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บทบรรณาธิการ

	 ในปีี	๒๕๖๕	ปีระเทศไทยได้้รับเกียรติิให้้เป็ีนเจ้้าภาพจั้ด้การปีระชุุมเอเปีกติลอด้ทั�งปีี	 รวมถึึง

การปีระชุุมผู้้้นำาเขติเศรษฐกิจ้เอเปีก	ครั�งที�	๒๙	ระห้ว่างวันที�	๑๘	–	๑๙	พฤศจิ้กายนนี�	ภายใต้ิหั้วข้อห้ลัก	

“เปิิดกว้้างสร้้างสัมพัันธ์์ เช่ื่�อมโยงกัน ส่�สมดุล”	 เพ่�อแลกเปีลี�ยนข้อคิด้เห็้นเกี�ยวกับการฟ้ื้�นฟ้ื้เศรษฐกิจ้	

จ้ากโควิด้-๑๙	ท่ามกลางความท้าทายจ้ากภาวะเงินเฟ้ื้อ	ความมั�นคงทางอาห้ารและพลังงาน	พร้อมสร้าง

ภ้มิคุ้มกันเพ่�อรับม่อวิกฤติต่ิาง	 ๆ	 ในอนาคติ	 โด้ยไม่ทิ�งใครไว้ข้างห้ลัง	 โด้ยชุ้โมเด้ลเศรษฐกิจ้	 BCG														

เป็ีนตัิวเร่งการปีรับมุมมองและพฤติิกรรมไปีส่้โมเด้ลธุรกิจ้ที�สามารถึสร้างผู้ลกำาไรควบค่้ไปีกับการรักษา													

สิ�งแวด้ล้อม	และส่งเสริมการมีส่วนร่วมขับเคล่�อนเศรษฐกิจ้ของทุกภาคส่วน	พร้อมส่งต่ิอภารกิจ้การเป็ีน

เจ้้าภาพเอเปีกครั�งต่ิอไปีในปีี	๒๕๖๖	ให้้แก่สห้รัฐอเมริกาสานต่ิอ	

	 	 รัฐสภาสารฉบับเด่้อนกันยายน	 -	 ตุิลาคมนี� ขอนำาเสนอบทความที�น่าสนใจ้	 เร่�องแรกของฉบับนี�													

เร่ื่�อง จาก APEC สู่่� APPF: ภาพสู่ะท้้อนกลไกความรื่�วมม่อการื่ดำำาเนินการื่ในบริื่บท้งานนิติิบัญญัติิ       

ในรื่ะดำับภ่มิภาคเอเชีีย-แปซิิฟิิก	 กล่าวถึึง	 APEC	 และ	 APPF	 กับการเป็ีนสถึาบันในระดั้บภ้มิภาค									

เอเชีุย-แปีซิิฟิื้ก	 ในบริบทการด้ำาเนินการร่วมกันในเชิุงนิติิบัญญัติิของปีระเทศสมาชิุก	 APPF	 ในมิติิ																

ด้้านการเม่องและความมั�นคง	ด้้านเศรษฐกิจ้และสังคม	ด้้านความร่วมม่อในระดั้บภ้มิภาค	และด้้านสมาชิุก

รัฐสภาสติรี	รวมถึึงความเชุ่�อมโยงของการปีระชุุม	APPF	ครั�งที�	๓๐	ที�มีต่ิอการปีระชุุม	APEC	2022																																																																																																																																												

 บท้ความ เร่ื่�อง บท้บาท้ของเกาหลีใต้ิกับการื่ปรื่ะชุีม APEC และ APPF	 ชีุ�ให้้เห็้นถึึง																	

ความสำาเร็จ้ในการด้ำาเนินนโยบายทางการท้ติของเกาห้ลีใต้ิ	 อันเกิด้จ้ากบทบาทด้้านต่ิางปีระเทศ															

ของรัฐสภาที�มีการกำาห้นด้ยุทธศาสติร์และเป้ีาห้มายที�สอด้คล้องไปีในแนวทางเดี้ยวกันกับนโยบาย												

ด้้านต่ิางปีระเทศของรัฐบาล	รวมทั�งมีการจั้ด้ตัิ�งเวทีการท้ติรัฐสภาร่วมกับต่ิางปีระเทศและภ้มิภาคต่ิาง	ๆ 											

ที�เกี�ยวข้อง	

				 สำาห้รับบท้ความ เร่ื่�อง แนวท้างป้องกันและลดำความสู่่ญเสีู่ยงบปรื่ะมาณรื่ายจ�ายจากการื่ทุ้จริื่ติ 

ได้้สะท้อนให้้เห้็นปัีญห้าความรุนแรงของการทุจ้ริติในกระบวนการงบปีระมาณ	 ซึิ�งจ้ากการศึกษาพบว่า	

การแก้ไขปัีญห้าการทุจ้ริติที�ยั�งย่น	ปีระกอบด้้วยปัีจ้จั้ยสำาคัญ	๒	ส่วน	ค่อ	เจ้ติจ้ำานงของผู้้้บริห้ารระดั้บส้ง	

และค่านิยมของปีระชุาชุนที�ไม่เพิกเฉยต่ิอการทุจ้ริติของเจ้้าห้น้าที�รัฐ	พร้อม	ๆ	กับการบังคับใชุ้กฎห้มาย

อย่างจ้ริงจั้ง	 และเร่งสร้างการติระห้นักร้้ถึึงความส้ญเสียและผู้ลกระทบที�เกิด้จ้ากการทุจ้ริติงบปีระมาณ

รายจ่้ายให้้กับปีระชุาชุนและภาคปีระชุาสังคม	 เพ่�อให้้ร่วมกันติิด้ติามและติรวจ้สอบการใชุ้งบปีระมาณ

รายจ่้ายที�รั�วไห้ลจ้ากการทุจ้ริติและไม่ก่อให้้เกิด้ปีระโยชุน์			

    ส่วนบท้ความ เร่ื่�อง การื่สู่อบสู่วนคดีำอาญา ศึึกษาเปรีื่ยบเที้ยบโดำยสัู่งเขปปรื่ะเท้ศึญี�ปุ�นและ

ปรื่ะเท้ศึเยอรื่มัน	 ผู้้้เขียนได้้กล่าวถึึงระบบการกำากับด้้แลการสอบสวนคดี้อาญาที�มีปีระสิทธิภาพ													

ของปีระเทศญี�ปุี�นและเยอรมัน	 ติลอด้จ้นความสัมพันธ์อย่างสมดุ้ลในการติรวจ้สอบและกำากับด้้แล																	



การสอบสวนคดี้อาญาระห้ว่างพนักงานสอบสวนและพนักงานอัยการ	 โด้ยการฟ้ื้องคดี้อาญาของญี�ปุี�นนั�น	

พนักงานอัยการเท่านั�นที�มีอำานาจ้ฟ้ื้องห้ร่อไม่ฟ้ื้องคดี้อาญา	 การสอบสวนของติำารวจ้ญี�ปุี�นเป็ีนเพียง										

การรวบรวมพยานห้ลักฐานห้ร่อข้อเท็จ้จ้ริงเท่านั�น	 ส่วนอำานาจ้ในการฟื้้องคดี้อาญาของเยอรมัน																

เป็ีนของพนักงานอัยการ	ซึิ�งพนักงานของรัฐที�ทำาห้น้าที�รับผิู้ด้ชุอบในการด้ำาเนินคดี้	สอบสวนฟ้ื้องร้องค่อ

พนักงานอัยการ	 โด้ยมีติำารวจ้เป็ีนผู้้้ทำาการสอบสวนในเบ่�องต้ินเท่านั�น	 แต่ิในภายห้ลังได้้มีการเรียกร้อง

ให้้มีการย่�นฟ้ื้องคดี้อาญาโด้ยเอกชุนในฐานะที�เป็ีนผู้้้เสียห้ายได้้ด้้วย	 แต่ิสิทธิดั้งกล่าวยังคงจ้ำากัด้อย่้เฉพาะคดี้

ความผิู้ด้บางปีระเภทที�ไม่ร้ายแรงเท่านั�น

     บท้ความ เร่ื่�อง ปัญหาขอบเขติอำานาจของศึาลปกครื่องในการื่กำาหนดำคำาบังคับให้กรื่ะท้ำาการื่

ในคดีำฟ้ิองขอให้เพิกถอนคำาสัู่�งท้างปกครื่อง	 ชีุ�ให้้เห็้นสภาพปัีญห้าเกี�ยวกับขอบเขติอำานาจ้ของศาล

ปีกครองไทยที�ไม่มีอำานาจ้กำาห้นด้คำาบังคับให้้ฝ่�ายปีกครองกระทำาการในคดี้ฟ้ื้องขอให้้เพิกถึอนคำาสั�ง									

ทางปีกครอง	โด้ยศาลสามารถึพิพากษาได้้เพียงเพิกถึอนคำาสั�งทางปีกครองเท่านั�น	ด้้วยข้อจ้ำากัด้ดั้งกล่าว

จึ้งส่งผู้ลให้้ผู้้้ฟ้ื้องคดี้ยังอาจ้ไม่ได้้รับการแก้ไขเยียวยาความเด่้อด้ร้อนห้ร่อเสียห้ายจ้ากฝ่�ายปีกครอง												

ภายห้ลังจ้ากที�ศาลได้้มีคำาพิพากษาเพิกถึอนคำาสั�งทางปีกครองแล้ว	 ทำาให้้ผู้้้ฟ้ื้องคดี้ต้ิองนำาคดี้กลับมาส่้

การพิจ้ารณาของศาลอีกครั�ง	ขณะที�ศาลปีกครองเยอรมันมีขอบเขติอำานาจ้ในการพิพากษาคดี้ในปีระเด็้น

ดั้งกล่าวที�แติกต่ิางไปีจ้ากศาลปีกครองของไทย	 โด้ยมุ่งเน้นการคุ้มครองสิทธิทางมห้าชุนของปีระชุาชุน											

จ้ากการกระทำาของฝ่�ายปีกครองเป็ีนสำาคัญภายใต้ิเง่�อนไขทางกฎห้มาย				

     ส่วนบท้ความ เร่ื่�อง ปรื่ะชีาธิิปก ปรื่ะชีาธิิปไติย	กล่าวถึึงพระบาทสมเด็้จ้พระปีกเกล้าเจ้้าอย่้หั้ว         

ในแง่มุมที�เกี�ยวข้องกับปีระชุาธิปีไติย	 รวมไปีถึึงความขัด้แย้งทางความคิด้ที�มีต่ิอคณะราษฎรและ															

การเปีลี�ยนแปีลงทางการเม่อง	 โด้ยผู้้้เขียนได้้ทำาการวิเคราะห์้และตีิความจ้ากเอกสารและห้ลักฐานต่ิาง	ๆ			

ที�เกี�ยวข้องในชุ่วงเวลาแห่้งการเปีลี�ยนผู่้านส่้ปีระชุาธิปีไติย

 บทความส่งท้ายเล่มสำาห้รับรัฐสภาสารฉบับนี�	ขอนำาเสนอบท้ความ เร่ื่�อง การื่ปฏิิร่ื่ปการื่ศึึกษา

กับการื่พัฒนาเศึรื่ษฐกิจที้�มีผลิติภาพสู่่ง	ผู้้้เขียนได้้สะท้อนมุมมองเกี�ยวกับการศึกษาที�มีต่ิอความสำาเร็จ้	

ในการพัฒนาปีระเทศที�มีผู้ลิติภาพส้งอย่างยิ�งยวด้	 ไม่ว่าจ้ะเป็ีนมาติรฐานการศึกษาในระดั้บสากล																	

โด้ยเฉพาะมาติรฐานสากลว่าด้้วยการจ้ำาแนกการศึกษา	พ.ศ.	๒๕๕๔	(ISCED	2011)	รวมไปีถึึงการเชุ่�อมโยง

ระห้ว่างการศึกษากับการมีงานทำาในติลาด้แรงงาน	 และการพัฒนาเศรษฐกิจ้ที�มีผู้ลิติภาพส้งกับแนวคิด้

ผู้ลิติภาพแรงงาน	รวมทั�งการบริห้ารทุนมนุษย์เพ่�อการเสริมสร้างผู้ลิติภาพแรงงานระดั้บส้ง	เป็ีนต้ิน												

 ทางกองบรรณาธิการรัฐสภาสารห้วังเป็ีนอย่างยิ�งว่า	 บทความที�บรรจ้งคัด้สรรมาทั�งห้มด้นี�																	

จ้ะก่อเกิด้ปีระโยชุน์ทางปัีญญาแก่ผู้้้อ่าน	พร้อมเปิีด้โลกทัศน์ทางความคิด้ในมุมมองให้ม่	ๆ	แล้วกลับมาพบกับ

บทความที�มีคุณค่าและสร้างสรรค์สังคมได้้อีกเชุ่นเคยในฉบับห้น้า			

                                                 

        	 บรรณาธิิการ	
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จาก	APEC	สู	APPF:	ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการในบริบทงานนิติบัญญัติ								
ในระดับภูมิภาคเอเชีย	-	แปซิฟก		                                                                                                     
ดร.ภาคภูมิ  ม่ิงมิตร

บทบาทของเกาหลีใตกับการประชุม	APEC	และ	APPF		                                                              
สมใจ ทองกุล
นิศาพร สุทธิมาร  
                                                       
แนวทางปองกันและลดความสูญเสียงบประมาณรายจายจากการทุจริต		                                     
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๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

ภายหลังจากท่ีพลเอก ประยุทธ จันทรโอชา นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวง
กลาโหม ไดเสร็จส้ินภารกิจจากการเขารวมการประชุมเอเปก (Asia - Pacifi c Economic Cooperation - APEC 
2021) ในเดือนพฤศจิกายน ป ๒๕๖๔ ที่นิวซีแลนด พลเอก ประยุทธ จันทรโอชา ไดกลาวถอยแถลงกับ
ประชาชนชาวไทยเพ่ือแจงใหทราบถึงภารกิจสําคัญในการเปนเจาภาพจัดการประชุม APEC 2022 ความวา
“ประเทศไทยไดรับมอบการดํารงตําแหนงเจาภาพเอเปกในป ๒๕๖๕ และจะปฏิบัติหนาท่ีตลอด ๑ ป 
ตอจากนี้ ถือเปนโอกาสสําคัญอยางยิ่งที่ไทยจะเปดตัว และขับเคลื่อนการฟนประเทศจากโควิดไปสูอนาคต
และแสดงความพรอมในการตอนรับชาวตางชาติ ต้ังแตระดับผูนํา นักธุรกิจระดับสูง ส่ือช้ันนํา และผูท่ีมี
สวนเก่ียวของอ่ืน ๆ ท่ีจะเดินทางมาประเทศไทยตลอดป ๒๕๖๕”๑ ถอยแถลงดังกลาวถือเปนหมุดหมายสําคัญ
ของประเทศไทยและคนไทยทุกคนในการที่จะรวมกันรับผิดชอบการเปนเจาภาพจัดการประชุม APEC 2022 
ในครั้งนี้
 ประเทศไทยเปนหนึ่งในประเทศผูรวมกอตั้งเวทีการประชุมเอเปก ซึ่งเปนเวทีสงเสริมความ
รวมมือทางเศรษฐกิจระหวางประเทศริมขอบมหาสมุทรแปซิฟก ทั้งเอเชียแปซิฟกและอเมริกันแปซิฟก       
ซ่ึงประกอบดวย ๒๑ เขตเศรษฐกิจ โดยมีเปาหมายสําคัญคือรวมกันเปดเสรีทางการคา (trade liberalization)
จากการลดอุปสรรคทางการคาที่เปนภาษีศุลกากร โดยมีผลพลอยไดที่สําคัญ คือ การแลกเปลี่ยนขอมูล 
การรวมมือพัฒนาเศรษฐกิจและความชวยเหลือในดานเทคนิคหลาย ๆ ดาน (จุลชีพ ชินวรรโณ, ๒๕๕๗: 
หนา ๒๒๗) โดยตลอดป ๒๕๖๕ มีการประชุมตาง ๆ ในระดับนโยบายและระดับปฏิบัติ ซึ่งจะเริ่มตนจาก
การประชุมเจาหนาที่อาวุโสอยางไมเปนทางการ (ISOM) ระหวางวันที่ ๑ - ๓ ธันวาคม ๒๕๖๔ ดําเนินการ                        
ตอเนื่องไปเกือบ ๒๐ การประชุม จนถึงการประชุมสุดทายคือ การประชุม APEC 2022 ซึ่งจะจัดขึ้น              
ในวันที่ ๑๘ - ๑๙ พฤศจิกายน ๒๕๖๕๒

สวนที่ ๑: เกริ่นนํา

๑ดูเพิ่มเติมใน  https://www.thaigov.go.th/news/contents/details/48176

  ๒สืบค้นลำาดับการประชุมเพิ่มเติมได้จาก https://www.thansettakij.com/world/517610



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๙

โดยภาพรวมการประชุม  APEC  สามารถจำาแนกเปนการประชุมระดับนโยบายและการประชุม

ระดับปฏิบัติ  ซึ่งเมื่อกล่าวถึงการประชุม  APEC  ในระดับนโยบาย  จะพบว่ามีความสอดคล้องกับการประชุม

ในวงงานนิติบัญญัติรายการหนึ่งที่มีชื่อเรียกการประชุมว่า  “การประชุมรัฐสภาภาคพื้นเอเชียและแปซิฟก      

(Asia-Pacifi c Parliamentary Forum – APPF)” ซึ่งถือเปนการประชุมในบริบทของนิติบัญญัติ

ในระดับนโยบายที่สำาคัญที่สุดในภูมิภาคเอเชียแปซิฟก  ซึ่งครอบคลุมมิติด้านการเมืองและความม่ันคง 

เศรษฐกิจและสังคม ความร่วมมือในระดับภูมิภาค ซึ่งในป ๒๕๖๕ นี้ รัฐสภาไทยได้รับเกียรติให้เปนเจ้าภาพ

จัดการประชุม APPF ครั้งที่ ๓๐ ระหว่างวันที่ ๒๖ - ๒๙ ตุลาคม ๒๕๖๕ ณ กรุงเทพมหานคร

  บทความนี้มีวัตถุประสงค์  ๓  ข้อ  คือ  ประการแรก  เพื่อแสดงให้เห็นถึงความเปนสถาบัน 

(Institution) ของ APEC และ APPF ประการที่สอง เพื่อแสดงให้เห็นถึงบริบทการดำาเนินการร่วมกันในเชิง               

นิติบัญญัติของประเทศสมาชิก  APPF  ในมิติด้านการเมืองและความมั่นคง  (Political  and  Security 

Matters)  ด้านเศรษฐกิจและสังคม  (Economic  and  Trade  Matters)  ด้านความร่วมมือในระดับ 

ภูมิภาค  (Regional  Cooperation  in  the Asia-Pacifi c  Region)  และด้านสมาชิกรัฐสภาสตรี  (Women 

Parliamentarians)  และประการสุดท้าย  เพ่ือแสดงให้เห็นถึงความเช่ือมโยงของการประชุม  APPF  คร้ังท่ี  ๓๐

กับการประชุม APEC 2022 โดยเน้นยำ้าให้เห็นว่า APPF มีส่วนสนับสนุน APEC อย่างไร

๒.๑ APEC: ภูมิหลัง การประชุมระดับนโยบาย (Policy) และระดับปฏิบัติ (Practice)
เอเปก (APEC) คือเวทีความรวมมือทางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก กอต้ังข้ึนเม่ือป

๒๕๓๒ โดยมีเปาหมายหลักคือการสงเสริมการเปดเสรีการคาการลงทุน รวมถึงความรวมมือในดานมิติสังคม

และการพัฒนาดานอื่น ๆ  อาทิ  ความร่วมมือด้านการเกษตร  การส่งเสริมบทบาทสตรีในเศรษฐกิจ  การลด           

ความเสี่ยงจากภัยพิบัติ  และการพัฒนาด้านการสาธารณสุข  เพื่อนำาไปสู่การสร้างความเจริญเติบโต

ทางเศรษฐกิจที่ครอบคลุม ยั่งยืน และความมั่งคั่งของประชาชนในภูมิภาค 

สวนที่ ๒: จาก APEC สู APPF

“
เอเปก (APEC) คือเวทีความรวมมือทางเศรษฐกิจ

ในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก กอตั้งขึ้นเมื่อป ๒๕๓๒ 
โดยมีเปาหมายหลักคือการสงเสริมการเปดเสรีการคาการลงทุน 
รวมถึงความรวมมือในดานมิติสังคมและการพัฒนาดานอื่น ๆ

”



            

๑๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

  จุลชีพ  ชินวรรโณ  (๒๕๔๔:  หน้า  ๒๐๙  -  ๒๑๐)  ตั้งข้อสังเกตว่า  เอเชีย-แปซิฟกเปนภูมิภาค
ท่ีเต็มไปด้วยความแตกต่าง มีประเทศท่ีมีขนาดใหญ่ท่ีสุด (จีน) และมีประเทศท่ีมีขนาดเล็กแต่รวย (บรูไน) มีระบบ
เศรษฐกิจที่แตกต่างกัน  (ในด้านขนาดและระดับการพัฒนา)  มีเศรษฐกิจที่ใหญ่ที่สุดของโลก  ๓  เศรษฐกิจ       
ตั้งอยู่ริมขอบมหาสมุทรแปซิฟก (สหรัฐอเมริกา ญี่ปุน และจีน) ยังมีเศรษฐกิจที่พัฒนาเปนอุตสาหกรรมแล้ว 
(สหรัฐอเมริกา ญี่ปุน)  เศรษฐกิจที่เพิ่งเปนอุตสาหกรรมใหม่  (เกาหลีใต้  ไต้หวัน สิงคโปร์  ฮ่องกง)  เศรษฐกิจ        
ที่กำาลังพัฒนา  (มาเลเซีย  อินโดนีเซีย  ไทย)  และเศรษฐกิจแบบผสมสังคมนิยมที่อยู่ในระหว่างการปฏิรูป         
โดยใช้กลไกตลาด  (จีน  เวียดนาม)  โดยภายใต้ความหลากหลายทั้งทางเศรษฐกิจ  สังคมและการเมือง  ทำาให้

เอเชีย-แปซิฟกเปนภูมิภาคที่มีศักยภาพที่อาจกลายเปนศูนย์กลางเศรษฐกิจโลกในศตวรรษที่ ๒๑ เพราะ         
มีทรัพยากรธรรมชาติมากมาย เชื้อเพลิง พลังงาน แร่ธาตุ หลายประเทศมีความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี และ
บางประเทศมีผลผลิตที่สามารถส่งออกเปนอันดับต้น ๆ ของโลก 
  ปจจุบันเอเปกประกอบด้วยมหาอำานาจทางเศรษฐกิจของโลก  เช่น  สหรัฐอเมริกา  จีน  ญี่ปุน 
แคนาดา  เกาหลีใต้  และรัสเซีย  โดยไทยเปนหนึ่งใน  ๑๒  เขตเศรษฐกิจผู้ร่วมก่อตั้ง๓  ทั้งนี้  เอเปกมีสมาชิก
ประกอบด้วย ๒๑ เขตเศรษฐกิจ  ได้แก่ แคนาดา ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ ญี่ปุน เกาหลีใต้ สิงคโปร์ อินโดนีเซีย 
มาเลเซีย บรูไน ฟลิปปนส์ ไทย จีน จีนไทเป ฮ่องกง ปาปวนิวกินี เม็กซิโก ชิลี เปรู เวียดนาม สหรัฐอเมริกา 
และรัสเซีย (ดูรูปภาพที่ ๑) มีประชากรรวมกว่า ๒,๙๐๐ ล้านคน หรือประมาณ ๑ ใน ๓ ของโลก มีผลิตภัณฑ์

มวลรวมในประเทศ (GDP) รวมกันเกินคร่ึงของ GDP โลก และมีมูลค่าการค้ารวมกันเกือบคร่ึงหน่ึงของการค้าโลก

รูปภาพที่ ๑: แสดงประเทศสมาชิก APEC๔

        ที่มา: https://www.thinglink.com/scene/976321624254971906

๓๑๒  ประเทศ  ได้แก่  ออสเตรเลีย  นิวซีแลนด์  ญี่ปุน  เกาหลีใต้  สหรัฐอเมริกา  แคนาดา  โดยมีอาเซียน              

๖ ประเทศ คือ ไทย มาเลเซีย สิงคโปร์ อินโดนีเซีย ฟลิปปนส์ และบรูไน ท้ังน้ี  ผู้สนใจสามารถศึกษาภูมิหลังการรวมตัวกัน  

ของ APEC เพิ่มเติมได้จาก จุลชีพ ชินวรรโณ, ๒๕๔๔, หน้า ๒๑๒ - ๒๑๓.
๔ดูเพิ่มเติมใน https://www.thinglink.com/scene/976321624254971906



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๑๑

  กลไกการทำางานของเอเปกจะดำาเนินการผ่านการประชุมในระดับต่าง  ๆ  ซึ่งสามารถจำาแนก

การดำาเนินงานออกเปน  ๒  ระดับ  คือ  การประชุมระดับนโยบาย  (policy)  และการประชุมระดับปฏิบัติ 

(practice)๕  โดยการประชุมระดับนโยบาย ประกอบด้วย ๕ การประชุม คือ (๑) การประชุมผู้นำาเขตเศรษฐกิจ

เอเปก  (APEC  Economic  Leaders’  Meeting  หรือ  AELM)  (๒)  การประชุมรัฐมนตรีเอเปก  (APEC                   

Ministerial  Meeting  หรือ  AMM)  (๓)  การประชุมรัฐมนตรีการค้าเอเปก  (APEC  Ministers  Responsible

for  Trade  Meeting  หรือ  MRT)๖    (๔)  การประชุมรัฐมนตรีคลังเอเปก  (APEC  Finance  Ministerial            

Meeting หรือ FMM)๗  และ (๕) การประชุมรัฐมนตรีสาขาต่าง ๆ  (Sectoral Ministerial Meetings หรือ SMM)

และการประชุมระดับปฏิบัติ  ประกอบด้วยการประชุมเจ้าหน้าที่อาวุโส  (Senior Offi cials’ Meeting  หรือ 

SOM) ซึ่งกำากับดูแลผลการประชุมของคณะกรรมการหลัก ๔ เสา คือ (๑) คณะกรรมการว่าด้วยการค้าและ

การลงทุน  (Committee  on  Trade  and  Investment  หรือ  CTI)  (๒)  คณะกรรมการด้านงบประมาณ        

และการบริหาร (Budget and Management Committee หรือ BMC) (๓) คณะกรรมการด้านเศรษฐกิจ 

(Economic Committee หรือ EC) และ (๔) คณะกรรมการว่าด้วยความร่วมมือทางเศรษฐกิจและวิชาการ 

(Steering Committee on Economic and Technical Cooperation หรือ SCE) และมีการประชุมระดับ

คณะทำางานอีกจำานวนมากภายใต้คณะกรรมการทั้งสี่คณะ

แผนภาพที่ ๑: แสดงการประชุม APEC ระดับนโยบายและระดับปฏิบัติ

  ๕ดูเพิ่มเติมใน https://www.apec2022.go.th/th/what-is-apec-th/ 
  ๖ดูรายละเอียดการประชุม  MRT  ทั้งหมด  (FTAAP  Symposium,  BCG  &  MSMEs,  APEC  APP             

Challenge  และ  MRT  Meeting)  ท่ีดำาเนินการในเดือนพฤษภาคม  ๒๕๖๕  ได้จาก  https://www.bcg.in.th/apec-2022- 

what-meetings/
  ๗ดูการดำาเนินการเรื่อง  FMM  ของกระทรวงการคลัง  ได้จาก  https://www.thaigov.go.th/news/    

contents/details/51766



            

๑๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๒.๒ APPF: ภูมิหลังและการประชุมระดับนโยบายในบริบทนิติบัญญัติ
  การประชุมรัฐสภาภาคพื้นเอเชียและแปซิฟก (Asia Pacifi c Parliamentary Forum - APPF) 

เปนองค์การการประชุมของสมาชิกรัฐสภาในภาคพื้นเอเชียและแปซิฟก  ซ่ึงจัดตั้งขึ้นโดยการริเริ่มของนาย 

ยาซูฮิโระ  นากาโซเนะ๘    สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและอดีตนายกรัฐมนตรีญ่ีปุน  ร่วมกับสมาชิกรัฐสภาของประเทศ

ในภูมิภาคเอเชียแปซิฟกจำานวนหน่ึง  รวมทั้งประเทศไทย  มีวัตถุประสงค์ให้สมาชิกรัฐสภาได้หารือร่วมกัน   

ในประเด็นปญหาต่าง  ๆ  ของภูมิภาคในยุคหลังสงครามเย็น  และท่ีเปนผลจากการเติบโตและการรวมตัว

ทางเศรษฐกิจท้ังภายในและภายนอกภูมิภาคกับส่งเสริมระบอบประชาธิปไตย  สิทธิเสรีภาพของพลเมือง

และสันติภาพภายในภูมิภาค ในช่วงปลายป ๒๕๓๔ ประเทศผู้ร่วมก่อตั้ง APPF ได้ทาบทามให้ประเทศไทย

เข้าร่วมเปนสมาชิกก่อตั้งของ  APPF  ด้วย  เนื่องจากเห็นว่าประเทศไทยเปนประเทศที่มีบทบาทสำาคัญทั้งใน

อาเซียนและองค์การความร่วมมือทางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชียและแปซิฟก  (APEC)  ดังนั้น  เมื่อป  ๒๕๓๔ 

รัฐสภาโดยสภานิติบัญญัติแห่งชาติจึงได้ส่งคณะผู้แทนระดับสูงเดินทางไปร่วมการประชุม  เตรียมการก่อตั้ง        

APPF  ณ  ประเทศออสเตรเลีย  โดยประเทศไทยได้ร่วมลงนามในปฏิญญาโตเกียว  (Tokyo  Declaration) 

เพื่อการจัดตั้ง APPF อย่างเปนทางการในป ๒๕๓๖๙

APPF ประกอบด้วย ๒๘ ประเทศสมาชิก๑๐  จาก ๔ อนุภูมิภาค คือ (๑) เอเชียตะวันออกเฉียงเหนือ

จำานวน ๕ ประเทศ ได้แก่ จีน ญี่ปุน เกาหลีใต้ มองโกเลีย และรัสเซีย (๒) เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ จำานวน 

๙ ประเทศ ได้แก่ กัมพูชา อินโดนีเซีย ลาว มาเลเซีย ฟลิปปนส์ สิงคโปร์ ไทย เวียดนาม และบรูไนดารุสซาลาม

(๓)  โอเชียเนีย/หมู่เกาะต่าง  ๆ  ในมหาสมุทรแปซิฟกตอนกลาง  ตะวันตก  และตอนใต้  จำานวน  ๖  ประเทศ 

ได้แก่ ออสเตรเลีย ฟจิ ไมโครนีเซีย นิวซีแลนด์ ปาปวนิวกินี และหมู่เกาะมาร์แชลล์ และ (๔) อเมริกา จำานวน 

๘ ประเทศ ได้แก่ แคนาดา ชิลี โคลัมเบีย เม็กซิโก เปรู สหรัฐอเมริกา เอกวาดอร์ และคอสตาริกา

  ๘นาวาโท ยาซูฮิโระ นากาโซเนะ (๒๗ พฤษภาคม ๒๔๖๑ – ๒๙ พฤศจิกายน ๒๕๖๒) นายกรัฐมนตรีญ่ีปุน 

(พ.ศ. ๒๕๒๕  - ๒๕๓๐)  ร่วมสมัยกับโรนัลด์  เรแกน, มาร์กาเรต แทตเชอร,์  เต้ิง  เส่ียวผิง และพลเอก  เปรม  ติณสูลานนท์ 

เขาเปนท่ีรู้จักกันเปนอย่างดีในการผลักดันการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเพ่ือช่วยฟนฟูชาตินิยมญ่ีปุน  เขาถึงแก่อสัญกรรมในป  ๒๕๖๒

รวมอายุได้ ๑๐๑ ป
  ๙ดูเพิ่มเติมใน  https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.

php?nid=2035259&fi lename

    ๑๐ดูเพิ่มเติมใน https://web.parliament.go.th/assets/portals/63/slideshow/50/3_TH-TH.jpg



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๑๓

แผนภาพที่ ๒: แสดงประเทศสมาชิก APPF แบงตามอนุภูมิภาค

  APPF มีรูปแบบการประชุม คือจัดให้มีการประจำาทุกป ปละ ๑ ครั้ง ประกอบด้วย การประชุม

ประจำาป (Annual Meeting) การประชุมคณะกรรมการบริหาร (Executive Committee Meeting) และ

การประชุมคณะทำางาน  (Working  Group)  อธิบายโดยสังเขปได้  ดังนี้  (๑)  การประชุมประจำาป  ที่ประชุม

ประจำาปจะทำาการอภิปรายและพิจารณาร่างข้อมติ  (Resolutions)  ที่เสนอโดยประเทศสมาชิก  และลงมติ

รับรองร่างข้อมติดังกล่าวให้มีผลเปนข้อมติที่แสดงท่าทีของ  APPF  ต่อเรื่องหรือปญหาสำาคัญของภูมิภาค             

และของโลก  ซึ่งสมาชิกผู้เข้าร่วมการประชุมมีสิทธิอภิปรายได้โดยอิสระและแต่ละประเทศมีสิทธิในการลง 

คะแนนเสียงได้  ๑  เสียง  ทั้งนี้  ที่ประชุมจะมีมติให้ตั้งคณะทำางานศึกษาเรื่องหนึ่งเรื่องใดโดยเฉพาะและ

รายงานผลต่อที่ประชุมก็ได้  (๒) การประชุมคณะกรรมการบริหาร จะจัดขึ้นก่อนการประชุมประจำาป ๑ วัน          

เพื่อพิจารณาเรื่องที่จะบรรจุในระเบียบวาระการประชุมประจำาปของ  APPF  และการดำาเนินงานต่าง  ๆ 

รวมถึงสถานะสมาชิกภาพขององค์การ  และ  (๓)  การประชุมคณะทำางาน  อาจจัดต้ังข้ึนโดยท่ีประชุมประจำาป        

เพ่ือพิจารณาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง  คณะทำางานจะต้องรายงานมติของท่ีประชุมคณะทำางานน้ันต่อท่ีประชุมประจำาป

ไม่ว่าจะด้วยวาจาหรือลายลักษณ์อักษร



            

๑๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๒.๓ จุดเชื่อมโยงสําคัญระหวาง APEC กับ APPF 
  จากที่กล่าวมาข้างต้น  จะเห็นได้ว่าจุดเช่ือมโยงสำาคัญระหว่าง  APEC  กับ  APPF  คือ                                      

ความสอดคล้องกัน  (cohesion) ของประเด็นในการพิจารณา โดยเฉพาะประเด็นด้านเศรษฐกิจ (Economic Matter)

ดังจะเห็นได้จาก APEC ท่ีครอบคลุมสารัตถะด้านเศรษฐกิจ (ผ่านการประชุม AELM) ด้านการค้า (ผ่านการประชุม

MRT) ด้านการคลัง  (ผ่านการประชุม FMM) และในสาขาต่าง ๆ  (ผ่านการประชุม SMM) ซึ่งในบริบทของ 

APPF  สามารถนำามาเทียบเคียงได้  กล่าวคือ  AELM   MRT  และ  FMM ก็คือ  มิติด้านเศรษฐกิจและการค้า

ในการประชุม APPF ขณะที่ SMM ของ APEC จะครอบคลุมมิติด้านอื่น ๆ ใน APPF ซึ่งก็คือมิติด้านความ

ร่วมมือในระดับภูมิภาค รวมถึง AMM ของ APEC ที่เปนการประชุมระดับรัฐมนตรี ก็สามารถเทียบเคียงได้

กับการประชุมคณะกรรมการบริหารของ APPF ทั้งนี้  การประชุม ๔  เสา  (ผ่านการประชุม SOM) คือ CTI         

BMC  EC  และ  SCE  ล้วนเปนการประชุมระดับปฏิบัติของ  APEC  ซึ่งสามารถเทียบเคียงได้กับการประชุม

ของคณะทำางานใน APPF ล้วนมีสารัตถะท่ีสนับสนุนประเด็นต่าง ๆ ในด้านเศรษฐกิจและการค้าของการประชุม

APPF ทั้งสิ้น  

แผนภาพที่ ๓: แสดงความสอดคลองดานสารัตถะของการประชุม APEC และ APPF



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๑๕

สวนที่ ๓: APEC และ APPF กับการเปน “สถาบัน” ในระดับภูมิภาค
เอเชียและแปซิฟก

การทำาความเข้าใจถึงการเปน  “สถาบัน”  (institution)  ต้องเข้าใจความสำาคัญของความคิด 

ความเชื่อขององค์การที่อยู่ภายใต้สิ่งแวดล้อมแบบสถาบัน  ตามทฤษฎีสถาบัน  (Institutional  Theory)                               

มองว่าองค์การถูกจำากัดจากส่ิงแวดล้อมภายนอก  จึงจำาเปนต้องยอมปฏิบัติตามธรรมเนียมและความคาดหวัง

ของสิ่งแวดล้อมแบบสถาบัน  เพื่อให้ได้รับการยอมรับและเพื่อความอยู่รอด  (DiMaggio  &  Powell,  1983; 

Meyer & Rowan, 1977 อ้างใน ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์, ๒๕๕๖: หน้า ๓๙๖) ในการพิจารณาถึงความเปน         

“สถาบัน”  ของ  APPF  จะเห็นได้ว่า  เปนการปฏิบัติตามสิ่งแวดล้อมภายนอก  (ซึ่งก็คือ  APEC)  เพื่อให้ได้

รับการยอมรับและเกิดความอยู่รอดในบริบทของการเปนสถาบันนิติบัญญัติ (legislative Institution) ที่เปน 

“สถาบัน”  ซึ่งเมื่อ  APPF  ถูกทำาให้เปนสถาบัน  (institutionalization)  ก็จะเกิดการปฏิบัติตามสิ่งแวดล้อม

ขององค์การ (ซ่ึงก็คือ APEC) อันเปนการยอมปฏิบัติตามส่ิงแวดล้อมขององค์การ (organizational conformity)

กล่าวโดยสรุป APPF มีแนวคิดสำาคัญจาก APEC๑๑  โดยเฉพาะการตระหนักถึงความสำาคัญในประเด็นปญหา         

ด้านเศรษฐกิจในภูมิภาคซึ่งเปนสิ่งแวดล้อม (environment) สำาคัญร่วมกันของท้ังองค์การภาครัฐและ

ภาคนิติบัญญัติ

  สำาหรับ APEC มีการตระหนักถึงการสร้างความเปนสถาบัน (Institution Building)                

มาระยะหนึ่งแล้ว โดยประเด็นดังกล่าวปรากฏในรายงานใน APEC Strategy for Strengthening Quality 

Growth: Final Assessment Report (APEC Policy Support Unit, 2020, pp. 23 - 37) ซึ่งประเด็น

ความก้าวหน้าในการสร้างความเปนสถาบัน (Progress on Institution Building) ถือเปนหน่ึงในประเด็นหลัก๑๒

ท่ีต้องนำาเสนอรายงานในฐานะที่เปนบริบทหลักที่อยู่ในความรับผิดชอบ (key accountability areas) 

ซ่ึง APEC  กำาลังเผชิญกับปญหาท้าทายในการธำารงไว้ซ่ึงความเปนสถาบัน  ท้ังจากความมีประสิทธิภาพของรัฐบาล                     

(government effectiveness) คุณภาพและการบังคับใช้กฎระเบียบต่าง ๆ (regulatory quality 

and enforcement)  และความสามารถในการจัดการกับปญหาการแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 

๒๐๑๙ (building capacity for preventing Covid-19)๑๓ 

  ๑๑ดูการก่อร่างความเปน “สถาบัน” ของ APEC จาก จุลชีพ ชินวรรโณ. ๒๕๔๔, หน้า ๒๐๙ - ๒๑๐.
  ๑๒ประเด็นหลักอื่น ๆ คือ การทำางานร่วมกันทางสังคม (social coherence) และผลกระทบ                        
ด้านสิ่งแวดล้อม (environmental impact)
  ๑๓ความก้าวหน้าในการสร้างความเปนสถาบันของ  APEC  (Progress  on  Institution  Building)  ใน                                                      

APEC Strategy for Strengthening Quality Growth: Final Assessment Report (APEC Policy Support Unit,  2020) 
สืบค้นได้จาก  https://www.apec.org/docs/default-source/publications/2020/11/apec-strategy-for-strengthening-quality-
growth-fi nal-assessment/220_psu_assqg-fi nal-assessment-report.pdf?sfvrsn=ffb67418_1



            

๑๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

  ๑๔ดูเกร็ดความรู้เก่ียวกับ APPF ได้จาก https://web.parliament.go.th/assets/portals/63/slideshow

/50/1_TH-TH.jpg
  ๑๕ควรอธิบายด้วยว่า Berger & Luckmann เสนอว่า สังคมเปนผลผลิตของมนุษย์ สังคมเปนความจริง

ทางวัตถุ  และมนุษย์เปนผลผลิตของสังคม  ซึ่งแนวคิดนี้  ทั้ง  Zucker  และ Meyer  &  Rowan นำาไปเปนฐานวิเคราะห์         

รูปแบบองค์การ (รวมถึงความเปน “สถาบัน” ที่ผู้เขียนพยายามอธิบายในที่นี้ด้วย)

  สำาหรับ APPF มีกระบวนการทำาให้ APPF เปน “สถาบัน” ซึ่งเปนกระบวนการทางสังคมที่มี

ข้อผูกพันในการทำางานที่มีอยู่นั้น  เปนสิ่งที่มีสถานะเหมือนเปนกฎระเบียบที่ควบคุมความคิดและการกระทำา

ของสังคมได้ (Meyer & Rowan, 1977, อ้างใน ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์, ๒๕๕๖: หน้า ๔๐๗) น่ันหมายถึง       

การยอมรับการดำาเนินการของ  APPF  ในฐานะองค์การท่ีสามารถดำาเนินการเชิงนโยบายในการจัดการ

ปญหาด้านเศรษฐกิจ  (และด้านอ่ืน ๆ)  ในภูมิภาคเอเชียและแปซิฟก  ซ่ึงผู้เขียนเห็นว่า  โครงสร้างการดำาเนินงาน

ของ APPF (ตามแผนภาพที่ ๓) นั้น มีกระบวนการทำางานที่ล้อมาจากโครงสร้างของ APEC ซึ่งเปนที่ยอมรับ

อย่างแพร่หลาย  ซ่ึงผู้เขียนมีความเห็นว่า การดำาเนินงานของ APPF ในบริบทของนิติบัญญัติ  (เชิงนโยบาย)  น้ัน

เปนสิ่งจำาเปนและได้รับการยอมรับเช่นเดียวกับ APEC ซึ่งในแง่นี้สอดคล้องกับกระบวนการทำาให้เปนสถาบัน

ตามทัศนะของ Tolbert & Zucker (1983, อ้างใน ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์, ๒๕๕๖: หน้า ๔๐๗) 

  ยิ่งไปกว่านั้น อาจกล่าวได้ว่ากระบวนการทำาให้ APPF เปน “สถาบัน” นั้น มองได้ ๒ ลักษณะ 

คือ  ๑)  เปนกระบวนการปลูกฝงค่านิยม  (institutionalization  as  a  process  of  instilling  value) 

ซ่ึงหลักฐานเชิงประจักษ์ที่สำาคัญคือ  APPF  นั้นมีการดำาเนินงานที่ยาวนานและต่อเนื่องมาเปนปที่  ๓๐              

ในป  ๒๕๖๕  ซึ่งรัฐสภาไทยได้รับเกียรติเปนเจ้าภาพจัดการประชุมฯ  ดังที่กล่าวไปแล้วข้างต้น  ในบริบทนี้        

การปลูกฝงค่านิยมของ APPF จะถูกใส่ไว้ในโครงสร้าง (คือด้านการเมืองและความมั่นคง ด้านเศรษฐกิจและ

การค้า  และด้านความร่วมมือการพัฒนาในภูมิภาค)  และกระบวนการทำางาน  (ผ่านคณะกรรมการบริหารและ

คณะทำางาน) โดยวิธีการทำาเช่นนี้ทำาให้องค์การ (APPF) เกิดความเปนเสถียรภาพ (stability) และการคงอยู่ 

(persistence) (Selznick, 1957, อ้างใน ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์, ๒๕๕๖: หน้า ๔๐๗) และ ๒) เปนกระบวนการ                                                                                                                                             

การสร้างความเปนจริง  (institutionalization  as  a  process  of  creating  reality)  ที่มองว่าระเบียบ           

สังคมเกิดข้ึนจากพฤติกรรมของมนุษย์  โดยบุคคลมีการกระทำา  ตีความการกระทำา  และแบ่งปนการกระทำาน้ัน

กับคนอื่น  ๆ  ซึ่งการตีความดังกล่าวเปนการพยายามแบ่งแยกประเภท  ซึ่งจะช่วยให้บุคคลมีการตอบสนอง

ในลักษณะแบบเดียวกัน  (Scott, 1987,  อ้างใน  ทิพวรรณ  หล่อสุวรรณรัตน์,  ๒๕๕๖:  หน้า  ๔๐๘)  อธิบายได้ว่า

เมื่อผู้มีอำานาจหน้าที่  (สมาชิกรัฐสภา)  มารวมตัวกัน  ดำาเนินการต่าง  ๆ  ในประเด็นที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ 

ในการประชุม  APPF  ซ่ึงจะมีการตีความ  แลกเปล่ียนความคิดเห็นผ่านการอภิปราย  และแบ่งปนข้อมูลซ่ึงกันและกัน

ซ่ึงช่วยให้บุคคลตอบสนองการดำาเนินการไปในลักษณะเดียวกัน  แนวคิดน้ีมองกระบวนการทำาให้เปนสถาบันว่า

มีการกระทำาซำ้าเปนระยะเวลานาน  ซึ่ง  APPF  ก่อตั้งมาตั้งแต่ป  ๒๕๓๖  และมีการประชุมต่อเนื่องมาอย่าง

ยาวนาน๑๔  และมีแนวโน้มการให้ความหมายโดยตนเอง ซึ่งก็คือ APPF และคนอื่น ซึ่งก็คือ APEC (Berger    

& Luckmann,๑๕ 1967, อ้างใน ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์, ๒๕๕๖: หน้า ๔๐๘)        



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๑๗

  ในความเปน “สถาบัน” มีเสาหลัก (pillar) ที่ควรพิจารณาอยู่ ๓ ด้าน คือ ๑) ด้านกฎระเบียบ 

(regulative  pillar)  ๒)  ด้านธรรมเนียมปฏิบัติ  (normative  pillar)  และ ๓)  ด้านวัฒนธรรมและความคิด                                

(cultural  cognitive  pillar)  (ทิพวรรณ  หล่อสุวรรณรัตน์,  ๒๕๕๖:  หน้า  ๔๐๙;  Scott,  W.  R.,  2013:              

p.  59  -  69)  ผู้เขียนมีความเห็นว่า  ในบรรดา  ๓  เสาหลัก  เสาหลักด้านธรรมเนียมปฏิบัติสามารถอธิบาย           

ความเปน “สถาบัน” ของ APPF ได้อย่างมีประสิทธิภาพท่ีสุด กล่าวตามเกณฑ์ท่ี Richard W. Scott กำาหนดไว้ คือ

๑) พื้นฐานการยอมปฏิบัติตาม (Basic of Compliance) ๒) กลไก (Mechanism) ๓) หลักเหตุผล (Logic) 

๔) หลักความชอบธรรม (Basic of Legitimacy) และ ๕) โครงสร้างทางสังคม (Social Structure) อธิบาย

ผ่านการดำาเนินงานของ APPF ได้ตามตารางที่ ๑

ตารางที่ ๑: APPF กับการเปน “สถาบัน” ตามหลักเกณฑธรรมเนียมปฏิบัติของ Richard W. Scott

สวนที่ ๔: การดําเนินการใน APEC และ APPF

๔.๑ หัวขอหลักและประเด็นการพิจารณาในการประชุม APEC 2022 และ APPF คร้ังท่ี ๓๐
๔.๑.๑ หัวขอหลัก (Theme) การประชุม

  การประชุม  APEC  2022  ที่รัฐบาลไทยเปนเจ้าภาพนี้  มีหัวข้อการประชุม  คือ  เปดกวาง        

สรางสัมพันธ เช่ือมโยงกัน สูสมดุล (Open, Connect, Balance)  เพ่ือเปดกว้างสู่ทุกโอกาสด้านการค้าและ

การลงทุน  การส่งเสริมการรวมตัวทางเศรษฐกิจในภูมิภาคผ่านมุมมองใหม่ที่ได้เรียนรู้จากสถานการณ์



            

๑๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

“
ไทยไดนําโมเดลเศรษฐกิจชีวภาพ เศรษฐกิจหมุนเวียน

และเศรษฐกิจสีเขียว (Bio-Circular-Green Economy Model) 
หรือ BCG Economy มาเปนแนวคิดหลักเพื่อขับเคลื่อน

ประเด็นที่จะผลักดันการเปนเจาภาพ APEC 2022

”

การประชุมเจาหนาที่อาวุโสเอเปก ครั้งที่ ๒ กับการขับเคลื่อน

แนวคิดเศรษฐกิจ BCG เพื่อสรางสมดุลในทุกดาน

ที่มา: https://www.apec2022.go.th

  ๑๖ดูเพิ่มเติมใน https://www.apec2022.go.th/th/what-is-apec-th/

โรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา  ๒๐๑๙  เพื่อสร้างโอกาสทางเศรษฐกิจให้แก่ทุกภาคส่วนในสังคม  เชื่อมโยงในทุกมิติ

เพื่อฟนฟูการเดินทางระหว่างกันที่สะดวกและปลอดภัย  รวมทั้งเพิ่มความเช่ือมโยงทางดิจิทัล  และส่งเสริม

การเจริญเติบโตที่เน้นสร้างสมดุลในทุกด้านมากกว่าสร้างกำาไร  ผ่านการดำาเนินธุรกิจอย่างมีความรับผิดชอบ

โดยคำานึงถึงสิ่งแวดล้อม  การสร้างความมั่นคงทางอาหารและการเกษตรเพื่อความเปนอยู่ที่ดีของประชาชน 

ท้ังน้ี  ไทยได้นำาโมเดลเศรษฐกิจชีวภาพ  เศรษฐกิจหมุนเวียน  และเศรษฐกิจสีเขียว  (Bio-Circular-Green  Economy 

Model)  หรือ BCG Economy  มาเปนแนวคิดหลักเพื่อขับเคลื่อนประเด็นท่ีจะผลักดันการเปนเจ้าภาพ 

APEC 2022๑๖ 



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๑๙

ในลักษณะเดียวกัน  ในการประชุม  APPF  ก็มีหัวข้อหลักในการประชุมทุกปเช่นกัน  ตามที่
ปรากฏในตารางท่ี  ๒  ด้านล่าง  จะเห็นได้ว่า  คำาสำาคัญ  (key words)  ของการประชุม  APPF  ในช่วงส่ีปท่ีผ่านมา
(พ.ศ. ๒๕๖๑ - ๒๕๖๔) ได้แก่ คำาว่า “ความเปนหุนสวน” (partnership) “การพัฒนาท่ีย่ังยืน” (sustainable

development) ซึ่งเปนคำาสำาคัญที่สะท้อนถึงเปาหมายของประชาคมโลกในการท่ีจะบรรลุถึงเปาหมาย
การพัฒนาท่ีย่ังยืน (The Sustainable Development Goals - SDGs) ซ่ึงปรากฏให้เห็นในหัวข้อหลัก (theme)
ในสภาวะปกติของประชาคมโลกที่ยังไม่เผชิญกับวิกฤตการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 
(Covid-19)  สะท้อนผ่านทั้งในการประชุม  APPF  ครั้งที่  ๒๖  - ๒๘    (เวียดนาม  กัมพูชา  และออสเตรเลีย) 
และ “การกลับคืนสูสภาวะปกติหลังการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา ๒๐๑๙” (Post-Covid-19 
Resilience)  ซึ่งเปนหัวข้อที่ริเริ่มโดยที่ประชุม  APPF  ครั้งที่  ๒๙ ณ  เกาหลีใต้  ที่ตอบสนองกับสภาวการณ์
ปจจุบันมากท่ีสุด  อย่างไรก็ตาม  เม่ือพิจารณาถึงประเด็นปญหาในแต่ละด้านให้ลึกลงไป  จะพบว่ามีประเด็นร่วมสมัย
ถูกบรรจุอยู่ในวาระการพิจารณา  อาทิ  บทบาทของรัฐสภาในการสร้างสมดุลการควบคุมโรคภัย  (Goal  3) 
การศึกษา  (Goal 4) ความเท่าเทียมทางเพศ  (Goal 5) การสนองตอบต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
(Goal 13) และการปกปองเกียรติภูมิของสถาบันรัฐสภาและรัฐบาล  (Goal 16) ซึ่งล้วนสนับสนุนการบรรลุ
เปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs)

ตารางที่ ๒: หัวขอหลักในการประชุม APPF ป ๒๕๖๑ - ๒๕๖๔

  รัฐสภาไทยตระหนักถึงความสำาคัญของประเด็นสำาคัญดังกล่าว  จึงได้กำาหนดหัวข้อหลัก 

(theme)  ในการประชุม  APPF  ครั้งที่  ๓๐  ณ  กรุงเทพมหานคร  คือ  บทบาทของรัฐสภาในการเรงรัด                  

การพัฒนาท่ีย่ังยืนภายหลังการระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา ๒๐๑๙ (Parliaments and the Post-Covid-19                

Sustainable Development) ซึ่งจะเห็นได้ว่าเปนการสานต่อความพยายามของ APPF ท่ีมีร่วมกัน

ในการรับมือกับความท้าทายของประเด็นปญหาต่าง ๆ ท่ีโลกเผชิญร่วมกันอย่างโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา ๒๐๑๙

และประเด็นเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนที่ประเทศสมาชิก  APPF  ต่างก็ให้ความสำาคัญกับความเปนหุ้นส่วน 

ซึ่งเปน ๑  ใน ๑๗  เปาหมายสำาคัญของ  SDGs  นั่นคือ  เปาหมายที่  ๑๗  ส่งเสริมความร่วมมือเพื่อเปาหมาย

การพัฒนาที่ยั่งยืน (Partnership for the Goals)



            

๒๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

  ๑๗ไทยได้จัดกิจกรรมสัมมนาเชิงปฏิบัติการหัวข้อ  “การยกระดับขีดความสามารถในการแข่งขันให้กับ 

MSMEs” ซึ่งเปนกิจกรรมที่ไทยขับเคลื่อนภายใต้ยุทธศาสตร์เอเปกว่าด้วย MSMEs ที่เปนมิตรต่อสิ่งแวดล้อม ยั่งยืน และ

มีนวัตกรรม และสอดรับกับแนวคิด BCG Economy
  ๑๘โมเดลเศรษฐกิจสู่การพัฒนาท่ีย่ังยืนเปนแนวคิดการนำาวิทยาศาสตร์  เทคโนโลยีและนวัตกรรมไปยกระดับ       

ความสามารถในการแข่งขันอย่างยั่งยืนให้กับ  ๔  อุตสาหกรรมเปาหมาย  (S-curves)  ได้แก่  อุตสาหกรรมเกษตรและ

อาหาร  อุตสาหกรรมพลังงานและวัสดุ  อุตสาหกรรมสุขภาพและการแพทย์  และอุตสาหกรรมการท่องเที่ยวและบริการ 

โดยวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรมจะเข้าไปช่วยเพิ่มประสิทธิภาพให้กับผู้ผลิต (เช่น เกษตรกรและชุมชน) ที่เปน

ฐานการผลิตเดิม 

แผนภาพที่ ๔: ปจจัยที่มีผลตอการกําหนดหัวขอการประชุม APPF ครั้งที่ ๓๐

๔.๑.๒ ประเด็นการพิจารณาใน APEC 2022 และ APPF ครั้งที่ ๓๐

   ๔.๑.๒.๑ ประเด็นที่ APEC 2022 ใหความสนใจ

   ก) ความรวมมือดานการคาการลงทุน

   ไทยผลักดันการส่งเสริมศักยภาพของผู้ประกอบการ  MSMEs๑๗  ตามแนวคิด  BCG

Economy๑๘  เพ่ือขยายโอกาสทางธุรกิจผ่านการใช้ประโยชน์จากเทคโนโลยีและนวัตกรรมในการเพ่ิมมูลค่า 



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๒๑

  ๑๙ดูปฏิญญาดังกล่าวจากการประชุม  MRT  ของ  APEC  2020  ได้จาก  https://www.apec.org/meeting-

papers/sectoral-ministerial-meetings/trade/2020_mrt/annex-a
  ๒๐ดู  APEC  Framework  for  Securing  Digital  Economy  (APEC  2019)  ได้จาก  https://www.                    

apec.org/docs/default-source/publications/2019/11/apec-framework-for-securing-the-digital-economy

/219_tel_apec-framework-for-securing-the-digital-economy.pdf?sfvrsn=a7ae9f31_1
  ๒๑ดูรายละเอียด PPFS ได้จาก https://www.apec.org/docs/default-source/groups/ppfs/ppfs-

work-plan-2022-28-july-2022-fi nal.pdf?sfvrsn=7781a81c_2

ของผลิตภัณฑ์  และการส่งเสริมการหารือเชิงนโยบายการค้าระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนเพื่อแลกเปลี่ยน

แนวคิดและข้อเสนอแนะในการขับเคล่ือนการจัดทำา  FTAAP  หลังการแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัส 

โคโรนา  ๒๐๑๙  รวมถึงการสานต่อการดำาเนินงานตามปฏิญญาเรื่องการอำานวยความสะดวกการเคลื่อนย้าย

สินค้าท่ีมีความจำาเปนป  ๒๕๖๓  (Declaration  on  Facilitating  the Movement  of  Essential  Goods)๑๙ 

แถลงการณ์ห่วงโซ่อุปทานวัคซีนโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา  ๒๐๑๙  (Statement  on  COVID-19  Vaccine 

Supply  Chains)  และแถลงการณ์การบริการเพ่ือสนับสนุนการเคล่ือนย้ายสินค้าท่ีมีความจำาเปน  (Statement

on Services to Support the Movement of Essential Goods) 

  ข) ความรวมมือดานการคลัง

      ไทยส่งเสริมการเข้าถึงแหล่งทุนเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน  (Sustainable  Finance) 

เพื่อให้สอดรับกับการผลักดัน  BCG Economy  ซึ่งเปนภารกิจของรัฐบาลในการจัดหาแหล่งเงินทุนสำาหรับ

ทุกภาคส่วนให้สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้อย่างเหมาะสมและเพียงพอ  โดยเฉพาะการจัดหาแหล่งเงินทุน

ผ่านตลาดทุนเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน นอกจากนี้ ยังส่งเสริมการเปนสังคมดิจิทัล (Digitalization for Digital 

Economy)  โดยนำาเทคโนโลยีมาเปนเครื่องมือสำาคัญในการดำาเนินนโยบายในหลาย ๆ ด้าน  เพื่อการพัฒนา 

ที่ยั่งยืน โดยเฉพาะการดำาเนินการต่าง ๆ ของภาครัฐ การเชื่อมโยงการชำาระเงินในภาคการเงิน การระดมทุน     

และการเข้าถึงแหล่งเงินทุนของผู้ประกอบการในตลาดทุนเพื่อมุ่งสู่การเปนสังคมเศรษฐกิจดิจิทัลร่วมกัน

ในภูมิภาค๒๐  

  ค) ความรวมมือดานการเกษตร

      ไทยผลักดันแนวคิด BCG Economy  ควบคู่กับนโยบาย “3S” ได้แก่ (๑) Safety 

ความปลอดภัยของอาหาร (๒) Security ความม่ันคงของภาคการเกษตรและอาหาร และ (๓) Sustainability 

ความยั่งยืนของภาคการเกษตร  เพื่อส่งเสริมความมั่นคงอาหารในภูมิภาค  นอกจากนี้  ไทยในฐานะประธาน

หุ้นส่วนเชิงนโยบายความม่ันคงอาหารเอเปก (APEC Policy Partnership on Food Security - PPFS) ๒๑ จะมี

บทบาทสำาคัญในการจัดทำาแผนปฏิบัติการของแผนงานความมั่นคงอาหารเอเปก มุ่งสู่ป ค.ศ. ๒๐๓๐ (APEC 

Food Security Roadmap Towards 2030 Implementation Plan) เพื่อให้เขตเศรษฐกิจสมาชิกใช้เปน

แนวทางในการดำาเนินงานด้านความมั่นคงอาหารในภูมิภาคเอเชียและแปซิฟกร่วมกัน



            

๒๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๒๒สืบค้นข้อมูลเพิ่มเติมได้จาก  https://www.apec.org/meeting-papers/sectoral-ministerial-
meetings/tourism/11th-apec-tourism-ministerial-meeting/policy-recommendations-for-tourism-of-
the-future-regenerative-tourism 

๒๓ดูสรุปผลการประชุมฯ  แถลงโดยปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม  เม่ือวันที่  ๒๓ 
สิงหาคม ๒๕๖๕ ได้จาก http://www.mnre.go.th/th/news/detail/131171

๒๔ศึกษาข้อมูลแผนปฏิบัติการลา  เซเรนาเพื่อสตรีและการเจริญเติบโตที่ครอบคลุมในการประชุม  APEC 
2019 ได้จาก https://www.apec.org/meeting-papers/annual-ministerial-meetings/2019/2019_amm/annex-a

   ง) ความรวมมือดานการทองเที่ยว

      ไทยนำาเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อฟนฟูการท่องเท่ียวในภูมิภาค ให้มีอนาคต                                                                                                               

ที่ดีกว่าเดิม:  การท่องเที่ยวฟนสร้างอย่างยั่งยืน  (APEC  Policy  Recommendation  on  Tourism  of                                            

the Future: Regenerative Tourism)๒๒  โดยแนวคิดน้ีสืบเน่ืองมาจากการระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา

๒๐๑๙  ซึ่งส่งผลกระทบรุนแรงต่ออุตสาหกรรมการท่องเที่ยวทั่วโลกทั้งระบบ  ทำาให้เกิดการท้าทายแนวคิด

การท่องเที่ยวอย่างยั่งยืน (sustainable tourism) ซึ่งเปนแนวคิดกระแสหลักด้านการท่องเที่ยวของโลก 

  จ) ความรวมมือดานปาไม

      ไทยเปนเจ้าภาพจัดการประชุมรัฐมนตรีเอเปกด้านปาไม้  ครั้งที่  ๕  (The  Fifth 

APEC Meeting of Ministers Responsible for Forestry - MMRF5)๒๓  เพ่ือเปนเวทีให้รัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบ

ด้านปาไม้ของเขตเศรษฐกิจเอเปกได้ร่วมหารือและกำาหนดทิศทางการส่งเสริมการดำาเนินงานด้านปาไม้                                                                                                                                              

ในภูมิภาค  โดยไทยจะผลักดันการใช้นวัตกรรมเพื่อบริหารจัดการทรัพยากรปาไม้  และเปลี่ยนข้อได้เปรียบ

ให้เปนความสามารถในการแข่งขัน  กระจายรายได้สู่ชุมชนที่พึ่งพาทรัพยากรปาไม้  ลดความเหลื่อมลำ้า 

สร้างชุมชนเข้มแข็งที่เปนมิตรกับสิ่งแวดล้อม และสร้างการพัฒนาที่ยั่งยืนตามหลัก BCG Economy 

   ฉ) ความรวมมือดานกิจการสตรี

      ไทยให้ความสำาคัญกับการเสริมสร้างพลังทางเศรษฐกิจของสตรีในยุคหลังการแพร่

ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา  ๒๐๑๙  และยุคดิจิทัล  โดยจะนำาแนวคิด  BCG Economy มาปรับใช้        

เพ่ือสร้างการเจริญเติบโตท่ีสมดุลและครอบคลุม  มุ่งเน้นการดำาเนินงานด้านสตรีท่ียึดโยงกับแนวทางขับเคล่ือน

แผนปฏิบัติการลา เซเรนาเพื่อสตรีและการเจริญเติบโตที่ครอบคลุม (La Serena Roadmap for Women 

and Inclusive Growth)๒๔  รวมถึงมุ่งผลักดันการสร้างเครือข่ายสตรีผู้ประกอบการ BCG  ไทยไปขยายผล

ในเอเปก  เพื่อส่งเสริมบทบาทและสร้างโอกาสให้กับสตรีผู้ประกอบการ BCG ของไทยในระดับภูมิภาค

   ช) ความรวมมือดานการสงเสริม MSMEs

      ไทยจะจัดกิจกรรมภายใต้โครงการ  “เตรียมพรอมเพื่อเขาสูวิถีปกติใหม: แนวทาง

การปรับตัวของวิสาหกิจขนาดกลาง ขนาดยอยและขนาดเล็กเขาสูภูมิทัศนของโลกธุรกิจ (Ready for 



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๒๓

๒๕ผู้สนใจประเด็นดังกล่าว  สามารถศึกษาตัวอย่างกรณีฟลิปปนส์ดำาเนินการฟนฟู  MSMEs  จำานวน  ๖๗๗  ราย
เข้าสู่วิถีปกติใหม่  ได้จาก  https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3963541  (๑  กุมภาพันธ์ 
๒๕๖๕, ๗๓ หน้า)

๒๖ดูแถลงการณ์ภาพรวมของการประชุม The 12th High-Level Meeting on Health and                     
the Economy โดยนายอนุทิน ชาญวีรกูล รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข ได้จาก https://
www.thaigov.go.th/news/contents/details/58453 (๒๕ สิงหาคม ๒๕๖๕)

the ‘Next Normal’: How MSMEs should adapt to an evolving market landscape)”๒๕  เพื่อหารือ

ข้อมูลเชิงลึกเกี่ยวกับตลาดสำาหรับ  MSMEs  ในยุคหลังการแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา  ๒๐๑๙          

ท่ีผู้บริโภคมีพฤติกรรมเปล่ียนไป  โดยจะแสวงหากลไกสนับสนุน  MSMEs  ให้ฟนตัวได้อย่างย่ังยืนและครอบคลุม 

   ช) ความรวมมือดานสาธารณสุข

      ไทยเสนอหัวข้อหลักของการประชุมคณะทำางานด้านสุขภาพของเอเปก  (APEC 

Health Working Group: HWG) ในป ๒๕๖๕ คือ “Open to Partnership. Connect with the World. 

Balance Health and the Economy” โดยมุ่งผลลัพธ์ ๓ ด้าน คือ (๑) ขยายการสร้างสัมพันธ์กับองค์การ

ระหว่างประเทศอื่น ๆ เพื่อพัฒนาความร่วมมือในประเด็นด้านการแพทย์และสาธารณสุข (๒) จัดทำาเว็บไซต์

รวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับข้อจำากัดการเดินทางข้ามพรมแดนในภูมิภาค  และหลักฐานการได้รับวัคซีน  รวมถึง

การพัฒนามาตรฐานการใช้งานร่วมของระบบแสดงหลักฐานการได้รับวัคซีนโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา  ๒๐๑๙ 

ระหว่างเขตเศรษฐกิจสมาชิกเอเปก  และ  (๓)  จัดทำาแถลงการณ์ร่วมของการประชุม  The  12th  High-Level

Meeting on Health and the Economy ซึ่งไทยผลักดันแนวคิด BCG Economy ควบคู่กับการส่งเสริม

ประเด็นการเพิ่มการลงทุนด้านความมั่นคงทางสุขภาพ  และการนำาเทคโนโลยีดิจิทัลมาใช้ทางการแพทย์และ

สาธารณสุขเพื่อลดผลกระทบของภัยคุกคามทางสุขภาพต่อเศรษฐกิจ๒๖ 

ตารางที่ ๓: ประเด็นที่ APEC 2022 ใหความสนใจ



            

๒๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๒๕

๒๗จากการศึกษาเรื่อง  “การพัฒนาการสนับสนุนบทบาทของผู้แทนรัฐสภาไทยในการประชุมรัฐสภา
ภาคพ้ืนเอเชียและแปซิฟก  (APPF)”  ระหว่างป  ๒๕๕๐  -  ๒๕๕๖  ไม่ปรากฏการเตรียมการเข้าร่วมประชุมในส่วน
ของการประชุมสมาชิกรัฐสภาสตรี (Women Parliamentarians Meeting) แต่อย่างใด ซึ่งหมายถึงประเด็นเรื่องสตรีนี้
เปนประเด็นใหม่ในการประชุม  APPF  ดูได้จาก  https://image.mfa.go.th/mfa/0/yZ0EO327fd/nbt/nbt5/IS/IS5036.pdf
(ศมนฤทัย อักษรมัต, ๒๕๕๖)

   ๔.๑.๒.๒ ประเด็นพิจารณาในการประชุม APPF 

      ดังที่ได้กล่าวแล้วข้างต้น  เมื่อป  ๒๕๓๔  รัฐสภาโดยสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้ส่ง

คณะผู้แทนระดับสูงเดินทางไปร่วมการประชุมเตรียมการก่อตั้ง  APPF  ณ  ออสเตรเลีย  โดยประเทศไทย

ได้ร่วมลงนามในปฏิญญาโตเกียวเพ่ือการจัดต้ัง APPF อย่างเปนทางการในป ๒๕๓๖ นับจากป ๒๕๓๖ รัฐสภาไทย            

จัดส่งคณะผู้แทนเข้าร่วมการประชุมอย่างแข็งขันเสมอมา  โดยได้ร่วมแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในประเด็นหลัก

คือ  ความร่วมมือด้านการเมืองและความมั่นคง  ความร่วมมือด้านเศรษฐกิจและสังคม  และความร่วมมือ

ด้านการพัฒนาในภูมิภาค  ซ่ึงเปนประเด็นหลักในการพิจารณาในการประชุม  APPF  มาอย่างยาวนาน 

โดยพัฒนาการที่น่าสนใจประการหนึ่งของ  APPF  คือการบรรจุวาระเรื่องสตรี  (women  affairs)  เข้ามา

ในระเบียบวาระการประชุม๒๗  ทำาให้การประชุม APPF มีวาระการประชุม รวม ๔ ด้านหลัก ซ่ึงรวมการประชุม

สมาชิกรัฐสภาสตรี (Meeting on Women Parliamentarians) เข้าไปด้วย

แผนภาพที่ ๕: ประเด็นการพิจารณา ๔ ดานในการประชุม APPF

   เม่ือพิจารณาประเด็นการพิจารณาท้ัง ๔  ด้าน  คือ  (ก) การประชุมสมาชิกรัฐสภาสตรี

(ข)  ความร่วมมือด้านการเมืองและความม่ันคง  (ค)  ความร่วมมือด้านเศรษฐกิจและสังคม  และ  (ง)  ความร่วมมือ

ในระดับภูมิภาค ในการประชุม APPF ๔ ครั้งที่ผ่านมา ระหว่างป ๒๕๖๑ - ๒๕๖๔ สามารถนำาเสนอจำาแนก

ตามประเด็นการพิจารณาโดยสังเขปได้ ดังนี้



            

๒๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๒๘ผู้เขียนเข้าใจว่าเปนความพยายามของ APPF ท่ีจะสนองตอบประเด็น gender - responsive parliament 
แบบท่ีสหภาพรัฐสภา (Inter - parliamentary union - IPU) ได้มีการดำาเนินการเปนตัวอย่างอย่างเปนรูปธรรมในการจัดการ       
กับปญหาต่าง  ๆ  ในมุมมองท่ีตระหนักถึงเร่ืองความเสมอภาคระหว่างเพศ  (gender  equality)  มากย่ิงข้ึน  เช่น  บทบาท
ของผู้นำาสตรีในการจัดการกับปญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ  (The  role of women’s  leadership and gender  -            
responsive parliaments in climate action) เปนต้น

   ก) การประชุมสมาชิกรัฐสภาสตรี 

   การประชุมสมาชิกรัฐสภาสตรีเปนการริเร่ิมข้ึนใหม่ (new initiative) ในการประชุม APPF    

ไม่ถึงหนึ่งทศวรรษมาน้ี  โดยมีจุดมุ่งหมายที่จะนำาประเด็นเก่ียวกับกิจการด้านสตรีมาพิจารณาในระดับ

ภูมิภาคเอเชียและแปซิฟก๒๘  ซึ่งในภาพรวม  สามารถจำาแนกได้  ๒  ประเด็นย่อย  คือ  (๑)  เปนการส่งเสริม

ให้เกิดความเสมอภาคระหว่างเพศ (gender equality) ข้ึน ดังท่ีสะท้อนในหัวข้อการประชุมสมาชิกรัฐสภาสตรี 

ในการประชุม APPF ครั้งที่ ๒๖ - ๒๘ ซึ่งเชื่อมโยงกับการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยในการประชุม APPF ครั้งที่ ๒๙ 

มีการพัฒนาประเด็นความเสมอภาคระหว่างเพศให้สอดคล้องกับสถานการณ์โลกท่ีกำาลังเผชิญอยู่ร่วมกัน 

นั่นคือ การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา ๒๐๑๙ จึงมีการกำาหนดหัวข้อ คือ กำาหนดหนทางการกู้

วิกฤตความเท่าเทียมทางเพศหลังสิ้นสุดการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา ซึ่งเปนการเรียกร้อง (recall) 

บทบาทของสตรีให้กลับมามีความเท่าเทียมกันอีกครั้งหลังวิกฤตการณ์ผ่านพ้นไป  และ  (๒)  สร้างเสริมความ

เข้มแข็งให้ผู้หญิงในกระบวนการตัดสินใจในทุกระดับ  ดังที่สะท้อนในหัวข้อการประชุมสมาชิกรัฐสภาสตรี 

ในการประชุม APPF ครั้งที่ ๒๗  - ๒๘ ซึ่งเชื่อมโยงกับการพัฒนาที่ยั่งยืน  (SDGs)  ในเปาหมายที่ ๕  โดยใน

การประชุม  APPF  ครั้งที่  ๒๙  มีการพัฒนาประเด็นดังกล่าวอย่างมีนัยสำาคัญ  นั่นคือ  การมุ่งเปาหมายไปที่

การบรรลุผลสำาเร็จในการส่งเสริมให้ผู้หญิงเปนผู้แทนและเข้ามามีส่วนร่วม (ดูตารางที่ ๔)

   ข) ความรวมมือดานการเมืองและความมั่นคง

      การประชุมความร่วมมือด้านการเมืองและความม่ันคง  เปนหนึ่งในสามด้านหลัก               

ของการพิจารณาในการประชุม APPF โดยในการประชุม APPF คร้ังท่ี ๒๖ - ๒๗ ให้ความสำาคัญกับประเด็นเร่ือง

การทูตเพ่ือสันติภาพ  การก่อการร้ายระหว่างประเทศ  และอาชญากรรมข้ามชาติ  การพัฒนาท่ีย่ังยืนในภูมิภาค

และการใช้พื้นที่ทางไซเบอร์เพื่อสร้างความก้าวหน้าทางสังคม  ซึ่งประเด็นทางไซเบอร์นี้เปนประเด็นที่ถูก            

พัฒนาไปเปนหัวข้อการพิจารณาในการประชุม  APPF  ครั้งท่ี  ๒๘  คือ  การปองกันการก่ออาชญากรรม

ทางไซเบอร์  และยังเน้นประเด็นความเปนสถาบันของรัฐสภาในการส่งเสริมสันติภาพ  ความม่ันคง  และความ

มั่งคั่งในภูมิภาคด้วย อย่างไรก็ดี พัฒนาการสำาคัญของประเด็นการพิจารณาในด้านการเมืองและความมั่นคง 

คือมีประเด็นที่มีความเฉพาะตัวมากยิ่งขึ้น กล่าวคือ ในการประชุม APPF ครั้งที่ ๒๙ ได้มีการผลักดัน ๓  ส่วน

สำาคัญในการธำารงไว้ซึ่งสันติภาพและความมั่นคงในภูมิภาค คือ  (๑) ภาวะผู้นำา  (Leadership)  (๒)  ให้ความ

สำาคัญด้านพหุภาคี  (Multilateralism)  ในการแก้ปญหาต่าง  ๆ  และ  (๓)  ให้ความสำาคัญเรื่องความมั่นคง

ของมนุษย์ (Human Security) โดยเน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนเปนสำาคัญ (ดูตารางที่ ๔)  



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๒๗

๒๙ดูเพิ่มเติมใน http://appf29.org/documents/01.php
๓๐ดูเพิ่มเติมใน https://appf28.org/agenda/
๓๑ดูเพิ่มเติมใน http://appf27.org.kh/FrontEnd/pages/views_documents.aspx?id=4
๓๒ดูเพ่ิมเติมใน http://www.appf.org.pe/meeting/Tweenty-six/AGENDA-OF-THE-APPF-26.pdf

  ค) ความรวมมือดานเศรษฐกิจและสังคม
   การประชุมความร่วมมือด้านเศรษฐกิจและสังคม  ถือเปนการประชุมหลักในการพิจารณา
ประเด็นด้านเศรษฐกิจและการค้า  ซ่ึงมีความสอดคล้องกับแนวนโยบายและการปฏิบัติของการประชุม 
APEC  มากที่สุด  โดยประเด็นสำาคัญในการพิจารณา  คือ  (๑)  ความมั่นคงทางอาหารและการพัฒนาที่ยั่งยืน
ทางการเกษตร  (๒)  บทบาทของรัฐสภาในการส่งเสริมการบูรณาการทางเศรษฐกิจในภูมิภาค  (๓)  ส่งเสริม
การเข้าถึงทางการเงินและการฝกอบรมวิชาชีพสำาหรับกลุ่มผู้ประกอบการธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม 
(SMEs) และ (๔) การมีส่วนร่วมในเศรษฐกิจดิจิทัล  (Digital Economy) ดังจะเห็นได้จากประเด็นพิจารณา
ในการประชุม  APPF  ครั้งที่  ๒๖  -  ๒๘  โดยประเด็นเศรษฐกิจดิจิทัลได้รับการพัฒนาเปนประเด็นสำาคัญ
ในการพิจารณาในการประชุม  APPF  ครั้งที่  ๒๙  คือ  การให้การรับรองเศรษฐกิจดิจิทัล  และส่งเสริมให้เกิด
ความเชื่อมโยง (Connectivity) (ดูตารางที่ ๔)  

  ง) ความรวมมือดานการพัฒนาในภูมิภาค
   การประชุมความร่วมมือด้านการพัฒนาในภูมิภาค  นับเปนการประชุมท่ีมีความสำาคัญ
อย่างมากเพราะครอบคลุมในหลายประเด็นสำาคัญ อาทิ การศึกษา สิทธิมนุษยชน การท่องเที่ยว วัฒนธรรม 
โรคภัยไข้เจ็บ รวมไปถึงการเปลี่ยนแปลงสภาพอากาศ โดยในการประชุม APPF ครั้งที่ ๒๖ - ๒๙ มีประเด็น
พิจารณาที่สำาคัญ คือ (๑) ปญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (๒) ความหลากหลายทางวัฒนธรรมและ
การท่องเที่ยวในภูมิภาค และ (๓) การส่งเสริมการพัฒนาที่ยั่งยืน (ดูตารางที่ ๔) 

ตารางที่ ๔: ประเด็นการพิจารณาในการประชุม APPF ป ๒๕๖๑ - ๒๕๖๔



            

๒๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๒๙

๓๓การขายสินค้าหรือบริการบนอินเทอร์เน็ตผ่านการนำาข้อมูลมหาศาลมาแปลงโฉมให้เปนย่านค้าขาย
กลางเมืองหรือร้านค้าปลีกบนโลกอินเทอร์เน็ต



            

๓๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๓๔ดูคำาสั่งคณะกรรมการอำานวยการจัดการประชุมประจำาปรัฐสภาภาคพื้นเอเชียและแปซิฟก  ครั้งที่  ๓๐  

ที่ ๒/๒๕๖๕ เรื่อง แต่งตั้งคณะอนุกรรมการด้านต่าง ๆ ในการเปนเจ้าภาพจัดการประชุมประจำาปรัฐสภาภาคพื้นเอเชีย

และแปซิฟก ครั้งที่ ๓๐ (เพิ่มเติม) ลงวันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๖๕ 

สวนท่ี ๕: การเปนเจาภาพจัดการประชุม APPF คร้ังท่ี ๓๐ โดยรัฐสภาไทย

  ดังที่ได้กล่าวแล้ว รัฐสภาไทยได้รับเกียรติให้เปนเจ้าภาพจัดการประชุม APPF ครั้งที่ ๓๐ ในป 

๒๕๖๕ น้ี โดยมีกำาหนดการจะจัดข้ึนระหว่างวันท่ี ๒๖ - ๒๙ ตุลาคม ๒๕๖๕ ซ่ึงหัวข้อการประชุม (theme) คือ

บทบาทของรัฐสภาในการเร่งรัดการพัฒนาที่ยั่งยืนภายหลังการระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา  ๒๐๑๙ 

(Parliaments  and  the  Post-COVID-19  Sustainable Development)    โดยมีประเด็นการพิจารณาหลัก

คือ  การประชุมสมาชิกรัฐสภาสตรี  ความร่วมมือด้านการเมืองและความมั่นคง  ความร่วมมือด้านเศรษฐกิจ

และสังคม  และความร่วมมือด้านการพัฒนาในภูมิภาค  ซึ่งประธานรัฐสภา  (นายชวน  หลีกภัย)  ได้มีคำาสั่ง

แต่งต้ังสมาชิกรัฐสภา  และข้าราชการรัฐสภาสามัญผู้มีส่วนเก่ียวข้องรับผิดชอบการดำาเนินการต่าง  ๆ  จำาแนก

ตามประเด็นการพิจารณาในการประชุม  APPF  ครั้งที่  ๓๐๓๔  โดยในบทความนี้จะกล่าวถึงการดำาเนินการ

ด้านสารัตถะ (substantive matter) ของคณะอนุกรรมการ ๔ ด้าน ดังนี้

๕.๑ คณะอนุกรรมการดานสมาชิกรัฐสภาสตรี 
  หัวข้อหลักในการประชุม  APPF ครั้งที่  ๓๐  จะมี  ๒ หัวข้อ  คือ  (๑)  การเสริมสร้างศักยภาพ

ของสตรีเพื่อรับมือกับวิกฤตการณ์ในอนาคต (Empowering women to cope with future crises) และ 

(๒)  การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของสตรีในการฟนฟูเศรษฐกิจหลังการแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 

๒๐๑๙ (Strengthening women’s participation in Post-COVID-19 recovery economy) 

  ขณะที่เขียนบทความนี้ (สิงหาคม ๒๕๖๕) คณะอนุกรรมการฯ กำาลังอยู่ระหว่างการพิจารณา

เสนอร่างข้อมติ  (draft  resolution)  เพื่อเสนอต่อที่ประชุมฯ  ดังนั้น  นับเปนโอกาสดีที่จะย้อนกลับไป

พิจารณาประเด็นที่ผู้แทนไทยได้นำาเสนอต่อที่ประชุมสมาชิกรัฐสภาสตรีในการประชุม  APPF  ก่อนหน้านั้น 



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๓๑

๓๕ดูเพิ่มเติมใน https://gnews.apps.go.th/news?news=33977

โดยในประเด็นนี้ ผู้เขียนขอยกตัวอย่างประเด็นที่ผู้แทนไทยนำาเสนอในที่ประชุม APPF ครั้งที่ ๒๗ ที่กัมพูชา 

ซึ่งเปนจุดเริ่มต้นสำาคัญต่อการพัฒนาการดำาเนินงานด้านสตรีใน APPF ซึ่งมีอยู่ ๓ ประเด็น คือ (๑) การเสริม

สร้างความเข้มแข็งในการเปนหุ้นส่วนในภูมิภาคเอเชีย - แปซิฟก  เพื่อความเสมอภาคระหว่างเพศและสร้าง

พลังอำานาจให้สตรีและเด็กเพื่อสันติภาพและการพัฒนาที่ยั่งยืน  (๒)  การสร้างความมั่นใจในความเสมอภาค

แก่สตรีและบุรุษในการเข้าถึงการศึกษา  การฝกอบรมทางวิชาการและเทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อสันติภาพ

ที่ยั่งยืนและการบรรลุการพัฒนาที่ยั่งยืน  และ  (๓)  การสนับสนุนความเสมอภาคระหว่างเพศและสร้างพลัง          

อำานาจสตรีในการตัดสินใจในทุกระดับ  โดยได้นำาเสนอข้อเสนอแนะไว้  ๓  ประการ  ซึ่งจะช่วยให้บรรลุ

เปาหมายและวัตถุประสงค์ตามท่ีกำาหนดไว้ใน ๓ ประเด็นข้างต้น ได้แก่ (๑) สมาชิกรัฐสภาสตรีเอเชีย - แปซิฟก

ต้องส่งเสริมให้มีการนำาวาระการวิจัยเชิงนโยบายหลากหลายมิติมาใช้เพื่อให้เกิดความเท่าเทียมทางเพศ

ในทุกมิติ  (๒)  ดำาเนินการเพื่อปรับปรุงคุณภาพชีวิตของสตรีในฐานะมารดาและภรรยาให้ดีขึ้นซึ่งจะส่งผล        

ให้บุตรและครอบครัวดีขึ้น  และ  (๓)  ส่งเสริมให้สตรีมีบทบาทในเรื่องการสร้างสันติภาพและความม่ันคง

ในฐานะตัวแทนแห่งการเปล่ียนแปลง  ซ่ึงต้องอาศัยความร่วมมือจากรัฐสภาและความเปนหุ้นส่วนของรัฐสภา

และความร่วมมืออย่างจริงจังจากผู้นำาในภูมิภาค  ผลสัมฤทธ์ิจากการดำาเนินการจะทำาให้สตรีทุกหมู่เหล่าได้รับ

การปฏิบัติด้วยความเคารพและให้เกียรติ  เด็กชายและเด็กหญิงทุกคนได้รับความรักและการดูแลเพ่ือสังคม

ที่เปนสุขและมั่นคงอย่างยั่งยืน๓๕ 

แผนภาพที่ ๖: ประเด็นผลักดันในการประชุม APPF ครั้งที่ ๓๐ ดานสมาชิกรัฐสภาสตรี

  เมื่อพิจารณาประเด็นหลักท่ีผู้แทนไทยเคยนำาเสนอไว้ข้างต้น  จะเห็นว่ามีความสอดคล้องกับ

หัวข้อการประชุมสมาชิกรัฐสภาสตรีในการประชุม APPF ครั้งที่ ๓๐ ทั้ง ๒ ข้อ คือ การเสริมสร้างศักยภาพ

ของสตรีเพื่อรับมือกับวิกฤตการณ์ในอนาคต  และการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของสตรีในการฟนฟูเศรษฐกิจ

หลังการแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา  ๒๐๑๙  ดังนั้น  คณะผู้แทนไทยสามารถผลักดันประเด็น



            

๓๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๓๖ ในการยกร่างข้อมติ (Draft Resolution) ตามรูปแบบของ APPF จะประกอบด้วยสาระสำาคัญ ๒ ส่วน 
คือ ส่วนแรกเปนวรรคอารัมภบท (Preamble Paragraph) และส่วนที่ ๒ เปนวรรคปฏิบัติการ (Operative Paragraph)

การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของสตรี (women participation) ในทุกมิติ โดยอาจจะพิจารณาผลักดันผ่านเร่ือง

การศึกษา  หรือกระบวนการตัดสินใจ  เพ่ือนำาไปสู่การพัฒนาข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพ่ือสร้างความเสมอภาค

ระหว่างเพศ (gender equality) ให้เกิดขึ้นในยุคหลังการแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา ๒๐๑๙

๕.๒ คณะอนุกรรมการดานการเมืองและความมั่นคง 
  หัวข้อหลักในการประชุม APPF ครั้งที่  ๓๐ ด้านการเมืองและความมั่นคงจะมี ๓ หัวข้อ คือ 

(๑) บทบาทการทูตเชิงรัฐสภาในการส่งเสริมความม่ันคงในภูมิภาค (Promoting Parliamentary Diplomacy

for  Regional  Security)  (๒)  การส่งเสริมความมั่นคงปลอดภัยทางไซเบอร์ในภูมิภาคเอเชียและแปซิฟก 

(Strengthening Cyber Security in the Asia - Pacifi c Region) และ (๓) รัฐสภาและการฟนฟูอย่างย่ังยืน

ภายหลังการระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา  ๒๐๑๙  เพ่ือส่งเสริมประชาธิปไตย  สันติภาพ  และความม่ันคง

(Parliaments and Post-COVID-19 Sustainable Recovery to Promote Democracy, Peace, and Security)

  คณะอนุกรรมการฯ  จะเสนอร่างข้อมติ  จำานวน  ๒  เรื่อง  คือ  (๑)  การส่งเสริมรัฐสภาการทูต    

เพื่อความมั่นคงในภูมิภาค  และ  (๒)  การสร้างเสริมความปลอดภัยทางไซเบอร์ในภูมิภาคเอเชียและแปซิฟก 

โดยมีการยกร่างสารัตถะโดยสังเขปปรากฏตามตารางที่ ๕ ด้านล่างนี้

ตารางที่ ๕: หัวขอและรางขอมติเสนอโดยคณะผูแทนไทยในการประชุม APPF ครั้งที่ ๓๐  

ดานการเมืองและความมั่นคง



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๓๓

  
๓๗เปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนมี ๑๗ เปาหมาย โดยเปาหมายที่ ๑๖ คือ สังคมสงบสุขและยุติธรรม สถาบัน

อันเปนท่ีพ่ึงของส่วนรวม ผู้สนใจสามารถสืบค้นข้อมูลเพ่ิมได้จาก What are Sustainable Development Goals? ที่เว็บไซต์ 
https://www.undp.org/sustainable-development-goals?utm_source=EN&utm_medium=GSR&utm_
content=US_UNDP_PaidSearch_Brand_English&utm_campaign=CENTRAL&c_src=CENTRAL&c_src2
=GSR&gclid=Cj๐KCQjw๐oyYBhDGARIsAMZEuMvqLaaNyE2bVDAieWeyFYQgTufwGzWmj2K๐OSbey9-
MXOcP3KdYKPEaAqj3EALw_wcB 



            

๓๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๓๕



            

๓๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๕.๓ คณะอนุกรรมการดานเศรษฐกิจและสังคม 
หัวข้อหลักในการประชุม APPF คร้ังท่ี ๓๐ ด้านเศรษฐกิจและสังคมจะมี ๒ หัวข้อ คือ (๑)  การส่งเสริม

ความหลากหลายทางชีวภาพและเศรษฐกิจสีเขียวเพื่อการพัฒนาที่ครอบคลุม  (Promoting  Biodiversity 

and Green Economy  for  Inclusive Development) และ  (๒) การเพิ่มความเชื่อมโยงและการพัฒนา

ด้านเศรษฐกิจดิจิทัลในภูมิภาคเอเชียและแปซิฟก (Strengthening Connectivity and Enhancing Digital 

Economy in the Asia - Pacifi c Region)

  คณะอนุกรรมการฯ จะเสนอร่างข้อมติ จำานวน ๒ เรื่อง คือ (๑) การส่งเสริมความหลากหลาย

ทางชีวภาพและเศรษฐกิจสีเขียวเพื่อการพัฒนาที่ครอบคลุม และ (๒) การเพิ่มความเชื่อมโยงและการพัฒนา

ด้านเศรษฐกิจดิจิทัลในภูมิภาคเอเชียและแปซิฟก โดยมีการยกร่างสารัตถะโดยสังเขปปรากฏตามตารางที่ ๖ 

ด้านล่างนี้

ตารางที่ ๖: หัวขอและรางขอมติเสนอโดยคณะผูแทนไทยในการประชุม APPF ครั้งที่ ๓๐ 

ดานเศรษฐกิจและสังคม



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๓๗



            

๓๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          
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๓๙



            

๔๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๕.๔ คณะอนุกรรมการดานความรวมมือในระดับภูมิภาค
  หัวข้อหลักในการประชุม APPF ครั้งที่ ๓๐  ด้านความร่วมมือในระดับภูมิภาคจะมี ๓ หัวข้อ 

คือ  (๑)  บทบาทของรัฐสภาในการส่งเสริมการใช้พลังงานหมุนเวียนเพื่อบรรลุเปาหมายความเปนกลาง

ทางคาร์บอน/การปล่อยกาซเรือนกระจกสุทธิเปนศูนย์  (Parliaments and the Promotion of the Use 

Renewable  Energy  to  Achieve  Carbon  Neutrality/Net  Zero  Emissions)  (๒)  การพัฒนาและ

การขยายการเข้าถึงสาธารณสุขมูลฐานอย่างเท่าเทียม (Developing Health Care Services and Facilitating Equal

Access  to  Primary  Health  Care)  และ  (๓)  การส่งเสริมการท่องเที่ยวระดับภูมิภาคและการสนับสนุน

ความเข้าใจในความหลากหลายทางวัฒนธรรม  (Promoting  Regional  Tourism  and  Understanding 

Cultural Diversity)

  คณะอนุกรรมการฯ  จะเสนอร่างข้อมติ  จำานวน  ๓  เร่ือง  คือ  (๑)  บทบาทของรัฐสภา                        

ในการส่งเสริมการใช้พลังงานหมุนเวียนเพ่ือบรรลุเปาหมายความเปนกลางทางคาร์บอน/การปล่อยกาซเรือน

กระจกสุทธิเปนศูนย์  (๒)  การพัฒนาและการขยายการเข้าถึงสาธารณสุขมูลฐานอย่างเท่าเทียม  และ 

(๓) การส่งเสริมการท่องเที่ยวระดับภูมิภาคและการสนับสนุนความเข้าใจในความหลากหลายทางวัฒนธรรม 

โดยมีการยกร่างสารัตถะโดยสังเขปปรากฏตามตารางที่ ๗



จาก APEC สู APPF:  ภาพสะทอนกลไกความรวมมือการดําเนินการ                                          

 ในบริบทงานนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  

๔๑

ตารางที่ ๗: หัวขอและรางขอมติเสนอโดยคณะผูแทนไทยในการประชุม APPF ครั้งที่ ๓๐ 

ดานความรวมมือในระดับภูมิภาค



            

๔๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕
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๔๓

  
๓๘ดูเปาหมายท่ี  ๓  และกรณีศึกษาเพ่ิมเติมได้จาก  https://sdgs.nesdc.go.th/%E0%B9%80%E0%

B8%81%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%A2%E0%B8%A7%E0%B8%81%E0%B8%B1%E0%B8%9A-sdgs
/%E0%B9%80%E0%B8%9B%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%
A2%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88-3-%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%
B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%9B/ 



            

๔๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๓๙ดูรายละเอียดการประชุม  TMM  โดยสังเขป  ได้จาก  https://www.apec2022.go.th/events/        
tourism-ministers-meeting/ 
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๔๕

สวนที่ ๖: จาก APPF สู APEC 

  จากหัวข้อในส่วนที่  ๔  การดำาเนินงานใน APEC และ APPF และส่วนที่  ๕  การเปนเจ้าภาพ

จัดการประชุม APPF ครั้งที่ ๓๐ จะเห็นว่า ทั้ง APPF และ APEC มีส่วนที่ดำาเนินการไปในทิศทางเดียวกัน 

แต่ก็มีบางส่วนที่แตกต่างกัน (sameness but difference) อธิบายได้ ดังนี้ 

๖.๑ ประเด็นที่ APPF และ APEC ใหความสําคัญรวมกัน
  ดังที่กล่าวแล้วว่า  ทั้ง  APPF  และ  APEC  เปนการประชุมในระดับนโยบายที่มีประเด็นความ

สนใจร่วมกันในการดำาเนินการ  ซึ่งตารางที่  ๘  ได้อธิบายถึงประเด็นที่  APPF  ครั้งที่  ๓๐  และ APEC  2022                  

ดำาเนินการไปในทิศทางเดียวกัน  คือ  (๑) ประเด็นดานสตรี  ให้ความสำาคัญกับสตรี  โดยเน้นการเปนหุ้นส่วน 

(partnership)  และการมีส่วนร่วม  (participation)  ในทุกมิติ  รวมถึงให้มีอำานาจในการตัดสินใจเพ่ือขับเคล่ือน                                                                                                                                         

เศรษฐกิจ  ซึ่งปรากฏอย่างเด่นชัดในการประชุม  APEC  (๒) ประเด็นดานเศรษฐกิจ  ให้ความสำาคัญ

กับแนวคิด BCG Economy  และการเพ่ิมความเชื่อมโยงและการพัฒนาด้านเศรษฐกิจดิจิทัลในภูมิภาค 



            

๔๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

รวมถึงการส่งเสริมการเปนสังคมดิจิทัลเพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการแข่งขันของผู้ประกอบการท้องถ่ิน  โดยเฉพาะ 

“คนเล็กคนน้อย”  ที่ประกอบการอยู่ใน  MSMEs  และ  (๓) ประเด็นดานความรวมมือในระดับภูมิภาค

ให้ความสำาคัญกับการดำาเนินการเร่ืองการท่องเท่ียว  และความหลากหลายทางวัฒนธรรม  และการสาธารณสุข

เปนประเด็นหลักร่วมกันที่ต้องการจะผลักดันให้เกิดการดำาเนินการอย่างเปนรูปธรรมในยุคหลังการแพร่

ระบาดโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา ๒๐๑๙ โดย APEC ขยายบริบทออกไปยังการเกษตร และการปาไม้ ซึ่งตั้งอยู่

บนการผลักดันแนวคิด BCG Economy และการพัฒนาที่ยั่งยืน 

ตารางที่ ๘: ประเด็นที่ APPF ครั้งที่ ๓๐ กับ APEC 2022 ใหความสําคัญ
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๔๗



            

๔๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๖.๒ APPF กับบริบทที่ไปไกลกวา APEC (ความแตกตางในความเหมือน)
  แม้การประชุม  APPF  ครั้งที่  ๓๐  และ  APEC  2022  จะมีความสอดคล้องในการดำาเนินงาน

ร่วมกันอยู่หลายประเด็น  แต่ก็มีบางประเด็นท่ีเห็นได้ชัดว่า  APPF  เปนเวทีท่ีไปไกลกว่าเรื่องเศรษฐกิจ                           

(go  beyond  economic  matter)  กล่าวคือ  APPF  ยังให้ความสนใจในประเด็นเรื่องการเมืองและ 

ความมั่นคงด้วย  โดยมุ่งเน้นประเด็นด้านการทูตเชิงรัฐสภาเพื่อสันติภาพ  การก่อการร้ายระหว่างประเทศ

และอาชญากรรมข้ามชาติ  การพัฒนาที่ยั่งยืนในภูมิภาค  การใช้พื้นที่ทางไซเบอร์เพื่อสร้างความก้าวหน้า

ทางสังคม  และการปองกันการก่ออาชญากรรมทางไซเบอร์  ซึ่งเปนการสนองตอบต่อวัตถุประสงค์ดั้งเดิม                  

ของ  APPF  ที่ก่อตั้งขึ้นมาเพื่อเปนเวที  (Forum)  ให้สมาชิกรัฐสภาได้หารือร่วมกันในประเด็นปญหา

ของภูมิภาคในยุคหลังสงครามเย็น  และปญหาอ่ืน  ๆ  ท่ีเปนผลจากการเติบโตและการรวมตัวทางเศรษฐกิจ

ทั้งภายในและภายนอกภูมิภาค  รวมถึงการส่งเสริมระบอบประชาธิปไตย  สิทธิเสรีภาพของพลเมืองและ

สันติภาพภายในภูมิภาคเอเชียและแปซิฟก

สวนที่ ๗: บทสรุป

  บทความนี้เริ่มต้นด้วย “จาก APEC สู APPF” (ในส่วนที่  ๒) คือความตั้งใจที่จะเริ่มนำาเสนอ

จากการที่ประเทศไทยจะเปนเจ้าภาพจัดการประชุม  APEC  2022  ในเดือนพฤศจิกายน  ๒๕๖๕  ซึ่งมีหัวข้อ

การประชุม คือ เปดกว้างสร้างสัมพันธ์ เชื่อมโยงกัน สู่สมดุล (Open, Connect, Balance)  โดยเชื่อมโยงกับ                

การท่ีรัฐสภาไทยได้ดำาเนินการอย่างสอดคล้องกับการดำาเนินการของรัฐบาลด้วยการรับเปนเจ้าภาพ

จัดการประชุม APPF ครั้งที่ ๓๐ ขึ้นในระหว่างวันที่ ๒๖ - ๒๙ ตุลาคม ๒๕๖๕ โดยบทความนี้ (ในส่วนที่  ๓) 

ได้อธิบายถึง “ความเปนสถาบัน  (Institution)” ของ APPF ซึ่งมีความชอบธรรมในการดำาเนินงานในฐานะ 

“สถาบันนิติบัญญัติ  (Legislative  Institution)”  ที่เปนตัวแทนปวงชนชาวไทย  กอปรกับการดำาเนินงาน

ดังกล่าวเปนการดำาเนินงานท่ีแสดงถึงความสอดคล้อง  (cohesion)  ในการดำาเนินการท่ีสนับสนุนรัฐบาล  ซ่ึงถือ

เปนข้อผูกพันทางสังคม (social obligation) ที่สะท้อนถึงความเปน “สถาบัน” ขององค์การทั้งสอง

  ในเชิงกายภาพ APEC มีจำานวนสมาชิกประกอบด้วย ๒๑  เขตเศรษฐกิจ  (ซึ่งมี  ๑๙ ประเทศ 

แต่นับรวมเขตเศรษฐกิจจีนไทเป และฮ่องกง  เข้าไปด้วย) ซึ่งในเชิงปริมาณ APPF มีจำานวนสมาชิกมากกว่า       

(เพ่ิมเติมจาก ๑๙ ประเทศ  อีก ๗ ประเทศ  คือ มองโกเลีย  กัมพูชา ลาว ฟจิ  ไมโครนีเซีย หมู่เกาะมาร์แชลล์

โคลัมเบีย  เอกวาดอร์  และคอสตาริกา)  แต่ข้อเท็จจริงดังกล่าวไม่ใช่ปจจัยสำาคัญที่ทำาให้  APEC  และ  APPF 

ดำาเนินการไปในทิศทางเดียวกันไม่ได้  ในทางกลับกัน ทั้ง  APEC และ APPF ต่างก็มีการดำาเนินงานที่สำาคัญ 

ในการเปนกลจักรสำาคัญในการขับเคลื่อนพลวัตด้านเศรษฐกิจในภูมิภาคเหมือนกัน  (sameness)  ผ่าน
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๔๙

การดำาเนินงานในด้านสตรี  ด้านเศรษฐกิจและการค้า และด้านความร่วมมือในระดับภูมิภาค  (ในส่วนท่ี ๔  - ๕)

อย่างไรก็ตาม  ก็ยังมีข้อแตกต่างกัน  (difference)  ที่สำาคัญ  คือ  APPF  ขับเคลื่อนโดยบริบทงานนิติบัญญัติ        

ที่มีวัตถุประสงค์ไปไกลกว่า  APEC  ด้วยการผลักดันตัวเองในฐานะที่เปนเวทีการประชุม  (Forum)  ในระดับ

นโยบาย ที่มุ่งแก้ปญหาในภูมิภาคเอเชียและแปซิฟกมากกว่าเรื่องเศรษฐกิจเพียงอย่างเดียว

  บทความนี้เลือกที่จะจบลงด้วย  “จาก APPF สู APEC”  (ในส่วนที่  ๖)  ซึ่งแสดงให้เห็นถึง         

การสนับสนุนของ APPF สำาหรับ APEC ผ่านมุมมองในทางย้อนกลับ โดยนัยหนึ่งเปนการแสดงให้เห็นความ

สำาคัญของ “การเชื่อมโยง” สารัตถะของประเด็นต่าง ๆ ที่ถูกนำาเสนอในการประชุมทั้งสอง คือ APEC และ 

APPF อย่าง “เปดกวางเพื่อสรางสัมพันธ” (Open) และอีกนัยหนึ่งคือการเน้นยำ้าให้เห็นถึงความสำาคัญของ 

“การเชื่อมโยง” (Connect)  ดังกล่าวในฐานะที่เปนกลไกสำาคัญที่จะนำาพาภูมิภาคเอเชียและแปซิฟกให้เกิด 

“ความสมดุล” (Balance) ซึ่งทั้งหมดล้วนสนับสนุนหัวข้อหลัก (Theme) ของการประชุม APEC 2022 

  การเปนเจ้าภาพ APEC 2022 และ APPF ครั้งที่ ๓๐ ของไทยในครั้งนี้ จะเปนโอกาสสำาคัญ 

ท่ีจะส่งเสริมนโยบายและทิศทางการพัฒนาท่ีจะเปนประโยชน์ต่อภูมิภาคเอเชียแปซิฟกในหลายมิติ  ซ่ึงจะเปน

ประโยชน์ต่อการฟนฟูเศรษฐกิจในยุคหลังการแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา  ๒๐๑๙  ให้เติบโต

อย่างมั่นคง  มั่งค่ัง  และยั่งยืน  ในโอกาสนี้  จึงขอเชิญชวนประชาชนชาวไทยร่วมเปนเจ้าภาพในการจัด             

การประชุม APEC 2022 และ APPF ครั้งที่ ๓๐ นี้ ให้ประสบความสำาเร็จด้วยความภาคภูมิใจร่วมกัน 
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บทนํา

Ëลังยุคสงครามเย็นเปนตนมาไดเกิดการรวมตัวของกลุมในภูมิภาคของโลกเปนสังคมระหวาง
ประเทศท่ีเปนลักษณะพิเศษ โดยเฉพาะอยางย่ิงองคกรทางเศรษฐกิจในภูมิภาค ท้ังสหภาพยุโรป (European
Union: EU) ความตกลงการคาเสรีอเมริกาเหนือ (North American Free Trade Agreement: NAFTA) 
โดยมีองคการการคาโลก (World Trade Organization: WTO) เปนองคการระหวางประเทศที่สําคัญ
ทําหนาท่ีเช่ือมโยงเก่ียวกับขอตกลงทางการคาระหวางประเทศใหเกิดการคาอยางเสรี องคกรเหลาน้ีลวนเปน
กลไกสําคัญในระดับภูมิภาคหรือระหวางภูมิภาคของโลกท่ีมุงสรางความสัมพันธพหุภาคีและความม่ันคง
ทางเศรษฐกิจของประเทศ สรางการมีสวนรวมในเขตเศรษฐกิจอยางกวางขวางใหเกิดการเติบโตในประเทศและ
ตอบสนองตอการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจโลก พรอมท้ังขับเคล่ือนนโยบายการปองกัน
ในลักษณะตาง ๆ เพื่อตระหนักถึงผลประโยชนทางเศรษฐกิจ และอุตสาหกรรมของประเทศ ตลอดจน
การขยายโอกาสการจางงานใหเพิ่มขึ้น

๑ประกอบด้วยออสเตรเลีย แคน�ด� เก�หลีใต้ ญี่ปุ่น จีน ฮ่องกง นิวซีแลนด์ สหรัฐอเมริก� บรูไน 

อินโดนีเซีย ม�เลเซีย สิงคโปร์ ฟลิปปนส์ ไทย จีนไทเป ชิลี เม็กซิโก ป�ปวนิวกินี เปรู รัสเซีย และเวียดน�ม

แมประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงเหนือ ท่ีประกอบดวยจีน ญ่ีปุน เกาหลีใต                  
และเกาหลีเหนือ จะมีความพยายามสรางประชาคมเศรษฐกิจข้ึนในภูมิภาคของตน แตดวยบริบททาง
ประวัติศาสตรและแนวทางยึดถือผลประโยชนของประเทศของตนเปนหลัก จึงทําใหยังขาดการดําเนินการ
อยางบูรณาการท่ีจริงจัง ในขณะท่ีความรวมมือทางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชีย – แปซิฟก (Asia – Pacifi c                                                 
Economic Cooperation: APEC) ไดกอต้ังข้ึนในเดือนพฤศจิกายน ๒๕๓๒ เพ่ือตอบสนองตอภาวะการพ่ึงพา
ซ่ึงกันและกันทางเศรษฐกิจท่ีเพ่ิมมากข้ึนในภูมิภาคเอเชียและแปซิฟก แตหากมองยอนกลับไปยังจุดเร่ิมตน                                               
จากการหารือกันคร้ังแรก ณ กรุงแคนเบอรรา ประเทศออสเตรเลีย ดวยสมาชิกเพียง ๑๒ ประเทศ ไดแก  
สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย แคนาดา นิวซีแลนด เกาหลีใต ญ่ีปุน และประเทศในอาเซียน ๖ ประเทศ 
จนกระท่ังบัดน้ีมีสมาชิกรวมกันเพ่ิมเปน ๒๑ เขตเศรษฐกิจ๑  โดยมีสํานักเลขาธิการเอเปก (APEC Secretariat)
ต้ังอยู ณ ประเทศสิงคโปร เอเปกจึงเปนกลุมความรวมมือทางเศรษฐกิจท่ีทรงพลังและพลวัตรของการเจริญ
เติบโตสูงสุดของโลก เน่ืองจากกลุมสมาชิกเอเปกมีผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ (GDP) คิดเปนรอยละ ๖๑ 
ของผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ (GDP) ของโลก มีสัดสวนการคากวารอยละ ๕๐.๔ ของมูลคาการคาโลก 
จึงถือเปนการประชุมภายใตกรอบความรวมมือเพ่ือสงเสริมการคาการลงทุน และความรวมมือในมิติดานอ่ืน ๆ
อันนํามาซ่ึงการพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ ตลอดจนการรวมมือและประเด็นแลกเปล่ียนในลักษณะตาง ๆ 
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เก�หลีใต้นับเปนหนึ่งในประเทศสม�ชิกของเอเปก และเคยรับบทบ�ทเปนเจ้�ภ�พจัดก�ร

ประชุมระดับรัฐมนตรีเอเปก ครั้งที่ ๓ ณ กรุงโซล ในป ๒๕๓๔ และก�รประชุมสุดยอดผู้นำ�เขตเศรษฐกิจ          

เอเปก ครั้งที่ ๑๓ ณ เมืองปูซ�น ในป ๒๕๔๘ ทั้งมีกำ�หนดเปนเจ้�ภ�พก�รประชุมเอเปกขึ้นในป ๒๕๖๘           

อีกด้วย ในขณะที่ประเทศไทยรับหน้�ที่เปนเจ้�ภ�พก�รประชุมสุดยอดผู้นำ�เขตเศรษฐกิจเอเปก ครั้งที่ ๒๙ 

ในป ๒๕๖๕ โดยในอดีตไทยเปนเจ้�ภ�พก�รประชุมเอเปก ณ กรุงเทพฯ ครั้งที่ ๔ ป ๒๕๓๕ และครั้งที่ ๑๑ 

ป ๒๕๔๖ ต�มลำ�ดับ 

 สำ�หรับบริบทง�นด้�นต่�งประเทศในฝ่�ยนิติบัญญัติ ห�กกล่�วถึงก�รประชุมรัฐสภ�ภ�คพื้น

เอเชียและแปซิฟก (Asia – Pacifi c Parliamentary Forum: APPF) ซึ่งเปนองค์กรก�รประชุมของสม�ชิก

รัฐสภ�ในภ�คพื้นเอเชียและแปซิฟก รัฐสภ�เก�หลีใต้รับหน้�ที่เปนเจ้�ภ�พจัดประชุม ครั้งที่ ๖ ณ กรุงโซล  

ป ๒๕๔๑ และคร้ังท่ี ๒๙ ป ๒๕๖๔ ท่ีผ่�นม� และสำ�หรับรัฐสภ�ไทยเคยทำ�หน้�ท่ีเปนเจ้�ภ�พจัดก�รประชุมฯ 

ครั้งที่ ๔ ในป ๒๕๓๙ ณ จังหวัดเพชรบุรี และครั้งที่ ๓๐ ในป ๒๕๖๕ ณ อ�ค�รรัฐสภ� เกียกก�ย กรุงเทพฯ 

บทคว�มฉบับน้ีผู้เขียนได้รวบรวมและศึกษ�ข้อมูลบทบ�ทในเวทีด้�นต่�งประเทศของเก�หลีใต้  

ท่ีเก่ียวข้องกับก�รประชุมเอเปก ก�รเปนเจ้�ภ�พก�รประชุมและมีส่วนร่วมผลักดันแนวท�งคว�มร่วมมือระดับ

พหุภ�คีในประเด็นสำ�คัญต่�ง ๆ สะท้อนให้เห็นถึงแนวนโยบ�ยต่�งประเทศท่ีเก�หลีใต้พย�ย�มขับเคลื่อน

เพ่ือยกระดับสถ�นภ�พและภ�พลักษณ์ของประเทศให้สูงข้ึน จนส�ม�รถก้�วข้ึนเปนมห�อำ�น�จขน�ดกล�งท่ีมี

ศักยภ�พท�งเศรษฐกิจ และก�รเล็งเห็นถึงคว�มสำ�คัญของก�รวิจัยและพัฒน�เทคโนโลยีม�กท่ีสุดประเทศ

หนึ่งของโลก จนมีคว�มเจริญก้�วหน้�แบบก้�วกระโดดในหล�ยด้�น อีกทั้งยังมีบทบ�ทสำ�คัญในองค์กร

ระหว่�งประเทศเพื่อมุ่งแสวงห�แนวท�งคว�มร่วมมือกับน�น�ประเทศ ส่งเสริมให้เกิดสันติภ�พในภูมิภ�ค

อย่�งยั่งยืน ซ่ึงจะส่งผลต่อก�รเติบโตท�งเศรษฐกิจของประเทศอย่�งมีนัยสำ�คัญ ในขณะที่เมื่อมองไปยัง

บริบทง�นด้�นต่�งประเทศของรัฐสภ� พบว่�มีก�รกำ�หนดนโยบ�ยและแนวท�งก�รทำ�ง�นท่ีสอดคล้องไป           

ในท�งเดียวกันกับนโยบ�ยด้�นต่�งประเทศของรัฐบ�ล ซ่ึงส่งผลเชิงบวกต่อก�รขับเคลื่อนยุทธศ�สตร์

ด้�นต่�งประเทศในภ�พรวมทั้งระบบให้เกิดผลสำ�เร็จและเปนประโยชน์ต่อช�ติและประช�ชน

“
การประชุมเอเปกนับเปนเวทีความรวมมือทางเศรษฐกิจในภูมิภาค

เอเชีย – แปซิฟก ที่เริ่มกอตั้งขึ้นเมื่อป ๒๕๓๒ โดยมีเปาหมายหลัก 
คือการสงเสริมการเปดเสรีทางการคา การลงทุน รวมถึงความรวมมือ

ในดานสังคมและการพัฒนาดานตาง ๆ

”



            

๕๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

สาระสําคัญของ APEC และ APPF
 ก�รประชุมเอเปกนับเปนเวทีคว�มร่วมมือท�งเศรษฐกิจในภูมิภ�คเอเชีย – แปซิฟก ท่ีเริ่ม              

ก่อต้ังข้ึนเมื่อป ๒๕๓๒ โดยมีเป�หม�ยหลัก คือก�รส่งเสริมก�รเปดเสรีท�งก�รค้� ก�รลงทุน รวมถึง

คว�มร่วมมือในด้�นสังคมและก�รพัฒน�ด้�นต่�ง ๆ อ�ทิ คว�มร่วมมือด้�นก�รเกษตร ก�รส่งเสริมบทบ�ทสตรี

ในเศรษฐกิจ ก�รลดคว�มเสี่ยงจ�กภัยพิบัติ และก�รพัฒน�ด้�นส�ธ�รณสุข เพื่อนำ�ไปสู่ก�รสร้�งคว�มเจริญ

เติบโตท�งเศรษฐกิจที่ครอบคลุม ยั่งยืน และเกิดคว�มมั่นคงของประช�ชนในภูมิภ�ค 

สมาชิกความรวมมือทางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชีย – แปซิฟก (เอเปก)

ท่ีมา: APEC at a Glance

จุดเริ่มตนและพัฒนาการ 
ก�รทูตแบบใหม่หลังยุคสงคร�มเย็นในช่วงระหว่�งป ๒๕๒๓ – ๒๕๓๓ มีก�รจัดระเบียบโลก

โดยเน้นผลประโยชน์ท�งเศรษฐกิจในยุคโลก�ภิวัตน์ (globalism) และภูมิภ�คนิยม (regionalism)               

เปนสำ�คัญ โดยในป ๒๕๑๐ มีก�รรวมกลุ่มกันในภูมิภ�คอ�เซียน (Association of South East Asian         

Nations: ASEAN) ในป ๒๕๒๘ สม�คมเอเชียใต้เพื่อคว�มร่วมมือระดับภูมิภ�ค (South Asian Association 

for Regional Cooperation: SAARC) และสหภ�พยุโรป (European Union: EU) คว�มตกลงก�รค้�เสรี

อเมริก�เหนือ (North American Free Trade Agreement: NAFTA) จึงเริ่มเข้�ม�มีบทบ�ทในเวทีระหว่�ง

ประเทศม�กขึ้น โดยเฉพ�ะคว�มร่วมมือในภูมิภ�คอ�เซียนเนื่องจ�กภ�วะคว�มย�กลำ�บ�กท�งเศรษฐกิจ        

ที่แต่ละประเทศเผชิญในขณะนั้น
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การประชุมเอเปกครั้งแรก ในป ๒๕๓๒ ณ กรุงแคนเบอรรา ออสเตรเลีย

ท่ีมา: https://www.mofa.go.kr/www/brd/m_3908/down.do?brd_id=9478&seq=366381&data_tp=A&fi le_seq=1

 ก�รประชุมระดับรัฐมนตรีเอเปกเกิดขึ้นครั้งแรกเมื่อป ๒๕๓๒ ที่กรุงแคนเบอร์ร� ประเทศ

ออสเตรเลีย โดยมีสม�ชิกแรกเริ่ม ๑๒ ประเทศ ได้แก่ ออสเตรเลีย บรูไน แคน�ด� อินโดนีเซีย ญี่ปุ่น 

เก�หลีใต้ ม�เลเซีย นิวซีแลนด์ ฟลิปปนส์ สิงคโปร์ ไทย และสหรัฐอเมริก�

 ในขณะที่ก�รประชุมรัฐสภ�ภ�คพื้นเอเชียและแปซิฟก (Asia – Pacifi c Parliamentary              

Forum: APPF) เปนองค์กรก�รประชุมของสม�ชิกรัฐสภ�ในภ�คพื้นเอเชียและแปซิฟก ตั้งขึ้นโดยก�รริเริ่ม

ของน�ยย�ซูฮิโร น�ก�โซเน่ อดีตสม�ชิกสภ�ผู้แทนร�ษฎรและอดีตน�ยกรัฐมนตรีญี่ปุ่น ร่วมกับสม�ชิก

รัฐสภ�ของประเทศในภูมิภ�คเอเชียและแปซิฟกจำ�นวนหนึ่งรวมทั้งไทย โดยมีวัตถุประสงค์ให้สม�ชิกรัฐสภ�

ได้ห�รือร่วมกันในประเด็นปญห�ต่�ง ๆ ของภูมิภ�คในยุคหลังสงคร�มเย็น และเปนผลจ�กก�รเติบโต

และก�รรวมตัวท�งเศรษฐกิจทั้งภ�ยในและภ�ยนอกภูมิภ�ค ตลอดจนส่งเสริมระบอบประช�ธิปไตย         

สิทธิเสรีภ�พของพลเมือง และสันติภ�พภ�ยในภูมิภ�ค๒

๒ในช่วงปล�ยป พ.ศ. ๒๕๓๔ ประเทศผู้ร่วมก่อตั้ง APPF ได้ท�บท�มให้ประเทศไทยเข้�ร่วมเปนสม�ชิก

ก่อต้ังของ APPF ด้วย เน่ืองจ�กเห็นว่�ประเทศไทยเปนประเทศท่ีมีบทบ�ทสำ�คัญท้ังในอ�เซียนและองค์กรคว�มร่วมมือ                  

ท�งเศรษฐกิจในภูมิภ�คเอเชียและแปซิฟก (APEC) ดังนั้น เมื่อป พ.ศ. ๒๕๓๔ รัฐสภ�โดยสภ�นิติบัญญัติแห่งช�ติ            

จึงได้ส่งคณะผู้แทนระดับสูงเดินท�งไปร่วมก�รประชุมเตรียมก�รก่อตั้ง APPF ณ ประเทศออสเตรเลีย โดยประเทศไทย

ได้ร่วมลงน�มในปฏิญญ�โตเกียว (Tokyo Declaration) เพื่อก�รจัดตั้ง APPF อย่�งเปนท�งก�รในป พ.ศ. ๒๕๓๖ 



            

๕๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

การประชุมรัฐมนตรีเอเปก ครั้งที่ ๓ ในป ๒๕๓๔ ณ กรุงโซล เกาหลีใต                          

 ที่มา: https://www.mofa.go.kr/www/brd/m_3908/down.do?brd_id=9478&seq=366381&data_tp=A&fi le_seq=1

บทบาทของเกาหลีใต
 ก�รเปนเจ้�ภ�พก�รประชุมรัฐมนตรีเอเปกในเก�หลีใต้ จัดขึ้นในช่วงระหว่�งวันที่ ๑๒ – ๑๔ 

พฤศจิก�ยน ๒๕๓๔ ตรงกับสมัยประธ�น�ธิบดีโนร์ แทอู มีรัฐมนตรีว่�ก�รกระทรวงก�รต่�งประเทศ และ

รัฐมนตรีว่�ก�รกระทรวงพ�ณิชย์ รวมถึงเจ้�หน้�ที่เกี่ยวข้อง จำ�นวน ๓๓๐ คน ตลอดจนตัวแทนองค์กร

ระหว่�งประเทศอีกจำ�นวน ๔๐๐ คน มีสม�ชิกเขตเศรษฐกิจเข้�ร่วมประชุม ประกอบด้วย สหรัฐอเมริก� 

จีน ไต้หวัน ฮ่องกง เก�หลีใต้ ญี่ปุ่น ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ แคน�ด� ม�เลเซีย สิงคโปร์ ไทย อินโดนีเซีย 

ฟลิปปนส์ และบรูไน จำ�นวนทั้งสิ้น ๑๕ ประเทศ

 ก�รประชุมในครั้งนั้นมีก�รหยิบยกประเด็นก�รห�รือในที่ประชุมระดับรัฐมนตรีว่�ก�ร

กระทรวงพ�ณิชย์เพื่อผลักดันให้มีก�รเปดตล�ดก�รค้�ข้�วและสินค้�เกษตรในเขตเศรษฐกิจ รวมไปถึง

ก�รขย�ยคว�มร่วมมือด้�นก�รค้�ก�รลงทุนให้มีปริม�ณเพิ่มขึ้น โดยในช่วงเตรียมก�รจัดประชุม รัฐบ�ล

เก�หลีใต้ นำ�โดยน�ยเช กัก–กยู รองน�ยกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่�ก�รกระทรวงเศรษฐกิจและก�รว�งแผน 

ได้ประชุมกำ�หนดยุทธศ�สตร์และทิศท�งคว�มร่วมมือด้�นเศรษฐกิจและก�รต่�งประเทศในศตวรรษท่ี ๒๑ 

เพื่อแสวงห�คว�มร่วมมือกับประเทศในภูมิภ�คเอเชียและแปซิฟกในก�รส่งเสริมก�รค้�และก�รลงทุน

ในภูมิภ�ค สะท้อนให้เห็นบทบ�ทด้�นต่�งประเทศของรัฐบ�ลเก�หลีใต้ในฐ�นะประเทศเจ้�ภ�พจัดก�รประชุม

รัฐมนตรีเอเปกในสมัยนั้น ซึ่งเวทีดังกล่�วยังได้ถูกใช้เปนโอก�สในก�รห�รือถึงคว�มร่วมมือและสร้�งสัมพันธ์

กับแต่ละประเทศในภูมิภ�ค ตัวอย่�งที่เห็นได้ชัดเจน คือ คว�มพย�ย�มในก�รจัดเวทีก�รเจรจ�ร่วมกัน

ของตัวแทนเจ้�หน้�ที่ระดับสูงระหว่�งท�งก�รจีน ไต้หวัน และฮ่องกง ที่มีอย่�งต่อเนื่อง ทั้งอย่�งเปนท�งก�ร

และไม่เปนท�งก�รตลอดระยะเวล�กว่� ๘ เดือน ในช่วงระหว่�งป ๒๕๓๓ - ๒๕๓๔ เพื่อกระชับคว�มสัมพันธ์

และแสวงห�แนวท�งคว�มร่วมมือท่�มกล�งสถ�นก�รณ์คว�มขัดแย้งในขณะนั้น



บทบาทของเกาหลีใตกับการประชุม APEC และ APPF ๕๙

หอประชุมสุดยอดผูนําเอเปก (นูรีมารู Nurimaru APEC House) ครั้งที่ ๑๓ ณ เมืองปูซาน เกาหลีใต

ระหวางวันที่ ๑๒ – ๑๙ พฤศจิกายน ๒๕๔๘

 ที่มา: https://gonggam.korea.kr/newsView.do?newsId=148682379

 สำ�หรับก�รประชุมสุดยอดผู้นำ�เอเปก ครั้งที่ ๑๓ ณ เมืองปูซ�น ในป ๒๕๔๘ นับเปนโอก�ส

คร้ังสำ�คัญของเก�หลีใต้ในก�รนำ�อุปกรณ์และสิ่งอำ�นวยคว�มสะดวกด้�นเทคโนโลยีส�รสนเทศท่ีทันสมัย

ม�ใช้เปนเคร่ืองมือในก�รบริห�รจัดก�รก�รประชุมอย่�งมีประสิทธิภ�พ ช่วยยกสถ�นภ�พของประเทศได้

ต�มที่ว�งเป�หม�ยไว้ กล�ยเปนประเทศมห�อำ�น�จด้�นเทคโนโลยีส�รสนเทศเปนที่ประจักษ์แก่ส�ยต�

ประช�คมระหว่�งประเทศ ตลอดจนเร่งฟนฟูภ�วะเศรษฐกิจในประเทศ โดยเฉพ�ะก�รเน้นก�รเติบโต

ในภ�คอุตส�หกรรมก�รจัดประชุม อีกทั้งยังเปนเวทีระหว่�งประเทศในก�รเปดก�รเจรจ� ๖ ฝ่�ย ระหว่�ง

สหรัฐอเมริก� เก�หลีเหนือ จีน เก�หลีใต้ ญี่ปุ่น และรัสเซีย เพื่อส่งเสริมให้เกิดสันติภ�พและคว�มมั่นคง             

ในค�บสมุทรเก�หลี

 ก�รจัดประชุมสุดยอดผู้นำ�เอเปก ครั้งที่ ๑๓ ของเก�หลีใต้ในครั้งนั้น จึงเปนโอก�สสำ�คัญ              

ในก�รส่งเสริมบทบ�ทด้�นต่�งประเทศของประเทศให้มีคว�มโดดเด่น โดยก�รนำ�ของประธ�น�ธิบดีโน มู-ฮยอน             

ทำ�หน้�ที่ประธ�นในที่ประชุมผู้นำ�เอเปกที่มีผู้นำ�ประเทศเข้�ร่วมประชุมจำ�นวน ๒๑ ประเทศ เช่น            

สหรัฐอเมริก� รัสเซีย ญี่ปุ่น และจีน ฯลฯ ทั้งน้ี ข้อมูลจ�กสถ�บันวิจัยนโยบ�ยเศรษฐกิจต่�งประเทศ

ของเก�หลีใต้ได้ประเมินผลกระทบเชิงบวกท�งเศรษฐกิจท่ีเปนค่�ใช้จ่�ยโดยตรงสำ�หรับก�รเตรียมก�ร

ของเมืองปูซ�นท่ีถูกใช้เปนสถ�นท่ีจัดก�รประชุมเอเปก ซ่ึงมีมูลค่� ๒.๓๖ แสนล้�นวอน (ประม�ณ ๗ พันล้�นบ�ท)

รวมไปถึงค่�ใช้จ่�ยท�งอ้อมจ�กก�รก่อสร้�งส�ธ�รณูปโภคขั้นพื้นฐ�น อ�ทิ ถนน ร�งรถไฟ ท่�เรือ 

และสน�มบิน มีมูลค่� ๒๘.๓ ล้�นล้�นวอน (ประม�ณ ๗.๖๔ แสนล้�นบ�ท) ทำ�ให้ส�ม�รถช่วยกระตุ้น

เศรษฐกิจบนฐ�นก�รใช้จ่�ยจำ�นวน ๖.๗ ล้�นล้�นวอน (ประม�ณ ๑.๘ แสนล้�นบ�ท) ในขณะที่สถ�บันวิจัย

เพ่ือก�รพัฒน�เมืองปูซ�นช้ีให้เห็นว่�ก�รจัดประชุมเอเปกในคร้ังน้ันส่งผลให้เกิดก�รกระตุ้นท�งเศรษฐกิจในระดับ

พื้นที่มีมูลค่�จำ�นวนมห�ศ�ล เกิดก�รจ้�งง�นหล�ยพันตำ�แหน่งในหล�กหล�ยส�ข� เช่น ก�รก่อสร้�ง                             

ก�รขนส่ง และอุตส�หกรรมก�รบริก�ร ฯลฯ



            

๖๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

 ก�รประชุมสุดยอดผู้นำ�เอเปก ณ เมืองปูซ�น มีผู้นำ�ประเทศมห�อำ�น�จเข้�ร่วมประชุม

กันอย่�งพร้อมเพรียง ได้แก่ น�ยจอร์จ ดับเบิลยู บุช (George W. Bush) ประธ�น�ธิบดีสหรัฐอเมริก�                                                                                                

น�ยหู จิ่นเท� ประธ�น�ธิบดีจีน น�ยวล�ดีมีร์ ปูติน ประธ�น�ธิบดีรัสเซีย น�ยจุนอิจิโร โคอิซูมิ น�ยกรัฐมนตรี

ญี่ปุ่น และผู้นำ�หรือผู้แทนประเทศอื่น ๆ รวมทั้งสิ้น ๒๑ เขตเศรษฐกิจ มีก�รห�รือในประเด็นเศรษฐกิจและ         

ก�รค้�ในส�ข�ต่�ง ๆ ระหว่�งประเทศพัฒน�แล้วกับประเทศกำ�ลังพัฒน� มีก�รประชุมและรับทร�บ

ข้อเสนอของสภ�ท่ีปรึกษ�ท�งธุรกิจเอเปก (APEC Business Advisory Council: ABAC) องค์ก�รก�รค้�โลก

(WTO) และว�ระก�รพัฒน�รอบโดฮ� (Doha Development Agenda: DDA) นอกจ�กนี้ ผู้นำ�เก�หลีใต้กับ

ญี่ปุ่นยังได้มีก�รประชุมทวิภ�คีระหว่�งกันด้วย๓ 

 ตลอดจนมีก�รห�รือร่วมกันปองกันก�รก่อก�รร้�ย ก�รรับมือกับโรคติดต่อ ปญห�              

ภัยพิบัติ คว�มมั่นคงด้�นพลังง�น และก�รปองกันก�รทุจริตคอร์รัปชัน รวมถึงก�รเจรจ� ๔ ฝ่�ย ระหว่�ง 

สหรัฐอเมริก� จีน ญี่ปุ่น และรัสเซีย เกี่ยวกับสถ�นก�รณ์ในค�บสมุทรเก�หลี ซึ่งถือเปนภัยคุกค�มในภูมิภ�ค

เอเชียตะวันออกเฉียงเหนือม�อย่�งย�วน�น และเก�หลีใต้ในฐ�นะประเทศเจ้�ภ�พจำ�เปนต้องแสวงห�

คว�มร่วมมือกับประเทศเพื่อนบ้�นใกล้เคียงและประเทศมห�อำ�น�จอย่�งใกล้ชิดม�นับตั้งแต่อดีตจนถึง

ปจจุบันอย่�งหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

 ๓เอเปก ณ เมืองปูซ�น มีผู้เข้�ร่วมประชุมท่ีเปนตัวแทนภ�ครัฐจำ�นวน ๓,๐๐๐ คน ภ�คธุรกิจ ๑,๕๐๐ คน 

และสื่อมวลชน รวมทั้งสิ้นกว่� ๖,๐๐๐ คน

ที่มา: http://en.kremlin.ru/events/president/news/34492            

การประชุมผูนําเขตเศรษฐกิจเอเปก (APEC Economic Leaders’ Meeting) ระหวางวันที่ ๑๘ – ๑๙ พฤศจิกายน ๒๕๔๘

โดยมีนายโน มู–ฮยอน ประธานาธิบดีเกาหลีใต ทําหนาที่ประธานการประชุม

ที่มา: http://en.kremlin.ru/events/president/news/34492         



บทบาทของเกาหลีใตกับการประชุม APEC และ APPF ๖๑

 ก่อนเริ่มวันประชุมอย่�งเปนท�งก�ร น�ยโน มู–ฮยอน ประธ�น�ธิบดีเก�หลีใต้ ได้ห�รือ

กับน�ยจอร์จ ดับเบิลยู บุช ประธ�น�ธิบดีสหรัฐอเมริก� เมื่อวันที่ ๑๗ พฤศจิก�ยน ๒๕๔๘ ที่เมืองคยองจู             

จังหวัดคยองซังเหนือ เพื่อส่งเสริมคว�มสัมพันธ์ระหว่�งสองประเทศ และแสวงห�แนวท�งเสริมสร้�งคว�ม

สัมพันธ์ระหว่�งเก�หลีเหนือกับเก�หลีใต้ ตลอดจนม�ตรก�รแก้ไขปญห�นิวเคลียร์เก�หลีเหนือ โดยภ�ยหลัง

เสร็จสิ้นก�รห�รือได้ออกแถลงก�รณ์ร่วมเพื่อส่งสัญญ�ณถึงคว�มร่วมมือของสองประเทศ โดยมีจุดมุ่งหม�ย

สำ�คัญ คือ สันติภ�พบนค�บสมุทรเก�หลี 

นอกจ�กน้ี ในช่วงระหว่�งก�รดำ�รงตำ�แหน่งประธ�น�ธิบดีของประธ�น�ธิบดีจอร์จ ดับเบิลยู           

บุช แห่งสหรัฐอเมริก� กับประธ�น�ธิบดีโน มู–ฮยอน แห่งเก�หลีใต้ ทั้งสองได้พบปะห�รือกันอย่�งเปน

ท�งก�รจำ�นวนม�กถึง ๘ ครั้ง ซึ่งทั้งสองฝ่�ยต่�งเห็นพ้องต้องกันว่� สหรัฐอเมริก�และเก�หลีใต้ควรส่งเสริม

คว�มสัมพันธ์ท�งเศรษฐกิจอย่�งใกล้ชิด โดยคว�มสัมพันธ์ด้�นเศรษฐกิจระหว่�งสหรัฐอเมริก�และเก�หลีใต้

นับเปนเส�หลักของคว�มสัมพันธ์ทวิภ�คี อันนำ�ม�ซึ่งคว�มร่วมมือด้�นเศรษฐกิจและก�รค้�ท่ีก่อให้เกิด

คว�มเจริญรุ่งเรืองและเสรีภ�พของทั้งสองประเทศ โดยเฉพ�ะก�รบรรลุข้อตกลงคว�มร่วมมือท�งเศรษฐกิจ

เอเชีย – แปซิฟก (APEC) และก�รปฏิบัติต�มภ�ยใต้คว�มตกลงขององค์ก�รก�รค้�โลก (WTO) ตลอดจน

ก�รแลกเปลี่ยนคว�มร่วมมือในมิติด้�นต่�ง ๆ ในภ�คประช�ชนให้เปนไปอย่�งแน่นแฟนตร�บจนถึงปจจุบัน

 จุดเด่นในก�รเปนเจ้�ภ�พจัดก�รประชุมเอเปก ณ เมืองปูซ�น ในครั้งนั้น รัฐบ�ลเก�หลีใต้                               

มุ่งให้คว�มสำ�คัญกับก�รจัดนิทรรศก�รท่ีเน้นถึงก�รส่งเสริมและเสริมสร้�งบรรย�ก�ศท่ีเอ้ือให้เกิดก�รกระตุ้น

ท�งเศรษฐกิจ ก�รค้�ก�รลงทุน เห็นได้จ�กภ�ยในง�นมีก�รจัดนิทรรศก�รส่งเสริมก�รลงทุน นิทรรศก�ร

ด้�นเทคโนโลยีส�รสนเทศ (IT) อีกท้ังยังมีก�รจัดก�รประชุมคว�มร่วมมือเพ่ือส่งเสริมก�รค้� และก�รท่องเท่ียว 

ระหว่�งเดือนเมษ�ยนถึงพฤษภ�คมด้วย โดยเฉพ�ะก�รจัดนิทรรศก�รด้�นเทคโนโลยีฯ (IT EXPO 

KOREA 2005) ในช่วงระหว่�งก�รประชุมเอเปกนั้นเปนไปเพื่อเปดโอก�สให้ภ�คอุตส�หกรรมที่เกี่ยวข้อง

ได้เข้�ม�มีส่วนร่วม ซึ่งนับเปนหมุดหม�ยสำ�คัญในก�รขย�ยตล�ดส่งออกธุรกิจด้�นไอทีและอุตส�หกรรม

ย�นยนต์เพ่ือเข้�สู่ตล�ดต่�งประเทศ ทำ�ให้ผู้เข้�ร่วมประชุมได้สัมผัสและรับรู้ถึงคุณลักษณะสินค้�หรือผลิตภัณฑ์

ที่โดดเด่นของเก�หลีได้อย่�งกว้�งม�กขึ้น จนนำ�ไปสู่ก�รว�งแผนเพื่อผลักดันและขย�ยธุรกิจส�ข�ต่�ง ๆ ไป       

สู่ตล�ดต่�งประเทศ จึงกล่�วได้ว่� รัฐบ�ลเก�หลีใต้ประสบคว�มสำ�เร็จในก�รเปนเจ้�ภ�พจัดก�รประชุม

เอเปกในคร้ังน้ีอย่�งคุ้มค่� ส่งผลเชิงบวกต่อก�รสร้�งม�ตรฐ�นผลิตภัณฑ์สินค้�และช่วยยกระดับภ�พลักษณ์

ของประเทศผ่�นก�รเปนเจ้�ภ�พจัดกิจกรรมน�น�ช�ติม�อย่�งต่อเนื่องนับตั้งแต่อดีต เช่น มหกรรมกีฬ�

โอลิมปกฤดูร้อน ครั้งที่ ๒๔ ในป ๒๕๓๑ และเจ้�ภ�พจัดแข่งขันฟุตบอลโลกในป ๒๕๔๕ เปนต้นม�

สำ�หรับก�รประชุมรัฐสภ�ภ�คพ้ืนเอเชียและแปซิฟก (Asia – Pacifi c Parliamentary Forum:                                                                                   

APPF) ซึ่งถือเปนอีกหนึ่งก�รประชุมสำ�คัญในบริบทคว�มร่วมมือด้�นต่�งประเทศของฝ่�ยนิติบัญญัติ             

มีประเทศสม�ชิกทั้งสิ้นจำ�นวน ๒๘ ประเทศ โดยเก�หลีใต้เข้�ร่วมก�รประชุมม�ตั้งแต่ป ๒๕๓๖ ต่อม�ได้ทำ�

หน้�ที่เปนเจ้�ภ�พจัดก�รประชุม APPF ครั้งที่ ๖ ณ กรุงโซล เมื่อป ๒๕๔๑ และล่�สุด ครั้งที่ ๒๙ ป ๒๕๖๔ 

ต�มลำ�ดับ 



            

๖๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

 อย่�งไรก็ดี ก�รประชุม APPF ครั้งที่ ๒๙ ที่ผ่�นม�ที่จัดขึ้นระหว่�งวันที่ ๑๓ – ๑๕ ธันว�คม 

๒๕๖๔ ณ รัฐสภ�เก�หลีใต้นั้น รัฐสภ�เก�หลีใต้ในฐ�นะประเทศเจ้�ภ�พนับเปนเจ้�ภ�พก�รประชุม                 

ในรอบ ๒๓ ป โดยก�รประชุมครั้งนี้จัดขึ้นแบบไฮบริด (Hybrid) กล่�วคือ ผู้เข้�ร่วมประชุมส�ม�รถเข้�ร่วม       

ณ สถ�นที่จัดประชุมจริงในเก�หลีใต้ และเข้�ร่วมผ่�นระบบออนไลน์ มีประเทศเข้�ร่วมก�รประชุม

ทั้งสิ้น ๒๒ ประเทศ จ�กประเทศสม�ชิกทั้งหมดจำ�นวน ๒๘ ประเทศ สำ�หรับก�รประชุมในครั้งนี้มีน�ยอี 

จุนซอก เลข�ธิก�รรัฐสภ�เก�หลี ในฐ�นะประธ�นคณะกรรมก�รเตรียมคว�มพร้อมในก�รเปนเจ้�ภ�พจัดก�ร

ประชุม และรองเลข�ธิก�รรัฐสภ� เลข�นุก�รประธ�นรัฐสภ� ตลอดจนผู้อำ�นวยก�รสำ�นักท่ีเกี่ยวข้อง

เปนคณะกรรมก�รฯ จำ�นวนทั้งสิ้น ๑๔ คน

 ก�รประชุม APPF ณ กรุงโซล จัดขึ้นระหว่�งวันที่ ๑๓ – ๑๕ ธันว�คม ๒๕๖๔ มีน�ยพัก 

บยอง–ซอก ประธ�นรัฐสภ�เก�หลีใต้ ทำ�หน้�ท่ีเปนประธ�นก�รประชุมฯ รัฐสภ�เก�หลีใต้ในฐ�นะเจ้�ภ�พ              

ได้มุ่งให้คว�มสำ�คัญกับนโยบ�ยส่งเสริมสันติภ�พบนค�บสมุทรเก�หลีผ่�นก�รอภิปร�ยในที่ประชุม

ซ่ึงสอดคล้องกับคำ�ประก�ศยุติสงคร�มต�มที่ประธ�น�ธิบดีมุน แจ–อิน ผู้นำ�รัฐบ�ลเก�หลีใต้ในขณะนั้น

เคยประก�ศไว้ พร้อมยินดีเข้�ร่วมพบปะกันระหว่�งประธ�นรัฐสภ�ของสองเก�หลี สำ�หรับในพิธีเปดก�รประชุม

มีน�ยพัก บยอง–ซอก ประธ�นรัฐสภ�เก�หลี น�ยมุน แจ–อิน ประธ�น�ธิบดีในขณะนั้น น�ยบัน กี–มุน 

ประธ�นสถ�บันก�รเติบโตสีเขียวระดับโลก (Global Green Growth Institute: GGGI) และน�ยอี จุนซอก 

เลข�ธิก�รรัฐสภ�เก�หลี พร้อมทั้งสม�ชิกรัฐสภ�และบุคคลที่เกี่ยวข้องจ�กรัฐสภ�ประเทศสม�ชิกเข้�ร่วม           

ในก�รประชุมจำ�นวนท้ังส้ิน ๒๑๑ คน โดยมีประเด็นสำ�คัญของคำ�กล่�วในพิธีเปดก�รประชุมท่ีต้องก�รเน้นยำ�้  

ถึงบทบ�ทของรัฐสภ�ในก�รเสริมสร้�งก�รฟนฟูหลังยุคโควิด

นายพัก บยอง–ซอก ประธานรัฐสภาเกาหลีใต กลาวเปดการประชุม APPF ครั้งที่ ๒๙ ณ กรุงโซล เมื่อวันที่ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๖๔

ที่มา: https://www.assembly.go.kr/portal/main/main.do



บทบาทของเกาหลีใตกับการประชุม APEC และ APPF ๖๓

จ�กประเด็นก�รประชุมในคร้ังน้ัน เห็นได้ว่�เก�หลีใต้ให้คว�มสำ�คัญกับประเด็นคว�มเสมอภ�ค

ท�งเพศ ก�รส่งเสริมบทบ�ทก�รมีส่วนร่วมของสตรี และสันติภ�พบนค�บสมุทรเก�หลี โดยประธ�นรัฐสภ�

เก�หลีได้ยำ้�ถึงบทบ�ทก�รทำ�ง�นของรัฐสภ�เก�หลีใต้ที่ต้องก�รประส�นก�รทำ�ง�นร่วมกับน�น�ประเทศ

เพื่อรับมือกับสถ�นก�รณ์ต่�ง ๆ ที่เกิดขึ้น เช่น ก�รเปลี่ยนแปลงท�งสภ�พภูมิอ�ก�ศและก�รพัฒน�ที่ยั่งยืน 

สังคมผู้สูงอ�ยุ ปญห�ผู้อพยพ ประช�กรกลุ่มเปร�ะบ�งท�งสังคม ก�รสร้�งอ�ชีพ คว�มมั่นคงท�งพลังง�น 

ก�รส่งเสริมก�รใช้พลังง�นหมุนเวียนหรือพลังง�นสีเขียวเพื่อลดวิกฤติสภ�พภูมิอ�ก�ศ 

 สำ�หรับประเด็นก�รส่งเสริมสันติภ�พในค�บสมุทรเก�หลี เก�หลีใต้ต้องก�รสนับสนุนและ

ผลักดันให้เกิดก�รเจรจ�ระดับตัวแทนรัฐสภ� ๓ ฝ่�ย ได้แก่ เก�หลีใต้ เก�หลีเหนือ และสหรัฐอเมริก� และ

ก�รเจรจ� ๔ ฝ่�ย ได้แก่ เก�หลีใต้ เก�หลีเหนือ สหรัฐอเมริก� และจีน เพื่อให้สอดคล้องกับคำ�ประก�ศยุติ

สงคร�มเก�หลีที่ผู้นำ�ประเทศได้แสดงเจตน�รมณ์ไว้และต้องก�รแสวงห�แนวท�งคว�มร่วมมือกับประเทศ

ในภูมิภ�ค รวมถึงกับประเทศมห�อำ�น�จนอกภูมิภ�ค เพื่อก่อให้เกิดสันติภ�พในค�บสมุทรเก�หลีอย่�งยั่งยืน 

โดยเฉพ�ะก�รประชุมในเวทีรัฐสภ�ระหว่�งประเทศ สม�ชิกรัฐสภ�เก�หลีใต้มักจะใช้โอก�สนี้ในก�รหยิบยก

ประเด็นดังกล่�วเข้�ไปห�รือและผลักดันให้เกิดคว�มร่วมมือด้�นต่�ง ๆ ที่ส่งผลให้เกิดสันติภ�พในภูมิภ�ค 

ก่อให้เกิดบรรย�ก�ศอันดีต่อคว�มสัมพันธ์ระหว่�งสองเก�หลี และระหว่�งเก�หลีเหนือกับสหรัฐอเมริก� 

รวมไปถึงก�รห�รือคว�มร่วมมือเพื่อแก้ไขปญห�และดำ�เนินม�ตรก�รต่�ง ๆ ในประเด็นด้�นก�รเมืองและ

คว�มมั่นคง ด้�นเศรษฐกิจและก�รค้� ด้�นคว�มร่วมมือระดับภูมิภ�คภ�ยในเอเชียและแปซิฟกระหว่�ง

สม�ชิกรัฐสภ�ในประเทศสม�ชิก

ความสําเร็จตามนโยบายการทูต
 บทบ�ทของเก�หลีใต้ในกลุ่มคว�มร่วมมือท�งเศรษฐกิจในภูมิภ�คเอเชีย – แปซิฟก ส่งผลให้

เกิดก�รเปดเสรีท�งก�รค้�ก�รลงทุน เกิดก�รขย�ยตัวสู่ตล�ดใหม่ไปยังต่�งประเทศ ซึ่งส�ม�รถเห็นได้ว่�

จำ�นวน ๘ ใน ๑๐ ประเทศส่งออกหลักของเก�หลีใต้ ล้วนเปนประเทศสม�ชิกเอเปกทั้งสิ้น คิดเปนสัดส่วน

ร้อยละ ๗๕ ของมูลค่�ก�รค้�ทั้งหมด และสัดส่วนร้อยละ ๖๐ ของก�รลงทุนของเก�หลีใต้ ในขณะเดียวกัน

ยังมีก�รแลกเปล่ียนคว�มร่วมมือเชิงนโยบ�ยกับประเทศสม�ชิกท่ีเก่ียวข้องอย่�งต่อเน่ือง ก่อให้เกิดคว�มม่ันคง

ในค�บสมุทรเก�หลี สำ�หรับในส่วนที่เกี่ยวข้องกับประเทศไทยโดยตรงนั้นคงเห็นได้จ�กนโยบ�ยท�งก�รทูต

ที่สำ�คัญ เช่น นโยบ�ยมุ่งใต้ใหม่ (New Southern Policy) ที่ให้คว�มสำ�คัญต่อก�รขับเคลื่อนเศรษฐกิจกับ

ประเทศในภูมิภ�คอ�เซียน ประกอบด้วย สิงคโปร์ ไทย ม�เลเซีย อินโดนีเซีย ฟลิปปนส์ บรูไน และเวียดน�ม 

โดยเฉพ�ะก�รขับเคล่ือนเศรษฐกิจของเก�หลีไปสู่ภูมิภ�คเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ เปนนโยบ�ยท่ีมีคว�มสำ�คัญ          

อย่�งย่ิงต่อเศรษฐกิจของไทยและประเทศในอ�เซียนท้ังหล�ย ก่อให้เกิดก�รพัฒน�เศรษฐกิจด้�นต่�ง ๆ

อย่�งมีนัยสำ�คัญ และคว�มต้องก�รในก�รแสวงห�คว�มร่วมมือจ�กพันธมิตรเพื่อสร้�งประโยชน์ร่วมกัน

โดยให้คว�มสำ�คัญกับผลประโยชน์ของประเทศและประช�ชนของท้ังสองฝ่�ย รวมถึงนโยบ�ยมุ่งเหนือใหม่          

(New Northern Policy) ที่มีวัตถุประสงค์หลักเพื่อมุ่งยกระดับคว�มสัมพันธ์กับรัสเซียและเสริมสร้�ง

คว�มร่วมมือท�งเศรษฐกิจระดับทวิภ�คี 



            

๖๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

 ที่ผ่�นม�เก�หลีใต้มีก�รผลักดันคว�มร่วมมือกับประเทศสม�ชิกเอเปกม�อย่�งต่อเนื่อง

โดยเฉพ�ะอย่�งย่ิงก�รเสริมสร้�งคว�มส�ม�รถต�มคว�มต้องก�ร (Capacity Building Needs Initiative: CBNI)

ซ่ึงต้ังเป�หม�ยเปน ๓ ระยะ เร่ิมดำ�เนินก�รม�ต้ังแต่ป ๒๕๕๕ กับหล�ยประเทศสม�ชิกเพ่ือส่งเสริมก�รค้�                  

ก�รลงทุน และกิจกรรมท�งเศรษฐกิจท่ีเก่ียวข้องประเภทต่�ง ๆ และเพ่ือเพ่ิมขีดคว�มส�ม�รถในก�รแข่งขัน

สร้�งอำ�น�จต่อรองท�งเศรษฐกิจท่ีสอดคล้องกับคว�มตกลงก�รค้�เสรี (FTA) โดยเฉพ�ะในสมัยประธ�น�ธิบดีมุน

แจ–อิน ได้เข้�ร่วมก�รประชุมสุดยอดผู้นำ�เอเปก ที่จัดขึ้นที่ประเทศป�ปวนิวกินี ในป ๒๕๖๑ ผู้นำ�เก�หลีใต้

ได้เสนอให้มีก�รจัดตั้งกองทุนภูมิภ�คเอเชีย – แปซิฟกเพื่อเศรษฐกิจดิจิทัล หรือเรียกว่�กองทุนนวัตกรรม

ดิจิทัล เพื่อช่วยส่งเสริมคว�มร่วมมือระหว่�งกันในภูมิภ�ค และสร้�งเสริมศักยภ�พแก่ประเทศกำ�ลังพัฒน� 

โดยเก�หลีใต้ประก�ศชัดเจนว่�พร้อมให้ก�รสนับสนุนวิสัยทัศน์เรื่องเศรษฐกิจดิจิทัลของเอเปกในอน�คต 

เพื่อนำ�ไปสู่ก�รเติบโตของก�รพัฒน�ท�งเทคโนโลยี ธุรกิจภ�คบริก�ร และคว�มร่วมมือด้�นต่�ง ๆ กับ                   

ประเทศสม�ชิก ท้ังนี้ เก�หลีใต้ได้เล็งเห็นถึงช่องว่�งด้�นดิจิทัลซึ่งอ�จนำ�ไปสู่ช่องว่�งท�งเศรษฐกิจได้ 

ส่งผลให้เกิดคว�มเหล่ือมลำ�้ท�งสังคม จึงเน้นยำ�้ถึงคว�มสำ�คัญในก�รปกปองธุรกิจขน�ดกล�งและขน�ดย่อม

ก�รศึกษ� และคุ้มครองผู้บริโภคเปนหลัก 

 นอกจ�กนั้น เก�หลีใต้ยังได้มีบทบ�ทสำ�คัญในก�รกำ�หนดนโยบ�ยก�รลดปริม�ณขยะ

พล�สติกที่ปนเปอนลงในทะเล พร้อมแสวงห�คว�มร่วมมืออย่�งจริงจังกับน�น�ประเทศผ่�นกลไกองค์กร

คว�มร่วมมือระดับภูมิภ�คต่�ง ๆ เช่น เอเปก อ�เซียน และจี ๒๐ โดยกำ�หนดแผนก�รจัดก�รขยะพล�สติก

ในทะเลต�มห้วงระยะเวล�ที่กำ�หนด ตั้งเป�ลดปริม�ณขยะพล�สติก และเพิ่มอัตร�ส่วนก�รหมุนเวียน

ก�รนำ�กลับม�ใช้ใหม่ ในขณะเดียวกันยังได้จัดตั้งศูนย์ภูมิอ�ก�ศเอเปก (APEC Climate Center: APCC)           

ขึ้นที่เมืองปูซ�น เมื่อป ๒๕๔๘ สำ�หรับใช้เปนสถ�บันพย�กรณ์อ�ก�ศและดำ�เนินก�รวิจัยที่เกี่ยวข้องกับ

ก�รเปล่ียนแปลงของสภ�พภูมิอ�ก�ศ และเสริมสร้�งคว�มร่วมมือท�งวิทย�ศ�สตร์และเทคโนโลยีกับประเทศ

สม�ชิกเอเปก ตลอดจนก�รรับหน้�ที่เปนเจ้�ภ�พก�รประชุมผู้นำ�เอเปกอีกครั้งในรอบ ๒๐ ป ในป ๒๕๖๘ 

“
เกาหลีใตประกาศชัดเจนวาพรอมใหการสนับสนุนวิสัยทัศน

เรื่องเศรษฐกิจดิจิทัลของเอเปกในอนาคต เพ่ือนําไปสูการเติบโต
ของการพัฒนาทางเทคโนโลยี ธุรกิจภาคบริการ 
และความรวมมือดานตาง ๆ กับประเทศสมาชิก

”



บทบาทของเกาหลีใตกับการประชุม APEC และ APPF ๖๕

 ในขณะเดียวกันสำ�หรับบทบ�ทด้�นต่�งประเทศของรัฐสภ�ก็มีก�รกำ�หนดยุทธศ�สตร์และ

เป�หม�ยก�รทำ�ง�นไว้ค่อนข้�งชัดเจนและสอดคล้องกับแนวนโยบ�ยของรัฐบ�ล โดยเฉพ�ะมุ่งให้คว�มสำ�คัญ        

กับก�รเสริมสร้�งคว�มสัมพันธ์ท�งก�รทูตกับต่�งประเทศท้ังในระดับภูมิภ�คและระดับโลกเพ่ือร่วมกัน        

ห�แนวท�งก�รรักษ�สันติภ�พในค�บสมุทรเก�หลีให้เกิดคว�มม่ันคง เน้นคว�มร่วมมือด้�นเศรษฐกิจ

และก�รคำ�นึงถึงผลประโยชน์ของช�ติเปนหลัก ซ่ึงถือเปนเป�หม�ยสำ�คัญที่กำ�หนดไว้ในยุทธศ�สตร์             

ด้�นต่�งประเทศของฝ่�ยนิติบัญญัติด้วย

 นโยบ�ย “การทูตรัฐสภา” ของเก�หลีใต้ดำ�เนินก�รม�อย่�งต่อเน่ือง มีก�รปรับเปลี่ยน        

ให้เกิดคว�มสอดคล้องกันต�มยุคสมัยผ่�นก�รจัดตั้งกลไกก�รทำ�ง�นในรูปแบบหรือลักษณะต่�ง ๆ 

ท้ังคณะกรรมก�ร คณะทำ�ง�นผู้เช่ียวช�ญด้�นต่�งประเทศ ก�รจัดสรรงบประม�ณสนับสนุนก�รทำ�ง�นท่ีเหม�ะสม                 

ก�รกำ�หนดม�ตรก�รตรวจสอบประสิทธิภ�พและประเมินผลคว�มคุ้มค่�ในก�รทำ�ง�นอย่�งชัดเจน 

พร้อมเปดเผยข้อมูลผลก�รดำ�เนินง�นด้�นต่�งประเทศ และก�รใช้จ่�ยงบประม�ณท่ีเก่ียวข้องต่อส�ธ�รณะ

เพื่อสะท้อนถึงคว�มโปร่งใสตรวจสอบได้

 นับตั้งแต่ป ๒๕๖๒ รัฐสภ�เก�หลีใต้ได้เริ่มทบทวนยุทธศ�สตร์ด้�นต่�งประเทศ มีการจัดตั้ง          

เวทีการทูตรัฐสภา (Parliamentary Diplomacy Forum) เพ่ือส่งเสริมคว�มสัมพันธ์และแสวงห�

คว�มร่วมมือกับแต่ละประเทศและภูมิภ�คต่�ง ๆ ในประเด็นท่ีเก่ียวข้องกับผลประโยชน์ของช�ติ ท้ังสหรัฐอเมริก�

จีน ญี่ปุ่น รัสเซีย ฯลฯ มีก�รห�รือและแลกเปลี่ยนข้อคิดเห็นร่วมกันระหว่�งสม�ชิกรัฐสภ� เอกอัครร�ชทูต

ประเทศต่�ง ๆ ประจำ�กรุงโซล อดีตเอกอัครร�ชทูตเก�หลีประจำ�ประเทศท่ีเกี่ยวข้อง ผู้เช่ียวช�ญ               

นักวิช�ก�รด้�นต่�งประเทศ นักธุรกิจ ตลอดจนภ�คประช�สังคมกันอย่�งต่อเนื่อง พร้อมเปดโอก�สให้

ผู้เก่ียวข้องส�ม�รถเข้�ไปมีส่วนร่วมเพ่ือกำ�หนดทิศท�งนโยบ�ยด้�นต่�งประเทศและแลกเปล่ียนคว�มคิดเห็น

เชิงประสบก�รณ์ที่สอดคล้องหรือกำ�หนดเปนแนวนโยบ�ยก�รทำ�ง�นเพื่อมุ่งส่งเสริมคว�มสัมพันธ์ และ

ร่วมมือกันแก้ไขปญห�กับต่�งประเทศผ่�นกลไกก�รทูตรัฐสภ� โดยน�ยมุน ฮี–ซัง ประธ�นรัฐสภ�ในสมัยนั้น 

ได้เห็นถึงคว�มสำ�คัญต่อนโยบ�ยและกลยุทธ์ด้�นต่�งประเทศของรัฐสภ�จึงได้ส่งเสริมและสร้�งคว�มร่วมมือ        

กับน�น�ประเทศให้เกิดผลสัมฤทธ์ิอย่�งเปนรูปธรรมและยั่งยืนสอดคล้องกับแนวนโยบ�ยต่�งประเทศ                  

ของฝ่�ยบริห�รท่ีมุ่งส่งเสริมก�รดำ�เนินนโยบ�ยก�รทูตเชิงพ�ณิชย์ เพ่ือยกระดับคว�มร่วมมือกับต่�งประเทศ

ทั้งภ�ครัฐบ�ลและภ�คธุรกิจต่�ง ๆ ให้ส�ม�รถขย�ยหรือเปดตล�ดก�รค้�ก�รลงทุน เพิ่มก�รส่งออกไปยัง

ต่�งประเทศให้มีปริม�ณม�กข้ึน ดังน้ัน บริบทก�รดำ�เนินง�นด้�นต่�งประเทศของสม�ชิกรัฐสภ�จึงนับว่�มีส่วน                                                                                                                    

สำ�คัญอย่�งย่ิงท่ีส�ม�รถเข้�ไปมีส่วนร่วมในก�รแลกเปล่ียนประสบก�รณ์ สะท้อนสภ�พปญห�ก�รดำ�เนินก�ร

ในกระบวนก�รนิติบัญญัติ รวมถึงก�รกำ�หนดนโยบ�ยส่งเสริมคว�มสัมพันธ์และคว�มร่วมมือกับ                       

ต่�งประเทศ จึงได้จัดต้ังเวทีก�รทูตรัฐสภ� (Parliamentary Diplomacy Forum) กับต่�งประเทศและภูมิภ�ค

ต่�ง ๆ ที่เกี่ยวข้องขึ้นจำ�นวน ๑๒ คณะ ดังนี้

 ๑. ก�รประชุมรัฐสภ�ระหว่�งประเทศเก�หลีใต้ – ญี่ปุ่น

 ๒. ก�รประชุมรัฐสภ�ระหว่�งประเทศเก�หลีเหนือ – เก�หลีใต้
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 ๓. ก�รประชุมรัฐสภ�ระหว่�งประเทศเก�หลีใต้ – สหรัฐอเมริก�

 ๔. ก�รประชุมรัฐสภ�ระหว่�งประเทศเก�หลีใต้ – อ�เซียน

 ๕. ก�รประชุมรัฐสภ�ระหว่�งประเทศเก�หลีใต้ – ล�ตินอเมริก�

 ๖. ก�รประชุมรัฐสภ�ระหว่�งประเทศเก�หลีใต้ – ตะวันออกกล�ง

 ๗. ก�รประชุมรัฐสภ�ระหว่�งประเทศเก�หลีใต้ – แอฟริก�

 ๘. ก�รประชุมรัฐสภ�ระหว่�งประเทศเก�หลีใต้ – เอเชียใต้

 ๙. ก�รประชุมรัฐสภ�ระหว่�งประเทศเก�หลีใต้ – จีน

 ๑๐. ก�รประชุมรัฐสภ�ระหว่�งประเทศเก�หลีใต้ – สหภ�พยุโรป

 ๑๑. ก�รประชุมรัฐสภ�ระหว่�งประเทศเก�หลีใต้ – อังกฤษและเครือจักรภพแห่งประช�ช�ติ

 ๑๒. ก�รประชุมรัฐสภ�ระหว่�งประเทศเก�หลีใต้ – รัสเซียและเครือรัฐเอกร�ช (Commonwealth

of Independent States)

 เวทีก�รประชุมที่จัดตั้งขึ้นนี้มีสม�ชิกรัฐสภ�เปนคณะกรรมก�ร พร้อมกับผู้เชี่ยวช�ญในส�ข�

ท่ีเก่ียวข้องเปนกรรมก�รท่ีปรึกษ�ด้�นต่�งประเทศ มีวัตถุประสงค์เพ่ือเปดโอก�สให้มีก�รแลกเปล่ียนข้อคิดเห็น

ประสบก�รณ์ระหว่�งสม�ชิกรัฐสภ�และบุคคลภ�ยนอกผู้เก่ียวข้องท้ังหล�ย อันส่งผลต่อก�รกำ�หนด

นโยบ�ยหรือแผนส่งเสริมคว�มสัมพันธ์กับต่�งประเทศและภูมิภ�คต่�ง ๆ ทำ�ให้เกิดก�รแลกเปลี่ยนข้อมูล 

องค์คว�มรู้ท่ีใช้ในก�รดำ�เนินง�นแก่รัฐสภ�และหน่วยง�นท่ีสนับสนุนก�รดำ�เนินง�นท่ีเก่ียวข้อง เพ่ือนำ�ไปใช้

เปนแนวท�งกำ�หนดนโยบ�ยก�รดำ�เนินง�นด้�นต่�งประเทศให้เกิดประสิทธิภ�พและผลสำ�เร็จยิ่งขึ้น

บทสรุป
 ก�รรวมกลุ่มของแต่ละประเทศจนเกิดเปนองค์กรคว�มร่วมมือระหว่�งประเทศดูเหมือน          

จะกล�ยเปนกลไกท่ีจำ�เปนอย่�งหลีกเล่ียงไม่ได้ในโลกปจจุบัน รัฐเพียงรัฐเดียวไม่ส�ม�รถดำ�รงอยู่ได้อย่�งโดดเด่ียว           

โดยปร�ศจ�กคว�มร่วมมือกับประเทศอ่ืน ๆ อ�จกล่�วได้ว่�ก�รรวมกลุ่มในยุคปจจุบันส่วนใหญ่แล้ว

มีวัตถุประสงค์หลักเพื่อรักษ�และคงไว้ซึ่งอธิปไตยและผลประโยชน์ของช�ติผ่�นคว�มร่วมมืออย่�งรอบด้�น                                                                                                                                

ทั้งเศรษฐกิจ สังคม คว�มมั่นคง ฯลฯ โดยเฉพ�ะอย่�งยิ่งคว�มร่วมมือในด้�นเศรษฐกิจที่มีกลไกคว�มร่วมมือ                                                                                                                                     

ระหว่�งประเทศเกิดขึ้นเปนจำ�นวนม�ก และ “ความรวมมือทางเศรษฐกิจในเอเชียแปซิฟกหรือเอเปก                                                                                                                                

(Asia – Pacifi c Economic Cooperation: APEC)” เปนหน่ึงในหล�ย ๆ กลไกคว�มร่วมมือด้�นเศรษฐกิจ

ที่สำ�คัญ เปนกรอบคว�มร่วมมือพหุภ�คีที่มีผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) รวมกันเกินกึ่งหนึ่งของโลก 

ถือเปนก�รรวมตัวระหว่�งเขตเศรษฐกิจขน�ดใหญ่ของโลก เพื่อส่งเสริมระบบก�รค้�พหุภ�คี ก�รขย�ยตัว

ท�งเศรษฐกิจ ฯลฯ ผ่�นก�รลดอุปสรรคและอำ�นวยคว�มสะดวกท�งก�รค้� 



บทบาทของเกาหลีใตกับการประชุม APEC และ APPF ๖๗

 เก�หลีใต้ในฐ�นะที่เปนประเทศท่ีมีขน�ดเศรษฐกิจใหญ่เปนอันดับท่ีสี่ของเอเชีย ถือเปน                                                                                                                                         

มห�อำ�น�จท�งเศรษฐกิจของโลก และยังเปน ๑ ใน ๑๒ ประเทศแรกเริ่มของเอเปก อันประกอบด้วย 

สหรัฐอเมริก� แคน�ด� ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ ญี่ปุ่น เก�หลีใต้ สิงคโปร์ อินโดนีเซีย ม�เลเซีย บรูไน 

ฟลิปปนส์ และไทย ค่อนข้�งเล็งเห็นถึงคว�มสำ�คัญของคว�มร่วมมือท�งเศรษฐกิจในเอเชียแปซิฟก เนื่องจ�ก

เอเปกเปนองค์กรคว�มร่วมมือท�งเศรษฐกิจที่มีขน�ดใหญ่ที่สุดที่มีประเทศร่วมกลุ่มม�กถึง ๒๑ ประเทศ 

รวมถึงประเทศรอบ ๆ ค�บสมุทรเก�หลี ๓ ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงเหนือ (จีน ญี่ปุ่น รัสเซีย) ที่เข้�       

รวมกลุ่มอย่�งพร้อมเพรียงกัน ทั้งนี้ รูปแบบก�รประชุมเอเปกประกอบด้วยก�รห�รือกันในหล�กหล�ย

ระดับ นอกจ�กก�รประชุมสุดยอดระดับผู้นำ�ประเทศแล้ว ยังประกอบด้วยก�รห�รือร่วมกันระดับทวิภ�คี

และไตรภ�คีต่�ง ๆ เปนโอก�สที่ดีในก�รห�รือประเด็นสำ�คัญระหว่�งประเทศต่�ง ๆ ตลอดจนก�รกระชับ

คว�มสัมพันธ์ให้แน่นแฟนยิ่งขึ้น 

 ห�กกล่�วว่� “คว�มร่วมมือท�งเศรษฐกิจในเอเชียแปซิฟกหรือเอเปก” เปนก�รรวมกลุ่ม        

ท่ีสำ�คัญท่ีมีฝ่�ยบริห�รของแต่ละเขตเศรษฐกิจเปนผู้ขับเคล่ือนท่ีสำ�คัญแล้ว ในบริบทของฝ่�ยนิติบัญญัติก็มี

กลไกคว�มร่วมมือในมิติของด้�นนิติบัญญัติที่สำ�คัญที่ขับเคล่ือนโดยรัฐสภ�ของแต่ละเขตเศรษฐกิจเช่นกัน 

กลไกดังกล่�วเรียกว่� “การประชุมรัฐสภาภาคพื้นเอเชียและแปซิฟก (Asia – Pacifi c Parliamentary 

Forum: APPF)” เปนก�รประชุมห�รือร่วมกันระหว่�งสม�ชิกรัฐสภ�ของประเทศในภูมิภ�คเอเชียแปซิฟก 

มีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือห�รือร่วมกันในประเด็นปญห�ต่�ง ๆ ของภูมิภ�คในยุคหลังสงคร�มเย็น ก�รรวมตัว                

ท�งเศรษฐกิจทั้งภ�ยในและภ�ยนอกภูมิภ�ค ก�รส่งเสริมระบอบประช�ธิปไตย และสิทธิเสรีภ�พ

ของพลเมืองและสันติภ�พภ�ยในภูมิภ�ค 

 รัฐสภ�เก�หลีได้รับหน้�ที่เปนเจ้�ภ�พจัดก�รประชุม APPF ครั้งที่ ๒๙ ครั้งล่�สุดเมื่อปล�ยป 

พ.ศ. ๒๕๖๔ ภ�ยใต้หัวข้อก�รประชุมหลัก เรื่อง “บทบ�ทของสม�ชิกรัฐสภ�ในก�รเสริมสร้�งคว�มยืดหยุ่น

ในยุคหลังโรคติดเชื้อไวรัสโคโรน� ๒๐๑๙ (The role of parliamentarians in strengthening resilience   

in the post – Covid era” โดยรัฐสภ�เก�หลีได้เน้นยำ้�ถึงคว�มสำ�คัญของก�รทูตรัฐสภ� และเห็นว่�

ก�รประชุม APPF จะเปนส่วนสำ�คัญในก�รสร้�งคว�มเปนปกแผ่นและคว�มร่วมมือระหว่�งกัน

 จ�กคว�มสำ�คัญของก�รรวมกลุ่มในข้�งต้น สะท้อนให้เห็นว่�ทั้งคว�มร่วมมือท�งเศรษฐกิจ       

ในเอเชียแปซิฟกและก�รประชุมรัฐสภ�ภ�คพ้ืนเอเชียและแปซิฟก ต่�งก็เปนช่องท�งท่ีสำ�คัญท่ีท้ังฝ่�ยบริห�ร

และฝ่�ยนิติบัญญัติส�ม�รถใช้เปนเครื่องมือในก�รขับเคลื่อน ส่งเสริม และกระชับคว�มร่วมมือระหว่�งกัน        

ต�มขอบเขต หน้�ที่คว�มรับผิดชอบของแต่ละฝ่�ย โดยมีจุดมุ่งหม�ยเพื่อรักษ�ผลประโยชน์ของช�ติ

เปนสำ�คัญ
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ดานตางประเทศของรัฐสภา. สืบค้นเม่ือวันท่ี ๙ สิงห�คม ๒๕๖๕ จ�ก https://www.parlia ment.

go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_dl_link.php?nid=73394&fi lename

=article_translate

เอเปกคืออะไร. สืบค้นเม่ือวันท่ี ๘ สิงห�คม ๒๕๖๕ จ�ก https://www.apec2022.go.th/th/what–is–apec–th/ 

APEC                   (การเปนเจาภาพจัดประชุมเอเปก ๒๕๔๘). สืบค้นเมื่อวันที่ ๒๕ สิงห�คม ๒๕๖๕  

 จ�ก https://eiec.kdi.re.kr/publish/naraView.do?cidx=4913

APEC 2005 KOREA                             (ผูนําโลกกําลังมาประชุมเอเปก ๒๕๔๘). สืบค้นเมื่อวันที่ 

 ๑๐  สิงห�คม ๒๕๖๕  จ�ก  https://gonggam.korea.kr/newsView.do?newsId=148682379

1991         APEC           (การประชุมเอเปก ๒๕๓๔ ณ กรุงโซล). สืบค้นเม่ือวันท่ี ๑๐ สิงห�คม ๒๕๖๕ 

 จ�ก https://blog.naver.com/philatelia/222567405882

2005           APEC            (การประชุมเอเปกที่ปูซาน ป ๒๕๔๘). สืบค้นเมื่อวันที่ ๑๑ สิงห�คม ๒๕๖๕

 จ�ก https://blog.naver.com/philatelia/222567378692

            APEC              (คํากลาวประธานาบดีโนร แทอู ในการประชุม APEC). สืบค้นเมื่อวันที่ 

 ๑๐ สิงห�คม ๒๕๖๕ จ�ก https://www.mk.co.kr/news/home/view/1991/11/21043/

        APEC         (การประชุมเอเปกท่ีปูซาน). สืบค้นเม่ือวันท่ี ๒๕ สิงห�คม ๒๕๖๕ จ�ก https://

www.archives.go.kr/next/search/listSubjectDescription.do?id=003515&pageFlag

=C&sitePage=1–2–2

    29                              (APPF)             (การประชุมประจําปรัฐสภาภาคพื้นเอเชียและแปซิฟก 

คร้ังท่ี ๒๙). สืบค้นเม่ือวันท่ี ๒๖ สิงห�คม ๒๕๖๕ จ�ก https://www.assembly.go.kr/portal/

main/main.do



แนวทางป้องกันและลดความสูญเสียงบประมาณรายจ่ายจากการทุจริต

 *อดีตผู้อำ�นวยก�รสำ�นักงบประม�ณของรัฐสภ�  และประธ�นชมรม  STRONG  สผ.  องค์กรพอเพียง                 

ต้�นทุจริต สำ�นักง�นเลข�ธิก�รสภ�ผู้แทนร�ษฎร

 **นักวิเคร�ะห์งบประม�ณชำ�น�ญก�รพิเศษ สำ�นักงบประม�ณของรัฐสภ�

 ***นักวิเคร�ะห์งบประม�ณชำ�น�ญก�ร สำ�นักงบประม�ณของรัฐสภ�

นพรัตน์ ทวี*

ปิยวรรณ เงินคล้าย**

วีรวัฒน์ พิลากุล***
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เกริ่นนํา
เป้าËมายการ¾ั²นาท่ีย่ังย×นท่ีประªาคมâลกตกลงร่วมกันãªŒเปšนกรอบãนการ¾ั²นาตŒองเปšน                   

ä»ตามËลักการบริËารจัดการที่ดี (Good Governance) ตŒองเปšนäปตามยุท¸Èาสตร�และแ¼นแม่บท                    

©บับต่าง æ âดยÀาครั°จะต้องจัดทํานâยบายสา¸ารณะและจัดสรรงบประมาณท่ีมีอยู่อย่างจํากัดãË้เกิดประâยªน์         

สูงสุดต่อสังคมและประเทÈ ท้ังน้ีงบประมาณรายจ่ายประจําปี¶×อเป็นกลäกสําคัญท่ีจะเª×่อมต่อระËว่างนâยบาย               

สา¸ารณะกับประªาªน ท่ี¼่านมามักäดŒรับ¢่าวสารเก่ียวกับความสูญเสียงบประมาณ «Ö่งอาจแบ่งäดŒ เปšน                                     

ò ประเÀท ค×อ (ñ) ความสูญเปล่าจากการãªŒงบประมาณที่äม่เËมาะสม äม่เกิดประâยªน� äม่สามาร¶                                 

ตอบสนองความต้องการ¢องประªาªน เน×่องจากäม่äด้มีกระบวนการสํารวจความคิดเË็นËร×อความต้องการ                   

¢องประªาªนอย่างเ¾ียง¾อ เª่น âครงการ½ƒกอบรมต่าง æ ที่äม่ตรงความตŒองการ¢องกลุ่มเป้าËมาย และ               

âครงการก่อสร้างที่äม่äด้ãª้ประâยªน์อย่างเËมาะสม (ò) ความสูญเสียงบประมาณจากการทุจริต ทําãË้

คุณÀา¾¢อง¼ล¼ลิตที่ äดŒ äม่คุŒมค่ากับงบประมาณที่ จ่ายäป «Ö่ งการทุจริตมี รูปแบบแตกต่างกันออกäป                                     

ãนบทความนี้จะเนŒนเกี่ยวกับแนวทางป้องกันและลดความสูญเสียงบประมาณจากการทุจริต เน×่องจาก                               

มีก®Ëมาย ระเบียบป¯ิบัติ สามาร¶ติดตาม ตรวจสอบ และจับกุม¼ู้กระทําความ¼ิดäด้อย่างเป็นรูป¸รรม

มากกว่าการสูญเปล่างบประมาณประเÀทแรก âดยองค�กรความâปร่งãสนานาªาติ (Transparency International)                                                                                                               

äดŒกล่าวว่า “การยุติการทุจริต ตŒองส่ง เสริมความâปร่งãส สรŒางÀาระรับ¼ิดªอบ และความ«×่อสัตย�                                                                                                             

ãนทุกระดับและท่ัวทุกÀาคส่วน¢องสังคม” Ëร×อ “To end corruption, we promote transparency,                                                                 

accountability and integrity at all levels and across all sectors of society.” นอกจากน้ี                                                                                                                                             

Ëน่วยงานระดับสากลอีกËลายแË่งและนานาประเทÈก็äด้ãË้ความสําคัญ และแนวทางการป¯ิบัติที่สามาร¶

นํามาเป็นแนวป¯ิบัติที่ดีâดยมีจุดเน้นเกี่ยวกับการป้องกันและตรวจสอบการทุจริตที่มีประสิท¸ิÀา¾ ¼ู้บริËาร              

ตŒองมีเจตจÓ นง และประªาªนตŒองäม่เ¾ิกเ©ยต่อป˜ญËาการทุจริต

“
การยุติการทุจริต ตองสงเสริมความโปรงใส สรางภาระรับผิดชอบ   

และความซ่ือสัตยในทุกระดับและท่ัวทุกภาคสวนของสังคม

”



แนวทางปองกันและลดความสูญเสียงบประมาณรายจายจากการทุจริต ๗๑

ความหมายและความสําคัญของการปองกันการทุจริต 
  องค์กรโปรงใสน�น�ช�ติ  (Transparency  International:  TI)  เปนองค์กรอิสระน�น�ช�ติ         

ท่ีกอต้ังข้ึนเพ่ือรณรงค์ก�รแก้ไขปญห�คอร์รัปชัน  ได้ให้คำ�จำ�กัดคว�ม  “การทุจริต (Corruption) หมายถึง

การใช้อํานาจที่ได้มาโดยหน้าที่ในการหาประโยชน์สวนตัว หรือการทุจริตโดยใช้หรืออาศัยตําแหนง

หน้าที่ อํานาจและอิทธิพลที่ตนมีอยู เพ่ือประโยชน์แกตนเองและหรือผู้อื่น”  โดยได้จำ�แนกรูปแบบ                    

ของก�รทุจริตไว้ ๗ ประเภท ได้แก

(๑) การทุจริตขนาดใหญ (Grand Corruption)  เปนก�รกระทำ�ของเจ้�หน้�ที่รัฐระดับสูง 

เพื่อบิดเบือนนโยบ�ยหรือก�รใช้อำ�น�จรัฐในท�งมิชอบ  เพื่อให้ผู้นำ�หรือผู้บริห�รประเทศได้รับผลประโยชน์

จ�กก�รใช้ทรัพย�กรของช�ติ

(๒) การทุจริตขนาดเล็ก (Petty Corruption) เปนก�รกระทำ�ของเจ้�หน้�ที่ของรัฐระดับ

กล�งและระดับล�งตอประช�ชนทั่วไป โดยก�รใช้อำ�น�จหน้�ที่ที่ได้รับมอบหม�ยในท�งมิชอบ

(๓) การติดสินบน (Bribery) เปนก�รเสนอ ก�รให้ หรือสัญญ�ว�จะให้ผลประโยชน์ทั้งในรูป

ของเงิน สิ่งของ และสิ่งตอบแทนต�ง ๆ เพื่อเปนแรงจูงใจให้เกิดก�รกระทำ�ผิดกฎหม�ยหรือศีลธรรมอันดี

(๔) การยักยอก (Embezzlement)  คือ  ก�รที่พนักง�นหรือเจ้�หน้�ที่องค์กรของรัฐนำ�เงิน

หรือส่ิงของที่ได้รับมอบหม�ยให้ใช้ในหน้�ที่ร�ชก�รม�ใช้เพื่อประโยชน์สวนตนหรือเพื่อกิจกรรมอื่นท่ีไม

เกี่ยวข้อง

(๕) การอุปถัมภ (Patronage)  เปนรูปแบบหน่ึงของก�รเลนพรรคเลนพวกด้วยก�รคัดเลือก

บุคคลจ�กส�ยสัมพันธ์ท�งก�รเมืองหรือเครือข�ย  (Connection)  เพื่อเข้�ม�ทำ�ง�นหรือเพื่อได้รับ                      

ผลประโยชน์โดยไมคำ�นึงถึงคุณสมบัติและคว�มเหม�ะสม

(๖) การเลือกที่รักมักที่ชัง (Nepotism)  เปนรูปแบบหนึ่งของก�รเลนพรรคเลนพวก                     

โดยเจ้�หน้�ท่ีของรัฐจะใช้อำ�น�จท่ีมีในก�รให้ผลประโยชน์หรือให้หน้�ท่ีก�รง�นแกเพ่ือน ครอบครัว หรือบุคคล

ใกล้ชิด โดยไมคำ�นึงถึงคุณสมบัติและคว�มเหม�ะสม

(๗) ผลประโยชนทับซอน (Confl ict of Interest) คือ  ก�รขัดกันระหว�งประโยชน์สวนตน

กับประโยชน์สวนรวม อันเกิดจ�กที่บุคคลต้องมีหน้�ที่หรือสถ�นะม�กกว� ๑ สถ�นะ  

  อย�งไรก็ต�ม  ก�รทุจริตในประเทศไทยอ�จจำ�แนกออกเปน  ๒  ระดับ  ได้แก  ก�รทุจริต                

ในระดับช�ติ และก�รทุจริตในระดับท้องถิ่น

  (๑)  ก�รทุจริตระดับช�ติ ก�รทุจริตเชิงนโยบ�ย (Policy Corruption) เปนรูปแบบก�รทุจริต

ที่นักก�รเมืองใช้อำ�น�จท�งด้�นก�รบริห�รร�ชก�รแผนดิน  รวมถึงอำ�น�จนิติบัญญัติท่ีได้ม�จ�กคว�ม          

ไว้ว�งใจของประช�ชนเปนเครื่องมือในก�รออกกฎหม�ย  ก�รแก้ไขกฎหม�ย  ก�รแก้ไขระเบียบ  ข้อบังคับ

และนโยบ�ย โดยใช้กฎหม�ย กฎ ระเบียบ และก�รตีคว�มกฎหม�ย กฎ ระเบียบให้เอื้อประโยชน์ตอตนเอง

และพวกพ้อง
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(๒)  ก�รทุจริตในระดับท้องถิ่น จำ�แนกได้เปนลักษณะต�ง ๆ เชน ก�รทุจริตด้�นงบประม�ณ 
ก�รทำ�บัญชี ก�รจัดซื้อจัดจ้�ง และก�รเงินก�รคลัง  ก�รข�ดก�รตรวจสอบจ�กภ�คสวนต�ง ๆ  ก�รใช้อำ�น�จ 
บ�รมีและอิทธิพล (คณะกรรมก�ร ป.ป.ช., ๒๕๕๙: น. ๗ - ๙) 
  ปจจุบันก�รตอต้�นก�รทุจริตถือเปนว�ระสำ�คัญของน�น�ประเทศ  รวมถึงประเทศไทยที่เข้�
รวมเปนภ�คีในอนุสัญญ�สหประช�ช�ติว�ด้วยก�รตอต้�นทุจริต ค.ศ. ๒๐๐๓ ที่ว�ด้วยคว�มรวมมือระหว�ง
ประเทศในก�รดำ�เนินคดีกับผู้กระทำ�คว�มผิดอย�งสมบูรณ์  และติดต�มทรัพย์สินที่ได้จ�กก�รทุจริตกลับคืน 
ที่ผ�นม�มีคว�มพย�ย�มแก้ไขปญห�ก�รทุจริตทั้งในภ�ครัฐ  ภ�คเอกชน  และภ�คประช�ชน  โดยกำ�หนดไว้
ในยุทธศ�สตร์ช�ติว�ด้วยก�รปองกันและปร�บปร�มก�รทุจริต  และมีก�รดำ�เนินก�รต�มแผนยุทธศ�สตร์
และแผนแมบทอย�งตอเนื่อง  อย�งไรก็ต�ม  จำ�นวนก�รร้องเรียนเกี่ยวกับก�รทุจริตของเจ้�หน้�ที่ของรัฐ       
ยังปร�กฏอยูอย�งตอเน่ือง  โดยเฉพ�ะอย�งย่ิงก�รทุจริตงบประม�ณร�ยจ�ยประจำ�ปท้ังในระดับรัฐบ�ลและ
ระดับท้องถิ่น  ทั้งนี้  ก�รห�หลักฐ�นเพื่อลงโทษเปนไปได้ย�ก  เน่ืองจ�กผู้กระทำ�คว�มผิดดำ�เนินก�รอย�ง
แยบยล  และอ�จมีก�รเช่ือมโยงเปนเครือข�ยท้ังระดับประเทศหรือข้�มช�ติ  ทำ�ให้ย�กตอก�รติดต�มตรวจสอบ
ซ่ึงคว�มเสียห�ยเกิดขึ้นจ�กก�รทุจริตในกระบวนก�รงบประม�ณทำ�ให้ผลผลิตและผลลัพธ์ไมคุ้มค�กับ        
งบประม�ณที่ใช้จ�ย และสงผลกระทบโดยตรงตอประช�ชนและประเทศ 

บทคว�มน้ีจึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือห�แนวท�งก�รลดก�รสูญเสียงบประม�ณร�ยจ�ยประจำ�ป
จ�กก�รทุจริต  โดยศึกษ�แนวคิด  วิธีก�รแก้ไขปญห�ก�รทุจริตของหนวยง�นในต�งประเทศเชื่อมโยงกับ
สถ�นก�รณ์ และผลก�รดำ�เนินง�นแก้ไขปญห�ก�รทุจริตในประเทศไทย นำ�ม�วิเคร�ะห์ปจจัย ก�รประเมิน
คว�มเสี่ยงด้�นก�รทุจริตในกระบวนก�รงบประม�ณ  นำ�ไปสูม�ตรก�รเชิงปฏิบัติท่ีหนวยง�นท่ีเกี่ยวข้อง

ส�ม�รถนำ�ไปปรับสำ�หรับปองกันและแก้ไขปญห�ก�รทุจริตในกระบวนก�รงบประม�ณ 

กรอบแนวคิดการศึกษา 



แนวทางปองกันและลดความสูญเสียงบประมาณรายจายจากการทุจริต ๗๓

แนวคิดการปองกันการทุจริตงบประมาณรายจายประจําป
  OECD  ได้ให้คำ�แนะนำ�เก่ียวกับหลักปฏิบัติที่ดีสำ�หรับงบประม�ณต�มผลง�น  (Good              

Practices  for  Performance  Budgeting)  ซ่ึงสำ�รวจจ�กประเทศสม�ชิก  โดยงบประม�ณร�ยจ�ยประจำ�ป             

จะต้องมีเน้ือห�ส�ระที่สำ�คัญประกอบด้วยวัตถุประสงค์และเหตุผลก�รใช้จ�ย  เปนไปต�มกฎหม�ย  ระบุ

ร�ยละเอียดไว้ในเอกส�รเผยแพรที่ผู้มีสวนได้สวนเสียหรือประช�ชนเข้�ถึงได้ง�ยและอยูในรูปที่ส�ม�รถ

นำ�ไปประมวลผลตอได้  ต้องสอดคล้องกับยุทธศ�สตร์ของประเทศ  มีกรอบงบประม�ณท่ีคำ�นวณต�มคว�มเปนจริง

และน�เชื่อถือ  กำ�หนดผู้รับผิดชอบชัดเจน  ก�รจัดทำ�และบริห�รงบประม�ณเปนไปอย�งมีประสิทธิภ�พ 

มีก�รเผยแพรข้อมูลตลอดกระบวนก�รงบประม�ณ  ก�รวัดผลก�รปฏิบัติง�นเพื่อให้ผลง�นมีคุณภ�พ                     

ก�รกำ�กับดูแลของฝ�ยนิติบัญญัติ  สถ�บันตรวจสอบ  และภ�คประช�สังคมเกี่ยวกับระดับคว�มสำ�เร็จ

และเป�หม�ยที่กำ�หนด  รัฐสภ�มีข้อมูลสนับสนุนจ�กหนวยตรวจสอบอย�งเพียงพอ  เพื่อให้ก�รใช้จ�ย                

มีคว�มน�เชื่อถือต�มคว�มเปนจริง  ไมมีก�รบิดเบือน  (OECD, 2019: pp. 9  - 11) นอกจ�กนี้ยังได้สรุปว�               

การทุจริตคอร์รัปชันทําให้เกิดความไมเสมอภาคและความยากจน สงผลตอสภาพเศรษฐกิจและสังคม                                                                                                                                           

การกระจายรายได้ และความเหลื่อมลํ้าทางสังคม  และยังเปนปญห�ท่ีประช�ชนมีคว�มกังวลสูงท่ีสุด 

และมีคำ�แนะนำ�เกี่ยวกับก�รสร้�งคว�มซื่อตรงในภ�ครัฐให้มีก�รตอต้�นก�รทุจริต  และสร้�งธรรม�ภิบ�ล

ซ่ึงจะทำ�ให้เกิดก�รพัฒน�อย�งยั่งยืน  ก�รสงเสริมจรรย�บรรณให้เจ้�หน้�ที่ทุกระดับ  ไมว�จะเปน              

ฝ�ยก�รเมืองหรือข้�ร�ชก�รประจำ�ให้บริก�รอย�งโปรงใส  ยึดม่ันในหลักก�ร  ค�นิยมท�งจริยธรรม  และ

บรรทัดฐ�นที่มีรวมกัน  ก�รสงเสริมแนวคิดก�รให้คว�มสำ�คัญกับผลประโยชน์ส�ธ�รณะม�กกว�                                    

ผลประโยชน์สวนตัว โดยแนวท�งหรือยุทธศ�สตร์ก�รปองกันและปร�บปร�มคอร์รัปชันท่ีย่ังยืน ประกอบด้วย

  (๑)  ก�รสร้�งระบบที่มีคว�มน�เชื่อถือ ประกอบด้วย 

    (๑.๑)  ข้อตกลงของผู้บริห�รระดับสูงที่มีคว�มจริงใจที่จะพัฒน�กรอบกฎหม�ยที่

เกี่ยวข้อง และคว�มรับผิดชอบตอบทบ�ทหน้�ที่ของสถ�บันตรวจสอบที่มีคว�มชัดเจน

“
การทุจริตคอรรัปชันทําใหเกิดความไมเสมอภาค
และความยากจน สงผลตอสภาพเศรษฐกิจและสังคม                                                                                                                                           

การกระจายรายได และความเหลื่อมล้ําทางสังคม

”



            

๗๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

    (๑.๒)  กลยุทธ์ก�รประเมินคว�มซ่ือตรง ก�รจัดก�รข้อมูลและตัวช้ีวัดต�ง ๆ เพ่ือประเมิน

    (๑.๓)  ก�รสื่อส�รภ�ยในองค์กรระหว�งผู้บริห�รระดับสูงและเจ้�หน้�ที่อย�งมี

ประสิทธิภ�พ

  (๒)  วัฒนธรรม 

    (๒.๑)  ประช�ชน ภ�คเอกชน หนวยง�นจะต้องไมเพิกเฉยตอปญห�คอร์รัปชัน

    (๒.๒)  เจ้�หน้�ที่ปฏิบัติง�นจะต้องเปนไปอย�งมืออ�ชีพ ยึดมั่นคว�มซื่อตรง

    (๒.๓)  ก�รปรึกษ�ห�รือกับหนวยง�น  หรือผู้เชี่ยวช�ญเกี่ยวกับประเด็นที่ควรสงสัยและ

เปดเผยตอส�ธ�รณะ

  (๓)  ภ�ระรับผิดชอบ (Accountability) ของผู้บริห�ร ต้องมี

    (๓.๑)  ก�รบริห�รคว�มเสี่ยงอย�งมีประสิทธิภ�พและกำ�กับดูแลก�รดำ�เนินง�น

    (๓.๒)  ก�รบังคับใช้กฎหม�ยและระเบียบที่เกี่ยวข้องในก�รสอบสวน ลงโทษอย�งจริงจัง

    (๓.๓)  ก�รเปดเผยข้อมูลอย�งเพียงพอให้กับผู้ที่มีสวนได้สวนเสียทุกคน  เปดโอก�ส

ให้เข้�ถึงข้อมูลระบบก�รจัดซื้อจัดจ้�งภ�ครัฐ  ข้อมูลก�รจัดก�รงบประม�ณทั้งในด้�นร�ยรับและร�ยจ�ย 

(สำ�นักง�นคณะกรรมก�รพัฒน�ระบบร�ชก�ร, ๒๕๖๐)  

  โครงก�รพัฒน�แหงสหประช�ช�ติ  (United  Nations  Development  Program:  UNDP) 

ได้กล�วถึงก�รบริห�รกิจก�รบ้�นเมืองท่ีดีหรือธรรม�ภิบ�ลจะต้องประกอบด้วย  ก�รมีสวนรวมของประช�ชน

กฎหม�ยต้องมีคว�มเปนธรรม  คว�มโปรงใสที่ประช�ชนต้องรับรู้ข้อมูลข�วส�รที่เพียงพอตอสถ�นก�รณ์ 

ภ�ระรับผิดชอบที่ผู้มีอำ�น�จต้องรับผิดชอบตอส�ธ�รณชนและผู้มีสวนได้สวนเสีย  (คณะทำ�ง�นสงเสริม         

ธรรม�ภิบ�ลของสำ�นักเลข�ธิก�รคณะรัฐมนตรี,  ม.ป.ป.)  และยังได้ระบุปญห�คว�มไร้ประสิทธิภ�พท่ีผ�นม�ว�

เกิดจ�กก�รข�ดคว�มโปรงใส ไมมีหลักเกณฑ์ก�รเปดเผยข้อมูลอย�งเพียงพอ มีก�รบิดเบือนข้อมูล ผู้บริห�ร                                                                                                                                          

ไมสนใจตรวจสอบ  และก�รบังคับใช้กฎหม�ยที่ออนแอเกินไป  โดยได้จำ�แนกวิธีก�รวัดก�รคอร์รัปชัน                      

ออกเปน ๔ ประเภท ได้แก ก�รวัดโดยใช้ข้อมูลท�งก�ร (เชน จำ�นวนคดีคอร์รัปชัน) ก�รประเมินจ�กภ�ยนอก

(เชน  ก�รประเมินโดยผู้เชี่ยวช�ญ  และองค์กรระหว�งประเทศต�ง  ๆ)  ก�รสำ�รวจประสบก�รณ์  (เชน             

ก�รสำ�รวจเหยื่ออ�ชญ�กรรม)  และก�รสำ�รวจคว�มเห็นของบุคคลท่ัวไป  โดยให้คำ�แนะนำ�ก�รจัดก�ร

ด้�นก�รเงินเพ่ือให้เกิดก�รพัฒน�ท่ีย่ังยืนจะต้องสร้�งคว�มรวมมือระหว�งภ�ครัฐและภ�คเอกชน  ปรับบทบ�ท

และสร้�งแรงจูงใจเพื่อให้ภ�คเอกชนมีแนวท�งก�รดำ�เนินก�รที่สอดคล้องกับภ�ครัฐ  ก�รระดมทรัพย�กร

ต�ง  ๆ  จะต้องสร้�งคว�มเท�เทียมกับทุกกลุมโดยเฉพ�ะกลุมเปร�ะบ�ง  ก�รใช้เงินทุนจะต้องสร้�งผลบวก                                                                                                               

แกประเทศ  โดยกรอบง�น  (Framework)  เพื่อให้บรรลุผลสำ�เร็จจะเน้นก�รใช้ทรัพย�กรอย�งคุ้มค�                                             

ลดก�รบิดเบือน  ก�รทุจริต  จะต้องมีก�รกำ�หนดนโยบ�ย  ม�ตรฐ�น  และก�รใช้เครื่องมือท่ีเหม�ะสม                         

สร้�งฉันท�มติเกี่ยวกับแผนปฏิบัติก�รกับเจ้�หน้�ที่ทุกระดับ โดยกรอบง�นดังกล�ว ประกอบด้วย 

  (๑)  นโยบ�ย : ต้องมองอน�คตและมีกลไกก�รกำ�กับดูแลและสร้�งแรงจูงใจที่เหม�ะสม 



แนวทางปองกันและลดความสูญเสียงบประมาณรายจายจากการทุจริต ๗๕

  (๒)  ม�ตรฐ�น  :  กิจกรรมจะต้องมีก�รประเมินผลลัพธ์ทั้งที่เปนผลลัพธ์ท�งก�รเงินและไมใช

ก�รเงินอย�งโปรงใส พัฒน�ข้อมูลระดับช�ติ และเข้�ถึงผ�นเทคโนโลยีใหม ๆ ได้อย�งสะดวก

  (๓)  เครื่องมือ : ต้องมีเครื่องมือที่ผส�นประโยชน์ระหว�งภ�ครัฐและเอกชน  และอุดชองโหว    

ของก�รรั่วไหลของทรัพย�กร  เพิ่มก�รสนับสนุนด้�นภ�ษี  ตอต้�นก�รเงินที่ผิดกฎหม�ย  (UNDP.,  2020         

pp. 9 - 12)

แนวทางการปองกันและปราบปรามการทุจริต
  ประเทศสิงคโปร์และฮองกงถือเปนประเทศในเอเชียที่ส�ม�รถปองกันและปร�บปร�ม                     

ก�รทุจริตได้เปนอย�งดี  มีคะแนนคว�มโปรงใสอยูในลำ�ดับต้นของโลก นอกจ�กน้ี  ในชวงกอนป ๒๕๕๒ ประเทศ

เก�หลีใต้มีพ้ืนฐ�นด้�นก�รทุจริตที่คล้�ยคลึงกับไทย  โดยมีคะแนน  CPI  ใกล้เคียงกับประเทศไทย  แตมี

พัฒน�ก�รต้�นก�รทุจริตที่พัฒน�เปนอย�งม�ก  ส�ม�รถแก้ปญห�ได้คอนข้�งดี  แม้ว�จะยังไมได้มีคะแนน 

CPI อยูในลำ�ดับต้น ซึ่งห�กนำ�ปจจัยแหงคว�มสำ�เร็จของทั้ง ๓ ประเทศปรับอย�งเหม�ะสมจะทำ�ให้ส�ม�รถ

ปองกันและแก้ไขปญห�ก�รทุจริตได้ โดยแนวท�งที่แตละประเทศดำ�เนินก�ร ประกอบด้วย

สิงคโปร์ 

  Corrupt Practices Investigation Bureau: CPIB เปนหนวยง�นภ�ยใต้สำ�นักน�ยกรัฐมนตรี 

แตมีก�รทำ�ง�นที่เปนอิสระ  มีอำ�น�จครอบคลุมทั้งภ�ครัฐและเอกชน  มีโครงสร้�งก�รทำ�ง�น  ๓  ด้�น  คือ 

ด้�นกิจก�รองค์กร  ด้�นก�รสืบสวนสอบสวน และด้�นก�รปฏิบัติก�ร CPIB  มีก�รปรับปรุงกฎหม�ยท่ีเก่ียวข้อง

กับก�รทุจริตอยูเสมอ ออกกฎหม�ยเพื่อลดก�รใช้ดุลยพินิจ หรือก�รตีคว�มของเจ้�หน้�ที่รัฐ เพิ่มบทลงโทษ

ผู้รับสินบน ก�รรับเรื่องร้องเรียนมีก�รตอบสนองอย�งรวดเร็ว ให้คว�มสำ�คัญกับคดีเล็กและคดีใหญ มีแผนก

รับเรื่องร้องเรียนและจะพิจ�รณ�ให้เสร็จภ�ยใน  ๑๔  วัน  ด้�นก�รสอบสวนมีกำ�หนดระยะเวล�แล้วเสร็จ         

ที่ชัดเจน มีก�รคุ้มครองผู้แจ้งเบ�ะแสเน้นก�รรักษ�คว�มลับของผู้แจ้งเบ�ะแส 

               ที่มา: https://singapore.mol.go.th
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ฮองกง 

  Independent  Commission  Against  Corruption:  ICAC  ของเขตบริห�รพิเศษฮองกง

แหงส�ธ�รณรัฐประช�ชนจีน  เปนองค์กรอิสระขึ้นตรงตอฝ�ยนิติบัญญัติ  ครอบคลุมภ�ครัฐและเอกชน                 

โดยมีโครงสร้�ง  ๓  ด้�น  คือ  ด้�นก�รปร�บปร�ม  ด้�นก�รปองกันก�รทุจริต  และด้�นก�รประช�สัมพันธ์          

มีกฎหม�ยเพิ่มบทลงโทษผู้รับสินบน  ก�รรับเรื่องร้องเรียนมีก�รตอบสนองอย�งรวดเร็ว  ให้คว�มสำ�คัญ

กับคดีเล็กและคดีใหญ  รับเรื่องร้องเรียนตลอด  ๒๔  ชั่วโมง  เจ้�หน้�ที่จะเชิญผู้ให้เบ�ะแสม�พบภ�ยใน                     

๔๘  ช่ัวโมงหลังได้รับข้อร้องเรียน  และแจ้งให้ผู้ร้องเรียนทร�บผลก�รดำ�เนินง�น  ด้�นก�รสอบสวนมี  Quick            

Response  Team  พิจ�รณ�คดีทุจริตขน�ดเล็ก  ไมยุงย�ก  มีก�รใช้ส�รสนเทศจ�กหนวยสืบร�ชก�รลับ             

มีก�รคุ้มครองผู้แจ้งเบ�ะแสเน้นก�รรักษ�คว�มลับของผู้แจ้งเบ�ะแส  ด้�นก�รปองกันมีก�รปลูกฝงแนวคิด

ผลประโยชน์ส�ธ�รณะผ�นสื่อต�ง  ๆ  ประช�ชนส�ม�รถเสนอคว�มคิดเห็นแกรัฐบ�ลเกี่ยวกับขั้นตอนที่อ�จ

นำ�ม�สูก�รทุจริต  

ท่ีมา: https://www.nationtv.tv/news/foreign/378842098 ท่ีมา: https://travel.mthai.com/world-travel/212081.html

เกาหลีใต้ 

  “คณะกรรมก�รตอต้�นก�รทุจริตและสิทธิพลเมืองแหงเก�หลีใต”้  (Anti - Corruption and 

Civil  Rights Commission of Korea: ACRC)  เกิดจ�กก�รควบรวม ๓ หนวยง�น ประกอบด้วย  ผู้ตรวจก�ร

แผนดินแหงเก�หลีใต้  คณะกรรมก�รอิสระตอต้�นคอร์รัปชันแหงเก�หลีใต้  และคณะกรรมก�รรับเรื่อง

อุทธรณ์ก�รบริห�รง�น  เพื่อทำ�หน้�ที่ปองกันและปร�บปร�มก�รทุจริต  มีแผนกรับเรื่องร้องเรียนในลักษณะ 

one  -  stop  service  ผ�นท�งออนไลน์โดยให้บริก�ร  ๑๒  ภ�ษ�  ผู้ร้องเรียนอ�จเปนทั้งคนเก�หลีใต้และ               

คนต�งช�ติที่อ�ศัยในเก�หลีใต้  ก�รคุ้มครองผู้แจ้งเบ�ะแสเน้นก�รรักษ�คว�มลับของผู้แจ้งเบ�ะแส  และ

อ�จมีร�งวัลให้สูงสุด  ๒  ล้�นดอลล�ร์สหรัฐห�กนำ�ไปสูก�รติดต�มทรัพย์สินคืนได้  ด้�นก�รปองกันมีก�รปลูกฝง               

แนวคิดผลประโยชน์ส�ธ�รณะผ�นสื่อต�ง  ๆ  ประช�ชนส�ม�รถเสนอคว�มคิดเห็นแกรัฐบ�ลเกี่ยวกับ                                                   

ขั้นตอนที่อ�จนำ�ม�สูก�รทุจริต  มีก�รจัดทำ�ก�รประเมินคว�มโปรงใสหนวยง�นภ�ครัฐโดยประช�ชน 

(สำ�นักง�นเลข�ธิก�รสภ�ผู้แทนร�ษฎร, สำ�นักวิช�ก�ร, ๒๕๖๒) 



แนวทางปองกันและลดความสูญเสียงบประมาณรายจายจากการทุจริต ๗๗

ท่ีมา: https://www.dplusguide.com ท่ีมา: https://today.line.me/th

นอกจ�กน้ี  ยังมีระบบร�ยง�นคว�มสูญเสียงบประม�ณ  โดยประช�ชนไมว�จะเปนคนเก�หลีใต้ 

คนต�งช�ติ  หรือคนเก�หลีใต้ท่ีพำ�นักอยูในต�งประเทศส�ม�รถร�ยง�นคว�มผิดปกติท่ีเก่ียวข้องกับก�รกระทำ� 

ของเจ้�หน้�ท่ีรัฐ  หรือคว�มเสี่ยงที่จะสูญเสียงบประม�ณอย�งเปนระบบ  โดยส�ม�รถร�ยง�นก�รทุจริต

ของเจ้�หน้�ท่ีของรัฐ  คว�มเสี่ยงที่งบประม�ณจะเกิดก�รสูญเสียหรือสูญเปล�  ทำ�ให้ลดงบประม�ณที่ไม

จำ�เปน  ลดโอก�สก�รทุจริตงบประม�ณ  หรือส�ม�รถร�ยง�นชองท�งท่ีหนวยง�นของรัฐจะทำ�ให้ร�ยได้เพ่ิมข้ึน      

ทั้งที่เปนร�ยได้ท่ีเปนร�ยได้ภ�ษีและไมใชภ�ษี  แนวคิดน้ีเริ่มจ�กในสมัยโบร�ณจะมีกลองของประช�ชน

แขวนไว้หน้�พระร�ชวัง  เพื่อร้องเรียนกับหัวหน้�หนวยง�นท้องถิ่นและหนวยง�นท่ีเกี่ยวข้องเพ่ือให้

แก้ไขปญห�  ซ่ึงได้พัฒน�ม�สูระบบ  “e - People”  คือกลองยุคใหมท่ีอิงกับมุมมองท่ีว�  ช�ติต้องปกครอง

โดยประช�ชนและเพื่อประช�ชน  มีก�รเปดเว็บไซต์และแอปพลิเคชันเพ่ือให้ประช�ชนมีสวนรวมกับรัฐ

ในก�รปรับปรุงนโยบ�ยต�ง ๆ   ไมว�จะเปนคำ�ร้องด้�นสิทธิมนุษยชน ข้อเสนอ ก�รมีสวนรวม ก�รร�ยง�นก�รใช้

งบประม�ณอย�งสูญเปล� หรือก�รทุจริตงบประม�ณผ�นระบบอินเทอร์เน็ต (เว็บไซต์ www.epeople.go.th)

แนวคิดดังกล�วเกิดขึ้นเพื่อแก้ไขวิกฤติก�รเงิน  และก�รจัดก�รงบประม�ณท่ีสงผลให้ค�ใช้จ�ยท�งก�รคลัง

เพิ่มขึ้น และรัฐบ�ลถูกกล�วห�ว�ใช้งบประม�ณอย�งสูญเปล�จ�กกลุมประช�ชนและรัฐสภ� ดังนั้นระหว�ง

ป  ๒๕๔๖  -  ๒๕๕๑  รัฐบ�ลจึงสงเสริมให้เกิดก�รมีสวนรวมของประช�ชน  รวมถึงสร้�งระบบเพ่ือร�ยง�นคว�ม

สูญเปล�ของงบประม�ณ โดยก�รสร้�งคว�มโปรงใสของนโยบ�ยก�รคลังไว้ในรัฐธรรมนูญที่ระบุว� พลเมือง

มีสิทธิที่จะกำ�กับก�รใช้งบประม�ณในท�งที่ผิด  โดยกำ�หนดให้มีก�รดำ�เนินก�รก�รร�ยง�นคว�มสูญเสีย       

งบประม�ณขึ้นต�มแผนก�รจัดก�รก�รคลังแหงช�ติ (NFMP) 

ศูนย์ร�ยง�นคว�มสูญเสียงบประม�ณ (Waste Budget Center)  จัดต้ังข้ึนม�กกว� ๓๐๐ แหง                                                                                                                                             

ทั้งในหนวยง�นกล�ง  องค์กรปกครองท้องถิ่น  รัฐวิส�หกิจหลัก  และบริษัทอื่น  ๆ  ของเก�หลี  รวมถึง                                                                                                                                          

ยังมีเว็บไซต์เพ่ือให้เข้�ถึงประช�ชน  ศูนย์ร�ยง�นคว�มสูญเสียงบประม�ณจะตรวจสอบร�ยง�นภ�ยใน ๓๐  วัน

หลังจ�กได้รับขอ้ร้องเรียน ห�กพิสูจน์ว�จริง หนวยง�นท่ีเกี่ยวข้องจะสืบสวนก�รทุจริต และห�กมีคว�มเสี่ยง                                                                                                                                           
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ตอก�รทุจริต  หนวยง�นที่เกี่ยวข้องจะดำ�เนินก�รแก้ไข  และผู้แจ้งผลจะแจ้งให้ทร�บต�มระบบงบประม�ณ

ก�รมีสวนรวมของรัฐบ�ลกรุงโซล  นอกจ�กนี้  ห�กร�ยง�นได้รับก�รพิสูจน์ว�เปนคว�มจริงนำ�ไปสู

ก�รลดคว�มสูญเสียงบประม�ณได้ ผู้ให้ข้อมูลจะได้รับโบนัส ๒๐๐,๐๐๐ วอน จำ�นวนโบนัสขึ้นอยูกับระเบียบ

ข้อบังคับของรัฐบ�ลท้องถิ่น  ตัวอย�งเชน  ในกรุงโซล  ผู้แจ้งเบ�ะแสจะได้รับใบรับรองก�รแลกเปลี่ยนมูลค� 

๑๐,๐๐๐ วอน  เปนโบนัส  เมื่อข้อร้องเรียนของประช�ชนส�ม�รถนำ�สืบนำ�ผู้กระทำ�คว�มผิดม�ลงโทษ หรือ

ส�ม�รถทำ�ให้เพิ่มร�ยได้ให้รัฐได้  อย�งไรก็ต�ม  ปจจุบันประช�ชนตื่นตัวที่จะปกปองงบประม�ณร�ยจ�ย 

และรัฐบ�ลเก�หลีใต้ยังคงเปดให้ประช�ชนมีสวนรวมในก�รติดต�ม  ตรวจสอบก�รดำ�เนินง�นของภ�ครัฐ

ผ�นตัวแทนและเว็บไซต์  เพื่อให้เกิดก�รใช้ภ�ษีอย�งเกิดประโยชน์สูงสุด  (Eun-Young  Nam,  Eun-Hye 

Lee, Guang-Jian Xu , 2018: pp. 67 - 81) 

  คว�มสำ�เร็จของก�รดำ�เนินนโยบ�ยก�รตอต้�นก�รคอร์รัปชันของกรุงโซล  เกิดขึ้นจ�กปจจัย

สำ�คัญ  ประกอบด้วย  (๑)  ก�รมีผู้นำ�ที่เข้มแข็งและให้คว�มสำ�คัญกับก�รปร�บปร�มทุจริตอย�งจริงจังและ

ตอเนื่อง  (๒)  แรงกดดันจ�กภ�คประช�ชนที่ขับเคลื่อนให้เกิดก�รปฏิรูปด้�นต�ง  ๆ  และกำ�หนดบทลงโทษ

ที่เด็ดข�ด  บังคับใช้กฎหม�ยอย�งจริงจัง  (๓)  คว�มต้องก�รยกระดับคว�มโปรงใสในก�รบริห�ร  โดยจัดทำ�

ดัชนีประเมินท่ีมีก�รประเมินจ�กหนวยง�นระดับส�กล  และให้ประช�ชนประเมินด้วย  ท้ังน้ีม�ตรก�รต�ง ๆ 

ประกอบด้วย  (๑)  ม�ตรก�รปองกัน  โดยก�รทบทวนคว�มเหม�ะสมของกฎระเบียบต�ง  ๆ  เพื่อลดก�รใช้

อำ�น�จเกินขอบเขตของเจ้�หน้�ที่ ก�รโยกย้�ยสับเปลี่ยนเจ้�หน้�ที่และก�รโยกย้�ยสลับพื้นที่ (๒) ม�ตรก�ร

ปร�บปร�ม  โดยเปดโอก�สให้ประช�ชนร้องเรียนก�รทุจริตผ�นชองท�งต�ง  ๆ  (๓)  ก�รยกระดับคว�มโปรงใส 

โดยสร้�งชองท�งก�รสื่อส�รสองท�งระหว�งภ�ครัฐและเอกชน  ชวยให้ประช�ชนเข้�ถึงข้อมูลภ�ครัฐ                                                                                       

ต�มแนวคิด  Open  Government  ประช�ชนยังมีสิทธิรับรู้รับทร�บข้อมูลซ่ึงเปนระบบท่ีประช�ชนส�ม�รถ

สืบค้น ตรวจสอบ และติดต�มก�รดำ�เนินง�นผ�นระบบออนไลน์ และก�รสร้�งคว�มรวมมือระหว�งภ�ครัฐ                                                                                                                                              

และเอกชนเพื่อตอต้�นก�รทุจริต  ทั้งนี้  ฝ�ยบริห�รของกรุงโซลได้รวมมือกับประช�ชนและภ�คเอกชน       

ตรวจสอบก�รทำ�ง�นของรัฐผ�น  “คณะกรรมก�รผู้ตรวจก�รแผนดินภ�คประช�ชน”  (Citizen Ombudman)

ท่ีประกอบด้วยคณะอนุกรรมก�รหล�ยคณะ  สวนใหญม�จ�กองค์กรไมแสวงห�ผลกำ�ไร  และสม�คม  โดยมีวิธี

ก�รตรวจสอบคือ  ก�รเรียกดูข้อมูลก�รจัดซื้อจัดจ้�งอย�งละเอียด  และจัดรับฟงคว�มคิดเห็นจ�กประช�ชน

ในพ้ืนท่ีห�กโครงก�รกอสร้�งมีมูลค�ม�กกว�  ๕  พันล้�นวอน  หรือจัดซ้ือจัดจ้�งมูลค�ม�กกว�  ๒๐๐  ล้�นวอน

(ขนิษฐ� ฮงประยูร และคณะ, ๒๕๖๐) 

กลาวโดยสรุป  ปจจัยคว�มสำ�เร็จของประเทศสิงคโปร์  ฮองกง  และเก�หลีใต้  ประกอบด้วย                                                                                                                                             

(๑)  ก�รบังคับใช้กฎหม�ยที่เข้มงวด  จริงจัง  รวดเร็วทันตอสถ�นก�รณ์  (๒)  โครงสร้�งองค์กรของหนวย

ปองกันและปร�บปร�มก�รทุจริตต้องมีคว�มเข้มแข็ง  ปกปอง  และคุ้มครองผู้แจ้งเบ�ะแส  และมีคว�มรวมมือ

กับต�งประเทศ  (๓)  นโยบ�ยก�รปองกันและปร�บปร�มก�รทุจริตของผู้นำ�ต้องชัดเจน  เอ�จริง                              

เน้นก�รปองกันม�กกว�ก�รปร�บปร�ม และให้ประช�ชนเปนเคร่ืองมือสำ�คัญในก�รตรวจสอบ (๔) ระบบส�รสนเทศ

ที่มีประสิทธิภ�พ 



แนวทางปองกันและลดความสูญเสียงบประมาณรายจายจากการทุจริต ๗๙

ประเทศไทย

  ประเทศไทยมีคว�มพย�ย�มที่จะแก้ไขปญห�ก�รทุจริตม�โดยตลอด  มีหนวยง�นจำ�นวนม�ก

ท่ีเก่ียวข้อง โดยมีก�รตร�กฎหม�ย ระเบียบต�ง ๆ จำ�นวนม�ก ไมว�จะเปนรัฐธรรมนูญแหงร�ชอ�ณ�จักรไทย

พ.ศ. ๒๕๖๐ ยุทธศ�สตร์ช�ติ ๒๐ ป แผนพัฒน�เศรษฐกิจและสังคมแหงช�ติ ฉบับท่ี ๑๒ พ.ศ. ๒๕๖๐ - ๒๕๖๔

นโยบ�ยคว�มม่ันคงแหงช�ติ  และแตงต้ังคณะกรรมก�รตอต้�นก�รทุจริตแหงช�ติ  ซ่ึงส�ระสำ�คัญเพ่ือก�รบริห�ร

จัดก�รที่โปรงใส มีธรรม�ภิบ�ล เชน 

๑. พระราชกฤษฎีกาการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ กำ�หนดประโยชน์ที่จะ

ได้รับไว้ ๓ ประก�ร คือ รัฐส�ม�รถกำ�หนดนโยบ�ยและเป�หม�ยก�รดำ�เนินง�นได้ชัดเจน และมีกลไกที่จะ      

พัฒน�องค์กรภ�ครัฐให้มีประสิทธิภ�พขึ้นไป  สวนราชการและขาราชการมีแนวท�งก�รปฏิบัติร�ชก�ร           

ที่เปนม�ตรฐ�นชัดเจน  มีคว�มโปรงใส  ส�ม�รถวัดผลก�รดำ�เนินง�นได้  ประชาชนได้รับบริก�รท่ีรวดเร็ว 

ส�ม�รถตรวจสอบก�รดำ�เนินง�นได้ และมีสวนรวมในก�รบริห�รสวนร�ชก�ร

๒. ยุทธศาสตร์ชาติวาด้วยการปองกันและปราบปรามการทุจริต ระยะที่ ๓ (พ.ศ. ๒๕๖๐ 

- ๒๕๖๔) โดยกำ�หนดวิสัยทัศน์คือ “ประเทศไทยใสสะอาด ไทยทั้งชาติตานทุจริต (Zero Tolerance and            

Clean Thailand)” มีพันธกิจหลักเพื่อสร้�งวัฒนธรรมก�รตอต้�นก�รทุจริต ยกระดับธรรม�ภิบ�ล

ในก�รบริห�รจัดก�รทุกภ�คสวน และปฏิรูปกระบวนก�รปองกันและปร�บปร�มก�รทุจริตท้ังระบบ ให้มีม�ตรฐ�น

เทียบเท�ส�กลผ�นยุทธศ�สตร์ ๖ ด้�น ได้แก 

    (๑)  สร้�งสังคมที่ไมทนตอก�รทุจริต

    (๒)  ยกระดับเจตจำ�นงท�งก�รเมืองในก�รตอต้�นก�รทุจริต 

    (๓)  สกัดกั้นก�รทุจริตเชิงนโยบ�ย 

    (๔)  พัฒน�ระบบปองกันก�รทุจริตเชิงรุก 

    (๕)  ปฏิรูปกลไกและกระบวนก�รก�รปร�บปร�มก�รทุจริต 

    (๖)  ยกระดับดัชนีก�รรับรู้ก�รทุจริตของประเทศไทย 

  โดยเป�ประสงค์ของยุทธศ�สตร์ช�ติฯ ระยะที่ ๓ คือ ประเทศไทยมีค�ดัชนีก�รรับรู้ก�รทุจริต 

(CPI)  สูงกว�ร้อยละ  ๕๐  (แผนปฏิรูปฯ  ระยะที่  ๓)  ก�รวิเคร�ะห์อุปสรรคของก�รปองกันและปร�บปร�ม                    

ก�รทุจริตมิติต�ง ๆ พบว�  ด้�นมิติก�รเมืองมีก�รมุงห�ผลประโยชน์ให้กับตนเองและพวกพ้อง  มิติด้�นกฎหม�ย

ที่มีคว�มซำ้�ซ้อนและม�กเกินจำ�เปน  มิติด้�นนโยบ�ยรัฐบ�ลและระบบร�ชก�รที่ประช�ชนมองว�ไมมีคว�ม

จริงใจในก�รแก้ไขปญห�จึงไมให้คว�มรวมมือ  และมิติท�งสังคมที่ยังมีวัฒนธรรมของระบบอุปถัมภ์  อย�งไร         

ก็ต�ม  ก�รทุจริตในกระบวนก�รงบประม�ณอ�จเกิดข้ึนได้ในหล�ยมิติทุกระดับทั้งจ�กข้�ร�ชก�ร

ฝ�ยก�รเมืองและข้�ร�ชก�รประจำ� 



            

๘๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

กระบวนการงบประมาณและความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้น 
  งบประม�ณเปนเครื่องมือสำ�คัญที่จะทำ�ให้นโยบ�ยต�ง  ๆ  ที่แถลงไว้กับรัฐสภ�ประสบคว�ม

สำ�เร็จ  โดยม�ตร�  ๔  พระร�ชบัญญัติวิธีก�รงบประม�ณ  พ.ศ.  ๒๕๖๑  กำ�หนดว�  “งบประมาณรายจาย

หมายถึง จํานวนเงินอยางสูงที่อนุญาตใหจายหรือใหกอหน้ีผูกพันไดตามวัตถุประสงคและภายในระยะเวลา

ที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย” โดยกระบวนก�รงบประม�ณ ประกอบด้วย 

  ๑.  ก�รจัดทำ�งบประม�ณ  หม�ยถึง  ก�รทบทวนและว�งแผน  ก�รจัดทำ�โครงสร้�งแผนง�น 

ก�รจัดทำ�และพิจ�รณ�คำ�ขอ ก�รจัดทำ�และเสนอร�งพระร�ชบัญญัติงบประม�ณร�ยจ�ยประจำ�ป

  ๒.  ก�รอนุมัติงบประม�ณ  หม�ยถึง  ก�รพิจ�รณ�ร�งพระร�ชบัญญัติงบประม�ณร�ยจ�ย 

โดยฝ�ยนิติบัญญัติ และก�รตร�พระร�ชบัญญัติ 

  ๓.  ก�รบริห�รงบประม�ณ  หม�ยถึง  ก�รจัดทำ�แผนปฏิบัติง�น  ก�รจัดทำ�แผนใช้จ�ย       

งบประม�ณ ก�รจัดสรรงบประม�ณ และก�รใช้จ�ยงบประม�ณ 

  ๔.  ก�รติดต�มและประเมินผล  หม�ยถึง  ก�รติดต�มก�รดำ�เนินก�รทั้งกอน  ระหว�ง  และ

ภ�ยหลังก�รดำ�เนินก�ร 

  จ�กก�รที่งบประม�ณร�ยจ�ยแตละปมีวงเงินสูง  กระบวนก�รงบประม�ณมีหล�ยขั้นตอน 

แตละขั้นตอนมีร�ยละเอียดจำ�นวนม�ก  มีบุคคลเกี่ยวข้องจำ�นวนม�ก  เอกส�รงบประม�ณมีจำ�นวนม�ก          

มีศัพท์เฉพ�ะ  ภ�คประช�สังคมและประช�ชนไมเข้�ใจ  แม้เข้�ใจก็ไมส�ม�รถเข้�ถึงข้อมูลที่เปนร�ยละเอียด

ที่เพียงพอตอสถ�นก�รณ์ จึงมีโอก�สที่จะสูญเสียจ�กก�รทุจริตคอนข้�งสูง เพร�ะประช�ชนเพิกเฉย ละเลย 

ไมเข้�รวมตรวจสอบโครงก�รสำ�คัญ  หรือโครงก�รในพื้นที่  ร�ยง�นก�รศึกษ�ก�รค้นห�สัญญ�นเตือนภัย

คอร์รัปชันในกระบวนก�รงบประม�ณแผนดินกล�วว�กระบวนก�รงบประม�ณมีคว�มเสี่ยง  และพฤติกรรม

ของเจ้�หน้�ที่ของรัฐที่เปดโอก�สให้เกิดก�รทุจริตได้ ตัวอย�งเชน 



แนวทางปองกันและลดความสูญเสียงบประมาณรายจายจากการทุจริต ๘๑

ท่ีม�:  สรุปจ�กร�ยง�นก�รศึกษ�  “ก�รค้นห�สัญญ�นเตือนภัยคอร์รัปชันในกระบวนก�รงบประม�ณแผนดิน:  ก�รพัฒน�

ดัชนีชี้วัดคว�มเสี่ยงก�รทุจริตในโครงก�รของรัฐ  กรณีประยุกต์ใช้กับก�รทุจริตโรงบำ�บัดนำ้�เสียคลองด�น”  โดย  ปณณ์ 

อนันอภิบุตร, วิธีร์ พ�นิชวงศ์ และสุทธิ สุนทร�นุรักษ์. ๒๕๕๖, น. ๑๔ - ๑๕.

  จะเห็นได้ว�  แตละขั้นตอนมีคว�มเสี่ยงที่จะเกิดก�รทุจริตได้  เชน  ขั้นจัดเตรียมงบประม�ณ

มีข้ันตอนยอยหล�ยข้ันตอน  มีคว�มเส่ียงท่ีจะเกิดก�รทุจริตผ�นก�รเอ้ือประโยชน์ให้กับพวกพ้อง  ข้ันก�รบริห�ร         

งบประม�ณก็มีคว�มเสี่ยงในก�รจัดซื้อจัดจ้�ง  ท้ังน้ี  จึงมีคว�มพย�ย�มวัดคว�มเสี่ยงในก�รทุจริต                       

ในกระบวนก�รงบประม�ณเพื่อเปนสัญญ�นเตือนภัยคอร์รัปชันท่ีเปนรูปธรรม  เพื่อให้ประช�ชนท่ัวไป                                                                                                                                           

ได้ติดต�มตรวจสอบทั้งในระดับรัฐและท้องถิ่น  โดยนำ�ปจจัยที่เกี่ยวข้องม�กำ�หนดคว�มเสี่ยงที่อ�จเกิดขึ้นไว้ 

๓ ระดับ คือ สูง ป�นกล�ง และตำ่�  ข้อสังเกตเกี่ยวกับคดีที่มีก�รชี้มูลคว�มผิดสวนใหญจะอยูในขั้นก�รบริห�ร

งบประม�ณผ�นก�รจัดซื้อจัดจ้�ง  เชน  ก�รกำ�หนดคุณสมบัติเฉพ�ะ  (ล็อกสเปค)  พัสดุที่จะจัดซื้อจัดจ้�ง 

ก�รกำ�หนดร�ค�กล�งไว้สูงเกินจริง  เจ้�หน้�ที่รัฐตรวจรับง�นเปนเท็จ  สำ�หรับข้ันตอนก�รจัดทำ�และอนุมัติ                                                                                                                                          

งบประม�ณยังไมปร�กฏว�มีก�รร้องเรียนผ�นหนวยง�นตรวจสอบ  อย�งไรก็ต�ม  แม้ว�คว�มเสี่ยง

ตอก�รทุจริตในข้ันจัดทำ�จะอยูในระดับป�นกล�ง  แตผลกระทบส�ม�รถสร้�งคว�มเสียห�ยมูลค�สูงให้กับสังคม

เชน  โครงก�รกอสร้�งขน�ดใหญที่ไมมีคว�มคุ้มค�  งบประม�ณถูกใช้ไปในท�งท่ีผิด  สำ�หรับก�รประเมิน

คว�มเสี่ยงตอก�รทุจริตงบประม�ณร�ยจ�ยประจำ�ปได้มีก�รพัฒน�ดัชนีวัดคว�มเสี่ยงก�รทุจริตในโครงก�ร

ของรัฐ  (Corruption  Risk  Index:  CRI)  ม�ประเมินคว�มเสี่ยงของก�รทุจริตในกระบวนก�รงบประม�ณ

แตละขั้น  โดยพิจ�รณ�จ�กปจจัยที่เกี่ยวข้อง  เชน  ลักษณะโครงก�ร  คว�มซับซ้อน  วงเงินงบประม�ณ 

พื้นที่ดำ�เนินก�ร  ก�รศึกษ�คว�มเปนไปได้  ผลก�รดำ�เนินก�รกำ�หนดเปนร�ยก�รตรวจสอบ  (Checklist) 

อย�งเปนรูปธรรม เพื่อสะดวกกับผู้ใช้ง�น 



            

๘๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

  ตัวอย�ง  แบบประเมินค�สัญญ�นเตือนภัยในกระบวนก�รงบประม�ณ  (Checklist)  ที่อ�จมี

คว�มผิดปกติในโครงก�รรัฐ โดยใช้หลักเกณฑ์อยูระหว�ง ๐ - ๓ คะแนน (ปณณ์ อนันอภิบุตร, วิธีร์ พ�นิชวงศ์

และสุทธิ สุนทร�นุรักษ์, ๒๕๕๖)



แนวทางปองกันและลดความสูญเสียงบประมาณรายจายจากการทุจริต ๘๓

ท่ีม�:  สรุปจ�กร�ยง�นก�รศึกษ�  “ก�รค้นห�สัญญ�นเตือนภัยคอร์รัปชันในกระบวนก�รงบประม�ณแผนดิน:  ก�รพัฒน�

ดัชนีชี้วัดคว�มเสี่ยงก�รทุจริตในโครงก�รของรัฐ  กรณีประยุกต์ใช้กับก�รทุจริตโรงบำ�บัดนำ้�เสียคลองด�น”  โดย  ปณณ์ 

อนันอภิบุตร, วิธีร์ พ�นิชวงศ์ และสุทธิ สุนทร�นุรักษ์. ๒๕๕๖, น. ๑๔ - ๑๕.

  อย�งไรก็ต�ม ข้อจำ�กัดในก�รได้ข้อมูลอ�จเปนอุปสรรคตอก�รประเมินคว�มเสี่ยง แตถือเปน

จุดเริ่มต้นที่เปนรูปธรรมให้ประช�ชนนำ�ไปเปนแนวท�ง  (Guideline)  ท่ีจะติดต�มข้ันตอนงบประม�ณท่ีมี

คว�มเสี่ยงตอก�รทุจริตได้* (ปณณ์ อนันอภิบุตร, วิธีร์ พ�นิชวงศ ์และสุทธิ สุนทร�นุรักษ,์ ๒๕๕๖, น. ๑ - ๙)

สถานการณและผลการดําเนินการปองกันและปราบปรามการทุจริต
  ๑.  องค์กรเพื่อคว�มโปรงใสน�น�ช�ติ  (Transparency  International:  TI)  ได้จัดทำ�ดัชนี        

ชี้วัดภ�พลักษณ์ปญห�คอร์รัปชันของประเทศต�ง ๆ ทั่วโลก โดยกำ�หนดค�คะแนนเต็ม ๑๐๐ คะแนน โดยมี

คว�มหม�ย

*ศึกษ�เพ่ิมเติมได้จ�ก  ร�ยง�นก�รศึกษ�  “ก�รค้นห�สัญญ�นเตือนภัยคอร์รัปชันในกระบวนก�รงบประม�ณ

แผนดิน: ก�รพัฒน�ดัชนีชี้วัดคว�มเสี่ยงก�รทุจริตในโครงก�รของรัฐ กรณีประยุกต์ใช้กับก�รทุจริตโรงบำ�บัดนำ้�เสียคลองด�น”



            

๘๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

  •  ค� CPI สูง แสดงให้เห็นว� ประเทศมีคว�มโปรงใสม�ก ระดับก�รคอร์รัปชันตำ่�

  •  ค� CPI ตำ่� แสดงให้เห็นว� ประเทศมีคว�มโปรงใสน้อย ระดับก�รคอร์รัปชันสูง

  CPI:  Corruption  Perception  Index  ของประเทศไทย  ป  ๒๕๖๔  ได้  ๓๕  คะแนน                   

จ�กคะแนนเต็ม ๑๐๐ คะแนน อยูในอันดับที่ ๑๑๐ จ�ก ๑๘๐ ประเทศท่ัวโลกท่ีเข้�รวมก�รประเมิน อยูใน                                                                                                                                            

อันดับที่  ๑๕  จ�ก  ๒๙  ประเทศในภูมิภ�คเอเชียแปซิฟกที่เข้�รวมก�รประเมิน  และอยูในอันดับที่  ๕                   

จ�ก ๙ ประเทศสม�ชิกท่ีเข้�รวมก�รประเมิน โดยมีตัวอย�งคะแนนดัชนีช้ีวัดภ�พลักษณ์คอร์รัปชันของประเทศต�ง ๆ

ในระหว�งป พ.ศ. ๒๕๖๐ - ๒๕๖๔ ดังนี้

หม�ยเหตุ: 100 is very clean  และ 0 is highly corrupt

ที่ม�: Transparency International

  อย�งไรก็ต�ม  เมื่อศึกษ�ข้อมูลคะแนนและอันดับก�รวัดดัชนีช้ีวัดภ�พลักษณ์คอร์รัปชัน

ของประเทศไทยตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๓๘ - ๒๕๖๔ กับประเทศเก�หลีใต้ จะพบว� ชวง พ.ศ. ๒๕๓๘ - ๒๕๕๐                 

มีคะแนนและอันดับไมแตกต�งจ�กไทยม�ก  แตหลังจ�กป  พ.ศ.  ๒๕๕๒  เก�หลีใต้มีคะแนนและอันดับดีขึ้น

อย�งชัดเจน (ภ�พที่ ๑ และ ๒) 



แนวทางปองกันและลดความสูญเสียงบประมาณรายจายจากการทุจริต ๘๕

ภาพที่ ๑ คะแนน CPI ของไทยและเก�หลีใต้ ระหว�งป พ.ศ. ๒๕๓๘ - ๒๕๖๔

หม�ยเหตุ: ป ๒๕๓๘ – ๒๕๕๔ คะแนนเต็ม ๑๐ คะแนน และตั้งแตป ๒๕๕๕ คะแนนเต็ม ๑๐๐ คะแนน

ที่ม�: Transparency International

ภาพที่ ๒ อันดับ CPI ของไทยและเก�หลีใต้ 

ที่ม�: Transparency International



            

๘๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

  ๒.  สถิติของหนวยง�นตรวจสอบก�รทุจริตงบประม�ณร�ยจ�ยประจำ�ปที่สำ�คัญ  ได้แก 

สำ�นักง�นคณะกรรมก�รปองกันและปร�บปร�มก�รทุจริตแหงช�ติ  (สำ�นักง�น  ป.ป.ช.)  สำ�นักง�น       

คณะกรรมก�รปองกันและปร�บปร�มก�รทุจริตในภ�ครัฐ  (สำ�นักง�น  ป.ป.ท.)  และสำ�นักง�นก�รตรวจเงินแผนดิน                                                                                                                                          

(สตง.)  ซึ่งมีอำ�น�จหน้�ที่ในก�รสืบสวนผู้กระทำ�คว�มผิดแตกต�งกัน  ในชวงปงบประม�ณ  พ.ศ.  ๒๕๕๘ 

–  ๒๕๖๓  แตละหนวยง�นมีเรื่องร้องเรียนม�กกว�ปละ  ๓,๐๐๐  เรื่อง  พฤติกรรมของก�รทุจริตเกี่ยวกับ                                                                                                                                  

งบประม�ณสวนใหญเก่ียวกับก�รจัดซื้อจัดจ้�ง  ก�รเบิกจ�ยเงินเปนเท็จ  ก�รยักยอกทรัพย์สินของร�ชก�ร 

ซึ่งสำ�นักง�น  ป.ป.ช.  ระบุว�คว�มเสียห�ยจ�กก�รทุจริตงบประม�ณร�ยจ�ยป  พ.ศ.  ๒๕๖๒  -  ๒๕๖๓               

สูงม�กกว�ปละ  ๑  แสนล้�นบ�ท  ก�รดำ�เนินง�นของสำ�นักง�น  ป.ป.ช.  และสำ�นักง�น  ป.ป.ท. 

ไมส�ม�รถดำ�เนินก�รพิจ�รณ�ข้อกล�วห�ต�ง  ๆ  เสร็จทันภ�ยในปงบประม�ณนั้น  ๆ  คงเหลือเปนเรื่อง

ตกค้�งพิจ�รณ�เปนจำ�นวนม�ก  ทำ�ให้ล�ช้�ไมทัน  ไมส�ม�รถห�หลักฐ�นและนำ�บุคคลผู้กระทำ�คว�มผิด

ม�ลงโทษอย�งรวดเร็ว  ทั้งนี้  สำ�นักง�น  ป.ป.ท.  ได้ประมวลปจจัยที่เอื้อตอก�รทุจริตระดับท้องถิ่นไว้  เชน 

ระบบก�รตรวจสอบภ�ยในที่ออนแอ  ก�รตรวจสอบของภ�คประช�สังคมไมเข้มแข็ง  กลุมก�รเมืองและ 

กลุมอิทธิพลใช้อำ�น�จเพื่อปกปดหลักฐ�น  อย�งไรก็ต�ม  ก�รดำ�เนินก�รแก้ไขปญห�ก�รทุจริตที่ผ�นม�

ได้มีก�รตร�กฎหม�ย ระเบียบ แผนยุทธศ�สตร์ช�ติ แผนพัฒน�เศรษฐกิจและสังคมแหงช�ติ กฎหม�ย และ 

ระเบียบที่เกี่ยวข้องจำ�นวนม�ก  แตไมทันตอสถ�นก�รณ์ก�รทุจริตที่มีคว�มซับซ้อนม�กขึ้น  มีก�รแตงตั้ง

คณะกรรมก�รปฏิรูปกฎหม�ยเพื่อพัฒน�เศรษฐกิจ เพื่อปรับปรุงให้มีกฎหม�ยเท�ที่จำ�เปน แตจนถึงปจจุบัน

ยังไมแล้วเสร็จ

สรุป
  ก�รทุจริตเปนปญห�สำ�คัญที่ทั่วโลกกำ�ลังเผชิญโดยมีรูปแบบและแนวโน้มที่รุนแรงม�กขึ้น                

ไมว�จะเปนก�รทุจริตจ�กระดับประเทศ  หรือทุจริตจ�กระดับเจ้�หน้�ที่ของรัฐ  ก็ล้วนแล้วแตสร้�งคว�ม

เสียห�ยตอเศรษฐกิจ  สังคมและก�รเมือง  ที่ผ�นม�ประเทศไทยมีคว�มพย�ย�มแก้ไขปญห�ก�รทุจริต

โดยก�รจัดทำ�แผนยุทธศ�สตร์และแผนปฏิบัติก�ร  แตยังไมส�ม�รถแก้ไขปญห�ก�รทุจริตท่ีเกิดขึ้นได้  เห็นได้       

จ�กระดับคะแนนดัชนีก�รรับรู้ก�รทุจริต  (Corruption  Perceptions  Index:  CPI)  ในชวงทศวรรษท่ีผ�นม�                

ก็แสดงให้เห็นว�ยังมีปญห�ด้�นก�รทุจริต  ทั้งนี้  ป  ๒๕๖๔  ประเทศไทยมีคะแนนเท�กับ  ๓๕  คะแนน

จ�ก  ๑๐๐  คะแนน  นอกจ�กน้ีคว�มรุนแรงของปญห�ก�รทุจริตในกระบวนก�รงบประม�ณยังคงสร้�งคว�ม

เสียห�ยอย�งม�ก  ซ่ึงคดีท่ีสร้�งคว�มเสียห�ยม�กท่ีสุด  ได้แก  ก�รเบิกจ�ยเงินเปนเท็จ  ก�รจัดซ้ือจัดจ้�ง  และ           

ก�รยักยอกทรัพย์สินของท�งร�ชก�ร  อย�งไรก็ต�ม  ก�รทุจริตส�ม�รถเกิดข้ึนได้ในทุกข้ันตอนในกระบวนก�ร

งบประม�ณ  ห�กเปนข้ันตอนก�รจัดทำ�และอนุมัติงบประม�ณมักจะห�หลักฐ�นก�รตรวจสอบได้ย�ก  แตเปน

ขั้นตอนที่สร้�งคว�มเสียห�ยกับสังคมอย�งม�ก  ปจจัยท่ีสงผลตอก�รทุจริตท่ีสำ�คัญ  ประกอบด้วย  ปจจัย

ภ�ยนอก เชน ก�รใช้อำ�น�จบริห�รของผู้บริห�รระดับสูง ก�รบังคับใช้กฎหม�ย ระบบก�รตรวจสอบภ�ยใน

ที่ออนแอ  ปจจัยภ�ยใน  เชน  ทัศนคติและค�นิยมสวนบุคคล  โอก�สและแรงจูงใจ  พฤติกรรมเลียนแบบ               



แนวทางปองกันและลดความสูญเสียงบประมาณรายจายจากการทุจริต ๘๗

ดังนั้น  ก�รแก้ไขปญห�ก�รทุจริตที่ยั่งยืนจะต้องประกอบไปด้วย  ๒  สวนสำ�คัญ  คือ  เจตจำ�นงของผู้บริห�ร

ระดับสูง  และค�นิยมของประช�ชนที่ไมเพิกเฉยตอก�รทุจริตของเจ้�หน้�ท่ีของรัฐ  ซึ่งสวนประกอบสำ�คัญ

ทั้งสองประก�รจะต้องดำ�เนินก�รควบคูกันไป  โดยผู้บริห�รระดับสูงจะต้องจริงจังตอก�รบังคับใช้กฎหม�ย 

ดำ�เนินก�รทันตอสถ�นก�รณ์ไมล�ช้�  และภ�คประชนจะต้องรวมสร้�งแรงกดดันให้เจ้�หน้�ที่ไมกล้�ที่จะ

กระทำ�คว�มผิด หรือติดต�มผลก�รสืบสวนสอบสวนคดีต�ง ๆ 

ขอเสนอการปองกันการสูญเสียงบประมาณจากการทุจริต
ก�รดำ�เนินก�รปองกันและปร�บปร�มก�รทุจริตในกระบวนก�รงบประม�ณท่ีสำ�คัญควรเร่ิมต้น           

ด้วยเจตจำ�นงของผู้บริห�รระดับสูงที่ต้องก�รแก้ไขปญห�ก�รทุจริต  จะทำ�ให้มีก�รบังคับใช้กฎหม�ย

อย�งจริงจัง  เปดเผยข้อมูลงบประม�ณอย�งละเอียด  และเรงสร้�งก�รตระหนักถึงคว�มสูญเสียและ

ผลกระทบท่ีเกิดจ�กก�รทุจริตงบประม�ณร�ยจ�ยให้กับประช�ชนและภ�คประช�สังคม  เพ่ือให้รวมติดต�ม

ตรวจสอบก�รใช้งบประม�ณร�ยจ�ยที่รั่วไหลจ�กก�รทุจริตและไมกอให้เกิดประโยชน์  ทั้งนี้  ได้ประมวล

แนวคิดต�ง ๆ ข้�งต้น และกำ�หนดบทบ�ทของหนวยง�นทุกระดับ เพื่อลดคว�มสูญเสียงบประม�ณร�ยจ�ย

จ�กก�รทุจริต ได้แก 

ระดับรัฐบาล 

  (๑)  ผู้บริห�รระดับสูงสุดต้องมีเจตจำ�นงให้คว�มสำ�คัญกับก�รปองกันและปร�บปร�ม           

ก�รทุจริต  มีก�รบังคับใช้กฎหม�ยก�รปร�บปร�มทุจริตอย�งจริงจัง  ลงโทษผู้กระทำ�คว�มผิดรวมถึงผู้บริห�ร

ระดับสูงอย�งหนัก

  (๒)  ทบทวน ยกเลิก กฎหม�ยที่ไมจำ�เปน หรือกฎหม�ยที่ใช้ดุยพินิจของเจ้�หน้�ที่รัฐสูง

  (๓)  จัดต้ัง  “ศูนย์ร�ยง�นคว�มสูญเสียท�งงบประม�ณ”  ให้ประช�ชนส�ม�รถแจ้งหรือ

ร้องเรียนห�กพบเห็นก�รใช้งบประม�ณที่ทุจริต  อ�จเกิดก�รทุจริต  หรืออ�จเกิดคว�มสูญเปล�  ทั้งในระดับ

รัฐบ�ลและท้องถิ่น 

  (๔)  กำ�หนดแนวท�งก�รร้องเรียนผ�นชองท�งเดียวในลักษณะ  one  -  stop  service  ผ�น

หล�ยชองท�ง  โดยเฉพ�ะอย�งยิ่งชองท�งออนไลน์  โดยให้บริก�รหล�ยภ�ษ�  รวมถึงช�วต�งช�ติ

ท่ีพำ�นักในประเทศไทย  และสงตอไปยังหนวยง�นท่ีเก่ียวข้อง  เพ่ือปองกันคว�มสับสนเก่ียวกับอำ�น�จหน้�ท่ี

ของหนวยง�นตรวจสอบที่มีหล�ยหนวยง�นในปจจุบัน 

  (๕)  มีก�รประเมินหนวยง�นที่มีกระบวนก�รปฏิบัติง�นท่ีมีม�ตรฐ�น  มีคว�มโปรงใสต�ม

หลักเกณฑ์ที่กำ�หนด  ควรประเมินโดยผู้เชี่ยวช�ญและภ�คประช�ชนด้วย  ห�กหนวยง�นผ�นต�มเกณฑ์        

ที่กำ�หนดควรติดตร�สัญลักษณ์ “หนวยง�นโปรงใส” หรือตร� “ก�รจัดก�รที่ดี” และมีก�รประเมินต�มรอบ

อย�งตอเนื่อง เพื่อเปนม�ตรก�รปองกันไมให้เจ้�หน้�ที่ทุจริต

  (๖)  พัฒน�ระบบส�รสนเทศให้เปน  Open  Government  ให้ประช�ชนเข้�ถึงได้ง�ย                 

นำ�ข้อมูลไปวิเคร�ะห์ตอได้ โดยเฉพ�ะข้อมูลร�ยละเอียดงบประม�ณร�ยจ�ย



            

๘๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

  (๗)  กำ�หนดแนวท�งที่ประช�ชนส�ม�รถเสนอคว�มคิดเห็นและคำ�แนะนำ�แกรัฐบ�ล                 

เก่ียวกับข้ันตอนก�รปองกันก�รทุจริต  หรือมีก�รคุ้มครองประช�ชนท่ีเสนอคว�มเห็นหรือร้องเรียน  นอกจ�กน้ี 

ควรห�แนวท�งลดคว�มกลัวของภ�คประช�ชนที่จะร้องเรียนก�รทุจริต

หนวยงานกลาง

  (๑)  สำ�นักงบประม�ณ  เปดเผยหลักเกณฑ์  ร�ยละเอียดก�รพิจ�รณ�ทุกข้ันตอน                           

ในกระบวนก�รงบประม�ณ  โดยเฉพ�ะร�ยละเอียดโครงก�รท่ีมีวงเงินดำ�เนินก�รสูงหลังจ�กท่ีงบประม�ณ

ผ�นก�รอนุมัติ  สรุปผลก�รดำ�เนินก�รและก�รเบิกจ�ย พร้อมทั้งก�รวิเคร�ะห์ปญห�อุปสรรค

  (๒)  กรมบัญชีกล�ง  กำ�หนดม�ตรฐ�นบัญชีภ�ครัฐให้มีคว�มรัดกุม  เปดเผยร�ยง�นเกี่ยวกับ

ร�ยละเอียดโครงก�ร สัญญ� ก�รเบิกจ�ยให้ประช�ชนเข้�ถึงง�ย ทันเวล� เปดเผยสัญญ�ก�รจัดซื้อจัดจ้�ง

หนวยรับงบประมาณ 

  ดำ�เนินก�รต�มระเบียบที่เกี่ยวข้องอย�งรัดกุม  เปดเผยข้อมูลที่ม�โครงก�รสำ�คัญ  ก�รจัดทำ�

ประช�พิจ�รณ์ต้องให้ประช�ชนเข้�รวมและปรับปรุงโครงก�รอย�งเหม�ะสม  เผยแพรผลประช�พิจ�รณ์ 

เปดเผยผลก�รศึกษ�คว�มเปนไปได้ของโครงก�รต�ง  ๆ  ให้ประช�ชนในพ้ืนท่ีรับทร�บ  เปดชองท�งก�รเข้�รวม                                                                                 

ติดต�มก�รใช้จ�ยงบประม�ณ  และเสริมสร้�งคว�มเข้มแข็งของหนวยตรวจสอบภ�ยใน  สงเสริม

ก�รแขงขันโดยก�รเปดกว้�งก�รประมูล  ไมผูกข�ด  ระบบก�รจัดซ้ือจัดจ้�งต้องมีกรอบก�รทำ�ง�น  ข้อกำ�หนด

และผังก�รทำ�ง�นท่ีชัดเจน  กำ�หนดแผนท่ีจุดคว�มเส่ียงท่ีอ�จเกิดก�รทุจริต  ใช้ระบบก�รจัดซ้ือจัดจ้�งท่ีเข้�ถึง

ง�ยและเปนธรรม เชน ระบบประมูลท�งอิเล็กทรอนิกส์

องค์การบริหารสวนท้องถิ่น

  เปดโอก�สให้ประช�ชนรวมจัดทำ�แผนงบประม�ณร�ยจ�ยของท้องถิ่น  เผยแพรร�ยง�นและ        

ผลก�รดำ�เนินง�นต�มแผนง�นและแผนงบประม�ณร�ยจ�ยที่กำ�หนดตลอดกระบวนก�รงบประม�ณ 

ควรดำ�เนินก�รให้สูงกว�ที่ม�ตรฐ�นกำ�หนดไว้  และเสริมสร้�งคว�มเข้มแข็งของหนวยตรวจสอบภ�ยใน        

ให้มีคว�มรู้เท�ทันก�รทุจริตรูปแบบใหม ๆ

รัฐสภา

  (๑)  เปดเผยข้อมูลก�รพิจ�รณ�ทุกว�ระที่เกี่ยวข้องกับงบประม�ณให้ประช�ชนทร�บ  รวมถึง        

แนวท�งก�รพิจ�รณ�และข้อสังเกตต�ง  ๆ  โดยเฉพ�ะโครงก�รท่ีอ�จมีคว�มเส่ียงตอก�รทุจริตให้ประช�ชน

ชวยติดต�ม

  (๒)  ประเมินคว�มเสี่ยงก�รทุจริตและสร้�งกลไกก�รตรวจสอบนโยบ�ย/โครงก�รสำ�คัญ       

ของรัฐบ�ลที่มีวงเงินสูง โครงก�รผูกพันงบประม�ณ  

  (๓)  ก�รพิจ�รณ�งบประม�ณร�ยจ�ยของรัฐสภ�และกรรม�ธิก�รควรประเมินคว�มคุ้มค� 

ต้นทุนของโครงก�รที่ใช้วงเงินงบประม�ณสูง เชน โครงก�รนโยบ�ย โครงสร้�งพื้นฐ�นและส�ธ�รณูปโภค



แนวทางปองกันและลดความสูญเสียงบประมาณรายจายจากการทุจริต ๘๙

  (๔)  กำ�หนดให้มีก�รติดต�มก�รใช้จ�ยงบประม�ณโครงก�รสำ�คัญ  หรือโครงก�รที่มี          

คว�มเสี่ยงตอก�รทุจริต  และเผยแพรร�ยง�นก�รติดต�มให้ประช�ชนรับทร�บ  โดยอ�จจัดทำ�ร�ยง�น

ฉบับประช�ชนที่เข้�ใจง�ย

  (๕)  พิจ�รณ�ร�ยง�นก�รตรวจสอบจ�กหนวยง�นอิสระอย�งละเอียดถี่ถ้วน  ตั้งข้อสังเกต

เกี่ยวกับคว�มรั่วไหลจ�กก�รดำ�เนินง�น

  (๖)  สร้�งคว�มเข้มแข็งให้ภ�คประช�ชนและภ�คประช�สังคม  ให้ตื่นตัว  และไมเพิกเฉย               

มีก�รประช�สัมพันธ์แนวท�งก�รเปน “ประช�ชนตื่นตัว” ที่พร้อมติดต�มก�รทำ�ง�นปองกันและปร�บปร�ม

ก�รทุจริตงบประม�ณร�ยจ�ยประจำ�ป 

หนวยงานตรวจสอบ (สำ�นักง�น ป.ป.ช. สำ�นักง�น ป.ป.ท. และ สตง.) 

  (๑)  มีแนวท�งและเครื่องมือก�รตรวจสอบที่ทันสมัย อ�จใช้ AI ชวยตรวจสอบ ก�รพิจ�รณ�

ไมล�ช้� เพื่อให้ส�ม�รถลงโทษผู้กระทำ�คว�มผิดให้เปนตัวอย�ง คนที่คิดจะทำ�ทุจริตไมกล้�ทำ�

  (๒)  สร้�งกลไกที่เปนท�งก�รให้ประช�ชน ภ�คประช�สังคม ผู้เชี่ยวช�ญ รวมตรวจสอบ        

ก�รทุจริต 

  (๓)  มี  Quick  Response  Team  พิจ�รณ�คดีทุจริตขน�ดเล็ก  ไมยุงย�กภ�ยในระยะเวล�         

ที่กำ�หนด 

  (๔)  เผยแพรร�ยง�นก�รตรวจสอบในวงกว้�ง สรุปแนวท�งก�รทุจริตต�ง ๆ เพ่ือเปนกรณีศึกษ�

สำ�หรับประช�ชนติดต�มตรวจสอบในโอก�สตอไป 

ประชาชนและภาคประชาสังคม 

  (๑)  มีคว�มตื่นตัวเกี่ยวกับก�รปองกันและตรวจสอบงบประม�ณร�ยจ�ย  โดยตระหนักว�

เปนหน้�ที่คว�มรับผิดชอบที่ต้องปกปองภ�ษีของตนเอง 

  (๒)  ภ�ครัฐควรให้ชองท�งที่ประช�ชนเข้�ถึงข้อมูลกระบวนก�รงบประม�ณโดยง�ย  และ

ข้อมูลต้องไมซับซ้อนเข้�ใจย�ก  มีก�รจัดทำ�แผนท่ีจุดท่ีมีคว�มเส่ียงท่ีจะมีก�รทุจริตให้ประช�ชนรวมตรวจสอบ 

  (๓)  มีแนวท�งพิจ�รณ�คว�มเสี่ยงที่อ�จเกิดก�รทุจริตในกระบวนก�รงบประม�ณ  เชน 

ลักษณะโครงก�รและพฤติกรรมของเจ้�หน้�ที่  ศึกษ�ร�ยก�รตรวจสอบ  (Checklist)  ที่จะเปนข้อแนะนำ�           

เบื้องต้นเก่ียวกับก�รสังเกตโครงก�ร/ร�ยก�รที่มีคว�มเสี่ยงที่จะเกิดก�รทุจริตตลอดกระบวนก�ร                     

งบประม�ณ 

  (๔)  ประช�ชนและภ�คประช�สังคมควรให้คว�มสนใจกับนโยบ�ยและโครงก�รของรัฐ       

โดยรวมติดต�ม ตรวจสอบ ตัวอย�งของลักษณะโครงก�รและพฤติกรรมที่อ�จมีคว�มเสี่ยงตอก�รทุจริต และ

ประช�ชนส�ม�รถรวมตรวจสอบนโยบ�ยและโครงก�รต�ง ๆ ทั้งระดับรัฐบ�ลและระดับท้องถิ่น เชน 

    (๔.๑)  ลักษณะโครงก�ร  เชน  โครงก�รเงินกู้ท่ีมีเง่ือนไขกำ�กับบ�งประก�ร  โครงก�ร

คว�มมั่นคงหรือคว�มลับของท�งร�ชก�ร  โครงก�รเฉพ�ะกิจ  โครงก�รซอมบำ�รุง  ก�รจัดซ้ือวัสดุที่ใช้แล้ว

หมดไป โครงก�รวงเงินสูงและผูกพันข้�มป โครงก�รว�จ้�งแรงง�นในท้องถิ่น



            

๙๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

    (๔.๒)  ตัวอย�งพฤติกรรมเจ้�หน้�ที่ของรัฐในกระบวนก�รจัดซื้อจัดจ้�งที่พบบอย เชน

        • ก�รกำ�หนดคุณสมบัติพัสดุ  คุณสมบัติผู้ข�ย/ผู้รับจ้�งไว้ลวงหน้�  เพื่อไมให้  

มีร�ยอื่นเข้�รวมประมูล 

        • ก�รกำ�หนดร�ค�กล�งไว้สูงเกินคว�มเปนจริง 

        • ก�รจัดซื้อโดยใช้วิธีพิเศษ สำ�หรับสินค้�ที่มีจำ�หน�ยทั่วไป 

        • ก�รกีดกันไมเผยแพรประก�ศประกวดร�ค� สอบร�ค� หรือ E - auction         

อย�งแพรหล�ย

        •  เจ้�หน้�ที่ของรัฐกีดกันไมพิจ�รณ�ผู้เสนอร�ค�ร�ยท่ีตำ่�ที่สุดให้เปนคูสัญญ� 

โดยให้เหตุผลเกี่ยวกับคุณสมบัติ 

        •  เจ้�หน้�ที่ของรัฐชวยเหลือคูสัญญ�ให้เปลี่ยนแปลงแบบรูปร�ยก�ร  หรือ

ควบคุมง�นไมเครงครัด ขย�ยระยะเวล�ให้ผู้รับจ้�งโดยไมมีเหตุผลอันสมควร

ภาคเอกชน 

  (๑)  กำ�หนดให้ก�รปองกันก�รให้สินบนกับเจ้�หน้�ที่ของรัฐเปนนโยบ�ยสำ�คัญของบริษัท          

มีก�รประเมินคว�มเสี่ยงของก�รให้สินบน 

  (๒)  มีม�ตรก�ร บทลงโทษ ห�กพบผู้บริห�รและพนักง�นที่รับหรือให้สินบนที่ชัดเจน

  (๓)  มีระบบบัญชี และมีระบบตรวจสอบภ�ยในที่ดี ส�ม�รถตรวจสอบคว�มถูกต้องได้อย�งมี

ประสิทธิภ�พ 

  (๔)  สร้�งเครือข�ยก�รตอต้�นก�รคอร์รัปชัน  เชน  ก�รจัดตั้งชมรม  STRONG  องค์กรต้�น

ทุจริต 
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ปราณพงษ  ติลภัทร**

*ขอเขียนและความคิดเห็นในบทความน้ีเปนความเห็นและผลจากการศึกษาคนควาทางวิชาการ              

ของผูเขียน สํานักงานอัยการสูงสุดมิจําตองผูกพันหรือเห็นพองดวย
**อัยการจังหวัดประจําสํานักงานอัยการสูงสุด สํานักงานวิชาการ ปฏิบัติราชการในหนาที่ผูชวย

เลขานุการผูตรวจการอัยการ สํานักงานอัยการสูงสุด, น.บ. (เกียรตินิยม), น.บ.ท., พบ.ม. (รป.ม), น.ม., ประกาศนียบัตร

นักปกครองระดับสูง (น.ป.ส.)

การสอบสวนคดีอาญา ศึกษาเปรียบเทียบ
โดยสังเขปประเทศญี่ปุนและประเทศเยอรมัน*



การสอบสวนคดีอาญา ศึกษาเปรียบเทียบโดยสังเขปประเทศญ่ีปุนและประเทศเยอรมัน ๙๓

๑. บทนํา สภายุโรปไดวางหลักความเปนอิสระของพนักงานอัยการไวโดยมีชื่อเรียกวา “ขอแนะนํา         
วาดวยบทบาทของอัยการในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา” (Recommendation on the Role of     
Public Prosecution in the Criminal Justice System) เมื่อป ค.ศ. ๒๐๐๗ (กุลพล พลวัน, ๒๕๔๗:          
หนา ๑๑๓ – ๑๓๔) ไดกลาวถึงความเปนอิสระของพนักงานอัยการไววา “ในกรณีท่ีกฎหมายของประเทศน้ัน
ใหอํานาจแกอัยการในการสั่งคดีตามดุลพินิจได การใชดุลพินิจดังกลาวพึงกระทําโดยอิสระและ                                                                     
โดยปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง” โดย “อัยการพึงปฏิบัติหนาท่ีของตนอยางปราศจากความหว่ันกลัว
ความลําเอียงหรืออคติ” โดยสหประชาชาติไดวางหลักการใชดุลพินิจของอัยการไวใน Guidelines on         
the Role of Prosecutors 1990 (กิตติพงษ กิตยารักษ, ชาติ ชัยเดชสุริยะ และณัฐวสา ฉัตรไพฑูรย, ๒๕๕๑:
หนา ๑๕ – ๑๙) วา “ในประเทศที่อัยการมีอํานาจดําเนินคดีโดยใชดุลพินิจ จะตองมีกฎหมายหรือระเบียบ
ขอบังคับท่ีเปดเผย กําหนดแนวทางการปฏิบัติเพ่ือสงเสริมความยุติธรรมและความถูกตองแนนอนในการส่ังคดี 
ซ่ึงรวมท้ังการฟองและไมฟองคดีดวยทางเลือกท่ีอาจใชแทนการฟองคดี” โดย “หนวยงานของอัยการจะตอง
แยกขาดจากองคกรศาลโดยเด็ดขาด”
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๕๕ และรัฐธรรมนูญ              

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๔๘ วรรคสอง บัญญัติวา “พนักงานอัยการมีอิสระ           

ในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปโดยรวดเร็ว เที่ยงธรรม และปราศจากอคติทั้งปวง และ                  

ไมใหถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง” อันเปนการวางหลักรับรองความเปนอิสระของพนักงานอัยการในการส่ังคดี

และการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการของประเทศไทยไวอยางชัดแจง และประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๓๑ บัญญัติวา “ใหพนักงานสอบสวนรวบรวมพยานหลักฐานทุกชนิด เทาที่

สามารถจะทําได เพื่อประสงคจะทราบขอเท็จจริงและพฤติการณตาง ๆ อันเกี่ยวกับความผิดที่ถูกกลาวหา                              

เพ่ือจะรูตัวผูกระทําความผิดและพิสูจนใหเห็นความผิดหรือความบริสุทธ์ิของผูตองหา” อันเปนการวางหลักการ

ในการพิจารณาตรวจสํานวนการสอบสวนคดีอาญาและกลั่นกรองสํานวนการสอบสวนคดีอาญาที่พนักงาน

“
อัยการพึงปฏิบัติหนาท่ีของตนอยางปราศจากความหว่ันกลัว

ความลําเอียงหรืออคติ

”



            

๙๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

สอบสวนเสนอมายังพนักงานอัยการ เปนหลักการในระบบไตสวน (หยุด แสงอุทัย, ๒๕๔๙: หนา ๓๓๙)            

ซึ่งหลักการดังกลาวแสดงวาการพิจารณาสั่งคดีอาญาที่สงมายังพนักงานอัยการ พนักงานอัยการใชระบบ

การไตสวนโดยพิจารณาจากพยานหลักฐานทุกชนิด ท้ังท่ีเปนพยานหลักฐานของฝายผูเสียหาย ฝายผูตองหา

และพยานหลักฐานที่พนักงานสอบสวนไดรวบรวมมาในสํานวนการสอบสวน การพิจารณาสั่งสํานวนคดี

อาญาของพนักงานอัยการมิไดใชหลักการยกประโยชนแหงความสงสัย แตใชหลักการมีพยานหลักฐาน

เพียงพอที่จะพิสูจนความผิดของผูตองหาในชั้นศาล ดังน้ัน เม่ือพนักงานอัยการพิจารณาสั่งคดีอาญา

จึงตองพิจารณาวาสํานวนคดีอาญาท่ีพนักงานสอบสวนไดรวบรวมพยานหลักฐานและเห็นวาการสอบสวนเสร็จ

แลวน้ันมีความครบถวนสมบูรณทั้งในขอเท็จจริงและขอกฎหมายหรือไม หากพิจารณาแลวเห็นวาพยาน

หลักฐานที่พนักงานสอบสวนรวบรวมมาในสํานวนการสอบสวนคดีอาญานั้นยังไมครบถวนสมบูรณทั้งใน

ขอเท็จจริงและขอกฎหมาย พนักงานอัยการจะใชดุลพินิจท่ีเปนอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีในการพิจารณาส่ังคดี

และการปฏิบัติหนาที่ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว ประกอบกับบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญา มาตรา ๑๔๓ พนักงานอัยการจะมีคําสั่งใหพนักงานสอบสวนทําการสอบสวนเพิ่มเติมตาม

ประเด็นที่พนักงานอัยการมีคําสั่งกําหนด โดยอํานาจการสั่งสอบสวนเพิ่มเติมเปนอํานาจของพนักงานอัยการ        

และเมื่อทําการสอบสวนจนเสร็จสิ้นแลว ปรากฏวามีพยานหลักฐานไมเพียงพอที่จะพิสูจนความผิด

ของผูตองหาในชั้นศาลไดก็จะมีคําสั่งไมฟอง ทวาหากยังมีขอสงสัยวาผูตองหาอาจจะกระทําความผิดและ                                                                                                                                         

มีพยานหลักฐานเพียงพอที่จะพิสูจนความผิดของผูตองหาในชั้นศาลได พนักงานอัยการก็จะใชหลัก                  

ยกประโยชนขอสงสัยใหแกรัฐ (ประเสริฐ สิทธินวผล, ๒๕๖๓: หนา ๖๔) โดยพนักงานอัยการจะมีคําสั่งฟอง

คดีนั้นตอศาลเพื่อพิสูจนการทําความผิดของผูตองหาตอศาล เพื่อใหศาลทําหนาท่ีตรวจสอบถวงดุลตาม

กระบวนการพิจารณาคดีตอไป ดังนั้น การพิจารณาสํานวนคดีอาญาของพนักงานอัยการและการมีคําสั่งฟอง

หรือการมีคําสั่งไมฟองคดีอาญาของพนักงานอัยการ ยังไมถือวาเปนขั้นตอนการพิสูจนความผิดของผูตองหา 

เปนแตเพียงข้ันตอนของการวินิจฉัยวา พยานหลักฐานในสํานวนคดีอาญาท่ีพนักงานสอบสวนทําการรวบรวม

มาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๓๑ มีความนาเช่ือวาผูตองหาไดกระทําความผิด              

ตามที่ถูกกลาวหาหรือไม และมีพยานหลักฐานเพียงพอที่จะพิสูจนการกระทําความผิดของผูตองหา

ในชั้นศาลหรือไมเพียงใดเทานั้น ซึ่งแตกตางจากคําพิพากษาของศาลยุติธรรมที่เปนการวินิจฉัยความผิด

ของผูตองหา ตามมาตรา ๑๘๕ แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาท่ีบัญญัติวาเม่ือศาลเห็นวาจําเลย

กระทําความผิดหรือมิไดกระทําความผิด อันมีผลใหคําพิพากษาของศาลยุติธรรมมีผลเสร็จเด็ดขาด และ

สิทธินําคดีอาญามาฟองระงับตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๓๙ (๔) (กุลพล พลวัน, 

๒๕๖๐: หนา ๑๐) ดังน้ัน การพิจารณาสํานวนคดีอาญาของพนักงานอัยการจึงตองพิจารณาจากพยานหลักฐาน        

ในสํานวนคดีอาญาที่พนักงานสอบสวนไดรวบรวมไวในสํานวนคดีเปนสําคัญ โดยพนักงานอัยการมิได

ทราบถึงลักษณะการสอบสวนคดีและการรวบรวมพยานหลักฐานของพนักงานสอบสวนตั้งแตเริ่มตน            

การสอบสวนคดี อันอาจทําใหการคุมครองสิทธิของผูเสียหายและผูตองหาเกิดความผิดพลาดขึ้นไดในชั้น

การสอบสวนคดีอาญาและอาจไมเปนไปตามหลักนิติธรรม



การสอบสวนคดีอาญา ศึกษาเปรียบเทียบโดยสังเขปประเทศญ่ีปุนและประเทศเยอรมัน ๙๕

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๕๘ ไดบัญญัติเรื่อง                  

การปฏิรูปประเทศดานกระบวนการยุติธรรมไวในขอ ๑. (ดานกระบวนการยุติธรรม) วา “(๒) ปรับปรุงระบบ             

การสอบสวนคดีอาญาใหมีการตรวจสอบและถวงดุลระหวางพนักงานสอบสวนกับพนักงานอัยการ

อยางเหมาะสม” ซ่ึงความจริงแนวความคิดท่ีจะใหพนักงานอัยการเขากํากับและรวมสอบสวนคดีอาญาน้ีเปนเร่ือง

ที่เกิดขึ้นมานานตั้งแตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ ๕ พ.ศ. ๒๕๒๕ – ๒๕๒๙ โดยระบุให

พัฒนางานอัยการไปสูระบบอัยการสากล โดยปรากฏจากคํากลาวของพลเอก สิทธิ จิรโรจน รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทยในสมัยนั้นกลาวไววา “สําหรับโครงสรางกระบวนการยุติธรรมนั้น ยังไมพัฒนาไปถึง

ระบบสากลอารยประเทศ จึงจําเปนจะตองเรงรีบแกไขปรับปรุงและพัฒนาโครงสรางกระบวนการยุติธรรม

ใหเปนไปตามกระบวนการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ ๕ (พ.ศ. ๒๕๒๕ – ๒๕๒๙) ซึ่งมีปรากฏอยู          

ในขอ ๒.๕.๑ (๓) ไดระบุไววาการดําเนินการปรับปรุงระบบอัยการใหไปสูระบบมาตรฐานอัยการสากล 

เพ่ือใหพนักงานอัยการมีบทบาทและความรับผิดชอบในการสอบสวนฟองรอง เพราะฉะน้ันอันน้ีก็จะเห็นวา

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติดังกลาวแลวไดเนนเร่ืองการปรับปรุงและเร่ืองการพัฒนากระบวนการ

ยุติธรรม โดยเฉพาะอยางยิ่งเก่ียวกับระบบอัยการน้ันก็มีเปาหมายท่ีจะปรับปรุงและพัฒนาใหไปสูระบบ

มาตรฐานอัยการสากล มีบทบาทรับผิดชอบในการสอบสวนฟองรองเยี่ยงสากลอารยประเทศ นอกจากนี้

ในแผนมหาดไทยแมบท ฉบับที่ ๓ พุทธศักราช ๒๕๒๕ – ๒๕๒๙ ขอ ๖.๓ แนวทางดานการดําเนินคดี              

(๓) ก็ไดระบุใหปรับปรุงกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาใหมีการควบคุมการสอบสวน นอกจากการควบคุม

โดยสายงานของผูบังคับบัญชาสายตรงของผูสอบสวน ทั้งนี้โดยใหพนักงานอัยการมีอํานาจรับผิดชอบ

ควบคุมการสอบสวนตั้งแตเริ่มคดี และจะมอบหมายหนาที่การสอบสวนใหพนักงานสอบสวนคนใดก็ได และ

กําหนดระยะเวลาการควบคุมและการฝากขังของพนักงานสอบสวนและพนักงานอัยการใหแนชัด ก็จะเห็นวา                    

แผนมหาดไทยแมบทดังกลาวนี้ก็ไดดําเนินการที่จะใหระบบอัยการไปสูระบบมาตรฐานอัยการสากล

อันสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติของรัฐบาลนั่นเอง”

 จะเห็นไดชัดวาบทบาทของอัยการที่จะเขาควบคุมการสอบสวนตั้งแตตนนี้เปนความตองการ

ของประเทศชาติโดยตรงที่ไดกําหนดแผนขึ้น หาใชเกิดจากความคิดของหนวยงานอัยการเองไม

 อยางไรเรียกวาระบบมาตรฐานอัยการสากลนั้น ฯพณฯ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

ไดกลาวเนนไวอยางชัดแจงวา “เพื่อใหพนักงานอัยการมีบทบาทและความรับผิดชอบในการสอบสวน

ฟองรอง...ใหปรับปรุงกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาใหมีการควบคุมการสอบสวน...โดยใหพนักงานอัยการ

มีอํานาจรับผิดชอบควบคุมการสอบสวนตั้งแตเริ่มคดี และจะมอบหมายหนาที่การสอบสวนใหพนักงาน

สอบสวนคนใดก็ได” จึงไมตองคนหาอีกวาระบบมาตรฐานอัยการสากลที่ประเทศไทยตองการนั้นคืออะไร 

เพราะอยางไรเปนระบบมาตรฐานอัยการสากลมีกลาวขยายความถึงชัดเจนดีอยูแลว และไมตองเทียบระบบ

มาตรฐานสากลของตางประเทศใด ไมวาจะเปนระบบของอังกฤษ เยอรมัน สหรัฐอเมริกา หรือฝร่ังเศส หรือระบบ

ของกาฬทวีป ทั้งนี้เพราะประเทศไทยเปนเอกลักษณของตนเองมาตลอด การเปลี่ยนแปลงระบบตาง ๆ 

ยอมตองเปล่ียนแปลงไปตามความตองการของสังคม เม่ือสังคมเร่ิมเปล่ียนแปลงความคิดเห็นไป ระบบงานตาง ๆ



            

๙๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

ก็ตองเปล่ียนไป หากจะยังยึดหลักเดิมอยูประเทศก็ไมอาจจะกาวหนาตอไปได และอาชญากรรมก็จะเกิดข้ึนมาก

ดังที่เห็นกันอยูทุกวันนี้ การเปลี่ยนแปลงตาง ๆ ของประเทศไทยยอมเปนเอกลักษณของประเทศโดยเฉพาะ 

(จิตติ เจริญฉํ่า, ๒๕๒๐: หนา ๑๐๔ – ๑๑๒)

ตราบจนสมัยรัฐบาลของพลเอก สุรยุทธ จุลานนท ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี ไดมีนโยบาย

ในการพัฒนาและปรับปรุงกระบวนการยุติธรรมใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการรักษาความ

สงบเรียบรอยแกสังคมและอํานวยความยุติธรรมใหแกประชาชนอยางแทจริง เปนไปตามหลักนิติธรรม 

และมีความเสมอภาคเทาเทียมกันในทุกภาคสวนของสังคม ดังน้ัน จึงไดมีคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี                        

ที่ ๒๓๐/๒๕๔๙ ลงวันที่ ๑๓ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๔๙ แตงตั้งคณะกรรมการพัฒนาระบบงานตํารวจ 

เพ่ือพัฒนาและปรับปรุงระบบงานตํารวจใหมีความสอดคลองตอสภาพปญหาอาชญากรรม เศรษฐกิจและสังคม

ท่ีเปล่ียนแปลงไป อันนําไปสูการพัฒนารูปแบบและแนวทางปองกันปราบปรามอาชญากรรมและการบังคับใช

กฎหมายใหมีความเหมาะสมตอการสรางความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน และคุมครองสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชนที่จะทําใหองคกรตํารวจมีความโปรงใส ตรวจสอบได มีความรับผิดชอบ มีความเชื่อมั่น และ

มีความทันสมัยที่สามารถตอบสนองตอความตองการของสังคมและประชาชนตอไป

 จากนั้นคณะกรรมการพัฒนาระบบงานตํารวจไดแตงตั้งคณะอนุกรรมการและบุคคล                

เพ่ือดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการข้ึน ๕ คณะ เพ่ือเสนอรูปแบบ แนวทาง และจัดทําแผน

การดําเนินงาน ปรับปรุงพัฒนาโครงสรางและการบริหารจัดการระบบงานตํารวจ ระบบการบริหารงานบุคคล

และวิชาชีพตํารวจ กฎหมาย กฎ และระเบียบที่เกี่ยวของ รวมทั้งรวบรวม ประมวลขอมูลทางวิชาการ             

ที่เกี่ยวของกับการพัฒนาระบบงานตํารวจทั้งในประเทศและตางประเทศ เพื่อชวยและสนับสนุนการปฏิบัติ

ภารกิจของคณะกรรมการพัฒนาระบบงานตํารวจใหสําเร็จลุลวงไปสมดังนโยบายของรัฐบาล ตราบจนไดมี

การตั้งพลเอก บุญสราง เนียมประดิษฐ เปนประธานปฏิรูปประเทศดานกระบวนการยุติธรรม หรือที่เรียกกัน 

วา คณะปฏิรูปตํารวจ โดยไดมีการเสนอปรับปรุงในเรื่องการบริหารงานบุคคล อํานาจหนาท่ีและภารกิจ

ของตํารวจ และการบังคับใชกฎหมายและการสอบสวนคดีอาญา ซ่ึงมีแนวความคิดท่ีจะใหพนักงานอัยการ

เขากํากับและรวมสอบสวนคดีอาญากับพนักงานสอบสวน

 ดังนั้น ระบบการสอบสวนคดีอาญาของพนักงานสอบสวนฝายตํารวจจึงมีความสําคัญ          

เปนอยางยิ่ง เพราะถือวาเปนงานหลักของสํานักงานตํารวจแหงชาติ ในบทความนี้ผูเขียนจึงเสนอระบบ

การกํากับดูแลการสอบสวนโดยการศึกษาเปรียบเทียบโดยสังเขปในระบบการกํากับดูแลการสอบสวนคดีอาญา

ของประเทศที่มีความกาวหนาและเปนแบบฉบับหรือเปนแมแบบในดานการสอบสวนคดีอาญา ไดแก 

ประเทศญ่ีปุนและประเทศเยอรมัน เพื่อเปนตัวอยางทางวิชาการสําหรับความพยายามของผูท่ีเกี่ยวของ        

เพื่อพัฒนาระบบงานการสอบสวนของพนักงานสอบสวนฝายตํารวจ เพื่อใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๕๘ ง. ดานกระบวนการยุติธรรม (๒) ตอไป



การสอบสวนคดีอาญา ศึกษาเปรียบเทียบโดยสังเขปประเทศญ่ีปุนและประเทศเยอรมัน ๙๗

๒. การสอบสวนคดีอาญาของประเทศญี่ปุน
 ระบบกฎหมายและการดําเนินคดีของประเทศญี่ปุน เดิมไดรับอิทธิพลดานกฎหมาย              

จากประเทศจีน เนื่องจากไดทําการคากับประเทศจีน ดังนั้น จึงทําใหกฎหมายญี่ปุนมีลักษณะกฎหมาย        

ของประเทศจีนปะปนอยูดวย (Moriyama T., 2009) โดยเร่ิมตนคดีจากการรองทุกขของผูเสียหาย การดําเนิน

คดีเปนหนาที่ของผูพิพากษา อาศัยคํารับสารภาพของจําเลยหรือคําใหการของพยาน การทรมานเพื่อให

รับสารภาพ ไมมีหลักเกณฑที่แนนอนในการบังคับใชกฎหมาย เพราะการบังคับใชและการตีความกฎหมาย

ขึ้นอยูกับการบริหารและการปฏิบัติตามอําเภอใจของเจาพนักงาน ดังนั้นการบังคับใชกฎหมายจึงขึ้นอยูกับ

ฐานะของผูตองหาหรือผูเสียหาย ตอมาใน ค.ศ. ๑๘๖๘ (พ.ศ. ๒๔๑๑) สมัยราชวงศเมจิ ไดรับอิทธิพลจาก

กฎหมายในประเทศภาคพื้นยุโรป โดยถือหลักวา “คําตัดสินควรอาศัยพยานหลักฐาน” (All crime shall 

be adjudicated on the basis of evidence) จึงไดยกเลิกวิธีการทรมานโดยสิ้นเชิงในป ค.ศ. ๑๘๗๙                  

(พ.ศ. ๒๔๒๒) แตภายหลังสงครามโลกครั้งที่ ๒ ระบบกฎหมายสหรัฐอเมริกาไดมีอิทธิพลตอระบบ

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของญี่ปุนมากขึ้น โดยเฉพาะการยอมรับในระบบกลาวหา (adversarial                  

system) และนําแนวคิดเรื่อง Due Process มาใช โดยกําหนดหลักประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน

ของประชาชนไวอยางชัดแจง ดังน้ัน ปจจุบันกฎหมายญ่ีปุนจึงมีลักษณะผสมระหวางกฎหมายสามลักษณะ คือ

กฎหมายภาคพื้นยุโรป กฎหมายแองโกลอเมริกัน และกฎหมายดั้งเดิม (กฎหมายจีน) (สํานักงานอัยการ

สูงสุด, ๒๕๕๖: หนา ๑๐๕ – ๑๐๖)

 โครงสรางพื้นฐานของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุนฉบับปจจุบันเปนระบบ

กลาวหา (Accusatorial) ไมใชระบบไตสวน (Inguisitorial) กลาวคือ ฝายโจทกและฝายจําเลยตางมีสิทธิ       

เทาเทียมกันในศาล โดยศาลจะทําหนาท่ีเปนกรรมการ ดวยเหตุน้ีสํานักงานอัยการจึงเปนหนวยงานท่ีแยก        

ตางหากจากศาล (พงศกร จันทรศัพท และนารี ตัณฑเสถียร, ๒๕๓๓: หนา ๑๐๑) ดังน้ัน บทบัญญัติทางกฎหมาย       

ที่เกี่ยวกับการดําเนินคดีอาญาของประเทศญี่ปุน จึงอยูภายใต “หลักการดําเนินคดีโดยรัฐ” ประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความอาญา (The Code of Criminal Procedure) (Act No. 131 of 1948) Article 247               

กําหนดใหเฉพาะพนักงานอัยการเทานั้นที่เปนผูมีอํานาจฟองคดีอาญา (Prosecution shall be instituted 

by a public prosecutor) ผูเสียหายหรือตํารวจไมมีอํานาจฟองคดีอาญา จึงเรียกระบบน้ีวา ระบบผูกขาดอํานาจ

การฟองคดี (monopolization of prosecution) (ชาญเชาวน ไชยยานุกิจ, ๒๕๔๐: หนา ๑๙)

 การสอบสวนคดีอาญาของประเทศญี่ปุน โดยปกติเจาพนักงานตํารวจของญี่ปุนสามารถริเริ่ม           

การสอบสวนคดีอาญาไดทุกประเภท และในทางปฏิบัติจะเปนภาระหนาท่ีของตํารวจในการสอบสวนเสมอ                                                                                                                                             

เวนแตคดีบางประเภท เชน คดีเกี่ยวกับความปลอดภัยทางทะเล คดียาเสพติด คดีคุมครองแรงงาน                       

เจาพนักงานที่ปฏิบัติหนาที่บังคับใชกฎหมายในสังกัดหนวยงานตาง ๆ เหลาน้ันมีอํานาจสืบสวนสอบสวน  

สงสํานวนโดยตรงตอพนักงานอัยการได โดยไมตองสงใหตํารวจแตอยางใด เพราะถือวาเจาหนาท่ีของหนวยงาน

นั้น ๆ มีความเชี่ยวชาญและชํานาญในกฎหมายนั้น ๆ กวาเจาหนาที่ตํารวจ



            

๙๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

 ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของญี่ปุนไมไดบัญญัติบังคับใหพนักงานอัยการ

ตองทําการสอบสวนทุกคดี แตหากพนักงานอัยการเห็นวามีความจําเปนพนักงานอัยการสามารถทําการ                                                                                                                                    

สอบสวนไดดวยตนเองในความผิดทุกประเภท กลาวไดวาพนักงานอัยการของญี่ปุนมีอํานาจหนาท่ี                    

ในการสอบสวนอยูอยางไมจํากัด แตในทางปฏิบัติพนักงานอัยการมักจะสอบสวนคดีสําคัญ เชน คดีฉอราษฎรบังหลวง

คดีภาษีอากร และคดีเกี่ยวกับการกระทําความผิดทางเศรษฐกิจ เปนตน นอกจากนี้พนักงานธุรการประจํา

สํานักงานอัยการ (Public prosecutor’s assistant offi cer) สามารถทําการสอบสวนไดเมื่อไดรับคําสั่งใหทํา

หนาที่สอบสวนจากพนักงานอัยการ และเนื่องจากพนักงานอัยการมีอํานาจสอบสวนเอง คดีจึงสามารถเขาสู

การดําเนินการของพนักงานอัยการไดทั้งจากการสงสํานวนการสอบสวนคดีอาญาจากพนักงานสอบสวนและ

จากการรองทุกขกลาวโทษโดยตรงจากผูเสียหาย หรือจากท่ีพนักงานอัยการรับทราบถึงการกระทําความผิด                                                                                                                                             

ทางอาญาดวยตนเอง ทั้งนี้ เมื่อมีความจําเปนในการปฏิบัติหนาที่สอบสวนของพนักงานอัยการ พนักงาน

อัยการสามารถออกคําสั่งเพื่อใหตํารวจใหความรวมมือชวยเหลือในการสอบสวนได ซึ่งตํารวจจะตองปฏิบัติ

ตามคําสั่งของพนักงานอัยการที่มีคําสั่งเชนนั้น

 เจาพนักงานตํารวจหรือเจาพนักงานสอบสวนอื่น ๆ จะตองสงสํานวนการสอบสวนไปยัง

พนักงานอัยการภายใน ๔๘ ชั่วโมงหลังจากมีการจับตัวผูตองหา หากพนักงานอัยการพิจารณาแลวเห็นวา             

สํานวนการสอบสวนสมบูรณ พนักงานอัยการจะมีคําสั่งฟองคดีภายใน ๑๐ วัน แตหากเห็นวาสํานวน

การสอบสวนยังไมสมบูรณเพียงพอ พนักงานอัยการจะส่ังใหเจาหนาท่ีเหลาน้ันทําการสอบสวนตอไป ในกรณี

ท่ีพนักงานอัยการเห็นวาคดีมีความจําเปนจะตองสอบปากคําผูตองหาหรือพยานหรือตรวจสอบพยานหลักฐาน      

ตาง ๆ ดวยตนเอง พนักงานอัยการสามารถดําเนินการไดกอนที่จะมีคําสั่งในทางคดีตอไป (The code            

of Criminal Procedure of Japan Article 208 “When a public prosecutor has not instituted 

prosecution against a suspect regarding a case in which the suspect was detained pursuant         

to the provisions of the preceding Article within ten days of the request for detention, 

he/she shall immediately release of the suspect…” and Article 214 “When any person 

other than a public prosecutor, a public prosecutor’s assistant offi cer or a judicial police 

offi cial has arrester shall immediately deliver him/her to a public prosecutor of a district 

or local public prosecutor’s offi ce or to a judicial police offi cial.”)

 ทั้งนี้ การฟองคดีอาญาของญี่ปุน พนักงานอัยการเทานั้นที่มีอํานาจฟองหรือไมฟองคดีอาญา 

ไมมีการใชระบบลูกขุน (Grand Jury) หรือการไตสวนมูลฟอง (Preliminary Hearing) นอกจากนี้พนักงาน

อัยการมีอํานาจในการใชดุลพินิจอยางกวางขวางในการสั่งชะลอการฟองคดีแมวาคดีจะมีพยานหลักฐาน

เพียงพอที่จะลงโทษได (พงศกร จันทรศัพท และนารี ตัณฑเสถียร, ๒๕๓๓: หนา ๑๐๒)



การสอบสวนคดีอาญา ศึกษาเปรียบเทียบโดยสังเขปประเทศญ่ีปุนและประเทศเยอรมัน ๙๙

 ขั้นตอนการดําเนินคดีอาญาตามกฎหมายญี่ปุนโดยภาพรวม มีดังนี้

 ๑)  การดําเนินคดีอาญาใชระบบไตสวน ผูเสียหายหรือผูที่พบการกระทําความผิดอาจเริ่ม

คดีดวยการรองทุกขหรือกลาวโทษเปนลายลักษณอักษรหรือดวยวาจาตอเจาหนาที่ตํารวจหรือพนักงาน

อัยการก็ได หากรองทุกขหรือกลาวโทษตอเจาหนาที่ตํารวจ เจาหนาที่ตํารวจตองสงเอกสารหรือพยานไปยัง

พนักงานอัยการโดยเร็ว

 ๒)  ตํารวจฝายคดีจะเปนผูทําการสืบสวนและสอบสวนเบื้องตน พนักงานอัยการนอกจาก        

จะมีอํานาจและหนาท่ีในการควบคุมดูแล ส่ังการและใหคําแนะนําแกเจาหนาท่ีตํารวจแลว ยังมีอํานาจซักถาม

และถามคําใหการผูตองหา และพยานสําคัญในคดีนั้นไดดวย

 ๓)  เม่ือการสอบสวนเสร็จส้ินแลว พนักงานอัยการญ่ีปุนจะมีอํานาจเฉพาะ (exclusive power)

ในการใชดุลพินิจสั่งฟองคดี กลาวคือ พนักงานอัยการมีอิสระอยางเต็มที่ในการพิจารณาพยานหลักฐาน               

ในสํานวนเพ่ือจะมีคําส่ังฟองหรือคําส่ังไมฟอง หรือส่ังชะลอฟองไวโดยมีกําหนดเวลา ซ่ึงอํานาจการส่ังคดีอาญา

ของพนักงานอัยการญี่ปุนดังกลาวนี้เปนอํานาจเด็ดขาด เมื่อมีคําสั่งแลวไมตองรับความเห็นชอบจากผูใดอีก

 ๔)  กรณีสั่งฟอง พนักงานอัยการจะฟองผูกระทําความผิดตอศาลใหมีการพิจารณาคดีหรือ

รองขอใหพิจารณาโดยรวบรัด (The Code of Criminal Procedure Article 350 – 2 (1)) หรือรองขอ

ใหพิจารณาโดยรวดเร็วในกรณีความผิดจราจร และเม่ือพนักงานอัยการไดยื่นฟองคดีไปแลวก็อาจถอนฟอง

คดีไดเสมอภายในระยะเวลาใดระยะเวลาหนึ่งกอนศาลชั้นตนพิพากษา กลาวอีกนัยหนึ่งจะเห็นไดวา ในคดี

อาญาพนักงานอัยการญี่ปุนมีอํานาจโดยสมบูรณต้ังแตสอบสวนความผิดอาญาทุกประเภท ฟองรองขอให

ศาลใชกฎหมายโดยถูกตอง ไปจนถึงควบคุมการบังคับคดีตามคําพิพากษา (สํานักงานอัยการสูงสุด, ๒๕๕๖: 

หนา ๑๐๖ – ๑๐๗)

 ๕)  เพื่อใหสอดคลองกับอํานาจการสืบสวนและสอบสวนคดีอาญา ประมวลกฎหมาย                

วิธีพิจารณาความอาญาของญ่ีปุน มาตรา ๒๐๔ ไดบัญญัติใหพนักงานอัยการมีอํานาจทําการจับกุมผูตองหาได

ดวยตนเอง ทั้งนี้ ภายใตบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยการออกหมายจับของศาล แตในทางปฏิบัติพนักงาน

อัยการมักจะไมไดจับกุมเอง เพราะเห็นวาเจาพนักงานตํารวจเปนผูที่มีความคลองตัวและสันทัดจัดเจน    

ในการนี้มากกวา (ทวีศักดิ์ ณ ตะกั่วทุง, ๒๕๒๖: หนา ๑๐๕)

 ในทางปฏิบัติคดีอาญาทั่วไปสวนใหญ เจาพนักงานตํารวจจะเปนผูดําเนินการสอบสวนเอง

จนเสร็จ จึงสงสํานวนคดีอาญาใหพนักงานอัยการพิจารณา และการทําสํานวนการสอบสวนของตํารวจน้ี                                                                                                                                    

เปนที่นาสังเกตวาไมมีการเสนอความเห็นในขอกฎหมายตออัยการวาควรสั่งฟองหรือควรส่ังไมฟองผูตองหา

ในความผิดฐานใด เพราะไมมีกฎหมายกําหนดใหเจาพนักงานตํารวจกระทําเชนนั้น การสอบสวนของตํารวจ

ญี่ปุนจึงเปนเพียงการรวบรวมพยานหลักฐานหรือขอเท็จจริงดิบ (collect evidence in crudeform) 

เทาน้ัน อัยการจะเปนผูวินิจฉัยปรับบทกฎหมายเองวาจะฟองผูตองหาในความผิดฐานใดหรือไม (refi ne 

and reinforce it from a legal standpoint) (Criminal Justice in Japan, 1975: p. 10)



            

๑๐๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

 แตในกรณีที่เปนคดีอุกฉกรรจหรือคดีที่มีความยุงยากซับซอน อัยการจะเขาไปเกี่ยวของดูแล

โดยใกลชิดกวาคดีธรรมดาทั่ว ๆ ไป เชน อาจจะเรียกใหสงสํานวนการสอบสวนมาตรวจดูเปนระยะ ๆ หรือ

อาจใหสงพยานบุคคลหรือผูตองหา หรือผูเสียหายมาเพื่อซักถามก็ได และในคดีซึ่งเปนที่สนใจของประชาชน 

หรือที่เปนขาวเกรียวกราวอื้อฉาว (scandal) เชน คดีท่ีขาราชการฝายการเมือง หรือขาราชการประจํา 

ระดับสูงถูกกลาวหาวากระทําการทุจริตในตําแหนงน้ัน อัยการมักจะเปนผูทําการจับกุมและสอบสวน                    

คดีน้ันเสียเอง เพราะคดีเชนน้ีอธิบดีอัยการ (The Prosecutor - General) จะตองรายงาน

ใหคณะรัฐมนตรีไดรับทราบเปนระยะ ๆ เพื่อที่คณะรัฐมนตรีจะไดสามารถตอบกระทูถามในรัฐสภาได 

นอกจากน้ี ฐานะและหลักประกันในตําแหนงของอัยการเปนอีกเหตุหน่ึงท่ีทําใหประชาชนโดยท่ัวไปเช่ือกันวา 

อัยการสามารถจะดําเนินการในคดีเชนนี้ไดโดยไมตองหวั่นเกรงอิทธิพลใด ๆ (Criminal Justice in Japan, 

1975: p. 13)

 เหตุที่กฎหมายญี่ปุนไดใหอัยการมีอํานาจและบทบาทครอบคลุมการสืบสวนและสอบสวน  

คดีอาญาน้ัน เน่ืองมาจากแนวความคิดทางทฤษฎีท่ีถือวาอํานาจการสอบสวนและฟองคดีเปนอํานาจอันมิอาจ     

แบงแยกได (inseparable authority) ซึ่งมีความหมายวาการฟองคดีจะตองอาศัยขอเท็จจริงที่ไดจาก           

การสืบสวนและสอบสวนเปนปจจัยสําคัญ การสืบสวนและสอบสวนซ่ึงเปนวิธีการแสวงหาและรวบรวมขอเท็จจริง

จึงเปนเพียงอุปกรณหรือเครื่องมือ (instrument) ของการฟองรองคดี และพนักงานอัยการซึ่งเปนผูฟองรอง

ดําเนินคดีในศาล ควรมีโอกาสไดสัมผัสหรือรูเห็นขอเท็จจริงตาง ๆ เกี่ยวกับคดีนั้นดวยตนเองใหมากที่สุด

เทาที่จะเปนไปได

๓. การสอบสวนคดีอาญาของประเทศเยอรมัน
 หลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่สอง เมื่อป ค.ศ. ๑๙๔๕ (พ.ศ. ๒๔๘๘) ประเทศเยอรมันเดิม            

ไดถูกยึดครองโดยส่ีประเทศมหาอํานาจ คือ สหรัฐอเมริกา อังกฤษ ฝร่ังเศส และรัสเซีย ตอมาในป ค.ศ. ๑๙๔๙

(พ.ศ. ๒๔๙๒) เขตยึดครองของสหรัฐอเมริกา อังกฤษ และฝร่ังเศส ไดรับการปลดปลอยและรวมตัวกันกอต้ังข้ึน

เปนประเทศ เรียกตามทางการวา “สหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน” (Bundesrepublik Deutschland) หรือ

ที่รูจักกันทั่วไปวา “เยอรมันตะวันตก” มีรัฐธรรมนูญ (Grundgesetz) ซึ่งประกาศใชบังคับเมื่อวันที่ ๒๓ 

พฤษภาคม ค.ศ. ๑๙๔๙ (พ.ศ. ๒๔๙๒) เปนหลักปกครองประเทศ โดยสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน (ตอไป         

ในบทความน้ีจะเรียกวา “เยอรมัน”) ไมเปนรัฐเดียว (คณิต ณ นคร, ๒๕๒๖: หนา ๘๖) แตเปนประเทศท่ีมี

การปกครองในรูปแบบสหพันธรัฐ (กมลชัย รัตนสกาววงศ, ๒๕๔๔: หนา ๒) มีการแบงการปกครองแบบสหพันธรัฐ

นี้ออกเปน ๑๖ มลรัฐ (Lord) โดยแตละรัฐมีอํานาจอิสระในการปกครองตนเอง การบัญญัติกฎหมาย              

การจัดตั้งศาลของรัฐนั้นและกําหนดวิธีพิจารณาความเปนของตนเอง อยางไรก็ตามกฎหมายของสหพันธรัฐ

ยังคงมีผลใชบังคับกับประชาชนทุกคนในสหพันธรัฐ หรือกลาวไดวากฎหมายของสหพันธรัฐมีลําดับช้ันท่ีสูง

หรือเหนือกวากฎหมายของมลรัฐ (Bundersrecht Bricht Landesrecht) (สํานักงานอัยการสูงสุด, ๒๕๕๖: 

หนา ๑๕๐ – ๑๕๙)



การสอบสวนคดีอาญา ศึกษาเปรียบเทียบโดยสังเขปประเทศญ่ีปุนและประเทศเยอรมัน ๑๐๑

 ประเทศเยอรมันจัดอยูในกลุมประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมายหรือระบบซีวิลลอว 

(Civil law) โดยมีที่มาแหงกฎหมาย (Source of law) สองประการ คือ กฎหมายลายลักษณอักษร                                 

(Gesetz) เชน รัฐธรรมนูญแหงประเทศเยอรมัน ประมวลกฎหมาย รวมถึงกฎหมายลายลักษณอักษรอ่ืน ๆ                  

ที่บัญญัติโดยสหพันธรัฐและรัฐตาง ๆ ดวย สวนที่มาของกฎหมายอีกประเภทหนึ่งก็คือ จารีตประเพณี 

(Gewohnheitsrecht) นอกเหนือจากที่มาแหงกฎหมายดังกลาวแลว หลักกฎหมายจากคําพิพากษา           

ของศาล ความเห็นของนักนิติศาสตร และกฎหมายของสหภาพยุโรปก็มีอิทธิพลตอระบบกฎหมาย

ของประเทศเยอรมันเชนเดียวกัน แตไมถือวาเปนท่ีมาแหงกฎหมายของประเทศเยอรมันแตประการใด (Nigel        

G. Foster and Satish Sule, 2002: pp. 3 - 6)

กระบวนการพิจารณาคดีอาญาของเยอรมันไดรับอิทธิพลจากภาคพ้ืนยุโรปโดยเฉพาะอยางย่ิง

จากประเทศฝรั่งเศส แตอยางไรก็ตามกระบวนพิจารณาคดีอาญาของเยอรมันเปนการผสมผสานระหวาง

หลักการของกระบวนการพิจารณาคดีแบบไตสวนกับหลักการของกระบวนพิจารณาคดีแบบกลาวหาโดยแท  

ซ่ึงกระบวนการพิจารณาคดีแบบกลาวหาโดยแทอยูตรงท่ีการดําเนินการฟองรองกับการตัดสินคดีถูกแบง

ใหกับสององคกรท่ีเปนอิสระตอกัน คือ อัยการและศาล (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช สาขาวิชานิติศาสตร,

๒๕๕๕: หนา ๖ – ๘)

 คูความในกระบวนพิจารณาคดีตามกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเยอรมันประกอบดวย          

ผูถูกกลาวหา ทนายความของผูถูกกลาวหา พนักงานอัยการ ผูพิพากษา และผูเสียหาย ซึ่งคูความในกระบวน

พิจารณาดังกลาวลวนแตเปนประธานแหงสิทธิ เนื่องจากคูความในกระบวนพิจารณาแตละคนมีสิทธิ

ในการดําเนินกระบวนพิจารณาเปนของตนเอง แยกตางหากจากบุคคลอื่น (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 

สาขาวิชานิติศาสตร, ๒๕๕๕: หนา ๖)

 การดําเนินคดีอาญาในประเทศเยอรมนีนั้นเปนการดําเนินคดีอาญาโดยรัฐ กลาวคือ                             

รัฐจะเปนผูท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการดําเนินคดีกับผูกระทําความผิด โดยองคกรทุกฝายของรัฐในกระบวนการ

ยุติธรรมทางอาญา ไมวาจะเปนตํารวจ พนักงานอัยการ หรือศาล ตางรวมมือประสานงานกันและคนหา

ความจริงแหงคดีไดโดยไมจํากัดรูปแบบ ซ่ึงเจาพนักงานของรัฐท่ีทําหนาท่ีรับผิดชอบในการดําเนินคดีสอบสวน

ฟองรองคือพนักงานอัยการ โดยมีตํารวจเปนผูทําการสอบสวนเบื้องตนเทานั้น (อรุณี แสงกระจาง, ๒๕๓๓: 

หนา ๖๑ – ๖๒) ทั้งนี้ พนักงานอัยการมีอํานาจในการฟองคดีอาญา เอกชนผูเสียหายฟองคดีอาญาได

อยางจํากัด กลาวคือ ผูเสียหายสามารถฟองคดีอาญาไดตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (Criminal

Procedure Code หรือ StrafprozessBordnung, StPO) มาตรา ๓๗๔ ในความผิดบางประเภท ไดแก 

ความผิดฐานบุกรุก ความผิดฐานดูหมิ่นหรือหมิ่นประมาท ความผิดเกี่ยวกับการเปดเผยความลับ ความผิด

ฐานทํารายรางกาย ขูเข็ญผูอื่น ความผิดฐานทําใหเสียทรัพย ความผิดเกี่ยวกับสินบนในการดําเนินธุรกิจและ

ความผิดอาญาบางฐาน เชน ตามกฎหมายแขงขันทางการคา กฎหมายลิขสิทธิ์ สิทธิบัตร เครื่องหมายการคา 

เปนตน ซึ่งในความผิดที่เปดโอกาสใหผูเสียหายสามารถฟองคดีเองไดเหลานี้ หากพนักงานอัยการเห็นวา

การฟองนั้นจะเปนประโยชนตอสาธารณะ พนักงานอัยการก็อาจดําเนินการฟองคดีไดเชนกัน



            

๑๐๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

 สวนระบบการดําเนินคดีอาญาเปนการดําเนินคดีอาญาไดมีการแยกการดําเนินคดีออกเปน 

ขั้นตอนสําคัญ ๆ โดยแยกอํานาจในการสอบสวนฟองรองออกจากอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดี             

ซึ่งเปนขั้นตอนภายหลังการฟอง โดยแยกกระบวนการดําเนินคดีและหนาท่ีขององคกรท่ีเก่ียวของออกเปน  

๓ ขั้นตอน คือ

๑)  กระบวนการดําเนินคดีอาญาในชั้นสอบสวนฟองรอง (Vorverfahren)

 อันเปนกระบวนการในการหาขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําความผิด เพื่อหาตัวผูกระทํา

ความผิดมาลงโทษ ซึ่งเปนขั้นตอนกอนการฟองคดีอาญา ในชั้นนี้เปนหนาที่ขององคกรอัยการที่มีอํานาจ       

ในการชี้ขาดคดีในชั้นเจาพนักงาน กลาวคือ แมท่ีจริงเปนดําเนินการชั้นนี้จะเปนไปเพื่อยืนยันขอกลาวหา       

อันเปนการชี้ขาดเร่ืองท่ีมีการกลาวหา การทีจ่ะช้ีขาดไดจะตองมีการพิจารณาขอเท็จจริงตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึน                                                                                                                                             

โดยเฉพาะอยางยิ่งขอเท็จจริงที่ไดมาจะตองเปนขอเท็จจริงที่ไดมาโดยชอบดวย การชี้ขาดในชั้นนี้

จึงเปนการช้ีขาดคดีอาญาช้ันเจาพนักงาน หากขอเท็จจริงท่ีไดมาพอฟงไดวาผูถูกกลาวหาไดกระทําความผิดจริง

อัยการก็จะดําเนินการฟองศาลเพื่อใหศาลทําการชี้ขาดคดีอาญา ซึ่งก็คือขั้นตอนการพิจารณาพิพากษา

นั่นเอง

๒)  กระบวนการดําเนินคดีอาญาในชั้นไตสวนมูลฟอง (Zwischenverfahren)

 เมื่ออัยการสอบสวนเสร็จและสั่งใหมีการดําเนินคดีแลว กอนที่จะถึงขั้นตอนสุดทาย                   

เพ่ือพิจารณาพิพากษาคดี จะตองมีการดําเนินกระบวนการในช้ันไตสวนมูลฟองกอน โดยศาลจะเปนผูทําหนาท่ี

ในการไตสวนมูลฟอง ทั้งนี้โดยมีวัตถุประสงคเพื่อควบคุมดุลพินิจในการสั่งใหฟองคดีของพนักงานอัยการ 

โดยศาลอาจสั่งประทับฟองเมื่อคดีมีมูล หรือศาลไมประทับฟองเมื่อคดีไมมีมูลก็ได ทั้งนี้ตามพยานหลักฐาน 

ที่นํามาแสดง

๓)  กระบวนการดําเนินคดีอาญาในชั้นพิจารณาพิพากษา (Hauptverfahren)

 การดําเนินคดีอาญาในชั้นนี้เปนกระบวนการช้ีขาดคดีโดยศาล ซึ่งก็คือการพิจารณาและ

พิพากษาคดีนั่นเอง โดยกฎหมายเยอรมันไดแยกออกเปนสองข้ันตอนดวยกันคือ กระบวนพิจารณาในช้ัน

เตรียมคดีกอนพิจารณาพิพากษา (die Vorbereitung der Hauptverhandlung) และกระบวนพิจารณา 

ในชั้นพิจารณาพิพากษาคดี (die Hauptverhandlung)

กระบวนการยุติธรรมทางอาญาของประเทศเยอรมันจะเร่ิมจากตํารวจทําหนาท่ีในการสืบสวน

สอบสวนและจับกุม เม่ือเจาพนักงานตํารวจทําการตรวจสอบขอเท็จจริงอันเปนความจริงแทเบ้ืองตนแลว             

จะสงสํานวนการสอบสวนใหพนักงานอัยการ อัยการจะดําเนินการคนหาความจริงเพิ่มเติมเพื่อยืนยัน

ขอเท็จจริงแหงคดีและเพื่อเปนการแสวงหาพยานหลักฐานใหเพียงพอตอการเสนอฟองคดีตอศาล ท้ังน้ี                                                                                                                                          

เจาพนักงานตํารวจจะตองสงผลการสอบสวนในคดีอาญาทุกเรื่องไปยังพนักงานอัยการ สวนพนักงานอัยการ

นั้นอาจสอบสวนดวยตนเองหรืออาจใหเจาพนักงานตํารวจเปนผูสอบสวนแทน แตโดยทั่วไปพนักงานอัยการ

จะใหเจาพนักงานตํารวจทําการสอบสวนในนามของพนักงานอัยการ



การสอบสวนคดีอาญา ศึกษาเปรียบเทียบโดยสังเขปประเทศญ่ีปุนและประเทศเยอรมัน ๑๐๓

 แมวาประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของประเทศเยอรมัน มาตรา ๑๖๓ กําหนด

หนาที่ของตํารวจเยอรมันใหเปนผูมีหนาที่ติดตามการกระทําความผิดอาญาและตองกระทําการทุกอยาง

โดยไมชักชาเพื่อปองกันมิใหคดีเงียบหายไปก็ตาม แตตํารวจมีฐานะเปนเพียงเครื่องมือของพนักงานอัยการ

เทานั้น ทั้งนี้ไมวาการที่ตํารวจไดกระทําไปนั้นจะเปนการตองกระทําไปกอนตามกฎหมาย หรือทําตามคําสั่ง                   

ของพนักงานอัยการ ในกรณีที่กระทําไปกอน ตํารวจตองสงรายงานใหพนักงานอัยการโดยไมชักชา 

(มาตรา ๑๖๓ (๒)) ดังนั้น กระบวนการตาง ๆ ในประเทศเยอรมัน ไมวาจะเปนการเริ่มคดี การดําเนินคดี       

ตอไปและการวินิจฉัยสั่งคดี จะมีพนักงานอัยการเปนผูพิจารณาตัดสินใจเองทั้งสิ้น

 จึงกลาวไดวา ตํารวจมีบทบาทในการดําเนินคดีอาญาสองบทบาท คือ การปองกันสังคม

จากการกระทําผิดอาญา และการสอบสวนการกระทําผิดอาญา ซึ่งรวมไปถึงการรวบรวมพยานหลักฐาน 

ท่ีเก่ียวของกับการกระทําผิดอาญาและจับตัวผูกระทําผิดตามฟองมาลงโทษ โดยท่ีตํารวจตองปฏิบัติตามคําส่ัง

ของพนักงานอัยการอยางเครงครัด (Otto Triffterer, 1981: p. 36)

 ในการดําเนินการสืบสวนสอบสวน พนักงานอัยการจะมีตํารวจเปนผูชวย โดยตํารวจจะตอง

เริ่มทําการสืบสวนสอบสวนดวยตนเองทันทีหากวาตนไดรูถึงการกระทําความผิดอาญา หลังจากน้ันจะตอง

สงมอบผลการสืบสวนสอบสวนใหแกพนักงานอัยการโดยทันที ถึงแมตํารวจจะมีอํานาจสอบสวนคดีได

แตฐานะของตํารวจในทางคดีเปนเพียง “องคกรท่ีทําหนาท่ีสอบสวนของพนักงานอัยการ” โดยท่ีตํารวจไมมี

อํานาจที่จะดําเนินการเองโดยลําพังจนเสร็จสิ้นการสอบสวน ทั้งนี้การที่กฎหมายของเยอรมันไมตองการ

ใหตํารวจมีอํานาจสอบสวนคดีเองโดยลําพัง เพราะเห็นวามีความเส่ียงสูงตอท่ีจะเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบ

ดวยกฎหมายของตํารวจ (คณิต ณ นคร, ๒๕๔๕: หนา ๑๓๐ – ๑๓๑) 

 อนึ่ง โดยหลักการแลวฝายนิติบัญญัติตองการใหการสืบสวนสอบสวนอยูในความรับผิดชอบ

ของพนักงานอัยการเปนหลัก พนักงานอัยการจะมอบหมายหนาที่ในการสืบสวนสอบสวนเพียงบางประการ

ใหแกตํารวจ แตในทางปฏิบัติกระบวนพิจารณาในชั้นสืบสวนสอบสวนกลับมาอยูในความรับผิดชอบ

ของตํารวจเกือบท้ังหมด โดยตํารวจจะดําเนินการสืบสวนสอบสวนดวยตนเองต้ังแตตน และหลังจากท่ีสืบสวน

สอบสวนเสร็จจึงสงสํานวนไปท่ีพนักงานอัยการ โดยพนักงานอัยการจะทําการพิจารณาสํานวนแลวมีคําส่ัง   

ตอไปวาจะใหยุติกระบวนพิจารณาไวหรือสั่งฟองเทานั้น แตกรณีในคดีความผิดอาญาที่สําคัญ เชน กรณี

ความผิดฐานฆาผูอ่ืนโดยมีเหตุฉกรรจและความผิดฐานฆาผูอ่ืนโดยเจตนา และโดยเฉพาะอยางย่ิงคดีท่ีเก่ียวกับ   

อาชญากรรมทางเศรษฐกิจ พนักงานอัยการจะทําการสืบสวนสอบสวนดวยตนเอง (มหาวิทยาลัยสุโขทัย    

ธรรมาธิราช สาขาวิชานิติศาสตร, ๒๕๕๕: หนา ๖ – ๒๓)

 ดังนั้นจึงสามารถสรุปความสัมพันธระหวางตํารวจกับพนักงานอัยการในประการท่ีสําคัญได 

ดังตอไปนี้ 

 ๑)  ตํารวจมีหนาที่ที่จะตองทําตามคําสั่งของพนักงานอัยการ

 ๒)  ตํารวจไมตองรอใหพนักงานอัยการเรียกใหตนเองทําการสอบสวน แตสามารถที่จะเริ่มตน

ทําการสืบสวนสอบสวนไดดวยตนเอง



            

๑๐๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

 ๓)  ตํารวจมีหนาที่ในดานการปราบปรามและปองกันการกระทําความผิด

 ๔)  สิทธิของพนักงานอัยการในการท่ีจะสั่งการตํารวจน้ันจํากัดอยูเฉพาะในสวนของภารกิจ       

ในดานการปราบปรามการกระทําความผิดอาญาเทานั้น

 ในประเทศเยอรมัน สํานักงานอัยการ (The public presecution offi ces) เปนองคกร    

บริหารงานยุติธรรมทางอาญาที่มีสถานะเทียบเทาองคกรศาล (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช สาขาวิชา

นิติศาสตร, ๒๕๕๕: หนา ๖ – ๒๔)

 ในประเทศเยอรมัน อํานาจในการฟองคดีอาญาเปนของพนักงานอัยการ กลาวคือ                

เจาพนักงานของรัฐที่ทําหนาที่รับผิดชอบในการดําเนินคดี สอบสวนฟองรองคือพนักงานอัยการ โดยมีตํารวจ       

เปนผูทําการสอบสวนในเบื้องตนเทานั้น (อรุณี กระจางแสง, ๒๕๓๓: หนา ๖๑ – ๖๒) อยางไรก็ตาม 

แมในตอนแรกอํานาจย่ืนคําฟองจะจํากัดอยูท่ีพนักงานอัยการเทาน้ัน แตภายหลังมีการเรียกรองใหมีการย่ืน

ฟองคดีอาญาโดยเอกชนในฐานะที่เปนผูเสียหายไดดวย แตสิทธิการฟองคดีอาญาของเอกชนยังคงจํากัด

อยูเฉพาะคดีความผิดบางประเภทเทานั้น ซึ่งมักเปนความผิดที่ไมรายแรง เชน ความผิดฐานบุกรุก ความผิด

ฐานหมิ่นประมาท ความผิดฐานเปดเผยความลับของจดหมาย เปนตน (สุรสิทธิ์ แสงวิโรจนพัฒน, ๒๕๕๔:        

หนา ๙ – ๙๒) ฉะนั้นจึงเปนหนาที่ขององคกรอัยการที่ตองฟองคดีตอศาลที่ตองทราบขอเท็จจริง โดยกําหนด      

ใหองคกรนั้นมีอํานาจสอบสวนคดีอาญาไดดวยตนเอง ซึ่งกระบวนการในการสอบสวนและฟองรอง 

เปนกระบวนการเดียวกันที่แบงแยกไมได (คณิต ณ นคร, ๒๕๔๕: หนา ๑๓๐)

 พนักงานอัยการของเยอรมันมีอํานาจเร่ิมคดีไดเองหรือใหตํารวจดําเนินการให แตตํารวจ     

มีฐานะเปนเพียงเครื่องมือของพนักงานอัยการเทาน้ัน และตํารวจตองฟงคําสั่งของพนักงานอัยการในเรื่อง

ที่เกี่ยวกับคดี ซึ่งกฎหมายกําหนดใหตํารวจเปนผูมีหนาที่ชวยเหลืออัยการ โดยที่ในสวนที่เกี่ยวกับการดําเนิน

คดีอาญาตํารวจมีหนาที่ชวยเหลือพนักงานอัยการและตองฟงคําสั่งของพนักงานอัยการเปนอันดับแรก ฐานะ

ของตํารวจในทางคดีจึงมีเพียง “องคกรที่ทําหนาท่ีสอบสวนของพนักงานอัยการ” พนักงานอัยการจึงมี

อํานาจควบคุมหรือเร่ิมตนคดีไดเอง แตในทางปฏิบัติพนักงานอัยการจะมิไดทําการสอบสวนดวยตนเองทุกคดี

พนักงานอัยการจะเขามาสอบสวนตอเมื่อคดีนั้นมีความยุงยากสลับซับซอน หรือการสอบสวนของตํารวจ

อาจมีเรื่องการเมืองเขามาเกี่ยวของ (อรุณี กระจางแสง, ๒๕๓๓: หนา ๖๒) 

 การที่พนักงานอัยการผูกขาดอํานาจในการฟองคดีอาญาทําใหพนักงานอัยการมีหนาท่ี                                                                                                                             

ฟองรองการกระทําท่ีเปนความผิดอาญาในทุกกรณีตามหลักการฟองคดีอาญาตามกฎหมาย ซ่ึงพนักงานอัยการ

มีหนาที่ในการเร่ิมตนการสืบสวนสอบสวนเมื่อทราบวามีการกระทําความผิดอาญาเกิดข้ึน โดยหนาท่ี           

ดังกลาวไมไดจํากัดอยูเฉพาะการไดทราบวามีการกระทําความผิดอาญาเกิดขึ้นจากคําแจงความเทานั้น        

แตรวมไปถึงการที่ไดทราบถึงขอเท็จจริงดังกลาวในทางอื่น ๆ ดวย (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช สาขา

วิชานิติศาสตร, ๒๕๕๕: หนา ๖ – ๓๐) 

 ในการสืบสวนสอบสวนโดยการยื่นคําฟองหรือการรองขอใหใชคําสั่งลงโทษในทางอาญา 

พนักงานอัยการแตผูเดียวจะเปนผูตัดสินวาการสืบสวนสอบสวนคดีท่ีไดดําเนินการมาพิสูจนใหเห็นไดเพียงพอ



การสอบสวนคดีอาญา ศึกษาเปรียบเทียบโดยสังเขปประเทศญ่ีปุนและประเทศเยอรมัน ๑๐๕

หรือไมวาไดมีการกระทําความผิดอาญาเกิดขึ้นจริง เพื่อท่ีจะดําเนินการฟองคดีตอศาลหรือมีคําสั่งยุติคดี  

ทั้งนี้ในกรณีที่เปนความผิดเล็กนอยแทนที่จะใชวิธียื่นฟองตอศาล พนักงานอัยการจะยื่นคํารองตอศาล

เพ่ือขอใหมีคําส่ังลงโทษทางอาญา โดยในกระบวนพิจารณาคําส่ังใหลงโทษทางอาญา (Das Strafbefehlsverfahren)

พนักงานอัยการจะย่ืนคํารองเปนลายลักษณอักษรขอใหลงโทษปรับ หรือจําคุกไมเกินกวาหน่ึงป แตรวมถึง  

ผลในทางกฎหมายอื่น ๆ (Rechtsfolgen) ที่มีความสําคัญ เชน การหามขับขี่ยานพาหนะ และการเพิกถอน   

ใบอนุญาตขับขี่ยานพาหนะเปนเวลาไมเกินกวาสองป เปนตน 

 อนึ่ง มีคดีอาญาจํานวนมากท่ีไมไดนําไปสูการฟองคดีตอศาลโดยพนักงานอัยการ เพราะ       

ผลของการสืบสวนสอบสวนพิสูจนไมไดวามีการกระทําความผิดอาญาเกิดข้ึน นอกจากน้ียังมีกรณีท่ีพนักงาน

อัยการไมไดยื่นฟองเพราะเห็นวาการลงโทษจําเลยเปนสิ่งไมจําเปน เน่ืองจากจําเลยมีความช่ัวรายแตเพียง

เล็กนอย หรือไดชดใชคาเสียหายใหแกผูเสียหายแลว หรือไดดําเนินการอ่ืน ๆ ใหผูเสียหายกลับคืนสูฐานะเดิม

กอนท่ีจะไดมีการกระทําความผิดอาญาเกิดขึ้น (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช สาขาวิชานิติศาสตร, 

๒๕๕๕: หนา ๖ – ๓๑) 

 นอกจากนี้กระบวนพิจารณาคดีอาญาของเยอรมันมิใชเปนกระบวนพิจารณาที่เนนการคนหา

ความจริงโดยคูความที่ขัดแยง (kontradiktorisches Parteiverfahren) เพราะพนักงานอัยการของเยอรมัน         

ไมไดจํากัดบทบาทอยูแตเฉพาะการเปนโจทกที่มุงแตจะเอาตัวจําเลยมารับโทษเพียงประการเดียว

แตพนักงานอัยการของเยอรมันจะมีความเปนกลางและมีหนาท่ีในการคนหาความจริง แมวาความจริงดังกลาว

จะทําใหจําเลยพนผิดก็ตาม (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช สาขาวิชานิติศาสตร, ๒๕๕๕:  หนา ๖ – ๘) 

 ดังนั้นโดยสรุปแลวพนักงานอัยการเยอรมันมีภารกิจในประการสําคัญในกระบวนการยุติธรรม

ทางอาญา ดังตอไปนี้ (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช สาขาวิชานิติศาสตร, ๒๕๕๕:  หนา ๖ – ๓๓)

 ๑.  เปนองคกรที่มีอํานาจในการฟองคดีอาญาตอศาล

 ๒.  มีหนาท่ีในการเร่ิมตนกระบวนการสืบสวนสอบสวน เม่ือพนักงานอัยการทราบวามีการกระทํา       

ความผิดอาญาเกิดขึ้น

 ๓.  หนาที่ในการวางตัวเปนกลางในการสืบสวนสอบสวน

 ๔.  หนาที่ในกระบวนพิจารณาชั้นสืบสวนสอบสวนโดยการยื่นคําฟอง หรือคํารองขอใหใช      

คําสั่งลงโทษในทางอาญาในกรณีที่เปนความผิดเล็กนอยแทนการยื่นฟองคดีตอศาล

 ๕.   การยุติกระบวนพิจารณาคดี

 ๖.   การกลั่นกรองคดีเพื่อลดภาระคดีแกศาล

 ๗.   การใชอํานาจตาง ๆ ตามประมวลกฎหมายอาญาเยอรมันและประมวลกฎหมาย                  

วิธีพิจารณาความอาญาเยอรมัน เพื่อใหสามารถปฏิบัติภารกิจไดลุลวงไปไดตามที่กฎหมายใหอํานาจไว

 ๘.   การชันสูตรพลิกศพ

 ๙.   การกํากับดูแลขอเท็จจริงในคดีเพ่ือใหกระบวนพิจารณาช้ันสืบสวนสอบสวนเปนไปโดยชอบ

ดวยกฎหมาย



            

๑๐๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

 ๑๐. การสืบพยานในชั้นศาล

 ๑๑. การบังคับโทษทางอาญา

 ๑๒. ภารกิจในดานอื่น ๆ

 เมื่อพิจารณาระบบกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทยในช้ันสอบสวน โดยหลักการตาม

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๘ ประกอบมาตรา ๑๓๑ กําหนดใหพนักงานสอบสวน

รวบรวมพยานหลักฐานทุกชนิดประเภท ไมแตเฉพาะเพ่ือที่จะรูตัวผูกระทําความผิดหรือเพื่อพิสูจนใหเห็น

ความผิดเทานั้น แตเพื่อพิสูจนความบริสุทธิ์ของผูตองหาดวย ดังนั้น การทํางานของพนักงานสอบสวนจึงตอง

มีความเปนกลางหรือที่เรียกวาภววิสัยอยูดวย

 เมื่อพิจารณาหลักการดําเนินคดีในช้ันสอบสวนซึ่งมีพัฒนาการในดานการคุมครองสิทธิ                       

ของผูตองหาแลว เห็นไดวาหลักกฎหมายท่ีเก่ียวกับการดําเนินคดีอาญาในช้ันสอบสวนของพนักงานสอบสวน

ฝายตํารวจของไทยอาจมีความโปรงใสอยูบางตรงที่กฎหมายไดใหผูตองหามีทนายความในชั้นสอบสวน

ปากคําผูตองหาในคดีที่มีอัตราโทษประหารชีวิต โทษจําคุกหรือในคดีที่ผูตองหามีอายุไมเกินสิบแปดป

ในวันที่พนักงานสอบสวนแจงขอหาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๓๔/๑ แตยัง

ไมปรากฏอยางชัดแจงในเร่ืองการคุมครองผูเสียหายในคดีอาญา ท้ังในกรณีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญา มาตรา ๑๓๔/๑ มีวัตถุประสงคเพียงคุมครองสิทธิผูตองหาเพื่อทําใหการสอบสวนของพนักงาน

สอบสวนไดกระทําโดยชอบดวยกฎหมาย เพื่อมิใหอางไดวาการสอบสวนไมชอบเทานั้น ดังนั้น จึงไมสามารถ

ตรวจสอบการทํางานของพนักงานสอบสวนไดอยางแทจริง อันจะเปนหลักประกันความนาเช่ือถือ ความศรัทธา

และความโปรงใส ในกระบวนการยุติธรรมชั้นพนักงานสอบสวนในการสอบสวนคดีอยางแทจริง

การตรวจสอบการทํางานของพนักงานสอบสวนของไทย อาจกลาวไดวามีเฉพาะการตรวจสอบ

ภายในองคกรโดยผูบังคับบัญชาตามลําดับชั้นเทาน้ัน ซึ่งการตรวจสอบดังกลาวยอมมีความสงสัยจาก

สาธารณชนในบางกรณี สวนการตรวจสอบโดยหนวยงานภายนอกหรือองคกรภายนอกน้ันเปนไปตามหลักเกณฑ

ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา คือ การตรวจสอบสํานวนการสอบสวนโดยพนักงานอัยการ

ซ่ึงหางไกลจากการทํางานของพนักงานสอบสวน จึงเปนการตรวจสอบที่คาดหวังประสิทธิภาพของความ

สมบูรณและความถูกตองในการสอบสวนของพนักงานสอบสวนไดยาก และมักจะมีปญหาเกิดขึ้นในชั้น       

การสืบพยานในชั้นการพิจารณาคดีของศาลที่พนักงานอัยการเปนโจทกจนเปนเหตุใหศาลพิพากษายกฟอง

 มาตรการกํากับการสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของไทยมีเพียง

การกํากับการสอบสวนโดยองคกรอัยการ ซึ่งกระทําไดเพียงตรวจสอบกลั่นกรองการสอบสวนจากสํานวน

การสอบสวนของพนักงานสอบสวน แตมิไดมีกฎหมายใหอํานาจอัยการเขากํากับดูแลการสอบสวนหรือ

เขารวมการสอบสวนแตอยางใด กฎหมายบัญญัติใหการสอบสวนอยูในความรับผิดชอบของพนักงานสอบสวน

ตั้งแตตนจนกระทั่ง “เห็นวาการสอบสวนเสร็จสิ้น” จากนั้นพนักงานสอบสวนจึงสรุปสํานวนเสนอความเห็น

เสนอตอพนักงานอัยการ เชน เห็นควรงดการสอบสวน เห็นควรสั่งฟองหรือเห็นควรสั่งไมฟอง เสนอพนักงาน

อัยการ ดังนั้น พนักงานอัยการจะมีบทบาทอํานาจหนาที่เพียงกลั่นกรองตรวจสอบสํานวนคดีอาญาวาพยาน



การสอบสวนคดีอาญา ศึกษาเปรียบเทียบโดยสังเขปประเทศญ่ีปุนและประเทศเยอรมัน ๑๐๗

หลักฐานในสํานวนการสอบสวนครบถวนสมบูรณพอที่จะสั่งฟองหรือสั่งไมฟองหรือไมเทานั้น หากเห็นวา           

พยานหลักฐานยังไมครบถวนสมบูรณเพียงพอ พนักงานอัยการจะใชอํานาจสําคัญประการเดียวตาม

มาตรา ๑๔๓ แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา คือส่ังใหพนักงานสอบสวนทําการสอบสวนเพ่ิมเติม

ใหตามประเด็นท่ีพนักงานอัยการกําหนด หรือสงพยานคนใดมาใหซักถามเพ่ือส่ังคดีตอไป แตพนักงานอัยการ

ไมมีอํานาจสอบสวนเพิ่มเติมดวยตนเองแตอยางใด (กุลพล พลวัน, ๒๕๖๐) ดังนั้น สาเหตุที่ทําใหระบบ

ยุติธรรมในชั้นสอบสวนของไทยยังขาดประสิทธิภาพ ขาดความโปรงใส ไมสามารถตรวจสอบได เนื่องจาก

ระบบของไทยแยกการสอบสวนออกจากการฟองคดี จึงทําใหขาดการทํางานในลักษณะรวมกันของพนักงาน

สอบสวนและพนักงานอัยการในการคนหาความจริง (อุทัย อาทิเวช, ๒๕๔๙: หนา ๕๕)

 ทฤษฎีที่ตั้งอัยการขึ้นมานั้นก็โดยที่เห็นกันวามนุษยเปนสัตวสังคม จะตองรวมหมู รวมกลุม

กันอยู เมื่อรวมกันเชนนี้ สังคมยอมมีการเคลื่อนไหว เกิดพฤติการณของสังคมขึ้น มนุษยจึงเปนสวนหนึ่ง

ของสังคมที่จะตองเปนไปตามพฤติการณของสังคม เมื่อมีการกระทําความผิดทางอาญาขึ้น ตองถือวาผูนั้น

กระทําขัดตอพฤติการณของสังคม สังคมจะตองจัดการกับบุคคลนั้น ถึงแมจะกระทําตอมนุษยดวยกันก็ตาม

ตองถือวากระทําตอสังคม ทําใหสังคมไดรับความเจ็บปวด สังคมจึงตองเปนผูลงโทษบุคคลนั้น มิใชผูที่ไดรับ

ความเสียหายเปนผูลงโทษเอง เมื่อสังคมกลายเปนรัฐ การกระทําผิดตอบุคคลของรัฐ ตองถือวารัฐเปนผูได

รับความกระทบกระเทือนและเสียหาย รัฐจึงตองจัดการตอบุคคลที่เปนภัยของรัฐเชนนั้นกลาวคือ ตองจัด        

ใหมีการสอบสวนฟองรองและลงโทษ ระบบการสอบสวนและฟองรองน้ีตามหลักท่ีตั้งข้ึนมาน้ันเปนงาน

ของอัยการทั้งสิ้น เพราะอัยการเปนผูดําเนินการฟองคดี ดังนี้อํานาจการสอบสวนจึงตองอยูในความควบคุม

ของอัยการ จะปลอยใหพนักงานสอบสวนกระทําไปฝายเดียวน้ันไมถูกตอง เน่ืองจากขาดเคร่ืองถวงดุล จึงทําให

คดีอาญาเกิดข้ึนมากมายในขณะนี้ ทั้งนี้เพราะกระบวนการยุติธรรมซึ่งไดแกศาลและอัยการไมมีอํานาจ

ที่จะควบคุมอาชญากรรมแตอยางใด เปนแตเพียงมีอํานาจฟองและตัดสินความเทาน้ัน เม่ือความสัมพันธ

ในกระบวนการยุติธรรมไมมี ก็ไมสามารถท่ีจะรักษาผลประโยชนของสังคมได ซ่ึงในทัศนะแนวทางผลประโยชน

ของสังคมนี้ตองยืมถอยคําของ Rodolph Von Ihering มาใช โดยเขาใหทัศนะวา ในสังคมยอมมีความขัดแยง

ที่หลีกเลี่ยงไมไดระหวางผลประโยชนของสังคมกับผลประโยชนของปจเจกชน ความสําเร็จของกระบวนการ

ทางกฎหมายวัดไดจากความสําเร็จในการสมดุลผลประโยชนของสังคมกับผลประโยชนของปจเจกชน 

แตอยางไรก็ตาม Ihering มีความเห็นวา ผลประโยชนของสังคมมีอยูเหนือกวาผลประโยชนของปจเจกชน และ

เพื่อหาทางที่จะใหไปสูเปาหมายของสังคมไดแลว Roscie Pound ไดฝากถอยคําที่เลื่องลือในวงการกฎหมาย

ไววลีหนึ่ง คือ วิศวกรรมสังคม Social Engineering นั่นคือ สังคมจะตองมีการควบคุมนั่นเอง ในหลักนี้

ก็เชนเดียวกัน การสอบสวนจะตองทําการควบคุม และหลักการท่ัวโลกในขณะน้ีผูท่ีควบคุมการสอบสวนไดดีท่ีสุด

คือ อัยการทําการควบคุมการสอบสวนทั้งสิ้น วิธีการควบคุมนั้นไดแก กําหนดใหอัยการมีอํานาจสอบสวน 

และเปนหัวหนาพนักงานสอบสวนรับผิดชอบควบคุมการสอบสวนทั้งหมด ผูเสียหายอาจรองทุกขตอตํารวจ

หรือตออัยการก็ได แตถารองทุกขตอตํารวจ ตํารวจตองสงใหพนักงานอัยการตรวจสอบ ในระหวางรอคําสั่ง

ของพนักงานอัยการ ตํารวจมีอํานาจสอบสวนจนกวาพนักงานอัยการจะมอบหมายใหทําการสอบสวนตอไป         



            

๑๐๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

หรือเขาทําการสอบสวนเอง แตโดยปกติพนักงานอัยการไมเขาทําการสอบสวนเอง เพราะมีงานอ่ืนอยูมากแลว         

นอกจากในความผิดที่กฎหมายกําหนดไววาใหพนักงานอัยการเขาสอบสวนหรือเม่ือมีผูรองเรียน หรือ       

เมื่อเห็นสมควร เพราะเปนคดีที่อื้อฉาว คดีสําคัญ คดีท่ียุงยากซับซอน หรือตํารวจขอใหอัยการเขาชวย

ในการสอบสวนเทาน้ัน (โกเมน ภัทรภิรมย, ๒๕๑๙: หนา ๗๕) เชนตัวอยางในประเทศฝร่ังเศสท่ีถือวาเปนตนฉบับ

ของระบบอัยการท่ีพัฒนามาจากระบบของกรุงโรมแลว ในปจจุบันน้ีอัยการของฝร่ังเศสมีหนาท่ีรับคํารองทุกข                     

กลาวโทษ อัยการจะเปนผูพิจารณาวาจะทําการสอบสวนเอง หรือจะมอบหมายใหตํารวจฝายคดี

เปนผูสอบสวนก็ได การควบคุมการสอบสวนเปนความรับผิดชอบของอัยการควบคุมตามหลักสากล กลาวไดวา                                                                                                                                       

ในนานาอารยประเทศอัยการมีอํานาจหนาที่โดยตรงในการควบคุมการสอบสวนคดีอาญา ซึ่งจะไดยินจาก

ขาวตางประเทศเสมอ เชน ขาวเกี่ยวกับคดีวอเตอรเกต คดีอดีตรองประธานาธิบดีสไปโรว แอกนิว ของ

สหรัฐอเมริกา กระทําการทุจริต หรือคดีอดีตนายกรัฐมนตรีทานากะของญี่ปุน ตองหาวารับสินบนจากบริษัท

คาเครื่องบินอเมริกัน เปนตน อัยการของประเทศนั้น ๆ ไดเขาไปสอบสวนคดีเองเลยทีเดียว มิใชเพียงแต

ควบคุมการสอบสวนเทานั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งคดีอดีตนายกรัฐมนตรีญี่ปุนดังกลาวนั้น อัยการเปนผูเขาไป

ทําการจับกุมเองเสียดวยซ้ํา เพราะตํารวจไมยอมทําการจับกุม และผลของคดีถูกลงโทษไปตามขาวท่ีเคยมี

มาแลวนั้น และลาสุดเมื่อวันที่ ๒๓ มกราคม ๒๕๖๕ ไดมีการเสนอขาวในสื่อวา สองคดีทุจริตโลก: ‘อัยการ

เบอรลิน’ สอบผูบริหารพรรคกรีนส - รมต. อนุมัติโบนัสโควิดไมโปรงใส โดยนิตยสารขาวเดอร สปเกล

ของเยอรมันวา สํานักงานอัยการกรุงเบอรลินไดดําเนินการสืบสวนผูบริหารรัฐบาลกลางที่เปนสมาชิกระดับ

บริหารของพรรคกรีนสจํานวน ๖ คน อันเนื่องมาจากสงสัยเรื่องการใชจายอันไมสุจริต โดยการอนุมัติเพื่อจะ

จายเงินโบนัสสนับสนุนใหทํางานที่บานชวงโควิด (www.isranews.org)

 ครั้นเมื่อจะมองดูประวัติศาสตรของกระบวนการยุติธรรมของไทย เดิมทีเดียวเม่ือครั้งอัยการ

เปนยกบัตรต้ังแตสมัยกรุงศรีอยุธยาหรือกรุงรัตนโกสินทรตอนตน ยกบัตรก็ทําหนาที่สอบสวนฟองรอง

คดีอาญา พนักงานตํารวจเปนแตเพียงผูจับกุมผูกระทําความผิด และนําตัวผูตองหามาสงใหแกยกบัตรเทานั้น 

และเมื่อเริ่มตั้งกระทรวงยุติธรรม และเริ่มมีอัยการเปนผูฟองคดีนั้น ถือกันวาการที่ผูเสียหายฟองคดีนั้น

เปนการดําเนินคดีแทนแผนดิน ศาลยอมมีอํานาจลงโทษผูกระทําความผิดไดแมไมมีคูความ เชน ในชั้นฎีกา 

โจทกซ่ึงเปนผูเสียหายตายโดยไมมีผูขอเขามารับมรดกความ ศาลฎีกาก็มีอํานาจตัดสินลงโทษผูกระทําความผิด

ในคดีนั้นได (ฎีกาที่ ๑๒๔๔/๒๕๐๔ ๒๐ บท. ๑๙๖) โดยถือวาศาลมีหนาที่ท่ีจะตองรวมมือกันควบคุม

อาชญากรรมดวย เมื่อประกาศใชพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. ๑๑๕ 

ใหอํานาจศาลทําการไตสวนคดีอาญาเริ่มตน แลวสงสํานวนไตสวนนั้นใหอัยการฟองดําเนินคดี ซึ่งเทากับ

ศาลทําการสอบสวนคดีอาญาน่ันเอง ดังน้ันเม่ือความปรากฏข้ึนจากคดีในศาลวาผูใดกระทําความผิด ศาลยอม         

มีอํานาจสั่งใหไตสวนเพื่อฟองรองผูนั้นได เชน ในสํานวนที่มีเคามูลวา “โจทกฟองเปนอั้งยี่ ยี่โป และจําเลย

ในคดีกับพวกเปนอั้งยี่เงาเทาหวยเลากงซี่ ก็ควรใหอัยการเปนธุระตรวจดู ถาเห็นสํานวนพอก็ใหฟองใหศาล

ลงโทษตามกระบิลเมือง” (ฎีกาที่ ๘๑๘/๒๔๕๗ ๔ ม.ส. ๕๒๖) ซึ่งเปนที่เห็นไดวาศาลก็สามารถแจงความ

รองทุกขเรื่องราวที่ไดพบเห็นตออัยการได และอัยการก็มีอํานาจสอบสวนแลวฟองใหศาลลงโทษไปตาม



การสอบสวนคดีอาญา ศึกษาเปรียบเทียบโดยสังเขปประเทศญ่ีปุนและประเทศเยอรมัน ๑๐๙

กระบิลเมือง นับวาเปนการแกไขในเรื่องศาลยกฟองแลวปลอยผูกระทําผิดไปได เพราะเม่ือศาลยกฟอง

เห็นวาจําเลยไดกระทําความผิดจริงก็จะทําการไตสวนสงเรื่องใหอัยการสั่งฟองได ไมทําใหผูกระทําความผิด

หลุดพนคดีอาญาไปเพราะกระบวนวิธีพิจารณาความอาญา และเปนหลักในการควบคุมอาชญากรรมอันหน่ึงดวย         

โดยเปนไปตามแนวความคิดเห็นสมัยใหมวา กระบวนการยุติธรรมทางอาญาจะตองไดมีความสัมพันธกัน 

กลาวคือ กลไกของรัฐจะตองเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน (จิตติ เจริญฉํ่า, ๒๕๒๐: หนา ๑๐๔ – ๑๑๒) 

 ตามหลักทฤษฎี “อํานาจการสอบสวนและฟองคดีเปนอํานาจอันมิอาจแบงแยกได”

(inseparable authority) ซึ่งมีความหมายวา การฟองคดีจะตองอาศัยขอเท็จจริงที่ไดจากการสืบสวนและ

สอบสวนเปนปจจัยสําคัญ การสืบสวนและสอบสวนซ่ึงเปนวิธีการแสวงหาและรวบรวมขอเท็จจริง จึงเปนอุปกรณ

หรือเครื่องมือ (instrument) ของการฟองรองดําเนินคดี และอัยการซึ่งเปนผูฟองรองดําเนินคดีในศาล

ควรจะมีโอกาสไดสัมผัสหรือรูเห็นขอเท็จจริงตาง ๆ เกี่ยวกับคดีนั้นดวยตนเองใหมากที่สุดเทาที่จะทําได

 ดังนั้น ประเทศตาง ๆ ที่ยึดถือระบบอัยการสากลหรือระบบอัยการที่สมบูรณ เชน ประเทศ

ญี่ปุน ประเทศเยอรมัน ตามที่ในบทความนี้ไดกลาวถึง รวมทั้งประเทศอื่น ๆ ในยุโรป จะถือวาการสอบสวน

ฟองรองเปนกระบวนการเดียวกันไมอาจแบงแยกจากกันได และการดําเนินคดีอาญาช้ันการสอบสวนฟองรอง

ตองอยูภายใตความรับผิดชอบขององคกรอัยการ ท้ังนี้ เพราะทายที่สุดแลวผูที่จะพิจารณาใชดุลพินิจ         

วาจะนําตัวบุคคลขึ้นสูการพิจารณาของศาลหรือไมคือพนักงานอัยการ พนักงานอัยการจึงเหมาะสมที่สุด

ในการเปนผูรับผิดชอบในชั้นสอบสวนฟองรอง และสมควรที่จะสามารถเขาไปกํากับดูแลการสอบสวน

ของเจาหนาท่ีตํารวจใหเปนไปโดยเรียบรอยไดต้ังแตเร่ิมตนการสอบสวน โดยเจาหนาท่ีตํารวจซ่ึงมีหนาท่ีเก่ียวกับ

การสอบสวนคดีอาญาถือเปนเพียงเจาพนักงานของรัฐผู มีหนาท่ีชวยเหลือพนักงานอัยการเทาน้ัน            

(อรุณี กระจางแสง, ๒๕๓๓: หนา ๑๓๐ – ๑๓๑)

๔. บทสรุป
ระบบการสอบสวนคดีอาญาท้ังของประเทศญ่ีปุนและประเทศเยอรมันมีลักษณะสําคัญอยางย่ิง                   

ที่สงผลใหการปฏิบัติงานในหนาที่ของพนักงานสอบสวนคดีอาญามีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล

อยางแทจริง น่ันคือ ความสัมพันธอยางสมดุลในการตรวจสอบและกํากับดูแลการสอบสวนคดีอาญาระหวางพนักงาน

สอบสวนและพนักงานอัยการ ซึ่งการตรวจสอบและกํากับดูแลในการสอบสวนคดีอาญาจะทําใหเกิดความ

เชื่อมั่นศรัทธา ความโปรงใสในการสอบสวนคดีอาญา และทําใหเกิดความผิดพลาดเกิดขึ้นนอย ทั้งยังทําให          

เกิดความยุติธรรมเพื่อคุมครองสิทธิของท้ังผูเสียหายและผูตองหาไดอยางเปนธรรมตามหลักนิติธรรม 

เมื่อเปรียบเทียบกับระบบการสอบสวนที่ใหอํานาจพนักงานสอบสวนเพียงองคกรเดียวเปนผูปฏิบัติงานและ         

กํากับดูแลการสอบสวน ทั้งเปนไปในแนวทางตามหลักอารยประเทศท่ีใหการสอบสวนและการคนหา

ความจริงเปนเอกภาพเดียวกัน เน่ืองจากเปนกระบวนการยุติธรรมช้ันกอนฟองคดีตอศาล ตามหลักทฤษฎีวา

“อํานาจการสอบสวนและฟองรองคดีเปนอํานาจอันมิอาจแบงแยกได” โดยการฟองคดีจะตองอาศัยขอเท็จจริง  

ที่ไดจากการสืบสวนและสอบสวนเปนปจจัยสําคัญ การสืบสวนและสอบสวนซึ่งเปนวิธีการแสวงหาและ



            

๑๑๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

รวบรวมขอเท็จจริง จึงเปนอุปกรณหรือเครื่องมือของการฟองรองดําเนินคดี และพนักงานอัยการซึ่งเปน

ผูฟองรองดําเนินคดีในศาลควรจะมีโอกาสไดสัมผัสหรือรูเห็นขอเท็จจริงตาง ๆ เก่ียวกับคดีน้ันดวยตนเอง

ตั้งแตตนใหมากที่สุดเทาที่จะทําได มิใชพิจารณาขอเท็จจริงจากสํานวนการสอบสวนเสนอขึ้นมาเทานั้น      

อันเปนการใหความเปนธรรมตามหลักนิติธรรมท้ังแกผูเสียหายและผูตองหาไดอยางจริงแท โดยพนักงานอัยการ

สามารถมีอํานาจเขาไปกํากับดูแลการสอบสวนของเจาหนาที่ตํารวจใหเปนไปโดยความเรียบรอยไดตั้งแต

เริ่มตนการสอบสวน อันเปนแนวทางของประเทศที่ยึดถือระบบอัยการสากล โดยสําหรับประเทศไทย

อาจกําหนดใหพนักงานอัยการสามารถมีอํานาจหนาท่ีเขาไปกํากับดูแลการสอบสวนของพนักงานสอบสวนต้ังแต

ชั้นเริ่มตนการสอบสวนในคดีที่มีอัตราโทษสูงตั้งแตสิบปขึ้นไป อันเปนคดีอุกฉกรรจในฐานะหัวหนาพนักงาน

สอบสวน โดยพนักงานอัยการมีอํานาจเรียกใหพนักงานสอบสวนนําพยานมาใหซักถาม โดยพนักงาน

สอบสวนเปนผูบันทึกคําใหการของพยานและถือเปนสวนหนึ่งของสํานวนการสอบสวนคดีอาญานั้น รวมทั้ง

ใหพนักงานอัยการมีอํานาจตรวจสอบถวงดุลพินิจในการตั้งขอกลาวหาแกผูตองหาของพนักงานสอบสวน 

เพ่ือมิใหเกิดความผิดพลาดในการต้ังขอกลาวหา เพราะการต้ังขอกลาวหาแกผูตองหาในปจจุบันเปนการต้ัง

ขอหาโดยพนักงานสอบสวนฝายเดียวโดยมิไดมีการตรวจสอบแตประการใด หรือตรวจสอบโดยผูบังคับบัญชา      

ของพนักงานสอบสวนซ่ึงเปนเจาพนักงานตํารวจเชนกัน มิไดมีองคกรภายนอกตรวจสอบแตประการใด

เพื่อใหพนักงานอัยการไดมีโอกาสตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย ความถูกตอง ความละเอียดรอบคอบ

และความนาเช่ือถือของสํานวนการสอบสวน อันทําใหการปฏิบัติหนาที่บังคับใชกฎหมายของพนักงาน

ตํารวจเปนไปอยางสมบูรณ เพราะพนักงานอัยการมิใชมีบทบาทในการเปนผูใชอํานาจดุลพินิจอิสระ

ในการพิจารณาสํานวนคดีอาญาตามหลักอัยการสากลเทาน้ัน แตยังตองทําหนาท่ีในการตรวจสอบและคนหา

ความจริงในคดีอาญาเพ่ือรักษาผลประโยชนของรัฐ คุมครองสิทธิและเสรีภาพของฝายผูเสียหาย และผูตองหา

ในคดีอาญาอีกดวย อันเปนหลักการของระบบอัยการสากลและสอดคลองกับบทบัญญัติมาตรา ๒๕๘ ง.        

ดานกระบวนการยุติธรรม (๒) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



การสอบสวนคดีอาญา ศึกษาเปรียบเทียบโดยสังเขปประเทศญ่ีปุนและประเทศเยอรมัน ๑๑๑
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วิชญ์วิสิฐ  ภูวนารถศิรางกูร**

*

 *บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของวิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ปีการศึกษา ๒๕๖๔ เรื่อง ปัญหาขอบเขตอำานาจของศาลปกครองในการกำาหนด             

คำาบังคับให้กระทำาการในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาส่ังทางปกครอง    

 **พนักงานคดีปกครองชำานาญการ สำานักงานศาลปกครอง



            

๑๑๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

บทนํา การนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง เพื่อขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังเพิกถอนคําส่ัง              

ทางปกครอง อันเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐออกคําส่ังทางปกครอง

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติใหอํานาจแก                   

ศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับสําหรับคดีประเภทน้ีไวเพียงการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเทาน้ัน ไมไดบัญญัติ

ใหอํานาจศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการไวดวย การที่ศาลปกครองมีอํานาจ

อยูอยางจํากัดดังกลาวไดกอใหเกิดสภาพปญหาบางประการ โดยเฉพาะการที่ผูฟองคดียังคงกลาวอางวา ตนเอง        

ยังไมไดรับการแกไขเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายจากผลของคําสั่งทางปกครองซึ่งแมจะถูกเพิกถอนไป

โดยคําพิพากษาอันถึงท่ีสุดของศาลแลวก็ตาม โดยมีสาเหตุอันเน่ืองมาจากการท่ีฝายปกครองละเลยเพิกเฉยไมดําเนินการ      

หรือดําเนินการลาชา หรือดําเนินการไมถูกตองตามอํานาจหนาที่ภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอน

คําสั่งทางปกครอง ผูฟองคดีจึงนําคดีกลับมาสูศาลอีกครั้ง ไมวาจะเปนการรองขอใหมีการบังคับคดีในคดีเดิม        

ที่ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หรือการยื่นฟองเปนคดีใหม จากกรณีดังกลาวจึงทําใหเกิดการเรียกรอง

วา อํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพียงประการเดียว โดยไมมีอํานาจ

ส่ังใหฝายปกครองกระทําการไดดวยน้ัน ยังอาจไมเพียงพอท่ีจะแกไขเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายใหแกผูฟองคดี        

ไดเทาท่ีควร บทความน้ีจึงมุงท่ีจะศึกษาวา ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑)

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ศาลปกครองควรมีขอบเขต

อํานาจในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการไดหรือไม อยางไร

Introduction
 Bringing cases to the Administrative Court to request a ruling or order rescinding 

an administrative order involves a dispute about an administrative agency or state offi cial       

issuing an illegal administrative order under Section 9, paragraph one (1) of the Act on             

Establishment of Administrative Courts and Administrative Court Procedure, B.E. 2542                                                                                                                                      

(1999; The Act). Section 72, paragraph one (1) of the Act provides that the Administrative                                     

Court is empowered to prescribe a decree for this type of case only to revoke 

an administrative order, without empowering the Administrative Court to prescribe a decree mandating

administrative agency action. The Administrative Court’s limited jurisdiction has caused 

some problems, such as plaintiff claims that they were not yet compensated for pain or                         

damage caused by an administrative order, although the order was overturned by                    

the court’s fi nal judgment. This is due to administrative agency negligence, failure to act, 



ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ
ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

๑๑๕

delays, or improper compliance with authorities after the court revoked the administrative 

order. The plaintiff subsequently returned the case to the court, whether a new lawsuit 

or request for execution in the original case fi led to revoke the administrative order. 

These fi ndings suggest that authorization to prescribe Administrative Court decrees solely revoking 

administrative orders without also empowerment to order an administrative agency to        

act may remain insuffi cient for remedying trouble or damage to plaintiffs. Therefore, 

this research studies whether, in a lawsuit requesting revocation of an administrative order                        

under Section 9, paragraph one (1) of the Act, the Administrative Court should possess 

the scope of power to determine administrative agency decrees for action, and to what extent.

๑. หลักการพื้นฐานเกี่ยวกับคําพิพากษาและคําบังคับ
๑.๑ หลักที่ศาลตองพิพากษาคดีตามคําขอ

 หลักการที่ศาลต้องพิพากษาคดีตามคำาขอเป็นส่วนหนึ่งของหลักความประสงค์ของคู่ความ 

(principle of party disposition) ซึ่งเป็นหลักดั้งเดิมของกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง อันเนื่องมาจาก

แนวคิดของคดีแพ่งซึ่งเป็นเรื่องประโยชน์ทางแพ่งของคู่ความ ทำาให้ขอบเขตและเน้ือหาสาระของข้อพิพาท 

จึงเป็นเรื่องที่คู่ความจะกำาหนดตกลงกัน และศาลจะถูกจำากัดกรอบในการพิจารณาพิพากษาเฉพาะที่คู่ความ

นำาเสนอ๑  สำาหรับ “คําขอ” ตามหลักนี้มีความหมายอย่างกว้าง สามารถจำาแนกได้เป็น ๓ ความหมาย ดังนี้๒

ความหมายแรก คือ คำาขอท้ายคำาฟ้องที่ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลกำาหนดคำาบังคับ ความหมายที่สอง คือ ข้อหา 

และความหมายที่สาม คือ ข้ออ้างสนับสนุนข้อหา ทั้งนี้ หลักการที่ศาลต้องพิพากษาคดีตามคำาขอนั้นได้ก่อ           

ให้เกิดข้อห้ามไม่ให้ศาลกระทำาอยู่ด้วยกัน ๒ ประการ ดังนี้ 

  (๑) การห้ามศาลมีคำาพิพากษาน้อยกว่าคำาขอ (infra petita) หมายถึง ศาลต้องพิพากษา

คดีทุกข้อหา ต้องพิจารณาและมีคำาสั่งเก่ียวกับคำาขอท้ายคำาฟ้องทุกคำาขอ และต้องพิจารณาข้ออ้าง หรือ                     

ข้อสนับสนุนข้อหาทุกข้ออ้างหรือข้อสนับสนุน๓ โดยเฉพาะในกรณีที่ศาลมีคำาพิพากษายกฟ้อง ซึ่งจะต้อง

วินิจฉัยคำาขอให้ครบถ้วนเสมอ 

  (๒) การห้ามมีคำาพิพากษาเกินกว่าคำาขอ (ultra petita) เป็นหลักท่ัวไปของวิธีพิจารณาคดี         

ที่ใช้กับคดีทุกประเภท โดยศาลจะพิพากษาเกินกว่าคำาขอหรือเกินกว่าข้อหาที่ปรากฏในคำาฟ้องไม่ได้ เว้นแต่

จะเป็นข้อกฎหมายอันเกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

๑วรรณชัย บุญบำารุง และคณะ, ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ฉบับอางอิง (พิมพ์ครั้งที่ ๕, 

วิญูชน ๒๕๕๕) ๓๗๗ – ๓๗๘.

  ๒วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ‘คําบรรยายวิธีพิจารณาคดีปกครองทั่วไป’ (โครงการพัฒนาความรู้เพ่ือเพ่ิม

ประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของพนักงานคดีปกครอง, สำานักงานศาลปกครอง, ๑๙ พฤษภาคม ๒๕๔๗) ๕ – ๖. 

   ๓เพิ่งอ้าง ๗ – ๑๐.



            

๑๑๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๑.๒ หลักที่หามศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําหรือละเวนกระทําการ
 เป็นหลักที่เกิดขึ้นจากแนวคำาพิพากษาของสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) หรือศาลปกครอง

สูงสุดของฝรั่งเศส ถือเป็นข้อกฎหมายอันเกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลปกครองฝรั่งเศส

ยึดถือหลักการแบ่งแยกอำานาจอย่างเคร่งครัด โดยศาลจะทำาหน้าที่ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย

ของการกระทำาทางปกครองในฐานะที่เป็นองค์กรตุลาการเท่านั้น จะไม่ก้าวล่วงไปใช้อำานาจที่เป็นของ            

ฝายปกครอง หรือส่ังให้ฝายปกครองกระทำาการหรือละเว้นกระทำาการ มิฉะน้ันจะเท่ากับว่าศาลได้กลายเป็น        

ฝายปกครองเสียเอง หรือเป็นผู้บังคับบัญชาของฝายปกครอง ทั้งนี้ ไม่ว่าผู้ฟ้องคดีจะมีคำาขอให้ศาล

มีคำาพิพากษาให้ฝายปกครองกระทำาการหรือละเว้นกระทำาการมาด้วยหรือไม่ก็ตาม ศาลก็ไม่อาจพิพากษา

ให้ได้ การจำากัดอำานาจตนเองอย่างเคร่งครัดของศาลดังกล่าว ปรากฏให้เห็นตามแนวคำาพิพากษาของสภาแห่งรัฐ

ของฝรั่งเศส ยกตัวอย่างเช่น๔ ศาลไม่อาจส่ังให้รับบุคคลเข้าเรียนต่อในสถานศึกษาได้ ตามคำาพิพากษา             

สภาแห่งรัฐ ในคดี Collado ลงวันที่ ๒๕ พฤศจิกายน ๑๙๕๓ สั่งให้รับข้าราชการซึ่งถูกให้ออกจากที่พัก

ที่ทางราชการจัดไว้ให้กลับเข้าอาศัยอยู่ในที่พักดังกล่าว ตามคำาพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Ville de Talase             

ลงวันที่ ๒๒ พฤศจิกายน ๑๙๖๘ สั่งให้รัฐมนตรีตรวจสอบคำาสั่งทางปกครองหรือแก้ไขกฎ ตามคำาพิพากษา                                                                                                                                       

สภาแห่งรัฐ ในคดี Camlong ลงวันที่ ๒๓ เมษายน ๑๙๘๐ สั่งให้ฝายปกครองมีคำาสั่งให้บุคคลใด                          

ตรวจสุขภาพ ตามคำาพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Dme Dhamelincourt ลงวันที่ ๙ กรกฎาคม ๑๙๕๘            

สั่งให้นายกเทศมนตรีปฏิบัติหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อย ตามคำาพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี                                                                                                              

Jardin ลงวันที่ ๓ เมษายน ๑๙๖๘ เป็นต้น

๑.๓ หลักการหามศาลเปนฝายปกครองเสียเอง
 เป็นหลักการที่สำาคัญอีกหลักการหนึ่งที่ศาลปกครองใช้ยึดถือปฏิบัติมาอย่างยาวนาน                     

เมื่อศาลเป็นองค์กรที่ ใช้อำานาจตุลาการจึงไม่อาจก้าวล่วงไปใช้อำานาจที่ เป็นของฝายปกครองได้

 ๔เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ’ (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อ

สำานักงานศาลปกครอง ๒๕๔๙) ๑๙๙ – ๒๐๐.



ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ
ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

๑๑๗

การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลต้องกระทำาภายใต้ขอบเขตอำานาจหน้าที่ที่กฎหมายกำาหนดเท่านั้น             

การที่ศาลจะใช้อำานาจที่เป็นของฝายปกครองหรือสั่งการให้ฝายปกครองต้องกระทำาหรือไม่กระทำาการใด

ย่อมเป็นการขัดต่อหลักการแบ่งแยกอำานาจ สำาหรับสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) แม้ว่าจะได้รับการพัฒนา

ขึ้นจากฝายบริหาร แต่ถึงอย่างนั้นก็ยังยึดถือหลักการแบ่งแยกอำานาจอย่างเคร่งครัดมาโดยตลอด และ                                                                                                                                          

จะระมัดระวังการใช้อำานาจที่เป็นของฝายปกครองหรือแม้กระทั่งการสั่งให้ฝายปกครองกระทำาการหรือ

ละเว้นกระทำาการ

๑.๔ หลักความศักดิ์สิทธิ์แหงคําพิพากษา
หลักความศักด์ิสิทธ์ิแห่งคำาพิพากษาหรือหลักความเป็นท่ีสุดของคำาพิพากษา (Res Judicata)๕                                                                                                   

เป็นหลักการท่ีสำาคัญของคำาพิพากษา มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เกิดการยอมรับนับถือการตัดสินคดีของศาล                                                                                                                       

เพื่อให้เกิดความสงบเรียบร้อยในสังคม และสามารถบังคับให้เป็นไปตามคำาพิพากษาได้ รวมท้ังป้องกัน 

การดำาเนินกระบวนพิจารณาที่ซำ้าซ้อน หลักการนี้ได้รับการยอมรับกันโดยทั่วไปและถือเป็นหลักกฎหมาย

ปดปาก กล่าวคือ ห้ามโต้แย้งคำาพิพากษาอันถึงที่สุดนั้นอีก เพื่อมิให้มีการฟ้องร้องในประเด็นเดียวกัน

ไม่จบสิ้น สำาหรับการพิจารณาว่าคำาพิพากษาใดจะเป็นคำาพิพากษาท่ีเป็นไปตามหลัก res judicata

หรือไม่นั้น จะต้องประกอบไปด้วยองค์ประกอบที่สำาคัญ ดังนี้๖ 

  (๑) ต้องเป็นคำาพิพากษาท่ีเด็ดขาด หมายความว่า คำาพิพากษาซ่ึงศาลท่ีมีคำาพิพากษาน้ันเอง             

ไม่สามารถยกเลิกเพิกถอน หรือแก้ไขเปล่ียนแปลงใด ๆ ได้อีก แม้จะมีการอุทธรณ์ ฎีกา หรือคำาพิพากษาน้ัน

เกิดจากกระบวนพิจารณาท่ีผิดระเบียบก็ตาม เว้นแต่จะมีกฎหมายกำาหนดให้คำาพิพากษานั้นมีผลเมื่อใด 

หรือคำาพิพากษาได้ถูกกลับ แก้ไข หรือยกเลิกเพิกถอน ทำาให้คำาพิพากษาเดิมไม่มีความเด็ดขาดตามหลัก                        

res judicata อีกต่อไป

“
การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลตองกระทําภายใตขอบเขต

อํานาจหนาที่ที่กฎหมายกําหนดเทานั้น

”

๕ดู ชาคริต ขันนาโพธิ์, ‘หลักความศักดิ์สิทธิ์แห่งคำาพิพากษาในคดีแพ่ง’ (๒๕๕๔) ๔ วารสารนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ๘๖๙, ๘๖๙ – ๘๘๓.

   ๖เพิ่งอ้าง ๘๗๕ – ๘๗๗.



            

๑๑๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

  (๒) ต้องเป็นคำาพิพากษาท่ีศาลได้วินิจฉัยช้ีขาดในประเด็นแห่งคดี ซ่ึงหมายถึง คำาพิพากษา

ท่ีได้มีการตัดสินในประเด็นข้อพิพาทแห่งคดีแล้ว 

  (๓) ข้อเรียกร้องในคดีแรกและคดีหลังต้องเป็นเร่ืองเดียวกัน โดยจะต้องพิจารณาว่าการฟ้องคดี

เพื่อขอให้ศาลมีคำาพิพากษาในคดีหลังเป็นเรื่องเดียวกันกับคดีแรกหรือไม่ หากไม่ใช่เรื่องเดียวกันแล้ว คดีหลัง

ย่อมไม่ถูกจำากัดด้วยหลัก res judicata

  (๔) คู่ความในคดีแรกและคดีหลังต้องเป็นคู่ความเดียวกัน 

๒. คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองและการกําหนดคําบังคับ
ของศาลปกครอง

๒.๑ คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง
 สำาหรับการพิจารณาว่าคดีที่นำามาฟ้องเป็นคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครองหรือไม่น้ัน 

จะต้องพิจารณาว่าเป็นคดีพิพาทตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) ประกอบมาตรา ๗๒ วรรคหน่ึง (๑)

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือไม่ ซึ่งกฎหมาย     

บัญญัติไว้ดังนี้ มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่ง

ในเร่ืองดังตอไปนี้ (๑) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ังหรือการกระทําอ่ืนใดเน่ืองจากกระทําโดยไมมีอํานาจ

หรือนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการ

อันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติ       

ที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชน                                                                                                                                         

เกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ” และมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “ในการพิพากษาคดี  

ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปน้ี (๑) สั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือ         

สั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน ในกรณีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ           

กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑)” จากบทบัญญัติดังกล่าว การกระทำา

ทางปกครองที่สามารถฟ้องเป็นคดีพิพาทตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) ประกอบกับมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑)          

มีอยู่ด้วยกัน ๓ การกระทำา ได้แก่ คดีพิพาทเก่ียวกับกฎ คำาส่ังทางปกครอง และการกระทำาอ่ืนใด ซ่ึงการกระทำา

ทั้งสามดังกล่าวต่างสามารถถูกฟ้องโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายได้เช่นเดียวกัน แต่เม่ือกล่าวถึงเฉพาะ

ลักษณะของคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครองแล้ว คำาฟ้องนั้นต้องเป็นคดีพิพาทที่เกิดจากการกระทำา

ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเน่ืองมาจากการใช้อำานาจตามกฎหมายโดยการออกคำาส่ัง

ทางปกครอง และศาลปกครองมีอำานาจกำาหนดคำาบังคับโดยการเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองนั้นได้



ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ
ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

๑๑๙

 ๒.๒ การกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง
 อำานาจในการกำาหนดคำาบังคับของศาลปกครอง มีบัญญัติไว้โดยเฉพาะตามพระราชบัญญัติ 

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๗๒๗ ซ่ึงจะต้องข้ึนอยู่กับประเภทคดีท่ีฟ้อง                                                                                                                                   

หากศาลได้กำาหนดให้คำาฟ้องเป็นคดีประเภทใดแล้ว ศาลย่อมมีอำานาจกำาหนดคำาบังคับได้เฉพาะที่ตรง

กับประเภทคดีนั้นเท่านั้น ไม่อาจกำาหนดคำาบังคับให้นอกเหนือไปจากท่ีกฎหมายบัญญัติได้ หากคดีน้ัน                                                                                                                         

มีการกำาหนดประเภทคดีท่ีไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในกรณีท่ีคำาฟ้องน้ันมีหลายประเภทคดีหรือหลายข้อหา           

ก็อาจทำาให้อำานาจในการกำาหนดคำาบังคับของศาลมีความแตกต่างกันออกไป ทั้งนี้ มีแนวคำาวินิจฉัย

ของศาลปกครองสูงสุดในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) ซึ่งผู้ฟ้องคดี

มีคำาขอให้ศาลกำาหนดคำาบังคับท่ีนอกเหนือไปจากการขอให้ศาลเพิกถอนคำาส่ังทางปกครอง แต่ศาลปกครอง

ไม่สามารถกำาหนดคำาบังคับให้ได้ เช่น ศาลไม่มีอำานาจออกคำาสั่งใหม่แทนท่ีคำาสั่งพิพาท๘ ศาลไม่มีอำานาจ

กำาหนดคำาบังคับให้แต่งตั้งผู้ฟ้องคดีให้ดำารงตำาแหน่งคณบดีได้๙ ศาลไม่อาจมีคำาพิพากษาให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิ

ได้รับบำานาญตามคำาขอได้๑๐ หรือกรณีที่ศาลปกครองชั้นต้นกำาหนดคำาบังคับให้กระทำาการ แต่ศาลปกครอง

๗พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง

บัญญัติว่า “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ 

 (๑) สั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน ในกรณีที่มีการฟองวา      

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) 

 (๒) สั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลา       

ที่ศาลปกครองกําหนด ในกรณีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติ

หนาที่ลาชาเกินสมควร 

 (๓) ส่ังใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ โดยจะกําหนดระยะเวลา

และเงื่อนไขอื่น ๆ ไวดวยก็ได ในกรณีท่ีมีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

 (๔) สั่งใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ในกรณีที่มีการฟองใหศาลมีคําพิพากษา

แสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาที่นั้น 

 (๕) สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย”   

 วรรคสอง บัญญัติว่า “ในการมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (๑) ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมี

ผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไขอยางใดก็ได ทั้งนี้ 

ตามความเปนธรรมแหงกรณี”

  ๘คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๑๕/๒๕๕๕.

   ๙คำาสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๒๑/๒๕๖๓.

   ๑๐คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๘๙/๒๕๖๐.



            

๑๒๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

สูงสุดเห็นว่า ศาลปกครองไม่มีอำานาจกำาหนดคำาบังคับให้ได้ เช่น ศาลไม่มีอำานาจกำาหนดคำาบังคับให้ผู้ถูกฟ้อง

คดีมีคำาสั่งให้ นาย ช. พ้นจากตำาแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนตำาบลได้๑๑  ศาลไม่มีอำานาจกำาหนดคำาบังคับ

ให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ดำาเนินการประเมินเลื่อนขั้นเงินเดือนให้ผู้ฟ้องคดีใหม่ได้๑๒  เป็นต้น

  ๒.๒.๑ ประเภทและผลของคําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

    ๒.๒.๑.๑ คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนการสรางภาระ 

หรือเปนโทษ หรือจํากัดสิทธิของบุคคล

    คำาส่ังทางปกครองที่ศาลพิพากษาเพิกถอนในกรณีน้ีเป็นคำาสั่งทางปกครอง                              

ที่มีผลเป็นการจำากัดสิทธิหรือเพิกถอนสิทธิของบุคคล คำาสั่งที่ห้ามบุคคลกระทำาการ หรือคำาสั่งที่ให้บุคคล

ต้องรับผิดหรือรับโทษ ซึ่งโดยสภาพแล้วคำาสั่งทางปกครองในลักษณะนี้ไม่จำาต้องมีการยื่นคำาขอเพื่อให้           

เจ้าหน้าท่ีออกคำาส่ังทางปกครองแต่อย่างใด เน่ืองจากเป็นคำาส่ังทางปกครองท่ีเป็นผลร้ายหรือเป็นการสร้างภาระ

ให้แก่บุคคล โดยสามารถแบ่งประเภทและผลของคำาบังคับได้ ดังนี้

    (๑) คำาบังคับที่เพิกถอนคำาส่ังทางปกครองซึ่งเป็นการจำากัดสิทธิของบุคคล 

หรือให้บุคคลต้องรับผิดหรือรับโทษ ลักษณะของคำาสั่งทางปกครองซ่ึงมีผลเป็นการจำากัดสิทธิของบุคคล 

หรือให้บุคคลต้องรับผิดหรือรับโทษ เช่น คำาสั่งลงโทษโดยให้พ้นสภาพการเป็นนักศึกษา๑๓ คำาสั่งพักใช้

ใบอนุญาตจัดหางาน๑๔ คำาส่ังให้พ้นจากตำาแหน่งผู้ใหญ่บ้าน๑๕ คำาส่ังให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การ

บริหารส่วนตำาบลส้ินสุดลง๑๖ คำาส่ังลงโทษลดข้ันเงินเดือน๑๗ คำาส่ังลงโทษปลดออกจากราชการ๑๘ คำาส่ัง

ให้ระงับการขุดดิน๑๙ เป็นต้น และมีตัวอย่างคำาบังคับท่ีศาลเพิกถอนคำาสั่งทางปกครอง เช่น พิพากษา

เพิกถอนคำาส่ังท่ีให้ผู้ฟ้องคดีไม่ผ่านการคัดเลือกเบื้องต้นให้เป็นผู้มีสิทธิเสนอราคาตามโครงการประกวดราคา

จ้างเหมาก่อสร้างอาคาร๒๐ เพิกถอนคำาสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ลงโทษภาคทัณฑ์ผู้ฟ้องคดี๒๑ เพิกถอนคำาสั่ง

ที่ลงโทษให้ออกจากการเป็นนักศึกษา๒๒ เพิกถอนคำาสั่งอายัดตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลรัษฎากร ที่ให้

  
๑๑คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๗๙/๒๕๕๘.

   ๑๒คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๕๖/๒๕๖๒.

   ๑๓คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๖๗/๒๕๖๓.

   ๑๔คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๓๖/๒๕๖๓.

   ๑๕คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. ๓๓/๒๕๖๓.

   ๑๖คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๕๙/๒๕๖๒.

   ๑๗คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. ๕๘/๒๕๖๓.

   ๑๘คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๕/๒๕๖๒.

   ๑๙คำาสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๑/๒๕๖๒.
๒๐คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๗๙๐/๒๕๕๙.
๒๑คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อร. ๕๒/๒๕๖๒.

   ๒๒คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๕๐/๒๕๖๓.



ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ
ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

๑๒๑

อายัดสิทธิเรียกร้องในเงินเดือน เงินค่าตอบแทนประจำาตำาแหน่ง และเงินค่าตอบแทนพิเศษ ที่ผู้ฟ้องคดี

ได้รับในฐานะท่ีดำารงตำาแหน่งนายกเทศมนตรี๒๓ เพิกถอนคำาส่ังท่ีลงโทษตัดเงินเดือนผู้ฟ้องคดี ๕% เป็นเวลา

สองเดือน๒๔ เพิกถอนคำาส่ังท่ีให้ลดข้ันเงินเดือนผู้ฟ้องคดี๒๕ เพิกถอนคำาสั่งลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจาก

ราชการ๒๖ เพิกถอนคำาส่ังท่ีให้ไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ๒๗ เพิกถอนหนังสือท่ีว่ากล่าวตักเตือนผู้ฟ้องคดี๒๘

เพิกถอนคำาสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงาน๒๙ เพิกถอนคำาสั่งลงโทษผู้ต้องขังกระทำาผิดทางวินัย๓๐ สำาหรับผลของการที่

ศาลพิพากษาเพิกถอนคำาสั่งทางปกครอง โดยให้มีผลย้อนหลังไปตั้งแต่วันที่มีคำาสั่งทางปกครอง อาจแยก

พิจารณาได้ ดังนี้

    – กรณีการเพิกถอนคำาส่ังทางปกครองท่ีเป็นการจำากัดสิทธิ หรือห้ามกระทำาการ

กล่าวคือ เมื่อศาลพิพากษาเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองพิพาทแล้วก็มีผลทำาให้ผู้ฟ้องคดีกลับมามีสิทธิหรือ

สามารถกระทำาการต่อไปได้โดยถือเสมือนว่าไม่เคยมีคำาสั่งทางปกครองนั้นมาก่อน เช่น การเพิกถอนคำาสั่ง

ที่ให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอนอาคารหรือส่วนแห่งอาคาร ย่อมมีผลทำาให้ผู้ฟ้องคดีไม่ต้องรื้อถอนอาคารอีกต่อไป หรือ

การเพิกถอนคำาส่ังที่ห้ามผู้ฟ้องคดีที่ ๑ ใช้ข้อความในช่ือของโรงแรมและในการประกอบกิจการโรงแรม

ย่อมทำาให้ผู้ฟ้องคดีสามารถใช้ข้อความดังกล่าวเป็นช่ือของโรงแรมและใช้ในการประกอบกิจการโรงแรมต่อไปได้

    – กรณีคำาสั่งที่ให้รับผิดหรือรับโทษ ผลของการเพิกถอนคำาสั่งทางปกครอง             

ในลักษณะนี้จะทำาให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากความรับผิดหรือรับโทษ ทำาให้ไม่ต้องรับผิดหรือรับโทษอีกต่อไป                                                                                                                                   

ถ้าหากเป็นการเพิกถอนคำาส่ังลงโทษทางวินัยของข้าราชการ เช่น การเพิกถอนคำาส่ังลงโทษตัดเงินเดือน

เพิกถอนคำาสั่งลงโทษไล่ออกหรือปลดออกจากราชการ ย่อมมีผลทำาให้ผู้ฟ้องคดีไม่เป็นผู้ถูกลงโทษ

ทางวินัยและได้กลับคืนสู่สถานะเดิม รวมถึงการได้รับคืนสิทธิต่าง ๆ อันพึงมีพึงได้ท่ีมีอยู่ในขณะท่ีมีคำาส่ัง

ทางปกครองและที่จะมีต่อไปหากไม่มีคำาสั่งทางปกครองน้ัน เว้นแต่โดยสภาพไม่อาจให้กลับคืนได้ เช่น                                              

ผู้ฟ้องคดีได้เกษียณอายุราชการไปแล้ว ย่อมไม่อาจให้กลับไปปฏิบัติหน้าที่ราชการได้อีก

    (๒) คำาบังคับท่ีเพิกถอนคำาส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ คำาส่ังทางปกครอง

ซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ในกรณีนี้ศาลเป็นผู้เพิกถอน เน่ืองจากผู้ฟ้องคดีซ่ึงไม่ใช่คู่กรณีในคำาสั่งทางปกครอง 

  ๒๓คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๐๐/๒๕๖๓.

   ๒๔คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. ๕๐/๒๕๖๓.

  ๒๕คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๘/๒๕๖๒.

   ๒๖คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๑/๒๕๖๒.

   ๒๗คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๑๒/๒๕๖๒.

   ๒๘คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. ๑๒/๒๕๖๒.

   ๒๙คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๐๑๓/๒๕๕๙.

   ๓๐คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๑๓๕/๒๕๖๑.



            

๑๒๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

แต่เป็นผู้ท่ีได้รับผลกระทบหรือได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากคำาสั่งทางปกครองท่ีมีผลสองทาง ซึ่งได้

ออกให้แก่ผู้รับคำาสั่งทางปกครอง (คู่กรณีในคำาสั่งทางปกครอง) ผู้ฟ้องคดีจึงนำาคดีมาฟ้องขอให้ศาลเพิกถอน                 

คำาส่ังดังกล่าว คำาสั่งทางปกครองที่นำามาฟ้องในกรณีนี้ โดยส่วนใหญ่จะเป็นคำาสั่งทางปกครองที่อยู่ในรูป

ของใบอนุญาต เช่น ผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินพร้อมสิ่งปลูกสร้างและพักอาศัยอยู่ในหมู่บ้าน

จัดสรร ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการที่ผู้อำานวยการเขตได้ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร ดัดแปลง

อาคาร หรือร้ือถอนอาคาร ให้แก่นาย ช. โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงฟ้องขอให้เพิกถอนใบอนุญาตดังกล่าว๓๑ 

สำาหรับผลของการที่ศาลพิพากษาเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองข้างต้น คือ ทำาให้คำาสั่งทางปกครองซึ่งเป็น

การให้ประโยชน์ส้ินผลลง และทำาให้คู่กรณีผู้รับคำาส่ังทางปกครองซ่ึงเคยได้รับประโยชน์จากคำาส่ังทางปกครอง

ดังกล่าวไม่สามารถที่จะถือเอาประโยชน์จากคำาสั่งทางปกครองนั้นได้อีกต่อไป โดยต้องกลับไปเป็นผู้ไม่มีสิทธิ

ดังเช่นที่เป็นอยู่เดิมก่อนมีคำาสั่งทางปกครอง ส่วนผลที่เกิดขึ้นกับผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นบุคคลภายนอกที่ได้รับความ

เดือดร้อนเสียหาย ก็อาจจะไม่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากผลของคำาสั่งทางปกครองพิพาทน้ันอีก 

อย่างไรก็ตาม เหตุแห่งความเดือดร้อนเสียหายของผู้ฟ้องคดีอาจยังไม่หมดไป เช่น คำาสั่งที่อนุญาตให้ก่อสร้าง

อาคารไม่ชอบด้วยกฎหมาย แม้ศาลได้มีคำาพิพากษาเพิกถอนแล้วก็ตาม แต่ตัวอาคารยังคงอยู่ ซึ่งเป็นหน้าที่

ของฝายปกครองที่จะต้องให้มีการดำาเนินการเพื่อรื้อถอนอาคารดังกล่าวต่อไป

    (๓) คำาบังคับที่เพิกถอนคำาสั่งท่ียกเลิกหรือเพิกถอนคำาสั่งทางปกครอง คำาสั่ง        

ทางปกครองท่ีศาลเพิกถอนในกรณีน้ีเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีได้ออกคำาส่ังไปยกเลิกหรือเพิกถอนคำาส่ังทางปกครอง

ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ โดยคำาสั่งที่ไปยกเลิกหรือเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองดังกล่าวมีสถานะเป็นคำาสั่ง

ทางปกครอง ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เมื่อผู้รับคำาสั่ง

ซึ่งเคยได้รับประโยชน์จากคำาสั่งทางปกครอง เห็นว่าตนเองได้รับความเดือดร้อนเสียหายย่อมสามารถนำาคดี

ไปฟ้องต่อศาล เพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนคำาส่ังท่ียกเลิกหรือเพิกถอนคำาส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ได้            

เช่น ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับใบอนุญาตประกอบธุรกิจนำาเที่ยว ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ (นายทะเบียนธุรกิจ

นำาเที่ยวและมัคคุเทศก์) มีคำาสั่งเพิกถอนใบอนุญาตประกอบธุรกิจนำาเที่ยวของผู้ฟ้องคดี ทำาให้ผู้ฟ้องคดีได้รับ

ความเดือดร้อนเสียหาย จึงฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งดังกล่าว รวมทั้งให้ผู้ฟ้องคดียังคงเป็นผู้ได้รับใบอนุญาต

ประกอบธุรกิจนำาเที่ยวเช่นเดิม๓๒ สำาหรับผลของการท่ีศาลเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองในลักษณะน้ี คือ          

ผู้ฟ้องคดีได้กลับมาเป็นผู้ที่มีสิทธิได้รับประโยชน์จากคำาสั่งทางปกครองเดิมต่อไป โดยถือเสมือนหน่ึงว่า

ไม่เคยมีคำาสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนมาก่อน และถ้ามีกรณีที่ต้องคืนสิทธิต่าง ๆ ที่พึงมีพึงได้หากไม่มีการยกเลิก

หรือเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองนั้น ก็ต้องมีการคืนสิทธิดังกล่าวให้แก่ผู้ฟ้องคดีด้วย

  ๓๑คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๑๕/๒๕๖๑.

  ๓๒คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๓๘๑/๒๕๕๙.



ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ
ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

๑๒๓

    ๒.๒.๑.๒ คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธการกอตั้งสิทธิ

หรือปฏิเสธคําขอ

    การยื่นคำาขอเพื่อให้เจ้าหน้าที่ออกคำาสั่งทางปกครองที่เป็นการก่อตั้งสิทธิ

หรือที่เป็นคุณให้แก่คู่กรณี ไม่ว่าจะเป็นการขออนุญาต ขออนุมัติ ขอรับรอง ขอให้รับอุทธรณ์ หรือขอให้รับ                

จดทะเบียน หากเจ้าหน้าท่ีมีคำาส่ังไม่รับหรือปฏิเสธคำาขอ คำาส่ังปฏิเสธดังกล่าวย่อมมีสถานะเป็นคำาส่ังทางปกครอง

ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และถือว่าเป็นคำาส่ังทางปกครอง 

ท่ีเป็นการสร้างภาระให้แก่ผู้ท่ีถูกปฏิเสธเช่นกัน เม่ือผู้ย่ืนคำาขอไม่เห็นด้วย ผู้น้ันก็มีสิทธิท่ีจะฟ้องต่อศาลปกครอง

เพ่ือขอให้เพิกถอนคำาส่ังปฏิเสธดังกล่าวได้ โดยเป็นคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาส่ังทางปกครอง ตามมาตรา ๙ 

วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ยกตัวอย่างคำาสั่งท่ีเจ้าหน้าที่ปฏิเสธคำาขอ 

ซึ่งได้มีการย่ืนฟ้องขอให้ศาลเพิกถอน เช่น คำาส่ังท่ีไม่ออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพผู้บริหารสถานศึกษา๓๓

คำาส่ังไม่รับผู้ฟ้องคดีกลับเข้ารับราชการ๓๔ คำาส่ังท่ีไม่รับจดทะเบียนต้ังผู้ชำาระบัญชี๓๕ คำาส่ังท่ีไม่รับอายัดท่ีดิน           

ตามคำาขอ๓๖ คำาส่ังไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีเปลี่ยนแปลงสถานที่ตั้งโรงงาน๓๗ คำาส่ังยกเลิกคำาขอรังวัด

ออกโฉนดท่ีดิน๓๘ คำาส่ังไม่ออกโฉนดท่ีดิน๓๙ คำาส่ังท่ีไม่อนุญาตให้เปล่ียนช่ือตัว๔๐ คำาส่ังไม่อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดี

เบิกเงินค่าเช่าบ้าน๔๑ มติที่ไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีตั้งโรงรับจำานำา๔๒ คำาสั่งไม่รับคำาขอออกใบแทนหนังสือ

กรรมสิทธิ์ห้องชุด๔๓ คำาสั่งไม่รับจดทะเบียนแก้ไขเปลี่ยนแปลงกรรมการ๔๔ คำาสั่งไม่จ่ายเงินบำาเหน็จ

ตกทอด๔๕ คำาสั่งไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร๔๖ คำาสั่งปฏิเสธไม่จดทะเบียนตามคำาขอจดทะเบียนแต่งต้ัง

๓๓คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๒๐/๒๕๖๒.

   ๓๔คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. ๒๕๐/๒๕๖๒.

   ๓๕คำาสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๖๖/๒๕๖๒.

  ๓๖คำาสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๔/๒๕๖๒.

   ๓๗คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อร. ๒๕/๒๕๖๒.

   ๓๘คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๐๖๔/๒๕๖๑.

   ๓๙คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๙๐/๒๕๖๐.

   ๔๐คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๙๕/๒๕๖๑.

   ๔๑คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๑๓ – ๒๑๔/๒๕๖๒.

   ๔๒คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๙๓/๒๕๖๐.

   ๔๓คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๑๗/๒๕๖๐.

   ๔๔คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๑๘๐/๒๕๖๐.

   ๔๕คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๐๔๐/๒๕๖๐.

   ๔๖คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๙๖๐/๒๕๕๙.



            

๑๒๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

กรรมการของสมาคม๔๗ เป็นต้น สำาหรับผลของคำาพิพากษาท่ีเพิกถอนคำาสั่งท่ีปฏิเสธคำาขอ คือ คำาสั่ง

ท่ีปฏิเสธคำาขอได้ถูกเพิกถอนไปเท่าน้ัน ผู้ฟ้องคดียังคงเป็นผู้ท่ีไม่ได้รับคำาส่ังทางปกครองท่ีเป็นการก่อต้ังสิทธิ            

หรือที่เป็นคุณอยู่เช่นเดิม และโดยที่คดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 

ศาลปกครองไม่มีอำานาจกำาหนดคำาบังคับให้ฝายปกครองไปออกคำาส่ังทางปกครองได้ ดังน้ัน แม้ว่าผู้ฟ้องคดี  

จะเป็นผู้ชนะคดี แต่ผู้ฟ้องคดีก็ยังคงเป็นผู้ท่ีไม่ได้รับคำาส่ังทางปกครองตามท่ีได้มีการย่ืนขอไป อย่างไรก็ตาม

เมื่อศาลได้วินิจฉัยแล้วว่าคำาสั่งที่ปฏิเสธคำาขอของผู้ฟ้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย และศาลได้เพิกถอนแล้ว 

ฝายปกครองจึงมีหน้าที่ที่จะต้องไปพิจารณาคำาขอของผู้ฟ้องคดีตามอำานาจหน้าที่ต่อไป

๓. ขอพิจารณาเกี่ยวกับความเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง
 ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. ๒๕๔๒ บัญญัติว่า “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่   

ของรัฐหรือมีขอโตแยงเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตาม

มาตรา ๙ และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับ

ตามที่กําหนดในมาตรา ๗๒ ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง” จากบทบัญญัติดังกล่าว สามารถแยก

องค์ประกอบหรือเงื่อนไขของความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครองได้เป็น

สองประการ คือ ประการแรก ผู้ฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้ท่ีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน

หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากคำาสั่งทางปกครอง และประการท่ีสอง การแก้ไขหรือบรรเทาความ

เดือดร้อนหรือความเสียหาย ต้องมีคำาบังคับตามท่ีกำาหนดในมาตรา ๗๒ วรรคหน่ึง (๑) ซ่ึงก็คือ การเพิกถอน                

คำาส่ังทางปกครอง เมื่อครบองค์ประกอบหรือเงื่อนไขทั้งสองประการดังกล่าวแล้ว ผู้ฟ้องคดีจึงจะเป็น

ผู้มีสิทธิฟ้องคดี ทั้งนี้ มีข้อพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิฟ้องคดีปกครองหรือความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี กล่าวเฉพาะ

เงื่อนไขของความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีประการแรก โดยอาจแบ่งการพิจารณาออกเป็นสองช่วงเวลา คือ 

ช่วงก่อนท่ีจะมีการจัดต้ังศาลปกครอง และภายหลังจากท่ีมีการจัดต้ังศาลปกครอง โดยก่อนท่ีจะมีการจัดต้ัง           

ศาลปกครอง คดีปกครองซ่ึงเป็นคดีพิพาทระหว่างฝายปกครองกับประชาชนจะอยู่ในอำานาจพิจารณาพิพากษา

ของศาลยุติธรรม ส่วนเกณฑ์การพิจารณาเก่ียวกับสิทธิฟ้องคดีปกครองในขณะน้ันย่อมเป็นไปตามที่บัญญัติ

ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา ๕๕ ซึ่งบัญญัติว่า “เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้น เกี่ยวกับสิทธิ

หรือหนาท่ีของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอ

คดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจได ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้” 

 ๔๗คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๘๐๖/๒๕๕๙.



ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ
ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

๑๒๕

ถ้าหากพิจารณาตามแนวคำาพิพากษาของศาลฎีกาในอดีตจะพบว่า ไม่ได้มีการแบ่งแยกคดีพิพาทระหว่าง

ฝายปกครองกับประชาชนซ่ึงเป็นคดีปกครองออกจากคดีแพ่งท่ัวไปท่ีใช้กฎหมายเอกชนเป็นหลัก ดังน้ัน

หากประชาชนมีความประสงค์ท่ีจะฟ้องคดีปกครอง กรณีจึงต้องย่ืนฟ้องต่อศาลยุติธรรม และศาลจะพิจารณา

สิทธิการฟ้องคดีปกครองในฐานะที่เป็นสิทธิอย่างหนึ่งในทางแพ่ง ตามมาตรา ๕๕ แห่งประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพ่ง กล่าวคือ พิจารณาว่าการกระทำาทางปกครองของฝายปกครองเป็นการโต้แย้งสิทธิ

ของผู้ฟ้องคดีหรือไม่๔๘ ต่อมาเมื่อได้มีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึน ทำาให้ศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีเขตอำานาจ

ในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ซ่ึงได้มีการตราพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยมีบทบัญญัติเฉพาะเก่ียวกับหลักเกณฑ์ความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี

ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง เมื่อพิจารณาถ้อยคำาของบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ศาลปกครองใช้เกณฑ์

ความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีอย่างกว้าง กล่าวคือ เป็นการนำาเอาเกณฑ์ “ประโยชน์เกี่ยวข้องหรือส่วนได้เสีย” 

มาใช้พิจารณาว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีหรือไม่ ซึ่งเกณฑ์ประโยชน์เกี่ยวข้องหรือส่วนได้เสียดังกล่าว 

น่าจะเทียบเคียงมาจากบทบัญญัติในพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ (แก้ไขเพิ่มเติมถึง 

ฉบับที่ ๓ พ.ศ. ๒๕๓๔ ก่อนมีการยกเลิกคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการ

กฤษฎีกา ฉบับที่ ๔ พ.ศ. ๒๕๔๒) มาตรา ๑๙ วรรคหนึ่ง ซึ่งบัญญัติว่า “เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัย

รองทุกขจะรับไวพิจารณาไดตองมีลักษณะดังตอไปนี้ (๑) เปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือ

เสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได...” จะเห็นได้ว่า เกณฑ์ในการพิจารณารับเร่ือง

ร้องทุกข์ของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์กับเกณฑ์ความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองมีลักษณะ

ในทำานองเดียวกัน กล่าวคือ พิจารณาโดยใช้เกณฑ์ประโยชน์เก่ียวข้องหรือส่วนได้เสีย สำาหรับเหตุผลท่ีสำาคัญ           

ในการบัญญัติให้ศาลปกครองใช้เกณฑ์ความเป็นผู้มีประโยชน์เก่ียวข้องหรือส่วนได้เสียมาใช้พิจารณาความเป็น

ผู้มีสิทธิฟ้องคดีนั้น ก็เพื่อไม่ให้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองถูกจำากัดมากจนเกินไป เน่ืองจากหากใช้เกณฑ์

การถูกโต้แย้งสิทธิหรือกระทบสิทธิเช่นเดียวกับคดีแพ่งมาใช้ในคดีปกครองอาจจะทำาให้สิทธิของประชาชน

ท่ีจะฟ้องคดีเพ่ือขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำาทางปกครองแคบลงไป๔๙ อย่างไรก็ดี

  
๔๘กมลชัย รัตนสกาววงศ์, ‘อำานาจฟ้องคดีปกครอง’ (๒๕๓๐) ๓ วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

๗๒, ๘๐.
๔๙บุญอนันต์ วรรณพานิชย์, ‘ประเภทคดีปกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท’ ใน              

รวมบทความทางวิชาการ เลม ๓ : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติ และกฎหมายอื่น ๆ (สำานักงานศาลปกครอง,          

โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ๒๕๔๘) ๑, ๔๒.



            

๑๒๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

การพิจารณาเกี่ยวกับขอบเขตหรือระดับของประโยชน์เก่ียวข้องหรือส่วนได้เสียก็มีความยืดหยุ่นตามแต่
ลักษณะของคดีในแต่ละประเภทคดีท่ีนำามาฟ้องต่อศาล๕๐ แต่จะต้องไม่ถึงขนาดเป็นการฟ้องคดีโดยบุคคลใดก็ได้                
(action popularis) แม้บุคคลนั้นจะมิได้มีประโยชน์เกี่ยวข้องหรือส่วนได้เสียเลยก็ตาม ซึ่งจะทำาให้
เกิดการฟ้องคดีมากจนเกินความจำาเป็นและเป็นการสร้างภาระให้แก่ศาล อย่างไรก็ตาม การพิจารณาสิทธิ
การฟ้องคดีโดยใช้เกณฑ์ประโยชน์เกี่ยวข้องหรือส่วนได้เสียดังกล่าวไม่ได้ใช้เป็นเกณฑ์การพิจารณาในคดี
ปกครองทุกประเภท เนื่องจากมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งได้บัญญัติ
ต่อไปว่า “หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง” แสดงว่าในคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
ยังคงใช้เกณฑ์การถูกโต้แย้งสิทธิในลักษณะเดียวกันกับการถูกโต้แย้งสิทธิในทางแพ่ง นอกจากนี้ ยังรวมถึง
คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทำาละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ
ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ด้วย เนื่องจากคดีประเภทนี้จะต้องมี
การชดใช้ค่าเสียหายเป็นเงิน ให้ส่งมอบทรัพย์สิน ให้กระทำาการหรืองดเว้นกระทำาการ กรณีจึงต้องพิจารณา
จากสิทธิหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติรับรองไว้เช่นกัน

๔. อํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองตางประเทศในคดีฟอง
เกี่ยวกับคําสั่งทางปกครอง
 ๔.๑ ศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส
 สำาหรับศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศส หรือสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) ในแง่ของ 
วิวัฒนาการทางประวัติศาสตร์ จะพบว่า Conseil d’Etat เริ่มต้นข้ึนจากการเป็นองค์กรภายในฝายบริหาร                                                                                                                     
จากน้ันได้มีการพัฒนาจนกระทั่งมาเป็นศาลปกครองอย่างเต็มรูปแบบที่ใช้อำานาจตุลาการแยกต่างหากจาก
ฝายบริหาร๕๑ อย่างไรก็ตาม Conseil d’Etat กลับไม่ได้แยกตัวออกจากฝายบริหารอย่างเด็ดขาด แต่ยังคง
มีบทบาทอำานาจหน้าที่ส่วนหนึ่งในการเป็นที่ปรึกษาให้แก่ฝายบริหาร๕๒ และแม้ว่า Conseil d’Etat จะมี
อำานาจหน้าที่ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับฝายบริหารอยู่ด้วยก็ตาม แต่ Conseil d’Etat ยังคงจำากัดอำานาจตนเอง
อย่างเคร่งครัดตามหลักการแบ่งแยกอำานาจ โดยจะไม่กระทำาการใดที่เป็นการใช้อำานาจของฝายปกครอง                    
หรือแม้กระทั่งการสั่งให้ฝายปกครองกระทำาการ สำาหรับในแง่ของอำานาจในการพิพากษาคดีของศาล
ปกครองฝรั่งเศสนั้น ก็มีคดีประเภทที่ฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (คำาสั่งทางปกครองและกฎ) 
หรือที่เรียกว่า recours pour exces de pouvoir เช่นเดียวกับคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครอง 
(และกฎ) ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ของศาลปกครองไทย ซึ่งในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองฝรั่งเศสได้ใช้เกณฑ์
ความเป็นผู้เสียหายอย่างกว้าง กล่าวคือ เป็นการพิจารณาโดยใช้เกณฑ์ประโยชน์เกี่ยวข้องหรือส่วนได้เสีย

๕๐เพิ่งอ้าง ๔๒.
  ๕๑ดู ยุทธศิลป กระแสร์กุศล, ‘ปญหาในการจัดตั้งศาลปกครองในประเทศไทย’ (วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ๒๕๓๗).
   ๕๒วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ‘ข้อพิจารณาเปรียบเทียบองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและ

สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน’ (๒๕๓๘) ๔ วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ๗๐๘, ๗๑๐.



ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ
ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

๑๒๗

ด้วยเช่นกัน อย่างไรก็ดี แม้ศาลปกครองฝรั่งเศสจะให้สิทธิแก่ประชาชนอย่างกว้างในการที่จะยื่นฟ้องขอให้
เพิกถอนคำาสั่งทางปกครอง แต่อำานาจในการพิพากษาคดีกลับมีความจำากัดอย่างยิ่ง โดยศาลมีอำานาจเพียง
พิพากษาเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองเท่านั้น ไม่มีอำานาจกำาหนดคำาบังคับโดยสั่งให้ฝายปกครองกระทำาการ
หรืองดเว้นกระทำาการเพื่อเยียวยาหรือคุ้มครองสิทธิของผู้ฟ้องคดีจากผลของคำาสั่งทางปกครองที่ถูกเพิกถอน
แต่อย่างใด รวมทั้งไม่มีคำาฟ้องประเภทที่ฟ้องขอให้ออกคำาสั่งทางปกครอง อำานาจที่มีอยู่อย่างจำากัดดังกล่าว
ของศาลปกครองฝรั่งเศสถูกวิพากษ์วิจารณ์อย่างมากในแง่ที่ว่าศาลไม่อาจคุ้มครองสิทธิของประชาชนได้          
อย่างมีประสิทธิภาพ๕๓ เพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวในเวลาต่อมา ฝายนิติบัญญัติจึงได้มีการออกกฎหมาย
เพ่ือเพ่ิมอำานาจให้แก่ศาลปกครองในการกำาหนดมาตรการโดยการส่ังให้ฝายปกครองกระทำาการ (injonction)
ในกรณีที่มีความจำาเป็นต้องให้ฝายปกครองดำาเนินการหรือออกคำาสั่งเพื่อให้เป็นไปตามคำาพิพากษา คือ 
รัฐบัญญัติ เลขที่ ๙๕ – ๑๒๕ ลงวันที่ ๘ กุมภาพันธ์ ๑๙๙๕ (loi n°95-125 du 8 fevrier 1995) ซึ่งต่อมา
ได้ถูกผนวกไว้เป็นส่วนหน่ึงของประมวลกฎหมายศาลปกครองของฝร่ังเศส (code de justice administrative)
มาตรา L ๙๑๑ – ๑๕๔  และมาตรา L ๙๑๑ – ๒๕๕  จึงทำาให้ศาลปกครองทุกชั้นศาลมีอำานาจที่จะมีคำาสั่ง

  ๕๓ปยบุตร แสงกนกกุล, กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป (โครงการตำาราและเอกสารประกอบ 

การสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ โรงพิมพ์เดือนตุลา ๒๕๕๖) ๑๘๙.
๕๔มาตรา L ๙๑๑ – ๑ (Article L 911 - 1) แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครอง (Code de justice           

administrative) บัญญัติว่า “Lorsque sa decision implique necessairement qu’une personne morale 

de droit public ou un organisme de droit prive charge de la gestion d’un service public prenne une 

mesure d’execution dans un sens determine, la juridiction, saisie de conclusions en ce sens, prescrit, 

par la meme decision, cette mesure assortie, le cas echeant, d’un delai d’execution.” <https://www.

legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000006449408/2016-12-11> สืบค้นเมื่อ ๒๒ มกราคม ๒๕๖๕. 

แปลได้ว่า “ในกรณีที่คําพิพากษาของศาลจะมีผลใหนิติบุคคลมหาชนหรือองคกรเอกชนที่ไดรับมอบหมายใหดําเนิน 

กิจการบริการสาธารณะตองดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งท่ีแนนอน หากมีคําขอใหสั่งการ ศาลมีอํานาจกําหนด

ในคําพิพากษาใหมีการดําเนินการดังกลาว พรอมท้ังกําหนดระยะเวลาท่ีจะตองดําเนินการใหเสร็จได” เอกบุญ วงศ์สวัสด์ิกุล 

และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ’ (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อสำานักงานศาลปกครอง ๒๕๔๙) ๒๗๒.

   ๕๕มาตรา L ๙๑๑ - ๒ (Article L 911 - 2) แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครอง (Code de justice 

administrative) บัญญัติว่า “Lorsque sa decision implique necessairement qu’une personne morale 

de droit public ou un organisme de droit prive charge de la gestion d’un service public prenne 

a nouveau une decision apres une nouvelle instruction, la juridiction, saisie de conclusions en ce 

sens, prescrit, par la meme decision juridictionnelle, que cette nouvelle decision doit intervenir dans 

un delai determine.” <https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000038311371> สืบค้น

เมื่อ ๒๒ มกราคม ๒๕๖๕. แปลได้ว่า “ในกรณีที่คําพิพากษาของศาลจะมีผลทําใหนิติบุคคลมหาชนหรือองคกรเอกชน      

ที่ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการบริการสาธารณะ ตองออกกฎหรือคําส่ังทางปกครองใหมโดยดําเนินการพิจารณา

ทางปกครองใหม หากมีคําขอใหสั่งการ ศาลมีอํานาจกําหนดในคําพิพากษาใหการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองใหมนั้น

ตองกระทําใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนดไว” เอกบุญ  วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครอง

เปรียบเทียบ’ (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อสำานักงานศาลปกครอง ๒๕๔๙) ๒๗๒.



            

๑๒๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

ให้ฝายปกครองกระทำาการภายในระยะเวลาที่ศาลกำาหนดได้๕๖ สำาหรับหลักเกณฑ์และเงื่อนไขท่ีศาลจะ

สามารถกำาหนดมาตรการโดยการสั่งให้ฝายปกครองกระทำาการ (injonction) มีดังนี้๕๗

 ๑. ผู้ฟ้องคดีจะต้องมีคำาขอให้ศาลมีคำาสั่งให้กระทำาการ

 ๒. ศาลมีความจำาเป็นที่จะต้องกำาหนดมาตรการเพื่อบังคับการตามคำาพิพากษา โดยผลของ

คำาพิพากษาทำาให้ฝายปกครองมีอำานาจผูกพันที่จะต้องกระทำาการ และไม่มีดุลพินิจเป็นอย่างอื่นนอกจาก

ต้องกระทำาการ 

 ๓. กรณีท่ีคำาพิพากษาแสดงให้เห็นว่า ฝายปกครองผูกพันท่ีจะต้องออกคำาส่ังทางปกครองใหม่

แต่ฝายปกครองยังคงมีดุลพินิจในการกำาหนดเน้ือหาของคำาสั่งทางปกครองได้ตามผลของการพิจารณา            

ทางปกครอง กรณีนี้ศาลสามารถกำาหนดระยะเวลาให้ฝายปกครองทำาการออกคำาสั่งทางปกครองใหม่ได้

การกำาหนดมาตรการโดยการส่ังให้ฝายปกครองกระทำาการข้างต้นมีลักษณะเป็นคำาบังคับของศาล

ทั้งนี้ ศาลสามารถกำาหนดการสั่งการไว้ในส่วนของคำาบังคับในคำาพิพากษาฉบับนั้นได้ รวมทั้งสามารถกำาหนด

ได้ด้วยว่า หากฝายปกครองไม่ปฏิบัติตามจะต้องถูกปรับเป็นเงินจำานวนเท่าใด และศาลอาจกำาหนดเนื้อหา

หรือลักษณะของคำาสั่งที่ฝายปกครองจะต้องปฏิบัติได้ด้วย จะเห็นได้ว่า การสั่งให้ฝายปกครองกระทำาการ         

ในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครองดังกล่าว เป็นการสั่งให้ฝายปกครองกระทำาการในฐานะ

ที่ฝายปกครองมีหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีจะต้องกระทำาโดยไม่มีดุลพินิจท่ีจะเลือกไม่กระทำาการ อันเป็นอำานาจผูกพัน

ของฝายปกครอง ดังนั้น ศาลจึงสามารถสั่งให้ฝายปกครองกระทำาการตามอำานาจหน้าที่ดังกล่าวได้ โดยไม่

ถือเป็นการก้าวล่วงไปใช้อำานาจของฝายปกครองหรือไม่อาจถือได้ว่าศาลได้ทำาตัวเป็นฝายปกครองเสียเอง 

การให้อำานาจแก่ศาลปกครองดังกล่าวย่อมเป็นผลดีต่อประชาชนมากกว่า เนื่องจากภายหลังที่ศาลได้มี

คำาพิพากษาเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองแล้ว ผู้ฟ้องคดีจะได้รับการเยียวยาหรือคุ้มครองสิทธิโดยคำาสั่งศาล            

ไม่ปล่อยให้ฝายปกครองใช้ดุลพินิจที่จะไม่กระทำาการอีก มิฉะน้ันจะทำาให้เกิดข้อพิพาทข้ึนใหม่และ

ทำาให้     ผู้ฟ้องคดีต้องนำาคดีมาฟ้องต่อศาลอีกครั้ง ทำาให้ผู้ฟ้องคดียังคงได้รับความเดือดร้อนเสียหายต่อไป

๔.๒ ศาลปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี
ในแง่ของความเป็นมาของศาลปกครองของเยอรมันก็มีประวัติศาสตร์ท่ียาวนานเช่นเดียวกัน๕๘

โดยศาลปกครองของเยอรมันที่เป็นอยู่ในปัจจุบันได้รับการพัฒนาข้ึนจากองค์กรที่ทำาหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาด

๕๖เอกสิทธิ์ จันตะมา, ‘ศาลปกครองฝรั่งเศสกับมาตรการบังคับให้เป็นไปตามคำาพิพากษา : การสั่ง            

ให้กระทำาการและการสั่งปรับ’ ใน คณะกรรมการด้านวิชาการเกี่ยวกับกฎหมายสิ่งแวดล้อม และคณะ (บรรณาธิการ) 

รายงานผลโครงการพัฒนาตุลาการศาลปกครองดานสิ่งแวดลอม (Green Judges) ป ๒๕๕๖ : วิธีพิจารณาคดีปกครอง

เกี่ยวกับสิ่งแวดลอม (สำานักวิจัยและวิชาการ สำานักงานศาลปกครอง ๒๕๕๖) ๑๘๒, ๑๘๕.
๕๗ปยบุตร แสงกนกกุล (เชิงอรรถ ๕๓) ๑๘๙ – ๑๙๐.

  ๕๘ดู กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ๒๕๔๔) ๓๑.



ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ
ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

๑๒๙

คดีปกครองซ่ึงเป็นการวินิจฉัยโดยเจ้าหน้าท่ีภายในฝายปกครองเอง เรียกว่า Kameraljustiz จนกระท่ังประสบ

ความสำาเร็จในการจัดตั้งศาลปกครองในเวลาต่อมา อำานาจของศาลปกครองของเยอรมันได้แยกออกจาก

ฝายปกครองโดยเด็ดขาด ถือเป็นศาลเต็มรูปแบบ และเป็นศาลในระบบศาลคู่ท่ีเคียงคู่ไปกับศาลยุติธรรม สำาหรับ

ภารกิจหลักของศาลปกครองเยอรมันนั้น ไม่ได้มุ่งไปที่การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำา    

ทางปกครอง แต่จะมุ่งไปที่การคุ้มครองสิทธิทางมหาชนของประชาชนจากการกระทำาของฝายปกครอง

เป็นสำาคัญ ภายใต้ข้อความคิดว่าด้วย “สิทธิเรียกร้องในทางมหาชน”๕๙ กล่าวคือ ลำาพังการท่ีฝายปกครองกระทำาการ           

โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายเพียงประการเดียวนั้นยังไม่เพียงพอที่จะทำาให้ผู้นั้นกลายเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี

ต่อศาลปกครอง แต่จะต้องปรากฏว่าการกระทำาดังกล่าวได้กระทบสิทธิของผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นสิทธิเรียกร้อง    

ในทางมหาชนด้วย ความแตกต่างทางข้อความคิดดังกล่าวทำาให้ศาลปกครองของเยอรมันมีขอบเขตอำานาจ

ในการพิพากษาคดีท่ีแตกต่างไปจากศาลปกครองของฝร่ังเศส โดยข้อความคิดว่าด้วยสิทธิเรียกร้องในทางมหาชน

ทำาให้ศาลปกครองเยอรมันไม่ได้ใช้เกณฑ์ประโยชน์เกี่ยวข้องหรือส่วนได้เสียในการพิจารณาความเป็น                                                                                                                                             

ผู้มีสิทธิฟ้องคดี แต่จะพิจารณาว่าการกระทำาของฝายปกครองเป็นการละเมิดสิทธิเรียกร้องในทางมหาชน 

(Subjektives öffentliches Recht) ของผู้ฟ้องคดีหรือไม่ และทำาให้ศาลปกครองเยอรมันมีขอบเขตอำานาจ

ในการพิพากษาคดีโดยคุ้มครองสิทธิในทางมหาชนของผู้ฟ้องคดีได้อย่างเต็มท่ี ประกอบกับประเภทคดี

ของศาลปกครองเยอรมันได้รองรับหลักการคุ้มครองสิทธิดังกล่าวด้วยเช่นกัน โดยจะเห็นได้จากในคดีฟ้องเก่ียวกับ

คำาสั่งทางปกครอง ซึ่งมี ๒ ประเภทคดี คือ คำาฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) 

และคำาฟ้องขอให้ออกคำาสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) แม้คำาฟ้องทั้งสองประเภทดังกล่าว

จะเป็นคำาฟ้องเก่ียวกับคำาส่ังทางปกครองเช่นเดียวกัน แต่ก็มีความแตกต่างกันในแง่ของวัตถุประสงค์ของผู้ฟ้องคดี

กล่าวคือ คำาฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีมุ่งประสงค์ที่จะให้มีการเพิกถอนคำาสั่ง

ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นหลัก ส่วนคดีฟ้องขอให้ออกคำาสั่งทางปกครองเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดี

กล่าวอ้างว่า เจ้าหน้าท่ีฝายปกครองมีคำาส่ังปฏิเสธไม่ออกคำาส่ังทางปกครองท่ีเป็นคุณ หรือการท่ีเจ้าหน้าท่ีละเลย

เพิกเฉยไม่ออกคำาส่ังทางปกครองภายในระยะเวลาอันสมควร เป็นการกระทบสิทธิทางมหาชนของผู้ฟ้องคดี

โดยในส่วนของการฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งปฏิเสธไม่ออกคำาสั่งทางปกครองน้ัน ผู้ฟ้องคดีไม่ได้มีความ

ประสงค์เพียงแค่การขอให้ศาลเพิกถอนคำาส่ังทางปกครองท่ีปฏิเสธคำาขอเท่าน้ัน แต่ยังประสงค์ให้ศาลมีคำาส่ัง

ให้เจ้าหน้าที่ทำาการออกคำาสั่งทางปกครองที่เป็นคุณให้ด้วย (begünstigender Verwaltungsakt) 

  ๕๙สิทธิทางมหาชนเป็นสิทธิอย่างหนึ่งท่ีกฎหมายบัญญัติรับรองและคุ้มครองให้เช่นเดียวกับสิทธิ                

ในทางเอกชน เป็นสิทธิที่จะเรียกร้องต่อบุคคลอื่นให้เคารพและต้องกระทำา ละเว้นการกระทำา หรือยอมให้ตนกระทำาการ

อย่างหนึ่งอย่างใดเพื่อประโยชน์ของผู้ทรงสิทธิ สำาหรับสิทธิทางมหาชนมีได้ทั้งที่ประชาชนเรียกร้องเอาจากรัฐ หรือ

รัฐเรียกร้องจากประชาชน หรือแม้กระท่ังรัฐในฐานะที่เป็นนิติบุคคลมหาชนเรียกร้องจากกันเอง วรเจตน์ ภาคีรัตน์,         

‘กฎหมายปกครองชั้นสูง’ (การบรรยาย ภาคการศึกษาที่ ๑ ปีการศึกษา ๒๕๖๐ ชุดที่ ๑ อัดสำาเนา, บัณฑิตศึกษา 

คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๖๐) ๒๘.



            

๑๓๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๖๐ปยบุตร แสงกนกกุล (เชิงอรรถ ๕๓) ๒๐๘.

   ๖๑เพิ่งอ้าง ๒๐๘ - ๒๐๙.

  ๖๒เช่น คำาสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๖๒/๒๕๕๑, คำาสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๕๙/๒๕๕๓ หรือกรณี          

ที่ผู้ฟ้องคดีได้นำาเหตุแห่งความเดือดร้อนเสียหายมายื่นฟ้องเป็นคดีใหม่ แต่ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า เป็นคำาร้องขอให้มี

การบังคับคดี เช่น คำาสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๘๕/๒๕๕๒.
๖๓เช่น คำาสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๔๗/๒๕๕๙, คำาสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๒๘๔/๒๕๖๑.

 สำาหรับอำานาจในการพิพากษาคดีและกำาหนดคำาบังคับของศาลปกครองเยอรมันในคดีฟ้อง   

ขอให้เพิกถอนคำาส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) น้ัน เม่ือศาลได้พิพากษาเพิกถอนคำาส่ังทางปกครองแล้ว            

ศาลสามารถสั่งให้ฝายปกครองทำาการฟนฟูสถานะทางกฎหมายของผู้ฟ้องคดีท่ีเคยมีอยู่ก่อนท่ีคำาสั่ง

ทางปกครองพิพาทจะมีผลใช้บังคับให้กลับคืนมาใหม่ได้ ภายใต้เงื่อนไข ๓ ประการ คือ๖๐ การฟนฟูสถานะ

ทางกฎหมายของผู้ฟ้องคดีสามารถเป็นไปได้ และศาลได้พิจารณาทุกปัจจัยอันเป็นเง่ือนไขของคำาพิพากษาแล้ว       

รวมทั้งมาตรการที่ศาลจะส่ังให้ฝายปกครองกระทำาการได้นั้นต้องไม่ใช่มาตรการที่เป็นอำานาจดุลพินิจ

ของฝายปกครอง ส่วนคดีฟ้องขอให้เจ้าหน้าที่ออกคำาสั่งทางปกครอง (Verpfl ichtungsklage) แบ่งออกเป็น        

๒ ลักษณะ คือ (๑) กรณีเจ้าหน้าที่มีคำาสั่งปฏิเสธไม่ออกคำาสั่งทางปกครอง (Versagungsgegenklage) 

ซ่ึงผู้ฟ้องคดีได้ยื่นฟ้องโดยใช้รูปแบบคำาฟ้องขอให้ออกคำาสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณ (Verpfl ichtungsklage)                                                                                                                   

ศาลจึงมีอำานาจพิพากษาเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองดังกล่าวและสามารถสั่งให้ฝายปกครองออกคำาสั่ง

ทางปกครองที่เป็นคุณให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ และ (๒) กรณีที่ฝายปกครองละเลยไม่ออกคำาสั่งทางปกครอง                                          

(Untätigkeitsklage) เมื่อศาลได้วินิจฉัยเกี่ยวกับความผูกพันในการออกคำาสั่งทางปกครองแล้ว หากเป็นไป

ตามเงื่อนไขที่กฎหมายกำาหนด ศาลย่อมมีอำานาจพิพากษาให้เจ้าหน้าที่ฝายปกครองออกคำาสั่งทางปกครอง

ให้แก่ผู้ฟ้องคดีตามคำาขอได้๖๑ 

๕. ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองไทยในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ
ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง
 ภายหลังจากที่ศาลได้มีคำาพิพากษาเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองแล้ว มีกรณีท่ีผู้ฟ้องคดี         

กล่าวอ้างว่า ตนเองยังคงได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากผลของคำาส่ังทางปกครองท่ีแม้จะถูกศาลเพิกถอน

ไปแล้วก็ตาม ซ่ึงความเดือนร้อนเสียหายดังกล่าวเกิดจากการไม่ดำาเนินการ ดำาเนินการล่าช้า หรือดำาเนินการ          

ไม่ถูกต้องของฝายปกครอง เช่น การไม่รับกลับเข้ารับราชการ การไม่คืนสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ที่ผู้ฟ้องคดี

พึงได้รับหากไม่มีคำาสัง่ทางปกครองที่จำากัดสิทธิ อาทิ เงินเดือน เงินประจำาตำาแหน่ง การเลื่อนตำาแหน่ง                                                                                                                                         

การเล่ือนเงินเดือน เป็นต้น และพบว่าผู้ฟ้องคดีได้นำาเหตุแห่งความเดือดร้อนหรือเสียหายกลับมาสู่

กระบวนการพิจารณาของศาลอีกคร้ัง ไม่ว่าจะเป็นการร้องขอให้มีการบังคับคดีในคดีเดิม๖๒ หรือการย่ืนฟ้อง

เป็นคดีใหม่๖๓ 



ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ
ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

๑๓๑

 เมื่อพิจารณาหลักการพื้นฐานของศาลปกครองไทยที่มุ่งตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย

ของการกระทำาทางปกครองเป็นหลัก และศาลได้ยึดถือหลักการแบ่งแยกอำานาจอย่างเคร่งครัด โดยศาลจะ

ไม่ก้าวล่วงไปใช้อำานาจที่เป็นของฝายปกครอง ซึ่งหลักการท้ังสองนั้นปรากฏให้เห็นเด่นชัดจากบทบัญญัติ

ว่าด้วยหลักเกณฑ์ความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง และอำานาจในการกำาหนดคำาบังคับของศาลปกครอง ท้ังน้ี

เมื่อพิจารณาเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราช            

บัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ เห็นว่า ในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาส่ังทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑)

แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว อาจไม่ได้ใช้เกณฑ์ประโยชน์เกี่ยวข้องหรือส่วนได้เสียเสมอไป เนื่องจาก

เมื่อพิจารณาความหมายของคำาสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ จะเห็นได้ว่า คำาส่ังทางปกครองย่อมมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ี

ของบุคคลไม่ว่าทางหน่ึงทางใดและเป็นผลกระทบต่อสิทธิหน้าท่ีของบุคคลในทางกฎหมาย ดังน้ัน การพิจารณา

ความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีของบุคคลซึ่งได้รับผลกระทบโดยตรงจากคำาสั่งทางปกครอง จึงสามารถใช้เกณฑ์

การถูกกระทบสิทธิได้ เมื่อเป็นเช่นนี้แล้วก็ไม่จำาต้องพิจารณาว่าบุคคลนั้นเป็นผู้มีประโยชน์เกี่ยวข้องหรือ

ส่วนได้เสียอีกหรือไม่ อย่างไรก็ตาม คำาว่า “ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย” ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง 

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ย่อมมีความหมายครอบคลุมถึงผู้ที่ถูกกระทบสิทธิด้วย จึงทำาให้ผู้ที่       

ถูกกระทบสิทธิดังกล่าวเป็นผู้ท่ีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายตามบทบัญญัติมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง เช่นกัน

ส่วนคำาว่า “อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได” นั้น เห็นว่า เป็นเกณฑ์การพิจารณา

ของประโยชน์เกี่ยวข้องหรือส่วนได้เสียในความหมายอย่างกว้าง กล่าวคือ ผู้นั้นมิใช่คู่กรณีผู้อยู่ในบังคับ

ของคำาส่ังทางปกครองโดยตรง แต่เป็นบุคคลภายนอกซ่ึงได้มีการกล่าวอ้างว่าสิทธิหน้าท่ีของตนอาจได้รับความ

เสียหายหรือมีส่วนได้เสียจากคำาส่ังทางปกครองอ่ืน การกำาหนดเกณฑ์การพิจารณาความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี

อย่างกว้างในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครอง โดยใช้เกณฑ์ประโยชน์เกี่ยวข้องหรือส่วนได้เสีย

ดังกล่าว แม้ว่าจะทำาให้ประชาชนสามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองได้มากข้ึน แต่ผลท่ีได้จาก

การฟ้องคดีกลับไม่สามารถตอบสนองความประสงค์ของผู้ฟ้องคดีได้เท่าท่ีควร เน่ืองจากทำาให้อำานาจ

ของศาลปกครองจำากัดอยู่เพียงการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำาทางปกครองเท่านั้น 

และหากพบว่าคำาสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลก็ทำาได้เพียงเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองนั้นเสีย          

ไม่อาจส่ังให้ฝายปกครองกระทำาการอย่างหน่ึงอย่างใดเพ่ือเป็นการเยียวยาหรือคุ้มครองสิทธิให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้

 สำาหรับศาลปกครองไทยซึ่งได้รับอิทธิพลมาจากระบบวิธีพิจารณาของศาลปกครองฝรั่งเศส

ค่อนข้างมาก ไม่ว่าจะเป็นในด้านของอำานาจหน้าที่หรือวิธีพิจารณาคดี อีกทั้งภารกิจของศาลปกครองไทย

ก็มุ่งที่จะตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำาทางปกครองเช่นเดียวกันกับศาลปกครองฝรั่งเศส 

ส่วนการพิจารณาความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี ศาลปกครองไทยได้ใช้เกณฑ์ความเป็นผู้เสียหายอย่างกว้าง 

โดยใช้เกณฑ์ประโยชน์เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสีย นอกจากน้ี อำานาจในการพิพากษาและกำาหนดคำาบังคับ

ในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาส่ังทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ

ก็มีขอบเขตที่จำากัดเช่นเดียวกับอำานาจของศาลปกครองฝรั่งเศสก่อนจะมีการออกกฎหมาย ตามรัฐบัญญัติ 



            

๑๓๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

เลขที่ ๙๕ – ๑๒๕ ลงวันที่ ๘ กุมภาพันธ์ ๑๙๙๕ และเมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับศาลปกครองเยอรมันแล้ว      

เห็นได้ว่า ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยยังไม่มีข้อความคิดว่าด้วย “สิทธิเรียกรองทางมหาชน” 

อีกทั้งไม่มีคำาฟ้องประเภทที่ฟ้องขอให้ออกคำาสั่งทางปกครองที่เป็นคุณ (Verpfl ichtungsklage) ในรูปแบบ

ของศาลปกครองเยอรมันที่ศาลสามารถพิพากษาโดยสั่งให้ฝายปกครองออกคำาสั่งทางปกครอง

ที่เป็นคุณให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ ผู้เขียนเห็นว่า สภาพปัญหาเกี่ยวกับขอบเขตอำานาจของศาลปกครองไทยที่ไม่มี

อำานาจกำาหนดคำาบังคับให้ฝายปกครองกระทำาการในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครองนั้น เคยเกิดขึ้น

กับศาลปกครองของฝรั่งเศสก่อนมีการตรารัฐบัญญัติ เลขที่ ๙๕ – ๑๒๕ ลงวันที่ ๘ กุมภาพันธ์ ๑๙๙๕ 

มาก่อนแล้ว ซ่ึงภายหลังจากท่ีได้มีการแก้ไขปัญหาโดยการออกกฎหมายดังกล่าวเพ่ือให้อำานาจแก่ศาลปกครอง

ฝรั่งเศสในการสั่งให้ฝายปกครองกระทำาการได้ จึงถือเป็นการแก้ไขปัญหาโดยมุ่งที่จะปกป้องคุ้มครองสิทธิ

ของประชาชนให้มากยิ่งขึ้น แม้จะไม่ถึงขนาดท่ีจะเป็นการคุ้มครองสิทธิในลักษณะเดียวกันกับการฟ้องคดี

ของศาลปกครองเยอรมันก็ตาม แต่ศาลปกครองของฝรั่งเศสก็ได้มีการพัฒนาจนใกล้เคียงกับศาลปกครอง

เยอรมันมากข้ึน ผู้เขียนเห็นว่า หากจะให้คดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาส่ังทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑)

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ สามารถกำาหนดคำาบังคับได้เช่นเดียวกับในคดีฟ้องขอให้

เพิกถอนคำาส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) ของศาลปกครองเยอรมัน ท่ีเม่ือศาลได้มีคำาพิพากษาเพิกถอน

คำาสั่งทางปกครองแล้ว ศาลสามารถสั่งให้ฝายปกครองทำาการฟนฟูสถานะทางกฎหมายของผู้ฟ้องคดีท่ีเคย

มีอยู่ก่อนที่คำาสั่งทางปกครองพิพาทจะมีผลใช้บังคับให้กลับคืนมาใหม่ได้ หรือในคดีฟ้องขอให้ออกคำาสั่ง

ทางปกครอง (Verpfl ichtungsklage) ท่ีศาลสามารถส่ังให้ฝายปกครองออกคำาส่ังทางปกครองท่ีเป็นคุณให้แก่

ผู้ฟ้องคดีได้นั้น อาจจะต้องมีการพัฒนาข้อความคิดว่าด้วยสิทธิเรียกร้องทางมหาชนของปัจเจกบุคคลข้ึน

ในระบบกฎหมายปกครองไทย ซ่ึงจะต้องมีการปรับรูปแบบและโครงสร้างของระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง

ของศาลปกครองไทยเป็นอย่างมาก และจะมีผลต่อเน่ืองถึงภารกิจของศาลปกครองท่ีไม่เพียงแต่มุ่งตรวจสอบ

ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำาทางปกครองเท่านั้น แต่ยังมุ่งถึงการปกป้องคุ้มครองสิทธิ

ทางมหาชนของปัจเจกบุคคลด้วย นอกจากน้ี ยังจะต้องมีการปรับหลักเกณฑ์การพิจารณาความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี

จากเดิมที่ใช้เกณฑ์ความเป็นผู้มีส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์เกี่ยวข้องมาเป็นเกณฑ์การถูกกระทบสิทธิ 

ซ่ึงจะมีผลต่อขอบเขตอำานาจของศาลปกครองในการพิพากษาคดีที่ฟ้องเก่ียวกับคำาสั่งทางปกครองด้วย 

แต่ถ้าหากพิจารณาตามแนวทางของศาลปกครองฝร่ังเศสท่ีให้อำานาจแก่ศาลในการกำาหนดมาตรการโดยการส่ัง

ให้ฝายปกครองกระทำาการ (injonction) โดยเฉพาะในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

(recours pour exces de pouvoir) แม้จะเป็นการผ่อนคลายหลักการแบ่งแยกอำานาจอย่างเคร่งครัดลงไปบ้าง

แต่ก็เป็นการเพ่ิมบทบาทอำานาจหน้าที่ของศาลในการปกป้องคุ้มครองสิทธิของประชาชนจากการใช้

อำานาจทางปกครองมากขึ้น ผู้เขียนเห็นว่า แนวทางของศาลปกครองฝร่ังเศสที่ใช้วิธีการออกกฎหมาย 

โดยการให้อำานาจแก่ศาลปกครองในการกำาหนดมาตรการส่ังให้ฝายปกครองกระทำาการ เป็นแนวทางท่ีเหมาะสม

สำาหรับการเสนอแนะการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับขอบเขตอำานาจของศาลปกครองไทยในการกำาหนดคำาบังคับ        

ในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครองที่เป็นอยู่ในปัจจุบันได้ สำาหรับปัญหาว่าการให้อำานาจแก่



ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ
ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

๑๓๓

ศาลปกครองไทยในการกำาหนดคำาบังคับให้กระทำาการในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครองดังกล่าว 

จะเป็นการขัดต่อหลักการแบ่งแยกอำานาจ โดยศาลได้ก้าวล่วงไปใช้อำานาจของฝายปกครองหรือศาลได้ทำาตัว

เป็นฝายปกครองเสียเองหรือไม่นั้น เห็นว่าการให้อำานาจแก่ศาลดังกล่าวเป็นกรณีท่ีศาลได้มีคำาพิพากษา

เพิกถอนคำาส่ังทางปกครอง และผลของการเพิกถอนได้ก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่ฝายปกครองท่ีจะต้องดำาเนินการ                                

ดังน้ัน การกำาหนดคำาบังคับให้กระทำาการตามอำานาจหน้าท่ีซึ่งฝายปกครองมีความผูกพันตามกฎหมายท่ีจะ

ต้องดำาเนินการอยู่แล้ว จึงไม่อาจถือได้ว่าศาลได้ก้าวล่วงไปใช้อำานาจของฝายปกครอง หรือศาลได้ทำาตัวเป็น

ฝายปกครองเสียเอง อย่างไรก็ดี สามารถเปรียบเทียบอำานาจในการสั่งให้กระทำาการดังกล่าวได้กับคดีพิพาท

เกี่ยวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกำาหนดให้ต้อง

ปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองฯ ซึ่งศาลมีอำานาจกำาหนดคำาบังคับตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 

โดยการสั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐท่ีเกี่ยวข้องปฏิบัติตามหน้าที่ภายในเวลา

ท่ีศาลปกครองกำาหนด ซ่ึงคดีพิพาทประเภทน้ียังคงเป็นหน่ึงในประเภทคดีของศาลปกครองในปัจจุบัน ท้ังน้ี

การให้อำานาจแก่ศาลปกครองในการกำาหนดคำาบังคับให้ฝายปกครองกระทำาการในคดีฟ้องขอให้เพิกถอน   

คำาสั่งทางปกครองน้ัน ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะแนวทางเบื้องต้นเพื่อเป็นหลักเกณฑ์ในการพิจารณากำาหนด       

คำาบังคับให้ฝายปกครองกระทำาการ ดังต่อไปนี้ 

 ๑. เป็นกรณีท่ีศาลได้มีคำาพิพากษาเพิกถอนคำาส่ังทางปกครอง ไม่ว่าจะกำาหนดให้การเพิกถอน

มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่ง

 ๒. ผลของการเพิกถอนคำาส่ังทางปกครองได้ก่อให้เกิดหน้าที่แก่ฝายปกครองที่จะต้องไป

กระทำาการ โดยไม่มีดุลพินิจที่จะเลือกไม่กระทำาการ ทั้งนี้ อาจพิจารณาตามผลของคำาบังคับที่เพิกถอนคำาสั่ง

ทางปกครองได้ ดังนี้

  ๒.๑) คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนการจํากัดสิทธิของบุคคล หรือใหบุคคล

ตองรับผิดหรือรับโทษ แบ่งเป็น ๒ กรณี ดังนี้

   (๑) กรณีการเพิกถอนคำาส่ังทางปกครองท่ีเป็นการจำากัดสิทธิ หรือห้ามกระทำาการ

ย่อมมีผลทำาให้ผู้ฟ้องคดีกลับมาเป็นผู้มีสิทธิหรือสามารถกระทำาการต่อไปได้โดยถือเสมือนว่าไม่เคยมีคำาส่ัง

ทางปกครองท่ีจำากัดสิทธิ หรือห้ามกระทำาการน้ันมาก่อน เช่น การเพิกถอนคำาส่ังท่ีให้ผู้ฟ้องคดีร้ือถอนอาคารหรือ

ส่วนแห่งอาคาร ย่อมมีผลทำาให้ผู้ฟ้องคดีไม่ต้องรื้อถอนอาคารอีกต่อไป การเพิกถอนคำาสั่งท่ีห้ามผู้ฟ้องคดี

ใช้ข้อความเป็นชื่อของโรงแรมและในการโฆษณา ย่อมทำาให้ผู้ฟ้องคดีสามารถใช้ข้อความดังกล่าวเป็นช่ือ      

ของโรงแรมและใช้ในการประกอบกิจการโรงแรมต่อไปได้ เป็นต้น สำาหรับผลของการเพิกถอนคำาส่ังทางปกครอง

ในลักษณะนี้ โดยหลักแล้วไม่มีกรณีที่ศาลจะต้องกำาหนดคำาบังคับให้ฝายปกครองกระทำาการ เนื่องจากคำาสั่ง

ทางปกครองที่มีผลเป็นการจำากัดสิทธิหรือห้ามกระทำาการได้สิ้นผลไปแล้ว ทำาให้ผู้ฟ้องคดีกลับมามีสิทธิหรือ

สามารถกระทำาการต่อไปได้ อย่างไรก็ดี ในบางกรณีฝายปกครองอาจจะต้องไปดำาเนินการบางอย่าง เช่น 

ไปพิจารณาจ่ายเงินค่าตอบแทนที่ถูกระงับไว้ การให้รื้อถอนป้ายประกาศคำาสั่งห้ามใช้อาคาร หรือให้ขนย้าย

สิ่งกีดขวางออกจากพื้นที่ เป็นต้น ซึ่งศาลสามารถกำาหนดคำาบังคับให้กระทำาการในกรณีนี้ได้



            

๑๓๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

   (๒) กรณีการเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองท่ีให้บุคคลต้องรับผิดหรือรับโทษ ผลของ

การเพิกถอนคำาส่ังทางปกครองในลักษณะน้ีจะทำาให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากความรับผิดหรือรับโทษ ทำาให้ไม่ต้องรับผิด            

หรือรับโทษอีกต่อไป แต่ถ้าการเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองมีผลทำาให้ผู้ฟ้องคดีได้กลับคืนสู่สถานะเดิม 

ซึ่งจะต้องมีการเยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ท่ีผู้ฟ้องคดีพึงได้รับหากไม่มีคำาสั่งทางปกครองน้ัน 

ศาลก็สามารถกำาหนดคำาบังคับให้ฝายปกครองดำาเนินการเยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ได้ หรือแม้ไม่มีกรณี

ที่ต้องเยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชน์ย้อนหลัง แต่มีกรณีท่ีฝายปกครองมีหน้าท่ีท่ีจะต้องดำาเนินการต่อไป              

ภายหลังการเพิกถอนคำาส่ังทางปกครอง ก็จะต้องมีการกำาหนดคำาบังคับให้ฝายปกครองกระทำาการตามอำานาจ

หน้าที่นั้นต่อไป 

  ๒.๒) คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนการใหประโยชน 

  สำาหรับผลของการท่ีศาลพิพากษาเพิกถอนคำาส่ังทางปกครองประเภทน้ี คือ ทำาให้คำาส่ัง

ทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำาส่ังสิ้นผลลง ทำาให้คู่กรณีผู้รับคำาส่ังทางปกครองซึ่งเคยได้รับ

ประโยชน์จากคำาสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่สามารถท่ีจะถือเอาประโยชน์จากคำาสั่งทางปกครองนั้นได้อีก        

ต่อไป โดยต้องกลับไปเป็นผู้ไม่มีสิทธิดังเช่นท่ีเป็นอยู่เดิมก่อนมีคำาส่ังทางปกครอง ส่วนผลท่ีเกิดข้ึนกับผู้ฟ้องคดี

ซ่ึงเป็นบุคคลภายนอกที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ก็อาจไม่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากผล        

ของคำาสั่งทางปกครองพิพาทนั้นอีก อย่างไรก็ตาม ไม่ได้หมายความว่าเม่ือคำาสั่งทางปกครองในลักษณะน้ี

ได้ถูกเพิกถอนไปแล้ว เหตุแห่งความเดือดร้อนเสียหายก็หมดไปด้วย เน่ืองจากอาจยังมีผลท่ีเกิดข้ึนจากคำาส่ัง              

ทางปกครองนั้นอยู่ เช่น คำาสั่งที่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคารโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เม่ือศาลพิพากษา

เพิกถอนแล้ว ก็จะต้องให้มีการดำาเนินการเพ่ือร้ือถอนอาคารดังกล่าวต่อไป กรณีเช่นน้ีศาลอาจกำาหนดคำาบังคับ

ให้ฝายปกครองไปดำาเนินการตามอำานาจหน้าที่ได้

  ๒.๓) คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งที่ยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

  ผลของการที่ศาลพิพากษาเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองท่ียกเลิกหรือเพิกถอนคำาส่ัง

ทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ คือ ผู้ฟ้องคดีได้กลับมาเป็นผู้ท่ีมีสิทธิได้รับประโยชน์จากคำาส่ังทางปกครอง

เดิมต่อไป โดยถือเสมือนหนึ่งว่าไม่เคยมีคำาสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนมาก่อน และถ้าหากมีกรณีที่ต้องคืนสิทธิ

ต่าง ๆ ที่พึงมีพึงได้หากไม่มีการยกเลิกหรือเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองนั้น หรือมีกรณีที่จะต้องดำาเนินการ

ตามกฎหมายเพื่อฟนฟูสิทธิของผู้ฟ้องคดีให้กลับมาดังเดิม ศาลก็สามารถมีคำาสั่งให้ฝายปกครองกระทำาการ

ตามอำานาจหน้าที่ในส่วนที่เกี่ยวกับการคืนสิทธิหรือเยียวยาสิทธิดังกล่าวให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้

  ๒.๔) คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งที่ปฏิเสธการกอตั้งสิทธิหรือปฏิเสธคําขอ 

  ผลของการท่ีศาลพิพากษาเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองที่เป็นการปฏิเสธการก่อตั้งสิทธิ            

หรือปฏิเสธคำาขอ คือ ทำาให้คำาสั่งที่ปฏิเสธได้ถูกเพิกถอนไปเท่านั้น ผู้ฟ้องคดียังคงเป็นผู้ที่ไม่ได้รับคำาสั่ง

ทางปกครองตามที่ได้ยื่นคำาขอไปอยู่เช่นเดิม อย่างไรก็ตาม การฟ้องคดีในลักษณะนี้ ผู้ฟ้องคดีไม่ได้มีความ

ประสงค์เพียงแค่การฟ้องโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของคำาสั่งทางปกครองที่เป็นการปฏิเสธการก่อตั้ง



ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ
ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

๑๓๕

สิทธิหรือปฏิเสธคำาขอ โดยการขอให้ศาลมีคำาพิพากษาเพิกถอนคำาส่ังท่ีปฏิเสธดังกล่าวเท่าน้ัน หากแต่ผู้ฟ้องคดี        

มีความประสงค์ที่แท้จริงที่จะได้รับคำาส่ังทางปกครองที่เป็นการก่อตั้งสิทธิหรือที่เป็นคุณด้วย สำาหรับ

ปัญหาว่า เมื่อศาลได้มีคำาพิพากษาเพิกถอนคำาสั่งที่เป็นการปฏิเสธการก่อตั้งสิทธิหรือปฏิเสธคำาขอแล้ว 

ศาลจะสามารถส่ังให้ฝายปกครองออกคำาส่ังทางปกครองท่ีเป็นการก่อต้ังสิทธิหรือท่ีเป็นคุณให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้หรือไม่

กรณีนี้ผู้เขียนขอแยกพิจารณาเป็นสองแนวทาง ดังนี้

  แนวทางท่ีหน่ึง ดังท่ีได้กล่าวไปแล้วว่า โดยท่ีระบบกฎหมายของศาลปกครองไทยยังไม่มี

ข้อความคิดว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิทางมหาชนของปัจเจกบุคคล ซ่ึงข้อความคิดดังกล่าวเป็นหลักการพ้ืนฐาน                 

ของคำาฟ้องประเภทที่ขอให้ศาลสั่งให้ฝายปกครองออกคำาสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) 

ในระบบกฎหมายของศาลปกครองเยอรมัน ท่ีเม่ือผู้ฟ้องคดีถูกปฏิเสธไม่ออกคำาส่ังทางปกครองท่ีเป็นคุณ ผู้ฟ้องคดี

จึงสามารถยื่นฟ้องคดีโดยขอให้ศาลมีคำาพิพากษาเพิกถอนคำาสั่งที่ปฏิเสธดังกล่าว และขอให้ศาลมีคำาสั่ง

ให้เจ้าหน้าที่ฝายปกครองออกคำาสั่งทางปกครองที่เป็นคุณให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ ซึ่งกรณีนี้หากศาลพิจารณาแล้ว

เห็นว่า คำาสั่งที่ปฏิเสธไม่ออกคำาสั่งทางปกครองนั้น เป็นการกระทบต่อสิทธิทางมหาชนของผู้ฟ้องคดี ศาลก็มี 

อำานาจท่ีจะส่ังให้ฝายปกครองออกคำาส่ังทางปกครองตามท่ีผู้ฟ้องคดีร้องขอได้ ซ่ึงความแตกต่างทางข้อความคิด

พื้นฐานของศาลปกครองไทยและศาลปกครองเยอรมันดังกล่าว จึงทำาให้การเสนอแนะให้ศาลปกครองไทย

มีอำานาจสั่งให้ฝายปกครองออกคำาสั่งทางปกครองในรูปแบบของศาลปกครองเยอรมัน อาจยังไม่เหมาะสม

กับบริบทของระบบกฎหมายของศาลปกครองไทยที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน อย่างไรก็ตาม อาจมีการศึกษาและ

พัฒนาข้อความคิดว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิทางมหาชนของปัจเจกบุคคลข้ึนในระบบกฎหมายปกครองของไทย

เพื่อประโยชน์ในการเสนอแนะแนวทางที่เหมาะสมสำาหรับการปกป้องคุ้มครองสิทธิของประชาชนต่อไป 

  แนวทางที่สอง ด้วยบริบทของระบบกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย

ในปัจจุบัน ซ่ึงมีลักษณะแนวคิดพื้นฐานและวิธีพิจารณาคดีที่ใกล้เคียงกับระบบกฎหมายของศาลปกครอง

ฝร่ังเศส จึงอาจนำาแนวทางการแก้ไขปัญหาของศาลปกครองฝร่ังเศสมาพิจารณาได้ และดังท่ีได้ศึกษามาแล้ว

ว่า ผลของการออกกฎหมายที่ให้อำานาจแก่ศาลปกครองของฝรั่งเศสในการสั่งให้ฝายปกครองกระทำาการ        

ซึ่งทำาให้ศาลปกครองฝรั่งเศสสามารถสั่งให้ฝายปกครองออกคำาสั่งทางปกครองหรือสั่งให้ฝายปกครอง

ไปพิจารณาออกคำาสั่งทางปกครองให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ภายใต้หลักเกณฑ์และเงื่อนไขบางประการ ซึ่งผู้เขียน 

เห็นว่าเป็นแนวทางที่เหมาะสมที่จะเสนอแนะให้ศาลปกครองไทยมีอำานาจในการกำาหนดคำาบังคับให้

ฝายปกครองกระทำาการภายหลังจากที่ศาลได้มีคำาพิพากษาเพิกถอนคำาสั่งท่ีเป็นการปฏิเสธการก่อตั้งสิทธิ

หรือปฏิเสธคำาขอให้ออกคำาสั่งทางปกครอง โดยสามารถกระทำาได้ใน ๒ ลักษณะ ดังนี้

   ลักษณะท่ีห น่ึง  ศาลปกครองสามารถกำาหนดคำา บัง คับให้ฝ ายปกครอง

ออกคำาส่ังทางปกครองท่ีเป็นการก่อต้ังสิทธิหรือท่ีเป็นคุณให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ หากศาลได้พิจารณาในเน้ือหา

ของคดีแล้วเห็นโดยชัดแจ้งว่า ฝายปกครองผูกพันตามกฎหมายท่ีจะต้องออกคำาส่ังทางปกครองโดยไม่มีดุลพินิจ

เป็นอย่างอ่ืน และไม่มีกรณีท่ีฝายปกครองจะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายประการอ่ืนอีก กรณีเช่นว่าน้ี



            

๑๓๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

ศาลสามารถกำาหนดคำาบังคับให้ฝายปกครองออกคำาสั่งทางปกครองภายในระยะเวลาท่ีศาลกำาหนดได้ เช่น 

เม่ือศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า คำาส่ังท่ีปฏิเสธไม่รับจดทะเบียนสมรสไม่ชอบด้วยกฎหมาย และไม่ปรากฏเหตุอ่ืนตาม

กฎหมายที่ฝายปกครองจะปฏิเสธไม่รับจดทะเบียนสมรสอีก ศาลก็สามารถเพิกถอนคำาสั่งที่ปฏิเสธคำาขอและ

กำาหนดคำาบังคับให้เจ้าหน้าที่ฝายปกครองจดทะเบียนสมรสให้ผู้ฟ้องคดีได้ เป็นต้น ผู้เขียนเห็นว่าอำานาจ

ในการกำาหนดคำาบังคับให้ฝายปกครองออกคำาส่ังทางปกครองในลักษณะน้ี ควรกำาหนดให้เป็นดุลพินิจของศาล

ซึ่งศาลอาจกำาหนดคำาบังคับให้ฝายปกครองออกคำาสั่งทางปกครอง หรือจะกำาหนดคำาบังคับให้ฝายปกครอง

ไปพิจารณาออกคำาส่ังทางปกครองด้วยตนเองก็ได้ ทั้งน้ี เพื่อไม่ให้เป็นการบังคับศาลว่าจะต้องสั่งให้

ฝายปกครองออกคำาส่ังทางปกครองในทุกกรณีเสมอไป อีกท้ังยังต้องเช่ือม่ันว่าฝายปกครองจะใช้อำานาจของตนเอง 

ที่มีอยู่ให้ชอบด้วยกฎหมาย 

   ลักษณะท่ีสอง ถ้าเป็นกรณีท่ีศาลไม่อาจเห็นได้โดยชัดแจ้งว่า ฝายปกครองผูกพัน

ตามกฎหมายท่ีจะต้องออกคำาส่ังทางปกครองให้แก่ผู้ฟ้องคดี หรือฝายปกครองมีดุลพินิจในการออกคำาส่ังทางปกครอง

หรือมีกรณีท่ีฝายปกครองจะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายประการอ่ืนอีก กรณีเช่นว่าน้ี 

ศาลสามารถกำาหนดคำาบังคับได้เพียงสั่งให้ฝายปกครองไปพิจารณาคำาขอของผู้ฟ้องคดีและมีคำาสั่งอย่างหน่ึง

อย่างใดเกี่ยวกับคำาขอดังกล่าวตามอำานาจหน้าที่ และภายในระยะเวลาที่ศาลกำาหนด ส่วนเนื้อหาของคำาสั่ง

ทางปกครองจะเป็นประการใดนั้น ศาลไม่อาจก้าวล่วงไปใช้อำานาจแทนฝายปกครองได้ แต่ฝายปกครอง

จะต้องไม่ออกคำาส่ังทางปกครองท่ีมีเน้ือหาท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกับคำาส่ังท่ีศาลได้พิพากษาเพิกถอน

 ๓. ผู้ฟ้องคดีจะต้องมีคำาขอให้ฝายปกครองกระทำาการตามอำานาจหน้าที่มาด้วย ไม่ว่าจะมี

คำาขอมาในคำาฟ้อง หรือยื่นในภายหลังโดยคำาร้องขอแก้ไขเพิ่มเติมคำาฟ้อง 

 การสั่งให้ฝายปกครองกระทำาการในรูปแบบของศาลปกครองฝรั่งเศสนั้น ศาลสามารถสั่งได้            

๒ วิธี คือ การสั่งไปในคำาพิพากษาโดยถือเป็นคำาบังคับอย่างหนึ่งของศาล กับการมีคำาสั่งในชั้นบังคับคดี 

แต่ถ้ามีการนำาแนวทางของศาลปกครองฝรั่งเศสมาปรับใช้เป็นแนวทางในการพิจารณาเพ่ือให้อำานาจ

แก่ศาลปกครองไทยในการกำาหนดคำาบังคับให้ฝายปกครองกระทำาการน้ัน เน่ืองจากกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณา

คดีปกครองของไทย ศาลจะกำาหนดคำาบังคับไปพร้อมกับคำาพิพากษา โดยผู้ฟ้องคดีท่ีเป็นผู้ชนะคดีหรือเจ้าหน้ี

ตามคำาพิพากษาไม่ต้องยื่นคำาขอให้ศาลออกคำาบังคับอีกคร้ังหนึ่งดังเช่นในคดีแพ่งของศาลยุติธรรม 

ดังน้ัน การกำาหนดคำาบังคับให้ฝายปกครองกระทำาการในกรณีน้ีจึงควรจำากัดเฉพาะการกำาหนดให้เป็นคำาบังคับ

ในคำาพิพากษาเท่านั้น อีกทั้งการสั่งให้ฝายปกครองกระทำาการในชั้นบังคับคดีควรเป็นคำาสั่งเพื่อให้เป็นไป

ตามคำาบังคับของศาล มิใช่เป็นการออกคำาบังคับใหม่เพื่อใช้เป็นฐานในการบังคับคดีอีก ซึ่งจะไม่สอดคล้อง

กับกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน สำาหรับแนวทางการกำาหนดคำาบังคับให้

ฝายปกครองกระทำาการน้ัน จะต้องไม่มีลักษณะเป็นการใช้อำานาจแทนฝายปกครอง โดยเฉพาะการใช้อำานาจ

ดุลพินิจของฝายปกครอง ทั้งนี้ ขอบเขตอำานาจของศาลปกครองในการกำาหนดคำาบังคับให้ฝายปกครอง

กระทำาการดังกล่าวนอกจากจะต้องมีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเพื่อให้อำานาจ

แก่ศาลปกครองแล้ว อาจจะต้องมีการออกหลักเกณฑ์และวิธีการเพ่ือกำาหนดรายละเอียดในการกำาหนด



ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ
ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

๑๓๗

คำาบังคับ เพ่ือให้ศาลใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติ และเพ่ือให้เกิดความชัดเจนแน่นอน มีขอบเขตและเป็นไป

ในแนวทางเดียวกัน อาจมีการนำาแนวทางในการระบุข้อสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดำาเนินการให้เป็นไป

ตามคำาพิพากษา ตามมาตรา ๖๙ วรรคหนึ่ง (๘) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งศาลปกครอง

ได้ใช้ในการให้คำาแนะนำาแก่ฝายปกครองเพื่อไปกระทำาการตามอำานาจหน้าที่ รวมทั้งนำาแนวทางการกำาหนด

คำาบังคับในคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย

กำาหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราช

บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งศาลมีอำานาจกำาหนดคำาบังคับโดยสั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องปฏิบัติตามหน้าท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองกำาหนด ตามมาตรา ๗๒ วรรคหน่ึง (๒)

มาใช้พิจารณาประกอบได้

๖. สรุป
 ขอบเขตอำานาจในการกำาหนดคำาบังคับของศาลปกครองในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่ง             

ทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. ๒๕๔๒ ท่ีมีอยู่อย่างจำากัดโดยศาลสามารถพิพากษาได้เพียงเพิกถอนคำาส่ังทางปกครองเท่าน้ัน ได้ก่อให้เกิด

ปัญหาหลายประการ โดยเฉพาะการที่ผู้ฟ้องคดียังอาจไม่ได้รับการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหาย

จากฝายปกครองภายหลังจากที่ศาลได้มีคำาพิพากษาเพิกถอนคำาสั่งทางปกครองแล้ว ทำาให้ผู้ฟ้องคดีต้องนำา

คดีกลับมาสู่การพิจารณาของศาลอีกคร้ัง สำาหรับการท่ีจะเสนอให้อำานาจแก่ศาลปกครองในการกำาหนด

คำาบังคับเพ่ือเป็นการเยียวยาและปกป้องคุ้มครองสิทธิของประชาชนให้มากย่ิงข้ึนน้ัน หากจะให้ศาลปกครองไทย

สามารถกำาหนดคำาบังคับได้เช่นเดียวกับในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage)                     

หรือในคดีฟ้องขอให้ออกคำาสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ของศาลปกครองเยอรมัน 

จะต้องมีการพัฒนาข้อความคิดว่าด้วยสิทธิในทางมหาชนของปัจเจกบุคคลข้ึนในระบบกฎหมายปกครองของไทย

ซึ่งจะต้องมีการปรับรูปแบบและโครงสร้างของระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองไทย                        

เป็นอย่างมาก แต่ถ้าหากพิจารณาตามแนวทางของศาลปกครองฝร่ังเศส ซ่ึงได้มีการแก้ไขปัญหาโดยการออก

กฎหมายเพื่อให้อำานาจแก่ศาลในการสั่งให้ฝายปกครองกระทำาการ ผู้เขียนเห็นว่าแนวทางของศาลปกครอง

ฝรั่งเศสดังกล่าวมีความเหมาะสมที่จะนำามาพิจารณาเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับขอบเขตอำานาจ

ของศาลปกครองไทย โดยมีข้อเสนอแนะว่า ควรมีการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา ๗๒ แห่งพระราช           

บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ท่ีว่าด้วยอำานาจในการกำาหนด

คำาบังคับของศาลปกครองในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาส่ังทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แห่งพระราช

บัญญัติดังกล่าว โดยให้มีบทบัญญัติที่ให้อำานาจแก่ศาลปกครองในการกำาหนดคำาบังคับให้ฝายปกครอง

กระทำาการในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำาสั่งทางปกครองได้ รวมทั้งควรมีการกำาหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ

เพื่อกำาหนดขอบเขตและรายละเอียดในการกำาหนดคำาบังคับของศาลดังกล่าวต่อไป



            

๑๓๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕
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 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ โรงพิมพ์เดือนตุลา ๒๕๕๖).

วรรณชัย บุญบำารุง และคณะ, ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ฉบับอางอิง (พิมพ์ครั้งที่ ๕, วิญูชน 

 ๒๕๕๕).

รายงานผลการวิจัย

เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ’ (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อ

 สำานักงานศาลปกครอง ๒๕๔๙).

บทความ

กมลชัย รัตนสกาววงศ,์ ‘อำานาจฟ้องคดีปกครอง’ (๒๕๓๐) ๓ วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ๗๒.

ชาคริต ขันนาโพธิ์, ‘หลักความศักดิ์สิทธิ์แห่งคำาพิพากษาในคดีแพ่ง’ (๒๕๕๔) ๔ วารสารนิติศาสตร 

 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ๘๖๙.

บุญอนันต์ วรรณพานิชย์, ‘ประเภทคดีปกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท’ ใน รวมบทความ

ทางวิชาการ เลม ๓ : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติ และกฎหมายอ่ืน ๆ  (สำานักงานศาลปกครอง,

 โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ๒๕๔๘) ๑.

วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ‘ข้อพิจารณาเปรียบเทียบองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและ

 สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน’ (๒๕๓๘) ๔ วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ๗๐๘.

เอกสิทธ์ิ จันตะมา, ‘ศาลปกครองฝร่ังเศสกับมาตรการบังคับให้เป็นไปตามคำาพิพากษา : การส่ังให้กระทำาการ

และการสั่งปรับ’ ใน คณะกรรมการด้านวิชาการเกี่ยวกับกฎหมายสิ่งแวดล้อม และคณะ  

 (บรรณาธิการ) รายงานผลโครงการพัฒนาตุลาการศาลปกครองดานสิ่งแวดลอม 

(Green Judges) ป ๒๕๕๖ : วิธีพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกับส่ิงแวดลอม (สำานักวิจัยและวิชาการ

 สำานักงานศาลปกครอง ๒๕๕๖) ๑๘๒.

วิทยานิพนธ์

ยุทธศิลป กระแสร์กุศล, ‘ปญหาในการจัดต้ังศาลปกครองในประเทศไทย’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต  

 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ๒๕๓๗).



ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ
ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

๑๓๙

เอกสารประกอบการประชุม สัมมนา

วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ‘กฎหมายปกครองชั้นสูง’ (การบรรยาย ภาคการศึกษาที่ ๑ ปีการศึกษา ๒๕๖๐ ชุดที่ ๑ 

 อัดสำาเนา, บัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๖๐).

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ‘คําบรรยายวิธีพิจารณาคดีปกครองทั่วไป’ (โครงการพัฒนาความรู้เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ

 การปฏิบัติงานของพนักงานคดีปกครอง, สำานักงานศาลปกครอง, ๑๙ พฤษภาคม ๒๕๔๗).

สื่ออิเล็กทรอนิกส์

‘มาตรา L ๙๑๑ – ๑ (Article L 911 - 1) แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครอง (Code de justice administrative)’

<https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000006449408/2016-12-11>  

 สืบค้นเมื่อ ๒๒ มกราคม ๒๕๖๕.

‘มาตรา L ๙๑๑ - ๒ (Article L 911 - 2) แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครอง (Code de justice administrative)’ 

 <https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000038311371>  

 สืบค้นเมื่อ ๒๒ มกราคม ๒๕๖๕.

พระราชบัญญัติ

 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒

คําพิพากษาและคําสั่ง

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๑๕/๒๕๕๕.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๗๙/๒๕๕๘.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๓๘๑/๒๕๕๙.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๗๙๐/๒๕๕๙.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๘๐๖/๒๕๕๙.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๙๖๐/๒๕๕๙.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๐๑๓/๒๕๕๙.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๘๙/๒๕๖๐.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๙๐/๒๕๖๐.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๙๓/๒๕๖๐.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๑๗/๒๕๖๐.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๐๔๐/๒๕๖๐.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๑๘๐/๒๕๖๐.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๑๕/๒๕๖๑.



            

๑๔๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๙๕/๒๕๖๑.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๐๖๔/๒๕๖๑.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๑๓๕/๒๕๖๑.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๑/๒๕๖๒.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๕/๒๕๖๒.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๑๒/๒๕๖๒.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๘/๒๕๖๒.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๑๓ – ๒๑๔/๒๕๖๒.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๕๙/๒๕๖๒.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๒๐/๒๕๖๒.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๕๖/๒๕๖๒.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. ๑๒/๒๕๖๒.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. ๒๕๐/๒๕๖๒.

  คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อร. ๒๕/๒๕๖๒.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อร. ๕๒/๒๕๖๒.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๖๗/๒๕๖๓.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๐๐/๒๕๖๓.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๕๐/๒๕๖๓.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๓๖/๒๕๖๓.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. ๓๓/๒๕๖๓.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. ๕๐/๒๕๖๓.

 คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. ๕๘/๒๕๖๓.

  คำาสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๔/๒๕๖๒.

 คำาสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๑/๒๕๖๒.

  คำาสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๖๖/๒๕๖๒.

 คำาสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๒๑/๒๕๖๓.

    



รองศาสตราจารย์ หม่อมราชวงศ์พฤทธิสาณ ชุมพล*

 *อดีตรองศาสตราจารย์ภาควิชาการปกครอง  คณะรัฐศาสตร์  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย  (เกษียณอายุ            
เม่ือ พ.ศ. ๒๕๕๑) ปัจจุบันศึกษาเร่ืองราวในสมัยรัชกาลท่ี ๗ ในฐานะ “นักประวัติศาสตร์สมัครเล่น” 
  e-mail: pjsan713@gmail.com

ประชาธิปก  ประชาธิปไตย
ที่มา: https://www.facebook.com/kpi.ac.th



๑๔๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๑พฤทธิสาณ ชุมพล, หม่อมราชวงศ์. (๒๕๖๐). ประชาธิปก ประชาธิปไตย. กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์

แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.
๒Prudhisan  Jumbala.  (2012).  “Prajadhipok:  The  King  at  the  transition  to  constitutional           

monarchy in Siam,” in Monarchy and Constitutional Rule in Democratizing Thailand. Edited by Suchit 

Bunbongkarn and Prudhisan Jumbala. Bangkok: Institute of Thai Studies, Chulalongkorn University, pp. 106 - 202.

            เกริ่นนํา

ในปัจจุบันกําลังมีความพยายามที่จะ  “เปลี่ยนผ่าน”  สู่ประชาธิปไตยกันอีกครั้งหนึ่ง             

ในประเทศไทย  การเหลียวมองอดีต คือ กาวแรก ๆ สู่ประชาธิปไตยในสมัยรัชกาลที่ ๗ น่าจะไม่เสียหลาย     

เพราะอาจช่วยใหเราเขาใจไดดีขึ้นบางว่า  เหตุใดการเปลี่ยนผ่านตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครอง

เมื่อ พ.ศ. ๒๔๗๕ เปนตนมา  จึงสะเทินนํ้าสะเทินบก มีหัวเลี้ยวหัวต่อ และการต่อใหติดยากมากครั้ง

ความไม่พรอมของประชาชน การเกรงว่าผูมีเงินจะครอบงําการปกครอง ทําอย่างไร                  

ใหขาราชการทหารและพลเรือนเปนกลางทางการเมือง ประชาธิปไตยยังไม่ตองมีเพราะเศรษฐกิจยังไม่ฟนตัว

เหล่านี้เปนประเด็นที่มีมาตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ ๗ แลวทั้งสิ้น  และปัจจุบันก็ยังเปนขอกังวลหรือขอกังขากันอยู่

ในรูปแบบที่ซับซอนยิ่งขึ้น

  ขอความทํานองนี้ผูเขียนใชเปนคํานําหนังสือ  “ประชาธิปก ประชาธิปไตย”  ซึ่งตีพิมพ์   

เม่ือ พ.ศ. ๒๕๖๐๑  แต่สาระหลักของเร่ืองไดตีพิมพ์เปนบทความขนาดยาวภาษาอังกฤษมาต้ังแต่ พ.ศ. ๒๕๕๕ แลว๒

  บทความปัจจุบันนี้เปนการนําบทท่ี ๑๖ ซึ่งเปนบทสรุปของหนังสือเล่มน้ัน (ซึ่งย่อมไม่มี             

การอางอิง)  มาเพ่ิมขอมูลเชิงอรรถอางอิงพรอมคําอธิบายเพ่ิมเติม  เพ่ือใหเปนแนวทางในการทําความเขาใจ

กับการเปลี่ยนผ่านสู่ประชาธิปไตยตลอดสมัยรัชกาลที่ ๗ แต่หากตองการจะทราบรายละเอียดมากขึ้น  

เพื่อความกระจ่าง  ขอแนะนําใหอ่านหนังสือเล่มนั้น

  บทความนี้ใชชื่อง่าย ๆ ว่า “ประชาธิปก  ประชาธิปไตย” เช่นกัน  ก็เพราะมีความมุ่งหมาย              

ที่จะ “เขาใจ เขาถึง” องค์ประชาธิปกใหมากที่สุด  องค์ประชาธิปกในฐานะบุคคล  ผูซึ่งตองมาเปนพระบาท

สมเด็จพระปกเกลาเจาอยู่หัว  รัชกาลที่  ๗  (ครองราชย์  พ.ศ.  ๒๔๖๘  -  ๒๔๗๗)  ในช่วง  “หัวเลี้ยวหัวต่อ” 

ระหว่างระบอบ “สมบูรณาญาสิทธิราชย์” กับระบอบ “ประชาธิปไตย” ในสยามประเทศ  ทั้งนี้โดยหลีกเลี่ยง

การท่ีจะบอกว่าทรงเปน  “กษัตริย์นักประชาธิปไตย”  เพราะน่ันจะเปนการบดบังความซับซอนของขอเท็จจริง                                                                                                                                             

ชื่อนี้สื่อแต่เพียงว่า  องค์ประชาธิปกเก่ียวของอะไรกับประชาธิปไตย  หรือในมุมกลับว่าประชาธิปไตย

เกี่ยวของอะไรกับองค์ประชาธิปก

  คําถามวิจัยมีว่า  องค์ประชาธิปกทรงมีอะไรเปนฐานคิด  จึงรับสั่ง / ไม่รับสั่งอะไร  และจึงทรง

ทําอะไร / ไม่ทําอะไร  โดยวิธีการวิจัยคือ จากมุมมองของพระองค์  เท่าที่มีหลักฐานที่เอื้อต่อการอนุมานได  

เรียกอีกอย่างหนึ่งไดว่า  เปนแบบ inside out (มองจากขางในออกมา)  หรือแบบ empathetic (เขาใจ และ 

เขาถึง)  อันเปนวิธีการ ซึ่งเท่าที่ทราบนอยคนนักที่ไดตั้งอกตั้งใจใชมาก่อนในกรณีองค์ประชาธิปก
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พระราชหัตถเลขาในพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว

ที่มา: https://parliamentmuseum.go.th/2564/royal-writing-06.jpg



            

๑๔๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

“
สัญญาณแหงกาลเวลามีใหเห็นเดนชัดวาสมบูรณาญาสิทธิราชย หรือ 

อัตตาธิปไตย (autocracy) นับวันจะลาสมัย และประชาธิปไตย
กําลังเปนที่ใฝหาของผูคน

”
  กล่าวอีกนัยหนึ่ง  เปนการถือว่า  พระองค์ทรงเปนเสมือน “ตัวเอก” ของเรื่อง  โดยที่ไม่จําเปน

ตองทรงเปน “พระเอก”  กล่าวคือ มุ่งไปที่การอธิบายพระองค์  ส่วนผูอื่น “ตัวละคร” อื่นถือเปน “ตัวรอง” 

หรือ “ตัวประกอบ”  ซึ่งไดรับการวิเคราะห์เท่าที่จําเปนแก่การอธิบายท่าทีหรือการกระทําของ “ตัวเอก”

  ขอมูลที่ใชในการนี้มีทั้งพระราชกระแส  พระราชดํารัส  พระราชหัตถเลขาของพระองค์ และ

เอกสารราชการ  รวมทั้งคําบอกเล่าของบุคคลต่าง ๆ ที่อยู่ในเหตุการณ์ในรัชสมัย  โดยส่วนใหญ่มีผูอื่นอางถึง

และวิเคราะห์มาแลว  แต่มีบางชิ้นบางอย่างที่ผูเขียนตีความแตกต่างออกไป  เพราะมุ่งที่จะเขาใจและเขาถึง

พระองค์มากกว่าที่จะใชมุมมองอื่น     

องคประชาธิปกทรงมุงสูประชาธิปไตยประเภทใด?
  พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู่หัว  (ครองราชย์  พ.ศ.  ๒๔๖๘  -  ๒๔๗๗)  ทรงมีพระราช

ปณิธานมาตั้งแต่ทรงรับราชสมบัติเปนพระมหากษัตริย์สมบูรณาญาสิทธิราชย์แลวว่า  จะทรงสถาปนาระบบ

พระมหากษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญ (Constitutional Monarchy) ขึ้นในสยาม  และไดทรงวางพระองค์        

มั่นในพระราชปณิธานนี้ตลอดรัชกาลของพระองค์ดวยพระราชมานะอดทนท่ามกลางอุปสรรคและ

สภาพการณ์ที่ไม่เอื้ออํานวยต่าง ๆ
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แมว่าในฐานะปัญญาชน  พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู่หัวจะทรงมีความสงสัยตาม

แบบฉบับที่ดีของปัญญาชนว่า  ประชาธิปไตยนั้นเปนของดีจริงหรือไม่และเหมาะสมสําหรับที่จะใชในสยาม

หรือไม่ก็ตาม  แต่พระองค์ไดสรุปว่า  สัญญาณแห่งกาลเวลามีใหเห็นเด่นชัดว่าสมบูรณาญาสิทธิราชย์  หรือ 

อัตตาธิปไตย  (autocracy)  นับวันจะลาสมัย  และประชาธิปไตยกําลังเปนท่ีใฝหาของผูคน๓  ดังน้ัน  ในฐานะท่ีตอง

ทรงเปนผูปฏิบัติ  จึงทรงกําหนดเปนพระราชพันธกิจท่ีจะตองทรงอํานวยใหระบบกษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญ

(Constitutional  Monarchy)  ไดวิวัฒน์ข้ึนในสยาม  เพ่ือท่ีจะไดเปนหนทางหลีกเล่ียงความขัดแยงระหว่าง  

การมีสถาบันพระมหากษัตริย์กับการมีระบอบประชาธิปไตยและในการน้ันรักษาไวซ่ึงสถาบันพระมหากษัตริย์

ซึ่งอยู่คู่มากับสยามแต่โบราณกาล (ซึ่งก็ไม่แปลกในเมื่อทรงเปนพระมหากษัตริย์ผูสืบราชสันตติวงศ์)

  ในพระราชสถานะพระมหากษัตริย์สมบูรณาญาสิทธิราชย์  พระองค์ไดทรงจัดวางยุทธศาสตร์

การปฏิรูปการปกครอง ซึ่งมีลักษณะของการผสมผสานสิ่งท่ีมีมาแต่ก่อนกับสิ่งใหม่ดวยกระบวนการ

เปล่ียนแปลงแบบค่อยเปนค่อยไป  เพ่ือท่ีจะไดหลีกเล่ียงความระส่ําระสายจนเกินจําเปน  และการเสียเลือดเน้ือ๔

ยุทธศาสตร์ของพระองค์ค่อย ๆ  ปรากฏข้ึนเปนระบบ  ซ่ึงพอจะประมวลได ๕ ประการ  ดังต่อไปน้ี

  ๑.  ในอันที่จะจํากัดการที่พระมหากษัตริย์จะทรงใชอํานาจกระทําการตามอําเภอพระราช

หฤทัยหรือที่ไม่ฉลาดสุขุมรอบคอบ  องค์ประชาธิปกผูทรงยอมรับว่าพระองค์เองทรงขาดประสบการณ์                 

ไดทรงต้ังอภิรัฐมนตรีสภาขึ้น  ประกอบดวยเจานายชั้นบรมวงศ์ผูทรงประสบการณ์ในการบริหารราชการ

แผ่นดินส่วนต่าง  ๆ  เปนท่ีปรึกษาของพระมหากษัตริย์  จะไดเปนองค์กรทัดทานการใชอํานาจในทางท่ีผิด

ส่วนหนึ่งเพื่อเรียกความไววางใจจากประชาชนกลับคืนมา  ซึ่งในระยะแรก  ๆ  ไดผล  แต่ต่อมาไม่นานก็มี  

ขอวิพากษ์วิจารณ์ในหนาหนังสือพิมพ์ว่า  อภิรัฐมนตรีสภามีบทบาทหนาที่มากเกินไป  เช่น  ร่วมประชุมกับ        

เสนาบดีสภาได ในเร่ืองน้ีองค์ประชาธิปกทรงอธิบายว่า เปนจริงในบางคร้ังเพ่ือความสะดวก แต่ “ความเห็น

๓พระราชบันทึกของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู่หัว  พระราชทานพระยากัลยาณไมตรี                
(Francis B. Sayre) (๒๓ กรกฎาคม ๒๔๖๙) ใน สนธิ เตชานันท์ (รวบรวม). (๒๕๔๕). แผนพัฒนาการเมืองไปสูการปกครอง
ระบอบ “ประชาธิปไตย” ตามแนวพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (พ.ศ. ๒๔๖๙ - ๒๔๗๕). (พิมพ์คร้ังท่ี ๔).
กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกลา, หนา ๑๗๐.

๔พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู่หัวทรงไวในพระราชนิพนธ์  คํานําหนังสือพระราชดํารัสของรัชกาล               
ที่  ๕  ทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผ่นดิน  ซึ่งองค์ประชาธิปกไดโปรดเกลาฯ  ใหตีพิมพ์เมื่อ 
พ.ศ.  ๒๔๗๐  ว่า  ทรงนิยมชมชอบวิธีการของรัชกาลท่ี  ๕  ในการดําริตริตรองโดยรอบคอบ  การเลือกประเพณีการปกครอง
ของไทยเราและของต่างประเทศมาประกอบกัน  แลวจัดการเปล่ียนแปลงวิธีการปกครองเปนลําดับมา  เหมาะกับเหตุการณ์
และกาลเวลา  จึงทรงชักชวนใหดําเนินรอยตามเบื้องพระยุคลบาทของรัชกาลที่  ๕  โดยทรงเห็นว่า  “ยากอยูเพียงจะ
เลือกเวลาใหเหมาะ อยาใหชาเกินไป อยาใหเร็วเกินไป ขอน้ีแหละยากยิ่งนัก นอกจากมีสติปญญาแลว ยังตองมี
โชคดีประกอบดวย แตถาเราทําการใด ๆ ไปโดยมีความสุจริตในใจและโดยเต็มกําลังความสามารถแลว ก็ตองนับวา          
ไดพยายามทําการงานตามหนาที่จนสุดกําลังแลว”  (ธานีนิวัต,  พระวรวงศ์เธอ  พระองค์เจา.  “พระราชประวัติ,”  ใน 
คณะวัดราชบพิธสถิตมหาสีมาราม พิมพโดยเสด็จพระราชกุศล ในการพระราชพิธีถวายพระเพลิงพระบรมศพสมเด็จพระนางเจา

รําไพพรรณี พระบรมราชินีในรัชกาลที่ ๗. กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์มหามกุฏราชวิทยาลัย, ๒๕๒๘, หนา ช - ฌ.)



            

๑๔๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

ของอภิรัฐมนตรีสภาจะเกิดผลในทางการบริหารไดก็โดยผานพระมหากษัตริยเทาน้ัน”๕เท่ากับว่าทรงพรอมท่ีจะรับผิดชอบ

  ๒.  ในอันท่ีจะใหสภานิติบัญญัติไดวิวัฒน์ข้ึนต่อไป  พระองค์ไดทรงปรับองค์กรท่ีมีมาแต่ในอดีต

แต่บัดนั้นมีบทบาทนอย  เปนสภากรรมการองคมนตรี  มีสมาชิกจํานวน  ๔๐  คนท่ีคัดสรรจากบรรดา

องคมนตรีที่มีอยู่เดิม  เพื่อใหบรรดาชนชั้นนําไดฝกหัดวิธีการของการปรึกษาหารือในประเด็นนโยบายและ

กฎหมายในแบบของรัฐสภา  (Parliament)  และเปนองค์กรทัดทานการใชพระราชอํานาจในทางที่ผิด

อีกโสตหน่ึงดวย๖  โดยองค์ประชาธิปกทรงถือโอกาสท่ีคณะกรรมการจัดทําระเบียบ  องคมนตรีนําความกราบ

บังคมทูลเรียนพระราชปฏิบัติ  (ถามความประสงค์)   พระราชทานพระราชบันทึก “Democracy  in Siam” 

(ระบอบประชาธิปไตยในสยามประเทศ)  ลงมาถึงที่ประชุมคณะกรรมการฯ เมื่อวันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๔๗๐  

เปนคําอธิบายถึงแผนการของพระองค์ในการเคล่ือนไปสู่การปกครองในระบบรัฐสภาและประชาธิปไตย

อย่างเปนขั้นเปนตอน  พระราชบันทึกนี้ควรค่าแก่การทําความเขาใจและเขาถึงอย่างยิ่ง  จึงตีพิมพ์คําแปล

เปนภาษาไทยไวเปนภาคผนวกของบทความนี้  พรอมเชิงอรรถอธิบายขยายความ  

  ๓.  ควบคู่กับการปฏิรูปจากเบื้องบนสู่ระบอบประชาธิปไตย  ทรงดําเนินการใหมี                   

การปฏิรูปจากเบ้ืองล่างดวยพรอมกันไปเพ่ือใหสอดประสานกันในท่ีสุดดวยการใหมีการศึกษาเก่ียวกับวิธีการ

ปกครองทองถิ่นแบบเทศบาล  แลวยกร่างพระราชบัญญัติเทศบาลขึ้น  เพื่อเปดโอกาสใหประชาชน

พลเมืองไดเรียนรูวิธีการปกครองตนเองและบริหารกิจการสาธารณะในระดับทองถ่ิน  จะไดเปนการเตรียมตัว                                                                                                                                              

ใหพรอมที่จะใชสิทธิของตนในการเลือกต้ังผูแทนราษฎรท่ีมีความเหมาะสมเปนประโยชน์แทแก่ตนเขาสู่

รัฐสภาในระดับชาติต่อไป  ท้ังน้ีเพ่ือความเปนปกแผ่นม่ันคงของระบอบประชาธิปไตยท่ีจะมีข้ึน๗  ร่างพระราชบัญญัติ

ท่ีจัดทําโดยมีรายละเอียดทุกดานแลวน้ี  แมว่าจะยังไม่ไดใหมีการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาล  แต่สมาชิกสภา

๕วัลย์วิภา  จรูญโรจน์,  หม่อมหลวง.  (๒๕๔๘).  แนวพระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จ            

พระปกเกลาเจาอยูหัว: การวิเคราะหเชิงประวัติศาสตร์. กรุงเทพมหานคร: พิพิธภัณฑ์พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู่หัว 

สถาบันพระปกเกลา, หนา ๑๓๙. และดู ชาญชัย รัตนวิบูลย์. (๒๕๔๘). บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาท

สมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว. กรุงเทพมหานคร: พิพิธภัณฑ์พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู่หัว สถาบันพระปกเกลา.
๖สนธิ เตชานันท์  (รวบรวม). (๒๕๔๕). อางแลว, หนา ๒๐๘ - ๒๘๐. แต่เมื่อพิจารณาการปฏิบัติหนาที่

ของสภาฯ นี้ พบว่า แมว่าจะมีผลงานสําคัญ ๆ ปรากฏอยู่บาง แต่ว่ายังไม่คุนกับขอบังคับและวิธีการประชุม ประชุมกัน

นอยครั้งลงเรื่อย  ๆ  อีกทั้งมิไดใชสิทธิตามมาตรา  ๑๓  ที่เปดโอกาสใหกรรมการเพียง  ๕  คน  ขอพระราชทานพระบรม

ราชานุญาตเรียกประชุมในเรื่องราวที่ตนเองเห็นสําคัญไดแต่อย่างใด. ดู Batson, Benjamin A. (1984). The End of 

the Absolute Monarchy in Siam. Singapore: Oxford University Press. p. 137; วัลย์วิภา จรูญโรจน์, หม่อมหลวง. 

(๒๕๔๘). อางแลว, หนา ๗๔ - ๗๖; ชาญชัย รัตนวิบูลย์. (๒๕๔๘). อางแลว, หนา ๑๔๖ - ๑๔๙.
๗ดูรายละเอียดเอกสารเรื่องนี้ใน สนธิ เตชานันท์. (๒๕๔๕). อางแลว, บทที่ ๑.
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โดยการแต่งตั้งนั้นตองไม่เปนผูท่ีไดรับเงินเดือนจากทางราชการ  แต่เปนผูเสียภาษีทองถิ่น  มีภูมิลําเนา

อยู่ในประเทศมาแลวไม่ต่ํากว่า ๑๕ ป และมีความรูภาษาไทยระดับอ่านออกเขียนได ส่วนผูท่ีมีสิทธิเลือกต้ังน้ัน

คือ  ผูท่ีมีภูมิลําเนาอยู่ในทองถิ่นนั้น  ๆ  แต่สมาชิกสภาอาจมีผูท่ีไม่ไดถือสัญชาติสยามไดบาง  หากจําเปน 

เสนาบดีสภามีมติใหส่งร่างพระราชบัญญัติเทศบาลนี้ใหกรมร่างกฎหมายในกระทรวงยุติธรรมตรวจสอบ 

แต่เมื่อมีความล่าชาในการตอบกลับมา  องค์ประชาธิปกไดทรงทวงถามไปหลายครั้งดวยความรอนพระทัย 

ครั้งสุดทายเมื่อวันที่  ๒๒  มีนาคม  พ.ศ.  ๒๔๗๔  (เดือนสุดทายของปในสมัยนั้น)  แต่แลว  ๓  เดือนต่อมา  

ไดเกิดการยึดอํานาจเพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อวันที่  ๒๔  มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๔๗๕  องค์ประชาธิปก

จึงทรงหมดโอกาสในพระราชสถานะพระมหากษัตริย์ “สมบูรณาญาสิทธิราชย์” ท่ีจะทรงทําใหแผนการของพระองค์

ในการเปลี่ยนผ่านสู่ระบอบประชาธิปไตยจากล่างสู่บนไดรับการปฏิบัติ  หลังจากน้ันไดมีการนําร่างพระราช

บัญญัตินี้มาแกไขเปนพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พุทธศักราช ๒๔๗๖   สาระสําคัญเปนการเร่งใหมี

การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลตําบล

  อนึ่ง  ขอเสริมไวตรงนี้ดวยว่า  รัฐบาลที่องค์ประชาธิปกทรงเปนหัวหนาไดดําเนินการเร่งขยาย

การประถมศึกษาออกไปจนครอบคลุมถึงรอยละ  ๗๗  ของจํานวนตําบลในประเทศ  และไดยกเลิกการเก็บ

เงินศึกษาพลี  นับเปนการที่รัฐถือแต่นั้นมาว่าเปนหนาที่ของรัฐที่จะตองจัดการศึกษาภาคบังคับใหแก่ราษฎร

โดยไม่คิดมูลค่า  ทั้งไดมุ่งปรับปรุงคุณภาพของเน้ือหาและของบุคคลากรทางการศึกษา๘  นอกจากนั้น                                                                                                                                             

ในดานสื่อมวลชน    โดยที่ทรงมีพระราชทัศนะว่า  “หนังสือพิมพ์เปนหลักสําคัญของบานเมืองในปจจุบัน”

จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติสมุด  เอกสาร  และหนังสือพิมพ์  พุทธศักราช  ๒๔๗๐  ขึ้น  เพื่อวางกรอบ

มาตรฐานวิชาชีพและใหกํากับดูแลตนเอง  ทั้งนี้  ในสมัยท่ีพระองค์ทรงเปนหัวหนาไม่มีการที่รัฐบาล

ตรวจสอบข่าวก่อนตีพิมพ์  ทั้งยังสั่งปดหนังสือพิมพ์เพียงสองฉบับเท่าน้ัน  โดยเปนเพียงช่ัวคราว๙  ท้ังหมด

สอดคลองกับการเปลี่ยนผ่านสู่สังคมประชาธิปไตย

  ๔.  อีกสิ่งหนึ่งที่ไดทรงดําเนินการ  แต่มักไม่ไดรับการผูกโยงเขากับเรื่องของการปฏิรูป            

การปกครองสู่ระบอบรัฐธรรมนูญประชาธิปไตย  ก็คือ  การเริ่มนําระบบคุณธรรม (merit system) มาใช

ในการบริหารงานบุคคลในระบบราชการ  เพื่อท่ีจะใหผูมีความรูความสามารถไดเขาสู่ระบบราชการและ

๘ดูเพิ่มเติมใน  เปรมา สัตยาวุฒิพงศ์.  (๒๕๕๙). การศึกษาในสมัยรัชกาลที่ ๗: ขยายโอกาส มุงคุณภาพ 

พรอมคุณธรรม. กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิประชาธิปก - รําไพพรรณี, บทที่ ๒ และบทที่ ๔.
๙ดูเพิ่มเติมใน พรทิพย์ ดีสมโชค. (๒๕๕๓). แนวคิดและวิธีการสื่อสารการเมืองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ

พระปกเกลาเจาอยูหัว ระหวาง พ.ศ. ๒๔๖๘ ถึง พ.ศ. ๒๔๗๗. นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, หนา ๑๕๖ – ๑๗๑ 

และหนา ๑๙๔ - ๒๓๘.



            

๑๔๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

มีความเจริญกาวหนาในระบบราชการ แทนที่จะเปนผูที่มีเสนมีสายมีผูอุปถัมภ์  (patronage system) และ

เพ่ือท่ีระบบราชการจะไดเปนองค์กรของนักวิชาชีพผูมีเกียรติภูมิทําหนาท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติ  โดยไม่ห่วงหนา

พะวงหลังว่าจะถูกใจผูอุปถัมภ์ของตนหรือไม่  ปรากฏเปนพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 

พุทธศักราช ๒๔๗๑  ทั้งนี้  ระบบราชการเช่นที่ว่านี้จะเปนกลไกที่สําคัญไม่นอยในระบอบรัฐธรรมนูญและ

การเลือกตั้งผูแทนราษฎรที่จะมีขึ้น๑๐ 

  ๕.  เคาโครงการหรือแผนการปฏิรูปการปกครองของพระองค์ยังรวมถึงการวางกรอบ       

กติกาของการเมืองการปกครอง  กล่าวคือ  ไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  ใหร่างรัฐธรรมนูญขึ้นมา

เพ่ือพิจารณา  ๒ ฉบับ  (เม่ือ พ.ศ. ๒๔๖๙ ฉบับหน่ึง และเม่ือ พ.ศ. ๒๔๗๔ อีกฉบับหน่ึง)  โดยฉบับหลังไดวาง

โครงสรางการปกครองแบบหลอมอํานาจ (Fusion of powers)  คือ  ฝายนิติบัญญัติ  ฝายบริหาร  และ

ฝายตุลาการมีอํานาจซอนทับกันบางส่วน  คลายของอังกฤษซึ่งมีระบบกษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญและ

ระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาไว  เพ่ือใหสยามมีรัฐสภาจากการเลือกต้ังในอนาคต  แต่ยังไม่ไดประกาศใช 

เพราะทั้งผูร่างและอภิรัฐมนตรีอย่างนอยบางพระองค์เห็นและทรงเห็นว่ายังไม่ใช่จังหวะเวลาที่ควร  หรือ

ยังมีสาระบางประการไม่เหมาะสม  ทั้งนี้ แมว่าองค์ประชาธิปกจะมีพระราชประสงค์จะประกาศใชก่อนวันที่ 

๖ เมษายน พ.ศ. ๒๔๗๕ วันที่ระลึก ๑๕๐ ปพระราชวงศ์จักรี ก็ตาม๑๑

๑๐ดูรายละเอียดเอกสารใน ประวีณ ณ นคร, ทิพาวดี เมฆสวรรค์, ศุภรัชต์ โชติกญาณ, อดุล จันทรศักดิ์ 
และเกริกเกียรติ์ เอกพจน์ (บรรณาธิการ). (๒๕๓๖). พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู่หัวกับระบบขาราชการพลเรือน. 
กรุงเทพมหานคร: สํานักงาน ก.พ.. และสรุปความใน พฤทธิสาณ ชุมพล, หม่อมราชวงศ์. (๒๕๖๐). อางแลว, บทที่ ๗.

๑๑ดูรายละเอียดของทั้ง ๒ ร่าง ใน สนธิ เตชานันท์ (รวบรวม). (๒๕๔๕). อางแลว, หนา ๑๖๑ - ๒๐๖.                 
สําหรับร่างที่  ๒  ของนายเรมอนด์  บี.  สตีเวนส์  และพระยาศรีวิสารวาจา  ชื่อว่า  An  Outline  of  Changes  in 
the  Form  of  Government  (เคาโครงการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง)  นั้น  เกริ่นนําว่า  ทูลเกลาฯ  ถวาย 
“ตามพระราชประสงค์”  เพ่ือ  “เปนจุดเร่ิมตนของรูปแบบการปกครองในระบบรัฐสภา”  มีสาระโดยสรุปว่าพระมหากษัตริย์
จะทรงเลือกและแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีผูจักเลือกรัฐมนตรีของเขาเองเปนคณะรัฐมนตรีใชอํานาจบริหาร แต่ก็โดยมี
สภานิติบัญญัติประกอบดวยสมาชิกประเภทแต่งต้ังและประเภทเลือกต้ังจํานวนเท่ากัน  แต่ประเภทแต่งต้ังจะมีขาราชการ
ประจําเกินกึ่งหนึ่งไม่ได  เท่ากับว่ามีไวใหเปน “พี่เลี้ยง” สมาชิกประเภทเลือกตั้ง แต่ก็ตองการจะปองกันมิใหขาราชการ
ครอบงําสภา  การเลือกตั้งจะเปนโดยทางออมสองช้ัน  สภามีอํานาจออกกฎหมาย  ตรวจสอบการบริหาร  และ
ออกเสียงลงคะแนนไววางใจรัฐบาล  หากสองในสามลงมติไม่ไววางใจนายกรัฐมนตรี  นายกรัฐมนตรีตองลาออก  นอกจากน้ัน
ร่างนี้จํากัดขอบเขตหนาที่ของอภิรัฐมนตรีสภาไวเพียงการถวายคําปรึกษาเท่าน้ัน  เห็นไดว่าร่างน้ีมุ่งจะปูทางไปสู่                   
ระบอบประชาธิปไตยประเภทระบบกษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญ  หากแต่ยังไม่ใหมีการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรี
โดยสภานิติบัญญัติ (ดูบทวิเคราะห์ของผูเขียน ใน พฤทธิสาณ ชุมพล, หม่อมราชวงศ์. (๒๕๖๐). อางแลว, บทที่ ๘.  และ 
Batson, Benjamin A. (1984). อางแลว, pp. 150 - 151.
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รวมความว่า  ในช่วง ๗ ป ท่ีทรงดํารงพระราชสถานะพระมหากษัตริย์ “สมบูรณาญาสิทธิราชย์” น้ัน

ยุทธศาสตร์ของพระองค์ไดดําเนินไปอย่างท่ีกล่าวไดว่าไม่ทันพระทัยองค์ประชาธิปกราชันเอง  ดวยพระองค์

ทรงมีพระราชดําริท่ีทันสมัยกว่า  และทรงกังวลพระราชหฤทัยเก่ียวกับความเหมาะสมแก่กาล  (timeliness)

ยิ่งกว่าบรรดาท่ีปรึกษาของพระองค์ผูเปนเจานายและขาราชการช้ันผูใหญ่  รวมทั้งชาวต่างประเทศ                 

ผูซึ่งมีความระมัดระวัง  ละเอียดถี่ถวนและอนุรักษนิยม  ทั้งนี้  เพราะแมว่าองค์ประชาธิปกจะทรงตระหนักดี

ว่าพระองค์ทรงอยู่ในฐานะตองรับผิดชอบแต่พระองค์เดียวโดยแท  พระองค์ทรงมีพระราชหฤทัยกวางหรือ 

“liberal  อย่างเอก”  จึงทรงมีแนวโนมท่ีจะทรงยอมตามความเห็นขางมากในอภิรัฐมนตรีสภาและเสนาบดีสภา                                                                                                                                              

แทนท่ีจะทรงใชพระราชอํานาจสิทธิขาดใหเปนไปตามพระราชหฤทัย จึงพึงตั้งขอสังเกตว่า ดูเหมือนว่า

พระองค์มิไดทรงพิจารณาใชวิธีการทางเลือกของการทรงเปน “นายกรัฐมนตรีท่ีแข็ง” (Strong Prime Minister) 

ดําเนินการชี้นําที่ประชุมองค์กรทั้งสอง

และแลววิกฤตการณ์การคลังในช่วงท่ีเศรษฐกิจตกต่ําอย่างย่ิงท่ัวโลก  (The Great Depression)

ไดนํามาซึ่งความไม่ลงรอยกันไม่นอยในคณะรัฐบาลของพระองค์  อันเปนปรากฏการณ์ซึ่งเปนท่ีทราบกัน         

แพร่หลายในหมู่สาธารณชนผูมีการศึกษา พรอม ๆ กันไปกับการที่รัฐบาลไดออกมาตรการแกไขปัญหา

งบประมาณขาดดุลโดยการปลดขาราชการออก  ปรับลดงบประมาณรายจ่ายอีกคร้ัง  รวมท้ังนําภาษีประเภท

ใหม่ ๆ มาใช ยังความไม่พอใจแก่คนชั้นกลางซึ่งแมจะมีจํานวนนอยแต่ส่วนใหญ่เปน ‘มนุษย์เงินเดือน’ กล่าว

คือขาราชการ  และจึงมีบางส่วนของบรรดาคนชั้นกลางผูเสียประโยชน์นี้สําแดงความเสื่อมศรัทธาในรัฐบาล 

โดยการเนนยํ้าถึงความทุกข์ยากของประชาชนพลเมืองท่ัวไปเปนเหตุผลสนับสนุนความเสื่อมศรัทธาของตน 

ในภาวะนั้นร่างพระราชบัญญัติเทศบาลไดไปติดอยู่ที่กรมร่างกฎหมาย  (ปัจจุบันคือคณะกรรมการกฤษฎีกา) 

เปนเวลาหนึ่งปกว่า และร่างรัฐธรรมนูญก็ยังไม่ไดประกาศใช เปนอันว่าทรงปฏิรูปไดไม่ทันกาล

องคประชาธิปกกับคณะราษฎร
  คณะราษฎรซ่ึงประกอบดวยขาราชการทหารและพลเรือนจํานวนหน่ึง  ไดเขายึดอํานาจจาก             

พระมหากษัตริย์สมบูรณาญาสิทธิราชย์ เพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองของประเทศเมื่อวันที่ ๒๔ มิถุนายน 

พ.ศ. ๒๔๗๕

ดังท่ีไดทรงคาดไวต้ังแต่ปแรก ๆ ของรัชกาลว่า  ความเหมาะแก่กาลหรือจังหวะเวลาเปนส่ิงท่ียาก

แก่การคาดคะเนจริง ๆ  แมว่าองค์ประชาธิปกอาจทรงเปนบุคคลที่สามารถคาดคะเนไดดีที่สุดในขณะนั้น

  โดยที่ในเบื้องแรกสุด  ก่อนที่จะไดทอดพระเนตรร่างธรรมนูญการปกครอง  “ชั่วคราว”       

๒๗  มิถุนายน  ๒๔๗๕  เขาพระราชหฤทัยว่า  ความประสงค์ของคณะราษฎรเปนไปในทิศทางของระบบ

กษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญ (Constitutional Monarchy)  ซึ่งเปนประชาธิปไตยประเภทหน่ึงเช่นเดียวกับ                                                                                                                                      

ของพระองค์  และดวยพระราชหฤทัยใฝที่จะหลีกเลี่ยงความรุนแรงและการเสียเลือดเนื้อ  อีกทั้ง

ที่สําคัญจะรักษาไวซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์  ในการน้ันทรงหวังว่าจะทรงมีโอกาสท่ีจะช่วยใหระบบ



            

๑๕๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

พระมหากษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญและประชาธิปไตยอันเปนเปาหมายน้ันมีเน้ือหาสาระดังท่ีถูกท่ีควร            

จึงทรงยินยอมเปน “พระเจาแผนดินปกครองตามพระธรรมนูญ” ทั้งนี้พึงสังเกตว่าพระองค์และคณะราษฎร         

เห็นตองกันอยู่แน่  ๆ  อย่างหนึ่งว่า  ประชาชนยังไมพรอมที่จะปกครองตนเอง จําเปนตองมีชวงเวลา

ของการเรียนรู 

  หากแต่สําหรับคณะราษฎรและตามนัยของรัฐธรรมนูญฉบับ  ‘ถาวร’  พ.ศ.  ๒๔๗๕  ซ่ึง                  

สภาผูแทนราษฎรท่ีคณะราษฎรเปนผูคัดสรรไดพิจารณาผ่านออกมาบังคับใช  กระบวนการท้ังหมดจะถูกกํากับ

โดยคณะราษฎรเปนเวลา ๑๐ ป โดยที่ใหพระมหากษัตริย์ทรงมีส่วนเสียงเพียงนอยนิด กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ 

พระมหากษัตริย์จักทรงเปนเพียง  ‘ตัวเชิด’  (ออกโรงแทน)  โดยมีคณะราษฎรเปนผูที่ทําการปกครองจริง  ๆ 

ในนามของ ‘ราษฎร’ หรือประชาชน๑๒ 

พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู่หัวทรงมีแนวคิดเก่ียวกับว่าอะไรคือระบบกษัตริย์ในระบอบ

รัฐธรรมนูญอยู่ในพระราชหฤทัยเปนอีกลักษณะหนึ่ง  ดวยเหตุที่ทรงคุนเคยกับระบอบประชาธิปไตยในระบบ

รัฐสภา (Parliamentary democracy) ในอังกฤษ พระองค์จึงทรงถือว่าโดยหลักการแลว พระมหากษัตริย์

ในระบอบรัฐธรรมนูญทรงมีสิ่งที่ในอังกฤษเรียกว่า “พระราชสิทธิสามประการ” (the trinity of rights)

กล่าวคือ  ที่จะทรงรับปรึกษา  ที่จะทรงแนะนําหรือพระราชทานกําลังใจ  และที่จะทรงเตือนสติ  เพื่อที่จะได

ทรงมีอิทธิพลต่อผูท่ีทําการปกครองจริง ๆ  นอกจากน้ัน  ในระบบของอังกฤษ  ประมุขของรัฐผูเปนกษัตริย์น้ัน

ยังทรงมีพระราชอํานาจเผื่อไว (reserve powers) ใชในฐานะคลาย ‘กรรมการ’ ในการแข่งขันทางการเมือง 

ในภาวการณ์ที่ติดขัดไม่ชัดเจนว่าฝายใดเปนฝายชนะ คือในการที่จะทรงอนุญาตใหรัฐบาลยุบสภาหรือไม่ 

ซ่ึงหากไม่ ย่อมเปนการบีบใหนายกรัฐมนตรีลาออกและทรงแต่งต้ังผูอ่ืนท่ีจะสามารถต้ังรัฐบาลท่ีมีเสถียรภาพได

เขามาเปนนายกรัฐมนตรีแทน  หรือในกรณีท่ีผลการเลือกต้ังและสภาฯ  ไม่ชัดเจนว่าจะใหผูใดเปนนายกรัฐมนตรี

อีกทั้งทรงมีพระราชอํานาจที่จะทรงยับยั้งร่างกฎหมาย (legislative veto) เพื่อเปนการเตือนสติรัฐสภาและ

รัฐบาลอย่างจริงจังใหฉุกคิดพิจารณาใหม่ว่าร่างกฎหมายน้ันเหมาะสมแก่ประเทศหรือไม่  เหล่าน้ีนับเปนภารกิจ

หนาที่เชิงรัฐธรรมนูญขององค์พระประมุขตามธรรมเนียมปฏิบัติในระบบและระบอบน้ัน  แมว่าอาจมีความ

จําเปนตองทรงใชไม่บ่อยนัก๑๓

ดังน้ีเอง  จุดยืนแบบปฏิบัตินิยมของคณะราษฎรเพ่ือรักษาไวซ่ึงอํานาจการปกครองท่ีตนไดมา

กับความเขาพระราชหฤทัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู่หัวเกี่ยวกับว่าอะไรคือระบบกษัตริย์

๑๒ดูบทวิเคราะห์ใน พฤทธิสาณ ชุมพล,  หม่อมราชวงศ์.  (๒๕๖๐).  อางแลว,  บทที่  ๑๐ ประกอบ ทั้งนี้ 
ธรรมนูญการปกครอง  ฉบับวันที่  ๒๗ มิถุนายน พุทธศักราช ๒๔๗๕ ที่องค์ประชาธิปกทรงเติมขอความว่า  “ชั่วคราว”  
ลงไปนั้น  มีความคลายคลึงในสาระกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับสตีเวนส์  -  ศรีวิสารวาจา  หากแต่พลิกใหสภาผูแทนราษฎร
ของคณะราษฎรมีอํานาจสูงสุดแทนพระมหากษัตริย์อยู่แลวดวย ซึ่งน่าจะเปนเหตุใหทรงเติมคําว่า “ชั่วคราว” ลงไป

๑๓ดูคําอธิบายรัฐธรรมนูญอังกฤษ ใน พฤทธิสาณ ชุมพล, หม่อมราชวงศ์.  (๒๕๖๓).“การปฏิรูป
รัฐธรรมนูญในสหราชอาณาจักร,” รัฐสภาสาร, ๖๘(๖) เดือนพฤศจิกายน - ธันวาคม ๒๕๖๓: ๓๑ - ๓๔.



ประชาธิปก  ประชาธิปไตย ๑๕๑

๑๔ดู “บันทึกลับ” ของ เจาพระยามหิธร (ละออ ไกรฤกษ์) ราชเลขานุการ วันที่ ๓๐ มิถุนายน พ.ศ. ๒๔๗๕  

เกี่ยวกับเมื่อพระยามโนปกรณ์นิติธาดา  ประธานคณะกรรมการราษฎร  พระยาพหลพลพยุหเสนา  และหลวงประดิษฐ์

มนูธรรม เขาเฝาฯ ในวันนั้น ตีพิมพ์ซํ้าใน สนธิ เตชานันท์. (๒๕๔๕). อางแลว, หนา ๓๑๔ - ๓๒๓.

ในระบอบรัฐธรรมนูญ  จึงแตกต่างกันอย่างชัดเจน  หากแต่มิไดมีการถกแถลงกันใหเห็นตรงกัน  จึงไดนําไปสู่

ความขัดแยงที่หนักหน่วงในกาลต่อมาอย่างหลีกเลี่ยงไดยาก

  ในขณะเดียวกันองค์ประชาธิปกทรงตระหนักดียิ่งจากการทรงศึกษาประวัติศาสตร์โลกว่า         

ในฐานะท่ีทรงเปนพระราชาผูถูกลดอํานาจลงโดยการยึดอํานาจไปจากพระองค์  พระองค์เองจะรอดพนไปได

ยากยิ่งจากความเคลือบแคลงสงสัยว่าตองพระราชประสงค์จะกลับไปสู่ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์หรือ

ว่าทรงลําเอียงทางการเมือง  ดวยเหตุนี้  จึงทรงยกประเด็นของการสละราชสมบัติขึ้นมารับสั่งภายใน ๖ วัน

ของการเปลี่ยนแปลงการปกครอง และโดยที่ทรงถือว่าการยอมรับในเกียรติคุณของสถาบันพระมหากษัตริย์น้ัน

เปนส่ิงท่ีจําเปนต่อการท่ีสถาบันน้ันจักทําหนาท่ีเชิงรัฐธรรมนูญ  (แบบท่ีกล่าวไวขางตน)  ไดอย่างมีประสิทธิผล 

จึงรับสั่งไวดวยว่า  หากปรากฏว่าคณะราษฎรยังคงนําความเสื่อมความนิยมมาสู่พระองค์แลว  พระองค์ก็จะ

สละราชสมบัติ๑๔

  ในการทรงมีพระราชมานะพยายามอย่างทรง  “รูหนาที่”  ต่อไป  เพื่อที่จะปกปักรักษาสถาบัน

พระมหากษัตริย์ไว  และเพื่ออํานวยใหเปนประชาธิปไตยไดวิวัฒน์ข้ึนน้ัน  องค์ประชาธิปกทรงมีความ

ระมัดระวังเปนส่วนมากในการทรงประกอบกิจหนาท่ีของพระมหากษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญ  กล่าวคือ              

ในช่วงที่พระยามโนปกรณ์นิติธาดาเปนนายกรัฐมนตรี  พระองค์ไดทรงใชพระราชสิทธิสามประการท่ีจะทรง                                                                                                                                      

มีอิทธิพลต่อนายกรัฐมนตรี  ซึ่งรับสั่งไวเองในภายหลังว่าไม่ไดสําเร็จทุกครั้งไป  ไม่มีแมแต่ครั้งเดียวที่ทรง

แพร่งพรายใหทราบกันโดยทั่วไปว่า  พระองค์กับพระยามโนปกรณ์นิติธาดามีความคิดเห็นที่แตกต่างกัน

อย่างไรบาง จนกระทั่งหลังจากที่พระยามโนฯ ไดถูกรัฐประหารและพนจากตําแหน่งไปแลว 

พระยามโนปกรณนิติธาดา

ที่มา: https://th.wikipedia.org/wiki/



            

๑๕๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

  ส่วนในเรื่องของรัฐธรรมนูญฉบับ  “ถาวร”  แมว่ามีผูเสนอว่าพระองค์เขาพระราชหฤทัยผิด

ว่าเปนรัฐธรรมนูญที่ดี  (โดยไม่ทรงละเอียดถี่ถวนพอหรือเพราะไม่เขาพระราชหฤทัย)  ก็ตาม๑๕  แต่ก็อาจ

มองอีกแบบหนึ่งไดว่าพระองค์ทรงระมัดระวังวางพระองค์อยู่ในฐานะพระมหากษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญ

ในภาวะที่ “เขาดายเขาเข็ม” นั้น จึงมิไดทรงยืนยันใหมีการแกไขแก่นสาระของร่างรัฐธรรมนูญซึ่งกําหนดให

พระมหากษัตริย์แทบจะไม่มีพระราชอํานาจใด ๆ ในความเปนจริง  

  การมองเช่นนี้สอดคลองกับพระอรรถาธิบายของพระองค์เองดังที่ไดทรงไวภายหลัง  (เมื่อใกล

จะทรงสละราชสมบัติ) ว่าไดตัดสินพระราชหฤทัยที่จะไม่ใหเกิดความขัดแยงจนแตกหักในวาระนั้น (ธันวาคม 

พ.ศ.  ๒๔๗๕)  ซึ่งยังเปนช่วงแรก  ๆ  ของการเปลี่ยนผ่านระบอบ๑๖  นอกจากนั้น  ยังอาจกล่าวไดดวยว่า 

อาจทรงวางพระราชหฤทัยว่ายังทรงมีพระราชสิทธิสามประการที่จะอํานวยใหทรงมีอิทธิพลไดบาง

  ต่อมา  หลังจากที่ได  “พระราชทาน”  รัฐธรรมนูญฉบับ  “ถาวร”  เมื่อวันที่  ๑๐  ธันวาคม                   

พ.ศ.  ๒๔๗๕  แลว  พระองค์ไดทรงใชพระราชสิทธิสามประการในประเด็นการขอต้ังพรรคการเมืองและประเด็น

เคาโครงการเศรษฐกิจของหลวงประดิษฐ์มนูธรรม  (ปรีดี  พนมยงค์)  ในเรื่องแรกดูจะเปนว่าพระองค์และ

พระยามโนปกรณ์นิติธาดา  นายกรัฐมนตรี  มีความเห็นสอดคลองกันว่า  ยังไม่ถึงเวลาท่ีจะมีการแข่งขัน

ทางการเมืองในระบบพรรคและไม่ควรมีพรรคการเมืองท่ีมีขาราชการประจํา  ทหารและพลเรือน  เปนสมาชิก๑๗

ดังน้ัน  พระองค์ในฐานะพระประมุขจึงสามารถแสดงและไดทรงแสดงความคิดเห็นของพระองค์ไดตาม

ระบอบรัฐธรรมนูญ เพราะเปนการพระราชทานกําลังใจแก่นายกรัฐมนตรีตามท่ีทรง (คิดว่าทรง) มีพระราชสิทธิ

แต่กระนั้นก็ยังมีเสียงวิพากษ์วิจารณ์ว่าทรงลําเอียงเขาขางนายกรัฐมนตรี

  ส่วนในประเด็นปัญหาเคาโครงการเศรษฐกิจนั้น  พระองค์และพระยามโนฯ  ก็มีความเห็น

สอดคลองกันว่าเคาโครงการฯ  นั้นไม่เหมาะสมที่จะเปนนโยบายของรัฐบาล  หากแต่ว่าการที่ไดพระราชทาน

บทพระราชวิจารณ์เคาโครงการฯ  นั้นแก่พระยามโนฯ  ไดทําใหทรงตกอยู่ในความเสี่ยงที่จะทรงถูกใชใหเปน

ประโยชน์ในการแข่งขันทางการเมือง ซึ่งก็เปนเช่นนั้นเมื่อพระยามโนฯ  ไดใชพระราชวิจารณ์  (ซึ่งทรงเนนยํ้า

ว่าเปนความคิดเห็นส่วนพระองค์) ไปในทางท่ีทําใหตนไดเปรียบทางการเมือง อีกท้ังในพระราชบันทึกในภายหลัง        

๑๕Kobkua Suwannathat-Pian. (2003). Kings, Country and Constitution: Thailand’s Political 
Development, 1932 – 2000. London and New York: Routledge Curzon, pp. 34 - 38.

๑๖เนนในพระราชบันทึก  ขอ  ๓  ที่องค์ประชาธิปกทรงในช่วงของการติดต่อระหว่างพระองค์กับรัฐบาล 
ก่อนที่จะทรงสละราชสมบัติ  ใน  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.  (๒๕๓๖).  พระบาทสมเด็จพระปรมินทร            
มหาประชาธิปก พระปกเกลาเจาอยูหัวทรงสละราชสมบัติ. กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, หนา ๓๖.

๑๗ทั้งนี้  ไดมีการจัดตั้งสมาคมคณะราษฎรที่มีสมาชิกเปนขาราชการประจํามาก่อนหนาที่  “คณะชาติ” 
จะขอตั้งพรรคการเมืองแลว



ประชาธิปก  ประชาธิปไตย ๑๕๓

๑๘องค์ประชาธิปกรับสั่งพระราชทานเซอร์โรเบิร์ต  ฮอลแลนด์กับนายเจมส์  แบกซเตอร์  ที่ปรึกษา
ราชการ เมื่อปลายเดือนธันวาคม พ.ศ. ๒๔๗๖ ใน วัลย์วิภา จรูญโรจน์, หม่อมหลวง. (๒๕๔๘). อางแลว, หนา ๑๙๒.

๑๙ดูฉบับตีพิมพ์ซํ้าคู่กับเคาโครงการเศรษฐกิจ  ใน  นายสุจินดา  (นามแฝง).  (๒๕๑๙).  พระปกเกลาฯ 
กษัตริยนักประชาธิปไตย.  กรุงเทพมหานคร:  โรงพิมพ์มิตรสยาม,  หนา  ๓๓๘  –  ๔๙๗  (โดยเฉพาะอย่างยิ่งขอความ
ที่หนา ๔๙๓).

๒๐เม่ือ  พ.ศ.  ๒๕๓๘  นี้เอง  Vernon  Bogdanor  นักวิชาการชาวอังกฤษยังคงวิเคราะห์ไวใน                                         
กรณีของอังกฤษท่ีมีสภาผูแทนราษฎรจากการเลือกต้ังเปนสภาหลักของรัฐสภา  ว่า  “กษัตริยทรงมีสิทธิท่ีจะทรงใช                    
พระวิจารณญาณของพระองคเองในการทรงประกอบพระราชภารกิจของ “ผูพิทักษรัฐธรรมนูญ” (guardian of                                                                                                                                     
the constitution) เพ่ือท่ีจะทรงทําใหแนใจไดวาคานิยมตาง ๆ ซ่ึงเปนรากฐานแหงระบอบรัฐธรรมนูญไดรับการอนุรักษไว”          
ดู Bogdanor, Vernon. (1995). The Monarchy and the Constitution. Oxford: Clarendon, p. 65.

ทรงอางว่าพระยามโนฯ  ยังไดดําเนินการไปไกลกว่าท่ีพระราชทานคําแนะนําและทรงเตือนสติแก่เขาไว                 

ในกรณีของการออกพระราชกฤษฎีกา  “ปดสภา”  และงดใชรัฐธรรมนูญบางมาตราจนกว่าจะมีการเลือกตั้ง            

ทางออมสู่กึ่งหนึ่งของสภาผูแทนราษฎรต่อไป  แต่ในฐานะพระมหากษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญก็ตอง

ทรงลงพระปรมาภิไธยเมื่อนายกรัฐมนตรียืนยัน๑๘ 

  กล่าวเฉพาะเร่ืองของการที่ไดทรงวิจารณ์เคาโครงการเศรษฐกิจอย่างแข็งขันน้ัน  ขอความ  

ต่อทายบทพระราชวิจารณ์ที่ว่า หากเคาโครงการฯ นี้ไดนํามาใช “จะนํามาซึ่งความเดือดรอนทุกหยอมหญา 

จนกลายเปนความหายนะถึงแกความพินาศแหงประเทศและชาติบานเมือง”  พรอมกับคําทรงแนะนําว่าหากคิด       

จะนํามาใช  ใหจัดการใหประชาชนออกความเห็นอย่างเปนอิสระจริง  ๆ  เสียก่อน๑๙  จึงเปนการแสดงใหเห็นว่า                                                                                                                                    

ทรงเห็นว่าเร่ืองน้ีไดกลายเปนเร่ืองการชาติย่ิงกว่าการเมือง  จึงเปนเร่ืองท่ีประมุขของชาติจะตองกระทําการ

บางอย่าง  อีกทั้งหากอนุโลมตามอังกฤษ  ก็วิเคราะห์ไดว่ากําลังทรงปฏิบัติหนาที่ในฐานะ  “ผูพิทักษ์

รัฐธรรมนูญ”  คือตัวระบอบน้ัน๒๐  ในสภาพการณ์ท่ีสยามในเวลาน้ันยังไม่มีรัฐสภาจากการเลือกต้ังแต่อย่างใด       

หากแต่ว่าสําหรับภาคส่วนของคณะราษฎรที่หวงแหนความไดเปรียบทางการเมืองของเขาอยู่  ย่อมไม่

สามารถที่จะเขาใจไดว่าพระองค์กําลังทรงใชสิทธิเชิงรัฐธรรมนูญของพระมหากษัตริย์  แต่เชื่อว่าทรงลําเอียง

ทางการเมืองอย่างชัดแจง  โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อพระราชวิจารณ์ไดรับการเผยแพร่  อีกทั้งอย่างไรเสีย         

ตัวบทรัฐธรรมนูญก็ไม่ไดระบุถึงพระราชสิทธิไว



            

๑๕๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

  ในกาลต่อมา ในวันที่ ๒๐ มิถุนายน พ.ศ. ๒๔๗๖ พระยาพหลพลพยุหเสนา หัวหนาคณะราษฎร

ฝายทหารไดทําการรัฐประหารลมรัฐบาลพระยามโนฯ  ยังผลเปนภาวการณ์ที่พระบาทสมเด็จพระปกเกลา

เจาอยู่หัวไม่อาจทรงมีทางเลือก  นอกจากจะทรงยอมต่อการที่ไดมีการใชกําลังทหารเขาเปลี่ยนแปลงรัฐบาล 

อีกทั้งเมื่อพระยาพหลฯ  วางหมากโดยขอลาออกจากการเปนนายกรัฐมนตรี  โดยอางว่าตนเปนผูบัญชาการ

ทหารบกอยู่ดวย อันอาจนํามาซึ่งความเสื่อมพระเกียรติยศ ก็ไม่ทรงกล่าวถึงหลักการของระบอบรัฐธรรมนูญ

ที่ว่าทหารไม่พึงมีตําแหน่งทางการเมือง  และทรงตองยอมใหพระยาพหลฯ ยังคงควบ ๒ ตําแหน่งต่อไป

พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู่หัวทรงตกอยู่ในภาวะคับขันย่ิงข้ึนอีกในเดือนตุลาคมถัดมา

เมื่อพระวรวงศ์เธอ  พระองค์เจาบวรเดชไดทรงฝาฝนคําทรงตักเตือนโดยไดทรงนํากําลังทหารมาประชิด

พระนคร  เพ่ือขู่ใหรัฐบาลพระยาพหลฯ  ลาออก  แต่เม่ือฝายรัฐบาลต่อสูจึงรบกัน  ยังความสูญเสียแก่ท้ังสองฝาย

พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู่หัว  ซึ่งทรงเกรงและทรงตักเตือนอยู่แลวว่า  หากมีเจานายพระองค์ใด

ทําเช่นน้ันย่อมจะนํามาซึ่งความหายนะของสถาบันพระมหากษัตริย์  ไดทรงเลือกที่จะเนนสาระของบทบาท

ของพระมหากษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญ แทนที่จะทรงแสดงความสนับสนุนรัฐบาลพระยาพหลฯ            

โดยอัตโนมัติตามนัยแห่งตัวรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ มีพระราชกระแสขอใหทั้งสองฝายไปเฝาฯ ที่วังไกลกังวล 

หัวหิน ที่ประทับในขณะนั้น เพื่อที่พระองค์จะไดทรงเปน ‘คนกลาง’ ในการที่จะไดเจรจากันเพื่อใหเกิดความ

สงบในแผ่นดิน  หากแต่ไม่ทรงไดรับการตอบสนองแต่อย่างใด  จากน้ันองค์ประชาธิปกจึงไดตัดสินพระราช

หฤทัยวางพระองค์อยู่เหนือการเมืองดวยการเส่ียงภัยเสด็จพระราชดําเนินดวยเรือเล็กใชเวลาสองวันครึ่ง 

จากหัวหินไปประทับท่ีสงขลา เพ่ือใหองค์พระมหากษัตริย์ห่างไกลและเปนต่างหากจากความขัดแยงรุนแรงน้ัน

แมกระนั้นก็มิอาจทรงหลีกเลี่ยงการถูกกล่าวหาจากทั้งสองฝายว่าไม่ทรงเขาขางฝายตนได๒๑ 

๒๑ดูรายละเอียดใน พฤทธิสาณ ชุมพล, หม่อมราชวงศ์. (๒๕๖๐). อางแลว, หนา ๑๙๕ - ๒๐๖.

พระยาพหลพลพยุหเสนา

ที่มา: https://th.wikipedia.org/wiki/
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  หลังจากนั้น  ในเดือนธันวาคม  พ.ศ.  ๒๔๗๖  เมื่อไดมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร        

โดยทางออมสู่กึ่งหนึ่งของสภาประเภทเลือกตั้งกึ่งหนึ่ง แต่งตั้งกึ่งหนึ่งแลว รัฐบาลไดทูลเกลาฯ ถวายรายนาม

ของผูที่ตนเห็นควรเปนสมาชิกประเภทแต่งตั้งจํานวนเท่ากันกับท่ีจะตองแต่งตั้งใหทรงลงพระปรมาภิไธย 

ซึ่งเปนการปดโอกาสมิใหพระมหากษัตริย์ทรงมีส่วนเสียงใด  ๆ  ในกระบวนการนั้น  เวนแต่การทรงลง                   

พระปรมาภิไธย  แมจะไม่พอพระราชหฤทัยมาก  องค์ประชาธิปกก็ยังทรงดํารงพระองค์ต่อไปในเสนทาง      

แห่งพระราชปณิธานของพระองค์แมว่าหนทางจะตีบตันเพียงใดก็ตาม เพราะยังไม่ถึงที่สุด

พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว และสมเด็จพระนางเจารําไพพรรณี พระบรมราชินี 

ที่มา: https://www.silpa-mag.com/history/article_53984



            

๑๕๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๒๒ดูรายละเอียดพระราชบันทึกและคําสนองพระราชบันทึกจากรัฐบาล ใน สํานักงานเลขาธิการ                
สภาผูแทนราษฎร. (๒๕๓๖). อางแลว. และขอวิเคราะห์เพ่ิมเติม ใน พฤทธิสาณ ชุมพล. หม่อมราชวงศ์. (๒๕๖๐). บทท่ี ๑๔.

ระบบกษัตริยในระบอบรัฐธรรมนูญ...ความหวังยังพอมี ?
  ครั้นวันที่ ๑๒ มกราคม พ.ศ. ๒๔๗๖ คือหนึ่งเดือนต่อมา (นับศักราชตามเดิม) พระบาทสมเด็จ

พระปกเกลาเจาอยู่หัวไดเสด็จพระราชดําเนิน  พรอมดวยสมเด็จพระนางเจารําไพพรรณี  พระบรมราชินี 

คู่พระบารมี ไปประพาสประเทศต่าง ๆ ในยุโรป ๙ ประเทศ  ซ่ึงมีส่วนท่ีเปนทางการในพระราชสถานะประมุข

ของสยามใน ๘ ประเทศ  และเพื่อที่จะทรงเขารับการผ่าตัดตอกระจกในพระเนตรซายอีกครั้ง  หลังจากนั้น

ไดประทับอยู่ท่ีประเทศอังกฤษต่อไป และทรงเปดการเจรจากับรัฐบาลท่ีกรุงเทพฯ  เก่ียวกับเง่ือนไขของการท่ีจะ

ทรงอยู่ในราชสมบัติต่อไป

  เม่ือประทับอยู่ห่างไกลจากความเสี่ยงที่จะทรงตกเปน  “องค์ประกัน”  ของฝายหนึ่งฝายใด

ที่ต่อสูแย่งชิงอํานาจกัน  จึงทรงมีอิสรภาพพอที่จะทรงตัดสินพระราชหฤทัยได  ในวาระน้ันพระบาทสมเด็จ

พระปกเกลาฯ  ทรงชัดเจนในพระราชหฤทัยแลวว่ารัฐบาลไม่ไดยอมรับว่าทรงมีพระราชสิทธิสามประการ 

นอกจากนั้น  ทรงทราบว่ารัฐบาลกําลังมีมาตรการต่าง  ๆ  เชิงอํานาจนิยมซึ่งขัดต่อวิธีการการปกครอง

โดยหลักนิติธรรม (the rule of law) เช่น ไดต้ังอัยการพิเศษและศาลพิเศษพิจารณาคดี “กบฏบวรเดช” แทน

ศาลยุติธรรม  อีกทั้งกําลังมีแนวโนมของการเปนคณาธิปไตย  (oligarchy)  หรือเผด็จการโดยคณะบุคคล 

ซ่ึงเปนอุปสรรคต่อการเปล่ียนผ่านสู่ระบอบประชาธิปไตย  พระองค์จึงทรงทวงติงตรง ๆ และพรอมกันน้ัน

ทรงแสดงพระราชดําริอย่างแข็งขันว่าจะทรงสละราชสมบัติ  เพ่ือท่ีจะทรงทดสอบสถานการณ์เปนข้ันสุดทายว่า

ควรหรือไม่ที่จะทรงสละราชสมบัติจริง ๆ๒๒

  ในเมื่อพระราชสิทธิไม่ไดรับการยอมรับและดวยความเขาพระราชหฤทัยเช่นท่ีทรงมีเก่ียวกับ

ระบบกษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญ  องค์ประชาธิปกจึงตองพระราชประสงค์ที่จะทรงทดสอบว่าพระราช

อํานาจที่พระมหากษัตริย์ตองทรงมีเผื่อไวนั้น  คณะราษฎรและรัฐบาลจะใหทรงมีหรือไม่  ดังนี้เอง  พระองค์

จึงไดทรงตั้งขอเรียกรองที่จะใหพระราชอํานาจยับยั้งร่างกฎหมายมีความเปนจริงเปนจังขึ้นกว่าที่ไดกําหนด

ไวในรัฐธรรมนูญ  และในเมื่อปวงชนยังไม่มีอํานาจอธิปไตยเต็มที่  พระมหากษัตริย์จึงควรที่จะไดมีอํานาจ 

‘รักษาการ’  แทนปวงชนในการมีส่วนเสียงในการเลือกสรรสมาชิกสภาผูแทนราษฎรประเภทแต่งตั้ง  อีกทั้ง

หากจะทรงเปนพระมหากษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญจริง  ๆ  แลว  ก็ชอบท่ีจะมีการปกครองโดยหลักนิติธรรม

สถิตอยู่เปนมั่นเหมาะพรอมกันไป เพราะหลักนิติธรรมคือรากฐานของระบอบรัฐธรรมนูญ และประชาราษฎร
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ก็ควรท่ีจะยังคงมีสิทธิของเขาตามจารีตประเพณีในอันท่ีจะถวายฎีกาขอพระราชทานอภัยโทษไดโดยตรง 

อันอาจนํามาซึ่งความเปนธรรมเหนือความยุติธรรมตามกฎหมาย  (ที่อาจมิไดเปนไปโดยหลักนิติธรรม)  ดวย 

นอกจากนั้น ไดพระราชทานคําแนะนําเปนมั่นเหมาะใหดําเนินการลดโทษ “นักโทษการเมือง” และ (ในเมื่อ

ชัดเจนแลวว่าคณะราษฎรเปนพรรคการเมืองโดยพฤตินัย) ใหเปดโอกาสใหมีพรรคการเมืองอย่างถูกตองตาม

กฎหมาย  เพื่อที่จะไดกลับเขาสู่บรรยากาศของการแข่งขันทางการเมืองโดยสันติ  ประชาธิปไตยจะไดมี

โอกาสวิวัฒน์ขึ้นต่อไป

  เมื่อ “คําขอรอง” แทบทุกขอของพระองค์ไดรับการปฏิเสธ องค์ประชาธิปกจึงตัดสินพระราช

หฤทัยสละราชสมบัติเมื่อวันที่ ๒ มีนาคม พ.ศ. ๒๔๗๗ (เดือนสุดทายของป พ.ศ. ในสมัยนั้น) โดยมีพระราช

หัตถเลขามาจากประเทศอังกฤษ  

  ขอความในพระราชหัตถเลขาที่น่าสนใจมาก  แต่มักจะอ่านผ่าน ๆ กันไป  อยู่ที่หนา ๕  ดังนี้

“บัดน้ี ขาพเจาเห็นวาความประสงคของขาพเจาท่ีจะใหราษฎรมีสิทธิออกเสียง                                                                                                                          

ในนโยบายของประเทศโดยแทจริงไมเปนผลสําเหร็จ และเมื่อขาพเจารูสึกวา บัดนี้            

เปนอันหมดหนทางท่ีขาพเจาจะชวยเหลือหรือใหความคุมครองแกประชาชนไดตอไปแลว

ขาพเจาจึงขอสละราชสมบัติและออกจากตําแหนงพระมหากษัตริยแตบัดน้ีเปนตนไป...”  

(ตัวสะกดตามตนฉบับ)

  วิเคราะห์ไดว่า องค์ประชาธิปกทรงยอนไปอางถึงพระราชภาระของพระมหากษัตริย์ตาม

คติธรรมราชาที่จะตองทรง “ปกปองปวงประชา” ดังที่ไดทรงสัญญาไวในพระปฐมบรมราชโองการที่ทรง                  

เปล่งเมื่อทรงบรมราชาภิเษกเปนพระมหากษัตริย์สมบูรณาญาสิทธิราชย์  เมื่อวันที่  ๒๕  กุมภาพันธ์ 

พ.ศ. ๒๔๖๘  ความสําคัญตอนหน่ึงว่า  จักทรง “เปนท่ีพ่ึง จัดการปกครองรักษาปองกัน อันเปนธรรมสืบไป”

  แต่เมื่อไดทรง “เต็มใจ” สละพระราชอํานาจแลว เมื่อ พ.ศ. ๒๔๗๕  ดังนั้น ใน พ.ศ. ๒๔๗๗  

ขณะที่ทรงสละราชสมบัติ จึงไม่ทรงมีพระราชอํานาจในการ “จัดการปกครอง” แลว ท้ังไดทรงทดสอบ

จนแน่พระราชหฤทัยแลวว่า พระราชสิทธิก็ไม่ไดรับการยอมรับว่าทรงมี เท่ากับว่าพระองค์ไดทรงตรวจสอบ

พระองค์เองแลวพบว่า  พระองค์ไม่อาจทําหนาท่ีของธรรมราชาในการปกปองปวงประชาไดแลว  องค์ประชาธิปก

จึงทรงสํานึกว่าตองทรงรับผิดชอบดวยการลาออก

  เอกสารอีกชิ้นหนึ่งที่สนับสนุนการตีความเช่นนี้  คือ  สําเนาคําแปลโทรเลขที่อัญเชิญพระราช

กระแสมายัง “บรรดาขาราชการในพระราชสํานัก” ในวาระเดียวกันกับพระราชหัตถเลขาสละราชสมบัติ  

ความตอนหนึ่งว่า



            

๑๕๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

“ขาพเจาขอใหทุกคนจงใหอภัยแกขาพเจา ถาใหอภัยได ในการท่ีไดละท้ิง

ไปเสียในเวลานี้ แตขาพเจารูสึกวาจําเปนตองตอสูเพ่ือส่ิงท่ีขาพเจาคิดเห็นวา ถูกและเปนความ

ยุตติธรรม ขาพเจาไมสามารถจะทําตนใหต่ําลง และครองชีวิตอยูไดตลอดไปดวยความอัปประยศ

เพ่ือวาจะไดครองราชยสมบัติสืบไป...”๒๓  (ตัวสะกดตามตนฉบับ)

“
Ê¶ÒºÑ¹¾ÃÐÁËÒ¡ÉÑµÃÔÂ� ไมจําเปนตองขัดแยงกับระบอบประชาธิปไตย                                           

แตสามารถที่จะมีคุณูปการตอระบอบนั้นไดหลายประการ 

”

๒๓เอกสารส่วนบุคคลในครอบครัวของผูเขียน
๒๔Bogdanor,  Vernon.  (1995).  อางแลว,  p.  309.  และ Bogdanor  ยังตั้งขอสังเกตไวดวยว่า  ระบบ

กษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญนั้น มีขอไดเปรียบตรงที่กษัตริย์ไม่มี “ประวัติทางการเมือง” คือไม่ไดขึ้นสู่ตําแหน่งประมุข
โดยวิถีทางการเมือง  จึงมีโอกาสที่จะมีความไม่เปนฝักฝายฝายใด  เช่น  พรรคการเมือง  ในขณะที่ระบอบประชาธิปไตย
ระบบอื่น ประมุขต่างมีที่มาจากการเมือง ไม่ว่าโดยตรงหรือโดยออม (p. 307)

ท้ังน้ี ในการทรงปลีกพระองค์จากราชบัลลังก์ องค์ประชาธิปกมีพระราชหฤทัยหวังอยู่บางว่า                                                                                                                                   

สถาบันพระมหากษัตริย์จักไดยังคงอยู่และในภายหนามีโอกาสหล่อหลอมระบบพระมหากษัตริย์ในระบอบ

รัฐธรรมนูญใหเปนหนทางแกปัญหาความขัดแยงระหว่างแนวคิดสถาบันพระมหากษัตริย์กับแนวคิด

ประชาธิปไตย    เพราะเปนท่ีพิสูจน์แลวในประเทศจํานวนไม่นอยว่าสถาบันพระมหากษัตริย์ไม่จําเปนตองขัดแยง

กับระบอบประชาธิปไตย  แต่สามารถที่จะมีคุณูปการต่อระบอบนั้นไดหลายประการ๒๔ 

ความส่งทาย

          สุดทายนี้  หวังว่าบทความนี้ไดช่วยใหท่านผูอ่านเขาใจและเขาถึงองค์ประชาธิปกตามสมควร 

รวมทั้งว่าพระองค์ทรงเก่ียวของกับประชาธิปไตยอย่างไร  และประชาธิปไตยเกี่ยวของอะไรกับพระองค์ 

เปนบทเรียนจากประวัติศาสตร์เกี่ยวกับปัญหาการเปลี่ยนผ่านสู่ประชาธิปไตยในประเทศของเรา
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ภาคผนวก

คําแปลพระราชบันทึก 

“ระบอบประชาธิปไตยในประเทศสยาม” (Democracy in Siam) พ.ศ. ๒๔๗๐๑

  คําถามที่ว่ารูปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตยเหมาะสม  หรือมีทางท่ีจะเหมาะสมกับ

สยามหรือไม่  เปนคําถามท่ีไดมีการถกกันในหมู่ปัญญาชนสยามมานานแลว  และแมปัจจุบันน้ีก็กําลังมีการถก             

กันอยู่ในหมู่ผูที่มีการศึกษาครึ่ง  ๆ  กลาง  ๆ  โดยบางคนไดแสดงความคิดเห็นของเขาออกมาแพร่หลาย

ในหนังสือพิมพ์ของสยาม  มีความเห็นพองตองกันโดยทั่วไปว่า  สยามในปัจจุบันยังไม่พรอมที่จะมีรูปแบบ

การปกครองแบบประชาธิปไตย แต่อาจจะตองรับมันมาใชในกาลขางหนาอันยาวไกล บางคนแสดงความเช่ือม่ัน      

ว่าการปกครองในระบบรัฐสภาไม่มีทางที่จะเหมาะแก่ประชาชนชาวสยาม  โดยใหเหตุผลว่า  มีแต่เพียง

ชาวแองโกล - แซ็กสัน เท่านั้นที่สามารถทําใหรูปแบบการปกครองแบบนั้นสําเร็จได

  ไม่เปนที่สงสัยเลยว่ารูปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตยน้ันจําเปนตองพึ่งระดับ                      

การพัฒนาที่สูงของชาวประชาจึงจะสําเร็จไดจริง  ทั้งยังอาจเปนไปไดว่า  จะตองมีคุณลักษณะเชิงเผ่าพันธุ์

บางประการ (ซ่ึงชาวแองโกล - แซ็กสันมีในระดับสูง) สถาบันประชาธิปไตยจึงจะยังประโยชน์แทแก่มวลประชาได

และเปนประชาธิปไตยจริง ๆ และจริงแทได  ไม่ใช่เปนแต่เพียงในรูปแบบ แต่ในความเปนจริงประชาธิปไตย

ในหลาย ๆ แห่งเหลือเกินที่เปนแต่เพียงประชาธิปไตยในรูปแบบ

มาถึงตรงน้ี  ขาพเจาเองก็คิดโนมไปในทางท่ีว่าเปนไปไดยากท่ีประชาธิปไตยจริง  ๆ  จะเกิดข้ึน                  

สําเร็จในสยาม  ประชาธิปไตยอาจจะเปนอันตรายดวยซํ้าต่อประโยชน์แทของประชาชน  เราอาจ

จินตนาการไดโดยง่ายว่ารูปแบบการปกครองในระบบรัฐสภาจะเปนเช่นใดในสยาม  ไม่จําเปนที่จะตองกล่าว

ถึงรายละเอียดใหมากมาย  ขาพเจาจะเพียงแต่กล่าวถึงขอเท็จจริงประการหนึ่ง  ซึ่งก็คือว่า  รัฐสภานั้นจะถูก

ครอบงําอย่างสิ้นเชิงโดยพรรคของคนจีน  แมว่าเราอาจจะไม่ใหคนจีนมีสิทธิทางการเมืองใด  ๆ  เลยก็ย่อมได 

แต่กระนั้นเขาเหล่านั้นก็จะยังคงครอบงําสถานการณ์อยู่ดี เพราะว่าเขามีเงินสดอันทรงพลังอยู่ในมือ

๑ซึ่งเปนการทรงตอบหนังสือของคณะกรรมการจัดทําระเบียบองคมนตรี กราบบังคมทูลฯ เรียนพระราช

ปฏิบัติ (สอบถามความประสงค์) บางประการ คณะกรรมการนั้นไดรับในการประชุมเมื่อวันที่ ๒๐ มิถุนายน พ.ศ. ๒๔๗๐ 

คําแปลนี้ใชคําแปลโดยหม่อมราชวงศ์คึกฤทธิ์  ปราโมช  ตีพิมพ์ครั้งแรกในคอลัมน์  “ขาวไกลนา”  ใน  สยามรัฐรายวัน, 

๒๗(๙๑๔๖) วันท่ี ๒๒ ตุลาคม ๒๕๑๙ ตีพิมพ์ซ้ําใน สนธิ เตชานันท์ (รวบรวม). ๒๕๔๕, หนา ๒๑ - ๒๓ เปนหลัก แต่ผูเขียน

บทความนี้ไดปรับคําแปลบางตอนใหชัดแจงขึ้นและไดเพิ่มเชิงอรรถอธิบายความ
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  พรรคการเมืองใดก็ตามที่ไม่ไดพึ่งความสนับสนุนทางการเงินจากคนจีนจะไม่สามารถที่จะ

ประสบความสําเร็จ  ดังน้ันการเมืองในสยามจะถูกครอบงําและส่ังการโดยพ่อคาคนจีน  น่ีเปนส่ิงท่ีอาจเกิดข้ึนได                  

มากจริง  ๆ  เราอาจหาเหตุผลสนับสนุนความคิดที่ว่าสยามไม่ควรท่ีจะมีการปกครองในระบบรัฐสภา

ไดง่ายและหลายประการ  ดังนั้นเราอาจตั้งคําถามว่า  “แลวจะคิดเกี่ยวกับประชาธิปไตยไปทําไม?”  คําตอบ

ก็คือว่า  เราตองคํานึงว่าคนส่วนใหญ่ไม่ไดคิดดวยเหตุดวยผล  แต่คิดดวยอารมณ์ความรูสึกเท่าน้ัน  ความขอน้ี

ยิ่งเปนจริงในกรณีของฝูงชน  อาจมีวันใดวันหนึ่งขางหนาที่ชาวสยามจะส่งเสียงอึกทึกเรียกรองหารัฐสภา            

จะไม่เปนประโยชน์อันใดเลยที่จะอธิบาย  แมดวยเหตุผลท่ีดีท่ีสุด  ว่าการปกครองในระบบรัฐสภาไม่เหมาะ

แก่คุณลักษณะเชิงเผ่าพันธุ์ของชาวสยาม!๒  เขาเหล่านั้นย่อมโห่รองดังขึ้นอย่างแน่นอน  ว่าเขากําลังถูกกดขี่

โดยชนชั้นปกครองที่โหดราย และก็อาจเกิดความยุ่งยากบางอย่างตามมา 

บางทีประเทศบางประเทศไดนําประชาธิปไตยมาใชเพียงเพราะเปนความจําเปน  โดยรูอยู่แก่ใจ

ว่าไม่เหมาะสมแก่ลักษณะของประชาชน  ดังนี้จึงมีประเทศที่มีรัฐสภากันเปนการเล่น  ๆ  สําหรับขาพเจา

แลวเห็นว่าไพ่กําลังบอกว่าเราอาจตองเล่นเกมชนิดนั้นในสยามในกาลใดกาลหนึ่ง๓  ดวยขอพินิจพิจารณา

เหล่านี้อยู่ในใจ  ขาพเจาจึงกําลังคิดคํานึงถึงการปฏิรูปบางอย่างบางประการอยู่ในปัจจุบัน 

  สําหรับขาพเจาแลว  ดูจะเปนว่า  หากยอมรับกันว่าวันใดวันหน่ึงเราอาจถูกบังคับใหมี

ประชาธิปไตยรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งในสยาม  เราจักตองเตรียมตัวของเราใหพรอมท่ีจะมีมันอย่างค่อยเปน

ค่อยไป  เราจะตองเรียนรูและเราจะตองใหการศึกษาตัวเราเอง  เราจะตองเรียนรูและทดลองเพ่ือท่ีเราจะได         

มีแนวคิดว่าการปกครองในระบบรัฐสภาจะดําเนินไปอย่างไรในสยาม  เราจักตองพยายามใหการศึกษา

แก่ประชาชนใหเขามีสํานึกทางการเมือง  ใหเขารูซึ้งซึ่งผลประโยชน์ที่แทจริงของเขา  เพื่อที่เขาจะไดไม่หลง          

๒ตรงน้ีพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู่หัวน่าจะกําลังทรง ‘สนทนาธรรม’  กับพระองค์เจาธานีนิวัติ

ผูไดรับส่ังในเร่ืองน้ีไวในการประชุมคณะกรรมการจัดทําระเบียบสภากรรมการองคมนตรี  (ซ่ึงกําลังยกร่างพระราชบัญญัติ

องคมนตรีอยู่) เม่ือวันท่ี ๑๑ เมษายน พ.ศ. ๒๔๗๐ ท้ังน้ี เพ่ือใหพระองค์เจาธานีฯ และกรรมการท่านอ่ืน ๆ ไดมีความชัดแจง

ถึงเหตุผลแห่งพระราชดําริเรื่องการมุ่งสู่ประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา
๓วลี “play at” กับ “to play that sort of game” ในที่นี้อาจมีนัยต่างกัน กล่าวคือ “play at”                  

มีความหมายว่าเปนการเล่นแบบไม่จริงจัง  ส่วน  “to play…  game”  อาจมีความหมายว่าเล่นเกม  (เหมือนเกมกีฬา)  

ตามกติกา  (ที่จะตอง  ‘เรียนรู’)  การแปลในที่นี้จึงไม่ง่าย  จะตองตีความตามบริบท  และหากทําได  ใหสอดคลองกับ

อุปนิสัยของผูเขียนขอความนั้นดวย  โดยพึงสังเกตว่า  ในพระบรมราโชวาทซึ่งพระราชทานในงานประจําปของวชิราวุธ

วิทยาลัย เม่ือวันท่ี ๑๒ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๔๗๕ รับส่ังว่า “วิธีเลนเกมก็มีขนบธรรมเนียมตาง ๆ เหมือนกัน” อย่างเช่ือมโยง

กับวิธีการเล่นเกมกีฬาและในปาลีเมนต์หรือรัฐสภา
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เขาใจผิดไปตามบรรดานักปลุกระดมหรือผูที่ฝันใฝแต่จะหาโลกพระศรีอาริย์  หากเราจะตองมีรัฐสภา 

เราจะตองสอนประชาชนใหรูวาจะออกเสียงลงคะแนนเลือกต้ังอยางไร จึงจะไดมาซ่ึงผูแทนท่ีมีผลประโยชน

ของเหลาประชาชนอยูในหัวใจ

การปรับองค์กรสภาองคมนตรีเปนความพยายามท่ีจะดําเนินการกาวแรกซ่ึงมีท่ีมาจากความคิด

เหล่านี้  ย่อมจะมีการกล่าวว่า  สภากรรมการองคมนตรีท่ีจะตั้งข้ึนโดยการปรับน้ีจะยังไม่เปนตัวแทนความ

คิดเห็นสาธารณะโดยทั่วไปจริง  ๆ และในฐานะองค์กรจะยังไม่ไดมีความเปนตัวแทนผลประโยชน์ต่าง  ๆ 

ของประชาชนจริง  ๆ ความจริงก็เปนเช่นน้ัน  การต้ังองค์การน้ีข้ึนในประการแรกเปนไปเพ่ือท่ีจะเปนการทดลอง

และการเรียนรูการถกแถลงอภิปรายแบบรัฐสภา ขาพเจาเชื่อว่าประสบการณ์ในการนั้นจะเปนประโยชน์ 

อาจเปนไปไดท่ีองค์กรดังกล่าวจะสะทอนใหเห็นบางถึงความคิดเห็นที่สาธารณชนมีอยู่เปนการทั่วไป 

ขาพเจาจึงคิดว่าจะไม่ไรประโยชน์เสียทีเดียว หากแต่ว่าย่อมคาดไดว่าการตั้งองค์กรนี้ขึ้นจะไม่ทําใหทุกคน

พอใจ และคงจะเปนที่วิพากษ์วิจารณ์กันต่าง ๆ นานา  (ขาพเจาไม่เชื่อว่าเปนไปไดที่จะทําอะไร หรือจัดการ

อะไรไดโดยไม่ถูกวิจารณ์อย่างเสีย ๆ หาย ๆ โดยคนจําพวกหนึ่งในสยาม) 

ข้ันตอนต่อไปของการเรียนรูสู่ประชาธิปไตยของเรา จะเปนการจัดต้ังเทศบาล  (municipalities)       

นี่จะเปนวิธีการสอนประชาชนใหรูว่าจะใชสิทธิลงคะแนนเสียงอย่างไร  และการทดลองเช่นนี้ก็จะพิสูจน์

ไดว่ามีประโยชน์และเปนบทเรียน จะเปนการดีกว่าแน่ ๆ ที่จะใหประชาชนไดควบคุมกิจการทองถิ่นก่อนที่

เขาจะพยายามควบคุมกิจการของรัฐโดยผ่านรัฐสภา  ขาพเจาเชื่ออย่างจริงใจว่าหากการปฏิรูปเหล่านี้ดําเนิน

ไปอย่างค่อยเปนค่อยไปเช่นที่ว่านี้ มีโอกาสที่จะนํารูปแบบการปกครองในระบบรัฐสภามาใชไดโดยไม่เกิด

อันตรายมากนัก แต่ว่ากระบวนการนี้จะตองค่อยเปนค่อยไปมากและรอบคอบเหมือนกับการกําหนดปริมาณ

ของยาที่แพทย์ใหในแต่ละครั้ง ถาหากการทดลองเหล่าน้ีลมเหลวในทุกข้ันตอน เม่ือน้ันอาจเปนไปไดท่ีจะ

ชักจูงใหผูคนเห็นว่าประชาธิปไตยไม่เหมาะแก่สยาม อันตรายอยู่ที่ความใจรอนรีบทํา

“
ËÒ¡àÃÒ¨ÐµŒÍ§ÁÕÃÑ°ÊÀÒ เราจะตองสอนประชาชนใหรูวาจะออกเสียง

ลงคะแนนเลือกตั้งอยางไร จึงจะไดมาซึ่งผูแทนที่มีผลประโยชน
ของเหลาประชาชนอยูในหัวใจ

”



ประชาธิปก  ประชาธิปไตย ๑๖๕

  คําถามอีกคําถามหนึ่งซึ่งอยู่ในหวงความคิดคํานึงของผูใชปัญญาในสยามดวย  ก็คือ  อันตราย

อันเกิดจากการใชอํานาจเด็ดขาดของพระเจาแผ่นดินโดยปราศจากการทัดทาน  สมบูรณาญาสิทธิราชย์  

เช่นเดียวกับประชาธิปไตย อาจกลายเปนอันตรายเมื่อใดก็ได ดวยเหตุที่ว่า ทั้งสองหลักการตั้งอยู่บนความเชื่อ

ในความดีเลิศประเสริฐศรีของธรรมชาติของมนุษย์  ซึ่งนับเปนฐานที่อ่อนเปลี้ยยิ่ง  จึงพึ่งไม่ได  ประชาธิปไตย

ท่ีเปนปกแผ่นตองพึ่งการที่ประชาชนยึดมั่นในการใชเหตุผลฉันใด  สมบูรณาญาสิทธิราชย์ท่ีเอื้ออาทรจะมีได 

ก็แต่โดยอาศัยคุณสมบัติที่เหมาะสมของพระราชาฉันนั้น๔  น่าเสียดายที่ขอเท็จจริงมีว่า ราชวงศ์ทุกราชวงศ์

ไม่ว่ายอดเยี่ยมเพียงใด  จะเสื่อมลงไม่ชาก็เร็ว  และอันตรายของการที่วันหนึ่งอาจมีพระราชาที่ไม่ดีเปนสิ่งที่          

เกือบจะเปนไปไดอย่างแน่นอน  ขาพเจาเชื่อว่าไดมีการทดลองใชวิธีการทุกอย่างแลว  เพื่อท่ีจะไดมา

ซ่ึงพระราชาที่ดีทุกครั้งไป  แต่วิธีการทุกอย่างที่พัฒนาขึ้นมาก็มีขอบกพร่องบางประการทั้งสิ้น  วิธีการใหมี

พระราชาจากการเลือกต้ังอาจจะดูมีหลักการที่ดี  หากแต่ว่าไดผลิตทรราชท่ีเลวรายมากมาบางแลว  น่ันคือ

จักรพรรดิแห่งกรุงโรมบางองค์๕

ทางเลือกอย่างหน่ึงท่ีใชกัน  ก็คือ  การยอมเส่ียงท่ีจะมีพระราชาท่ีไม่ดีและสรางสถาบันบางอย่าง

ขึ้นมาเพื่อหาทางควบคุมพระราชา

  วิธีการนี้ก็ประสบความลมเหลวเปนบางครั้ง  ดังในกรณีของพระเจาชาร์ลส์ที่ ๑ แห่งอังกฤษ๖  

แต่โดยทั่วไปวิธีการนี้ใชการไดดีพอสมควร

๔ในการแปลพระราชบันทึกตอนตั้งแต่ “Absolute Monarchy, like democracy ” ถึง “The King” 

นี้  ไดปรับคําแปลวลีที่ว่า “soundness of  the people”  ว่า “การที่ประชาชนยึดม่ันในการใชเหตุผล”  เพื่อใหเขาถึง                                                                                                                                             

สารัตถะของพระราชดําริ  ว่า  ความมีสติปัญญาใชเหตุผลเปน  คือ  ธรรมชาติของมนุษย์ส่วนที่ไดรับการใชเปนฐาน           

ของแนวคิดประชาธิปไตย  ดังน้ีเองจึงอางกันต่อไปว่า  ‘เสียงของประชาชนเปนเสียงสวรรค’  ดวยธรรมชาติของมนุษย์น้ัน        

‘ดีเลิศประเสริฐศรี’ (“perfection of human nature”)
๕ในพระราชบันทึก  ‘Problems  of  Siam’  ซึ่งทรงไวเมื่อเดือนกรกฎาคม  พ.ศ.  ๒๔๖๙  “ประกอบ             

พระราชหัตถเลขาถึงพระยากัลยาณไมตรี”  พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู่หัวยังตองพระราชประสงค์จะหาวิธีการใหไดมา

ซึ่งพระราชาที่ดี โดยไดทรงเอ่ยถึงวิธีการเลือกตั้งไวดวย (คําถามขอ ๑ และ ๒ ใน “Problems of Siam”) จึงน่าสังเกต      

ว่า  เมื่อทรงมีพระราชบันทึก  ‘Democracy  in  Siam’  นี้ขึ้นในเดือนมิถุนายน  พ.ศ.  ๒๔๗๐  ประมาณหนึ่งปใหหลัง 

ไดทรงเบนพระราชหฤทัยไปท่ีการหาวิธีการควบคุมพระราชาท่ีไม่ดีแทน เปนท่ีมาของการทรงต้ังสภากรรมการองคมนตรี 
๖พระเจาชาร์ลส์ที่  ๑  (Charles  I)  ทรงครองราชย์ที่อังกฤษระหว่าง  ค.ศ.  ๑๖๒๕  และ  ค.ศ.  ๑๖๔๙            

ทรงมีความขัดแยงกับรัฐสภาในประเด็นปัญหาต่าง  ๆ  เชิงรัฐธรรมนูญ  มีประเด็นเรื่องสิทธิของพระองค์ที่จะทรงขึ้นภาษี

โดยไม่ตองขอความยินยอมจากรัฐสภา  เปนตน  จนกระท่ังนําไปสู่สงครามกลางเมือง  (The  English  Civil  War)  และสงคราม

อื่น ๆ ยืดเยื้อ ในที่สุดพระองค์ถูกจับไดและถูกพิพากษาว่าเปนกบฏต่อแผ่นดินและทรงถูกประหารชีวิตในเดือนมกราคม 

ค.ศ. ๑๖๔๙



            

๑๖๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

ขาพเจามีความประสงค์อย่างแน่วแน่ท่ีจะจัดใหมีสถาบันบางอย่าง  ที่จะทําการเหนี่ยวรั้ง

การกระทําใด  ๆ  ของพระมหากษัตริย์สยามที่เปนไปตามอําเภอพระราชหฤทัยหรือไม่เปนการเฉลียวฉลาด         

(ขาพเจาเขาใจว่าคงไม่มีผูใดที่จะตองการเหนี่ยวรั้งการกระทําที่ดีของพระองค์?)  ขาพเจารูสํานึกว่า 

หากขาพเจาประสบความสําเร็จในการที่จะใหบางสิ่งบางอย่างที่เปนประโยชน์จริงไดวิวัฒน์ขึ้นแลว  ขาพเจา

ก็จะไดทําประโยชน์ใหญ่หลวงตามหนาที่ใหแก่ประเทศชาติของขาพเจาและต่อพระบรมราชวงศ์

คําถามก็คือว่า  สถาบันใดเล่าที่เราจะจัดใหมีข้ึนในปัจจุบัน  ภายใตเง่ือนไขท่ียอมรับกันว่า

ระบบรัฐสภายังเปนไปไม่ไดในขณะนี้?

บางทีสภากรรมการองคมนตรีท่ีจะต้ังข้ึนใหม่น้ี  จะไดรับการโนมนําใหสนองวัตถุประสงค์น้ัน

ไดบางเล็กนอย?  นี่คือเหตุผลว่าเหตุใดขาพเจาจึงคิดว่า  ความคิดเห็นของหม่อมเจาสิทธิพรน่าสนใจอยู่๗

หากแต่ขาพเจาใคร่ท่ีจะเสนอขอปรับแกเล็กนอย  อาจเพ่ิมขอความในหรือหลังมาตรา  ๑๓  ดังน้ี  “หากสมาชิก

กรรมการองคมนตรีจํานวน ๑๕ คน เสนอคําขอเปนลายลักษณตอสภานายก ใหสภานายกทูลเกลาฯ ถวาย

พระบาทสมเด็จพระเจาแผนดินวา มีประเด็นปญหาบางอยางท่ีมีนัยสําคัญตอสวัสดิภาพท่ัวไปของประเทศ

และประชาชน ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระเจาแผนดินควรจักทรงพระมหากรุณาธิคุณพระราชทานพระราชานุญาต

ใหไดถกแถลงกันในสภากรรมการฯ แลวไซร ใหสภานายกทูลเกลาฯ ถวายฎีกาน้ันแดพระบาทสมเด็จ

พระเจาแผนดิน ขอพระราชทานพระบรมราชานุญาตใหประชุมกันในประเด็นปญหานั้น ๆ ได” เปนที่เขาใจ

กันว่าพระบาทสมเด็จพระเจาแผ่นดินจะพระราชทานพระบรมราชานุญาตใหมีการประชุมนั้น  ๆ  หรือไม่นั้น 

ขึ้นอยู่กับพระบรมราชวินิจฉัย (นี่เปนสิทธิที่จะทรงยับยั้ง ซึ่งระบอบประชาธิปไตยทุกแบบใหการยอมรับ   

พระราชายังทรงยุบสภาไดดวย) ขาพเจาคิดว่ารูปการนี้พอยอมรับไดและจะดีกว่าการที่จะใหสิทธิทั่วไป       

แก่องค์กรที่ไม่ไดผ่านการเลือกตั้งจัดประชุมเมื่อใดก็ได ขาพเจาเชื่อว่ารูปการนี้จะสนองวัตถุประสงค์

ของการปองปรามมิใหบรรดาผูอยู่ในอํานาจกระทําการตามอําเภอใจ หรือท่ีเปนการขัดต่อผลประโยชน์ของรัฐ               

ผูใดก็ตามที่อยู่ในอํานาจย่อมจะยับยั้งชั่งใจที่จะปฏิเสธคําขอเช่นที่ว่านั้น  ๆ เวนเสียแต่ว่าเขาจะมีเหตุผลที่ดี              

จริง ๆ แน่นอนบุคคลที่ไม่มีความกระดากในใจแต่อย่างใดเลยอาจปฏิเสธคําขอนั้นก็ได แต่ถาเช่นน้ัน

ย่อมไม่มีสถาบันใดเลยท่ีจะสามารถขัดขวางไม่ใหบุคคลเช่นท่ีว่าน้ันกระทําส่ิงท่ีเลว แมแต่รัฐสภาก็ไม่สามารถ                                                                          

(ดังในกรณีของพระเจาชาร์ลส์ที่ ๑) และเมื่อนั้นสิ่งเดียวที่จะทําไดก็คือ ตัดหัวเขาเสีย!

                                                                                                                                                                                                                                                                         

๗หม่อมเจาสิทธิพร  กฤดากร  ทรงเปนกรรมการท่านหนึ่งในการยกร่างพระราชบัญญัติองคมนตรีและ

ทรงเสนอประเด็นท่ีว่าสภากรรมการองคมนตรีท่ีจะต้ังข้ึนน้ันควรเปน  advisory  body  ท่ีต้ังประเด็นปรึกษาหารือกันเองได

มากกว่าที่จะเปน consultative body ที่จะตองใหพระราชทานเรื่องลงมาจึงจะปรึกษาหารือกันได



ประชาธิปก  ประชาธิปไตย ๑๖๗

  ฉะนั้น  การสถาปนาสภากรรมการองคมนตรีนี้ขึ้นอาจเปนการสนองวัตถุประสงค์สองประการ

ที่เปนประโยชน์ได (แมอย่างไม่บริบูรณ์นักก็ตาม) :-

  ๑.  เปนวิธีการของการทดลองและเรียนรูวิธีการประชุมอภิปรายแบบรัฐสภา

  ๒.  เปนอิทธิพลเหนี่ยวรั้งการใชอํานาจในทางที่ผิด

หมายเหตุ พึงสังเกตว่าการแปลคําว่า องคมนตรีเปนภาษาอังกฤษว่า Privy Councillors น้ันสรางความไขวเขว                                                                                                                                              

อยู่บาง  เพราะว่า  Privy  Council  ของเรา  โดยเฉพาะอย่างย่ิงแบบท่ีจัดใหม่น้ีคลายคลึงกับ  Privy  Council            

ของอังกฤษก็แต่ในนาม๘  เราจะตองพยายามวิวัฒน์สถาบันทางการเมืองของเราเองข้ึนและไม่เพียงแต่คัดลอก

จากคนอื่น นี่คือเหตุผลว่าทําไมขาพเจาจึงเชื่อว่าตองทําการทดลอง

๘The  Privy  Council  ของอังกฤษ  (คําว่า  ‘privy’  มีความหมายคลายคําว่า  ‘private’  คือ  ส่วนตัว)

มีที่มาจากกลุ่มวงในที่ เปนพระสหายและที่ปรึกษาของพระราชาและจึงทําหนาที่ เปนฝายบริหารจนกระทั่ง

คริสต์ศตวรรษท่ี ๑๘ จากน้ันจึงมีอํานาจลดลงเน่ืองจากการวิวัฒน์ข้ึนของฝายบริหารท่ีมาจากรัฐสภา  Privy Council จึงเหลือ

แต่หนาท่ีหลักเชิงพิธีการและเปนสัญลักษณ์แห่งความชอบธรรมมากกว่าอย่างอ่ืน  บรรดาผูมีตําแหน่งต่าง  ๆ  ทางการเมือง

(เช่น รัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรี) ทางราชการและทางศาลเปนสมาชิก Privy Council โดยอัตโนมัติ (โดยตําแหน่ง) 



            

ดร.โชคชัย สุทธาเวศ*

*นักวิชาการอิสระ อาจารยพิเศษมหาวิทยาลัยมหิดล มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
มหาวิทยาลัยหัวเฉียวเฉลิมพระเกียรติ และผูทรงคุณวุฒิทางการวิจัย สํานักงานการวิจัยแหงชาติ และสํานักงานเลขาธิการ 
สภาผูแทนราษฎร ดานสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร (อาทิ รัฐประศาสนศาสตร รัฐศาสตร เศรษฐศาสตรการเมือง 
นิติศาสตร แรงงานสัมพันธ สวัสดิการสังคม สหกรณ ศาสนา และการพัฒนาระหวางประเทศ ฯลฯ)



การปฏิรูปการศึกษากับการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีมีผลิตภาพสูง ๑๖๙
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áÅÐ¡ÒÃ¾Ñ²¹ÒÁ¹ØÉÂ�ÍÂ‹Ò§ÂÑ่§Â×¹”

â¤¿‚ ÍÑ¹¹Ñ¹

“Education is a human right 
with immense power to transform. 

On its foundation rest 
the cornerstones of freedom, democracy
and sustainable human development.”

Kofi Annan



            

๑๗๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

บทนํา
การปฏิรูปการศึกษา โดยหลักการพ้ืนฐานแลวไมตางกับการปฏิรูปในดานตาง ๆ เพราะหมายถึง

การกระทําอยางใหมท่ีสมเหตุสมผลเพ่ือไปใหพนจากการกระทําแบบเดิม ๆ ท่ีไมไดผลดีตอการบรรลุเปาหมาย            
ที่ตั้งไว และมีนัยของการเปลี่ยนแปลงอยางสันติและคอยเปนคอยไป ฉะนั้น ประเทศไทยจะปฏิรูปการศึกษา
กันอยางไร จึงจะพบกับการพัฒนาเศรษฐกิจที่มีผลิตภาพสูง ยอมเปนเรื่องที่ทาทายทุกฝายที่เกี่ยวของ
ทั้งในรัฐสภาและนอกรัฐสภาตลอดมา
 การศึกษาแหงชาติเปนเรื่องที่ รับรู กันดีวาเปนสิทธิมนุษยชนขอหนึ่งที่สําคัญอยางยิ่ง                   

เม่ือ พ.ศ. ๒๕๕๘ สหประชาชาติก็ประกาศ “เปาหมายท่ี ๔ ของเปาหมายการพัฒนาท่ีย่ังยืน (SDGs): วา 

“ใหมีหลักประกันถึงการศึกษาท่ีครอบคลุม มีคุณภาพอยางเทาเทียมกัน และสงเสริมโอกาสการเรียนรูตลอดชีวิต

สําหรับทุกคน” เม่ือปท่ีแลว วันท่ี ๑๗ กันยายน พ.ศ. ๒๕๖๔ ขาพเจาเองก็ไดติดตามฟงการประชุมรวมกัน

ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาท่ีเรียกกันวาการประชุมรัฐสภาในประเด็นรางพระราชบัญญัติ

การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. .... ซึ่งเนนการศึกษาระดับพื้นฐาน รัฐบาลเปนฝายนําเสนอเพื่อใหมีการปรับปรุง

แกไขพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๖๒ ที่ใชอยูในปจจุบันใหเหมาะสมยิ่งขึ้น อันเปนสวนหนึ่ง

ของการแกไขกฎหมายเพื่อสนับสนุนยุทธศาสตรชาติที่รัฐบาลปจจุบันใหความสําคัญ 

 ในภาพรวมของการประชุมพบวาความเห็นจากทานสมาชิกรัฐสภาในคราวนั้นมุงใหมี              

การแกไขปญหาสะสมในอดีต ขจัดจุดออนในระบบการศึกษาไทย และเสนอประเด็นที่ควรปรับปรุงกฎหมาย

ใหดีกวาปจจุบันในหลายประการ โดยเฉพาะอยางย่ิงบทบาทของรัฐ เพ่ือชวยกันทําใหการจัดการศึกษาของชาติ

ทั่วถึงในพื้นที่ตาง ๆ มีมาตรฐานสูงขึ้น การประกันคุณภาพการศึกษา และไดผลจริง อันสะทอนถึงความ

เปนประโยชนของการศึกษาที่มีตอการพัฒนาประเทศที่พึงจะทําใหเกิดขึ้นอยางเปนรูปธรรมมากกวาในอดีต 

และในที่สุดเมื่อวันที่ ๙ พฤศจิกายน ๒๕๖๔ รัฐสภาก็มีมติรับหลักการรางพระราชบัญญัติดังกลาว โดยผล

การลงมติ คือ รับหลักการดวยเสียงขางมาก ๔๓๕ เสียง ตอ ๓๐ เสียง และงดออกเสียง ๒ เสียง๑

 รางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. .... มีความมุงหมายในการพัฒนาเด็กแตละชวงวัย 

ใหมีความรู ทักษะความเชี่ยวชาญและความจําเปนตามบริบทของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว เชน 

มีการปรับเปลี่ยนหลักสูตรในเรื่องของฐานสมรรถนะที่เหมาะสมของแตละชวงวัย โดยใหเด็กมีแนวคิดในเรื่อง

ของการปรับตัว ซึ่งนอกจากจะมีองคความรูแลว ยังสามารถปรับตัวตามความยืดหยุนของโลกที่เปลี่ยนแปลง

ไปอยางรวดเร็ว มีการปรับกระบวนการเรียนรูใหเหมาะสมกับผูเรียนในสถานศึกษา โดยพัฒนาเทคโนโลยี

ตามการเปลี่ยนแปลงของสภาวะโลก ตองมีกระบวนการวัดและประเมินผลที่สอดคลองตามสมรรถนะแตละ

๑ดูเพ่ิมใน สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๖๔). สรุปขาวรัฐสภา การประชุมรวมกันของรัฐสภา           

ครั้งที่ ๑ (สมัยสามัญประจําปครั้งที่สอง). วันอังคารที่ ๙ พฤศจิกายน ๒๕๖๔ เวลา ๐๙.๐๐ นาิกา ณ หองประชุม          

สภาผูแทนราษฎร ชั้น ๒ อาคารรัฐสภา. สืบคนเมื่อ ๒ พฤษภาคม ๒๕๖๕, จาก https://dl.parliament.go.th/            

backoffi ce/viewer2300/web/viewer.php



การปฏิรูปการศึกษากับการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีมีผลิตภาพสูง ๑๗๑

ชวงวัย โดยจะตองไมใชวิธีการทดสอบที่เนนวิชาการอยางเดียว อีกทั้งยังมีการปรับวิธีการเรียนการสอน

ใหเกิดการเรียนรูในเชิงรุก เนนกระบวนการต้ังคําถามและกระบวนการหาคําตอบใหเด็กไดมีโอกาสลงมือทํา

นอกจากน้ี ยังใหความสําคัญกับครู โดยคืนครูสูหองเรียน ใหครูไดมีเวลาในการจัดสรรกระบวนการเรียนการสอน         

พรอมมีมาตรการสรางแรงจูงใจ ใหครูท่ีอยูในพ้ืนที่ทุรกันดารไดมีขวัญกําลังใจในการทํางาน ตลอดจน

การพัฒนาครูอยางตอเนื่อง๒

 บทความช้ินนี้จึงตองการสนับสนุนคุณคาของการศึกษาของคนในชาติ โดยคิดตอไปถึง         

การศึกษาในภาพรวมของประเทศที่จะมีตอความสําเร็จผลในการพัฒนาประเทศที่มีผลิตภาพสูง ขาพเจา

จึงประสงคนําเสนอใหเห็นวา การศึกษาในระดับสากลมีมุมมองเชิงมาตรฐานอยางไร แนวคิดวาดวยเศรษฐกิจ  

ที่มีผลิตภาพสูงและผลิตภาพแรงงานที่สําคัญ ๆ มีอะไรบาง การไดรับการศึกษามีผลตอการเขารวมในตลาด

แรงงานอยางไร ประสบการณในตางประเทศอันเกี่ยวโยงกันระหวางการศึกษา การมีงานทํา ผลิตภาพ

แรงงาน และผลิตภาพของประเทศเปนอยางไร และประเทศไทยควรดําเนินการเชนไร จึงจะชวยเสริมสราง

ความเปนประเทศที่มีผลิตภาพสูงเขากับการปฏิรูปการศึกษาของชาติ

มาตรฐานสากลทางการศึกษา การจําแนก และคุณลักษณะหลัก
 ในระดับสากล ประเทศสมาชิกของสหประชาชาติพยายามพัฒนามาตรฐานการศึกษา        

ดวยความสนใจตรงสถิติท่ีควรใชรวมกัน และขยายมุมมองใหกาวหนาข้ึน จนประสบความสําเร็จในเชิงมาตรฐาน

รวมครั้งแรกในป ค.ศ. ๑๙๗๖ และแกไขในป ค.ศ. ๑๙๙๗ และในที่สุดก็ไดรับการปรับปรุงใหมและรับรอง

โดยการประชุมสามัญของยูเนสโกในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๕๔ โดยเรียกวา มาตรฐานสากลของการจัด                                                                

จําแนกการศึกษา (International Standard Classifi cation of Education 2011: ISCED 2011)๓ 

ครอบคลุมการจัดโปรแกรมการศึกษาและวุฒิการศึกษา โดยใชคําจํากัดความท่ีเปนเอกเทศและเปนที่

ยอมรับในระดับสากลเพื่ออํานวยความสะดวกในการเปรียบเทียบระบบการศึกษาขามประเทศ 

การศึกษาในระดับสากลมีมุมมองเชิงมาตรฐานอยางไร? ตัวแทนมาตรฐานสากลดานการศึกษา

ในภาพรวมที่ดีที่สุดคือ ISCED โดยเปนมาตรฐานการศึกษาท่ีมีการจําแนกประเภทของการศึกษา 

และใชอางอิงกันท่ัวโลกอยางแพรหลาย สําหรับระบบและระดับการศึกษาตาง ๆ ไดรับการดูแลและแกไข            

เปนระยะ ๆ โดยสถาบันสถิติแหงองคการเพื่อการศึกษา วิทยาศาสตร และวัฒนธรรมแหงสหประชาชาติ 

(UNESCO Institute for Statistic: UIS) ดวยการปรึกษาหารือกับประเทศสมาชิก และองคการระหวาง

ประเทศ และในระดับภูมิภาคตาง ๆ 

๒ดูเพ่ิมใน สภาผูแทนฯ รับหลักการราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. .... สืบคนเม่ือ ๒ พฤษภาคม ๒๕๖๕, 

จาก https://www.kroobannok.com/89512
๓ดูประกอบใน UNESCO Institute for Statistics. (2011). International Standard Classifi cation of 

Education: ISCED 2011. Retrieved on July 10, 2022, from http://uis.unesco.org/sites/default/fi les/documents/
international-standard-classifi cation-of-education-isced-2011-en.pdf



            

๑๗๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

ที่มา: https://teen.mthai.com/education/108419.htm

ที่มา: https://www.winnews.tv/news/18406 
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 ระดับมาตรฐานทางการศึกษาของ ISCED 2011 (แทนฉบับ ๑๙๙๗) มี ๙ ระดับ คือ๔  

๔ดูประกอบใน UNESCO Institute for Statistics. (2011). International Standard Classifi cation of 
Education: ISCED 2011. Retrieved on July 10, 2022, from http://uis.unesco.org/sites/default/fi les/documents/
international-standard-classifi cation-of-education-isced-2011-en.pdf



            

๑๗๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

มาตรฐานสากลวาดวยการจําแนกการศึกษา พ.ศ. ๒๕๕๔ (ISCED 2011) (ทดแทนฉบับ
ป ๑๙๙๗) ไดกําหนดมาตรฐานการศึกษาในระดับสากลไวหลายประเด็น ครอบคลุมดังตอไปนี้: มาตรฐาน
สากลวาดวยการจําแนกการศึกษาคืออะไร (What is ISCED?) หนวยการจําแนกระดับการศึกษา (UNIT OF          
CLASSIFICATION) การขยายแผนการศึกษาตามระดับของ ISCED แผนการศึกษาตามลําดับและแผนการศึกษา
แบบโมดูล (PROGRAMMES SPANNING ISCED LEVELS, SEQUENTIAL PROGRAMMES AND MODULAR
PROGRAMMES) ขอบเขตการศึกษาใน ISCED (SCOPE OF EDUCATION IN ISCED) ตัวแปรการจําแนก          
แผนการศึกษาขามประเภท (CROSS - CLASSIFICATION VARIABLES) ประเภทของขอมูล (TYPES OF DATA)
แบบแผนการเขียนรหัส (CODING SCHEMES) ธรรมาภิบาล (GOVERNANCE) ระดับการศึกษาของ ISCED
(ISCED LEVELS) การใหรหัสแผนการศึกษา (CODING OF EDUCATION PROGRAMMES) การประมวลผลการศึกษา
(CODING OF EDUCATIONAL ATTAINMENT) กลุมท่ีครอบคลุมและสาขาการศึกษา (BROAD GROUPS AND

FIELDS OF EDUCATION) และการศึกษานอกระบบใน ISCED (NON - FORMAL EDUCATION IN ISCED)
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๕PISA (Program for International Student Assessment: PISA) เปนการประเมินนักศึกษาระหวาง

ประเทศ ประสานงานโดย OECD เปนการประเมินผลลัพธการเรียนรูระดับนานาชาติที่เปนที่รูจักมากที่สุด การศึกษา 

PISA คร้ังแรกดําเนินการในป ค.ศ. ๑๙๙๗ และทําซ้ําทุก ๆ ๓ ป ต้ังแตน้ันมา สวนแนวโนมในการศึกษาคณิตศาสตรและ

วิทยาศาสตรระหวางประเทศ (Trends in International Mathematics and Science Study: TIMSS) เปนการ

ประเมินความรูดานคณิตศาสตรและวิทยาศาสตรของนักเรียน ดําเนินการโดยสมาคมระหวางประเทศเพื่อการประเมิน

ผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษา (IEA) ในขณะที่ PISA จะเลือกนักเรียนที่ประเมินตามอายุและเนนที่เด็กอายุ ๑๕ ป TIMMS 

จะเลือกนักเรียนตามเกรดที่เขาเรียนและทดสอบนักเรียนในเกรด ๔, ๘ และในปสุดทาย ดูประกอบ Max Roser,               

Mohamed Nagdy and Esteban Ortiz-Ospina. “Quality of Education.” retrieved from https://ourworld

indata.org/quality-of-education
๖QS = Quacquarelli Symonds

มาตรฐานขางตนเหลาน้ี พิจารณาแลวถือเปนมาตรฐานท่ีเปนหลักการเชิงกรอบของการจัด      
การศึกษาตามระดับตาง ๆ โดยประเทศและสถาบันการศึกษาสามารถนําไปประยุกตในกฎหมายหรือ
กติกาของการศึกษาแตละระดับไดโดยไมยุงยาก อยางไรก็ตาม ขาพเจาเห็นวามาตรฐานเชิงคุณลักษณะหลัก 
(Principle characteristics) ที่อยูในแผนการศึกษาระดับตาง ๆ ทั้ง ๙ ระดับ เปนคุณลักษณะการศึกษา
ท่ีสังคมควรรับรูรวมกัน ดังท่ีแสดงในภาคผนวกทายบทความ: คุณลักษณะหลัก (Principle Characteristics)
ของแผนการศึกษาตามมาตรฐานสากลของการจัดจําแนกการศึกษา ISCED 2011 (International Standard
Classifi cation of Education 2011)
 ถัดจากการจัดการศึกษาในระดับตาง ๆ ที่ควรอิงมาตรฐานสากลแลว การวัดความสําเร็จ
ทางการศึกษาในระดับตาง ๆ ยอมจําเปน และมีไดหลายเครื่องมือ เพื่อประเมินผลลัพธการเรียนรูและทักษะ
ของผูเรียน อันจะนําไปสูการทําใหประเทศตาง ๆ สามารถเขาใจประสิทธิภาพและประสิทธิผลของระบบ
การศึกษาของตนมากข้ึน และสามารถบงบอกการเปล่ียนแปลงท่ีจําเปนตอนโยบายและแผนงานการศึกษาไดดีข้ึน
เชน การประเมินการเรียนรูระดับชาติของตนเองเขากับการมีสวนรวมในการประเมินระดับนานาชาติในวงกวาง
เชน PISA และ TIMSS รวมทั้งโครงการริเริ่มตาง ๆ เชน แนวทางเชิงระบบสําหรับผลที่ดีขึ้นของการศึกษา 
(Systems Approach for Better Education Results: SABER) ของธนาคารโลก และตัวบงชี้การสงมอบ
บริการ ชวยใหประเทศตาง ๆ มีตัวชี้วัดเกี่ยวกับคุณภาพการใหบริการในโรงเรียน๕  ในระดับอุดมศึกษาก็มี
การวัดสมรรถนะและในเชิงจัดอันดับ เชน โดย Times Higher Education World University Rankings, 
QS World University Rankings๖  และ Webometrics Ranking of World Universities 
 อยางไรก็ตาม ในทางเศรษฐกิจแลว ผูที่จบการศึกษาในระดับตาง ๆ ตั้งแตประถมศึกษา
สามารถทํางานในตลาดแรงงานได แตสําหรับประเทศไทยมีการศึกษาภาคบังคับตามพระราชบัญญัติการศึกษา
ภาคบังคับ พ.ศ. ๒๕๔๕ คือ ประชากรไทยตองจบการศึกษาอยางนอยมัธยมศึกษาตอนตน จึงสามารถ
กลาวไดวากําลังแรงงานไทยจะตองมีการศึกษาขั้นตํ่ามัธยมศึกษาตอนตน (และอายุไมตํ่ากวา ๑๕ ป) จึงจะ

สามารถเขาทํางานในตลาดแรงงานได 
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”
การศึกษากับการฝกอบรมและพัฒนาแรงงานกับผลิตภาพแรงงาน

การศึกษาเปนการเตรียมความพรอมของกําลังคนในการทํางานในระบบเศรษฐกิจ แตการศึกษา

ก็มีหลายระดับที่จะใชประโยชนในทางเศรษฐกิจ ดังที่กลาวแลว 

 กระนั้นหลังผานระบบการศึกษาที่รัฐกํากับดูแลโดยรัฐจัดใหหรือเอกชนจะดําเนินการก็ตาม 

การฝกอบรมเปนสิ่งที่ตามมา และมีความสัมพันธกับการเพิ่มผลิตภาพแรงงานดวยเชนกัน แนวคิดที่ควรใสใจ

สําหรับการฝกอบรมและผลิตภาพแรงงาน มีดังนี้๗

 (๑) ทางเลือกการฝกอบรมสามารถกระทําไดหลายระดับ อาทิ (๑.๑) ระดับภาพรวม       

ท้ังองคการ (๑.๒) ระดับภาพเฉพาะสาขา พ้ืนท่ี หรือหนวยงานยอย (๑.๓) ระดับเฉพาะกลุมหรือประเภทบุคคล

หรือทีมงาน และ (๑.๔) ระดับรายบุคคล

 (๒) ผลิตภาพแรงงานอาจเกิดขึ้นจากความสามารถขององคการหรือสถานประกอบการ            

ในการแสวงหาปจจัยนําเขาท่ีเอ้ือตอความสามารถในการทํางานของพนักงานท่ีสูงข้ึน เชน ระบบการบริหาร 

และควบคุมจากสํานักงานใหญ มาตรฐานของระบบงานทั้งในภาพรวมและเฉพาะดาน การเปลี่ยน

ผูบริหาร การใชเทคโนโลยีเขาชวย การใชบุคลากรที่มีสมรรถนะหรือศักยภาพ การใชวิธีการและการดําเนิน

กระบวนการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพ อันลวนแตสงผลตอการบรรลุเปาหมายขององคการไดทั้งสิ้น 

((Asian Productivity Organization 1998)    

 (๓) สาขาการผลิตท่ีตางกันยอมมีผลิตภาพแรงงานไมเทากัน อันอาจเกิดจากปจจัยตาง ๆ              

เชน การขยายตัวของความเปนเมือง การลงทุนดานโครงสรางพ้ืนฐาน ปริมาณและคุณภาพของทักษะ

ของนักวิชาชีพที่เกี่ยวของ 

๗ประมวลจาก Asian Productivity Organization. (1998); Jac Fitz-enz. (1987): pp. 187 - 210      

และสถาบันเพิ่มผลผลิตแหงชาติ ใน http://www.ftpi.or.th/th/knwinf_glossary_index.htm
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 (๔) แนวโนมของการพัฒนาประเทศจากประเทศกําลังพัฒนาไปสูประเทศพัฒนาแลว จะพบวา

เศรษฐกิจจะเติบโตในภาคบริการมากกวาภาคอุตสาหกรรม 

 (๕) การฝกอบรมพนักงานจะชวยเสริมสรางผลิตภาพแรงงาน และสงผลตอการเพิ่ม

สมรรถนะและผลการดําเนินงานขององคการ หนวยงาน และบุคคล แตการวัดวาการฝกอบรมและ

การพัฒนาพนักงานจะสงผลตอประสิทธิภาพการทํางานของบุคคล การลดตนทุนการผลิต การลดการสูญเสีย

หรือทําใหสถานประกอบการมีกําไรขึ้นจริงหรือไมนั้น อาจไมสามารถวัดไดชัดเจน เวนแตจะควบคุมปจจัย

ตาง ๆ ที่นอกเหนือการฝกอบรมไดอยางแนชัดเพื่อวัดอิทธิพลของปจจัยดานการฝกอบรมเทานั้น

 (๖) ปญหาการวัดความเชื่อมโยงระหวางการฝกอบรมกับผลิตภาพแรงงานจะมีความซับซอน       

มากยิ่งขึ้น เมื่อการฝกอบรมมีหลากหลายวิธีการ เชน การปฐมนิเทศ การฝกอบรมในงาน การฝกอบรม

นอกการทํางาน และการพัฒนาบุคคลในระยะยาว 

 (๗) การเทียบเคียง (Bench Marking) เปนวิธีการหน่ึงท่ีชวยใหเห็นความแตกตาง            

ในศักยภาพและผลิตภาพของหนวยงานและแรงงาน ประเด็นของการเทียบเคียงจึงควรเช่ือมโยงไปถึงดัชนีวัด

การฝกอบรมและพัฒนากับผลิตภาพแรงงาน

 (๘) การฝกอบรมถือเปนวิธีการเพิ่มพูนศักยภาพแรงงานในระยะสั้น แตการพัฒนาพนักงาน

จะสื่อถึงการเตรียมการใชประโยชนจากความสามารถของแรงงานในระยะยาว ฉะนั้นการศึกษาผลิตภาพ

แรงงานจึงจําเปนตองคํานึงถึงทั้งการฝกอบรมและการพัฒนา

 (๙) การวัดความสัมพันธระหวางการฝกอบรมหรือการพัฒนากับผลิตภาพแรงงานจึงสามารถ

วัดจากผลผลิตกับตนทุนการฝกอบรมที่ใชลงไปวามีสัดสวนเปนอยางไร โดยอาจวัดตามระยะเวลา เชน 

ในรอบป เดือน สัปดาห หรือรายวัน

(๑๐) การประเมินวาการฝกอบรมมีผลตอการเพิ่มผลิตภาพแรงงานหรือไมเพียงใด สมควร

กระทําทั้งกอนการฝก (Pre - test) และหลังการรับการฝกอบรม (Post - test)

 สถานประกอบการที่ประสบความสําเร็จจึงตองสามารถไดคนมาทํางานตามคุณสมบัติ          

ของการจบการศึกษาและประสบการณที่ตองการ แตเม่ือเวลาผานไป พรอม ๆ กับการเปลี่ยนแปลง

ในกระบวนการผลิตและการใหบริการ ภายใตระบบเศรษฐกิจที่เปนพลวัตอยูเสมอนั้น แรงงานจึงจําเปน

ตองไดรับการพัฒนาทักษะเพิ่มเติม (Up - skilling) อันเปนกระบวนการเรียนรูทักษะใหม ๆ หรือการสอน

ทักษะใหม ๆ หรือการพัฒนาทักษะใหม ๆ (Re - skilling) อันเปนกระบวนการเรียนรูทักษะใหม ๆ เพื่อให

พนักงานสามารถทํางานอื่นได หรือฝกคนใหทํางานที่ตางออกไปจากงานเดิมไดดวย๘ 

๘ดูเพิ่มเติมใน The Differences between Reskilling and Upskilling. retrieved on July 17, 

2022, from https://www.hrinasia.com/general/the-differences-between-reskilling-and-upskilling/
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ประเทศที่มีระบบการศึกษาดีของโลก
การศึกษาคือองคประกอบหลักในการมีชีวิตท่ีดี ซ่ึงสามารถนําไปพิจารณาประกอบการวัดผล

ของการพัฒนาดานเศรษฐกิจได ดัชนีการศึกษาจึงเปนหน่ึงในดัชนีสําคัญของการวัดศักยภาพของการพัฒนา
ประเทศ และการศึกษายังเปนเปนสวนหนึ่งของดัชนีการพัฒนามนุษย (HDI) ที่สหประชาชาติเผยแพร
เปนประจําทุกป ประกอบไปดวยดัชนีคาดการณอายุขัย (Life Expectancy Index) ดัชนีการศึกษา และ
ดัชนีรายได โดยดัชนีการศึกษาคํานวณมาจากขอมูลในดัชนีคาเฉลี่ยจํานวนปในโรงเรียน (Mean years of 
schooling index) และดัชนีคาดการณจํานวนปในโรงเรียน (Expected years of schooling index) 
 เมื่อปที่แลว พ.ศ. ๒๕๖๔ รายงานจาก World Population Review พบวา ๑๐ ประเทศ          
ที่มีระบบการศึกษาดีที่สุด๙  คือ ๑) สหรัฐอเมริกา ๒) สหราชอาณาจักร ๓) เยอรมนี ๔) แคนาดา ๕) ฝรั่งเศส 
๖) สวิตเซอรแลนด ๗) ญี่ปุน ๘) ออสเตรเลีย ๙) สวีเดน ๑๐) เนเธอรแลนด ซึ่งเปนประเทศในตะวันตก
เกือบทั้งหมด ยกเวนในเอเชีย คือ ประเทศญี่ปุน
 สําหรับประเทศไทยติดอันดับที่ ๔๖ ของโลก

การพัฒนาเศรษฐกิจที่มีผลิตภาพสูงกับแนวคิดผลิตภาพแรงงาน 
 เศรษฐกิจที่มีผลิตภาพสูงยอมอาศัยการเกื้อกูลกันของปจจัยการผลิตพื้นฐาน ๔ ประการ คือ 
ที่ดิน แรงงาน ทุน (เงินทุนและเครื่องจักรหรือเทคโนโลยี) และการจัดการ ประเทศที่มีระดับความกาวหนา
ของการพัฒนาเศรษฐกิจจะสามารถใชปจจัยตาง ๆ เหลานี้ไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งนําไปสูการเกิดขึ้น
ของประสิทธิภาพการผลิตสูงในระบบเศรษฐกิจ โดยกําลังคนซึ่งผานระบบการศึกษามีความสําคัญมาก และ

“
¡ÒÃÈÖ¡ÉÒ¤×ÍÍ§¤�»ÃÐ¡ÍºËÅÑ¡ã¹¡ÒÃÁÕªÕÇÔµ·Õ่´Õ «Ö่§ÊÒÁÒÃ¶¹Ó ä»¾Ô¨ÒÃ³Ò

»ÃÐ¡Íº¡ÒÃÇÑ´¼Å¢Í§¡ÒÃ¾Ñ²¹Ò´ŒÒ¹àÈÃÉ°¡Ô¨ä´Œ ´Ñª¹Õ¡ÒÃÈÖ¡ÉÒ¨Ö§à»š¹Ë¹Ö่§
ã¹´Ñª¹ÕÊÓ ¤ÑÞ¢Í§¡ÒÃÇÑ´ÈÑ¡ÂÀÒ¾¢Í§¡ÒÃ¾Ñ²¹Ò»ÃÐà·È 

”

๙ดูเพิ่มเติมใน Education Rankings by Country 2022. retrieved on June 10, 2022, from 

https://worldpopulationreview.com/country-rankings/education-rankings-by-country
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ถือวาเปนปจจัยสําคัญในลําดับตน ๆ ในการทําใหการใชปจจัยอื่น ๆ เกิดศักยภาพ และสามารถทําหนาที่         

ในกระบวนการผลิตในระบบเศรษฐกิจไดอยางเต็มที่๑๐

 เราควรกระจางกันพอสมควรวาเศรษฐกิจที่มีผลิตภาพสูงนั้น ผลิตภาพแรงงานเขามาเกี่ยวของ

อยางไร และตองคํานึงถึงประเด็นหลัก ๆ อะไรบาง? 

 ผลิตภาพ หมายถึง อัตราสวนของผลผลิตกับจํานวนปจจัยการผลิตในหนวยการผลิตหรือ         

ในระบบเศรษฐกิจ การวัดผลิตภาพมักจะวัดท่ีแรงงานและทุน คือ ผลิตภาพแรงงาน (Labour productivity)

และผลิตภาพทุน (Capital productivity)

 การวัดผลิตภาพแรงงาน อาจหาคาผลิตภาพแรงงานตอคน (Labour Productivity per        

Employed Person) หรือผลิตภาพแรงงานเฉล่ียตอช่ัวโมง (Labour Productivity per Hour Worked)๑๑        

รวมทั้งมูลคาเพิ่ม (Value added) ที่แรงงานตอคนทําได ซึ่งโดยปกติสมการคํานวณผลิตภาพแรงงานคือ

 ผลิตภาพแรงงาน = ผลผลิต/ปจจัยนําเขาหรือผลผลิต/ทรัพยากรที่ใช

 ทั้งนี้ ผลผลิตอาจเปนปริมาณสิ่งของหรือบริการ หรือมูลคาเชิงการเงิน และปจจัยนําเขาก็คือ

ทรัพยากรท่ีใชในการผลิต ซ่ึงปกติมักจะหมายถึงแรงงาน (ทุกประเภท) และทุน (เชน เคร่ืองจักรและเคร่ืองมือ

(ซึ่งก็คือเทคโนโลยีทั้งหลาย) ที่ดิน พลังงาน และวัตถุดิบในการผลิต)๑๒ 

 ควบคูกับการวัดผลิตภาพแรงงาน คือการวัดผลิตภาพทุน โดยจะวัดจากประสิทธิภาพ                

(Effi ciency) และประสิทธิผล (Effectiveness) ของทุนในการสรางผลผลิต ซึ่งสามารถวัดในรูปมูลคาเพิ่ม             

(Value added) ตอหนึ่งหนวยเงินตราของทุน (เชน value added per dollar of capital) ฉะนั้น

การปรับปรุงเครื่องจักรหรืออุปกรณ และทักษะของแรงงานยอมจะนําไปสูการเพิ่มขึ้นของผลิตภาพทุนได

๑๐ดูประกอบใน โชคชัย สุทธาเวศ. (๒๕๖๔); อโนทัย พุทธารี ปุณฑริก ศุภอมรกุล และพรสวรรค 

รักเปนธรรม. ดัชนีผลิตภาพแรงงาน (Labour Productivity Index). Stat-Horizon, Data Management                             

Department. กรุงเทพฯ: ธนาคารแหงประเทศไทย, หนา ๒ - ๑๒.
๑๑ดูเพ่ิมใน Beurreau of Labor Statistics (BLS). BLS Handbook of Methods: Chapter 11: Industry

Productivity Measure. in https://www.bls.gov/opub/hom/pdf/homch11.pdf – ๒๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๗.
๑๒ดูเพิ่มใน SPRING Singapore. (2011). A Guide to Productivity Measurement. ISBN 978-981-

4150-27-9 และสูตรการหาคาผลิตภาพแรงงานในระดับประเทศ จึงอาจเปนไดดังนี้ (ใชโดยกลุมประเทศ OECD) คือ   

๑) ดัชนีผลผลิตมวลรวม ÷ ดัชนีปจจัยแรงงาน ๒) ดัชนีมูลคาเพ่ิม ÷ ดัชนีปจจัยแรงงาน หรือ ๓) ดัชนีมูลคาเพ่ิม ÷ ดัชนีปจจัย

แรงงาน+เงินทุน (มูลคาเพิ่มในที่นี้คือมูลคาเพิ่มของผลผลิตอุตสาหกรรมทั้งประเทศ) ดูประกอบใน https://www.

oecd.org/std/productivity-stats/2352458.pdf



            

๑๘๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

ที่มา: https://www.posttoday.com/politic/analysis/191762
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 ในปจจุบัน “ผลิตภาพ” ยังไดรับการขยายความสนใจจากเรื่องปจจัยนําเขากับผลผลิต             

(input & output) ไปสูทุกปจจัยท่ีทําใหคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึนของผูคนดวย กลาวคือ “ความหมายของผลิตภาพ 

ไดวิวัฒนาการไปตามยุคสมัยจากความหมายแบบงาย ๆ วาการผลิตสินคาที่มีคุณภาพดวยตนทุน                  

ที่ต่ําสุดไปสูการรวมถึงการปรับปรุงปจจัยทั้งมวลของการพัฒนาเพื่อคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึนของประชาชน”                 

(The meaning of productivity has evolved over the years from simply producing quality 

products at minimum cost to include the improvement of all the factors of development 

for a better quality of life for the people.”)๑๓

 นอกจากนี้ ผลิตภาพแรงงานอาจเกิดขึ้นจากความสามารถขององคการหรือสถานประกอบ

การในการแสวงหาปจจัยนําเขาที่เอ้ือตอความสามารถในการทํางานของพนักงานที่สูงขึ้น เชน ระบบ

การบริหารและควบคุมจากสํานักงานใหญ มาตรฐานของระบบงานท้ังในภาพรวมและเฉพาะดาน การเปล่ียน

ผูบริหาร การใชเทคโนโลยีเขาชวย การใชบุคลากรที่มีสมรรถนะหรือศักยภาพ การใชวิธีการและการดําเนิน

กระบวนการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพ อันลวนแตสงผลตอการบรรลุเปาหมายขององคการไดทั้งสิ้น 

(Asian Productivity Organization 1998)๑๔

 ในประเทศไทย สถาบันเพิ่มผลผลิตแหงชาติไดแปลผลิตภาพในความหมายท่ัวไปวาหมายถึง 

การปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตเพื่อใหผลผลิตมีปริมาณและ/หรือมูลคาเพ่ิมสูงขึ้น โดยคํานึงถึงการใช

ความกาวหนาทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีในการปรับปรุงคุณภาพปจจัยการผลิต ไดแก วัตถุดิบ อุปกรณ

การผลิต ตลอดจนบุคลากรที่มีสวนรวมในการผลิต 

 การเพิ่มผลผลิตมักไดรับการกลาวถึงในฐานะท่ีมีความหมายเฉพาะท้ังในเชิงปรัชญาและ         

เชิงเศรษฐศาสตรโดยหนวยงานหรือองคการระหวางประเทศ อาทิ International Labor Organization 

(ILO), European Productivity Agency (EPA), Asian Productivity Organization (APO) แตเพื่อให     

เปนที่เขาใจรวมกัน การเพิ่มผลผลิตในที่น้ี หมายถึง การใชประโยชนจากทรัพยากรที่มีอยูอยางคุมคา

อันนําไปสูการพัฒนาที่ยั่งยืน (sustainable development) หรือการปรับปรุงอยางตอเนื่อง (continuous                         

improvement) ดวยจิตสํานึกอยางมุงม่ันท่ีเปนแรงผลักดัน และการใชเทคนิคและเคร่ืองมือใหม ๆ ในการเพ่ิม

ผลผลิต/ผลิตภาพ (Productivity Techniques and Tools) เปนตัวชวยใหประสบความสําเร็จ๑๕

๑๓ดูเพ่ิมเติมใน http://www.psb.gov.sg/news/releases/01_02_13.html
๑๔ดูเพ่ิมเติมใน Asian Productivity Organization. (1998). “Improving Productivity in Service 

Sector.” Report of the APO Workshop on Productivity in Service Sector (SYP-02-97) held in Singapore from       
22 - 25 July 1997. Tokyo: Asian Productivity Organization.

๑๕ดูเพิ่มเติมใน http://www.ftpi.or.th/th/knwinf_glossary_index.htm



            

๑๘๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๑๖ดูเพ่ิมเติมใน Deborah France-Massin. (2020). “Driving Up Productivity.” A Guide for             
Employer and Business Membership organizations. Bureau for Employers’ Activities (ACT/EMP) ILO:            
Geneva, pp. 50 - 53 and 91 - 92.

การปรับปรุงผลิตภาพแรงงานท่ีเช่ือมโยงจากระบบการศึกษาและการพัฒนา
ทักษะที่จูงใจพนักงานและความสําเร็จของบริษัท

เม่ือเร็ว ๆ น้ีเม่ือป พ.ศ. ๒๕๖๓ องคการแรงงานระหวางประเทศไดอาศัยผลวิจัยท่ีนาเช่ือถือ

หลายช้ิน มาประมวลและเนนย้ําถึงการปรับปรุงผลิตภาพแรงงานวา ประเทศตาง ๆ สมควรใหความสําคัญในเร่ือง        

ตอไปนี้๑๖

 ๑) การลงทุนพัฒนาทักษะดานทุนมนุษยไมเพียงแตพัฒนาดานสมรรถภาพแรงงาน แตยัง

รวมถึงแรงจูงใจของคนงานในการสนับสนุนเศรษฐกิจ สงเสริมผลิตภาพของประเทศโดยรวม ตัวอยางเชน 

พนักงานที่สามารถพูดไดหลายภาษาสามารถเพิ่มความสามารถของบริษัทในการสงออกไปยังประเทศตาง ๆ 

และเพิ่มผลผลิตของบริษัท ในทางกลับกันพนักงานกับทักษะการส่ือสารท่ีเปนลายลักษณอักษรท่ีดีสามารถ

ชวยใหบริษัทสามารถสงขอความไดดีขึ้นใหกับลูกคาและผูรับบริการ

 ๒) การสรางทักษะทางวิชาชีพเปนหัวขอท่ีมักกลาวถึงในการเพิ่มผลผลิตโดยคณะกรรมการ

ดูแลการเพิ่มผลผลิตของประเทศตาง ๆ 

 ๓) การปรับนโยบายการศึกษาและอาชีวศึกษาและระบบธรรมาภิบาลใหเปนความตองการ

ขององคการที่มุงสรางชุดทักษะที่เหมาะสม และเปนสิ่งสําคัญแหงพื้นท่ีโอกาสสําหรับประเทศกําลังพัฒนา

และเศรษฐกิจเกิดใหมทั้งหลาย 

 ๔) ระบบการศึกษาที่สงเสริมผลิตภาพจะเปนการศึกษาที่มีการฝกอบรมดานเทคนิค               

แกนักศึกษา เพ่ือเตรียมความพรอมดวยทักษะท่ีอุตสาหกรรมในทองถ่ินตองการ การรวมกลยุทธการพัฒนา

ทักษะไวในการวางแผนการพัฒนาอุตสาหกรรม ทําใหเกิดรูปแบบการพัฒนาที่ยั่งยืนในระยะยาว 

 ๕) การตอบสนองตอความตองการของตลาดแรงงานในอนาคต ตองการความพรอม          

ของขอมูลท่ีมีอยูในปจจุบัน ดวยเน้ือหาท่ัวโลกท่ีมีอยูในอินเทอรเน็ต ประกอบกับเศรษฐกิจดิจิทัลรูปแบบใหม       

ก็ตองการบุคคลท่ีมีทักษะการคิดอยางมีวิจารณญาณ ทําใหสามารถกรอง วิเคราะห และสรางความหมายจาก

ขอมูลออนไลนที่มีอยูมากมาย 

 ๖) การลงทุนในการพัฒนาทักษะดานทุนมนุษยและการสงเสริมสภาพแวดลอมที่เอื้ออํานวย

สําหรับการฝกงานเปนกระบวนการที่ตอเนื่องและจําเปน รัฐบาลจะตองคํานึงถึงความสําคัญของการเพิ่ม

ทักษะและการปรับทักษะใหม เพื่ออํานวยความสะดวกในการนําเทคโนโลยีมาใชกับพนักงานและบริษัท 

และจําเปนตองไดรับการสนับสนุนจากสาธารณะโดยตรงและการแทรกแซงนโยบายของรัฐบาล
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 ๗) การพัฒนาทักษะในสามดานหลักที่สําคัญ คือ ประการแรก โดยการเชื่อมโยงการฝก

อบรมกับความตองการของตลาดแรงงานในปจจุบัน ตลอดจนการคาดการณและสรางสมรรถนะสําหรับงาน      

ในอนาคต ประการที่สอง โดยการสรางระบบการฝกงานที่มีคุณภาพและผสมผสานทักษะหลักเขากับ

การฝกอบรมสําหรับเยาวชน ประการท่ีสาม โดยการขยายการเขาถึงการฝกอบรมเก่ียวกับการจางงานในชุมชน

ชนบท 

 ๘) สิ่งจูงใจทางเศรษฐกิจมีผลตอการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตของบริษัท โดยสามารถจัด

โครงสรางไดในสองรูปแบบกวาง ๆ คือ การจายเงินแบบกลุมหรือรายบุคคลตามประสิทธิภาพ เมื่อใดก็ตาม

ท่ีพวกเขาบรรลุเปาหมายบางประการ เชน การเสริมเงินเดือนพนักงานสวนหน่ึงเขากับผลงานของบริษัท หรือ

กับผลงานของทีม 

 ๙) คุณภาพการศึกษาในปจจุบันเปนตัวกําหนดประสิทธิภาพการทํางานสวนใหญของคน

รุนตอไปในตลาดแรงงาน ระบบการศึกษาจึงตองพัฒนา เพื่อตอบสนองความตองการขององคกรและ

ความตองการการเรียนรูของคนรุนใหม ตลอดจนสามารถแขงขันกับเคร่ืองมือการศึกษานอกแบบแผนอ่ืน ๆ  ดวย

 ๑๐) บทเรียนที่ควรคาแกการเรียนรู ไดแก (๑) การปรับปรุงคุณภาพการศึกษาจะเกิดขึ้น       

เมื่อมีการพยายามดําเนินการเปนระยะเวลาที่ยั่งยืน อยางนอยก็ในระยะกลาง (๒) การสื่อสารระหวางครู

ของโรงเรียนตาง ๆ เก่ียวกับแนวทางปฏิบัติท่ีดีท่ีสุดมีผลในเชิงบวกท่ีสําคัญ คือจําเปนตองกําหนดวัตถุประสงค

ที่ชัดเจนในชวงเริ่มตนของกลยุทธการศึกษา (๓) การคนหาการปรับปรุงคุณภาพการศึกษาในระดับภูมิภาค

มีประโยชนอยางมาก แมวาแตละโรงเรียนจะมีความตองการเฉพาะก็ตาม

การจัดการระบบเศรษฐกิจของประเทศที่มีผลิตภาพทางเศรษฐกิจสูง
 การวัดความสําเร็จของการพัฒนาประเทศในปจจุบัน หากไมเอาเรื่องความสุขมวลรวม

ประชาชาติ (National Gross Happiness) มาพิจารณา ซึ่งเปนการวัดดานจิตใจแลว ก็คือการวัดกันที่

ผลสําเร็จทางวัตถุ น่ันก็คือ มูลคาของผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ (Gross Domestic Product: GDP) และ

โดยดูกันตรงความสามารถในการสรางรายไดตอชั่วโมงของผูที่เก่ียวของกับการผลิตของประเทศนั้น ๆ 

โดยพิจารณาจาก GDP ตอหัวประชากร [GDP (PPP)] ตอชั่วโมงของการทํางาน หมายถึง ผลิตภัณฑมวลรวม

ภายในประเทศที่ปรับตามความเทาเทียมกันของกําลังซื้อ (purchasing power parity: PPP)๑๗ ตอชั่วโมง 

(คิดจากมูลคาผลิตภัณฑประชาชาติตอจํานวนช่ัวโมงทํางานทั้งหมดของผูที่เกี่ยวของกับการผลิต รวมกับ

ปจจัยการผลิตอื่น ๆ ที่ใชในกระบวนการผลิต เทียบกับมูลคาที่เกิดขึ้นในระบบเศรษฐกิจ)  

๑๗การดูมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติจาก PPP เนนที่การใชจาย และอาจมีจุดออนตรงที่ไมได

พิจารณาถึงอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศ ซึ่งอาจทําใหมูลคา GDP ที่แทจริงแกวงไกวคือ สูงกวาหรือนอยกวา

ความเปนจริงตามคาเงินได



            

๑๘๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

 ณ ปจจุบันนี้ พ.ศ. ๒๕๖๕ ประเทศที่มีประสิทธิภาพการผลิตสูงสุด ๑๐ ประเทศ ในเชิงมูลคา

ผลิตภัณฑมวลรวมผลิตภัณฑประชาชาติตอชั่วโมงการทํางานของผูท่ีเกี่ยวของกับการผลิต (ดังท่ีกลาวแลว) 

(ดอลลารสหรัฐอเมริกา) เรียงตามลําดับ ดังตอไปนี้๑๘ 

 ๑) ไอรแลนด

ผลผลิตตอช่ัวโมงของไอรแลนดสูงท่ีสุดมากกวาประเทศใด ๆ ท่ี ๙๙.๑๓ ดอลลาร พนักงานไอริช

ทํางานเต็มเวลาทํางานประมาณ ๓๙.๗ ชั่วโมงตอสัปดาห บริษัทขามชาติที่มีศักยภาพสูงในไอรแลนดผลักดัน

ใหเกิดผลิตภาพเพิ่มขึ้นมากที่สุด โดยผลิตภาพแรงงานเติบโตเฉลี่ย ๔.๕% ระหวางป ค.ศ. ๒๐๐๐ ถึง ๒๐๑๖

 ๒) นอรเวย

 ผลผลิตของนอรเวยตอช่ัวโมงคือ ๘๐.๘๓ ดอลลาร นอรเวยมีสัปดาหทํางานเฉลี่ยตํ่าสุด           

เปนอันดับสามของโลกท่ี ๓๘.๐ ช่ัวโมงตอสัปดาห นอกจากน้ี ความสมดุลระหวางงานและชีวิตยังมีคุณคาสูง และ

ครอบครัวมีความสําคัญมากกวางาน พอแมมักไดรับอนุญาตใหออกจากงานแตเชาเพื่อไปรับลูกที่โรงเรียน 

ชาวนอรเวยข้ึนช่ือในดานการทํางานท่ีมีประสิทธิภาพและมุงเนนงานอยางมาก และสามารถจบงานในแตละวัน

เมื่อเวลา ๑๖.๐๐ นาิกา (เวลาเลิกงานโดยทั่วไปของวันทํางานในนอรเวย)

 ๓) สวิตเซอรแลนด

 สวิตเซอรแลนดเปนประเทศที่มีผลผลิตมากเปนอันดับสามตอช่ัวโมงท่ีทํางาน คนงาน          

ชาวสวิสเพ่ิมเงิน ๖๙.๒๖ ดอลลารใหกับเศรษฐกิจ ในหน่ึงสัปดาหช่ัวโมงทํางานเฉล่ียของพนักงานเต็มเวลาคือ

๔๐.๕ ชั่วโมง  และพนักงานเพียง ๐.๔% เทานั้นที่ทํางานมากกวา ๕๐ ชั่วโมงตอสัปดาห

 ๔) ลักเซมเบิรก

 ผลผลิตของลักเซมเบิรกตอชั่วโมงคือ ๖๘.๓๖ ดอลลาร สัปดาหทํางานเฉลี่ยในลักเซมเบิรก           

ประมาณ ๔๐ ชั่วโมง เหตุผลหลักที่ทําใหระดับผลิตภาพสูงของลักเซมเบิรกคือ ภาคการเงิน แตหาก

ลักเซมเบิรกนําความสมดุลระหวางชีวิตการทํางานและการใชชีวิตแบบของสแกนดิเนเวียมาใช ก็เปนท่ีเช่ือกันวา

ผลผลิตจะเพิ่มขึ้นอีกมาก

 ๕) เยอรมนี

 เยอรมนีเปนประเทศท่ีมีความกาวหนาทางเทคโนโลยีมากท่ีสุดแหงหน่ึงของโลก และ            

เปนประเทศท่ีมีประสิทธิผลมากท่ีสุดเปนอันดับหา ผลผลิตของเยอรมนีอยูท่ี ๖๖.๗๑ ดอลลารตอช่ัวโมง ผลผลิต

ในเยอรมนีตะวันตกสูงกวาในเยอรมนีตะวันออกอยางมีนัยสําคัญ แมกระทั่งหลังจากการรวมตัวกัน

เม่ือสามทศวรรษท่ีแลวก็ตาม เยอรมนีตะวันออกมีวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมเปนหลักท่ีมีผลิตภาพแรงงานต่ํา

และเยอรมนีตะวันตกมีบริษัทที่แขงขันไดใหญกวา

๑๘ดูเพ่ิมเติมใน World population review. “Most Productive Countries 2022.” retrieved on July 10,
2022, from https://worldpopulationreview.com/country-rankings/most-productive-countries



การปฏิรูปการศึกษากับการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีมีผลิตภาพสูง ๑๘๕

 ๖) สหรัฐอเมริกา

 สหรัฐอเมริกาเขามาเปนที่หกสําหรับผลิตภาพการผลิตดวย ๖๕.๕๑ ดอลลาร พนักงาน           

เต็มเวลาชาวอเมริกันทํางาน ๔๑.๕ ชั่วโมงตอสัปดาห และพนักงานประมาณ ๑๑.๑% ทํางานมากกวา 

๕๐ ชั่วโมงตอสัปดาห แมวาสหรัฐอเมริกายังคงเปนประเทศที่มีประสิทธิผลสูงสุดเปนอันดับที่ ๖ ตอชั่วโมง 

แตก็แสดงใหเห็นวาคนอเมริกันจํานวนมากใชชีวิตเพื่อทํางานแทนการทํางานเพื่อดํารงชีวิต

 ๗) เดนมารก

 เดนมารกเปนประเทศที่มีผลผลิตมากเปนอันดับที่เจ็ดของโลก โดยผลผลิตการทํางาน            

อยูที่ ๖๔.๗๑ ดอลลารตอชั่วโมง เดนมารกมีสัปดาหทํางานเฉลี่ยสั้นที่สุดเพียง ๓๗.๒ ชั่วโมง สําหรับพนักงาน

เต็มเวลา ท้ังน้ี เดนมารกจะตองเพิ่มผลิตภาพของพนักงานอยางตอเนื่องเพื่อใหทันกับระบบสวัสดิการและ

ประชากรสูงอายุ

 ๘) ฝรั่งเศส

 ฝรั่งเศสอยูในอันดับที่แปดของโลก คนงานชาวฝรั่งเศสสามารถสรางผลผลิต จํานวน ๖๒.๗๙ 

ดอลลารใหกับ GDP (PPP) ตอชั่วโมงที่ทํางาน โดยในหน่ึงสัปดาหการทํางานของฝรั่งเศสถือวาแรงงาน

ทํางานสั้นที่สุดเปนอันดับหาในกลุมประเทศ OECD คือที่ ๓๘.๙ ชั่วโมง ผลผลิตของฝรั่งเศสสูงกวาคาเฉลี่ย

ของ OECD  และสหภาพยุโรปประมาณ ๒๕% 

 ๙) เนเธอรแลนด

 ผลผลิตตอชั่วโมงที่ทํางานอยูที่ ๖๑.๔๓ ดอลลาร ในเนเธอรแลนด คนมีชั่วโมงทํางานตํ่าสุด      

ในหนึ่งสัปดาหเปนอันดับสองในกลุมประเทศ OECD โดยเฉลี่ยที่ ๓๗.๓ ชั่วโมง ผลผลิตในเนเธอรแลนด

สูงมาก และมีพนักงานเพียง ๐.๔% เทานั้นที่ทํางานมากกวา ๕๐ ชั่วโมงตอสัปดาห ชาวดัตชยังมีสมดุลชีวิต

การทํางานและชีวิตที่ดีที่สุดในโลกแหงหนึ่งอีกดวย

 ๑๐) เบลเยียม

 คนงานชาวเบลเยียมสรางผลผลิต ๕๙.๖๕ ดอลลารสหรัฐใหกับ GDP (PPP) ตอชั่วโมง                  

ที่ทํางาน ทําใหเบลเยียมเปนประเทศที่มีประสิทธิผลมากเปนอันดับท่ีสิบของโลก สัปดาหทํางานโดยเฉลี่ย

สําหรับพนักงานเต็มเวลาในเบลเยียมคือประมาณ ๓๘.๘ ช่ัวโมง พนักงานมีทักษะท่ีแข็งแกรงและมีการศึกษาสูง           

จึงทําใหไดรับคาจางสูง ความไมเทาเทียมกันคอนขางตํ่า และมีความสมดุลระหวางชีวิตและการทํางาน

ที่ยอดเยี่ยม

 อยางไรก็ตาม ประเทศที่มีระบบการศึกษาดีมาก ๆ ก็อาจไมไดมีผลิตภาพการผลิตในทาง

เศรษฐกิจสูงในระดับที่ใกลเคียงกันกับความสําเร็จทางการศึกษาเสมอไป ดวยเหตุที่ยังมีปจจัยอื่น ๆ ที่ทําให        

ผลของการศึกษาหรือความรูและความสามารถของประชาชนใชไดผลดีอยางไรดวย ดังที่จะเปรียบได

โดยพอประมาณ (เน่ืองจากแตกตางกันในชวงเวลา และหนวยงานจัดลําดับตางหนวยงานกัน) ตามตารางขางลาง

แตกระนั้นก็พบวามีซํ้ากันครึ่งหนึ่งคือ ๕ ประเทศ ไดแก สหรัฐอเมริกา เยอรมนี ฝรั่งเศส สวิตเซอรแลนด 

และเนเธอรแลนด



            

๑๘๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

ตารางที่ ๑ ประเทศที่มีการศึกษาดีที่สุดและประเทศที่มีประสิทธิภาพการผลิตสูงสุด ๑๐ ประเทศ 

 สําหรับประเทศไทยผลิตภาพการผลิตรวมของประเทศโดยท่ัวไปในรอบหลายปท่ีผานมา             

ยังไมสูง นอกจากน้ีสถิติขอมูลในรอบ ๓ ป ระหวางป พ.ศ. ๒๕๖๑ - ๒๕๖๓ บงช้ีปญหาการหดตัวหรือลดลง

ในป ๒๕๖๒ และป ๒๕๖๓ ของมูลคาเพิ่มของอุตสาหกรรม ผลิตภาพแรงงาน ผลิตภาพทุน และผลิตภาพ

การผลิตของอุตสาหกรรม จากตัวเลขที่ไมติดลบในป ๒๕๖๑ กลายเปนติดลบ โดยเฉพาะอยางยิ่งผลิตภาพ

การผลิตรวม (Total Factor Productivity: TFP) ท่ีติดลบในป ๒๕๖๓ ในขณะท่ีกอนหนายังเปนบวก เน่ืองจาก

ประเทศทั่วโลกและประเทศไทยประสบปญหาโรคโควิด-๑๙ ระบาด อันมีผลตอการผลิตและการสงออกและ

นําเขาระหวางประเทศ ดังนี้

ท่ีมา: https://www.bot.or.th/Thai/ResearchAndPublications/articles/Pages/

Article_22Dec2020.aspx



การปฏิรูปการศึกษากับการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีมีผลิตภาพสูง ๑๘๗

ตารางที่ ๒ สถิติผลิตภาพและผลประกอบการอุตสาหกรรมรายป

ความสําเร็จทางการศึกษากับการเขารวมในตลาดแรงงานท่ีมีผลิตภาพสูง:
ตัวอยางการเรียนรูจากกลุมประเทศองคการเพ่ือความรวมมือและการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจ (Organisation for Economic Co-operation and 
Development: OECD)
 คําถามสําคัญเพื่อการควรเรียนรูคือ การไดรับการศึกษามีผลตอการเขารวมหรือมีสวนรวม       

ในตลาดแรงงานอยางไร? ปรากฏการณท่ีนาสนใจตอการเรียนรู อันจะโยงไปถึงการเปนประเทศท่ีมีผลิตภาพสูง

มีดังนี้๑๙ 

 ๑) ระบบเศรษฐกิจของประเทศในกลุม OECD ข้ึนอยูกับอุปทานของแรงงานท่ีมีทักษะสูง 

โอกาสทางการศึกษาที่ขยายออกไปไดเพิ่มกลุมคนเกงขึ้นทั่วประเทศ และผูที่มีคุณวุฒิสูงกวามีแนวโนมที่จะ             

๑๙ดูเพ่ิมเติมใน The Secretary - General of the OECD. “Indicator A3. How does educational  
attainment affect participation in the labour market?.” Education at a Glance 2021 OECD INDICATORS.
retrieved on July 20, 2022, from https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/b35a14e5-en.pdf?expires= 
1657610069&id=id&accname=guest&checksum=C82DDBE6B6914B3400FD34CC38F5DDBF, p. 64 - 80. 

ที่มา: สํานักงานเศรษฐกิจอุตสาหกรรม. (๒๕๖๓). สืบคนจาก https://www.oie.go.th/

assets/portals/1/fi leups/2/fi les/TFP/Productivity_2020(TFP).pdf 



            

๑๘๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

หางานทําไดงายกวา ในทางตรงกันขาม โอกาสในการจางงานยังคงมีอยูสําหรับผูที่มีคุณสมบัติตํ่ากวา 

แตก็จะมีรายไดต่ํากวา และมักจะไดงานประจําท่ีมีความเส่ียงท่ีจะเปนงานแบบอัตโนมัติมากข้ึน ดังน้ันโอกาส

ในการตกงานจึงมีสูง 

 ๒) ความเหล่ือมล้ําที่พบในตลาดแรงงาน อาจทําใหความไมเทาเทียมกันในสังคมรุนแรงขึ้น 

วิกฤตสุขภาพที่กําลังประสบอยูเชื่อมโยงกับการแพรกระจายของ COVID-19 มีผลกระทบตอการวางงาน 

และผูที่มีการศึกษาตํ่าจึงมีความเสี่ยงมากที่สุด โดยคาดหมายกันวาผลกระทบจะตองไดรับการตรวจสอบ 

ในอีกไมกี่ปขางหนา 

 ๓) การเปรียบเทียบตัวบงชี้ตลาดแรงงานในประเทศตาง ๆ สามารถชวยใหรัฐบาลเขาใจ

แนวโนมของโลกไดดีขึ้น และคาดการณวาเศรษฐกิจจะพัฒนาไปในทิศทางใดในอีกไมกี่ปขางหนา ขอมูล

เชิงลึกเหลานี้สามารถใชออกแบบนโยบายการศึกษาได โดยมีจุดมุงหมายเพื่อใหแนใจวานักเรียนในปจจุบัน

สามารถเตรียมพรอมสําหรับตลาดแรงงานในอนาคตไดดี 

 ๔) การยายถิ่นที่เปนไปอยางตอเนื่องในกลุมประเทศ OECD เกิดขึ้นกับตลาดแรงงาน      

ของแรงงานผูใหญ จากรายงานของ International Migration Outlook 2020 ระบุวา ๑๔% ของประชากร

ทั้งหมดในกลุมประเทศ OECD มาจากตางประเทศ และการเพิ่มขึ้นที่สําคัญในการยายถิ่นเพื่อมนุษยธรรม

เปนสวนหน่ึงของการไหลของประชากรทั้งหมด โดยสนับสนุนใหแรงงานขามชาติสวนใหญยายถ่ินดวย

เหตุผลในการทํางาน และมีหลักฐานวาเกิดผลตอบแทนทางสังคมและเศรษฐกิจที่ดีจากการยายถิ่นฐาน                

โดยในภาพรวมแลว แรงงานผูใหญที่เกิดในตางประเทศสวนใหญมีสวนชวยในการเพิ่มกําลังคนของประเทศ

ปลายทาง และโดยทั่วไปแลวคนเหลานี้ก็มีสวนในการจายภาษีและเงินชวยเหลือทางสังคมมากกวาท่ีไดรับ

ผลประโยชน 

 ๕) ประเทศในกลุม OECD ในป ๒๐๒๐ มีอัตราการวางงานเพิ่มขึ้นเกือบสองเทาสําหรับ              

ผูที่ยังไมสําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย เชนเดียวกับผูที่มีคุณวุฒิสูงกวา โดย ๑๕% ของคน

หนุมสาว (อายุ ๒๕ - ๓๔ ป) ที่ไมสําเร็จระดับมัธยมศึกษาตอนปลายและวางงาน เมื่อเทียบกับประมาณ 

๘% สําหรับผูที่มีระดับการศึกษาสูงกวา (เชน ระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย) และในทุกประเทศในกลุม 

OECD อัตราการวางงานลดลงตามเวลานับตั้งแตสําเร็จการศึกษา ในป ค.ศ. ๒๐๑๘ โดยเฉลี่ยคนหนุมสาว                          

๑ ใน ๕ (๒๑%) ที่สําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายตกงานในชวงสองปแรกหลังสําเร็จการศึกษา 

แตอัตราการวางงานก็ลดลงเหลือ ๑๔% สองถึงสามปหลังจากสําเร็จการศึกษา และ ๑๒% สี่ถึงหาปหลังจาก

สําเร็จการศึกษา 

 ๖) การไดรับการศึกษามีผลตอการมีสวนรวมในตลาดแรงงานอยางไร? ในภาพรวมของการศึกษา

ในป พ.ศ. ๒๕๖๔ ประเทศในกลุม OECD เมื่อพิจารณาถึงการบรรลุผลการศึกษาและผลลัพธของตลาด

แรงงานแลว การบรรลุผลในระดับมัธยมศึกษาตอนตนมักถือกันวาเปนขอกําหนดข้ันต่ําสําหรับการบูรณาการ                 

ตลาดแรงงานที่ประสบความสําเร็จ แรงงานผูใหญท่ีไมมีการศึกษาระดับน้ีจะมีงานทํานอยกวาโดยไมคํานึง

ถึงวาอายุจะเปนเทาใด 



การปฏิรูปการศึกษากับการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีมีผลิตภาพสูง ๑๘๙

 ๗) โดยเฉลี่ยในทุกประเทศในกลุม OECD อัตราการจางงานคือ ๕๘% สําหรับผูใหญ (อายุ 

๒๕ - ๖๔ ป) ที่ไมมีการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย และ ๗๕% สําหรับผูที่สําเร็จการศึกษาระดับ

มัธยมศึกษาตอนปลายหรือระดับหลังมัธยมศึกษาตอนปลาย ถือวาเปนความสําเร็จมาก ๆ กลาวคือตางกัน                                                                                                                                        

๑๗% โดยเฉลี่ยในทุกประเทศในกลุม OECD อัตราการจางงานสําหรับผูใหญระดับอุดมศึกษาเพิ่มขึ้นอีก 

๑๐ เปอรเซ็นต (๘๔%) เม่ือเทียบกับผูท่ีมีการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายหรือหลังมัธยมศึกษาตอนปลาย

ก็ถือวาเปนความสําเร็จมากเชนกัน 

 ๘) ระดับรายไดตามหลักประกันการจางงานของการศึกษานอกระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย

หรือหลังมัธยมศึกษาตอนปลาย เมื่อเปรียบเทียบกับระดับการศึกษาท่ีตํ่ากวาน้ันสูงท่ีสุดและเกิน ๒๐%             

ในออสเตรีย เบลเยียม สาธารณรัฐเช็ก เดนมารก ฟนแลนด ฮังการี อิสราเอล โปแลนด สาธารณรัฐสโลวัก 

สโลวีเนีย และสวีเดน ในทางกลับกันอัตราการวางงานลดลงตามระดับการศึกษาท่ีสูงข้ึน โดยเฉลี่ย

ในทุกประเทศในกลุม OECD อัตราการวางงานอยูท่ี ๑๐.๖% สําหรับผูใหญท่ีไมมีระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย

๖.๖% สําหรับผูที่สําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายหรือหลังระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย และ 

๔.๗% สําหรับผูที่สําเร็จการศึกษาระดับอุดมศึกษา ในประเทศออสเตรีย เบลเยียม สาธารณรัฐเช็ก เยอรมนี 

ฮังการี ลิทัวเนีย นอรเวย โปแลนด สาธารณรัฐสโลวัก และสวีเดน อัตราการวางงานของผูใหญท่ีไมไดรับ                                                                                                                                            

การศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายสูงกวาสองเทาของผูใหญที่มีระดับมัธยมศึกษาตอนปลายหรือ          

หลังระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย 

 ๙) ผลกระทบของการระบาดใหญของ COVID-19 ทําใหเกิดวิกฤตเศรษฐกิจอยางไมเคย             

ปรากฏมากอน ซึ่งเริ่มขึ้นในหลายประเทศในป ค.ศ. ๒๐๒๐ ในชวงตนป ค.ศ. ๒๐๒๐ การกักตัวหรือ

การเจ็บปวยของคนงานและมาตรการล็อคดาวนไดขัดจังหวะหวงโซอุปทานระหวางประเทศ โดยพบวาการแพร

กระจายของไวรัสทําใหเกิด “การช็อกของอุปทาน” อยางรุนแรง ซึ่งสงผลกระทบตอหลายประเทศในเวลา

เดียวกันทําใหเศรษฐกิจไดรับผลกระทบจาก “การช็อกของอุปสงค” เน่ืองจากผูคนในหลายประเทศถูกบังคับ

ใหล็อกดาวน และรายไดของคนงานจํานวนมากลดลงเพราะชั่วโมงทํางานนอยลงหรือถูกเลิกจาง ความสั่น

สะเทือนทางเศรษฐกิจอยางขนานใหญในชวงนี้สงผลกระทบท้ังตอประเทศท่ีรัฐบาลตอบโตดวยมาตรการ

การจํากัดการเคลื่อนไหว (เชน การปดเมือง) และยังรวมถึงประเทศตาง ๆ ที่พึ่งพาทุนทางสังคมมากกวา

การบังคับใชการกักตัว 

 ๑๐) ในหลายประเทศในกลุม OECD อัตราการวางงานเพิ่มขึ้นระหวางป ค.ศ. ๒๐๑๙ ถึง 

๒๐๒๐ สําหรับการศึกษาแตละระดับ ตางจากวิกฤตฟองสบูในสหรัฐอเมริกาเมื่อป ค.ศ. ๒๐๐๘ ที่ไมมีรูปแบบ           

ท่ีชัดเจนวาระดับการศึกษาใดไดรับผลกระทบมากท่ีสุดจากวิกฤตในป ค.ศ. ๒๐๒๐ เม่ือเทียบกับป ค.ศ. ๒๐๑๙ 

โดยทั่วไป ผูที่สําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาหรือระดับอุดมศึกษาจะไดรับผลกระทบในสัดสวนท่ีมักจะ

เทาเทียมกันโดยการเพิ่มขึ้นของอัตราการวางงานระหวางป ค.ศ. ๒๐๑๙ และ ๒๐๒๐ อยางไรก็ตาม ในบาง

ประเทศ เชน ออสเตรีย ลัตเวีย ลิทัวเนีย และสวีเดน อัตราการวางงานสําหรับแรงงานผูใหญอายุ ๒๕ - ๓๔ ป                                                                                                                                               

ที่ยังไมสําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายไดเพิ่มขึ้นอยางนอย ๕% ระหวางป ค.ศ. ๒๐๑๙ ถึง 



            

๑๙๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

๒๐๒๐ ในขณะที่ยังคงมีเสถียรภาพในชวงเวลานี้สําหรับระดับการศึกษาอื่น ๆ (การเพิ่มขึ้นไมเกิน ๓%) 

โดยเฉลี่ยในทุกประเทศในกลุม OECD อัตราการวางงานของคนหนุมสาวที่สําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษา

ตอนปลายหรือหลังมัธยมศึกษาตอนปลายเพ่ิมข้ึน ๒% ระหวางป ค.ศ. ๒๐๑๙ ถึง ๒๐๒๐ และอัตราการวางงาน

เพิ่มขึ้น ๑% ในกลุมผูสําเร็จระดับอุดมศึกษา 

 ๑๑) การไดรับการศึกษามีผลตอการมีสวนรวมในตลาดแรงงานอยางไร? ก็พบวา การไดรับ

การศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายหรือหลังระดับมัธยมศึกษาตอนปลายท่ีไมใชระดับอุดมศึกษาชวยลด

ความเสี่ยงของการวางงานในกลุมประเทศ OECD ผูใหญที่อายุนอยกวาในระดับอุดมศึกษามีโอกาสวางงาน

นอยกวาเมื่อเทียบกับผูที่มีการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายหรือหลังมัธยมศึกษาตอนปลายที่ไมใช

ระดับอุดมศึกษาเปนความสําเร็จสูงสุด ผลในเชิงบวกของการบรรลุระดับอุดมศึกษาตออัตราการวางงานน้ัน

สูงเปนพิเศษในลิทัวเนียและสหรัฐอเมริกา หญิงสาวที่ไมสําเร็จมัธยมศึกษาตอนปลายมักไดรับผลกระทบ

จากการวางงานสูง โดยเฉลี่ยในทุกประเทศในกลุม OECD อัตราการวางงานของหญิงสาวที่ไมไดรับ

การศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายอยูที่ ๑๗.๘% เทียบกับ ๑๓.๖% ในกลุมชายหนุม ในบางประเทศ เชน             

โคลอมเบีย คอสตาริกา เอสโตเนีย กรีซ และสเปน ชองวางทางเพศของอัตราการวางงานเกิน ๑๐% 

ขณะท่ีในออสเตรเลีย ออสเตรีย อิสราเอล เม็กซิโก นิวซีแลนด สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา ผูชายและ

ผูหญิงไดรับผลกระทบจากการวางงานเชนเดียวกัน ความแตกตางของอัตราการวางงานสําหรับผูชายและ

ผูหญิงนอยกวา ๒% ดวยระดับการศึกษาที่สูงขึ้น ระดับการวางงานมีแนวโนมที่จะไมเพียงแคตํ่ากวาเทานั้น 

แตยังมีความคลายคลึงกันระหวางชายและหญิง คือโดยเฉลี่ยในประเทศ OECD ความแตกตางของอัตรา

การวางงานอยูที่ ๒.๖% 

 ๑๒) การบรรลุทางการศึกษาที่สูงขึ้นนั้นสัมพันธกับอัตราการจางงานที่สูงขึ้นสําหรับแตละ

กลุมอายุ ในกลุมคนหนุมสาว (อายุ ๒๕ - ๓๔ ป) อัตราการจางงานโดยเฉลี่ยคือ ๕๘% สําหรับผูที่สําเร็จ

การศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย ๗๖% สําหรับผูท่ีสําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายหรือ

หลังมัธยมศึกษาตอนปลายและไมใชระดับอุดมศึกษา และ ๘๓% สําหรับผูที่สําเร็จการศึกษาระดับอุดมศึกษา 

เมื่อเทียบกับกลุมอายุอื่นๆ อัตราการจางงานตํ่าที่สุดสําหรับเด็กอายุ ๕๕ - ๖๔ ป โดยไมคํานึงถึงระดับ

การศึกษาท่ีบรรลุผล สาเหตุหลักมาจากการเกษียณอายุ เน่ืองจากผูสูงอายุสวนใหญออกจากตลาดแรงงานไปแลว

 ๑๓) ใน OECD และประเทศหุนสวนทั้งหมด ยกเวนนอรเวย ผูหญิงมีอัตราการจางงานตํ่ากวา         

ผูชาย โดยไมคํานึงถึงการจบการศึกษา แตความเหลื่อมลํ้าทางเพศในสัดสวนการจางงานจะแคบลง

เม่ือผลสัมฤทธ์ิทางการศึกษาเพ่ิมข้ึน โดยเฉล่ียในทุกประเทศในกลุม OECD อัตราการจางงานระหวางคนอายุ

๒๕ - ๖๔ ปท่ีไมผานระดับมัธยมศึกษาตอนปลายมีความแตกตางกันทางเพศอยูท่ี ๒๑% (๖๘% สําหรับผูชายและ          

๔๗% สําหรับผูหญิง) ความแตกตางลดลงเหลือ ๑๕ คะแนนในผูใหญที่มีการศึกษาระดับมัธยมศึกษา

ตอนปลายหรือหลังมัธยมศึกษาตอนปลายเปนระดับท่ีบรรลุผลสูงสุด (๘๒% สําหรับผูชายและ ๖๗% สําหรับ        

ผูหญิง) และ ๘% ในผูใหญท่ีอายุนอยกวาในระดับอุดมศึกษา (๘๙% สําหรับผูชายและ ๘๑% สําหรับ                   

ผูหญิง อัตราการจางงานตํ่าโดยเฉพาะอยางยิ่งสําหรับสตรีท่ีอายุนอยกวาซึ่งไมไดสําเร็จการศึกษาระดับ



การปฏิรูปการศึกษากับการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีมีผลิตภาพสูง ๑๙๑

มัธยมศึกษาตอนปลาย โดยเฉลี่ยในทุกประเทศในกลุม OECD อัตราการจางงานของผูหญิงอายุ ๒๕ - ๓๔ ป                                           

ที่ไมมีวุฒิการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายอยูที่ ๔๓% เทียบกับ ๖๙% สําหรับผูชาย ซึ่งมีชองวาง       

ทางเพศ ๒๖ เปอรเซ็นต และประมาณครึ่งหนึ่งของประเทศกลุม OECD อัตราการจางงานของชายหนุม

ที่ไมมีวุฒิการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายเกิน ๗๐% 

 ๑๔) การไดรับการศึกษามีผลตอการมีสวนรวมในตลาดแรงงานอยางไร? ในอินโดนีเซีย

เม็กซิโก และไอซแลนด ผูชายอายุนอยที่ไมจบมัธยมศึกษาตอนปลายมีอัตราการจางงานคอนขางสูง (๗๙%) 

และมีอัตราการจางงานสูงสําหรับผูหญิง (๗๓%) แตความเหลื่อมลํ้าตามเพศในอัตราการจางงานจะแคบลง

เมื่อผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษาเพิ่มขึ้นและตํ่าที่สุดในบรรดาผูใหญระดับอุดมศึกษา โดยเฉลี่ยในทุกประเทศ

ในกลุม OECD อัตราการจางงานระหวางอายุ ๒๕ - ๓๔ ปที่สําเร็จการศึกษาระดับอุดมศึกษามีความแตกตาง

ทางเพศอยูที่รอยละ ๗ ในกลุมชายและหญิงที่มีการศึกษาระดับอุดมศึกษา (๘๗% สําหรับผูชายและ ๘๐% 

สําหรับผูหญิง) อัตราการจางงานที่แตกตางกันตํ่าสุด (ไมเกิน ๒% คะแนน) พบไดในเบลเยียม ไอซแลนด 

ลิทัวเนีย เนเธอรแลนด นอรเวย และสโลวีเนีย อยางไรก็ตาม ในบางประเทศ ความแตกตางทางเพศในหมู

คนหนุมสาวท่ีสําเร็จการศึกษาระดับอุดมศึกษายังคงมีขนาดใหญมากและเกินรอยละ ๒๐ ในสาธารณรัฐ

เช็ก ฮังการี สาธารณรัฐสโลวัก และตุรกี อัตราการจางงานของผูหญิงที่สูงนั้นซอนไวซึ่งโอกาสที่ผูหญิงจะได

ทํางานนอกเวลาหรือทํางานนอกเวลามากกวาผูชาย โดยเฉลี่ยในประเทศตาง ๆ ของ OECD ผูหญิงมีโอกาส

เปนสองเทาของผูชายที่ทํางานนอกเวลาหรือนอกเวลา โดยไมคํานึงถึงความสําเร็จทางการศึกษา 

 ๑๕) ในประเทศในกลุม OECD แรงงานผูใหญที่เกิดในตางแดนที่สําเร็จการศึกษาระดับ 

อุดมศึกษามีโอกาสในการจางงานตํ่ากวาเพื่อนที่เกิดในประเทศโดยสวนใหญ ในประเทศออสเตรีย เบลเยียม 

เดนมารก ฝรั่งเศส กรีซ อิตาลี เนเธอรแลนด สเปน และสวีเดน อัตราการจางงานระหวางแรงงานผูใหญ        

ที่เกิดในประเทศและตางประเทศที่มีการศึกษาระดับอุดมศึกษา และแรงงานผูใหญท่ีเกิดในตางประเทศ       

มีมากกวารอยละ ๑๐ โดยเปนระบบเพื่อสนับสนุนระดับอุดมศึกษา เนื่องจากผูใหญที่เกิดในตางแดนที่มาถึง       

ประเทศตั้งแตอายุยังนอยไดใชเวลาหลายปในระบบการศึกษาของประเทศเจาบาน และไดรับการรับรอง

โดยประเทศเจาบาน ผลลัพธของตลาดแรงงานจึงดีกวาผูท่ีมาถึงภายหลัง แมวาแรงงานผูใหญท่ีเกิดในตางแดน

มักจะประสบปญหาในการรับการศึกษาและประสบการณในประเทศเจาบานก็ตาม ดังนั้น ในชวงไมกี่ป      

ที่ผานมา ประเทศจํานวนมากขึ้นไดดําเนินมาตรการเพื่ออํานวยความสะดวกในการรับรองคุณสมบัติและ

การตรวจสอบทักษะแรงงานผูใหญที่เกิดโดยกําเนิดในตางประเทศ

 ๑๖) คนหนุมสาวท่ีออกจากระบบการศึกษามักเผชิญกับความทาทายในการหางานท่ีแตกตางกัน

วิกฤตสุขภาพท่ีเรากําลังประสบซ่ึงเช่ือมโยงกับการแพรกระจายของ COVID-19 จะสงผลกระทบตอการวางงาน

ของเยาวชนอยางไมตองสงสัย ซึ่งจะตองไดรับการตรวจสอบในปตอ ๆ ไป 



            

๑๙๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

การบริหารทุนมนุษยเพื่อการเสริมสรางผลิตภาพแรงงานระดับสูง
 ในฐานะที่ทุนมนุษยเปนรูปแบบหนึ่งของ “ทุน” ที่ไมใชทุนที่ตายแลว แตเปนทุนที่มีชีวิต

สามารถสรางมูลคาแกเศรษฐกิจเพิ่มเติมไดอยางไมจบสิ้น ดังนั้น การเพิ่มมูลคาทุนมนุษยจึงสามารถเพิ่ม

มูลคาของสถานประกอบการและระบบเศรษฐกิจโดยรวม ท้ังในระยะกลางและระยะยาว ประเด็นสําคัญ       

จึงอยูที่การนํากลยุทธทุนมนุษยไปปฏิบัติเพื่อใหสอดคลองกับเปาหมายทางเศรษฐกิจและกลยุทธการจัด

การธุรกิจ ดังตัวอยาง เม่ือเร็ว ๆ น้ี (พ.ศ. ๒๕๖๔ - ๒๕๖๕) ในสามประเทศ คือ นอรเวย ญ่ีปุน และประเทศไทย

เปนดังตอไปนี้ 

 ประเทศนอรเวย

 ในฐานะประเทศที่ประสบความสําเร็จในการพัฒนาประเทศในรอบ ๗๕ ปที่ผานมา และ          

ในระยะหลังในชวง ๑๐ - ๑๕ ป ที่ผานมา นอรเวยสามารถเพิ่มระดับผลิตภาพทางเศรษฐกิจไดมากขึ้น ขอมูล

ที่นาสนใจพบโดยสังเขป ดังนี้๒๐

 ๑) เศรษฐกิจแบบเปดมีความสําคัญอยางย่ิงตอการพัฒนาความเจริญรุงเรืองในนอรเวย  

โดยการมีสวนรวมของแรงงานท่ีมีทักษะสูงและในระดับสูงชวยใหเกิดการเติบโตทางเศรษฐกิจ และความสําเร็จ

ทางเศรษฐกิจทําใหเกิดกองทุนสวัสดิการสังคมมีขนาดใหญ

 ๒) การลงทุนในคนและการเพิ่มการมีสวนรวมของกําลังแรงงานเปนกลยุทธหลักของรัฐบาล

ในการรับมือกับความทาทายในระยะยาว  นําไปสูการพัฒนาเศรษฐกิจที่มั่นคง ไดรับการสนับสนุนจากอัตรา

การจางงานที่สูง การลดความไมเทาเทียมกันของรายได อัตราการวางงานตํ่า และการมีชั่วโมงการทํางาน

โดยเฉลี่ยที่ตองรักษาไวใหมีอยูในระดับที่ยั่งยืนตอไป 

 ๓) กลยุทธระยะยาวเพื่อสังคมที่ยั่งยืน คือการเติบโตทางเศรษฐกิจอยางตอเนื่อง และ            

การปรับปรุงสวัสดิการสวนบุคคลและโครงการสวัสดิการสังคมท่ีพึงพัฒนาตอไป และการสงเคราะหท่ีมีใหได

เม่ือจําเปน พรอมกับความเปนไปไดทางเทคโนโลยีและการแพทยใหม ๆ จากหลักพ้ืนฐานท่ีใชไดผลดีในปจจุบัน

ไปสูอนาคตจากการเปลี่ยนแปลงทีละนอย 

๒๐ดูประกอบ Norwegian Ministry of Finance. (2021). Long-term Perspectives on                             
the Norwegian Economy 2021, Meld. St. 14 (2020 - 2021), Report to the Storting (white paper), Chapter 1.
Recommendations of the Ministry of Finance of 12 February 2021, approved by the Council of State 
on the same day. (Government Solberg), pp. 1 - 45; Ola Honningdal Grytten. “The Economic History 
of Norway. Norwegian School of Economics and Business Administration.” Retrieved on July 17, 2022, 
from https://eh.net/encyclopedia/the-economic-history-of-norway/



การปฏิรูปการศึกษากับการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีมีผลิตภาพสูง ๑๙๓

กรุงออสโล เมืองหลวงประเทศนอรเวย

ที่มา: http://www.tongteao.com/destination/norway/oslo/



            

๑๙๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

 ๔) การดูแลใหระบบภาษียังสงเสริมการทํางานโดยภาครัฐท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

เพื่อมุงสูอนาคต การปรับโครงสรางภาครัฐจึงเปนสิ่งที่จําเปนอยางยิ่งตอการเติบโตของผลิตภาพ แตการปรับ

โครงสรางใหมในสังคมนอรเวยเพื่อใหภาครัฐที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเอื้อตอกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

ของภาคเอกชน โดยจัดใหมีการปองกันทางกฎหมาย การศึกษา และโครงสรางพื้นฐานโดยไมตองมีภาระ

ภาษีมากเกินไป และหนวยงานภาครัฐจําเปนตองใชเทคโนโลยีใหมและทํางานอยางชาญฉลาด สิ่งนี้ตองการ

องคกรที่เหมาะสม การจัดการอยางมืออาชีพและความเปนผูนํา ความรวมมือขามภาคสวน และความ

พยายามอยางแข็งขันเพื่อเก็บเกี่ยวผลประโยชนจากนวัตกรรมและเทคโนโลยีใหม ซึ่งหมายความวาภาครัฐ

ตองมีความกลาหาญและความสามารถในการถายโอนทรัพยากร รวมถึงการแนะนํากระบวนการทํางาน        

ท่ีชาญฉลาดข้ึนและการเพ่ิมแรงงานใหกับภาคสวนอ่ืน ๆ ตามความเหมาะสมเพ่ือไปยังส่ิงท่ีสรางผลตอบแทนสูงสุด

 ๕) บริการสวัสดิการสวนใหญในนอรเวยอยูภายใตการอุปถัมภของภาครัฐที่จางพนักงาน

หนึ่งในสามในนอรเวย และควบคุมเศรษฐกิจมากกวา ๖๐ เปอรเซ็นตของ GDP การใชทรัพยากรมนุษย

เหลานี้มีความสําคัญอยางยิ่งตอประสิทธิภาพของเศรษฐกิจนอรเวย โดยบริการสาธารณะจําเปนตอง           

พัฒนาใหสอดคลองกับการเปล่ียนแปลงในสังคม และโครงการสวัสดิการท่ีย่ังยืนตองใชความพยายามในการปกปอง

ระบบการจัดลําดับความสําคัญและบริการบนฐานความรู ลําดับความสําคัญในการยกระดับบริการ

สาธารณะตองมีความชัดเจนและอิงตามความรู ตองแสดงใหเห็นวาบริการและการรักษาที่ไดรับความสําคัญ

เปนบริการท่ีใหประโยชนดานสุขภาพและสวัสดิการมากที่สุด ในบางกรณีการจายเงินของผูใชอาจมีได 

เพื่อจัดการกับลําดับความสําคัญที่เหมาะสมและทางเลือกระหวางมาตรการตาง ๆ 

 ๖) รัฐบาลทองถิ่นมีบทบาทสําคัญในรัฐสวัสดิการของนอรเวย โดยรับผิดชอบบริการ

สวัสดิการที่สําคัญ เชน การศึกษาขั้นพื้นฐานและการดูแลผูสูงอายุ โดยสัดสวนของเด็กเติบโตขึ้นเรื่อย ๆ 

ในพ้ืนท่ีท่ีมีประชากรหนาแนน และผูคนจํานวนมากข้ึนตองการการพยาบาลอยางสําคัญท่ีสุดในเขตเทศบาล

ขนาดเล็ก แตก็มีจํานวนคนในวัยทํางานนอยลงเมื่อเทียบกับจํานวนผูเกษียณอายุ ดังนั้นโครงสราง

ของรัฐบาลทองถ่ินท่ีเหมาะสม ความรวมมือดานบริการหลัก และการแบงความรับผิดชอบท่ีเหมาะสมระหวาง

รัฐบาลกลางและสวนทองถิ่นมีความสําคัญตอการตอบสนองความตองการบริการดูแลที่เพ่ิมขึ้น จําเปนตอง

มีการอํานวยความสะดวกในการควบรวมเทศบาลอยางตอเนื่อง อาทิ มาตรการพัฒนาดานสาธารณสุขและ      

การเนนใหผูคนสามารถอยูอาศัยในบานของตนเองไดนานขึ้น อาจเพิ่มคุณภาพชีวิตของผูสูงอายุ รวมทั้ง

ลดความจําเปนในการจัดหาสถานรับเลี้ยงเด็ก แตความกาวหนาทางเทคโนโลยีอาจเสนอโอกาสใหม ๆ           

ในการประหยัดทรัพยากรและเปนมิตรกับผูใชมากขึ้นในการแกไขขอผูกพันดานสวัสดิการ 

 ๗) ระดับการลงทุนภาครัฐในนอรเวยสูงเม่ือเทียบกับประเทศอื่น ๆ โดยสวนใหญ โดยให       

ความสําคัญกับโครงสรางพื้นฐานดานคมนาคมเปนพิเศษ การลงทุนดานถนนและทางรถไฟรวมประเทศ

เขาดวยกันและอาจเพ่ิมขีดความสามารถในการเติบโตของเศรษฐกิจ การลงทุนของรัฐบาลจําเปนตองมุงเนน

ไปที่การเพ่ิมผลประโยชนสูงสุดใหกับประชากรดวยตนทุนขั้นตํ่า ซึ่งจะชวยใหสามารถใหบริการสาธารณะ          

ที่สําคัญไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากที่สุด ซึ่งโครงการที่ดีที่สุดจะตองไดรับความสําคัญสูงสุด 
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 ๘)  นอรเวยจําเปนตองปฏิบัติตามพันธกรณีดานสภาพอากาศและถือวาเปนสวนหน่ึง            

ของความรับผิดชอบในการแกปญหาความทาทายดานสภาพอากาศโลก ความสามารถในการเติบโต            

ทางเศรษฐกิจในระยะยาว ซ่ึงข้ึนอยูกับความสามารถของนอรเวยในการเปล่ียนแปลงการผลิตและการบริโภค

ไปในทิศทางที่ยั่งยืนมากขึ้น และสิ่งนี้ตองการการตัดสินใจทางเศรษฐกิจเพื่อคํานึงถึงสภาพอากาศและ

ส่ิงแวดลอม โดยรัฐบาลไดใหคําม่ันสัญญาดานสภาพอากาศท่ีเพ่ิมข้ึนสําหรับป ค.ศ. ๒๐๓๐ ภายใตขอตกลงปารีส

และรัฐบาลตั้งเปาใหนอรเวยกลายเปนสังคมท่ีปลอยมลพิษตํ่าดวยการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพและ

ธุรกิจที่มีการแขงขันสูง งานใหมที่เปนมิตรตอสิ่งแวดลอมจะเกิดขึ้นพรอมกับการปรับโครงสรางดังกลาว และ

อาจมีสวนชวยใหนอรเวยพัฒนาธุรกิจใหม ๆ ที่สามารถเติบโตในระดับสากลได ความพยายามของนอรเวย   

ในการบรรลุเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนอาจสงผลใหนอรเวยสามารถพัฒนาธุรกิจใหม ๆ ที่สามารถเติบโตได

ทั้งในระดับประเทศและระดับนานาชาติ 

 ๙) คาดวาระบบดิจิทัลและระบบอัตโนมัติจะดําเนินตอไปในอนาคต เทคโนโลยีใหมปูทาง 

ไปสูการเติบโตและผลผลิตท่ีสูงข้ึน ในบางกรณีเทคโนโลยีอาจเขามาแทนท่ีงานท่ีดําเนินการโดยแรงงานมนุษย

แตยังกอใหเกิดผลิตภัณฑและบริการใหม ๆ  รวมทั้งงานใหมดวย โดยรวมแลวระบบอัตโนมัติและระบบดิจิทัล

จะไมทําใหเกิดการวางงานมากนักในนอรเวย (ตัวอยางเชน คาดวาความตองการบุคลากรในภาคสุขภาพและ

การดูแลจะเพิ่มขึ้นอยางมากในปตอ ๆ ไป)

 ๑๐) กลยุทธตาง ๆ  ของรัฐบาลในการตอบสนองตอความทาทายในอนาคตอันใกลสรุปได ดังนี้ 

  ๑๐.๑) การเติบโตทางเศรษฐกิจจําเปนตองมีการปรับโครงสรางความสามารถ 

นวัตกรรมและความคิดสรางสรรค จากท้ังในสวนของธุรกิจและพนักงานแตละคน กําลัง แรงงาน ท่ีมีทักษะสูง

มีความสําคัญอยางยิ่งในการรับนวัตกรรมระดับนานาชาติ และสําหรับการสรางนวัตกรรมของตนเอง 

  ๑๐.๒) การสรางงานมากขึ้น การมีภาคธุรกิจที่แข็งแกรงและหลากหลาย พรอมกับ

ความสามารถในการปรับโครงสรางใหมสูงมีความสําคัญอยางย่ิงตอความสามารถในการเติบโตของนอรเวย

  ๑๐.๓) กลยุทธของรัฐบาลในการฟนตัวทางเศรษฐกิจจากวิกฤตโรคระบาดโควิด-๑๙

มุงเนนไปที่การปองกันการวางงานในระดับสูง เพื่อปองกันไมใหผูคนออกจากกําลังแรงงานอยางถาวร             

โดยเฉพาะอยางยิ่งการสงผลกระทบอยางไมสมดุลตอตลาดแรงงานจากปญหาการมีงานทําของเยาวชนและ

ผูที่มีการศึกษาในระบบนอยลง

  ๑๐.๔) สําหรับสวัสดิการระดับสูงในอนาคต จําเปนตองการการกระจายเศรษฐกิจ  

ของนอรเวยและเพื่อรักษาการเติบโตของสวัสดิการ จึงจําเปนตองสรางงานมากข้ึนในอุตสาหกรรมมากข้ึน

ทั่วประเทศ โดยธุรกิจสวนตัวตองเติบโต 

  ๑๐.๕) ระบบการศึกษาที่มีคุณภาพสูงและการมุงเนนการวิจัยและพัฒนาจะชวย

สนับสนุนนวัตกรรมและความคิดสรางสรรค โดยอาศัยการปรับโครงสรางและการพัฒนาเทคโนโลยีที่อํานวย

ความสะดวกดวยการคาและการลงทุน 



            

๑๙๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

  ๑๐.๖) แนวโนมการกีดกันระหวางประเทศก็สะทอนความสําคัญของการสงเสริมการคา

โลกเสรี นโยบายอุตสาหกรรมเพื่อเพิ่มการเติบโตทางเศรษฐกิจสูงสุดที่มุงเนนไปที่การแขงขันที่ดี การมีกฎ

ระเบียบที่มีประสิทธิภาพ และการใชมาตรการนโยบายที่ตรงเปาหมายมากขึ้น ระบบภาษีที่มีประสิทธิภาพ

และนโยบายเศรษฐกิจที่รับผิดชอบจะเอื้อตอการเติบโตทางเศรษฐกิจ 

  ๑๐.๗) แมวากิจการนํ้ามันเปนแหลงรายไดสําคัญในอดีต แตการประสบความสําเร็จ

ในการถายทอดทักษะจากกิจกรรมปโตรเลียมไปสูอุตสาหกรรมอื่น ๆ จะมีความสําคัญเปนพิเศษในอนาคต 

นอรเวยจึงจําเปนตองลงทุนเพื่ออนาคต โดยปรับโครงสรางเศรษฐกิจ และปรับการใชจายรายรับจาก

ปโตรเลียมใหเขากับความผันผวนของวงจรธุรกิจภายในขอบเขตที่กําหนด

  ๑๐.๘) กฎการคลัง ความถูกตองทางการคลัง และการเพิ่มรายจายของรัฐบาลจําเปน

ตองสะทอนถึงรายไดท่ีเพ่ิมข้ึน โดยตองการความคิดริเร่ิมใหมในการใชงบประมาณการคลังท่ีตองมาพรอมกับ

การใชทรัพยากรที่ดีขึ้น

  ๑๐.๙) นอรเวยยังคงเปนสังคมท่ีมีความแตกตางกันเล็กนอย และสิ่งน้ีตองการสภาพ

แวดลอมที่เด็กและเยาวชนเติบโตขึ้นเพื่อเอื้อตอการพัฒนาของพวกเขา เชนเดียวกับการศึกษาที่มีคุณภาพสูง 

  ๑๐.๑๐) เปนเรื่องสําคัญอยางยิ่งที่นอรเวยจะรักษาการประสบความสําเร็จในการลด

จํานวนผูคนในดานปญหาสุขภาพ และการลาปวยที่ตองลดลง การชวยปรับปรุงสุขภาพของคนจํานวนมาก 

และการมีสวนรวมของกําลังแรงงานจึงมีความสําคัญอยางยิ่งสําหรับบุคคล โดยแผนสวัสดิการจะตองจัดใหมี

เครือขายการประกันสังคม ในขณะเดียวกันก็ไมขัดขวางการเขารวมของกําลังแรงงาน 

 นอกจากนี้ สหภาพแรงงานก็มีสวนทําใหผลิตภาพแรงงานในนอรเวยมีสูง กลาวคือ๒๑ มีผล              

การศึกษาถึงผลกระทบของความหนาแนนในการเขารวมเปนสมาชิกสหภาพแรงงาน (เปอรเซ็นต

ของจํานวนพนักงานที่เปนสหภาพแรงงานตอจํานวนพนักงานทั้งหมด) พบวามาตรการทางภาษีสําหรับ

สหภาพแรงงานนอรเวยทําใหเกิด “การเพิ่มขึ้นอยางมาก” ในดานผลิตภาพและคาแรงของบริษัท โดยบริษัท

ที่มีประสิทธิภาพสูงมีอํานาจตอรองมากกวาที่สหภาพแรงงานมี 

๒๑ดูเพ่ิมเติมใน Edward Ongweso Jr. “Study Finds Unions Make Companies More Productive.”                           
Retrieved on July 10, 2022, from https://www.etuc.org/en/trade-unions-make-norwegian-companies-
more-productive; https://www.vice.com/en/article/z3bjn9/study-fi nds-unions-make-companies-
more-productive; Erling Barth, Alex Bryson and Harald Dale-Olsen. (October 2020). The Economic 
Journal, 130(631): 1898 - 1936, retrieved on July 17, 2022, from https://doi.org/10.1093/ej/ueaa048
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 การศึกษาท่ีอาจขัดตอสามัญสํานึกแตนาประหลาดใจนี้ ไดตรวจสอบจากประชากรแรงงาน 

สถานที่ทํางาน และบริษัทของนอรเวยทั้งหมดระหวางป พ.ศ. ๒๕๔๔ ถึง ๒๕๕๕ ประกอบการคํานวณ

ผลิตภาพ นักวิจัยไดอาศัยฐานขอมูลทางสถิติในนอรเวยเก่ียวกับมูลคาเพิ่มตอคนงานและรายไดของบริษัท 

พรอมกับปจจัยการผลิต การลงทุน และราคาอ่ืน ๆ โดยนักวิจัยไดสรางความสัมพันธระหวางเงินเก้ือกูลทางภาษี

ราคาและความนาจะเปนของการเปนสมาชิกสหภาพแรงงาน ความหนาแนนของสหภาพแรงงาน และ

คาจางเฉล่ียท่ีบริษัทจายและผลิตภาพ โดยผลวิจัยพบวาย่ิงอัตราการเก้ือกูลทางภาษีสูงข้ึน (คาบํารุงสมาชิก

สหภาพแรงงานสามารถนําไปลดหยอนภาษีรายไดได) อัตราการรวมตัวของสหภาพก็จะยิ่งสูงขึ้น และทําให

ความหนาแนนของสหภาพแรงงานสูงขึ้น ยิ่งความหนาแนนของสหภาพแรงงานสูงขึ้น ผลผลิตของบริษัท

ก็จะสูงขึ้น และคาแรงของคนงานก็จะสูงขึ้น ผลการศึกษายังพบวา ไมเพียงแตอัตราการเกื้อกูลทางภาษี           

จะ “ชัดเจน” เทาน้ันวาสงผลตออัตราการรวมสหภาพ แตหากระดับการรวมตัวเปนสมาชิกภาพสหภาพแรงงาน

ลดลง ประสิทธิภาพการทํางานของบริษัทก็จะลดลงไปดวย 

 เรื่องเชนนี้เปนไปไดวาสาเหตุที่ความหนาแนนของสหภาพแรงงานสัมพันธกับการเกื้อกูล

ทางภาษีชวยเพิ่มผลผลิตของสถานประกอบการนั้น นักวิจัยไดเนนถึงเหตุผลที่เปนไปไดบางประการ เชน 

สหภาพแรงงานเปนกระบอกเสียงแกคนงานเพื่อสงผลใหอายุงานยาวนานขึ้น กลไกการตอบรับที่ดีขึ้น และ

จูงใจใหบริษัทลงทุนเพ่ิมในคนงานและสถานที่ทํางาน และหนวยเจรจาในระดับทองถิ่นสามารถควบคุม

ทรัพยากรเหลานั้นไดอยางมีประสิทธิภาพ อีกประการหนึ่งคือเงินเกื้อกูลทางภาษีมีผลกระทบตอความ

ตองการของสหภาพแรงงานในบริษัทขนาดเล็กที่มีการรวมกันเปนสหภาพมากกวาที่บริษัทขนาดใหญ 

เงินอุดหนุนภาษีอาจชวยผลักดันความพยายามของสหภาพแรงงานใหเกินเกณฑท่ีจําเปนในการเรียกรอง

ขอตกลงสหภาพแรงงานในนอรเวย (๑๐ ถึง ๒๕ เปอรเซ็นต) ขอตกลงดังกลาวสามารถมี “อิทธิพลอยางลึกซ้ึง”

ตอนโยบายของบริษัทและการจัดระเบียบงานในลักษณะที่ปรับปรุงประสิทธิภาพการทํางาน เพราะความ

หนาแนนของสหภาพแรงงานที่สูงขึ้น หมายถึงความสามารถในการตอรองคาแรงที่มากขึ้น และผลกระทบ

เชนนี้สังเกตพบไดมากที่สุดในบริษัทที่มีผลิตภาพสูง และมีอํานาจการตอรองสูงกับสหภาพแรงงานที่เขมแข็ง

และมีอํานาจการตอรองสูงเชนกัน 

 ขอพิจารณาเชนนี้ยอมเปนไปไดในประเทศแถบสแกนดิเนเวียนท่ีอัตราความหนาแนน                  

ในการรวมตัวเปนสมาชิกมีสูงในระดับรอยละ ๖๐ - ๘๐ และมีการเก็บคาบํารุงสหภาพแรงงานกันสูง ๆ หากนํา        

มาปรับใชในประเทศไทยยังคงทําไดยากในขณะนี้ เพราะอัตราการจายคาบํารุงสมาชิกสหภาพแรงงาน

ในประเทศไทยมีตํ่ามาก ๆ  และมีนอยแหงที่เก็บคาบํารุงเปนอัตราสวนหรือรอยละของเงินเดือน โดยสวนใหญ

เก็บเปนอัตราตายตัว แมแตสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจขนาดใหญหลายแหงที่อํานาจการตอรองสูง เงินเดือน

พนักงานสูงหลายหมื่นบาทถึงกวาหนึ่งแสนบาทหรือหลายแสนบาทตอป แตคาบํารุงสมาชิกสหภาพแรงงาน

ก็ยังเก็บกันปละ ๑๕๐ - ๒๕๐ บาท 



            

๑๙๘ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

ที่มา: shutterstock

ยานธุรกิจในประเทศญี่ปุน
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 ประเทศญี่ปุน

 เมื่อเร็ว ๆ นี้คณะรัฐมนตรีประเทศญี่ปุนไดสรางกรอบ “มุมมองสามประการ” และ “ปจจัย

รวมหาประการ” เพื่อกําหนดกลยุทธดานทุนมนุษย พรอมกับแนะนําขอควรพิจารณาหลักในทางนวัตกรรม 

และแบบอยางเชิงปฏิบัติของบริษัทตาง ๆ ที่จะดําเนินการผานกลยุทธดานทุนมนุษยขั้นสูง ดังนี้

  (๑) สรางความเชื่อมโยงระหวางกลยุทธการจัดการธุรกิจกับกลยุทธดานทุนมนุษย

  (๒) ทําการประเมินเชิงปริมาณของชองวางตามที่เปนและที่จะเปน

  (๓) วางกลยุทธไวตรงวัฒนธรรมองคกร

 ปจจัยทั่วไป ๕ ประการ คือ

  (๑) พอรตทุนมนุษยแบบพลวัต

  (๒) ความหลากหลายและการบูรณาการความรูและประสบการณ

  (๓) การพัฒนาทักษะและการเรียนรูใหม

  (๔) การมีสวนรวมของพนักงาน และ

  (๕) รูปแบบการทํางานที่ไมถูกจํากัดดวยเวลาหรือสถานที่

 การลงทุนและการบริหารตลาดแรงงานแบบเปดเปนสิ่งที่จําเปน และยังตองคํานึงถึงความ

สัมพันธระหวางการบริหารทุนมนุษยกับตลาดทุนหรือการปฏิบัติตามขอกําหนดทางกฎหมายท่ีสังคมปฏิบัติ

รวมกัน อาทิ การเปดเผยขอมูลทุนมนุษยสูสาธารณะเปนสิ่งสําคัญในการอํานวยความสะดวกในการจัดการ

ทุนมนุษย ฉะนั้น ในการเปดเผยขอมูลทุนมนุษย บริษัทตาง ๆ จําเปนตองตรวจสอบความเสี่ยงทางกฎหมาย

ที่เกี่ยวของกับแนวทางปฏิบัติของตลาดทุนดวย

 นอกจากนี้ การจัดการทุนมนุษยสามารถทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงแบบพลวัตจากการ

จัดการแรงงานแบบเดิม ๆ ไปสูการตรวจสอบขั้นตอนการปฏิบัติตามขอกําหนดดานแรงงานที่กาวหนา อาทิ 

กฎหมายแรงงาน และมาตรฐานแรงงาน ท่ีมีอยูเพ่ือเปนพ้ืนฐานใหม ๆ สําหรับการกําหนดกลยุทธดานทุนมนุษย

แบบใหม ๆ 

 ฉะนั้นสําหรับตลาดทุนท่ีมีประสิทธิภาพซึ่งเปนองคประกอบสําคัญของเศรษฐกิจท่ีมีผลิตภาพ

สูงแลว การเปดเผยขอมูลทุนมนุษยและขอมูลสวนบุคคลเพื่อการมีงานทําและการจางงานจะครอบคลุมถึง           

มาตรฐานของการเปดเผยขอมูลและกรอบการทํางานในการเปดเผยขอมูลดังกลาวใหแกผูลงทุนท่ัวไป

วาจะตองเปนเชนไรดวย 

 การเตรียมขอมูลและการเปดเผยขอมูลแกผูลงทุนเกี่ยวกับขอมูลทุนมนุษย จําเปนตองเขาใจ

มาตรฐานและกรอบการเปดเผยขอมูลที่มีความเปนสาธารณะปฏิบัติเสมอ ดังที่อยางนอยก็มีการกําหนด

มาตรฐานและกรอบการเปดเผยขอมูลตาง ๆ ซึ่งปจจุบันประเทศตาง ๆ ทั่วโลก รวมทั้งประเทศไทยเองก็มี

การประกาศใชกฎหมายปกปองขอมูลสวนบุคคลดวยแลว



            

๒๐๐ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

 การกําหนดและแกไขมาตรฐานการเปดเผยขอมูลในระดับตลาดหลักทรัพย จึงตองอาศัย

กฎหมายกํากับ เชน พระราชบัญญัติที่เปนเครื่องมือทางการเงินและการแลกเปลี่ยน ซึ่งรวมถึงทุนมนุษยและ         

ความหลากหลายขอมูลที่เกี่ยวของอื่น ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งรายงานเสนอวาเรื่องความยั่งยืน ซึ่งรวมถึง

ทุนมนุษยและขอมูลท่ีเก่ียวของกับความหลากหลายควรไดรับการเปดเผยภายใตกรอบการทํางานท่ีประกอบดวย

ธรรมาภิบาล กลยุทธ การบริหารความเส่ียง เปาหมาย และมาตรวัดตาง ๆ ดังน้ันขอมูลท่ีไมใชขอมูลทางการเงิน

โดยเฉพาะขอมูลทุนมนุษยในหลากหลายแงมุม จึงสําคัญมากขึ้น ๆ ในการจัดการเศรษฐกิจที่มีผลิตภาพสูง

ของประเทศ๒๒ 

๒๒ดูประกอบใน Eriko Ogata, Yuichi Miyashita and Misae Shimizu. “Labour compliance 
considerations regarding human capital management practices.”; Nagashima Ohno & Tsunematsu,
Japan, retrieved on July 10, 2022, from https://www.lexology.com/commentary/employment-immigration/
3e2fd704-170e-4bc7-b206-32096c5d907e?utm_source=ilo+newsletter&utm_medium=email&utm_
content=newsletter+2022-07-13&utm_campaign=employment+%26+immigration+newsletter

ที่มา: https://blog.wakuwaku.world/th/2018/07/02/
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ประเทศไทย

 ในประเทศไทยมีการเคลื่อนไหวลาสุดบางประการที่ควรจับตามองสําหรับการพยายามไปสู

ความสําเร็จของการเปลี่ยนจากเปนประเทศที่ดําเนินบนเสนทางของการมีผลิตภาพทางเศรษฐกิจตํ่าไปสู   

การมีผลิตภาพสูง ดังเชน 

 ๑) ธนาคารแหงประเทศไทยรวมกับสํานักงานคณะกรรมการนโยบายพัฒนาเขตเศรษฐกิจ

พิเศษภาคตะวันออกตั้งขอสังเกตวาคุณภาพแรงงานไทยปรับลดลงจากปญหาความไมสอดคลองของทักษะ

ของแรงงานท่ีปอนสูตลาดแรงงานกับความตองการของสถานประกอบการในการทํางานจริง (Skills Mismatch)          

ท้ังในดานคุณวุฒิการศึกษาและสาขาการเรียน แนวทางการแกไขคือ (๑) การบูรณาการความรวมมือเชิงสถาบัน 

สรางระบบการศึกษาที่เชื่อมโยงกับตลาดแรงงาน ผสานบทบาทระหวางภาครัฐและเอกชนในฐานะผูรวมคิด

และลงมือทํา (๒) การพัฒนาระบบฐานขอมูลแรงงานแบบครบวงจร วิเคราะหจุดออนดานทักษะ แรงงาน 

ออกแบบนโยบาย พัฒนาทักษะใหตรงจุด มีเครื่องช้ีวัดความสําเร็จท่ีชัดเจน (๓) การออกแบบแรงจูงใจ

ใหเกิดการยกระดับทักษะพรอมรับมือกับโลกในอนาคตมุงสูการเรียนรูตลอดชวงชีวิต ตอบโจทยรองรับ

การผลิตภาคธุรกิจ กลาวโดยรวบยอดก็คือ การใหความสําคัญสามปจจัยหลักของตลาดแรงงานท่ีจะนําไปสู

การมีผลิตภาพสูงของระบบเศรษฐกิจก็คือ ปจจัยเชิงสถาบัน ระบบฐานขอมูล และแรงจูงใจ จึงจําเปนตอง

ปรับเปล่ียนการผลิตกําลังแรงงานจากแรงผลักจากฝายผูผลิตเปนหลักไปสูการผลิตจากแรงผลักของความ

ตองการ (Supply push to demand driven) 

 การดําเนินการขางตนตองการ (๑) การสรางความรวมมือ (๒) การพัฒนาหลักสูตรใหม            

(๓) การยกระดับสายอาชีพ (๔) ชุดความคิด (Mindset) และแรงจูงใจ ดังนี้

ที่มา: https://carvariety.com/gm-to-lay-off-1500-in-thailand-following-sale-to-great-wall/



            

๒๐๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

ตารางที่ ๓ ตนแบบพัฒนาแรงงานเชิงพื้นที่ ผลิตคนตรงความตองการ มีงานทํา รายไดสูง

ที่มา: Thailand Labor Market Restructuring. แนวทางการปรับโครงสรางตลาดแรงงานเพื่อขับเคลื่อนเศรษฐกิจไทย. White Paper, 

September 2021, หนา ๒ - ๗.

 ในรายงานชิ้นนี้ที่จัดทําขึ้นจากความรวมมือของธนาคารแหงประเทศไทยรวมกับสํานักงาน

คณะกรรมการนโยบายพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก มีความเห็นวา “บทบาทของการพัฒนา

ตลาดแรงงานตอการพัฒนาประเทศจะมีความชัดเจนมากขึ้นหลัง COVID-19 คลี่คลาย เนื่องจากไทยจําเปน

ตองเรงพลิกฟนเศรษฐกิจเพื่อชดเชยความเสียหายท่ีเกิดข้ึน การปรับโครงสรางตลาดแรงงานโดยเฉพาะ

การตอยอดและขยายผลแนวทางการพัฒนาทักษะบุคลากรของ EEC ใหเกิดข้ึนในวงกวางบนโครงสรางพ้ืนฐาน

ดานขอมูลตลาดแรงงานท่ีดําเนินการมาในชวงกอนหนาจะเปนกุญแจสําคัญในการดึงดูดเม็ดเงินลงทุนใหเกิดผล

เปนรูปธรรม ใหไทยหลุดพนกับดักรายไดปานกลางและสรางอนาคตใหเด็กไทยและคนไทยทุกคน”



การปฏิรูปการศึกษากับการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีมีผลิตภาพสูง ๒๐๓

การจัดการระบบเศรษฐกิจที่มีผลิตภาพสูงกับคุณภาพชีวิตแรงงาน
 ผลประโยชนจากระบบเศรษฐกิจที่มีผลิตภาพสูงยอมตกเปนของสถานประกอบการ หรือ

หนวยเศรษฐกิจตาง ๆ ไมวาจะเรียกวากระไร และแรงงานรวมทั้งสมาชิกในครอบครัว แตไมเพียงเทานั้น 

ประโยชนตอชุมชน ทองถิ่น สังคม และประเทศ ก็มีดวย โดยชองทางของการคาขาย ระบบการจัดเก็บภาษี 

กิจกรรมในสังคม และอื่น ๆ 

 รัฐสวัสดิการ (หรือรัฐสวัสดิภาพ) ที่หลายคนใฝฝน จึงเปนสภาวะที่สะทอนของความสําเร็จ

ของการจัดการระบบเศรษฐกิจที่มีผลิตภาพสูงกับคุณภาพชีวิตแรงงานใหดําเนินไปควบคูกันอยางยั่งยืน 

อภิปราย
 เม่ือใหการใสใจตอมาตรฐานการศึกษาแหงชาติแลว ความเปนจริงทั้งหมดจึงไมเพียงเฉพาะ

ในระดับการศึกษาของโรงเรียนเทานั้น แตเราจําเปนตองพิจารณาเรื่องนี้อยางครอบคลุมทุกระดับชั้น และ

การศึกษาแหงชาติในระดับท่ีสามารถทํางานทําการหรือประกอบอาชีพได และในระดับท่ีสูงข้ึนจึงตองเช่ือมโยง

ไปถึงการเอาความรูความสามารถจากการบมเพาะในสถาบันการศึกษาไปประยุกตในการทํางานในระบบ

เศรษฐกิจและสังคม ทั้งยังตองฝกอบรมและพัฒนาตอไปในขณะทํางานอยางตอเนื่องอีกดวย 

การปฏิรูปการศึกษาเพ่ือใหประเทศมีผลิตภาพสูงน้ัน การศึกษาในทุกระดับช้ันตองสอดรับกัน           

ตามโครงสรางของการศึกษาภายในชาติที่เปนสากล จุดสนใจทั้ง ๙ ระดับของการศึกษา และตัวหลัก

การจัดการศึกษาอีก ๒๓ ขอ จึงเปนสิ่งทาทายวาจะนําไปสูการพัฒนาประเทศใหมีผลิตภาพสูงไดมากขึ้นได

อยางไร 

 แตกระนั้นขาพเจาก็มีขอสังเกตวา การจัดการศึกษาท้ัง ๙ ระดับขางตน ประเทศตาง ๆ

ก็ยอมมีความสามารถในการประยุกตแนวคิดของ ISDEC 2011 ท้ัง ๒๓ ขอเหลาน้ันแตกตางกันไป แตก็เห็นวา

เปนเรื่องที่ทาทายมากตอหลักการขอ ๑๓ ที่วา “ISCED 2011 ไมไดออกแบบมาเพื่อประเมินความสามารถ

ของบุคคลโดยตรง เนื่องจากไมมีความสัมพันธโดยตรงระหวางโปรแกรมการศึกษา หรือคุณวุฒิกับผลสัมฤทธิ์

ทางการเรียนท่ีแทจริง โปรแกรมการศึกษาท่ีบุคคลเขารวมหรือสําเร็จลุลวงเปนเพียงการประมาณของทักษะ

ความรู และความสามารถท่ีเชี่ยวชาญในขณะที่สําเร็จ” เพราะนี่คือขอความแหงความยากประการหน่ึง            

ระหวางการบริหารปจจัยนําเขาและกระบวนการปฏิบัติเพื่อไปสูผลลัพธท่ีแมนตรงกับความตองการ

ของตลาดแรงงาน 

 แมจะมีขอสังเกตวา ในฐานะที่การศึกษาเปนปจจัยสําคัญสําหรับการเติบโตของผลิตภาพ

เศรษฐกิจ ประเทศที่การศึกษาระดับอุดมศึกษาไดรับงบประมาณสนับสนุนจากภาครัฐ ความรับผิดชอบ         

ในการใชทรัพยากรในระดับนี้ซึ่งคอนขางสูง จึงเปนประเด็นสําคัญวา การบริการการศึกษาที่ประกอบดวย

การสอน การวิจัย และ “ภารกิจท่ีสาม” คือ การเผยแพรความรูสูสังคมจึงพึงใหไดผลลัพธรวมอันพึงประสงค คือ



            

๒๐๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

ทําใหสถาบันสวนใหญมีการเติบโตของผลิตภาพในเชิงบวกตลอดระยะเวลา แตกระน้ันเม่ือเพงพินิจในการทํางาน

ของแรงงานที่ผลิตไดในทางที่เปนจริงแลว มันก็แตกตางหลากหลายกันอยางมาก!๒๓ 

แตในการปฏิรูปการศึกษาใหไดผลจริง เราจะตองไมยอมแพกับปญหาน้ี และในอนาคตอันใกล

อาจตองแกไขหลักการขอ ๑๓ ของ ISCED 2011 ในบทความน้ี (ขอ ๒๔ ใน SECTION 2. Unit of classifi cation)

เพ่ือเอาชนะรอยตอของความไมแมนยําระหวางการใหการศึกษากับการมีความรูและความสามารถท่ีเปนจริง     

ในการทํางานที่มีผลิตภาพสูงใหไดในที่สุด 

 นอกจากนี้ ตัวอยางประสบการณในกลุมประเทศ OECD ก็ดี ในการพิจารณาขอมูลประเทศ 

ที่มีผลิตภาพสูงสุดในระดับโลกก็ดี รวมทั้งประสบการณของประเทศนอรเวย ญี่ปุน และประเทศไทย สะทอน

วาประเทศท่ีมีสมรรถนะทางเศรษฐกิจสูงลวนอาศัยระบบการศึกษาท่ีจัดการอยางไดผลเปนพ้ืนฐาน แตการจัดการ       

กับปญหาและการเปล่ียนแปลงในอนาคตท่ีทาทายเพ่ือรักษาใหประเทศมีผลิตภาพสูงไวตอไปในระยะยาว

ก็เปนเร่ืองความสามารถของรัฐบาลในแตละประเทศท่ีตองมีความสามารถของตนเองดวย และองคการตาง ๆ

ในประเทศไทยก็กําลังหาทางดําเนินการใหไดผลมากขึ้น นอกจากนี้ บทบาทสหภาพแรงงานก็มีสวนชวยนํา

ไปสูการมีผลิตภาพสูงของประเทศ (ดังเชนในประเทศนอรเวย) จึงไมควรมองขามประเด็นนี้

สรุปและขอเสนอแนะ
 บทความนี้ไดพยายามตอบคําถามท่ีต้ังไวในตอนตนดวยการโยงใยถึงสาระสําคัญ ๆ อาทิ 

มาตรฐานการศึกษาในระดับสากล การเชื่อมโยงระหวางการศึกษากับการมีงานทํางานตลาดแรงงาน           

การพัฒนาเศรษฐกิจที่มีผลิตภาพสูงกับแนวคิดผลิตภาพแรงงาน ประสบการณและบทเรียนในระดับ

ระหวางประเทศ และความพยายามสวนหน่ึงในประเทศไทย สําหรับการเปนตัวอยางในการทําใหการศึกษา

สนองตอบตอการเปนประเทศที่มีผลิตภาพสูง 

 กาวตอไปเพื่อการประสบความสําเร็จของการปฏิรูปการศึกษาไทยสูการพัฒนาเศรษฐกิจที่มี

ผลิตภาพสูง เราควรพิจารณา ดังนี้

 ๑) การปฏิรูปการศึกษาของชาติเพื่อเศรษฐกิจที่มีผลิตภาพสูง เปนสิ่งที่ตองกระทําอยางเปน       

นวัตกรรมและมีประสิทธิภาพระหวางสถาบันการศึกษากับภาคปฏิบัติในตลาดแรงงานอยางตอเน่ือง และ

อาศัยการแกไขกฎหมายท่ีมีคุณภาพสูงประกอบ ดังท่ีจะเห็นไดวาพระราชบัญญัติการศึกษาชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒

๒๓ดูเพิ่มเติมใน Edvardsen, D. F., Førsund, F. R. & Kittelsen, S. A. C. (2017). “Productivity 
development of Norwegian institutions of higher education 2004 - 2013.” Journal of the Operational 
Research Society, 68(4): 399 - 415. retrieved from https://doi.org/10.1057/s41274-017-0183-x



การปฏิรูปการศึกษากับการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีมีผลิตภาพสูง ๒๐๕

ไดรับการแกไขเมื่อป พ.ศ. ๒๕๖๒ และขณะนี้ก็กําลังแกไขใหเปนฉบับใหมที่ทันสมัยที่สุด การมีบทบัญญัติ

ที่สอดคลองกับหลักการสากลยอมชวยทําใหการศึกษาไทยมีความเปนสากลและแข็งแกรงมากขึ้น แตความ

เปนสากลก็มิใชวาจะทิ้งจุดแข็งของประเทศไทยในทางการศึกษาเรียนรูอื่น ๆ ที่หลักการสากลมิไดกลาวถึง 

ดังที่ปรากฏในวิถีวัฒนธรรมและการรองรับโดยกฎหมายฉบับตาง ๆ แตการประมวลกฎหมายทางการศึกษา

เขาหากันเพ่ือใหกฎหมายมีการสนับสนุนกันและกันท้ังในทางเปาหมาย บทบัญญัติ และการบังคับใช ก็เปนสิ่งที่ควร

สนับสนุนใหมีการกระทําอยางคอยเปนคอยไปแตมีแผนการที่ชัดเจน 

 ๒) การประชุมสมัชชาการศึกษาท่ีกระทรวงศึกษาเปนเจาภาพในปจจุบัน (แตยังไมแข็งแรงนัก             

เมื่อเปรียบเทียบกับสมัชชาสุขภาพ) สมควรไดรับการสนับสนุนอยางจริง ๆ จัง ๆ ทั้งในสวนกลางและ

ตามจังหวัดตาง ๆ โดยการประชุมดังกลาวนี้ควรขยายมิติการเชื่อมโยงความตองการแรงงานและการนําผล

ของการจัดการศึกษาที่มีแกตัวบุคคลไปประกอบอาชีพและการมีงานทําใหมากขึ้น ไมเพียงสนใจการเขารวม

ในกระบวนการผลิตการศึกษาเทาน้ัน และรัฐควรพัฒนากลไกกลางท่ีจะชวยประสานการรวมประชุมประจําป

ระหวางสถาบันการศึกษาในทุกระดับระหวางกระทรวงและกรมกับผูใชประโยชนจากการศึกษา ซ่ึงไดแก

หนวยงานของรัฐ เอกชน และประชาชน โดยเฉพาะอยางย่ิงอุตสาหกรรมตาง ๆ ซ่ึงเปนนิวเคลียสของผลิตภาพ

ของประเทศ 

 ๓) การขับเคลื่อนประเทศไทยไปสูประเทศที่มีผลิตภาพสูง โดยเฉพาะอยางยิ่งภายใตทิศทาง

ท่ีทาทายของการเปนประเทศเศรษฐกิจสีเขียว (Green Economy) เศรษฐกิจหมุนเวียน (Circular Economy)         

และเศรษฐกิจแหงความสามัคคีและเพ่ือสังคม/เศรษฐกิจแหงความสมานฉันทเพื่อสังคม (Social and 

Solidarity Economy) ตองการการบริหารอยางบูรณาการเพ่ือทําใหทุกภาคสวนเสริมพลังกัน อันจะนําไปสู

การไดกําลังคนที่มีคุณภาพสูง มีปริมาณของแรงงานเพียงพอ และในเวลาที่ตรงกับความตองการของตลาด

แรงงานท่ีต่ืนตัวหรือกระฉับกระเฉงตลอดเวลา และขณะทํางานก็มีการฝกอบรมและพัฒนาอยางตอเนื่อง             

หนวยงานกลาง (เชน สถาบันเพิ่มผลผลิตแหงชาติ) และการรวมมือกับหนวยงานและองคการอื่น ๆ 

(เชน กรมพัฒนาฝมือแรงงาน กรมการจัดหางาน สํานักงานวิจัยแหงชาติ และกรมตาง ๆ ของกระทรวงศึกษาธิการ

และกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร วิจัยและนวัตกรรม สภาอุตสาหกรรม และสถาบันการศึกษาตาง ๆ                                                                                                                                           

โดยเฉพาะอยางยิ่งมหาวิทยาลัยที่ชํานาญการวิจัยในดานอุตสาหกรรมตาง ๆ และกระทรวงดิจิทัล

เพ่ือเศรษฐกิจและสังคม) และภาคสังคม ในลักษณะจตุภาคีหรือเบญจภาคีน้ัน จึงตองมีอนาคตภาพรวมกัน และ                

มีประสิทธิภาพโดยรวมสูงในการประสานและทําความรวมมือระหวางกันอยางเปนธรรมาภิบาลแหงความ

รวมมือเชิงเครือขาย (Governance of collaborative networking) ที่ตอเนื่องในระยะยาว 

 ๔) การวิจัยลวงหนาเพื่อจัดเตรียมขอมูลเกี่ยวกับการคาดการณกําลังคน และการจัดเตรียม

กําลังคนในระดับและสาขาตาง ๆ เปนระยะ ๆ ทุก ๆ ๓ - ๕ ป ก็เปนกิจกรรมสําคัญ ซึ่งตองการมาตรฐาน

ทางการศึกษาไทยที่ผูผลิตและผูใชกําลังคนเห็นสอดคลองกันและครอบคลุมทั่วถึงในทุกระดับและแขนง        



            

๒๐๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

การศึกษา แตการวิจัยดังกลาวควรเปนการวิจัยเชิงนโยบายที่ทุกภาคสวนที่มีผลประโยชนเกี่ยวของ (Users) 

ไดเขามารวมมือกัน และยังตองการหนวยงานวิจัยท่ีมีสมรรถนะสูงอีกดวย โดยไมควรเปนงานวิจัยแบบสมัครเลน

ที่อาจนํางบประมาณการวิจัยไปใชอยางสะเปะสะปะ และไมไดผลงานที่นําไปใชไดจริง ดังตัวอยางงานวิจัย

มากมายที่เรียกกันวางานวิจัยขึ้นหิ้งทั้งหลาย

 ๕) การที่ประเทศไทยกําลังใหความสําคัญกับสิบอุตสาหกรรมแหงอนาคตท่ีมีศักยภาพคือ                

กลุม First S-Curve ไดแก (๑) อุตสาหกรรมยานยนตสมัยใหม (Next - Generation Automotive) 

(๒) อุตสาหกรรมอิเล็กทรอนิกสอัจฉริยะ (Smart Electronics) (๓) อุตสาหกรรมการทองเท่ียวกลุมรายไดดี และ

การทองเที่ยวเชิงสุขภาพ (Affl uent, Medical and Wellness Tourism) (๔) อุตสาหกรรมการเกษตรและ

เทคโนโลยีชีวภาพ (Agriculture and Biotechnology) และ (๕) อุตสาหกรรมการแปรรูปอาหาร (Food 

for the Future) และ กลุม New S-Curve ไดแก (๑) อุตสาหกรรมหุนยนต (Robotics) (๒) อุตสาหกรรม

การบินและโลจิสติกส (Aviation and Logistic) (๓) อุตสาหกรรมเช้ือเพลิงชีวภาพและเคมีชีวภาพ (Biofuels                  

and Biochemicals) (๔) อุตสาหกรรมดิจิทัล (Digital) และ (๕) อุตสาหกรรมการแพทยครบวงจร 

(Medical Hub)

 เราจึงตองประเมินสถานการณอยางสม่ําเสมอวาตั้งแตระบบการศึกษาในระดับช้ันท่ีจะออกสู        

ตลาดแรงงาน โดยเฉพาะหลังจบมัธยมปลายตามแบบของ ISCED จะเตรียมกําลังคน การเรียนควบคูกับ

การฝกงานของนักศึกษา ใหแมนยําท้ังในเชิงปริมาณและคุณภาพเพ่ือเพ่ิมกําลังแรงงานรุนใหมใหมากข้ึน

ไดอยางไร และการหาทางทําใหเกิดการจางงานอยางเต็มท่ีของกําลังแรงงานท้ังหญิง-ชายและผูสูงอายุ               

ท่ีตองออกแบบใหเขากับระบบการทํางานแบบเดิมท่ีตองปรับตัว และระบบงานท่ีเปนจริงใหม ๆ ในระบบเศรษฐกิจ

ดิจิทัล เพ่ือใหเกิดกับผลิตภาพท่ีสูงของอุตสาหกรรมเหลาน้ี โดยการจัดการความรวมมืออยางเปนนวัตกรรมและ

แข็งขันระหวางภาครัฐ เอกชน สถาบันการศึกษาและวิจัย และภาคสังคม (รวมผูบริโภค) 

 ๖) ความรวมมือจําเปนตองเกิดขึ้นระหวางรัฐบาล แรงงาน และผูประกอบการ และองคการ

ของแรงงานและผูประกอบการที่ควรเขมแข็งดวยกันทุกฝาย ในฐานะของหุนสวนทางสังคมและเศรษฐกิจ

ที่สงเสริมความเปนรัฐสวัสดิการ (Welfare State) และเพื่อการเสริมสรางผลผลิตใหแกสถานประกอบการ

และประเทศ สมควรเกิดขึ้นในชองทางและรูปแบบตาง ๆ โดยผลประโยชนที่เกิดขึ้นก็ควรแบงปนกันอยาง

ยุติธรรม มีวัฒนธรรมและกฎหมายสนับสนุนใหเกิดขึ้น อาทิเชน วัฒนธรรมแหงความรวมมือ และสถาบัน

เพิ่มผลผลิตแหงชาติ ควรมีโครงสรางที่พิจารณาไดวาเปนความรวมมือของหุนสวนทางสังคมและเศรษฐกิจ

ดังกลาว
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ภาคผนวก:
คุณลักษณะหลัก (Principle Characteristics) ของแผนการศึกษาตามมาตรฐานสากล

ของการจัดจําแนกการศึกษา ISCED 2011

(International Standard Classifi cation of Education 2011๒๔

0) แผนการศึกษา ISCED ระดับ 0 (Early Childhood Education) 

 การศึกษาปฐมวัย โดยทั่วไปแลวจะมีแนวทางการออกแบบที่เปนองครวม เพื่อการสนับสนุน

พัฒนาการทางสติปญญา รางกาย สังคม และอารมณของเด็กในระยะเริ่มตน และแนะนําเด็กเล็กใหรูจัก       

การจัดการเรียนการสอนนอกบริบทของครอบครัว 

 ISCED ระดับ 0 หมายถึงแผนการศึกษาที่มีองคประกอบของการศึกษาโดยเจตนา แผนการ

ศึกษาเหลานี้มีจุดมุงหมายเพื่อพัฒนาทักษะทางสังคมและอารมณท่ีจําเปนสําหรับการมีสวนรวมในโรงเรียน

และสังคม พวกเขายังพัฒนาทักษะที่จําเปนสําหรับความพรอมทางวิชาการและการเตรียมความพรอมใหเด็ก

เขาศึกษาระดับประถมศึกษา

 ๐.๑) ในระดับนี้ แผนการศึกษาไมจําเปนตองมีโครงสรางชั้นสูง แตไดรับการออกแบบมา 

เพ่ือใหมีชุดกิจกรรมการเรียนรูท่ีจัดและมีเปาหมายในสภาพแวดลอมทางกายภาพท่ีปลอดภัย อนุญาตใหเด็ก       

เรียนรูผานการปฏิสัมพันธกับเด็กคนอื่น ๆ ภายใตการแนะนําของเจาหนาที่/นักการศึกษา โดยทั่วไปแลว

จะผานกิจกรรมที่สรางสรรคและอิงตามการละเลน

 ๐.๒)  แผนการศึกษา ISCED ระดับ 0 กําหนดเปาหมายเด็กที่อายุตํ่ากวาที่จะเขาสูระดับ ๑ 

ของ ISCED ซึ่งแผนการศึกษา ISCED ระดับ 0 มีสองประเภท: (๑) การพัฒนาการศึกษาปฐมวัยและระดับ

เตรียมอนุบาล การศึกษามีเนื้อหาการศึกษาที่ออกแบบมาสําหรับเด็กเล็ก (ในวัยชวง 0 ถึง ๒ ป) ในขณะที่ 

(๒) ไดรับการออกแบบสําหรับเด็กอายุตั้งแต ๓ ป ถึงจุดเริ่มตนของการศึกษาระดับประถมศึกษา

 ๐.๓) แผนการศึกษาที่จัดในระดับ ISCED 0 อาจอางอิงถึงไดหลายชองทาง เชน: การศึกษา

และพัฒนาการเด็กเริ่มตน โรงเรียนเด็กเลน ศูนยอนุบาลเด็กกอนวัยเรียน ศูนยเลี้ยงเด็ก แผนการศึกษา               

ท่ีจัดใหในศูนยรับเล้ียงเด็ก สถานรับเล้ียงเด็ก หรือผูพิทักษเด็ก ส่ิงสําคัญตองตรวจสอบใหแนใจวาตรงตามเกณฑ

การจัดหมวดหมู ISCED ระดับ 0 ที่ระบุดานลาง เพื่อวัตถุประสงคในการเปรียบเทียบระหวางประเทศ คําวา 

‘การศึกษาปฐมวัย’ ใชเพื่อระบุ ISCED ระดับ 0

(อางอิง International Standard Classifi cation of Education 2011, No. 100 - 103, p. 26)
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๑) ISCED ระดับ ๑ ประถมศึกษา (Primary Education)

 ๑.๑)  แผนการศึกษา ISCED ระดับ ๑ หรือระดับประถมศึกษามักไดรับการออกแบบมา          

เพื่อใหนักเรียนมีพื้นฐานดานการอาน การเขียน และคณิตศาสตร (เชน การรูหนังสือและการคิดเลข) และ

สรางรากฐานท่ีม่ันคงสําหรับการเรียนรูและทําความเขาใจประเด็นหลักของความรู การพัฒนาสวนบุคคลและ

สังคม ในการเตรียมความพรอมสําหรับการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนตน เนนการเรียนรูในระดับพื้นฐาน

ของความซับซอน โดยพิจารณาถึงความเชี่ยวชาญเพียงเล็กนอย หากจะมี

 ๑.๒) กิจกรรมการศึกษาที่ ISCED ระดับ ๑ (โดยเฉพาะในชั้นประถมศึกษาตอนตน) มักถูกจัด                              

ตามหนวย โครงการ หรือพื้นที่การเรียนรูในวงกวาง ซึ่งมักใชวิธีการแบบบูรณาการมากกวาการสอน

ในวิชาเฉพาะ โดยปกติจะมีครูหลักคนหน่ึงท่ีรับผิดชอบกลุมนักเรียนท่ีจัดกระบวนการเรียนรู แมวาช้ันเรียนอาจมี

ครูมากกวาหนึ่งคน โดยเฉพาะอยางยิ่งในบางวิชาหรือหนวยการเรียนรู

 ๑.๓) โดยทั่วไปอายุเปนเพียงขอกําหนดในการเขาศึกษาในระดับนี้ โดยปกติอายุตามประเพณี

หรืออายุที่กฎหมายกําหนดนั้นตองไมตํ่ากวา ๕ ป หรือสูงกวา ๗ ป โดยทั่วไประดับนี้จะใชเวลาหกป แมวา

ระยะเวลาจะอยูในชวงระหวางสี่ถึงเจ็ดป โดยทั่วไปแลว การศึกษาระดับประถมศึกษาจะมีอายุจนถึงอายุ 

๑๐ ถึง ๑๒ ป (ดูยอหนาที่ ๑๓๒ ถึง ๑๓๔) เมื่อสําเร็จหลักสูตรประถมศึกษา เด็ก ๆ ก็สามารถศึกษาตอที่ 

ISCED ระดับ ๒ (ระดับมัธยมศึกษาตอนตน)

 ๑.๔) แผนการศึกษาที่จัดจําแนกตรง ISCED ระดับ ๑ อาจอางถึงไดหลายวิธี เชน การศึกษา

ระดับประถมศึกษา การศึกษาระดับประถมศึกษา หรือการศึกษาขั้นพื้นฐาน (ระดับที่ ๑ หรือระดับตํ่ากวา                    

หากระบบการศึกษามีหนึ่งแผนการศึกษาที่ครอบคลุมระดับ ISCED 1 และ 2) ก็เพื่อวัตถุประสงค

ในการเปรียบเทียบระหวางประเทศ คําวา ‘ประถมศึกษา’ ใชเพื่อระบุ ISCED ระดับ ๑ 

(อางอิง International Standard Classifi cation of Education 2011, No. 120 - 123, p. 30)

๒) ISCED ระดับ ๒ มัธยมศึกษาตอนตน (Lower Secondary Education)

 ๒.๑)  แผนการศึกษา ISCED ระดับ ๒ หรือระดับมัธยมศึกษาตอนตนมักไดรับการออกแบบ

เพื่อสรางผลการเรียนรูจากระดับ ๑ ของ ISCED โดยมีจุดมุงหมาย คือการวางรากฐานสําหรับการเรียนรู               

ตลอดชีวิตและการพัฒนามนุษย ซ่ึงระบบการศึกษาอาจขยายออกไปอีก โอกาสทางการศึกษา ระบบ

การศึกษาบางระบบอาจเสนอแผนการศึกษาอาชีวศึกษาตรง ISCED ระดับ ๒ เพ่ือใหบุคคลมีทักษะท่ีเก่ียวของ

กับการจางงาน

 ๒.๒) โปรแกรมในระดับนี้มักจะจัดตามหลักสูตรที่เนนรายวิชามากขึ้น โดยแนะนําแนวคิด       

เชิงทฤษฎีในหลากหลายสาขาวิชา ครูมักจะมีการฝกอบรมการสอนในวิชาเฉพาะ และบอยครั้งกวาที่ ISCED 

ระดับ ๑ นักเรียนในชั้นเรียนอาจมีครูหลายคนที่มีความรูเฉพาะดานในวิชาที่พวกเขาสอน

 ๒.๓) ISCED ระดับ ๒ เริ่มตนหลังจากสี่ถึงเจ็ดปของการศึกษาตรงที่ ISCED ระดับ ๑ โดยที่ 

หกปของ ISCED ระดับ ๑ เปนชวงเวลาท่ีพบบอยท่ีสุด สวนนักเรียนเขาสู ISCED ระดับ ๒ โดยท่ัวไปอายุระหวาง

๑๐ ถึง ๑๓ ป (อายุ ๑๒ ปเปนสวนใหญ)



            

๒๑๒ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

 ๒.๔) แผนการศึกษาที่จัดในระดับ ISCED ๒ อาจอางอิงถึงไดหลายทาง เชน โรงเรียน

มัธยมศึกษา (ระดับที่หนึ่ง/เกรดตํ่ากวา หากมีแผนการศึกษาเดียวที่ครอบคลุมระดับ ISCED 2 และ 3)                   

โรงเรียนมัธยมศึกษาตอนตนในชวงตน (junior secondary school) โรงเรียนมัธยมศึกษาตอนตน

ในระดับกลาง (middle school) หรือโรงเรียนมัธยมศึกษาตอนปลายชวงตน (junior high school) แตหาก 

แผนการศึกษาขยายจากระดับ ISCED 1 และ 2 ก็มักใชคําวาการศึกษาระดับประถมศึกษาหรือโรงเรียน            

ขั้นพื้นฐาน (ระดับที่สอง/ระดับสูงกวา) เพื่อวัตถุประสงคในการเปรียบเทียบระหวางประเทศ คําวา                  

‘การศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนลาง’ ใชเพื่อระบุระดับ ISCED ระดับ ๒

(อางอิง International Standard Classifi cation of Education 2011, No. 139 - 142, p. 33)

๓) แผนการศึกษา ISCED ระดับ ๓ มัธยมศึกษาตอนตนขั้นสูง (Upper Secondary Education) 

 ๓.๑) แผนการศึกษา ISCED ระดับ ๓ หรือมัธยมศึกษาตอนตนขั้นสูงไดรับการออกแบบมา

เพื่อใหสําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาเพื่อเตรียมพรอมสําหรับการศึกษาระดับอุดมศึกษาหรือใหทักษะ      

ที่เกี่ยวของกับการจางงาน หรือทั้งสองอยาง 

 ๓.๒) แผนการศึกษาในระดับนี้จะชวยใหนักเรียนมีการสอนที่หลากหลาย เชี่ยวชาญ และ                               

เจาะลึก มากกวาหลักสูตรที่ ISCED ระดับ ๒ มีความแตกตางกันมากขึ้น โดยมีตัวเลือกและชองทาง                     

ที่หลากหลายขึ้น ครูมักจะมีคุณสมบัติสูงในสาขาวิชาหรือสาขาวิชาเฉพาะที่สอน โดยเฉพาะในระดับที่สูงขึ้น 

 ๓.๓) ISCED ระดับ ๓ เร่ิมตนหลังจาก ๘ ถึง ๑๑ ปของการศึกษาต้ังแตเร่ิมตนระดับ ISCED 1                

นักเรียนจะเขาสูระดับนี้โดยทั่วไประหวางอายุ ๑๔ ถึง ๑๖ ป โปรแกรม ISCED ระดับ ๓ มักจะสิ้นสุด 

๑๒ หรือ ๑๓ ปหลังจากเริ่มระดับ ISCED 1 ( หรืออายุประมาณ ๑๗ หรือ ๑๘ ป) โดยระยะเวลา ๑๒ ป        

เปนชวงเวลาสะสมที่แพรหลายที่สุด อยางไรก็ตาม การออกจากการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย 

อาจครอบคลุมทั่วทั้งระบบการศึกษาตั้งแตปกติ ๑๑ ถึง ๑๓ ป ของการศึกษาตั้งแตเริ่มตนระดับ ISCED 1 

 ๓.๔) แผนการศึกษาที่จัดในระดับ ISCED 3 อาจมีการอางอิงไดหลายวิธี เชน โรงเรียน

มัธยมศึกษา (ชั้นมัธยมศึกษาขั้นที่สอง/ชั้นมัธยมศึกษาตอนปลาย) มัธยมศึกษาระดับสูง/อาวุโส หรือ 

มัธยมศึกษาตอนปลาย (ระดับสูง/อาวุโส) เพื่อวัตถุประสงคในการเปรียบเทียบระหวางประเทศ คําวา           

‘การศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย’ ใชเพื่อระบุ ISCED ระดับ ๓

(อางอิง International Standard Classifi cation of Education 2011, No. 162 - 165, p. 38)

๔) แผนการศึกษา ISCED ระดับ ๔ หลังมัธยมศึกษาตอนปลายที่ยังไมใชอุดมศึกษา (Post - Secondary 

Non - Tertiary Education) 

 ๔.๑) การศึกษาระดับนี้ใหประสบการณการเรียนรูที่สรางจากการศึกษาระดับมัธยมศึกษา 

การเตรียมความพรอมสําหรับการเขาสูตลาดแรงงาน ตลอดจนการศึกษาระดับอุดมศึกษา มีจุดมุงหมาย

เพื่อใหไดมาซ่ึงความรู ทักษะ และความสามารถสวนบุคคลท่ีตํ่ากวาระดับของลักษณะความซับซอน



การปฏิรูปการศึกษากับการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีมีผลิตภาพสูง ๒๑๓

ของการศึกษาระดับอุดมศึกษา โปรแกรมท่ี ISCED ระดับ ๔ หรือระดับหลังมัธยมศึกษาท่ีไมใชระดับอุดมศึกษา                 

ไดรับการออกแบบมาเพื่อใหบุคคลที่สําเร็จ ISCED ระดับ ๓ มีคุณวุฒิยังไมถึงระดับอุดมศึกษา 

(nontertiary qualifi cation) ท่ีจําเปนสําหรับการกาวหนาไปสูการศึกษาระดับอุดมศึกษา (tertiary qualifi cation)

หรือสําหรับการจางงาน เมื่อคุณสมบัติ ISCED ระดับ ๓ ของนักเรียนยังไมใหสิทธิ์การเขาถึงโอกาส

ดังกลาว ตัวอยางเชน ผูสําเร็จการศึกษาจากหลักสูตร ISCED ระดับ ๓ ทั่วไป อาจเลือกที่จะสําเร็จคุณวุฒิ

ระดับอาชีวศึกษาที่ไมใชระดับอุดมศึกษา หรือผูสําเร็จการศึกษาจากหลักสูตรอาชีวศึกษา ISCED ระดับ ๓ 

อาจเลือกที่จะเพิ่มระดับคุณวุฒิหรือความเชี่ยวชาญเพิ่มเติม เนื้อหาของแผนการศึกษา ISCED ระดับ ๔ นั้น

ไมซับซอนพอที่จะถือเปนการศึกษาระดับอุดมศึกษา แมวาจะชัดเจนในระดับหลังมัธยมศึกษาก็ตาม

 ๔.๒) สําเร็จแผนการศึกษา ISCED ระดับ ๓ เปนสิ่งจําเปนเพื่อเขาสูแผนการศึกษา ISCED 

ระดับ ๔ อยางไรก็ตาม ขอกําหนดในการสมัครเขาศึกษาเหลานี้อาจตํ่ากวาสําหรับแผนการศึกษาระดับ

อุดมศึกษาที่ ISCED ระดับ ๕, ๖ หรือ ๗

 ๔.๓) โดยปกติแผนการศึกษาในระดับน้ีไดรับการออกแบบมาสําหรับการเขาสูตลาดแรงงาน

โดยตรง ในระบบการศึกษาบางระบบมีแผนการศึกษาท่ัวไป ในระดับนี้แผนการศึกษาดังกลาวมักมุงเปา 

ไปที่นักเรียนที่สําเร็จ ISCED ระดับ ๓ ผูตองการเพิ่มโอกาสในการเขาสูการศึกษาระดับอุดมศึกษา 

 ๔.๔) แผนการศึกษาที่จัดในระดับ ISCED 4 อาจมีการอางอิงไดหลายชองทาง เชน 

ประกาศนียบัตรชางเทคนิค การศึกษาระดับประถมศึกษาวิชาชีพ หรือการบริหารการศึกษาหลังมัธยมศึกษา

ที่ไมใชอุดมศึกษา (préparation aux carrières) เพื่อวัตถุประสงคในการเปรียบเทียบระหวางประเทศ         

คําวา ‘หลังมัธยมศึกษาตอนปลายแตไมใชระดับอุดมศึกษา’ (Post - Secondary Non - Tertiary Education)

ใชเพื่อระบุ ISCED ระดับ ๔

(อางอิง International Standard Classifi cation of Education 2011, No. 185 - 188, 43)

๕) แผนการศึกษา ISCED ระดับ  ๕ การศึกษาระดับอุดมศึกษาระยะส้ัน (Short - Cycle Tertiary Education)

 ๕.๑) แผนการศึกษา ISCED ระดับ ๕ หรือการศึกษาระดับอุดมศึกษาระยะสั้นมักไดรับ         

การออกแบบมาเพ่ือใหผูเขารวมมีความรู ทักษะ และความสามารถทางวิชาชีพ โดยปกติแลวจะเปนแบบฝก

ปฏิบัติเฉพาะดานอาชีพ และเตรียมนักเรียนใหพรอมเขาสูตลาดแรงงาน อยางไรก็ตาม แผนการศึกษาเหลาน้ี      

อาจเปนเสนทางสูแผนการศึกษาระดับอุดมศึกษาอื่น ๆ แผนการศึกษาระดับอุดมศึกษาที่ตํ่ากวาระดับ

ปริญญาตรี หรือเทียบเทายังจัดอยูในประเภท ISCED ระดับ ๕ 

 ๕.๒) การเขาสูโปรแกรมระดับ ๕ ของ ISCED จะตองสําเร็จ ISCED ระดับ ๓ หรือ ๔            

พรอมการเขาถึงการศึกษาระดับอุดมศึกษา แผนการศึกษา ISCED ระดับ ๕ มีเน้ือหาท่ีซับซอนกวาแผนการศึกษา

ที่ ISCED ระดับ ๓ และ ๔ แตสั้นกวาและมักจะเนนทางทฤษฎีนอยกวาแผนการศึกษา ISCED ระดับ ๖ 

 ๕.๓) แมวาแผนการศึกษา ISCED ระดับ ๕ มักจะไดรับการออกแบบมาเพ่ือเตรียมความพรอม

สําหรับการจางงาน แตอาจใหเครดิตสําหรับการโอนไปยังโปรแกรม ISCED ระดับ ๖ หรือ ๗ เมื่อเสร็จสิ้น                  



            

๒๑๔ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

โปรแกรม ISCED ระดับ ๕ เหลานี้ บุคคลในระบบการศึกษาบางระบบอาจศึกษาตอในระดับ ISCED 

ระดับ ๖ (ปริญญาตรีหรือเทียบเทา) หรือหลักสูตร ISCED ระดับ ๗ ระดับแรกที่ยาวนาน (ปริญญาโทหรือ

เทียบเทา) 

 ๕.๔) แผนการศึกษาที่จัดอยูใน ISCED ระดับ ๕ อาจถูกอางถึงไดหลายวิธี เชน: (สูงกวา)                 

การศึกษาดานเทคนิค การศึกษาในวิทยาลัยชุมชน ชางเทคนิคหรือการฝกอบรมวิชาชีพข้ันสูง/สูงกวาอนุปริญญา 

หรือการศึกษาสองป (bac+2) เพื่อวัตถุประสงคในการเปรียบเทียบระหวางประเทศ คําวา ‘การศึกษาระดับ

อุดมศึกษาระยะสั้น’ (shortcycle tertiary education) ใชเพื่อระบุ ISCED ระดับ ๕

(อางอิง International Standard Classifi cation of Education 2011, No. 207 - 210, p. 48)

๖) แผนการศึกษา ISCED ระดับ ๖ ปริญญาตรีหรือเทียบเทา (ISCED LEVEL 6 Bachelor’s or         

Equivalent Level)

 ๖.๑) หลักสูตรท่ี ISCED ระดับ ๖ หรือระดับปริญญาตรีหรือเทียบเทา มักไดรับการออกแบบมา

เพื่อใหผูเขารวมที่มีความรู ทักษะ และความสามารถทางวิชาการระดับกลางและ/หรือวิชาชีพนําไปสู                       

การศึกษาระดับปริญญาใบแรกหรือเทียบเทา แผนการศึกษาในระดับนี้โดยทั่วไปตามทฤษฎีอาจรวมถึง

องคประกอบที่ใชงานไดจริงและไดรับเรียนรูจากความทันสมัยของการวิจัยและ/หรือแนวปฏิบัติทางวิชาชีพ

ที่ดีที่สุดตามธรรมเนียมของมหาวิทยาลัยและสถาบันการศึกษาระดับอุดมศึกษาเทียบเทา

 ๖.๒) การสอนในระดับน้ีมักจะอยูในรูปแบบของการบรรยายโดยอาจารยผูสอน ซ่ึงโดยปกติแลว

จะตองมีการจบการศึกษา ISCED ระดับ ๗ หรือ ๘ หรือไดรับประสบการณในฐานะผูเชี่ยวชาญอาวุโส

ในสาขางานน้ัน ๆ แผนการศึกษาในระดับน้ีไมจําเปนตองเก่ียวของกับการสําเร็จโครงการวิจัยหรือวิทยานิพนธ

แตหากทําก็กาวหนานอยกวา เปนอิสระนอยลง หรือดําเนินการดวยแนวทางท่ีไดรับการกํากับมากกวา        

ที่ระดับ ISCED 7 หรือ 8

 ๖.๓) การเขาสูแผนการศึกษาเหลานี้โดยปกติตองสําเร็จ ISCED ระดับ ๓ หรือ ๔ แผนการ

ศึกษาที่สามารถเขาถึงการศึกษาระดับอุดมศึกษานั้น ในการสมัครเขาเรียนอาจขึ้นอยูกับการเลือกวิชาและ/

หรือไดเกรดที่ ISCED ระดับ ๓ และ/หรือ ๔ นอกจากนี้ อาจจําเปนตองสมัครและสอบผานการสอบเขา          

การเขาหรือโอนไปยัง ISCED ระดับ ๖ ก็เปนไปไดเชนกันหลังจากการสําเร็จ ISCED ระดับ ๕ และเมื่อสําเร็จ

เสร็จส้ินแผนการศึกษา ISCED ระดับ ๖ บุคคลอาจศึกษาตอในระดับ ISCED 7 (ระดับปริญญาโทหรือเทียบเทา)

แมวาไมใชทุกแผนการศึกษา ISCED ระดับ ๖ ที่จะใหการเขาเรียน ISCED ระดับ ๗ ได และแผนการศึกษา

โปรแกรม ISCED ระดับ ๖ มักจะไมใหการเขาถึงแผนการศึกษาโดยตรงที่ ISCED ระดับ ๘ (ระดับปริญญา

เอกหรือเทียบเทา)

 ๖.๔) แผนการศึกษาที่จัดอยูใน ISCED ระดับ ๖ อาจกลาวอางอิงไดหลายชองทาง เชน: 

หลักสูตรปริญญาตรี ประกาศนียบัตร หรือการเรียนมหาวิทยาลัยรอบแรก อยางไรก็ตาม สิ่งสําคัญ                          

ท่ีควรทราบคือ แผนการศึกษาท่ีมีช่ือคลายกับ “ปริญญาตรี” ควรรวมอยูใน ISCED ระดับ ๖ เทาน้ันหากเปนไป        



การปฏิรูปการศึกษากับการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีมีผลิตภาพสูง ๒๑๕

ตามเกณฑท่ีกําหนด และเพ่ือวัตถุประสงคในการเปรียบเทียบระหวางประเทศ คําวา ‘ระดับปริญญาตรีหรือ

เทียบเทา’ ใชเพื่อระบุ ISCED ระดับ ๖

(อางอิง International Standard Classifi cation of Education 2011, No. 224 - 247, p. 51)

๗) แผนการศึกษา ISCED ระดับ ๗ ปริญญาโทหรือเทียบเทา (ISCED LEVEL 7 Master’s or              

Equivalent Level)  

 ๗.๑) แผนการศึกษาท่ี ISCED ระดับ ๗ หรือปริญญาโทหรือเทียบเทา มักไดรับการออกแบบมา       

เพื่อใหผูเขารวมมีความรู ทักษะ และความสามารถทางวิชาการขั้นสูงและ/หรือทางวิชาชีพ นําไปสูระดับ        

ที่สองหรือคุณสมบัติเทียบเทา แผนการศึกษาในระดับนี้อาจมีองคประกอบการวิจัยที่สําคัญ แตยังไมนําไป     

สูการไดรับวุฒิการศึกษาระดับปริญญาเอก โดยปกติแผนการศึกษาในระดับน้ีจะอิงตามทฤษฎี แตอาจรวมถึง                                                                                                                                      

องคประกอบที่ใชงานไดจริง และไดรับแจงจากการวิจัยที่ทันสมัยและ/หรือแนวปฏิบัติทางวิชาชีพที่ดีที่สุด 

ตามธรรมเนียมของมหาวิทยาลัยและสถาบันการศึกษาระดับอุดมศึกษาอื่น ๆ 

 ๗.๒) การสอนในระดับนี้มักจะอยูในรูปแบบของการบรรยายโดยอาจารย ซึ่งโดยปกติแลว                          

จะตองสําเร็จการศึกษา ISCED ระดับ ๗ หรือ ๘ แผนการศึกษาในระดับนี้อาจเกี่ยวของกับการสําเร็จโครงการ

วิจัยหรือวิทยานิพนธที่กาวหนากวาที่คาดไวใน ISCED ระดับ ๖ แตขั้นสูงนอยกวาที่คาดไวที่ ISCED ระดับ ๘ 

 ๗.๓) การเขาสูแผนการศึกษา ISCED ระดับ ๗ ที่เตรียมไวสําหรับระดับการศึกษาที่สองหรือ         

ระดับตอไปนั้น โดยปกติแลวตองการผูที่สําเร็จแผนการศึกษา ISCED ระดับ ๖ หรือ ๗ มาแลว ในกรณี

ของแผนการศึกษาระยะยาวท่ีเตรียมไวสําหรับการศึกษาระดับปริญญาใบแรกท่ีเทียบเทากับปริญญาโท การเขา

ศึกษาไดตองสําเร็จหลักสูตร ISCED ระดับ ๓ หรือ ๔ จึงจะมีสิทธิ์เขาถึงการศึกษาระดับอุดมศึกษา การเขา

สูแผนการศึกษาดังกลาวอาจขึ้นอยูกับการเลือกวิชาและ/หรือเกรดที่สําเร็จในระดับ ISCED 3 และ/หรือ 4 

นอกจากนี้ อาจจําเปนตองสอบและสอบผานแผนการศึกษา ISCED ระดับ ๗ มีเนื้อหาที่ซับซอนกวาแผนการ

ศึกษา ISCED ระดับ ๖ อยางมาก และมักจะมีความเชี่ยวชาญมากกวา เมื่อเสร็จสิ้นการศึกษาบุคคลสามารถ

ศึกษาตอที่ ISCED ระดับ ๘ (การศึกษาระดับปริญญาเอก) ได แมวาแผนการศึกษา ISCED ระดับ ๗ ทั้งหมด 

จะไมสามารถเขาถึง ISCED ระดับ ๘ ไดโดยตรง 

 ๗.๔) แผนการศึกษาที่จําแนกแบบ ISCED ระดับ ๗ อาจถูกอางอิงไดหลายชองทาง ตัวอยาง: 

แผนการศึกษาปริญญาโทหรือมาจิสเตอร อยางไรก็ตาม สิ่งสําคัญที่ควรทราบคือ แผนการศึกษาที่มีชื่อคลาย

กับ ‘ปริญญาโท’ ควรรวมไวใน ISCED ระดับ ๗ เทานั้น หากเปนไปตามเกณฑที่กําหนด สําหรับวัตถุประสงค

ในการเปรียบเทียบระหวางประเทศ คําวา ‘ระดับปริญญาโทหรือเทียบเทา’ จะใชเพ่ือบงบอก ISCED ระดับ ๗

(อางอิง International Standard Classifi cation of Education 2011, No. 241 - 244, p. 55)



๒๑๖ รัฐสภาสาร ปที่ ๗๐ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน - ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๖๕

            
๘) แผนการศึกษา ISCED ระดับ ๘ ปริญญาเอกหรือเทียบเทา (ISCED LEVEL 8 Doctoral or             

Equivalent Level) 

 ๘.๑) แผนการศึกษา ISCED ระดับ ๘ หรือระดับปริญญาเอกหรือเทียบเทา ไดรับ         

การออกแบบมาเปนหลักพื้นฐานเพื่อนําไปสูคุณสมบัติการวิจัยข้ันสูง แผนการศึกษาในระดับนี้มีไวสําหรับ

การศึกษาข้ันสูงและการวิจัยท่ีเปนการคนพบแบบตนทาง และโดยท่ัวไปแลวจะเปดสอนโดยสถาบันการศึกษา

ระดับอุดมศึกษาที่เนนการวิจัย เชน มหาวิทยาลัยเทาน้ันมีหลักสูตรปริญญาเอก ท้ังในสาขาวิชาการและ

วิชาชีพ 

 ๘.๒) ISCED ระดับ ๘ มักจะจบลงดวยการสงและสอบปกปองวิทยานิพนธ วิทยานิพนธ หรือ         

งานเขียนที่เทียบเทาความมีคุณภาพที่เผยแพรได ซึ่งแสดงถึงการสนับสนุนท่ีสําคัญตอความรูในสาขา

การศึกษาท่ีเก่ียวของ ดังนั้นแผนการศึกษาเหลานี้จึงมักใชการวิจัยและไมใชเฉพาะในหลักสูตรเทาน้ัน 

ในบางระบบการศึกษา แผนการศึกษา ISCED ระดับ ๘ มีหลักสูตรท่ีจํากัดมาก หรือไมมีเลย และบุคคลท่ีทํางาน

ในระดับปริญญาเอกจะมีสวนรวมในการวิจัยสวนใหญอยางอิสระหรือในกลุมยอยที่มีระดับการกํากับดูแล       

ที่แตกตางกัน ในระบบการศึกษาบางระบบ การวิจัยระดับปริญญาเอกดําเนินการโดยบุคคลที่มหาวิทยาลัย

วาจางใหเปนนักวิจัยรุนเยาวหรือผูชวยวิจัย นอกเหนือจากการลงทะเบียนเปนนักศึกษาปริญญาเอก 

 ๘.๓) การเขาสูแผนการศึกษาระดับ ๘ หรือตําแหนงการวิจัยระดับจูเนียร โดยปกติแลว         

จะตองสําเร็จหลักสูตร ISCED ระดับ ๗ ที่เฉพาะเจาะจง คุณวุฒิระดับ ๘ ของ ISCED ใหสิทธิ์เขาถึงอาชีพที่มี

ความตองการทักษะทางวิชาการสูงและตําแหนงงานวิจัยในภาครัฐและภาคอุตสาหกรรม ตลอดจนตําแหนง

การวิจัยและการสอนในสถาบันการศึกษาที่เปดสอนในระดับ ISCED 6, 7 และ 8 ๒๖๒ หลักสูตร ที่จําแนกที่ 

ISCED ระดับ ๘ อาจกลาวอางอิงไดหลายชองทาง เชน: PhD, DPhil, D.Lit, D.Sc, LL.D, ปริญญาเอก หรือ

คําศัพทที่คลายคลึงกัน อยางไรก็ตาม สิ่งสําคัญที่ควรทราบคือ แผนการศึกษาที่มีชื่อคลายกับ ‘ด็อกเตอร’       

(Doctor) ควรรวมไวใน ISCED ระดับ ๘ เทานั้น หากเปนไปตามเกณฑที่กําหนด สําหรับวัตถุประสงค

ในการเปรียบเทียบระหวางประเทศ จะใชคําวา ‘ระดับปริญญาเอกหรือเทียบเทา’ เพ่ือติดบงบอก ISCED ระดับ ๘

(อางอิง International Standard Classifi cation of Education 2011, No. 259 - 262, p. 59)
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 นางสาวเสาวลักษณ ธนชัยอภิภัทร

 นางสาวดลธี จุลนานนท

 นางสาวจริยาพร ดีกัลลา

 นางสาวอาภรณ เนื่องเศรษฐ

 นางสาวสุรดา เซ็นพานิช

พิมพที่
สํานักการพิมพ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร






