










	
	 เดือนเมษายน	 นับเป็นเดือนที่หลาย	 ๆ	 คนตั้งตารอคอย	 เนื่องจากเป็นเดือน																																																																																																																						
แห่งเทศกาลปีใหม่ไทย	 เป็นช่วงเวลาที่คนต่างจังหวัดได้ เดินทางกลับภูมิลำาเนา	
และเป็นเดือนท่ีมีวันหยุดมากท่ีสุด	 แต่ในทางกลับกัน	 ถือเป็นเดือนท่ีคณะกรรมาธิการยกร่าง																			
รัฐธรรมนูญต้องทำางานหนักมากที่สุด	 เนื่องจากเป็นห้วงเวลาสุดท้ายของการร่าง
รัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จเพื่อนำาเสนอต่อสภาปฏิรูปแห่งชาติ	 คณะรักษาความสงบแห่งชาติ	
และคณะรัฐมนตรี	 พิจารณา	 ซ่ึงเราฝากความหวังไว้ว่าขอให้เป็นรัฐธรรมนูญฉบับท่ีถูกใจทุกฝ่าย									
เพื่อประเทศไทยก้าวต่อไปตาม	 Road	 Map	 ที่คณะรักษาความสงบแห่งชาติวางไว้	 คือ	
การเลือกตั้งในที่สุด
	 ดังน้ัน	 เพ่ือให้เข้ากับบรรยากาศการจัดทำาร่างรัฐธรรมนูญ	 วารสารรัฐสภาสาร
ฉบับเดือนเมษายน	 น้ี	 จึงขอเสนอบทความท่ีมีเน้ือหาเก่ียวข้องกับการจัดทำาร่างรัฐธรรมนูญ	
๓	 เรื่อง	 คือ	 บทความแรก	 ข้อเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหากระบวนการนิติบัญญัติ
ของวุฒิสภาไทยเปรียบเทียบประเทศฝร่ังเศสและประเทศสหราชอาณาจักร	 โดย	 นภพร	 ชวรงคกร																																																																																																									
เป็นบทความที่เสนอแนวทางการแก้ไขปัญหากระบวนการตรากฎหมายของไทยโดยเฉพาะ
อำานาจหน้าที่ของวุฒิสภา	 โดยใช้รูปแบบของประเทศฝรั่งเศสและประเทศสหราชอาณาจักร
เป็นแบบอย่าง	 เพื่อให้วุฒิสภามีอำานาจในการเสนอกฎหมายอันเป็นการเสริมสร้างการ
มีส่วนร่วมในกระบวนการนิติบัญญัติและเพ่ือให้กฎหมายมีท่ีมาท่ีหลากหลาย	 ย่ิงกว่าน้ัน																																						
ผู้เขียนยังเสนอให้เริ่มพิจารณากฎหมายที่สภาใดก่อนก็ได้	 อันเป็นการลดระยะเวลาในการ
พิจารณากฎหมาย	เพื่อให้กฎหมายที่นำามาบังคับใช้มีความทันสมัยและทันต่อสถานการณ์	
	 บทความเร่ืองท่ีสอง	 “สิทธิ”	 และ	 “เสรีภาพ”	 ตามรัฐธรรมนูญ : หลักการสำาคัญ
ของรัฐเสรีประชาธิปไตย	 โดย	 ดร.กิตติวัฒน์	 รัตนดิลก	ณ	 ภูเก็ต	 เป็นบทความท่ีกล่าวถึงสิทธิ							
และเสรีภาพในรัฐที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย	 ตั้งแต่ความเป็นมาของ	 “สิทธิ”	
และ	 “เสรีภาพ”	การแพร่ขยายแนวคิดไปยังประเทศต่าง	 ๆ	รวมท้ังประเทศไทย	ความหมาย
และขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพ	 ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ	 แนวคิดสิทธิและเสรีภาพ					
ที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญของไทย	 ซึ่งในตอนท้าย	 ผู้เขียนได้เน้นย้ำาว่า	 สิทธิและเสรีภาพ						
เป็นรากฐานสำาคัญในรัฐเสรีประชาธิปไตย	 รัฐต้องให้ความเคารพ	 รัฐจะใช้อำานาจแทรกแซง
ในสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ก็ต่อเม่ือประชาชนยินยอมเท่าน้ัน	 และต้องเป็นการกระทำา
ท่ีเสมอภาค	 อย่างไรก็ดี	แม้ประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพที่จะกระทำาการใด	ๆ	ได้	แต่ต้องไม่



ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของผู้อื่น	ไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญ	และไม่ขัดต่อศีลธรรมอันดี		
	 เรื่องที่สาม	 เขตอำานาจศาลในคดีเลือกต้ัง (JURISDICTION OF ELECTION 
CASES)	 โดย	ญาณิดา	 ลีแสวงสุข	 เป็นบทความที่สรุปมาจากวิทยานิพนธ์	 เสนอถึงปัญหา
ในการพิจารณาคดีเลือกตั้ง	 เนื่องจากปัจจุบัน	 คดีเลือกตั้งที่เกิดขึ้นในประเทศไทย	 มีหลาย
ประเภทและอยู่ในขอบเขตอำานาจของหลายศาล	 จึงมีข้อเสนอว่าในช่วงท่ีมีสภาปฏิรูปแห่งชาติ
ทำาหน้าที่ปฏิรูปประเทศในหลาย	 ๆ	 ด้าน	 ก็ควรจะปฏิรูประบบศาลให้มีความชัดเจนด้วย	
หรือการตั้งศาลเลือกตั้ง	(Electoral	Court)	เพื่อพิจารณาคดีที่เกี่ยวกับการเลือกตั้งโดยเฉพาะ
	 สำาหรับบทความสองเรื่องสุดท้ายมีความน่าสนใจไม่แพ้สามเรื่องข้างต้น																	
โดยบทความท่ีส่ี	 มีความเก่ียวข้องกับประเด็นท่ีถกเถียงในสังคมวงกว้างว่า	 องค์กรระดับท้องถ่ิน
ที่มีจำานวนมากในปัจจุบัน	 องค์กรไหนควรยุบ	 องค์กรใดสมควรคงอยู	่ เพื่อให้การบริหาร
ท้องถิ่นเกิดประโยชน์สูงสุด	 นั่นคือ	 บทความเรื่อง	 การบริหารพ้ืนท่ีทับซ้อนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับจังหวัดตามปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง (Administration 
on Overlapping Area of Provincial Local Government Administrative Organization 
According to the Philosophy of Sufficient Economy)	โดย	ผู้เขียน	คือ	คุณนเรศ		จิตสุจริตวงศ์	
ได้สรุปงานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับรูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นไทยในปัจจุบัน	 ซึ่งพบว่า
มีหลากหลายหน่วยงาน	 จนทำาให้มีอำานาจหน้าท่ีและการทำางานทับซ้อนกัน	 อันอาจส่งผล																	
ให้ประชาชนและสังคมได้รับประโยชน์ไม่เต็มที่	 ผู้วิจัยได้ศึกษาถึงข้อดีและข้อด้อย
ของแต่ละองค์กร	 เพ่ือแสวงหาวิธีการบริหารจัดการองค์กรส่วนท้องถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด	
โดยผลของการวิจัยเป็นเพียงข้อเสนอแนะเนื่องจากยังมีข้อจำากัดด้านเครื่องมือการวิจัย	
แนวคิดที่นำามาใช้ไม่หลากหลาย	รวมทั้งพื้นที่ที่ศึกษาเฉพาะเจาะจงที่จังหวัดเดียว
	 บทความเรื่องสุดท้าย	 รูปแบบการพัฒนาประสิทธิผลการดำาเนินงาน
โครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน (SML) ของจังหวัดยโสธร (A Model for Improving 
the Effectiveness of SML Development Project Management in Yasothorn Province)          									
โดย	 ยุทธนา	 ยุพฤทธิ์	 เป็นบทสรุปงานวิจัยที่หยิบยกโครงการพัฒนาท้องถิ่นซึ่งริเริ่ม
โดยรัฐบาลก่อนหน้านี้	 มาวิเคราะห์หาแนวทางการพัฒนาการดำาเนินการโครงการให้มี
ประสิทธิผลยิ่งขึ้น	ผ่านการทดลองจัดกิจกรรมต่าง	ๆ	ให้แก่กลุ่มเป้าหมายซึ่งเป็นประชาชน
ในจังหวัดยโสธร
	 กองบรรณาธิการรัฐสภาสารหวังเป็นอย่างยิ่งว่าในช่วงเดือนเมษายน	นี้	จะเป็น
เดือนที่เรามีช่วงเวลาได้พักผ่อน	 อยู่พร้อมหน้ากับครอบครัว	 และเยี่ยมเยียนญาติผู้ใหญ่							
ให้สมกับเป็นเดือนแห่งวันครอบครัว	 เพื่อสร้างพลังและกำาลังใจในการกลับมาเผชิญกับ
การทำางานต่อไป	แล้วพบกันใหม่ฉบับหน้าค่ะ

	 	 	 	 	 	 	 	 บรรณาธิการ
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ข้อเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหากระบวนการนิติบัญญัติของวุฒิสภาไทย

เปรียบเทียบประเทศฝรั่งเศสและประเทศสหราชอาณาจักร	 ๙

	 นภพร		ชวรงคกร		

“สิทธิ”	และ	“เสรีภาพ”	ตามรัฐธรรมนูญ	:	หลักการสำาคัญของรัฐเสรีประชาธิปไตย	 ๓๐	

	 ดร.กิตติวัฒน์	รัตนดิลก	ณ	ภูเก็ต

                                                                                                                                                                                                                                   

เขตอำานาจศาลในคดีเลือกตั้ง

JURISDICTION		OF		ELECTION	CASES	 ๗๑			

	 ญาณิดา		ลีแสวงสุข	

                  

การบริหารพื้นที่ทับซ้อนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับจังหวัด

ตามปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง

Administration	on	Overlapping	Area	of	Provincial	Local	Government	Administrative	Organization	

According	to	the	Philosophy	of	Sufficient	Economy	 ๘๗

	 นเรศ  จิตสุจริตวงศ์

รูปแบบการพัฒนาประสิทธิผลการดำาเนินงานโครงการพัฒนาศักยภาพ

ของหมู่บ้าน/ชุมชน	(SML)	ของจังหวัดยโสธร

A	Model	for	Improving	the	Effectiveness	of	SML	Development	Project	Management	

in	Yasothorn	Province						 ๑๒๐			

	 ยุทธนา		ยุพฤทธิ์
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		 *นิติกรชำ�น�ญก�รพิเศษ	สำ�นักกฎหม�ย	สำ�นักง�นเลข�ธิก�รวุฒิสภ�

นภพร		ชวรงคกร
*

บทนำ�

		 เน่ืองจ�กขณะน้ี	 เป็นช่วงท่ีประเทศไทยอยู่ภ�ยใต้บังคับของรัฐธรรมนูญ

แห่งร�ชอ�ณ�จักรไทย	 (ฉบับช่ัวคร�ว)	 พุทธศักร�ช	 ๒๕๕๗	 ซ่ึงมีสภ�นิติบัญญัติแห่งช�ติ

ทำ�หน้�ท่ีสภ�ผู้แทนร�ษฎร	 วุฒิสภ�	 และรัฐสภ�	 แต่ทว่�บทคว�มท�งวิช�ก�รน้ี

เป็นกรณีศึกษ�วิเคร�ะห์เพ่ือนำ�ม�ปรับใช้ในก�รปฏิบัติหน้�ท่ีของวุฒิสภ�	 ผู้เขียนจึงได้ศึกษ�

วิเคร�ะห์ปัญห�โดยก�รเทียบเคียงจ�กรัฐธรรมนูญแห่งร�ชอ�ณ�จักรไทย	 พุทธศักร�ช	

๒๕๕๐	 ข้อบังคับก�รประชุมสภ�ผู้แทนร�ษฎร	 พ.ศ.	 ๒๕๕๑	 ข้อบังคับก�รประชุมวุฒิสภ�	
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พ.ศ.	 ๒๕๕๑	 และข้อบังคับก�รประชุมรัฐสภ�	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 โดยท่ีผู้เขียนได้เผ่ือไว้ว่�

อ�จจะเป็นประโยชน์ต่อก�รศึกษ�เปรียบเทียบเพ่ือเป็นแนวท�งในก�รยกร่�งรัฐธรรมนูญ

ฉบับใหม่ท่ีจะได้จัดทำ�ข้ึนต�มบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งร�ชอ�ณ�จักรไทย		

(ฉบับช่ัวคร�ว)	 พุทธศักร�ช	 ๒๕๕๗	 รวมถึงก�รยกร่�งข้อบังคับก�รประชุมวุฒิสภ�

เม่ือมีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่แล้วต่อไป

บทวิเคร�ะห์ข้อมูลท่ีเก่ียวข้อง

		 ประเด็นท่ีน่�ศึกษ�เก่ียวกับปัญห�กระบวนก�รนิติบัญญัติของวุฒิสภ�ไทยน้ัน	

ได้แก่	 ข้อพิจ�รณ�ว่�วุฒิสภ�มีอำ�น�จในก�รแก้ไขหรือเปล่ียนแปลงหลักก�รแห่งร่�ง

พระร�ชบัญญัติหรือไม่	 อย่�งไร	 เน่ืองจ�กถือเป็นประเด็นสำ�คัญท่ีมีผลกระทบต่อ																																				

กระบวนก�รนิติบัญญัติของประเทศไทย	 ซ่ึงบทคว�มน้ีจะได้กล่�วถึงต่อไป	

อนึ่ง	 รัฐธรรมนูญแห่งร�ชอ�ณ�จักรไทย	 พุทธศักร�ช	 ๒๕๕๐	 ได้กำ�หนดให้วุฒิสภ�

มีอำ�น�จหน้�ท่ีในด้�นก�รกล่ันกรองกฎหม�ย	 ก�รควบคุมก�รบริห�รร�ชก�รแผ่นดิน	 ก�รให้										

คว�มเห็นชอบในเร่ืองต่�งๆ	 อ�ทิ	 ให้คว�มเห็นชอบในก�รแต่งต้ังผู้สำ�เร็จร�ชก�ร

แทนพระองค์	 ให้คว�มเห็นชอบในก�รประก�ศสงคร�ม	 เป็นต้น	 ให้คำ�แนะนำ�หรือเลือกบุคคล

ให้ดำ�รงตำ�แหน่งต�มท่ีรัฐธรรมนูญกำ�หนด	 และก�รพิจ�รณ�และมีมติถอดถอนบุคคล

ออกจ�กตำ�แหน่ง	 ซ่ึงอำ�น�จหน้�ท่ีในก�รกล่ันกรองกฎหม�ยของวุฒิสภ�น้ัน	แท้จริงแล้ว

ได้หม�ยคว�มรวมถึงก�รแก้ไขหรือเปล่ียนแปลงหลักก�รแห่งร่�งพระร�ชบัญญัติด้วย

หรือไม่	 ผู้เขียนเห็นว่�กรณีดังกล่�วเป็นเร่ืองท่ีน่�สนใจจึงได้ดำ�เนินก�รศึกษ�วิเคร�ะห์

ข้อมูล	 “คว�มหม�ยของหลักก�ร”	 และกระบวนก�รตร�กฎหม�ย	 ซ่ึงประกอบด้วย	

“ก�รยกร่�งกฎหม�ย”	 และ	 “ก�รพิจ�รณ�ร่�งกฎหม�ย”	 จ�กรัฐธรรมนูญฯ	 ข้อบังคับ

ก�รประชุมฯ	 หนังสือ	 บทคว�ม	 วิทย�นิพนธ์	 และร�ยง�นก�รศึกษ�วิจัย	 ข้อมูลสถิติ	

รวมถึงเอกส�รข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์ต่�ง	ๆ	ท่ีเก่ียวข้องท้ังในประเทศไทยและต่�งประเทศ	

ดังต่อไปน้ี
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คว�มหม�ยของ “หลักก�ร”

		 พิจ�รณ�จ�กคว�มหม�ยของ	“หลักก�ร”	แล้ว	หลักก�รในร่�งกฎหม�ย๑	หม�ยถึง	

ข้อคว�มท่ีแสดงวัตถุประสงค์ของร่�งกฎหม�ย	 และถือเป็นแนวท�งในก�รพิจ�รณ�ร่�งฯ	

ซ่ึงก�รพิจ�รณ�และแก้ไขร่�งกฎหม�ยจะกระทำ�เกินขอบเขตของหลักก�รไม่ได้	 ก�รเขียน

หลักก�รจึงเขียนเพียงส้ันๆ	 และต้องแสดงวัตถุประสงค์อย่�งชัดแจ้ง๒	 ในก�รเสนอร่�ง

พระร�ชบัญญัติทุกฉบับส่ิงท่ีข�ดไม่ได้	 คือ	 บันทึกหลักก�รและเหตุผลของร่�งพระร�ชบัญญัติ					

เพร�ะก�รพิจ�รณ�ร่�งกฎหม�ยของสภ�ผู้แทนร�ษฎรหรือวุฒิสภ�ในว�ระท่ีหน่ึง

จะพิจ�รณ�คว�มถูกต้องเหม�ะสมของ	“หลักก�ร” ของกฎหม�ยน้ันๆ	เสียก่อน๓

  สำ�หรับคว�มมุ่งหม�ยในก�รมีบันทึกหลักก�รของร่�งพระร�ชบัญญัติ คือ

		 (ก)	 เพ่ือให้ผู้พิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติทร�บถึงขอบเขตในก�รมี

หรือแก้ไขเพ่ิมเติมพระร�ชบัญญัติน้ันๆ	 โดยเฉพ�ะกรณีท่ีเป็นพระร�ชบัญญัติฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม																																																																																																																	

หลักก�รท่ีกำ�หนดข้ึนและแสดงไว้จะเป็นข้อผูกมัดและขอบเขตของก�รแก้ไขเพ่ิมเติม

กฎหม�ยท้ังในช้ันก�รพิจ�รณ�ของสภ�ผู้แทนร�ษฎร	 คณะกรรม�ธิก�รของสภ�ผู้แทน

ร�ษฎร	และวุฒิสภ�

		 (ข)	 เพ่ือให้เป็นไปต�มข้อบังคับก�รประชุมสภ�ผู้แทนร�ษฎร๔

		 เม่ือได้มีก�รกำ�หนดหลักก�รของร่�งกฎหม�ยแล้ว	 หลักก�รน้ีเป็นข้อผูกมัด

ผู้ยกร่�งกฎหม�ยว่�จะต้องยกร่�งต�มหลักก�รดังกล่�ว	 โดยจะยกร่�งให้แย้งหรือขัดกับ

หลักก�รไม่ได้	แต่ต้องยกร่�งร�ยละเอียดของกฎหม�ยให้เป็นไปต�มหลักก�ร๕

		 ๑	 ในบทคว�มน้ี	คำ�ว่�	“กฎหม�ย”	ให้หม�ยคว�มถึง	“พระร�ชบัญญัติ”	
		 ๒	 สำ�นักกฎหม�ย	 สำ�นักง�นเลข�ธิก�รสภ�ผู้แทนร�ษฎร,	 คู่มือแนวท�งก�รยกร่�งกฎหม�ย,	

(กรุงเทพมห�นคร	:	สำ�นักง�นเลข�ธิก�รสภ�ผู้แทนร�ษฎร,	๒๕๕๖),	น.	๒๘.
		 ๓	เพ่ิงอ้�ง,	น.	๘๙.
		 ๔	สำ�นักง�นคณะกรรมก�รกฤษฎีก�,	 คู่มือแบบก�รร่�งกฎหม�ย (Legislative Drafting 

Manual),	(กรุงเทพมห�นคร	:	สำ�นักง�นคณะกรรมก�รกฤษฎีก�,	๒๕๕๑),	น.	๓๒.

		 ๕	ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศ�นต์, “ก�รร่�งกฎหม�ย”, เอกส�รประกอบก�รฝึกอบรมนิติกร 

หลักสูตรก�รร่�งกฎหม�ย	 (คร้ังท่ี	๑)	สำ�นักง�นคณะกรรมก�รกฤษฎีก�	ณ	ศูนย์ฝึกอบรม	ปตท.	 เข�บ่อย�	

อำ�เภอศรีร�ช�	จังหวัดชลบุรี,	วันท่ี	๒๐	–	๒๑	กุมภ�พันธ์	๒๕๓๑,	น.	๑๑.
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ก�รยกร่�งกฎหม�ย

		 ก�รยกร่�งกฎหม�ยจะดำ�เนินก�รจัดทำ�ได้แต่โดยผู้มีอำ�น�จเสนอร่�ง												

พระร�ชบัญญัติต�มท่ีรัฐธรรมนูญได้กำ�หนดไว้	 ซ่ึงได้แก่	 คณะรัฐมนตรี	 สม�ชิกสภ�ผู้แทนร�ษฎร

จำ�นวนไม่น้อยกว่�ย่ีสิบคน	 ศ�ลหรือองค์กรอิสระต�มรัฐธรรมนูญเฉพ�ะกฎหม�ยท่ีเก่ียวกับ

ก�รจัดองค์กรและกฎหม�ยท่ีประธ�นศ�ลและประธ�นองค์กรน้ันเป็นผู้รักษ�ก�ร	 และ

ประช�ชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังจำ�นวนไม่น้อยกว่�หน่ึงหม่ืนคนเข้�ช่ือเสนอกฎหม�ย

		 ในก�รยกร่�งกฎหม�ยของคณะรัฐมนตรีน้ัน	 ไม่ว่�จะเป็นก�รเสนอให้มี

กฎหม�ยข้ึนใหม่หรือแก้ไขกฎหม�ยท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันส่วนใหญ่มักจะริเร่ิมจ�ก

บรรด�กระทรวง	 ทบวง	 กรม	 หรือหน่วยง�นของรัฐต่�งๆ	 เพร�ะเป็นหน่วยง�น

ฝ่�ยบริห�รท่ีมีหน้�ท่ีปฏิบัติโดยตรง	 ซ่ึงมีคว�มเข้�ใจถึงสภ�พปัญห�และคว�มจำ�เป็นของก�ร

ให้มีก�รปรับปรุงแก้ไข หรือก�รยกเลิกกฎหม�ยได้เป็นอย่�งดี ก�รจัดทำ�ร่�งกฎหม�ย

มักเป็นหน้�ท่ีของข้�ร�ชก�รประจำ�หรือนิติกรท่ีเก่ียวข้องกับเร่ืองน้ันๆ	 หรือหน่วยง�น

อ�จแต่งต้ังคณะกรรมก�รหรือคณะทำ�ง�นซ่ึงประกอบด้วยข้�ร�ชก�รหรือนิติกรท่ีเก่ียวข้อง	

หรือบ�งคร้ังอ�จเชิญนักวิช�ก�รภ�ยนอกม�ร่วมด้วย	 เพ่ือทำ�หน้�ท่ีจัดทำ�ร่�งกฎหม�ยข้ึน																									

เน่ืองจ�กถือว่�กระทรวง	 ทบวง	 กรม	 หรือหน่วยง�นของรัฐ	 ย่อมเข้�ใจถึงง�นท่ีอยู่

ในคว�มรับผิดชอบของตนได้ดีกว่�ผู้อ่ืน	 และทร�บถึงเหตุผลคว�มจำ�เป็น	 ตลอดจน

ช่องว่�ง	อุปสรรค	ข้อจำ�กัด	หรือข้อบกพร่องของกฎหม�ยเหล่�น้ันได้เป็นอย่�งดี	อันจะทำ�ให้

ส�ม�รถกำ�หนดหลักก�รของร่�งกฎหม�ยได้อย่�งเหม�ะสม	 มีแนวท�งปฏิบัติท่ีถูกต้อง	

และแก้ไขเพ่ิมเติมในจุดท่ีเป็นปัญห�	 เม่ือกระทรวงพิจ�รณ�ให้คว�มเห็นชอบแล้วต้องส่งเร่ือง

ไปยังสำ�นักเลข�ธิก�รคณะรัฐมนตรีเพ่ือนำ�เสนอคณะรัฐมนตรีพิจ�รณ�ว่�จะเห็นชอบ

ในหลักก�รของร่�งกฎหม�ยดังกล่�วหรือไม่	เม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นชอบแล้วก็จะมอบหม�ย

ให้สำ�นักง�นคณะกรรมก�รกฤษฎีก�ตรวจพิจ�รณ�ต่อไป	 อย่�งไรก็ต�ม	 ในบ�งกรณี

ห�กคณะรัฐมนตรีหรือน�ยกรัฐมนตรีเห็นสมควรอ�จมอบหม�ยให้สำ�นักง�นคณะกรรมก�ร

กฤษฎีก�ในฐ�นะท่ีปรึกษ�กฎหม�ยของรัฐบ�ล	เป็นผู้จัดทำ�ร่�งกฎหม�ยข้ึนก็ได้	ซ่ึงในก�ร

จัดทำ�ร่�งกฎหม�ยสำ�นักง�นคณะกรรมก�รกฤษฎีก�จะดำ�เนินก�รยกร่�งต�มหลักก�ร



13

ท่ีได้รับมอบหม�ย๖	 ในช้ันตรวจพิจ�รณ�และยกร่�งกฎหม�ยต�มท่ีคณะรัฐมนตรี

มอบหม�ย	 กรรมก�รร่�งกฎหม�ยมีหน้�ท่ีพิจ�รณ�ร่�งกฎหม�ยท่ีคณะรัฐมนตรี

รับหลักก�รและแก้ไขเพ่ิมเติมร่�งกฎหม�ยน้ันได้ต�มท่ีเห็นสมควร	 แต่ไม่มีอำ�น�จแก้ไข

เพ่ิมเติมผิดไปจ�กหลักก�รของร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันๆ	 ซ่ึงคณะรัฐมนตรีรับหลักก�รไปแล้ว๗	

แต่ถ้�ปร�กฏว่�

		 (๑)	 หลักก�รของร่�งกฎหม�ยขัดกับหลักกฎหม�ยและบทบัญญัติ

แห่งรัฐธรรมนูญ	 หรือกระทบกระเทือนถึงกฎหม�ยอ่ืนในส�ระสำ�คัญ	 ให้เสนอคว�มเห็น

ให้คณะรัฐมนตรีหรือน�ยกรัฐมนตรีพิจ�รณ�ทบทวนในหลักก�รก่อน	 เว้นแต่เป็นเร่ือง

เร่งด่วนอ�จพิจ�รณ�ไปก่อนและเสนอให้คณะรัฐมนตรีหรือน�ยกรัฐมนตรีทบทวนหลักก�ร

ก็ได้

		 (๒)	 กรณีท่ีผู้แทนส่วนร�ชก�รเจ้�ของเร่ืองขอแก้ไขหรือเพ่ิมเติมหลักก�รจ�กท่ี											

คณะรัฐมนตรีหรือน�ยกรัฐมนตรีได้เห็นชอบไว้แล้ว	 ถ้�เป็นหลักก�รสำ�คัญ	 จะขอให้

ผู้แทนส่วนร�ชก�รเจ้�ของเร่ืองหรือสำ�นักง�นคณะกรรมก�รกฤษฎีก�เสนอหลักก�รน้ัน

ให้คณะรัฐมนตรีหรือน�ยกรัฐมนตรีพิจ�รณ�ก่อนท่ีจะดำ�เนินก�รต่อไป	 หรือจะแก้ไข

ต�มท่ีเห็นสมควร	แล้วให้คณะรัฐมนตรีหรือน�ยกรัฐมนตรีพิจ�รณ�วินิจฉัยก็ได้

		 (๓)	 กรณีท่ีเห็นว่�มีคว�มจำ�เป็นหรือมีคว�มเหม�ะสมท่ีจะต้องแก้ไข														

หรือจัดให้มีกฎหม�ยอ่ืนให้สอดคล้องกับร่�งท่ีพิจ�รณ�	 หรือเห็นว่�ร่�งกฎหม�ยไม่มีคว�ม

จำ�เป็นเพร�ะมีกฎหม�ยในลักษณะเดียวกันใช้บังคับอยู่แล้ว หรือเพร�ะเหตุอ่ืน	 ให้เสนอ

คว�มเห็นหรือข้อสังเกตต่อคณะรัฐมนตรีหรือน�ยกรัฐมนตรีเพ่ือพิจ�รณ�ดำ�เนินก�รต่อไป๘

		 ๖	อภิมุข	 สุขประสิทธ์ิ,	 “บทคว�มเร่ือง	 ก�รร่�งกฎหม�ย	 มุมมองของผู้ร่�ง	 :	 กรณีศึกษ�									

เปรียบเทียบประเทศสหร�ชอ�ณ�จักรและประเทศฝร่ังเศส,” <http://web.krisdika.go.th/data/activity/act102.pdf>,	

สิงห�คม	๒๕๕๗.

		 ๗	หยุด	 แสงอุทัย,	 คว�มรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับกฎหม�ยท่ัวไป,	 (กรุงเทพมห�นคร	 :	 ประก�ยพรึก,	
๒๕๓๘),	หน้�	๔.	
		 ๘	นพดล	 เภรีฤกษ์,	 “ข้อควรรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับก�รร่�งกฎหม�ย,”	 http://www.lawreform.go.th/>,	

๒๕๔๖.
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		 ในก�รยกร่�งกฎหม�ยของสม�ชิกสภ�ผู้แทนร�ษฎร	 ศ�ลหรือองค์กรอิสระ

ต�มรัฐธรรมนูญ และประช�ชนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง	 ก็ต้องมีหลักก�รในก�รยกร่�งกฎหม�ย

แต่ละฉบับเช่นกัน	 โดยเน้ือห�ของร่�งกฎหม�ยน้ันต้องอยู่ภ�ยใต้กรอบแห่งหลักก�ร

ของร่�งกฎหม�ยน้ัน	ท้ังน้ี	เพ่ือให้เป็นไปต�มข้อบังคับก�รประชุมสภ�ผู้แทนร�ษฎร

		 ดังน้ัน	 สำ�หรับกระบวนก�รตร�กฎหม�ย	 ในช้ันก�รยกร่�งกฎหม�ย	

ผู้มีอำ�น�จเสนอร่�งกฎหม�ย	 ซ่ึงได้แก่	 คณะรัฐมนตรี	 สม�ชิกสภ�ผู้แทนร�ษฎร	 ศ�ล

หรือองค์กรอิสระต�มรัฐธรรมนูญ	 และประช�ชนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง	 จะต้องยกร่�งกฎหม�ย

ภ�ยใต้กรอบแห่งหลักก�รของร่�งกฎหม�ยน้ัน	 ท้ังน้ี	 โดยท่ีวุฒิสภ�ไม่มีอำ�น�จในก�ร

เสนอร่�งกฎหม�ยแต่อย่�งใด	

ก�รพิจ�รณ�ร่�งกฎหม�ย

		 เม่ือร่�งพระร�ชบัญญัติได้ถูกเสนอเข้�สู่ก�รพิจ�รณ�ของสภ�ผู้แทนร�ษฎรแล้ว	

ต�มข้อบังคับก�รประชุมสภ�ผู้แทนร�ษฎร ได้กำ�หนดให้พิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติ

กระทำ�เป็นส�มว�ระต�มลำ�ดับ	 ในว�ระท่ีหน่ึง ให้สภ�พิจ�รณ�และลงมติว่�จะรับหลักก�ร																																																																																																																

หรือไม่รับหลักก�รแห่งร่�งพระร�ชบัญญัติน้ัน ก�รพิจ�รณ�ในว�ระท่ีสอง	 มีสองข้ันตอน																																																																																																																	

ไ ด้แ ก่  ข้ันคณะกรรม� ธิก�ร 	 สภ� ผู้แทนร�ษฎรอ�จ มีม ติ ใ ห้ พิจ�รณ�โดย

คณะกรรม�ธิก�รเต็มสภ�	 กรณีน้ีจะไม่มีก�รแปรญัตติ หรืออ�จมีมติให้พิจ�รณ�ร่�ง

พระร�ชบัญญัติโดยคณะกรรม�ธิก�รท่ีสภ�ต้ัง	 ซ่ึงอ�จเป็นคณะกรรม�ธิก�ร

ส�มัญหรือคณะกรรม�ธิก�รวิส�มัญก็ได้	 โดยกรรม�ธิก�รอ�จเสนอคำ�แปรญัตติ

เพ่ิมม�ตร�ข้ึนใหม่หรือตัดทอนหรือแก้ไขม�ตร�เดิมได้	 แต่ต้องไม่ขัดกับหลักก�ร

แห่งร่�งพระร�ชบัญญัติน้ัน	 เช่นเดียวกับสม�ชิกสภ�ผู้แทนร�ษฎรท่ีเห็นควรแก้ไขเพ่ิมเติม																																																																																																																

ร่�งพระร�ชบัญญัติให้เสนอคำ�แปรญัตติเพ่ิมม�ตร�ข้ึนใหม่หรือตัดทอนหรือแก้ไข

ม�ตร�เดิมได้	 แต่ต้องไม่ขัดกับหลักก�รแห่งร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันเช่นกัน	 ต่อม�

เม่ือคณะกรรม�ธิก�รได้พิจ�รณ�เสร็จแล้ว	ให้สภ�พิจ�รณ�ว�ระท่ีสอง	 ข้ันพิจ�รณ�เรียงต�มลำ�ดับ

ม�ตร�	 เม่ือพิจ�รณ�เสร็จแล้วให้สภ�ลงมติในว�ระท่ีส�มว่�เห็นชอบหรือไม่เห็นชอบ								

โดยไม่มีก�รอภิปร�ย	 เม่ือสภ�มีมติเห็นชอบแล้ว	 ให้ประธ�นสภ�ดำ�เนินก�รส่งร่�ง
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พระร�ชบัญญัติน้ันต่อวุฒิสภ�	 ดังน้ัน	 ในช้ันก�รพิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติ

ของสภ�ผู้แทนร�ษฎรจึงต้องพิจ�รณ�ภ�ยใต้กรอบของหลักก�รแห่งร่�งพระร�ชบัญญัติ

		 เม่ือร่�งพระร�ชบัญญัติเข้�สู่ก�รพิจ�รณ�ของวุฒิสภ�	 ต�มข้อบังคับ											

ก�รประชุมวุฒิสภ�ได้กำ�หนดให้ก�รพิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติกระทำ�เป็นส�มว�ระ

ต�มลำ�ดับเช่นเดียวกัน	 แต่ก�รพิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติในว�ระท่ีหน่ึง	 ข้อบังคับฯ	

ของวุฒิสภ�กำ�หนดไว้แตกต่�งจ�กข้อบังคับฯ	 ของสภ�ผู้แทนร�ษฎร	 กล่�วคือ

ให้พิจ�รณ�และลงมติว่�จะรับร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันไว้พิจ�รณ�	 หรือไม่เห็นชอบ

ด้วยกับสภ�ผู้แทนร�ษฎร	 และในว�ระท่ีสอง	 มีสองข้ันตอน	 ได้แก่	 ก�รพิจ�รณ�ข้ัน

คณะกรรม�ธิก�ร	 ซ่ึงข้อบังคับฯ	 มิได้มีข้อคว�มกำ�หนดให้ก�รแปรญัตติเพ่ิมม�ตร�ข้ึนใหม่																		

หรือตัดทอนหรือแก้ไขม�ตร�เดิมต้องไม่ขัดกับหลักก�รแห่งร่�งพระร�ชบัญญัติ

แต่อย่�งใด	 และต่อม�จึงพิจ�รณ�ว�ระท่ีสอง ข้ันพิจ�รณ�เรียงต�มลำ�ดับม�ตร�	 จ�กน้ัน

จึงพิจ�รณ�ในว�ระท่ีส�ม	 โดยให้ท่ีประชุมวุฒิสภ�ลงมติเห็นชอบด้วยหรือไม่เห็นชอบด้วย																				

กับสภ�ผู้แทนร�ษฎร ซ่ึงถ้�ไม่เห็นชอบ ให้ยับย้ังร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันไว้ก่อน

และส่งร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันกลับคืนไปยังสภ�ผู้แทนร�ษฎร	 หรือให้แก้ไขเพ่ิมเติม

ร่�งพระร�ชบัญญัติ	 เสร็จแล้วให้ประธ�นวุฒิสภ�แจ้งให้สภ�ผู้แทนร�ษฎรทร�บ	 กรณีท่ีวุฒิสภ�

มีมติให้แก้ไขเพ่ิมเติมร่�งพระร�ชบัญญัติ	 ห�กสภ�ผู้แทนร�ษฎรเห็นชอบด้วยก็ให้ดำ�เนินก�ร																	

เพ่ือให้พระมห�กษัตริย์ทรงลงพระปรม�ภิไธยเพ่ือประก�ศในร�ชกิจจ�นุเบกษ�

เพ่ือใช้บังคับเป็นกฎหม�ยต่อไป	 ห�กเป็นกรณีอ่ืน ให้ต้ังคณะกรรม�ธิก�รร่วมกันเพ่ือพิจ�รณ�

ร่�งน้ัน	 ถ้�ท้ังสองสภ�ต่�งเห็นชอบตรงกันก็ให้ดำ�เนินก�รเพ่ือให้พระมห�กษัตริย์ทรงลง

พระปรม�ภิไธยเพ่ือประก�ศในร�ชกิจจ�นุเบกษ�เพ่ือใช้บังคับเป็นกฎหม�ยต่อไป	 แต่ถ้�																

สภ�ใดไม่เห็นชอบด้วยก็ให้ยับย้ังร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันไว้ก่อน ซ่ึงเม่ือพ้นระยะเวล�

หน่ึงร้อยแปดสิบวันนับแต่วันท่ีวุฒิสภ�ส่งร่�งคืนไปยังสภ�ผู้แทนร�ษฎรกรณีวุฒิสภ�ไม่เห็น						

ชอบกับสภ�ผู้แทนร�ษฎร	 และกรณียับย้ังเม่ือต้ังคณะกรรม�ธิก�รร่วมกันแล้วสภ�ใด

ไม่เห็นชอบด้วย	 สภ�ผู้แทนร�ษฎรส�ม�รถลงมติยืนยันต�มร่�งเดิมของตนหรือต�มร่�งท่ี							

คณะกรรม�ธิก�รร่วมกันพิจ�รณ�ด้วยคะแนนเสียงม�กกว่�ก่ึงหน่ึงของจำ�นวนสม�ชิก

เท่�ท่ีมีอยู่ของสภ�ผู้แทนร�ษฎร	ให้ถือว่�ร่�งพระร�ชบัญญัติได้รับคว�มเห็นชอบจ�กรัฐสภ�
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และดำ�เนินก�รเพ่ือให้พระมห�กษัตริย์ทรงลงพระปรม�ภิไธยเพ่ือประก�ศในร�ชกิจจ�นุเบกษ�

เพ่ือใช้บังคับเป็นกฎหม�ยต่อไป

		 สำ�หรับกระบวนก�รในก�รยับย้ังร่�งพระร�ชบัญญัติมีคว�มน่�สนใจ	

กล่�วคือ	 รัฐธรรมนูญได้กำ�หนดให้ในระหว่�งท่ีมีก�รยับย้ังร่�งพระร�ชบัญญัติใดน้ัน	

คณะรัฐมนตรีหรือสม�ชิกสภ�ผู้แทนร�ษฎรจะเสนอร่�งพระร�ชบัญญัติท่ีมีหลักก�ร

อย่�งเดียวกันหรือคล้�ยกันกับหลักก�รของร่�งพระร�ชบัญญัติท่ีต้องยับย้ังไว้มิได้

และให้อำ�น�จสภ�ผู้แทนร�ษฎรและวุฒิสภ�ในก�รตรวจสอบร่�งพระร�ชบัญญัติดังกล่�ว																																													

เม่ือสภ�มีมติแล้วให้ประธ�นสภ�ผู้แทนร�ษฎรหรือประธ�นวุฒิสภ�ส่งร่�งให้ศ�ล

รัฐธรรมนูญวินิจฉัย	 ห�กร่�งพระร�ชบัญญัติดังกล่�วมีหลักก�รอย่�งเดียวกัน

หรือคล้�ยกันกับหลักก�รของร่�งพระร�ชบัญญัติท่ีต้องยับย้ังไว้	 ให้ร่�งพระร�ชบัญญัติน้ัน

เป็นอันตกไป

บทวิเคร�ะห์ประเด็นปัญห�

		 จ�กกระบวนก�รตร�กฎหม�ยของประเทศไทยท่ีได้กล่�วม�แล้วข้�งต้น											

จะเห็นได้ว่� ก�รดำ�เนินกระบวนก�รต้ังแต่เร่ิมต้นยกร่�งกฎหม�ยในช้ันกระทรวง ทบวง	

กรม	และหน่วยง�นของรัฐต่�งๆ	สำ�นักง�นคณะกรรมก�รกฤษฎีก�	 ผู้เสนอร่�งกฎหม�ย	

ตลอดจนก�รพิจ�รณ�ร่�งกฎหม�ย	 ในช้ันก�รพิจ�รณ�ของสภ�ผู้แทนร�ษฎรน้ัน	

ต่�งยึดถือหลักก�รของร่�งกฎหม�ยน้ันอย่�งเคร่งครัด	 โดยจะแก้ไขหรือเปล่ียนแปลงหลักก�ร																																																																																																																					

แห่งร่�งพระร�ชบัญญัติมิได้	 แม้กระท่ังท่ีสุดแล้วสภ�ผู้แทนร�ษฎรจะต้องลงมติเห็นชอบ																			

ร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันจึงจะส�ม�รถดำ�เนินก�รเพ่ือให้พระมห�กษัตริย์ทรงลง

พระปรม�ภิไธยเพ่ือประก�ศในร�ชกิจจ�นุเบกษ�เพ่ือใช้บังคับเป็นกฎหม�ยต่อไป	

หรือห�กร่�งกฎหม�ยน้ันถูกยับย้ัง	 รัฐธรรมนูญยังกำ�หนดให้สภ�ผู้แทนร�ษฎรส�ม�รถ

ลงมติยืนยันต�มร่�งเดิมของตน	 หรือต�มร่�งท่ีคณะกรรม�ธิก�รร่วมกันพิจ�รณ�ได้	

นอกจ�กน้ี ในระหว่�งท่ีมีก�รยับย้ังร่�งพระร�ชบัญญัติใดน้ัน	 รัฐธรรมนูญได้กำ�หนด

ให้คณะรัฐมนตรีหรือสม�ชิกสภ�ผู้แทนร�ษฎรจะเสนอร่�งพระร�ชบัญญัติท่ีมีหลักก�ร							

อย่�งเดียวกันหรือคล้�ยกันกับหลักก�รของร่�งพระร�ชบัญญัติท่ีต้องยับย้ังไว้มิได้
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และยังกำ�หนดให้อำ�น�จวุฒิสภ�ในก�รตรวจสอบร่�งพระร�ชบัญญัติดังกล่�วเช่นเดียว

กับสภ�ผู้แทนร�ษฎร แสดงให้เห็นว่�ในก�รพิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติของวุฒิสภ�

จะต้องยึดถือหลักก�รแห่งร่�งพระร�ชบัญญัติเช่นเดียวกัน	

		 ในกรณีท่ีอ�จมีข้อโต้แย้งว่�ข้อบังคับก�รประชุมวุฒิสภ�	 พ.ศ.	 ๒๕๕๑	 ข้อ	๑๓๗	

ได้กำ�หนดว่�	 “ก�รพิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติในว�ระท่ีหน่ึง	 ให้พิจ�รณ�และลงมติว่�

จะรับร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันไว้พิจ�รณ�	หรือไม่เห็นชอบด้วยกับสภ�ผู้แทนร�ษฎร”	จึงเป็น											

กรณีท่ีวุฒิสภ�รับ	 “ตัวร่�ง”	 ไว้พิจ�รณ�	 มิได้รับ	 “หลักก�รของร่�งพระร�ชบัญญัติ”	

แต่อย่�งใด	 วุฒิสภ�จึงมีอำ�น�จแก้ไขเพ่ิมเติมหลักก�รได้	 อีกท้ัง	 ข้อ	 ๑๔๒	 วรรคสอง	

ได้กำ�หนดว่�	“ก�รแปรญัตติ	ต้องแปรเป็นร�ยม�ตร�	และให้เป็นไปต�มแบบท่ีเลข�ธิก�ร

วุฒิสภ�กำ�หนด”	 ซ่ึงเป็นก�รใช้ถ้อยคำ�ท่ีแตกต่�งจ�กสภ�ผู้แทนร�ษฎร	 กล่�วคือ

ข้อบังคับก�รประชุมสภ�ผู้แทนร�ษฎร	 พ.ศ.	 ๒๕๕๑	 ข้อ	 ๑๒๓	 วรรคสอง	 กำ�หนดว่�	

“ก�รแปรญัตติต้องแปรเป็นร�ยม�ตร�”	และวรรคส�ม	กำ�หนดว่�	“ก�รแปรญัตติเพ่ิมม�ตร�

ข้ึนใหม่	หรือตัดทอน	หรือแก้ไขม�ตร�เดิม	 ต้องไม่ขัดกับหลักก�รแห่งร่�งพระร�ชบัญญัติ

น้ัน”	จึงทำ�ให้วุฒิสภ�มีอำ�น�จในก�รแก้ไขหรือเปล่ียนแปลงหลักก�รได้	

		 กรณีน้ี	 ผู้เขียนมีคว�มเห็นว่�แม้ข้อ	 ๑๓๗	 จะใช้ถ้อยคำ�ดังกล่�ว	 แต่ก็มีคว�มหม�ย									

ไม่แตกต่�งจ�กก�รรับหลักก�รของร่�งพระร�ชบัญญัติ	 เพร�ะเป็นกรณีท่ีวุฒิสภ�

รับร่�งพระร�ชบัญญัติท่ีผ่�นก�รพิจ�รณ�จ�กสภ�ผู้แทนร�ษฎรม�แล้วอีกทอดหน่ึง	

โดยร่�งพระร�ชบัญญัติย่อมประกอบด้วยหลักก�รต�มท่ีคณะรัฐมนตรีได้เห็นชอบ

ในหลักก�รแล้ว	 และสภ�ผู้แทนร�ษฎรพิจ�รณ�ภ�ยในกรอบของหลักก�รน้ัน	 อีกท้ัง														

ก�รตีคว�มในข้อ	 ๑๔๒	 วรรคสอง	 ควรจะต้องพิจ�รณ�จ�กถ้อยคำ�ท่ีมีคว�มหม�ย

อย่�งเดียวกันก่อน	 คือคำ�ว่� “ก�รแปรญัตติ” มีหม�ยคว�มอย่�งไร	 ซ่ึงจ�กท่ีได้ศึกษ�

ข้อมูลพบว่�	 ก�รแก้ไขหรือเปล่ียนแปลงหลักก�รแห่งร่�งพระร�ชบัญญัติของวุฒิสภ�

จะเกิดข้ึนในข้ันคณะกรรม�ธิก�ร	 โดยข้อบังคับก�รประชุมวุฒิสภ�ได้กำ�หนดให้มีก�รแปรญัตติ																							

ซ่ึงในข้ันคณะกรรม�ธิก�รของสภ�ผู้แทนร�ษฎรก็มีก�รแปรญัตติเช่นเดียวกัน

แต่ข้อบังคับก�รประชุมสภ�ผู้แทนร�ษฎรจะกำ�หนดไว้อย่�งชัดเจนว่�จะแปรญัตติขัดกับ

หลักก�รแห่งร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันมิได้	ต�มท่ีได้กล่�วอ้�งถึงข้อบังคับก�รประชุมไว้ข้�งต้น
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		 จ�กก�รศึกษ�พบว่�	 “คำ�แปรญัตติ”	 หม�ยถึง	 คำ�ขอแก้ไขเพ่ิมเติม	 หรือ

เปล่ียนแปลงข้อคว�มร�ยละเอียดหรือส�ระสำ�คัญในม�ตร�ต่�งๆ	 ของร่�งพระร�ชบัญญัติ	

ท่ีอยู่ระหว่�งก�รพิจ�รณ�ของคณะกรรม�ธิก�ร	 ซ่ึงเป็นข้ันตอนแรกของก�รพิจ�รณ�				

ร่�งพระร�ชบัญญัติในว�ระท่ีสอง ก�รแปรญัตติต้องแปรเป็นร�ยม�ตร�	 และก�รแปร

ญัตติเพ่ิมม�ตร�ข้ึนใหม่ ตัดทอน หรือแก้ไขม�ตร�เดิมต้องไม่ขัดกับหลักก�รของร่�งพระร�ช

บัญญัติน้ัน๙

		 เม่ือคว�มหม�ยท่ัวไปของ	 “คำ�แปรญัตติ”	 ซ่ึงเข้�ใจกันโดยท่ัวไปมีคว�มหม�ย

ดังกล่�ว	 ห�กต้องก�รให้	 “คำ�แปรญัตติ”	 มีคว�มหม�ยเฉพ�ะอ่ืนๆ	 ก็ต้องมีก�รกำ�หนดไว้

อย่�งชัดเจน	 จ�กข้อบังคับก�รประชุมวุฒิสภ�ก็มิได้กำ�หนดไว้อย่�งชัดเจนให้	 “คำ�แปรญัตติ” 

มีคว�มหม�ยท่ีแตกต่�งออกไปแต่อย่�งใด	 ดังน้ัน	 จึงมิได้หม�ยคว�มว่�วุฒิสภ�จะแก้ไข

หรือเปล่ียนแปลงหลักก�รแห่งร่�งพระร�ชบัญญัติได้

		 ท้ังน้ี	 จ�กแนวท�งปฏิบัติท่ีผ่�นม�วุฒิสภ�ได้แก้ไขหรือเปล่ียนแปลงหลักก�ร																					

แห่งร่�งพระร�ชบัญญัติ	ซ่ึงทำ�ให้เกิดปัญห�ในกระบวนก�รตร�กฎหม�ย	ดังต่อไปน้ี

		 ๑.	 นักวิช�ก�รได้แสดงคว�มคิดเห็นว่�	 หน้�ท่ีกล่ันกรองกฎหม�ยไม่น่�

ขย�ยไปถึงก�รแก้ไขหลักก�ร แต่ควรดูคว�มสอดคล้องของม�ตร�ต่�งๆ คว�มถูกต้อง

ของเน้ือห�	 เพร�ะวุฒิสภ�ไม่มีอำ�น�จในก�รเสนอร่�งกฎหม�ย	 ก�รแก้ไขหลักก�รก็เท่�กับ

เป็นก�รเสนอร่�งกฎหม�ยใหม่โดยปริย�ย๑๐

		 ๒.	 วุฒิสภ�ใช้ระยะเวล�ในก�รอภิปร�ยร่�งพระร�ชบัญญัติในว�ระท่ีหน่ึงม�ก	

ท้ังท่ีวุฒิสภ�ลงมติได้เพียงรับร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันไว้พิจ�รณ�	 หรือไม่เห็นชอบด้วยกับ

สภ�ผู้แทนร�ษฎรเท่�น้ัน	 ส่งผลให้ก�รใช้เวล�ในก�รพิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติในว�ระ

		 ๙	คณิน	 บุญสุวรรณ,	 ปท�นุกรมศัพท์รัฐสภ�และก�รเมืองไทย,	 (กรุงเทพมห�นคร	 :	

บริษัท	ตถ�ต�	พับลิเคช่ัน	จำ�กัด,	๒๕๔๘),	น.	๒๐๕	–	๒๐๖.

		 ๑๐	ลิขิต	 ธีรเวคิน,	 “วุฒิสภ�ในเจตน�รมณ์ของ	 ส.ส.ร.,”	 <http://www.manager.co.th/

Daily/ViewNews.aspx?NewsID=9490000064587>,	พฤษภ�คม	๒๕๔๙.
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ท่ีสองและส�มลดลง	ดังปร�กฎในสถิติก�รประชุมวุฒิสภ�	สมัยส�มัญท่ัวไป	พ.ศ.	๒๕๕๖	(วันท่ี	

๑	 สิงห�คม	 - ๒๘	พฤศจิก�ยน	๒๕๕๖)	 วุฒิสภ�ใช้เวล�ในก�รประชุมเพ่ือพิจ�รณ�ร่�ง

พระร�ชบัญญัติในว�ระท่ีหน่ึง	 ๓๓	 ช่ัวโมง	 ๕	 น�ที	 และพิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติ

ในว�ระท่ีสองและส�ม	 ๓๔	 ช่ัวโมง	 ๔๐	 น�ที๑๑	 ท้ังท่ีท่ีประชุมควรจะให้คว�มสำ�คัญ															

ในก�รพิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติในว�ระท่ีสอง	 ข้ันพิจ�รณ�เรียงต�มลำ�ดับม�ตร�

และว�ระท่ีส�ม	 ก�รให้คว�มเห็นชอบหรือแก้ไขเพ่ิมเติมร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันม�กกว่�

เพร�ะร่�งพระร�ชบัญญัติได้มีก�รแก้ไขเพ่ิมเติมในว�ระท่ีสอง	 ข้ันคณะกรรม�ธิก�ร จึงต้องมี

ก�รพิจ�รณ�เน้ือห�ของร่�งพระร�ชบัญญัติอย่�งละเอียดรอบคอบเพร�ะจะมีผลกระทบต่อ

คุณภ�พของร่�งกฎหม�ย

		 ๓.	 จ�กสถิติก�รประชุมวุฒิสภ�	 สมัยส�มัญท่ัวไป	 พ.ศ.	 ๒๕๕๖	 ข้�งต้น																																																																																																																							

จะเห็นได้ว่�วุฒิสภ�ได้พิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติเป็นจำ�นวนท้ังส้ิน	 ๑๙	 ฉบับ	

โดยท่ีวุฒิสภ�แก้ไขเพ่ิมเติมเป็นจำ�นวนท้ังส้ิน	 ๑๔	 ฉบับ	 และในจำ�นวนน้ี	 ได้มีก�รต้ัง

คณะกรรม�ธิก�รร่วมกันแล้ว	 เป็นจำ�นวนท้ังส้ิน	 ๗	 ฉบับ๑๒	 ก�รต้ังคณะกรรม�ธิก�รร่วมกัน									

มีผลทำ�ให้ร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันต้องใช้เวล�ในก�รพิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติดังกล่�ว

ม�กย่ิงข้ึน	 ซ่ึงส่งผลให้เกิดคว�มล่�ช้�ต่อกระบวนก�รตร�กฎหม�ย	 ทำ�ให้กฎหม�ยท่ีผ่�น

ก�รพิจ�รณ�ของรัฐสภ�มีจำ�นวนน้อย

		 จ�กปัญห�ดังกล่�ว	 ผู้เขียนจึงได้ศึกษ�วิเคร�ะห์กระบวนก�รตร�กฎหม�ย

ของต่�งประเทศเพ่ือท่ีจะนำ�ม�ปรับใช้เทียบเคียงเป็นแนวท�งในก�รแก้ไขปัญห�ดังกล่�ว	

ท้ังจ�กประเทศท่ีใช้ระบบซีวิลลอว์ ได้แก่	 ประเทศฝร่ังเศส และประเทศท่ีใช้ระบบ

คอมมอนลอว์	ได้แก่	ประเทศสหร�ชอ�ณ�จักร	

	

		 ๑๑	สำ�นักก�รประชุม	 สำ�นักง�นเลข�ธิก�รวุฒิสภ�,	 สรุปผลง�นด้�นก�รประชุมวุฒิสภ� 

สมัยส�มัญท่ัวไป พ.ศ. ๒๕๕๖	(ฉบับท่ี	๑๗)	(กรุงเทพมห�นคร	:	สำ�นักง�นเลข�ธิก�รวุฒิสภ�,	๒๕๕๖),								

น.	๒๓๕.

		 ๑๒	เพ่ิงอ้�ง,	น.	๙		-	๑๑.
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ก�รศึกษ�เปรียบเทียบกระบวนก�รตร�กฎหม�ยของต่�งประเทศ

		 ๑. ส�ธ�รณรัฐฝร่ังเศส

		 ส�ธ�รณรัฐฝร่ังเศสใช้ระบบสภ�คู่	 ซ่ึงประกอบด้วยสภ�ผู้แทนร�ษฎรและวุฒิสภ�

  กระบวนก�รตร�ร่�งรัฐบัญญัติ

		 ในบทคว�มน้ี	 ผู้เขียนขอพิจ�รณ�ศึกษ�เฉพ�ะกระบวนก�รตร�ร่�งรัฐบัญญัติ

ในกระบวนก�รปกติ	 อันได้แก่	 ร่�งรัฐบัญญัติท่ัวไปเท่�น้ัน	 ไม่รวมถึงกระบวนก�รตร�

ร่�งรัฐบัญญัติภ�ยใต้กระบวนก�รพิเศษ	 อันได้แก่	 ร่�งรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ	

ร่�งรัฐบัญญัติเก่ียวกับก�รเงิน และร่�งรัฐบัญญัติเก่ียวกับก�รให้เงินอุดหนุนกิจก�รประกันสังคม

		 กระบวนก�รตร�รัฐบัญญัติท่ัวไป ประกอบด้วย ๓ ข้ันตอน ได้แก่

		 ข้ันตอนท่ี		 ๑	 ก�รตรวจพิจ�รณ�ในว�ระท่ีหน่ึง

		 ก�รตรวจพิจ�รณ�ในว�ระท่ีหน่ึงประกอบด้วย	 ก�รตรวจพิจ�รณ�โดย																																																														

คณะกรรม�ธิก�ร	 ก�รกำ�หนดระเบียบว�ระก�รประชุมและก�รประชุมสภ�โดยเปิดเผย																																																																																	

และทำ�ก�รลงมติ	 ต่อจ�กน้ันจะส่งร่�งกฎหม�ยไปอีกสภ�หน่ึง กระบวนก�ร

ดังกล่�วเป็นกระบวนก�รท่ีถือปฏิบัติอยู่ในสภ�ผู้แทนร�ษฎร	 ซ่ึงในหลักก�รแล้ว																																																																																																																						

จะมีคว�มคล้�ยคลึงกับกระบวนก�รในวุฒิสภ�	แม้จะมีคว�มแตกต่�งอยู่บ้�งในร�ยละเอียด

		 ข้ันตอนท่ี	 ๒	 ก�รส่งร่�งกฎหม�ยไปอีกสภ�หน่ึง	 เพ่ือตรวจพิจ�รณ�								

อย่�งต่อเน่ือง

		 ร่�งกฎหม�ยท่ีได้รับก�รลงมติโดยสภ�หน่ึงแล้ว	 จะถูกส่งไปยังอีกสภ�หน่ึง																																										

เพ่ือทำ�ก�รตรวจพิจ�รณ�ในว�ระท่ีหน่ึงต�มกระบวนก�รในทำ�นองเดียวกับกระทำ�ในสภ�แรก	

ห�กสภ�ท่ีสองลงมติรับร่�งกฎหม�ยน้ันโดยไม่ได้แก้ไขเพ่ิมเติมใดๆ	 ถือว่�ร่�ง

กฎหม�ยน้ันได้รับก�รลงมติในข้ันสุดท้�ยแล้ว	 มิเช่นน้ัน	 จะต้องส่งร่�งกฎหม�ยน้ัน

กลับไปกลับม�ระหว่�งสภ�ท้ังสองสภ�	(navette)	ในกรณีเช่นน้ี	 นับแต่ก�รตรวจพิจ�รณ�

ในว�ระท่ีสอง	 จะไม่มีก�รอภิปร�ยในม�ตร�ท่ีได้รับก�รออกเสียงลงมติในเน้ือคว�ม

อย่�งเดียวกันโดยสภ�ท้ังสองสภ�ม�แล้ว	กล่�วอีกนัยหน่ึง	 เฉพ�ะแต่ม�ตร�ของร่�งกฎหม�ย

ท่ีไม่ได้รับก�รลงมติในเน้ือคว�มอย่�งเดียวกันโดยสภ�ท้ังสองสภ�เท่�น้ันท่ีจะมีก�ร

อภิปร�ยต่อไป	 จนกว่�จะได้มีก�รลงมติเห็นชอบม�ตร�น้ันในเน้ือคว�มอย่�งเดียวกัน	
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โดยสภ�ท้ังสองสภ� อย่�งไรก็ต�ม รัฐธรรมนูญปี ๑๙๕๘ ได้กำ�หนดม�ตรก�รในก�ร

ประนีประนอมกันของท้ังสองสภ�	 ซ่ึงช่วยให้รัฐบ�ลส�ม�รถเร่งรัดให้มีก�รลงมติเห็นชอบ

ในร่�งกฎหม�ยน้ันในข้ันสุดท้�ย	 ม�ตรก�รดังกล่�ว	 ได้แก่	 ก�รต้ังคณะกรรม�ธิก�รร่วม	

(la	commission	mixteparitaire)๑๓

		 ข้ันตอนท่ี	 ๓	 คณะกรรม�ธิก�รร่วม

		 กรณีท่ีสภ�ท้ังสองมีคว�มเห็นไม่ตรงกันจนเป็นเหตุให้ร่�งกฎหม�ย

ท่ีรัฐบ�ลหรือสม�ชิกรัฐสภ�เสนอไม่ได้รับคว�มเห็นชอบภ�ยหลังจ�กท่ีแต่ละสภ�

ได้พิจ�รณ�ร่�งกฎหม�ยดังกล่�วแล้ว	 สภ�ละ	 ๒	 คร้ัง	 (หรือเพียงคร้ังเดียว	 ห�กรัฐบ�ล

แจ้งว่�มีคว�มจำ�เป็นเร่งด่วน)	 น�ยกรัฐมนตรี	 หรือในกรณีท่ีเป็นร่�งรัฐบัญญัติของสม�ชิก

รัฐสภ�	 โดยคว�มเห็นชอบของประธ�นสภ�อ�จเรียกประชุมคณะกรรม�ธิก�รร่วม	

อันประกอบด้วยสม�ชิกจ�กแต่ละสภ�ในจำ�นวนเท่�ๆ	 กัน	 เพ่ือทำ�หน้�ท่ีพิจ�รณ�

เสนอร่�งบทบัญญัติในส่วนท่ียังไม่ส�ม�รถห�ข้อยุติได้	 รัฐบ�ลส�ม�รถเสนอร่�งบทบัญญัติ			

ท่ีผ่�นคว�มเห็นชอบของคณะกรรม�ธิก�รร่วมต่อสภ�ท้ังสองเพ่ือพิจ�รณ�ให้คว�มเห็นชอบ													

ในกรณีดังกล่�ว	 จะเสนอคำ�แปรญัตติไม่ได้เว้นแต่จะได้รับคว�มเห็นชอบจ�กรัฐบ�ล	

ห�กคณะกรรม�ธิก�รร่วมไม่ส�ม�รถพิจ�รณ�ให้คว�มเห็นชอบร่�งบทบัญญัติ	 หรือ

ร่�งบทบัญญัติดังกล่�วไม่ผ่�นก�รพิจ�รณ�ต�มเง่ือนไขท่ีกำ�หนด	 รัฐบ�ลอ�จขอให้

สภ�ผู้แทนร�ษฎรลงมติท่ีถือเป็นก�รส้ินสุดได้หลังจ�กท่ีได้มีก�รพิจ�รณ�ในสภ�ผู้แทน

ร�ษฎรและวุฒิสภ�อีกคร้ังหน่ึงแล้ว	 ในกรณีเช่นว่�น้ี	 สภ�ผู้แทนร�ษฎรอ�จนำ�ร่�ง

		 ๑๓	จุฑ�ลักษณ์	 จำ�ป�ทอง,	 “ก�รแก้ไขข้อผิดพล�ดในร่�งกฎหม�ยท่ีได้รับคว�มเห็นชอบจ�ก

รัฐสภ�แล้ว,”	 (วิทย�นิพนธ์มห�บัณฑิต	 คณะนิติศ�สตร์	 มห�วิทย�ลัยธรรมศ�สตร์,	๒๕๕๐),	น.	๔๓	–	๔๔.
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ท่ีผ่�นก�รพิจ�รณ�ของคณะกรรม�ธิก�รร่วมกันหรือร่�งสุดท้�ยท่ีผ่�นก�รพิจ�รณ�

ของสภ�ผู้แทนร�ษฎร	 ซ่ึงอ�จมีก�รแก้ไขโดยคำ�แปรญัตติท่ีได้รับคว�มเห็นชอบของวุฒิสภ�แล้ว

ม�พิจ�รณ�ต่อไปได้๑๔

  ก�รเสนอคำ�แปรญัตติ

  ผู้มีสิทธิเสนอคำ�แปรญัตติ

		 ม�ตร�	๔๔	วรรคหน่ึง	ของรัฐธรรมนูญ	 บัญญัติให้สม�ชิกรัฐสภ�และรัฐบ�ล

มีสิทธิเสนอคำ�แปรญัตติ	 (amendement)	 ซ่ึงได้แก่	 ก�รเสนอให้แก้ไขบทบัญญัติของร่�ง

รัฐบัญญัติท่ีอยู่ระหว่�งก�รพิจ�รณ�ของรัฐสภ�	 ในฐ�นะสม�ชิกรัฐสภ�	 กรรม�ธิก�ร

ผู้รับผิดชอบร่�งย่อมมีสิทธิเสนอคำ�แปรญัตติในน�มของคณะกรรม�ธิก�ร	 สำ�หรับ

รัฐบ�ล	รัฐมนตรีผู้ช้ีแจงร่�งจะเป็นผู้เสนอคำ�แปรญัตติในน�มของรัฐบ�ล

		 ขอบเขตของคำ�แปรญัตติ

		 คำ�แปรญัตติ	 คือ	 ก�รเสนอให้แก้ไข	 ตัดทอน	 หรือเพ่ิมเติมบทบัญญัติม�ตร�

ต่�งๆ	ของรัฐบัญญัติ

		 โดยท่ีก�รเสนอคำ�แปรญัตติเป็นส่วนหน่ึงของสิทธิในก�รเสนอร่�งกฎหม�ย	

คณะตุล�ก�รรัฐธรรมนูญ	 จึงมีคำ�วินิจฉัยว่�	 คำ�แปรญัตติไม่ว่�จะเป็นก�รเสนอให้แก้ไข	

ตัดทอน	 หรือเพ่ิมเติมบทบัญญัติต่�งๆ	 จะต้อง	 “มีคว�มสัมพันธ์เก่ียวข้อง”	 กับเน้ือห�

ของร่�ง	 และ	 “ต้องไม่มีเน้ือห�หรือขอบเขตท่ีเกินเลยกรอบของก�รเสนอคำ�แปรญัตติ”	

มิฉะน้ันจะถือว่�เป็นคำ�แปรญัตติท่ีขัดต่อรัฐธรรมนูญ๑๕และเม่ือได้มีก�รแก้ไขรัฐธรรมนูญ

		 ๑๔	French	 constitutional	 law	 of	 23	 July	 2008,	 Article	 45,	 <http://www.assemblee-

nationale.fr/english/index.asp>,	August	2014.

		 ๑๕	มูลนิธิสถ�บันวิจัยกฎหม�ย,	 ร�ยง�นก�รศึกษ�ฉบับสมบูรณ์ เร่ือง “ก�รปรับเปล่ียน

กระบวนก�รร่�งกฎหม�ยของประเทศไทย”,	 (กรุงเทพมห�นคร	 :	 สำ�นักง�นคณะกรรมก�รกฤษฎีก�,	

๒๕๔๙),	น.	๑๗๐	–	๑๗๑.
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ของส�ธ�รณรัฐฝร่ังเศส	 ในวันท่ี	 ๒๓	 กรกฎ�คม	 ๒๕๕๑	 จึงได้มีก�รนำ�คำ�วินิจฉัย

ของคณะตุล�ก�รรัฐธรรมนูญดังกล่�วไปบัญญัติไว้ในม�ตร�	 ๔๕๑๖	 อันแสดง	 ให้เห็นว่�																																																																																																																													

ส�ธ�รณรัฐฝร่ังเศสให้คว�มสำ�คัญกับก�รแปรญัตติร่�งรัฐบัญญัติเป็นอย่�งย่ิง																															

โดยบัญญัติไว้อย่�งชัดเจนในรัฐธรรมนูญว่�สม�ชิกรัฐสภ�จะแปรญัตติร่�งรัฐบัญญัติ

เกินกว่�หลักก�รของร่�งรัฐบัญญัติมิได้

		 อน่ึง	 รัฐธรรมนูญได้จำ�กัดสิทธิในก�รเสนอคำ�แปรญัตติของสม�ชิกรัฐสภ�				

ไว้	 ๒	 ประก�ร	 คือ	 ห้�มมิให้เสนอคำ�แปรญัตติท่ีมีลักษณะเก่ียวด้วยก�รเงิน	 ได้แก่	 มีผล

ทำ�ให้ร�ยได้ของรัฐลดลง	 หรือมีผลเป็นก�รสร้�งร�ยจ่�ยของรัฐข้ึนม�ใหม่	 หรือมีผล

เป็นก�รเพ่ิมร�ยจ่�ยของรัฐ	 (ม�ตร�	 ๔๐)	 และคำ�แปรญัตติในเร่ืองท่ีไม่อยู่ในเขตอำ�น�จ

ของรัฐสภ�	(ม�ตร�	๓๔	และม�ตร�	๔๑)

	 ๒. ประเทศสหร�ชอ�ณ�จักร

		 ประเทศสหร�ชอ�ณ�จักรใช้ระบบสองสภ�	 (Bicameral	Parliament)	ประกอบด้วย																

สภ�ส�มัญและสภ�สูง	 ท้ังสองสภ�มีภ�รกิจท่ีคล้�ยคลึงกัน	 คือ	 ก�รตร�กฎหม�ย	

ก�รตรวจสอบก�รทำ�ง�นของรัฐบ�ล	และอภิปร�ยเร่ืองต่�งๆ	ท่ีมีคว�มสำ�คัญต่อประเทศ	

โดยปกติเม่ือมติออกจ�กสภ�ใดอีกสภ�หน่ึงจะทำ�หน้�ท่ีให้คว�มเห็นชอบ	 จึงเป็นลักษณะ

ของก�รตรวจสอบและค�นอำ�น�จซ่ึงกันและกัน	(check	and	balance)๑๗

		 กระบวนก�รตร�พระร�ชบัญญัติ

		 ก�รตร�พระร�ชบัญญัติของรัฐสภ�สหร�ชอ�ณ�จักร	 เร่ิมต้นจ�กก�รเสนอ

ร่�งพระร�ชบัญญัติและมีก�รพิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติด้วยกันส�มว�ระ	 โดยร่�ง

พระร�ชบัญญัติอ�จเข้�สู่ก�รพิจ�รณ�ของสภ�ขุนน�งก่อนก็ได้	 เพ่ือไม่ให้ก�รพิจ�รณ�

		 ๑๖	French	constitutional	law	of	23	July	2008, supra note 14.

		 ๑๗	อรณิช	 รุ่งธิป�นนท์,	 รัฐสภ�สหร�ชอ�ณ�จักร (United Kingdom Parliament),	

(กรุงเทพมห�นคร	:	สำ�นักง�นเลข�ธิก�รสภ�ผู้แทนร�ษฎร,	๒๕๕๐),	น.	๒.
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ร่�งกฎหม�ยตกเป็นภ�ระหนักอยู่ท่ีสภ�ใดสภ�หน่ึง	 เม่ือร่�งพระร�ชบัญญัติเร่ิมพิจ�รณ�

ท่ีสภ�ใด	 อีกสภ�หน่ึงจะทำ�หน้�ท่ีพิจ�รณ�เป็นลำ�ดับท่ีสอง	 และเม่ือร่�งพระร�ชบัญญัติ

ฉบับน้ันผ่�นคว�มเห็นชอบของท้ังสองสภ�แล้ว	 จะนำ�ร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันข้ึนทูลเกล้�ฯ								

ถว�ยสมเด็จพระร�ชินีน�ถเพ่ือทรงพระร�ชท�นคว�มเห็นชอบ	 (Royal	 Assent)	

และประก�ศใช้บังคับเป็นกฎหม�ยต่อไป๑๘

  ข้ันตอนก�รพิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติท่ีเร่ิมต้นพิจ�รณ�จ�กสภ�ส�มัญ

  สภ�ส�มัญ

		 ว�ระท่ีหน่ึง	 กล่�วนำ�โดยสังเขปเก่ียวกับร่�งพระร�ชบัญญัติโดยไม่มีก�ร

อภิปร�ย	 พร้อมท้ังมีคำ�ส่ังให้จัดพิมพ์ร่�งพระร�ชบัญญัติดังกล่�ว	 ก�รพิจ�รณ�ในว�ระท่ีหน่ึง	

จะมีข้ึนในเวล�ใดก็ได้ในระหว่�งสมัยก�รประชุมสภ�

		 ว�ระท่ีสอง	 เป็นก�รอภิปร�ยหลักก�รแห่งร่�งพระร�ชบัญญัติ	 ห�กท่ีประชุม

ลงมติรับหลักก�รแล้ว	 จะส่งร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันให้คณะกรรม�ธิก�รท่ีเก่ียวข้อง

พิจ�รณ�โดยละเอียดต่อไป	 ห�กไม่มีมติรับร่�งพระร�ชบัญญัติ	 ร่�งพระร�ชบัญญัติน้ัน

เป็นอันตกไป	 ก�รพิจ�รณ�ในว�ระท่ีสองจะมีข้ึนอย่�งเร็วท่ีสุดภ�ยหลัง	 ๒	 สุดสัปด�ห์	

(two	weekend)	นับจ�กว�ระท่ีหน่ึง

		 -	 ข้ันกรรม�ธิก�ร	 ร่�งพระร�ชบัญญัติท่ีผ่�นว�ระท่ีสอง	 จะนำ�เข้�สู่ก�ร												

พิจ�รณ�ของคณะกรรม�ธิก�รท่ีรับผิดชอบเพ่ือพิจ�รณ�ร�ยละเอียดทีละม�ตร�	

ซ่ึงในข้ันตอนน้ีห�กมีก�รแก้ไขบทบัญญัติในร่�งพระร�ชบัญญัติ	 จะมีก�รพิมพ์

ร่�งพระร�ชบัญญัติท่ีมีก�รแก้ไข	 ข้ันคณะกรรม�ธิก�ร	 จะมีข้ึนภ�ยใน	 ๒	 –	 ๓	 สัปด�ห์

ภ�ยหลังก�รพิจ�รณ�ในว�ระท่ีสอง	แต่ท้ังน้ีอ�จกำ�หนดเป็นช่วงเวล�อ่ืนได้

		 ๑๘	อรณิช	 รุ่งธิป�นนท์,	 รัฐสภ�สหร�ชอ�ณ�จักร : สภ�ส�มัญ สภ�ขุนน�ง หน่วยง�น

สนับสนุน,	(กรุงเทพมห�นคร	:	สำ�นักง�นเลข�ธิก�รสภ�ผู้แทนร�ษฎร,	๒๕๕๓),	น.	๒๓.
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		 -	 	 ข้ัน	 Report	 stage	 คือ	 ข้ันท่ีคณะกรรม�ธิก�รร�ยง�นก�รแก้ไข																															

ร่�งพระร�ชบัญญัติต่อท่ีประชุมสภ�	 แล้วเปิดโอก�สให้ท่ีประชุมสภ�ได้พิจ�รณ�

ขอแก้ไขร่�งพระร�ชบัญญัติได้อีกคร้ัง	 ท้ัง น้ี	 ไม่มีกำ�หนดระยะเวล�ระหว่�ง																															

ข้ันคณะกรรม�ธิก�รกับข้ัน	Report	stage

		 ว�ระท่ีส�ม	 เป็นโอก�สสุดท้�ยของสม�ชิกท่ีจะได้อภิปร�ยร่�งพระร�ช

บัญญัติ	 แต่ก�รอภิปร�ยจะใช้เวล�เพียงส้ันๆ	 แล้วจึงมีก�รลงมติ	 และส่งร่�งพระร�ช

บัญญัติไปยังสภ�ขุนน�งเพ่ือพิจ�รณ�ต่อไป	

		 ท้ังน้ี	 ว�ระท่ีส�มดำ�เนินก�รได้ทันทีภ�ยหลังข้ัน	 Report	 stage	 และจะไม่มี						

ก�รแปรญัตติเพ่ือขอแก้ไขร่�งพระร�ชบัญญัติในว�ระน้ี	

		 ร่�งพระร�ชบัญญัติท่ีผ่�นว�ระท่ีส�มของสภ�ส�มัญแล้ว	จะเข้�สู่กระบวนก�ร

พิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติของสภ�ขุนน�ง

  สภ�ขุนน�ง

		 ว�ระท่ีหน่ึง	 สม�ชิกสภ�ขุนน�งผู้รับผิดชอบร่�งพระร�ชบัญญัติจะกล่�วนำ�													

เก่ียวกับเน้ือห�แห่งร่�งพระร�ชบัญญัติน้ัน	 โดยในว�ระน้ีไม่มีก�รอภิปร�ย	 พร้อมท้ัง

จัดพิมพ์ร่�งพระร�ชบัญญัติดังกล่�ว	 ก�รพิจ�รณ�ในว�ระท่ีหน่ึงจะมีข้ึนในเวล�ใดก็ได้	

ในระหว่�งสมัยก�รประชุมสภ�

		 ว�ระท่ีสอง	 อภิปร�ยหลักก�รและจุดมุ่งหม�ยแห่งร่�งพระร�ชบัญญัติ				

และสม�ชิกส�ม�รถอภิปร�ยประเด็นของร่�งพระร�ชบัญญัติท่ีน่�จะมีก�รแก้ไข	 โดยปกติ

ก�รพิจ�รณ�ในว�ระท่ีสอง	จะมีข้ึนอย่�งเร็วท่ีสุดภ�ยหลัง	๒	สุดสัปด�ห์นับจ�กว�ระท่ีหน่ึง

		 -	 ข้ันกรรม�ธิก�ร	 พิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติเป็นร�ยม�ตร�																		

โดยสม�ชิกสภ�ขุนน�งทุกคนส�ม�รถเข้�ร่วมพิจ�รณ�ได้	 เน่ืองจ�กร่�งพระร�ชบัญญัติ

ในสภ�ขุนน�งจะเป็นก�รพิจ�รณ�โดยคณะกรรม�ธิก�รเต็มสภ�	หรือคณะกรรม�ธิก�รใหญ่	

ก�รพิจ�รณ�ในช้ันน้ีจะเร่ิมข้ึนภ�ยหลังก�รพิจ�รณ�ในว�ระท่ีสอง	ไม่น้อยกว่�	๒	สัปด�ห์													

และก�รพิจ�รณ�ในข้ันกรรม�ธิก�รส�ม�รถดำ�เนินก�รแล้วเสร็จได้ภ�ยในหน่ึง

หรือสองวันหรือน�นกว่�สัปด�ห์ก็ได้



26

		 -	 ข้ัน	 Report	 stage	 สม�ชิกสภ�ขุนน�งพิจ�รณ�แก้ไขร่�งพระร�ชบัญญัติ

ร่วมกันอีกคร้ัง	และอ�จมีก�รลงมติต่�งๆ	ในข้ันน้ีได้	ข้ัน	 Report	stage	จะเร่ิมข้ึนภ�ยหลัง

ก�รพิจ�รณ�ในข้ันกรรม�ธิก�ร	๑๔	วัน	โดยจะใช้เวล�ไม่น�นกว่�ข้ันกรรม�ธิก�ร	ห�กมีก�ร

แก้ไขเพ่ิมเติม	จะมีก�รพิมพ์ร่�งพระร�ชบัญญัติท่ีมีก�รแก้ไขออกม�อีกคร้ัง

		 ว�ระท่ีส�ม	 เปิดโอก�สสุดท้�ยให้สม�ชิกสภ�ขุนน�งอภิปร�ยและแก้ไข																	

ร่�งพระร�ชบัญญัติ	สำ�หรับก�รแก้ไขในว�ระน้ี	จะเป็นก�รแก้ไขเฉพ�ะท่ีเท่�น้ัน	ซ่ึงต่�งจ�ก

ว�ระท่ีส�มของสภ�ส�มัญท่ีสม�ชิกสภ�ส�มัญไม่ส�ม�รถแก้ไขร่�งพระร�ชบัญญัติได้อีก	

โดยปกติว�ระท่ีส�มจะดำ�เนินก�รภ�ยหลังข้ัน	Report	stage	๓	วันประชุม

		 ห�กสภ�ขุนน�งมีก�รแก้ไขร่�งพระร�ชบัญญัติ	 สภ�ส�มัญจะพิจ�รณ�														

อีกคร้ังว่�เห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับก�รแก้ไขน้ัน	 ห�กสภ�ส�มัญไม่เห็นชอบด้วยหรือมี																		

ก�รเสนอขอแก้ไขเป็นอย่�งอ่ืน	 ร่�งพระร�ชบัญญัติน้ันจะส่งกลับไปยังสภ�ขุนน�ง

เพ่ือพิจ�รณ�อีกคร้ัง	 ซ่ึงจะดำ�เนินก�รเช่นน้ีไปจนกว่�ท้ังสองสภ�จะมีมติเห็นชอบตรงกัน	

เม่ือสภ�ท้ังสองให้คว�มเห็นชอบตรงกันต่อร่�งพระร�ชบัญญัติแล้ว	 จึงนำ�ร่�งพระร�ชบัญญัติน้ัน

ข้ึนทูลเกล้�ฯ	 ถว�ยสมเด็จพระร�ชินีน�ถเพ่ือพระร�ชท�นคว�มเห็นชอบ	 แล้วจึงมีผลใช้

บังคับเป็นกฎหม�ยต่อไป	 ในกรณีท่ีท้ังสองสภ�ไม่เห็นชอบตรงกัน	 ร่�งพระร�ชบัญญัติน้ัน

เป็นอันตกไป	 ท้ังน้ี	 สภ�ส�มัญอ�จใช้พระร�ชบัญญัติรัฐสภ�เพ่ือผ่�นร่�งพระร�ชบัญญัติ

ในสมัยประชุมถัดไปโดยไม่ต้องได้รับคว�มเห็นชอบจ�กสภ�ขุนน�งได้๑๙

		 สำ�หรับข้ันตอนก�รพิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติท่ีเร่ิมต้นพิจ�รณ�จ�ก														

สภ�ขุนน�งน้ัน	 ใช้กระบวนก�รตร�พระร�ชบัญญัติในแต่ละสภ�เช่นเดียวกันกับกรณีท่ีเร่ิมต้น

พิจ�รณ�จ�กสภ�ส�มัญ	เพียงแต่เร่ิมก�รพิจ�รณ�จ�กสภ�ขุนน�งเท่�น้ัน

		 ๑๙	เพ่ิงอ้�ง,	น.	๑๗	–	๑๘.
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		 จ�กหลักพระมห�กษัตริย์ในรัฐสภ�	 ทฤษฎีสภ�วะสูงสุดของรัฐสภ�	 หรือ

อำ�น�จอธิปไตยเป็นของรัฐสภ�	 เป็นต้น	 อ�จนำ�ไปสู่คว�มเข้�ใจท่ีคล�ดเคล่ือนเก่ียวกับ

อำ�น�จของรัฐสภ�ของสหร�ชอ�ณ�จักรได้ว่�	 รัฐสภ�มีอำ�น�จสูงสุดท่ีจะบัญญัติกฎหม�ย

ให้มีเน้ือห�อย่�งไรก็ได้	 รวมถึงอ�จเข้�ใจไปได้ว่�รัฐสภ�ส�ม�รถแก้ไขเพ่ิมเติมหลักก�ร

ของร่�งกฎหม�ยท่ีมีก�รเสนอให้พิจ�รณ�อย่�งไรก็ได้	 ซ่ึงโดยข้อเท็จจริงห�ได้เป็นเช่นน้ันไม่	

จะเห็นได้ว่�อำ�น�จในก�รตร�กฎหม�ยของรัฐสภ�ของสหร�ชอ�ณ�จักรยังตกอยู่ภ�ยใต้

ข้อจำ�กัดหล�ยประก�ร	 อันได้แก่	กฎหม�ย	ระเบียบ	 ข้อบังคับ	และธรรมเนียมปฏิบัติเก่ียวกับ																			

ก�รพิจ�รณ�ร่�งกฎหม�ยของรัฐสภ�	 โดยในข้ัน	 Report	 stage	 น้ัน	 ในท�งปฏิบัติ	

สภ�จะพิจ�รณ�เฉพ�ะบทบัญญัติของร่�งกฎหม�ยท่ีมีก�รแก้ไขเพ่ิมเติมในข้ันคณะกรรม�ธิก�ร

เท่�น้ัน	 โดยอ�จแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติดังกล่�วได้ต�มท่ีเห็นสมควร	 ภ�ยใต้หลักก�ร

เดียวกันกับก�รแก้ไขเพ่ิมเติมในข้ันคณะกรรม�ธิก�ร	 กล่�วคือ	 ส�ม�รถแก้ไขเพ่ิมเติมได้

ตร�บเท่�ท่ีก�รแก้ไขเพ่ิมเติมน้ันสอดคล้องกับหลักก�รของร่�งกฎหม�ยท่ีมีก�รเสนอม�	

หรือระบบก�รเมืองท่ีรัฐบ�ลเป็นผู้คุมเสียงข้�งม�กในสภ�ผู้แทนร�ษฎร	 หรือกระบวนก�ร

จัดให้มีก�รประก�ศแผนก�รตร�กฎหม�ยของรัฐบ�ลไว้เป็นก�รล่วงหน้�	 หรือกระบวนก�ร

จัดให้ประช�ชนผู้มีส่วนได้เสียหรือกลุ่มผลประโยชน์มีก�รร่วมในก�รแสดงคว�มคิดเห็น									

วิพ�กษ์วิจ�รณ์หรือโต้แย้งคัดค้�นร่�งกฎหม�ยก่อนท่ีจะมีก�รเสนอร่�งกฎหม�ยน้ัน

ต่อรัฐสภ�	 เป็นต้น	 ด้วยเหตุผลน้ี	 สภ�ผู้แทนร�ษฎรหรือสภ�ขุนน�งของสหร�ชอ�ณ�จักร

จึงมีอำ�น�จแก้ไขเพ่ิมเติมร่�งกฎหม�ยท่ีมีก�รเสนอเข้�สู่ก�รพิจ�รณ�ของตนได้เท่�ท่ี

ก�รแก้ไขเพ่ิมเติมน้ันสอดคล้องกับหลักก�รของร่�งกฎหม�ยดังกล่�วเท่�น้ัน๒๐	

		 จ�กก�รศึกษ�วิเคร�ะห์ท้ังจ�กประเทศท่ีใช้ระบบซีวิลลอว์	 ได้แก่	 ส�ธ�รณรัฐ

ฝร่ังเศส	 และประเทศท่ีใช้ระบบคอมมอนลอว์	 ได้แก่	 ประเทศสหร�ชอ�ณ�จักร	 ล้วนแต่พบว่�

		 ๒๐	วสันต์	 เตียวตระกูล	 และณัฐนันทน์	 อัศวเลิศศักด์ิ,	 “อำ�น�จของรัฐสภ�ของสหร�ชอ�ณ�จักร

ในก�รแก้ไขหรือเปล่ียนแปลงหลักก�รของร่�งกฎหม�ย,”	 รัฐสภ�ส�ร,	 ฉบับท่ี	๘,	 ปีท่ี	 ๔๗,	 น.	๙๑	 –	๙๒,	

(สิงห�คม	๒๕๔๒).
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กระบวนก�รตร�กฎหม�ยในข้ันตอนก�รพิจ�รณ�แปรญัตติร่�งพระร�ชบัญญัติของสม�ชิก

รัฐสภ�จะต้องสอดคล้องและอยู่ในกรอบของหลักก�รแห่งร่�งพระร�ชบัญญัติน้ัน	

ข้อเสนอแนวท�งก�รแก้ไขปัญห�กระบวนก�รนิติบัญญัติของวุฒิสภ�ไทย

		 ๑.	 ควรกำ�หนดในรัฐธรรมนูญให้สม�ชิกวุฒิสภ�มีอำ�น�จหน้�ท่ีเสนอ														

ร่�งกฎหม�ยได้	 เพ่ือให้สม�ชิกวุฒิสภ�ส�ม�รถเสนอร่�งกฎหม�ยโดยมีกรอบของหลักก�ร

และเหตุผลตรงต�มเจตน�รมณ์ในก�รเสนอร่�งกฎหม�ยน้ันได้เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญ

แห่งส�ธ�รณรัฐฝร่ังเศส	 ม�ตร�	 ๓๙	 ท่ีบัญญัติให้น�ยกรัฐมนตรีและสม�ชิกรัฐสภ�มีสิทธิ

เสนอร่�งรัฐบัญญัติได้โดยมีข้อจำ�กัดต�มท่ีรัฐธรรมนูญกำ�หนด๒๑	 ท้ังน้ี	 ในข้ันตอนก�ร

ยกร่�งกฎหม�ยและก�รพิจ�รณ�ร่�งกฎหม�ยยังคงต้องอยู่ในกรอบของหลักก�รดังเช่น

ส�ธ�รณรัฐฝร่ังเศสและประเทศสหร�ชอ�ณ�จักร	 	 	

		 ๒.	 กรณีไม่ว่�รัฐธรรมนูญจะกำ�หนดให้สม�ชิกวุฒิสภ�มีอำ�น�จเสนอร่�ง

กฎหม�ยหรือไม่ก็ต�ม	 ผู้เขียนขอเสนอแนวท�งก�รแก้ไขปัญห�กระบวนก�รนิติบัญญัติ

ของวุฒิสภ�	ดังน้ี

		 	 (๑)	 ควรกำ�หนดไว้ในรัฐธรรมนูญถึงอำ�น�จในก�รแปรญัตติของสม�ชิก

รัฐสภ�	 ดังเช่นในรัฐธรรมนูญแห่งส�ธ�รณรัฐฝร่ังเศส	 ม�ตร�	๔๕	 โดยกำ�หนดว่�	 “คำ�แปร

ญัตติไม่ว่�จะเป็นก�รเสนอให้แก้ไข	 ตัดทอน	หรือเพ่ิมเติมบทบัญญัติต่�งๆ	 จะต้องมีคว�ม

สัมพันธ์เก่ียวข้องกับเน้ือห�ของร่�งพระร�ชบัญญัติ	 และต้องไม่มีเน้ือห�หรือขอบเขต

ท่ีเกินเลยกรอบของหลักก�รแห่งร่�งพระร�ชบัญญัติน้ัน”๒๒	 ท้ังน้ี	 เพ่ือให้เกิดคว�มชัดเจน

ในท�งปฏิบัติต่อไป

		 	 (๒)	 ควรกำ�หนดไว้ในรัฐธรรมนูญให้ร่�งพระร�ชบัญญัติอ�จเข้�สู่ก�ร

พิจ�รณ�ของวุฒิสภ�ก่อนได้	 เพ่ือไม่ให้ก�รพิจ�รณ�ร่�งกฎหม�ยตกเป็นภ�ระหนัก

อยู่ท่ีสภ�ใดสภ�หน่ึง	 เม่ือร่�งพระร�ชบัญญัติเร่ิมพิจ�รณ�ท่ีสภ�ใด	 อีกสภ�หน่ึงจะทำ�หน้�ท่ี

		 ๒๑	 French	constitutional	law	of	23	July	2008,	supra note 14,	Article	39.	

		 ๒๒	 Ibid.	Article,	45.
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พิจ�รณ�เป็นลำ�ดับท่ีสอง	 และเม่ือร่�งพระร�ชบัญญัติฉบับน้ันผ่�นคว�มเห็นชอบของ

ท้ังสองสภ�แล้ว	 ให้ถือว่�ร่�งพระร�ชบัญญัติได้รับคว�มเห็นชอบจ�กรัฐสภ�และดำ�เนินก�ร							

เพ่ือให้พระมห�กษัตริย์ทรงลงพระปรม�ภิไธยเพ่ือประก�ศในร�ชกิจจ�นุเบกษ�เพ่ือใช้

บังคับเป็นกฎหม�ยต่อไปดังเช่นประเทศสหร�ชอ�ณ�จักร	 ซ่ึงจ�กสถิติข้อมูลพบว่�ในสมัย

ประชุมของรัฐสภ�ประเทศสหร�ชอ�ณ�จักร	พ.ศ.	๒๕๕๕	 ถึง	 พ.ศ.	๒๕๕๖	 น้ัน	สภ�สูง

ใช้เวล�พิจ�รณ�ร่�งพระร�ชบัญญัติถึง	๔๒๒	 ช่ัวโมง	 และพิจ�รณ�ตรวจสอบร่�งกฎหม�ย

ถึง	 ๗๑	 ฉบับ๒๓	 ซ่ึงแตกต่�งจ�กวุฒิสภ�ของไทยท่ีสมัยประชุมหน่ึงใช้เวล�พิจ�รณ�

ร่�งพระร�ชบัญญัติประม�ณ	๗๐	ช่ัวโมง	 และตรวจพิจ�รณ�ร่�งกฎหม�ยได้เพียง	๑๙	ฉบับ	 เท่�น้ัน	

ดังน้ัน	 ห�กให้ร่�งพระร�ชบัญญัติเข้�สู่ก�รพิจ�รณ�ของวุฒิสภ�ก่อนได้	 จะทำ�ให้วุฒิสภ�

มีโอก�สตรวจพิจ�รณ�ร่�งกฎหม�ยได้ม�กย่ิงข้ึน

		 	 (๓)	 สำ �ห รับประเ ด็นคว�มล่�ช้�ของกระบวนก�รตร�กฎหม�ย														

ควรมีก�รกำ�หนดระยะเวล�ในก�รพิจ�รณ�ร่�งกฎหม�ยในช้ันก�รพิจ�รณ�ของ

สภ�ผู้แทนร�ษฎรและวุฒิสภ�เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งส�ธ�รณรัฐฝร่ังเศสในก�ร

พิจ�รณ�ร่�งรัฐบัญญัติท่ัวไป	 ต�มม�ตร�	 ๔๒	 ซ่ึงมิได้หม�ยคว�มรวมถึงร่�งรัฐบัญญัติ

เก่ียวกับก�รเงิน	 ร่�งรัฐบัญญัติเก่ียวกับก�รให้เงินอุดหนุนกิจก�รประกันสังคม	 และร่�งรัฐ

บัญญัติท่ีเก่ียวกับสถ�นก�รณ์ฉุกเฉิน	 ได้บัญญัติให้สภ�แรกท่ีได้รับก�รเสนอร่�งรัฐบัญญัติ

มีระยะเวล�พิจ�รณ�หกสัปด�ห์ภ�ยหลังท่ีได้รับร่�งรัฐบัญญัติน้ัน	 และเม่ือสภ�ท่ีสอง

ได้รับร่�งรัฐบัญญัติให้สภ�ท่ีสองมีระยะเวล�พิจ�รณ�ภ�ยในส่ีสัปด�ห์นับจ�กวันท่ีสภ�แรก

ส่งร่�งรัฐบัญญัติน้ัน๒๔

		 ท้ังน้ี	 เพ่ือให้เกิดคว�มรวดเร็วในก�รพิจ�รณ�ร่�งกฎหม�ย	 ทำ�ให้กฎหม�ย

ท่ีผ่�นก�รพิจ�รณ�ของรัฐสภ�มีคว�มทันสมัยและสอดคล้องกับสภ�วก�รณ์ต่�งๆ	 เช่น	

สภ�พเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ

		 ๒๓	Roger		Harris,	“Work	of	the	House	of	Lords	:	Making	laws,”	<http://www.parliament.

uk/business/lords/work-of-the-house-of-lords/making-laws/>,	2013.

		 ๒๔	French	constitutional	law	of	23	July	2008, supra note	14,	Article	42.	
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ดร.กิตติวัฒน์ รัตนดิลก ณ ภูเก็ต
*

แนวคิดจากหลักความเสมอภาค

  หลักความเสมอภาคถือเป็นหลักพ้ืนฐานประการหน่ึงในการรับรอง                        

และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงมนุษย์ย่อมได้รับการรับรองและคุ้มครอง

จากกฎหมายอย่างเท่าเทียมกันในฐานะท่ีเป็นมนุษย์โดยมิต้องคำานึงถึงคุณสมบัติอ่ืน เช่น เช้ือชาติ 

ศาสนา ฐานะ ถ่ินกำาเนิด เป็นต้น หลักความเสมอภาคเป็นหลักประกันความเสมอภาค

  *
 คณบดีบัณฑิตวิทยาลัย วิทยาลัยทองสุข
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ของพลเมืองทุกคนตามกฎหมาย เพ่ือเป็นการหลีกเล่ียงการแบ่งแยกอย่างไม่เป็นธรรม 

และเป็นหลักประกันมิให้รัฐใช้อำานาจตามอำาเภอใจ

  หลักการน้ีไ ด้ รับการยอมรับและบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญของนานา

อารยประเทศประชาธิปไตยรวมท้ังรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุกฉบับ ท้ังปรากฏ

ในปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. ๑๗๘๙ ของฝร่ังเศสด้วย

  ความเสมอภาคน้ีเป็นหลักท่ีผูกพันท้ังทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ 

โดยให้สิทธิแก่บุคคลท่ีจะได้รับการปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกันหรือไม่เลือกปฏิบัติ (Non-

discrimination) โดยการปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคน้ันจะต้องปฏิบัติต่อส่ิงท่ีมีสาระ 

สำาคัญเหมือนกันอย่างเท่าเทียมกัน และจะต้องปฏิบัติต่อส่ิงท่ีมีสาระสำาคัญแตกต่างกัน        

ให้แตกต่างกันไปตามลักษณะของเร่ืองน้ันๆ ความเสมอภาคทำาให้การใช้สิทธิเสรีภาพ

เป็นไปอย่างท่ัวถึง ถ้าสิทธิเสรีภาพเป็นสิทธิเสรีภาพท่ีคนบางกลุ่มบางคนเข้าถึงได้ ในขณะท่ี

คนบางกลุ่มเข้าถึงไม่ได้ ก็ไม่ถือว่ามีสิทธิเสรีภาพแต่อย่างใด

  ความเสมอภาค หมายถึง ความเสมอภาคในกฎหมาย กล่าวคือ มีสิทธิ

และหน้าท่ีในทางกฎหมายเช่นเดียวกับบุคคลอ่ืน ไม่ใช่หมายความว่าจะต้องมีความเสมอภาค           

ในการมีวัตถุ ส่ิงของ และความเสมอภาคในกฎหมายน้ีอาจเป็นในทางใช้สิทธิและหน้าท่ี 

หรือภาระ๑ หลักความเสมอภาคจึงไปได้กับการปฏิบัติหรือการตรากฎหมายท่ีแตกต่าง                                

ในสถานการณ์ท่ีแตกต่างกัน ซ่ึงมีเหตุผลอธิบายได้ หรือกรณีท่ีมีการเลือกปฏิบัติ                                                                                                     

การเลือกปฏิบัติดังกล่าวก็เพ่ือประโยชน์ของส่วนร่วม แต่ท้ังสองกรณีน้ี จะต้องเป็นการ

เลือกปฏิบัติท่ีสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของกฎหมายดังกล่าว

  ๑ หลวงประดิษฐ์มนูธรรม อ้างถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย์ หลักความเสมอภาค,  วารสารนิติศาสตร์ 

มิถุนายน ๒๕๔๓, หน้า ๑๖๖.
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  หลักแห่งความเสมอภาค มิได้หมายความว่า ทุกคนจะต้องได้รับการ         

ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเท่าเทียมกันหรือเหมือนกันท้ังหมดโดยมิได้คำานึงถึง                                                                                                                

“ข้อเท็จจริง” ท่ีมีความแตกต่างอย่างใดๆ เลย สาระสำาคัญของ “หลักแห่งความเสมอภาค” น้ัน                                                                                                                       

คือ “ข้อเท็จจริงท่ีมีสาระสำาคัญเหมือนกันย่อมได้รับการปฏิบัติอย่างเดียวกัน

และข้อเท็จจริงท่ีมีสาระสำาคัญแตกต่างกันย่อมได้รับการปฏิบัติท่ีแตกต่างกัน”

หลักเกณฑ์และขอบเขตความเสมอภาค

  หลักแห่งความเสมอภาคเป็นหลักเกณฑ์ท่ีจะต้องปฏิบัติแก่บุคคลทุกคน

อย่างเท่าเทียมกัน แต่โดยการใช้หลักความเสมอภาคท่ีมีความหลากหลายในการปฏิบัติ

เน่ืองจากสาระสำาคัญของข้อเท็จจริงท่ีแตกต่างกัน แต่ท้ังน้ี ต้องเป็นความแตกต่าง

ท่ียอมรับได้ ซ่ึงหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคเพ่ือให้เกิดความยุติธรรม

มีดังน้ี

  ๑. หลักเกณฑ์ของการปฏิบัติให้เท่าเทียมกันหรือข้อห้ามเลือกปฏิบัติตามหลัก

ความเสมอภาคเพ่ือให้หลักความเสมอภาคเป็นทางจริงในทางปฏิบัติดังต่อไปน้ี

   ๑.๑  ต้องใช้หลักเกณฑ์อันเดียวกับทุกคน เว้นแต่การมีสถานการณ์แตกต่างกัน

หลักเกณฑ์ท่ัวไปของการปฏิบัติ คือ ต้องใช้หลักเกณฑ์เดียวกันในสถานการณ์เดียวกัน

เว้นแต่สถานการณ์น้ันแตกต่างกัน ผู้บัญญัติกฎเกณฑ์จะต้องละเว้นไม่ออกกฎเกณฑ์

ให้มีผลไม่มีเสมอภาคแก่บุคคลน้ัน กล่าวคือ หากเหตุการณ์ท่ีเหมือนกัน หรือเหมือนกันในสาระ

สำาคัญ ต้องได้รับการปฏิบัติโดยกฎเกณฑ์เดียวกัน แต่หากมิใช่เร่ืองท่ีมีสภาพการณ์

อย่างเดียวกัน สามารถปฏิบัติให้แตกต่างกันได้ ดังน้ัน กฎเกณฑ์ท่ีออกมาไม่ว่าจะออกจาก

ฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหารย่อมมีเน้ือหา รายละเอียด และมีผลบังคับท่ีแตกต่างกันได้ 

เช่น ความเสมอภาคในการได้รับการศึกษาข้ันพ้ืนฐานจากรัฐ ประชาชนทุกคนท่ีอยู่ใน

เกณฑ์สามารถเข้าเรียนในโรงเรียนของรัฐอย่างเสมอภาคกัน

   ๑.๒ การใช้กฎเกณฑ์ท่ีแตกต่างกันต้องมีความสัมพันธ์กับสาระสำาคัญ

ของกฎเกณฑ์น้ัน การใช้กฎเกณฑ์ท่ีแตกต่างกันต้องคำานำาถึงสาระสำาคัญของกฎเกณฑ์ คือ

กฎเกณฑ์ท่ีจะนำามาใช้ต้องมีความสัมพันธ์กับข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน ดังน้ัน แม้จะอยู่ในสถานะ
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ท่ีเหมือนกันแต่ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสำาคัญน้ันแตกต่างกัน กฎเกณฑ์ท่ีนำามาใช้บังคับน้ัน             

ต้องแตกต่างกันไปด้วย แต่ถ้าข้อเท็จจริงท่ีไม่เป็นสาระสำาคัญและอยู่ในสถานะท่ี

เหมือนกันแล้ว กฎเกณฑ์ท่ีใช้บังคับน้ันจะต้องเป็นกฎเกณฑ์เดียวกัน

  ๒. การปฏิบัติให้แตกต่างกันอันเน่ืองมาจากผลประโยชน์มหาชน

  การปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคย่อมต้องคำานึงถึงผลประโยชน์สาธารณะ

เหนือประโยชน์ส่วนบุคคล ดังน้ันจะอ้างหลักความเสมอภาคในการใช้กฎเกณฑ์เพ่ือมา

คุ้มครองปัจเจกชนน้ันไม่ได้ ผู้ท่ีเดือดร้อนจากการกระทำาดังกล่าวจะอ้างหลักแห่งความเสมอภาค

ต่อรัฐหาได้ไม่

  ๓. การอ้างประโยชน์สาธารณะเพ่ือไม่ต้องเคารพต่อหลักแห่งความเสมอภาค 

จะต้องไม่ก่อให้เกิดการแบ่งแยกท่ีไม่สามารถยอมรับได้ 

  หลักการสำาคัญประการหน่ึงในกฎหมายมหาชน คือ ประโยชน์สาธารณะหรือ

ประโยชน์ส่วนรวมย่อมอยู่เหนือประโยชน์ของปัจเจกชน การอ้างประโยชน์สาธารณะ

ในการปฏิบัติให้แตกต่างกันน้ัน แม้จะถือว่าเป็นการกระทำาต่อหลักแห่งความเสมอภาค

และก่อให้เกิดการเลือกปฏิบัติก็ตาม แต่การกระทำาดังกล่าวจะต้องไม่ก่อให้เกิดการแบ่งแยก

ท่ีไม่สามารถยอมรับกันได้ ถ้าเป็นเช่นน้ันแล้วก็ไม่สามารถใช้กฎเกณฑ์ดังกล่าวได้ การแบ่งแยก            

อย่างท่ีไม่สามารถยอมรับได้ คือ การแบ่งแยกท่ีเป็นการต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญ 

เช่น การแบ่งแยกในเร่ืองแหล่งกำาเนิด เช้ือชาติ ศาสนา เพศ เป็นต้น

  ๔. การเลือกปฏิบัติท่ีเป็นธรรมเพ่ือมุ่งลดความเหล่ือมล้ำาท่ีดำารงอยู่ในสังคม

  ในบางกรณีมีการเลือกปฏิบัติเพ่ือมุ่งลดความเหล่ือมล้ำาท่ีดำารงอยู่ในทาง

สังคมหรือการปฏิบัติในทางบวกคือ มีการดำาเนินการตามกฎหมายท่ีแตกต่างกัน         

ในลักษณะช่ัวคราวท่ีผู้ ท่ีมีอำานาจกำาหนดข้ึน โดยมีวัตถุประสงค์เ พ่ือส่งเสริม

และยกระดับบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลท่ีมีสถานะด้อยกว่าบุคคลอ่ืนเพ่ือทดแทน

ความไม่เท่าเทียมกัน หลักการน้ีมีท่ีมาจากแนวคิดของประธานาธิบดีเคนเนด้ีและ

ประธานาธิบดีจอห์นสัน ท่ีต้องการสร้างความเป็นธรรมข้ึนในสังคมอเมริกา เป็นหลักการ            

ท่ีได้รับการยอมรับด้วยการตรากฎหมายสิทธิพลเมือง (Civil Rights Act) ข้ึน เม่ือ           

วันท่ี ๒ กรกฎาคม ๑๙๖๔ และศาลฎีกาของสหรัฐอเมริกาดำาเนินการตามหลักดังกล่าว 
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โดยการตัดสินในคดี Regents of University of California V. Bakke 438 US 264          

(๑๙๗๘) ว่า การท่ีมหาวิทยาลัยรับรองท่ีน่ัง ๑๖% ของคณะแพทย์ให้แก่นักศึกษา

ชนกลุ่มน้อยต่างๆ  ถือว่าเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีมุ่งลดความเหล่ือมล้ำาในสังคม เป็นต้น

  อย่างไรก็ตาม แม้หลักความเสมอภาคได้กำาหนดให้สิทธิแก่บุคคลท่ีจะได้                   

รับการปฏิบัติอย่างเสมอภาค แต่ความเสมอภาคมิได้หมายถึงความเสมอภาค

ทางคณิตศาสตร์ เช่น ไม่จำากัดท่ีเป็นข้าราชการไม่ว่าจะข้ันใดจะต้องได้รับเงินเดือนเท่ากันทุกคน     

ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีเป็นไปไม่ได้ ความประสงค์ของหลักการน้ีเพียงประสงค์มิให้มีการออก

กฎหมาย กฎเกณฑ์ โดยแบ่งแยกบุคคลตามอำาเภอใจ ไม่ว่าจะเป็นทางให้คุณหรือให้โทษ 

ความเสมอภาคน้ีจึงเป็นความเสมอภาคตามสัดส่วน คือ ตามส่วนของความสามารถ 

หรืออาจกล่าวอีกอย่างหน่ึง คือ เฉพาะภายใต้พฤติการณ์ท่ีเหมือนกัน บุคคลจึงต้องได้รับ

ผลปฏิบัติเหมือนกัน๒

แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพ

  ความ คิด เ ก่ียว กับ สิท ธิและ เส รีภาพมีมา ต้ังแ ต่ ใน ยุคก รีก  ไ ด้ รับ                                                                      

การพัฒนาอย่างกว้างขวางและแพร่หลายมากข้ึนในศตวรรษท่ี ๑๘ โดย จอห์น ล็อค 

(John Locke)๓ ซ่ึงเร่ิมต้นจากความคิดเก่ียวกับธรรมชาติของมนุษย์ เช่ือว่ามีภาวะ                                                   

ตามธรรมชาติท่ีมนุษย์ต่างคนต่างอยู่ แต่ละคนมีเสรีภาพโดยสมบูรณ์ไม่จำากัด และ

ในภาวะเช่นน้ี มนุษย์ไม่รู้จักว่าความผิดถูกช่ัวดี ความพอใจและความเจ็บปวด

หรือส่ิงท่ีนำามาซ่ึงความพอใจหรือความเจ็บปวด มนุษย์ทุกคนสามารถกระทำาได้

 

  ๒ สมยศ เช้ือไทย, คำาอธิบายหลักรัฐธรรมนูญท่ัวไป, (กรุงเทพฯ : สำานักพิมพ์  

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๓๕), หน้า ๑๓๙ - ๑๔๐. 

  ๓ ศาสตราจารย์ ดร.ปรีดี เกษมทรัพย์, นิติปรัชญา, (กรุงเทพฯ : คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์, ๒๕๔๓), หน้า ๑๙๖ – ๑๙๘.
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  ๔ แนวความคิดดังกล่าวได้รับการพัฒนาต่อมาจนนำาไปสู่การประกาศสิทธิและเสรีภาพ       

ของประชาชนในสหรัฐอเมริกาและในฝร่ังเศส ดูรายละเอียดใน ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานของสิทธิ 

เสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพ : วิญญูชน, ๒๕๔๓), หน้า ๓๖ – ๔๐.

ทุกอย่างเพ่ือตอบสนองความต้องการของตน ดังน้ัน มนุษย์จึงสามารถแสวงหา

ทรัพย์สินได้โดยไม่มีข้อจำากัดไม่ว่าจะโดยวิธีการใด อย่างไรก็ตาม สภาวะตามธรรมชาติ

ตามความเห็นของจอห์น ล็อค คือ สภาวะตามธรรมชาติของมนุษย์ เป็นสภาวะ

แห่งสันติภาพและความเสมอภาคมนุษย์ทุกคนจะรู้จักกฎหมายตามธรรมชาติ ซ่ึงเป็นส่ิง

ท่ีสอนให้มนุษย์รู้จักเคารพความเสมอภาคและความเป็นอิสระต่อกัน รู้ว่าแต่ละคนไม่ควรจะ

ล่วงละเมิดชีวิต ร่างกาย เสรีภาพ และทรัพย์สินของกันและกัน โดยจอห์น ล็อค เห็นว่า 

สภาวะตามธรรมชาติเช่นน้ีมีข้อเสียท่ีสำาคัญคือ การใช้สิทธิในร่างกาย เสรีภาพ และ

ทรัพย์สินท่ีแต่ละคนมีตามธรรมชาติท่ีขาดความแน่นอนชัดเจนและมักจะล่วงล้ำาขอบเขต

และกระทบกระท่ังสิทธิของผู้อ่ืนได้อยู่เสมอ ดังน้ัน เพ่ือยุติความขัดแย้งและความไม่สงบ

เรียบร้อยต่าง ๆ มนุษย์ทำาสัญญาอยู่ร่วมกันเป็นสังคม และจัดต้ังรัฐบาลข้ึนทำาหน้าท่ี

ปกครองรักษาความยุติธรรมและความสงบเรียบร้อยในรูปของสัญญาประชาคม (Social 

Contract) ซ่ึงเป็นการโอนอำานาจบังคับการตามกฎหมาย ธรรมชาติให้แก่รัฐท่ีได้ต้ังข้ึน 

ตามสัญญาน้ีเท่าน้ัน รัฐจึงมีหน้าท่ีรักษาความสงบและอำานวยความยุติธรรมและ              

มีอำานาจจำากัด

  แนวความคิดของจอห์น ล็อค ดังกล่าว ก่อให้เกิดพัฒนาการทางความคิด

ท่ีสำาคัญ ได้แก่ ความคิดท่ีเน้นว่ารัฐมีอำานาจจำากัด เพราะมีความมุ่งหมายสำาคัญเพ่ือ          

รักษาไว้ซ่ึงความดีร่วมกัน อันได้แก่ สิทธิในชีวิต เสรีภาพ และทรัพย์สินของราษฎร 

รัฐจึงใช้อำานาจล่วงล้ำาเข้าไปทำาลายสิทธิเหล่าน้ันของราษฎรไม่ได้ โดยสิทธิดังกล่าว

เป็นสิทธิท่ีมีอยู่ควบคู่กับความเป็นมนุษย์ ด้วยเหตุดังกล่าว สิทธิตามธรรมชาติคือ สิทธิในชีวิต 

เสรีภาพ และทรัพย์สิน จึงเป็นสิทธิข้ันพ้ืนฐานของมนุษย์และเป็นรากฐานของการจัดทำา

รัฐธรรมนูญสมัยใหม่ต่อมา๔
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  ดังน้ัน จึงกล่าวได้ว่า สิทธิและเสรีภาพเป็นส่ิงท่ีดำารงอยู่ตามธรรมชาติ        

และดำารงอยู่กับมนุษย์ มนุษย์ทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพมาต้ังแต่ด้ังเดิมก่อนท่ีจะมีรัฐเกิดข้ึน          

และสิทธิและเสรีภาพท่ีมีอยู่ตามธรรมชาติเป็นส่ิงท่ีรัฐจะต้องคำานึงถึงและย่อมได้รับ

ความคุ้มครองจากรัฐเสมอ

  ๑. แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพในอังกฤษ๕

  ประเทศอังกฤษได้ช่ือว่าเป็นเมืองแม่ของประชาธิปไตยยุคใหม่ และ

ประชาธิปไตยและสิทธิข้ันพ้ืนฐานเป็นส่ิงคู่กัน ประเทศอังกฤษจึงเป็นประเทศแรก               

ท่ีสามารถนำาความคิดเก่ียวกับสิทธิข้ันพ้ืนฐาน ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีใฝ่หากันมานาน มาปฏิบัติได้จริง                                                                                                                    

เป็นประเทศแรก ฉะน้ัน จึงเป็นท่ีน่าสนใจเป็นอย่างย่ิงว่า แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิ          

ข้ันพ้ืนฐานในประเทศอังกฤษมีความเป็นมาอย่างไร

   ๑.๑  แนวความคิดของ Sir Edward Coke

   นักประวัติศาสตร์กฎหมายในยุคหลัง ๆ เร่ิมประจักษ์ในบทบาทของ         

Sir Edward Coke ผู้เคยดำารงตำาแหน่ง Chief Justice เป็นระยะเวลานาน และเป็นสมาชิก

รัฐสภาผู้มีบทบาทสำาคัญ

   การโต้แย้งกันเก่ียวกับประเด็นของฎีกาขอพระราชทานสิทธิต่าง ๆ          

(The Petition of Rights) น้ัน Sir Edward Coke เน้นย้ำาอยู่เสมอให้เห็นความสำาคัญ                  

ของการมีและผลบังคับของส่ิงท่ีเป็น fundamental rights ของชาวอังกฤษ โดยเฉพาะอย่างย่ิง                                                                                                              

สิทธิท่ีจะได้รับการคุ้มครองเสรีภาพสำาหรับกรณีท่ีมีการจับกุมคุมขังโดยปราศจากเหตุอันควร                                                

และสิทธิท่ีจะได้รับการคุ้มครองกรรมสิทธ์ิมิให้ต้องด้อยค่าลงไปจากการกระทำาท่ีขัด

ต่อกฎหมาย ในฐานะท่ีเป็น Chief Justice ท่านมีบทบาทสำาคัญท่ีเป็นผู้นำาของเหล่า

  ๕ สรุปและปรับปรุงจาก บุญศรี มีวงศ์อุโมฆ, หลักการใช้อำานาจขององค์กรท่ีต้องคำานึงถึงศักด์ิศรี

ความเป็นมนุษย์ สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : สำานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๔๙).
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ผู้พิพากษาในการคานอำานาจของกษัตริย์ นอกจากน้ี Sir Edwatd Coke มีชุดตำารา 

แยกเป็น ๔ เล่ม ช่ือว่า “The Institutes of the English Law” โดยในเล่มท่ีสอง ได้อธิบาย

ความหมายของ Magna Carta ซ่ึงมีอิทธิพลอย่างมากต่อแนวความคิดของพวก Leveller 

และส่งผลไปถึงการร่างรัฐธรรมนูญในสหรัฐอเมริกาในช่วงต่อมาด้วย

  ๑.๒  แนวความคิดของ Thomas Hobbes

  Thomas  Hobbes  เ กิดใน ช่วงสงครามกลาง เ มือง  เ ป็น เหตุใ ห้                                       

นักตีความประวัติศาสตร์มองว่าอาจเป็นสาเหตุหน่ึงท่ีทำาให้ Hobbes ค่อนข้างจะกลัว

การใช้กำาลัง ประกอบกับการทำางานท่ีใกล้ชิดกับฝ่ายกษัตริย์ทำาให้แนวความคิดของ 

Hobbes โน้มเอียงไปทางฝ่ายน้ัน ฉะน้ัน แม้ว่า Hobbes เห็นด้วยกับการท่ีมนุษย์มีสิทธิ 

ตามธรรมชาติ (natural rights) แต่เห็นว่าสิทธิดังกล่าวมีได้เฉพาะในสภาวะธรรมชาติ         

ด้ังเดิมเท่าน้ัน และในสภาวะดังกล่าวน้ีทำาให้เกิดสงครามของมนุษย์ทุกคนต่อมนุษย์

ทุกคนด้วยกันเอง (bellum omnium contra omnes) จากสถานการณ์ดังกล่าว มนุษย์

ทุกคนจำาเป็นต้องทำาสัญญาสวามิภักด์ิ สละสิทธิตามธรรมชาติท้ังหลายของตนแล้ว

ยอมตนอยู่ภายใต้อำานาจของผู้ปกครองเพ่ือความอยู่รอดของตนเอง ผู้ปกครองจึงอยู่

ในฐานะท่ีเป็นผู้ใช้กำาลังได้แต่เพียงผู้เดียว การยอมอยู่ภายใต้ผู้ปกครองคนเดียวกันน้ีเอง

ทำาให้เกิดประชาคมเดียวกันท่ีเป็นรัฐ ซ่ึงมีฐานะเป็นด่ังพระเจ้าท่ีมีตัวตนในฐานะผู้ถือ

อำานาจอธิปไตยแต่มิใช่อยู่ในฐานะของคู่สัญญา จึงดำารงอยู่ได้อย่างปราศจากข้อผูกพัน

ใด ๆ ท่ีในทางกลับกัน ฝ่ายพลเมืองต้องเคารพเช่ือฟังผู้ปกครองแต่เพียงประการเดียว 

จากแนวความคิดดังกล่าว จะเห็นได้ว่า Hobbes ต้องการเห็นความสงบสันติ จึงให้น้ำาหนักไป

ท่ีความชอบธรรมของรัฐโดยมองข้ามสิทธิของพลเมืองไป

  ๑.๓ แนวความคิดของ John Locke

  แนวความคิดของ John Locke เป็นแนวความคิดท่ีนำามาสู่การเปล่ียนผ่าน              

คร้ังสำาคัญ เพ่ือบรรลุเป้าหมายสูงสุดของมนุษยชาติ โดยในปี ๑๖๙๐ John Locke ได้ตีพิมพ์

ผลงานช้ินเอก เป็นข้อเขียนสองช้ินว่าด้วยการปกครองพลเมือง (“Two Treatises of 

Government”) โดยใน para ๘๗ ของข้อเขียนช้ินท่ีสอง จะปรากฏข้อความ “มนุษย์   

เราย่อมเกิดมาพร้อมกับสิทธิท่ีจะมีเสรีภาพอย่างบริบูรณ์ และสิทธิท่ีจะได้ช่ืนชมกับบรรดา
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สิทธิและอภิสิทธ์ิตามกฎหมายธรรมชาติอย่างเท่าเทียมกับมนุษย์อ่ืนใด หรือกลุ่มอ่ืนใดในโลก              

โดยปราศจากการควบคุมท้ังยังมีอำานาจตามธรรมชาติ...ท่ีจะสงวนไว้ซ่ึงสินทรัพย์ 

กล่าวคือ ชีวิต เสรีภาพ และท่ีดินของตนให้พ้นจากการละเมิดของผู้อ่ืน” 

  พ้ืนฐานทางความคิดของ John Locke คือ พระบัญญัติของพระผู้เป็นเจ้า 

กฎหมายธรรมชาติและเหตุผล ท้ังสามประการน้ีกลายเป็นเสาหลักสำาหรับปรัชญาแห่งรัฐ

แบบรู้แจ้ง (enlightened) เป็นแนวปรัชญาท่ีประกาศว่าสิทธิตามธรรมชาติต่าง ๆ ยังคงมีผลอยู่

ต่อไปแม้ว่าจะได้มีการทำาสัญญาประชาคมกันแล้ว และยังสามารถใช้ยันกับฝ่ายอำานาจรัฐ

ได้อีกด้วย

  อำานาจรัฐท่ีมีการแยกย่อยออกจากกัน ย่อมมีการใช้ผ่านทางองค์กรท่ีมี

ลักษณะเป็นตัวแทนเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล การใช้อำานาจในทาง

ท่ีผิดใด ๆ ย่อมเท่ากับเป็นการกระทำาท่ีผิดหน้าท่ีของความเป็นตัวแทน และเป็นการสร้าง

ความชอบธรรมแก่การต่อต้านท่ีจะเกิดข้ึนได้ การกระทำาผิดต่อหน้าท่ีดังกล่าวท่ีถือได้ว่า

เป็นการทำาผิดอย่างร้ายแรง ย่อมส่งผลให้ความสัมพันธ์แบบตัวการตัวแทนน้ันส้ินสุดลง         

ด้วยแนวความคิดดังกล่าว ช่วยเป็นหลักประกันมิให้มีการลดมาตรฐานของเง่ือนไข

ตามสภาพธรรมชาติลงได้ อาจกล่าวได้ว่าจุดเด่นของแนวความคิดท่ี John Locke นำาเสนอ

คือความเรียบง่ายท่ีเป็นการแสดงออกซ่ึงสามัญสำานึกของคนธรรมดา ๆ ท่ีส่งผลไปถึง

ทวีปอเมริกาในอีกเกือบร้อยปีต่อมา

  จะเห็นได้ว่า การเกิดสิทธิข้ันพ้ืนฐานข้ึนมาได้น้ัน มาจากพลังผลักดัน                     

ท้ังทางด้านประวัติศาสตร์การเมือง เทววิทยา ปรัชญา และทางกฎหมาย และเป็นท่ีน่าสังเกตว่า                                                                                           

ปรากฏการณ์ดังกล่าวมิได้มีพ้ืนฐานมาจากทางด้านใดด้านหน่ึงเพียงด้านเดียว ซ่ึงนับได้ว่า

สอดคล้องกับปรากฏการณ์สำาคัญ ๆ อ่ืน ๆ เช่นกัน ความเป็นมาของสิทธิข้ันพ้ืนฐาน

สามารถสืบสาวไปถึงรากฐานทางศาสนา และกฎหมายธรรมชาติ ปรัชญาและกฎหมาย

พ้ืนฐาน หลักแห่งเหตุผล และสิทธิของกลุ่มท่ีมีการสืบทอดกันมาหลายกระแส โดยท่ี

ท้ังหมดท่ีกล่าวมาน้ี มีการหล่อหลอมรวมกันจนยากท่ีจะแยกแยะออกจากกันได้อีก 

และเป็นพ้ืนฐานสำาคัญสำาหรับพัฒนาการทางด้านสิทธิข้ันพ้ืนฐานในอังกฤษและดินแดน

อาณานิคมในทวีปอเมริกาเหนือ โดยในช้ันแรกเป็นเร่ืองของสิทธิของพลเมืองอังกฤษ
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หากเปรียบเทียบกับสภาพการณ์ในประเทศต่าง ๆ บนภาคพ้ืนยุโรปในช่วงเดียวกันแล้ว 

อังกฤษล้ำาหน้าไปมากทีเดียว

  ประวัติความเป็นมาของการต่อสู้เพ่ือให้ได้มาซ่ึงสิทธิข้ันพ้ืนฐานในประเทศ

อังกฤษ สามารถเทียบเคียงได้กับความเป็นมาของประเทศต่าง ๆ ในภาคพ้ืนยุโรป 

แต่มีกรณีท่ีไม่อาจเปรียบเทียบกับเหตุการณ์ใดในประเทศต่าง ๆ ของภาคพ้ืนยุโรป

คือ การต่อสู้แบบยืดเย้ือของเหล่าผู้พิพากษาของอังกฤษกับกษัตริย์ ซ่ึงนำาไปสู่การส่ังปลด

ผู้พิพากษาจำานวนมาก ในการต่อสู้คร้ังน้ีมีการถวายฎีกาขอประสาทสิทธิจากพระเจ้า 

Charles ท่ี ๑ (ค.ศ. ๑๖๒๗) โดยในคำาถวายฎีกาดังกล่าวน้ัน ส่วนใหญ่มาจาก

แนวความคิดของ Sir Edward Coke เหตุการณ์น้ีสะท้อนในอีกแง่หน่ึงถึงความเป็นปึกแผ่น

ของเหล่านักกฎหมายอังกฤษในการต่อสู้กับผู้มีอำานาจ จนสามารถสถาปนาหลักนิติธรรมข้ึนมา

ในอังกฤษได้

  เอกสารท่ีน่าจะถือได้ว่าน่าจะเป็นฐานท่ีมาท่ีเป็นแบบแผน (Normative 

sources) ของสิทธิเสรีภาพน้ัน ในทางวิชาการจะพุ่งความสนใจไปท่ี The Agreement of 

the People แห่งปี ค.ศ. ๑๖๔๗๖ เอกสารดังกล่าวได้ยอมรับเอาสิทธิข้ันพ้ืนฐานเป็นหลักการ

สำาคัญของการปกครองมาเรียบเรียงเป็นลายลักษณ์อักษรเป็นคร้ังแรก เรียกได้ว่าอยู่ในสภาพ

ท่ีสามารถนำาเอามาประกาศใช้ในปัจจุบันได้เลยทีเดียว

  หลักการสำาคัญท่ีปรากฏอยู่ใน The Agreements of the People คือ                 

แนวความคิดเก่ียวกับพลเมืองมอบอำานาจอันสูงสุดของตนให้องค์กรของพลเมือง

เข้าดำาเนินการแทน โดยมีข้อยกเว้นเพียงไม่ก่ีเร่ืองท่ีพลเมืองไม่สามารถมอบอำานาจ         

ให้ได้ อำานาจเหล่าน้ียังคงอยู่ท่ีพลเมืองและพลเมืองต้องดำาเนินการในเร่ืองน้ัน ๆ 

  ๖ เอกสารเหล่าน้ีตีพิมพ์ใน Woodhouse, A.S.P., Puritanism and Liberty, ๑๙๓๘ 

(reprinted ๑๙๖๕), pp. ๓๕๕, ๓๖๕, ๔๔๓, ๔๙๓.
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ด้วยตัวเอง โดยสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ีเป็นส่ิงท่ีกษัตริย์และรัฐสภาต้องให้ความเคารพ                                                                                             

ซ่ึงได้แก่ เสรีภาพในการนับถือศาสนาและในจิตสำานึก เสรีภาพจากการถูกเกณฑ์

ไปเป็นทหาร ความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมายความคุ้มครองต่อการจับกุมคุมขังและ

คำาพิพากษาท่ีไม่เป็นไปตามกฎหมายและหลักประกันในกรรมสิทธ์ิ

  จากพ้ืนฐานของเอกสารดังกล่าว ได้มีวิวัฒนาการต่อมาเป็นลำาดับ นับต้ังแต่ 

The Habeas – Corpus Act ค.ศ. ๑๖๗๙ The Declaration of Rights ค.ศ. ๑๖๘๘ และ 

The Bill of Rights ค.ศ. ๑๖๘๙ น้ี โดยสิทธิและเสรีภาพต่าง ๆ ได้รับการยอมรับว่า

มีผล         บังคับโดยปราศจากข้อสงสัยใด ๆ และสิทธิท้ังหลายท่ีเคยมีการรับรองมาแต่ด้ังเดิม 

ก็ยังคงไว้ต่อไป “บรรดาสิทธิท้ังหลายท่ีบุรพกษัตริย์ได้ทรงพอพระราชหฤทัย ย่อมได้รับการ

ประกาศตรา และก่อต้ังข้ึนโดยอำานาจแห่งรัฐสภาปัจจุบัน และจักดำารงอยู่ต่อไปและมี

ฐานะเป็นกฎหมายแห่งราชอาณาจักรตราบช่ัวกาลปาวสาน”

  ๒. แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพในสหรัฐอเมริกา

  ชาวอาณานิคมท่ีอพยพจากเกาะอังกฤษไปต้ังรกรากใหม่ในสหรัฐอเมริกายังรู้สึกว่า                                    

ตนเองคือพลเมืองอังกฤษ และอ้างถึงสิทธิโดยการเกิดของคนอังกฤษอยู่เสมอ 

แต่สิทธิของคนท่ีเป็นพลเมืองอังกฤษมิใช่สิทธิมนุษยชนแต่อย่างใด เป็นเพียงกฎหมาย

ธรรมดาของประเทศบังคับให้เป็นไปตามสิทธิและต้องพ่ึงบารมีศาลเป็นสำาคัญ นอกจากน้ี                                                                                                              

การท่ีจะเรียกร้องสิทธิท่ีมีพ้ืนฐานมาจากระบบ common law ได้น้ัน ผู้เรียกร้องจะต้อง

จงรักภักดีต่ออังกฤษเป็นเบ้ืองแรก ฉะน้ัน หากชาวอาณานิคมผู้ใดประสงค์จะก่อต้ังรัฐ

ของตนเองข้ึนมาใหม่ จำาเป็นต้องสร้างพ้ืนฐานแห่งความชอบธรรมข้ึนมาใหม่ด้วยเช่นกัน                                                                                                      

ประเด็นสำาคัญจึงอยู่ท่ีว่า แทนท่ีจะใช้สิทธิตามกฎหมายของอังกฤษ จะต้องสร้างสิทธิท่ีใช้                                                                                                           

สำาหรับคนทุกคนได้ข้ึนมาเองโดยไม่มีการเปล่ียนแปลงในแง่ของเน้ือหาของสิทธิเหล่าน้ี                                                                                                                                              

การแปลงสภาพในส่วนของพ้ืนฐานแห่งความชอบธรรมน้ี จึงจำาเป็นต้องย้อนกลับไป

อาศัยฐานจากข้อตกลงระหว่างผู้อพยพด้วยกันเองในช่วงแรก ๆ กล่าวคือ บรรดา 

covenants compact และ agreements ท้ังหลาย เพ่ือมาประกอบกับแนวความคิด 

เก่ียวกับกฎหมายธรรมชาติ แนวความคิดเก่ียวกับอำานาจอธิปไตยของปวงชน และสิทธิ

ในการต่อต้านผู้ปกครอง โดยมีเป้าหมายสูงสุดอยู่ท่ีการนำาเอาสิทธิข้ันพ้ืนฐานของมนุษย์
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ทุกคนมาลงหลักปักฐานอย่างม่ันคงอยู่ในรัฐธรรมนูญเพ่ือมิให้ท่ีฝ่ายนิติบัญญัติแก้ไข

เปล่ียนแปลงตามใจชอบได้ โดยเฉพาะอย่างย่ิงรัฐสภาของอังกฤษจะเข้ามาแตะต้องสิทธิ

เหล่าน้ีไม่ได้ ในสถานการณ์เช่นน้ีนับได้ว่าเป็นทางออกใหม่ท่ีเช่ือมโยงแนวความคิดเดิม

เก่ียวกับรัฐธรรมนูญกับแนวความคิดใหม่เก่ียวกับสิทธิข้ันพ้ืนฐานของปัจเจกบุคคลเข้าไว้

ด้วยกัน การเช่ือมโยงแนวความคิดสำาคัญท้ังสองแนวน้ีเข้าด้วยกันนับได้ว่าเป็นก้าวสำาคัญ

สำาหรับประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญ เป็นการทำาให้สิทธิตามธรรมชาติกลายมาเป็นส่วนหน่ึง

ของกฎหมายบ้านเมือง จนมีคำากล่าวว่า “ในขณะท่ีนักคิดชาวยุโรปสร้างทฤษฎีข้ึนมา

ห้อมล้อมรอบปัจเจกบุคคลไว้ คนอเมริกันกลับสร้างรัฐข้ึนมาห้อมล้อมรอบปัจเจกบุคคล

และสิทธิของเขาเหล่าน้ัน”

  จากมาตรการทางการค้าและภาษีของอังกฤษ๗ นำามาซ่ึงการจำากัดสิทธิ 

เสรีภาพโดยการตรวจค้นและการจับกุมคุมขัง ทำาให้คนอเมริกันผู้ถูกกระทบสิทธิเหล่าน้ัน       

ในช้ันแรกต้องอ้างกฎหมายอังกฤษเพ่ือยันกับทางการ ต่อมาจึงมีการชุมนุมประท้วง 

และการประกาศสิทธิของตนเองในท่ีสุด วิวัฒนาการเหล่าน้ีมาจากการต่อสู้ทางการเมือง 

และการพลิกตำารากฎหมายมาโต้แย้งกันระหว่างชาวอาณานิคมอเมริกันกับเจ้าอาณานิคม                      

อังกฤษ ในช่วงระหว่าง ค.ศ. ๑๗๖๔ ถึง ค.ศ. ๑๗๗๖ สู้เพื่อให้ได้มาซึ่งเอกราช 

ในช่วงแรกยังเป็นท่ีเข้าใจกันว่า การต่อสู้ดังกล่าวเป็นไปเพ่ือการปกปักษ์รักษา

รัฐธรรมนูญอังกฤษท่ีถูกกระทำาย่ำายีจากรัฐสภาอังกฤษและผู้บริหารอาณานิคม 

ในการประชุมสภาแห่งทวีปคร้ังแรก ท่ีประชุมได้มีมติเม่ือวันท่ี ๑ ตุลาคม ค.ศ. ๑๗๗๔ 

 

  ๗ บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, เอกสารประกอบคำาบรรยาย วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ, (โครงการตำาราฯ 

คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๕), (เอกสารอัดสำาเนา) หน้า ๑๘.
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ท่ีฟิลาเดลเฟีย ให้ออก “คำาประกาศว่าด้วยสิทธิและคำาร้องทุกข์ของชาวอาณานิคม”๘ จากการ

ถกเถียงกันอย่างเผ็ดร้อนโดยมีการระดมแนวความคิดของนักคิดสำาคัญ ในท่ีสุดท่ีประชุม                  

ได้ข้อสรุปว่า สิทธิของพลเมืองท่ีจะมีส่วนร่วมในกระบวนการของการนิติบัญญัติ 

ย่อมเป็นพ้ืนฐานของรัฐบาลท่ีเป็นอิสระอย่างแท้จริง

  ความคิดคำานึงในฟิลาเดลเฟียดังกล่าวข้างต้น ปรากฏอีกคร้ังใน Virginia 

Bill of Rights ลงวันท่ี ๑๒ มิถุนายน ค.ศ. ๑๗๗๖ และคำาประกาศอิสรภาพของชาว

อเมริกัน ลงวันท่ี ๔ กรกฎาคม ค.ศ. ๑๗๗๖ รวมท้ังรัฐธรรมนูญอเมริกันฉบับแรกท่ีตราข้ึน

ท่ีเพนซิลวาเนีย ลงวันท่ี ๒๘ กันยายน ปีเดียวกัน ก็ได้นำาเอาแนวความคิดดังกล่าวมาตรา

เป็นลายลักษณ์อักษร ตามมาด้วยรัฐธรรมนูญของมลรัฐต่าง ๆ จนถึงรัฐธรรมนูญแบบ

สหพันธรัฐ ลงวันท่ี ๑๗ กันยายน ค.ศ. ๑๗๘๗ และมีผลใช้บังคับใน ค.ศ. ๑๗๘๙ ตลอดจน                                                                                                                     

การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นการเพ่ิมบัญชีสิทธิข้ันพ้ืนฐานรวม ๑๐ รายการ 

ซ่ึงมีผลใช้บังคับเม่ือวันท่ี ๑๕ ธันวาคม ค.ศ. ๑๗๙๑ เอกสารเหล่าน้ี เป็นผลพวง

ทางความคิดเก่ียวกับรูปแบบพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญสมัยใหม่ ซ่ึงเป็นผลของการสังเคราะห์ 

(synthesis) แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิข้ันพ้ืนฐานกับแนวความคิดเก่ียวกับรัฐท่ีปกครอง

ภายใต้กรอบแห่งรัฐธรรมนูญเข้าด้วยกัน และผลงานการสังเคราะห์ดังกล่าว ทำาให้

สหรัฐอเมริกาได้ช่ือว่าเป็นแหล่งกำาเนิดของแนวความคิดเก่ียวกับรัฐท่ีปกครองภายใต้

กรอบแห่งรัฐธรรมนูญในยุคใหม่อย่างเต็มภาคภูมิ

  

  ๘ ลงตีพิมพ์ใน Jensen, M.(ed.), English Historical Documents, vol. ๙, ๑๙๕๕, p.๑๐๕.
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  ๓. แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพในฝร่ังเศส

  เ ม่ือกล่าวถึงแนวความคิดเ ก่ียวกับสิทธิเสรีภาพในฝร่ังเศส จำาเป็น                                                                                                        

ต้องกล่าวถึงปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝร่ังเศส ลงวันท่ี ๒๖ 

สิงหาคม ค.ศ. ๑๗๘๙ เร่ิมจาก Marquis de Lafayette ผู้เคยเข้าร่วมกับฝ่ายอเมริกัน

ในสงครามเพ่ือเอกราชของอเมริกา เป็นผู้นำาร่างปฏิญญาดังกล่าวเสนอเข้าสู่การ

พิจารณาของสมัชชาแห่งชาติของฝร่ังเศส เม่ือวันท่ี ๑๑ กรกฎาคม ค.ศ. ๑๗๘๙ เพ่ือให้                                                            

บรรจุปฏิญญาดังกล่าวเป็นส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญ ในการยกร่างปฏิญญาน้ี 

Thomas Jefferson ผู้ยกร่างคำาประกาศเอกราชของอเมริกา ซ่ึงเป็นทูตอเมริกัน      

ณ กรุงปารีสในขณะน้ัน ได้มีส่วนร่วมอยู่ด้วย ในการพิจารณาของสมัชชา 

ได้พิจารณาประกอบกับร่างอ่ืน ๆ ท่ีมีการเสนอเข้ามาสู่การพิจารณาอีกนับร้อย 

มีการเสนอความเห็นอย่างหลากหลาย มีแม้กระท่ังแนวความคิดท่ีปฏิเสธคำาปฏิญญา        

โดยส้ินเชิง โดยอ้างว่าจะเป็นการนำามาซ่ึงการปฏิวัติทางสังคมและก่อให้เกิดความ           

เสียหายอย่างใหญ่หลวง เน่ืองจากโครงสร้างทางสังคมของฝร่ังเศสแตกต่างจาก

โครงสร้างในอเมริกาอย่างส้ินเชิง ในท่ีสุดสมัชชาได้เลือกร่างของ bureau ท่ี ๖ มาเป็น

แนวทางสำาหรับการพิจารณา จนประกาศใช้ในท่ีสุด

  อย่างไรก็ตาม เม่ือเปรียบเทียบระหว่างพัฒนาการของสหรัฐอเมริกา           

กับคำาปฏิญญาของฝร่ังเศส จะเห็นความแตกต่างท่ีค่าบังคับทางกฎหมายดังท่ีได้กล่าวมาแล้ว 

การท่ีปฏิญญาดังกล่าวไม่ยอมรับฐานะความเป็นรัฐธรรมนูญ หากแต่ต้องการอยู่เหนือ

รัฐธรรมนูญ ดังท่ีมีข้อความปรากฏในคำาปฏิญญา ข้อท่ี ๑๖ ว่า “สังคมใดท่ีไม่มีการให้                                                                                            

หลักประกันเก่ียวกับสิทธิข้ันพ้ืนฐานและไม่วางหลักการแยกอำานาจ ถือได้ว่าสังคมน้ัน

ไม่มีรัฐธรรมนูญเลย” ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงความเป็นนามธรรมของหลักการต่าง ๆ เพราะ

จากหลักการดังกล่าว กลายเป็นเร่ืองท่ีผู้ร่างรัฐธรรมนูญจะต้องไปกำาหนดรายละเอียดต่อไป

  รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. ๑๗๙๓ ได้มีการขยายสิทธิ        

ข้ันพ้ืนฐานจาก ๑๗ มาตรา ตามปฏิญญา ออกไปเป็น ๓๕ มาตรา ส่วนรัฐธรรมนูญ         

ฉบับปัจจุบัน ลงวันท่ี ๒๙ กรกฎาคม ค.ศ. ๑๙๕๘ รับเอาปฏิญญาท้ังฉบับเข้ามาเป็น

ส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญด้วย โดยสถานะทางกฎหมายของการยอมรับเอาปฏิญญาท้ังฉบับ
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เข้ามาเป็นส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญน้ี เป็นท่ียอมรับเป็นเสียงเดียวในทางวิชาการว่าเป็น

รัฐธรรมนูญเช่นกัน

  จากการศึกษาวิวัฒนาการท้ังหมด ช้ีให้เห็นว่า ในท้ายท่ีสุดการให้สิทธิข้ันพ้ืนฐาน              

มีฐานะเป็นกฎหมายประสบชัยชนะในฝร่ังเศสได้เช่นกัน และเป็นการยืนยันความถูกต้อง

ของแนวความคิดสมัยใหม่ท่ีว่า สิทธิข้ันพ้ืนฐานมิใช่เป็นเร่ืองของการคิดคำานึงหรือวาทศิลป์

เท่าน้ัน หากแต่เป็นประเด็นพ้ืนฐานสำาหรับระบอบการปกครองของรัฐเลยทีเดียว

  ๔. แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของไทยในอดีต

  รูปแบบแนวความคิดเร่ืองสิทธิและเสรีภาพได้ปรากฏข้ึนในรัฐธรรมนูญ           

แห่งราชอาณาจักรไทยเป็นคร้ังแรก๙ ในพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยาม                                                                                                   

ช่ัวคราว พุทธศักราช ๒๔๗๕ ในมาตรา ๑ ได้วางหลักการสำาคัญว่า อำานาจสูงสุด

ของประเทศเป็นของประชาชน และมาตรา ๒ ได้กำาหนดให้มีองค์การท่ีใช้อำานาจแทน

ประชาชน อย่างไรก็ตาม การรับรองถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้รับการรับรอง

อย่างชัดเจนเป็นคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบับท่ี ๒ ของราชอาณาจักรไทย โดยได้รับรองความเสมอภาคกัน 

ภายใต้กฎหมายเสรีภาพในการนับถือศาสนา เสรีภาพในร่างกาย เคหสถาน ทรัพย์สิน 

การพูด การเขียน การโฆษณา การศึกษาอบรม การประชุมโดยเปิดเผย การต้ังสมาคม

และอาชีพ ไว้ในบทบัญญัติ มาตรา ๑๒ มาตรา ๑๓ และมาตรา ๑๔ ซ่ึงจากบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญท้ังสองฉบับดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงความพยายามหรือจุดเร่ิมต้น

ของแนวความคิดเร่ืองสิทธิและเสรีภาพท่ีเป็นรูปธรรมมากข้ึนในราชอาณาจักรไทย

  ๙ บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, รัฐธรรมนูญน่ารู้, (กรุงเทพ : วิญญูชน, ๒๕๔๓), หน้า ๑๐๐ – ๑๐๒.



45

  ต่อมา เม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๔๘๙ จะพบว่ามาตรา ๑๔ ได้วางหลักประกันสิทธิและเสรีภาพโดยรับรองสิทธิเสรีภาพแก่

ประชาชนในการรวมกลุ่มหรือจัดต้ังพรรคการเมืองไว้

  วันท่ี ๙ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๔๙๐ ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ                  

แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช ๒๔๙๐ รัฐธรรมนูญฉบับน้ีได้ให้การ

รับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยกำาหนดบทบัญญัติแยกต่างหากออกมาเป็นหมวด 

เรียกว่า หมวดท่ีว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ต้ังแต่มาตรา ๒๑ ถึงมาตรา ๒๕ 

จากน้ัน วันท่ี ๒๓ มีนาคม พ.ศ. ๒๔๙๒ มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย        

พุทธศักราช ๒๔๙๒ ซ่ึงมีการกำาหนดรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไว้โดยมีการ

แยกสิทธิและเสรีภาพออกเป็นแต่ละมาตรา เช่น สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล สิทธิเสรีภาพ

ในทางความคิดเห็น สิทธิเสรีภาพทางสังคม และเศรษฐกิจ สิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่ม 

สิทธิเสรีภาพในทางการเมือง สิทธิท่ีจะได้รับการปฏิบัติจากรัฐอย่างเท่าเทียมกัน

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๑๗ ได้รับรองสิทธิ             

และเสรีภาพของประชาชนไว้อย่างละเอียดและชัดเจน เพ่ิมการรับรองสิทธิและเสรีภาพ   

ในชีวิตและร่างกายซ่ึงมีผลโดยตรงต่อกระบวนการยุติธรรมทางอาญา และได้บัญญัติ

รับรองไว้ด้วยว่า การจำากัดสิทธิเสรีภาพอันเป็นการฝ่าฝืนเจตนารมณ์แห่งบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญจะกระทำามิได้ ซ่ึงหมายความว่า ในการตรากฎหมายท่ีมีลักษณะเป็นการจำากัด

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยรัฐสภา รัฐสภาจะต้องตรากฎหมายดังกล่าวจนถึงขนาด

ฝ่าฝืนเจตนารมณ์ของบทบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญไม่ได้ แสดงให้

เห็นว่ารัฐธรรมนูญฉบับน้ีได้เพ่ิมหลักประกันในสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมากข้ึน โดยมี

เจตนารมณ์ท่ีจะไม่ให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนถูกละเมิดจากการใช้อำานาจท่ีไม่ชอบ

จากหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐและหลักการดังกล่าวได้รับการยืนยัน รับรอง

และบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๒๑ และรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ี ๕) แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช ๒๕๓๘ จนถึงรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ รวมท้ังยังได้มีการขยายขอบเขตการคุ้มครอง

สิทธิและเสรีภาพให้กว้างขวางข้ึนโดยการเพ่ิมเติมสิทธิเสรีภาพใหม่ ๆ ซ่ึงไม่เคยได้รับ

ความคุ้มครองและรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับใดมาก่อน ดังน้ี
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  ๑. เพ่ิมสิทธิท่ีจะได้รับบริการสาธารณสุขท่ีได้มาตรฐานและผู้ยากไร้มีสิทธิ        

ท่ีจะได้รับการรักษาพยาบาลโดยไม่คิดมูลค่าตามท่ีกฎหมายบัญญัติ (มาตรา ๔๑)

  ๒. เพ่ิมสิทธิท่ีจะได้รับทราบข้อมูลหรือข่าวสารจากหน่วยราชการ หรือ

หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ เพ่ือให้ประชาชนมีสิทธิท่ีจะรับรู้ถึงวิธีการ หลักเกณฑ์ 

กระบวนการ และการทำางานของข้าราชการหรือเจ้าพนักงานของรัฐ ในเม่ือผลจาก

การกระทำาน้ันอาจจะกระทบต่อการดำารงชีวิตของตน (มาตรา ๔๘ ทวิ)

  ๓. รับรองสิทธิของบุคคลในการประกอบอาชีพและการแข่งขันเสรีอย่างเป็นธรรม 

ซ่ึงบัญญัติไว้เป็นคร้ังแรกเพ่ือรองรับระบบการค้าเสรี (มาตรา ๔๘ เบญจ)

  ๔. ขยายสิทธิในการเลือกต้ังด้วยการกำาหนดให้ประชาชนผู้มีอายุ ๑๘ ปีบริบูรณ์

มีสิทธิในการเลือกต้ังเป็นคร้ังแรก (มาตรา ๔๐๙ (๒)) จากเดิมท่ีให้ประชาชนท่ีมีอายุ ๒๐ 

ปีบริบูรณ์ข้ึนไปเท่าน้ันท่ีมีสิทธิเลือกต้ัง

  จากการพิจารณาถึงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญราชอาณาจักรไทยท่ีผ่านมา                                   

ดังกล่าว กล่าวได้ว่า แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย

เร่ิมจุดประกายข้ึนนับแต่ประเทศไทยมีพระราชบัญญัติธรรมนูญปกครองแผ่นดินสยาม          

ช่ัวคราว พุทธศักราช ๒๔๗๕ และได้มีพัฒนาการเร่ือยมาตราบจนถึงรัฐธรรมนูญ

ฉบับปัจจุบัน

ความหมายและความสำาคัญของสิทธิและเสรีภาพของประชาชน๑๐ 

  สิทธิและเสรีภาพเป็นสิทธิพ้ืนฐานของมนุษย์ โดยสิทธิและเสรีภาพมักถูกกล่าวถึง

ควบคู่กันเสมอ แต่ในความเป็นจริงแล้วสิทธิและเสรีภาพต่างมีความหมายอยู่ในตัวเอง ดังน้ี

  ๑๐ สรุปและปรับปรุงจาก ศิรินทร์ อินทรวิชะ. “การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐,” วารสารมนุษยสังคมปริทัศน์, 

คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์, มหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบุรี (ปีท่ี ๑๐ ฉบับท่ี ๒ กรกฎาคม – 

ธันวาคม ๒๕๕๑).
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  คำาว่า “สิทธิ” (Right) ในทางกฎหมาย  มีนักกฎหมายหลายท่านให้คำานิยามไว้ 

ดังน้ี

  ขุนประเสริฐศุภมาตรา ได้อธิบายว่า สิทธิ หมายถึงอำานาจหรือความสามารถ

ซ่ึงกฎหมายรับรองป้องกันให้บุคคลผู้หน่ึงมีอำานาจร้องขอให้ผู้อ่ืนมีหน้าท่ีต้องเคารพ

  ศาสตราจารย์ ดร.หยุด แสงอุทัย ได้อธิบายว่า สิทธิเป็นการก่อให้เกิดหน้าท่ี    

แก่บุคคลอ่ืนในอันท่ีจะต้องปฏิบัติการให้เป็นไปตามประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุ้มครอง

ให้รวมถึงมีหน้าท่ีท่ีจะไม่รบกวนต่อสิทธิหรือหน้าท่ีท่ีจะกระทำาการหรืองดเว้นการกระทำาการ

อย่างใดอย่างหน่ึงให้เป็นไปตามสิทธิ ท้ังน้ี แล้วแต่ประเภทของสิทธิน้ัน ๆ ด้วย

  รองศาสตราจารย์นพนิธิ สุริยะ ได้อธิบายว่า สิทธิ ได้แก่ อำานาจ และ/หรือ

ประโยชน์ ซ่ึงได้รับการรับรองและ/หรือได้รับการคุ้มครอง

  ดร. จิรนิติ หะวานนท์ ได้อธิบายว่า สิทธิคือประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรอง           

และคุ้มครองให้แก่บุคคลในอันท่ีจะกระทำาการเก่ียวข้องกับทรัพย์หรือบุคคลอ่ืน เช่น สิทธิ

ในทรัพย์สิน สิทธิในชีวิตร่างกาย เป็นต้น มีความหมายในทางคุ้มครองไม่ให้ผู้อ่ืนล่วงละเมิด

เจ้าของสิทธิ

  รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้อธิบายว่า สิทธิ ตามความหมาย

ท่ัวไป คือ อำานาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอันท่ีจะกระทำาการเก่ียวข้องกับทรัพย์

หรือบุคคลอ่ืน (เช่น สิทธิการทวงหน้ี กรรมสิทธ์ิ ฯลฯ) เป็นต้นว่า อำานาจท่ีกฎหมายรับรอง

ให้แก่บุคคลหน่ึงในอันท่ีจะเรียกร้องให้ผู้อ่ืนอีกคนหน่ึงหรือหลายคนกระทำาการบางอย่าง                                                                                                                    

บางประการให้เกิดประโยชน์แก่ตน เช่น เรียกร้องให้เขาชำาระเงินให้หรือซ่อมแซมกำาแพง

บ้านให้ หรือให้ละเว้นกระทำาการอย่างใดอย่างหน่ึง เช่น เรียกร้องไม่ให้ผู้ท่ีขายกิจการให้

แก่ตนในเมืองเดียวกันแข่งกับตน ส่วนกรรมสิทธ์ิในบ้านหลังหน่ึง เม่ือวิเคราะห์กันอย่างถึง 

ท่ีสุดแล้ว ก็คืออำานาจของผู้ท่ีเป็นเจ้าของบ้านหลังในอันท่ีจะใช้สอยบ้าน เสวยประโยชน์

จากบ้าน จำาหน่ายจ่ายโอนบ้านและห้ามมิให้ผู้อ่ืนเข้าไปในบ้าน และใช้บ้านด้วยประการ

ใด ๆ โดยมิชอบน่ันเอง
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  นอกจากความหมายของ “สิทธิ” ในทางกฎหมายท่ัวไปท่ีกล่าวไปแล้วข้างต้น                  

ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ยังได้ให้นิยาม “สิทธิตามบทรัฐธรรมนูญ” หรือท่ีเรียกว่า 

“สิทธิตามกฎหมายมหาชน” ว่า หมายถึง อำานาจตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุด

ได้บัญญัติให้การรับรองคุ้มครองแก่ปัจเจกบุคคลในอันท่ีจะกระทำาการใดหรือไม่กระทำาการใด                                                                                                            

การให้อำานาจแก่ปัจเจกบุคคลดังกล่าวได้ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องท่ีจะไม่ให้บุคคลใด

แทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน โดยเฉพาะอย่างย่ิงเรียกร้องต่อองค์กรของรัฐ

มิให้แทรกแซงในขอบเขตสิทธิของตน ในบางกรณี การรับรองดังกล่าวได้ก่อให้เกิดสิทธิ

เรียกร้องให้รัฐดำาเนินการอย่างใดอย่างหน่ึง สิทธิตามรัฐธรรมนูญยังหมายรวมถึง

การให้หลักประกันในเชิงสถาบัน ดังน้ัน สิทธิตามรัฐธรรมนูญจึงเป็นความสัมพันธ์ระหว่าง 

ปัจเจกบุคคลต่อรัฐ และสิทธิตามรัฐธรรมนูญส่ิงท่ีผูกพันองค์กรผู้ใช้อำานาจรัฐท้ังหลาย

ท่ีจะต้องให้ความเคารพปกป้อง และคุ้มครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญดังกล่าว เพ่ือให้สิทธิตาม

รัฐธรรมนูญดังกล่าวมีผลในทางปฏิบัติ

  คำาว่า “เสรีภาพ” (Liberty) ได้มีนักกฎหมายหลายท่านให้คำานิยามไว้ ดังน้ี

  แซลมอนด์ (Salmond) ได้อธิบายว่า เสรีภาพ หมายถึง ประโยชน์ซ่ึงบุคคลได้มา

โดยปราศจากหน้าท่ีในทางกฎหมายใด ๆ ต่อตนเอง เป็นส่ิงท่ีบุคคลอาจทำาได้โดยจะไม่ถูก

ป้องกันขัดขวางโดยกฎหมาย และเป็นประโยชน์ท่ีบุคคลจะกระทำาการใด ๆ  ได้ตามชอบใจ

โดยข่ายแห่งเสรีภาพตามกฎหมาย ได้แก่ ข่ายแห่งกิจกรรม ซ่ึงภายในข่ายกฎหมายน้ี

ปล่อยให้บุคคลใด ๆ กระทำาการไปโดยลำาพัง

  ดร.จิรนิติ หะวานนท์ ได้อธิบายว่า เสรีภาพ คือ ภาวะของมนุษย์ท่ีไม่อยู่ภายใต้         

การครอบงำาของผู้อ่ืน มีอิสระท่ีจะกระทำาการหรืองดเว้นการกระทำาการ เช่น เสรีภาพ

ในการติดต่อส่ือสาร เสรีภาพในการเดินทาง เป็นต้น มีความหมายในทางอิสระของเจ้าของ

เสรีภาพ

  รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้อธิบายว่า เสรีภาพ หมายถึง

ภาวะของมนุษย์ท่ีไม่อยู่ภายใต้การครอบงำาของผู้อ่ืน
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  ดังน้ัน จึงอาจกล่าวได้ว่าเสรีภาพคืออำานาจในการกำาหนดตนเองโดยอิสระ 

(Self-determination) เป็นอำานาจท่ีบุคคลมีอยู่เหนือตนเองในการตัดสินใจท่ีจะกระทำาการ             

อย่างใดอย่างหน่ึงหรือไม่กระทำาการอย่างใดอย่างหน่ึงโดยปราศจากการแทรกแซง

หรือครอบงำาจากบุคคลอ่ืน

ขอบเขตการใช้บังคับของสิทธิและเสรีภาพ

  การบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพน้ัน รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ ๒ 

ลักษณะ คือ บัญญัติรับรองไว้อย่างสมบูรณ์ไม่มีเง่ือนไขอย่างใดๆ เช่น รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๓๗ บัญญัติรับรองเสรีภาพในการนับถือ

ศาสนาไว้ว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพโดยบริบูรณ์ในการถือศาสนา นิกายของศาสนา หรือ

ลัทธินิยมในทางศาสนา” และในการใช้เสรีภาพน้ี “บุคคลย่อมได้รับความคุ้มครอง มิให้รัฐ

กระทำาการใดๆ อันเป็นการรอนสิทธิหรือทำาให้เสียประโยชน์อันควรมีควรได้ เพราะเหตุ

ท่ีถือศาสนา นิกายศาสนา หรือลัทธินิยมในทางศาสนา แตกต่างไปจากบุคคลอ่ืน” ซ่ึง

หมายความว่า บุคคลมีเสรีภาพอย่างบริบูรณ์ท่ีจะนับถือศาสนา นิกายศาสนาหรือลัทธิ

ศาสนาอย่างใดก็ได้ หรือจะไม่นับถือศาสนาใดก็ได้ รัฐจะออกกฎหมายจำากัดเสรีภาพน้ี

ไม่ได้ส่วนการบัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพอย่างสัมพัทธ์ คือรัฐอาจสงวนอำานาจในอันท่ีจะ

จำากัดการใช้สิทธิเสรีภาพน้ันๆ ในภายหลังก็ได้ โดยมีขอบเขตคือ

  ๑. การท่ีบุคคลมีสิทธิอย่างใดอย่างหน่ึงน้ัน ไม่ได้หมายความว่าบุคคลน้ัน                                                                                                                   

จะใช้สิทธิอย่างไรก็ได้จนไม่มีขอบเขต มิฉะน้ันอาจก่อให้เกิดผลเสียได้ การใช้สิทธิและเสรีภาพ

ของบุคคลจะกระทำาการใดๆ ท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อประโยชน์ส่วนรวม (General 

Interest) หรือประโยชน์มหาชน (Public Interest)

  ๒. การใช้สิทธิและเสรีภาพย่อมใช้ได้เท่าท่ีไม่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพ                                     

ของบุคคลอ่ืน หลักการน้ีเป็นหลักท่ัวไปท่ีว่าสิทธิและเสรีภาพของบุคคลหน่ึง ย่อมมี

ขอบเขตจำากัดอยู่ท่ีสิทธิและเสรีภาพของอีกบุคคลหน่ึง ถือเป็นหลักเร่ืองการคุ้มครองผู้มีสิทธิ                    

และเสรีภาพ อาจใช้สิทธิและเสรีภาพของตนได้โดยอิสระตราบเท่าท่ีการใช้สิทธิ

และเสรีภาพน้ันไม่ไปละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน เช่น บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการ                 
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แสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา และการส่ือสาร เป็นต้น 

ซ่ึงหมายความว่า บุคคลย่อมมีเสรีภาพท่ีจะแสดงความคิดเห็นในเร่ืองใดก็ได้ หรือจะแสดง

ความเห็นโดยวิธีการใดก็ได้ ตราบเท่าท่ีเน้ือหาของการแสดงความคิดเห็นน้ันมิได้ก่อให้เกิด

ความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน

  ๓. การใช้สิทธิและเสรีภาพน้ันจะต้องไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญ                

เป็นกฎหมายท่ีกำาหนดหลักเกณฑ์ในการปกครองประเทศ การใช้สิทธิละเสรีภาพท่ีเป็น

ปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญน้ัน มิได้หมายความเพียงว่าหากมีบุคคลใดมีความเห็นแตกต่าง                                                                                                                      

ไปจากท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติ หรือวิพากษ์วิจารณ์แสดงความคิดเห็นท่ีแตกต่าง

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ จะถือได้ว่าบุคคลน้ันแสดงความคิดเห็นท่ีเป็นปฏิปักษ์ต่อ

รัฐธรรมนูญ การใช้สิทธิและเสรีภาพท่ีจะถือว่าเป็นปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญจะต้องคง

ขนาดท่ีจะทำาให้รัฐธรรมนูญท้ังฉบับหรือส่วนใดส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญไม่มีผลบังคับใช้ หรือ

เป็นการใช้สิทธิและเสรีภาพเพ่ือทำาให้มีการเปล่ียนแปลงส่ิงอันเป็นหลักการพ้ืนฐาน

ของรัฐธรรมนูญ เช่น บุคคลใดบุคคลหน่ึงจะใช้สิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น                                                                                                                              

เชิญชวนให้ผู้อ่ืนล้มล้างการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันเป็นหลักพ้ืนฐานของการ

ปกครองตามรัฐธรรมนูญไม่ได้และถือเป็นใช้สิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นท่ีเป็น

ปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญ๑๑

  ๔. การใช้สิทธิเสรีภาพจะต้องไม่ขัดต่อศีลธรรมอันดีของประชาชน  

  คำา ว่า “ ศีลธรรมอันดีของประชาชน” หมายถึง ทัศนะโดยท่ัวไป                           

ทางจริยธรรมของสังคมซ่ึงข้ึนอยู่กับความรู้สึกของสังคมโดยรวมว่าอะไรเป็นศีลธรรมอันดี

ของประชาชน อาจมีการเปล่ียนแปลงได้ตามกาลเวลา ยุคสมัย หลักน้ีปรากฏในกฎหมายแพ่ง

ด้วยเช่นกัน

  ๑๑ บรรเจิด สิงคะเนติ, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๔๐, (กรุงเทพฯ : องค์การค้าของคุรุสภา, ๒๕๔๓), หน้า ๕๘.
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  อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญได้บัญญัติว่า การจำากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทำาได้

โดยกฎหมายและจะกระทบกระเทือนสาระสำาคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพไม่ได้ นอกจากน้ัน                                                    

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และรัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้บัญญัติให้บุคคลใดซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ

ท่ีรัฐธรรมนูญได้รับรองไว้ สามารถยกบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญน้ีเพ่ือใช้สิทธิทางศาลหรือยกข้ึน

เป็นข้อต่อสู้คดีในศาลได้ และบุคคลสามารถฟ้องศาลเพ่ือบังคับให้รัฐต้องปฏิบัติตามได้

สถานะของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ๑๒

  สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญของ รัฐเสรีประชาธิปไตยต่าง ๆ บัญญัติ

รับรองให้แก่ราษฎร เป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีถือกันว่ามนุษย์แต่ละคนจำาเป็นต้องมี

และใช้เพ่ือพัฒนาบุคลิกภาพแห่งตนท้ังทางกายภาพและทางจิตใจ เป็นคุณค่าสูงสุด

ซ่ึงองค์กรต่าง ๆ ของรัฐทุกองค์กร ไม่ว่าจะเป็นองค์กรผู้ใช้อำานาจนิติบัญญัติ องค์กร                          

ผู้ใช้อำานาจบริหาร หรือองค์กรผู้ใช้อำานาจตุลาการ จะต้องเคารพและให้ความคุ้มครอง         

ดังเห็นได้จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  ๒๕๕๐ มาตรา  ๒๖ ท่ีว่า                                                                                                 

“การใช้อำานาจโดยองค์กรของรัฐทุกองค์กร ต้องคำานึงถึงศักด์ิศรีความเป็น

มนุษย์ สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญน้ี” และมาตรา ๒๗ ท่ีว่า “สิทธิและ

เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญน้ีรับรองไว้โดยชัดแจ้ง โดยปริยายหรือโดยคำาวินิจฉัยของ

ศาลรัฐธรรมนูญ ย่อมได้รับความคุ้มครองและผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล 

และองค์กรอ่ืนของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใช้บังคับกฎหมายและการ

ตีความกฎหมายท้ังปวง”  

  ๑๒ สรุปและปรับปรุงจาก วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ             

แห่งราชอาณาจักร พุทธศักราช ๒๕๔๐, (พิมพ์คร้ังท่ี ๒), (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, ๒๕๔๓), หน้า ๒๒ – ๓๒.
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  บรรดาบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพจึงมิได้มีฐานะ            

เป็นแต่เพียง “คำาประกาศอุดมการณ์ของรัฐเท่าน้ัน แต่มีฐานะเป็นบทบัญญัติ

แห่งกฎหมายท่ีมีผลใช้บังคับโดยตรง (Self-Executing) แก่องค์กรของรัฐเหล่าน้ันเลยทีเดียว  

หาจำาต้องมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติยืนยันอีกช้ันหน่ึงไม่ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญ

รับรองและให้ความคุ้มครองเสรีภาพด้านใดด้านหน่ึงแก่ราษฎร ราษฎรย่อมใช้เสรีภาพ

น้ันได้ทันที  องค์กรต่าง ๆ  ของรัฐจะห้ามมิให้ราษฎรใช้เสรีภาพน้ันโดยอ้างว่ายังไม่มีการ

ตราพระราชบัญญัติรับรองและกำาหนดหลักเกณฑ์ เง่ือนไข และวิธีการใช้เสรีภาพน้ัน

ข้ึนใช้บังคับไม่ได้ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิด้านใดด้านหน่ึง    

แก่ราษฎร โดยหลักแล้วราษฎรย่อมใช้สิทธิน้ันได้ทันทีเช่นเดียวกัน จริงอยู่มีสิทธิท่ี

รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองและให้ความคุ้มครองแก่ราษฎรบางประการท่ีจำาต้องมีการตรา

พระราชบัญญัติกำาหนดหลักเกณฑ์  เง่ือนไข  และวิธีการใช้สิทธิน้ันข้ึนใช้บังคับ  เช่น  สิทธิ

ของผู้ยากไร้ท่ีจะได้รับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไม่เสีย

ค่าใช้จ่าย (มาตรา ๕๑ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐) 

สิทธิของเด็กและเยาวชนซ่ึงไม่มีผู้ดูแลท่ีจะได้รับการเล้ียงดูและการศึกษาอบรมจากรัฐ (มาตรา  

๕๒ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐) สิทธิของบุคคลซ่ึง

พิการหรือทุพพลภาพท่ีจะได้รับส่ิงอำานวยความสะดวกอันเป็นสาธารณะและความช่วยเหลือ

อ่ืนจากรัฐ (มาตรา ๕๔ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐) 

ฯลฯ กระน้ันก็ตาม บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิ

ดังกล่าวน้ีมีผลผูกพันคณะรัฐมนตรีให้ต้องเสนอร่างพระราชบัญญัติกำาหนดหลักเกณฑ์ 

เง่ือนไขและวิธีการใช้สิทธิดังกล่าวต่อรัฐสภา และผูกพันรัฐสภาให้ต้องพิจารณาและให้

ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติภายในเวลาอันสมควร เม่ือเวลาอันสมควรล่วงพ้นไปแล้ว 

ยังไม่มีการตราพระราชบัญญัติกำาหนดหลักเกณฑ์ เง่ือนไข และวิธีการใช้สิทธิดังกล่าว     

ข้ึนใช้บังคับ ถือว่าคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาละเลยพันธกิจตามรัฐธรรมนูญ ราษฎร

ในฐานะเป็นผู้มีสิทธิเลือกต้ังจำานวนไม่น้อยกว่าหน่ึงหม่ืนคนอาจใช้สิทธิตามมาตรา  ๑๖๓  

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ เข้าช่ือร้องขอต่อประธาน

รัฐสภาเพ่ือให้รัฐสภาพิจารณากฎหมายท่ีกำาหนดหลักเกณฑ์ เง่ือนไข และวิธีการใช้สิทธิ           

ดังกล่าวได้ โดยจัดทำาร่างพระราชบัญญัติเสนอไปด้วย
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ประเภทของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ
  สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยต่าง ๆ   บัญญัติรับรอง

และให้ความคุ้มครองแก่ราษฎรจะทวีจำานวนมากข้ึนเร่ือย ๆ พร้อมกับพัฒนาการ

ทางสังคม การเมือง เศรษฐกิจ และเทคโนโลยี แต่ไม่ควรด่วนสรุปว่ารัฐธรรมนูญ                

มีเจตนารมณ์จะรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพเพียงเท่าท่ีบัญญัติระบุไว้

โดยเฉพาะเท่าน้ัน ปฏิเสธไม่รับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพอ่ืน ๆ ซ่ึง

แม้ว่าจะจำาเป็นแก่การพัฒนาบุคลิกภาพของมนุษย์แต่ก็ไม่ได้บัญญัติระบุไว้อย่างชัดแจ้ง           

บทบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาข้อท่ี ๙ (9th Amendment)  

กล่าวไว้อย่างน่าฟังว่า “การจาระในสิทธิและเสรีภาพบางประการไว้ในรัฐธรรมนูญ

ไม่ได้หมายความว่ารัฐธรรมนูญไม่ได้ให้ความสำาคัญแก่หรือปฏิเสธสิทธิหรือ

เสรีภาพประการอ่ืนของประชาชน” ทำานองเดียวกัน รัฐธรรมนูญแห่งสมาพันธรัฐ     

สวิสไม่ได้บัญญัติรับรองเสรีภาพส่วนบุคคล เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น สิทธิท่ีจะ

ให้การแก้ข้อกล่าวหาก่อนท่ีจะถูกศาลหรือองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองลงโทษ สิทธิท่ีจะไม่

ตกเป็นเหย่ือของการใช้อำานาจรัฐตามอำาเภอใจไว้อย่างชัดแจ้ง แต่ศาลสูงสุดแห่งสมาพันธรัฐ 

สวิสถือว่าสิทธิและเสรีภาพต่าง ๆ เหล่าน้ีถึงได้รับการคุ้มครองในฐานะท่ีเป็นสิทธิ

และเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญโดยปริยายเช่นเดียวกัน

  ศาลฎีกาไทยก็เคยพิพากษาไว้ในคำาพิพากษาฎีกาท่ี ๑/๒๔๘๙ ว่าหลัก

“ไม่มีความผิดและไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย” ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

สยาม พุทธศักราช ๒๔๗๕ มิได้บัญญัติรับรองไว้โดยชัดแจ้งเหมือนกับรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทยฉบับหลัง ๆ เป็นหลักรัฐธรรมนูญ และดังน้ันพระราชบัญญัติ

อาชญากรสงครามท่ีบัญญัติให้ลงโทษบุคคลท่ีได้ช่ือว่าเป็นอาชญากรสงครามย้อนหลัง

ขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๘๕ ดังน้ัน ในประเทศไทย

เราจึง “น่าจะต้องทำาความเข้าใจบทบัญญัติในหมวด ๓ ไปในทางท่ีว่า ตามหลักการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตย สิทธิและเสรีภาพท้ังหลายบุคคลย่อมมีอยู่อย่างบริบูรณ์ 

ในฐานะท่ีเกิดมาเป็นมนุษย์โดยท่ัวไป หาจำาต้องมีกฎหมายลายลักษณ์อักษรระบุซ้ำาข้ึนอีก

ไม่เว้นแต่เป็นกรณีเคลือบแคลงสงสัยหรือมีความจำาเป็นจะต้องบัญญัติไว้ให้ชัดแจ้ง 
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เม่ือหลักเป็นเช่นน้ีจึงพอเข้าใจได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในหมวด ๓ 

มิได้ลบล้างสิทธิและเสรีภาพท่ีบุคคลมีอยู่แล้วโดยกำาเนิดหรือโดยกฎหมายอ่ืน” ความคิด

ดังกล่าวคงจะเป็นแรงบันดาลใจให้ผู้มีอำานาจหน้าท่ีจัดทำารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร             

ฉบับน้ีไว้ความว่า “สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญน้ีรับรองไว้โดยชัดแจ้ง 

โดยปริยายหรือโดยคำาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ย่อมได้รับความคุ้มครอง....” 

ด้วยเหตุน้ี การท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันไม่ได้บัญญัติ

รับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิของบุคคลท่ีจะได้รับค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม ในกรณีท่ี                 

กิจการถูกโอนเป็นของชาติ (Nationalization) เราคงไม่อาจตีความได้ว่า รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทยฉบับน้ีปฏิเสธไม่รับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิดังกล่าว ตรงกันข้าม                                                                                                                      

ต้องถือว่าการโอนกิจการใดกิจการหน่ึงเป็นของชาติโดยไม่มีการชดใช้ค่าทดแทน

ท่ีเป็นธรรมให้แก่ผู้เป็นเจ้าของกิจการน้ันขัดต่อรัฐธรรมนูญเหมือน ๆ กับการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย์โดยไม่ชดใช้ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมให้แก่ผู้เป็นเจ้าของอสังหาริมทรัพย์น้ัน

การจำาแนกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากวัตถุหรือเน้ือหาของสิทธิและเสรีภาพ

  เม่ือพิจารณาจากวัตถุหรือเน้ือหาของสิทธิและเสรีภาพ เราอาจจำาแนกสิทธิ

และเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญออกได้เป็น ๗ ประเภท (พิจารณาจากสิทธิและเสรีภาพ

ท่ีถูกกำาหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ เป็นเกณฑ์)         

คือ

  ๑. สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล  ได้แก่

   สิทธิในความม่ันคงปลอดภัยในชีวิตและร่างกาย ซ่ึงรัฐธรรมนูญบัญญัติ       

ให้ความคุ้มครองจากการใช้อำานาจรัฐป้องกันและปราบปรามการกระทำาผิดทางอาญา  

เช่น  บทบัญญัติท่ีว่าบุคคลจะไม่ต้องรับโทษทางอาญาเว้นแต่จะได้กระทำาการอันกฎหมาย

ท่ีใช้อยู่ในเวลาท่ีกระทำาน้ันบัญญัติเป็นความผิดและกำาหนดโทษไว้ และโทษท่ีจะลงแก่

บุคคลน้ันจะหนักกว่าโทษท่ีกำาหนดไว้ในกฎหมายท่ีใช้อยู่ในเวลาท่ีกระทำาความผิดมิได้  

ซ่ึงเป็นการรองรับหลัก “ไม่มีความผิด และไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย” (nullum crinen,  

nulla poena sine lege) บทบัญญัติท่ีให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่า ผู้ต้องหาหรือจำาเลย
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ในคดีอาญาไม่มีความผิดก่อนท่ีจะมีคำาพิพากษาอันถึงท่ีสุดว่าบุคคลใดได้กระทำาความผิด 

จะปฏิบัติต่อบุคคลน้ันเสมือนเป็นผู้กระทำาความผิดมิได้ บทบัญญัติท่ีห้ามจับกุม คุมขัง       

หรือตรวจค้นตัวบุคคล เว้นแต่อาศัยอำานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย สิทธิของ

บุคคลท่ีไม่ให้ถ้อยคำาเป็นปฏิปักษ์ต่อตนเองอันอาจทำาให้ตนถูกฟ้องเป็นคดีอาญา สิทธิ

ของบุคคลท่ีตกเป็นผู้ต้องหาหรือจำาเลยในคดีอาญาและถูกคุมขังระหว่างการพิจารณาคดี          

ในอันท่ีจะให้รับค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายตามสมควร ตลอดจนบรรดาสิทธิท่ีเสียไป

เพราะการน้ันคืนเม่ือปรากฏตามคำาพิพากษาอันถึงท่ีสุดในคดีน้ันว่าข้อเท็จจริงฟังเป็นยุติว่า  

จำาเลยมิได้เป็นผู้กระทำาผิด  หรือการกระทำาของจำาเลยไม่เป็นความผิด  

   - สิทธิในครอบครัว  เกียรติยศ  ช่ือเสียง  และความเป็นอยู่ส่วนตัว  

   - เสรีภาพในเคหสถาน  

   - เสรีภาพในการเดินทางและเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู่ภายในราชอาณาจักร  

   - เสรีภาพในการส่ือสารถึงกันโดยทางท่ีชอบด้วยกฎหมาย  

  ๒. สิทธิและเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงความคิดเห็น  ได้แก่

   - เสรีภาพในการถือศาสนา นิกายศาสนา หรือลัทธินิยมในทาง

ศาสนา                 และเสรีภาพในการปฏิบัติตามศาสนบัญญัติหรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือถือ

ของตน           เม่ือไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อหน้าท่ีของพลเมืองและไม่เป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อย

หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  

   - สิทธิในการรับการศึกษาข้ันพ้ืนฐานไม่น้อยกว่าสิบสองปีท่ีรัฐจะต้อง

จัดให้อย่างท่ัวถึงและมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย  

   - เสรีภาพในทางวิชาการ การศึกษาอบรม การเรียนการสอน การวิจัย                                                                                                                                            

และการเผยแพร่งานวิจัยตามหลักวิชาการ เท่าท่ีไม่ขัดต่อหน้าท่ีของพลเรือนหรือศีลธรรม

อันดีของประชาชน 

   - เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ์              

การโฆษณา และการส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืน เช่น วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์  

การเล่นแสดงต่าง ๆ  ฯลฯ  

   - เสรีภาพหนังสือพิมพ์ เสรีภาพในการกระจายเสียงโดยทางวิทยุ

กระจายเสียง  และเสรีภาพในการกระจายเสียงและภาพทางวิทยุโทรทัศน์  
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   - เสรีภาพของพนักงานหรือลูกจ้างของเอกชนท่ีประกอบกิจการ

หนังสือพิมพ์ในการเสนอข่าวและแสดงความคิดเห็น เสรีภาพของพนักงานหรือลูกจ้าง

ของเอกชน  ข้าราชการ  พนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยราชการ  หน่วยงานของรัฐ หรือ

รัฐวิสาหกิจในกิจการวิทยุกระจายเสียงหรือวิทยุโทรทัศน์ในการเสนอข่าวและแสดงความ

คิดเห็นภายใต้ข้อจำากัดตามรัฐธรรมนูญ โดยไม่ตกอยู่ภายใต้อาณัติของหน่วยราชการ  

หน่วยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ  หรือเจ้าของกิจการ  

  ๓. สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ  ได้แก่

   - สิทธิในทรัพย์สินและสิทธิในการสืบมรดก  

   - สิทธิท่ีจะได้รับค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมในกรณีท่ีอสังหาริมทรัพย์             

ถูกเวนคืนเพ่ือการอันเป็นสาธารณูปโภคการอันจำาเป็นในการป้องกันประเทศ การได้มา

ซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การส่งเสริมและการรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม            

การพัฒนาการเกษตรหรือการอุตสาหกรรม  การปฏิรูปท่ีดิน  หรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะ

อย่างอ่ืน  

   - สิทธิท่ีจะได้รับค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมในกรณีท่ีกิจการถูกโอนเป็นของชาติ

   - เสรีภาพในการทำาสัญญาก่อต้ังนิติสัมพันธ์กับผู้อ่ืน

   - สิทธิในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ และการแข่งขัน          

โดยเสรีอย่างเป็นธรรม

   - สิทธิท่ีจะได้รับบริการทางสาธารณสุขท่ีได้มาตรฐาน และสิทธิท่ีจะ

ได้รับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไม่เสียค่าใช้จ่ายในกรณีท่ี

เป็นผู้ยากไร้ 

   - สิทธิของเด็ก  เยาวชน  และบุคคลในครอบครัวในอันท่ีจะได้รับความ

คุ้มครองโดยรัฐจากการใช้ความรุนแรงและการปฏิบัติอันไม่เป็นธรรม  

   - สิทธิของเด็กและเยาวชนซ่ึงไม่มีผู้ดูแลในอันท่ีจะได้รับการเล้ียงดู      

และการศึกษาอบรมจากรัฐ  

   - สิทธิของบุคคลซ่ึงมีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์และไม่มีรายได้เพียงพอ

แก่การยังชีพในอันท่ีจะได้รับความช่วยเหลือจากรัฐ 



57

   - สิทธิของบุคคลซ่ึงพิการหรือทุพพลภาพในอันท่ีจะได้รับส่ิงอำานวย

ความสะดวกอันเป็นสาธารณะและความช่วยเหลืออ่ืนจากรัฐ 

  ๔. สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุ่ม  ได้แก่

   - เสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหภาพ สหพันธ์ สหกรณ์           

กลุ่มเกษตรกร  องค์การเอกชน  หรือหมู่คณะอ่ืน เป็นต้น      

  ๕. สิทธิและเสรีภาพทางการเมือง  ได้แก่

   - เสรีภาพในการรวมตัวกันจัดต้ังเป็นพรรคการเมืองของประชาชนเพ่ือ

ดำาเนินกิจกรรมทางการเมืองให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ตามวิถีทางการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  

   - สิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสิทธิเลือกต้ังสมาชิกวุฒิสภา        

   - สิทธิสมัครรับเลือกต้ังเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสิทธิสมัคร

รับเลือกต้ังเป็นสมาชิกวุฒิสภา  

   - เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  

   - สิทธิของผู้มีสิทธิเลือกต้ังไม่น้อยกว่าหน่ึงหม่ืนคนในการเข้าช่ือร้องขอ

ต่อประธานรัฐสภาเพ่ือให้รัฐสภาพิจารณากฎหมายตามท่ีกำาหนด

   - สิทธิของผู้มีสิทธิเลือกต้ังในการออกเสียงประชามติเพ่ือประโยชน์       

ในการให้คำาปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีว่าจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกิจการเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง

ท่ีอาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติหรือประชาชน 

   - สิทธิของผู้มีสิทธิเลือกต้ังไม่น้อยกว่าสองหม่ืนคนในการเข้าช่ือร้องขอ

ต่อประธานวุฒิสภาเพ่ือวุฒิสภามีมติให้ถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ 

ประธานศาลปกครองสูงสุด อัยการสูงสุด กรรมการการเลือกต้ัง ผู้ตรวจการแผ่นดิน

ของรัฐสภา  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  ฯลฯ  ซ่ึงมีพฤติการณ์

ร่ำารวยผิดปกติ ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าท่ี ส่อว่ากระทำาผิดต่อตำาแหน่งหน้าท่ีราชการ 

ส่อว่ากระทำาผิดต่อตำาแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม หรือส่อว่าจงใจใช้อำานาจหน้าท่ีขัดต่อ

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  ออกจากตำาแหน่ง 

   - สิทธิในการสมัครเข้ารับราชการ
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  ๖. สิทธิท่ีจะตรวจสอบการกระทำาของหน่วยงานและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  ได้แก่

   - สิทธิของบุคคลในอันท่ีจะได้รับทราบข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะ      

ในความครอบครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน

   - สิทธิของบุคคลในอันท่ี จะได้รับข้อมูล คำาช้ีแจง และเหตุผลจาก

หน่วยราชการ  หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินก่อนการอนุญาต

หรือดำาเนินโครงการ หรือกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อม สุขภาพ

อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียสำาคัญอ่ืนใดท่ีเก่ียวกับตนหรือชุมชนท้องถ่ิน  

ตลอดจนสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเร่ืองดังกล่าว  

   - สิทธิของบุคคลในอันท่ีจะมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาของ       

เจ้าหน้าท่ีของรัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบต่อสิทธิ

และเสรีภาพของตน

   - สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ  หน่วยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  

ราชการส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรอ่ืนของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคลให้รับผิดเน่ืองจากการกระทำา

หรือการละเว้นการกระทำาของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานน้ัน 

เป็นต้น

  ๗. สิทธิท่ีจะได้รับการปฏิบัติจากรัฐอย่างเท่าเทียมกัน  ได้แก่

   - บทบัญญัติท่ีรับรองว่าบุคคลย่อมเสมอกันในกฎหมาย และได้รับ

คุ้มครองตามกฎหมายเท่าเทียมกัน  

   - บทบัญญัติท่ีรับรองว่าชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกัน 

   - บทบัญญัติท่ีห้ามมิให้มีการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล

เพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถ่ินกำาเนิด  เช้ือชาติ  ภาษา  เพศ  อายุ  สภาพ

ทางกายภาพหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคมความเช่ือ

ทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติ

แห่งรัฐธรรมนูญ 

   - บทบัญญัติท่ีคุ้มครองบุคคลมิให้รัฐกระทำาการใด ๆ  อันเป็นการรอนสิทธิ

หรือทำาให้เสียประโยชน์อันควรมีควรได้ เพราะเหตุท่ีถือศาสนานิกายของศาสนา ลัทธินิยม
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ในทางศาสนา  หรือปฏิบัติศาสนบัญญัติ  หรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือถือ  แตกต่าง

จากบุคคลอ่ืน  

การจำาแนกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากกำาเนิดของสิทธิและเสรีภาพ

  เม่ือพิจารณาจากกำาเนิดของสิทธิและเสรีภาพแล้ว เราอาจจำาแนกสิทธิ              

และเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญออกได้เป็น  ๒  ประเภท  คือ  สิทธิมนุษยชน  (Human Rights) 

กับสิทธิของพลเมือง (Citizen Rights)

  ๑. สิทธิมนุษยชน คือ บรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีถือกันว่าติดตัวมนุษย์ทุกคน

มาแต่กำาเนิดและไม่อาจถูกพรากไปจากราษฎรได้โดยไม่เป็นการทำาลายความเป็นมนุษย์

ของราษฎรตัวอย่างของสิทธิมนุษยชนมีดังต่อไปน้ี  คือ

   - สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล เช่น สิทธิและเสรีภาพในชีวิต                 

และร่างกาย เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู่

ภายในราชอาณาจักร เสรีภาพในการติดต่อส่ือสารถึงกันโดยทางท่ีชอบด้วยกฎหมาย 

สิทธิในครอบครัว  เกียรติยศ  ช่ือเสียง  และความเป็นอยู่ส่วนตัว ฯลฯ

   - เสรีภาพในทางความคิดและการแสดงความคิดเห็น เช่น เสรีภาพ

ในการถือศาสนา นิกายของศาสนาหรือลัทธินิยมในทางศาสนาและเสรีภาพในการ

ปฏิบัติตามศาสนบัญญัติหรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือถือของตน เสรีภาพในการ

ศึกษาอบรม เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา  

และการส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืน ฯลฯ

   - สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจบางประการ เช่น สิทธิ 

ในทรัพย์สิน  เสรีภาพในการทำาสัญญาก่อต้ังนิติสัมพันธ์กับผู้อ่ืน ฯลฯ

   - ความคิดท่ีว่ามนุษย์แต่ละคน มีสิทธิและเสรีภาพบางประการท่ีอาจยกข้ึน     

ยันผู้อ่ืนและสังคมท่ีตนอาศัยอยู่ได้น้ี มีมาแล้วต้ังแต่ปลายยุคกรีก แต่ได้รับการพัฒนา

และมีอิทธิพลแพร่หลายมากข้ึนในศตวรรษท่ี ๑๘ John Locke (๑๖๓๒ – ๑๗๐๔)  

นักปราชญ์คนสำาคัญในสำานักกฎหมายธรรมชาติ (Natural Law School) คิดว่า         

สังคมการเมืองหรือรัฐมิใช่ส่ิงท่ีเกิดข้ึนและวิวัฒนาการผันแปรไปโดยตัวเองตามธรรมชาติ 
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(Spontaneous Society) เหมือนกับครอบครัว หากแต่เป็นสังคมท่ีเกิดข้ึนจากเจตจำานง                                                   

ร่วมกันของมนุษย์ (Art i f ic ia l  Society) กล่าวคือ มนุษย์ร่วมกันทำาสัญญา

ท่ีเรียกว่า “สัญญาประชาคม” (Social Contract) ข้ึน ก่อนท่ีมนุษย์จะร่วมกันทำา

สัญญาเช่นว่าน้ี มนุษย์ดำารงชีวิตอยู่ในสภาวะธรรมชาติ (State of Nature) ซ่ึงหมาย 

ถึงสภาวะท่ีปราศจากการจัดองค์การทางการเมือง ปราศจากผู้ปกครองหรือรัฐบาล 

ในสภาวะธรรมชาติ มนุษย์แต่ละคนมีเสรีภาพท่ีจะกำาหนดวิถีชีวิตของตนและใช้สอย

ทรัพย์สินของตนได้ตามแต่ตนจะเห็นสมควร ท้ังน้ีภายในกรอบของกฎหมายธรรมชาติ

หรืออีกนัยหน่ึงเหตุผล (Reason) ซ่ึงสอนมนุษย์ว่าทุกคนเกิดมามีอิสระและเสมอภาค                                            

เท่าเทียมกัน แต่ละคนไม่ควรทำาอันตรายต่อชีวิต ร่างกายเสรีภาพและทรัพย์สิน

ของผู้อ่ืนตราบเท่าท่ีมนุษย์ยังคงดำารงชีวิตอยู่ในสภาวะธรรมชาติ แต่ละคนย่อมมีอำานาจ

ท่ีจะบังคับให้เป็นไปตามกฎหมายธรรมชาติและลงโทษผู้ฝ่าฝืนกฎหมายน้ีด้วยตนเอง                                                                                                                

ดังน้ัน จึงก่อให้เกิดความไม่เหมาะสม  ความไม่สะดวก  และอันตรายบางประการ  ประการแรก         

ชีวิต ร่างกาย เสรีภาพ และทรัพย์สินของแต่ละคนตกอยู่ในความไม่ม่ันคงปลอดภัย  

อาจถูกผู้อ่ืนล่วงละเมิดได้ทุกเม่ือ เพราะมนุษย์ทุกคนมีความเสมอภาคเท่าเทียมกัน

ก็เฉพาะแต่ในสิทธิท่ีตนมีอยู่เท่าน้ัน แต่ไม่ได้มีความสามารถด้านต่าง ๆ ซ่ึงรวมท้ัง

ความสามารถในการเข้าใจกฎหมายธรรมชาติเท่าเทียมกัน ประการท่ีสอง การท่ีแต่ละคน                 

ลงโทษผู้ฝ่าฝืนกฎหมายธรรมชาติเป็นเหตุให้ตนได้รับความเสียหายด้วยตนเองน้ัน  

เท่ากับว่าแต่ละคนเป็นผู้พิพากษาคดีท่ีตนเองมีส่วนได้เสีย ดังน้ัน อาจจะตัดสินลงโทษ

ผู้กระทำาผิดเพ่ือเป็นการแก้แค้นรุนแรงเกินสมควรแก่เหตุก็ได้ ประการสุดท้าย แต่ละคน

ไม่มีกำาลังทางกายภาพเพียงพอท่ีจะบังคับให้เป็นไปตามคำาตัดสินช้ีขาดของตนได้อย่าง

มีประสิทธิภาพ ความสับสนและความไม่เป็นระเบียบดังกล่าวน้ีเองท่ีเป็นมูลเหตุจูงใจ

ให้มนุษย์หันหน้าเข้ามาตกลงทำาสัญญาประชาคมจัดต้ังสังคมการเมืองและรัฐบาลข้ึน 

และต่างยอมสละอำานาจของตนเพ่ือท่ีจะบังคับให้การเป็นไปตามกฎหมายธรรมชาติ

ให้แก่รัฐบาล

  จะเห็นได้จากคำาสอนของ John Locke ดังท่ีได้สรุปความข้างต้นว่า มนุษย์                                                                                                                          

หันหน้าเข้ามาทำาสัญญาประชาคม จัดต้ังสังคมการเมืองและรัฐบาลข้ึนด้วยความมุ่งหมาย     
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เพ่ือให้การคุ้มครองชีวิต ร่างกาย เสรีภาพ และทรัพย์สินของตนเป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพย่ิงข้ึนกว่าท่ีเป็นอยู่ในสภาวะธรรมชาติ ส่ิงท่ีมนุษย์ตกลงกันสละให้แก่สังคม

การเมืองและรัฐบาลได้แก่อำานาจท่ีจะบังคับให้การเป็นไปตามกฎหมายธรรมชาติเท่าน้ัน              

ส่วนสิทธิในชีวิตในร่างกาย เสรีภาพ และทรัพย์สินน้ัน มนุษย์ยังคงสงวนไว้แก่ตน           

หาได้ยอมสละไปด้วยไม่ โดยนัยน้ี รัฐและรัฐบาลจึงมีอำานาจอย่างจำากัด ในกรณี

ท่ีรัฐบาลกล้ำากรายสิทธิต่าง ๆ เหล่าน้ีของราษฎรตามอำาเภอใจ เท่ากับว่ารัฐบาลกระทำาการ

เกินขอบอำานาจของตน ราษฎรจึงไม่จำาต้องเคารพและเช่ือฟังรัฐบาลอีกต่อไป                                           

คำาสอนของสำานักกฎหมายธรรมชาติ โดยเฉพาะอย่างย่ิงคำาสอนของ John Locke  

เป็นแรงบันดาลใจอย่างสำาคัญต่อการจัดทำาเอกสารทางรัฐธรรมนูญในเวลาต่อ ๆ มา                                                                                              

“โดยธรรมชาติแล้ว มนุษย์ทุกคนมีเสรีภาพและอิสรภาพเท่าเทียมกัน และมีสิทธิ

บางประการติดตัวมาแต่กำาเนิด แม้เม่ือได้ตกลงดำารงชีวิตอยู่ร่วมกันในสังคมโดยสัญญา

ประชาคมใด ๆ แล้วก็ตาม มนุษย์ก็ไม่อาจจะพรากสิทธิเหล่าน้ีไปจากอนุชนรุ่นหลังได้

สิทธิเหล่าน้ีได้แก่ สิทธิในชีวิต ในเสรีภาพ ในการแสวงหาและการเป็นเจ้าของทรัพย์สิน และ                                                                                                                                              

ในการแสวงหาความสุขให้แก่ตน” คำาประกาศอิสรภาพแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ. ๑๗๗๖ 

“ถือว่าความจริงดังต่อไปน้ีมีความชัดแจ้งในตัวเอง มนุษย์ทุกคนถูกสร้างข้ึนมา

ให้เท่าเทียมกัน พระผู้เป็นเจ้าทรงประทานสิทธิอันมิอาจสละละท้ิงได้บางประการให้แก่มนุษย์ 

สิทธิเหล่าน้ีได้แก่สิทธิในชีวิต สิทธิในเสรีภาพ และสิทธิในการแสวงหาความสุขให้แก่ตน” 

ปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและสิทธิของพลเมืองของฝร่ังเศส ค.ศ.  ๑๗๘๙  ยืนยันว่า  

“มนุษย์เกิดมามีเสรีภาพและมีสิทธิต่าง ๆ  เท่าเทียมกัน”  แท้ท่ีจริงแล้ว  “ความมุ่งหมาย

ของสังคมการเมืองท้ังปวง ได้แก่ การปกปักรักษาไว้ซ่ึงสิทธิตามธรรมชาติอันมิอาจ

ทำาลายได้ของมนุษย์สิทธิเหล่าน้ี ได้แก่ เสรีภาพ ทรัพย์สิน ความม่ังคงปลอดภัยในชีวิต

และร่างกาย และการต่อต้านการกดข่ีข่มเหง” คำาว่า “เสรีภาพ” ในท่ีน้ี หมายถึงเสรีภาพ

โดยท่ัว ๆ   ไป  กล่าวคือเป็น  “สิทธิท่ีจะกระทำาการใด ๆ   ก็ได้ท้ังส้ิน  เว้นไว้แต่การอันเป็นการ

รบกวนเสรีภาพของผู้อ่ืน” ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. ๑๙๔๘ ก็ได้        

ยืนยันไว้ในทำานองเดียวกันว่า “ศักด์ิศรีและสิทธิท่ีมวลมนุษย์มีอยู่อย่างเท่าเทียมกัน

และท่ีมนุษย์ไม่อาจสละละท้ิงไปเสียได้เป็นรากฐานของเสรีภาพ ความยุติธรรม และสันติภาพ

ของโลก”
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  กล่าวโดยสรุป สิทธิมนุษยชนเป็นคุณลักษณะประจำาตัวของมนุษย์ทุกคน 

เป็นสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติท่ีเป็นของมนุษย์ในฐานะท่ีเกิดมาเป็นมนุษย์และด้วย

เหตุผลแต่เพียงอย่างเดียวว่าเขาเกิดมาเป็นมนุษย์ ทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ีอยู่แล้ว

ต้ังแต่ก่อนท่ีจะมีสังคมการเมืองท่ีเรียกว่า “รัฐ” (State) เกิดข้ึน ไม่มีมนุษย์ผู้ใดสามารถ

สละสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ีได้โดยชอบ  และไม่มี  “ผู้ปกครองว่าการแผ่นดิน”  (Sovereign)  

คนใดหรือคณะใดมีอำานาจทำาลายสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ีได้เช่นกัน รัฐมิได้มีคุณค่า                                                                                                              

ในตัวเอง แต่จะมีคุณค่าข้ึนมาก็ต่อเม่ือได้ปกปักรักษาและส่งเสริมสิทธิและเสรีภาพเช่นว่าน้ี

เท่าน้ัน

  ๒. สิทธิของพลเมือง คือ สิทธิและเสรีภาพของพลเมืองในรัฐ ในอันท่ีจะเข้ามี

ส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ หรืออีกนัยหน่ึง บรรดาสิทธิและเสรีภาพ

ทางการเมืองต่าง ๆ อันได้แก่ เสรีภาพในการรวมตัวกันจัดต้ังเป็นพรรคการเมือง

เพ่ือสร้างเจตนารมณ์ทางการเมืองของประชาชนและเพ่ือดำาเนินกิจการในทางการเมือง           

ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์น้ันตามวิถีทางการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข สิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสิทธิเลือกต้ังสมาชิก

วุฒิสภา สิทธิสมัครรับเลือกต้ังเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสิทธิสมัครรับเลือกต้ัง

เป็นสมาชิกวุฒิสภา เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ สิทธิในการสมัครเข้า

รับราชการ ฯลฯ

  โดยเหตุผลของเร่ืองแล้ว สิทธิของพลเมืองจะมีได้เฉพาะภายหลัง                       

เวลาท่ีสังคมการเมืองท่ีเรียกว่า “รัฐ” อุบัติข้ึนแล้วเท่าน้ัน ก่อนหน้าน้ันความคิดเร่ืองสิทธิ

ของพลเมืองย่อมไม่อาจก่อตัวข้ึนมาได้เลย กรณีจะเป็นประการใดก็ตามถือกันว่าสิทธิ                    

ของพลเมืองน้ีก็เป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีสืบเน่ืองมาจากสิทธิมนุษยชนน่ันเอง ด้วยเหตุผล         

ท่ีว่าการท่ีราษฎรเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ ไม่ว่าโดยทางตรง                  

หรือทางอ้อมก็ตาม เป็นวิธีการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนของตนท่ีม่ันใจได้วิธีหน่ึง 

ในหลาย ๆ  วิธีน่ันเอง  “ผู้ปกครอง”  ท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยทางตรงหรือโดยทางอ้อม

ของราษฎร และอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของราษฎรอยู่ตลอดเวลาย่อมไม่อาจกดข่ี

ข่มเหงราษฎรได้ง่าย ๆ  เหมือนกับ  “ผู้ปกครอง” ท่ีสถาปนาตนเองโดยพลการ
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พัฒนาการแนวคิดเร่ืองสิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาค ตามรัฐธรรมนูญไทย๑๓  

  ประเทศไทยหลังจากมีการเปล่ียนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบ

ประชาธิปไตยในปี ๒๕๗๕ โดยมีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีเป็นหลักเกณฑ์ 

ในการปกครองประเทศหลายฉบับ แต่ละฉบับมีพัฒนาการในการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ 

และความเสมอภาคมาโดยตลอด โดยแนวคิดในการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ และความ

เสมอภาคน้ัน ได้รับอิทธิพลจากแนวคิดของรัฐธรรมนูญต่างประเทศ และระยะหลังๆ 

ได้รับอิทธิพลจากปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน หรือข้อตกลงระหว่างประเทศ

เก่ียวกับสิทธิมนุษยชนในหลายเร่ือง รวมท้ังท่ีได้บทบัญญัติข้ึนมาเองตามเห็นว่าเหมาะสม

กับประเทศไทย ดังมีรายละเอียดท่ีสำาคัญดังน้ี

  ๑. พระราชบัญญัติธรรมนูญปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 

๒๔๗๕ ไม่มีบทบัญญัติรับรองเร่ืองสิทธิเสรีภาพของชาวไทยไว้แต่อย่างใด อาจจะ

เน่ืองจากเป็นรัฐธรรมนูญช่ัวคราวซ่ึงใช้ในระยะเวลาจำากัดจึงไม่ได้บัญญัติ

  ส่วนหลักการเร่ืองความเสมอภาคซ่ึงถือเป็นหลักการท่ีสำาคัญประการหน่ึง

ใน ๖ หลักสำาคัญของคณะราษฎร์ แต่รัฐธรรมนูญฉบับน้ีก็เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีให้

ชายและหญิงมีสิทธิเสมอภาคในการออกเสียงเลือกต้ัง โดยบัญญัติไว้ในมาตรา ๑๔ ว่า 

“ราษฎรไม่ว่าเพศใด…ย่อมมีสิทธิออกเสียงลงมติเลือกผู้แทนหมู่บ้านได้…”

  ๒. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช ๒๔๗๕ บัญญัติเก่ียวกับ         

สิทธิ หน้าท่ี ของชนชาวสยามไว้ในหมวด ๒ มาตรา ๑๒-๑๕ โดยรับรองเร่ืองเสรีภาพ

  ๑๓ สุรีรัตน์ ประจนปัจจนึก, เร่ือง สิทธิ เสรีภาพและความเสมอภาคด้านการศึกษา                      

ของคนพิการ, วารสารกฎหมายสุโขทัยธรรมาธิราช, ฉบับท่ี ๒ ปีท่ี ๒๐ ธันวาคม ๒๕๕๑, หน้า ๒๓ - ๔๓. 
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ในการนับถือศาสนาไว้ในมาตรา ๑๓ ว่า ”บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการนับถือ

ศาสนา หรือลัทธิใดๆ และย่อมมีเสรีภาพในการปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือถือของตน    

เม่ือไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อหน้าท่ีของพลเมือง และไม่เป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อย

หรือศีลธรรมของประชาชน”

  และนอกจากน้ัน ได้บัญญัติรับรองเสรีภาพในร่างกายและทรัพย์สิน            

รวมท้ังเสรีภาพในการศึกษาอบรมในมาตรา ๑๔ ซ่ึงบัญญัติว่า “ภายในบังคับแก่

บทกฎหมาย บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในร่างกาย เคหสถานทรัพย์สิน การพูด การเขียน         

การโฆษณา การศึกษาอบรม การประชุมโดยเปิดเผย การต้ังสมาคม การครองชีพ

ในมาตรา ๑๕ น้ัน ได้บัญญัติเร่ืองหน้าท่ีดังน้ี บุคคลมีหน้าท่ีเคารพต่อกฎหมายและมีหน้าท่ี

ป้องกันประเทศ ช่วยเหลือราชการโดยทางเสียภาษีและอ่ืนๆ ภายในเง่ือนไขและโดย

อากรท่ีกฎหมายบัญญัติ” 

  ส่วนหลักความเสมอภาครัฐธรรมนูญได้บัญญัติรับรองไว้ต้ังแต่มาตรา ๑     

ว่า “…ประชาชนชาวสยามไม่ว่าแหล่งกำาเนิดหรือศาสนาใด ย่อมอยู่ในความคุ้มครอง

แห่งรัฐธรรมนูญน้ีเสมอกัน” และมาตรา ๑๒ “ภายในบังคับแห่งบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญน้ี 

บุคคลย่อมเสมอกันในกฎหมายฐานันดรโดยกำาเนิดก็ดี โดยแต่งต้ังก็ดี หรือโดยประการ

อ่ืนใดก็ดี ไม่กระทำาให้เกิดเอกสิทธิอย่างใดเลย”

  ๓. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๘๙ มีการรับรองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนในหมวด ๒ สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ในมาตรา ๑๒-๑๖ 

ซ่ึงมีข้อความคล้ายคลึงกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

แต่เพ่ิมเติมสิทธิเสรีภาพในการเสนอเร่ืองราวร้องทุกข์ภายในเง่ือนไขและวิธีการท่ีกฎหมาย

บัญญัติ

  ส่วนท่ีเก่ียวกับหลักเสมอภาค มีข้อความคล้ายคลึงกับรัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักรสยาม พุทธศักราช ๒๔๗๕

  ๔. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช ๒๔๙๐  

บัญญัติไว้เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๘๙

  ๕. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๙๒ เป็นรัฐธรรมนูญ

ฉบับหน่ึงซ่ึงถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญท่ีดีและได้บัญญัติรับรองสิทธิ เสรีภาพและความเสมอภาค
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ของประชาชนไว้อย่างครอบคลุม ดังปรากฎในหมวดท่ี ๓ สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย                                           

ในมาตรา ๒๖ - ๕๓ โดยเพ่ิมสิทธิ เสรีภาพ ใหม่ๆหลายมาตราและยังได้เพ่ิม

หมวด ๕ แนวนโยบายแห่งรัฐซ่ึงเป็นบทบัญญัติท่ีมิใช่บทบังคับ แต่เป็นเพียงแนวทาง

สำาหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการ และยังบัญญัติว่าไม่เกิดสิทธิในการฟ้องร้อง

ต่อรัฐ

  ๖. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๗๕ แก้ไขเพ่ิมเติม

พุทธศักราช ๒๔๙๕ บัญญัติเก่ียวกับสิทธิ หนน้าท่ี เสรีภาพ ความเสมอภาค ในมาตรา 

๒๔-๓๗ รวมท้ังกำาหนดแนวนโยบายของรัฐกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๔๙๒ เกือบทุกประการ

  ๗. รัฐธรรมนูญการปกครองแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๐๒ 

ไม่มีบทบัญญัติเก่ียวกับสิทธิ หน้าท่ี ชนชาวไทย รวมท้ังบทบัญญัติเร่ืองความเสมอภาคได้

  ๘. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๑๑ ยังมีการ

บัญญัติเก่ียวกับนโยบายของรัฐไว้ในหมวด ๕ มาตรา ๕๓-๗๐ ซ่ึงมีหลักการเช่นเดียวกับ

รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช ๒๔๙๒

  ๙. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๑๗ ได้บัญญัติรับรองสิทธิ 

เสรีภาพ ของประชาชนไว้ในหมวด ๓ สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยมาตรา ๒๗ - ๕๓ 

และได้มีการเพ่ิมสิทธิใหม่หลายประการ โดยเฉพาะสิทธิในทางคดีอาญา รวมท้ังรับรอง

ความเสมอภาคระหว่างชายและหญิง เป็นต้น

  ๑๐. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๒๑ ได้บัญญัติ

รับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว้ในหมวดท่ี ๓ มาตรา ๒๒ - ๔๕ ซ่ึงหลักการ    

ก็คล้ายกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๑๗

  ๑๑. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๓๔ ได้บัญญัติ

รับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว้อย่างสมบูรณ์และทันสมัยพอควร

  ๑๒. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ เป็น

รัฐธรรมนูญท่ีได้ช่ือว่า รัฐธรรมนูญฉบับประชาชนคือ เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีประชาชน

ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการร่างมากกว่าฉบับอ่ืนๆ ท้ังได้บัญญัติสิทธิ เสรีภาพ และหลักการ          
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ใหม่ๆ หลายประการเพ่ือเป็นการคุ้มครองสิทธิของประชาชน เช่น การคุ้มครองศักด์ิศรี

ของมนุษย์ (มาตรา ๒๖, ๒๘ วรรคแรก) การห้ามเลือกปฏิบัติในทุกรูปแบบ (มาตรา ๓๐) 

เป็นต้น

  ๑๓. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้บัญญัติ

หลักการเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพคล้ายคลึงกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช ๒๕๔๐ 

บทสรุป

  เป็นท่ียอมรับกันโดยท่ัวไปว่า “รัฐเสรีประชาธิปไตย” ยึดม่ันในหลักการของ 

“หลักนิติรัฐ” ( The Legal State) หรือ  “หลักนิติธรรม”  (The Rule of Law)  ต้องให้หลัก

ประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรในรัฐจากการใช้อำานาจตามอำาเภอใจขององค์กรต่าง ๆ               

ของรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพท่ีสุด โดยท่ี “หลักนิติรัฐ” หรือ “หลักนิติธรรม” 

มีสาระสำาคัญประกอบด้วย “หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำาทางปกครอง”  

(The Principle of the Legality of Administrative Action) และ “หลักความชอบ

ด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย”  (The Principle of the Constitutionality of Legislation)

  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำาทางปกครองน้ัน ฝ่ายปกครอง  

(Administration) ได้แก่ หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถ่ิน 

และเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ในบังคับบัญชา หรือในกำากับหรือควบคุมดูแลของรัฐบาล 

(Government) จะกระทำาการใด ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพ

ของเอกชนได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อำานาจและเฉพาะแต่ภายในขอบเขตท่ีกฎหมาย

กำาหนดไว้เท่าน้ัน

  ส่วนหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายน้ัน กฎหมายท่ีจำากัด        

หรือให้อำานาจฝ่ายบริหารจำากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจะต้องมีเจตนารมณ์เพ่ือ

จัดระเบียบแห่งการใช้สิทธิและเสรีภาพ ป้องกันไม่ให้การใช้สิทธิหรือเสรีภาพของราษฎร

คนหน่ึงกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของราษฎรคนอ่ืน ๆ หรือต่อประโยชน์        

สาธารณะ จะต้องมีผลบังคับเป็นการท่ัวไป ไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใด

หรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ต้องมีความแน่นอนชัดเจน ต้องไม่มีผลบังคับย้อนหลังไป



67

เป็นผลร้ายแก่บุคคล ต้องไม่จำากัดหรือให้อำานาจฝ่ายบริหารจำากัดสิทธิและเสรีภาพ

ของราษฎรจนเกินขอบเขตแห่งความจำาเป็นแก่การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ

และ/หรือประโยชน์สาธารณะ ต้องไม่ให้อำานาจฝ่ายบริหารกระทำาการท่ีอาจมี

ผลกระทบกระเทือนต่อสาระสำาคัญ (Essence) ของสิทธิและเสรีภาพด้านต่าง ๆ ของ 

ราษฎร และต้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อำานาจในการตรากฎหมายน้ัน

กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยเคารพและปฏิบัติตามเง่ือนไขหรือข้อจำากัดดังกล่าวจะเป็นหลัก

ประกันแก่ราษฎรว่า แต่ละคนจะมีความม่ันคงในนิติฐานะ (Legal Security) กล่าวคือ                        

สามารถคาดคะเนได้ล่วงหน้าว่าถ้าตนตัดสินใจใช้สิทธิหรือเสรีภาพกระทำาการอย่างใด ๆ 

ลงไปแล้ว การกระทำาน้ัน ๆ ของตนจะมีผลทางกฎหมายอย่างไร แต่ละคนจะได้รับ

การปฏิบัติจากฝ่ายบริหารอย่างเสมอภาคเท่าเทียมกันและแต่ละคนจะไม่ถูกจำากัดสิทธิ

และเสรีภาพโดยเปล่าประโยชน์หรือจนกระท่ังสูญเสียศักด์ิศรีหรือเกียรติภูมิแห่งความเป็น

มนุษย์ไป

  สำาหรับความหมายของ “สิทธิ” คือ อำานาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคล        

จะกระทำาการเก่ียวข้องกับทรัพย์หรือบุคคลอ่ืน เป็นอำานาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลหน่ึง

ท่ีจะเรียกร้องให้ผู้อ่ืนอีกคนหน่ึงหรือหลายคนกระทำาการบางอย่างบางประการให้เกิด

ประโยชน์แก่ตน กล่าวอีกนัยหน่ึง สิทธิเป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุ้มครองให้                  

และเป็นกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติให้ประโยชน์แก่บุคคลไว้โดยเจาะจงและกฎหมาย

ให้ความคุ้มครองประโยชน์น้ี โดยบุคคลผู้ได้รับประโยชน์สามารถใช้สิทธิทางศาล เพ่ือ

ปกป้องสิทธิของตนได้

  “เสรีภาพ” เป็นสภาวการณ์ของมนุษย์ท่ีไม่อยู่ภายใต้การครอบงำาของบุคคลอ่ืน            

หรือปราศจากการถูกหน่วงเหน่ียวขัดขวาง บุคคลใดบุคคลหน่ึงย่อมมีเสรีภาพอยู่                                                                                                   

ตราบเท่าท่ีบุคคลน้ันไม่ถูกบังคับให้ต้องกระทำาในส่ิงท่ีไม่ประสงค์จะทำา หรือไม่ถูกหน่วงเหน่ียว

ขัดขวาง ดังน้ัน จึงเห็นได้ว่าบุคคลหน่ึงบุคคลใดย่อมมีเสรีภาพอยู่ตราบเท่าท่ีเขาไม่ถูก

บังคับให้กระทำาในส่ิงท่ีเขาไม่ประสงค์จะกระทำา หรือไม่ถูกหน่วงเหน่ียวขัดขวางไม่ให้        

กระทำาในส่ิงท่ีเขาประสงค์จะกระทำา กล่าวโดยสรุป เสรีภาพคืออำานาจของบุคคล

ท่ีจะกำาหนดตนเองโดยอำานาจน้ีบุคคลย่อมเลือกวิถีชีวิตของตนได้ด้วยตนเอง เสรีภาพ

จึงเป็นอำานาจท่ีบุคคลมีอยู่เหนือตนเอง 
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  สิทธิและเสรีภาพจึงมีความแตกต่างกัน โดยสิทธิเป็นอำานาจท่ีบุคคลมี                       

เพ่ือเรียกร้องให้ผู้อ่ืนกระทำาหรือละเว้นการกระทำาอันใดอันหน่ึง แต่เสรีภาพเป็นอำานาจ

ท่ีบุคคลน้ันมีอยู่เหนือตนเองในการตัดสินใจท่ีจะกระทำาการอย่างใดอย่างหน่ึงหรือไม่

กระทำาการอย่างใดอย่างหน่ึงโดยปราศจากการแทรกแซงหรือครอบงำาจากบุคคลอ่ืน สิทธิ

หรือเสรีภาพถือเป็นพ้ืนฐานอย่างหน่ึงของ “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์” ซ่ึงในประเทศท่ี                        

เป็นรัฐเสรีประชาธิปไตยท้ังหลายถือว่าสิทธิและเสรีภาพเป็นรากฐานท่ีสำาคัญท่ียึดถือ 

ในระบบ “นิติรัฐ” ท่ียึดม่ันในสิทธิของปัจเจกชนนิยม จะยอมรับความเป็นอิสระของ               

ปัจเจกบุคคลในการท่ีจะพัฒนาบุคลิกภาพของตนท้ังทางกายภาพและทางจิตใจ

ตามประสงค์ของบุคคลน้ัน รัฐจึงต้องให้ความเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพ             

ของปัจเจกบุคคลนั้น การแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยอำานาจรัฐ

จะกระทำาได้ ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายซ่ึงผ่านความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชนแล้วเท่าน้ัน

จึงจะสามารถกระทำาได้ เพราะถือว่าศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์เป็นหลักสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 

การกระทำาของรัฐจึงต้องสอดคล้องกับคุณค่าสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เพราะมนุษย์ถือเป็น

เป้าหมายการดำาเนินการของรัฐ มิใช่เป็นเคร่ืองมือในการดำาเนินการของรัฐ การดำารงอยู่

ของรัฐย่อมต้องดำารงอยู่เพ่ือมนุษย์ มิใช่มนุษย์ดำารงอยู่เพ่ือรัฐ
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ญาณิดา  ลีแสวงสุข
**

  การเลือกต้ัง (Election)  เป็นกระบวนการสำาคัญของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย โดยประชาชนในฐานะท่ีเป็นเจ้าของอำานาจอธิปไตยจะต้องเข้าไปมีส่วนร่วม

ในการเลือกต้ังผู้แทน เลือกรัฐบาล เลือกรูปแบบ เลือกนโยบายท่ีตรงกับความต้องการของตน  

     

  
*
 บทความน้ีเรียบเรียงมาจากวิทยานิพนธ์ เร่ือง เขตอำานาจศาลในคดีเลือกต้ัง ซ่ึงได้ผ่าน    

การสอบป้องกันวิทยานิพนธ์เรียบร้อยแล้ว โดยมีอาจารย์ท่ีปรึกษา ๒ ท่าน คือ รองศาสตราจารย์                     

ดร. กิจบดี  ก้องเบญจภุช  และอาจารย์สุเมธ  รอยกุลเจริญ  ส่วนคณะกรรมการสอบป้องกันวิทยานิพนธ์ ๕ ท่าน               

คือ อาจารย์สมจิตต์ ทองศรี รองศาสตราจารย์ ดร. กิจบดี ก้องเบญจภุช อาจารย์สุเมธ รอยกุลเจริญ  

ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. สถาพร  สระมาลีย์  และผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ธีรนิต์ิ  เทพสุเมธานนท์

  
**

 นักศึกษาปริญญาโท หลักสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน            

คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามคำาแหง

*
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เพ่ือทำาหน้าท่ีแทนประชาชนในการปกครองประเทศ  พัฒนาระบบเศรษฐกิจ  สังคม  การศึกษา                                                                                                              

และความเป็นอยู่ของประชาชน ซ่ึงนับต้ังแต่เปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตย การกระทำา

ผิดกฎหมายเลือกต้ังเป็นปัญหาหน่ึงท่ีหลีกเล่ียงไม่ได้ท่ีจะต้องมีการร้องเรียนว่ามีการกระทำา

ความผิดเกิดข้ึน หรือร้องคัดค้านการเลือกต้ัง อันเป็นข้อพิพาทท่ีจะต้องมีการสืบสวน

สอบสวนตลอดจนไต่สวนและวินิจฉัยคดีท่ีเกิดข้ึนในการเลือกต้ังในแต่ละท้องท่ี โดยผู้สมัคร        

รับเลือกต้ังและประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังได้ต้ังข้อกล่าวหาหรือร้องคัดค้านมากข้ึน 

และมีแนวโน้มสูงมากข้ึนเร่ือยๆ ด้วยวิธีการทุจริตการเลือกต้ังท่ีมีหลากหลายรูปแบบ  

นอกจากการทุจริตของนักการเมืองท่ีมีต่อประชาชนแล้ว การร่วมมือของเจ้าหน้าท่ี

ของรัฐบางกลุ่มบางคนใช้อำานาจและฐานะการเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐเอ้ือประโยชน์ให้กับ

นักการเมืองในการเลือกต้ังคร้ังน้ันๆ อีกด้วย  

  แม้ว่าประเทศไทยมีคณะกรรมการการเลือกต้ังเพ่ือหน้าท่ีจัดการเลือกต้ัง     

แต่การทุจริตการเลือกต้ังหรือการใช้อำานาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ                

ก็ไม่ได้หมดไป กลับเป็นนัยยะแห่งข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนใหม่ระหว่างคณะกรรมการ

การเลือกต้ังในฐานะเจ้าหน้าท่ีของรัฐและผู้สมัครรับเลือกต้ัง หรือประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง  

จนต้องนำาข้อพิพาทดังกล่าวไปฟ้องร้องต่อศาล  กลายเป็นคดีเลือกต้ัง (Election  Cases) 

ศาลจึงมีบทบาทในการพิจารณาวินิจฉัยคดีเลือกต้ัง 

  ระบบศาลของประเทศไทยปัจจุบันใช้ระบบศาลคู่ โดยพัฒนามาจากระบบ

ศาลเด่ียวท่ีมีศาลยุติธรรมเพียงศาลเดียวในการพิจารณาอรรถคดีท้ังปวง ให้เป็นระบบ

ศาลคู่มีศาลยุติธรรมควบคู่มากับศาลปกครองพร้อมกับการตราพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ข้ึนมาเพ่ือรองรับข้อพิพาททางมหาชน  

หรือข้อพิพาททางปกครอง เป็นการตอบสนองนิตินโยบายของรัฐตามเจตนารมณ์ให้มี

การแบ่งแยกประเภทคดีระหว่างคดีพิพาททางมหาชนกับคดีพิพาททางเอกชนออกจากกัน                                                                                                    

เพ่ือให้ประชาชนได้รับการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมด้วยความเป็นธรรม นอกจากน้ี            

นิติวิธีในการพิจารณาคดีระหว่างวิธีพิจารณาคดีในระบบกล่าวหากับวิธีพิจารณาคดี

ในระบบไต่สวนก็ย่อมมีความแตกต่างกันด้วย แต่จากหลักการของระบบหลายศาล พบว่า
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ทำาให้เกิดปัญหาในเร่ืองเขตอำานาจศาลในการพิจารณาคดีมากมาย  ซ่ึงในการศึกษาคร้ังน้ี

ผู้เขียนได้ศึกษาเก่ียวกับเขตอำานาจศาลในคดีเลือกต้ัง

  คดีเลือกต้ัง (Election Cases) ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐  มาตรา ๒๑๙ วรรคสาม บัญญัติให้ศาลยุติธรรมมีอำานาจพิจารณา    

และวินิจฉัยคดีเก่ียวกับการเลือกต้ังและการเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังในการเลือกต้ัง 

โดยการขอให้มีการเลือกต้ังใหม่หรือการเพิกถอนสิทธิการเลือกต้ังตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๓๙ วรรคสอง บัญญัติให้ศาล               

ยุติธรรมมีอำานาจตรวจสอบเฉพาะในกรณีท่ีประกาศผลการเลือกต้ังแล้วเท่าน้ัน 

ส่วนกรณีท่ียังไม่ประกาศผลให้เป็นอำานาจของคณะกรรมการการเลือกต้ัง ซ่ึงคณะกรรมการ

การเลือกต้ังเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการใช้อำานาจตามกฎหมายย่อมต้องถูกตรวจสอบได้ 

นอกจากคดีเลือกต้ังท่ีอยู่ในเขตอำานาจของศาลยุติธรรมแล้ว รัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ยังได้บัญญัติให้คดีเลือกต้ังท่ีเก่ียวกับการวินิจฉัย

คุณสมบัติความส้ินสุดการเป็นสมาชิกภาพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 

และรัฐมนตรี หรือคดียุบพรรคการเมืองให้อยู่ในเขตอำานาจของศาลรัฐธรรมนูญ และ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกต้ัง พ.ศ. ๒๕๕๐ 

มาตรา ๒๒ ได้บัญญัติให้การฟ้องคดีท่ีเก่ียวกับการใช้อำานาจทางปกครองหรือการดำาเนิน

กิจการทางปกครองของคณะกรรมการการเลือกต้ังอยู่ในเขตอำานาจของศาลปกครอง  

แต่ตอนวรรคท้ายได้สร้างเง่ือนไขไว้ว่าต้องมิใช่การวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการการเลือกต้ัง                                                                                                                  

ซ่ึงเป็นการใช้อำานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ท้ังน้ี เน่ืองจากคดีเลือกต้ัง (Election  

Cases) ปัจจุบันไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติให้คำานิยามไว้อย่างชัดเจน

คงมีเพียงคำานิยามตามความหมายของคู่มือปฏิบัติงานของคณะกรรมการการเลือกต้ังไว้   

ทำาให้คดีเลือกต้ัง (Election Cases) มีหลายประเภท และอยู่ในเขตอำานาจของหลายศาล  

และแต่ละศาลต่างมีนิติวิธีพิจารณาคดีท่ีแตกต่างกัน  

  อย่างไรก็ตาม นิติวิธีในการพิจารณาคดีเลือกต้ังท่ีอยู่ในเขตอำานาจของศาล

ยุติธรรม ตามท่ีกำาหนดไว้ตามท่ีระเบียบท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

และวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวกับการเลือกต้ังและการเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังในการเลือกต้ังสมาชิก
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สภาผู้แทนราษฎรและการได้มาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๐ โดยกำาหนดให้ศาลฎีกา

มีอำานาจพิจารณาคดีท่ีเก่ียวกับการเลือกต้ังและการเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังในการเลือกต้ัง

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและการได้มาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา และให้ศาลอุทธรณ์มีอำานาจ

พิจารณาและวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวกับการเลือกต้ังและการเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังในการเลือกต้ัง          

สมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ิน ท้ังน้ี วิธีพิจารณาคดีต้องใช้ระบบไต่สวน

และเป็นไปโดยรวดเร็ว จากข้อกำาหนดดังกล่าวแม้จะกำาหนดให้กระบวนการพิจารณาคดี

ใช้ระบบไต่สวน แต่พบปัญหาเก่ียวกับการนำาหลักการฟังความท้ังสองฝ่ายและหลักการ

พิจารณาคดีโดยเปิดเผยมาใช้ปฏิบัติ ทำาให้กระบวนการพิจารณาในระบบไต่สวนยังคง

อยู่ในกรอบของระบบกล่าวหา โดยจะเห็นได้จากหลักการกำาหนดกระบวนการพิจารณา

โดยคู่ความ ซ่ึงศาลจะไม่เร่ิมต้นคดีด้วยตนเองต่อการพิสูจน์พยานหลักฐาน แต่ศาล

จะเป็นเพียงผู้รับฟังการกล่าวอ้างของคู่ความแต่ฝ่าย ในการดำาเนินกระบวนการ

จะใช้กฎหมายลักษณะพยาน โดยกำาหนดให้ต้องย่ืนบัญชีระบุพยาน และกระบวนการ                                                                                                                

สืบพยานตามหลักผู้ใดกล่าวอ้าง ผู้น้ันมีหน้าท่ีนำาสืบ ดังน้ันกระบวนการเข้าถึงปัญหา

ท่ีจะได้รับการคล่ีคลายจากศาลยุติธรรมจะต้องมีความรู้ทางด้านกฎหมาย ต้ังแต่

กระบวนการย่ืนคำาฟ้อง ย่ืนคำาร้อง การย่ืนบัญชีระบุพยาน การย่ืนบัญชีระบุพยานเพ่ิมเติม 

การตรวจพยานหลักฐาน รวมท้ังการสืบพยานเพ่ือสนับสนุนคำาฟ้องของตน หากผิดพลาด

ไม่เป็นไปตามท่ีกฎหมายกำาหนด อาจส่งผลในเร่ืองแพ้ชนะคดีกันได้ ส่วนนิติวิธี

พิจารณาในระบบไต่สวน เป็นวิธีพิจารณาคดีปกครองคำาฟ้องหรือคำาร้องจะไม่มีรูปแบบ

วิธีการ มีการบรรยายข้อเท็จจริงและความประสงค์ท่ีจะให้ศาลทราบ ซ่ึงเป็นรูปแบบ

ท่ีเรียบง่าย วิธีพิจารณาคดีในระบบไต่สวน ศาลจะมีบทบาทในการเร่ิมต้นไต่สวนคดีเอง                                                                                        

โดยศาลสามารถหยิบยกหรือเรียกพยานหลักฐานเรื่องอื่นใดที่มีผลต่อรูปคดีเพิ่มเติมได้                                                                                                       

ด้วยอำานาจดุลยพินิจของศาลแม้ว่าคู่ความอีกฝ่ายจะไม่ได้กล่าวอ้างข้ึนมา ศาลก็

สามารถหยิบยกหรือเรียกพยานหลักฐานเหล่าน้ันมาไต่สวนเพ่ือให้ปรากฏข้อเท็จจริงได้  

จากปัญหาเก่ียวกับวิธีพิจารณาคดีเลือกต้ัง แม้บทบัญญัติแห่งกฎหมายจะบัญญัติให้ใช้

วิธีพิจารณาคดีเลือกต้ังในระบบไต่สวน แต่ด้วยวัตถุประสงค์ ปรัชญา ตลอดจนนิติวิธี      

ท่ีปฏิบัติยังคงอยู่ในกรอบของระบบกล่าวหา  
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  จากปัญหาเขตอำานาจศาลในคดีเลือกต้ังตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีมี

หลายประเภทและอยู่ในเขตอำานาจการพิจารณาของหลายศาล ได้แก่ ศาลยุติธรรม  

ศาลปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญ ผู้เขียนเห็นว่าประเด็นปัญหาเขตอำานาจศาลในคดี

เลือกต้ังเกิดข้ึน ๓ ช่วงเวลา ได้แก่

  ประเด็นปัญหาท่ี  ๑ ปัญหาก่อนการเลือกต้ัง ซ่ึงเกิดข้ึน ๒ กรณี คือ 

คดีท่ีเก่ียวกับคุณสมบัติของผู้สมัครรับเลือกต้ัง ประเด็นปัญหาน้ีอยู่ในเขตอำานาจของศาล

ยุติธรรม ได้แก่ คดีขอให้ประกาศรายช่ือเป็นผู้สมัคร หากผู้สมัครรับเลือกต้ังใดไม่มีช่ือ                  

ตามประกาศของคณะกรรมการการเลือกต้ัง ให้ย่ืนคำาร้องต่อศาลยุติธรรมภายใน ๗ วัน 

นับแต่วันท่ีประกาศรายช่ือผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกต้ัง แต่ปัญหาท่ีเกิดข้ึนกับกรณีท่ีผู้ร้อง

ยังไม่ผ่านข้ันตอนการย่ืนใบสมัคร ผู้ร้องจะไม่มีสิทธิย่ืนคำาร้อง คดีขอให้เพิกถอนการรับสมัคร        

เม่ือคณะกรรมการการเลือกต้ังประกาศรายช่ือแล้ว ผู้สมัครรายใดไม่มีคุณสมบัติ

หรือมีลักษณะต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย คณะกรรมการการเลือกต้ังจะลบช่ือ                                                                                                                   

ผู้สมัครผู้น้ันออกจากประกาศไม่ได้ คณะกรรมการการเลือกต้ังจะต้องย่ืนคำาร้องต่อศาล

ยุติธรรม  แต่ผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกต้ังรายน้ันจะไม่มีสิทธิย่ืนคำาร้องต่อศาล และคดีพิพาท

ท่ีเก่ียวกับการดำาเนินกิจการทางปกครอง โดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

ว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกต้ัง พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๒๒ ได้บัญญัติให้การฟ้องคดีท่ีเก่ียวกับ              

การใช้อำานาจทางปกครองหรือการดำาเนินกิจการทางปกครองของคณะกรรมการ

การเลือกต้ังอยู่ในเขตอำานาจของศาลปกครอง แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๑๙ วรรคสาม บัญญัติให้ศาลฎีกามีอำานาจพิจารณาคดี

และวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวกับการเลือกต้ังและการเพิกถอนสิทธิการเลือกต้ังในการเลือกต้ัง

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา และให้ศาลอุทธรณ์มีอำานาจพิจารณา

และวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวกับการเลือกต้ังและเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังในการเลือกต้ังสมาชิก

สภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ิน แม้การใช้อำานาจของคณะกรรมการการเลือกต้ัง 

ในการจัดให้มีการเลือกต้ังถือว่าเป็นการใช้อำานาจทางปกครอง หรือการใช้อำานาจ

ทางมหาชน แต่ด้วยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

มาตรา ๒๑๙ วรรคสาม ทำาให้คดีเลือกต้ังไม่สามารถอยู่ในเขตอำานาจการพิจารณาของศาล

ปกครองได้ตามหลักกฎหมายมหาชนได้  
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  ประเด็นปัญหาท่ีสอง ปัญหาระหว่างการเลือกต้ัง เกิดข้ึน ๒ กรณี ได้แก่  

 กรณีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๓๙ วรรคหน่ึง         

ได้ให้อำานาจคณะกรรมการการเลือกต้ังในการพิจารณาวินิจฉัยคำาร้องคำาคัดค้านการเลือกต้ัง                                                                                                         

และผลจากคำาวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกต้ังเป็นท่ีสุดน้ี ทำาให้ผู้ต้องคำาส่ัง

ของคณะกรรมการการเลือกต้ังไม่สามารถใช้สิทธิทางศาลเพ่ือพิสูจน์ความผิดของตนเอง               

หรือตรวจสอบการใช้อำานาจได้ บทบัญญัติน้ีได้ยกเว้นหลักการแบ่งแยกอำานาจ 

และเป็นการจำากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอันควรได้ความคุ้มครองโดยท่ีผู้สมัคร

รับเลือกต้ังรายน้ันไม่สามารถใช้สิทธิทางศาล อย่างไรก็ตาม แม้บทบัญญัติได้ให้อำานาจ

คณะกรรมการการเลือกต้ังในการวินิจฉัยคำาร้อง แต่เกิดปัญหาของการท่ีคณะกรรมการ

การเลือกต้ังไม่สามารถใช้อำานาจในการวินิจฉัยกรณีการให้ใบแดงได้ทันเวลา  ทำาให้คดีพิพาท

ดังกล่าวมีการประกาศผลการเลือกต้ัง  จึงอยู่ในเขตอำานาจของศาลยุติธรรม  

  กรณีหลังประกาศผลการเลือกต้ัง อยู่ในเขตอำานาจของศาลยุติธรรม มี ๒ 

กรณี ได้แก่

  ๑) กรณีมาตรา ๒๑๙ วรรคสาม บัญญัติให้ศาลฎีกามีอำานาจพิจารณาคดี

และวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวกับการเลือกต้ังและการเพิกถอนสิทธิการเลือกต้ังในการเลือกต้ัง        

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา และให้ศาลอุทธรณ์มีอำานาจพิจารณา

และวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวกับการเลือกต้ังและเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังในการเลือกต้ังสมาชิก

สภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ิน คำาส่ังของคณะกรรมการการเลือกต้ังท่ีส่ังให้มีการเลือกต้ังใหม่ 

หรือการเพิกถอนสิทธิการเลือกต้ัง เป็นการใช้อำานาจทางปกครองของคณะกรรมการ

การเลือกต้ังเพ่ือให้ผู้สมัครรับเลือกต้ังปฏิบัติตาม ซ่ึงถือว่าคดีดังกล่าวเป็นคดีพิพาท

ทางมหาชน จากบทบัญญัติมาตรา ๒๑๙ วรรคสาม ทำาให้เกิดปัญหาว่าการใช้อำานาจ

ของคณะกรรมการการเลือกต้ังแม้เป็นการใช้อำานาจตามกฎหมายปกครอง แต่บทบัญญัติ

แห่งรัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้อยู่ในเขตอำานาจของศาลยุติธรรม อีกท้ังรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๒๓ วรรคสอง ได้บัญญัติให้

สอดคล้องเก่ียวกับการใช้อำานาจในการวินิจฉัยขององค์กรอิสระ แม้จะเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐ

แต่ศาลปกครองก็ไม่มีอำานาจในการพิจารณาวินิจฉัยได้
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  ๒) กรณีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตรา ๒๓๙ วรรคสอง  บัญญัติไว้ว่ากรณีท่ี                                                                                                             

คณะกรรมการการเลือกต้ังเห็นควรให้มีการเลือกต้ังใหม่หรือเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังสมาชิก

สภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาผู้ใด คณะกรรมการการเลือกต้ังไม่มีอำานาจเพิกถอน                                                                                                                     

สิทธิเลือกต้ังหรือมีคำาส่ังให้มีการเลือกต้ังใหม่ แต่จะต้องย่ืนคำาร้องต่อศาลฎีกาเพ่ือ

วินิจฉัย จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีมีผลแตกต่างกันย่อมทำาให้เกิดความเหล่ือมล้ำา

ทางการเมืองได้ง่าย  ส่งผลต่อหลักความเป็นกลางในการตรวจสอบ และทำาให้เกิดปัญหา

ความไม่เสมอภาคในการบังคับใช้กฎหมายระหว่างผู้สมัครรับเลือกต้ังซ่ึงถูกเพิกถอน

สิทธิเลือกต้ังก่อนการประกาศผลการเลือกต้ังและผู้สมัครรับเลือกต้ังซ่ึงถูกเพิกถอนสิทธิ

ภายหลังเลือกต้ัง

  ประเด็นปัญหาท่ีสาม ปัญหาการเลือกต้ังเสร็จส้ินแล้ว อยู่ในเขตอำานาจ

ของศาลรัฐธรรมนูญ มี ๒ กรณี ได้แก่

  กรณีข้อพิพาทท่ีเ ก่ียวกับการ วิ นิจ ฉัยความเป็นสมาชิกภาพส้ินสุด                             

ศาลรัฐธรรมนูญของประเทศไทยมีอำานาจในการตรวจสอบความเป็นสมาชิกภาพของ

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือความเป็นรัฐมนตรีส้ินสุดลงภายหลังท่ีมี

การเลือกต้ังเสร็จส้ินแล้ว  สมาชิกเหล่าน้ีได้ผ่านกระบวนการเข้าสู่ตำาแหน่งในระบบรัฐสภา  

แตกต่างจากคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญประเทศฝร่ังเศสท่ีมีอำานาจในการตรวจสอบ

คุณสมบัติของผู้สมัครรับเลือกต้ังว่ามีสิทธิสมัครรับเลือกต้ังหรือไม่ ซ่ึงเป็นกระบวนการ

ก่อนการเข้าสู่ตำาแหน่งในรัฐสภา 

  กรณีข้อพิพาทเก่ียวกับการยุบพรรคการเมือง การยุบพรรคการเมือง           

เป็นส่ิงจำาเป็นเพ่ือหลักการปกป้องตนเองของระบอบประชาธิปไตย แต่ผลจากการยุบ

พรรคการเมืองตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐                                                                                                              

มาตรา ๖๘ และมาตรา ๒๓๗ ส่งผลให้มีการยุบพรรคการเมืองพร้อมท้ังเพิกถอนสิทธิ                                                                                                                        

การเลือกต้ังของคณะกรรมการบริหารพรรค การเลือกต้ังเป็นสิทธิข้ันพ้ืนฐาน

ของพลเมืองอันควรได้รับด้วยความเสมอภาค แต่จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายทำาให้เกิด

ปัญหาในการทำาลายสิทธิข้ึนพ้ืนฐานของประชาชนท่ีควรจะได้รับด้วยความเสมอภาค  

และควรได้รับความคุ้มครองจากศาลรัฐธรรมนูญ   
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  ด้วยเกิดสถานการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองในกรุงเทพมหานครและพ้ืนท่ี

ใกล้เคียงต่อเน่ืองเป็นเวลานานจนลุกลามไปสู่แทบทุกภูมิภาคของประเทศ ประชาชน

เกิดความแตกแยกเป็นฝ่ายต่างๆ ขาดความสามัคคี และมีทัศนคติไม่เป็นมิตรต่อกัน  

จนเกิดความรุนแรง และมีการใช้กำาลังและอาวุธสงครามเข้าทำาร้ายประหัตประหารกัน                                           

เ กิดผลกระทบต่อการ ใช้อำ านาจในทาง นิ ติ บัญญั ติ  บ ริหาร  และ ตุลาการ                                                                                                                    

การบังคับใช้กฎหมายไม่ได้ผล ทำาให้คณะรักษาความสงบแห่งชาติซ่ึงประกอบด้วย

คณะทหารและตำารวจเข้ายึดและควบคุมอำานาจการปกครองประเทศ ส่งผลให้รัฐธรรมนูญ        

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ส้ินสุดลง และมีรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. ๒๕๒๗ บังคับใช้ โดยมาตรา ๔๗ ได้บัญญัติออกมา

เพ่ือรับรองให้ประกาศและคำาส่ังของคณะรักษาความสงบแห่งชาติหรือคำาส่ังของหัวหน้า

คณะรักษาความสงบแห่งชาติท่ีได้ประกาศหรือส่ังในระหว่างวันท่ี ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๒๗ 

จนถึงวันท่ีคณะรัฐมนตรีเข้ารับหน้าท่ีตามรัฐธรรมนูญน้ี เป็นประกาศหรือคำาส่ังหรือ

การปฏิบัติหน้าท่ีชอบด้วยกฎหมาย องค์กรอิสระและศาลท้ังหลายคงมีอำานาจในการพิจารณา

และพิพากษาอรรถคดีตามกฎหมายและยังคงปฏิบัติหน้าท่ีต่อไป ทำาให้ศาลและองค์กร

อิสระไม่ได้รับผลกระทบจากการยึดอำานาจการปกครองของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ   

ท้ังน้ี ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับท่ี ๕๗ เร่ือง ให้พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญบางฉบับมีผลบังคับใช้ต่อไป ทำาให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

ว่าด้วยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและการได้มาซ่ึงวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๐ 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๕๐ พระราช

บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. ๒๕๕๐ มีผลบังคับใช้

ต่อเน่ืองต่อไปโดยมิได้สะดุดลงจนกว่าจะมีกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิก แต่ให้

งดเว้นการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร การเลือกต้ังวุฒิสภาไว้เป็นการช่ัวคราว  

ให้คณะกรรมการการเลือกต้ังมีอำานาจกำาหนดหรือขยายระยะเวลาในการย่ืนบัญชีรายรับ

และรายจ่ายของผู้สมัครรับเลือกต้ังสมาชิกวุฒิสภา  ในการเลือกต้ังตามพระราชกฤษฎีกา     

ให้มีการเลือกต้ังสมาชิกวุฒิสภาเป็นการท่ัวไป พ.ศ. ๒๕๕๗ ได้ตามท่ีเห็นสมควร  

และเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความสงบเรียบร้อย ห้ามมิให้พรรคการเมืองท่ีมีอยู่แล้วดำาเนิน
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การประชุม หรือดำาเนินกิจการใดๆ ในทางการเมือง และการดำาเนินการเพ่ือการจัดต้ัง

หรือจดทะเบียนพรรคการเมืองให้ระงับไว้เป็นการช่ัวคราว  รวมท้ังให้ระงับการจัดสรรเงิน

สนับสนุนแก่พรรคการเมืองของกองทุนเพ่ือการพัฒนาพรรคการเมืองไว้เป็นการช่ัวคราวด้วย  

และเพ่ือให้องค์กรอิสระและองค์กรอ่ืนได้ปฏิบัติหน้าท่ีต่อไปอย่างต่อเน่ืองและเป็นธรรม  

คณะรักษาความสงบแห่งชาติจึงได้ออกประกาศ ฉบับท่ี ๒๔ เร่ืองให้พระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญมีผลบังคับต่อไป ทำาให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย

คณะกรรมการการเลือกต้ัง พ.ศ. ๒๕๕๐ มีผลบังคับใช้ต่อไป

  กรณีการพิจารณาและวินิจฉัยคดีเก่ียวกับการเลือกต้ังและการเพิกถอนสิทธิ

การเลือกต้ังในการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ิน คณะรักษาความสงบ

แห่งชาติได้ออกประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับท่ี ๕๘ โดยในกรณีท่ี

ได้มีการประกาศผลการเลือกต้ังของสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินแล้ว 

และศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคได้รับคำาร้องของคณะกรรมการการเลือกต้ังเพ่ือขอให้

วินิจฉัยว่าควรให้มีการเลือกต้ังใหม่หรือเพิกถอนสิทธิการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ิน         

หรือผู้บริหารท้องถ่ินผู้ใด ให้ศาลอุทธรณ์และศาลอุทธรณ์ภาคซ่ึงมีอำานาจพิจารณา

และวินิจฉัยเก่ียวกับการเลือกต้ังและการเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ยังคงมีอำานาจพิจารณาและวินิจฉัยคดีเร่ืองน้ัน          

ต่อไปเช่นเดิม ท้ังน้ี วิธีพิจารณาและวินิจฉัยคดีดังกล่าว ให้เป็นไปตามระเบียบท่ีประชุมใหญ่            

ศาลฎีกาว่าด้วยวิธีพิจารณาและวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวกับการเลือกต้ังและการเพิกถอน

สิทธิเลือกต้ังในการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๕๐ และให้        

ศาลฎีกามีอำานาจพิจารณาคดีและวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวกับเลือกต้ัง และการเพิกถอนสิทธิ

การเลือกต้ังในการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา ท้ังน้ี วิธีพิจารณา

และวินิจฉัยคดีให้เป็นไปตามระเบียบท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกากำาหนด โดยต้องใช้ระบบ

ไต่สวนและเป็นเป็นโดยเร็ว

  จากปัญหาในเร่ืองคดีเลือกต้ังท่ีมีหลายประเภท และอยู่ในเขตอำานาจ

การพิจารณาของหลายศาลตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ อันเน่ืองมาจากไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดบัญญัติให้คำานิยาม
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คดีเลือกต้ังไว้ชัดเจน ทำาให้คดีเลือกต้ังมีหลายประเภทและอยู่ในเขตอำานาจของการ

พิจารณาของหลายศาล ซ่ึงแต่ละศาลมีวิธีพิจารณาคดีท่ีแตกต่างกัน แม้รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้ถูกยกเลิกไปแล้ว และมีรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ บังคับใช้แทน แต่ไม่ส่งผลกระทบต่อ

ศาลและองค์กรอิสระ การแก้ปัญหาในเร่ืองเขตอำานาจศาลในคดีเลือกต้ัง กอปรกับนิติ

วิธีพิจารณาคดีเลือกต้ัง  หากประเทศไทยมีศาลเลือกต้ัง (Electoral Court) จะเป็นการแก้

ปัญหาในเร่ืองหลายเขตอำานาจศาลได้ เน่ืองจากปัจจุบันมีสภาปฏิรูปแห่งชาติ ๒๕๕๗ 

หรือ ส.ป.ช. ๒๕๕๗ การสร้างบรรทัดฐานในการกำาหนดเขตอำานาจศาลในการพิจารณา

คดีเลือกต้ังท่ีเหมาะสมและถูกต้องตามหลักการแห่งกฎหมาย จึงเป็นส่ิงจำาเป็นและเร่งด่วน

ท่ีต้องทำาการศึกษา เพ่ือให้เกิดการปฏิรูปศาลให้ชัดเจนในการกำาหนดเขตอำานาจศาล

ในการพิจารณาคดีเลือกต้ัง 
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  มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๗. 

ธนกร  วรปรัชญากูล, วรรณชัย  บุญบำารุง และสิริพันธ์  พลรบ. หลักและทฤษฎีกฎหมาย

   วิธีพิจารณาความแพ่ง เล่ม 1. กรุงเทพมหานคร : สำานักพิมพ์วิญญูชน,  

 ๒๕๔๙. 

บรรเจิด  สิงคะเนติ. ความรู้ท่ัวไปเก่ียวกับศาลรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพมหานคร : 

  สำานักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๔๔.

 . หลักพ้ืนฐานของสิทธิ  เสรีภาพ  และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์

   ตามรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพมหานคร : สำานักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๔๓.

บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ. กฎหมายกับทางเลือกของสังคมไทย. กรุงเทพมหานคร : 

  สำานักพิมพ์นิติธรรม, ๒๕๓๗.

. กฎหมายมหาชน เล่ม ๓ ท่ีมาและนิติวิธี สังคมไทย.   

 กรุงเทพมหานคร : สำานักพิมพ์นิติธรรม, ๒๕๓๘.

บุญศรี  มีวงศ์อุโฆษ. กฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ : โครงการตำาราและเอกสาร

  ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๙.
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ไพโรจน์  ชัยนาม. สถาบันการเมืองและรัฐธรรมนูญของต่างประเทศกับระบอบ

   การปกครองของไทย. พระนคร : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๑๕.

ภูริชญา  วัฒนรุ่ง. ความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับกฎหมายมหาชน. กรุงเทพมหานคร : 

  มหาวิทยาลัยรามคำาแหง, ๒๕๕๓. 

 .หลักกฎหมายมหาชน. กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามคำาแหง,  

 ๒๕๔๔.

วรเจตน์  ภาคีรัตน์. วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบกรณีของศาล

   รัฐธรรมนูญต่างประเทศกับรัฐธรรมนูญไทย. กรุงเทพมหานคร : สำานักพิมพ์

  วิญญูชน, ๒๕๔๖.

สมคิด  เลิศไพฑูรย์. ตุลาการรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพมหานคร : สำานักพิมพ์นิติธรรม, 

  ๒๕๓๖.

สมบัติ ธำารงธัญวงศ์. การเมืองไทย. กรุงเทพมหานคร : สำานักพิมพ์เสมาธรรม, ๒๕๔๙.

สมยศ  เช้ือไทย. กฎหมายมหาชนเบ้ืองต้น. กรุงเทพมหานคร : สำานักพิมพ์วิญญูชน, 

  ๒๕๕๓๔.

สำานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง. คู่มือการจัดทำาคำาวินิจฉัย  คำาร้อง และดำาเนินคดี

   ในศาล. กรุงเทพมหานคร : สำานักวินิจฉัยและคดี สำานักงานคณะกรรมการ

  การเลือกต้ัง, ๒๕๕๖.

หยุด  แสงอุทัย. กฎหมายอาญา ภาค 1. กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 

  ๒๕๔๗.

อิสระ  นิติทัณฑ์ประภาส. เรียนรู้เร่ืองศาลปกครองอย่างคนธรรมดา. กรุงเทพมหานคร : 

  สำานักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๔๐.
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บทความ

วรพจน์  วิศรุตพิชญ์. ความหมายและความสำาคัญของศาลปกครอง. วารสารปกครอง  

 ๕, ๒ (เมษายน ๒๕๔๘) : ๒.

 . ศาลปกครองกับหลักการแบ่งแยกอำานาจ. วารสารนิติศาสตร์ ๒๔, ๓

  (กันยายน ๒๕๓๗) : ๕๗๔.

วิทยานิพนธ์

คิดงาม คงตระกูล. ระบบไต่สวนในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย.   

 วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย   

 ธรรมศาสตร์. ๒๕๔๖.

ฌานิทธ์ิ  สันตะพันธ์. เขตอำานาจศาลรัฐธรรมนูญ. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต,  

  คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์ราชวิทยาลัย. ๒๕๔๗.

ธวัช  ชูวิทย์สกุลเลิศ. ศาลเลือกต้ัง : ศึกษาการจัดต้ังและรูปแบบท่ีเหมาะสมสำาหรับ 

  ประเทศไทย. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ 

  มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ. ๒๕๕๑.

ธเนศ  จันโทนัย. ระบบช้ีขาดข้อขัดแย้งระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครอง

   ในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์   

 มหาวิทยาลัยรามคำาแหง. ๒๕๔๐.

พัชรโรดม  ลิมปิษเฐียร. กระบวนการคัดค้านการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ

   สมาชิกวุฒิสภา. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์   

 จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๓.

ประกาศ  ใจมีธรรมดี. บทบาทของคณะกรรมการการเลือกต้ังในการดำาเนินคดีเลือกต้ัง 

   ศึกษาเฉพาะกรณีการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน. 

 วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามคำาแหง,

  ๒๕๔๘.
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ยุทธศิลป์  กระแสร์กุศล. ปัญหาการจัดต้ังศาลปกครองในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์

  นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๓๗.

วิเชียร  แก้วมณีโชติ. ปัญหาการคัดค้านกระบวนการเลือกต้ังตามพระราชบัญญัติ

   ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ  

  สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๔๑. การศึกษาอิสระนิติศาสตรมหาบัณฑิต,   

 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามคำาแหง, ๒๕๔๗.

อธิคม อินทุภูติ. แนวทางการพัฒนากระบวนวิธีพิจารณาระบบไต่สวนในศาลฎีกา

   แผนกคดีอาญาผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง. ประกาศนียบัตรหลักสูตรบริหาร

  กระบวนการยุติธรรมระดับสูง, วิทยาลัยการยุติธรรม, ๒๕๕๑.
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คดีคำาร้องท่ี ๑๓/๒๕๔๔  อ้างคำาแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี  ศาลปกครองสูงสุด  

 หน้า ๒๔.
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บทความน้ีเป็นส่วนหน่ึงของดุษฎีนิพนธ์ของผู้เขียน	 เร่ือง	 “การบริหารพ้ืนท่ีทับซ้อนขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับจังหวัดตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง”	 หลักสูตรปริญญาปรัชญาดุษฎีบัณฑิต	

(รัฐประศาสนศาสตร์)	มหาวิทยาลัยอีสเทิร์นเอเชีย
		

**
ผู้เช่ียวชาญประจำาประธานกรรมการการเลือกต้ัง	 สำานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง,			

กรรมการบริหารและรองเลขาธิการ	มูลนิธิราชประชานุเคราะห์	ในพระบรมราชูปถัมภ์,	อดีตผู้ว่าราชการ

จังหวัดตรัง	(๒๕๔๖	-	๒๕๔๘),	ผู้ว่าราชการจังหวัดปทุมธานี	(๒๕๔๘	-	๒๕๔๙)	และรองอธิบดีกรมการ

ปกครอง	(๒๕๔๙	-	๒๕๕๐)

นเรศ		จิตสุจริตวงศ์
**

บทคัดย่อ

		 งานวิจัยน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาโครงสร้างและระบบการบริหาร										

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีทับซ้อนกันกับองค์กรปกครองท้องถ่ินอ่ืน	 ข้อดีและข้อด้อย

ของการบริหารจัดการบนพ้ืนท่ีทับซ้อนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 และตัวแบบ													

*
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การบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุดตามปรัชญา

ของเศรษฐกิจพอเพียง	 โดยเป็นการวิจัยแบบแบบผสมผสาน	 (Mixed	 method	

research)	 ท่ีใช้การวิจัยเชิงคุณภาพ	 (Qualitative	 research)	 เป็นหลัก	 และการวิจัยเชิงปริมาณ																				

(Quantitative	 research)	 เป็นส่วนสนับสนุน	 และเลือกจังหวัดปทุมธานีเป็นพ้ืนท่ีหลัก

ในการศึกษา	

		 ซ่ึงผลจากการวิจัยพบว่า	 ปัญหาของการจัดโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน																																																																																																																									

ในรูปแบบสองช้ันอยู่ท่ีการจัดแบ่งอำานาจหน้าท่ีท่ีไม่มีความชัดเจนเพียงพอ	 ส่งผลให้้														

องค์การบริหารส่วนจังหวัดกลายเป็นองค์กรท่ีมีภารกิจหน้าท่ีทับซ้อนกับเทศบาล

และองค์การบริหารส่วนตำาบลภายในจังหวัด	 ท้ังในเร่ืองข้อกฎหมายและอำานาจหน้าท่ี	

จึงมีข้อเสนอแนะให้ยุบเลิกองค์การปกครองส่วนจังหวัด	 โดยเป็นองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินท่ีก่อให้เกิดประสิทธิภาพน้อยท่ีสุดและก่อให้เกิดการส้ินเปลืองงบประมาณ	

ประกอบกับประชาชนมีความพึงพอใจต่อองค์การปกครองส่วนจังหวัดในระดับต่ำา								

และควรลดจำานวนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินลงด้วยการผนวกรวมองค์การบริหาร					

ส่วนท้องถ่ินขนาดเล็กท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีใกล้เคียงกัน	 โดยคำานึงถึงขนาดประชากร	 ฐานภาษี

และรายได้	 สภาพสังคมและวัฒนธรรม	 ท่ีมีลักษณะใกล้เคียงกันเพ่ือให้มีขนาดโตเพียงพอ

แก่การทำางานท่ีมีประสิทธิผล	 สามารถพัฒนาพ้ืนท่ีของตนเองได้ตามศักยภาพท่ีมีอยู่

อย่างมีประสิทธิภาพตามหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง

Abstract

		 The	main	objectives	of	this	dissertation	are	to	examine:	๑)	an	administrative	

structure	 and	 functions	 that	 are	 overlap	 between	 the	 Provincial	 Administrative	

Organization	 (PAO)	and	 the	Municipality	and	Sub-district	 (Tambon)	Administrative	

Organization	(TAO);	๒)	the	strengths	and	weaknesses	of	the	two-tier	structure	of	

the	local	governance	currently	used	in	Thailand;	๓)	the	efficient	model	for	Thailand’s	

local	governance	structure	that	is	fit	to	the	philosophy	of	sufficiency	economy.	This	

dissertation	utilized	a	mixed	method	of	qualitative	and	quantitative	 research	and	
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selected	Pathumthani	Province	as	a	study	site.	

		 The	results	showed	that	the	two-tier	structure	of	the	local	government	

administrative	organizations	used	 in	Thailand	was	not	a	critical	problem	because	

the	main	purpose	is	to	establish	at	least	two	local	government	organizations	that	

are	divided	but	support	to	each	other	to	provide	efficiently	and	thoroughly	public	

deliveries	 to	 citizens	 in	 one	 province.	 However,	 problem	 of	 Thailand’s	 two-tier	

structure	of	the	local	government	administrative	organizations	occurred	as	a	result	

of	the	division	of	responsibilities	that	are	unclear.	This	problem	led	to	overlapping	

functions	between	the	upper	tier	PAO	and	the	lower	tier	Municipalities	and	TAOs	in	the	

same	province.	This	dissertation	thus	suggested	that	the	more	suitable	form	of	local	

government	structure	is	a	one	tier	rather	than	a	two	tier	structure.	To	accomplish	this,																																																																																																																									

the	PAO	should	be	terminated	because	it	obtained	a	lowest	level	of	public	satisfaction	

according	to	this	dissertation’s	survey.	For	improvement	the	administrative	capacity	

of	the	TAOs,	small	 local	government	administrative	organizations	that	are	located	

nearby	and	have	similarities	of	social	and	cultural	backgrounds	should	be	integrated.	

This	could	lead	local	government	administrative	organizations	come	up	to	optimum	

efficiency	in	confront	any	incident.
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ความนำา

		 การปกครองท้อง ถ่ินเ ป็น รูปแบบหน่ึง ท่ี เ ป็น พ้ืนฐานการปกครอง																																					

ในระบอบประชาธิปไตย	 และมีความสำาคัญต่อการฝึกหัดประชาธิปไตย	 โดยเฉพาะ														

การส่งเสริมกระบวนการมีส่วนร่วมในชุมชนท่ีจะตอบสนองปัญหาความเป็นอยู่																		

และทรัพยากรธรรมชาติของชุมชนได้เป็นอย่างดี	 ซ่ึงลำาพังเพียงรัฐบาลกลางในฐานะท่ี

ต้องดูแลประชาชนโดยรวมท่ัวประเทศ	 ไม่สามารถตอบสนองปัญหาและความต้องการ	

หรือแก้ไขปัญหาได้อย่างท่ัวถึงและตรงตามความต้องการของประชาชนในแต่ละพ้ืนท่ีได้										

อย่างแท้จริง	 ทำาให้รัฐบาลหลายประเทศได้มีการเปล่ียนแปลงการบริหารปกครอง

แบบรวมศูนย์อำานาจไว้ท่ีส่วนกลางมาเป็นการบริหารการปกครองแบบกระจายอำานาจมากข้ึน	

เพ่ือมุ่งหมายให้สิทธิแก่ชุมชนในการตัดสินใจดำาเนินภารกิจของท้องถ่ิน	 จนอาจกล่าวได้ว่า																																																																																																																				

เป็นการใช้ฐานท้องถ่ินเป็นรากฐานในการพัฒนาประเทศ	 ปัญหาสำาคัญขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยในปัจจุบัน	 คือ	 ปัญหาขอบเขตและอำานาจหน้าท่ีทับซ้อน

กันระหว่างองค์กรปกครองท้องถ่ิน	 ซ่ึงองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 (อบจ.)	 เป็นองค์กร

นิติบุคคลท่ีทับซ้อนกับองค์กรนิติบุคคลอ่ืนในจังหวัด	 กล่าวคือ	 มีการทับซ้อนกับเทศบาล	

และองค์การบริหารส่วนตำาบล	(อบต.)	แม้ว่าจะเป็นองค์กรขนาดใหญ่ครอบคลุมท้ังจังหวัด	

แต่	 อบจ.	 ก็ประสบปัญหาในการบริหารจัดการจำานวนมาก	 เช่น	 ผู้บริหารมีอำานาจจำากัด		

งบประมาณน้อยกว่าเทศบาลนคร	 มีบุคลากรน้อย	 ไม่สามารถรับโอนงานขนาดใหญ่ได้									

สมาชิกสภาจังหวัดทำาหน้าท่ีซ้ำาซ้อนกับสมาชิกสภาเทศบาลและสมาชิกสภา	 อบต.																																																																																																																															

อบจ.	 จึงเป็นองค์กรท่ีมีโครงสร้างภายนอกขนาดใหญ่	 ขณะท่ีโครงสร้างการบริหาร

ภายในกลับมีอำานาจจำากัด	 งบประมาณไม่เพียงพอในการดำาเนินกิจการขนาดใหญ่ได้													

รวมถึงการปฏิบัติหน้าท่ีท่ีซ้ำาซ้อนกับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบลอีกด้วย

สภาพปัญหาดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงการแบ่งแยกหน้าท่ีระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินระดับบนและระดับล่างท่ีไม่ชัดเจน	 อีกท้ังความสัมพันธ์ระหว่างอำานาจหน้าท่ี

ดังกล่าวยังมีอยู่น้อย	 ซ่ึงหากมองในเชิงทฤษฎีแล้ว	 ประชาชนและสังคมโดยรวม

ย่อมได้รับประโยชน์เน่ืองจากได้รับการดูแลจากองค์กรหลายองค์กร	 แต่ในทางปฏิบัติแล้ว	

การปฏิบัติหน้าท่ีโดยปราศจากอำานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ันๆ	 หรือ
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เกินกรอบอำานาจหน้าท่ี	 รวมท้ังการละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีบางอย่าง	 ซ่ึงท้ังองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด	 และเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนตำาบล	 ต่างมีหน้าท่ีต้องกระทำา	

และแน่นอนว่าผลกระทบท่ีเกิดข้ึนย่อมตกแก่ประชาชนในท้องถ่ิน	 ความไม่ชัดเจนของ

กฎหมายท่ีได้กำาหนดอำานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีความทับซ้อนกัน																																																																																																																					

ย่อมนำามาซ่ึงปัญหาของการตีความว่าแท้จริงแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินองค์กรใด

ควรทำาหน้าท่ีการบริหารงาน	 หรือการจัดทำาบริการสาธารณะ	 แม้จะมีองค์กรอิสระ

ภายนอกท่ีเข้ามาทำาหน้าท่ีคอยวินิจฉัยอำานาจหน้าท่ี	 แต่เม่ือคำานึงถึงหน้าท่ีท่ีต้อง

ปฏิบัติหรือปัญหาท่ีเกิดข้ึนในท้องถ่ิน	 และระยะเวลาท่ีจะต้องดำาเนินการแล้ว	 สังคมและ

ประชาชนก็ยังคงเป็นผู้ท่ีได้รับผลกระทบไม่ต่างกัน

		 คร้ันเม่ือปัญหาได้เกิดข้ึนและส่งผลกระทบออกไปสู่ประชาชนและสังคม								

ในวงกว้าง	แนวโน้มความเป็นไปได้ว่าจะเกิดข้ึน	คือ	การเคล่ือนไหวของสังคมเพ่ือให้แก้ไข

ความซ้ำาซ้อนของอำานาจหน้าท่ีน้ันๆ	 เม่ือการบริหารงานและการจัดทำาบริการสาธารณะ

ไม่เกิดความเป็นเอกภาพและประสิทธิภาพ	 อันอาจนำามาซ่ึงคำาถามท่ีกระทบกระเทือน

ฐานะอำานาจท่ีว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดจำาเป็นต้องมีอยู่ต่อไปหรือไม่	 การปกครอง

ท้องถ่ินด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพียงรูปแบบเดียวจึงเป็นแนวทางหน่ึงท่ีสังคม									

ให้ความสนใจ	 อย่างไรก็ตาม	 การบริหารท้องถ่ินด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน									

เพียงรูปแบบเดียวย่อมทำาให้องค์กรน้ันมีอำานาจมากกว่าเดิม	 ซ่ึงอาจจะมาพร้อมกับการ

ทุจริตมากข้ึนด้วย	 แต่เม่ือพิจารณาถึงผลประโยชน์ท่ีจะเกิดข้ึนกับสังคมแล้ว	 ความเป็น											

เอกภาพและประสิทธิภาพในการบริหารท้องถ่ินย่อมมีความชัดเจนและรวดเร็วข้ึน	

แต่ภาคประชาชนจะต้องเข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบการทำางานควบคู่ด้วยเช่นกัน	

เพ่ือลดปัญหาการบริหารงานท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายในอีกทิศทางหน่ึง	 ถ้าจะให้ในท้องถ่ิน

ยังคงมีองค์กรท่ีมีอำานาจหน้าท่ีมากกว่าหน่ึงองค์กรอยู่ต่อไป	 ความชัดเจนของอำานาจ

หน้าท่ีและความสัมพันธ์ของอำานาจหน้าท่ีระหว่างองค์กรย่อมเป็นส่ิงท่ีต้องได้รับการ

ทบทวน	 ปรับปรุง	 และแก้ไข	 กล่าวคือ	 กฎหมายท่ีกำาหนดอำานาจหน้าท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินทุกรูปแบบจะต้องมีความชัดเจน	 และเกิดความสัมพันธ์กันมากกว่าเดิม

อันจะนำามาซ่ึงความเป็นเอกภาพและประสิทธิภาพในการปกครองท้องถ่ิน
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วัตถุประสงค์การวิจัย

		 ๑.	 เพ่ือศึกษาโครงสร้างและระบบการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ี

ทับซ้อนกันกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน

		 ๒.	 เพ่ือศึกษาข้อดีและข้อด้อยของการบริหารจัดการบนพ้ืนท่ีทับซ้อน										

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

		 ๓.	 เพ่ือเสนอตัวแบบการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมี

ประสิทธิภาพสูงสุด	ตามปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง

กรอบแนวคิดในการวิจัย

		 งานวิจัยน้ีพัฒนากรอบแนวคิดในการวิจัยโดยการทบทวนแนวคิดทฤษฎี										

ท่ีเก่ียวข้อง	ดังน้ี

		 ๑.	 โครงสร้างอำานาจหน้าหน้าท่ีและการบริหารงานขององค์การบริหาร															

ส่วนจังหวัด	 โดยศึกษาเอกสารท่ีเก่ียวข้องกับการบริหารจัดการ	เช่น	โครงสร้างองค์การบริหาร																																																																																																																											

ส่วนจังหวัด	การจัดการและงบประมาณขององค์การบริหารส่วนจังหวัด	 	 	

		 ๒.	 แนวคิดเก่ียวกับการกระจายอำานาจและการปกครองท้องถ่ิน	 เช่น

แนวความคิดเก่ียวกับหลักการจัดระเบียบการปกครองประเทศ	 แนวคิดเก่ียวกับปกครอง

ท้องถ่ินหลักการปกครองท้องถ่ิน	 วัตถุประสงค์ของการปกครองท้องถ่ินความสำาคัญของ								

การปกครองส่วนท้องถ่ิน	 องค์ประกอบการปกครองท้องถ่ิน	 ความสัมพันธ์ระหว่าง

การปกครองท้องถ่ินกับการพัฒนาประชาธิปไตย	 บทบาทการปกครองท้องถ่ินก่อให้เกิด

การพัฒนาประชาธิปไตย	 แนวคิดเร่ืองการกระจายอำานาจ

		 ๓.	 แนวคิดเก่ียวกับปัญหาความทับซ้อน

		 จากงานวิจัยเร่ือง	 “การทับซ้อนของแนวเขตการปกครององค์การบริหาร

ส่วนตำาบล	 กับปัญหาการวางแผนพัฒนาท้องถ่ินในจังหวัดนนทบุรี”	 (พันธ์ทิพย์  จงโกรย	

และชนมณี	 ทองใบ,	๒๕๕๔)	ได้สำารวจการทับซ้อนของแนวเขตการปกครองขององค์การ

บริหารส่วนตำาบลในจังหวัดนนทบุรี	 และเพ่ือสรุปประเด็นปัญหาการใช้ท่ีดินและกลไก																																																																																																																																			

ในการพัฒนาพ้ืนท่ีในบริเวณท่ีมีแนวเขตการปกครองท่ีทับซ้อน	 ปัญหาหรือความขัดแย้ง			
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ในการบริหารจัดการพ้ืนท่ีตามแนวเขตการปกครองและพ้ืนท่ีคาบเก่ียว	 ท้ังท่ีเป็นประเด็น

ท่ีแก้ไขข้อขัดแย้งไปแล้ว	หรือประเด็นท่ียังคงเป็นปัญหาอยู่ในปัจจุบัน	 มี	๔	ประเด็น	 คือ	

(๑)	 การตีความหรือความเข้าใจในแนวเขตการปกครองของตนเองคลาดเคล่ือน	 ทำาให้

ท้องถ่ินสองแห่งมีความขัดแย้งหรือมีความซ้ำาซ้อนในการจัดเก็บภาษี	 โดยเฉพาะในกรณี

ท่ีการใช้ท่ีดินบริเวณท่ีคาบเก่ียวเป็นท่ีดินท่ีให้ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจสูง	 (๒)	 การท่ี										

ราษฎรมีความเคยชินต่อการขอรับบริการจากองค์กรส่วนท้องถ่ินท่ีตนเองคุ้นเคย	 เม่ือมี

การประกาศเขตปกครองใหม่	 (มีการยกฐานะเป็นเทศบาล)	 ก็ไม่ต้องการท่ีจะไปใช้บริการ

ในศูนย์กลางชุมชนแห่งใหม่	 (๓)	 การบริหารจัดการในบริเวณพ้ืนท่ีต่อเน่ือง	 ซ่ึงพบว่า

แม้จะมีแนวเขตท่ีชัดเจน	 แต่ส่ิงท่ีทับซ้อนจะเป็นไปในลักษณะของการใช้ท่ีดินหรือการ

ถือครองท่ีดินท่ีเช่ือมต่อสองเขตการปกครอง	 และ	 (๔)	 ความขัดแย้งหรือความสับสน

จากกรณีการประกาศเขตของการปกครองส่วนภูมิภาคท่ีปรากฏในทะเบียนราษฎร์	

การแบ่งเขตเลือกต้ัง	 และการระบุเขตอำาเภอ	 ตำาบล	 หรือหมู่บ้านในโฉนดท่ีดินท่ีแตกต่าง

ออกไปจากเขตของการปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ทำาให้มีปัญหาในการเก็บภาษี	 การจัดหา

บริการสาธารณะ	และการเลือกต้ัง

		 กลไกในการแก้ไขปัญหาและพัฒนาพ้ืนท่ีในบริเวณพ้ืนท่ีทับซ้อนและพ้ืนท่ี																																																																																																																							

เ ก่ียวเน่ืองโดยส่วนใหญ่แล้ว	 อบต.	 จะใช้ช่องทางในการทำาประชาคมหมู่บ้าน																						

เพ่ือรวบรวมปัญหา	 ความต้องการ	 และข้อร้องเรียนของราษฎร	 สำาหรับการจัดการความขัดแย้ง													

กรณีมีปัญหาการทับซ้อนของแนวเขตการปกครองได้ดำาเนินการในหลายลักษณะ	

ได้แก่ การส่ือสารกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเป็นคู่กรณี	และระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินกับประชาชนในพ้ืนท่ี	

		 ข้อเสนอแนะแนวทางในการแก้ปัญหา	 จะต้องใช้	 “การวางแผน”	 เป็นเคร่ืองมือ																								

หรือกลไกสำาคัญ	 โดยต้องมีการประสานแผนใน	 ๓	 ลักษณะ	 คือ	 ๑)	 การประสาน

แผนพัฒนาด้านกายภาพ	เศรษฐกิจ	สังคม	และประชากร	๒)	การประสานแผนพัฒนากับ

ท้องถ่ินข้างเคียง	และ	๓)	การประสานแผนพัฒนาท้องถ่ินกับผังเมืองรวม	แผนพัฒนาจังหวัด	

และผังอนุภาค	 ส่วนการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับการทับซ้อนของแนวเขตการปกครอง	 ควรมี

การประสานแผนในการยกฐานะองค์กรส่วนท้องถ่ินโดยให้ดำาเนินการไปพร้อมๆ	 กันกับ
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พ้ืนท่ีข้างเคียง	 หรือจะต้องออกสำารวจพร้อมๆ	 กัน	 โดยควรมีการจัดต้ังหน่วยงานกลาง

เป็น	 “เจ้าภาพ”	 ในการแก้ไขปัญหาแนวเขตการปกครอง	 ท้ังในระดับจังหวัด	 และระดับ

ประเทศ	 สร้างความเข้าใจและหาทางแก้ไขร่วมกัน	 หรือดำาเนินการขอแก้ไขแนวเขตไปยัง											

จังหวัด	 หรือองค์กรส่วนท้องถ่ินทำาข้อตกลงร่วมกัน	 ท้ังน้ีข้ึนอยู่กับสภาพของปัญหา

ของแต่ละท้องถ่ิน

		 ๔.	 หลักการจัดบริการสาธารณะ

		 บริการสาธารณะท่ีอยู่ในอำานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	เป็นกิจการท่ี

เก่ียวกับท้องถ่ินโดยเฉพาะและเป็นไปเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของคนในท้องถ่ิน																																																																																																																					

โดยมีลักษณะเป็นกิจการเพ่ือสนองความต้องการของคนในท้องถ่ินน้ัน	 ท่ีสามารถแยกออก	

หรือมีลักษณะท่ีแตกต่างจากท้องถ่ินอ่ืนได้	 และเป็นกิจการท่ีใกล้ชิดกับคนในท้องถ่ินเก่ียวกับ																																																																																																	

ชีวิตประจำาวันของคนในท้องถ่ิน

		 ประเภทของบริการสาธารณะท่ีอยู่ในอำานาจของท้องถ่ิน	 มี	 ๒	 ประเภท	 คือ

เก่ียวกับสวัสดิการของคนในท้องถ่ินโดยตรง	 และเก่ียวข้องกับสภาพแวดล้อมและการอำานวย

ความสะดวกในการดำารงชีวิตของคนในท้องถ่ิน

		 การจัดทำาบริการสาธารณะท้องถ่ินในรูปองค์กรร่วม	 ท้องถ่ินอาจโอนอำานาจ

หน้าท่ีบางอย่างของตนให้แก่องค์กรร่วมดำาเนินการ	 เช่น	 การจัดให้มีสหการ	 หรือการจัดต้ัง

บริษัทจำากัดของท้องถ่ินต่างๆ	 เป็นต้น	 การโอนอำานาจหน้าท่ีบางอย่างเช่นน้ี	 ทำาให้

ท้องถ่ินท่ีเข้าร่วมในองค์การร่วมน้ันสามารถตัดทอนภาระหน้าท่ีโอนไปให้แก่องค์กร

ร่วมรับผิดชอบได้

		 บริการสาธารณะท่ีรัฐและท้องถ่ินร่วมกันดูแล	 เน่ืองจากมีบริการสาธารณะ

บางประเภทเป็นเร่ืองท่ีกระทบต่อผลประโยชน์ส่วนรวมท้ังระดับชาติ	 และระดับท้องถ่ิน	

โดยไม่อาจแยกประโยชน์ของมหาชนท้ังสองให้ออกจากกันได้อย่างเด็ดขาด	 การจัดทำา

บริการสาธารณะท่ีรัฐและท้องถ่ินร่วมกันดูแลน้ีอาจแบ่งแยกได้เป็นลำาดับช้ันของกิจการ	

โดยอาศัยหลักเกณฑ์เช่นเดียวกันกับการแบ่งแยกการจัดทำาบริการสาธารณะระหว่าง

รัฐกับท้องถ่ินโดยอาศัยหลักท่ัวไป	 คือ	 หลักประโยชน์มหาชน	 และหลักประสิทธิภาพ

ซ่ึงบริการเหล่าน้ีเป็นภารกิจลำาดับรองท่ีท้ังรัฐและท้องถ่ินต้องแบ่งหน้าท่ีกันรับผิดชอบ
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ดำาเนินการ	 เช่น	 การจัดการศึกษา	 ความต้องการบริการทางด้านการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน

เป็นความต้องการของส่วนรวมของคนท้ังประเทศ	 โดยกำาหนดนโยบายและวางแผน

การศึกษาไว้เป็นหลักเกณฑ์ท่ัวไป	 และการวัดมาตรฐานการศึกษาซ่ึงต้องเป็นอันหน่ึง

อันเดียวกันท้ังระบบ	 ในขณะท่ีการศึกษาในระดับประถมศึกษา	 เป็นความต้องการของ

คนในท้องถ่ินแต่ละแห่งมีความแตกต่างกันไปด้วย	 เช่น	 การสร้างโรงเรียน	 การจัดการ

ศึกษาเสริมท่ีสอดคล้องกับสภาพของชุมชนในแต่ละท้องถ่ิน	 จึงเป็นหน้าท่ีของท้องถ่ิน

ท่ีจะดำาเนินการ	 ส่วนการจัดการศึกษาระดับสูงจึงเป็นหน้าท่ีของรัฐในการจัดทำา	 และ

สำาหรับการจัดการศึกษานอกโรงเรียนท่ีเป็นการจัดการศึกษาเพ่ือส่งเสริมทักษะ	 ฝึกฝนฝีมือ

และส่งเสริมการประกอบอาชีพของคนในท้องถ่ิน	 ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกับผลประโยชน์ของ

มหาชนท้องถ่ินจึงเป็นหน้าท่ีของรัฐและท้องถ่ินในการดำาเนินการร่วมกัน	 	 	

		 ๕.	 หลักสำาคัญในการจัดบริการสาธารณะตามแผนการกระจายอำานาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

		 ภายใต้พระราชบัญญัติกำาหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอำานาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 หมวด	 ๒	 ว่าด้วยการกำาหนดอำานาจ

และหน้าท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะ	มาตรา ๑๖ มาตรา ๑๗ และมาตรา ๑๘ 

ได้กำาหนดหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบต่าง	 ๆ	 ท้ังองค์การบริหาร

ส่วนตำาบล  เทศบาล	 เมืองพัทยา	 องค์การบริหารส่วนจังหวัด	 และกรุงเทพมหานคร	 ไว้	

โดยกำาหนดว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่าง	 ๆ	 มีอำานาจหน้าท่ีในการจัดระบบบริการ

สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินของตนเองและกำาหนดไว้โดยละเอียด	

ท้ังน้ีอำานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบต่าง	 ๆ	 จะมีผลอย่างสมบูรณ์

ต่อเม่ือแผนปฏิบัติการกำาหนดข้ันตอนการกระจายอำานาจตามแผนการกระจายอำานาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีผลบังคับใช้	 และประชาชนในท้องถ่ินมีส่วนร่วม

ในการดำาเนินการปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ไม่ว่าจะเป็นการมีส่วนร่วมด้านการปกครอง	

การบริหาร	การเงิน	การตัดสินใจอย่างอิสระ	และการกำาหนดนโยบายของท้องถ่ินตนเอง

โดยปราศจากการแทรกแซงและอยู่ภายใต้การควบคุม	กำากับ	ดูแลของรัฐบาลเท่าท่ีจำาเป็น
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		 ๖.	 ทฤษฎีเก่ียวกับประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน

		 ถ้าพิจารณาจากแนวคิด	 ทฤษฎีต่างๆ	 มักจะพูดถึงผลการปฏิบัติงาน																																																																																				

(Performance)	 ซ่ึงถือได้ว่าเป็นเร่ืองเดียวกับประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน										

(Efficiency)	 คือ	 เม่ือผลการปฏิบัติงานท่ีดี	 ก็ถือว่ามีประสิทธิภาพในการทำางานสูง	 และ

ถ้าผลการปฏิบัติงานไม่ดีก็ถือได้ว่ามีประสิทธิภาพในการทำางานต่ำา

		 ๗.	 แนวคิดปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง

		 “เศรษฐกิจพอเพียง”	 เป็นปรัชญาท่ีพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงมี																				

พระราชดำารัสช้ีแนะแนวทางการดำาเนินชีวิตแก่พสกนิกรชาวไทยมาโดยตลอดนานกว่า	๔๐	ปี																		

ต้ังแต่ก่อนเกิดวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจและเม่ือภายหลังได้ทรงเน้นย้ำาแนวทางแก้ไข

เพ่ือให้รอดพ้นและสามารถดำารงอยู่ได้อย่างม่ันคงและย่ังยืนภายใต้กระแสโลกาภิวัตน์																																																																																																										

และการเปล่ียนแปลงต่างๆ	 กล่าวคือ	 พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงมีแนว

พระราชดำาริเก่ียวกับเศรษฐกิจแบบพอเพียง	 และปรากฏชัดเจนในพระราชจริยวัตรของ

พระองค์เป็นแบบอย่าง	 เช่น	 ทรงใช้ส่ิงของส่วนพระองค์โดยไม่มีส่วนเหลือ	 ทรงเน้น

การบริหารจัดการอย่างมีประสิทธิภาพในโครงการส่วนพระองค์	 ตลอดจนปรากฏใน

พระราชดำารัสและพระบรมราโชวาทในโอกาสต่างๆ	ต้ังแต่พุทธศักราช	๒๕๑๓	เป็นต้นมา																																																																																																																	

โดยทรงใช้คำาต่าง	 ๆ	 อาทิ	 มีพออยู่พอกิน	 พอใช้	 อยู่ดีกินดี	 พอประมาณ	 พอสมควร																																					

พอเพียง	 และเศรษฐกิจพอเพียง	 เศรษฐกิจพอเพียงเป็นปรัชญาท่ีช้ีถึงแนวการดำารงอยู่

และปฏิบัติตนของประชาชนในทุกระดับ	ต้ังแต่ระดับครอบครัว	ระดับชุมชน	 จนถึงระดับรัฐ																																																																																																																												

ท้ังในการพัฒนาและการบริหารประเทศให้ดำาเนินไปในทางสายกลาง	 โดยเฉพาะการ

พัฒนาเศรษฐกิจเพ่ือให้ก้าวทันต่อโลกยุคโลกาภิวัตน์	 ความพอเพียง	 หมายถึงความ

พอประมาณ	 ความมีเหตุผล	 รวมถึงความจำาเป็นท่ีจะต้องมีระบบภูมิคุ้มกันในตัวท่ีดีพอ

สมควร	 ต่อการมีผลกระทบใดๆ	 อันเกิดจากการเปล่ียนแปลงท้ังภายนอกและภายใน	

ท้ังน้ีจะต้องอาศัยความรอบรู้	 ความรอบคอบ	 และความระมัดระวังอย่างย่ิง	 ในการนำา

วิชาการต่างๆ	 มาใช้ในการวางแผนและการดำาเนินการทุกข้ันตอน	 และขณะเดียวกัน

จะต้องเสริมสร้างพ้ืนฐานจิตใจของคนในชาติ	 โดยเฉพาะเจ้าหน้าท่ีของรัฐ	 นักทฤษฎีและ

นักธุรกิจในทุกระดับ	 ให้มีสำานึกในคุณธรรมความซ่ือสัตย์สุจริต	 และให้มีความรอบรู้					
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ท่ีเหมาะสม	 ดำาเนินชีวิตด้วยความอดทน	 ความเพียร	 มีสติ	 และความรอบคอบ	 เพ่ือให้

สมดุลและพร้อมต่อการรองรับการเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็ว	 และกว้างขวางท้ังด้านวัตถุ	

สังคม	ส่ิงแวดล้อม	และวัฒนธรรมจากโลกภายนอกได้เป็นอย่างดี	

		 จากสาระของปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงท่ีได้รับพระราชทานพระบรม																																		

ราชานุญาตให้เผยแพร่ได้ใน	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติ	(๒๕๕๐)	ได้สรุปออกมาเป็น	๓	คุณลักษณะ	(ความพอประมาณ	ความ

มีเหตุผล	และการมีภูมิคุ้มกันท่ีดีในตัว)	๒	เง่ือนไข	(ความรู้และคุณธรรม)	และ	๓	เป้าหมาย	

(สมดุล	ม่ันคง	ย่ังยืน)	 กล่าวคือ	ความพอเพียงเป็นการหลอมรวมคุณลักษณะ	๓	ประการ

เข้าด้วยกัน	 ประกอบด้วย	 ๑.	 ความพอประมาณ	 หมายถึง	 ความพอดี	 ไม่น้อยเกินไป

และไม่มากเกินไป	 โดยไม่เบียดเบียนตนเองและผู้อ่ืน	 เช่น	 การผลิตและการบริโภค

ท่ีอยู่ในระดับพอประมาณ	 ๒.	 ความมีเหตุผล	 หมายถึง	 การตัดสินใจเก่ียวกับระดับของ								

ความพอเพียงจะต้องเป็นไปอย่างมีเหตุผล	 โดยพิจารณาจากเหตุปัจจัยท่ีเก่ียวข้อง	 ตลอดจน

คำานึงถึงผลท่ีคาดว่าจะเกิดข้ึนจากการกระทำาน้ันๆ	 อย่างรอบคอบ	 ๓.	 การมีภูมิคุ้มกันท่ีดี																															

ในตัว	 หมายถึง	 การเตรียมตัวให้พร้อมรับผลกระทบและการเปล่ียนแปลงด้านต่างๆ	 ท่ีเกิดข้ึน	

โดยคำานึงถึงความเป็นไปได้ของสถานการณ์ต่างๆ	 ท่ีคาดว่าจะเกิดข้ึนในอนาคตท้ังใน

ระยะใกล้และไกล

		 การตัดสินใจและดำาเนินกิจกรรมต่างๆ	 ให้อยู่ในระดับพอเพียงน้ัน	 ต้องอาศัย

ท้ังความรู้และคุณธรรมเป็นพ้ืนฐาน	กล่าวคือ	๑.	เง่ือนไขความรู้	ประกอบด้วยความรอบรู้

เก่ียวกับวิชาการต่างๆ	 ท่ีเก่ียวข้องอย่างรอบด้าน	 ความรอบคอบท่ีจะนำาความรู้เหล่าน้ัน

มาพิจารณาให้เช่ือมโยงกันเพ่ือประกอบการวางแผน	 และความระมัดระวังในข้ันปฏิบัติ	

๒.	 เง่ือนไขคุณธรรม	 คือส่ิงท่ีต้องเสริมสร้างข้ึนมาควบคู่กับความรู้	 ประกอบด้วยความ

ตระหนักในคุณธรรม	ความซ่ือสัตย์สุจริต	ความอดทน	ความเพียร	และการใช้สติปัญญา

ในการดำาเนินชีวิต

		 แนวทางปฏิบัติหรือผลท่ีคาดว่าจะได้รับจากการนำาปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง

ไปใช้	 คือการพัฒนาท่ีสมดุล	 ม่ันคง	 และย่ังยืน	 พร้อมรับกับการเปล่ียนแปลงในทุกด้าน																																																																																																																										

ท้ังด้านเศรษฐกิจ	สังคม	ส่ิงแวดล้อม	วิทยาการและเทคโนโลยี
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		 โดยนัยแห่งความสัมพันธ์ของทุกองค์ประกอบในปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง

ดังกล่าว	 จะเห็นได้ว่า	 ทุกองค์ประกอบสามารถท่ีจะแสดงความเช่ือมโยงกันได้	 และเป็น									

กรอบปรัชญาท่ีสามารถนำามาประยุกต์ในทางปฏิบัติท้ังในระดับจุลภาคหรือมหภาค

ได้เป็นอย่างดี	หากมีความเข้าใจในคุณลักษณะ	เง่ือนไข	และเป้าหมายของปรัชญา	นอกจากน้ี	

การประยุกต์ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงกับแนวทางการพัฒนาประเทศ	 ไม่ว่าจะเป็นการ

พัฒนาการเกษตรและชนบท	 รวมท้ังในการพัฒนาภาคส่วนอ่ืนๆของสังคมไทย	 ทำาให้

เสมือนเกิดการต้ังสติคร้ังสำาคัญ	 ในกระบวนการคิดและการปฏิบัติของการพัฒนาสังคม

ไทยโดยรวม	 โดยเฉพาะเม่ือวิเคราะห์เทียบเคียงกับหลักการทรงงานของพระบาทสมเด็จ

พระเจ้าอยู่หัวท่ีได้ทรงพระราชทานช้ีแนะเป็นแนวทางดำาเนินงานแก่เหล่าข้าราชการ	

(สำานักงานคณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสานงานโครงการอันเน่ืองมาจากพระราชดำาริ,	

๒๕๔๒)

		 ปัญหาของการจัดโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบสองช้ัน

แม้จะมิใช่ปัญหาโดยตัวเองแต่ทำาให้เกิดการทับซ้อนกันของพ้ืนท่ีระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินระดับบน	 คือ	 องค์การบริหารส่วนจังหวัด	 และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ระดับล่าง	ได้แก่	เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล	ส่งผลให้การจัดแบ่งอำานาจหน้าท่ี

กันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสองระดับยังไม่มีความชัดเจนเพียงพอ	 เกิดความ

ทับซ้อนท้ังในเร่ืองข้อกฎหมายและอำานาจหน้าท่ี	 การจัดแบ่งทรัพยากรของพ้ืนท่ี	 รวมถึง

การจัดสรรและบริหารจัดการงบประมาณ	การออกแบบการบริหารจัดการองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินใหม่ให้มีประสิทธิภาพสูงสุดตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงจะช่วย

แก้ไขปัญหาดังกล่าวได้

		 จากการทบทวนแนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องข้างต้น	 ผู้วิจัยได้พัฒนาเป็นกรอบ

แนวคิดการวิจัย	ดังภาพต่อไปน้ี
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ภาพ	๑	กรอบแนวคิดการวิจัย

วิธีดำาเนินการวิจัย

		 การวิจัยคร้ังน้ี	 ได้ออกแบบระเบียบวิธีวิจัยแบบ	 Mixed	 Method	 Research	

โดยใช้การวิจัยเชิงคุณภาพ	 (Qualitative	 Research)	 เป็นหลัก	 และการวิจัยเชิงปริมาณ	

(Quantitative	 Research)	 เป็นส่วนสนับสนุน	 ในรูปแบบของ	 Sequential	 Exploratory	

Design	ควบคู่กันไป	(Creswell,	๒๐๐๓	:	๒๑๓)	เพ่ือให้แนวทางในการดำาเนินการในการ

วิจัยคร้ังน้ีเป็นไปอย่างมีระบบและสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการวิจัยท่ีกำาหนดไว้

อย่างมีประสิทธิภาพ	ผู้วิจัยจึงได้กำาหนดรายละเอียดและวิธีดำาเนินการวิจัยเป็น	๓	ข้ันตอน	

ดังน้ี

 
 
 
 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพ 1 กรอบแนวคิดการวิจัย 
 
 

แนวคิดและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องกบัปรัชญา         
เศรษฐกิจพอเพียง 

โครงสร้างอ านาจหน้าหน้าที่และการบริหารงานของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

ทฤษฎีเกี่ยวกับประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน 

 

หลักการจัดบริการสาธารณะ 

 

 

แนวคิดเกี่ยวกับปัญหาความทับซ้อน 
 

 

การบริหารพ้ืนที่ทับซ้อนขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในระดับจังหวัดตามปรัชญา

เศรษฐกิจพอเพียง 

 

แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ 

และการปกครองท้องถิ่น 
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		 ข้ันตอนท่ี	 ๑	 การเตรียมโครงร่างการวิจัย	 เป็นการศึกษาแนวคิด	 ทฤษฎี

ท่ีเก่ียวข้องกับการกระจายอำานาจและการปกครองท้องถ่ิน	 ศึกษาหลักปรัชญา

ของเศรษฐกิจพอเพียง	 ปัญหาการบริหารจัดการบริการสาธารณะต่างๆ	 ในเขตพ้ืนท่ี

ทับซ้อนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในพ้ืนท่ีจังหวัดเดียวกัน	 ตลอดจนข้อกฎหมาย

ท่ีเก่ียวข้อง	โดยศึกษาจากท้ังตำารา	เอกสารทางวิชาการ	ท้ังในและต่างประเทศ

		 ข้ันตอนท่ี	 ๒	 การดำาเนินการวิจัย	 เป็นการศึกษา	 วิเคราะห์	 กำาหนดกรอบ

แนวคิดของการวิจัย	 เพ่ือสร้างแบบสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้าง	 (Structured	 In-depth	

interview)	 เพ่ือใช้เป็นเคร่ืองมือในการเก็บข้อมูล	 โดยการสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้ให้ข้อมูล

หลัก	 (Key	 Information)	 และหัวข้อสนทนากับกลุ่มเฉพาะ	 (Focus	 Group	 Discussion)	

วิเคราะห์ข้อมูลและแปรผลการวิเคราะห์

		 ข้ันตอนท่ี	 ๓	 การรายงานผลการวิจัย	 เป็นการจัดทำาร่างรายงานผลการวิจัย

ฉบับสมบูรณ์เพ่ือเสนอต่อคณะกรรมการผู้ควบคุมวิทยานิพนธ์ตรวจสอบความถูกต้อง	

ปรับปรุงแก้ไขข้อบกพร่องตามข้อเสนอแนะของคณะกรรมการ	 ผู้ควบคุมวิทยานิพนธ์				

จัดทำารายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์เสนอเพ่ือพิจารณาอนุมัติ

ประชากรและกลุ่มตัวอย่าง

		 ในส่วนของการวิจัยเชิงคุณภาพ	 ผู้วิจัยได้กำาหนดผู้มีส่วนร่วมในการวิจัย	

(Research	Participant)	ไว้แบบเฉพาะเจาะจง	(Purposive	sampling)	ดังน้ี	อธิบดีกรมการ

ปกครอง	อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน	ผู้ว่าราชการจังหวัดปทุมธานี	นายอำาเภอ	

(อำาเภอท่ีเลือก)	 นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 นายกเทศมนตรี	 เทศบาลนคร	 นายก

เทศมนตรี	เทศบาลเมือง	นายกเทศมนตรี	เทศบาลตำาบล	(ท่ีเลือก)	นายกองค์การบริหาร																																																																																																													

ส่วนตำาบาล	 (ท่ีเลือก)	 ผู้เช่ียวชาญด้านเศรษฐกิจพอเพียง	 นักวิชาการด้านการปกครอง

ท้องถ่ิน	

		 ส่วนการวิจัยเชิงปริมาณ	 ผู้วิจัยได้ทำาการสุ่มเลือกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ในจังหวัดปทุมธานี	 จำานวน	 ๙	 แห่ง	 และทำาการสุ่มตัวอย่างผู้ตอบแบบสอบถามจาก

ข้าราชการส่วนท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีถูกเลือกน้ัน	แห่งละ	๑๐	คน	รวม

กลุ่มตัวอย่างท้ังส้ิน	๙๐	คน		
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เคร่ืองมือท่ีใช้ในการวิจัย

		 เคร่ืองมือท่ีมีความเหมาะสมในการนำามาใช้สำาหรับกำาหนดระเบียบวิธีการ

วิจัยหรือกระบวนการวิจัยในคร้ังน้ี	มีดังน้ี

		 การวิจัยเชิงคุณภาพ	ประกอบด้วย

		 (๑)	 แบบสัมภาษณ์เชิงลึกท่ีมีโครงสร้าง	(Structured	In-depth	Interview)	ได้แก่	

แบบสัมภาษณ์ท่ีมีความสมบูรณ์ในคำาถามท่ีผู้ตอบสามารถตอบได้ทันทีเม่ือฟังคำาถามจบแล้ว																																																																																																														

ประเด็นสัมภาษณ์ครอบคลุม	 สภาวะปัจจุบันของโครงการวิจัย	 ตามแนวของ																		

David	Silverman	(๒๐๐๕	:	๑๐๕)	ได้แก่	การเร่ิมคำาถามด้วย	“What”	(เร่ืองท่ีวิจัยน้ันคืออะไร)	

“How”	(จะทำาให้เป็นเช่นน้ันได้ด้วยวิธีการใด)	แล้วจึงถาม	“Why”	(เพราะเหตุใด	หรือทำาไม

จึงเป็นเช่นน้ัน)

		 (๒)	 การสนทนาเฉพาะกลุ่ม	(Focus	Group	Discussion,	FGD)	มาสนับสนุนอีก	

ตามแนวการวิจัยของ	Earl	Babbie	(๒๐๐๒	:	๓๐๐)

		 การวิจัยเชิงปริมาณ	ได้แก่	

		 แบบสอบถาม	(Questionnaires)	ท่ีพัฒนาข้ึนจากข้อมูลท่ีได้จากการสัมภาษณ์

เชิงลึกโดยการปรึกษากับอาจารย์ท่ีปรึกษา	 แบบสอบถามประกอบด้วย	 ๓	 ตอน	 คือ	

ตอนท่ี	๑	เป็นข้อมูลประชากร	สอบถามข้อมูลส่วนบุคคลของกลุ่มตัวอย่าง	๘	เร่ือง	ได้แก่	

เพศ	อายุ	สถานภาพครอบครัว	ระดับการศึกษา	อาชีพ	สังกัด	ตำาแหน่ง	และอายุราชการ	

ตอนท่ี	๒	เป็นแบบสอบถามเพ่ือตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัย	แบ่งคำาถามออกเป็น	๓	ด้าน	

ได้แก่	 ๑)	ความคิดเห็นด้านโครงสร้างและระบบการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน																																																																																																																	

ท่ีทับซ้อน	 ๒)	 ความคิดเห็นเก่ียวกับข้อดีและข้อด้อยของการบริหารจัดการองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีทับซ้อนกัน	 และ	 ๓)	 ความคิดเห็นเก่ียวกับตัวแบบการบริหาร

จัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด	ตอนท่ี	๓	เป็นคำาถามปลายเปิด

เพ่ือเปิดโอกาสให้ผู้ตอบแบบสอบถามได้แสดงความคิดเห็นเพ่ิมเติม
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การเก็บรวบรวมข้อมูล

		 การวิจัยคร้ังน้ีได้กำาหนดกระบวนการหรือแนวทางในการเก็บรวบรวม	 ๓	 ลักษณะ	

คือ	 การศึกษาค้นคว้าข้อมูลจากเอกสารทางวิชาการ	(Documentary	Research)	การเก็บ

ข้อมูลสัมภาษณ์เชิงลึก	(In-depthinterview)	และการสนทนากลุ่ม	(Focus	Group	Interview)	

สำาหรับการเก็บรวบรวมข้อมูลการวิจัยเชิงปริมาณ	 (Quantitative	 Research)	 ผู้วิจัย

ใช้แบบสอบถามในการเก็บข้อมูลข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ท่ีเลือกในพ้ืนท่ีจังหวัดปทุมธานี

การวิเคราะห์ข้อมูลและสถิติท่ีใช้

		 ในการวิเคราะห์ข้อมูลการวิจัยเชิงคุณภาพ	 ผู้วิจัยใช้แนวทางการวิเคราะห์

ตามองค์ประกอบของการวิเคราะห์ข้อมูลของ	Miles	and	Huberman	:	Qualitative	Data	

Analysis	 ได้แก่	 การเก็บข้อมูล	 (data	 collective)	 มาคัดเลือกข้อมูลและลดทอนข้อมูล

ท่ีซ้ำาหรือไม่จำาเป็นลง	 (data	 display)	 แล้วจึงสรุปและรับรองผลสรุปน้ัน	 (drawing	 and	

verifying	 conclusion)	 สำาหรับการวิเคราะห์ข้อมูลการวิจัยเชิงปริมาณในการวิจัยคร้ังน้ี																													

ผู้วิจัยได้นำาข้อมูลท่ีเก็บรวบรวมได้มาวิเคราะห์ตามข้ันตอน	 คือ	 ตรวจสอบความสมบูรณ์

ของแบบสอบถามแต่ละฉบับ	 โดยจะคัดเลือกเฉพาะฉบับท่ีมีความสมบูรณ์มาวิเคราะห์

ข้อมูล	 นำาแบบสอบถามไปวิเคราะห์โดยใช้โปรแกรมสำาเร็จรูปทางสถิติ	 ในการหาค่าเฉล่ีย

และส่วนเบ่ียงเบนมาตรฐาน

ผลการวิจัย

		 ผลจากการสัมภาษณ์เชิงลึกและการจัดสนทนากลุ่มเพ่ือศึกษาโครงสร้าง								

และระบบการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีทับซ้อนมีสาระสำาคัญดังต่อไปน้ี

		 ๑.	 โครงสร้างและระบบการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีทับซ้อน	

ทำาให้เกิดปัญหาการมีภารกิจหน้าท่ีทับซ้อนกับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล																																																																																																																		

ปัญหาการทับซ้อนในข้อกฎหมายและอำานาจหน้าท่ีปัญหาการจัดแบ่งทรัพยากร															

ของพ้ืนท่ี	 และปัญหาในการจัดสรรและบริหารจัดการงบประมาณ	 โดยสาเหตุท่ีทำาให้มีการ
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ทับซ้อนกันน้ันเกิดจากปัญหาในข้อกฎหมาย	 การแบ่งอำานาจหน้าท่ีท่ีไม่ชัดเจน	 ซ่ึงพบว่า

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในทุกระดับ	 จะมีอำานาจหน้าท่ีท่ีคล้ายคลึงกัน	 แตกต่างกัน

เพียงขนาดของกิจกรรมเท่าน้ัน	 ซ่ึงไม่มีการแบ่งขนาดท่ีชัดเจน	 อีกท้ังในการปฏิบัติจริง

ยังข้ึนอยู่กับความร่วมมือ	หรือการเจรจาตกลงกันด้วย

		 นอกจากน้ี	การทับซ้อนกันดังกล่าวยังเกิดจากปัจจัยทางการเมือง	ดังจะเห็นได้ว่า	

แต่เดิมเร่ิมแรกน้ัน	 มีองค์การบริหารส่วนจังหวัดเกิดข้ึนมาก่อน	 แล้วจึงมีองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินในระดับอ่ืนๆ	 ตามมา	 โดยท่ีไม่ได้มีการแก้ไขหรือยกเลิกกฎหมายและ

ยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 ด้วยเหตุผลทางการเมือง	 ซ่ึงองค์การบริหารส่วนจังหวัด

แต่เดิมน้ัน	 ถือเป็นฐานเสียงสำาคัญของการเมืองในระดับชาติ	 จึงไม่มีการเสนอให้ยุบเลิก

องค์การบริหารส่วนจังหวัดแต่อย่างใด	 แม้จะมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับอ่ืนเกิดข้ึน																	

ตามมา	 แต่ยังคงอำานาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้	 รวมถึงอำานาจในการ

จัดเก็บรายได้หลักสำาคัญๆ	 ของพ้ืนท่ีไว้	 และมีอำานาจในการจัดสรรงบประมาณ

สนับสนุนให้กับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบลด้วย	 น่ีจึงเป็นเหตุผลประการหน่ึง

ท่ีทำาให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดในบางพ้ืนท่ีจังหวัดมีอิทธิพลและเกิดความขัดแย้งจาก

การจัดสรรทรัพยากรท่ีไม่เหมาะสมในพ้ืนท่ีกับเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนตำาบล									

ในพ้ืนท่ี

		 ๒.	 ข้อดีและข้อด้อยของการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ี									

ทับซ้อนกัน	 ผู้ให้สัมภาษณ์มีความเห็นตรงกันว่า	 ข้อดีน้ันมีน้อยมากหรือแทบจะไม่มี

เลย	 อย่างไรก็ตาม	 หากมองในแง่ของความร่วมมือกันในพ้ืนท่ี	 การมีองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินท่ีทับซ้อน	 สามารถทำาให้เกิดการรวมงบประมาณเพ่ือร่วมมือกันลงทุนดำาเนินการ

กิจกรรมใดๆ	 ซ่ึงจะก่อให้เกิดประโยชน์และคุ้มค่าการลงทุนในการบริหารจัดการกิจกรรม

น้ันๆ	รวมท้ังทำาให้เกิดการสนับสนุนพ้ืนท่ีท่ีมีความเจริญแตกต่างกันได้ด้วย

		 ส่วนข้อด้อยน้ัน	 ผู้ให้สัมภาษณ์มีความคิดเห็นว่า	 ปัญหาท่ีเกิดในทุกวันน้ี

คือ	 การแบ่งอำานาจหน้าท่ีไม่ชัดเจนและไม่เหมาะสม	 เกิดความทับซ้อนกันในภารกิจ

หน้าท่ี	 ซ่ึงทำาให้เกิดข้อด้อยหลายประการ	 ดังน้ี	 (๑)	 รายได้	 พบว่าการแบ่งอำานาจหน้าท่ี

ท่ีไม่เหมาะสม	 โดยเฉพาะการจัดเก็บภาษีในรายการสำาคัญๆ	 ซ่ึงเป็นรายได้ส่วนใหญ่
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ของพ้ืนท่ีจังหวัด	 จะอยู่ท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 ท้ังท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่ได้											

มีพ้ืนท่ีเป็นของตัวเองอย่างชัดเจน	 เพราะพ้ืนท่ีเป็นของเทศบาลและองค์การบริหาร

ส่วนตำาบล	 เช่น	 ภาษีน้ำามัน	 ภาษีล้อเล่ือน	 ซ่ึงภาษีท้ังสองรายการดังกล่าวน้ีเป็นกิจกรรมท่ีเกิด

ข้ึนจริงในพ้ืนท่ีของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล	 (๒)	 การจัดสรรรายได้ของพ้ืนท่ี

ไม่สมดุล	 กระจายไม่ท่ัวถึงและเป็นธรรมหรือเหมาะสมกับความต้องการของพ้ืนท่ี	 ตามท่ี

ได้กล่าวไว้ข้างต้น	 อำานาจในการจัดเก็บรายได้หลักของพ้ืนท่ีจังหวัดเป็นขององค์การบริหาร

ส่วนจังหวัด	 และเป็นรายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด	 แต่การจัดสรรรายได้น้ันพบว่า

ไม่ได้เป็นไปตามหลักการความเหมาะสมของพ้ืนท่ีหรือไม่ตอบสนองต่อความต้องการของ

พ้ืนท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 แต่กลับเป็นการจัดสรรรายได้หรืองบประมาณสนับสนุนตาม

ฐานเสียงทางการเมืองในพ้ืนท่ีมากกว่า	 ซ่ึงทำาให้เกิดความขัดแย้งทางการเมืองท้องถ่ินและ						

การแย่งชิงฐานเสียงทางการเมืองในระดับท้องถ่ินอีกด้วย	 (๓)	 ส้ินเปลืองงบประมาณ

ในการบริหารจัดการท้องถ่ิน	 เน่ืองจากการมีอำานาจหน้าท่ีท่ีไม่ชัดเจน	 และทำาให้เกิดการซ้ำาซ้อน

ในการบริหารจัดการ	บุคลากรท่ีมากเกินความจำาเป็น	การดำาเนินกิจกรรมต่างๆ	ท่ีซ้ำาซ้อนกัน	

ทำาให้ส้ินเปลืองงบประมาณในการบริหารจัดการ

		 ๓.	 ตัวแบบการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพ

สูงสุด	 ผู้ให้สัมภาษณ์	 มีความเห็น	 ๒	 แนวทาง	 คือ	 ยกเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด																																			

และคงไว้รูปแบบเดิม	 โดยผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่มีความเห็นร่วมกันว่า	 ควรยกเลิกองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด	 ด้วยเหตุผลตามท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น	 สรุปความคิดเห็นท่ีได้จากการ

สัมภาษณ์	ดังน้ี	(๑)	ยกเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด	และมีความเห็นตรงกันว่าตัวแบบการ

บริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุดตามปรัชญาของเศรษฐกิจ

พอเพียงอาจทำาได้โดยให้มีท้ังเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล	 และให้มีเทศบาล

เท่าน้ัน	 โดยท่ีท้ัง	๒	 ตัวแบบดังกล่าวมีความเห็นตรงกันว่า	 ให้ยกระดับขององค์การบริหาร

ส่วนตำาบล	 โดยการรวมพ้ืนท่ีองค์การบริหารส่วนตำาบลใกล้เคียง	 เพ่ือให้องค์การบริหาร

ส่วนตำาบลมีศักยภาพและงบประมาณท่ีเพ่ิมข้ึน	 สามารถพัฒนาพ้ืนท่ีได้ดีกว่าเดิม	 จนสามารถ

ยกระดับตัวเองเป็นเทศบาลได้	 และเสนอให้ดำาเนินการโดยมองท่ีศักยภาพของท้องถ่ิน

เป็นประเด็นสำาคัญ	 ดังน้ี	 (๑.๑)	สนับสนุน	 ส่งเสริมการจัดเก็บรายได้	 โดยเทศบาลและองค์การ
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บริหารส่วนตำาบล	ดำาเนินการจัดเก็บรายได้เอง	 เช่น	ภาษีน้ำามัน	 และภาษีล้อเล่ือน	 ซ่ึงเป็น

ภาษีท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีของแต่ละเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบลโดยตรง	 จะทำาให้ท้องถ่ิน

มีรายได้และสามารถนำาไปลงทุนพัฒนาพ้ืนท่ีของตนเองได้ตามรายได้และศักยภาพท่ีมีอยู่

อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่าการรอจัดสรรงบประมาณจากองค์การบริหารส่วนจังหวัด	

(๑.๒)	 ส่งเสริมการลงทุนของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล	 กรณีโครงการใหญ่	

ต้องมีการปรับปรุงระเบียบกฎหมายให้เอ้ือต่อการสร้างความร่วมมือในการลงทุนระหว่าง

พ้ืนท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 โดยการปรับปรุงข้อกฎหมายและพัฒนาระบบ	 “สหการ”	

เพ่ือส่งเสริมให้เกิดการลงทุนพัฒนาพ้ืนท่ีร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์

สูงสุด	 (๑.๓)	 แก้ปัญหาด้านกำาลังคนขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเม่ือมีการยุบเลิก	

โดยการเกล่ียกำาลังคนลงเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล	 เน่ืองจากเม่ือมีการยุบเลิก

องค์การบริหารส่วนจังหวัด	 อำานาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดจะต้องกระจาย

ลงสู่เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล	 ดังน้ัน	 อำานาจหน้าท่ีและภารกิจจะมีมากข้ึน	

สามารถโอนย้ายบุคลากรขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมาปฏิบัติงานในสังกัดเทศบาล

หรือองค์การบริหารส่วนตำาบลได้	 (๒)	 คงไว้ซ่ึงรูปแบบการบริหารจัดการองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินดังเดิม	 คือ	 การมีท้ังองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 เทศบาล	 และองค์การบริหาร

ส่วนตำาบล	 แต่ให้มีการปรับปรุงแก้ไขในข้อกฎหมายและจัดรูปแบบหรือระบบการบริหารใหม่	

โดยให้มีการแบ่งอำานาจหน้าท่ีท่ีชัดเจนและเหมาะสม	 เช่น	 มอบอำานาจการจัดเก็บภาษี

ท้องถ่ินให้กับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล	 เพ่ือให้มีรายได้ท่ีสามารถนำาไปลงทุน

พัฒนาพ้ืนท่ีของตัวเองได้	 ให้อำานาจหน้าท่ีครอบคลุมเฉพาะโครงการขนาดใหญ่	 และการ

ประสานแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในพ้ืนท่ีจังหวัด	 เป็นต้น	 ท้ังน้ี	 เป็นความคิด

เห็นส่วนน้อย	 แต่ยังคงยืนยันว่าการมีองค์กรและอำานาจการบริหารจัดการท่ีทับซ้อนทับซ้อน

เช่นน้ี	จะก่อให้เกิดปัญหาการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่อไป

		 ข้อค้นพบจากการวิจัยโดยใช้แบบสอบถาม	พบว่า	ประชากรกลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่	

เห็นด้วยอย่างย่ิงว่าหน่วยงานท้องถ่ินท่ีจัดบริการสาธารณะได้ดีท่ีสุด	 คือ	 เทศบาล	 โดยมี						

ผู้ตอบ	จำานวน	๔๒	คน	หรือคิดเป็นร้อยละ	๔๕.๗	ในขณะท่ีส่วนใหญ่น้ันเห็นว่า	องค์การ

บริหารส่วนตำาบลและองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีความพึงพอใจในระดับปานกลาง	
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และหากเปรียบเทียบความพึงพอใจของประชากรท่ีมีต่อการจัดบริการสาธารณะขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินท้ัง	 ๓	 รูปแบบแล้ว	 กล่าวได้ว่าผู้ตอบแบบสอบถามพึงพอใจเทศบาล

มากท่ีสุด	รองลงมาคือองค์การบริหารส่วนตำาบล	 และองค์การบริหารส่วนจังหวัด	น้อยท่ีสุด

นอกจากน้ี	 ประชากรกลุ่มตัวอย่าง	 มีความเห็นว่ารูปแบบการบริหารองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุด	 คือ	 การมีแต่เฉพาะเทศบาลแห่งเดียว	 โดยมีผู้ตอบจำานวน	

๔๐	 คน	 คิดเป็นร้อยละ	 ๔๓.๕	 และเห็นด้วยน้อยท่ีสุดกับการมีรูปแบบองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัด	โดยมีผู้ตอบจำานวน	๔๐	คน	คิดเป็นร้อยละ	๔๓.๕		ส่วนเฉพาะองค์การบริหาร

ส่วนตำาบลมีผู้ตอบในระดับปานกลางจำานวน	 ๓๖	 คน	 หรือคิดเป็นร้อยละ	 ๓๙.๑	 สำาหรับ

การแก้ปัญหาท่ีเกิดข้ึนข้อเสนอท่ีให้มีการยกเลิกการบริหารท้องถ่ินทุกรูปแบบ	 (อบจ.,	 เทศบาล,	

อบต.)	 และปรับเปล่ียนรูปแบบให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัด	 โดยให้มีรูปแบบ

คล้ายคลึงกับกรุงเทพมหานคร	(กทม.)	น้ัน	ปรากกฎว่าประชากรส่วนใหญ่เห็นด้วยน้อยท่ีสุด

จำานวน	๓๒	คน	หรือคิดเป็นร้อยละ	๓๔.๘	ขณะท่ีประชากรส่วนใหญ่เห็นด้วยในระดับปาน

กลางท่ีจะให้คงรูปแบบการบริหารท้องถ่ินไว้ตามเดิม	(คือ	มีท้ัง	อบจ.,	เทศบาล,	อบต.)	คือ	

ผู้ตอบจำานวน	๒๘	คน	หรือคิดเป็นร้อยละ	๓๐.๔

การอภิปรายผล

		 จากการศึกษาคร้ังน้ีประเด็นท่ีได้นำาเสนอในบทท่ีผ่านมาและท่ีสรุปไว้ข้างต้น																																																																																																																																		

ได้ช้ีให้เห็นถึงสถานภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีทับซ้อน	 และความรับรู้ท่ีประชาชน

ในพ้ืนท่ีรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจังหวัดปทุมธานีมีต่อประสิทธิภาพ

ของการบริการสาธารณะ	ท้ังน้ีสามารถนำามาวิเคราะห์ในประเด็นต่างๆ	๓	ประการ	ซ่ึงเป็นไป

ตามวัตถุประสงค์ของการวิจัย	ดังน้ี

		 ๑.	 โครงสร้างและระบบการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีทับซ้อน	

		 ๒.	 ข้อดีและข้อด้อยของการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีทับซ้อนกัน

		 ๓.	 ตัวแบบการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด

		 ท้ัง	๓	ประเด็นข้างต้น	จะนำาไปสู่แนวทางการบริหารพ้ืนท่ีทับซ้อนขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินในระดับจังหวัดตามปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง	 ซ่ึงสรุปผลการศึกษา																															

จะอธิบายตามหัวข้อดังกล่าวข้างต้น
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		 โครงสร้างและระบบการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีทับซ้อน

		 นับต้ังแต่ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	

ซ่ึงจำาเป็นต้องตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญข้ึน	 โดยเฉพาะพระราชบัญญัติองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอำานาจหน้าท่ี

ในการจัดทำาแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและประสานแผนพัฒนาจังหวัด	 รวมท้ัง

ให้การสนับสนุนและให้ความช่วยเหลือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนในการจัดทำาบริการ

สาธารณะ	 ขณะท่ีพระราชบัญญัติเทศบาล	 พ.ศ.	 ๒๔๙๖	 และพระราชบัญญัติสภาตำาบล

และองค์การบริหารส่วนตำาบล	 พ.ศ.	 ๒๕๓๗	 ก็ได้บัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ท้ัง	 ๒	 รูปแบบ	 มีอำานาจหน้าท่ีในการจัดบริการสาธารณะรูปแบบต่างๆ	 อย่างกว้างขวาง			

จึงหมายความว่าภายในอาณาบริเวณจังหวัดหน่ึงๆ	 ย่อมประกอบด้วยองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินอย่างน้อย	 ๒	 องค์กร	 หรือมีลักษณะเป็นโครงสร้าง	 ๒	 ช้ัน	 (two-tier	 system)	

โดยมีองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นโครงสร้างส่วนบน	 (upper	 tier)	 ขณะท่ี	 เทศบาล	

และองค์การบริหารส่วนตำาบลเป็นโครงสร้างส่วนล่าง	 (lower	 tier)	 (ศุภสวัสด์ิ	 ชัชวาลย์,	

๒๕๕๕	:	๕๖	-	๕๗)

		 อย่างไรก็ตาม	 การจัดให้มีโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบ	 ๒	 ช้ัน	

กลับไม่ใช่ส่ิงท่ีเป็นปัญหาในตัวเอง	 เพราะเป้าหมายของการจัดโครงสร้างดังกล่าวก็เพ่ือให้								

ในพ้ืนท่ีหน่ึงๆ	 มีองค์กรการปกครองท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบอย่างน้อย	๒	 องค์กร	 เพ่ือให้เกิด

ความท่ัวถึงและดำาเนินการจัดบริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 ในแง่น้ีปัญหา

จึงอยู่ท่ีการจัดแบ่งอำานาจหน้าท่ีท่ียังไม่มีความชัดเจนเพียงพอ	 ทำาให้องค์การบริหาร

ส่วนจังหวัดกลายเป็นองค์กรท่ีมีภารกิจหน้าท่ีทับซ้อนกับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล

ภายในจังหวัด	 ท้ังในเร่ืองข้อกฎหมายและอำานาจหน้าท่ี	 การจัดแบ่งทรัพยากรของพ้ืนท่ี	

รวมถึงการจัดสรรและบริหารจัดการงบประมาณ

		 ดังเห็นได้จากประชากรกลุ่มตัวอย่าง	 อาศัยหรือทำางานในพ้ืนท่ีท่ีมีการบริหาร								

โดยเทศบาลคิดเป็นร้อยละ	 ๔๑.๓๐	 และอาศัยหรือทำางานในพ้ืนท่ีท่ีมีการบริหาร

โดยองค์การบริหารส่วนตำาบล	(อบต.)	ร้อยละ	๒๖.๐๙	โดยท่ีมีประชากรเพียง	 ร้อยละ	 ๑๕.๒๒	 เท่าน้ัน

ท่ีอาศัยหรือทำางานในพ้ืนท่ีท่ีมีการบริหารโดยองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 (อบจ.)	 เท่ากับว่าประชากร
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ท่ีอาศัยหรือทำางานในพ้ืนท่ีท่ีมีการบริหารโดยเทศบาล	 หรือ	 มีการบริหารโดยองค์การ

บริหารส่วนตำาบล	 (อบต.)	 รวมกันมีจำานวนร้อยละ	 ๖๗.๓๙	 ของประชากรท้ังหมด	 ขณะท่ี

มีประชากรเพียงร้อยละ	 ๑๑.๙๖	 ท่ีอาศัยหรือทำางานในพ้ืนท่ีท่ีมีการบริหารโดยองค์การ

บริหารส่วนตำาบล	 (อบต.)	 และองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 (อบจ.)	 และอาศัยหรือทำางาน

ในพ้ืนท่ีท่ีมีการบริหารโดยองค์การบริหารส่วนตำาบล	 (อบต.)	 เทศบาล	 และองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัด	(อบจ.)	ร้อยละ	๖.๕๒	เท่าน้ัน

		 สอดคล้องกับข้อมูลท่ีช้ีให้เห็นว่าบุคลากรผู้ปฏิบัติหน้าท่ี	 /	 ผู้ให้บริการ

สาธารณะในท้องถ่ินท่ีประชากรกลุ่มตัวอย่างอาศัยหรือทำางานอยู่	 ผู้ตอบแบบสอบถาม

ร้อยละ	 ๓๖.๙๖	 เห็นว่าส่วนใหญ่เป็นเทศบาล	 และเป็นองค์การบริหารส่วนตำาบล	(อบต.)	

ร้อยละ	 ๒๖.๐๙	 แต่มีผู้ตอบแบบสอบถามเพียงร้อยละ	 ๒๑.๗๔	 ท่ีเห็นว่า	 บุคลากรผู้ปฏิบัติ

หน้าท่ี	 /	 ผู้ให้บริการสาธารณะในท้องถ่ินเป็นขององค์การบริหารส่วนจังหวัด	 (อบจ.)	

หากโครงสร้างการปกครองท้องถ่ินแบบ	 ๒	 ช้ันเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพน่ันย่อมหมายความว่า

ประชากรกลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่ต้องลงความเห็นในส่วนท่ีมีบุคลากรจากองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินมากกว่าหน่ึงองค์กรข้ึนไป	 แต่ข้อมูลจากการศึกษาแสดงให้เห็นว่าบุคลากร

ผู้ปฏิบัติหน้าท่ี	 /	 ผู้ให้บริการสาธารณะในท้องถ่ินท่ีท่ีมีมากกว่าหน่ึงองค์กรเป็นส่วนน้อย

เท่าน้ัน	กล่าวคือ	ผู้ตอบแบบสอบถามเพียงร้อยละ	๑๓.๐๔	เห็นว่า	 ในพ้ืนท่ีท่ีตนเองอาศัย

หรือทำางานอยู่มีบุคลากรผู้ปฏิบัติหน้าท่ีให้บริการสาธารณะซ่ึงมาจากท้ังองค์การบริหาร

ส่วนตำาบล	 (อบต.)	 และองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 (อบจ.)	 และร้อยละ	 ๒.๑๗	 ท่ีเห็นว่า

มาจากท้ังองค์การบริหารส่วนจังหวัด	(อบจ.)	เทศบาล	และองค์การบริหารส่วนตำาบล	(อบต.)

		 สาเหตุของการทับซ้อนดังกล่าวเป็นผลมาจาก	 ๒	 มิติ	 กล่าวคือ	 มิติแรก	 คือ										

ด้านกฎหมาย	เน่ืองจากท้ังพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด	พ.ศ.	๒๕๔๐	พระราช

บัญญัติเทศบาล	พ.ศ.	๒๔๙๖	และพระราชบัญญัติสภาตำาบลและองค์การบริหารส่วนตำาบล	

พ.ศ.	 ๒๕๓๗	 ต่างบัญญัติอำานาจหน้าท่ีไว้อย่างกว้างขวาง	 ผลก็คือ	 การแบ่งอำานาจหน้าท่ี

ท่ีไม่ชัดเจน	 ซ่ึงทำาให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด	 เทศบาล	 และองค์การบริหารส่วนตำาบล

มีอำานาจหน้าท่ีท่ีคล้ายคลึงกัน	 ความแตกต่างจะเกิดข้ึนในระดับหรือขนาดของกิจกรรม
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เท่าน้ัน	 สำาหรับการดำาเนินการภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจังหวัดแล้วก็มัก

จะข้ึนอยู่กับความร่วมมือ	 หรือข้อตกลงท่ีเกิดข้ึนจากการเจรจากันเองเท่าน้ัน	 นอกจากน้ัน

แล้วมิติแรกยังส่งผลกระทบแก่มิติต่อมา	 คือ	 มิติด้านการเมือง	 เพราะองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัดเกิดข้ึนในลำาดับแรก	 และตามมาด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบอ่ืน									

คร้ันเม่ือเกิดเทศบาล	 และองค์การบริหารส่วนตำาบลแล้ว	 ก็มิได้มีการยกเลิกกฎหมาย	 หรือ

ยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัดแต่อย่างใด	 เพราะองค์การบริหารส่วนจังหวัดถือเป็น

ฐานคะแนนสำาคัญของนักการเมืองระดับชาติ	 ย่ิงไปกว่าน้ันองค์การบริหารส่วนจังหวัด

ยังมีอำานาจจัดเก็บรายได้หลักของพ้ืนท่ีและมีอำานาจในการจัดสรรงบประมาณสนับสนุนให้กับ

เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบลด้วย	ปัจจัยทางการเมืองดังกล่าวเหล่าน้ีจึงเป็นผลให้

ในบางพ้ืนท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นองค์กรท่ีมีอิทธิพล	 สามารถผูกขาดและแย่งชิง

ทรัพยากรจากเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบลอยู่เสมอ

		 ข้อดี	-	ข้อด้อยของการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีทับซ้อนกัน

		 เม่ือพิจารณาถึงการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีทับซ้อนกัน																																																																																																																									

ย่อมก่อให้เกิดผลกระทบท่ีมีต่อการจัดบริการสาธารณะอันเช่ือมโยงโดยตรงต่อ

ผลประโยชน์ท่ีภาคประชาชนได้รับ	 โดยเฉพาะอย่างย่ิงปัญหาความทับซ้อนของภารกิจหน้าท่ี

ระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัดกับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบลซ่ึงยังคง																																																																																																																										

ไม่ชัดเจน	 และไม่เหมาะสม	 โดยประชากรกลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่เห็นด้วยอย่างยิ่ง																			

(ร้อยละ	 ๒๗.๖๐)	 ถึงปัญหาการเก่ียงงานกัน	 /	 ปัดความรับผิดชอบ	 ระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินในพ้ืนท่ี	 การจัดสรรรายได้ของพ้ืนท่ีไม่สมดุล	 กระจายไม่ท่ัวถึงและ

เป็นธรรมหรือเหมาะสมกับความต้องการของพ้ืนท่ีตามท่ีได้กล่าวไว้ข้างต้น	 โดยประชากร

กลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่เห็นด้วยมาก	 (ร้อยละ	 ๓๑.๒๘)	 ว่า	 การแบ่งงบประมาณเป็น

หลายส่วน	 ทำาให้จัดบริการสาธารณะได้ไม่สมบูรณ์แบบ	 เน่ืองจากอำานาจในการจัดเก็บ

รายได้หลักของพ้ืนท่ีจังหวัด	 โดยเฉพาะการจัดเก็บภาษีในรายการสำาคัญๆ	 ซ่ึงเป็น

รายได้ส่วนใหญ่ของพ้ืนท่ีจังหวัด	 เป็นขององค์การบริหารส่วนจังหวัด	 และเป็นรายได้
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ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด	 แต่การจัดสรรรายได้น้ันพบว่าไม่ได้เป็นไปตามหลักการ

ความเหมาะสมของพ้ืนท่ีหรือไม่ตอบสนองต่อความต้องการของพ้ืนท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ	

แต่กลับเป็นการจัดสรรรายได้หรืองบประมาณสนับสนุนตามฐานเสียงทางการเมืองในพ้ืนท่ี

มากกว่า	 ซ่ึงทำาให้เกิดความขัดแย้งทางการเมืองท้องถ่ินและการแย่งชิงฐานเสียงทางการเมือง

ในระดับท้องถ่ินอีกด้วย

		 ท้ังท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่ได้มีพ้ืนท่ีเป็นของตัวเองอย่างชัดเจน	 เพราะ

พ้ืนท่ีเป็นของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล	 ตัวอย่าง	 เช่น	ภาษีน้ำามัน	ภาษีล้อเล่ือน	

ซ่ึงภาษีท้ังสองรายการดังกล่าวน้ีเป็นกิจกรรมท่ีเกิดข้ึนจริงในพ้ืนท่ีของเทศบาลและองค์การ

บริหารส่วนตำาบล	 ประชากรส่วนใหญ่เห็นด้วยมาก	 (ร้อยละ	 ๓๑.๒๘)	 ว่า	 เม่ือเกิดปัญหา									

บริการสาธารณะข้ึนประชาชนก็มักจะร้องเรียน	 /	 เรียกร้องบริการจากท้องถ่ินใกล้ตัว	

(โดยไม่ทราบข้อเท็จจริงว่าเกิดจากการแบ่งงบประมาณของท้องถ่ิน)	 ผลท่ีสุดก็คือ	 การบริหาร

จัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีทับซ้อนกันทำาให้ส้ินเปลืองงบประมาณในการบริหาร

จัดการท้องถ่ิน	 เน่ืองจากการมีอำานาจหน้าท่ีท่ีไม่ชัดเจน	 และทำาให้เกิดการซ้ำาซ้อนในการ

บริหารจัดการ	 บุคลากรท่ีมากเกินความจำาเป็น	 การดำาเนินกิจกรรมต่างๆ	 ท่ีซ้ำาซ้อนกัน	

ทำาให้ส้ินเปลืองงบประมาณในการบริหารจัดการ

		 แม้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจะมีการบริหารจัดการท่ีทับซ้อนกับเทศบาล																		

และองค์การบริหารส่วนตำาบล	 แต่การบริหารจัดการท่ีทับซ้อนกันขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินในพ้ืนท่ีจังหวัดเดียวกันก็มีข้อดีบางประการตามหลักการจัดโครงสร้างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบ	 ๒	 ช้ัน	 ซ่ึงจะยังผลให้เกิดความร่วมมือกันในพ้ืนท่ีในรูป

การรวมงบประมาณเพ่ือร่วมลงทุนดำาเนินกิจกรรมอันเป็นประโยชน์ต่อประชาชนในพ้ืนท่ี	

ดังจะเห็นได้ว่าแม้จะมีโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบ	 ๒	 ช้ัน	 แต่ประชากร								

กลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่	 (ร้อยละ	 ๓๑.๒๘)	 เห็นด้วยน้อยท่ีสุดกับประเด็นท่ีว่าการบริหาร

จัดการท่ีทับซ้อนจะสามารถให้บริการอย่างท่ัวถึง	 สถานภาพการบริหารจัดการท่ีทับซ้อนน้ี

ยังสะท้อนว่าประชากรส่วนใหญ่เห็นด้วยปานกลางว่าประเด็นการจัดสรรปันส่วนงบประมาณ

ให้หน่วยงานนำาไปพัฒนาอย่างเหมาะสม	 (ร้อยละ	 ๓๔.๐๔)	 การแบ่งความรับผิดชอบตาม
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ขนาดของงาน	 (ร้อยละ	 ๓๔.๐๔)	 งานไม่ใช่งานท่ัวไป	 ไม่ใช่งานท่ีแบ่งพ้ืนท่ี	 เช่น	 งานเก็บภาษีน้ำามัน	

ให้	 อบจ.	 ดำาเนินการ	 (ร้อยละ	 ๓๓.๑๒)	 และการให้บริการรวดเร็ว	 ท่ัวถึง	 ตรงตามความ

ต้องการได้	 (ร้อยละ	 ๓๖.๘๐)	 ถือเป็นข้อดีท่ีมีอยู่ซ่ึงสมควรปรับปรุงแก้ไขให้การบริหารงาน

มีประสิทธิภาพมากข้ึน	 ขณะท่ีประชากรกลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่	 (ร้อยละ	 ๔๒.๓๒)	 เห็นว่า																	

การบริหารจัดการท่ีทับซ้อนทำาให้หน่วยงานท้องถ่ินสามารถดำาเนินการเก็บภาษีได้	

ดังน้ันหากมีการปรับปรุงข้อกฎหมายท่ีกำาหนดรูปแบบและระบบการบริหารใหม่

โดยให้มีการแบ่งอำานาจหน้าท่ีท่ีชัดเจนและเหมาะสม	 เช่น	 ให้อำานาจหน้าท่ีครอบคลุม

เฉพาะโครงการขนาดใหญ่	 และการประสานแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในพ้ืนท่ี																

จังหวัด	 ก็สามารถลดข้อบกพร่องอันเกิดแก่ปัญหาการบริหารจัดการองค์กรปกครอง								

ส่วนท้องถ่ินท่ีทับซ้อนกันได้ไม่มากก็น้อย

		 ตัวแบบการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด

		 จากการพิจารณาปัญหาเชิงโครงสร้างและระบบการบริหารขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินท่ีทับซ้อน	 ซ่ึงแสดงให้เห็นข้อดีและข้อด้อยอันส่งผลกระทบต่อประชาชน

ในพ้ืนท่ีอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้	 ดังน้ันเพ่ือท่ีจะแก้ไขปรับปรุงให้สภาพการณ์ท่ีเป็นอยู่ให้ดีข้ึน	

การแสวงหาตัวแบบการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุดจึงเป็น

เร่ืองจำาเป็นเร่งด่วนซ่ึงหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องควรร่วมกันปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	

ย่ิงไปกว่าน้ันหากผนวกรวมการบริหารจัดการท่ีมีประสิทธิภาพตามปรัชญาของเศรษฐกิจ

พอเพียงเข้าไว้เป็นทางออกของปัญหาก็ย่ิงจะเก้ือกูลหนุนเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ใช้ทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างคุ้มค่า	 ขณะเดียวกันก็สร้างคุณประโยชน์ต่อประชาชนสูงสุด	

จากการศึกษาได้แสวงให้เห็นว่าตัวแบบการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมี

ประสิทธิภาพตามปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงสามารถกระทำาได้ใน	๒	 ตัวแบบ	 กล่าวคือ

ตัวแบบแรก	 สนับสนุนให้ยกเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 เพราะลำาพังการมีเทศบาล

และองค์การบริหารส่วนตำาบลในกรณีหน่ึง	 และการมีเทศบาลเพียงองค์กรเดียวในอีกกรณีหน่ึง

ก็เพียงพอแล้วท่ีจะจัดทำาบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในพ้ืนท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ	
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จากน้ันจึงยกฐานะขององค์การบริหารส่วนตำาบลเป็นเทศบาล	 (โดยการรวมพ้ืนท่ีองค์การ

บริหารส่วนตำาบลใกล้เคียง	 เพ่ือให้องค์การบริหารส่วนตำาบลมีศักยภาพและงบประมาณท่ี

เพ่ิมข้ึน	สามารถพัฒนาพ้ืนท่ีได้ดีกว่าเดิม)		 	

		 ท้ังน้ีการบริหารจัดการอย่างมีประสิทธิภาพตามแนวเศรษฐกิจพอเพียง														

จะสามารถดำาเนินการได้โดย	 (๑)	 สนับสนุน	 ส่งเสริมการจัดเก็บรายได้	 โดยเทศบาล									

และองค์การบริหารส่วนตำาบลดำาเนินการจัดเก็บรายได้เอง	 ให้ท้องถ่ินมีรายได้และสามารถ

นำาไปลงทุนพัฒนาพ้ืนท่ีของตนเองได้ตามศักยภาพท่ีมีอยู่อย่างมีประสิทธิภาพ	 (๒)	 ส่งเสริม

การลงทุนของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล	 กรณีโครงการใหญ่	 ต้องมีการ

ปรับปรุงระเบียบกฎหมายให้เอ้ือต่อการสร้างความร่วมมือในการลงทุนระหว่างพ้ืนท่ีองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน	 โดยการปรับปรุงข้อกฎหมายและพัฒนาระบบ	 “สหการ”	 เพ่ือส่งเสริม

ให้เกิดการลงทุนพัฒนาพ้ืนท่ีร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุด	 และ	

(๓)	 แก้ปัญหาด้านกำาลังคนขององค์การบริหารส่วนจังหวัด	 (เม่ือมีการยุบเลิก)	 โดยการ

เกล่ีย/โอนย้ายกำาลังคนลงสู่เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล	 เพ่ือความเหมาะสม

เม่ือเกิดการถ่ายโอนอำานาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีจะกระจายลงสู่เทศบาล

และองค์การบริหารส่วนตำาบล

		 ตัวแบบท่ีสอง	 สนับสนุนให้คงไว้ซ่ึงรูปแบบการบริหารจัดการองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินดังเดิม	 คือ	 การมีท้ังองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 เทศบาล	 และองค์การบริหาร

ส่วนตำาบล	 แต่ให้มีการปรับปรุงแก้ไขในข้อกฎหมายและจัดรูปแบบหรือระบบการบริหารใหม่	

โดยให้มีการแบ่งอำานาจหน้าท่ีท่ีชัดเจนและเหมาะสม	 เช่น	 มอบอำานาจการจัดเก็บภาษี

ท้องถ่ินให้กับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล	 เพ่ือให้มีรายได้ท่ีสามารถนำาไปลงทุน

พัฒนาพ้ืนท่ีของตัวเองได้	 ให้อำานาจหน้าท่ีครอบคลุมเฉพาะโครงการขนาดใหญ่	 และการ

ประสานแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในพ้ืนท่ีจังหวัด	 เป็นต้น	 	 	

		 จากข้อมูลท่ีได้ท้ังในเชิงคุณภาพและเชิงปริมาณ	 มีความเห็นตรงกันว่า	 ปัญหา

ความทับซ้อนของการบริหารท้องถ่ิน	 เกิดจากการมีองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 (อบจ.)									

ซ้อนทับกับองค์การบริหารส่วนท้องถ่ินรูปแบบอ่ืนๆได้แก่	 เทศบาล	 และองค์การบริหารส่วน							

ตำาบล	 (อบต.)	 โดยประชากรกลุ่มตัวอย่างให้ข้อมูลว่า	 เทศบาลและองค์การบริหาร
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ส่วนตำาบล	 (อบต.)	 เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีบริหารจัดการพ้ืนท่ีและจัดบริการ

ตอบสนองประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 (อบจ.)	

และเทศบาลเป็นรูปแบบท่ีบริหารจัดการท้องถ่ินได้มีประสิทธิภาพท่ีสุด	 นอกจากน้ี	 ยังมีข้อมูลว่า	

การมีองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 (อบจ.)	 ทำาให้มีการซ้ำาซ้อนในการจัดบริการสาธารณะ

ให้กับประชาชน	มีปัญหาการกระจายรายได้และงบประมาณในท้องถ่ิน	มีปัญหาความขัดแย้ง

ทางการเมืองท้องถ่ิน	 และเกิดความส้ินเปลืองงบประมาณในการบริหารจัดการท้องถ่ินด้วย																																																																																																											

และเห็นด้วยหากมีการยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 (อบจ.)	 และกระจายกำาลังคน	

งบประมาณ	และการจัดเก็บรายได้	ให้กับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบล	(อบต.)	ต่อไป

		 ท้ังน้ี	 จากข้อมูลเชิงปริมาณท่ีได้น้ัน	 ก็ได้ยืนยันข้อมูลเชิงคุณภาพดังกล่าว										

ท่ีเห็นว่ารูปแบบการบริหารท้องถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุดคือ	 เทศบาล	 ส่วนรูปแบบท่ีมี

ประสิทธิภาพน้อยท่ีสุด	คือ	องค์การบริหารส่วนจังหวัด	(อบจ.)

ข้อเสนอแนะของการวิจัย

		 ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะจากผลการวิจัย	 โดยแบ่งเป็น	 ๓	 หัวข้อท่ีสอดคล้องกับ

วัตถุประสงค์การวิจัย	ดังน้ี	

		 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย

		 จากผลการศึกษาและวิจัยช้ีให้เห็นว่าการจัดโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ในอาณาบริเวณหน่ึงๆ	ในรูปแบบ	๒	ช้ัน	ซ่ึงมุ่งหมายให้เกิดผลดีในทางปฏิบัติแก่การบริหาร

จัดการท้องถ่ินอันเป็นเสมือนความคาดหวังเชิงบวก	 แต่สภาพความเป็นจริงกลับช้ีชัดว่า

สภาพการณ์ดังกล่าวนำาไปสู่ปัญหาการบริหารจัดการท่ีทับซ้อนระหว่างองค์การบริหาร				

ส่วนจังหวัด	 เทศบาล	 และองค์การบริหารส่วนตำาบล	 ผลการวิจัยได้ผลสรุปออกมาว่า

หากตระหนักถึงปัญหาน้ีอย่างจริงจัง	 การบริหารพ้ืนท่ีทับซ้อนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน																																																																																																																									

ในระดับจังหวัดตามปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงจึงควรมีการแก้ไขปรับปรุง	 ๒	 ลักษณะ	

กล่าวคือ	
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		 ๑.	 ยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 อันเป็นรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ท่ีก่อให้เกิดประสิทธิภาพน้อยท่ีสุด	และนำามาซ่ึงการส้ินเปลืองงบประมาณ	

		 ๒.	 ควบรวมเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนตำาบลขนาดเล็กเข้าด้วยกัน												

เพ่ือให้มีขนาดใหญ่ข้ึนท้ังในแง่ประชากร	รายได้	และทรัพยากรอ่ืนๆ	ท่ีเพียงพอแก่การทำางาน

ได้อย่างมีประสิทธิผล	และให้คงรูปแบบเทศบาลไว้เน่ืองจากผลการศึกษาพบว่าเทศบาล	คือ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีใกล้ชิดประชาชนท่ีสุดและมีประสิทธิภาพสูงสุดในการบริหาร

จัดการและจัดทำาบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน

		 ข้อเสนอแนะในการนำานโยบายไปปฏิบัติ

		 การควบรวมเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำาบลขนาดเล็กเข้าด้วยกันน้ัน	

สามารถกระทำาได้ด้วยการผนวกรวมเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนตำาบลท่ีมีพ้ืนท่ีใกล้

เคียงกันเข้าเป็นหน่วยปกครองเดียวกัน	 โดยคำานึงถึงขนาดประชากร	 ฐานภาษีและรายได้	

สภาพสังคมและวัฒนธรรม	 ท่ีมีลักษณะใกล้เคียงกันด้วย	 สำาหรับการดำาเนินการเพ่ือให้

องค์การบริหารส่วนตำาบลและเทศบาลเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีบริหารจัดการ

อย่างมีประสิทธิภาพตามปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง	 ก็ควรให้อำานาจในการจัดเก็บ

ภาษีทางตรงด้วยตนเอง	 เพ่ือให้มีรายได้และสามารถนำาไปลงทุนพัฒนาพ้ืนท่ีของตนเอง

ได้ตามศักยภาพท่ีมีอยู่อย่างมีประสิทธิภาพ	 และส่งเสริมการลงทุนของเทศบาลและองค์การ

บริหารส่วนตำาบลในโครงการใหญ่	 โดยการปรับปรุงข้อกฎหมายและพัฒนาระบบ	 “สหการ”								

เพ่ือส่งเสริมให้เกิดการลงทุนพัฒนาพ้ืนท่ีร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 ท่ีสำาคัญท่ีสุดคือ	

เม่ือมีการยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัดแล้ว	 ก็ควรถ่ายโอนบุคลากรเดิมขององค์การ

บริหารส่วนจังหวัดให้มาสังกัดเทศบาล	 และองค์การบริหารส่วนตำาบลแทน	 เพ่ือเป็นการ

รองรับอำานาจหน้าท่ีและภารกิจท่ีเพ่ิมมากข้ึน

		 ข้อเสนอแนะในการวิจัยคร้ังต่อไป		

		 การวิจัยเร่ือง	 “การบริหารพ้ืนท่ีทับซ้อนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน																

ในระดับจังหวัดตามปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง”	 ทำาการศึกษาโดยอาศัยพ้ืนท่ีในการศึกษา

คือ	 จังหวัดปทุมธานี	 และกำาหนดประชากรกลุ่มตัวอย่างจำานวน	 ๙๒	 คน	 ในแง่ขนาดพ้ืนท่ีแล้ว	



115

การศึกษาคร้ังน้ีจำากัดเฉพาะเจาะจงเพียงแค่พ้ืนท่ีจังหวัดเดียวซ่ึงแม้จะช้ีให้เห็นความเป็น

ไปได้ท่ีเป็นปัญหาพ้ืนท่ีในการจัดการปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปการบริหารจัดการพ้ืนท่ีทับซ้อน	

แต่กระน้ันหากมีการศึกษาเพ่ิมเติมในเชิงเปรียบก็จะย่ิงทำาให้ได้ข้อมูลยืนยันท่ีชัดเจนย่ิงข้ึน

ว่าท้ายท่ีสุดแล้วจังหวัดอ่ืนๆ	 ต้องเผชิญกับสภาพปัญหาท่ีคล้ายคลึงกันมากน้อยเพียงใด	

ย่ิงไปกว่าน้ันแนวทางแก้ไขปัญหาก็อาจมีความแปรผันไปตามสภาพพ้ืนท่ี	 ขนาดประชากร	

สภาพทางเศรษฐกิจและรายได้	 สภาพสังคมและวัฒนธรรมก็เป็นได้	 ส่ิงสำาคัญคือ	 หากใช้

เคร่ืองมือในการวิจัยท่ีต่างออกไปก็อาจทำาให้ได้มิติ	 หรือ	 มุมมองท่ีหลากหลายเพ่ิมมากข้ึน													

เช่น	 การศึกษาในทางสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา	 เพ่ือแสวงหาคำาตอบว่าประชากร

กลุ่มตัวอย่างในพ้ืนท่ีน้ันๆ	 มีระบบวิธีคิดอันมีพ้ืนฐานเช่ือมโยงมาจากพ้ืนเพทางสังคมรูปแบบใด					

เพราะการมีประสบการณ์ท่ีต่างกันก็ย่อมให้ทัศนะท่ีมีต่อปัญหาและแนวทางแก้ไขปัญหา

ท่ีต่างกันออกไปด้วย	 หรือจะเป็นการศึกษาแนววัฒนธรรมการเมืองของประชากรในพ้ืนท่ี	

เพ่ือสำารวจพฤติกรรมทางการเมืองท่ีแสดงออกมาสู่สาธารณะ	 อันสัมพันธ์อย่างแยกไม่ได้

กับสภาพปัญหาท่ีดำารงอยู่	 การศึกษาในแบบบูรณาการ	 และ/หรือในแบบสหวิทยาการ							

จึงอาจมีส่วนช่วยเติมเต็มองค์ความรู้ในการวิจัยได้ไม่น้อย
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*	 	 นักศึกษาปริญญาเอก	สาขายุทธศาสตร์การพัฒนาภูมิภาค	มหาวิทยาลัยราชภัฏมหาสารคาม

ยุทธนา		ยุพฤทธ์ิ
*

บทนำ�

		 จากภาวะวิกฤติเศรษฐกิจในปี	 ๒๕๔๐	 หรือท่ีมักเรียกกันว่าภาวะเศรษฐกิจ

ฟองสบู่แตก	 กิจการหลายกิจการต้องปิดตัวลง	 ทำาให้เกิดปัญหาการว่างงาน	 ซ่ึงส่งผลกระทบ

โดยตรงต่อแรงงานในระดับล่างท่ีส่วนใหญ่เป็นคนชนบทต้องอพยพกลับไปยังถ่ินฐาน	

ทำาให้ชุมชนหลายชุมชนเห็นว่าไม่สามารถพ่ึงพารัฐและหน่วยงานราชการแต่เพียงฝ่ายเดียว	

และเล็งเห็นความสำาคัญของการกลับมาพ่ึงตนเอง	 ในขณะเดียวกัน	 ชุมชนมีการรวมกลุ่ม																	
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โดยธรรมชาติเกิดข้ึน	 เช่น	 ชุมชนไม้เรียงใน	 อ.ฉวาง	 จ.นครศรีธรรมราช	 ท่ีได้รับการ

ยอมรับว่าเป็นต้นแบบของชุมชนเข้มแข็งและมีการวางแผนแม่บทชุมชนท่ีดี	 การรวมกลุ่ม

ออมทรัพย์ต่าง	ๆ	ในจังหวัดสงขลา	ธนาคารชุมชนในจังหวัดพะเยา	และกลุ่มอาชีพอ่ืน	ๆ	

ในภาคต่าง	ๆ	ของประเทศไทย

		 ในปี	 ๒๕๔๗	 นายกรัฐมนตรีได้เดินทางไปตรวจราชการท่ัวประเทศ														

และพบว่าประชาชนส่วนใหญ่ร้องเรียนและขอความช่วยเหลือในเร่ืองงบประมาณเพ่ือแก้ไข

ปัญหาของหมู่บ้าน/ชุมชน	 และปัญหาในชีวิตประจำาวัน	 จึงได้ริเร่ิมให้มี	 “โครงการพัฒนา

ศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (Small-Medium-Large	 :	 S	M	 L)”	 ข้ึน	 โดยมีวัตถุประสงค์

สำาคัญ	 คือ	 ให้มีการจัดสรรงบประมาณโดยตรง	 เพ่ือประชาชนในหมู่บ้าน/ชุมชนจะได้นำา										

ไปแก้ไขปัญหาส่วนรวมเพ่ือการดำารงชีวิตประจำาวัน	 และการประกอบอาชีพท่ีม่ันคง

และย่ังยืน	 โดยประชาชนเป็นผู้บริหารจัดการเอง	(ร่วมคิด	-	ร่วมทำา)	 การพลิกฟ้ืนหมู่บ้าน	

(Empowerments)	ให้มีพลังในการขับเคล่ือนสู่การแก้ไขปัญหาความยากจน	และการสร้าง

โอกาสให้แก่ประชาชนอย่างย่ังยืนตามแนวทางเศรษฐกิจพอเพียง	 เพ่ือพัฒนาศักยภาพ

ของประชาชนให้มีความพร้อมในกระบวนการสร้างสรรค์ความคิด	 และนำาไปสู่แนวทาง

ปฏิบัติในด้านการดำารงชีวิต	และมีอาชีพอย่างมีคุณภาพม่ันคงและย่ังยืน	

		 ในสมัยต่อมา	 นายกรัฐมนตรีได้กำาหนดนโยบายเร่งด่วนท่ีจะเร่ิมดำาเนินการ																																																							

ในปีแรก	คือ	การจัดต้ังกองทุนเศรษฐกิจพอเพียงข้ึน	โดยดำาเนินการในรูปแบบของ	“โครงการ

เศรษฐกิจพอเพียงเพ่ือยกระดับชุมชน”	จากน้ันในยุครัฐบาลของนางสาวย่ิงลักษณ์		ชินวัตร							

ได้นำาโครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (SML)	 ท่ีให้ประชาชนเป็นผู้จัดต้ัง

คณะทำางาน	 กำาหนดรูปแบบการดำาเนินงาน	 การบริหารจัดการ	 จัดลำาดับความสำาคัญ	 ตลอดจน

ความเร่งด่วนของปัญหาด้วยตนเองอย่างสอดคล้องกับความต้องการของคนส่วนใหญ่

เพ่ือประโยชน์สูงสุดแก่คนในหมู่บ้านหรือชุมชน	โดยมีส่วนราชการส่วนกลาง	ส่วนท้องถ่ิน	

สถาบันการศึกษา	และองค์กรพัฒนาเอกชนอ่ืน	ๆ	 ให้คำาปรึกษา	แนะนำา	และประสานงาน																																																

และจัดสรรงบประมาณให้ตรงตามจำานวนประชากรในหมู่บ้านหรือชุมชน	ตามหลักเกณฑ์

ท่ีคณะกรรมการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	(SML)	กำาหนด			



122

		 โครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้านและชุมชน	 (SML)	 เป็นหน่ึงในโครงการ

ท่ีรัฐบาลมอบหมายให้เป็นภารกิจท่ีขับเคล่ือน	 โดยสำานักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชน

เมืองแห่งชาติ	(สทบ.)	ซ่ึงเป็นโครงการท่ีนำาประโยชน์โดยตรงสู่ประชาชนในท้องถ่ิน/ชุมชน	

และเป็นเคร่ืองมือสำาคัญในการพัฒนาชุมชนเข้มแข็งอย่างแท้จริง	 โครงการน้ีได้ดำาเนินการ																

มาต้ังแต่ปี	 ๒๕๔๘	 มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ประชาชนในท้องถ่ินมีอิสระ	 มีส่วนร่วม

ในการดำาเนินงาน	 และการบริหารจัดการงบประมาณให้เป็นไปตามความต้องการของ

คนส่วนใหญ่ในท้องถ่ิน/ชุมชน	 โดยส่วนราชการในพ้ืนท่ี	 ได้แก่	 อำาเภอ	 เทศบาล	 หรือหน่วยงาน

ท่ีกฎหมายกำาหนด	 ทำาหน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษาและให้การสนับสนุนแก่ประชาชน	 และ

สำานักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ	(สทบ.)	ทำาหน้าท่ีติดตาม	และประสาน

การดำาเนินงานให้เป็นไปตามท่ีรัฐบาลมีเป้าหมายในการให้การสนับสนุนงบประมาณ

แก่หมู่บ้านและชุมชนท่ัวประเทศ

		 จากการเปล่ียนแปลงรัฐบาลดังกล่าว	 ส่งผลให้การดำาเนินงานโครงการ																																																																																																																																

เพ่ิมศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (SML)	 ได้ดำาเนินการต่อเน่ืองท่ีเปล่ียนจากชุมชนพอเพียง

ในรัฐบาลก่อนมาเป็นโครงการเพ่ิมศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (SML)	 โดยรูปแบบการ	

ดำาเนินโครงการและกระบวนการบริหารจัดการโครงการท้ัง	 ๒	 โครงการ	 ไม่มีความแตกต่างกัน	

ตามท่ีรัฐบาลมีนโยบายจัดให้มีโครงการเพ่ิมศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 “(SML)”	 ข้ึน	

โดยมีวัตถุประสงค์สำาคัญ	 คือ	 ต้องการให้มีการจัดสรรงบประมาณลงไปสู่หมู่บ้าน/ชุมชน

โดยตรง	 เพ่ือให้ประชาชนในหมู่บ้าน/ชุมชน	 ได้นำาไปแก้ไขปัญหาส่วนรวม	 เพ่ือการดำารง

ชีวิตประจำาวันและการประกอบอาชีพท่ีม่ันคงและย่ังยืน	 โดยประชาชนเป็นผู้บริหาร

จัดการเอง	(คิดเอง-ทำาเอง)	และถือเป็น	“	อีกข้ันหน่ึงของการพัฒนาประชาธิปไตย	”	

วัตถุประสงค์ก�รวิจัย

		 ๑.	 เ พ่ือศึกษาประสิทธิผลการดำาเนินงานโครงการพัฒนาศักยภาพ																					

ของหมู่บ้าน/ชุมชน	(SML)	ท่ีมีประสิทธิผลทำาให้ชุมชนมีการดำาเนินงานดีข้ึน		

		 ๒.	 เพ่ือสร้างรูปแบบการพัฒนาประสิทธิผลการดำาเนินงานโครงการพัฒนา

ศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	(SML)	ของจังหวัดยโสธร
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		 ๓.	 เพ่ือทดลองใช้รูปแบบการพัฒนาประสิทธิผลการดำาเนินงานโครงการ

พัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	(SML)	ของจังหวัดยโสธร

ขอบเขตก�รวิจัย

		 ขอบเขตด้�นเน้ือห�		

		 ศึกษาเน้ือหาสาระเก่ียวกับรูปแบบการพัฒนาประสิทธิผลการดำาเนินงาน

โครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (SML)	 ตามแผนการดำาเนินงานโครงการ	

พัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 ของสำานักงานพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	(SML)	

		 ๒.	 ขอบเขตด้านพ้ืนท่ี	ผู้วิจัยได้แบ่งออกเป็น	๒	ด้าน	คือ

		 	 ๒.๑	 ผู้วิจัยกำาหนดพ้ืนท่ีการศึกษาเพ่ือวิเคราะห์รูปแบบการพัฒนา

ประสิทธิผลการดำาเนินงานโครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (SML)	 ท่ีมีประสิทธิผล	

ของจังหวัดยโสธรท่ีมีประชากรในปี	๒๕๕๕	จำานวน	๕๔๐,๒๖๗	คน

		 	 ๒.๒	การทดลองใช้และประเมินผลการใช้รูปแบบการพัฒนาประสิทธิผล

การดำาเนินงานโครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (SML)	 ผู้วิจัยใช้ทดลองกับ

หมู่บ้านจันทร์เกษม	ตำาบลสิงห์	อำาเภอเมือง	จังหวัดยโสธร	๖,๐๙๙	คน

		 ๓.	 ขอบเขตด้านตัวแปร	

		 	 ๓.๑	 ตัวแปรต้น	 ได้แก่	 รูปแบบการพัฒนาประสิทธิผลการดำาเนินงาน

โครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	(SML)			 	 	

		 	 ๓.๒	ตัวแปรตาม	 ได้แก่	 ประสิทธิผลการดำาเนินงานโครงการพัฒนา

ศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	(SML)	ประกอบด้วยด้านต่าง	ๆ	๑๑	ด้าน	ได้แก่	 การแก้ไข

ปัญหาด้านการทำากิน	 การฝึกอาชีพ	 การดูแลเร่ืองผู้สูงอายุและผู้ด้อยโอกาส	 การดูแล

เร่ืองการศึกษา	 การดูแลส่ิงสาธารณะประโยชน์	 การแก้ไขปัญหาน้ำากินน้ำาใช้	 การดูแล										

สมาชิกในชุมชน	 การสนับสนุนให้ชุมชนปลอดยาเสพติด	 การสนับสนุนให้ชุมชน

ปลอดอาชญากรรม	การจัดกิจกรรม	และการเสริมสร้างการมีส่วนร่วม	
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		 ๔.	 ขอบเขตด้านประชากร	และกลุ่มตัวอย่าง

		 	 ๔.๑	 ระยะท่ี	 ๑	 ข้ันศึกษาประสิทธิผลการดำาเนินงานโครงการพัฒนา

ศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	(SML)	และมีประสิทธิผลการจัดการตามแผนการดำาเนินการ

โครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	(SML)	

								 	 ประชากรและกลุ่มตัวอย่าง	 ได้แก่	 ชุมชนท่ีมีผลการดำาเนินงานโครงการ

พัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (SML)	 ซ่ึงมีประสิทธิภาพการดำาเนินงานดีเด่น	

โดยการเลือกแบบเจาะจง	(Purposive	Sampling)

		 	 ๔.๒	ระยะท่ี	 ๒	 ข้ันการสร้างรูปแบบการพัฒนาประสิทธิผลการดำาเนินงาน

โครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (SML)	 ซ่ึงกำาหนดประชากรและกลุ่มตัวอย่าง

จากบุคคลได้แก่คณะกรรมการชุมชน	นักวิชาการหรือผู้เช่ียวชาญ	และประชาชนในพ้ืนท่ี

		 	 ๔.๓	ระยะท่ี	 ๓	 ข้ันทดลองใช้	 และประเมินผลการใช้รูปแบบการพัฒนา

ประสิทธิผลการดำาเนินงานโครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	(SML)	

		 	 กลุ่มทดลอง	 ได้แก่	 คณะกรรมการชุมชน	 โดยการเลือกแบบเจาะจง	

(Purposive	 Sampling)	 คือ	 คณะกรรมการหมู่บ้านจันทร์เกษม	 ตำาบลสิงห์	 อำาเภอเมือง	

จังหวัดยโสธร

สรุปผลก�รวิจัย		

		 ๑.	 ผลการวิเคราะห์แนวทางการพัฒนาประสิทธิผลการดำาเนินงานโครงการ

พัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (SML)	 ท่ีมีผลการดำาเนินงานในโครงการฯ	 ดีเด่น	

ซ่ึงในการวิจัยน้ีได้เลือกโครงการโรงสีข้าว	 จังหวัดนครสวรรค์	 เป็นโครงการต้นแบบ	 โดย

ได้ดำาเนินการส่งเสริมการมีส่วนร่วมในเร่ืองต่าง	 ๆ	 ท้ังการดูแลสมาชิกในชุมชน	 ผู้สูงอายุ

และผู้ด้อยโอกาส	การรักษาส่ิงสาธารณประโยชน์ของชุมชน	การดูแลเร่ืองปัญหายาเสพติด	

และอาชญากรรม	 ด้วยการกำาหนดแผนงานมาตรการในการดำาเนินงานในโครงการต่าง	 ๆ	

และให้มีการประชุมหารือร่วมกันในการแก้ไขปัญหา	ร่วมกันเป็นประจำาทุกเดือน

		 ๒.	 ผลการสร้างรูปแบบการพัฒนาประสิทธิผลการดำาเนินงานโครงการ

พัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	(SML)	ท่ีเหมาะสม	
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						 	 ๒.๑	สร้างรูปแบบการพัฒนาด้านการแก้ไขปัญหา	 มีกิจกรรมการอบรม

สัมมนา	 ๓	 กิจกรรม	 คือ	 อบรมสร้างความตระหนักในรูปแบบการพัฒนาตามท่ีกำาหนด																																																																																																																																												

อบรมโครงการประเมินประสิทธิภาพโครงการ/ชุมชน	 (SML)	 ด้านการแก้ไขปัญหา	

และอบรมการจัดทำาแผนให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศและจังหวัด	

เก่ียวข้องกับคณะกรรมการหมู่บ้าน/ชุมชน	และผู้เก่ียวข้อง	 					

						 	 ๒.๒	สร้างรูปแบบการพัฒนาด้านการดูแลรักษา	 มีกิจกรรมการอบรม

สัมมนา	 ๒	 กิจกรรม	 คือ	 การอบรมผู้เก่ียวข้องด้านการวางแผนการดูแลรักษา

ให้เหมาะสมกับสภาพพ้ืนท่ี	 และการอบรมผู้เก่ียวข้องในการปรับปรุง	 และบำารุงรักษา

ส่ิงสาธารณประโยชน์	เก่ียวข้องกับคณะกรรมการหมู่บ้าน/ชุมชน	และผู้เก่ียวข้อง	 				

							 	 ๒.๓	สร้างรูปแบบการพัฒนาด้านการมีส่วนร่วมของชุมชน	 มีกิจกรรม

การอบรมสัมมนา	 ๓	 กิจกรรม	 คือ	 การอบรมด้านการสนับสนุนให้ชุมชนปลอดยาเสพติด	

และอาชญากรรม	 การอบรมด้านการเสริมสร้างความเข้มแข็งของชุมชน	 และการทำา

กิจกรรมการมีส่วนร่วมของประชาชนในหมู่บ้าน/ชุมชน	 เก่ียวข้องกับคณะกรรมการ

หมู่บ้าน/ชุมชน	ผู้เก่ียวข้อง	และประชาชนในชุมชน

		 ๓.	 ผลการประเมินรูปแบบการพัฒนาประสิทธิผลการดำาเนินงานโครงการ

พัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (SML)	 ของจังหวัดยโสธร	 ได้ทำาการทดลองกับคณะ

กรรมการหมู่บ้าน/ชุมชนกลุ่มทดลอง	ในท่ีน้ี	คือ	คณะกรรมการหมู่บ้าน/ชุมชนในหมู่บ้าน

จันทร์เกษม	ตำาบลสิงห์	อำาเภอเมือง	จังหวัดยโสธร	โดยเปรียบเทียบยุทธศาสตร์การแก้ไข

ปัญหา	การดูแลรักษา	และการมีส่วนร่วมของชุมชนก่อนและหลังการทดลองรูปแบบการ

พัฒนาประสิทธิผลการดำาเนินงานโครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (SML)	

ของจังหวัดยโสธร	 ผลจากการวิเคราะห์การดำาเนินงานท้ัง	 ๓	 ด้าน	 การทดลองมีผลด้าน

ความเข้าใจในเร่ืองโครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	(SML)	ดีข้ึน	
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ก�รอภิปร�ยผล

		 การอภิปรายผลจากการวิเคราะห์รูปแบบการพัฒนาประสิทธิผลการดำาเนินงาน

โครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (SML)	 ของจังหวัดยโสธร	 มี	 ๑๑	 ด้าน																																																																																																															

พบว่า	 เป็นไปตามสมมุติฐานที่ตั้งไว้	 คือ	 ผลการดำาเนินงานต่อโครงการพัฒนา

ศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (SML)	 หลังการทดลองเพิ่มสูงขึ้นกว่าก่อนการทดลอง																																																						

ท่ีแสดงว่าตัวแปรท้ัง	 ๑๑	 ด้านมีอิทธิพลต่อโครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	

(SML)	 ท้ังน้ี	 ผู้วิจัยได้จัดทำารูปแบบการพัฒนาประสิทธิผลการดำาเนินงานโครงการพัฒนา				

ศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน	 (SML)	 ของจังหวัดยโสธร	 ท่ีสามารถควบคุมได้	 ๑๑	 ด้าน				

โดยสรุปผลการอภิปรายได้ดังน้ี

		 ก�รแก้ไขปัญห�	 พบว่า	 แรงจูงใจ	 การต้ังเป้าหมายท่ีทำา	 และพัฒนาตนเอง

ให้ไปสู่พฤติกรรมท่ีเหมาะสมและลงมือปฏิบัติจนบรรลุถึงเป้าหมาย	 เป็นท้ังความพร้อม	

และความสามารถในการลงมือปฏิบัติจนบรรลุถึงจุดหมาย	 เป็นการเพ่ิมพูนความเช่ือม่ัน

ในตนเอง	และปูลาดเส้นทางไปสู่ความสำาเร็จในอนาคต

		 ก�รดูแลรักษ�	 พบว่า	 ขีดความสามารถของชุมชนในการจัดการ

ทรัพยากรเพ่ือตอบสนองต่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตของชุมชน	 รวมท้ังให้เกิดการอนุรักษ์	

และจัดการทรัพยากรธรรมชาติ	 และส่ิงแวดล้อมในลุ่มน้ำาได้อย่างมีประสิทธิภาพ

เป็นไปตามหลักการอนุรักษ์วิทยา	 (Conservation	 Practice)	 นอกจากน้ี	 ยังหมายรวมถึง

ความสามารถในการประยุกต์ใช้เคร่ืองมือ	 และเทคโนโลยีต่าง	 ๆ	 เพ่ือการดำารงชีวิตท่ีสอดคล้อง

กับสภาพภูมินิเวศของชุมชน	 และยังครอบคลุมถึงการพัฒนากระบวนทัศน์ทางความคิด	

สติปัญญา	 และภูมิปัญญาท้องถ่ินในการสนับสนุนการจัดการปัจจัยแวดล้อมต่าง	 ๆ	

ภายในชุมชนอีกด้วย

		 ก � ร มี ส่ ว น ร่ ว ม ข อ ง ชุ ม ช น 	 พ บ ว่ า 	 ก า ร ท่ี ค น จำ า น ว น ห น่ึ ง

มีวัตถุประสงค์ร่วมกัน	 มีอุดมคติร่วมกัน	 หรือความเช่ือร่วมกันในบางเร่ือง	 มีการติดต่อ

ส่ือสารกัน	 หรือมีการรวมกลุ่มกัน	 มีความเอ้ืออาทรต่อกัน	 มีเร่ืองจิตใจเข้ามาเก่ียวข้อง	

มีความรัก	 มีมิตรภาพ	 มีการเรียนรู้ร่วมกัน	 ในการกระทำาในการปฏิบัติบางส่ิงบางอย่าง

จะเร่ืองใดก็แล้วแต่	 และมีการจัดการ	 และคนจำานวนหน่ึงท่ีอาศัยอยู่ในพ้ืนท่ีแห่งหน่ึง											
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มีความเช่ือ	ผลประโยชน์	 กิจกรรม	และมีคุณสมบัติอ่ืนท่ีคล้ายคลึงกัน 	คุณลักษณะเหล่าน้ี

มีลักษณะเด่นเพียงพอท่ีจะทำาให้สมาชิกน้ันตระหนักและเก้ือกูลกัน	 อีกท้ังการมีส่วนร่วม											

ของประชาชนว่าเป็นกระบวนการดำาเนินงานรวมพลังประชาชนกับองค์กรของรัฐ	

หรือองค์กรเอกชน	 เ พ่ือประโยชน์ในการพัฒนาหรือแก้ไขปัญหาของชุมชน	

โดยยึดหลักการว่า	 สมาชิกในชุมชนน้ัน	 ๆ	 จะต้องร่วมมือกันวางแผนและการปฏิบัติงาน	

เพ่ือสนองความต้องการหรือ	แก้ปัญหาประชาชนในชุมชน
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