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สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา  
สำานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน

เชิญชวนส่งบทความ  
วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน

ขอเชิญชวนส่งบทความวิจัย บทความวิชาการ 
บทความปริทัศน์ หรือบทวิจารณ์หนังสือ ที่มีเนื้อหาด้าน
•	 รัฐศาสตร์
•	 รัฐประศาสนศาสตร์
•	 นิติศาสตร์
•	 การคุ้มครองสิทธิมนุษยชน
•	 การตรวจสอบการใช้อำานาจรัฐ

โดยบทความที่เขียนจะต้องเป็นการค้นคว้า/แปล/รวบรวมขึ้นใหม่  
เพื่อนำาลงวารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน
สำานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ขอสงวนสิทธิ์ในการพิจารณา 
บทความที่เป็นไปตามข้อกำาหนดและวัตถุประสงค์ของวารสารเท่านั้น

•	 การส่งเสริมธรรมาภิบาล
•	 การบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี
•	 กระบวนการยุติธรรม/อาชญาวิทยา
•	 คุณธรรม/จริยธรรม
	 หรือเรื่องอื่นที่เกี่ยวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน

“วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน”	ได้ผ่านการรับรองคุณภาพโดยศูนย์การอ้างอิงวารสารไทย		

(Thai	Journal	Citation	Index	Centre-TCI)	สาขามนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

ในระดับที่	1	มีระยะการรับรองถึงวันที่	31	ธันวาคม	2562

กองบรรณาธิการวารสารผู้ตรวจการแผ่นดินขอสงวนสิทธิ์

ในการรับบทความที่ส่งผ่านระบบส่งบทความออนไลน์ที่

http://www.tci-thaijo.org/index.php/ombudsman
โดยดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่

www.ombudsman.go.th/ombudsmanstudies
(หัวข้อ “วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน”)
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วัตถุประสงค์ 
เพื่อเผยแพร่ความรู้ ความคิดในด้านรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ นิติศาสตร์ การคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 

การตรวจสอบการใช้อ�านาจรัฐ การส่งเสริมธรรมาภิบาล การบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี กระบวนการยุติธรรม/อาชญาวิทยา 

คุณธรรม/จริยธรรม หรือเรื่องอื่นที่เกี่ยวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน

ก�าหนดตีพิมพ์ 
ฉบับที่ 1 มกราคม-มิถุนายน และ ฉบับที่ 2 กรกฎาคม-ธันวาคม

ที่ปรึกษากิตติมศักดิ ์ พลเอก วิทวัส รชตะนันทน์ ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน

 นายบูรณ์ ฐาปนดุลย์ ผู้ตรวจการแผ่นดิน

 นายสมศักดิ์ สุวรรณสุจริต ผู้ตรวจการแผ่นดิน

ที่ปรึกษา นายรักษเกชา แฉ่ฉาย เลขาธิการส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน

 นายวทัญญู ทิพยมณฑา รองเลขาธิการส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน

 นายกีรป กฤตธีรานนท์ รองเลขาธิการส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน

 นายกมลธรรม วาสบุญมา รองเลขาธิการส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน

กองบรรณาธิการภายนอกหน่วยงาน ดร.ปัญญา อุดชาชน ศาลรัฐธรรมนูญ

 ผศ.ดร.ภาคภูมิ ฤกขะเมธ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

 พันต�ารวจโท ประวุธ วงศ์สีนิล กรมราชทัณฑ์ กระทรวงยุติธรรม

 นางสาวสมสุณีย์ ดวงแข มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

กองบรรณาธิการภายในหน่วยงาน นางสาวกิตติยา โสภณโภไคย สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา

 นายสิริน ชาวเพ็ชรดี ส�านักสอบสวน 2

 นางสาวชาลินี ถนัดงาน ส�านักสอบสวน 4

กองการจัดการ นางทัศนีย์ คล้ายดี แจ็คแมน สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา

 นางสาวอัญรัตน์ เสียมไหม สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา

 นายพิวัฒน์ จอมจิต ส�านักสื่อสารองค์กรและประชาสัมพันธ์

ผู้ช่วยบรรณาธิการและเลขานุการ นางสาวอัญพัชญ์ สัตยาพันธุ ์ สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา

 นางสาวอรพัฒน์ รัฐกาญจน์ ส�านักกิจการผู้ตรวจการแผ่นดินและเลขาธิการ

 นางสาวนิจท์นลิน กมลสิริวิทย ์ สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา

เนื้อหา/ข้อความในวารสารเป็นความคิดเห็นส่วนตัวของผู้เขียน
ส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและกองบรรณาธิการไม่จ�าเป็นต้องเห็นพ้องด้วย



บทความวิจัย/วิชาการที่ได้ลงตีพิมพ์ในวารสารฉบับนี้
ได้รับการพิจารณาจากผู้ทรงคุณวุฒิอ่านประเมินคุณภาพบทความ รูปแบบ Double Blinded จ�านวน 3 คน 

ผู้ทรงคุณวุฒิอ่านประเมินบทความ
ศาสตราจารย์ ดร.โกวิทย์ พวงงาม มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ศาสตราจารย์ ดร.ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
ศาสตราจารย์ ดร.สุนทร มณีสวัสดิ์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
ศาสตราจารย์ ดร.สุรพล นิติไกรพจน์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ศาสตราจารย์ ดร.อุดม รัฐอมฤต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
พลอากาศเอก วีรวิท คงศักดิ์ กรมศาสนา กระทรวงวัฒนธรรม
รองศาสตราจารย์ ดร.ชนินท์ทิรา ณ ถลาง มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
รองศาสตราจารย์ ดร.ฐิติวดี ชัยวัฒน์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
รองศาสตราจารย์ ดร.ธัญญธร อินศร มหาวิทยาลัยมหิดล
รองศาสตราจารย์ ดร.ปกรณ์ ศิริประกอบ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
รองศาสตราจารย์ ดร.ปฐม มณีโรจน์ มหาวิทยาลัยรังสิต
รองศาสตราจารย์ ดร.พาชิตชนัต ศิริพานิช สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
รองศาสตราจารย์ ดร.พักตร์ผจง วัฒนสินธุ์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
รองศาสตราจารย์ ดร.ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
รองศาสตราจารย์ ดร.ศรีสมบัติ โชคประจักษ์ชัด มหาวิทยาลัยมหิดล
รองศาสตราจารย์ ดร.สุปรียา แก้วละเอียด มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
รองศาสตราจารย์ ดร.อภิญญา เลื่อนฉวี มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์
รองศาสตราจารย์ ดร.อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
รองศาสตราจารย์ ดร.อานนท์ มาเม้า มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
รองศาสตราจารย์ ดร.อรรถกฤต ปัจฉิมนันท์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.จิตติ มงคลชัยอรัญญา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.นิธิ เนื่องจ�านงค์ มหาวิทยาลัยนเรศวร
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.นพปฎล สุนทรนนท์ ส�านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ต่อพงศ์ กิตติยานุพงศ์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ทวิดา กมลเวชช มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ธนพันธ์ ไล่ประกอบทรัพย์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ประทีป ฉัตรสุภางค์ มหาวิทยาลัยมหิดล
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ภูมิ มูลศิลป์ มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.วรวลัญช์ โรจนพล มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.วันวร จะนู มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.วสันต์ เหลืองประภัสร์  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ศิริชัย มงคลเกียรติศรี มหาวิทยาลัยกรุงเทพ
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ศุภศิษฏ์ ทวีแจ่มทรัพย์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.สุนิสา ช่อแก้ว มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.สุมนทิพย์ จิตสว่าง จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย



กองบรรณาธิการขอสงวนสิทธิ์ไม่พิจารณาตีพิมพ์บทความที่ผู้นิพนธ์มิได้ 
แก้ไขปรับปรุงคุณภาพให้เป็นไปตามความเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิและกองบรรณาธิการ

ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.อรทัย ก๊กผล มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ วนิดา แสงสารพันธ์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ศุทธิกานต์ มีจั่น มหาวิทยาลัยมหาสารคาม
พันต�ารวจเอก ดร.ฐากูร นิ่มสมบุญ ส�านักงานต�ารวจแห่งชาติ
ดร.ฐิติวดี ชัยวัฒน ์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
ดร.ณภัทร ชัยมงคล จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
ดร.ปรีชา เปี่ยมพงศ์สานต์ มหาวิทยาลัยบูรพา
ดร.ปัทมา จันทร์เจริญสุข มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์
ดร.มนทกานต์ ฉิมมาม ี จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
ดร.วัชรัศมิ์ ลีละวัฒน ์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น
ดร.วศิน โกมุท มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี
ดร.สติธร ธนานิธิโชต ิ สถาบันพระปกเกล้า
ดร.อนุสรณ์ เกิดศรี มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช
นางจงจิต อรรถยุกติ สมาคมนักแปลและล่ามแห่งประเทศไทย
นายทิฆัมพร ศรีจันทร์ หนังสือพิมพ์ฐานเศรษฐกิจ
นายนิสิต จันทร์สมวงศ ์ กระทรวงมหาดไทย
นายพยนต์ สินธุนาวา กระทรวงยุติธรรม
นายศรัณย์ จิระพงษ์สุวรรณ มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนสุนันทา
นายสุพัฒน์ สังข์สายศิริกุล สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
นายสุรเดช แสงเพ็ชร มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย
นายอัครวิทย์ สุมาวงศ ์ ส�านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา

เจ้าของ ส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เลขที่ 120 หมู่ 3 ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติฯ  
อาคารรัฐประศาสนภักดี ชั้น 5 ถนนแจ้งวัฒนะ แขวงทุ่งสองห้อง เขตหลักสี่ กรุงเทพฯ 10210 
โทรศัพท์ 0 2141 9146 โทรสาร 0 2143 8375 
Website: www.ombudsman.go.th/ombudsmanstudies

ตีพิมพ์ที่  บริษัทอมรินทร์พริ้นติ้งแอนด์พับลิชชิ่ง จ�ากัด (มหาชน)  
376 ถนนชัยพฤกษ์ (บรมราชชนนี) เขตตลิ่งชัน กรุงเทพฯ 10170 
โทรศัพท์ 0 2882 1010, 0 2422 9000 โทรสาร 0 2433 2742, 0 2434 1385 
Website: www.amarin.co.th 
e-mail: aprint@amarin.co.th 





EDITOR NOTE
วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 นี้ได้ตีพิมพ์บทความ จ�านวน 3 เรื่อง เป็นบทความ

วิจัย 2 เรื่อง และบทความวิชาการ 1 เรื่อง โดย บทความวิจัย เรื่อง “การสร้างรูปแบบกระบวนการ
พัฒนาระบบการดูแลผู้สูงอายุระหว่างฝ่ายปกครองกับผู้สูงอายุ: กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนต�าบล
บ้านยาง อ�าเภอเมือง จังหวัดบุรีรัมย์” เป็นบทความวิจัยเชิงผสมผสานระหว่างบทความวิจัยเชิงคุณภาพ
และการวิจัยเชิงปริมาณที่ผู้เขียนอาศัยกรอบทฤษฎีในเชิงยุทธศาสตร์ นโยบาย และกฎหมาย เพื่อค้นหา
กระบวนการพัฒนาระบบการดูแลผู้สูงอายุ เพื่อให้ได้ตัวแบบของกระบวนการพัฒนาระบบการดูแล 
ผู้สูงอายุ และทิศทางของการพัฒนาระบบดูแลผู้สูงอายุท่ีสอดคล้องกับสภาพภูมิสังคม ส�าหรับบทความ 
เรือ่ง “การศึกษาความรูค้วามเข้าใจเพือ่หาแนวทางแก้ไขปัญหาการบุกรกุทีส่าธารณะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่” เป็นบทความท่ีผูเ้ขยีนได้ใช้ข้อมลูจากเอกสารงานวจิยั แบบสอบถาม การอภปิรายกลุม่ และ
สัมภาษณ์เชิงลึกจากบุคคลที่มีบทบาทเกี่ยวข้องกับปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะทั้งภาครัฐและเอกชน 
ในการวิเคราะห์ความรู้ความเข้าใจของประชาชน ผู้น�าชุมชน และเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งส่วนท้องถิ่นและ 
ส่วนภูมิภาค และได้วิเคราะห์สถานการณ์และปัญหาการบุกรุกดังกล่าว เพ่ือหาแนวทางการแก้ไข
ปัญหาและให้เกิดประสิทธิภาพของการบริหารจัดการภาครัฐ และเพื่อให้ได้รูปแบบข้อบัญญัติท้องถิ่น 
ในการบริหารจัดการปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดล�าปาง  
ส่วนบทความวิชาการ เรื่อง “ศึกษาเปรียบเทียบความร่วมมือและการยุบรวมท้องถิ่นในต่างประเทศ: 
แนวทางการพัฒนาท้องถิ่นในประเทศไทย” ผู้เขียนมีวัตถุประสงค์เพื่อน�าเสนอข้อเปรียบเทียบเกี่ยวกับ
แนวโน้ม ปัจจัย และกลยุทธ์ในการปฏิรูปโครงสร้างการปกครองท้องถิ่น ผ่านมาตรการสร้างความร่วมมือ
และการยุบรวมท้องถิ่นในต่างประเทศ และเพื่อน�าบทเรียนมาก�าหนดแนวทางที่เหมาะสมในการปฏิรูป
โครงสร้างท้องถิ่นไทย โดยมีการชี้ให้เห็นถึงบทเรียนจากทั้งญี่ปุ่น ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา และเยอรมัน 
ว่าล้วนมีประสบการณ์ในการปฏิรูปโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นโดยผ่านมาตรการยุบรวมท้องถิ่น 
เข้าด้วยกัน ดงันัน้ กรณขีองประเทศไทยจงึมีความเหมาะสมมากกว่าการจัดต้ังองค์กรความร่วมมอืระหว่าง
ท้องถิ่นในรูปแบบนิติบุคคล 

นอกจากนี ้วารสารฯ ฉบบันียั้งมคีอลมัน์ประจ�า “เปิดแฟ้มเร่ืองร้องเรียน” ทีน่�าเสนอเร่ืองร้องเรยีน 
ท้ังเชิงระบบและรายกรณีทีน่่าสนใจอกี 3 เรือ่ง ได้แก่ การแก้ปัญหาเชิงระบบเกีย่วกับปัญหาการควบคุม
วัตถุอันตรายพาราควอต, ผู ้ตรวจการแผ่นดินทวงคืนพ้ืนที่โบราณสถาน และผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
กับการจัดการปัญหาขยะมูลฝอย 

บทความวิจัยและบทความวิชาการข้างต้นได้ผ่านการอ่านประเมินจากผู้ทรงคุณวุฒิผู้เชี่ยวชาญ 
กองบรรณาธกิารหวงัเป็นอย่างยิง่ว่า วารสารผูต้รวจการแผ่นดินจะเป็นประโยชน์แก่ผู้อ่านโดยเฉพาะนสิิต 
นกัศกึษา และนักวชิาการ ในการศกึษาค้นคว้าข้อมูลความรู้เกี่ยวกับผู้ตรวจการแผ่นดินและการบริหาร
จัดการภาครัฐได้เป็นอย่างดี 

กองบรรณาธิการ
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การสร้างรูปแบบกระบวนการพัฒนา 
ระบบการดูแลผู้สูงอายุ
ระหว่างฝ่ายปกครองกับผู้สูงอายุ:  
กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยาง  
อ�าเภอเมือง จังหวัดบุรีรัมย์1

Creating a Model for the Process of Developing  
the Elderly Care System between the Administrative 
and the Elderly: A Case Study of  
Ban Yang Subdistrict Administrative Organization, 
Muang District, Buriram Province.

พนารัตน์ มาศฉมาดล2

Panarat Machamadol2

คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหาสารคาม2

Faculty of Law, Mahasarakham University2

E-mail: panaratm@hotmail.com

บทคัดย่อ

บทความวจิยัชิน้นีเ้กดิขึน้จากการวจัิยในเชงิ 
ผสมผสาน ระหว่างการวิจัยเชิงคุณภาพและ 
การวิจัยเชิงปริมาณเพื่อน�าผลท่ีได้ในเชิงปริมาณ 
มาสนับสนุนการวจิยัในเชงิคณุภาพ โดยอาศยักรอบ
ทฤษฎีในเชิงยุทธศาสตร์ นโยบาย และกฎหมาย 
ด้วยการน�าแนวคิดในการสร้างความสัมพันธ์ 
ในรูปแบบ SIPOC Model มาปรับใช้ในการศึกษา 
วัตถุประสงค์ของการศึกษาเพื่อค้นหากระบวนการ
พัฒนาระบบการดูแลผู้สูงอายุเพื่อให้ได้ตัวแบบ 
(Model) ของกระบวนการพัฒนาระบบการดูแล

1 บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของงานวิจัยเรื่อง “โครงการศึกษาผลการด�าเนินงาน รูปแบบ และกระบวนการตามโครงการ
พัฒนาระบบการดูแลผู้สูงอายุ พื้นที่องค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยาง อ�าเภอเมือง จังหวัดบุรีรัมย์” ได้รับทุนสนับสนุน
จากส�านักงานกองทุนสนับสนุนการเสริมสร้างสุขภาพ (สสส.) และสถาบันพระปกเกล้า ประจ�าปี พ.ศ. 2560

2 มหาวิทยาลัยมหาสารคาม 41/20 ต�าบลขามเรียง อ�าเภอกันทรวิชัย จังหวัดมหาสารคาม 44150

ผู ้สูงอายุ ด ้วยการประเมินผลการด�าเนินงาน  
รูปแบบ และกระบวนการตามโครงสร้างการพัฒนา 
ระบบการดูแลผู ้สู งอายุขององค ์การบริหาร 
ส่วนต�าบลบ้านยาง รวมถึงทิศทางของการพัฒนา
ระบบดูแลผู้สูงอายุที่สอดคล้องกับสภาพภูมิสังคม 
ผลการศึกษาพบว่ากระบวนการพัฒนาระบบ 
ผู้สูงอายุในแต่ละพ้ืนที่มีความแตกต่างกัน ดังนั้น 
เพ่ือให้การพัฒนาผู้สูงอายุในแต่ละพื้นที่ตอบสนอง
ต่อผู้สูงอายุอย่างแท้จริง ฝ่ายปกครองสามารถน�า  
SIPOC Model มาสร้างรูปแบบความสัมพันธ์
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

ระหว่างฝ่ายปกครองในฐานะผู้ส่งมอบกับผู้สูงอาย ุ
ในฐานะลูกค ้า เ พ่ือน�าไปสู ่ เป ้าหมายในแง ่
ประสิทธิผลและประสิทธิภาพของกระบวนการ  
โดยการให้ผู ้สูงอายุในฐานะลูกค้าเป็นแกนหลัก
ในการพัฒนาระบบการดูแลผู ้สูงอายุของฝ่าย
ปกครองต้องให้ความส�าคัญโดยอาศัยต้นแบบ  
5 ด้าน ได้แก่ 1) ด้านผู้ส่งมอบ (S-Supplier) คือ 
ผู ้ให้บริการหรือฝ่ายปกครองควรหาเครือข่าย 
และแหล่งทนุสนบัสนนุการด�าเนนิการ 2) ด้านปัจจยั 
น�าเข้า (I-Input) กระบวนการด้วยการปรับปรุง
ฐานข้อมูลให้ทันสมัยเสมอ 3) ด้านกระบวนการ
ด�าเนินกิจกรรม (P-Process) ควรเน้นที่นโยบาย
และการก�าหนดแผนยุทธศาสตร์การด�าเนินการ  
4) ด้านผลผลิต (O-Output) การสร้างกิจกรรม 
ให้ได้ผลผลิตที่ดีจ�าเป็นต้องสอดคล้องกับแผน
นโยบายการด�าเนินงานในระดับจังหวัดและระดับ
ประเทศ และ 5) ด้านผู้รบับรกิารหลกั (C-Customer)  

ABSTRACT
This research article has been 

based on “Mixed Methodology Research” 
between the qualitative research and the 
quantitative research to bring quantifiable 
results to support qualitative research with 
by the theory of law, the strategic and 
policy with SIPOC Model. This research 
finds to creating a model process to 
develop ageing care and synthetic the 
direction of development in accordance 
with the social conditions by evaluating the 
performance, form and process according 
to the structure, the development of the 

ต้องให้ความส�าคญักบัผูส้งูอายทุีเ่ป็นผูร้บับรกิารหลกั 
ด้วยการบริการที่ดีของผู้ส่งมอบหรือฝ่ายปกครอง 

ข ้อเสนอแนะแบ่งเป ็น 3 ส ่วน ได ้แก ่  
ข ้อเสนอแนะส�าหรับฝ ่ ายปกครองในฐานะ 
ผู้ด�าเนินการ ข้อเสนอแนะส�าหรับฝ่ายปกครอง
ที่จะให้ทุนงบประมาณสนับสนุนกิจกรรมการ
ดูแลผู้สูงอายุ และ ข้อเสนอแนะส�าหรับภาครัฐ  
ท้ายท่ีสุดสังคมผู ้ สูงอายุจะเกิดการพัฒนาให้
สอดคล้องกับบริบทของสังคมไทยด้วยการสร้าง
ระบบความคุ้มครองผู้สูงอายุในทางเศรษฐกิจและ
สงัคม ด้วยการออกกฎหมาย หรอืระเบยีบ เพือ่เป็น
บรรทดัฐานต้นแบบให้ส่วนงานอืน่น�าไปปฏิบตัติาม 
ภายใต้หลักการบริหารประเทศตามหลักนิติธรรม
ค� าส� าคัญ :  กระบวนการพัฒนาระบบการ
ดูแลผู ้สู งอายุ ,  S IPOC Model, ผู ้สู งอายุ ,  
ฝ่ายปกครอง

elderly care system of Ban Yang Subdistrict 
Administration Organization. The study 
found that the development process of 
the elderly system in each area is different. 
The administrative department must bring 
the SIPOC Model to create a relationship 
between the government as suppliers 
and the elderly as customers in order to 
achieve the goals in terms of effectiveness 
and efficiency of the development process 
of ageing care. The administration needs 
to focus on 5 aspects are 1) S–Supplier 
are the administration have the authority 
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for providing public services, expanding 
networks and sources of funding operations. 
2) I–Input, the administration should update 
the database of ageing. 3) P–Process, the 
administration should focus on policies and 
strategic action plans. 4) O–Output, the 
administration should create the ageing’s 
project with consistent provincial and 
national policies. 5) C–Customer are the 
ageing people. The administration must 
provide good service.

 The suggestions for this research on 
3 aspects are 1) for the administration mean 
the subdistrict administration organization 
(SAO) 2) for the administration to provide 

grants 3) for the government. Finally, the 
elderly community will be developed 
to align with the context of Thai society, 
which is fast becoming an elderly society, 
by creating a system of safety nets that 
protect the elderly on economic and social 
levels, such as saving accounts and jobs for 
the elderly, which can be achieved by the 
introducing government regulations, to set 
precedents for other government entities, 
which corresponds with the principle of the 
rule of law.
Keywords: The process of developing 
the elderly care, SIPOC Model, Elderly, 
Administration

1. บทนำา 
ผู้สูงอายุเริ่มมีจ�านวนเพิ่มข้ึนจึงท�าให้แต่ละ

ประเทศต้องเตรียมวางแผนรับมือกับสภาพของ
สังคมผู้สูงอายุที่ก�าลังเกิดข้ึน จากสถิติของสถาบัน
ผู้สูงอายุแห่งชาติของประเทศสหรัฐอเมริกาได้ระบุ
ว่าในปัจจุบันมีผู้สูงอายุซึ่งมีอายุตั้งแต่ 65 ปีข้ึนไป
เป็นจ�านวนร้อยละ 8.5 ของประชากรทั่วโลกที่มี
อยู่ประมาณ 617 ล้านคน โดยคาดการณ์ว่าก่อน
ปี พ.ศ. 2600 จะมีประชากรที่สูงอายุเพิ่มแบบก้าว
กระโดดขึ้นไปถึงร้อยละ 17 ของประชากรทั้งหมด
ของโลก หรอืมจี�านวนถึง 1.6 พนัล้านคน (National 
Institute Ageing, 2016) ขณะที่สถิติขององค์การ 
สหประชาชาติระบุว่า ผู้สูงอายุในเมืองมีจ�านวน 
เพิ่มขึ้นด้วยอัตราที่สูงกว่าเขตชนบท โดยระหว่างปี 
พ.ศ. 2543-2558 ผูสู้งอายทุีม่อีายตุัง้แต่ 60 ปี ในเขต 
เมืองมีจ�านวนเพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ 68 เมื่อเทียบกับ

ผู้สูงอายุในเขตชนบทท่ีเพิ่มขึ้นในอัตราร้อยละ 25 
ซ่ึงถือว่ามีความแตกต่างทางจ�านวนของผู้สูงอายุ
ในอัตราหลายเท่าตัว (United Nations, 2015) 
การเพิ่มจ�านวนของผู้สูงอายุไม่ได้มีนัยส�าคัญทาง
สถิติเท่านั้น เพราะยังมีข้อควรตระหนักที่ตามมา 
คือ ระบบการดูแลสุขภาพของผู ้สูงอายุเช่นกัน  
เม่ือพิจารณาจากจ�านวนผู้สูงอายุในประเทศไทย 
ข้อมลูจากส�านกังานสถติแิห่งชาตริะบวุ่า ในปี พ.ศ. 
2548 มีผู้สูงอายุในสังคมไทยร้อยละ 10 และในปี 
พ.ศ. 2557 มีจ�านวนผู้สูงอายุเพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ 
15 ในปี พ.ศ. 2558 ประเทศไทยมีจ�านวนผู้สูงอายุ
ประมาณ 8 ล้านคน (Ageing Asia Organization, 
2017) และมีการคาดการณ์ว่าในปี พ.ศ. 2564  
ผู ้สูงอายุจะเพ่ิมเป็นร้อยละ 20 ของประชากร
ไทย ซึ่งเท่ากับว่าสังคมไทยก้าวเข้าสู่การเป็นสังคม 
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ผู ้สูงอายุโดยสมบูรณ์ ระบบการดูแลผู ้สูงอาย ุ
ในฐานะสวัสดิการจากรัฐจึงเป็นเรื่องส�าคัญ โดย
เมือ่พจิารณาเรือ่งการดแูลผูส้งูอายขุองประเทศไทย
แล้วมีความพยายามผลักดันให ้เป ็นการดูแล
ผู้สูงอายุระยะยาว (Long Term Care) โดยเกิด
ขึ้นได้ทั้งในรูปแบบของการดูแลที่เป็นทางการและ 
ไม่เป็นทางการ ซึ่งมีฐานการท�างานส�าคัญมาจาก 
การมีส่วนร่วมของชุมชนท้องถิน่ จงึเหน็ได้ว่า กลไก 
ส�าคัญที่มักจะถูกอ้างถึงบ่อยครั้ง คือ ฝ่ายปกครอง 
หรือหน่วยงานทีท่�างานใกล้ชดิกับชมุชนและท้องถิน่  
ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายปกครองประเภทองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น หรือโรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพ
ระดับต�าบล (รพ.สต.) เป็นต้น การดูแลผู้สูงอายุ 
ในปัจจุบันมักจะมีฐานการท�างานมาจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนหนึ่งเพราะเป็นอ�านาจ
หน้าทีข่อง “องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน” ถูกก�าหนด 
ไว้โดยตรงในการดูแลและพัฒนาคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนในเขตรับผิดชอบของตนเอง องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยเริ่มท�างานด้าน 
ผู้สูงอายุอย่างเป็นรูปธรรมตั้งแต่มีพระราชบัญญัติ
ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ขณะที ่
กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์
เข้าไปท�างานระดับชุมชนด้วยการส่งเสริมอาชีพ  
การสอนหนงัสอื ซึง่ค่อนข้างแยกส่วนกนั จงึท�าให้การ
ท�างานร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
กับ กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย์จึงมีค่อนข้างจ�ากัด (Somsak Chunharat, 
2017) หากแต่ในบางพื้นที่ การดูแลผู้สูงอายุกลาย
เป็นเรื่องที่มาจากการท�างานของฝ่ายปกครอง 

ประเภทโรงพยาบาลชุมชน และโรงพยาบาล 
ส่งเสริมสุขภาพระดับต�าบล จะเห็นได้ว่าการดูแล 
ผู ้สูงอายุของประเทศไทยยังมีลักษณะของการ 
ไม่เชื่อมโยงสัมพันธ์กันระหว่างหน่วยงาน ที่ผ่านมา 
การดูแลผู้สูงอายุเป็นนโยบายท่ีเปล่ียนตามผู้น�า
ชุมชนท้องถิ่น เช่น เมื่อผู ้บริหารองค์กรเปลี่ยน 
นโยบายและทิศทางการดูแลผู้สูงอายุก็เปลี่ยนตาม  
ท�าให้ในท้ายที่สุดการดูแลผู้สูงอายุในชุมชนไม่ถูก 
พัฒนาให ้ เป ็นระบบและเป ็นสถาบันได ้จ ริง 
เนื่องจากขึ้นอยู่กับตัวบุคคลเป็นหลัก

บทความนี้ เป็นการถอดผลจากการศึกษา
วิจัยเพื่อสะท้อนภาพอันจะเป็นประโยชน์แก่
ฝ ่ายปกครองอื่นใดที่ต ้องการจะสร้างรูปแบบ
กระบวนการพัฒนาระบบการดูแลผู ้สู งอายุ 
โดยการน�าผลที่ได ้รับจากการศึกษาวิจัยเรื่อง 
การประเมินผลการด�าเนินงานโครงการพัฒนา
ระบบผู้สูงอายุขององค์การบริหารส่วนต�าบล 
บ้านยาง อ�าเภอเมือง จังหวัดบุรีรัมย์ เป็นตัวอย่าง
ในการถอดบทเรียน อนึ่ง การคัดเลือกพื้นท่ีศึกษา 
ในคร้ังนี ้เนือ่งจากองค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยาง 
ได้เข้าร่วมโครงการพัฒนาระบบดูแลผู้สูงอาย ุ
ในพ้ืนที่ต้นแบบกับส�านักงานกองทุนสนับสนุน 
การสร้างเสริมสุขภาวะ (สสส.) ในช่วงเดือนตุลาคม 
พ.ศ. 2556 ถึงกันยายน พ.ศ. 2558 กระบวนการ
ท�างานต่าง ๆ ที่เป็นรูปธรรมและมีความชัดเจน
จึงเป็นผลให้ สสส. มีความต้องการประเมินผล 
การด�าเนินโครงการพัฒนาระบบดูแลผู้สูงอายุว่า
ประสบความส�าเร็จในระดับใด อันน�าไปสู่รูปแบบ
การดูแลผู้สูงอายุที่ดีระหว่างผู้มีหน้าที่ด�าเนินการ
และผู้รับบริการหรือผู้สูงอายุนั่นเอง
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2. วัตถุประสงค์ของงานวิจัย
2.1 เพื่อประเมินผลการด�าเนินงาน รูปแบบ 

และกระบวนการตามโครงการพัฒนาระบบการ
ดแูลผู้สงูอายตุามวตัถุประสงค์ท่ีก�าหนดไว้ 4 ข้อ คอื 

 1) องค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยาง 
มกีารด�าเนนิโครงการครบท้ัง 5 ชุดปฏิบัตกิารหรอืไม่ 

 2) การด�าเนินงานเกิดการสังเคราะห์
คู่มือการท�างานหรือไม่ 

 3) เกดิการสร้างเครอืข่ายสขุภาวะต่อไป
หรือไม่ และ 

 4) มีการจัดท�าข้อเสนอต่อองค์กรหรือ
หน่วยงานอื่นใดที่เกี่ยวข้องหรือไม่ 

2.2 การสังเคราะห์ตัวแบบ (Model) การ
ดูแลผู ้สูงอายุของฝ่ายปกครอง รวมถึงทิศทาง
ของการพัฒนาระบบดูแลผู้สูงอายุท่ีสอดคล้องกับ 
สภาพภูมิสังคม โดยอาศัยรูปแบบของ SIPOC 
Model เพื่อวิเคราะห์ทิศทาง นโยบาย แนวทาง 
การให ้การสนับสนุนการดูแลผู ้ สู งอายุ โดย 
ฝ่ายปกครอง

3. วิธีดำาเนินการวิจัย
ผู ้วิจัยใช้วิธีการศึกษาวิจัยเชิงผสมผสาน 

คือ การวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Method) 
ด้วยแบบสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้างโดยใช้วิธีการ
การสนทนากลุ่มหรือการประชุมกลุ่มย่อย และ
การสัมภาษณ์ กับบุคลากรที่เกี่ยวข้องกับการ
ด�าเนินโครงการพัฒนาระบบการดูแลผู้สูงอายุของ
องค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยางเพื่อประเมินหา 
รปูแบบกระบวนการพฒันาระบบการดแูลผูส้งูอายุ  
(SIPOC Model) และการศึกษาเชิงปริมาณ 
(Quantitative Method) โดยการใช้แบบสอบถาม 
(Questionnaires) เพือ่ประเมนิความพึงพอใจของ

ผู้สูงอายุภายในเขตต�าบลบ้านยาง อ�าเภอเมือง 
จังหวัดบุรีรัมย์ จ�านวน 1,680 คน ใช้การก�าหนด
ตัวอย่างแบบยามาเน่ (Taro Yamane) ได้จ�านวน
ประชากรกลุ่มตัวอย่าง 323 คน ใน 4 มิติ คือ  
1) ประเมนิด้านผลลัพธ์ในการประเมนิคณุภาพชวิีต
ของผู้สูงอายุ ความพึงพอใจในการเข้ารับบริการ 
2) ประเมินด้านผลผลิตเพื่อศึกษาความครบถ้วน
และความถูกต้องของการด�าเนินโครงการของ
องค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยาง 3) ประเมิน 
ด้านกระบวนการเพื่อศึกษาผู้สนับสนุนการท�างาน 
สิง่ทีน่�าเข้ากระบวนการในการจัดท�าบรกิารได้ค�านงึ
ถงึหลักนโยบาย ยุทธศาสตร ์หรือมีแผนการด�าเนิน
กิจกรรมมากน้อยเพียงใด ขั้นตอนการด�าเนินงาน
เป็นไปตามขั้นตอนและกรอบระยะเวลาหรือไม่  
ผู้สูงอายุที่เข้ารับบริการจากโครงการที่ด�าเนินการ 
4) ประเมินความยั่งยืนในการด�าเนินโครงการ 

4. ขอบเขตการศึกษาวิจัย
ขอบเขตการศึกษาวิจัยด้วยการทบทวน

เอกสารและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับสถานการณ์
ของผู้สูงอายุ นโยบายรัฐ ยุทธศาสตร์ชาติ แผน
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 
(พ.ศ. 2560-2564) และแผนผู้สูงอายุแห่งชาติ 
ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2545-2564) ตลอดจนมาตรการ
ทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับผู้สูงอายุ และศึกษา 
วิ เคราะห์กระบวนการพัฒนาระบบการดูแล 
ผู้สูงอายุขององค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยาง  
อ�าเภอเมือง จังหวัดบุรีรัมย์ ตามแนวคิด SIPOC 
Model พร้อมการให้ข้อเสนอแนะต่อชมุชนท้องถิน่
ในการด�าเนินงานดูแลผู้สูงอายุ
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5. ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับ
ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากรายงาน 

ผลการวิจัยนี้ สามารถเป็นแนวทางหรือต้นแบบ 
ในการพัฒนาระบบการดูแลผู้สูงอายุให้สอดคล้อง
กบัสภาพบรบิทของแต่ละพืน้ท่ี เพือ่น�าไปสูก่ารก�าหนด
ทศิทางหรอืแนวทางในการด�าเนนิงานดแูลผูส้งูอายุ

6. นิยามศัพท์เฉพาะ
นิยามศัพท์เฉพาะที่ใช้ในการศึกษา
- กระบวนการพัฒนาระบบการดูแล 

ผู้สูงอายุ หมายถึง การด�าเนินงานเพื่อให้ผู้สูงอาย ุ
ทีฝ่่ายปกครองมหีน้าทีใ่นการจดัท�าบรกิารสาธารณะ

- ฝ่ายปกครอง หมายถึง องค์การบริหาร
ส่วนต�าบลบ้านยาง อ�าเภอเมือง จังหวัดบุรีรัมย์3

7. แนวคิดและวรรณกรรมท่ีเก่ียวข้อง
7.1 นิยามผู ้สูงอายุ การแบ่งกลุ ่ม และ

คุณภาพชีวิตผู้สูงอายุ 
ปัจจุบันการให้ค�านิยามของ “ผู้สูงอายุ” ยัง

ไม่มีความชัดเจนและยังคงมีการก�าหนดหรือนิยาม
ค�าว่าผู ้สูงอายุที่แตกต่างกันไปตามอายุ สังคม 
สภาพร่างกายหรือจิตใจ แม้กระทั่งการให้ค�านิยาม
ขององค์การสหประชาชาติก็ยังไม่สามารถระบุ 
ได้ว่าช่วงอายเุท่าไหร่ถงึจะเรยีกว่าผูส้งูอาย ุส�าหรบั
ประเทศไทยอาจอนุมานได้จากบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
มาตรา 54 บัญญัติว่า “บุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบป ี
บริบูรณ์ ์และไม่มีรายได้เพียงพอแก่การยังชีพ  

มีสิทธิได้รับความช่วยเหลือจากรัฐ ทั้งนี้ตามท่ี
กฎหมายบญัญตั”ิ จนกระทัง่ต่อมามกีารประกาศใช้ 
พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 ที่ให้ค�านิยาม
ค�าว่า “ผู้สูงอายุ” หมายถึง บุคคลที่มีอายุเกิน  
60 ปีบริบูรณ์ นับจากนั้นเป็นต้นมาประเทศไทย 
ก็ยังคงเกณฑ์เรื่องอายุของผู้สูงอายุว่าต้องมีอาย ุ
เกิน 60 ปีบริบูรณ์

ตามหลักสากลได้มีการจ�าแนกผู ้สูงอายุ 
ออกเป็นกลุ่ม ๆ เพื่อให้การดูแลรักษา การส่งเสริม 
สุขภาพ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตตรงต่อปัญหา
และความต้องการของผู้สูงอายุในแต่ละกลุ่ม เช่น 
การจ�าแนกตามช่วงอายุ เป็นกลุ่มผู้สูงอายุวัยต้น 
วัยกลาง และวัยปลาย หรือการจ�าแนกตามภาวะ
สุขภาพเป็นกลุ่มติดเตียง กลุ่มมีปัญหาในการรับรู้ 
กลุ่มท่ีเคล่ือนท่ีได้ (Jiro Okochi, 2005) เป็นต้น 
ในขณะที่องค์การยูเนสโก (UNESCO, 1978)  
ได้ให้ความหมาย “คุณภาพชีวิต” คือ ความรู้สึก
ของการอยู ่อย่างพอใจ มีความสุข ความพอใจ
ต่อองค์ประกอบต่าง ๆ ที่มีส่วนส�าคัญต่อบุคคล
นั้น ๆ ส่วนองค์การอนามัยโลก (WHO) กล่าวว่า  
คุณภาพชีวิตของแต่ละบุคคลขึ้นอยู ่กับบริบท 
ทางสังคม วฒันธรรม และค่านยิมในเวลานัน้ ๆ  และ
มีความสัมพันธ์กับจุดมุ่งหมาย ความคาดหวัง และ
มาตรฐานที่แต่ละคนก�าหนดขึ้น ซ่ึงประกอบด้วย 
4 มิติ ดังนี้ มิติด้านสุขภาพกาย สุขภาพจิต ความ
สัมพันธ์ทางสังคม และสภาพแวดล้อม (Sirinan 
Kittisuksathi, et al., 2014)

3 ฝ่ายปกครองในความหมายของกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองให้ค�านิยามฝ่ายปกครองไว้ใน 
มาตรา 3 “หน่วยงานทางปกครอง” หมายถึง กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะ 
เป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 
หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐและให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ�านาจทางปกครองหรือให้ด�าเนิน
กิจการทางปกครอง
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7.2 นโยบายและแผนงานระดับชาติด้าน 
ผู้สูงอายุของประเทศไทย

นโยบายภาครัฐด้านสังคมผู้สูงอายุเริ่มเป็น
รูปธรรมตั้งแต่ พ.ศ. 2551 จากการแถลงนโยบาย
ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติของคณะรัฐบาลพลเอก
ประยุทธ์ จันทร์โอชา เตรียมความพร้อมในการ 
เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุเพื่อส่งเสริมคุณภาพชีวิตและ
การมงีานหรอืกจิกรรมทีเ่หมาะสม สร้างสรรค์ ไม่ก่อ 
ภาระต่อสังคมของผู ้สูงอายุ โดยการจัดเตรียม
ระบบการดูแลผู้สูงอายุภายในบ้าน สถานพักฟื้น  
และโรงพยาบาลที่เป็นความร่วมมือของภาครัฐ  
ภาคเอกชน ชุมชน และครอบครัว รวมท้ังพัฒนา
ระบบการเงิน การคลังส�าหรับการดูแลผู้สูงอายุ 
(Department of Older Persons, 2017) นอกจากนี้  
ประเทศไทยยังได้ก�าหนด “ยุทธศาสตร์ชาติ”  
เพื่อเป็นกรอบอย่างหนึ่งในการจัดท�านโยบาย 
และการจดัสรรงบประมาณของรฐับาลชดุต่อ ๆ  ไป  
โดยรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบับปัจจบุนั
ปี พ.ศ. 2560 ก�าหนดไว้ในมาตรา 65 รัฐพึงจัดให้ม ี
ยุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศ
อย่างยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาลเพื่อใช้เป็นกรอบ
ในการจัดท�าแผนต่าง ๆ  ให้สอดคล้องและบูรณาการ
กนัเพือ่ให้เกดิเป็นพลงัผลกัดนัร่วมกันไปสูเ่ป้าหมาย 
ยุทธศาสตร์ชาติจึงต้องมีความเช่ือมโยงกับแผน
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ฉบับที่ 12)  
ดังนัน้ รฐับาลจงึได้ด�าเนินการแปลงยทุธศาสตร์ชาติ
ดังกล่าวให้เป็นแผนงาน/โครงการในช่วง 5 ปี โดย
ระบแุผนปฏิบตักิารและก�าหนดตวัชีว้ดัความส�าเรจ็
ที่เป็นรูปธรรม รวมทั้งให้มีการประเมินผลของการ
ด�าเนินงานทุกรอบ 1 ปี และ 5 ปี (Porametee 
Vimolsiri, 2016) โดยหน่วยงานฝ่ายปกครองทั้ง 4 
กระทรวงได้ร่วมมอืกนับูรณาการด�าเนนิการในด้าน

ผูส้งูอาย ุได้แก่ กระทรวงมหาดไทย (มท.) กระทรวง
ศึกษาธิการ (ศธ.) กระทรวงการพัฒนาสังคมและ 
ความมั่นคงของมนุษย์ (พม.) และกระทรวง
สาธารณสขุ (สธ.) ด้วยการร่างกรอบการบูรณาการ 
ความร่วมมือ “ผู้สูงวัยเป็นหลักชัยของสังคม” 
(Active and Health Ageing) มีเป้าหมายให ้
ผูส้งูอายสุามารถดแูลตนเอง ด�ารงชวีติประจ�าวนัได้ 
และมีคุณภาพชีวิตที่ดี

แ ผนผู ้ สู ง อ ายุ แห ่ ง ช า ติ ถื อ เ ป ็ นแผน
ยุทธศาสตร์หลักในการด�าเนินงานด้านผู้สูงอายุ 
ที่ได้มีการด�าเนินการเริ่มต้นมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2545 
โดยมีลักษณะเป็นแผนรวมของชาติไม่ใช่แผน 
ของหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง แต่จ�าเป็นต้อง
มีหน่วยงานหลักที่ท�าหน้าที่รับผิดชอบ ตัวชี้วัด  
เป้าหมายการด�าเนินการ ตลอดทั้งมาตรการต่าง ๆ   
เพื่อการด�าเนินงานให้สอดคล้องกับแผนชาติต่อไป  
โดยมกีองสวสัดกิารสงเคราะห์ กรมประชาสงเคราะห์ 
ท�าหน้าท่ีเป็นเลขานุการคณะกรรมการผู้สูงอาย ุ
แห่งชาติเพื่อจัดท�าแผนระยะยาวส�าหรับผู้สูงอายุ
ฉบบัที ่1 (พ.ศ. 2525-2544) ต่อมาได้มกีารจดัท�าแผน 
ผู้สูงอายุแห่งชาติ ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2545-2564) ขึ้น  
โดยมีกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง 
ของมนุ ษย ์ รั บภาระหน ้ าที่ ใ นการติ ดตาม 
และประเมินผลการด�าเนินงานตามแผนผู้สูงอายุ 
แห่งชาติ เพ่ือเสนอแนะ ปรับปรุงแผนผู้สูงอายุ
แห่งชาติให้มีความสอดคล้องกับสถานการณ์สังคม
ท่ีเปล่ียนแปลงไป จนได้รับมติจากคณะรัฐมนตรี
อนมุติัแผนผู้สูงอายแุห่งชาติ ฉบบัที ่2 (พ.ศ. 2545- 
2564) ฉบับปรับปรุง ครั้งที่ 1 ได้รับอนุมัติเมื่อวันที่ 
27 เมษายน พ.ศ. 2553 ความแตกต่างของทั้งแผน
ฉบับที่ 2 ได้แก่
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

• การเปลี่ยนวิสัยทัศน์ว ่าผู ้สูงอายุเป ็น 
“บคุคลทีมี่ประโยชน์ต่อสงัคมและสมควร
ส่งเสริมให้คงคุณค่าไว้ให้นานท่ีสุด โดย
การจัดสวัสดิการจากรัฐเป็นระบบเสริม 
เพ่ือให้เกิดหลักประกันในวัยสูงอายุและ
ความมั่นคงของสังคม” 

• จัดท�าแผนในลักษณะ “บูรณาการ” และ 
“แบ่งออกตามเป้าหมายทางยุทธศาสตร์
เป็นหลัก”

• การก�าหนด “ดัชนีและเป้าหมาย” ของ
มาตรการต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ในการ
ด�าเนินการให้บรรลุจุดหมายเพ่ือการ
ติดตามประเมินผลการด�าเนินการ และ
ในแผนยังได้ระบุถึง “มาตรการในการ
ติดตามและประเมินผลอย่างต่อเนื่อง”

ปัจจุบันประเทศไทยยังไม่มีหน่วยงานใด 
เป็นผู ้รับผิดชอบในการเป็นศูนย์กลางเพื่อเป็น 
เครอืข่ายในการดูแลผูส้งูอายุเป็นหลกั จากการศกึษา 
พบว่า มหีน่วยงานทีท่�าหน้าทีเ่กีย่วกบัผูส้งูอายรุ่วมกนั  
ได้แก่ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษย์ (พม.) หนึ่งในนโยบายที่ต้องด�าเนินการ
อย่างเร่งด่วน คือ “การเตรียมความพร้อมรองรับ
สังคมผู ้สูงอายุ” ด้วยการพัฒนาและยกระดับ 
ศูนย์พัฒนาคุณภาพชีวิตและส่งเสริมอาชีพส�าหรับ
ผู้สูงอายุให้เป็นแหล่งเรียนรู้และพัฒนาศักยภาพ
ชมรมผู้สูงอายุ กระทรวงสาธารณสุข เน้นการดูแล
สุขภาพของผู้สูงอายุกลุ่มต่าง ๆ และ กระทรวง
แรงงาน เน้นในเรื่องของตลาดแรงงานผู้สูงอายุ
ตลอดทั้งการให้ความคุ้มครองผู้ประกันตนที่มีอายุ
เกิน 55 ปี

7.3 แนวความคดิด้านกฎหมายทีเ่ก่ียวข้อง
กับผู้สูงอายุ 

แนวความคิดด้านกฎหมายที่เก่ียวข้องกับ 
ผู้สูงอายุแบ่งออกเป็น 3 ส่วน ได้แก่ 

7.3.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
รัฐธรรมนูญถือเป ็นกฎหมายที่มีสถานะเป ็น
กฎหมายสูงสุดเพื่อรักษาความศักดิ์สิทธิ์แห่งการ
คุ ้มครองสิทธิเสรีภาพของพลเมือง ในส่วนของ
บทบัญญัติที่ให้ความคุ้มครองแก่สิทธิของผู้สูงอายุ 
ประเด็นส�าคัญที่ต้องน�ามาใช้ประกอบการศึกษา
สทิธิของผูส้งูอาย ุคอื “สทิธ ิเสรภีาพ ความเสมอภาค  
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห ่งรัฐ สิทธิในการรับ
สวัสดิการจากภาครัฐด้านต่าง ๆ” โดยรัฐธรรมนูญ
ฉบับปัจจุบันได้ก�าหนดรับรองสิทธิของผู้สูงอาย ุ
ไว้ในมาตรา 27 ในแง่ความเสมอภาคภายใต้
กฎหมายของบุคคล มาตรา 71 วรรคสาม รัฐพึงให ้
ความช่วยเหลือผู้สูงอายุ และ มาตรา 74 รัฐพึง
ส่งเสริมให้ประชาชนท�างานอย่างเหมาะสมตาม
ศักยภาพและวัย

7.3.2 พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 
และพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 (ฉบับ
แก้ไข พ.ศ. 2553) เจตนารมณ์ของกฎหมาย 
ฉบับนี้มีขึ้นเพื่อส่งเสริมสนับสนุนให้ผู้สูงอายุได้รับ
สิทธใินการคุม้ครอง การส่งเสริม และการสนบัสนนุ
ในด้านต่าง ๆ เช่น การบริการทางการแพทย์  
การประกอบอาชพี การรวมกลุม่ในลักษณะเครอืข่าย 
หรือชุมชน การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพเป็นรายเดือน 
เป็นต้น โดยเหตุผลในการออกกฎหมายฉบับ
นี้ เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2540 มาตรา 54 ได้บัญญัติเกี่ยวกับสิทธ ิ
ผู้สูงอายุให้มีสิทธิได้รับความช่วยเหลือจากรัฐ 
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ทั้งนี้ เพื่อให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
และเพื่อให้ได้กฎหมายท่ีครอบคลุมทุกด้านส�าหรับ
ผู้สูงอายุ ดังนั้น เพื่อให้การด�าเนินงานเกี่ยวกับการ
คุ้มครอง การส่งเสริม และการสนับสนนุต่อสทิธแิละ
ประโยชน์ของผู้สูงอายุเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
และสอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย ต่อมาเมือ่ประเทศไทยประกาศ
ใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  
บทบัญญัติในมาตรา 53 ก�าหนดให้บุคคลท่ีมีอายุ
เกิน 60 ปีบริบูรณ์และไม่มีรายได้เพียงพอแก่การ 
ยงัชพี มีสทิธไิด้รบัสวสัดกิารสิง่อ�านวยความสะดวก 
อนัเป็นสาธารณะอย่างสมศกัดิศ์รแีละความช่วยเหลอื 
ที่เหมาะสมจากรัฐ ดังน้ัน เพ่ือให้สอดคล้องกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าว สมควรแก้ไข
เพิ่มเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับอ�านาจหน้าท่ีของ 
คณะกรรมการผูสู้งอายแุห่งชาติ สทิธเิรือ่งเบีย้ยงัชพี
ของผู้สูงอายุ และอ�านาจหน้าที่ของคณะกรรมการ
บริหารกองทุนผู ้สูงอายุเพื่อให้ผู ้ สูงอายุมีสิทธ ิ
ได้รับเบี้ยยังชีพเป็นรายเดือนอย่างทั่วถึงและ 
เป็นธรรมจากรัฐ 

เมื่อพิจารณาในเนื้อหาของพระราชบัญญัติ 
ผู้สงูอาย ุพ.ศ. 2546 (ฉบับแก้ไข พ.ศ. 2553) ก�าหนด 
ให้มีคณะกรรมการผู ้สูงอายุแห่งชาติท�าหน้าที่
ก�าหนดนโยบายและแผนการคุ้มครอง ส่งเสริม 
ผู้สูงอายุในหลาย ๆ บทบาท ตลอดท้ังมีหน้าที่
ส�าคัญในการก�าหนดระเบียบเก่ียวกับการบริหาร
กองทุนผู้สูงอายุและระเบียบการพิจารณาอนุมัติ
การจ่ายเงินสวัสดิการแก่ผู้สูงอายุ ภายใต้ “กองทุน 
ผู้สูงอายุ” เพื่อเป็นทุนใช้จ่ายเกี่ยวกับการคุ้มครอง  
ส่งเสรมิและสนบัสนนุผู้สงูอายตุามพระราชบญัญตันิี้  
จะเห็นได ้ว ่ าบทบัญญัติของกฎหมายฉบับน้ี 
ถอืเป็นมาตรการทางกฎหมายทีส่ามารถดแูลผูส้งูอายุ 

ทีไ่ม่มรีายได้เพียงพอแก่การยงัชีพให้ได้รบัสทิธจิาก
เบี้ยยังชีพอันเป็นการส่งเสริมให้ผู้สูงอายุสามารถ
ด�ารงชพีได้อย่างเสมอภาคในสงัคมด้วยเหตแุห่งการ 
ปฏิบัติที่แตกต่างกันน�าไปสู่ความเท่าเทียมกัน 
ในสังคมนั่นเอง อย่างไรก็ดี มาตรการทางกฎหมาย 
ดงักล่าวยงัเป็นกฎหมายแม่บททีก่�าหนดรายละเอยีด 
ในมุมกว้าง ดังนั้น ในทางปฏิบัติจึงเป็นเรื่องส�าคัญ
ท่ีต้องก�าหนดรายละเอียดของกฎหมายล�าดับรอง 
เช่น ระเบยีบการบรหิารกองทนุ ระเบยีบการอนมุติั
การจ่ายเงิน ระเบียบการจัดท�ารายงานสถานะ 
การเงินและการบริหารกองทุน ระเบียบการรับ
เงิน การจ่ายเงิน และการเก็บรักษาเงินกองทุน 
ตลอดจนระเบียบอ่ืน ๆ ให้สามารถปรับใช้ให้ทัน
ต่อการเปล่ียนแปลงของสังคมผู้สูงอายุ และการ 
หมั่นปรับปรุงระเบียบเหล่านี้

7.3.3 พระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญ
ข้าราชการ พ.ศ. 2494 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 28 
พ.ศ. 2554) มีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นหลักประกัน
แก่ข้าราชการเมื่อแก่ชรา หรือทุพพลภาพ โดย
กฎหมายฉบับนี้ให้จัดตั้ง “กองทุนบ�าเหน็จบ�านาญ
ข้าราชการ (กบข.)” ขึ้นเพื่อการจ่ายบ�าเหน็จ
บ�านาญและให้ประโยชน์ตอบแทนการรับราชการ
แก่ข้าราชการเมื่อออกจากราชการ เพื่อส่งเสริม
การออมทรัพย์ของสมาชิก และเพ่ือจัดสวัสดิการ
และสทิธปิระโยชน์อืน่ให้แก่สมาชกิ กฎหมายฉบบันี ้
นับเป็นมาตรการทางกฎหมายท่ีช่วยให้รัฐสามารถ
วางแผนการคลังที่ดีได้ เนื่องจากการจ่ายบ�าเหน็จ
บ�านาญต้องน�าเงินภาษีของประชาชนมาจ่ายให้
กับผู้เกษียณ จึงถือเป็นภาระผูกพันกับผู้เสียภาษี
ในอนาคต นอกจากนี้ เมื่อประเทศไทยก้าวเข้าสู่
ภาวะสังคมผู้สูงอายุ (Aging Society) ประเทศ
จะเกิดปัญหาคือมีผู้เสียภาษีน้อยลง แต่ต้องน�าส่ง
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

ภาษเีพือ่ดแูลผูส้งูวยัเกษยีณเป็นจ�านวนมาก จงึเป็น
เหตใุห้มแีนวความคดิในการจดัตัง้ กบข. ขึน้มาเพือ่
บริหารความเสี่ยงด้านนี้ นอกจากนี้ กองทุนยังช่วย 
ให้เกิดการออมของสมาชิกเพื่อการด�าเนินชีวิต 
ในวัยเกษียณอีกด้วย

7.3.4 ป ฏิ ญ ญ า ผู ้ สู ง อ า ยุ  ส� า ห รั บ
ประเทศไทยในฐานะทีเ่ป็นประเทศสมาชกิองค์การ
สหประชาชาติ ได้จัดท�ารายงานผลการด�าเนินงาน
ผู้สูงอายุภายใต้พันธกรณีสหประชาชาติ (ตามแผน
ปฏิบัติการระหว่างประเทศมาดริดว่าด้วยเรื่อง 
ผู ้สูงอายุ) โดยเป็นการประมวลและน�าเสนอ 
ผลการด�าเนินงานผู้สูงอายุระหว่าง พ.ศ. 2545 ถึง 
พ.ศ. 2555 ส�าหรบัการด�าเนนิการของประเทศไทย 
เพื่อตอบรับต่อพันธกรณีระหว่างประเทศ ได้มีการ
ด�าเนินการโดยการประกาศ “ปฏิญญาผู้สูงอายุ
ไทย” เพือ่ให้การด�าเนนิงานผูส้งูอายุมคีวามชดัเจน
และเป็นรปูธรรมมากข้ึน (Department of Public 
Welfare, 1999) 

ประ เทศไทยจึ ง ได ้ ด� า เนิ นการ จัดท� า 
แผนระยะยาวส�าหรับผู้สงูอายแุห่งชาต ิ(พ.ศ. 2525 - 
2544) พร้อมกับการก�าหนดนโยบายและมาตรการ
ส�าหรับผู้สูงอายุระยะยาว (พ.ศ. 2535-2554) และ 
น�าหลกัการพัฒนาผูส้งูอายไุว้บรรจไุว้ในแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาตฉิบบัที ่8 (พ.ศ. 2540 - 
2544) เพื่อก�าหนดแนวทางหลักในการพัฒนา 
ผู ้ สู งอายุ ให ้สอดคล ้องกับรั ฐธรรมนูญแห ่ ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ที่บัญญัติสิทธิ 
ของผู้สูงอายไุว้เพือ่ให้ผูส้งูอายไุด้รบัความช่วยเหลอื  
มีคุณภาพชีวิตที่ดีและพึ่งตนเองได้

7.4 ฝ่ายปกครองกับการดูแลผู้สูงอายุ
อ�านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองในการดูแล

ผู ้สูงอายุถูกก�าหนดขึ้นภายหลังจากได้รับการ 

กระจายอ�านาจลงให้แก่หน่วยงานส่วนท้องถ่ิน 
ให้มอี�านาจหน้าท่ีในการจดัระบบการบรกิารสาธารณะ  
ดังนั้น ฝ่ายปกครองถือเป็นหน่วยงานที่มีบทบาท
ส�าคัญในการพัฒนาคุณภาพชีวิตของคนในท้องถ่ิน
ได้ดีกว่าหน่วยงานส่วนอื่น ๆ เนื่องจากลักษณะ
ของความใกล้ชิดกับชุมชนและสังคมที่สะท้อน 
ให้เห็นถงึคณุภาพชวีติของสงัคมนัน้ ๆ  ได้เป็นอย่างดี  
พิจารณาจากอ�านาจหน้าที่ตามกฎหมายท่ีจัดตั้ง
หน่วยงานต่าง ๆ ดังนี้ 

1. พระราชบัญญั ติก� าหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยได้นยิามค�าว่า “องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึง องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต�าบล 
กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินอืน่ท่ีมกีฎหมายจัดต้ัง (มาตรา 4)” ท้ังนี้ 
พบว่ากฎหมายดังกล่าวได้ก�าหนดอ�านาจหน้าที ่
ในการบริการสาธารณะต่าง ๆ แก่หน่วยงานส่วน
ท้องถิ่น

2. พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
กฎหมายเทศบาลฉบับนีไ้ด้จัดแบ่งเทศบาลออกเป็น  
3 ระดับ คือ เทศบาลต�าบล เทศบาลเมือง และ
เทศบาลนคร หน้าทีข่องเทศบาลทัง้ 3 ระดับปรากฏ
ไว้ในส่วนที่ 3 ของกฎหมายที่ต่างมีสาระส�าคัญ
ที่ก�าหนดให้เทศบาลต้องให้บริการสาธารณะแก่
ประชาชนภายในพื้นที่ของตน

3.  พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ. 2540 กฎหมายองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดฉบับนี้ ได้ก�าหนดให้ในแต่ละจังหวัด
มีองค์การบริหารส่วนจังหวัดประกอบด้วยสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดและนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด และก�าหนดอ�านาจหน้าที่
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ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ในหมวด 4 
และก�าหนดหน้าที่ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ต้องสนบัสนนุสภาต�าบลและราชการส่วนท้องถ่ินอืน่ 
ในการพัฒนาท้องถ่ิน รวมทั้งจัดท�าแผนพัฒนา
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เพื่อวางแผนการ
พัฒนาด้านต่าง ๆ  (มาตรา 45) ทั้งนี้ หน้าที่ดังกล่าว 
ต้องค�านึงถึงการพัฒนาศักยภาพของผู้สูงอายุเพื่อ
รองรับต่อสังคมผู้สูงอายุของประเทศไทยด้วย 

4. พระราชบัญญัติสภาต�าบลและองค์การ
บริหารส่วนต�าบล พ.ศ. 2537 กฎหมายสภาต�าบล
และองค์การบริหารส่วนต�าบลฉบับนี้จัดตั้งขึ้น 
ให้ต�าบลหน่ึงมีสภาต�าบลสภาหนึ่งมีอ�านาจหน้าที่
ตามพระราชบัญญัติน้ี กฎหมายสภาต�าบลและ
องค์การบริหารส่วนต�าบลฉบับนี้ได้ก�าหนดอ�านาจ
หน้าทีอ่อกเป็น 2 ส่วนด้วยกนั กล่าวคอื 1) ส่วนของ 
สภาต�าบล มาตรา 23 ก�าหนดให้ต้องส่งเสริมการ
พัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ และผู้พิการ  
รวมทั้งบ�ารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของ
ราษฎร 2) ส่วนขององค์การบรหิารส่วนต�าบล อ�านาจ 
หน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต�าบลอยู่ในส่วนที่ 3  
ต้ังแต่มาตรา 66-73 ทั้งนี้  หน้าที่ที่ เกี่ยวกับ 
ผู้สูงอายุขององค์การบริหารส่วนต�าบล เช่น การ 
ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ และ
ผูพ้กิาร บ�ารงุรกัษาศลิปะ จารตีประเพณ ีภมูปัิญญา
ท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น เป็นต้น

5. พระร าชบัญญั ติ ร ะ เบี ยบบริ ห า ร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ก�าหนดให้ 
กรุงเทพมหานครเป็นหน่วยงานราชการส่วน 
ท้องถิ่นที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล (มาตรา 6) อ�านาจ
หน้าที่ของกรุงเทพมหานครในมาตรา 89 โดยใน
ส่วนที่เกี่ยวข้องกับผู้สูงอายุ เช่น หน้าที่ด้านการ
สาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษา

พยาบาลแก่ผู้สูงอายุ การควบคุมความปลอดภัย 
ให้แก่ผู ้สูงอายุ การส่งเสริมการประกอบอาชีพ 
ให้แก่ผู้สูงอายุ เป็นต้น

6. พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการ
เมืองพัทยา พ.ศ. 2521 โดยกฎหมายฉบับนี้ 
ได้ให้อ�านาจหน้าที่เมืองพัทยาในหมวด 4 ตั้งแต่
มาตรา 62-69 กล่าวคือ อ�านาจหน้าที่ในส่วน 
ที่เกี่ยวข้องกับผู้สูงอายุ เช่น การบ�ารุงรักษาศิลปะ 
จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรม
อันดีของท้องถิ่น ตลอดจนอ�านาจหน้าที่อื่นตามท่ี 
กฎหมายก�าหนดให้เป็นของเทศบาลนครหรือ 
ของเมืองพัทยา หมายความว ่า เมืองพัทยา 
ก็ยังคงต้องมีหน้าที่ในการส่งเสริมศักยภาพของ 
ผู้สูงอายุเช่นเดียวกันกับหน้าท่ีของเทศบาลนคร 
ตามกฎหมายพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496

หน ่วยงานส ่วนท ้อง ถ่ินตามกฎหมาย 
ในระดับพระราชบัญญัติที่กล่าวมาข้างต้นนั้น
ล้วนเป็นกฎหมายที่ก่อต้ังหน่วยงานฝ่ายปกครอง 
ในระดบัท้องถิน่ให้มภีาระหน้าทีใ่นการดแูลผูส้งูอาย ุ
ในเขตพืน้ทีท่ีอ่งค์การเหล่านีต้ัง้อยู ่อนัประกอบด้วย  
องค์การบริหารส่วนต�าบล องค์การบริหารส่วน
จังหวัด เทศบาล กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา  
โดยขอบข ่ายและวัตถุประสงค ์ ในการจัดตั้ ง 
หน่วยงานส่วนท้องถ่ินเพ่ือเป็นการกระจายอ�านาจ
และเอื้อประโยชน์ให้คนภายในพื้นท่ีดูแลและ
บริหารจัดการท้องถิ่นด้วยคนในพื้นที่อันเป็นการ 
เข้าถึงปัญหาท่ีประชาชนต้องการให้แก้ไขมากกว่า
รอให้หน่วยงานราชการจากส่วนกลางเข้ามา
ดูแลจัดการแก้ไขให้ ทั้งน้ี การมอบอ�านาจให้แก่ 
ฝ่ายปกครองในส่วนของหน่วยงานส่วนท้องถิ่น 
ให ้มีหน ้าท่ีเกี่ยวกับผู ้ สูงอายุจะช ่วยให ้ระบบ 
การดูแลผู้สูงอายุของประชาชนในท้องถิ่นสามารถ 
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ตอบสนองต่อสังคมผู้สูงอายุได้ตามความต้องการ
ของแต่ละท้องถิ่น

7.5 กรอบแนวคิดของ SIPOC Model
เป็นการสร้างกระบวนการในภาพรวมเพื่อ

ให้เกิดการเริ่มต้นศึกษาตั้งแต่ภาพรวมในระดับ
องค์กร (Organization) โดยใช้แนวคิด SIPOC 
Model เป็นกระบวนการสร้างความสัมพันธ์กัน
ระหว่างผู้ส่งมอบผลผลิต (Suppliers) กับลูกค้า 
(Customers) เพื่อน�าไปสู่เป้าหมายของผลก�าไร
เชิงธุรกิจหรือผลก�าไรเชิงสังคม ตลอดจนผลลัพธ์
ของกระบวนการเพ่ือให้เจ ้าของกระบวนการ 
และผู้ปฏิบัติงานสามารถตกลงกันได้เป็นฉันทามติ 
ในเรื่องขอบเขตของงานว่าเกี่ยวข้องกับทรัพยากร
ด้านใดบ้าง ก่อนเขียนแผนภาพการท�างาน ผู้วิจัย
จึงน�าแนวความคิดของ SIPOC MODEL มาเพื่อ
ก�าหนดกระบวนการจัดท�าบริการสาธารณะของ
ฝ่ายปกครองกับผู้สูงอายุ 

แนวคิด SIPOC MODEL ประกอบด้วย 
1. S-Supplier หมายถึง ผู้ส่งมอบสิ่งของ

หรอืข้อมลูทีจ่ะต้องน�าไปผ่านกระบวนการหรอืคูค้่า 
ที่ร่วมท�าธุรกิจด้วย หรือผู้ที่มีหน้าที่ส่งมอบงาน 
ให้เรา (ผู้ส่งมอบปัจจัย) 

2. I-Input หมายถึง สิง่ของหรอืข้อมูลท่ีจะ
ต้องน�าไปผ่านกระบวนการ (ปัจจัยน�าเข้า) 

3. P-Process หมายถึง กระบวนการ 
อนัประกอบไปด้วยหลาย ๆ  ขัน้ตอนเพ่ือทีจ่ะเปลีย่น
สิ่งของหรือข้อมูลต้นทาง (Input) ให้กลายเป็น
สิง่ของหรอืข้อมลูทีต้่องการ (Output) ทีเ่ป็นไปตาม
ความต้องการของลกูค้า (กระบวนการท่ีเหมาะสม)

4. O-Output หมายถึง สิ่งของหรือข้อมูล
ที่เป็นไปตามความต้องการของลูกค้า (สินค้าและ
บริการ)

5. C-Customer หมายถึง ลูกค้าผู้ก�าหนด
ความต้องการของสิ่งของหรือข้อมูล (ผู้รับบริการ)

จากแนวความคิดของ SIPOC Model เมื่อ
องค์กรสามารถระบุผู ้รับบริการได้แล้วจะต้อง
ค้นหาความต้องการของผู้รับบริการและน�าไปสู่
การออกแบบกระบวนการ รวมทั้งปัจจัยน�าเข้า 
ของกระบวนการนั้น ๆ ตลอดจนเชื่อมโยงไปถึง 
ผู้ส่งมอบปัจจัยน�าเข้าด้วย SIPOC จึงช่วยให้องค์กร
เข้าใจจดุมุง่หมาย (Purpose) หรอื ขอบเขต (Scope)  
ของกระบวนการท�างาน ซึง่เป็นการระบกุระบวนการ 
ท�างานในภาพใหญ่ ก่อนเริ่มเขียนแผนภาพ วัดผล 
หรือท�าการพัฒนาเพ่ือให้เกิดการวางแผนการ 
ท�างานด ้วยกระบวนการท�างานที่ดี  ดั งนั้น  
จากแนวคิดเร่ือง SIPOC Model สามารถน�ามา
อธบิายเข้ากบัความสมัพนัธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกบั 
ผู ้ สูงอายุภายใต้กระบวนการท�างานของฝ่าย
ปกครองได้ดังนี้ 

1. S-Supplier หมายถึง ฝ่ายปกครอง 
ที่มีหน ้าท่ีในการปฏิบัติงานบริการสาธารณะ 
ด้านผู้สูงอายุ รวมถึง เครือข่ายที่ด�าเนินงานร่วมกัน 
ในการจัดท�าบริการสาธารณะเพื่อผู้สูงอายุ

2. I-Input หมายถึง สิ่งส�าคัญที่จ�าเป็น
ต้องน�ามาใช้ในกระบวนการจดัท�าบรกิารสาธารณะ
ส�าหรับผู้สูงอายุ

3. P–Process หมายถึง กระบวนการ
ท�างานบริการสาธารณะด้านผู้สูงอายุ

4. O–Output หมายถึง ผลผลิตที่เกิดขึ้น 
จากการด�าเนินการจัดท�าบริการสาธารณะของ 
ฝ่ายปกครองด้านผู้สูงอายุ

5. C–Customer หมายถึง ผู้สูงอายุที่เป็น
ผู้รับบริการด้านการจัดท�าบริการสาธารณะจาก 
ฝ่ายปกครอง
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1Customers

2 Outcome

3
4Process

5 Inputs
6Suppliers

ผู้รับสินค้าหรือบริการคือใคร

สินค้าหรือบริการคืออะไร

กระบวนการที่เหมาะสมคืออย่างไร

ปัจจัยนำาเข้าของกระบวนการคืออะไร

ผู้ส่งมอบปัจจัยคือใคร

Value Chain :  
SIPOC Model

Process  
Management

ความต้องการคืออะไร

องค์กร 
ของเรา

Outputs

8. ผลการวิจัย 
 ผลการศึกษาเพื่อการประเมินผลการ

ด�าเนินโครงการพัฒนาผู ้สูงอายุต�าบลบ้านยาง
บรรลุวัตถุประสงค์ของการจัดโครงการมากน้อย
เพียงใดอันเป็นผลที่ได้จากการสัมภาษณ์ ตลอดจน
การประชุมกลุ่มย่อยจากผู้บริหารและเจ้าหน้าที่
ขององค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยาง ผลพบว่า 
องค์การบรหิารส่วนต�าบลบ้านยางด�าเนนิการบรรลุ
วัตถุประสงค์เพียง 1 ข้อ จากทั้งหมด 4 ข้อ ดังนี้ 

1) องค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยาง 
ได้ด�าเนินการพัฒนาศักยภาพผู ้สูงอายุผ่านชุด
ปฏบิตักิารทัง้หมด 5 ชดุปฏิบัตกิาร ท้ังทางด้านจติใจ  
อารมณ์ และสังคม ได้แก่ 1. ด้านการอบรมให้
ความรู้ 2. ด้านการฝึกอาชีพ 3. ด้านการถ่ายทอด

วัฒนธรรมประเพณี นันทนาการ 4. ด้านการจัดท�า
ข้อมูลผู้สูงอายุ และ 5. ด้านการศึกษาและเรียนรู้

2) การสงัเคราะห์จากประสบการณ์ทีเ่กิดขึน้ 
ทั้งหมดให้เห็นแนวทางการออกแบบการท�างาน
เฉพาะแต่ละชุดปฏิบติัจนเกดิเป็นคูม่อืการท�างานได้  
ผลการศึกษาพบว่าในส่วนน้ี องค์การบริหาร
ส่วนต�าบลบ้านยางยังไม่บรรลุวัตถุประสงค์ข้อนี้ 
เนื่องจากองค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยางไม่มี
การสงัเคราะห์ประสบการณ์การท�างานจนเกดิเป็น
คู่มือการท�างาน 

3) สร้างเครือข่าย โดยการสร้างการเรียนรู้
ข้ามพื้นที่และในพื้นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เครือข่ายจนเกิดเป็นข้อสรุปแนวทางการออกแบบ



14 วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน

ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

การท�างานในทุกชุดปฏิบัติการ ผลการศึกษา 
พบว่าในส่วนนี้ องค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยาง
ยังไม่บรรลุวัตถุประสงค์ข้อนี้ กล่าวคือ การด�าเนิน
โครงการพัฒนาระบบดูแลผู้สูงอายุยังไม่ก่อให้เกิด
การสร้างเครือข่ายในการด�าเนินงานอย่างเป็น 
รูปธรรมอย่างต่อเนื่องและไม่มีการจัดท�าข้อสรุป
การท�างานในทุกชุดปฏิบัติการ

4) องค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยาง
พฒันาข้อเสนอต่อองค์กรและหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง 
ผลการศึกษาพบว่าในส่วนนี้ องค์การบริหาร
ส่วนต�าบลบ้านยางยังไม่บรรลุวัตถุประสงค์ข้อนี ้
เนื่องจากไม่มีการจัดท�าข้อเสนอต่อองค์กรหรือ
หน่วยงานอื่นใดที่เกี่ยวข้องแต่ประการใด 

ผลประเมินจากแบบสอบถามผู้สูงอายุใน
ต�าบลบ้านยางในเชิงปริมาณ แบ่งออกเป็น 4 มิติ 
(คะแนนถ่วงน�้าหนักเต็ม 5) ได้ผลดังนี้ 

 1) ด้านผลลัพธ์ได้คะแนนถ่วงน�้าหนัก 
2.4270 ในส่วนของการวเิคราะห์คณุภาพชวีติของ
ผู้สูงอายุพบว่า ผู้สูงอายุต�าบลบ้านยางมีคุณภาพ
ชีวิตในระดับปานกลางถึงร้อยละ 75.12 และ 
พบว่า องค์การบรหิารส่วนต�าบลบ้านยางได้มกีารจดัตัง้ 
กองทนุส�าหรบัการจดัสวสัดกิาร ด้วยการน�าข้อมลู 
ของผู ้สูงอายุไปใช้ประโยชน์และมีการพัฒนา 
กฎ กติกาเพ่ือช่วยสนับสนุนการด�าเนินกิจกรรม
ด้านดูแลผู้สูงอายุ

 2) ด้านผลผลิตได้คะแนนถ่วงน�้าหนัก 
2.5273 พบว่า ผลผลิตเชิงปริมาณท่ีเกิดข้ึนจริง
เม่ือเทียบกับจ�านวนผลผลิตตามเป้าหมายมีเพียง
ร้อยละ 64.71 แต่พบว่า ความถูกต้องสมบูรณ์ 
ของผลผลติในด้านคุณภาพมีสงูถงึร้อยละ 100 และ 
ยังเกิดการน�าผลผลิตไปใช ้ประโยชน์ได ้ตาม 
เป้าหมายถึงร้อยละ 90.91 

 3) ด ้านกระบวนการได้คะแนนถ่วง 
น�้าหนัก 3.6532 พบว่า องค์การบริหารส่วนต�าบล
บ้านยางมี Suppliers ด้านการด�าเนินการเกี่ยวกับ 
ผู ้สูงอายุหลายราย โดยท่ี Suppliers ท้ังหมด 
ต่างมอี�านาจหน้าทีใ่นการดแูลส่งเสรมิด้านผูส้งูอาย ุ
จึงมีความเชี่ยวชาญในหน้าที่และมีการด�าเนินการ 
ส่งมอบทรัพยากรเพื่อสนับสนุนกิจกรรมผู้สูงอาย ุ
ที่ตรงเวลา มีการก�าหนดแผนการด�าเนินโครงการ/ 
กิจกรรมที่เป็นขั้นตอนเป็นแผนภาพ มีองค์ความรู้ 
ในการด�าเนินงานด้วยการก�าหนดแผนท�า KM  
นอกจากนัน้ยงัพบว่า มคีวามเพียงพอของงบประมาณ 
ในการด�าเนินงานด ้านผู ้ สูงอายุ  อย ่างไรก็ ดี  
ในส่วนของกระบวนการท�างานพบว่า เจ้าหน้าที ่
ขององค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยางยังไม่มี 
ทักษะในการด�าเนินงานด้านผู ้สูงอายุ ส่งผลให้ 
การด�าเนินงานไม่เป็นไปตามกรอบระยะเวลา

 4) ด ้านความยั่ ง ยืนได ้คะแนนถ ่วง 
น�้าหนัก 1.8400 ในส่วนนี้ พบว่า องค์การบริหาร
ส่วนต�าบลบ้านยางได้คะแนนค่าถ่วงน�้าหนักต�่า 
เนือ่งจากขาดความยัง่ยนืด้านการมลูีกข่าย ด้านการ
ขยายผลพบว่า หน่วยงานที่เข้ามาศึกษาดูงานการ
บรหิารจดัการด้านผูส้งูอายยุงัอยูใ่นสดัส่วนทีต่�า่กว่า
เป้าหมายที่ก�าหนดและยังไม่สามารถสร้างผู้ดูแล 
ผู้สูงอายุกับผู้สูงอายุให้เกิดผลข้ึนได้ นอกจากนี้  
ในส่วนของความยั่งยืนด ้านองค์กรนั้นพบว่า  
เจ้าหน้าท่ีผู ้ รับผิดชอบตามกฎหมายได้รับการ
พัฒนาด้านผู ้สูงอายุไม่ต�่ากว่า 60 ชั่วโมงต่อปี  
ในสัดส่วนร้อยละ 22.67 อนัเป็นอตัราส่วนท่ีต�า่มาก  
และยังขาดการติดตามและรายงานผลผ ่าน
ระบบสารสนเทศ ขาดการวิเคราะห์ความเสี่ยง 
ด้านธรรมาภิบาลในการบริหารงาน
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ภาพที่ 2 กราฟเรดาห์แสดงผลการศึกษาทั้ง 4 มิติ
 

มิติท่ี 1

มิติท่ี 2

มิติท่ี 3

มิติท่ี 4

กราฟเรดาห์แสดงความเชื่อมโยงผลการศึกษาทั้ง 4 มิติ

ชุดข้อมูล 1

ข้อมูลจากกราฟเรดาห์น้ีแสดงให้เห็นถึง
ความเชื่อมโยงทั้ง 4 มิติ ได้แก่ มิติที่ 1 ด้านผลลัพธ์  
2.4270 มิติที่ 2 ด้านผลผลิต 2.5273 มิติที่ 3 ด้าน
กระบวนการ 3.6532 และ มติทิี ่4 ด้านความยัง่ยนื  
1.8400 แสดงให้เหน็ว่า การด�าเนนิงานขององค์การ
บริหารส่วนต�าบลบ้านยางมีกระบวนการท�างาน 
ท่ีวางแผนไว้ล่วงหน้าและผลผลติทีอ่อกมาตามจ�านวน 
กิจกรรมที่ด�าเนินงาน แต่ในมิติด้านผลลัพธ์นั้น 
ยังไม่เป็นที่พอใจแก่ผู้เข้าร่วมโครงการโดยเฉพาะ 
ผู้สูงอายุมากนัก และในด้านของความยัง่ยนืพบว่า 
คะแนนทีไ่ด้รบัมค่ีาน้อยมาก เนือ่งจากไม่มกีารด�าเนนิ
กิจกรรมด้านผู้สูงอายุอย่างต่อเนื่องจากกิจกรรม 
ทีเ่คยด�าเนนิการกลบัลดกิจกรรมด้านผู้สงูอายตุ่าง ๆ   
ลงเป็นจ�านวนมาก กอปรกับการไม่มีลูกข่ายท�าให้
กิจกรรมด้านผู้สูงอายุไม่มีการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง 
น่ันเอง สิง่ท่ีเป็นปัญหาและอปุสรรคการจดักจิกรรม
ให้แก่ผูส้งูอายขุองต�าบลบ้านยาง คอื การปรบัเปลีย่น 
ผู ้น�าท้องถิ่นคนใหม่ ท�าให้นโยบายการบริหาร
เปลี่ยนแปลงไป จึงส่งผลต่อนโยบายด้านสังคม 
ผู้สูงอายุของต�าบลบ้านยางไม่ได้รับการจัดอันดับ 
ให้เป็นยุทธศาสตร์ล�าดับต้น ๆ ในการบริหารงาน  
ผลที่ตามมา คือ ความไม่ต่อเนื่องของการจัด
กิจกรรมด้านผู้สูงอายุ เนื่องจากการบริหารงาน 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีม่าจากการเลอืกตัง้ 
ของประชาชนมักจะเน้นงานที่สามารถเห็นผล 
ที่เป็นรูปธรรมอันมีผลต่อการได้รับเลือกต้ังเข้ามา 
ในสมยัหน้า ดังนัน้ โดยปกติผู้น�าท้องถ่ินมกัจะเน้น
การให้ความส�าคญักับงานโครงสร้างพ้ืนฐานมากกว่า 
งานพัฒนาด้านคุณภาพชีวิตและด้านผู ้สูงอายุ  
ขาดบคุลากรทีม่คีวามรู้ด้านผู้สูงอายทุีท่�างานได้อย่าง 
ต่อเนื่อง ขาดการท�างานเชิงรุก ตลอดจนการขาด 
ฐานข้อมลูผู้สูงอายทุีท่นัสมยั ขาดช่องทางการส่ือสาร
ประชาสัมพันธ์ และการประสานงานเครือข่าย 
ที่มีประสิทธิภาพตามแนวคิด SIPOC MODEL  
ซึ่งเป็นกระบวนการสร้างความสัมพันธ์กันระหว่าง 
ผูส่้งมอบผลผลติ (Suppliers) กับลกูค้า (Customers)  
เพื่อน�าไปสู ่เป้าหมายของในแง่ประสิทธิผลและ
ประสิทธิภาพของโครงการผู้สูงอายุต�าบลบ้านยาง 
ซ่ึงเป็นผลลัพธ์ทีอ่งค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยาง 
ได ้ รับจากการขับเคลื่อนด้วยการจัดกิจกรรม 
เพื่อตอบโจทย์ท่ีก�าหนดไว้จ�านวน 5 ด้านกิจกรรม 
แบ่งเป็นกิจกรรมย่อยท่ีด�าเนินการไปจ�านวน 
ทั้งสิ้น 11 กิจกรรม ผลการศึกษาได้มีการวิเคราะห์
กระบวนการในการสร้างคณุค่าตามตัวแบบ SIPOC 
Model พบว่า การด�าเนินงานด้านผู ้สูงอายุ 
ยังมีข้อบกพร่องในบางส่วน ดังภาพที่ 3
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

ภาพที่ 3 SIPOC Model ขององค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยาง

S I P O C
ผู้จัดจำาหน่าย  
(Suppliers)

ปัจจัยนำาเข้า  
(Inputs)

กระบวนการ  
(Process)

ผลผลิต  
(Outputs)

ลูกค้า  
(Customers)

1. องค์การบริหาร
ส่วนต�าบล 
บ้านยาง 

2. ส�านักงานกองทุน
สนับสนุนการ
เสริมสร้างสุขภาพ 
(สสส.) 

3. เครือข่ายด้าน 
ผู้สูงอายุ 

4. ศูนย์วิจัยและ
พัฒนาระบบ
สุขภาพชุมชน 
(ศวช.) คณะ
พยาบาลศาสตร์

1. เจ้าหน้าที่ในการ
รวบรวมวิเคราะห์
ข้อมูล  
(ขาดการ 
มีส่วนร่วมจาก 
ผู้สูงอายุ) 

2. งบประมาณที่ใช้
ด�าเนินการ 

3. อุปกรณ์ในการ 
จัดกิจกรรม
ประเภทต่าง ๆ 

4. รูปแบบการ
ประชาสัมพันธ์ 
(ไม่ทั่วถึง) 

5. แผนนโยบาย  
แผนยุทธศาสตร์
การด�าเนินงาน
ของผู้น�า  
(ไม่เน้นการ 
ด�าเนินงานด้าน 
ผู้สูงอายุ)

1. การเริ่มต้น
รวบรวมความ
ต้องการ 

2. การวางแผนการ
ด�าเนินงาน 

3. การเสนอขออนุมัติ
โครงการ 

4. การประชาสมัพนัธ์ 
5. การประสาน

วิทยากร/ 
เครือข่าย  
(ไม่ต่อเนื่อง) 

6.การด�าเนินกิจกรรม
โรงเรียนผู้สูงอายุ 
(ขาดกระบวนการ 
ตรวจสอบผล
การด�าเนินงาน
ว่าประสบความ
ส�าเร็จในการจัด
กิจกรรมเพียงใด 
อะไรที่เป็นปัญหา
และอุปสรรค 
ในการด�าเนินการ 
เพื่อน�ามาปรับปรุง
การจัดกิจกรรม 
ต่อ ๆ ไป)

1. กิจกรรมการ 
ตรวจสุขภาพ  
และ กิจกรรม 
การออกก�าลังกาย 
ด้วยไม้พลอง 

2. กิจกรรมฝึกอาชีพ
ดอกไม้จันทน์ 
เหรียญโปรยทาน 
ของช�าร่วยงานศพ 

3. กิจกรรมการ
ถ่ายทอด
วัฒนธรรม
ประเพณี 
ภูมิปัญญาท้องถิ่น
ด้วยเครื่องดนตรี
ของผู้สูงอายุ 

4. กิจกรรมการ 
เรียนรู้งาน 
นอกสถานที่ 

5. กิจกรรมส�ารวจ
ข้อมูลผู้สูงอาย ุ
ด้วยโปรแกรม 
Recap Tcnap 

6. ขาดกิจกรรม 
อาสาสมัครดูแล 
ผู้สูงอายุ

1. ผู้สูงอายุมีความรู้
ด้านสุขภาพ

2. ผู้สูงอายุ 
แลกเปลี่ยนเรียนรู้
ประสบการณ์

3. ผู้สูงอายุมีอาชีพ
สร้างรายได้

4. ผู้สูงอายุร่วม
ถ่ายทอดและ 
เผยแพร่วัฒนธรรม 
ประเพณีดั้งเดิม

5. เกิดฐานข้อมูล 
ผู้สูงอายุ

6. ขาดจิตอาสาดูแล
เพื่อนผู้สูงอาย ุ
ด้วยกัน

9. สรุปและข้อเสนอแนะ
9.1 บทสรุป
การ เพิ่ ม จ� า น วนประชากรผู ้ สู ง อ ายุ 

มีข้อควรตระหนักที่ตามมา คือ การเข้าถึงบริการ 
ของผู้สูงอายุที่มีความเหลื่อมล�้าท่ีมาจากเพศ เชื้อ
ชาต ิฐานะทางเศรษฐกจิและสงัคม จากสถานการณ์
ผู้สูงอายุไทยพบว่าในปัจจุบันมีผู ้สูงอายุร้อยละ 
34.3 โดยที่ผู ้สูงอายุของประเทศไทยยังมีรายได้ 
ต�่ากว่าเส้นความยากจน เป็นผลให้ประเทศไทย 

ออกกฎหมายพระราชบัญญัติก�าหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เพื่อถ่ายโอนอ�านาจใน
การดแูลผูส้งูอายใุห้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
ทีอ่ยูใ่กล้ชดิกบัชมุชนเป็นผูม้หีน้าทีห่ลกัในการดแูล
จัดสวัสดิการให้แก่ผู้สูงอายุ 
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จากการศึกษาถึงนโยบายรัฐด้านผู้สูงอายุ
ของประเทศไทย แผนยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี  
(พ.ศ. 2560-2579): ด้านผู้สูงอายุ แผนผู้สูงอายุ 
แห่งชาติ ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2545-2564) และแผน 
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พบว่า รัฐบาล
ได้เตรยีมพร้อมรบัมอืกบัสงัคมผูส้งูอาย ุและก�าหนด
หน่วยงานในการดูแลผู้สูงอายุไว้ 3 กระทรวงหลัก 
คือ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนษุย์ กระทรวงสาธารณสขุ และกระทรวงแรงงาน 

เมื่อพิจารณาจากกระบวนการพัฒนาระบบ
การดูแลผู้สูงอายุเมื่อพิจารณาตาม SIPOC Model 
ที่องค์การบริหารส่วนต�าบลบ้านยาง อ�าเภอเมือง 
จังหวัดบุรีรัมย์ ด�าเนินการพบว่า Supplier หรือ 
ผู ้ส ่งมอบหรือผู ้ ท่ีเกี่ยวข้องกับองค์การบริหาร
ส่วนต�าบลบ้านยาง ได้แก่ ฝ่ายปกครองที่มีหน้าที่ 
ในการจัดท�าบริการสาธารณะ โดยเฉพาะการดูแล 
ด้านผูส้งูอายซุึง่หากพิจารณาในกรอบใหญ่ในระดบั
ประเทศจะพบว่า ฝ่ายปกครองท่ีมีหน้าท่ีดูแล 
ผู้สูงอายุสอดคล้องกับกระทรวงการพัฒนาสังคม
และความมั่นคงของมนุษย์ กระทรวงสาธารณสุข 
และกระทรวงแรงงาน ถือเป็นผู้ส่งมอบนโยบาย
และแผนของผู ้สูงอายุ อย่างไรก็ดีเมื่อพิจารณา 
ในส่วนของผู้ส่งมอบที่เกี่ยวข้องเฉพาะกับองค์การ
บริหารส่วนบ้านยาง ผู ้ส่งมอบท่ีเกี่ยวกับทั้ง 3 
กระทรวงจะอยู่ในส่วนของอาสาสมัครสาธารณสุข
ประจ�าหมู่บ้าน (อสม.) นักพัฒนาสังคมท่ีสังกัด
กระทรวงทั้งสามนั่นเอง 

ส�าหรับกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับผู ้สูงอายุ
สะท้อนถงึนโยบายการดแูลผูส้งูอายไุด้มกีารรบัรอง
และคุ ้มครองสิทธิแก่ผู ้สูงอายุไว้ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน (พุทธศักราช 
2560) รัฐพึงให้ความช่วยเหลือผู้สูงอายุให้สามารถ 

ด�ารงชีวิตได้อย่างมีคุณภาพ และคุ้มครองป้องกัน 
มิให้บุคคลดังกล่าวถูกใช้ความรุนแรงหรือปฏิบัติ
อย่างไม่เป็นธรรม รวมตลอดทั้งให้การบ�าบัด ฟื้นฟู 
และเยียวยาผู้ถูกกระท�าการดังกล่าว และส่งเสริม 
ให้ผู้สูงอายุมีงานท�าอย่างเหมาะสมกับศักยภาพ 

ทั้ ง นี้  ภ า ค รั ฐ จ ะต ้ อ ง น� า บทบัญญั ติ 
แห่งรัฐธรรมนูญมาบังคับใช้ให้เกิดการปฏิบัต ิ
อย่างแท้จริงภายใต้พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 
2546 และพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 
(ฉบบัแก้ไข พ.ศ. 2553) ข้อเสนอแนะในรูปแบบของ  
SIPOC Model เพ่ือสร้างกระบวนการด้านความ
สัมพันธ์กันระหว่างองค์การบริหารส่วนต�าบล 
บ้านยางในฐานะ (Suppliers) กับผู ้สูงอายุ 
ในฐานะลูกค้า (Customers) เพื่อน�าไปสู่เป้าหมาย
ในแง่ประสิทธิผลและประสิทธิภาพของโครงการ 
ผู้สูงอายุต�าบลบ้านยาง ภายใต้ต้นแบบ 5 ด้าน 
ได้แก่ ด้านผู้ส่งมอบ ด้านปัจจัยน�าเข้ากระบวนการ  
ด้านกระบวนการด�าเนินกิจกรรม ด้านผลผลิต  
และ ด้านผู้รับบริการหลัก

จากผลการศึกษาในเชิงพื้นท่ีต�าบลบ้านยาง 
ซึ่งเป็นพื้นที่ตัวอย่างพบว่า ผลการด�าเนินงาน
ตามโครงการพัฒนาระบบการดูแลผู้สูงอายุยังคง 
ไม่ประสบความส�าเร็จตามเป้าประสงค์ที่ผู้ให้ทุน 
อนัได้แก่ ส�านกังานกองทนุสนบัสนนุการเสริมสร้าง
สขุภาพ (สสส.) เนือ่งจากองค์การบรหิารส่วนต�าบล
บ้านยางไม่สามารถสร้างลูกข่ายเพื่อให้กิจกรรม 
ผู้สูงอายุขยายผลต่อไป จากผลการศึกษาดังกล่าว
พบปัญหาและอุปสรรคในการด�าเนินงานโครงการ
ผู้สูงอายุดังกล่าวท�าให้ผู้วิจัยได้ท�าการสังเคราะห ์
ตัวแบบ/รูปแบบการดูแลผู ้สูงอายุอันเป็นความ
สัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกับผู ้สูงอายุที่เป็น 
ผู้รับบริการ ดังภาพที่ 4
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ภาพที่ 4 SIPOC Model ที่เหมาะสมในการด�าเนินงานด้านผู้สูงอายุ

9.2 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
จากการศึกษาในเชิงพื้นท่ีตัวอย่างด้วย

แนวคิดทางรูปแบบการบริหารจัดการผู้สูงอายุที่ดี
ตาม SIPOC Model ข้างต้นน้ัน ในส่วนน้ี ผู้วิจัย 
จึงได้ถอดบทเรียนเพื่อน�ามาสู ่ข้อเสนอแนะเชิง
นโยบายเพื่อที่จะสามารถน�าไปใช้ประโยชน์ในการ
จัดการโครงการผู้สูงอายุในระดับประเทศได้ต่อไป  
ดังนี้ 

9.2.1 ข้อเสนอแนะส�าหรับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอื่น ๆ ในการจัดท�าโครงการเกี่ยวกับ
ผู้สูงอายุ

ผู้วิจัยขอต้ังข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพ่ือให้
เกิดการปรับปรุงรูปแบบและกระบวนการท�างาน 
ดังนี้ (ก) ควรก�าหนดนโยบายและแผนยุทธศาสตร์

SIPOC Model

ความต้องการของผู้รับบริการจะเป็นตัวกำาหนดบทบาทของ Supplier

1) องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น

2) องค์กรที่เป็น 

แหล่งทุนในการ

ด�าเนินการ

3) โรงพยาบาล

4) โรงเรียน

5) วัด

การอบรมด้านสุขภาพ /  

อาชีพ / การถ่ายทอด

ภูมิปัญญา / การมีฐานข้อมูล 

ผู้สูงอายุที่ทันสมัย

สิ่งที่ผู้สูงอายุต้องการ  

ได้แก่ ด้านสุขภาพ 

ร่างกาย / ความรู้ /  

อาชีพ / การสร้าง 

คุณประโยชน์ให้แก่สังคม

1) "ข้อมูล" ผู้สูงอายุ

2) "งบประมาณ" 

ต้องเพียงพอ

3) "วัสดุอุปกรณ์" 

ในการด�าเนินโครงการ

4) "การประชาสัมพันธ์" 

โครงการต้องทั่วถึง

5) "ยุทธศาสตร์นโยบาย" 

ต้องก�าหนดเรื่องผู้สูงอายุ

ไว้ในแผนยุทธศาสตร์

6) "บุคลากร" ในการ 

ด�าเนินงานต้องมีทักษะ

ด้านผู้สูงอายุ

1) การ "รวบรวม" 

ตรวจสอบความ

ต้องการของผู้สูงอายุ

2) การประชุมเพื่อ  

"วางแผน"  

การด�าเนินงาน

3) เสนอโครงการให้  

"สอดคล้องกับ

ยุทธศาสตร์"

4) "ประชาสัมพันธ์"  

ให้ทั่วถึง

5) "ประสานเครือข่าย"  

ที่มีคุณภาพ

6) "ด�าเนินโครงการและ

ประเมินผล"
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การพัฒนาและการน�าไปก�าหนดไว้ในข้อบัญญัต ิ
งบประมาณด้านผูส้งูอายใุน 3 ด้าน กล่าวคอื ด้านการ 
ให้บริการ ด้านการสร้างระบบการช่วยเหลือสังคม 
และด้านการส่งเสริมภาคีเครือข่ายจัดสวัสดิการ  
(ข) ควรกระจายงานการบรกิารผูส้งูอายแุก่ทกุภาคส่วน 
ภายในองค์กรอันน�าไปสู่การวางแผนโครงการของ
แต่ละส่วนงานภายในองค์กรให้เป็นทิศทางเดยีวกัน 
ผลให้บคุลากรเจ้าหน้าทีภ่ายในองค์กรได้รบัรู้หน้าท่ี
ของตนเก่ียวกับผูส้งูอาย ุเกดิการท�างานในลักษณะ
ทีมเวิร์คที่ดี และถือเป็นการเพิ่มจ�านวนบุคลากร 
ในการด�าเนินงานให้เพิ่มขึ้น ตลอดทั้งควรส่งเสริม 
ให้บุคลากรเข้ารับการอบรมเพิ่มทักษะการท�างาน
ด้านผูส้งูอาย ุ(ค) ควรเพิม่ช่องทางการประชาสมัพนัธ์
ส�าหรับกลุ ่มผู ้สูงอายุและกลุ ่มผู ้ดูแลผู ้สูงอายุ  
ด้วยการผลติสือ่ทัง้ประเภท เนือ้หา รปูแบบทีผู่ส้งูอายุ 
สามารถเข้าถึงได้ง ่ายเพื่อสามารถให้ผู ้สูงอายุ 
เรียนรู้ได้โดยไม่เบื่อ ด้วยสื่อการประชาสัมพันธ ์
ผ่านทางผู้น�าชุมชน สือ่วทิยกุระจายเสยีง การบอกต่อ 
ระหว่างเพื่อน เป็นต้น (ง) เพิ่มการเก็บฐานข้อมูล 
ผู้สูงอายุ โดยน�าระบบเทคโนโลยีสารสนเทศเข้ามา
ใช้ประกอบการด�าเนนิงาน นอกจากนี ้ควรถ่ายทอด
วิธีการใช้สื่อเทคโนโลยีดังกล่าวให้แก่บุคลากร 
เจ้าหน้าที่ให้สามารถใช้งานได้จริง (จ) ด้านการ 
ให้บริการ ฝ่ายปกครองควรจัดกิจกรรมส�าหรับ 
ผู้สูงอายุให้มีความต่อเน่ือง เพ่ือให้การจัดกิจกรรม
เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล (ฉ) เพิ่ม
ประสิทธิภาพการประสานงานเครือข่ายการจัด
สวัสดิการแก่ผู้สูงอายุ เพื่อให้ได้บุคลากรที่มีความรู้ 
ทักษะ ความสามารถที่ตรงกับกิจกรรมที่จัดบริการ 
และเพือ่ให้เกิดการประหยดังบประมาณการใช้จ่าย
ด้านวิทยากรได้อีกส่วน

9.2.2 ข้อเสนอแนะส�าหรับหน่วยงาน 
(Supplier) ที่จะสนับสนุนทุนการด�าเนินงาน
เกี่ยวกับผู้สูงอายุ

หน ่วยงานที่ จะให ้ทุนการด�า เนินงาน 
เกี่ยวกับผู้สูงอายุควรก�าหนดกรอบการขอทุน หรือ 
ของบประมาณสนบัสนนุการด�าเนนิงานด้านผูส้งูอายุ 
ให้แก่ฝ่ายปกครองอื่น ๆ เช่น องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นที่จะขอทุนด้วยการให้หน่วยงานหรือ
องค์กรนัน้ ๆ  ประเมิน “ศกัยภาพของชมุชน” ภายใต้ 
หลักเกณฑ์ 4 ประการ คอื (Sasiphat Yordpret, 2017)  
1) ประเมินศักยภาพในการปฏิบัติงาน (Practice 
Capability) ชุมชนต้องแน่ใจว่า วิธีการปฏิบัติงาน
และการบรกิารนัน้ ๆ  สามารถเตมิเตม็ความต้องการ
ของชุมชนได้ หลักการส�าคัญในการพิจารณาว่า 
ชุมชนบรรลุการมีศักยภาพได้หรือไม่ 2) ประเมิน
ศักยภาพของชุมชน (Community Capability) 
หมายถึง การท�างานร่วมกันของคนในชุมชน 
เพ่ือสร้างระเบยีบทางสังคมต่าง ๆ  ให้บรรลุเป้าหมาย
ที่ก�าหนดขึ้น 3) ประเมินศักยภาพของทีม (Team 
Capability) เพื่อประเมินความพร้อมในการจัด 
บริการสาธารณะด้านสวัสดิการให้แก่ผู ้สูงอายุ  
การประเมินศักยภาพของทีมงานที่ดีย่อมมีความ
ส�าคัญต่อความส�าเร็จของโครงการ ทั้งนี้ ทีมงาน 
จึงเป็นฟันเฟืองขับเคลื่อนระบบการปฏิบัติงาน 
ในชุมชน และ 4) ประเมินศักยภาพในการจัดการ 
(Management Capability) พิจารณาได้จาก
กระบวนการด�าเนินงานและค่านิยมของหน่วยงาน 
กล่าวคือ การพิจารณาจากนโยบาย ยุทธศาสตร ์
ของผู ้น�าท ้องถิ่น ตลอดจนเกิดการสร ้างการ 
มีส่วนร่วมของประชาชนและการยึดประชาชน 
เป็นศูนย์กลางได้หรือไม่
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9.2.3 ข้อเสนอแนะส�าหรับภาครัฐ 
ประเด็นด้านกฎระเบียบ (Regulation): 

การสร้างระบบความคุ้มครองทางเศรษฐกิจและ
สงัคมด้วยการสร้างการออมและการประกอบอาชพี
ส�าหรับผู้สูงอายุ (การมีงานท�าและการออมของ 
ผู ้สูงอายุ) ด้วยการออกมาตรการทางกฎหมาย 
เพื่อให้ระบบการออมของผู้สูงอายุมีความมั่นคง  
แต่อย่างไรก็ดี จ�าเป็นต้องศึกษาวิจัยในส่วนของ 
มาตรการทางกฎหมายต่อไปว่าระบบการออมอย่างไร
จะตอบโจทย์ของผู้สูงอายุในสังคมไทย เนื่องจาก 
ตามที่ทราบกันดีอยู่แล้วว่าในปัจจุบันนี้ผู ้สูงอายุ 
ท่ีไม่มีรายได้จะได้รับการจ่ายเบี้ยยังชีพจากภาครัฐ 
โดยฝ่ายปกครองต้องเป็นผูท้�าหน้าท่ีหลกัในการจดัท�า 
ทะเบียน ตรวจสอบคุณสมบัติผู้สูงอายุ และจ่าย 
เบี้ยยังชีพให้แก่ผู ้สูงอายุ ซึ่งเป็นอ�านาจท่ีได้รับ
การถ่ายโอนจากกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 
กระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนษุย์  
ให้กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น กระทรวง
มหาดไทย ข้อมูลส�าคัญสะท้อนให้เห็นว่าผู้สูงอายุ
ของไทยในปัจจุบันไม่มีเงินออมที่เพียงพอต่อการ
ยังชีพในวัยชรา ทั้งนี้ การสร้าง “ระบบการออม” 
ของบคุคลท่ีมรีฐัร่วมสมทบนีจ้ะเป็นมาตรการส�าคญั
ให้ผูส้งูอายใุนอนาคตมหีลกัประกันรายได้ท่ีเพยีงพอ 
ต่อการด�ารงชีพอย่างมีคุณภาพชีวิตที่ต ้องการ  
ดงันัน้ รฐับาลจึงควรเร่งรัดกระบวนการทางกฎหมาย  
เรื่อง ระบบการออมแห่งชาติ และขยายช่องทาง 
การออมให้มีความหลากหลาย (Multi Pillar)  
ในรูปแบบใหม่ท่ีประชาชนเข้าถึงง่าย เพ่ือให้มี 
หลักประกันรายได้เพิ่มเติมที่ เพียงพอต่อการ 

มคีณุภาพชวีติทีดี่ นอกจากระบบการออมแห่งชาติ  
“กองทุนสวัสดิการชุมชน” ก็เป็นเครื่องมือส�าคัญ
ของการออม ดังนั้น รัฐบาลท้ังส่วนกลางและ 
ส่วนท้องถิ่นควรสนับสนุนส่งเสริมกองทุนของ
ประชาชนเหล่านี้ ทั้งในด้านวิชาการ การบริหาร
จัดการ นอกเหนือจากการร่วมสมทบ เพื่อให้
กองทุนจัดสวัสดิการชุมชนในพื้นที่ให้ครอบคลุม 
และสามารถตอบสนองความต ้องการของ
คนในชุมชนได้อย่างแท้จริงและมีประสิทธิผล 
ภาครัฐจึงควรวางแผนการใช้งบประมาณเพื่อ
สนับสนุนโครงการเพื่อผู ้สูงอายุในอนาคต ทั้ง
ใ นแง ่ ขอ งการสนั บสนุ น งบประมาณผ ่ าน
กองทุนสวัสดิการต่าง ๆ และงบประมาณเพ่ือ
การด�าเนินการสร้างระบบการออมให้สามารถ 
เกิดผลได้จริงในเชิงรูปธรรม

นอกจากน้ี ในประเด็นด้านกฎหมายใน
การให้ความคุ้มครองผู้สูงอายุ ภาครัฐควรผลักดัน
ให้มีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองแรงงาน
ส�าหรับผูมี้อาย ุ60 ปีขึน้ไป เพือ่ให้ผูส้งูอายมีุงานท�า 
มีรายได้ และมีสวัสดิการที่ได้รับการคุ ้มครอง 
อย่างต่อเนื่อง อันถือเป็นการเพิ่มโอกาสในการ
ท�างานให้กบัผู้สูงอายทุีย่งัสามารถประกอบอาชพีได้
ใช้ศกัยภาพความสามารถของตนเองมาสร้างรายได้ 
โดยไม่ต้องพึ่งพิงบุตรหลานหรือภาครัฐอันเป็นการ
สอดคล้องกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทยที่ถือเป็นกฎหมายที่มีล�าดับ 
ชั้นสูงสุดเพื่อให้ผู ้สูงอายุได้รับสิทธิที่ก�าหนดไว  ้
โดยกฎหมาย 



21บทความวิจัย

สำ�นักง�นผู้ตรวจก�รแผ่นดิน

บรรณานุกรม
Ageing Asia Organization. (2017, April 3). Ageing population in Thailand. Retrieved Febuary11, 

2018 from http://ageingasia.org

Department of Older Persons. (2017). Nayōbāi Ratthabān Dān Phū Sūngʻāyu. Retrieved Febuary 

11, 2018 from http://www.dop.go.th

Department of Public Welfare, Ministry of Labor. (1999). Patinyā Phū Sūngʻāyu Thai. Retrieved 

Febuary 15, 2018 from http://www.dop.go.th

Jiro Okochi. (2005). Increase of mild disability in Japanese elders: A seven year follow-up 

cohort study. Retrieved Febuary 11, 2018 from https://www.researchgate.net

National Institute Ageing. (2017, April 7). World’s older population grows dramatically. Retrieved 

March 11, 2018 from https://www.nia.nih.gov

Porametee Vimolsiri. (2016). ʻēkkasān prakō̜p kān banyāi rư̄ang yutthasāt chāt sō̜ng sū pī 

ʻanākhot prathēt Thai phư̄a khwāmmankhong mangkhang yangyư̄n. Na hō ̜ng 

prachum sathāban witthayākān prakanphai radap sūng chan sǭng samnakngān คปภ. 
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บทคัดย่อ
การศึกษานี้มีวัตถุประสงค์ที่จะวิเคราะห์

ปัญหาและอุปสรรคของการบุกรุกท่ีสาธารณะ
เพื่อจะเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ท่ีสาธารณะของเทศบาลในจังหวัดล�าปาง โดยใช้
ข้อมูลจากเอกสารงานวิจัย แบบสอบถาม การ
อภิปรายกลุ่มและการสัมภาษณ์เชิงลึกบุคคลท่ีมี
บทบาทเกี่ยวข้องกับปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ
ทั้งภาครัฐและเอกชน จ�านวน 581 คน จากข้อมูล
ที่ได้ท้ังหมดเมื่อน�ามาวิเคราะห์แล้วพบว่า ปัญหา
การบุกรุกที่สาธารณะในจังหวัดล�าปางเป็นปัญหา

เร้ือรังและโดยเฉพาะในเขตชนบทเกิดปัญหาน้ี 
เพ่ิมขึ้น เพราะประชาชนยากจน ขาดที่ท�ากิน  
ด้วยจ�านวนประชากรที่เพ่ิมขึ้นและพื้นท่ีท�ากินมี
เท่าเดิม ปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะขาดการดูแล
และแก้ไขเนือ่งด้วยปัจจัยหลายด้าน อาทิ เจ้าหน้าท่ี 
ขาดความรู ้ทางด ้านกฎหมายอย ่างเพียงพอ 
ประชาชนขาดจิตส�านึก ไม่ให้ความร่วมมือในการ
ช่วยกันแก้ไขปัญหา โดยอ้างว่าตนมีสิทธิเพราะ 
อาศัยอยู่ในพ้ืนที่มาต้ังแต่บรรพบุรุษ และที่ส�าคัญ 
ประชาชนไม ่ทราบกฎหมายเกี่ ยว กับที่ ดิ น  
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อันเป็นปัญหาส�าคัญที่ส่งผลกระทบต่อการบริหาร 
จัดการราชการของหน ่วยงานภาครัฐที่ดูแล  
ดังนั้นหากในท้องถิ่นมีการประชาสัมพันธ์ความรู ้
ความเข้าใจเก่ียวกับปัญหาที่เกิดขึ้นอย่างทั่วถึง  
เจ้าหน้าทีม่คีวามรูค้วามเข้าใจปัญหาและบทบัญญตัิ
ของกฎหมายสามารถอธิบายแก่ประชาชนได้ และ
มีกฎหมายเฉพาะท่ีรวบรวมใช้บังคับกับท้องถ่ินได้
เท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายหลักของประเทศ 
เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาและให้เกิดประสิทธิภาพ

ของการบริหารจัดการภาครัฐ บรรเทาผลกระทบ
จากการด�าเนินคดีในศาล สร้างบรรทัดฐานที่เป็น
ธรรมภายใต้หลักธรรมาภิบาล และประชาชนเข้า
มามีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหา ร่วมกันดูแลรักษา 
คุ้มครองและป้องกันผลกระทบท่ีจะตามมาจาก
ปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ
ค�าส�าคัญ: กฎหมาย, การบุกรุกที่สาธารณะ,  
การบริหารจัดการ, เทศบาล

ABSTRACT
This research aims to analyze the 

problem of encroachment on public land, 
to present ways in which local ordinances 
governing the management of this problem 
by officials in Lampang province might be 
improved and developed, and to suggest 
new provisions for use by local government 
in solving problems with administration in 
this area. The research involved a literature 
review, and distributing questionnaires 
to and holding group discussions and  
in-depth interviews with stakeholders in 
the management of land encroachment.  
A total of 581 people from both the public 
and private sectors participated in the 
research. Analysis of the research data 
shows that encroachment of public land is 
a chronic problem in Lampang and in more 
rural parts of the province, the problem 
is worsening. Factors contributing to this 
situation include poverty, a lack of access 
to land, and especially a fixed supply of 

the latter against an increasing pressure of 
numbers. However, despite the persistence 
of this issue, little attention is paid to it 
and efforts to solve it are lacking because 
officials have insufficient knowledge of 
the laws, communities are not sufficiently  
public-spirited and so there is a lack 
of cooperation in attempts to address 
problems with encroachment (a common 
complaint is that individuals have a right to 
occupy the land because their ancestors 
lived there), and most importantly, the 
public have limited knowledge of the law 
governing access to and use of land. This 
is a significant problem and it affects the 
work of government agencies tasked with 
managing public land and so it is proposed 
that local efforts to increase public relations  
efforts aimed at providing a comprehensive 
understanding of the problem should be 
made and that officials who have a solid 
understanding of both the problem and the 
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relevant regulations and legislation should 
help to educate the public. In addition,  
local, specialized regulations, provided 
they do not conflict with national laws,  
would help to increase the efficiency 
of the work of government bodies, 
reduce the negative impacts of court  
action taken against encroachers, build 
rules and norms that are in accord with 

principles of good governance, and provide 
an opening for the public to participate in 
solving problems with land encroachment 
and to protect against the impacts of the 
illegal use of public lands.
Keywo rd s :  L aw ,  Pub l i c  Doma i n 
Encroachment, Management, Local 
Government

บทนำา
ปัจจุบันปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะได้เพิ่ม 

จ�านวนคดีให้แก่หน่วยงานภาครัฐผู ้รับผิดชอบ 
ท�าให ้เกิดกรณีพิพาทซึ่งรัฐต ้องเสียเวลาและ 
งบประมาณในการยุติปัญหาข้อขัดแย้งดังกล่าว 
สาเหตุของป ัญหาดังกล ่าวนั้นมาจากราษฎร
ขาดแคลนพื้นที่ท�ากินประกอบกับการเพิ่มขึ้นของ
จ�านวนประชากร ท�าให้เกิดการรุกล�้าเข้าไปตั้ง
ถิ่นฐานและใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐรวมถึงพื้นที่
ป่าไม้ของประเทศเป็นจ�านวนมาก จากการส�ารวจ
การถือครองที่ดินในประเทศไทยเมื่อปี พ.ศ. 2560 
โดยกรมพัฒนาที่ดินพบว่า ประเทศไทยมีพื้นที่
ทั้งหมด 320.70 ล้านไร่ สามารถจ�าแนกออกเป็น
ทีด่นิในความดแูลของกรมทีด่นิ มพ้ืีนที ่167 ล้านไร่  
(ร้อยละ 52.07 ของท่ีดินในประเทศ) ส�านักงาน
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) มีพื้นท่ี 
38 ล้านไร่ (ร้อยละ 11.84) ป่าสงวนแห่งชาติ 
กรมป่าไม้ มีพื้นที่ 76.44 ล้านไร่ (ร้อยละ 23.83) 
และที่ดินราชพัสดุ กรมธนารักษ์ มีพื้นท่ี 12.51  
ล้านไร่ (ร้อยละ 3.90) และหากเปรยีบเทียบสดัส่วน
จะพบว่าพื้นที่ส่วนใหญ่ของประเทศไทยอยู่ภายใต้
การดแูลของกรมทีด่นิ จ�านวน 167 ล้านไร่ หรอืคดิเป็น 

ร้อยละ 50.07 ของพืน้ทีป่ระเทศไทย และเมือ่น�ามา
รวมกบัทีด่นิราชพสัด ุเท่ากบัว่าทีด่นิในประเทศไทย 
เกือบครึ่งหนึ่งของประเทศ จ�านวน 179.50 ล้านไร่  
อยู่ภายใต้กรรมสิทธิ์ของรัฐ ขณะที่ที่ดินในความ
ครอบครองของประชาชนมีอยู่ที่ 141.20 ล้านไร่  
ข้อมลูข้างต้นแสดงว่าทีดิ่นเพ่ือการเกษตรส่วนใหญ่ 
มิได ้อยู ่ ในมือของเกษตรกร แต่ต ้องเช ่าที่ดิน 
ท�าการเกษตรหรือท�าการเกษตรในที่ดินของผู้อื่น 
จึงส่งผลต่อการใช้ทีดิ่นและความมัน่คงในอาชพีของ
เกษตรกร ราษฎรขาดแคลนพื้นที่ท�ากินประกอบ
กับการเพ่ิมขึ้นของจ�านวนประชากรท�าให้เกิดการ 
รุกล�้าเข้าไปตั้งถิ่นฐานและใช้ประโยชน์ในที่ดิน 
ของรั ฐรวมถึ งพื้ นที่ป ่ า ไม ้ของประเทศเป ็น 
จ�านวนมาก (Department Of National Parks, 
2018)

จ า ก ก า ร ล ง พ้ื น ที่ ส� า ร ว จ ข ้ อ มู ล แ ล ะ 
สมัภาษณ์เจ้าหน้าทีเ่ทศบาลในจงัหวดัล�าปาง พบว่า 
มีป ัญหา เกี่ ย วกั บการบั งคั บ ใช ้ กฎหมายที่ 
เกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นบางฉบับ  
เช่น พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  
พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความ 
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เป็นระเบยีบเรยีบร้อยของบ้านเมอืง พ.ศ. 2535 และ
ปัญหาเก่ียวกับการบุกรุกที่สาธารณะ โดยเฉพาะ 
ปัญหาเก่ียวกับการบุกรุกที่สาธารณะเพราะมี
กฎหมายท่ีเข้ามาเกี่ยวข้องหลายฉบับแต่จาก 
ผลการด�าเนินงานที่ผ่านมาไม่สามารถใช้บังคับ 
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบุกรุกที่ดินดังกล่าว 
ได ้ อย ่ า งมีประสิท ธิภาพ รวมทั้ ง ไม ่ ได ้ รั บ 
ความร่วมมือเท่าท่ีควรจากชุมชน ไม่สามารถ
จบักุมผู้กระท�าความผดิมาลงโทษได้ และมจี�านวน 
ที่ดินสาธารณะที่ถูกบุกรุกเพิ่มมากขึ้นทุกปี

จากเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ผู้วิจัยจึงสนใจ 
ท่ีจะศึกษาถึงสภาพปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ 
ในพืน้ที ่จงัหวัดล�าปาง เพือ่ร่วมกนัหาแนวทางแก้ไข
ปัญหาระหว่างเทศบาลและชมุชนท้ัง 13 อ�าเภอ ซ่ึง
แนวทางท่ีได้อาจน�าไปสู่การปรับปรุงและพัฒนา
กฎหมายให้สอดคล้องกับสภาวการณ์ปัจจุบันและ
ก่อให้เกิด ความเป็นธรรมในสังคมอันเป็นการ
สอดคล้องกับที่รัฐบาลได้บรรจุไว้ในแผนพัฒนา
เศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิฉบบัที ่12 (พ.ศ. 2560- 
2564) ในยุทธศาสตร์ที่ 2 การสร้างความเป็นธรรม
และลดความเหลื่อมล�้าในสังคม

วัตถุประสงค์ของโครงการวิจัย
1. วิเคราะห์ความรู้และความเข้าใจของ

ประชาชน ผูบ้รหิารเทศบาล ข้าราชการส่วนภมูภิาค
และผู้น�าชุมชนที่มีต่อปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณะ
ของเทศบาลในจังหวัดล�าปาง

2. เพ่ือหาแนวทางการก�าหนดรูปแบบ
ข้อบัญญัติท้องถิ่นในการบริหารจัดการปัญหา 
การบกุรกุทีส่าธารณะของเทศบาลในจงัหวัดล�าปาง

วิธีการดำาเนินการวิจัย
การวิจัยเรื่อง การศึกษาความรู้ความเข้าใจ

เพ่ือหาแนวทางแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้วิจัยจะใช้วิธีการ
ศึกษาข้อมูลพื้นฐานของกลุ่มเป้าหมาย ข้อมูลพื้นที่ 
ตลอดจนแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับงานวิจัย 
ซึ่งได้ก�าหนดวิธีการด�าเนินการวิจัยไว้ดังนี้

1. แหล่งข ้อมูลชั้นปฐมภูมิ (Primary 
Source) คือ กลุ่มเป้าหมายซึ่งประกอบไปด้วย  
1) ประชาชนทั่วไป จ�านวน 400 คน จากประชากร
ในจังหวัดล�าปางทั้ง 13 อ�าเภอ 2) ผู้บริหารและ
สมาชกิสภาท้องถิน่ จ�านวน 84 คน จากเทศบาลทัง้ 
42 แห่ง 3) ผูน้�าชมุชน จ�านวน 84 คน 4) ข้าราชการ 
ในสังกัดหน่วยงานภาครัฐในส่วนภูมิภาค จ�านวน  
13 คน กลุม่เป้าหมายดงักล่าวนีจ้ะให้ข้อมูลทีส่ะท้อน 
ให้เห็นถึงสภาพปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ 
ในปัจจุบัน และจะเป็นข้อมูลที่จ�าเป็นส�าหรับ 
การพัฒนาตัวแบบการบริหารจัดการของเทศบาล

2. แหล่งข้อมูลชั้นทุติยภูมิ (Secondary 
Source) ได้จากเอกสารท่ีเกี่ยวข้องต่อการบริหาร
จัดการภายในเทศบาล อาทิ ข้อกฎหมาย ข้อมูล 
การเก็บสถิติของปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ 
จ�านวนคดีความที่เกิดจากการบุกรุกที่สาธารณะ  
ผลการด�าเนินการแก้ไขปัญหา

การเก็บรวบรวมข้อมูล
วธิกีารเก็บรวบรวมข้อมลูของแผนงานวจิยันี้ 

จะให ้ความส�าคัญกับการรวบรวมข ้อมูลซึ่ ง 
แบ่งวิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลออกเป็น 3 ส่วน 
โดยใช้แบบสอบถาม (Questionnaire) และประชมุ 
อภิปรายกลุ ่ม (Focus Group) จากตัวแทน 
ภาคประชาชน ผู้น�าชุมชน ซึ่งกลุ่มบุคคลดังกล่าว 
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เป็นผู้มีประสบการณ์และมีปฏิสัมพันธ์กับเทศบาล
ในพื้นท่ีที่ตนอาศัยอยู ่  โดยผู ้วิจัยใช ้ประเด็น
ค�าถามที่มุ่งเน้นเรื่องความรู้ ความเข้าใจต่อปัญหา 
การบุกรกุทีส่าธารณะ ค�าถามเกีย่วกบัประสทิธภิาพ
และประสิทธิผลของการบริหารจัดการปัญหา 
การบกุรกุทีส่าธารณะ รวมถึงทัศนคตขิองประชาชน 
ต่อการบริหารจัดการปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ 
ของเทศบาล และแนวทางการพัฒนาความเข้มแข็ง
ของเทศบาลต่อการแก้ไขปัญหาการบกุรกุทีส่าธารณะ  
นอกจากนี้การอภิปรายกลุ ่มยังถือเป็นโอกาส 
ให้ประชาชนได้เสนอแนวทางการพัฒนาศักยภาพ 
ของชมุชนท้องถิน่ในการบรหิารจดัการตนเอง ตลอดจน 
แนวทางการพัฒนาสมรรถนะของเทศบาล 
ในฐานะที่เป็นหน่วยงานที่ให้บริการประชาชน 
ในพืน้ที ่รวมทัง้รวบรวมข้อมลูจากผูบ้รหิารเทศบาล 
ข้าราชการส่วนภมูภิาคต่อประเดน็ปัญหาการบกุรกุ
ทีส่าธารณะ โดยเฉพาะการบรหิารจดัการและกลไก
การด�าเนินงานในเชิงบริหาร โดยใช้แบบสัมภาษณ์
เชิงลึก (In-depth Interview) 

การวิเคราะห์ข้อมูล
การวิเคราะห์ข้อมูลของงานวิจัยน้ีประกอบ

ด้วย 2 วิธี คือ
1. การวิ เ คราะห ์ ข ้ อมู ล เชิ งปริ ม าณ 

(Quantitative Analysis) ได้มาจากการใช้
แบบสอบถามในการส�ารวจความรู้ความเข้าใจของ
ประชาชนในแง่มุมต่าง ๆ ของปัญหาการบุกรุก 
ที่สาธารณะ การวิเคราะห์ข้อมูลของแต่ละหมวด 
จะน�าเสนอผลการวิเคราะห์ข้อมูลในลักษณะสถิติ
เชงิพรรณนา (Descriptive Statistics) เช่น ความถี่ 
ค่าเฉลี่ย ค่าร้อยละ ค่าเบี่ยงเบนมาตรฐาน และ
ข้อมูลในลักษณะการบรรยายแบบตาราง การแปล

ความหมายค่าเฉลี่ยโดยใช้เกณฑ์ประเมินค่า และ
แบ่งระดับความส�าคัญออกเป็น 5 ระบบ ตามแบบ 
Likert Scale คือ (คะแนนสูงสุด-คะแนนต�่าสุด)/
จ�านวนชั้น

2. การ วิ เคราะห ์ ข ้ อมู ล เชิ งคุณภาพ 
(Qualitative Analysis) เป็นการน�าข้อมลูทีไ่ด้จาก
การประชมุกลุม่ย่อยตวัแทนภาคประชาชน ตลอดจน 
ข ้อมูลแบบสอบถามท่ีเป ็นค�าถามปลายเป ิด  
และข้อมูลจากการสัมภาษณ์มาวิเคราะห์เนื้อหา 
(Content Analysis) และประเด็นส�าคัญตาม
วัตถุประสงค ์ของการวิ จัยและกรอบแนวคิด 
การวิจัย และน�ามาสังเคราะห์เป็นแบบพรรณนา
ความที่จ�าแนกให้เห็นถึงความส�าคัญของปัญหา
การบกุรกุทีส่าธารณะในมมุมองของประชาชนและ
บุคลากรภาครัฐ รวมทั้งแนวทางการแก้ไขปัญหา
อย่างยั่งยืนในชุมชน

แนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวข้อง
การวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะห์

ความรู้และความเข้าใจของประชาชน ผู้บริหาร
เทศบาล ข้าราชการส่วนภูมิภาคและผู้น�าชุมชน
ที่มีต่อปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะของเทศบาล
ในจังหวัดล�าปาง ทั้งเพื่อวิเคราะห์สถานการณ์
ปัญหา และเพื่อหาแนวทางการแก้ไขปัญหา โดย
ได้ทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้องโดยแบ่งเป็น 2 
ตอน ประกอบด้วย

ตอนที่  1 แนวคิดเกี่ยวกับที่สาธารณ 
ประโยชน์

ความหมายของท่ีสาธารณะหรือที่ดิน 
ของรฐั

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1304 (krisdika, 2019) บัญญัติว่า “สาธารณ
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สำ�นักง�นผู้ตรวจก�รแผ่นดิน

สมบัติของแผ่นดินน้ัน รวมทรัพย์สินทุกชนิดของ
แผ่นดินซึ่งใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้
เพื่อประโยชน์ร่วมกัน เช่น (1) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า 
และที่ดินซ่ึงมีผู้เวนคืนหรือทอดท้ิงหรือกลับมาเป็น
ของแผ่นดินโดยประการอื่น ตามกฎหมายที่ดิน  
(2) ทรัพย์สินส�าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า 
ทีช่ายตลิง่ ทางน�า้ ทางหลวง ทะเลสาบ (3) ทรพัย์สนิ
ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้น
ว่าป้อม และโรงทหาร ส�านักราชการบ้านเมือง  
เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ์

 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ มาตรา  
1304 เป ็นเพียงตัวอย่างของสาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดนิเท่านัน้ ทรัพย์สนิอืน่ทีม่ไิด้บญัญตัไิว้เมือ่
พิจารณาจากสภาพของทรัพย์สินนั้น ๆ แล้วอาจ 
เข้าข่ายเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ตาม 
อนมุาตราใดมาตราใดก็ได้ เช่น ค�าพพิากษาศาลฎีกา 
ที่ 1648/2500 โรงเรียนประชาบาลประเภท
โรงเรียนประถมศึกษา ค�าพิพากษาศาลฎีกาที่ 
1345/2519 สนามบินท่ีใช้ในราชการกองทัพอากาศ 
ค�าพพิากษาศาลฎกีาที ่5423/2537 ทีท่�าการเกษตร
ต�าบล เหล่านีศ้าลฎกีาวนิจิฉยัว่าเป็นสาธารณสมบตัิ
ของแผ่นดนิ (Supreme court, 2019) กรมส่งเสรมิ 
การปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทยได้ให้
นยิามศัพท์ค�าว่า“ทีส่าธารณประโยชน์” หรอื “ท่ีดิน
ส�าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน” หมายถึง 
ที่ดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ไม่ว่าเป็นโดย 
สภาพที่ดินหรือทางราชการได้สงวนไว้ก็ตาม เช่น  
ที่ชายตลิ่ง ทางบก ทางน�้า สวนสาธารณะ ที่เลี้ยง
สตัว์ และท่ีสาธารณะประจ�าต�าบล หรอืหมูบ้่าน และ 
ได้ให้ความหมายของค�าว่า “ทีด่นิของรฐั” ว่าหมายถงึ  
ท่ี ดิ น อั น เ ป ็ น ส า ธ า รณสม บั ติ ขอ งแผ ่ นดิ น  
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1304 

ระเบยีบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดแูล
รักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินส�าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. 
2553 (krisdika, 2018) ได้ให้นิยามค�าว่า “ท่ีดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส�าหรับพลเมือง 
ใช้ร่วมกัน” ว่าหมายถึง ที่ดินส�าหรับประชาชน 
ใช้ประโยชน์ร่วมกัน ไม่ว่าเป็นโดยสภาพธรรมชาติ 
โดยการใช้ร่วมกันของประชาชน โดยทางนิติกรรม 
หรือโดยผลของกฎหมาย เช่น ท่ีชายตล่ิง ท่ีป่าช้า 
ทางบก ทางน�้า สวนสาธารณะ ที่เล้ียงสัตว์ และ 
ที่สาธารณะประจ�าต�าบลหรือหมู่บ้าน 

ระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2545 
(Provincial Affairs Bureau, 2018) ได้ให้นิยาม
ค�าว่า “ที่ดินของรัฐ” ว่าหมายความว่า ที่ดิน 
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินทุกประเภท 
เช่น ที่ป่าสงวนแห่งชาติ ที่สงวนหวงห้ามของรัฐ 
ที่สาธารณประโยชน์ และที่ราชพัสดุ เป็นต้น 

จากความหมายข้างต้นสรุปได้ว่า ท่ีสาธารณะ 
หรือท่ีดินของรัฐ หมายถึง ทรัพย์สินทุกชนิดของ
แผ่นดินซ่ึงใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวน
ไว้เพื่อประโยชน์ร ่วมกัน ไม่ว ่าเป็นโดยสภาพ
ธรรมชาติโดยการใช้ร่วมกันของประชาชน โดย
ทางนิติกรรม หรือโดยผลของกฎหมาย เป็นต้นว่า  
ทีช่ายตลิง่ ทางบก ทางน�า้ สวนสาธารณะ ทีเ่ลีย้งสตัว์  
และที่สาธารณะประจ�าต�าบล หรือหมู่บ้าน

ผลของการเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ 
1. ทรัพย์สินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของ 

แผ่นดินจะโอนแก่กนัมไิด้5 การห้ามโอน หมายความว่า  
ห้ามโอนดังเช ่นการโอนทรัพย์สินของเอกชน
ธรรมดา แต่ไม่ห้ามโอนโดยอาศัยกฎหมายหรือ 
พระราชกฤษฎีกา เช่น การโอนโดยลักษณะทาง

5 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 



28 วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน

ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

นิติกรรมสัญญาต่าง ๆ อาจจะเป็นเรื่องซื้อขาย  
แลกเปลีย่นให้หรอืนติิกรรมสญัญาอะไรกไ็ด้อนัมผีล 
ให้มีการโอนกรรมสิทธิ์ซึ่งกระท�าไม่ได้ แต่ถ้าเป็น
เพยีงสัญญาจะโอน สญัญานัน้ย่อมมผีลบงัคบักันได้ 
เพียงแต่การโอนจะไม่เกิดข้ึนจนกว่าจะมีกฎหมาย
อนุญาตให้โอนได้เท่านั้น

2. ทรัพย์สินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของ 
แผ่นดนิจะยกอายคุวามข้ึนต่อสูไ้ม่ได้6 หมายความว่า  
เมื่อเป ็นสาธารณสมบัติของแผ ่นดินแล ้วใคร
ก็ตามจะมาอ้างว่าได้กรรมสิทธ์ิหรือได้ทรัพยสิทธ ิ
ไปโดยการครอบครองปรปักษ์ไม่ได้ ฉะนั้น คนท่ี 
ครอบครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยสงบ  
เปิดเผย ด้วยเจตนาเป็นเจ้าของ แม้จะครอบครอง 
เป็นระยะเวลานานเพียงใดก็ตามก็ไม่ได้กรรมสิทธิ์ 
แต ่อย ่างไรก็ตามสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ประเภทมีไว้ใช้เพื่อประโยชน์ร่วมกันหรือสงวนไว้
เพ่ือสาธารณประโยชน์ ประชาชนทุกคนมีสิทธ ิ
ท่ีจะเข้าไปใช้สอยได้ แต่ในระหว่างประชาชนด้วยกนั 
คนทีเ่ข้าไปใช้สอยอยูก่่อนย่อมมสีทิธดีิกว่าคนอืน่ ๆ   
ดังนั้นหากมีผู ้ใดมารบกวนการใช้สิทธิของตน 
ได้ชื่อว่าได้รับความเสียหายเป็นพิเศษ จึงมีสิทธ ิ
ฟ้องให้ระงับการรบกวนนั้นได้

3. ห ้ามมิให ้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดิน7  
ไม่ว่าจะเป็นเพียงทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
หรอื ทรพัย์สินของแผ่นดนิทีเ่ป็นสาธารณสมบัตขิอง
แผ่นดนิ กห้็ามยดึทัง้สิน้ ค�าว่า “ยดึ” หมายความว่า  
ยึดเอามาเพื่อประโยชน์ในการบังคับคดีตาม 
ค�าพิพากษา เช่น สาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ใน

ความดูแลของทางราชการ ส่วนราชการที่ดูแลนั้น
เป็นหนี้ในทางแพ่งและมีค�าพิพากษาให้ช�าระหนี้ 
ปกติเจ้าหนี้ตามค�าพิพากษามีสิทธิไปยึดทรัพย์สิน
ของลูกหนี้ขายทอดตลาดเอาเงินมาช�าระหนี้ 
ตามค�าพิพากษาได้ แต่ถ้าทรัพย์สินท่ีจะยึดนั้น 
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ในความดูแล 
ของส่วนราชการ เจ้าหนี้ก็จะไปยึดไม่ได้

การใช ้ที่ ดินของรัฐหรือที่ดินอันเป ็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน

จากการพิจารณากฎหมายหลายฉบับท�าให้
ทราบได้ว่าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
สามารถน�าไปใช้ได้ แต่ผูใ้ดบ้างมสิีทธใิช้ทีด่นิของรฐั 
ผูใ้ดเป็นผูอ้นมุติัหรอือนญุาต และจะใช้ได้ในลกัษณะ 
ใดบ้าง เร่ืองการใช้ที่ ดินของรัฐได ้มีกฎหมาย  
กฎกระทรวง ระเบียบ ค�าส่ัง และหนังสือส่ังการ
เกี่ยวข้องมากมายหลายฉบับด้วยกัน ดังนี้

1. ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
(krisdika, 2019)

ผูจ้ะขอใช้ทีด่นิของรฐัตามประมวลกฎหมาย
ทีด่นิจะต้องมฐีานะเป็นทบวงการเมอืง โดยมาตรา 1  
ให้ค�านิยามไว้ ดังนี้

“ทบวงการเมือง หมายความว่า หน่วย
ราชการท่ีมีฐานะเป ็นนิติบุคคลของราชการ 
ส่วนกลางราชการส่วนภูมิภาค หรือราชการ 
ส่วนท้องถิ่น” การใช้ที่ดินของรัฐประเภทต่าง ๆ  
ต้องด�าเนินการถอนสภาพการเป็นที่ดินของรัฐ
ก่อน โดยการตรากฎหมายเป็นพระราชกฤษฎีกา 
และด�าเนินการขึ้นทะเบียนการใช้ ส�าหรับเอกชน 

6 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1306
7 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307
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ขอใช้โดยการน�าทีด่นิมาแลกเปลีย่น ต้องด�าเนินการ 
ตรากฎหมายเป็นพระราชบัญญัติ นอกจากนี้  
อาจจะขอเช่าจากทบวงการเมอืงกไ็ด้ ดงัทีม่บัีญญตัิ
ไว้ในมาตรา 8 วรรคสอง และมาตรา 8 ทวิ ดังนี้ 

มาตรา 8 วรรคสอง ที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินส�าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือ 
ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือเป็น
ที่ดินที่ได้หวงห้ามหรือสงวนไว้ตามความต้องการ
ของทบวงการเมืองอาจถูกถอนสภาพหรือโอน
ไปเพื่อใช้ประโยชน์อย่างอื่น หรือน�าไปจัดเพื่อ
ประชาชนได้ในกรณีดังต่อไปนี้

 (1)  ที่ดินส�าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
ถ้าทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจหรือเอกชนจัดหา
ที่ดินมาให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้ว การถอน
สภาพหรอืโอนให้กระท�าโดยพระราชบญัญตั ิแต่ถ้า
พลเมืองได้ เลกิใช้ประโยชน์ในทีดิ่นนัน้ หรอืทีด่นินัน้
ได้เปลีย่นสภาพไปจากการเป็นทีด่นิส�าหรับพลเมอืง 
ใช้ร่วมกัน และมิได้ตกไปเป็นกรรมสิทธ์ิของผู้ใด 
ตามอ�านาจกฎหมายอื่นแล้ว การถอนสภาพ 
ให้กระท�าโดยพระราชกฤษฎีกา

 (2)  ท่ีดิน ท่ี ใช ้ เพื่อประโยชน ์ของ 
แผ่นดินโดยเฉพาะ หรือที่ดินท่ีได้หวงห้ามหรือ 
สงวนไว้ ตามความต้องการของทบวงการเมืองใด  
ถ ้าทบวงการเมืองนั้นเลิกใช ้หรือไม ่ต ้องการ 
หวงห้ามหรือสงวนต่อไป เมือ่ได้มพีระราชกฤษฎกีา
ถอนสภาพแล้ว คณะรัฐมนตรีจะมอบหมาย 
ให้ทบวงการเมืองซึ่งมีหน้าที่เป็นผู ้ใช้หรือจัดหา
ประโยชน์ก็ได ้ แต ่ถ ้าจะโอนต่อไปยังเอกชน  
ให้กระท�าโดยพระราชบัญญัติ และถ้าจะน�าไปจัด 
เพื่อประชาชนตามประมวลกฎหมายนี้หรือ
กฎหมายอื่น ให้กระท�าโดยพระราชกฤษฎีกา

มาตรา 8 ทวิ ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใด 
มีสิทธิครอบครอง หรือที่ ดินส�าหรับพลเมือง 
ใช้ร่วมกันซ่ึงได้ถอนสภาพตามมาตรา 8 (1) แล้ว 
รัฐมนตรีมีอ�านาจที่จะขึ้นทะเบียนเพื่อให้ทบวง
การเมืองใช้ประโยชน์ในราชการได้ตามหลักเกณฑ์
และวิธีการที่ก�าหนดในกฎกระทรวง

ก่อนท่ีจะจัดข้ึนทะเบียนตามวรรคหนึ่ง ให้
มีการรังวัดท�าแผนที่ และให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
ท้องที่ประกาศจัดขึ้นทะเบียนให้ราษฎรทราบ 
มีก�าหนดสามสิบวัน ประกาศให้ปิดในที่เปิดเผย 
ณ ส�านักงานที่ดิน ที่ว่าการอ�าเภอหรือที่ว่าการ 
กิ่งอ�าเภอ ที่ท�าการก�านัน และในบริเวณที่ดินนั้น

การจัดขึ้นทะเบียนตามวรรคหนึ่ ง ให ้
รัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา และให้มี
แผนที่แนบท้ายประกาศด้วย

นอกจาก น้ีการใช ้ที่ ดินของรั ฐยั งต ้อง 
ด�าเนินการตามมาตรา 9 และมาตรา 9 ทว ิ
มฉิะนัน้ จะถอืว่าเป็นการบกุรกุเข้าไปในทีด่นิของรัฐ 
ซึ่งมีความผิดตามที่กฎหมายบัญญัติไว้

มาตรา 9 ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยการ 
เหมืองแร่และการป่าไม้ ที่ดินของรัฐนั้นถ้ามิได ้
มสิีทธคิรอบครอง หรือมไิด้รับอนญุาตจากพนกังาน
เจ้าหน้าที่แล้ว ห้ามมิให้บุคคลใด

 (1) เข้าไปยึดถอื ครอบครอง รวมตลอดถงึ 
การก่นสร้างหรือเผาป่า

 (2) ท�าด้วยประการใด ให้เป็นการท�าลาย 
หรือท�าให้เสื่อมสภาพที่ดิน ที่หิน ท่ีกรวดหรือ 
ที่ทราย

ในบริเวณที่รัฐมนตรีประกาศหวงห้ามใน 
ราชกิจจานุเบกษา หรือ

 (3) ท�าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตรายแก่
ทรัพยากรในที่ดิน
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มาตรา 9 ทวิ ผู้รับอนุญาตตามมาตรา 9 
ต้องเสยีค่าตอบแทนเป็นรายปีให้แก่องค์การบรหิาร
ส่วนจังหวัด ตามวิธีการและอัตราที่ก�าหนดไว้ใน 
ข้อบัญญัติจังหวัด แต่ต้องไม่เกินอัตราตามบัญช ี
ท้ายประมวลกฎหมายนี้

 (1) เข้าไปยึดถอื ครอบครอง รวมตลอดถงึ 
การก่นสร้างหรือเผาป่า

 (2) ท�าด ้วยประการใด ให ้เป ็นการ
ท�าลาย หรือท�าให้เสื่อมสภาพท่ีดิน ท่ีหิน ท่ีกรวด
หรือที่ทราย

ในบริเวณที่รัฐมนตรีประกาศหวงห้ามใน 
ราชกิจจานุเบกษา หรือ

 (3) ท�าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตราย 
แก่ทรัพยากรในที่ดิน

มาตรา 9 ทวิ ผู้รับอนุญาตตามมาตรา 9 
ต้องเสยีค่าตอบแทนเป็นรายปีให้แก่องค์การบรหิาร
ส่วนจังหวัด ตามวิธีการและอัตราที่ก�าหนดไว้ใน 
ข้อบัญญัติจังหวัด แต่ต้องไม่เกินอัตราตามบัญช ี
ท้ายประมวลกฎหมายนี้

2. ค�าส่ังกระทรวงมหาดไทย ที ่109/2538  
เร่ืองแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ ตามความใน
มาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 

(Department of Local Administration, 
2019) โดยอาศยัอ�านาจตามความในมาตรา 15 แห่ง 
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 
2497 และมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
รฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทยแต่งต้ังให้ผูด้�ารง
ต�าแหน่งดังต่อไปนี้ เป็นพนักงานเจ้าหน้าท่ีตาม
ความในมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน คือ 

 1. อ ธิบดีกรม ท่ีดิน  เป ็นพนักงาน 
เจ้าหน้าท่ีส�าหรับการอนุญาตระเบิดและย่อยหิน  
การขุดตักดินลูกรังหรือหินผุ ในบริเวณที่ เขา

หรือภูเขา และปริมณฑลรอบที่เขาหรือภูเขา 40 
เมตร ที่รัฐมนตรียังมิได้ประกาศก�าหนดพื้นที่นั้น 
ให้เป็นแหล่งหนิปนูหรือดินลูกรัง หรือหนิผุเพ่ือการ
ก่อสร้าง

 2. ผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นพนักงาน 
เจ้าหน้าที่ในเขตท้องที่จังหวัดส�าหรับการอนุญาต 
ดังนี้

  (1) การระเบดิและย่อยหนิ การขุดตัก
ดินลูกรังหรือหินผุ ในบริเวณที่รัฐมนตรีได้ประกาศ
ก�าหนดพื้นที่นั้น เป็นแหล่งหินปูนหรือดินลูกรัง 
หรอืหนิผ ุเพือ่การก่อสร้าง และในพืน้ทีน่อกเขตเขา 
หรือภเูขาและปริมณฑลรอบท่ีเขา หรือภเูขา 40 เมตร

  (2) การขุดหรือดูดทราย การเก็บ
หินลอย การท�าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตรายแก่
ทรัพยากรในที่ดิน

  (3) การเข้าไปยึดถือ ครอบครอง  
รวมตลอดถึงการก่อสร้างหรือเผาป่า

  (4) การต่ออายุใบอนุญาต กรณีท่ี
อธบิดีกรมทีด่นิหรอืผูว่้าราชการจังหวดัได้อนญุาตไว้

3. การใช้ที่ดินที่ราชพัสดุ หรือสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินประเภทใช้เพื่อประโยชน ์
ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 

ผู ้ขอใช้จะต้องเป็นส่วนราชการเท่านั้น 
เอกชนจะขอใช้ได้เฉพาะกรณกีารเช่า หรือการจัดท�า 
เป็นสัญญาต่างตอบแทนอื่นเท่านั้น กฎกระทรวง
การคลัง ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการปกครอง 
ดูแล บ�ารุงรักษา ใช้ และจัดหาประโยชน์เกี่ยวกับ 
ทีร่าชพสัดุ พ.ศ. 2545 (Treasury, 2019) ก�าหนด ดงันี้ 
 ข้อ 2 “ผู้ขอใช้ที่ราชพัสดุ” หมายความว่า 
กระทรวง ทบวง กรม เทศบาล หน่วยงานของรัฐ  
หรือองค ์กรอื่นของรัฐที่ขอใช ้ที่ราชพัสดุตาม 
กฎกระทรวงนี้
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“ผู้ใช้ที่ราชพัสดุ” หมายความว่า กระทรวง 
ทบวง กรม เทศบาลหน่วยงานของรัฐ หรอืองค์กรอืน่ 
ของรัฐที่เป็นผู ้ปกครอง ดูแล หรือใช้ประโยชน์ 
ในทีร่าชพสัด ุและให้หมายความรวมถงึรฐัวสิาหกจิ
ที่เป็นนิติบุคคลที่มีสิทธิใช้ที่ราชพัสดุตามกฎหมาย

 ข้อ 14 ผู้ขอใช้ที่ราชพัสดุที่ประสงค์จะ
ขอใช้ที่ราชพัสดุเพื่อเป็นประโยชน์ในทางราชการ 
ถ้าที่ราชพัสดุนั้นตั้งอยู่ในกรุงเทพมหานคร ให้ท�า 
ความตกลงกับกรมธนารักษ์ แต่ถ้าที่ราชพัสดุนั้น 
ตัง้อยูใ่นจงัหวดัอืน่ให้ขอใช้ทีร่าชพสัดตุ่อผูว่้าราชการ
จังหวัด พร้อมทั้งแจ้งเหตุผลและความจ�าเป็น 
ในการขอใช้ท่ีราชพัสดุนั้น เมื่อได้รับความยินยอม
จากผู้ว่าราชการจังหวัดแล้ว ให้ท�าความตกลงกับ
กรมธนารักษ์ และให้เข้าใช้ประโยชน์ในที่ราชพัสดุ
ได้เมื่อได้รับอนุญาตจากกรมธนารักษ์แล้ว

ข้อ 23 ทีร่าชพสัดทุีไ่ม่ได้ใชป้ระโยชน์ในทาง
ราชการหรอืทีไ่ม่ได้สงวนไว้เพือ่ใช้ประโยชน์ ในทาง
ราชการ จะน�ามาจัดหาประโยชน์โดยการจัดให้
เช่า หรือโดยวิธีการจัดท�าสัญญาต่างตอบแทนอื่น 
นอกเหนือจากการจัดให้เช่าก็ได้

การจัดหาประโยชน์โดยการจัดให้เช่าตาม
วรรคหนึ่ง ต้องเป็นการให้เช่าในลักษณะดังต่อไปนี้

(1) การให้เช่าที่ดินที่ผู้เช่าใช้เป็นที่อยู่อาศัย
(2) การให ้เช ่าที่ดินที่ผู ้ เช ่าใช ้ประกอบ

เกษตรกรรม
(3) การให้เช่าทีด่นิเพือ่ปลกูสร้างอาคารโดย

ยกกรรมสทิธิอ์าคารทีป่ลกูสร้างให้กระทรวงการคลงั
(4) การให้เช่าที่ดินเพื่อประโยชน์อย่างอื่น
(5) การให้เช่าอาคารซึ่งเป็นที่ราชพัสดุ
ข้อ 25 ที่ราชพัสดุที่กระทรวง ทบวง กรม 

หรือเทศบาลสงวนไว้ แต่ยังไม่ได้ใช้ประโยชน์ใน

ทางราชการ จะน�ามาจัดหาประโยชน์โดยการจัด
ให้เช่าหรอืโดยวธิกีารจดัท�าสญัญาต่างตอบแทนอืน่
นอกเหนอืจากการจดัให้เช่ากไ็ด้ แต่จะต้องเป็นการ
จัดหาประโยชน์เป็นการชั่วคราว

การจัดหาประโยชน์โดยการจัดให้เช่าตาม
วรรคหนึ่ง ต้องเป็นการให้เช่าตามข้อ 23 (1) (2) 
(4) และ (5) และจะด�าเนินการได้ต่อเมื่อได้รับ 
ความยินยอมจากกระทรวง ทบวง กรม หรือ
เทศบาลดังกล่าว

4. หนงัสอืกรมธนารกัษ์ ท่ี กค 0407/ว 121  
ลงวันท่ี 14 กุมภาพันธ์ 2537 เร่ือง การขอใช้ 
ที่ราชพัสดุ (Treasury, 2019)

ข้อ 3 ถ้าที่ราชพัสดุที่ขอใช้มีส่วนราชการ
ครอบครองใช้ประโยชน์อยู่ก่อน ขอให้ส่วนราชการ
ที่ขอใช้ท�าความตกลงกับส่วนราชการที่ครอบ
ครองอยู่ก่อน และเมื่อได้รับความยินยอม ขอให ้
ส ่งส�าเนาหนังสือยินยอมของส ่วนราชการที ่
ครอบครองอยู่ก่อน ไปให้กรมธนารักษ์ด้วย

นอกจากน้ี การใช้ท่ีดินของรัฐก็ยังมีการ 
ใช้ในลักษณะต่าง ๆ อีกมากมาย เช่น การใช้ที่ดิน 
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการ
เปล่ียนสภาพท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ 
แผ่นดินส�าหรับพลเมืองใช ้ประโยชน์ร ่วมกัน  
จากการใช้เพื่อสาธารณประโยชน์อย่างหนึ่งเป็น 
อกีอย่างหนึง่ พ.ศ. 2543 ระเบยีบกระทรวงมหาดไทย  
ว่าด้วยการอนญุาตให้ดูดทราย พ.ศ. 2546 ระเบยีบ
กระทรวงมหาดไทย ว ่าด ้วยหลักเกณฑ์และ 
วธิกีารเกีย่วกบัการขออนญุาตให้ด�าเนนิการขดุลอก
แหล่งน�้าสาธารณประโยชน์ท่ีต้ืนเขิน พ.ศ. 2536 
เป็นต้น
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

ตอนที่ 2 งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
(Boonchai Somjai, 2005, pp.43-44)  

ได้ศกึษาแนวทางแก้ไขปัญหาการบุกรกุทีส่าธารณะ: 
ศึกษากรณีที่สงวนสัตว์กมลา หมู่ท่ี 3 อ�าเภอกะทู้ 
จังหวัดภูเก็ต มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาสภาพ
ปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณะ ผลการศึกษา
พบว่า ผู้ครอบครองที่ดินสาธารณะส่วนใหญ่เป็น
คนในพ้ืนที่กมลาโดยก�าเนิด เป็นการครอบครอง
ต่อเนื่องมาจากบรรพบุรุษที่อาศัยอยู ่เดิม หรือ 
บางรายก็ได้มาจากการแบ่งซื้อจากผู้อาศัยอยู่เดิม  
มกีารบกุรกุครอบครองต่อเนือ่งมานานกว่า 60 ปีแล้ว  
มกีารสร้างบ้านพกัอาศยัหรอืสร้างบ้านหรอืบังกะโล
ส�าหรับเช่า ผู ้ครอบครองบางรายก็เป็นคนต่าง
พื้นที่ แต่มีเพียงส่วนน้อยที่มาซื้อที่ดินเพื่อท�าธุรกิจ 
ต้องการให้ทางราชการออกเอกสารสิทธิแสดง
กรรมสิทธิ์ในที่ดินให้แก่ผู้ท่ีครอบครองจึงได้มีการ
คัดค้านการออกหนังสือส�าคัญส�าหรับที่หลวง 
(น.ส.ล.) มาโดยตลอด เมื่อรัฐบาลได้มีนโยบาย
แก้ไขปัญหาสังคมและความยากจนเชิงบูรณาการ 
กรมที่ดินได้จัดท�าแผนปฏิบัติการบริหารจัดการ
ที่ดินของรัฐกรณีมีการบุกรุกท่ีดินสาธารณะเพ่ือ
แก้ไขปัญหาความยากจนโดยการน�าท่ีดินที่มีการ 
ครอบครองอยู ่มาให้เช ่าโดยเสียค ่าตอบแทน 
ให้แก่รัฐตามประมวลกฎหมายท่ีดิน หากสามารถ 
ด�าเนินการได้ตามนโยบายดังกล่าวก็สามารถแก้ไข
ปัญหาการคัดค้านการออกหนังสือส�าคัญส�าหรับ 
ที่หลวงได้ในที่สุด

(PhaiRoj Lokniyom, et al., 2008, pp.ฉ) 
ได้ศึกษาเรื่องมาตรการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดิน
ในเขตพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติและเขตพื้นท่ีป่าไม้ มี
วตัถปุระสงค์เพือ่ศกึษาสภาพปัญหาการบุกรกุพืน้ท่ี
ป่าสงวนแห่งชาติและเขตพื้นที่ป่าไม้ และเสนอ

มาตรการแก้ไขปัญหาการบกุรุกทีดิ่นในเขตป่าสงวน
แห่งชาติและเขตพื้นที่ป่าไม้ โดยใช้วิธีการศึกษา 
ทัง้การศกึษาเชงิปริมาณและการศกึษาเชงิคณุภาพ 
ผลการศึกษาพบว่า ปัจจุบันทรัพยากรป่าไม้ 
มีความสัมพันธ์กับวิถีชีวิตของประชาชนท่ีอาศัย
อยู่รอบป่าโดยร้อยละ 73.8 ของประชาชนกลุ่ม
ตัวอย่างมีการใช้ประโยชน์จากป่า เช่น การใช ้
ไม้เพื่อสร้างบ้านเรือน ฟืน เก็บของป่า ล่าสัตว์  
เพื่อเป็นอาหารและขายเป็นรายได้ และพบว่า
ประชาชนได้รับประโยชน์จากป่าลดลงจากอดีต 
เนื่องจากป่าไม ้มีความเสื่อมโทรมลงมากเม่ือ 
เทียบกับ 10 ปีที่ผ่านมา อย่างไรก็ตาม สิ่งส�าคัญ 
คือ ประชาชนที่อาศัยในเขตป่ากว่าครึ่งหนึ่งมองว่า 
ตนไม่ได้อาศัยในเขตป่าและร้อยละ 68 ระบุว่า
ไม่มีเอกสารสิทธิในที่ดินและมีเฉพาะเอกสารแสดง
รายการท่ีดินของผู้มีหน้าท่ีเสียภาษีบ�ารุงท้องท่ี 
(ภบท.5)

(Itthiphon Srisaowaluck, et al., 2007, 
pp.34) ศึกษาถึงกลไกการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาสภาพปัญหา
ข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และแนวนโยบายของรัฐ
ที่เกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
ศึกษาความต้องการของภาคประชาชน กลไกและ 
ข้อจ�ากดัของทางราชการ ความคิดเหน็ของฝ่ายต่าง ๆ   
และผลดี ผลเสีย ผลกระทบ ที่อาจเกิดขึ้นจาก
การเปลี่ยนแปลงกลไกการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐที่เหมาะสม ผลการศึกษาพบว่า การมี 
คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
(กบร.) เป็นทางเลือกที่สามารถหาข้อยุติได้ด้วย 
พยานหลกัฐานและการบรหิารจดัการในทางปกครอง 
จึงมีผลดีมากกว่า แต่ควรปรับปรุงองค์ประกอบ
ของ กบร. และ กบร.จังหวัด ให้มีสัดส่วนของ
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ภาครัฐลดลงเท่าท่ีจ�าเป็น และมีองค์ประกอบ
ของภาคประชาชนและภาควิชาท่ีเหมาะสม  
ปรบัปรงุมาตรการของการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ 
และการพิสูจน์สิทธิโดยการลดขั้นตอนท่ีไม่จ�าเป็น 
ก�าหนดระยะเวลาการด�าเนินการในแต่ละข้ันตอนที่
ชดัเจน การอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศด�าเนินการ 
เป็นพืน้ที/่ชมุชน/หรอืเป็นรายระวาง และในกรณีที ่
ทีด่นิแปลงใดไม่เป็นทีส่งวนหวงห้ามจะต้องไม่สร้าง
เงื่อนไขหรือข้ันตอนให้เป็นภาระเพิ่มขึ้นในการที ่
จะออกเอกสารสทิธใินทีดิ่น เป็นต้น จดัท�าแผนงาน 
ในการเพิ่มจ�านวนของผู ้ช�านาญการในการอ่าน
ภาพถ่ายทางอากาศให้เพียงพอและทั่วถึงอย่าง 
เร่งด่วน ควรมแีรงจงูใจโดยอาจก�าหนดให้การแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐเป็นตัวชี้วัดในการ
ประเมินผลงาน

(Ratita Kaewjunkan, 2011, pp.185-
195) ได้ศึกษาถงึโครงการวจิยัแนวทางแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐในพื้นที่เขตห้ามล่าสัตว์ป่า
ทะเลน้อย มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาสภาพปัญหา 
สาเหตุ ผลกระทบจากการบุกรุกถือครองท่ีน�าไปสู ่
การเสนอแนวทางแก้ไขปัญหาที่เหมาะสมได้รับ 
การยอมรบัจากสาธารณะ หน่วยงานท่ีเกีย่วข้องและ
จากประชาชนผู้ได้รับผลกระทบ ผลการวิจัยพบว่า  
ปัจจัยทีท่�าให้การแก้ปัญหาการบกุรกุถอืครองพืน้ที่
ในเขตห้ามล่าสตัว์ป่าทะเลน้อยยงัไม่บรรลเุท่าทีค่วร  
เนื่องจากความทับซ้อนและขาดการประสานงาน 
ท่ีดขีองหน่วยงานทีร่บัผดิชอบซึง่มหีลายหน่วยงาน  
การที่ไม่สามารถแก้ปัญหาต้นตออันได้แก่การ
พสิจูน์สทิธแิละการจดัท�าแนวเขตได้อย่างทนัท่วงที 
ท�าให้เกิดแรงจูงใจในการบุกรกุเข้าไปถอืครองพืน้ที่
เพิ่มเติมอย่างต่อเนื่อง การที่ประชาชนไม่ศรัทธา
เจ้าหน้าที่รัฐและการบังคับใช้กฎหมายเท่าที่ควร 

และประการส�าคัญคือการขาดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนและชุมชนในการแก้ปัญหา

ในการศึกษาเอกสารที่เกี่ยวข้องกับการ
วิจัยในครั้งนี้ท�าให้ทราบได้ว่าปัญหาการบุกรุกที่
สาธารณะนั้นเกิดขึ้นอย่างกว้างขวาง และยังคง
ระดมแนวคิดเพ่ือหาแนวทางในการแก้ไขปัญหา
อย่างต่อเนื่องในทุกภาคส่วน ข้อมูลเหล่านี้จะน�า
ไปสู่กระบวนการก�าหนดข้อค�าถามในเคร่ืองมือ
วิจัย ซึ่งจะได้น�าแนวความคิดในการแก้ไขปัญหา 
ทั้งจะเป็นแนวทางก�าหนดความชัดเจนและความ
เหมาะสมของกลไกการบริหารจัดการภายในของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านอ�านาจหน้าที่ 
อนัสามารถด�าเนนิการบรหิารจัดการท้องถิน่ได้ภายใต้ 
กฎหมาย ทั้งหมดของการรวบรวมข้อความเห็น 
ทั้งทางด้านเอกสารและข้อมูลจากภาคประชาชน
และเจ้าหน้าทีภ่าครัฐในพืน้ทีจ่รงิของจงัหวดัล�าปาง 
จะช่วยให้เกิดแนวทางในการบริหารจัดการปัญหา 
การบุก รุก ท่ีสาธารณะขององค ์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในจังหวัดล�าปางได้

สรุปผลการวิจัย
การศึกษาในคร้ังน้ีจึงพยายามศึกษาว่า

แนวทางใดทีเ่หมาะสมในการแก้ไขปัญหาการบกุรกุ
ที่สาธารณะของเทศบาลในจังหวัดล�าปาง โดยใช้
กรณีศึกษาของเทศบาลในจังหวัดล�าปาง โดยจะ
สรุปและอภปิรายผล ตามวตัถุประสงค์ในการศกึษา
ดังต่อไปนี้

1. วิเคราะห์ความรู้และความเข้าใจของ
ประชาชน ผู้บริหารเทศบาล ข้าราชการส่วน
ภูมิภาคและผู้น�าชุมชนที่มีต่อปัญหาการบุกรุก 
ที่สาธารณะของเทศบาลในจังหวัดล�าปาง
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ตาราง ข้อมูลจากแบบสอบถามที่ท�าการเก็บรวบรวมจากประชาชนและผู้น�าชุมชน จ�านวนทั้งสิ้น 
484 คน โดยวัดระดับความคิดเห็นของผู้ให้ข้อมจ�านวน 5 ด้าน ประกอบไปด้วย ด้านเนื้อหากฎหมาย,  
ด้านการประชาสัมพันธ์, ด้านหน้าที่ของภาครัฐ, ด้านเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติงาน และด้านการมีส่วนร่วม  
โดยข้อมูลทั้งสิ้นรวบรวมและสังเคราะห์ผลได้ดังนี้

ประเด็นวัดความคิดเห็น ระดับความคิดเห็น ร้อยละ แปลผล

M S.D.

ด้านเนื้อหากฎหมาย 3.24 0.913 65.0 ปานกลาง

1. เนื้อหาของกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินมีความเหมาะสมและ 

เป็นธรรมกับประชาชน

3.37 0.879 67.0 ปานกลาง

2. บทก�าหนดโทษของกฎหมายมีความเหมาะสมและสอดคล้อง

กับสภาพความผิด

3.12 0.948 62.0 ปานกลาง

ด้านการประชาสัมพันธ์ 2.65 1.017 53.0 ปานกลาง

3. หน่วยงานภาครัฐได้ประชาสัมพันธ์ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับ 

การบุกรุกที่สาธารณะอย่างต่อเนื่อง

2.77 0.981 55.0 ปานกลาง

4. หน่วยงานภาครัฐได้เข้ามาให้ความรู้เกี่ยวกับกฎหมายที่ดินและ

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบุกรุกที่สาธารณะ

2.55 1.005 51.0 น้อย

5. หน่วยงานภาครัฐได้เข้ามาสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับวิธีการหรือ

มาตรการที่จะน�ามาใช้กับผู้บุกรุกที่สาธารณะ

2.56 1.018 51.0 น้อย

6. หน่วยงานภาครัฐได้ประชาสัมพันธ์ รณรงค์เพื่อป้องกันมิให ้

มีการบุกรุกที่สาธารณะ

2.59 1.029 51.0 น้อย

7. หน่วยงานภาครัฐได้จัดโครงการอบรมเพื่อเสริมความรู้และ

ปลูกจิตส�านึกให้ประชาชนได้ตระหนัก

2.65 1.009 53.0 ปานกลาง

8. หน่วยงานภาครัฐได้จัดท�าป้ายเพื่อแสดงเขตที่ดินให้ประชาชน

รับทราบว่าเป็นเขตพื้นที่สาธารณะ

2.81 1.065 56.0 ปานกลาง

ด้านหน้าที่ของภาครัฐ 3.30 1.076 66.0 ปานกลาง

9. หน่วยงานของรัฐเป็นหน่วยงานที่เหมาะสมในการจัดการ 

เรื่องการบุกรุกที่สาธารณะ

3.38 0.972 68.0 ปานกลาง

10. หน่วยงานของรัฐมีอ�านาจ มีก�าลังพล มีเครื่องมืออย่าง 

เพียงพอในการจัดการเรื่องการบุกรุกที่สาธารณะ

3.23 1.180 65.0 ปานกลาง

ด้านเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงาน 3.15 0.932 63.0 ปานกลาง

11. เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ปฏิบัติหน้าที่ดูแลรักษาและจับกุม 

ด�าเนินคดีกับผู้กระท�าผิดมีจ�านวนเพียงพอ

2.93 0.877 60.0 ปานกลาง
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ประเด็นวัดความคิดเห็น ระดับความคิดเห็น ร้อยละ แปลผล

M S.D.

12. เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์ สุจริต  

เสมอภาค และไม่เลือกปฏิบัติ

3.16 0.964 63.0 ปานกลาง

13. เจ้าหน้าที่ของรัฐมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับกฎหมาย

และมาตรการเพื่อจัดการปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ

3.37 0.955 67.0 ปานกลาง

ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน 2.70 0.007 45.0 ปานกลาง

14. หน่วยงานภาครัฐได้เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม 

ในการรับรู้ปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ

2.86 1.065 57.0 ปานกลาง

15. หน่วยงานภาครัฐได้เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม 

ในการเสนอก�าหนดแนวทางหรือมาตรการเพื่อแก้ไขปัญหาการบุก

2.80 0.913 56.0 ปานกลาง

16. ประชาชนมีส่วนช่วยเหลือการท�างานของเจ้าหน้าที่เกี่ยวกับ

การแก้ปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ

2.73 0.978 55.0 ปานกลาง

17. หน่วยงานภาครัฐมีการมีการแต่งตั้งประชาชน เข้าไปเป็น

กรรมการหรือมีส่วนร่วมในการตรวจสอบ การท�างานของ 

เจ้าหน้าที่รัฐ

2.43 1.072 49.0 น้อย

ผลประเมินภาพรวม 3.00 0.789 60.0 ปานกลาง

ด ้านการประชาสัมพันธ ์ ความคิดเห็น 
ในภาพรวม อยู ่ในระดับปานกลาง (M=2.65,  
S.D.=1.017) คดิเป็นร้อยละ 53.0 และเมือ่พจิารณา
รายข้อพบว่า โดยเรียงล�าดับความคิดเห็นจากมาก
ไปหาน้อย ได้แก่ หน่วยงานภาครัฐได้จัดท�าป้าย
เพือ่แสดงเขตทีด่นิให้ประชาชนรบัทราบว่าเป็นเขต 
พืน้ทีส่าธารณะ มคีวามคดิเหน็อยูใ่นระดับปานกลาง  
(M=2.81, S.D.=1.065) คิดเป็นร้อยละ 56.0  
รองลงมา หน่วยงานภาครัฐได้ประชาสัมพันธ์
ข ้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการบุกรุกท่ีสาธารณะ 
อย่างต่อเนื่อง ความคิดเห็นอยู่ในระดับปานกลาง 
(M=2.77, S.D.=0.981) คิดเป็นร้อยละ 55.0 และ 
น้อยที่สุด หน่วยงานภาครัฐได้เข้ามาให้ความรู ้
เกี่ยวกับกฎหมายที่ดินและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ 
การบกุรกุทีส่าธารณะ ความคิดเหน็อยูใ่นระดบัน้อย  

จากตาราง พบว่า ระดับความคิดเห็นใน
การเข้าร่วมโครงการ มีความคิดเห็นอยู่ในระดับ 
ปานกลาง มีค่าเฉลี่ย 3.00 คิดเป็นร้อยละ 60.0  
เมื่อพิจารณาเป็นรายประเด็นพบว่า

ด้านเนือ้หากฎหมาย ความคดิเหน็ในภาพรวม  
อยู่ในระดับปานกลาง (M=3.24, S.D.=0.913)  
คดิเป็นร้อยละ 65.0 และเมือ่พจิารณารายข้อพบว่า  
โดยเรียงล�าดับความคิดเห็นจากมากไปหาน้อย  
ได้แก่ เน้ือหากฎหมายท่ีดินมีความเหมาะสม 
เป็นธรรมกับประชาชน มีความคิดเห็นอยู่ในระดับ
ปานกลาง (M=3.37, S.D.=0.879) คิดเป็นร้อยละ  
67.0 รองลงมา บทก�าหนดโทษของกฎหมายมี
ความเหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพความผิด 
มีความคิดเห็นอยู่ในระดับปานกลาง (M=3.12, 
S.D.=0.948) คิดเป็นร้อยละ 62.0 ตามล�าดับ
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(M=2.55, S.D.=1.05) คิดเป็นร้อยละ 51.0  
ตามล�าดับ 

ด้านหน้าที่ของภาครัฐ ความคิดเห็นใน 
ภาพรวม อยู่ในระดับปานกลาง (M=3.30, S.D.= 
1.076) คดิเป็นร้อยละ 66.0 และเมือ่พจิารณารายข้อ 
พบว่า โดยเรียงล�าดับความคิดเห็นจากมากไปหา 
น้อย ได้แก่ หน่วยงานของรัฐเป็นหน่วยงานที่
เหมาะสมในการจัดการเรื่องการบุกรุกที่สาธารณะ 
มีความคิดเห็นอยู่ในระดับปานกลาง (M=3.38, 
S.D.=0.972) คิดเป็นร้อยละ 68.0 รองลงมา  
หน่วยงานของรัฐมีอ�านาจ มีก�าลังพล มีเครื่องมือ 
อย ่างเพียงพอในการจัดการเรื่องการบุกรุก 
ที่สาธารณะ มีความคิดเห็นอยู่ในระดับปานกลาง 
(M=3.23, S.D.=1.180) คิดเป็นร้อยละ 65.0  
ตามล�าดับ ด้านเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงาน ความคิดเห็น 
ในภาพรวม อยู ่ในระดับปานกลาง (M=3.15, 
S.D.=0.932) คิดเป็นร้อยละ 63.0 และเมือ่พจิารณา
รายข้อพบว่า โดยเรียงล�าดับความคิดเห็นจาก 
มากไปหาน้อย ได้แก่ เจ้าหน้าท่ีของรัฐมีความรู้
ความเข้าใจเก่ียวกับกฎหมายและมาตรการเพ่ือ
จดัการปัญหาการบกุรกุทีส่าธารณะ มคีวามคดิเหน็ 
อยู่ในระดับปานกลาง (M=3.37, S.D.=0.955)  
คิดเป็นร้อยละ 67.0 รองลงมา เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์ สุจริต เสมอภาค 
และไม่เลือกปฏิบัติ ความคิดเห็นอยู ่ในระดับ 
ปานกลาง (M=3.16, S.D.=0.964) คิดเป็นร้อยละ  
63.0 และน้อยทีส่ดุเจ้าหน้าทีข่องรัฐทีป่ฏบิตัหิน้าที่
ดูแลรักษาและจับกุมด�าเนินคดีกับผู ้กระท�าผิด 
มีจ�านวนเพียงพอ ความคิดเห็นอยู ่ ในระดับ 
ปานกลาง (M=2.93, S.D.=0.877) คิดเป็นร้อยละ 
60.0 ตามล�าดับ

ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน ความคิด
เห็นในภาพรวม อยู่ในระดับปานกลาง (M=2.70, 
S.D.=0.007) คดิเป็นร้อยละ 45.0 และเมือ่พจิารณา
รายข้อพบว่า โดยเรียงล�าดับความคิดเห็นจากมาก
ไปหาน้อย ได้แก่ หน่วยงานภาครัฐได้เปิดโอกาส
ให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในการรบัรูปั้ญหาการบกุรกุ
ท่ีสาธารณะ มีความคิดเห็นอยู่ในระดับปานกลาง  
(M=2.86, S.D.=1.065) คิดเป็นร้อยละ 57.0  
รองลงมา หน่วยงานภาครัฐได้เป ิดโอกาสให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการเสนอก�าหนดแนวทาง
หรื อมาตรการ เพื่ อแก ้ ไขป ัญหาการบุ กรุ ก 
ท่ีสาธารณะ มีความคิดเห็นอยู่ในระดับปานกลาง 
(M=2.80 S.D.=0.913) คิดเป็นร้อยละ 56.0  
และน้อยที่สุด หน่วยงานภาครัฐมีการแต่งตั้ง
ประชาชนเข้าไปเป็นกรรมการหรือมีส่วนร่วมในการ
ตรวจสอบการท�างานของเจ้าหน้าทีร่ฐั ความคดิเหน็
อยู่ในระดับน้อย (M=2.43, S.D.=1.072) คิดเป็น
ร้อยละ 49.0 ตามล�าดับ 

นอกจากนี้ยั งมีข ้อมูลจากการประชุม
อภิปรายกลุ ่มในประเด็นท่ีเกี่ยวกับปัญหาการ
บุกรุกท่ีสาธารณะ โดยจากการให้ข้อมูลของผู้ให้
ข้อมูลหลักของภาคประชาชนในประเด็นค�าถาม
เกี่ยวกับการบุกรุกท่ีสาธารณะ พบว่าประชาชน
ส่วนใหญ่มคีวามรูค้วามเข้าใจว่ามกีฎหมายเกีย่วกบั 
การบุกรุกที่สาธารณะและไม่ควรท�าผิดกฎหมาย 
แต่เนื่องจากประชาชนส่วนใหญ่มีปัญหาท่ีท�ากิน 
ประชาชนในพื้นที่จังหวัดล�าปางส่วนใหญ่ประกอบ
อาชพีเกษตรกร ไม่มทีีดิ่นเป็นกรรมสิทธิข์องตนเอง 
จึงยินยอมที่จะเข้าท�ากินในที่สาธารณะ ทั้งอาศัย
อยู่มานานนับแต่รุ่นบรรพบุรุษ นอกจากประเด็น
ดังกล่าวแล้วประชาชนต้องการให้ภาครัฐมีการ
ประชาสัมพันธ์ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับปัญหาการ
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บุกรุกที่สาธารณะอย่างต่อเนื่องทั่วถึง และหาก
ภาครัฐจะมีมาตรการอย่างใดต่อการจัดการปัญหา
ควรสร้างความเข้าใจแก่ประชาชนก่อน และควร
ให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการด�าเนินงาน 
ควรฟังเสยีงประชาชนในท้องทีใ่นการเสนอทางออก
ของปัญหาร่วมกัน

จากการให้ข้อมูลของผู้ให้ข้อมูลหลักของ
ภาคผู้น�าชุมชนพบว่า แม้ว่าผู้น�าชุมชนจะได้เข้าไป
ให้ความรู ้ความเข้าใจกต็าม แต่หลายพืน้ทีส่ามารถ
จัดการปัญหาได้ด้วยการเจรจาไกล่เกลี่ย แต่อีก
หลายพื้นที่ประชาชนไม่ยอมรับฟังและอ้างสิทธิ 
โดยบางพืน้ท่ีเกิดการโต้เถยีง ขดัแย้งกนัอย่างรนุแรง 
เกิดการฟ้องร้องด�าเนินคดีต่อกัน อีกท้ังเจ้าหน้าที่
บางคนเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตน ใช้อ�านาจในทาง
ท่ีไม่เป็นธรรม เอื้อประโยชน์แก่กลุ่มคนบางกลุ่ม 
ท�าให้เกิดข้อกังขาของประชาชนต่อการปฏิบัติงาน 
ของเจ้าหน้าที่ และภาครัฐไม่มีแนวนโยบายต่อ
การให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการก�าหนด
นโยบายต่อการจัดการแก้ไขปัญหาดังกล่าว และ
บางพื้นที่ทั้งที่มีปัญหาแต่ผู ้บริหารท้องถ่ินกลับ 
ไม่สนใจต่อการแก้ไขปัญหา

จากการให้ข้อมูลการสัมภาษณ์บุคลากรใน
เทศบาลต่อบทบาทหน้าที่ของตนพบว่า ส่วนใหญ่ 
จะมีความรู ้ความเข้าใจทางด้านกฎหมายเป็น
อย่างดีว่ามีกฎหมายบังคับใช้อยู่ แต่ในด้านของ 
เจ้าหน้าทีส่่วนใหญ่ในท้องถิน่มคีวามรูด้้านกฎหมาย
เพียงเบ้ืองต้น ซึ่งเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติงาน 
และผู้ให้ข้อมูลหลักส่วนใหญ่เห็นด้วยที่ควรจะมี
กฎหมายเฉพาะของท้องที่เป็นเอกเทศและเป็น
รูปธรรม เพื่อแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณะ 

เพราะมีกฎหมายเก่ียวกับการบุกรุกท่ีสาธารณะ
ของรัฐมากมายหลายฉบับ แต่หากท้องถิ่นได้น�า
กฎหมายหลักมาปรับให้เป็นเฉพาะท้องที่ของตน 
และประกาศแก่ประชาชน ให้ความรู้ ความเข้าใจ
แก่ประชาชน เชื่อว่าจะสามารถแก้ไขปัญหาและ 
ลดข้อกังขาของประชาชนในการอ้างว่าไม่รู ้ไม่ทราบ 
ข้อกฎหมายเกีย่วกับปัญหาดงักล่าวได้ แต่กฎหมาย
ที่จะน�ามาบังคับใช้ในท้องถิ่นควรเป็นลักษณะ 
ที่ประชาชนและหน่วยงานภาครัฐสามารถแก้ไข
ปัญหาร่วมกัน โดยเป็นลักษณะเอื้อต่อการบริหาร
จัดการด้วยธรรมาภิบาล เท่าท่ีไม่ขัดต่อกฎหมาย
หลกัของรฐั ภายใต้อ�านาจหน้าทีก่ารบรหิารจดัการ
ของเทศบาลในจังหวัดล�าปาง

จากข้อมูลทั้งหมดผู้วิจัยได้พิจารณาเล็งเห็น
ถงึแนวปฏิบตัขิองประชาชนกบักฎหมายทีบ่งัคบัใช้ 
ในปัจจุบันเกี่ยวกับปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ 
ไม่เอื้อต่อการด�าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์
ของกฎหมาย ทั้งปัญหาการไม่รู ้กฎหมายของ 
เจ้าหน้าที่ภาครัฐเป็นประเด็นที่ผู้วิจัยมองว่าเป็น
เร่ืองส�าคัญต่อการปกครองอย่างยิ่ง เนื่องจากเมื่อ
เจ้าหน้าที่ภาครัฐไม่รู ้กฎหมายเกี่ยวกับประเด็น
ปัญหาที่เกิดข้ึน การบริหารจัดการภายในชุมชน
จึงไม่อาจแก้ปัญหาได้ และผู้วิจัยได้ข้อมูลในเชิง
ของการบริหารจัดการเป็นลักษณะการทับซ้อน 
ในอ�านาจของการดแูลรักษาพืน้ทีร่ะหว่างหน่วยงาน
ภาครฐัด้วยกนัเอง หากผูบ้รหิารสงูสุดของหน่วยงาน 
จะมองเห็นความส�าคัญในปัญหาและน�ามาบรรจุ
อยู่ในแผนพัฒนาอันเป็นประเด็นปัญหาเร่งด่วน
ท่ีควรได้รับการแก้ไข ผู้วิจัยเช่ือว่าปัญหาจะได้รับ
การแก้ไข
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

2. เพื่อหาแนวทางการก�าหนดรูปแบบ 
ข้อบัญญัติท้องถิ่นในการบริหารจัดการปัญหา 
การบุกรุกที่สาธารณะของเทศบาลในจังหวัด
ล�าปาง

จากการศึกษาเอกสาร ต�ารา การให้ข้อมูล
ส�าคัญจากผู้มีส่วนเก่ียวข้องกับการจัดการปัญหา
การบกุรกุทีส่าธารณะของเทศบาลในจงัหวัดล�าปาง
ทั้งผู้ก�าหนดนโยบาย ผู้ปฏิบัติ ผู้รับการปฏิบัติ และ
ภาคประชาชนมีทัศนะว่า หากท้องถิ่นมีข้อบัญญัติ
เป ็นการเฉพาะต่อการจัดการปัญหาดังกล่าว 
จะเป็นผลดี เพราะบทบัญญัติของกฎหมายที่มาก  
กระจัดกระจายซึ่งเป็นอุปสรรคต่อการเข้าถึงข้อ
กฎหมายของประชาชน หากมบีทบญัญตัขิองท้องถ่ิน 
โดยตรงน้ัน จะท�าให้ประชาชนทราบและปฏิบัติ
ตามข้อก�าหนดของกฎหมาย โดยแนวทางในการ
ก�าหนดรูปแบบข้อบัญญัติท้องถิ่นในการบริหาร
จัดการปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะของเทศบาล 
ในจังหวัดล�าปาง ควรก�าหนดเป็นเทศบัญญัต ิ
โดยเนื้อหาของข้อบัญญัติต้องเช่ือมโยงกฎหมาย 
อนัเกีย่วข้องกับการบรหิารจดัการทีส่าธารณะ และ
ควรมีส่วนประกอบ ส่วนที่ 1 หลักการและเหตุผล
ในการจัดท�า (ร่าง) เทศบัญญัติ, ส่วนที่ 2 บททั่วไป  
ประกอบด้วย ค�าจ�ากัดความ, ส่วนที่ 3 การบริหาร
จัดการในการดูแลรักษาและคุ ้มครองป้องกัน 
ทีส่าธารณะ, ส่วนที ่4 บทก�าหนดโทษ และส่วนที ่5  
ผู้รักษาการตามเทศบัญญัติ

ผู ้วิ จัยวิเคราะห์เอกสารและข้อมูลจาก 
ผู้บริหารท้องถิ่นและข้าราชการสังกัดหน่วยงาน
ราชการส่วนภูมิภาค จึงน�ามาเป็นต้นแบบ (ร่าง) 
เทศบัญญัติ เรื่อง การดูแลรักษาและคุ ้มครอง
ป้องกันที่สาธารณะ พ.ศ. ... (พระราชบัญญัติ
ก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542)

อาศัยอ�านาจตามความในมาตรา 60 แห่ง 
พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 แก้ไข
เพิม่เตมิถงึ (ฉบบัที ่13) พ.ศ. 2552 ประกอบมาตรา 8,  
8 ทวิ, 9, 9/1, 10, 11, 20, 21, 22 และมาตรา 23 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497, ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับ 
การถอนสภาพ การจดัขึน้ทะเบยีน และการจัดการ
ผลประโยชน์ในที่ดินของรัฐ ตามประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พ.ศ. 2550

ข้อ 1 ข้อบัญญัตินี้เรียกว่า “เทศบัญญัติ... 
เรื่ อ ง  การดูแลรักษาและคุ ้ มครองป ้องกัน 
ที่สาธารณะ พ.ศ. ...”

ข้อ 2 ข ้อบัญญัตินี้ ให ้ ใช ้บั งคับในเขต
เทศบาล... และให้ใช้บังคับต้ังแต่วันที่ได้ประกาศ
ไว้โดยเปิดเผย ณ ส�านักงานเทศบาล...แล้วเจ็ดวัน

ข้อ 3 บรรดาข้อบัญญัติ ประกาศ ระเบียบ
หรอืค�าสัง่อืน่ใดในส่วนทีไ่ด้ตราไว้ในเทศบาล ซึง่ขดั
หรือแย้งกับข้อบัญญัตินี้ให้ใช้เทศบัญญัตินี้แทน

ข้อ 4 ในเทศบัญญัตินี้
“ที่สาธารณะ” หมายความว่า พื้นที่ดิน 

ทั่วไปและให้หมายความรวมถึง ภูเขา ห้วย หนอง  
คลอง บึง บาง ล�าน�้า ทะเลสาบ เกาะ และ
ที่ชายทะเล ซึ่งใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือ 
สงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน ที่อยู ่ในเขตพ้ืนที ่
ความรับผิดชอบของเทศบาล

“สาธารณสมบติัของแผ่นดิน” หมายความว่า  
ทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินซึ่งใช้เพื่อสาธารณ 
ประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร ่วมกัน  
ที่อยู่ในเขตพื้นที่ความรับผิดชอบของเทศบาล เช่น

(1) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งม ี
ผู้เวนคืน หรือทอดทิ้ง หรือกลับมาเป็นของแผ่นดิน
โดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน
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(2) ทรัพย์สินส�าหรับพลเมืองใช้ร ่วมกัน 
เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน�้า ทางหลวง ทะเลสาบ

“เจ้าพนักงานท้องถิ่น” หมายความถึง  
นายกเทศมนตรี... อ�าเภอ... จังหวัดล�าปาง

“เจ้าหน้าที่” หมายความถึง ข้าราชการ
หรือพนักงานส่วนท้องถิ่นซึ่งได้รับแต่งตั้งจาก 
เจ้าพนักงานท้องถ่ินเพื่อให้ปฏิบัติหน้าท่ีและให้มี
อ�านาจตามที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นมอบหมาย

“เทศบาล” หมายความว่า เทศบาล... 
อ�าเภอ... จังหวัดล�าปาง

ข้อ 5 บ ร ร ด า ท่ี ดิ น ทั้ ง ห ล า ยอั น เ ป ็ น 
ที่สาธารณะที่อยู ่ในเขตพื้นท่ีความรับผิดชอบ 
ของเทศบาล ถ้าไม่มกีฎหมายก�าหนดไว้เป็นอย่างอืน่  
ให้เจ้าพนกังานท้องถ่ินหรอืเจ้าหน้าท่ีมอี�านาจในการ 
ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันได้ตามควรแก่กรณี

ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส�าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หรือใช้เพื่อประโยชน์ 
ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือเป็นที่ดินที่ได้หวงห้าม
หรอืสงวนไว้ตามความต้องการของเทศบาลอาจถกู
ถอนสภาพหรอืโอนไปเพือ่ใช้ประโยชน์อย่างอืน่หรอื
น�าไปจัดเพื่อประชาชนได้ ในกรณีดังต่อไปนี้

(1) ที่ดินส�าหรับพลเมืองใช้ร ่วมกัน ถ้า
เทศบาลหรือหน่วยงานอ่ืนใดหรอืเอกชนจดัหาท่ีดนิ
มาให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้ว การถอนสภาพ 
หรือโอนให้กระท�าโดยพระราชบัญญัติ แต่ถ้า
พลเมอืงได้เลกิใช้ประโยชน์ในทีด่นินัน้ หรอืทีด่นินัน้ 
ได ้ เปลี่ยนสภาพไปจากการเป ็นที่ดินส�าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกัน และมิได้เป็นกรรมสิทธิ์ของ 
ผู้ใดตามอ�านาจกฎหมายอื่นแล้ว การถอนสภาพ 
ให้กระท�าโดยพระราชกฤษฎีกา

(2) ที่ดินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน 
โดยเฉพาะ หรือที่ดินที่ได้หวงห้ามหรือสงวนไว้ตาม
ความต้องการของเทศบาล ถ้าหากเทศบาลเลิกใช้ 
หรือไม่ต้องการหวงห้าม หรือสงวนต่อไป เมื่อได้มี
พระราชกฤษฎกีาถอนสภาพแล้ว และหากเทศบาล
จะใช้หรือจัดหาประโยชน์จากที่ดินนั้น ต้องได้รับ
มอบหมายจากคณะรัฐมนตรีก่อน

การตราพระราชบัญญติัหรอืพระราชกฤษฎีกา 
ตามวรรคสอง ให้มีแผนที่แสดงเขตที่ดินแนบท้าย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาน้ันด้วย 
(ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 8)

ข้อ 6 ภายใต ้บั งคับกฎหมายว ่ าด ้ วย
การเหมืองแร่และการป่าไม้ ที่ดินของรัฐนั้นถ้า 
มิได้มีสิทธิครอบครอง หรือมิได้รับอนุญาตจาก 
เจ้าพนักงานท้องถิ่นแล้ว ห้ามมิให้บุคคลใด

(1) เข้าไปยึดถือ ครอบครอง รวมตลอดถึง 
การก่อสร้าง หรือเผาป่า ที่อยู่ในเขตพื้นที่ความ 
รับผิดชอบของเทศบาล

(2) ท�าด้วยประการใด ให้เป็นการท�าลาย หรือ 
ท�าให้เสื่อมสภาพที่ดิน ที่หิน ที่กรวด หรือที่ทราย 
ในบริเวณท่ีอยู ่ในเขตพ้ืนท่ีความรับผิดชอบของ
เทศบาล

(3) ท�าส่ิงหน่ึงส่ิงใดอันเป็นอันตรายแก่
ทรัพยากรในที่ดินที่อยู่ในเขตพื้นที่ความรับผิดชอบ
ของเทศบาล

ผู้ใดฝ่าฝืนบทบัญญัติในข้อนี้ต้องระวางโทษ
ปรับครั้งละไม่เกิน 1,000 บาท (ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 9, พระราชบัญญัติ 
เทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 60 วรรคสาม 
เทศบัญญัตินั้น จะก�าหนดโทษปรับผู ้ละเมิด
เทศบัญญัติไว้ด ้วยก็ได้ แต่ห้ามมิให้ก�าหนด 
เกินกว่าหนึ่งพันบาท)
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ข้อ 7 ให ้ผู ้ที่ ได ้ รับอนุญาตตามข ้อ 6  
เสียค่าตอบแทนเป็นรายปีแก่เทศบาล ดังนี้

(1) ตาม ข้อ 6 (1) ไร่ละ 1,000 บาทต่อปี
(2) ตามข้อ 6 (2) หรือ ตามข้อ 6 (3) 
 (ก) การขดุหรอืดดูทราย ลกูบาศก์เมตรละ 

28 บาท
 (ข) การขดุดนิหรอืลกูรงั หรอือืน่ ๆ  ไร่ละ  

1,000 บาท หรือลูกบาศก์เมตรละ 10 บาท
โดยในการนี้  ให ้ผู ้ ได ้รับอนุญาตช�าระ 

ค่าตอบแทนแก่เทศบาลภายในก�าหนด 7 วนันบัแต่ 
วันที่ ได ้รับอนุญาตเป ็นลายลักษณ์อักษรจาก 
เจ้าพนักงานท้องถิ่น หากฝ่าฝืนไม่ด�าเนินการ 
ให ้ถือว ่าการอนุญาตสิ้นผลทันที โดยไม ่ต ้อง 
บอกกล่าวเป็นหนงัสอื (ประมวลกฎหมายทีด่นิ พ.ศ. 
2497 มาตรา 9/1)

ข้อ 8 การขอรับอนุญาตตามข้อ 7 ให  ้
ผู้ประสงค์ยื่นเอกสารเกี่ยวกับการขออนุญาตตาม
แบบฟอร์มและรายการหลักฐานเพื่อประกอบการ
พิจารณาที่เทศบาลก�าหนด

การพิจารณาอนุญาตให ้ เทศบาลโดย 
เจ้าพนกังานท้องถิน่พจิารณาโดยผ่านความเหน็ชอบ 
จากสภาเทศบาลและประกาศโดยเป ิดเผย  
ณ ส�านักงานเทศบาล ให้ประชาชนได้รับทราบ 
เพื่อโต้แย้งหรือคัดค้าน ไม่น้อยกว่า 7 วัน ในการนี้ 
จะด�าเนินการอนุญาตโดยไม่ผ่านการเห็นชอบ 
และการรับฟังประชาชนก่อนมิได้

การพิจารณาหากไม่ผ่านสภาเทศบาลให้
แสดงเหตุผลของการไม่อนุญาตไว้ และให้การ 
ขออนุญาตนั้นตกไป 

หากการพิจารณาผ่านสภาเทศบาลแล้ว  
หากมีประชาชนได้โต้แย้งคัดค้านไม่เห็นด้วยและ
มีเหตุอันสมควร สามารถรับฟังได้ ให้เจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นระงับการอนุญาตนั้น แต่หากการโต้แย้ง

คัดค้านเป็นไปเพื่อการกลั่นแกล้ง ประวิงเวลา หรือ
ไม่มเีหตุผลอนัสมควร เจ้าพนกังานท้องถิน่สามารถ
ด�าเนินการอนุญาตได้

การพิจารณาไม่อนุญาตตามวรรคสามหรือ
วรรคสี่ ไม่ตัดสิทธิบุคคลอันจะได้น�าเสนอค�าร้อง 
เพื่อขออนุญาตใหม่ได้ (พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 มาตรา 48 เตรส (2))

ข้อ 9 ที่ดินของรัฐที่อยู ่ในเขตพื้นที่ของ
เทศบาลซ่ึงมไิด้มบีคุคลใดมสิีทธคิรอบครองและมใิช่
สาธารณสมบัติของแผ่นดินอันราษฎรใช้ประโยชน์
ร่วมกันนั้น ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ�านาจจัดหา
ผลประโยชน์ ในการจัดหาผลประโยชน์ ให้รวมถึง
จัดท�าให้ที่ดินใช้ประโยชน์ได้ ซื้อขาย แลกเปลี่ยน 
ให้เช่า และให้เช่าซื้อ

หลักเกณฑ์และวิธีการจัดหาผลประโยชน์  
ให้เป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วย 
วิธีปฏิบัติ เกี่ยวกับการถอนสภาพ การจัดขึ้น
ทะเบยีน และการจัดการผลประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ  
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2550 แต่ส�าหรับ
การขาย การแลกเปลี่ยน และการให้เช่าซ้ือที่ดิน 
ต้องได้รบัอนมุตัจิากรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทย

การด�าเนนิการจัดหาผลประโยชน์ตามความ
ในมาตรานี้ ให้ค�านึงถึงการที่จะสงวนที่ดินไว้ให้
อนุชนรุ่นหลังด้วย (ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 
2497 มาตรา 10, 11)

ข้อ 10 ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ�านาจ
หน้าที่ในการจัดที่ดินเพื่อประชาชนดังต่อไปนี้

(1) วางนโยบายจัดที่ดิน เพ่ือให้ประชาชน
มีที่ดินส�าหรับอยู่อาศัยและหาเลี้ยงชีพตามสมควร 
แก่อัตภาพ

(2) วางแผนการถือครองที่ดิน
(3) สงวนและพัฒนาที่ ดินเพื่อจัดให้แก่

ประชาชน
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(4) สงวนหรือหวงห้ามที่ดินของรัฐซึ่งมิได้
มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองเพื่อให้ประชาชนใช้
ประโยชน์ร่วมกัน

(5) มีหนังสือเรียกบุคคลใด ๆ มาชี้แจง 
ข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการ
จัดที่ดิน และให้ส่งเอกสารหลักฐานหรือสิ่งอ่ืน 
ที่เกี่ยวข้องมาประกอบการพิจารณา

(6) เข้าไปยงัสถานทีห่รอืทีด่นิของหน่วยงาน 
หรือบุคคลใด ๆ ที่อยู่ในเขตพื้นที่ของเทศบาล เพื่อ
ตรวจสอบเรือ่งต่าง ๆ  ทีเ่กีย่วกบัการจดัทีด่นิ และให้
มอี�านาจสอบถามข้อเทจ็จรงิ เรยีกเอกสารหลกัฐาน 
หรอืสิง่อืน่ทีเ่กีย่วข้องจากบุคคลท่ีอยูใ่นสถานท่ีหรอื
ท่ีดนิเช่นว่านัน้มาตรวจพจิารณาได้ตามความจ�าเป็น 
ในการนี้บุคคลเช่นว่านั้นต้องให้ความสะดวกแก่ 
เจ้าพนกังานท้องถิน่ตามสมควร (ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 20)

ข้อ 11 ให้นายกเทศมนตรี... เป็นผู้รักษา
การให้เป็นไปตามเทศบญัญตัน้ีิและให้มอี�านาจออก
ระเบียบ ประกาศ หรือค�าสั่งเพื่อปฏิบัติการให้เป็น
ไปตามเทศบัญญัตินี้ (พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 มาตรา 48 เตรส (5))

(พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 62 ภายในเจด็วนันบัแต่วนัทีส่ภาเทศบาล
ได้มีมติเห็นชอบด้วยกับร่างเทศบัญญัติ ใน
กรณีเทศบาลต�าบล ให้ประธานสภาเทศบาลส่ง 
ร่างเทศบัญญัติไปยังนายอ�าเภอเพื่อส่งไปยัง 
ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา ในกรณีเทศบาล
เมืองและเทศบาลนคร ให้ประธานสภาเทศบาล
ส่งไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา)

อภิปรายผลการวิจัย
ผลการวิจัยพบว่า เทศบาลต้องส่งเสริมให้ม ี

การบรหิารจดัการ แก้ไขปัญหาการบกุรกุทีส่าธารณะ 
อย่างเป็นระบบซ่ึงจ�าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือ
จากทุกฝ่าย ส่งเสริมการมีส่วนร่วมกับชุมชน ท�าให้
เกิดค่านิยมในการหวงแหนผลประโยชน์ร่วมกัน  
มีความเข้าใจความต้องการและปัญหาของชุมชน  
ซึ่งเป็นหัวใจส�าคัญของหลักการกระจายอ�านาจ 
สู ่ท ้องถิ่นในการบริหารจัดการ ทั้ งผู ้บริหาร  
และชุมชนมีส่วนร่วมคิด ร่วมท�า ร่วมตัดสินใจ 
ร่วมด�าเนินการเพื่อให้บรรลุตามเป้าหมายและ
วัตถุประสงค์ที่ต้องการ ซึ่งสอดคล้องกับงานวิจัย
ของ (Ratita Kaewjunkan, 2011, pp.185-195) 
เห็นว่า ปัจจัยที่ท�าให้การแก้ปัญหาการบุกรุก 
ถือครองพื้นที่ในเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย 
ยังไม่บรรลุเท่าที่ควร เนื่องจากความทับซ้อนและ 
ขาดการประสานงานทีด่ขีองหน่วยงานทีร่บัผดิชอบ 
ซ่ึงมีหลายหน่วยงาน การที่ไม่สามารถแก้ปัญหา
ต้นตออันได้แก่การพิสูจน์สิทธิและการจัดท�า 
แนวเขตได้อย่างทันท่วงที ท�าให้เกิดแรงจูงใจ 
ในการบุ ก รุก เข ้ า ไปถื อครองพื้ นที่ เพิ่ ม เติ ม 
อย ่ างต ่อ เนื่ อง  การที่ ประชาชนไม ่ศ รัทธา 
เจ้าหน้าท่ีรัฐและการบังคับใช้กฎหมายเท่าท่ีควร 
และประการส�าคัญคือการขาดการมีส่วนร่วม 
ของประชาชนและชุมชนในการแก้ปัญหา

นอกจากนี้แล้วผลการวิจัยยังสะท้อนปัญหา
ประชาชนมฐีานะยากจน ขาดทีด่นิท�ากนิ ประชาชน
ไม่รู้กฎหมายเกีย่วกบัการบกุรุกทีส่าธารณะ ปัญหา
ประชาชนบางรายรู้กฎหมาย แต่ไม่เคารพกฎหมาย 
จึงสอดคล ้องกับหลักแนวคิดเร่ืองการบุกรุก 
ทีส่าธารณะทีร่ะบสุาเหตุของการบกุรุกทีส่าธารณะ
ว่ามาจากความยากจนและขาดแคลนที่ดินท�ากิน 
ขาดเอกสารสิทธิในที่ดิน ท�าให้ไม่ม่ันคงในการ
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ครอบครองที่ดิน รวมทั้งไม่มีความรักและหวงแหน
ท่ีสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ ขาดการพัฒนาอาชพี
ที่มั่นคง การขาดจิตส�านึกร่วมกันในการอนุรักษ์ 
ดังนั้นแนวทางการแก้ไขปัญหาคือการขจัดความ
ยากจนให้กับประชาชนด้วยการส่งเสริมอาชีพ 
ให้กับประชาชนหรือยินยอมให้ประชาชนสามารถ
แสวงหาประโยชน์จากที่สาธารณะได้โดยที่ต้องมี
ค่าตอบแทนให้กับรัฐ ซึ่งสอดคล้องกับการศึกษา
ของ (Boonchai Somjai, 2005, pp.43-44)  
ที่พบว่า เมื่อรัฐบาลได้มีนโยบายแก้ไขปัญหาสังคม
และความยากจนเชิงบูรณาการ กรมท่ีดินได้จัดท�า
แผนปฏบัิตกิารบริหารจัดการทีด่นิของรฐักรณมีกีาร
บุกรุกที่ดินสาธารณะเพ่ือแก้ไขปัญหาความยากจน
โดยการน�าที่ดินที่มีการครอบครองอยู่มาให้เช่า 
โดยเสยีค่าตอบแทนให้แก่รฐัตามประมวลกฎหมาย
ทีด่นิ หากสามารถด�าเนนิการได้ตามนโยบายดงักล่าว 
ก็สามารถแก้ไขปัญหาการคัดค้านการออกหนังสือ
ส�าคัญส�าหรับที่หลวงได้ในท่ีสุด ท้ังยังสอดคล้อง
กับการศึกษาของ (Itthiphon Srisaowaluck, 
et al., 2007, pp.34) ท่ีพบว่าการให้สิทธิชุมชน
จัดการที่ดินเป็นทางออกอย่างหน่ึงในการแก้ไข
ปัญหาสิทธิในที่ดิน โดยเอกสารสิทธิในท่ีดินท่ีจะ
ออกให้แก่ชุมชนอาจเป็นสิทธิใช้ประโยชน์โดยไม่มี
กรรมสิทธิ์ สิทธิของชุมชนในที่ดินดังกล่าวจะท�าให้
ชุมชนสามารถบริหารจัดการที่ดินให้เกิดประโยชน์
ต่อสมาชิกในชุมชน ภายใต้เงื่อนไขข้อตกลงกับ 
ภาครัฐ และชุมชนยังสามารถประสานประโยชน์
หรอืป้องกนัการเข้าไปใช้ประโยชน์ทีด่นิโดยไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายของบุคคลภายนอกที่อาจส่งผล 
กระทบกับชุมชนโดยมีกฎหมายรองรับ ท�าให้ที่ดิน
ในเขตความรับผิดชอบของชุมชนและท่ีดินของรัฐ
ข้างเคียงได้รับการดูแลสืบไป และสอดคล้องกับ 

(PhaiRoj Lokniyom, et al., 2008, pp.ฉ) ได้
เสนอมาตรการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินในเขต
ป่าสงวนแห่งชาติและเขตพื้นที่ป่าไม้ เรื่องเอกสาร
สิทธิแก่ประชาชน

ข้อเสนอแนะ
ประเทศไทยมกีฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัปัญหา

การบุกรุกที่สาธารณะจ�านวนมากก่อให้เกิดปัญหา
การเข้าถงึกฎหมายของประชาชนเป็นไปด้วยความ
ยาก รวมไปถึงการบังคับใช้กฎหมายของเจ้าหน้าที่
ผู้รักษาการตามกฎหมายไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์
ของกฎหมาย เพราะเจ ้าหน้าที่อาจจะเข ้าใจ 
ข้อกฎหมายไม่ถ่องแท้ ท้ังในด้านการด�าเนินงาน 
การประสานงานเพ่ือบังคับใช้กฎหมายในระหว่าง 
ส่วนราชการไม่เกิดประสิทธภิาพเท่าท่ีควร ก่อให้เกดิ 
ความซ�้าซ ้อนของอ�านาจหน้าที่ส ่วนราชการ  
บางกรณีกลับเลี่ยงการแก้ไขปัญหาโดยการอ้างว่า
หน่วยงานภาครัฐไม่มีอ�านาจดูแลหรือแก้ไขปัญหา 
เกิดช่องว่างของกฎหมาย ในการศึกษาวิจัยคร้ังนี้ 
ขอเสนอการก�าหนดมาตรการของกฎหมายในการ
ควบคมุดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกันทีส่าธารณะ
ในเชิงนโยบาย และสามารถน�าไปใช้ประโยชน์ได้  
3 ด้าน ดังนี้

1. เทศบาลควรร่วมมือกับส�านักงานที่ดิน
ในเขตท้องที่ ด�าเนินการจัดท�าทะเบียนที่สาธารณ 
ประโยชน์ท่ีถูกต้อง หน่วยงานใดเป็นผู้ครอบครอง 
ดูแล เพื่อเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาแนวเขต
และความซ�้าซ้อนของอ�านาจหน้าที่หน่วยงาน 
ภาครัฐในการควบคุมดูแลพ้ืนท่ีต่าง ๆ รวมท้ัง 
ออกหนังสือส�าคัญส�าหรับที่หลวง เพื่อให้เกิด 
ความชัดเจนในเรื่องของกรรมสิทธิ์ อ�านาจ หน้าที่ 
และสิทธิในการครอบครอง ดูแล ชัดเจน เพื่อแก้ไข
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ปัญหาเรื่องสิทธิในการเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ หรือ
สิทธิครอบครองที่ดินดังกล่าวได้

2. เทศบาลควรด� า เนิ นการก� าหนด
บทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะท่ีชัดเจนและ
ประชาชนเข้าถึงข้อกฎหมายนั้นได้ เป็นการแก้ไข
ปัญหา ถึงกรณีการอ้างความไม่รู ้กฎหมายเพื่อ 
พ้นจากความรับผิด ซึ่งสังคมทุกสังคมจ�าเป็นต้องมี
กฎเกณฑ์ที่ใช้ร่วมกัน และเชื่อว่ากฎหมายที่ชัดเจน 
และประชาชนทราบถึงบทบัญญัติของกฎหมาย 
กฎหมายน้ันจะเป็นเครื่องมือในการควบคุมสังคม 
เพราะทุกบทบัญญัติของกฎหมายนอกจากจะช่วย
ให้สังคมอยู่ร่วมกันโดยปกติสุขแล้ว ยังต้องมองถึง
บคุคลทีฝ่่าฝืนให้ถกูลงโทษตามความเหมาะสมเพือ่
เป็นการปรามสังคมว่าไม่ควรท�า เพราะหากท�าใน
สิง่ทีก่ฎหมายห้าม ท่านจะต้องถูกลงโทษทันทีเสมอ

3. หน่วยงานภาครฐัท่ีรบัผดิชอบดแูลพืน้ที่ 
สาธารณะที่ ถูกละเมิดสิทธิจากการบุกรุกควร 

ด�าเนินการฟ้องร ้องบังคับคดีกับผู ้บุกรุกหรือ
ฝ่าฝืนค�าสั่ง เพื่อให้เกิดกรณีการบังคับใช้กฎหมาย 
อย่างแท้จริง ในกรณีท่ีไม่อาจจะใช้ช่องทางอื่นใด 
ต่อผู ้กระท�าผิดได้ เป็นแนวทางแก้ไขปัญหาที ่
เป็นช่องทางสุดท้าย เพราะช่องทางนี้จะสร้าง 
ผลกระทบอย่างรุนแรงในความปกติสุขของสังคม 
และมาตรการนี้จะใช้ก็ต่อเม่ือไม่เหลือช่องทางใด
แล้วทีจ่ะเยยีวยาปัญหานีไ้ด้ การฟ้องร้องด�าเนนิคดี 
จึงเป็นมาตรการท่ีจะท�าให้ทราบโดยชัดแจ้งว่า 
ผลจากการกระท�านั้น กระท�าได้หรือไม่ต่อไป

ทั้งหมดนี้เป็นเพียงแนวทางที่ได้จากการ
วิเคราะห์ สังเคราะห์ข้อมูลทั้ง เอกสาร ต�ารา  
ความคิดเห็นของกลุ่มตัวอย่างในพื้นที่ คณะผู้วิจัย
ได้น�ามารวบรวมและเรียบเรียงเพื่อให้สามารถ 
น�าข้อเทจ็จรงิต่าง ๆ  เหล่านีไ้ปใช้เพือ่เป็นประโยชน์ 
ในอนาคตต่อไปได้ 
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บทคัดย่อ
บทความวิชาการฉบับนี้ มีวัตถุประสงค์ใน

การน�าเสนอข้อเปรยีบเทียบเกีย่วกบัแนวโน้ม ปัจจยั 
และกลยุทธ์ในการปฏิรูปโครงสร้างการปกครอง
ท้องถิ่น ผ่านมาตรการสร้างความร่วมมือและ 
การยุบรวมท้องถ่ินในต่างประเทศ โดยใช้กรณี
ศึกษาจากญี่ปุ ่น ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา และ
เยอรมัน เพื่อน�าบทเรียนที่ได้มาก�าหนดแนวทางท่ี 
เหมาะสมในการปฏิรูปโครงสร้างท้องถิ่นไทย
เพื่อเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารและให้บริการ
สาธารณะ ตลอดจนให้ข้อเสนอเกี่ยวกับมาตรการ
ที่ส ่งผลต่อความส�าเร็จในการปฏิรูปโครงสร้าง 
ท้องถิ่นไทย 

ผลการศึกษาชี้ให้เห็นว่าทั้งญี่ปุ่น ฝรั่งเศส 
สหรัฐอเมริกา และเยอรมัน ได้เคยมีประสบการณ์
ในการปฏิรูปโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นผ่าน
มาตรการยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกัน มีทั้งที่ประสบ
ความส�าเร็จและไม่ประสบความส�าเร็จ ขณะ
เดียวกันการสร้างความร่วมมือระหว่างท้องถ่ิน
ในรูปแบบนิติบุคคล แม้จะมีข ้อดีในด้านการ
เพ่ิมประสิทธิภาพด้านงบประมาณ แต่ข้อเสีย
คือ แนวทางนี้อาจก่อให้เกิดความสับสนในเชิง
โครงสร้างการปกครองท้องถ่ิน การบริหารจัดการ
ที่ล่าช้า และไม่อาจไม่มีความจ�าเป็นและเหมาะสม 
ต่อพลวัตทางสังคมและเศรษฐกิจ โดยเฉพาะ 
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Abstract
This academic article has objective to 

present a comparison of trends, factors and 
strategies for reforming local governance 
structures. Through measures to create 
cooperation and amalgamation by using 
case studies from Japan, France, the United 
States and Germany for bring lessons 
learned to formulate appropriate guidelines 
for Thai local government structural reforms 
for increase efficiency of management 
and public services. As well as providing 
recommendations on measures that affect 
the success of Thai local structural reforms. 

The study suggests that in both 
Japan, France, the United States and 
Germany have had experience in reforming 
local government structures through 
local amalgamation, both successful and 
unsuccessful. At the same time, creating 
cooperation between local governments in 
the form of a legal entity. Although there are 
advantages in increasing budget efficiency, 
but the disadvantage is this approach may 

cause confusion in the local government 
structure, delayed management and may 
not be necessary and suitable for social 
and economic dynamics especially the 
growth of the urbanization that is constantly 
expanding. 

Lessons learned from experience in 
many countries show that In the case of 
Thailand the way to amalgamation will be 
more suitable for urban areas than rural 
areas. The government needs to use both 
financial incentives and clearly supported 
laws. Which the measure makes the local 
collapse successful in both Japan and 
Germany. The guidelines for promoting 
cooperation between local suitable for 
rural areas, sparse population zones and 
mountains, which is a way that has more 
support and promotion in Japan and 
France.
Keyword: cooperation, amalgamation, local 
government

อย่างยิง่การเตบิโตของเมอืงทีข่ยายตวัอย่างต่อเนือ่ง 
บทเรียนที่ได้จากต่างประเทศได้ชี้ให้เห็นว่า  

กรณีของประเทศไทยน้ัน แนวทางการยุบรวม 
ท้องถิ่นเข้าด้วยกันจะมีความเหมาะสมกับพื้นท่ี 
เขตเมืองมากกว่าเขตชนบท โดยรัฐบาลจ�าเป็น
ต ้อง ใช ้ทั้ งมาตรการจู ง ใจทางการ เงินและ 
มกีฎหมายรองรบัอย่างชัดเจน ซึง่มาตรการดงักล่าว 

ท�าให้การยุบรวมท้องถิ่นประสบความส�าเร็จ 
ทั้งในญี่ปุ่นและเยอรมัน ส่วนแนวทางการส่งเสริม 
ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น เหมาะสมกับพื้นที่
เขตชนบท ประชากรอาศัยอยู่บาง และแถบภูเขา  
ซึ่งเป็นแนวทางที่มีการสนับสนุนและส่งเสริม 
ในญี่ปุ่นและฝรั่งเศสมากขึ้นเป็นล�าดับ
ค�าส�าคัญ: ความร่วมมือ, การยุบรวม, ท้องถิ่น
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บทนำา
ปัจจุบันมีปัจจัยหลายประการท่ีส่งผลให้

ขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีข้อจ�ากัดหรือลดลง  
อาทิ การกระจายอ�านาจเชิงภารกิจที่ไม่สมดุล
กับงบประมาณและทรัพยากร การเผชิญวิกฤติ
ทางการคลัง กระบวนการโลกาภิวัตน ์ และ 
การพัฒนาอุตสาหกรรม การเติบโตของเมือง 
ขณะเดียวกัน มีการเรียกร้องบริการสาธารณะที่มี
ประสิทธิภาพและความเท่าเทียมกันระหว่างพื้นท่ี
เพิ่มขึ้น ท่ามกลางสถานการณ์ดังกล่าว พบว่า 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหลายประเทศ ยังมี
โครงสร้างทีก่ระจัดกระจายจ�านวนมาก (Territorial 
fragmentation) ท�าให้ไม่มีศักยภาพที่เพียงพอต่อ
การจัดบริการสาธารณะที่ดีได้ หลายประเทศจึงมี
มาตรการแก้ปัญหาเชิงโครงสร้าง 2 แนวทาง คือ 
การยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกัน (Amalgamation) 
และการสร้างระบบความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น  
(Cooperation) ท้ังนี้ แต่ละประเทศจะเลือกใช้ 
วิธีการใดวิธีการหนึ่งหรือท้ังสองวิ ธี เป ็นหลัก 
และประสบความส�าเร็จแตกต่างกัน (Wasan 
Luangprapat, 2006, pp.167-168)

อย่างไรก็ตาม มาตรการทั้งสองผลกระทบ
ที่แตกต่างกันออกไป ส�าหรับผลกระทบในเชิงบวก
จากการสร้างความร่วมมือ พบว่า ช่วยลดภาระ
งาน เพิ่มประสิทธิภาพในการใช้จ่ายงบประมาณ 
และสามารถน�าขีดความสามารถไปพัฒนาบริการ
อ่ืนต่อไปได้ ส่วนผลกระทบเชิงลบ ได้แก่ ท�าให้
เกิดความล่าช้าในการตัดสินใจเพราะมีผู้เกี่ยวข้อง
เป็นจ�านวนมากให้การรับรองหรืออนุมัติ การแก้ไข
ปัญหาไม่มีประสิทธิภาพและทันต่อสถานการณ์ 
(Robert Hertzog, Pawel Swianiewicz, Ken 

Davey and Massimo Balducc, 2010, pp.14-
23) ขณะทีก่ารใช้ยบุรวมท้องถิน่เข้าด้วยกนั เช่ือมัน่
ว่าการผนวกพื้นที่และประชาชนหลายแห่งเข้าเป็น
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพียงหน่วยเดียว จะ
ท�าให้ต้นทนุทางธรุกรรมลดต�า่ลง และการใช้จ่ายงบ 
ประมาณภาครฐัเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพมากขึน้ 
(Stefano Calciolari, Daniela Cristofoli, Laura 
Maccio, 2013) ขณะท่ีการยุบรวมถูกมองว่าเป็น
ตัวบ่อนท�าลายอัตลักษณ์ของท้องถิ่น ไม่เหมาะสม
กับพื้นที่ชนบทหรือประชากรกระจัดกระจาย หรือ
มีความหลากหลายของภูมิประเทศ สังคม และ 
วัฒนธรรม จึงมักถูกโจมตีว่ามุ่งให้ความส�าคัญกับ
เศรษฐกิจมากกว่ามิติทางด้านการเมืองในการ 
ส่งเสริมรากฐานการปกครองระบอบประชาธปิไตย 
ละเลยมิติทางสังคมและวัฒนธรรม เป็นต้น

กรณีของประเทศไทย ได้เคยมีการศึกษา
ความเป็นไปได้ในการน�าแนวทางการยุบรวม 
ท้องถ่ิน แต่ยังไม่ประสบความส�าเร็จ เนื่องจาก 
ขดัผลประโยชน์ของนกัการเมอืงท้องถ่ิน ประชาชน
เห็นว่าท้องถ่ินขนาดเลก็มคีวามใกล้ชดิกบัประชาชน
และสะดวกในการรบับรกิารมากกว่า และส่วนหนึง่
ประชาชนยังคงยึดมั่นในเอกลักษณ์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ (Naritti Sethabutra., et al.,  
2002) ขณะที่แนวทางการปฏิรูปด้วยวิธีการดัง
กล่าวประสบความส�าเร็จในหลายประเทศ เช่น 
ญี่ปุ่น เดิมปี ค.ศ. 1995 มีเทศบาลจ�านวน 3,234 
แห่งลดจ�านวนลงเหลือเพียง 1,719 แห่งในปี ค.ศ. 
2011 กรณีมลรัฐ Baden-Württemberg ใน
เยอรมนั ปี ค.ศ. 1968 มจี�านวนเทศบาล 3,379 แห่ง 
แต่เหลือเพียง 1,111 แห่ง ในปี ค.ศ. 1975 เป็นต้น 
กระนั้นก็ตาม หลายประเทศที่มีการส่งเสริมความ
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ร่วมมอืประสบความส�าเรจ็ เช่น แม้ในเยอรมนัมกีาร 
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เข้าด้วยกนั แต่
ปี ค.ศ. 2011 แต่ยงัคงมสีหพนัธ์เทศบาล (Municipal 
confederations) จ�านวนรวม 1,331 แห่ง และมี
เทศบาลที่เป็นภาคีสมาชิกอยู่จ�านวน 8,135 แห่ง
คิดเป็นร้อยละ 80 ของเทศบาลทั้งหมด ในบาง
กรณีกลบัพบว่าการสร้างความร่วมมือมทีัง้ทีป่ระสบ
ความส�าเร็จและไม่ประสบความส�าเร็จ ดังเช่น  
กรณีของสหรัฐฯ พบว่า แนวโน้มการสร้างความ
ร่วมมือในรูปแบบเขตพิเศษ (Special districts) 
ที่ไม่ใช่เขตพิเศษโรงเรียนมีจ�านวนเพิ่มสูงมากขึ้น
จากเดิมปี ค.ศ. 1992 มีจ�านวน 33,131 แห่ง เพิ่ม
เป็น 38,266 แห่ง ในปี 2012 แต่ความร่วมมือเขต
พเิศษโรงเรียน (School districts) มแีนวโน้มลดลง
เพราะมกีารยกเลกิและยบุรวมเข้าด้วยกนั โดยในปี 
ค.ศ. 1992 มีจ�านวน 14,556 แห่ง แต่เหลือเพียง 
12,880 แห่งในปี ค.ศ. 2012 หรอืกรณขีองฝรัง่เศส
ท่ีจ�านวนเทศบาลทีเ่ข้าเป็นภาคสีมาชกิหน่วยความ
ร่วมมือระหว่างท้องถิ่นมีจ�านวนสูงถึงร้อยละ 90 
ท�าให้รัฐบาลต้องปรับโครงสร้างให้หน่วยความ 
ร่วมมือระหว่างท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่งของโครงสร้าง
การปกครองท้องถิ่นที่เป็นทางการของรัฐในปี 
ค.ศ. 2014 ประเด็นเหล่านี้มีความน่าสนใจส�าหรับ 
การศึกษาและน�ามาเป็นบทเรียนของไทยในการ 
จดัวางแนวทางทีเ่หมาะสมหรอืการปฏริปูโครงสร้าง
ใหม่ ผ่านการตั้งข้อสังเกตเกี่ยวกับประโยชน์  
ผลกระทบ ความเหมาะสม และปัจจัยที่น�าไป
สู ่ความส�าเร็จหรือล้มเหลวของการใช้มาตรการ 
ทั้งสอง

สิง่ท่ีน่าสนใจอย่างยิง่ ผูเ้ขยีนพบว่า กฎหมาย
ท้องถิ่นของไทยได้ระบุถึงแนวทางการสร้างความ
ร่วมมอืระหว่างท้องถิน่ให้มสีถานะเป็น “นติิบคุคล” 

ไว้ 3 ฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496 (มาตรา 58) พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 (มาตรา 
69) และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 (มาตรา 94) แต่ในทาง
ปฏบิติักลบัติดข้อจ�ากดัทางกฎหมายและโครงสร้าง
ท้องถิ่นที่ไม่เอื้อต่อการสร้างความร่วมมือ กระนั้น
ก็ตาม ความชัดเจนมีข้ึนอีกครั้งภายหลังเมื่อมีการ
ออกประกาศคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่อง การท�าความ
ตกลงร่วมมอืกนั จัดท�าบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 
2558 ซ่ึงก�าหนดแนวทางและวธิกีารจัดท�าข้อตกลง
ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นที่ชัดเจนและสร้าง
ความเชื่อมั่นยิ่งขึ้น เพื่อให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิน่สามารถร่วมมอืกนัในการจัดท�าภารกจิตาม
อ�านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่
ยังไม่ได้มีมาตรการสนับสนุนด้านงบประมาณเพื่อ
สร้างแรงจูงใจให้เกิดข้ึน และออกกฎหมายจาก
สภานิติบัญญัติรองรับเพื่อสร้างความเชื่อม่ันให้กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บริบทเชิงสถาบันใน
การส่งเสริม ความส�าเร็จของไทยจึงมคีวามแตกต่าง
จากที่ปรากฏในต่างประเทศอย่างมาก

ส่วนมาตรการยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกันนั้น 
เมื่อพิจารณากรอบกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการยุบ
รวมท้องถิ่นเข้าด้วยกันในปัจจุบันพบว่า ปรากฏอยู่
ในกฎหมายท้องถิ่น คือ พระราชบัญญัติสภาต�าบล 
และองค์การบริหารส่วนต�าบล พ.ศ. 2537 (แก้ไข
เพิ่มเติม ฉบับที่ 5 พ.ศ. 2546) มาตรา 40, 41,  
41 ทวิ, 41 ตรี, 41 จัตวา และมาตรา 42  
แต่อย่างไรกต็าม พบว่า การด�าเนนิการยบุรวมท้องถิน่ 
โดยเฉพาะองค์การบริหารส่วนต�าบลดังกล่าว 
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ยังไม่ประสบความส�าเร็จ ต่อมารัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ได้วางกรอบแนวทาง
การเสริมสร้างประสิทธิภาพขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินไว้ในมาตรา 249 วรรค 2 ความว่า 
“การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบ
ใดให้ค�านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน
และความสามารถในการปกครองตนเองในด้าน
รายได้ จ�านวน และความหนาแน่นของประชากร 
และพื้นที่ที่ต้องรับผิดชอบประกอบกัน” อันถือ
เป็นเจตนารมณ์ที่สะท้อนเป้าประสงค์ของผู้ร่าง
รฐัธรรมนญูทีต้่องการปฏิรปูและปรบัปรงุโครงสร้าง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ
มากยิง่ขึน้ รวมทัง้สภาขับเคลือ่นการปฏิรปูประเทศ 
(สปท.) ที่ตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 มีมติเห็นชอบ  
“ร่างพระราชบญัญตัใิห้ใช้ประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ. ... และร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” และได้น�าเสนอ 
ร่างกฎหมายท้ังสองฉบับไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อ
พิจารณาด�าเนินการ ซึ่งมีสาระส�าคัญ คือ การ
ยกฐานะองค์การบริหารส่วนต�าบลทั้งหมดเป็น
เทศบาลต�าบล และการเปิดโอกาสให้มกีารควบรวม 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กเข้าด้วยกัน 
(Grichawat Lowatcharin, 2017, pp.62) แต่
กระน้ันก็ตาม ยังไม่มีความชัดเจนเกี่ยวกับการ
ขับเคลื่อนและผลักดันมาตรการยุบรวมท้องถ่ิน 
เข้าด้วยกันเชิงรูปธรรม

จากข้อโต้แย้งเกี่ยวกับแนวทางที่เหมาะสม 
ในการปรับปรุงโครงสร้างการปกครองท้องถ่ิน
ท้ังสองมาตรการในข้างต้นผู้เขียนมีความสนใจว่า 
แท้จรงิแล้วแนวโน้มการเปลีย่นแปลงเชงิโครงสร้าง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศทีพ่ฒันา

แล้วเป็นอย่างไร ปัจจยัส�าคญัทีส่่งผลต่อการตัดสนิใจ 
และความส�าเร็จในการใช้ทั้งมาตรการส่งเสริม
ความร่วมมือและการยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกัน
ของประเทศเหล่านั้น ตลอดจนการใช้กลยุทธ์ 
(Strategy) หรือกลวิธีใดที่จะท�าให้มาตรการ 
ทั้งสองประสบความส�าเร็จได้อย่างเป็นรูปธรรม 
และส�าหรับในกรณีของประเทศไทยน้ัน ควร
ด�าเนินแนวทางปฏิรูปโครงสร้างองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใด โดยน�าประเด็นดังกล่าว
ของประเทศที่พัฒนาแล้วประกอบด้วย ญี่ปุ ่น 
ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา และเยอรมัน เนื่องจาก
ประเทศเหล่านี้ต ่างประสบความส�าเร็จในการ
ใช้มาตรการต่าง ๆ ที่แตกต่างกัน ผลการศึกษา 
วิเคราะห์ และสังเคราะห์นี้ จะเป็นประโยชน์ 
ต่อการศึกษาด้านการปกครองท้องถิ่นของไทย 
และจะเป็นประโยชน์ต่อการก�าหนดนโยบายด้าน
การปฏิรูปและพัฒนาการปกครองท้องถิ่นของไทย 
ในอนาคต

2. บทเรียนความร่วมมือและการยุบรวม
ท้องถิ่นในต่างประเทศ กรณีศึกษา ญี่ปุ่น 
ฝรั่งเศส เยอรมันและสหรัฐอเมริกา

ญี่ปุ่น
ญี่ปุ ่นเป็นรัฐเด่ียว เน้นหลักการกระจาย 

อ�านาจในรัฐธรรมนูญ ปี ค.ศ. 1946 ได้กล่าวถึง
การประกันความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน (Principle of Local Autonomy) 
พร้อมเพิ่มอ�านาจให้ประชาชนในท้องถิ่นสามารถ
จัดประชามติ เ พ่ือใช ้กรณีพิเศษและถือเป ็น 
หลักประกันท่ีรัฐไม่สามารถยกเลิกองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ได้ (Council of Local Authorities for 
International Relations, 2010) ภายหลังมีการ
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ประกาศใช้กฎหมาย Local Autonomy Law 1947 
เทศบาลจะเป็นพื้นท่ีส่วนหนึ่งขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด และรัฐเปิดโอกาสให้เทศบาลแต่ละ
แห่งสามารถควบรวมหรือเปลี่ยนแปลงขอบเขต 
อ�านาจเชิงพื้นที่ได้ รูปแบบการปกครองท้องถิ่น 
ของญี่ปุ่น มี 2 ระดับ ได้แก่ การปกครองท้องถิ่น
ระดับองค์การบริหารส่วนจังหวัด (Prefecture) 
และระดบัเทศบาล (Municipality) ดังน้ัน ภาพรวม
ของโครงสร้างการเมืองการปกครองของญี่ปุ่นจึง
มีความคล้ายคลึงกับประเทศไทย ท้ังการปกครอง
ของรัฐในรูปแบบรัฐเดี่ยว มีการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข 
ภายใต้รฐัธรรมนญู มโีครงสร้างการปกครองท้องถ่ิน 
สองชั้น (องค์การบริหารส่วนจังหวัด - เทศบาล/
องค์การบริหารส่วนต�าบล/เมืองพัทยา) แต่ข้อ 
แตกต่างส�าคัญ คือ ประเทศญี่ปุ่นไม่มีโครงสร้าง 
การบริหารราชการแผ่นดินส่วนภูมิภาค ซึ่งเป็น 
ผู้แทนของรัฐส่วนกลางเข้าไปก�ากับดูแลท้องถ่ิน 
ดังเช่นในกรณีของไทย

รูปแบบความร่วมมือขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ในญ่ีปุน่ แบ่งออกเป็น 2 กรณ ีคอื หน่วย
ความร่วมมือที่เป็นนิติบุคคล และไม่เป็นนิติบุคคล 
ส�าหรับหน่วยความร่วมมือที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล
แบ่งออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ ประเภทแรก คือ 
สหภาพองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ (Local public 
cooperative) เป็นนิติบุคคลจัดตั้งข้ึนโดยความ 
เห็นชอบจากรัฐมนตรี หรือนายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด สามารถจัดการทรัพย์สินของตนเอง
ได้ มีแหล่งรายได้ของตนเอง แต่ไม่มีอ�านาจจัดเก็บ
ภาษ ีโดยสหภาพสามารถกระท�าได้ 4 รปูแบบ ได้แก่ 
1) สหภาพธุรการทั่วไป (Partial Cooperative) 
เกิดจากความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นมอบหมาย

จัดบริการสาธารณะในพ้ืนท่ีพิเศษบางแห่งเพ่ือ 
ท�าหน้าทีแ่ทน แต่การเสรมิการยบุรวมและยกฐานะ
ท�าให้สหการพิเศษลดลงตามล�าดับ 2) สหภาพ
เขตกว้าง (Wide Area Union) มีกฎหมาย 
จัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1994 รับผิดชอบในพื้นที่กว้าง 
และอาจรับมอบหมายภารกิจจากรัฐเพ่ิมเติมเน้น
การเพิ่มประสิทธิภาพและรับการถ่ายโอนภารกิจ 
ปัจจุบันมีแนวโน้มเพิ่มขึ้น 3) สหภาพธุรการรวม 
(Administrative Cooperative) เป็นสหภาพที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มอบหมายให้ท�าหน้าที่
ทั้งหมดให้ท�าแทน ถูกใช้เป็นรูปแบบทดแทนความ
ร่วมมือที่ไม่เป็นทางการของเทศบาลขนาดเล็ก แต่
ยังไม่เคยมีการจัดตั้งขึ้น 4) สหภาพธุรการราชการ 
(Full-Office Cooperative) รวมส�านักงานเพื่อ
การบรหิารไว้ในทีเ่ดยีวกนั เพือ่ทดแทนความร่วมมอื 
แบบไม่เป็นทางการในระดับเทศบาลเมืองและ
เทศบาลต�าบล เกดิขึน้เพือ่ร่วมมอืกนัด�าเนนิภารกจิ
ต่าง ๆ ของเทศบาล โดยโครงสร้างการบริหารงาน
ของสหภาพจะมีฝ่ายบริหารมาจากผู้บริหารของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภาคีสมาชิกและมีฝ่าย
สภา สัดส่วนภาคีสมาชิกขึ้นอยู่กับข้อบังคับการ
จัดต้ังสหการแต่ละแห่งแตกต่างกัน ซ่ึงอาจมาจาก
การเลือกต้ังโดยตรงหรือทางอ้อม ประเภทที่สอง 
คือ บรรษัทพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
(Local Development Corporate) จัดตั้งขึ้น
เพ่ือจัดหาและเตรียมสถานท่ีก่อสร้างสิ่งอ�านวย
ความสะดวกต่าง ๆ ที่ได้ก�าหนดไว้ในแผนพัฒนา
ภูมิภาค ได้แก่ สนามบิน การพัฒนาเมือง เป็นต้น 
แต่เป็นองค์กรจัดต้ังชั่วคราว เม่ือเสร็จส้ินจะโอน
อ�านาจการจัดการไปยังองค์กรหรือหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้อง และยกเลิกกิจการ ทั้งนี้ เพื่อความ
คล่องตัวและยืดหยุ ่นในการบริหารงานในด้าน
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การจัดการรายได้และการใช้จ่ายของโครงการ 
จะมีการระบุรายละเอียดผ่าน “กฎบัตร“ ระหว่าง
ภาคีสมาชิก ส่วนความร่วมมือที่ไม่เป็นนิติบุคคล
พบได้ทั่วไป ได้แก่ 1) ความร่วมมือโดยจัดตั้ง
สภาร่วม ไม่มีทรัพย์สินและบุคลากรแต่อย่างใด  
ใช้เพือ่การวางแผนพฒันาร่วมกนัเป็นหลกั 2) ความ
ร่วมมือโดยการมอบหมายภารกิจ 3) การกระท�า
ข้อตกลงในการใช้ทรพัยากรทางการบรหิารร่วมกัน

แนวโน้มการใช้ความร่วมมอืระหว่างท้องถิน่  
และการยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกัน พบว่า ข้อมูลที่
พบตัง้แต่ปี ค.ศ. 1883-2008 รฐับาลให้ความส�าคญั 
กบัมาตรการยบุรวมท้องถิน่เรือ่ยมา อาท ิปี ค.ศ. 1883  
พบว่า มอีงค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รวม 71,497 แห่ง 
หลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง ปี ค.ศ. 1945 เหลือ
จ�านวน 10,520 แห่ง จากนั้นยังคงลดลงอย่าง 
ต่อเนื่อง จนใน ปีค.ศ. 2008 พบว่า มีเทศบาล 
เหลืออยู่เพียง 1,795 แห่ง (Osamu Koike, 2010) 
แสดงให้เห็นว่าการยุบรวมเทศบาลเข้าด้วยกัน 
มีแนวโน้มด�าเนนิการอย่างต่อเนือ่ง และโดยเฉพาะ
จ�านวนเทศบาลนคร (Cities) เพิ่มสูงขึ้นเช่นกัน  
โดยในปี ค.ศ. 1945 พบว่า เทศบาลนครมีเพียง  
205 แห่ง แต่ในปี ค.ศ. 2008 มจี�านวนเพิม่ขึน้สงูถงึ  
783 แห่ง การเจริญของเมืองส่งผลต่อการยุบรวม
ท้องถ่ินเข้าด้วยกันอย่างมีนัยส�าคัญ (ผู้เขียน) และ
จากข้อมลู ณ ปี ค.ศ. 2014 พบว่า มเีทศบาลจ�านวน
ทั้งสิ้น 1,719 แห่ง (Ministry of Internal Affairs 
and Communications, 2014)

ปัจจยัส�าคญัทีท่�าให้มาตรการยบุรวมท้องถิน่ 
เข้าด้วยกนัประสบความส�าเรจ็ เกดิจากปัจจยัหลาย
ประการ โดยเฉพาะอย่างย่ิงมาตรการของภาครัฐ 
โดยพบว่าระหว่างปี ค.ศ. 1995-2005 เทศบาล
ของญี่ปุ ่นเผชิญกับวิกฤตการคลังรัฐบาลจึงได้มี

การออกกฎหมาย Municipal Amalgamation 
Law 1999 เพื่อส่งเสริมการยุบรวมท้องถิ่น แต่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ส่วนใหญ่ยงัมมีมุมองต่อ
มาตรการดังกล่าวไม่ดีมากนักและรัฐยังไม่มีความ
ชัดเจนต่อประโยชน์ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
จะได้รับ รัฐบาลจึงเปล่ียนมาใช้มาตรการจูงใจ
ผ่านการใช้กองทุนจัดสรรภาษีองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ิน ท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด�าเนิน
การตามมาตรการยุบรวมเข้าด้วยกันมากข้ึนและ
ส่งผลให้เทศบาลลดลงถงึ 1,410 แห่ง พร้อมกับเกดิ
เทศบาลขนาดใหญ่เพ่ิมมากขึ้น ส่งผลให้เกิดความ
ไม่พอใจกับประชาชนในพื้นที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเดิมและมีความผูกพันของวิถีชีวิตกับชุมชน
เดิมมากกว่ารัฐบาล นอกจากนี้ วิกฤตการณ์คลัง
เป็นปัจจัยส�าคัญประการหนึ่งท่ีน�าไปสู่ความส�าเร็จ
เชิงอุปสงค์ของการยุบรวมครั้งใหญ่ในช่วงผ่านมา 
(Osamu Koike, 2010) ส่วนปัจจัยเชิงอุปทาน 
พบว่า มาตรการจูงใจทางด้านภาษเีป็นปัจจัยส�าคญั
ที่สุด

ขณะทีค่วามร่วมมอืสหภาพเขตกว้าง (Wide 
Area Union Federations of Municipalities: MF) 
เป็นทางเลือกหนึ่งที่เทศบาลสามารถน�ามาใช้เป็น 
ตัวแบบแทนการยุบรวมท้องถิ่นด้วยกรอบแนวคิด
แบบล่างขึ้นบน (Bottom-up approach) พบว่า  
สหภาพเขตกว ้างมีความเหมาะสมมากกว ่า 
การควบรวมในพื้ นที่ ที่ ไ ม ่ ส ามารถยุบรวม
เทศบาลเข้าด้วยกันได้อันเนื่องมาจากข้อจ�ากัด
ด้านภูมิศาสตร์และการเมือง เช่น ประชากร
เบาบาง หรือพื้นที่เกษตรกรรมขนาดใหญ่ เป็นต้น  
ในทางตรงกันข้ามรูปแบบสหภาพในเขตกว้างกลับ
มีการน�ามาใช้ค่อนข้างน้อยและมีประสิทธิภาพ 
ไม่มากนักหากน�ามาปรับใช้ในพื้นที่มีการเติบโต
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ของเมืองสูง นอกจากน้ี แม้ว่าสหภาพเขตกว้าง
เป็นกลไกส�าคัญในการเสริมสร้างความร่วมมือ 
รูปแบบแนวนอน (horizontal) ในระยะสั้น แต่ใน 
ระยะยาวจะช่วยท�าให้การน�ามาตรการยุบรวม
เทศบาลเข้าด้วยกันสามารถท�าได้ง่ายมากยิ่งขึ้น 
โดยเฉพาะพื้นท่ีที่กลุ ่มการเมืองมีความขัดแย้ง 
มาก่อน อย่างไรกต็าม มงีานศกึษาพบว่า การยบุรวม 
ท้องถิ่นส ่งผลต่อประสิทธิภาพการจัดบริการ
สาธารณะบางประเภทมากกว่าการสร้างความ
ร่วมมือระหว่างท้องถิ่น เช่น การดูแลและประกัน
สุขภาพผู ้สูงอายุ แต่การพัฒนาและปรับปรุง
โครงสร้างพืน้ฐานขนาดใหญ่ กลบัพบว่า การยบุรวม
ท้องถิน่มแีนวโน้มทีค่่าใช้จ่ายต่อประชากรจะเพิม่สงู
ขึน้ในระยะยาวได้ ขณะทีพ่ืน้ทีส่หภาพเขตกว้างทีม่ี
ประสิทธิภาพค่อนข้างสูงในภูมิภาคที่มีขนาดใหญ ่
และประชากรเบาบางของญี่ปุ่น พบว่า ค่าใช้จ่าย
ทั้งระยะสั้น (เช่น สวัสดิการสังคม) และระยะยาว  
(เช่น โครงสร้างพื้นฐาน) เมื่อมีการกระจายการ 
บริการจากเมืองศูนย์กลางไปยังพื้นที่ห ่างไกล
หรือแถบชนบทจะปรากฏสิ่งท่ีเรียกว่า cost-
prohibitive หรือ ต้นทุนค่าใช้จ่ายที่สูงเกินกว่าที่
ควรจะเป็นและไม่ควรเกิดขึ้น ดังนั้น หากพิจารณา
ความได้เปรียบเสียเปรียบของมาตรการยุบรวม
และสหภาพเขตกว้าง จะพบว่ารูปแบบการยุบรวม 
จะมีประสิทธิภาพมากกว ่าสหภาพเขตกว ้าง 
ในสถานการณ์ที่การก�าหนดและด�าเนินการตาม
นโยบายมีความเหมาะสม ซึ่งสิ่งนี้จะยิ่งดึงดูดให้ 
แนวโน้มการน�ามาตรการยุบรวมไปใช้ของรัฐ 
ได้รับความสนใจจากท้องถ่ินมากยิ่งข้ึนตามไปด้วย 
(Jacobs, Andrew J., 2004)

จากข้อมูลทีไ่ด้ศกึษาในข้างต้น สามารถสรปุ
ได้ว่า กรณีของญี่ปุ่นน้ัน แม้รัฐจะมีการส่งเสริม

ความร่วมมือของท้องถิ่น คือ สหภาพในเขตกว้าง 
และมีความร่วมมือในรูปแบบท่ีไม่เป็นนิติบุคคล
ปรากฏอยู่บ้าง แต่แนวโน้มพบว่า รัฐมีกฎหมาย
ที่มุ่งเน้นให้แต่ละพื้นที่แต่ละแห่งสามารถท�าการ 
ควบรวม (amalgamation) หรอืการเปลีย่นขอบเขต
อ�านาจเชิงพื้นท่ีได้ (changes to boundary)  
ดังเหน็ได้จากจ�านวนเทศบาลทีล่ดลงอย่างต่อเนือ่ง 
เช่น ปี ค.ศ. 1999 มีเทศบาลทั่วประเทศ จ�านวน 
3,229 แห่ง ลดลงเหลือเพียง 1,719 แห่งในปี 
ค.ศ. 2011 การใช้มาตรการยุบรวมองค์ปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินเข้าด้วยกันมากกว่าการส่งเสริมความ
ร่วมมือระหว่างท้องถ่ิน และประสบความส�าเร็จ
อย่างยิง่ โดยการใช้มาตรการทางกฎหมายและการ
ส่งเสริมของรัฐบาล และความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิด 
เป็นทุนเดิม การใช้มาตรการจูงใจทางการเงิน และ
การออกกฎหมายรองรับและแนวทางที่ชัดเจน

ฝรั่งเศส
ฝร่ังเศสเป็นรัฐเด่ียว เน้นหลักการรวม

ศูนย์อ�านาจคล้ายประเทศไทย รวมท้ังมีการแบ่ง
โครงสร้างระบบบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 
3 ส่วน ดังนี้ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วน
ท้องถิ่น ข้อแตกต่าง คือ การปกครองท้องถิ่นใน
ฝรัง่เศส มรีากฐานมายาวนานตัง้แต่ศตวรรษที ่10 -  
12 ประชาชนรวมตัวเป็นเทศบาล (Commune) 
ต่อมามีการรวมตัวที่เป็นจังหวัด (Province) ซ่ึง
พัฒนาเป็นจังหวัดและองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ส่วนภาค (Region) รองรับโดยกฎหมายในปี ค.ศ.
1982 (Somkid Lertpaitoon, 2000) การปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของฝรั่งเศส จึงแบ่งออกเป็น 3 ระดับ 
ได้แก่ ภาค (Region) องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(Department) และเทศบาล (Commune) กับ 
1 รูปแบบพิเศษ ในช่วงต้นทศวรรษที่ 1980 มีการ
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จัดตั้งสภาภาคมาจากการเลือกต้ัง และประธาน 
สภาภาคเป็นผู้น�าเศรษฐกิจและสังคมประจ�าภาค 
ฝ่ายบรหิาร มีคณะกรรมการเป็นทีป่รกึษา (Nakharin  
Mektrairat et al., 2000) ขณะเดียวกัน ภาครัฐ 
ได้มอบภารกิจและงานจากส่วนกลางเพิ่มขึ้น

เทศบาลมีอยู่กระจัดกระจาย 36,681 แห่ง 
(129 แห่ง อยู่ในดินแดนโพ้นทะเล) น�าไปสู่นัย
ส�าคัญของการจัดบริการสาธารณะเชิงแลกเปลี่ยน
และร่วมมือกันกับหน่วยท่ีอยู่ใกล้เคียงกัน แม้มี
ความพยายามควบรวมเทศบาลแต่ยังไม่ประสบ
ความส�าเร็จมากนัก โดยเทศบาลสามารถจ�าแนก
ออกเป็น 2 รูปแบบ ตามจ�านวนประชากร ได้แก่ 
เทศบาลขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ่ และยัง
มรีปูแบบพเิศษ เพราะมจี�านวนประชากรหนาแน่น 
ได้แก่ นครปารีส ลียง มาเซลเล่ย์

ความสัมพันธ ์ระหว ่างองค ์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินกับรัฐนั้น มีลักษณะท่ีรัฐส่วนกลาง
มีอ�านาจเหนือท้องถิ่น เกิดจากปัจจัยทางด้าน
ประวัติศาสตร์ โดยเฉพาะวัฒนธรรมฌากอแบ็ง 
(Jacobin tradition) ทีฝั่งรากลกึอยูใ่นการปกครอง
และระบบราชการ ท�าให้รัฐบาลต้องทนแรงกดดัน
ต่อกระแสการกระจายอ�านาจจากรัฐบาลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างมากในระยะหลัง (Jean 
Claude Lugan, 2011) ในปี ค.ศ. 1982 รัฐบาล
สังคมนิยมที่เข้ามามีบทบาทการบริหารประเทศ  
ลดอ�านาจราชการส่วนภมูภิาคและเพิม่อ�านาจองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่มากยิง่ขึน้ เกดิองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นระดับองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(Department) คล้ายกบัองค์การบรหิารส่วนจงัหวัด 
ในไทย และมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็น
เมืองขนาดใหญ่ (Large cities) ซึ่งขัดแย้งกับการ
ปกครองเขตจังหวัด (Prefecture) แต่เทศบาลยัง

คงมีรากฐานเชื่อมโยงกับเขตทางศาสนาในอดีต
อย่างเข้มข้น (MényY., 1983) ต่อมาช่วงทศวรรษ
ที่ 1990 ถึงปี ค.ศ. 2003 ที่มีการระบุเรื่องการ 
กระจายอ�านาจไว้ในรัฐธรรมนูญ การปฏิรูปน�าไปสู ่
หลักการเชื่อมั่นในความสามารถใหม่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับองค์การบริหาร 
ส่วนจงัหวดั และภาค และในปี ค.ศ. 2010 ได้มกีาร 
สร้างองค์การรูปแบบใหม่แบบผสานสภาของ 
การปกครองสองระดับ (Conseils territoriaux) 
เพือ่บูรณาการการท�างานร่วมกนัของระดบัองค์การ
บรหิารส่วนจงัหวดัและระดบัภาค ในขณะทีภ่ารกจิ
หน้าท่ีของท้ังสองระดับมีการแบ่งแยกชัดเจนมาก
ยิ่งขึ้น ซึ่งสภารูปแบบใหม่นี้ มีการเลือกตั้งโดยตรง 
ครัง้แรกในปี ค.ศ. 2014 (Sabine Kuhlmann, 2011)  
งบประมาณองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่
มาจากการจัดเก็บภาษีภายในและมีรายได้จาก 
เงินอุดหนุนของรัฐ รัฐธรรมนูญก�าหนดว่าเมื่อได้มี 
การส่งมอบอ�านาจเพิ่มขึ้นให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น รัฐจะต้องจัดสรรงบประมาณตาม
ภารกิจนั้น ๆ ด้วย โดยทั่วไปจะเป็นไปในลักษณะ
ของการโอนเงินภาษี ท่ีรัฐจัดเก็บได ้ หรือเงิน 
อุดหนุน (Stéphanie Jamet. 2007)

ส�าหรับความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นใน
ฝรั่งเศส สามารถแบ่งออกเป็นกรณีที่เป็นนิติบุคคล
และไม่เป็นนติิบคุคล ส�าหรบัความร่วมมือในรปูแบบ 
ที่ เป ็นนิติบุคคล เป็นองค์กรความร่วมมือที่มี
ลักษณะเป็นทางการระดับสูงท่ีสุด โดยมีกฎหมาย
รองรับการจัดตั้ง จ�าแนกได้ 2 ประเภท คือ องค์กร
ที่สามารถจัดเก็บรายได้เองได้ ได้แก่ ดิสทริค 
ประชาคมนคร ประชาคมเมือง และประชาคม
เทศบาล ส�าหรับองค์กรที่ไม่สามารถจัดเก็บรายได้
เองได้ ได้แก่ สหการประเภทต่าง ๆ  ซ่ึงต้องอาศยัเงิน
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

อุดหนนุจากภาคสีมาชกิหรอืรฐั เพือ่การด�าเนนิงาน 
ความร่วมมือในรูปแบบนิติบุคคลเกิดขึ้นอย่าง 
กว้างขวาง แต่บางรูปแบบก่อให้เกิดความสับสน
ท�าให้รัฐมีมาตรการจัดตั้งหน่วยความร่วมมือ 
รูปแบบที่ใหญ่ขึ้นรองรับการถ่ายโอนภารกิจที่
ชัดเจน ลดความสับสน และเพิ่มประสิทธิภาพ 
ไปพร ้อมกัน ส ่วนความร ่วมมือในรูปแบบที ่
ไม่เป็นนิติบุคคล (Somkid Lertpaitoon, 2000) 
ได้แก่ การให้ความช่วยเหลือในเรื่องเทคนิคและ
เครื่องมือต่าง ๆ การสนับสนุนทางการเงินผ่านการ
มอบหมายภารกจิ และการให้ความเหน็ ค�าปรกึษา 
และข้อเสนอแนะต่าง ๆ มักจะเกิดขึ้นในกรณีที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับที่ใหญ่กว่า 
เช่น ภาค หรือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เพราะ
ต้องการพัฒนาเขตที่กว้างร่วมกันให้เกิดเอกภาพ

แนวโน้มของความร่วมมือและการยุบรวม
ท้องถิ่นเข้าด้วยกันนั้น แม้ว่ามาตรการสร้างความ
ร่วมมือเกิดขึ้นโดยท่ัวไป แต่ส่ิงท่ีพึงระวัง คือ  
ต้องรักษาความสมดุลและเหมาะสมและความ
ร่วมมือที่มีขนาดเล็กเกินกว่าความสามารถในการ
ระดมงบประมาณและแหล่งทรัพยากร รวมไปถึง
การท�าให้กิจกรรมโครงการมีความสมบูรณ์อย่าง
แท้จริง (Karen West, 2007) ปัจจุบันการออก
กฎหมายเกี่ยวกับความร่วมมือของเทศบาลมีการ
ปรับโครงสร้างเพื่อความสอดคล้องรองรับภารกิจ
หน้าที่ ในปี ค.ศ. 2010 เพื่อจัดวางโครงสร้างและ
เพิ่มความทันสมัย (พระราชบัญญัติก่อนหน้านี้ คือ 
ฉบับปี ค.ศ. 1982 ฉบับปี ค.ศ. 1992 ฉบับปี ค.ศ. 
1999 และฉบับ ปี ค.ศ. 2004 จะเกี่ยวข้องกับการ
ถ่ายโอนอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น)  
ท ้ายสุดแล ้ วจะมี เทศบาล ท่ี ถูกแยกออกมา 
โดยเฉพาะ (Benoit Sablayrolles, 2011)  

สิ่งที่น่าสนใจ ผู้เขียนพบว่า ท้องถิ่นขนาดเล็กของ
ฝรั่งเศสก�าลังเผชิญปัญหาทรัพยากรและศักยภาพ
ไม ่ เพียงพอโดยเฉพาะพื้นที่ ในเขตประชากร 
อาศัยอยู่อย่างเบาบางและภูเขา ประธานาธิบดี
ฝรั่งเศสจึงมีแนวคิดที่จะปฏิรูปท้องถิ่น เพื่อให้
บรกิารสาธารณะทีม่ปีระสทิธิภาพได้ผ่านมาตรการ
ส่งเสริมการรวมตัวแบบสหการมากขึ้นตั้งแต่ต้นปี 
ค.ศ. 2017 เป็นต้นไป (Government of France, 
2014, online)

ความร่วมมือของเทศบาลในฝรั่งเศสอยู่บน
พ้ืนฐานของความสมัครใจ แม้ว่าฝร่ังเศสจะเป็นรัฐ 
ทีเ่น้นการรวมศนูย์ก็ตาม แต่การใช้มาตรการยบุรวม
ท้องถิ่นอาจเผชิญความเสี่ยงทางการเมือง ท�าให้
แนวคิดเรื่องการร่วมมือระหว่างเทศบาลซ่ึงได้รับ
การยอมรับมากกว่า อย่างไรก็ตาม ความร่วมมือ 
ที่มีวัตถุประสงค์เดียวมีแนวโน้มลดลง เช่น ปี ค.ศ. 
1995 มจี�านวนถงึ 14,490 แห่ง แต่ในปี ค.ศ. 2006  
กลับเหลือจ�านวนเพียง 12,149 แห่งเท่าน้ัน  
ในทางกลับกนั พบว่า ความร่วมมอืท่ีมีวตัถุประสงค์
หลายภารกิจกลับมีจ�านวนเพ่ิมสูงข้ึน โดยเพ่ิมข้ึน
จาก 3,310 แห่ง เป็น 4,089 แห่ง ขณะเดียวกัน 
ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นในลักษณะแนวต้ัง
หรือความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นระดับที่แตกต่าง 
กันได้รับความนิยมเพิ่มขึ้น โดยเฉพาะสหการ
หลายวัตถุประสงค์ (syndicatsmixtes) ปัจจัย
ส�าคัญท่ีท�าให้ความร่วมมือระหว่างท้องถ่ินฝร่ังเศส
เกิดขึ้นอย่างกว้างขวางเกิดจากความคาดหวัง 
ในทรัพยากรท่ีจะได้รับจากท้องถ่ินระดับท่ีสูงกว่า 
ความจ�าเป็นท่ีต้องร่วมมือกันเพราะมีพ้ืนที่ซ้อนกัน 
และขนาดท่ีเหมาะสมต่อความร่วมมือ บางกรณี
พบว่า เกิดจากการอุดหนุนของรัฐโดยตรงแฝงอยู่
ในระบบการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
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Kelly, 2007)

ข้อสังเกตที่ส�าคัญประการหนึ่ง คือ จ�านวน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลมิได ้
ลดลงมากนัก แม้ระยะเวลาจะผ่านเกือบสอง
ศตวรรษ โดยในปี ค.ศ. 1861 พบว่าฝร่ังเศสมจี�านวน
เทศบาล 37,510 แห่ง (ไม่รวมในดนิแดนโพ้นทะเล) 
ต่อมาปี ค.ศ. 1962 กลับเพิ่มขึ้นเป็น 38,076 แห่ง 
ปี ค.ศ. 1975 ลดลงเหลอืจ�านวน 36,296 แห่ง และ
ตัง้แต่ปี ค.ศ. 2017 พบว่า มจี�านวนเทศบาลทกุพืน้ที่
รวม 35,416 แห่ง การปกครองท้องถิน่ของฝรัง่เศส 
เป ็นลักษณะหวงแหนอัตลักษณ ์ของชุมชน 
ท้องถิ่น (Homeostatic System) ดังเช่นความ 
ล้มเหลวของกฎหมายทีผ่ลกัดนัการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินในปี ค.ศ. 1972 แตกต่างไป
จากประเทศเพ่ือนบ้านที่ประสบความส�าเร็จช่วง
ทศวรรษที ่1970 เช่น เบลเยยีม เดนมาร์ก เยอรมนั 
จ�านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ลดลงไปร้อยละ 
40 - 80 (Albert Mabileau, 1991)

ดังนั้น การยุบรวมท้องถิ่นยังคงมีแรงต้าน
จากประชาชนในพื้นท่ีและสภาองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เน่ืองจากมีความรู ้สึกผูกพันเชิง 
อัตลักษณ์ประชาชนบางส่วนที่ให้ความส�าคัญกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็กเชื่อมโยง
กับประชาธิปไตย และมีคุณค่ามากกว่ามิติทาง
เศรษฐกจิและการจดัการเพยีงอย่างเดยีว (Salvaris, 
M., 2001) ส่งผลให้การร่วมมือระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินในฝรั่งเศสยังปรากฏต่อไป
อย่างกว้างขวาง แต่มีการเปลีย่นแปลงแนวโน้มเรือ่ง
รปูแบบจากวตัถปุระสงค์เดยีวสูห่ลายวตัถปุระสงค์
มากขึน้ และเน้นการบรูณาการเชงิพืน้ทีเ่พือ่รองรบั

การเปลี่ยนแปลงของภายนอกและการเติบโตของ
เมืองและประชากรเป็นส�าคัญ ความส�าเร็จในการ
แก้ปัญหาความไร้ประสิทธิภาพในการจัดบริการ
สาธารณะผ่านมาตรการสร้างความร่วมมอืระหว่าง
ท้องถ่ินในรูปแบบนติิบคุคล เกดิจากการมกีฎหมาย
ทีช่ดัเจนเป็นส�าคญั ส่วนปัจจัยเง่ือนไขทีน่�าไปสู่การ
สร้างความร่วมมอือย่างกว้างขวางมาจากแรงกดดัน
หรืออุปสงค์ด้านข้อจ�ากัดของงบประมาณและ 
ความไร้ประสทิธภิาพของท้องถิน่ขนาดเลก็ บทเรยีน 
ของฝรัง่เศสทีน่่าสนใจ คอื การวางกรอบกฎหมายใน
ฐานะปัจจยัเชงิสถาบนั (Institutional Context) ทีม่ี
แนวทางทีช่ดัเจนให้กบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
ร่วมมือกันได้ชัดเจน รวมทั้งแรงจูงใจจากโอกาส 
ที่ท้องถิ่นขนาดเล็กจะได้รับจากท้องถิ่นขนาดใหญ่ 
หรืออยู ่ในระดับที่สูงกว่าซึ่งมีทรัพยากรและงบ
ประมาณมากกว่า บทเรียนดังกล่าวนี้สามารถ 
น�ามาพัฒนามาตรการส่งเสริมกลไกความร่วมมือ
ของท้องถิ่นในประเทศไทย เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ 
การจัดบริการสาธารณะได้เป็นอย่างดี 

สหรัฐอเมริกา
สหรัฐอเมริกา มีการปกครองในรูปแบบ

สหพันธรัฐ ประกอบด้วยโครงสร้างการเมืองการ
ปกครอง 3 ระดับ คือ รัฐบาลกลาง รัฐบาลมลรัฐ 
และรัฐบาลท้องถิ่น การปกครองระดับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินมีความแตกต่างในแง่สถานะ 
โครงสร้าง และรูปแบบขึ้นอยู่กับธรรมนูญแต่ละ
มลรัฐ หน่วยการปกครองท้องถิ่นของสหรัฐฯ 
สามารถจ�าแนกออกได้เป็น 4 ประเภท ได้แก่ เคาน์ต้ี 
(Country) เทศบาล (Municipal) หรือเมือง (City) 
ทาวน์ชิพ (Township) และเขตพิเศษ (Special 
Districts) ซึ่งหน่วยความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น 
ที่มีอิสระทางการคลังและการบริหาร รวมทั้ง 
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

มีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยความร่วมมือระหว่าง 
ท้องถิ่นนั้นอาจท�าหน้าที่การเฉพาะดังกล่าวได้
มากกว่าหนึ่งอย่าง 

เขตพิเศษ (Special Districts) เป็นรูปแบบ
ความร่วมมือที่ส�าคัญปรากฏทุกมลรัฐ ส่วนภารกิจ 
ขนาด และรูปแบบอาจแตกต่างกัน องค์ประกอบ 
ส�าคัญ คือ เป็นความร่วมมือกันระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่สองแห่ง เพื่อจัดท�า 
บริการสาธารณะอย ่างใดอย ่างหนึ่ งร ่วมกัน  
กิจการนั้นเป็นอ�านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น จัดตั้งขึ้นมาจะมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
มีทรัพย์สินและการคลัง และมีคณะกรรมการ
บริหารและพนักงานเจ้าหน้าที่เป็นของตนเอง
อาจมีชื่อเรียกแตกต่างกันตามภารกิจ (Wasan 
Luangprapat, 2006) บางแห่งอยู่ซ้อนบนพื้นที่
เดียวกัน แต่รับผิดชอบในภารกิจท่ีแตกต่างกันได้  
นอกจากนี้  ยังมีเขตพิเศษโรงเรียน (School 
District) เป็นรูปแบบความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น
ที่คล้ายคลึงกับเขตพิเศษท่ัวไป แต่มีวัตถุประสงค์
เฉพาะด้านการจดัการศกึษาแก่เดก็นกัเรยีนเท่านัน้ 
และปรากฏอยู่โดยทั่วไป

ธรรมนูญแต่ละมลรัฐได ้มอบอ�านาจให้
รัฐบาลมลรัฐสามารถจัดตั้งเขตพิเศษได้ แต่ในทาง
ปฏิบัติการเร่ิมต้นจัดตั้งอาจมาจากท้องถิ่นด้วย
กันเอง โดยที่ผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือพื้นที่นั้นลงนามร่วมกัน
ในฐานะผู้เสนอขอให้มีการจัดตั้งเขตพิเศษ หรือ 
อาจเป็นการที่เจ้าของที่ดินในเขตการปกครอง 
ท้องถิ่นจ�านวนหนึ่งลงนามโดยคณะกรรมการ
บริหารของเคาน์ตี้ หรือผู้พิพากษาในเขตพื้นที่นั้น
ให้การรับรอง เมื่อมติดังกล่าวได้รับความเห็นชอบ
แล้ว จึงสามารถจัดตั้งโดยคณะกรรมการบริหาร 

เคาน์ตี ้หรือค�าสัง่ศาลเป็นขัน้สุดท้าย และกฎหมาย
ของมลรฐัให้มกีารจดัตัง้ขึน้ต่อไป หรอือาจท�าได้โดย
คณะกรรมการบรหิารของเคาน์ตี ้หรอื ค�าสัง่ของศาล 
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น โดยมิต้องออก
เป็นพระราชกฤษฎีกา หรือตราเป็นกฎหมายล�าดับ
รองอกี การจัดต้ังเขตพิเศษของสหรัฐอเมริกา ท�าให้
ง่ายกว่าการจัดตั้งสหการของไทยและของประเทศ
ฝร่ังเศส ส่วนรายได้ของเขตพิเศษสามารถจัดหา 
รายได้หลายทาง เพือ่ให้การบรหิารงานตามภารกิจ
นั้นมีประสิทธิภาพ ได้แก่ 1) รายได้จากการขาย
พันธบัตรแก่นักลงทุน โดยได้รับความเห็นชอบ
จากนักคณะกรรมการหลักทรัพย์ของสหพันธรัฐ  
2) รายได้จากค่าธรรมเนยีม ค่าบริการ และภาษ ีจาก 
ผูใ้ช้บรกิาร 3) รายได้จากการกู้ยมืเงนิ 4) รายได้จาก 
ทนุจดัตัง้ครัง้แรก โดยการสนบัสนนุจากภาคสีมาชกิ
ที่จัดตั้ง 5) ผลประโยชน์ หรือ ดอกผลอันเกิดจาก 
เงินทุนเริ่มแรก หรือทรัพย ์สินของเขตพิเศษ  
อย่างไรก็ตาม เขตการศึกษามีแนวโน้มลดลงอย่าง
ต่อเนื่อง เมื่อเปรียบเทียบกับช่วงเริ่มต้นการมีเขต
การศึกษาในสหรัฐฯ เช่น ในปี ค.ศ. 1934 มีจ�านวน
ถึง 125,627 แห่ง แต่ในปี ค.ศ. 1962 เหลือเพียง 
34,678 แห่ง

แนวโน้มของการสร้างความร่วมมือและ 
การยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกันนั้น เมื่อเปรียบเทียบ
จ�านวนท้องถิ่นแต่ละประเภท ปี ค.ศ. 1977 และ  
ปี ค.ศ. 2012 พบว่า ท้องถิน่แต่ละประเภทมทีศิทาง
ที่เพิ่มขึ้นและลดลงดังนี้ เคาน์ตี้ (County) จากเดิม 
3,043 แห่ง ลดลงเหลอื 3,031 แห่ง เทศบาล/เมอืง 
(Municipal/City) จากเดิม 18,862 แห่ง เพิ่มขึ้น
เป็น 19,519 แห่ง เขตพิเศษโรงเรียน (School 
District) จากเดิม 15,174 แห่ง ลดลงเหลือ 12,880 
แห่ง และเขตพิเศษที่มีวัตถุประสงค์อื่น ๆ (Other 
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Special District) จากเดมิ 5,962 แห่ง เพิม่ขึน้เป็น 
8,266 แห่ง (Svara, J., & Hoene, 2008) (Alan 
Norton, 1994) (U.S. Census Bureau, 2012) 

จากข้อมูลในข้างต้น จะเห็นได้ว่าการจัดตั้ง
เขตพิเศษที่มีภารกิจอ่ืน ๆ มีแนวโน้มเพิ่มข้ึนอย่าง 
ต่อเนื่อง แต่เขตพิเศษโรงเรียน (School District) 
กลับมีแนวโน้มลดลง ซึ่งเป็นผลมาจากการน�า
แนวคดิการยบุรวมท้องถิน่เพือ่ความประหยดัในเชงิ
ขนาดเช่นกัน ส่วนการยุบรวมองค์กรความร่วมมือ
ของท้องถิน่ในรปูแบบทัว่ไป ได้แก่ เคาน์ตี ้เทศบาล 
และเมอืง เข้าด้วยกนักระท�าได้ยาก เนือ่งด้วยเหตผุล
หลายประการ ได้แก่ สถานะของท้องถ่ินแตกต่าง
กันออกไปตามธรรมนูญของมลรัฐ ซึ่งรัฐธรรมนูญ 
ทีเ่ป็นลายลกัษณ์อกัษรและก�าหนดขอบเขตอ�านาจ
รัฐครอบคลุมไม่ได้ปรากฏชัดเจนอยู่ในรัฐธรรมนูญ
ของสหพันธรัฐ ระบบวัฒนธรรมและประเพณี
ทางการเมืองแต่ละมลรัฐแตกต่างกัน ความเข้มข้น
ของอุดมการณ์การเมืองท้องถ่ิน และความเชื่อมั่น
ในอิสระของท้องถิ่นมีอยู่อย่างเข้มข้น การปกครอง
ท้องถิ่นของสหรัฐฯ ยังมีความยืดหยุ่นสูงซึ่งเป็น
ปัจจัยเกื้อหนุนที่จะช่วยให้ท้องถิ่นหลายหน่วยงาน
และต่างระดับกันเข้ามามีบทบาทในการจัดบริการ
สาธารณะได้ แม้จะมีการเรียกร้องให้ท้องถ่ินมีการ
ปฏิรูปในระดับมลรัฐเพื่อลดความสลับซับซ้อนลง
ก็ตาม (Donald F. Norris, 1997) (Joseph F. 
Zimmerman, 1995) (Ian Tiley, 2010)

เยอรมัน
เยอรมันเป็นระบบสหพันธรัฐ มีรัฐธรรมนูญ

หรือหลักกฎหมายพื้นฐาน (The Basic Law  
ค.ศ.1949) บังคับใช้เป็นหลักการในกฎหมาย
ต่าง ๆ ระดับการปกครองออกเป็นสามระดับ 
คือ สหพันธรัฐ มลรัฐ และท้องถ่ิน แบ่งท้องถ่ิน 

ออกเป็น ระดับอ�าเภอ (Districts) มอี�าเภอเขตเมอืง 
(Urban District or Stadt kreise) และอ�าเภอ
เขตชนบท (Rural District or Land kreise) และ
ระดับเทศบาล (Municipalities) เป็นส่วนหนึง่ของ
การปกครองระดับแคว้น และเป็นโครงสร้างการ
ปกครองในระดับต�่าที่สุด ในกฎหมาย The Basic 
Law ประกันความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน (Prachya Wasarat, 2000) ท้ังนี้  
การปกครองท้องถิน่ของเยอรมนัได้รบัการรบัรองใน 
Basic Law มาตรา 28 โดยระดบัอ�าเภอและเทศบาล
ถือเป็นการปกครองท้องถิ่นที่มีความส�าคัญ โดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จะมสีภาเป็นของตนเอง 
มีสิทธิในการจัดกิจการและความรับผิดชอบใน
แต่ละระดับโดยมีกฎหมายก�าหนดไว้เป็นส่วนหนึ่ง
ส�าหรับการบริการสาธารณะ และขึ้นอยู่กับหลัก
ความสามารถในการจดับริการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินเองด้วย (Wasan Luangprapat, 
2006) ประวัติศาสตร์การปกครองท้องถิ่นของ
เยอรมันมีที่มาจากการต่อสู ้ระหว่างศาสนจักร  
กบักษตัรย์ิ การเพิม่ขึน้ของประชากรและการเตบิโต
ของเศรษฐกิจท�าให้เกิดเป็นชุมชนเมืองกระจาย 
ตามพื้นที่ต่าง ๆ ต่อมามีการตราประมวลกฎหมาย
ท้องถิ่น ในปี ค.ศ. 1808 เพื่อป้องกันการครอบง�า
ของรัฐ การเปลี่ยนแปลงสู่รัฐสมัยใหม่ ท�าให้เกิด
แนวคิดการปกครองท้องถิ่นได้รับความส�าคัญ
มากขึ้น ในฐานะการแบ่งเบาภาระและจัดสรร
อ�านาจจากส่วนกลางให้ทัว่ไปในการบริหารจัดการ 
การเปลีย่นแปลงทีร่วดเร็วและมขีอบเขตความเจรญิ
ขยายตัวออกไปอย่างมาก

ส่วนโครงสร้างการบรหิารงานองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของเยอรมัน สามารถแบ่งออกได้  
4 ประเภท ตามรูปแบบการบริหารจัดการภายใน 
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ระหว่างฝ่ายสภา และฝ่ายบริหาร ได้แก่ รูปแบบ 
คณะผู้บริหาร รูปแบบนายกเทศมนตรี รูปแบบ 
สภาเยอรมันเหนือ และรูปแบบสภาเยอรมันใต้  
(Prachya Wasarat, 2000) อ�านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดดเด่นในเรื่องของ 
ตัวแบบการมีหลายหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (multi-function model) และ
มักท�าหน ้าที่นอกเหนือจากหน้าที่ปกติทั่วไป 
สะท้อนให้เห็นถึงสาระส�าคัญของรัฐธรรมนูญ 
และประเพณีการปกครอง ซ่ึงเป ็นการรวม 
ศูนย์อ�านาจไว้ที่ระดับสหพันธ์อยู่ แต่ในทางกลับ
กันนั้นทั้งการบริหารงานภาครัฐ การน�านโยบาย
ไปปฏิบัติ รวมถึงการด�าเนินการตามกฎหมาย
และนโยบายของสหพันธ ์ ตกไปอยู ่กับมลรัฐ  
และโดยเฉพาะเทศบาล โดยประมาณร้อยละ  
70 - 85 ของกฎหมายที่ออกโดยสหพันธ์และมลรัฐ
ด�าเนินการโดยรัฐบาลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ท�าให้อ�านาจหลายประการตกอยู่กับหน้าท่ีของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

การจัดท�าภารกจิจ�าแนกออกเป็น 2 ประเภท 
คือ 1) การจัดท�าตามที่กฎหมายบัญญัติ เช่น  
น�า้ประปา ไฟฟ้า ความร้อน แก๊ส การจัดบรกิารบ�าบัด 
น�า้เสยี และก�าจดัสิง่ปฏกิลู การวางผงัเทศบาล โดย
ก�าหนดแนวเขตที่อยู่อาศัย การพาณิชย์ นโยบาย
ที่ดิน การออกโฉนดท่ีดิน เป็นต้น 2) ภารกิจตาม
หลักความสามารถทั่วไปขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เป็นการเสริมสร้างความเข้มแข็งใน
ประสทิธภิาพและสร้างรายได้ให้กบัองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น สะท้อนศักยภาพความสามารถ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซึ่งเป็นสิ่งท่ีอยู ่
นอกเหนอืจากทีก่ฎหมายบัญญตัเิป็นหน้าท่ีโดยตรง 
หรือรับมอบอ�านาจมาจากสหพันธ ์หรือมลรัฐ  

แต่อย่างไรก็ตาม ยังคงเป็นภารกิจในระดับที่กว้าง 
ส่วนงบประมาณ บ่อยครั้งที่มลรัฐจะท�าหน้าที่ใน
การช่วยบรรเทาภาระทางการเงินให้แก่เทศบาล
เพ่ือน�ามาเป็นค่าใช้จ่ายของเทศบาลแหล่งทีม่าของ
รายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ 1) รายได้
จากภาษี 2) เงินอุดหนุนจากรัฐ และ 3) เงินกู้ยืม  
แต่การกู ้ท�าได้เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ไม่สามารถหารายได้อย่างเพียงพอ หรือการกู้เพื่อ
การลงทุน โดยต้องประกาศให้สาธารณชนทราบ
ต้องมีหลักทรัพย์ค�้าประกันหรือเอกสารสิทธิอื่น ๆ 
มาแสดงด้วย ทัง้นี ้สาเหตทุีต้่องมกีารวางหลกัเกณฑ์
ท่ีเข้มงวดดังกล่าว เนื่องจากรัฐต้องการให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีความกระตือรือร้นในการ
จัดหารายได้เลี้ยงตัวเองและไม่ส่งเสริมให้ขาดวินัย
การเงินการคลัง

สหพันธรัฐ ท�าหน้าท่ีเพียงประกันการด�ารง
อยู่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและไม่มีความ
สัมพันธ์โดยตรง แต่อาจกระทบองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นผ่านกฎหมายได้ โดยเฉพาะกฎหมาย
ที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตาม 
รวมถึงด้านการเงินใช้จ่ายเพ่ือสวัสดิการสังคม 
การตรวจสอบและควบคุมองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ินต่าง ๆ ผ่านหน่วยงานที่เกี่ยวข้องของรัฐ  
ส่วนความสัมพันธ์กับมลรัฐเป็นไปอย่างใกล้ชิด 
Basic Law ได้มอบอ�านาจให้มลรัฐตรากฎหมาย
ปกครององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งรูปแบบ
องค์กร สิทธิ หน้าที่และความรับผิดชอบ ทั้งนี้ 
อ�าเภอ เมอืงและเทศบาล ต่างเป็นส่วนหน่ึงในระดับ
ย่อยตามรฐัธรรมนญูแห่งมลรฐัหรอืจดัเป็นส่วนหนึง่
ของโครงสร้างการปกครองมลรฐั และโดยส่วนใหญ่
มลรัฐจะมีโครงสร้างการบริหารสามระดับ ได้แก่ 
ระดับรัฐบาลมลรัฐ โดยมีคณะมนตรีแห่งมลรัฐ
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เป็นผู้ดูแล มีส่วนราชการรับผิดชอบในแต่ละด้าน 
ระดับหน่วยงานภาค และระดับหน่วยงานบริหาร
ระดับอ�าเภอและเมืองซึ่งไม่ได้ขึ้นตรงกับอ�าเภอ  
ซ่ึงหน่วยงานต่าง ๆ เหล่านี้จัดเป็นส่วนหนึ่งของ
โครงสร้างของมลรัฐ แต่เทศบาลและเมืองถือเป็น
หน่วยการปกครองท้องถิ่น ส่วนอ�าเภอและเมือง
บางแห่งที่ไม่ได้ขึ้นกับอ�าเภอ จะมีสองสถานภาพ 
คือ เป็นส่วนหนึ่งของหน่วยบริหารระดับล่าง
ของมลรัฐ และเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
ในขณะเดียวกันด้วยมลรัฐยังสามารถตรวจสอบ
โดยกฎหมาย และ การตรวจสอบโดยผู้ช�านาญการ
โดยการแต่งตั้งผู้เชี่ยวชาญให้ค�าแนะน�าแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน มักเป็นงานท่ีมลรัฐมอบให้
กระท�าการแทน 

ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น เป็นความ
สัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐด�าเนินกิจกรรม
ของแต่ละภารกิจวางอยูบ่นหลกัของการท�างานและ
ผลประโยชน์ร่วมกนั โดยหากระดบัหนึง่ไม่สามารถ
ท�าได้อย่างเหมาะสมหรือมีประสิทธิภาพเพียงพอ  
ก็จะโอนภารกิจดังกล่าวให้กับองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นอีกระดับหนึ่งท�าแทน โดยการโอน 
อาจเป็นได้ทั้งจากหน่วยที่ใหญ่กว่าโอนมาให้หน่วย
ทีเ่ลก็กว่า หรือทีเ่ลก็กว่าให้กบัหน่วยทีใ่หญ่กว่ากไ็ด้ 
(Hellmut Wollmann, 2002) ทัง้นี ้ภายใต้รปูแบบ
ความสัมพันธ์ดังกล่าว ส่งผลให้การท�างานร่วมกัน
เกิดขึ้น 2 รูปแบบ (Wasan Luangprapat, 2006) 
1) ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลต่างระดับกัน  
มกัเกิดเป็นคณะท�างานร่วม (Working Group) หรอื 
รูปแบบของสมาคมความร่วมมือ (Collaborative 
Associations) เพื่อร่วมพิจารณาประเด็นต่าง ๆ 
เช่น นโยบาย การวางแผน เป็นต้น 2) ความสมัพนัธ์
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเดียว  

มักเกิดจากความร่วมมือเพื่อจัดบริการสาธารณะ
ร่วมกัน เช่น เทศบาลสองแห่งข้ึนไป หรืออ�าเภอ 
สองแห่งขึ้นไปร่วมมือกัน เป็นต้น

ความร ่วมมือขององค ์กรปกครองส ่วน 
ท้องถิ่นส่วนใหญ่จะมีฐานะเป็นนิติบุคคล เรียกว่า 
“สหการ” (Vebende) ซึ่งเป็นความร่วมมือของ
เทศบาลด�าเนนิการบริการสาธารณะร่วมกัน องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีการปฏิรูปช่วงปี ค.ศ. 1960 
เพื่อปรับโครงสร้างให้มีความทันสมัยมากยิ่งขึ้น 
ตลอดจนเพ่ิมศักยภาพและความสามารถทางการ
บริหารและรองรับภารกิจใหม่ ๆ ที่รัฐและมลรัฐ 
ถ่ายโอนลงมาให้เพิม่ขึน้ น�าไปสูก่ารยบุหรอืควบรวม  
(Amalgamation) ต้ังแต่ปี ค.ศ. 1968-1987 
เยอรมนัตะวนัตก มเีทศบาลลดลงจาก 24,000 แห่ง
เหลือเพียง 8,400 แห่ง หรือลดลงประมาณเกือบ
สองในสาม ขณะท่ีระดับอ�าเภอลดลงจาก 425 แห่ง
เหลือเพียง 237 แห่ง หรือลดลงเกือบกึ่งหนึ่งของ 
ที่มีอยู่เดิม แต่จ�านวนมากน้อยมีความแตกต่างกัน
ในแต่ละแคว้น

ส่วนหน่วยความร่วมมือ มีรูปแบบและ
โครงสร้าง มคีวามแตกต่างและหลากหลาย จ�าแนก
โดยสรุปได้ 3 รูปแบบ ได้แก่ 1) องค์กรบูรณาการ
เชิงบริหาร มีขอบข่ายกว้างขวางและครอบคลุม
ทั้งระดับอ�าเภอและเทศบาล เป็นลักษณะกึ่งกลาง 
(Intermediate) 2) องค์กรความร่วมมอืขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบสหพันธ์เทศบาล 
(Municipal Federation) ใช้แทนการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในบางมลรัฐ และเพ่ิม
ศกัยภาพเทศบาลขนาดเลก็ โดยทีเ่ทศบาลเหล่านัน้
เหลือเพียงความเป็นอิสระทางการเมือง แต่อ�านาจ
การบริหารทั้งหมดมาอยู่ที่คณะกรรมการบริหาร
และผู ้บริหารของสหพันธ์เทศบาล มีส�านักงาน
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เฉพาะขณะที่เทศบาลขนาดใหญ่ การบริหารจะไม่
ขึ้นอยู่กับสหพันธ์เทศบาล 3) องค์กรความร่วมมือ
เพื่อจัดท�าบริการสาธารณะเฉพาะด้าน เกิดจาก 
แรงกดดันให้มีการปรับปรุงประสิทธิภาพเชิง 
การคลังและเพิ่มพูนศักยภาพในการจัดท�าภารกิจ
บางด้าน เช่น การจัดการของเสยีและน�า้เสยีจ�าเป็น
ต้องอาศัยความสามารถการบริหารและเชิงเทคนิค 
เป็นองค์กรมหาชนอิสระ อาจเป็นความร่วมมือ
ระหว่างเทศบาล หรอืระดบัภมิูภาค ครอบคลุมพืน้ที ่
กว้างขวางทั้งอ�าเภอและเทศบาล นอกจากน้ี มี
องค์กรความร่วมมือในเขตเมืองเกิดขึ้น เนื่องจาก
การขยายตัวของความเป็นเมืองออกไปยังองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู ่รอบนอก จึงจ�าเป็น 
ต้องมกีารวางแผนก�าหนดนโยบายและพฒันาเมอืง
ร่วมกนัเชงิบรูณาการ ทัง้นี ้พืน้ทีเ่มอืงหรอืมหานคร
หลายแห่งมีองค์กรความร่วมมือฯ ข้ึนมาเป็น 
การเฉพาะ 

แนวโน้มของความร่วมมือและการยุบรวม
ท้องถิ่นเข้าด้วยกันนั้น พบว่า อิทธิพลของมลรัฐ
สามารถส่งผลต่อการปฏิรูปโครงสร้างการยุบรวม
หรือมีมาตรการกึ่งบังคับในการให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพิ่มประสิทธิภาพ ดังเช่น มลรัฐ 
Baden-Württemberg เริ่มจากช่วงต้นทศวรรษ
ที่ 1960 มีค�าถามเก่ียวกับความสามารถในการ
จัดการความต้องการท่ีเพิ่มข้ึนได้หรือไม่ น�าไปสู่
การประชุม “Dichtel Commission” ผลการ
ประชุมน�าไปสู ่กระบวนการยุบรวมเทศบาลให้
ใหญ่ขึ้นในเขตมลรัฐ Baden-Wuerttemberg 
(Deutscher Juristentag, 1964) ต่อมาได้
มีกฎหมายในปี ค.ศ. 1968 ที่ชื่อว่า “law to 
strengthen the administrative capacity of 
small municipalities” มีรายละเอียดเกี่ยวกับ
วิธีการและกระบวนการยุบรวมเข้าด้วยกันเพื่อ

จัดตั้งเทศบาลแห่งใหม่ และมีการออกกฎหมาย
อีกฉบับในปี ค.ศ. 1974 ชื่อว่า “law to end 
up the rearrangement of municipalities”  
และสิ้นสุดกระบวนการยุบรวมเทศบาลเข้าด้วยกัน 
ในเดือนมกราคม ค.ศ. 1975 น�าไปสู ่การ
เปลี่ยนแปลงจ�านวนตัวเลขขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน (Gesetzzur Stärkung 
der Verwaltungskraftkleinerer Gemeinden, 
1968) จากปี ค.ศ. 1968 มีจ�านวน 3,379 แห่ง 
เหลอืจ�านวนเพยีง 1,111 แห่ง ในปี ค.ศ. 1975 หรอื
ลดลงจ�านวน 2,268 แห่ง (คิดเป็นร้อยละ 67.12)

ต่อมารัฐบาลกลางได้มีนโยบายการปฏิรูป
องค ์กรปกครองส ่วนท้องถิ่นโดยการยุบรวม 
เข้าด้วยกันทั่วประเทศ เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ 
อกีคร้ังหนึง่ เกดิข้ึนในช่วงกลางปี ค.ศ. 2000 เรียกว่า  
“แนวทางการพัฒนาโครงสร้างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในพื้นที่ชนบท (Guidelines for 
the development of rural structures)” 
เงื่อนไขส�าคัญ คือ เทศบาลแต่ละแห่งควรจะต้องม ี
ประชากร 5,000 คนขึ้นไป และหากไม่สามารถ
ด�าเนินการได้ให้เทศบาลท่ีมีอยู ่เดิมเข้าร่วมกัน 
จัดต้ัง “องค์กรสหพันธ์ความร่วมมือระหว่าง 
ท้องถิ่น” หนึ่งโดยที่ เทศบาลแต่ละแห่งที่ ได ้ 
เข้าร่วมเป็นส่วนสหพันธ์เทศบาลควรจะมปีระชากร
ไม่น้อยกว่า 500 คน และสหพนัธ์เทศบาลแต่ละแห่ง 
ควรท่ีจะมปีระชากรอาศยัอยูไ่ม่น้อยกว่า 5,000 คน  
มีภาคีสมาชิกเทศบาลเข้าร่วมจ�านวน 3 - 6 แห่ง 
และพื้นที่ไม่ควรเกิน 20 ตารางกิโลเมตร พร้อมกับ
ก�าหนดหลักเกณฑ์ส�าคัญเพ่ิมเข้ามา เช่น อ�าเภอ 
และสหพันธ์เทศบาล แนวทางดังกล่าวส่งผล 
ให้ทัง้อ�าเภอและเทศบาลไม่อยากยบุรวมเข้าด้วยกนั 
ยกเว้นมีเงื่อนไขบางอย่างที่ชัดเจนเท่านั้น
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หลังจากน้ันได้มีการเผยแพร่แนวทางการ
ยุบรวมเข้าด้วยกันตามความสมัครใจ (voluntary 
merger) ระหว่างปี ค.ศ. 2001-2002 โดย
เทศบาลแต่ละแห่งสามารถพจิารณาได้ว่าจะยบุรวม 
เข้ากับพื้นที่ไหนและเมื่อไรก็ได้ แต่จะต้องผ่าน 
กระบวนการท�าสัญญาและขออนุมัติจากสภา
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากเทศบาล และหาก
เป็นพ้ืนที่ประชากรอาศัยอยู่น้อยกว่า 5,000 คน  
ต ้องผ ่านกระบวนการจัดท�าประชามติด ้วย 
(referendum) หลังจากนั้นจะเข้าสู่การอนุมัติโดย
รัฐมนตรีกระทรวงกิจการภายใน ทั้งนี้ ทรัพย์สิน 
หนี้สิน และอ�านาจการบริหารของเทศบาลจะ
ถูกถ่ายโอนสู่เทศบาลที่ตั้งข้ึนใหม่ รวมถึงมีการ 
ออกกฎหมายเพื่อสนับสนุนมาตรการยุบรวม 
ท้องถิ่นเข ้าด ้วยกันโดยสมัครใจผ่านการออก
กฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปเทศบาล (Municipal 
Reform Law: Gemein De Reform Gesetz)  
ในปี ค.ศ. 2001 ซึ่งรัฐบาลกลางได้มีมาตรการ
จัดสรรเงินจูงใจ (financial incentive) ส�าหรับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ยุบรวมเข้าด้วยกัน 
โดยสมัครใจในช่วงดงักล่าวไม่เกนิพืน้ทีล่ะ 2.5 ล้าน
ยูโรต่อการจัดตั้งเทศบาลใหม่หนึ่งแห่ง

ท้ายท่ีสุดช่วงต้นปี ค.ศ. 2003 รัฐบาล
มลรัฐได้มีการออกกฎหมายปฏิรูปว่าด้วยการ
ปรับปรุงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Laws of 
Reorganization) จ�านวน 6 ฉบับ เพื่อบังคับให้
เทศบาลที่ไม่ได้ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่ออกมา
ก่อนหน้านี้ยุบรวมเข้าด้วยกัน โดยมีผลบังคับใช้
กับเทศบาลที่เหลืออยู่ทั้งหมดในช่วงเดือนตุลาคม
ปีเดียวกัน น�าไปสู่การฟ้องร้องต่อศาลธรรมนูญ
แห่งมลรัฐจ�านวนถึง 255 คดี ข้อกล่าวหาหลักคือ 
แนวทางดังกล่าวขัดกับหลักความเป็นอิสระของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่การปฏิรูปตาม 
แนวทางดังกล่าวยังคงด�าเนินต่อไปจนกระท่ังคดี 
ส้ินสุดลงในช่วงปี ค.ศ. 2006 ท�าให้จ�านวนเทศบาล
ลดลงจากจ�านวน 1,479 แห่ง เหลือเพียง 421 แห่ง 
ทั้งโดยบังคับและสมัครใจ และค่าเฉลี่ยประชากร
เพิ่มขึ้นเป็น 6,099 คน

จากการศึกษาดังกล่าวสามารถน�ามาสู่ข้อ
สรุปในเบื้องต้นได้ว่า เยอรมันมีการใช้ทั้งมาตรการ
ให้ท้องถิ่นสร้างกลไกความร่วมมือ หรือยุบรวมเข้า
ด้วยกนัโดยสมคัรใจ แต่หากเหน็ว่าไม่เป็นผลส�าเรจ็
ตามที่คาดหมายไว้ จะใช้มาตรการทางกฎหมาย
หรือบังคับโดยอาศัยอ�านาจของรัฐบาลระดับมลรัฐ 
และมาตรการจูงใจทางการเงินโดยรัฐบาลกลาง 
ช่วยสนบัสนนุส่วนหนึง่ สาเหตทุีเ่ป็นเช่นนี ้เนือ่งจาก
แม้ว่ารัฐธรรมนูญหรือกฎหมายพื้นฐานจะมีหลัก
ประกันความเป็นอิสระของท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจน 
แต่กลบัให้อ�านาจดงักล่าวไว้กบัมลรฐัในการก�าหนด
โครงสร้าง ภารกิจ อ�านาจหน้าที่ จึงถือว่าท้องถิ่น 
จัดเป็นส่วนหนึง่ของกลไกรัฐบาลมลรัฐประการหนึง่ 
ด้วย นอกจากน้ี รัฐบาลมลรัฐยังมีอ�านาจเหนือ 
ท้องถิ่นอย่างชัดเจน เช่น การตรวจสอบทาง
กฎหมาย การแต่งต้ังบุคลากรเมื่อเห็นว่ามีความ
จ�าเป็น การถอดถอนผู้ด�ารงต�าแหน่งส�าคัญหรือยุบ
สภาท้องถิ่นได้ เป็นต้น
เปรียบเทยีบความร่วมมอืและการยบุรวมท้องถ่ิน
ในต่างประเทศ 

ในประเทศญี่ปุ ่น แม้รัฐจะมีการส่งเสริม
ความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
บางประเภท โดยเฉพาะสหภาพในเขตกว้าง (Wide 
Area Union) และบรรษัทพัฒนาองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (Local Development Corporate) 
และมีความร่วมมือในรูปแบบท่ีไม่เป็นนิติบุคคล
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

ปรากฏอยู่บ้าง แต่รัฐมีกฎหมายที่มุ่งเน้นให้แต่ละ
พื้นที่แต่ละแห่งสามารถท�าการควบรวมมากกว่า
และประสบความส�าเร็จอย่างยิ่ง เครื่องมือส�าคัญ 
ทีใ่ช้ คือ มาตรการจูงใจทางการเงนิ มกีฎหมายรองรบั
ชัดเจน ผนวกกับความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดเป็น 
ทุนเดมิ และการสร้างความร่วมมอือาจเป็นจดุเริม่ต้น 
ของการยบุรวมท้องถิน่ในอนาคตอกีด้วย ส่วนปัจจัย
ส�าคัญที่ท�าให้รัฐต้องให้ความส�าคัญกับการยุบรวม
ท้องถิน่ เกิดขึน้จากปัญหาหนีส้นิและวกิฤตการคลงั 
หากพิจารณาความคุ้มค่าเชิงเศรษฐกิจ มาตรการ
ยุบรวมท้องถิ่นจะใช้ได้ผลในพื้นท่ีเขตเมือง ส่วน
ความร่วมมือจะเหมาะสมมากกว่าส�าหรับพื้นที่เขต
ชนบท มีข้อจ�ากัดด้านภูมิศาสตร์ และประชากร
อาศัยอยู่เบาบาง

ในประเทศฝรั่งเศส รัฐมีมาตรการจัดตั้ง
หน่วยความร่วมมือรูปแบบท่ีใหญ่ข้ึนรองรับการ
ถ่ายโอนภารกิจ เพื่อลดความสับสนและเพิ่ม
ประสทิธภิาพไปพร้อมกนั ส่วนแนวโน้มการยบุรวม
ท้องถิ่น พบว่า ในฝรั่งเศส มีมาตรการในการสร้าง
ความร่วมมือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมากกว่า 
ด้วยเหตุผลที่ว่า เป็นการรักษาความสมดุลและ
ความสามารถในการระดมทรัพยากรขององค์กร
ปกครองท้องถิ่นขนาดเล็ก นอกจากน้ี การออก
มาตรการยุบรวมท้องถิ่นอาจเผชิญความเสี่ยง 
ในการเมืองได้

ในประเทศสหรัฐอเมริกา แนวโน้มความ 
ร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในสหรัฐฯ 
ยังคงได้รับการยอมรับอย่างเข้มแข็งและขยายตัว
ของจ�านวนเขตพิเศษอื่น ๆ เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง  

แต่เขตพิเศษโรงเรียนกลับมีจ�านวนลดลง ส่วนการ 
ยุบรวมหน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยัง
ไม ่ได ้รับการยอมรับเท่าที่ควรและมีอุปสรรค
หลายประการ อาทิ ประชาชนในท้องถิ่นต่อต้าน 
วัฒนธรรมการเมืองที่คาดหวังบทบาทองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสูง กฎหมายเก่ียวกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นอยู่กับแต่ละมลรัฐ ท�าให้
แนวโน้มไปทีก่ารสร้างความร่วมมอืในรปูแบบต่าง ๆ   
พร้อมกับจ�านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ขนาดเล็กมากขึ้น 

ในประเทศเยอรมัน แม้ว่าทางเยอรมันได้
เคยใช้มาตรการส่งเสริมยุบรวมและความร่วมมือ
โดยสมัครใจ แต่หากเห็นว่าไม่เป็นผลส�าเร็จ จะใช้
มาตรการทางกฎหมายหรือบงัคบัโดยอาศยัอ�านาจ
มลรัฐ และมาตรการจูงใจทางการเงินช่วยสนบัสนนุ 
สาเหตุที่เป็นเช่นนี้ เนื่องจากแม้ว่ารัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายพ้ืนฐานจะมีหลักประกันความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจนแต่
กลับให้อ�านาจไว้กับมลรัฐในการก�าหนดโครงสร้าง 
ภารกิจ อ�านาจหน้าที่ จึงถือว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจัดเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐบาล
มลรัฐประการหน่ึงด้วย มลรัฐจึงมีสิทธิในการ 
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างและปฏิรูปท้องถิ่นได้โดย
ตัวเอง 

ท้ังนี้ ผู้ศึกษาขอสรุปบทเรียนความร่วมมือ
และการยุบรวมท้องถิ่นในต่างประเทศกรณีศึกษา 
ญี่ปุ ่น ฝรั่งเศส เยอรมันและสหรัฐอเมริกาตาม
ตารางที่ 1
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ตารางท่ี 1 สรุปบทเรียนความร่วมมือและการยุบรวมท้องถิ่นในต่างประเทศ กรณีศึกษา ญี่ปุ่น 
ฝรั่งเศส เยอรมัน และสหรัฐอเมริกา

ประเทศ ความร่วมมือและการยุบรวมท้องถิ่น

ญี่ปุ่น • มุ่งเน้นการควบรวมมากกว่า โดยรัฐใช้มาตรการจูงใจทางการเงินและกฎหมายรองรับชัดเจน  
ผนวกกับความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดเป็นทุนเดิม

• เหตุผลของการยุบรวม ได้แก่ หนี้สาธารณะของท้องถิ่นและการเติบโตของเมืองเพิ่มขึ้น และการ
ประหยัดในเชิงขนาด (economy of scale)

• สหภาพเขตกว้างได้รับการส่งเสริม แต่ไม่แพร่หลายมากนัก และมีข้อโต้แย้งว่าพื้นที่เขตชนบท 
เหมาะสมกับการสร้างความร่วมมือมากกว่าพื้นที่เขตเมือง

• ค.ศ. 1995 มีเทศบาลจ�านวน 3,234 แห่ง ลดจ�านวนลงเหลือเพียง 1,719 แห่ง ในปี ค.ศ. 2011

ฝรั่งเศส • รัฐพยายามยุบรวมท้องถิ่น แต่ไม่ประสบความส�าเร็จ เพราะประชาชนหวงแหนอัตลักษณ์ การ 
ยุบรวมท้องถิ่นจึงเกิดจากความสมัครใจเป็นหลัก

• ความร่วมมือได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวางและมีกฎหมายให้การรองรับชัดเจน ทั้งนิติบุคคลที่
สามารถจัดเก็บรายได้เอง และนิติบุคคลที่รับการอุดหนุนจากสมาชิก (เช่น สหการเทศบาล และ
สหการผสม) พร้อมกับรูปแบบไม่ใช่นิติบุคคล 

• ความร่วมมือหลากหลายวัตถุประสงค์ และความร่วมมือเพื่อบูรณาการพื้นที่มากขึ้นอันเป็นผลจาก
การเติบโตของเมืองและประชากร

• จ�านวนเทศบาลมีมากกว่า 3.6 หมื่นแห่ง และเป็นสมาชิกสหการไม่น้อยกว่าร้อยละ 80
• ปัจจุบันฝรั่งเศสส่งเสริมความร่วมมือในเขตชนบทให้มีความเข้มแข็งเพิ่มขึ้นต่อเนื่อง

สหรัฐ
อเมริกา

• แนวโน้มความร่วมมอืเขตพิเศษอืน่ ๆ  (Special District) เพิม่ขึน้ โดยเป็นความร่วมมอืท่ีเกดิขึน้โดย
สมัครใจ (ยกเว้นเขตพิเศษโรงเรียน (School District) ที่มีจ�านวนลดลง เช่น ในปี ค.ศ. 1992-2012 
มีเขตพิเศษต่าง ๆ เพิ่มขึ้นจาก 3,131 แห่ง เป็น 8,266 แห่ง

• แนวโน้มการยุบรวมหน่วยท้องถิ่นยังไม่ได้รับการยอมรับเพราะประชาชนต่อต้านและในสหรัฐฯ 
วัฒนธรรมการเมืองคาดหวังบทบาทท้องถิ่นสูง และกฎหมายท้องถิ่นมีความซับซ้อนและ 
แตกต่างกัน ขึ้นอยู่กับธรรมนูญและกฎหมายของแต่ละมลรัฐ 

• จ�านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทเคาน์ตี้มีจ�านวนมากขึ้น

เยอรมัน • เยอรมันเคยใช้มาตรการส่งเสริมยุบรวมเชิงบังคับ เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการจัดบริการสาธารณะ  
แต่หากไม่เป็นผลส�าเรจ็จะใช้มาตรการทางกฎหมายหรอืบงัคับโดยอาศัยอ�านาจมลรฐั และมาตรการ
จูงใจทางการเงินช่วยสนับสนุน

• แม้เยอรมันได้มีการส่งเสริมมาตรการยุบรวมท้องถิ่น แต่ปัจจุบันยังปรากฏความร่วมมือในรูปแบบ
สหพันธ์อยู่เป็นจ�านวนมาก ซึ่งเป็นความร่วมมือโดยสมัครใจ

• ปี ค.ศ. 2011 พบว่า เทศบาลทั่วประเทศเป็นสมาชิกสหพันธ์ความร่วมมือ ประมาณร้อยละ 80
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

บทวิ เ ค ร า ะห ์ ก า รน� า บท เ รี ย นก า ร 
สร้างความร่วมมือและการยุบรวมท้องถิ่นจาก
ต่างประเทศ มาพัฒนาท้องถิ่นไทย

ประเทศไทยเป ็นรั ฐ เดี่ ยว  (Un i ta ry 
State) มีการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตย 
ท่ีมีพระมหากษัตริย ์ เป ็นประมุขอยู ่ภายใต ้
รัฐธรรมนูญ เน้นหลักการรวมศูนย์อ�านาจการ
ปกครองไว้ที่ส่วนกลาง แบ่งโครงสร้างการปกครอง
หรือโครงสร้างระบบราชการออกเป็น 3 ส่วน คือ 
ส่วนกลาง ส่วนภูมภิาค และส่วนท้องถ่ิน โครงสร้าง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีปรากฏในปัจจบุนั
โดยทัว่ไปมรีปูแบบสองชัน้ ได้แก่ ระดับบน (Upper 
Tier) คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 
จ�านวน 76 แห่ง และระดับล่าง (Lower Tier) คือ 
เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต�าบล และ
องค์การบริหารส่วนต�าบล (อบต.) จ�านวน 7,774 
แห่ง นอกจากนี้ มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รูปแบบพิเศษ 2 แห่ง คือ กรุงเทพมหานคร และ
เมืองพัทยา ส่วนการสร้างความร่วมมือระหว่าง 
ท้องถิ่นในประเทศไทยนั้น ปัจจุบันยังมีลักษณะท่ี 
ไม่เป็นนิติบุคคลปรากฏอยู่เป็นจ�านวนมากและมี
หลากหลายรูปแบบ ในที่นี้ผู ้เขียนจะขอหยิบยก
เฉพาะบางตัวอย่าง ได้แก่ 

รูปแบบท่ีหนึ่ง การลงนามบันทึกข้อตกลง
ความร่วมมือ (MOU) เพื่อจัดตั้งองค์กรความ 
ร่วมมือในรูปแบบที่มิใช่นิติบุคคล ท้ังความร่วมมือ
ของท้องถิ่นระดับล่างด้วยกัน และความร่วมมือ
ระหว่างท้องถิน่ระดบับนและระดบัล่าง เช่น (1) ความ
ร่วมมือเพื่อจัดตั้งศูนย์บรรเทาสาธารณภัย อ�าเภอ
เมือง จังหวัดกาญจนบุรี (2) ความร่วมมือในการ
จัดตั้งศูนย์ประสานงานและบริหารจัดการร่วมกัน 
ด้านโครงสร้างพื้นฐานอ�าเภอปลวกแดง จังหวัด
ระยอง (3) ความร ่วมมือในการจัดตั้ งศูนย ์ 

ประสานงานและบริหารจัดการร่วมกันด้านการ
จัดการขยะอ�าเภอเกาะคา จังหวัดล�าปาง (4) ศูนย์ 
ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นด้านการบริหาร
จัดการแหล่งน�้า จังหวัดอ่างทอง (5) โครงการ 
น�าร่องการบริหารและจัดการน�า้เพือ่พัฒนาจังหวดั
ที่ยั่งยืน จังหวัดอุบลราชธานี และ (6) ศูนย์
ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นด้านการส่งเสริม 
การท่องเที่ยวจังหวัดฉะเชิงเทรา เป็นต้น

รูปแบบที่สอง รูปแบบการลงนามบันทึก
ข ้อตกลงความร ่วมมือ (MOU) ของท้องถิ่น 
หลายแห่ง กับองค์การระหว่างประเทศ โดยผ่าน
ผู้ว่าราชการจังหวัด เพื่อจัดตั้งองค์กรความร่วมมือ 
ระหว่างท้องถิ่น (กฎหมายไทยไม่อนุญาตให  ้
ท้องถิ่นลงนามข้อตกลงหรือสัญญากับต่างประเทศ
หรอืองค์การระหว่างประเทศโดยตรง) อาทิ กรณกีาร 
จัดตั้งโครงการจัดการชายฝั่งทะเลแบบบูรณาการ
จังหวัดชลบุรี ที่ริเริ่มจาก PEMSEA เข้ามาผลักดัน 
การจัดตั้งความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น 5 แห่ง  
ในรูปแบบหนังสือรับรองการรับรองยุทธศาสตร์ 
การจดัการชายฝ่ังทะเลแบบบรูณาการจงัหวดัชลบุรี 
พ.ศ. 2547 เรียกว่า “การประสานงานจัดการแบบ
สหการ” แม้มีค�าว่า “สหการ” ปรากฏ แต่มิได้ม ี
การจัดต้ังเป็นทบวงการเมอืงและนติิบคุคลมหาชน 
ตามความหมายของพระราชบัญญัติเทศบาลฯ 
มาตรา 58 และมิได้มีการตราพระราชกฤษฎีกา 
จัดตั้ งตามกฎหมายดังกล ่าว ป ัจจุบันหน ่วย 
ความร่วมมือดังกล่าวขยายไปยังองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ทกุแห่งของจงัหวดัชลบรีุ โดยมอีงค์การ
บริหารส่วนจังหวดัชลบรีุเป็นหน่วยงานหลักในการ
บริหารจัดการ

รูปแบบท่ีสาม การลงนามบันทึกข้อตกลง
ความร่วมมอื (MOU) ระหว่างท้องถิน่ เพือ่มอบหมาย 
ภารกิจ ปรากฏอยู่โดยทั่วไป โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง มีลักษณะ
ส�าคัญ คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งหนึ่ง 
จะมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่อกีแห่ง
ด�าเนินภารกิจบางประการแทนตนเอง เนื่องจาก
ท้องถิ่นผู ้รับมอบหมายภารกิจมีศักยภาพและ 
ความพร้อมมากกว่า เช่น ท้องถ่ินหลายแห่งใน
จังหวัดจันทบุรีมอบหมายภารกิจการจัดการขยะ 
ให ้กับเทศบาลเมืองจันทบุรี เป ็นผู ้ด�าเนินการ
โครงการปรับปรุงและเพิ่มประสิทธิภาพการก�าจัด
มูลฝอย เทศบาลเมืองจันทบุรี มีองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกว่า 40 แห่ง ร่วมเป็นภาคีสมาชิก 
เทศบาลเมืองจันทบุรีจะได้ค่าตอบแทนเป็นรายได้
จากสมาชิกเพื่อการบริหารจัดการขยะมูลฝอย 

รูปแบบอ่ืน ๆ ปรากฏอยู่โดยทั่วไปโดยม ี
ปัจจัยขึ้นอยู ่ กับบริบทแวดล้อม สภาพปัญหา 
ภูมิศาสตร์ วัฒนธรรม ค่านิยม ความสัมพันธ์
ระหว่างผู ้น�า ทุนทางสังคม ความพร้อมของ
ท้องถิ่นแต่ละแห่งที่แตกต่างกัน และปัจจัยอื่น ๆ 
น�ามาสู ่การสร้างความร่วมมือในหลายรูปแบบ
ทั้งท่ีมีเอกสารที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ 
เช่น การแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างท้องถ่ิน การใช้
ทรพัยากรหรอืแหล่งน�า้ร่วมกนั การขอความร่วมมอื
รถดบัเพลงิจากท้องถิน่ใกล้เคยีงเมือ่เกิดเหตฉุกุเฉนิ 
การยืมตัวบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถเฉพาะ
เป็นการชั่วคราว เป็นต้น

ส�าหรับการสร้างความร่วมมือระหว่าง
ท้องถิ่นในรูปแบบ “นิติบุคคล” ตามกฎหมายนั้น 
ยังไม่ปรากฏอย่างเป็นทางการ เช่น กรณีการจัดตั้ง 
สหการเทศบาล มีข ้อจ�ากัดทางด้านกฎหมาย  
โดยสหการเทศบาลจ�ากัดเฉพาะองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรูปแบบเทศบาลเพียงอย่างเดียว ท้ังท่ี 
ในความเป็นจริงสภาพปัญหามักเกิดขึ้นในพื้นที่
เก่ียวเน่ืองกับองค์การบริหารส่วนต�าบล การขาด

ความรู้ความเข้าใจของเจ้าหน้าที่ ผู้บริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น หรือการขาดการสนับสนุน
และแนวทางที่ชัดเจนจากภาครัฐ เป็นต้น ซึ่งโดย 
หลักการแล้ว ความร่วมมอืท่ีการตกลงท่ีเป็นทางการ  
(Formal) จะช่วยให้มีหลักประกันทางกฎหมาย
หรือข้อผูกมัดที่ผู ้เข้าร่วมจะต้องปฏิบัติตามพันธ
สัญญามากกว่ารูปแบบทีไ่ม่เป็นทางการ (Informal) 
(Robert E. Costello, 1979) และยิ่งรูปแบบ 
ความร่วมมอืทีม่สีถานะเป็นนติบิคุคล (Law Entity) 
ที่มีกฎหมายรองรับชัดเจนจะยิ่งมีแนวโน้มที่ม ี
ความยั่งยืนเพิ่มขึ้นตามไปด้วย 

ส่วนมาตรการในการยุบรวมท้องถิ่นเข้า 
ด้วยกันกรณีของประเทศไทยน้ัน ได้เคยมีการ
ศกึษาความเป็นไปได้ในการน�าแนวทางการยบุรวม 
ท้องถิน่เข้าด้วยกนัมาใช้ แต่พบว่าประสบกบัปัญหา
หลายประการ เช่น ขดัผลประโยชน์ของนกัการเมอืง
ท้องถิ่น ประชาชนเล็งเห็นถึงความสะดวกรวดเร็ว 
ในการท�างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ขนาดเล็กและมีความใกล้ชิดกับประชาชน และ 
การยึดมั่นในเอกลักษณ์ขององค ์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น เป็นต้น (Naritti Sethabutra, et al., 
2002) ส่งผลให้การยุบรวมท้องถิ่นเกิดขึ้นได้ยาก
เช่นกัน 

ดังนั้น ในที่นี้ผู้เขียนจึงได้ท�าการวิเคราะห์
ข้อมูลท่ีได้จากการศึกษาเปรียบเทียบปัจจัยบริบท
แวดล้อมเชงิสถาบนั (Institutional Context) ของ
ต่างประเทศ ที่ส่งผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลง
และการปฏิรูปโครงสร้างของท้องถิ่น เพื่อน�ามา
วิเคราะห์และให้ข้อเสนอต่อการปฏิรูปโครงสร้าง
การปกครองท้องถิ่นไทย ดังนี้

1. การพิจารณาหลักความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่น ในกรณีของประเทศไทยนั้น โครงสร้าง
องค ์กรปกครองส ่วนท้องถิ่นมาจากการออก
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กฎหมายจัดตั้งโดยส่วนกลางเป็นหลัก การระบุ
อ�านาจหน้าที่ในการจัดท�าภารกิจของท้องถ่ิน การ
ได้รับการจัดสรรงบประมาณ และการบริหารงาน
บคุคลขึน้อยูก่บัการตัดสินใจของส่วนกลางเป็นหลกั 
กล่าวอีกนยัหนึง่ การเปลีย่นแปลงเชงิโครงสร้างของ 
ท้องถิ่นไทยน้ัน จะเกิดขึ้นไปในทิศทางใดต้อง 
ขึน้อยูก่บัรปูแบบของรัฐ รฐัธรรมนญู การก�าเนดิข้ึน 
ของโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นและบริบท
แวดล้อมในหลายมิติ อาทิ วัฒนธรรมทางการเมือง 
การพัฒนาเชิงกายภาพหรือโครงสร้างพื้นฐาน  
การขยายตวัหรอืกระจายตวัทางประชากรเชงิพืน้ที่  
ทัง้นี ้เนือ่งจากกรณขีองไทยมุง่เน้นหลกัการปกครอง 
แบบรวมศูนย์อ�านาจ (Centralization) มากกว่า
หลักการกระจายอ�านาจ (Decentralization) 
ลกัษณะเช่นนีมี้ความคล้ายคลงึกบักรณีของฝรัง่เศส 
ซ่ึงจะเห็นได้ว่าฝรั่งเศสมีกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่น  
การปฏิรูปท้องถิ่นเพื่อปรับโครงสร้างหลายฉบับ  
ดงันัน้ บทบาทส�าคัญในการปฏริปูโครงสร้างท้องถิน่ 
ของไทยจึงควรให้ส่วนกลางก�าหนดออกมาเป็น
กฎหมายใช้บังคับและจัดวางแนวทางที่ชัดเจน
ในรูปแบบ “พระราชบัญญัติ” ไม่ว่าจะเป็นการ 
ส่งเสริมการสร้างความร่วมมือในรูปแบบนิติบุคคล
ตามกฎหมาย หรือการยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกัน 

2. การพิจารณาเลือกด�าเนินมาตรการ
เสริมสร้างความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นในรูปแบบ
นิติบุคคล กับการยุบรวมท้องถ่ินเพื่อการปฏิรูป
โครงสร้างและเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดท�า
ภารกจิ ในกรณไีทยนัน้ แนวทางการยบุรวมท้องถ่ิน 
เข ้าด ้วยกันได ้ รับการต ่อต ้านจากประชาชน  
นักการเมือง และผู ้มีส ่วนได ้ส ่วนเสียอื่น ๆ  
เช่นเดียวกับหลายประเทศ แต่เป็นที่น่าสังเกตว่า  
ทั้งกรณีของญี่ปุ่นและเยอรมันประสบความส�าเร็จ 
ในการยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกัน เพื่อแก้ปัญหา

ด้านงบประมาณที่ไม่เพียงพอ การใช้จ่ายไม่มี 
ประสิทธิภาพ หนี้สาธารณะ และรองรับการเติบโต
ของความเป็นเมอืงทีส่งูยิง่ข้ึน (Urbanization) แม้ว่า
ญี่ปุ่นและเยอรมันยังคงมีรูปแบบความร่วมมือของ 
ท้องถิ่นกระจายอยู่โดยทั่วไป โดยเฉพาะในกรณี
ของญี่ปุ่นมีผลการศึกษาว่า เหมาะสมกับพื้นที่เขต
ชนบทที่มีประชากรเบาบาง ประชาชนจ�าเป็นต้อง
เข้าถงึบรกิารสาธารณะต่าง ๆ  จากท้องถิน่ทีส่ะดวก 
แต่ส�าหรับพื้นที่เขตเมืองซึ่งมีสภาพปัญหาและ
ความต้องการทีซ่บัซ้อนสูง จ�าเป็นต้องมกีารบริหาร
จัดการที่เด็ดขาด รวดเร็ว และมีเอกภาพ จึงควร
ใช้รูปแบบการยุบรวมท้องถิ่นจะมีความเหมาะสม 
มากกว่า 

แต ่อย ่างไรก็ตาม กรณีโครงสร ้างการ
ปกครองท้องถ่ินของไทยมีการปกครองเชิงพ้ืนท่ี 
(Territorial Governance) 2 ระบบ คอื การบรหิาร
ราชการแผ่นดินส่วนภูมิภาค และท้องถิ่น ขณะ
เดียวกันโครงสร้างการปกครองท้องถ่ินในปัจจุบัน
ของไทยยังได้แบ่งออกเป็น 2 ระดับ ดังนี้ ระดับบน 
คอื องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั ซึง่มขีอบเขตอ�านาจ
เชิงพื้นท่ีซ้อนทับกับพื้นท่ีองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ินระดบัล่าง คอื เทศบาล และองค์การบรหิาร
ส่วนต�าบล ทั้งนี้ ในกรณีที่ภารกิจใดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถจัดท�าได้เนื่องจาก
งบประมาณหรือศักยภาพไม่เพียงพอ สามารถ
ร้องขอให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท�าแทน
ได้ตามความเหมาะสม ความจ�าเป็นในการสร้าง 
ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นระดับล่างด้วยกันจึง 
ลดลงไปด้วยในระดับหนึ่ง

นอกจากนี้ ภาครัฐมีแนวโน้มให้ความส�าคัญ
กบัการพัฒนาเชงิพ้ืนทีม่ากขึน้ สังเกตได้จากในช่วง
ทีผ่่านมามีนโยบายให้มกีารจัดท�าแผนพฒันาจังหวดั 
แผนพฒันากลุม่จงัหวดั และแผนพัฒนาภาค รวมทัง้ 
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การเชื่อมโยงและบูรณาการแผนพัฒนาท้องถ่ิน
ระดบัจงัหวดั ส่งผลให้เกดิสภาพของความเป็นเมอืง
พ้ืนที่ภูมิภาคสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง จึงจ�าเป็นต้อง 
เตรียมความพร้อมในการจัดการปัญหาที่สลับ 
ซับซ้อนที่อาจมีความเชื่อมโยงกับขอบเขตอ�านาจ
ของแต่ละท้องถิ่นมากกว่าหน่ึงแห่งและมิให้การ
จัดการปัญหาต่าง ๆ เกิดความล่าช้าและไม่มี
ประสิทธิภาพ และจากบทเรียนที่ได้จากหลาย
ประเทศ อาทิ การจัดตั้งสหการของฝรั่งเศส 
เป็นจ�านวนมากก่อให้เกิดปัญหาความสับสนใน
การบริหารงานและมิได้เป็นหลักประกันด้าน
ประสิทธิภาพได้อย่างแท้จริง แต่อย่างไรก็ตาม 
รปูแบบดงักล่าวยงัมคีวามจ�าเป็นในพืน้ทีป่ระชากร
เบาบางและภูเขา ซึ่งรัฐบาลมีแนวโน้มกระชับ
ความเข ้มแข็งและขยายกลไกความร ่วมมือ 
มากยิ่งขึ้น (Government of France, 2014, 
online) ซึง่เป็นไปในท�านองเดยีวกบักรณขีองญีปุ่น่
ที่พบว่า ปัญหาและความซับซ้อนจากการเติบโต
ของเมือง (Urbanization) ท�าให้รัฐบาลญี่ปุ ่น 
ตัดสินใจใช้มาตรการยุบรวมท้องถิ่นที่มีความเป็น
เมืองสูงเข้าด้วยกัน (Jacobs, A. J., 2004) ดังนั้น  
จึงแสดงให้เห็นว่า ส�าหรับพื้นที่เขตเป็นเมืองซึ่งมี
ความสลับซับซ้อนของปัญหาและเกี่ยวเนื่องกับ
พื้นที่ขอบเขตอ�านาจของท้องถิ่นกว้างขวางขึ้น  
แนวทา งก า รส ่ ง เ ส ริ ม ม าตรก า รยุ บ ร วม มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากกว่า ส่วนใน

พื้นท่ีประชากรเบาบาง เขตชนบท และภูเขา  
ควรน�ามาตรการส่งเสริมการสร้างความร่วมมือ
ระหว่างท้องถิ่น

ดังนั้น ในกรณีของประเทศไทย มาตรการ 
ยุบรวมท้องถิ่นขนาดเล็กเข้าด้วยกันจึงมีความ
เหมาะสมส�าหรับรองรับการเจริญเติบโตของเมือง
ขนาดใหญ่ควบรวมกับพ้ืนท่ีข้างเคียง ส�าหรับ
มาตรการส่งเสริมการยุบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก 
เข้าด้วยกันนั้น ควรน�าบทเรียนจากกรณีของญี่ปุ่น
และเยอรมนัมาปรับใช้ กล่าวคอื รฐัควรใช้มาตรการ
จูงใจทางการเงินและออกกฎหมายรองรับ โดย
ในระยะเร่ิมแรกรัฐจ�าเป็นต้องมีวิธีการในการ
ก�าหนดหลักเกณฑ์และมาตรฐานในการจัดบริการ
สาธารณะให้กับท้องถิ่นขนาดเล็ก หากเห็นว่า 
การขับเคล่ือนภารกิจไม่มีประสิทธิภาพในการใช้ 
งบประมาณจะต้องเข้าสู่กระบวนการพิจารณาเพื่อ
ยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกัน ส่วนในพื้นที่ประชากร
อาศัยอยู ่อย่างเบาบางในเขตชนบท และระบบ 
การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานในการเดินทางยัง 
ไม่สะดวกมากนัก ควรส่งเสริมการจัดตั้งองค์กร
ความร่วมมอืระหว่างท้องถิน่ในรูปแบบนติบิคุคลท่ีมี
ความเข้มแขง็ ซ่ึงสามารถช่วยลดภาระขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดได้พอสมควร ซ่ึงจะสอดคล้องกับ 
ความส�าเร็จในของญี่ปุ่นและแนวโน้มการพัฒนา
ขีดความสามารถของท้องถิ่นผ่านการส่งเสริม 
ความร่วมมือกันในพื้นที่ชนบทของฝรั่งเศส 
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เปิดแฟ้มเรื่องร้องเรียน
การแก้ปัญหาเชิงระบบ 
เก่ียวกับปัญหาการควบคุม
วัตถุอันตรายพาราควอต

พีรัญญา โพธิเสถียร1

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  
2560 มาตรา 230 (3) และพระราชบัญญตัปิระกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 
มาตรา 22 (3) ประกอบมาตรา 35 ได้ก�าหนดให ้
ผูต้รวจการแผ่นดนิมหีน้าทีแ่ละอ�านาจในการเสนอ
ต่อคณะรฐัมนตรใีห้ทราบถงึการทีห่น่วยงานของรฐั
ยงัมิได้ปฏิบตัใิห้ถกูต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่
ของรัฐ ของรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นหน้าท่ีและอ�านาจ
ที่ก�าหนดขึ้นใหม่ในรัฐธรรมนูญนี้เป็นครั้งแรก และ
การด�าเนินการตามหน้าที่และอ�านาจดังกล่าว  
ผู ้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาโดยใช้หลักการ 
แก้ป ัญหาเชิงระบบ (System Approach)  
อันประกอบด้วย การแยกแยะและท�าความเข้าใจ 
ในปัญหา รวบรวมหรือพัฒนาวิธีการแก้ปัญหา  
และเลอืกวธิกีารแก้ไขปัญหาท่ีตรงกบัความต้องการ
มากที่สุด2

ห น ้ า ที่ ข อ ง รั ฐ ซ่ึ ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห ่ ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 5 ได้

ก�าหนดไว้เป็นหน้าท่ีอนัมผีลผูกพันหน่วยงานของรัฐ 
ให้ต้องปฏิบัติตามในทางบริหารหรือทางปกครอง 
(Chanchai Sawangsak, 2010, pp. 208) เช่น  
การรกัษาความสงบเรยีบร้อย การทูต การสาธารณสขุ 
การศึกษา การคลัง การรักษาสิ่ งแวดล ้อม  
โดยก�าหนดให้ “รฐัมหีน้าทีต่่อประชาชน” กล่าวคอื 
รัฐต้องด�าเนินการในเรื่องที่ก�าหนดให้แก่ประชาชน
ทกุคนหรอืทกุชมุชนเป็นการทัว่ไป โดยทีป่ระชาชน
แต่ละคนหรือแต่ละชุมชนไม่ต้องใช้สิทธิร้องขอ 
หากรัฐไม่ปฏิบัติตามในเรื่องที่เป็นประโยชน์แก่
ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชน
และชุมชนที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�าเนินการ 
รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้อง
เพ่ือจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้น
ตามหลักเกณฑ์และวธิกีารทีก่ฎหมายบญัญตัิ3 ทัง้นี้
กฎหมายที่บัญญัติหลักเกณฑ์และวิธีการในการ 
ฟ้องร้อง คือ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยวธิพิีจารณาของศาลรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2561  

1 เจ้าหน้าที่สอบสวนอาวุโส ส�านักกิจการผู้ตรวจการแผ่นดินและเลขาธิการ ส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
2 วิธีการเชิงระบบ (System Approach) http://doed.edu.ku.ac.th/article/systemmethod.pdf
3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 บัญญัติว่า 
  “มาตรา 51 การใดทีร่ฐัธรรมนญูบญัญัตใิห้เป็นหน้าทีข่องรฐัตามหมวดนี ้ถ้าการนัน้ เป็นการท�าเพ่ือให้เกดิประโยชน์ 

แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตาม และเร่งรัดให้รัฐด�าเนินการรวมตลอดทั้ง 
ฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพ่ือจัดให้ประชาชน หรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้นตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
กฎหมายบัญญัติ”
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มาตรา 45 ซ่ึงก�าหนดให้กระบวนการตรวจสอบ
การปฏิบัติหน้าท่ีของรัฐโดยผู้ตรวจการแผ่นดิน
เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการฟ้องร ้องให้รัฐ 
ด�า เ นินการตามหน ้า ท่ี ให ้ เกิดประโยชน ์แก ่
ประชาชน4 อย่างไรก็ตาม การตรวจสอบหน้าที่
ของรัฐนั้น มิได ้จ�ากัดว ่าผู ้ตรวจการแผ ่นดิน 
จะต้องรอให้ประชาชนยื่นค�าร้องเรียนเท่านั้น  
แต่ผู ้ตรวจการแผ่นดินสามารถหยิบยกปัญหาที่
สมัพันธ์กบัการปฏบัิตหิน้าท่ีของรฐัตามรฐัธรรมนญู
และเกิดขึ้นแล ้ว เป ็นเวลานานในสังคมไทย 
ขึ้นพิจารณาเป็นรายกรณีได้เช่นกัน

ประเด็นปัญหาหน่ึงท่ีผู ้ตรวจการแผ่นดิน
ได้หยิบยกขึ้นพิจารณาความถูกต้องครบถ้วน
ในการปฏิบัติตามหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ 
ตามที่รัฐธรรมนูญก�าหนด คือ ปัญหาการควบคุม
วัตถุ อันตรายพาราควอตที่ ใช ้ ในการเกษตร  
ซึ่งมีหน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีเกี่ยวข้อง ดังนี้ 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และกระทรวง
อุตสาหกรรม โดยมีกระทรวงสาธารณสุข

เ ป ็ น ห น ่ ว ย ง า น ที่ ส ะ ท ้ อ น ป ั ญ ห า สุ ข ภ า พ 
ของประชาชน เมื่อวันที่  3 มกราคม 2561  
นายกรัฐมนตรีมีข้อสั่งการให้กระทรวงสาธารณสุข
เป็นหน่วยงานหลักร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
เช่น กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวง
อุตสาหกรรม ศึกษาข้อมูลเกี่ยวกับพาราควอต  
รวมถึงผลกระทบของการใช้สารดังกล่าว ซ่ึงเป็น
สารเคมทีีเ่กษตรกรนยิมน�ามาใช้ในการก�าจดัวชัพชื
ให้ชัดเจน มีหลักฐานเป็นท่ีประจักษ์ และรายงาน
นายกรัฐมนตรีทราบโดยเร็ว กระทรวงสาธารณสุข
จึงได้จัดการประชุมร่วมกับหน่วยงานที่เก่ียวข้อง
เมื่อวันที่ 15 กุมภาพันธ์ 2561 และเสนอให้ยกเลิก
การใช้วตัถอัุนตรายพาราควอตในการเกษตรภายใน
ปี พ.ศ. 2562 เพื่อควบคุมวัตถุอันตรายดังกล่าว  
แต่เนื่องจากหน่วยงานที่มีหน ้าที่และอ�านาจ 
ในการออกประกาศเพ่ือปรับระดับการควบคุม 
คือ กระทรวงอุตสาหกรรม โดยความเห็นของ 
คณะกรรมการวัตถุอันตราย ตามพระราชบัญญัติ 
วัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 จึงเสนอเรื่องให  ้

4 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 บัญญัติว่า 
“มาตรา 45 บุคคลหรือชุมชนซึ่งเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�าหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5  

หน้าทีข่องรฐั และได้รบัความเสยีหายจากการไม่ปฏบิตัหิน้าทีข่องรฐั หรอืการปฏบิตัหิน้าทีไ่ม่ถกูต้องครบถ้วนหรอืล่าช้า
เกินสมควร ย่อมมีสิทธิยื่นค�าร้องขอให้ศาลวินิจฉัยคดีตามมาตรา 7 (4) ได้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการ ดังต่อไปนี้

(1) บคุคลหรอืชมุชนนัน้ได้ร้องขอให้หน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้องจัดให้ตนหรอืชมุชนได้รบัประโยชน์จากการปฏบิตัิ
หน้าทีข่องรฐัตามรฐัธรรมนญู และหน่วยงานของรฐัปฏเิสธไม่ด�าเนนิการ หรอืไม่ด�าเนนิการภายในเก้าสบิวนันบัแต่วนัที่
ได้รบัการร้องขอหรอืปฏบิตัหิน้าทีไ่ม่ถกูต้อง และบคุคลหรอืชมุชนได้โต้แย้งการด�าเนนิการหรอืไม่ด�าเนนิการดังกล่าวเป็น
หนังสือต่อหน่วยงานนั้นภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ทราบหรือวันที่ได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้ง และ

(2) บุคคลหรือชุมชนตาม (1) ได้ยื่นค�าร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่าหน่วยงานของรัฐตาม (1) มิได้ปฏิบัติให ้
ถูกต้องครบถ้วนตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญภายในสามสิบวันนับแต่วันที่มีหนังสือโต้แย้งตาม (1) ในกรณีนี้ 
หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้แจ้งให้ผู้ร้องและ
หน่วยงานของรฐัทราบ แต่หากผูต้รวจการแผ่นดินเหน็ว่าหน่วยงานของรฐัยงัมิได้ปฏบิตัใิห้ถกูต้องครบถ้วน ให้เสนอต่อ 
คณะรัฐมนตรีทราบถึงการดังกล่าว

(3) ให้คณะรฐัมนตรพิีจารณาความเหน็ของผูต้รวจการแผ่นดินและสัง่การตามทีเ่หน็สมควรในการนี ้คณะรฐัมนตรี 
อาจมอบหมายให้คณะกรรมการหรือหน่วยงานใดเป็นผู ้พิจารณาและเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของ 
คณะรัฐมนตรีก็ได้ เม่ือคณะรัฐมนตรีสั่งการเป็นประการใดแล้วให้แจ้งให้บุคคลหรือชุมชนทราบ หากบุคคลหรือชุมชน
เห็นว่าการสั่งการของคณะรัฐมนตรียังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ อาจ 
ยื่นค�าร้องขอให้ศาลวินิจฉัยตามมาตรา 7 (4) ได้ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง

ในระหว่างการพิจารณาคดีตามมาตรานี้ ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีไปก่อนจนกว่าศาล 
จะมีค�าวินิจฉัย

ให้ศาลวินิจฉัยคดีตามมาตรานี้ให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันได้รับค�าร้อง”
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

คณะกรรมการวัตถุอันตรายพิจารณา และเมื่อ
วันที่ 23 พฤษภาคม 2561 ได้มีการประชุม 
คณะกรรมการวัตถุอันตราย ณ กระทรวง
อุตสาหกรรม โดยมีวาระการพิจารณาการยกเลิก
และจ�ากัดการใช้วัตถุอันตรายทางการเกษตร 
3 รายการ ได้แก่ สารเคมพีาราควอต คลอร์ไพรฟิอส  
และไกลโฟเซต แต่ปรากฏว่า ท่ีประชุมมีมติ 
ไม่ยกเลิกการใช้วัตถุอันตรายทั้ง 3 รายการ แต่ให้
จ�ากัดการใช้แทน

จากกรณีดงักล่าว ผูต้รวจการแผ่นดนิเหน็ว่า  
การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐในการอ�านวยประโยชน ์
แก่ประชาชนให้เกดิความเป็นธรรมทางสขุภาพและ 
สิง่แวดล้อมเป็นประเดน็ท่ีควรให้ความส�าคญั สมควร
หยบิยกขึน้ตรวจสอบและน�าเสนอให้คณะรฐัมนตร ี
ทราบ จึงมอบหมายให้ส�านกังานผูต้รวจการแผ่นดนิ 
ด�าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงจากแหล่งต่าง ๆ 
ทั้งจากหน่วยงานภาครัฐ ภาคประชาชน เอกสาร
รายงานการวิจัยทั้งในและต่างประเทศ รวมถึง
ลงพื้นที่รับฟังความคิดเห็นของเกษตรกร และ
ส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้ประชุมหารือกับ
หน่วยงานที่เก่ียวข้องเมื่อเดือนพฤศจิกายน 2561 
โดยมขีอบเขตการพิจารณาภายใต้หน้าทีแ่ละอ�านาจ
ตามมาตรา 22 (1) (2) และ (3) แห่งพระราชบัญญตัิ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 ซึ่งข้อเท็จจริงปรากฏว่าสถานการณ์
ความเดือดร้อน ความไม่เป็นธรรมทางสุขภาพและ
สิ่งแวดล้อมที่เกิดแก่ประชาชนจากการควบคุมการ
ใช้วัตถุอันตรายพาราควอตท่ีเป็นปัญหาเกิดข้ึน
มากในพื้นที่เกษตรกรรม โดยเฉพาะบริเวณแปลง 

เพาะปลูกพืชไร่ที่ มีการใช้สารเคมีก�าจัดวัชพืช
จ�านวนมากและปรากฏพฤติกรรมการใช้สารเคมีที่
ไม่ถกูต้อง ผูท้ีเ่จบ็ป่วยจากสารเคมมีไีด้หลายสาเหตุ 
ไม่ว่าจะเป็นจากการรบัสารเคมีพาราควอตโดยตรง
อันเนื่องจากการใช้ที่ขาดการป้องกันอย่างเหมาะ
สม จากอบุติัเหตุหรือจากการรับสารเคมท่ีีปนเป้ือน 
ในสิ่งแวดล ้อมโดยที่ผู ้รับผลกระทบมิได ้ เป ็น 
ผู้ที่สมัครใจใช้สารเคมี รวมถึงการปนเปื้อนสารเคม ี
ในสัตว ์น�้ าบางชนิดในแหล ่งน�้ าบริ เวณพ้ืนท่ี
เกษตรกรรม เม่ือได้รับทราบข้อเท็จจริงแล้ว  
ในขั้นตอนของการพิจารณาและเลือกวิธีการแก้ไข
ปัญหาจะเป็นกระบวนการเปรียบเทียบวิธีการ 
แก้ปัญหาในแนวทางต่าง ๆ จนกระทั่งได้ข้อสรุป
ของวิธีการแก้ไขปัญหาอันจะน�าไปสู่ข้อเสนอแนะ
ตามหน้าที่และอ�านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน5 

การพิจารณาความถูกต้องครบถ้วนของ 
การปฏบิตัหิน้าทีข่องรฐัตามรฐัธรรมนญูนัน้ ไม่อาจ 
ก�าหนดตัวชี้วัดด้วยตัวเลขหรือพิจารณาเพียง
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญมาตราใดมาตราหนึ่งได้  
แต ่จะต ้องพิจารณาจากรัฐธรรมนูญทั้ งฉบับ 
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง มติคณะรัฐมนตรี ยุทธศาสตร์
ชาต ิแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาต ิรวมถงึ 
หลักการต่าง ๆ อันเป็นท่ียอมรับ ให้เชื่อมโยง 
กันทุกมิติ โดยมีบทบัญญัติในหมวด 5 หน้าที่
ของรัฐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 เป็นฐานในการพิจารณา และ
การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐนั้น ไม่ควรจ�ากัดเพียง
หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง แต่ย่อมเป็นหน้าท่ี
ของหน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงานท่ีจะต้องปฏิบัติ

5 ในทีน่ีจ้ะกล่าวถงึเฉพาะรายละเอียดของการพิจารณาตามมาตรา 22 (3) แห่งพระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 เท่าน้ัน และจะกล่าวถึงข้อเสนอแนะตามมาตรา 22 (1) และ (2) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 โดยสังเขป
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หน้าที่ให้สอดคล้องกับแนวทางตามที่รัฐธรรมนูญ
ก�าหนดภายใต้ขอบเขตหน้าที่และอ�านาจของตน
ตามกฎหมาย และคณะรัฐมนตรีย่อมมีหน้าที่และ
อ�านาจพิจารณาสั่งการมอบหมายไปยังหน่วยงาน
หลักตามที่เห็นสมควรภายใต้หลักเกณฑ์ในการ 
สร้างเสริมให้ทุกภาคส่วนในสังคมอยู ่ร ่วมกัน 
อย่างเป็นธรรม ผาสุก และสามัคคีปรองดองกัน

เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย 
ที่ เ ก่ี ย ว ข ้ อ ง กั บ ก า ร ป ฏิ บั ติ ห น ้ า ที่ ข อ ง รั ฐ 
ตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 
2560 หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ ในปัญหาการ
ควบคมุวัตถอุนัตรายพาราควอตทีใ่ช้ในการเกษตรนี้  
มคีวามเก่ียวข้องกบัประชาชนทัง้ในมติด้ิานสขุภาพ  
ด้านสิง่แวดล้อม รวมถึงการคุม้ครองผูบ้รโิภค ในการ 
พิจารณาการปฏิบัติหน้าท่ีของรัฐกรณีดังกล่าว  
จึงมีประเด็นพิจารณาดังต่อไปนี้ 

 ก. ก า ร เ ส ริ ม ส ร ้ า ง ใ ห ้ ป ร ะช าชน
มีความรู ้พื้นฐานเกี่ยวกับการส่งเสริมสุขภาพ 
และการป้องกันโรคจากการใช้สารเคมีซึ่งเป็นวัตถุ 
อันตรายทางการเกษตร ซึ่งมีรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 5 
มาตรา 55 เป็นฐานในการพิจารณา 

 ผูต้รวจการแผ่นดนิพจิารณาแล้วเหน็ว่า 
ยุทธศาสตร์ชาติ และยุทธศาสตร์การพัฒนาเกษตร
อินทรีย์แห่งชาติ (พ.ศ. 2560-2564) นั้น มีความ
มุ่งหมายในการส่งเสริมให้ประชาชนปลอดภัยจาก 
พษิของสารเคมทีีใ่ช้ในการเกษตร ซ่ึงอาจจะก่อให้เกดิ 
โรคในทางใดทางหนึ่ง และการพิจารณาควบคุม
วัตถุอันตรายที่กรมวิชาการเกษตรรับผิดชอบ
ตามบัญชี 1 ท้ายประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม 
เรื่อง บัญชีรายช่ือวัตถุอันตราย พ.ศ. 2556 ใน
คณะกรรมการวัตถุอันตราย ย่อมเป็นการเริ่มต้น
ที่ส�าคัญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการที่พระราชบัญญัติ

วัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 มาตรา 7 (6) ก�าหนด
ให้คณะกรรมการวัตถุอันตรายมีอ�านาจหน้าที่ 
ประการหนึง่ คอื การแจ้งหรือโฆษณาข่าวสารเกีย่วกบั 
วัตถุอันตรายให้ประชาชนได้ทราบ ถือเป็นหน้าที่
ในการเสรมิสร้างให้ประชาชนมคีวามรูพ้ืน้ฐานเกีย่ว
กบัการส่งเสริมสขุภาพและการป้องกนัโรคจากการ
ใช้สารเคมีซึ่งเป็นวัตถุอันตราย และการปฏิบัติงาน 
ใด ๆ ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการควบคุม 
วัตถุอันตราย ไม่ว่าจะเป็นการให้ความเห็นของ 
คณะกรรมการวัตถุอันตราย หรือการปฏิบัติหน้าที่
ของกรมวชิาการเกษตรในการควบคมุ ย่อมต้องเป็น
ไปเพื่อประโยชน์แก่การป้องกันและระงับอันตราย
ที่อาจมีแก่บุคคล สัตว์ พืช ทรัพย์ หรือสิ่งแวดล้อม  
และเมื่ อกระทรวงสาธารณสุขได ้พิ จารณา 
ผลกระทบทางสขุภาพแล้ว โดยระบลุกัษณะอาการ
เจ็บป่วยจากพิษของพาราควอตว่า กรณีที่ได้รับ 
สารเคมีเข้าสู่ร่างกายทางปาก จะท�าให้เกิดอาการ
ปวดแสบปวดร้อน เกิดแผลในปาก ลิน้ คอ หลอดลม 
และช่องท้อง หากดูดซึมจะท�าให้เกิดพังผืดท่ีปอด 
ส่งผลต่อภาวะหายใจล้มเหลว กล้ามเนื้อหัวใจ 
ล้มเหลวและไตวาย หากเป็นกรณท่ีีสูดหายใจละออง
สารเคมีและการรับสัมผัสสารเคมีทางผิวหนัง  
มีอันตรายต่อสุขภาพ ส่งผลให้เกิดอาการระคาย
เคืองหรือตุ ่มคัน และอาจมีอาการพิษต่อหลาย
ระบบอวัยวะ ซ่ึงหากมีการสัมผัสต่อเนื่องยาวนาน 
อาจมีผลต ่อระบบสืบพันธุ ์และการถ ่ายทอด 
ความผิดปกติไปยงัลูกหลานได้ และในต่างประเทศ
ได้มีการห้ามใช้แล้วกว่า 50 ประเทศ หน้าที่ในการ
เสรมิสร้างให้ประชาชนมคีวามรูพ้ืน้ฐานเก่ียวกบัการ 
ส่งเสริมสุขภาพและการป้องกันโรคจากการใช้ 
สารเคมีซ่ึงเป็นวัตถุอันตรายย่อมเป็นหน้าท่ีของ
หน่วยงานซึ่งมีหน้าที่ตามพระราชบัญญัติวัตถุ
อันตราย พ.ศ. 2535 เช่นกัน
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

นอกจากนี้  กฎหมายที่มีวัตถุประสงค ์
ในการส่งเสริมสุขภาพและการป้องกันโรคจาก 
สภาพแวดล้อมที่เป็นพิษท่ีส�าคัญฉบับหน่ึง คือ 
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  
ซึ่งบทบัญญัติในมาตรา 25 (4) มีสาระส�าคัญว่า  
“การกระท�าใด ๆ อนัเป็นเหตใุห้เกดิกลิน่ แสง รงัสี
เสยีง ความร้อน สิง่มีพษิ ความสัน่สะเทือน ฝุน่ ละออง  
เขม่า เถ้า หรือกรณีอื่นใด จนเป็นเหตุให้เสื่อมหรือ
อาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพ” ให้ถือว่าเป็นเหตุ
ร�าคาญ ดงันัน้ การใช้หรอืการฉดีพ่นสารเคมทีางการ
เกษตรซึ่งเป็นสิ่งมีพิษจนเป็นเหตุให้เส่ือมหรืออาจ 
เป็นอันตรายต่อสุขภาพ ย่อมเป็นเหตุร�าคาญตาม 
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  
ซึ่งเจ้าพนักงานท้องถิ่น ได้แก่ (1) นายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดส�าหรับในเขตองค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัด (2) นายกเทศมนตรีส�าหรับในเขต
เทศบาล (3) นายกองค์การบรหิารส่วนต�าบลส�าหรบั
ในเขตองค์การบริหารส่วนต�าบล (4) ผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครส�าหรับในเขตกรุงเทพมหานคร 
(5) นายกเมืองพัทยาส�าหรับในเขตเมืองพัทยา  
(6) ผูบ้รหิารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ส�าหรบั 
ในเขตองค ์กรปกครองส ่วนท้องถิ่นนั้น เป ็น 
ผู้มีอ�านาจตามกฎหมายในการห้ามผู้หน่ึงผู้ใดมิให ้
ก่อเหตุร�าคาญในที่หรือทางสาธารณะหรือสถานที่
เอกชน ตามมาตรา 26 มาตรา 27 และมาตรา 28  
ซ่ึงเจ้าพนกังานท้องถิน่สามารถปฏบัิตหิน้าทีเ่ชงิรกุได้  
โดยที่ไม่จ�าเป็นต้องมีผู้แจ้งหรือผู้ร้องเรียน แต่แทบ 
จะไม่ปรากฏข้อมูลว่ามีการบังคับใช้กฎหมาย 
ดังกล่าวอย่างเป็นรูปธรรม ทั้ง ๆ  ที่พระราชบัญญัติ

การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ได้ก�าหนดกลไก 
ให้สามารถบงัคบัใช้กฎหมายเพือ่คุม้ครองสขุอนามยั
ของประชาชนที่ต้องการหลีกเลี่ยงอันตรายจาก 
สารเคมีได้โดยเร็ว ทั้งนี้ หากมีการสร้างความเข้าใจ 
ที่ ชัดเจนเกี่ยวกับการตีความกฎหมายให ้แก  ่
เจ้าพนักงานท้องถิ่นแล้ว ย่อมส่งผลให้การส่งเสริม 
สุขภาพและการป้องกันโรคจากการใช้สารเคมี 
ซึ่ ง เป ็นวัต ถุอันตรายทางการเกษตร บรรลุ
วัตถุประสงค์ได้อย่างเป็นรูปธรรม

 ข. การด�าเนนิการร่วมกับประชาชนและ
ชุมชนในการอนุรักษ์ คุ้มครอง บ�ารุงรักษา ฟื้นฟู 
บริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และความ 
หลากหลายทางชวีภาพ ให้เกดิประโยชน์ด้านสุขภาพ 
และด้านเกษตรกรรมอย่างสมดุลและยั่งยืน

 ในการพิจารณาตามประเด็นดังกล่าว 
มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 หมวด 5 มาตรา 57 (2)7 เป็นฐานในการ
พิจารณา 

 ส�าหรบัด้านการเกษตร รัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก�าหนด
ไว้ในมาตรา 73 ความว่า “รัฐพึงจัดให้มีมาตรการ
หรือกลไกที่ช่วยให้เกษตรกรประกอบเกษตรกรรม
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ได้ผลผลิตที่มีปริมาณ
และคุณภาพสูง มีความปลอดภัย โดยใช้ต้นทุนต�่า 
และสามารถแข่งขันในตลาดได้...” ซึ่งเห็นได้ว่า  
การเกษตรที่มีความปลอดภัย ใช ้ต ้นทุนต�่ า  
ย่อมเป็นการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพ  

7 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 57 (2) บัญญัติว่า
“มาตรา 57 รัฐต้อง 
...
(2) อนุรักษ์ คุ้มครอง บ�ารุงรักษา ฟื้นฟู บริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพ ให้เกิดประโยชน์อย่างสมดุลและยั่งยืน โดยต้องให้ประชาชนและชุมชน
ในท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วมด�าเนินการและได้รับประโยชน์จากการด�าเนินการดังกล่าวด้วยตามที่กฎหมายบัญญัติ”
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ให้เกิดประโยชน์ในด้านเกษตรกรรม และรฐัธรรมนญู 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 258  
ที่ก�าหนดให้ด�าเนินการปฏิรูปประเทศให้เกิดผล 
ในด้านเศรษฐกิจโดยการส่งเสริมการประกอบ
วิสาหกิจเพื่อสังคมและวิสาหกิจที่เป็นมิตรต่อ 
สิ่งแวดล้อม ก็เป็นองค์ประกอบที่รัฐต้องพิจารณา
ด้วยในการปฏิบัติหน้าที่ให้สอดคล้องกับหลักการ
ตามมาตรา 57 (2)

 จากข้อเท็จจริงที่ปรากฏว่า สารเคมี
ก�าจัดวัชพืชพาราควอตมีความเป็นพิษต่อคน 
และสัตว ์ รวมถึงมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม 
พื้นที่เกษตรอินทรีย์ได้รับผลกระทบจากการใช้
สารเคมีในแปลงเพาะปลูกข้างเคียง เป็นเหตุให ้
ภาคประชาชนเรียกร้องให้รัฐพิจารณายุติการ
ใช้และยกเลิกการน�าเข้าสารเคมีพาราควอตนั้น  
ย่อมเป็นกรณีที่ประชาชนต้องการให้รัฐสนับสนุน
การบริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้
ประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาต ิสิง่แวดล้อม และ
ความหลากหลายทางชวีภาพ ให้เกิดประโยชน์อย่าง
สมดุลและยั่งยืน ท้ังประโยชน์ในด้านสุขภาพและ
ด้านเกษตรกรรม ซึ่งรัฐจะต้องร่วมกับประชาชน
ในการบริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้
ประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาต ิสิง่แวดล้อม และ

ความหลากหลายทางชีวภาพ เพื่อพัฒนาวิธีการ 
ก�าจัดวัชพืชที่ให้ผลเช่นเดียวกับการใช้สารเคมี 
ทัง้ด้านประสทิธผิลในการก�าจดัวชัพชื และด้านการ
ประหยัดเวลาและค่าใช้จ่าย แต่การส่งเสริมให้มี
การใช้ประโยชน์จากความหลากหลายทางชีวภาพ
โดยภาครัฐนั้น กลับปรากฏว่าภาครัฐยังด�าเนินการ
พัฒนาองค์ความรู้และใช้ประโยชน์ไม่แพร่หลาย  
ดังเห็นได้จากการที่ยังมีประชาชนที่ยังคงเชื่อมั่น 
ในวิธีก�าจัดวัชพืชด้วยการใช้สารเคมี ในขณะที่ 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 12 
ได้ก�าหนดประเด็นท้าทายที่ต้องเร่งด�าเนินการใน
ช่วงปี พ.ศ. 2560-2564 ได้แก่ การสร้างความมัน่คง 
ของฐานทรัพยากรธรรมชาติและยกระดับคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม เพื่อสนับสนุนการเติบโตที่เป็นมิตร
กับส่ิงแวดล้อมและคุณภาพชีวิตของประชาชน  
เร่งแก้ไขปัญหาวิกฤติสิ่งแวดล้อมเพื่อลดมลพิษที ่
เกดิจากการผลติและการบริโภค พัฒนาระบบบรหิาร 
จัดการที่โปร่งใสเป็นธรรม ส่งเสริมการผลิตและ
การบริโภคท่ีเป็นมิตรกับส่ิงแวดล้อมเป็นวงกว้าง 
มากขึ้น ซ่ึงได้ก�าหนดให้มีแผนการส่งเสริมและเร่ง
ขยายผลแนวคดิการท�าการเกษตรตามหลักปรัชญา
ของเศรษฐกิจพอเพียง8

8  รายละเอียดแผนการส่งเสรมิและเร่งขยายผลแนวคิดการท�าการเกษตรตามหลกัปรชัญาของเศรษฐกจิพอเพียง ปรากฏ
ดังนี้

(1) สง่เสรมิใหเ้กษตรกรมสีว่นรว่มในการก�าหนดนโยบายการเกษตร มสีว่นรว่มคดิ รว่มท�าและเป็นเจ้าของในการ 
พัฒนาการเกษตรของตนโดยภาครัฐสนับสนุนด้านปัจจัยพ้ืนฐานที่จ�าเป็นและเชื่อมโยงการด�าเนินการกับศูนย์เรียนรู้
ต่าง ๆ ในพื้นที่

(2) ส่งเสริมขยายผลและพัฒนาการผลิตในระบบเกษตรกรรมยั่งยืน ทั้งในรูปแบบเกษตรทฤษฎีใหม่ เกษตรผสม
ผสาน วนเกษตร เกษตรอินทรีย์ เกษตรธรรมชาติ รวมถึงการท�าเกษตรกรรมตามหลักการปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี  
โดยสนบัสนนุบทบาทเครอืข่ายปราชญ์ชาวบ้านในการขบัเคลือ่น และการปรบักลไกและโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการเกษตร
ทีจ่�าเป็นในการท�าเกษตรกรรมยัง่ยนื อาท ิการพัฒนาระบบข้อมูลเกษตรกรรมยัง่ยนื การสร้างองค์ความรูก้ารสนบัสนนุ
เงินทุนในลักษณะสินเชื่อสีเขียวที่จูงใจการผลิตและการส่งเสริมการตลาด 

(3) การควบคุมการใช้สารเคมีการเกษตรที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพและสิ่งแวดล้อมอย่างเคร่งครัด โดยเฉพาะ 
สารเคมีก�าจัดศตัรพืูช ส่งเสรมิการใช้ผลิตภัณฑ์ชวีภาพทดแทนสารเคมีการเกษตรให้เพ่ิมขึน้อย่างต่อเนือ่ง รวมทัง้ใช้สารเคมี 
การเกษตรอย่างเหมาะสมตามหลักวิชาการเพ่ือลดผลกระทบด้านสุขภาพและสิ่งแวดล้อม ตลอดจนก�าหนดมาตรการ
ทางการเงินการคลังในการก�ากับดูแลการผลิต การน�าเข้าและการใช้สารเคมีการเกษตร
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

  ประกอบกับคณะรัฐมนตรีได้มีมติ 
เมื่อวันที่ 11 เมษายน 2560 เห็นชอบยุทธศาสตร ์
การพฒันาเกษตรอนิทรย์ีแห่งชาต ิพ.ศ. 2560-2564  
โดยมีวิสัยทัศน์ว่า “ประเทศไทยเป็นผู้น�าในระดับ
ภูมิภาค ด้านการผลิต การบริโภค การค้าสินค้า 
และการบริการเกษตรอินทรีย์ที่มีความยั่งยืน และ
เป็นท่ียอมรบัในระดบัสากล” ได้สัง่การให้กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ร ่วมกับกระทรวงการคลัง
และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องตรวจสอบและรวบรวม
จ�านวนการน�าเข้ายาปราบศัตรูพืช ปุ๋ยเคมี และ
สารเคมีที่น�าเข้ามาใช้เพื่อการเกษตรและปศุสัตว์  
ซึ่งส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของ
ประชาชนผูบ้รโิภค แล้วให้จดัท�าแนวทาง/มาตรการ
ในการลดปรมิาณการน�าเข้าและการใช้ยาปราบศตัรู
พืช ปุ๋ยเคมี และสารเคมีดังกล่าว ให้สอดคล้องกับ 
ยุทธศาสตร์การพัฒนาเกษตรอินทรีย์แห่งชาติ 
พ.ศ. 2560-2564 และให้น�าเสนอคณะรัฐมนตรี
ต่อไปนั้น9 ย่อมเป็นมาตรการหนึ่งในการส่งเสริม
ให้ประชาชนและชุมชนเกษตรกรรมใช้ประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทาง
ชีวภาพ แต่ข้อเท็จจริงกลับปรากฏว่า มีการน�าเข้า
สารเคมีทางการเกษตรในปี พ.ศ. 2560 เพิ่มสูงขึ้น 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งสารเคมีพาราควอตที่เพิ่มสูงขึ้น
มากอย่างมีนัยส�าคัญเม่ือเปรียบเทียบกับปริมาณ
การน�าเข้าในปี พ.ศ. 255910 ซึ่งหากน�าข้อสั่งการ
ของคณะรัฐมนตรดีงักล่าวเป็นตวัชีว้ดัความถกูต้อง 
ครบถ้วนในการปฏบิตัหิน้าท่ีของรฐัแล้ว ย่อมแสดง
ให้เห็นว่า หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องไม่สามารถด�าเนนิการ 

9 หนังสือส�านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0505/13139 ลงวันที่ 12 เมษายน 2560
10 กรมวิชาการเกษตรรายงานข้อมูลว่า ในปี พ.ศ. 2559 มีการน�าเข้าวัตถุอันตรายพาราควอต 31,508 ตัน และในปี  

พ.ศ. 2560 มีการน�าเข้า 44,051 ตัน
11 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 61 บัญญัติว่า

“มาตรา 61 รฐัต้องจัดให้มีมาตรการหรอืกลไกทีมี่ประสทิธภิาพในการคุ้มครองและพิทกัษ์สทิธขิองผูบ้รโิภคด้านต่าง ๆ   
ไม่ว่าจะเป็นด้านการรู้ข้อมูลที่เป็นจริง ด้านความปลอดภัย ด้านความเป็นธรรมในการท�าสัญญา หรือด้านอื่นใดอันเป็น
ประโยชน์ต่อผู้บริโภค”

ตามข้อสั่งการของคณะรัฐมนตรีที่มีความมุ่งหมาย 
ในการคุ ้มครองสิ่ งแวดล ้อมและสุขภาพของ
ประชาชนผู้บริโภคให้บรรลุผลในทางปฏิบัติได้ 

  ค. การจัดให้มีมาตรการหรือกลไก
ที่มีประสิทธิภาพในการคุ้มครองและพิทักษ์สิทธ ิ
ของผู ้บริ โภค ในด ้านการรู ้ข ้อมูลท่ีเป ็นจริง  
เกี่ยวกับการใช้และพิษของสารเคมี หรือด้านอื่นใด
อันเป็นประโยชน์ต่อผู้บริโภค

  ในการพิจารณาตามประเด็นดังกล่าว 
มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 หมวด 5 มาตรา 6111 เป็นฐานในการ
พิจารณา 

  การมีหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 61 ดังกล่าว สอดคล้องกับการมีสิทธิของ 
ผูบ้รโิภคตามรฐัธรรมนญู มาตรา 46 ซึง่การคุม้ครอง
สทิธขิองผูบ้รโิภคท่ีควรน�ามาพจิารณาในประเดน็นี้  
มีข ้อพึงพิจารณาว ่า ประชาชนผู ้ ใช ้สารเคม ี
พาราควอตในการเกษตรได้รู ้ข ้อมูลที่เป็นจริง
จากหน่วยงานของรัฐเกี่ยวกับการใช้สารเคมีที่ 
เหมาะสมหรือไม่

  จากข้อเท็จจริงปรากฏว่า หน่วยงาน
ของรัฐหลายหน่วยงานได้จัดท�าเอกสารค�าแนะน�า
การใช้สารเคมีในการก�าจัดศัตรูพืช แต่ไม่ปรากฏ
ว่าในเอกสารค�าแนะน�าดังกล่าวมีการระบุข้อมูลที่
เกี่ยวกับการจัดการภาชนะอุปกรณ์ที่ใช้บรรจุหรือ
ผสมสารเคมี หรือข้อมูลท่ีเกี่ยวกับพิษของสารเคมี
ต่อคน สัตว์ และสิ่งแวดล้อม หรือพื้นที่ที่ไม่ควรใช้  
ตลอดจนข้อห้ามหรือข้อควรระวังเมื่อผสมสาร
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เคมีในอัตราส่วนที่ไม่ตรงตามค�าแนะน�าบนฉลาก
ไว้แต่อย่างใด ท�าให้ประชาชนกลุ่มผู้ใช้สารเคมี 
ขาดความตระหนักถึงสุขภาพ ทรัพยากรธรรมชาติ
และสิง่แวดล้อมทีจ่ะถกูท�าลายด้วยพษิของสารเคมี 
นอกจากนี้ ยังปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ใช้สารเคมีมัก
จะผสมสารเคมีเข้มข้นเกินอัตราส่วนท่ีแนะน�าบน
ฉลาก รวมถงึการแบ่งบรรจสุารเคมีลงในภาชนะอ่ืน 
ส่งผลให้มีผูเ้ข้าใจผดิและได้รบัสารเคมเีข้าสูร่่างกาย
โดยอุบัติเหตุเป็นจ�านวนมาก 

  ในขณะทีค่ณะกรรมการวตัถอุนัตราย 
มหีน้าทีต่ามพระราชบญัญตัวิตัถอุนัตราย พ.ศ. 2535  
ในการแจ้งหรอืโฆษณาข่าวสารเกีย่วกบัวัตถุอันตราย 
ให ้ประชาชนได ้ทราบ รวมถึงสอดส ่องดูแล  
ให ้ค�าแนะน�า และเร ่งรัดพนักงานเจ ้าหน้าที ่
ส่วนราชการหรอืหน่วยงานของรฐัทีม่อี�านาจหน้าที่ 
เกีย่วกับวัตถอัุนตรายต่าง ๆ  ให้ปฏบัิตกิารตามอ�านาจ
และหน้าที่ที่กฎหมายก�าหนด ซึ่งถือเป็นอ�านาจ
และหน้าที่ในการคุ้มครองผู้บริโภคประการหน่ึง  
คณะกรรมการวัตถอุนัตรายหรอืกรมวชิาการเกษตร 
จึงควรแจ้งหรอืโฆษณาข่าวสารเกีย่วกบัวตัถอุนัตราย 
ให้ประชาชนได้ทราบข้อมูลอย่างรอบด้านด้วย  
และพิจารณาให้มีการปรับปรุงฉลากเพื่อเป็นการ
เตือนภัย และให้ผู้ใช้สารเคมีทางการเกษตรได้รู้
ข้อมูลที่เป็นจริงเกี่ยวกับการใช้สารเคมีที่เหมาะสม 

  ด้วยเหตุผลท่ีกล่าวมาข้างต้นจึงสรุป
ได้ว่า ในกรณกีารควบคมุวัตถุอันตรายพาราควอตที่
ใช้ในการเกษตรนั้น หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติ
ให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  
ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 55 มาตรา 57 (2) และ 
มาตรา 61 ผู ้ตรวจการแผ่นดินจึงอาศัยอ�านาจ
ตามความในมาตรา 22 (3) ประกอบมาตรา 35  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู ้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 เสนอรายงาน 
ให้คณะรัฐมนตรีทราบเพื่อพิจารณาสั่งการให้ 

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องด�าเนินการตามข้อเสนอแนะ
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน

  ส�าหรับข้อเสนอแนะวิธีการแก้ไข
ปัญหานั้น ผู ้ตรวจการแผ่นดินได้อาศัยอ�านาจ
ตามมาตรา 22 (1) (2) ประกอบมาตรา 32 
มาตรา 33 และมาตรา 34 แห่งพระราชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู ้ตรวจการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2560 เสนอแนะต่อกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
กระทรวงอตุสาหกรรม คณะกรรมการวตัถุอนัตราย  
เ พ่ื อด� า เนิ นการ ในกรณี การยก เ ลิกการ ใช  ้
วัตถุอันตรายพาราควอต โดยขอให้กระทรวง
อุตสาหกรรมปรับปรุงแก ้ ไขบัญชีแนบท ้าย
ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เรื่อง บัญชีรายชื่อ 
วัตถุอันตราย พ.ศ. 2556 ตามมาตรา 18 วรรคสอง  
แห่งพระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ. 2535  
โดยปรบัระดบัการควบคมุวตัถอุนัตรายพาราควอต 
ในการเกษตรจากวัตถุอันตรายชนิดที่ 3 หรือ 
วัตถุอันตรายที่การผลิต การน�าเข้า การส่งออก 
หรือการมีไว้ในครอบครองต้องได้รับใบอนุญาต  
เป็นวัตถุอันตรายชนิดที่ 4 หรือวัตถุอันตรายที่ 
ห้ามมใิห้มกีารผลติ การน�าเข้า การส่งออก หรอืการมไีว้ 
ในครอบครอง กรณกีารจ�ากดัการใช้วตัถอุนัตรายและ
การถ่ายทอดความรู้เกีย่วกบัวตัถอุนัตรายพาราควอต 
แก่ประชาชน และกรณีการพัฒนาสารชีวภัณฑ ์
หรือวิธีอื่นทดแทน ซ่ึงยังเป็นส่ิงท่ีต้องพิจารณากัน 
ในรายละเอยีดร่วมกบัหน่วยงานท่ีเกีย่วข้องต่อไป ท้ังนี้ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินมไิด้นิง่นอนใจในปัญหาทีเ่กดิข้ึน  
แม้จะไม่มผีูร้้องเรยีนแต่กเ็ป็นปัญหาทีส่่งผลกระทบ
ต่อประชาชนและชุมชนเป็นวงกว้าง การหยิบยก
ปัญหาดังกล่าวขึ้นพิจารณาจัดท�าข้อเสนอแนะ 
ในเชิงระบบจึงเป็นการตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ี 
ของรัฐและเสริมสร ้างความเป ็นธรรมให ้แก ่
ประชาชนในอีกทางหนึ่ง 
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เปิดแฟ้มเรื่องร้องเรียน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ทวงคืนพ้ืนท่ีโบราณสถาน

 อาจณรงค์ พุ่มงาม1

1 เจ้าหน้าที่สอบสวนอาวุโสระดับสูง ส�านักตรวจสอบเรื่องร้องเรียน ส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
2 พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 มาตรา 32 ทวิ

จากกระแสของละครย้อนยุคเรื่องหนึ่งท่ีมี
การใช้ค�าว่า “ออเจ้า” ซึ่งถือเป็นค�าสรรพนามบุรุษ
ที่ 2 ใช้แทนชื่อผู้ที่เราพูดด้วย ท�าให้คนไทยหันมา
ให้ความสนใจประวตัศิาสตร์ชาตไิทยในสมยัอยธุยา 
กนัอย่างแพร่หลาย ซึง่ในครัง้นัน้กรงุศรอียธุยาเคยเป็น 
ราชธานีอันวิจิตรงดงามตระการตา เต็มไปด้วย
ปราสาทราชวงั วดัวาอารามต่าง ๆ  มากมาย ซ่ึงหาก
ท่านมีโอกาสได้ไปเที่ยวจังหวัดพระนครศรีอยุธยา
ก็คงหนีไม ่พ ้นที่จะต ้องชื่นชมความงามของ 
วดัทีอ่ยูร่ายรอบเกาะอยธุยา อย่างไรกด็ ีในปัจจบุนั
วัดเหล่านี้ได้กลายเป็นวัดร้างและไม่มีพระสงฆ์ 
จ�าพรรษาอยูเ่ป็นเวลานาน2 ทัง้นี ้ วดัร้างในจงัหวดั
พระนครศรอียธุยาได้ถกูแบ่งออกเป็น 6 เขต ได้แก่ 
วดัร้างในเขตอทุยานประวตัศิาสตร์ วดัร้างนอกเขต
อุทยานประวตัศิาสตร์ วดัร้างทางทิศใต้ของเกาะเมอืง  
วัดร้างทางทิศตะวันออกของเกาะเมือง วัดร้าง 
ทางทศิเหนือของเกาะเมอืง วดัร้างทางทศิตะวนัตก
ของเกาะเมือง (Kampol Champapan, 2016)

เน่ืองจากวดัร้างในจงัหวดัพระนครศรอียธุยา
มีจ�านวนมากกว่า 400 แห่ง โดยมีการขึ้นทะเบียน
โบราณสถานไว้จ�านวน 133 แห่ง (Fine Arts 
Department, 2015) การบูรณปฏิสังขรณ์ให ้

กลับมาสมบูรณ์งดงามอย่างเดิมย ่อมต ้องใช ้ 
งบประมาณทีค่่อนข้างสงู จงึมใิช่ว่าทกุวดัจะได้รบัการ
บรูณะเสมอไป วดัร้างทีข้ึ่นทะเบยีนเป็นโบราณสถาน 
แล้ว แต่ยังมิได้มีการบูรณปฏิสังขรณ์จึงมีสภาพ 
รกร้างเต็มไปด้วยต้นไม้และวัชพืชขึ้นปกคลุมจน
ทั่วบริเวณ ซ่ึงตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 
2505 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติคณะสงฆ ์ 
(ฉบบัที ่2) พ.ศ. 2535 มาตรา 32 ทว ิได้ก�าหนดให้
ส�านกังานพระพทุธศาสนาแห่งชาตมิหีน้าทีป่กครอง
ดูแลรักษาวัดนั้น รวมทั้งที่วัด ท่ีธรณีสงฆ์ และ
ทรัพย์สินของวัดนั้นด้วย ปัจจุบันที่ดินหลายแปลง
ของวดัร้างในจงัหวดัพระนครศรอียธุยาถกูหน่วยงาน 
ของรัฐและเอกชนขออนุญาตเช่าจากส�านักงาน 
พระพุทธศาสนาแห่งชาติ อย่างไรกดี็บางแปลงผู้เช่า 
ไม่สามารถปฏิบัติตามวัตถุประสงค์แห่งการเช่า 
ได้ครบถ้วนซ่ึงอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่
โบราณสถาน ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงจ�าเป็นที่จะ 
ต้องตรวจสอบการปฏิบัติของผู้เช่าว่าได้ท�าให้
โบราณสถานหรือโบราณวัตถุที่ยังไม่มีการค้นพบ
ต้องเสียหายหรือไม่

ส�านักงานผู ้ตรวจการแผ่นดินได้รับเรื่อง 
ร้องเรียนจากผู้ร้อง โดยขอให้ตรวจสอบการปฏิบัติ
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หน้าทีข่องกรมศิลปากร ส�านกังานพระพทุธศาสนา 
แห ่ งชาติ  และส� านั กงานพระพุทธศาสนา
จังหวัดพระนครศรีอยุธยา กรณีไม่ปฏิบัติตาม 
พระราชบญัญตัโิบราณสถาน โบราณวตัถ ุศลิปวตัถุ
และพพิธิภัณฑสถานแห่งชาต ิพ.ศ. 2535 ซ่ึงจดัให้มี
การเช่าทีโ่บราณสถานในเขตวดัสงิห์นารายณ์ (ร้าง) 
เน้ือท่ีประมาณ 26 ไร่เศษ อ�าเภอพระนครศรีอยธุยา 
จังหวัดพระนครศรีอยุธยา นอกจากนี้ ยังมีโรงงาน 
ไม ้แปรรูปซึ่งอาจด�าเนินงานโดยไม ่ชอบด้วย
กฎหมายท�าการแปรรูปไม้ในพื้นที่ดังกล่าวด้วย

ส�านักงานผู ้ตรวจการแผ่นดินได้แสวงหา
ข้อเท็จจริงปรากฏว่า วัดสิงห์นารายณ์ (ร้าง)  
โดยสภาพเดมิเป็นวัดเก่าแก่ตัง้แต่สมยักรงุศรีอยธุยา
มีอายุประมาณ 412 ปี ต่อมากรมศิลปากรได้
ท�าการส�ารวจและขึ้นทะเบียนเป็นโบราณสถาน  
ส่งผลให้พื้นที่ทับซ้อนกับพื้นที่วัดสิงห์นารายณ์  
เป็นเขตพื้นที่ควบคุมดูแลรักษาโดยกรมศิลปากร  
ตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ  
ศลิปวัตถ ุและพพิธิภณัฑสถานแห่งชาต ิพ.ศ. 2504 
แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติโบราณสถาน 
โบราณวตัถ ุศลิปวตัถ ุและพพิิธภณัฑสถานแห่งชาติ  
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 และเป็นศาสนสมบัติกลาง 
ของชาติตามมาตรา 40 (1) แห่งพระราชบัญญัติ 
คณะสงฆ ์  พ .ศ .2505  แก ้ ไข เพิ่ ม เติ ม โดย 
พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2560 

ต่อมามีเอกชนจ�านวน 7 ราย เข้าท�าการ
บุกรุกโบราณสถาน โบราณวัตถุในวัดสิงห์นารายณ์ 
(ร ้าง) โดยอ้างว่าได้รับอนุญาตจากส�านักงาน
พระพุทธศาสนาแห่งชาติและส�านักงานพระพุทธ
ศาสนาจังหวัดพระนครศรีอยุธยาตามสัญญาเช่า 
นอกจากนี ้ยงัมีโรงงานไม้แปรรปู ซึง่อาจด�าเนินงาน 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายท�าการแปรรูปไม้ในพื้นที่

ดังกล่าวด้วย ซึ่งวัดสิงห์นารายณ์ (ร้าง) นี้ตั้งอยู่
ติดกับวัดไชยชุมพล (ร้าง) ซึ่งผู ้ร้องเรียนได้เคย
ร้องเรียนมายังส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและ 
ผู ้ตรวจการแผ ่นดินได ้มีค�าวินิจฉัย กรณีวัด 
ไชยชุมพล (ร้าง) ไว้แล้ว

เมื่อวันที่ 31 ตุลาคม 2561 คณะเจ้าหน้าที ่
สอบสวนได้เข้าร่วมประชมุกบัหน่วยงานท่ีเกีย่วข้อง  
ประกอบด้วย ผู ้อ�านวยการส�านักศิลปากรที่ 3  
พระนครศรีอยุ ธยา  และ ผู ้ แทนส� านั กงาน 
พระพุทธศาสนาจังหวัดพระนครศรีอยุธยา  
โดยข้อเทจ็จรงิสรปุว่า วดัสงิห์นารายณ์ (ร้าง) ซึง่อยู่
ในบัญชีการส�ารวจโบราณสถาน ล�าดับที่ 459 เป็น 
วัดที่มีความส�าคัญในสมัยอยุธยาและถือว่าเป็น
มรดกทางวัฒนธรรมของชาต ิโบราณสถานดงักล่าว 
ยงัไม่ได้ด�าเนนิการศกึษาทางโบราณคดอีย่างละเอยีด 
หรือมีการส�ารวจขุดค้นทางโบราณคดีแต่อย่างใด

จากการลงพืน้ทีส่�ารวจพบว่า ทางเข้ามสีภาพ 
รกทึบ มีต้นหญ้าและพืชขนาดใหญ่ขึ้นปกคลุม 
ทางเดินไปยังสถูปปรากฏว่ามีน�้าขังไม่สามารถ
เดินเข้าไปได้ คณะเจ้าหน้าที่สอบสวนจึงเดินทาง 
ไปยังโรงงานแปรรูปไม้ (โรงเลื่อย) พร้อมกับ 
เจ้าหน้าที่ของส�านักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด
พระนครศรีอยุธยา แต่ผู้เช่าไม่อนุญาตให้เข้าไปใน
พื้นที่ดังกล่าว จากการสังเกตจากภายนอกพบว่า
โรงงานแปรรูปไม้ถูกสร้างในลักษณะเป็นอาคาร 
ปิดทึบ มีรั้วกั้นหลายชั้น ตัวอาคารอยู่ห่างจากรั้ว
ด้านนอกโดยประมาณ 200 เมตร เมื่อไม่สามารถ
เข้าตรวจสอบพ้ืนท่ีเจ้าหน้าท่ีสอบสวนจึงได้ท�า
หนงัสอืขอข้อมลูจากหน่วยงานผูร้บัผดิชอบเกีย่วกบั 
การอนญุาตให้ประกอบกจิการโรงเล่ือยว่าเป็นไปโดย 
ถูกต ้องตามกฎหมายหรือไม ่  ซึ่ งส� านักงาน
อุตสาหกรรมจังหวัดพระนครศรีอยุธยามีหนังสือ 
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ลงวันที่ 14 พฤศจิกายน 2561 แจ้งว่า กระทรวง
อุตสาหกรรมได้อนญุาตให้ผูเ้ช่า ประกอบกิจการท�า
วงกบ บานประต ูหน้าต่าง ไม้ปาร์เก้ โมเสก ไม้เซาะ
ร่องรางลิน้ ไม้คิว้ ไม้บัว และอบไม้ โดยโรงงานตัง้อยู่  
ณ ถนนสายอโยธยา อ�าเภอพระนครศรีอยุธยา 
จังหวัดพระนครศรีอยุธยา จากการตรวจสอบ 
ใบอนุญาตผู้เช่าได้ต่อใบอนุญาตตลอดมา

ส�านกังานทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม 
จังหวัดพระนครศรีอยุธยามีหนังสือ ลงวันที่  
15 พฤศจิกายน 2561 แจ้งว่า กรมป่าไม้ได้อนุญาต
ให้ผู้เช่าประกอบกิจการโรงงานไม้แปรรูปโดยใช้
เคร่ืองจักร เพื่อประดิษฐกรรม โดยได้รับอนุญาต
ให้มีเครื่องจักรจ�านวน 56 เครื่อง ใช้มอเตอร์ไฟฟ้า 
ต้นก�าลังจ�านวน 73 ลูก ก�าลังรวม 349 แรงม้า
เครื่องทุ่นแรงและอุปกรณ์เครื่องใช้ประจ�าโรงงาน
มีจ�านวน 11 เครื่อง มอเตอร์ไฟฟ้าต้นก�าลัง 16 ลูก 
ก�าลังรวม 34 แรงม้า

เม่ือวันที่ 16 พฤศจิกายน 2561 คณะ 
เจ้าหน้าที่สอบสวนได้เข้าตรวจสอบพื้นที่บริเวณ
วัดสิงห์นารายณ์ (ร้าง) ปรากฏว่า มีร่องรอยของ
โบราณสถานโดยปรากฏช้ินส่วนพระพุทธรูปใน
สมัยอยุธยาและสถูปขนาดใหญ่ รวมถึงเนินดิน 
จ�านวนมากรอบบรเิวณกลางป่ารกร้าง ซึง่เป็นพืน้ที่
ของวัดสิงห์นารายณ์ (ร้าง) เจ้าหน้าท่ีสอบสวน
ได้ประสานกับเจ้าหน้าที่ของส�านักศิลปากรที่ 3 
เพื่อด�าเนินการขุดค้นและบูรณะโบราณสถาน 
โบราณวัตถุดังกล่าวต่อไป ส�าหรับพื้นท่ีบริเวณ
ที่ผู ้ร้องเรียนกล่าวอ้างว่าเป็นโรงงานไม้แปรรูป 
เจ้าหน้าที่ของส�านักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด
พระนครศรอียธุยาไม่สามารถเข้าตรวจได้เนือ่งจาก
ผู้เช่าไม่อนุญาตให้เข้าพื้นที่

วนัที ่28 พฤศจกิายน 2561 ผูเ้ช่าได้ขอชีแ้จง
ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการประกอบกิจการโรงงาน
ไม้แปรรูปและยินยอมให้เข้าตรวจสอบในพื้นที่
บริเวณโกดังเก็บไม้แปรรูปได้ ทั้งนี้ ผู้เช่าแจ้งว่า 
พื้นที่ดังกล ่าวไม ่ใช ่โรงงานไม ้แปรรูปแต่เป ็น 
เพยีงโกดังเก็บไม้แปรรปูเท่านัน้ เจ้าหน้าทีส่อบสวน
จึงได้นัดหมายกับผู้เช่าเพ่ือขอเข้าตรวจสอบโกดัง 
ไม้แปรรปู ซ่ึงต้ังอยูบ่รเิวณรมิคลองกฎีุดาว ตรงข้าม
เทศบาลเมืองอโยธยา จังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
ในวันที่ 24 ธันวาคม 2561 เมื่อถึงวันดังกล่าว 
ปรากฏว่า ผู ้ เช ่าได ้ รับอนุญาตจากกระทรวง
อตุสาหกรรมให้ประกอบกจิการท�าวงกบ บานประตู 
หน้าต่าง ไม้ปาร์เก้ โมเสก ไม้เซาะร่องรางลิ้น ไม้คิ้ว  
ไม้บัว และอบไม้ จากการตรวจสอบใบอนุญาต 
ผู้เช่าได้ต่อใบอนุญาตตลอดมา และได้รับอนุญาต 
จากกรมป่าไม้ให้ประกอบกิจการโรงงานไม้แปรรูป
โดยใช้เคร่ืองจักร เพื่อประดิษฐกรรม โดยได้รับ
อนญุาตให้มเีครือ่งจกัรจ�านวน 56 เครือ่ง ใช้มอเตอร์
ไฟฟ้าต้นก�าลงัจ�านวน 73 ลกู ก�าลงัรวม 349 แรงม้า
เครื่องทุ่นแรงและอุปกรณ์เครื่องใช้ประจ�าโรงงาน 
มีจ�านวน 11 เครื่อง มอเตอร์ไฟฟ้าต้นก�าลัง 16 ลูก 
ก�าลังรวม 34 แรงม้า 

และจากการตรวจสอบบริเวณรอบโรงงาน
ไม้แปรรูปพบเครื่องจักรจ�านวนมากที่ไม่สามารถ
ใช้งานได้เนื่องจากได้รับความเสียหายจากอุทกภัย
เมื่อปี 2554 ผู้เช่าแจ้งว่าเป็นเคร่ืองจักรของเพื่อน
ซึ่งน�ามาฝากไว้โดยไม่ได้มีการใช้งานแต่อย่างใด 
ในปัจจุบันผู ้เช่าไม่ได้ประกอบกิจการไม้แปรรูป 
เนื่องจากผลประกอบการไม่ดี และสาเหตุที่ต้อง
เก็บไม้แปรรูปไว้ในโรงงาน เพราะไม่สามารถน�า
ไปจ�าหน่ายได้ ท้ังนี้ พื้นที่ดังกล่าวอยู่ในบริเวณ
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

ของวัดลายสอ (ร้าง) ซึง่ผูเ้ช่าได้ท�าสญัญาเช่ากับกรม 
การศาสนา ปัจจุบันคือส�านักงานพระพุทธศาสนา 
แห่งชาติ3 โดยสญัญาเช่าจะสิน้สดุในวนัท่ี 31 ธนัวาคม  
2570 จากการเดินเท้าส�ารวจอาณาเขตพื้นท่ีของ
โรงงานไม้แปรรปูโดยรอบปรากฏว่าโรงงานดงักล่าว 
มิได ้อยู ่ ในพื้นที่ของวัดสิงห ์นารายณ์ (ร ้าง)  
แต่อย่างใด เนื่องจากพบแนวเขตชัดเจนปรากฏ 
ตามแนวก�าแพงก้ันระหว่างโรงงานไม้แปรรูปกับ
พื้นที่ของวัดสิงห์นารายณ์ (ร้าง) 

เมื่อน�าข้อเท็จจริงท้ังหมดมาพิจารณาแล้ว
จะเห็นว่า ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติ
โบราณสถาน โบราณวัตถุ  ศิลปวัตถุ  และ
พพิธิภัณฑสถานแห่งชาต ิพ.ศ. 2504 แก้ไขเพิม่เตมิ 
โดยพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ  
ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ (ฉบับที่ 2)  
พ.ศ. 2535 ได้ให้ค�านิยามไว้ว่า โบราณสถาน 
หมายความว่า อสังหาริมทรัพย์ซึ่งโดยอายุ หรือ 
โดยลักษณะแห่งการก่อสร้าง หรือโดยหลักฐาน 
เกีย่วกับประวัตขิองอสงัหารมิทรัพย์นัน้ เป็นประโยชน์ 
ในทางศิลปะ ประวัติศาสตร์ หรือโบราณคดี 
ทั้งนี้ ให้รวมถึงสถานที่ที่ เป็นแหล่งโบราณคดี  
แหล่งประวตัศิาสตร์ และอทุยานประวติัศาสตร์ด้วย  
ซ่ึงวดัสงิห์นารายณ์ (ร้าง) โดยสภาพเป็นโบราณสถาน  
ตามนัยแห่งบทบัญญัติดังกล่าว แม้จะยังมิได้มีการ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา โดยมีค�าพิพากษา
ศาลฎีกาที่ 4425/2533 ได้วางหลักกฎหมายใน
ประเด็นการประกาศขึ้นทะเบียนเป็นโบราณสถาน 
และก�าหนดเขตที่ดินเป ็นโบราณสถานไว ้ว ่า  
“พระราชบญัญตัโิบราณสถาน โบราณวตัถ ุศิลปวัตถุ  

และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 มาตรา 
7 วรรคสอง มีความมุ ่งหมายเพียงให ้อธิบดี 
กรมศิลปากรแจ้งเป ็นหนังสือให้เจ ้าของหรือ 
ผูค้รอบครองโบราณสถานทราบถงึการขึน้ทะเบยีน
หรือการก�าหนดเขตที่ดินเป็นเขตโบราณสถาน
เท่านั้น มิใช่เป็นการขออนุญาตเพื่อด�าเนินการ
ดังกล่าว แม้จะมีประกาศเขตที่ดินเป็นโบราณ
สถานก่อนแจ้งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองทราบ 
ก็ถือได ้ว ่าเป ็นประกาศขึ้นทะเบียนที่ดินเป ็น
โบราณสถานโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว” ดังนั้น  
การข้ึนทะเบียนวัดสิงห์นารายณ์ (ร้าง) ไว้ใน
ทะเบียนโบราณสถาน จังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
จึงท�าให้วัดสิงห์นารายณ์ (ร้าง) เป็นโบราณสถาน  
ตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ  
ศลิปวตัถ ุและพพิธิภณัฑสถานแห่งชาต ิพ.ศ. 2504 
แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติโบราณสถาน 
โบราณวตัถ ุศลิปวตัถ ุและพิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 

อีกท้ังวัดสิงห์นารายณ์ (ร้าง) ยังเป็นวัด
ท่ีมีความส�าคัญในสมัยอยุธยา ถือว่าเป็นมรดก 
ทางวัฒนธรรมของชาติ ซ่ึงจากการลงพ้ืนที่ตรวจ
สอบบริเวณวัดสิงห์นารายณ์ (ร้าง) ปรากฏว่ามี 
ร่องรอยของโบราณสถาน โดยปรากฏชิ้นส่วน
พระพุทธรูปในสมัยอยุธยาและสถูปขนาดใหญ่  
รวมถึงเนินดินจ�านวนมาก รอบบริเวณกลางป่า
รกร้าง ท้ังนี ้โบราณสถานดังกล่าวยงัไม่ได้ด�าเนินการ
ศกึษาทางโบราณคดีอย่างละเอยีด จึงมคีวามจ�าเป็น
อย่างยิท่ีจ่ะต้องมกีารกนัพ้ืนทีวั่ดสิงห์นารายณ์ (ร้าง)  
เพื่อเป็นพื้นที่อนุรักษ์และด�าเนินการศึกษาวิจัย

3 เม่ือวนัที ่3 ตลุาคม 2545 ได้มีการแบ่งส่วนราชการกรมการศาสนาเดิมออกเป็น 2 หน่วยงาน คือ กรมการศาสนา สงักดั
กระทรวงวัฒนธรรม และส�านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ เป็นหน่วยงานที่ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี 
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ก่อนมีการก่อสร้างใด ๆ ในพื้นที่โบราณสถานตาม 
พระราชบญัญตัโิบราณสถาน โบราณวตัถ ุศลิปวตัถุ 
และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 แก้ไข 
เพิ่ ม เติ ม โดยพระราช บัญญัติ โบราณสถาน  
โบราณวตัถ ุศลิปวตัถ ุและพพิิธภณัฑสถานแห่งชาติ 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 

ส�าหรับกรณีโรงเลื่อยจะเป็นโรงเลื่อยเถื่อน
หรือไม่นั้น ข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้เช่าได้รับอนุญาต
จากกระทรวงอุตสาหกรรมให้ประกอบกิจการ
ท�าวงกบ บานประตู หน้าต่าง ไม้ปาร์เก้ โมเสก  
ไม้เซาะร่องรางลิ้น ไม้คิ้ว ไม้บัว และอบไม้ โดย 
ผู้เช่าได้ต่อใบอนุญาตตลอดมา และได้รับอนุญาต
จากกรมป่าไม้ให้ประกอบกิจการโรงงานไม้แปรรูป
โดยใช้เครื่องจักร เพื่อประดิษฐกรรม ดังนั้น  
การประกอบกิจการของผู้เช่าจึงเป็นไปโดยชอบ
ด้วยกฎหมาย 

จากการตรวจสอบโรงงานไม้แปรรูปพบ
เครื่องจักรจ�านวนมาก ซึ่งไม่สามารถใช้งานได้
เนื่องจากได้รับความเสียหายจากอุทกภัยเม่ือปี 
2554 ปัจจุบันผู้เช่าไม่ได้ประกอบกิจการไม้แปรรูป 
เนื่องจากผลประกอบการไม่ดี โดยสาเหตุท่ีต้อง
เก็บไม้แปรรูปไว้ในโรงงาน เนื่องจากไม่สามารถ
น�าไปจ�าหน่ายได้ ทั้งนี้ พื้นที่ดังกล่าวอยู่ในบริเวณ

ของวัดลายสอ (ร้าง) ซึ่งผู้เช่าได้ท�าสัญญาเช่ากับ 
กรมการศาสนา โดยสญัญาเช่ายงัไม่ครบก�าหนด ทัง้นี้ 
จากการเดินเท้าส�ารวจอาณาเขตพื้นที่ของโรงงาน
ไม้แปรรูปโดยรอบปรากฏว่า มิได้อยู่ในพื้นที่ของ 
วัดสิงห์นารายณ์ (ร้าง) แต่อย่างใด เนื่องจากพบ
แนวเขตชัดเจนปรากฏตามแนวก�าแพงกั้นระหว่าง
โรงงานไม้แปรรูปกบัพืน้ทีข่องวดัสงิห์นารายณ์ (ร้าง) 

“ผู ้ตรวจการแผ ่นดินจึงอาศัยอ�านาจ
ตามมาตรา 32 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560  
มีข้อเสนอแนะดังนี้ 

(1) ขอให้ส�านกังานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ 
ประสานกับส�านักศิลปากรที่ 3 พระนครศรีอยุธยา 
เข้าด�าเนินการส�ารวจ ขุดค้น และศึกษาทาง
โบราณคดี เพ่ือเป็นการอนรัุกษ์มรดกทางวฒันธรรม
ของชาติ และเพื่อส่งเสริมการศึกษาค้นคว้าทาง
ประวติัศาสตร์ โดยให้ท�าการก�าหนดเขตพืน้ทีท่ีเ่ป็น 
โบราณสถาน ตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน 
โบราณวตัถ ุศลิปวตัถ ุและพิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ  
พ.ศ. 2504 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ 
โบราณสถาน โบราณวัตถุ  ศิลปวัตถุ  และ
พิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 
ให้ชัดเจน หากพื้นที่ใดอยู ่ในเขตโบราณสถาน 
ดังกล่าวขอให้ส�านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ
ยกเลิกสัญญาเช่าที่ดินเฉพาะส่วนที่เป็นบริเวณ
โบราณสถานต่อไป

(2) เนื่องจากสัญญาเช่าวัดลายสอ (ร้าง) 
ระหว่างส�านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติกับ
ผู ้เช่า ซึ่งเป็นบริเวณที่โรงงานไม้แปรรูปตั้งอยู ่  
มีวัตถุประสงค์แห่งการเช่าระบุไว้เพื่อปลูกบ้านพัก
อาศัยและท�าสวนเกษตร มิใช่เพื่อประกอบกิจการ
โรงงาน ดังนัน้ เพ่ือให้การเช่าประกอบกจิการไม่ขดั 
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กับวัตถุประสงค์แห่งสัญญา จึงขอให้ส�านักงาน
พระพุทธศาสนาแห่งชาติแจ้งให้ผู้เช่าด�าเนินการ
ยื่นค�าร้องขอเปลี่ยนวัตถุประสงค์แห่งการเช่าให้
ถูกต้องตรงกับลักษณะการเช่าในปัจจุบัน หาก
ผู้เช่าไม่ด�าเนินการภายในระยะเวลาที่ก�าหนด 
ขอให้ส�านักงานพระพทุธศาสนาแห่งชาตดิ�าเนนิการ
ยกเลิกสัญญาเช่า

(3) ขอให้ผู ้ว ่าราชการจังหวัดพระนคร 
ศรี อยุ ธยา ในฐานะผู ้ ก� ากับดู แลการปฏิ บั ติ
หน ้าที่ของพนักงานองค ์การของรัฐบาลตาม 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 ติดตามความคืบหน้าในการด�าเนินการ 
ของหน่วยงานที่ เกี่ยวข้องตามค�าแนะน�าของ
ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินด้วย

ทั้งนี้  ให ้หน่วยงานที่ เกี่ยวข้องรายงาน 
ผลการด�าเนินการให้ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน
ทราบภายใน 30 วัน นับแต่วันที่ได้รับหนังสือของ 

ผูต้รวจการแผ่นดิน หากไม่สามารถด�าเนนิการตาม 
ข้อเสนอแนะได้ ให้แจ้งต่อประธานผูต้รวจการแผ่นดิน 
ทราบก่อนพ้นก�าหนดเวลาดังกล่าว

ส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้เล็งเห็นถึง
ความส�าคญัของโบราณสถานเหล่านี ้เนือ่งจากเป็น
สถานทีอ่นัทรงคณุค่าในทางประวติัศาสตร์ของชาติ 
แม้ปัจจุบันโบราณสถานบางแห่งจะมีสภาพรกร้าง
ว่างเปล่าเต็มไปด้วยต้นไม้และวัชพืชขึ้นปกคลุม 
แต่หากไร้ซึ่งการอนุรักษ์ดูแลหรือปล่อยให้มีการ
ท�าลายโดยรู้เท่าไม่ถึงการณ์ของผู้เช่า ก็อาจท�าให ้
โบราณสถานถูกท�าลายไปอย่างน่าเสียดายและ
ไม่อาจสร้างข้ึนมาทดแทนได้ ดังนั้น หน้าท่ีในการ 
อนุรักษ ์ทรัพย ์สมบัติอันมีค ่าของชาติเหล ่านี้  
จึงมีความส�าคัญเป็นอย่างยิ่งและเป็นหน้าที่ของ
ทุกคนในชาติ ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินขอเป็นอีกหนึ่ง
องค์กรที่ท�าหน้าที่ป้องกันมิให้มรดกทางวัฒนธรรม
ของชาติต้องถูกท�าลายลงอย่างน่าเสียดาย  
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เปิดแฟ้มเรื่องร้องเรียน
ผู้ตรวจการแผ่นดินกับการ
จัดการปัญหาขยะมูลฝอย

รัชพร ตันมหาพราน1

1 เจ้าหน้าที่สอบสวนอาวุโสระดับสูง ส�านักสอบสวน 3 ส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน

 ป ัจจุบันป ัญหาเรื่องขยะเป ็นป ัญหา 
ด้านสิ่งแวดล้อมที่มีความส�าคัญอย่างมาก ไม่ใช่
ปัญหาของประเทศใดประเทศหนึ่งหรือชุมชนใด
ชุมชนหนึ่งเท่านั้น เพราะปัญหาขยะส่งผลกระทบ
อย่างกว้างขวางในระดับโลก ดังจะเห็นได้จากสื่อ 
ต่าง ๆ ได้น�าเสนอว่า ขยะมูลฝอยจากทวีปหนึ่ง
สามารถตกลงสูท่ะเลและลอยไปไกลถงึอกีทวปีหน่ึง
ซึง่มรีะยะทางหลายร้อยกโิลเมตร หรอืแม้แต่ในข่าวท่ี
น�าเสนอเกีย่วกบัผลกระทบของขยะท่ีมต่ีอสิง่มชีวีติ 
ใต้ทะเลเนื่องจากปริมาณของการทิ้งขยะมูลฝอย
พลาสติกที่เพิ่มขึ้น หรือข่าวนักประดาน�้าด�าน�้า 
ใต้ทะเลซึ่งรายล้อมไปด้วยเศษขยะนานาชนิด  
รวมถึงข่าวการลักลอบน�าขยะพิษจากประเทศอ่ืน
มาทิ้งในประเทศไทย เป็นต้น ท�าให้ไม่สามารถ
ปฏิเสธได้ว่าปัญหาเรื่องขยะมูลฝอยเป็นปัญหา
ระดับโลกที่ควรจะแก้ไขอย่างจริงจัง รวดเร็ว และ 
มปีระสทิธภิาพ ส�าหรบัประเทศไทยนัน้ ปัญหาเรือ่ง
ขยะมูลฝอยถือเป็นปัญหาท่ีเกิดข้ึนอย่างต่อเนื่อง 
และเป็นระยะเวลายาวนาน แม้ว ่าจะมีความ
พยายามในการที่จะแก้ไขปัญหาอย่างต่อเนื่อง
ยาวนาน แต่ดูเหมือนว่าปัญหานั้นกลับไม่ได้รับการ
แก้ไขอย่างเป็นรูปธรรมมากนัก อันจะเห็นได้จาก
เรื่องร้องเรียนดังต่อไปนี้

ผู้ร้องเรียนขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินตรวจสอบ 
ข ้อเท็จจริง กรณีองค ์การบริหารส ่วนต�าบล 
หน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่รับผิดชอบในจังหวัด 
แห่งหนึ่ง ละเลยไม่ด�าเนินการแก้ไขปัญหาการ 
ทิง้ขยะในพืน้ที ่ท�าให้ประชาชนได้รบัความเดอืดร้อน 
มาต้ังแต่ปี พ.ศ. 2557 ผู้ร้องเรียนกล่าวอ้างว่า 
บ่อขยะดังกล่าวเป็นของนายกองค์การบริหาร 
ส่วนต�าบลแห่งหนึง่ โดยได้มกีารซ้ือทีด่นิเพือ่ขดุเป็น 
บ่อขยะมคีวามลึกกว่า 20 เมตร จากน้ันได้มกีารน�าขยะ
ในหลายพ้ืนทีม่าทิง้ในบ่อขยะ และยังมีการบริหาร
จดัการทีไ่ม่ถกูต้อง เช่น น�าขยะมาทิง้แบบเทรวมใน
บ่อ ไม่คัดแยกขยะ ไม่มีการปูพื้นด้วยแผ่นพลาสติก
กันน�้าเน่าเสียจากขยะซึมลงสู่พื้นดิน หากฝนตก 
จะท�าให้น�า้เน่าเสยีซมึลงดนิและท�าให้ไหลไปสูค่ลอง 
ชลประทานในบริเวณใกล้เคียง ซ่ึงผู ้ร ้องเรียน 
เกรงว่าสารพษิจากขยะอาจซมึลงดนิ ท�าให้น�า้บาดาล 
ท่ีองค์การบริหารส่วนต�าบลขุดเจาะมาใช้เป็น 
น�า้ประปาเกดิการปนเป้ือนสารพิษได้ กรณปัีญหานี้
ได้มกีารยืน่เรือ่งร้องเรยีนต่อผูต้รวจการแผ่นดนิแล้ว 
2 ครั้ง ในการตรวจสอบครั้งแรกเมื่อปี พ.ศ. 2557 
จังหวัดได้ตรวจสอบข้อเท็จจริงและมีความเห็นว่า
นายกองค์การบริหารส่วนต�าบลดังกล่าวละเลย  
ไม่ปฏิบตัหิน้าทีห่รอืปฏิบัตหิน้าท่ีโดยไม่ชอบ จงึแจ้ง 
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ให้อ�าเภอสอบสวนหาข้อเท็จจรงิในประเด็นดงักล่าว
ตามมาตรา 92 วรรคแรก แห่งพระราชบัญญัติสภา
ต�าบลและองค์การบริหารส่วนต�าบล พ.ศ. 2537 
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2542 ท่ีก�าหนด 
ให ้นายอ� า เภอด� า เนินการสอบสวนโดยเร็ ว  
หากปรากฏว่า นายกองค์การบรหิารส่วนต�าบลกระท�า
การฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวัสดิภาพ 
ของประชาชน หรอืละเลยไม่ปฏิบัตติามหรอืปฏบัิติ
การ ไม่ชอบด้วยอ�านาจหน้าที ่ซึง่จากการตรวจสอบ
พบว่า บ่อขยะดังกล่าวอยู่ในที่ดินซึ่งเป็นกรรมสิทธิ์
ของภรรยา และบุตรของนายกองค์การบริหาร 
ส่วนต�าบลนัน้ โดยมบุีคคลอ่ืนเป็นผูป้ระกอบกจิการ 
จังหวัดจึงแจ้งให้อ�าเภอตรวจสอบข้อเท็จจริงว่า 
ผู้ประกอบกิจการดังกล่าวเป็นผู ้รับมอบอ�านาจ
ในการด�าเนินกิจการจากเจ ้าของกรรมสิทธิ ์
ในที่ดินหรือมีการท�าสัญญาการเช่าท่ีดินดังกล่าว 
เนือ่งจากหากเป็นเพยีงผูร้บัมอบอ�านาจจากเจ้าของ
กรรมสทิธิท์ีด่นิ การด�าเนนิการต่าง ๆ  เกีย่วกบับ่อขยะ 
ย่อมอยู ่ในความรับผิดชอบของภรรยาและบุตร 
ของนายกองค์การบริหารส่วนต�าบล อันอาจจะมี
ประเด็นท่ีจะต้องพิจารณาเรื่อง “ผู้มีส่วนได้เสีย”  
ตามมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 25392 เนื่องจาก
การประกอบกิจการนั้นต้องได้รับอนุญาตจาก
เจ้าพนักงานท้องถิ่น เมื่อนายกองค์การบริหาร

ส่วนต�าบลซึ่งเป็นเจ้าพนักงานท้องถิ่นที่มีอ�านาจ
พิจารณาออกใบอนุญาตให้แก ่ ผู ้ขออนุญาต 
ซ่ึงเป็นคู่สมรสของตน จึงอาจเป็นการพิจารณา
ทางปกครองที่ขัดต่อบทบัญญัติดังกล่าวได้ แต่หาก 
ผู ้ประกอบกิจการมีการท�าสัญญาการเช่าที่ดิน 
จากภรรยาและบุตรของนายกองค์การบริหารส่วน
ต�าบลจะเป็นประเด็นในการพิจารณาที่แตกต่าง
กันออกไป เมื่อจังหวัดส่งเรื่องให้อ�าเภอพิจารณา
ในประเด็นดังกล่าวแล้ว ผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
จึงมีค�าวินิจฉัยว่า กรณียังไม่อาจรับฟังได้ว่าผู้ว่า 
ราชการจังหวัดละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ที่ก่อให้เกิด 
ความเสียหายแก่ผู้ร้องเรียนโดยไม่เป็นธรรมตาม
มาตรา 13 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 
ต่อมาเมื่อปี พ.ศ. 2559 คณะเจ้าหน้าที่จาก
หน่วยราชการที่เกี่ยวข้อง ได้เข้าตรวจสอบพื้นที่ 
พบว่า ผู้ประกอบกิจการที่เคยมีค�าสั่งให้ตรวจสอบ 
ว่าเป็นผู้รับมอบอ�านาจหรือเป็นผู้ด�าเนินกิจการ 
ด้วยตนเองนั้น ได ้กระท�าการร ่วมกับบุคคล
อีกคนหนึ่งใช ้บ ่อดินเก ่าเป ็นท่ีรับท้ิงขยะจาก
ท ้องถิ่นใกล ้ เคียง โดยไม ่ ได ้ขออนุญาตจาก 
เจ ้ าพนั ก ง านท ้ อ งถิ่ นตามพระราชบัญญั ติ 
การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ท�าให้มีปริมาณขยะ
สะสมจ�านวนมาก ส�านักงานทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อมจังหวัดนครปฐมจึงมีหนังสือ 

2 พระราชบญัญัตวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 บญัญัตว่ิา เจ้าหน้าทีดั่งต่อไปนีจ้ะท�าการพิจารณา
ทางปกครองไม่ได้
(1) เป็นคู่กรณีเอง
(2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี
(3) เป็นญาตขิองคู่กรณ ีคือ เป็นบพุการหีรอืผูส้บืสนัดานไม่ว่าชัน้ใด ๆ  หรอืเป็นพ่ีน้องหรอืลูกพ่ีลกูน้องนบัได้เพียงภายใน
สามชั้น หรือเป็นญาติเกี่ยวพันทางแต่งงานนับได้เพียงสองชั้น
(4) เป็นหรือเคยเป็นผู้แทนโดยชอบธรรมหรือผู้พิทักษ์หรือผู้แทนหรือตัวแทนของคู่กรณี
(5) เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้ หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณี
(6) กรณีอื่นตามที่ก�าหนดในกฎกระทรวง
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

แจ้งให้องค์การบรหิารส่วนต�าบลแจ้งผูป้ระกอบการ
บ่อดินและผู้ประกอบการรับจ้างเก็บขยะมูลฝอย
ด�าเนินการตามที่กฎหมายก�าหนด พร้อมทั้งก�ากับ
และควบคุมผูป้ระกอบการบ่อดนิและการประกอบ
กิจการของผู้รับจ้างเก็บขนขยะมูลฝอยไม่ให้เกิด 
ผลกระทบทางกลิ่นและหากฝ่าฝืนให้ด�าเนินการ
ตามอ�านาจหน้าที่อย่างเคร่งครัด หลังจากนั้น
ส�านักงานผูต้รวจการแผ่นดินได้เข้าตรวจสอบบ่อดิน
ดังกล่าว ยงัคงพบว่ามกีารขดุดนิท้ังทีไ่ม่มใีบอนญุาต
ประกอบกิจการโรงงาน เนื่องจากใบอนุญาต
หมดอายุตั้งแต่ปี พ.ศ. 2553 และใช้รถบรรทุก
ขนดินวิ่งเข้า-ออกถนนสาธารณประโยชน์ และ 
มีรถบรรทุกขยะขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในพื้นที่ใกล้เคียงน�าขยะมาทิ้งในบริเวณดังกล่าว
จ�านวนมาก โดยมีคนงานคอยอ�านวยความสะดวก 
ในการถ่ายเทขยะและสิ่งปฏิกูลคล้ายการประกอบ
กิจการรับทิ้งและก�าจัดขยะ มิได้มีลักษณะเป็นการ
ถมบ่อดินตามที่อ�าเภอกล่าวอ ้างแต ่อย ่างใด  
จากข้อเท็จจริงเป็นที่ยุติได้ว่า ผู ้ด�าเนินกิจการ 
บ่อขยะยังคงท�าการขุดดินและน�าขยะมูลฝอย
ไปทิ้ งลงในบ ่อดินโดยไม ่ ได ้ รับอนุญาตตาม 
พระราชบัญญัติ โรงงาน พ.ศ.  2535 และ 
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
กรณีดังกล่าวจึงอาจเข้าลักษณะเป็นการละเลย 
การปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ พนักงานหรือ
ราชการส่วนท้องถิ่น ตามมาตรา 13 (1) แห่ง 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2552  
ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงเสนอแนะให้ผู ้ว่าราชการ 
จังหวัดด�าเนินการสอบสวนข้อเท็จจริงในประเด็น 
ดังกล่าว และประเด็นที่ผู ้ประกอบกิจการเข้า 
ด�าเนินกิจการขุดดินในที่ดินซึ่งเป็นกรรมสิทธิ์ 
ของภรรยาและบุตรนายกองค ์การบริหาร 

ส่วนต�าบลท่ีมีหน้าท่ีดูแลรับผิดชอบบ่อขยะน้ัน  
หากพบว่ามีการกระท�าความผิดจริงและเกิดจาก
ความประมาทเลินเล่อ ละเลยการปฏิบัติหน้าท่ี
หรือมีเจตนาทุจริตต่อหน้าที่หรือประพฤติมิชอบ
ให้พิจารณาด�าเนินการตามกฎหมายกับเจ้าหน้าที่
ที่เกี่ยวข้องโดยเคร่งครัด

ในปี พ.ศ. 2560 ได้มกีารร้องเรยีนในประเด็น
เดิมต่อส�านักงานผู ้ตรวจการแผ่นดิน จากการ
แสวงหาข้อเทจ็จรงิพบว่า เมือ่ปี พ.ศ. 2560 จงัหวดั
ได้มีการแต่งต้ังคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง  
ตามข้อเสนอแนะของผู ้ตรวจการแผ่นดินแล้ว  
โดยคณะกรรมการฯ ได้มีหนังสือรายงานผลการ
สอบข้อเทจ็จรงิไปยงัผูว่้าราชการจงัหวดั โดยเหน็ว่า  
การด�าเนนิงานของนายกองค์การบริหารส่วนต�าบล
ในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นผู้ดูแลและรับผิดชอบ
ในพื้นที่ขององค์การบริหารส่วนต�าบล จึงมีอ�านาจ
ห้ามผู้หนึ่งผู้ใดมิให้ก่อเหตุร�าคาญในท่ี หรือทาง
สาธารณะหรือสถานที่เอกชน และมีอ�านาจออก
ค�าสั่งเป็นหนังสือเพื่อระงับ ก�าจัด และควบคุม
เหตุร�าคาญต่าง ๆ ได้แต่การด�าเนินการงานของ
นายกองค์การบริหารส่วนต�าบลยังไม่บรรลุผลตาม
ที่กฎหมายก�าหนด ประกอบกับความเดือดร้อน
ของประชาชนก็ยังมิได้ก�าจัดให้หมดสิ้นไป ดังนั้น 
พฤติการณ์ของนายกองค์การบริหารส่วนต�าบล  
มีเหตุอันควรเชื่อได้ว่าเป็นการกระท�าการฝ่าฝืน
ความสงบเรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของประชาชน 
หรอืละเลยไม่ปฏบิตัติามหรอืปฏบิตักิารไม่ชอบด้วย
อ�านาจหน้าที ่จงึเสนอให้ผูว่้าราชการจงัหวดัแต่งต้ัง 
คณะกรรมการสอบสวนนายกองค์การบริหาร 
ส่วนต�าบล เพือ่พจิารณาสัง่ให้พ้นจากต�าแหน่งต่อไป  
ส�าหรับประเด็นที่ผู ้ประกอบกิจการเช ่าที่ดิน
ของภรรยาของนายกองค์การบริหารส่วนต�าบล 



93คอลัมน์ประจำ�

สำ�นักง�นผู้ตรวจก�รแผ่นดิน

คนดังกล่าว ได้มีการลักลอบรับทิ้งและก�าจัด
ขยะมูลฝอยโดยไม่ได้รับอนุญาต พฤติการณ์นี้ 
ส่งผลกระทบต่อสุขภาพของประชาชนในพื้นท่ี
และชุมชนโดยรอบ ซึ่งการกระท�าดังกล่าวเป็นเหตุ
ร�าคาญทีเ่กดิขึน้เป็นบรเิวณกว้างสามารถก่อให้เกดิ 
อันตรายต่อสุขภาพของสาธารณชน เพื่อให้เกิด
ความเรียบร้อยและสามารถระงับเหตุเดือดร้อน
ร�าคาญให้แก่สาธารณชนได้ ผู้ตรวจการแผ่นดิน
จึงเสนอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดแจ้งให้นายอ�าเภอ
สั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนต�าบล ในฐานะ 
เจ้าพนักงานท้องถ่ิน ประกาศให้บริเวณท่ีมีการ
ลักลอบทิ้งขยะเป็น “พื้นท่ีควบคุมเหตุร�าคาญ”  
เพื่อระงับการลักลอบท้ิงขยะ จังหวัดจึงได้แจ้งให้ 
นายอ�าเภอด�าเนินการสอบสวนนายกองค์การบรหิาร 
ส่วนต�าบล โดยอ�าเภอได้แต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนกรณีดังกล่าวแล้ว เห็นว่า พฤติการณ์ของ
นายกองค์การบริหารส่วนต�าบล มเีหตอุนัควรเชือ่ได้ 
ว่าเป็นการละเลยไม่ปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการ 
ไม่ชอบด้วยอ�านาจหน้าท่ี จงึรายงานเสนอความเหน็ 
ต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพื่อใช้ดุลพินิจพิจารณาสั่ง
ให้นายกองค์การบรหิารส่วนต�าบลพ้นจากต�าแหน่ง  
ต่อมาส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้ลงพื้นท่ีเพื่อ
ตรวจสอบข้อเท็จจริงและประชุมหารือร่วมกับ
หน่วยงานที่เก่ียวข้อง และทราบว่าปัญหาความ 
เดือดร้อนยังไม่ได้รับการแก้ไข ที่ประชุมได้มีมต ิ
ให้ศูนย์ด�ารงธรรมจังหวัดเป็นเจ้าภาพในการ
ประสานกบัหน่วยงานท่ีเกีย่วข้องท่ีท�าการตรวจสอบ  
ให้รายงานให้ผู ้ตรวจการแผ่นดินทราบ ต่อมา
จังหวัดได้รายงานผู้ว่าราชการจังหวัดได้พิจารณา
และมีค�าสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนต�าบล 
พ้นจากต�าแหน่ง เมื่อวันที่ 6 พฤศจิกายน 2561 
ส่วนประเดน็เรือ่งการด�าเนนิการบรหิารจดัการขยะ

ในพ้ืนที่นั้น นายอ�าเภอสั่งให้นายกองค์การบริหาร
ส่วนต�าบลประกาศให้บรเิวณทีม่กีารลกัลอบทิง้ขยะ
เป็นพ้ืนทีค่วบคมุเหตรุ�าคาญและส�านกังานส่งเสริม
การปกครองท้องถ่ินจังหวัดได้ส่ังการให้กลุ่มงาน
ส่งเสริมและพัฒนาท้องถิ่นดูแลรับผิดชอบด�าเนิน
การในส่วนของการบริหารจัดการขยะในพ้ืนที่ 
ต่อไป ผู ้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่า หน่วยงานที่
เกี่ยวข้องได้ด�าเนินการตรวจสอบข้อเท็จจริงแล้ว 
กรณจีงึไมป่รากฏว่าหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องไม่ปฏบิตัิ
ตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และ
อ�านาจตามกฎหมายที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อน
หรอืความไม่เป็นธรรมแก่ผูร้้องเรยีน ตามมาตรา 22 
(2) แห่งพระราชบัญญติัประกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 และได้เสนอแนะ 
ให้จังหวัดติดตามการปฏิบัติงานของหน่วยงาน 
ที่ เ ก่ียวข้องในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวอย่าง 
ต่อเนื่องต่อไป

ค�าร ้องเรียนดังกล ่าวข ้างต ้น ผู ้ เขียนมี 
ข้อสังเกตดังต่อไปนี้

1. แม้ว่าการร้องเรียนเมื่อปี พ.ศ. 2557 
ผู ้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาแล้วเห็นว่าอาจ 
เข้าลักษณะเป็นการละเลยการปฏิบัติหน้าที่ จึงได ้
เสนอแนะให้จังหวัดตรวจสอบข้อเท็จจริงใน
ประเด็นดังกล่าวรวมทั้งประเด็นผู้ประกอบกิจการ
เข้าด�าเนินกิจการขุดดินในท่ีดินซ่ึงเป็นกรรมสิทธิ์
ของภรรยาและบุตรของนายกองค์การบริหารส่วน
ต�าบลทีม่หีน้าทีด่แูลรบัผดิชอบ และต่อมาจงัหวดัได้
มีการตรวจสอบจนกระทั่งมีค�าสั่งให้นายกองค์การ 
บริหารส ่ วนต� าบลพ ้นจากต� าแหน ่ ง เมื่ อป ี  
พ.ศ. 2561 แล้วกต็าม แต่เหน็ว่าการตรวจสอบการ 
ปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ใช้ระยะเวลานานใน
การพิสูจน์ความผิด ซึ่งระหว่างการพิสูจน์ความผิด
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ก็ปรากฏข้อเท็จจริงว่าบุคคลดังกล่าวยังคงกระท�า
ความผิดอย่างต่อเนื่องมาโดยตลอด กรณีนี้เป็น
ประเด็นปัญหาที่จะต้องพิจารณาว่าหน่วยงานที่
เก่ียวข้องทั้งอ�าเภอและจังหวัด จะมีมาตรการใน
การระงับ ยับยั้งความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการ 
กระท�าของเจ้าหน้าที่ในระหว่างพิสูจน์ความผิด
ของบุคคลนั้นหรือไม่ อย่างไร ซึ่งหากจะกล่าวอ้าง
ว่าจังหวัดได้แจ้งให้นายอ�าเภอสั่งให้นายกองค์การ
บริหารส่วนต�าบลในฐานะเจ้าหน้าที่พนักงาน 
ท ้องถิ่ นประกาศให ้บริ เวณท่ีมีการลักลอบ 
ทิ้งขยะเป็นพื้นที่ควบคุมเหตุร�าคาญ เพื่อระงับการ
ลักลอบทิ้งขยะในบริเวณดังกล่าวแล้วก็ไม่สามารถ
อ้างได้ด้วยเหตุผล 2 ประการ ดังนี้ ประการแรกยัง
คงปรากฏข้อเท็จจริงว่ายังมีการลักลอบทิ้งขยะอยู่
แสดงให้เห็นว่าค�าส่ังดังกล่าวเป็นเพียงการปฏิบัติ
ตามข้ันตอนของกฎหมาย ซึ่งไม่มีผลบังคับได้จริง
ในทางปฏิบัติ ประการท่ีสอง คือ ตามท่ีจังหวัดได้
สั่งการให้ตรวจสอบว่าผู้ประกอบกิจการเข้าด�าเนิน
กิจการขุดดินเป็นผู้รับอ�านาจในการด�าเนินกิจการ
จากเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดิน หรือมีการท�าสัญญา
เช่าทีด่นิดงักล่าว ยงัไม่ปรากฏว่าได้มกีารตรวจสอบ 
ตามค�าสั่งดังกล่าว เนื่องจากอาจเกิดประเด็น
ปัญหาเร่ืองการเป็นผู้มีส่วนได้เสียตามมาตรา 13 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซึ่งหากปรากฏว่าผู้ประกอบกิจการ
เป็นผู้รับมอบอ�านาจของเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดิน
ซ่ึงได้แก่ภรรยาและบุตรของนายกองค์การบริหาร
ส่วนต�าบล นายกองค์การบริหารส่วนต�าบลย่อมจะ
ท�าการพจิารณาทางปกครอง โดยจะออกใบอนญุาต
ให้ด�าเนินกิจการหรือมีค�าสั่งใด ๆ ไม่ได้ เนื่องจาก
ถือว่าเป็นผู้มีส่วนได้เสียในกิจการนั้น นอกจากนี้
การที่จังหวัดแจ้งให้นายอ�าเภอสั่งให้นายกองค์การ
บริหารส่วนต�าบลในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นซึ่ง 

ถอืเป็นผูม้ส่ีวนได้เสยีในเรือ่งดงักล่าวเป็นผูป้ระกาศ
ให้บรเิวณทีม่กีารลกัลอทิง้ขยะเป็นพืน้ทีค่วบคมุเหตุ
ร�าคาญดังกล่าวย่อมไม่สามารถท�าให้แก้ไขปัญหา
ได้ในทางปฏิบัติ เนื่องจากนายกองค์การบริหาร 
ส่วนต�าบลซึ่งเป็นผู้ออกค�าสั่งเป็นผู้ที่มีส่วนได้เสีย 
กับเจ้าของกิจการซึ่งเป็นผู้รับค�าสั่งนั้นเอง

ผู้เขียนเห็นว่า หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควร
ตระหนักถึงปัญหาส่ิงแวดล้อมอย่างจริงจัง และ
ควรมีการบังคับใช้กฎหมายกับผู้กระท�าความผิด
อย่างเข้มงวด ซึง่การขาดความตระหนกัและใส่ใจใน
ปัญหาสิ่งแวดล้อมอาจเกิดจากการมองปัญหาเป็น
เร่ืองไกลตัว หรือเป็นเรื่องของชุมชนใดชุมชนหนึ่ง 
ดังนั้น รัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรจะมี
การบูรณาการร่วมกันในการให้ความรู้ และท�าการ
ประชาสัมพันธ์อย่างท่ัวถึงเพื่อสร้างจิตส�านึกให้ 
ทกุคนได้ตระหนกัถึงปัญหาขยะมลูฝอยอย่างจรงิจงั
และปัญหาด้านสิ่งแวดล้อม 

2. หน่วยงานที่เก่ียวข้องมุ่งเน้นไปที่การ
ตรวจสอบการปฏบิติัหน้าทีข่องหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง  
และใช้เวลายาวนานหลายปีในการตรวจสอบ  
ซึ่งในท้ายที่สุดได้มีการลงโทษผู้กระท�าความผิด 
โดยมีค�าสั่งให้พ้นจากต�าแหน่ง แต่ข้อเท็จจริงยัง
ปรากฏว่าปัญหาขยะดังกล่าวยังไม่ได้รับการแก้ไข 
แม้จะมีการช้ีแจงว่าส�านักงานส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่นจังหวัดได้สั่งการให้กลุ่มงานส่งเสริมและ
พฒันาท้องถิน่ดแูลรบัผดิชอบด�าเนนิการในส่วนของ
การบริหารจัดการขยะในพื้นที่แล้ว แต่ไม่ปรากฏ 
ข้อเทจ็จรงิว่ามกีารวางแผนและแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
แล้วหรือไม่อย่างไร ซ่ึงผู้เขยีนเหน็ว่าการแก้ไขปัญหา
ขยะมูลฝอยจะส�าเร็จลุล่วงได้ ต้องประกอบไปด้วย
ปัจจัยหลายประการ ประการแรกควรจะมีการต้ัง
งบประมาณในการบริหารจัดการด้านสิ่งแวดล้อม
และมีการวางแผนการบริหารจัดการ ตลอดจน 
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องค์ความรู ้วทิยาการและเทคโนโลยทีีม่ปีระสทิธภิาพ 
ประการต่อมา ต้องมกีารสร้างจิตส�านึก เสริมสร้าง
ความรู้ ความเข้าใจ และความรับผิดชอบร่วมกัน
ของทุกคนในชุมชน และปัจจัยที่น่าจะมีความ
ส�าคัญที่สุด คือ การบังคับใช้กฎหมาย ในกรณีที่
การสร้างจิตส�านึกความตระหนักในปัญหาและ 
ผลกระทบด้านสิง่แวดล้อม ไม่สามารถส�าเรจ็ลลุ่วงได้ 
จึงจ�าเป็นต้องมีการบังคับใช้กฎหมายอย่างเข้มงวด 
จริงจังเพื่อเป็นการป้องปราม และลงโทษ เพื่อให้
ประชาชนมีความเกรงกลัวที่จะกระท�าความผิด
เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม 

3. กฎหมายที่สามารถน�ามาใช้บังคับกับ
กรณีตามค�าร้องเรียนนี้ ผู้เขียนเห็นว่า มีกฎหมาย 
ที่เกี่ยวข้องหลายฉบับ ดังนี้

 3.1 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พ.ศ. 2539

 ตามที่ได้มีการประกาศให้บริเวณที่มี
การลักลอบทิ้งขยะเป็นพื้นที่ควบคุมเหตุร�าคาญ 
เป ็นการด�าเนินการตามพระราชบัญญัติการ
สาธารณสุข พ.ศ. 25393 โดยมาตรา 28 ได้เปิด
ช่องให้เจ้าพนักงานท้องถิ่น มีอ�านาจระงับเหตุ
ร�าคาญและจัดการตามความจ�าเป็นเพื่อป้องกัน 
มิให้มีเหตุร�าคาญเกิดขึ้นอีก และถ้าเหตุร�าคาญ 

3 มาตรา 25 ในกรณีที่มีเหตุอันอาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ผู้อยู่อาศัยในบริเวณใกล้เคียงหรือผู้ที่ต้องประสบกับเหตุนั้น 
ดังต่อไปนี้ ให้ถือว่าเป็นเหตุร�าคาญ

(1) แหล่งน�้า ทางระบายน�้า ที่อาบน�้า ส้วม หรือที่ใส่มูลหรือเถ้า หรือสถานที่อ่ืนใด ซ่ึงอยู่ในท�าเลไม่เหมาะสม 
สกปรก มีการสะสมหรือหมักหมมสิ่งของมีการเททิ้งสิ่งใดเป็นเหตุให้มีกลิ่นเหม็นหรือละอองสารเป็นพิษ หรือเป็นหรือ
น่าจะเป็นที่เพาะพันธุ์พาหะน�าโรค หรือก่อให้เกิดความเสื่อมหรืออาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพ

(2) การเลี้ยงสัตว์ในที่หรือโดยวิธีใด หรือมีจ�านวนเกินสมควรจนเป็นเหตุให้เสื่อมหรืออาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพ
(3) อาคารอันเป็นที่อยู่ของคนหรือสัตว์ โรงงานหรือสถานที่ประกอบการใดไม่มีการระบายอากาศ การระบายน�้า 

การก�าจัดสิง่ปฏกิลู หรอืการควบคุมสารเป็นพิษหรอืมีแต่ไม่มีการควบคุมให้ปราศจากกล่ินเหม็นหรอืละอองสารเป็นพิษ
อย่างพอเพียงจนเป็นเหตุให้เสื่อมหรืออาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพ

(4) การกระท�าใดๆ อันเป็นเหตุให้เกิดกลิ่น แสง รังสี เสียง ความร้อน สิ่งมีพิษความสั่นสะเทือน ฝุ่น ละออง เขม่า 
เถ้า หรือกรณีอื่นใด จนเป็นเหตุให้เสื่อมหรืออาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพ

(5) เหตุอื่นใดที่รัฐมนตรีก�าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา

เกดิข้ึนจากการกระท�า การละเลย หรอืการยนิยอม
ของเจ้าของหรือผู้ครอบครองสถานท่ีนั้น เจ้าของ
หรือ ผู้ครอบครองสถานท่ีดังกล่าว ต้องเป็นผู้เสียค่า
ใช้จ่ายส�าหรบัการนัน้ ดงัน้ัน หากจะปรบับทบญัญตัิ
แห่งกฎหมายกับกรณีนี้ย่อมสามารถกระท�าได้  
โดยหน่วยงานของรัฐสามารถเข้าระงับเหตุร�าคาญ
และจัดการตามความจ�าเป็น โดยเรียกค่าใช้จ่าย 
จากเจ้าของหรือผู้ครอบครองได้

 3.2 ประมวลกฎหมายแพ ่ งและ
พาณิชย์

 มาตรา 420 บัญญัติว่า “ผู้ใดจงใจหรือ
ประมาทเลินเล่อ ท�าต่อบุคคลอื่น โดยผิดกฎหมาย
ให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี แก่ร่างกายก็ดี อนามัย
ก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหน่ึง 
อย่างใดก็ดี ท่านว่า ผู้นั้นท�าละเมิด จ�าต้องใช้ค่า
สินไหมทดแทนเพื่อการนั้น” หากพิจารณาแล้วจะ
เห็นว่า ผู้ประกอบกิจการบ่อดิน มีการด�าเนินการที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ท�าให้ประชาชนทีอ่ยูใ่กล้เคยีง
ได้รับความเสียหายแก่ร่างกาย อนามัย การกระท�า 
ดังกล่าวจึงอาจเข้าลักษณะเป็นการกระท�าทาง
ละเมิด ซ่ึงผู้ท่ีได้รับความเสียหายสามารถฟ้องร้อง  
ทางแพ่งเพื่อเรียกค่าเสียหายจากการกระท�า 
ดังกล่าวได้
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มาตรา 1337 บัญญัติว่า “บุคคลใดใช้สิทธิ
ของตนเป็นเหตุให้เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ได้รับ
ความเสียหาย หรือเดือดร้อนเกินที่ควรคิดหรือ 
คาดหมายได้ว่าจะเป็นไปตามปกต ิและเหตอุนัควร 
ในเมื่อเอาสภาพและต�าแหน่งท่ีอยู่แห่งทรัพย์สิน
น้ันมา ค�านึงประกอบไซร้ ท่านว่าเจ้าของอสังหา 
ริมทรัพย์มีสิทธิจะปฏิบัติการเพื่อยังความเสียหาย
หรือเดือดร้อนนั้นให้สิ้นไป ทั้งนี้ไม่ลบล้างสิทธิที่จะ
เรียกเอาค่าทดแทน” หากพิจารณาแล้วจะเห็นว่า  
ผู้เป็นเจ้าของที่ดินหรือผู ้ครอบครองย่อมมีสิทธ ิ
ในการใช้ที่ดินนั้น แต่ถ้ามีการน�าที่ดินไปใช้เพื่อ 
เป็นทีท่ิง้ขยะอาจเข้าลกัษณะเป็นการใช้สทิธขิองตน 
เป็นเหตุให้เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ที่อยู่ข้างเคียง 
ได้รบัความเสยีหาย หรือเดอืดร้อนเกนิทีค่วรคดิหรอื 
คาดหมายได้ว่าจะเป็นไปตามปกติ เช่น น�้าเน่าเสีย
จากบ่อขยะซมึลงสูด่นิและเข้ามาในบ้านของผูท้ีอ่ยู่
ข้างเคียง ผู้ที่ได้รับความเสียหายมีสิทธิที่จะปฏิบัติ
การเพ่ือให้ความเสียหายหรอืเดอืดร้อนนัน้สิน้ไปได้ 
และมีสิทธิเรียกค่าทดแทนด้วย

มาตรา 1342 บัญญัติว่า “บ่อ สระ หลุม 
รับน�้าโสโครก หรือหลุมรับปุ๋ยหรือขยะมูลฝอยนั้น 
ท่านว่าจะขุดในระยะสองเมตรจากแนวเขตที่ดิน
ไม่ได้

คูหรือการขุดร่องเพื่อวางท่อน�้าใต้ดินหรือ
ส่ิงอ่ืนซึ่งคล้ายกันน้ัน ท่านว่าจะท�าใกล้แนวเขต
ที่ดินกว่าครึ่งหนึ่งแห่งส่วนลึกของคูหรือร่องนั้น
ไม่ได้ แต่ถ้าท�าห่างแนวเขตหนึ่งเมตรหรือกว่านั้น 
ท่านว่าท�าได้

ถ้ากระท�าการดังกล่าวไว้ในสองวรรคก่อน
ใกล้แนวเขตไซร้ ท่านว่าต้องใช้ความระมัดระวัง 
ตามควร เพื่อป้องกันมิให้ดินหรือทรายพังลง หรือ 
มิให้น�้าหรือสิ่งโสโครกซึมเข้าไป” 

นอกจากนี้ยังมีกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวข้อง
กับปัญหาด้านสิ่งแวดล้อม เช่น พระราชบัญญัติ
โรงงาน พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติส่งเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 
2535 พระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน 
พ.ศ. 2543 เป็นต้น ดังนั้น การพิจารณาถึง
บทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีจะน�ามาใช้กับเร่ืองขยะ 
มูลฝอยตลอดจนปัญหาส่ิงแวดล้อมอื่น ๆ จึงควร
ที่จะพิจารณาอย่างรอบด้าน เพื่อให้สามารถน�า
กฎหมายที่อยู่มาใช้บังคับได้อย่างมีประสิทธิภาพ
และเกิดประโยชน์สูงสุด

4. ข้อพิจารณาเร่ืองหน้าที่และอ�านาจ
ของผู ้ตรวจการแผ ่นดินในการแก ้ ไขป ัญหา 
เร่ืองขยะมลูฝอย ผู้เขยีนเหน็ว่า ตามพระราชบญัญติั 
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 มาตรา 22 บัญญัติว่า “ผู้ตรวจการ
แผ่นดิน มหีน้าทีแ่ละอ�านาจดงัต่อไปนี.้..(2) แสวงหา
ข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติ
ตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และ
อ�านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานของ
รัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมนั้น...” หากพิจารณาตาม 
ค�าร้องเรียนจะพบว่า เมื่อผู้ร้องเรียนได้ยื่นเรื่องต่อ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน เมื่อมีการแสวงหาข้อเท็จจริง
แล้วผู้ตรวจการแผ่นดินจึงได้ใช้อ�านาจเสนอแนะ 
ให้หน่วยงานสอบสวนข้อเท็จจริง ซึ่งในท้ายที่สุด
แล้วพบว่า “นายกองค์การบริหารส่วนต�าบลได้
กระท�าความผดิจรงิ” จงึมคี�าสัง่ให้พ้นจากต�าแหน่ง 
และต่อมาผูต้รวจการแผ่นดนิได้มคี�าวนิจิฉยัว่า กรณี 
ไม่ปรากฏว่าจงัหวดัละเลยในการตรวจสอบการปฏบิตัิ 
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4  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 79 บัญญัติว่า รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในการสงวน บ�ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอย่าง
สมดุล รวมทั้งมีส่วนร่วมในการส่งเสริม บ�ารุงรักษา และคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามหลักการการพัฒนาที่ยั่งยืน  
ตลอดจนควบคุมและก�าจัดภาวะมลพิษที่มีผลต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ และคุณภาพชีวิตของประชาชน

หน้าที่ของนายกองค์การบริหารส่วนต�าบล ซึ่งการ
ด�าเนินการดังกล่าวมุ่งเน้นไปท่ีการพิสูจน์ความผิด
ของเจ้าหน้าที ่มิได้มุง่เน้นไปทีปั่ญหาการจดัการขยะ  
ซึง่ผูเ้ขยีนเหน็ว่า หากหน่วยงานสามารถแก้ไขปัญหา
ที่เกิดขึ้นจากกองขยะได้ น่าจะเป็นสิ่งท่ีตรงตาม
วัตถุประสงค์ในการร้องเรียนมากที่สุด นอกจากนี้  
หากมองในอีกแง่มุมหนึ่ง หากพบว่าเจ้าหน้าที่ 
ของรฐัปฏบิตัถิกูต้องตามกฎหมาย ระเบยีบ กฎเกณฑ์ 
ต่าง ๆ ทุกประการแล้ว แต่ปัญหาขยะยังคงมีอยู่  
ผู้ตรวจการแผ่นดินจะสามารถด�าเนินการอย่างไร
ในกรณีดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า พระราชบัญญัต ิ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 มาตรา 35 บัญญัติว่า “ในกรณีที่ความ
ปรากฏต่อผู ้ตรวจการแผ่นดินว่ามีผู ้ได้รับความ 
เดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม อันเนื่องมาจาก
หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน
ตามหมวดที่ 5 หน้าที่ของของรัฐ ของรัฐธรรมนูญ4 
ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรายงาน พร้อมข้อเสนอแนะ
ให้คณะรัฐมนตรีทราบ เพื่อพิจารณาด�าเนินการ
ต่อไปโดยเร็ว โดยผู้ตรวจการแผ่นดินจะรายงาน
ให้รัฐสภาเผยแพร่ให้ประชาชนทราบด้วยก็ได้” 
พจิารณาแล้วเหน็ว่า ปัญหาเรือ่งขยะมูลฝอยรวมทัง้ 
ปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมอื่น ๆ เป็นหน้าท่ีของรัฐ 
ที่จะต้องมีส่วนร่วมในการส่งเสริม บ�ารุงรักษา และ
คุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อม ตลอดจนควบคุม
และก�าจัดภาวะมลพิษที่มีผลต่อสุขภาพอนามัย 
สวัสดิภาพ และคุณภาพชีวิตของประชาชน ซึ่งเป็น 

หน้าที่ตามที่รัฐธรรมนูญได ้บัญญัติไว ้  ดังนั้น  
หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่า มีผู ้ได้รับความ 
เดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมจากการท่ีรัฐ 
ไม่ปฏบิตัหิน้าทีใ่นการควบคมุและก�าจดัภาวะมลพษิ 
ทีม่ผีลต่อสขุภาพอนามยัของประชาชน ผูต้รวจการ 
แผ่นดินมีหน้าที่รายงานพร้อมข้อเสนอแนะให้ 
คณะรัฐมนตรีทราบต่อไป

จากกรณีค�าร้องเรียนข้างต้น อาจสรุปได้ว่า 
ปัญหาส่ิงแวดล้อมเป็นปัญหาท่ีส�าคัญและส่งผล 
กระทบในระดับโลก โดยรัฐเป็นผู้มีหน้าที่ส่งเสริม  
บ�ารุงรักษา และคุ ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อม  
ตลอดจนควบคุมและก�าจัดภาวะมลพิษที่มีผล
ต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ และคุณภาพชีวิต 
ของประชาชน อันเป็นหน้าที่ที่ได้มีการก�าหนด 
ไว ้ในรัฐธรรมนูญ รัฐจึงต ้องด�าเนินการแก้ไข
ปัญหาอย่างจริงจังทั้งด้านการส่งเสริมจิตส�านึก 
ความตระหนักรู้ในปัญหาที่อาจเกิดขึ้น ตลอดจน
การบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด ซึ่งความ
ส�าเร็จจะเกิดขึ้นได้เม่ือเจ้าหน้าที่ปฏิบัติตามอ�านาจ
หน้าทีข่องตน โดยผูต้รวจการแผ่นดนิได้ตระหนกัถงึ 
ความส�าคัญของปัญหาขยะและได้เข้ามามีบทบาท 
ที่ ส� าคัญในการตรวจสอบการปฏิบั ติหน ้ าที่ 
ของเจ้าหน้าทีร่ฐักรณทีีม่กีารร้องเรยีน และมหีน้าที่ 
และอ�านาจในการหยบิยกเรือ่งขยะขึน้มาตรวจสอบ 
ได้ด้วยตนเอง เนื่องจากปัญหาเร่ืองขยะเป็นเรื่อง
หน้าที่ของรัฐตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  
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ลงพื้นท่ีแก้ ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน  
ณ จังหวัดอุดรธานี

วันที่ 22 มกราคม 2562 พลเอก วิทวัส  
รชตะนันทน์ ประธานผูต้รวจการแผ่นดนิ พร้อมด้วย  
นายบรูณ์ ฐาปนดลุย์ ผูต้รวจการแผ่นดนิ นายสมศักด์ิ  
สุวรรณสุจริต ผู้ตรวจการแผ่นดิน นายรักษเกชา  
แฉ่ฉาย เลขาธิการส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
และคณะ ได้เดินทางลงพื้นท่ีต�าบลหนองนาค�า 
อ�าเภอเมือง จงัหวดัอดุรธาน ีเพือ่แสวงหาข้อเทจ็จรงิ 
และประชุมหารือร่วมกับนายวัฒนา พุฒิชาติ  
ผูว่้าราชการจังหวดัอดุรธานี ส�านกังานอตุสาหกรรม

เล่าเรื่องด้วยภาพ
อดิศักดิ์ นาคดิลก1

จังหวัดอุดรธานี กรมควบคุมมลพิษ ส�านักงาน 
ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจังหวัดอุดรธานี 
ส� านั ก ง านสิ่ ง แวดล ้ อมภาคที่  9  การยาง 
แห่งประเทศไทยจังหวัดอุดรธานี ส�านักงาน
ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมจงัหวดัอดุรธานี 
สาธารณสุขจังหวัดอุดรธานี นายอ�าเภอเมือง
อดุรธาน ีนายกองค์การบริหารส่วนต�าบลหนองนาค�า  

1 เจ้าหน้าที่ประชาสัมพันธ์อาวุโสระดับสูง ส�านักสื่อสารองค์กรและประชาสัมพันธ์ ส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
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ผู ้แทนบริษัทผู ้ประกอบการโรงงานยางพารา 
ทั้ง 2 แห่ง และผู้ร้องเรียน เพื่อร่วมกันแก้ไขปัญหา
เร่ืองร้องเรียน กรณีประชาชนได้รับผลกระทบ 
จากมลภาวะทางกลิ่นอันไม ่พึงประสงค ์จาก
โรงงานผลิตและรับซื้อยางพาราขนาดใหญ่ 2 แห่ง 
ในใจกลางเมืองจังหวัดอุดรธานี ส่งผลต่อระบบ 
ทางเดินหายใจและปัญหาสุขภาพอนามัยของ
ประชาชนในพืน้ทีม่านานกว่า 7 ปี ผลจากการประชมุ 
ดังกล่าว ผู ้ตรวจการแผ่นดิน และหน่วยงานที่
เกี่ยวข้อง ได้ร่วมกันหามาตรการการแก้ไขปัญหา

อย่างเป็นรปูธรรมและเชงิระบบ ในระยะสัน้ภาครฐั 
ต้องส่งเสริมให้เกษตรกรสวนยางใช้กรดฟอร์มิก
แทนกรดซัลฟิวริกหรือกรดก�ามะถัน ในขณะที่
โรงงานต้องฉีดพ่นสาร EM อย่างต่อเนื่องทุกวัน 
ตลอดจนต้องปรับปรุงสภาพแวดล้อมด้วยการ
ปลูกไม้ยืนต้นที่เป็นปราการกั้นกลิ่นธรรมชาติ 
ล้อมรอบโรงงานสลับฟันปลาเพื่อดักกลิ่นเหม็น 
รวมถึงการปลูกไม้ยืนต้นที่ให้กลิ่นหอม และการใช้ 
ธรรมชาติบ�าบัดน�้าเสียเช่นเดียวกับการด�าเนินงาน 
ของโครงการแหลมผักเบี้ ยอัน เนื่ องมาจาก 
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พระราชด�าริในหลวงรัชกาลที่ 9 โดยผู้ตรวจการ 
แผ่นดินจะติดตามการแก้ไขปัญหาภายใน 3 ถึง 
6 เดือน ส�าหรับการแก้ไขปัญหาในระยะยาวนั้น  
กรมควบคุ มมล พิษต ้ อ ง เสนอและผลั กดั น  
ตลอดจนเร่งรดัให้กระทรวงทรพัยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อมออกประกาศเรื่อง ก�าหนดมาตรฐาน 
ค่าความเข้มของกลิน่ของอากาศเสยีทีป่ล่อยทิง้จาก
แหล่งก�าเนิดมลพิษโดยเร็ว โดยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
จะประสานงานกับกรมควบคุมมลพิษเกี่ยวกับ 
ระยะเวลาและขั้นตอนในการประกาศใช้บังคับ 
รวมถึงรายละเอียดการก�าหนดตัวช้ีวัดในประกาศ
ต่อไป  
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ลงพื้นท่ีแก้ ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน  
ณ จังหวัดระยอง

วันที่ 29 มกราคม 2562 พลเอก วิทวัส  
รชตะนนัทน์ ประธานผูต้รวจการแผ่นดนิ พร้อมด้วย 
นายสมศักด์ิ สุวรรณสุจริต ผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
นายกมลธรรม วาสบญุมา รองเลขาธกิารส�านกังาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน และคณะ ประชุมหารือร่วมกับ 
นายธีรวัฒน์ สุดสุข รองผู ้ว ่าราชการจังหวัด
ระยอง กองอ�านวยการรักษาความมั่นคงภายใน 
ราชอาณาจักรจังหวัดระยอง กรมธนารักษ ์  
กรมอุทยานแห่งชาติ  สัตว ์ป ่า และพันธุ ์พืช  
กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง และอุทยาน 
แห่งชาติเขาแหลมหญ้า - หมู ่เกาะเสม็ด เพ่ือ
แก้ไขปัญหาเร่ืองร้องเรียน กรณีการประกาศ
แนวเขตพื้นที่ทับซ ้อนในเขตอุทยานแห่งชาติ 
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เขาแหลมหญ้า - หมูเ่กาะเสมด็ ระหว่างกรมอทุยาน 
แห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช กับกรมธนารักษ์  
เป็นเหตุให้ชาวบ้าน ได้แก่ 1. กลุ่มผู้มีสิทธิ์การเช่า 
ซึ่งได้รับการผ่อนปรนตามมติคณะกรรมการแก้ไข 
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐปี 2543 เดิมมีเพียง 
จ�านวน 49 ราย ปัจจบุนัขยายจ�านวนเป็น 168 ราย  
บางรายมีการเปลี่ยนแปลงผู ้เช่าท่ีไม่ใช่ทายาท 
จึงเกิดปัญหาการขออนุญาตการก่อสร้างและ 
ปลกูสร้างอาคาร เนือ่งจากไม่มกีารแจ้งเปลีย่นแปลง 
ผูเ้ช่าจากกรมธนารักษ์ให้กรมอุทยานฯ ทราบ รวมถงึ 
ปัญหาการรุกล�้าชายหาดและบุกรุกบริเวณอื่น ๆ  
2. กลุ่มประชาชนที่อยู่อาศัยในเขตชุมชนดั้งเดิม 
รวมถึงวัดและโรงเรียน ท่ียังเป็นปัญหาอยู ่ว ่า
พื้นที่ดังกล ่าวเป ็นเขตอุทยานหรือท่ีราชพัสด ุ
ที่จะสามารถให้เช่าได้หรือไม่ 3. กลุ่มประชาชนที่

เช่าพื้นที่ราชพัสดุ 700 ไร่ ตามแนวเขตของแผนที ่
ปี 2542 ทีไ่ม่ตรงกบัแผนทีแ่นบท้ายพระราชกฤษฎกีา
ของกรมอุทยานฯ กลายเป็นบางส่วนรุกล�้าเข้ามา
ในเขตอุทยาน ได้รับผลกระทบยาวนานกว่า 30 ปี 

นอกจากนี้ พลเอก วิทวัส รชตะนันทน์ 
ประธานผูต้รวจการแผ่นดนิ พร้อมด้วยนายสมศักดิ์  
สุวรรณสุจริต ผู ้ตรวจการแผ่นดิน ได้ติดตาม
แผนการวางท่อน�้าประปาจากฝั ่งสู ่เกาะเสม็ด 
เพื่อแก้ไขปัญหาและบรรเทาความเดือดร้อนของ
ประชาชนที่ต้องแบกรับภาระในการซื้อน�้าประปา
ราคาแพงมาใช้ในการอุปโภคบริโภค 
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ลงพื้นท่ีแก้ ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน  
ณ จังหวัดพิษณุโลก

วันที่ 6 กุมภาพันธ์ 2562 นายวทัญญู  
ทิพยมณฑา รองเลขาธิการส�านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พร้อมด้วยนายเมธี มั่นคง ผู้อ�านวยการ
ส�านักสอบสวน 1 และคณะ ประชุมหารือและ
ลงพืน้ทีแ่สวงหาข้อเทจ็จรงิร่วมกบัจงัหวัดพษิณุโลก  
ปลดัอ�าเภอนครไทย ส�านกังานทรพัยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมจังหวัดพิษณุโลก กรมป่าไม ้  
กรมอุทยานแห่งชาติ  สัตว ์ป ่า และพันธุ ์พืช  
นายกองค์การบรหิารส่วนต�าบลน�า้กุม่ และหน่วยงาน 
ทีเ่กีย่วข้อง เพือ่แก้ไขปัญหาเรือ่งร้องเรียนในลกัษณะ 

เชิงระบบ กรณีขอด�าเนินการก่อสร้างปรับปรุง
เส้นทางคมนาคมของหมู่บ้านที่อยู่ในเขตอุทยาน
แห่งชาติ และป่าสงวนแห่งชาติ ซ่ึงได้รับทราบถึง
ปัญหา อุปสรรค และเข้าใจขั้นตอนการพิจารณา
อนุญาตให้ด�าเนินการปรับปรุงถนนในเขตอุทยาน
แห่งชาติและป่าสงวน ให้ถูกต้องตามกฎหมาย 
จากหน่วยงานทีรั่บผดิชอบ และจะได้ประสานงาน
เพ่ือด�าเนนิการปรบัปรงุถนนเพือ่แก้ไขความเดอืดร้อน 
ให้ประชาชนต่อไปโดยเร็ว ณ ที่ท�าการอุทยาน 
แห่งชาติน�้าตกชาติตระการ จังหวัดพิษณุโลก 
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ลงพื้นท่ีติดตามการแก้ ไขปัญหา 
เรื่องร้องเรียน ณ จังหวัดสุพรรณบุรี

วันที่ 6 กุมภาพันธ์ 2562 นายรักษเกชา 
แฉ่ฉาย เลขาธิการส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พร้อมด้วยนายกีรป กฤตธีรานนท์ รองเลขาธิการ
ส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน น�าคณะผู้ตรวจการ 
แผ ่นดินแห ่งสาธารณรัฐฟ ิลิปป ินส ์  น�าโดย 
นายเมลเคอร์ อาเธอร์ คารันดัง (Mr. Melchor  
Arthur H. Carandang) รองผู้ตรวจการแผ่นดิน
แห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ร่วมประชุมติดตาม
การแก้ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน กรณีการบริหาร
จัดการขยะมูลฝอยของเทศบาลต�าบลศรีประจันต์  

ร่วมกบันายนมิติ วนัไชยธนวงศ์ ผู้ว่าราชการจงัหวดั
สพุรรณบรุ ีนายอ�าเภอศรปีระจนัต์ นายกเทศมนตรี
ต�าบลศรีประจันต์ และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  
ณ ห ้องประชุมเทศบาลต�าบลศรีประจันต ์  
พร ้อมทั้ งลงพื้ นที่ ศึ กษาดู ง าน เชิ งประจักษ ์  
ณ ศูนย์ก�าจัดขยะมูลฝอยแบบครบวงจร อ�าเภอ
ศรีประจันต ์  จังหวัดสุพรรณบุ รี เพื่อให ้ เ กิด 
การแลกเปล่ียนเรียนรู้กระบวนการแก้ไขปัญหา
เร่ืองร้องเรียนท่ีประเทศคู ่ภาคีจะน�าไปปรับใช ้
ให้เหมาะสมกับเรื่องร้องเรียนของประเทศตนได้ 
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กรณีการแก้ไขปัญหาการบริหารจัดการ
ขยะมูลฝอยให้กับประชาชนต�าบลศรีประจันต์และ
ต�าบลข้างเคยีง จงัหวดัสพุรรณบุร ีหลงัเผชญิปัญหา
น�้าเน่าเสียและกลิ่นอันไม่พึงประสงค์นานกว่า 6 ปี 
นบัเป็นการแก้ไขเรือ่งร้องเรยีนทีป่ระสบความส�าเรจ็ 
ซึง่ผูต้รวจการแผ่นดนิได้ตดิตามแก้ไขปัญหาร่วมกบั
หน่วยงานทีเ่ก่ียวข้องมาโดยตลอด ล่าสดุ ได้มคีวาม
คืบหน้าไปมาก โดยเทศบาลต�าบลศรีประจันต์ได้
เข้ามาบรหิารศนูย์ก�าจดัขยะมลูฝอยแบบครบวงจร 
แทนบริษัทเอกชน และเร่งมาตรการแก้ไขปัญหา
ต่าง ๆ อาทิ การงดรับขยะจากพื้นที่อื่นชั่วคราว 
เพื่อเร ่งแก้ไขปัญหาขยะคงค้างให้เข ้าสู ่ระบบ 

เสียก่อนและท�าการฝังกลบ การเสริมคันดินรอบ 
บ่อบ�าบัดน�้าเสียให้สูงขึ้นเพื่อลดปัญหาน�้าเสีย 
เจิ่งนอง และการก่อสร้างรั้วเมทัลชีทป้องกันขยะ
ปลวิไปนอกพืน้ที ่ซึง่มาตรการต่าง ๆ  นบัเป็นสญัญาณ 
อันดีที่ปัญหาเหล่านี้จะได้รับการแก้ไขอย่างเป็น 
รูปธรรม 
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เครือข่ายด้านธรรมาภิบาล  
ณ จังหวัดกาฬสินธุ์

วันที่ 15 กุมภาพันธ์ 2562 นายกมลธรรม  
วาสบุญมา รองเลขาธิการส�านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พร้อมคณะ ลงพื้นท่ีเยี่ยมชมเครือข่าย 
ด้านธรรมาภิบาล จงัหวดักาฬสนิธุ ์ซึง่เป็นส่วนหนึง่ 
ในการเสริมสร้างความเข้มแข็ง และการสร้าง 
ความยั่งยืนในการด�าเนินงานด้านการเสริมสร้าง 
ธรรมาภิบาลในสังคมไทยในสถานศึกษา อาทิ 
โรงเรียนดอนไทรงามพิทยาคม และโรงเรียน

เทศบาล 2 จังหวัดกาฬสินธุ ์ ซึ่งการเยี่ยมชม 
เครือข่ายด้านธรรมาภิบาลในครั้งนี้ ได้เห็นถึง 
ความเปล่ียนแปลงและพัฒนาการท่ีมคีวามก้าวหน้า 
มากขึ้น และเห็นถึงความต้ังใจของคณะท�างาน 
ในพ้ืนที ่ในการทีต้่องการผลักดันให้ผู้บริหาร นกัเรียน 
และชุมชนให้เกิดความตระหนักถึงการน�าหลัก 
ธรรมาภิบาลมาใช้ในการด�าเนินงาน ตลอดทั้ง 
การใช้ชีวิตประจ�าวัน 
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รับฟังความคิดเห็นจากประชาชน ซึ่งประชาชน 
มองว่าอาจเป็นการไม่ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ 
แห ่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
มาตรา 58 อันส่งผลให้ประชาชนในชุมชนได้รับ
ความเดือดร้อน ทั้ง ๆ ท่ีประชาชนได้อยู่อาศัย 
ในพืน้ทีแ่ห่งนีม้าเป็นเวลานาน และยงัมเีอกสารสิทธ ิ
ในที่ ดินโดยชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงครอบคลุม
พ้ืนท่ีกว่า 2,600 ไร่ ณ บริเวณเขตโบราณสถาน 
เมืองพิมาย อ�าเภอพิมาย จังหวัดนครราชสีมา 

ลงพื้นท่ีแก้ ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน  
ณ จังหวัดนครราชสีมา

วันที่ 20 กุมภาพันธ์ 2562 นายสมศักด์ิ 
สุวรรณสุจริต ผู ้ตรวจการแผ่นดิน พร้อมด้วย 
นายกมลธรรม วาสบญุมา รองเลขาธกิารส�านกังาน 
ผูต้รวจการแผ่นดนิ นายสรินิ ชาวเพช็รด ีผู้อ�านวยการ 
ส�านักสอบสวน 2 และคณะ ประชุมหารือ 
และลงพื้นที่ ร ่ วมกับนางป ิยะฉัตร อินสว ่าง  
รองผูว่้าราชการจงัหวดันครราชสมีา นายพนมบุตร  
จนัทรโชต ิรองอธบิดกีรมศลิปากร นายจารกึ วไิลแก้ว  
ผู้อ�านวยการส�านักศิลปากรท่ี 10 นครราชสีมา  
นายเลิศพันธุ์ สินบรรเลงเสนาะ นายอ�าเภอพิมาย 
นายดนัย ตั้งเจิดจ้า นายกเทศมนตรีต�าบลพิมาย 
นายชตุมิา จันทน์เทศ ผูอ้�านวยการพพิธิภัณฑสถาน
แห ่งชาติพิมาย และหน ่วยงานที่ เ ก่ียวข ้อง  
เพ่ือร่วมกนัตรวจสอบข้อเท็จจรงิและเร่งแก้ไขปัญหา
เรือ่งร้องเรยีน กรณกีรมศลิปากรได้ก�าหนดเขตพืน้ท่ี 
โบราณสถานเมืองพมิายทบัซ้อนทีด่นิของประชาชน
และการก�าหนดเขตโบราณสถานยงัไม่มกีารจดัเวที
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ลงพื้นท่ีแก้ ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน  
ณ จังหวัดพัทลุง

วันที่ 22 กุมภาพันธ์ 2562 นายบูรณ์  
ฐาปนดุลย์ ผู้ตรวจการแผ่นดิน พร้อมด้วยนายกีรป 
กฤตธีรานนท์ รองเลขาธิการส�านักงานผู้ตรวจการ 
แผ่นดิน นายพินิจ ตันติวิญญูพงศ์ ผู้อ�านวยการ 
ส�านักสอบสวน 3 และคณะ ประชุมหารือ
และลงพื้ นที่ ร ่ วมกับนายศิลป ์ชั ย  รามณีย ์  
รองผู ้ว ่าราชการจังหวัดพัทลุง และผู้แทนจาก 
หน่วยงานที่เก่ียวข้อง ได้แก่ กรมอุทยานแห่งชาติ  
สตัว์ป่า และพันธุพ์ชื ส�านกังานทรพัยากรธรรมชาติ
และสิ่ งแวดล ้อมจังหวัดพัทลุง  เขตห ้ามล ่า 
สัตว์ป่าทะเลน้อย ส�านักงานที่ดินจังหวัดพัทลุง  
ศนูย์ด�ารงธรรมจงัหวดัพทัลงุ เทศบาลต�าบลทะเลน้อย  

และเทศบาลต�าบลพนางตุง เพ่ือแก้ไขปัญหา
เรื่องร้องเรียน กรณีผลกระทบจากการประกาศ
ก�าหนดเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อยของกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล ้อมที่สะสม 
มานานกว่าสิบปี ทั้งป ัญหาการปฏิบัติหน้าที่ 
ตามอ�านาจหน้าที่ของเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย 
กับองค ์กรปกครองส ่วนท้องถิ่น ในการดูแล
บริหารจัดการพื้นที่สาธารณประโยชน์ของชุมชน
ในพื้นที่ต� าบลทะเลน ้อยและต�าบลพนางตุง 
ท่ีเป็นแหล่งท่องเท่ียวส�าคัญของจังหวัดพัทลุง 
รวมถึงปัญหาการถือครองสิทธิ์ในที่ดินท�ากินของ
ประชาชนทีท่บัซ้อนกบัเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย 
ส่งผลกระทบต่อการประกอบอาชีพของประชาชน
ที่มีเอกสารสิทธิ ซ่ึงผู ้ตรวจการแผ่นดินได้ก�าชับ 
ให ้หน ่วยงานที่ เกี่ยวข ้องร ่วมกันด�าเนินงาน 
เพื่อประโยชน์ต่อท้องถิ่นและประชาชนต่อไป 
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ลงพื้นท่ีรับฟังสภาพปัญหา 
เร่ืองร้องเรียนบนพื้นท่ีเกาะพะงัน

วันที่ 27 กุมภาพันธ์ 2562 พลเอก วิทวัส 
รชตะนันทน์ ประธานผูต้รวจการแผ่นดนิ พร้อมด้วย
นายวทัญญู ทิพยมณฑา รองเลขาธิการส�านักงาน 
ผู ้ตรวจการแผ ่นดิน นายกรรชิง อิศรางกูร  
ณ อยุธยา ผู้อ�านวยการส�านักสื่อสารองค์กรและ
ประชาสัมพันธ์ พนัโท เทพจติ วณีะคปุต์ ผูอ้�านวยการ 
ส�านักสอบสวน 4 และคณะ ลงพื้นที่รับฟังสภาพ
ปัญหาเรื่องร้องเรียนบนพ้ืนท่ีเกาะพะงัน และ 
ในวันที่ 28 กุมภาพันธ์ 2562 คณะผู้ตรวจการ
แผ่นดินได้ลงพื้นที่ร่วมกับนายประเวศ ไทยประยูร  
รองผู้ว่าราชการจังหวัดสุราษฎร์ธานี นายอ�าเภอ
เกาะพะงัน ส�านักงานเจ้าท่าภมิูภาค สาขาเกาะพะงนั  
และเทศบาลต�าบลเกาะพะงัน เพื่อติดตาม
การแก ้ ไขป ัญหาเกี่ ยวกับสภาพโครงสร ้ าง 
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ของท่าเทียบเรือและมาตรฐานความปลอดภัย 
ในการบริหารจัดการท่าเทียบเรือและเรือโดยสาร 
ณ อ�าเภอเกาะพะงัน จังหวัดสุราษฎร์ธานี จากนั้น
จงึได้เดนิทางไปสกัการะเยีย่มชมพลบัพลาท่ีประทบั
และแท่นหินจารึกพระปรมาภิไธย พระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 พร้อมปลูก
ต้นรวงผึ้ง และให้ก�าลังใจจิตอาสาที่มาร่วมกัน
ท�าความสะอาดในครัง้นี ้ตลอดจนรบัฟังข้อเทจ็จริง 
และแนวทางการอนุรักษ์พลับพลาที่ประทับและ
แท่นหินจารึกพระปรมาภิไธยในพื้นท่ีอุทยาน 
แห่งชาติธารเสด็จ

ต่อมาในช่วงบ่าย คณะผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ได้ร่วมประชมุหารอืกบัหน่วยงานราชการเกาะพะงนั 
เพือ่รบัฟังการบรรยายสรปุ และหาแนวทางการแก้ไข
ปัญหาเร่ืองร้องเรียนในประเด็น ดังนี้ 1) ปัญหา
มาตรฐานและการบริหารจัดการท่าเทียบเรือและ
เรอืโดยสาร 2) ปัญหารถรบัจ้างสาธารณะ 3) ปัญหา 
การอ�านวยความสะดวกของภาครัฐในการให้บรกิาร
ออกใบอนุญาตหรือต่อใบอนุญาตต่าง ๆ และ  
4) แนวทางการอนรุกัษ์พลบัพลาทีป่ระทบัและพืน้ที่
โดยรอบ และแท่นหนิจารึกพระปรมาภไิธยในพืน้ที่
อุทยานแห่งชาติธารเสด็จ - เกาะพะงัน 
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ลงพื้นท่ีแก้ ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน 
ณ จังหวัดนครราชสีมา

วันท่ี 5 มีนาคม 2562 พลเอก วิทวัส  
รชตะนันทน์ ประธานผูต้รวจการแผ่นดนิ พร้อมด้วย 
นายกมลธรรม วาสบญุมา รองเลขาธกิารส�านกังาน 
ผูต้รวจการแผ่นดนิ นายสรินิ ชาวเพช็รด ีผู้อ�านวยการ 
ส�านักสอบสวน 2 และคณะ ลงพื้นที่ตรวจสอบ 
ข้อเท็จจริงและประชุมหารือร่วมกับนางปิยะฉัตร 
อินสว่าง รองผู้ว่าราชการจังหวัดนครราชสีมา 
นายกเทศมนตรีนครราชสีมา กองอ�านวยการ
รกัษาความมัน่คงภายในจงัหวดันครราชสมีา ขนส่ง
จังหวัดนครราชสีมา ขนส่งจังหวัดขอนแก่น และ
ต�ารวจภูธรจังหวัดนครราชสีมา เพื่อน�าแนวทาง
การบริหารจัดการระบบขนส่งมวลชนของจังหวัด
นครราชสีมา มาพิจารณาประกอบการแก้ไข
ปัญหาให้กับประชาชนในจังหวัดขอนแก่นท่ีได้รับ 
ผลกระทบต่อชีวิตประจ�าวันจากการย้ายสถานี
ขนส่งผู้โดยสาร จนเป็นประเด็นร้องเรียนกันมา
ยาวนาน ณ จังหวัดนครราชสีมา 
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ลงพื้นท่ีแก้ ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน  
ณ จังหวัดขอนแก่น

วันท่ี 6 มีนาคม 2562 พลเอก วิทวัส  
รชตะนันทน์ ประธานผูต้รวจการแผ่นดนิ พร้อมด้วย 
นายกมลธรรม วาสบญุมา รองเลขาธกิารส�านกังาน 
ผูต้รวจการแผ่นดนิ นายสรินิ ชาวเพช็รด ีผู้อ�านวยการ 
ส�านักสอบสวน 2 และคณะ ประชุมหารือร่วมกับ 
นายสมศักดิ์  จังตระกุล ผู ้ว ่าราชการจังหวัด
ขอนแก่น นายสันติ เหล่าบุญเสงี่ยม รองผู ้ว ่า
ราชการจังหวัดขอนแก่น นายกองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัขอนแก่น นายกเทศมนตรนีครขอนแก่น  
ผู ้แทนจากส�านักงานขนส ่งจังหวัดขอนแก ่น  
แขวงทางหลวงขอนแก่นที่ 1 ส�านักงานธนารักษ์
พื้นท่ีขอนแก่น กองอ�านวยการรักษาความมั่นคง
ภายในจังหวัดขอนแก ่น ต�ารวจภูธรจังหวัด
ขอนแก่น และประชาชนที่เดือดร้อน เพื่อติดตาม 
ความคืบหน้าการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของ
ชาวขอนแก่น หลงัผูต้รวจการแผ่นดนิเคยเสนอแนะ
มาตรการระยะสั้น เพื่อเร่งบรรเทาผลกระทบใน
การเดินทางเหตุจากการย้ายสถานีขนส่งผู้โดยสาร
ขอนแก่นออกนอกเมือง

นอกจากนี้  คณะผู ้ ตรวจการแผ ่นดิน 
ยังได้ลงพื้นที่ตรวจสอบข้อเท็จจริง ณ สถานีขนส่ง
ผู้โดยสารแห่งที่ 1 และแห่งที่ 3 เพื่อพิจารณา
ประเมินแนวทางการแก้ไขปัญหาการบรหิารจดัการ 
อย่างครอบคลุมเหมาะสมกับทุกฝ่าย จากการ
รวบรวมข ้อมูลที่ ได ้ เพิ่มเติมจะน�าไปทบทวน 

หาข ้ อยุ ติ เ กี่ ย ว กับการแก ้ ไขป ัญหาต ่ อ ไป  
ท้ังนี้ ผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีข้อเสนอแนะเพ่ิมเติม 
ดังนี้ 1. ให้ส�านักงานธนารักษ์พื้นที่ขอนแก่นเสนอ 
แผนปรับปรุงสถานีขนส ่งผู ้ โดยสารแห่งที่  1  
จะท�าเป็นสตรีทฟู ้ด และแห่งที่ 2 จะท�าเป็น
พพิธิภณัฑ์และศูนย์การเรยีนรู้ของจงัหวดัขอนแก่น  
ภายใน 30 วนั 2. ให้ขนส่งจังหวดัขอนแก่นประสาน 
หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องเพ่ิมการอ�านวยความสะดวก 
ให้ประชาชนทีล่งรถทีส่ถานขีนส่งผูโ้ดยสารแห่งท่ี 3  
เข ้า เมืองได ้สะดวกและปลอดภัยที่สุด เช ่น  
การก�าหนดจุดจอด โดยเฉพาะบริเวณแยกสามเหล่ียม 
การจัดจราจร การข้ามถนน เป็นต้น ภายใน 30 วนั 
3. ให้องค์การบริหารส่วนจังหวดัขอนแก่นประสาน
หน่วยงานทีเ่กี่ยวข้องปรับปรุงทางเข้า-ออก สถานี
ขนส่งผู้โดยสารแห่งที่ 3 โดยให้ติดป้ายแสดงให้
เห็นว่าเป็นสถานีขนส่งผู้โดยสารแห่งที่ 3 ให้ชัดเจน  
ทัง้เวลากลางวนัและกลางคนื และปรบัปรงุไฟส่องทาง 
จากปากทางเข้าสถานีขนส่งผู้โดยสารแห่งท่ี 3  
ให้สว่างเพียงพอเพื่อเพิ่มความปลอดภัยส�าหรับ 
ผู้ใช้บริการ และ 4. เมื่อด�าเนินการตามข้างต้นแล้ว  
จะแนะน�าให้ผูฟ้้องคดถีอนอทุธรณ์ต่อศาลปกครอง
สูงสุดต่อไป จากนั้นจะเสนอให้รัฐมนตรีกระทรวง
คมนาคมยกเลิกการใช ้สถานีขนส่งผู ้ โดยสาร 
แห่งท่ี 1 และ 2 
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กิจกรรม Ombudsman Care  
ณ จังหวัดระนอง

วันที ่6 มีนาคม 2562 นายวทัญญ ูทิพยมณฑา  
รองเลขาธิการส�านักงานผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
พร้อมด้วยนายปิยะ ลือเดชกุล ผู ้อ�านวยการ
ส�านักตรวจสอบเรื่องร้องเรียน เจ้าหน้าที่ส�านัก
ตรวจสอบเรื่องร้องเรียน เจ้าหน้าที่ส�านักสื่อสาร
องค์กรและประชาสัมพันธ์ และเจ้าหน้าท่ีส�านัก
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร จัดโครงการ 

Ombudsman Care โดยการออกหน่วยบริการ
เคลือ่นที ่โดยการให้ค�าปรึกษาและรบัเรือ่งร้องเรยีน  
รวมถึงเผยแพร่ประชาสัมพันธ์บทบาทหน้าท่ี
และอ�านาจ ตลอดจนช่องทางการร้องเรียนของ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ให้กับประชาชนอ�าเภอเมือง 
จังหวัดระนอง ได้รับทราบ ณ บริเวณบ่อน�้าร้อน
สวนสาธารณะรักษะวาริน 
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วันที่ 15-20 มีนาคม 2562 พลเอก วิทวัส  
รชตะนันทน์ ประธานผูต้รวจการแผ่นดนิ พร้อมด้วย 
นายบรูณ์ ฐาปนดลุย์ ผูต้รวจการแผ่นดนิ นายสมศักด์ิ  
สุวรรณสุจริต ผู้ตรวจการแผ่นดิน นายรักษเกชา 
แฉ่ฉาย เลขาธิการส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
และคณะ ได้เดินทางเยือนสาธารณรัฐเกาหลี  
เพ่ือด�าเนนิกจิกรรมภายใต้กรอบบนัทกึความเข้าใจ
ว่าด้วยความร่วมมือทวิภาคีระหว่างผู ้ตรวจการ 
แผ่นดนิแห่งราชอาณาจกัรไทยและหน่วยงาน Anti-
Corruption and Civil Rights Commission 
(ACRC) แห่งสาธารณรัฐเกาหลี 

กิจกรรมภายใต้กรอบบันทึกความเข้าใจ ว่าด้วยความร่วมมือทวิภาคี
ระหว่างผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งราชอาณาจักรไทย  
และหน่วยงาน Anti-Corruption and Civil Rights Commission 
(ACRC) แห่งสาธารณรัฐเกาหลี 

ในโอกาสนี้ คณะผู ้ตรวจการแผ่นดินได้ 
เข้าร่วมการประชมุหารอืร่วมกับเอกอคัรราชทตูไทย  
ณ กรงุโซล (นายสงิห์ทอง ลาภพเิศษพนัธุ)์ อคัรราชทตู 
ที่ปรึกษาฝ่ายแรงงานประจ�าสถานเอกอัครราชทูต
ไทย ณ กรุงโซล (นางสาวพินยุดา แจ่มจันทร์ศรี)  
และคณะผูแ้ทนหน่วยงาน ACRC น�าโดย Mr.Kwon 
Kunsang ต�าแหน่งอธิบดีส�านักผู้ตรวจการแผ่นดิน  
พร้อมด ้วยแรงงานไทยในสาธารณรัฐเกาหลี 
ณ วัดพุทธรังษีโซล จังหวัดเคียงกี เพื่อติดตาม 
ค ว า ม คื บ ห น ้ า ใ น ก า ร แ ก ้ ไ ข ป ั ญ ห า แ ล ะ 
ความเดอืดร้อนของแรงงานไทยในสาธารณรฐัเกาหลี  
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นอกจากนี้ คณะผู้ตรวจการแผ่นดินยังได้ 
เข้าร่วมการประชุมหารือข้อราชการเชิงนโยบาย
ภายใต้กรอบบนัทกึความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมอื 
ทวภิาคร่ีวมกบั Ms. Pak Un-jong ประธานหน่วยงาน  
ACRC พร้อมด้วยคณะผู้บริหารหน่วยงาน ACRC 
และในโอกาสเดียวกันนี้ นายรักษเกชา แฉ่ฉาย 
เลขาธิการส�านักงานผู ้ตรวจการแผ่นดิน ได้รับ 
มอบหมายจากประธานผู ้ตรวจการแผ ่นดิน  
ในการปฏิบัติหน้าที่หัวหน้าคณะ เพื่อเข้าร่วม 
การแลกเปลี่ยนองค์ความรู ้และประสบการณ ์
เกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาเรื่องร้องเรียนโดยวิธ ี
ไกล่เกลี่ยอีกด้วย 

พร้อมกันน้ี หน่วยงาน ACRC ได้น�ารถรับเรื่อง 
ร้องเรียนเคลื่อนที่ (Mobile Shinmungo Bus) 
ร่วมลงพ้ืนที่เพ่ือรับเรื่องร้องเรียนของแรงงานไทย
ในโอกาสเดียวกัน
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ลงพื้นท่ีแก้ ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน  
ณ จังหวัดภูเก็ต

เมื่อวันที่ 2 เมษายน 2562 พลเอก วิทวัส 
รชตะนันทน์ ประธานผูต้รวจการแผ่นดนิ พร้อมด้วย
นายวทัญญู ทิพยมณฑา รองเลขาธิการส�านักงาน 
ผู ้ตรวจการแผ่นดิน พันโท เทพจิต วีณะคุปต์  
ผู ้ อ� านวยการส� านักสอบสวน 4 และคณะ 
ประชุมหารือร่วมกับนายวิจิตต์ แก้วไทรเทียม  
รองผูอ้�านวยการท่าอากาศยานภเูกต็ สายปฏบิติัการ
และบ�ารุงรักษา นายบรรพต สอนโต ผู้อ�านวยการ 
ฝ่ายรักษาความปลอดภัยท่าอากาศยานภูเก็ต  
พ.ต.ต. ประวัติ ตันติปุษปรรฆ์ สารวัตรปราบปราม 
สถานีต�ารวจภูธรสาคู ต�ารวจท่องเที่ยว ต�ารวจ 
ตรวจคนเข้าเมือง บริษัทเอกชนที่รับจ้างขนถ่าย
สัมภาระ และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง พร้อมลงพื้นที่

ตรวจการด�าเนินการขนถ่ายสัมภาระของผู้โดยสาร 
และบรเิวณลานจอดอากาศยานภายในท่าอากาศยาน 
ภูเก็ต เน่ืองจากที่ผ ่านมาผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
รับทราบ ถึงปัญหาท่ีมีผู้โดยสารเดินทางโดยเคร่ืองบนิ 
เกิดทรัพย์สินสูญหายจากกระเป๋าเดินทางที่โหลด
ใต้ท้องเคร่ือง ณ ท่าอากาศยานสุวรรณภูมิ และ
ท่าอากาศยานภูเก็ต ผู ้ตรวจการแผ่นดินจึงเห็น
ว่าเรื่องดังกล่าวส่งผลกระทบต่อความเชื่อมั่นและ
ภาพลกัษณ์ด้านมาตรฐานการรกัษาความปลอดภยั
ภายในท่าอากาศยานของประเทศไทย ผู้ตรวจการ
แผ่นดินจึงต้องเร่งพิจารณาหาแนวทางแก้ไขปัญหา
ดังกล่าว 
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โดยจากการตรวจสอบพบว่า ท่าอากาศยาน
ภูเก็ตมีมาตรการรักษาความปลอดภัยค่อนข้าง
รดักมุ ทัง้การควบคมุการผ่านเข้า-ออกของบคุลากร
และยานพาหนะ การจัดชุดสายตรวจ ติดตั้งกล้อง
วงจรปิด (CCTV) กว่า 795 ตัว ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เสนอแนะให้ด�าเนินการมาตรการระยะสั้นและ
ระยะยาว ดงันี ้มาตรการระยะสัน้ ให้ท่าอากาศยาน
ภูเก็ตติดตั้งกล ้องวงจรปิดเพิ่มเติมในบริเวณ 
จุดเสี่ยงและเพ่งเล็งจุดท่ีมีสถิติการเกิดเหตุ และ
ตรวจสอบปรับปรุงไม ่ให ้กล ้องช�ารุดเสียหาย  
รวมถึงปรับมุมกล้องให้เหมาะสมไม่ถูกสิ่งอ่ืนบดบัง  
ส�าหรับมาตรการระยะยาว ให้ท่าอากาศยานภูเก็ต
จดัท�าแผนแม่บทระบบความปลอดภยั โดยค�านงึถงึ 
ภารกิจและระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ให้ครบถ้วน 
ทั้งการดูแลรักษาทรัพย์สินราชการและผู้โดยสาร  
จั ด ร ะ เ บี ย บ ก า ร จ อ ด ร ถ แ ล ะ ก า ร ป ้ อ ง กั น 
การก่อเหตรุ้ายภายในท่าอากาศยาน และได้เน้นย�า้ 
ให้เข้มงวดในการตรวจสอบประวัติอาชญากรรม
และยาเสพติดของเจ้าหน้าที่ด้วย 

ในช่วงบ่ายของวันเดียวกัน คณะผู้ตรวจการ 
แผ่นดินได้ลงพื้นที่ติดตามการแก้ไขปัญหาและ
มาตรการความปลอดภัยในการคมนาคมทางน�้า  
ณ ท่าเทียบเรืออ่าวปอ พร้อมประชุมหารือร่วมกับ
นายธัญญวัฒน์ ชาญพินิจ รองผู้ว่าราชการจังหวัด 
ภูเก็ต นายวิวัธน ์ ชิดเชิดวงศ ์ ผู ้อ�านวยการ
ส�านักงานเจ้าท่าภูมิภาคสาขาภูเก็ต นายประชา  
อัศวธีระ ผู้อ�านวยการเขตพื้นที่ภาคใต้ ส�านักงาน
ส่งเสริมเศรษฐกิจดิจิทัล (DEPA) และหน่วยงาน 
ที่เก่ียวข้อง หลังเกิดเหตุการณ์เรือโดยสารฟินิกส์ 
อับปางลงจนเกิดการสูญเสียชีวิตและทรัพย์สิน 
เป็นอย่างมาก ส่งผลกระทบต่อภาพรวมของเศรษฐกจิ 
และภาพลักษณ์การท่องเที่ยวในประเทศไทย 
ผู ้ตรวจการแผ ่นดินตระหนักถึงความส�าคัญ 
ของปัญหา จึงได้เร่งรัดให้ทุกภาคส่วนร่วมกัน 
จั ดม าตรการด ้ านความปลอด ภัย ให ้ เ ป ็ น 
มาตรฐานสากล ทั้งนี้ เพื่อสร้างความเชื่อมั่นให้กับ 
นกัท่องเท่ียว และกระตุ้นเศรษฐกจิของจงัหวัดภูเก็ต
ให้เดินหน้าต่อไป 
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ประกอบด้วย สาขาช่างซ่อมรถจักรยานยนต์  และ 
สาขาช่างเยบ็ผ้าด้วยจกัรอตุสาหกรรม  เมือ่นกัเรยีน
จบหลกัสตูรดงักล่าวจะสามารถน�าความรูแ้ละทกัษะ
ที่ได้เข้าสู่ตลาดแรงงาน  ในฐานะ  “แรงงานฝีมือ”  
อันที่จะสามารถสร้างรายได้และความมั่นคงใน
อาชีพให้กับตนเองได้ต่อไป

นอกจากนี้   คณะผู ้ ตรวจการแผ ่นดิน 
ยังได้ประชุมหารือเพ่ือรับฟังสภาพปัญหาร่วมกับ
ศึกษาธิการจังหวัดแม่ฮ่องสอนและหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องก่อนสรุปผลการขับเคลื่อนโครงการฯ  
เพื่ อมุ ่ ง สร ้ า งแรง งานฝ ี มื อคุณภาพป ้ อนสู  ่
ตลาดแรงงานหนุนชูแม่ฮ่องสอนเป็นต้นแบบหวัง
ต่อยอดขยายผลทั่วทุกจังหวัด 

โครงการเพ่ิมทักษะด้านอาชีพให้แก่
นักเรียนท่ีไม่มีโอกาสได้รับการศึกษาต่อ
หลังจบการศึกษาภาคบังคับ  
ณ จังหวัดแม่ฮ่องสอน 

วันที่   3  เมษายน  2562  นายสมศักดิ ์ 
สุวรรณสุจริต  ผู ้ตรวจการแผ่นดิน  พร้อมด้วย 
นายรักษเกชา  แฉ่ฉาย  เลขาธิการส�านักงาน 
ผู ้ตรวจการแผ่นดิน  นายกีรป  กฤตธีรานนท ์ 
รองเลขาธิการส�านักงานผู ้ตรวจการแผ่นดิน  
นายทิฆัมพร  ยะลา  ผู้อ�านวยการส�านักตรวจสอบ 
หน้าที่ของรัฐ  และคณะ  ได้เปิดหลักสูตรการ
อบรมเพ่ิมทักษะด้านอาชีพให้แก่นักเรียนรุ่นแรก
ในจังหวัดแม่ฮ ่องสอน ในโครงการเพิ่มทักษะ
ด้านอาชีพให้แก่นักเรียนที่ไม่มีโอกาสได้รับการ
ศึกษาต่อหลังจบการศึกษาภาคบังคับ  เนื่องจาก
ครอบครัวมีฐานะที่ยากจน ด้วยเหตุดังกล่าว 
ผู้ตรวจการแผ่นดินจงึได้ตระหนกัถึงความส�าคญัของ 
ปัญหาจึงได้จัดให้มีหลักสูตรการอบรมเพิ่มทักษะ
ด้านอาชีพให้กับนักเรียนในจังหวัดแม่ฮ่องสอน
ร่วมกับจังหวัดแม่ฮ่องสอน  ส�านักงานศึกษาธิการ
จังหวัดแม่ฮ่องสอน  ส�านักงานพัฒนาฝีมือแรงงาน
แม่ฮ่องสอน  ตลอดจนหน่วยงานทั้งภาครัฐและ
เอกชนกว่า  10  หน่วยงาน  โดยการอบรมในรุ่น
แรกมีนักเรียนเข้าร่วมโครงการ  จ�านวน  33  คน 
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รับเรื่องร้องเรียน  
ณ สำานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน

วันที่ 23 เมษายน 2562 นายรักษเกชา  
แฉ่ฉาย เลขาธิการส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
รับเรื่องร ้องเรียนจาก ดร.เจิมศักดิ์  ป ิ ่นทอง  
ขอความเป ็นธรรมต ่อผู ้ ตรวจการแผ ่นดิน
ให ้พิจารณาเสนอเรื่ องต ่อศาลรั ฐธรรมนูญ  
กรณ ีกรมสอบสวนคดพีเิศษและพนักงานอยัการคดี
พเิศษ ส�านกังานอยัการคดพีเิศษ 4 ด�าเนินคดอีาญา
กับผู้ร้องเรียนในความผิดฐานกบฏ อันเนื่องจาก 
การจดัรายการสดบนเวทปีราศรยัระหว่างการชมุนมุ  
กปปส. และความผิดอาญาอ่ืน ๆ เป็นการกระท�า
ละเมิดสิทธิผู ้ร ้องเรียนซึ่งได ้รับการคุ ้มครอง 
ตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 
2560 มาตรา 4 มาตรา 5 มาตรา 34 และมาตรา 
44 ประกอบมาตรา 211 212 213 และ 231 (1) 
และค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้อง 
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แก้ ไขปัญหากรณีท่ีคณะกรรมการ 
วัตถุอันตรายไม่ปฏิบัติตามข้อเสนอแนะ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินในการยกเลิก
สารเคมี “พาราควอต”

วันที่ 25 เมษายน 2562 ณ ส�านักงาน 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พลเอก วิทวัส รชตะนันทน ์
ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน พร้อมด้วยนายบูรณ์ 
ฐาปนดุลย์ ผู ้ตรวจการแผ่นดิน นายสมศักดิ์  
สุวรรณสุจริต ผู้ตรวจการแผ่นดิน นายรักษเกชา  
แฉ่ฉาย เลขาธิการส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
และคณะ ร่วมประชมุหารอืกบันายอภจิณิ โชตกิเสถยีร  
รองปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม ในฐานะประธาน
คณะกรรมการวัตถุอันตราย และนางสาวเสริมสุข 
สลักเพ็ชร์ อธิบดีกรมวิชาการเกษตร และนาย
แพทย์รุ่งเรือง กิจผาติ ผู้แทนกระทรวงสาธารณสุข  
อดีตโฆษกกรมควบคุมโรค เพื่อเร่งแก้ไขปัญหา 
กรณีที่คณะกรรมการวัตถุอันตรายไม่ปฏิบัติตาม 
ข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดินในการยกเลิก
สารเคม ี“พาราควอต” ท่ีมไีปเมือ่วนัท่ี 14 ธนัวาคม 
2561

ผลจากการประชมุหารอืประธานผูต้รวจการ 
แผ่นดินได้มอบหมายให้นายรักษเกชา แฉ่ฉาย 
เลขาธิการส�านักงานผู ้ตรวจการแผ่นดิน เป็น 
ผู้แถลงผลการประชุม โดยผู้ตรวจการแผ่นดินมีมติ
ยืนยันข้อเสนอแนะเดิม และได้ก�าหนดเวลา 60 วัน  
ให ้คณะกรรมการวัตถุอันตรายไปด�าเนินการ
พิจารณาทบทวนการยกเลิกการใช้ให้เป็นผลส�าเร็จ
ภายในกรอบระยะเวลาทีชั่ดเจน หากคณะกรรมการ 
วัตถุอันตรายไม่ด�าเนินการต้องมีการชี้แจงเหตุผล
ให้เพียงพอ เพ่ือที่ผู้ตรวจการแผ่นดินจะเสนอเรื่อง
ต่อนายกรัฐมนตรีให้น�าพิจารณาในคณะรัฐมนตรี
ต่อไป 
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

ลงพื้นท่ีแก้ ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน  
ณ จังหวัดขอนแก่น

วันที่  4 มิถุนายน 2562 นายสมศักด์ิ  
สุวรรณสุจริต ผู ้ตรวจการแผ่นดิน พร้อมด้วย 
นายกมลธรรม วาสบญุมา รองเลขาธกิารส�านกังาน 
ผูต้รวจการแผ่นดนิ นายสรินิ ชาวเพช็รด ีผู้อ�านวยการ 
ส�านักสอบสวน 2 และคณะ ประชุมหารือร่วมกับ 
ผู ้แทนผู ้ว่าราชการจังหวัดขอนแก่น รองนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่น ปลัดอ�าเภอ
น�า้พอง นายกเทศบาลต�าบลม่วงหวาน ปลัดเทศบาล 
ต�าบลกุดน�้ า ใส ผู ้ปกครองนิคมสร ้างตนเอง 
เขื่อนอุบลรัตน์ ผู ้จัดการการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค 
จังหวัดขอนแก่น ผู้จัดการการประปาส่วนภูมิภาค 
สาขาน�้าพอง และเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้อง รวมทั้ง 
ผู้ร้องเรียนเพื่อแก้ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน กรณ ี
ขอให้นคิมสร้างตนเองเข่ือนอบุลรตัน์เร่งด�าเนนิการ 
พิจารณาต่อสัญญาเช่าท่ีดิน กรณีขอให้การไฟฟ้า



123เล่าเรื่องด้วยภาพ

สำ�นักง�นผู้ตรวจก�รแผ่นดิน

ส ่วนภูมิภาคอ�าเภอน�้าพอง และการประปา 
ส่วนภูมิภาค สาขาน�้าพอง ขยายเขตไฟฟ้าและ
ขยายเขตน�้าประปาเข้าไปบริเวณนิคมสร้างตนเอง
เขื่อนอุบลรัตน์ (แปลงคุ ้มโนนทองและชุมชน
สว่างโนนทอง) กรณีขอให้เทศบาลต�าบลกุดน�้าใส 
ซ่อมแซมถนนที่ช�ารุดบริเวณชุมชนสว่างโนนทอง  
และกรณีขอให้องค์การบรหิารส่วนจงัหวดัขอนแก่น 
เร ่งด�าเนินการก่อสร ้างถนนเข ้ามายังบริเวณ 
คุ้มโนนทองให้เสร็จสมบูรณ์ และในเวลาต่อมา  
คณะทั้ ง หมด ได ้ ล งพื้ นที่ นิ คมสร ้ า งตน เอ ง 
เขื่อนอุบลรัตน์พบปะผู ้ร ้องเรียนและชาวบ้าน 

ชุมชนสว่างโนนทอง รวมถึงชุมชนคุ้มโนนทอง
ในช่วงบ่ายของวันเดียวกันได้มีการประชุม

พิจารณาแก้ไขปัญหาเร่ืองร้องเรียน กรณสี�านกังาน
ที่ดินจังหวัดขอนแก่น สาขาชุมแพ ออกโฉนดที่ดิน
เลขที ่18052 , 18079 และ 18081 ต�าบลหนองทุ่ม  
อ�าเภอชุมแพ จังหวัดขอนแก่น โดยไม ่ชอบ 
ด ้วยกฎหมาย เป ็นเหตุให ้ผู ้ ร ้องเรียนได ้รับ 
ความเดือดร้อน ณ ห้องประชุมส�านักงานที่ดิน
จังหวัดขอนแก่น ร่วมกับเจ้าพนักงานท่ีดินจังหวัด 
ขอนแก่นเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดขอนแก่น สาขา
ชุมแพ เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง และผู้ร้องเรียน 
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ข้อกำาหนดและหลักเกณฑ์ในการพิจารณาบทความ
เพ่ือตีพิมพ์ในวารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน

1. เป็นบทความวจิยั บทความวชิาการ บทความ
ปรทิศัน์ หรอืบทวจิารณ์หนงัสอืทีมี่คณุค่าทางวชิาการ 
ส่งเสริมให้เกิดการศึกษค้นคว้าในทางรัฐศาสตร์ 
รัฐประศาสนศาสตร์ นิติศาสตร์ การคุ้มครอง
สิทธิมนุษยชน การตรวจสอบการใช้อ�านาจรัฐ  
การส่งเสริมธรรมาภิบาล การบริหารจัดการ 
บ้านเมืองที่ดี กระบวนการยุติธรรม/อาชญาวิทยา  
คุณธรรม/จริยธรรม หรือเรื่องอื่นที่ เกี่ยวกับ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน

2. เป็นบทความที่ไม่เคยตีพิมพ์ที่ใดมาก่อน
หรือไม่อยู่ระหว่างการเสนอขอลงพิมพ์ในวารสาร/
สิ่งพิมพ์อื่น เว้นแต่เป็นการเรียบเรียงขึ้นใหม่

3. เนื้อหาต้นฉบับ (ภาษาไทย หรือ ภาษา
อังกฤษ) มีความยาว 10-20 หน้าพิมพ์ (กระดาษ
พิมพ์ดีดขนาด A4) ต้นฉบับพิมพ์ด้วยโปรแกรม 
MS-Words for Windows อักษรภาษาไทย/ 
ภาษาอังกฤษพิมพ์ด้วย TH SarabunPSK ขนาด 
ตัวอักษร ดังนี้ ช่ือเรื่องมีขนาดอักษร 18/ตัวหนา  
ช่ือผู ้นิพนธ์มีขนาดอักษร 14/ปกติ ชื่อสังกัด 
มขีนาดอักษร 12/ปกต ิเนือ้หาส่วนอืน่มขีนาดอกัษร  
16/ปกติ พิมพ์หน้าเดียวแบบ 1 คอลัมน์ กั้นหน้า 
และหลัง 3.17 ซม. ก้ันหัวและท้ายกระดาษ  
2.50 ซม.

4. ส่วนประกอบของบทความวิจัย
 (1) ชือ่เรือ่ง (Title) ต้องมทีัง้ภาษาไทยและ

ภาษาอังกฤษ
 (2) ชื่อผู ้นิพนธ์และสังกัด (Author & 

by-line) ภาษาไทยและภาษาอังกฤษ (ชื่อสถานที่
ท�างาน/ติดต่อ/โทรศัพท์ท่ีท�างาน/โทรศัพท์มือถือ/
โทรสาร และ E-mail) โดยใช้เคร่ืองหมาย *, **  
ท�าเชิงอรรถท้ายหน้า (Footnote) ของหน้าแรก

 (3) บทคัดย่อ (Abstract) มีท้ังภาษาไทย
และภาษาอังกฤษ เป็นเรียงความย่อหน้าเดียว
ท่ีมีใจความครบถ้วนสมบูรณ์ มีสาระโดยสังเขป
ประกอบด้วย วัตถุประสงค์ วิธีด�าเนินการวิจัย 
(Materials and Methods) การวิเคราะห์สรุปผล 
(Results Conclusion) และข้อเสนอแนะที่ส�าคัญ 
(Recommendations) พอสังเขปไม่เกิน 1 หน้า
กระดาษ

 (4) บทน�า (Introduction) ให้ข้อมูลและ
ประเด็นส�าคัญทางวิชาการรวมทั้งวัตถุประสงค์
ของงานวิจัยสมมติฐาน ขอบเขตของการศึกษาวิธ ี
การศึกษา นิยามศัพท์ ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ



 (5) วิธีด�าเนินการวิจัย (Materials and 
Methods) กล่าวถึงการออกแบบกลุ่มตัวอย่าง 
เครือ่งมือทีใ่ช้เก็บรวบรวมข้อมลูและวเิคราะห์ข้อมลู
ทางสถติ ิโดยเรยีบเรยีงตามล�าดบัขัน้ตอนพอสงัเขป

 (6) ผลการวิจัย (Result) รายงานและ
อธิบายผลที่ส�าคัญที่เป็นจริง มีตารางหรือภาพ
ประกอบตามความจ�าเป็นและเหมาะสม

 (7) สรุปและอภิปรายผล (Discussion) 
น�าประเด็นที่ส�าคัญของผลของการวิจัยมาศึกษา
อธบิาย วิเคราะห์ตามล�าดบัการเสนอว่าเหมอืนหรอื
แตกต่างจากผลการศึกษาของผู้อื่นอย่างไร โดยมี
หลักฐานอ้างองิทีน่่าเชือ่ถอื การน�าผลมาประยกุต์ใช้  
รวมทั้งข้อเสนอแนะที่ได้จากการวิจัยในครั้งต่อไป

 (8) หากมีการอธิบายขยายความของ
เน้ือหาในเนื้อเรื่อง ให ้ใช ้ เชิงอรรถท้ายหน้า 
(Footnote)

 (9) การอ้างองิและบรรณานกุรมต้องค�านงึ
ถึงความสอดคล้องกับบรรณานุกรมท้ายเรื่อง

5. ส่วนประกอบของบทความวิชาการ 
 (1) ชือ่เรือ่ง (Title) ต้องมทีัง้ภาษาไทยและ

ภาษาอังกฤษ 
 (2) ชื่อผู้เขียนและสังกัด (Author & by-

line) ภาษาไทยและภาษาอังกฤษ (ช่ือสถานท่ี
ท�างาน/ติดต่อ/โทรศัพท์ที่ท�างาน/โทรศัพท์มือถือ/ 
โทรสาร และ E-mail) โดยใช้เครื่องหมาย *, **  
ท�าเชิงอรรถท้ายหน้า (Footnote) ของหน้าแรก

 (3) บทคัดย่อ (Abstract) มีท้ังภาษาไทย
และภาษาอังกฤษ เป็นเรียงความย่อหน้าเดียว 
ที่มีใจความครบถ้วนสมบูรณ์ พอสังเขป ไม่เกิน 
1 หน้ากระดาษ

 (4) บทน�า (Introduction) ให้ข้อมูลและ
ประเดน็ส�าคญัทางวชิาการ รวมทัง้วตัถปุระสงค์ของ
เรื่องนั้น ๆ

 (5) เนื้อหา (Body)
 (6) สรุป (Conclusion)
 (7) หากมกีารอธิบายขยายความของเนือ้หา

ในเน้ือเรือ่ง ให้ใช้เชงิอรรถท้ายหน้า (Footnote)
 (8) การอ้างองิและบรรณานกุรมต้องค�านงึ

ถึงความสอดคล้องกับบรรณานุกรมท้ายเรื่อง
6. การอ้างอิงแบบระบบนามปีแทรกใน

เนื้อหามีรูปแบบ ดังนี้ (ชื่อ-ชื่อสกุลผู้แต่ง,//ปีท่ี
พิมพ์,//หน้าที่ใช้อ้างอิง) หรือ (ชื่อผู ้แต่งที่เป็น
นิติบุคคล,//ปีที่พิมพ์,//หน้าที่ใช้อ้างอิง)

 (1) การอ้างอิงเอกสารที่มีผู้แต่งคนเดียว
  ผู้แต่งชาวไทย
  ตัวอย่าง 
  (ประเวศ วะสี, 2541, หน้า 100) หรือ 

ประเวศ วะสี (2541, หน้า 100)
  ผู้แต่งชาวต่างประเทศ ใส่เฉพาะช่ือสกลุ
  ตัวอย่าง
  (Jensen, 1991, pp.8)
 (2) การอ้างอิงเอกสารที่มีผู ้แต่ง 2 คน  

ใช้ค�าว่า “และ” ค่ันระหว่างชื่อผู้แต่งทั้งสองคน 
ในภาษาไทย

  ตัวอย่าง 
  (มิ่งสรรพ์ ขาวสะอาด และ อัครพงศ์ 

อั้นทอง, 2549, หน้า10)
  ใช้ค�าว่า “and” หรือ “&” คั่นระหว่าง 

ชื่อผู้แต่งทั้งสองคนในภาษาอังกฤษ
  ตัวอย่าง
  (Samit & Miller, 1997, pp.50)  หรอื

(Samit and Miller, 1997, pp.50)



 (3) การอ้างอิงเอกสารที่มีผู้แต่ง 3-5 คน
  ใส่ชือ่ผูแ้ต่งคนที ่1 คัน่ด้วยเครือ่งหมาย 

"," ตามด้วยชื่อผู้แต่งคนที่ 2 ไปเรื่อย ๆ และก่อน
หน้าชื่อผู้แต่งคนสุดท้ายให้ใช้เครื่องหมาย "&" หรือ
ค�าว่า “และ” หรือ “and” ก็ได้

  ตัวอย่าง
  (สวุฒันา วบิลูย์เศรษฐ์, เกือ้วงศ์บญุสนิ, &  

วพิรรณ ประจวบเหมาะ รฟูโฟโล, 2500, หน้า125)
 (4) การอ้างองิเอกสารท่ีมผีูแ้ต่ง 6 คน หรอื

มากกว่า ใส่ชื่อเฉพาะผู้แต่งคนแรก และตามด้วย 
ค�าว่า “และคณะ” หรือ “et al.”

  ตัวอย่าง
  (อบุล บุญช ูและคณะ, 2555, หน้า 158)  

(Tarantola, et al., 1998, pp.99)
7. รูปแบบการเขียนบรรณานุกรมท ้าย

บทความ
 - บรรณานุกรมภาษาอังกฤษ ใช้รูปแบบ 

APA–American Psychological Association 
เป็นมาตรฐาน

 - บรรณานุกรม Foreign Language1 ใช้
ตามหลักเกณฑ์การลงรายการ ดังนี้

 (1) การอ้างอิงจากหนังสือ (Books)
  รูปแบบ (format)
  Author.(Year).Romanized Title 

[Translated Title].Place: Publisher.
  ตัวอย่าง (Example)
  sanē čhāmrik (1997). kānmư̄ ang 

Thai kap kānphatthanā ratthammanūn [Thai 
politics and constitutional development].
Bangkok: The Foundation for the Promotion of  
Social Sciences and Humanities Textbooks 
Projects

 (2) การอ้างอิงจากวิทยานิพนธ์ (Thesis/ 
Dissertation)

  รูปแบบ (format)
  Au thor . (Year ) .Roman ized 

Title of dissertation [Translated Title of 
dissertation].(master’s/phd thesis). Name 
of Institute, Place

  ตัวอย่าง (Example)
  Boonmathaya, R.(1997).nǣo 

khwāmkhit nai kānphatthanā chonnabot 
phāk tawanʻō̜ k chīang nư̄ a khō̜ng prathēt 
Thai [Contested concepts of development 
in rural northeastern Thailand].(Ph.D. 
Dissertation Department of Anthropology). 
University of Washington,U.S.A.

 (3) การอ้างอิงจากบทในหนังสือ (Book 
Chapters)

  รูปแบบ (format)
  Author. (Year).Romanized Title 

of Chapter [Translated Title of Chapter].
In Editor (Ed.), Romanized Title of book 
[Translated Title of book] (page). Place: 
Publisher.

  ตัวอย่าง (Example)
  ʻukrit phǣt nō ̜i. (1987) lakkān 

thīthǣ čhing khō ̜ ng thritsadī sanyā 
|prachākhom [The Real Principles of 
Community Contract Theory] In thanasa 
wong yānnāwā (Ed.), Ratthasāt: Pratyā læ 
khwāmkhit [Political Science: Philosophy 
and Thought] (pp.57-59) Bangkok: Amarin 
Printing & Publishing Public Company Limited. 

1 เพื่อเข้าสู่มาตรฐาน Asian Citation Index-ACI



 (4) การอ้างอิงจากบทความในวารสาร 
(Journal Articles)

  รูปแบบ (format)
  Author.(Year).Romanized Title 

[Translated Title].Journal.Vol.,No, page.
  ตัวอย่าง (Example)
  Soparatana Jarusombat. (2017). 

konkai choēng sathāban nai kānbō ̜ rihān 
čhatkānpanhā singwǣtlō ̜m khāmphro 
mdǣn [Institutional Arrangements to 
ManageTransboundary Environmental 
Problems]. Journal of the Ombudsman, 
22., 2, 103-105.

 (5) ก า ร อ ้ า ง อิ ง จ า ก ก า ร สั ม ภ า ษ ณ ์ 
(Interview)

  รูปแบบ (format)
  R o m a n i z e d  I n t e r v i e w e e 

Interviewee’s in original language. (Year, 
Month date). Interview. Position (If there is).  
Affiliation or Address

  ตัวอย่าง (Example)
  Sakunchai Sakdā สกุลชัย ศักดา 

(2017, August 8). Interview. President. 
Khon Khen University.

 (6) การอ้างอิงจากอินเทอร์เน็ต/เว็บไซต์ 
(Internet/Website)

  รูปแบบ (format)
  Romanized Auther Author’s in 

original language. (Year, Month date). 
Romanized Tit le  [Translated Tit le]. 
Retrieved from URL.

  ตัวอย่าง (Example)
  Rātchaki tčhānubēksā ราช

กิ จจานุ เ บกษา .  (2016,  Augus t  25) . 
phrarātchabanyat kānsưksā hǣng chāt 
Phō̜.Sō̜. 2542 [Act National Education, 
1999]. Retrieved from http://www.moe.
go.th/main2/plan/p-r-b42-01.html

 (7) อ้างอิงจากการน�าเสนอผลงานใน
การประชุมวิชาการ (Conference papers/ 
proceedings)

  Author. (Year). Romanized Title 
of paper [Translated Title of paper]. In 
Editor (Ed.), Romanized Title of conference 
[Translated Title of conference] (page). 
Place: Publisher.

  ตัวอย่าง (Example)
  Viddhavat Rajatanun. (2016). 

wiwatthanākān khō ̜ ng phū trūatkān 
phǣndin: kō̜ ranī prathēt Thai [The evolution  
of the Ombudsman: the case of Thailand]. 
In Roypim Therawong (Ed.), kān prachum 
radap lōk khōng sathāban phū trūatkān 
phǣndin rawāng prathēt khrang thīsipʻet 
[11th World Conference of the International 
Ombudsman Institute] (pp.167-181). 
Thailand: n.p.

8. หลักการ Romanization ในภาษาต่าง ๆ  
จะยึดตามหลักเกณฑ์สากลของ “Library of 
congress” โดยสามารถสืบค้นจาก website: 
http://www.loc.gov/catdir/cpso/roman.
html 

http://www.loc.gov/catdir/cpso/roman.html
http://www.loc.gov/catdir/cpso/roman.html


และส�าหรับ  Thai  Romanizat ion 
สามารถใช้โปรแกรมแปลงสาส์นจาก website: 
http://164.115.23.167/plangsarn/index.php

9. การพิจารณารับบทความ
 (1) กองบรรณาธิการพิจารณาใน 

เบื้องต้นเกี่ยวกับขอบเขตและความเหมาะสมของ
เนื้อหาตามวัตถุประสงค์ของวารสารตลอดจน 
รูปแบบการพิมพ์ตามข้อก�าหนด

 (2) ผู ้ทรงคุณวุฒิจากภายนอกอ่าน
ประเมินเนื้อหาของบทความเพื่อควบคุมคุณภาพ
ทางวชิาการ โดยผูน้พินธ์จะต้องแก้ไขบทความตาม
ความเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิ และกองบรรณาธิการ

 (3) กองบรรณาธิการขอสงวนสิทธิ์ 
ไม ่ พิจารณาคัดเลือกบทความที่ผู ้นิพนธ ์มิ ได ้
แก้ไขปรับปรุงคุณภาพให้เป็นไปตามความเห็น 
ของผู ้ทรงคุณวุฒิและกองบรรณาธิการและ 
ผลการวินิจฉัยของกองบรรณาธิการถือเป็นที่สุด

 (4) ผู ้ นิพนธ ์บทความที่ ได ้ รั บการ 
คัดเลือกให้ลงพิมพ์ในวารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน 
จะได้รับวารสารผู ้ตรวจการแผ่นดิน ฉบับที่น�า
บทความลงตีพิมพ์ จ�านวน 2 เล่ม, หนังสือรับรอง 
การตีพิมพ ์บทความ และค ่าตอบแทนตาม 
หลักเกณฑ์ที่ส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินก�าหนด

 (5) เนื้อหา หรือ ข้อความในบทความ 
ถอืเป็นความคิดเหน็ส่วนตวัและอยูใ่นความรบัผดิชอบ 
ของผู้นิพนธ์ ส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และ 
กองบรรณาธิการไม่จ�าเป็นต้องเห็นพ้องด้วย

10. กองบรรณาธิการวารสารผู ้ตรวจการ 
แผ่นดินขอสงวนสิทธิ์ในการรับบทความที่ส่งผ่าน
ระบบส่งบทความออนไลน์ที่ https://www.tci- 
thaijo.org/index.php/ombudsma โดยดู 
รายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ www.ombudsman.
go.th/ombudsmanstudies (หัวข้อ “วารสาร 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน”)

11. สถานที่ติดต ่อสถาบันผู ้ตรวจการ 
แผ่นดินศึกษา ส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 120 
หมู่ 3 ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติ 80 พรรษาฯ 
อาคารรัฐประศาสนภักดี ชั้น 5 ถนนแจ้งวัฒนะ  
แขวงทุง่สองห้อง เขตหลักส่ี กรุงเทพมหานคร 10210  
โทรศัพท์ 0 2141 9146 โทรสาร 0 2143 8375  
E-mail: anyapatch@ombudsman.go.th  

http://203.114.122.85/main.php?filename=Journals
http://203.114.122.85/main.php?filename=Journals


ขอเชิญผู้อ่านร่วมตอบแบบสอบถามความพึงพอใจ 
ต่อวารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน
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สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา  
สำานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน

เชิญชวนส่งบทความ  
วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน

ขอเชิญชวนส่งบทความวิจัย บทความวิชาการ 
บทความปริทัศน์ หรือบทวิจารณ์หนังสือ ที่มีเนื้อหาด้าน
•	 รัฐศาสตร์
•	 รัฐประศาสนศาสตร์
•	 นิติศาสตร์
•	 การคุ้มครองสิทธิมนุษยชน
•	 การตรวจสอบการใช้อำานาจรัฐ

โดยบทความที่เขียนจะต้องเป็นการค้นคว้า/แปล/รวบรวมขึ้นใหม่  
เพื่อนำาลงวารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน
สำานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ขอสงวนสิทธิ์ในการพิจารณา 
บทความที่เป็นไปตามข้อกำาหนดและวัตถุประสงค์ของวารสารเท่านั้น

•	 การส่งเสริมธรรมาภิบาล
•	 การบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี
•	 กระบวนการยุติธรรม/อาชญาวิทยา
•	 คุณธรรม/จริยธรรม
	 หรือเรื่องอื่นที่เกี่ยวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน

“วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน”	ได้ผ่านการรับรองคุณภาพโดยศูนย์การอ้างอิงวารสารไทย		

(Thai	Journal	Citation	Index	Centre-TCI)	สาขามนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

ในระดับที่	1	มีระยะการรับรองถึงวันที่	31	ธันวาคม	2562

กองบรรณาธิการวารสารผู้ตรวจการแผ่นดินขอสงวนสิทธิ์

ในการรับบทความที่ส่งผ่านระบบส่งบทความออนไลน์ที่

http://www.tci-thaijo.org/index.php/ombudsman
โดยดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่

www.ombudsman.go.th/ombudsmanstudies
(หัวข้อ “วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน”)
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