


 
 
 

                                                       ผังรายการสถานีวิทยุกระจายเสียงรัฐสภา (ประชุม สปท.-สนช.)  
                              ประจ าเดือน ธันวาคม 2558 เป็นต้นไป  ออกอากาศทุกวัน ตั้งแต่เวลา 05.00 – 22.00 นาฬิกา 

  
 

เวลา จันทร์ อังคาร พุธ พฤหัสบดี ศุกร์  เสาร์ อาทิตย์ เวลา 
05.00 

รายการเผยแผ่ความรู้ทางศาสนา 
05.00 

 
06.00 

 
 

สารคดี “ปกเกล้าธรรมราชา” 06.00 

คุยข่าวเช้า  แจ้งข่าว : เตือนภัย 
07.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 07.00 
07.30 Inside รัฐสภา 

 

วิจัยก้าวไกล ท าดีได้ดี 07.30 
08.00 ห้องข่าวรัฐสภาแชนแนล 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 
ถ่ายทอด คสช. 

(rerun) 
 ขบวนการคนตัวเล็ก 

(เด็กและเยาวชน) 
 08.00 

09.00 
 สภาสนทนา สภาสนทนา มองรัฐสภา 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 

มองรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

รัฐสภาของ ปชช. 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

ร้อยเรื่องเมืองไทย 09.00 

ร้อยเรียงข่าว มีข่าวดีมาบอก 
09.15 

09.30 

เวลา 09.30 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภาขับเคลื่อน
การปฏิรูป
ประเทศ 
(สปท.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สปท. 
ครั้งที่ 2/2558 
19 ต.ค.58) 

เวลา 09.30 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภาขับเคลื่อน
การปฏิรูป
ประเทศ 
(สปท.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สปท. 
ครั้งที่ 2/2558 
19 ต.ค.58) 

สภาสนทนา สภาสนทนา 
10.00 การเมืองเรื่อง

ของประชาชน 

เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่ 3/2557 
21 ส.ค.57) 

เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่ 3/2557 
21 ส.ค.57) 

บ้านสุขภาพ 
(คนพิการ-ด้อยโอกาสฯ) 

ตะลอนทัวร์ 
ท่ัวไทย 

10.00 

11.00 เกาะติดสภา 
 นิติบัญญัติแห่งชาติ 

บันทึกประชุมสภา 
11.00 

12.00 
รัฐสภาของเรา 

สกู๊ป..ทันข่าวรัฐสภา 

แผ่นดินถิ่นไทย 
12.00 

13.00 
 
 

สายด่วนรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

ท้องถิ่นบ้านเรา 
13.00 

15.00 
รักเมืองไทย 

สภาสาระ 15.00 
ละครวิทยุ 15.30 

ชีวิตกับการเรียนรู้ 
สบาย สบาย  

 กับแพทย์ทางเลือก 

16.00 
16.30 กาลครั้งหน่ึง.. 

เมื่อวันน้ัน 
17.00 

 
 

Gossip การเมือง ละติจูดรอบโลก 
 สกู๊ปข่าว..เส้นทางกฎหมาย 

สบาย สบาย  
 กับแพทย์ทางเลือก 

17.00 

18.00 เดินหน้าประเทศไทย  (เช่ือมสัญญาณสถานีโทรทัศน์กองทัพบก) เดินหน้าประเทศไทย (เช่ือมสัญญาณ ททบ.) 18.00 
18.30 

กรรมาธิการพบประชาชน 
เจตนารมณ์ 
กฎหมาย 

เก็บเบ้ียใต้ถุนร้าน 
เสียงสื่อสาร 
การปฏิรูป 

เพลงดี 
ศรีแผ่นดิน 

เพลินเพลง 
ยามเย็น 

19.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 19.00 
19.30 ข่าวภาษาอังกฤษ 19.30 
20.00 ข่าวในพระราชส านัก (รับสัญญาณจาก สวท.) และ สารคดี “ปกเกล้าธรรมราชา” 20.00 

 รายการจากสถาบันพระปกเกล้า 

 

คุยกันนอกศาล 
สนทนากับ 

คลังสมอง วปอ.ฯ 
21.00 ปปช. 

พบประชาชน 
๓๐ นาที 

คดีปกครอง 
คุยกับ 

 คณะกรรมการสิทธิฯ 
สตง. 

พบประชาชน 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

พบประชาชน 
ธรรมะก่อนนอน 

21.00 
 
 

22.00 
21.30 
22.00 

ธรรมะก่อนนอน 
  

หมายเหตุ   - เวลา 08.00 น. และ 18.00 น. เคารพธงชาติ และ พระบรมราโชวาท / น าเสนอข่าวต้นชั่วโมง และสปอตต่างๆ ตั้งแต่เวลา 08.00–21.00 น.  
    - หากช่วงเวลาใดมีการถ่ายทอดค าสั่ง/ประกาศ/รายการพิเศษจาก คสช. หรืองานท่ีได้รับมอบหมาย สถานีฯ จะด าเนินการถ่ายทอดเสียงจนเสร็จสิ้นภารกิจ 
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วัตถุประสงค์

	 เพื่อเผยแพร่การปกครองระบอบประชาธิปไตย

	 อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข

	 และเพื่อเสนอข่าวสารวิชาการในวงงานรัฐสภา	และอื่น	ๆ	

	 ทั้งภายในและต่างประเทศ

การส่งเรื่องลงรัฐสภาสาร

	 ส่งไปที่	บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

	 สำานักประชาสัมพันธ์	กลุ่มงานผลิตเอกสาร

	 ถนนประดิพัทธ์	แขวงสามเสนใน	เขตพญาไท

	 กรุงเทพมหานคร	๑๐๔๐๐

	 โทร.	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๔-๕	โทรสาร	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๒

	 e-mail	:	rattasapasarn@yahoo.com

การสมัครเป็นสมาชิก

	 ค่าสมัครสมาชิก	ปีละ	๕๐๐	บาท	(๑๒	เล่ม)

	 ราคาจำาหน่ายเล่มละ	๕๐	บาท	(รวมค่าจัดส่ง)

	 กำาหนดออกเดือนละ	๑	ฉบับ

	 การส่งบทความลงเผยแพร่ในวารสารรัฐสภาสาร

จะต้องเป็นบทความที่ไม่เคยลงพิมพ์ในวารสารใดมาก่อน	

การพิจารณาอนุมัติบทความที่นำามาลงพิมพ์ดำาเนินการ

โดยกองบรรณาธิการ	 ทั้งนี้	บทความ	ข้อความ	ความคิดเห็น

หรือข้อเขียนใดที่ปรากฏในหนังสือเล่มนี้ เป็นความเห็น

ส่วนตัว	ไม่ผูกพันกับทางราชการแต่ประการใด

ที่ปรึกษา

	 นางสายทิพย์	 เชาวลิตถวิล

	 นางสาวสุภาสินี		 ขมะสุนทร

ผู้จัดการ

	 นางบุษราคำา	 เชาวน์ศิริ

ประจำากองบรรณาธิการ

	 นางพรรณพร	 สินสวัสดิ์

	 นางฟ้าดาว	 คงนคร

	 นางสาวอรทัย	 แสนบุตร

	 นางสาวจุฬีวรรณ	 เติมผล

	 นางสาวนิธิมา	 ประเสริฐภักดี

	 นางสาวสหวรรณ	 เพ็ชรไทย	

	 นายพิษณุ	 จารีย์พันธ์

ฝ่ายธุรการ

	นางสาวเสาวลักษณ์	 ธนชัยอภิภัทร

	 นางสาวดลธี	 จุลนานนท์

	 นางสาวจริยาพร	 ดีกัลลา

	 นางสาวอาภรณ์	 เนื่องเศรษฐ์

	 นางสาวสุรดา	 เซ็นพานิช

ฝ่ายศิลปกรรม

	 นายมานะ	 เรืองสอน

	 นายนิธิทัศน์	 องค์อศิวชัย

	 นางสาวณัฐนันท์	 วิชิตพงศ์เมธี

--------------------

พิมพ์ที่

สำานักการพิมพ์

สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

ผู้พิมพ์ผู้โฆษณา

	 นางสาวทยาวรรณ	 ศุภดิษฐ์
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	 เรื่องที่น่าสนใจอยู่ในขณะนี้	คือ	การร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่ยกร่างโดยคณะกรรมการ

ร่างรัฐธรรมนูญ	 ท่ีมีนายมีชัย	 ฤชุพันธ์ุ	 เป็นประธานคณะ	 ใกล้จะเสร็จเรียบร้อยแล้ว	 โดยร่าง

รัฐธรรมนูญร่างแรกจะถูกเผยแพร่ต่อสาธารณชนในวันที่ ๒๙ มกราคม	๒๕๕๙	ตามกรอบระยะ

เวลาที่กำาหนด	 ซึ่งกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้กล่าวถึงจุดสำาคัญของการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี	้

คือ	 การกำาหนดสิทธิของประชาชนให้เกิดผลอย่างจริงจัง	 สิ่งใดที่รัฐธรรมนูญไม่ได้เขียนห้าม	

ให้ทุกคนมีสิทธิกระทำาได้	 และให้ความสำาคัญกับทุกคะแนนเสียงโดยไม่ทิ้งคะแนนของผู้แพ้	

เพื่อให้เสียงข้างน้อยได้รับความเชื่อถือ	 ซึ่งกรณีนี้ยังได้นำาไปใช้กับประเด็นการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญ	 ที่กำาหนดให้เสียงข้างน้อยต้องมีส่วนร่วม	 รวมทั้งยังให้ความสำาคัญกับการแก้ไข

ปัญหาทุจริต	 ซึ่งเป็นปัญหาเรื้อรังของประเทศมานาน	 โดยได้สร้างกลไกการแก้ไขปัญหาทุจริต

ให้เข้มข้น	สกัดคนโกงให้พ้นการเมือง	ตลอดจนสกัดการทุจริตต่อหน้าที่และการเลือกตั้ง	โดยผู้ที่

ร่วมมือกันทุจริตจะพ้นจากหน้าที่	 นอกจากนี้	 กรรมการร่างรัฐธรรมนูญยังได้เขียนให้มี

บทบัญญัติครอบคลุมถึงการทำาประชานิยม	 ว่าจะสามารถทำาได้มากน้อยเพียงใด	 โดยจะ

กำาหนดไว้ในกฎหมายวินัยการเงินการคลัง	 ซึ่งจะเป็นกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ	 และจะ

เขียนให้แล้วเสร็จก่อนจะมีการเลือกตั้งทั่วไป	 ทั้งนี้	 ก็ต้องติดตามดูว่าร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะ

ถูกใจประชาชนและผ่านการทำาประชามติไปได้หรือไม่

	 สำาหรับบทความในรัฐสภาสารฉบับนี้ก็น่าสนใจเช่นกัน	 เรื่องแรก	 คือ	 “แนวทางปฏิรูป

กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการฝ่ายรัฐสภา”	เขียนโดยอดีตเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร		

มีเนื้อหาเกี่ยวกับการจัดระเบียบบริหารราชการฝ่ายรัฐสภาตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหาร

ราชการฝ่ายรัฐสภา	 ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใช้กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการฝ่ายรัฐสภา

ที่เกี่ยวกับอำานาจหน้าที่ของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา	 การจัดระบบงาน	 การบริหารงานบุคคล	

และวิธีการงบประมาณของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา	 รวมทั้งได้เสนอแนวทางในการแก้ปัญหา

เกี่ยวกับการบริหารราชการฝ่ายรัฐสภา	 ทั้งปัญหาที่เกี่ยวกับการบังคับใช้กฎหมายและปัญหา

ทางปฏิบัติของการบริหารราชการฝ่ายรัฐสภาไว้อย่างน่าสนใจ	 ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อการ

ปรับปรุงการบริหารราชการฝ่ายรัฐสภาให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น
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	 เรื่องต่อมา	 คือ	 “การสร้างความปรองดอง: ก้าวแรกของการปฏิรูปประเทศ” ผู้เขียน

ได้สรุปสาระสำาคัญในรายงานของคณะกรรมการศึกษาแนวทางการสร้างความปรองดอง	

ท่ีสภาปฏิรูปแห่งชาติได้พิจารณาและมีมติเห็นชอบกับรายงานดังกล่าว	 และเสนอให้คณะรัฐมนตรี

ดำาเนินการต่อไปแล้วนั้น	 ว่ามีแนวทางในการสร้างความปรองดองอย่างไร	 และเงื่อนไข

ความสำาเร็จในการดำาเนินการเพื่อสร้างความปรองดองให้บรรลุผลตามเป้าหมายที่คาดหวังนั้น

มีอะไรบ้าง	 ซึ่งจะสามารถนำาไปปฏิบัติให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรมได้หรือไม่นั้นก็ต้องตามดูกัน

ต่อไป

	 นอกจากนี้	ยังมีบทความ	เรื่อง	“การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย”		ที่กล่าวถึง

ความสำาคัญของ	“พระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย	พ.ศ.	๒๕๕๘”	ที่มี

ผลใช้บังคับเมื่อวันที่	๙	กันยายนที่ผ่านมา	ส่วนเรื่อง	“แนวคิดและการนำาทุนทางสังคมไปใช้ใน

สถานการณ์ปกติและสถานการณ์ฉุกเฉิน”	ผู้เขียนได้อธิบายให้เข้าใจถึงแนวคิดของทุนทางสังคม	

การมีส่วนร่วม	 และนโยบายสาธารณะ	 ว่าเป็นอย่างไรและมีความสัมพันธ์กันอย่างไร	 โดยให้

ความสำาคัญกับทุนทางสังคมในฐานะที่เป็นแนวคิดซึ่งถูกละเลยทั้งในขณะปกติและในยามที่เกิด

เหตุการณ์ฉุกเฉิน	 ทั้งที่จริงแล้วการส่งเสริมทุนทางสังคมจะทำาให้สังคมมีทุนสำารองและมีพลัง	

ซึ่งจะทำาให้การขับเคลื่อนประเทศเป็นไปอย่างมั่นคงและเท่าทันในยามที่กลไกของรัฐบกพร่อง

หรือไม่สามารถทำางานได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงพอ	 ทุนทางสังคมจะสามารถเข้าไปเติมเต็ม

ช่องว่างนั้นได้	 และบทความเรื่องสุดท้าย	 คือ	 “ปัญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลใน

ภาคใต้ของไทย”	 ที่ผู้เขียนได้ศึกษาวิจัยปัญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใต้ว่ามี

อะไรบ้าง	 และมีปัจจัยส่วนบุคคลใดที่มีความสัมพันธ์กับระดับปัญหาการบริหารงานบุคคลของ

เทศบาลในภาคใต้	ส่วนผลจะเป็นอย่างไรนั้น	สามารถติดตามรายละเอียดได้ภายในเล่ม

	 กองบรรณาธิการรัฐสภาสารหวังว่าบทความที่ได้คัดสรรมานี้จะให้แง่คิด	 และมุมมอง

ใหม่	ๆ		ที่เป็นประโยชน์ต่อผู้อ่าน...		และในโอกาสขึ้นปีใหม่นี้	ขออวยพรให้ผู้อ่านและครอบครัว

มีความสุข	 มีสุขภาพดี	 และสมหวังในสิ่งที่ปรารถนาทุกประการ	 แล้วกลับมาพบกันใหม่กับ

รัฐสภาสารในปี	๒๕๕๙		

																																																																																																																														   บรรณาธิการ
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รัฐสภาสาร ปีที่ ๖๓ ฉบับที่ ๑๒ เดือนธันวาคม พ.ศ. ๒๕๕๘

Vol. 63 No. 12 December 2015

แนวทางปฏิรูปกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการฝ่ายรัฐสภา  ๑๑  

	 	 จเร พันธุ์เปรื่อง

การสร้างความปรองดอง: ก้าวแรกของการปฏิรูปประเทศ ๔๘ 

  สุเทพ  เอี่ยมคง

การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย ๖๖	 	

	  ปกรณ์ นิลประพันธ์

แนวคิดและการนำาทุนทางสังคมไปใช้ในสถานการณ์ปกติและสถานการณ์ฉุกเฉิน ๗๐	

	  นิตยา โพธิ์นอก

ปัญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใต้ของไทย ๙๔

The Problems of Personnel Administration of Municipalities in Southern Thailand 

	 	 พรชัย  ลิขิตธรรมโรจน์์
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๗

เฉลิมพระชนม ๘๘ พรรษา นวมินทราศิรวาท
๕ ธันวาคม ๒๕๕๘

                                                   
           สรวมชีพปกเกศเกลา ผองพสก
 นวมินทรดิลก   เลิศหลา
 พระเดชยิ่งชนก   หทัยราษฎร ถวนแล
 ไตรรัตนโปรดปนฟา  ตราบหลาแลกระสินธุ   
  นวมินทรพระปนไท  “ภูมิพล”
 “พลังแหงแผนดิน”ดล  ดิเรกแพรว
 เสโทเฉกสายชล   ชุมพระพักตร  เสมอแล
 แปดสิบแปดปทองแผว  ผองพื้นไผททวี
          อภิลักขิตสมัย 
  เกินกวาสี่พัน โครงการสรางสรรค เสริมสุขเกษมศรี 
 เพื่อผองพสก ปณิธานปองปก ประชาเปรมปรีดิ์ 
 ราชาราชินี ทั่วพื้นปฐพี ไปเทียบเทียมพระองค
  คือกษัตริยนักปกครอง ทศธรรมครรลอง ครองรัฐธํารง 
 นักประชาธิปไตย พลิกวิกฤตกษัย วิสัยทัศนประสงค 
 ศานติธรรมดํารง รัฐราษฎรมั่นคง เอกราชนิรันดร
  คือกษัตริยศิลปน เชี่ยวศาสตรเชิงศิลป วิจิตรศิลปสรางสรรค 
  จิตรกรรมประติมากรรม วรรณศิลปลํานํา ดุริยางคประพันธ
  จึ่งพระราชสมัญ- ญานามเสกสรรค “อัครศิลปน”
            คือกษัตริยนักประดิษฐ เชี่ยวช�างเนรมิต พิสิฐสรรพศิลป 
 คือกษัตริยนักกีฬา เชี่ยวชาญธารา เรือใบรายระบิล 
 คือพลังแหงแผนดิน เหนือนามภูมินทร ราชะแหงราชัน
           บุญไทยทั้งชาติ หกสิบเกาฉนําราชย ประศาสนสุขสันต 
 จุงทรงพระเจริญ แหลงหลาสรรเสริญ เนิ่นนานนิรันดร 
 ทรงฉัตรเฉิดฉัน ปกไทยไชยันต  จิรัฐิติกาลเทอญ

ดวยเกลาดวยกระหมอม ขอเดชะ
ขาพระพุทธเจากองบรรณาธิการ “รัฐสภาสาร”

นายประยอม  ซองทอง ศิลปนแหงชาติ รอยกรอง



๘

»ÃÐªÒÊÑÁ¾Ñ¹¸Š¡ÒÃÊ‹§º·¤ÇÒÁà¾×èÍµÕ¾ÔÁ¾�ã¹ÇÒÃÊÒÃÃ˜°ÊÀÒÊÒÃ

	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร	 ขอเชิญชวนอาจารย์	 ข้าราชการ	 นักวิชาการ	

นักศึกษาสาขาต่าง	 ๆ	 และผู้สนใจทั่วไป	 ส่งบทความวิชาการด้านการเมือง	 การปกครอง	

เศรษฐกิจ	 สังคม	 ส่ิงแวดล้อม	 ฯลฯ	 ท้ังในประเทศและต่างประเทศ	 ลงตีพิมพ์ในวารสารรัฐสภาสาร

ของสำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร	ซึ่งกำาหนดออกเดือนละ	๑	ฉบับ

	

ข้อกำาหนดบทความ
	 ๑.	 บทความวิชาการ	 หมายถึง	 บทความที่เขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห์	 วิจารณ์	

หรือเสนอแนวคิดใหม่	 ๆ	 จากพื้นฐานวิชาการที่ได้เรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตน

หรือของผู้อื่น	 หรือเป็นบทความทางวิชาการที่เขียนขึ้นเพื่อเป็นความรู้สำาหรับผู้สนใจทั่วไป	

โดยบทความวิชาการจะประกอบด้วย	 ส่วนเกริ่นนำา	 ส่วนเนื้อหา	 ส่วนสรุป	 หลักฐานอ้างอิง

และเชิงอรรถ

	 ๒.	บทความต้องมีความยาวของต้นฉบับไม่เกิน	๒๐	หน้ากระดาษขนาด	A๔	

	 ๓.	เป็นบทความที่ไม่เคยตีพิมพ์มาก่อน	

การเตรียมต้นฉบับเพื่อตีพิมพ์
	 ๑.	 ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั้งเรื่อง	โดยพิมพ์ด้วยโปรแกรม	Microsoft	Word	

ใช้ตัวอักษรแบบ	 Angsana	 New/UPC	 ขนาด	 ๑๖	 พอยท์	 ตัวธรรมดาสำาหรับเนื้อหาปกติและ

ตัวหนาสำาหรับหัวข้อ	 โดยจัดพิมพ์เป็น	 ๑	 คอลัมน์	 ขนาด	 A๔	 หน้าเดียว	 และเว้นระยะขอบ

กระดาษด้านละ	๑	นิ้ว	

	 ๒.	การใช้ภาษาไทยให้ยึดหลักตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน

	 ๓.	ต้องระบุชื่อบทความ	 ชื่อสกุลของผู้เขียนบทความ	 ตำาแหน่ง	 และสถานที่ทำางาน

อย่างชัดเจน



๙

การส่งบทความ
 สามารถส่งบทความได้	๒	วิธี	ดังนี้	

	 ๑.	ส่งต้นฉบับในรูปเอกสาร	๑	ชุด	พร้อมแผ่นบันทึกข้อมูล	มาที่

	 	 กลุ่มงานผลิตเอกสาร	สำานักประชาสัมพันธ์

	 	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

	 	 ถนนประดิพัทธ์	แขวงสามเสนใน	เขตพญาไท	กรุงเทพมหานคร	๑๐๔๐๐

	 ๒.	ส่งไฟล์ข้อมูลทาง	e-mail	มาที่	rattasapasarn@yahoo.com

ค่าตอบแทน
 หน้าละ	๒๐๐	หรือ	๓๐๐	บาท	ซึ่งกองบรรณาธิการรัฐสภาสารจะเป็นผู้พิจารณาว่าสมควร

จะจ่ายค่าตอบแทนในจำานวนหรืออัตราเท่าใด	 โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการ

พิจารณาปรับอัตราค่าเขียนบทความในหนังสือรัฐสภาสารกำาหนด

ติดต่อสอบถามรายละเอียดได้ที่
	 กองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร	โทร.	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๔

	 โทรสาร	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๒
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๑๑

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 * อดีตเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
 ๑ ดุษฎีนิพนธเรื่อง “แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา”, โครงการ
ปรัชญาดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร, สาขาวิชานิติศาสตร, มหาวิทยาลัยรามคําแหง, ปการศึกษา ๒๕๕๘.

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร
ราชการฝายรัฐสภา๑

จเร พันธุเปรื่อง *

บทคัดยอ

 ดุษฎีนิพนธนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาตาม

กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา ปญหาที่เกิดขึ้นจากการใชกฎหมายวาดวย

ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาที่เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา การจัด

ระบบงาน การบริหารงานบุคคล และวิธีการงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา เพื่อ

หาแนวทางในการปฏิรูประบบราชการของฝายนิติบัญญัติ ดวยการเสนอแนวทางแกไขกฎหมาย

วาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา ควบคูไปกับแนวทางในการบริหารราชการโดยใช

กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาเปนเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพ

 วิธีการศึกษาวิจัยเปนการวิจัยเชิงคุณภาพ ดวยการวิจัยเอกสารที่เกี่ยวกับวรรณกรรม

ทางกฎหมายมหาชน รัฐธรรมนูญ และกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารราชการฝายรัฐสภา



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๑๒

ของไทยและของตางประเทศ การสัมภาษณเชิงลึกผูทรงคุณวุฒิ นักวิชาการ และบุคคลที่

เกี่ยวของกับการบังคับใชกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา และการประชุม

ระดมสมองผูที่เกี่ยวของกับการบังคับใชกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  

เพื่อตรวจสอบความถูกตองของขอมูลที่ไดจากการวิจัยเอกสารและการสัมภาษณเชิงลึก ควบคู

ไปกับการหาแนวทางในการแกไขปญหา 

 จากการศึกษาพบวา มีปญหาเกี่ยวกับการบังคับใชกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร

ราชการฝายรัฐสภาที่เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา การจัดระบบงาน  

การบริหารงานบุคคล และวิธีการงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา จําเปนตองปรับปรุง

กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาเพื่อใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา ๓ สวน

ราชการ คือ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของ

สภาผูแทนราษฎรและราชการทั่วไปที่เปนงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรและงานการประชุม

รัฐสภา สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปที่เปนงานการประชุม

วุฒิสภา และสํานักงานรัฐสภา มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของรัฐสภาในสวนที่เกี่ยวกับ

งานชวยอํานวยการ งานวิชาการ และงานองคการรัฐสภาระหวางประเทศ โดยจัดระบบงาน

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเสียใหมใหสามารถ 

ทําหนาที่ที่ เปนงานหลักไดอยางสมบูรณและมีประสิทธิภาพ มีการกําหนดอํานาจหนาที่ 

การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล และการงบประมาณไดสอดคลองกัน โดย ก.ร. ตอง

กําหนดมาตรฐานกําหนดตําแหนงของขาราชการ ลูกจางประจํา และพนักงานราชการทุก

ตําแหนง และทบทวนกฎ ก.ร. ระเบียบ และหลักเกณฑการบริหารงานบุคคลใหสอดคลองกับ

ระบบงานของรัฐสภา พรอมทั้งกําหนดหลักเกณฑการประเมินผลการดําเนินงานคณะทํางาน

ทางการเมืองดวย สวนดานการงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา เพื่อใหการบริหาร

ราชการฝายรัฐสภามีอิสระตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญและกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร

ราชการฝายรัฐสภา จําเปนตองมีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญกําหนดใหสวนราชการสังกัด

รัฐสภาที่เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการอื่นตามที่กฎหมาย

บัญญัติ สวนราชการสังกัดรัฐสภาจึงจะสามารถเสนอคําขอตั้งงบประมาณไดโดยตรงตอ

คณะรัฐมนตรีเพื่อบรรจุคําขอตั้งงบประมาณนั้นในรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําปงบประมาณที่เสนอตอรัฐสภา สวนการบริหารงบประมาณ แม ก.ร. มีอํานาจ

ออกระเบียบเกี่ยวกับการงบประมาณได แตก็ยังมีปญหาเกี่ยวกับการวางแนวทางการบริหาร

งบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา จึงตองมีการกําหนดแผนงานงบประมาณและ

แผนการบริหารงบประมาณลวงหนาใหสอดคลองกับแผนการบริหารราชการของสวนราชการ



๑๓

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

สังกัดรัฐสภา โดยพบวา ความสัมพันธระหวางฝายการเมืองและฝายขาราชการประจํา การ

กํากับการบริหารราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภาโดยฝายการเมือง การปรับปรุงวิธีการ

สรรหากรรมการ ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิ การกําหนดองคประกอบของ ก.ร. ในชวงเวลาที่สภาผูแทน

ราษฎรสิ้นอายุหรือถูกยุบ และการนําหลักธรรมาภิบาลมาบังคับใชอยางจริงจัง มีผลโดยตรง

ตอการปฏิบัติหนาที่ การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล และวิธีการงบประมาณของ

สวนราชสังกัดรัฐสภา

๑. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา

 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญกําหนดโครงสรางและอํานาจหนาที่ของรัฐสภา ทําให

เกิดระบบงานของรัฐสภา ซึ่งระบบงานของรัฐสภาทําใหเกิดกฎหมาย กฎและระเบียบในการ

บริหารราชการฝายรัฐสภา เพื่อใหรัฐสภาดําเนินการแบงสวนราชการ จัดการงานธุรการและ

จัดระเบียบขาราชการของฝายนิติบัญญัติเองโดยไมตองขึ้นกับฝายบริหาร ใหฝายนิติบัญญัติ

สามารถปรับปรุงสวนราชการและระเบียบปฏิบัติราชการของฝายนิติบัญญัติใหเหมาะสมและ

อํานวยความสะดวกใหแกราชการของฝายนิติบัญญัติไดมากยิ่งขึ้น๒ และใหมีสวนราชการ

ในสังกัดรัฐสภา มีขาราชการเปนขาราชการฝายรัฐสภาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

ฝายรัฐสภา มีคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาหรือ ก.ร. เปนคณะกรรมการกลาง

บริหารงานบุคคลแยกตางหากจากคณะกรรมการขาราชการพลเรือน หรือ ก.พ. 

 โดยทั่วไปแลวรัฐธรรมนูญของไทยกําหนดใหรัฐสภาประกอบดวยสภาผูแทนราษฎร

และวุฒิสภา ที่มีหนาที่ที่สําคัญ ๔ ประการคือ การตรากฎหมาย  การควบคุมการบริหารราชการ

แผนดิน การใหความเห็นชอบในกิจการที่สําคัญของประเทศ และการควบคุมตรวจสอบการใช

อํานาจรัฐ นอกจากนี้ รัฐสภาไทยไดเขารวมเปนสมาชิกองคการรัฐสภาระหวางประเทศหลาย

องคการ๓ และมีพันธกรณีในการสงผูแทนเขารวมการประชุมในวาระตาง ๆ ที่องคการรัฐสภา

ระหวางประเทศแตละองคการจัดขึ้น ตลอดทั้งจะตองมีการแลกเปลี่ยนการเยือนกันระหวาง

ประธานและสมาชิกรัฐสภาของประเทศสมาชิกองคการรัฐสภาระหวางประเทศดวย 

 ๒ ราชกิจจานุเบกษา เลม ๙ ตอนที่ ๒๗ ลงวันที่ ๖ กุมภาพันธ  ๒๕๑๘ (ฉบับพิเศษ) หนา ๑-๕๙.
 ๓ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักองคการรัฐสภาระหวางประเทศ, องคการรัฐสภา
ระหวางประเทศ, สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, กรุงเทพฯ, ๒๕๕๔. หนา ๔-๑๔๖.



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๑๔

 การทําหนาที่ของรัฐสภาในดานตาง ๆ ดังกลาว มีกระบวนการที่ยุงยากซับซอน  

มีความจําเปนตองใชขอมูล เอกสารประกอบการพิจารณา และบุคลากรที่มีความรูความ

เชี่ยวชาญ และงบประมาณในกระบวนการดังกลาว สําหรับรองรับการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา 

รัฐธรรมนูญจึงไดกําหนดใหรัฐตองจัดสรรงบประมาณใหเพียงพอกับการบริหารงานโดยอิสระ

ของรัฐสภา แมวารัฐธรรมนูญมีเจตนารมณใหรัฐสภามีความเปนอิสระในการบริหารงานของ

รัฐสภาเองก็ตาม แตก็ยังมีปญหากับการบริหารราชการฝายรัฐสภา ที่เห็นไดชัดเจนไดแก 

 (๑) ปญหาดานอํานาจหนาที่ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ทั้งสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา

 (๒) ปญหาการจัดระบบงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

 (๓) ปญหาการบริหารงานบุคคลของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

 (๔) ปญหาเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ทั้ง

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา

 การกําหนดอํานาจหนาที่ การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล และวิธีการ

งบประมาณขององคกรสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา

ตามกฎหมายวาดวยการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา จึงมีความสําคัญตอความเปน

อิสระในการบริหารราชการฝายรัฐสภา และเปนปจจัยสําคัญตอประสิทธิภาพในการปฏิบัติ

หนาที่ของรัฐสภา จึงมีความจําเปนตองศึกษาวิจัยแนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยการจัด

ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา ซึ่งครอบคลุมถึงการจัดโครงสรางและอํานาจหนาที่ของ

สวนราชการสังกัดรัฐสภา การจัดระบบงาน  การบริหารทรัพยากรบุคคล และวิธีการงบประมาณ

ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา  

๒. วัตถุประสงคของการศึกษา 

 (๑) เพื่อศึกษาวิจัยการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา บทบาทและอํานาจ

หนาที่ของสวนราชการสังกัดรัฐสภาตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 (๒) เพื่อศึกษาปญหาที่เกิดขึ้นจากการใชกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา ท้ังในสวนท่ีเก่ียวกับอํานาจหนาท่ี  การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล และวิธีการ

งบประมาณของสวนราชการในสังกัดรัฐสภา ที่สงผลตอประสิทธิภาพของรัฐสภา สภาผูแทน

ราษฎร และวุฒิสภา ตามรัฐธรรมนูญ



๑๕

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 (๓) เพื่อศึกษาวิจัยแนวทางในการปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภาเพื่อใชสําหรับการปฏิรูประบบราชการของฝายนิติบัญญัติ ทั้งในดานการกําหนด

อํานาจหนาที่ การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคลและวิธีการงบประมาณที่เหมาะสมตอ

การรองรับระบบงานของรัฐสภา

 (๔) เพื่อเสนอแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวกับระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภาสําหรับรองรับการพัฒนาสวนราชการในสังกัดรัฐสภาใหเปนองคกรที่มีประสิทธิภาพ 

สามารถรองรับระบบงานของรัฐสภาไดอยางสมดุลและมีประสิทธิภาพ 

๓. แนวคิดในการวิจัย

 ความสัมพันธระหวางระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา ความเปนอิสระใน

การบริหารราชการ และประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา

๔. สมมติฐานการวิจัย 

 กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภากําหนดใหมีสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเปนสวนราชการสังกัดรัฐสภา แตการกําหนด

อํานาจหนาที่ การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล และวิธีการงบประมาณของสวน

ราชการสังกัดรัฐสภาไมสอดคลองกับโครงสราง อํานาจหนาที่ และระบบงานของรัฐสภา ทําให

สวนราชการสังกัดรัฐสภาไมมีอิสระในการบริหารราชการและไมสามารถสนับสนุนระบบงานของ

ความเปนอิสระ
ในการบริหารราชการระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 - สวนราชการสังกัดรัฐสภาและอํานาจหนาที่

 - การจัดระบบงาน

 - การบริหารงานบุคคล

 - วิธีการงบประมาณ

ประสิทธิภาพ
ในการปฏิบัติหนาที่

ของรัฐสภา
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รัฐสภาไดอยางมีประสิทธิภาพเทาที่ควร เพื่อใหสวนราชการสังกัดรัฐสภามีอิสระในการบริหาร

ราชการและสามารถสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภาไดอยางสมดุลและมีประสิทธิภาพ 

จําเปนตองปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาใหสวนราชการสังกัด

รัฐสภามีอิสระในการบริหารราชการ มีอํานาจหนาที่ การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล 

และวิธีการงบประมาณที่เหมาะสมและสอดคลองกับโครงสราง อํานาจหนาที่ และระบบงาน

ของรัฐสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

๕. ระเบียบวิธีวิจัย 

 การศึกษาวิจัย  เรื่อง  “แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝาย

รัฐสภา” เปนการศึกษาวิจัยการบริหารราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝาย

รัฐสภาซึ่งใชบังคับกับสวนราชการในสังกัดรัฐสภา เพื่อสนับสนุนระบบงานของรัฐสภาหรือการ

ปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ จึงเปน

การวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research) ซึ่งประกอบดวยการวิจัยเอกสาร (documentary 

research) การสัมภาษณเชิงลึก (in-depth interview) และการประชุมระดมสมอง (brainstorming) 

โดยมีการดําเนินการดังนี้ 

 ๑. การวิจัยเอกสาร ไดแก กฎหมาย คําพิพากษาศาลรัฐธรรมนูญ บทความ 

รายงานการวิจัยของในประเทศไทยทั้งที่เปนเอกสารและทางอินเทอรเน็ต ที่เกี่ยวกับโครงสราง

และอํานาจหนาที่ของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ และการบริหารราชการของสวนราชการในสังกัด

รัฐสภา เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลที่เกี่ยวกับการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา บทบาท

และอํานาจหนาที่ของหนวยงานในสังกัดรัฐสภาตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภาตอการรองรับระบบงานของรัฐสภาและการสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา 

สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ตามวัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย (๑) และใหไดมาซึ่งปญหา

ที่เกิดขึ้นจากการใชกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา ตามวัตถุประสงคของ

การศึกษาวิจัย (๒)

 สวนการวิจัยขอมูลกฎหมายที่เกี่ยวกับระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาและ

องคกรรองรับการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภาตางประเทศ จากเอกสารของรัฐสภาตางประเทศ

และงานวิจัยท่ีเก่ียวกับการบริหารราชการฝายรัฐสภาของตางประเทศ รวมท้ังเอกสารท่ีเก่ียวกับ

ระเบียบบริหารราชการของสํานักงานเลขาธิการศาลและสํานักงานเลขาธิการองคกรตาม



๑๗

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

รัฐธรรมนูญ เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลในการศึกษาเปรียบเทียบกับระเบียบบริหารราชการฝาย

รัฐสภาของไทย ซึ่งเปนแนวทางในการปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา 

ตามวัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย (๓)

 ๒. การสัมภาษณและการประชุมระดมสมอง ขอมูลที่ไดจากการสัมภาษณและ

การประชุมระดมสมองบุคคลในวงงานรัฐสภาที่เกี่ยวของกับการบริหารราชการฝายรัฐสภา และ

วิเคราะหขอมูลที่ไดจากการสัมภาษณและการประชุมระดมสมองจะทําใหไดมาซึ่งแนวทางใน

การปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา ทั้งในดานการจัดองคกร การจัด

ระบบงาน  การบริหารงานบุคคลและวิธีการงบประมาณที่เหมาะสมตอการรองรับระบบงานของ

รัฐสภาและสามารถสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ตาม

วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย (๓)

 ๓. การสรุปผลการวิจัย เปนการกําหนดแนวทางการจัดระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา และยกรางกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา เพื่อเสนอเปน

แนวทางในการปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาสําหรับรองรับการ

พัฒนาสวนราชการในสังกัดรัฐสภาใหเปนองคกรที่มีประสิทธิภาพ สามารถรองรับระบบงาน

ของรัฐสภาและสนับสนุนการปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ไดอยางสมดุล

และมีประสิทธิภาพ เกิดประโยชนสูงสุดตอประเทศชาติและประชาชน ตามวัตถุประสงคของการ

ศึกษาวิจัย (๔)

๖. ขอคนพบที่ไดจากการวิจัย

 ๖.๑ พบการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา จากการศึกษาวิจัยพบวา

ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาเปนปจจัยที่กําหนดความเปนอิสระในการบริหารราชการ

ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ทั้งในเรื่องการจัดตั้งสวนราชการสังกัดรัฐสภา การจัดระบบงาน

โดยการแบงสวนราชการภายใน การบริหารงานบุคคล วิธีการงบประมาณและการใชอํานาจ

ในการบริหารราชการ ซึ่งสงผลตอประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา และในขณะที่

ประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภาก็สงผลตอการพัฒนาระเบียบบริหารราชการฝาย

รัฐสภาดวย

 ๖.๒  พบปญหาที่เกิดขึ้นจากการใชกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา มีดังนี้



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๑๘

   ปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา

   ๑) สวนราชการสังกัดรัฐสภามีอํานาจหนาที่ไมชัดเจน พระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา  ๖  กําหนดใหมีสวนราชการสังกัด

รัฐสภา  ๒ สวนราชการ  คือ  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ทําหนาที่ธุรการทั่วไปของ

สภาผูแทนราษฎร และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ทําหนาที่ธุรการทั่วไปของวุฒิสภา จึงมี

ปญหาวาสวนราชการใดเปนผูมีหนาที่รองรับงานของการประชุมรวมกันของรัฐสภาและงานรวม

ของรัฐสภา แมในทางปฏิบัติสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะทําหนาท่ีรองรับระบบงาน

การประชุมรวมกันของรัฐสภาและระบบงานบริหารกลางของรัฐสภา แตกฎหมายก็มิไดกําหนด

ใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจหนาที่ดังกลาวอยางชัดเจน

   ๒) สวนราชการสังกัดรัฐสภามีระบบงานชวยอํานวยการที่ซ้ําซอนกัน  

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีหนวยงานภายในที่

มิใชหนวยงานหลักในการสนับสนุนระบบงานของสภาผูแทนราษฎรหรือระบบงานของวุฒิสภา 

แตเปนหนวยงานสนับสนุนหรืองานชวยอํานวยการที่ทําหนาที่เหมือนกัน ดังนั้น เพื่อใหการ

ใหบริการกับสมาชิกทั้งสองสภามีมาตรฐานเดียวกัน สะดวก รวดเร็ว มีประสิทธิภาพและ

ประหยัดงบประมาณ  สมควรรวมงานสนับสนุนหรืองานชวยอํานวยการนั้นแตละประเภทใหอยู

ในความรับผิดชอบของสวนราชการสังกัดรัฐสภาเพียงสวนราชการเดียว

   ๓) สวนราชการสังกัดรัฐสภาเปนองคกรใหญท่ีมีระบบงานชวยอํานวยการ

มากกวาระบบงานหลัก การบริหารราชการฝายรัฐสภาเพื่อรองรับระบบงานของสภา

ผูแทนราษฎร ระบบงานของวุฒิสภา และระบบงานรวมกันของรัฐสภานั้น พบวาโครงสราง

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา สวนใหญหรือ

มากกวาคร่ึงจัดไวเปนงานชวยอํานวยการและอีกไมถึงคร่ึงเปนงานหลัก สําหรับรองรับระบบงาน

ของรัฐสภา จึงควรจะแยกงานชวยอํานวยการบางงานมารวมกันเปนหนวยบริการกลางของ

รัฐสภา

   ปญหาสวนราชการสังกัดรัฐสภาเปนองคกรใหญทําใหเกิดปญหาในการ

บริหารราชการ เพราะสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา

มีหนาที่หลักในการสนับสนุนระบบงานของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ซึ่งไดแก 

งานการประชุมสภา งานการประชุมคณะกรรมาธิการ และงานดานตางประเทศของรัฐสภา

เทานั้น  สวนงานนอกนั้นเปนงานสนับสนุนหรืองานชวยอํานวยการ ทําใหการจัดโครงสรางและ

ระบบงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเปนไป



๑๙

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

อยางไมสมดุล และทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา

ปฏิบัติงานสนับสนุนหรือลําดับรองมากกวางานหลัก

 ปญหาเกี่ยวกับการจัดระบบงานของสวนราชการสังกัดรัฐสภา  

 ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา ๖

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ทําหนาที่รองรับระบบงานของสภาผูแทนราษฎร

และระบบงานรวมกันของรัฐสภา มีการจัดโครงสรางโดยแบงสวนราชการภายในออกเปน 

๒๒ สํานัก กับ ๖ กลุมงานขึ้นตรงเลขาธิการ สวนสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ทําหนาที่

รองรับระบบงานของวุฒิสภา มีการจัดโครงสรางโดยแบงสวนราชการภายในออกเปน ๑๘  

สํานัก  กับ ๓ กลุมงานขึ้นตรงเลขาธิการ  การบริหารราชการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน

ราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  มีปญหาเกี่ยวกับการจัดระบบงาน  ดังนี้

 ๑)  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

จัดระบบงานรองรับระบบงานของรัฐสภาเปนชวง ๆ หรือเปนตอน ๆ ไมมีหนวยงาน

ภายในของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาที่รับผิดชอบ

ระบบงานของรัฐสภา  สภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิสภา อยางตอเนื่องตั้งแตตนจนจบ  

 ๒) ระบบงานชวยอํานวยการที่ทําหนาที่ใหบริการสมาชิกทั้ง ๒ สภา เปน

สวนราชการภายในของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ทําใหไมสะดวกตอการ

ขอรับบริการของสมาชิกวุฒิสภา จนสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาตองปรับปรุงโครงสรางเพื่อ

ความสะดวกของสมาชิกวุฒิสภาและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ทําใหสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีระบบงานท่ีมีลักษณะเปนงานชวยอํานวยการ

ที่เหมือนกัน เชน  สํานักการพิมพ  สํานักพัฒนาบุคลากร  

 ๓)  ไมมีการจัดระบบงานที่ชัดเจนวาระบบงานใดเปนงานหลักและระบบงาน

ใดเปนงานสนับสนุน ทําใหเกิดปญหาการพัฒนาระบบงานและการพัฒนาบุคลากรสําหรับ

รองรับระบบงานของรัฐสภา  

 ปญหาเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณ

 การที่รัฐธรรมนูญมิไดกําหนดใหมีสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาหรือสวนราชการสังกัดรัฐสภาเปนหนวยงานที่เปนอิสระในการ

บริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่น เชนเดียวกับสํานักงานขององคกร

ตามรัฐธรรมนูญและสํานักงานศาล ทําใหเกิดปญหาตอการขอตั้งงบประมาณรายจายประจํา

ปงบประมาณและการบริหารงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา
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    ๑)  การขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเปนสวนราชการตามมาตรา ๔ 

แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ จึงตองรายงานผลการปฏิบัติงานและ

ผลการใชจายงบประมาณ รวมถึงวิเคราะหระดับความสําเร็จของการดําเนินงานจากการใชจาย

งบประมาณในปที่ผานมาพรอมทั้งทบทวนการกําหนดเปาหมาย  กลยุทธ  ผลผลิต  กิจกรรม  และ

ตัวชี้วัดผลสําเร็จ เพื่อใหเปนฐานขอมูลในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ

ถัดไป ซึ่งตองรายงานตอสํานักงบประมาณ และระยะเวลาการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณ

รายจายประจําปงบประมาณจะตองสอดคลองกับปฏิทินการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป

ของสํานักงานงบประมาณ

    แตพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ 

กําหนดใหสวนราชการสังกัดรัฐสภาเสนอคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณตอ

คณะรัฐมนตรีโดยตรงเพื่อบรรจุใหจัดสรรงบประมาณเปนเงินอุดหนุนไวในรางพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณหรือรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม

จึงเปนปญหาวาสวนราชการสังกัดรัฐสภายังคงตองรายงานผลการปฏิบัติงาน ผลการใชจาย

งบประมาณและวิเคราะหระดับความสําเร็จของการดําเนินงานจากการใชจายประมาณ ฯลฯ 

ตอสํานักงบประมาณอีกหรือไม และคําขอตั้งงบประมาณรายจายของสวนราชการสังกัด

รัฐสภาจะตองเสนอตอสํานักงบประมาณ และสํานักงบประมาณมีอํานาจปรับลดงบประมาณ

รายจายที่สวนราชการสังกัดรัฐสภาขอตั้งไปไดหรือไม ซึ่งในทางปฏิบัติสวนราชการสังกัด

รัฐสภาตองเสนอคําของบประมาณตอคณะรัฐมนตรีโดยสําเนาคําขอใหสํานักงบประมาณ

ดวย และสํานักงบประมาณไดพิจารณาปรับลดงบประมาณรายจายที่สวนราชการสังกัดรัฐสภา

ขอตั้งไป งบประมาณรายจายของสวนราชการสังกัดรัฐสภาที่ปรากฏในรางพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณที่คณะรัฐมนตรีเสนอตอรัฐสภา จึงไมเปนไปตาม

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  ๒๕๕๔  มาตรา  ๑๓  แตเปนไป

ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. ๒๕๐๒  สวนการขอแปรญัตติเพิ่มเติมงบประมาณ

รายจายประจําปสวนราชการสังกัดรัฐสภามีสิทธิเสนอคําขอแปรญัตติเพิ่มเติมงบประมาณตอ

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดโดยตรง

เชนเดียวกับสํานักงานองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญและสํานักงานศาล โดยไมตองเสนอผาน

สํานักงบประมาณและคณะรัฐมนตรีกอนตามระเบียบของฝายบริหาร ปญหาจึงอยูที่วาจะ

ตองดําเนินการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณของสวนราชการสังกัด



๒๑

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

รัฐสภาอยางไร จึงจะสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.  ๒๕๐๒

และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. ๒๕๕๔

 ๒) ปญหาการบริหารงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา  เมื่อประกาศ

ใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. ๒๕๕๔  คณะกรรมการขาราชการ

ฝายรัฐสภาหรือ ก.ร. จําเปนตองออกระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณของสวนราชการ

สังกัดรัฐสภา  และตองมีขอกําหนดเกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีจัดทําแผน  การจัดสรรงบประมาณ 

การใชจายงบประมาณและการรายงานผลการปฏิบัติงานและการใชจายงบประมาณ และการ

ออกระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภาโดย ก.ร. ตองมีสาระ

สําคัญที่ทําใหการบริหารงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภามีประสิทธิภาพ โปรงใส 

ตรวจสอบได และสามารถสนับสนุนการดําเนินงานของรัฐสภาไดอยางมีประสิทธิภาพ 

ซึ่ง ก.ร. ไดพิจารณาใหความเห็นชอบระเบียบรัฐสภาวาดวยการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๗  

ระเบียบรัฐสภาวาดวยการเบิกจายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงินและการนําเงินสงคลัง พ.ศ. ๒๕๕๗

และระเบียบรัฐสภาวาดวยการเบิกจายคาใชจายในการบริหารงานของสวนราชการสังกัดรัฐสภา 

พ.ศ. ๒๕๕๗ โดยระเบียบรัฐสภาทั้ง ๓ ฉบับ ใหมีคณะกรรมการบริหารเกี่ยวกับการงบประมาณ 

การเงินและทรัพยสินของสวนราชการสังกัดรัฐสภา เรียกโดยยอวา “คบง.รส.” ซึ่งประกอบดวย 

ประธานรัฐสภา เปนประธาน รองประธานรัฐสภา เปนรองประธาน เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

เลขาธิการวุฒิสภา ปลัดกระทรวงการคลัง ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ ผูวาการตรวจเงิน

แผนดิน อธิบดีกรมบัญชีกลาง ผูทรงคุณวุฒิท่ีมีความรู ความเช่ียวชาญ ประสบการณ ดานการเงิน

การคลัง และการงบประมาณ และขาราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภาที่มีหนาที่ความ

รับผิดชอบดานการเงิน การคลัง และการงบประมาณ ระดับผูอํานวยการสํานัก เปนเลขานุการ

 คบง.รส. ตองเปนคณะกรรมการที่ทําหนาที่แทนสํานักงบประมาณ และกรม

บัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ในการกําหนดหลักเกณฑปฏิบัติ ขอกําหนดตาง ๆ เพื่อปฏิบัติ

ตามระเบียบรัฐสภา การพิจารณาอนุมัติ อนุญาตการใชจายเงินงบประมาณที่ไดรับการจัดสรร

ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา การยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบรัฐสภาและการวินิจฉัยปญหา

เกี่ยวกับการปฏิบัติตามระเบียบรัฐสภา แตก็ยังมีปญหาตอไปวา เมื่อสวนราชการสังกัดรัฐสภา

มีระเบียบรัฐสภาวาดวยการงบประมาณดังกลาวใชบังคับแลว ก็ยังไมมีหลักประกันวาฝาย

การเมืองจะไมแทรกแซงการบริหารราชการโดยเฉพาะดานงบประมาณ และยังคงมีปญหาวา

สวนราชการสังกัดรัฐสภายังคงตองขออนุมัติจากกระทรวงการคลังหรือสํานักงบประมาณในบาง

เรื่อง เชน การขอกันเงินงบประมาณเหลื่อมป เปนตน
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  ปญหาการจัดระบบการใชอํานาจบริหารราชการฝายรัฐสภา

  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ และ

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ ไดกําหนดโครงสรางการใชอํานาจ  

ดังนี้

  ๑) อํานาจในการออกกฎ ระเบียบ ประกาศ เปนอํานาจหนาที่ของ ก.ร. 

หากฝายการเมือง (สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา) ตองการใหมี กฎ ระเบียบ 

หรือประกาศ เกี่ยวกับการบริหารราชการฝายรัฐสภาตองประสานกับประธานสภาเพื่อสั่งการ

ใหเลขาธิการสภาเสนอเรื่องให ก.ร. พิจารณาราง กฎ ระเบียบ ประกาศ นั้น

  ๒) อํานาจในการบริหารราชการสวนราชการสังกัดรัฐสภา การบริหาร

ราชการสวนราชการสังกัดรัฐสภาเปนอํานาจตามสายการบังคับบัญชาที่เลขาธิการสภาผูแทน

ราษฎรและเลขาธิการวุฒิสภา ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาขาราชการของแตละสํานักงาน โดยตอง

ขึ้นตรงตอประธานสภาผูแทนราษฎรหรือประธานวุฒิสภาแลวแตกรณี ดังนั้น หากฝาย

การเมืองตองการปรับปรุงเกี่ยวกับการบริหารราชการของสํานักงานเลขาธิการสภา จะตอง

เสนอแนะตอประธานสภาเพื่อสั่งการใหเลขาธิการสภาดําเนินการปรับปรุงการบริหารราชการ

ของสํานักงานเลขาธิการสภา

แผนผังการจัดโครงสรางการใชอํานาจ

ตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

ก.ร.

ประธานสภา

ส.ส./ส.ว. เลขาธิการสภา

กฎ  ระเบียบ

การบริหารราชการ
สํานักงานเลขาธิการสภา



๒๓

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 ปญหาเกี่ยวกับโครงสรางการใชอํานาจจึงอยูที่สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ไมได

เกี่ยวของกับการดําเนินงานของ ก.ร. โดยตรง แมวาสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาจะเปนผูเลือก

กรรมการ ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิ สภาละ ๔ คน ก็ตาม แตการทําหนาที่ของ ก.ร. ไมมีความเชื่อมโยง

กับสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา เพราะกฎหมายมิไดกําหนดให ก.ร. รายงานผลการปฏิบัติงาน

ตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา การทําหนาที่ของ ก.ร. จึงตองพิจารณาจากความประสงคของ

ประธานและรองประธาน ก.ร.  ทําใหการใชอํานาจดังกลาวมีผลกระทบตอการบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา ทั้งในเรื่องโครงสรางสวนราชการ อํานาจหนาที่ การจัดระบบงาน การบริหารงาน

บุคคล และวิธีการงบประมาณ

๗. ขอเสนอแนะ

 ๗.๑ แนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาเพื่อ

ใชสําหรับการปฏิรูประบบราชการของฝายนิติบัญญัติ จากการศึกษาวิจัยทําใหพบแนวทาง

แกไขปญหา ดังนี้

 แนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับโครงสรางและอํานาจหนาที่ของสวนราชการ

สังกัดรัฐสภา

 (๑) จัดตั้งสวนราชการสังกัดรัฐสภาขึ้นตามมาตรา ๖ (๓) แหงพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ เพื่อทําหนาที่เปนหนวยงานกลางของรัฐสภา

สําหรับสนับสนุนการดําเนินงานของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา สํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ซึ่งสามารถกระทําได ๒ รูปแบบ คือ

 รูปแบบที่ ๑ นําเอาสวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ที่ทําหนาที่สนับสนุนการดําเนินงานของรัฐสภาและใหบริการกับสมาชิกของทั้ง ๒ สภา ไดแก 

หองสมุดรัฐสภา พิพิธภัณฑรัฐสภาและจดหมายเหตุ สํานักรักษาความปลอดภัย (รวมอาคาร

สถานที่) สถานีวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศนรัฐสภา สํานักสารสนเทศ (เฉพาะโครงขาย

ระบบคอมพิวเตอร) สํานักงานเลขานุการ ก.ร. สํานักองคการรัฐสภาระหวางประเทศ กลุมงาน

ความสัมพันธรัฐสภาทวิภาคี และสํานักบริการทางการแพทย กับหนวยงานภายในของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาที่ทําหนาที่ใหบริการ

ซึ่งมีลักษณะงานเหมือนกัน ไดแก สํานักการพิมพ สํานักภาษาตางประเทศ และสํานักพัฒนา

บุคลากร มารวมกันจัดตั้งเปนสํานักงานรัฐสภาที่มีอํานาจหนาที่เปนหนวยงานใหบริการกลาง



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๒๔

ของรัฐสภา เพื่อใหบริการกับสมาชิกของทั้ง ๒ สภา และใหบริการกับสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาดวย การดําเนินการตามรูปแบบที่ ๑ นี้ จะ

ทําใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา ๓ สวนราชการ ไดแก สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และสํานักงานรัฐสภา ซึ่งทั้ง ๓ สวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคล

 รูปแบบที่ ๒ จัดตั้งสวนราชการสังกัดรัฐสภาขึ้นหลายสวนราชการ เพื่อทําหนาที่

สนับสนุนการดําเนินงานของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และใหบริการกับสมาชิกของ

ทั้ง ๒ สภา รวมถึงใหบริการกับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และสํานักงานเลขาธิการ

วุฒิสภาดวย ซึ่งสวนราชการสังกัดรัฐสภาที่ตั้งขึ้นใหม ไดแก สํานักงานรัฐสภา หอสมุดรัฐสภา

แหงชาติ สํานักกฎหมายนิติบัญญัติ และสํานักงบประมาณของรัฐสภา การดําเนินการตาม

รูปแบบที่ ๒ นี้ จะทําใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา ๖ สวนราชการ ที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ไดแก

 (ก) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไป

ของสภาผูแทนราษฎร และการประชุมรวมกันของรัฐสภา

 (ข) สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของวุฒิสภา

 (ค) สํานักงานรัฐสภา มีอํานาจหนาที่สนับสนุนการดําเนินงานของรัฐสภา สภา

ผูแทนราษฎร วุฒิสภา และสวนราชการสังกัดรัฐสภาอื่น ที่เกี่ยวกับงานดานการรักษาความ

ปลอดภัย อาคารสถานที่ วิทยุรัฐสภา วิทยุโทรทัศนรัฐสภา โครงขายคอมพิวเตอร องคกร

รัฐสภาระหวางประเทศและความสัมพันธรัฐสภาทวิภาคี  เลขานุการ ก.ร.  การพัฒนาบุคลากร 

สํานักงานรัฐสภาประจําจังหวัด และดานการพิมพ

 (ง) สํานักกฎหมายนิติบัญญัติ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสนับสนุนระบบงาน

นิติบัญญัติของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ทุกขั้นตอน

 (จ) สํานักงบประมาณของรัฐสภา มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสนับสนุนรัฐสภา 

สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ในกระบวนการพิจารณางบประมาณรายจายของแผนดินและ

การควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินงบประมาณของแผนดิน 

 (ฉ) หอสมุดรัฐสภาแหงชาติ มีอํานาจหนาที่ เกี่ยวกับการสนับสนุนรัฐสภา 

สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และสวนราชการสังกัดรัฐสภาอื่นที่เกี่ยวกับงานดานหองสมุด 

พิพิธภัณฑและจดหมายเหตุ การบริการทางวิชาการ และการศึกษาวิจัย

 จากการวิจัยพบวา ควรมีการจัดตั้งสวนราชการสังกัดรัฐสภาตามมาตรา ๖ (๓) 

แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ ตามรูปแบบที่ ๑ ไปกอน 

เมื่อรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา มีความตองการการสนับสนุนทางวิชาการมากขึ้น

และสวนราชการสังกัดรัฐสภาสามารถพัฒนาบุคลากรใหเปนผูเชี่ยวชาญที่มีความพรอมตอการ



๒๕

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

พัฒนาระบบงานสําหรับรองรับระบบงานนิติบัญญัติไดมากขึ้น ประกอบกับไดมีการศึกษา

วิจัยที่ชัดเจนเกี่ยวกับการจัดตั้งสํานักกฎหมายนิติบัญญัติ สํานักงบประมาณของรัฐสภา และ

หอสมุดรัฐสภาแหงชาติแลว จึงคอยดําเนินการจัดตั้งสวนราชการสังกัดรัฐสภา ตามรูปแบบที่ ๒ 

ซึ่งผูวิจัยมีความเห็นในทํานองเดียวกับความเห็นดังกลาว

 (๒) หนวยงานกลางของรัฐสภาสําหรับสนับสนุนการดําเนินงานของรัฐสภา สภา

ผูแทนราษฎร วุฒิสภา สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

ซึ่งตั้งขึ้นตามมาตรา ๖ (๓) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา นั้น ควรมี

คณะกรรมการกํากับการบริหารราชการที่ประกอบดวยกรรมการจํานวน ๙ คน กลาวคือ

มีประธานรัฐสภา (ประธานสภาผูแทนราษฎร) เปนประธานกรรมการ รองประธานรัฐสภา 

(ประธานวุฒิสภา) เปนรองประธานกรรมการ เลขาธิการสํานักงานรัฐสภา เลขาธิการสภาผูแทน

ราษฎรและเลขาธิการวุฒิสภา ผูทรงคุณวุฒิที่แตละสภาเลือกสภาละ ๒ คน รวมเปน ๔ คน 

เปนบุคคลภายนอกที่มีความเชี่ยวชาญในดานการบริหารราชการที่เปนประโยชนตอระบบงาน

ของรัฐสภาซึ่งมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ทํานองเดียวกับกรรมการ ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิ

ผูวิจัยมีความเห็นวาคณะกรรมการกํากับการบริหารราชการดังกลาวนี้ตองทําหนาที่เปน

คณะกรรมการกําหนดนโยบาย การบริหารราชการใหกับสํานักงานรัฐสภา และกํากับให

สํานักงานรัฐสภาบริหารราชการใหเปนไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ที่ ก.ร. กําหนด และเปน

ไปตามนโยบายที่คณะกรรมการกําหนดเทานั้น เพราะมิเชนนั้นสํานักงานรัฐสภาจะไมมีอิสระ

ในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการอื่นตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญและ

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔

 (๓) ระบบงานการประชุมรวมกันของรัฐสภา การประชุมคณะกรรมาธิการของ

รัฐสภาและการประชุมคณะกรรมาธิการรวมกันเพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติ ควรกําหนด

ใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภารับผิดชอบรวมกันใน

รูปแบบของคณะกรรมการรวมของสองสํานักงาน โดยสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ยังคงเปนหลักในการจัดการประชุมโดยมีบุคลากรของสํานักการประชุมและสํานักกรรมาธิการ

ของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเขารวมปฏิบัติงานดวย ซึ่งจะเปนประโยชนกับสมาชิกของทั้ง 

๒ สภา

 (๔) ในระหวางที่ยังมิไดมีการจัดตั้งสํานักงานรัฐสภาขึ้นเปนหนวยงานกลางของ

รัฐสภาตามมาตรา ๖ (๓) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
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๒๖

สมควรตั้งคณะกรรมการรวมกันเพื่อทําหนาที่ประสานความรวมมือในการพัฒนาระบบงานการ

ใหบริการกับสมาชิกของทั้ง ๒ สภา ใหมีมาตรฐานและทั่วถึงเทาเทียมกัน 

 (๕) ควรมีการจัดตั้ง ASEAN UNIT โดยมีคณะกรรมการบริหารรวมกันของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และพัฒนาไปตั้งเปนสํานัก

อาเซียนขึ้นในสํานักงานรัฐสภา เพื่อทําหนาที่ประสานงานและสนับสนุนการดําเนินงานดาน

นิติบัญญัติของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ในดานขอมูลที่เกี่ยวกับอาเซียน

 แนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับการจัดระบบงานของสวนราชการสังกัด

รัฐสภา

 (๑) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาตอง

จัดระบบงานสําหรับรองรับระบบงานการตรากฎหมายของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎรและ

วุฒิสภา โดยการจัดตั้งสํานักกฎหมายนิติบัญญัติขึ้นในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เพ่ือปฏิบัติหนาท่ีเก่ียวกับงานกฎหมายนิติบัญญัติ ท้ังท่ีเก่ียวกับ

การศึกษาคนควา วิเคราะห วิจัย การเสนอความเห็นทางกฎหมาย การยกรางกฎหมาย การติดตาม

การตรากฎหมายของรัฐสภาทุกขั้นตอน ทําหนาที่เลขานุการคณะกรรมาธิการพิจารณาราง

กฎหมายของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา แลวแตกรณี ตลอดทั้งติดตามและ

ประเมินผลการบังคับใชกฎหมายเพื่อนําไปสูการปรับปรุงกฎหมายใหมีผลบังคับใชอยางมี

ประสิทธิภาพ

 (๒) เพื่อใหการประชุมรวมกันของรัฐสภาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาตองตั้งคณะกรรมการรวมกัน

เพื่อประสานงานและรองรับระบบงานการประชุมรวมกันของรัฐสภาทุกขั้นตอน

 (๓) เพื่อใหมีการเชื่อมโยงระบบเครือขายคอมพิวเตอรและการประสานขอมูล

สารสนเทศนิติบัญญัติ จําเปนตองมีการตั้งคณะกรรมการรวมกันระหวางสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรกับสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เพื่อประโยชนในการสนับสนุนการดําเนินงาน

ของรัฐสภารวมกัน

 (๔) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และ

สํานักงานรัฐสภา ที่จะจัดตั้งขึ้นตามมาตรา ๖ (๓) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ ตองมีการจัดระบบงานโดยการแบงสวนราชการภายในใหเห็นถึงระบบ

งานหลักและระบบงานสนับสนุนหรือระบบงานชวยอํานวยการใหชัดเจนเพื่อประโยชนในการ

บริหารราชการและการพัฒนาบุคลากร



๒๗

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 (๕) ระบบงานพัฒนาทรัพยากรบุคคล จําเปนตองมีการจัดตั้งสถาบันพัฒนา

ทรัพยากรบุคคลของรัฐสภาขึ้นในสํานักงานรัฐสภา โดยการรวมเอาสํานักพัฒนาบุคลากร

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และสํานักพัฒนาทรัพยากรบุคคล สํานักงานเลขาธิการ

วุฒิสภา เขาดวยกันเพื่อทําหนาที่พัฒนาทรัพยากรบุคคลของสวนราชการสังกัดรัฐสภาอยางเปน

ระบบ

 (๖) ระบบงานดานภาษาตางประเทศ จําเปนตองจัดตั้งสถาบันภาษาตางประเทศ

ขึ้นในสํานักงานรัฐสภา โดยการรวบเอาสํานักภาษาตางประเทศ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน

ราษฎร และสํานักภาษาตางประเทศ สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เขาดวยกันเพื่อทําหนาที่ใน

การแปลเอกสาร ปฏิบัติหนาที่ลาม และสงเสริมการศึกษาและฝกอบรมขาราชการรัฐสภาทาง

ดานภาษาตางประเทศ 

 (๗) นําระบบงานที่ใหบริการกับสมาชิกทั้ง ๒ สภา ที่อยูในความรับผิดชอบของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร กับระบบงานชวยอํานวยการที่สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ดําเนินงานใหบริการเหมือนกันมารวมกันจัดตั้ง

เปนสํานักงานรัฐสภา

 (๘) เมื่อมีการจัดตั้งสํานักงานรัฐสภาขึ้นเปนสวนราชการสังกัดรัฐสภาตาม

มาตรา ๖ (๓) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ แลว จึงตอง

จัดระบบงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และ

สํานักงานรัฐสภา ใหสอดคลองกับระบบงานของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา 

 แนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคล

 (๑) การบริหารทรัพยากรบุคคลของสวนราชการสังกัดรัฐสภาตองสอดคลองกับ

โครงสรางการแบงสวนราชการภายในและการจัดระบบงานของแตละสวนราชการ การกําหนด

ตําแหนง การพัฒนาบุคลากรและการกําหนดแนวทางความกาวหนาของบุคลากรตองสอดคลอง

กับการพัฒนาระบบงาน

 (๒) เพื่อใหการสนับสนุนระบบงานของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา 

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ จําเปนตองพัฒนาบุคลากรสายงานนักกฎหมายนิติบัญญัติ 

นักวิชาการ และนักวิเทศสัมพันธของรัฐสภา ใหเปนผูเชี่ยวชาญอยางแทจริง

 (๓) สวนราชการสังกัดรัฐสภาตองแจกแจงระบบงานตาง ๆ ใหชัดเจนวาในแตละ

ระบบงานมีงานใดบางที่สามารถใหเอกชนทําได งานใดเปนหนาที่ของลูกจางประจํา งานใดเปน

หนาที่ของพนักงานราชการ และงานใดเปนหนาที่ของขาราชการ ซึ่งตองระบุตําแหนงและระดับ
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๒๘

ของผูรับผิดชอบงานใหชัดเจน จะทําใหสวนราชการสังกัดรัฐสภาสามารถวางแผนการบริหาร

ทรัพยากรบุคคลไดสอดคลองกับการจัดระบบงาน

 (๔) ก.ร. มีอิสระในการกําหนด กฎ ระเบียบ และวางหลักเกณฑการสรรหา การ

บรรจุ แตงตั้ง การยาย การโอน การเลื่อน การพัฒนาและการกําหนดแนวทางความกาวหนา

ของขาราชการทุกสายงานและทุกตําแหนง ดังนั้น ก.ร. จึงตองทําหนาที่ในการวางกฎ พิทักษกฎ

และคุมครองขาราชการรัฐสภาสามัญตามหลักคุณธรรมใหสามารถปฏิบัติราชการไดอยาง

ถูกตองเปนกลาง

 (๕) คณะทํางานทางการเมืองควรพัฒนาเปนระบบเงินเพิ่มเพื่อใหประธานและรอง

ประธานสภา ผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎร สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 

ไดรับเงินเพิ่มเหมาจายสําหรับดําเนินการจางคณะทํางานทางการเมืองของตนเองโดยตรง

 (๖) ตําแหนงนักกฎหมายนิติบัญญัติและนักวิชาการรัฐสภา ทั้งนักวิเคราะห

งบประมาณ นักวิจัยและนักวิชาการสาขาตาง ๆ มีความจําเปนตอการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา 

สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา จึงจําเปนตองพัฒนานิติกรและวิทยากรที่มีอยูของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาใหมีความรู ความเชี่ยวชาญ เพื่อที่

จะไดพัฒนาไปสูการดํารงตําแหนงนักกฎหมายนิติบัญญัติและนักวิชาการรัฐสภาได

 (๗) ตําแหนงเจาหนาที่ตํารวจรัฐสภาซึ่งทําหนาที่รักษาความสงบเรียบรอยและ

รักษาความปลอดภัยบุคลและทรัพยสินในบริเวณรัฐสภา ตองทําหนาที่ในการสืบสวนสอบสวน

การกระทําความผิดอาญาในบริเวณรัฐสภาเพื่อสนับสนุนการทํางานของเจาพนักงานสอบสวน

ทองที่ผูรับผิดชอบ สนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของประธาน รองประธานสภา และผูนํา

ฝายคานในสภาผูแทนราษฎร ทั้งในภารกิจทั่วไปและในที่ประชุมสภา ทําใหมีความจําเปนตอง

มีการกําหนดตําแหนงเจาหนาที่ตํารวจรัฐสภาเปน ๓ ประเภท คือ ตําแหนงประเภทอํานวยการ 

ประเภทวิชาการ และประเภททั่วไป

 (๘) การสงเสริมคุณธรรมจริยธรรมขาราชการจําเปนที่ ก.ร. คณะกรรมการจริยธรรม

ขาราชการรัฐสภาและสวนราชการสังกัดรัฐสภา ตองรวมมือกันและเห็นวาการบริหารราชการ

ตามระบบคุณธรรมจะทําใหขาราชการสามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีคุณภาพและมีความเจริญ

เติบโตควบคูไปกับการมีคุณธรรมและจริยธรรม

 (๙) การเกษียณอายุราชการเมื่ออายุ ๖๐ ป นั้นเหมาะสมแลว การตออายุราชการ

ควรมีไดเฉพาะตําแหนงวิชาการระดับทรงคุณวุฒิขึ้นไปหรือตําแหนงทั่วไประดับอาวุโสซึ่งมี

ความรูความสามารถที่ไมมีบุคคลใดปฏิบัติหนาที่เชนบุคคลนั้นไดเทานั้น
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แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 (๑๐) การพัฒนาขาราชการตองดําเนินการใหสอดคลองกับระบบสายงาน แนวทาง

ความกาวหนาของขาราชการ และตองดําเนินการอยางตอเนื่องเปนระบบทั้งโดยวิธีการศึกษา 

อบรม สัมมนา และการฝกงาน สอนงาน

 (๑๑)  การยาย การเลื่อน และการรับโอนขาราชการรัฐสภาสามัญทุกระดับตอง

ดําเนินการใหเปนไปตามหลักคุณธรรม โดย ก.ร. ตองออกกฎ ก.ร. วาดวยการยาย การเลื่อน 

การโอนขาราชการรัฐสภาสามัญที่ไดมาตรฐานตามหลักคุณธรรม ในขณะที่ผูมีอํานาจสั่งบรรจุ

แตงตั้งขาราชการตองใชอํานาจในการยาย การเลื่อน และการโอนขาราชการรัฐสภาสามัญ

ดวยความเปนธรรม รวมถึงผูบริหารตองบริหารราชการดวยความเปนธรรมตามหลักธรรมาภิบาล

ดวย

 (๑๒) ควรมีการพัฒนาบุคลากรในสํานักงานเลขานุการ ก.ร. ใหสามารถสนับสนุน

การทําหนาที่ของคณะกรรมการ ก.ร. ไดอยางมีประสิทธิภาพทั้งในดานการบริหารบุคคล 

การงบประมาณและการบริหารราชการทั่วไป

 แนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณ

 (๑) การดําเนินการขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปจําเปนตองเสนอตอ

คณะรัฐมนตรีตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา ๑๓ 

แลวสงสําเนาคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปใหสํานักงบประมาณตามพระราชบัญญัติ

วาดวยวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ หมวด ๓ การจัดทํางบประมาณ เพื่อใหสํานัก

งบประมาณพิจารณาควบคูกันไป หากแผนงานโครงการใดท่ีสํานักงบประมาณและคณะรัฐมนตรี

ตัดหรือปรับลด สวนราชการสังกัดรัฐสภาสามารถพิจารณาทบทวนเพื่อดําเนินการขอแปรญัตติ

เพิ่มเติมตอคณะกรรมการวิสามัญพิจารณารางงบประมาณ สภาผูแทนราษฎรไดโดยตรง

 (๒) สวนราชการสังกัดรัฐสภาตองคํานึงถึงนโยบายทางการเมืองของประธานสภา 

รองประธานสภา ผูนําฝายคานฯ และประธานคณะกรรมาธิการประกอบการจัดทําคําขอตั้ง

งบประมาณรายจายประจําปดวย

 (๓) สํานักงบประมาณของรัฐสภาควรทําหนาที่ในการศึกษาวิเคราะหการบริหาร

งบประมาณในปงบประมาณกอนเพื่อเสนอเปนแนวทางในการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณ

รายจายประจําปงบประมาณและเมื่อสวนราชการสังกัดรัฐสภาไดจัดทําคําขอตั้งงบประมาณ

รายจายประจําปงบประมาณแลวตองสงใหสํานักงบประมาณของรัฐสภาศึกษา วิเคราะห
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ความถูกตองเหมาะสมกอน เพื่อทําความเห็นเสนอคณะกรรมการ คบง.รส. พิจารณาให

ความเห็นชอบ กอนที่จะเสนอคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปนั้น ตอคณะรัฐมนตรีและ

สํานักงบประมาณตอไป

 (๔) การเสนอคําแปรญัตติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณโดยตรงตอ

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 

สภาผูแทนราษฎร ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ควรไดรับการวิเคราะหและเสนอความเห็นโดย

สํานักงบประมาณของรัฐสภาเพื่อประกอบการพิจารณาใหความเห็นชอบของคณะกรรมการ 

คบง.รส. ดวย

 (๕) การบริหารงบประมาณ การพัสดุ และการเบิกจายเงินงบประมาณเร่ืองตาง ๆ

ของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ตองเปนไปตามระเบียบรัฐสภาที่ ก.ร. เห็นชอบ ซึ่งตองมีมาตรฐาน

ไมต่ํากวาระเบียบของฝายบริหารและองคกรตามรัฐธรรมนูญ

 (๖) การมีระเบียบรัฐสภาวาดวยการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๗ ระเบียบรัฐสภา

วาดวยการเบิกจายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงินและการนําเงินสงคลัง พ.ศ. ๒๕๕๗ ระเบียบ

รัฐสภาวาดวยการเบิกจายคาใชจายในการบริหารงานของสวนราชการสังกัดรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๗

ซึ่งมีคณะกรรมการบริหารเกี่ยวกับงบประมาณ การเงินและทรัพยสินของสวนราชการสังกัด

รัฐสภา หรือ คบง.รส. ทําหนาที่วางแผนทางในการบริหารงบประมาณของสวนราชการสังกัด

รัฐสภา และระเบียบรัฐสภาวาดวยพัสดุ พ.ศ. ๒๕๕๕ ซึ่งมีคณะกรรมการวาดวยพัสดุของสวน

ราชการสังกัดรัฐสภา หรือ กวพ.รส. ซึ่งทําหนาที่วางแนวทางในการจัดซื้อ จัดจาง หรือการ

ใชจายเงินงบประมาณตามระเบียบพัสดุ ดังนั้น คบง.รส. และ กวพ.รส. จําเปนตองคํานึงถึง 

หลักการบริหารงบประมาณและหลักการพัสดุที่ตองอยูภายใตหลักธรรมาภิบาลคือตองเปดเผย 

โปรงใส ตรวจสอบได และตองมีการแขงขันอยางเปนธรรม เพราะแมสวนราชการสังกัดรัฐสภา

จะมีความเปนอิสระทางการงบประมาณ แตก็ยังคงตองใชเงินงบประมาณที่มาจากภาษีของ

ประชาชนอยางประหยัด คุมคา และเปนธรรมดวย

 (๗) สวนราชการสังกัดรัฐสภาจําเปนตองมีการวางแผนงานงบประมาณลวงหนาที่

สอดคลองกับแผนการบริหารราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ตามระเบียบรัฐสภาวาดวย

การงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๗ ดวย

 (๘) การงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ตองอยูภายใตการกํากับของ

คณะกรรมการ คบง.รส. และคณะกรรมการ กวพ.รส. ดังนั้น ความมีประสิทธิภาพในการ

บริหารราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภา จึงตองขึ้นอยูกับคณะกรรมการดังกลาวทั้ง ๒ 

คณะดวย การทําหนาที่ของฝายเลขานุการคณะกรรมการดังกลาว ปจจุบันคือ สํานักการคลัง



๓๑

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

และงบประมาณของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และสํานักการคลังและงบประมาณ

ของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ในอนาคตถามีสํานักงานรัฐสภาตามขอเสนอของผูวิจัย สํานัก

การคลังและงบประมาณของสํานักงานรัฐสภาจะเปนฝายเลขานุการของคณะกรรมการทั้ง 

๒ คณะ ตองมีความเช่ียวชาญทางดานการงบประมาณและการพัสดุดวย จึงตองพัฒนาท้ังระบบงาน

และบุคลากรที่รับผิดชอบในงานของคณะกรรมการ คบง.รส. และคณะกรรมการ กวพ.รส. 

เปนการเฉพาะเรงดวน

 (๙) คณะกรรมการ คบง.รส. และคณะกรรมการ กวพ.รส. ตองปฏิบัติหนาที่โดย

คํานึงถึงประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่และความเปนอิสระในการบริหารงานของรัฐสภา

เปนหลักตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ (เชนเดียวกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๑๖๘ วรรคแปด) 

 แนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับการจัดระบบการใชอํานาจบริหารราชการ

ฝายรัฐสภาที่มีผลตอการกําหนดอํานาจหนาที่ การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล 

และวิธีการงบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา

 (๑) กฎหมายกําหนดความสัมพันธการใชอํานาจของประธานรัฐสภา รองประธาน

รัฐสภา ก.ร. เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและเลขาธิการวุฒิสภา ไวอยางเหมาะสม ทําใหความ

สัมพันธระหวางฝายการเมืองและฝายราชการประจําจะสงผลใหการบริหารราชการฝายรัฐสภา

มีประสิทธิภาพหรือไม จึงขึ้นอยูกับการปฏิบัติหนาที่ของประธานและรองประธานรัฐสภา ก.ร. 

และเลขาธิการเปนสําคัญ

 (๒) กฎหมายกําหนดองคประกอบของ ก.ร. มีความเหมาะสมแลว แตการกําหนด

ให ก.ร. มีอํานาจหนาที่เปนคณะกรรมการกลางบริหารงานบุคคลและเปนกรรมการกํากับการ

บริหารทั่วไปของสวนราชการสังกัดรัฐสภาดวย ทําให ก.ร. มีบทบาทในการบริหารราชการของ

สวนราชการสังกัดรัฐสภาทั้งเรื่องโครงสรางสวนราชการ การงบประมาณและการบริหารราชการ

ดานตาง ๆ จึงสมควรมีคณะกรรมการกํากับการบริหารราชการสวนราชการสังกัดรัฐสภา แยก

ตางหากจาก ก.ร. หรือมิเชนนั้นจะตองจํากัดอํานาจหนาที่ของ ก.ร. ใหทําหนาที่เฉพาะเรื่อง

การบริหารงานบุคคลและการกํากับ กฎ ระเบียบ โดยไมมีอํานาจเขาไปเกี่ยวของกับการบริหาร

ราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภา

 (๓) องคประกอบของ ก.ร. ที่มีประธานรัฐสภาเปนประธาน ก.ร. โดยไมมีบทยกเวน 

กรณีสภาผูแทนราษฎรสิ้นอายุหรือถูกยุบ ทําใหมีปญหา ก.ร. ไมครบองคประกอบและ
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ไมสามารถประชุมได จึงสมควรแกไขพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ 

เพื่อใหมีบทบัญญัติรองรับองคประกอบของคณะกรรมการ ก.ร. ในเวลาที่สภาผูแทนราษฎรสิ้น

อายุหรือถูกยุบใหชัดเจน

 (๔) หลักเกณฑ วิธีการสรรหา ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิ ยังไมมีความเหมาะสม ทําให ก.ร. 

ผูทรงคุณวุฒิสวนใหญเปนอดีตขาราชการพลเรือนจึงมีการนําหลักเกณฑ วิธีการบริหารราชการ

ของฝายบริหารมาใชกับสวนราชการสังกัดรัฐสภาซึ่งมีลักษณะงานที่แตกตางกันอยางสิ้นเชิง 

จึงสมควรเปลี่ยนวิธีการเลือกกรรมการ ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิ โดยกําหนดใหมีคณะกรรมาธิการ

สรรหาของแตละสภาทําหนาที่สรรหาผูมีคุณสมบัติแลวเสนอใหแตละสภาใหความเห็นชอบ

 (๕) ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิจําเปนตองมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับการบริหาร การ

งบประมาณดวย เพราะ ก.ร. จะตองออกกฎ ระเบียบ และการกํากับใหสวนราชการสังกัดรัฐสภา

ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบตาง ๆ จึงจําเปนตองแกไขคุณสมบัติของ ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิให

เปนผูมีความรูและประสบการณในดานการงบประมาณและการอื่นดวย

 (๖) เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและเลขาธิการวุฒิสภา ตองทําความเขาใจกับ

ฝายการเมือง เพื่อมิใหฝายการเมืองใชอํานาจในการแทรกแซงการบริหารราชการโดยมิชอบ

 แนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับการนําหลักธรรมาภิบาลมาใชกับการบริหาร

ราชการฝายรัฐสภา

 (๑) กฎหมายกําหนดใหการบริหารราชการฝายรัฐสภาตองเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล

แตการบริหารราชการจะเปนไปตามหลักธรรมาภิบาลหรือไมขึ้นกับพฤติกรรมของประธานและ

รองประธานรัฐสภา  เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เลขาธิการวุฒิสภา และ ก.ร. เปนสําคัญ ดังนั้น 

บุคคลดังกลาวจึงตองปฏิบัติหนาที่ตามหลักธรรมาภิบาลเพื่อเปนแบบอยางที่ดีของขาราชการ

 (๒) ก.ร. ตองเรงดําเนินการประกาศ ก.ร. กําหนดหลักเกณฑวิธีการจัดตั้งสมาคม

ขาราชการรัฐสภาสามัญเพื่อที่สมาคมขาราชการรัฐสภาสามัญไดทําหนาที่คุมครองและพัฒนา

ประสิทธิภาพของขาราชการรัฐสภาสามัญตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๖๔ และพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา ๒๕

 (๓) การบริหารราชการฝายรัฐสภาจะเปนไปตามหลักธรรมาภิบาลได จะตองมีการ

จัดโครงสรางอํานาจหนาที่สวนราชการ การจัดระบบงาน การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ

และการบริหารทั่วไปที่สอดคลองกัน จึงตองมีการปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภาทั้งระบบ



๓๓

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

 (๔) ควรมีการทบทวนการบังคับใชกฎหมาย เพ่ือปรับปรุงแกไขแนวทางการดําเนินงาน

และแกไขกฎหมาย กฎ ระเบียบ เปนระยะ ๆ เพื่อใหสวนราชการสังกัดรัฐสภาสามารถ

ดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับระบบงานของรัฐสภา

 (๕) การออกกฎ ก.ร. ระเบียบรัฐสภาเร่ืองตางๆ ก.ร. ตองทําการตรวจสอบความชอบ

ดวยหลักนิติธรรมตามกฎหมายกอนการประกาศใชบังคับ

 (๖)  กรรมการ ก.ร. ผูแทนขาราชการตองทําหนาที่ดวยความเปนกลางเพื่อ

ประโยชนของสวนรวมเปนหลัก ไมควรทําหนาที่เพื่อรักษาสิทธิประโยชนของตนเอง แตตอง

คํานึงถึงประโยชนของบานเมืองกับประโยชนของขาราชการโดยตองเปนทั้งผูพิทักษกฎ และ

ผูคุมครองสิทธิ์ของขาราชการในเวลาเดียวกัน

  (๗) ผูบริหารตองทําความเขาใจกับขาราชการทุกคนเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ

ตามหลักธรรมาภิบาลวา การปฏิบัติหรือไมปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาลกอใหเกิดผลดี ผลเสีย

กับตนเอง สํานักงาน และประเทศชาติอยางไร

 (๘) การจัดตั้งสถาบันพัฒนาขาราชการรัฐสภาจะทําใหขาราชการไดรับการพัฒนา

ในดานความรูควบคูไปกับคุณธรรม ทําใหขาราชการมีความรู ความเขาใจในงานและปฏิบัติ

ราชการตามหลักธรรมาภิบาลมากขึ้น

 ๗.๒  ขอเสนอแนะในการปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา ดังนี้

   (๑)  เพิ่มเติมบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ จําเปนตองเพิ่มเติมบทบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญ ดังนี้ “ใหรัฐสภามีสวนราชการสังกัดรัฐสภาที่เปนอิสระ มีหัวหนาสวนราชการสังกัด

รัฐสภาเปนผูบังคับบัญชาขึ้นตรงตอประธานรัฐสภา ประธานสภาผูแทนราษฎรหรือประธาน

วุฒิสภาแลวแตกรณี โดยการแตงตั้งหัวหนาสวนราชการสังกัดรัฐสภาตองมาจากการเสนอของ

ประธานรัฐสภา ประธานสภาผูแทนราษฎร หรือประธานวุฒิสภา แลวแตกรณี และตองไดรับ

ความเห็นชอบของคณะกรรมการขาราชการรัฐสภา และใหสวนราชการสังกัดรัฐสภามีอิสระใน

การบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่น ตามที่กฎหมายบัญญัติ”

   การกําหนดสาระสําคัญดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญจะทําใหสวนราชการสังกัด

รัฐสภาสามารถเสนอคําขอตั้งงบประมาณไดโดยตรงตอคณะรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีตอง

บรรจุคําขอตั้งงบประมาณนั้นในรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ

โดยไมตองเสนอใหสํานักงบประมาณพิจารณาตัดทอนงบประมาณกอนตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ เพราะสวนราชการสังกัดรัฐสภาจะเปน

หนวยงานที่มีอิสระตามรัฐธรรมนูญ



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๓๔

 (๒) แกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔

ใน ๒ ประเด็น คือ 

 ประเด็นที่ ๑ กําหนดใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา ๓ สวนราชการ ไดแก

 - สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการ

ประจําทั่วไปของสภาผูแทนราษฎร ไดแก การดําเนินการจัดการประชุมสภาผูแทนราษฎร การ

ประชุม การศึกษาดูงานและการสัมมนาของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาและคณะกรรมาธิการ

รวมกันเพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติ การดําเนินการทางวิชาการและกฎหมายเพื่อสนับสนุน

ระบบงานนิติบัญญัติและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของสภาผูแทนราษฎรและของรัฐสภา 

การดําเนินการดานความสัมพันธระหวางประเทศและดานการประชาสัมพันธของสภาผูแทน

ราษฎร

 - สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไป

ของวุฒิสภา ไดแก การดําเนินการจัดการการประชุมวุฒิสภา การประชุม การศึกษาดูงานและ

การสัมมนาของคณะกรรมาธิการของวุฒิสภา การดําเนินการทางวิชาการและกฎหมายเพื่อ

สนับสนุนระบบงานนิติบัญญัติ การควบคุมการบริหารราชการแผนดิน การใหความเห็นชอบ

กิจการสําคัญของชาติและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของวุฒิสภา การดําเนินการดานความ

สัมพันธระหวางประเทศและดานการประชาสัมพันธของวุฒิสภา รวมถึงการดําเนินการจัดการ

การประชุมรวมกันของรัฐสภา การประชุม การศึกษาดูงานและการสัมมนาของคณะกรรมาธิการ

ของรัฐสภาและคณะกรรมาธิการรวมกัน เพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติ

 - สํานักงานรัฐสภา มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของรัฐสภาใน

สวนที่เกี่ยวกับงานชวยอํานวยการและงานวิชาการ เพื่อสนับสนุนการดําเนินงานของรัฐสภา 

สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการ

วุฒิสภา ไดแก งานเลขานุการ ก.ร. การพัฒนาบุคลากร สํานักงบประมาณของรัฐสภา สถานี

วิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศนรัฐสภา งานองคการรัฐสภาระหวางประเทศ สถาบันภาษา

ตางประเทศ หอสมุด จดหมายเหตุและพิพิธภัณฑรัฐสภา งานวิจัยและพัฒนา งานรักษาความ

ปลอดภัยและอาคารสถานที่ งานพิมพ การบริการทางการแพทย และงานสํานักงานรัฐสภา

ประจําจังหวัด สํานักงานรัฐสภาจังหวัด

 การกําหนดใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา ๓ สวนราชการดังกลาว จะทําให

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรรับผิดชอบระบบงานของสภาผูแทนราษฎรและระบบงาน

การประชุมรวมกันของรัฐสภาและคณะกรรมาธิการของรัฐสภา สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 



๓๕

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

รับผิดชอบระบบงานของวุฒิสภา และรวมมือกับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ดําเนินการ

จัดการการประชุมรวมกันของรัฐสภาและคณะกรรมาธิการของรัฐสภา สวนสํานักงานรัฐสภาจะ

เปนผูรับผิดชอบงานชวยอํานวยการและงานสนับสนุนดานตาง ๆ ที่สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเคยรับผิดชอบอยูเดิม ทําใหสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา สามารถพัฒนาไปสูความเชี่ยวชาญ

ในงานดานนิติบัญญัติ สงผลใหรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ทําหนาที่ไดอยาง

มีประสิทธิภาพมากขึ้นภายใตการสนับสนุนการดําเนินงานอยางเปนระบบของสํานักงานรัฐสภา 

 ประเด็นที่ ๒ กําหนดใหมีคณะกรรมการกํากับการบริหารสวนราชการสังกัด

รัฐสภา และกําหนดให ก.ร. มีอํานาจหนาที่เปนคณะกรรมการกลางบริหารงานบุคคลเทานั้น

 (๓) แกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔

 ประเด็นที่ ๑ กําหนดองคประกอบของ ก.ร. ในชวงที่มีการยุบสภาผูแทน

ราษฎรหรือสภาผูแทนราษฎรสิ้นอายุ เพื่อใหมีบทบัญญัติรองรับองคประกอบของคณะ

กรรมการ ก.ร. ในเวลาที่มีการยุบสภาผูแทนราษฎรหรือสภาผูแทนราษฎรสิ้นอายุใหชัดเจน

 ประเด็นที่ ๒ ปรับปรุงวิธีการสรรหากรรมการ ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิ  เพื่อเปลี่ยน

วธิกีารเลอืกกรรมการ ก.ร. ผูทรงคณุวฒุ ิโดยกาํหนดใหมคีณะกรรมาธกิารสรรหาของแตละสภาทาํ

หนาที่สรรหาผูมีคุณสมบัติแลวเสนอใหแตละสภาใหความเห็นชอบ โดยกําหนดใหกรรมการ ก.ร. 

ผูทรงคุณวุฒิ ตองมีความรูความเชี่ยวชาญทางดานการบริหารและการงบประมาณดวย เพราะ 

ก.ร. จะตองออกกฎ ระเบียบ และการกํากับใหสวนราชการสังกัดรัฐสภาปฏิบัติตามกฎหมาย 

กฎ ระเบียบตาง ๆ จึงจําเปนตองแกไขคุณสมบัติของกรรมการ ก.ร. ผูทรงคุณวุฒิใหเปน

ผูมีความรูและประสบการณในดานการงบประมาณและการอื่นดวย

 ประเด็นที่ ๓ กําหนดใหชัดเจนวาในเวลาที่สภาผูแทนราษฎรสิ้นอายุหรือถูก

ยุบ ควรกําหนดให ก.ร. เปนผูมีอํานาจหนาที่ดําเนินการแทนประธานสภาผูแทนราษฎร 

ในสวนที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล เพราะ ก.ร. มีอํานาจหนาที่กํากับ ดูแล ติดตาม 

ตรวจสอบและประเมินผลการบริหารทรัพยากรบุคคลของขาราชการรัฐสภาในสวนราชการ

สังกัดรัฐสภา เพื่อรักษาความเปนธรรมและมาตรฐานดานการบริหารทรัพยากรบุคคล รวมทั้ง

ตรวจสอบและติดตามการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ 

ดวย (มาตรา ๒๒ (๖) )

 (๔) ปรับปรุงประกาศรัฐสภาวาดวยการแบงสวนราชการภายในสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และสํานักงานรัฐสภา โดย
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จัดระบบงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาใหเปน

ระบบงานที่รองรับการทําหนาที่ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาเทาที่จําเปนเทานั้น

เพื่อใหสามารถทําหนาที่ที่เปนงานหลักไดอยางสมบูรณและมีประสิทธิภาพ สวนระบบงาน

ชวยอํานวยการซึ่งเปนงานสนับสนุนงานหลักของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา และ

ระบบงานรวมของรัฐสภา ตองรวมไวเปนอํานาจหนาที่ของสํานักงานรัฐสภา ซึ่งเปนสวนราชการ

สังกัดรัฐสภาที่ตั้งขึ้นใหม ซึ่งจากการศึกษาวิจัยพบขอเสนอแนะในการจัดระบบงานโดยการแบง

สวนราชการภายในของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ดังนี้

 - การแบงสวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร การจัด

ระบบงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ตองกระทําโดยการแบงสวนราชการภายใน

ออกเปน ๑๕ สํานักกับ ๓ กลุมงานขึ้นตรงเลขาธิการ ไดแก สํานักการประชุม สํานักกรรมาธิการ 

๑ สํานักกรรมาธิการ ๒ สํานักกรรมาธิการ ๓ สํานักรายงานการประชุมและชวเลข สํานัก

กฎหมายนิติบัญญัติ สํานักวิชาการ สํานักความสัมพันธระหวางประเทศ สํานักประชาสัมพันธ 

สํานักงานประธานสภาผูแทนราษฎร สํานักงานผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎร สํานักบริหาร

งานกลาง สํานักการคลังและงบประมาณ สํานักนโยบายและแผน สํานักสารสนเทศ กลุมงาน

ตรวจสอบภายใน กลุมงานที่ปรึกษากฎหมาย และกลุมงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

 - การแบงสวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา การจัดระบบงาน

ของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ตองกระทําโดยการแบงสวนราชการภายในออกเปน ๑๕ สํานัก

กับ ๓ กลุมงานขึ้นตรงเลขาธิการ ไดแก สํานักการประชุม สํานักกรรมาธิการ ๑ สํานักกรรมาธิการ 

๒ สํานักกรรมาธิการ ๓ สํานักรายงานการประชุมและชวเลข สํานักกฎหมายนิติบัญญัติ สํานัก

กํากับและตรวจสอบ สํานักวิชาการ สํานักประชาสัมพันธ สํานักการตางประเทศ สํานักงาน

ประธานวุฒิสภา สํานักบริหารงานกลาง สํานักการคลังและงบประมาณ สํานักนโยบายและ

แผน สํานักเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กลุมงานตรวจสอบภายใน กลุมงานที่ปรึกษา

กฎหมาย และกลุมงานเลขาธิการวุฒิสภา

 - การแบงสวนราชการภายในสํานักงานรัฐสภา การจัดระบบงานของ

สํานักงานรัฐสภา ตองกระทําโดยการแบงสวนราชการภายในออกเปน ๑๖ สํานัก กับ ๓ กลุมงาน

ขึ้นตรงเลขาธิการ ไดแก สํานักงานเลขานุการ ก.ร. สถาบันพัฒนาทรัพยากรบุคคลของรัฐสภา 

สํานักงบประมาณของรัฐสภา สถานีวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศนรัฐสภา สํานักองคการ

รัฐสภาระหวางประเทศ สํานักอาเซียน สถาบันภาษาตางประเทศ หอสมุดรัฐสภา สํานักวิจัย

และพัฒนา สํานักงานตํารวจรัฐสภา สํานักบริหารอาคารสถานที่ สํานักการพิมพ สํานักบริหาร



๓๗

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

งานกลาง สํานักการคลังและงบประมาณ สํานักนโยบายและแผน สํานักบริการทางการแพทย

ประจํารัฐสภา กลุมงานตรวจสอบภายใน กลุมงานที่ปรึกษากฎหมาย และกลุมงานเลขาธิการ

สํานักงานรัฐสภา

 (๕) แกไขเพิ่มเติมระเบียบรัฐสภาวาดวยการแตงตั้งบุคคลเพื่อปฏิบัติหนาที่

อันจะเปนประโยชนตอการปฏิบัติงานของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา สมาชิก

สภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา 

พ.ศ. ๒๕๕๔ เพื่อใหฝายการเมืองประเมินผลการดําเนินงานของคณะทํางานทางการเมือง

ประกอบการจายคาตอบแทนดวย

 (๖) แกไขเพิ่มเติม กฎ ก.ร. วาดวยหลักเกณฑการจัดประเภทตําแหนงและ

ระดับตําแหนง การกําหนดประเภทตําแหนง  กฎ ก.ร. วาดวยการยาย การโอนหรือการ

เลื่อนขาราชการรัฐสภาสามัญ และปรับปรุงแกไขมติ ก.ร. เรื่องการกําหนดมาตรฐาน

กําหนดตําแหนง โดยเฉพาะตําแหนงนักกฎหมายนิติบัญญัติ นักวิชาการรัฐสภา เจาหนาที่

ตํารวจรัฐสภา ผูบังคับบัญชากลุมงาน และตําแหนงอํานวยการสูง (ผูอํานวยการสํานัก) ให

สอดคลองกับโครงสรางและระบบงานของสวนราชการสังกัดรัฐสภา และระบบงานของรัฐสภา 

เพื่อใหขาราชการรัฐสภาสามัญมีแนวทางความกาวหนาและไดรับการพัฒนาตามหลักคุณธรรม 

 (๗) ก.ร. ตองออกระเบียบรัฐสภาหรือประกาศรัฐสภากําหนดหลักเกณฑและ

วิธีการในการปฏิบัติราชการและการสั่งการใหสวนราชการสังกัดรัฐสภาและขาราชการ

รัฐสภาปฏิบัติตามมาตรา ๕ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝาย

รัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ เพื่อใหมีการนําหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีมาใชกับการ

บริหารราชการฝายรัฐสภา เพราะการบริหารราชการจะเปนไปตามหลักธรรมาภิบาลหรือไม 

ขึ้นกับพฤติกรรมของประธานและรองประธานรัฐสภา เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เลขาธิการ

วุฒิสภา และคณะกรรมการ ก.ร. เปนสําคัญ ดังนั้น บุคคลดังกลาวจึงตองปฏิบัติหนาที่ตามหลัก

ธรรมาภิบาลเพื่อเปนแบบอยางที่ดีของขาราชการ 

 (๘) ก.ร. ตองออกประกาศรัฐสภากําหนดหลักเกณฑวิธีการจัดตั้งสมาคม

ขาราชการรัฐสภาสามัญ เพื่อใหมีการจัดตั้งสมาคมขาราชการรัฐสภาสามัญขึ้นทําหนาที่

คุมครองและพัฒนาประสิทธิภาพของขาราชการรัฐสภาสามัญตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๖๔ และ

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา ๒๕
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 ๗.๓ ขอเสนอแนะในการนําผลการวิจัยไปใช

 เพื่อใหการปฏิรูปการบริหารราชการฝายรัฐสภาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ

นอกจากตองมีการปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวกับระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาตามขอ 

๘.๓.๔ แลว จําเปนตองมีการปรับปรุงแนวทางปฏิบัติในการบริหารราชการฝายรัฐสภาดวย ดังนี้

 (๑) ตั้งคณะกรรมการรวมกันของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เพื่อรองรับงานการประชุมรวมกันของรัฐสภาและการประชุม

คณะกรรมาธิการของรัฐสภาและคณะกรรมาธิการรวมกันเพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติ โดย

ใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภารับผิดชอบรวมกัน

 (๒) จัดตั้ง ASEAN UNIT และดําเนินการบริหารโดยคณะกรรมการรวมกัน

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และเมื่อมีการ

จัดตั้งสํานักงานรัฐสภาขึ้นแลวควรพัฒนา ASEAN UNIT เปนสวนราชการระดับสํานักในสังกัด

สํานักงานรัฐสภา 

 (๓) สวนราชการสังกัดรัฐสภาตองแจกแจงระบบงานตาง ๆ ตามขั้นตอน

การดําเนินงาน วามีงานใดบางที่สามารถใหเอกชนดําเนินการแทนได งานใดเปนหนาที่ของ

ลูกจางประจํา งานใดเปนหนาที่ของพนักงานราชการ และงานใดตองกําหนดเปนหนาที่ของ

ขาราชการรัฐสภาสามัญแตละตําแหนง โดยสวนราชการสังกัดรัฐสภาตองจัดทํามาตรฐาน

กําหนดตําแหนงของทั้งขาราชการ ลูกจางประจํา และพนักงานราชการทุกตําแหนง โดย

เสนอ ก.ร. เพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบ

 (๔) การตออายุราชการใหกับขาราชการที่มีอายุครบ ๖๐ ป มีไดเฉพาะผูที่ดํารง

ตําแหนงวิชาการระดับทรงคุณวุฒิขึ้นไปหรือตําแหนงทั่วไประดับอาวุโสขึ้นไปที่มีความรู ความ

สามารถในการปฏิบัติงานที่ไมมีขาราชการคนใดสามารถปฏิบัติงานในตําแหนงเชนนั้นไดเทานั้น

 (๕) ควรตั้งสถาบันพัฒนาขาราชการรัฐสภา เพื่อดําเนินการพัฒนาขาราชการให

มีความรู ความเขาใจ และปฏิบัติราชการตามหลักธรรมาภิบาลและจริยธรรมขาราชการรัฐสภา

มากขึ้น โดยเฉพาะในสายงานนักกฎหมายนิติบัญญัติ นักวิชาการรัฐสภา นักวิเทศสัมพันธ 

ซึ่งเปนสายงานหลักใหมีความเชี่ยวชาญ ควบคูไปกับการพัฒนาตํารวจรัฐสภาและบุคลากร

สํานักงานเลขานุการ ก.ร. ใหสามารถปฏิบัติหนาที่ที่รับผิดชอบไดอยางมีประสิทธิภาพ

 (๖) การจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ สํานัก

งบประมาณของรัฐสภาตองทําหนาท่ีในการศึกษาวิเคราะหการบริหารงบประมาณในปงบประมาณ

กอนเพื่อเสนอเปนแนวทางในการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ และ



๓๙

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

เมื่อสวนราชการสังกัดรัฐสภาไดจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณแลว

ตองสงใหสํานักงบประมาณของรัฐสภาศึกษา วิเคราะหความถูกตองเหมาะสมกอน เพื่อ

ทําความเห็นเสนอคณะกรรมการ คบง.รส. พิจารณาใหความเห็นชอบ กอนที่จะเสนอคําขอตั้ง

งบประมาณรายจายประจําปนั้นตอคณะรัฐมนตรีและสํานักงบประมาณตอไป 

 (๗) การวางแผนงานงบประมาณและการบริหารงบประมาณ สวนราชการ

สังกัดรัฐสภาจําเปนตองมีการวางแผนงานงบประมาณลวงหนาที่สอดคลองกับแผนการบริหาร

ราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ตามระเบียบรัฐสภาวาดวยการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๗ 

คบง.รส. และ กวพ.รส. ตองคํานึงถึงหลักการบริหารงบประมาณและหลักการพัสดุที่ตอง

อยูภายใตหลักธรรมาภิบาล

 (๘) การเพ่ิมประสิทธิภาพฝายเลขานุการ คบง.รส. และ คบง.รส. การงบประมาณ

ของสวนราชการสังกัดรัฐสภาตองอยูภายใตการกํากับของคณะกรรมการ คบง.รส. และ

คณะกรรมการ กวพ.รส. การทําหนาที่ของฝายเลขานุการคณะกรรมการดังกลาวตองมีความ

เชี่ยวชาญทางดานการงบประมาณและการพัสดุดวย 

 (๙) การใชอํานาจบริหารราชการฝายรัฐสภา ขึ้นอยูกับการปฏิบัติหนาที่ของ

ประธานและรองประธานรัฐสภา กรรมการ ก.ร. และเลขาธิการเปนสําคัญ ทั้งนี้ เลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและเลขาธิการวุฒิสภา ตองบริหารราชการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ และ

สอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 

 (๑๐) คณะกรรมาธิการกิจการสภาผูแทนราษฎรและคณะกรรมาธิการกิจการ

วุฒิสภาตองทําหนาที่ในการตรวจสอบการบริหารราชการฝายรัฐสภา เพื่อใหการใชอํานาจ

บริหารราชการฝายรัฐสภาของประธานและรองประธานรัฐสภา ประธานและรองประธาน

สภาผูแทนราษฎร ประธานและรองประธานวุฒิสภา คณะกรรมการ ก.ร. เลขาธิการสภาและ

สวนราชการในสังกัดรัฐสภาเปนไปโดยถูกตอง และสอดคลองกับการสนับสนุนระบบงานของ

รัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา

 (๑๑) การบริหารราชการฝายรัฐสภาจะเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล จะตอง

มีการกําหนดโครงสรางและอํานาจหนาที่ของสวนราชการ การจัดระบบงาน การบริหารงาน

บุคคล การงบประมาณและการบริหารทั่วไปที่สอดคลองกัน จึงตองมีการปฏิรูปกฎหมายวาดวย

ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาทั้งระบบ



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๔๐

 (๑๒) ควรมีการทบทวนการบังคับใชกฎหมาย เพื่อปรับปรุงแกไขกฎหมาย 

กฎ ระเบียบ และแกไขแนวทางการดําเนินงานเปนระยะ ๆ เพื่อใหสวนราชการสังกัดรัฐสภา

สามารถดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับระบบงานของรัฐสภา

 (๑๓) ผูบริหารตองทําความเขาใจกับขาราชการทุกคนเกี่ยวกับการปฏิบัติ

ราชการตามหลักธรรมาภิบาล และการปฏิบัติตามจริยธรรมขาราชการรัฐสภา วาการ

ปฏิบัติหรือไมปฏิบัติกอใหเกิดผลดีและผลเสียกับตนเอง สํานักงาน และประเทศชาติอยางไร

 ๗.๔ ขอเสนอแนะในการวิจัยครั้งตอไป

  ๑) ควรมีการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการจัดตั้งสวนราชการสังกัดรัฐสภาที่

เปนสวนราชการกลางของรัฐสภา เชน หอสมุดรัฐสภา สํานักงบประมาณของรัฐสภา และ

สํานักกฎหมายนิติบัญญัติ เพ่ือเปนสวนราชการสังกัดรัฐสภาท่ีทําหนาท่ีสนับสนุนการดําเนินงาน

ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ทั้งในดานนิติบัญญัติและการควบคุมการบริหาร

ราชการแผนดิน

  ๒) สวนราชการสังกัดรัฐสภาจําเปนตองจัดใหมีการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับ

การบริหารงานบุคคลของแตละสวนราชการเปนการเฉพาะ เพื่อจะไดทราบแนวทางที่

ชัดเจนเกี่ยวกับแนวทางการบริหารงานบุคคลที่สอดคลองกับโครงสราง ระบบงาน และวิธีการ

งบประมาณของสวนราชการสังกัดรัฐสภา 

๘. บทสรุปที่ไดจากการวิจัยโดยรวม

 ๘.๑ ผลที่ไดจากการศึกษาในดานวิชาการ

  ๑) ไดองคความรูทางวิชาการเกี่ยวกับการบริหารราชการฝายรัฐสภาอยาง

ชัดเจน ทั้งในสวนที่เกี่ยวกับระบบงานของรัฐสภา และการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา 

เพื่อรองรับระบบงานของรัฐสภา ซึ่งในการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภานั้นเปนไปตาม

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ 

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๐ ระเบียบรัฐสภา ประกาศรัฐสภา กฎ ก.ร. 

และระเบียบ ก.ร. ตางๆ ที่เกี่ยวของกับการจัดตั้งและการกําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการ

สังกัดรัฐสภา การแบงสวนราชการภายในหรือการจัดระบบงานของสวนราชการสังกัดรัฐสภา 

การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการบริหารราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภา



๔๑

แนวทางปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา

  ๒) เขาใจถึงปญหาและแนวทางในการแกปญหาเกี่ยวกับการบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา ทั้งปญหาที่เกี่ยวกับการบังคับใชกฎหมายและปญหาทางปฏิบัติของการบริหาร

ราชการฝายรัฐสภา

 ๘.๒ ผลการศึกษาในดานการนําไปสูการปฏิบัติ

  สามารถนําผลของการศึกษาไปใชกับการพัฒนาการบริหารราชการฝาย

รัฐสภาไดดังนี้

  ๑) เปนองคความรูสําหรับการศึกษาคนควาของบุคลากรในวงงานรัฐสภาและ

บุคคลที่เกี่ยวของ

  ๒) เสนอรายงานการวิจัยตอคณะกรรมการขาราชการรัฐสภา หรือ ก.ร. เพื่อ

พิจารณาดําเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบตางๆ และปรับปรุงแนวทางการดําเนินงาน

ของ ก.ร. 

  ๓) เสนอรายงานการวิจัยตอสวนราชการสังกัดรัฐสภา เพื่อปรับปรุงการ

บริหารราชการฝายรัฐสภาใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น

๙. ประโยชนที่จะไดรับ

 (๑) ทราบขอเท็จจริงเก่ียวกับการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา รวมถึง

บทบาทและอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติราชการของสวนราชการในสังกัดรัฐสภาตามกฎหมาย

วาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา ตอการสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา 

สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ตามรัฐธรรมนูญ

 (๒) ทราบปญหาที่เกิดจากการบังคับใชกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ฝายรัฐสภาของสวนราชการในสังกัดรัฐสภา ทั้งในดานการจัดองคกร ระบบงาน การบริหารงาน

บุคคล และวิธีการงบประมาณ ที่มีผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร 

และวุฒิสภา

 (๓) ทราบแนวทางในการปฏิรูปกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝาย

รัฐสภาที่เปนประโยชนตอการปฏิรูประบบราชการของฝายรัฐสภา เพื่อรองรับการปฏิบัติหนาที่

ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา และมีกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝาย

รัฐสภาที่เหมาะสม

 (๔)  ไดขอเสนอในการปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา 
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บรรณานุกรม

เอกสารภาษาไทย 

คณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาเฉพาะกิจ. (๒๕๔๔). การปรับปรุงโครงสราง ระบบงาน

 และหนาที่ความรับผิดชอบของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. กรุงเทพฯ: 

 กองการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

คํารณ ณ ลําพูน. (๒๕๔๕). การปรับปรุงกระบวนการนิติบัญญัติ ศึกษาเฉพาะกรณีเสนอ

 รางพระราชบัญญัติเขาสูการพิจารณาของสภา. รายงานวิชาการสวนบุคคลเสนอ

 สถาบันพระปกเกลา.

จรัล ดิษฐาอภิชัย. (๒๕๔๐). แนวทางการยกเครื่องรัฐสภาไทย. สถาบันนโยบายศึกษา. สนับสนุน

 โดย สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย.

จินดา เจริญพรรณ. (๒๕๔๒). การพัฒนาสถาบันนิติบัญญัติ: ศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงาน

 เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในฐานะองคกรสนับสนุน. เอกสารวิชาการสวนบุคคล

 เสนอ สถาบันพระปกเกลา.

ชัยสิทธิ์ เฉลิมมีประเสริฐ และคณะ. (๒๕๔๔). รายงานการวิจัย เรื่อง การศึกษาแนวทางเพื่อ

 เพิ่มพูนศักยภาพของงานฝายนิติบัญญัติ. เอกสารอัดสําเนา.

ณรงค  พวงพิศ และสุรวุฒิ  ปดไธสง. (๒๕๔๒). อํานาจหนาที่และบทบาทของสมาชิกรัฐสภา

 ไทยที่มาจากการแตงตั้ง. เสนอสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

ณรงค สัจพันโรจน และคณะ. (กันยายน ๒๕๔๙). รายงานการวิจัย เรื่อง สิทธิริเริ่มของวุฒิสภา

 ในการงบประมาณของประเทศ. ไดรับทุนอุดหนุนจากสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา.

ณัชชาภัทร อุนตรงจิตร. การเมืองในระบบรัฐสภา. คนเมื่อ ๑๖ กรกฎาคม ๒๕๕๒,จาก http:// 

 looktao.multiply.com/journal/item/247/247.

ดํารงค วัฒนา ดิเรก ปทมสิริวัฒน และสุพจน ทรายแกว. (พฤษภาคม ๒๕๕๒). รายงานการวิจัย

 เรื่อง การเสริมสรางความเขมแข็งของฝายนิติบัญญัติในกระบวนการงบประมาณ

 แผนดิน. ไดรับทุนอุดหนุนจากสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา.  

ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ, กองบรรณาธิการ. (๒๕๔๓). โครงการการปรับปรุงกระบวนการ

 ริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณาและการอนุมัติกฎหมายไทย. สนับสนุนโดย

 ธนาคารโลกและสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย.
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นรนิติ เศรษฐบุตร. (๒๕๔๒). กระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาไทย. เสนอ 

 คณะกรรมการการวิจัยและพัฒนา. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

นรนิติ เศรษฐบุตร. (๒๕๔๖).  ประสิทธิผลของรัฐสภาไทย. สนับสนุนโดย สถาบันพระปกเกลา.

นิติ ยิ้มแยม. (๒๕๔๐). การบริหารระบบราชการและหนวยงานภายในของรัฐสภา. เอกสาร

 วิชาการสวนบุคคล เสนอตอสถาบันพระปกเกลา.

บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (๒๕๔๔).  กฎหมายมหาชน เลม ๑ วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะ

 ของกฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ  (พิมพครั้งที่  ๔).   กรุงเทพฯ: สํานักพิมพวิญูชน 

 จํากัด.

บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และคณะ. (๒๕๔๓). การปรับปรุงระบบงานของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา. 

 สนับสนุนโดยสถาบันพระปกเกลา.

ประเสริฐ  สุทธิประสิทธิ์ และคณะ. (๒๕๔๗). ระบบประกันคุณภาพของหนวยธุรการในสังกัด

 รัฐสภา. เงินอุดหนุนการวิจัยจากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

พิทยา  บวรวัฒนา. (๒๕๓๕). รัฐประศาสนศาสตร ทฤษฎีและแนวทางการศึกษา (ค.ศ. ๑๘๘๗ –

 ๑๙๗๐) (พิมพครั้งที่ ๓). กรุงเทพฯ: โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.

ภูริชญา วัฒนรุง. (๒๕๔๐). หลักกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง.

มนตรี รูปสุวรรณ. (๒๕๔๐). แนวทางในการสรางสมรรถนะของสภาผูแทนราษฎรไทย: ศึกษา

 เฉพาะกรณีคณะทํางานของคณะกรรมาธิการ, ผูชวยดําเนินงานของสมาชิกสภา

 ผูแทนราษฎร, การใหบริการขอมูลทางวิชาการและสวัสดิการของสมาชิกสภาผูแทน

 ราษฎร. รายงานการวิจัย. กรุงเทพฯ: กองการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน

 ราษฎร.  

วนิดา  สัจพันโรจน. (กันยายน ๒๕๕๐). รายงานการวิจัย เรื่อง การพัฒนาคณะกรรมาธิการของ

 วุฒิสภา. ไดรับทุนสนับสนุนจากสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา.

วรเจตน ภาคีรัตน, บรรเจิด สิงคะเนติ และสมศักดิ์ นวตระกูลพิสุทธิ์. (๒๕๔๓). รายงานการ

 วิจัย เรื่อง สาระสําคัญและแนวทางการพัฒนาสภาผูแทนราษฎรใน ๑๐ ปขางหนา. 

 ไดรับทุนสนับสนุนจากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนรษฎร.

วรรณี เกตุนุติ. (๒๕๔๒). บทบาทของสมาชิกรัฐสภาในการใหความเห็นชอบหนังสือสัญญา

 กับนานาประเทศหรือองคการระหวางประเทศตามรัฐธรรมนูญ. สารนิพนธสถาบัน

 พระปกเกลา. 
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วันชัย  มีชาติ. (๒๕๕๐). การบริหารองคการ (พิมพครั้งที่ ๒). กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ

 จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.

วิชัย สังขประไพ. (๒๕๔๔). หลักกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัย

 รามคําแหง.

วิษณุ  เครืองาม. (๒๕๓๐). กฎหมายรัฐธรรมนูญ . กรุงเทพฯ: แสวงสุทธิการพิมพ.

สถาบันพระปกเกลา. (๒๕๔๓). รายงานการวิจัย การปรับปรุงระบบงานของหนวยงานในสังกัด

 รัฐสภา. กรุงเทพฯ:  เอกพิมพไท.

สมบัติ  ธํารงธัญวงศ. (๒๕๔๓). การเมืองอังกฤษ. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพเสนาธรรม.

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๔๕). การแบงสวนราชการ และการกําหนดหนาที่

 ความรับผิดชอบของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ 

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๔๐). รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย                 

 พุทธศักราช .... พรอมดวยรายงานของสภารางรัฐธรรมนูญ. กองการพิมพ 

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๔๗). แผนปฏิบัติการ ประจําป ๒๕๔๘. 

 กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๔๙). ความตองการสารสนเทศของรัฐสภาไทย. 

 กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๕๑). รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

 ๒๕๕๐: การศึกษาการบังคับใช. กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการ

 สภา ผูแทนราษฎร. 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักองคการรัฐสภาระหวางประเทศ. (กุมภาพันธ 

 ๒๕๕๒). องคการรัฐสภาระหวางประเทศ. กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ สํานักงาน

 เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (วันพุธท่ี ๙ ธันวาคม ๒๕๕๒). เอกสารประกอบการช้ีแจง

 เพื่อสรางความเขาใจในการดําเนินการเกี่ยวกับการปรับระบบการกําหนดตําแหนง

 ขาราชการ.

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. บันทึกการประชุม ก.ร. ครั้งที่ ๖/๒๕๕๓ วันจันทรที่ ๒๔ 

 พฤษภาคม ๒๕๕๓.
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สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. เอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติ

 ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. .... รางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

 รัฐสภา พ.ศ. .... รางพระราชบัญญัติเงินเดือนและเงินประจําตําแหนง (ฉบับที่ ..) 

 พ.ศ. ....  รางพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....  อ.พ. 

 ๑๓/๒๕๕๓ สมัยสามัญนิติบัญญัติ.  

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๕๕). รวมกฎหมายรัฐสภา. กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ 

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

สุชาติ ประสิทธิ์รัฐสินธุ และกรรณิการ สุขเกษม. (๒๕๔๗). วิธีวิทยาการวิจัยเชิงคุณภาพ: 

 การวิจัยปญหาปจจุบันและการวิจัยอนาคตกาล. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพสามลดา.

อัญชลี บุสสุวัณโณ. (๒๕๔๐). สมาชิกสภาผูแทนราษฎร บทบาทในการเปนตัวแทนของปวงชน

 ในระบบรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐. สถาบันพระปกเกลา.  

โอภาส รัตนบุรี. (๒๕๔๓). การพัฒนาระบบคณะกรรมาธิการวุฒิสภา. หลักสูตรการเมืองการ

 ปกครองสําหรับนักบริหารระดับสูง เสนอสถาบันพระปกเกลา.
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 * วิทยากรเช่ียวชาญ กลุมงานบริการวิชาการ ๓ สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  
อดีตกรรมการและผูชวยเลขานุการ คณะกรรมการศึกษาแนวทางการสรางความปรองดอง สภาปฏิรูปแหงชาติ

สุเทพ  เอี่ยมคง*

๑. ความสําคัญในการสรางความปรองดอง

 เปนความจริงที่ไมอาจปฏิเสธไดวาความขัดแยงที่เกิดขึ้นในสังคมไทยที่มีมาอยาง

ตอเนื่องและยาวนานนั้น มีสาเหตุหลักเกิดจากความขัดแยงทางการเมือง ความเหลื่อมล้ํา

ทางเศรษฐกิจ สังคม และกระบวนการยุติธรรม อันสงผลกระทบตอเสถียรภาพความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของชาติ เมื่อมองลึกลงไปเฉพาะความขัดแยงทางการเมือง 

อันเปนตนธารความขัดแยงที่สรางความบอบช้ํามาสูสังคมไทย ลวนมาจากการแสวงหาอํานาจ

ทางการเมือง เปนการแขงขันชวงชิงอํานาจในการบริหารราชการแผนดิน ทําใหตางระดม

การสรางความปรองดอง: กาวแรกของการปฏิรูปประเทศ
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ทรัพยากรและฐานการสนับสนุนเพื่อเอาชนะกันทางการเมือง ใชวิธีการชุมนุมที่ยืดเยื้อ สราง

วาทกรรมความขัดแยง แบงฝกแบงฝายกันอยางชัดเจน ทั้งในระดับผูนําและหมูประชาชน

ผูสนับสนุนแนวทางของพรรคการเมือง สังคมถูกแบงแยกจนเกิดการเผชิญหนา การกระทําผิด 

ละเมิดกฎหมาย จนกระทั่งเกิดการตอบโตกันดวยความรุนแรงที่นํามาสูการละเมิดสิทธิมนุษยชน 

เสียชีวิตและบาดเจ็บของเจาหนาที่รัฐและประชาชนจํานวนมาก ตางฝายตางมองมุมของตน

และเห็นเปนความถูกตอง และตางแสวงหากลไกตาง ๆ เพื่อสรางความชอบธรรม ในชัยชนะบน

ความราวรานของบานเมืองอยางที่ไมเคยปรากฏมากอน ซึ่งนับวาเปนปญหาทางความมั่นคง

ภายในประเทศที่บั่นทอนเสถียรภาพและศักยภาพในการพัฒนาประเทศเปนอยางมาก

 เพื่อแกไข เยียวยา และปองกันปญหาที่อาจจะเกิดขึ้นอีกในอนาคต จําเปนที่จะตอง

แสวงหาแนวทางในการอยูรวมกันบนความแตกตางทางความคิดและเพื่อใหเกิดสันติสุขที่ยั่งยืน

ในระยะยาว ที่จะสงผลตอเสถียรภาพของการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของไทย อยางแทจริง 

ตอไป 

 ดวยเหตุน้ี เพ่ือใหการปฏิรูปประเทศในดานตาง ๆ และการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม

ดําเนินไปตามเจตนารมณของประชาชน ทั้งคณะรักษาความสงบแหงชาติ สภาปฏิรูปแหงชาติ 

และคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ หรือแมแตสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ และคณะ

กรรมการยกรางรัฐธรรมนูญที่เขามารับไมตอจากสภาปฏิรูปแหงชาติ และคณะกรรมาธิการ

ยกรางรัฐธรรมนูญ นั้น ตางเห็นพองตองกันวาการลดและยุติความขัดแยงทางการเมืองใน

ทุกระดับ ใหชนในชาติเกิดความรูรักสามัคคี บนพื้นฐานความคิดที่แตกตาง เพื่อนําไปสูการสราง

ความปรองดองเกิดขึ้น จะเปนกาวแรกที่นําไปสูการปฏิรูปประเทศดานอื่น ๆ ตอไป เพราะหาก

ไมเปนเชนนี้แลว ภาวะ “เสียของ” ทั้งโอกาส และเวลาที่จะนําพาประเทศกาวหลุดพนจากความ

ขัดแยงภายในประเทศ และมุงเขาสูการแขงขันบนเวทีระหวางประเทศ ที่ประเทศไทยตกอยูใน

ภาวะชะงักงันมาอยางยาวนาน ยอมบังเกิดขึ้นและคงอยูตอไป  

 การสรางความปรองดองใหเกิดขึ้นโดยเร็ว จึงเปนความปรารถนาของทุกฝาย

ที่เกี่ยวของ 

 อยางไรก็ตาม การสรางความปรองดอง เปนความคาดหวังของสังคมไทย ที่ตองการ

เห็นความสงบ สันติ ความสมัครสมานสามัคคีของชนในชาติเกิดขึ้น รวมกันสมานรอยราวที่ได

ฝงรากหย่ังลึก ท่ีมิใชเกิดข้ึนในระบบการเมืองเทาน้ัน แตเขาไปสูในระดับของสังคม วัฒนธรรม  

ในชุมชน และขยายเขาสูสถาบันครอบครัว จึงถึงเวลาแลวที่สังคมไทยตองแสวงหาแนวทาง

ในการอยูรวมกันบนความแตกตางทางความคิด เพื่อใหเกิดสันติสุขที่ยั่งยืนอยางแทจริง
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 แมชวงเวลาผานมา มีความพยายามของหลายองคกรและหลายคณะบุคคล ทั้ง

ภาครัฐ ภาควิชาการ และภาคประชาสังคม ทําการศึกษาสาเหตุของปญหาความขัดแยง

และเสนอแนวทางในการสรางความปรองดองใหเกิดขึ้นในสังคมไทย แตเปนที่นาเสียดายที่

ประสบการณและองคความรูที่สรางสรรคขึ้นมาเหลานั้น ไมอาจถูกนํามาสรางความเขาใจใหกับ

สังคมหรือนําไปปฏิบัติใหเกิดผลอยางเปนรูปธรรมได 

 สภาปฏิรูปแหงชาติ ไดทําการรวบรวมขอมูลเชิงสถิติผลกระทบจากความขัดแยง

ทางการเมืองระหวางเดือนกุมภาพันธ ๒๕๔๙ ถึงวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ รวมระยะเวลา

กวา ๘ ป พบวาการชุมนุมของกลุมพลังทางการเมืองไดใชเวลา ๗๐๑ วัน หรือคิดเปน ๑ ใน ๔

ของระยะเวลาดังกลาว มีผูเสียชีวิต ๑๓๓ ราย ผูบาดเจ็บมากกวา ๒,๐๐๐ ราย ผูตองคดีอีก 

๑,๔๕๐ ราย และผูที่ทรัพยสินเสียหายมากกวา ๓,๐๐๐ ราย อีกทั้งภาครัฐและภาคเอกชนตอง

รับผิดชอบดูแล เยียวยาผลกระทบที่เกิดขึ้นในดานตาง ๆ ตามมา ในขณะที่ผูไดรับผลกระทบเอง

ก็ตองเผชิญกับความยากลําบากในการดํารงชีวิตของตนและครอบครัวอีกดวย

 ตัวเลขดังกลาว สะทอนผลไปถึงอุตสาหกรรมภาคสวนอื่น ๆ โดยเฉพาะภาคการ

ทองเท่ียวและบริการ ท่ีมีความออนไหวตอปญหาท่ีเกิดข้ึน โดยในป ๒๕๕๗ พบวามีนักทองเท่ียว

ชาวตางชาติเขามาทองเที่ยว จํานวน ๒๔,๗๗๙,๗๖๘ คน คิดเปนมูลคา ๑,๑๔๗,๖๕๓.๔๙ 

ลานบาท แตเมื่อเปรียบเทียบกับป ๒๕๕๖ พบวา ลดลงรอยละ ๖.๖๖ อันเนื่องมาจากปญหา

ทางการเมืองในประเทศ สวนในป ๒๕๕๘ (มกราคม - กันยายน) มีนักทองเที่ยวจํานวน 

๒๒,๑๓๕,๘๗๑ คน ขยายตัวรอยละ ๒๗.๗๘ จากชวงเวลาเดียวกันของปที่ผานมา ขณะที่

รายไดมีมูลคา ๑,๐๔๙,๖๗๘.๘๐ ลานบาท ขยายตัวรอยละ ๓๐.๒๑ จากชวงเวลาเดียวกันของป

ท่ีผานมา สภาอุตสาหกรรมการทองเท่ียวแหงประเทศไทย ประเมินวาจะมีนักทองเท่ียวชาวตางชาติ

เขามาจํานวนประมาณ ๒๘.๓๖ ลานคน เพิ่มขึ้นจาก พ.ศ. ๒๕๕๗ รอยละ ๑๔.๗๗ มีรายได 

๑.๒๙ ลานลานบาท และมีเงินหมุนเวียนจากนักทองเที่ยวในประเทศประมาณ ๘๐๐,๐๐๐ 

ลานบาท ทําใหในป ๒๕๕๘ มูลคาทางการทองเที่ยวสูงถึงกวา ๒ ลานลานบาท

 การสรางความปรองดองเกิดขึ้น จึงเปนหนทางหนึ่งที่จะชวยฟนตัวดานการ

ทองเที่ยวของประเทศอยางมีนัยสําคัญ

 โจทยสําคัญที่ทุกภาคสวนตองรวมกันแกไขและขับเคลื่อนผลักดันใหเปนผลสําเร็จ 

คือ ทําอยางไรจะไมทําใหสังคมไทยตองติดอยูกับวังวนความขัดแยงทางการเมืองแบบเดิม 

ที่การชวงชิงอํานาจรัฐและความไดเปรียบทางการเมืองระหวางฝกฝายตาง ๆ จะไมนําสังคม
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ไทยกลับเขาสูวิกฤตการณทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม อยางที่ผานมาอีก ทําอยางไรจึง

จะมีกลไกและกระบวนการที่จะคลี่คลายความขัดแยง ฟนฟูสัมพันธภาพและเอื้อใหเกิดฉันทามติ

ระหวางผูที่ขัดแยงกันในระดับตาง ๆ ตามวิถีทางในระบอบประชาธิปไตยและรักษาไวซึ่งความ

เปนนิติรัฐและนิติธรรม

 ดวยผลกระทบและความสูญเสียที่เกิดขึ้น จึงจําเปนตองมีการดําเนินการ “สราง

ความปรองดอง” ซึ่งในที่นี้หมายถึง การคลี่คลายความขัดแยงที่มีการใชความรุนแรงเขามา

เกี่ยวของ ดวยการถอดบทเรียน สรางความรับรูและความเขาใจถึงสาเหตุและผลกระทบ 

การสํานึกรับผิดและการฟนคืนความสัมพันธ การหาขอตกลงใหมในกฎเกณฑของการอยูรวมกัน

ในสังคมเดียวกันระหวางบุคคล กลุมพลังทางการเมือง และประชาชนในชาติที่มีความคิด 

ความเชื่อแตกตางกันจนแบงกันเปนฝกฝาย การหามาตรการปองกันมิใหความขัดแยงขยายตัว

และเกิดความรุนแรงขึ้นซ้ําอีก รวมทั้งการปฏิรูปทั้งกระบวนทัศนและกลไกของรัฐใหสามารถ

รองรับการขับเคลื่อนสังคมที่อยูในระยะของการแปรเปลี่ยนความขัดแยงไปสูการสราง

ฉันทามติใหม ทั้งนี้ ในทางวิธีการตองอาศัยการดําเนินงานแบบเปนกระบวนการความเขาใจ

ในบริบทของความขัดแยงและการนําหลักการที่เหมาะสมกับสภาพปญหามาปรับใชและที่สําคัญ 

คือ ความไววางใจและการมีสวนรวมของผูที่เกี่ยวของทุกฝายในการหาขอตกลงรวมกันในการ

แสวงหาทางออกจากความขัดแยงใหเปนไปตามครรลองของระบอบประชาธิปไตยและสันติวิธี 

ซึ่งตองมีการติดตาม ตรวจสอบใหการดําเนินการนั้นตอเนื่องและสอดคลองกับสภาพสังคม

เพื่อใหสามารถอยูรวมกันไดอยางยั่งยืน หลีกเลี่ยงมิใหความขัดแยงทางการเมืองนําไปสูการ

เผชิญหนาที่รุนแรง สังคมไทยยังตองการทั้งวิธีคิดและกลไกที่สามารถทํางานไดอยางมีอิสระ

และมีประสิทธิภาพในการคลี่คลายความขัดแยง เพื่อใหฝายตาง ๆ สามารถหาขอยุติรวมกันได  

๒. แนวทางสรางความปรองดอง: “๖ มาตรการ ๓ ระยะ”

 ดวยปจจัยและสภาวะที่คงอยูนี้ ในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม จึงควร

มีการพิจารณาถึงความจําเปนของการสรางความปรองดองวาเปนเงื่อนไขสําคัญนําไปสูความ

สําเร็จในการปฏิรูปประเทศ โดยกําหนดใหมีเนื้อหาในรัฐธรรมนูญที่เปนการจัดตั้งกลไกที่มี

อํานาจหนาที่ในการขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปและการสรางความปรองดองขึ้นมาทํางาน

ควบคูกันและมีความตอเนื่อง เพื่อใหรัฐธรรมนูญฉบับใหมนี้มีเปาหมายที่ชัดเจนในการนําพา

ประเทศกาวออกจากความขัดแยงไดอยางเปนรูปธรรม
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๕๒

 ขณะเดียวกัน การดําเนินงานของคณะกรรมการศึกษาแนวทางการสรางความ

ปรองดองที่ผานมา ซึ่งผูเขียนมีสวนรับผิดชอบในฐานะกรรมการและผูชวยเลขานุการ ตั้งขึ้น

โดยประธานสภาปฏิรูปแหงชาติ โดยอาศัยอํานาจตามขอบังคับการประชุมสภาปฏิรูปแหงชาติ 

พ.ศ. ๒๕๕๗ ขอ ๑๐ (๕) ไดดําเนินการตามอํานาจหนาที่แลวเสร็จและเสนอรายงาน

ฉบับสมบูรณตอประธานสภาปฏิรูปแหงชาติ เพื่อใหสภาปฏิรูปแหงชาติพิจารณา วันที่ ๒๑ 

กรกฎาคม ๒๕๕๘ สภาปฏิรูปแหงชาติไดพิจารณาและมีมติเห็นชอบดวยกับรายงานดังกลาว 

และเสนอใหคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๗ สิงหาคม ๒๕๕๘ เพื่อดําเนินการตอไปนั้น มีสาระ

สําคัญที่จะเปนหนทางกาวสูความปรองดอง ๖ มาตรการ  ดังนี้

 ๑. การสรางความเขาใจรวมของสังคมตอเหตุแหงความขัดแยง โดยใชกิจกรรม

รูปแบบตาง ๆ เชน การทบทวน การถอดบทเรียนเบื้องตนจากผลการศึกษาและเอกสารที่มีการ

ทําขึ้นมาในอดีต รวมทั้งการจัดเวทีรับฟงขอมูล ขอเท็จจริง ประเด็นปญหา ขอเสนอแนะจาก

กลุมบุคคลที่เกี่ยวของ เพื่อสรางความเขาใจรวมกันของสังคมตอเหตุความขัดแยง ซึ่งจะเปน

พื้นฐานสําคัญตอการกําหนดและเสนอแนะแนวทางการคลี่คลายความขัดแยงและปองกันเหตุ

ที่จะทําใหเกิดความขัดแยงในอนาคต

 ๒. การแสวงหาและเปดเผยขอเท็จจริงของเหตุการณความรุนแรง ดําเนินการ

รวบรวมขอเท็จจริง แรงจูงใจเกี่ยวกับการละเมิดกฎหมายและการละเมิดสิทธิมนุษยชน

ของผูกระทําการในเหตุการณที่เกี่ยวเนื่องกับการชุมนุมทางการเมือง และมีการเปดเผยชื่อผูที่

เกี่ยวของกับการละเมิดกฎหมายและสิทธิมนุษยชน ที่ทําใหทราบไดวาเปนผูใดเมื่อครบระยะ

เวลาที่กําหนดตามกฎหมายและมีความเหมาะสมของสถานการณ เพื่อการสรางความเขาใจ

รวมกันของสังคมตอเหตุการณ และนําเหตุการณที่เกิดขึ้นมาสรุปบทเรียนในการปองกันมิให

ประเทศชาติตองประสบกับวิกฤตการณเชนนี้อีก

 ๓. การอํานวยความยุติธรรม การสํานึกรับผิด และการใหอภัย โดยการ

วางยุทธศาสตรในการนําทั้งกลไกตามกฎหมายที่มีอยูในปจจุบัน และการตรากฎหมายพิเศษ

เพื่อนํากระบวนการยุติธรรมมาใชเพื่อการสรางความปรองดองและสมานฉันท โดยนําคดีความ

เฉพาะคดีอาญาที่เกี่ยวเนื่องจากการชุมนุมทางการเมืองในชวงระยะเวลานับแต พ.ศ. ๒๕๔๘ - 

๒๕๕๗ ที่ทั้งฝายรัฐและประชาชนเปนผูถูกกลาวหาจํานวนมาก มาแยกแยะจัดกลุมประเภทคดี 

และสถานะของคดี

  ๓.๑ ในกรณีที่คดียังอยูในชั้นสืบสวนสอบสวนของสํานักงานตํารวจ

แหงชาติหรือกรมสอบสวนคดีพิเศษ ใหเรงรัดกระบวนการดังกลาวเพื่อใหไดขอสรุปสํานวน 



๕๓

การสรางความปรองดอง: กาวแรกของการปฏิรูปประเทศ

โดยพิจารณาจําแนกถึงมูลเหตุแหงการกระทําผิดวา (๑) เปนความผิดที่มีแรงจูงใจทางการเมือง 

หรือ (๒) เปนความผิดอาญาโดยเนื้อแท หรือ (๓) เปนความผิดที่มีแรงจูงใจทางการเมืองแต

มีฐานความผิดอื่นประกอบ โดยสํานักงานตํารวจแหงชาติและกรมสอบสวนคดีพิเศษอาจใช

อํานาจในการทําความเห็นตอประเด็นสั่งฟองหรือไมฟองเสนอตออัยการเพื่อพิจารณาตอไป

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๔๐ - ๑๔๗

  ๓.๒ ในกรณีที่คดีอยู ในชั้นพิจารณาของพนักงานอัยการกอนฟอง

ศาลยุติธรรม ใหพนักงานอัยการพิจารณาวาการฟองคดีอาญาใดที่จะไมเปนประโยชน

แกสาธารณชน หรือจะมีผลกระทบตอความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ หรือตอ

ผลประโยชนอันสําคัญของประเทศหรือไม เพื่อเสนอตออัยการสูงสุดพิจารณาสั่งไมฟอง

ตามพระราชบัญญัติองคกรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. ๒๕๕๓ มาตรา ๒๑ และระเบียบ

สํานักงานอัยการสูงสุดวาดวยการสั่งคดีอาญาที่จะไมเปนประโยชนแกสาธารณชน หรือจะ

มีผลกระทบตอความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ หรือตอผลประโยชนอันสําคัญของ

ประเทศ พ.ศ. ๒๕๕๔

  กรณีนี้ มุงเนนเฉพาะผูที่กระทําความผิดที่มีเหตุจูงใจทางการเมืองเทานั้น

  ในกรณีที่มีฐานความผิดทางอาญาโดยเนื้อแท หรือเปนความผิดที่มีแรงจูงใจ

ทางการเมืองแตมีฐานความผิดอ่ืนประกอบ อาทิ การทํารายผูอ่ืนจนถึงแกความตาย กอการราย

ยาเสพติดใหโทษ ลักทรัพยหรือการกระทําความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๑๒ 

ใหดําเนินการพิจารณาตามกระบวนการยุติธรรมโดยปกติ โดยคํานึงถึงเกณฑการประกันตัว 

ปลอยตัวชั่วคราว และการจัดหาทนายใหแกผูตองหา

  ๓.๓ ในกรณีที่คดีอยูในกระบวนการของศาลยุติธรรม ใหพนักงานอัยการ

อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติองคกรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. ๒๕๕๓ มาตรา ๒๑ 

และระเบียบสํานักงานอัยการสูงสุดวาดวยการสั่งคดีอาญาที่จะไมเปนประโยชนแกสาธารณชน 

หรือจะมีผลกระทบตอความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ หรือตอผลประโยชนอันสําคัญ

ของประเทศ พ.ศ. ๒๕๕๔ พิจารณาไมยื่นคํารอง ไมอุทธรณ ไมฎีกา ถอนฟอง ถอนคํารอง 

ถอนอุทธรณ และถอนฎีกาตอคดีอาญาที่ไมเปนประโยชนแกสาธารณชน หรือไมมีผลกระทบ

ตอความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ หรือตอผลประโยชนอันสําคัญของประเทศ ทั้งนี้

เฉพาะในกรณีความผิดที่มีแรงจูงใจทางการเมืองเทานั้น

  ๓.๔ ในกรณีท่ีศาลไดพิจารณาคดีเสร็จส้ินเด็ดขาดแลว ใหคํานึงถึงหลักเกณฑ

การขอพระราชทานอภัยโทษตามกฎเกณฑที่กฎหมายกําหนด
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  ๓.๕ ในกรณีที่จําเปนตองการตรากฎหมายพิเศษ ใหนําหลักความยุติธรรม

ในระยะเปลี่ยนผาน (Transitional Justice) อันเปนหลักความยุติธรรมในระยะที่ตอบสนองตอ

เหตุการณท่ีเกิดการละเมิดสิทธิมนุษยชนท่ีพยายามทําความเขาใจผูท่ีตกเปนเหย่ือ และกระบวนทัศน

แบบความยุติธรรมเชิงสมานฉันท (Restorative Justice) ที่ใหความสําคัญกับผูเสียหายเปน

อันดับแรกมาใชดําเนินการ เพื่อการอํานวยความยุติธรรม และเอื้อใหเกิดการสํานึกผิดและการ

ใหอภัย ทั้งนี้ การดําเนินงานดังกลาวสามารถกระทําไดโดยการวางเปนเเนวทางดําเนินการสราง

ความปรองดองตามหลักความยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผานและความยุติธรรมเชิงสมานฉันท 

และการนิรโทษกรรม 

  ในกระบวนการปรองดองที่ใชหลักความยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผานมาปรับ

ใชนั้น การนิรโทษกรรมเปนเครื่องมือหนึ่งที่ควรเกิดขึ้นตามมา หลังจากคูขัดแยงทุกฝายที่สราง

ความรุนแรงใหเกิดขึ้น ยอมรับเขารวมกระบวนการตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการคลี่คลายปมปญหา

ในอดีต ตั้งแตการตรวจสอบคนหาความจริง การอํานวยความยุติธรรม การฟนฟูและเยียวยา 

การแสดงความสํานึกรับผิดและการใหอภัย 

  หากรัฐบาลมีความประสงคจะนํา “การนิรโทษกรรม” มาใชในการเสริมสราง

ความปรองดอง นําชาติสูสันติสุข สิ่งสําคัญที่ควรทํา คือ การดําเนินการในหลายระดับอยาง

เปนกระบวนการ โดยใหความสําคัญกับการแสวงหาขอตกลงระหวางคูขัดแยง ท้ังในระดับแกนนํา

และผูสนับสนุน รวมทั้งสรางบรรยากาศที่พรอมรองรับการปรองดองและสรางความเขาใจถึง

ขอบเขตของการนิรโทษกรรมตอสังคม 

  ในขั้นเริ่มตนควรเปนการนิรโทษกรรมสําหรับ “คดีที่มีมูลเหตุจูงใจทาง

การเมือง” ซึ่งหมายความถึงบรรดาการกระทําตาง ๆ ของประชาชนที่ไดกระทําไปเพื่อ

แสดงออก ซึ่งความคิดทางการเมืองโดยมีมูลเหตุจูงใจทางการเมือง หรือมีการกระทําความผิด

อื่นที่เกี่ยวเนื่องกับเหตุการณทางการเมืองในวาระเดียวกันนั้น ทั้งนี้ ขอบเขตในการกําหนด

ประเภทคดีที่จะไดรับการนิรโทษกรรมดังกลาว ไมรวมถึงการกระทําความผิดอาญาโดยเนื้อแท 

ความผิดฐานทุจริตคอรรัปชัน ความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา ๑๑๒ และความผิด

ฐานละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางรายแรง 

  กอนจะมีการนิรโทษกรรมดังกลาว จําเปนตองดําเนินการตามขั้นตอนหลาย

ประการ ทั้งในดานการอํานวยความยุติธรรม และการดําเนินการในดานอื่น ๆ เชน การเยียวยา

เบื้องตนแกผูไดรับผลกระทบทุกกลุมทุกฝาย การเปดเวทีใหผูไดรับผลกระทบทุกกลุมทุกฝาย

ไดส่ือสารกับสังคม การส่ือสารสรางความเขาใจท่ีถูกตองตอสาธารณะเก่ียวกับเร่ืองการนิรโทษกรรม

การสรางโอกาสและสภาวะใหผูไดรับผลกระทบทุกกลุมทุกฝายกลับคืนสูสังคมอยางมีศักดิ์ศรี
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  การนิรโทษกรรมสําหรับคดีที่มีมูลเหตุจูงใจทางการเมืองนี้ สามารถดําเนินการ

ไดโดยอาศัยกลไกตามกฎหมายที่มีอยูในปจจุบัน หากรัฐบาลจะเริ่มดําเนินการในเรื่องนี้อยาง

จริงจัง การดําเนินกระบวนการและขั้นตอนตาง ๆ จะใชระยะเวลาประมาณ ๖ เดือน 

  สําหรับการสรางความปรองดองในขั้นตอไป กระบว  นการดําเนินการในขั้นนี้

จะแยกประเภทคดีเปน ๒ กลุม คือ คดีที่รัฐกระทําตอบุคคล (ใชหลักความยุติธรรมในระยะ

เปลี่ยนผาน) และคดีที่บุคคลกระทําละเมิดตอบุคคล (ใชหลักความยุติธรรมเชิงสมานฉันทและ

การคุมประพฤติ) การดําเนินงานจําเปนตองมีการตรากฎหมายพิเศษเพื่อกระบวนการยุติธรรม

สําหรับการปรองดองและสมานฉันท อยางไรก็ตาม ขอบเขตในการกําหนดประเภทคดีที่

จะไดรับการนิรโทษในขั้นนี้จะไมรวมถึงความผิดฐานทุจริตคอรรัปชัน ความผิดตามประมวล

กฎหมายอาญามาตรา ๑๑๒ และความผิดฐานละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางรายแรง

  ทั้งนี้ หากเห็นสมควรออกกฎหมายนิรโทษกรรมทั้งในเริ่มตนและขั้นตอไป

ดังที่กลาวขางตน ควรกําหนดเงื่อนไข ๔ ประการที่ตองพิจารณา ไดแก

  (๑) การยอมรับของเหยื่อผูถูกกระทําและผูไดรับผลกระทบ

  (๒) การแสดงความสํานึกรับผิดตอสาธารณะของผูมีสวนเก่ียวของกับความขัดแยง

  (๓) การใหอภัยของเหยื่อผูถูกกระทําและผูไดรับผลกระทบ

  (๔) การเปดเผยความจริง การใหขอมูลที่เปนจริงของผูกระทําในเหตุการณ

  หากผานเงื่อนไขทั้ง ๔ ประการ จึงนําไปสูการออกกฎหมายนิรโทษกรรม แตจะ

ไมมีการนิรโทษกรรมในกรณีมีการละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางรายแรง นอกจากนี้ จะไมนําสิทธิ

ในการไดรับการเยียวยาของผูเสียหายมาใชในการตอรองและไมปดกั้นใหผูเสียหายหรือสังคม

รับรูความจริงท่ีเกิดข้ึนและความผิดท่ีจะเกิดข้ึน เหตุผลของการวางเง่ือนไขประการน้ี ก็เน่ืองจาก

การที่จะเกิดการนิรโทษกรรมนั้น จะตองเกิดจากการสํานึกผิดและการใหอภัยอยางแทจริง 

การบีบบังคับใหผูที่ไดรับความเสียหายตองยินยอมกับการออกกฎหมายนิรโทษกรรมเพื่อแลก

กับสิทธิที่จะไดรับการเยียวยาและรับรูขอเท็จจริง จึงเปนสิ่งที่ไมถูกตองเพราะผูเสียหายยอม

มีสิทธิที่ชอบธรรมในการไดรับการเยียวยาและรับรูขอเท็จจริงอยูแลวถึงแมจะไมมีกฎหมาย

ดังกลาวก็ตาม

  แตหากไมผานเงื่อนไข ๔ ประการดังกลาว ผูกระทําความผิดก็ตองรับโทษ

ตามคําพิพากษา โดยอาจมีการขอพระราชทานอภัยโทษตอไปตามหลักเกณฑที่กฎหมาย

กําหนด ท้ังน้ี ข้ึนกับการเลือกตัดสินใจของผูท่ีถูกลงโทษ นอกจากน้ี อาจมีการคุมประพฤติภายใต

เงื่อนไขของศาลและการตกลงของคูกรณี



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๕๖

 เหตุผลที่การนิรโทษกรรมในระยะที่สองเปดชองไวใหแกผูที่กระทําความผิดอาญา

โดยแทที่อาจไดรับการยกเวนความผิดเนื่องจากกระบวนการยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผานนั้น 

มุงผลในการสรางความปรองดอง  จึงจําเปนตองมีการผอนปรนเกี่ยวกับผลในทางกฎหมายบาง

ประการเพื่อเปนแรงจูงใจใหผูที่ไดมีสวนรวมในเหตุการณความรุนแรงยินยอมเขาสูกระบวนการ

ดังกลาว เชน ในการคนหาความจริง อาจมีการนิรโทษกรรมใหผูที่มีอาวุธไวในครอบครอง

ซึ่งเปนความผิดอาญาโดยแท หากยินยอมใหขอเท็จจริงเกี่ยวกับเหตุการณ เลาถึงเหตุจูงใจใน

การลงมือกระทําและแสดงความสํานึกผิดตอการกระทํา เปนตน

 ๔. การเยียวยา ดูแล และการฟนฟูผูไดรับผลกระทบ โดยดําเนินการเยียวยา

และฟนฟูผูไดรับผลกระทบจากเหตุการณชุมนุมอันเกี่ยวเนื่องมาจากความขัดแยงทางการเมือง

อยางเปนระบบและตอเนื่องทั้งในแบบที่เปนตัวเงินและไมใชตัวเงิน โดยรัฐซึ่งมีหนาที่ในการ

ปกปองคุมครองชีวิต ทรัพยสินของประชาชน ใหผูที่ไดรับผลกระทบทุกกลุมทุกฝายสามารถ

ดํารงชีวิตอยูในสังคมไดอยางมีเกียรติและศักดิ์ศรีอยางเสมอภาคเทาเทียมกัน โดยจําแนกกลุม

ผูที่ไดรับผลกระทบเปน ๕ กลุมเปาหมาย ดังนี้

  (๑) กลุมผูบาดเจ็บและพิการทางกาย

       (๒) กลุมญาติผูเสียชีวิต

      (๓) กลุมผูที่ทรัพยสินไดรับความเสียหาย

      (๔) กลุมผูที่ไดรับผลกระทบทางคดีมีขอหา หมายจับและถูกดําเนินคดี

      (๕) กลุมที่เปนชุมชนในละแวกใกลเคียงกับการชุมนุม

  มีแนวทางดําเนินการหลายประการ เชน การจัดตั้งศูนยประสานงานและ

รวบรวมขอมูลผูไดรับผลกระทบทุกฝายจากเหตุการณชุมนุมทางการเมืองตั้งแต พ.ศ. ๒๕๔๘ – 

๒๕๕๗ การจัดทําฐานขอมูลผูไดรับผลกระทบทุกฝายจากเหตุการณชุมนุมทางการเมือง การเยียวยา

ดูแล และฟนฟูผูไดรับผลกระทบทุกฝาย โดยมีมาตรการเยียวยาและฟนฟูท้ังในสวนท่ีเปนตัวเงิน

และไมใชตัวเงิน นอกจากนี้ จะตองมีการพัฒนา ปรับปรุง จัดทํากฎหมาย กฎระเบียบที่จําเปน 

รวมทั้งกําหนดหลักเกณฑ ฐานการคิดคํานวณอัตราการชดเชยความเสียหายและการเยียวยา 

โดยไมทําใหเกิดการเลือกปฏิบัติ ปญหาและเงื่อนไขของความขัดแยงตอเนื่อง

 ๕. การสรางสภาวะที่เอื้อตอการอยูรวมกัน โดยการสรางสภาวะที่เอื้อตอการอยู

รวมกันในสังคมพหุวัฒนธรรม ทามกลางความคิดเห็นที่แตกตาง โดยควรดําเนินการทั้งในดาน 

       (๑) พัฒนายุทธศาสตรสันติวิธีเพื่อความมั่นคงของชาติ บูรณาการใหการจัดการ

ความขัดแยงดวยสันติวิธีเปนหลักปฏิบัติเชิงนโยบาย สงเสริมใหเกิดการปฏิรูปในระดับของกรอบคิด
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และโครงสรางในการบริหารราชการที่ตั้งอยูบนฐานของความมั่นคงของมนุษยและการใหคุณคา

ของสังคมพหุวัฒนธรรม 

  (๒) สงเสริมใหมียุทธศาสตรการสื่อสารกับสังคมเพื่อสรางความเขาใจ

ของประชาชนใหตระหนักถึงผลจากการใชความรุนแรงในการจัดการปญหา ความเคารพและ

รับผิดชอบในการใชสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล และสิทธิเสรีภาพในการชุมนุม 

       (๓) การฟนฟูความสัมพันธระหวางบุคคล สังคม องคกร และสถาบันที่มีความ

ขัดแยงกัน 

  (๔) การเรงรัด ผลักดันการปฏิรูปโครงสรางสถาบันทางการเมืองใหเอื้อตอการ

เกิดวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบพหุนิยม เปดโอกาสใหทุกกลุมทุกฝายมีสัดสวน

ในการมีสวนรวมทางการเมืองได เพื่อใหวาระตาง ๆ  ที่เปนประเด็นสาธารณะ ไดรับการพิจารณา 

และกลั่นกรองจากมุมมองที่หลากหลาย  

       (๕) การเรงรัด ผลักดันการปฏิรูปโครงสรางและระบบเศรษฐกิจ สังคมวัฒนธรรม

เพื่อขจัดปญหาความเหลื่อมล้ําและสรางความเปนธรรมทางสังคม

 ๖. การปองกันการใชความรุนแรงในการแกไขปญหาความขัดแยง มีขอเสนอ

ตอการดําเนินการรวม ๑๐ ประการ ไดแก 

       (๑) ควรมีการเฝาระวังสถานการณ ระมัดระวัง และหลีกเลี่ยงการเผชิญหนา 

หรือปะทะรุนแรงระหวางฝายประชาชนหรือฝายเจาหนาที่ดานความมั่นคง 

       (๒) ปฏิรูปและกํากับบทบาทของสื่อสารมวลชนใหเปนไปตามจรรยาบรรณ

โดยนําเสนอเนื้อหาสาระที่สรางสรรค ไมยุยง บิดเบือนขอเท็จจริง จนกอใหเกิดความเกลียดชัง 

หรือการใชความรุนแรงในการแกไขความขัดแยงระหวางคนในสังคม โดยยังใหหลักประกันสิทธิ

เสรีภาพของสื่อมวลชน

       (๓) จัดใหมีกลไก กติกา และสงเสริมใหมีพื้นที่ในการใชสิทธิเสรีภาพใน

การชุมนุมโดยใชแนวทางสันติวิธีที่สอดคลองกับหลักรัฐธรรมนูญที่คุมครองสิทธิเสรีภาพของ

บุคคล และกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองของประชาชน

ที่ประเทศไทยเปนภาคี 

       (๔) ควรมีการสรางสํานึกและความตระหนักถึงการใชเสรีภาพสวนบุคคลใหมี

ความรับผิดชอบและเคารพในสิทธิของผูอื่นในการใชสื่อในรูปแบบตาง ๆ 

       (๕) ในการควบคุมฝูงชน ใหผูมีหนาที่ ใชวิจารณญาณในการปฏิบัติตอ

สถานการณอยางรอบคอบ เนนใชการเจรจา และปฏิบัติกฎการปะทะตามหลักสากลอยาง

เครงครัด 



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๕๘

       (๖) ในเหตุการณชุมนุม ควรใหหนวยบริการทางการแพทยเขาถึงผูบาดเจ็บ-

เสียชีวิตโดยเร็วและปกปองคุมครองผูใหบริการอยางปลอดภัยที่สุด 

       (๗) สงเสริมใหมีการปฏิบัติตามหลักนิติธรรมอยางเครงครัด โดยหนวยงานใน

กระบวนการยุติธรรมและหนวยงานอื่นของรัฐที่เกี่ยวของ 

       (๘) ปรับเปลี่ยน ปฏิรูป และลดบทบาทของหนวยงาน หรือบุคคลที่มีสวน

เกี่ยวของกับความขัดแยง เพื่อสรางความเชื่อมั่นและไววางใจกลับคืนมา

       (๙) ควรมีมาตรการตรวจสอบ ลงโทษ การแสดงความรับผิดชอบของเจาหนาที่

รัฐและแกนนําการชุมนุมที่ทําเกินกวาเหตุ จนนําไปสูการสูญเสียในชีวิตและทรัพยสิน 

     (๑๐) การสรางเครื่องเตือนใจ หรือสัญลักษณความทรงจําใหสังคมไดเรียนรู

รวมกัน ถึงเรื่องราวของความขัดแยง รําลึกถึงความสูญเสียที่เกิดขึ้น และคุณคาของการสราง

ความปรองดอง ทั้งนี้ ระหวางที่ดําเนินการตามมาตรการทั้ง ๖ จึงขอเสนอแนวทางการสราง

ความปรองดองสมานฉันท โดยแบงออกเปน ๓ ชวงระยะเวลา ดังนี้ 

 ระยะสั้น  ระหวางการจัดทํารัฐธรรมนูญ

 ๑. ยุติการเผชิญหนาทาทายทุกรูปแบบ สรางความไววางใจและพื้นที่ปลอดภัย

สําหรับการเจรจาระหวางคูขัดแยงเพื่อแสวงหาทางออกจากความขัดแยงรวมกัน เปดพื้นที่

สนทนาหารือกับผูนําในความขัดแยง เพื่อสรางบรรยากาศและความไววางใจระหวางฝายตาง ๆ 

หาจุดรวมในหลักการและวิธีการที่จะนําไปสูการสรางความปรองดองของคนในชาติ

 ๒. การจัดตั้งกลไกที่มีความเปนกลางและอิสระขึ้นมาตรวจสอบและคนหา

ความจริงใหครบถวน ตั้งแต พ.ศ. ๒๕๔๘ - ๒๕๕๗

 ๓. ใหการเยียวยาผูที่ไดรับผลกระทบกลุมตาง ๆ ตามหลักมนุษยธรรม วาง

มาตรการกําหนดขอบเขตเรื่องการชุมนุมและมาตรการในการเยียวยาผลกระทบจากเหตุรุนแรง

ที่เกิดขึ้นจากการชุมนุมทางการเมือง ใหมีกฎหมายรองรับ อาทิ การบําบัดฟนฟูสภาพรางกาย

และจิตใจ การชวยเหลือหาอาชีพใหคนพิการ ทุพพลภาพ หรือผูที่สูญเสียหัวหนาครอบครัว 

การดูแลการศึกษาแกลูกกําพรา การชวยเหลือผูประกอบการที่ไดรับผลกระทบจากเหตุการณ 

การใหคําแนะนําดานกฎหมาย การชวยเหลือดานมนุษยธรรมแกครอบครัวของจําเลยที่ไมได

รับการปลอยตัวชั่วคราว การใหความเปนธรรมในการติดตามและเรงรัดความคืบหนาดานคดี

ในสวนที่เกี่ยวเนื่องกับการชุมนุมทางการเมืองของทุกฝาย โอกาสในการรับรูขอเท็จจริงของ

เหตุการณ เปนตน 



๕๙

การสรางความปรองดอง: กาวแรกของการปฏิรูปประเทศ

 ๔. เรงรัดการสอบสวนคดีที่ไมมีความคืบหนาและอํานวยความยุติธรรมตามวิธีการ

ในกระบวนการยุติธรรมอยางเสมอภาค ไมเลือกปฏิบัติ โดยเคารพถึงสิทธิของผูตองหา กําหนด

ฐานความผิดของผูที่เกี่ยวของกับการกระทําผิด หรือกอเหตุรุนแรง ปกปองสิทธิของผูไดรับ

ผลกระทบ 

 ๕. ทบทวนกระบวนการยุติธรรมที่เปนอุปสรรคตอการสรางความปรองดอง โดยไม

กระทบกระเทือนตอหลักนิติรัฐ

 ๖. การส่ือสารกับสังคมเพ่ือสรางความเขาใจเก่ียวกับเหตุการณและความตระหนักรู

ถึงผลของความขัดแยง การปรับบทบาทของสื่อสารมวลชน โดยมุงใหเกิดความเคารพในความ

เปนมนุษยและลดอคติระหวางคนในสังคม

 ๗. ฟนฟูความสัมพันธระหวางผูที่มีสวนไดสวนเสียในความขัดแยง โดยการ

จัดกระบวนการใหมีการรับฟงและแลกเปลี่ยนมุมมองกันอยางตอเนื่อง ตลอดจนกิจกรรม

สงเสริมความสัมพันธที่ดีระหวางคูขัดแยงโดยคํานึงถึงวิถีชีวิตและวัฒนธรรม  

 ระยะกลาง หลังการประกาศบังคับใชรัฐธรรมนูญ หนวยงานที่เกี่ยวของตอง

ดําเนินการ

 ๑. จัดการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่เปนธรรม โปรงใส โดยองคกรที่

นาเชื่อถือ

 ๒.  มีคณะรัฐมนตรีที่มีความหลากหลาย สมดุล และแสดงออกถึงความเสียใจ 

ขอโทษตอเหตุการณที่รัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการจนเกิดความสูญเสียกับสังคมโดยรวม 

เพราะความสูญเสียที่ เกิดขึ้นตองยอมรับวาเปนความบกพรองของรัฐที่ไมอาจควบคุม

สถานการณได 

 ๓. ขับเคลื่อนกลไกในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ใหเปนที่ยอมรับในสังคม 

สงเสริมใหพลเมืองใชอํานาจการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไดงายขึ้น

 ๔. เฝาระวัง ติดตามสถานการณ ทบทวนมาตรการ และกําหนดมาตรการในการ

ปองกันความขัดแยงในอนาคต

 ๕. จัดทําฐานขอมูลผูที่ไดรับผลกระทบจากเหตุการณการชุมนุมทางการเมืองตั้งแต 

พ.ศ. ๒๕๔๘ – ๒๕๕๗ ใหครอบคลุมถึงกลุมผูที่บาดเจ็บ พิการ กลุมญาติผูเสียชีวิต กลุมผูที่

ทรัพยสินเสียหาย กลุมผูที่ไดรับผลกระทบทางคดี มีขอหา มีหมายจับและถูกดําเนินคดี และ

ชุมชนในละแวกใกลเคียงกับการชุมนุม
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 ระยะยาว นโยบายของคณะรัฐมนตรีหลังการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

ในบทบาทองคกรผูใชอํานาจรัฐ ตองดําเนินการ

 ๑. สรางความตระหนักและเครื่องเตือนใจ เพื่อใหสังคมไดเรียนรูบทเรียนจากความ

ขัดแยงทางการเมือง สงเสริมใหเกิดการปฏิรูปในระดับโครงสรางที่มีเปาหมายเพื่อใหเกิดความ

สมดุลในมิติการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 

 ๒. สรางวิสัยทัศนในการพัฒนาประเทศที่ตั้งอยูบนฐานของความมั่นคงของมนุษย

และหลักของนิติรัฐ นิติธรรม สงเสริมคุณคาของสังคมพหุวัฒนธรรม ที่คนในสังคมเคารพและ

อยูรวมกันได แมมีความคิดเห็นและการใหคุณคาในการดําเนินชีวิตที่แตกตางกัน แตก็ยังอยู

ภายใตกฎเกณฑของสังคม และสัมพันธกันเชนคนในครอบครัวเดียวกันได มีสํานึกรับผิดชอบ

ผลจากการกระทําของตน ไมกดขี่เอารัดเอาเปรียบ และตระหนักถึงคุณคาศักดิ์ศรีของผูอื่น

 ๓. วางมาตรการปองกันเหตุเกิดขึ้นซ้ํา เพื่อใหสังคมไดเรียนรูบทเรียนจากความ

ขัดแยงทางการเมือง สรางสังคมที่มีวุฒิภาวะและทักษะในการจัดการกับปญหาความขัดแยงและ

ขอพิพาทไดดวยสันติวิธี

 ๔. การหาฉันทามติรวมในการกําหนดขอบเขตและจังหวะเวลาของการนิรโทษกรรม

ผูที่เกี่ยวของกับการชุมนุมทางการเมืองที่สังคมยอมรับได เชน ไมครอบคลุมคดีทุจริต คดีอาญา

รายแรงที่ทําใหผูอื่นถึงแกชีวิต คดีหมิ่นพระบรมเดชานุภาพ เปนตน 

 ๕. การสรางพื้นที่การมีสวนรวมของประชาชนในทุกภาคสวนและความรูสึกเปน

เจาของกระบวนการปฏิรูปประเทศและการสรางความปรองดอง เพื่อกําหนดกติกาในการ

อยูรวมในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข

 ๖. กําหนดใหการสรางความปรองดองสมานฉันท เปนวาระแหงชาติที่ทุกภาคสวน

ตองรวมกันดําเนินการใหเกิดขึ้น

๓. เงื่อนไขความสําเร็จ

 เพื่อใหการดําเนินงานดานการสรางความปรองดองมีความกาวหนาและบรรลุตาม

เปาหมายที่คาดหวัง มีเงื่อนไขความสําเร็จอยางนอย ๖ ประการ ที่ผูเกี่ยวของทุกฝายควรมีความ

เขาใจรวมกัน ดังนี้

 ๑. การปรองดองเปนเรื่องที่ไมสามารถบังคับกันไดและจําเปนตองใชเวลา 

เนื่องจากการปรองดองเปนเรื่องของความสัมพันธระหวางผูคนในสังคม ระหวางเหยื่อและ
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ผูกระทํา ระหวางคูขัดแยง และระหวางผูที่มีความคิดความเชื่อแตกตางกัน รวมทั้งการ

มีสวนรวมในกระบวนการสรางความปรองดองของผูเกี่ยวของทุกกลุมทุกฝายอยางเสมอภาค

 ๒. การสรางความเขาใจกับสิ่งที่เกิดขึ้นในอดีต ปจจุบัน และอนาคต เปนส่ิงจําเปน

ตอกระบวนการสรางความปรองดอง โดยไมสามารถบังคับผูท่ีเก่ียวของใหลืมอดีต หรือใหเดินหนา

สูอนาคตโดยใหละทิ้งอุดมการณได จึงตองวางแนวทางที่สามารถแยกแยะและคลี่คลายปม

ปญหาในอดีต โดยเฉพาะการแสวงหาขอเท็จจริงและสรางความเขาใจรวมตอเหตุการณรุนแรง 

เพื่อสรางความตระหนักแกทุกฝายวาตนเองก็มีสวนไดสวนเสีย มีสวนเปนผูกระทําในเหตุการณ

 ๓. ผูนํารัฐบาลสามารถสรางความเชื่อมั่นวา มีความตั้งใจจริง หรือมีเจตจํานง

ทางการเมือง (political will) ที่จะสรางความปรองดองในชาติได ดวยการสื่อถึงความเขาใจใน

ปญหา เปดกวางรับฟงและใหความสําคัญกับความคิดเห็นที่หลากหลายของคนในสังคมอยาง

แทจริง

 ๔. แตละฝายควรตระหนักวาสังคมไทยในปจจุบันยังมีการแบงเปนฝกฝายอยู ฝาย

หนึ่งฝายใดมิอาจจะ “ชนะ” อีกฝายไดเบ็ดเสร็จ หากฝายหนึ่งเขามาใชอํานาจแลวไมฟงเสียงและ

ความตองการของอีกฝาย สังคมไทยก็มิอาจกาวออกไปจากวังวนของความขัดแยงแบบเดิมได 

จึงตองมีการสรางวัฒนธรรมทางการเมืองที่ทําใหฝายตาง ๆ สามารถยอมรับในความ

แตกตางกันได และยอมรับวามีประเด็นที่สามารถเปนวาระที่ขับเคลื่อนทํางานรวมกันได 

หากเห็นแตกตางกัน ก็สามารถหาวิธีแกไขความขัดแยงไดโดยไมใชความรุนแรง

 ๕. การที่จะไดมาซึ่งกติกาในการอยูรวมกันใหมจําเปนตองมาจากการมีสวนรวม

ของตัวแทนของผูที่เกี่ยวของทุกกลุมทุกฝาย เพื่อมิใหถูกมองวาเปนกติกา “ของผูชนะ” ที่ผูแพ 

หรือผูที่เสียเปรียบเพียงเฝารอเวลาที่จะหวนกลับมาสรางชัยชนะของตน ควรใหการนําสังคม

ไทยสูสันติสุขเปนชัยชนะของทุกฝายมากกวา

 ๖.  มีกลไกในการสรางความปรองดองที่มีความอิสระในการทํางาน ไดรับการ

ยอมรับและความไววางใจจากทุกฝาย มีความตอเนื่องและใชอํานาจหนาที่โดยมุงใหเกิดความ

ปรองดองอยางแทจริงและควรมีอํานาจในการเรียกบุคคล และคุมครองพยาน รวมทั้งมีกรอบ

เวลาและงบประมาณเพียงพอในการทํางานที่สอดคลองกับสภาพและระดับของความขัดแยงที่

เปนจริง
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 เมื่อคณะรัฐมนตรีไดรับรายงานและขอเสนอแนะแนวทางการสรางความปรองดอง

จากสภาปฏิรูปแหงชาติแลว จากนั้นในวันที่ ๑ กันยายน ๒๕๕๘ ไดประชุมและมีมติรับทราบ

พรอมทั้งมอบหมายใหกระทรวงยุติธรรมเปนหนวยงานหลักรับไปพิจารณารวมกับอีก ๑๘ 

หนวยงาน ประกอบดวย กระทรวงกลาโหม กระทรวงการคลัง กระทรวงการพัฒนาสังคมและ

ความมั่นคงของมนุษย กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงวัฒนธรรม กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข สํานักงานปลัดสํานัก

นายกรัฐมนตรี สํานักงบประมาณ สํานักขาวกรองแหงชาติ สํานักงานสภาความมั่นคง

แหงชาติ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักงานตํารวจแหงชาติ สํานักงานคณะ

กรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ กองอํานวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร 

ศูนยอํานวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต และสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

 ทั้งนี้  ใหสรุปผลการดําเนินงานใหแลวเสร็จภายใน ๓๐ วัน  นับจากวันที่ไดรับทราบ

คําสั่ง  แลวสงใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาตอไป

 ผลจากมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว กระทรวงยุติธรรมไดนัดประชุมหนวยงาน

ที่เกี่ยวของเมื่อวันที่ ๒๙ กันยายน ๒๕๕๘ โดยจําแนกขอเสนอของสภาปฏิรูปแหงชาติ เพื่อ

ขับเคลื่อนแนวทางการสรางความปรองดอง แบงออกเปน ๒ ระยะ

 ระยะสั้น: มาตรการจัดการปญหาความขัดแยงที่ผานมาที่สามารถดําเนินการ

ไดทันที

 ๑. การสรางความไววางใจและพื้นที่ปลอดภัยสําหรับการเจรจาระหวางคูความ

ขัดแยง

 ๒. การจัดตั้งกลไกอิสระเพื่อตรวจสอบและคนหาความจริง

 ๓. การจัดทําฐานขอมูลผูที่ไดรับผลกระทบ

 ๔. การเรงรัดดําเนินคดีอยางเสมอภาค

 ๕. การแสดงออกถึงความเสียใจและสํานึกรับผิดตอสาธารณะ

 ๖. ปรับบทบาทของสื่อมวลชน
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 ระยะยาว: มาตรการปองกันปญหาความขัดแยงที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต

 ๑.  การวางมาตรการกําหนดขอบเขตการชุมนุม

 ๒. การหาฉันทามติในการกําหนดขอบเขต จังหวะเวลาที่ เหมาะสมในการ

นิรโทษกรรม ที่ทุกฝายยอมรับได

 ๓. การสรางพื้นที่การมีสวนรวมของพลเมืองในทุกภาคสวน

๕. บทสรุปและขอเสนอแนะ

 การสรางความปรองดองใหเกิดขึ้นในชาติเปนเรื่องเรงดวนที่ตองดําเนินการ แมวา

อาจจะอาศัยระยะเวลาที่ยาวนาน เพราะความขัดแยงในมิติทางการเมืองที่ผานมาไดเปน

ตนธารแหงปญหาในมิติอื่นอยางกวางขวาง หากยังไมอาจคลี่คลายปญหาไดในเร็ววัน และ

ปลอยใหสังคมชาชินอยูกับปญหาที่เกิดขึ้นจะทําใหการแกไขปญหายากยิ่งขึ้น ยิ่งในระยะยาว 

สังคมไทยอาจมีความขัดแยงที่ซับซอนมากขึ้นทั้งเรื่องความขัดแยงทางทรัพยากร ทางเศรษฐกิจ 

ความเหลื่อมล้ําทางสังคม  หรือแมแตความเชื่อดานตาง ๆ ที่อาจสงผลกระทบตอเสถียรภาพ

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมไทย จึงจําเปนตองมีกลไกที่ติดตามแกไขปญหา

ไดอยางมีประสิทธิภาพ รวมทั้งวางขอบเขตของกระบวนการสรางความปรองดองที่เปดชองทาง

ไวสําหรับการหาขอยุติ และการแสวงหากลไกอื่นในการขับเคลื่อนกระบวนการปรองดอง ซึ่งอาจ

หมายรวมถึงวิธีการที่จะไดมาซึ่งกลไกตามรัฐธรรมนูญที่กําลังดําเนินการอยูในขณะนี้

 กฎหมายอาจจะไมใชคําตอบทั้งมวลที่จะสรางอารมณความรูสึกของประชาชน

ที่ยืนอยูคนละฟากฝงได กระบวนการทางสังคมตางหากที่จะชวยเติมแตงสวนที่กฎหมายไม

อาจเขาถึงได การสรางสภาวะแวดลอมที่เอื้อตอการสรางความปรองดอง ซึ่งจะเกิดขึ้นได

จากการปฏิรูปปรับเปลี่ยนในเชิงกรอบแนวคิดและเชิงโครงสรางที่มีเปาหมายเพื่อใหเกิดสมดุล

ในมิติของการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม สรางวิสัยทัศนในการพัฒนาประเทศที่ตั้งอยูบนฐาน

ความมั่นคงของมนุษย หลักของนิติรัฐ นิติธรรม การสงเสริมคุณคาของพหุวัฒนธรรม ที่คน

ในสังคมเคารพและอยูรวมกันได ไมสรางวาทกรรมการขัดแยง ไมใชส่ือสารมวลชนอันหลากหลาย 

เปนเครื่องมือขยายความขัดแยง แมมีความคิดเห็นและการใหคุณคาในการดําเนินชีวิตที่

แตกตางกัน แตก็ยังอยูภายใตกฎเกณฑของสังคม และสัมพันธกันเสมือนเปนครอบครัวเดียวกัน

ได มีสํานึกรับผิดชอบผลจากการกระทําของตน ไมกดขี่เอารัดเอาเปรียบ และตระหนักถึงคุณคา

ศักดิ์ศรีของผูอื่น รวมทั้งเปนสังคมที่มีวุฒิภาวะและทักษะในการจัดการกับปญหาความขัดแยง

และขอพิพาทไดดวยสันติวิธี
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 หากยังไมอาจสรางความปรองดองเกิดขึ้นได การปฏิรูปในมิติอื่นยอมสงผลกระทบ

ตามไปดวย โดยเฉพาะมิติดานการเมืองการปกครอง การสรางความปรองดองใหเกิดขึ้นภายใน

สังคมไทยจําเปนตองอาศัยทั้งเวลาและการดําเนินการที่มีหลักการ แบบแผน กระบวนการ และ

กลไกในการขับเคลื่อน ที่จะชวยใหเกิดการมองอยางเปนระบบ แยกแยะ การทําความเขาใจถึง

สาเหตุของปญหา การแสวงหาแนวทางแกไข รวมทั้งการปองกันไมใหความขัดแยงขยายตัว

และเกิดขึ้นซ้ําไดดวยมาตรการทางกฎหมายและนโยบายสาธารณะ ทั้งนี้ ยังตองอาศัยการสราง

สภาวะแวดลอมที่เอื้อตอการสรางความปรองดอง ซึ่งจะเกิดขึ้นไดจากการปฏิรูปปรับเปลี่ยน

ในเชิงกรอบแนวคิดและเชิงโครงสรางที่มีเปาหมายเพื่อใหเกิดสมดุลในมิติของการเมือง เศรษฐกิจ

และสังคม สรางวิสัยทัศนในการพัฒนาประเทศที่ตั้งอยูบนฐานของความมั่นคงของมนุษย

และหลักของนิติรัฐ นิติธรรม สงเสริมคุณคาของพหุวัฒนธรรม ที่คนในสังคมเคารพและอยู

รวมกันได แมมีความคิดเห็นและการใหคุณคาในการดําเนินชีวิตท่ีแตกตางกัน แตก็ยังอยูภายใต

กฎเกณฑของสังคม และสัมพันธกันเสมือนเปนครอบครัวเดียวกันได มีสํานึกรับผิดชอบผลจาก

การกระทําของตน ไมกดขี่เอารัดเอาเปรียบ และตระหนักถึงคุณคาศักดิ์ศรีของผูอื่น รวมทั้ง 

เปนสังคมที่มีวุฒิภาวะและทักษะในการจัดการกับปญหาความขัดแยงและขอพิพาทไดดวย

สันติวิธี

------------------------------------
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การสรางความปรองดอง: กาวแรกของการปฏิรูปประเทศ

บรรณานุกรม

คณะกรรมการศึกษาแนวทางการสรางความปรองดอง สภาปฏิรูปแหงชาติ. (๒๕๕๘). รายงาน

 และขอเสนอแนะเบื้องตนในการสรางความปรองดอง. สํานักวิชาการ สํานักงาน

 เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและคนหาความจริง เพื่อการปรองดองแหงชาติ (คอป.). 

 (๒๕๕๕). รายงานฉบับสมบูรณ คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและคนหาความจริง 

 เพื่อการปรองดองแหงชาติ (คอป.) กรกฎาคม ๒๕๕๓ – กรกฎาคม ๒๕๕๕. สืบคน 

 ๒๙ กันยายน ๒๕๕๘ จาก http://www.slideshare.net/FishFly/2553-2554-14315242

คําสั่งสภาปฏิรูปแหงชาติ ที่ ๑๕/๒๕๕๗ เรื่อง แตงตั้งคณะกรรมการศึกษาแนวทางการสราง

 ความปรองดอง ลงวันที่ ๑๗ ธันวาคม ๒๕๕๗

สถาบันพระปกเกลา. (๒๕๕๕). รายงานวิจัย เรื่อง การสรางความปรองดองแหงชาติ.  

 สืบคน ๒ พฤศจิกายน ๒๕๕๘ จาก http://www.kpi.ac.th/kpith/images/stories/

 2012/reconciliation/%E๐%B8%9A%E๐%B8%97%E๐%B8%97%E๐%B8%B5%E

 0%B9%88%201-6.pdf

สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๕ มีนาคม ๒๕๕๘). บันทึกการประชุม

 คณะกรรมการศึกษาแนวทางการสรางความปรองดอง ครั้งที่ ๔/๒๕๕๘. กรุงเทพฯ: 

สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๓๑ มีนาคม ๒๕๕๘). บันทึกการประชุม

 คณะกรรมการศึกษาแนวทางการสรางความปรองดอง ครั้งที่ ๕/๒๕๕๘. กรุงเทพฯ: 

สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๘ พฤษภาคม ๒๕๕๘). บันทึกการ

 ประชุมคณะกรรมการศึกษาแนวทางการสรางความปรองดอง คร้ังท่ี ๖/๒๕๕๘. กรุงเทพฯ: 

สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๑๘ มิถุนายน ๒๕๕๘). บันทึก

 การประชุมคณะกรรมการศึกษาแนวทางการสรางความปรองดอง ครั้งที่ ๗/๒๕๕๘. 

 กรุงเทพฯ: 

สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒ กรกฎาคม ๒๕๕๘). บันทึกการประชุม

 คณะกรรมการศึกษาแนวทางการสรางความปรองดอง ครั้งที่ ๘/๒๕๕๘. กรุงเทพฯ: 

สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๙ กรกฎาคม ๒๕๕๘). บันทึก

 การประชุมคณะกรรมการศึกษาแนวทางการสรางความปรองดอง ครั้งที่ ๙/๒๕๕๘. 

 กรุงเทพฯ: 
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 * กรรมการรางกฎหมายประจํา (นักกฎหมายกฤษฎีกาทรงคุณวุฒิ) สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย

ปกรณ นิลประพันธ*

 วันที่ ๙ กันยายน ๒๕๕๘ เปนวันที่กฎหมายฉบับหนึ่งมีผลใชบังคับ แตเนื่องจากเปน

กฎหมายระดับพระราชกฤษฎีกา ไมใชรัฐธรรมนูญ จึงแทบไมมีใครสนใจกฎหมายฉบับนี้ ทั้งที่จริง

แลวกฎหมายนี้สําคัญมากและเปนกลไกหลักในการขับเคลื่อนการปฏิรูปกฎหมายของประเทศ

อยางแทจริง กฎหมายที่ผูเขียนกลาวถึงนี้ก็คือ “พระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของ

กฎหมาย พ.ศ. ๒๕๕๘”

 การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายภายหลังจากที่กฎหมายมีผลใชบังคับไป

ระยะหนึ่งแลว (ex post evaluation of legislation) เปนมาตรการสําคัญที่จะทําใหกฎหมายมีเนื้อหา

สาระและกลไกตามกฎหมายสอดคลองกับความตองการของสังคมมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา

โดยผลของทัศนคติของมหาชน พัฒนาการของวิทยาศาสตร เทคโนโลยี การสื่อสารและคมนาคม 

การเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วของระบบเศรษฐกิจ การเมือง การปกครอง สภาพภูมิอากาศและ

สิ่งแวดลอมทั้งภายในประเทศและตางประเทศ ตลอดจนพันธกรณีระหวางประเทศ เปนตน
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การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย

 ประเทศที่พัฒนาแลวเขาดําเนินการใหมีการพิจารณาทบทวนความเหมาะสม

ของบทบัญญัติของกฎหมายอยูเสมอ โดยกําหนดวงรอบระยะเวลาที่จะตองมีการทบทวนไว

ชัดเจน  ทั้งนี้ ก็เพื่อปรับปรุงแกไขบทบัญญัติของกฎหมายของเขาใหสอดคลองกับบริบทตาง ๆ 

ที่เปลี่ยนแปลงไปไดทันทวงที ไมรอจนถั่วสุกงาไหมเสียกอน

 ยิ่งปจจุบันโลกกลายเปนโลกเสมือนไรพรมแดนไปแลวเนื่องจากการพัฒนาอยาง

กาวกระโดดของวิทยาศาสตร เทคโนโลยี การส่ือสาร และการคมนาคม การทบทวนความเหมาะสม

ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาจึงมีความสําคัญมากยิ่งขึ้น และรอบระยะเวลาในการทบทวน

ความเหมาะสมของกฎหมายก็สั้นลง

 ปจจุบัน การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายหรือ ex post evaluation 

of legislation นี้ ไดกลายเปนประเด็นสําคัญที่มีการพูดถึงในเวทีตาง ๆ ทั่วโลกควบคูกับ

การประเมินผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นกอนที่จะมีการตรากฎหมาย (ex ante assessment of 

impact of legislation to be enacted) ซึ่งรวมทั้ง ASEAN และ APEC ดวย เพราะถากฎหมาย

ของประเทศใดลาสมัย ก็จะเปนอุปสรรคตอการคาการลงทุน และจะทําใหประเทศนั้นเปน

ตัวถวงของประชาคมไปโดยปริยาย

 อยางไรก็ดี ที่ผานมาประเทศไทยไมมีมาตรการใดบังคับใหตองมีการพิจารณา

ทบทวนความเหมาะสมของบทบัญญัติของกฎหมายอยางสม่ําเสมอ การเสนอใหมีการปรับปรุง

หรือแกไขกฎหมายสวนใหญจึงเปนไปตามขอเสนอของฝายการเมืองหรือฝายเจาหนาที่ของรัฐ 

“ตามความเหมาะสม” เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่เปนไปโดยสะดวก มิไดคํานึงถึงพลวัตของโลก

ที่เกิดขึ้น กฎหมายจํานวนมากจึงมีบทบัญญัติที่ไมสอดคลองกับความเปลี่ยนแปลงตาง ๆ และ

กลายเปนอุปสรรคตอการพัฒนาประเทศ รวมทั้งการยกระดับความสามารถในการแขงขันของ

ประเทศโดยรวม 

 คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตระหนักถึง

ความสําคัญของการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย จึงไดเสนอรางพระราชกฤษฎีกาการ

ทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. .... ตอรัฐบาลเพื่อเปนกลไกผลักดันใหมีการพิจารณา

ทบทวนความเหมาะสมของบทบัญญัติของกฎหมายทุกฉบับทุกรอบระยะเวลารวมทั้งกําหนด

หลักเกณฑ วิธีการ และระยะเวลาดําเนินการดังกลาวใหชัดเจน โดยกําหนดใหผูรักษาการตาม

กฎหมายตาง ๆ มีหนาที่จัดใหมีการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายทุกรอบหาป หรือจะ

ทํากอนหาปก็ไดหากเห็นวาจําเปนตองมีการปรับปรุง แกไข หรือยกเลิกกฎหมายนั้น หรือเมื่อ

ไดรับหนังสือรองเรียนหรือขอเสนอแนะจากองคกรที่เกี่ยวของหรือจากประชาชนทั่วไป และ
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รัฐมนตรีผูรักษาการเห็นวาขอรองเรียนหรือขอเสนอแนะนั้นมีเหตุผลอันสมควร หรือเมื่อไดรับ

ขอเสนอแนะจากคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย หรือในกรณีที่ปรากฏวามิไดมีการบังคับใช

หรือปฏิบัติตามกฎหมายเกินสามปนับแตวันที่กฎหมายนั้นใชบังคับ

 กรณีสุดทายนี้มีจริง ๆ มีกฎหมายหลายฉบับที่ตราขึ้นหลายปแลว แต

หนวยงานผูรับผิดชอบยังไมรูวามีกฎหมายนั้นอยูก็มี บางฉบับตองมีการออกกฎกระทรวง

กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ หรือเงื่อนไขในการปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย แตหลายป

ผานไปก็ยังไมออกกฎกระทรวงที่วานี้เสียทีก็มี 

 สําหรับหลักเกณฑการทบทวนมีดังนี้

 (๑) ยังมีความจําเปนที่ตองมีกฎหมายนั้นใชบังคับตอไปหรือไม

 (๒) ตองมีการปรับปรุง แกไข หรือยกเลิกกฎหมายใหสอดคลองกับสถานการณทาง

เศรษฐกิจ สังคม การเมืองการปกครอง วิทยาศาสตรเทคโนโลยี และส่ิงแวดลอมท้ังของประเทศ

และของโลกท่ีเปล่ียนแปลงไป เพื่อยกระดับความสามารถในการแขงขันของประเทศ และเพื่อการ

พัฒนาอยางยั่งยืน อยางไร ไมใชเอาสะดวกเจาหนาที่อยางเดียว

 (๓) ตองการปรับปรุง แกไข หรือยกเลิกกฎหมายใหสอดคลองหรืออนุวัติการตาม

พันธกรณีระหวางประเทศที่ประเทศไทยตองปฏิบัติตามภายใตบังคับกฎหมายระหวางประเทศ

หรือไม อยางไร เพราะปจจุบันประเทศไทยมีพันธกรณีตามกฎหมายระหวางประเทศที่ตอง

ปฏิบัติตามจํานวนมาก เชน กรณี IUU นั้นเรารับรูมานานแลว และในป ๒๕๕๒ เราก็ลงนาม

ใน Cha-am Hua Hin Declaration กับสมาชิกอาเซียนวาเราจะทําตาม IUU แตไมไดทําอะไร

จนฝมาแตกเอาเมื่อกลางป ๒๕๕๘ เปนตน

 (๔) จะปรับปรุง แกไข หรือยกเลิกกฎหมายอยางไรเพื่อลดผลกระทบและภาระของ

ประชาชนที่เกิดขึ้นจากกฎหมายนั้น

 (๕) กําหนดใหใชระบบคณะกรรมการ การอนุมัติ การอนุญาต ใบอนุญาต ระบบ

การจดทะเบียน หรือระบบอื่นที่กําหนดขึ้นเพื่อกํากับหรือควบคุมอยางใกลชิดโดยรัฐเพียง

เทาที่จําเปน ไมใชใชระบบคณะกรรมการหรือระบบอนุญาตกันตะพึดไป ระบบคณะกรรมการ

ก็มีสวนดีอยู เพราะเปนการระดมสมอง แตก็ทําใหลาชาและตนทุนการบริหารจัดการและ

การประชุมสูงมาก สวนระบบอนุญาตกับเกือบทุกกิจกรรมนั้นไมเหมาะสม เพราะการอนุญาต

เปนดุลพินิจ จึงไมมีมาตรฐานที่แนนอนและเปนชองทางคอรรัปชัน 

 (๖) การใหบริการแบบจุดเดียวเบ็ดเสร็จไดอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพโดยใช

ระบบอิเล็กทรอนิกสมาชวย
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การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย

 (๗) การปองกันและขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบที่เกิดขึ้นจากการบังคับใช

กฎหมายนั้น

 (๘) เรื่องอื่นใดที่จะทําใหกฎหมายนั้นไมเปนอุปสรรคตอการดําเนินชีวิตหรือการ

ประกอบอาชีพของประชาชนโดยไมจําเปน ไมกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกประชาชน หรือ

ทําใหคุณภาพชีวิตของประชาชนดีขึ้น

 ในการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายที่วานี้จะทํากันงุบ ๆ งิบ ๆ ไมได

ไมงั้นจะทํากันเปนพิธีกรรมผาน ๆ  ไปใหผูคนเขาไมเชื่อมั่นกันอีก คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย

จึงเสนอใหรัฐมนตรีผูรักษาการมีหนาที่ตองจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นขององคกรที่เกี่ยวของ

และผูมีสวนไดเสียเกี่ยวกับกฎหมายนั้นตามหลักการรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย 

(Stakeholders Consultation) และจะจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเปนการทั่วไป

ดวยก็ได และเมื่อทําเสร็จแลวตองมีการเปดเผยรายงานผลการทบทวนตอสาธารณะ และตอง

เสนอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาดวยตามหลักรัฐบาลเปดเผย (Open Government Doctrine) 

    นอกจากกระบวนการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายที่วานั้นแลว พระราช

กฤษฎีกานี้กําหนดใหเปนหนาที่ของรัฐมนตรีผูรักษาการที่จะสั่งใหหนวยงานที่เกี่ยวของจัดทํา

คําแปลของกฎหมายท้ังหมดเปนภาษาท่ีใชในการทํางานของอาเซียนหรือภาษาอังกฤษใหแลวเสร็จ

ภายในสองปนับแตวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับดวย และตองเผยแพรคําแปลดังกลาวทาง

ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศโดยที่ประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลดังกลาวไดโดยไมเสียคาใชจาย 

และเมื่อใดที่มีการปรับปรุงแกไขกฎหมายดังกลาว ใหหนวยงานที่เกี่ยวของปรับปรุงแกไขและ

เผยแพรคําแปลของกฎหมายนั้นโดยเร็ว

 เรื่องแปลนี่ไมตองถึงขนาดไปจางใครเขาแปล ใหเจาหนาที่นั่นแหละแปล หัวหนา

เปนคนตรวจ ก็คณะกรรมการพัฒนากฎหมายเห็นวาขาราชการไทยไปประชุมหรือดูงาน

ตางประเทศกันบอย ๆ จึงสันนิษฐานไวกอนวาขาราชการไทยเรามีความสามารถทางภาษาใน

ระดับดีถึงดีมาก ไมงั้นจะไปประชุมหรือดูงานรูเรื่องกันไดอยางไร ถาทําไมได เห็นทีจะตองสงสัย

ไวกอนแลวละวาที่ผาน ๆ มานะไปทําอะไรกัน???

 ถามวาถารัฐมนตรีผูรักษาการไมปฏิบัติใหเปนไปตามพระราชกฤษฎีกาน้ี มีผลอยางไร 

ตอบไดวาเมื่อมีหนาที่ตามกฎหมายแลวไมทําตามก็เปนการละเวนการปฏิบัติหนาที่  

สวนใครจะดําเนินการตอไปอยางไรก็สุดแลวแต กฎหมายอื่นเขากําหนดวิธีการปฏิบัติไวแลว

 จึงเรียนมาเพื่อโปรดทราบและปฏิบัติตามโดยเครงครัด.



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๗๐

 ๑ นักวิชาการสํานักวิจัยและพัฒนา สถาบันพระปกเกลา 

นิตยา โพธิ์นอก๑

บทนํา

 เมื่อเรากลาวถึงทุนทางสังคม จะมีความเกี่ยวของกับความสัมพันธ เครือขาย การมี

ปฏิสัมพันธกันในชุมชน ทั้งที่จริงแลว ทุนทางสังคมมีอิทธิพลตอทิศทางและการดําเนินนโยบาย

ตางๆ ของรัฐไมนอย ดวยเหตุที่วาทุนทางสังคมนั้นมีความเกี่ยวพันกับวัฒนธรรม ความไวเนื้อ

เชื่อใจ ความรวมมือในสังคมหนึ่งๆ ซึ่งพัฒนาไปสูการมีสวนรวมในนโยบายของรัฐในที่สุด โดย

ในสภาวะปกติ ทุนทางสังคมมีอิทธิพลเพียงพอที่จะทําใหเกิดการเขาไปมีสวนรวมในนโยบาย

ของประชาชนในทุกระดับตั้งแตการรับรูขอมูล การมีสวนรวมกําหนดและตัดสินใจทางนโยบาย 

การเขาไปมีสวนรวม หรือแมกระทั่งการสะทอนผลของการดําเนินนโยบาย กลาวคือ ทุนทางสังคม

จะมีผลทําใหประชาชนสามารถเขาไปมีสวนรวมทุกระดับแมกระทั่งรวมดําเนินการในนโยบายของ

รัฐดวย 

 ในสภาวะที่เกิดสถานการณฉุกเฉินหรือภัยพิบัติ เชน อุทกภัย สึนามิ วาตภัย ฯลฯ 

ทุนทางสังคมก็มีอิทธิพลตอการเขาไปมีสวนรวมในนโยบายของรัฐไดเชนกัน แตรูปแบบของการ

มีสวนรวมจะไมสามารถมีรูปแบบท่ีเปนทางการไดดังเชนในสภาวะปกติ เพราะลักษณะของทุน

แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติ
และสถานการณฉุกเฉิน
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

ทางสังคมโดยเน้ือแทแลวมีความไมเปนทางการและยืดหยุนสูง ประกอบกับสภาวะที่ไมปกติอยาง

ภัยพิบัติ กลไกท่ีเปนทางการมีแนวโนมจะติดขัดและใชการไมได ภาครัฐจะตองระดมทุกสรรพกําลัง

ที่มีทั้งในเชิงโครงสราง ความสัมพันธ ซึ่งยังคงไมเพียงพอตอการตอบสนองตอภัยตางๆ 

ดังนั้น ทุนทางสังคมจึงมีความสําคัญตอการหนุนเสริมกลไกทางการของรัฐที่ดอยประสิทธิภาพ

จากเดิม บทความนี้ใหความสําคัญกับทุนทางสังคมในฐานะที่เปนแนวคิดซึ่งถูกละเลยทั้งใน

ขณะปกติและในยามที่เกิดเหตุการณฉุกเฉิน ทั้งที่จริงแลวการสงเสริมทุนทางสังคมรังแตจะ

ทําใหสังคมมีทุนสํารองและมีพลัง ซึ่งจะทําใหการขับเคลื่อนประเทศเปนไปอยางมั่นคงและ

เทาทันในยามที่กลไกทางการของรัฐบกพรองหรือไมสามารถทํางานไดอยางมีประสิทธิภาพ

เพียงพอ ทุนทางสังคมจะสามารถเขาไปเติมเต็มชองวางนั้นได

๑. ทําความร�จักแนวคิด: ทุนทางสังคม การมีสวนรวม และนโยบายสาธารณะ

 จากหัวขอที่กําลังนําเสนออยูนี้เปน ๓ แนวคิดที่สัมพันธกันอยางแยกไมออกและ

จําเปนตองเสนอในบทความนี้กอนที่จะเขาสูการเสนอรูปแบบของทุนทางสังคมในสถานการณ

ปกติและสถานการณฉุกเฉินอยางภัยพิบัติทางธรรมชาติ เพราะบทความนี้ไมไดกลาวถึงทุนทาง

สังคมในระดับชุมชนเทานั้น แตยังกลาวไปถึงระดับรัฐดังจะไดเห็นความสัมพันธระหวางแนวคิด

ทั้งสามดังตอไปนี้

  ๑.๑ “ทุนทางสังคม” สิ่งดีที่มีอยูแลวในสังคมไทย

   แนวคิดเกี่ยวกับทุนทางสังคม

   ทุนทางสังคมถือไดวามีตนกําเนิดแนวคิดจากทฤษฎีทุนนิยมของ Marx 

ที่มกีารปฏิวัติไปเปนทฤษฎีทุนนิยมใหม หรือ Neo-capital theory (ประมาณ ค.ศ. ๑๙๖๐ หรือ 

พ.ศ. ๒๕๐๓)๒ ซึ่งทฤษฎีในกลุมนี้ไดแก ทุนมนุษย ทุนทางวัฒนธรรม และทุนทางสังคม โดย

 ๒ งานเขียนชิ้นแรกๆ เกี่ยวกับทุนทางสังคมปรากฏเปนหลักฐานในชวงป ค.ศ. ๑๙๕๗ 
โดย Royal Commission on Canada’s Economics Prospect ซึ่งมีการใหความหมายทุนทางสังคมวา
หมายถึงโครงสรางพื้นฐานสาธารณะตางๆ เชน ถนน โรงพยาบาล ระบบน้ํา โบสถ โรงเรียน ฯลฯ 
(Lin, 2001, p. 2) อันเปนความหมายของทุนทางสังคมที่ยังไมครอบคลุมตามที่บทความนี้นําเสนอมากนัก 
นอกจากน้ี ยังมีงานท่ีเก่ียวของกับทุนทางสังคมของBourdieu อยูในชวงป ค.ศ. ๑๙๖๐ - ๑๙๗๐ โดย 
Bourdieu เช่ือวาทุนทางสังคมน้ันไมไดข้ึนอยูกับเศรษฐกิจหรือทุนทางวัฒนธรรม ทุนทางสังคมสามารถอยูได
ดวยตัวของมันเอง ทั้งยังเปนรากฐานของทุนทั้งหลาย (Schuller, Baron, & Field, 2000, pp. 4-5)
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ในสวนของทุนมนุษยและทุนทางวัฒนธรรมจะมองทุนเปนการลงทุนและผลผลิตจากการลงทุน

และเปนการลงทุนแบบปจเจก แตในมุมมองของทุนทางสังคม ทุนเปนความสัมพันธทางสังคม

ซึ่งสามารถเขาถึงไดผานเครือขาย (Lin, 2001, p. 19, 55)

 มีนักวิชาการหลายทานแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับแนวคิดนี้ แตผูที่ดูจะไดรับการ

ยอมรับและกลาวถึงในวงกวาง คือ Putnam และไดรับการอภิปรายทางการเมืองกระแสหลัก 

โดยงานของ Putnam ไดแก เร่ือง Bowling Alone กลาวถึงความสัมพันธในสังคมท่ีลดนอยถอยลง 

และผูคนตางอยูหนาจอโทรทัศนมากกวามีปฏิสัมพันธกับเพื่อนบานหรือคนอื่นๆ ทุนทาง

สังคมในทัศนะของ Putnam จึงหมายถึงลักษณะชีวิตทางสังคม ไดแก เครือขาย บรรทัดฐาน 

ความเชื่อ ซึ่งทําใหผูมีสวนรวมกระทําระหวางกันเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงครวมกันไดอยาง

มีประสิทธิภาพ การที่ผูมีสวนรวมในสังคมเขามาดําเนินชีวิตระหวางกันในสังคมและทําใหเกิด

การแนะนําการทํากิจกรรมใดๆ นี้ถือเปนหัวใจของวิถีพลเมืองและเปนศูนยกลางของทุนทาง

สังคม แตยังมีขอกังขาวาตองมีทุนทางสังคมถึงระดับใดจึงจะทําใหคนในสังคมปฏิบัติตอกัน

อยางเชื่อใจและถูกตามทํานองคลองธรรม (Putnam, 1996, p. 56 quoted Schuller, Baron, & 

Field, 2000; Schuller, Baron, & Field, 2000, p. 10)

 นอกเหนือจากขอคัดคานดังกลาว ยังมีผูต้ังคําถามวาทุนทางสังคมเปนทุนของสวนรวม

หรือของปจเจก (Portes, 1998) คําตอบก็คือเปนไดทั้ง ๒ แบบ เพราะปจเจกบุคคลอาจเปน

เจาของทรัพยสิน เชน เปนนายทุนที่มีการจางงานแลวก็มีคนงานมาทํางาน จากนั้นก็กอเกิดเปน

ความสัมพันธกันข้ึน กรณีท่ีปจเจกชนมีส่ิงของอยูแลวมีคนมาหยิบยืม ก็ถือเปนทุนทางสังคมเชนกัน

(Lin, 2001, p. 26) อยางไรก็ตาม คําตอบนี้ขัดแยงกับขอคิดเห็นของ Malony, Smith, และ 

Stoker ที่กลาววา ทุนทางสังคมไมใชทรัพยสินของบุคคลหนึ่งบุคคลใดหรือของใคร เนื่องจากทุน

ทางสังคมมีอยูแลวโดยธรรมชาติในความสัมพันธระหวางตัวแสดงในสังคม และถูกนํามาใชเพื่อ

ทําใหเกิดการกระทําเพื่อสวนรวม (Malony, Smith, & Stoker, 2000, p. 212 - 213) จากขอ

โตแยงของนักวิชาการ ๒ ทานนี้ ประกอบกับทัศนะของนักวิชาการทานอื่นๆ ผูเขียนเห็นวาทุน

ทางสังคมควรเปนทุนของสวนรวมมากกวาปจเจก เพียงแตทรัพยสินของปจเจกในทัศนะของ Lin 

อาจจะไมใชทุนทางสังคมโดยตัวของมัน แตเปนปจจัยที่กอใหเกิดความสัมพันธในสังคมจากการ

ใชทรัพยสินนั้น เชน การไปมาหาสูกัน ความเชื่อใจกัน หรือเครือขาย

 จากแนวคิดทุนทางสังคมโดยสรุปแลว เปนแนวคิดที่มีพัฒนาการมาอยางยาวนาน 

และยังไมอาจสรุปไดวาทุนทางสังคมระดับใดจึงจะมีความเหมาะสม อาจเปนเพราะทุนทาง
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

สังคมมีความเปนนามธรรมคอนขางสูง และมีลักษณะที่เปนความสัมพันธและมีความเปน

สวนรวมสูง ซึ่งทําใหทุนทางสังคมไมเหมือนกับทุนที่เปนวัตถุอื่นๆ หรือทุนมนุษย 

 ทุนทางสังคมคืออะไร

 หากพิจารณาความหมายของทุนทางสังคม โดยไมไดศึกษาในรายละเอียดอาจ

ทําใหเกิดความเขาใจผิดเกี่ยวกับความหมายเพราะมีคําวา “ทุน” ซึ่งสามารถตีความไปในทาง

ที่เปนตัวเงิน ขณะที่ความเปนจริงแลวความหมายที่แทจริงของทุนทางสังคมมีคุณคาที่ลึกซึ้ง

กวานั้น โดยมีนักวิชาการหลายทานไดใหความหมายไวอยางหลากหลายและกวางขวาง เชน 

Coleman Putnam Fukuyama Collier Harris ฯลฯ ซึ่งหากผูเขียนสรุปความหมายของทุนทาง

สังคมจากนักวิชาการตางๆ ตามการวิเคราะหของผูเขียนเองก็อาจทําใหผูที่ศึกษาหรือสนใจ

เกี่ยวกับทุนทางสังคมอาจมีความเขาใจทุนทางสังคมเพียงมิติเดียวที่ผูเขียนเลือกนําเสนอ 

จึงจําเปนอยางยิ่งที่ผูเขียนจะขอนําเสนอความหมายบางสวน

 นักวิชาการคนแรกที่ผูเขียนขอนําเสนอคํานิยาม คือ Coleman ซึ่งไดใหความหมาย

ของทุนทางสังคมวา หมายถึง ทรัพยากรทั่วไปที่ใชไดสําหรับคนในสังคม โดยทุนนี้มี ๒ มิติ 

คือ มิติที่เปนโครงสรางทางสังคมและมิติเชิงความสัมพันธที่เอื้อใหเกิดการกระทําของคนใน

สังคม (Schuller, Baron, & Field, 2000, p. 6) แตทุนทางสังคมก็มีขอบเขตในการใชเชนเดียวกับ

ทรัพยากรอื่นๆ เชน ไมสามารถใชทดแทนทุนทางวัตถุ หรือทุนมนุษย เพียงแตวาทุนทางสังคม

และทุนมนุษยมักเปนสวนประกอบคูกัน (Schuller, Baron, & Field, 2000, p. 7)

  สวน Lin กลาววา ทุนทางสังคมหมายถึง ทรัพยากรที่ตรึงอยูในเครือขายทาง

สังคมและผูที่อยูในเครือขายนั้นก็ใชมัน (Lin, 2001, p. 25)

 ขณะที่ Putnam ใหความหมายเกี่ยวกับทุนทางสังคมในรายละเอียดมากขึ้น โดย

กลาววา หมายถึง เครือขาย บรรทัดฐาน และความไววางใจ ที่ชวยใหคนในสังคมมีความสัมพันธ

ระหวางกันไดดีมากขึ้น รวมทั้งทุนทางสังคมยังมีความสําคัญในฐานะที่ทําใหเกิดการผูกพัน

สมาชิกในสังคมใหเขากับสาธารณะ (civil engagement) กลาวคือ สังคมใดที่มีระดับของทุนทาง

สังคมสูงจะมีระดับการปกครองที่ดี มีสถาบันที่มีสมรรถนะ (1993; 1995; 1998 อางใน สถาบัน

พระปกเกลา, ๒๕๕๓) 

  Bullen และ Onyx (๑๙๙๘) ใหความหมายทุนทางสังคมคลายกับ Putnam เพราะ

กลาววาเปนความเกี่ยวพันกันทางสังคม แต Bullen และ Onyx วางเงื่อนไขวาการเกี่ยวพันทาง

สังคมตองวางอยูบนพื้นฐานของความไววางใจ การตอบแทนซึ่งกันและกัน บรรทัดฐานสังคม 

การมีสวนรวม และการบริหารจัดการทรัพยากร 
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 Collier ไดมีการแยกความหมายของทุนทางสังคมเปนทุนทางสังคม “ทางพลเมือง 

(Civil)” กับทุนทางสังคม “ทางรัฐบาล (governmental)” โดย Knack และ Ahn & Hemming 

ไดกลาวถึงความหมายของทุนทางสังคมทั้ง ๒ แบบ วา ทุนทางสังคมแบบพลเมืองคือระดับ

ความเชื่อมั่น บรรทัดฐานของความรวมมือ และความผูกพันทางพลเมือง ขณะที่ทุนทางสังคม

ทางรัฐบาลเปนผลที่เกิดจากสถาบันในสังคมนั้นๆ ดังเชน โครงสรางทางการปกครองที่เอื้อให

เกิดการมีสวนรวม (Collier, 1998; Knack, 1999; Ahn & Hemming, 2000 quoted in Killerby, 

2001, p. 3) ซึ่งแตละสังคมจะมีความแตกตางกันไปและสิ่งที่แตกตางกันของแตละสังคมนี้ ทําให

ทุนทางสังคมทั้งแบบพลเมืองและแบบรัฐบาล เปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหสังคมนั้นๆ เอาชนะปญหา

โดยรวมได (Killerby, 2001, p. 3)

 สวนนักวิชาการไทย อมรา พงศาพิชญ (๒๕๔๓) กลาววา ทุนทางสังคม หมายถึง 

ความสัมพันธของคนในสังคมท้ังในแนวราบและแนวต้ัง และบรรทัดฐานที่คนในสังคมยึดถือ อันมี

ผลตอวิถีชีวิตและการผลิตในครอบครัว ชุมชน และสังคม 

 การตอบคําถามวาทุนทางสังคมคืออะไร ดังคํานิยามเกี่ยวกับทุนทางสังคมของ

นักวิชาการแตละทานที่นําเสนอมานี้คอนขางมีความหลากหลาย และทําใหเขาใจทุนทางสังคม

ในมิติที่ไมใชทุนที่เปนเงิน ซึ่งทําใหหลายทานอาจจะอนุมานวาทุนทางสังคม คือ ความไววางใจ 

บรรทัดฐาน การมีสวนรวม โครงสรางและความสัมพันธในสังคม ความกระตือรือรนในการมี

สวนรวม เปนตน ซึ่งในมุมมองของผูเขียนแลว กลุมคําเหลานี้สะทอนความเปนทุนทางสังคมได

ดี เพราะหากสังคมใดมีทุนทางสังคมอยูเปนจํานวนมากแลวก็ยิ่งทําใหสังคมนั้นมีพื้นฐานที่ดีและ

เขมแข็งโดยไมจําเปนตองพึ่งพาการชวยเหลือจากองคกรภายนอกมากนัก ซึ่งนับไดวาทุนทาง

สังคมเปนแนวคิดที่มีความสําคัญและควรคาแกการนํามาปรับใช 

 ทุนทางสังคมสําคัญอยางไร

 ทุนทางสังคมนับวามีความสําคัญหลายประการ ดังตอไปนี้

 ๑. ชวยสรางสังคมที่มีพื้นฐานทางประชาธิปไตย ขอสนับสนุนตอประเด็นนี้ Putnam 

ไดกลาวถึงความสําคัญของทุนทางสังคมในสังคมที่มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมอยาง

สลับซับซอนวา หากสังคมใดขาดทุนทางสังคม ก็จะตองเผชิญกับปญหาที่เกิดจากพฤติกรรม

เอารัดเอาเปรียบ หรือการคดโกงกัน ดังนั้น หลายๆ ประเทศจึงพยายามสงเสริมความสัมพันธ

ในชุมชนและการพบปะกันเพื่อใหความผูกพันเหลานี้เชื่อมโยงและผูกพันวิถีชีวิตของตนเองเขา

กับสวนรวม ซึ่งกอใหเกิดความกระตือรือรนที่จะมีสวนรวม ที่เปนปจจัยในการเสริมสรางและ



๗๕

แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

พัฒนาประชาธิปไตย (Putnam, 1993; 1995, 2002, p. 9 อางใน สถาบันพระปกเกลา, ๒๕๕๓, 

น. ๑๓-๑๕) เชนเดียวกันกับ Gomulia (2006) ที่ไดศึกษาเครือขายทางสังคมและทุนทางสังคม 

ในเมือง Western Cape อาฟริกาใต พบวา ทุนทางสังคมที่อยูในเครือขายมีอิทธิพลตอการมี

สวนรวมระหวางรัฐบาลและ NGO ซึ่งสนับสนุนตอการมีสวนรวมในการทํานโยบายและชวยให

เกิดความสะดวกในการรวมมือดวย

 ๒. ชวยทําใหภาครัฐมีการบริหารปกครองที่เปนธรรมมากขึ้น Dowley และ Silver ได

ใหขอคิดเห็นในประเด็นนี้วา นอกจากทุนทางสังคมจะชวยสรางพื้นฐานสังคมที่ดีแลว ยังชวย

ใหภาครัฐมีการดําเนินงานอยางมีความรับผิดชอบ เพราะชุมชนที่มีระดับทุนทางสังคมสูงเมื่อ

มีแนวโนมที่จะเอาชนะปญหาทางสังคมได ก็จะสามารถทําใหภาครัฐมีความรับผิดชอบและ

ซื่อสัตยมากขึ้น ขณะที่ชุมชนซึ่งมีระดับทุนทางสังคมนอย ก็จะไมสามารถจัดการกับปญหา

สังคม และเมื่อสังคมออนแอภาครัฐจะยังคงขาดความรับผิดชอบตอหนาที่ (Dowley & Silver, 

2003, p. 95) ซึ่ง Malony, Smith, และ Stoker กลาววา รัฐบาลที่ยึดหลักการบริหารจัดการ 

(Governance) ซึ่งไมใชหลักทางการปกครอง (Government) เพราะรัฐบาลที่ใชหลักการบริหาร

จัดการจะตองทํางานรวมกันกับหุนสวนและเครือขาย ซ่ึงตองอาศัยความสัมพันธระหวางหนวยงาน

เปนสําคัญ โดยรัฐบาลยังคงเปนตัวแสดงสําคัญ เพียงแตตองทํางานรวมกับองคกรอื่นๆ เพื่อ

ชวยกันทําใหนโยบายเปนผลสําเร็จ (Malony, Smith, & Stoker, 2000, p. 216; Szreter, 2000, 

pp. 56-57)

 ๓. ชวยใหเกิดการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยในประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่ง

ประเทศประชาธิปไตยใหม กลาวคือ ในชวงป ๑๙๗๐ - ๑๙๘๐ ถือไดวาเปนชวงคลื่นลูกที่สาม

ของประชาธิปไตย (Huntington, 1991 quoted in Badescu & Uslaner, 2003) และนับจากชวง

นี้ไปประมาณ ๒๐ ป ประเทศกลุมยุโรปแถบตะวันออกที่แตเดิมเคยเปนประเทศที่ปกครองดวย

ระบอบคอมมิวนิสต บางประเทศสามารถปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยไดดี เชน ฮังการี

และโปแลนด แตบางประเทศยังไมสามารถปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยไดดีเทาที่ควร

เพราะไมมีทุนทางสังคม (Badescu & Uslaner, 2003, pp. 1-3)

 อาจกลาวไดวา ทุนทางสังคมนั้นมีสวนชวยพัฒนาประชาธิปไตยในแตละประเทศ 

เพราะทุนทางสังคมจะแทรกซึมอยูในสังคม และทําใหคนที่อยูในสังคมนั้นมีปฏิสัมพันธซึ่งกัน

และกันในทางเปนประโยชน ความสัมพันธระหวางสมาชิกในสังคมนี้เองไดเกิดขึ้นอยางตอเนื่อง

และกอใหเกิดการมีสวนรวมในกิจกรรมสวนรวมไดไมยาก 
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 ๑.๒  แนวคิดฐานประชาธิปไตย คือ การมีสวนรวม

 แนวคิดเรื่องการมีสวนรวมมีนักวิชาการผูเชี่ยวชาญหลายทานใหความสําคัญและ

กลาวถึงในวงวิชาการอยางกวางขวาง ตลอดจนประชาชนในสังคมโดยทั่วไปก็รับรูไดถึงความ

สําคัญของการมีสวนรวม แตเปนที่นาเสียดายอยางยิ่งวาแนวคิดนี้กลับไมเกิดขึ้นจริงในบริบท

สังคมไทยอยางกวางขวางทั้งๆ ที่การมีสวนรวมของประชาชนจะทําใหประชาชนมีบทบาท

ในกิจกรรมตางๆ ของรัฐ๓  

 สําหรับการสงเสริมใหเกิดกระบวนการมีสวนรวม สิ่งแรกที่ควรดําเนินการกอน คือ มี

การทําขอตกลงในการมีสวนรวมกันกอน จากนั้นสรางเกณฑกติกาแกผูมีสวนรวม เชน ชวงเวลา 

ขอบเขต และวิธีการที่จะแสดงการมีสวนรวม และที่สําคัญ คือ มีการจัดการขอมูลขาวสารอยาง

เหมาะสม เพื่อแสดงความโปรงใสและพัฒนาความสามารถของผูมีสวนรวม ใหผลสะทอนกลับ

เพื่อสรางแรงจูงใจและความเชื่อมั่นของผูมีสวนรวม มีสื่อสารอยูเสมอเพื่อนําไปสูการ

พูดคุยกันในเร่ืองท่ีมีปญหาหรือขัดแยงกันอยางเปดอก โดยใชเทคนิคคนกลางหรือผูอํานวยการ

จากภายนอก ทั้งนี้ ควรระบุหรือกําหนดกฎเกณฑความสําเร็จที่เปนตัวชี้วัดถึงความกาวหนา 

มีการประเมินที่โปรงใสและไมควรกําหนดเฉพาะเปาหมายอยางเดียว (Wenner & others, 2000, 

pp. 21-22, Amado & other, 2009, p. 598) นอกจากนี้ การมีสวนรวมยังตองทําความเขาใจ

สภาพทางวัฒนธรรมและสังคมที่มีความหลากหลายและมีลักษณะเฉพาะแตกตางกันไปทั้งทาง

วัฒนธรรม ความหลากหลายทางธรรมชาติ ดังนั้น การสรางการมีสวนรวมจะตองบูรณาการ

เขากับสังคมวัฒนธรรมโดยไมสูญเสียเอกลักษณของชุมชนในแตละพื้นที่ เชน มีกลไกในการ

สงเสริมที่แตกตางกันใหสอดคลองกับบริบทของชุมชนแตละแหง (Wenner & others, 2000, 

pp. 21-22, Amado & other, 2009, p. 598 และ พรชัย ตระกูลวรานนท, ๒๕๔๙, น. ๔๓๙- 

๔๔๗)

 ๓ การที่จะสงเสริมการมีสวนรวมได จะตองมีเงื่อนไขที่สําคัญ ๓ ประการ ไดแก อิสรภาพ ความ
เสมอภาค และความสามารถท่ีเปนอุปสรรคตอการมีสวนรวม อิสรภาพน้ันหมายถึงวาประชาชนจะตองมีสวนรวม
โดยปราศจากการบังคับ หากการมีสวนรวมนั้นไมไดเกิดจากความสมัครใจก็จะถือวาไมเปนการมีสวนรวม 
ความเสมอภาค หมายถึง การมีสวนรวมของประชาชนที่เขารวมนั้นจะตองมีความเทาเทียมกัน และความ
สามารถ หมายถึง ประชาชนที่จะเขามีสวนรวมนั้นจะตองมีความสามารถในการเขารวมกิจกรรม เพราะบาง
กิจกรรมก็จะมีความซับซอนมากนอยแตกตางกันไป (ถวิลวดี บุรีกุล, ๒๕๕๒, น. ๑๒-๑๖; น. ๑๗-๑๘)
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

 อยางไรก็ดี ประชาชนอาจมีสวนรวมไดอยางเหมาะสมในแตระดับขั้นของการมี

สวนรวม ในบทความนี้แบงระดับขั้นของการมีสวนรวมโดยแบงตามระดับของการมีสวนรวม 

๗ ระดับ (ถวิลวดี บุรีกุล, ๒๕๕๒, น. ๑๘ - ๒๕) ดังนี้

 ๑. ระดับการใหขอมูล ถือเปนการมีสวนรวมในระดับต่ําที่สุดเพราะรัฐใหขอมูลแก

ประชาชนเพียงเพื่อสื่อสารสิ่งที่รัฐดําเนินการ เชน การแถลงขาว การใชสื่อโทรทัศน วิทยุ

 ๒. ระดับการเปดรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน เปนระดับการมีสวนรวมที่สูงขึ้น 

ซึ่งจะมีประสิทธิภาพหากผูมีสวนไดสวนเสียไดรับฟงขอมูลที่ถูกตองและเพียงพอ

 ๓. ระดับการปรึกษาหารือ เปนระดับการมีสวนรวมที่สูงมากขึ้น เพราะมีการจัด

ประชุม สัมมนา ประชาเสวนา โดยการแสดงความคิดเห็นของประชาชนนั้นอาจนําไปสูการ

ตัดสินใจ 

 ๔. การวางแผนรวมกัน เปนเรื่องของการมีสวนรวมในขอบเขตที่มากขึ้น คือ ภาครัฐ

และประชาชนมีการดําเนินการวางแผนรวมกันในการเตรียมโครงการ

 ๕. ระดับการรวมปฏิบัติ เปนระดับที่รัฐซึ่งเปนผูรับผิดชอบนโยบายและประชาชน

รวมกันดําเนินโครงการตามแผนหรือนโยบาย

 ๖.  การรวมกันติดตามตรวจสอบและประเมินผล ในระดับนี้จํานวนผูเขามามี

สวนรวมจะนอยลง ในรูปของคณะกรรมการติดตาม หรือการสอบถาม มีประโยชนเพราะผูที่

เกี่ยวของไดติดตามดําเนินงาน

 ๗. การควบคุมสูงสุดโดยประชาชน เชน การลงประชามติ แตบางครั้งการ

ลงประชามติอาจไมไดมีผลตอการตัดสินใจเพราะเปนไปเพื่อแสดงขอเสนอแนะแกรัฐเทานั้น

 ระดับการมีสวนรวมทั้ง ๗ ขั้นอาจชวยทําใหประชาชนสามารถประเมินศักยภาพ

และขอบเขตที่ตนเองสามารถเขาไปมีสวนรวมได แตยังมีอุปสรรคบางประการในการสงเสริม

การมีสวนรวม ดังการศึกษาของ พรชัย ตระกูลวรานนท (๒๕๔๙) ที่พบวา การมีสวนรวมทาง

การเมืองในระบอบประชาธิปไตยไทยไมไดเกิดจากความตระหนักในสิทธิ บทบาท และหนาท่ี

ของประชาชน แตเกิดจากความตองการแกปญหาเฉพาะหนา กลาวคือ ในดานการมีสวนรวม

ของประชาชนยังอยูในระดับต่ําแตหากปญหาไดถูกขยายออกไปและมีการกอตัวในรูปองคกร

ประชาชนจะทําใหเกิดแบบแผนการมีสวนรวมที่เปนรูปธรรมมากขึ้น นอกจากนี้ ยังมี

สภาพปญหาที่เปนอุปสรรคตอการมีสวนรวม ไดแก การไมแนใจในสิทธิ กฎหมาย ขาดความ

ตอเนื่องของกลุม การชี้แจงประเด็นปญหามีอุปสรรค ขาดความรวมมือและสงเสริมจาก
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ภาคราชการ การจัดสรรเวลา ขาดความรูและการจัดการ ขาดการสนับสนุนดานการเงิน และ

ขาดผูนําที่ตอเนื่อง (พรชัย ตระกูลวรานนท, ๒๕๔๙, น. ๔๓๙-๔๔๗)

  การมีสวนรวมถือเปนแนวคิดที่ภาครัฐและประชาชนตางคุนเคย แตในทาง

ปฏิบัติแลวกลับหาความชัดเจนไดยากวาในสังคมไทยเกิดการมีสวนรวมอยางแทจริงหรือไม 

ซึ่งอาจเปนผลใหการดําเนินนโยบายใดๆ ของรัฐไมสอดคลองกับความตองการของประชาชน 
 

  ๑.๓ การมีสวนรวมในนโยบายสาธารณะ

  สําหรับแนวคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ มีนักวิชาการที่มีชื่อเสียงทั้งใน

และตางประเทศไดใหความหมายไวอยางมากมาย ไดแก Dye, Anderson, Coldwell, สมพร 

เฟองจันทร, สมบัติ ธํารงธัญวงศ ฯลฯ ซึ่งโดยรวมแลวนโยบายสาธารณะ ถือเปนสิ่งที่รัฐหรือ

หนวยงานของรัฐมีความมุงหมายวาจะดําเนินการ สิ่งที่รัฐจะดําเนินการนี้แบงเปนเชิงแนวทาง

และเชิงปฏิบัติ เชิงแนวทาง ไดแก การออกกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ กฎกระทรวง หรือ

ระเบียบตางๆ ซึ่งมีลักษณะเปนทางการและเปนกติกา กฎเกณฑ กับเชิงปฏิบัติ จะเปน

แผนงานหรือโครงการที่เปนผลสืบเนื่องมาจากแนวทางที่เปนกติกานั้นๆ 

  หากนโยบายเปนสิ่งที่รัฐเลือกจะทําหรือไมทําตามทัศนะของ Dye แลว ก็ถือได

วาการดําเนินนโยบายของรัฐมีความทาทายเปนอยางยิ่ง เพราะรัฐคือผูจัดสรรผลประโยชนและ

นโยบายหนึ่งอาจใหประโยชนกับคนกลุมหนึ่ง แตอาจทําใหคนอีกกลุมหนึ่งเสียประโยชน ดังนั้น

การทําใหนโยบายอยูในจุดสมดุลจึงเปนเรื่องยาก เพราะนโยบายตองอาศัยความรูและผูที่

เกี่ยวของจากศาสตรหลายสาขา เพื่อใหการตัดสินใจและผลของการตัดสินใจนั้นยังความพอใจ

ในกลุมที่ไดรับผลกระทบ ดังนั้น การกําหนดนโยบายจะตองคํานึงถึงลักษณะสําคัญของการ

กําหนดนโยบาย คือ จะตองมีกลุมผูเขารวมในการกําหนดนโยบายที่หลากหลาย ตองมีความรู

เกี่ยวกับการกําหนดนโยบายและเนื้อหานโยบาย และมีองคการที่กําหนด ประสานงาน และให

คําปรึกษานโยบาย (สมพร เฟองจันทร, ๒๕๕๒, น. ๑๒ - ๑๓; ๘๖ - ๘๗) 

  กระบวนการนโยบายนั้นจะมีปจจัยแวดลอมตางๆ มากระทบการดําเนิน

นโยบายดังที่ ศุภชัย ยาวะประภาษ และ ปยากร หวังมหาพร เสนอวามีปจจัยแวดลอม 

๕ ปจจัยที่สําคัญ ไดแก ปจจัยทางสังคม (เชน เชื้อชาติ ที่อยูอาศัย ลักษณะประชากร ความ

ขัดแยงทางสังคม อิทธิพลของส่ือ ทัศนะผูนํา) เศรษฐกิจ (เชน รายไดของประเทศ การเติบโตของ

อุตสาหกรรม) การเมือง (เชน วัฒนธรรมและโครงสรางการเมือง การมีสวนรวม) เทคโนโลยี 

และสภาพแวดลอมภายนอก (เชน องคกรระหวางประเทศ สนธิสัญญาระหวางประเทศ 
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

โลกาภิวัตน) (ศุภชัย ยาวะประภาษ และ ปยากร หวังมหาพร, ๒๕๕๒, น. ๑๗๖-๑๘๕) 

 การกําหนดและดําเนินนโยบายใดๆ ลวนตองอาศัยการมีสวนรวมจากทุกภาคสวน

ที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่มีผลกระทบในวงกวางและกระทบตอวิถีชีวิตความ

เปนอยูของประชาชน ซึ่งการที่ประชาชนจะมีสวนรวมอยางยั่งยืนก็ตองมีความสัมพันธ มีความ

ไววางใจและเชื่อใจกันในสังคมนั้นๆ นั่นคือ สังคมนั้นมีทุนทางสังคมแลว และทุนทางสังคม

ที่มีนั้นทําใหคนในสังคมตองการที่จะมีสวนรวมอยางแทจริง ตรงกันขามกับการมีสวนรวม

ในบางลักษณะที่คนในสังคมรวมตัวกันเพื่อวัตถุประสงคบางประการ เชน การเรียกรอง

ทางการเมือง การเรียกรองผลประโยชน เปนตน ซึ่งการมีสวนรวมที่ขาดซึ่งทุนทางสังคมนี้

จะเปนการมีสวนรวมที่ขาดความตอเนื่องและไมยั่งยืน

 ทุนทางสังคมถือเปนสิ่งดีงามที่มีอยูในสังคม ไมวาจะเปนวัฒนธรรม ประเพณี ความ

ไววางใจ ทรัพยากรในทองถิ่น ภูมิปญญา หรือโครงสรางพื้นฐานตางๆ สิ่งเหลานี้จะนําไปสูการ

มีสวนรวมในนโยบายสาธารณะได อันเปนผลใหรัฐสวนกลางดําเนินงานที่เปนวาระระดับชาติ

ไดมากขึ้น และไดผลที่สอดคลองกับความตองการของชุมชนและมีความยั่งยืนมากกวา 

โดยภาครัฐจะตองไมกดความสามารถ ใหอิสรภาพและความเสมอภาคแกทุกหนวยในสังคม 

โดยเฉพาะอยางยิ่งหนวยยอยในระดับชุมชนซึ่งมีทุนทางสังคมอยูมาก โดยภาครัฐเองตองมี

กลไกตางๆ มารองรับและสงเสริมใหสอดคลองกัน 

๒. ทุนทางสังคมบนสถานการณปกติ

 สังคมไทยในอดีตนั้นมีลักษณะเปนชุมชนแบบเชื้อชาติ ลักษณะสังคมเปนแบบ

ถอยทีถอยอาศัยกัน ในเชิงเศรษฐกิจจะมีการแบงสันปนสวนกันตามสมาชิกในระบบนี้จึงทําให

สังคมไทยมีความเปนอยูที่แนนแฟน มั่นคง แตในปจจุบันทุนทางสังคมอาจไมไดมีความเขมขน

หรือจํานวนมากดังเดิม

 ทุนทางสังคมในปจจุบันบนสภาวการณปกติมีอิทธิพลเพียงพอที่จะทําใหชุมชนเกิด

การมีสวนรวมในนโยบายของรัฐไดทุกระดับตั้งแตการใหขอมูล การเปดรับฟงความคิดเห็นจาก

ประชาชน การปรึกษาหารือ การวางแผนรวมกัน การรวมปฏิบัติ การรวมติดตามตรวจสอบและ

ประเมินผล หรือแมแตการควบคุมสูงสุดโดยประชาชน ดังกรณีตัวอยางที่จะนําเสนอตอไปนี้
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  ๒.๑ กรณีตัวอยางทุนทางสังคมในสถานการณปกติ

  งานศึกษาที่ เกี่ยวของกับทุนทางสังคมโดยมากแลวเกี่ยวกับเรื่องความ

สัมพันธ ความไวเนื้อเชื่อใจ วัฒนธรรม เครือขายในชุมชน ซึ่งงานศึกษาที่เกี่ยวเนื่องกับ

นโยบายสาธารณะสวนใหญแลวลวนเปนความสําคัญของทุนทางสังคมที่สงผลทําใหเกิดการ

มีสวนรวมมากขึ้น และเปนผลดีตอประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ดังนั้น

งานวิจัยที่นําเสนอในสวนนี้เปนเพียงตัวอยางของงานหลายๆ ชิ้น ดังมีสาระสําคัญตอไปนี้

  Economic and Social Research Institute (ESRI) และ institute for public policy 

research (ippr) (2006) ไดทําการศึกษาการมีสวนรวมทางวัฒนธรรม ทุนทางสังคม และ

การฟนฟูพลเมืองในประเทศสหราชอาณาจักร (UK) พบวา มีความสัมพันธอยางชัดเจน

ระหวางระดับความเปนสมาชิกทางวัฒนธรรมของประเทศกับความเชื่อมั่นทางสังคม 

และยังมีความสัมพันธที่คอนขางชัดเจนระหวางความเชื่อมั่นทางสถาบันประชาธิปไตย

กับความพึงพอใจในชีวิต ซึ่งแสดงวาประเทศที่ประชากรมีระดับการเปนสมาชิกกลุม

ทางวัฒนธรรมสูงจะมีระดับความเชื่อมั่นทางสังคมสูงไปดวย และพบวา ปจเจกชน

ผูที่เกี่ยวของในองคกรทางวัฒนธรรมมักชอบที่จะเลือกตั้ง ติดตอกับนักการเมือง หรือ

เขาสูการแขงขันทางการเมือง ซึ่งการมีสวนรวมหรือเปนสมาชิกในองคกรทางวัฒนธรรม

ยังมีผลอยางชัดเจนวาจะมีความเชื่อมั่นทางสังคม รัฐสภา และกฎหมายในระดับสูง

งานวิจัยเชิงปฏิบัติการชิ้นหนึ่งโดยสถาบันพระปกเกลา (๒๕๕๓) เรื่อง การศึกษาทุนทาง

สังคมเพื่อการพัฒนาชุมชนอยางยั่งยืน: กรณีศึกษาชุมชนบริเวณโรงไฟฟากระบี่ในเขตตําบล

คลองขนาน ปกาสัย และตลิ่งชัน อําเภอเหนือคลอง จังหวัดกระบี่ เปนตัวอยางที่แสดงให

เห็นการสนับสนุนทุนทางสังคมใหกลับคืนมาไดแนวทางหนึ่ง โดยเปนงานวิจัยเพื่อศึกษาทุน

ทางสังคมในพื้นที่ดังกลาวพรอมๆ กับจัดกระบวนการสงเสริมการมีสวนรวมใหชุมชนไดรับรู

คุณคาและใชประโยชนจากทุนทางสังคมที่ชุมชนมีอยู ผลการศึกษาพบวา ทุนทางสังคมที่

สําคัญทั้ง ๓ ตําบล ไดแก ปราชญชาวบาน ผูนําศาสนา หมอพื้นบาน ทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม ในขณะเดียวกันทุนทางสังคมที่กําลังขาดหายไป ไดแก ศิลปะพื้นบาน มโนราห 

ภูมิปญญา การปลูกขาวแบบเกษตรอินทรีย การทําบานดิน การทําอาหาร และการตอเรือ

หัวโทง ภายหลังการจัดกระบวนการมีสวนรวมโดยใชทุนทางสังคมเปนฐาน ทําใหประชาชน

ในชุมชนสามารถวางแผนปฏิบัติการแบบมีสวนรวมและนําไปสูโครงการที่ปฏิบัติไดจริง และ

การมีสวนรวมในนโยบายโดยใชทุนทางสังคมที่มีอยูทําใหชุมชนรูสึกวาไดใชความรูเพื่อการ

พัฒนาชุมชนจริง  มีความสามัคคีมากขึ้น รูสึกเปนเจาของ และเห็นคุณคาของตนเองและผูอื่น 
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

  อยางไรก็ตาม ในการศึกษาคร้ังน้ียังมีอุปสรรคบางประการไดแก ประชาชนและ

เจาหนาท่ีบางสวนไมใหความรวมมือเพราะไมยอมรับการเปล่ียนแปลง การหวังผลทางการเมือง

ของนักการเมืองทองถิ่น สมาชิกชุมชนบางสวนยังมองไมเห็นคุณคาของสิ่งที่มี และมีความ

ขัดแยงในชุมชน สวนปจจัยที่ทําใหการศึกษาประสบความสําเร็จ ไดแก การทบทวนอยาง

สม่ําเสมอ ผูนํามีความกระตือรือรน มีชองทางการสื่อสาร การสนับสนุนจากผูนําชุมชน 

การไมชี้นําความคิด การชื่นชมและใหกําลังใจแกประชาชนอยางสม่ําเสมอ 

  การนําเสนอตัวอยางงานวิจัยนี้เปนเพียงบางสวนที่แสดงใหเห็นวาทุนทางสังคม

ในสถานการณปกติทําใหสังคมโดยรวมพัฒนาไปสูการมีสวนรวมและความเปนประชาธิปไตย

ในที่สุด ซึ่งการสงเสริมทุนทางสังคมทางวัฒนธรรม ทรัพยากร และสิ่งดีๆ ที่ชุมชนมีอยู

แลวจะเปนการสงเสริมที่เหมาะสมกับชุมชนเพราะเปนการสงเสริมที่ผูรับการสงเสริมไมตอง

เปลี่ยนแปลงตนเองไปจากเดิม จึงงายตอการพัฒนาและไรการตอตานมากกวา ทั้งนี้ 

การยอมรับ เปดโอกาส และการติดตามเพื่อปรับปรุงพัฒนาจากภาครัฐเปนสิ่งสําคัญอยางยิ่ง

ตอการสงเสริมทุนทางสังคมใหเกิดขึ้น

  ๒.๒ กลไกของรัฐที่สงเสริมทุนทางสังคมในสถานการณปกติ

  ภาครัฐมีนโยบายที่สนับสนุนตอทุนทางสังคมในสถานการณปกติ โดยพิจารณา

ไดจากสาระสําคัญตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ๒๕๕๐ มาตรา ๗๘ กลาวถึง

การบริหารราชการแผนดินที่ภาครัฐตองมีการพัฒนาอยางยั่งยืนและยึดหลักปรัชญาเศรษฐกิจ

พอเพียง โดยจัดใหมีการกระจายอํานาจแกทองถิ่นเพื่อดําเนินนโยบายดานโครงสรางพื้นฐาน 

สาธารณูปโภคตางๆ แทนสวนกลางและสอดคลองกับความตองการของพ้ืนท่ี ขณะท่ีมาตรา ๗๙

กําหนดใหรัฐตองสนับสนุนการนําหลักธรรมทางศาสนามาใช รัฐตองสงเสริมความสามัคคี การ

สรางจิตสํานึก ศิลปวัฒนธรรม คานิยมที่ดี และภูมิปญญาทองถิ่น และในมาตรา ๘๔ ยังมีเนื้อหา

เกี่ยวกับนโยบายดานเศรษฐกิจที่ภาครัฐตองมีการสงเสริมการประกอบอาชีพที่สอดคลองกับ

วิถีชีวิตและภูมิปญญาทองถิ่น 

  นอกเหนือจากกฎหมายดังกลาว ยังคงมีการสนับสนุนอ่ืนๆ อีก ตัวอยางท่ีชัดเจน

คือ ภาครัฐโดยกรมการพัฒนาชุมชน ซึ่งมีอํานาจหนาที่ตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการ

กรมการพัฒนาชุมชน กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. ๒๕๕๒ ไดแก การสงเสริมกระบวนการเรียนรู 

และการมีสวนรวมของประชาชน สงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนฐานรากใหมีความมั่นคง

และมีเสถียรภาพโดยสนับสนุนใหมีการจัดทําและใชประโยชนจากขอมูลสารสนเทศ ศึกษา 
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วิเคราะห  วิจัย จัดทํายุทธศาสตรชุมชน ตลอดจนการฝกอบรมและพัฒนาบุคลากรที่เกี่ยวของ

ในการพัฒนาชุมชน 

 ปจจุบันกรมพัฒนาชุมชนมีหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค ไดแก สํานักงาน

พัฒนาชุมชนจังหวัด ๗๕ จังหวัด และสํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ ๘๗๘ อําเภอ สวน

หนวยราชการสวนกลางที่เกี่ยวของกับการสงเสริมทุนทางสังคม ไดแก ศูนยสารสนเทศ

เพื่อการพัฒนาชุมชน สถาบันการพัฒนาชุมชน สํานักพัฒนาทุนและองคกรการเงินชุมชน 

สํานักสงเสริมภูมิปญญาทองถิ่นและวิสาหกิจชุมชน สํานักเสริมสรางความเขมแข็งชุมชน 

(กรมการพัฒนาชุมชน กระทรวงมหาดไทย, ๒๕๕๓)

 สําหรับแผนยุทธศาสตรป ๒๕๕๓ – ๒๕๕๔ ของกรมการพัฒนาชุมชนเมื่อ

พิจารณาเฉพาะรายชื่อโครงการในชวง ๔ ป ของกรมการพัฒนาชุมชน เห็นไดวาภาครัฐมีการ

สนับสนุนทุนทางสังคมและการมีสวนรวมในนโยบายสาธารณะดังปรากฏในยุทธศาสตรที่ ๑ คือ 

ยุทธศาสตรชุมชนมีความมั่นคงทางดานทุนชุมชน และยุทธศาสตรที่ ๔ แผนชุมชนมีคุณภาพ

และมีการบูรณาการกับแผนอําเภอและแผนจังหวัด สําหรับโครงการที่รองรับตอยุทธศาสตร

ที่ ๑ มี ๔ โครงการ ทั้ง ๔ โครงการ ครอบคลุมกวา ๕,๐๐๐ หมูบาน สวนโครงการที่สนับสนุน

ตอยุทธศาสตรที่ ๔ มีทั้งสิ้น ๔ โครงการเชนกัน โดยเปนโครงการที่เนนไปทางดานการพัฒนา

ฐานขอมูล และรับรองแผนชุมชน

 นอกจากน้ี มีนโยบายหน่ึงท่ีแสดงใหเห็นการทํางานของภาครัฐท่ีพยายามบูรณาการ

การทํางานกับหนวยงานตางๆ ของกรมพัฒนาชุมชนตามแผนยุทธศาสตร (พ.ศ. ๒๕๕๑ -

๒๕๕๔) กรมการพัฒนาชุมชน คือ มีการสนับสนุนกระบวนการจัดทําแผนของชุมชนโดย

สอดคลองกับแผนองคกรปกครองสวนทองถ่ินและแผนจังหวัด โดยสงเสริมบทบาทคณะกรรมการ

หมูบานใหจัดทําแผนชุมชนไดอยางมีประสิทธิภาพ (กรมการพัฒนาชุมชน, ๒๕๕๑, น. ๑๗)

 อาจกลาวไดวานโยบายที่สงเสริมทุนทางสังคมในสภาวการณปกติของรัฐไทยโดย

สวนใหญเปนเรื่องของการใหขอมูล การวางแผนรวมกัน และการรวมปฏิบัติ ทั้งนี้ มีการกําหนด

บทบาทของหนวยงานที่ทําหนาที่นี้ไวอยางชัดเจนเพื่อสงเสริมทุนทางสังคมและเปนไปใน

แนวทางการพัฒนา ซึ่งมีลักษณะที่แตกตางจากการสงเสริมทุนทางสังคมในสถานการณภัยพิบัติ 

ดังนําเสนอในเนื้อหาสวนตอไป
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

๓. ทุนทางสังคมบนสถานการณภัยพิบัติ

 จากเหตุการณภัยพิบัติจากอุทกภัยลาสุดของประเทศไทย มีผูไดรับผลกระทบใน

ภาคเหนือ อีสาน และภาคกลาง ซึ่งเสียชีวิตรวม ๓๘๔ ราย สูญหาย ๒ คน มีผลกระทบตอ ๖๓ 

จังหวัด ๖๕๑ อําเภอ ประชาชนไดรับความเสียหาย ๓,๐๑๔,๕๓๒ ครัวเรือน ๙,๙๒๖,๔๗๑ คน 

(กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย, ๑ พ.ย. ๒๕๕๔)

 สถิติความสูญเสียดังกลาว เปนเพียงผลกระทบที่เกิดขึ้นในภาพกวางเทานั้น แต

สะทอนใหเห็นขอเท็จจริงบางประการที่มีความสอดคลองกับขอเสนอทางวิชาการที่วานอกจาก

ชุมชนจะตองรับมือและมีสวนรวมในนโยบายของรัฐในสถานการณปกติแลว คงปฏิเสธไมได

วาชุมชนยังตองเผชิญสถานการณฉุกเฉินอยางภัยพิบัติอีกดวย ดวยเหตุที่วาภัยพิบัติเปนภัย

กระทบตอสาธารณะและมีผลใหการดํารงชีวิตในแบบเดิมหยุดชะงักไป ทําใหเกิดการสูญเสีย

ชีวิตและทรัพยสิน ตลอดจนบั่นทอนสุขภาพจิตใจของชุมชนที่ประสบภัยอีกดวย อยางไรก็ดี 

ชุมชนเปนดานแรกที่จะเผชิญเหตุการณภัยพิบัติ จึงตองรับมือกับภัยตางๆ กอนที่หนวยงาน

ของรัฐหรือองคการทางการอื่นๆ จะเขามาถึง (ทวิดา กมลเวชช, ๒๕๕๓, น. ๘-๙)

 ลักษณะภัยพิบัติตองการความรวมมือจากหลายหนวยงานหลายๆ หนวยงาน

ที่เกี่ยวของกับภัยพิบัติตองมีการรวมมือจากรัฐบาลระดับชาติ ระดับจังหวัด และระดับทองถิ่น 

รวมทั้งภาคเอกชน ประชาชนหรือชุมชนในพื้นที่ โดยมีเปาหมายเพื่อใหคืนกลับสูสภาวะปกติ

โดยเร็วและปลอดภัยที่สุด การบริหารจัดการภัยพิบัติไมอาจจํากัดหรือแยกทําไดภายใตอํานาจ

ของจังหวัดใดจังหวัดหนึ่ง เพราะตองมีการทํางานขามเขตอํานาจกัน โดยบริหารจัดการตั้งแต

ขั้นตอนการเตรียมพรอม ตอบสนอง และฟนฟู (ทวิดา กมลเวชช, ๒๕๕๓, น. ๘; น. ๑๒๒) 

อยางไรก็ดี ชุมชน๔ จะกลายเปนหนวยทางสังคมหรือกลุมคนที่ไรประสิทธิภาพไปในทันทีใน

สถานการณฉุกเฉิน หากชุมชนนั้นขาดทุนทางสังคม

 ๓.๑  บทบาทของทุนทางสังคมในสถานการณฉุกเฉิน

 อิทธิพลของทุนทางสังคมในสภาวะปกติทําใหชุมชนซึ่งเปนสังคมพื้นฐานของ

ประเทศมีความสามารถหรือมีศักยภาพ และมีสวนรวมในนโยบายของรัฐ เพื่อใหการดําเนิน

 ๔ ชุมชนในที่นี้หมายถึง หนวยหนึ่งของสังคมซึ่งเกิดจากคนหลายคนมาอยูรวมกันโดยไมมีการตั้ง
เปาหมายหรือวัตถุประสงคของการมาอยูรวมกันอยางชัดเจน
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นโยบายสอดคลองตอความตองการของชุมชน ในทํานองเดียวกัน ทุนทางสังคมยอมมีความ

สําคัญทามกลางสถานการณที่ประเทศเกิดฉุกเฉินหรือภัยพิบัติ ดังที่ Miller (๒๐๐๗) กลาววา

ทฤษฎีทุนทางสังคมจะชวยอธิบายและทําใหเราเขาใจการตอบสนองของชุมชนในสถานการณที่

มีความฉุกเฉินได 

  ชุมชนที่ไดรับผลกระทบถือเปนผูมีสวนไดสวนเสียโดยตรงในการจัดการกับภัย

ทั้งในขั้นตอนการเตรียมการ ตอบสนอง การฟนฟูและบรรเทาภัย (Mushkatel & Weschleer, 

1985) เพราะชุมชนยอมรูเรื่องในชุมชนดีและจะตองเปนหนวยที่เริ่มตนฟนฟูตนเองกอน 

เน่ืองจากความตองการของชุมชนมีมากและหลากหลายเกินกวาหนวยงานภายนอกจะมาบริหาร

จัดการได (Schellong, 2007, p. 4) ขอคิดเห็นของ Schellong สอดคลองกับ Barton ตรงความ

หลากหลายและทุนทางสังคมที่ตางกันในแตละชุมชน จะสงผลใหชุมชนมีลักษณะเฉพาะที่

ตางกันและสงผลใหมีการสื่อสาร การเขาถึงขอมูลขาวสารที่มีรูปแบบไมเหมือนกัน 

  แมทุนทางสังคมจะมีบทบาทไมนอยตอการรับมือในสภาวะฉุกเฉินของชุมชน 

แตดูเหมือนวาทุนทางสังคมในเชิงการสื่อสารระหวางชุมชนดวยกันเอง ระหวางชุมชนกับชุมชน 

และชุมชนกับหนวยงานภายนอกจะเปนสิ่งสําคัญยิ่งตอการรับมือกับภัยพิบัติ ดวยมีนักวิชาการ

หลายทานชี้ใหเห็นถึงสภาพปญหาสําคัญดังกลาว ดังเชน Barton ที่มองวาสิ่งที่จะทําใหชุมชน

หรือกลุมขาดการสื่อสารกันก็คือ การบูรณาการที่ขาดชวง (Segmented integration) หรือการ

ขาดเสนพันธะระหวางชุมชนกับกลุมอื่นก็จะทําใหเกิดความโดดเดี่ยว สงผลใหการตอบสนองตอ

ภัยพิบัติมีความจํากัด (Barton, 1969, p. 227 quoted in Miller, 2007 p. 48) นั่นอาจเปนเพราะ

ทุนทางสังคมหรือสายสัมพันธนี้สงผลตอความตระหนักในการใหความชวยเหลือกันในสังคม 

และทําใหคนในสังคมมีพฤติกรรมที่ชวยเหลือซึ่งกันและกัน หากชุมชนขาดไปก็เทากับการ

ชวยเหลือจะลดนอยถอยลงตามไปดวย 

  อยางไรก็ดี แมในบทความนี้จะมุงเนนใหเห็นความสําคัญของทุนทางสังคมซึ่ง

มักจะพบอยูในสังคมระดับชุมชนอยูมาก แตเราไมอาจปฏิเสธไดวารัฐหนึ่งประกอบดวยรัฐบาล

ระดับชาติ ระดับทองถิ่นอยูดวย ซึ่งรัฐบาลเหลานี้จะตองเชื่อมโยงทุนทางสังคมกับระดับชุมชน

ได โดยประเด็นเรื่องการสื่อสารยังถือเปนปจจัยสําคัญในสถานการณภัยพิบัติ ดังที่ Chia (๒๐๑๐) 

เสนอวาทุนทางสังคมนั้นนอกจากจะมีทุนทางสังคมเชิงโครงสราง และเชิงความสัมพันธแลว 

ยังมีทุนทางสังคมในเชิงการสื่อสารอันถือเปนหัวใจหนึ่งของการบริหารจัดการภัยพิบัติเพราะ

ตัวอยางเหตุการณพายุเฮอริเคน Katrina นั้น Hutchinson (2007 quoted in Chia, 2010) พบวา

การสื่อสารหรือขอความจากหนวยตางๆ ไมเหมือนกัน เพราะแตละหนวยงานก็มีบทบาท

ตางกัน จึงทําใหขาวสารของหนวยงานมีความขัดแยงกัน 



๘๕

แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

  ๓.๒ กรณีตัวอยางของทุนทางสังคมในสถานการณฉุกเฉิน

  ทุนทางสังคมมีสวนชวยใหการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐเติมเต็มและ

ตอบสนองตอเปาหมายที่จะตองมีการฟนฟูกลับสูสภาพเดิมโดยเร็วที่สุด ซึ่งการผลักดัน

เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคโดยดําเนินการแตเพียงภาครัฐไมอาจครอบคลุมเขาถึงเพียงพอ 

ชุมชนในฐานะที่เปนผูผจญภัยพิบัติกอนที่หนวยงานรัฐจะเขาถึงจึงตองเยียวยาตนเองไดใน

ระดับหนึ่งหากรัฐไมอาจตอบสนองตอความหลากหลายของชุมชนไดทั้งหมด ดังนั้น ชุมชนจึง

ตองดึงทุนทางสังคมที่มีอยูมาใชใหเกิดประโยชน ดังงานศึกษาตอไปนี้ที่แสดงใหเห็นการใชทุน

ทางสังคมของชุมชน ความพยายามของชุมชนหรือหนวยงานในประเทศตางๆ ที่จะนําทุนทาง

สังคมมาเปนกลไกหนึ่งในการรับมือสถานการณภัยพิบัติ

  กรณีความพยายามในการตอบสนองของทองถิ่นตอกรณีเฮอริเคน Katrina และ 

Rita โดยมีการสัมภาษณและสนทนาเชิงลึกกับผูท่ีเก่ียวของในระดับชาติและระดับทองถ่ิน พบวา

คนในชุมชนเพิ่งจะมีการรับมือเพื่อชวยเหลือกันภายในเขตปกครอง Huntsville และ Walker ซึ่ง

เปนสถานที่พักพิงของผูอพยพ และจากการศึกษาพบวาความเชื่อใจไดทําใหเกิดการรวมมือ

กันทั้งระหวางประชาชนและการทํางานรวมกันกับหนวยงานตางๆ เพราะเมื่อมีความไววางใจ 

สถาบันทางสังคมจะไดรับความชอบธรรมในการบริหารจัดการซึ่งเปนมิติที่สําคัญในการบริหาร

จัดการภัยพิบัติ นอกจากนี้ จํานวนอาสาสมัครก็มากขึ้นหลังจากเกิดเหตุการณภัยพิบัติ ซึ่งแสดง

ใหเห็นวาทุนทางสังคมในภาวะฉุกเฉินอาจพัฒนาไดจากที่มีอยูเดิมหรือเกิดขึ้นใหม แตที่สําคัญ

คือการเตรียมการวางแผน อบรมดานภัยพิบัติแกประชาชนหรืออาสาสมัคร แมจะไมไดใชแผน

และความรูจากการอบรมก็ทําใหชุมชนมีทุนทางสังคมสํารองไวใชไดในภายหลัง (Miller, 2007)

  กรณีการศึกษาเก่ียวกับพายุทอรนาโด Flint - Beecher ในป ๑๙๕๓ ท่ีผูประสบภัย

๙๒๗ คน ไดรับการชวยเหลือโดยกลุมกูภัยซึ่งเกิดขึ้นเอง โดยกลุมกูภัยที่เพิ่งจะเกิดขึ้นนี้มีความ

สัมพันธทางสังคมกับชุมชน โดยเปนครอบครัวเพื่อนบานหรือสมาชิกในชุมชนสวนใหญ หรือ

หลังเกิดเหตุแผนดินไหวที่เม็กซิโกในป ๑๙๘๕ ก็ทําใหเกิดการจัดตั้งองคการที่เกิดจากการทํา

กิจกรรมทั่วไป (Quarantelli, 1993) หรือหลังเกิดเหตุแผนดินไหวในเปรูป ๑๙๙๐ ไดเกิดองคกร

ชุมชนอยางไมเปนทางการเพื่อสนองตอภัยพิบัติ แตหนวยงานภาครัฐกลับไมไดใหความสําคัญ

มากนัก (Schellong, 2007, p. 6)

  Yamamura (๒๐๐๘) ศึกษาภัยทางธรรมชาติ ทุนทางสังคม และความสัมพันธ

ระหวางภัยธรรมชาติและทุนทางสังคม พบวา ทุนทางสังคมนั้นชวยลดความเสียหายที่เกิดจาก
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ภัยพิบัติได โดยขอมูลขาวสารจํานวนมาก หรือประสบการณในอดีตจะเปนประโยชนตอ

ความรวมมือและนําไปสูการปองกันภัยที่มีประสิทธิภาพ แตหากภัยพิบัตินั้นผานพนไปแลว

ขอมูลนั้นก็จะมีประสิทธิภาพลดลง นอกจากนี้ ระดับของรายไดก็มีผลตอการชวยเหลือกัน

อยูบางในกรณีภัยพิบัติขนาดเล็ก แตในกรณีที่จะทําใหลดจํานวนผูประสบภัยในภัยพิบัติขนาด

ใหญแลว การมีรายไดระดับสูงสุดจะทําใหเกิดการชวยเหลือกันมากกวาปจจัยดานทุนทางสังคม 

นั่นเปนเครื่องแสดงใหเห็นวารัฐบาลไมควรมีเพียงเทคโนโลยีขั้นสูงในการจัดการกับภัยพิบัติ

เทานั้น แตตองพยายามสงผานขอมูลไปยังสังคม เพื่อกระตุนความเปนพลเมืองใหชุมชนออก

มาชวยเหลือกันและเพื่อสนับสนุนกิจกรรมที่รับมือกับสาธารณภัย

  ตัวอยางงานศึกษาทุนทางสังคมกรณีอุทกภัยในเวียดนามป ๒๐๐๓ และ ๒๐๐๘ 

โดย Economy and Environment Program for South - east Asia (2009) พบวา ทุนทางสังคม

มีบทบาทสําคัญในการริเริ่ม สนับสนุนการกระทําที่เปนสวนรวมและยังเอื้อใหเกิดการพัฒนา

กฎและบรรทัดฐานอยางการลงโทษหรือแทรกแซง แตเครือขายทางสังคมและความรวมมือของ

ชุมชนในเวียดนามเกิดขึ้นเฉพาะในตอนภัยพิบัติ เพราะเวียดนามมีหนวยงานรับผิดชอบภัยพิบัติ

อันเกี่ยวเนื่องกับสภาพอากาศ ซึ่งเจาหนาที่ทองถิ่นมักขึ้นอยูกับคณะกรรมการควบคุมอุทกภัย

และวาตภัย รวมทั้งมีแผนในการรับมืออยางเปนทางการ ทําใหชุมชนไมไดตัดสินใจหรือรวมกลุม

อาสาสมัคร เพราะคิดวารัฐบาลรับผิดชอบในการจัดการภัยพิบัติทั้งหมดแลว ซึ่งทัศนคติดังกลาว

เปนผลเสียตอการสงเสริมทุนทางสังคม ทําใหลดทอนศักยภาพในการรับมือกับภัยพิบัติของ

ชุมชน และขาดการเกื้อกูลชวยเหลือกันในยามคับขัน

  การศึกษาของ Chia (๒๐๑๐) ตอการพัฒนาศักยภาพชุมชนในการจัดการกับ

ภัยพิบัติโดยการลงทุนดวยทุนทางสังคมซึ่งเปนการศึกษาเพื่อพัฒนารวมกันระหวางสมาชิกของ 

Canadian credit union และชุมชน พบวา การรวมกันเตรียมพรอมดานภัยพิบัติ ถือเปนการ

สรางทุนทางสังคมที่ไมสูญเปลาเพราะชวยสงเสริมศักยภาพชุมชนในการจัดการภัยพิบัติ โดย

อาจมีการจัดอบรมอาสาสมัครกับแผนกหรือหนวยฉุกเฉินของโรงพยาบาลเพื่อใหเขาใจตอความ

ตองการตางๆ ของผูประสบภัย สรางการสื่อสารความเขาใจในกลุมผูประสบภัย ตั้งกองทุน

ฉุกเฉิน สื่อสารกันบนฐานความสัมพันธและความเชื่อใจ โดยใชผูนําในชุมชนเปนหลักและ

มีเครือขายกับองคการอื่นๆ พรอมทั้งระบุบทบาทใหกับเครือขายองคการนั้นๆ เพื่อไมใหเกิด

ความสับสนในการใหขอมูลขาวสาร 

  สําหรับประเทศไทยมีกลไกทางกฎหมายและแผนงานรองรับเกี่ยวกับภัยพิบัติ

หลักๆ ดังนี้



๘๗

แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

  พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. ๒๕๕๐ กลาวถึง

การกําหนดบทบาทหนาที่ของหนวยงานในระดับตางๆ และแนวทางปฏิบัติทั้งกอนเกิดภัย 

การตอบสนอง และการฟนฟู โดยไมไดมีการกลาวถึงการใชกลไกดานชุมชนมากนัก 

อยางไรก็ตาม ในพระราชบัญญัติดังกลาวก็มีสาระสําคัญที่กลาวถึงการใหการฝกอบรมดาน

ภัยพิบัติแกอาสาสมัคร

  ตามแผนปองกันและบรรเทาสาธารณภัยฝายพลเรือนแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๔๘ มี

การระบุถึงแนวโนมของการบริหารจัดการภัยพิบัติที่คอนขางใหความสําคัญกับทุนทางสังคม คือ 

เนนการมีสวนรวม สรางระบบเครือขาย เพื่อเตรียมความพรอมรับมือกับภัยพิบัติ เชนเดียวกัน

กับแผนปองกันภัยฝายพลเรือนของกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๔๙ ของสํานักปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัยก็ไดมีแนวปฏิบัติที่ใหมีการเผยแพรความรู อบรม ประชาสัมพันธ ใหกับ

ประชาชนในการเตรียมรับมือกับภัยตางๆ

  จากกรณีศึกษาในตางประเทศ จะเห็นไดวาทุนทางสังคมทําใหชุมชนมีความ

พรอมตามศักยภาพที่จะรับมือกับภัยพิบัติ และชุมชนยังมีความตองการที่จะใหการชวยเหลือ

โดยมีการจัดระบบองคการหรือกลุมข้ึนเองไดเม่ือเกิดภัยพิบัติข้ึนมา เชน เกิดการต้ังกลุมอาสาสมัคร

ที่เกิดจากความเปนเพื่อนบานและมีความไวเนื้อเชื่อใจกัน เกิดการเตรียมพรอมรวมกันระหวาง

สมาชิกชุมชนที่มีจิตอาสากับหนวยงานเฉพาะทางในชุมชน ในขณะเดียวกัน ในสังคมที่รัฐไม

ใหการยอมรับทุนทางสังคมจะเปนผลใหเสนความสัมพันธระหวางชุมชน ภายในชุมชน และ

ระหวางรัฐกับชุมชนหายไป ซึ่งทุนทางสังคมนี้ดึงกลับมาไดยากยิ่งหากเกิดภัยพิบัติ และเปนผล

ใหรัฐรับมือกับภัยพิบัติอยางไมครอบคลุมกับสภาพปญหาและพื้นที่ 

  จากกรณีผลกระทบอุทกภัยป ๒๕๕๔ ที่ไดกลาวนําในเนื้อหากอนหนานี้ถึง

ผลกระทบในภาพกวางก็พบวามีกลไกสงเสริมทุนทางสังคมเพื่อการมีสวนรวมทางนโยบายรัฐ

อยูบาง ไดแก ภาครัฐมีการใหขอมูลเกี่ยวกับภัยพิบัติโดยการเผยแพรขาวสารทางสถานีโทรทัศน 

NBT ของรัฐ มีการเปดรับฟงความคิดเห็นตอกรณีอุทกภัยจากประชาชนและนักวิชาการ 

มีการสงเสริมใหเกิดการรวมปฏิบัติโดยการเปดรับอาสาสมัครเพื่อชวยแพ็คถุงยังชีพและบรรจุ

กระสอบทราย ซึ่งเห็นไดวาเกิดการมีสวนรวมอยูในบางระดับ ดังนั้น ทุนทางสังคมยังถูกนํา

ไปใชไมเต็มประสิทธิภาพมากนักเพราะรองรับตอนโยบายการบริหารจัดการกรณีฉุกเฉินอยาง

ภัยพิบัติในขั้นตอนการตอบสนองเทานั้น และยังไมมีการสงเสริมทุนทางสังคมตามที่กลไก

กฎหมายและแผนงานตางๆ ของรัฐกําหนดไว คือ การวางแผนและอบรมอาสาสมัคร ที่ถือเปน

ประโยชนตอการบริหารจัดการภัยพิบัติอื่นๆ อยางเชนการเตรียมการและการฟนฟู
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๔. ทุนทางสังคมในสถานการณปกติและในสถานการณฉุกเฉินเปรียบเทียบ

 จากการนําเสนอทุนทางสังคมในสถานการณปกติและในสถานการณฉุกเฉิน ผูเขียน

ไดสรุปภาพรวมเพื่อเปรียบเทียบใหเห็นถึงรูปแบบของทุนทางสังคมทั้ง ๒ สถานการณเปน ๔ 

ประเด็น ไดแก ประเด็นดานเปาหมาย บทบาท อุปสรรค และปจจัยสงเสริม ดังตารางตอไปนี้

ตารางที่ ๑ เปรียบเทียบทุนทางสังคมในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

ประเด็นเปรียบเทียบ ทุนทางสังคมในสถานการณปกติ ทุนทางสังคมในสถานการณฉุกเฉิน

เปาหมาย ทําใหสังคมเกิดความสัมพันธและความ
รวมมืออันเปนรากฐานของประชาธิปไตย
แบบมีสวนรวมอยางยั่งยืน 

ทําใหชุมชนซึ่งเปนหนวยหนึ่งในสังคมตอบสนอง
ตอภัยพิบัติไดอยางเหมาะสม ซึ่งชวยใหสังคม
กลับสูสภาวะปกติไดเร็วยิ่งขึ้น

บทบาท เปนโครงสรางใดๆ ในสังคม เปนความ
สัมพันธ ความไวเนื้อเชื่อใจ วัฒนธรรม ฯลฯ 
ซึ่งเอื้อใหเกิดการมีสวนรวมไดงายขึ้น 

เปนสายสัมพันธจึงชวยใหเกิดความตองการที่จะ
ชวยเหลือกันจนเกิดการรวมกลุมและเครือขาย
อยางไมเปนทางการ ซึ่งตอบสนองกับภัยพิบัติใน
ระดับชุมชนไดทั่วถึงและหลากหลายกวากลไกที่
เปนทางการ

อุปสรรค - ไมไดรับการยอมรับจากสถาบันที่ เปน
ทางการอยางภาครัฐ ทําใหขาดการสงเสริม
และไมมีบทบาท
- สังคมโดยทั่วไปมักมีแนวโนมตอบสนอง
ตอปญหาเฉพาะหนา จึงไมไดใหความสําคัญ
กับทุนทางสังคมเทาที่ควร

- ไมไดรับการยอมรับจากสถาบันท่ีเปนทางการ
อยางภาครัฐ ทําใหขาดการสงเสริมและไมมีบทบาท
- ไมใหความสําคัญกับขอมูลขาวสารที่ตรงกัน
และขาดการสื่อสาร จึงทําใหเกิดการบูรณาการ
ที่ขาดชวง และชุมชนจะตอบสนองภัยพิบัติได
ไมดี

ปจจัยสงเสริม การสงเสริมใหเห็นคุณคาของทุนทางสังคมที่
มีอยูดวยกระบวนการมีสวนรวม

การใหขอมูลที่ถูกตองและเตรียมความพรอมอยู
เสมอโดยการสั่งสมองคความรู ประสบการณ 
และทุนทางสังคมไวใหมาก

 จากตารางเปรียบเทียบรูปแบบของทุนทางสังคมในสถานการณปกติและใน

สถานการณฉุกเฉิน สรุปไดวาทุนทางสังคมในสองสถานการณไมมีความแตกตางกันในประเด็น

ดานบทบาท เพราะทุนทางสังคมในประเด็นน้ีทําหนาท่ีเปนสายสัมพันธและมีผลทางความรูสึก

ตอสมาชิกในสังคมจนทําใหเกิดพฤติกรรมการชวยเหลือและรวมมือกัน และไมมีความแตกตางกัน

ในประเด็นอุปสรรคท่ีวากลไกท่ีเปนทางการอยางภาครัฐอาจจะยังไมยอมรับเพราะความ

ไมเขาใจถึงความสําคัญของทุนทางสังคม และถึงแมรัฐยอมรับความสําคัญของทุนทางสังคมได
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

แลวก็จะตองมีการสงเสริมตามมา ซึ่งเปนที่แนนอนวานโยบายที่สงเสริมทุนทางสังคมจะตอง

ตอบสนองตอลักษณะและธรรมชาติของสังคมแตละพื้นที่ ดังนั้น นโยบายนี้จึงตองหลากหลาย 

ยืดหยุน และครอบคลุม ซึ่งขัดแยงกับลักษณะของภาครัฐที่มีความเปนระบบราชการที่มีลักษณะ

ตายตัว ใชตัวแบบเดียวในการแกปญหาและพัฒนา

 ความแตกตางกันระหวางทุนทางสังคมในสองสถานการณคือในประเด็นดาน

เปาหมาย อุปสรรค และปจจัยสงเสริม ความตางในประเด็นดานเปาหมายนั้นจะเห็นไดวาทุน

ทางสังคมในสถานการณปกติมีเปาหมายที่เรียบงายและเปนอุดมคติ ขณะที่เปาหมายของทุน

ทางสังคมในสถานการณฉุกเฉินจะเห็นวาทุนทางสังคมมีคุณคาถึงระดับที่ทําใหชุมชนสามารถ

อยูรอดไดแมในสถานการณที่มีความผกผันสูง นั่นเทากับวา ชุมชนจะตองมีทุนทางสังคม เชน 

คน อุปกรณ โครงสรางพื้นฐาน เครือขาย ฯลฯ ที่หลากหลายทั้งในแนวราบและในแนวดิ่ง 

 สําหรับประเด็นดานอุปสรรคท่ีมีความตางกันน้ัน ในสถานการณปกติชุมชนมักไมต่ืนตัว

หากภาครัฐจะมีการสงเสริมทุนทางสังคม เพราะรูปแบบการสงเสริมทุนทางสังคมของรัฐมัก

เปนการอบรม ใหความรู ใหชุมชนจัดทําแผน ซึ่งไมไดสงผลกระทบตอวิถีชีวิตในทางตรงมากนัก

และชุมชนเองมักจะตื่นตัวเมื่อเกิดปญหาเฉพาะหนาเทานั้น แตกตางจากในสถานการณภัยพิบัติ

ชุมชนจะมีความตื่นตัวมากกวาและอุปสรรคในสถานการณภัยพิบัติจะเปนเรื่องความผิดพลาด

และการสงผานขอมูลขาวสาร

 ในสวนประเด็นดานปจจัยสงเสริมมีความแตกตางกันเพราะทุนทางสังคมใน

สถานการณปกตินั้นมีอุปสรรคที่ชุมชนละเลยตอความสําคัญของทุนทางสังคม การสงเสริมจึง

ตองสรางความรูสึกเห็นถึงคุณคาของสิ่งที่ชุมชนมีอยูโดยเปลี่ยนแปลงรูปแบบการสงเสริมแบบ

เดิมๆ เพราะแตละชุมชนมีลักษณะที่แตกตางกันจึงตองการการเขาถึงที่ไมเหมือนกันในแตละ

ชุมชน ขณะที่การสงเสริมทุนทางสังคมในสถานการณฉุกเฉินนั้นยังคงเปนเรื่องของชุดขอมูล 

ประสบการณและการเตรียมความพรอมตางๆ เพราะในสถานการณเฉพาะหนาชุมชนทั่วไปมี

แนวโนมที่จะนําทุนทางสังคมมาใชเพื่อความอยูรอด ดังนั้น การผลักดันใหเกิดความรูและการ

เตรียมการจึงมีความสําคัญที่ชวยสงเสริมทุนทางสังคมในสถานการณฉุกเฉิน 

 จากการนําเสนอของผูเขียนถึงรูปแบบทุนทางสังคมและการเปรียบเทียบรูปแบบ

ทุนทางสังคม ดูเหมือนวา ทุนทางสังคมในสถานการณฉุกเฉินจะมีความสําคัญมากกวา 

แตในความเปนจริงแลวทุนทางสังคมในสถานการณปกติมีความสําคัญไมยิ่งหยอนกวากัน 

มิฉะนั้น ชุมชนจะไมมีทุนทางสังคมในการรับมือกับสถานการณภัยพิบัติ เพราะชุมชนขาด

ความสัมพันธ ความไวเนื้อเชื่อใจ ความรูสึกเปนพวกเดียวกัน หรือความเปนเครือขาย ฯลฯ 
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ดังนั้น ทุนทางสังคมในสถานการณปกติมีความจําเปนและทุนทางสังคมในสถานการณภัยพิบัติ

ก็มีความสําคัญ เพียงแตในสถานการณภัยพิบัติชุมชนที่จะรับมือไดนั้นตองมีความหลากหลาย

และยืดหยุน มีทุนทางสังคมเปนคลังสํารองไวมาก ทั้งนี้ ปจจัยที่สําคัญเพิ่มเติมเขามาคือเรื่อง

ของขอมูลขาวสารและการสงผานขอมูลที่จะทําใหใชทุนทางสังคมที่มีอยูไดเต็มประโยชน

๕. สร�ปและขอเสนอแนะ

 ทุนทางสังคมไมใชแนวคิดใหมในสังคมไทย และไมใชแนวปฏิบัติใหมในสังคมไทย

อีกเชนกัน เพราะทุนทางสังคมไดฝงรากลึกอยูในระบบวัฒนธรรม ซึ่งในสังคมไทยเองมีการ

ศึกษาทางประวัติศาสตรและความเปนอยูในสังคมปจจุบันที่เปนเครื่องยืนยันวาสังคมไทยเปน

สังคมที่เต็มเปยมไปดวยทุนทางสังคม แตเปนธรรมดาวาเมื่อบริบทสังคม สภาพแวดลอมตางๆ

เปลี่ยนแปลงไป ยอมทําใหทุนทางสังคมในชุมชนหนึ่งๆ เพิ่มขึ้นหรือลดลงในระดับที่แตกตาง

กันไปตามปจจัยที่เขามากระทบ

 สําหรับขอเสนอแนะจากบทความนี้ในการสงเสริมทุนทางสังคมทั้งในสถานการณ

ปกติและสถานการณฉุกเฉิน นอกจากภาครัฐจะตองใหความสําคัญและยอมรับความสําคัญของ

ทุนทางสังคมที่มีอยูในชุมชนไดแลว ภาครัฐควร

 ๑. ทําความเขาใจแลวนํารูปแบบการพัฒนาและรับมือกับปญหาที่หลายหลาก

เขาไปสงเสริมใหเกิดขึ้นในสังคมระดับชุมชน 

 ๒. กําหนดนโยบายทุนทางสังคมและแนวทางอยางกวางเพื่อใหชุมชนนําทุนทาง

สังคมมาใชประโยชน ในสถานการณปกติควรมีกระบวนการสรางเสริมคุณคา สวนการรับมือใน

สถานการณภัยพิบัติ นโยบายและแนวทางของรัฐจะตองมีความกระชับ เขาใจงาย และขอมูล

เปนไปในทิศทางเดียวกัน และใหความสําคัญกับการเตรียมพรอมใหมาก

 ๓. ควรดําเนินการสงเสริมทุนทางสังคมโดยเนนใหผูที่เกี่ยวของทุกภาคสวนมี

ปฏิสัมพันธหรือความรวมมือกันในแนวราบมากกวาความสัมพันธแบบบนลงลาง เพราะทุนทาง

สังคมมีลักษณะของความไวเนื้อเชื่อใจและไมเปนทางการสูง จึงจะนําไปสูความรวมมือและไม

เกิดการตอตาน ยกเวนในกรณีสถานการณฉุกเฉินที่อาจตองการสั่งการ ก็อาจใชทุนทางสังคม

ในแนวดิ่งซึ่งควรจะมีการประชาสัมพันธถึงความจําเปนและทําความเขาใจใหตรงกันระหวาง

ผูที่เกี่ยวของ
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แนวคิดและการนําทุนทางสังคมไปใชในสถานการณปกติและสถานการณฉุกเฉิน

 ในปจจุบัน สังคมทุกระดับตองมีการพัฒนาตนเองอยางตอเนื่องในภาวะปกติ และ

ตองเตรียมพรอมรับมือกับสถานการณฉุกเฉินอยางภัยพิบัติที่เกิดบอยครั้งมากขึ้น ซึ่งสังคม

ระดับชุมชนเปนหนวยที่รับผลกระทบไดงายที่สุดและมีแนวโนมไมสามารถเขาถึงการชวยเหลือ

จากกลไกหลักของรัฐไดในชวงเวลาฉุกเฉิน จึงจําเปนอยางยิ่งที่สังคมระดับชุมชนตองปรับตัว 

ทั้งนี้ ภาครัฐตองใหการยอมรับจึงจะเกิดการสนับสนุนและสงเสริมตามมา 

___________________________________
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 พรชัย  ลิขิตธรรมโรจน *

บทคัดยอ

 ในการวิจัยเรื่องนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของ

เทศบาลในภาคใต และเพื่อศึกษาความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคลกับระดับปญหาการ

บริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใต กลุมตัวอยาง ไดแก ผูบริหารและพนักงานเทศบาล

ในจังหวัดกระบี่  นครศรีธรรมราช สงขลา และสตูล จํานวน ๓๖๘ คน เครื่องมือที่ใชในการวิจัย 

ไดแก แบบสอบถามและไดรับแบบสอบถามกลับคืนมาจํานวน ๓๓๖ ชุด คิดเปนรอยละ ๙๑.๐๓  

การวิเคราะหขอมูลไดใชสถิติรอยละ (Percentage) คาเฉลี่ย (Mean) คาเบี่ยงเบนมาตรฐาน  

(Standard Deviation)  และคาไค-สแควร  (Chi-square)  ผลการศึกษาพบวา

ปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใตของไทย
The Problems of Personnel Administration of Municipalities in Southern Thailand

 * รองศาสตราจารยประจําภาควิชารัฐประศาสนศาสตร คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัย

สงขลานครินทร วิทยาเขตหาดใหญ
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 ๑. ระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลโดยภาพรวมอยูในระดับ

ปานกลาง

  (๑.๑) ดานโครงสรางคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่น (ก.ถ., ก.กลาง, 

ก.จังหวัด) อยูในระดับปานกลาง (๑.๒) ดานการกําหนดตําแหนง (PC) อยูในระดับปานกลาง  

(๑.๓) ดานการสรรหาและคัดเลือกอยูในระดับปานกลาง (๑.๔) ดานการบรรจุแตงตั้งอยูใน

ระดับปานกลาง (๑.๕) ดานการโอนยายอยูในระดับมาก (๑.๖) ดานการเลื่อนตําแหนงอยูใน

ระดับปานกลาง (๑.๗) ดานการเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติ

ราชการอยูในระดับปานกลาง  (๑.๘)   ดานการประเมินผลการปฏิบัติงานอยูในระดับปานกลาง   

(๑.๙) ดานอัตราเงินเดือนและผลประโยชนตอบแทนอยูในระดับปานกลาง  (๑.๑๐)  ดานการ

ดําเนินการทางวินัย การอุทธรณ และการรองทุกขอยูในระดับปานกลาง  และ (๑.๑๑)  ดานการ

ออกจากราชการอยูในระดับปานกลาง

 ๒. ผลการหาความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคลกับระดับปญหาการบริหารงาน

บุคคลของเทศบาล

  (๒.๑) อายุ และระยะเวลาในการปฏิบัติงาน มีความสัมพันธกับระดับปญหา

การบริหารงานบุคคลอยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕  และ (๒.๒)  เพศ  ระดับการศึกษา 

และสถานภาพ สมรส  ตําแหนง  รายไดตอเดือน  และขนาดของเทศบาลที่สังกัด  ไมมีความ

สัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕

คําสําคัญ   การบริหารงานบุคคล  เทศบาล

Abstract

 The objectives of this study were to study the levels of problems in personnel 

administration of municipalities in Southern Thailand and to investigate the relationship 

between the demographic data and the levels of problems in personnel administration 

of municipalities in Southern Thailand.  The samples of this study were 368 cases.  336 

copies or 91.03 percent of questionnaires used in collecting the data were returned.  The 

data were analyzed using descriptive statistics: percentage, mean, standard deviation and 

chi-square.  The study revealed that

 1. The overall levels of problems in personnel administration of municipalities 

were moderate.  The levels of problems for each aspect were as follows:
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  (1.1) The local staff s committee’s structure was moderate. (1.2) Position 

classification was moderate. (1.3) Recruitment and selection was moderate. 

(1.4) Placement was moderate. (1.5) Transfer was very much. (1.6) Promotion was 

moderate.  (1.7) Increasing effi  ciency and in promoting incentives for working in bureaucracy 

was moderate. (1.8) Performance evaluation was moderate. (1.9) Salary and benefi t 

was moderate. (1.10) Discipline action, appeals and grievance was moderate. and  

(1.11)  Separation was moderate.

 2. The results of the relation between the demographic data and the levels of 

problems in personnel administration of municipalities in Southern Thailand.

  (2.1) Age and length of service time with the municipality was a statistically 

signifi cant at the level .05 in the problems of personnel administration. and (2.2) Gender, 

levels of education, marital status, position, monthly income, and the size of municipality 

was not a statistically signifi cant at the level .05 in the problems of personnel administration.

Keywords  Personnel administration, municipalities

บทนํา

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๗๘ (๓) ไดบัญญัติวา “รัฐ

ตองดําเนินการตามนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน ดังนี้ กระจายอํานาจใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของทองถิ่นไดเอง สงเสริมใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีสวนรวมในการดําเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ พัฒนา

เศรษฐกิจของทองถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสรางพื้นฐาน

สารสนเทศในทองถิ่น ใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความ

พรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนใน

จังหวัดนั้น”  และในหมวด ๑๔ การปกครองทองถิ่น ตั้งแตมาตรา ๒๘๑ - ๒๙๐ ไดกําหนดให

รัฐจะตองใหความอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเองตาม

เจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองทําเทาที่

จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยใหมีการกําหนดมาตรฐานกลางเพื่อเปนแนวทางใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเลือกไปปฏิบัติไดเอง องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมมีความเปนอิสระ

ในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและ
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การคลัง  และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ  โดยมาตรา ๒๘๘ ไดกําหนดการแตงตั้ง

และการใหขาราชการและลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นพนจากตําแหนง ตองเปนไป

ตามความเหมาะสมและความจําเปนของแตละทองถิ่น โดยการบริหารงานบุคคลขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตองมีมาตรฐานสอดคลองกัน และอาจไดรับการพัฒนารวมกันหรือ

สับเปล่ียนบุคลากรระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันได รวมท้ังตองไดรับความเห็นชอบ

จากคณะกรรมการขาราชการสวนทองถิ่นซึ่งเปนองคกรกลางบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นกอน  

ในการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีองคกรพิทักษระบบคุณธรรมของ

ขาราชการสวนทองถิ่น เพื่อสรางระบบคุมครองคุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงานบุคคล 

คณะกรรมการขาราชการสวนทองถิ่นจะตองประกอบดวยผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ  

ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูแทนขาราชการสวนทองถิ่นและผูทรงคุณวุฒิโดยมี

จํานวนเทากัน  การโยกยาย  การเลื่อนตําแหนง  การเลื่อนเงินเดือน  และการลงโทษใหเปนไป

ตามที่กฎหมายบัญญัติ  (รัฐธรรมนูญฯ : ๒๕๕๐)

 ในปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดปฏิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

งานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตั้งแตวันที่ ๓๐ พฤศจิกายน ๒๕๔๒ เปนตนมา  

โดยพระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนจังหวัด  

เทศบาล  องคการบริหารสวนตําบล  กรุงเทพมหานคร  และเมืองพัทยา  สําหรับการบริหารงาน

บุคคลของเทศบาล  เทศบาลที่อยูในเขตจังหวัดหนึ่ง ใหมีคณะกรรมการพนักงานเทศบาลรวมกัน

คณะหนึ่งทําหนาที่บริหารงานบุคคลสําหรับเทศบาลทุกแหงที่อยูในเขตจังหวัดนั้น ประกอบดวย

(๑) ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน (๒) หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดจํานวน ๕ คน 

(๓) ผูแทนเทศบาลจํานวน ๖ คน  (๔) ผูทรงคุณวุฒิจํานวน ๖ คน  

 จะเห็นไดวารัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดมีเจตนาที่จะปฏิรูปการปกครองทองถิ่น โดย

ยึดหลักการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นสามารถพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่นเอง  

โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานสวนบุคคล พ.ศ. ๒๕๔๒ ไดกําหนดใหทองถิ่นมีอิสระ

เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของทองถิ่นเอง  แตในทางปฏิบัติเมื่อนําพระราชบัญญัติดังกลาว

ไปใชกลับตองประสบปญหานานัปการ เชน องคกรที่ทําหนาที่ในการบริหารงานบุคคลมีหลาย

ระดับและมีการแยกเปนแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตกตางไป จนทําใหไมมีเอกภาพใน

การบริหาร การบริหารงานบุคคลไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน การโยกยายพนักงานสวนทองถิ่น

มีขั้นตอนมาก และจะตองไดรับความเห็นชอบทั้งผูบริหารและพนักงานสวนทองถิ่น จนทําให

ไมสามารถที่จะโยกยายได และไมเอื้ออํานวยตอการหมุนเวียนพนักงานสวนทองถิ่นระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจนการพิจารณาโทษวินัยอยางรายแรงและการพิจารณา
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อุทธรณโทษวินัยยังไมมีหลักประกันความเปนธรรม อํานาจหนาที่ในการคัดเลือก การสอบ

คัดเลือก การสอบแขงขัน ยังไมมีระบบและกอใหเกิดการเลือกปฏิบัติกับพนักงานและบุคคล

ทั่วไป จึงทําใหมีการเสนอรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ซึ่งไดผาน

การตรวจพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาแลว (บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบราง 

พ.ร.บ. ระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. ....)  จากปญหาตางๆ ดังกลาว ทําใหผูวิจัย

สนใจที่จะศึกษาปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใตวามีอะไรบาง และมีปจจัย

สวนบุคคลใดที่มีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใต

วัตถุประสงค

 ๑. เพื่อศึกษาปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใต

 ๒. เพื่อศึกษาความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคลกับปญหาการบริหารงาน

บุคคลของเทศบาลในภาคใต

สมมติฐานการวิจัย

 ๑. ระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใตอยูในระดับปานกลาง

 ๒. ปจจัยสวนบุคคลมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของ

เทศบาลในภาคใต

ขอบเขตของการวิจัย

 ๑. ประชากรไดแก ผูบริหารทองถิ่น ไดแก นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี  

จํานวน ๕๗๐ คน และพนักงานเทศบาลใน ๑๔ จังหวัดภาคใตจํานวน ๘,๓๙๗ คน รวม ๘,๙๖๗ 

คน ไดขนาดกลุมตัวอยางจํานวน ๓๖๘ คน โดยใชการสุมตัวอยางแบบผสม (Mixed Sampling)

 ๒. ศึกษาปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาล ๑๑ ดาน ไดแก  (๑)  โครงสราง

คณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่น  (๒)  การกําหนดตําแหนง  (๓)  การสรรหาและการคัดเลือก  

(๔)  การบรรจุแตงตั้ง  (๕)  การโอนยาย  (๖)  การเลื่อนตําแหนง  (๗)  การเพิ่มพูนประสิทธิภาพ

และเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ  (๘)  การประเมินผลการปฏิบัติงาน  (๙)  อัตรา

เงินเดือนและประโยชนตอบแทนอื่น (๑๐) การดําเนินการทางวินัย การอุทธรณ และการ

รองทุกข  และ (๑๑) การออกจากราชการ
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ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ

 ๑. ทําใหทราบปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใต

 ๒. ทําใหทราบความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคลกับปญหาการบริหารงาน

บุคคลของเทศบาลในภาคใต

 ๓. เปนแนวทางแกไขปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในภาคใต

แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น

 ความหมาย

 บัณฑิต  รัตนสัมพันธ  และนราธิป  ศรีราม  (๒๕๔๘: ๒๐๓)  กลาววา  การบริหาร

งานบุคคลสวนทองถิ่น  หมายถึง  กระบวนการในการดําเนินการเพื่อใหไดมา  ไดใชประโยชน  

บํารุงรักษา และพัฒนาบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใชบุคลากรเหลานั้น

ปฏิบัติงานใหบรรลุวัตถุประสงคขององคกรปกครองทองถิ่น โดยเริ่มตั้งแตการกําหนด

ความตองการดานบุคคล  การสรรหาและคัดเลือก  การบรรจุแตงตั้ง  การโอนยาย  การเลื่อนขั้น

เลื่อนตําแหนง การประเมินผลการปฏิบัติงาน การพัฒนาบุคคลและฝกอบรม การบริหาร

คาตอบแทน  และการแรงงานสัมพันธ

 ความสําคัญของการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น

 บัณฑิต  รัตนสัมพันธ  และนราธิป  ศรีราม  (๒๕๔๘: ๒๐๓-๒๐๔)  กลาววา  การ

บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นมีความสําคัญ  ดังนี้

 ๑. ชวยในการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 ๒. ชวยใหไดมาซึ่งบุคลากรที่มีความรูความสามารถ  

 ๓. ชวยใหเกิดการใชคนอยางเต็มศักยภาพ  

 ๔. ชวยสรางขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงาน  

 ๕. ชวยในการบริการและตอบสนองความตองการของประชาชน

 ระบบการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นในปจจุบัน

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ไดกําหนดใหมี

คณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่น ๓ ระดับ คือ
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 ๑. คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น เรียกโดยยอวา 

“ก.ถ.”  

 ๒. คณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น

 ๓. คณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น  (ระดับจังหวัด) 

กระบวนการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น

 ตามประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น เรื่อง

กําหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ลงวันที่ ๒๕ มิถุนายน ๒๕๔๔ ได

กําหนดมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นทุกรูปแบบใหมีทิศทางที่เหมาะสมและ

เปนธรรม กระบวนการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นของไทยในปจจุบันสามารถแบงขั้นตอนได  

ดังนี้

 ๑. การกําหนดโครงสรางการแบงสวนราชการ

 ๒. การกําหนดตําแหนงและมาตรฐานของตําแหนง

 ๓. การสรรหาและการคัดเลือก

 ๔. การบรรจุแตงตั้ง

 ๕. การโอนยาย

 ๖. การเลื่อนตําแหนง

 ๗. การเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ

 ๘. การประเมินผลการปฏิบัติงาน

 ๙. อัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทนอื่น

 ๑๐. วินัย  การอุทธรณ  และการรองทุกข

 ๑๑. การออกราชการ

แนวคิดเกี่ยวกับเทศบาล

 ตามพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๒) พ.ศ. ๒๕๔๖ ไดกําหนดใหเทศบาล

แบงออกเปน ๓ ประเภท คือเทศบาลตําบล  เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร

 ๑. เทศบาลตําบล  ไดแก ทองถิ่นซึ่งมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะขึ้นเปน

เทศบาลตําบล
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 ๒. เทศบาลเมือง  ไดแก

  ๒.๑ ทองถิ่นอันเปนที่ตั้งศาลากลางจังหวัด  หรือ

  ๒.๒ ทองถิ่นที่มีราษฎรตั้งแต ๑๐,๐๐๐ คนขึ้นไป รายไดพอควรแกการปฏิบัติ

หนาที่อันตองทําตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ และมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะเปน

เทศบาลเมือง

 ๓. เทศบาลนคร  ไดแก

  ๓.๑ ทองถิ่นที่มีราษฎรตั้งแต ๕๐,๐๐๐ คนขึ้นไป

  ๓.๒ มีรายไดพอควรแกการปฏิบัติหนาที่อันตองทําตามพระราชบัญญัติฉบับนี้

  ๓.๓ มีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะเปนเทศบาลนคร

งานวิจัยที่เกี่ยวของ

 ถาวร  เกียรติทับทิว และพรชัย  ลิขิตธรรมโรจน (๒๕๔๐: ๑๔๖-๑๔๘) ไดศึกษา

รูปแบบภาวะผูนําในการเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการของ

ขาราชการใน ๖ กระทรวงหลักของไทย พบวา ขาราชการพลเรือนสวนมากไมเคยไดรับเครื่อง

เชิดชูเกียรติคิดเปนรอยละ ๖๔.๘ ไมเคยไดรับรางวัลคิดเปนรอยละ ๗๕.๕ ไมเคยไดรับการ

เลื่อนขั้นเงินเดือนพิเศษ  (๒ ขั้น)  คิดเปนรอยละ ๑๘.๓ ไมเคยไดมีโอกาสเพิ่มพูนความรู ทักษะ 

ทัศนคติ คุณธรรมและจริยธรรม กอนเลื่อนขึ้นดํารงตําแหนงบางตําแหนงคิดเปนรอยละ ๕๙.๗     

ไมเคยไปศึกษาเพิ่มเติม ฝกอบรม ดูงาน หรือวิจัยในตางประเทศคิดเปนรอยละ ๖๘.๓

 สราวุธ  อินทะพันธุ  (๒๕๔๓: บทคัดยอ)  ไดศึกษาและแนวทางแกไขปญหาการ

บริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลในจังหวัดจันทบุรี พบวา ปญหาการบริหาร

งานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลในจังหวัดจันทบุรีโดยรวมและแตละดานอยูในระดับ

ปานกลาง สวนปญหาการบริหารงานบุคคลจําแนกตามปลัดองคการบริหารสวนตําบล  หัวหนา

สวนการคลัง และหัวหนาสวนโยธา แตกตางกันอยางไมมีนัยสําคัญทางสถิติ

 สํานักงาน ก.ถ. (มปป.: ๒-๓) ไดศึกษาวิจัยเรื่องแนวทางการปรับปรุงระบบ

คาตอบแทนของพนักงานสวนทองถิ่น พบวา สวนใหญเปนเพศหญิง อายุเฉลี่ย ๓๗.๘ ป อายุ

ราชการเฉลี่ย ๑๑.๗ ป สวนใหญจบปริญญาตรีหรือเทียบเทา  มีสถานภาพสมรส ระดับตําแหนง

อยูในระดับ ๔-๕ พนักงานสวนทองถิ่นสวนใหญเห็นวาคาตอบแทนมีความเหมาะสมดีอยูแลว 

ไดแก สิทธิการลา คาใชจายในการฝกอบรม เงินตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลา และคาใชจาย

ในการเดินทางราชการ
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 นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ (๒๕๔๖: ๑๕-๒๕) ไดศึกษาการพัฒนาการ

บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังขาดความรูความเขาใจ

ในการจัดทําแผนกรอบอัตรากําลัง องคกรปกครองสวนทองถิ่นสวนใหญจะจัดโครงสรางของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเชื่อมโยงกับการจัดทําแผนกรอบอัตรากําลัง ๓ ป มีความลาชา 

การจัดสอบเองเปดโอกาสใหเกิดความไมโปรงใส การเลื่อนตําแหนงหรือระดับตําแหนงในสาย

ปฏิบัติของขาราชการในองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กทําไดยากเพราะไมมีตําแหนงที่จะ

รองรับกับตําแหนงที่ขาราชการจะสามารถเลื่อนตําแหนงหรือระดับได ขาดความคลองตัวในการ

โอนยายขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น  อัตราเงินเดือนไมเหมาะสมกับภาวะคาครองชีพ

ในปจจุบัน การอบรมไมสามารถเพิ่มพูนทักษะ และความรูความสามารถในการปฏิบัติงานแก

ขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ินไดจริง ผูบริหารมีอํานาจมากเกินไปในการพิจารณาดําเนินการ

ทางวินัยแกขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น

 พนิต  เข็มทอง และคณะ  (๒๕๔๖: ๕)  ไดศึกษาทิศทางการบริหารงานบุคคล

สวนทองถิ่น พบวา ผูตอบแบบสอบถามสวนใหญเปนเพศชาย อายุ ๓๑ - ๔๐ ป ระดับการศึกษา

ปริญญาตรี มีสถานภาพสมรส รายได ๖,๐๐๑ - ๘,๐๐๐ บาท โครงสรางองคกรบริหารงานบุคคล

สวนทองถิ่นสวนใหญมีมากกวา ๒๐๐ องคกร ทําใหเกิดปญหามาตรฐานและประสิทธิภาพ

การบริหารงานบุคคลที่แตกตางกัน เชน การดําเนินการสอบ การเลื่อนระดับ การพิจารณา

เห็นชอบในการแตงต้ังและการใหพนจากตําแหนง การกําหนดเพดานคาใชจาย เงินเดือน คาจาง 

ประโยชนคาตอบแทนอื่นของพนักงานและลูกจางสวนทองถิ่นที่นํามาจากเงินรายไดของทองถิ่น

ไมรวมเงินอุดหนุนอันเปนเหตุใหไมสามารถจางคนมาทํางานไดในทองถิ่นบางแหงที่มีรายได

จํากัด  การกําหนดตําแหนงโดยใชการจําแนกตําแหนง PC และระบบคาตอบแทนยังไมเหมาะสม 

การโอนยายพนักงานสวนทองถิ่นยังไมมีองคกรใดทําหนาที่เปนศูนยกลางในการโอนยาย ความ

กาวหนาในอาชีพของพนักงานมีความแตกตางกันไปตามขนาดของพื้นที่ ประชากร และรายได

ที่แตกตางกัน มาตรฐานและความเปนธรรมในการประเมินผลพนักงานยังขาดเครื่องมือและ

ตัวชี้วัดที่เหมาะสม

 สุพรรณี  มาสวัสดิ์  (๒๕๔๗: บทคัดยอ)  ไดศึกษาปญหาการบริหารงานบุคคลของ

องคการบริหารสวนจังหวัดสงขลา พบวา โดยภาพรวมมีปญหาระดับปานกลาง ปญหาดาน

การเปลี่ยนแปลง หลักเกณฑ วิธีการ หรือเงื่อนไขเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ปญหาดาน

การสรรหาและคัดเลือก ปญหาดานการประเมินผลการปฏิบัติงาน และปญหาดานการพัฒนา

บุคคลอยูในระดับปานกลาง เมื่อหาความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคลกับปญหาการบริหาร

งานบุคคลขององคการบริหารสวนจังหวัด พบวา เพศและการศึกษาแทบจะไมมีความสัมพันธ
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กับปญหาการบริหารงานบุคคล สวนอายุและสายงานมีความสัมพันธกับปญหาการบริหารงาน

บุคคล

วิธีการศึกษา

 ในการวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงสํารวจ  (Survey research) โดยมีรายละเอียด  ดังนี้
 ประชากรและกลุมตัวอยาง
 ในการวิจัยครั้งนี้ไดแบงประชากรออกเปน ๒ ระดับ
 ๑. ระดับองคการ  ไดแก เทศบาลในจังหวัดภาคใต คือ จังหวัดกระบี่  ชุมพร  ตรัง  
นครศรีธรรมราช  นราธิวาส ปตตานี พังงา พัทลุง ภูเก็ต ยะลา ระนอง สงขลา  สตูล และ
สุราษฎรธานี  จํานวน ๑๘๐ แหง  (สํานักพัฒนาระบบ รูปแบบและโครงสราง)
 ๒. ระดับบุคคล ไดแก ผูบริหารทองถิ่นคือ นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี 
จํานวน ๕๗๐ คน และพนักงานเทศบาลจํานวน ๘,๓๙๗ คน รวม ๘,๙๖๗ คน 
 ในการกําหนดขนาดกลุมตัวอยางในการวิจัยครั้งนี้ ผูวิจัยไดกําหนดขนาดกลุม
ตัวอยางตามตารางขนาดกลุมตัวอยางของเคร็กกี้และมอรแกน ไดขนาดกลุมตัวอยางเทากับ 
๓๖๘ คน
 สวนการสุมตัวอยาง  ผูวิจัยไดใชการสุมตัวอยางแบบผสม (Mixed sampling) และ
หลายขั้นตอน  (Multistage)  ทั้งในระดับองคการและตัวบุคคล  ดังนี้
 ขั้นที่  ๑ การสุมตัวอยาง ๑๔ จังหวัดภาคใต โดยแบงออกเปนภาคใตตอนบนและ
ภาคใตตอนลาง ไดใชการสุมตัวอยางอยางงาย (Simple random sampling) โดยวิธีจับฉลาก 
ภาคใตตอนบน ไดแก จังหวัดกระบี่ นครศรีธรรมราช สวนภาคใตตอนลาง ไดแก จังหวัดสงขลา
และสตูล โดยผูวิจัยไดกําหนดกลุมตัวอยางตามสัดสวนของจํานวนเทศบาลคือ จังหวัดกระบี่มี
เทศบาลทั้งหมด ๑๐ แหง กําหนดสัดสวนเทศบาล ๒ แหง จังหวัดนครศรีธรรมราชมีเทศบาล
ทั้งหมด ๒๔ แหง กําหนดสัดสวนเทศบาล ๕ แหง จังหวัดสงขลามีเทศบาลทั้งหมด  ๒๒ แหง 
กําหนดสัดสวนเทศบาล ๕ แหง  จังหวัดสตูลมีเทศบาลทั้งหมด ๖ แหง กําหนดสัดสวนเทศบาล 
๒ แหง 
 ขั้นที่  ๒  การสุมตัวอยางจากเทศบาลตามขนาดออกเปนเทศบาลนคร  เทศบาล
เมือง  และเทศบาลตําบล  กลาวคือ ในจังหวัดกระบี่มีเทศบาลเมือง ๑ แหง ใชการสุมตัวอยาง
แบบเจาะจง  (Purposive sampling) และเทศบาลตําบล ๑ แหง ใชการสุมตัวอยางอยางงาย 
(Simple random sampling)  ในจังหวัดนครศรีธรรมราชมีเทศบาลนคร ๑ แหง ใชการสุมตัวอยาง
แบบเจาะจง เทศบาลเมือง ๑ แหง ใชการสุมตัวอยางอยางงาย และเทศบาลตําบล ๓ แหง 

ใชการสุมตัวอยางอยางงาย ในจังหวัดสงขลามีเทศบาลนคร ๑ แหง ใชการสุมตัวอยางอยางงาย  
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เทศบาลเมือง ๑ แหง ใชการสุมตัวอยางอยางงาย และเทศบาลตําบล ๓ แหง ใชการสุมตัวอยาง

อยางงาย  ในจังหวัดสตูลมีเทศบาลเมือง  ๑ แหง ใชการสุมตัวอยางแบบเจาะจง  เทศบาลตําบล 

๑ แหง ใชการสุมตัวอยางอยางงาย รวม ๑๔ เทศบาล

 ระดับบุคคล ไดแก ผูบริหารทองถิ่น คือ นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี 

พนักงานเทศบาล เชน ปลัดเทศบาล รองปลัดเทศบาล ผูอํานวยการกอง ผูปฏิบัติงานใน

สํานักปลัด กองคลัง กองสาธารณสุขและสิ่งแวดลอม  กองชาง  เปนตน  โดยใชการสุมตัวอยาง

แบบโควตา (Quota sampling) ที่กระจายไปตามสวนราชการดังกลาวจํานวน ๑๔ เทศบาล 

รวมทั้งหมด ๓๖๘ คน

 เครื่องมือที่ใชในการวิจัย

 ผูวิจัยไดใชแบบสอบถามเปนเครื่องมือในการเก็บขอมูล โดยปรับปรุงแบบสอบถาม

จาก พนิต  เข็มทอง และคณะ  (๒๕๔๖: ๒๗๘-๓๑๗)  แบบสอบถามแบงออกเปน ๓ ตอน คือ

 ตอนที่ ๑  เปนขอมูลทั่วไปของผูตอบแบบสอบถาม

 ตอนที่ ๒  เปนปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาล

 ตอนที่ ๓ ขอเสนอแนะ

 หลักเกณฑการใหคะแนนในตอนที่  ๑

  ไมมีปญหา  ๐   คะแนน

  มีปญหานอย  ๑   คะแนน

  มีปญหาปานกลาง ๒   คะแนน

  มีปญหามาก  ๓   คะแนน

 เกณฑการหาคาเฉลี่ยในตอนที่ ๒

  คะแนนสูงสุด - คะแนนต่ําสุด

      จํานวนระดับ

  = ๓ - ๐    = ๐.๗๕๐

      ๔

 

การเก็บรวบรวมขอมูล

 การเก็บรวบรวมขอมูลในครั้งนี้ ผูวิจัยไดใชพนักงานเก็บขอมูลในจังหวัดกระบี่ 

นครศรีธรรมราช สงขลา และสตูล   จํานวน ๓๖๘ ชุด และไดรับแบบสอบถามกลับคืนมาจํานวน 

๓๓๕ ชุด คิดเปนรอยละ  ๙๑.๐๓   ซึ่งสอดคลองกับความเห็นของเบลี  (Baily)  ที่วาตองไดรับ

แบบสอบถามกลับคืนมาไมนอยกวารอยละ ๗๕  (Bailey อางถึงในอาคม  ใจแกว: ๒๕๔๕: ๑๘๔)
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 ๐ – ๐.๗๕๐           ไมมีปญหา

 ๐.๗๕๑ - ๑.๕๐๐    มีปญหานอย 

 ๑.๕๐๑ - ๒.๒๕๐  มีปญหาปานกลาง

 ๒.๒๕๑ - ๓.๐๐๐  มีปญหามาก

การทดสอบเครื่องมือ

 หลังจากที่ผูวิจัยไดสรางแบบสอบถามเสร็จเรียบรอยแลว ผูวิจัยไดนําแบบสอบถาม

ใหผูทรงคุณวุฒิ ๓ ทาน คือ นายทิพย  สายแกว  ปลัดเทศบาล  นางพินิจ  รัตนะ  หัวหนา

สํานักงานปลัด  และนางสาวระวิวรรณ  เพชรอักษร  ตําแหนงบุคลากร สํานักงานเทศบาลเมือง

คอหงส อําเภอหาดใหญ จังหวัดสงขลา ตรวจสอบความถูกตองตามเนื้อหา (Content validity)  

เพื่อปรับปรุงแกไข ตอจากนั้นผูวิจัยไดทดสอบแบบสอบถาม (Pre - test) กับพนักงานเทศบาล

เมืองพัทลุง จํานวน ๒๕ คน ซึ่งไมใชกลุมตัวอยางที่ตองการศึกษา และหาคาความเชื่อมั่น  

(Reliability)  จากแบบสอบถามไดคา Alpha เทากับ .๙๕๕๐  ตอจากนั้นผูวิจัยไดนําแบบสอบถาม

ดังกลาวมาปรับปรุงแกไขใหสมบูรณยิ่งขึ้นกอนที่จะดําเนินการเก็บขอมูลจริงตอไป

การวิเคราะหขอมูล

 ในการวิเคราะหขอมูล  ผูวิจัยไดใชโปรแกรมสําเร็จรูป  SPSS (Statistical Product 

and Service Solution) ดังนี้  

 ๑. ขอมูลทั่วไปของผูตอบแบบสอบถามใช ความถี่ รอยละ

 ๒. ปญหาการบริหารงานบุคคลใช คาเฉลี่ย  ( X ) และคาเบี่ยงเบนมาตรฐาน (SD)

 ๓. การหาความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคลกับปญหาการบริหารงานบุคคล

ไดใชไค - สแควร  (Chi - square)
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ผลการศึกษาและขอวิจารณ

ตาราง  ๑  จํานวนและรอยละของผูตอบแบบสอบถามตามปจจัยสวนบุคคล

ปจจัยสวนบุคคล จํานวน รอยละ

๑. เพศ
ชาย ๑๓๒ ๓๙.๓
หญิง ๒๐๔ ๖๐.๗

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐

๒. อายุ
ไมเกิน ๓๐ ป ๖๐ ๑๗.๙
๓๑ – ๔๐ ป ๑๓๒ ๓๙.๓
๔๑ – ๕๐ ป ๑๐๒ ๓๐.๔
๕๑ ปขึ้นไป ๔๒ ๑๒.๕

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐

๓. ระดับการศึกษา
ต่ํากวาปริญญาตรี ๕๑ ๑๕.๒
ปริญญาตรี ๒๒๕ ๖๗.๐
สูงกวาปริญญาตรี ๖๐ ๑๗.๙

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐

๔. สถานภาพสมรส
โสด ๑๑๗ ๓๔.๘
สมรส ๒๐๒ ๖๐.๑
หมาย/หยาราง/แยกกันอยู ๑๗ ๕.๑

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐

๕. ตําแหนง
ผูบริหารเทศบาล ๓๐ ๘.๙
พนักงานเทศบาล ๓๐๖ ๙๑.๑

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐

๖. ระยะเวลาการปฏิบัติงาน
ไมเกิน ๑๐ ป ๑๗๘ ๕๓.๐
๑๑ – ๒๐ ป ๙๖ ๒๘.๖
๒๑ ปขึ้นไป ๖๒ ๑๘.๕

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐

๗. รายไดตอเดือน
  ๖,๐๐๐ – ๑๒,๐๐๐ บาท ๑๔๖ ๔๓.๕
๑๒,๐๐๑ – ๑๘,๐๐๐ บาท ๗๙ ๒๓.๕
๑๘,๐๐๑ บาทขึ้นไป ๑๑๑ ๓๓.๐

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐

๘. ขนาดของเทศบาลที่สังกัด
ใหญ ๘๕ ๒๕.๓๐
กลาง ๑๖๑ ๔๗.๙๑
เล็ก ๙๐ ๒๖.๗๘

รวม ๓๓๖ ๑๐๐.๐
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 จากตาราง ๑ ผูตอบแบบสอบถามสวนใหญเปนเพศหญิง อายุ ๓๑ - ๔๐ ป สํา เร็จ

การศึกษาระดับปริญญาตรี มีสถานภาพสมรส เปนพนักงานเทศบาล มีระยะเวลาการปฏิบัติงาน

ไมเกิน ๑๐ ป มีรายไดตอเดือน ๖,๐๐๐ – ๑๒,๐๐๐ บาท  และสังกัดเทศบาลขนาดกลาง 

ตาราง  ๒  ระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลตามรายดาน

ดาน ( X ) SD ระดับปญหา ลําดับที่

๑. โครงสรางคณะกรรมการ
พนักงานสวนทองถิ่น ๓ ระดับ
(ก.ถ., ก.กลาง, ก.จังหวัด)

๒.๐๒๓ .๕๘๓ ปานกลาง ๗

๒. การกําหนดตําแหนง (PC) ๒.๐๑๔ .๕๗๖ ปานกลาง ๘
๓. การสรรหาและคัดเลือก ๒.๑๑๕ .๖๓๒ ปานกลาง ๔
๔. การบรรจุแตงตั้ง ๑.๙๗๘ .๕๙๔ ปานกลาง ๙
๕. การโอนยาย ๒.๒๖๑ .๖๑๑ มาก ๑
๖. การเลื่อนตําแหนง ๒.๐๖๑ .๖๑๒ ปานกลาง ๖
๗. การเพิ่มพูนประสิทธิภาพและ

เสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ
๒.๐๙๖ .๖๑๕ ปานกลาง ๕

๘. การประเมินผลการปฏิบัติงาน ๒.๑๘๓ .๖๙๔ ปานกลาง ๓
๙. อั ต ร า เ งิ น เ ดื อนและประ โ ยชน

ตอบแทนอื่น
๒.๒๑๙ .๕๘๖ ปานกลาง ๒

๑๐. การดําเนินการวินัย การอุทธรณ 
และการรองทุกข

๑.๙๓๖ .๖๖๘ ปานกลาง ๑๐

๑๑. การออกจากราชการ ๑.๘๖๙ .๗๐๙ ปานกลาง ๑๑

รวม ๒.๐๖๘ .๖๒๕ ปานกลาง

 จากตาราง ๒ พบวา ระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลโดยภาพรวม

อยูในระดับปานกลาง ( X  = ๒.๐๖๘) และเมื่อพิจารณาเปนรายดานพบวา ดานการโอนยาย 

( X  = ๒.๒๖๑) มีปญหาอยูในระดับมาก ดานอัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทนอื่น 

( X  = ๒.๒๑๙) ดานการประเมินผลการปฏิบัติงาน  ( X  = ๒.๑๘๓)  ดานการสรรหาและคัดเลือก 

( X  = ๒.๑๑๕) ดานการเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ 

( X  = ๒.๐๙๖) ดานการเลื่อนตําแหนง ( X  = ๒.๐๖๑)  ดานโครงสรางคณะกรรมการพนักงาน

สวนทองถิ่น ๓ ระดับ (ก.ถ., ก.กลาง, ก.จังหวัด) ( X  = ๒.๐๒๓)  ดานการกําหนดตําแหนง  (PC) 

( X  = ๒.๐๑๔)  ดานการบรรจุแตงตั้ง  ( X  = ๑.๙๗๘)  ดานการดําเนินการวินัย  การอุทธรณ 

และการรองทุกข  ( X  = ๑.๙๓๖)  และดานการออกจากราชการ  ( X  = ๑.๘๖๙)  มีปญหาอยู

ในระดับปานกลาง



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๑๐๘

ตาราง  ๓   วิเคราะหความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคล

กับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาล

ปจจัย ระดับปญหาการบริหารงานบุคคล
สวนบุคคล นอย ปานกลาง มาก รวม

๑.  เพศ
ชาย ๑๖  (๑๒.๒) ๖๘  (๕๑.๙) ๔๗  (๓๕.๙) ๑๓๑  (๑๐๐.๐)
หญิง ๓๔  (๑๗.๑) ๙๕  (๔๗.๗) ๗๐  (๓๕.๒) ๑๙๙  (๑๐๐.๐)

รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๔) ๑๑๗  (๓๕.๕) ๓๓๐  (๑๐๐.๐)

 X๒ =  ๑.๕๒๖   df = ๒   Sig =  .๔๖๖
๒.  อายุ

ไมเกิน ๓๐ ป ๑๔  (๒๔.๑) ๓๒  (๕๕.๒) ๑๒  (๒๐.๗) ๕๘  (๑๐๐.๐)
๓๑-๔๐ ป ๑๗  (๑๓.๓) ๖๖  (๕๑.๖) ๔๕  (๓๕.๒) ๑๒๘  (๑๐๐.๐)
๔๑-๕๐ ป ๑๑  (๑๐.๘) ๔๒  (๔๑.๒) ๔๙  (๔๘.๐) ๑๐๒  (๑๐๐.๐)
๕๑ ปขึ้นไป ๘  (๑๙.๐) ๒๓  (๕๔.๘) ๑๑  (๒๖.๒) ๔๒  (๑๐๐.๐)

รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๔) ๑๑๗  (๓๕.๕) ๓๓๐  (๑๐๐.๐)

 X๒ =  ๑๖.๓๘๗   df = ๖   Sig =  .๐๑๒
๓.  ระดับการศึกษา

ต่ํากวาปริญญาตรี ๑๑  (๒๑.๖) ๒๐  (๑๒.๓) ๒๐  (๓๙.๒) ๕๑  (๑๐๐.๐)
ปริญญาตรี ๓๔  (๑๕.๕) ๑๑๗  (๕๓.๒) ๖๙  (๓๑.๔) ๒๒๐ (๑๐๐.๐)

สูงกวาปริญญาตรี ๕  (๘.๕) ๒๖  (๔๔.๑) ๒๘  (๒๓.๙) ๕๙  (๑๐๐.๐)
รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๔) ๑๑๗  (๓๕.๕) ๓๓๐  (๑๐๐.๐)

 X๒ =  ๘.๘๒๒   df = ๔   Sig =  .๐๖๖
๔.  สถานภาพสมรส

โสด ๒๐  (๑๗.๗) ๕๖  (๔๙.๖) ๓๗  (๓๒.๗) ๑๑๓  (๑๐๐.๐)

สมรส ๒๗  (๑๓.๕) ๙๙  (๔๙.๕) ๗๔  (๓๗.๖) ๒๐๐  (๑๐๐.๐)
หมาย/หยาราง/แยกกันอยู ๓  (๑๗.๖) ๘  (๔๗.๑) ๖  (๓๕.๓) ๑๗  (๑๐๐.๐)

รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๔) ๑๑๗  (๓๕.๕) ๓๓๐  (๑๐๐.๐)

 X๒ =  ๑.๓๐๓   df = ๔   Sig =  .๘๖๑
๕.  ตําแหนง

ผูบริหารเทศบาล ๖  (๒๐.๐) ๑๙  (๖๓.๓) ๕  (๑๖.๗) ๓๐  (๑๐๐.๐)
พนักงานเทศบาล ๔๔  (๑๔.๗) ๑๔๔  (๔๘.๐) ๑๑๒  (๓๗.๓) ๓๐๐  (๑๐๐.๐)

รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๔) ๑๑๗  (๓๕.๕) ๓๓๐  (๑๐๐.๐)

            X๒ =  ๕.๐๙๖                            df = ๒                       Sig =  .๐๗๖.
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ปจจัย ระดับปญหาการบริหารงานบุคคล

สวนบุคคล นอย ปานกลาง มาก รวม

๖.  ระยะเวลาการปฏิบัติงาน

ไมเกิน ๑๐ ป ๓๕  (๒๐.๑) ๙๓  (๕๓.๔) ๔๖  (๒๖.๔) ๑๗๔  (๑๐๐.๐)
๑๑ - ๒๐ ป ๙  (๙.๖) ๓๘  (๔๐.๔) ๔๗  (๕๐.๐) ๙๔  (๑๐๐.๐)
๒๑ ปขึ้นไป ๖  (๙.๗) ๓๒  (๕๑.๖) ๒๔  (๓๘.๗) ๖๒  (๑๐๐.๐)

รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๔) ๑๑๗  (๓๕.๕) ๓๓๐  (๑๐๐.๐

 X๒ =  ๑๗.๙๔๒   df = ๔   Sig =  .๐๐๑
๗.  รายไดตอเดือน

๖,๐๐๐ - ๑๒,๐๐๐ บาท ๒๒  (๑๕.๔) ๗๖  (๕๓.๑) ๔๕  (๓๑.๕) ๑๔๓  (๑๐๐.๐)
๑๒,๐๐๑ - ๑๘,๐๐๐ บาท ๑๒  (๑๕.๖) ๓๔  (๔๔.๒) ๓๑  (๔๐.๓) ๗๗  (๑๐๐.๐)

๑๘,๐๐๑ บาทขึ้นไป ๑๖  (๑๔.๕) ๕๓  (๔๘.๒) ๔๑  (๓๗.๓) ๑๑๐  (๑๐๐.๐)
รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๔) ๑๑๗  (๓๕.๕) ๓๓๐  (๑๐๐.๐

 X๒ =  ๒.๑๕๔   df = ๔   Sig =  .๗๐๗
๘.  ขนาดของเทศบาล

ใหญ ๑๐  (๑๑.๙) ๔๖  (๕๔.๘) ๒๘  (๓๓.๓) ๘๔  (๑๐๐.๐)
กลาง ๒๔ (๑๕.๔) ๗๙  (๕๐.๖) ๕๓  (๓๔.๐) ๑๕๖  (๑๐๐.๐)
เล็ก ๑๖  (๑๘.๐) ๓๘  (๔๒.๗) ๓๕  (๓๙.๓) ๘๙  (๑๐๐.๐)
รวม ๕๐  (๑๕.๒) ๑๖๓  (๔๙.๕) ๑๑๖  (๓๕.๓) ๓๒๙  (๑๐๐.๐)

 X๒ =  ๒.๙๗๖   df = ๔   Sig =  .๕๖๒

 จากตาราง ๓ พบวา

 ๑. เพศไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมีนัยสําคัญ

ทางสถิติที่ระดับ .๐๕  (คา Signifi cance มากกวา ๐.๐๕)  กลาวคือ ผูบริหารเทศบาลและพนักงาน

เทศบาลที่มีเพศตางกัน จะมีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลไมแตกตางกัน

 ๒. อายุมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมีนัยสําคัญทาง

สถิติที่ระดับ .๐๕  (คา Signifi cance นอยกวา ๐.๐๕)  กลาวคือ ผูที่มีอายุไมเกิน ๓๐ ป, ๕๑ ป

ขึ้นไป และ ๓๑ - ๔๐ ป มีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยูในระดับปานกลางคิดเปนรอยละ 

๕๕.๒, ๕๔.๘  และ ๕๑.๖ ตามลําดับ  สวนผูที่มีอายุ ๔๑ - ๕๐ ป มีระดับปญหาการบริหารงาน

บุคคลอยูในระดับมาก คิดเปนรอยละ ๔๘.๐  ดังนั้น  ผูบริหารเทศบาลและพนักงานเทศบาลที่

มีอายุตางกัน จะมีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลแตกตางกัน

 ๓. ระดับการศึกษาไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมี

นัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕  (คา Signifi cance มากกวา ๐.๐๕)  กลาวคือ ผูบริหารเทศบาล



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๑๑๐

และพนักงานเทศบาลที่มีระดับการศึกษาตางกัน จะมีระดับปญหาการบริหารงานบุคคล

ไมแตกตางกัน

 ๔. สถานภาพสมรสไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมี

นัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕  (คา Signifi cance มากกวา ๐.๐๕)  กลาวคือ ผูบริหารเทศบาล

และพนักงานเทศบาลที่มีสถานภาพสมรสตางกัน จะมีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลไม

แตกตางกัน

 ๕. ตําแหนงไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมี

นัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕  (คา Signifi cance มากกวา ๐.๐๕)  กลาวคือ ผูบริหารเทศบาล

และพนักงานเทศบาลที่มีตําแหนงตางกัน จะมีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลไมแตกตางกัน

 ๖. ระยะเวลาการปฏิบัติงานมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคล

อยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕ (คา Signifi cance นอยกวา  ๐.๐๕)  กลาวคือ ผูที่มีระยะ

เวลาการปฏิบัติงานไมเกิน ๑๐ ป และ ๒๑ ปขึ้นไป มีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยูใน

ระดับปานกลางคิดเปนรอยละ ๕๓.๔ และ ๕๑.๖ ตามลําดับ  สวนผูที่มีระยะเวลาการปฏิบัติงาน 

๑๑ - ๒๐ ป มีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยูในระดับมากคิดเปนรอยละ ๕๐.๐  ดังนั้น 

ผูบริหารเทศบาลและพนักงานที่มีระยะเวลาการปฏิบัติงานตางกัน จะมีระดับปญหาการ

บริหารงานบุคคลแตกตางกัน

 ๗. รายไดตอเดือนไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมี

นัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕  (คา Signifi cance มากกวา ๐.๐๕)  กลาวคือ ผูบริหารเทศบาล

และพนักงานที่มีรายไดตอเดือนตางกัน จะมีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลไมแตกตางกัน

 ๘. ขนาดของเทศบาลที่สังกัดไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงาน

บุคคลอยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕ (คา Signifi cance มากกวา ๐.๐๕) กลาวคือ 

ผูบริหารเทศบาลและพนักงานเทศบาลที่มีขนาดของเทศบาลที่สังกัดตางกันจะมีระดับปญหา

การบริหารงานบุคคลไมแตกตางกัน
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บทสรุป  

 สรุป

 ๑. ผูตอบแบบสอบถามสวนใหญเปนเพศหญิง มีอายุ ๓๑ - ๔๐ ป สําเร็จการศึกษา

ระดับปริญญาตรี มีสถานภาพสมรส เปนพนักงานเทศบาล มีระยะเวลาการปฏิบัติงานไมเกิน 

๑๐ ป มีรายไดตอเดือน  ๖,๐๐๐ - ๑๒,๐๐๐ บาท และสังกัดเทศบาลขนาดกลาง

 ๒. ระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลโดยภาพรวมอยูในระดับปานกลาง  

( X  =  ๒.๐๖๘)

  ๒.๑ ดานโครงสรางคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่น (ก.ถ., ก.กลาง, 

ก.จังหวัด)  อยูในระดับปานกลาง  ( X  =  ๒.๐๒๓)

  ๒.๒ ดานการกําหนดตําแหนง  (PC)  อยูในระดับปานกลาง  ( X  =  ๒.๐๑๔)

  ๒.๓ การสรรหาและคัดเลือกอยูในระดับปานกลาง  ( X  =  ๒.๑๑๕)

  ๒.๔ การบรรจุแตงตั้งอยูในระดับปานกลาง  ( X  =  ๑.๙๗๘)

  ๒.๕ การโอนยายอยูในระดับมาก  ( X  =  ๒.๒๖๑)

  ๒.๖ การเลื่อนตําแหนงอยูในระดับปานกลาง  ( X  =  ๒.๐๖๑)

  ๒.๗ การเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการอยู

ในระดับปานกลาง  ( X  =  ๒.๐๙๖)

  ๒.๘ การประเมินผลการปฏิบัติงานอยูในระดับปานกลาง  ( X  =  ๒.๑๘๓)

  ๒.๙ อัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทนอื่นอยูในระดับปานกลาง  ( X  =  

๒.๒๑๙)

  ๒.๑๐ การดําเนินการวินัย การอุทธรณ และการรองทุกขอยู ในระดับ

ปานกลาง  ( X  =  ๑.๙๓๖)

  ๒.๑๑  การออกจากราชการอยูในระดับปานกลาง  ( X  =  ๑.๘๖๙)

 ๓. ความสัมพันธระหวางปจจัยสวนบุคคลกับปญหาการบริหารงานบุคคลของ

เทศบาลในภาคใต

  ๓.๑ อายุ  และระยะเวลาในการปฏิบัติงานมีความสัมพันธกับระดับปญหาการ

บริหารงานบุคคลอยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕

  ๓.๒ เพศ  ระดับการศึกษา  สถานภาพสมรส  ตําแหนง  รายไดตอเดือน  และ

ขนาดของเทศบาลที่สังกัด ไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมี

นัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕
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 วิจารณ

 ๑. ผลการศึกษาพบวา ระดับปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลโดยภาพรวม

อยูในระดับปานกลาง ซึ่งสอดคลองกับงานวิจัยของ สราวุธ  อินทะพันธุ  (๒๕๔๓: บทคัดยอ) 

ที่ไดศึกษาปญหาการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลในจังหวัดจันทบุรีอยูใน

ระดับปานกลาง เชนเดียวกับงานวิจัยของ สุพรรณี  มาสวัสดิ์  (๒๕๔๗: บทคัดยอ)  ที่ไดศึกษา

ปญหาการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนจังหวัดสงขลาโดยภาพรวมอยูในระดับ

ปานกลาง ซึ่งเปนไปตามสมมติฐานที่ตั้งไว และเมื่อพิจารณาเปนรายดานพบวา สวนมาก

มีปญหาการบริหารงานบุคคลอยูในระดับปานกลาง ซึ่งสอดคลองกับงานวิจัยของ สราวุธ  

อินทะพันธุ  (๒๕๔๓: บทคัดยอ)  เวนแตปญหาดานการโอนยายอยูในระดับมาก กลาวคือ การ

โอนยายจะตองไดรับความเห็นชอบจากผูบริหารทองถิ่นทั้ง ๒ ฝาย โดยผูบริหารทองถิ่นจะเปน

ผูพิจารณาตามความจําเปน ความรูความสามารถ และตัวบุคคล ซึ่งบางครั้งอาจถูกมองวามีการ

ใชระบบอุปถัมภและไมเปนธรรม การโอนยายพนักงานของเทศบาลบางแหงจะตองหาบุคคล

มาแทน หากหาบุคคลมาลงไมได ก็ไมสามารถโอนยายได ซึ่งการโอนยายจะมีหลายขั้นตอนและ

ตองใชเวลามาก  ซึ่งสอดคลองกับงานวิจัยของ นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ (๒๕๔๖:  ๑๕-๒๕) 

ที่วา ขาดความคลองตัวในการโอนยายขาราชการพลเรือนหรือพนักงานสวนทองถิ่น

 ๒. เมื่อพิจารณาปญหาการบริหารงานบุคคลเปนรายขอพบวา มีปญหาอยูในระดับ

มากตามดานตาง ๆ ดังนี้

  - ดานการกําหนดตําแหนง ไดแก “ทําใหพนักงานเทศบาลมุงเพื่อใหไดซีสูง

ขึ้น” ซึ่งยังมีความเหลื่อมล้ําและขาดความชัดเจนในทางปฏิบัติ ดังนั้น “เมื่อพนักงานเทศบาล

ไดซีสูงขึ้น จะประสบปญหาตอการโอนยายของพนักงานเทศบาล ซึ่งสอดคลองกับงานวิจัยของ

พนิต  เข็มทอง  และคณะ  (๒๕๔๖: ๕)  ที่วา การกําหนดตําแหนงโดยใชการจําแนกตําแหนง 

(PC) ยังไมเหมาะสม

  - ดานการสรรหาและคัดเลือก ไดแก “ในการสรรหาและคัดเลือก ผูบริหาร

เทศบาลมีอํานาจมาก” และ “มีการกําหนดตัวผูท่ีจะไดรับการคัดเลือกไวแลว ทําใหผูสมัครคน

อ่ืน ๆ มีโอกาสไดรับการคัดเลือกนอย” กลาวคือ ในการสรรหาและคัดเลือกพนักงานข้ึนอยูกับ

ผูบริหารเทศบาล สวนมากจะมาจากความเกรงใจกันหรือสนิทสนมกัน

  - ดานการโอนยาย  ไดแก “การโอนยายเปนไปดวยความยากลําบาก ถาไมได

รับความเห็นชอบจากผูบริหารท้ัง ๒ ฝาย  “การไมยอมรับการโอนยายของผูบริหารเทศบาลบางแหง

เพราะตองผานความเห็นชอบจากนายกเทศมนตรีกอน” และ “การโอนยายใชระบบอุปถัมภ
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มากกวาความรูความสามารถ”  ซึ่งสอดคลองกับงานวิจัยของ นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ  

(๒๕๔๖: ๑๕-๒๕)  ตามที่ไดอภิปรายผลดานการโอนยายในขอ ๑

  - การเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ 

ไดแก “การเลื่อนขั้นเงินเดือนเปนกรณีพิเศษ  (๒ ขั้น)  ขึ้นอยูกับผูบริหารเทศบาล” โดยผูบริหาร

เทศบาลจะเปนผูประกาศผลการพิจารณา

  - อัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทนอื่น ไดแก “ไมเหมาะสมกับภาวะ

เศรษฐกิจและคาครองชีพที่สูงขึ้น” และ “พนักงานเทศบาลบางแหงไมไดรับเงินโบนัส ซึ่งขึ้นอยู

กับผูบริหารเทศบาล” ซึ่งสอดคลองกับงานวิจัยของ นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ  (๒๕๔๖: 

๑๕-๒๕)  ที่วา  อัตราเงินเดือนไมเหมาะสมกับภาวะคาครองชีพในปจจุบัน  และงานวิจัยของ

พนิต  เข็มทอง และคณะ  (๒๕๔๖: ๕) ที่วาระบบคาตอบแทนยังไมเหมาะสม แตไมสอดคลอง

กับงานวิจัยของสํานักงาน ก.ถ. (๒๕๔๖: ๑-๓) ที่วา พนักงานสวนทองถิ่นคิดเปนรอยละ 

๔๐.๔๘ เห็นวามีความเหมาะสมในเรื่องการจายเงินเดือน ผลประโยชนตอบแทนอื่น และ

ไมสอดคลองกับงานวิจัยของสํานักงาน ก.ถ. (มปป.: ๒-๓) ที่วา พนักงานสวนทองถิ่นสวนใหญ

เห็นวาคาตอบแทนมีความเหมาะสมดีอยูแลว

 ๓. ผลการศึกษาพบวา อายุและระยะเวลาในการปฏิบัติงานมีความสัมพันธกับ

ระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕ ซึ่งเปนไปตาม

สมมติฐานเพียงบางสวน  และสอดคลองกับงานวิจัยของ สุพรรณี  มาสวัสดิ์ (๒๕๔๗: บทคัดยอ)  

ที่วา  อายุมีความสัมพันธกับปญหาการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนจังหวัดสงขลา  

กลาวคือ ผูบริหารเทศบาล และพนักงานเทศบาล ที่มีอายุไมเกิน ๓๐ ป, ๓๑ - ๔๐ ป และ ๕๑ ป

ขึ้นไป มีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยูในระดับปานกลาง สวนผูที่มีอายุ ๔๑ - ๕๐ ป 

กลับมีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยูในระดับมาก นอกจากนั้น ผูที่มีระยะเวลาใน

การปฏิบัติงานไมเกิน ๑๐ ป และ ๒๑ ปขึ้นไป มีระดับปญหาการบริหารงานบุคคลอยูในระดับ

ปานกลาง สวนผูที่มีระยะเวลาการปฏิบัติงาน ๑๑ - ๒๐ ป กลับมีปญหาการบริหารงานบุคคล

อยูในระดับมาก

 ๔. ผลการศึกษาพบวา เพศ ระดับการศึกษา สถานภาพสมรส ตําแหนง รายไดตอ

เดือน และขนาดของเทศบาลที่สังกัด ไมมีความสัมพันธกับระดับปญหาการบริหารงานบุคคล

อยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ .๐๕ ซึ่งไมเปนไปตามสมมติฐานที่ตั้งไว และสอดคลองกับงาน

วิจัยของ สุพรรณี  มาสวัสดิ์  (๒๕๔๗: บทคัดยอ)  ที่วา เพศและการศึกษาแทบจะไมมีความ

สัมพันธกับปญหาการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนจังหวัดสงขลา
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ขอเสนอแนะ

 ๑. โครงสรางคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่น  (ก.ถ., ก.กลาง และ ก.จังหวัด)  

สมควรใหมีโครงสรางแบบเดิมตอไป  แตอาจปรับโครงสรางใหมีคณะกรรมการเทาที่จําเปน เชน 

อาจมีคณะอนุกรรมการพนักงานสวนทองถิ่นจังหวัด เพื่อทําหนาที่ดูแลการบริหารงานบุคคล

สวนทองถิ่นในระดับจังหวัด ซึ่งคณะกรรมการดังกลาวควรจะเปนผูที่มีความรูความเขาใจ

เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นเปนอยางดี และใหมีมาตรฐานในการปฏิบัติงาน

อยางเดียวกัน

 ๒. ควรนําระบบแทงมาใชแทนการกําหนดตําแหนง  (PC) ซึ่งจะชวยลดการแบงชั้น

ระหวางพนักงานเทศบาล

 ๓. การสรรหาและการคัดเลือกพนักงานเทศบาลควรใชระบบคุณธรรม วิธีการสอบ

คัดเลือกและหลักเกณฑตองชัดเจน โปรงใส และมีมาตรฐานเดียวกัน ควรใหสวนกลางเปน

ผูดําเนินการสรรหาและคัดเลือก

 ๔. การบรรจุแตงตั้งพนักงานเทศบาล ใหบรรจุแตงตั้งจากผูสอบแขงขันไดหรือผูได

รับการคัดเลือกตามลําดับที่เหมือนกับระบบขาราชการพลเรือน

 ๕. การโอนยายพนักงานเทศบาลควรพิจารณาตามความเหมาะสม ความจําเปน 

และความรูความสามารถของพนักงานเทศบาล มากกวาการเลนพรรคเลนพวก

 ๖. การเลื่อนตําแหนงพนักงานเทศบาล ควรพิจารณาตามความสามารถและ

ผลงานตามระบบคุณธรรม

 ๗. การเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ ควรให

พนักงานเทศบาลไดมีโอกาสศึกษาตอ อบรม และดูงานมากยิ่งขึ้น เพื่อสรางขวัญและกําลังใจใน

การปฏิบัติงาน

 ๘. การประเมินผลการปฏิบัติงานพนักงานเทศบาลควรประเมินไปตามผลงานและ

หลักเกณฑซึ่งสามารถวัดออกมาเปนตัวเลขได มีความโปรงใสและเปนธรรม

 ๙. ควรปรับอัตราเงินเดือนใหแกพนักงานเทศบาลเพิ่มขึ้นตามคาครองชีพที่สูงขึ้น 

พนักงานระดับตนควรไดรับผลประโยชนตอบแทนอื่นเพิ่มเติม มีการจายโบนัสใหแกพนักงาน

เทศบาล

 ๑๐. ในการดําเนินการทางวินัย ควรตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยที่มีความรู

ความชํานาญ และประสบการณในการสอบสวนทางวินัยเปนอยางดีและมีความเปนธรรมกับ
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ทุกฝาย สวนการอุทธรณ ควรใหมีคณะกรรมการรับอุทธรณ และคณะกรรมการลงโทษทางวินัย

แยกจากกัน สวนการรองทุกข ควรใหพนักงานเทศบาลไดมีความรูเกี่ยวกับระเบียบการรองทุกข

 ๑๑.  ควรใหความสะดวกและบริการที่ดีแกผูออกจากราชการในเรื่องการรับบําเหน็จ

บํานาญ

 ๑๒. รัฐสภาควรพิจารณาใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงาน

บุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. .... เพื่อจะไดประกาศใชบังคับตอไป

ขอเสนอแนะในการวิจัยครั้งตอไป

  ๑. ควรศึกษาตัวแปรอิสระเพิ่มเติม ไดแก ศาสนา

  ๒. ควรเก็บขอมูลจากลูกจางเทศบาล นอกเหนือไปจากผูบริหารเทศบาล และ

พนักงานเทศบาล

  ๓. ควรเก็บขอมูลจากผูบริหารเทศบาล พนักงานและลูกจางเทศบาลทั่วทุกภาค 

เพื่อจะไดทราบปญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลทั่วประเทศ



รัฐสภาสาร ธันวาคม ๒๕๕๘

๑๑๖

เอกสารอางอิง

ถาวร  เกียรติทับทิว และพรชัย  ลิขิตธรรมโรจน. (๒๕๔๐). รูปแบบภาวะผูนําในการเพิ่มพูน

 ประสิทธิภาพ และเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ: ศึกษาเฉพาะกรณี 

 ๖ กระทรวงหลักของไทย. หาดใหญ: คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัย

 สงขลานครินทร.

นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ. (๒๕๔๖). รายงานการวิจัยการพัฒนาการบริหารงานบุคคล

 สวนทองถิ่น.  กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.

บัณฑิต  รัตนสัมพันธ และนราธิป  ศรีราม. (๒๕๔๘). “การจัดองคการและการจัดการทรัพยากร

 มนุษยในองคการปกครองสวนทองถิ่น” เอกสารการสอนชุดวิชาการบริหารทองถิ่น 

 หนวยที่ ๑-๗. นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช.

ประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นเรื่อง กําหนดมาตรฐานกลาง

 การบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ลงวันที่ ๒๕ มิถุนายน ๒๕๔๔.

พนิต เข็มทอง และคณะ. (๒๕๔๖). ทิศทางการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น. กรุงเทพฯ: 

 สถาบันวิจัยและพัฒนาแหงมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร.

พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี ๑๒) พ.ศ. ๒๕๔๖. ราชกิจจานุเบกษา. เลม ๑๒๐ ตอนท่ี ๑๒๔ ก,

 วันที่ ๒๒ ธันวาคม ๒๕๔๖.

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒. ราชกิจจานุเบกษา. 

 เลม ๑๑๖ ตอนที่ ๑๒๐ ก วันที่ ๒๙ พฤศจิกายน ๒๕๔๒.

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐. ราชกิจจานุเบกษา. เลม ๑๒๔ ตอนที่ ๔๗ ก. 

 วันที่ ๒๔ สิงหาคม ๒๕๕๐.

สํานักงาน ก.ถ. (มปป.). รายงานวิจัยเรื่องแนวทางการปรับปรุงระบบคาตอบแทนของ

 พนักงานสวนทองถิ่น.  มปพ.

สุพรรณี  มาสวัสดิ์. (๒๕๔๗). ปญหาการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนจังหวัด

 สงขลา. สารนิพนธรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร.

สราวุธ  อินทะพันธุ. (๒๕๔๓). ปญหาและแนวทางแกไขปญหาการบริหารงานบุคคลของ

 องคการบริหารสวนตําบลในจังหวัดจันทบุรีตามความคิดเห็นของพนักงาน

 สวนตําบล.  งานนิพนธหลักสูตรปริญญาการศึกษามหาบัณฑิต สาขาวิชาการบริหาร

 การศึกษา มหาวิทยาลัยบูรพา.

อาคม  ใจแกว. (๒๕๔๕). วิธีวิทยาการวิจัยรัฐประศาสนศาสตร. หาดใหญ: คณะวิทยา

 การจัดการ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร.
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