านต่าง	 ๆ	

เศรษฐกิจไร้พรมแดน	 การแข่งขันในเวทีโลกรุนแรงมากข้ึน	 เศรษฐกิจและสังคมเข้าสู่

ยุคแห่งการเรียนรู้	 และกระแสสังคมเข้าสู่ยุคประชาธิปไตย	 ส่งผลให้สภาพแวดล้อม

ท้ังภายในและภายนอกประเทศเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็ว	 จึงจำาเป็นท่ีองค์กรท้ังภาครัฐ																																																																																																						

และเอกชนต้องยกระดับคุณภาพการให้บริการ	 โดยท่ีองค์กรภาคเอกชนสามารถ

พัฒนาได้ดีพอสมควร	 แต่องค์กรภาครัฐมีข้อจำากัด	 เน่ืองจากความเส่ือมถอยของ

ระบบราชการ	 และการขาดธรรมาภิบาล	 ถ้าภาครัฐไม่พัฒนาการบริหารจัดการไปสู่										

องค์กรสมัยใหม่	 โดยยึดหลักธรรมาภิบาล	 ก็จะบ่ันทอนความสามารถในการแข่งขัน	

ท้ังยังเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในอนาคต	 การบริหารจัดการภาครัฐ	                                                                                                   

แนวใหม่จึงต้องปรับเปล่ียนระบบการบริหาร	 โดยการปรับวิธีการบริหารงานให้มี

ประสิทธิภาพและเน้นผลงาน	 ปรับการบริหารงานให้เป็นธรรม	 โปร่งใส	 ตรวจสอบได้	

และปรับบทบาทภารกิจและกลยุทธ์	โดยให้เอกชนและชุมชนมีส่วนร่วมด้วย

  ภ�พท่ี ๑ ปัจจัยผลักดันให้เกิดก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐแนวใหม่

ท่ีม�	:	เรืองวิทย์	เกษสุวรรณ.	ก�รปฏิรูประบบร�ชก�รภ�ยใต้กระแสก�รจัดก�รภ�ครัฐใหม่

และข้อวิพ�กษ์.	กรุงเทพฯ	:	ซีเอ็ดยูเคชัน,	๒๕๔๕.
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		 การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ยึดหลักประชาชนเป็นศูนย์กลาง	 (Citizen	
Center)	โดยมีแนวคิดพ้ืนฐาน	๗	แนวทาง	ดังน้ี
		 (๑)	 การให้บริการท่ีมีคุณภาพแก่ประชาชน	
		 (๒)	 คำานึงถึงความต้องการของประชาชนเป็นหลัก	
		 (๓)	 ภาครัฐจะต้องลดบทบาทลง	 ควรทำาเฉพาะท่ีรัฐทำาได้ดีเท่าน้ัน	 และบางเร่ือง
อาจจ้างภาคเอกชนดำาเนินการแทน	(Out	Sourcing)	ซ่ึงจะช่วยให้การขาดดุลการคลังลดลง
		 (๔)	 ลดการควบคุมจากส่วนกลางและเพ่ิมอิสระแก่หน่วยงาน	(Empowerment) 
ซ่ึงเป็นการกระจายอำานาจ	(Decentralization)	ทำาให้ระบบราชการมีความยืดหยุ่นมากข้ึน
		 (๕)	 ระบบการบริหารงานท่ีมุ่งผลสัมฤทธ์ิ	(Key	Performance	:	KPI)	ซ่ึงการ																																																																																																														
ทำางานของระบบราชการใหม่จะเปล่ียนไปอยู่ภายใต้สัญญาท่ีมีการบริหารแบบมืออาชีพ											
ซ่ึงจะต้องสามารถวัดผลงานได้ ส่วนความรับผิดชอบก็ต้องระบุไว้อย่างชัดเจน
และเป็นท่ีเข้าใจตรงกันท้ังองค์กร
		 (๖)	 มีระบบสนับสนุนด้านบุคลากรและเทคโนโลยี	 เพ่ือให้หน่วยงาน
สามารถทำางานบรรลุวัตถุประสงค์	 โดยมีการสรรหาผู้บริหารท่ีมีสมรรถนะสูงจากบุคคล
นอกระบบ	(Performance	Appraisal)
		 (๗)	 เน้นการแข่งขัน	 โดยการเปิดกว้างต่อแนวคิดการแข่งขันท้ังระหว่าง
หน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง	 และระหว่างหน่วยงานของรัฐกับหน่วยงานของภาคเอกชน 
ซ่ึงภาครัฐต้องใช้กลไกตลาดและทบทวนว่า	ส่ิงใดควรทำา	และส่ิงใดควรปล่อยให้เอกชนทำา
		 จากแนวทางพ้ืนฐานดังกล่าว	 ภาครัฐจำาเป็นต้องเร่งพัฒนาองค์กรท้ังด้าน
โครงสร้างวัฒนธรรม	และค่านิยมขององค์กร	 ผู้บริหารจะต้องถ่วงดุลระหว่างโครงสร้าง	
รูปแบบ	และกระบวนการบริหารจัดการ	ระบบข้อมูลสารสนเทศ	การบริหารทรัพยากร
มนุษย์	 และการวางแผนกลยุทธ์	 ซ่ึงรูปแบบขององค์กรในอนาคตจะมีลักษณะเป็นแบบราบ                                                                            
มีการทำางานเป็นทีม และการเช่ือมโยงแบบเครือข่ายท่ีไม่คงท่ีตายตัว แต่จะต้อง
มีความยืดหยุ่นเตรียมพร้อมรับกับการเปล่ียนแปลงโดยเฉพาะการแข่งขันท่ีรุนแรง																																																																																																										
ในปัจจุบัน	 และการค้นหากลยุทธ์ใหม่ ๆ	 ท่ีมีการพัฒนาให้เกิดข้ึนอยู่ตลอดเวลา									
ดังน้ัน การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ จึงสะท้อนถึงการมุ่งเน้น “การปฏิรูป”	
การบริหารงานในภาครัฐ เพ่ือแก้ไขปัญหาของระบบราชการแบบด้ังเดิมท่ีมิอาจให้บริการ

ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล๙ 

		 ๙ วสันต์	เหลืองประภัสร์.	ก�รศึกษ�แนวท�งก�รดำ�เนินง�นร่วมกันเพ่ือก�รจัดบริก�ร
ส�ธ�รณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในต่�งประเทศ : ร�ยง�นก�รวิจัย.	นนทบุรี	:	วิทยาลัยพัฒนา	
การปกครองท้องถ่ิน	สถาบันพระปกเกล้า,	๒๕๔๙. 
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		 ท้ังน้ี สามารถเปรียบเทียบระบบราชการตามแนวคิดการบริหารจัดการ		

ภาครัฐแนวใหม่กับระบบราชการแบบเก่า	ดังตารางต่อไปน้ี๑๐

ต�ร�งท่ี ๑ เปรียบเทียบระบบร�ชก�รต�มแนวคิดก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐแนวใหม่

กับระบบร�ชก�รแบบเก่�

		 ๑๐ ทวีศักด์ิ	สูทกวาทิน.	รวมบทคว�มวิช�ก�ร ก�รบริห�ร (ฉบับปรับปรุงเพ่ิมเติม). 

ม.ป.ท.	:	๒๕๕๐,	๙	–	๑๑.
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 ต�ร�งท่ี ๑ (ต่อ)

		 นอกจากน้ี	“ก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐแนวใหม่”	ยังเก่ียวเน่ืองโดยตรงกับ																																																																																																																										

ธรรมาภิบาลท่ีต้องมีกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนในรูปของการประชาพิจารณ์	

การกระจายอำานาจการตัดสินใจให้ประชาชน	 จึงทำาให้มีการสนับสนุน	 “องค์กร

ประช�ชน”	 ท่ีมีอยู่เดิม	 ให้เข้ามีส่วนร่วมท่ีนำาไปสู่ความเป็น	 “ประชาสังคม”	 มากข้ึน

ทำาให้	“องค์กรท�งสังคมท่ีไม่ใช่รัฐ”	(NGOs)	ได้รับการสนับสนุนมากข้ึน๑๑		เน่ืองจากองค์กร

เหล่าน้ีมีส่วนสนับสนุนให้องค์กรประชาชนซ่ึงเป็นทุนทางสังคมมีความเข้มแข็งข้ึน

		 จะเห็นได้ว่า	 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่	

เป็นส่วนหน่ึงท่ีนำามาสู่การลดขนาดของระบบราชการให้เล็กลง	 การให้ความสำาคัญกับ

การมีส่วนร่วมของประชาชนและประชาสังคมในการบริหารจัดการภาครัฐ	 การแปร

สภาพหน่วยราชการเป็นองค์กรอิสระรูปแบบใหม่	 เช่น	 องค์การมหาชน	 หน่วยบริการ

รูปแบบพิเศษ	 รวมถึงองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ	 ซ่ึงองค์กรเหล่าน้ีจะเน้นท่ีพันธกิจของ

การดำาเนินงานตามหลักเหตุผลและความโปร่งใส	 รวมถึงการมอบภารกิจบางอย่าง

ให้กับเอกชนดำาเนินการ	 แต่ด้วยรูปแบบการบริหารองค์กรอิสระรูปแบบใหม่เหล่าน้ี	

เน้นความคล่องตัว	 ทำาให้กลไก	 ระเบียบการตรวจสอบมีความยืดหยุ่นมากกว่าระบบ

		 ๑๑ จุมพล	หนิมพานิช.	ก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐใหม่ : หลักก�ร แนวคิด และ

กรณีตัวอย่�งของไทย.	 นนทบุรี	 :	 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,	 ๒๕๔๘,	 หน้า	 ๒๓๒	

และ	๒๔๓.
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ราชการปกติ	 จึงมีความเส่ียงต่อการทุจริตมากข้ึนตามไปด้วย	 ดังน้ัน	 การนำาแนวคิด
และทฤษฎีเก่ียวกับการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่มาประยุกต์ใช้ในการดำาเนินงาน
ขององค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ	 ภายใต้กำาหนดกฎระเบียบในการบริหารและควบคุม
ความเส่ียงท่ีเหมาะสม	จึงเป็นส่ิงท่ีต้องดำาเนินการควบคู่กันไปด้วย 

๓. คว�มสัมพันธ์ของก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐกับก�รบริห�รจัดก�รภ�คเอกชน
		 จากท่ีกล่าวมาน้ัน	 จะเห็นได้ว่า	 การบริหารราชการภาครัฐแนวใหม่											
ซ่ึงมีแนวคิดพ้ืนฐานหลายประการนำาไปสู่ความสัมพันธ์หรือความใกล้ชิดกับการบริหาร
จัดการภาคเอกชนมากข้ึน	 และในส่วนของการบริหารงานขององค์กรพัฒนาเอกชน
ภาครัฐ	 และกองทุน	 ซ่ึงเป็นองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะก็เป็นการบริหารจัดการแบบ
ผสมผสานระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชน	 ท่ีจะได้นำาเสนอให้เห็นถึงความแตกต่างและ
ความสัมพันธ์ระหว่างการบริหารจัดการภาครัฐกับภาคเอกชนต่อไป
  ๓.๑ คว�มแตกต่�งของก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐกับก�รบริห�รจัดก�ร
ภ�คเอกชน
		 การบริหารภาคเอกชนหรือการบริหารธุรกิจ	 (Business	 Administration)									
มีวัตถุประสงค์หลักในการจัดต้ังเพ่ือการแสวงหากำาไร	 สำาหรับผลประโยชน์ท่ีจะตกแก่
สาธารณะถือเป็นวัตถุประสงค์รองหรือเป็นผลพลอยได้	(By	product)	ดังนั้น	จึงแตกต่าง
จากวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังหน่วยงานภาครัฐ	 แต่ปัจจุบันท้ังองค์กรภาครัฐและ
เอกชนต้องเผชิญกับปัญหาและความท้าทายคล้าย ๆ	 กัน	 ทำาให้บทบาทหน้าท่ีและ
ความรับผิดชอบไม่ค่อยแตกต่างกันมากเหมือนในอดีต	 และทำาให้การบริหารภาครัฐ
มีความเก่ียวข้องกับภาคธุรกิจมากข้ึน	 เช่น	ภาครัฐจัดต้ังหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ	
การจ้างภาคเอกชนดำาเนินการแทน	 หรือการจ้างเหมาบริการ	 เป็นต้น	 นอกจากน้ัน																																																																																																																					
การท่ีภาครัฐได้เปิดโอกาสให้ภาคเอกชนเข้ามารับสัมปทานจากภาครัฐ	 เช่น	 ให้
สัมปทานโทรศัพท์มือถือ	 และการขนส่ง	 เป็นต้น	 ซ่ึงองค์กรของรัฐก็ต้องคำานึงถึงต้นทุน
พร้อม ๆ	 กับการรักษามาตรฐานการให้บริการสาธารณะท่ีต้องท่ัวถึงและเป็นธรรม	
ในขณะท่ีภาคเอกชนต้องหันมาให้ความสำาคัญต่อการทำากิจกรรมเพ่ือสังคม	(Corporate	
Social	 Responsibility	 (CSR))	 หรือกิจการเพ่ือสังคม	 (Social	 Enterprise	 (SE))๑๒	 และ

		 ๑๒ จิระประภา	อัครบวร	และประยูร	อัครบวร.	คว�มรับผิดชอบต่อสังคม CSR 

Corporate Social Responsibility.	กรุงเทพฯ	:	สำานักงาน	ก.พ.ร.,	๒๕๕๒.
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บรรษัทภิบาล	เช่น	จัดโครงการคืนกำาไรให้สังคมด้วยการลดราคาสินค้า	หรือการบริจาค

เงินช่วยเหลือสังคม	เป็นต้น

		 จากการศึกษางานวิจัยต่าง	ๆ พบว่า	องค์กรของรัฐและองค์กรเอกชนยังคงมี

ความแตกต่างกันในหลายประเด็น	ความแตกต่างท่ีค่อนข้างชัดเจน	ดังน้ี

   (๑) เป้�หม�ยองค์กร (Organizational Goals)	 ซ่ึงภาคเอกชน														

มุ่งแสวงหาผลกำาไร แต่ในขณะท่ีภาครัฐมีเป้าหมายองค์กรท่ีหลากหลายและซับซ้อน

บนพ้ืนฐานของการจัดสรรประโยชน์สาธารณะอย่างเสมอภาค	ภาครัฐจึงให้ความสำาคัญกับ

การสร้างความอยู่ดีกินดี	การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ	การดูแลรักษาส่ิงแวดล้อม

และความม่ันคงในสังคม	รวมท้ังการบริหารจัดการท่ีโปร่งใสตรวจสอบได้

   (๒) คว�มรับผิดชอบต่อผู้มีส่วนได้ - ส่วนเสีย (Stakeholder 

Accountability)	 ซ่ึงภาคเอกชนจะให้ความสำาคัญกับผู้ถือหุ้นเป็นหลัก	 แต่ในขณะท่ี			

องค์กรภาครัฐมีหน้าท่ีต้องดูแลสังคม	 ส่ิงแวดล้อม	 ความเสมอภาคและเสรีภาพ													

รวมท้ังต้องรักษาประโยชน์ของประชาชน	โดยการตรวจสอบของประชาชน	องค์กรต่าง	ๆ  

และส่ืออยู่ตลอดเวลา

   (๓) หน้�ท่ีก�รบริห�รจัดก�ร (Managerial Functions)	 โดยภาคเอกชน	                                                                                                              

สามารถประเมินต้นทุนได้ง่ายกว่าภาครัฐ	 การบริหารจัดการจึงมุ่งเน้นในเร่ือง

ประสิทธิภาพและการสร้างความสามารถในการแข่งขันมากกว่าการปฏิบัติให้ตรงตาม

ข้ันตอนเหมือนกับองค์กรในภาครัฐ

   (๔) กระบวนก�รก�รตัดสินใจ (Decision Making Process)	การตัดสินใจ

ของภาครัฐยังต้องคำานึงถึงผลกระทบต่อกลุ่มต่าง	 ๆ	 ท้ังภายในและระหว่างประเทศ	

ทำาให้กระบวนการการตัดสินใจมีลักษณะรวมศูนย์	ต้องอาศัยหลักปฏิบัติท่ีชัดเจน	ทำาให้

บางคร้ังขาดความรวดเร็ว	 ไม่ยืดหยุ่น	 และไม่สนองต่อการเปล่ียนแปลง	 นอกจากน้ัน

กระบวนการการตัดสินใจก็ยังถูกแทรกแซงได้ง่าย	

   (๕) โครงสร้�งผลตอบแทนเพ่ือสร้�งแรงจูงใจ (Incentive Structure) 

องค์กรเอกชนจะเน้นท่ีตัวเงินเดือนหรือผลประโยชน์พิเศษ	 เน่ืองจากภาคเอกชน

สามารถสรรหาบุคลากรได้คล่องตัวกว่าและสามารถเสนอผลตอบแทนท่ีเหมาะสมกับ
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ศักยภาพของบุคลากรและตรงกับความต้องการของตลาดแรงงานท่ีแท้จริงได้ ส่วนภาครัฐ      

จะให้แรงจูงใจในเร่ืองขอบเขตอำานาจและความรับผิดชอบเป็นสำาคัญ	 สามารถใช้

ดุลพินิจให้คุณให้โทษได้	 ความม่ันคงในงาน	 รวมถึงการมีโอกาสร่วมในพิธีการท่ีสำาคัญ	

แต่ท่ีท้ังภาครัฐและเอกชนให้ความสำาคัญเหมือนกัน	 คือ	 การสร้างโอกาสให้มีการ

เล่ือนข้ันเล่ือนตำาแหน่งตามระดับความสามารถและประสบการณ์	 รวมท้ังการพัฒนา

บุคลากรอย่างต่อเน่ือง	

		 	 จะเห็นได้ว่า	 การบริหารภาครัฐยังอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมาย																					

และระเบียบต่าง ๆ มากมาย ซ่ึงจำาเป็นต้องปรับเปล่ียนรูปแบบจากการปฏิบัติตาม

กฎระเบียบอย่างเคร่งครัด	 รวมท้ังการวางบทบาทตนเองในฐานะผู้ควบคุมมาเป็นการยึด

หลักการบริหารงานท่ีเน้นการกำากับดูแลท่ีดี	 (Good	Governance)	 และกำาหนดบทบาท

ใหม่ในลักษณะของการเป็นหุ้นส่วนทางสังคม	 หรือพันธมิตรทางธุรกิจ	 (Partnerships)	

มากกว่าบทบาทการเป็นผู้ควบคุม	 และต้องเปิดกว้างยอมรับแนวคิดและวิธีการบริหาร

จัดการของภาคเอกชนให้มากข้ึน	 ซ่ึงการร่วมงานระหว่างภาครัฐและเอกชนจะประสบ

ผลสำาเร็จได้น้ัน ท้ังสองฝ่ายจำาเป็นท่ีจะต้องเข้าใจเง่ือนไข	 ข้อจำากัด	 ส่ิงแวดล้อมและ

วัฒนธรรมองค์กร	 ท่ีทำาให้เกิดความแตกต่าง	 การเพ่ิมช่องทางการส่ือสารระหว่างกัน	

ท้ังระหว่างบุคลากรและองค์กรโดยรวมจะสร้างความเข้าใจในการทำางานของแต่ละฝ่าย

ให้มากข้ึน	 และยังเสริมสร้างทัศนคติท่ีดีต่อกัน	 แม้ว่าความแตกต่างยังคงมีอยู่	 ดังน้ัน							

ท้ังภาครัฐและเอกชนจึงจำาเป็นต้องเรียนรู้ท่ีจะปรับตัวเข้าหากัน	 ซ่ึงจะทำาให้การร่วมงาน

ของท้ังสองฝ่ายประสบผลสำาเร็จ๑๓

		 ๑๓ ณัฐวุฒิ	พงศ์สิริ.	ประช�ช�ติธุรกิจ.	 ฉบับวันท่ี	๑๙	-	๒๑	พฤษภาคม	๒๕๕๑.	

[ออนไลน์]	 http://www.matichon.co.th/prachachart	 เข้าถึงข้อมูล	 เม่ือวันท่ี	 ๑๕	 มีนาคม	

๒๕๕๓.	
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ต�ร�งท่ี ๒ คว�มแตกต่�งของก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐกับก�รบริห�รจัดก�รภ�คเอกชน
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		 การบริหารจัดการภาครัฐกับการบริหารภาคเอกชนมีความแตกต่างกัน									

ในมิติต่าง	ๆ	ดังตารางท่ี	๒	ซ่ึงจะเห็นได้ว่า	ท้ังการบริหารจัดการภาครัฐและการบริหาร

ภาคเอกชนต่างก็มีจุดอ่อน	 -	 จุดแข็งแตกต่างกันไป	 หากมีการพิจารณานำาจุดแข็งของ

หลักการบริหารภาคเอกชนมาเพ่ิมจุดแข็งให้กับการบริหารจัดการภาครัฐก็จะก่อให้เกิด

ประโยชน์สูงสุดแก่การบริการสาธารณะ

		 แต่อย่างไรก็ตาม	 การบริหารจัดการภาครัฐกับเอกชนก็มีความเหมือนกัน													

หลายมิติด้วยกัน	 กล่าวคือ	 (๑)	 เป็นการบริหารในลักษณะที่เป็นกระบวนการปฏิบัติงาน	

(๒)	 แม้วัตถุประสงค์จุดมุ่งหมายจะแตกต่าง	 แต่ก็มีลักษณะเป็นพลังความร่วมมือ			

ร่วมแรงร่วมใจปฏิบัติของกลุ่ม	 (๓)	 ต้องมีลักษณะการปฏิบัติงานตามสภาพแวดล้อม

ของแต่ละองค์กร	 (๔)	 ประเภทกิจกรรมไม่สามารถขีดเส้นแบ่งได้ชัดเจน	 ราชการอาจมี

ส่วนด้วย	 เช่น	 ธุรกิจ	 และโทรคมนาคม	 เป็นต้น	 และ	 (๕)	 ประเภทของทักษะ	 เทคนิค	

กระบวนการทำางาน	และความชำานาญของบุคลากรท่ีคล้ายกัน

  ๓.๒ ก�รพัฒน�คว�มสัมพันธ์ระหว่�งก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐกับ

ก�รบริห�รจัดก�รภ�คเอกชน

		 นอกจากการมอบหมายให้ภาคเอกชนปฏิบัติงานบางอย่างแทนภาครัฐ			

ในรูปของ	“ก�รทำ�สัญญ�ว่�จ้�งเอกชน”	(Government	by	Contract)	เพ่ือลดปัญหา

ความล่าช้า	 และเพ่ิมประสิทธิภาพแล้ว	 ปัจจุบันยังนำาเทคนิคการบริหารภาคเอกชน

มาประยุกต์มากข้ึน	 เช่น	 หลักการวางแผนเชิงกลยุทธ์	 การบริหารงานเชิงคุณภาพ	

TQM รวมท้ังการท่ีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) นำาหลักการประเมินผล 

Balanced	 Scorecard	 มาใช้ประเมินผลของภาคราชการ	 การลดข้ันตอนการปฏิบัติ	

ราชการ	และการจูงใจด้วยการให้รางวัลตอบแทน	เป็นต้น	ในขณะท่ีภาคเอกชนบางส่วน

ก็ได้มีการปฏิบัติงานเพ่ือสังคมโดยมิได้หวังผลกำาไรในรูปแบบต่าง ๆ	 จนนำาไปสู่ส่ิงท่ี	

Harland	Cleveland๑๔	เรียกว่า	พ้ืนท่ีสีเทา	(Grey	Area)	 ท่ีเป็นปรากฏการณ์ไร้พรมแดน

ระหว่างการบริหารรัฐกิจกับการบริหารธุรกิจ	ซ่ึงสอดคล้องกับท่ี	Edward	H.	Litchfield๑๕ 

		 ๑๔ อ้างใน	 อุทัย	 เลาหวิเชียร.	 รัฐประศ�สนศ�สตร์ในคว�มหม�ยใหม่ : ภูมิหลัง 

แนวคิด และคว�มสัมพันธ์กับส�ข�อ่ืนๆ ของรัฐประศ�สนศ�สตร์.	พิมพ์คร้ังท่ี	๓.	สถาบัน

บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์,	๒๕๒๐,	หน้า	๔๘.

  ๑๕ เพ่ิงอ้�ง.
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กล่าวว่า	 การบริหารไม่ว่าจะเป็นการบริหารจัดการภาครัฐหรือการบริหารธุรกิจหรือ

อะไรก็ตาม	 มีความคล้ายกันท่ีเป็นกระบวนการอย่างหน่ึง	 มีการแบ่งหน้าท่ีความรับผิดชอบ 

และมีเทคนิคท่ีคล้ายคลึงกัน แต่วัตถุประสงค์อาจแตกต่างกัน๑๖ การบริหารจัดการ

ภาครัฐกับการบริหารจัดการภาคเอกชนจึงมีความคล้ายคลึงกันในเร่ืองท่ีไม่สำาคัญ									

โดยงานระดับต่ำาซ่ึงเป็นงานประจำาท่ีปฏิบัติตามคำาส่ังไม่แตกต่างกัน	 แต่งานระดับสูง

ท่ีมีความรับผิดชอบและหน้าท่ีท่ีแตกต่างกัน	 ซ่ึงนักบริหารในภาครัฐจะต้องปฏิบัติงาน

ภายใต้ข้อจำากัดของการเมืองและกฎหมายท่ีกำาหนดจากท่ีอ่ืน	 ซ่ึงเป็นภารกิจท่ีเกิดข้ึน

นอกองค์การและควบคุมได้ยาก	ส่วนงานเอกชนจะมุ่งภายในองค์กร	และมีการควบคุม

จากภายนอกมีน้อยกว่า๑๗

		 นอกจากน้ัน	 ผลกระทบจากการตัดสินใจของภาครัฐจะกว้างขวางกว่า																																																																																																										

ภาคเอกชน โดยการบริหารจัดการภาครัฐมีผลกระทบต่อประชาชนโดยท่ัวไป	 ซ่ึงกฎหมาย 

ระเบียบ	 กฎเกณฑ์	 ข้อบังคับท่ีภาครัฐกำาหนดออกมาย่อมเก่ียวพันกับประชาชน				

ท้ังประเทศ	 แม้ว่าการบริหารธุรกิจบางองค์การจะมีขอบข่ายท่ัวประเทศเช่นเดียวกัน	

แต่เม่ือเปรียบเทียบกับภาครัฐแล้ว	 การตัดสินใจ	 การออกกฎ	 ระเบียบต่าง	 ๆ	 ถือว่า					

มีผลกระทบน้อยกว่าภาครัฐมาก

		 การท่ีบริหารภาครัฐมีเป้าหมายเพ่ือธำารงรักษาและพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมด้วยความเสมอภาคและเป็นธรรม	 จึงต้องดำาเนินการตามความต้องการของ

สาธารณะและสามารถวัดผลท่ีความพอใจของประชาชน๑๘	 ซ่ึงต้องดำาเนินการอย่างต่อเน่ือง

และใช้เวลาค่อนข้างนาน	 โดยอาศัยความร่วมมือจากหลายหน่วยงาน	 และไม่อาจ	

มอบหมายให้เอกชนรับไปดำาเนินการได้	เช่น	การป้องกันประเทศ	การรักษาความสงบ

เรียบร้อยของประเทศท่ีต้องให้บริการแก่ประชาชนอย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกัน															

		 ๑๖ Edward	H.	Litchfield.	 “Notes	on	a	General	 Theory	of	Administration.”	

Administrative Science Quarterly.	(June	1956),	pp.	7	–	9.
		 ๑๗ อ้างใน	Graham	T.	Allison,	1979	:	396.
		 ๑๘ John	T.	Dunlop,	1979.
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หากภาครัฐดำาเนินการแบบมุ่งผลกำาไรก็จะเป็นการกีดกันผู้ด้อยโอกาสในการรับบริการ

จากรัฐ	 อันขัดกับหลักการของรัฐท่ีต้องคำานึงถึงประโยชน์สุขของประชาชน	 ซ่ึงจะมี																																																																																																																													

ผลต่อภาพลักษณ์ของรัฐ	 ความรับผิดชอบต่อสาธารณชน	 (Public	 Accountability)	

จึงเป็นภารกิจหลักของการบริหารจัดการภาครัฐท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมของประชาชน	

และการตรวจสอบจากสาธารณะ	 ซ่ึงประชาชนผู้เสียภาษีเป็นเจ้าของประเทศ	 จึงเป็น

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากการทำางานของหน่วยงานรัฐ	 และมีความชอบธรรมในการมี

ส่วนร่วม	 และมีสิทธิท่ีจะขอทราบผลงาน	 ข้ันตอน	 และการดำาเนินงานของรัฐได้	 ดังน้ัน	

ประชาชนและส่ือมวลชนจึงสามารถท่ีจะวิพากษ์วิจารณ์และตรวจสอบการบริหารงาน																																																																																												

ของภาครัฐได้	 ในขณะท่ีวัตถุประสงค์ของการบริหารธุรกิจ	 คือ	 การแสวงหากำาไร๑๙                                     

ท่ีประชาชนท่ัวไปจะเข้าไปแทรกแซง	 ควบคุมหรือตรวจสอบการทำางานน้ันเป็นไปได้

น้อยกว่า	โดยเฉพาะถ้าไม่ใช่เจ้าของกิจการหรือไม่ได้เป็นผู้ถือหุ้น	

  แต่ห�กก�รบริห�รภ�ครัฐนำ�หลักคว�มเป็นอิสระภ�ยในของภ�คเอกชน

เข้�ม�ปรับใช้โดยปร�ศจ�กก�รควบคุม และตรวจสอบจ�กส�ธ�รณะแล้ว อ�จจะย่ิง

ส่งผลให้ก�รทุจริตคอร์รัปชัน และก�รใช้อำ�น�จหน้�ท่ีอย่�งไม่ถูกต้องเพ่ิมสูงข้ึนได้ เช่น 

ก�รแต่งต้ังพวกพ้องเข้�สู่ตำ�แหน่งสำ�คัญท�งก�รบริห�ร โดยปร�ศจ�กคว�มรู้

คว�มส�ม�รถ ก�รออกกฎหม�ยท่ีเอ้ือให้กับธุรกิจครอบครัว เป็นต้น ท้ังน้ี ประช�ชน

มีคว�มค�ดหวังต่อคว�มซ่ือสัตย์สุจริตของภ�ครัฐท่ีสูงกว่�ภ�คเอกชน

		 นอกจากน้ัน	 การบริหารภาครัฐยังมีส่วนเก่ียวข้องกับการเมือง	 ท้ังในการ

กำาหนดนโยบายและการนำานโยบายไปปฏิบัติ	รวมถึงการตรวจสอบเพ่ือให้เกิดการถ่วงดุล													

ระหว่างอำานาจ	 ซ่ึงเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน	 และความเก่ียวข้อง

กับการเมืองของการบริหารภาครัฐยังสะท้อนให้เห็นจากการทำางานท่ีต้องคำานึงถึง

กระแสทางการเมือง	การเรียกร้องและความต้องการของประชาชน	การต่อรองระหว่าง

		 ๑๙ Richard	E.	Neustadt	ใน	Allison,	1979	:	402.
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กลุ่มอิทธิพลและกลุ่มผลประโยชน์ในสังคม	 แตกต่างจากการบริหารธุรกิจมีรูปแบบ				

ท่ีหลากหลายกว่า	 และแม้จะมีความเก่ียวเน่ืองกับกฎหมายและการเมืองอยู่บ้าง						

แต่ก็น้อยกว่ามาก	

		 แม้ว่าการบริหารของภาครัฐในปัจจุบันได้นำาหลักการและเทคนิคต่าง	 ๆ	

ของภาคธุรกิจมาปรับใช้มากข้ึน	 ด้วยเหตุผลเชิงประสิทธิภาพและการทำางานท่ีมุ่ง

เน้นผลลัพธ์	 แต่ส่วนใหญ่เป็นเพียงการดำาเนินงานในระดับปฏิบัติการหรืองานประจำา									

จึงมิได้หมายความว่า	 การบริหารธุรกิจจะสามารถแทนท่ีการบริหารภาครัฐได้ท้ังหมด	

เน่ืองจากภาครัฐมีภาพลักษณ์	 พันธกิจ	 และความคาดหวังของประชาชนท่ีแตกต่าง

จากภาคเอกชน	 ท้ังในเร่ืองขอบข่ายการทำางาน	 และผลกระทบท่ีกว้างขวางของภาครัฐ																																																																																																												

ท่ีเป็นเสมือนกลไกสำาคัญในการธำารงรักษาและพัฒนาประเทศให้ก้าวหน้าอย่างรอบด้าน	

อีกท้ังความเก่ียวข้องกับการเมือง	และท่ีสำาคัญท่ีสุด	คือ	ความรับผิดชอบต่อประชาชน	

และการตรวจสอบจากสาธารณชนน้ัน	 เป็นส่ิงท่ีแสดงถึงอัตลักษณ์ของการบริหาร	

ภาครัฐท่ีแตกต่างกับภาคธุรกิจอย่างชัดเจน

  ๓.๓ ก�รเปล่ียนแปลงฐ�นะและคว�มสัมพันธ์ของก�รบริห�รจัดก�ร

ภ�ครัฐและก�รบริห�รจัดก�รภ�คเอกชน

		 การเปล่ียนแปลงสภาพการบริหารจัดการภาครัฐและภาคเอกชนเกิดจาก

การท่ีภาครัฐต้องประสบปัญหารายจ่ายท่ีเพ่ิมมากข้ึน	 และไม่สามารถปรับระบบ

การบริหารให้สามารถสนองตอบในภาวะท่ีมีการแข่งขันและโลกาภิวัตน์ได้	 ในขณะท่ี

ประชาชนต้องการบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพมากข้ึน ซ่ึงการยุติลงของภาวะสงครามเย็น		

ระหว่างกลุ่มประเทศเสรีประชาธิปไตยกับกลุ่มประเทศสังคมนิยมและคอมมิวนิสต์	

เป็นสถานการณ์สำาคัญท่ีมีผลต่อการปรับเปล่ียนแนวคิดในการบริหารจัดการภาครัฐ

ไปสู่การบริหารจัดการแบบเอกชน	 กล่าวคือ	 เม่ือภาวะสงครามเย็นยุติลง	 รัฐต่าง ๆ	

ก็ไม่จำาเป็นท่ีจะต้องทุ่มเททรัพยากรต่าง	 ๆ	 ไปเสริมสร้างอำานาจรัฐให้มีความม่ันคง

เช่นในอดีต	 แต่จะต้องจัดระบบกลไกของรัฐให้สามารถรองรับภาวะการค้าเสรีท่ีเน้นการ

แข่งขันและการลงทุนอย่างกว้างขวาง	ครอบคลุมท้ังภาครัฐและภาคเอกชน	นอกจากน้ัน								

ภาวะการค้าเสรีซ่ึงมีผลต่อการลงทุนข้ามชาติและการแข่งขันด้านต่าง ๆ	 ทำาให้เกิด
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กฎเกณฑ์กติกาความสัมพันธ์ระหว่างรัฐแบบใหม่	 ๆ	 ข้ึน	 ทำาให้งานของรัฐท่ีเก่ียวข้อง

ต้องกำาหนดยุทธศาสตร์การปรับตัวของภาครัฐเองและเสริมสร้างสมรรถนะให้ทัดเทียม

กับภาคเอกชนด้วยการใช้ความรู้และเทคโนโลยีท่ีทัดเทียมกัน	 เพ่ือให้สามารถดำาเนินการ

ตามภารกิจของรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 เง่ือนไขเหล่าน้ีเป็นรากฐานท่ีทำาให้กิจการ

ภาครัฐต้องเรียนรู้และอาศัยแนวคิด	 เทคนิค	 และวิธีการจากภาคเอกชนมาช่วยเสริมสร้าง

ศักยภาพ๒๐

		 การเปล่ียนแปลงขอบข่ายการบริหารภาครัฐและภาคเอกชนดังกล่าว	 ทำาให้

รัฐต้องแสวงหาวิธีการสร้างระบบการบริหารจัดการให้มีประสิทธิผลย่ิงข้ึน	 ลดบทบาท

ในการดำาเนินงานของกิจการภาครัฐบางประเภทท่ีภาคเอกชนสามารถดำาเนินงานได้

ดีกว่า	 จนถึงกับเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนเข้ามาบริหารกิจการภาครัฐบางประการ	 และ

ต้องให้ความสำาคัญต่อการปรับสมรรถนะของผู้ปฏิบัติงานให้มีศักยภาพสูงข้ึน	 และปรับ

แนวคิดและพฤติกรรมให้เหมาะกับสภาพการเปล่ียนแปลง	 และลดค่าใช้จ่ายทุกด้าน	

โดยนำาแนวคิดเชิงการตลาดมาพิจารณาประยุกต์ใช้กับการบริหารภาครัฐด้วย	 ซ่ึงภาพรวม									

ของมิติด้านการตลาดท่ีมีความสัมพันธ์กับภาครัฐ	 จะมีผลทำาให้รัฐแสวงหาวิธีการ

ท่ีถือปฏิบัติและประสบความสำาเร็จในภาคเอกชนมาพิจารณาประยุกต์ใช้อย่างกว้างขวาง

มากข้ึน๒๑

		 ๒๐ พิพัฒน์	 ไทยอารี.	 แนวคิดก�รบริห�รภ�ครัฐและภ�คเอกชนยุคใหม่. 

[ออนไลน์]	 http://202.29.22.164/e-learning/cd-1503/SOC16/tp1/linkfile/print5.htm		

เข้าถึงข้อมูล	 เม่ือวันท่ี	 ๑๙	 กรกฎาคม	 ๒๕๕๒.	 ดูเพ่ิมเติม	 วีระศักด์ิ	 เครือเทพ	 และคณะ.	

น�น�ทรรศนะว่�ด้วยรัฐประศ�สนศ�สตร์ : รวมบทคว�มวิช�ก�รด้�นก�รบริห�รง�นคลัง          

ส�ธ�รณะ และก�รเมืองก�รปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพฯ	 :	 ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์	
คณะรัฐศาสตร์	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	๒๕๔๘.
		 ๒๑ เพ่ิงอ้�ง.
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  ๓.๔ ก�รประยุกต์ใช้เคร่ืองมือท�งก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐและ         

ภ�คเอกชน

		 เคร่ืองมือ	กลไก	และวิธีการท่ีรัฐประยุกต์ใช้ในการบริหารจัดการ	มีดังน้ี

   ๓.๔.๑ ปัจจัยกำ�หนดบทบ�ทท�งก�รบริห�ร

		 	 การบริหารภาครัฐจำาเป็นต้องมีกฎหมายกำาหนด	 ดังน้ัน	 การศึกษา

ด้านการบริหารกิจการภาครัฐจึงไม่อาจหลีกเล่ียงท่ีจะต้องศึกษารัฐธรรมนูญและ

กฎหมายของรัฐน้ัน	ๆ	 เป็นหลัก	 ในอดีตรัฐบางรัฐอาจมิได้บ่งบอกถึงรูปแบบการก่อต้ัง

องค์กรภาครัฐไว้ในรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจน	 แต่โดยหลักการท่ัวไปถือว่า	 รัฐธรรมนูญ

เป็นกฎหมายสูงสุดท่ีกำาหนดกรอบภาระหน้าท่ีและแนวทางท่ีรัฐมุ่งหวังเพ่ือความผาสุก

ของประชาชน	ซ่ึงรัฐบาลสามารถเลือกรูปแบบของการจัดต้ังองค์กรได้	๒	รูปแบบ	คือ

    (๑) ก�รจัดต้ังโดยพระร�ชบัญญัติ รัฐบาลจะต้องขออำานาจ

จากปวงชน	 (ผ่านสภาผู้แทนราษฎรและรัฐสภา)	 เพ่ือจัดต้ังองค์กรให้ทำาหน้าท่ีบริหาร

จัดการทรัพยากรของรัฐเพ่ือสนองความต้องการของประชาชน	 และเพ่ือให้ใช้อำานาจรัฐ

ในการบริหารจัดการ	 โดยบุคลากรท่ีมีฐานะเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐ	 ซ่ึงองค์กรเหล่าน้ี																						

นอกจากจะเป็นกระทรวง	 ทบวง	 กรมแล้ว	 ก็อาจจะเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ัง

โดยพระราชบัญญัติ ท้ังน้ี รูปแบบการจัดตำาแหน่งการบริหารองค์กรเหล่าน้ี เรียกว่า                                                                                                               

“โครงสร้�งร�ชก�ร” ซ่ึงมีการจัดตำาแหน่งงานเป็นปลัดกระทรวง อธิบดี และผู้อำานวยการกอง	       

ส่วนรัฐวิสาหกิจก็จะมีคณะกรรมการ	 และมีผู้บริหารระดับสูง	 เรียกว่า	 ผู้ว่าการ	 หรือ

ผู้อำานวยการ	แล้วแต่กรณี	และเม่ือเป็นองค์กรของรัฐ	 ดังน้ัน	 จึงจำาเป็นต้องปฏิบัติตาม

กฎระเบียบต่าง	ๆ 	ท้ังในด้านภาระงาน	และการบริหารงานบุคลากร	รวมท้ังยังเปิดโอกาส

ให้มีการนำาแนวคิดและเทคนิคทางการบริหารต่าง	 ๆ	 ท้ังท่ีเก่ียวข้องกับการปฏิบัติงาน

โดยตรง	และวิธีการบริหารด้านการจูงใจในการทำางานของบุคลากร	

    (๒)  ก�รจัดต้ังโดยพระร�ชกฤษฎีก� ในการบริหารประเทศ	

รัฐบาลอาจมีนโยบายและความจำาเป็นเร่งด่วนท่ีจะใช้อำานาจจัดต้ังหน่วยงานข้ึน

รับผิดชอบงานตามแนวนโยบายของรัฐบาล	 ซ่ึงจำาเป็นต้องมีพระราชบัญญัติมอบอำานาจ

ให้สามารถจัดต้ังองค์กรได้	 และเม่ือรัฐบาลมีความจำาเป็นก็จะอาศัยอำานาจตามพระราช

บัญญัติดังกล่าวออกพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การต่าง	ๆ	 เช่น	องค์การอุตสาหกรรม
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ป่าไม้	และองค์การขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย	เป็นต้น	โดยไม่จำาเป็นต้องนำากฎหมาย																																																																																																																					

จัดต้ังเสนอต่อรัฐสภาอีก	 เพียงแต่นำาเสนอร่างกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือผ่าน

ความเห็นชอบแล้วทูลเกล้าฯ	ถวายเพ่ือลงพระปรมาภิไธย	เป็นอันเสร็จส้ินกระบวนการ	

แต่ฐานะของหน่วยงานท่ีก่อต้ังด้วยวิธีการน้ีจะไม่มีอำานาจท่ีจะกระทำาการล่วงสิทธิของ

ประชาชน	เช่น	การปรับหรือเวนคืนท่ีดิน	เป็นต้น	

		 	 	 ลักษณะของรูปแบบองค์กรเหล่าน้ี	 จะข้ึนอยู่กับกฎหมายแม่								

คือ	 พระราชบัญญัติท่ีกำาหนดให้มีการตราพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์กรน้ัน	 เช่น	

ถ้าเป็นองค์กรหรือหน่วยงานท่ีจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง	 ทบวง	

กรม	 ลักษณะและรูปแบบขององค์กรเหล่าน้ีก็จะเช่นเดียวกับส่วนราชการ	 แต่หากเป็น

องค์กรท่ีจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติการจัดต้ังองค์การของรัฐ	พ.ศ.	๒๔๙๔	 ก็จะมิได้

มีฐานะเป็นส่วนราชการ	แต่เป็นองค์การของรัฐ	ซ่ึงฐานะของผู้ปฏิบัติงานน้ีจะเป็นไปตาม

ข้อกำาหนดในพระราชกฤษฎีกาและอำานาจตามท่ีพระราชกฤษฎีกากำาหนดไว้

		 	 	 ปัจจุบันได้มีการจัดต้ังองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติ

การจัดต้ังองค์การมหาชน	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 จำานวนมาก	 มีลักษณะการบริหารแบบ

คณะกรรมการ	 มีงานบริการท่ีรับผิดชอบการดำาเนินงาน	 ส่วนฐานะของผู้ปฏิบัติงานก็จะ

มีฐานะเป็นพนักงาน	 หรือลูกจ้าง	 มิได้เป็นข้าราชการ	 แต่ในด้านวิธีการบริหารจัดการ				

จะต้องรับผิดชอบต่อหลักการและแนวนโยบายของรัฐเช่นกัน	 และมีการกำาหนด

แนวการปฏิบัติท้ังด้านการงานและแนวการบริหารงานบุคลากรท่ีอิงการบริหารงานแบบ

ราชการเป็นหลัก	 แต่ภายใต้โครงสร้างและระบบงานขององค์กรเหล่าน้ี	 ก็สามารถท่ี

จะนำาแนวคิด	 เทคนิคและวิธีการท่ีมีการพัฒนาข้ึนมาประยุกต์ใช้	 ท้ังด้านการงานและ

วิธีการบริหารงานบุคคลด้วย

   ๓.๔.๒ ก�รใช้วิธีก�รแปรสภ�พก�รบริห�รจัดก�รภ�ครัฐ

		 	 การจัดต้ังองค์กรภาครัฐตามท่ีกล่าวไว้ข้างต้น	ปรากฏว่า	กิจการภาครัฐ												

หลายแห่งต่างประสบสภาวะปัญหาทางการบริหารจัดการหลายประการ	 ดังน้ัน					

จึงได้มีความพยายามท่ีจะแสวงหาแนวทางท่ีจะขจัด	 หรือลดสภาวะอันเป็นข้อจำากัด

เหล่าน้ีด้วยการใช้วิธีการแปรสภาพกิจการภาครัฐ	ดังน้ี
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    (๑)  ก�รเปล่ียนสถ�นะขององค์ก�รภ�ครัฐ	 ให้เป็นองค์การ

ภาคเอกชน วิธีการน้ีจะใช้กับกิจการท่ีสามารถพิจารณาสถานะขององค์การในเชิงธุรกิจได้          

เช่น	 การมีทุนดำาเนินการ	 และปรับโครงสร้างทุนเพ่ือให้เอกชนมีโอกาสเข้าร่วมทุนด้วย	

โดยคาดหวังว่าเม่ือภาคเอกชนได้เข้ามาร่วมทุนดำาเนินการแล้ว	 ภาคเอกชนก็จะนำา

เทคนิค	วิธีการ	และมาตรการในการบริหารจัดการมาใช้ในกิจการเหล่าน้ี

    (๒)  ก�รว่�จ้�งผู้บริห�รจ�กภ�ยนอกระบบง�นภ�ครัฐ 

หรือหน่วยง�นน้ัน ๆ ม�บริห�รจัดก�ร	 เพ่ือท่ีจะได้เป็นการกระตุ้นให้เกิดความ

กระตือรือร้นและมีแนวคิดใหม่	ๆ	มาดำาเนินการ

    (๓)  ก�รทำ�สัญญ�ว่�จ้�งหน่วยง�นภ�ยนอกม�ทำ�ก�รบริห�ร                           

จัดก�รต�มระยะเวล�	 ซ่ึงวิธีการน้ีคาดว่าจะเป็นการทำาให้รัฐไม่ต้องดำาเนินกิจกรรม

บางอย่างท่ีภาคเอกชนทำาได้ดีกว่า

   การแปรสภาพดังกล่าว	 ทำาให้การบริหารจัดการภาครัฐและภาคเอกชน

มีความใกล้ชิดกันมากข้ึน	 มีการถ่ายทอดท้ังเทคนิคการบริหารและประสบการณ์กัน

มากข้ึน	 และยังทำาให้ภาครัฐมีโครงสร้างและกฎเกณฑ์ท่ีหลากหลายและเปิดรับวิธีการ

บริหารจัดการท่ีประสบความสำาเร็จในภาคเอกชนมาประยุกต์ใช้นับต้ังแต่ปี	 พ.ศ.	

๒๕๒๗	 เช่น	 การนำาเทคนิควิธีการวางแผนเชิงกลยุทธ์มาถือปฏิบัติด้วยการกระตุ้นให้								

หน่วยงานต่าง	 ๆ	 ท้ังระดับกระทรวง	 และระดับกรม	 รวมถึงกิจการรัฐวิสาหกิจ

จัดทำาแผนยุทธศาสตร์ขององค์การ	 การนำาระบบการประเมินผลงานการดำาเนินงานของ

หน่วยงานต่าง	ๆ	มาถือปฏิบัติ	อันเป็นผลให้เกิดการสร้างมูลค่างาน	การกำาหนดตัวช้ีวัด

ผลสำาเร็จ	 และเกณฑ์การประเมินผล	 การนำาความรู้ประสบการณ์จากภาคเอกชน								

มาประยุกต์	 โดยการลดข้ันตอนการดำาเนินงาน	 การลดขนาดองค์การ	 (Downsizing)	

และการยกเคร่ืองการบริหาร	 (Reengineering)	 มีการคิดแบบมีวิสัยทัศน์	 (Vision)	 และ

การจัดให้มีการวางแนวการพิจารณาแบบ	 Balanced	 Scorecard	 และการพัฒนา

การบริหารจัดการภาครัฐร่วมกับภาคเอกชน	 โดยการนำาแนวคิดผู้บริหารแบบบูรณาการ	

(Chief	 Executive	 Officer	 :	 CEO)	 มาเป็นแนวทางการถ่ายโอนบุคลากรระดับบริหาร

ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนต่อไปในอนาคต	
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		 	 จะเห็นได้ว่า	 การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่มีความสัมพันธ์กับ

การบริหารภาคเอกชน	 โดยนำาเทคนิค	 รูปแบบ	 วิธีการท่ีใช้ในภาคเอกชนมาประยุกต์ใช้ 

ทำาให้เกิดองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะมากข้ึน	 ท่ีทำาให้กิจการภาครัฐซ่ึงเคยเป็นกิจการ

ท่ีมีกรอบและความเข้มงวดในการปฏิบัติตามระเบียบกฎเกณฑ์	 ปรับเปล่ียนเป็น

การบริหารท่ีมุ่งสนองความต้องการของประชาชนและสามารถปรับวิธีการบริหารให้ทันกับ										

สถานการณ์ได้ดียิ่งขึ้น	 อันจะเป็นการสนองบทบาทใหม่ของภาครัฐซึ่งมีมิติด้านการตลาด						

เข้มข้นข้ึน	 แต่การลดความเข้มงวดดังกล่าว	 มีผลทำาให้มีความเส่ียงต่อการทุจริตสูง 

จึงจำาเป็นท่ีจะต้องกำาหนดมาตรการ	 หรือกลไกในการลดความเส่ียงให้มีความเหมาะสม

และไม่สร้างภาระจนทำาให้ขาดความคล่องตัว

๔. ความหมายและความเป็นมาขององค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ

  ๔.๑ คว�มหม�ยขององค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะ

		 จากการศึกษาความหมายขององค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะในต่างประเทศ	

จาก	The	Quasi-Government	 :	Hybrid	Organizations	with	Both	Government	and	

Private	 Sector	 Legal	 Characteristics	 ของ	 Kevin	 R.	 Kosar	 Analyst	 in	 American	

National	 Government	 (๒๐๐๗	 และ	 ๒๐๑๑)	 ซ่ึงได้ให้ความหมายและแนวคิดท่ีเก่ียวข้องกับ  

“องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะ” (Quasi-Governmental Organizations : QuaGOs)	ดังน้ี		

   ๔.๑.๑ คว�มหม�ยขององค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะในต่�งประเทศ

		 	 องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะในต่างประเทศ	 หมายถึง	 องค์กรท่ีมี

ลักษณะผสมผสานกับความเป็นองค์กรภาครัฐและองค์กรภาคเอกชน	 ซ่ึงมี	 ๗	 รูปแบบ

ด้วยกัน๒๒	ได้แก่

		 ๒๒ For	a	brief	history	of	FFRDCs,	consult	:	James	S.	Hostetler.	Federally 

Funded Research and Development Centers : A Proper Role in the 1990s	(Vienna,	VA	: 

Professional	Services	Council,	1990)	และ	Kevin	R.	Kosar	Analyst	in	American	National	

Government.	The Quasi-Government : Hybrid Organizations with Both Government and 

Private Sector Legal Characteristics.	 Updated	 February	 13,	 2007	 และ	 June	 22,	

2011.



92

    (๑)  องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะของท�งก�ร (Quasi-

Official Agencies)	 ได้แก่	 หน่วยงานท่ีให้บริการทางด้านกฎหมาย	สถาบันการเรียนรู้	

สถาบันยุติธรรมของรัฐ	 สถาบันสันติภาพแห่งสหรัฐอเมริกา	 องค์กรเหล่าน้ีมีความ

เก่ียวข้องกับท้ังภาครัฐและภาคเอกชน	 และสามารถอ้างสิทธ์ิเพ่ือได้รับประโยชน์

ในฐานะหน่วยงานภาครัฐ	 (การรับงานจากองค์กรของรัฐ)	 นอกจากน้ี	 องค์กรเอกชน

ก่ึงสาธารณะในรูปแบบน้ีจะมีความเก่ียวข้องกับทางการเมืองสูง	 และอาจถูกกดดันจาก

ทางการเมืองด้วย

    (๒)  วิส�หกิจท่ีรัฐให้ก�รสนับสนุน (Government-

Sponsored Enterprises : GSEs)	 เป็นรัฐวิสาหกิจท่ีรัฐจัดต้ังข้ึนตามกฎหมาย	 เช่น	

Omnibus	 Reconciliation	 Act	 of	 1990	 ท้ังน้ี	 สภาคองเกรสได้กำาหนดคุณลักษณะ

เบ้ืองต้นของวิสาหกิจท่ีรัฐให้การสนับสนุนไว้	 ๔	 ประการ	 คือ	 ๑)	 เอกชนเป็นเจ้าของ				

๒)	รัฐบาลกลางให้การรับรองอย่างชัดแจ้ง	๓)	กิจกรรม	หรือการดำาเนินงานเป็นไปตาม	

ขอบเขตท่ีกำาหนดไว้ในกฎบัตรของสภาคองเกรส	 และ	 ๔)	 จำากัดการแข่งขัน	 องค์กร

ในรูปแบบ	GSEs	ได้กลายเป็นสถาบันการเงินท่ีใหญ่ท่ีสุดในสหรัฐอเมริกา	ใน	ค.ศ.	๒๐๐๕ 

จากรายงานของ	 Freddie	 Mac	 พบว่า	 หน้ีค้างชำาระขององค์กรเหล่าน้ีในภาพรวม

มีประมาณ	๗๔๙	พันล้านเหรียญสหรัฐอเมริกา	 ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นหน้ีจากการให้ความช่วยเหลือ

แก่ผู้กู้ยืมเพ่ือการเคหะ	 การศึกษา	 และการเกษตร	 ด้วยวัตถุประสงค์ดังกล่าวทำาให้	

GSEs	 สามารถกู้ยืมเงินจากสถาบันการเงินภาครัฐได้ในอัตราดอกเบ้ียท่ีต่ำากว่าองค์กร

คู่แข่ง	 ซ่ึงการดำาเนินงานของ	 GSEs	 นำาไปสู่ข้อกังวลของสภาคองเกรส	 และสำานักงาน

เคหะแห่งชาติ	สหรัฐอเมริกา	(Office	of	the	Federal	Housing	Enterprise	Oversight	:	

OFHEO)	 เก่ียวกับขนาดขององค์กรท่ีขยายตัวมากข้ึน	 ความเส่ียงต่อระบบการเงินของ

ประเทศ	และการปฏิบัติทางการบัญชีขององค์กร

    (๓)  กองทุนกล�งสนับสนุนศูนย์ก�รวิจัยและพัฒน� 

(Federally Funded Research and Development Centers : FFRDCs)	เป็นรูปแบบหน่ึง

ขององค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะท่ีมีขนาดใหญ่และเป็นท่ีรู้จักภายหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง	

ซ่ึงจะนำาเสนอในรายละเอียดต่อไป
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    (๔)  สำ�นักคว�มสัมพันธ์ระหว่�งองค์กรไม่แสวงห�กำ�ไร 

(Agency - Related Nonprofit Organizations) เป็นองค์กรท่ีมีความสัมพันธ์กับกระทรวง 

หรือสำานักงานของรัฐบาลกลาง	 สหรัฐอเมริกา	 ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ	 ซ่ึงมีลักษณะ

และรูปแบบท่ีแตกต่างกันไปในแต่ละองค์กร	 โดยสามารถแบ่งองค์กรในลักษณะน้ีได้	

๓	 ประเภท	 คือ	 ๑)	 องค์กรสนับสนุนการปฏิบัติงานภายใต้การควบคุมของกระทรวง	

หรือสำานักงาน	๒)	องค์กรอิสระแต่ข้ึนอยู่กับกระทรวง	หรือสำานักงาน	และ	๓)	องค์กร

สาธารณะประโยชน์	ไม่แสวงหากำาไรท่ีดำาเนินงานกับกระทรวง	หรือสำานักงาน	

    (๕)  กองทุนร่วมลงทุน (Venture Capital Funds)	เป็น										

องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะท่ีจัดต้ังโดยสภาคองเกรส	 มีขอบเขตการดำาเนินงาน

ท้ังภายในและภายนอกสหรัฐอเมริกา	 ซ่ึงยังเป็นท่ีถกเถียงกันว่า	 รัฐควรมีบทบาทโดยตรง

ในองค์กรดังกล่าวหรือไม่	 เน่ืองจากกองทุนต้องการให้รัฐบาลเข้าร่วมในตลาดหุ้น

เอกชน	แต่รัฐไม่ควรมีบทบาทในการแสวงหากำาไรในลักษณะดังกล่าว

    (๖)  องค์กรไม่แสวงห�กำ�ไรท่ีจัดต้ังข้ึนต�มกฎบัตรของ

สภ�คองเกรส (Congressionally Chartered Nonprofit Organizations)	เป็นไปตาม	

“มาตรา	 ๓๖	 Corporations”	 ซ่ึงเป็นองค์กรเอกชนท่ีจัดต้ังข้ึนเพ่ือประโยชน์สาธารณะ

ของชาติ	 การกุศล	 ประวัติศาสตร์	 และการศึกษา	 โดยเฉพาะในช่วงศตวรรษท่ี	 ๒๐									

มีองค์กรตามอนุมาตรา	๒	(Subtitle	II:	Patriotic	and	National	Organizations)	จำานวน	

๙๒	องค์กร	ตัวอย่างองค์กรต้นแบบ	ได้แก่	Agricultural	Hall	of	Fame,	Big	Brothers	

and	Sisters	of	America	และ	American	Legion

    (๗)  องค์กรในรูปแบบอ่ืน (Instrumentalities of 

Indeterminate Character)	 เป็นองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะรูปแบบอ่ืนซ่ึงไม่สามารถ																																		

จัดเข้าหมวดหมู่ตามข้อ	 (๑)	 -	 (๖)	 เช่น	สถาบันอเมริกัน	ณ	ไต้หวัน	สำานักงานส่งเสริม

ประชาธิปไตยแห่งชาติของสหรัฐอเมริกา	และหน่วยสืบสวน	สหรัฐอเมริกา

		 	 จะเห็นได้ว่า	 รัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชนถือเป็นองค์กรเอกชน

ก่ึงสาธารณะในต่างประเทศด้วย	ซ่ึงแตกต่างจากองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะในบทความน้ี	

ซ่ึงจะกล่าวต่อไป



94

   ๔.๑.๒ คว�มหม�ยขององค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะในประเทศไทย

		 	 ขออธิบายความหมายของคำาว่า	 “องค์กร”	 และ	 “องค์กรสาธารณะ”	

ก่อนท่ีจะได้อธิบายความหมายของคำาว่า	“องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ”	ดังน้ี

		 	 พจนานุกรม	ฉบับราชบัณฑิตยสถาน	พ.ศ.	๒๕๒๕	ได้ให้คำานิยามของ

คำาว่า	 “องค์กร”	 ไว้ว่า	 “น.	 ส่วนประกอบย่อยของหน่วยใหญ่	ทำาหน้าท่ีสัมพันธ์กันหรือ		

ข้ึนต่อกันและกัน.”	 ส่วนคำาว่า	 “องค์การ”	 ซ่ึงตรงกับภาษาอังกฤษว่า	 “Organization”	

น้ัน	 ได้ให้บทนิยามไว้ว่า	 “น.	 ศูนย์กลางของกิจการท่ีรวมประกอบกันข้ึนเป็นหน่วย.”	

ซ่ึงเม่ือหลาย	ๆ 	“องค์กร”	รวมกันก็กลายเป็น	“องค์การ”	ซ่ึงพจนานุกรมศัพท์สังคมวิทยา

ของราชบัณฑิตยสถาน	 ได้ให้ความหมายไว้	๒	ความหมาย	 คือ	 “(๑)	ก�รจัดระเบียบ 

กระบวนการท่ีจำาแนกความแตกต่างของส่วนหน่ึงออกจากอีกส่วนหน่ึง	 โดยให้แต่ละส่วน

กระทำาหน้าท่ีแตกต่างกัน	 และในขณะเดียวกันก็สร้างความสัมพันธ์ระหว่างส่วนต่าง	 ๆ	

ภายในส่วนรวมท้ังหมดน้ันให้กระทำาหน้าท่ีประสานกัน	 และ	 (๒)	องค์ก�ร	 หน่วยงาน		

ท่ีมีการจัดระเบียบงานตามกระบวนการตาม	ข้อ	(๑)”๒๓

		 	 ดังน้ัน	 การท่ีบุคคลต่าง	 ๆ	 มารวมกันเป็นกลุ่มเท่าน้ัน	 จึงยังไม่ถือว่า

เป็น	“องค์กร”	“องค์กร”	จะต้องเป็นส่วนย่อยของ	“องค์การ”	และมีหน้าท่ีเฉพาะของตน													

ส่วน	 “องค์การ”	 น้ันมีหน้าท่ีเอา	 “องค์กร”	 ต่าง ๆ	 ซ่ึงกระทำาหน้าท่ีแตกต่างกันน้ัน

มารวมเข้าด้วยกัน	 และพร้อมกันน้ันก็สร้างความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรต่าง	 ๆ	 ให้ทำา

หน้าท่ีประสานกันอย่างเป็นระเบียบ	คล้าย	ๆ	กับเคร่ืองจักรนาฬิกาแต่ละช้ิน	ซ่ึงมีหน้าท่ี											

ต่าง ๆ	 กันเป็น	 “องค์กร”	 เม่ือนำาเอาเคร่ืองจักรแต่ละช้ินมาประกอบกัน	 และทำาให้

มันเดินได้อย่างมีระเบียบเป็น	“องค์การ”	หน่วยงานท่ีจะถือว่าเป็น	“องค์การ”	ได้	จะต้องมี

การจัดระเบียบงานถูกต้องตามกระบวนการดังกล่าวมาแล้วเท่าน้ัน๒๔

		 ๒๓ ราชบัณฑิตยสถาน.	 พจน�นุกรมศัพท์สังคมวิทย� อังกฤษ-ไทย ฉบับ

ร�ชบัณฑิตยสถ�น.	กรุงเทพฯ	:	ราชบัณฑิตยสถาน,	๒๕๔๙.
		 ๒๔ จำานงค์	 ทองประเสริฐ	 ราชบัณฑิต	 สำานักศิลปกรรม.	 ภ�ษ�ไทยไขข�น. 

กรุงเทพฯ	:	สำานักพิมพ์แพร่พิทยา,	๒๕๒๘,	หน้า	๓๓๙	–	๓๘๐.
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		 	 สรุปได้ว่า	 คำาว่า	 “องค์ก�ร”	 เดิมเป็นศัพท์บัญญัติมาจากคำาภาษา

อังกฤษ	 organization	 หมายถึง	 ศูนย์กลางของกิจการท่ีรวมประกอบกันข้ึนเป็นหน่วย	

ซ่ึงบุคคลต้ังแต่	๒	คนข้ึนไป	มารวมตัวกันทำางานภายใต้ระบบ	กระบวนการ	และโครงสร้าง

ท่ีจะทำาให้สามารถดำาเนินการบรรลุจุดมุ่งหมายร่วมกัน	 ในขณะท่ีคำาว่า	 “องค์กร”	 เป็น

ศัพท์บัญญัติมาจากคำาว่า	organ	โดยท่ีคำาว่า	“องค์กร”	หมายถึง	หน่วยย่อยขององค์การ	

แต่ในปัจจุบันใช้ในความหมายเดียวกัน	ดังท่ีกล่าวไว้แล้วข้างต้น	

   จากความหมายของคำาว่า	 “องค์การ”	 หรือ”องค์กร”	 ดังกล่าวน้ัน 

องค์กรจำาเป็นต้องมีองค์ประกอบสำาคัญ	ๆ	ดังน้ี	๑)	คน	ต้ังแต่	๒	คน	ข้ึนไป	๒)	เทคนิค									

หรือเทคโนโลยี	 ๓)	 ความรู้ข้อมูลข่าวสาร	 หรือ	 “สารสนเทศ”	 ๔)	 โครงสร้างของ

องค์การ	 และ	 ๕)	 จุดมุ่งหมาย	 หรือเป้าหมาย	 หรือวัตถุประสงค์ขององค์การ๒๕ 

ซ่ึงหากมีองค์ประกอบไม่ครบก็จะไม่มีความเป็นองค์การ	ท้ังน้ี	หากองค์กรพัฒนาระบบ

การทำางานและได้รับการยอมรับจากสังคมมากข้ึน	 ก็จะมีสถานะ	 “เป็นท�งก�ร” 

แต่หากองค์กรใดไม่มีระบบการทำางาน	ก็จะมีสถานะ	“ไม่เป็นท�งก�ร”	ซ่ึงอาจซ้อนอยู่ใน

องค์การแบบเป็นทางการอยู่แล้วด้วย

		 	 คำาว่า	“องค์กรส�ธ�รณะ” (Government Organized หรือ Public 

Organized)	 หมายถึง	 หน่วยงานของรัฐบาลท่ีดำาเนินการเพ่ือประโยชน์ของประชาชน

โดยรวมทุกประเภท	 โดยได้รับการสนับสนุนงบประมาณแผ่นดิน	 ได้แก่	 ส่วนราชการ

ในกำากับของราชการฝ่ายบริหาร	 ท้ังในระดับกระทรวง	 ทบวง	 กรม	 รัฐวิสาหกิจ	 และ

องค์การมหาชน	 รวมท้ังหน่วยงานอิสระท่ีไม่สังกัดกระทรวง	 ทบวง	 กรม	 องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินทุกระดับ	 หน่วยงานของรัฐในกำากับของราชการฝ่ายนิติบัญญัติ

และฝ่ายตุลาการ	 รวมท้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ	 ท้ังน้ี	 นิยมเรียกกันในช่ืออ่ืน	ๆ	

ด้วย	เช่น	“องค์กรภาครัฐ”	“องค์กรราชการ”	และ	“หน่วยงานราชการ”

		 ๒๕	 วิรัช	สงวนวงศ์วาน.	องค์ก�รและก�รจัดก�ร.	กรุงเทพฯ	:	สำานักพิมพ์แมส	พับลิชช่ิง, 

๒๕๔๑,	หน้า	๒๐.
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   สำาหรับคำาว่า “องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะ” (QuaGOs) น้ัน ต้องพิจารณา                                                                                      
ความหมายของคำาว่า	 “องค์กรเอกชน”	 ก่อน	 ซ่ึงตามความหมายท่ัวไป	 “องค์กรเอกชน” 
หมายถึง	 องค์กรท่ีไม่ใช่องค์กรของรัฐ	 และไม่ใช่องค์กรธุรกิจในรูปของบริษัทห้างร้าน	
แต่หมายถึงองค์กรสาธารณประโยชน์ท่ีทำางานเพ่ือพัฒนาสังคม	 ท่ีเน้นการพัฒนาคน								
และการมีส่วนร่วมของประชาชน	 ซ่ึงมีท้ังองค์กรต่างประเทศท่ีเข้ามาดำาเนินงาน
ในประเทศไทย	องค์กรเอกชนไทยท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย	 องค์กรอิสระ
ต่าง	ๆ	ท่ียังไม่ได้เป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย	โดยองค์กรเหล่าน้ีได้ดำาเนินงานเก่ียวข้อง
กับการพัฒนาคุณภาพส่ิงแวดล้อมในด้านต่าง	 ๆ	 ท่ีมีรูปแบบการดำาเนินงานท่ีชัดเจน
และต่อเน่ือง	โดยมิได้แสวงหาผลกำาไร	
		 	 ส่วนความหมายของคำาว่า	 “องค์กรเอกชน”	 หรือ	 “องค์กรพัฒน�
เอกชน” หรือ อพช. (NGOs)	 มีความแตกต่างกันบางประการ	 แล้วแต่วัตถุประสงค์
ของการให้ความหมายในแต่ละกรณี	ได้แก่
		 	 	 -	 ความหมายของคำาว่า “องค์กรพัฒน�เอกชน”	ประกอบ										
ด้วย	 ๓	 ประการ	 คือ	 (๑)	 องค์การท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือดำาเนินงานพัฒนาสังคม	
โดยเน้นการพัฒนาคนและการมีส่วนร่วมของประชาชน	 (๒)	 เป็นองค์การท่ีจดทะเบียน
เป็นนิติบุคคลหรือไม่จดทะเบียนก็ได้	 และในกรณีท่ีไม่ได้จดทะเบียนเป็นนิติบุคคล	
จะต้องมีการจัดองค์กรเป็นคณะบุคคลข้ึนมาดูแลรับผิดชอบในการดำาเนินกิจการอย่างมี
ระเบียบแบบแผนตามสมควร	และ	 (๓)	 เป็นองค์การท่ีดำาเนินงานโดยอิสระ	 มีกิจกรรม
ต่อเน่ืองและไม่แสวงหาผลประโยชน์	หรือค้ากำาไร๒๖

		 	 	 -	 “องค์กรพัฒนาเอกชน”	หมายถึง	องค์กรหรือมูลนิธิ	หรือ
สมาคมหรือหน่วยงานท่ีมีช่ือเรียกเป็นอย่างอ่ืน	 ซ่ึงมีลักษณะเป็นสถาบันนอกระบบ
ราชการ	 รวมตัวกันข้ึนตามกลุ่มวิชาชีพ	 กลุ่มศึกษา	 กลุ่มสนใจ	 หรือกลุ่มท่ีมีเป้าหมาย
ร่วมกัน	ท้ังน้ี	เพ่ือท่ีจะดำาเนินบทบาทในการช่วยเหลือและช่วยคล่ีคลายปัญหาในสังคม	
การบริการสังคม	รวมท้ังการพัฒนาสังคม	โดยมิได้แสวงหากำาไรหรือผลประโยชน์ใด๒๗

		 ๒๖ มติการประชุมระหว่างองค์กรพัฒนาเอกชนท่ีทำางานพัฒนาด้านต่าง	 ๆ	

๓๗	 องค์กร	 เม่ือวันท่ี	 ๔	 พฤษภาคม	 พ.ศ.	 ๒๕๒๖	 ณ	 ห้องประชุมคณะสังคมสงเคราะห์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.	
		 ๒๗ ภูมิธรรม	 เวชยชัย.	 พัฒน�สังคม : รวมบทคว�มด้�นก�รพัฒน�สังคม

ขององค์กรพัฒน�เอกชน.	ม.ป.ท.	:	๒๕๒๗.
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		 	 	 -	 องค์กรเอกชน	 หมายถึง	 ชมรม	 กลุ่ม	 สหภาพ	 สมาคม	

มูลนิธิ หรือหน่วยงานท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืน	 ซ่ึงมีวัตถุประสงค์ท่ีมิใช่เป็นการแสวงหา

ผลกำาไร	และได้ดำาเนินกิจกรรมด้านหน่ึงด้านใดดังต่อไปน้ีมาไม่น้อยกว่าหน่ึงปี	คือ	(ก)	งาน

ด้านเด็กหรือเยาวชน	(ข)	งานด้านสตรี	(ค)	งานด้านผู้สูงอายุ	(ง)	งานด้านคนพิการหรือ

ผู้ป่วยจิตเวช	 (จ)	 งานด้านผู้ติดเช้ือเอชไอวีหรือผู้ป่วยเร้ือรัง	 (ช)	 งานด้านผู้ใช้แรงงาน	

(ซ)	งานด้านชุมชนแออัด	(ฌ)	งานด้านเกษตรกร	และ	(ญ)	งานด้านชนกลุ่มน้อย๒๘

		 	 	 -	 องค์กรเอกชน	หมายถึง	สมาคม	มูลนิธิหรือองค์กรที่เรียก

ชื่ออย่างอื่น	ซึ่งจดทะเบียนเป็นนิติบุคคล	และมีวัตถุประสงค์เพื่อปฏิบัติกิจกรรมที่เป็น

ประโยชน์ทางการศึกษา	 โดยดำาเนินงานอย่างต่อเนื่องเป็นระยะเวลาไม่น้อยกว่าสองปี๒๙                                                                                                                   

	 	 	 	 	 	 	 	 	 	จะเห็นได้ว่า	 “องค์กรเอกชน”	 หรือ“องค์กรพัฒนาเอกชน”	 (NGOs)	

หมายถึง	 องค์กรนอกระบบราชการท่ีต้ังข้ึนและดำาเนินการโดยกลุ่มบุคคลท่ีมี

วัตถุประสงค์เพ่ือดำาเนินงานพัฒนาสังคม เป็นองค์การสาธารณประโยชน์	 ไม่แสวงหากำาไร 

หรือผลประโยชน์ใด	(Non-Profit	 Organization	:	 NPO)	ท่ีดำาเนินงานโดยอิสระ	 มีการ									

จัดองค์กรเป็นคณะบุคคลข้ึนมาดูแลรับผิดชอบในการดำาเนินกิจการต่อเน่ืองและ

มีระเบียบแบบแผนตามสมควร	ท้ังน้ี	นิยมเรียกกันในช่ืออ่ืน	ๆ	ด้วย	เช่น	“องค์กรเอกชน” 

และ	“องค์การเอกชนเพ่ือการพัฒนา”

		 	 ส่วนคำาว่า	“ส�ธ�รณะ” (public)	เป็นคำาท่ีน่าจะทำาความเข้าใจภาษา

อังกฤษได้ง่ายกว่าภาษาไทย	 ซ่ึงภาษาไทยมีคำาว่า	 “สาธารณะ”	 “ส่วนรวม”	 “มหาชน”	

“ราช”	“ราชการ”	“รัฐ”	“รัฐบาล”	“เมือง”	“บ้านเมือง”	“แผ่นดิน”	“ประชาคม”	“ประชาชน”	

ท่ีเป็นภาษาพูด	 เช่น	 “หลวง”	 หรือภาษาต่างประเทศ	 เช่น	 “กงสี”	 คำาว่า	 “สาธารณะ”					

จึงเป็นเร่ืองส่วนรวม	ซ่ึงตรงกันข้ามกับส่วนตัว	เอกชน	หรือปัจเจกชน

		 ๒๘ ประกาศกระทรวงสาธารณสุข	เร่ือง	หลักเกณฑ์และวิธีการคัดเลือกกรรมการ

ซ่ึงเป็นผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 หรือผู้แทนองค์กรเอกชน	 และการสรรหาและ

พิจารณาคัดเลือกกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ						

ลงวันท่ี	๑๓	กุมภาพันธ์	พ.ศ.	๒๕๔๖.	
		 ๒๙ ประกาศสำานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา	 เร่ือง	 การสรรหา	 และเลือก

กรรมการสภาการศึกษา	ลงวันท่ี	๗	สิงหาคม	พ.ศ.	๒๕๕๐.	
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   ดังน้ัน	 คำาว่า	 “องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะ” (QuaGOs)	 จึงหมายถึง 

องค์กรท่ีรัฐริเร่ิมก่อต้ังหรือองค์กรท่ีก่อต้ังโดยคณะบุคคลและได้รับงบประมาณ

สนับสนุนจากรัฐ	 แต่ไม่มีฐานะเป็นส่วนราชการ	 หรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วย

วิธีการงบประมาณ	 การดำาเนินงานท้ังหมดหรือบางส่วนจึงไม่อยู่ภายใต้ระเบียบของ

ทางราชการเช่นส่วนราชการปกติ	 และ/หรือองค์กรพัฒนาเอกชนท่ีได้รับการสนับสนุน

จากรัฐในรูปแบบต่างๆ	เพ่ือยกระดับคุณภาพบริการสาธารณะ

  ๔.๒ คว�มเป็นม�ขององค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะ

   ๔.๒.๑ คว�มเป็นม�ขององค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะในต่�งประเทศ

		 	 รูปแบบองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะในต่างประเทศ	 ตามแนวคิดของ	

Kevin	 R.	 Kosar	 (2008	 :	 14	 -	 16)	 มีความสอดคล้องกับองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ

ในบทความน้ี	 กล่าวคือ	 กองทุนกลางสนับสนุนศูนย์การวิจัยและพัฒนา	 (Federally	

Funded	Research	and	Development	Centers	:	FFRDCs)	ซ่ึงเป็นหน่ึงในองค์กรก่ึงรัฐ	

(Quasi-government	 หรือ	 Hybrid	 organization)	 ท่ีมีขนาดใหญ่มาก	 เกิดข้ึนมาต้ังแต่

สมัยสงครามโลกคร้ังท่ี	 ๒	 และเป็นท่ีรู้จักกันอย่างแพร่หลายภายหลังสงคราม๓๐	 จัดต้ัง

ข้ึนเพ่ือสนองตอบความต้องการของภาครัฐผ่านระบบการบริหารจัดการแบบเอกชน										

เน่ืองจากในช่วงสงครามโลกคร้ังท่ี ๒ มีความต้องการเร่งด่วนในหลาย ๆ ด้าน

ของประเทศ ซ่ึงจำาเป็นต้องใช้ความรู้ทางด้านวิทยาศาสตร์และวิศวกรรมศาสตร์ท่ี

ผสมผสานเข้าด้วยกัน	เพ่ือการดำาเนินงานห้องปฏิบัติการแห่งชาติ	เช่น	Oak	Ridge	และ	

Los	 Alamos	 ถูกก่อต้ังข้ึนโดยรัฐเป็นเจ้าของ	 แต่ดำาเนินงานโดยองค์กรท่ีไม่ใช่ของรัฐบาลกลาง        

ซ่ึงไม่อยู่ภายใต้กฎระเบียบการปฏิบัติงานของรัฐ หรือกฎหมายด้านการบริหารงาน

โดยท่ัวไป	

		 ๓๐ อ้างแล้ว	(๒๒).
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		 	 องค์กร	 FFRDC	 แห่งแรกท่ีจัดต้ังข้ึน	 คือ	 RAND	 ก่อต้ังโดยกองทัพ

อากาศท่ีแคลิฟอร์เนีย	สหรัฐอเมริกา	ในปี	ค.ศ.	๑๙๔๗๓๑	การดำาเนินงานได้มีต่อเน่ือง

มาเป็นเวลาหลายปี	 ซ่ึงจะรู้จักกันดีในนาม	“Mitre	Corporation,	Aerospace,	and	the	

Institute	for	Defense	Analyses”	ในปี	ค.ศ.	๒๐๐๖	มี	FFRDC	จำานวน	๓๗	แห่ง	(ลดลง

จาก	๔๑	แห่ง	ในปี	ค.ศ.	๑๙๘๘)	ส่วนใหญ่จัดต้ังข้ึนในทศวรรษ	๑๙๕๐	และ	๑๙๖๐๓๒ 

		 	 ต่อมาหลายองค์กรก็ถูกยกเลิกไป	 บางองค์กรก็แปรรูปเป็นองค์กร

เอกชน	แต่ก็ยังมีองค์กร	FFRDC	 ท่ีถูกต้ังข้ึนใหม่โดย	 Internal	Revenue	Service	และ

สภาคองเกรสได้เห็นชอบให้ Department of Homeland Security จัดต้ัง FFRDC	

(ตาม	P.L.	107-396,	Title	III)๓๓	ส่วน	Department	of	Defense	and	Energy	ก็ได้มีการเพ่ิม

บัญชีของ	 FFRDCs	 และยังมีหน่วยงานอ่ืน	 ๆ	 ของรัฐบาลกลางท่ีมีการจัดต้ังกองทุน	

FFRDC	ได้แก่	National	Science	Foundation	และ	Federal	Aviation	Administration	

ทำาให้ในแต่ละปีรัฐบาลกลางมีพันธะท่ีต้องให้การสนับสนุน	FFRDCs	ประมาณ	๗	-	๘	

พันล้านเหรียญสหรัฐอเมริกา	ในแต่ละปีงบประมาณต้ังแต่ปี	๒๐๐๓	-	๒๐๐๕๓๔ 

		 ๓๑ Bruce	L.R.	Smith.	The RAND Corporation : A Case Study of a Nonprofit 

Advisor Corporation.	(Cambridge,	MA	:	Harvard	University	Press,	1966).	
		 ๓๒ A	list	of	FFRDCs	may	be	found	in	Ronald	L.	Meeks.	Master	Government	

List	 of	 Federally	 Funded	R&D	Centers	 (Washington	 :	National	Science	Foundation,	

2006),	available	at	[http://www.nsf.gov/statistics/nsf06316/].	
		 ๓๓ Mitre	 IRS	 FFRDC	 website,	 available	 at	 [http://www.mitre.org/about/

ffrdcs/cem/about/overview.html]	;	and	CRS	Report	RS21542,	Department	of	Homeland	

Security	 :	 Issues	Concerning	 the	Establishment	 of	 Federally	 Funded	Research	 and	

Development	Centers	(FFRDCs),	by	Michael	E.	Davey.

  ๓๔ National	Science	Foundation.	Division	of	Science	Resources	Statistics.	

Federal	Funds	 for	Research	and	Development	 :	Fiscal	Year	2003-05,	NSF	06-313,	

Project	Officer,	Ronald	L.	Meeks	(Arlington,	VA	:	NSF,	2006),	Tables	11-13,	available	at	

[http://www.nsf.gov/statistics/nsf06313/tables.htm#group1].	
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		 	 ท้ังน้ี	 มีผู้วิจารณ์ว่า	 FFRDCs	 ได้ใช้จ่ายทุนในการดำาเนินกิจกรรม	
ท่ีไม่เหมาะสมในส่วนของเงินท่ีเป็นของรัฐและส่วนท่ีเป็นของเอกชน ตัวอย่างท่ีเห็นได้
ชัดเจน	 คือ	 การท่ี	 FFRDCs	 ได้รับงานซ่ึงเป็นโครงการขนาดใหญ่โดยไม่ต้องผ่าน
กระบวนการประมูล	 และผลประโยชน์ทับซ้อนด้านบุคลากรซ่ึงเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐ	
เจ้าหน้าท่ี	 FFRDCs	 และเจ้าหน้าท่ีบริษัทท่ีมาปฏิบัติงานใน	 FFRDCs	 แม้ว่าทางฝ่าย
สนับสนุนจะกล่าวว่า	 FFRDCs	 น้ัน	 มุ่งหวังให้เป็นองค์กรท่ีมีความเช่ียวชาญและ
มีความโปร่งใสในการใช้เงินทุนของรัฐเพ่ือวัตถุประสงค์ในการสร้างความก้าวหน้าช้ันสูง
ให้กับภาครัฐ
		 	 แม้จะมีการระบุถึงจุดแข็งขององค์กรท่ีจัดต้ังในลักษณะ	 FFRDCs				
แต่นักวิจารณ์ก็กล่าวว่า	 ส่ิงเหล่าน้ันล้วนโกหก	 ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองของความคล่องตัว
ในการจัดทีมงานข้ึนมาดำาเนินโครงการ	 ซ่ึงประกอบด้วยผู้เช่ียวชาญจากท้ังภาครัฐและ
ภาคเอกชน	 การถ่ายทอดเทคโนโลยีระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน	 องค์ความรู้ที่เกิดขึ้น
จากการวิจัยและรับการถ่ายทอดมาสามารถเป็นฐานในการต่อยอดเชิงพาณิชย์ได้					
ซ่ึงจะช่วยเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศในการส่งผลิตภัณฑ์ไปวาง
จำาหน่ายในตลาดโลก๓๕	 FFRDCs	 มีแนวโน้มท่ีจะส่งเสริมและอำานวยความสะดวกในการ
ถ่ายทอดความรู้และกระบวนการพัฒนาในงานท่ี	FFRDCs	น้ันดำาเนินการศึกษาวิจัยอยู่	
		 	 สภาคองเกรสได้ให้ความสนใจต่อการดำาเนินงานขององค์กรประเภท	
FFRDCs	 ต้ังแต่เร่ิมการก่อต้ัง	 สมาชิกสภาคองเกรสบางคนเห็นว่าการก่อต้ัง	 FFRDCs	
ข้ึนน้ัน	 เป็นวิธีหน่ึงท่ีพยายามจะหลีกเล่ียงการจ้างงานและค่าจ้างเงินเดือนท่ีจำากัดตาม
ระเบียบของภาครัฐ	 ในขณะท่ี	FFRDCs	ดำาเนินงานโดยไม่แสวงหากำาไร	แต่	FFRDCs	
ก็สามารถมีรายได้จำานวนมากจากสมาคม	 องค์กรและคู่สัญญาท่ี	 FFRDCs	 รับงานมา

ดำาเนินการ	 ส่ิงเหล่าน้ีถือเป็นประเด็นด้านปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อน๓๖	 บ่อยคร้ังท่ี

		 ๓๕ CSR	Report	RL33527,	Technology	Transfer	:	Use	of	Federally	Funded	
Research	and	Development,	by	Wendy	H.	Schacht;	and	Michael	M	Crow,	Mark	A.	
Emmert,	and	Carol	I.	Jacobson,	“Government-Supported	Industrial	Research	Institutes	
in	the	United	States,”	Policy	Studies	Journal,	vol.19,	Fall	1999,	pp.59-74.
		 ๓๖ E.g.,	 interlocking	 directorships	 and	 the	 co-mingling	 of	 FFRDC	 and	
contractor	 interests	 in	ways	that	compromise	the	FFRDC’s	objectivity	 in	overseeing		
the	contractor	work.
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ความพร้อมในการตรวจสอบ	 (Accountable)	 การดำาเนินงานของ	 FFRDCs	 ก็เป็นไป												

ด้วยความยุ่งยาก	 รวมถึงการท่ี	 FFRDCs	 มีความได้เปรียบในการแข่งขันกับธุรกิจ

ภาคเอกชนในการท่ีจะได้รับงาน	 เช่น	 การถูกมองว่าเป็นองค์กรท่ีไม่แสวงหากำาไร	 การได้รับ

ยกเว้นภาษี	 การได้รับส่ิงเอ้ืออำานวย	 วัสดุอุปกรณ์	 เคร่ืองมือ	 หรือได้รับการอุดหนุน

ทางการเงินในสัดส่วนท่ีสูงจากรัฐบาลกลาง	 และได้รับค่าธรรมเนียมเพ่ือเป็นค่าใช้จ่าย

ในการดำาเนินงาน	จึงไม่ต้องกังวลในเร่ืองความเส่ียงจากการดำาเนินงาน	หรือการแข่งขัน

ด้านต้นทุนท่ีจะเกิดข้ึนจากการรับงานของรัฐบาลกลาง

		 	 คำาถามต่าง	 ๆ	 ของสภาคองเกรสต่อการดำาเนินงานของ	 FFRDCs	

นำาไปสู่การเปิดรับฟังความคิดเห็น	 (Hearing)	 การแจ้งเตือน	 (Warning)	 และการแก้ไข

เพ่ิมเติมในบทบัญญัติทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง	 (เช่น	 Competition	 in	 Contracting	

Act of 1984; 98 Stat.1175) เพ่ือลดขอบเขตของสัญญาท่ีทำากับ FFRDCs	

เปิดโอกาสให้บริษัทภายนอกสามารถแข่งขันได้	 รวมท้ังสภาคองเกรสยังได้จำากัดอำานาจ

ในการจัดต้ัง	 FFRDCs	 ข้ึนภายในหน่วยงานของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม											

ผู้บัญชาการกองทัพบก	 กองทัพเรือ	 กองทัพอากาศ	 และผู้บริหารของบางหน่วยงาน	

(10	U.S.C.2367)	

		 	 องค์กรกลางบริหารงาน	 FFRDCs	 ของรัฐบาลกลาง	 (Federal	

Management	of	FFRDCs)	ซ่ึงเป็นองค์กรตามระเบียบ	Federal	Acquisition	Regulation	

(FAR,	 35.017)	 ได้บัญญัติแนวทางในการก่อต้ัง	 (Establishing)	 การจัดโครงสร้าง

องค์กร	(Organizing)	การบริหารงาน	(Managing)	องค์กรท่ีเป็น	FFRDCs	และการจำากัด

ไม่ให้หน่วยงาน	FFRDCs	ใช้ทรัพยากรของหน่วยงานหรือบริษัทคู่สัญญาในการดำาเนินงาน

โครงการศึกษาวิจัยหรือพัฒนาระยะยาวท่ีไม่สามารถบรรลุประสิทธิผล	

		 	 ส่วนประเด็นท่ีเส่ียงต่อการทุจริตขององค์กรท่ีเป็น	 FFRDCs	 คือ	

ประเด็นผลประโยชน์ทับซ้อน ท้ังในส่วนของการใช้จ่ายเงินกองทุน การปฏิบัติงาน

ร่วมกับบริษัทเอกชน	หรือการได้รับสิทธิในการเข้าถึงสารสนเทศ	แผนงาน	ข้อมูลภาครัฐ	

ข้อมูลพนักงาน	และส่ิงอำานวยความสะดวกต่าง	ๆ	ของภาครัฐ
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		 	 สำาหรับองค์กรสาธารณะเสมือนองค์กรพัฒนาเอกชน	 หรือองค์กร

อิสระก่ึงราชการ	 (Quasi	Non-Governmental	Organizations	 :	QuaNGOs)	หรือบางคร้ัง

จะเรียกองค์กรเหล่าน้ีว่า	 “องค์กรก่ึงรัฐท่ีมีรูปแบบการดำาเนินงานเป็นของตนเอง”	

(Quasi-Autonomous	 National	 Government	 Organization)	 ผู้ท่ีบัญญัติศัพท์ดังกล่าว	

คือ	Alan	Pifer	เม่ือ	ค.ศ.	๑๙๖๗	เป็นองค์กรท่ีรัฐจัดต้ังและให้การสนับสนุนงบประมาณ	

ดังน้ัน องค์กรเหล่าน้ีจะมีความรับผิดชอบโดยตรงต่อรัฐ แต่การดำาเนินงานจะอยู่

นอกเหนือระบบราชการและมีรูปแบบการบริหารงานท่ีเป็นอิสระ	 ซ่ึงโดยท่ัวไปจะดำาเนินงาน

ในลักษณะเดียวกับหน่วยงานกำากับดูแล หรือหน่วยงานเฝ้าระวัง ตรวจสอบ หรือ

ดำาเนินงานในเชิงพาณิชย์	 หรือก่ึงพาณิชย์	 เช่น	 บรรษัทการกระจายเสียงและแพร่ภาพ

แห่งบริเตน	 (British	 Broadcasting	 Corporation	 :	 BBC)	 ซ่ึงได้เงินอุดหนุนส่วนใหญ่

มาจากแหล่งสาธารณะ	 สำาหรับการบริการ	 Home	 Services	 น้ัน	 กฎหมายอนุญาตให้

เก็บค่าธรรมเนียมได้	 ซ่ึงสามารถทำารายได้ให้แก่กลุ่ม	 Home	 Services	 ได้ถึงร้อยละ	

๘๒	 (ในปี	 ค.ศ.	 ๑๙๙๙	 การเก็บค่าธรรมเนียมน้ีทำารายได้ถึง	 ๒.๒	 ล้านปอนด์)	

ร้อยละ	๑๗	ของรายได้มาจากการโฆษณา	ซ่ึงเติบโตอย่างชัดเจนในช่วงสองสามปีหลังน้ี	

และยังมีแหล่งรายได้อ่ืน	ๆ	 บ้าง	 แต่เพียงประมาณร้อยละ	 ๑	 เท่าน้ัน	 ในแต่ละปีกลุ่ม	

World	 Services	 จะได้รับงบประมาณจากรัฐสภาประมาณร้อยละ	 ๘๙	 ซ่ึงเงินจำานวนน้ีน้ัน                                                                                                                                   

กว่าร้อยละ	 ๖๒	 จะนำาไปใช้ในกิจการวิทยุโทรทัศน์	 ร้อยละ	 ๒๑	 จะใช้ใน

กิจการวิทยุกระจายเสียง	 และร้อยละ	 ๑๗	 จะถูกใช้สำาหรับการเก็บค่าธรรมเนียม

และค่าใช้จ่ายอ่ืนๆ๓๗	 และในสหราชอาณาจักร	 ธนาคารกลาง	 สหรัฐอเมริกา	

(Federal	 Reserve	 Bank	 :	 The	 Fed)	 ซ่ึงก่อต้ังเม่ือ	 ค.ศ.	 ๑๙๐๗	 มีวัตถุประสงค์หลัก	

เพ่ือกำากับดูแลระบบเงินทุนสำารองของรัฐบาลกลาง	 เน่ืองจากระบบธนาคารพาณิชย์

เป็นระบบธนาคารเด่ียว	 แต่ละรัฐมีอำานาจในการปกครองตนเอง	 และมีความเจริญ

		 ๓๗ ศิริวรรณ	 อนันต์โท.	 วิวัฒน�ก�รของวิทยุโทรทัศน์เพื่อก�รศึกษ�และ

ส�ธ�รณะในประเทศต่�งๆ. [ออนไลน์]	 http://siriwan.info/PBS1.doc	 เข้าถึงข้อมูล	 เม่ือวันท่ี	 ๑๒ 

กุมภาพันธ์	๒๕๕๔.
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เติบโตทางเศรษฐกิจพอท่ีจะต้ังธนาคารในท้องถ่ินตนเองได้	 ดังน้ัน	 ธนาคารพาณิชย์	

จึงมีมากมาย	 และควบคุมระบบการเงินและธนาคารพาณิชย์	 จึงไม่ใช่ธนาคารกลาง

เพียงแห่งเดียว	 แต่เป็นระบบเงินทุนสำารอง	 เพราะเหตุน้ีธนาคารกลางของสหรัฐอเมริกา

จะใช้คำาว่า	Reserve	 เป็น	 Federal	Reserve	Bank	 ซ่ึงธนาคารกลางผู้มีบทบาทสำาคัญ

ในการควบคุมกลไกทุนในระบบเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกา	และส่งผลกระทบต่อระบบ

เศรษฐกิจของโลกด้วย๓๘

   แสดงให้เห็นว่า องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะ (QuaGOs) และองค์กร                                                                                                    

ส�ธ�รณะเสมือนองค์กรพัฒน�เอกชน (QuaNGOs) น้ัน มีลักษณะและรูปแบบ             

ท่ีเหมือนกัน คือ เป็นองค์กรท่ีได้รับงบประม�ณสนับสนุนจ�กภ�ครัฐ แต่ก�รดำ�เนินง�น                                                                                                                         

ขององค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะจะมีระดับคว�มเข้มของก�รกำ�กับดูแล หรือ                       

คว�มเป็นอิสระของก�รบริห�รจ�กระบบร�ชก�รแตกต่�งกันไปต�มประเภทของ

องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะน้ัน ๆ ในขณะท่ีองค์กรส�ธ�รณะเสมือนองค์กรพัฒน�

เอกชนจะมีลักษณะและรูปแบบก�รดำ�เนินง�นอยู่นอกเหนือระบบร�ชก�ร และ       

มีคว�มเป็นอิสระ ดังน้ัน องค์กรส�ธ�รณะเสมือนองค์กรพัฒน�เอกชน จึงหม�ยถึง

องค์กรพัฒน�เอกชนภ�ครัฐ

   ๔.๒.๒ คว�มเป็นม�ขององค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะในประเทศไทย

		 	 สำาหรับความเป็นมาขององค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะในประเทศไทยน้ัน						

บทความน้ีจะกล่าวถึงความเป็นมาขององค์กรพัฒนาเอกชนภาครัฐ	 และกองทุน				

      (๑) คว�มเป็นม�ของก�รบริห�รจัดก�รในรูปของ                                                                                                            

“องค์กรพัฒน�เอกชนภ�ครัฐ” 

		 	 	 	 	 	 องค์กรพัฒนาเอกชนท่ีได้รับงบประมาณสนับสนุนจากรัฐ												

เพื่อทำาหน้าที่แก้ไขปัญหาสังคมในประเทศไทยเกิดขึ้นครั้งแรกเมื่อใดไม่ปรากฏชัดเจน            

		 ๓๘ Federal	Reserve	Bank.	 [ออนไลน์]	http://en.wikipedia.org/wiki/Federal_
Reserve_Bank,	Retrieved	12	February	เข้าถึงข้อมูล	เม่ือวันท่ี	๒๕	มีนาคม	๒๕๕๔.
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แต่ในสมัยรัชกาลท่ี	 ๕	 สมเด็จพระศรีพัชรินทราบรมราชินีได้ทรงสถาปนาและก่อต้ัง	

“สภ�อุณ�โลมแดง”	หรือ	“สภ�ก�ช�ดไทย”	(พ.ศ.	๒๔๓๖)	เพ่ือให้ดำาเนินการกุศลช่วยเหลือ

พวกทหารท่ีได้รับบาดเจ็บจากสงคราม	 โดยมีภรรยาข้าราชการและกุลสตรีสมัยน้ัน

สมัครเป็นอาสาสมัครออกปฏิบัติงาน	 ซ่ึง	 “สภ�ก�ช�ดไทย”	 ยังคงได้รับงบประมาณ

สนับสนุนจากรัฐจนถึงปัจจุบัน	ถือเป็นต้นแบบขององค์กรพัฒนาเอกชนภาครัฐ	

      นอกจากน้ี	 ยังมีองค์กรพัฒนาเอกชนภาครัฐอีกหลายองค์กร 

ตัวอย่างเช่น

		 	 	 -	 มูลนิธิองค์กรกล�งเพ่ือประช�ธิปไตย	 พัฒนามาจาก		

“องค์กรกล�งก�รเลือกต้ัง”	 จัดต้ังข้ึนตามคำาส่ังสำานักนายกรัฐมนตรี	 ๓/๒๕๓๕๓๙  

แต่งต้ังคณะกรรมการติดตามและสอดส่องดูแลการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

ให้เป็นไปโดยสุจริตและยุติธรรม	 ต่อมาจดทะเบียนเป็นมูลนิธิองค์กรกลางเพ่ือ

ประชาธิปไตย	 ในระยะเร่ิมแรกได้รับงบประมาณจากรัฐผ่านสำานักนายกรัฐมนตรี																							

และสำานักงาน	 กกต.	 ปัจจุบัน	 (กรกฎาคม	 ๒๕๕๓)	 ยังคงใช้บ้านมนังคศิลา	

ถนนหลานหลวง	ซ่ึงเป็นสถานท่ีของรัฐเป็นท่ีทำาการ	

		 	 	 -	 มูลนิธิชัยพัฒน�	 พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวฯ	 ทรง

พระราชทานพระราชดำาริให้จัดต้ังข้ึน	 เพ่ือสนับสนุนช่วยเหลือประชาชนเพ่ือการ

พัฒนาด้านต่าง	 ๆ	 ในกรณีท่ีต้องถูกจำากัดด้วยเง่ือนไขของกฎเกณฑ์	 ระเบียบ	 หรือ

งบประมาณท่ีระบบราชการไม่สามารถดำาเนินการในภารกิจจำาเป็นเร่งด่วนท่ีจะต้อง

กระทำาโดยเร็ว๔๐	 ท้ังน้ี	 มูลนิธิชัยพัฒนาได้รับการสนับสนุนจากรัฐในรูปแบบต่าง	 ๆ	

เช่น	 การได้รับบุคลากรจากภาครัฐสนับสนุนการปฏิบัติงาน	 และการใช้สถานท่ีของรัฐ

เป็นท่ีทำาการ	เป็นต้น

		 ๓๙ คำาส่ังสำานักนายกรัฐมนตรี	๓/๒๕๓๕	ลงวันท่ี	๘	มกราคม	พ.ศ.	๒๕๓๕.
		 ๔๐ พระราชดำารัสพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว	เม่ือวันท่ี	๑๑	กรกฎาคม	๒๕๓๙.	
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		 	 	 -	 มูลนิธิพัฒน�ไท	 ก่อต้ังข้ึนตามมติคณะรัฐมนตรี	 เม่ือวันท่ี	

๒๓	 กรกฎาคม	 ๒๕๓๙	 ตามข้อเสนอของสำานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	 (สศช.)	 เพ่ือเป็นกลไกขับเคล่ือนการพัฒนาประเทศ

คู่ขนานกับสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	 โดยได้รับงบอุดหนุนจากรัฐ

โดยผ่าน	 สศช.	 และยังได้รับการสนับสนุนจากรัฐในรูปแบบอ่ืน	 ๆ	 เช่น	 การสนับสนุน

การปฏิบัติงาน	การใช้สถานท่ี	และการเช่ือมโยงระบบอินเทอร์เน็ต๔๑

		 	 	 จะเห็นได้ว่า	 “องค์กรพัฒน�เอกชนภ�ครัฐ”	 เป็นองค์กร

พัฒนาเอกชนท่ีมีลักษณะพ่ึง	 ซ่ึงเป็นลักษณะขององค์กรพัฒนาเอกชนท่ีได้รับการ

สนับสนุนด้านงบประมาณ	 หรือทุนในการดำาเนินการจากรัฐ๔๒	 และ/หรือองค์กร

พัฒนาเอกชนท่ีทำากิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์แก่ส่วนรวมโดยไม่แสวงหากำาไร	

โดยได้รับงบประมาณสนับสนุนหรือได้รับการสนับสนุนในรูปแบบอ่ืนจากรัฐ	 และ/หรือ

ท่ีรับงานขององค์กรภาครัฐไปดำาเนินการ	 โดยได้รับการจัดสรรงบประมาณหรือได้รับ				

การสนับสนุนในรูปแบบอ่ืนจากองค์กรของรัฐท่ีเป็นเจ้าของงานน้ันโดยการบริหาร

จัดการแบบเอกชน	 ทำาให้เกิดความคล่องตัวในการบริหารจัดการและคุณภาพของการ

ให้บริการสาธารณะ

    (๒)  คว�มเป็นม�ของก�รบริห�รจัดก�รในรูปของ “กองทุน”

		 	 	 มาตรา	 ๑๒	 ของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง	 พ.ศ.	 ๒๔๙๑	

กำาหนดให้การจ่ายเงินเป็นทุนหรือเป็นทุนหมุนเวียนเพ่ือการใด	 ๆ	 ให้กระทำาได้แต่โดย							

กฎหมาย	 ซ่ึงการต้ังกองทุนหมุนเวียนหรือเงินทุนหมุนเวียนตามกฎหมายดังกล่าว	

อาจแยกการจัดต้ังกองทุนเป็น	 ๒	 ลักษณะ	 คือ	 ๑)	 เอกสารงบประมาณประจำาปี

ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำาปีกำาหนดไว้เป็นรายการหน่ึง	 และ	

		 ๔๑ http://pattanathai.nesdb.go.th	เข้าถึงข้อมูล	เม่ือวันท่ี	๑๐	เมษายน	๒๕๕๒.
		 ๔๒ คณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาบทบาทและการดำาเนินการกิจกรรมของ

องค์กรพัฒนาเอกชน	 วุฒิสภา.	 ร�ยง�นก�รศึกษ�เร่ืองก�รดำ�เนินกิจกรรมขององค์กร

พัฒน�เอกชน,	๒๕๔๗.
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๒)	 กฎหมายพิเศษ	(พระราชบัญญัติเฉพาะ)	กำาหนดให้ดำาเนินกิจกรรมของรัฐ	ซ่ึงมีผลกระทบ

ต่อประชาชนในวงกว้าง	เช่น	กองทุนประกันสังคม	และกองทุนผู้สูงอายุ	เป็นต้น

		 	 	 ดังน้ัน	 การเป็น	 “องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะ”	 จึงต้องมี

ลักษณะและรูปแบบ	๔	ประการ	กล่าวคือ	ประการแรก	ต้องไม่มีฐานะเป็นส่วนราชการ	

หรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ	 แต่อาจจะแฝงอยู่ในองค์กร

ภาครัฐ	 ประการท่ีสอง	 ได้รับงบประมาณของรัฐ	 และ/หรือได้รับการสนับสนุน

ในรูปแบบอ่ืนจากรัฐ	 โดยท่ีรายได้ขององค์กรไม่ต้องนำาส่งเป็นรายได้แผ่นดิน	ประการท่ีสาม 

การบริหารงานแบบองค์กรเอกชน	มีประสิทธิภาพ	ยืดหยุ่น	และคล่องตัว	และประการ

ท่ีส่ี	การดำาเนินการท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือสาธารณประโยชน์	ไม่แสวงหากำาไร

๕. ลักษณะและรูปแบบขององค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ

		 ลักษณะขององค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะในมิติของความสัมพันธ์กับรัฐ							

ซ่ึงเป็นลักษณะความสัมพันธ์นับต้ังแต่การจัดต้ัง	การบริหาร	การกำากับดูแล	และการตรวจสอบ         

ซ่ึงเป็นความสัมพันธ์และการให้การสนับสนุนในรูปแบบต่าง	 ๆ	 ซ่ึงองค์กรเอกชน

ก่ึงสาธารณะต้องมีความสัมพันธ์กับภาครัฐ	

  ๕.๑ คว�มสัมพันธ์ระหว่�งองค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะกับองค์กรภ�ครัฐ

   ๕.๑.๑ คว�มสัมพันธ์ในมิติของก�รจัดต้ังหรือก�รริเร่ิมก่อต้ัง

และก�รดำ�รงอยู่ 

		 	 องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะส่วนใหญ่จัดต้ังหรือริเร่ิมจัดต้ังโดยภาครัฐ	

แต่ก็มีบางองค์กรท่ีริเร่ิมก่อต้ังโดยคณะบุคคลภาคเอกชน	 แต่ต่อมาได้รับการสนับสนุน

จากรัฐในรูปแบบอ่ืน	 เช่น	 กองทุนยุติธรรม	 กองทุนเพ่ือความปลอดภัยในการใช้รถ

ใช้ถนน	 มูลนิธิองค์กรกลางเพ่ือประชาธิปไตย	 มูลนิธิเมาไม่ขับ	 และมูลนิธิสถาบันวิจัย

นโยบายเศรษฐกิจการคลัง	 เป็นต้น	 ท้ังน้ี	 หากภาครัฐไม่ให้การสนับสนุนในรูปแบบใด

รูปแบบหน่ึง	 หรือหมดความจำาเป็นท่ีรัฐจะให้การสนับสนุนแล้ว	 องค์กรเหล่าน้ี

โดยส่วนใหญ่ก็จะเป็นอันยกเลิกไป	 เช่น	 เงินทุนหมุนเวียนผลิตป้ายจราจร	 และกองทุน

เพ่ือลดผลกระทบจากนโยบายสุราเสรีของรัฐ	 เป็นต้น	 หรือก็อาจจะมีกิจกรรมน้อยลง	
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เน่ืองจากข้อจำากัดเร่ืองงบประมาณ

		 	 สำาหรับการจัดต้ังองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะในรูปของกองทุน												

ต้องดำาเนินการ	ดังน้ี	

    (๑) หลักก�รในก�รจัดต้ังทุนหมุนเวียน

		 	 	 การจัดต้ังทุนหมุนเวียนจะกระทำาได้เฉพาะกรณีท่ีเป็นกิจกรรม												

ท่ีส่วนราชการ/หน่วยงานของรัฐ	 ต้องปฏิบัติตามหน้าท่ีเพ่ือสาธารณประโยชน์	 หรือ

เพ่ือประโยชน์ทางเศรษฐกิจหรือเพ่ือช่วยเหลือในการครองชีพ	 หรืออำานวยบริการ

แก่ประชาชน	 และเป็นกรณีท่ีไม่สามารถใช้วิธีการดำาเนินการตามระเบียบของทางราชการได้	

ท้ังน้ี	 กิจกรรมดังกล่าวต้องกำาหนดวัตถุประสงค์ท่ีชัดเจนและต้องก่อให้เกิดรายได้												

ท่ีเกิดจากการดำาเนินงาน	 มิใช่มาจากเงินงบประมาณแผ่นดินแต่เพียงอย่างเดียว		

โดยอนุญาตให้นำาเงินรายรับน้ันมาสมทบไว้ใช้จ่ายได้โดยไม่ต้องนำาส่งคลัง

    (๒) คณะกรรมก�รกล่ันกรองก�รจัดต้ังทุนหมุนเวียน

		 	 	 คณะกรรมการกล่ันกรองการจัดต้ังทุนหมุนเวียน	 ประกอบด้วย	

ปลัดกระทรวงการคลัง	 เป็นประธานกรรมการ	 ผู้อำานวยการสำานักงบประมาณ	

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา	 และผู้ทรงคุณวุฒิท่ีเป็นผู้เช่ียวชาญด้านกฎหมาย	

ด้านการเงินและ/หรือการคลังท่ีเป็นบุคคลภายนอก	 จำานวนไม่เกิน	 ๓	 คน	 โดยปลัด

กระทรวงการคลังแต่งต้ังเป็นกรรมการ	 และอธิบดีกรมบัญชีกลาง	 เป็นกรรมการและ

เลขานุการ	 ท้ังน้ี	 คณะกรรมการฯ	 มีอำานาจหน้าท่ีในการพิจารณากล่ันกรองการขอ

จัดต้ังทุนหมุนเวียนภายใต้หลักเกณฑ์ท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ	 ซ่ึงรวมถึงทุนหมุนเวียน

ท่ีจัดต้ังข้ึนโดยบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะเพ่ือการน้ันด้วย	 และพิจารณาให้ความเห็น

สำาหรับการขยายระยะเวลาการดำาเนินงานของทุนหมุนเวียนท่ีครบกำาหนดระยะเวลา

ดำาเนินการตามข้อเสนอในการจัดต้ังทุนหมุนเวียนท่ีผ่านความเห็นชอบในหลักการ

จากคณะกรรมการฯ	 แล้ว	 และให้ส่วนราชการ/หน่วยงานของรัฐนำาความเห็นดังกล่าว

เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบอีกคร้ัง
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    (๓) แนวปฏิบัติในก�รจัดต้ังทุนหมุนเวียน

		 	 	 	 	 	 ๑)	ให้ส่วนราชการ/หน่วยงานของรัฐท่ีประสงค์จะขอจัดต้ัง														

ทุนหมุนเวียน	 ต้องเสนอเร่ืองให้คณะกรรมการพิจารณาก่อนท่ีจะเสนอเร่ืองให้

คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติและเสนอคำาขอต้ังงบประมาณรายจ่ายประจำาปี	 โดยให้จัดทำา

รายละเอียดในการเสนอจัดต้ังเพ่ือประกอบการพิจารณา	ดังน้ี

		 	 	 	 	 -	 หลักการและเหตุผล	 ความจำาเป็นท่ีต้องดำาเนินการ

จัดต้ังทุนหมุนเวียน

		 	 	 	 	 -	 วัตถุประสงค์	 เป้าหมาย	 ระยะเวลาดำาเนินงาน	

แผนการดำาเนินงาน	 แผนการเงิน	 วิธีดำาเนินงาน	 เงินทุนท่ีต้องใช้	 แหล่งเงินทุนและ

กระบวนการติดตามประเมินผลการดำาเนินงาน	 ตลอดจนผลประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับ 

     -	 โครงสร้างการบริหารจัดการ	 อัตรากำาลังของบุคลากร

ท่ีรับผิดชอบอย่างชัดเจน	เพ่ือให้การดำาเนินงานเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ

		 	 	 	 	 -	 รายงานการศึกษาวิเคราะห์สภาวะแวดล้อม	 (SWOT	

Analysis)	 และวิเคราะห์ความเป็นไปได้ในการดำาเนินงาน	 ความคุ้มค่าและผลกระทบ			

ท่ีจะได้รับในเชิงเศรษฐกิจและสังคม	 ตลอดจนภาระด้านงบประมาณและความอยู่รอด

ของทุนหมุนเวียนในอนาคต

		 	 	 	 ๒)	ลักษณะการดำาเนินงานต้องไม่ซ้ำาซ้อนกับทุนหมุนเวียนท่ีได้

ดำาเนินการอยู่แล้วหรือไม่ซ้ำาซ้อนกับหน้าท่ีหลักของหน่วยงานภาครัฐอ่ืน	 หรือมีการ

ดำาเนินงานในลักษณะเดียวกับการปฏิบัติงานตามภารกิจปกติของส่วนราชการ

		 	 	 	 ๓)	ต้องเป็นการดำาเนินงานท่ีไม่แข่งขันกับภาคเอกชน/

รัฐวิสาหกิจ	หรือกิจกรรมท่ีเอกชน/รัฐวิสาหกิจสามารถดำาเนินการได้

		 	 	 	 ๔)	ทุนหมุนเวียนท่ีจัดต้ังต้องไม่มีลักษณะท่ีกำาหนดให้ใช้จ่าย

เฉพาะดอกผล	 โดยขอรับการจัดสรรเงินงบประมาณเป็นทุนประเดิมและเงินสมทบ	

เพ่ือนำาไปฝากสถาบันการเงิน	 เพ่ือให้ได้ดอกผลมาเป็นค่าใช้จ่ายในการดำาเนินงานของ

ทุนหมุนเวียน
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		 	 	 	 ๕)	ทุนหมุนเวียนท่ีจัดต้ังตามนโยบายของรัฐบาล	 เพ่ือ

ประโยชน์ในการดำาเนินกิจการใดกิจการหน่ึงท่ีจำาเป็น	 และมีความสำาคัญในช่วงระยะ

เวลาใดเวลาหน่ึง	 ต้องกำาหนดระยะเวลาการดำาเนินงาน	 และวงเงินในการดำาเนินการ					

ไว้ให้ชัดเจน

    (๔) กระบวนก�รในก�รขอจัดต้ังทุนหมุนเวียน

		 	 	 	 ๑)	ให้ส่วนราชการ/หน่วยงานของรัฐท่ีจะจัดต้ังทุนหมุนเวียน

ต้องดำาเนินการตามข้อ	(๓)

		 	 	 	 ๒)	เสนอคณะกรรมการพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลักการ

จัดต้ังหรือขยายระยะเวลาการดำาเนินงานทุนหมุนเวียนแล้วให้ส่วนราชการ/หน่วยงาน

ของรัฐนำาเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบต่อไป	 ท้ังน้ี	 การนำา

เสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาให้ส่วนราชการ/หน่วยงานของรัฐน้ันนำาความเห็นของ

คณะกรรมการประกอบการนำาเสนอคณะรัฐมนตรีด้วย

    (๕) ก�รประเมิน/ผลก�รยุบเลิก/ยุบรวม

		 	 	 	 ๑)	ทุนหมุนเวียนท่ีจัดต้ังข้ึนแล้ว	ต้องเข้าสู่ระบบการประเมิน

ผลงานตามท่ีกระทรวงการคลังกำาหนด

		 	 	 	 ๒)	หากปรากฏว่า	 ทุนหมุนเวียนน้ันหมดความจำาเป็นตาม

วัตถุประสงค์หรือหยุดดำาเนินการอันไม่มีเหตุอันสมควรและไม่ปฏิบัติตามระเบียบท่ี

กำาหนด	 กระทรวงการคลังจะดำาเนินการยุบเลิกทุนหมุนเวียนหรือรวมทุนหมุนเวียน

ตามพระราชบัญญัติให้อำานาจกระทรวงการคลังรวมหรือยุบเลิกทุนหมุนเวียน	

พ.ศ.	๒๕๔๓	ในกรณีท่ีมีวัตถุประสงค์เดียวกันหรือสามารถดำาเนินการร่วมกันได้	

   ๕.๑.๒ คว�มสัมพันธ์ในมิติของก�รได้รับก�รสนับสนุนจ�กภ�ครัฐ 

		 	 องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะมักจะได้รับการสนับสนุนจากภาครัฐ											

ในรูปแบบต่าง	ๆ	ดังน้ี

     (๑)  ก�รได้รับก�รสนับสนุนงบประม�ณจ�กรัฐ	ประกอบ

ด้วย	๒	ลักษณะ	ดังน้ี
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       ๑) ก�รจัดสรรงบประม�ณแผ่นดินให้โดยตรง 

ซ่ึงในปีงบประมาณ	 ๒๕๕๔	 กองทุนและเงินทุนหมุนเวียนได้รับงบประมาณ	 รวมท้ังส้ิน                                                                                                    

๑๒๗,๘๕๓,๕๔๓,๐๐๐	 บาท	 ตัวอย่างการได้รับงบประมาณ	 เช่น	 กองทุน

ผู้สูงอายุได้รับ	 ๑๐๐,๐๐๐,๐๐๐	 บาท	 กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษาได้รับ	

๑๘,๐๐๐,๐๐๐,๐๐๐	บาท	และกองทุนเศรษฐกิจสร้างสรรค์ได้รับ	๓๐๐,๐๐๐,๐๐๐	บาท	

เป็นต้น	สำาหรับสภากาชาดไทย	 ซ่ึงเป็นองค์กรพัฒนาเอกชนภาครัฐ	 ได้รับงบประมาณ	

๓,๖๓๗,๓๒๑,๗๐๐	บาท	

       ๒) ก�รจัดสรรงบประม�ณแผ่นดินจ�กหมวด

เงินอุดหนุนขององค์กรภ�ครัฐ	เช่น	กองทุนพัฒนาการกีฬาแห่งชาติ	และกองทุนผู้สูงอายุ 

เป็นต้น	 และองค์กรพัฒนาเอกชนภาครัฐ	 ซ่ึงได้รับงบประมาณสนับสนุนจากองค์กร

ภาครัฐ	 เช่น	 มูลนิธิสถาบันประสิทธิภาพพลังงาน	 (ประเทศไทย)	 ดำาเนินงานโดยการ							

เสนอโครงการประหยัดพลังงานเพ่ือขอรับเงินทุนสนับสนุนต่อกองทุนเพ่ือส่งเสริม

การอนุรักษ์พลังงาน	 สำานักงานนโยบายและแผนพลังงาน	 และมูลนิธิป้องกันและปราบปราม

ยาเสพติด	 ซ่ึงได้รับการสนับสนุนจากสำานักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม

ยาเสพติด	เป็นต้น

     (๒)  ก�รได้รับก�รสนับสนุนบุคล�กรจ�กรัฐ	เช่น	กองทุน

เพ่ือความปลอดภัยในการใช้รถใช้ถนน	กองทุนพัฒนาสหกรณ์	มูลนิธิภูมิพลังชุมชนไทย	

และมูลนิธิประเทศไทยใสสะอาด	เป็นต้น

     (๓)  ก�รได้รับก�รสนับสนุนสถ�นท่ีทำ�ก�รจ�กรัฐ	 เช่น	

กองทุนภูมิปัญญาการแพทย์แผนไทย	 กองทุนส่งเสริมการจัดสวัสดิการสังคม	 มูลนิธิ

องค์กรกลางเพ่ือประชาธิปไตย	 มูลนิธิราชการใสสะอาด	 มูลนิธิภูมิพลังชุมชนไทย	

และมูลนิธิป้องกันและปราบปรามยาเสพติด	เป็นต้น	

     (๔)  ก�รได้รับก�รสนับสนุนในรูปแบบอ่ืนจ�กรัฐ	 เช่น							

การรับงานจากภาครัฐ	 และรับงบประมาณสำาหรับการดำาเนินงาน	 เช่น	 สถาบันพัฒนา

ท้องถ่ินไทย	 (LDI)	 มูลนิธิเมาไม่ขับ	 มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ	 (มสช.)	 และมูลนิธิ		

สถาบันวิจัยและพัฒนาผู้สูงอายุไทย	เป็นต้น	
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   ๕.๑.๓ ก�รสนับสนุนท�งก�รบริห�รจัดก�ร ก�รกำ�กับดูแล 

และก�รตรวจสอบ 

		 	 องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะมีวัตถุประสงค์เพ่ือยกระดับคุณภาพ

การบริการสาธารณะ	 ซ่ึงหากยึดติดกับรูปแบบราชการแบบเดิม	 ๆ	 ก็มักจะดำาเนินการ												

อย่างช้า	 ๆ	 จำากัดด้วยเง่ือนไขของกฎเกณฑ์	 ระเบียบ	 ข้ันตอน	 หรืองบประมาณ

ท่ีระบบราชการไม่สามารถดำาเนินการได้ทันที	 มีแบบแผนท่ียุ่งยาก	 จนเป็นเหตุให้

การแก้ไขปัญหาไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ท่ีจำาเป็นเร่งด่วน	 จึงออกแบบองค์กร

ให้ผสมผสานระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน	 แต่จำาเป็นต้องมีความสัมพันธ์กับภาครัฐ

ในมิติทางการบริหารจัดการ	 การกำากับดูแล	 และการตรวจสอบ	 เช่น	 กองทุนบำาเหน็จ

บำานาญข้าราชการ	 (กบข.)	 ซ่ึงพระราชบัญญัติกองทุนบำาเหน็จบำานาญข้าราชการ	

พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 มาตรา	 ๒๑-๒๒	 ให้ปลัดกระทรวงการคลังเป็นประธานกรรมการ	 กบข.			

มีอำานาจทำาสัญญาในนามของกองทุน	 และมาตรา	 ๗๕	 ให้กองทุนย่ืนรายงานแสดง

การจัดการกองทุนต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง	มาตรา	๘๑	วรรคสอง	ให้อำานาจ	

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังกำาหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเลือกผู้แทนสมาชิก

เป็นกรรมการ	 กบข.	 และมาตรา	 ๗๘	 ให้สำานักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้สอบบัญชี

ทำาการตรวจสอบรับรองบัญชีทุกประเภทของกองทุนทุกปี	

		 	 จะเห็นได้ว่า	 องค์กรเหล่าน้ีจะค่อนข้างมีอิสระ	 สามารถออกระเบียบ	

หลักเกณฑ์และวิธีการต่าง	 ๆ	 ได้เอง	 แต่ยังคงมีความสัมพันธ์ยึดโยงกับองค์กรภาครัฐ											

อาจจะเป็นมิติทางการจัดต้ังและการดำารงอยู่	 มิติบริหารองค์กร	 การงบประมาณ	

การบริหารงานบุคคล	และการดำาเนินการอ่ืนอยู่บ้าง	โดยการบริหารจัดการ	การกำากับดูแล 

และตรวจสอบองค์กรเหล่าน้ีจะกำาหนดไว้หลวม	ๆ	ทำาให้การกำากับดูแลและการตรวจสอบ	

ค่อนข้างน้อยมาก	 หรืออาจจะปลอดจากการกำากับดูแลและการตรวจสอบ	 ซ่ึงอาจ

เป็นเหตุปัจจัยท่ีมีความเส่ียงต่อการทุจริตได้

  ๕.๒ ก�รดำ�เนินก�รท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือส�ธ�รณประโยชน์ ไม่แสวงห�

กำ�ไร
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		 องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะมีวัตถุประสงค์เพ่ือสาธารณประโยชน์																					

ไม่แสวงหากำาไร	 จำาเป็นต้องดำาเนินการได้ทันที	 ไม่มีระเบียบและข้ันตอนท่ียุ่งยาก	

จนทำาให้ไม่บรรลุวัตถุประสงค์	ดังจะกล่าวต่อไป

   ๕.๒.๑ องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะในมิติของก�รไม่แสวงห�กำ�ไร

และอำ�น�จหน้�ท่ี

		 	 วัตถุประสงค์หลัก	ๆ	ขององค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะในมิติของก�รไม่

แสวงห�กำ�ไรและอำ�น�จหน้�ท่ี	มี	๕	วัตถุประสงค์	ดังน้ี

     (๑)  ก�รกู้ยืม	เช่น	กองทุนเพ่ือรับงานไปทำาท่ีบ้าน	กองทุน

พัฒนาสหกรณ์	 กองทุนหมุนเวียนเพ่ือการกู้ยืมแก่เกษตรกรและผู้ยากจน	 และกองทุน

เงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา	เป็นต้น

     (๒)  ก�รผลิตและจำ�หน่�ย	 เช่น	 เงินทุนหมุนเวียนดำาเนินการ		

โครงการผลิตถ่านหินเป็นพลังงานทดแทน	 เงินทุนหมุนเวียนการพิมพ์หนังสือ

พจนานุกรมและเอกสารทางวิชาการ	 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือผลิตรูปถ่ายทางอากาศ	

และเงินทุนหมุนเวียนการแสดงเหรียญกษาปณ์และเงินตราไทย	เป็นต้น

     (๓)  ก�รบริก�ร	เช่น	กองทุนส่ิงแวดล้อม	เงินทุนหมุนเวียน

กรมการขนส่งทางอากาศ	และกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม	เป็นต้น

     (๔) ก�รสนับสนุนส่งเสริม	 เช่น	 กองทุนน้ำามันเช้ือเพลิง 

กองทุนพัฒนาการกีฬาแห่งประเทศไทย	 กองทุนยุติธรรม	 กองทุนส่งเสริมและพัฒนา

คุณภาพชีวิตคนพิการ	และกองทุนผู้สูงอายุ	เป็นต้น

     (๕)  ก�รสงเคร�ะห์และสวัสดิก�ร	 เช่น กองทุนเพ่ือช่วยเหลือ

คนหางานไปทำางานในต่างประเทศ	 กองทุนทดแทนผู้ประสบภัย	 และกองทุนคุ้มครองเด็ก 

เป็นต้น

   ๕.๒.๒ องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะในมิติของคว�มจำ�เป็นในก�ร

จัดต้ังกองทุน

		 	 การจัดต้ังกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนมีวัตถุประสงค์หรือความ

จำาเป็นหลัก	๕	ประการ	ดังน้ี
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		 	 	 	 (๑)	เพ่ือผ่อนคลายการควบคุม	 โดยท่ัวไปเงินท่ีส่วนราชการ

ได้รับต้องนำาส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินและใช้จ่ายจากเงินงบประมาณประจำาปี	 ซ่ึงผ่าน																	

กระบวนการทางรัฐสภา	 แต่การใช้จ่ายเงินของทุนหมุนเวียนเป็นอำานาจของ

คณะรัฐมนตรี	

		 	 	 	 (๒)	เพ่ือการกระจายอำานาจให้ส่วนราชการสามารถเบิกจ่าย

เงินได้ตามวัตถุประสงค์	และตามระเบียบท่ีกระทรวงการคลังกำาหนด

		 	 	 	 (๓)	เพ่ือความสะดวกคล่องตัวในการเบิกจ่าย	 ในกรณีท่ีมี

ความจำาเป็นผู้บริหารทุนหมุนเวียนสามารถขอตกลงกระทรวงการคลังนำาเงินไปฝาก

ธนาคารพาณิชย์ได้

		 	 	 	 (๔)	เพ่ือให้สามารถบริหารงานสำาเร็จและรวดเร็ว	 ในกรณีท่ีมี

งานเร่งด่วนท่ีนอกเหนือจากแผนงานประจำาปี	 สามารถขอทำาความตกลงกับกระทรวง

การคลังดำาเนินการได้

		 	 	 	 (๕)	เพ่ือเป็นส่วนเสริมภารกิจเงินงบประมาณ	 ในกรณีท่ีเงิน

งบประมาณท่ีได้รับการจัดสรรไม่เพียงพอ	 สามารถใช้เงินของทุนหมุนเวียนดำาเนินการได้ 

ท้ังน้ี	จะต้องเป็นไปตามวัตถุประสงค์และระเบียบของเงินทุนหมุนเวียนน้ัน	ๆ

  ๕.๓ รูปแบบขององค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะ

		 สำาหรับรูปแบบขององค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะน้ัน	 สามารถศึกษาวิเคราะห์

ในมิติต่าง	ๆ	ดังน้ี

   ๕.๓.๑ องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะในมิติท�งกฎหม�ย

     (๑)  องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะท่ีมีฐ�นะเป็นนิติบุคคล 

จำาแนกได้เป็น	๒	ประเภท	ดังน้ี

     ประเภทท่ี ๑ องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะท่ีมีฐ�นะ

เป็นนิติบุคคลต�มท่ีกฎหม�ยจัดต้ังกำ�หนด	 มีวัตถุประสงค์เพ่ือประกอบกิจกรรม

สาธารณประโยชน์	หรือส่งเสริมการศึกษาวิจัยและกิจกรรมเพ่ือสังคม	อันเป็นประโยชน์

ต่อการพัฒนาประเทศ	 การสาธารณสุข	 การพัฒนาคุณภาพชีวิตและความปลอดภัย

ในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน	 โดยได้รับงบประมาณสนับสนุนจากรัฐ	 และ/หรือ
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ได้รับการสนับสนุนจากรัฐในรูปแบบอ่ืน	 เช่น	 สภากาชาดไทย	 กองทุนเงินให้กู้ยืม

เพ่ือการศึกษา	 และกองทุนบำาเหน็จบำานาญข้าราชการ	 และสภาวิชาชีพต่าง ๆ	 เช่น	

แพทยสภา	และสภาการพยาบาล	เป็นต้น

    ประเภทท่ี ๒ องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะท่ีมีฐ�นะเป็นนิติบุคคล

โดยก�รจดทะเบียนต�มประมวลกฎหม�ยแพ่งและพ�ณิชย์ ในรูปของมูลนิธิหรือ									

สมาคม	 ซ่ึงบทความน้ี	 เรียกว่า	 “องค์กรพัฒนาเอกชนภาครัฐ”	 (GoNGOs)	 เกิดข้ึน

โดยการริเร่ิมของส่วนราชการ	หน่วยงานของรัฐ	รัฐวิสาหกิจ	องค์การมหาชน	หรือองค์กร

เอกชนก่ึงสาธารณะ	 ซ่ึงอาจจะเป็นการดำาเนินการตามท่ีกฎหมายกำาหนด	 หรือตามมติ

คณะรัฐมนตรี	 หรือนโยบายรัฐบาลหรือนโยบายขององค์กรก็ได้	 โดยมีวัตถุประสงค์

เพ่ือสนับสนุนการดำาเนินการตามภารกิจของรัฐ	 โดยได้รับงบประมาณแผ่นดิน	 และ/หรือ                                                                                                                                     

ได้รับสนับสนุนจากรัฐในรูปแบบอ่ืน	 ๆ	 แต่มีลักษณะการทำางานเป็นแบบองค์กรพัฒนา

เอกชน	

    (๒) องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะท่ีไม่มีฐ�นะเป็นนิติบุคคล

		 	 	 องค์กรท่ีจัดต้ังข้ึนภายในส่วนราชการ	 หน่วยงานของรัฐ	

รัฐวิสาหกิจ	องค์การมหาชน	หรือองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ	เพ่ือสนับสนุนการดำาเนินการ

ขององค์กรท่ีริเร่ิมก่อต้ัง	 ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล	 แต่อาจเป็นการจัดต้ังตามท่ี

กฎหมายกำาหนด	 หรือมติคณะรัฐมนตรี	 หรือนโยบายรัฐบาลหรือนโยบายขององค์กร	

ภายหลังการจัดต้ังแล้วยังคงดำาเนินการแฝงอยู่ในองค์กรท่ีริเร่ิมก่อต้ังข้ึน	 ส่วนใหญ่จะมี

วัตถุประสงค์เพ่ือการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์	พัฒนาคุณภาพชีวิต	และพัฒนาการเมือง

หรือการพัฒนาทางวิชาการและการศึกษาวิจัย	ซ่ึงส่วนใหญ่จะอยู่ในรูปของกองทุน	เช่น	

กองทุนเพ่ือความปลอดภัยในการใช้รถใช้ถนน	ตามมาตรา	๑๐/๒	แห่งพระราชบัญญัติ

รถยนต์	พ.ศ.	๒๕๒๒	และกองทุนผู้สูงอายุ	กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของ

มนุษย์	ตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ	พ.ศ.	๒๕๔๖	มาตรา	๑๓	เป็นต้น	
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		 	 	 ท้ังน้ี	 เฉพาะส่วนของกองทุนน้ัน	 กฎหมายว่าด้วยการจัดต้ัง

กองทุนหรือทุนหมุนเวียน	โดยมาตรา	๑๒	ของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง	พ.ศ.	๒๔๙๑	

กำาหนดไว้ว่าการจ่ายเงินเป็นทุนหรือเป็นทุนหมุนเวียนเพ่ือการใด ๆ	 ให้กระทำาได้

แต่โดยกฎหมาย	ซ่ึงมี	๒	ลักษณะ	คือ	(๑)	เอกสารงบประมาณประจำาปีในพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจำาปีกำาหนดไว้เป็นรายการหน่ึง	 และ	 (๒)	 กฎหมายพิเศษ	

(พระราชบัญญัติเฉพาะ)	กำาหนดให้ดำาเนินกิจกรรมของรัฐ	 ซ่ึงมีผลกระทบต่อประชาชน

ในวงกว้าง	

   ๕.๓.๒ องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะในมิติท�งภ�รกิจขององค์กร

		 	 องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะมีความหลากหลายในเชิงภารกิจมาก	

ตัวอย่างเช่น	

		 	 	 -	 ด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม	 รวมท้ังพัฒนา

ทรัพยากรมนุษย์	 เช่น	 กองทุนส่ิงแวดล้อม	 (กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดล้อม)	มูลนิธิภูมิพลังชุมชนไทย	(สำานักงาน	ป.ป.ส.)	และมูลนิธิพัฒนาทรัพยากร

มนุษย์ระหว่างประเทศ	 (สำานักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติ	 และกระทรวงการ

ต่างประเทศ)	เป็นต้น

		 	 	 -	 ด้านสุขภาพและการสาธารณสุข	เช่น	กองทุนภูมิปัญญา

การแพทย์แผนไทย	(กระทรวงสาธารณสุข)	และมูลนิธิรามาธิบดี	โรงพยาบาลรามาธิบดี	

(กระทรวงศึกษาธิการ)	เป็นต้น

		 	 	 -	 ด้านการศึกษา	เช่น	มูลนิธิสถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจ

การคลัง	(กระทรวงการคลัง)	และมูลนิธิสถาบันวิจัยและพัฒนาผู้สูงอายุ	(ใช้งบประมาณ

ของกองทุนผู้สูงอายุ	และรับงานจากกองทุนผู้สูงอายุ)	และกองทุนเพ่ือโครงการอาหาร

กลางวันในโรงเรียนประถมศึกษา	(กระทรวงศึกษาธิการ)	เป็นต้น	

   ๕.๓.๓ องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะในมิติท�งก�รบริห�ร ก�รกำ�กับ

ดูแล และก�รตรวจสอบ
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		 	 การบริหารจัดการภาครัฐในรูปแบบ	 “กองทุน”	 ท่ีได้รับงบประมาณ

สนับสนุนจากรัฐ	 ท่ีส่วนใหญ่เป็นงบประมาณในหมวดงบเงินอุดหนุน๔๓	 โดยเฉพาะ

เงินทุนหมุนเวียนท่ีต้ังข้ึนเพ่ือกิจการซ่ึงอนุญาตให้นำารายรับสมทบทุนไว้ใช้จ่ายได้	 จึงเป็น

เงินนอกงบประมาณประเภทหน่ึง	 เกิดข้ึนจากความไม่คล่องตัวของการรับและการจ่าย

เงินของรัฐ	 เงินกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนจึงเป็นเงินท่ีจ่ายให้ส่วนราชการ	 หรือ

รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ	 เป็นทุนเพ่ือดำาเนินกิจการอย่างใด

อย่างหน่ึง	 โดยยอมให้ส่วนราชการน้ัน	 ๆ	สมทบทุนไว้ใช้จ่ายได้	โดยไม่ต้องนำาส่งคลัง									

		 ๔๓ งบเงินอุดหนุน	 หมายความว่า	 รายจ่ายท่ีกำาหนดให้จ่ายเป็นค่าบำารุงหรือ																																																																																																																																		

เพ่ือช่วยเหลือ	 สนับสนุนการดำาเนินงานของหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญหรือหน่วยงานของรัฐ	       

ซ่ึงมิใช่ราชการส่วนกลางตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน	 สภาตำาบล	

องค์การระหว่างประเทศ	 นิติบุคคล	 เอกชนหรือกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์	 รวมถึง

เงินอุดหนุน	 งบพระมหากษัตริย์	 เงินอุดหนุนการศาสนา	 และรายจ่ายท่ีสำานักงบประมาณ

กำาหนดให้ใช้จ่ายในงบรายจ่ายน้ี

		 งบเงินอุดหนุนมี	๒	ประเภท	ได้แก่

		 (๑)	 เงินอุดหนุนท่ัวไป หมายความว่า เงินกำาหนดให้จ่ายตามวัตถุประสงค์				

ของรายการ	เช่น	ค่าบำารุงสมาชิกองค์การการอุตุนิยมวิทยาโลก	ค่าบำารุงสมาชิกสหภาพวิทยุ

กระจายเสียงแห่งเอเชีย	เงินอุดหนุนเพ่ือแก้ไขปัญหายาเสพติด	เงินอุดหนุนเพ่ือบูรณะท้องถ่ิน	

เป็นต้น

		 (๒)	 เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ	หมายความว่า	เงินท่ีกำาหนดให้จ่ายตามวัตถุประสงค์

ของรายการและตามรายละเอียดท่ีสำานักงบประมาณกำาหนด	 เช่น	รายการค่าครุภัณฑ์	หรือ

ค่าส่ิงก่อสร้าง	เป็นต้น

		 ท้ังน้ี	รายจ่ายงบเงินอุดหนุนรายการใดจะเป็นรายจ่ายประเภทเงินอุดหนุนท่ัวไป	

หรือเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ	ให้เป็นไปตามท่ีสำานักงบประมาณกำาหนด
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เป็นเงินรายได้แผ่นดิน๔๔	 การใช้จ่ายเงินดังกล่าวจะต้องเป็นไปตามวัตถุประสงค์

ในการจัดต้ังกองทุน	 แต่สามารถกำาหนดวิธีปฏิบัติท่ีคล่องตัวกว่ากระบวนการงบประมาณ

ปกติได้	

		 	 ท้ังน้ี	 การบริหาร	 การกำากับดูแล	 และการตรวจสอบกองทุนหรือ

ทุนหมุนเวียน	ดังน้ี๔๕

    (๑) ก�รบริห�ร

		 	 	 กฎหมายจัดต้ังจะกำาหนดให้มีคณะกรรมการกองทุน												

หรือเงินทุนหมุนเวียนเป็นผู้บริหารเงินกองทุน	 หรือทุนหมุนเวียน	 กองทุนหรือ

เงินทุนหมุนเวียนเหล่าน้ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ก็ได้	 ข้ึนอยู่กับลักษณะของการดำาเนินงาน

หรือวัตถุประสงค์ในการจัดต้ัง	 กองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียน	 ประกอบด้วย	 เงินท่ีเป็น									

รายรับรายจ่ายของกองทุน	 หรือเงินทุนหมุนเวียนรายรับ	 นอกจากรายรับมาจาก

การดำาเนินงานแล้ว	ยังได้จากวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจำาปี	 ส่วนรายจ่ายของเงิน

กองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียน	จะเป็นไปตามระเบียบท่ีกำาหนดตามงบประมาณรายจ่าย

		 ๔๔ ทุนหมุนเวียน	หมายถึง	 ทุนท่ีต้ังข้ึนเพ่ือกิจการซ่ึงอนุญาตให้นำารายรับสมทบ

ทุนไว้ใช้จ่ายได้	 ซ่ึงการต้ังเป็นทุนหมุนเวียนเพ่ือการใดให้กระทำาได้แต่โดยกฎหมาย	 ตามนัย

มาตรา	๑๒	แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง	พ.ศ.	๒๔๙๑	และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม

				 เงินนอกงบประมาณ	 หมายถึง	 เงินท้ังปวงท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของส่วน

ราชการท่ีได้ไว้เป็นกรรมสิทธ์ินอกจากเงินงบประมาณรายจ่าย	 เงินรายได้แผ่นดิน	 เงินเบิกเกิน

ส่งคืน	 และเงินเหลือจ่ายปีเก่าส่งคืน	 ในท่ีน้ีอาจจะหมายถึง	 เงินทดรองราชการ	 เงินบำารุง		

เงินรับฝาก	เงินทุน	เงินทุนหมุนเวียน	ฯลฯ

				 เงินรายได้แผ่นดิน	 หมายถึง	 เงินท้ังปวงท่ีส่วนราชการจัดเก็บหรือได้รับไว้เป็น

กรรมสิทธ์ิตามกฎหมาย	 ระเบียบ	 ข้อบังคับ	 หรือจากนิติกรรม	 หรือนิติเหตุและกฎหมาย					

ว่าด้วยเงินคงคลังและกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณบัญญัติไม่ให้ส่วนราชการน้ัน	ๆ	นำาไปใช้จ่าย 

หรือหักไว้เพ่ือการใด	ๆ
		 ๔๕ หนังสือกรมบัญชีกลางท่ี	 กค	 ๐๔๒๗/ว๓๖๖	 ลงวันท่ี	 ๒๐	 ตุลาคม	 ๒๕๕๑	

เร่ือง	แนวทางการจัดต้ังทุนหมุนเวียน.
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ประจำาปีท่ีกระทรวงการคลังอนุมัติไว้	และการใช้จ่ายเงินกองทุน	หรือเงินทุนหมุนเวียน

เพ่ือการใดก็ข้ึนอยู่กับวัตถุประสงค์ของกองทุนน้ัน	 แต่หากพิจารณากองทุนในเชิง

การบริหารจัดการ	แบ่งกองทุนเป็น	๒	ชนิด	คือ	๑)	กองทุนคงยอดเงินต้น	(endowment	

fund)	 เป็นกองทุนท่ีไม่นำาเงินต้นมาใช้	 แต่ใช้เฉพาะดอกผลเท่าน้ัน	 และ	 ๒)	 กองทุน

หมุนเวียน	 (revolving	 fund)	 ซ่ึงเป็นกองทุนท่ีอาจนำาท้ังเงินต้น	 และดอกผลมาใช้จ่าย

ตามวัตถุประสงค์ได้

    (๒)  ก�รกำ�กับดูแล 

		 	 	 ทุนหมุนเวียนแต่ละทุนมีวัตถุประสงค์ท่ีแตกต่างกัน	 และ

มีกลุ่มเป้าหมายของการดำาเนินงานกระจายอยู่ทุกพ้ืนท่ีท่ัวประเทศ	 ดังน้ัน	 ภารกิจ

ท่ีสำาคัญประการหน่ึงของกรมบัญชีกลาง	 ซ่ึงมีหน้าท่ีรับผิดชอบในการกำากับดูแล

ทุนหมุนเวียน	 จึงต้องติดตามประเมินผลการดำาเนินงาน	 เพ่ือให้มีการบริหารงาน

ท่ีมีประสิทธิภาพและบรรลุวัตถุประสงค์	 ซ่ึงกรมบัญชีกลางได้ขอความร่วมมือให้

ส่วนราชการจัดทำารายงานต่าง	 ๆ	 เป็นรายเดือนเพ่ือนำามาวิเคราะห์	 และจัดทำารายงาน

ทางการเงิน	 รวมท้ังการให้เจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติงานและผู้บริหารติดตามผลการดำาเนินงาน

ของทุนหมุนเวียนน้ัน ๆ	 เพ่ือให้รับทราบถึงสภาพปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ	 ท่ีเกิด											

จากการดำาเนินงาน	 ซ่ึงเป็นประโยชน์ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ	 ปรับปรุง

การดำาเนินงานให้มีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน	 และก�รนำ�เงินคงเหลือเกินคว�มจำ�เป็นท่ีจะใช้จ่�ย                                                                                                                                             

ในก�รดำ�เนินง�นนำ�ส่งเป็นร�ยได้แผ่นดิน โดยกระทรวงก�รคลังมีอำ�น�จเรียกให้

ส่วนร�ชก�ร/หน่วยง�นของรัฐนำ�เงินทุนหมุนเวียนท่ีฝ�กไว้กับสถ�บันก�รเงิน เข้�ม�ฝ�กไว้

กับกระทรวงก�รคลัง หรือให้นำ�เงินส่งคลังเป็นร�ยได้แผ่นดิน ห�กทุนหมุนเวียนน้ัน 

มีเงินคงเหลือเกินคว�มจำ�เป็น	 และได้นำาระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานมาใช้	

เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้จ่ายเงิน

		 	 	 เงินนอกงบประมาณนับเป็นเคร่ืองมือและกลไกของรัฐ																																																																																																																								

อีกประเภทหน่ึงท่ีรัฐบาลนำามาใช้ในการบริหารการเงินการคลังและการจัดสรรทรัพยากร

ท่ีมีอยู่อย่างจำากัด	 เพ่ือสร้างความเสมอภาคและเท่าเทียมกัน	 ในการจัดการบริการ

สาธารณะของภาครัฐและเพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุดในการผลักดันให้การบริหารงาน
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ของประเทศบรรลุเป้าหมายท่ีวางไว้	 เงินนอกงบประมาณจึงเป็นช่องทางหน่ึงในการ

บริหารและพัฒนาประเทศท่ีนับวันจะมีวงเงินในการดำาเนินการสูงข้ึนเร่ือย	 ๆ	 จึงทำาให้

การกำากับดูแลและติดตามการดำาเนินงานของเงินนอกงบประมาณมีความสำาคัญเพ่ิมข้ึน	

		 	 	 กรมบัญชีกลาง	 โดยกลุ่มพัฒนาเงินนอกงบประมาณ													

ได้กำากับดูแลเพียง	๒	ประเภท	คือ	ประเภททุนหมุนเวียนและประเภทเงินฝาก	เน่ืองจาก

มีวงเงินค่อนข้างสูง	 โดยให้ส่วนราชการต่าง ๆ	 บริหารงานแบบมุ่งเน้นผลงานและ						

ให้ความสำาคัญกับเป้าหมาย	 ผลผลิตและผลลัพธ์เป็นหลัก	 ซ่ึงคณะรัฐมนตรีได้มีมติ

ให้หน่วยงานต่าง	ๆ	ท่ีมีเงินนอกงบประมาณจัดให้มีการกำาหนดระบบการติดตามประเมินผล											

ท่ีเป็นมาตรฐานสากล	 มีระบบท่ีชัดเจน	 โปร่งใส	 และตรวจสอบได้	 ตามกรอบ

หลักเกณฑ์การวัดผลการดำาเนินงาน	 (KPI)	 ในภาพรวมท่ีพัฒนาข้ึนตามหลัก	 Balanced 

Scorecard	ซ่ึงมีเกณฑ์วัด	๔	ด้าน	คือ	๑)	ด้านการเงิน	๒)	ด้านการปฏิบัติการ	๓)	ด้าน

การสนองประโยชน์ต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	และ	๔)	ด้านการบริหารพัฒนาทุนหมุนเวียน๔๖ 

ซ่ึงนำาเกณฑ์ช้ีวัดดังกล่าวมาประเมินผลในเชิงลึกเป็นรายทุนหมุนเวียน	 เพ่ือให้ได้

ตัวช้ีวัดท่ีเหมาะสม	 แล้วจัดทำาบันทึกข้อตกลงประเมินผลการดำาเนินงานในแต่ละปีบัญชี									

ร่วมกันระหว่างกรมบัญชีกลาง	 และหน่วยงานต้นสังกัดของทุนหมุนเวียนต่อไป	

ซ่ึงกรมบัญชีกลางได้นำาระบบประเมินผลดังกล่าวมาใช้กับการประเมินผลแล้วต้ังแต่ปีบัญชี 

๒๕๔๗	 โดยจะทำาต่อเน่ืองไปทุกปี	 ทำาให้ทุนหมุนเวียนต่าง	ๆ	 มีการกำาหนดเป้าหมาย

การทำางานท่ีชัดเจนข้ึน	 ปรับปรุงระบบการทำางานให้มีประสิทธิภาพและลดข้ันตอน

การทำางานท่ีไม่จำาเป็น	 ผลักดันให้ทุนหมุนเวียนสามารถดำาเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ

และสัมฤทธิผลย่ิงข้ึน

		 ๔๖ กลุ่มงานพัฒนาเงินนอกงบประมาณ	 กรมบัญชีกลาง.	 เอกส�รเผยแพร่             

“เงินนอกงบประม�ณ” 



120

    (๓)  ก�รตรวจสอบ

		 	 	 แต่ละกองทุนจะมีระดับการตรวจสอบท่ีแตกต่างกัน	 ท้ังน้ี	

เป็นไปตามท่ีกฎหมายจัดต้ังองค์กรกำาหนด	 โดยส่วนใหญ่จะเป็นการตรวจสอบ

โดยฝ่ายบริหาร	 (รัฐมนตรีท่ีกำากับดูแล	 หรือคณะรัฐมนตรี)	 และการตรวจสอบงบการเงิน

โดยสำานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน	นอกจากน้ัน	บางองค์กรกฎหมายยังกำาหนดให้มีกลไก

การตรวจสอบโดยรัฐสภา	 ซ่ึงเป็นกลไกท่ีก่อให้เกิดการถ่วงดุลระหว่างอำานาจบริหารกับ

อำานาจนิติบัญญัติ	ทำาให้การตรวจสอบมีความสมบูรณ์ย่ิงข้ึน	

		 	 	 สรุปได้ว่า	 การจัดต้ังกองทุนหรือทุนหมุนเวียนอยู่ในอำานาจ

หน้าท่ีของฝ่ายบริหารโดยคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบภารกิจน้ัน	ๆ	แต่การ

กำากับดูแลและการตรวจสอบน้ัน	 แต่ละกองทุนจะมีความแตกต่างกัน	 โดยมีช่องทาง

ดังน้ี	๑)	กำาหนดระเบียบ	อนุมัติประมาณการรายจ่ายประจำาปี	และทำาความตกลงกรณี

นอกเหนือระเบียบโดยกระทรวงการคลัง	๒)	ตรวจสอบงบการเงินโดยองค์กรอิสระ	คือ	

สำานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน	 และ	 ๓)	 การติดตามประเมินผลโดยกรมบัญชีกลาง	

กระทรวงการคลัง	 ท้ังน้ี	บางกองทุนอาจจะมีการตรวจสอบโดยรัฐสภา	และ/หรือการมี

ส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

๖. ความเป็นไปได้ และแนวโน้มของลักษณะและรูปแบบขององค์กรเอกชน       

ก่ึงสาธารณะ

		 ในช่วงทศวรรษท่ีผ่านมา	 การเปล่ียนแปลงตามกระแสโลกาภิวัตน์	 ทำาให้

ประชาชนมีความต้องการท่ีหลากหลายและซับซ้อน	 บริการสาธารณะของรัฐจึงต้อง

พัฒนาให้สอดคล้องกันด้วย	 ก่อให้เกิดแนวคิดและวิธีการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่	

โดยเฉพาะการปรับร้ือระบบบริหารราชการ	 ซ่ึงภาครัฐจำาเป็นต้องปรับเปล่ียนวิธีการ

ให้บริการสาธารณะให้มีรูปแบบท่ีหลากหลาย	 รวมถึงเปล่ียนแปลงโครงสร้างอำานาจ	

รูปแบบและลักษณะการบริหารจัดการ	ซ่ึงต้องปรับเปล่ียนลักษณะของความสัมพันธ์และ

ความร่วมมือระหว่างประชาชน	ภาคเอกชน	และภาคประชาสังคม	โดยให้ความสำาคัญ

ต่อการมีส่วนร่วมมากข้ึน	 ขณะเดียวกันภาคประชาชนก็มีความกระตือรือร้นท่ีจะมี

ส่วนร่วมในการบริหารจัดการภาครัฐมากข้ึน	



121

		 ภาครัฐจึงจำาเป็นต้องปรับตัวในการบริหารจัดการ	 การบริหารงานบุคคล	

การงบประมาณ	 และการดำาเนินการอ่ืน	 เพ่ือให้บริการแก่ประชาชนได้อย่างมี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผล	 ซ่ึงนำาไปสู่การเปล่ียนแปลงอ่ืน	 ๆ	 ด้วย	 เช่น	 มีการตรา

กฎหมาย	หรือกฎระเบียบต่าง	ๆ 	มีการจัดต้ังหน่วยงานใหม่	ๆ 	และมีการบริหารภาครัฐ

แบบใหม่เกิดข้ึนในลักษณะและรูปแบบขององค์กรเอกชน โดยอาศัยจากแนวคิดเร่ือง

องค์กรภาคประชาสังคม	 องค์กรการกุศล	 องค์กรเครือข่าย	 รวมท้ังแนวคิดเร่ืองความ

เป็นหุ้นส่วนระหว่างภาครัฐกับเอกชน๔๗	 นอกจากน้ัน	 ยังส่งผลทำาให้องค์กรเอกชน

ในประเทศไทยจำานวนหน่ึงพัฒนาระบบการทำางานในลักษณะท่ีเป็นประโยชน์สาธารณะ

ให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน	 และทำาให้องค์กรเอกชนจำานวนหน่ึงพัฒนารูปแบบและ

ลักษณะการทำางานเพ่ือนำาไปสู่การปฏิบัติงานร่วมกับองค์กรภาครัฐ

		 องค์กรเหล่าน้ีมีภารกิจท่ีมีความเก่ียวข้องกับผลประโยชน์สาธารณะ จึงได้										

รับการสนับสนุนจากภาครัฐ	 โดยบางองค์กรได้รับการสนับสนุนงบประมาณหรือ

รับโครงการจากภาครัฐ	มีการทำางานในรูปแบบการกุศล	และดำาเนินการกิจกรรมในแบบ

ประชาสังคม	 นอกจากน้ัน	 บางองค์กรยังใช้บุคลากรของรัฐเป็นเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติงาน	

และบางองค์กรมีท่ีทำาการอยู่ในพ้ืนท่ีของหน่วยงานภาครัฐด้วย	 แต่การปฏิบัติงาน

ขององค์กรเหล่าน้ีไม่อยู่ภายใต้กฎระเบียบของทางราชการโดยตรง	 เพ่ือให้การบริหาร

องค์กรเหล่าน้ีมีความยืดหยุ่นและคล่องตัวมากกว่าการบริหารงานภาครัฐ	 แต่องค์กร

เหล่าน้ีต่างก็มีวัตถุประสงค์	 ลักษณะ	 รูปแบบ	 ระบบการบริหารจัดการ	 และความ

สัมพันธ์กับภาครัฐท่ีแตกต่างกัน	ถือเป็นแนวโน้มท่ีจะเกิดองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะท่ีมี

ลักษณะและรูปแบบต่าง	ๆ	มากข้ึน

		 ๔๗ อรพินท์	สพโชคชัย.	เอกส�รประกอบก�รสัมมน� ประจำ�ปี ๒๕๓๙ เร่ือง 

ปฏิรูปภ�คร�ชก�รเพ่ืออน�คตของไทย ภ�คก�รประชุมท่ี ๓ “ภ�คร�ชก�รไทยและหุ้นส่วน

ใหม่ในก�รพัฒน�”	งานวิจัยภายใต้โครงการปรับภาคราชการเข้าสู่ยุคโลกาภิวัตน์	สำานักงาน

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน	 (ก.พ.)	 ด้วยการสนับสนุนจากสำานักงานกองทุนสนับสนุน

การวิจัย,	กรุงเทพฯ	:	มูลนิธิชัยพัฒนา	และมูลนิธิสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย,	๒๕๓๙.
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  ภ�พท่ี ๒   ตำ�แหน่งขององค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะ

    

ท่ีม�	 :	พรรณราย	และคณะ.	ร�ยง�นก�รศึกษ�วิจัยฉบับสมบูรณ์ เร่ือง ก�รศึกษ�

ลักษณะ รูปแบบ และคว�มเส่ียงต่อก�รทุจริตในองค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะ.        

ทุนอุดหนุนการวิจัยของสำานักงาน	ป.ป.ช.,	๒๕๕๔.		

  

  ปัจจุบันองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะโดยเฉพาะในรูปของกองทุนมีมากถึง              

๑๐๔	 องค์กร	 (กุมภาพันธ์	 ๒๕๕๔)	 และยังมีองค์กรพัฒนาเอกชนภาครัฐท่ียัง

ไม่สามารถรวบรวมข้อมูลได้ท้ังหมดอีกจำานวนมาก องค์กรเหล่าน้ีมีบทบาทสำาคัญ

เพ่ิมมากข้ึนท้ังในเชิงการบริหาร เชิงวิชาการ การพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม คุณภาพชีวิต 

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม	 รวมท้ังการเมือง	 ซ่ึงองค์กรเหล่าน้ีขยายตัวอย่าง

รวดเร็ว นอกจากจะบริหารจัดการท่ีแตกต่างจากองค์กรภาคราชการท่ัวไปแล้ว	 ยังมี

ลักษณะและรูปแบบในรายละเอียดของแต่ละองค์กรแตกต่างกันด้วย	 แต่ทุกองค์กร

จะให้ความสำาคัญกับความยืดหยุ่นและคล่องตัว ท้ังน้ี ระดับความแตกต่างจะข้ึนอยู่กับ								

ลักษณะและรูปแบบขององค์กร	 ซ่ึงมีต้ังแต่ท่ียังแฝงอยู่ในระบบราชการท่ีปฏิบัติงาน

เช่นเดียวกับส่วนราชการปกติ	และท่ีแตกต่างจากระบบราชการโดยส้ินเชิง

		 การมีสภาพคล่องทางการเงินและการบริหารงานบุคคลสูง โดยเฉพาะ

กองทุนท่ีมีกฎหมายจัดต้ังเป็นการเฉพาะซ่ึงเป็นนิติบุคคล แต่ไม่เป็นส่วนราชการหรือ

รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และรายรับหรือรายได้ของกองทุน

ไม่ต้องนำาส่งเป็นรายได้แผ่นดิน นอกจากน้ัน กิจการของกองทุนก็ไม่อยู่ในบังคับ

แห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน	 กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์	 กฎหมาย

ว่าด้วยพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ และกฎหมายว่าด้วยประกันสังคม	 โดยมี

คณะกรรมการบริหารกองทุนซ่ึงมีอำานาจหน้าท่ีท้ังในการออกกฎระเบียบ	 ประกาศ	 และคำาส่ัง														

				Gos					QuaGOs	หรือ	GoNGOs				NGOs																					Private
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ในการบริหารกิจการกองทุน กำาหนดค่าใช้จ่ายในการดำาเนินงานและค่าใช้จ่ายอ่ืน

ท่ีเก่ียวกับกิจการของกองทุน	 กำาหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการรับเก็บรักษา	 และ

จ่ายเงินของกองทุน	ออกระเบียบ	ข้อบังคับ	และคำาส่ังเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลด้วย

		 สำาหรับกองทุนท่ีกฎหมายจัดต้ังข้ึนในส่วนราชการ ซ่ึงไม่มีฐานะเป็น

นิติบุคคล จะกำาหนดให้มีคณะกรรมการบริหารทำาหน้าท่ีบริหารกองทุน	 จัดหา

ผลประโยชน์และการจัดการกองทุนให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกองทุน โดยท่ีการรับเงิน 

การจ่ายเงิน	 และการเก็บรักษาเงินกองทุน	 ให้เป็นไปตามระเบียบท่ีคณะกรรมการ

กำาหนด ท้ังน้ี จะมีการกำาหนดมาตรการในกำากับดูแลและการตรวจสอบไว้บ้าง	 เช่น	

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีหน้าท่ีพิจารณาให้ความเห็นชอบในการกำาหนด

ระเบียบว่าด้วยการบริหาร การจัดหาผลประโยชน์ และการจัดการกองทุน ให้คณะ

กรรมการบริหารกองทุนจัดทำางบดุลและบัญชีทำาการส่งผู้สอบบัญชีตรวจสอบและ

ให้สำานักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้สอบบัญชีของกองทุนทุกรอบปี แล้วทำารายงาน

ผลการสอบบัญชีของกองทุนเสนอต่อคณะกรรมการ หรืออาจจะกำาหนดให้ทำาบันทึก

รายงานผลเสนอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา และประกาศในราชกิจจานุเบกษาอีกช้ันหน่ึง

ด้วย

		 สรุปได้ว่า	 กองทุนมี	 ๒	 รูปแบบใหญ่	 ๆ	 คือ	 รูปแบบท่ีหน่ึง	 คือ	 รูปแบบ

การบริหารกองทุนท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล	 และรูปแบบท่ีสอง	 คือ	 รูปแบบการบริหาร

กองทุนท่ีไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล	

		 ท้ังน้ี	 ในปี	 ๒๕๕๒	 กรมบัญชีกลางกำากับดูแลกองทุนตามรูปแบบดังกล่าว											

จำานวน	 ๑๐๗	 กองทุน	 แต่เม่ือวันท่ี	 ๑๒	 มกราคม	 ๒๕๕๓	 คณะรัฐมนตรีได้มีมติ

ให้ยุบเลิกทุนหมุนเวียนจำานวน	๔	ทุน	ได้แก่๔๘	

		 ๔๘ มติคณะรัฐมนตรี	วันท่ี	๑๒	มกราคม	๒๕๕๓.
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		 (๑)	 เงินทุนหมุนเวียนผลิตป้ายจราจร ยุบเลิก เน่ืองจากได้มีการถ่ายโอน

ภารกิจด้านการซ่อมและสร้างถนนไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) 

ซ่ึงสามารถจัดซ้ือจัดจ้างจากเอกชนได้แล้ว ทำาให้การผลิตป้ายจราจรของเงินทุนลดลง 

และกรมทางหลวงชนบทมีนโยบายผลิตป้ายจราจรจำาหน่ายให้หน่วยงานในสังกัด

กรมทางหลวงชนบท	หรือผลิตเพ่ือใช้ทดแทนป้ายเดิม	โดยใช้เงินงบประมาณปกติ

		 (๒)	 เงินทุนหมุนเวียนฝึกอาชีพเด็กและเยาวชนในสถานพินิจและ

คุ้มครองเด็กและเยาวชน	 ยุบเลิก	 เน่ืองจากท่ีผ่านมาเงินทุนประสบปัญหาในการ

ดำาเนินงาน	ทำาให้ไม่คุ้มค่าในการลงทุน	ซ่ึงกรมพินิจและคุ้มครองเด็กและเยาวชนจะขอ

ใช้เงินงบประมาณปกติในการดำาเนินการแทนเงินทุนฯ

		 (๓)	 กองทุนเพ่ือลดผลกระทบจากนโยบายสุราเสรีของรัฐ ยุบเลิก																																																																																																																		

เน่ืองจากลักษณะการดำาเนินงานท่ีผ่านมาไม่สอดคล้องกับความหมายของทุนหมุนเวียน

ตามมาตรา	 ๓	 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง	 พ.ศ.	 ๒๔๙๑	 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 

โดยการใช้จ่ายเงินเป็นลักษณะจ่ายขาดและไม่มีรายได้กลับเข้ามาสมทบในกองทุน	

มีเพียงเงินอุดหนุนจากงบประมาณเท่าน้ัน	 ประกอบกับมีหน่วยราชการอ่ืนท่ีดำาเนินงาน

ด้านการวิจัยโดยเฉพาะ	เช่น	กองทุนสนับสนุนการวิจัย	เป็นต้น

		 (๔)	 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือซ้ือขายอาวุธปืนผ่อนส่งแก่ข้าราชการกรม

ตำารวจ	 ยุบเลิก	 เน่ืองจากการดำาเนินงานจัดซ้ืออาวุธปืนของเงินทุนมีหลายข้ันตอน	

และใช้เวลาในการดำาเนินการเป็นเวลานานมาก จึงขาดความคล่องตัว ประกอบกับ

สำานักงานตำารวจแห่งชาติสามารถพิจารณาหาช่องทางอ่ืนในการจัดซ้ืออาวุธปืนให้แก่

ข้าราชการตำารวจได้	โดยจัดสวัสดิการหรือเข้าร่วมกับโครงการต่าง	ๆ	ท่ีภาคเอกชนหรือ

หน่วยราชการอ่ืนจัดข้ึน	ซ่ึงมีราคาใกล้เคียงกัน	จึงหมดความจำาเป็นท่ีจะมีเงินทุนน้ีต่อไป	

		 ดังน้ัน	จึงเหลือ	๑๐๓	ทุนหมุนเวียน	และเม่ือวันท่ี	๒๖	กุมภาพันธ์	๒๕๕๓	

คณะกรรมการนโยบายเศรษฐกิจสร้างสรรค์แห่งชาติได้มีมติให้จัดต้ังกองทุนเศรษฐกิจ

สร้างสรรค์ใน	สศช.	ดังน้ัน	ณ	ธันวาคม	๒๕๕๓	จึงมีกองทุนท่ีกรมบัญชีกลางกำากับดูแล	

รวม	๑๐๔	กองทุน	
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  นอกจากน้ัน	เม่ือวันท่ี	๑๒	มกราคม	๒๕๕๓	คณะรัฐมนตรียังได้มีมติเก่ียวกับ

กองทุนอ่ืน๔๙	ดังน้ี

		 (๑)	 ให้กรมการจัดหางานดำาเนินงานกองทุนเพ่ือผู้รับงานไปทำาท่ีบ้านต่อไป	

โดยให้นำาเงินกองทุนส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน	จำานวน	๑๐๐	ล้านบาท	และให้คงเหลือไว้

เฉพาะเท่าท่ีจำาเป็นสำาหรับการดำาเนินงานตามแผนปฏิบัติงานท่ีกำาหนดไว้

		 (๒)	 ให้กรมบัญชีกลางเร่งจัดทำาการตรวจสอบและประเมินกองทุนและ

ทุนหมุนเวียนท่ีอยู่ในกำากับดูแล	เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการดำาเนินงาน	หากมีกองทุนใด

ท่ีหมดความจำาเป็นหรือดำาเนินงานไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการจัดต้ังข้ึนก็ขอให้

เร่งเสนอยุบกองทุนเพ่ือนำาเงินส่งคืนแผ่นดิน

		 อน่ึง	 การบริหารเงินทุนหมุนเวียน	 ณ	 ธันวาคม	 ๒๕๕๒	 รวมจำานวนเงิน

ประมาณ	๒.๕๖	ล้านล้านบาท	คิดเป็นร้อยละ	๒๘.๒๑	ของ	GDP	ดังน้ัน	การบริหาร												

จัดการทุนได้อย่างมีประสิทธิภาพจะเป็นเคร่ืองมือในการพัฒนาประเทศด้วย 

ซ่ึงกรมบัญชีกลางมีหน้าท่ีในการกำากับดูแลและประเมินผลการดำาเนินงานของแต่ละ

กองทุน โดยมีระบบประเมินผลท่ีเป็นทุนหมุนเวียนเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

เพ่ือสนับสนุนกรอบแนวทางการดำาเนินงานของทุนหมุนเวียนให้เป็นระบบ มีมาตรฐาน	

และเป็นมืออาชีพย่ิงข้ึน และสร้างขวัญกำาลังใจแก่ผู้ปฏิบัติงาน	 ซ่ึงจะทำาให้เกิดการใช้

จ่ายเงินท่ีเป็นประโยชน์ในการพัฒนาประเทศ และสามารถตอบสนองต่อการดำาเนิน

นโยบายเร่งด่วนของรัฐบาลอย่างเป็นรูปธรรม

		 ท้ังน้ี กรมบัญชีกลางต้องพิจารณาเพ่ือเตรียมการในการรับมืออยู่หลายด้าน	

ดังน้ี	

		 (๑)	 ความเปล่ียนแปลงในเร่ืองโครงสร้างของการบริหารจัดการภาครัฐ	

จากเดิมท่ีอาศัยหน่วยงานท่ีอยู่ในรูปของหน่วยงานราชการ	 คือ	กระทรวง	ทบวง	กรม	

เป็นหลัก	 ปัจจุบันหน่วยงานภาครัฐก็จะมีความหลากหลายมากข้ึน	และงานหลายด้าน

		 ๔๙ กลุ่มงานประชาสัมพันธ์	สำานักงานปลัดกระทรวงการคลัง	วันท่ี	๑๓	กันยายน	

๒๕๕๓.	
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ได้เปล่ียนรูปแบบมาเป็นการจ้างเหมาบริการ	 และงานหลายด้านก็ดำาเนินการอยู่ในรูป

ของรัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชนหรือหน่วยงานรูปแบบพิเศษ และองค์กรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญท่ีมีความเป็นอิสระในการบริหารจัดการงบประมาณ	

		 (๒)	 รัฐจำาเป็นท่ีจะต้องเข้ามาดูแลงานท่ีเก่ียวข้องกับงานสวัสดิการสังคม

มากข้ึน การใช้จ่ายท่ีจะเป็นรายการสำาคัญในงบประมาณท่ีจะเพ่ิมข้ึน คือ บรรดา

สวัสดิการต่าง	 ๆ	 ท้ังเร่ืองการดูแลผู้สูงอายุ	 ผู้ท่ีเจ็บป่วยหรือนโยบายส่งเสริมสิทธิข้ันพ้ืนฐาน

ของประชาชน จะต้องทบทวนในเร่ืองของแนวปฏิบัติท่ีคิดว่าจะเกิดประสิทธิภาพ

สูงสุดในการบริหารจัดการ	เช่น	การจ่ายเงินให้แก่ผู้สูงอายุ	ซ่ึงต้องดำาเนินการผ่านองค์กร										

ปกครองส่วนท้องถ่ินก็ยังประสบกับปัญหาอยู่มาก	 ท้ังน้ี	 เป็นตัวบ่งช้ีสำาคัญหรือ

การนำาร่องไปสู่การท่ีจะจ่ายเงินในลักษณะท่ีเป็นเร่ืองของสิทธิของประชาชน	ท่ีนับวันจะมี

มากข้ึนในอนาคต

		 (๓)	 ปัญหาสวัสดิการการรักษาพยาบาลของข้าราชการ ซ่ึงเป็นรายการ

ค่าใช้จ่ายงบประมาณท่ีมีขนาดใหญ่และเติบโตอย่างรวดเร็ว ท่ีผ่านมาจะมีปัญหาอยู่

เป็นระยะ ๆ และมีความพยายามควบคุมค่าใช้จ่าย ซ่ึงไม่ได้เกิดข้ึนเฉพาะกับระบบ

ของไทย	 แต่ในต่างประเทศการควบคุมค่าใช้จ่ายสำาหรับสวัสดิการการรักษาพยาบาล		

ก็เป็นปัญหาใหญ่	 ซ่ึงกรมบัญชีกลางและผู้ท่ีเก่ียวข้องต้องพิจารณาแนวทางการป้องกัน	

ด้วยประสบการณ์	 ด้วยคุณภาพของบุคลากรและศักยภาพขององค์กรท่ีจะเผชิญกับ

ส่ิงท้าทายต่าง	ๆ 	โดยมีเทคโนโลยีเป็นตัวช่วย	รวมถึงการปรับเปล่ียนทัศนคติและบทบาท

ของภาครัฐไปสู่การเป็นผู้อำานวยความสะดวก	 บทบาทของการส่งเสริมและมีการคลาย

กฎระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ ก็จะทำาให้สามารถเผชิญกับส่ิงท้าทายและนำาไปสู่การ

ปฏิบัติงานท่ีโปร่งใส	คล่องตัว	รวดเร็ว	และมีประสิทธิภาพได้๕๐

		 ๕๐ เพ่ิงอ้�ง. 
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		 จากท่ีกล่าวมาแล้ว จะเห็นถึงความสำาคัญขององค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ	

และมีแนวโน้มท่ีจะเกิดองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะท้ังในรูปแบบของ “กองทุน” และ	

“องค์กรพัฒนาเอกชนภาครัฐ”	มากข้ึน	นอกจากน้ัน	ยังมีการนำาแนวคิดเก่ียวกับ	“กิจการ

เพ่ือสังคม”	หรือ	“วิสาหกิจเพ่ือสังคม”	มาใช้เพ่ือสร้างระบบการพัฒนาเศรษฐกิจ	สังคม	

และทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมอย่างย่ังยืน มีความคล่องตัวในการทำางาน

ในลักษณะขององค์กรเอกชน แต่ยังคงมีความสัมพันธ์กับรัฐ จึงมีแนวโน้มว่าองค์กร

เหล่าน้ีจะเป็นทางออกในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะ และจะเกิดข้ึน

จำานวนมาก	 ในขณะเดียวกันก็จะมีความเส่ียงต่อการทุจริตมากข้ึน	 ดังน้ัน	 จึงจำาเป็น

ต้องมีกฎหมาย	 นโยบาย	 โครงสร้างการบริหาร	 การงบประมาณ	 การกำากับดูแล	 และ

การติดตามและประเมินผล	 รวมถึงการตรวจสอบท่ีมีคุณภาพ	 เหมาะสม	 ชัดเจน	 และ

รัดกุม

๗.   บทสรุป

		 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่	 เป็นส่วนหน่ึง											

ท่ีนำามาสู่การลดขนาดของระบบราชการให้เล็กลง การให้ความสำาคัญกับการมี

ส่วนร่วมของประชาชนและประชาสังคมในการบริหารจัดการภาครัฐ การแปรสภาพ

หน่วยราชการเป็นองค์กรอิสระรูปแบบใหม่	เช่น	องค์การมหาชน	หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ 

รวมถึงองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ ซ่ึงองค์กรเหล่าน้ีจะเน้นท่ีพันธกิจของการดำาเนินงาน

ตามหลักเหตุผลและความโปร่งใส รวมถึงการมอบภารกิจบางอย่างให้กับเอกชน

ดำาเนินการ	แต่ด้วยรูปแบบการบริหารองค์กรอิสระรูปแบบใหม่เหล่าน้ี	เน้นความคล่องตัว 

ทำาให้กลไก	ระเบียบการตรวจสอบมีความยืดหยุ่นมากกว่าระบบราชการปกติ	

		 องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ (QuaGOs) เป็นองค์กรท่ีได้รับงบประมาณ	

สนับสนุนจากภาครัฐ ซ่ึงต้องมีลักษณะและรูปแบบพ้ืนฐาน ๔ ประการ กล่าวคือ	

ประการแรก	 ต้องไม่มีฐานะเป็นส่วนราชการ	 หรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วย

วิธีการงบประมาณ	แต่อาจจะแฝงอยู่ในองค์กรภาครัฐ	ประการท่ีสอง	ได้รับงบประมาณ

ของรัฐ และ/หรือได้รับการสนับสนุนในรูปแบบอ่ืนจากรัฐ โดยท่ีรายได้ขององค์กร
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ไม่ต้องนำาส่งเป็นรายได้แผ่นดิน ประการท่ีสาม การบริหารงานแบบองค์กรเอกชน     

มีประสิทธิภาพ	ยืดหยุ่น	และคล่องตัว	และประการท่ีส่ี	การดำาเนินการท่ีมีวัตถุประสงค์

เพ่ือสาธารณประโยชน์	ไม่แสวงหากำาไร	

		 ดังน้ัน	 การบริหารจัดการภาครัฐในรูปขององค์กรพัฒนาเอกชนภาครัฐและ

กองทุน	หรือท่ีเรียกว่า	“องค์กรเอกชนก่ึงส�ธ�รณะ”	มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การปฏิบัติ

หน้าท่ีมีความยืดหยุ่นมากกว่าส่วนราชการ	 หรือรัฐวิสาหกิจ	 สามารถยกระดับคุณภาพ

การบริการสาธารณะให้สอดคล้องกับสถานการณ์	 จึงจำาเป็นต้องมีลักษณะและรูปแบบ

พิเศษท่ีทำาให้มีความคล่องตัว	

		 องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะประกอบด้วย (๑) องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะ

ท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล	 ได้แก่	 องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามท่ี

กฎหมายจัดต้ังกำาหนด	ได้แก่	กองทุนต่าง	ๆ	และองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะท่ีมีฐานะ

เป็นนิติบุคคลโดยการจดทะเบียนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในรูปของ										

มูลนิธิหรือสมาคม หรือท่ีเรียกว่า “องค์กรพัฒนาเอกชนภาครัฐ” (GoNGOs) และ	

(๒)	องค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะท่ีไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล	องค์กรเหล่าน้ีจะค่อนข้างมีอิสระ 

สามารถออกระเบียบ หลักเกณฑ์และวิธีการต่าง ๆ ได้เอง แต่ยังคงมีความสัมพันธ์

ยึดโยงกับองค์กรภาครัฐอาจจะเป็นมิติทางการจัดต้ังและการดำารงอยู่ มิติบริหารองค์กร	

การงบประมาณ	 การบริหารงานบุคคล	 และการดำาเนินการอ่ืนอยู่บ้าง	 โดยการบริหาร

จัดการ การกำากับดูแล และตรวจสอบองค์กรเหล่าน้ีจะกำาหนดไว้หลวม ๆ ทำาให้

การกำากับดูแลและการตรวจสอบค่อนข้างน้อยมาก หรืออาจจะปลอดจากการกำากับดูแล

และการตรวจสอบ	ซ่ึงอาจเป็นเหตุปัจจัยท่ีมีความเส่ียงต่อการทุจริตได้

		 ท้ังน้ี การจัดต้ังกองทุนหรือทุนหมุนเวียนอยู่ในอำานาจหน้าท่ีของฝ่าย

บริหารโดยคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบภารกิจน้ัน	ๆ	แต่การกำากับดูแลและ

การตรวจสอบน้ัน	 แต่ละกองทุนจะมีความแตกต่างกัน	 โดยมีช่องทางดังน้ี	 ๑)	 กำาหนด

ระเบียบ อนุมัติประมาณการรายจ่ายประจำาปี และทำาความตกลงกรณีนอกเหนือ

ระเบียบโดยกระทรวงการคลัง	๒)	ตรวจสอบงบการเงินโดยองค์กรอิสระ	คือ	สำานักงาน

การตรวจเงินแผ่นดิน	และ	๓)	การติดตามประเมินผลโดยกรมบัญชีกลาง	กระทรวงการคลัง 

ท้ังน้ี	 บางกองทุนอาจจะมีการตรวจสอบโดยรัฐสภา	 และ/หรือการมีส่วนร่วมของผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสีย
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		 ปัจจุบันองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะมีความสำาคัญมากย่ิงข้ึนและมีแนวโน้ม

ท่ีจะเกิดองค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะท้ังในรูปแบบของ	 “กองทุน”	 และ	 “องค์กรพัฒนา

เอกชนภาครัฐ”	 มากข้ึน	 นอกจากน้ัน	 ยังมีการนำาแนวคิดเก่ียวกับ	 “กิจการเพ่ือสังคม”	

หรือ “วิสาหกิจเพ่ือสังคม” มาใช้เพ่ือสร้างระบบการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และ

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมอย่างย่ังยืน มีความคล่องตัวแบบองค์กรเอกชน	

แต่ยังคงมีความสัมพันธ์กับรัฐ	จึงมีแนวโน้มว่าองค์กรเหล่าน้ีจะเป็นทางออกในการเพ่ิม

ประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะ และจะเกิดข้ึนจำานวนมาก ในขณะเดียวกัน

ก็จะมีความเส่ียงต่อการทุจริตมากข้ึน ดังน้ัน จึงจำาเป็นต้องมีกฎหมาย นโยบาย	

โครงสร้างการบริหาร	การงบประมาณ	การกำากับดูแล	และการติดตามและประเมินผล																

รวมถึงการตรวจสอบท่ีมีคุณภาพ	 เหมาะสม	 ชัดเจน	 และรัดกุม	 เพ่ือลดความเส่ียง

ต่อการทุจริตท่ีอาจเกิดข้ึนได้	 ดังน้ัน	 การนำาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการบริหารจัดการ

ภาครัฐแนวใหม่มาประยุกต์ใช้ในการดำาเนินงานขององค์กรเอกชนก่ึงสาธารณะภายใต้

กำาหนดกฎระเบียบในการบริหารและควบคุมความเส่ียงท่ีเหมาะสม	 จึงเป็นส่ิงท่ีต้อง

ดำาเนินการควบคู่กันไปด้วย
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ณัฐกฤช มุสิกะโสภณ*

 

		 อดีตเจ้าหน้าท่ีของรัฐมีความเส่ียงท่ีจะต้องรับผิดในความ			

เสียหายท่ีเกิดจากการปฏิบัติหน้าท่ีและการใช้อำานาจหน้าท่ีตามกฎหมาย	

คือ	 ต้องรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์ว่าด้วยละเมิด	 ท้ังๆ	 ท่ีการกระทำาของเจ้าหน้าท่ีของรัฐเป็น																									

การกระทำาแทนหน่วยงานของรัฐท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคลท่ีไม่มีตัวตนและ																																																																																																													

		 *	 นบ.,	 นม.,	 ประกาศนียบัตรและเกียรติบัตรหลักสูตรกฎหมาย

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองตามมาตรฐานท่ี	 ก.ศป.	 รับรอง,	 นิติกร

ปฏิบัติการ	สำานักกฎหมาย	สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร
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ไม่สามารถดำาเนินการตามอำานาจหน้าท่ีตามกฎหมายได้ด้วยตนเอง	 การดำาเนินการ																																																																											

ของหน่วยงานของรัฐจึงต้องกระทำาผ่านเจ้าหน้าท่ีของรัฐ	 ทำาให้เกิดความ																																																																															

ไม่เป็นธรรมต่อเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย	 และทำาให้เจ้าหน้าท่ี

ของรัฐไม่กล้าใช้ดุลพินิจหรือดำาเนินการในเร่ืองต่างๆ	 แทนหน่วยงานของรัฐ																																																																

ซ่ึงส่งผลกระทบโดยตรงต่อประสิทธิภาพในการจัดทำาบริการสาธารณะของหน่วยงาน

ของรัฐ	 ต่อมาจึงได้มีการตรากฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีข้ึน																																																																																																											

เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว	 คือ	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี	

พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 ซ่ึงกำาหนดหลักเกณฑ์ให้การกระทำาละเมิด๑	 ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ๒น้ัน

สามารถแบ่งออกได้	๒	กรณี	กล่าวคือ	กรณีท่ีหน่ึง	ละเมิดอันเกิดจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐ

ได้กระทำาในการปฏิบัติหน้าท่ี	เช่น	การกระทำาตามอำานาจหน้าท่ีตามกฎหมาย	ระเบียบ	

ข้อบังคับ	 หรือตามคำาส่ังของผู้บังคับบัญชา	 เพ่ือประโยชน์ของทางราชการ	 เป็นต้น	

ส่วนกรณีท่ีสอง	 ละเมิดอันมิได้เกิดจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทำาในการปฏิบัติหน้าท่ี๓	

ซ่ึงเป็นการกระทำาเพ่ือวัตถุประสงค์ส่วนตัว	

  

  ๑	“ละเมิด”	ตามมาตรา	๔๒๐	ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์	“ผู้ใดจงใจหรือ

ประมาทเลินเล่อกระทำาต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมายให้เขาเสียหายแก่ชีวิตก็ดี	 ร่างกายก็ดี	

อนามัยก็ดี	 เสรีภาพก็ดี	 ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใดก็ดี	 ท่านว่าผู้น้ันกระทำาละเมิด

จำาต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือการน้ัน”

  ๒	มาตรา	๔	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี	พ.ศ.	๒๕๓๙		

“เจ้าหน้าท่ี หมายความว่า ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏิบัติงานประเภทอ่ืน

ไม่ว่าจะเป็นการแต่งต้ังในฐานะเป็นกรรมการหรือฐานะอ่ืนใด”

  ๓	มาตรา	๖	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี	พ.ศ.	๒๕๓๙	

“ถ้าการกระทำาละเมิดของเจ้าหน้าท่ีมิใช่การกระทำาในการปฏิบัติหน้าท่ี	 เจ้าหน้าท่ีต้องรับผิด

ในการน้ันเป็นการเฉพาะตัว	 ในกรณีน้ีผู้เสียหายอาจฟ้องเจ้าหน้าท่ีได้โดยตรง	 แต่จะฟ้อง

หน่วยงานของรัฐไม่ได้”
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		 การละเมิดอันเกิดจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการปฏิบัติหน้าท่ีน้ัน	 อาจก่อให้

เกิดผลดังน้ี	 คือ	หน่ึง	การละเมิดอันเกิดจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการปฏิบัติหน้าท่ีก่อให้

เกิดความเสียหายให้แก่บุคคลภายนอก	และสอง	การละเมิดอันเกิดจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐ

ในการปฏิบัติหน้าท่ีท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐ๔ท่ีตนสังกัดหรือไม่

ก็ตาม	 โดยการละเมิดอันเกิดจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการปฏิบัติหน้าท่ีท่ีก่อให้เกิดความ

เสียหายแก่บุคคลภายนอก	 บุคคลน้ันจะฟ้องเจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้ทำาละเมิดโดยตรงไม่ได้ 

แต่ต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐท่ีเจ้าหน้าท่ีผู้น้ันสังกัดก่อน	 ซ่ึงในกรณีเจ้าหน้าท่ีของรัฐ											

มิได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใดก็ให้ถือว่ากระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของ

เจ้าหน้าท่ีน้ัน๕	 และเม่ือหน่วยงานของรัฐได้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่การละเมิดน้ันแล้ว            

จึงมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้ทำาละเมิดน้ันชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่หน่วยงานของรัฐ๖                                                                                                                   

ขณะท่ีการละเมิดอันเกิดจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการปฏิบัติหน้าท่ีท่ีก่อให้เกิดความเสียหาย																																																																																																																															

แก่หน่วยงานของรัฐ	 รัฐมีสิทธิออกคำาส่ังให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้ทำาละเมิดชดใช้ค่าสินไหม

ทดแทนแก่หน่วยงานของรัฐได้

  

  ๔	มาตรา	๔	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี	พ.ศ.	๒๕๓๙	

“หน่วยงานของรัฐ	หมายความว่า	กระทรวง	ทบวง	กรม	หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืน									

และมีฐานะเป็นกรม	 ราชการส่วนภูมิภาค	 ราชการส่วนท้องถ่ิน	 และรัฐวิสาหกิจท่ีต้ังข้ึน

โดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา	 และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีมี

พระราชกฤษฎีกากำาหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติน้ีด้วย”

  ๕	มาตรา	๕	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี	พ.ศ.	๒๕๓๙	

“หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีของตนได้กระทำา

ในการปฏิบัติหน้าท่ี	 ในกรณีน้ีผู้เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง	 แต่จะ

ฟ้องเจ้าหน้าท่ีไม่ได้	

   ถ้าการละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าท่ีซ่ึงไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด	 ให้ถือว่า

กระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีต้องรับผิดตามวรรคหน่ึง”

  ๖	 มาตรา	 ๘	 วรรคแรก	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี	

พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 “ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหาย

เพ่ือการละเมิดของเจ้าหน้าท่ี	 ให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าท่ีผู้ทำาละเมิดชดใช้

ค่าสินไหมทดแทนดังกล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได้ ถ้าเจ้าหน้าท่ีได้กระทำาการน้ันไปด้วยความ
จงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง”
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		 ความรับผิดกรณีการละเมิดอันเกิดจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการปฏิบัติหน้าท่ี 

ไม่ว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลภายนอกหรือหน่วยงานของรัฐ จะต้อง

พิจารณาว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้กระทำาไปโดย	 “จงใจ”๗	 หรือ “ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง”๘ 

หรือไม่	 โดยความรับผิดอาจจะมีเจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องรับผิดเพียงคนเดียวหรือหลายคน																		

ก็ได้	 ซ่ึงในท่ีน้ีจะขอกล่าวถึงกรณีการละเมิดอันเกิดจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการปฏิบัติ

หน้าท่ีท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลภายนอกหรือหน่วยงานของรัฐ	 และต้องมี																																																																																																																

ผู้ร่วมรับผิดหลายคน โดยมีหลักเกณฑ์และการพิจารณาเรียกค่าสินไหมทดแทน					

จากเจ้าหน้าท่ีแต่ละคน	ดังต่อไปน้ี

  ๑. พิจารณาถึงระดับความร้ายแรงแห่งการกระทำาและความเป็นธรรม

		 หน่วยงานของรัฐจะเรียกให้เจ้าหน้าท่ีผู้ทำาละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน

ความเสียหายกรณีทำาละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ หรือจะใช้สิทธิไล่เบ้ียเอากับ																																																																																																																													

เจ้าหน้าท่ีผู้ละเมิดกรณีทำาละเมิดต่อบุคคลภายนอก๙ หน่วยงานของรัฐจะต้องคำานึง

ถึงระดับความร้ายแรงแห่งการกระทำาและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์	

  

  

  ๗	 “จงใจ”	 หมายถึง	 การกระทำาโดยรู้สำานึกถึงผลเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนจากการ	

กระทำาของตนและแม้ว่าผลเสียหายท่ีเกิดข้ึนจะมากหรือน้อยไปกว่าความคาดคิดก็ถือว่า

เป็นการกระทำาโดยจงใจ	 การกระทำาโดยสุจริตแต่เข้าใจผิดในข้อเท็จจริง	 แสดงว่าเป็นการ

กระทำาโดยไม่รู้ถึงผลเสียหายท่ีจะเกิดข้ึน	จึงไม่ถือว่าเป็นการกระทำาให้เสียหายโดยจงใจ

  ๘	 “การกระทำาด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง”	 หมายถึง	 การกระทำา

โดยรู้สึกอยู่แล้วว่าเป็นการเส่ียงท่ีจะเกิดภัยหรือความเสียหาย	 แต่ยังขืนทำาลงโดยคิดว่า

สามารถหลีกเล่ียงไม่ให้เกิดภัยหรือความเสียหายข้ึนได้	 ผู้กระทำาเพียงคาดเห็นว่าผลอาจเกิด

ข้ึนได้โดยไม่แน่ว่าจะเกิดและคิดว่าคงสามารถหลีกเล่ียงผลน้ันได้

  ๙	มาตรา	๙	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี	พ.ศ.	๒๕๓๙	

“ถ้าหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีได้ใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหาย	 สิทธิท่ีจะเรียกให้	

อีกฝ่ายหน่ึงชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ตนให้มีกำาหนดอายุความหน่ึงปีนับแต่วันท่ีหน่วยงาน

ของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีได้ใช้ค่าสินไหมทดแทนน้ันแก่ผู้เสียหาย”
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โดยไม่ต้องใช้สิทธิเรียกให้ใช้เต็มจำานวนความเสียหายก็ได้๑๐ ท้ังน้ีหน่วยงานของรัฐอาศัย
หลักเกณฑ์ดังต่อไปน้ีในการกำาหนดความเสียหาย

		 	 ๑.๑	 พฤติการณ์แห่งละเมิด	 กล่าวคือ	 สภาพส่ิงแวดล้อมและ

สถานการณ์ต่างๆ	ท่ีทำาให้หน่วยงานของรัฐได้รับความเสียหาย	เช่น	เจ้าหน้าท่ีมีหน้าท่ี								

ดูแลทรัพย์สินของทางราชการ	 แต่กลับไม่อยู่ปฏิบัติหน้าท่ี	 เป็นเหตุให้ทรัพย์สิน							

ถูกขโมยไป หน่วยงานของรัฐก็ต้องพิสูจน์ความเสียหายว่าหน่วยงานได้รับความเสียหาย

แค่ไหนเพียงใดจากการกระทำาของเจ้าหน้าท่ีน้ัน

		 	 ๑.๒	 ความร้ายแรงแห่งละเมิด	 ในกรณีละเมิดโดยประมาทเลินเล่อ	

หน่วยงานของรัฐก็ต้องพิจารณาว่าเป็นการประมาทเลินเล่อธรรมดาท่ัวไปหรืออย่าง

ร้ายแรง	 ท้ังน้ีความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงกับประมาทเลินเล่ออย่างธรรมดา			

ซ่ึงพอท่ีจะแยกความแตกต่างได้	 กล่าวคือ	 ความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงน้ัน

เกือบเท่ากับจงใจ	เพราะผิดวิสัยของบุคคลธรรมดาจะทำากัน	แต่ความประมาทเลินเล่อ

อย่างธรรมดาน้ันเป็นเพียงแต่ปราศจากความระมัดระวังเท่าน้ัน

   กรณีศึกษา

   - คำาพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี	 ๑๔๗/๒๕๕๐	 การท่ีนักการภารโรง	

อยู่เวรยามเฝ้าอาคารโดยไม่ใช้ความระมัดระวังในการดูแลรักษาทรัพย์สินของทาง 

ราชการดังเช่นวิญญูชนพึงกระทำา จนเป็นเหตุให้คนร้ายลักเอาเคร่ืองคอมพิวเตอร์ไป

จำานวน ๒๙ ตัว	 อันเป็นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง	 เป็นเหตุ

ให้ทางราชการเสียหาย	 แต่โดยท่ีนักการภารโรงมิได้มีหน้าท่ีโดยตรงในการรักษาความ

ปลอดภัย	และมหาวิทยาลัยก็มิได้จัดให้มีเจ้าหน้าท่ีโดยตรงในการรักษาความปลอดภัย	

ท้ังท่ีมีทรัพย์สินมูลค่าสูง	 แต่ได้ให้เจ้าหน้าท่ีปฏิบัติราชการตามปกติมาอยู่เวรโดยไม่มี

		 ๑๐ มาตรา	๘	วรรคสอง	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 

พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 “สิทธิเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามวรรคหน่ึงจะมีได้เพียงใด

ให้คำานึงถึงระดับความร้ายแรงแห่งการกระทำาและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็น

เกณฑ์โดยมิต้องให้ใช้เต็มจำานวนของความเสียหายก็ได้”
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ผู้ตรวจเวรและไม่มีระเบียบข้อบังคับหรือข้อปฏิบัติเก่ียวกับการรักษาเวรยาม	 ดังน้ัน																																																																																																														

เม่ือพิจารณาถึงระดับความร้ายแรงแห่งการกระทำาและความเป็นธรรมในกรณีน้ี				

รวมท้ังความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐแล้ว	 การท่ีมหาวิทยาลัยให้นักการภารโรง

รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในอัตราร้อยละ	 ๒๐	 ของความเสียหายหลังจากหักค่าเส่ือม

แล้ว	จึงเป็นการเหมาะสมและชอบด้วยกฎหมาย

  ๒. พิจารณาถึงความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือ

ระบบการดำาเนินงานส่วนรวม 

  กรณีการละเมิดอันเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐ

หรือระบบการดำาเนินงานส่วนรวม	 หน่วยงานของรัฐจะต้องหักส่วนแห่งความรับผิด

ดังกล่าวออกจากจำานวนค่าสินไหมทดแทนท่ีเรียกให้เจ้าหน้าท่ีท่ีต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหม

ทดแทนด้วย๑๑

  กรณีศึกษา

		 ๑)	 กรณีหักความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบ

การดำาเนินงานส่วนรวม

   - คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี	 อ.๒๑๔/๒๕๔๙	 มหาวิทยาลัย	

ไม่มีระเบียบปฏิบัติในการควบคุมตรวจสอบเก่ียวกับการคืนเงินของผู้วิจัยท่ีขอถอนโครงการ

วิจัย เม่ือการกระทำาละเมิดของผู้ฟ้องคดีส่วนหน่ึงเกิดจากการท่ีมหาวิทยาลัยไม่ได้

กำาหนดวิธีคืนเงินดังกล่าวให้ชัดเจนเป็นช่องทางให้นาง	 ช.	 สามารถยักยอกเงินท่ีได้

รับคืนจากผู้วิจัยท่ีถอนโครงการวิจัยไปได้	 ดังน้ัน	 การท่ีมหาวิทยาลัยออกคำาส่ังเรียกเงิน

จากผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นผู้บังคับบัญชาของนาง	 ช.	 และไม่ควบคุมดูแลการปฏิบัติงาน

ของนาง	ช.	อันมีลักษณะเป็นการกระทำาละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ีด้วยความประมาท

เลินเล่ออย่างร้ายแรง โดยหักส่วนความรับผิดเฉพาะกรณีท่ีผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นผู้บังคับ

  

  ๑๑	 มาตรา	 ๘	 วรรคสาม	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี	

พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 “ถ้าการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือ

ระบบการดำาเนินงานส่วนรวม	ให้หักส่วนแห่งความรับผิดดังกล่าวออกด้วย”
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บัญชาของนาง	 ช.	 เป็นผู้ตรวจพบการทุจริตและรายงานให้ผู้ใต้บังคับบัญชาทราบ

เท่าน้ัน โดยไม่ได้หักส่วนแห่งความรับผิดอันเกิดจากความบกพร่องของมหาวิทยาลัย

ท่ีไม่ได้กำาหนดวิธีคืนเงินดังกล่าวออกจากค่าสินไหมทดแทนท่ีผู้ฟ้องคดีชำาระ	 คำาส่ัง

ของมหาวิทยาลัยดังกล่าวจึงเป็นคำาส่ังท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย

   - คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี	 อ.๓๓๘-๓๓๙/๒๕๔๙	 นาย	 ก.	

เป็นกรรมการตรวจการจ้าง ได้ลงช่ือตรวจรับสินค้าโดยไม่ได้ตรวจสินค้าจริง จึงเป็น		

การกระทำาโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง แต่เน่ืองจากนาย ก. ได้รับมอบให้

ทำาหน้าท่ีเวรรักษาการณ์ประตูเรือนจำา ซ่ึงถือว่าเป็นภารกิจท่ีสำาคัญ ไม่อาจละท้ิง

หน้าท่ีไปปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืนได้และได้รับแต่งต้ังให้เป็นกรรมการตรวจรับสินค้าอีก

หน้าท่ีหน่ึงไปพร้อมกัน แม้ว่านาย ก. จะไม่ได้ทักท้วงขอให้ผู้บังคับบัญชาพิจารณา

ทบทวนคำาส่ังให้ทำาหน้าท่ีคณะกรรมการตรวจรับสินค้าก็ตาม แต่ก็ต้องถือว่าความเสียหาย		

ท่ีนาย ก. ลงช่ือตรวจรับสินค้าโดยไม่ได้ตรวจสินค้าจริงเป็นการประมาทเลินเล่อ

อย่างร้ายแรงและต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน	แต่ความเสียหายส่วนหน่ึงมีสาเหตุ

มาจากความบกพร่องของระบบงานของราชการด้วย	จึงให้หักส่วนความรับผิดอันเกิดจาก

ระบบงานดังกล่าวออกร้อยละ	๕๐	ของความเสียหาย

  ๒)	 กรณีไม่หักความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบ

การดำาเนินงานส่วนรวม

   - คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี	 อ.๕๔๙/๒๕๕๑	 แม้ผู้ฟ้องคดีมิได้

ใช้หรืออนุญาตให้นาย	พ.	ขับรถยนต์ไปใช้ส่วนตัว การเกิดอุบัติเหตุและความเสียหาย

ของรถยนต์ของราชการจึงเกิดจากนาย	 พ.	 โดยตรง	 แต่เม่ือผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ขออนุญาต

ใช้รถยนต์และขออนุญาตนำารถยนต์ของราชการมาเก็บรักษาไว้ท่ีบ้านพัก ผู้ฟ้องคดี

ก็จะต้องรับผิดชอบคุมดูแลการเก็บรักษารถยนต์ให้เป็นไปตามระเบียบของทางราชการ	

เม่ือทราบว่านาย	 พ.	 ไม่นำารถยนต์มาเก็บรักษาไว้ท่ีบ้านพักในเวลาอันสมควร แต่ก็

มิได้ติดตามรถยนต์ตามสมควรแม้อ้างว่าได้ใช้ความพยายามติดตามโดยการโทรศัพท์

ฝากข้อความไปยังเพจเจอร์ของนาย	 พ.	 แล้ว	 แต่ไม่ได้รับการติดต่อกลับ	 ก็จะต้องใช้

ความพยายามขวนขวายติดตามว่านาย	 พ. นำารถยนต์ไปใช้ท่ีใด	 โดยสอบถามจาก																
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บุคคลท่ีใกล้ชิดหรือบุคคลท่ีนาย พ. อาศัยอยู่ด้วย หรือแม้ว่าในระหว่างเวลาน้ัน

มีฝนตกหนักและน้ำาท่วมไม่สามารถนำารถยนต์ออกไปได้ก็ตามก็สามารถใช้โทรศัพท์ในการ

แจ้งเหตุต่อผู้ท่ีเก่ียวข้องให้ทราบได้	 แต่ผู้ฟ้องคดีกลับอ้างว่าตนมีอาการอ่อนเพลียและ

รับประทานยา	 ทำาให้เกิดอาการง่วงนอนและเข้านอนพักผ่อน	 โดยมิได้รายงานให้																																																																																																																			

ผู้บังคับบัญชาทราบจนเป็นเหตุให้นาย	 พ. นำารถยนต์ไปใช้ประโยชน์ส่วนตัว

จนประสบอุบัติเหตุในเวลาต่อมา ถือว่าความเสียหายส่วนหน่ึงเกิดจากความประมาท

เลินเล่ออย่างร้ายแรงของผู้ฟ้องคดีในการควบคุมดูแลรถยนต์ของทางราชการ	 ผู้ฟ้อง

คดีจึงต้องร่วมรับผิดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ทางราชการด้วย	 คำาส่ังให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้

ค่าสินไหมทดแทนแก่ราชการในอัตราร้อยละ	 ๕๐	 ของจำานวนค่าเสียหายจึงชอบด้วย

กฎหมาย

   - คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.๓๗/๒๕๕๒ ผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสอง        

(เลขาธิการคณะกรรมการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน	 และผู้อำานวยการสำานักงานเขตพ้ืนท่ี																																																																																																																		

การศึกษา)	 ปฏิบัติหน้าท่ีราชการในนามของสำานักงานคณะกรรมการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน	

(กรมสามัญศึกษาเดิม)	 ซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีตนสังกัดอยู่ได้ออกคำาส่ังให้ผู้ฟ้อง

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ทางราชการ	 ตามมาตรา	 ๑๒	 แห่งพระราชบัญญัติความ

รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี	 พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 เน่ืองจากผู้ฟ้องคดีซ่ึงดำารงตำาแหน่ง

ผู้อำานวยการโรงเรียนได้รับมอบอำานาจจากผู้ถูกฟ้องคดีท่ี	 ๑	 (เลขาธิการคณะกรรมการ

ศึกษาข้ันพ้ืนฐาน)	 มีคำาส่ังอนุมัติการเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้านข้าราชการในสังกัดโรงเรียน	

เม่ือนางสาว	 ส.	 ข้าราชการครูโรงเรียนได้มีหนังสือขออนุมัติเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการ

สำาหรับผ่อนชำาระเงินกู้เพ่ือชำาระราคาบ้าน	 ผู้ฟ้องคดีในฐานะผู้มีอำานาจจะต้อง

พิจารณาดำาเนินการให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ	พ.ศ.	๒๕๒๗	

โดยต้องใช้ดุลพินิจจัดให้ข้าราชการท่ีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการได้เข้าพักอาศัยใน

บ้านพักราชการท่ีว่างอยู่ก่อน	 เม่ือข้อเท็จจริงฟังเป็นท่ียุติว่าก่อนท่ีผู้ฟ้องคดีจะมีคำาส่ัง

อนุมัติให้นางสาว	ส.	ใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการสำาหรับผ่อนชำาระเงินเพ่ือชำาระค่าบ้าน 

ผู้ฟ้องคดีรู้อยู่แล้วว่าบ้านพักครูเลขท่ี	 ๑๗๐/๗	 ว่างอยู่และมีสภาพสมบูรณ์เหมาะสม																																																																																																																					

ท่ีจะให้ข้าราชการครูเข้าพักอาศัยได้ ซ่ึงต้องจัดให้ข้าราชการครูเข้าอยู่อาศัย และรู้อยู่แล้ว
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ว่าการอนุมัติให้นางสาว ส. เบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการ นับต้ังแต่เดือนกุมภาพันธ์	

๒๕๓๙	ถึงเดือนกันยายน	๒๕๔๑	เป็นการอนุมัติท่ีผิดระเบียบ พฤติการณ์ของผู้ฟ้องคดี

จึงเป็นการจงใจกระทำาผิดต่อกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ ทำาให้ทางราชการ

ได้รับความเสียหายอันถือว่าเป็นการกระทำาละเมิดตามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

		 	 เม่ือระยะเวลาอนุมัติค่าเช่าบ้านให้แก่นางสาว	 ส.	 ต้ังแต่เดือน

กุมภาพันธ์ ๒๕๓๙ ถึงวันท่ี ๑๔ พฤศจิกายน ๒๕๓๙ เป็นช่วงเวลาก่อนท่ี

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี		พ.ศ.	๒๕๓๙	จะมีผลใช้บังคับ	ผู้ฟ้อง

คดีจึงต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในมูลละเมิดดังกล่าวเต็มจำานวน	 (ความเสียหายเกิดข้ึน                                                                                                                     

ก่อนพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ จะใช้บังคับ)

		 	 ส่วนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการกระทำาละเมิดในช่วงเวลานับต้ังแต่

วันท่ี	 ๑๕	 พฤศจิกายน	 ๒๕๓๙	 จนถึงเดือนกันยายน	 ๒๕๔๑	 แม้ว่าจะต้องพิจารณา

ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี	 พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 ซ่ึงมีผลใช้

บังคับแล้วก็ตาม	 แต่เน่ืองจากการกระทำาละเมิดของผู้ฟ้องคดีเป็นการกระทำาละเมิด

ด้วยความจงใจตามมาตรา	 ๘	 วรรคหน่ึงและมิได้เกิดจากความผิดหรือความบกพร่อง

ของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการดำาเนินงานส่วนรวม อันจะนำามาหักส่วนแห่งความ

รับผิดออกมาตามมาตรา ๘ วรรคสาม อีกท้ังมิใช่เป็นการกระทำาละเมิดท่ีเกิดจาก

เจ้าหน้าท่ีหลายคนท่ีจะต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของแต่ละคนตาม																																																																																																																

มาตรา ๘ วรรคส่ี แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ดังน้ันผู้ฟ้องคดีจึงต้องรับผิดชดใช้

ค่าสินไหมทดแทนสำาหรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการกระทำาละเมิดนับต้ังแต่วันท่ี 

๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๓๙ จนถึงเดือนกันยายน ๒๕๔๑ เต็มจำานวนแต่เพียงผู้เดียว   

เช่นเดียวกัน

		 	 การมีคำาส่ังให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเต็มจำานวน	 จึงเป็น

คำาส่ังท่ีชอบด้วยกฎหมายแล้ว	 อน่ึง	 แม้ว่ากรมบัญชีกลางจะระบุว่าผู้ฟ้องคดีกระทำา

ละเมิดด้วยความประมาทเลินเล่อก็ตาม	 แต่เน่ืองจากพฤติการณ์ของผู้ฟ้องคดีฟังได้ว่า	

เป็นการกระทำาละเมิดด้วยความจงใจอันมีผลทำาให้ผู้ฟ้องคดีต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหม
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ทดแทนตามมาตรา	๑๐	ประกอบมาตรา	๘	วรรคหน่ึง	แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด													

ทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ จึงเป็นกรณีศาลย่อมจะต้องวินิจฉัยปรับ

บทกฎหมายให้ถูกต้องตามข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน

  ๓. การไม่นำาหลักลูกหน้ีร่วมมาใช้บังคับ

		 ในการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีหลายคนท่ีได้กระทำาละเมิดไปด้วยความ

จงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง	 หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าท่ี

หลายคนท่ีทำาละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนดังกล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได้	 แต่หน่วยงาน

ของรัฐจะให้เจ้าหน้าท่ีรับผิดในฐานะลูกหน้ีร่วมไม่ได้๑๒ 

  กรณีศึกษา

  - คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี	 อ.๗๒/๒๕๕๐ กรณีละเมิดในคดีน้ี

มิใช่เกิดจากผู้ฟ้องคดีและนายดนัยจงใจกระทำาละเมิดอันจะถือว่าร่วมกันกระทำาละเมิด	

หากแต่เป็นเร่ืองต่างคนต่างทำาละเมิดจึงต้องรับผิดในผลละเมิดเฉพาะส่วนท่ีตนได้

กระทำาลง	ซ่ึงตามมาตรา ๘ วรรคส่ี มิให้นำาหลักลูกหน้ีร่วมมาใช้บังคับ	การท่ีผู้ถูกฟ้อง

คดีท่ี	๒	ได้แบ่งส่วนความรับผิดระหว่างผู้ฟ้องคดีและนายดนัยในอัตราร้อยละ	๔๐	และ

ร้อยละ	๖๐	ของค่าเสียหายท้ังหมด	การแบ่งส่วนความรับผิดในอัตราดังกล่าวเหมาะสมแล้ว

  ๔. รับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตน

		 การปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีน้ันอยู่ภายใต้สายการบังคับบัญชา	 โดย	

เจ้าหน้าท่ีแต่ละระดับในสายการบังคับบัญชาจะมีความรับผิดชอบในเร่ืองเดียวกัน

แตกต่างกันไปตามประสบการณ์ในการทำางาน	 การละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ีจึงอาจเกิดข้ึน																																																																																																	

จากการกระทำาของเจ้าหน้าท่ีหลายคนได้	 ซ่ึงในกรณีเช่นน้ีหน่วยงานของรัฐจะต้อง

พิจารณาตามส่วนของการกระทำา ผู้ใดมีส่วนในการทำาละเมิดมากกว่าก็ย่อมต้องรับผิด

  

  ๑๒	 มาตรา	 ๘	 วรรคส่ี	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี												

พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 “ในกรณีท่ีการละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าท่ีหลายคน	 มิให้นำาหลักเร่ืองลูกหน้ีร่วม

มาใช้บังคับ...”
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ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนมากกว่า	 หากมีส่วนในการทำาละเมิดเท่ากันก็ย่อมรับผิดชดใช้

ค่าสินไหมทดแทนตามส่วนเท่ากัน	 และเป็นการรับผิดเฉพาะส่วนท่ีตนได้ทำาละเมิด

เท่าน้ัน๑๓ 

  กรณีศึกษา

  - คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี	 อ.๗๒/๒๕๕๐	 การท่ีผู้ถูกฟ้องคดี																																																																																																																																														

ท่ี ๒ (กระทรวงการคลัง) ได้แบ่งส่วนความรับผิดโดยให้นายดนัย หัวหน้างานบัญชี

รับผิดชดใช้ค่าเสียหายในอัตราร้อยละ ๖๐ ของค่าเสียหายท้ังหมด เน่ืองจากเป็นผู้บังคับ																																																																																																																												

บัญชาช้ันต้นท่ีใกล้ชิดกับผู้ใต้บังคับบัญชาท้ังหมดมากกว่าและให้ผู้ฟ้องคดี (สรรพากร

อำาเภอเขตปทุมวัน) ซ่ึงเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดในสำานักงานรับผิดในอัตราส่วนร้อยละ ๔๐           

ของค่าเสียหายท้ังหมด	 เห็นว่า	 กรณีละเมิดในคดีน้ีมิใช่เกิดจากผู้ฟ้องคดีและ

นายดนัยจงใจกระทำาละเมิดอันจะถือว่าร่วมกันกระทำาละเมิด	 หากแต่เป็นเร่ืองต่างคน

ต่างทำาละเมิดจึงต้องรับผิดในผลละเมิดเฉพาะส่วนท่ีตนได้กระทำาลง ซ่ึงตามมาตรา	 ๘	

วรรคส่ี	 มิให้นำาหลักลูกหน้ีร่วมมาใช้บังคับ	การท่ีผู้ถูกฟ้องคดีท่ี	๒	ได้แบ่งส่วนความรับผิด

ระหว่างผู้ฟ้องคดีและนายดนัยในอัตราร้อยละ	 ๔๐	 และร้อยละ	 ๖๐	 ของค่าเสียหาย

ท้ังหมด	การแบ่งส่วนความรับผิดในอัตราดังกล่าวเหมาะสมแล้ว

  - คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.๗๓/๒๕๕๐ การท่ีกระทรวง									

การคลังได้แบ่งส่วนความรับผิดโดยให้นายดนัย	 ในฐานะหัวหน้างานบัญชีรับผิดชดใช้

ค่าเสียหายในอัตราร้อยละ	 ๖๐	 เน่ืองจากเป็นผู้บังคับบัญชาช้ันต้นท่ีใกล้ชิดกับผู้ใต้บังคับ

บัญชาท้ังหมดมากกว่า	 และนายประสิทธ์ิ สรรพากรอำาเภอซ่ึงเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด

ในสำานักงานรับผิดในอัตราร้อยละ	 ๔๐	 ของค่าเสียหายท้ังหมด	 เห็นว่ากรณีละเมิด

มิใช่เกิดจากนายดนัย	 และนายประสิทธ์ิจงใจกระทำาละเมิดอันจะถือว่าร่วมกันกระทำา

ละเมิด หากแต่เป็นเร่ืองต่างคนต่างทำาละเมิดจึงต้องรับผิดในผลละเมิดเฉพาะส่วนท่ีตน																																															

  

  ๑๓	 มาตรา	 ๘	 วรรคส่ี	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี																		

พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 “...เจ้าหน้าท่ีแต่ละคนต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตน

เท่าน้ัน”
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ได้กระทำาลง ซ่ึงมาตรา ๘ วรรคท้าย มิให้นำาหลักเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใช้บังคับ การท่ี

กระทรวงการคลังได้แบ่งส่วนความรับผิดระหว่างนายดนัยและนายประสิทธ์ิในอัตรา

ร้อยละ	 ๖๐	 และร้อยละ	 ๔๐	 ของค่าเสียหายท้ังหมด	 นายดนัยมิได้โต้แย้งอัตราส่วน

ความรับผิดดังกล่าว	 นายดนัยจึงต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่กรม ส. โดยคิด                                                                                                                

จากเงินท่ีหน่วยงานของกรม ส. ถูกยักยอกไปจำานวน ๕,๘๗๔,๐๒๔ บาท หักความ

บกพร่องของหน่วยงานของกรม ส. ร้อยละ ๘๐ ของจำานวนเงินดังกล่าว คงเหลือเงินท่ี                                                                                                                              

นายดนัยและนายประสิทธ์ิต้องชดใช้คืนให้แก่กรม ส. เพียงร้อยละ ๒๐ ของเงินจำานวน 

๕,๘๗๔,๐๒๔ บาท คิดเป็นเงิน ๑,๑๗๔,๘๐๔.๘๐ บาท ซ่ึงนายดนัยต้องรับผิดชดใช้                                                                                                                              

ค่าสินไหมทดแทนในอัตราร้อยละ ๖๐ ของเงินจำานวนน้ี คิดเป็นเงิน ๗๐๔,๘๘๒.๘๘ บาท 

การท่ี	 กรม	 ส.	 มีคำาส่ังตามความเห็นของกระทรวงการคลังให้นายดนัยชดใช้ค่าสินไหม

ทดแทนเป็นเงิน ๓,๕๒๔,๔๑๔.๔๐ บาท จึงเป็นคำาส่ังท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย และ
ให้เพิกถอนคำาส่ังดังกล่าวเฉพาะส่วนท่ีให้นายดนัยรับผิดเกินกว่า	 ๗๐๔,๘๘๒.๘๘	 บาท	

และหากได้รับชำาระหน้ีจากผู้ทุจริตท้ังสองเพียงใด ให้คืนเงินส่วนท่ีได้รับชำาระไว้เกิน								
แก่นายดนัยตามสัดส่วนความรับผิดต่อไป

  ๕. พิจารณาหักค่าเส่ือมราคา

		 กรณีท่ีทรัพย์สินสูญหายหรือเสียหาย	หน่วยงานของรัฐจะเรียกให้เจ้าหน้าท่ี

ผู้ทำาละเมิดชดใช้ค่าเสียหายเป็นเงินแทนทรัพย์สินสูญหายหรือเสียหายน้ันจะต้อง

คำานวณหักค่าเส่ือมราคาของทรัพย์สิน	 ซ่ึงมีหลักเกณฑ์การคำานวณค่าเส่ือมราคา๑๔            

ดังต่อไปน้ี

		 	 ๑)	 การชดใช้ค่าเสียหายเป็นเงิน	 กรณีท่ีทรัพย์สินสูญหายหรือเสียหาย											

ท่ียังไม่ได้ใช้งาน	 ให้ชดใช้ตามราคาทรัพย์สินดังกล่าวในปีท่ีสูญหายหรือเสียหาย

โดยไม่มีการหักค่าเส่ือมราคาหรือค่าสึกหรอของทรัพย์สินน้ัน

  

  ๑๔	หนังสือกระทรวงการคลัง	ท่ี	กค	๐๕๐๗.๒/ว.๘๑	ลงวันท่ี	๒๗	สิงหาคม	

๒๕๔๕
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		 	 ๒)	 การชดใช้ค่าเสียหายเป็นเงิน	 กรณีท่ีทรัพย์สินสูญหายหรือเสียหาย			

ท่ีได้ใช้งานมาแล้วก็จะมีการหักค่าเส่ือมราคาตามระยะเวลาท่ีใช้งานมาแล้ว	 หรือ				

ตามมูลค่าซากของทรัพย์สินน้ันๆ	ข้ึนอยู่กับระยะเวลาการใช้ทรัพย์สินว่าอยู่ในช่วงเวลา

หรือเกินระยะเวลาท่ีกำาหนดการใช้อย่างมีประสิทธิภาพแล้ว

		 	 ๓)	 ทรัพย์สินท่ีสูญหายหรือเสียหายรายการใดท่ีมีราคาปัจจุบันไม่เกิน	

๒,๐๐๐	บาท	ให้ชดใช้ตามราคาปัจจุบันของทรัพย์สินน้ัน

		 	 ๔)	 ทรัพย์สินท่ีสูญหายหรือเสียหายท่ีไม่อยู่ในหลักเกณฑ์ท่ีกำาหนด				

ให้ส่วนราชการขอทำาความตกลงกับกระทรวงการคลังเป็นกรณีๆ	ไป	

		 	 ท้ังน้ี ๑) และ ๒) อายุการใช้งานอย่างมีประสิทธิภาพของทรัพย์																
แต่ละประเภท ตลอดจนอัตรามูลค่าซาก โดยอ้างอิงหน่วยงานของรัฐวิสาหกิจและเอกชน 

เพ่ือเป็นมาตรฐานในการถือปฏิบัติตามท่ีกระทรวงการคลังกำาหนด

  ๖. พิจารณาแนวทางการกำาหนดสัดส่วนความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าท่ี

		 กระทรวงการคลังได้มีหนังสือด่วนท่ีสุด	 ท่ี	 กค	 ๐๔๐๖.๒/ว.๖๖	 เร่ือง	

แนวทางการกำาหนดสัดส่วนความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี	ลงวันท่ี	๒๕	กันยายน	

๒๕๕๐	 เพ่ือมิให้การกำาหนดสัดส่วนความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีของแต่ละ

หน่วยงานเกิดความเหล่ือมล้ำาไม่เป็นธรรมและเกิดความไม่เสมอภาคแก่เจ้าหน้าท่ี

ผู้ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนของแต่ละหน่วยงานของรัฐ	 และเพ่ือเป็นบรรทัดฐาน

ให้แก่หน่วยงานของรัฐในการกำาหนดความรับผิดของเจ้าหน้าท่ีผู้กระทำาละเมิด	 และ

เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมและเสมอภาคกับเจ้าหน้าท่ีของทุกหน่วยงาน หน่วยงานของรัฐ												

ได้พิจารณาถึงระดับความร้ายแรงแห่งการกระทำาและความเป็นธรรม	 พิจารณาถึง

ความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการดำาเนินงานส่วนรวม

พิจารณาถึงการไม่นำาหลักลูกหน้ีร่วมมาใช้บังคับและกรณีผู้เสียหายมีส่วนในการทำา

ละเมิดปะปนอยู่ด้วยส่วนหน่ึง	 (กรณีหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐทำาละเมิด

ต่อบุคคลภายนอก)	 แล้วจึงนำาความเสียหายท่ีลดส่วนและ/หรือหักส่วนแล้วมาพิจารณา

ความรับผิดให้เหมาะสมตามพฤติการณ์ของเจ้าหน้าท่ีแต่ละราย โดยใช้แนวทางการ

กำาหนดสัดส่วนความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี ดังต่อไปน้ี
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แนวทางการกำาหนดสัดส่วนความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี

  ๖.๑  กรณีไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือระเบียบ
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   หมายเหตุ

		 -	 ฝ่ายพัสดุ/ฝ่ายการเงิน	 หมายถึง	 เจ้าหน้าท่ีท่ีปฏิบัติงานในฝ่ายพัสดุ/									

ฝ่ายการเงินหรือท่ีมีช่ือเรียกอย่างอ่ืน แต่มีลักษณะการปฏิบัติหน้าท่ีราชการและความรับผิดชอบ

เช่นเดียวกัน



150

  ๖.๒ กรณีทุจริตทางการเงินหรือทรัพย์สิน
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  หมายเหตุ

		 -	 ฝ่ายการเงิน	 หมายถึง	 เจ้าหน้าท่ีท่ีปฏิบัติงานในฝ่ายการเงินหรือท่ีมีช่ือ

เรียกอย่างอ่ืน	แต่มีลักษณะการปฏิบัติหน้าท่ีราชการและความรับผิดชอบเดียวกัน
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  ๖.๓ กรณีอุบัติเหตุ

  

  หมายเหตุ

		 -	 กรณีท่ีมีการนำายานพาหนะของทางราชการไปใช้ในกิจการส่วนตัวหรือ

เดินทางออกนอกเส้นทางจากท่ีได้รับอนุญาตให้ไปปฏิบัติหน้าท่ีราชการ	 เจ้าหน้าท่ี													

ผู้เก่ียวข้องต้องรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์	

เต็มจำานวนความเสียหาย	(ร้อยละ	๑๐๐)
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  อธิบายเพ่ิมเติม

		 ๑)	 กรณีเจ้าหน้าท่ีอยู่ในกลุ่มท่ีต้องรับผิดมากกว่า	๑	คน	เช่น	คณะกรรมการ

กำาหนดราคากลางมีจำานวน	๓	คน	หรือเจ้าหน้าท่ีฝ่ายพัสดุท่ีเก่ียวข้องมีจำานวน	๒	คน	

ให้แต่ละคนรับผิดคนละส่วนเท่าๆ	กัน

		 ๒)	 แนวทางการกำาหนดสัดส่วนความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีน้ี						

เป็นเพียงแนวทางประกอบการพิจารณาในเบ้ืองต้นเท่าน้ัน	 หากมีกรณีนอกเหนือจาก

แนวทางดังกล่าว	ให้ดำาเนินการดังน้ี

		 	 -	 กรณีท่ีมีความเสียหายทำานองเดียวกับลักษณะความเสียหายข้างต้น	

ก็ให้นำาสัดส่วนดังกล่าวมาเทียบเคียงและปรับใช้ตามความเหมาะสม

		 	 -	 กรณีมีข้อเท็จจริง/กลุ่มเจ้าหน้าท่ีผู้เก่ียวข้องหรือผู้บังคับบัญชา									

แตกต่างไปจากแนวทางข้างต้น	ให้ปรับเปล่ียนสัดส่วนใหม่ได้ตามความเหมาะสม

   - กรณีมีข้อเท็จจริงหรือลักษณะความเสียหายท่ีแตกต่างหรือนอกเหนือ

จากแนวทางข้างต้น ให้กำาหนดสัดส่วนความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีแต่ละกรณี	

ได้ตามความเหมาะสม

		 การพิจารณาเรียกค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าท่ีหลายคนจำาเป็นจะต้อง

มีการแบ่งส่วนความรับผิดระหว่างเจ้าหน้าท่ีแต่ละระดับในสายการบังคับบัญชาก็จะมี

ความรับผิดชอบในเร่ืองเดียวกันท่ีกระทำาละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่าง

ร้ายแรงด้วยกันอย่างเป็นธรรม	 ไม่ว่าจะได้ทำาไปด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ

อย่างร้ายแรงก็ตาม	 โดยหลักหน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิด

ท่ีเจ้าหน้าท่ีได้กระทำาต่อบุคคลภายนอก	 หน่วยงานของรัฐต้องรับภาระชดใช้ค่าสินไหม

ทดแทนแก่ผู้เสียหายและจะใช้สิทธิไล่เบ้ียจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้ต่อเม่ือเจ้าหน้าท่ี

ได้กระทำาโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่าน้ัน	 รวมถึงกรณีเจ้าหน้าท่ี

ทำาละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐโดยตรงด้วย	 และเม่ือหน่วยงานของรัฐใช้สิทธิไล่เบ้ีย

กับเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือเรียกให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความ								

เสียหาย ต้องพิจารณาข้อเท็จจริงในการกระทำาละเมิดของเจ้าหน้าท่ีแต่ละคนเป็นการ

เฉพาะตัวและมิให้นำาหลักลูกหน้ีร่วมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้
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บังคับ	 และในกรณีหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐทำาละเมิดต่อบุคคลภายนอก	

หน่วยงานของรัฐจะต้องพิจารณาว่าผู้เสียหายมีส่วนในการทำาละเมิดปะปนอยู่ส่วนหน่ึง																																																																																																																																				

ด้วย	 แล้วจึงนำาความเสียหายท่ีลดส่วนและ/หรือหักส่วนแล้วมาพิจารณาความ									

รับผิดให้เหมาะสมตามพฤติการณ์ของเจ้าหน้าท่ีแต่ละราย โดยใช้แนวทางการกำาหนด

สัดส่วนความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีตามกระทรวงการคลังได้มีหนังสือด่วน

ท่ีสุด	 ท่ี	 กค	 ๐๔๐๖.๒/ว.๖๖	 เร่ือง	 แนวทางการกำาหนดสัดส่วนความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหน้าท่ี	 ลงวันท่ี	๒๕	 กันยายน	 ๒๕๕๐	 ซ่ึงเป็นหลักเกณฑ์ในการพิจารณาของ

หน่วยงานของรัฐในการเรียกค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าท่ีหลายคน	 ท้ังน้ีการใช้

สิทธิเรียกค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าท่ีดังกล่าว	 หน่วยงานของรัฐก็ควรพึงระวังมิให้

ขาดอายุความ	 กล่าวคือ	 ต้องใช้สิทธิเรียกค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าท่ีภายในระยะ					

เวลา ๒ ปีนับแต่วันท่ีหน่วยงานของรัฐท่ีเสียหายรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าท่ี

ผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน	 และกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐเห็นว่าเจ้าหน้าท่ีไม่ต้องรับผิด    

แต่กระทรวงการคลังตรวจสอบแล้วเห็นว่าต้องรับผิด	 ให้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหม

ทดแทนน้ันมีกำาหนดอายุความ	 ๑	 ปีนับแต่วันท่ีหน่วยงานของรัฐมีคำาส่ังตามความเห็น

ของกระทรวงการคลังตามมาตรา	 ๑๐	 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าท่ี	พ.ศ.	๒๕๓๙	

		 อน่ึง	การท่ีหน่วยงานของรัฐพิจารณาแบ่งส่วนความรับผิดระหว่างเจ้าหน้าท่ี

ท่ีต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่หน่วยงานของรัฐโดยอาศัยหลักเกณฑ์ในการพิจารณา

เรียกค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าท่ีหลายคนท่ีผู้เขียนได้กล่าวมาข้างต้น	 เพ่ือให้ความ

ยุติธรรมแก่เจ้าหน้าท่ีและช่วยให้ผู้ท่ีมีอำานาจหน้าท่ีในการพิจารณาค่าสินไหมทดแทน

ใช้ดุลยพินิจชอบด้วยกฎหมายและเป็นธรรม	 ซ่ึงจะเป็นขวัญกำาลังใจในการทำางานแก่

เจ้าหน้าท่ีในหน่วยงานของรัฐ	และเป็นหลักประกันมิให้การพิจารณาค่าสินไหมทดแทน

โดยมิชอบด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม	 ท้ังยังเป็นการเพ่ิมพูนประสิทธิภาพในการ

บริหารงานและเสริมสร้างหลักธรรมาภิบาล	 (Good	Governance)	 ในหน่วยงานของรัฐ

ให้มีเกียรติและศักด์ิศรีสมกับเป็นองค์กรท่ีอยู่ภายใต้อำานาจอธิปไตยสูงสุดของประเทศ

สืบไป
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นักกฎหมายและผู้ท่ีเก่ียวข้องได้ดำาเนินกระบวนการทางกฎหมายถูกต้องและเหมาะสม

กับเจตนารมณ์ของกฎหมายแล้วหรือยังตามท่ีได้มีการบัญญัติกฎหมายการขอให้

คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดี	 โดยท่ีประเทศไทยได้เข้าเป็นสมาชิกองค์การการค้าโลก 

ซ่ึงมีพันธกรณีท่ีจะต้องอนุวัติการกฎหมายภายในประเทศให้มีความสอดคล้องกับความ

ตกลงว่าด้วยสิทธิทางทรัพย์สินทางปัญญาท่ีเก่ียวกับการค้าหรือความตกลง	 TRIPs	

ซ่ึงกำาหนดให้ประเทศสมาชิกต้องมีมาตรการช่ัวคราว	 เพ่ือป้องกันมิให้มีการละเมิดสิทธิ

ในทรัพย์สินทางปัญญาเกิดข้ึน	 แต่เกิดปัญหาทางปฏิบัติสำาหรับการขอให้คุ้มครอง

ช่ัวคราวก่อนฟ้องคดี	 เจ้าของลิขสิทธ์ิและเจ้าของทรัพย์สินทางปัญญามักไม่นิยมใช้				

ส่วนใหญ่ในปัจจุบันเจ้าของสิทธ์ิมักนิยมใช้วิธีดำาเนินคดีอาญากับผู้ละเมิดเป็นหลัก	

โดยแจ้งความร้องทุกข์ต่อเจ้าพนักงานตำารวจ	

		 ผู้เขียนเห็นว่าควรปรับปรุงและพัฒนาการคุ้มครองและบังคับสิทธิใน

ทรัพย์สินทางปัญญา	 มาเป็นการเปิดโอกาสท่ีให้เจ้าของสิทธ์ิเข้ามามีส่วนในการบังคับ							

สิทธิต้ังแต่ต้นด้วยตนเองในฐานะเป็นสิทธิส่วนบุคคลของเอกชนมากกว่าท่ีจะใช้

วิธีการปราบปรามการละเมิดภายใต้มาตรการทางอาญาโดยใช้หมายค้นของศาล	

เพ่ือเป็นการบังคับใช้มาตรการป้องปรามการละเมิดทรัพย์สินทางปัญญาอีกทางหน่ึงด้วย	            

		 ปัจจุบันน้ีรัฐบาลสนับสนุนการป้องปรามการละเมิดทรัพย์สินทางปัญญา

เป็นนโยบายหลักของประเทศ	 โดยให้ทุกกระทรวงท่ีเก่ียวข้องใช้กฎหมายท่ีเก่ียวกับ

มาตรการป้องปรามและปราบปรามการละเมิดทรัพย์สินทางปัญญา	 ได้เปิดโอกาส

ให้เอกชนผู้เป็นเจ้าของสิทธิสามารถเข้าสู่กระบวนการทางแพ่ง	 เพ่ือปกป้องสิทธิของตน					

ได้อย่างเต็มท่ี	 และเอกชนก็สามารถร้องขอต่อศาลโดยย่ืนคำาร้องขอให้ออกคำาส่ังระงับ

การกระทำาท่ีละเมิดสิทธิของผู้ทรงสิทธิ	 (injunction	 relief)	 และการชดใช้ค่าเสียหายไว้

เพ่ือป้องกัน	และหยุดย้ังการละเมิดสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญาได้๑

  

  ๑ไชยยศ	 วรนันท์ศิริ.	 “คำาส่ังระงับหรือละเว้นการกระทำาในคดีทรัพย์สินทาง

ปัญญา”	ใน ดุลพาห.	๔๔,	๓	(กรกฎาคม-กันยายน	๒๕๔๐)	:	๙๒.  
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		 การขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีกับการขอหมายค้นในคดีอาญา

เก่ียวกับความผิดฐานละเมิดลิขสิทธ์ิและการคุ้มครองลิขสิทธ์ิภายใต้ความตกลงว่าด้วยสิทธิ

ในทรัพย์สินทางปัญญาท่ีเก่ียวกับการค้า (ความตกลง TRIPS)	 วิธีการคุ้มครองช่ัวคราว			

ก่อนฟ้องคดีหมายถึง	 วิธีการคุ้มครองประโยชน์ช่ัวคราวของผู้ทรงสิทธ์ิหรือผู้ท่ีมีส่วน

ได้เสียซ่ึงอาจจะต้องได้รับความเสียหายจากการกระทำาความผิดฐานละเมิดลิขสิทธ์ิ

จากผู้ซ่ึงอาจจะถูกฟ้องเป็นจำาเลยก่อนมีการฟ้องคดีต่อศาลทรัพย์สินทางปัญญาและ

การค้าระหว่างประเทศกลางหรือศาลอ่ืนๆท่ีมีเขตอำานาจดำาเนินคดีทรัพย์สินทาง

ปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ	 ท้ังน้ีเพราะเหตุว่าหากมีข้อพิพาทหรือข้อพิพาท

กำาลังจะเกิดข้ึน	 ผู้ทรงสิทธ์ิหรือผู้ท่ีมีส่วนได้เสียอาจจะต้องได้รับความเสียหายย่อมนำา

มาซ่ึงความเสียหายในลักษณะทรัพย์สินหรือในด้านอ่ืนๆ	 แก่คู่กรณีท้ังสองฝ่าย	 เช่น		

ผู้ร้องขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องอาจเกิดความเสียหายถ้าหากรอให้มีการร่างคำาฟ้อง

และความยุ่งยากของการจัดเรียงคำาฟ้องและเอกสารท้ายคำาฟ้องเพราะทำาให้เกิดความ

ล่าช้า	 ในกรณีผู้ท่ีจะถูกฟ้องเป็นจำาเลยกระทำาละเมิดต่อผู้ทรงสิทธ์ิหรือผู้ท่ีมีส่วนได้เสีย	

ตลอดเวลา	 ความเสียหายก็เกิดข้ึนและทับถมทวีข้ึนทุกวันหากผู้ท่ีกระทำาความผิด

ไม่ระงับการกระทำาละเมิดน้ัน	 ในบางกรณีผู้ทรงสิทธ์ิท่ีได้รับความเสียหายหรือกำาลังจะได้

รับความเสียหายอาจไม่สามารถบังคับคดีกับผู้กระทำาละเมิดได้เพราะผู้กระทำาละเมิด

ได้โอนขายหรือจำาหน่ายทรัพย์สินของตนเสียท้ังหมดหรือแต่บางส่วนก่อนมีการดำาเนิน

คดีต่อศาล	 และหากผู้ทรงสิทธ์ิหรือผู้ท่ีมีส่วนได้เสียฟ้องคดีและชนะคดีในช้ันท่ีสุด		

ผู้ทรงสิทธ์ิหรือผู้ท่ีมีส่วนได้เสียอาจไม่ได้รับการบรรเทาความเสียหายเลยก็เป็นได้			

		 ปัจจัยภายนอกประเทศ	 ได้แก่	 การเปล่ียนแปลงของการเมืองและ

เศรษฐกิจระหว่างประเทศท่ีนำาไปสู่การสร้างความร่วมมือทางด้านเศรษฐกิจ	 และเปิด

เสรีทางการค้าโดยมีกฎเกณฑ์และกติกาในระหว่างประเทศสมาชิกเพ่ือส่งเสริมการค้า

ของโลกให้ขยายตัวอย่างต่อเน่ือง	 โดยระบุถึงสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญาและระบุถึง

ข้อผูกพันของรัฐบาลท่ีจะต้องกำาหนดกฎระเบียบและติดตามดูแล	 เพ่ือให้เกิดความ

แน่ใจว่าสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญาท่ีจะได้รับการบังคับใช้อย่างมีประสิทธิภาพ	 โดยท่ี

กฎระเบียบน้ันต้องเป็นธรรม
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		 ส่วนปัจจัยภายในประเทศ	 ได้แก่	 การรักษาผลประโยชน์ของประเทศ

เอาไว้ได้	 จะอาศัยเพียงแต่กำาลังของตนเองเพียงลำาพังน้ันไม่เพียงพออีกต่อไปเพราะ

ทำาให้เศรษฐกิจของตนขาดความม่ันคงและถูกกดดันจากภายนอกได้ง่าย	 ดังน้ันวิธีการ

ท่ีจะรักษาและเพ่ิมพูนผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของประเทศก็คือ	 การร่วมมือทาง

เศรษฐกิจระหว่างกัน	 ประเทศต่างๆ	 ได้มีการให้ความคุ้มครองทรัพย์สินทางปัญญา

มานานแล้ว	 และประเทศไทยเองต้องมีการพัฒนาการให้ความคุ้มครองในเร่ืองทรัพย์สิน

ทางปัญญาให้ทัดเทียมกับนานาอารยประเทศ	 เพราะนอกจากจะเป็นการให้ความ

คุ้มครองเจ้าของทรัพย์สินทางปัญญาให้ได้รับความเป็นธรรมแล้ว	 ยังเป็นการคุ้มครอง

สังคม	 ทำาให้ประเทศไทยได้รับการยอมรับจากท่ัวโลก	 และประเทศต่างๆ	 ต้องการ

ติดต่อค้าขายกับประเทศไทย	นำาเทคโนโลยีใหม่ๆ	มาสู่ประเทศไทย	อันเป็นการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศอีกทางหน่ึงด้วย

ความเป็นมาของการขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องกับการขอหมายค้นในคดี

ละเมิดลิขสิทธ์ิ

		 ในส่วนน้ีผู้เขียนจะนำาเสนอถึงมาตรการท่ีศาลต่างประเทศใช้ในการแก้

ปัญหาท่ีเป็นอุปสรรคในการดำาเนินคดี	 เน่ืองจากผู้เสียหายในคดีทรัพย์สินทาง

ปัญญามักประสบปัญหาไม่สามารถระงับหรือหยุดการกระทำาท่ีเป็นการละเมิดสิทธิ

ในทรัพย์สินทางปัญญาของตนได้ทันกาล	 ทำาให้ได้รับความเสียหายอย่างมาก	 ศาลในระบบ																							

คอมมอนลอว์	เช่น	ประเทศอังกฤษจึงใช้มาตรการท่ีเรียกว่า	“Injunction”	มาช่วยแก้ไข

ปัญหาดังกล่าว	 ซ่ึงได้แก่	 มาตรการท่ีใช้ระงับหรือเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดจากการ

ละเมิดสิทธิโดยเฉพาะสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญาให้รวดเร็วย่ิงข้ึน	มาตรการท่ีกล่าวถึงน้ี	

คือ	“Interim	Injunction”

		 คำาส่ังคุ้มครองน้ี	 นอกจากแบ่งตามลักษณะบังคับของคำาส่ัง	 คำาส่ังคุ้มครอง

ยังอาจแบ่งออกตามระยะเวลาท่ีมีผลคุ้มครอง	 โดยคำาส่ังคุ้มครองท่ีใช้กันอยู่อย่างแพร่หลาย

ในปัจจุบันอาจแบ่งได้ดังน้ี
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		 (๑)	 คำาส่ังห้ามมิให้กระทำาการ	 (Prohibitory	 injunction)	 คือ	 คำาส่ังให้บุคคล

หยุดกระทำาการ	 หยุดกระทำาการต่อไป	 หรือหยุดกระทำาซ้ำา	 ซ่ึงการกระทำาท่ีไม่ชอบ	

คำาส่ังห้ามมิให้กระทำาการน้ีถือเป็นต้นแบบของคำาส่ังคุ้มครองตามหลักความเป็นธรรม	

(Equity)	เพราะการกระทำาท่ีไม่ชอบจะหยุดลงทันที	โดยไม่ต้องรอผลของคดีในท่ีสุด

		 (๒)	คำาส่ังให้กระทำาการ	(Mandatory	injunction)	คือ	คำาส่ังเพ่ือให้การกระทำา

ท่ีไม่ชอบยุติลงโดยให้บุคคลกระทำาการบางประการ	 คำาส่ังน้ีไม่เป็นท่ีนิยมใช้กันมากนัก	

เพราะศาลอังกฤษเองก็ไม่แน่ใจว่าควรจะส่ังให้บุคคลกระทำาการใดๆ	 หรือไม่	 ท้ังผลท่ี

ตามมาจะเป็นผลร้ายแก่บุคคลผู้ถูกบังคับตามคำาส่ังมากกว่าคำาส่ังห้ามมิให้กระทำาการ๒

		 (๓)	คำาส่ังห้ามก่อนท่ีผลร้ายจะเกิด	 (Quia	 timet	 [because	 he	 fears]	

injunction)	 คือ	 คำาส่ังให้บุคคลละเว้นท่ีจะกระทำาการใดในอนาคตซ่ึงจะเป็นผลร้าย

ต่อบุคคลอ่ืน	 คำาส่ังประเภทน้ีแสดงให้เห็นข้อแตกต่างอย่างชัดเจนระหว่างกฎหมาย

จารีตประเพณี	 (Common	 law)	 กับหลักความเป็นธรรม	 (Equity)	 เพราะตามหลัก

ความเป็นธรรม	 (Equity)	 คำาส่ังห้ามก่อนท่ีผลร้ายจะเกิดน้ีใช้บังคับได้แม้ผู้ร้องจะยังไม่มี

สิทธิท่ีจะดำาเนินคดีตามกฎหมาย	ความสำาคัญของคำาส่ังน้ีอยู่ท่ีว่า	 ในความเห็นของ

วิญญูชน	ผลร้ายในอนาคตน้ันจะเกิดข้ึนอย่างแท้จริง๓ 

		 (๔)	คำาส่ังช่ัวคราว	 (Inter	 locutory	 injunction)	 คือ	 คำาส่ังคุ้มครองในช่วง

ก่อนเร่ิมพิจารณาคดี โดยปกติผู้ร้องจะสามารถย่ืนคำาขอฝ่ายเดียว (ex perte) ได้ หากคำาส่ัง																			

ช่ัวคราวน้ีมีกำาหนดเวลาให้มีผลถึงวันเวลาแน่นอน เรียกว่า “Interim injunction”	

คำาส่ังช่ัวคราวน้ีจะเป็นคำาส่ังท่ีใช้อย่างมีประสิทธิภาพท่ีสุด	Lord	Denning	ผู้พิพากษาท่ีมี																																																																																																														

		 ๒Sharpe	RJ.	Injunctions and Specific Performance.	(Toronto	:	Canada	Law  

Book	 Ltd.,	 1983),	 ๒๔,	 อ้างถึงใน	 ไชยยศ	 วรนันท์ศิริ.	 คำาส่ังระงับหรือละเว้นการกระทำา

ในคดีทรัพย์สินทางปัญญา,	๙๕.

  ๓Pattison	v	Gilford.	(1874).	LR	18	Eq	259.
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ช่ือเสียงมากท่ีสุดคนหน่ึงของอังกฤษได้ให้ความเห็นในคดี	Fellowes	&	Son	v.	Fisher๔										

ไว้ว่า	 คำาส่ังช่ัวคราวทำาให้	 ๙๙	 ใน	 ๑๐๐	 คดี	 ส้ินสุดลงโดยคู่คดีสามารถเจรจาตกลง											

ไม่ต้องดำาเนินคดีต่อไป

		 	 (๔.๑)	 Interlocutory	 Injunction	 คำาส่ังน้ีเป็นคำาส่ังศาลประเภทหน่ึง																

ท่ีมีการร้องขอบ่อยคร้ังในการฟ้องร้องคดี เหมาะท่ีจะใช้ในกรณีไม่ฉุกเฉินมากนัก                                                                                                            

เพ่ือเยียวยาความเสียหาย	 โดยศาลจะมีคำาส่ังให้บุคคลกระทำาการหรือละเว้น

กระทำาการอย่างใดอย่างหน่ึง	 เช่น	 ผู้ให้เช่าปิดสถานท่ีเช่า	 ผู้เช่าอาจฟ้องคดีเพ่ือขอให้

ศาลมีคำาส่ังให้ผู้ให้เช่าหยุดการกระทำาดังกล่าวได้	 ซ่ึงศาลจะพิจารณาว่าจะให้คำาส่ัง

ประเภทน้ีแก่ผู้เช่าหรือไม่	 โดยมีหลักเกณฑ์ดังน้ี	 คือ	 ผู้ย่ืนคำาขอได้กระทำาละเมิดหรือ

ผิดสัญญาหรือไม่	 คำาส่ังน้ีสามารถเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนได้อย่างเหมาะสม

ตามหลักกฎหมายสารบัญญัติหรือไม่

		 	 อย่างไรก็ตาม	 เน่ืองจากการดำาเนินคดีในช้ันศาลต้องใช้ระยะเวลานาน

จึงเกิดช่องว่างระหว่างช่วงเร่ิมต้นดำาเนินคดีถึงช่วงมีการพิจารณาคดี	 ดังน้ัน	 คดีส่วนใหญ่ท่ี

โจทก์ต้องการให้ศาลมีคำาส่ังท่ีมีผลบังคับอย่างรวดเร็วจึงไม่ต้องการรอจนกระท่ังมีการ

พิจารณาคดี	 และเป็นกรณีท่ีมีเหตุฉุกเฉินด้วย	 โจทก์ก็สามารถมีคำาขอให้ศาลพิจารณา

คดีฝ่ายเดียวฉุกเฉินท่ีเรียกว่า	“Interim	Injunction”	ได้๕

		 	 (๔.๒)	 Interim	 Injunction	 คำาส่ังน้ีเป็นคำาส่ังคุ้มครองคู่ความในช่วง

ก่อนเร่ิมพิจารณาคดี	 มีความแตกต่างจากคำาส่ังประเภท	 Interlocutory	 Injunction	

ในจุดท่ีว่า	 Interim	 Injunction	 จะกำาหนดระยะเวลาท่ีคำาส่ังจะส้ินผลบังคับใช้

  

  ๔(1976)	QB	122	(C.A.)	129.

  ๕Jonathan	 Clore.	Civil Litigation.	 Second	 edition	 (London	 :	 Cavendish	

Publishing	Ltd,	1996),	๒๐๕-๒๑๓,	อ้างถึงใน	จนัญญา	เฉลิมวิวัฒน์กิจ.	ข้อกำาหนดของศาล

ทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ	 (นิติศาสตรมหาบัณฑิต	 คณะนิติศาสตร์	

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	๒๕๔๒),	๒๗-๒๘.
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ไว้อย่างชัดเจนกว่า	 โดยปกติผู้ร้องขอคำาส่ังน้ีสามารถย่ืนเป็นคำาขอฝ่ายเดียว	 (ex	parte)	

ได้โดยศาลไม่ได้สืบพยานคู่ความอีกฝ่ายหน่ึงประกอบคำาขอ	 แม้ยังไม่ได้ฟ้องเป็นคดี

ต่อศาล	 เง่ือนไขท่ีศาลใช้พิจารณาในการออกคำาส่ังน้ีใช้หลักเกณฑ์ของคดี	 American	

Cyanamid	v.	Ethicon	Ltd.	เช่นกัน	คือ

		 	 (ก)	 ผู้ขอมีเหตุฉุกเฉินจะไม่ได้รับความเป็นธรรม	 หรือจะได้รับความ

เสียหายมากหรือเป็นความเสียหายท่ีไม่สามารถเยียวยาได้	 เน่ืองจากความล่าช้าหรือ

เกิดจากการกระทำาของบุคคลอ่ืนท่ีเกิดข้ึนก่อนมีการฟังความจากคู่ความท้ังสองฝ่าย

		 	 (ข)	 คู่ความอีกฝ่ายสามารถได้รับชดเชยความเสียหาย	 ถ้าต่อมา

ปรากฏว่าศาลไม่สมควรออกคำาส่ังน้ีให้แก่ผู้ขอ

		 	 (ค)	 ศาลต้องช่ังน้ำาหนักระหว่างความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนแก่คู่ความ							

ท้ังสองฝ่ายว่าฝ่ายใดจะได้รับความเสียหายมากกว่ากันถ้ามีการออกคำาส่ังดังกล่าว				

คำาส่ังน้ีจะควบคุมคู่ความอีกฝ่ายหน่ึงจนถึงวันท่ีคำาส่ังระบุไว้๖

		 (๕)	คำาส่ังถาวร	 (Perpetual	 injunction)	 คือ	 คำาส่ังคุ้มครองท่ีออกให้หลัง

เร่ิมการพิจารณาคดีเม่ือคู่ความได้นำาเสนอพยานหลักฐานของตนต่อศาลแล้ว	 คำาส่ัง										

ดังกล่าวไม่ได้มีผลถาวรตามช่ือเรียก	 เป็นเพียงคำาส่ังท่ีมีผลคุ้มครองโจทก์ยืนนานกว่าคำาส่ัง

ช่ัวคราว	

การคุ้มครองทรัพย์สินทางปัญญาภายใต้ความตกลงว่าด้วยสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญา

ท่ีเก่ียวกับการค้า (ความตกลง TRIPs)

  ความตกลง	 TRIPS	 ซ่ึงประเทศไทยเองในฐานะสมาชิกขององค์การการค้าโลก                                                                          

(World	 Trade	 Organization)	 มีพันธกรณีที่จะต้องแก้ไขกฎหมายภายในประเทศ	                                                                            

ให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ในความตกลง	 TRIPS	 ดังกล่าว	 วัตถุประสงค์ของความ	

  

  ๖Jonathan	 Clore.	Civil Litigation.	 Second	 edition	 (London	 :	 Cavendish	

Publishing	Ltd,	1996),	๒๐๕-๒๑๓,	อ้างถึงใน	จนัญญา	เฉลิมวิวัฒน์กิจ.	ข้อกำาหนดของศาล

ทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ	 (นิติศาสตรมหาบัณฑิต	 คณะนิติศาสตร์	

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	๒๕๔๒),		๒๙.
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ตกลง	 TRIPs	 รัฐภาคีต้องตระหนักถึงความจำาเป็นของมาตรฐานระหว่างประเทศและ

ความจำาเป็นท่ีจะต้องปรับปรุงกฎหมายภายในเก่ียวกับสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญา

ของประเทศตนให้สอดคล้องกับมาตรฐานระหว่างประเทศ	 คำาปรารภของความตกลง													

TRIPs	 ได้วางหลักเกณฑ์พ้ืนฐานไว้ส่วนหน่ึงว่า	 (ประเทศภาคี)	 ยอมรับว่าสิทธิ

ในทรัพย์สินทางปัญญาเป็นสิทธิในทางเอกชน	(Recognizing	that	intellectual	property	

rights	are	private	rights)	ซ่ึงเป็นการแสดงให้เห็นว่าประเทศภาคีต่างยอมรับร่วมกันว่า

สิทธิในทรัพย์สินทางปัญญามีฐานะเป็นสิทธิของเอกชนเท่าน้ัน	 และควรทำาความเข้าใจ

ว่าการบังคับสิทธิของเอกชนเพ่ือเรียกร้องค่าตอบแทนสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญา

เป็นเร่ืองระหว่างเอกชนและเอกชน	 ซ่ึงการเรียกร้องสิทธิในระหว่างเอกชนด้วยกันเป็น			

เร่ืองของการดำาเนินคดีทางแพ่ง	 ไม่ใช่เร่ืองของการใช้กระบวนยุติธรรมทางอาญาของรัฐ								

มาลงโทษทางอาญา

  ส่ิงท่ีต้องคำานึงถึงในการใช้คำาส่ังขอคุ้มครองช่ัวคราว	 เจตนารมณ์ของการใช้															

คำาส่ังปัจจุบันน้ีเป็นท่ียอมรับกันอยู่ท่ัวไปว่ามาตรการเยียวยาน้ันนอกเหนือจาก

เพ่ือให้การเยียวยาแก่บุคคลผู้ได้รับความเสียหาย	 และเพ่ือป้องกันไม่ให้บุคคลดังกล่าว

ต้องได้รับความเสียหายมากข้ึนไปกว่าท่ีเป็นอยู่แล้ว	 มาตรการเยียวยายังสามารถใช้

เพ่ือป้องปรามมิให้การกระทำาอันเป็นการละเมิดสิทธิเกิดข้ึนด้วย	 ดังน้ันการพิจาณา

อนุญาตคำาส่ังระงับหรือละเว้นการกระทำาน้ี	 จึงควรพิจารณาจากเจตนารมณ์ดังกล่าวด้วย 

อย่างไรก็ดี	 ความเป็นธรรมจะเกิดข้ึนได้ในสังคมก็ต่อเม่ือคู่กรณีทุกฝ่ายได้รับการปฏิบัติ

ท่ีทัดเทียมกัน๗

  

  ๗ไชยยศ	 วรนันท์ศิริ.	 “คำาส่ังระงับหรือละเว้นการกระทำาในคดีทรัพย์สินทาง

ปัญญา”	ใน	ดุลพาห.	๔๔,	๓	(กรกฎาคม-กันยายน	๒๕๔๐)	:	๑๐๒.
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การบังคับสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญาในต่างประเทศ

  ประเทศอังกฤษ๘

		 การบังคับสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญาในประเทศอังกฤษน้ันใช้วิธี

กระบวนการทางแพ่งโดยใช้คำาส่ังคุ้มครองช่ัวคราวเป็นหลัก	 ท้ังการเรียกร้องค่าเสียหาย						

จากการใช้สิทธิโดยมิชอบและการขอคุ้มครองช่ัวคราวให้หยุดการกระทำาละเมิด						

โดยเจ้าของสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญาท่ีได้รับความเสียหายมีหน้าท่ีต้องดำาเนินการ

บังคับสิทธิด้วยตนเองเหมือนกับการบังคับสิทธิทางแพ่งในเร่ืองอ่ืนท่ีไม่ใช่ทรัพย์สิน

ทางปัญญา	 ทนายความและนักกฎหมายจึงมีบทบาทสำาคัญมากและเป็นองค์กรหลัก

ในการบังคับสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญา	

		 โดยท่ัวไปหลักเกณฑ์ในการพิจารณาการคุ้มครองช่ัวคราวในคดีแพ่ง

คือ	 ศาลจะต้องพิจารณาคำาขอคุ้มครองช่ัวคราวด้วยความระมัดระวังและจะกำาหนด

ขอบเขตของคำาส่ังเฉพาะเท่าท่ีเหมาะสมและจำาเป็น	 โดยมีคำาส่ังอนุญาตให้คุ้มครอง

ช่ัวคราวเฉพาะในกรณีท่ีมีความจำาเป็นเร่งด่วนหรือเป็นกรณีจำาเป็นต่อประโยชน์แห่ง											

ความยุติธรรม	 หลักเกณฑ์ท่ัวไปในกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งท่ีกล่าวมาน้ี

นำามาปรับใช้กับการพิจารณาคำาร้องขอคุ้มครองช่ัวคราวในคดีทรัพย์สินทางปัญญาด้วย	

ท้ังน้ี	 การพิจารณาหรือการไต่สวนคำาร้องขอคุ้มครองช่ัวคราวโดยท่ัวไปดำาเนินไปอย่าง

รวดเร็วกว่าการพิจารณาคดีท่ัวไป	 โดยสามารถทำาการไต่สวนจากพยานหลักฐานท่ี

เสนอฝ่ายเดียว	และไม่มีการถามค้าน

  ประเทศสหรัฐอเมริกา๙

		 เจ้าของสิทธิในประเทศสหรัฐอเมริกาบังคับสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญา

ผ่านการดำาเนินคดีแพ่งโดยใช้คำาส่ังคุ้มครองช่ัวคราวเป็นหลัก	 การบังคับสิทธิทางแพ่งน้ี																	

สามารถดำาเนินการได้หลายรูปแบบและหลายวิธีการ	 โดยอาจแบ่งได้เป็นสองประเภทหลัก

  

  ๘จุมพล	 ภิญโญสินวัฒน์. (๒๕๕๒)	 หลักเหตุผลของการคุ้มครองสิทธิ         

ในทรัพย์สินทางปัญญา.	 วิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฎีบัณฑิต	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,											

๒๒๘-๒๓๒.
		 ๙เร่ืองเดียวกัน.	๒๕๗-๒๖๐.
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คือ	 การขอคำาส่ังคุ้มครอง	 (injunctive	 relief)	 และการฟ้องเรียกร้องค่าเสียหาย	

(monetary	awards)

		 จากการศึกษามาตรการบังคับตามสิทธิในคดีละเมิดลิขสิทธ์ิ	 โดยศึกษา

เปรียบเทียบการขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีกับการขอหมายค้นในคดีอาญา

เก่ียวกับความผิดตามพระราชบัญญัติลิขสิทธ์ิ	 พ.ศ.	 ๒๕๓๗	 สามารถเปรียบเทียบ

หลักกฎหมายในการขอหมายค้นตามวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ในการบัญญัติ

กฎหมาย	 และหลักกฎหมายในการขอคุ้มครองช่ัวคราว	 เพ่ือหาความเหมาะสมในการ

บังคับใช้มาตรการบังคับตามสิทธิในคดีละเมิดลิขสิทธ์ิ	 และจากการศึกษาผู้เขียนยังพบ						

ถึงกฎหมายท่ีเก่ียวข้องการขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีกับการขอหมายค้น

ในคดีอาญา	กล่าวคือ	ในเร่ืองของการขอสืบพยานหลักฐานไว้ก่อน	ซ่ึงได้บัญญัติข้ึนตาม

ข้อกำาหนดคดีทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ	พ.ศ.	๒๕๔๐	ข้อท่ี	๒๐									

ถึงข้อท่ี	 ๒๒	 โดยให้ผู้ทรงสิทธ์ิย่ืนคำาร้องขอหรือคำาร้องขอให้ศาลมีคำาส่ังสืบพยาน

หลักฐานไว้ก่อนตามมาตรา	๒๘	แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลทรัพย์สินทางปัญญาและ

การค้าระหว่างประเทศ	 และวิธีพิจารณาคดีทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่าง

ประเทศ	 พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 และในกรณีท่ีมีเหตุฉุกเฉินตามมาตรา	 ๒๙	 แห่งพระราช							

บัญญัติดังกล่าวให้ผู้ทรงสิทธ์ิบรรยายถึงเหตุฉุกเฉิน	 ซ่ึงหากแจ้งให้คู่ความอีกฝ่ายหน่ึง

หรือบุคคลภายนอกท่ีเก่ียวข้องทราบก่อนแล้ว	 พยานหลักฐานดังกล่าวจะถูกทำาให้

เสียหาย	สูญหาย	ทำาลาย	หรือมีเหตุอ่ืนใดท่ีจะทำาให้ยากแก่การนำามาสืบในภายหลังได้	

ซ่ึงตามข้อกำาหนดคดีทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	

ลักษณะ	๑	ความแพ่ง	 โดยลักษณะ	๒	ทางอาญา	 บัญญัติว่าให้นำาบทบัญญัติลักษณะ	๑ 

มาใช้บังคับโดยอนุโลมตามข้อ	 ๔๒	 กล่าวคือ	 ให้นำาวิธีการขอให้คุ้มครองช่ัวคราว

ก่อนฟ้องคดีและการขอให้สืบพยานหลักฐานไว้ก่อนและส่วนอ่ืนๆท่ีเก่ียวข้อง	 ให้นำา

ไปใช้บังคับในคดีอาญาโดยอนุโลม	 ผู้เขียนเห็นว่า	 บทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าว

ท้ังสามเร่ืองมีความสอดคล้องกันบางส่วน	 เช่น	 เร่ืองของการตรวจ	 ยึดหรืออายัดพยาน

หลักฐานท่ีเก่ียวข้องกับการละเมิดลิขสิทธ์ิเพ่ือประโยชน์ในการนำาสืบพยานหลักฐาน

ให้ทราบถึงความผิดหรือความบริสุทธ์ิของจำาเลยท้ังคดีความแพ่งและคดีความอาญา
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ความแตกต่างของกฎหมายการขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีกับการขอ

หมายค้นในกรณีละเมิดลิขสิทธ์ิ

		 ความแตกต่างของกฎหมายท้ังสองกรณีดังกล่าวข้างต้น	 ผู้เขียนเห็นว่า

จะแตกต่างกันตามวัตถุประสงค์ของการบัญญัติกฎหมายข้ึนมา	 เพ่ือตอบสนองของ

สังคมในแต่ละยุคแต่ละสมัยเพ่ือรักษาไว้ซ่ึงความสงบสุขของปวงชนชาวไทย	 จากการ

ศึกษาผู้เขียนได้เห็นถึงความแตกต่างของบทบัญญัติแห่งกฎหมายและเจตนารมณ์ของ

กฎหมายขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีกับการขอหมายค้นในกรณีละเมิดลิขสิทธ์ิว่า											

สำาหรับกฎหมายขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีน้ันเป็นกฎหมายท่ีบัญญัติข้ึน

เพ่ือคุ้มครองเจ้าของลิขสิทธ์ิและเจ้าของทรัพย์สินทางปัญญา	 โดยสามารถร้องขอให้ศาล

ทรัพย์สินทางปัญญาฯ	 มีคำาส่ังให้ผู้ท่ีกระทำาละเมิดหรือกำาลังจะกระทำาละเมิด	 ให้หยุด									

การกระทำาน้ันหรืองดเว้นการกระทำาท่ีเป็นการละเมิดลิขสิทธ์ิดังกล่าวได้	 ซ่ึงเป็น

กระบวนการทางกฎหมายท่ีมีการบังคับได้อย่างรวดเร็ว	 โดยไม่ต้องเสียเวลากับการเรียบเรียง

เอกสารในการจัดทำาคำาฟ้อง	 และผู้ร้องขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก็จะต้องนำาพยานหลักฐาน

ให้ศาลทำาการไต่สวนเพ่ือให้ศาลมีคำาส่ังอนุญาตตามหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายกำาหนด		

		 แต่สำาหรับการย่ืนคำาร้องขอออกหมายค้นต่อศาลทรัพย์สินทางปัญญาและ

การค้าระหว่างประเทศกลางในกรณีละเมิดลิขสิทธ์ิน้ัน	 ผู้เสียหายจะต้องไปร้องทุกข์ต่อ

เจ้าพนักงานตำารวจก่อน	 ส่วนข้ันตอนและวิธีการน้ันผู้เสียหายผู้เป็นเจ้าของลิขสิทธ์ิจะต้อง

ร้องทุกข์ภายในสามเดือนนับแต่วันท่ีรู้เร่ืองและรู้ตัวผู้กระทำาความผิดฐานละเมิดลิขสิทธ์ิ		

เพราะเป็นคดีอาญาท่ีเป็นความผิดต่อส่วนตัวท่ีสามารถยอมความกันได้	 โดยต้องร้องทุกข์

ภายในอายุความสามเดือนตามประมวลกฎหมายอาญา	มาตรา	๙๕	และมาตรา	๙๖	

ด้วย	 และเม่ือเจ้าพนักงานตำารวจได้รับการร้องทุกข์ไว้แล้วก็จะทำาการสอบสวน	 ต่อไป	

ก็จะเข้าสู่กระบวนการสืบสวนสอบสวนหาพยานหลักฐาน	 พนักงานสอบสวนอาจมี

คำาส่ังให้เจ้าพนักงานตำารวจในสังกัดทำาการสืบสวนเพ่ิมเติมเก่ียวกับการกระทำาความผิด

ของผู้ต้องหาว่ากระทำาความผิดตามท่ีผู้เสียหายได้กล่าวหาไว้ว่าเป็นความจริงหรือไม่		

พนักงานสอบสวนจะทำาการรวบรวมพยานหลักฐานว่าคดีมีเหตุท่ีจะขอหมายค้นแล้วก็

จะไปย่ืนคำาร้องขอออกหมายค้นต่อศาล	 และโอกาสท่ีศาลจะออกหมายค้นก็มีความ
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เป็นไปได้มาก	 เม่ือศาลออกหมายค้นให้กับพนักงานสอบสวนแล้ว	 พนักงานสอบสวน

ก็จะไปทำาการตรวจค้นสถานท่ีเกิดเหตุเพ่ือพบและยึดพยานหลักฐานท่ีเก่ียวข้องกับ

กระทำาความผิดฐานละเมิดลิขสิทธ์ิ	 ซ่ึงการยึดพยานหลักฐานดังกล่าวน้ันย่อมทำาให้								

ผู้ละเมิดลิขสิทธ์ิไม่สามารถกระทำาละเมิดได้อีกต่อไป		

  ๑) ประเภทของคดีท่ีขอให้ศาลมีคำาส่ัง

		 คดีท่ีขอให้ศาลมีคำาส่ังคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องได้	 คือ	 คดีท่ีมีการละเมิด

ลิขสิทธ์ิ	 สิทธิบัตร	 เคร่ืองหมายการค้าและคดีท่ีกฎหมายทรัพย์สินทางปัญญาบัญญัติไว้ 

และในส่วนของคดีท่ีขอให้ศาลมีคำาส่ังออกหมายค้นจะมีความเหมือนกันกับกรณีท่ีขอ

ให้ศาลมีคำาส่ังขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดี	 คือ	 คดีท่ีมีการละเมิดลิขสิทธ์ิ	 สิทธิบัตร							

เคร่ืองหมายการค้าและคดีท่ีกฎหมายทรัพย์สินทางปัญญาบัญญัติไว้	 แต่มีความ

แตกต่างในส่วนการขอให้ศาลมีคำาส่ังออกหมายค้นน้ันกำาหนดให้มีการย่ืนคำาร้องขอออก

หมายค้นในคดีอาญาท่ีมีความผิดตามบทบัญญัติของกฎหมายอ่ืนด้วย	 เช่น	 คดีท่ีมี																																																																																																																

การกระทำาความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา	 คดีท่ีมีการกระทำาความผิดตาม									

พระราชบัญญัติเช็ค	เป็นต้น

  ๒) ศาลท่ีจะย่ืนคำาร้อง

		 การขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้อง	 ศาลท่ีมีอำานาจพิจารณาและมีคำาส่ัง

คำาร้องของผู้ร้อง	คือ	ศาลท่ีมีอำานาจออกหมายค้นได้แก่	ศาลทรัพย์สินทางปัญญาและ

การค้าระหว่างประเทศกลาง	 แต่ถ้าการค้นทำาในเขตจังหวัดอ่ืนนอกกรุงเทพมหานคร	

ให้ร้องขอต่อศาลจังหวัดท่ีมีเขตอำานาจเหนือท้องท่ีน้ันได้ด้วย	 ตามข้อบังคับของ

ประธานศาลฎีกาฯ	พ.ศ.	 ๒๕๔๘	ข้อ	 ๘	 วรรคสาม	ท้ังน้ีศาลแขวงไม่มีอำานาจในการ

ขอคุ้มครองช่ัวคราวเพราะคดีอยู่ในเขตอำานาจของศาลชำานัญพิเศษ	 ส่วนการขอหมายค้น

ในคดีอาญาสำาหรับการละเมิดลิขสิทธ์ิน้ันได้บัญญัติในลักษณะเดียวกัน

  ๓) การบรรยายคำาร้อง

		 การขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องน้ัน	 คำาขอต้องทำาเป็นคำาร้อง	 และต้องมี

รายละเอียดตามข้อกำาหนดคดีทรัพย์สินทางปัญญาฯ	พ.ศ.	๒๕๔๐	ข้อ	๑๒	ดังน้ี
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													 	 ๑)	 บรรยายถึงข้อเท็จจริงและแสดงว่ามีเหตุท่ีจะฟ้องบุคคลอ่ืนเป็น

จำาเลย

															 ๒)	 บรรยายข้อเท็จจริงท่ีแสดงว่ามีเหตุเพียงพอท่ีจะทำาให้เช่ือว่าสมควร																																																																				

ท่ีศาลมีคำาส่ังอนุญาตตามคำาขอน้ันและ

															 ๓)	 มีบันทึกยืนยันข้อเท็จจริงของผู้รู้เห็น	 โดยพยานต้องกล่าวถึงเหตุ

แห่งการขอน้ันเพ่ือสนับสนุนข้ออ้างดังกล่าว	 มิฉะน้ันให้ส่ังยกคำาร้องโดยให้เหตุผล		

ตามสมควรแก่กรณี	 คำาส่ังให้ยกคำาร้องให้เป็นท่ีสุดตามข้อกำาหนดคดีทรัพย์สินทางปัญญาฯ 

พ.ศ.	๒๕๔๐	ข้อ	๑๓	วรรคสาม

		 ส่วนการขอหมายค้นในคดีอาญาสำาหรับกรณีละเมิดลิขสิทธ์ิน้ัน	 มีความ	

แตกต่างกัน	 โดยกฎหมายบัญญัติเหตุแห่งการขอหมายค้น	 เพ่ือพบตัวบุคคลและหรือส่ิงของ

ท่ีต้องการยึดหรืออายัด	 โดยคำาร้องต้องบรรยายรายละเอียดในคำาร้องขอหมายค้น	 โดยให้																																																																																																																										

ระบุวันท่ี	 ระยะเวลา	 สถานท่ีทำาการตรวจค้น	 โดยระบุให้ตรงกับสถานท่ีท่ีระบุไว้ใน

หมายค้นและเหตุท่ีจะออกหมายค้นตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา

มาตรา	๖๙	

		 หากพิจารณาตามหลักเกณฑ์ทางกฎหมายของท้ังสองกรณีดังกล่าวข้างต้น	

ซ่ึงจะเห็นได้ว่ากฎหมายได้บัญญัติเหตุในการขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องน้ันหากเป็น

กรณีท่ีมีผู้กระทำาละเมิดหรือมีผู้กำาลังจะกระทำาละเมิดก็สามารถท่ีจะบรรยายพฤติการณ์

ของการกระทำาดังกล่าวท้ังสองกรณีข้างต้นเพ่ือย่ืนคำาร้องขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้อง

คดีได้	 โดยไม่ต้องพิจารณาว่าผู้ท่ีจะถูกฟ้องคดีได้กระทำาการละเมิดลิขสิทธ์ิแล้วหรือไม่                                                                                                            

ซ่ึงมีความแตกต่างกับการขอหมายค้นในคดีอาญาท่ีมีการละเมิดลิขสิทธ์ิจะต้อง

บรรยายให้ปรากฏพฤติการณ์กรณีท่ีมีการกระทำาถึงข้ันกระทำาความผิดแล้ว	 หาใช่เป็น

ข้ันตอนการตระเตรียมการกระทำาความผิด	 หรือก่อนการกระทำาความผิดเหมือนอย่าง

การขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีไม่

  ๔) การไต่สวน

		 การขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องน้ัน	 การไต่สวนอาจทำาได้โดยการเรียก									

ผู้ร้องมาสอบถาม	 หรือให้ผู้ร้องนำาพยานหลักฐานมาสืบสนับสนุนอย่างใดอย่างหน่ึง	

หรือท้ังสองอย่างตามท่ีเห็นสมควร	 โดยให้พิจารณาตามข้อกำาหนดคดีทรัพย์สินทาง

ปัญญาฯ	พ.ศ.	๒๕๔๐	ข้อ	๑๓	ดังน้ี
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		 	 ๑)	 คำาขอท่ีย่ืนและในโอกาสท่ีย่ืนมีเหตุอันสมควร	และมีเหตุเพียงพอท่ี

จะอนุญาตตามคำาขอได้และ

		 	 ๒)	 สภาพแห่งความเสียหายแห่งผู้ขอไม่สามารถท่ีจะได้รับชดใช้เป็นตัวเงิน			

หรือตัวแทนด้วยส่ิงอ่ืนใดได้	 หรือผู้ท่ีจะถูกฟ้องเป็นจำาเลยไม่อยู่ในฐานะท่ีจะชดใช้

หรือทดแทนความเสียหายแก่ผู้ขอ	 หรือกรณีเป็นการยากท่ีจะบังคับคดีเอาแก่ผู้ท่ีจะ		

ถูกฟ้องเป็นจำาเลยน้ันได้ในภายหลัง	 ท้ังน้ีโดยให้คำานึงถึงความเสียหายว่าจะเกิดข้ึนแก่

ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมากกว่าเพียงใดเป็นสำาคัญ	

		 ส่วนการขอหมายค้นคดีอาญาในคดีละเมิดลิขสิทธ์ิน้ัน	 การไต่สวนคำาร้อง

ให้ผู้ร้องเสนอพยานหลักฐานต่อผู้พิพากษา	 โดยให้ผู้ร้องขอสาบานตนหรือปฏิญาณตน

และแถลงด้วยตนเอง	 รวมท้ังตอบคำาถามของผู้พิพากษาเก่ียวกับข้อมูลท่ีได้จากการ

สืบสวน	 สอบสวน	 หรือพยานหลักฐานท่ีสนับสนุนถึงเหตุแห่งการขอออกหมาย	 รวมถึง

ผู้รู้เห็นเหตุการณ์หรือทราบข้อมูลอันเป็นเหตุแห่งการออกหมายค้นและให้ผู้ท่ีรู้เห็น																				

เหตุการณ์มาเบิกความต่อหน้าผู้พิพากษาด้วยตนเอง	 และหากบุคคลดังกล่าวมา

เบิกความให้ผู้พิพากษาบันทึกสาระสำาคัญโดยย่อและให้บุคคลน้ันลงลายมือช่ือไว้	 ท้ังน้ี	

ในกรณีท่ีผู้รู้เห็นเหตุการณ์หรือทราบข้อมูลไม่สามารถมาเบิกความต่อผู้พิพากษาได้						

ผู้ร้องอาจใช้บันทึกถ้อยคำาของบุคคลดังกล่าวท่ีได้สาบานตนว่าจะให้ถ้อยคำาตามความ

เป็นจริง	 และได้กระทำาต่อพนักงานฝ่ายปกครองหรือตำารวจช้ันผู้ใหญ่	 ซ่ึงพนักงาน

ฝ่ายปกครองหรือตำารวจช้ันผู้ใหญ่น้ันได้ลงลายมือช่ือรับรองว่าได้มีการให้ถ้อยคำาตรง

ตามบันทึก	เสนอเป็นพยานหลักฐานประกอบคำาเบิกความของผู้ร้องก็ได้

		 หากพิจารณาหลักเกณฑ์ตามกรณีท้ังสองก็มีข้อแตกต่างดังต่อไปน้ี																																																																																																									

การไต่สวนขอคุ้มครองช่ัวคราวต้องให้พิจารณาตามข้อกำาหนดคดีทรัพย์สินทาง

ปัญญาฯ	พ.ศ.	๒๕๔๐	ข้อ	๑๓	ดังกล่าวมาแล้วข้างต้น	ซ่ึงศาลใช้ดุลพินิจให้ได้ความตาม

ข้อ	 ๑๓	 ถึงจะมีคำาส่ังอนุญาตตามคำาขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้อง	 ซ่ึงหากพิจารณา

ตามหลักเกณฑ์ในการขอหมายค้นคดีละเมิดลิขสิทธ์ิ	 ศาลจะรับฟังเจ้าพนักงานตำารวจ	

หรือเจ้าพนักงานฝ่ายปกครอง	 และผู้ท่ีรู้เห็นเหตุการณ์หรือทราบข้อมูลเหตุอันจะออก

หมายค้นตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา	 มาตรา	 ๖๙	 เท่านั้น	 หาได้																																																																																																																
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พิจารณาถึงความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนแก่เจ้าพนักงานตำารวจ	 หรือเจ้าพนักงาน

ฝ่ายปกครอง	 และผู้ท่ีรู้เห็นเหตุการณ์และผู้เสียหายว่าใครมีความเสียหายมากน้อย										

ย่ิงหย่อนกว่ากันไม่

  ๕) การออกคำาส่ังเม่ือไต่สวนคำาร้องแล้ว

		 การขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้อง	 หากศาลมีคำาส่ังอนุญาตตามคำาร้องของ																																																																																																																			

ผู้ร้อง	 ให้ศาลมีคำาส่ังให้ผู้ร้องวางเงินหรือหาประกันความเสียหาย	 หากมีคำาส่ัง

ไม่อนุญาตให้ส่ังยกคำาร้อง	 ส่วนกรณีการขอหมายค้นคดีอาญาในคดีละเมิดลิขสิทธ์ิน้ัน		

หากศาลมีคำาส่ังออกหมายค้นให้แก่ผู้ร้อง	 ไม่มีบทบัญญัติกฎหมายหรือหลักเกณฑ์

ในการให้ศาลมีคำาส่ังวางเงินหรือหลักประกันความเสียหายเหมือนดังหลักเกณฑ์ของ

การขอให้คุ้มครองช่ัวคราว

  ๖) การแจ้งคำาส่ังอนุญาต

		 การขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้อง	 หากศาลมีคำาส่ังอนุญาตให้แจ้งคำาส่ัง

อนุญาตไปให้ผู้ท่ีจะถูกฟ้องเป็นจำาเลยทราบโดยไม่ชักช้าและคำาส่ังดังกล่าวมีผลบังคับ

แก่ผู้ท่ีจะถูกฟ้องเป็นจำาเลยได้ทันที	 ถึงแม้ว่าผู้ท่ีจะถูกฟ้องเป็นจำาเลยจะยังมิได้รับแจ้ง

คำาส่ังศาลก็ตาม	 ส่วนการมีคำาส่ังให้ออกหมายค้นน้ัน	 ศาลหาจำาต้องแจ้งคำาส่ังให้กับผู้ท่ี

จะต้องถูกปฏิบัติตามคำาส่ังศาลไม่	 หากศาลมีคำาส่ังแจ้งก็จะทำาให้การออกหมายค้นน้ัน

ไม่สามารถปฏิบัติให้สำาเร็จตามวัตถุประสงค์ของการออกหมายค้นได้

  ๗) หลักการปฏิบัติในกรณีท่ีผู้ร้องย่ืนคำาร้องต่อศาลจังหวัดท่ีมูลคดี

เกิดข้ึนในเขตศาล  

		 ในการท่ีผู้ร้องย่ืนคำาร้องขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีตามข้อกำาหนด

คดีทรัพย์สินทางปัญญาฯ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	ข้อ	๑๒	น้ัน	 ด้วยเหตุท่ีคดีดังกล่าวอยู่ในอำานาจ

ของศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศกลาง	 จึงให้ศาลท่ีมูลคดีเกิด																	

ส่งคำาร้องขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีให้แก่ศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าฯ	

กลางทางโทรสาร	 (หรือทางไปรษณีย์ด่วนพิเศษ)	 ไปยังศาลทรัพย์สินทางปัญญาและ

การค้าระหว่างประเทศกลาง	 เพ่ือพิจารณาส่ัง	 และให้ศาลท่ีรับคำาร้องจดรายงาน

กระบวนพิจารณาโดยกำาหนดนัดฟังคำาส่ังตามท่ีศาลกำาหนด	 และในกรณีพิเศษศาลท่ีมี

อำานาจออกคำาส่ังขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีคือศาลแพ่ง	 แต่ต้องปรากฏว่ามี
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เหตุจำาเป็นเร่งด่วนอย่างย่ิง	 และการร้องขอต่อศาลท่ีมีเขตอำานาจจะเกิดความล่าช้า

และทำาให้เกิดเสียหายอย่างร้ายแรงต่อการปฏิบัติหน้าท่ี	 เช่น	 ส่ิงของท่ีต้องการจะขอให้

กระทำา	หรือยึด	กำาลังจะถูกโยกย้ายหรือทำาลาย	ผู้ร้องดังกล่าวสามารถร้องขอ	ให้ศาลแพ่ง

เพ่ือมีคำาส่ังให้คุ้มครองช่ัวคราวได้

  ในส่วนของหลักการปฏิบัติในกรณีท่ีผู้ร้องย่ืนคำาร้องขอให้ศาลออกหมายค้น																																																																																																																																						

ในความผิดตามพระราชบัญญัติลิขสิทธ์ิ	 ท่ีศาลจังหวัดท่ีมูลคดีเกิดข้ึนในเขตศาลน้ัน

ให้ย่ืนคำาร้องต่อศาลจังหวัดท่ีมีเขตอำานาจเหนือท้องท่ีน้ันได้ตามข้อบังคับของประธาน

ศาลฎีกาฯ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๘	 ข้อ	 ๘	 วรรคสาม๑๐	 แต่อย่างไรก็ดีกรณีจะค้นในจังหวัดอ่ืน

นอกจากกรุงเทพมหานคร	 ศาลจังหวัดท่ีมีเขตอำานาจเหนือท้องท่ีน้ัน	 มีอำานาจออก

หมายค้นได้ทุกจังหวัด	 และในกรณีพิเศษศาลท่ีมีอำานาจออกหมายค้นคือศาลอาญา	

แต่ต้องปรากฏว่ามีเหตุจำาเป็นเร่งด่วนอย่างย่ิง	 และการร้องขอต่อศาลท่ีมีเขตอำานาจ

จะเกิดความล่าช้าและทำาให้เกิดเสียหายอย่างร้ายแรงต่อการปฏิบัติหน้าท่ี	 เช่น	 ส่ิงของ

ท่ีต้องการจะหา	หรือยึด	กำาลังจะถูกโยกย้ายหรือทำาลาย	เจ้าพนักงานดังกล่าวสามารถ

ร้องขอ	ให้ศาลอาญาออกหมายค้นได้๑๑

		 จากการศึกษาเปรียบเทียบจะเห็นว่ามีลักษณะท่ีเหมือนกัน		แต่แตกต่างกัน

ในรายละเอียดตามหลักเกณฑ์ไม่มากนัก

  ๘) การยกเลิกหรือเปล่ียนคำาส่ัง

  การขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีน้ัน	 ผู้ท่ีจะถูกฟ้องเป็นจำาเลย (ผู้คัดค้าน)         

ย่ืนคำาร้องขอยกเลิกหรือเปล่ียนแปลงคำาส่ังห้ามช่ัวคราวและย่ืนคำาขอให้ชดใช้

ค่าสินไหมทดแทนได้ด้วย	 ส่วนในกรณีของการยกเลิกหรือเปล่ียนหมายค้น	 เม่ือมีเหตุท่ี

  

  ๑๐พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลทรัพย์สินทางปัญญาฯ	 พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 มาตรา	 ๕	

วรรคสอง	

  ๑๑ข้อบังคับประธานศาลฎีกาฯ	พ.ศ.	๒๕๔๘	ข้อ	๒๕
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จะเพิกถอนหมายค้น	 ให้เจ้าพนักงานหรือบุคคลท่ีเก่ียวข้องรายงานหรือแจ้งให้ศาลท่ี

ออกหมายค้นทราบโดยเร็ว	 ในกรณีเช่นน้ีให้ผู้พิพากษาไต่สวนและมีคำาส่ังเป็นการด่วน	

ในกรณีของการยกเลิกเปล่ียนแปลงคำาส่ังน้ีในส่วนของการขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้อง															

ให้ศาลมีคำาส่ังให้ผู้ร้องจ่ายเงินค่าเสียหายให้แก่ผู้ท่ีจะถูกฟ้องเป็นจำาเลยได้ด้วย

ไม่จำาต้องฟ้องเป็นคดีใหม่	

		 แต่สำาหรับในส่วนของการขอยกเลิกหมายค้นน้ันไม่ได้บัญญัติในเร่ือง														

ให้ศาลส่ังจ่ายค่าเสียหายให้แก่ผู้ท่ีได้รับความเสียหายจากการตรวจของผู้ทำาการตรวจค้น		

แต่เป็นเร่ืองท่ีผู้ถูกตรวจค้นไปว่ากล่าวและฟ้องร้องเอาแก่เจ้าพนักงานผู้ร้องหรือปฏิบัติ

ตามหมายค้นเอาเป็นคดีหน่ึงอีกต่างหาก	

  ๙) ผลของผู้ร้องไม่ปฏิบัติตามคำาส่ังศาลภายในกำาหนด

		 การขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีน้ัน	 ถ้าผู้ร้องไม่ได้ฟ้องคดีเก่ียวกับ

คำาร้องท่ีมีคำาส่ังอนุญาตน้ันภายใน	 ๑๕	 วัน	 นับแต่วันท่ีศาลมีคำาส่ังหรือภายในระยะ

เวลาท่ีศาลกำาหนด	 ให้ถือว่าคำาส่ังเป็นอันยกเลิกเม่ือครบกำาหนดและกำาหนดให้ผู้ท่ีจะ

ถูกฟ้องเป็นจำาเลยหากจะมีการย่ืนคำาร้องต่อศาลสำาหรับค่าชดใช้ค่าเสียหายน้ันต้อง

ย่ืนภายใน	 ๓๐	 วัน	 นับแต่วันท่ีถือว่าคำาส่ังเป็นอันยกเลิก	 ขอให้ศาลมีคำาส่ังให้ผู้ร้อง

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ตน	 โดยศาลจะต้องมีคำาส่ังให้ผู้ร้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน

ตามจำานวนท่ีศาลเห็นสมควรและถ้าผู้ร้องไม่ปฏิบัติตามคำาส่ังศาล	 ศาลมีอำานาจบังคับ						

ผู้ร้องเสมือนหน่ึงว่าเป็นลูกหน้ีตามคำาพิพากษาได้

  ในส่วนของการขอหมายค้นน้ัน	 เม่ือเจ้าพนักงานปฏิบัติตามหมายค้นได้แล้ว

ให้บันทึกรายละเอียดในการจัดการน้ันว่า	 จัดการตามหมายได้หรือไม่	 แล้วให้ส่งบันทึก

ไปยังศาลท่ีออกหมายโดยเร็วแต่ต้องไม่ช้ากว่า	 ๑๕	 วัน	 และให้ศาลจัดทำาสถิติไว้และ

สถิติจะเป็นตัวช้ีวัดท่ีแสดงให้เห็นถึงความน่าเช่ือถือของข้อมูลหรือพยานหลักฐานท่ี																			

ผู้ร้องขอได้แสดงต่อศาลในกรณีท่ีมีการร้องขอให้ออกหมายค้น	 โดยสถิติผลการปฏิบัติ

ตามหมายค้น	 ถ้าสถิติผลการปฏิบัติตามหมายค้นของผู้ขอรายใด	 พบการกระทำา

ความผิดหรือพบส่ิงของท่ีต้องการยึดในเปอร์เซ็นต์ท่ีต่ำา	 ในโอกาสต่อไปผู้พิพากษาก็ควรจะ

ต้องสอบพยานหลักฐานของผู้ร้องขอรายน้ันๆ	 เข้มงวดเป็นพิเศษ	 ซ่ึงจะเห็นได้ว่า
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หากเจ้าพนักงานผู้ร้องขอออกหมายค้นไม่ปฏิบัติตามคำาส่ังศาลในเร่ืองของการรายงาน

ผลการปฏิบัติตามหมายค้นให้ศาลทราบภายใน	๑๕	วัน	และผลของการตรวจค้นไม่พบ

ส่ิงของท่ีต้องการหา	 หรือยึด	 ก็จะถูกศาลดำาเนินการสืบพยานหลักฐานท่ีเข้มงวดข้ึน

มากกว่าเจ้าพนักงานท่ีรายงานผลการปฏิบัติตามหมายและผลการตรวจค้นพบส่ิงของ

ท่ีต้องการยึดหรืออายัด	ซ่ึงศาลจะจัดทำาสถิติข้อมูลดังกล่าวไว้	

		 ท้ังสองกรณีมีความแตกต่างกันกล่าวคือ	 ในส่วนของการขอคุ้มครอง

ช่ัวคราวก่อนฟ้องน้ัน	 ผลของการไม่ปฏิบัติตามคำาส่ังคือฟ้องคดีภายใน ๑๕ วัน หรือ

ตามเวลาท่ีศาลกำาหนด	 คือคำาส่ังท่ีศาลมีคำาส่ังให้คุ้มครองช่ัวคราวน้ันเป็นอันยกเลิก

และกฎหมายกำาหนดให้ผู้ท่ีจะถูกฟ้องเป็นจำาเลยหากจะมีการย่ืนคำาร้องต่อศาลสำาหรับ

ค่าชดใช้ค่าเสียหายน้ันต้องย่ืนภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันท่ีถือว่าคำาส่ังเป็นอันยกเลิก				

ขอให้ศาลมีคำาส่ังให้ผู้ร้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ตน	 โดยศาลจะต้องมีคำาส่ังให้ผู้ร้อง

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามจำานวนท่ีศาลเห็นสมควรให้แก่ผู้ท่ีจะถูกฟ้องเป็นจำาเลย	

แต่ขอหมายค้นน้ันศาลจะทำาสถิติการขอหมายของเจ้าพนักงานตำารวจ

  ๑๐) ผลของผู้ร้องปฏิบัติตามคำาส่ังศาลภายในกำาหนด 

		 ในกรณีของการขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีน้ัน	 หากผู้ร้องฟ้องคดี

เก่ียวกับคำาร้องท่ีศาลมีคำาส่ังอนุญาตภายใน ๑๕ วันไว้แล้วน้ันนับแต่วันท่ีศาลมีคำาส่ัง		

หรือภายในระยะเวลาท่ีศาลกำาหนดเวลาไว้ในคำาส่ัง	 ให้คำาส่ังเหล่าน้ันท่ีศาลให้ไว้มีผล

บังคับได้ต่อไป

		 ส่วนของการขอหมายค้นน้ัน	 เม่ือเจ้าพนักงานปฏิบัติตามหมายค้นได้แล้ว

ให้บันทึกรายละเอียดในการจัดการน้ันว่า	 จัดการตามหมายได้หรือไม่	 แล้วให้ส่งบันทึก

ไปยังศาลท่ีออกหมายโดยเร็วแต่ต้องไม่ช้ากว่า	 ๑๕	 วัน	 ศาลใช้ดุลพินิจในแนวทางท่ีว่า							

ผู้ร้องขอหมายค้นเป็นผู้ประพฤติดีปฏิบัติหน้าท่ีด้วยความรอบคอบถูกต้องเสมอมา	

โดยศาลจัดทำาการบันทึกสถิติการย่ืนคำาร้องขอออกหมายค้น	 การบันทึกผลการตรวจ

ค้นยึดอายัดและการรายงานหมายค้นเอาไว้	



174

		 จากการศึกษาเปรียบเทียบท้ังสองกรณีเห็นได้ว่าการขอคุ้มครองช่ัวคราว

ก่อนฟ้องคดีน้ันท่ีได้มีคำาส่ังอนุญาตให้คุ้มครองช่ัวคราวตามคำาส่ังศาลน้ัน	 หากผู้ร้อง

ฟ้องคดีภายในกำาหนด	 คำาส่ังขอให้คุ้มครองช่ัวคราวยังคงมีผลต่อไป	 แต่ในส่วนของ

การขอหมายค้นไม่ได้บัญญัติไว้ว่าหมายค้นยังคงมีผลต่อไป	 แต่ตามวัตถุประสงค์ของ

การออกหมายค้นแล้ว	 เป็นบทบัญญัติของกฎหมายท่ีต้องการใช้เป็นเคร่ืองมือของ

เจ้าพนักงานตำารวจ	 หรือเจ้าพนักงานฝ่ายปกครอง	 หรือเจ้าพนักงานอ่ืนๆท่ีมีอำานาจตาม

กฎหมาย	 เพ่ือจัดการรวบรวมพยานหลักฐาน	 หรือส่ิงของ	 หรือตัวบุคคล	 เพ่ือใช้ใน

การสอบสวน	ไต่สวน	พิจารณา	และจัดการให้เป็นไปตามคำาพิพากษาของศาลต่อไป

  ๑๑) การกำาหนดรหัสของผู้พิพากษา รหัสประจำาหน่วยของผู้ร้องขอ

		 สำาหรับการขอหมายค้นน้ันได้มีกฎหมายเพ่ือเป็นการรองรับบทบัญญัติแห่ง	

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา	 มาตรา	 ๕๙	 ท่ีกำาหนดให้ในกรณีจำาเป็นเร่งด่วน                          

ซ่ึงมีเหตุอันควรโดยผู้ร้องขอไม่อาจไปพบศาลได้	 ผู้ร้องขออาจร้องขอต่อศาลทาง

โทรศัพท์	โทรสาร	ส่ืออิเล็กทรอนิกส์	หรือส่ือเทคโนโลยีสารสนเทศประเภทอ่ืนท่ีเหมาะสม 

เพ่ือขอให้ศาลออกหมายค้นก็ได้	ข้อบังคับของประธานศาลฎีกาฯ	พ.ศ.	 ๒๕๔๘	ข้อ	๓๔                                                                                    

จึงกำาหนดให้อธิบดีผู้พิพากษาศาลช้ันต้นและผู้พิพากษาหัวหน้าศาล	 จัดให้มีรหัส

ของผู้พิพากษาและรหัสประจำาหน่วยงานของผู้ร้องขอ	 เน่ืองจากการร้องขอดังกล่าว	

ผู้ร้องขอและผู้พิพากษาไม่ได้มีโอกาสได้พบหน้ากัน	 จึงกำาหนดรหัสเป็นความลับ

เพ่ือให้เป็นมาตรการตรวจสอบป้องกันการแอบอ้าง

		 ในส่วนของการขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องไม่มีบทกฎหมายบัญญัติไว้

สำาหรับเร่ืองน้ี

 

ข้อดีและข้อเสียของกฎหมายการขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีกับการขอ

หมายค้นในกรณีละเมิดลิขสิทธ์ิ  

  ๑) ข้อดีของการขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีในกรณีละเมิด

ลิขสิทธ์ิ 

		 ข้อดีของการขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีละเมิดลิขสิทธ์ิตาม																	

ข้อกำาหนดคดีทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 ซ่ึงเป็น
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มาตรการทางศาลท่ีบัญญัติข้ึนเพ่ือให้สอดคล้องกับความตกลง	 TRIPS	 ข้อ	 ๔๔.๑	

ประกอบกับข้อ	 ๕๐.๑	 (เอ)	 โดยให้เจ้าของสิทธิผู้ได้รับความเสียหายสามารถขอให้

ศาลมีคำาส่ังใช้มาตรการช่ัวคราวท่ีทันการณ์และมีประสิทธิภาพ	 เพ่ือป้องกันไม่ให้เกิด

การกระทำาละเมิดสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญา	 โดยอาศัยอำานาจตามบทบัญญัติใน	

พระราชบัญญัติลิขสิทธ์ิ	พ.ศ.	 ๒๕๓๗	และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง		แต่ผู้เขียนขอกล่าว

เฉพาะกรณีละเมิดลิขสิทธ์ิตามพระราชบัญญัติลิขสิทธ์ิ	พ.ศ.	๒๕๓๗	

  มาตรา	 ๖๕	 บัญญัติ	 “ในกรณีมีหลักฐานโดยชัดแจ้งว่าบุคคลใดกระทำาการ                                                                                                                                              

หรือกำาลังจะกระทำาการอย่างใดอย่างหน่ึง อันเป็นการละเมิดลิขสิทธ์ิ หรือสิทธิของนักแสดง       

เจ้าของลิขสิทธ์ิหรือสิทธิของนักแสดง อาจขอให้ศาลมีคำาส่ังให้บุคคลดังกล่าวระงับ                                                                                                                                            

หรือละเว้นการกระทำาดังกล่าวน้ันได้

  คำาส่ังของศาลตามวรรคหน่ึง ไม่ตัดสิทธิของเจ้าของลิขสิทธ์ิ หรือสิทธิของ

นักแสดงในการเรียกร้องค่าเสียหายตามมาตรา ๖๔”

		 ตามบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวน้ีเปิดโอกาสให้เจ้าของลิขสิทธ์ิย่ืน

คำาร้องขอให้ศาลมีคำาส่ังบังคับบุคคลอ่ืนให้ระงับหรือละเว้นการกระทำาอันเป็นการ

ละเมิดสิทธิของตนได้	 ผู้เขียนเห็นว่าเจตนารมณ์ในการบัญญัติกฎหมายดังกล่าวข้ึนมา																												

ก็เพ่ือให้สอดคล้องกับความตกลง	 TRIPS	 ข้อ	 ๕๐.๓	 ซ่ึงบัญญัติว่าให้เจ้าพนักงาน		

ตุลาการมีอำานาจท่ีจะกำาหนดให้ผู้ร้องจัดหาพยานหลักฐานท่ีหาได้ตามสมควรใดๆ	

เพ่ือท่ีจะให้เป็นท่ีพอใจแก่เจ้าพนักงานตุลาการน้ันเองว่า	 มีความแน่นอนท่ีเพียงพอว่า		

ผู้ขอเป็นผู้ทรงสิทธิและสิทธิของตนกำาลังถูกละเมิดหรือว่าการละเมิดเช่นว่าน้ันกำาลัง

จะเกิดข้ึน	 อันทำาให้เจ้าพนักงานตุลาการมีอำานาจท่ีจะรับเอามาตรการมาใช้บังคับ

โดยไม่ต้องถาม	 โดยดูความเหมาะสมมาใช้เยียวยาแก่ผู้ทรงสิทธิได้	 ซ่ึงเจตนารมณ์ของ

ความตกลง	 TRIPS	 น้ีก็เพ่ือต้องการให้สิทธิแก่เจ้าของทรัพย์สินทางปัญญาในการย่ืน			

คำาขอให้มีคำาส่ังคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดี	 โดยคำาส่ังดังกล่าวอยู่ในรูปแบบของ

คำาส่ังห้ามกระทำาการ	 (Prohibitory	 Injunction)	 และคำาส่ังห้ามก่อนผลร้ายจะเกิดข้ึน						

(Quia	 Timet	 Injunction)	 เหมือนกันหรือกล่าวอีกนัยหน่ึงคือ	 เพ่ือให้นำาเอามาตรการ

ในการออกคำาส่ังคุ้มครองช่ัวคราว	(Interim	Injunction)	ตามหลักความเป็นธรรม	(Equity)	
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ของศาลในระบบจารีตประเพณี		(Common	Law)	 มาใช้ในคดีทรัพย์สินทางปัญญาของ	

ประเทศไทยของเราน้ันเองและยังมีข้อดีอีกข้อท่ีสามารถเห็นได้ชัดคือ	 ยังไม่ต้องรอให้มี

ความเสียหายเกิดข้ึนก็สามารถขอคุ้มครองช่ัวคราวได้	 	 ซ่ึงตามหลักกฎหมายข้างต้นท่ี

ประเทศไทยบัญญัติข้ึนเพ่ือให้สอดคล้องกับความตกลง	TRIPS	ข้อ	๔๔.๑	ประกอบกับ

ข้อ	๕๐.๑	(เอ)	

  ๒) ข้อดีของการขอหมายค้นคดีอาญาในกรณีละเมิดลิขสิทธ์ิ

		 ข้อดีของการขอหมายค้นคดีอาญาในกรณีละเมิดลิขสิทธ์ิ	 ซ่ึงในประเทศไทย	

การบังคับสิทธิทางอาญาท่ีใช้กันมากท่ีสุดจนกล่าวได้ว่าเป็นลักษณะเฉพาะของการ

บังคับสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญาของประเทศไทย	การใช้การดำาเนินคดีอาญาดังกล่าว

ได้ผลเป็นการปราบปรามในระดับหน่ึง	 การดำาเนินคดีอาญาเป็นมาตรการท่ีรวดเร็ว	

ประหยัด	มีประสิทธิภาพมากกว่า	และมีความเส่ียงน้อย	และในการดำาเนินคดีอาญาน้ัน	

เจ้าของลิขสิทธ์ิจะดำาเนินการโดยจ้างนักสืบเพ่ือไปทำาการตรวจสอบตามสถานท่ีต่างๆ

ท่ีสงสัยว่ามีการกระทำาละเมิดลิขสิทธ์ิและรวบรวมพยานหลักฐานในเบ้ืองต้น		เสร็จแล้ว

ผู้เสียหายซ่ึงเป็นเจ้าของลิขสิทธ์ิก็ไปร้องทุกข์ต่อพนักงานสอบสวน	 พนักงานสอบสวน

จะทำาการรวบรวมพยานหลักฐานจนเสร็จแล้วก็จะไปย่ืนคำาร้องขอออกหมายค้นจากศาล	

		 ซ่ึงผู้เขียนเห็นว่าการขอหมายค้นในคดีอาญามีความสะดวกต่อเจ้าของสิทธ์ิ

ในการให้พนักงานสอบสวนรวบรวมพยานหลักฐานเพ่ือพิสูจน์ว่าผู้ต้องหากระทำาความผิด										

จริงตามท่ีผู้เสียหายได้ร้องทุกข์กล่าวหาไว้หรือไม่	 และเป็นการลงโทษผู้ท่ีละเมิด

อีกทางหน่ึงด้วย	 เช่น	 ต้องมีการประกันตัวต่อเจ้าพนักงานตำารวจ	อัยการหรือศาล	 และ                                                                                                                                

ต้องหาทนายมาต่อสู้คดี	 ซ่ึงเป็นข้ันตอนท่ีผู้ต้องหาต้องพิสูจน์แก้ข้อกล่าวหาของผู้เสียหาย

ว่าไม่ได้เป็นผู้กระทำาความผิดหรือไม่		

  ๓) ข้อเสียของการขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีในกรณีละเมิด

ลิขสิทธ์ิ

		 สิทธิในทรัพย์สินทางปัญญาน้ันอาจขอให้ศาลมีคำาส่ังให้บุคคลใดระงับ

หรือละเว้นการกระทำาอันเป็นการละเมิดสิทธิของตนได้	 ประกอบกับเม่ือพิจารณา

บทบัญญัติในข้อกำาหนดคดีทรัพย์สินทางปัญญาฯ	 ข้อ	 ๑๒	 ถึงข้อ	 ๑๙	 แล้ว	 ไม่มี
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บทบัญญัติใดท่ีแสดงว่าคำาส่ังดังกล่าวกระทำาเป็นคำาขอฝ่ายเดียวได้หรือไม่	 แต่เม่ือ

พิจารณาแล้วว่าการขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีน้ี	 เป็นการขอให้ศาลมีคำาส่ัง

ช่ัวคราว	 เพ่ือป้องกันการละเมิดก่อนท่ีความเสียหายจะเกิดข้ึนจากการกระทำาน้ัน

สภาพของคำาส่ังช่ัวคราวน้ีจึงน่าจะกระทำาเป็นคำาขอฝ่ายเดียวได้และหากพิจารณาเทียบเคียง																																																																																																																															

กับกรณีการขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนพิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง														

มาตรา	 ๒๕๔	 ซ่ึงกำาหนดให้กระทำาการไต่สวนฝ่ายเดียวได้	 ผู้เขียนจึงเห็นว่า

การขอคุ้มครองช่ัวคราวก็น่าจะเป็นคำาขอฝ่ายเดียวเช่นกันและในการพิจารณาคำาขอโดย

เคร่งครัดตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา	 ๒๑	 (๓)	 ซ่ึงเป็นกรณีจำากัด

อำานาจศาลเอาไว้ว่า	 ศาลจะต้องพิจารณาส่ังคำาขอน้ัน	 โดยศาลไม่มีอำานาจท่ีจะฟัง

ข้อคัดค้านของคู่ความฝ่ายตรงข้าม	 ดังน้ัน	 ศาลจึงมีอำานาจไต่สวนคำาร้องฝ่ายเดียว

โดยไม่ต้องแจ้งวันนัดและไม่ต้องส่งสำาเนาคำาขอของผู้ร้องให้แก่ผู้ท่ีจะถูกฟ้องเป็นจำาเลย

ทราบ	 เพราะการท่ีศาลจะมีคำาส่ังให้บุคคลใดระงับหรือละเว้นการกระทำาอันเป็นการ

ละเมิดสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญาน้ัน	 เป็นเร่ืองท่ีบังคับเอาแก่ผู้ทำาละเมิดเองโดยตรง	

จึงไม่ควรให้ผู้ท่ีกระทำาละเมิดรู้ตัวก่อน	 ศาลจึงไม่ควรฟังคำาคัดค้านของผู้ทำาละเมิดน้ัน          

เน่ืองจากหากต้องสอบถามฝ่ายตรงข้ามก่อนย่อมจะไม่เกิดผลดี	 เพราะทำาให้ผู้กระทำา

ละเมิดรู้ตัวอาจทำาการยักย้าย	 ถ่ายเท	 ปิดบังซ่อนเร้น	 ปกปิดการกระทำาละเมิดเพ่ือไม่ให้

ตนต้องถูกบังคับตามคำาส่ังน้ันเสียก่อน	 และอาจฟ้องกลับผู้ร้องในฐานความผิด

หม่ินประมาท	 แจ้งความเท็จให้เจ้าพนักงานจดบันทึกข้อความอันเป็นเท็จ	 ฟ้องเท็จหรือ

ข้อหาความผิดอ่ืนๆ	 ซ่ึงเป็นการก่อปัญหาข้ึนมากกว่าเป็นการป้องกันสิทธิของผู้ร้อง																																																																																																															

และข้อเสียอีกประการหน่ึงก็คือ	 การไต่สวนคำาขอ	 ในการพิจารณาอนุญาตคำาขอ

คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องน้ี	 ย่อมเป็นไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง

มาตรา	 ๒๑	 (๔)	 ซ่ึงบัญญัติว่า	 “ถ้ามิได้มีกฎหมายบัญญัติไว้ว่า	 ศาลต้องออก

คำาส่ังอนุญาตตามคำาขอท่ีได้เสนอต่อศาลน้ันโดยไม่ต้องทำาการไต่สวนแล้ว	 ก็ให้ศาล

มีอำานาจทำาการไต่สวนได้ตามท่ีเห็นสมควรก่อนมีคำาส่ังตามคำาขอน้ัน”	 ประกอบกับ

ข้อกำาหนดฯ	 ข้อ	 ๑๓	 บัญญัติว่า	 “ในการพิจารณาคำาขอตามข้อ	 ๑๒	 ให้ศาลมีคำาส่ัง

อนุญาตตามคำาขอ	 หากพิจารณาแล้วเห็นว่า....”	 แสดงว่าเม่ือได้รับคำาขอคุ้มครอง

ช่ัวคราวก่อนฟ้อง	 ศาลต้องไต่สวนก่อน	 ซ่ึงคำาว่า	“ไต่สวน”	เป็นคำาในประมวลกฎหมาย
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วิธีพิจารณาความแพ่ง	 หมายถึง	 การท่ีคู่ความท้ังสองฝ่ายนำาพยานหลักฐานมาแสดง

ประกอบคำาขอต่างๆ	 แต่เน่ืองจากคำาขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องน้ีเป็นคำาขอ

ฝ่ายเดียวดังกล่าวมาแล้ว	 ดังน้ันการนำาพยานหลักฐานมาแสดงประกอบเพ่ือให้ศาล

ไต่สวนน้ัน	 จึงหมายถึงพยานหลักฐานของฝ่ายผู้ขอแต่เพียงฝ่ายเดียวและเน่ืองจาก

การขอให้ศาลมีคำาส่ังน้ีจะต้องพิจารณาเป็นการด่วนทันที	 เพ่ือให้ศาลออกคำาส่ัง

ให้บุคคลหยุดกระทำาการอันเป็นการละเมิดลิขสิทธ์ิของเจ้าของลิขสิทธ์ิได้	 ดังน้ันผู้ร้องขอ									

จะต้องนำาพยานหลักฐานมาศาลในวันท่ีย่ืนคำาขอเพ่ือให้ศาลส่ังไต่สวนได้ทันที	

ซ่ึงในเร่ืองน้ีความตกลง	 TRIPs	 ข้อ	๕๐.๓	 บัญญัติแต่เพียงว่า	 ให้เจ้าพนักงานตุลาการ

มีอำานาจท่ีจะกำาหนดให้ผู้ร้องจัดหาพยานหลักฐานท่ีหาได้ตามสมควรใดๆ	 เพ่ือท่ีจะให้																	

เป็นท่ีพอใจแก่เจ้าพนักงานตุลาการเองว่า	 มีความแน่นอนท่ีเพียงพอว่าผู้ขอเป็นผู้ทรงสิทธิ

และสิทธิของตนกำาลังถูกละเมิดหรือว่าการกระทำาละเมิดน้ันใกล้จะเกิดข้ึน	 และ

ในข้อ	 ๕๐.๕	 บัญญัติให้เจ้าพนักงานผู้ท่ีจะดำาเนินมาตรการช่ัวคราว	 อาจกำาหนดให้

ผู้ร้องต้องให้ข้อสนเทศอันจำาเป็นเพ่ือการระบุถึงตัวสินค้าท่ีเก่ียวข้องก็ได้	 ซ่ึงถือเป็น

แนวทางกว้างๆและไม่มีความชัดเจนในการท่ีศาลจะใช้เป็นแนวทางในการไต่สวนคำาขอ

คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องแต่อย่างใด	 และสำาหรับการไต่สวนตามข้อกำาหนด	 ฯ	 ข้อ ๑๒	 น้ัน                

ต้องให้ได้ข้อเท็จจริงปรากฏว่า	 “มีหลักฐานโดยชัดแจ้ง”	 เน่ืองจากการท่ีศาลจะ

มีคำาส่ังบังคับบุคคลใดให้ระงับหรือละเว้นการกระทำาอย่างใดอย่างหน่ึงจะมีผลกระทบ

กระเทือนต่อสิทธิในทรัพย์สินและเสรีภาพในร่างกายของผู้ต้องถูกบังคับตามคำาส่ังน้ัน

รวมถึงธุรกิจของผู้ถูกบังคับด้วย	 ดังน้ันระดับของการไต่สวนของศาลตามข้อกำาหนด	 ฯ																											

ข้อ	๑๓	น้ันจะต้องได้ข้อเท็จจริง	จนเป็นท่ีพอใจว่ามีหลักฐานโดยชัดแจ้งจริงๆ	ซ่ึงแสดงว่า                                                                                                  

ผู้ต้องถูกบังคับตามคำาส่ังน้ันได้กระทำาการหรือกำาลังจะกระทำาการอันเป็นการละเมิด

ลิขสิทธ์ิในทรัพย์สินทางปัญญาของผู้ร้องจริงๆในขณะท่ีย่ืนคำาร้อง	 หาใช่การรับฟัง

พยานหลักฐานว่าน่าเช่ือว่าผู้ร้องมีเหตุจะฟ้องร้องผู้จะถูกฟ้องเป็นจำาเลยอย่างเดียว

หรือแค่พิจารณาว่าคดีมีมูลเช่นในการไต่สวนในคดีอาญาไม่	 แต่ศาลต้องใช้ดุลพินิจ

ในการพิจารณาอนุญาตคำาขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดี	 เน่ืองจากผลของ

มาตรการคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีน้ีมีความรุนแรงเพราะบังคับเอากับตัวบุคคล																					

(In	 Personam)	 โดยการห้ามกระทำาอย่างใดอย่างหน่ึงน้ัน	 อาจเป็นการทำาลายธุรกิจ
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ของผู้อ่ืนให้ได้รับความเสียหายย่อยยับได้	 ดังน้ัน	 เพ่ือไม่ให้มีการนำามาตรการดังกล่าว

ไปใช้ในทางไม่ชอบ	 กฎหมายจึงได้กำาหนดให้ศาลได้ใช้ความระมัดระวังและใช้ดุลพินิจ

ในการส่ังอนุญาตคำาร้องตามข้อกำาหนดฯ	ข้อ	๑๓	ดังน้ีคือ	 ให้ศาลมีคำาส่ังอนุญาตตาม

คำาขอเม่ือพิจารณาแล้วเห็นว่า	

		 	 ๑)	 คำาขอท่ีย่ืนและในโอกาสท่ีย่ืนคำาขอน้ันมีเหตุสมควรและมีเหตุเพียงพอ 

ท่ีศาลจะมีคำาส่ังอนุญาตตามคำาขอน้ันได้	และ

		 	 ๒)	 สภาพแห่งความเสียหายของผู้ขอไม่สามารถท่ีจะได้รับชดใช้เป็นตัวเงิน 

หรือทดแทนด้วยส่ิงอ่ืนใดได้	หรือผู้ท่ีจะถูกฟ้องเป็นจำาเลยไม่อยู่ในฐานะท่ีจะชดใช้	หรือ

ทดแทนความเสียหายแก่ผู้ขอหรือเป็นการยากท่ีจะบังคับคดีเอาแก่ผู้ท่ีถูกฟ้องเป็น

จำาเลยน้ันได้ในภายหลัง แต่ท้ังน้ีให้คำานึง	 “ความเสียหายว่าจะเกิดข้ึนแก่ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง

มากกว่ากันเพียงใด”	เป็นสำาคัญ	

  ๔) ข้อเสียของการขอหมายค้นในกรณีละเมิดลิขสิทธ์ิ

					 ข้อเสียของการขอหมายค้นในกรณีละเมิดลิขสิทธ์ิน้ันสำาหรับการดำาเนินคดี

อาญาน้ัน	 จริงๆแล้วความรับผิดทางอาญาเป็นเร่ืองของการนำาตัวผู้กระทำาความผิด

อาญามาลงโทษ	 ซ่ึงเป็นความรับผิดตามกฎหมายท่ีมีวัตถุประสงค์ในการนำาผู้กระทำา

ความผิดมารับโทษอาญาตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้	ซ่ึงประมวลกฎหมายอาญา		มาตรา	๑๘ 

ในแนวความคิดทางอาชญาวิทยาน้ัน	 การกระทำาของบุคคลท่ัวไปท่ีรัฐต้องการจะให้

เป็นความผิดทางอาญาจะต้องเป็นการกระทำาท่ีผิดท่ีรุนแรง	 (immoral	 behavior)	 และ

รัฐต้องกำาหนดขอบเขตของการบัญญัติความรับผิดทางอาญาไว้เพียงเท่าท่ีจำาเป็น	

อย่างน้อยท่ีสุดในการกำาหนดความรับผิดทางอาญาท่ีเหมาะสมดังกล่าว	 รัฐต้อง

พิจารณาถึงภัยอันตราย	 (harm)	 ของการกระทำาน้ันท่ีมีต่อสังคมในลักษณะเป็นภัย

อันตรายซ่ึงส่งผลกระทบท้ังต่อผู้เสียหายและต่อสังคมส่วนรวมโดยตรง๑๒	 ในส่วนน้ีผู้เขียน

  

  ๑๒สกล	นิศารัตน์.	(๒๕๔๕).		กฎหมายอาญาและการลงโทษท่ีเหมาะสม : แนวความคิด               

ทางด้านปรัชญาและความยุติธรรมทางสังคม.	 วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต	

คณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	๗๕.
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ยังเห็นถึงการท่ีเจ้าของสิทธ์ิได้ดำาเนินการร้องทุกข์และเจ้าพนักงานตำารวจได้ดำาเนินการ

ขอหมายค้นต่อศาลและรวมท้ังกระบวนการดำาเนินคดีอาญาโดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐ	 เช่น

พนักงานอัยการและเจ้าพนักงานของรัฐหน่วยงานอ่ืนท่ีเก่ียวข้องอีกหลายหน่วยงาน	

ทำาให้เกิดความส้ินเปลืองงบประมาณของรัฐในเร่ืองบังคับสิทธิในคดีอาญาสำาหรับ

ความผิดฐานละเมิดลิขสิทธ์ิ		

บทสรุป 

		 กฎหมายลิขสิทธ์ิกับบทบาทในสังคมปัจจุบันน้ี	 มนุษย์ต้องพ่ึงพาอาศัย

ความรู้จากเทคโนโลยีมากข้ึน	 ดังน้ันทรัพย์สินทางปัญญาจึงเป็นปัจจัยท่ีสำาคัญในการ

พัฒนาการผลิตและเก่ียวข้องกับเศรษฐกิจทางการค้าเพ่ิมมากข้ึน	 การละเมิดทรัพย์สิน

ทางปัญญาได้กลายมาเป็นปัญหาสำาคัญระดับชาติ	 เน่ืองจากส่วนใหญ่แล้วทรัพย์สิน

ทางปัญญาเป็นปัจจัยสำาคัญทางเศรษฐกิจของประเทศท่ีพัฒนาแล้ว	 ซ่ึงพวกเขาได้มี								

การเรียกร้องให้มีการยับย้ังและป้องกันการละเมิดทรัพย์สินทางปัญญาอย่างเต็มท่ี

ในทุกประเทศ	 เพ่ือไม่ให้เกิดความได้เปรียบในการแข่งขันทางการค้า	 โดยให้เหตุผลว่า	

การคุ้มครองทรัพย์สินทางปัญญาเป็นการส่งเสริมให้เกิดนวัตกรรมทางเทคโนโลยีและ

มีการแพร่ขยายทางเทคโนโลยี	 ซ่ึงจะมีผลต่อสวัสดิการทางสังคมและเศรษฐกิจโดยรวม	

จึงต้องให้การคุ้มครองในทรัพย์สินปัญญา

  ๑) การขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดี  

		 ผู้เขียนขอนำาเสนอมาตรการคุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดี	 ซ่ึงเป็นมาตรการ

ทางศาลท่ีเปิดโอกาสให้เจ้าของสิทธิผู้เสียหาย	 สามารถเข้ามาปกป้องสิทธิของตนได้																																																																																																																			

อย่างเต็มท่ีด้วยการขอให้ศาลทรัพย์สินทางปัญญาฯออกคำาส่ังระงับการกระทำาท่ี

เป็นการฝ่าฝืนกฎหมายได้โดยไม่จำาเป็นต้องย่ืนคำาฟ้องต่อศาลก่อน	 ซ่ึงคิดว่ามาตรการ

พิเศษน้ีน่าจะมีประสิทธิภาพ	 และสามารถอำานวยความสะดวก	 รวดเร็วและประหยัด	

เหมาะสมกับสภาพสังคมไทย	 แต่อย่างไรก็ตามเม่ือระยะเวลานับแต่บัญญัติกฎหมาย

ข้ึนมาตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลทรัพย์สินทางปัญญาฯ	 พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 และ				

ข้อกำาหนดศาลทรัพย์สินทางปัญญาฯ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 หากนับระยะท่ีล่วงเลยมาแล้ว																																																																																																																		
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เป็นระยะเวลา	 ๑๔	 ปี	 การบังคับใช้กฎหมายทรัพย์สินทางปัญญาท่ีเก่ียวกับ																			

การขอให้คุ้มครองช่ัวคราวก่อนฟ้องคดีก็ยังหาได้สำาเร็จสมดังเจตนารมณ์แห่งการบัญญัติ

กฎหมายข้ึนมา	

		 อย่างไรก็ตามผู้เขียนเห็นว่าเพ่ือเป้าหมายในการอรรถคดีและเพ่ือประโยชน์

แห่งความยุติธรรมให้แก่สังคมโดยส่วนรวม		อธิบดีผู้พิพากษาศาลทรัพย์สินทางปัญญา

และการค้าระหว่างประเทศ	 จึงควรต้องให้ความสำาคัญในการท่ีจะเร่งเสริมสร้าง

ความเข้าใจแก่บุคลากรท่ีเก่ียวข้องกับมาตรการพิเศษน้ี	 และไม่ควรละความสนใจ

ในการแก้ไขปรับปรุงจุดบกพร่องของมาตรการพิเศษของศาลแห่งน้ี	 โดยอาศัยอำานาจของตน	

ท่ีมีอยู่เพ่ือพัฒนาและแก้ไขเพ่ิมเติมให้กฎหมายสามารถบังคับใช้ได้

  ๒) การขอให้สืบพยานหลักฐานไว้ก่อน

		 การขอสืบพยานหลักฐานไว้ก่อน	 ซ่ึงเป็นวิธีการช่ัวคราวก่อนฟ้องตาม																																																																																																																								

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลทรัพย์สินทางปัญญาฯ	 พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 มาตรา	 ๒๘	 และ

ข้อกำาหนดศาลทรัพย์สินทางปัญญาฯ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 ข้อ	 ๒๐-๒๒	 เป็นวิธีการช่ัวคราว

ก่อนฟ้องตามข้อกำาหนดคดีทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ	

พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 เป็นบทบัญญัติเฉพาะสำาหรับการส่ังคุ้มครองช่ัวคราวเพ่ือหยุดหรือระงับ

การละเมิดทรัพย์สินทางปัญญาน้ันๆ	 การสืบพยานหลักฐานไว้ก่อนในศาลทรัพย์สิน

ทางปัญญาฯตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลทรัพย์สินทางปัญญาฯ	 พ.ศ.	 ๒๕๓๙	

มาตรา	๒๘	และ	๒๙
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