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บทบรรณาธิการ

สวัสดีทานปใหมทานผูอานวารสารรัฐสภาสารทุกทานคะ

 ในนามกองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร ขออาราธนาคุณพระศรีรัตนตรัยและสิ่งศักดิ์สิทธิ์                           

ทั้งหลายจงดลบันดาลใหทานและครอบครัวประสบแตความสุข มีสุขภาพแข็งแรง ประสบความสำเร็จ                               

ในสิ่งที่ปรารถนาทุกประการนะคะ

 สำหรับวารสารรัฐสภาสารฉบับแรกของปนี้ ทางกองบรรณาธิการยังคงสรรหาบทความที่นาสนใจ                   

มานำเสนอทั้งหมด ๔ เร่ือง บทความเรื่องแรก มีเนื้อหาเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่น ซึ่งเปนการสงเสริม                             

ใหประชาชนเขามามสีวนรวมในกระบวนการทางการเมืองการปกครองในระบอบประชาธปิไตยอยางเปนรูปธรรม 

ซึ่งผูเขียนตองการชี้ใหเห็นวา การปกครองทองถิ่นที่เขมแข็งคือ “...ผูบริหารที่มีวิสัยทัศน คิดนอกกรอบ                              

มองรอบดาน  ผูปฏิบัติงานทุกระดับใชความรูความสามารถอยางเต็มที่ ผนวกกับประชาชนและทุกภาคสวน                   

ในพื้นที่มีสวนรวมในการพัฒนาทองถิ่น ยอมนำไปสูการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี...” รายละเอียดเปนอยางไร 

ติดตามไดจาก “การปกครองสวนทองถิ่นที่เขมแข็งสูการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี” (Strong Local                          

Government is toward the Good Local Administration)

 บทความเรื่องที่สอง “แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ: ขอควรพิจารณา                                      
ในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย” เปนบทความที่เขียนขึ้นเนื่องใน ๒ โอกาสสำคัญ คือ ครบรอบ ๒๕๐ ป 

ชาตกาลของโรเบิรต โอเวน บิดาของขบวนการสหกรณสากล และครบรอบ ๑๐๕ ป ของขบวนการสหกรณไทย 

ผูเขียนไดนำเนื้อหาจากหนังสือ “Guidelines for Cooperative Legislation” ที่เขียนโดยศาสตราจารย                             

ดร. ฮาเกน คริสเตียน คนุทห เฮนรี่ มาวิเคราะหเพ่ือเปนแนวทางในการบัญญัติกฎหมายสหกรณไทย                               

โดยผูเขียนเล็งเห็นวา การจัดทำกฎหมายสหกรณจะตองคำนึงถึงกระแสโลกาภิวัตน เทคโนโลยี และนวัตกรรม

ที่มีผลตอการดำเนินงานสหกรณ ซึ่งในโอกาสประเทศไทยมีสหกรณดำเนินงานมาแลวถึง  ๑๐๕ ป และ                  

วันท่ี ๒๖ กุมภาพันธ นี้เปนวันสหกรณแหงชาติ นาจะถึงเวลาที่ตองมีการทบทวนกฎหมายสหกรณไทยวา                        

เอื้อตอการสรางสรรคนวัตกรรมของสหกรณในการผลิตสินคาและบริการหรือไม อยางไร

 บทความเรื่องที่สาม “ถอดรื้อเรื่องเลา บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย 
และคำพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม” เปนการวิพากษทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย ผานประวัติ                              

ของกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ โดยทฤษฏีปฏิฐานทางกฎหมายถูกมองวาเปนเครื่องมือของชนชั้นปกครอง                       

และเปนการกำหนดกฎเกณฑที่มิไดคำนึงถึงศีลธรรม คุณธรรม ซึ่งเปนจุดบกพรองที่กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ 

พยายามชี้ ให เ ห็นและสนับสนุนใหมีการปรับปรุง หากตอมาได มีการศึกษาแลวพบวา  ทฤษฎี                                                              

ดังกลาวเปนการแยกกฎหมายจากจริยธรรม เปนการปฏิบัติตามกฎเกณฑที่ รัฐตราข้ึนอยางเครงครัด                                                        

และ “...ทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมายมิใชเปนเร่ืองเดียวกับระบบอำนาจนิยมเผด็จการเชนเดียวกับ                               

มิใชเปนทฤษฏีกฎหมายที่เปนปรปกษอยูตรงขามกับระบอบประชาธิปไตย”



 สำหรับบทความเรื่องสุดทาย “การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาค
ระหวางเพศในองคการ: ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของ                       
หนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร” เปนบทความที่สงเสริมความเสมอภาคทางเพศ             

ในองคการที่ปจจุบันหลายหนวยงานพยายามดำเนินการ ซึ่งสัดสวนจำนวนผูหญิงท่ีมากกวาผูชายมิไดสะทอน

ถึงความเสมอภาคระหวางเพศ การนำหลักธรรมาภิบาลมาเปนกรอบดำเนินการ เพื่อกอใหเกิดการตระหนักรู 

วิเคราะห และบูรณาการเรื่องเพศสภาวะ จนเปนนโยบาย แนวคิด วิถีปฏิบัติ จนนำไปสูการจัดทำงบประมาณ        

ที่คำนึงถึงมิติชายหญิง (Gender Responsive Budget - GRB) จะเปนการตอบโจทยการสรางความเสมอภาค

ระหวางเพศไดอยางเปนรูปธรรมมากที่สุด ผูเขียนจัดทำเปนขอเสนอแนะใหแกสำนักงานสำนักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎร เพื่อใหกระบวนการนี้สรางความผูกพันในองคการและมีสถานะเสมือนกฎระเบียบที่ควบคุม

ความคิดและการกระทำในการสรางเสริมบริบทความเสมอภาคระหวางเพศในองคการไดอยางมีประสิทธิภาพ

 กองบรรณาธกิารหวังเปนอยางยิง่วาบทความทีค่ดัสรรมานำเสนอทัง้ ๔ เรือ่งขางตน จะเปนประโยชน

ทานผูอาน ในโอกาสที่วารสารรัฐสภาสารกาวเขาสูปที่ ๗๐ ทางกองบรรณาธิการจะปรับปรุงรูปแบบใหมี                      

ความทันสมัยและนาสนใจยิ่งขึ้น และสุดทายนี้ รอบปที่ผานมา พวกเราตางเผชิญกับเหตุการณโรคระบาด                    

อุบัติใหมที่สงผลกระทบตอชีวิตทุกชวงวัยเปนวงกวาง ทำใหเราตองเรียนรูวิถีชีวิตการทำงานแบบใหม นักเรียน

ตองปรับเปลี่ยนวิธีการเรียนโดยอาศัยเทคโนโลยีอยางเต็มที่ ไดแตตั้งความหวังวาในปนี้ เราจะไดกลับไป                             

ใชชีวิตเหมือนเดิม มีการปฏิสัมพันธระหวางกันมากขึ้น

 แลวพบกันใหมฉบับหนา สวัสดีคะ                                                                                                                 

                                                         

                                                                                บรรณาธิการ
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การปกครองสว่นทอ้งถิน่ทีเ่ขม้แขง็
สูการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี
Strong Local Government is toward the Good Local Administration

สุดารัตน สุดสมบูรณ  และณรงค ศรีวิเชียร

แนวทางสําหรับการบัญญัติ
กฎหมายสหกรณ: ขอควรพิจารณา
ในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย

โชคชัย สุทธาเวศ

ถอดรื้อเรื่องเล่า
บิดาแหงกฎหมายไทยทฤษฎีปฏิฐานนิยม
ทางกฎหมายและคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

จรัญ โฆษณานันท

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริม
ความเสมอภาคระหว่างเพศในองค์การ: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสําหรับกระบวนการ
จัดทํางบประมาณของหนวยงานภายใน
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ภาคภูมิ มิ่งมิตร
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บทนํา
 นับตั้งแตประเทศไทยไดมีการพยายามที่จะสรางหลักการกระจายอำนาจโดยผาน

รากฐานทางประชาธิปไตย โดยตองการใหประชาชนเปนผูมีบทบาทและมีสวนรวม                            

ในกระบวนการทางการเมืองในระดับทองถิ่นเพ่ิมมากขึ้น ในการเปนหลักประกันเบื้องตนวา               

จะสามารถทำใหรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยไดเขาไปอยูใกลชิดกับประชาชน

ในทุกภาคสวนไดมากที่สุดนั้น การกระจายอำนาจที่เห็นเปนรูปธรรมและเดนชัดที่สุดก็ไดเกิดขึ้น

และไดถูกตราขึ้น ดังเชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ นับเปน

รัฐธรรมนูญที่ใหความสำคัญกับทองถิ่นมากที่สุดในบรรดาทั้งหมดที่ประเทศไทยไดเคย          

ประกาศใชมากอนหนา๑ ถือไดวาเปนจุดเริ่มตนของการกระจายอำนาจไปสูรูปแบบ                  

การปกครองสวนทองถิ่น ตอมาในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐            

ก็ถือไดวาเพิ่มรูปแบบการกระจายอำนาจในสวนของทองถิ่นมากขึ้นจากแตเดิม โดยมีเนื้อหา        

ในการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ิมมากขึ้น ลดอำนาจจากสวนกลาง 

ยกระดับการพัฒนางานทรัพยากรมนุษย สรางความโปรงใสและการมีสวนรวมของประชาชน

มากขึ้น๒ จวนจนมาถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ยิ่งไดใหความ

สำคัญกับการกระจายอำนาจและการปกครองทองถิ่นมากยิ่งขึ้น โดยบัญญัติไวในหมวดที่ ๑๔ 

มาตรา ๒๕๐-๒๕๔ พอสรปุใจความสำคญัไดวา “องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบตาง ๆ 

ใหคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น มีความสามารถการปกครองตนเอง มีรายได 

มีพื้นที่รับผิดชอบ มีอำนาจหนาที่การจัดบริการสาธารณะในทุกดาน ๆ ใหเปนไปตามอำนาจ

หนาที่ของแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยคำนึงถึงประโยชนของประชาชนในทองถิ่น 

และเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารทองถิ่นผานตัวแทนจากประชาชน” 

๑โกวิทย พวงงาม, ๒๕๕๓, การจัดการตนเองของชุมชนและทองถ่ิน, (กรุงเทพฯ: บริษัท บพิธการพิมพ

จํากัด); ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย, ๒๕๕๙, ขอเสนอในการปฏิรูปโครงสรางการปกครองทองถิ่นในประเทศไทย,

(กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา); อัชกรณ วงศปรีดี, ๒๕๔๙, ทศวรรษแหงการปฏิรูปการปกครองทองถิ่นไทย:          

จากการเลือกต้ังผูวาราชการจังหวัดสู อบต. และการเลือกต้ังโดยตรงผูบริหารทองถ่ิน, วารสารสถาบันพระปกเกลา, 

๓(๒): ๔๓-๖๐; ชํานิ ศักด์ิเศรษฐ, ๒๕๔๓, ทิศทางการปกครองทองถ่ินไทย, (กรุงเทพฯ: บริษัท บพิธการพิมพ จํากัด).

   ๒อภิชาต สถิตนิรามัย, ๒๕๕๕, รัฐธรรมนูญ การกระจายอํานาจ และการมีสวนรวมของประชาชน,

(กรุงเทพฯ: โรงพิมพเดือนตุลา).
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 นอกจากนี้  ยังมีบทบัญญัติแหงกฎหมายอีกหลายฉบับท่ีมีผลหนุนเสริม                       

และสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถบริหารจัดการทองถิ่นใหมีความเขมแข็ง                

ไดมากกวาในอดีต เชน พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๕๔ แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙, พระราช

กฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ พระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๘) พ.ศ. ๒๕๕๓ รวมทั้งแนวคิดตางๆ เชน การบริหาร

จัดการภาครัฐแนวใหม  แนวทางการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี เปนตน 

 การปกครองทองถิ่นของไทย เปนการปกครองในรูปแบบการกระจายอํานาจ         

การปกครองจากสวนกลางไปยังองคกรปกครองสวนทองถิน่ (อปท.) เพือ่ใหประชาชนในทองถิน่         

มีอิสระในการบริหารจัดการตนเอง ตัดสินใจกําหนดและดําเนินนโยบายดวยตนเองได           

เพราะเชื่อวาการท่ีใหคนในชุมชนดูแลตนเองจะเกิดความใสใจ และเขาใจตอปญหา                           

และความตองการที่สอดคลองกับสภาพภูมิประเทศ เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ทองถิ่นได

เปนอยางดี๓ นอกจากน้ียงัเปนการเปดโอกาสให อปท. สามารถดาํเนินภารกจิในหลาย ๆ ดาน

ไดดวยตนเองโดยที่ไมตองรอสวนกลาง ทําใหเกิดความคลองตัวในการใหบริการประชาชน๔  

สวนดานความอิสระในการปกครองตนเองจากการกระจายอํานาจนี้ นํามาซ่ึงความกลาในการ

คิดคนหาวิธี พัฒนาทองถิ่นหรือแกปญหาใหทองถิ่น ในขณะเดียวกัน หนวยงานภาครัฐก็สราง

แรงจูงใจโดยการใหรางวัลแกทองถิ่นดีเดน ทําใหแตละทองถิ่นเกิดการแขงขันในการคิดคน   

การแกปญหาหรือการพัฒนาทองถิ่น อยางไรก็ตาม ถึงแม อปท. จะมีอิสระในการดูแลตนเอง         

ในหลายดาน ก็ยังประสบปญหาหลายประการ ไมวาจะเปนขอจํากัดดานงบประมาณ ปญหา

ความตองการของประชาชนท่ีจะไดรบับรกิารสาธารณะทีด่แีละสะดวกสบาย หรอืปญหาเกีย่วกบั

ศักยภาพในการบริหารองคกร ปญหาเหลานี้นํามาซึ่งการคิดคนหาวิธี แกปญหาที่หลากหลาย 

กอเกิดเปนนวัตกรรมใหม ๆ ขึ้น และ อปท. จํานวนมากพยายามสรางสรรคนวัตกรรมใหม ๆ 

เพื่อการปรับปรุงและพัฒนาการบริการสาธารณะอยูตลอดเวลา๕ ซึ่งถาองคกรปกครอง             

๓โกวิทย พวงงาม, ๒๕๕๘, นวัตกรรมทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน, (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม).

      ๔ดิเรก ปทมสิริวัฒน, ๒๕๕๐, การคลังทองถิ่น รวมบทความวิจัยเพื่อเพิ่มพลังใหทองถิ่น, 

(กรุงเทพฯ: พี.เอ.ลีฟวิ่ง).

     ๕ดิเรก ปทมสิริวัฒน, ๒๕๕๒, แนวทางการวิจัยนวัตกรรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น:              

มุมมองเชิงเศรษฐศาสตรสถาบัน ใน ปกปอง จันวิทย (บก.), เศรษฐศาสตรการเมืองและสถาบัน สํานักทาพระจันทร,

(กรุงเทพฯ: open books), หนา  ๒๖๐-๒๙๘.



            

๑๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

สวนทองถิน่ใดทีม่คีวามเขมแขง็ ยอมมาจากผูนำองคกรท่ีมวิีสยัทศัน คดินอกกรอบ กาวทันโลก  

แหงการเปล่ียนแปลง ขาราชการปฏิบัติหนาที่อยางเต็มที่ รวมถึงเปดโอกาสใหประชาชน         

และทกุภาคสวนในพืน้ท่ีเขามามีสวนรวมในการบริหารจดัการทองถิน่ จะนำไปสูองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่มีการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีมีคุณภาพ  ตอบสนองความตองการและแกปญหา

ของชุมชนไดอยางแทจริง 

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

โดยใหประชาชนในทองถิน่ ดำเนนิการเพือ่แกไขปญหา                             

และสนองตอบตามความตองการของประชาชน           

ในทองถิ่น มีอิสระในการปกครองตนเอง มีการ

เลือกตัวแทนเขาเปนผูกำหนดนโยบายและตัวแทนใน

การเข า ไปมีบทบาทในการแก ไขปญหา              
และตอบสนองความตองการของประชาชน
ในทองถิ่น

“

”
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การบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
 องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนองคกรภาครัฐที่สำคัญในการบริหารประเทศ 

เนื่องจากเปนองคกรภาครัฐท่ีอยูใกลชิดชุมชนและประชาชนมากที่สุด รูจักและเขาใจพื้นที่  

เปนอยางด ี เปนการสรางโอกาสและสงเสริมการมสีวนรวม และกระจายอำนาจการตดัสนิใจลงสู

ระดับพื้นที่ เพื่อเสริมสรางศักยภาพในการแขงขันและแกไขปญหารวมกัน รวมท้ังเพ่ือใหเกิด

ประสิทธิภาพ ความรวดเร็วในการปฏิบัติราชการ  ซึ่งปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) 

ไดเขามามบีทบาทในวถิชีวีติของประชาชนทัว่ไป อำนาจจากรฐับาลกลางไดถายโอนไปยังทองถิน่ 

ตั้งแตการปกครอง การศึกษา การสาธารณสุข สาธารณูปโภค รวมถึงการใหบริการในรูปแบบ

ตาง ๆ เปนกลไกสำคัญที่จะพัฒนาประเทศใหมีความเจริญในทุก ๆ ดาน  

 ดังนั้น จึงจำเปนจะตองมี “องคกรปกครองสวนทองถิ่น” ในการบริหารงานระดับ

พื้นที่ตามบริบทของแตละชุมชนทองถิ่น  ซึ่งการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น

มีความสำคัญตอรัฐบาลเปนอยางยิ่ง 

 ความสำคัญของการปกครองทองถิ่น สามารถสรุปสาระสำคัญไดดังนี้ 

 ๑. การปกครองทองถิ่น คือ รากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย             

(Basic Democracy) เพราะการปกครองทองถิ่นจะเปนสถาบันฝกสอนการเมืองการปกครอง 

ใหแกประชาชน ใหประชาชนรูสึกวาตนมีความเกี่ยวพันกับสวนไดสวนเสียในการปกครอง             

การบริหารทองถิ่น เกิดความรับผิดชอบ และหวงแหนตอประโยชนอันพึงมีตอทองถิ่นที่ตน          

อยูอาศัย อันจะนำมาซึ่งความศรัทธาเลื่อมใสในระบอบการปกครองประชาธิปไตยในที่สุด๖  

 ๒. การปกครองทองถิ่นทำใหประชาชนในทองถิ่นรูจักการปกครองตนเอง                

(Self-Government) หัวใจสำคัญอยางหนึ่งของการปกครองระบอบประชาธิปไตย คือ                        

การปกครองตนเอง มิใชเปนการปกครองอันเกิดจากคำสั่งเบื้องบน แตการปกครองตนเอง คือ 

การที่ประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง ซึ่งผูบริหารทองถ่ินนอกจากจะไดรับเลือกตั้งมาเพื่อ

รับผิดชอบบริหารทองถิ่น โดยอาศัยความรวมมือรวมใจจากประชาชนแลว ผูบริหารทองถิ่น         

จะตองฟงเสียงประชาชนดวยวิถีทางประชาธิปไตยตาง ๆ๗  

๖ชูศักด์ิ เท่ียงตรง, ๒๕๑๘, การบริหารการปกครองทองถ่ินไทย, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร).
๗อนันต อนันตกูล, ๒๕๒๑, กรมการปกครองทองถิ่นไทย, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร).



            

๑๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 ๓. การปกครองทองถิ่น เปนการแบงเบาภาระของรัฐบาล ซึ่งเปนหลักการสำคัญ

ของการกระจายอำนาจ การปกครองทองถิ่นมีขึ้น เพื่อวัตถุประสงคในการแบงเบาภาระของ

รัฐบาล๘  

 ๔. การปกครองทองถิ่น สามารถสนองความตองการของทองถิ่นตรงเปาหมาย 

และมีประสิทธิภาพ เนื่องจากทองถิ่นมีความแตกตางกันไมวาทางสภาพภูมิศาสตร ทรัพยากร 

ประชาชน ความตองการ และปญหายอมตางกันออกไป ผูที่ใหบริการหรือแกไขปญหาใหถูกจุด 

และสอดคลองกับความตองการของประชาชนก็ตองเปนผูท่ีรูถึงปญหาและความตองการของ

ประชาชนเปนอยางดี

 ๕. การปกครองทองถิ่น จะเปนแหลงสรางผูนำทางการเมืองการบริหารของ

ประเทศในอนาคต ผูนำหนวยการปกครองทองถิ่นยอมเรียนรูประสบการณทางการเมือง           

การไดรับเลือกตั้ง การสนับสนุนจากประชาชนในทองถิ่นยอมเปนพ้ืนฐานที่ดีตออนาคต

ทางการเมืองของตน และยังฝกฝนทักษะทางการบริหารงานในทองถิ่นอีกดวย๙  

 ๖. การปกครองทองถิ่นสอดคลองกับแนวความคิดในการพัฒนาชนบทแบบ             

พึ่งตนเอง การปกครองทองถิ่นโดยยึดหลักการกระจายอำนาจ ทำใหเกิดการพัฒนาชนบทแบบ

พึง่ตนเอง  ทัง้ทางการเมือง เศรษฐกจิ และสงัคม๑๐  

 จะเหน็วาการบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงมีความสำคัญอยางย่ิง

กับการปกครองตนเอง (local self-government) และการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

เพราะการปกครองทองถิ่นเปนเรื่องที่มีความสัมพันธกันอยางมากกับแนวคิดและทฤษฎี       

การกระจายอำนาจ  

ความหมายของการปกครองทองถิ่น  

 มีนักวิชาการทั้งไทยและตางประเทศไดใหความหมายไวมากมาย ผูเขียนขอ

หยิบยกมานำเสนอดังนี้ 

     
๘ชูวงศ ฉายะบุตร, ๒๕๓๙, การปกครองทองถ่ินไทย, (กรุงเทพฯ: สมาคมนิสิตเกาจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย).

     ๙วิญู อังคณารักษ, ๒๕๑๘, แนวความคิดในการกระจายอํานาจปกครองสวนทองถ่ิน, ใน เอกสาร 

ประกอบการบรรยาย, ม.ป.ท. 

     ๑๐ลิขิต ธีรเวคิน, ๒๕๒๘, การกระจายอํานาจและการมีสวนรวมในการพัฒนาชนบท, (กรุงเทพฯ: 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร).



การปกครองสวนทองถิ่นที่เขมแข็งสูการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี

Strong Local Government is toward the Good Local Administration
๑๓

  อเนก เหลาธรรมทัศน๑๑ ไดกลาววา การปกครองทองถิ่นเปนเครื่องจักรที่รัฐบาล
จัดใหแกประชาชน เพื่อใหประชาชนในทองถิ่นตาง ๆ  มีอำนาจหนาที่ มีทรัพยากร มีกฎหมาย
เพียงที่จะสรางบานสรางเมืองของตนเองดวยตนเองไดมากขึ้น  สวน สมคิด เลิศไพฑูรย๑๒  ไดให
นิยาม คำวา การปกครองทองถิ่น วา เปนการใหคนในทองถิ่นมีอิสระในการปกครองกันเอง 
หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง คือ การปกครองตนเองโดยประชาชนในทองถิ่น ซ่ึงแนวคิดดังกลาว                 
มีพื้นฐานของหลักการกระจายอำนาจการปกครอง (Decentralization) ซึ่งหมายถึง การที่รัฐ      
มอบอำนาจการปกครองในองคกรอื่นๆ ท่ีไมใชองคกรสวนกลางจัดทำบริการสาธารณะ         
บางอยางภายใตการกำกับดูแลของรัฐ ขณะที่ โกวิทย พวงงาม๑๓  ไดนิยาม การปกครองทองถิ่น 
วาเปนรูปแบบพื้นฐานอยางหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มีความสำคัญตอ
การฝกหัดประชาธิปไตย โดยเฉพาะแกชุมชนทองถิ่นที่จะไดมีสวนรวมในการตอบสนองปญหา
ความเปนอยู ตอบสนองความตองการหรือแกปญหาของประชาชนไดอยางตรงใจและทั่วถึง
อยางแทจริง สวนฮอลโลเวย๑๔  กลาวไววา การปกครองทองถิ่น คือ การปกครองที่รัฐบาลกลาง
ใหอำนาจหรือกระจายอำนาจไปใหหนวยการปกครองทองถิ่นเพ่ือเปนการเปดโอกาสให
ประชาชนในเขตพื้นท่ีองคกรหนวยการปกครองทองถิ่นมีสวนรวมในการปกครองภายใต
ขอบเขตของกฎหมายที่ไดกำหนดไว และยังอยูภายใตการกำกับดูแลของรัฐบาลกลาง  ในขณะที่  
วิช๑๕ ไดนิยามไววา การปกครองทองถิ่น เปนการปกครองที่รัฐบาลกลางใหอำนาจแกประชาชน
ในทองถิ่นแลว รัฐบาลทองถิ่นก็ยอมเปนรัฐบาลของประชาชน โดยประชาชน เพื่อประชาชน  
ดังนั้น การปกครองทองถิ่นจึงจำเปนตองมีองคกรของตนเองอันเกิดจากการกระจายอำนาจ
ของรฐับาลกลาง  และรอ็บสนั๑๖ ไดนิยามวา การปกครองสวนทองถิน่ เปนหนวยการปกครองซึง่รฐั
ไดจัดตั้งขึ้นและใหมีอำนาจปกครองตนเอง มีสิทธิตามกฏหมายและตองมีองคกรที่จำเปน           

ในการปกครองเพื่อปฏิบัติหนาที่ใหสมความมุงหมายของการปกครองทองถิ่นนั้น ๆ 

๑๑อเนก เหลาธรรมทัศน, ๒๕๔๕, การเมืองของพลเมือง, (กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพคบไฟ).
     ๑๒สมคิด เลิศไพฑูรย, ๒๕๕๓, การดํารงอยูของตําแหนงกํานัน ผูใหญบาน แพทยประจําตําบล 
สารวัตรกํานัน และผูชวยผูใหญบาน ในเขตองคกรสวนทองถิ่น: ศึกษาเฉพาะกรณีเทศบาลเมืองเกาะสมุย อําเภอ
เกาะสมุย จังหวัดสุราษฎรธานี, (กรุงเทพฯ: กรมการปกครอง).
    ๑๓โกวิทย พวงงาม, ๒๕๕๙, นวัตกรรมทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน, (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม).
     ๑๔William V. Holloway, 1951, Stateand Local government in the United States, (New York: 
Mc Graw-Hill).  

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

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

(The New York: Macmillan Company).



            

๑๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 สรุปไดวา การปกครองทองถิ่น หมายถึง การปกครองตนเองภายใตหลักการ

ปกครองทองถิ่นตามหลักการกระจายอำนาจ มีการบริหารจัดการโดยใหประชาชนในทองถิ่น 

ดำเนินการเพื่อแกไขปญหาและสนองตอบตามความตองการของประชาชนในทองถิ่น มีอิสระ

ในการปกครองตนเอง มีการเลือกตัวแทนเขาเปนผูกำหนดนโยบายและตัวแทนในการเขาไปมี

บทบาทในการแกไขปญหาและตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่น

 องคประกอบของการปกครองทองถิ่น๑๗   

 ระบบการปกครองสวนทองถิ่นจะตองประกอบดวยองคประกอบ ๘ ประการ ไดแก 

 ๑. สถานะตามกฎหมาย (Legal Status) หมายความวา หากประเทศใดกำหนด

เรื่องการปกครองทองถิ่นไวในรัฐธรรมนูญของประเทศ การปกครองทองถิ่นในประเทศนั้น          

จะมีความเขมแข็งกวาการปกครองทองถิ่นที่จัดตั้งโดยกฎหมายอื่น เพราะขอความที่กำหนดไว

ในรฐัธรรมนูญนัน้เปนการแสดงใหเหน็วา ประเทศน้ันมนีโยบายทีจ่ะกระจายอำนาจอยางแทจริง

 ๒. พื้นที่และระดับ (Area and Level) ปจจัยที่มีความสำคัญตอการกำหนดพื้นที่

และระดับของหนวยการปกครองทองถ่ินมีหลายประการ เชน ปจจัยทางภูมิศาสตร 

ประวัติศาสตร เชื้อชาติ และความสำนึกในการปกครองตนเองของประชาชน จึงไดมีกฎเกณฑ  

ที่จะกำหนดพื้นที่และระดับของหนวยการปกครองทองถิ่นออกเปน ๒ ระดับ คือ หนวยการ

ปกครองทองถิ่นขนาดเล็กและขนาดใหญ หนวยการปกครองทองถิ่นที่สามารถใหบริการ                 

และบรหิารงานอยางมีประสทิธภิาพได ควรมปีระชากรประมาณ ๕๐,๐๐๐ คน แตก็ยงัมปีจจยัอืน่         

ที่จะตองพิจารณาดวย เชน ประสิทธิภาพในการบริหาร รายได และบุคลากร เปนตน

 ๓. การกระจายอำนาจและหนาที่ การที่จะกำหนดใหทองถิ่นมีอำนาจหนาที่       

มากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับนโยบายทางการเมืองและการปกครองของรัฐบาลเปนสำคัญ

 ๔. องคการนิติบุคคล จัดตั้งขึ้นโดยผลแหงกฎหมายแยกจากรัฐบาลกลางหรือ

รัฐบาลแหงชาติ มีขอบเขตการปกครองที่แนนอน มีอำนาจในการกำหนดนโยบาย ออกกฎ            

ขอบังคับ ควบคุมใหมีการปฏิบัติตามนโยบายนั้น ๆ

 ๕. การเลือกตั้ง สมาชิกองคการหรือคณะผูบริหารจะตองไดรับเลือกตั้งจาก

ประชาชนในทองถิ่นนั้น ๆ ทั้งหมดหรือบางสวน เพื่อแสดงถึงการเขามีสวนรวมทางการเมือง

การปกครองของประชาชน โดยเลือกผูบริหารทองถิ่นของตนเอง

     ๑๗ประทาน คงฤทธิ์ศึกษากร, ๒๕๒๖, ทฤษฎีการปกครองทองถิ่น, (กรุงเทพฯ: สถาบันบัณฑิต

พัฒนบริหารศาสตร); อุทัย หิรัญโต, ๒๕๓๑, หลักการบริหารงานบุคคล, (กรุงเทพฯ: โอเดียนสโตร).
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 ๖. อิสระในการปกครองตนเอง สามารถใชดุลยพินิจของตนเองในการปฏิบัติ

กิจการภายในขอบเขตของกฎหมาย โดยไมตองขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง และไมอยูใน        

สายการบังคับบัญชาของหนวยงานทางราชการ

 ๗. งบประมาณของตนเอง มีอำนาจในการจัดเก็บรายได การจัดเก็บภาษี             

ตามขอบเขตที่กฎหมายใหอำนาจในการจัดเก็บ เพ่ือใหทองถิ่นมีรายไดเพียงพอท่ีจะทำนุบำรุง

ทองถิ่นใหเจริญกาวหนาตอไป

 ๘. การควบคุมดูแลของรัฐ เมื่อไดรับการจัดตั้งขึ้นแลวยังคงอยูในการกำกับดูแล

จากรัฐ เพื่อประโยชนและความมั่นคงของรัฐและประชาชนโดยสวนรวม โดยการมีอิสระในการ

ดำเนินงานของหนวยการปกครองทองถิ่นนั้น ทั้งนี้มิไดหมายความวามีอิสระเต็มที่ทีเดียว            

คงหมายถึงเฉพาะอิสระในการดำเนินการเทานั้น เพราะมิฉะนั้นแลวทองถิ่นจะกลายเปนรัฐ

อธิปไตยไป๑๘  รัฐจึงตองสงวนอำนาจในการควบคุมดูแลอยู

 แนวทางการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี 

 การบริหารกิจการทองถิ่นที่ดี หรือ local governance เปนอีกแนวคิดหนึ่งที่มีขึ้น       

ไมนานนี้ภายหลังจากที่มีแนวคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นมาชานาน ซึ่งเปนแนวคิดที่เริ่ม 

ไดรับความสำคัญมากขึ้นหลังจากที่แนวคิดการบริหารจัดการที่ดี หรือ Good governance              

มีอิทธิพลตอการเมืองการบริหารภาครัฐมาระยะหนึ่งแลวควบคูไปการบริหารภาครัฐแนวใหม 

(New Public Management : NPM) ที่มุงเนนผลสัมฤทธิ์ ความคุมคา การมีสวนรวม                                       

ซึ่งสอดคลองกับหลักการบริหารที่ดี สำหรับประเทศไทย มีพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑ

และวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี มาตรา ๖ วา ไดแก การบริหารราชการเพื่อบรรลุ               

เปาหมายดังตอไปนี้คือ ๑) เกิดประโยชนสุขของประชาชน  ๒) เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ  

๓) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ ๔) ไมมีขั้นตอนการปฏิบัติงาน          

เกินความจำเปน ๕) มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอเหตุการณ ๖) ประชาชน        

ไดรับการอำนวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความตองการ และ ๗) มีการประเมิน       

ผลการปฏิบัติราชการอยางสม่ำเสมอ เพื่อเปาหมายที่สำคัญคือ “ประโยชนสุขของประชาชน”

 นอกจากนี้ ปธาน สุวรรณมงคล ไดกลาวไววา การบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี               

ยังมีลักษณะสำคัญเพิ่มเติมอีก คือ ๑) การเขาสูตำแหนงทางการเมืองทองถิ่นอยางบริสุทธ์ิ            

และเที่ยงธรรม ๒) การยึดหลักนิติธรรมในการปฏิบัติงานมิติตาง ๆ ๓) ความคุมคาในการ         

ใชทรัพยากรขององคกรบริหารสวนทองถิ่น ๔) ความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได                  

๑๘อนันต อนันตกูล, เรื่องเดียวกัน.



            

๑๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

๕) ความพรอมรบัผดิ  ๖) การมีสวนรวมของประชาชนและภาคสวนอืน่ๆ และ ๗) ความซือ่สัตยสุจรติ๑๙

 ดังนั้นแนวคิดการบริหารทองถิ่นที่ดี จึงมีความสำคัญและมีอิทธิพลตอการบริหาร
ทองถิ่นยุคปจจุบันเปนอยางยิ่ง ซึ่งสืบเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงทางสังคม การเมือง และ
เศรษฐกิจนั่นเอง 
 องคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทย
 ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว นับเปนรัชสมัยท่ีมีการริเริ่ม       
การปฏิรูปการเมือง การบริหารประเทศใหไปสูระบบที่มีความเจริญ สอดคลองกับการริเริ่ม          
ใหสิทธิทางการเมืองการปกครองแกประชาชนเปนอยางมาก แมแตกิจการปกครองทองถิ่น             
ในปจจุบันนี้ ก็นับไดวาเกิดขึ้นโดยองคพระมหากษัตริย ทรงริเริ่มขึ้นในปพุทธศักราช ๒๔๔๐ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงมีพระราชดำริใหมีการทดลองจัดตั้งหนวย  
การปกครองทองถิน่ข้ึนเพือ่ใหประชาชนไดรูจกัการปกครองตนเอง จงึมกีารทดลองจดัตัง้ระบบ
สุขาภิบาลขึ้นเปนครั้งแรก ไดแก สุขาภิบาลกรุงเทพ ปพุทธศักราช ๒๔๔๘ ไดมีการขยายกิจการ
ตอไปที่สุขาภิบาลทาฉลอม จังหวัดสมุทรสงคราม  ตอมาในสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา
เจาอยูหัว ทรงรเิริม่การจัดตัง้ “ดุสติธาน”ี ขึน้ เพือ่ตองการใหประชาชนชาวไทยไดรูจกัการปกครอง
ตนเองตามครรลองของการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยแท แตเมื่อพระบาทสมเด็จ
พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวเสด็จสวรรคต โครงการดุสิตธานีที่มีทีทาวาจะขยายไปยังเมืองตาง ๆ         
ก็เปนอันหยุดระงับไป คร้ันมาถึงสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ทรงริเริ่มและ
ดำเนินนโยบายตามรัชกาลที่ ๕ และรัชกาลที่ ๖ ทรงมีพระราชดำริที่จะใหประชาชนชาวไทย        
ไดปกครองตนเองกันอยางจริงจังข้ึนตามรูปแบบการปกครองตนเองในนานาประเทศ ที่สำคัญ
ใหมีคณะกรรมการขึ้นชุดหนึ่งเพื่อพิจารณาการจัดตั้งเทศบาล (Municipality) ขึ้นในประเทศไทย 
และการปกครองทองถิ่นของไทยมีเปลี่ยนแปลงครั้งยิ่งใหญเมื่อมีการจัดตั้งหนวยการปกครอง
ทองถิ่นหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครอง เมื่อ พ.ศ. ๒๔๗๕ มีประกาศใชพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. ๒๔๗๖ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตำบล พ.ศ. ๒๔๙๙               
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๑๘ และพระราชบัญญัติ  
การปกครองเมืองพทัยา พ.ศ. ๒๕๒๑ และพระราชบญัญัตสิภาตำบลและองคการบรหิารสวนตำบล
พ.ศ. ๒๕๓๗ ตามลำดับ ซึ่งในเวลาตอมาก็ไดมีการปรับปรุงบทบัญญัติแหงกฎหมายที่เกี่ยวของ
กับการจัดต้ัง อำนาจและหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอีกหลายฉบับ เพื่อเปนการ       
สงเสริมและสนับสนุนการปกครองตนเองของประชาชนใหมากขึ้น   

     ๑๙ปธาน สุวรรณมงคล, ๒๕๕๔, การเมืองการบริหารทองถิ่นเปรียบเทียบ, โครงการสงเสริม          

การแตงตํารา, มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช.
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ภาพ : สรุปโครงสรางการปกครองทองถิ่นไทย 

ปจจุบันโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทย มี ๒ รูปแบบ คือ๒๐  

 ๑. รูปแบบการปกครองทองถิ่นทั่วไป ไดแก (๑) องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 

มีโครงสรางการบริหาร คือ สภาองคการบริหารสวนจังหวัด และนายกองคการบริหาร          

สวนจังหวัด โดยมี ผูวาราชการจังหวัด เปนผูกำกับดูแล  (๒) เทศบาล มีโครงสรางการบริหาร คือ 

สภาเทศบาล และนายกเทศมนตรี โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนผูกำกับดูแล  และ (๓) องคการ

บริหารสวนตำบล (อบต.) มีโครงสรางการบริหาร คือ สภาองคการบริหารสวนตำบล และนายก

องคการบริหารสวนตำบล โดยมีนายอำเภอเปนผูกำกับดูแล

การบรหิารราชการสวนกลาง

การบรหิารราชการสวนภมิูภาค

การบรหิารราชการสวนทองถิน่

สำนกันายกรฐัมนตรี

กระทรวง

ทบวง

จงัหวดั

อำเภอ

ตำบล

หมูบาน

รปูแบบทัว่ไป

องคการบรหิารสวนจงัหวดั

เทศบาล องคการบรหิารสวนตำบล

รปูแบบพเิศษ

กรงุเทพมหานคร เมอืงพทัยา

๒๐สุดารัตน สุดสมบูรณ, ๒๕๖๔, “การปกครองทองถ่ินเปรียบเทียบ: ประเทศไทยกับประเทศญ่ีปุน,” 

รัฐสภาสาร, ๖๙ (๑): ๒๕-๔๔.



            

๑๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 ๒. รูปแบบการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ ซึ่งมีฐานะเปนทบวงการเมือง และ

นิติบุคคล โดยในประเทศไทยมีอยู ๒ แหง คือ  (๑) กรุงเทพมหานคร มีโครงสรางการบริหาร คือ 

ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร สภากรุงเทพมหานคร และสภาเขต และ (๒) เมืองพัทยา                 

มีโครงสรางการบริหาร คือ สภาเมืองพัทยาและนายกเมืองพัทยา

 จากขอมูลสถิติจำนวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยของกรมสงเสริม

การปกครองสวนทองถิ่น ในป ๒๕๖๒ พบวา ประเทศไทยมีองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมกัน

ทัง้ส้ิน ๗,๘๕๒ แหง โดยจำแนกออกเปนองคการบรหิารสวนจงัหวดั ๗๖ แหง เทศบาล ๒,๔๔๕ แหง

และองคการบริหารสวนตำบล ๕,๓๒๙ แหง รวม กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา

...¡ÒÃºÃÔËÒÃ Ñ̈´¡ÒÃ·Õ่´Õนั้น

จะสงผลตอการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีตอไป ซึ่งมี                 

เปาหมายชัดเจนคือ เพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนในพื้น ท่ีรับผิดชอบใหดีขึ้ นตามบริบท                

ของแตละพื้นที่ 

“
”“การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี” สู “การบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี”  

ของไทย
 สืบเนื่องจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ แกไข

เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๕ มาตรา 

๓/๑ บัญญัติใหการบริหารราชการของสวนราชการตองเปนไปเพ่ือประโยชนสุขของประชาชน 

เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพ และเกิดความคุมคา ในเชิงภารกิจของรัฐ ไมมี

ขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจำเปน มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอ

สถานการณ ประชาชนไดรับการอำนวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความตองการ

และมีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอยางสม่ำเสมอ จึงไดมีการตราพระราชกฤษฎีกาวาดวย
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หลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ กำหนดแนวทางการปฏิบัติ        

ของสวนราชการ ซึ่งในมาตรา ๕๒ ไดกำหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทำหลักเกณฑ

การบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีตามแนวพระราชกฤษฎีกาดังกลาว อยางนอยตองมีหลักเกณฑ

เก่ียวกับการลดขั้นตอนการปฏิบัติงานและการอำนวยความสะดวก และตอบสนองความ

ตองการของประชาชนที่สอดคลองกับบทบัญญัติในหมวด ๕ และหมวด ๗ โดยใหกระทรวง

มหาดไทยดูแลและใหความชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทำหลักเกณฑ        

การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี ซึ่งกระทรวงมหาดไทยไดรวมกับสำนักนายกรัฐมนตรี               

และสำนักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการจดัทำหลักเกณฑการบรหิารกจิการบานเมอืงท่ีดี

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหสอดคลองกับพระราชกฤษฎีกาดังกลาว และไดแจงให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นใชเปนแนวทางปฏิบัติมาอยางตอเนื่อง 

 ดังนั้น เพื่อเปนการสงเสริมสนับสนุนใหเปนไปตามหลักการกระจายอำนาจและ

การบริหารจัดการบานเมืองท่ีดี รัฐบาลไดกำหนดนโยบายเพื่อมุงหวังที่จะใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นสามารถปฏิบัติภารกิจตาง ๆ ใหเกิดประโยชนสูงสุด มีประสิทธิภาพในการบริหาร

จัดการที่ดี เปนที่ยอมรับของสังคมทั่วไป กระทรวงมหาดไทยจึงนำนโยบายสูการปฏิบัติ             

โดยมอบหมายใหกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นดำเนินการ “โครงการประกวดองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นท่ีมีการบริหารจัดการที่ดี” เพื่อสงเสริมและกระตุนใหการดำเนินงาน            

การจดับรกิารสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิน่ (อปท.) ปฏบิตัติามภารกิจตามโครงการ

และกิจกรรมตาง ๆ เปนไปตามเจตนารมณแหงการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี โดยเนนหลักการ

บริหารจัดการใหเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล ซึ่งเริ่มดำเนินการตั้งแตปงบประมาณ ๒๕๔๖ 

จนถึงปจจุบัน แตในชวงป ๒๕๔๘ ไดมีการปรับเปลี่ยนชื่อจาก “การประกวด” เปน                             

“การประเมิน” องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีการบริหารจัดการที่ดี และรัฐบาลรวมกับ 

กระทรวงมหาดไทย สำนักนายกรัฐมนตรี และสำนักงานคณะกรรมการกระจายอำนาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น จัดใหมีการคัดเลือกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีการบริหาร

จดัการทีดี่มาตัง้แต พ.ศ. ๒๕๕๒ จนถงึปจจบุนั ซ่ึงมกีารจดัสรรเงนิอุดหนนุใหกบัองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่ผานการคัดเลือกในแตละประเภทเพ่ือนำไปพัฒนาทองถิ่นตามบริบท                        

และความตองการของประชาชนในพื้นที่ 



            

๒๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 ตอมาในป พ.ศ. ๒๕๖๒ ไดมีการประกาศใชพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑ

และวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๖๒ ซึ่งเปนการปรับปรุงเพิ่มเติม       

รายละเอียดเกี่ยวกับการจัดทำแผนปฏิบัติราชการใหสอดคลองกับแผนปฏิรูปประเทศ                  

แผนแมบท ยุทธศาสตรชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และนโยบายรัฐบาล         

และกำหนดเรื่องการใชแพลตฟอรมดิจิทัลกลางในการใหบริการประชาชนและติดตอระหวาง

สวนราชการ รวมถึงในปจจุบันมีการเปลี่ยนแปลงบริบทของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และ

เทคโนโลยี กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นจึงไดปรับปรุงคูมือหลักเกณฑการบริหารกิจการ

บานเมอืงทีด่ขีององคกรปกครองสวนทองถิน่ เพือ่ใหองคกรปกครองสวนทองถิน่มแีนวทางและ

ตัวอยางการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพ ครอบคลุม ทันสมัย สอดคลองกับระเบียบกฎหมาย

และบริบทที่เปลี่ยนแปลงไป

 จะเห็นไดวา รัฐบาล โดยกระทรวงมหาดไทย  สำนักนายกรัฐมนตรี และสำนักงาน

คณะกรรมการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดผลักดัน หนุนเสริม และ            

สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เปนไปตามเกณฑกำหนดและมีนวัตกรรมทองถิ่น          

เขารับการประเมินโครงการดังกลาว เพื่อเปนการยืนยันการบริหารจัดการที่ดีขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ซ่ึงผลของการบริหารจัดการที่ดีนั้นจะสงผลตอการบริหารจัดการทองถิ่น       

ที่ดีตอไป ซึ่งมีเปาหมายชัดเจนคือ เพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นที่รับผิดชอบ          

ใหดีขึ้นตามบริบทของแตละพื้นที่ 

 ซ่ึง “การบริหารกจิการบานเมืองทีด่”ี นัน้จะสงผลใหเกิด “การบรหิารจดัการทองถิน่       

ที่ดี” ได เนื่องจากการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีเปนแนวความคิดในการจัดระบบการบริหาร

จัดการในทองถิ่นท่ีไดรับอิทธิพลจากองคกรระหวางประเทศที่เขาไปมีบทบาทในการพัฒนา

ประเทศที่กำลังพัฒนา เปนการบริหารจัดการทองถิ่นที่ประกอบกันขึ้นจากแนวคิดของการ

บริหารจัดการกิจการบานเมืองที่ดี (Good Governance) มีวัตถุประสงคสำคัญ คือ ๑) เพื่อ

เปนการลดคาใชจายของรัฐที่มีเปนจำนวนมากเนื่องจากโครงสรางทางการบริหารท่ีใหญ          

และจำนวนบคุลากรทีม่าก ๒) เปนการปรับปรงุการดำเนนิงานของรฐัใหมลีกัษณะเปนรฐัวสิาหกิจ

หรือกึ่งรัฐวิสาหกิจ ท้ังนี้เพื่อใหการจัดการการบริการสาธารณะแกประชาชนที่มีคุณภาพ         

และประสิทธภิาพมากยิง่ข้ึน ๓) เปนการปรบัปรงุระบบอตัโนมตั ิ กลาวคอื การนำเทคโนโลยี

สารสนเทศที่ทันสมัยเขามาใชในการบริหารงาน ภาครัฐและการจัดบริการสาธารณะ                       

แกประชาชน ๔) เพื่อเปนการปรับปรุงระบบการวาจางบุคลากรภาครัฐใหมีความเหมาะสม 

สอดคลองกับความสามารถ ความรู และความชำนาญ และ ๕) เพื่อพัฒนาการจัดการภาครัฐ 
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การกำหนดนโยบาย การตัดสินใจ และการรวมมือกับหนวยงานอื่นในการดำเนินกิจการภาครัฐ 

และประชาสังคม (Civil Society)๒๑ โดยทั้งนี้ การบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี จะเปนปจจัยสำคัญ 

ที่นำไปสูการปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีลักษณะ       

ของการบรหิารงานแนวใหมและการสงเสรมิประชาสังคม เขามามีสวนรวมในการบรหิารจัดการทองถ่ิน

มากยิ่งขึ้น๒๒  

 ซึ่งผูเขียนมีความเห็นวา หากองคกรปกครองทองถิ่นไดปฏิบัติและดำเนินงาน

ตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. 

๒๕๖๒ แลว ยอมทำใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นจะมีการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี           

ไดเกิดนวัตกรรมทองถิ่นที่สามารถแกไขปญหาหรือสงเสริมคุณภาพชีวิตใหกับประชาชนในมิติ          

ตาง ๆ ได และประเด็นสำคัญ คือ การเปดโอกาสใหประชาชนรวมคิด รวมทำ รวมรับ

ประโยชน และสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดตรงจุดและสอดคลองกับ

บริบทของแตละทองถิ่นไดอยางแทจริง

ตัวอยางการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีของไทย 
 กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น กระทรวงมหาดไทย และสำนักงานคณะกรรมการ

กระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น จัดใหมีการประเมินองคกรปกครองทองถิ่น       

ทีม่กีารบริหารจดัการท่ีด ีมาต้ังแตป พ.ศ. ๒๕๔๖ จนถงึปจจบุนั สงผลใหมกีารพฒันาการบริหาร

จัดการองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนอยางมาก ท่ีสำคัญประโยชนเกิดกับประชาชนท่ีอาศัย

อยูในพื้นที่ตาง ๆ ที่กระจายทั่วพื้นที่ของไทย ซึ่งจะมีความแตกตางกันออกไปตามบริบทของ

แตละพื้นที่  

 ดังนั้น ผูเขียน จึงขอยกตัวอยางองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีการบริหารจัดการ  

ที่ดี มา ๒ แหง ซี่งพอสรุปสาระสำคัญไดดังนี้   

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

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

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

     ๒๒วัฒนา นนทชิต, ๒๕๖๑, การบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อ

สนับสนุนการมีสวนรวมแบบรวมกันรับผิดชอบขององคการที่มีชุมชนเปนฐานในเทศบาลตําบลหนองบังระเหว, 

วารสารอิเล็กทรอนิกสการเรียนรูทางไกลเชิงนวัตกรรม, ๘(๑): ๑๕๐-๑๖๕.



            

๒๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 ๑. องคการบรหิารสวนตำบลรางจรเข อำเภอเสนา จังหวดัพระนครศรอียธุยา            

ซึง่ไดรบัรางวลัชนะเลศิอนัดับหนึง่ องคกรปกครองทองถิน่ท่ีมกีารบรหิารจดัการทีด่ ีประเภทดเีลศิ 

รางวลัที ่๑ ไดรับเงนิรางวลั ๔ ลานบาท ภายใตโครงการนวตักรรม “ตำบลรมเยน็” ซึง่เปนโครงการ

ที่ริเร่ิมใหมในปงบประมาณ ๒๕๖๑ ซ่ึงไดมีการทำประชาคมหมูบานเพื่อใหทราบถึงปญหา        

และความตองการ โดยประชาชนสวนใหญตองการใหดูแลในเรื่องการแกไขปญหายาเสพติด             

ปญหาการขาดโอกาสทางการศึกษา ปญหาสภาพแวดลอมที่อยูอาศัย และปญหาความยากจน               

ซึ่งผูบริหารเห็นความสำคัญของปญหาดังกลาว จึงนำมาบรรจุไวในแผนพัฒนาทองถิ่น              

และขอบัญญัติ หลังจากการดำเนินการมาระยะหนึ่ง มีประชาชนรองทุกขมาทางเฟสบุกของ       

นายกรัฐมนตรี วา “แมกับนองสาวติดยาเสพติดอยางหนกัถงึเปนบาจะเผาบานตวัเอง ไดแจงไป

หลายหนวยงานแตไมมีใครมาชวยเหลือ” หลังจากนั้นไดสงเจาหนาท่ีลงพ้ืนท่ีตรวจสอบ พบวา

เปนเรื่องจริง โดยครอบครัวผูรองทุกขนั้นมีพอแกชรา ไมมีรายได แมติดยาเสพติด ซึ่งแมมีลูก

ทั้งหมด ๘ คน ลูกคนแรกเปนคนรองทุกข ยังพบวาลูกคนอื่น ๆ ขาดโอกาสทางการศึกษา           

มฐีานะครอบครวัยากจน ซึง่ไมไดมเีพยีงครอบครัวนีค้รอบครวัเดียวในหมูท่ี ๗ ของตำบลรางจระเข

นำไปสูการดำเนนิงานโดยการนำแนวคดิการมสีวนรวมจากทกุหนวยงานทีเ่กีย่วของกบัการดำเนนิ

โครงการตั้งแตตนนำ กลางน้ำ ปลายน้ำ โดยมีกระบวนการปองกันและแกไขปญหายาเสพติด

แบบบูรณาการเชิงรุก ตั้งแตการปองกัน การแกไข และปราบปราม รวมทั้งการสงเสริมดานการ

ศกึษา สงเสรมิอาชพี ปรบัปรงุสภาพแวดลอมทีอ่ยูอาศยั ตลอดจนพฒันาคณุภาพชวีติในทกุ ๆ  ดาน

ซ่ึงหัวใจสำคญัของการดำเนินโครงการคอื การมสีวนรวมของประชาชนและหนวยงาน ทีเ่กีย่วของ

ถาหากตางฝายตางดำเนินการโดยไมบูรณาการรวมกันนั้น ไมอาจจะทำใหการแกไขปญหา  

เกดิประสทิธภิาพและย่ังยืนได และกลยุทธทีข่าดไมไดคอืการดำเนนิการอยางตอเนือ่งและเพือ่ให

เกิดความยั่งยืนแกโครงการ เพราะการแกปญหายาเสพติด ปญหาดานการศึกษา ปญหา       

ดานที่อยูอาศัย ปญหาดานสาธารณสุข และปญหาคุณภาพชีวิต ไมอาจแกไขปญหาในชวง

เพียงระยะสั้น ๆ ไดตองแกไขในระยะยาวและตอเนื่อง  รวมถึง การนำเทคโนโลยีแอพพลิเคชั่น

ตาสัปปะรดตำบลรางจระเข ไลนกลุมหมูบาน และชองทางสื่อสารออนไลนอื่น ๆ นำมาชวย       

อำนวยความสะดวกในการรับแจงเหตุรองเรียน รองทุกขตาง ๆ ใหมีความรวดเร็วมากยิ่งขึ้น 

 ๒. เทศบาลเมืองทุงสง อำเภอทุงสง จงัหวดันครศรธีรรมราช ถอืวาเปนเทศบาล

เมืองที่มีการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีแหงหนึ่งของภาคใต ซึ่งในปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๔ 

เทศบาลเมืองทุงสงไดรับรางวัลที่การันตีการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีจากหลายสถาบัน เชน          

๑) รางวัลเลิศรัฐ โดยคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ประเภทรางวัลการบริหาร



การปกครองสวนทองถิ่นที่เขมแข็งสูการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี

Strong Local Government is toward the Good Local Administration
๒๓

ราชการแบบมีสวนรวม ระดับดี จากโครงการการพัฒนาเมืองดวยทุนวัฒนธรรม (หลาดชุมทาง

ทุงสง) ๒) รางวัลองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีมีการบริหารจัดการที่ดี ประจำปงบประมาณ 

พ.ศ. ๒๕๖๔ ประเภทดีเลิศ รางวัลที่ ๒ ไดรับเงินรางวัล ๓ ลานบาท (นวัตกรรมทองถิ่น :          

หลาดชมุทางทุงสง) ๓) รางวัลพระปกเกลาสำหรบัองคกรปกครองสวนทองถิน่ทีม่คีวามเปนเลศิ

ประจำป ๒๕๖๔ ดานความโปรงใสและสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน (โครงการหลาดชุม           

ทางทุงสง, โครงการปุยหมักชีวภาพแบบแหงและโครงการสภาชมุชนเขมแข็ง) และ ๔) รางวลั

อาเซียนดานสิ่งแวดลอมยั่งยืน พ.ศ. ๒๕๖๔ (ASEAN ESC Award 2121) ดานน้ำ                       

(Clean Water) ซ่ึงการไดรับรางวัลในแตละรางวัลขางตน พบวา “หลาดชุมทางทุงสง”         

เปนนวัตกรรมทองถิ่นที่สงผลใหเทศบาลเมืองทุงสงไดรับรางวัลจากหลายสถาบัน 

  ผูเขียน จึงใครขอนำเสนอขอมูลพอสังเขปของ “หลาดชุมทางทุงสง” วา เปนการ          

ขับเคลื่อนรวมกันของทุกภาคสวนทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยมีเทศบาล

เมืองทุงสง เปนหนวยงานหลักในการสนับสนุนการดำเนินงานตางๆ ภายใตการบริหารนโยบาย

ของนายกเทศมนตรี โดยมีคณะกรรมการประชาคมวัฒนธรรมเมืองทุงสง เปนกลุมบุคคลที่ทำ

หนาที่หลักในการขับเคลื่อนการดำเนินงาน โดยกลุมนี้เปนกลุมบุคคลที่มาจากหลายภาคสวน 

ที่มีจิตอาสาเขามารวมดวยชวยกันในการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนดวยกระบวนการ

มสีวนรวม ไดจดัใหมกีารปรกึษาหารอืกบัภาคเีครอืขายในระดบัพืน้ท่ีเกีย่วของกบัการดำเนนิงาน

ในอนาคต และท่ีสำคัญคือการรวมกันคิดรวมกันตั้งกติกาบนฐานการมีสวนรวมของผูคา          

ซึ่งสรุปไดวา “หลาดชุมทางทุงสง” ใหความสำคัญกับวัฒนธรรมพื้นถิ่น ไมวาจะเปนวัฒนธรรม

การกิน วัฒนธรรมการแสดง วัฒนธรรมการแตงกาย และที่สำคัญวัฒนธรรมนำไปสูการสราง

อาชีพและรายไดใหกับคนในพื้นที่ไดภายใตการบริหารนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ิน ซึ่งนำ

นโยบายจากรัฐบาลสูการปฏิบัติไดอยางเปนรูปธรรม โดยเริ่มดำเนินการมาตั้งแตวันที่ ๑๔ 

มกราคม ๒๕๖๑ จนถึงปจจุบัน จากการดำเนินโครงการหลาดชุมทางทุงสง สงผลใหเมืองไดมี

การพัฒนาทั้งการพัฒนาเมือง การพัฒนาคุณภาพชีวิต การสรางอาชีพและรายไดดวย

วัฒนธรรมไดจริงบนฐานของการมีสวนรวมของทุกภาคสวนอยางแทจริง นอกจากนี้ การศึกษา

ของ สุดารัตน สุดสมบูรณ และคณะ๒๓ พบวาปจจัยที่สงผลใหการดำเนินงานของหลาดชุมทาง

     ๒๓สุดารัตน สุดสมบูรณ และคณะ, ๒๕๖๔, การนํานโยบายสาธารณะแบบมีสวนรวมสูการสราง                          

อาชีพและรายไดดวยวัฒนธรรม กรณีศึกษา หลาดชุมทางทุงสง จังหวัดนครศรีธรรมราช, การประชุมวิชาการ 

ระดับชาติ มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลสุวรรณภูมิ คร้ังท่ี ๕ ระหวางวันท่ี ๒๙ - ๓๐ เมษายน ๒๕๖๔,

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลสุวรรณภูมิ ศูนยพระนครศรีอยุธยา หันตรา.



            

๒๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ทุงสงประสบความสำเร็จและมีความย่ังยืน เรียกวา Factors for Successful Junction                 

Tungsong Market (SJTM) : 7Cs SJTM ไดแก Clever leader (ผูนำที่มีความเฉลียวฉลาด                    

มีความคิดสรางสรรคและนอกกรอบ), Community economy (เศรษฐกิจชุมชน), Cultural  

(วฒันธรรม), Capital (ทุน (ทางสงัคม)), Cooperation (ความรวมมอื), Customer network (สมาชกิ

ของกลุม)  และ Career (อาชีพ) จนทำใหหลาดชมุทางทุงสงในวนันีส้ามารถสรางอาชพี รายได 

รักษาสืบทอดและถายทอดวฒันธรรมจากรุนสูรุน สามารถสงผลใหเกดิการบรหิารจดัการทองถิน่

ที่ดี เปนตัวอยางใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น ๆ และนำไปสูความยั่งยืนไดอยางแทจริง 

ถือไดวา องคการบริหารสวนตำบลรางจรเขและเทศบาลเมืองทุงสง เปนตัวอยางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่มีการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี ไดเปนอยางดี แตกวาจะมาถึงวันนี้            

ทั้ง ๒ แหง และภาคสวนตาง ๆ ที่เกี่ยวของ ตางรวมคิด รวมทำ จนสามารถรวมรับประโยชน

รวมกันไดอยางแทจริงและยังมีความยั่งยืนบนฐานของการมีสวนรวมของประชาชนนั่นเอง 

ตัวอยางการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีในตางประเทศ 
 ๑. ประเทศสิงคโปร เปนประเทศเล็กที่มีศักยภาพสูงเปนประเทศที่เกือบไมมี

ทรัพยากรธรรมชาติ แตมีทรัพยากรบุคคลที่มีคุณภาพและรูจักจัดการการใชทรัพยากรธรรมชาติ

ของประเทศอื่นๆ โดยเปนตัวกลางจนปจจุบันประเทศสิงคโปรเปนศูนยกลางดานการเงิน        

และดานการคา ประเทศสิงคโปรโดยตัวรูปแบบการบริหารภาครัฐแลว ไมมีสิ่งที่เรียกวา                

“การปกครองทองถิ่น” แตเปนการศึกษาแนวคิดพัฒนาการการกระจายอำนาจและการมี          

สวนรวมประชาชน  พบวา การเปลี่ยนแปลงครั้งสำคัญที่สุดของสิงคโปรเกิดขึ้นในป ค.ศ. ๒๐๐๐  

เมื่อสิงคโปรไดดำเนินแผนการกระจายอำนาจสูทองถิ่น ดวยการเสริมสรางอำนาจใหสภาพัฒนา

ชุมชน (Community Development Council : CDC) โดยแบงพื้นที่การปกครองออกเปน ๕ เขต 

ใหสภาพัฒนาชุมชนดูแลซึ่งภายในแตละเขต สภาพัฒนาชุมชนจะมีนายกเทศมนตรีทำหนาที่  

รับผิดชอบกิจการภายในทองถิ่น แผนการกระจายอำนาจนี้ถือเปนนวัตกรรมใหมดานการเมือง

ของสิงคโปรอันเปนความพยายามของนายโกะจกตงที่จะปรับเปลี่ยนสิงคโปรใหเปนสังคมที่มี

ระบบการควบคุมจากสวนกลางนอยลง นอกเหนือจากสภาพัฒนาชุมชนแลว อีกหนึ่งองคกร         

ที่อยูในขอบขายการกระจายอำนาจของสิงคโปร คือ สภาเมือง (Town Council) อันเปนองคกร

ที่ทำหนาที่ดูแล บริหาร จัดการ ทรัพยสิน ของการเคหะแหงชาติ ซึ่งการเคหะแหงชาติ ถือเปน

หวัใจสำคญัของการพฒันาประเทศสงิคโปรเพราะประชากรสวนใหญของสงิคโปรลวนอาศยัอยูใน

การเคหะแหงชาติสภาเมืองเปนหนวยงานที่ไดรับการโอนอำนาจมาจากคณะกรรมการ

พัฒนาการเคหะแหงชาติ (HDB) อีกทีหนึ่ง และในการบริหารงานยังเปดใหผูอยูอาศัยในเขตของ
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การเคหะแหงชาตินั้น ๆ เขามามีสวนรวมดวย อยางไรก็ตาม ท้ังสภาเมืองและสภาพัฒนา

ชุมชนเอง ก็ยังไมสามารถถือเปนองคกรปกครองทองถิ่นไดเพราะโดยอำนาจหนาที่ยังถือวา       

มอียูอยางจำกัด ขณะท่ีโครงสรางองคกรเองกเ็ปดใหรฐับาลเขาไปแทรกแซงและควบคมุไดงาย๒๔  

 ๒. ประเทศญี่ปุน เปนรฐัเดี่ยว มีระบบการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขภายใตรัฐธรรมนูญ แบงการปกครองออกเปน ๔๗ จังหวัด 

และแบงภาคออกเปน ๘ ภูมิภาค มีการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินแบงออกเปน  

๒ ระดับ ไดแก การบริหารราชการสวนกลาง และการบริหารราชการสวนทองถิ่น                   

การปกครองทองถิ่นเปนสองระดับ (two tiers system) คือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับบน 

เรียกวา Prefecture เทียบเทากับจังหวัดของประเทศไทย ซึ่งมีอยู ๔๗ แหง และองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินระดบัลาง คอื เทศบาล จำนวน ๑,๗๒๔ แหง  และยงัสามารถแบงออกเปน  ๒ รปูแบบ

คือ รูปแบบทั่วไปและรูปแบบพิเศษ๒๕ ซึ่งการปกครองทองถิ่นในประเทศญี่ปุนตางไดรับ                 

การยอมรับวามีการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี ผูเขียนขอยกตัวอยางการบริหารกิจการที่ดี         

ของเทศบาลนครโครยิามา โดยมปีระเดน็นาสนใจคอื นครโครยิามา เปนนครหลกัขนาดใหญ 

เปนศูนยกลางดานพาณิชยกรรมของจังหวัด เปนเทศบาลท่ีมีช่ือเสียงจากนวัตกรรมการบริหาร

งานทองถิ่นคือ ศูนยบริการเบ็ดเสร็จ (One Stop Service)  ซึ่งนับเปนเทศบาลแรก ๆ ของญี่ปุน

ที่ริเริ่มมีแนวคิดการรวบบริการประชาชนไว ณ จุดเดียว ซึ่งเปนศูนยที่มีความหลากหลาย        

รูปแบบ เชน ศูนยบริการเด็กแบบเบ็ดเสร็จ เปนการรวมกิจกรรมที่เกี่ยวของกับเด็ก ตั้งแตการ         

ใหคำปรึกษาแกมารดาที่ตั้งครรภ การดูแลเด็กที่มีปญหา การดูแลสุขภาพเด็ก การรับเลี้ยงเด็ก

ชั่วคราวกรณีผูปกครองตองไปทำธุระสั้น ๆ ในวันนั้น  และยังมีหองสองวัยสานสัมพันธ อันเปน

หองที่ผูสูงอายุไดพบปะเด็กเล็กเพื่อใหการดูแลพูดคุยกับเด็ก ทำใหผูสูงวัยรูสึกถึงประโยชน         

ทีต่นเองมตีอสงัคมไมใชภาระของสงัคม เปนการใหคุณคาแกผูสงูอายุ๒๖ ยงัมกีารรวมกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใกลเคียงอีก ๔ แหง จัดตั้งสหการดับเพลิง เพื่อใหบริการดานการดับเพลิง

แกพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มารวมกันเปนสหการ ซึ่งเทศบาลนครโคริยามา             

     ๒๔ศุภกิจ แดงขาว และเอกวีร มีสุข, ๒๕๕๖, ระบบการปกครองทองถิ่นประเทศสมาชิกประชาคม

อาเซียน : สาธารณรัฐสิงคโปร, (กรุงเทพฯ: วิทยาลัยพัฒนาการปกครองทองถิ่น สถาบันพระปกเกลา).
๒๕สุดารัตน  สุดสมบูรณ, ๒๕๖๔, เรื่องเดียวกัน.
๒๖ปทาน สุวรรณมงคล, ๒๕๕๔, เรื่องเดียวกัน.



            

๒๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

เปนผูออกงบประมาณรอยละ ๖๐ โดยมีเจาหนาที่ระดับสูงของเทศบาลมาเปนผูกำกับการ

สหการดับเพลิง และมีพนักงานดับเพลิงเดิมของแตละเทศบาลเขามาเปนพนักงานดับเพลิงของ

สหการแหงหนี้ 

 จากตัวอยางองคกรปกครองสวนทองถิ่นท้ังในประเทศและตางประเทศที่มีการ

บริหารจัดการทองถิ่นที่ดี จนไดรับการยอมรับและมีรางวัลเปนเครื่องหมายการันตีนั้น ผูเขียน

มองวา จุดรวมขององคกรปกครองสวนทองถิน่ท่ีสามารถบรหิารจัดการทองถิน่ไดเปนอยางดีนัน้  

“การมีสวนรวมของประชาชน” เปนปจจัยหลักในการขับเคลื่อนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ไปสูการบรรลุเปาหมาย คือ การพัฒนาคุณภาพชีวิตในทุกมิติทั้งทางสังคมและเศรษฐกิจ                  

แตในขณะเดียวกันยังพบวาหลายองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมสามารถดำเนินงาน                      

จนเกิดเปนการบริหารจัดการทองถิ่นท่ีดีได เนื่องจากมีปญหาและอุปสรรคในการบริหาร

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งผูเขียนจะไดกลาวในหัวขอตอไป  

ปญหาและอุปสรรคของการปกครองทองถิ่นไทย 
 ปญหาและอปุสรรคของการปกครองทองถ่ินนัน้ ผูเขยีนไดวเิคราะห และสังเคราะห 

รวมท้ังนักวิชาการไดวิเคราะหไวมากมายเชนกัน๒๗ และกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น๒๘  

ซึ่งพอสรุปไดแบงเปนกลุม ๆ ไดดังนี้ 

 ๑. ปญหาทางดานการบริหารงาน เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ   

รูปแบบจะมีภาระหนาท่ีตามท่ีกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการขององคกรปกครอง        

สวนทองถิ่นนั้นๆ กำหนดไวเปนการเฉพาะ ทำใหประสบปญหาดานการบริหารงานตางๆ ทำให

การบริหารงานไมคลองตัวเทาที่ควร โดยเฉพาะการกำกับของรัฐบาลสวนกลางและสวนภูมิภาค 

การดำเนินงานจะตองอยูภายในกรอบและขอบเขตที่กฎหมายกำหนด ซึ่งอาจมีผลใหการจัดทำ

บริการสาธารณะไมสามารถตอบสนองความตองการที่แทจริงของราษฎรได

     ๒๗ปณณธร เธียรชัยพฤกษ, ๒๕๖๑, “ทิศทางองคกรปกครองสวนทองถ่ินไทยในอนาคต,” วารสาร                                                                                                                                    

มจร พุทธปญญา, ๓(๒): ๑๘๓-๑๙๖; ธเนศวร เจริญเมือง, ๒๕๕๑, การปกครองทองถิ่นกับการบริหารจัดการ

ทองถ่ิน (ภาคแรก), (กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพคบไฟ). รสคนธ รัตนเสริมพงศ, ๒๕๔๗, เอกสารการสอน                             

ชุดวิชาการบริหารทองถ่ิน: แนวคิดและหลักการบริหารทองถ่ิน, (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช).

     ๒๘กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน, ๒๕๕๔, บทสรุปสําหรับผูบริหาร ขอเสนอเชิงนโยบาย        

ดานการกระจายอํานาจ สืบคนเมื่อวันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๖๔ จาก http://www.lrct.go.th/th/ 
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 ๒. ปญหาทางดานการบริหารการเงินการคลัง การดำเนินภารกิจตางๆ กฎหมาย

ตาง ๆ ไดกำหนดใหเปนหนาท่ีและความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น                 

การดำเนินงานทุกประเภทจำเปนตองมีรายไดเพ่ือเปนคาใชจายในการดำเนินงานจัดทำบริการ

สาธารณะ ซึ่งมีปริมาณไมมากนัก ดังนั้น รัฐบาลจึงไดจัดสรรเงินอุดหนุนจากเงินงบประมาณ

รายจายประจำปใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

 ๓. ปญหาทางดานการบรหิารทรพัยากรมนุษย การบรหิารงานบคุคลบางประการ

ที่ยังไมไดแกไขใหเปนไปตามหลักการตามระบบคุณธรรมมีการแทรกแซงจากฝายการเมือง            

ที่มักจะนำเอาระบบอุปถัมภมาใชทำใหขวัญและกำลังใจของบุคลากรในองคกรปกครอง              

สวนทองถิ่นตกต่ำ ไมตั้งใจที่จะอุทิศตนใหกับการทำงานไดเต็มที่

 ๔. ปญหาทางดานการมีสวนรวมของประชาชน ตามหลักการปกครองตนเองของ

ประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชนในทองถิ่นนั้นๆ แตในทางปฏิบัติจะพบวา การมี

สวนรวมในการปกครองทองถิน่ของประชาชนมคีอนขางนอย คงมเีพยีงแตการไปใชสทิธิเ์ลอืกตัง้

สภาองคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น

 ๕. การทับซอนของอำนาจ การที่มีรูปแบบการปกครองสวนภูมิภาค มีสวนในการ

บริหารงาน และแมแตทองถิ่นเองยังมีการทับซอนกันอยู เชน องคการบริหารสวนจังหวัด            

ทับซอนพื้นที่กับองคการบริหารสวนตำบล ซึ่งความทับซอนดังกลาวกอใหเกิดความสับสน              

ในหมูประชาชนและยังขาดเอกภาพในการแกไขปญหาในทองถิ่น อีกดวย

 ๖. ความลาชาในการกระจายอำนาจ โดยเฉพาะดานการศกึษาและดานสาธารณะสขุ

เนื่องจากหนวยงานราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค ยังดำเนินการดานนี้อยูสวนหนึ่ง          

เกิดจากขาราชการเกิดการตอตานที่จะยายไปสังกัดองคกรปกครองสวนทองถิ่น

จะเหน็ไดวา การปกครองทองถิน่ไทย มปีญหาและอปุสรรคในหลายประเดน็ใหญ ๆ

ซึ่งปญหาและอุปสรรคเหลานี้อาจจะสงผลทำใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยขาดความ

เขมแข็ง มีการพัฒนาท่ีไมย่ังยืน ประชาชนไมไดเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเอง               

ดังเจตนารมณของการปกครองทองถิ่น ซึ่งหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดตองการใหเกิด

ความสำเร็จในการบริหารจัดการทองถิ่นใหมีคุณภาพ เกิดประสิทธิภาพสามารถสราง                  

และพฒันาคณุภาพชีวติใหแกประชาชนในพืน้ท่ีไดจรงินัน้ จำเปนตองอาศยัปจจัยท่ีสำคญัตาง ๆ    

มาเปนตัวหนุนเสริมในการบริหารจัดการทองถิ่น ซึ่งผูเขียนจะไดกลาวในหัวขอตอไป 

  



            

๒๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ปจจัยแหงความสําเร็จในการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถิ่น
 จากการศึกษาเอกสารวิชาการ งานวิจัย และจากประสบการณตรงของผูเขียน 

สามารถวิเคราะหและสรุปไดวาความสำเร็จของการบริหารองคการปกครองสวนทองถิ่นนั้น          

จะตองมีปจจัยหนุนเสริมที่สำคัญ ดังนี้ 

  ๑. มีการกำหนดวิสัยทัศน พันธกิจและยุทธศาสตรในการพัฒนาทองถิ่น ตองมีการ

ทำการวิเคราะหหาจุดออนจุดแข็ง (SWOT Analysis) ขององคกร โดยการระดมความคิดเห็น

จากบุคลากรในองคกร เพื่อใหบุคลากรในองคกรมีทิศทางในการปฏิบัติงานที่มุงสูเปาหมาย

เดียวกัน 

   ๒. การสรางความรู ความเขาใจและถายทอดประสบการณใหแกบุคลากร                  

ในองคกร ผูบริหารขององคกรท้ังฝายการเมืองและขาราชการประจำจะตองเปนผูที่มีความรู

ความสามารถ มีแนวความคิดในเรื่องการกระจายอำนาจการปกครองทองถิ่นที่เปนอิสระมุงสู

การรับใชประชาชนมาถายทอดความรูและมุมมองใหแกบุคลากรในองคกร เพื่อใหทุกคน                

มีความรูและมุมมองในการดำเนินงานเปดกวางและไปในทิศทางเดียวกัน 

 ๓. การสงเสริมใหเกิดการทำงานรวมกัน มีการทำการงานอยางบูรณาการ สงเสริม

การทำงานเปนทีม มีการใชทรัพยากรรวมกัน เพื่อกอใหเกิดประสิทธิภาพในการทำงานสูงสุด  

และตองมีการทำงานรวมกันระหวางนักการเมือง ขาราชการ และประชาชน และทำงานเปนทีม

จากหนวยงานภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อเพิ่มศักยภาพการทำงาน

     ๔. ลักษณะผูบริหารมีภาวะความเปนผูนำสูง มีความรูความสามารถ กลาคิด           

กลาเปลี่ยนแปลง กลารับผิดชอบในการตัดสินใจในการดำเนินงาน มีความมุงมั่นในการทำงาน 

กระตือรือรน ใฝเรียนรู คิดเร็ว ทำเร็ว และมีความคิดริเริ่มในโครงการใหมๆ หรือนวัตกรรมเสมอ  

รวมทั้งผูบริหารยังตองมีทัศนคติที่เปดกวาง รับรู รับฟงสิ่งใหมอยูตลอดเวลา ยอมรับฟง           

ความคิดเห็นของผูอื่น มีความเสียสละ และอุทิศตนในการทำงานเพื่อการพัฒนาทองถิ่น 

     ๕. บุคลากรในองคกรมีความรูความสามารถและมีความรับผิดชอบ โดยพัฒนา         

การทำงานใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น นอกจากนั้นบุคลากรในระดับปฏิบัติงานตองมีความรอบรู 

มีความกระตือรือรนในการทำงาน มีความรับผิดชอบสูง และอุทิศตน ทุมเทการทำงานเพื่อให

บรรลุเปาหมายขององคกร รวมทั้งบุคลากรยังตองมีความคลองตัวในการยอมรับกับ                     

การเปลี่ยนแปลง มีการเรียนรูและถายทอดประสบการณรวมกัน 

     ๖. การบริหารงานที่มีความคลองตัวสงเสริมใหองคกรมีการบริหารงานที่มีความ

คลองตัว ลดขั้นตอนในการทำงานใหสั้นลง ทั้งนี้ผูบริหารจะเปนผูกำหนดนโยบายหรือทิศทาง



การปกครองสวนทองถิ่นที่เขมแข็งสูการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี
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การทำงาน ในขณะทีผู่ปฏิบตังิานจะตองนำแผนและนโยบายลงสูการปฏิบตั ิ เพือ่ใหบรรลเุปาหมาย

ขององคกร หากผูปฏิบัติงานมีปญหาอุปสรรคในการทำงานจะรวมกันแกไขปญหาระหวาง         

ผูบรหิารและผูปฏบัิตงิาน โดยมีการประชุมรวมกันระหวางผูบรหิารและผูปฏบิตังิานเปนประจำ

     ๗. การรับฟงความคิดเห็นจากภายนอกในการพัฒนาการทำงานขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะตองเปดรับฟงความคิดเห็นจากภายนอก ไดแก ผูที่มีความรู                 

ความชำนาญเฉพาะดาน การเปดรบัฟงความคดิเหน็จากภาคประชาชน การทำงานรวมกนัระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและบุคคลภายนอก ในการดำเนินโครงการ รวมทั้งการศึกษาดูงาน

หรือโครงการที่ดีและประสบความสำเร็จ เพื่อนำมาประยุกตใชกับองคกรของตน

สรุป 
 “การปกครองสวนทองถิ่น” เปนการกระจายอำนาจเพ่ือใหเกิดการปกครองตนเอง 

ซึ่งเปนสัญลักษณที่สำคัญของการปกครองในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย แตการ

ปกครองทองถิ่นในแตละประเทศยอมมีความเหมือนและความแตกตางกันออกไปตามบริบท

ของประเทศ อยางกรณีประเทศไทย การปกครองทองถิ่นไทย แบงออกเปน ๒ รูปแบบ คือ          

รูปแบบทั่วไป และรูปแบบพิเศษ ซึ่งในแตละรูปแบบก็มีบทบัญญัติแหงกฏหมายควบคุม กำกับ

ใหมีบทบาทอำนาจหนาที่ที่แตกตางกันกันไป แตเปาหมายเดียวกันคือ “การพัฒนาคุณภาพชีวิต

ของประชาชนในพ้ืนทีใ่นทกุมติิ” นอกจากน้ัน ยงัมบีทบญัญตั ินโยบาย แนวคดิอืน่ ๆ ทีห่นนุเสรมิ

ผลักดันใหองคกรปกครองทองถิ่นสามารถบริหารจัดการทองถิ่นไดดี จนสามารถทำใหเกิด          

การบริหารทองถิ่นที่เขมแข็งได ดังตัวอยางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยและญี่ปุน     

แตในขณะเดียวกัน การบริหารจัดการทองถิ่นบางพ้ืนท่ีอาจจะประสบความสำเร็จในการทำให

ทองถ่ินเกิดความเขมแข็ง และบางพื้นท่ีอาจจะไมประสบความสำเร็จตามเปาหมายที่ตั้งไว  

ดวยการบรหิารจดัการทองถิน่ยอมมปีญหาและอุปสรรคไดเฉกเชนเดียวกบัการบรหิารองคการอ่ืน 

แตการปฏิบัติตามอำนาจหนาท่ีท่ีกฎหมายกำหนด มีผูบริหารที่มีวิสัยทัศน คิดนอกกรอบ          

มองรอบดาน  ผูปฏิบัติงานทุกระดับใชความรูความสามารถอยางเต็มที่ ผนวกกับประชาชนและ

ทุกภาคสวนในพื้นที่มีสวนรวมในการพัฒนาทองถิ่น ยอมนำไปสูการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี

และมีประสิทธิภาพสงผลตอคุณภาพชีวิตของประชาชนไดอยางแนนอน 



            

๓๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕
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แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๓๓

*นักวิชาการอิสระ อาจารยพิเศษมหาวิทยาลัยมหิดล มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยหัวเฉียวเฉลิมพระเกียรติ และผูทรงคุณวุฒิทางการวิจัย สํานักงานการวิจัยแหงชาติ

และสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ดานสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร อาทิ รัฐประศาสนศาสตร รัฐศาสตร 

เศรษฐศาสตรการเมือง นิติศาสตร แรงงานสัมพันธ สวัสดิการสังคม สหกรณ ศาสนา การพัฒนาระหวางประเทศ 

ฯลฯ และอดีตผูอํานวยการสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย (พ.ศ. ๒๕๕๒)

โชคชัย สุทธาเวศ*

แนวทางสําหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:
ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
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“ขาพเจารูวาสังคมอาจจัดตั้งขึ้นเพื่อใหปลอดจาก

อาชญากรรม ปราศจากความยากจน

ดวยการที่สุขภาพไดรับการปรับปรุงใหดีขึ้นมาก 

มีความทุกขยากเพียงเล็กนอย และสติปญญา 

และความสุขเพิ่มขึ้นเปนรอยเทา; และไมมีสิ่งกีดขวางใดๆ 

ในขณะนี้ - เวนแตความโงเขลา – ที่จะกีดกันไมให

สภาพสังคมดังกลาวกลายเปนสิ่งสากล”

โรเบิรต โอเวน, พ.ศ. ๒๓๕๙, 

สารถึงคนงานโรงงานผลิตฝายในเมืองนิวลานารค 

สก็อตแลนด
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บทนํา
 ณ พ.ศ ๒๕๖๔ ถือวาเปนปที่ครบรอบ ๒๕๐ ป ชาตกาลของโรเบิรต โอเวน             

(Robert Owen) บดิาของขบวนการสหกรณสากล (ชาวองักฤษ เกดิวนัที่ ๑๔ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๓๑๔

ณ เมอืง Newtown, Wales และเสยีชีวติเม่ือวนัที ่๑๗ พฤศจกิายน พ.ศ. ๒๔๐๑ ใกลกบัสถานทีเ่กดิ

ในเมือง Newtow) บทความชิ้นนี้ ขาพเจาจึงใครขอถือโอกาสนำเสนอสาระอันเกี่ยวเนื่องกับ

สหกรณเพื่อรำลึกและเปนเกียรติแกผูมีคุณูปการอยางใหญหลวงตอสหกรณท่ัวโลกทานนี้ และ

เห็นวาเรื่อง “แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ” มีความสำคัญยิ่งตออนาคตของ

ขบวนการสหกรณไทยซ่ึงครบรอบ ๑๐๕ ป (กำเนดิสหกรณวดัจนัทรไมจำกดัสนิใช พ.ศ. ๒๔๕๙) 

 เนื้อหาหลักของของบทความชิ้นนี้ที่ขาพเจาเห็นวาจะเปนประโยชนตอรัฐสภา 

ขบวนการสหกรณไทย และวงการนักกฎหมายสหกรณ ในโอกาสดังกลาวนี้ ก็ใครขอนำมาจาก

หนังสือชื่อ “Guidelines for Cooperative Legislation” เขียนโดยเพื่อนอาวุโสของขาพเจาเอง คือ 

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

   ๑จบปริญญาเอกสาขากฎหมายเปรียบเทียบ เปนศาสตราจารยผูเกษียณอายุเมื่อ พ.ศ. ๒๕๖๓ 

จากมหาวิทยาลัยเฮลซิงกิ ประเทศฟนแลนด และเคยเปนนักวิชาการอาคันตุกะที่สถาบันรูลาเรีย (Ruralia 

Institue) ของมหาวิทยาลัยแหงนี้, พ.ศ. ๒๕๕๐ - พ.ศ. ๒๕๕๔ ดํารงตําแหนงหัวหนาสาขาสหกรณ สํานักงาน

แรงงานระหวางประเทศ (International Labour Offi  ce) และเคยเปนที่ปรึกษากฎหมายของกระทรวงเศรษฐกิจ

แหงสหพันธรัฐเยอรมัน, นับตั้งแต พ.ศ. ๒๕๓๗ เปนผูใหคําปรึกษาเกี่ยวกับกฎหมายสหกรณในหลายประเทศ 

และตั้งแต พ.ศ. ๒๕๕๖ เปนตนมา เปนประธานคณะกรรมการกฎหมายสหกรณขององคการสัมพันธภาพ

สหกรณสากล (International Cooperative Alliance: ICA)  

ภาพ: ผู เขียนหนังสือเลมนี้และผู เขียน
บทความชิ้นนี้ ณ กรุงเฮลซิงกิ ประเทศ
ฟนแลนด, ๖ กันยายน ๒๕๕๘

ตี พิมพ โดยองคการแรงงานระหวางประเทศ                          

(International Labour Organization) เมื่อป             

ค.ศ. ๒๐๑๒ (พ.ศ. ๒๕๕๕) อันเปนฉบับตีพิมพ

ครั้งที่สาม กอนหนานั้นคือ ฉบับตีพิมพในป

ค.ศ. ๑๙๙๘ (พ.ศ. ๒๕๔๑) และป ค.ศ. ๒๐๐๕ 

(พ.ศ. ๒๕๔๘) 

 ขอเขียนชิ้นนี้จะเรียกวาเปนการ

แนะนำหนังสือเลมดังกลาวนี้ก็คงจะไมผิด



            

๓๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

โครงสรางของหนังสือ
 หนังสือเลมนี้ประกอบขึ้นดวย ๗ สวน คือ 

 ๑. Introduction (บทนำ)

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

   (สวนที่ ๑: ทำไมสหกรณ? เหตุผลสำหรับกฎหมายสหกรณ)

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

   What kind of cooperative law? (สวนที่ ๒: สหกรณอะไรคือ? ทำไมจึงตรา

   กฎหมายสหกรณ? อะไรคือประเภทของกฎหมายสหกรณ?)

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

 ๕. Part 4: Cooperative lawmaking (สวนที่ ๔: การบัญญัติกฎหมายสหกรณ)

 ๖. Conclusion (บทสรุป) 

 ๗. Annex (ภาคผนวก)

สาระสําคัญโดยสรุปของแตละสวนของหนังสือ
 ๑. บทนำ
 เนื้อหาสวนใหญของบทนำเนนถึงความสำคัญของสหกรณ และแสดงถึงสาระ                

โดยสรปุของสวนตางๆ ในเลมใน ๔ สวนท่ีเหลอื ยกเวนสวนที ่๕ คือบทสรปุตอนจบ แตกก็ลาวถงึ

สวนทีเ่จ็ดดวย คอื ภาคผนวก ๑ - ๓ แสดงถงึตำราหรือเอกสารทีแ่นวทางบัญญตักิฎหมายสหกรณ

ใชอางถึง 

 ในบทนำนี้ ผูเขียนเริ่มจากการใหคำขวัญ (Motto) ที่วา “สถานประกอบการสหกรณ

สรางโลกทีด่กีวา แตสหกรณกไ็มสามารถ – และมใิชตอง – กอบกูโลก”๒  สำหรบัเตอืนสตคินทัง้โลก 

ในโอกาสที่สหประชาชาติประกาศใหป ค.ศ. ๒๐๑๒ (พ.ศ. ๒๕๕๕) เปนปแหงสหกรณ โดยชี้          

๒มาจากคําขวัญ (Motto) ท่ีวา “Cooperative enterprises build a better world, but cooperatives 

cannot – and must not - save the world.” หากแปลอยางเอาความหมายเต็มๆ ก็ควรจะเปน “สถานประกอบ

การสหกรณสรางโลกที่ดีกวา แตสหกรณก็ไมสามารถ – และมิใชตองจัดตั้งขึ้นเพื่อใหไปทําหนาที่ใหสําเร็จผล   

ในการ – กอบกูโลก”



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๓๗

ใหเห็นวา สหกรณเปนสถานประกอบการหรือวิสาหกิจเอกชนพิเศษชนิดหนึ่งแตก็มิใชวา         

สหกรณที่ไดรับการยอมรับกันอยางกวางขวางในโลกนั้นจะเปนยาครอบจักรวาลสำหรับรักษา

ความชั่วรายท้ังปวงของโลกใบนี้ซ่ึงก็คือ แมสหกรณจะมีคุณคาแตใครตอใครก็อยาคิดหวังวา               

ตอไปนี้จะมอบภาระการกอบกูโลกจากความเลวรายทั้งปวงมาที่สหกรณเทานั้น!

 สหกรณมคีวามเปนทวลิกัษณอยูในตวัคอื สหกรณเปนสมาคมของผูทีจ่ะดำเนนิการ

ใหบรรลุวัตถุประสงคของตนและดวยการอาศัยสถานประกอบการของตนเองดวยอัตลักษณ                     

เชนนีข้องสหกรณจงึไดมีคำประกาศขององคการสมัพันธภาพสหกรณสากล (ICA) แนวปฏิบัติของ

สหประชาชาติในป ๒๐๐๑ อันมุงเปาไปที่การสรางสรรคสภาพแวดลอมที่เอ้ือตอการพัฒนา

สหกรณ (เรียกวาแนวปฏิบัติแหงสหประชาชาติ) และขอแนะนำขององคการแรงงานระหวาง

ประเทศ (ILO) ฉบับท่ี ๑๙๓ ค.ศ. ๒๐๐๒ วาดวยการสงเสริมสหกรณ (International Labour                  

Organization’s Recommendation No. 193) เกิดขึ้นมาสนับสนุนความกาวหนาของสหกรณใน

อนาคต อันเปนการสงสัญญาณวารัฐสมาชิกของสหประชาชาติพรอมดวยสมาชิกสหกรณ           

๑,๐๐๐ ลานคน ในทุกขนาด ชนิด ประเภท และทุกภาคสวนของเศรษฐกิจในเกือบทุกประเทศ

เหน็ชอบดวยกบัความสำคญัของการประกอบการสหกรณเพือ่การพฒันาทางเศรษฐกจิและสงัคม 

พัฒนาการดังกลาวนี้ถือเปนสิ่งที่ทะลุทะลวงไปขางหนา 

 แมวาในหลายทศวรรษท่ีผานมา รัฐบาลหลายประเทศ องคการระดับภูมิภาคและ

ระหวางประเทศ องคการภาครัฐ และองคการพฒันาเอกชนไมแสวงกำไร จะลงัเลใจทีจ่ะรบัรองวา

สหกรณเปนรูปแบบธุรกิจหนึ่งที่ทำงานอยางไดผลคุมคาตอการไดรับการสงเสริมอยางเทาเทียมกัน                

กับสถานประกอบการที่คาดหวังวามีประสิทธิภาพมากที่สุดในแบบของบริษัทที่เนนการถือหุน 

(เปนใหญ) (stock companies) ก็ตาม แตการควบคุมโดยสมาชิกของสหกรณก็ถือเปนวิธีการ                    

เพื่อบรรลุเปาหมาย แมวาเหลาบริษัทถือหุนเปนใหญจะเห็นตางออกไปและรัฐบาลเอง                               

ก็ไมสามารถหรือไมเต็มใจท่ีจะผลักดันใหสหกรณบรรลุผลเต็มที่ ดังที่สรุปกันทั่วไปวา “สหกรณ         

ก็เปนเด็กแหงความจำเปน” (cooperatives are children of necessity) เทานั้น! 

 ฝายโยบายและฝายนิติบัญญัติจึงยังอยูในกรอบของขอถกเถียงที่วา การกอตั้ง

สหกรณยังคงเปนเพียง “ทางเลือก” ท่ีมีอยูของผูดอยโอกาส จึงยังทำใหนโยบายสหกรณ                                

มีความเปนอุดมการณนอยลงไป ฉะนั้นเครื่องมือสามประการหลักในทางสากลที่เกี่ยวของกับ

สหกรณที่ระบุไวแลวขางตนนั้น จึงยืนยันอีกครั้งถึงความสำคัญและจำเปนของกฎหมาย                     

สหกรณ 



            

๓๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 แนวทางการบัญญัติกฎหมายสหกรณฉบับตีพิมพครั้งที่ ๓ นี้ มีศูนยกลางของ                      

การนำเสนออยูตรงที่ ขอแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ ๑๙๓ ในฐานะที่

รูปแบบมาตรฐานขององคการแรงงานระหวางประเทศนี้เปนแกนแกนของกฎหมายสหกรณ

มหาชนระหวางประเทศ (public international cooperative law) การรับเอาขอแนะนำของ                  

องคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ ๑๙๓ มาปฏิบัติ ถือเปนสวนหนึ่งของประวัติศาสตร         

อันยาวนานของการมีสวนรวมในการบัญญัติกฎหมายสหกรณขององคการแรงงานระหวาง

ประเทศ การกลาวทวนสั้นๆ ของประวัติศาสตรที่จะกลาวถึง คงพอจะชวยใหเขาใจเหตุผล          

ของแนวปฏิบัติเลมนี้

 ในสวนบทนำยังไดแนะนำถึงภารกิจขององคการแรงงานระหวางประเทศในการ        

จัดตั้งและจัดวางระบบงานสงเสริมสหกรณในทางสากลและในประเทศตางๆ เชน กลาวถึงวา

เกือบจะตัง้แตคราวเริม่ตนของการดำเนนิงานในป ค.ศ. ๑๙๒๐ สำนกังานแรงงานระหวางประเทศ

(International Labour Office) ไดชวยเหลือประเทศสมาชิกขององคการแรงงานระหวางประเทศ

ในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณของตนในชวงเริ่มตนนั้น สำนักงานแรงงานระหวางประเทศ           

ไดรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับกฎหมายสหกรณตางๆ และไดทำหนาท่ีเปนสำนักงานท่ีสราง           

ความกระจางในเรื่องสหกรณโดยความรวมมือทางวิชาการครั้งแรกตามภารกิจ มุงเนนเกี่ยวกับ

กฎหมายสหกรณที่เกิดขึ้นในป ค.ศ. ๑๙๕๐ (พ.ศ. ๒๔๙๓) ไปที่ประเทศตุรกี ในระหวาง                      

ป ค.ศ. ๑๙๕๒ (พ.ศ. ๒๔๙๕) และปค.ศ. ๑๙๖๘ (พ.ศ. ๒๕๑๑) สำนักงานไดดำเนินการตามภารกิจรวม

๒๐๐ ภารกิจ ใน ๖๕ ประเทศ ผานโครงการความรวมมือทางวิชาการขนาดใหญของโครงการ

พัฒนาแหงสหประชาชาติ (United Nations Development Programme: UNDP) ในชวงเวลานั้น  

มีผูเชี่ยวชาญดานการใหคำแนะนำแกประเทศซีกโลกใตประมาณ ๑๐๐ คน บอยครั้งที่คำแนะนำ

เหลานั้นรวมเอากฎหมายสหกรณไปอยูดวย การรับรองขององคการแรงงานระหวางประเทศ

ในป ค.ศ. ๑๙๖๖ ตอขอแนะนำฉบับที่ ๑๒๗ วาดวยบทบาทของสหกรณในการพัฒนาเศรษฐกิจ

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

สหกรณอยูดวยนัน้ ไดถกูนำไปใชพจิารณาใหการชวยเหลอืทางดานวชิาการทีเ่กีย่วของ แมวาจะ

จำกัดอยูที่ “ประเทศกำลังพัฒนา” ที่เปนรัฐสมาชิกขององคการแรงงานระหวางประเทศก็ตาม



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๓๙

 ขณะท่ีในป ค.ศ. ๑๙๙๓ (พ.ศ. ๒๕๓๖) สำนกังานไดจดัระบบการชวยเหลอืเกีย่วกบั

การบัญญัติกฎหมายสหกรณ อาทิ ภายใตโครงการ ILO – DANIDA (องคการแรงงานระหวาง

ประเทศ - สำนักงานการพัฒนาระหวางประเทศแหงประเทศเดนมารก) วาดวยการพัฒนา               

สหกรณในพื้นที่ชนบท สำนักงานแรงงานไดริเริ่มใหปนั้นเปนปพิเศษที่เรียกวา COOPREFORM 

(การปฏิรูปโครงสรางผานนโยบายและกฎหมายการพัฒนาสหกรณใหดีขึ้น) กิจกรรม                       

ตามโครงการนีไ้ดสนบัสนนุ “ประเทศกำลงัพฒันา” ทีเ่ปนสมาชกิองคการแรงงานระหวางประเทศ

ในการทบทวนนโยบายและการบญัญตักิฎหมายสหกรณ ในฐานะสวนหนึง่ของกิจกรรมดงักลาว

องคการแรงงานระหวางประเทศในป ค.ศ. ๑๙๙๖ (พ.ศ. ๒๕๓๙) ไดกำหนดใหมีการออกเอกสาร

วาดวยการบัญญัติกฎหมายสหกรณที่ศาสตราจารย ฮาเกน เอ็นรี่ ผูเขียนหนังสือแนวทาง            

การบญัญัตกิฎหมายสหกรณเลมนี ้ เปนผูรบัผดิชอบ โดยกำหนดชือ่เอกสารนัน้วา “กรอบสำหรบั

การบัญญัติกฎหมายสหกรณ” ทั้งนี้ เอกสารแตเดิมผลิตเปนภาษาฝรั่งเศส แตตอมาไดคอยๆ 

ทยอยผลิตเปนภาษาอื่น คือ อาหรับ จีน อังกฤษ โปรตุเกส รัสเซีย สเปน และตุรกี

 ตามดวยขอเสนอขององคการสัมพันธภาพสหกรณสากล (ICA) และโดยเฉพาะ 

อยางยิ่งโดยกลุมของผูเชี่ยวชาญนิติบัญญัติแหงยุโรปของ ICA ในนามคณะกรรมการ                               

เพือ่การสงเสรมิและความกาวหนาของสหกรณ (COPAC) กน็ำไปสูการตกลงขององคการแรงงาน  

ระหวางประเทศท่ีใหมีการทบทวนเอกสารฉบับนี้ ตอมาในสวนของการเตรียมการประชุมใหญ

ของ ICA ประจำป ค.ศ. ๒๐๐๑ (พ.ศ. ๒๕๔๔) ICA ไดตีพิมพแนวทางในการบัญญัติกฎหมาย

สหกรณฉบับแกไขดังกลาว และท่ีประชุมใหญ ICA ประจำป ค.ศ. ๒๐๐๑ (พ.ศ. ๒๕๔๔)                             

ก็ไดเห็นชอบดวยกับแนวทางดังกลาวเหลานั้น

 ดังนั้น เอกสารชุดเดิมจึงหยุดอยูที่การกลาวถึงเฉพาะในหรือโดยประเทศซีกโลกใต 

การเปนเชนนี้ก็นับวาเปนขั้นตอนที่สำคัญตอการเอาชนะความคอนขางโชครายของการ          

แบงโลกดวยวา ขบวนการสหกรณนัน้เปนหนึง่เดยีวและหลกัการสหกรณก็เปนหนึง่เดยีว๓ ดงันัน้

สาระพืน้ฐานในทางกฎหมายสหกรณกค็วรจะเปนหนึง่เดียว การมมีตริบัรองขององคการแรงงาน

ระหวางประเทศตอขอแนะนำฉบับท่ี ๑๙๓ (R 193) โดยที่ประชุมใหญองคการแรงงาน                    

๓เวนแตจะระบุเปนอยางอ่ืน คําวา “หลักการสหกรณ/ที่มีหลายขอ” หมายถึงหลักการท่ีเปน             

ที่ลงหลักปกฐานอยูในคําประกาศของ ICA และไดบูรณาการเขาไปในขอแนะนําของ ILO ฉบับที่ ๑๙๓



            

๔๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ระหวางประเทศ (ILC) ในป ค.ศ. ๒๐๐๒ (พ.ศ. ๒๕๔๕) ไดพสิจูนถงึกาวยางอนัถกูตองนี ้ซึง่อนัทีจ่รงิ       

ที่ประชุมใหญองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILC) ก็เนนความสามัคคีในประเด็นนี้ โดยการ

ทำใหขอแนะนำฉบับที่ ๑๙๓ ไดรับการนำไปประยุกตอยางเปนสากล

 ภายใตการสาดสองของแนวทางใหมท่ีรับรองโดยสหประชาชาติ ขอแนะนำ                        

ฉบับที่ ๑๙๓ ของ ILO และเชนเดียวกับการทบทวนแกไขกฎหมายสหกรณจำนวนมาก แนวทาง

การบญัญตักิฎหมายสหกรณจงึไดรบัการแกไขและตพีมิพอกีเปนครัง้ทีส่องโดย ILO ในป ค.ศ. ๒๐๐๕ 

ตั้งแตนั้นเปนตนมา จำนวนผลกระทบทางการเมืองและโลกาภิวัตนไดนำไปสูจุดเชื่อมตอ                         

ในการออกกฎหมายสหกรณ การตดัสนิใจวาการปรบัตวัจากแรงกดดนัทีร่บัรูไดจากตลาดการเงนิ

วาจะไปในทิศทางใดอันจะกลับไปพึ่งหลักการสหกรณหรือวิถีทางใหมนั้นจะตองทำในชวงเวลา                     

ของวิกฤตทางปญญาตราบเทาที่เศรษฐศาสตรจะเกี่ยวของไปถึง ในกระบวนการโตตอบตอกัน

และกันนั้น การบัญญัติกฎหมายสหกรณเองก็มีสวนทำใหเกิดวิกฤตนี้ขึ้น

 การวิเคราะหกฎหมายที่มีประสิทธิผลจะตองสะทอนใหเห็นถึงสถานการณ                

ทางเศรษฐกจิ สงัคม และการเมือง ท่ีกฎหมายนัน้ๆ ถกูแวดลอมดวยภมูหิลงัเหลานัน้ ผลของ                

การวิเคราะหดังกลาวนี้จึงนำไปสูการแกไขการตีพิมพครั้งที่สอง และนำมาใชในการพิจารณา                 

ตดัสนิใจตีพิมพครั้งที่สามของของแนวปฏิบัตินี้ การตีพิมพครั้งที่สามครั้งนี้ยังเปนการตอบสนอง            

ความตองการท่ีแสดงออกมาของผูท่ีใชแนวปฏบิตักิอนหนานี ้โดยเฉพาะอยางยิง่โดยผูทีม่สีวนรวม

ในการบัญญัติกฎหมายสหกรณ รวมถึงผูที่ตองการใหกรณีของตนสามารถอภิปรายกันได                           

ในเชิงการเมือง รูปแบบของการตีพิมพครั้งที่สามของ “การบัญญัติกฎหมายสหกรณ” นี้ก็มีสวน

มาจากแนวปฏิบัติฉบับที่ตีพิมพในครั้งกอนๆ หนานี้

 แนวทางเหลานี้ไมไดเปนสูตรสำเร็จท่ีจะใหทำตาม เพียงแตวางตำแหนงท่ีชัดเจน  

ในเรื่องที่จะบัญญัติกฎหมายสหกรณ แนวทางเหลานี้ ยังกลาวถึงตัวเลือกอื่น ๆ  และผลที่เกิดขึ้น

ตามมา แนวทางเหลานี้ใหพื้นท่ีแกประเทศไวเปนการเฉพาะ และสำหรับลักษณะเฉพาะของ                 

ระบบกฎหมายในระดับชาติหรือระดับภูมิภาค แนวทางเหลานี้ไมไดใหคำแนะนำถึงจำนวน                  

โดยทัว่ไปหรอืเฉพาะของกฎหมายสหกรณ รปูแบบของกฎหมายหรือการจดัเรียงในสวนของหมวดหมู

บทที่ และ/หรือ มาตราที่ประเทศควรจะมี องคการแรงงานระหวางประเทศเริ่มตนแนวปฏิบัติ

ดวยการใหรายละเอียดของกรอบสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ โดยปฏิเสธความคิดของ

การนำเสนอในรูปกฎหมายตัวแบบ (Model law) 



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๔๑

 กฎหมายแนวตัวแบบมักจะมีเพียงเพื่อโอนยายหรือคัดลอก โดยผูบัญญัติกฎหมาย

มิไดปรับแนวความคิดพื้นฐานของกฎหมายเขากับลักษณะเฉพาะของระบบกฎหมาย                        

ของประเทศ การคดัลอกกฎหมายดงักลาวกจ็ะมีประสทิธผิลไดยาก แนวทางการบัญญตักิฎหมาย

สหกรณฉบับนี้ ในแงมุมหนึ่งจึงหมายถึงการไมทำอะไรเกินไปกวาการปลุกเราใหผูบัญญัติ

กฎหมายสรางกฎหมายสหกรณของตนตามมาตรฐานที่ไดรับการยอมรับในระดับสากล

 แนวทางเหลานี้มีใจกลางตรงที่ขอแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศ                    

ฉบับที่ ๑๙๓ อันใหคุณคาเชิงเปนกฎหมายมหาชนสากล ดังที่มีการกลาวกันวาขอแนะนำฉบับนี้ 

กอรปขึ้นเปนแกนกลางของกฎหมายระหวางประเทศ ความกลมกลืนภายในเปนท้ังผล                            

และสิ่งที่จำเปนสำหรับแนวโนมของการบูรณาการทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคและระหวาง

ประเทศที่กาวหนาตอไป และอันเปนผลที่หลีกเลี่ยงไมไดของโลกาภิวัตน หากสหกรณจะยังคง

แขงขันไดตอไป คำถามไมไดอยูท่ีวาการบัญญัติกฎหมายสหกรณควรปฏิบัติตาม/สนับสนุน                   

แนวโนมเชนนีห้รอืไม แตอยูทีว่าความเปนการเฉพาะจะไดรบัการปกปองจากแนวโนมดังกลาวนี้

อยางไร ศิลปะของผูบัญญัติกฎหมายนั้น ยอมกอรปดวยการละเวนจากการเพียงแคการยักยาย

ถายเท (transposing) กฎหมายระหวางประเทศ และแปลมันแทนการสรางใหเหมาะกับระบบ

กฎหมายของประเทศ

 นอกจากนี้ การใชแนวทางดังกลาวในแงความเปนสากล อาจมีน้ำหนักที่จำเปนตอ

การเสริมสงการถวงดุลระหวาง “การมีแบบแผนรวม” (uniformization) และ “การมีแบบแผน          

แนวบริษัท” (companization) ของทุกรูปแบบขององคกรธุรกิจ ขอดีของสหกรณเมื่อเปรียบเทียบ                  

กับประเภทอื่นๆ ของสถานประกอบการ ก็คือจำเปนตองเสริมสรางความเขมแข็งผาน                         

ความพยายามระดับโลกรวมกัน ซึ่งบริษัทท่ียึดการบริหารตามจำนวนหุน (stock companies)        

กด็ำเนนิการแบบนีอ้ยูแลว การถกเถยีงในเรือ่งสหกรณกำลงัมกีารขยบัปรบัเปลีย่นไป ในระดบัชาติ

และนานาชาติ จากที่เคยเนนตรงที่ความแตกตางระหวางประเภทตางๆ ของสหกรณไปเปน

ระหวางสหกรณกับบริษัทที่ยึดจำนวนหุนเปนใหญ

 สวนในระดับโลก ปจจุบันนี้มีการใหน้ำหนักมากขึ้นตอความแตกตางของสหกรณ                 

(ไมวาจะเปนประเภทใด) จากสถานประกอบการประเภทอื่นๆ ขอแนะนำขององคการแรงงาน

ระหวางประเทศ ฉบับที่ ๑๙๓ โดยเฉพาะอยางยิ่งวรรค ๗ (๒) ก็จะตองเอามาทำความเขาใจ       

ในบริบทนี้เชนกัน ลักษณะขามชาติของมาตรฐานองคการแรงงานระหวางประเทศถูกนำเอาไป

เปนแบบอยาง สำหรับการเกิดขึ้นของกฎหมายทั่วโลกในแงของกระแสแนวทางดังกลาวนี้            

ในการตพีมิพครัง้กอนๆ ของแนวการบญัญัตกิฎหมายสหกรณทีห่มนุเวยีนแพรหลายออกมานัน้ 

ก็ถูกนำไปใชเปนเอกสารภูมิหลังสำหรับการปรึกษาหรือในทางนโยบายและการบัญญัติ                   



            

๔๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

กฎหมายสหกรณในประเทศจำนวนมากเชนเดียวกับการมีกิจกรรมการฝกอบรม โดยเฉพาะ         

อยางยิ่งที่ศูนยฝกอบรมนานาชาติ (International Training Centre, ITC) ขององคการแรงงาน

ระหวางประเทศในตรูนิ (Turin) โดยขอตชิมทีไ่ดรบักไ็ดรบัการนำมาพจิารณาปรบัปรงุในการตีพมิพ

ครั้งลาสุดนี้แลว

 จากนั้น บทนำของหนังสือก็สรุปใจความสำคัญของสวนท่ี ๑ - ๔ และภาคผนวก  

ดังนี้

 สวนที่ ๑  คือ การนำเสนอหลักการและเหตุผลสำหรับกฎหมายสหกรณ                        

เปนการทบทวนประเด็นตาง ๆ ที่จะชวยใหฝายนิติบัญญัติและผูมีสวนไดสวนเสียอื่นๆ ของ

สหกรณสามารถอธบิายและปกปองความจำเปนในการใชกฎหมายสหกรณ และอธิบายวาทำไม

พื้นที่เฉพาะสำหรับกฎหมายสหกรณจึงเปนเรื่องสำคัญ ในสวนนี้จะเปนคุณลักษณะใหมของ

แนวทางบัญญัติกฎหมายสหกรณ และตอบสนองตอความตองการของทานผูใชท่ีไดบอกกลาว                      

ไวกอนหนานี้นั้นแลว เพื่อการอภิปรายที่มากขึ้นวาทำไมกฎหมายจึงควรมีการทบทวน

 สวนท่ี ๒ ใหขอมูลท่ีเฉพาะเจาะจงในการบัญญัติกฎหมายสหกรณ ซึ่งจะรวมถึง                

การแนะนำเบื้องตนเกี่ยวกับหลักการพื้นฐานของกฎหมายสหกรณ ทบทวนสถานะปจจุบันของ

กฎหมายสหกรณในระดับโลกและระดับภูมิภาค และกลาวถึงกฎหมายสหกรณในบริบทของ

เศรษฐกิจเชิงสังคม

 สวนที่  ๓ นำเสนอกฎหมายสหกรณแบบตามลำดับขั้น (แบบ A B C หรือ ก ข ค) 

โดยอธิบายองคประกอบอยางเฉพาะเจาะจงที่ควรไดรับการพิจารณาในการบัญญัติกฎหมาย

สหกรณ

 สวนที่ ๔ อธิบายการจัดทำกฎหมายสหกรณ กลาวคือ แมวาแนวทางการจัดทำ

กฎหมายสหกรณทั้งหมดจะเปนประโยชนตอผูมีสวนไดเสียทั้งหลาย แตแนวทางดังกลาวนี้          

ถูกจัดทำขึ้นตามความรูที่วาผูอานแตกตางกันในการจะแสวงหาคำแนะนำและแนวทางเกี่ยวกับ

ประเดน็ตางๆท่ีแตกตางกนั แตละสวนสามารถนำมาใชไดอยางเปนอสิระจากสวนอืน่ๆ  เชงิอรรถ

จำนวนหนึ่งตลอดเนื้อหา มีไวเพื่อสนับสนุนขอถกเถียงและเพื่อแนะนำเอกสารควรอานตอไป 

อยาวไรก็ตาม สาระที่กลาวถึงอาจจะอานไดโดยไมตองยอมรับมันก็ได 

 สวนภาคผนวก ๑ - ๓ เปนการนำเสนอถึงตำราหรือเอกสาร ๓ ชิ้นของ ๓ องคการ            

ที่แนวทางการบัญญัติกฎหมายสหกรณเลมนี้ใชอางถึงบอยครั้ง คือ เอกสารขององคการ

สัมพันธภาพสหกรณระหวางประเทศ สหประชาชาติ และองคการแรงงานระหวางประเทศ



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๔๓

 ๒. สวนที่ ๑: ทำไมสหกรณ? เหตุผลสำหรับกฎหมายสหกรณ
 ในสวนนี้ ผูเขียนนำเสนอถึงเนื้อหาหลายประเด็นและเหตุผลที่ตองสนับสนุน

กฎหมายสหกรณ โดยประเด็นที่สำคัญ คือ สหกรณอะไรคือ สหกรณและสถานประกอบการ           

ทางเศรษฐกิจและสงัคม การ “แสวงหากำไร” หรือ “ไมแสวงหาผลกำไร” วถิขีองการกระจายกำไร 

การเปนเจาของสินทรัพย การขยายทุน ความแตกตางระหวางสหกรณกับบริษัทเอกชน ทำไมจึง

ตองตรากฎหมายสหกรณ? การแบงประเภทของกฎหมายสหกรณ ตัวแบบของกฎหมายสหกรณ

ตางๆ ที่มีอยู เชน กฎหมายสหกรณระดับภูมิภาค ระเบียบคณะกรรมาธิการแหงสหภาพยุโรป                 

วาดวยธรรมนูญสำหรับสมาคมสหกรณแหงยุโรป (SCE) ธรรมนูญสหกรณกลางเมอรโคซัวร                    

กรอบกฎหมายสหกรณสำหรับละตินอเมริกา กฎหมายสหกรณตามตัวแบบว็อกคู กฎหมาย

สหกรณสาธารณะหรือมหาชนหวางประเทศ: ขอแนะนำของไอแอลโอ ฉบับที่ ๑๙๓ วาดวย

กฎหมายสหกรณ

นอกจากนี้ ก็กลาวถึง คานิยมและหลักการสหกรณ ขอบเขตของกฎหมายสหกรณ

ธรรมชาติ/ลักษณะของกฎหมายสหกรณ กฎหมายมหาชนหรือเอกชน กฎหมายเพื่อการพฒันา 

ทางเลอืกของเคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีเพยีงพอ กฎหมายสหกรณฉบบัเดยีวหรอืหลายฉบบั ภาษา

ของกฎหมายสหกรณ รปูแบบของกฎหมายสหกรณ และการลำดับเร่ืองท่ีพึงจะบรรจุในกฎหมาย 

 เนื้อหาที่นาสนใจที่ควรกลาวอยางสรุปในสวนนี้ คือ 

   ๒.๑ บททั่วไป

   การบญัญตักิฎหมายสหกรณ พงึมแีนวโนมทีจ่ะดำเนนิไปในทางการพจิารณาสหกรณ

ในฐานะสถาบันในแงของสำนึกรูทางกฎหมาย และพึงใชประโยชนจากแนวทางการบัญญัติ

กฎหมายสหกรณในหนงัสอืเลมนีใ้นการบัญญตักิฎหมายสหกรณของประเทศตางๆ โดยคำนึงถึง

ดวยวาภายใตโลกาภิวัตน สหกรณจะดำรงอยูตอไปไดอยางไรในอนาคต อันควรพิจารณา                 

เกีย่วกับการพฒันาอยางยัง่ยนืกค็อื การพยายามทีจ่ะหาขอถกเถยีงทางนโยบายในการธำรงรกัษา

สหกรณไวเปนประเภทหนึ่งขององคการแบบเฉพาะเจาะจง

   ๒.๒ ววิฒันาการของกฎหมายสหกรณ: จากความแตกตางของประเภทกิจการ

ไปสูการเปนแบบแผนเดียวกัน

   ววิฒันาการของกฎหมายสหกรณสามารถแบงออกเปนสองชวงเวลาทีท่บัซอนกันบาง

สวน โดยชวงแรก – มาจากชวงกลางศตวรรษที่ ๑๙ และชวงที่สองเริ่มตนในป ค.ศ. ๑๙๗๐                         

ถึงปจจุบันนี้ ชวงแรกนั้นขีดหมายโดยการแยกความแตกตางของสหกรณจากบริษัทที่เอา                        

การถือหุนเปนใหญ สวนชวงที่สองก็เปนการกะประมาณสหกรณเทียบกับบริษัทที่ถือหุนเปนใหญ  



            

๔๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   กฎหมายสหกรณยคุแรก ผานออกมาใชในชวงครึง่หลงัของศตวรรษที ่๑๙ ในประเทศ

กำลังพัฒนาที่กำลังกลายเปนประเทศอุตสาหกรรม การเปนมาเชนนี้ ตอบสนองตอการรับรูถึง

ความไมเพียงพอของกฎหมายท่ียึดถือหุนเปนใหญของบริษัทเพื่อใชสำหรับการควบคุมสหกรณ 

และดังนั้นจึงมีการทำใหสหกรณแตกตางจากบริษัทที่ถือหุนเปนใหญในประเทศเหลานี้ สหกรณ

ที่ทันสมัยโผลออกมากอนที่จะมีกฎหมาย แตสำหรับสหกรณในประเทศอื่นๆ โดยเฉพาะ               

อยางยิง่ประเทศอดตีอาณานคิม สิง่ท่ีเกดิข้ึนกลบัลำดบักนั และกลาวอยางหยาบๆ กด็ำเนนิไป

ประมาณครึ่งศตวรรษ โดยมีการเกิดข้ึนของสหกรณและกฎระเบียบที่นำมาใชรวมกัน และ                      

สวนใหญผานการโยกยายไปจากยุโรป หรือผานการยืมมาใชกันแบบผสมผสาน

   ปลายทางที่รวมกันของกฎหมายสหกรณก็คือ การชวยใหผูคนในระดับชั้น                

ดอยโอกาสในสังคมใหเขาถงึรปูแบบทางกฎหมายทีส่ามารถจะใชมนัสรางประโยชนในทางเศรษฐกจิ

และแกปญหาสังคม แตความหลากหลายของประวัติศาสตรของประเทศ ก็บงบอกถึง                     

การเพิ่มขึ้นของความหลากหลายของลักษณะเฉพาะที่จำเปนสำหรับการพัฒนาของสหกรณ       

ในประเทศนั้นๆ ดังที่พบในกรณีของประเทศอดีตอาณานิคม และการผสมผสานกันของทั้งสอง

ประการ คือ ตนแบบจากยุโรปผสมกับแบบในประเทศอาณานิคมสูประเทศนอกอาณานิคม                   

ดังเชนที่ปรากฏตามประเภทที่ ๓ หลังจากมีการใชรวมกันในการพัฒนาความเปนอตุสาหกรรม

ในประเทศยโุรปในระยะแรกแลว ประเทศท่ีนำระบบการวางแผนเศรษฐกจิไปใชในตอนเริม่ตนของ

ทศวรรษที่ ๑๙๒๐ (พ.ศ. ๒๔๖๓ – ๒๔๗๒) ไดจัดใหสหกรณเปนตัวกระทำการเพื่อการดำเนินงาน

ตามแผนของรัฐที่เกี่ยวของกับเศรษฐกิจและการพัฒนาสังคม 

   แตประมาณในชวงเริ่มตนของทศวรรษท่ี ๑๙๗๐ ก็มีแนวโนมท่ีจะหันไปแปลง        

เปนสหกรณท่ีเนน “หุนเปนใหญ”๔ ผานนโยบายและชุดกฎหมายตางๆ มันจึงเหล่ือมซอนกับ

แนวการพฒันาท่ีกลาวถงึกอนหนา ในคราวของการอนมุตัขิอแนะนำขององคการแรงงานระหวาง

      ๔“บริษัทที่ยึดถือการถือหุนรายบุคคลเปนใหญ” หรืออาจเรียกวา “บริษัทท่ีเนนการถือหุน              

เปนใหญ” มักจะใชเปนคําท่ัวไปในการกําหนดประเภทขององคการแบบน้ี ซ่ึงเนนศูนยกลางท่ีการลงทุน และคําวา 

“การลงทุน” ก็ใชกันเปนนัยถึงความคาดหวังของนักลงทุนที่จะไดรับผลตอบแทนทางการเงินที่เปนไปไดสูงสุด       

ในการลงทุน 



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๔๕

ประเทศฉบับที่ ๑๙๓ นั้น กฎหมายสหกรณจึงกลับมาไดรับการปฏิรูปอีกครั้งหนึ่ง โดยกินเวลา

หลายป เหตุผลในการปฏิรูปก็แตกตางกันไปตามการแบงสวนของโลกท่ีรับรูกัน ในชวงเวลานั้น 

เชน ประเทศอุตสาหกรรม ประเทศที่อยูระหวางการเปลี่ยนผาน และประเทศกำลังพัฒนา 

   สถานการณดงักลาวนี ้ไดรบัการสรปุเอาไวอยางด ีในรายงานการเตรยีมความพรอม

ของสำนกังานองคการแรงงานระหวางประเทศ ทีเ่สนอตอทีป่ระชมุใหญองคการแรงงานระหวาง

ประเทศ ซึง่ตอมากน็ำไปสูการรับรองขอแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศฉบบัที ่๑๙๓ 

ในป พ.ศ. ๒๔๔๕ โดยมีขอสังเกตในสวนขององคการแรงงานระหวางประเทศบางประการ เชน 

   • สหกรณในประเทศอุตสาหกรรมทั้งหลายกำลังด้ินรนเพ่ือจะไดประสบ                  

ความสำเร็จในทางเศรษฐกิจภายใตสภาพแวดลอมที่มีการแขงขันสูง ในขณะเดียวกันก็ยังคง                  

ใกลชิดกับสมาชิกของตน นี่ก็คือเหตุผลท่ีวาทำไมกฎหมายสหกรณรวมสมัยในประเทศเหลานี้            

จงึกำลงัเขาใกลมากขึน้กบักฎหมายบรษิทัโดยท่ัวไป ท้ังนีก็้เพือ่ใหสหกรณดำเนนิงานท่ีเทาเทียมกัน

มากขึ้นกับสถานประกอบการภาคเอกชนประเภทตางๆ กฎหมายสหกรณที่ผานมาในเร็วๆ นี้               

ในประเทศอุตสาหกรรมจึงเปนการหาทางใหเกิดการประนีประนอมกันระหวางการจัดการ                       

เพื่อการใหบริการกับการจัดการเพื่อกำไร

   • กฎหมายสหกรณรวมสมัยโดยทั่วไปตระหนักถึงหลักการสากลของสหกรณ             

และใหการเอ้ืออำนวยอยางกวางขวางตอความเปนอิสระของสหกรณ อยางไรก็ตาม กฎหมาย

เหลานีไ้มเคยดดัแปลงอยางเตม็ทีเ่พือ่ปรบัใหเขากบัสภาพของทองถิน่และระบบกฎหมายทองถิน่

เนื่องจากกฎหมายเหลานี้จะตองอยูภายใตการเขาสูตรที่ดี ภายใตชวงเวลาของความกดดันและ 

(บอยมาก) ภายใตอิทธิพลที่เขมแข็งของกฎหมายยุโรปตะวันตก 

   • ประเทศกำลังพัฒนาสวนใหญ ในทวีปแอฟริกา เอเชีย และละตินอเมริกา           

เผชิญหนากับผลกระทบของการเปดเสรีทางเศรษฐกิจโลกาภิวัตนและการปรับตัวทางโครงสราง

มาตั้งแตกลางคริสตทศวรรษที่ ๑๙๘๐ (พ.ศ. ๒๕๒๓-๒๕๓๒) โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในประเทศทั้ง

หลายที่สหกรณไดรับการพิจารณาเปนสวนหนึ่งของโครงสรางของรัฐบาล หรือแขนของ

พรรคการเมอืงทีม่อีำนาจปกครอง ผลทีต่ามมา คอื การออกกฎหมายสหกรณของประเทศกำลัง

พัฒนาจำนวนมากเปนเรื่องของการปฏิรูปอยางลึกซึ้ง และกฎหมายสหกรณทัง้หมดทีน่ำมาใชใน

ประเทศกำลังพฒันา ตัง้แตป ค.ศ. ๑๙๙๐ ไดลดทอนอทิธพิลของรฐัและการท่ีรัฐใหการสนับสนุน

สหกรณ มีการเพิ่มขึ้นของความเปนอิสระและการพึ่งพาตนเองและตัดการเชื่อมโยงใดๆ ที่อาจ

มีอยูระหวางสหกรณและองคกรทางการเมืองออกไป



            

๔๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   • ไมเพียงแตเปนผลมาจากการอนุมัติขององคการแรงงานระหวางประเทศ

ตอขอแนะนำฉบับที่ ๑๙๓ เทานั้น แนวโนมในกฎหมายสหกรณไดกลายเปนเรื่องที่คอนขาง                    

ขัดแยงกัน ในทางหนึ่งเปนเรื่องที่กำลังมีการขยายตัวของการเคารพกฎหมายมหาชนสหกรณ

ระหวางประเทศท่ีมีภาระผูกพันในการรักษาสหกรณใหเปนหนวยงานที่แตกตางกันในทาง

กฎหมาย ในอีกทางหนึ่งคือการกลายเปนบริษัท (companization) อยางตอเนื่อง

   • ในฐานะผลของความพยายามท่ีจะสรางเง่ือนไขท่ีเทาเทียมกันสำหรับ                    

ทกุประเภทของสถานประกอบการ แนวโนมการขยายตวัของการเปนบรษิทัจงึมผีลใหกฎหมาย

สหกรณถูกวาดหมายในความพยายามทีจ่ะใหใกลเคยีงกบักฎหมายท่ีใชกบับรษิทัท่ียดึการถอืหุน

เปนใหญผานกระบวนการที่สลับซับซอนและเสริมสรางซึ่งกันและกัน กระบวนการเหลานี้                      

สวนใหญประกอบดวย (๑) การรวมกฎหมายพิเศษที่ปรับใชกับแบบตางๆ ของสหกรณในระดับ

ตางๆ ของประเทศ (๒) การรวมเขาดวยกนัและทำใหกฎหมายสหกรณทัว่ทัง้เขตแดนของประเทศ

สอดคลองกัน และ (๓) ทำใหกฎหมายสหกรณสอดคลองกบักฎหมายวาดวยบรษิทัทีย่ดึถอืหุน                

เปนใหญ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ไปไกลถึงเร่ืองการเกี่ยวพันกันอยางสูงของโครงสรางเงินทุน                    

การจัดการ และการควบคุมกลไกที่เกี่ยวของ

   กฎหมายสหกรณจงึไมเพยีงประกอบดวยการเปนกฎหมายสหกรณ (กฎหมายวาดวย

สหกรณ) ทีเ่หมาะสมเทานัน้ แตยงัรวมถงึกฎระเบยีบทางกฎหมายทัง้หลายทีจ่ดักรอบรปูรางของ

สถาบันนี้และการควบคุมการดำเนินงานของกิจการ ซึ่งสวนใหญมีแนวโนมที่จะเกี่ยวของกับ

กฎหมายแรงงาน การกฎหมายวาดวยแขงขัน ภาษีอากร มาตรฐานการบัญชี/ที่รอบคอบ                      

(ในระดบัสากล) กฎเกณฑวาดวยการทำบญัช ีกฎเกณฑวาดวยการตรวจสอบ และกฎเกณฑวาดวย

การลมละลาย 

   นอกจากนี้ ในกฎหมายสหกรณ ยังตองพิจารณาถึง “ความยืดหยุน” อันรวมถึง         

กฎระเบียบเชิงบังคับที่ใชนอยลง (cogens IUS) ที่ฝายนิติบัญญัติตองใสใจ และภายใต                         

ความกดดันของตลาดการเงิน นักสหกรณจึงอาจจะใชประโยชนของการลดนอยลงของ                         

ภาระผูกพนัทางกฎหมาย ทำใหขอบังคบั/กฎเกณฑเปดทางใหเกดิความสะดวกในการรวมตัวกนั

เปนสหกรณของตน

   ปรากฏการณเชนน้ี ไดนำไปสูโรคแทรกซอนของการออกกฎหมาย ๒ ประการ

คือความขัดแยงตอความเครงครัดตอการปฏิบัติตามหลักการสหกรณ แตกฎหมายมิไดบังคับ

ตายตัว (dispositivum IUS) ในทางหนึ่ง และการเครงครัดกันนอย ในการปฏิบัติตามหลักการ

สหกรณโดยสวนใหญในอีกทางหนึ่ง  



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๔๗

   นิติศาสตรเปรียบเทียบสวนหน่ึงสนับสนุนปรากฏการณเชนนี้เพ่ือชวยเหลือ

ฝายนิตบิญัญตัใินการทำใหเกดิความสมานฉนัทกนัและทำใหกฎหมายเปนเอกภาพ นักกฎหมาย

เปรียบเทียบยอมตองทำงานอยางเปนกระบวนการแหงมาตรฐานในความเปนพหุลักษณ          

และความหลากหลายของกฎหมาย

   กฎหมายสหกรณทีเ่ปนเอกภาพ/สมานฉนัทกลมกลนืยังคงเปนท่ีตองการ องคการ

ในระดับภูมิภาคจำนวนหนึ่งไดผานกฎหมายท่ีเปนแบบแผนเดียวกัน บางประเทศก็ไดขยาย                          

รายละเอียดของตัวแบบกฎหมายสหกรณหรืออยางนอยก็ออกไปในแนวกลมกลืนกัน เชน                     

กรอบกฎหมายสำหรับสหกรณในละตินอเมริกา พ.ศ. ๒๕๕๑ (the 2008 Ley marco para las 

cooperativas de América Latina); ตวัแบบซไีอเอสวาดวยกฎหมายเกีย่วกบัสหกรณ และสมาคม

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

Associations and Unions); กฎหมายแบบแผนรวมวาดวย - สหกรณออมทรพัยและเครดติยเูนยีน

แหงสหภาพอาฟริกันตะวันตกในดานเศรษฐกิจและการเงิน (the the West African Economic 

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

ยแบบแผนรวมสหกรณในเรื่องการออมและสหกรณเครดิต ขององคการเพือ่การประสานรวมกนั

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

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

บัญญัติสหกรณของอินเดีย (the 1997 “Referential Cooperative Act” of India) ปรับปรุงใน 

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

คณะกรรมการสหภาพยุโรป พ.ศ. ๒๕๔๖ ฉบบัที ่๑๔๓๕/ ๒๐๐๓ วาดวยธรรมนญูสำหรบัสมาคม

สหกรณแหงยุโรป (the 2003 EU Council Regulation 1435/2003 on the Statute for a                           

European Cooperative Society: SCE); ธรรมนูญสหกรณ ของรัฐเมอรโคซัวร (the Estatuto de 

las Cooperativas of the Mercosur States, Mercosur/PM/SO/ANT.NORMA 01/2009) แมวา              

๒ ฉบบัหลงัไมไดอยูในหมวดหมูน้ี เน่ืองจากเปนการสรางประเภทสหกรณขึ้นใหมโดยไมไดเปลี่ยน

กฎหมายแหงชาติ อยางไรก็ตาม อยางนอยในกรณีของสหภาพยุโรปที่จะใชกันและมีผลใหเกิด

การกลมกลืนกันตอกฎหมายสหกรณของประเทศสมาชิก

   กระบวนการปรับเปลี่ยนใหใกลเคียงกันในแตละขั้นตอนเหลานี้มีผลในเชิงบวก

และเชิงลบซึ่งบรรเทา/เสริมกำลังซึ่งกันและกัน โดยธรรมชาติของการจัดตำแหนงของกฎหมาย

สหกรณกบับรษิทัทีย่ดึถอืหุนเปนใหญ กฎหมายยอมมผีลท่ีซับซอนมากขึน้กวาอีกสองกระบวนการ

ตอไปนี ้ คอืในทางหนึง่กจ็ะชวยใหสหกรณมคีวามสามารถมากขึน้ในการแขงขนัในทางเศรษฐมิติ        

ที่คับแคบ มีความรูสึกกับคำทางการเงิน เชน เพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจที่จะเพิ่มขึ้น                             



            

๔๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

เพือ่เพิม่เงนิทนุผานการควบรวมกจิการ เพือ่ลดคาใชจาย เพือ่เสรมิสรางการประหยดัทางเศรษฐกจิ

ตามขนาดของการผลิต (economies of scale) เพื่อเพิ่มปริมาณสำรอง และเพื่อเพิ่มกำไร และ

การไดสวนเกนิในชวงเวลาตางๆ อยางไรกต็าม ในอกีทางหนึง่ ดวยการสงผลกระทบในชวงเวลา

ตางๆ โดยการเปลีย่นโครงสรางเงนิทุนแบบเฉพาะเจาะจงของสหกรณ กลไกการจัดการและหรือ

การควบคุม ความแตกตางระหวางสหกรณและบริษัทแบบถือหุนก็จางหายไป และเหลา                               

ผูบัญญัติกฎหมายก็ละทิ้งภาระผูกพันของตนที่มีอยูภายใตกฎหมายสหกรณมหาชนระหวาง

ประเทศนั้นเพื่อสรางสรรค (ใหม) และรักษาอัตลักษณของสหกรณ

   อยางไรกต็าม การละเมดิกฎหมายสหกรณมหาชนระหวางประเทศกมิ็ใชขอโตแยงที่

เพียงพอในการตอตานการกลายเปนบริษัท (companization) ของสหกรณผานการบัญญัติ

กฎหมาย การเกี่ยวโยงกันของการเมืองและกฎหมายทำใหขอโตแยงตางๆ ในทางกฎหมาย

แขงขันกันไปดวยการอาศัยการเมืองตางมุมมอง (political ones) อะไรที่ถือเปนองคประกอบที่          

แทจริงของสหกรณ ไมไดเปนเรื่องสำคัญที่กฎหมายแตเพียงอยางเดียวเทานั้นที่จะกลาวถึง                 

หรือเปนเรื่องการเมืองเพียงอยางเดียวที่จะกลาวถึงกัน กฎหมายปฏิฐานนิยม (positive law)         

ที่กำกับประเภทของสถานประกอบการ มีทั้งกฎหมายระดับชาติรวมทั้งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย

ระดบัภมูภิาคหรือระดบันานาชาติ๕  มิไดมีหลักประกนัไดวา เน้ือหาจะไมเปลีย่นแปลงตลอดกาล

   ภายใตการโยงถึงกันเชิงนโยบายและกฎหมาย (policy/law nexus) ตามหลัก                 

นิติธรรมแลว กฎหมายจะตั้งอยูเหนือกวาการเมืองจนกวาจะถึงเวลาที่การเมืองตัดสินใจที่จะ

เปลีย่นกฎหมายผานกระบวนการท่ีกำหนดไวแลวโดยกฎหมาย (a process pre-established by law)

   ๒.๓ ศกัยภาพของสหกรณในโลกเศรษฐกจิและประเดน็นโยบายเชงิกฎหมาย

   วิวัฒนาการของความขัดแยงในปจจุบันของกฎหมายสหกรณไดนำไปสูทางแยก 

ที่ขวางทางกัน ฝายนิติบัญญัติจะตองตัดสินใจวาจะกลับลำไปในทิศทางใด ระหวาง

      • มุงสูการกลายเปนบริษัท (companization) 

      • กลับไปท่ีกฎหมายสหกรณซึ่งแปลวาใกลเคียงมากที่สุดตามหลักการ

สหกรณแบบดั้งเดิม

      • ไปสูการมีกฎหมายสหกรณแบบใหม

     ๕ตัวอยางเชนมาตรา ๕๔ (๒) ของสนธิสัญญาเกี่ยวกับการทําหนาที่ของสหภาพยุโรป (Treaty                                                                                                                            

on the Functioning of the European Union, TFEU) และขอแนะนําขององคการแรงงานระหวางประเทศ                       

ฉบับที่ ๑๙๓ 



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๔๙

     ทางเลอืกแรกพบวามขีอจำกดัในตรรกะทางนติบิญัญัต ิ เพราะอาจจะทำให

กฎหมายสหกรณซ้ำซอนกัน ทิศทางอื่นๆ ก็ลวนเปนทางเลือก แตก็มีคำถามเพิ่มขึ้นวา เราจะมี

หลักการในทางกฎหมายท่ีสามารถลดชองวางระหวางหลกัการสหกรณทีไ่ดรบัการยอมรบัในระดบั

สากลกับกฎหมายหรือไม? เรามีความรูทางกฎหมายท่ีจำเปนในการสรางกฎหมายสหกรณใหม

หรอืไม ผูเขยีนไดแนะนำใหนกันโยบายในทางกฎหมายใชกระบวนทศันโลกาภวิตันและการพฒันา

อยางยั่งยืนเปนกุญแจ เมื่อสะทอนใหเห็นถึงปญหาเหลานี้ กลาวคือ

     ๒.๓.๑ โลกาภิวัตน

     โลกาภิวัตนหมายถึงกระบวนการของการยกเลิกของอุปสรรคที่มีตอ                                

การเคล่ือนไหวของปจจัยการผลิต โดยเฉพาะอยางยิ่งทุนและแรงงาน องคประกอบท่ีเด็ดขาด

ที่สุดของโลกาภิวัตน (globalization) สำหรับการออกกฎหมายสหกรณ ก็คือ การอยูคูกันของ                   

การเปลี่ยนแปลงที่เนนในทางเศรษฐกิจจากการผลิตสินคาและบริการที่ใชทุนสูงมาก (highly 

capital intensive) กับการเพิ่มมูลคาการผลิตที่อาศัยความรูที่สูงมาก (high value-adding                    

production of knowledge) และจากความเปนสากลของการคาสินคาและบริการตอโลกาภิวัตน

ของการผลติของมนัเอง  โดยไมละเลยกจิกรรมทางเศรษฐกจิแบบดัง้เดมิทีม่มีากขึน้ และยตุธิรรม

ทีจ่ะบอกวาการเปลีย่นแปลงควบคูนีมี้โอกาสทีจ่ะกำหนดลกัษณะเฉพาะ (parameters) สำหรับ

ทิศทางของการออกกฎหมาย

     การเปลี่ยนแปลงเชนนี้ยอมนิยมชมชอบบริษัทที่ยึดทุนเปนฐาน และบริษัทที่มี               

การเคล่ือนยายทุนอยางสูง ดังเห็นไดชัดวานำไปสูความเสียเปรียบของสหกรณ ดวยมันชวยให                

ผูผลิตทั่วโลกปลดปลอยตนเองออกจากเวลาและพื้นที่ที่จำกัด เชน วิถีการผลิตที่เปนเหมือน                 

โรงละครคลาสสิกท่ีอาศัยการจัดการอยางมีทักษะสูงในความเปนเอกภาพของพื้นที่ เวลา และ

การกระทำ อันเปนกุญแจสูความสำเร็จ

     ในเวลาเดยีวกนั โลกาภวิตันของการผลติกส็ลายความเปนเอกภาพของชองวาง

ทางเศรษฐกิจทางการเมอืง และทางกฎหมาย ผูกระทำการทัว่โลกตกอยูนอกขอบเขตของกฎหมาย 

เชนเดียวกับท่ีมีตัวเลขการเติบโตของเศรษฐกิจนอกระบบเพิ่มขึ้น การขาดฝายนิติบัญญัติและ                   

กลไกการบังคับใชกฎหมายระดับโลก ทำใหเรา (ยัง) ไมมีกฎหมายระดับโลก แทนที่จะเปน                        

เชนนั้น กฎหมายระดับชาติ ระดับภูมิภาค และและระดับนานาชาตเิชงิ “แขงขนั” กบัมาตรฐาน

สากลทีก่ำหนดโดยผูกระทำการเอกชน พืน้ทีว่างทางการเมอืง ทางกฎหมายและทางประชาธปิไตย

กำลังจมลง และกำลังจะถูกแปรรูปเปนเอกชน



            

๕๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

     การออนตัวลงของกฎหมายโดยทั่วไปมีผลอยางหลากหลายตอกฎหมาย

สหกรณ แหงหนใดท่ีกฎหมายออนแอลง ก็จะกลายเปนเรื่องยากที่จะสรางสถาบันบนพื้นฐาน

ของกฎหมายแหงหนน้ันท่ีกฎหมายออนแอลง ความเปนน้ำหนึ่งใจเดียวกันของความรวมมือ            

รวมถึงความรับผิดชอบตอสังคม (CSR) ก็เปนเรื่องยากที่จะงอกเงยขึ้นและงอกเงยขึ้นใหม                   

แหงหนที่กฎหมายออนแอลง รัฐบาลก็จะถูกลดทอนเครื่องมือที่เขาทาที่สุดในการปฏิบัติตาม

นโยบาย 

     ในขณะท่ีการผลิตกลายเปนแบบกระจัดกระจายและแบบเสมือนจริงใน                  

บางสวน การใชชวีติมแีนวโนมท่ีจะกระจกุตวัมากขึน้และมากขึน้ในเขตเมอืง ซึง่ทำใหผลกระทบ

ของการพฒันาเกดิกบัประชากรอยางไมสมดลุและไมสมำ่เสมอภายในประเทศและขามพรมแดน 

นานาวัฒนธรรมท่ีเกิดจากการอพยพเขาหากัน (migrations induced intercultures)                              

เพิ่มความซับซอนของสถานการณเหลานี้ การรวมกันของปจจัยเหลานี้ ทำใหเกิดการขยาย

ตวัอยางกวางขวางของความเปนปจเจกบคุคลของมนษุยท่ีจะกลายเปนโลกยีชน (singularization 

of the individual) การกลายเปนโลกยีชนนีเ้ปนอกีหนึง่ปจจยัท่ีทำใหการสรางสถาบนัเปนไปไดยาก

โดยเฉพาะอยางยิ่งสถาบันที่อาศัยความเปนปกแผนของสมาชิกสถาบันของตน

     ความมชีีวติชีวาของสหกรณในเศรษฐกจิโลกแสดงใหเหน็ไดอยางดทีีส่ดุจาก 

รูปแบบใหมที่ประสบความสำเร็จที่พัฒนาขึ้นภายใตเง่ือนไขของเศรษฐกิจโลก สหกรณบางสวน

ยังคงอาศัยความเปนปกแผนมากข้ึนแตยายจากจุดประสงคเดียวไปสูแนวทางตามวัตถุประสงค

ที่หลากหลาย และจากสมาชิกท่ีเปนเนื้อเดียวกันไปยังผูมีสวนไดสวนเสียที่หลากที่จัดตั้งขึ้น                   

เพื่อใหบริการทั้งสมาชิกของตนและ/หรือผูที่ไมใชสมาชิก เรื่องนี้ถือสามารถเปนไปไดสำหรับ

สำหรับสังคมสหกรณ (โรงเรียน สหกรณเพ่ือการดูแล สหกรณสุขภาพ) และสหกรณชุมชน                       

(รวมถึงสาธารณูปโภค ตัวอยางเชน สหกรณพลังงาน และสหกรณท่ีอยูอาศัยท่ีใหประโยชนใน

เร่ืองทั่วๆ ไป) สหกรณบางรูปแบบอาศัยการเพิ่มขึ้นของการเช่ือมโยงถึงกัน เชน สหกรณ

การเกษตรที่มีการรวมตัวกันในเมือง วิชาชีพเสรีนิยมตางๆ องคการแบบคลังสมอง สถาบันวิจัย 

แบบแผนการแบงปนตามโปรแกรมที่เปดกวางของแหลงตนตอตางๆ เปนตน

     ๒.๓.๒ การพัฒนาอยางยั่งยืน

     ตามหลกัการสหกรณขอท่ี ๗ (ความเอือ้อาทรตอชมุชน) ทีร่ะบวุา “สหกรณ

ดำเนนิงานเพือ่การพฒันาอยางยัง่ยนืของชมุชนของสหกรณ ผานนโยบายการอนมุตัจิากสมาชิก

สหกรณ” แนวคดิของการพฒันาอยางยัง่ยนืมคีวามสมัพนัธกบัการทำงานระหวางโครงสรางทาง

กฎหมายของการรวมปฏบิตักิาร และการเกือ้กลูการพฒันาทีย่ัง่ยนื การทีจ่ะเปนไปตามกฎหมาย

ธรรมชาติในแนวความคิดของการพัฒนาที่ยั่งยืนนั้นก็เปนคำถามที่เกี่ยวของในตัวของมันเอง



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๕๑

วิธีการทีจ่ะมองไปทีโ่ครงสรางทางกฎหมายของสหกรณ ไมไดเปลีย่นแนวทางความรบัผดิชอบตอสงัคม 

แตคือการเสริมสรางความเขมแข็งใหเกิดขึ้นตางหาก

     สมมติฐานในประเด็นนี้คือ การที่โครงสรางทางกฎหมายของสหกรณแท        

ยืมตัวเองไปใชในการสรางการมีสวนรวมในการพัฒนาอยางยั่งยืน และการรวมตัวไปดวยกัน              

ดังกลาวนี้ (companization) ของสหกรณ จะทำใหความสามารถท่ีวาออนตัวลงไป ขอโตแยง                  

เชนนี้ ผูเขียนเห็นวา แปดเปอนดวยขอบกพรองทางญาณวิทยาที่รายแรง เพราะเปนขอโตแยง           

ที่ขึ้นอยูกับประเภทของกฎหมายสหกรณในอุดมคติซึ่งเปนพื้นฐานท่ีสมเหตุสมผล แตกำลัง                  

จางหายไปพรอมกับการรวมมือกันของสหกรณผานการออกกฎหมาย เรื่องดังกลาวนี้จึงมีวา                  

จะทำอยางไรกับการเชื่อมโยงระหวางความเปนแหงชาติและกฎหมายระดับภูมิภาคในทางหนึ่ง

และกฎหมายมหาชนระหวางประเทศในอกีทางหนึง่ ถาประเดน็แรกขยบัออกไปจากภาระหนาที่

ที่ไดรับมาจากประเด็นการรักษาตัวตนของสหกรณในอดีตก็จะไมสามารถนำมาใชเพ่ือพิสูจน                

ขอโตแยงถึงคุณภาพของของกฎหมายได

     การพฒันาอยางยัง่ยนืตองการความหลากหลายใน ๒ ดาน คอื ความหลากหลาย        

ทางชีวภาพและความหลากหลายทางวัฒนธรรม หลักการของความหลากหลายไมไดเรียกรอง

ใหมีการรักษาประเภทของวิสาหกิจที่มีอยูเฉพาะสหกรณเทานั้น แตเรียกรองใหมีการรักษา                

ความเปนไปไดทีจ่ะมวีสิาหกจิประเภทตางๆ และหลากหลาย และนีคื่อเหตุผลท่ีพงึ “รักษา” สหกรณ

ทั้งหลายเอาไว แตการกำหนดความเปนเอกภาพของหลักการของความหลากหลายในการรักษา

ประเภทของวิสาหกิจท่ีมีอยูน้ัน ยังตองระมัดระวังไมใหมีความพยายามที่จะทำใหประเภท                 

ทีม่อียูกลายเปนกอนหนิทือ่ๆ แตสหกรณตองการการพัฒนาไปเปนสวนหนึง่ของความหลากหลาย

และกับองคการประเภทอื่นๆ ดวย

     สำหรบันกักฎหมายแลว คำถาม คอื โครงสรางของสหกรณตามทีก่ฎหมาย

กำหนดนั้นเขากันไดกับการพัฒนาท่ียั่งยืนหรือไม กฎหมายสหกรณวางพื้นฐานใหสหกรณ                  

ดำเนนิการไปสูจดุจดุหมายนีห้รอืไม และสหกรณสามารถถกูบงัคบัไดดวยวธิกีารทางกฎหมายที่

จะดำเนินการเชนนั้นไดหรือไม แตก็ดวยการเบี่ยงเบนตางๆ ที่ผานมาจึงกอใหเกิดความกังวลใจ

ในบรรดาผูมีสวนไดเสียตามกฎหมายทั้งหลาย

   ๒.๔ คณุสมบัตขิองผูประกอบการสหกรณทีน่ำเพือ่ความมัน่คงทางเศรษฐกจิ

และความยืดหยุน 

      • สหกรณมีโครงสรางเงินทุนท่ีรับประกันไดวาสวนประกอบหลักบางสวน               

ของมนัคือ หุนของสมาชิก



            

๕๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

      • สหกรณมแีนวโนมทีจ่ะลงทนุผลบวกของกจิกรรมของตนในระดบัทองถิน่

จึงสงผลกระทบในเชิงบวกตอเศรษฐกิจทองถิ่น 

      • ผูท่ีฝากเงินออมไวกับธนาคารสหกรณหรือสถาบันการออมและเครดิต 

ของสหกรณกอ็าจเปนผูกูไดเชนกนั และเมือ่พวกเขามสีวนรวมในกระบวนการตดัสนิใจการประเมิน

ความเสีย่งเกีย่วกบัการใหกูยมืและการลงทนุ กจ็ะแตกตางจากในธนาคารท่ีขบัเคลือ่นดวย นกัลงทนุ 

แตกพ็บเห็นถงึสถานการณท่ีคอนขางมีเสถยีรภาพของสถาบนัการเงนิสหกรณในวกิฤตปจจุบัน 

   ๒.๕ ความสมดุลของระบบนิเวศน

   สมดุลของระบบนิเวศนมีการชวยกันรักษาไวโดยผูประกอบการเชนสหกรณ                        

โดยมิไดเนนที่การเพิ่มผลตอบแทนทางการเงินจากการลงทุนหรือผลตอบแทนที่ผลิตโดยใช

พลังงานที่ไมหมุนเวียน

   หนึง่ในคณุสมบตัท่ีิชวยใหสหกรณสงเสรมิความยตุธิรรมทางสงัคมกค็อื ความรวมมอื

และการแขงขัน โดยการยึดสมาชิกเปนศูนยกลางเพื่อใหแนใจวาการตัดสินใจเกี่ยวกับ                              

การดำเนินงานขององคกรความรวมมือที่ครอบคลุมมากขึ้น โดยสมาชิกขับเคลื่อนความตอง          

การของตนเพื่อใหไดสภาพแวดลอมท่ีดีตอสุขภาพและการใชทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน            

และสมาชิกมีแนวโนมท่ีจะทำใหการตัดสินใจวาความสมดุลของสวัสดิการของพวกเขามี                     

ความจำเปนในการทำกำไรอยางไร โดยการทำใหเกิดความเปนกลาง (neutralizing) ตอบทบาท

ของเงนิทนุ นอกจากนีค้อื การตรวจสอบทางสงัคมซึง่ประกอบดวยการประเมนิระบบนเิวศนของ

การดำเนินงานของสหกรณ

   ๒.๖ ความยุติธรรมทางสังคม

   องคการแบบสหกรณสงเสริมความยุติธรรมทางสังคม โดยใหความสำคัญกับ

สิทธิมนุษยชนของการมีสวนรวมในการตัดสินใจเกี่ยวกับการผลิตและการกระจายความมั่งคั่ง               

ผานโครงสรางประชาธิปไตยของสมาชิก

   ความยุตธิรรมทางสงัคมมี ๒ ดานคือ ดานความพงึพอใจตอความตองการของ

สังคมและความเสมอภาคทางสังคม ซึ่งสหกรณจะใชความตองการของสังคมสมาชิก                              

เพือ่ตอบสนอง “ความจำเปนทางเศรษฐกจิสงัคมและวฒันธรรมและแรงบนัดาลใจของสมาชกิ” 

สมาชิกเองจึงเปนฝายกำหนดความตองการ และวิธีการที่จะตอบสนองในขอบเขตที่สหกรณจะ

ประสบความสำเร็จในการบรรลุวัตถุประสงคและจะมีการประเมินผานการตรวจสอบเฉพาะ                    

ของสหกรณ

   สหกรณหลายแหงที่มีการรักษาความมั่นคงของเงินทุนเพ่ือความคุมครอง                  

ทางสังคมสำหรับสมาชิกโดยการตั้งคาสำรองสวนเกินเพื่อการนี้ เนนความเทาเทียมกันของ              



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๕๓

คาใชจายความเสี่ยงและผลประโยชนรวมกันและรวมควบคุมโดยสมาชิกที่เปนอิสระตอ                          

การเงินและการลงทุน

   สหกรณเปนองคกรอาสาสมัครเปดใหกับทุกคนสามารถที่จะใชบริการของพวก

เขาและเต็มใจที่จะยอมรับความรับผิดชอบของการเปนสมาชิกโดยไมเลือกเพศ สังคม เชื้อชาติ 

การเมือง ศาสนา หรือการเลือกปฏิบัติอื่นๆ

   หลักการเปดประตูตอนรับชวยใหเกิดการประหยัดจากขนาดการผลิตและไดรับ

การตอบสนองตามวัตถุประสงคของสหกรณ เชนเดียวกับรูปแบบการจัดจำหนายสวนเกินของ

สนิคาและบรกิารทีม่มีากขึน้เพ่ือเปนการกระจายของความมัง่คัง่และความเสมอภาคทางสงัคม

   แนวทางของสหกรณเปนหนึง่ในการปองกนัความยากจนและการลดความยากจน 

เพราะจุดเนนของสหกรณคือสมาชิกของตนที่เปนใหญ การเขาถึงโดยตรงของสมาชิก                          

ความสมดุลของความรวมมือและการแขงขัน

   ๒.๗ ความมั่นคงทางการเมือง

   เสถยีรภาพทางการเมอืงกเ็ปนอกีดานของการพฒันาทีย่ัง่ยนืในฐานะสิง่เชือ่มโยง

ความสัมพันธุกับความยุติธรรมทางสังคม เสถียรภาพทางการเมืองมีผลตอความยากจนและ

ความอยุติธรรมทางสังคม การเขารวมแบบประชาธิปไตยในกระบวนการตัดสินใจที่มีผลตอชีวิต

ประจำวัน การมีสวนรวมในพื้นที่ที่เปนประชาธิปไตยจะมีบทบาทสำคัญมากขึ้นในการรักษา

เสถียรภาพทางการเมอืงหนึง่เพือ่ทำใหเศรษฐกจิมหภาคสนบัสนนุการเช่ือมโยงกบัความยุตธิรรม

ทางสังคม 



            

๕๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 ประชากรโลกประมาณ ๑,๐๐๐ ลานคนเปนสมาชิกของสหกรณ และประมาณ                            

๑ ใน ๓ ถึงครึ่งหนึ่งของประชากรโลกปรับปรุงการดำรงชีวิตของตนผานสหกรณ ในขณะทีม่ี

ประชาชนเพียง ๓๓๐ ลานคนเทาน้ัน ถอืหุนในบรษิทัท่ียดึเอาการถอืครองหุนเปนใหญ

 ๓. สวนที ่ ๒: สหกรณอะไรคอื? ทำไมจงึตรากฎหมายสหกรณ? อะไร
คือประเภทของกฎหมายสหกรณ? 
 เนื้อหาในสวนนี้ประกอบดวยสวนสำคัญๆ คือ สหกรณคืออะไร สหกรณและ             

สถานประกอบการทางเศรษฐกิจและสังคม “แสวงหากำไร” หรือ “ไมแสวงหาผลกำไร” วิถีของ                      

การกระจายกำไร การเปนเจาของสินทรัพย การขยายทุน ตัวอยางของผูกระทำการเศรษฐกิจ       

เพื่อสังคม ความแตกตางระหวางสหกรณกับบริษัทเอกชน ทำไมจึงตองตรากฎหมายสหกรณ? 

ความไมเปนทางการและกฎหมายสหกรณ การแบงประเภทของกฎหมายสหกรณ กรอบกฎหมาย

ที่กวางขวาง อาทิ กฎหมายสหกรณระดับภูมิภาค แบบแผนพระราชบัญญัติวาดวยสหกรณ                 

“โอฮาดา” ระเบียบคณะกรรมาธิการแหงสหภาพยุโรปวาดวยธรรมนูญสำหรับสมาคมสหกรณ         

แหงยุโรป (SCE) ธรรมนูญสหกรณกลางเมอรโคซัวร เอกสารอื่นๆ ในระดับภูมิภาค ที่เกี่ยวของ 

อาท ิกรอบกฎหมายสหกรณสำหรบัละตนิอเมรกิา กฎหมายสหกรณตามตวัแบบวอ็กค ูกฎหมาย

สหกรณมหาชนระหวางประเทศ: ขอแนะนำของไอแอลโอ ฉบับที่ ๑๙๓ วาดวยคุณคาทาง

กฎหมายของมาตรฐานสหกรณตามขอแนะนำ และสาระสำคัญของขอแนะนำฉบับนี้ท่ีวาดวย

กฎหมายสหกรณ คานิยมและหลักการสหกรณ ขอบเขตของกฎหมายสหกรณ ธรรมชาติ/

ลักษณะของกฎหมายสหกรณ กฎหมายมหาชนหรือเอกชน กฎหมายเพ่ือการพัฒนา             

ทางเลือกของเครื่องมือทางกฎหมายที่เพียงพอ กฎหมายสหกรณฉบับเดียวหรือ หลายฉบับ 

ภาษาของกฎหมายสหกรณ รูปแบบของกฎหมายสหกรณ การลำดับเรื่องท่ีพึงจะบรรจุ                      

ในกฎหมาย 

   สาระสำคัญสรุปได ดังนี้

   ๓.๑ กำลังของกฎหมายสหกรณ

   ผูเขียนเนนความคิดของวิเลียม บารน ที่วา “การดำรงอยูของสถาบันเพียง                 

อยางเดยีวจะไมเพยีงพอในตวัของมนัเอง การทำใหกระบวนการเสรจ็สมบรูณจะตองเพิม่กำลงัของ

กฎหมายเขาไป จึงเปนบทบาทของนักกฎหมายในการทำงานกับรายละเอียดของโครงสราง

สถาบันในสังคม” 

   ความทาทายของโลกาภิวัตนเศรษฐกิจและสำหรับการสั่งซื้อผลกระทบ                           

ทางการเมืองสหกรณและไดนำไปแลวเปนที่กลาวถึงการกอตัวของประเภทใหมของสหกรณ             



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๕๕

นอกเหนือไปจากแบบดั้งเดิม บัญญัติสหกรณจะตองพิจารณาวาการเปลี่ยนแปลงดังตอไปนี้

จำเปนตองมีพื้นฐานการสะทอนพิเศษในกฎหมาย เปลี่ยนจาก

   • การเกษตรเปลี่ยนผานจากชนบทสูเมือง

   • สหกรณผูผลติสนิคาและบริการไปสูสหกรณท่ีดำเนนิงานโดยคนทำงานสหกรณที่

ใชสมอง

   • การมุงเนนเชิงเศรษฐกิจไปสูสหกรณที่มุงเนนชุมชนและสังคม

   • ผูมีสวนไดเสียเดียว (ที่มีลักษณะเหมือนกัน)/วัตถุประสงคเดียวไปสู                           

ความหลากหลายของผูมีสวนไดเสีย (แตกตางหลากหลาย รวมทั้งความรวมมือจากเอกชนและ

สาธารณะ)/อเนกประสงครวม – ปฏิบัติการทำธุรกรรมที่มีเปาหมายหลากหลายดวยเชนกัน             

หรือเฉพาะกับ ผูที่ไมใชสมาชิกและ/หรือรวมถึงดวย ในการตอบสนองความตองการแกผูที่ไมใช

สมาชิก

   หลักการเอกลักษณสองดานของสหกรณคือ กลุมสมาชิกและไมใชสมาชิก                     

ในการใชบริการอาจตองทบทวนเพราะมีการพบมากขึ้นของบริการที่ใหแกผูที่ไมใชสมาชิก

   ฉะนั้น จึงจำเปนตองกลับไปสูคำถามพื้นฐาน - สหกรณคืออะไร?

   คำนิยามนี้ อยูในขอแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ ๑๙๓                   

ที่ถือเปนนิวเคลียสของกฎหมายความรวมมือดานสหกรณระหวางประเทศ ระบุวา สหกรณ 

“หมายความถึง สมาคมอิสระของบุคคลที่พรอมใจอยางสมัครใจที่จะตอบสนองความตองการ

ของตน ตามความจำเปนทางเศรษฐกิจสังคมและวัฒนธรรมรวมกัน และดวยแรงบันดาลใจ        

ที่ผานการมีองคการที่เปนเจาของรวมกันและควบคุมตามระบอบประชาธิปไตย” โดยคำนิยามนี้

มคีวามหมายตอฝายนติบัิญญตัใินการกำหนดเรือ่งตอๆ ไปของทกุชิน้สวนของกฎหมายสหกรณ 

   ๓.๒ สหกรณเปนทัง้สหกรณและสถานประกอบการทางเศรษฐกจิและสงัคม

ก็คือ สถานประกอบการเพื่อสังคม

   เราจงึสมควรเขาใจเหตผุลทีว่าทำไมการถกเถยีงเกีย่วกบัเศรษฐกจิเพ่ือสงัคมของ

สหกรณจึงมีมากเปนพิเศษ นอกเหนือบริษัทเอกชนที่เนนการถือหุนเปนใหญ เชน การดูแล

สุขภาพผูสูงอายุและผูพิการ การศึกษา การสรางงานแบบบูรณาการของบุคคลท่ีมีความพิการ

เขาสูตลาดแรงงาน การคืนสูสังคมของผูใชยาเสพติดในอดีต เปนตน คำอธิบายของเศรษฐกิจ         

เพือ่สงัคมจงึผานวตัถปุระสงคและกจิกรรมของสหกรณวาควรเปนอยางไร แมวา ทัง้บรษิทัเอกชน

และสหกรณดำเนินงานเพ่ือผลประโยชนของประชาชน และในขณะที่หนวยงานภาครัฐยังมี

ปญหาความไมสำเรจ็มากนกัในงานดานสงัคมแตยงัตองทำตวัเหมือนเปนเอกชนมากขึน้ดวยก็ตาม 



            

๕๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   โครงสรางทางกฎหมายของสถานประกอบการแบบสหกรณท้ังในทางเศรษฐกิจ

และสังคมจึงสมควรไดรบัการพจิารณาทบทวนเพือ่ประเมนิการทำงานของสหกรณท่ีเกีย่วของกบั

ความตองการของเศรษฐกจิและสงัคม และเพือ่ทีจ่ะชีใ้หเหน็การปรบัตวัในกรณทีีจ่ำเปนและเปน

ไปไดของการใหบรกิารดานสังคม เชน ดานสขุภาพ และการบรกิารผูสงูอายทุีบ่รษิทัเอกชนก็ทำได          

แตมุงหวังกำไรสูงสุด ในขณะที่สหกรณไมเปนเชนนั้น

   สหภาพยโุรปมีกฎบตัรทางเศรษฐกิจ - สังคม ในเรือ่งสถานประกอบการเชิงเศรษฐกิจ

และสังคม โดยถือวามีความเปนหนวยงานภายใตกฎหมายเอกชนที่เปนอิสระรวมกัน ภายใต

โครงสราง/ปฏิบัติการดังตอไปนี้:

   • การใหความสำคัญกับหลักของความเปนบุคคลและวัตถุประสงคทางสังคม

มากกวาทุน

   • การอาสาสมัครและการเปนสมาชิกที่เปดกวาง

   • ควบคมุประชาธปิตยจากสมาชกิ (โดยความหมายไมไดบงัคับในฐานราก)

   • การรวมกันแหงผลประโยชนของสมาชิก/ผูใชและ/หรือสนใจทั่วไป

   • การปองกันและการประยุกตใชหลักการของความเปนปกแผนและความ                        

รับผิดชอบ

   • การจัดการตนเองและความเปนอิสระจากหนวยงานของรัฐ

   • สวนท่ีเกินจำเปนจะใชในการดำเนินการเปาหมายการพัฒนาอยางยั่งยืน                        

และบริการเพื่อประโยชนแกสมาชิกหรือประโยชนโดยทั่วไป

   ประเดน็เหลาน้ี เปนคณุสมบัติท่ัวไปของผูประกอบการเศรษฐกจิเพือ่สงัคม แตกย็งั

มคีวามแตกตางระหวางประเภทหลกัๆ ขององคการกระทำการทางเศรษฐกจิเชิงสงัคม อันไดแก 

มูลนิธิ สหกรณ สมาคม ทั้งหลายอีกดวย

   ๓.๓ “กำไร” หรือ “ไมแสวงหาผลกำไร”

   กิจกรรมทางเศรษฐกิจไมไดหมายความเพียงจุดมุงหมายท่ีจะตองมีการผลิต                       

ที่มีกำไรในอยางแคบๆ ตามความรูสึกของ “กำไรแบบทุนนิยม” คำถามจึงไมใชเพียง “กำไร”                     

หรือ “ไมไดกำไร” แตคำถามที่ควรสนใจคือ คอนขางเกี่ยวของกับวัตถุประสงคของการแสวงหา 

ผลกำไรวา เปนการไดรับผลประโยชนของกิจการหรือดวยวิธีการท่ีจะบรรลุปลายทางของสังคม

ไดอยางกวางขวางหรือไม? 

   ในเชิงแนวเนนของการกระจายกำไรนั้นก็มีความแตกตางระหวางประเภทของ

องคการทางเศรษฐกิจเชิงสังคมและองคการแบบบริษัท เชน ความเกี่ยวของกับนักลงทุน/ผูรวม

สมทบทุน การกระจายตัวของผลกำไรบริษัท การจัดแจกจายผลกำไรใหกับผูถือหุนจะเปนไป



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๕๗

ตามสัดสวนของเงินลงทุนเปนหลัก แตมูลนิธิ สมาคม และองคการเชิงสังคมรวมกันไมสามารถ

แจกจายผลกำไรแบบนั้น สหกรณควรแยกแยะความแตกตางระหวางสวนท่ีเปนองคประกอบ           

ของผลบวกนัน่กค็อืกำไร (ทีม่าจากการทำธรุกรรมกบัผูทีไ่มใชสมาชกิ) และสวนเกนิ (ที่มาตาม

หลักการสหกรณจากการทำธุรกรรมกับสมาชิก) ตามหลักการสหกรณความเขมงวด ตอกำไร 

ทำใหกำไรจะถูกโอนไปสำรองไวแบบแบงแยกกองทุน ในสวนที่เกินดุลก็ควรจะกระจาย ในหมู

สมาชกิโดยอยางนอยบางสวนเปนไปตามสัดสวนของความรวมมอืในการทำธุรกรรมของสมาชิก

ในชวงระยะเวลาที่กำหนด

   ๓.๔ การเปนเจาของสินทรัพย

   สหกรณกบัสมาคมแนวสงัคมจะมคีวามแตกตางกนัในเรือ่งกรรมสทิธิข์องสนิทรพัย

สมาชิกของสมาคมแนวสังคมจะไมไดรับอนุญาตใหมีสินทรัพยเปนเจาของรวมกัน สวนสหกรณ

จะถูกกำหนดใหเปนเจาของสินทรัพยรวมกันและมีการควบคุมตามระบอบประชาธิปไตยองคกร

   ๓.๕ การขยายทุน

   การกระจายผลกำไรในรูปแบบสหกรณจะมีความยืดหยุนมากที่สุดดวยการขึ้นตอ

โครงสรางเงินทุน กฎหมายสหกรณที่มีจำนวนเพ่ิมมากขึ้นๆ ไดอนุญาตใหสหกรณสามารถมี

ธรุกิจทีไ่มใชกับสมาชกิไดอยางไมจำกดั และแมกระท่ังการลงทุนสำหรบัสมาชิกและไมใชสมาชิก

ก็ตาม แตก็จำเปนตองมีกระบวนการทางกฎหมายที่ยุงยาก กฎหมายบางแหงอนุญาตใหมีหุน

สวนรวมกนัในการเขาสมาคมกนั เชน กฎหมายฝรัง่เศส แตสมาคมแบบเกือ้กลูกนักจ็ะไมเอาดวย

กับการลงทุน

   ๓.๖ ความแตกตางระหวางสหกรณและบริษัทถือหุน

   สหกรณและบรษิทัทีถ่อืหุนเปนใหญในการตดัสินใจดำเนนิธรุกิจ อาจจะเทยีบเคยีงกัน

ในแงของเงินทุน โครงสรางการจัดการ และควบคุมไดดังนี้

   • บรษิทัมกีารลงทนุเปนศนูยกลางของเหลานกัลงทนุทีข่บัเคลือ่นดวยความมุงมัน่

ที่สัมพันธการการลงทุนที่นักลงทุนจะตองมีเงินทุนคงที่ขั้นต่ำสุด แตสหกรณมีสมาชิกเปน

ศนูยกลางของการขับเคลือ่นการกำหนดนโยบายและการทำธุรกรรมที่สมัพนัธกับเงินทุนที่ตัง้ขึน้

โดยหุนที่สมาชิก และมีแตกตางกันไปดวยจำนวนสมาชิก มิใชความแตกตางดวยเงินทุน                          

เพื่อการตัดสินใจ เหตุผลคือการหลีกเลี่ยงความขัดแยงระหวางนักลงทุนกับผลประโยชนของ

สมาชกิ และเพือ่ใหผูบริหารเช่ือมโยงกบัสมาชกิเสมอ โดยความสมัพนัธของความรวมมอืไมได

จำกัดตามปริมาณเงินทุนที่เปนหุนของสมาชิกในสหกรณแตอยางใด

   • ธรรมชาติของความสัมพันธระหวางนักลงทุนและหุนบริษัทขางหนึ่งและ

ระหวางสมาชกิและสหกรณอกีขางหนึง่ลวนมคีวามแตกตางกนั กรณนีกัลงทุนกอ็าจจะใชบรกิาร



            

๕๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ของบริษทัสตอ็กเปนผูซือ้/ผูขายของผลติภณัฑใหกบัตน แตสหกรณนัน้สมาชกิเปนผูใชหลกัของ

การบริการของสหกรณหรือสมาชิกเปนสวนใหญในสหกรณดวยตนเอง

   • การควบคมุของผูประกอบการมคีวามแตกตางเชนกนั ในบรษิทัสทิธอิอกเสยีง

ลงคะแนนเปนไปตามการจัดสรรตามสัดสวนการเงินลงทุน สมาคมแบบสหกรณจัดสรรสิทธิ              

ออกเสียงของสมาชิกอยางอิสระ โดยสหกรณจะถูกควบคุมตามระบอบประชาธิปไตย 

   ๓.๗ ทำไมจึงตองตรากฎหมายสหกรณ? 

   ผูเขียนสนับสนุนความเห็นที่วา กฎหมายสหกรณสมัยใหมชวยตออายุสหกรณ

อยางตอเนือ่ง จากจนิตนาการสูความเปนจรงิทีก่ฎหมายสหกรณจะเปนตวักลางระหวางโลกของ

ความคิดกับโลกของขอเท็จจริงที่มีตัวตน และยอมไมมีองคการสหกรณใดที่เจริญรุงเรือง                      

โดยไมมีกฎใดๆ ในทางกฎหมายใชบังคับกับสหกรณ 

   กฎหมายระหวางประเทศตามคำแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศ 

ฉบบัที ่๑๙๓ ไดกลายเปนใจกลางของกฎหมายของสหกรณทีจ่ะนำไปจดัทำกฎหมายของประเทศ

ตางๆ 

   สหกรณมใิชเอือ้ตอการประกอบอาชพีของผูคนในระบบเศรษฐกจิทีเ่ปนทางการ

เทาน้ัน แตยังเอื้อตอผูคนในเศรษฐกิจนอกระบบใหสามารถรวมตัวกันและไดรับจากผลของ                

การรวมทรัพยากรของผูคนเหลานั้นอีกดวย เพราะผูคนเหลานั้นแมจะมีทรัพยากรขนาดเล็ก              

แตการรวมตัวกันจะเพิ่มอำนาจในการเจรจาและชวยถายทอดความรูระหวางกัน ลักษณะ

โครงสรางของสหกรณจึงควรเอื้อตอการรวมกลุมใหไดเปนอยางดี นอกจากนี้ สหกรณยังเปน

ประเภทองคการท่ีสามารถเขาถึงไดงาย เนื่องจากความตองการเงินทุนเพื่อเปนสมาชิกมีนอย 

และเนื่องจากการขาดทักษะในชวงแรก ก็สามารถเอาชนะปญหานี้ไดดวยขอมูลการฝกอบรม 

และโปรแกรมการศึกษาดานสหกรณท่ีนำเสนอกันในประเทศตางๆ โดยรัฐบาล ผูบริจาค และ

องคกรพัฒนาเอกชน เปนตน

   อยางไรก็ตาม การทำใหเปนทางการผานการกอตัวของวิสาหกิจสหกรณ 

ตองการการยอมรบัวาเปนนติบิคุคล จงึทำใหเกดิคำถามจำนวนหนึง่ ประการแรก การทำใหเปน

ระเบียบตองไมเปนเปาหมายในตัวของมันเอง ในทุกสังคมกิจกรรมและการจัดการนอกระบบ

เปนสิ่งที่ขาดไมไดสำหรับความเปนอยูทางสังคมและเศรษฐกิจ ประการที่สอง แมจะเปนที่

ยอมรับในระดับสากล แตในสังคมหลายแหงโดยเฉพาะอยางยิ่งแหลงที่มีความชุกชุมของ                     

ผูมีบทบาททางเศรษฐกิจนอกระบบจะไมมีการใหความสำคัญกับวัฒนธรรมในการรับรูของ

นิติบุคคล หรือบุคคลตามกฎหมาย ฉะน้ัน การยอมรับความคิดของสหกรณวาเปนหนวยงาน                   



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๕๙

ตามกฎหมายก็เปนไปไดสวนหนึ่ง ในขณะเดียวกัน ก็ควรยินยอมใหมีสหกรณโดยสมัครใจของ                  

การจัดกลุมและตามวิถีชุมชนไดดวย 

   ๓.๘ ชนิดของกฎหมายสหกรณ

   กรอบกฎหมายท่ีกวางขึน้ในระดบัภมูภิาคและระหวางประเทศเปนเครือ่งมอืสำคญั

ทีจ่ะยอมรบัความแตกตางของการประกอบการเทาท่ีขอบเขตของสหกรณและคณุคาทางกฎหมาย 

อันเก่ียวของกับธรรมชาติในทางกฎหมาย การมีอำนาจผูกพันและผลกระทบทางกฎหมาย                    

การผูกพันกับกฎหมายระหวางประเทศ และความเปนอิสระของสมาชิกฝายนิติบัญญัติ                           

ในการตรากฎหมายแหงชาติ

      ชนิดของกฎหมายสหกรณ พบวามีดังนี้

      ๓.๘.๑ กฎหมายสหกรณในระดับภูมิภาค อาทิ แบบแผนพระราชบัญญัติ             

วาดวยสหกรณโอฮาดา (OHADA) ระเบียบคณะกรรมาธิการแหงสหภาพยุโรปวาดวยธรรมนูญ

สำหรับสมาคมสหกรณแหงยุโรป (SCE) ธรรมนูญสหกรณกลางเมอรโคซัวร (Mercosur)                       

กรอบกฎหมายสำหรับการสหกรณในละตินอเมริกา กฎหมายสหกรณแบบว็อกคู (WOCCU) 

(สภาเครดิต ยูเนีย่นโลก) ออกรายละเอยีดเนือ้หารปูแบบกฎหมายในเรือ่งสหกรณการออมและเครดติ

      ๓.๘.๒ กฎหมายมหาชนสหกรณระหวางประเทศ: ขอแนะนำขององคการ

แรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ ๑๙๓ วาดวยการสงเสริมสหกรณ 

      ขอแนะนำฉบับนีเ้ปนมตขิองทีป่ระชุมใหญองคการแรงงานระหวางประเทศ

ที่ถือไดวาเปนแหลงท่ีมาของกฎหมายมหาชนระหวางประเทศดานสหกรณ แมวาจะเปน                       

ความจรงิทีว่าท่ีประชมุใหญไอแอลโอ โดยเมือ่คราวถกเถยีงกนัถงึขอแนะนำวาดวยสหกรณของ

ไอแอลโอ ฉบับที่ ๑๙๓ นั้น มีการเลือกใชตัวมาตรฐานนี้วา “ขอแนะนำ” แทนการใชคำวา 

“อนุสัญญา”๖ อันไมอาจตีความไดวาเปนทางเลือกแบบผูกมัดใหเปนไปตามกฎหมายแบบ                            

องิมาตรฐานแรงงานแตสำหรับคุณคาทางกฎหมายตามลำดบัความแตกตางระหวางอนสุญัญาและ

ขอเสนอแนะของไอแอลโอแลว ก็อาจไมลดลงไปจากเดิมท่ีจะมีผลผูกพันทางกฎหมาย                         

ตามอนสุญัญาและไมมีผลผกูพนัสำหรบัขอแนะนำ แตกระน้ัน มาตรา ๑๙ และ ๓๐ ของรฐัธรรมนูญ

ไอแอลโอ ตลอดจน มาตรา ๗ ของระเบยีบการประชมุตางๆ (Standing Orders) ของการประชมุ

๖อนุสัญญาและขอแนะนําเปนเครื่องมือหลักสองประการขององคการแรงงานระหวางประเทศ 

โปรดดู รัฐธรรมนูญองคการแรงงานระหวางประเทศ มาตรา ๑๙ 



            

๖๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

แรงงานระหวางประเทศเกี่ยวกับคณะกรรมการวาดวยการบังคับใชอนุสัญญาและขอแนะนำ                  

กไ็มอนญุาตใหมีการตคีวามเร่ืองดงักลาวนี ้และในสวนของคำประกาศขององคการสมัพนัธภาพ

สหกรณสากล (ICA) ที่ใหญที่สุดและอาจจะยังท่ีเกาแกท่ีสุดขององคกรพัฒนาเอกชนระหวาง

ประเทศก็มีการพิจารณาในบริบทของการตั้งคามาตรฐานสหกรณและหลักการตั้งแตป                            

ค.ศ. ๑๘๙๕ (พ.ศ. ๒๔๓๘) อันสอดคลองกับขอแนะนำของ ILO ฉบับที่ ๑๙๓ ในเวลาตอมา

   ๓.๙ คานิยมและหลักการสหกรณ

   สหประชาชาติ องคการแรงงานระหวางประเทศ และองคการสมัพนัธภาพสหกรณ

สากลเปนองคการสากลที่มีความชัดเจนท่ีจะสงเสริมการพัฒนาของสหกรณทุกประเภท                        

โดยคำนึงถึงพื้นฐานของคานิยมและหลักการสหกรณ เชน 

   • การเปนสมาชกิโดยสมคัรใจในขอบเขตของวัตถปุระสงคทางสงัคมท่ีกำหนดไว

ในขอบังคับ/ตามกฎเกณฑของสหกรณ นั่นคือ ไมเลือกปฏิบัติที่เกี่ยวกับเพศกำเนิด สังคม 

การเมือง หรือศาสนา 

   • การบริหารและควบคุมตนเองขององคการแบบชวยเหลือตนเองดวยวิธีการ

ประชาธปิไตย แสดงถงึความเปนอสิระของสหกรณ ซึง่หมายความวาสหกรณควรไดรบัอนญุาต

ในการควบคุมกิจการภายในของพวกเขาโดยปราศจากอิทธิพลภายนอกไมวาจะเปนรัฐบาลหรือ

ใครอื่นใด

   • การมีสวนรวมทางเศรษฐกิจโดยสมาชิกกับกิจกรรมของสหกรณของตน และ

การมีสวนรวมของสมาชิกในการกระจายของผลที่ได

   ๓.๑๐  ขอบเขตและธรรมชาติของกฎหมายสหกรณ

   ฝายนิติบัญญัติจะตองพิจารณาขอบเขตของกฎหมายสหกรณ โดยตอบคำถาม

ที่พบบอยๆ เชน นอกจากสหกรณแลวยังมีรูปแบบอื่นๆ ของการชวยเหลือตนเองหรือไม

องคการเศรษฐกิจเพื่อสังคมอาจจะมีแตกตางกันไปตามที่วากฎหมายคือการสงเสริมกิจกรรม/

วัตถุประสงคขององคการเหลานี้ ขอบังคับของประเภททางกฎหมาย เปนตน

   การทีร่ะบบกฎหมายแตกตางกนัระหวางกฎหมายภาครฐัและเอกชน ทำใหการจัด

หมวดหมูของกฎหมายสหกรณขึ้นอยูกับขอบเขตของมันเอง และการควบคุมภาคสหกรณ                         

ที่กำหนดไวตามกฎหมายเศรษฐกิจควรจะรวมถึงกฎระเบียบเกี่ยวกับสถานประกอบการ และ

อำนาจของหนวยงานกำกับดูแลในการสงเสริม นอกเหนือจากกฎระเบียบเกี่ยวกับการจัดตั้ง 

โครงสรางการดำเนินงาน และการยุบเลิก



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๖๑

   การแทรกแซงตอกฎหมายสหกรณสะทอนใหเหน็ถงึทางเลอืกทางการเมืองในบรบิท

ของสิทธิมนุษยชนประชาธิปไตย และกติกาของกฎหมายเอกชนก็เปนตัวเลือกอื่นที่อาจไมไดมี

กิจกรรมแบบมีสวนรวมแบบสหกรณ

   ๓.๑๑  การพัฒนากฎหมาย

   ขอแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับท่ี ๑๙๓ ไมไดยุติอยูตรงที่                    

การแบงแยกโลกออกเปนโลกท่ีหนึง่ โลกท่ีสอง หรอืการพฒันาแลวและดอยพฒันา อนัมนียัวา

สหกรณใชไดทั้งในประเทศกำลงและพัฒนาแลว และไมไดบอกวาทุกประเทศมีการพัฒนาจาก

ความตองการเดียวกัน กฎหมายความรวมมือแบบสหกรณอาจจะตองยังรองรับความตองการ

การพัฒนาที่เฉพาะเจาะจงที่กำหนดใหสหกรณมีสิทธิพิเศษดังในอดีตท่ีผานมา แตก็ขัดกับ                

ความจริงที่วาสหกรณเปนสวนหนึ่งของภาคเอกชน และการเปนสวนหนึ่งของภาคเอกชนก็จะ

ตองไมถูกตีความวาเปนไปโดยไมคำนึงถึงการจำแนกในทางสังคม-การเมือง และเศรษฐกิจ                      

โดยสหกรณอาจจะถกูจดัเปนสวนหนึง่ของเศรษฐกจิเพ่ือสงัคม หรอืเปนภาคท่ี ๓ ในบางประเทศ 

และยังเกี่ยวของกับความตองการในการพัฒนา 

   ๓.๑๒  กฎหมายสหกรณเพียงฉบับเดียวหรือหลายฉบับ?

   ในมมุมองของความหลากหลายของสหกรณทีม่กีจิกรรมทีแ่ตกตางกนัความตองการ

ฐานสมาชกิ ขัน้ตอนการพฒันา ขนาด องศาของความซบัซอน วตัถปุระสงค และความเกีย่วของ

ระหวางกนักบัตวักระทำอืน่ๆ จงึเปนเครือ่งตดัสนิใจวา จะมกีฎหมายสหกรณหนึง่เดยีวสำหรบั

สหกรณทุกประเภท (เชนบริการคนงานผูบริโภค) และทุกประเภทของกิจกรรม (เชน การเกษตร 

ทีอ่ยูอาศัย การประมง การเลีย้งววั เงนิฝากออมทรพัย และเครดิต การขนสง การจัดหาการตลาด 

ฯลฯ) ทกุประเภทวชิาชีพ (เชน ชางฝมือ แพทย ทนายความ ฯลฯ ) วตัถปุระสงคเดยีวและ/หรือ

อเนกประสงค และ/หรอืผูมสีวนไดสวนเสยีหลายสหกรณและทกุระดับของสหกรณ หรอืกฎหมาย

สหกรณทีแ่ยกตามประเภทของสหกรณ/กจิกรรม คือ การเปนกฎหมายทีแ่ตกตางกนัหลากหลาย                  

รวมทั้งก็อาจเปนไปไดวา ไมจำเปนตองเปนกฎหมายสหกรณแยกตางหาก ถามีในแบบประมวล

กฎหมายแพงและเชิงพาณิชยหรือกฎหมายอื่นๆ ที่จัดใหมีการควบคุมสหกรณดวยแลว

   ๓.๑๓  ภาษาของกฎหมายสหกรณ

   ควรทำความเขาใจเกี่ยวกับกฎหมายวาเปนส่ิงที่จำเปนสำหรับการดำเนินงาน

ผูรับหลักการของกฎหมายสหกรณตนแบบ ทั้งภาษาราชการซึ่งขอความที่เขียนก็ตองเปน                                     

ที่เขาใจในคำศพัททางกฎหมาย ประกาศจากกฎหมายในภาษาพืน้ถิน่กค็วรใชอยางสามารถเขาถงึ

รูปแบบ หรือการยอมรับของกฎหมายที่หนึ่งสามารถเขาใจได และภาษาจะตองสอดคลองกับท่ี                          

กฎหมายอื่นๆ และการอาศัยตำราเพื่อใหแนใจวามีการเชื่อมโยงกันของระบบกฎหมาย



            

๖๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   ๓.๑๔  รูปแบบของกฎหมายสหกรณ

   รปูแบบของกฎหมายสหกรณอาจดเูหมอืนมคีวามสำคญัรองลงมา อยางไรกต็าม           

มีการต้ังขอสังเกตวา รูปแบบและเนื้อหาเปนเอกภาพกันกับระดับของรายละเอียด ดังนั้น                        

จึงควรจะสะทอนกฎหมายอยางสั้นๆ เทานั้น การกำหนดองคกร และกรอบการทำงานสำหรับ

สหกรณจำเปนตองหมายถึงบทบัญญัติอื่นๆ ท่ีอาจยากท่ีจะเขาใจ อยางไรก็ตาม รายละเอียด

อาจมีความเสี่ยงในการขัดขวางความเปนอิสระของสหกรณ โดยมีการจำกัดที่อาจจะเต็มไปดวย

ขอบังคับ/กฎเกณฑ ในทางกลับกัน กฎหมายที่ใหรายละเอียดก็ปองกันไมใหรัฐบาลใชเครื่องมือ

ของตนมากเกินไป กฎหมายจึงตองออกแบบอยางเหมาะสม

 ๔. สวนที่ ๓: ก ข ค ของกฎหมายสหกรณ
ในฐานะที่เปนองคการตามกฎหมาย สหกรณก็จะตองอยูภายใตกฎหมาย ทั้งในทาง

โครงสรางการดำเนินงานและการทำหนาที่ของสหกรณผานบุคคลก็จะตองมีระเบียบกำกับ 

กฎหมายที่ดีจึงใหเครื่องประกันความสำเร็จผลของสหกรณ หัวขอหลักของกฎหมายสหกรณ        

ที่เกี่ยวของกับทุกประเภทของสหกรณ พึงไดแก :

   ๑. บทนำ (Preamble)

   ๒. บทบัญญัติทั่วไป (General provisions)

   ๓. การจัดตั้งและการจดทะเบียน (Formation and registration)

   ๔. สมาชิกภาพ (Membership)

   ๕. หนวยยอย/องคคณะ และการจดัการ (Organs/bodies and management)

   ๖. การสะสมทนุ การบญัช ี การจดัจำหนายสวนเกิน และความคุมครองหนีส้ญู

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

   ๗. การตรวจสอบ (Audit)

   ๘. การยุบเลิก (Dissolution)

   ๙. โครงสรางสหกรณอยางงาย (Simplified cooperative structures)

   ๑๐. การบูรณาการแนวนอนและแนวดิ่ง (Horizontal and vertical integration)

   ๑๑. การจัดการขอพิพาท (Dispute settlement)

   ๑๒. เบ็ดเตล็ด (Miscellaneous)

   ประเด็นสำคัญๆ ควรสรุปถึงในที่นี้ไดแก

   ๔.๑ บทนำ ในสวนแรกของกฎหมาย ควรนำเสนอถงึบทบาทและหนาทีข่องสหกรณ

ในสังคมทั่วไปและในสวนเศรษฐกิจของประเทศ สหกรณในฐานะองคการเอกชนและมีอิสระ 



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๖๓

การทำกิจกรรมรวมท่ีถูกตองตามกฎหมาย การจำกัดการมีสวนรวมของรัฐบาลในการ                    

จดทะเบียน การยุบเลิก (สลายตัว) และการสงเสริมสหกรณและการควบคุมกฎเกณฑทั่วไป            

และความเทาเทยีมกนัของสมาชิกสหกรณทีจ่ะไมถกูเลอืกปฏบิติั การหลีกเล่ียงการบดิเบอืนในการ

ทำธรุกิจ การหลกีเลีย่งการกอตวัของสหกรณปลอม การปฏบิตัอิยางเทาเทียมกัน ในแงกฎหมาย

หมายถึง การปฏิบัติเชนเดียวกันกับองคกรธุรกิจอื่นๆ ที่เปนไปได (แตเมื่อใดก็ตามที่ตอง            

แตกตางกันตามลักษณะเฉพาะของสหกรณ นั่นก็เปนสิ่งที่พึงกระทำ๗

   ๔.๒ บทบัญญัติทั่วไป พึงคำนึงถึงความหมายของคำท่ีใชในกฎหมาย เพราะ

กฎหมายเปนเคร่ืองหมายของการเปลี่ยนแปลงนโยบาย คำศัพทก็จะตองสื่อใหเกิดความเขาใจ

รวมกัน และตรวจสอบกบัการยอมรบัในระดบัสากล คำจำกดัความใดทีขั่ดกบัในทางสากล กอ็าจจะมใีห

นอยที่สดุ และอาจจำเปนตองอธิบายเปนพิเศษ นอกจากนั้นกค็วรคำนึงถึง เชน การจดทะเบียน

สหกรณ ความหมายของสหกรณ ดังคำแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 

๑๙๓ ที่วาสหกรณเปนสมาคมอิสระของบุคคลที่พรอมใจกันเพื่อตอบสนองความจำเปนทาง

เศรษฐกิจและสังคม และวัฒนธรรม และแรงบันดาลใจผานการเปนเจาของรวมกัน และองคกร

ควบคุมตามระบอบประชาธิปไตย แตฝายนิติบัญญัติก็อาจพิจารณาเพิ่มเติมไดอีก นอกจากนี้ 

ความหมายของคำศพัทในกฎหมาย กค็วรจะเขยีนในเชงิเปาหมายทีจ่ะชวยใหรฐับาลดำเนนิการ

หนาที่ของรัฐ แยกความแตกตางสหกรณของแทจากของปลอม การกำหนดภาระหนาที่และ

สิทธิของสมาชิก เชนเดียวกับหนวยงานยอยของสหกรณ การระบุคุณสมบัติและหนาที่ของ              

เจาหนาทีท่ีเ่กีย่วของกบัสหกรณ การบริหารจดัการทนุ และการใหบรกิารเพือ่ผลประโยชนของ

สมาชิก และเพื่อระบุกฎระเบียบขั้นต่ำที่เก่ียวของกับการบัญชีและการตรวจสอบในการใชจาย 

ประสทิธภิาพของการใชทรัพยากรทางการเงนิ การรบัรูทีเ่พยีงพอของสมาชกิ และการเสรมิสราง

ความมัน่ใจแกสมาชกิ และเพือ่แกปญหาความขดัแยงท่ีอาจเกดิขึน้ระหวางกฎหมายสหกรณและ

กฎหมายอื่นๆ นอกจากนี้ก็พึงมีสาระที่ยืนยันหลักการสหกรณที่ไดรับการยอมรับในระดับสากล

อาจรวมอยูดวย (หรอือาจกลาวถงึในคำนำ) โดยฝายนติบิญัญัตพิงึหาทางปรบัหลกัการเหลานีใ้ห

เขากับสถานการณของประเทศ และไมออกกฎระเบียบท่ีไปไกลกวาธรรมชาตขิองสหกรณ และ

ทีส่ำคญัคอื ไมเพยีงหลกัการทีจ่ะตามตวัอกัษร แตใหคำนงึถึงหลกัการตามจติวญิญาณสหกรณทีไ่ม

เปนลายลักษณอักษรดวย

     ๗ประเด็นที่ถกเถียงกันมากที่สุด คือ เรื่องการเก็บภาษีในภาคธุรกิจกับสหกรณวาควรเก็บ           

เชนเดียวกันหรือตางกัน



            

๖๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   ๔.๓ การจัดตั้งสหกรณ การจดทะเบียนแสดงถึงการรับรูและการคุมครองของ

สหกรณโดยรัฐในตัวมันเอง ในการจดทะเบียนชื่อของสหกรณและขอมูลอื่นๆ ท้ังหมด จะนำไปสู                    

การเปนนิติบุคคลในทะเบียนสาธารณะหรืออยางนอยก็ไดรับการจดทะเบียนโดยรัฐไว และมี             

ขอสังเกตวา ในชวงหลายทศวรรษที่ผานมาในหลายประเทศมีการลงโทษอยางรายแรงตอ                 

การละเมิดชื่อ “สหกรณ” การใหสถานะของนิติบุคคลตามกฎหมาย สนับสนุนการมีสวนรวมของ

ปจเจกชนในกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่จัดขึ้น โดยเปนไปไดมากขึ้นจากขอเท็จจริงท่ีวาบุคคลท่ีเขา

รวมโครงการทางการเงินของสหกรณไมตองรับผิด นอกเหนือจากจำนวนหุนที่ซื้อ จึงเปนปจจัย

ดึงดูดใหเขามารวมเปนสมาชิก อยางไรตาม การจดทะเบียนก็มีกติกาตางๆ ตามเงื่อนไขที่

กำหนดไวในกฎหมาย เชน จำนวนผูขอจดทะเบยีน จำนวนเงินท่ีใชในการจดทะเบยีน ระยะเวลา

การยื่นจดทะเบียน ฯลฯ การปฏิเสธการจดทะเบียนตองเปนลายลักษณอักษร และแจงใหผูขอ         

จดทะเบยีนทราบ นอกจากนี ้ หากมีการปฏเิสธการจดทะเบยีน ผูกอตัง้อาจยืน่อทุธรณตอศาล 

(ระบุชื่อศาล) และสมควรจะทำการตัดสินภายในระยะเวลาสั้นๆ และผลของการจดทะเบียน 

(และเผยแพรการจดทะเบยีนถาจำเปน) นัน้ แสดงถงึการทีร่ฐัใหสถานะบคุคลตามกฎหมายแก

สหกรณ สถานะดังกลาวแสดงวาสหกรณตองรับผิดชอบและรับผิดในฐานะนิติบุคคลโดยไมขึ้น

กบัสมาชกิ และในฐานะนติบุิคคลสหกรณมีสทิธแิละหนาทีใ่นทรพัยสนิ และภาระผกูพนัตามสญัญา

และหนีส้นิในการพฒันาเศรษฐกจิกรรม เชนเดยีวกับบริษทั และตามระบบกฎหมายทีม่ขีอจำกดัขดี

ความสามารถทางกฎหมายไว ตามวตัถปุระสงค/จดุประสงคของสหกรณ

   ตามสถานะทางกฎหมายรวมถึงสิทธิในการเปนเจาของบริษัทยอยๆ ในรูปแบบ

อื่นตามกฎหมายวาดวยสหกรณ สมาชิกจะไมตองรับผิดชอบตอการกระทำใดๆ ของ (กรรมการ

บริหาร) สหกรณ และไมตองรับผิดนอกเหนือจากจำนวนหุนที่ซื้อและไดจากการชำระหน้ีของ

สหกรณ เวนแตจะมีคำวินิจฉัยของศาลเปนอยางอื่น 

   ๔.๔ การเปนสมาชิกสหกรณ ถือเปนประเด็นสำคัญท่ีสุดท่ีจะตองปฏิบัติตาม

กฎหมายวาดวยสหกรณ เพราะเปนองคกรทีถ่อืสมาชกิเปนศนูยกลาง โดยสมาชกิอาจประกอบ

ดวยบคุคลธรรมดาหรอืนติบิคุคลเทานัน้ หรอืผสมกนัของทัง้สองอยาง อยางไรกต็าม กฎหมายอาจยกเวน

บุคคลในบางคุณลักษณะไมใหเปนสมาชิก ตามหลักการสหกรณโดยทั่วไปจะมีขอโตแยงกันสอง

ประการ สำหรับขอจำกัดนี ้ประการแรก คอื การบอกวาการเปนสมาชกิของกลุมทนุตามกฎหมาย

ทุนใหเปนศูนยกลางในสหกรณ ก็จะตรงกันขามกับความคิดของสหกรณที่วาเปนองคกรที่ไม

แสวงหาผลกำไร ขอโตแยงนีท้ำใหสบัสนกบัลกัษณะของสหกรณและแรงจงูใจของสมาชกิสหกรณ 

ประการที่สอง กอใหเกิดความเสี่ยงที่สมาชิกรายบุคคลจะถูกควบคุมในฐานะสมาชิกของ

นิติบุคคลตามกฎหมาย ความเสี่ยงนี้เปนจริง แตสามารถทำใหลดลงไดดังนี้ (๑) การมสีมาชกิ



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๖๕

ภาพผสมใหเปนไปโดยสมัครใจ และสามารถหลีกเลี่ยงไดภายในขอบเขตของหลักการสหกรณ                   

โดยสมาชิกที่เปนบุคคลธรรมดาผูที่ไมตองการรับสมาชิกนิติบุคคลเขาเปนสมาชิก (๒) สิทธิการ

ออกเสียงของบุคคลตามกฎหมายในสหกรณขั้นปฐมภูมิ ซึ่งยังมีสมาชิกของบุคคลธรรมดาอยู

ดวย สามารถจำกดัลงไดเพือ่ไมใหบคุคลธรรมดาเหลานีมี้คะแนนเสยีงเกนิกวาคะแนนเสยีงของ

บุคคลธรรมดาที่เปนสมาชิกหรือโดยการตัดสินใจเอง ไมวาจะเปนสมาชิกแบบผสมผสานที่เปน

ตัวเลือกแบบใดก็ควรไดรับการพิจารณาในแงของประโยชนทางเศรษฐกิจและอื่น ๆ  ที่สามารถมี

ได โดยการผสมผสานสมาชิกประเภทตางๆ ในแงของขอบเขต ระดับการถายทอดความรู                     

การแบงปนความเสีย่ง และอืน่ๆ นอกจากน้ีกอ็าจมกีารจำกดัเก่ียวกบัอาย ุเชน ไมรับเดก็อายุต่ำ

กวาที่กฎหมายเปนสมาชิก และกำหนดจำนวนสมาชิกขั้นต่ำในสหกรณปฐมภูมิ ซึ่งกฎหมาย                  

สวนใหญตองการสมาชกิขัน้ตำ่อยางนอย ๓ คน และจำนวนอาจจะสงูขึน้สำหรบัสหกรณผูบริโภค

มากกวาสหกรณท่ีใชแรงงาน แตโดยท่ัวไปก็จะไมอนุญาตใหมีขอจำกัดขั้นสูงเกี่ยวกับจำนวน

สมาชกิ รวมถงึการลาออก/การถอนตวั อนัเปนสทิธขิองสมาชกิทีจ่ะกระทำได ฯลฯ กต็องบญัญตัิ

ไวดวย

   ๔.๕ หนวยยอย/องคคณะและการจัดการ การดำเนินงานของสหกรณตรงขาม

กับบริษัททุนนิยมโดยท่ัวไปท่ีเนนสัดสวนทุนหรือจำนวนหุนที่ถือเปนใหญ แตสหกรณขึ้นอยูกับ

การมีสวนรวมของสมาชิกเปนใหญไมวาจำนวนหุนจะมากหรือนอย จึงตองการการจัดองคกร

ภายในและการแบงปนอำนาจระหวางกนั เสมอืนอวยัวะภายในรางกายทีต่องทำงานอยางสมัพนัธ

และสอดรับกัน องคกรของสหกรณจะตองไดรับการจัดการโดยคณะกรรมการ และมอบหมาย       

ผูจัดการ (มืออาชีพ) ใหทำงานในแตละวันภายใตการกำกับดูแลของคณะกรรมการ การแบงปน

อำนาจที่ชัดเจนจะชวยใหความรับผิดทางแพงและความรับผิดชอบทางอาญาของผูที่รับผิดชอบ

ในการดำเนินงานสหกรณสามารถจัดวางไดงายขึ้น และขึ้นอยูท่ีประชุมใหญและคณะกรรมการ

ซึ่งบางครั้งเรียกวา “คณะกรรมการการจัดการ” และสหกรณอาจมีหนวยหรือองคกรยอย                         

(คลายอวัยวะ/รางกาย) ที่เปนอิสระ เชน “สภาการกำกับดูแล” “คณะกรรมการกำกับดูแล” หรือ 

“สภาควบคุม” ซึ่งทำหนาที่ในนามของสมาชิกตามการเห็นชอบของที่ประชุมใหญ ใหมีอำนาจ

ควบคุมคณะกรรมการและฝายจัดการไดอยางมีประสิทธิภาพและตอเนื่อง ระบบคูนี้ไมไดแทนที่

กลไกการควบคมุภายในของคณะกรรมการ เชน ผูตรวจสอบภายใน หรอืไมกแ็ทนทีก่ารตรวจสอบ

จากภายนอกที่จำเปนของสหกรณ นอกจากนี้ยังเกี่ยวของกับการประชุมใหญ ทั้งการประชุม

สามัญและวิสามัญ โดยสมาชิกของสหกรณเปนหนวยที่มีอำนาจในการตัดสินใจสูงสุดของ

สหกรณ บุคคลท่ีสามโดยเฉพาะนักลงทุนที่อาจใหมีสวนรวมในการประชุม แตไมควรมีสิทธิ                   

ออกเสียง การชุมนุมใหญสามัญตองเขารวมประชุมอยางนอยปละหนึ่งครั้ง และประชุมวิสามัญ



            

๖๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ตามความจำเปนเรงดวนแตละสาขาหรือกลุมสมาชิก โดยเฉพาะอยางยิ่งตัวแทนสหกรณที่มี

รากฐานมาจากทองถิน่อาจเลอืกผูแทนของตนไปเขาประชมุแทน โดยควรมอีสิระทีจ่ะอภปิราย

และออกเสียงลงคะแนนโดยใชอุปกรณทางเทคนิคใดๆ ชวย สิ่งที่สำคัญคือ การควบคุม

ประชาธปิไตยโดยสมาชกิ การประชมุสรางความเชือ่มัน่ทีจ่ำเปนในหมูสมาชกิ ฉะนัน้ สหกรณ

จึงตองมีการแบงปนอำนาจระหวางกันจากการประชุมใหญและคณะกรรมการ โดยสมาชิกใช

องคกรสหกรณเพือ่บรรลทุางเศรษฐกจิและสงัคมหรือวฒันธรรมตามวตัถปุระสงคการจดัตัง้ และ

คณะกรรมการ/ผูบริหารตองมีเสรีภาพที่จำเปนสำหรับการจัดการที่มีประสิทธิภาพของสหกรณ 

สภานติบัิญญตัจิงึควรออกหรอืแกไขกฎหมาย/กฎเกณฑภายในขอบเขตของกฎหมายและในระดบั

สากล คานิยมและหลักการที่ยอมรับกัน

   นอกจากนี้ ขอบังคับของสหกรณทั้งหลายที่อาศัยอำนาจกฎหมายประกาศใช                

ก็ควรมีเนื้อหาที่จำเปนขั้นต่ำของขอบังคับ ดังตอไปนี้:

   • ชื่อและชื่อการคาของสหกรณ

   • ที่อยูของสำนักงานใหญ และที่อยูทางไปรษณีย 

   • นยิามของวตัถุประสงคของสหกรณ รวมทัง้การระบวุาเปนสหกรณเอกประสงคหรือ

สหกรณเอนกประสงค

   • เงื่อนไขและวิธีการในการรับเขาเปนสมาชิก 

   • มลูคารวมทัง้จำนวนหุนขัน้ตำ่และสงูสดุสมาชกิแตละคนในการสมคัรเปนสมาชิก 

   • ขั้นตอนและเงื่อนไขในการจองซื้อและชำระเงินคาหุน 

   • ประเภทความรับผดิทางการเงินของสมาชกิในการชำระหนีข้องสหกรณ

   • การจัดการทะเบียนสหกรณและเอกสารที่ตองจัดเก็บ

   • เงื่อนไขและข้ันตอนในการจัดประชุมและจัดงานชุมนุมทั่วไป (รูปแบบของ              

การแจงใหทราบถงึการแกไข และการแจงวาระการประชมุ องคประชมุ และการออกเสยีงลงคะแนน 

ฯลฯ )

   • ขนาดของคณะกรรมการ (จำกัดจำนวน) เกณฑคุณสมบัติ และคุณสมบัติ                   

เกี่ยวกับสำนักงานตางๆ ระยะเวลาของอาณัติและการจายเงินคาใชจาย และอำนาจอนุมัติ                    

คาใชจายของผูจัดการ และสิทธิและหนาที่ของเจาหนาที่ในการตัดสินใจ

   • เงือ่นไขและวธิกีารในการเรยีกประชมุคณะกรรมการและประชมุใหญสมาชกิ 

(องคประชุม ฯลฯ )

   • การจดัหาเงนิทนุ: การสรางทนุสำรองตามกฎหมายและกองทุนอืน่ๆ

   • การกระจายสวนเกินหรือกไรและความคุมครองหนี้สูญ



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๖๗

   • การกระจายทุนในกรณีทีเ่ปนสมาชกิหรอืการชำระบัญชขีองสหกรณ

   • นิยามของปการเงิน

   • การตรวจสอบ (การเงนิ การจดัการ และการตรวจสอบทางสงัคม และคำแนะนำ

การตรวจสอบทางสังคม ก็อาจเปนไปไดดวย) และคุณสมบัติของผูสอบบัญชี

   • เงื่อนไขและวิธีการในการยุบเลิกสหกรณโดยสมัครใจ

   • ขั้นตอนการยุติขอพิพาท

   • ขอกำหนดทางกฎหมายและอื่น ๆ

   • ขั้นตอนการปรับเปลี่ยนกฎหมาย

   นอกจากนี้ ก็อาจเพิ่มเติมกฎเกณฑอาจรวมถึงกฎระเบียบเกี่ยวกับ:

   • ระยะเวลาการเปดทำการของสหกรณ

   • พื้นที่ทางภูมิศาสตรของกิจกรรมดำเนินงาน

   • การตดิตอกบัสหกรณระดบัตางๆจากขัน้ปฐมสูระดบัท่ีสงูขึน้ในหลายระดบัองคการ

   • การแตงตั้งคณะกรรมการกำกับดูแล (“ผูตรวจสอบกิจการ” ที่คุนเคยกันใน

ขบวนการสหกรณไทย)

   • ลักษณะและปริมาณธุรกรรมกับผูใชที่ไมเปนสมาชิกที่ตองมีความสมดุล

ระหวางประสิทธิภาพและความเปนอิสระของสหกรณ ซึ่งอาจแปลเปนคำจำกัดความของเกณฑ 

(เปอรเซ็นตของมูลคาการซ้ือขายรวมท่ีทำธุรกรรมกับผูที่ไมไดเปนสมาชิกจะตองไมเกินกำหนด) 

ธุรกรรมเหลานี้จะตองแยกกันตางหากในบัญชีของสหกรณ

   • คาตอบแทนของผูเขามาบรหิารสำนกังาน (office holders) ตามหลกัการทำงาน

สหกรณ คณะผูที่เขามาบริหารสำนักงานไมควรไดรับคาตอบแทน แตก็เปนความจริง ที่ทำให                    

สมาชกิทีอ่อนแอทางการเงนิอาจไมสามารถทีเ่ขาไปจะรบัทำงานแทนสมาชกิได แตคาตอบแทนดังกลาว

นี้ไมควรจายจากสวนหนึ่งของผลประกอบการหรือกำไร/สวนเกินของสหกรณ

   • จำนวนหุนสามญัเพิม่ทนุหรือหุนเพิ่มเตมิตอสมาชกิ เงื่อนไขการสมัคร และ

การชำระเงิน

   • การยอมรับการลงทุนที่มิใชของสมาชิกและสิทธิที่ตามมา

   • การกอตัวของการประชุมระดับภูมิภาค การตัดสินใจการลงคะแนนเสียง และ

จำนวนผูไดรับมอบหมายใหเปนตัวแทนของภูมิภาค และองคประกอบจากสวนกลาง

   • การลงคะแนนโดยผูรับมอบฉันทะ

   • การจัดตั้ง การศึกษา และกองทุนตามกฎหมายอื่น ๆ

   • การจัดตั้งคณะกรรมการ/คณะทำงาน และคุณสมบัติของสมาชิก



            

๖๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   • เรื่องอื่น ๆ ที่อยูในความเปนอิสระของสหกรณ

   นอกจากนี ้ กย็งัมอีำนาจอ่ืนๆ นอกเหนอืจากการรางและแกไขขอบงัคบั และ

กฎเกณฑการประชมุใหญ สหกรณกส็ามารถกลาวถงึอำนาจการตดัสนิใจท่ีเปนของใคร ในเรือ่ง

ตอไปนี้:

   • การจดัทำและเกบ็รกัษารายงานการประชมุ การกระจายอำนาจ ระหวางองค

ประกอบยอยตางๆระเบยีบภายในสำหรบัแตละเรือ่งของภารกิจ การเลือกตัง้และถอดถอนสมาชิก

เขาประชุมใหญ (ถามี)  

   • การกระจายกำไรสวนเกินและความคุมครองหนี้สูญ การควบรวมกิจการ                       

การแปลงสหกรณเปนอื่น ตามกฎหมายอื่น การยุบเลิกของสหกรณ

   • การตดัสนิใจเกีย่วกบัขอจำกัดของเงนิการใหสินเชือ่เงนิฝากหรอืเงนิลงทนุ

   • การสรรหาผูสอบบญัช ีระยะเวลาของหนาที ่และผลตอบแทนของกรรมการ

   • การตรวจสอบรายงานของผูสอบบัญชีและรายงานประจำป (รวมถึง                          

แผนกิจกรรมประจำป)

   ๔.๖ การสะสมทุนและการกระจายการลงทุนของสินทรัพย

      ๔.๖.๑ ทรพัยากรทางการเงนิสัมพนัธกบัความเปนอสิระทางเศรษฐกจิของ

สหกรณ โดยเฉพาะอยางยิง่ ความเปนอสิระทางการเงนิ การจดัหาเงนิทนุทีจ่ำเปนสำหรบักจิกรรม

แตกตางกนัไปตามปจจยัทีเ่กีย่วของและจำนวนสมาชิก การท่ีสหกรณมทีรัพยากรทางการเงินหรอื

ทรัพยากรอื่นๆ จำกัด ก็อาจเปนเพราะสมาชิกเองมักไมคอยชอบลงทุนมากกวาหุนบังคบัของตน

สหกรณจงึมคีวามยากลำบากในการระดมเงนิทนุใหเพยีงพอ เราจะทำใหฐานเงนิทนุทีอ่อนแอของ

สหกรณเพิ่มสูงขึ้นไปไดอยางไร? ภายใตแรงกดดันในระดับภูมิภาค ระดับนานาชาติ                           

และการแขงขนัระดบัโลก ฝายนติบิญัญตัจิงึควรเปดทางใหการกอตวัของเงินทุนท่ีคลายกบัหุนของ

บริษัท และการมีเครื่องมือทางการเงินที่ เพียงพอ เพื่อใหสหกรณสามารถทำงานได                            

แตความเปนอิสระของสหกรณสวนใหญมาจากระบบสมดุลในการจดัหาเงนิทนุ ทัง้จากภายใน 

เชน การเพิม่ทนุ และจากภายนอก เชน การเปดรบัการลงทุนกบัหนวยธุรกจิอ่ืนท่ีไมไดเปนสมาชิก 

และตองระวังความขัดแยงในผลประโยชนของผูใชทุนและผลประโยชน ของผูลงทุน 

      สวนเงินทุนภายในนั้น หุนทุนขั้นต่ำควรไดรับการสนับสนุนการเพิ่มทุน                   

โดยการชำระเงินเสริมเพือ่สนบัสนนุกองทนุสำรองตามท่ีกฎหมายกำหนดไวรองรบัการขาดสภาพคลอง

และการสูญเสียมูลคาหุนบุริมสิทธิ นอกจากนี้ การอาศัยเงินทุนจากกลุมสหกรณบางแหง                           

ไดรวมมือกันก็เปนทางออกที่สำคัญ โดยกลุมสหกรณอาจมีบริษัทลูกในรูปแบบของบริษัทแบบ

ทนุนยิมซึง่สามารถชวยกนัใหเขาถงึตลาดการเงนิไดตราบเทาทีโ่ครงการน้ีทำหนาทีใ่หผลประโยชน



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๖๙

แกสมาชกิ และกจิกรรมอยูในการควบคมุการดำเนนิงานของกลุมสหกรณนัน้ๆ กอ็าจเปนวธิหีนึง่

ในการรบัมอืกับความตองการเงนิทุนท่ีเพิม่ขึน้ได โดยเฉพาะอยางยิง่สำหรบักจิกรรมทีต่องเพิม่

มูลคาสูง สวนแหลงเงินทุนภายนอก เชน หุนกูและหุนกูดอยสิทธิที่มีการแปลงสภาพ ก็พึงไดรับ

อนุญาตตามจำนวนที่กฎหมายกำหนด แตก็มีขอควรระวังทางเทคนิคบางอยางและปริมาณของ

การลงทนุจากภายนอกอาจไมไดสรางความสำเรจ็ทีเ่ปนจรงิ อยางไรกต็าม การพึง่พาของสหกรณ

กับทุนภายนอกดังกลาวอาจไมไดมีการมีสวนรวมของสมาชิกเนื่องจากไมมีการลงคะแนน                             

หรือมีสวนรวมใชสิทธิดังกลาว และอาจทำใหผูถือครองทุนอื่นกลายเปนโครงสรางท่ีไมระบุชื่อ

และอยูในโครงสรางในเงนิทนุของสหกรณ และอาจละเมดิหลกัการสหกรณของการสงเสรมิสมาชิก

เปนหลัก 

      นอกจากนี้ สหกรณอาจทำธุรกรรมกับผูใชที่ไมไดเปนสมาชิกเสมือนเปน                      

การเปลี่ยนสหกรณแบบปดที่ไมทำธุรกรรมกับผูใชท่ีไมใชสมาชิกไปเปนแบบเปด จึงขึ้นอยูกับ                  

เกี่ยวกับวัตถุประสงคและสถานการณของสหกรณแตละแหงวาตองการหรือไมที่จะเสนอขาย

บริการใหกับผูทีไ่มใชสมาชกิดวย หากไดรบัอนญุาตจากสมาชกิใหทำธรุกรรมกบัผูใชทีไ่มเปนสมาชกิ

ไดแลว สิง่สำคญักค็อือยาใหสมาชิกตองเสีย่งภยั โดยอาจทำไดดวยการกำหนดเปอรเซน็ตของ

มูลคาการซื้อขายเขากับผูใชที่ไมไดเปนสมาชิก นอกจากนี้ ยังอาจตองหลีกเลี่ยงสถานการณ                    

ที่ผูใชที่ไมไดเปนสมาชิกกลับกลายเปนบุคคลที่ผูกขาดตอธุรกิจของสหกรณ

      ๔.๖.๒ การกระจายสวนเกินและหรือผลกำไร คือ ตองแยกแยะระหวาง

กำไรและสวนเกินตามนิยามสหกรณนั้นควรคำนวณราคาสำหรับการทำธุรกรรมไวดวย เพื่อให

ครอบคลุมความเสี่ยงที่เกี่ยวของกับตลาดรวมถึงจะไดรับการคืนเงินปนผลใหแกสมาชิก เมื่อสิ้น

สุดระยะเวลาทางการเงนิประจำปการจายคนืใหกบัสมาชิกควรคดิเชงิสดัสวนของการทำธุรกรรม

กับสหกรณ การปรับราคาขายสำหรับสมาชิก และการเสียภาษี แตในกรณีที่ไมมีผลกำไรกไ็มถกู

เกบ็ภาษี

      ๔.๖.๓ การชำระคืนเงินทุนในกรณีที่ลาออกหรือถอนหุนออก ก็จะไดรับ               

การคืนเงินตามมูลคาท่ีกำหนด (Nominal value) และเพื่อหลีกเลี่ยงการเปนสมาชิกที่กระตุน                       

จากการเก็งกำไรและสหกรณก็อาจถูกเรงใหชำระเงินคืนทันทีซึ่งอาจมีผลตอความมั่นคง                 

ของสหกรณตามมา การคืนเงินดังกลาวก็อาจเปนการฝาฝนขอกำหนดขั้นต่ำของเงินทุน (ถามี)        

จึงอาจระงับไวในระยะเวลาหนึ่งที่เหมาะสมเทานั้น

   ๔.๗ การตรวจสอบ ระบบการตรวจสอบภายในและภายนอกควรเปนไปอยาง                       

ทนัทวงท ีสม่ำเสมอ และรวมมือกันในดานการเงิน การจัดการ และสถานะทางสังคมของสหกรณ 

โดยผูตรวจสอบบัญชีท่ีมีคุณสมบัติตามท่ีกำหนดและเปนอิสระ รวมทั้งสามารถใหคำแนะนำ                    



            

๗๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

เก่ียวกับวธิกีารปรบัปรงุการจดัการและการบรหิารเพ่ือการพัฒนาสหกรณ ท้ังนีวั้ตถปุระสงคของ

การตรวจสอบมีหลายประการ เชน การตรวจสอบเปนระยะๆ วา ทุกคนเคารพกฎหรือไม                     

และการตรวจสอบเปนไปอยางมีการเคารพตอผลประโยชนของบุคคลภายนอก ผูจัดการ และ

สมาชิกหรือไม

   การตรวจสอบภายในนั้น จะดำเนินการอยางตอเนื่องโดยกลุมสมาชิกจำนวน

หนึง่ ระยะเวลาในการมอบอำนาจ คณุสมบตั ิอำนาจหนาท่ี และเงนิเดือนท่ีตองการ และจะตอง

กำหนดโดยทีป่ระชมุใหญ ความรบัผดิชอบทางแพงและบทลงโทษของผูตรวจสอบภายใน กอ็าจ

เนนย้ำกันใหเปนมติของที่ประชุมใหญ ผูตรวจสอบภายในจะตองไมเปนหรือเปนสมาชิกของ

หนวยงานยอยของสหกรณ ซึง่อยูภายใตการควบคุมของตน และพึงใชเกณฑของความไมลงรอยกนั

ที่ใชกับสมาชิกในคณะกรรมการดำเนินงานสหกรณ

   การตรวจสอบภายนอกจะดำเนินการโดยองคกรความรวมมือระดับสูงกวา

หรือโดยเอกชน และควรเปนผูตรวจสอบที่รับงานไปทำทั้งหมด แตหากขบวนการสหกรณ                     

ยังไมสามารถใหบริการนี้ได และหากไมมีบริการสวนตัวหรือมีราคาแพง หนวยงานภาครัฐอาจ                 

ตรวจสอบสหกรณชั่วคราว แตไมวาในกรณีใดจะตองมีหนวยธุรการที่ดูแลการสงเสริมหรือ                             

จดทะเบียนสหกรณ ตรวจสอบสหกรณ โดยหนวยงานภาครัฐอาจใชอำนาจในการตรวจสอบ              

อยางถาวร หากไดรับการรับรองความเปนอิสระจากการแทรกแซงของรัฐบาล โดยมีการจัดตั้ง

ระบบการตรวจสอบทีมี่ประสทิธผิลเปนกลาง และมเีจาหนาทีร่วมกบัผูตรวจสอบบญัชสีหกรณที่

มีคุณสมบัติเหมาะสม ซึ่งสหกรณทุกแหงจะเขาถึงบริการไดอยางมีภาระผูกพัน แตขบวนการ

สหกรณก็อาจมีการสรางกองทุนการตรวจสอบเพื่อวัตถุประสงคนี้

   ๔.๘ การเลกิกจิการ การควบกจิการ และการแปลงกจิการ ตามหลกัความเปนอิสระ

ของสมาชิกสหกรณ การยุบสหกรณโดยไมมีขอจำกัดใดๆ ก็อาจเกิดขึ้นได แตหากมีเรื่อง                         

ผลประโยชนของบุคคลที่สาม เชน เจาหนี้ ก็อาจคัดคานการเลิกกิจการตราบเทาที่ยังไมพอใจ 

กฎหมายตองวางข้ันตอนท่ีตองปฏิบัติตามจากองคประชุมและเสียงสวนใหญที่จำเปนสำหรับ              

การตัดสินใจดังกลาว 

   การควบรวมกิจการมีสองประเภท คือ (๑) หนึ่งหรือหลายสหกรณถูกดูดซึม

โดยสหกรณอื่น หรือ (๒) สหกรณใหมเกิดจากการควบกิจการของสหกรณสองแหงขึ้นไป                              

และบอยคร้ัง การเปลีย่นแปลงเกดิจากความคาดหวงัเกีย่วกับผลกระทบทางเศรษฐกจิ (การหาเหตุผล

เขาขางตนเองในการจัดการ การประหยัดจากขนาด ฯลฯ) และการควบรวมสหกรณควรทำใน          

แนวนอน



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๗๑

   นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงการรวมตัวของสหกรณอาจะกระทำแบบ                          

การกระจายตัว สหกรณอาจแบงใหมออกเปนสองสหกรณขึ้นไป สมาชิกทรัพยสินและหนี้สิน             

ตองแบงออกรวมท้ังเงินสำรอง หรือการการปรับเปลี่ยนเฉพาะสหกรณที่มีทุนสำรองตาม          

กฎหมาย กส็ามารถแบงไดอกีรูปแบบหนึง่ของธรุกจิภายในขอบเขตของบทบญัญตัทิีเ่กีย่วของกบั

เร่ืององคการใหม แตในกรณีที่กองทุนสำรองตามกฎหมายไมสามารถแบงแยกใหสมาชิกกันได         

กม็คีวามเปนไปไดท่ีจะยุบสหกรณและจัดตั้งองคกรใหม อยางไรก็ตาม ทุนสำรองนี้ก็จะไมเปน

สวนหนึ่งของทุนของสหกรณหรือบริษัทใหม 

   การเลิกกิจการดวยการชำระบัญชีก็อาจมีการตัดสินใจไดอยางเปนอิสระ                 

โดยสมาชิก แตตองมีองคประชุมใหญเปนพิเศษและมีเสียงเปนสวนใหญเห็นชอบกฎหมาย             

หลายฉบับกำหนดใหมีการประชุมใหญอยางนอยสองครั้งติดตอกันเพ่ือตัดสินใจสลายตัว                    

และการตอบคำถามของสมาชิก และการสลายตัวอาจไดรับการพิจารณาโดยผูมีอํานาจ                                 

ตามระเบยีบหรือเมื่อมีการรองขอ 

   ๔.๙ โครงสรางสหกรณที่เรียบงาย สวนใหญสหกรณในยุคกอนๆ มักตองการ

โครงสรางท่ีไดรับการยกเวนจากขอจำกัดของตนที่ยังไมไดพัฒนาไปสูสหกรณที่เปนอิสระ            

ตรงกนัขามการพึง่พาอาศยักนัเอง แตกลับไปพ่ึงการสนบัสนนุจากภายนอกเพ่ิมขึน้ สถานะเชนนี้

ควรเปนชั่วคราวแกองคการที่ควรจะกลายเปนสหกรณ (เต็มตัว) ในภายหลัง แตเมื่อตระหนักถึง

ความหลากหลายของความตองการและความสามารถขององคการ รัฐก็อาจใชกระบวนการ       

ที่งายขึ้นในการจำแนกกลุมดังกลาวโดยคำนึงถึงการลดลง (สมาชิก) ขนาด ผลประกอบการ (หุน) 

เงนิทนุ ระดบัของความสมัพนัธระหวางสมาชกิกบับคุคลทีส่าม เปนตน ซึง่อาจตองใชกฎทีเ่ขมงวด

นอยกวาในการจัดการกับการบัญชีการตรวจสอบและการบริหารภายใน และเอกสารท่ีตองเก็บ 

เปนตน ภายในโครงสราง (ของสหกรณขนาดเล็ก) ก็อาจไมจำเปนตองมีกลไกบางประการ           

เชน ไมตองมีสภาการกำกับดูแล ผูจัดการเต็ม และนักบัญชีหรือผูสอบบัญชีเต็มเวลา

   ๔.๑๐  การบูรณาการแนวนอนและแนวตั้งของสหกรณ ถือเปนเสรีภาพที่จะ            

กระทำได การเขารวมกองกำลงัในแนวนอนหรือแนวตัง้ในรูปสหภาพ สหพนัธ หรือสมาพนัธ มขีอดี

ของการประหยดัจากขนาด ในสวนทีเ่กีย่วกบัการบรูณาการตามแนวตัง้นัน้ จำนวนสหกรณจะตอง

เปนตามที่กำหนดในกฎหมาย คำนึงถึงความสัมพันธเชิงตนทุน ผลประโยชนของโครงสราง                    

การรวมตัว รัฐควรงดเวนการแทรกแซงใดๆ ยกเวนติดตามความสอดคลองขององคการเหลานี้ 

เพื่อใหหนวยยอยในสหกรณดำเนินงานใหกับสมาชิก และกิจกรรมขององคการสหกรณระดับสูง 

กค็วรเขาไปเสรมิใหกบัองคการในระดับลางในเครือ โครงสรางแนวตัง้พงึจะถกูมองเหน็โดยรปูแบบ

ของปรามิดที่ทุกระดับจะตองใหบริการเพื่อผลประโยชนของสมาชิก



            

๗๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   ๔.๑๑  การระงับขอพิพาทในขบวนการสหกรณ มักเปนขอพิพาทเกี่ยวกับ                  

การผูกขาดสมาชิก สวนงาน/คณะกรรมการยอย (organs/bodies) ของสหกรณและองคการ 

ระดับสูงของตน แตก็ควรจะอยูภายใตการประนีประนอมและการไกลเกลี่ยหรือกระบวนการ

อนญุาโตตลุาการท่ัวไปหรอืพเิศษกอนทีคู่สัญญาจะสามารถเขาถงึศาลพิเศษ ดวยการตระหนกัถึง

วิธีการดังกลาวและพยายามท่ีจะรักษารูปแบบของขอพิพาทแบบดั้งเดิม แตกระนั้น หลักนิติรัฐ

ของบางรัฐก็ไมอนุญาตใหมีขอผูกมัดในการยื่นขอพิพาทตอรัฐบาลและเจาหนาที่เพื่อแกปญหา

ในขั้นสุดทายและอาจหามมิใหเขาถึงศาลเพื่อเยียวยาได

   ๔.๑๒ เรื่องสรรพเพเหระอื่นๆ อาจมีในเรื่องการใชกิจจานุเบกษาของรัฐบาล

ตามอำนาจในทางกฎหมายของรฐับาล ภายใตความสมัพันธระหวางกฎหมายกับการเปนเครือ่งมอื

ของรัฐบาล เพราะมีแนวโนมวากฎหมายในฐานะเครื่องมือของรัฐอาจจะถูกเอาไปบังคับใช               

เกินกวาอำนาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีได นอกจากนี้ ยังมีการใชเพ่ือหลีกเลี่ยงความเขมงวด                     

ของกฎหมายในสถานการณท่ีตองใช ความยืดหยุนและการปรับตัวที่รวดเร็วเพื่อความจำเปน                

ในการพฒันาจงึตองไปดวยกนั กฎหมายและคำสัง่ในการขออนญุาตจงึตองออกจากพืน้ทีส่หกรณ

ที่จำเปน และเพื่อใหสามารถแสดงความเปนอิสระของสหกรณผานกฎหมายของสหกรณ                      

การลงโทษก็มีการใชกันในงานสหกรณ กฎหมายสหกรณจึงตองจัดทำรายการของการกระทำท่ี

ตองโทษทางอาญาดวย และยังมีถึงการยกเวนวิธีปฏิบัติใดๆ แกสหกรณในการจัดการกับ                 

การกระทำบางอยางในกฎหมาย ในกรณทีีว่าสหกรณแหงใดทำความผดิทางอาญา สหกรณอ่ืนๆ

ก็อาจกำหนดการคว่ำบาตรตามนัยของขอบังคับ/กฎเกณฑ หรือในแตละสัญญา นอกจากนี้

ยงัมคีวามเปนไปไดทีจ่ะถกูไลออกจากสมาชกิของคณะกรรมการหรอืของคณะกรรมการกำกบัดแูล

(ถาม)ี รวมถงึก็ยงัมปีระเดน็การยกเลกิและการแปลงเปลีย่นกฎหมายเชนเดียวกับกฎหมายอื่นๆ 

การยกเลิกกฎหมายสหกรณเดิม อาจตองมีการควบคุมเชิงระยะเวลาของการเปลี่ยนแปลงใน

ระหวางที่ทุกฝายจะตองจัดเตรียมการในสิ่งที่จำเปน เพื่อใหสอดคลองกับกฎหมายฉบับใหม

 ๕. สวนที่ ๔: การบัญญัติกฎหมายสหกรณ
 ในการตรากฎหมายใดๆ ผูรางกฎหมายพึงเขาใจความเปนจริงในโลกปจจุบันและ

ขยบัตวัอยางรวดเร็วเพือ่รองรบัการเปลีย่นแปลงภายใตกระแสโลกานวุตันทีม่ผีลตอกระบวนการ

ในการกำหนดกฎหมาย อันเกี่ยวของกับการเปลี่ยนแปลงดานเทคโนโลยี นวัตกรรม การปรับ

ทศิทางภายในกรอบเวลาใหมและพืน้ท่ี การปรบัโครงสรางชวีติทางสังคมทีม่ผีลกระทบอยางมาก

ตอกฎหมาย ความหลากหลายของการแบงแยกทางภูมิศาสตรและวัฒนธรรม 



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๗๓

 การออกกฎหมายสำหรับสหกรณจึงควรใชวิธีการแบบมีสวนรวมในการกำหนด                

หลักเกณฑและกติกาตางๆ รวมกันเพื่อเช่ือมโยงอินทรียสภาพระหวางการสราง การเผยแพร

และการดำเนินงานในทางปฏิบัติของกฎหมาย สิทธิในการมีสวนรวมของผูคนในการนิยามและ

การออกแบบกฎหมายเชิงสิทธิเพื่อแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกันเกี่ยวกับความยุติธรรมและ                   

เพื่อสรางโครงสรางทางกฎหมายและสิทธิในการใชกฎหมายในการเปลี่ยนแปลงกฎหมายสหกรณ

ยอมเปนเรื่องสิทธิมนุษยชนในการออกกฎหมายที่ไมจำกัดเพียงเหลานักสหกรณ (cooperators) 

เทานั้น กฎหมายใดๆ จึงตองกระทบยอดผลประโยชนทั่วไปในสังคมกับผลประโยชนโดยเฉพาะ

ของผูมีสวนไดเสีย แตวิธีการแบบมีสวนรวมในการตรากฎหมายนี้ตองฝงอยูในขั้นตอนทีก่ำหนด

ไวในรฐัธรรมนญูแหงชาต ิเพือ่ใหแนใจวาขอความนัน้สอดคลองกบักฎหมาย ระบบ และเปนทีเ่คารพ 

โดยผูที่ไมใชนักสหกรณดวย (non-cooperators) เชนกัน

 การดำเนินการตามกฎหมาย กฎหมายสหกรณจะทำใหไดขบวนการสหกรณที่มี

ประสิทธิภาพเพื่อใหเกิดและ/หรือเจริญเติบโตตามกฎหมาย ก็ตองใชภาษาราชการ แตคำศัพท

ตามกฎหมายอาจทำใหผูคนไมเขาใจ การเผยแพรกฎหมายสหกรณจึงตองใชภาษาที่เหมาะสม

กับความเขาใจได บางประเทศมีคำแนะนำสำหรับผูใชกฎหมายดวยภาษาพื้นบานหลักๆ และ

จดัแคมเปญทำความเขาใจทัว่ประเทศ องคการระดบัทีส่งูขึน้องคกรสหกรณไดมกีารจดัทำคูมอืหรือ

แสดงความคิดเห็นของกฎหมายและในทางอินเทอรเน็ตก็มีการใชกันมากขึ้นเพื่อเผยแพรและ

อธิบายบทบัญญัติทางกฎหมาย 

 ขอกำหนดดานกฎหมายระหวางประเทศก็สำคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งขอแนะนำวา

ดวยสหกรณ (ILO ฉบับที่ ๑๙๓ ยอหนาที่ ๑๘, D) ชี้ใหเห็นวา “ความรวมมือระหวางประเทศควร

เปนการอำนวยความสะดวก การพฒันาทีม่กีารรบัประกนัและเปนไปได และเขาถงึ การปรกึษา

หารือกับสหกรณนายจางและลกูจางท่ีเกีย่วของกบัหลกัเกณฑระดับภมูภิาค และระหวางประเทศ

รวมกนั และกฎหมายเพือ่สนบัสนนุสหกรณ” ผานการอำนวยความสะดวกโดยการประสานกนั

ของสหกรณ และการประสานกนั กต็องมกีารเปรยีบเทยีบขามพรมแดน ไมใชแคกฎระเบยีบทาง

กฎหมายทีม่อียู แตยงัรวมไปถงึหลกัการพืน้ฐานเหลานีด้วย การปฏริปูกฎหมายในระดับชาตแิละ

ภมูภิาค จึงตองมกีารเปรยีบเทยีบ และตองพึง่พาประสบการณจากตางประเทศ อยางไรกต็าม

ใหหลีกเล่ียงขอผิดพลาดในอดีตซ่ึงมักประกอบดวยการถายโอนความรูทางกฎหมายที่ไมไดรับ

การคัดสรร ฝายนิติบัญญัติจึงควรทำใหการประสานกันกฎหมายไมใหเกิดความสับสนและ                   

การคนหากฎหมายสหกรณที่สะทอนความหลากหลายทางวัฒนธรรมไดดวยก็จะดียิ่งขึ้น 



            

๗๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 ๖. บทสรุป
 ผูเขียนไดสรุปหนงัสอืเลมนีใ้นตอนทายวา “การเปลีย่นแนวคดิสหกรณ ไปสูการเปน

วิสาหกิจเอกชนประเภทใดประเภทหนึ่งโดยเฉพาะ ที่ประชาชนเลือกที่จะจัดตั้งขึ้นเพื่อเปนรูป

แบบการจัดกิจกรรมหนึ่งรวมกัน มากกวาการบังคับใหประชาชนตอง “เลือก” เพราะเปนเพียง

วสิาหกจิประเภทเดยีวท่ีมีอยู ตองเผชิญกบัความทาทายสำคญั ๒ ประการ คอื ดานการเมอืง

และดานกฎหมาย ในดานการเมืองประกอบดวยการ “หาม” อยางไดผล ในการนำเครื่องมือ

สหกรณเชนในอดีตมาใช หาไมแลวก็เสนอแนะการกอตั้งและ/หรือสงเสริมสหกรณอยางเปน          

ยาครอบจักรวาลตอไป ซ่ึงหลายคนตองการใหยาครอบจักรวาลนี้ ใชเฉพาะเมื่อเกิดวิกฤต                     

เมื่อรัฐบาลไมสนใจความยุติธรรมทางสังคม หรือในบริบทท่ีทันสมัยกวา เมื่อเศรษฐกิจ ไมเปน

มติรตอสิง่แวดลอม หรือเม่ือมีการแปรรูปบรกิารสาธารณะทีแ่ยๆ  ไปจนถงึบรกิารสาธารณปูโภค

ขั้นพื้นฐาน การดูแลสุขภาพ การศึกษา ฯลฯ ที่ผูคนจำนวนมากขึ้นเขาไมถึงในดานกฎหมาย

ประกอบดวยการจัดการกับความโดดเดนของสหกรณในการออกกฎหมาย การพลิกกลับของ                  

แนวโนมเชนนี ้ จำเปนตองมีทางเลอืกนโยบายทีพ่งึอาศยัคำแนะนำทางวชิาการ แตกไ็มพรอม

ตอการสนองตอบนัก ดวยการวิจัยแบบความรวมมือโดยท่ัวไป และโดยเฉพาะอยางยิ่ง                      

การวิจัยเปรียบเทียบกฎหมายสหกรณยังมิไดรับการจัดใหอยูในอันดับสูง ในวาระการวิจัยและ

การศึกษานั่นเอง”

 ๗. ภาคผนวก
 ประกอบดวยเอกสาร ๓ ฉบับ คือ 

ภาคผนวก ๑: แถลงการณวาดวยเอกลักษณสหกรณขององคการสัมพันธภาพ

สหกรณระหวางประเทศ (Annex 1: International Cooperative Alliance Statement on the

Cooperative Identity) สาระสำคัญคือ 

 คำนิยาม

 สหกรณ คือ สมาคมอิสระของบุคคลที่สมัครใจรวมตัวกันเพื่อบรรลุความตองการ

และความปรารถนาในทางเศรษฐกจิ สงัคม และวฒันธรรมรวมกนั ผานความเปนเจาของ และ

การมีองคการที่ควบคุมในทางประชาธิปไตยรวมกัน

 คานิยม

 สหกรณตั้งอยูบนคานิยมของการชวยตนเอง ความรับผิดชอบตอตนเอง 

ประชาธิปไตย ความเสมอภาค ความเปนธรรม และความสามัคคี ในประเพณีของเหลาผูกอตั้ง 



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๗๕

สมาชกิสหกรณเชือ่มัน่ในคณุคาทางจรยิธรรมของความซือ่สตัยสจุรติ การเปดกวาง ความรบัผดิชอบ

ตอสังคม และการดูแลผูอื่น

 หลักการ

 หลักการสหกรณ คือ แนวทางที่สหกรณใชในการนำคานิยมของตนไปสู                       

การปฏิบัติ ๗ ประการ คือ

 หลักการที่ ๑: การเปนสมาชิกอยางเปดกวางและสมัครใจ

 หลักการที่ ๒: การควบคุมโดยสมาชิกตามหลักประชาธิปไตย

 หลักการที่ ๓: การมีสวนรวมทางเศรษฐกิจของสมาชิก

 หลักการที่ ๔: การปกครองตนเองและความเปนอิสระ

 หลักการที่ ๕: การศึกษา การฝกอบรม และขอมูล

 หลักการที่ ๖: ความรวมมือระหวางสหกรณ

 หลักการที่ ๗: ความเอื้ออาทรตอชุมชน

ภาคผนวก ๒: (ราง) แนวทางแหงสหประชาชาตเิพือ่การเสรมิสรางสภาพแวดลอม

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

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

สาระสำคัญแสดงถึงการเรียกรองตอรัฐบาลในประเทศตางๆ ใหความสำคัญตอสหกรณวาเปน

สมาคมและองคกรทีป่ระชาชนสามารถปรบัปรงุชวีติของตนไดอยางมปีระสทิธภิาพ ในขณะเดยีวกนั

ก็สนับสนุนเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และการเมือง ความกาวหนาของชุมชนและประเทศชาติ 

ชวยเอาชนะความยากจน การรักษาความม่ันคงในการจางงานที่มีประสิทธิผลและสงเสริม                        

การรวมกลุมทางสงัคม รฐับาลควรมนีโยบายสนบัสนนุสหกรณในเชงินโยบาย กฎหมาย การวจิยั 

สถิติ และขอมูล การศึกษา การจัดการเชิงสถาบันที่ใหคำปรึกษาดานสหกรณ การสงเสริม                     

ความเปนอิสระทางการเงิน ความรวมมือระหวางรัฐบาลและขบวนการสหกรณ และจะเปนสิง่ทีม่คีา

รวมท้ังการประสานงานระหวางโครงการของรฐับาลกบัขบวนการความรวมมอืระหวางประเทศ

ภาคผนวก ๓: ขอคำแนะนำขององคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ ๑๙๓                

ค.ศ. ๒๐๐๒ วาดวยการสงเสริมสหกรณ (Annex 3 2002 ILO Recommendation No. 193                          

on the Promotion of Cooperatives) เนนกรอบนโยบายและบทบาทของรัฐบาลที่ควรใหคุณคา 

นอกเหนือขอแนะนำอื่นๆ ปลีกยอยที่นาใสใจก็คือ 

   รัฐบาลควรใหการสนับสนุนนโยบายและกรอบกฎหมาย โดย

   (ก) สรางกรอบดานสถาบันโดยมีวัตถุประสงคเพื่ออนุญาตใหมีการลงทะเบียน

สหกรณในลักษณะที่รวดเร็ว งาย ราคาไมแพง และในทางที่มีประสิทธิภาพเทาที่จะเปนไปได



            

๗๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

   (ข) สงเสริมนโยบายที่มุงใหมีการจัดสรรทุนสำรองที่เหมาะสม ซึ่งสวนหนึ่ง                   

อยางนอยไมอาจจะแบงแยกได และมีสวนที่เปนกองทุนแหงความสามัคคีภายในสหกรณ

   (ค) กำหนดมาตรการในการกำกับดูแลสหกรณตามขอกำหนดที่เหมาะสมกับ

ลกัษณะและหนาทีข่องสหกรณ ซึง่ใหความสำคญักบัการจดัการตนเองตามกฎหมายแนวปฏบิตัิ

ของประเทศ และไมนอยกวาเทาที่ใชกับรูปแบบอื่นขององคการทางสังคม

   (ง) อำนวยความสะดวกในการเปนสมาชิกของสหกรณในโครงสรางสหกรณที่                   

ตอบสนองตอความตองการของสมาชิกสหกรณ

   (จ) สงเสริมการพัฒนาสหกรณใหเปนอิสระและมีการจัดการตนเอง โดยเฉพาะ

อยางยิ่งในพื้นที่ที่สหกรณมีบทบาทสำคัญในการดำเนินงานหรือใหบริการที่ไมไดระบุไวเปนของ

องคการอยางอื่น

   นโยบายของประเทศควรมีดังนี้

   (ก) สงเสริมมาตรฐานแรงงานขั้นพื้นฐานของ ILO และปฏิญญา ILO เรื่องหลัก                

พืน้ฐานและสทิธใินการทำงานสำหรับพนักงานทกุคนในสหกรณโดยไมมคีวามแตกตางใดๆ

   (ข) ตรวจสอบใหแนใจวาสหกรณไมไดรับการจัดตั้ง หรือใชเพื่อไมปฏิบัติตาม

กฎหมายแรงงาน หรือใชในการสรางความสัมพันธของการจางงานที่ปลอมๆ และตอสูกับ

สหกรณจอมปลอมที่ละเมิดสิทธิของแรงงาน โดยการรับรองวามีการนำกฎหมายแรงงานมาใช

ในวิสาหกิจทั้งหมด

   (ค) สงเสริมความเทาเทียมทางเพศในสหกรณและในงานของสหกรณ

   (ง) สงเสริมมาตรการเพื่อใหมั่นใจวาไดปฏิบัติตามหลักปฏิบัติดานแรงงานที่ดี

ที่สุดในสหกรณ รวมถึงการเขาถึงขอมูลที่เกี่ยวของ

   (จ) พัฒนาทักษะดานเทคนิคและอาชีวศึกษาที่ใหความสามารถในการเปน                                  

ผูประกอบการ และการบริหารจัดการ ความรูเกี่ยวกับศักยภาพทางธุรกิจและทักษะดานนโยบาย

เศรษฐกิจและสังคมทั่วไปของสมาชิก คนงานและผูจัดการ และปรับปรุงการเขาถึงขอมูลและ

เทคโนโลยี การสื่อสาร

   (ฉ) สงเสริมการศึกษาและการฝกอบรมในหลักการสหกรณ และการปฏิบัติท้ังหมด                       

ทั้งระดับการศึกษาและระบบการฝกอบรมระดับชาติที่เหมาะสมและในสังคมวงกวาง

   (ช) สงเสรมิการยอมรบัมาตรการเพือ่ความปลอดภยัและสขุภาพในสถานทีท่ำงาน

   (ซ) จัดใหมีการฝกอบรมและรูปแบบอื่น ๆ ในการชวยเหลือเพ่ือปรับปรุง                      

ระดับผลผลิตและความสามารถในการแขงขันของสหกรณและคุณภาพของสินคาและบริการที่

สหกรณผลิต



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๗๗

   (ฌ) อำนวยความสะดวกในการเขาถึงสินเชื่อของสหกรณ

   (ญ) อำนวยความสะดวกในการเขาถึงสหกรณสูตลาด

   (ฎ) สงเสริมการเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับสหกรณ และ

   (ฏ) พยายามที่จะปรับปรุงสถิติแหงชาติเกี่ยวกับสหกรณเพื่อใหมีรูปแบบ

และการดำเนินการตามนโยบายการพัฒนา

   นโยบายดังกลาวควร:

   (ก) กระจายอำนาจไปยังระดับภมูภิาคและระดบัทองถ่ินตามความเหมาะสม การกำหนด 

และการดำเนินนโยบายและระเบียบขอบังคับเกี่ยวกับสหกรณ

   (ข) กำหนดภาระหนาทีท่างกฎหมายของสหกรณในดานตาง ๆ เชน การจดทะเบยีน

การเงิน การตรวจสอบทางสังคม และการไดรับใบอนุญาต

   (ค) สงเสริมการปฏิบัติที่ดีในการกำกับดูแลกิจการในสหกรณ

   นอกจากนี้ รัฐบาลควรใหความสำคัญกับบทบาทของสหกรณ ที่เขาไปเปลี่ยน

สิ่งที่มักเปนกิจกรรมแบบชายขอบ (บางครั้งเรียกวา “เศรษฐกิจนอกระบบ) ใหเปนงานที่ไดรับ

การคุมครองตามกฎหมาย ซึ่งรวมเขากับกระแสหลักของชีวิตทางเศรษฐกิจ 

สรุป วิจารณ และเสนอแนะ
 เนื้อหาทั้งหมดของหนังสือเลมนี้กลาวถึง แนวทางการบัญญัติกฎหมายสหกรณ            

ท่ีควรจะเปน ผูเขียนไดนำเสนอสาระสำคัญวาดวยสหกรณประกอบการพิจารณาเชิงกฎหมาย

และสนับสนุนโดยเอกสารที่มีนัยตอการใหคุณคาและแนวทางการพัฒนาสหกรณ ๓ ฉบับ                              

ตามสวนที่ ๗ คือ ภาคผนวก จึงนับวาเปนหนังสือที่มีสาระเขมขนอยางยิ่ง แมวาบางสวนของ

เนื้อหาจะขยายรายละเอียดที่อาจจะเปนการยืนยันซ้ำเนื้อหากอนหนาอยูไมนอยก็ตาม

 การบัญญัติกฎหมายสหกรณใหไดกฎหมายที่มีคุณภาพสูงขึ้นยอมอยูในขาย          

ของการเกิดขึ้นของนวัตกรรมในขบวนการสหกรณ๘ สมควรท่ีนักกฎหมายหรือสมาชิก                               

สภาผูแทนราษฎรในประเทศตางๆ จะไดศกึษาและทำความเขาใจถงึธรรมชาตขิององคการแบบ

สหกรณ การตระหนกัถงึความแตกตางระหวางสหกรณท่ีสมาชิกเปนเจาของและเนนประชาธิปไตย         

     ๘ดูประกอบใน โชคชัย สุทธาเวศ, ๒๕๕๗, การสรางสรรคนวัตกรรมของขบวนการสหกรณไทย          

ในชวงเวลาของแผนพัฒนาการสหกรณแหงชาติ, สนับสนุนทุนวิจัยโดยสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย    

ภายใตการทํางานรวมกับสถาบันวิชาการดานสหกรณ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร. 



            

๗๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ของสมาชิกกับบริษัที่ถือเอาหุนเปนใหญในการดำเนินกิจการ แบบแผนของกฎหมายสหกรณ            

ที่สมควรเรียนรูมีระดับและหลายประเภท ท้ังที่ใชกันในระดับภูมิภาคและระหวางประเทศ            

ซึ่งหนังสือเลมนี้ไดสรุปหัวใจสำคัญไวใหแลวอยางนอย ๖ ฉบับ (ในสวนที่ ๒) 

การพฒันากฎหมายสหกรณ ทัง้ในเชงิกระบวนการออกกฎหมายและสารบญัญตัท่ีิได

ยอมจะนำไปสูการเปนเครื่องมือทางกฎหมายของรัฐ เพื่อใชสำหรับการบรรลุวัตถุประสงค         

ของสหกรณ ความเขมแขง็ของขบวนการสหกรณ และประโยชนตอสงัคมและการพัฒนาประเทศ

ในภาพรวม กฎหมายจึงควรจะเอ้ือตอการท่ีสหกรณจะมีนวัตกรรมตางๆ ในการดำเนินงาน

เพราะนวัตกรรมยอมเกิดจากกติกาท่ีสนับสนุนหรือเอื้อใหสหกรณเปลี่ยนแปลงการผลิต                          

และบริการไปสูสิ่งใหมและสามารถอยูรอดอยางยั่งยืนทามกลางการเผชิญกับปจจัยแหง                             

การเปลี่ยนแปลงรอบดาน 

ที่มา: สรุปสังคมดวยภาพ ฺBy พี่นุก สืบคนเมื่อวันที่ 28 มกราคม 2565 จาก https://www.

facebook.com/jumsocial/posts/1942603462720219/



แนวทางสำหรับการบัญญัติกฎหมายสหกรณ:

ขอควรพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายสหกรณไทย
๗๙

นบัจากอดตี - ปจจบุนั ในรอบ ๑๐๕ ป ประเทศไทยมีกฎหมายสหกรณใช ๓ ฉบบั

สำคัญ คือ ฉบับแรก พ.ศ. ๒๔๗๑ ฉบับที่สอง พ.ศ. ๒๕๑๑ และฉบับปจจุบัน พ.ศ. ๒๕๔๒ 

(ปรับปรุงแกไขคร้ังท่ี ๓ พ.ศ. ๒๕๖๒) แตสหกรณไทยยังตองการการพัฒนาอีกมาก ทั้งในเชิง

ความเปนอิสระจากการควบคุมของรัฐ การมีองคการระดับชาติ (สันนิบาตสหกรณ                                        

แหงประเทศไทย) ทีม่สีมรรถภาพสงู และสามารถทำงานแทนกรมสงเสรมิสหกรณและกรมตรวจบญัชี

สหกรณไดในหลายภารกิจ การขยายกิจการสหกรณใหกวางขวางและเขมแข็งทั่วประเทศ                       

และย่ังยืน รวมท้ังการจัดการธุรกิจสหกรณที่ตองอยูรวมกับธุรกิจในแนวบริษัทเอกชนที่เอา                      

การถือหุนเปนใหญ ซึ่งการเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้ ในอนาคตยอมตองอาศัยการปรับปรุงแกไข

หรือยกเลิกกฎหมายหรือจัดทำขึ้นใหมใหไดกฎหมายที่สมบูรณยิ่งขึ้นอยูเสมอ

วนัที ่๒๖ กุมภาพันธ ของทกุๆ ป อนัเปนวนัสหกรณแหงชาต ิหรอืในชวงเวลา             

ดงักลาวนี ้ อนัมคีวามหมายยิง่ประจำปของขบวนการสหกรณไทย เราจงึควรพจิารณาถงึ 

(โอกาส) การปรบัปรงุกฎมายสหกรณในมมุมองเชงิการตัง้คำถามดวยวา กฎหมายสหกรณ

ที่พึงจะปรับปรุงใหม เอื้อตอการสรางสรรคนวัตกรรมของสหกรณดวยหรือไม เพราะ

กติกาในทางกฎหมายแหงชาติ กฎกระทรวงที่เกี่ยวของ และขอบังคับหรือระเบียบภายใน

สหกรณ ยอมเอื้อหรือเปนอุปสรรคตอการพัฒนานวัตกรรมในการผลิตสินคาและบริการ

ของสหกรณที่จะใหแกสมาชิก หรือผูที่มิใชสมาชิกแตนิยมสินคาและบริการของสหกรณ 

รวมทั้งผูรวมลงทุนอื่นๆ กับสหกรณ  



            

๘๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕
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* หมายเหตุ: บทความนี้แมเริ่มตนเนื้อหาดวย                     
เรื่องราว-เรื่องเลาเ ก่ียวกับกรมหลวงราชบุรี :บิดา                                    
แหงกฎหมายไทย ทัง้ในแงแนวคดิทางนติปิรชัญาและอดุมคติ
แหงชีวิต/สังคมจากแงมุมการตีความที่อาจผิดแผก                         
จากเดมิๆ แตหมดุหมายสำคญัของเนือ้หาอยูทีก่ารวพิากษตแีผ
มายาคต/ิอคตสิำคญัทางนติปิรชัญาของสงัคมไทยตอสิง่ที่
เชื่อวาเปนความคิดอำนาจนิยมทางกฎหมายในทฤษฏี                 
ปฏฐิานนยิมทางกฎหมายและผูทีย่ดึมัน่เชือ่ถอืในแนวคดินี้ 
อันรวมทั้งกรมหลวงราชบุรีซ่ึงเปนผูริเร่ิมเผยแพรแนวคิด
ทางกฎหมายนีใ้นโรงเรยีนกฎหมายนบัแตแรกตัง้ จนเช่ือ
กนัวาเปนความคดิทีม่อีทิธพิลครอบงำวงวชิาการนติศิาสตร
และตุลาการไทยกระทั่งสงผลลัพธเปนคำพิพากษา                           
แนวรัฐประหารนยิมทีร่บัรองความชอบดวยกฎหมายของ
อำนาจคณะรฐัประหารมาตลอด ทวาคำตอบใหมในแงมมุ
ของนิติปรัชญาแนววิพากษตอเบื้องหลังคำพิพากษา                     
แนวรัฐประหารนิยม กลับเผยใหเห็นมายาคติสำคัญ                    
ทางนิตปิรชัญาท่ีผลกัใสใหแนวคดิปฏฐิานนยิมทางกฎหมาย
กลายเปนผูรายหรือแพะรับบาปที่มีสวนค้ำจุนระบอบ
เผดจ็การอำนาจนยิมอนัยาวนาน และปกปดกลบทับเหตุ
ปจจัยทางการเมือง อุดมการณ และวัฒนธรรมจารีต                
อนุรักษนิยมเบื้องหลังกฎหมาย-คำพิพากษา ตลอดจน
ปญหาความเปนอิสระ-เปนกลางของตุลาการที่ดำรงอยู                            
อยางสบืเน่ืองยาวนาน ประหนึง่เปนภารกจิทีค่างคาไมสำเรจ็
ของบิดาแหงกฎหมายไทยนับแตยุคแรกเริ่มการปฏิรูป
กฎหมายและการยตุธิรรม

** ศาสตราจารย, คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัย
รามคำแหง

จรัญ โฆษณานันท**

ถอดรื้อเรื่องเล่า
บิดาแหงกฎหมายไทย
ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย
และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม*



๘๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

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

ประชาชนในประเทศไทย, คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร วันที่ ๒๖ - ๒๗ เมษายน ๒๕๒๓,                                 

วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๓(๑๑): ๔๐๖.

...สภาพปญหาปจจุบันของไทย เปนชวงทีแ่นวความคิด
แบบ Positivism เขาครอบงำ คอืถอืเอาอํานาจ
ของรัฐาธิปตยเปนสาระของกฎหมาย
วากฎหมายคอืคำสัง่ของรัฐาธปิตย อะไรทีผู่มอีำนาจสัง่มากต็องถอืวา

มีฐานะเปนกฎหมาย แนวความคิดนีท้ําใหนักกฎหมาย
มี ค า เ ท า กั บ ผู ทํา ต า ม คํา สั่ ง ข อ ง                                        
ผูมีอํานาจ......สภาพดังกลาวทำใหนักกฎหมายเกิดความ

มึนชาเฉยเมยตอความเปนธรรม

“

”

- ๑ -

 กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์

และกำเนิดแหงทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมายในสังคมไทย

บทนํา: ความหลากหลายและไมสมบรูณแบบของแนวคดิทางนติปิรชัญา

 ในโลกตะวันตก เบื้องหนาความพิศวงตอกฎหมาย/การบังคับใชกฎหมายที่ปรากฏ 

ซึ่งนำไปสูทั้งความสงบเรียบรอยและความขัดแยงทุกขยากตอความไมเปนธรรมทางกฎหมาย         

ที่ไดรับ การครุนคิดตรึกตรองตอประเด็นปญหาธรรมชาติแหงกฎหมายโดยรวมทั้งในแง                       

ศ.ดร.ปรีดี เกษมทรัพย๑



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๘๓

ความจริงแท/แกนแทแหงความเปนกฎหมายในเชิงอุดมคติหรืออภิปรัชญา และในแงธรรมชาติ        

ที่ปรากฏอยูจริงของกฎหมายเชิงสัจนิยมหรือปฏิบัตินิยม ทั้งหมดลวนเปนปรากฏการณปรกติ                 

ที่ เกิดมาชานานอยางนอยนับแตยุคกรีกโบราณ โดยมีการพัฒนาตอเนื่องจนเกิดเปน                        

สำนักปรัชญากฎหมายอันหลากหลายบนฐานคิดแบบอุดมคตินิยม (Idealism) ปฏิฐานนิยม 

(Positivism) และสจันยิม (Realism) หรอืปฏบิตันิยิม (Pragmatism) ภายใตคำเรยีกขานตางๆ อาทิ 

สำนกักฎหมายธรรมชาต ิปฏฐิานนยิมทางกฎหมาย/สำนกักฎหมายบานเมอืง (Legal Positivism) 

นิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา (Sociological Jurisprudence) หรือนิติศึกษาแนววิพากษ                                  

(Critical Legal Studies/CLS) การดำรงอยูของสำนักนิติปรัชญาสกุลตางๆ เหลานี้ไมเพียงเปน         

การอธิบายหรือตีความโลกแหงความเปนกฎหมายในทางทฤษฏี (ดังการวิพากษเสียดสีของ                         

มารกซ (Karl Marx) ตอความคับแคบของนักปรัชญาที่ดีแตตีความโลกแทนที่ การเปลี่ยนแปลง

โลก) แตแทจริงยงัเปนพลงัความคดิสำคญัหนึง่ในการเปลีย่นแปลงสงัคม แมนติปิรชัญาบางกระแส

อาจมีแนวโนมในการสงเสริมหรือปกปองความเขมแข็งมั่นคงทางกฎหมายของอำนาจรัฐ                           

แตความคิดหลายๆสวนกลับมีบทบาทสำคัญในการเหนี่ยวรั้งหรือควบคุมอำนาจเชิงกฎหมาย

ของรัฐ หรือเปนพลังความคิดสำคัญในการตรวจสอบ ทาทายหรือปฏิเสธความไมชอบธรรม                

ทางกฎหมายของรัฐหรือกระบวนการยุติธรรมที่บิดเบี้ยวตางๆ กรณีตัวอยางของขบวนการดื้อแพง

ตอกฎหมายที่ไมเปนธรรม/อารยะขัดขืน (Civil Disobedience) หรือการตอสูเพื่อสิทธิธรรมชาติ/

สิทธมินษุยชนและยนืหยดัตอการปกครองทียึ่ดมัน่หลกันติธิรรม (The Rule of Law) ท่ีซ่ึงกฎหมาย

เปนใหญสูงสุดเหนือบุคคลใดๆ ลวนเปนตัวอยางการเคล่ือนไหวเปลี่ยนแปลงสังคมซึ่งมี                         

พลังความคิดทางนิติปรัชญารองรับอยูทั้งสิ้น

 อยางไรก็ดี แมพัฒนาการอันหลากหลายของนิติปรัชญาสกุลตางๆ ในดานหนึ่ง          

จักสะทอนถึงความเชื่อมั่นศรัทธาของแตละฝายตอฐานคิดเชิงปรัชญาอันแตกตางกัน                           

ซึ่งแยกไมออกจากบริบททางสังคมการเมืองที่อยูเบื้องหลัง ในอีกดานหนึ่งยอมบงชี้ถึงจุดออน

หรอืความบกพรองของนติิปรชัญาในแตละสำนกัทัง้ในแงฐานคดิ คำอธบิายและการปรบัใชจนทำให

เกิดกำเนดิใหมของแนวคดิอนัแตกตางทีโ่ตแยง/ทาทายสำนกัคดิทางนติปิรชัญาท่ีมมีากอนเสมอ 

เปนไปไดมากที่กำเนิดใหมหรือพัฒนาการทางความคิดอันสืบเนื่องอาจเปนผลพวงของ                          

ความบกพรองคลาดเคลื่อนในการอาน/อานผิดตองานเขียนหรือความคิดของนักปรัชญา                         

หรอืสำนกัปรชัญากอนหนา ดงัความบกพรองในการอาน/อานผดิกลายเปนหวัใจสำคญัตอพฒันาการ



            

๘๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ของปรัชญาในทรรศนะของนักคิดรวมสมัยบางคน๒ ความไมสมบูรณแบบในแนวคิดนิติปรัชญา

อนัหลากหลายจงึอาจเปนประหนึง่ความเปนจริงทีไ่มอาจปฏเิสธได ซึง่สมัพนัธกบัความจำกดั/ขดี

จำกัดทางปญญาความคิดของมนุษยในการอธิบายโลก-ความเปนจริง การอานหรือตีความ                      

คำอธิบายที่คลาดเคลื่อนอันครอบคลุมทั้งขีดจำกัดทางจิตวิญญาณภายในที่สัมพันธกับอคติ                 

โดยธรรมชาติของมนุษยท่ียากจะขามพนได ประสบการณ โลกทัศนอันแตกตาง ขอจำกัด                      

ดานการรับรูสภาพปญหาหรือความจริงอันสลับซับซอน รวมทั้งแนวโนมของอำนาจกำหนดนำ

ของบริบททางเศรษฐกิจสังคมหรือการเมืองในแตละยุคสมัย ที่มีผลตอความคิดของปจเจก                  

บุคคลตางๆ ไมวาจะเปนสามัญชนหรือนักปรัชญาเรืองนามใดๆ พนจากความไมสมบูรณแบบ

ของนิติปรัชญาสกุลใดๆ แมในแนวคิดของนิติปรัชญาแตละสำนักยังแฝงความไมเปนเอกภาพ

ทางความคิดอยางสมบูรณอันเนื่องจากความคิด-การตีความตางยุคตางสมัยที่อาจมีจุดเนน                

ตางกันของนักคิดแตละคนท่ีแมจะจัดอยูในสำนักคิดเดียวกัน เชนนี้แลวเราจึงเห็นกรณีตัวอยาง

ปรัชญากฎหมายธรรมชาตใินยคุกรกี-โรมนัโบราณมีเนือ้หารายละเอียดตางจากปรชัญากฎหมาย

ธรรมชาติในยุคมืด - ยุคกลางหรือยุคสมัยใหมแมจะมีความเช่ือรวมตอแกนแกนแหงกฎหมาย                   

เชิงศีลธรรม ทำนองเดียวกับความแตกตางในรายละเอียดความคิดของทฤษฎีปฏิฐานนิยมทาง

กฎหมายแบบด้ังเดมิ (กฎหมายในแงเปนคำสัง่รฐัาธปิตย) และปฏฐิานนยิมทางกฎหมายรวมสมยั 

(กฎหมายในแงเปนกฎเกณฑ - ระบบกฎเกณฑหรือระบบแหงบรรทัดฐาน) ทั้งที่ตางมีจุดรวม                   

ในการมองความจริงแบบปฏิฐานนิยม (Positivism) หรือใหความสำคัญตอความเปนกฎหมาย                     

ในแงความมั่นคง/ชัดเจนแนนอนซึ่งมีท่ีมาจากแหลงกำเนิดอันเปนทางการของรัฐมากกวา                  

การเนนแกนสารเชิงศีลธรรมซ่ึงมีความไมชัดเจนแนนอน ทามกลางยุคสมัยใหมที่มีแนวโนม                     

แหงการเปนสังคมฆราวาสวิสัย (Secular society) และปจเจกชนนิยมซึ่งนิยามแหงศีลธรรม                    

กลายเปนเรื่องอัตวิสัยที่ไมลงรอยเพิ่มมากขึ้น

๒สลาวอย ซเิซค (Slavoj Zizek : ๑๙๔๙ - ปจจบุนั) นกัปรชัญาจติวเิคราะหแนววพิากษชาวสโลวเีนยี 

เชือ่ม่ันวาประวตัศิาสตรของปรชัญาเปนประวตัศิาสตรทีค่วามบกพรองในการอาน/การอานผดิคอืหวัใจขบัเคลือ่นและ

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

(New Yourk: Routledge), p. IX อางถงึใน อรรถสทิธิ ์ สทิธดิำรง, ๒๕๕๗ “จากสภาวะยกเวนถงึพระเจาบนดนิ:                   

โทมัส ฮอบสในทฤษฏกีารเมอืงของคารล ชมทิท,” รัฐศาสตรสาร, ๓๕(๓): ๕๓.



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๘๕

การปฏิรูปบานเมืองและการเผยแพรทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย
โดยบิดาแหงกฎหมายไทย

 เมือ่หวนคนืสูสถานะทางความรูนติปิรชัญาในสงัคมไทยสมยัใหม ความสลบัซับซอน

และขอจำกดับกพรอง ตลอดจนพลวตัในตวัความคดินติปิรชัญาตะวนัตก จดัเปนประเดน็ปญหา

สำคญัเบือ้งตนซ่ึงดเูหมือนสงัคมไทยไมเคยตระหนกัรูจรงิจงันบัจากกาลสมยัแรกเริม่ทีส่งัคมไทย

นำเขาแนวคิดนิติปรัชญาตะวันตกในยุคปฏิรูปบานเมือง/ปฏิรูปกฎหมายใหเปนสมัยใหม                         

แบบตะวันตก๓

๓มผีูเชือ่วา ยคุสมยัแรกเริม่แหงการปฏริปูกฎหมายจากระบบตะวนัออกแบบไทยเดมิมาเปนระบบ

กฎหมายตามแบบตะวันตก เปนจุดเร่ิมตนของการศึกษานิติปรัชญาอยางแทจริงในประเทศไทย อภิรัตนเช่ือวา 

ความเขาใจในปรัชญากฎหมายแบบตะวันตกเร่ิมตนตั้งแตปลายยุคของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาฯ (ร.๔)                    

ไมใชในยคุสมยั ร.๕ ดงัมกีารตดิตอแลกเปลีย่นอารยธรรม(รวมทัง้อารยธรรมกฎหมาย)กบัประเทศตะวนัตกมากกวา

ยุคกอนๆ ทำใหมีการรับเอาแนวคิดทางกฎหมายใหมอันหลากหลายของตางประเทศมาใชซึ่งจัดเปนแนวคิดทาง

นิติปรัชญา จนทำใหเกิดประกาศพระบรมราชโองการและพระราชบัญญัติแนวใหมนอกเหนือกฎหมาย                              

ตราสามดวงที่เคยใช อยางไรก็ตาม อภิรัตนไมวิเคราะหขยายความใหชัดเจนตอลักษณะของนิติปรัชญาตะวันตก

ที่เริ่มรับเขามาในยุคสมัย ร.๔ (เวนเพียงการอางอิงส้ันๆ ตอการเกิดพระราชบัญญัติแนวใหมในยุคสมัยนี้)                         

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

มหาวิทยาลัย, ๒๓ (๓): ๒๕๗ - ๒๕๘, ๒๗๕.

 ขณะที่ ร.แลงกาต (Robert Lingart) นักประวัติศาสตรกฎหมายไทยคนสำคัญยืนยันอยางชัดเจนวา 

ความคิดทางกฎหมายของไทยในยุคสมัย ร.๔ ไดเปลี่ยนไปเนนการกำเนิดของกฎหมายโดยถือเอาความยุติธรรม

หรือความจำเปนในการตอบสนองความตองการอยางใหมของชุมชนแทนขอบัญญัติแหงพระธรรมศาสตร                           

ในปรชัญากฎหมายไทยดัง้เดมิ(หรอืแทนการอางองิสิง่ศกัดิส์ทิธิ-์บาปบุญคณุโทษหรอืนรกสวรรค) โดยมกีารบญัญตัิ

กฎหมายใหมตามพระราชประสงค ซึง่สะทอนอิสระในการตรากฎหมาย (ขามพนกรอบความคดิในพระธรรมศาสตร) 

ใน ร.แลงกาต, ๒๕๒๖, ประวตัศิาสตรกฎหมายไทย (เลม ๑), (กรงุเทพฯ: บรษิทัสำนกัพมิพไทยวฒันาพาณชิจำกดั), 

หนา ๕๑ และ ร.แลงกาต, “ววิฒันาการแนวความคดิทางกฎหมายในพมาและสยาม,” ใน วริะดา สมสวสัดิ,์ ๒๕๒๖, 

มองกฎหมาย, (เชียงใหม: โครงการตำรามหาวิทยาลัยเชียงใหม), หนา ๖๖. และนาสังเกตวาเบื้องหลัง                                 

การเปลีย่นแปลงความคดิทางกฎหมาย/นติปิรชัญานี ้เกีย่วพนักบัเหตปุจจยัอนัซบัซอนซึง่ครอบคลุมทัง้การยดึม่ัน

ของ ร.๔ ตอพุทธศาสนาแบบมนุษยนิยม การยอมรับในโลกทัศนหรือความคิดแบบวิทยาศาสตรหรือความจริง                          

เชิงประจักษ อิทธิพลของแนวคิดเสรีนิยมแบบตะวันตก (ในระดับหนึ่ง) รวมทั้งบริบทการตอสูทางการเมือง                        

(อันเกี่ยวพันกับอำนาจอิทธิพลของเสนาบดีตระกูลบุนนาค) ซึ่งมีสวนทำใหพระองคไม (กลา) ยึดมั่นในความเปน

สมมุติเทพศักดิ์สิทธิ์ของความเปนกษัตริย (คติเทวราชา) เหมือนในอดีตโบราณ อานรายละเอียดใน จรัญ โฆษณา

นันท, ๒๕๔๑, ปรัชญากฎหมายไทย, (กรุงเทพฯ: สำนักพิมพมหาวิทยาลัยรามคำแหง), หนา ๓๒๓-๓๓๙.



            

๘๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 ภายใตภาวะบบีคัน้คกุคามทางการเมอืง-เศรษฐกจิของมหาอำนาจตะวันตกนบัจาก

จุดเร่ิมตนของการทำสนธสิญัญาเบาริง่ (Bowing Treaty) กบัอังกฤษ (ในสมยัร.๔) ท่ีนำมาสูปญหา

สิทธิสภาพนอกอาณาเขตหรือการสูญเสียเอกราชในทางศาล ในสวนสำคัญยอมสะทอน                        

ความบกพรองลาหลังในระบบกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมด้ังเดิมรวมทั้งปรัชญา                    

กฎหมายไทยดั้งเดิมที่อยูเบื้องหลัง จนสงผลใหเกิดกระแสกดดันใหมีการปฏิรูปกฎหมาย                          

การศาลยุติธรรม รวมท้ังความจำเปนในการกอตั้งโรงเรียนกฎหมายสมัยใหมในสมัย ร.๕            

ทามกลางอิทธิพลของวัฒนธรรมความคิดตะวันตกที่แพรหลายในกลุมชนชั้นนำอันรวมทั้ง                    

ความคิดสมัยใหมแบบวิทยาศาสตรนิยมหรือปฏิฐานนิยม ในชวงเปลี่ยนผานเชนนี้เองที่ปรัชญา

ปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย (Legal Positivism) ในแบบฉบับดั้งเดิมของเบนแธม (Jeremy                           

Bentham: 1748 -1832) และออสติน (John Austin: 1790 -1859) กลายเปนนิติปรัชญาตะวันตก

แรกเริ่มที่ถูกนำเขามาเผยแพร (เสมือนเปนสวนหนึ่งของกระบวนการปฏิรูปกฎหมายใหเปนแบบ

ตะวันตก) โดยบุคคลที่ไดรับการเทิดทูนใหเปนพระบิดา/บิดาแหงกฎหมายไทย : กรมหลวงราชบุรี

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

นับแตรุนแรกในสมัยนั้นเริ่มเรียนรู “เล็กเชอรวาดวยกฎหมาย” ของกรมหลวงราชบุรีที่ถายทอด

ความคิด “กฎหมายคือคำสั่งทั้งหลายของผูปกครองวาการแผนดิน ตอราษฎรทั้งหลาย เมื่อไมทำ

ตามแลวตามธรรมดาตองโทษ” (แนวคดิคำสัง่รฐัาธิปตยทางกฎหมาย), “เราจะตองระวงัอยาคดิเอา

กฎหมายไปปนกบัความดคีวามช่ัวความยตุธิรรม .....” (แนวคดิการแบงแยกความสมบรูณแหง

กฎหมายจากศลีธรรม/ความยุตธิรรม) หรือ “....คำพพิากษาเกาๆ แลคำพพิากษาเดีย๋วนีด้วยอาง

๔อานรายละเอียดใน จรัญ โฆษณานันท, เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๖๘ - ๓๗๑. นาสังเกตเพิ่มเติมวา 

เนื้อหาเชิงนิติปรัชญา (ในเรื่องกฎหมายคืออะไร) ที่กรมหลวงราชบุรีทรงอธิบายในหัวขอ “เล็คเชอรวาดวย

กฎหมาย” (เดือนกันยายน รศ. ๑๑๘) มีความยาวเพียง ๗ หนากระดาษ, พระเจาพี่ยาเธอกรมหลวงราชบุรี                        

ดเิรกฤทธิ,์ ๒๔๖๘, เลค็เชอร, (กรงุเทพฯ: โรงพมิพโสภณพพิรรฒธนาการ), หนา ๑-๗ ขณะเดยีวกนัถอยคำสำนวน 

“ผูปกครองวาการแผนดิน” ในคำบรรยายแรกเริ่มของกรมหลวงราชบุรี ตอภายหลังมีการเพิ่มเติม/แทนที่ดวยคำวา

“รัฐาธิปตย” ดังปรากฏในงานเขียน พ.ศ. ๒๔๖๒ ของพระนิติศาสตรไพศาล “....การที่ฝูงชนรวบรวมเปนคณะ                     

ตั้งเปนประเทศขึ้นน้ันยอมมีผูเปนใหญควบคุมบังคับบัญชา เรียกตามศัพททางธรรมศาสตรวารัฎฐาธิปตย                        

คือผูปกครองวาการแผนดิน มีอำนาจที่จะออกคำสั่งหรือขอบังคับแกผูอื่นซึ่งเรียกวาราษฏร และคำสั่งหรือ                    

คำบังคับนี้เรียกวากฎหมาย...” อานรายละเอียดใน พระนิติศาสตรไพศาลย, “หัวขอเลคเชอรธรรมศาสตร” ใน 

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

(กรุงเทพฯ: คณะกรรมการบรกิารทางวชิาการ คณะนติศิาสตร มหาวยิาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๒๖), หนา ๒๗๕-๒๘๐.



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๘๗

ความยุติธรรมขึ้นตั้งเสมอๆ แตคำที่เรียกวายุติธรรมเปนคำไมดี เพราะเปนการที่ทุกคนเห็นตาง

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

ตะวนัตกแนวนีไ้ดรบัการเผยแพรชวงแรกเริม่ในฐานะเปนหวัขอยอยหนึง่ทีแ่ทรกอยูในคำสอนทัง้

วิชาธรรมศาสตร ประวัติศาสตรกฎหมายไทย รวมทั้งภายหลังในวิชาความรูเบื้องตนเกี่ยวกับ

กฎหมายทั่วไป  ไมใชเปนเนื้อหาสมบูรณ ในวิชานิติปรัชญาอยางเปนเอกเทศซึ่งยังไมไดกำเนิด

อยางเปนทางการในขณะนัน้  ดังนีแ้ลวการนำเขาความรูความเขาใจนติปิรชัญาตะวนัตกจากแรกเริม่

โดยเฉพาะทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมายแบบดั้งเดิมจึงมิไดเปนไปอยางเปนระบบสมบูรณ                    

มิไดมีการศึกษาถึงภูมิหลังทางความคิดหรือฐานคิดทางปรัชญาท่ีรองรับอยางจริงจัง                                                   

แตประการใด ที่สำคัญยังเปนความรูที่มีลักษณะเปนคำตอบสำเร็จรูปเสมือนผูกขาดการนิยาม

ความเปนกฎหมายท่ีเปนหนึง่เดียวโดยไมมีการนำเสนอแนวคดิทางนติปิรชัญาสำนกัอืน่ทีข่ดัแยง

ใหครุนคิดไตรตรองเพิ่มเติม

  ...¡ÒÃ·Õ่¨ÐÇÔ¹Ô¨©ÑÂº·¡®ËÁÒÂ
ใหเหมาะสมกบัความยตุธิรรม ศาลตองดําเนนิตาม
ถอยคําและภาษาทีใ่ชในตัวบท หลกักฎหมาย

มีอยูวาศาลไมมีหนาที่ที่จะคิดวากฎหมาย
บทนั้นไมยุติธรรม กฎหมายบทนี้ยุติ ธรรม                            

เม่ือกฎหมายมีขอความชัดเจนอยูแลวก็เปนหนาที่ของศาลที่จะ

ใชบทกฎหมายนั้นความยุติธรรมยอมแลวแตความเห็นเอกชน

“

”



            

๘๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

การรับรูขอบกพรองของทฤษฎปีฏฐิานนยิมทางกฎหมายนบัแตแรกเริม่

 อยางไรกต็าม สมควรตระหนกัรูดวยวาแมกรมหลวงราชบรุจีะเปนผูนำเอานติปิรชัญา

ตะวันตกสกุลนี้เขามาเผยแพรในหมูนักเรียนกฎหมายไทยรุนแรกๆ อยางรวบรัดสำเร็จรูป                        

แตพระองคกย็งัชีถ้งึท่ีตหิรอืจดุบกพรองบางประการในแนวคดิทางกฎหมายนีเ้ชนกันทีมุ่งเนนแต

ความเปนกฎหมายในแงคำสั่งของผูปกครองฯ/รัฐาธิปตย โดยมองขามหรือไมใสใจท้ังกฎหมาย

ธรรมดา (Common law ในจารีตกฎหมายอังกฤษดั้งเดิม) ความยุติธรรมและธรรมเนียม/จารีต

ประเพณีที่ไดทำกันมา๕ แตกลาวโดยรวมคงถือเปนขอวิจารณอยางรวบลัดหยาบๆ ไมตางจาก

คำอธิบายแนวคิดนี้ซึ่งเปนหัวขอยอยเล็กๆ ในเล็คเชอรวาดวยกฎหมายที่แทรกอยูในเนื้อหา                     

คำบรรยายกฎหมายแพง อาญา ลักษณะพยาน หรือกฎหมายระหวางประเทศ สถานะและ                   

ความสำคัญของนิติปรัชญาตะวันตกสกุลแรกที่นำเขามาเผยแพรนี้จึงชวนใหตั้งคำถามตอ                           

ทั้งระดับการยอมรับความสำคัญและความเขาใจท่ีถูกตองสมบูรณในแวดวงการศึกษากฎหมาย                   

ขณะนั้น จำเพาะอยางยิ่งเมื่อเราตระหนักถึงวัตถุประสงคแรกเริ่มในการตั้งโรงเรียนกฎหมายใน                                

พ.ศ. ๒๔๔๐ ที่เปนไปเพื่อการใหความรูทางกฎหมายทั่วไปใหแกทั้งผูพิพากษาเกา-ใหม                           

หรือนักเรียนกฎหมายที่เตรียมตัวเปนผูพิพากษาในกระบวนการยุติธรรมสมัยใหม ทิศทางของ

โรงเรียนเรียนกฎหมายแรกเริ่มที่มุงผลิตนักกฎหมายเพ่ือตอบสนองวิชาชีพกฎหมายหนึ่งโดย

เฉพาะยอมมสีวนบดบงัสาระเนือ้หาและความสำคญัเชิงวิชาการของความรูทางนติิปรชัญาทีล่กึๆ 

มุงตัง้คำถามและตอบคำถามตอธรรมชาตท่ีิแทจรงิของกฎหมาย๖ อยางไรกต็าม การนำเขาแนวคดิ

๕ศึกษารายละเอียดใน พระเจาพี่ยาเธอกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์, เล็คเชอร, หนา ๔ - ๖, ๑๐๖ 

- ๑๐๗ หรือ จรัญ โฆษณานันท, ปรัชญากฎหมายไทย, หนา ๓๗๓-๓๗๗.
๖จวบจนถึง ป ๒๔๘๓ หยุด (สายหยุด) แสงอุทัย นาจะเปนนักกฎหมายไทยคนแรกๆ                               

ที่เริ่มพูดถึงสถานะและการพัฒนาวิชานิติปรัชญาขึ้นมาอยางจริงจังโดยชี้ใหเห็นถึงคุณคาแหงวิชานี้ : ที่จริงวิชา 

“ธรรมศาสตร” เปนวิชาที่ลึกซ้ึง ในบางประเทศเชนเยอรมันถึงกับแยก “ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป” 

อยางหนึ่ง กับนิติปรัชญา (Rechtsphilosophie) อีกอยางหนึ่ง ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไปนั้นเปนคำ

แนะนำงายๆ ใหเห็นหลักเกณฑทั่วไปของกฎหมาย....นิติปรัชญานั้นไดพิจารณาหลักเกณฑที่สูงกวานั้น...เวลานี้

เรายังไมมีตำราธรรมศาสตรที่ถึงขั้น “นิติปรัชญา” และคงจะไมมีตำรานี้จนกวาความสนใจในตำรากฎหมายของ

เราจะพืน้ฟยูิง่ขึน้กวานี ้ และมผีูซือ้ตำรากฎหมายไมใชซือ้เพือ่จะใหสอบไลไดอยางเดยีว แตเพือ่ฝกฝนตนเองให

มคีวามรูยิง่ขึน้ ซึง่เวลาน้ียงัหางไกล...., อานรายละเอยีดใน สายหยดุ แสงอทุยั,๒๔๘๓, “ความคดิในทางกฎหมาย,” 

นิติสาสน, ๑๓ (๒): ๒๐๓-๒๒๒.



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๘๙

ทางนติปิรชัญาตะวนัตกของกรมหลวงราชบรุดีงักลาวไดรบัการขานรบัอยางกวางขวางจากบรรดา

นักกฎหมายชั้นนำในสมัยนั้นและตอมา อาทิ หลวงดุลยการโกวิท (รัตน จามรมาน),

พระยานิติศาสตรไพศาล (วัน จามรมาน), เอช เอกูต, ขุนประเสริฐศุภมาตรา, หลวงสุทธิวาท                

นฤพุฒิ ฯลฯ๗    

 ในกรณีตัวอยางของพระยานิติศาสตรไพศาล (พ.ศ. ๒๔๓๑-๒๕๑๐) จัดวาเปน                

นักกฎหมายช้ันนำท่ีสานตอทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมายที่กรมหลวงราชบุรีนำมาเผยแพร

อยางจริงจัง งานเขียนสำคัญหนึ่งของพระยานิติศาสตรไพศาล: หัวขอเล็คเชอรธรรมศาสตร                   

ซึ่งตีพิมพครั้งแรกในป พ.ศ. ๒๔๖๒ (และ พ.ศ. ๒๔๖๖) หนึ่งปกอนหนาการเสียชีวิตของ                             

กรมหลวงราชบุรี ถือเปนตำราเกี่ยวกับวิชาธรรมศาสตรชิ้นแรกๆ ที่เนนย้ำวา กฎหมายยอมเปน

คำสั่งของผูเปนอธิปตยในแผนดิน ความยุติธรรมนั้นหาใชกฎหมายไมเพราะเหตุวาอะไรเรียกวา

ยุติธรรมยอมไมยุติอยูได ตางคนตางมีความคิดเห็นผิดเพ้ียนกัน บทกฎหมายก็พานจะรวน                  

การกลาวถึงความยุติธรรมจึงสมควรจำกัดเฉพาะความยุติธรรมตามกฎหมาย (Legal justice)               

ดงันีแ้ลว การทีจ่ะวนิจิฉยับทกฎหมายใหเหมาะสมกบัความยตุธิรรม ศาลตองดำเนินตามถอยคำ

และภาษาทีใ่ชในตวับท หลกักฎหมายมอียูวาศาลไมมหีนาท่ีท่ีจะคดิวากฎหมายบทนัน้ไมยุตธิรรม 

กฎหมายบทนี้ยุติธรรม เมื่อกฎหมายมีขอความชัดเจนอยูแลวก็เปนหนาที่ของศาล ที่จะใช                    

บทกฎหมายน้ัน ความยุติธรรมยอมแลวแตความเห็นเอกชน๘ ในแงการพัฒนาความรูทาง                        

นิติปรัชญาตะวันตก นาสนใจที่งานเขียนดังกลาวของพระยานิติศาสตรไพศาลมีการกลาวถึงชื่อ

และความคิดของนักปราชญทางกฎหมายของตะวันตกอยางชัดเจน ดังมีการอางอิงถึงชื่อของ 

“ทานออสตนิ”, “ทานแซลมอนด” หรือ “ทานเบนแธม” (บดิาของทฤษฎปีฏฐิานนยิมทางกฎหมาย

แบบดั้งเดิม) อยูหลายตอน

๗ดูรายละเอียดใน จรัญ โฆษณานันท, ๒๕๒๘, กฎหมายกับสิทธิเสรีภาพในสังคมไทย เสนขนาน

จาก ๒๔๗๕ ถึงปจจุบัน, (กรุงเทพฯ: กลุมประสานงานศาสนาเพื่อสังคม (กศส.)), หนา ๕๑.
๘พระยานิติศาสตรไพศาล, ๒๔๖๖, หัวขอเล็กเชอรธรรมศาสตร, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพกรุงเทพฯ               

เดลิเมล), หนา ๕๘-๕๙.



            

๙๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 จะอยางไรก็ตาม การอางอิงแนวคิดของนักนิติปรัชญาแนวปฏิฐานนิยมดังกลาว      

ในบางกรณียังปรากฏคำอธิบายของพระยานิติศาสตรไพศาลท่ีแฝงนัยของการเห็นแยงทาง                 

ความคิดดวยเชนกัน ดังตัวอยางการกลาวถึงแนวคิดของเบนแธมซึ่งเชื่อมั่นในเรื่องอำนาจตาม

กฎหมาย (สิทธิตามกฎหมาย) ไมยอมรับเรื่องอำนาจธรรมดา (อำนาจในทางธรรม/สิทธิตาม

ธรรมชาติ!?) ซ่ึงเบนแธมถือเปนเพียงสิ่งสมมุติ (อันไรสาระ) แตพระยานิติศาสตรไพศาล                    

กลับตั้งขอสังเกตวา ถาไมยอมรับเรื่องอำนาจธรรมดา เราจะปฏิเสธสิ่งท่ีเรียกวาหนาท่ีธรรมดา

หรือหนาที่ในทางธรรมซ่ึงเกี่ยวพันกับอำนาจธรรมดากระน้ันหรือ และถาไมมีอำนาจอยางอื่น

นอกจากที่รัฐบาลสรางขึ้น (อำนาจตามกฎหมาย )ก็จำเปนตองยึดถือวา ไมมีสิ่งใดถูกหรือผิด

นอกจากที่รัฐบาลยอมรับเทานั้น แตถาความยุติธรรมตามธรรมดา (ยุติธรรมตามธรรมชาติ?!)                 

มีจริงแลว เราก็ควรยอมรับวามีสิ่งที่เรียกวาอำนาจธรรมดา (อำนาจในทางธรรม/สิทธิตาม

ธรรมชาติ)๙ ในทำนองเดียวกันแมขอเขียนกอนหนาของพระยานิติศาสตรไพศาลจะเนนย้ำ                

ความสำคัญของความยุติธรรมตามกฎหมาย (Legal justice) ซึ่งสะทอนทาทีแบบไมวางใจ                        

ตอคานิยมความถูกผิด (Value skepticism) เชิงอัตวิสัยของทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

แตกลาว อยางถึงที่สุดการยึดมั่นในหลักคิดนี้ของพระยานิติศาสตรไพศาล เมื่อพิจารณา                    

โดยภาพรวมทางความคิดกลับเปนไปอยางมีการผอนปรนหรือประนีประนอมจากขอเขียน                       

ที่สะทอนทรรศนะสวนตัวของพระยานิติศาสตรไพศาลที่แสดงออกในเชิงการยอมรับชองวาง                

แหงการดำรงอยูระหวางกฎหมายและความยติุธรรมหรือแนวคดิเชงิอุดมคติทีถื่อเอาความยติุธรรม

เปนจุดหมายแหงกฎหมาย ดังปรากฏการอางอิงถึงแนวคิดของกฎหมายโรมันท่ีมีการใชคำวา                

ยสุ (jus) และ เลก็ซ (lex) แตกตางกนัโดยที ่ยสุ หมายถงึความถกูตองหรอืความยุตธิรรมและกฎหมาย 

สวน เล็กซ หมายความวากฎหมายอยางเดียว กฎหมายเปนสิ่งที่เกิดขึ้นจากความยุติธรรม                

และอำนาจหรือตามศัพทภาษาอังกฤษวา “ไรตและไมต” (Right and Might) ความยุติธรรม               

๙พระยานิติศาสตรไพศาล, เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๑๕ นาสังเกตวา ขอเขียนในป ๒๔๖๖ ของ                   

พระยานิติศาสตรไพศาลที่กลาวมาอาจอานดูเขาใจยากในภาษาสำนวนที่ใชเวนแตจะแทนที่ดวยภาษาสำนวน

ปจจุบันที่ผูเขียนแปลความจากการเทียบเคียงกับการใชภาษาถอยคำอันคลายคลึงกันในงานเขียนยุคนั้น                                                  

ดังกรณีคำวาอำนาจหมายรวมถึงสิทธิ คำวาธรรมดา/ในทางธรรมหมายถึงธรรมชาติหรือสิ่งที่เกิดเอง                               

โดยธรรมชาติ และดังนั้นยุติธรรมตามธรรมดาก็คือยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice ) หากการแปล                

ความของผูเขียนไมคลาดเคลื่อน ดูเหมือนเราจะพบนัยของการยอมรับลึกๆ ของพระยานิติศาสตรไพศาลตอ                 

เรื่องสิทธิธรรมชาติ (หรือสิทธิมนุษยชนในภาษาสำนวนปจจุบัน) และความยุติธรรมตามธรรมชาติ ซึ่งลวนเปน                  

สิ่งที่เบนแธมไมใหการยอมรับ
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๙๑

และกฎหมายจึงเกี่ยวของพัวพันกัน ดังนี้แลวเมื่อกลาวโดยรวมพระยานิติศาสตรไพศาลจึงกลาว

สรุปอยางแฝงนัยอุดมคติวา กฎหมายเปนอะไรไดยิ่งกวาเปนคำบัญชาบังคับ (ของรัฐาธิปตย) 

...กฎหมายคลายตนไมซึ่งมีผูเพาะปลูก มิใชไมปาไมดงเกิดขึ้นเอง มนุษยไดสรางกฎหมายทวีขึ้น

โดยหวังสูงที่สุดอันดีเลิศ ......กฎหมายเปนความพยายามอันยังไมสำเร็จ อยางเชน                            

ความพยายามทั้งหลายของมนุษยในโลกนี้ทางฝายรัฐบาลที่จะจัดการใหเปนผลสำเร็จในทาง

ยุติธรรม ความประสงคของกฎหมายก็คือจะระวังรักษาผลประโยชนของราษฎรที่แตกตาง         

กระทบกระทั่งกันดวยวิธีจัดการศาลใหราษฎรไดรับความยุติธรรม๑๐

 นาสังเกตวาลักษณะการผอนปรนหรือประนีประนอมทางความคิดเชิงนิติปรัชญา

เชนนี้ ใชหรือไมวายอมสะทอนการไมผูกมัดจริงจังในนิติปรัชญาแบบปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

อยางมัน่คงตายตวั ความสรปุเชนนีจ้งึคลายคลงึกบัแนวคดิทางนติปิรชัญาของกรมหลวงราชบรุี

ที่รับอิทธิพลความคิดแบบปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย(ในแบบฉบับของเบนแธมและออสติน)                  

แตขณะเดยีวกัน กป็รากฏขอสงวนทางความคดิหรอืการกลาวถงึทีต่หิรอืขอบกพรองบางประการ

ในแนวคิดดังกลาว ขณะเดียวกันแมกรมหลวงราชบุรีจะเคยกลาวถึงเรื่องอยาคิดเอากฎหมาย         

ไปปนกับความยตุธิรรมหรอืความดคีวามชัว่ หรอืกลาวถงึความยตุธิรรมในถอยคำทีม่คีวามหมาย

เชิงลบจนเหมือนมีอิทธิพลทางความคิดตอบางคำพิพากษาฎีกาตอมา๑๑ ในทางปฏิบัติที่เปนจริง

ก็มไิดยดึมัน่ตายตวัในหลกัความยตุธิรรมตามกฎหมายตามหลกัคดิของปฏฐิานนยิมทางกฎหมาย 

หรือตระหนักถึงกรณีที่กฎหมายกับความยุติธรรมอาจขัดแยงหรือมิไดเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน               

ในความเปนจรงิ ในคำพพิากษากรรมการฎกีาท่ี ๔๕๕ ป ร.ศ. ๑๒๑ (พ.ศ. ๒๔๔๖) กรมหลวงราชบรีุ

ในฐานะกรรมการฎกีา (รวมกบักรรมการฎกีาอีกสองทาน) เคยนำความขึน้กราบบงัคมทูลในหลวง

รชักาลที ่๕ เพือ่ขอพระราชทานพระบรมราชวินิจฉัยเปนพิเศษเมือ่เกดิปญหาการปรบัใชกฎหมาย

ในการแบงมรดกซึ่งหากถือเอาตัวบทกฎหมายท่ีใชอยูขณะนั้นโดยเครงครัด (ยุติธรรม                           

๑๐พระนติศิาสตรไพศาล,หวัขอเลคเชอรธรรมศาสตร, (พ.ศ. ๒๔๖๒) อางถึงใน ดร.ปรดี ีเกษมทรพัย, 

นิติปรัชญา ภาคสอง: บทนำทางประวัติศาสตร, หนา ๒๘๕-๒๘๖.หรือใน พระยานิติศาสตรไพศาล, ๒๕๐๒,                     

คำสอนช้ันปริญญาตรี วิชาประวัติศาสตรกฎหมายไทย, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร),                              

หนา ๑๕-๑๖.
๑๑ตัวอยางความเห็นของศาลฎีกาที่ ๑๔๔/๒๔๕๙ ที่ชี้วาความยุติธรรมแปลวาความประพฤติ                    

อนัชอบดวยพระราชกำหนดกฎหมายเทานัน้ ความเหน็สวนตวับคุคลยอมแปรปรวนไปตางๆไมมยีตุเิปนยตุธิรรม                  

ไมไดเลย หรือคำพิพากษาฎีกาที่ ๒๑๑/๒๔๗๓ ที่ย้ำวากฎหมายตองแปลใหคลอยตามกฎหมายที่มีอยู จะแปล            

ใหคลอยตามความยุติธรรมมิได



            

๙๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ตามกฎหมาย) จะสงผลลพัธทีผ่ดิกบัความยติุธรรม จนทายสดุมกีารพิพากษาชีข้าดใหแบงมรดกใหม

ตามกระแสพระบรมราชโองการของรัชกาลที่ ๕ ซึ่งทรงกลาวในทายสุดวา ....ดูพอจะสมควรแก

ทางยุติธรรม จะผิดดวยกฎหมาย ทางความอยางไรไมรู....พูดแตความรูสึกในใจเมื่อไดเห็น           

คำพิพากษาอันมีขอความยอๆ....”๑๒ ดังน้ีแลวความยุติธรรมกับตัวบทกฎหมายจึงหาใชเปน                   

สิ่งเดียวกันเสมอไป และแทจริงคำที่เรียกวายุติธรรม ก็หาใชเปนคำไมดีที่ทุกคนเห็นตางกัน                     

เสมอไปไม จิตสำนึกที่ยึดมั่นในความยุติธรรมที่ (อาจ) ขามพนบทกฎหมายจึงดูเหมือนดำรงอยูใน

ความคดินิติปรชัญาของกรมหลวงราชบรุเีชนกัน๑๓ นาคดิวาหากกรมหลวงราชบรุไีมมจิีตสำนกึตอ

ความยุติธรรมซ่ึงอยูเหนือกฎหมาย (ในระดับใดระดับหน่ึง)แลว ไหนเลยจะมีความคิดหรือ                       

แรงบันดาลใจในการรวมปฏิรูปกฎหมายและการศาลยุติธรรมของไทยโบราณที่มีความบกพรอง

หรือขาดความเปนอิสระจากอำนาจแทรกแซงของฝายบริหาร

 ทามกลางบทวพิากษอนัแพรหลายระยะหลังตอสิง่ท่ีมองวาเปนลกัษณะอำนาจนยิม

ในทฤษฏปีฏฐิานนยิมทางกฎหมาย(แบบดัง้เดมิ)ซึง่มองกฎหมายเปนเพยีงคำสัง่ของผูมีอำนาจรฐั/

รัฐาธิปตย หรือขอวิจารณตอนักกฎหมายแนวปฏิฐานนิยมซึ่งมักถูกตีตราวาเปนเสมือน                          

เนติบริกรที่รับใชอำนาจรัฐ/อำนาจเผด็จการ ความเขาใจที่รอบดานมากขึ้นตอแนวคิดเชิงนิติ

ปรชัญาและอุดมการณทางสงัคมของกรมหลวงราชบรุ ียอมเปนประเดน็ศกึษาทีส่มควรมกีารอานใหม

หรือทบทวนอีกครั้งอยางรอบคอบ หาไมแลวก็อาจเกิดบทสรุปอนุมานอยางรวบรัด                  

(เงียบๆ ในใจ) วา กรมหลวงราชบรุเีปนผูนำเอาเมลด็พันธทางความคดิอำนาจนยิมทางกฎหมาย

เขามาเผยแพรในสังคมไทย (โดยไมรูตัว) จนสรางความเสียหายกวางขวางตามมาตอสังคม           

การเมืองไทยภายหลัง

๑๒อานรายละเอียดใน พระเจาพี่ยาเธอกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ ร.ศ. ๑๑๗ - ๑๒๙ คำพิพากษา

กรรมการฎกีาบางเรือ่ง เลม ๒ ป ๑๒๑ ถงึป ๑๒๒, (กรงุเทพฯ: โรงพมิพกองลหโุทษ), หนา ๑๗๓-๑๗๙ หรอืเนือ้หา

โดยยอใน จรัญ โฆษณานันท, ปรัชญากฎหมายไทย, หนา ๓๘๙-๓๙๐.
๑๓ในทรรศนะวิพากษของปญญาชนอนุรักษ-เสรีนิยมอยางสุลักษณ แมเขาจะกลาววิจารณ                       

กรมหลวงราชบรุใีนแงลบบางประการ แตสลุกัษณกย็อมรบัวามดีทีีร่กัวชิากฎหมาย ใหความยตุธิรรม ความดขีอง

กรมหลวงราชบุรีคือลูกศิษยของทานรุนแรกๆ ถือความยุติธรรมเปนหลัก ไมกลัวตอระบบบานเมืองดังแม                        

พระเจาแผนดินก็ไมตองสยบยอมดังเมื่อเกิดเร่ืองคดีพญาระกา ซึ่งเปนชนวนเหตุใหกรมหลวงราชบุรีลาออกจาก

การเปนเสนาบดกีระทรวงยตุธิรรม ผูพพิากษากล็าออกจากตำแหนงกนัเปนแถวใน, ส.ศิวรกัษ, ๒๕๓๕, หกทศวรรษ

ประชาธิปไตย, (กรุงเทพฯ: สถาบันสันติประชาธรรม), หนา ๗๗-๗๘.
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๙๓

๑๔อานรายละเอยีดในอาท ิ “พระบดิาแหงกฎหมายไทยจากความทรงจำของพระยามานวราชเสว,ี” 

รพี’๒๕ (ราม-จุฬา-ศรีปทุม-ธรรมศาสตร), (กรุงเทพฯ: เรือนแกวการพิมพ), หนา ๑๕-๒๐ ; รศ.อาภัสสร จันทวิมล, 

๒๕๓๕, “พระบดิาแหงกฎหมายไทย,” รพ’ี๓๕ วาดวยสทิธเิสรภีาพของประชาชน, (คณะนติศิาสตร ม.รามคำแหง)

(กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ),หนา ๙-๑๘
๑๕คติพจนของกรมหลวงราชบุรีที่แพรหลายดังกลาวมีที่มาจากงานเขียน/คำบอกเลาของพระยา                  

มานวราชเสวี (อดีตอธิบดีศาลตางประเทศและองคมนตรี) ผูเปนศิษยและทำงานรับใชใกลชิดกรมหลวงราชบุรี,                  

อางใน “พระยามานวราชเสวี”, เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๗-๑๙.

- ๒ -

เรื่องเลาตอคติพจนแนวสังคมนิยมของกรมหลวงราชบุรี

อานอกีครัง้ ตอคติพจน/อดุมการณทางสงัคมของกรมหลวงราชบรุี

 เมื่อยอนทบทวนตอภูมิหลังหรือวิถีชีวิตสวนบุคคล เปนที่รับรูแพรหลายวา                          

กรมหลวงราชบุรีถือเปนเจานายระดับสูงที่มีสติปญญาเฉลียวฉลาด (สมดังสำนวน เฉลียวฉลาด

ระพี ของ ร.๕) มีความคิดกาวหนาสมยุคสมัย อีกทั้งเปนคนเชื่อมั่นในตัวเองเปนตัวของตัวเอง 

กลาหาญและจริงจังตอหนาท่ีการงานอยางมาก๑๔ จุดโดดเดนสำคัญเชิงอุดมการณนาจะอยูที่

คติพจนในการใชชีวิตของกรมหลวงราชบุรีที่ไดรับการเผยแพรอยางสม่ำเสมอในหนังสือหรือ

กิจกรรมรำลึกวันรพี (๗ สิงหาคม) นับเนื่องจาก๑๕

 - การยดึหลกัความยตุธิรรมเปนธรรมประจำใจ ทำงานอยางมิไดยอทอเหน็ดเหน่ือย

ดังกลาววา รูไหมวา My life is service (ชีวิตของฉันเกิดมาเพื่อรับใชประเทศชาติ)

 - การยึดถือคติพจนของ Kingsley เปนหลักประจำพระองคจากคำกลาววา            

คนเราควรจะให แตไมควรจะขออะไรจากคนอื่น ควรจะกินพอประมาณ ไมควรจะมากเกินไปถึง

ทองกาง  ควรจะชวยเหลือคนอื่น ไมใชเหยียบย่ำ ควรจะรับใช ไมควรจะคิดเปนนายคน

 - คนทุกคนตองเคารพเพื่อนมนุษยดวยกัน ตองชวยเหลือเกื้อกูลกัน จะทำอะไร

ตองคิดถึงคนอื่น แนนอนวาคติพจนซึ่งปรากฏแพรหลายในการรับรูของนักกฎหมายไทย           

ยอมชวนใหเกิดศรัทธาเลื่อมใสในวิถีชีวิตของกรมหลวงราชบุรีอยางสูง (หากปฏิบัติไดจริง)                  

จนอาจไมแปลกใจนักท่ี (นอกเหนือจากบรรดานักกฎหมายทั่วไปที่ยกยองพระองคใหเปน                    

พระบดิาแหงกฎหมายไทย) จะเหน็นกักฎหมาย/นกัเคลือ่นไหวทางสงัคมบางคนท่ีซาบซ้ึง ในคติพจน

เหลานี้อยางยิ่งและแปลความในลักษณะยกยองเทิดทูน (อยางเกินจริง?!) โดยเช่ือวากรมหลวง



            

๙๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ราชบรุทีรงมแีนวคดิเปนประชาธปิไตยซ่ึงยึดหลกัเสรภีาพ เสมอภาคและภราดรภาพ หรอืกระทัง่

เปนนกัสิทธมินษุยชนชัน้ยอด ท่ีเคารพตอเพือ่นมนษุยและมุงชวยเหลอืรบัใชผูอืน่๑๖ อยางไรกต็าม

การแปลความในเชิงเทิดทูนสถานะของกรมหลวงราชบุรีโดยผานการตีความขอความในคติพจน

ทีม่าจากคำบอกเลาของพระยามานวราชเสวแีตเพยีงลำพงั ยอมหมิน่เหมตอความคลาดเคลือ่น

หรือความเกินเลยไดงาย โดยเฉพาะเมื่อเรารับรูวาบรรดาลูกศิษยของกรมหลวงราชบุรี                           

(คร้ังยังมีชีวิต) ตางเคารพเทิดทูนพระองคประหนึ่งเปนศาสดา ดังครั้งเมื่อเกิดกรณีคดี                           

พระยาระกา๑๗ ที่ทำใหกรมหลวงราชบุรีขอลาออกจากตำแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม

เนื่องจากเขาใจ (สำคัญผิด?!) วาไมไดรับความยุติธรรมจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา                   

เจาอยูหัว (พระราชบิดา)ท่ีไมทรงวากลาวเอาผิดผูแตงละคร (เรื่องพญาระกา)หมิ่นประมาท

พระองค ผูพิพากษาที่ลวนเปนลูกศิษยพระองคจำนวน ๒๘ คน ตางขอลาออกจากตำแหนง

๑๖ชาญ แกวชูใส, “พระองคทานทรงมีแนวคิดเปนประชาธิปไตย” รพี’๒๕ (ราม-จุฬา-ศรีปทุม-
ธรรมศาสตร), หนา ๕๒-๓ ; ชาญ แกวชูใส, “รำลึกพระบิดาแหงกฎหมายไทย”, รพี’ ๓๕ วาดวยสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน, หนา ๑๘; ชาญ แกวชใูส (๒๔๖๖-๒๕๔๔) เคยมชีือ่เกีย่วของกบักบฏวงัหลวง (พศ. ๒๔๙๒), ผูตองหา
คดีกบฏสันติภาพ ๒๔๙๕ รวมทั้งเปนทนายความสิทธิมนุษยชนคนสำคัญ (รุนเดียวกับทองใบ ทองเปาด) และ
เปนอดตีประธานคณะกรรมการรณรงคเพือ่ประชาธปิไตย (ครป.) อานประวตัเิพิม่เตมิใน, ชาญ แกวชใูส ผูองอาจ, 
๒๕๔๔, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพเดือนตุลา), สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ ๒๕๕๓, แผนชิงชาติไทยวาดวยรัฐและการตอตาน
รัฐสมัยจอมพลป.พิบูลสงคราม ครั้งที่สอง (พ.ศ. ๒๔๙๑-๒๕๐๐), (กรุงเทพฯ:พี. เพรส),  หนา ๑๙๑, ๓๑๗.

๑๗อานรายละเอียด คดีพญาระกา ใน บุญรวม เทียมจันทร, ศรัญญา วิชชาธรรม๒๕๕๔, คดีหมิ่น
ประมาทพระบิดากฎหมาย, (กรุงเทพฯ: ฐานบัณฑิต); นิกร ทัสสโร, ๒๕๔๙, พระเจาบรมวงศเธอ พระองค                       
เจารพีพัฒนศักดิ์ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ พระบิดาแหงกฎหมายไทย, (กรุงเทพฯ: นานมีบุคสพับลิเคช่ันส),           
หนา ๒๙๕-๓๔๓ ; ทวีศิลป สืบวัฒนะ, ๒๕๒๓, “คดีพญาระกากับวิกฤติการณในกระทรวงยุติธรรม ร.ศ. ๑๒๙,” 
ศิลปวัฒนธรรม, (กรกฏาคม) คดีพญาระกาเปนความขัดแยงของอา-หลานระหวางกรมพระนราธิปประพันธพงศ 
(พระราชโอรสของรัชกาลที่ ๔) กับกรมหลวงราชบุรี (พระราชโอรสรัชกาลที่ ๕) ในแงการหมิ่นประมาทเกี่ยวกับ
เรื่องชูสาว (ในทำนองกรมหลวงราชบุรีกระทำชูกับหมอมของกรมพระนราธิปฯ) กรณีอื้อฉาวสำคัญนี้  ในทายสุด
จบลงโดยหลังการลาออกเชิงประทวงจากตำแหนงเสนาบดีฯของกรมหลวงราชบุรี จึงมีการตั้งศาลรับสั่งพิจารณา
ความผิดในขอหาหมิ่นประมาทตอพระพระนราธิปฯ จนมีคำพิพากษาใหมีความผิดและลงโทษดวยการกักขัง ๑ ป 
(แบบเจาในลักษณะ “ติดสนม” หรือกักบริเวณในพระบรมมหาราชวัง) แตหนึ่งเดือนตอมาก็ไดรับการปลอยตัว                
ภายหลังกรมหลวงราชบุรีมีหนังสือกราบบังคมทูล ร.๕ ขอพระราชทานอภัยโทษใหแกกรมพระนราธิปฯ เรื่องยุติ
ลงในทายสดุโดยกรมหลวงราชบรุมีหีนงัสอืสารภาพผดิตอรชักาลที ่๕ ซึง่ทรงใหอภยัเพราะเหน็วากระทำพล้ังพลาด
ไปเพราะมีอาการประชวรและทรงอนุญาตใหลาออกจากตำแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม สวนผูพิพากษา                      
ที่ลาออก ภายหลังไดถวายหนังสือขอรับสารภาพผิดและในหลวง ร.๕ ทรงยกโทษใหทุกคนยกเวนผูเปนหัวหนา
ผูกอการ (ขุนหลวงพระยาไกรสี (เทียม บุนนาค)) ที่ถูกลงโทษใหออกจากตำแหนงและถอดยศบรรดาศักดิ์ตางๆ



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๙๕

ตุลาการตาม จนทำใหรัชกาลที่ ๕ ทรงกริ้วกรมหลวงราชบุรีและผูพิพากษาเหลานั้นอยางรุนแรง

ดังปรากฏชัดเจนในพระราชหัตถเลขาของพระองคที่สะทอนความขุนเคืองใจอยางมากตอ                  

(ความผิดพลั้ง?!) กรมหลวงราชบุรี๑๘

    “.....ความเจ็บช้ำน้ำใจของพอครั้งนี้เปนที่สุด แตหาก               

เปนคนใจแข็งและคาขันติมาเสียจนเคยแลว จึงไมเศราโศกเกินไป            

จนกินไมไดนอนไมหลับ รอนชีวติอยางแรง....การท่ีนอยใจนัน้เมือ่จะยก

โดยยอ...เปนขอๆ ดงัตอไปนี.้..ชางเห็นพอเลวทรามเสยีจริงๆ ทีเ่ชือ่วา

เปนใจใหกรมนราแตงหนังสือดาเลน....ตั้งแตกลับเขามาตั้งตัว                   

ขึงเฉยอยู สมกับที่ไปก็ไมลามาก็ไมไหว เปนคูความกัน สิ้นความ

นับถือหมดแลวอันเจาแผนดินคนใด พอคนไหนจะทนไดบาง.....         

ความรักกันฉันพอกับลูกมีอยูที่ตรงไหน ความเห็นแกราชการมีอยู                   

ที่ตรงไหน ความจงรักภักดีฉันเจากับขามีอยูที่ตรงไหน.....”

 แนนอนวา คดีพญาระกาที่กอวิกฤติครั้งสำคัญในชวงทายแผนดิน ร.๕ (จนเชื่อวา

เปนเหตุการณรายหนึ่งที่ทอนพระชนมมายุของรัชกาลที่ ๕) มีนัยที่นาศึกษาวิเคราะหทั้งในแง           

หลักการและปญหาความขัดแยงสวนบุคคล บางทรรศนะอาจมองวาเปนกรณีตัวอยางของเรื่อง 

นักปราชญยังรูพลั้ง ตรงกันขามกับบางความเห็นที่เชื่อวาเปนเร่ืองการตอสู/ความกลาหาญ                       

ในการประทวง (เจา) เพื่อความยุติธรรมทางกฎหมาย (ดังจะกลาวเพิ่มเติมภายหลัง) อยางไรก็ดี

ความขดัแยงทีเ่กดิขึน้ในกรณน้ีี เบือ้งแรกสดุคือการเผยใหเหน็ความเปนมนษุยปถุชุนของคนท่ัวไป

ไมวาจะเปนเจาหรือไพรที่ลวนมีความจำกัดเชิงอารมณความรูสึกและความผิดพลาดบกพรอง                 

ในการกระทำที่เกิดขึ้นไดท้ังสิ้น และเพราะเหตุแหงคดีพญาระกาทำใหเกิดขอวิจารณจากฝาย              

ราชสำนกัตอกรมหลวงราชบรุอียางรนุแรงทัง้ในแงโทสะจรติ ความเปนผูมทีฏิฐมิากจนทำตวัเปน

พระเจากลายๆ ซึ่งทำผิดไมได หรือกระทั่งมองวา กรมหลวงราชบุรีเปนผูไมมีศาสนา เมื่อทรง

๑๘อานรายละเอยีด ใน ราม วชริาวุธ ๒๕๔๖, ประวัติตนรัชกาลที่ ๖, พมิพครัง้ที ่ ๒ (กรงุเทพฯ:                  

สำนกัพมิพมตชิน), หนา ๓๖๑-๓๖๕.



            

๙๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

พระเยาวมิไดมีโอกาสท่ีจะศึกษาทางพระพุทธศาสนาเลย...เมื่อกลับเขามาเมืองไทยก็เขาทำ

ราชการสำคญั..ไมมเีวลาไดทรงผนวชหรอืศกึษาพระพุทธศาสนาอีก....ไมมหีลกัธรรมะอนัใดเปน

เครื่องยึดเหนี่ยวกลายเปนตั้ง “ธรรมะราชบุรี” ขึ้นใหม และเปน “ศาสดา” ธรรมะนี้ดวย ตามลัทธินี้         

ดูราวกับจะถือวาคนอื่นเปนควายท้ังนั้น มีแตคณเนติบัณฑิตเทานั้นเปนคน๑๙ แนนอนวา                     

ความจรงิแทชอบธรรมแหงขอวิจารณเชนนีย้อมเปนเรือ่งละเอยีดออนทีส่มควรใครครวญอกีชัน้หนึง่

ดังเปนคำกลาวที่ไมปรากฏแพรหลายทามกลางกระแสศรัทธาตอผูไดรับเชิดชูเปนบิดา                             

แหงกฎหมายไทยในยุคสมัยใหม อยางไรก็ตาม เปนท่ีนาสนใจท่ีงานเขียนระยะหลังเริ่มปรากฏ

ประเด็นการตั้งขอสังเกตเชิงวิจารณตอสถานะหรือบทบาทของกรมหลวงราชบุรี ดังอาทิ                         

กรณกีารต้ังคำถามตอความถกูตองชอบธรรมในการเทดิทนูพระเกยีรตยิศกรมหลวงราชบรุใีหเปน

พระบิดากฎหมายไทย,๒๐ คำกลาวอางตอการไมใสใจของกรมหลวงราชบุรีตอความเปนไปของ

ระบอบประชาธปิไตยในยุโรปและววิฒันาการดานประชาธปิไตยทีม่พีระมหากษตัริยเปนประมขุ                       

จากกรณเีก็บดองเรือ่งการระดมความเหน็ในบรรดาเสนาบดตีอขอเสนอถงึพระมงกฏุเกลาเจาอยูหวั

๑๙ทรรศนะวิจารณของรัชกาลที่ ๕ และรัชกาลที่ ๖ ตอกรมหลวงราชบุรี ใน เรื่องเดียวกัน,                             
หนา ๓๔๗, ๓๕๑-๓๕๒.

๒๐อานรายละเอียดใน ธาวิต สุขพานิช, (๒๕๓๑) “หัวใจไมมีสวนเกิน: ประวัติศาสตรผัวเมีย”, 
เฟองนคร ฉบับบานไมรูโรย, ๔, ๕ (มิถุนายน) : ๘๗ สมชาย ปรีชาศิลปกุล, ความยอกยอนในประวัติศาสตรของ
บิดาแหงกฎหมายไทย, (กรุงเทพฯ: วิญูชน, ๒๕๔๖); สมชาย ปรีชาศิลปะกุล, “ประวัติศาสตรตาบอด ของบดิา
แหงกฎหมายไทย”, https://www.the101.world/history-of-rapee-pattanasak ; หรือดูเพ่ิมเติม, กฤษณพชร                       
โสมณวัตร, “รพีพัฒนศักดิ์ : การกลายเปนบิดาแหงกฎหมายไทย”, https://www.law.cmu.ac.th>law 2011>goto
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ใหมนีายกรฐัมนตรีบริหารงานแทนพระเจาแผนดินและใหมรัีฐสภา๒๑ รวมทัง้การตัง้คำถามแคลงใจ

ตอการอุทศิตนแทจรงิเพือ่ประเทศชาตขิองกรมหลวงราชบรุ ีตามคำกลาวเรือ่ง My life is service 

ที่รับทราบกันแพรหลาย๒๒

๒๑ส.ศิวรักษ, ๒๕๓๖, ความเขาใจในเรื่องราชาธิปไตย, (กรุงเทพฯ: บริษัทสองศยามจำกัด),                    
หนา ๓๓-๓๔ อยางไรก็ตาม คำกลาวอางในประเด็นการระดมความเห็นเรื่องใหมีนายกรัฐมนตรีและรัฐสภา                      
นาจะมีความเขาใจคลาดเคลื่อนบางประการ เพราะแทจริงเปนการระดมความเห็นในเรื่องสมควรใหมีรัฐมนตรี         
สภาขึ้น (อีกครั้ง) หรือไมตามขอเสนอของกรมหลวงพิษณุโลกประชานาถ (เจาฟาจักรพงษภูวนาถ) รัฐมนตรีสภา 
เปนองคกรซึ่งทำหนาที่เปนเสมือนที่ปรึกษาของพระมหากษัตริยรวมทั้งตรวจและปรึกษารางกฎหมายประกอบ
ดวยเสนาบดตีางๆ  และบคุคลทีก่ษตัรยิทรงแตงตัง้ มีตำแหนงผูเปนประธานองคกรเรยีกวาสภานายกแหงรฐัมนตรี
สภา รฐัมนตรสีภา กำเนดิครัง้แรกในสมยัรชักาลท่ี ๕ แตไมประสบความสำเร็จในการดำเนนิงาน ภายหลังการขึ้นครองราชย
ของรัชกาลท่ี ๖ (พ.ศ. ๒๔๕๓) มีการเสนอใหรื้อฟนองคกรนี้ขึ้นใหมและมีขอเสนอใหกรมหลวงราชบุรีเปน                           
สภานายกแหงรัฐมนตรีสภาแตไดรับการปฏิเสธจากกรมหลวงราชบุรี (ซ่ึงเห็นวาเปนตำแหนงที่ไมมีงานทำ-ไมให
ประโยชนแทจริง) จวบจนป พ.ศ. ๒๔๖๐ ก็มีขอเสนอใหมีองคกรนี้อีกครั้ง ซึ่งรัชกาลที่ ๖ ทรงสั่งใหไปขอความเห็น
เสนาบดทีกุกระทรวงจนไดคำตอบเวนแตกระทรวงเกษตรฯ ทีก่รมหลวงราชบรุเีปนเสนาบด ีปฏเิสธการใหคำตอบ
ในเร่ืองนี ้(แมภายหลงัรชักาลท่ี ๖ จะใหราชเลขานกุาร (กรมหมืน่พทิยลาภพฤฒยิากร) ไปขอคำตอบจากกรมหลวง
ราชบรุโีดยตรงกย็งัยนืยนัวา ฉนัไมตอบ !?) เรือ่งจงึคางอยูตราบจนกรมหลวงพษิณุโลกประชานาถ (ผูผลกัดันความคดิ) 
เสยีชวีติ, อานรายละเอียดใน, วรชาต ิมีชูบท, ๒๕๕๙, เบื้องลึก เบื้องหลัง ในพระราชบันทึกเรื่อง “ประวัติตนรัชกาล
ที่ ๖”, (กรุงเทพฯ: มติชน), หนา ๑๓๘-๑๕๗ นาสงัเกตวาแนวคดิเรือ่งรฐัมนตรสีภา ลกึๆ แลวไมไดรบัการสนบัสนุน
จากรัชกาลที ่๖ (ดพูระราชหตัถเลขา เรือ่งเดยีวกนั, หนา ๑๔๖-๑๕๖) ดงัมกีารอางขอคดัคานของพระยากลัยาณไมตรี 
(Janes Iverson Westenguard) ที่ปรึกษาราชการกระทรวงการตางประเทศซึ่งมองวาเปนของเลียน-ตบตา ไมเชื่อวา
จะแทนปารลิเมนต (รัฐสภา) ได กรณีการระดมความคิดเห็นเพื่อเสนอรัชกาลที่ ๖ เชนกลาว อาจชวนใหคิดถึง                
กรณีคำกราบบังคมทูลความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงราชการแผนดิน ร.ศ. ๑๐๓ ที่เกิดขึ้นภายหลังรัชกาลที่ ๕                    
มพีระราชหตัถเลขาถงึพระองคเจาปฤษฏางคใหแสดงความเหน็ตอการเปลีย่นแปลงของบานเมอืง หลงัความวติก
กังวลของรัชกาลที่ ๕ ซ่ึงทรงทราบขาวอังกฤษยึดเมืองพมาและจับพระเจาแผนดินพมาไปได รายละเอียดกรณี
เหตุการณ ร.ศ. ๑๐๓ ตลอดจนชะตากรรมของพระองคเจาปฤษฏางคภายหลังการ (ระดมความคิดเห็น)เสนอ                     

คำกราบบังคมทูลฯ จะมีการกลาวเพิ่มเติมภายหลัง
๒๒อานรายละเอยีดใน สมชาย ปรชีาศลิปกลุ, “‘ประวตัศิาสตรตาบอด’ ของบดิาแหงกฎหมายไทย,” 

สืบคนจาก https://www.the101.world/history-of-rapee-pattanasak/



            

๙๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

คติพจนของ Kingsley และปริศนาตออุดมการณสังคมนิยมของ                       
บิดาแหงกฎหมายไทย

 แนนอนที่ขอสังเกตเชิงวิจารณบางประการตอกรมหลวงราชบุรีเปนประเด็นท่ีมีคา

ควรแกการใสใจรับฟงและถกเถียงตอเนื่องในการประเมินบทบาททางสังคมการเมืองของ                   

กรมหลวงราชบุรีที่มีหลายสถานะรวมท้ังการมีภาพลักษณของการเปนผูนำแรกเริ่มของ                        

ทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมายในสังคมไทย อันเปนทฤษฏีที่มักตกอยูในสถานะ “ผูราย” ที่อยูใต

ขอวิจารณภายหลังตอการเปนแนวคิดทางกฎหมายแบบอำนาจนิยมรับใชเผด็จการ หรือ                        

มีสวนผลิตเนติบริกรท่ีไมอิดเอื้อนกระดากอายในการเชื่อฟงบังคับใชกฎหมายของผูมีอำนาจ               

โดยไมคำนึงถึงความชอบธรรมใดๆ จะอยางไรก็ตาม ความเขาใจอันลึกซึ้งตอแนวคิดทางสังคม

การเมืองของกรมหลวงราชบุรียังดูเหมือนเรียกรองการศึกษาวิจัยที่สมควรทำอยางตอเนื่อง      

 จุดตั้งตนที่ควรสนใจหนึ่งนาจะรวมถึงการยอนกลับมาศึกษาทบทวนตอคติพจน                

ในการดำเนินชวีติอนัแพรหลายของพระองคท่ีไดรบัการผลติซ้ำอยูเนอืงนติยจากบรรดานกักฎหมาย

โดยเฉพาะอยางยิง่คำกลาวกนิใจท่ีวา คนเราควรจะให ควรจะกนิพอประมาณ... ควรจะชวยเหลอื

คนอ่ืน ไมใชเหยียบย่ำ ควรจะรับใช ไมควรจะคิดเปนนายคน ซึ่ง(จากคำบอกเลาของ                              

พระยามานวราชเสวี) ทรงอางวาเปนคติพจนของ Kingsley โดยไมมีการขยายความชัดเจนตอ

บุคคลที่อางถึง คำถามนาคิดคือ Kingsley ชาวอังกฤษผูเปนเจาของคติพจนที่กรมหลวงราชบุรีฯ

ชืน่ชมศรัทธาคอืใครกนัแนและมอีดุมการณทางสงัคมแทจรงิอยางไร ภายหลงัการศกึษาพิจารณา

แกนสาระสำคัญในคติพจนที่มุงเนนอุดมคติแหงชีวิตในการใหแบงปนชวยเหลือผูอื่น การใชชีวิต

ความเปนอยูอยางเรียบงายพอดีรวมทั้งการรับใช ไมใชการมุงหวังตองการมีอำนาจเหนือผูอ่ืน 

ประกอบการตรวจสอบชวงชีวิตที่กรมหลวงราชบุรีศึกษาอยูในประเทศอังกฤษนับจากป                          

พ.ศ. ๒๔๒๘ และสำเร็จการศึกษาที่มหาวิทยาลัยออกซฟอรด (Oxford) ในป พ.ศ. ๒๔๓๗                             

นาเชื่ออยางมากวาบุคคลผูเปนเจาของคติพจนดังกลาวคือ ชารล คิงสลีย (Charles Kingsley : 

พ.ศ. ๒๓๖๒-๒๔๑๘) ปญญาชนหัวกาวหนาชาวอังกฤษที่มีชื่อเสียงโดดเดนในยุคสมัยนั้น                             

ผูเปนทั้งนักบวช นักวิชาการและนักปฏิรูปสังคมแนวสังคมนิยม คติพจนที่เนนวิถีชีวิตที่รับใช              

ชวยเหลือผูอื่นสอดคลองกับความเปนนักคิดดานความยุติธรรมทางสังคม (Social justice) ของ

คิงสลียซึ่งมีบทบาทสำคัญในฐานะผูรวมกอตั้งขบวนการสังคมนิยมแนวคริสเตียน (Christian 

Socialism) ในป พ.ศ. ๒๓๙๓ (รวมกับเฟรดเดอริค มอรริช (Frederick Denison Maurice)                      

และโทมัส ฮิวส (Thomas Hughes)) ดังมีอุดมการณสังคมนิยมแนวปฏิรูป (ไมใชสังคมนิยมแนว

มารกซิสต (Marxist Socialism)) ซ่ึงมุงเช่ือมโยงจุดหมายพ้ืนฐานของแนวคิดสังคมนิยมเขากับ             
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คำสอนทางจริยศาสตรของศาสนาคริสต ดังมีความรักความเห็นอกเห็นใจตอชีวิตของผูยากไร

และมุงตอสูในแนวทางสนัตเิพือ่ปลดเปลือ้งความทกุขยากของชนชัน้แรงงานในองักฤษสมยันัน้๒๓

นาสงัเกตวาแมคงิสลยีจะจากโลกไป (ในป พ.ศ. ๒๔๑๘) กอนหนาท่ีกรมหลวงราชบรุจีะเขาศกึษา

ที่ประเทศอังกฤษนับสิบป แตช่ือเสียงเกียรติคุณของเขาทั้งจากผลงานเขียนและการเคล่ือนไหว

ภายใตอุดมการณสังคมนิยมแนวคริสเตียนกลับยังคงมีชีวิตมีพลังเปนแรงบันดาลใจใหกับ                           

คนหนุมสาวและผูคนจำนวนมากในองักฤษรวมท้ังกลุมนกัสงัคมนยิมเฟเบยีน (Fabian Socialism)๒๔

หรือขบวนการสังคมนิยมแนวปฏิรูปในอังกฤษท่ีกอตัวขึ้นในภายหลัง (พ.ศ. ๒๔๒๗) ไลเลี่ยกับ                  

ชวงเวลาที่กรมหลวงราชบุรีศึกษาอยูในอังกฤษ หากขอสันนิษฐานเก่ียวกับชารล คิงสลีย                 

๒๓อานเพิม่เตมิชวีติ-แนวคดิทางสงัคมของคงิสลยีไดในอาท,ิ Charles Kingsley /British Clergyman 

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

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

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

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

Hutchinson, 1947) นาสนใจเพิ่มเติมวา แมในดานหนึ่งคิงสลียจะมีสถานะหนึ่งเปนนักบวชในศาสนาคริสต                      

ภายใตอุดมคติที่มุงนำศาสนามาเชื่อมโยงกับชีวิตทางสังคมการเมืองหรือมุงหวังใหศาสนจักรเขามารวมชวยแก

ปญหาความทุกขยากของชนชั้นแรงงาน คิงสลียยังมองเห็นถึงขอจำกัดของศาสนา (คลายคลึงกับมารกซ 

(Karl Marx)) ดงักลาววาพระครสิตธรรม (Bible) ถกุนำมาใชอยางผดิๆ ทีผ่านมาเหมอืนยาฝนเพือ่ใหผูคนยอมทน

ตอความยากลำบากที่พวกเขาตองเผชิญจนเกินแบบรับ หรือกลายเปนเพียงหนังสือเลมหนึ่งที่มีไวเพื่อควบคุม

ความเปนระเบียบเรียบรอยของเหลาคนยากไร https://www.britanica.com/topic/ChristianSocialism;https://

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

โดยเสนอแนวคิดการพัฒนาสูสังคมสังคมนิยมโดยสันติ ดวยวิถีทางรัฐสภาภายใตสังคมทุนนิยม ดวยการเนน                

บทบทของรัฐในการสรางความเสมอภาคเทาเทียมกันในสังคมใหมากขึ้นและขจัดความยากจน ปญญาชนช้ันนำ

ทีผ่ลกัดนัอดุมการณสงัคมนยิมเฟเบยีน มอีาท ิSydney and Bealrice Webb, H.G.Wells, George Bernard Shaw, 

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

(Fontana, 1981), p. 226.



            

๑๐๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ไมคลาดเคลือ่นจากความเปนจรงิ๒๕ สมควรคดิจรงิจงัหรอืไมวาลกึๆ แลว คตพิจนอนัแพรหลาย

ของกรมหลวงราชบุรี แทจริงมีอุดมการณสังคมนิยม (แนวปฏิรูปของคิงสลีย) ดำรงอยูเบื้องหลัง         

ความคิดทางสังคมการเมือง 

 อยางไรก็ตาม บทอนุมานตอความคิดเชิงสังคมนิยม/มนุษยธรรมนิยมของ                    

กรมหลวงราชบุรี อาจมิใชเปนเพียงการอานหรือการตีความเชิงตัวอักษรอยางเดียว แตยังมี                     

บางความเปนจริงรองรับท่ีชวนใหคดิคลอย นอกเหนอืจากเรือ่งเลาตางๆ (ทีม่กัปรากฏในหนงัสอื

วันรพี) เก่ียวกับความเมตตากรุณาของกรมหลวงราชบุรีตอบุคคลใกลชิด ลูกศิษยหรือ                                   

ผูใตบังคับบัญชาตางๆ กรณีตัวอยางที่กรมหลวงราชบุรีมีเมตตาชวยเหลือตอสามัญชน                          

โดยเสนอจาง เทียนวรรณ หรือ ต.ว.ส.วัณณาโภ (ปญญาชนขบถหัวกาวหนาที่เคลื่อนไหว                     

เรยีกรองการเปลีย่นแปลงระบอบการเมอืงและวฒันธรรมศกัดนิาอนัลาหลงัตางๆ ในสมยัรชักาลที ่๕

จนถูกจับกุมลงโทษอยางไมยุติธรรมยาวนานถึง ๑๗ ป) เขาทำงานในกระทรวงยุติธรรมสมัยที่              

ยังดำรงตำแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมอยูทั้งๆ ท่ีเทียนวรรณเคยตองโทษจำคุกยาวนาน               

แมกอนหนาทีเ่ทยีนวรรณจะตองโทษจำคกุ กรมหลวงราชบรุกีม็เีมตตาชวยเหลอืเกือ้กลูท้ังในดาน

ทรัพยสิน (ใหทุนพิมพหนังสือ) และทางดานการศึกษา (ใหความรูทางกฎหมาย) ยังการพนโทษ         

จำคุกของเทียนวรรณภายหลังก็เกิดขึ้นหลังจากที่กรมหลวงราชบุรีไดมีโอกาสพบเทียนวรรณ

ระหวางที่พาฝรั่งไปตรวจดูคุกเมืองไทยจนไดทราบวาเทียนวรรณตองโทษเพราะถูกกลั่นแกลง                

จนถกูขงัลมื๒๖ นอกเหนอืจากความสมัพนัธทีด่ตีอปญญาชนขบถ (หรอืปญญาชนปฏวัิติคนแรกของ

สยามในทรรศนะของกุหลาบ สายประดิษฐ/ศรีบูรพา) อยางเทียนวรรณดังกลาว ความเมตตารัก

๒๕นอกจากชารล คิงสลีย ที่เชื่อวาเปนตัวแบบอุดมคติแหงชีวิตของกรมหลวงราชบุรีดังกลาว           

เรายังพบชื่อของเฮนรี่ คิงสลีย (Henry Kingsley) นองชายของชารล คิงสลีย ซึ่งเปนเพียงนักเขียนนวนิยายและ                 

นกัผจญภยัทีไ่มมงีานเขยีนหรอืบทบาททางสงัคมเกีย่วของกบัความยตุธิรรมทางสงัคมหรอืความเหน็อกเหน็ใจตอ

ผูยากไรตามแนวทางสังคมนิยมแตอยางใด อยางไรก็ตาม ปจจุบัน เรายังไมสามารถตรวจพบงานเขียนของ                    

ชารล คิงสลีย ซึ่งเปนที่มาโดยตรงของคติพจนที่กรมหลวงราชบุรีอางถึง แตบางขอคิด/คำคมของคิงสลียที่แพรหลาย

แมในปจจุบันก็สะทอนอุดมคติแหงการเปนผูใหหรือความสำคัญในการชวยเหลือผูอื่นคลายคลึงกับสิ่งที่              

กรมหลวงราชบุรีกลาวอาง : จงทำใหมันเปนกฎ และอธิษฐานตอพระผูเปนเจาไดทรงโปรดชวยใหเรารักษากฎนี้

เอาไวใหได ...ขอความเปนไปไดที่เราจะไมเอนตัวลงนอน(ทุกค่ำคืน) หากไมสามารถพูดไดวา ในวันนี้อยางนอย

ที่สุดเราไดชวยเหลือใหมนุษยคนหน่ึงมีความเฉลียวฉลาดมากขึ้น มีความสุขเพิ่มขึ้นและมีชีวิตที่ดีขึ้นกวาเดิมใน 

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

หนา ๑๖-๑๘ ;  นกิร ทสัสโร, เร่ืองเดยีวกนั, หนา ๑๖๑-๑๖๒.



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๑๐๑

ที่กรมหลวงราชบุรีมีตอพระองคเจาปฤษฎางค ผูนำเสนอความเห็นอันกาวหนาตอรัชกาลท่ี ๕                

ในการจัดการเปลี่ยนแปลงระเบียบราชการแผนดินใหม ยอมนับเปนอีกกรณีตัวอยางท่ีสมควร

รำลึก 

 กรณีคำกราบบังคมทูลความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงราชการแผนดิน ร.ศ. ๑๐๓             

ถือเปนเหตุการณทางการเมืองคร้ังสำคัญหนึ่งในสมัย ร.๕ ที่พระองคเจาปฤษฎางครวมกับ              

พระเจานองยาเธอ ๓ พระองค (กรมพระนเรศรวรฤทธิ์ พระองคเจาโสณบัณฑิต และพระองค

เจาสวัสดิ์โสภณ) และขาราชการผูใหญในสถานทูตอังกฤษและฝรั่งเศสรวมลงนามในเอกสาร                    

“คำกราบบังคมทูลฯ ร.ศ. ๑๐๓” ถวายความเห็นตอรัชกาลที่ ๕ ใหมีการเปลี่ยนแปลงประเพณี                

การปกครองใหมีการปกครองประเทศดวยความยุติธรรม โดยการทำใหราษฏรมีความคิดรูสึกตัววา        

การกดขี่และอยุติธรรมตางๆไมมีอีกตอไป จึงจะมีความรักตอบานเมืองจนเห็นชัดวา กรุงสยาม

เปนเมืองของราษฎรและจะตองบำรุงรักษาเพ่ือไดความสุขความเจริญความยุติธรรมเปนโสต         

เสมอทั่วหนากันหมด ซึ่งไมอาจทำไดดวยระบบการปกครองแบบเกาซึ่งทุกอยางอาศัยอยูที่               

พระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว จำเปนตองเปลี่ยนแปลงประเพณีปจจุบัน จากแอปโสลุดโมนากี 

(Absolute Monarchy) ใหเปนประเพณีที่เรียกวา คอนสติตูชาแนลโมนากี (Constitutional                         

Monarchy) รวมทั้งใหมีระบบคาบิเน็ตและใหมนุษยมีความสุขเสมอกันและถือกฎหมายอันเดียว 

แกไขกฎหมายท่ีลาหลัง ปองกันการคอรรัปชันและขอสำคัญคือใหมีเสรีภาพในทางความคิด                  

และการแสดงออก๒๗ ภายหลงัไดทรงรบัคำกราบบงัคมทูลนี ้รชักาลท่ี ๕ ทรงมพีระราชดำรสัตอบ

๒๗อานรายละเอียดของ “คำกราบบังคมทูลฯ ร.ศ.๑๐๓” ใน อาทิ, ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา 

กรรณสูตร, ๒๕๑๘ เอกสารการเมืองการปกครองไทย พ.ศ. ๒๔๑๗-๒๔๗๗, (โครงการตำราสังคมศาสตรและ

มนษุยศาสตร สมาคมสงัคมศาสตรแหงประเทศไทย), หนา ๔๗-๘๑, ๘๙-๑๒๕ หรอื รศ.ดร.ธเนศ อาภรณสุวรรณ, 

๒๕๔๙, ความคิดการเมืองไพรกระมพีแหงกรุงรัตนโกสินทร, กรุงเทพฯ: สำนักพิมพมติชน), หนา ๑๖๔-๑๗๗, 

๓๘๔-๓๘๖: พระวรวงศเธอ พระองคเจาปฤษฎางค (พ.ศ. ๒๓๙๔-๒๔๗๕) เปนราชทูตองคแรกของไทยประจำ

ทวีปยุโรป (และราชทูตสยามในประเทศอื่นๆ รวม ๑๒ ประเทศ) เปนปญญาชนฝายเจาที่มีสติปญญาและ                     

ความสามารถโดดเดนยิง่คนหนึง่ สำเรจ็การศกึษาดานวทิยาศาสตรและวศิวกรรมศาสตรจากมหาวทิยาลัยลอนดอน

เปนคนรุนใหมที่เปนกำลังสำคัญในการบริหารราชการแผนดินของรัชกาลที่ ๕ จนมีราชทินนามลอวาเปนเสมือน

กระดูกสันหลังของในหลวงรัชกาลที่ ๕ กำเนิดที่มาของคำกราบบังคมทูลฯ เกี่ยวพันกับความวิตกกังวลของ                  

รัชกาลที่ ๕ ตอเหตุการณสำคัญทางการเมืองที่อังกฤษยึดครองพมาไดและจับพระเจาแผนดินพมาไป จึงมี                   

พระราชหัตถเลขาถึงพระองคเจาปฤษฎางคใหแสดงความเห็นตอปญหาดังกลาวทุกอยางใหเต็มปญญาความคิด 

พระองคเจาปฤษฎางคจงึนำพระราชหตัถเลขาของรชักาลที ่๕ ไปประชุมปรกึษาพระเจานองยาเธอทัง้สามพระองค

ที่อยูตางประเทศและขาราชการผูใหญอ่ืน และทายสุดตกลงจะทูลเกลาถวายความเห็นรวมกันรับผิดชอบตอ

ในหลวงรัชกาลที่ ๕ จนปรากฏเปนเอกสารประวัติศาสตรที่สำคัญดังกลาว



            

๑๐๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ความเห็นดังกลาวดวยดีโดยช้ีใหเห็นความจำเปนพ้ืนฐานในการปฏิรูปรัฐบาล/ระบบราชการ            

สวนการปฏิรูปอยางอื่นใหถือเปนเรื่องอนาคต๒๘ เหตุการณสำคัญที่เกิดตามมาคือพระองคเจา

ปฤษฎางคและเจานายทุกพระองคที่ลงนามในหนังสือกราบบังคมทูลไดถูกเรียกตัวกลับ

ประเทศไทยตอมา โดยผลรายทายสดุปรากฏชัดในเสนทางชีวติท่ีพลกิผนัเลวรายหลงัจากนัน้ของ

พระองคเจาปฤษฎางคทีไ่ดรบัคำสัง่ใหพนจากตำแหนงอัครราชทูตเดินทางกลบัประเทศและเผชิญ

ความตกต่ำในหนาท่ีการงานถึงขนาดคิดฆาตัวตาย กระทั่งตองลาออกจากราชการไปบวชเปน

พระภิกษุอยูที่ลังกาถึง ๑๕ ป (ดังผูลี้ภัยการเมือง) จนเมื่อรัชกาลที่ ๕ สวรรคตจึงไดกลับประเทศ 

แมกระนั้นชีวิตบั้นปลายของพระองคเจาปฤษฎางคยังคงตกอับตกระกำลำบากจวบจนวาระ

สุดทาย ถึงขนาดตองไปทำงานเปนเสมียนแปลภาษาอังกฤษในกระทรวงการตางประเทศหรือ

รับจางสอนภาษาอังกฤษไปวันๆ พรอมหนี้สินรุงรังจนไมมีแมแตบานของตนเอง ในชวงชีวิตที่ดู

อาภัพยากไรของพระองคเจาปฤษฎางคเชนนี้เองที่กรมหลวงราชบุรีเขามาเกี่ยวของอุมชูจาก            

ความเมตตาชวยเหลือหาบานใหอยูอาศัยและมีวิสาสะดวยอยางเขาอกเขาใจในความคิด                  

จนราวกับกรมหลวงราชบุรีเปนบุคคลเพียงคนเดียวที่พระองคเจาปฤษฏางคใหความเปนมิตร                    

และนับถือน้ำใจ/จริยวัตร๒๙ ความสัมพันธอันลึกซึ้งของบุคคลสำคัญระดับเจาทั้งสองพระองค                        

(ซึง่ตางมปีญหากบัรชักาลที ่๕) นาจะเปดเผยจากขอความบนรปูภาพของพระองคเจาปฤษฏางค

ทีส่งมอบใหลกูศษิยคนหนึง่ในชวงบัน้ปลายของชวีติ ภาพดงักลาว (ฉายภายหลงัการสิน้พระชนม

ของกรมหลวงราชบุรีไดไมกี่วัน) มีขอความที่พระองคเจาปฤษฏางคเขียนไวเปนภาษาอังกฤษ                   

๒๘ในทรรศนะวิจารณของสุลักษณ ศิวรักษ ปญหาการพัฒนาประเทศแตนั้นมามีสวนสัมพันธกับ                       

ขอวินิจฉัยของรัชกาลที่ ๕ เมื่อคราวไมทรงยอมรับสาระแหงคำกราบบังคมทูลฯ ร.ศ. ๑๐๓ ดังลึกๆ เกี่ยวพันกับ         

ทาทีของชนชั้นนำสยามตอเรื่องความเปนคนอันไมเทาเทียมกัน, อางใน รศ.ดร.ธเนศ อาภรณสุวรรณ, ความคิด

ทางการเมืองไพรกมพีแหงกรุงรัตนโกสินทร, หนา ๓๘๔ อนึ่งในครั้งที่เจาพระยาอภัยราชาฯ (นายโรลังค                      

ยัคมินส) ไดทูลแนะนำรัชกาลท่ี ๕ ใหทรงจัดต้ัง “มูนิซิปอล” (Municipal)หรือเทศบาลใหประชาชนในทองถิ่น                        

มีสวนรวมในการปกครองตนเองโดยเลอืกผูแทนเขาไปบรหิารจดัการกนัเอง ในหลวง ร.๕ ทรงเหน็แยงวายงัไมถงึ

เวลาและไมเหมาะสมกับสภาพคนไทยขณะนั้น, เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๗๖
๒๙อานรายเอยีดใน ดร.สเุมธ ชมุสาย ณ อยธุยา, ๒๕๔๙ “พระองคเจาปฤษฏางค,” ศลิปวฒันธรรม,             

๒๗, ๔ : ๗๔ ; นิกร ทัสสโร, พระเจาบรมวงศเธอ พระองคเจารพีพัฒนศักดิ์ฯ, หนา ๓๗๒; ธเนศ อาภรณสุวรรณ, 

ความคิดการเมืองไพรกระมพีแหงกรุงรัตนโกสินทร, หนา ๑๖๖-๑๖๘: ศันสนีย วีระศิลปชัย, ๒๕๕๙,                                 

เจาฟา เจาชายในพระพุทธเจาหลวง, (พิมพครั้งที่๓) (กรุงเทพฯ: มติชน), หนา ๔๕-๔๖.



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๑๐๓

ซึ่งแปลความบางตอนไดวา .....ฉายเมื่อครั้งตองสูญเสียพระสหายที่แทและพระบิดาองคท่ี ๒ 

กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ ซึ่งทรงเปนผูยืนเคียงขางมนุษยและผูทรงรักสยามชาติอยางแท๓๐       

 ภาพลักษณของกรมหลวงราชบุรีในแงการเปน ผูยืนเคียงขางมนุษยและผูทรงรัก

สยามชาติอยางแท ดูลงรอยกับคติพจนของกรมหลวงราชบุรีที่วา คนเราควรจะให..หรือ                         

My life is service ถอยคำเทิดทูนตอกรมหลวงราชบุรีวาเปนเสมือนพระบิดาองคท่ี ๒ จาก                 

พระองคเจาปฤษฎางคท่ีมีอายุมากกวากรมหลวงราชบรุเีกนิ ๒๐ ป ยอมสะทอนความเคารพบชูา

อยางยิ่ง และบางทีนี่อาจเปนสิ่งบงชี้การยึดมั่นของกรมหลวงราชบุรีตออุดมคติแหงการเปน            

ผูใหผูรับใชตอผูยากไรตามที่อาจอนุมานวาเปนอุดมการณสังคมนิยม (แนวปฏิรูป) ท่ีเจริญรอย

ตามแนวคิดสังคมนิยมของคิงสลีย (Charles Kingsley) นาคิดวาหากการยึดมั่นตออุดมคติเชิง

มนุษยนิยมดังกลาวเปนจริง ใชหรือไมวาสิ่งนี้คือหลักธรรมะรวมสมัยที่กรมหลวงราชบุรียึดถือ

เปนสรณะสำคัญในชีวิต อยางไรก็ตาม บทสรุปเชิง (ทดลองเสนอ) การตีความเชนนี้จริงๆ แลว

อาจมิใชเรื่องใหมทีเดียวนัก กวา ๔ ทศวรรษผานมาในชวงเวลาที่สังคมไทยอยูในกระแสสูงของ

ความคิดสังคมนิยมภายหลังเหตุการณ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๑๖ บางขอเขียนในหนังสือวันรพีในป 

พ.ศ. ๒๕๑๙ (กอนเกิดเหตุการณ ๖ ตุลาคม ๒๕๑๙) มีการกลาวเทิดทูนกรมหลวงราชบุรีวาเปน 

นกักฎหมายของประชาชน อันเปนการตคีวามท่ีมลีกัษณะเจือปนความคดิสงัคมนยิม มกีารปรบัแปล

คติพจนสำคัญของกรมหลวงราชบุรี : My life is service เสียใหมใหเปน ชีวิตของขาพเจา                      

คือการรับใชประชาชน (แทนที่ ชีวิตของฉันเกิดมาเพื่อรับใชประเทศชาติ ตามที่รับรูทั่วไป) และ

ใหถือวานีค่อื เจตนารมณ ๗ สงิหาคม ทีน่กักฎหมายแทจรงิตองรบัใชสงัคมเชนเดียวกบัพระองค

ที่ยึดถืออุดมคติเรื่องการชวยเหลือผูอื่นหรือควรจะรับใช ไมควรคิดเปนนายคน๓๑

๓๐ดร.สุเมธ ชมุสาย ณ อยธุยา, เรือ่งเดยีวกนั, หนา ๗๓; ศนัสนยี วรีะศลิปชยั, เรื่องเดียวกนั, หนา ๔๖.
๓๑กรรมการนิสิต นิติศาสตร จุฬาฯ, กรรมการประสานงานนักศึกษา นิติศาสตร ม.ธรรมศาสตร,       

ชมรมนิติศึกษา ม.ธรรมศาสตร, กลุมนิติศึกษา นิติศาสตร ม.รามคำแหง, ๒๕๑๙, หนังสือรพี’๑๙ คณะนิติศาสตร 

ธรรมศาสตร,จฬุา,รามคำแหง, หนา ๓ นอกเหนือจากการตคีวามหมายวนัรพีใหมลีกัษณะกาวหนาแบบสงัคมนยิม

หรือมีเจตนารมณ ๗ สิงหาคม (นักกฎหมายที่รับใชประชาชน) ภายใตบริบททางสังคมการเมืองที่กาวหนาหลัง              

๑๔ ตุลาคม ๒๕๑๖ อุกฤษ มงคงนาวิน คณบดีคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยในชวงขณะนั้น ยังเสนอ

แนวคิดเสรีนิยมทางกฎหมายใหนักกฎหมายสามัคคีกันรวมสรางรากฐานแหงการปกครองโดยกฎหมายหรือ                   

หลกันติธิรรม (The Rule of Law) ใหเกดิขึน้ในสงัคมไทย และรเิริม่ดำเนินการให วันรพีเปนวันกฎหมายของชาติ                     

เพือ่รณรงคจดัวางรากฐานการปกครองโดยกฎหมายดังกลาว, ดร.อกุฤษ มงคลนาวนิ, ๒๕๑๕, “วนัรพ”ี, ใน คณะ

กรรมการจัดงานวันรพี ๒๕๑๘ คณะกรรมการนิสิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, “วันรพี” ๒๕๑๘ 

ฉบับ “นักกฎหมายของประชาชน”, (กรุงเทพฯ: เจริญวิทยการพิมพ), หนา ๘.



            

๑๐๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

 แนละทีก่ารอนมุานความคดิสงัคมนยิมในอุดมการณทางสงัคมของกรมหลวงราชบรุี 

ผูมีสถานะเปนพระราชโอรสองคหนึ่งของรัชกาลที่ ๕ อาจดูเหมือนขัดเขินหรือยอนแยงอยูในที 

แตขอมูลหลายสวนท่ีกลาวมาก็ดูไมหางไกลเกินการอนุมานดังกลาวเสียทีเดียว การเห็นคลอย

หรอืเหน็ตางในการตคีวามขางตนอาจตองพจิารณาเพิม่เตมิจากบางกรณตีวัอยางทีป่รากฏในชวง

ทายชวีติของกรมหลวงราชบรุทีีม่ตีำแหนงเปนเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ ในคดีความขดัแยง

ระหวางบริษัทขุดคลอง (ที่มีเจาสกุลหนึ่งเปนผูถือหุนรายสำคัญ) และราษฎรซึ่งเปนชาวนา                    

หลายสิบคนที่ถูกฟองขับไลออกจากที่ดิน ภายหลังที่กรมหลวงราชบุรีทราบเรื่องความเดือดรอน

ของราษฎร ไดยืน่มอืเขามาชวยเหลอืจนทายสดุคดีสิน้สดุลงโดยการยกฟองโจทก๓๒ เชนเดียวกบั

ตวัอยางสำคญัถดัไป อาจชวนใหใครครวญตอปรศินาการดำรงอยูของอดุมการณสงัคมนยิมลกึๆ 

ของกรมหลวงราชบุรี ดังเกี่ยวพันกับความขัดแยงเชิงความคิด/นโยบายเรื่องการสงออกขาว

ระหวางพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาฯ กับกรมหลวงราชบุรีในฐานะเสนาบดีกระทรวง                     

เกษตราธกิาร สืบเนือ่งจากสภาพปญหาหลงัสิน้สดุสงครามโลกครัง้ที ่๑ เกดิการขาดแคลนอาหาร

ในประเทศตางๆ การสงออกขาวไทยเปนท่ีตองการอยางมากทำใหเกดิการแขงขนัแยงซือ้มผีลให

ราคาขาวในประเทศสูงข้ึน จนมีผูเสนอความเห็นใหพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว

ประกาศปดอาวหามสงขาวออกตางประเทศ และทายสุดมีพระบรมราชโองการหามสงขาวออก

นอกประเทศ นาสนใจท่ีการหามสงขาวออกดังกลาวไดรับการคัดคานโตแยงกอนหนาจาก                  

กรมหลวงราชบรุซีึง่สะทอนจดุยนืเคยีงขางผลประโยชนชาวนา ตองการใหชาวนามรีายไดมากขึน้

และใหนำระบบจัดเก็บภาษีมาแกปญหานี้แทน๓๓

๓๒นิกร ทัสสโร, เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๙๒ - ๓๙๗ คดีฟองขับไลชาวนาออกจากที่ดินนี้ ในชั้นแรก

ศาลจังหวัดนครนายกมีคำพิพากษาใหขับไลราษฎรออกไป ซึ่งสรางความไมพึงพอใจตอกรมหลวงราชบุรี                              

ในการตัดสินคดีดังกลาว ภายหลังกรมหลวงราชบุรีจึงทำหนังสือทูลเกลารัชกาลที่ ๖ ถึงขอวิวาทที่เกิดขึ้นและ            

วิจารณงานของบริษัทขุดคลองซ่ึงเอาเปรียบราษฎรและรัฐบาล พรอมเสนอใหมีผูชำนาญกฎหมายชวยพิจารณา

ดังภายหลังกรมพระสวัสดิวัดนวิศิษฏ อธิบดีศาลฎีกาไดรวมตรวจพิจารณาคดีนี้ดวย ทายสุดศาลอุทธรณขาหลวง

พิเศษมีคำพิพากษากลับคำพิพากษาของศาลเดิมและยกฟองโจทก, ดูเพิ่มเติมใน สุนทรี อาสะไวย, ๒๕๓๐,                   

ประวัติคลองรังสิต ๒๔๓๑-๒๔๕๗, (กรุงเทพฯ: สำนักพิมพม.ธรรมศาสตร), หนา ๑๙๕-๑๙๖.
๓๓อางความใน นิกร ทัสสโร, เรื่องเดียวกัน, หนา ๔๑ ๙- ๔๒๑.
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 “ ……การท่ีขาวแพงประชาชนสวนมากไมเดือดรอน เพราะชาวไทยในเวลานี้                     

สวนใหญเปนชาวนา การท่ีขาวแพงจงึทำใหชาวนามรีายไดมากขึน้ การทำนาเปนสิง่ทีไ่มแนนอน

บางปก็เคราะหราย ฝนแลงหรือน้ำมากไป บางปก็เคราะหดีร่ำรวย หนาที่ของรัฐบาลก็คือตั้งตัว

เปนกลาง จำตองปลอยใหราษฎรพวกนี้ร่ำรวยในเวลาที่เคราะหดี รัฐบาลไมควรไปตัดรอน                      

ผลประโยชนของชาวนาซ่ึงเปนประชาชนไทยสวนใหญ......เพราะเวลาชาวนาเคราะหรายทำนา

ไมไดดวยเหตุผลตางๆ.....ชาวนายังทนได   รัฐบาลควรหาทางแกไขที่มิใชเปนทางผลาญชาวนา 

โดยการตัดราคาขาวเปลือกลง...(และเมื่อปดทางสงขาวออกนอกประเทศ)..ราคาขาวต่ำลง...                  

ขาวเปลือกไมมีราคา ชาวนาก็รองลั่นเสียงลั่น เสียงรองชาวนานั้นจะทำใหแผนดินกระเทือน            

ยิ่งเสียกวาที่คนกรุงเทพฯรองเดี๋ยวนี้(เรื่องขาวแพง).....ฉะนั้นเมื่อคิดถึงประโยชนของประเทศ                

เปนสวนรวมแลว ขาวแพงเปนสิ่งที่ดี ในขณะเดียวกันชาวนาผูมีรายไดเพิ่มขึ้น ๓-๔เทา ก็ไมควร

รังเกียจที่จะยอมเสียภาษีใหมากขึ้น...โดยรัฐบาลลดภาษีใหผูเดือดรอนที่ตองซื้อขาวแพง                            

เพื่อเปนการชวยเหลือ...”

 แมการคัดคานนโยบายหามสงขาวออกนอกประเทศของกรมหลวงราชบุรีจะไม

ประสบความสำเร็จ แตเปนกรณีตัวอยางสำคัญที่อาจสะทอนอุดมการณความคิดของกรมหลวง

ราชบุรีที่ยืนอยูเคียงขางผลประโยชนของชาวนาท่ีเปนคนสวนใหญมากกวาคนกรุงเทพฯ                              

ที่รองเรื่องขาวแพง นาคิดเพิ่มเติมทายสุดวาหากอุดมการณสังคมนิยมของกรมหลวงราชบุรี               

ดำรงอยูจริง เปนไปไดหรือไมท่ีจะมีการเก็บงำความคิดนี้ไวในยุคที่ปกครองโดยระบอบ

สมบรูณาญาสทิธิราชยและไมพรอมหรอืไมยอมรบัการปฏริปูเปลีย่นแปลงการปกครองท่ีกาวหนา

มากขึ้น แนนอนวาเหตุการณเกี่ยวกับคำกราบบังคมทูลฯ ร.ศ. ๑๐๓ และปฏิกิริยาตามมาของ

รัชกาลที่ ๕ รวมทั้งชะตากรรมภายหลังของพระองคเจาปฤษฎางคยอมเปนที่รับรูรับทราบดีของ

กรมหลวงราชบุรีซึ่งอยูในแวดวงเจาดวยกัน แมชวงที่เกิดเหตุการณจริงนั้นจะอยูในชวงเยาววัย

อยูมาก ความระมัดระวังในการแสดงออกทางการเมืองยอมเปนสิ่งที่กรมหลวงราชบุรียอม

ตระหนักรูแมในชวงปลายชีวิตจะไมหวั่นเกรงยื่นมือใหความชวยเหลือชีวิตที่ตกอับของ                         

คนนอกคอกอยางพระองคเจาปฤษฎางคอยางเปดเผยก็ตามที อยางไรก็ตาม หากกลาวในเชิง

เปรียบเทียบอุดมการณสังคมนิยมซึ่งเปนปริศนาในตัวกรมหลวงราชบุรี พระองคอาจไมประสบ

โอกาสหรือโชคดีเทาหมอมเจาสกลวรรณากร วรวรรณ (พ.ศ. ๒๔๓๑-๒๔๙๖) เจาอีก                       

พระองคหนึ่งที่มีอุดมการณสังคมนิยมเฟเบียน (Fabian Socialism) ที่มีชีวิตอยูรวมสมัยกับ                

กรมหลวงราชบุรีและกลาประกาศอุดมการณสังคมนิยมอยางเปดเผยภายหลัง หมอมเจาสกล

วรรณกรจัดเปนเจาแหวกขนบทีไ่ดรบัฉายาจากนกัการทูตสหรฐัอเมรกิาวา เจาชายนกัสงัคมนยิม 

(The Socialist Prince) โดยเปนโอรสของกรมพระนราธิปประพันธพงศ (ผูเปนคูความขดัแยงสำคญั



            

๑๐๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

กับกรมหลวงราชบุรีในคดีพญาระกา) ทานสำเร็จการศึกษาดานประวัติศาสตรและเศรษฐกิจจาก

มหาวิทยาลัยเคมบริดจ ในยุคสมัยที่แนวคิดสังคมนิยมเฟเบียน(ซึ่งมีศรัทธาเชื่อถือตอสังคมนิยม

แนวคริสเตียนของชารล คิงสลียเชนกัน) กำลังมีอิทธิพลแพรหลายในอังกฤษ ในชวงทายชีวิต

หมอมเจาสกลวรรณากรเปดเผยตนวาเปนนักสงัคมนยิมเฟเบยีนและเปนภาคสีมาชิกของสมาคม

เฟเบียนมามากกวา ๔๐ ป แลว๓๔ อยางไรก็ตาม ตลอดยุคสมัยแหงสมบูรณาญาสิทธิราชย                

หมอมเจาสกลวรรณกรอำพรางอุดมคติแบบสังคมนิยมอยางสงบเงียบมาโดยตลอด                                

ขณะรับราชการตามปกติ กระทั่งภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนประชาธิปไตย                       

๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ หมอมเจาสกลวรรณกรไดเขาชวยเหลืองานกับคณะราษฏรอยางแข็งขัน 

และไดรับความไววางใจอยางมากจากรัฐบาลในระบอบประชาธิปไตย รวมท้ังมีบทบาท                             

ในการปกปองสนบัสนนุเคาโครงการเศรษฐกิจแนวสงัคมนยิม (เชงิปฏริปู) ของนายปรดี ีพนมยงค

ที่เปนปญหาสำคัญจนเกิดการรัฐประหาร (๑ เมษายน ๒๔๗๖) โดยพระยามโนปกรณนิติธาดา

และการบีบบังคับ (เชิงเนรเทศ) ใหนายปรีดีตองเดินทางออกนอกประเทศ๓๕

๓๔อานรายละเอียดในบทความตอเนื่องของ ณัฐพล ใจจริง, “เจาแหวกขนบ: หมอมเจา                  

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

“เจาแดง : หมอมเจาสกลวรรณากร วรวรรณ,” มตชินสดุสปัดาห, (๒๖ มนีาคม-๑ เมษายน ๒๕๖๔): ๓๐ ; “ขตัตยิะ

ผูมีหัวใจใหผูถูกกดขี่ : หมอมเจาสกลวรรณกร,” มติชนสุดสัปดาห, (๒-๘ เมษายน ๒๕๖๔): ๓๐ ; สุธาชัย                            

ยิ้มประเสริฐ, เรื่องเดียวกัน, หนา ๒๗๓.
๓๕อานรายละเอียดบทบาทของหมอมเจาสกลวรรณกรในการทำงานรวมกับคณะราษฏร                              

เพื่อสรางความเปนธรรมทางสังคม รวมทั้งการรวมมือกับปรีดี พนมยงคในการจัดตั้งพรรคสหชีพซึ่งจัดเปน

พรรคการเมืองแนวสังคมนิยม (ปฏิรูป) ใน บทความของณัฐพล ใจจริง ที่เพิ่งอางกอนหนา และ ณัฐพล ใจจริง,

“หมอมเจาสกลฯและนายปรดี ีพนมยงคกบัการสถาปนาเทศบาลในระบอบประชาธปิไตยไทย”, มตชินสดุสปัดาห, 

(๑๙-๒๕ มีนาคม ๒๕๖๔): ๓๐.
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จินตนาการตอกรมหลวงราชบุรีในสถานะผูนำประชาธิปไตยสยาม

ขบถ ร.ศ. ๑๓๐ และจินตนาการตอกรมหลวงราชบุรีในตําแหนง
ประธานาธิบดีภายใตระบอบสาธารณรัฐ

 เมือ่ยอนกลบัมาพจิารณาเทยีบเคยีงกบักรมหลวงราชบรุซีึง่คตพิจนในการดำรงชวีติ

มีนัยใหตีความไดในแนวทางสังคมนิยมดังกลาวมา แมกรมหลวงราชบุรีจะมีพระชนมชีพสั้น                

(๔๕ ชันษา) เกินกวาจะไดเห็นการเปลี่ยนแปลงเปนระบอบประชาธิปไตย (เกิดขึ้น ๑๒ ป                  

หลังการสิ้นพระชนมที่ฝรั่งเศส) เหมือนหมอมเจาสกลวรรณกร หรือไมอาจมีโอกาสแสดงตนวา

แทจรงิแลวมอีดุมการณการเมอืงแบบสงัคมนยิมประชาธิปไตยเหมอืนคิงสลยี (Charles Kingsley)

ใชหรือไม แตความพยายามสถาปนาระบอบประชาธิปไตยที่ลมเหลวสมัยรัชกาลที่ ๖ หรือ                       

กบฏ ร.ศ. ๑๓๐ (พ.ศ. ๒๔๕๔) ท่ีเกิดข้ึนในชวงเวลาที่กรมหลวงราชบุรียังมีชีวิตอยูกลับเผย                         

ขอเท็จจริงชวนพิศวงเล็กๆ ตอปญหาจุดยืนทางการเมืองแบบประชาธิปไตยของพระองค

 กบฏ ร.ศ. ๑๓๐ ซึ่งมี ร.อ. ขุนทวยหาญพิทักษ (เหล็ง ศรีจันทร) เปนผูนำการกอการ    

เกิดขึ้นไมถึง ๑ ปหลังการสวรรคตของรัชกาลที่ ๕ (หรือ ๑ ป หลังกรณีอื้อฉาวคดีพญาระกา)               

แมการกอการนี้จะลมเหลวเพราะขาวการกบฏรั่วไหล (จากหนึ่งในสมาชิกผูรวมกอการ)                  

ถึงรัชกาลที่ ๖ จนทำใหบรรดาผูกอการถูกจับกุมและลงโทษจำคุกถวนหนา๓๖ แตความนาสนใจ

อยูที่แผนการปฏิวัติประชาธิปไตยของฝายกบฏที่มีการเปดเผยในภายหลังโดยมีขอมูลบางสวน

พาดพิงถึงกรมหลวงราชบุรี จากการประชุมของฝายกบฏที่มีขอถกเถียงสำคัญหนึ่งเกี่ยวกับ                  

การเลือกระบอบการปกครองใหมเขามาแทนที่ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ความเห็นตอ                     

รูปแบบการปกครองใหมแตกเปนสองแนวระหวางฝายประนีประนอมท่ีเสนอใหมีระบบกษัตริย          

ที่มีอำนาจจำกัดใตรัฐธรรมนูญ (Limited monarchy) และฝายผูกอการที่เปนคนหนุมที่ตองการ

๓๖ศึกษารายละเอียดกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ ไดในอาทิ ร.ต.เหรียญ ศรีจันทร, และ ร.ต.เนตร พูนวิวัฒน, 

หมอเหล็งรำลึก : ภาคปฏิวัติครั้งแรกของไทย ร.ศ. ๑๓๐, พิมพเปนอนุสรณในงานศพ ร.อ. ขุนทวยหาญพิทักษ 

(นายแพทยเหล็ง ศรีจันทร) ณ เมรุวัดมกุฏกษัตริยาราม ๑๙ เมษายน ๒๕๐๓, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ                            

กิมหลีงวน) ; แถมสุข นุมนนท, ๒๕๒๒, ยังเติรกรุนแรก กบฏ ร.ศ. ๑๓๐, (กรุงเทพฯ: เรืองศิลป), อัจฉราพรกมุท

พิสมัย, ๒๕๔๐, กบฏ ร.ศ. ๑๓๐ : กบฏเพื่อประชาธิปไตย แนวคิดทหารใหม, (กรุงเทพฯ: อมรินทรวิชาการ)



            

๑๐๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

เห็นการเปลี่ยนแปลงอยางถอนรากโคนเปนระบอบสาธารณรัฐ (Republic) ซึ่งมีประธานาธิบดี

เปนผูนำประเทศแทนกษตัรยิ๓๗ เรือ่งนาสนใจคอื มกีารเตรยีมเสนอชือ่ตวับคุคลขึน้เปนผูนำสงูสดุ

ในระบอบการปกครองใหม โดยฝายท่ีประสงคใหมีระบอบการปกครองแบบสาธารณรัฐซึ่งลวน

เปนคนหนุมรุนใหมสวนใหญมขีอเสนอสำคญัวาจะทูลเชิญกรมหลวงราชบรุขีึน้เปนประธานาธบิดี

คนแรกแหงสาธารณรัฐสยามดังปรากฏจากการประชุมของคณะผูกอการ๓๘

“......ถาตกลงจะใหประเทศสยามปกครองอยางลมิเิตดมอนากแีลว  เมือ่สมาคมนีม้ี

กำลังพอนัยวาจะทำเปนสองอยางคือ ทำหนังสือกราบบังคมทูลพระกรุณาโดยละมอม                      

หรือมิฉะนั้นจะยกกำลังเขาลอมพระราชวัง แลวบังคับใหทรงละพระราชอำนาจลงมาอยู                            

ใตกฎหมายหรอืเปลีย่นพระเจาแผนดนิ.....ถาตกลงจะใหประเทศสยามปกครองอยางรปีปลกิ                

ก็จะเชิญเสด็จพระเจาพี่ยาเธอ กรมหมื่นราชบุรีดิเรกฤทธิ์ขึ้นเปนประธานาธิบดี.....”

 สมควรคิดตอวาเพราะเหตุใดคนหนุมผูคิดกอการปฏิวัติประชาธิปไตยครั้งแรก          

จึงมีความเชื่อมั่นศรัทธาใหลูกกษัตริยอยางกรมหลวงราชบุรีขึ้นมาดำรงตำแหนง (วาที่ )

ประธานาธิบดี ผูนำประชาธิปไตยคนแรกของสยาม แมคำตอบเชิงบันทึกประวัติศาสตรจะยัง

ไมปรากฏชัดแตเปนไปไดมากวาผูเสนอชื่อกรมหลวงราชบุรีดังกลาว (ซึ่งมาจากสมาชิก                   

ผูกอการฝายพลเรอืน) จกัศรทัธาเชือ่มัน่ในอดุมการณสวนพระองคทีใ่หความสำคญัอยางสงูตอ

ประชาชนหรือการรับใชชวยเหลือผูอ่ืนซึ่งสอดคลองกับระบอบประชาธิปไตยที่ใหความสำคัญ

สูงสุดตอประชาชน ท้ังเปนอุดมการณที่กลมกลืนกับการปกครองแบบสาธารณรัฐที่ให                      

ความสำคัญตอความเสมอภาคแทจริงของประชาชนและเปนสังคมที่ไมมีใครเปนขาเจาบาว              

๓๗มติการประชุมครั้งแรกๆ กลุมที่สนับสนุนแนวถอนรากโคนมีชัยเหนือแนวทางประนีประนอม 

แมแตรอ.ขุนทวยหาญพิทักษ (หมอเหล็ง) ผูเปนหัวหนาผูกอการก็สนับสนุนแนวทางการปกครองแบบ                                    

“รีปบบลิ๊ก” (Republic) มากกวา “ลิมิตเต็ด มอนากี้” (Limited Monarchy) โดยเห็นวาหากสยามปกครอง                                   

แบบลมิติเตด็ มอนากีก้ษัตริยอาจกลับไปอยูเหนือกฎหมายแบบเดิมไดอีกในทายสุด อยางไรก็ตาม หลังมีการเพิ่ม

จำนวนสมาชิกผูรวมกอการกอนการลงมือปฏิวัติ ที่ประชุมกลับมีมติสนับสนุนไปในทางลิมิตต็ด มอนากี้มากกวา

ฝายยรีปบบลิ๊กเพียงเล็กนอย, ใน ณัฐพล ใจจริง, (๒๕๕๕), “สยามบน ‘ทางสองแพรง’ : ๑ ศตวรรษของความ

พยายามปฏิวัติ ร.ศ. ๑๓๐,” ศิลปวัฒนธรรม, ๓๓ (๔ กุมภาพันธ ๒๕๕๕): ๗๙-๘๐, ๙๒.
๓๘นกิร ทสัสโร, เรือ่งเดยีวกบั, หนา ๓๘๓ ดเูพ่ิมเตมิ, แถมสขุ นุมนนท, ๑๕๒๒, ฟนอดตี, (กรงุเทพฯ: 

สำนักพิมพเรืองศิลป, หนา ๑๘-๑๙, ๓๘-๓๙, ๕๙-๖๑ ; อัจฉราพร กมุทพิสมัย, กบฏ ร.ศ. ๑๓๐                                        

กบฏเพื่อประชาธิปไตย : แนวคิดทหารใหม, หนา ๑๘๖-๗ หรือ ร.ต.เนตร พูนวิวัฒน, “เผยบันทึกผูวางแผน                     

‘กบฏ ร.ศ. ๑๓๐’ เมื่อทหารหนุมประชุมลับถามหาอนาคตของประเทศ,” ศิลปวัฒนธรรม, (กุมภาพันธ ๒๕๕๐ 

สืบคนจาก https://www.silpa-mag.com/history/article30984



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๑๐๙

นายกอกีตอไป ขณะเดยีวกนัความเปนผูนำทางกฎหมายท่ีกลาหาญรักความเปนธรรมและตองการ

เห็นการปกครองโดยกฎหมายภายใตอิสระแหงตุลาการแทจริง นาจะสอดคลองกับอุดมการณ

ของผูกอการ ร.ศ. ๑๓๐ ซึ่งลึกๆ เชื่อมั่นในการปกครองโดยหลักนิติธรรม (The Rule of Law) 

ปรารถนาใหมี การจัดการปกครองดีโดยใชกฎหมายและแบบธรรมเนียมที่ยุติธรรมซึ่งไมกดขี่              

และเบียดเบียนใหราษฎรไดรับความเดือดรอน รวมทั้ง ควรใหพระเจาแผนดินอยูใตกฎหมาย

เพราะจะเปนสมมุติรัฐบาลไมได๓๙ อยางไรก็ตาม การที่ผูรวมกอการบางสวนเสนอชื่อกรมหลวง

ราชบุรีใหดำรงตำแหนงประธานาธบิดใีนระบอบการปกครองใหมท่ีใฝฝน อาจเปนคนละประเด็น

กับความถูกตองเหมาะสมของตัวบุคคลในความเปนจริง(ซึ่งไมอาจพิสูจนทราบไดเพราะ                          

ความลมเหลวของการกบฏ) รวมทั้งอาจเปนคนละเรื่องกับการเห็นดีเห็นพองหรือการมีสวนรวม

สนับสนุนของกรมหลวงราชบุรีตอการกอการดังกลาว ณ ปจจุบันไมปรากฏหลักฐาน                                 

ทางประวัติศาสตรทั้งในเชิงขอเขียนหรือบทสัมภาษณใดๆ เกี่ยวกับการกบฎ ร.ศ. ๑๓๐ ที่กลาวถึง

บทบาทหรอืการมสีวนเกีย่วของใดๆ ของกรมหลวงราชบรุ ีหาไมแลวคงตองมกีารไตสวนพิจารณา

โทษกรมหลวงราชบุรีอยางไมมีขอสงสัย ตรงกันขามกลับมีเรื่องเลาที่ชวนเราใจวาภายหลัง                  

การจบักมุผูกอการกบฏไดเพยีง ๒-๓ วนั กรมหลวงราชบรุไีดเขาพบกรมพระยาดำรงราชานภุาพ                   

ผูเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยใหจับกุมตัวเอง๔๐

๓๙ด ู “บนัทกึวาดวยความเสือ่มซาม(ทราม)และความเจรญิของประเทศ” ของรอยเอกขนุทวยหาญ

พิทักษ และคำใหการนายรอยตรีบรรจบ (จำเลยในคดีกบฏ ร.ศ. ๑๓๐) ใน ธเนศ อาภรณสุวรรณ, ๒๕๔๙,                      

กำเนิดและความเปนมาของสิทธิมนุษยชน, (กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพคบไฟ), หนา ๑๔๕-๑๔๘.
๔๐พนูพสิมยั ดศิกลุ, พระราชวงศจกัร ีตอน พระบาทสมเดจ็พระเจาอยูหัวรชักาลที ่๖ (สำเนาเอกสาร

ฉบับพิมพดีด), หนา ๒๔๗ อางถึงใน, วรชาติ มีชูบท, เบ้ืองลึก เบ้ืองหลัง ในพระราชบันทึกเรื่อง “ประวัติ                           

ตนรัชกาลที่ ๖,” (กรุงเทพฯ: มติชน), หนา ๑๐๗-๑๐๘ นาเชื่อวากอนการจับกุมผูกอการกบฎ (๑ มีนาคม ๒๔๕๔) 

ขาวเรือ่งการเสนอต้ังกรมหลวงราชบรุใีหเปนประธานาธบิดีไดเปนทีร่บัรูของราชสำนกัเรยีบรอยแลว อนัเนือ่งจาก

รายงานลับ (การประชุมของผูกอการฯ) ของ ร.อ.ยุทธ (แตม คงอยู) หรือ ร.อ.หลวงสินาดโยธารักษ ผูรวมกอการ

ที่ทรยศหักหลัง ที่แจงตอทางราชการวาฝายขบถวางแผนเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนระบอบสาธารณรัฐ                      

และเปดประชุมใหญเลือกประธานาธิบดีชั่วคราวท่ีคาดวาจะยกกรมหลวงราชบุรีขึ้นเปน อานรายละเอียดใน,                    

แถมสุข นุมนนท, ยังเติรกรุนแรก กบฏ ร.ศ. ๑๓๐, หนา ๓๖-๓๗ (หลังความลมเหลวของฝายขบถ ร.อ.ยุทธไดรับ

การสงเสริมจนเติบใหญเปนพันเอกพระยากำแพงราม ทวาภายหลังการปฏิวัติ ๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ เขาตองจบ

ชีวิตลงดวยการทำอัตวินิบาตกรรมหลังความพายแพของกบฎบวรเดช) หลังเหตุการณกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ รัชกาลที่ ๖                  

ไดทรงบันทึกเชิงวิจารณตอแนวความคิดสังคมนิยมอยางละเอียด จนมีการตั้งขอสังเกตวาอาจเกี่ยวของกับการที่

พวกกอการ ร.ศ. ๑๓๐ ตองการเปลี่ยนรูปการปกครองเปนสาธารณรัฐจนทำใหรชักาลที ่๖ ทรงเขาพระทยัวาเปน        

การนำเอาลทัธสิงัคมนยิมมาใชดวย.



            

๑๑๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

“...... หมอมฉันมาใหทรงจับในหนาที่ราชการ I came to be arrest by your                           

authority as the Minister of Interior” เสด็จพอ(กรมพระยาดำรงฯ)ตรัสถามวา “ทำไมกัน”                    

ทานตอบวา “เพราะพวกขบถมันจะตั้งหมอมฉันเปนเปรสิเดนตคนแรก” เสด็จพอทรงพระสรวล

แลวตรัสวา “คิดมาก ไปเฝาพระเจาอยูหัวดวยกันเถิด” .....เสด็จพอทรงเลาภายหลังวา  

พระเจาอยูหัวทรงกอดกรมราชบุรีแลวตรัสวา “ทั้งนี้เพราะเจาพ่ีไมทรงทำงานกันเทานั้นเอง”                 

แลวก็เลยโปรดเกลาฯ ใหกรมราชบุรีทรงเปนเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการตอมา.......”

 อยางไรก็ตาม นาสังเกตเพิ่มเติมวาการแตงตั้งใหกรมหลวงราชบุรีเปนเสนาบดี                     

กระทรวงเกษตราธิการภายหลังเกิดเหตุการณกบฏไดเพียงเดือนเดียวปรากฏขึ้นพรอมขาวลือ         

ในหมูพระบรมวงศานวุงศวา การโปรดเกลาฯใหพระองคดำรงตำแหนงในกระทรวงเกษตราธิการ

ที่ไมทรงถนัดท้ังท่ีทรงเช่ียวชาญดานกฎหมาย ทำใหเกิดความสงสัยวาคงเปนเพราะพวกกบฏ

สนับสนุนใหกรมหลวงราชบุรีเปนประธานาธิบดีจึงทำใหถูกเพงเล็งและยายงานใหอยูหางไกล              

ลูกนองเดิม ขณะที่ขาวลือเรื่องนี้สรางความไมพอพระทัยแกรัชกาลที่ ๖ มากพรอมทรงอธิบาย

วาไมเกี่ยวอะไรกับกบฎเลยเปนเพียงเรื่องแลวแตใครจะพูด แกไขไมได๔๑    

พระยามานวราชเสวี กบฏ ร.ศ. ๑๓๐ และการปฏิวัติ ๒๔ มิถุนายน 
๒๔๗๕

 นอกเหนอืจากผลพวงของกรณกีบฏ ร.ศ. ๑๓๐ ทีน่ำไปสูการยอมรับตำแหนงเสนาบดี

ของกรมหลวงราชบุรีในกระทรวงที่ไมเกี่ยวของกับกฎหมายหรือการศาลยุติธรรม ขอมูลที่อาจดู

ชวนใหคิด/จินตนาการเพิ่มเติมคือคำบอกเลา (ภายหลังการถูกจับกุม) ของสมาชิกผูรวมกอการ

บางคนที่กลาวพาดพิงถึงนายปลอด ณ สงขลา หรือที่รูจักแพรหลายในภายหลังคือพระยา                         

มานวราชเสวี ลูกศิษยที่รับใชใกลชิดกับกรมหลวงราชบุรี (ตนกำเนิดเรื่องเลา My life is service) 

ดังเลาวานายปลอดไดรับปากคำเขารวมกอการขบถดวยน้ำใจนักปฏิวัติเหมือนกัน๔๒ อยางไรก็ตาม

๔๑แถมสุข นุมนนท, เรื่องเดียวกัน, หนา ๕๗.
๔๒คำบอกเลาของนายอุทัย เทพหัสดิน ณ อยุธยา หนึ่งในสมาชิกคนสำคัญฝายพลเรือนของ                     

คณะ ร.ศ. ๑๓๐ ซ่ึงทำงานอยูที่กองลามกระทรวงยุติธรรมใกลชิดกับนายปลอด ณ สงขลา (ซึ่งมีอายุไลเล่ียกัน                 

โดยตางเริ่มรับราชการในกองลามเปนลามแปลภาษาอังกฤษ กระทรวงยุติธรรมเชนกัน) อางใน ร.ต. เหรียญ 

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

หนา ๖๐-๖๑ ; รต.เนตร พนูววิฒัน, “เผยบนัทกึผูวางแผน ‘กบฏ ร.ศ. ๑๓๐’ เมือ่ทหารหนุมถามหาอนาคตของ

ประเทศ”.



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๑๑๑

คำบอกเลาของนายอุทัยที่ปรากฏในขอเขียนนี้อาจมีปญหาที่สมควรสอบคนความเปนจริงเพิ่มเติม

จากการทีน่ายอทัุยแจงวานายปลอด ณ สงขลา รบัปากคำรวมกอการแลวแตไมไดไปรวมประชุม

เตรียมการกับคณะผูกอการเนื่องจากบังเอิญไดเดินทางไปเรียนในตางประเทศเสียกอนที่                           

จะมีการเปดการประชุม๔๓ ความไมลงรอยของขอมูล/คำบอกเลากับขอเท็จจริงเกี่ยวพันกับ                  

การเดนิทางไปเรยีนกฎหมายในตางประเทศของนายปลอด ซึง่งานเขยีนท่ัวไปเก่ียวกับประวตัชีิวิต

ของนายปลอด/พระยามานนวราชเสวีลวนกลาววาไปศึกษาตอที่ประเทศอังกฤษในป                              

พ.ศ. ๒๔๕๖๔๔ ภายหลังเกิดเหตุการณกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ ในป พ.ศ. ๒๔๕๕ จะอยางไรก็ตาม                 

แมการพิสูจนชี้ชัดตอการมี “น้ำใจนักปฏิวัติ” ของนายปลอด/พระยามานวราชเสวีในกรณี               

กบฏ ร.ศ. ๑๓๐ อาจยังมีความเคลือบแคลงอยู แตความเปนลูกศิษยที่ผูกพันใกลชิดกับ                          

กรมหลวงราชบุรียอมเปนความจริงท่ีปราศจากขอสงสัย๔๕ หากกลาวเพิ่มเติมตออุดมการณ

ประชาธิปไตยของพระยามานวราชเสวี เปนไปไดสูงท่ีอยางนอยในชวงวัยหนุม พระยา                              

มานวราชเสว ีผูเปนแหลงกำเนดิของเรือ่งเลาสำคญัเกีย่วกบัคตพิจนในชีวิตของกรมหลวงราชบรุี 

จะซึมซับอุดมคติความสำนึกทางสังคมของกรมหลวงราชบุรีอยางมาก แมที่สุดแลวพระยา                      

มานวราชเสวีอาจไมมีชื่อปรากฏชัดเจนในฐานะผูกอการที่พยายามปฏิวัติประชาธิปไตยครั้งแรก

ในกรณ ีรศ.๑๓๐ แตภายหลงัความสำเร็จในการเปลีย่นแปลงการปกครอง ๒๔ มิถนุายน ๒๔๗๕ 

ซึ่งปรีดี พนมยงค ผูนำทางความคิดของการเปลี่ยนแปลงฯกลาวยืนยันวาการปฏิวัติ ๒๔๗๕ 

เปนการกระทำตอเนื่องจากการพยายามกอการเมื่อครั้ง ร.ศ. ๑๓๐ พระยามานวราชเสวีกลายเปน

นักกฎหมายคนสำคัญท่ีปรีดีใหความเคารพนับถือ และไดรับความไววางใจใหดำรงตำแหนง

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

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

วิเชียร_ณ_สงขลา)
๔๕ดังแมภายหลังที่นายปลอดไดรับทุนหลวงไปเรียนกฎหมายที่อังกฤษ ปรากฏคำบอกเลาวา                  

นายปลอดไดไปพักอาศัยที่บานของจอหน ไซมอน (John Allsebrook Simon) นักกฎหมาย/นักการเมืองที่มี                         

ชื่อเสียงของอังกฤษ (ภายหลังไดเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และประธานศาลสูงสุด) ซึ่งเปนสหาย

ของกรมหลวงราชบุรี อานรายละเอียดใน สรุปสาระสำคัญจากเสวนาวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ ๑๓๐ ป                        

พระยามานวราชเสวี (ปลอด วิเชียร ณ สงขลา) หัวขอ “มรดกของพระยามานวราชเสวีในระบบกฎหมายไทย”, 

จันทร ๑๔ กันยายน ๒๕๖๓, ใน ๑๓๐ ปพระยามานวราชเสวีฯ หัวขอ-LAW TU สืบคนจาก https://www.law.

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



            

๑๑๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

สำคัญทางการเมืองตางๆ มากมายกอนหนาที่ฝายคณะราษฏร (ปกความคิดกาวหนาของ                    

นายปรีดี) จะสูญเสียอำนาจจากการทำรัฐประหาร ๒๔๙๐๔๖ นาสังเกตอยางมากดวยวา ในชวง

แรกเริ่มของการทำรัฐประหาร ๒๔๙๐ ซึ่งมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ ๒๔๘๙ (ที่พระยามานวราช

เสวีเปนประธานคณะกรรมการรางฯ) ฝายผูยึดอำนาจไดนำ (ราง) รัฐธรรมนูญช่ัวคราว ๒๔๙๐ 

(รัฐธรรมนูญฉบับใตตุม) มาเสนอให ผูสำเร็จราชการแทนพระองค ๒ คน (กรมขุนชัยนาถนเรนธร

และพระยามานวราชเสวี) ลงนามรับรอง แตที่สุดแลวกลับมีกรมขุนชัยนาถฯ เพียงผูเดียวเปน               

ผูลงนาม โดยทีพ่ระยามานวราชเสวไีมไดรวมลงนามรบัรองรฐัธรรมนญูทีเ่กดิจากการทำรฐัประหาร

ทีไ่มชอบดวยกฎหมายและวถิทีางประชาธปิไตยดงักลาวจนนำไปสูประเดน็วพิากษวจิารณสำคญั

ตอความเปนโมฆะหรือความไมครบถวนสมบรูณของรฐัธรรมนญูฉบบัน้ี๔๗ กรณกีารไมเตม็ใจรวม

ลงนามของพระยามานวราชเสวี ในรัฐธรรมนูญซึ่งมีที่มาอันไมชอบธรรมและไมยอมให                    

คณะรัฐประหารเขาพบตัว๔๘ ในทายสุดอาจถือเปนบทบาททางการเมืองฝายประชาธิปไตยของ

๔๖ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ พระยามานวราชเสวีไดดำรง

ตำแหนงสำคัญทางกฎหมายและการเมืองตางๆ นับตั้งแตการเปนอนุกรรมการรางรัฐธรรมนูญ (ฉบับถาวร) ๑๐ 

ธันวาคม ๒๔๗๕, รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย (๒๔๗๖), รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (๒๔๗๗-

๒๔๗๘), ประธานสภาผูแทนราษฎร/ประธานรัฐสภา (๒๔๗๙-๒๔๘๙), ประธานคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ 

๒๔๘๙ และนับจากป ๒๔๘๙ พระยามานวราชเสวีไดรับการแตงตั้งเปนผูสำเร็จราชแทนพระองคของรชักาลที ่๙ 

อภิรัฐมนตรี และองคมนตรี (๒๔๙๒-๒๕๑๗) นาสังเกตดวยวาแมพระยามานวราชเสวีจะมิใชผูรวมกอการ                       

๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ แตก็รูจักใกลชิดกับสมาชิกคณะราษฎรสายพลเรือน (นายตั้ว ลพานุกรม) ซึ่งเปนนองชาย

ภรรยาของพระยามานวราชเสว ี(ทานผูหญงิศร)ี อางใน นรนติ ิเศรษฐบตุร, “พระยามานวราชเสว ี: ประธานสภาฯ

ตอนประกาศสงครามกับสัมพันธมิตร” สืบคนจาก https://www.dailynews.co.th>article
๔๗ดูอาทิ, ปรีดี พนมยงค, “ความเปนโมฆะของรัฐธรรมนูญ ฉบับ ๒๔๙๐”, https://pridi.

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

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร), หนา ๔๔ ในขอเขียนช้ินนี้ ปรีดีช้ีวาถากรมขุนชัยนาถฯ ไดปฏิบัติตามที่ปฏิญาณ                        

ไวตอรฐัสภา (จะรกัษาและปฏบิตัติามรฐัธรรมนญู) และไมยอมลงพระนามแทนองคพระมหากษตัริยในรฐัธรรมนญู

ฉบบัใตตุม...ระบบแหงรฐัธรรมนญูใตตุมอนัเปนบอเกดิใหประเทศไทยมรีฐัธรรมนญูตอมาอกีหลายฉบบัจนจำกนั

ไมไดก็ไมอาจเกิดขึ้น หรือดูเพิ่มเติมใน, สุพจน ดานตระกูล. ๒๕๕๐, ประวัติรัฐธรรมนูญ, (นนทบุรี: สถาบัน

วทิยาศาสตรสงัคม), หนา ๖๔-๕ ; สชิุน ตนัตกิลุ, ๒๕๕๗, รฐัประหาร ๒๔๙๐, (กรงุเทพฯ: มตชิน), หนา ๙๘.
๔๘สธุาชยั ยิม้ประเสรฐิ, ๒๕๕๓, แผนชงิชาตไิทย วาดวยรฐั และการตอตานรฐัสมัยจอมพล ป.                      

พบิลูสงคราม, (พิมพครั้งที่ ๓) (กรุงเทพฯ: พี.เพรส), หนา ๑๐๙-๑๑๐. พระยามานวราชเสวีไดหลบหนีจากบาน                         

หลังรัฐประหารได ๑ วัน ขณะที่ผูแทนของคณะรัฐประหารไปที่บานเพื่อขอใหลงนามในรัฐธรรมนูญ และไมวา                

ผูแทนฯ จะพยายามอยางไรก็ไมยอมใหพบตัว 



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๑๑๓

พระยามานวราชเสวีที่ควรคาการนับถือ และขณะเดียวกันอาจเปนการกระทำเชิงปกปอง

ประชาธิปไตยครั้งสำคัญพรอมๆ กับการสิ้นสุดอำนาจของคณะราษฎรปกความคิดกาวหนาของ                                     

นายปรีดี พนมยงค อยางไรก็ตาม สมควรกลาวอยางสมดุลดวยวาหลังชัยชนะของการทำ

รัฐประหาร ๒๔๙๐ บทบาททางสังคมการเมืองของพระยามานวราชเสวีมิไดยุติลงโดยสิ้นเชิง              

หากเปลี่ยนสถานะและบทบาทในลักษณะใกลชิดกับสถาบันกษัตริยมากขึ้น เขาไดรับการแตงตั้ง

ใหดำรงตำแหนงเปนอภิรัฐมนตรี/องคมนตรีอยางตอเนื่องยาวนาน (นับจากป พ.ศ. ๒๔๙๐-

๒๕๑๗) แนละวาสถานะและบทบาทของพระยามานฯ ในลักษณะนี้ยอมเปนอีกประเด็นที่             

สมควรตรวจสอบเชิงวิพากษเชนกันวาเปนความกาวหนาหรือถดถอยเชิงอุดมการณของ                 

พระยามานวราชเสวีในชวงบั้นปลายแหงชีวิต๔๙

 สังเขปประวัติทางการเมืองฝายประชาธิปไตยในชวงหนึ่งแหงชีวิตของพระยา                       

มานวราชเสวีผูเคยถูกกลาวพาดพิงพัวพันกับกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ ดูจะเปดเผยจุดยืนทางการเมือง          

ฝายประชาธิปไตยในระดับสำคัญของเขา (อยางนอยในชวงหนึ่งของชีวิต) อันแตกตางจากกรณี

ของกรมหลวงราชบุรี (บุคคลตนแบบหนึ่งแหงชีวิตของพระยามานวราชเสวี) ที่ดวนจากโลกนี้ไป

กอนการเปดเผยจุดยืนทางการเมืองที่แทจริงของพระองค อยางไรก็ตาม สมควรกลาวยอนหลัง                    

เพิม่เตมิดวยวาความคลมุเครอืในกรณขีบถ ร.ศ. ๑๓๐ ตอเหตผุลท่ีมาของการปรากฏช่ือกรมหลวง

ราชบุรีในฐานะ (วาที่) ประธานาธิบดีคนแรกของสยาม แมจะสะทอนความศรัทธาเชื่อมั่นตอ

๔๙งานเขียนเชิงประวัติศาสตร-การเมืองที่นาสนใจของณัฐพล มีการจัดแบงกลุมนักกฎหมายไทย                

ที่มีความขัดแยงแตกตางทางอุดมการณ (โดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับขอบเขตอำนาจของพระมหากษัตริย) ภายหลัง

การปฏิวตั ิ๒๔๗๕ แยกออกเปน ๒ สำนกัสำคญั คอื สำนกัจารตีประเพณ ี(Traditionalism) ทีม่แีนวคดิเชงิอนรุกัษ

นิยมเชื่อเรื่องพระราชสถานะและอำนาจของสถาบันพระมหากษัตริยที่มีมาแตโบราณ และดำรงอยูเหนือบริบท   

และสำนกัรัฐธรรมนญูนยิม (Constitutionalism) ซึง่เนนการจำกดัอำนาจรฐั การแบงแยกอำนาจและการสรางกลไก

การตรวจสอบอำนาจตอทุกสถาบันการเมือง นักกฎหมายที่อยูในสำนักจารีตประเพณีสวนใหญจบจากอังกฤษ

และมีความใกลชิดเจานาย พระยามานนวราชเสวีถูกจัดใหเปนนักกฎหมายในสำนักนี้ เชนเดียวกับ                               

พระยามโนปกรณนิติธาดา พระยาศรีวิสารวาจา พระยาเทพวิทุรพหุลศรุตาบดี หลวงจักรปาณีศรีศีลวิสุทธ ฯลฯ 

สวนนักกฎหมายในสำนักรัฐธรรมนูญนิยมเปนกลุมนักกฎหมายที่เก่ียวของกับคณะราษฎรและเปนนักกฎหมาย

สายฝรั่งเศสและเยอรมัน ประกอบดวยนักกฎหมายคนสำคัญตางๆ อาทิ นายปรีดี พนมยงค, ดร.เดือน บุนนาค, 

ไพโรจน ชัยนาม, ดิเรก ชัยนาม, หยุด แสงอุทัย, อานรายละเอียดใน, ณัฐพล ใจจริง,“ ‘ความชอบดวยระบอบ’ : 

วิวาทะวาดวยอำนาจของ ‘รัฏฐาธิปตย’ ในคำอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญ (๒๔๗๕-๒๕๐๐),” ศิลปวัฒนธรรม, 

๒๘, ๓ (มกราคม ๒๕๕๐): ๘๐-๑๐๖.



            

๑๑๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

พระองคอยางนอยในแงเปนผูมศีกัยภาพในการเปนผูนำประชาธปิไตยท่ีกาวหนา ในทางตรงกนัขาม

อาจมีผูมองวาเปนความคาดหวังที่คลาดเคลื่อนไมตองตรงกับความเปนจริง ดังขอสังเกต               

เชิงวิจารณของสุลักษณตอความคิดของฝายขบถ ร.ศ. ๑๓๐ ในเรื่องกรมหลวงราชบุรีวาอาจเปน

ความผิดพลาดทำนองเดียวกับพวกกอการ ๒๔๗๕ ท่ีเคยเช่ือมั่นตอพระยามโนปกรณนิติธาดา

และแตงต้ังพระยามโนปกรณนิติธาดาขึ้นเปนนายกรัฐมนตรีคนแรกหลังความสำเร็จ                                     

ในการเปลี่ยนแปลงการปกครอง หากภายหลังกลับถูกพระยามโนปกรณนิติธาดากอ                               

การรัฐประหารเงียบในป ๒๔๗๖๕๐ แนละวาการกลาวประเมินสถานะผูนำของกรมหลวงราชบุรี 

(ในจินตนาการ) เทียบเคียงกับพระยามโนปกรณนิติธาดาจัดเปนประเด็นถกเถียงที่นาสนใจ                     

ไมนอย สวนสำคัญนาจะเปนเพราะพระยามโนปกรณนิติธาดาเปนลูกศิษยใกลชิดที่ไดรับ                      

ความไววางใจอยางมากจากกรมหลวงราชบุรี เปนตุลาการที่ทำงานภายใตการบริหารของ                    

กรมหลวงราชบุรีเม่ือคร้ังเปนเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม ที่สำคัญพระยามโนปกรณนิติธาดา                    

(หรือหลวงประดิษฐพิจารณการ (กอน หุตะสิงห) ในขณะนั้น) ยังเปนหนึ่งใน ๒๘ ตุลาการ ที่ลา

ออกจากตำแหนงตามหลังกรมหลวงราชบุรีที่ลาออกจากตำแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมจาก

ปญหาความขัดแยงในคดีพญาระกา๕๑ แมภายหลังที่กรมหลวงราชบุรีรับเปนเสนาบดีกระทรวง

เกษตราธกิาร พระองคยงัขอตวัพระยามโนปกรณนติธิาดาไปรบัราชการท่ีกระทรวงเกษตราธิการ

หรือกระทั่งเมื่อทรงประชวรขณะเปนเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการก็ยังประสงคให                                

พระยามโนปกรณนิติธาดารักษาการแทนพระองค๕๒ อยางไรก็ดี การกลาวเทียบเคียงเชิงคาดการณ

ความผดิพลาดของฝายขบถ ร.ศ. ๑๓๐ ในการเสนอชือ่กรมหลวงราชบรุเีปนผูนำ ทำนองเดยีวกบั

กรณีการตั้งพระยามโนปกรณนิติธาดาเปนนายกรัฐมนตรีคนแรกในระบอบประชาธิปไตย                         

ในทายสุดยอมอาจเปนไดทัง้ความถกูตองและความผดิพลาดคลาดเคลือ่นไดท้ังสิน้เมือ่ตระหนกั

ถึงสถานะแหงขอถกเถียงที่เปนการคาดเดาในสิ่งที่ไมอาจพิสูจนไดในโลกแหงความเปนจริง                

๕๐สุลักษณ ศิวรักษ, เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๓-๓๔.
๕๑อางใน, นิกร ทัสสโร, พระเจาบรมวงศเธอ พระองคเจารพีพัฒนศักด์ิฯ, เรื่องเดียวกัน                  

หนา ๑๒๐, ๔๒๓, ๔๓๓ ; โรม บุนนาค, “คดีพญาระกา ตามรักตามแคนสะทานเมือง ขบวนยุติธรรมเปนอัมพาต

บั่นทอนพระชนม ร.๕,” สืบคนจาก ผูจัดการออนไลน, https://mgronline.com/online section/detail/ 

95900000/7848
๕๒นิกร ทัสสโร, เร่ืองเดียวกัน, หนา ๔๓๓-๔๔๔ เลากันวาแมในบั้นปลายชีวิตสุดทายที่                                 

กรมหลวงราชบุรีตองไปรักษาตัวที่ฝร่ังเศสและพบวาเปนโรคมากกวาเงินที่เตรียมไปใชจาย พระองคยังขอให

พระยามโนปกรณนิติธาดาจัดการหาเงินสงไปใหแมถึงขนาดตองจำนองวังหรือหยิบยืมเงินสงไป, วรชาติ มีชูบท, 

เบื้องลึก เบื้องหลัง ใน พระราชบันทึกเรื่อง “ประวัติตนรัชกาลที่ ๖,” หนา ๑๐๘.



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๑๑๕

เราเพียงรับรูไดตอความผิดพลาดหรือความไมคาดหมายในกรณีพระยามโนฯ ซึ่งผูนำ                             

คณะราษฏร (โดยเฉพาะนายปรีดี พนมยงค ซึ่งมีบทบาทสำคัญในการเสนอและกลาวรับรองวา                                   

พระยามโนปกรณนิติธาดามีความนิยมประชาธิปไตยและกลาตัดสินคดีโดยไมเกรงกลัว                        

อำนาจสมบูรณาญาสิทธิราชย) มุงประนีประนอมกับฝายเจาจากการเลือกนักกฎหมายที่ใกลชิด

ราชสำนักขึ้นเปนนายกรัฐมนตรี ดังพระยามโนปกรณนิติธาดานอกจากเปนอธิบดีศาลอุทธรณ

ขณะนั้นยังเปนองคมนตรีและมีภริยาซึ่งเคยเปนนางสนองพระโอษฐของสมเด็จพระบรมราชินี

รำไพพรรณี๕๓ ท่ีสดุแลวความถกูตองเหมาะสมในการเสนอชือ่กรมหลวงราชบรุเีปนผูนำใหมของ

รัฐไทยยอมเปนประเด็นปญหาที่ไมมีคำตอบอันแนนอน แตสิ่งที่ปรากฏชัดเจนคือการที่มีชื่อ              

กรมหลวงราชบุรีเขาไปเกี่ยวของ (ท้ังท่ีอาจมิไดรับรู) ไดสรางผลกระทบตอกรมหลวงราชบุรี                 

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

สังคมศาสตรและมนุษยศาสตร), หนา ๒๓๒-๒๓๓ ; ชาญวิทย เกษตรศิริ, ประวัติการเมืองไทย ๒๔๗๕-๒๕๐๐, 

(มูลนิธิโครงการตำราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร), หนา ๔๑ นอกจากความผิดพลาดของคณะราษฏรที่มุง

ประนีประนอมทางการเมืองจนทำใหพระยาพหลพลพยุหเสนาปฏิเสธไมยอมรับตำแหนงนายกรัฐมนตรีคนแรก 

ปญหาการเสนอเคาโครงการเศรษฐกิจแหงชาติของปรีดี พนมยงค หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองไมนาน                      

ยังอาจเปนตัวแปรสำคัญที่นำไปสูวิกฤติความขัดแยงทั้งในหมูคณะราษฎรและคณะราษฎรกับฝายเจา แมจะมี                       

ผูมองวาเบือ้งหลงัเคาโครงการเศรษฐกจิฯเปนกลอบุายของพระยามโนปกรณนติธิาดา/ฝายศกัดนิาในการผลกัดัน

ใหปรีดีนำเสนอเคาโครงการเศรษฐกิจที่มีลักษณะความคิดแบบสังคมนิยม, (ดู สุพจน ดานตระกูล, ๒๕๑๔. ชีวิต

และงานของดร.ปรีดี พนมยงค, (พระนคร: ประจักษการพิมพ), หนา ๖๕, ๑๐๘-๑๐๙ หรือ สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ,  

๒๕๕๙, สายธารประวัติศาสตรประชาธิปไตยไทย, (กรุงเทพฯ: พี.เพรส), หนา ๓๒) แตขณะเดียวกันก็สมควร                       

รบัฟงบทวพิากษจากบางฝายกาวหนาเชนกนัทีเ่หน็วา กรณีเคาโครงการเศรษฐกจิแหงชาต ิ จดัเปนความผดิพลาด

ทางการเมืองครั้งสำคัญทางประวัติศาสตรของปรีดีเมื่อพิจารณาในแงวิจารณญาณทางการเมือง (Political                         

judgement) โดยเห็นวา ถาไมนับความขัดแยงที่มีตอ “เคาโครง”แลว โดยแทจริงหาไดมีความขัดแยงในลักษณะที่

สำคัญระหวางผูกอการดวยกันและระหวางผูกอการ ขุนนางอาวุโส (พระยามโนปกรณนิติธาดา) กับพระปกเกลา

แตอยางใด, สมศักดิ์ เจียมธีรสกุล, ๒๕๔๔, ประวัติศาสตรที่เพิ่งสราง, (กรุงเทพฯ:สำนักพิมพ ๖ ตุลารำลึก), หนา ๔.

ในแงมมุการวพิากษเชนนี ้นาคดิในทางตรงขามวาหากไมมกีารนำเสนอเคาโครงการเศรษฐกจิฯ สถานะและบทบาท

ทางประวัติศาสตรของพระยามโนปกรณนิติธาดาจะเปล่ียนไปหรือไมอยางไร นี่อาจเปนคำถามไรสาระเชิง

จนิตนาการแตทายสดุกอ็าจไมแตกตางจากการวพิากษเชงิคาดเดาปญหาความเหมาะสมในขอเสนอของฝายขบถ 

ร.ศ. ๑๓๐ ที่ตองการใหกรมหลวงราชบุรีเปนประธานาธิบดีคนแรกของสาธารณรัฐสยาม



            

๑๑๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ภายหลงัความลมเหลวของการปฏวิตัปิระชาธปิไตยดงักลาว การทีพ่วกขบถสนบัสนนุใหพระองค

ขึ้นเปนประธานาธิบดีทำใหเกิดขาวลือตามมาเกี่ยวกับการท่ีกรมหลวงราชบุรีไดรับการแตงตั้ง                

ใหไปเปนเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการหลังจากเกิดเหตุการณกบฏดังกลาวมากอนหนา                   

อยางไรก็ตาม ขาวลือเรื่องนี้ก็ไมมีหลักฐานพิสูจนอันชัดเจนแตอยางใด เชนเดียวกับที่ไมปรากฏ

ขอเท็จจริงแนชัดเกี่ยวกับความขัดแยงระหวางในหลวงรัชกาลที่ ๖ กับกรมหลวงราชบุรี                         

กรณีตัวอยางเหตุการณที่อาจชวนใหคิดเกี่ยวพันกับการวิวาทขัดแยงสวนตัวระหวางพวกทหาร

กับฝายมหาดเล็กของรัชกาลที่ ๖ สมัยยังเปนสมเด็จพระยุพราชเจาฟามหาวชิราวุธในปลาย                      

รชัสมยัรชักาลที ่๕ ซึง่นำไปสูการลงโทษเฆีย่นหลงันายทหารท่ีเกีย่วของจนอาบเลอืดตามประเพณี

จารตีนครบาล และกลายเปนเหตกุารณสำคญัหนึง่ท่ีสรางความรูสกึคบัแคนไมพอใจของฝายทหาร

จำนวนมาก ประเดน็สำคญัคอืการลงโทษเฆี่ยนหลังนี้ตามเรื่องเลา/ขอเขยีนของฝายกอการขบถ 

ร.ศ. ๑๓๐ อางวา เปนไปตามคำกราบบังคมทูลของพระยุพราช (ร.๖) ตอพระราชบิดา (ร.๕)                   

ซึ่งในครั้งนั้นกรมหลวงราชบุรีทรงคัดคานไมเห็นดวยกับการนำเอาโทษเฆี่ยนตามจารีตนครบาล

ซึ่งถูกยกเลิกไปแลวกลับมาใชอีกโดยเห็นสมควรจัดการตามกฎหมายอาญา (กฎหมายลักษณะ

อาญา พ.ศ. ๒๔๕๑) ซึง่มกีารประกาศใชเยีย่งอารยประเทศแลว แตทายสดุรชักาลที ่๕ กท็รงอนมุตัิ

ตามคำขอหลงัจากสมเดจ็พระยพุราชยืนกรานจะใหเฆีย่นหลงัมฉิะนัน้พระองคจะทรงลาออกจาก

ตำแหนงพระรัชทายาททันที๕๔ นอกจากนี้ สมควรรับรูเพิ่มเติมดวยวาในชวงทายแผนดินรัชกาล

ที่ ๕ ที่เกิดเหตคุดีพญาระกาอันอื้อฉาว รัชกาลที ่๖ ในฐานะพระยุพราชก็ทรงแสดงความคิดเห็น

คัดคานการลาออกจากตำแหนงและชี้ความผิดพลาดหลายๆ ประการของกรมหลวงราชบุรี๕๕          

๕๔ร.ต.เหรียญ ศรจีนัทร, ร.ต.เนตร พนูววิฒัน, ปฏวิตั ิร.ศ. ๑๓๐, หนา ๒๕ อยางไรก็ตาม มีงานเขียน

ชั้นหลังโตแยงวาผูเสนอใหลงโทษเฆ่ียนไมใชพระยุพราช แตคือกรมหม่ืนนครไชยศรีสุรเดช (ผูบัญชาการกรม                      

ยุทธนาธิการ) อีกทั้งโทษเฆ่ียนก็เปนการลงอาญาฐานละเมิดยุทธวินัยตามกฎวาดวยอำนาจลงอาญาทหารบก              

ร.ศ. ๑๓๐(?!) หาใชการลงโทษตามจารีตนครบาลไม, อานรายละเอียดใน วรชาติ มีชูบท, ๒๕๕๗, “การเมืองเรื่อง

โบยหลังทหารที่วิวาทมหาดเล็ก ชนวน ร.ศ. ๑๓๐ ประวัติศาสตรที่ถูกบิดเบือน”, ศิลปวัฒนธรรม (มีนาคม)                     

สืบคนจาก https://www.silpa-mag.com/history/article_28595.
๕๕อานรายละเอียดในลายพระหัตถของสมเด็จพระบรมโอรสาธิราช เจาฟามหาวชิราวุธถึงเสด็จ

ในกรมหลวงราชบุรี ใน ราม.วชิราวุธ, ประวัติตนรัฐกาลที่ ๖, หนา ๓๕๖-๓๕๙. 



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๑๑๗

 จะอยางไรก็ตาม กรณีการแตงตั้งใหกรมหลวงราชบุรีไปเปนเสนาบดีกระทรวง              

เกษตราธิการในทายสุดหากมองในแงความตึงเครียดเชิงอำนาจในกลุมเจาดวยกัน นาสังเกตวา

ภายหลัง การขึ้นครองราชยของรัชกาลที่ ๖ พระองคทรงพยายามหาตำแหนงราชการให                     

กรมหลวงราชบุรี (หลังการลาออกจากตำแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมในปลายสมัย                        

รัชกาลที่ ๕) เนื่องจากทรงรูสึกวา๕๖

.......กรมหลวงราชบรุนีัน้ทิง้ไวลอยๆ ไมใหทำราชการนัน้ไมเหมาะ เพราะมผีูท่ีนยิม

นับถือกรมราชบุรีอยูมาก เห็นวาเปนผูที่มีความรูเกงตางๆ และถาท้ิงไวใหอยูลอยๆ ผูท่ีไมรู               

ความจริงวากรมหลวงราชบุรีรักฉันแทๆ ก็อาจเขาใจผิดคิดเห็นไปวากรมราชบุรีอยูในจำพวกท่ี

แคนและ “แอนตี้”รัฐบาล  และกรมราชบุรีเองหรือก็เปนผูที่มีปญญามากกวามีสติ  เมื่อเกิดโทโษ

ขึ้นมาแลวก็มักไมใครจะระวัง พูดหรือทำอะไรอยางรุนแรงเกินกวาที่ควร เชนในเรื่องคดี                      

“พญาระกา”....จึงรูสึกวา ถาหาตำแหนงราชการใหทานเสียจะดีกวา........

 แตขณะเดียวกัน รัชกาลที่ ๖ ก็ไมประสงคใหกรมหลวงราชบุรีกลับไปเปนเสนาบดี

กระทรวงยุตธิรรมโดยทรงใหเหตผุลวาเกรงวาจะมกีารขอให(อดตี)ผูพพิากษาบางคนทีถ่กูถอดยศ/

ไลออกอนัเนือ่งจากเปนหวัหนาผูกอการใหผูพิพากษาลาออกในคดีพญาระกากลับเขารบัราชการอีก๕๗

การยินยอมหรือจำยอมรับตำแหนงเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ (ที่ไมตรงกับความรู             

ความเชี่ยวชาญทางกฎหมาย) ของกรมหลวงราชบุรีในทายสุด หลังจากที่เคยปฏิเสธตำแหนง                   

สภานายกในรฐัมนตรสีภาและภายหลงัเกดิกรณีกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ ท่ีมช่ืีอกรมหลวงราชบรุเีปน (วาท่ี)

ผูนำรัฐสยาม อาจถือเปนการประนีประนอมทางอำนาจของชนช้ันนำท่ีมักมีขาวลือเรื่อง                 

ความขัดแยงในชวงเวลาดังกลาว๕๘ โดยท่ีกรมหลวงราชบุรี เ พียงอธิบายเหตุผลให                                          

คนใกลชิด (พระยาสีหศักดิ์ สนิทวงศ) รับรูวา.....ทรงขอใหฉันรับราชการเปนเสนาบดีกระทรวง

๕๖อางใน วรชาติ มีชูบท, ๒๕๕๙. เบื้องลึก เบื้องหลังในพระราชบันทึกเรื่อง “ประวัติตนรัชกาลที่ ๖”,

(กรุงเทพฯ: มติชน), หนา ๑๐๕ ; นิกร ทัสสโร, เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๘๐ อนึ่งภายหลังการสวรรคตของรัชกาลที่ ๕

ไดไมกี่วัน รัชกาลที่ ๖ ไดทรงชักชวนใหกรมหลวงราชบุรีรับตำแหนงสภานายกในรัฐมนตรีสภาที่จะตั้งขึ้นแตไดรับ

การปฏิเสธจากกรมหลวงราชบุรี
๕๗วรชาต ิมชูีบท, เบือ้งลกึ เบ้ืองหลงั ในพระราชบันทกึ “ประวตัตินรัชกาลที ่๖,” หนา ๒๔๓-๔.
๕๘ดังตัวอยางในชวงตนป ร.ศ. ๑๓๐ ก็เกิดขาวลือวากรมหมื่นชุมพรเขตรอุดมศักดิ์จะกอการปฏิวัติ

โดยเชญิกรมหลวงนครสวรรคข้ึนเปนกษตัรยิ; ใน แถมสขุ นุมนนท, ยงัเตริกรุนแรก กบฏ ร.ศ. ๑๓๐, หนา ๕๖.



            

๑๑๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

เกษตราธิการ... . . .ฉันเห็นจะตองรับราชการตำแหนงเสนาบดีกระทรวงเกษตรตอไป                                           

ดวยพระเจาแผนดินไมใชพอของเรา  ถาขัดใจเห็นจะติดตะรางแน๕๙   

 สมควรตั้งขอสังเกตดวยวาหากขอเขียนเชนกลาวเปนความจริงแท นาฉงนอยู                     

ไมนอยวาเหตุใดลำพังการขัดใจไมขอรับตำแหนงจะเปนผิดถึงขนาดนำไปสูการรับโทษถึงคุก                      

ถงึตะราง โดยเฉพาะกบับคุคลทีก่ลาหาญฉลาดเฉลยีวและไดรบัการยอมรบันับถอืจากผูคนตางๆ๖๐

จะอยางไรกต็าม การรบัตำแหนงเสนาบดกีระทรวงเกษตราธกิารในทายสดุอาจเปนอกีหน่ึงในจุดพลกิผัน

สำคัญในชีวิตของกรมหลวงราชบุรีซ่ึงทำใหไมสามารถสรางสมคุณูปการแกวงวิชาการกฎหมาย

และการปฏริปูกระบวนการยตุธิรรมไดอกีตอไป ความพลกิผนัในชีวิตดงักลาวลกึๆ แลวมนียัสำคญั

ที่สัมพันธกับปญหาความขัดแยงในพระราชอำนาจดังสืบโยงมาตั้งแตการลาออกจากตำแหนง

เสนาบดกีระทรวงยุตธิรรม (ในคดพีญาระกา) ซึง่ถกูมองวาเปนเสมอืนการทาทายพระราชอำนาจ

หรือถูกเสียดสี (จากแวดวงเจาดวยกัน) วาเปนหัวหนาพวกกอกำเริบตอพระราชอำนาจ๖๑ โดยที่

ปมปญหาเก่ียวกับพระราชอำนาจนี้ไดรับการตอกย้ำใหซับซอนมากขึ้นจากกรณีความลมเหลว

ของกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ ซึง่มุงลมลางระบอบสมบรูณาญาสทิธริาชยและทำใหเกดิการเปดเผยชือ่ของ

กรมหลวงราชบุรีในฐานะผูสมควรดำรงตำแหนงผูนำแหงรัฐประชาธิปไตยสยาม (ในจินตนาการ

ของฝายกบฏ) ดังนี้แลวขาวลือ (ท่ีสะทอนความหวาดระแวงของชนชั้นนำ) เกี่ยวกับการตั้ง                        

กรมหลวงราชบุรีใหไปเปนเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการหลังกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ จึงดูเหมือนมีมูล

แหงเหตุผลอันสมควรใครครวญอยูเชนกันแมจะไมมีขอพิสูจนอันชัดเจนก็ตามที

๕๙นกิร ทสัสโร, พระเจาบรมวงศเธอ พระองคเจารพพีฒันศกัดิฯ์, หนา ๓๙๐; ศนัสนยี วรีะศลิปชยั, 

๒๕๕๙, เจาฟา เจาชาย ในพระพุทธเจาหลวง, (กรุงเทพฯ: มติชน), หนา ๕๔ (งานเขียนของศันสนียเลาถึง                      

การพยายามบายเบี่ยงไมรับตำแหนงฯของกรมหลวงราชบุรีโดยอางเรื่องปญหาสุขภาพ แตไมไดรับการยอมรับ

จากรัชกาลที่ ๖ จนตองจำใจยอมรับตำแหนงนี้ในที่สุด)
๖๐แมในพระราชหตัถเลขาของรชักาลท่ี ๕ ถงึกรมหลวงราชบรุ ี(๒ พ.ค. ๒๔๕๒) กม็คีวามตอนหนึง่วา 

.....ความคิดของพอนั้นคือวา ทุกวันนี้มีแตเจาคนเดียว ซึ่งเปนที่นับถือยำเกรงจะโตทานกับฝรั่งได....,                                      

อางใน, นิกร ทัสสโร, เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๓๔.
๖๑คำกลาวของพลเอกพระเจาพีย่าเธอ กรมหลวงนครไชยศรสีรุเดช ผูบญัชาการกรมยทุธนาธกิาร 

ในสมัยร.๕, อางใน วรชาติ มีชูบท, เบื้องลึก เบื้องหลังในพระราชบันทึก “ประวัติตนรัชกาลที่ ๖”, หนา ๑๐๑.



การสืบทอดความคิดปฏิฐานนิยมทางกฎหมายจากนักกฎหมาย                             
ฝายประชาธิปไตย/คณะราษฎร ๒๔๗๕

 กรมหลวงราชบรุดีำรงตำแหนงเสนาบดกีระทรวงเกษตราธกิารนบัจากป พ.ศ. ๒๔๕๕ 

ตราบจนส้ินพระชนมในวนัท่ี ๗ สงิหาคม ๒๔๖๓ ทีก่รงุปารสี ฝรัง่เศส แมชวงเวลาทีอ่ยูในตำแหนง

จะปรากฏผลงานสำคัญตางๆ อาทิ การแกไขปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดิน                  

การทำเหมืองแร รวมท้ังการจัดตั้งสถานีกสิกรรมและกรมทดน้ำหรือกรมชลประทานในปจจุบัน 

แตก็ตองถือเปนชวงเวลาแหงการยุติบทบาทท่ีสำคัญของกรมหลวงราชบุรีท้ังทางดานโรงเรียน

กฎหมาย การปฏิรูประบบศาลยุติธรรมที่เปนอิสระและเปนกลางซึ่งยังไมประสบผลสำเร็จ                          

(ดังจะกลาวเพ่ิมเติมภายหลัง) งานเขียนในทางกฎหมายตางๆ อันรวมทั้งการสะดุดหยุดลง                        

ของงานเขียนทางดานนิติปรัชญาซ่ึงเปนเพียงหัวขอยอยหนึ่งในการบรรยายกฎหมายยุคนั้น                       

ความจริงแลวประเด็นเกี่ยวกับการเผยแพรนิติปรัชญาในแบบปฏิฐานนิยมทางกฎหมายของ                 

กรมหลวงราชบุรีกอนหนานั้นมิไดเปนไปอยางลึกซึ้งกวางขวางแตอยางใด โดยมุงเนนแตเรื่อง                 

การนิยามความเปนกฎหมาย (คำสั่งของผูปกครองแผนดินฯ) และการแยกความสมบูรณ                          

แหงการเปนกฎหมายออกจากศีลธรรม/ความยุติธรรม (อยาคิดเอากฎหมายไปปนกับความดี                    

ความชั่วหรือความยุติธรรม) คำบรรยายเชิงนิติปรัชญาในยุคนั้นไมมีการอธิบายถึงฐานความคิด

และวิธีคิดแบบปฏิฐานนิยม เหตุผลหรือภูมิหลังการกอกำเนิดทางทฤษฏี ประเด็นปญหาความ

ศกัดิส์ทิธิเ์ดด็ขาดของการเชือ่ฟงกฎหมาย ปญหากฎหมายท่ีไมเปนธรรมรวมท้ังการวางทาทีหรอื

การปฏิบัติตอกฎหมายที่ไมเปนธรรมตางๆ กลาวโดยรวมแลวการเผยแพรแนวคิดปฏิฐานนิยม

  ...ทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย
มิใชเปนเรื่องเดียวกับระบบอำนาจนิยมเผด็จการเชนเดียวกับ                 

มิใชเปนทฤษฏีกฎหมายที่เปนปรปกษอยูตรงขามกับระบอบ

ประชาธิปไตยเสมอไป

“
”



            

๑๒๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ทางกฎหมายในยุคนั้นเปนไปอยางผิวเผินและจำกัดแคบในเนื้อหาจนทำใหเราตองตั้งคำถาม

ทบทวนตออิทธิพลทางความคิดของทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมายตอสังคมไทยนับแต                     

วาระแรกเริม่ทีไ่ดรับการเผยแพร ย่ิงเม่ือยอนรำลกึถงึขอเขยีนของกรมหลวงราชบรุเีองทีก่ลาวถงึ 

“ที่ติ” หรือขอบกพรองในคำอธิบายกฎหมายแบบปฏิฐานนิยมดังกลาวมากอนหนา สิ่งเหลานี้

ยอมมีสวนลดทอนพลังความนาเชื่อถือของนิยามความเปนกฎหมายของทฤษฏีปฏิฐานนิยมฯ  

อยางไรก็ด ีในแงของพฒันาการทางความรูนิตปิรชัญาสมยัใหม ตองเขาใจดวยวาการยตุบิทบาท

ทางดานกฎหมายของกรมหลวงราชบรุภีายหลงัเปนเสนาบดกีระทรวงเกษตราธกิารคงมไิดหมาย

ถึงการยุติการแพรหลายคำสอนท่ีวากฎหมายเปนคำสั่งของผูปกครองแผนดินหรือรัฐาธิปตย             

แตอยางใด แนวคิดดังกลาวยังไดรับการขานรับสืบตอจากนักกฎหมายชั้นนำหลายๆ คนในยุค

สมัยนั้นโดยเฉพาะในคำบรรยาย-งานเขียนของพระยานิติศาสตรไพศาล (วัน จามรมาน) ดังกลาวมา

กอนหนา อยางไรก็ตาม หากยอนทบทวนแนวคิดทางนิติปรัชญาของพระยานิติศาสตรไพศาล                 

แมจะถอืวาพระยานติศิาสตรไพศาลเปนนกักฎหมายคนสำคญัท่ีสบืทอดคำสอนแบบปฏฐิานนยิม

ทางกฎหมายแตดเูหมอืนเปนการยอมรบัชนดิทีม่คีวามเหน็แยงหรอืความแยงยอนทางความคดิ

เชนกนัดงัมนียัสำคญัของการยอมรับตอเร่ืองสทิธธิรรมชาต ิ(อำนาจธรรมดา) ของมนษุยและเรือ่ง

ความยุติธรรมตามธรรมชาติ (ความยุติธรรมตามธรรมดา) ตามที่ปรากฏกอนหนา ความลักลั่น             

ในการเผยแพรแนวคิดปฏิฐานนยิมทางกฎหมายในลกัษณะประนปีระนอมกบัความคดิทางกฎหมาย

อื่นโดยเฉพาะในเรื่องความยุติธรรมเชิงอุดมคติ (คลายคลึงกับกรมหลวงราชบุรี) ยอมลดทอน          

พลงัทางความคดิหรือความเขมขนของของทฤษฏปีฏฐิานนยิมทางกฎหมายในสงัคมไทยอยางไมนา

สงสัยและทำใหยากท่ีจะยืนยันถึงอิทธิพลครอบงำของนิติปรัชญาตะวันตกสกุลนี้ในวงวิชาการ

กฎหมายหรือตุลาการไทยโดยเฉพาะในประเด็นที่มักมีการกลาวถึงอยางสับสนเก่ียวกับการ

ครอบงำของแนวคิดอำนาจนิยมทางกฎหมายภายใตทฤษฏีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย อันนำไปสู

อคติทางความคิดตอนักกฎหมายแนวปฏิฐานนิยมวาเปนพวกอำนาจนิยมยึดถือความเปน

กฎหมายในแงเปนคำสัง่ของรฐัาธปิตยหรอืผูปกครองอยางคบัแคบโดยไมตัง้คำถามตอความถกูตอง

เปนธรรมในตวัเนือ้หาของกฎหมายแตประการใด ความเชนนีห้ากกลาวเชือ่มโยงกบับทบาทของ

พระยานิติศาสตรไพศาลซึ่งเปนนักกฎหมายคนสำคัญทานหนึ่ง (รวมสมัยกับกรมหลวงราชบุรี) 

ทีเ่ผยแพรแนวคดิปฏฐิานนยิมทางกฎหมาย เรากลบัพบวาพระยานติศิาสตรไพศาลไมเพยีงเปน

อดีตตุลาการชั้นผูใหญ ครูกฎหมายหรือคณบดีคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร                      

แตแทจริงทานยังเปนนักกฎหมายที่มีบทบาทสำคัญทางการเมืองฝายประชาธิปไตย โดยเฉพาะ

การเมืองในยุคหลังเปล่ียนแปลงการปกครอง ๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ พระยานิติศาสตรไพศาล              

มีความสัมพันธใกลชิดกับคณะราษฏร (ทำนองเดียวกับพระยามานวราชเสวี) จากการเปนหนึ่ง         



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๑๒๑

๖๒รายละเอียดพ้ืนฐานเก่ียวกับพระยานิติศาสตรไพศาล จาก, พระยานิติศาสตรไพศาล-โรงเรียน

เทพศิรินทร, สืบคนจาก https://www.debsirin.ac.th>about-us>detail_student ; https://th.wikipedia.org.wiki/

พระยานิติศาสตรไพศาล_(วัน_จามรมาน)
๖๓สธุาชยั ยิม้ประเสรฐิ, สายธารประวตัศิาสตรประชาธปิไตยไทย, หนา ๓๑ ; ณฐัพล ใจจรงิ, ๒๕๖๔ 

“ปฐมบทการยุบพรรคการเมืองไทย : สมาคมคณะราษฎร พรรคเสรีนิยมแรกที่ถูกยุบพรรค,” มติชนสุดสัปดาห, 

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

ปริญญารัฐศาสตรมหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, หนา ๑๙๖.

ในกรรมการรางรัฐธรรมนูญ (ฉบับถาวร) ๑๐ ธันวาคม ๒๔๗๕, สมาชิกสภาผูแทนราษฏรชั่วคราว

ชุดแรก (๒๔๗๕)๖๒ เม่ือคณะราษฎรจัดตั้ง “สมาคมคณะราษฎร” ขึ้นภายหลังใหทำหนาที่                      

คลายพรรคการเมืองเพื่อระดมประชาชนเขามามีสวนรวมในการสงเสริมประชาธิปไตย                     

และพิทักษระบอบการเมืองใหมที่เกิดขึ้น พระยานิติศาสตรไพศาลก็ไดรับความไววางใจใหเปน                            

นายกสมาคมคณะราษฎรกอนท่ีสมาคมนี้จะถูกยกเลิกโดยรัฐบาลพระยามโนปกรณนิติธาดา                                                        

ดวยความหวาดระแวง ภายหลังในหลวง ร.๗ มีพระราชหัตถเลขาถึงพระยามโนปกรณนิติธาดา                     

ไมประสงคจะใหมีคณะการเมืองเกิดขึ้นในสยาม๖๓ ภายหลังรัฐประหาร ๒๐ มิถุนายน ๒๔๗๖ 

โดยพระยาพหลฯ เพือ่ตอบโตการรฐัประหาร ๑ เมษายน ๒๔๗๖ ของพระยามโนปกรณนติธิาดา 

(โดยการใชอำนาจออกพระราชกฤษฏีกาปดสภาผูแทนราษฎรและงดใชรัฐธรรมนูญบางมาตรา) 

พระยานิติศาสตรไพศาลไดรับความไววางใจใหเปนที่ปรึกษาฝายพลเรือนของคณะรัฐประหาร

และเปนรัฐมนตรียุติธรรม (๒๔๗๖-๒๔๘๐) ในรัฐบาลพระยาพหลพลพยุหเสนาหลังจากนั้น               

นอกเหนือจากการเปนประธานกรรมการตาม พ.ร.บ.จัดการปองกันรักษารัฐธรรมนูญ ๒๔๗๖ 

(ในป ๒๔๘๐) ความสัมพันธใกลชิดของพระยานิติศาสตรไพศาลกับคณะราษฎรยังอาจสังเกต               

เพิม่เตมิจากการท่ีเขาไดรับแตงตัง้ใหเปนสมาชกิสภาผูแทนราษฎร ประเภทที ่๒ (หรอืวฒุสิมาชกิ

ในปจจุบัน) อยางตอเนื่องยาวนานนับแตแรกเริ่มการประกาศใชรัฐธรรมนูญถาวร ๑๐ ธันวาคม 

๒๔๗๕ แมภายหลังจะมีการยกเลิกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรประเภทท่ี ๒ และเปลี่ยนมาใชคำ               

“พฤฒสภา”/สมาชกิพฤฒสภา (ท่ีมาจากการเลอืกตัง้ทางออม) ตามรฐัธรรมนญู ๒๔๘๙ (ทีป่ระกาศ

ใชในรัฐบาลนายปรีดี พนมยงค) พระยานิติศาสตรไพศาลก็ยังไดรับการเลือกตั้ง (ทางออมโดย

สมาชิกสภาผูแทน) ใหเปนสมาชิกพฤฒสภาในสังกัดพรรคแนวรัฐธรรมนูญ (พรรคการเมือง                    

ฝายสนบัสนนุนายปรดี)ี๖๔ อยางไรกต็าม บทบาททางการเมอืงในฐานะสมาชกิพฤฒสภาดงักลาว

ตองยุติลงอยางรวดเร็วหลังเกิดรัฐประหาร ๒๔๙๐ ซึ่งยุติบทบาททางการเมืองของคณะราษฎร



            

๑๒๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕

ฝาย (พลเรอืน) นายปรดี ีพนมยงค การสญูสิน้อำนาจของคณะราษฎร (ในปกกาวหนาของนายปรดี)ี

จากรัฐประหาร ๒๔๙๐ มีผลเปนการปดฉากการมีบทบาททางการเมือง (ระดับหนึ่ง) ของ                    

พระยานิติศาสตรไพศาลในระบอบประชาธิปไตย (มีสวนคลายคลึงกับพระยามานวราชเสวี)                    

เขาไมไดรับการแตงตั้งใหดำรงตำแหนงในวุฒิสภา (ตามรัฐธรรมนูญ ๒๔๙๐) อีกเลยหลังจากนั้น 

และผันตัวไปทำงานดานวิชาการกระท่ังเปนคณบดีคณะนิติศาสตรคนแรกของมหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร (ในชวงป ๒๔๙๒-๒๔๙๖) นาคดิวาหากพิจารณาจากเสนทางการเมอืงดังกลาวของ

พระยานิติศาสตรไพศาล ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ๒๔๗๕ ที่ดูเหมือน                             

พระยานิติศาสตรไพศาลจะเปนสวนหนึ่งในเครือขายอำนาจของคณะราษฏรสายพลเรือน                        

(ปรดี ีพนมยงค) ใชหรือไมวาเราสมควรจดัใหพระยานติศิาสตรไพศาลเปนนกักฎหมายในฟากฝง

สนับสนุนประชาธิปไตย/นักกฎหมายคณะราษฎรมากกวาจะเปนนักกฎหมายฝายนิยมเจา                     

หรืออนุรักษ - อำนาจนิยม

รัฐบาลคณะราษฎรสมัยที่ จอมพล ป. พิบูลสงคราม (หลวงพิบูลสงคราม)

เปนนายกรัฐมนตรีระหวาง พ.ศ. ๒๔๘๑-๒๔๘๘
ที่มา: ดร. วิชิตวงศ ณ ปอมเพชร, ๒๕๖๑, “รัฐบาลคณะราษฎร พ.ศ. ๒๔๗๖-๙๐ ทำอะไรไวบาง?,” ศิลปวัฒนธรรม (กุมภาพันธ) 

 สืบคนเมื่อวันที่ ๒๕ มกราคม ๒๕๖๕ จาก https://www.silpa-mag.com/history/article_23380



ถอดรื้อเรื่องเลา

บิดาแหงกฎหมายไทย ทฤษฎีปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย

และคําพิพากษาแนวรัฐประหารนิยม

๑๒๓

 เมื่อยอนกลับสูขอถกเถียงเกี่ยวกับสถานะ - บทบาทของนิติปรัชญาในสังคมไทย                

การจัดวางสถานะแหงการเปนนักกฎหมายฝายคณะราษฎร/ฝายประชาธิปไตยของ                                     

พระยานิติศาสตรไพศาล ถือเปนบทสรุปที่สมควรรำลึกเคียงคูกับความกอนหนาที่จัดให                   

พระยานิติศาสตรไพศาลเปนผูเผยแพรแนวคิดปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย ความเปนนักกฎหมาย

ฝายประชาธิปไตยเคียงคูกับการเปนฝายปฏิฐานนิยมทางกฎหมายของพระยานิติศาสตรไพศาล

ยอมอาจเปนบทพิสูจนความผิดพลาดหรือความเกินเลยของบทวิพากษตอปฏิฐานนิยมทาง

กฎหมายในมิติทางสังคมการเมืองขางตน ลำพังเพียงการยอมรับวากฎหมายคือเจตจำนงหรือ

คำสั่งของรัฐาธิปตยหรือการแยกพิจารณาความเปนกฎหมายออกจากหลักคุณคาทางศีลธรรมหรือ

ความยุติธรรม (ซึ่งมีความเปนอัตวิสัย/ไมแนนอน) ไมอาจเปนปจจัยหลักทางความคิดที่สามารถ

กำหนดบงการหรือผลักดันใหนักกฎหมายหรือบุคคลทั่วไปมีความคิดแบบเผด็จการอำนาจนิยม

ทางกฎหมายหรือเชื่อฟงสยบยอมตออำนาจรัฐในนามของกฎหมายอยางเซื่องๆ ภายใต                               

การตรวจสอบอยางรอบคอบตอเหตุปจจัยอันละเอียดออนซับซอน เบื้องหลังการรับรองหรือ           

สยบยอมของนกักฎหมายหรือกระบวนการยุติธรรมทางกฎหมายตอกฎหมายซึง่มทีีม่าจากอำนาจ

อนัไมชอบธรรม ท่ีสดุแลวเราจะพบวาทฤษฏปีฏฐิานนยิมทางกฎหมายมใิชเปนเรือ่งเดยีวกบั

ระบบอำนาจนิยมเผด็จการเชนเดียวกับมิใชเปนทฤษฏีกฎหมายท่ีเปนปรปกษอยูตรงขาม

กับระบอบประชาธิปไตยเสมอไป



            

๑๒๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๖๕
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 *ปรับปรุงจากเอกสารข้อเสนอเพ่ือการเปล่ียนแปลงในหลักสูตร “ธรรมาภิบาลกับการส่งเสริม          
ความเสมอภาคระหว่างเพศสำาหรับผู้บริหาร (หลักสูตรทดลอง)” ของสถาบันพระปกเกล้า ผู้เขียนขอขอบคุณ ดร. ถวิลวดี                  
บุรีกุล อาจารย์ท่ีปรึกษาฯ สำาหรับองค์ความรู้เร่ืองการประยุกต์ใช้ GRB ในองค์การ และขอขอบคุณเป็นพิเศษสำาหรับ
เพ่ือนร่วมรุ่น GGE (รุ่นทดลอง) ท้ัง ๖๖ คน สำาหรับอุดมการณ์ท่ีมีร่วมกันในการท่ีจะเสริมสร้าง “ความเสมอภาค
ระหว่างเพศ” ในสังคมน้ี

 **ดร. และผู้บังคับบัญชากลุ่มงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าท่ีศูนย์ประชาคมอาเซียน
ของส่วนราชการสังกัดรัฐสภา สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

ภาคภูมิิ มิิ�งมิิตร**

การประยุุกต์์ใช้้
หลัักธรรมาภิิบาลัในการส่่งเส่ริม
ความเสมอภิาคระหว่างเพศ

ในองค์การ: ข้้อเส่นอเพื่่�อ
การเปลี่่�ยุนแปลี่งส่ำาหรับกระบวนการ

จััดทำำางบประมาณข้องหน่วยุงานภายุใน
ส่ำานักงานเลี่ข้าธิิการส่ภาผู้้้แทำนราษฎร*



            

๑๓๐ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

บทนํา
 บทความเรื่อง “การประยุกต์ใช้หลักธรรมาภิบาลในการส่งเสริมความเสมอภาค

ระหว่างเพศในองค์การ: ข้อเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหน่วยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร” นี้ ผู้เขียนพัฒนาจากเอกสาร                   

ข้อเสนอแนะเพื่อการเปลี่ยนแปลง (A Proposal for Change) ในหลักสูตร “ธรรมาภิบาลกับ                    

การส่งเสริมความเสมอภาคระหว่างเพศสำหรับผู้บริหาร (หลักสูตรทดลอง)” จัดโดยสถาบัน           

พระปกเกล้า ร่วมกับกรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว กระทรวงการพัฒนาสังคม             

และความมั่นคงของมนุษย์ ซึ่งจัดให้มีการอบรมระหว่างวันที่ ๖ กรกฎาคม – ๔ สิงหาคม ๒๕๖๔ 

โดยมีผู้เข้ารับการอบรมประกอบด้วย สมาชิกรัฐสภา ข้าราชการพลเรือน (ประเภทอำนวยการ

ระดับต้นและอำนวยการระดับสูง) เจ้าพนักงานของหน่วยงานรัฐ หรือข้าราชการ (ระดับ ๙ ขึ้นไป)

และผู้บริหารระดับสูงของกิจการภาคเอกชน โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างความรู้ความเข้าใจ 

ยอมรับในหลักของความเสมอภาคระหว่างเพศ และสามารถนำความรู้ดังกล่าวไปขับเคลื่อน

นโยบายและยุทธศาสตร์ขององค์การ 

 ในระหว่างการเข้าอบรมในหลักสูตรดังกล่าว ผู้ เขียนได้มีโอกาสทบทวน                   

สภาพการณท์ีเ่ปน็อยู่ (status quo) ของสำนักงานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎรในบรบิทของ “ธรรมาภบิาล

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

เชิงประจักษ์ คือ ประการหนึ่ง สำนักงานฯ มี “ธรรมาภิบาล” อยู่แล้ว โดยมีการดำเนินการ          

และกล่าวถึงอย่างเป็นรูปธรรมท่ีสุดในยุทธศาสตร์ที่ ๔ ของสำนักงานฯ ถึงแม้ว่าจะยังไม่มี                          

การเชื่อมโยงธรรมาภิบาลไปสู่ประเด็นความเสมอภาคระหว่างเพศก็ตาม และอีกประการหนึ่ง              

สำนักงานฯ เป็นองค์การขนาดใหญ่ ที่มีจำนวนข้าราชการ ๒,๑๒๖ คน จำแนกเป็นข้าราชการ

เพศชาย ๗๗๓ คน และเพศหญิง ๑,๓๕๓ คน ผู้เขียนคิดว่าลำพังเพียงสัดส่วนของจำนวนตัวเลข

เชิงกายภาพดังกล่าว ไม่ได้สะท้อนถึง “ความเสมอภาคระหว่างเพศ” ในองค์การแต่อย่างใด           

จึงเร่ิมมองหา “เครื่องมือ” ที่จะทำให้เกิด “ความเสมอภาคระหว่างเพศ” อย่างเป็นรูปธรรม             

ในองค์การ ซึ่งการอบรมในหลักสูตรดังกล่าว มีการเรียนการสอนเกี่ยวกับ “การจัดทำ                              

งบประมาณที่คำนึงถึงมิติเพศภาวะ (GRB)” ทำให้ผู้เขียนมองเห็นช่องทางที่จะนำ GRB มาเป็น 

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

ระหวา่งเพศ” ในองคก์ารผา่นกระบวนการจดัทำงบประมาณของสำนกังานฯ ซึง่เชือ่วา่เปน็หนทางหนึง่

ที่จะนำพาองค์การไปสู่การเป็นสำนักงานฯ ที่มีความรู้  ความเข้าใจ ยอมรับในหลัก                                 

ความเสมอภาคระหวา่งเพศ และนำไปใช้เปน็เครือ่งมอืสำคญัในการขบัเคลือ่นยุทธศาสตรต์อ่ไป



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๓๑

 บทความนี้ มีโครงสร้างการนำเสนอประกอบด้วย ๔ ส่วน คือ ส่วนที่ ๑ นำเสนอ

ภาพรวมของขอ้เสนอเพือ่การเปลีย่นแปลงสำหรบักระบวนการจดัทำงบประมาณของหนว่ยงาน

ภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งประกอบไปด้วย ๕ หัวข้อย่อย คือ                            

๑.๑ หลักการและเหตุผล ๑.๒ วัตถุประสงค์ ๑.๓ ประโยชน์ที่จะได้รับ ๑.๔ กลุ่มเปาหมาย และ 

๑.๕ ระยะเวลาในการดำเนินการ ส่วนที่ ๒ นำเสนอเนื้อหาสาระสำคัญ ๒ ส่วน คือ ๒.๑ การ

จัดการเชิงกลยุทธ์ที่จะทำให้ข้อเสนอดังกล่าวประสบความสำเร็จ ซึ่งประกอบด้วย ๒ ส่วนย่อย 

คือ  ๒.๑.๑ แผนยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติงาน ในฐานะที่เป็น “ยุทธศาสตร์” ในการดำเนินการ    

และ ๒.๑.๒ เงื่อนไขความสำเร็จ ในฐานะท่ีเป็น “ยุทธศิลป” ในการดำเนินการ และ                              

๒.๒ การวิเคราะห์เชิงเพศภาวะ (gender analysis) กับการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB 

ส่วนที่ ๓ เป็นบทวิเคราะห์ ๕ ประเด็น คือ ๑. ความจำเป็นในการปรับแผนยุทธศาสตร ์                           

๒. ความจำเป็นในการแต่งตั้ง CGEO ๓. การมีส่วนร่วมของข้าราชการในทุกระดับ ๔. ความเชื่อ

มั่นใน GRB ในฐานะเครื่องมือที่จะนำไปสู่การเปลี่ยนแปลง และ ๕. GRB จะช่วยส่งเสริมให้  

องค์การเป็นสถาบันนิติบัญญัติที่มีความเป็นประชาธิปไตยเชิงเพศภาวะ และส่วนที่ ๔ เป็นการ

นำเสนอบทสรุปและข้อเสนอแนะ 

สวนที ่๑   ภาพรวมของขอเสนอเพือ่การเปลีย่นแปลงสําหรบักระบวนการ
จัดทํางบประมาณของหนวยงานภายในสํานักงานเลขาธิการ                          
สภาผูแทนราษฎร      

 การทำความเข้าใจและตระหนักถึงความสำคัญของข้อเสนอเรื่อง “การประยุกต์        

ใช้หลักธรรมาภิบาลในการส่งเสริมความเสมอภาคระหว่างเพศในองค์การ: ข้อเสนอเพ่ือ                          

การเปลีย่นแปลงสำหรับกระบวนการจดัทำงบประมาณของหนว่ยงานภายในสำนกังานเลขาธกิาร                

สภาผู้แทนราษฎร” นี้ ในลำดับแรก ผู้เขียนขอประมวลภาพรวมของข้อเสนอ อันประกอบด้วย 

หลักการและเหตุผล วัตถุประสงค์ ประโยชน์ที่จะได้รับ กลุ่มเปาหมาย และระยะเวลาที่ควร                   

ดำเนินการ เพื่อแสดงให้เห็นหลักการ เปาหมายร่วมกัน ประโยชน์ที่จะเกิดกับองค์การ ช่วงเวลา

ที่ควรดำเนินการ และผู้มีส่วนได้เสียที่ควรมีบทบาทในการดำเนินการ           

๑.๑ หลักการและเหตุผล

 ธรรมิาภิบาลกับความิเสมิอภาคระหวางเพศ (Good Governance & Gender 

Equality)

 หลกัธรรมาภบิาลเปน็หลกัทีม่คีวามทนัสมยั สอดคลอ้งกบัสภาพการบรหิารงานของ

ระบบราชการทุกหน่วยงาน เพื่อองค์การทุกภาคส่วนทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน



            

๑๓๒ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

มีความเข้าใจท่ีถูกต้องตรงกัน เพื่อนำไปปรับใช้ในการปฏิบัติหน้าที่โดยเร็ว จึงได้มีการออก

ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี                

เมื่อวันที่ ๑๑ พฤษภาคม ๒๕๔ และได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับประกาศทั่วไป                       

เล่ม ๑๑๖ ตอนที่ ๖๓ ลงวันที่ ๑๐ สิงหาคม ๒๕๔๒ ซึ่งหลักของธรรมาภิบาล ประกอบด้วยหลัก

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

มีส่วนร่วม ๕) หลักความรับผิดชอบ และ ๖) หลักความคุ้มค่า๑

 การบริหารงานในทุกองค์การจะต้องคำนึงถึงการบริหารจัดการที่ดีหรือ                                           

ธรรมาภิบาลดังกล่าวข้างต้น ซ่ึงถือเป็นแนวคิดสำคัญในการบริหารงาน เป็นประเด็นที่อยู่ใน

ความสนใจของประชาชน โดยเฉพาะขา้ราชการเพราะเปน็การบรหิารงานใหม้ปีระสทิธภิาพและ

ประสิทธผิล ตัง้มัน่อยูบ่นหลกัการบรหิารงานท่ีเท่ียงธรรม สจุรติ โปรง่ใส ตรวจสอบได้ พรอ้ม

ตอบสนองต่อผูมี้สว่นไดเ้สยี มีการสง่เสริมสถานภาพหญงิชาย ตลอดจนการสรา้งความเทา่เทยีม

กันทางสังคม๒ ธรรมาภิบาลประกอบไปด้วยหลักการสำคัญหลายประการ ขึ้นอยู่กับ

วัตถุประสงค์ขององค์การท่ีนำมาใช้ หลักการที่ที่ผู้นำไปใช้อยู่เสมอ คือ การมีส่วนร่วมของ

ประชาชน การมุ่งฉันทามติ การมีสำนึกรับผิดชอบ ความโปร่งใส การตอบสนอง ประสิทธิผล

และประสทิธภิาพ ความเท่าเทียมกนั และการปฏบิตัติามหลกันติธิรรม๓ แตต่ามระเบยีบสำนกั

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ ให้ความสำคัญกับ            

๖ หลักการ คือ ความเป็นธรรม ความสุจริต ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล การมีความ

โปร่งใส การมีความรับผิดชอบและถูกตรวจสอบได้ และการมีส่วนร่วม๔ ซ่ึงมีหน่วยงานต่าง ๆ          

นำไปพัฒนาดัชนีวัดธรรมาภิบาลบนพื้นฐานของหลักการท้ัง ๖ โดยสถาบันพระปกเกล้า                         

ได้นำหลักธรรมาภิบาลไปพัฒนาเป็นหลักการของสถาบันพระปกเกล้า ประกอบด้วย                  

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

หลักการมีส่วนร่วม (participation) หลักสำนึกรับผิดชอบ (accountability) และหลักความคุ้มค่า

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

อ้างถึงไว้ข้างต้น

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

๒๕๖๑, จริยธรรมทางการบริหารงานในภาครัฐสําหรับนักบริหารในภาครัฐและองคการไมแสวงหากําไร, 

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

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

๕ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ, ๒๕๔๕, อ้างถึงใน ถวิลวดี บุรีกุล, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๗-๑๖.
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การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 
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 ดังที่ ดร. ถวิลวดี บุรีกุล กล่าวไว้ว่าการนำหลักธรรมาภิบาลไปพัฒนาใช้นั้นขึ้นกับ

องค์การจะให้ความสำคัญกับเรื่องใดมากกว่ากัน และในบริบทของประเทศ บริบทของ                     

หน่วยงาน หลักการใดจะมีความเหมาะสมที่สุด๖ ตัวอย่างหนึ่งที่สอดคล้องกับสิ่งที่ ดร. ถวิลวดี 

กล่าวไว้ คือการพัฒนาหลักธรรมาภิบาลกับการบริหารมหาวิทยาลัย๗ ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า            

หลักธรรมาภิบาลในการบริหารมหาวิทยาลัยต้องมีความสอดคล้อง (relevance) โดยการใช้ทรัพยากร

ที่มีให้เป็นประโยชน์ กระบวนการบริหารต้องมีประสิทธิภาพ (efficiency) และมีประสิทธิผล                

(effectiveness) โดยทุกข้ันตอนตอ้งมีความโปรง่ใส (transparency) และมเีหตผุล (reasonableness) 

ต้องมีระบบรับผิดชอบต่อผลการบริหารการศึกษา (accountability) จะเห็นได้ว่า ในการบริหาร

มหาวิทยาลัย ดร. ลัดดา แสดงให้เห็นถึงการพัฒนาหลักธรรมาภิบาลไปใช้กับการบริหารงาน

ของมหาวทิยาลยัโดยไมจ่ำเปน็ตอ้งนำไปใช้ครบทกุหลกัการและการใหค้วามสำคัญกบัหลกัการใด

เป็นลำดับแรกนั้น ก็ขึ้นกับบริบทสภาพแวดล้อมขององค์การนั้น โดยบริบทนี้สำนักงาน

เลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎรสามารถนำหลกัธรรมาภบิาลมาพฒันาใชก้บัภารกจิขององคก์ารดว้ย

เช่นกัน อีกตัวอย่างหนึ่ง เป็นการจัดทำองค์ประกอบของธรรมาภิบาลในบริบทขององค์การ

ระหว่างประเทศ คือ โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) ประกอบด้วย การมีส่วนร่วม 

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

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

และประสิทธิผล (efficiency and effectiveness) ภาระความรับผิดชอบ (accountability) วิสัยทัศน์

เชิงกลยุทธ์ (strategic vision)๘ ซ่ึงเห็นได้ว่าหลักธรรมาภิบาลที่โดยมากที่องค์การส่วนใหญ่                          

มีเหมือนกันคือ หลักนิติธรรม หลักการมีส่วนร่วม หลักความโปร่งใส และหลักประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล ซึ่งก็สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลที่สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรนำมา

ประยุกต์ใช้

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

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

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

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

และองคการไมแสวงหากําไร, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์รัตนไตร), หน้า ๑๘๐-๑๘๑.



            

๑๓๔ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

จากแผนยุทธศาสตร์ของสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ป ๒๕๖๑ - ๒๕๖๕ 

ยทุธศาสตรท์ี ่ ๔ เปน็ยุทธศาสตรเ์ดยีวทีม่กีารกลา่วถงึหลกัธรรมาภบิาลอยา่งเปน็รปูธรรม กลา่วคอื

“ยกระดับศักยภาพของบุคลากรให้มีขีดสมรรถนะสูง มีธรรมาภิบาลและความผาสุกในการ       

ปฏิบัติงาน” แต่แท้ที่จริงแล้ว นี่คือการตีความตามตัวอักษร (literal interpretation) เพราะเมื่อ

พิจารณาองค์รวม (holistic view) จะเห็นได้ว่าสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรมีการพัฒนา

หลักธรรมาภิบาลมาใช้ในการบริหารกิจการขององค์การ ดังเช่นที่ปรากฏใน “ยุทธศาสตร์ที่ ๓ 

ส่งเสริมการมีส่วนร่วมการมีส่วนร่วมของภาคพลเมืองในระบอบประชาธิปไตยฯ เพื่อสนับสนุน

งานนิติบัญญัติ” หรือในแผนที่ยุทธศาสตร์ (strategic map) ของสำนักงานเลขาธิการ                             

สภาผู้แทนราษฎร ป ๒๕๖๑–๒๕๖๔ พบว่ามีคำสำคัญ (keywords) ที่สะท้อนให้เห็นถึง                          

หลักธรรมาภิบาลขององค์การ คือ “สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรเป็นองค์กรที่มีขีด

สมรรถนะสูง (high performance organization) เพ่ือสนับสนุนบทบาท ภารกิจของสถาบัน

นิติบัญญัติให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชน” ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง “หลักนิติธรรม” (ชอบด้วย

กฎหมาย ในทางเนื้อหา) โดยแผนยุทธศาสตร์นี้ คำนึงถึง ๔ มิติ คือ “มิติพัฒนาองค์การ มิติ

คุณภาพการให้บริการ มิติประสิทธิภาพ และมิติประสิทธิผล” ซึ่งสะท้อนให้เห็น “หลักสำนึก                       

รับผิดชอบ” (การปฏิบัติการอย่างมีประสิทธิภาพ และการมีเปาหมายอย่างชัดเจน) 

 แมส้ำนกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎรจะตระหนกัถงึความสำคัญของการพัฒนา

หลักธรรมาภิบาลเพื่อประยุกต์ใช้ในองค์การ แต่โดยเชิงกายภาพแล้ว สำนักงานเลขาธิการ                  

สภาผู้แทนราษฎรเป็นองค์การขนาดใหญ่ที่มีหน่วยงานภายในองค์การประกอบด้วย ๒๓ สำนัก 

และ ๔ กลุ่มงานขึ้นตรงต่อเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (ผู้บังคับบัญชาสูงสุด) จากการสำรวจ

อัตรากำลังพล โดยอา้งองิขอ้มลูจากสำนกับรหิารงานกลาง สำนกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎร 

พบว่า ในป ๒๕๖๔ สำนักงานฯ มีข้าราชการในสำนักงานฯ จำนวน ๒,๑๒๖ คน แบ่งเป็น                         

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

สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ณ เดือนกรกฎาคม ๒๕๖๔) ซึ่งในจำนวนผู้บริหาร                            

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

พบว่า มีผู้หญิงดำรงตำแหน่งผู้บริหาร จำนวน ๑๗ คน (ร้อยละ ๖๓) และผู้บริหารที่เป็นผู้ชาย                

มีจำนวน ๑๐ คน (ร้อยละ ๒๗) แม้จะมีข้อมูลเชิงประจักษ์ยืนยันว่ามีจำนวนข้าราชการ “ผู้หญิง” 

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

“จำนวน (number)” ไม่ได้สะท้อนความหมายใดๆ ว่าสำนักงานฯ ตระหนักถึงความเสมอภาค

ระหว่างเพศอย่างเป็นรูปธรรม เพราะหากพิจารณาตามยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการของ           



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๓๕

สำนักงานฯ ดงัท่ีไดก้ลา่วแลว้ข้างตน้ กยั็งไมพ่บมติขิอง “ความเสมอภาคระหวา่งเพศ” ในองคก์าร

อย่างมีนัยสำคัญ

UNDP กับ The SDGs: เปาหมิาย ๕ ความิเสมิอภาคระหวางเพศ

 เมื่อวันที่ ๑๗ สิงหาคม ๒๕๖๓ สำนักงานฯ ได้ลงนามในบันทึกข้อตกลงร่วมกัน 

(MOU) กับโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) โดยมีเปาหมายร่วมกันที่จะบรรลุ                

การสร้างองค์ความรูใ้นเรือ่งเปาหมายการพัฒนาทีย่ัง่ยนื (The Sustainable Development Goals 

- SDGs) ให้ข้าราชการรัฐสภาเพื่อเพิ่มพูนความสามารถสนับสนุนการปฏิบัติหน้าท่ีของ                    

สมาชิกรัฐสภาได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดย UNDP จะเป็นผู้สนับสนุนบทบาทประสานงาน                        

ในด้านเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยเมื่อวันที่ ๑๑ กันยายน ๒๕๖๓ UNDP และสำนักงานฯ 

ไดร้ว่มกนัจดัทำโครงการปฐมฤกษ ์คอื “โครงการเสรมิสรา้งองคค์วามรูเ้รือ่งเปาหมายการพฒันา

ที่ยั่งยืนให้ข้าราชการรัฐสภา” จากนั้น เมื่อวันที่ ๑๐ กันยายน ๒๕๖๔ ได้สานต่อความพยายาม

ร่วมกันที่จะพัฒนาองค์ความรู้ให้บุคลากรอย่างต่อเนื่อง UNDP จึงได้เสนอโครงการพัฒนา                  

องค์ความรู้เร่ืองการจดัทำงบประมาณเพือ่สนบัสนนุสมาชิกรฐัสภาในการปฏบิตัหินา้ท่ีเพ่ือบรรลุ

เปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน ซึ่งส่วนหนึ่งมีการกล่าวถึงประเด็นเรื่องเพศภาวะ โดยยกตัวอย่าง

เรือ่งการตรวจสอบ (oversight) ซึง่สะท้อนถงึประเดน็ความเสมอภาคระหวา่งเพศของรฐัสภาฟจิ๙

ซึ่งสะท้อนถึงหลักการทำพิจารณ์ (hearings) และหลักจัดทำงบประมาณที่คำนึงถึงมิติเพศภาวะ 

(GRB) ด้วย ซึ่งเป็นแนวทางที่จะทำให้เกิด (๑) การเสริมสร้างมิติความเสมอภาคระหว่างเพศใน

องค์การ และ (๒) การบรรลุเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยเฉพาะเปาหมายที่ ๕ ความเสมอภาค

ระหว่างเพศ (Goal 5: Gender Equality)

 ๙ป ๒๕๕๘ คณะกรรมาธิการทรัพยากรธรรมชาติ ของรัฐสภาฟจิ ได้ทำาพิจารณ์และจัดทำารายงาน

เกี่ยวกับการกำาหนดอุทยานแห่งใหม่ และเพื่อให้เป็นไปตามระเบียบข้อบังคับรัฐสภาที่ ๑๑๐ (๒) เพื่อรับฟงความ

คิดเห็นจากประชาชนเพศหญิง และดูผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการใช้จ่ายงบประมาณในการพัฒนาอุทยานต่อ

ประชากรเพศหญิง ซึ่งสะท้อนการเป็นรัฐสภาที่คำานึงถึงมิติเพศภาวะของฟจิ (gender sensitivity parliament)



            

๑๓๖ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

GRB ในฐานะ “เครื�องมิือ” สรางการบูรณาการประเด็นดานเพศภาวะสู 

กระแสหลัก (gender mainstreaming)

 การจัดทำงบประมาณท่ีคำนึงถึงมิติเพศภาวะ หรือ GRB เป็นเครื่องมือ (tool)               

ในการจัดทำงบประมาณที่มีการนำไปใช้ในหลายประเทศ เช่น ยูเครน๑๐ อินเดีย อินโดนีเซีย๑๑  

มาเลเซีย ฟลิปปนส์ และกัมพูชา๑๒ และหน่วยงานภาครัฐในประเทศไทยจำนวนหนึ่ง๑๓                            

ที่ใช้ GRB เป็นเครื่องมือในการทำงบประมาณ๑๔ ดังนั้น โดย ภววิสัย (objectively) GRB จึงเป็น 

“เครื่องมือ” สากลที่สำคัญในการขับเคลื่อนให้เกิดการบูรณาการประเด็นด้านเพศภาวะ                    

ในองคก์าร และนำไปสูค่วามเสมอภาคระหวา่งเพศในองคก์าร โดยทกุหนว่ยงานภายในองคก์าร

จะไดก้ารปฏบิตัติามหลกัธรรมาภบิาล คอื หลกัการมสีว่นรว่ม (ใหข้อ้มลูของแตล่ะหนว่ยงานและ

วางแผนร่วมกัน) หลักสำนึกรับผิดชอบ (มีเปาหมายชัดเจน ทุกคนเป็นเจ้าของร่วมกัน                   

และ มีการปฏิบัติการอย่างมีประสิทธิภาพ) หลักความโปร่งใส (มีการตรวจสอบภายในที่เข้มแข็ง

และมีฝายการคลัง/บัญชีที่เข้มแข็ง) และหลักตามหลักนิติธรรม (ชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหา

และสมควรแก่เหตุ) และโดยอัตวิสัย (subjectively) สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร                             

มีความจำเป็นท่ีจะต้องพัฒนาองค์การให้เกิดการบูรณาการประเด็นด้านเพศภาวะในองค์การ            

การวิเคราะห์เพศภาวะ (เพื่อนำไปสู่การวิเคราะห์สถานการณ์) เพื่อนำไปสู่ความเสมอภาค

ระหว่างเพศในองค์การอันเป็นเปาหมายร่วมกันของสมาชิกในองค์การ

   
 ๑๐กรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว, กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์,   

๒๕๖๔, คูมือการจัดทํางบประมาณที่คํานึงถึงมิติเพศภาวะ, หน้า ๒๑. สืบค้นเมื่อวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๖๔ 

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

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

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

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

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

มิติชายหญิงสําหรับหนวยงานภาครัฐ. สืบค้นเมื่อวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๖๔ จาก https://repository.turac.

tu.ac.th/handle/6626133120/244



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๓๗

๑.๒ วัตถุประสงค

 ข้อเสนอนี้มีวัตถุประสงค์ ๓ ประการ คือ ๑) เพื่อส่งเสริมให้ข้าราชการรัฐสภาสามัญ 

มีการตระหนักรู้ในเรื่องการบูรราการประเด็นเพศภาวะสู่กระแสหลักและความเข้าใจในประเด็น

การวิเคราะห์เชิงเพศภาวะ ในการปฏิบัติราชการในสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร           

๒) เพ่ือเสริมสร้างความรู้ ความเข้าใจในหลักคิดของการจัดทำงบประมาณที่คำนึงถึงมิติ                        

เพศภาวะ(GRB) ให้ข้าราชการรัฐสภาสามัญมีความตระหนักรู้และนำไปประยุกต์ใช้ในการจัดทำ

งบประมาณได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และ ๓) เพื่อใช้เป็นแนวปฏิบัติที่เป็นเลิศ 

ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ว่าด้วยการยกระดับศักยภาพบุคลากรให้มีขีดสมรรถนะสูง                                

มีธรรมาภิบาล และความผาสุกในการปฏิบัติงาน (ยุทธศาสตร์ที่ ๔) และในการส่งเสริมให้เกิด

ความเสมอภาคระหว่างเพศในสำนักงานฯ

๑.๓ ประโยชนที�จะไดรับ

 หากดำเนนิการตามขอ้เสนอนี ้จะเกิดประโยชนแ์กข่า้ราชการรฐัสภา และสำนักงานฯ 

ทั้งองคาพยพ คือ (๑) ข้าราชการรัฐสภามีการตระหนักรู้และมีความเข้าใจในหลักธรรมาภิบาล 

(หลักการมส่ีวนรว่ม) ในการเสรมิสรา้งความเสมอภาคระหวา่งเพศ และยอมรบัในความเสมอภาค

ระหว่างเพศในการปฏิบัติราชการในสำนักงานฯ (๒) ข้าราชการรัฐสภามีความรู้และความเข้าใจ                 

หลกัการของ GRB และสามารถนำไปประยกุตใ์ชใ้นการจดัทำงบประมาณ ในหนว่ยงานระดบัสำนกั 

หรือกลุ่มงานขึ้นตรงได้ต่อไป และ (๓) สำนักงานฯ มีแนวปฏิบัติที่เป็นเลิศ ในการขับเคลื่อน

ยุทธศาสตร์ว่าด้วยหลักธรรมาภิบาลและในการส่งเสริมให้เกิดความเสมอภาคระหว่างเพศผ่าน

กระบวนการการจัดทำงบประมาณตามแนวคิด GRB

๑.๔ กลุมิเปาหมิาย

ในการจะทำให้เกิดการบูรณาการประเด็นเพศภาวะในองค์การสู่กระแสหลัก

(gender mainstreaming) โดยการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะ (gender analysis) โดยมี GRB                          

เป็นเครื่องมือสำคัญท่ีนำไปสู่ความเสมอภาคระหว่างเพศในองค์การ สำนักงานฯ ต้องคำนึงถึง

กลุม่เปาหมาย คอื ผูบ้ริหารระดบัสงูของสำนกังานฯ (ผูต้ดัสนิใจและกำหนดนโยบาย) ขา้ราชการ

รัฐสภา (ในฐานะผู้ปฏิบัติ) สมาชิกรัฐสภา (ผู้ให้ข้อมูลสะท้อนกลับในฐานะผู้มีส่วนได้เสีย ว่ามี

สถานะอยา่งไร และจะไดรั้บประโยชนจ์ากการดำเนนิการในเรือ่งดงักลา่วอยา่งไร อธบิายไดต้าม

ตารางที่ ๑



            

๑๓๘ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

ตารางท่ี ๑ กลุ่มเปาหมายในการจัดทำข้อเสนอเพ่ือการเปลี่ยนแปลงสำหรับ

กระบวนการจัดทำงบประมาณของหน่วยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร       

เพื่อเสริมสร้างความเสมอภาคระหว่างเพศในองค์การ

๑๕

๑๖

๑๗

 ๑๕โดยเฉพาะ (๑) ผู้อำานวยการสำานักงบประมาณของรัฐสภา (๒) ผู้อำานวยการสำานักโยบาย

และแผน (หน่วยงานที่พิจารณาภาพรวมงบประมาณประจำาปของสำานักงานฯ) และ (๓) ผู้อำานวยการสำานัก               

การคลังและงบประมาณมาร่วมกันพิจารณา GRB
 ๑๖คณะรัฐมนตรี มีมติเห็นชอบให้ทุกกระทรวง ทบวง กรม แต่งตั้งผู้บริหารด้านเสริมสร้างบทบาท

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



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๓๙

๑.๕ ระยะเวลา

 ข้อเสนอนี้ นำเสนอระยะเวลาในการดำเนินการ ๒ ส่วน คือ ในส่วนแรกการบูรณา

การประเด็นเพศภาวะเข้าสู่กระแสหลักและการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะสามารถดำเนินการไดใ้นทุก

ไตรมาส โดยควรดำเนินการใน ๓ ไตรมาสแรกของปงบประมาณ เพื่อสำรองข้อมูลไว้เป็น                

ฐานข้อมูล (baseline) สำหรับการวิเคราะห์สถานการณ์เฉพาะเชิงเพศภาวะ (situation analysis)

ซึ่งเป็นขั้นตอนสำคัญในกระบวนการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB และในส่วนท่ีสอง                    

การดำเนินการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB ควรดำเนินการในไตรมาส ๔ ของป                     

งบประมาณ ซึ่งสามารถนำผลผลิต (outputs) ที่ได้จากการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะของหน่วยงาน

ภายในมาบูรณาการตามแนวทางการจัดทำงบประมาณแบบ GRB มาใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

และประสทิธผิลอันจะได้เป็นผลลพัธ์ (outcomes) ในการดำเนนิการสรา้งเสรมิใหเ้กดิความเสมอภาค

ระหว่างเพศอันเป็นผลสำเร็จ (results) อันเป็นเปาหมายหลักต่อไป

สวนที่ ๒ ยุทธศาสตรในการจัดการเชิงกลยุทธและการวิเคราะหเชิง               
เพศภาวะกับการจัดทํางบประมาณตามแนวทาง GRB
 เมื่อทราบภาพรวมในการดำเนินการตามท่ีได้นำเสนอข้างต้นแล้ว ในส่วนท่ีสองนี้          

ผู้เขียนจะได้นำเสนอสาระสำคัญ ๒ ส่วน ส่วนแรก คือ หัวข้อ ๒.๑ ยุทธศาสตร์ (strategy)                 

ในการดำเนนิการจดัวางกลยทุธ ์ซึง่ประกอบด้วย ๒ สว่นยอ่ย คอื  ๒.๑.๑ การจัดวางกลยทุธ์ผา่น 

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

๒.๑.๒ การกำหนดเงือ่นไขความสำเร็จ ในฐานะทีเ่ปน็ “ยทุธศลิป” และสว่นทีส่อง คอืหวัขอ้ ๒.๒ 

การวิเคราะห์เชิงเพศภาวะกับการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB ซึ่งนำเสนอหลักการ

วเิคราะหเ์ชงิเพศภาวะท่ีผูเ้ขียนนำหลกัการวเิคราะหจ์าก UNDP มาเปน็ตวัอยา่ง และประยกุต์

ใช้กับหลักการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB จาก “คู่มือการจัดทำงบประมาณที่คำนึงถึง

มิติเพศภาวะ” ของกรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว ซึ่งประกอบด้วย ๓ องค์ประกอบ 

สามารถดำเนนิการไดใ้น ๗ ขัน้ตอน เพือ่ใหเ้กดิความเขา้ใจรว่มกนัในหลกัการดำเนนิการตามแนวทาง

ยทุธศาสตรข์ององคก์าร และการตระหนกัถงึความสำคญัของการวเิคราะหเ์ชงิเพศภาวะในฐานะ

ที่เป็นฐานข้อมูลสำคัญในการวิเคราะห์งบประมาณตามแนวทาง GRB

๒.๑ การจัดการเชิงกลยุทธ: จาก “ยุทธศาสตร” สู “ยุทธศิลป”

 การจดัการเชิงกลยทุธถ์อืเปน็องคป์ระกอบทีส่ำคญัในการดำเนนิการตามยทุธศาสตร์ 

ซึง่ในขอ้เสนอนี ้ผูเ้ขียนนำเสนอการจดัวางกลยทุธ ์โดยจำแนกเปน็ ๒ สว่น คอื ๒.๑.๑ “ยทุธศาสตร”์ 

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



            

๑๔๐ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

ความสำเร็จ เพื่อให้การดำเนินการเรื่องการสร้างเสริมความเสมอภาคระหว่างเพศในสำนักงานฯ 

ผ่านการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตาม

หลักธรรมาภิบาล 

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

ในการจัดทำ “แผนยุทธศาสตร์” ผู้เขียนนำเสนอองค์ประกอบสำคัญ ๒ ส่วน คือ หนึ่งส่วนที่เป็น

คำถาม (questions) ซ่ึงประกอบด้วย คำถามเชิงยุทธศาสตร์ (strategic questions) ซึ่งมี                              

๓ คำถามสำคัญ คือ (๑) ปจจุบัน สำนักงานฯ อยู่ตรงไหนในบริบทการบูรณาการประเด็นด้าน

เพศภาวะสู่กระแสหลัก (๒) สำนักงานฯ สามารถใช้ GRB เป็นแนวทางจัดทำงบประมาณ เพื่อนำ

ไปสู่ gender equality ได้หรือไม่? และ (๓) สำนักงานฯ จะไปถึงจุดที่เป็นองค์การที่ตระหนักถึง 

gender mainstreaming โดยใช้ GRB เป็นเครื่องมือได้อย่างไร? และคำถามเชิงปฏิบัติการ                    

(practical questions) ท่ีสอดคล้องต่อยอดมาจากคำถามเชิงยุทธศาสตร์ที่สำนักงานฯ ต้องหัน

กลับมาทบทวนว่าได้มีการดำเนินการอะไรไปแล้ว หรือไม่ และจะดำเนินการต่อไปในอนาคต

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

ที่จะใช้ตอบรับกับการดำเนินการเพื่อตอบคำถามดังกล่าวและจะนำไปสู่ผลลัพธ์ที่พึงประสงค์ 

อธิบายได้ตามตารางที่ ๒



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๔๑

 ๑๘ดูรายละเอียดได้จากการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจำาป งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๓ ของ

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

ตารางที่ ๒ แผนยุทธศาสตร์ (ในฐานะที่เป็น “ยุทธศาสตร์”)

๑๘



            

๑๔๒ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

 ๑๙พันธกิจ (Mission) หน่ึงคือการเสริมสร้างความร่วมมือและความสัมพันธ์ที่ดีในเวทีรัฐสภา  

ระหว่างประเทศ เปาหมาย (Goal) หนึ่งคือ ผู้มีส่วนได้เสียสามารถเข้าถึงข้อมูลและรับบริการของสำานักงานฯ และ

ค่านิยมองค์กร (core value) คือ มีจิตบริการที่ดี มีความสามัคคี และรับผิดชอบในหน้าที่ ซึ่งทั้งหมดนี้ ยังไม่มี

การสะท้อนถึงมิติการบูรณการประเด็นด้านเพศภาวะ (gender mainstreaming) และความเสมอภาคระหว่างเพศ 

(gender equality)

๑๙



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๔๓



            

๑๔๔ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

 ในการจัดทำ “แผนปฏิบัติการ” ผู้เขียนนำเสนอองค์ประกอบสำคัญ ๔ ส่วน คือ         

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

กลยุทธ์ผ่านการดำเนินการกิจกรรมต่างๆ และ (๔) ระบุเปาหมายที่พึงประสงค์จากการกำหนด

กลยุทธ์กิจกรรมในแต่ละขั้นตอนเพื่อบูรณาการแผนการสร้าง “การบูรณาการประเด็นด้าน       

เพศภาวะ” ในสำนักงานฯ เพื่อ “ตอบโจทย์” ประเด็นการสร้างความเสมอภาคระหว่างเพศ           

ในสำนกังานฯ (ระดบัจลุภาค) ซ่ึงจะเปน็ความสำเรจ็เชงิประจกัษใ์นการส่งเสรมิ “ความเสมอภาค

ระหว่างเพศ (gender equality)” ในฐานะที่เป็นเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (The SDG 5)              

ซึง่สำนักงานฯ (โดยการดำเนนิการผา่นสำนกังานศนูยป์ระชาคมอาเซยีนฯ) ในฐานะภาคเีครอืขา่ย

ของ UNDP ในการที่จะร่วมมือกันทำให้ประเด็นด้านการพัฒนาท่ียั่งยืน (The SDGs) บรรลุ         

เปาหมายที่กำหนดไว้ อธิบายได้ตามตารางที่ ๓



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๔๕

๒๐

 ๒๐พันธกิจท่ี ๒ คือการแสดงบทบาทนำาในเวทีรัฐสภาอาเซียนและรัฐสภาระหว่างประเทศ ซ่ึงในช้ันน้ี 

ผู้เขียนบทความนี้มุ่งเสนอให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในระดับสำานักงานฯ เท่านั้น

ตารางที่ ๓ แผนปฏิบัติการ (ในฐานะที่เป็น “ยุทธศาสตร์”)



            

๑๔๖ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๔๗

   ๒.๑.๒ เงื่อนไขความสำเร็จ ในฐานะที่เป็น “ยุทธศิลป” ในการดำเนินการ                      

เมื่อสำนักงานฯ มีแผนยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการในฐานะที่เป็น “ยุทธศาสตร์” ในการ

ดำเนินการแล้ว สำนักงานฯ ต้องตระหนักด้วยว่าจะดำเนินการอย่างไรให้เปาหมายของการ

สร้างเสริมให้สำนักงานฯ เป็นองค์การท่ีมีบริบทในการเสริมสร้างความเสมอภาคระหว่างเพศ 

และพจิารณาอยา่งรอบคอบดว้ยวา่ม ี“ใคร” เขา้มาเก่ียวขอ้งในการดำเนนิการดงักลา่วเพือ่รว่มสรา้ง

บริบทของความเสมอภาคระหว่างเพศในสำนักงานฯ ได้บ้าง อาทิ ผู้บริหารสูงสุด ผู้บริหารระดับ

อำนวยการสูง (ผู้อำนวยการสำนัก) ข้าราชการรัฐสภาสามัญ และสำนักงานฯเอง ในฐานะ                         

ที่เป็น “ตัวแสดง” หนึ่งท่ีสามารถมีปฏิสัมพันธ์กับองค์การอื่นๆ ที่มีการดำเนินการในลักษณะ

เดียวกัน ซึ่งปจจัยแห่งความสำเร็จเหล่านี้ ทุกปจจัยแห่งความสำเร็จต้องตระหนักถึงความสำคัญ

ในบทบาทตนเองในการขับเคลื่อน ผลักดัน และสนับสนุน พร้อมนำไปปฏิบัติให้บรรลุผล                         

ผ่านวิธีการ (methods) ที่เหมาะสมกับบทบาทหน้าท่ีของตน (crucial roles) ซ่ึงผู้เขียนเห็นว่า                                 

สิ่งเหล่านีเ้ป็น “ยุทธศิลป” ในการดำเนินการ อธิบายได้ตามตารางที่ ๔



            

๑๔๘ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

ตารางที่ ๔ เงื่อนไขความสำเร็จ (ในฐานะที่เป็น “ยุทธศิลป”)



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๔๙

   แผนภาพที ่๑ แสดงใหเ้หน็ถงึดำเนนิการไปพรอ้มกนัระหว่าง “ยทุธศาสตร”์ และ 

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

   ประเดน็ท่ีหนึง่ การท่ีสำนกังานฯ มกีารบรูณาการประเดน็เพศภาวะสูก่ระแสหลกั 

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

การดำเนินการกิจกรรมต่างๆ อย่างเป็นระบบ (systematically) ในการที่จะจัดระเบียบแบบแผนของ

ความร่วมมอืในการมปีฏสิมัพนัธร์ะหวา่งกนัเพือ่ผลสมัฤทธิข์องงานเปน็การชัว่คราว (temporary) 

เพือ่ทีจ่ะเปลีย่นผา่นปจจยันำเขา้ (inputs) ใหเ้ปน็ผลลพัธ ์(results) เพือ่ใชก้ำหนดเปาหมาย (goal) 

หรือเปาประสงค์ (purpose) ของกระบวนการ๒๒ ในบริบทนี้ สามารถอธิบายผ่านการดำเนินการ

ของสำนักงานฯ ได้ว่า ผู้บริหารและข้าราชการต่างก็มีความตระหนักรู้ถึงความสำคัญของ

ประเดน็ความเสมอภาคระหวา่งเพศในองคก์ารรว่มกนัอยา่งเปน็ระบบตวัอยา่งเชน่ มกีารจดัหา

พื้นที่ในสำนักงานฯ เพื่อทำ child - care service ให้เกิดขึ้นในสำนักงานฯ เป็นต้น ซึ่งหมายความว่า

หน่วยงานภายในของสำนักงานฯ ได้มีปฏิสัมพันธ์ร่วมกันจนได้ “พื้นที่ (space)”  ในการจัดทำ

child - care service ผลสัมฤทธิ์ของงานเป็นการชั่วคราว เพื่อเปลี่ยน child - care service (ปจจัย

นำเข้า) ให้มีการจัดสรรงบประมาณตามแนวทาง GRB เพื่อการดำเนินการดังกล่าว (ผลลัพธ์)                    

เพื่อให้เป็นองค์การที่ตระหนักถึงประเด็นเพศภาวะ (กำหนดเปาหมาย) หรือการเป็นสำนักงานฯ 

ที่มีการตระหนักถึงมิติหญิงชาย (กำหนดเปาประสงค์) 

   ประเด็นท่ีสอง สำนักงานฯ ให้ความสำคัญกับการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะ                

(gender analysis) อันจะเป็นฐานข้อมูลสำคัญสำหรับการวิเคราะห์ตามสถานการณ์ (situation 

analysis) โดยหน่วยงานภายใน (๒๓ สำนัก ๔ กลุ่มงานขึ้นตรง) สามารถนำประเด็นเพศภาวะมา

เป็นข้อมูลพื้นฐานในการวิเคราะห์ ตัวอย่างเช่น ตำรวจรัฐสภาที่เป็นเพศหญิงมีความต้องการ          

ด้านสวัสดิการในเรื่องต่างๆ แตกต่างจากตำรวจรัฐสภาที่เป็นเพศชายหรือไม่ อย่างไร เป็นต้น  

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

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



            

๑๕๐ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

   ประเด็นที่สาม สำนักงานฯ ใช้บริบทตามประเด็นที่หนึ่ง (gender mainstreaming

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

ในการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB ซึ่งจะนำไปสู่อนาคตที่พึงปรารถนาคือการเสริมสร้าง

บริบทความเสมอภาคระหว่างเพศในองค์การ  (ดูแผนภาพที่ ๑)                

แผนภาพ ๑: แสดงการจัดทำยุทธศาสตร์ ผ่านแผนยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการของ

สำนักงาน เพื่อการดำเนินการในประเด็นเรื่องการเสริมสร้างความเสมอภาคระหว่างเพศ



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๕๑

๒.๒ การวิเคราะหเชิงเพศภาวะ (gender analysis) กับการจัดทำงบประมิาณ

ตามิแนวทาง GRB

 ดร. ภาคภูมิ ฤกขะเมธ๒๓ นำเสนอว่าฐานคิดในการพัฒนาประเทศที่มุ่งพัฒนา                     

ความเจริญเติบโตและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจทำให้หน่วยงานในภาครัฐต่างมุ่งจัดทำแผนงาน 

โครงการเพื่อขับเคลื่อนการเติบโตในภาคส่วนของตนเอง ซึ่งการมีฐานคิดที่เหมือนกันใน                               

การแก้ปญหาการพัฒนาประเทศที่ยั่งยืนนี้มีความสัมพันธ์กับความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย 

(gender equality) ซึ่งข้อมูลจากรายงานของธนาคารโลก ชี้ให้เห็นว่าความไม่เสมอภาคระหว่าง

หญิงชาย (gender inequality) มีผลต่อการเติบโตทางเศรษฐกิจในหลายๆ ประเทศ ดังนั้น            

การจัดทำงบประมาณจึงถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือ (tool) ในการลดความเหลื่อมล้ำดังกล่าว                      

บนฐานคดิเชน่นี ้ทำใหน้กัวชิาการดา้นสตรนีำแนวคดิในการจดัทำงบประมาณตามแนวทาง GRB 

เพื่อให้เกิดการขับเคลื่อนเรื่องความเสมอภาคระหว่างเพศ    

ในการจัดทำ GRB ในฐานะที่เป็น “เครื่องมือ” เพื่อลดความไม่เสมอภาคระหว่างเพศตาม

ความข้างต้น ขั้นตอนหนึ่งที่สำคัญคือการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะ (gender analysis) ผู้เขียนคิดว่า

สำนักงานฯ สามารถศึกษาและพัฒนาแนวทางการจัดทำการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะได้จาก           

UNDP เพราะเป็นหน่วยงานหนึ่งที่มีการดำเนินการในเรื่องดังกล่าวอย่างเป็นที่ประจักษ์ โดย 

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

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

ต้องรู้เกี่ยวกับการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะ (what you need to know) เช่น ควรมีการจัดเตรียม

ขอ้มลูอะไรบ้างเพือ่ดำเนนิการวเิคราะห ์ และ ๒) การวิเคราะหเ์ชิงเพศภาวะในโครงการตา่งๆ 

(gender analysis in projects) ซ่ึงในส่วนนี้จะมีการวิเคราะห์สถานการณ์เฉพาะ (situational 

analysis) ด้วยอันเป็นฐานข้อมูล (baseline) ที่สำคัญในการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB 

อธิบายได้ตามตารางที่ ๕ และตารางที่ ๖

 ๒๓ภาคภูมิ ฤกขะเมธ, ๒๕๕๘, “งบประมาณที่คำานึงถึงมิติหญิงชาย: เครื่องมือในการขับเคลื่อน

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

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

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

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

der%20analysis.pdf



            

๑๕๒ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

ตารางที่ ๕ เรื่องที่จำเป็นต้องรู้เกี่ยวกับการวิเคราะห์เชิงเพศภาวะ (what you need 

to know)๒๕  

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

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

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

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



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๕๓

ตารางที ่๖ การวเิคราะห์เชิงเพศภาวะในโครงการต่างๆ (gender analysis in projects)๒๖

 ๒๖เรื่องเดียวกัน, หน้า ๖ - ๑๓.



            

๑๕๔ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๕๕



            

๑๕๖ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

 ในข้อเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงในการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB                          

ในบทความนี ้ผูเ้ขยีนเลอืกใชแ้นวทางจาก “คูม่อืการจดัทำงบประมาณทีค่ำนงึถงึมติเิพศภาวะ”๒๗  

ซึ่งจัดทำโดยกรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว ในการประยุกต์ใช้กับการดำเนินการของ       

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

คือการวิเคราะห์งบประมาณแบบมีเพศภาวะ (gender budget analysis) ซึ่งเป็นการวิเคราะห์ 

GRB โดยผู้ปฏิบัติงานเป็นหลัก ส่วนขั้นตอนที่ ๖ - ๗ เป็นการนำผลผลิตที่ได้จากขั้นตอน ๑ - ๕ 

ไปพัฒนาเป็นนโยบายของสำนักงานฯ โดยผู้บริหารระดับสูง ผู้บริหาร (อำนวยการสูง) และ/หรือ 

สมาชิกรัฐสภาร่วมกันพิจารณา โดยข้ันตอนที่ ๖ เป็นองค์ประกอบที่ ๒ คือการเปลี่ยนแปลง         

ในนโยบาย โครงการและการจัดสรรงบประมาณ (changes in programs and budgets) และ       

ขั้นตอนที่ ๗ เป็นองค์ประกอบที่ ๓ คือการบูรณาการ GRB ในกระบวนการงบประมาณอย่างมี

ระบบ (system integration of GRB into planning and budgeting) 

 ในการประยุกตใ์ช้การจดัทำงบประมาณตามแนวทาง GRB กบัหนว่ยงานภายในสำ

นักงานฯ ผู้เขียนได้จัดกลุ่มงานตามลักษณะงานท่ีคล้ายกันได้ ๕ กลุ่ม คือ งานด้าน                     

การประชุม งานด้านกรรมาธิการ งานด้านการต่างประเทศ งานด้านการประชาสัมพันธ์              

และดา้นสารสนเทศ และงานดา้นการบรหิารท่ัวไป อธิบายการดำเนินการท่ีแสดงถงึ ภารกจิ (tasks)

วิธีการ (methods)  และผู้เกี่ยวข้องในสำนักงานฯ  (stakeholders) ได้ตามตารางที่ ๗ 

ตารางท่ี ๗ การวิเคราะหเ์ชิงเพศภาวะกบัการจดัทำงบประมาณตามแนวทาง GRB: 

ภารกิจ วิธีการ และผู้เกี่ยวข้องในสำนักงานฯ

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



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๕๗

สวนที่ ๓ บทวิเคราะห
 จากข้อมูลที่ได้นำเสนอข้างต้น ผู้เขียนขอนำเสนอประเด็นวิเคราะห์ ดังนี้

ประเด็นที�แรก สำนักงานฯ ควรปรับแผนยุทธศาสตรที�มิีหลักธรรมิาภิบาล

ครอบคลุมิถงึการเปนองคการที�มิคีวามิเสมิอภาคระหวางเพศ (นอกเหนอืจากการเปนองคการ

แหงความิผาสุกในการปฏิบัติงาน) 

 เมื่อพิจารณาแผนยุทธศาสตร์ของสำนักงานฯ จะพบว่า มีการกล่าวถึง                      

“หลักธรรมาภิบาล” ไว้แล้วในยุทธศาสตร์ที่ ๔ “ปฏิรูปองค์กรและยกระดับศักยภาพบุคลากรให้มี



            

๑๕๘ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

ความเชี่ยวชาญ มีธรรมาภิบาลและความผาสุกในการปฏิบัติงาน” แต่ยังไม่มีขอบเขตการขยาย

บริบทไปที่ประเด็น “ความเสมอภาคระหว่างเพศ” หากแต่มุ่งไปที่ประเด็นการสร้างสรรค์ให้                   

สำนักงานฯ เป็นท่ีทำงานแห่งความผาสุกแต่เพียงเท่านั้น ซึ่งสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ             

๒๐ ป (๒๕๖๑-๒๕๘๐) ดา้นความม่ันคง ทีม่เีปาหมายการพัฒนาท่ีสำาคญั คอื ประเทศชาตมิัน่คง 

ประชาชนมีความสุข๒๘ ในบริบทนี้ ผู้เขียนมีความเห็นว่า การจะเป็น “พื้นที่แห่งความผาสุก”                 

ได้นั้น จำเป็นที่จะต้องมีมิติของ “ความเสมอภาค (equality)” ในทุกๆ ด้าน รวมถึงด้าน                              

“ความเสมอภาคระหวา่งเพศ” ดว้ย เช่นนีแ้ลว้ ในการทีส่ำนกังานฯ จะเปน็ “สำนกังานเลขาธกิาร

สภาผู้แทนราษฎรเป็นองค์กรที่มีขีดสมรรถนะสูง (high performance organization)                             

เพื่อสนับสนุนบทบาท ภารกิจของสถาบันนิติบัญญัติให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชน”                       

ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง “หลักนิติธรรม” (ชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหา) ด้วยนั้น ควรได้ทบทวน 

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

๓) มิติประสิทธิภาพ และ ๔) มิติประสิทธิผล ซึ่งทั้งหมดนี้สะท้อนให้เห็นถึง “หลักสำนึก                               

รับผิดชอบ” (การปฏิบัติการอย่างมีประสิทธิภาพ และการมีเปาหมายอย่างชัดเจน) นั้น                          

มิเพียงนำไปสู่การเป็นองค์การ ที่มี “ความผาสุกในการปฏิบัติงาน” เท่านั้น ควรต้องสะท้อนถึง

การเป็นองค์การท่ีมี “ความเสมอภาคระหว่างเพศ” ซึ่งยังคงสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ                      

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

ในการขยายบรบิทของยทุธศาสตร์สำนกังานฯ ไปสูบ่ริบท “ความเสมอภาคระหวา่งเพศ”

เป็นการคิดเพื่ออนาคต เป็นการมองไปที่อนาคตบนการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อม              

ให้เห็นอนาคตบนพื้นฐานของเวลาและพื้นที่ ซึ่งบางองค์การใช้มิติด้านเวลา (เช่น แนวโน้ม           

ในอดีต) และบางองค์การก็ใช้ปจจัยชี้นำ (driving force) มองผ่านการเปลี่ยนแปลงเพื่อกำหนด

วสัิยทศันว์า่ควรจะเปน็เชน่ไร๒๙ ในกรณขีองสำนกังานฯ ผูเ้ขยีนเหน็ว่า สามารถใช้ท้ังมติเิวลา คอื 

พิจารณาแนวโน้มในอดีตของประเด็นเพศภาวะ ในองค์การ จนถึงปจจุบัน (เช่น สำนักงานฯ            

มีผู้นำสูงสุดขององค์การ เป็นผู้หญิงมาแล้ว ๓ คน) สำนักงานฯ ยังไม่มีการตระหนักถึงประเด็น

เพศภาวะในองค์การ และปจจัยชี้นำ คือ การท่ีรัฐบาลให้ความสำคัญในเรื่องความเสมอภาค

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

DATA/PDF/2561/A/082/T_0001.PDF
๒๙ไพโรจน์ ปยะวงศ์วัฒนา, ๒๕๖๒, กลยุทธระดับองคการ: ทฤษฎีและการปฏิบัติ, (กรุงเทพฯ: 

สำานักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย), หน้า ๘๐.



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๕๙

ระหว่างหญิงชาย และพยายามลดความเหลื่อมล้ำที่ไม่เป็นธรรม จึงมีนโยบายส่งเสริม           

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

ให้ทุกกระทรวง ทบวง กรม มอบหมายให้ผู้บริหาร (ระดับรองหัวหน้าส่วนราชการขึ้นไป จำนวน 

๑ คน) ปฏิบัติหน้าที่เป็น “ผู้บริหารด้านการเสริมสร้างบทบาทหญิงชาย (Chief Gender Equality 

Officer – CGEO)” ในหน่วยงาน โดยให้มีหน่วยงานระดับสำนัก / กอง ทำหน้าที่เป็น                         

“ศูนย์ประสานงานด้านความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย” รวมทั้งจัดทำแผนแม่บทการส่งเสริม

ความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย และการดำเนินการเพื่อส่งเสริมความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย๓๐  

โดยบริบทนี้ หลายหน่วยงานได้ปรับตัวสนองตอบต่อพลวัตประเด็นเพศภาวะอย่างมีนัยสำคัญ

ในระบบราชการไทย ตัวอย่างเช่น กระทรวงพลังงาน ได้จัดตั้ง “ศูนย์ประสานงานด้าน                    

ความเสมอภาคระหวา่งหญงิชาย” ในกระทรวงพลงังาน๓๑ โดยภววสิยัท่ีสำนกังานฯ ตอ้งตระหนกั

ว่าหลายหน่วยงานในประเทศไทยได้ปรับตัวต่อแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงในประเด็นเพศภาวะ 

และโดยอัตวิสัย สำนักงานฯ ก็ควรปรับเปลี่ยนยุทธศาสตร์ในเรื่องดังกล่าวด้วยเช่นกัน

แผนภาพที่ ๒ กรอบคิดการทบทวนยุทธศาสตร์เพื่อนำไปสู่ “ความเสมอภาคระหว่างเพศ”

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



            

๑๖๐ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

ประเดน็ที�สอง สำนกังานฯ ควรเรงดำเนนิการแตงตัง้ ผูบรหิารดานการเสรมิิสราง

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

และสงเสริมิบริบท “ความิเสมิอภาคระหวางเพศ” ในองคการ

 สภาพการณ์ในปจจุบัน สำนักงานฯ มีจำนวนข้าราชการ (parliamentary staff)         

หญิงมากกว่าชาย และมจีำนวนผูบ้รหิาร (Executives) ทีเ่ปน็เพศหญงิมากกวา่เพศชาย ตามที่ได้

กล่าวไว้ในบทนำ สภาพการณ์เช่นนี้แสดงถึงโครงสร้างเชิงกายภาพที่สะท้อนถึง “จำนวน”  ซึ่ง

เป็นเชิงปริมาณมากกว่าที่จะเป็นสิ่งบ่งชี้ถึงการดำรงอยู่ของ “ความเสมอภาคระหว่างเพศ”   ใน

องค์การ ดังนั้น สำนักงานฯ ควรเร่งการจัดทำแผนยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการที่สะท้อนให้

เหน็ถงึการเสรมิสรา้งบรบิทความเสมอภาคระหวา่งเพศในสำนกังานฯ โดยมปีจจัยแหง่ความสำเรจ็

คือ การตระหนักรู้และยอมรับในความสำคัญของประเด็นดังกล่าว ด้วยการแต่งตั้ง CGEO ของ

สำนักงานฯ เพื่อรับผิดชอบงานในบริบท “ความเสมอภาคระหว่างเพศ” ดังกล่าว                          

โดย “การส่งสัญญาณ” จากผู้บริหารระดับสูง (เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร) เช่นนี้ จะส่งผลให้ทุก

หน่วยงานภายในสำนักงานฯ และข้าราชการในทุกระดับสามารถสานต่อ “นโยบาย” ดังกล่าวได้

โดยหลักการมีส่วนร่วม (participation) อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามหลักธรรมาภิบาล

ได้อย่างชอบธรรม เพื่อให้ทุกหน่วยงานภายในสำนักงานฯ ตระหนักถึงการบูรณาการประเด็น

เพศภาวะสู่บริบทการทำงานของหน่วยงาน (gender mainstreaming) และริเริ่มให้มีการคิด          

และวเิคราะหเ์ชิงเพศภาวะ (gender analysis) ในบรบิทงานของตน รวมถงึจดัทำงบประมาณ                   

ท่ีคดิคำนงึถึงมติหิญงิชาย (GRB initiatives) เพือ่นำขอ้มลูดงักลา่วไปพฒันาเปน็ปจจยันำเขา้ (inputs)

ในการวิเคราะห์การจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB เพ่ือนำไปสู่การเสริมสร้าง                                                                                                                    

“ความเสมอภาคระหว่างเพศ” ในองค์การอย่างเป็นรูปธรรม (ดูแผนภาพที่ ๓)

แผนภาพที่ ๓ แสดงที่มาและบทบาทของ CGEO ของสำนักงานฯ

(ประมวลจากข้อมูล ณ เดือนกันยายน ๒๕๖๔)



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๖๑

ประเด็นที�สามิ ปจจัยแหงความิสำเร็จในการนำ GRB มิาใชนั้น สวนสำคัญขึ้น

กับการใหการยอมิรับกับ GRB ของผูบริหาร และตระหนักถึงความิสำคัญของบริบทการมิี 

“ความิเสมิอภาคระหวางเพศ” ในองคการ และปจจัยสำคัญอีกประการหนึ�งที�ไมิอาจละเลย

ได คือการมิีสวนรวมิ (participation) ของขาราชการรัฐสภาในทุกระดับ

 ในปจจุบัน (กันยายน ๒๕๖๔) สำนักงานฯ มีผู้บริหารสูงสุดเป็นผู้หญิง จึงควรใช้

โอกาสอันดีนี้ สนับสนุนให้เกิดบริบท “ความเสมอภาคระหว่างเพศ” ในสำนักงานฯ (โดยกิจกรรม

หนึ่งที่ควรเร่งดำเนินการ คือ การแต่งตั้ง CGEO ดังที่กล่าวไปแล้ว) แต่สิ่งที่ควรเร่งดำเนินการ                

ยิ่งกว่า (first priority) คือการสร้างบรรยากาศในการกระตุ้นหรือสร้างจิตสำนึกร่วมให้ข้าราชการ

ในทุกระดบัต้องการทีจ่ะมสีว่นร่วมในการสรา้งบรบิท “ความเสมอภาคระหวา่งเพศ” ในสำนักงานฯ

ซึ่งประกอบด้วย ๒๓ สำนัก ๔ กลุ่มงานขึ้นตรง ซึ่งผู้เขียนจำแนกลักษณะงานที่คล้ายกัน               

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

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

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

(clustering) สำนัก/กลุ่มงานขึ้นตรง เข้าไปในแต่ละกลุ่ม ตามตารางที่ ๘

ตารางที่ ๘ การจัดกลุ่มที่มีลักษณะงานคล้ายกันเป็นรายสำนัก / กลุ่มงานขึ้นตรง

 ๓๒ดูรายละเอียดการแบ่งกลุ่มตามลักษณะงานได้จาก P. Mingmitr, 2016, “Implementation of 

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

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

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



            

๑๖๒ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

 ซึ่งแต่ละกลุ่ม (cluster) สามารถทำงานร่วมกัน ท้ังในกลุ่มของตัวเองและแบ่งปน

ประสบการณ์ข้ามกลุ่ม ผ่านการวิเคราะห์สถานการณ์เฉพาะ (situation analysis) ของสำนัก  

ต่างๆ ในประเด็นเพศภาวะเพื่อเป็นฐานข้อมูล (baseline) ในการเป็นปจจัยนำเข้า (inputs) 

สำหรับการวิเคราะห์ตามขั้นตอนของ GRB ปรากฎดังแผนภาพที่ ๔

แผนภาพที่ ๔ แสดงความสัมพันธ์ของปจจัยแห่งความสำเร็จในการเสริมสร้างบริบท

“ความเสมอภาคระหว่างเพศ” ในองค์การ



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๖๓

ประเดน็ที�สี� สำนกังานฯ ไมิเพยีงตองตระหนกัถงึการบรูณาการประเดน็เพศภาวะ

สูกระแสหลกั (gender mainstreaming) ในการดำเนนิการตางๆ ของสำนกังานฯ แตยงัตองเหน็

ความิสำคัญ เขาใจ ยอมิรบั และเชื�อวาการสงเสรมิิและสนับสนุนใหสำนักงานฯ จดัทำ           

งบประมิาณตามิแนวทาง GRB เปนหมิุดหมิายสำคัญในการสรางเสริมิ “ความิเสมิอภาค

ระหวางเพศ” ในองคการ

 เมื่อสำนักงานฯ สามารถบูรณาการประเด็นเพศภาวะเข้าสู่กระแสหลักนั้น                 

ถือเป็นสิ่งจำเป็นหากแต่ยังไม่เพียงพอ (necessary but insufficient) ดังนั้น สำนักงานฯ ต้องเห็น

ความสำคัญ เข้าใจ และยอมรับ รวมถึงส่งเสริมและสนับสนุนให้สำนักงานฯ จัดทำงบประมาณ

ตามแนวทาง GRB ด้วยเหตุผล ๒ ประการ คือ 

 ประการแรก GRB เป็นการจัดงบประมาณที่กระจายทรัพยากรอย่างเสมอภาค  

และเปน็ธรรมซึง่ในทางปฏบิตัจิะทำไดโ้ดยการประเมนิผลนโยบายทัง้ในอดตีและปจจบุนั เพือ่ใหม้ี

ข้อมูลในการใช้ออกแบบมาตรการต่างๆ ในรูปแบบแผนงาน โครงการและการจัดการบริการ        

ที่สอดคล้องกับสภาพปญหาและสถานการณ์ที่เกิดขึ้น โดยกระบวนการ GRB จะช่วยกำกับให้

เกดิความคุม้คา่ในการจดัสรรและบรหิารเงนิงบประมาณ สนบัสนนุใหเ้กดิการตรวจสอบ ตดิตาม 

และประเมินผล ซึ่งเป็นการสร้างระบบความพร้อมในความรับผิดชอบและความโปร่งใสให้เกิด

การตรวจสอบ ผลที่ตามมาคือเกิดระบบธรรมาภิบาลใน GRB และส่งผลให้เกิดความเสมอภาค

ระหว่างเพศและพัฒนาประเทศในมิติที่หลากหลายขึ้น๓๓

 ประการท่ีสอง โดยตัวของหลักการจัดทำงบประมาณตามแนวทาง GRB นั้น                 

ถือเป็นหลักคิดสากลที่แสดงให้เห็นถึง “การเป็นเครื่องมือ (tool) ในการปรับปรุงผลลัพธ์                  

ของงบประมาณโดยท่ัวไป และส่งเสริมให้เกิดความเสมอภาคระหว่างเพศ (gender equality) 

และการเสริมสร้างความเข้มแข็งให้ผู้หญิง (women empowerment) เป็นการเฉพาะเจาะจง                  

ซึ่งแนวคิด GRB นี้มุ่งไปท่ีประเด็นสังคมและเศรษฐกิจเป็นหลัก ซึ่งเป็นเรื่องที่การจัดทำ                  

งบประมาณแบบดั้งเดิม (conventional budget) และการวิเคราะห์งบประมาณหรือ                           

ในกระบวนการการตัดสินใจที่เคยมองข้ามไป๓๔

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



            

๑๖๔ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

 โดยบริบทนี ้จะเหน็ไดว้า่มีประเดน็ทีส่ำคญัอยา่งนอ้ย ๒ ประเดน็ คอื ๑) ความเสมอ

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

Management - PFM) โดยในประเดน็ PFM ม ี๒ เปาหมายทีจ่ะ (๑) ปรับปรงุการจดัสรรทรพัยากร

ที่มีอยู่อย่างสร้างสรรค์ ซ่ึงสะท้อนความจริงที่ว่า PFM ไปไกลกว่าเรื่อง “ความถูกต้อง” และ                   

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

วา่การกระทรวงการคลงัในการท่ีจะนำกระบวนการแกป้ญหาตา่งๆ ทีส่ง่ผลกระทบตอ่สงัคมผา่น

นโยบายการคลัง ซึ่ง GRB จะเป็น “เครื่องมือ” ในการบูรณาการมิติทางสังคมนี้บนพื้นฐานของ

การนำประเด็นเพศภาวะ (gender) ใส่ไปในกระบวนการวางแผนและจัดทำงบประมาณ๓๕

 แผนภาพที่ ๕ แสดงให้เห็นความสัมพันธ์ของ GRB ต่อกระบวนการจัดการการเงิน

สาธารณะ (PFM process) ที่สะท้อนถึงตัวชี้วัดเรื่องเพศภาวะ (gender indicators) ร่วมอยู่ใน

กระบวนการการอภิปรายงบประมาณ ซึ่งถือเป็นกระบวนทัศน์ใหม่ (new paradigm) ของ PFM 

ซึ่งช่วยให้ ๑) เก็บรวบรวมข้อมูลได้ดีกว่า ๒) มีการปรับปรุงตัวชี้วัดสำหรับการใช้จ่ายต่างๆ              

๓) มีการปรับปรุงประสิทธิภาพโดยการคำนึงถึงประโยชน์ในการใช้จ่าย (ดูว่าใครได้ประโยชน์

มากที่สุด) ๔) มีการปรับปรุงระบบติดตาม เพื่อการบรรลุเปาหมายทางการเมือง (เสริมสร้าง                

ความเสมอภาคระหว่างเพศ) และ ๕) มีการปรับปรุงกระบวนการตัดสินใจ๓๖ ซึ่งนำไปสู่ GRB              

อันเป็นกระบวนการจัดทำงบประมาณที่เท่าเทียม โดยมีขั้นตอน คือ ๑) แยกข้อมูลเกี่ยวกับเพศ

ในเอกสารรายงานและงบประมาณท่ีเกีย่วขอ้ง ๒) จดัเตรยีมตวัชีว้ดัทีส่ะทอ้นประเดน็เพศภาวะ 

(เชน่ care work หรอืงานทีไ่มก่อ่ใหเ้กดิรายได้) ๓) จัดเตรยีมรายงานเชิงกลยทุธ์ (ทีป่ระกอบดว้ย

วัตถุประสงค์ นโยบาย และตัวชี้วัด) ที่จะใช้วัดผลสำเร็จของประเด็นความเสมอภาคระหว่างเพศ 

และ ๔) จัดให้มีการพิจารณ์ (hearings) ของทั้งภาคประชาสังคมและองค์การที่เกี่ยวข้องกับ                         

ผู้หญิง๓๗

แผนภาพที่ ๕ แสดงความสัมพันธ์ของ GRB ต่อกระบวนการจัดการการเงิน สาธารณะ 

(PFM process) ที่สะท้อนถึงตัวชี้วัดเรื่องเพศภาวะร่วมอยู่ในกระบวนการ การอภิปรายงบ

ประมาณ

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



การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 

ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๖๕

ประเด็นที�หา การประยกุตใชเครื�องมิอื GRB ในกระบวนการจดัทำงบประมิาณของ

สำนกังานฯ เชนนี ้จะเปนการสงเสรมิิ (enhancing) ใหเกิดบรบิท “ความิเสมิอภาคระหวางเพศ”

ในสำนักงานฯ ซึ�งถือเปนความิสำเร็จภายในองคการประการหนึ�ง และจะเปนการเสริมิสราง

ใหสำนักงานฯ เปนสถาบันนิติบัญญัติที�มิีความิเปนประชาธิปไตยเชิงเพศภาวะ (Gender                             

Democracy) อีกประการหนึ�ง โดยสำนักงานฯ สามิารถนำผลสำเร็จ (results)                                            

ในการดำเนินการสงเสริมิ “ความิเสมิอภาคระหวางเพศ” เปนหลักฐานเชิงประจักษ                        

(empirical evidence) ในการที�แสดงใหเห็นวาสำนักงานฯ เปนองคการที�แสดงบทบาท

สนับสนุนเปาหมิายการพัฒนาที�ยั�งยืนเปาหมิายที� ๕ (The SDG 5) อยางมิีนัยสำคัญ

 ผู้เขียนมีความเห็นว่าเปาหมายในระยะสั้น (short-term goal) การนำแนวคิด             

การจดัทำงบประมาณตามแนวทางของ GRB จะเสรมิสรา้งบรบิท “ความเสมอภาคระหวา่งเพศ”

ในสำนักงานฯ ให้เกิดผลสัมฤทธิ์จนเป็นที่ประจักษ์ผ่านการมีส่วนร่วม (participation) ของ        

ข้าราชการรัฐสภาทั้งหญิงและชายตามหลักธรรมาภิบาล ผ่านกระบวนการจัดทำงบประมาณ         

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

การสร้างโอกาสและความเสมอภาคในสังคม (ด้านที่ ๔) โดยส่งเสริมความเสมอภาคระหว่าง

เพศและบทบาทของผู้หญิงในการสร้างสรรค์สังคมผ่านการปรับเปลี่ยนทัศนคติและบทบาท             

ทางเพศ๓๘ การดำเนินการดังกล่าวยังสร้างเสริมให้สำนักงานฯ เป็นสถาบันนิติบัญญัติ (legislative

institution) ท่ีเป็นประชาธิปไตยเชิงเพศภาวะ (gender democracy) เพราะเป็นองค์การที่                    

เสริมสร้างการมีส่วนร่วมของทุกคนในการขับเคลื่อนสังคม ในประเด็นนี้ ถวิลวดี บุรีกุล อธิบายว่า

“ประชาธิปไตยเพศภาวะเป็นเปาหมายและหลักการของสังคมที่มุ่งจะเสริมสร้างประชาธิปไตย

ระหว่างชายและหญิงในสังคมโดยภาพรวม ทั้งการทำให้เกิดขึ้นจริงในสังคมได้ทุกระดับ                         

เป็นการสร้างความตระหนักในเรื่องความเหลื่อมล้ำ ความไม่เท่าเทียมที่มีอยู่และพัฒนาวิธีการ

ทีจ่ะสรา้งความสมัพนัธเ์ชงิประชาธปิไตยระหวา่งเพศ เปน็การยอมรบัความแตกตา่ง และยงัมุง่

ไปทีค่วามมัน่ใจวา่สทิธใินการเท่าเทียมและโอกาสนัน้เปดสำหรบัทกุคน … เปาหมายทีส่ำคญั

เพื่อให้บรรลุการมีส่วนร่วมที่เท่าเทียมของผู้หญิงและผู้ชายในทางการเมืองและในสังคมอื่นๆ๓๙

 ๓๘ถวิลวดี บุรีกุล, ๒๕๖๒, “ประชาธิปไตยเพศภาวะ: การเสริมสร้างความเสมอภาคระหว่างเพศ 

ในทางการเมืองในประเทศไทย,” ใน สถาบันพระปกเกล้า, กาวขามความเหลื่อมล้ํา: ความทาทายของสังคมไทย, 

(กรุงเทพฯ: เอพี กราฟค ดีไซน์และการพิมพ์), หน้า ๙๙.
 ๓๙เรื่องเดียวกัน, หน้า ๑๐๑.



            

๑๖๖ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

จะเห็นได้ว่าสาระสำคัญที่ ดร. ถวิลวดี บุรีกุล หมายถึงคือ การมีส่วนร่วม (participation) ของผู้ชาย

และผู้หญิงในสังคม เพื่อสร้าง “ความเสมอภาค” และเกิดการยอมรับระหว่างเพศ ในบริบทนี้ 

สามารถตคีวามไดว้า่ “ความเสมอภาค” เปน็เปาหมายการพฒันาในตวัเองอนัเปน็ปจจยัสำคญั

ในการบรรลุเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (The SDGs) ซ่ึงเมื่อสำนักงานฯ สมาทานหลักการนี้มา

เป็นแนวปฏิบัติ ผ่านเครื่องมือ คือ GRB จึงทำให้สำนักงานฯ เป็นสถาบันนิติบัญญัติในการ

สนับสนุนเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยรวม (๑๗ เปาหมาย) เพราะเปาหมายท่ี ๕                  

ความเสมอภาคระหว่างเพศ เป็นเรื่องของสิทธิมนุษยชนและความเสมอภาคระหว่างเพศ            

อันเป็นประเด็นที่เกี่ยวข้องกับมิติทั้งหมดของ เปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน๔๐ ซึ่งถือได้ว่า            

เป็นเปาหมายในระยะยาว (long-term goal) ของสำนักงานฯ ที่จะต้องดำเนินการให้แล้วเสร็จ

ก่อนป ค.ศ. ๒๐๓๐

แผนภาพที่ ๖ แสดงความสัมพันธ์ของการเป็นองค์การที่นำ GRB มาใช้เพื่อส่งเสริม

ความเสมอภาคระหว่างเพศในสำนักงานฯ และเป็นสถาบันนิติบัญญัติที่สนับสนุนให้มีการบรรลุ

ความสำเร็จของเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน เปาหมายที่ ๕

 ๔๐เรื่องเดียวกัน, หน้า ๙๖.
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ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
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๑๖๗

สวนที่ ๔ บทสรุปและขอเสนอแนะ
ผู้เขียนได้เสนอว่าสำนักงานฯ ควรประยุกต์ใช้หลักธรรมาภิบาล (good governance)

โดยเฉพาะหลักการมีส่วนร่วม (participation) ในการส่งเสริมความเสมอภาคระหว่างเพศ             

(gender equality) ในองค์การโดยใช้แนวคิดการจัดทำงบประมาณที่คำนึงถึงมิติหญิงชาย (GRB) 

เป็นเครื่องมือ (tool) ในการดำเนินการ โดยผู้บริหารของสำนักงานฯ ต้องให้เข้าใจ ยอมรับ และ

ให้ความสำคัญ รวมถึง เชื่อมั่นว่า GRB นั้น สามารถนำมาซึ่งการเสริมสร้างบริบทความเสมอ

ภาคระหว่างเพศในสำนักงานฯ ได้อย่างเป็นที่ประจักษ์โดยการ ๑) กำหนด “ยุทธศาสตร์”                 

ซึง่ประกอบดว้ย ๑.๑) แผนยุทธศาสตร ์(strategic plan) ซึง่เปน็การตอบคำถามเชงิยุทธศาสตรใ์ห้

ไดว่้า ปจจบุนั สำนกังานฯ มีการตระหนกัถงึเรือ่งความเสมอภาคระหวา่งเพศหรอืไม ่ถา้ไมม่ ีและ

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

ดำเนนิการแต่งตั้ง CGEO ของสำนักงานฯ ในการเสริมสร้างบทบาทความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย

และ ๒) สร้าง “ยุทธศิลป” ซึ่งประกอบด้วยปจจัยแห่งความสำเร็จ (CSF) ให้การดำเนินการนั้นให้เดิน

ทางไปสู่ความสำเร็จ ซ่ึงปจจัยท่ีสำคัญประการหนึ่ง คือ การมีส่วนร่วมของข้าราชการทุกคน 

ที่ เป็นตัวแสดงที่สำคัญในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ด้านความเสมอภาคระหว่างเพศ                          

ในองค์การที่นอกจากจะต้องตระหนักถึงการบูรณาการประเด็นเพศภาวะสู่กระแสหลัก (gender 

mainstreaming) แลว้ ยงัตอ้งเหน็ความสำคญัของการมสีว่นรว่มอยา่งเตม็รปูแบบในการวเิคราะห์

ประเด็นเชิงเพศภาวะ (gender analysis) ในบริบทของสำนักงานฯ ซ่ึงสามารถเรียนรู้แนวทาง               

การดำเนินการวิเคราะห์ได้จาก UNDP เพื่อเป็นฐานข้อมูล (baseline) ในการเป็นปจจัยนำเข้า 

(inputs) ในกระบวนการวิเคราะห์การจัดทำงบประมาณตามแนวทางของ GRB

 ผู้เขียนเห็นว่าการนำ GRB มาเป็นเครื่องมือในการพัฒนาองค์การและพัฒนา 

ประเทศนั้น เป็นข้อเท็จจริงเชิงประจักษ์ ดังที่ ดร. ภาคภูมิ ฤกขะเมธ กล่าวไว้ว่า “GRB                    

เป็นแนวทางการจัดทำงบประมาณ ที่ถือเป็นเครื่องมือในการขับเคลื่อนความเสมอภาค                  

ในทางการบริหารการพัฒนา (development administration) เป็นการจัดทำงบประมาณ                   

ที่กระจายทรัพยากรอย่างเสมอภาคและเป็นธรรม ซึ่งในทางปฏิบัติจะทำได้โดยประเมินผล

นโยบายในอดีตและปจจุบัน เพื่อให้มีข้อมูลที่จะใช้ในการออกแบบมาตรการต่างๆ ในรูปแผนงาน

โครงการและการจัดบริการที่สอดคล้องกับสภาพการณ์ท่ีเกิดขึ้น ... โดยกระบวนการของ GRB 

จะชว่ยใหเ้กดิความคุม้คา่ในการจัดสรรและบรหิารเงนิงบประมาณ สนับสนุนใหเ้กดิการตรวจสอบ

ติดตามและประเมินผล ... ผลท่ีตามมาคือเกิดระบบธรรมาภิบาลขึ้นในกระบวนการจัดทำ                        



            

๑๖๘ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕

งบประมาณ GRB ท่ีไม่เพียงแต่ทำให้เกิดความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย แต่ยังสามารถ             

ผลักดันการพัฒนาประเทศในมิติที่หลากหลายมากขึ้น”๔๑

 จากคำกล่าวข้างต้น ความท้าทายฯ ของสำนักงานฯ ในการนำ GRB มาดำเนินการ

ในการสรา้งบริบทความเสมอภาคระหวา่งเพศในองค์การใหป้ระสบผลสำเรจ็ จงึมอียู ่ ๒ ประการ 

คือ ๑) ดำรงสถานะของการเป็นองค์การที่มีความเป็นประชาธิปไตยเชิงเพศภาวะ                                              

และในการมส่ีวนรว่มผลกัดันใหก้ารดำเนนิการดา้นเปาหมายการพฒันาท่ียัง่ยนื (The SDGs) บรรลุ

ผลสำเรจ็ (โดยเฉพาะเปาหมายท่ี ๕ ความเสมอภาคระหวา่งเพศ) และ ๒) ทำใหส้ำนกังานฯ เปน็

องค์การแม่แบบในการนำ GRB มาเป็นเครื่องมือและกลไก (mechanism) ในการสร้างให้ GRB 

มี “ความเป็นสถาบัน (institutionalization)” ในความหมายที่เสริมสร้างข้อผูกพัน (increasing                   

commitment) ตอ่องคก์าร ผา่น ๒ กระบวนการ๔๒ คอื (๑) การสรา้งโครงสรา้งขึน้อยา่งเปน็ทางการ 

เพื่อแก้ปญหาในเรื่องของความร่วมมือ โดยกลไกความร่วมมือ (coordination mechanism) นี้

เมือ่ผนวกรวมเขา้กบัชอ่งทางการสือ่สาร (communication channels) และกฎระเบยีบและเปาหมาย       

ที่ชัดแจ้ง (explicit goals and rules) ที่สำนักงานฯ มีอยู่จะทำให้เกิดหลักธรรมาภิบาล          

ใน “ความเป็นสถาบัน” ขึ้น๔๓ และ (๒) การทำให้ “ความเป็นสถาบัน” นี้ ให้มีความเป็นปกแผ่น 

(thick) ซึ่งต้องผ่านการสั่งสมเชิงกระบวนการมาเป็นระยะเวลาหนึ่งซึ่งเกิดขึ้นได้หลายรูปแบบ 

ตัวอย่างเช่น การมีกฎระเบียบที่เข้มแข็ง การมีหน่วยงาน (units) ที่มีการจำแนกหน้าที่อย่างชัดเจน

ซึ่งพัฒนาผลประโยชน์ร่วมกัน และกลายเป็นศูนย์รวมของอำนาจ การสร้างพิธีการ อุดมคติ                  

และสัญลักษณ์ทางการบริหารต่างๆ ข้ึนมา การที่มุ่งเน้นไปที่ “เปาประสงค์” ซึ่งท้ังหมดนี้                            

คือ ข้อผูกพันท่ีจะเสริมสร้างวัตถุประสงค์ให้มีเอกภาพ รวมถึงสร้างสภาพแวดล้อมเชิงสังคม                 

(social environment) ให้เกิดขึ้นในองค์การ๔๔ ซึ่งเป็นการมองสิ่งแวดล้อมในเชิงสังคมที่เกี่ยวกับ

กฎระเบียบ๔๕ ความต้องการซึ่งแต่ละองค์การต้องปฏิบัติตามหากได้รับการสนับสนุน                                

และความชอบธรรม 

 ๔๑ภาคภูมิ ฤกขะเมธ, “งบประมาณท่ีคำานึงถึงมิติหญิงชาย: เคร่ืองมือในการขับเคล่ือนความเท่าเทียม

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

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

มุมมองตางกระบวนทัศน์, (กรุงเทพฯ: บริษัท ดีเค ปริ้นติ้งเวิร์ล จำากัด), หน้า ๓๙๗.
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ขอเสนอเพื่อการเปลี่ยนแปลงสำหรับกระบวนการจัดทำงบประมาณ

ของหนวยงานภายในสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

การประยุกตใชหลักธรรมาภิบาลในการสงเสริมความเสมอภาคระหวางเพศในองคกร: 
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๑๖๙

กล่าวโดยสรุป ผู้เขียนคิดว่า หากสำนักงานฯ สามารถทำให้ GRB มีความเป็นสถาบันได้

(institutionalization) กระบวนการนีจ้ะสรา้งขอ้ผกูพนัในองคก์ารทีม่อียู ่ใหก้ลายเปน็สิง่ทีม่สีถานะ

เป็นเหมือนกฎระเบียบที่สามารถควบคุมความคิดและการกระทำของข้าราชการรัฐสภาให้มี                      

การดำเนินการใช้ GRB ในการสร้างเสริมบริบทความเสมอภาคระหว่างเพศในองค์การ ได้อย่าง

มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล   



            

๑๗๐ รัฐส่ภาส่าร ปทำ่� ๗๐ ฉบับทำ่� ๑ เด่อนมกราคม-กุมภาพื่ันธิ์ พื่.ศ. ๒๕๖๕
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ประชาสัมพันธการสงบทความเพื่อตีพิมพในวารสารรัฐสภาสาร

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ขอเชิญชวนอาจารย ขาราชการ นักวิชาการ นักการศึกษา
สาขาตาง ๆ และผูสนใจทั่วไป สงบทความวิชาการดานการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอม 
ฯลฯ ทั้งในประเทศและตางประเทศ ลงตีพิมพในวารสารรัฐสภาสารของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร                     
ซึ่งมีกําหนดออก ๒ เดือน ๑ ฉบับ

ขอกําหนดบทความ
 ๑. บทความวิชาการ หมายถึง บทความท่ีเขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห วิจารณ หรือเสนอแนวคิด
ใหม ๆ จากพื้นฐานวิชาการที่ไดเรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตนหรือของผูอื่น หรือเปนบทความ
ทางวิชาการที่เขียนข้ึนเพื่อเปนความรูสําหรับผูสนใจทั่วไป โดยบทความวิชาการจะประกอบดวย สวนเกร่ินนํา 
สวนเนื้อหา สวนสรุป เอกสารอางอิง และเชิงอรรถ
 ๒. บทความตองมีความยาวของตนฉบับไมเกิน ๒๐ หนากระดาษขนาด A4
 ๓. เปนบทความที่ไมเคยตีพิมพที่ใดมากอน

การเตรียมตนฉบับเพื่อตีพิมพ
 ๑. ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั้งเร่ือง โดยพิมพดวยโปรแกรม Microsoft Word                   
ใชตัวอักษรแบบ Angsana New/UPC ขนาด ๑๖ พอยท ตัวธรรมดาสําหรับเน้ือหาปกติ และตัวหนา     
สําหรับหัวขอ โดยจัดพิมพเปน ๑ คอลัมน ขนาด A4 หนาเดียว และเวนระยะขอบกระดาษดานละ ๑ นิ้ว
 ๒. การใชภาษาไทยใหยึดหลักพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. ๒๕๕๔
 ๓. ตองระบุชื่อบทความ ชื่อ-สกุล ตําแหนง และสถานที่ทํางานของผูเขียนบทความอยางชัดเจน

การสงบทความ
 สามารถสงบทความได ๒ วิธี ดังนี้
 ๑. สงตนฉบับในรูปแบบเอกสารจํานวน ๑ ชุด พรอมแผนบันทึกไฟลขอมูล ไปที่
  บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร 
  กลุมงานผลิตเอกสาร สํานักประชาสัมพันธ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
  เลขที่ ๑๑๐ ถนนประดิพัทธ แขวงพญาไท เขตพญาไท กรุงเทพฯ ๑๐๔๐๐
 ๒. สงไฟลขอมูลทาง e-mail ไปที่ rattasapasarn@yahoo.com

คาตอบแทน
 หนาละ ๒๐๐ บาท หรือ ๓๐๐ บาท ซึ่งกองบรรณาธิการรัฐสภาสารจะเปนผูพิจารณาวา
สมควรจะจายเงินคาตอบแทนในจํานวนหรืออัตราเทาใด โดยพิจารณาตามหลักเกณฑท่ีคณะกรรมการพิจารณา
ปรับอัตราคาเขียนบทความในวารสารรัฐสภาสารไดกําหนดไว

ติดตอสอบถามรายละเอียดไดที่
 กองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร โทร. ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๔ และ ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๑ 
โทรสาร ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๒

ขอเชิญชวนส่งบทความวิชาการ

คาตอบแทนหนาละ 300 บาท

มีความยาวไมเกิน 20 หนากระดาษขนาด A 4 

และไมเคยตีพิมพที่ใดมากอน

วิเคราะห วิจารณ หรือแนวคิดใหมๆ

ดานการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอม ฯลฯ

การสงบทความ

สงไฟลขอมูลมาที่ sapasarn2019@gmail.com
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