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วัตถุประสงค์ 

เผยแพร่ความรู้ ความคิดในด้านรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ นิติศาสตร์ การคุ้มครองสิทธิมนุษยชน  
การตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ การส่งเสริมธรรมาภิบาล การบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี กระบวนการยุติธรรม/อาชญาวิทยา 

คุณธรรม/จริยธรรม หรือเรื่องอื่นที่เกี่ยวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน

ก�ำหนดตีพิมพ์ 

ฉบับที่ 1 มกราคม–มิถุนายน และ ฉบับที่ 2 กรกฎาคม–ธันวาคม

ที่ปรึกษากิตติมศักดิ์	 พลเอก วิทวัส รชตะนันทน์			   ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน
			   นายบูรณ์ ฐาปนดุลย์			   ผู้ตรวจการแผ่นดิน
			   นายสมศักดิ์ สุวรรณสุจริต			   ผู้ตรวจการแผ่นดิน

ที่ปรึกษา			  นายรักษเกชา แฉ่ฉาย			   เลขาธิการส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
			   นายวทัญญู ทิพยมณฑา			   รองเลขาธิการส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
			   นายกีรป กฤตธีรานนท์			   รองเลขาธิการส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
			   นายกมลธรรม วาสบุญมา			   รองเลขาธิการส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน

กองบรรณาธิการ	 	 ดร. ปัญญา อุดชาชน			   ศาลรัฐธรรมนูญ
ภายนอกหน่วยงาน		 ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ภาคภูมิ ฤกขะเมธ	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
			   ดร. ศุภกร ปุญญฤทธิ์			   มหาวิทยาลัยมหิดล
			   นางสาวสมสุณีย์ ดวงแข			   มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
			   นายอาลยัส หะยีสาและ			   สภาทนายความ

กองบรรณาธิการ		  นางขนิษฐนันท์ อภิหรรษากร			  สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา
ภายในหน่วยงาน		  นางสาวชาลินี ถนัดงาน			   ส�ำนักสอบสวน 4

กองการจัดการ		  นางสาวอัญรัตน์ เสียมไหม			   สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา
			   นายพิวัฒน์ จอมจิต				   ส�ำนักสื่อสารองค์กรและประชาสัมพันธ์
			   นางสาวอรพัฒน์ รัฐกาญจน์			   ส�ำนกักจิการผูต้รวจการแผ่นดนิและเลขาธกิาร
			   นางสาวนิจท์นลิน กมลสิริวิทย์		  สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา

ผู้ช่วยบรรณาธิการ		 นางสาวอัญพัชญ์ สัตยาพันธุ์			   สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา
และเลขานุการ

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



ผู้ทรงคุณวุฒิอ่านประเมินบทความ

ศาสตราจารย์ ดร. โกวิทย์ พวงงาม					     ต�ำบลบางแม่นาง อ�ำเภอบางใหญ่ จงัหวดันนทบรุี
ศาสตราจารย์ ดร. ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์				    สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์	
ศาสตราจารย์ ดร. บรรเจิด สิงคะเนติ					     สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
ศาสตราจารย์ ดร. สุนทร มณีสวัสดิ์					     มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต
ศาสตราจารย์ ดร. สุรพล นิติไกรพจน์					     มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ศาสตราจารย์ ดร. สมคดิ เลศิไพฑรูย์ กรีตยาจารย์แห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ศาสตราจารย์ ดร. อุดม รัฐอมฤต					     มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร. สุภางค์ จันทวานิช				    จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
พลอากาศเอก วีรวิท คงศักดิ์						      ต�ำบลคูคต อ�ำเภอล�ำลูกกา จังหวัดปทุมธานี
รองศาสตราจารย์ พันต�ำรวจเอก ดร. ประพนธ์ สหพัฒนา			   สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
รองศาสตราจารย์ พันต�ำรวจโท ดร. เกษมศานต์ โชติชาครพันธุ์		  สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
รองศาสตราจารย์ ดร. ชนินท์ทิรา ณ ถลาง				    มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
รองศาสตราจารย์ ดร. ฐิติวดี ชัยวัฒน์					     จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
รองศาสตราจารย์ ดร. ต่อพงศ์ กิตติยานุพงศ์				    มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
รองศาสตราจารย์ ดร. ธัญญธร อินศร					     มหาวิทยาลัยมหิดล
รองศาสตราจารย์ ดร. ธนพันธ์ ไล่ประกอบทรัพย์				    จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
รองศาสตราจารย์ ดร. ปกรณ์ ศิริประกอบ				    จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
รองศาสตราจารย์ ดร. ปฐม มณีโรจน์					     มหาวิทยาลัยรังสิต
รองศาสตราจารย์ ดร. พาชิตชนัต ศิริพานิช				    สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
รองศาสตราจารย์ ดร. พักตร์ผจง วัฒนสินธุ์				    จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
รองศาสตราจารย์ ดร. พนารัตน์ ปานมณี				    มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย
รองศาสตราจารย์ ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์				    มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
รองศาสตราจารย์ ดร. ศรีสมบัติ โชคประจักษ์ชัด				    มหาวิทยาลัยมหิดล
รองศาสตราจารย์ ดร. สุปรียา แก้วละเอียด				    มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
รองศาสตราจารย์ ดร. สุมนทิพย์ จิตสว่าง				    จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
รองศาสตราจารย์ ดร. สมบูรณ์วัลย์ สัตยารักษ์วิทย์ 			   มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์
รองศาสตราจารย์ ดร. อภิญญา เลื่อนฉวี				    มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์
รองศาสตราจารย์ ดร. อรทัย ก๊กผล					     มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
รองศาสตราจารย์ ดร. อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี					    สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
รองศาสตราจารย์ ดร. อรรถกฤต ปัจฉิมนันท์				    มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
รองศาสตราจารย์ อานนท์ มาเม้า					     มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. จิตติ มงคลชัยอรัญญา				    มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. นิธิ เนื่องจ�ำนงค์				    มหาวิทยาลัยนเรศวร
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. นพปฎล สุนทรนนท์				    ส�ำนักงานเลขาธิการนายกรัฐมนตรี
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. นภารัตน์ กรรณรัตนสูตร				   มหาวิทยาลัยมหิดล
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ทวิดา กมลเวชช				    มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ประทีป ฉัตรสุภางค์				    มหาวิทยาลัยมหิดล
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ภูมิ มูลศิลป์					     มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ

เนื้อหา/ข้อความในวารสารเป็นความคิดเห็นส่วนตัวของผู้นิพนธ์
สำ�นักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและกองบรรณาธิการไม่จำ�เป็นต้องเห็นพ้องด้วย 



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. ระพีพร ศรีจ�ำปา				    มหาวิทยาลัยบูรพา
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. สุนิสา ช่อแก้ว					     มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. อดิลล่า พงศ์ยี่หล้า				    มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ วิชัย ศรีรัตน์					     มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ วนิดา แสงสารพันธ์					    มหาวิทยาลัยขอนแก่น
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ศุทธิกานต์ มีจั่น					     มหาวิทยาลัยมหาสารคาม
พันต�ำรวจเอก ดร. ฐากูร นิ่มสมบุญ					     ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ
ดร. ณภัทร ชัยมงคล						      จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
ดร. ปรีชา เปี่ยมพงศ์สานต์						      มหาวิทยาลัยบูรพา
ดร. ปัทมา จันทร์เจริญสุข						      มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์
ดร. มนทกานต์ ฉิมมามี						      จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
ดร. วัชรัศมิ์ ลีละวัฒน์						      มหาวิทยาลัยขอนแก่น
ดร. วศิน โกมุท							       มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี
ดร. สติธร ธนานิธิโชติ						      สถาบันพระปกเกล้า
ดร. อนุสรณ์ เกิดศรี							      มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช
นางจงจิต อรรถยุกติ						      สมาคมนักแปลและล่ามแห่งประเทศไทย
นางสาวฐิติรัตน์ ทิพย์สัมฤทธิ์กุล					     มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
นายทิฆัมพร ศรีจันทร์						      หนังสือพิมพ์ฐานเศรษฐกิจ
นายนิสิต จันทร์สมวงศ์						      กระทรวงมหาดไทย
นายพยนต์ สินธุนาวา						      กระทรวงยุติธรรม
นายศรัณย์ จิระพงษ์สุวรรณ						      มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนสุนันทา
นายสุพัฒน์ สังข์สายศิริกุล						      สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
นายสุรเดช แสงเพ็ชร						      มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย
นายอัครวิทย์ สุมาวงศ์						      ส�ำนกัอบรมศกึษากฎหมายแห่งเนตบิณัฑติยสภา

     
เจ้าของ	 ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 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
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บทความวิจัย/วิชาการที่ได้ลงตีพิมพ์ในวารสารฉบับนี้
ได้รับการพิจารณาจากผู้ทรงคุณวุฒิอ่านประเมินคุณภาพบทความ รูปแบบ Double Blinded อย่างน้อย 2 คน



Ethics

การตรวจสอบเนื้อหาของบทความโดยค�ำนึงถึงความเหมาะสมและสอดคล้องกับวัตถุประสงค ์
ของวารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน รวมถึงคุณประโยชน์ของบทความที่ได้รับด้วยความโปร่งใส

การพิจารณา กลั่นกรอง และให้ความเห็นต่อบทความที่ได้รับจากผู้นิพนธ์ด้วยความเป็นกลาง

การตัดสินใจของบรรณาธิการต่อการยอมรับหรือปฏิเสธบทความเพื่อการตีพิมพ์ ควรข้ึนอยู่กับ
คณุภาพของบทความ ความชดัเจนของบทความ ตลอดจนความเกีย่วข้องกบัขอบเขตของนโยบาย
ของวารสารผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นส�ำคัญ 

การเสนอชื่อผู ้ทรงคุณวุฒิเพื่ออ่านประเมินบทความเป็นไปด้วยความโปร่งใส ปราศจาก 
ผลประโยชน์ทับซ้อนและตรงตามความเชี่ยวชาญในแต่ละสาขาวิชา

การเต็มใจในการชี้แจงการแก้ไขด้วยความเต็มใจ การท�ำให้เกิดความกระจ่าง และการขออภัย 
หากจ�ำเป็น

การพจิารณาตัดสนิใจในขัน้สดุท้ายโดยค�ำนงึถงึความเห็นของผูท้รงคณุวฒุผิูอ่้านประเมนิบทความ
ว่าบทความนั้น ๆ ควรน�ำลงตีพิมพ์ หรือปฏิเสธการลงตีพิมพ์ ด้วยความโปร่งใสและเป็นธรรม

จรรยาบรรณของผู้ทรงคุณวุฒิเพื่ออ่านประเมินบทความ 

การประเมินบทความต้องท�ำด้วยความเที่ยงตรง เป็นธรรม มีความเป็นกลางทางวิชาการ และ
รักษาความลับของบทความที่ต้องประเมิน

การตรวจสอบความถูกต้องเหมาะสมของบทความต้องเป็นไปตามหลักวิชาการของเนื้อหา
บทความ

การประเมินบทความต้องมีความเห็นต่อบทความอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังนี้ (1) การยอมรับโดย 
ไม่มีเงื่อนไข (2) การยอมรับโดยมีเงื่อนไขให้แก้ไข (3) การปฏิเสธการลงบทความเพื่อลงตีพิมพ์
ในวารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน

การแจ้งขอยกเลกิการเป็นผูป้ระเมนิต่อกองบรรณาธกิาร ในกรณทีีพ่บว่าบทความทีต้่องประเมนิ
เป็นเรือ่งทีผู่ป้ระเมนิก�ำลงัด�ำเนินการ หรือ ก�ำลังจะด�ำเนินการในเร่ืองเดยีวกนัหรอืคล้ายคลงึกัน

การประเมินบทความต้องด�ำเนินการให้แล้วเสร็จตามท่ีวารสารผู้ตรวจการแผ่นดินได้ก�ำหนด 
เพื่อให้ผู้นิพนธ์ได้มีระยะเวลาในการปรับปรุงแก้ไขบทความตามความเห็นได้ทัน

Ethicsthics
จรรยาบรรณของบรรณาธิการ

จรรยาบรรณของผู้ทรงคุณวุฒิเพื่ออ่านประเมินบทความ
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การรับรองว่าบทความที่จัดส่งมานั้น เป็นผลงานใหม่และไม่เคยตีพิมพ์ที่ใดมาก่อน 

การรับรองว่าบทความที่จัดส่งมานั้น ไม่อยู่ระหว่างการพิจารณาเสนอตีพิมพ์ในวารสารหรือ 
สิ่งพิมพ์อื่น 

การต้องไม่น�ำผลงานของตนเองที่ได้รับการเผยแพร่แล้วมาคัดลอกหรือเปลี่ยนแปลงเฉพาะ 
บางส่วน ซึ่งอาจจะท�ำให้ผู้อื่นเข้าใจผิดคิดว่าผลงานนั้นเป็นผลงานใหม่ของตนเอง

การไม่คัดลอกผลงานของผู้อื่น และต้องมีการอ้างอิงทุกครั้ง เมื่อน�ำผลงานของผู้อื่นมาน�ำเสนอ 
หรือน�ำมาอ้างอิงในเนื้อหาภายในบทความของตน

การรายงานข้อเท็จจริงที่เกิดจากการท�ำวิจัย ไม่บิดเบือนข้อมูล หรือให้ข้อมูลที่เป็นเท็จ

การไม่น�ำผลงานไปเผยแพร่ หรือตีพิมพ์ในแหล่งอ่ืน หลังจากที่ได้รับการตีพิมพ์กับวารสาร 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน

การรับรองชื่อบุคคลหรือคณะบุคคลที่ปรากฏในบทความ จะต้องเป็นผู ้ที่มีส่วนร่วมใน 
ผลงานนี้จริง

การมีความรับผิดชอบในการอ้างอิงผลงาน ภาพ หรือตาราง หากมีการน�ำมาใช้ในบทความ
ของตนเอง โดยให้ระบุ “ที่มา” เพื่อป้องกันการละเมิดลิขสิทธิ์ (หากมีกรณีการฟ้องร้องจะเป็น
ความรับผิดชอบของผู้นิพนธ์แต่เพียงผู้เดียว ทางวารสาร ผู้ตรวจการแผ่นดิน จะไม่รับผิดชอบ
ใด ๆ ทั้งสิ้น)

การเปิดเผยแหล่งทุนสนับสนุนการจัดท�ำผลงานทางวิชาการ (ถ้ามี)

การปรับแก้ไขบทความตามผลประเมินจากผู้ประเมินบทความและกองบรรณาธิการ จะต้อง
ด�ำเนินการให้แล้วเสร็จภายในเวลาท่ีก�ำหนด หากไม่เป็นตามท่ีก�ำหนดจะต้องเลื่อนการตีพิมพ์
เผยแพร่ออกไป หรือ อาจถูกถอดถอนออกจากวารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน

การน�ำเสนอบทความต้องท�ำให้ถูกต้องและสอดคล้องกับข้อก�ำหนดและหลักเกณฑ์ในการ
พิจารณาบทความเพื่อตีพิมพ์ในวารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน

จรรยาบรรณของผู้นิพนธ์
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ข้อกำ�หนดและหลักเกณฑ์ในการพิจารณาบทความเพื่อตีพิมพ์ในวารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน

1.  เป็นบทความวิจัย บทความวิชาการ 
บทความปริทัศน์ หรือบทวิจารณ์หนังสือที่มี
คุณค่าทางวิชาการ ส่งเสริมให้เกิดการศึกษา
ค้นคว้าในทางรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ 
นติศิาสตร์ การคุ้มครองสิทธิมนุษยชน การตรวจ
สอบการใช้อ�ำนาจรัฐ การส่งเสริมธรรมาภิบาล 
การบริหารจัดการบ้านเมืองท่ีดี กระบวนการ
ยตุธิรรม/อาชญาวทิยา คณุธรรม/จรยิธรรม หรอื
เรื่องอื่นที่เกี่ยวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน

2.  เป ็นบทความที่ ไม ่ เคยตีพิมพ ์ที่ ใด 
มาก่อน หรือไม่อยู่ระหว่างการเสนอขอลงพิมพ์
ในวารสาร/สิ่งพิมพ์อื่น เว้นแต่เป็นการเรียบ
เรียงขึ้นใหม่

3.  เนื้อหาต้นฉบับ (ภาษาไทย หรือ ภาษา
อังกฤษ) มีความยาว 10-20 หน้าพมิพ์ (กระดาษ
พิมพ์ดีดขนาด A4) ต้นฉบับพิมพ์ด้วยโปรแกรม 
MS-Words for Windows อักษรภาษาไทย/
ภาษาอังกฤษพิมพ์ด้วย TH SarabunPSK 
ขนาดตัวอักษร ดังนี้ ชื่อเรื่องมีขนาดอักษร 
18/ตัวหนา ชื่อผู้นิพนธ์มีขนาดอักษร 14/ปกติ  
ชื่อสังกัดมีขนาดอักษร 12/ปกติ เนื้อหาส่วนอื่น
มีขนาด 16/ปกต ิพมิพ์หน้าเดยีวแบบ 1 คอลมัน์ 
กั้นหน้าและหลัง 3.17 ซ.ม. กั้นหัวและท้าย
กระดาษ 2.50 ซ.ม.

4.  ในกรณีบทความผู้นิพนธ์ท่ีเสนอเข้ามา 
เพื่อพิจารณาตีพิมพ์ในวารสารฯ เป็นส่วนหนึ่ง 
ของงานวจิยั หรอืได้รบัการสนับสนุนงบประมาณ 

จากหน่วยงานใด ให้ท�ำเชิงอรรถท้ายหน้า 
(Footnote) ของหน้าแรก

5.  ส่วนประกอบของบทความวิจัย
(1)  ชื่อเร่ือง (Title) ต้องมีทั้งภาษา

ไทยและภาษาอังกฤษ  
(2)  ชื่อผู้นิพนธ์และสังกัด (Author & 

by-line) ภาษาไทยและภาษาองักฤษ (ชือ่สถานที่ 
ท�ำงาน/ติดต่อ/โทรศัพท์ท่ีท�ำงาน/โทรศัพท์ 
มือถือ/โทรสาร และ E-mail address) โดยท�ำ
เชิงอรรถท้ายหน้า (Footnote) ของหน้าแรก

(3)  บทคัดย่อ (Abstract) มีทั้งภาษา
ไทยและภาษาองักฤษ เป็นเรยีงความทีม่ใีจความ
ครบถ้วนสมบูรณ์ โดยมีเฉพาะสาระส�ำคัญ 
แต่ครบถ้วน คือ 1) วัตถุประสงค์การวิจัย  
2) ตัวแปร/ประชากร และกลุ ่มตัวอย ่าง  
3) เครื่องมือการวิจัย 4) วิธีด�ำเนินการรวบรวม
ข้อมลู 5) วธิกีาร/สถิติท่ีใช้ในการวเิคราะห์ข้อมลู 
6) ผลการวจัิยและข้อเสนอแนะ ท้ังนี ้ ข้อ 1) - 5)  
เขียนรวมเป็นย่อหน้าเดียว ส่วนข้อ 6) แยกเป็น
อีกย่อหน้า

(4)  บทน�ำ (Introduction) ให้อธิบาย
ถึงที่มาและความส�ำคัญของปัญหาและเหตุผล 
ทีน่�ำไปสูก่ารศกึษาวิจยัโดยให้ข้อมลูทางวิชาการ
ที่น่าเช่ือถือตรวจสอบได้ รวมถึงวัตถุประสงค์
ของงานวิจัย สมมติฐาน ขอบเขตของการศึกษา 
วิธีการศึกษา นิยามศัพท์ ประโยชน์ที่คาดว่า 
จะได้รับ พอสังเขป



(5)  วิธีด�ำเนินการวิจัย (Materials 
and Methods) กล่าวถึงการออกแบบกลุ่ม
ตัวอย่าง เครื่องมือที่ใช้เก็บรวบรวมข้อมูลและ
วิเคราะห์ข้อมูลทางสถิติ โดยเรียบเรียงตาม
ล�ำดับขั้นตอน พอสังเขป

(6)  ผลการวจัิย (Result) รายงานและ
อธิบายผลที่ส�ำคัญท่ีเป็นจริง มีตารางหรือภาพ
ประกอบตามความจ�ำเป็นและเหมาะสม 

(7)  สรุปและอภปิรายผล (Discussion) 
น�ำประเดน็ทีส่�ำคญัของผลของการวจิยัมาศกึษา 
อธิบาย วิเคราะห์ตามล�ำดับการเสนอว่าเหมือน
หรือแตกต่างจากผลการศึกษาของผู้อื่นอย่างไร 
โดยมีหลักฐานอ้างอิงที่น่าเชื่อถือ การน�ำผลมา
ประยุกต์ใช้ รวมทั้งข้อเสนอแนะที่ได้จากการ
วิจัยในครั้งต่อไป 

(8)  หากมีการอธิบายขยายความ
ของเน้ือหาในเนื้อเรื่องให้ใช้เชิงอรรถท้ายหน้า 
(Footnote)

(9)  การอ้างอิงและบรรณานุกรมต้อง
ค�ำนึงถึงความสอดคล้องกับบรรณานุกรมท้าย
เรื่อง

6.  ส่วนประกอบของบทความวิชาการ
(1)  ชื่อเรื่อง (Title) ต้องมีทั้งภาษา

ไทยและภาษาอังกฤษ 
(2)  ชื่อผู้เขียนและสังกัด (Author & 

by-line) ภาษาไทยและภาษาองักฤษ (ชือ่สถานที่ 
ท�ำงาน/ติดต่อ/โทรศัพท์ที่ท�ำงาน/โทรศัพท์ 
มือถือ/โทรสาร และ E-mail address) โดยท�ำ
เชิงอรรถท้ายหน้า (Footnote) ของหน้าแรก

(3)  บทคัดย่อ (Abstract) มีทั้งภาษา
ไทยและภาษาอังกฤษ เป็นเรียงความย่อหน้า
เดียวที่มีใจความครบถ้วนสมบูรณ์ พอสังเขป  
ไม่เกิน 1 หน้ากระดาษ

(4)  บทน�ำ ( Introduction) ให ้
ข้อมูลและประเด็นส�ำคัญทางวิชาการ รวมทั้ง
วัตถุประสงค์ของเรื่องนั้น ๆ 

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

ของเนื้อหาในเนื้อเร่ือง ให้ใช้เชิงอรรถท้ายหน้า 
(Footnote)

(8)  การอ้างอิงและบรรณานุกรมต้อง
ค�ำนึงถึงความสอดคล้องกับบรรณานุกรมท้าย
เรื่อง

7.  การอ้างอิงแบบระบบนามปีแทรกใน
เนื้อหามีรูปแบบ ดังนี้

(ชือ่-ชือ่สกลุผู้แต่ง,//ปีทีพิ่มพ์,//หน้าที่
ใช้อ้างอิง) หรือ 

(ชือ่ผูแ้ต่งทีเ่ป็นนติบิคุคล,//ปีทีพ่มิพ์,//
หน้าที่ใช้อ้างอิง)

(1)  การอ้างองิเอกสารทีม่ผู้ีแต่งคนเดียว 
ผูแ้ต่งชาวไทย 
ตัวอย่าง (Prawet wasi, 1998, 

pp.100) หรอื Prawet wasi (1998, pp.100) 
ผู้แต่งชาวต่างประเทศ ใส่เฉพาะ

ชื่อสกุล 
ตัวอย่าง (Jensen, 1991, pp.8)

(2)  การอ้างองิเอกสารทีม่ผู้ีแต่ง 2 คน
ใช้ค�ำว่า “and” หรือ “&” ค่ัน

ระหว่างชื่อผู้แต่งทั้งสองคนในภาษาอังกฤษ
ตวัอย่าง (Samit & Miller, 1997, 

pp.50) (Samit and Miller, 1997, pp.50)
(3)  การอ้างองิเอกสารทีม่ผู้ีแต่ง 3-5 คน

ใส ่ ชื่อผู ้แต ่งคนที่  1 คั่นด ้วย
เครื่องหมาย (,) ตามด้วยชื่อผู้แต่งคนที่ 2 ไป
เร่ือย ๆ และ ก่อนหน้าชื่อผู้แต่งคนสุดท้ายให้



ใช้เครื่องหมาย (&) หรือค�ำว่า “และ” “and” 
ก็ได้ ตัวอย่าง (Peter, Bila, Elizabeth, Ngugi, 
Robert & Rudolph, 1992, pp.50) 

(4)  การอ้างองิเอกสารทีม่ผู้ีแต่ง 6 คน 
หรือมากกว่า 

ใส่ชื่อเฉพาะผู้แต่งคนแรก และ
ตามด้วยค�ำว่า “และคณะ” หรือ “et al.” 

ตัวอย่าง
(Tarantola, et al., 1998, pp.99)

8.  รูปแบบการเขียนบรรณานุกรมท้าย
บทความ 

-  บรรณานุกรมภาษาอังกฤษ ใช ้
รูปแบบ APA–American Psychological  
Association เป็นมาตรฐาน 

-  บรรณานกุรม Foreign Language1 
ใช้ตามหลักเกณฑ์การลงรายการ ดังนี้ 

(1)  การอ้างอิงจากหนงัสอื (Books)
รูปแบบ (format) 
Author.(Year).Romanized 

Title [Translated Title].Place: Publisher.
ชื่อผู้แต่ง. (ปี). ชื่อเรื่องแปลง 

[ชื่อเรื่องภาษาอังกฤษ]. สถานที่: ส�ำนักพิมพ์.
ตัวอย่าง (Example)
sanē čhāmrik (1997). kān-

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

1  เพื่อเข้าสู่มาตรฐาน Asian Citation Index- ACI

(2)  การอ้างอิงจากวิทยานิพนธ์ 
(Thesis/Dissertation)

รูปแบบ (format) 
Author.(Year).Romanized 

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

ชื่อผู้แต่ง. (ปี). ชื่อเรื่องแปลง 
[ชือ่เร่ืองภาษาองักฤษ].(ระดับวทิยานพินธ์ สาขา 
คณะ). ชื่อมหาวิทยาลัย, สถานที่.

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

nǣo khwāmkhit nai kānphatthanā  
chonnabot phāk tawanʻō̜k chīang nư̄a 
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.

ชื่อผู ้แต่ง. (ปี). ชื่อบทหรือ
ตอนแปลง [ชื่อบทหรือตอนภาษาอังกฤษ]. 
บรรณาธิการ (ครั้งที่พิมพ์.), ชื่อเรื่องแปลง [ชื่อ
เรื่องภาษาอังกฤษ].(หน้าแรกถึงหน้าสุดท้าย)
สถานที่: ส�ำนักพิมพ์.



ตัวอย่าง (Example)
ukrit phetnoi. (1987). lakkān  

th īthǣ čhing khō̜ng thritsad ī 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.

(4 )   การอ ้ างอิ งจากบทความ 
ในวารสาร (Journal Articles)

รูปแบบ (format) 
Author.(Year).Romanized 

Title [Translated Title].Journal.Vol.,No, 
page.

ชื่อผู้แต่ง. (ปี). ชื่อเรื่องแปลง 
[ชื่อเรื่องภาษาอังกฤษ].ชื่อวารสาร, ปีที่., เล่มที่, 
หน้าแรกจนถึงหน้าสุดท้าย.

ตัวอย่าง (Example)
Soparatana Jarusombat. 

(2017). konkai chœ̄ng sathāban nai 
kānbō̜rihān čhatkān panhā singwǣtlō̜m 
khām phromdǣn [Institutional Arrange-
ments to ManageTransboundary Envi-
ronmental Problems]. Journal of the 
Ombudsman, 22., 2, 103-105. 

(5)  การอ้างอิงจากการสัมภาษณ์ 
(Interview)

รูปแบบ (format) 
Romanized Interviewee 

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

ชื่อผู ้ให้สัมภาษณ์แบบแปลง 
ชื่อผู้ให้สัมภาษณ์. (ปี, เดือน, วัน). สัมภาษณ์. 
ต�ำแหน่ง (หากมี). การติดต่อหรือที่อยู่.

ตัวอย่าง (Example)
Sakunchai Sakdā สกุลชัย 

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

(6)  การอ้างอิงจากอินเทอร์เน็ต/
เว็บไซต์ (Internet/Website)

รูปแบบ (format) 
Roman i z ed  Au t ho r .  

Author’s in original language. (Year).  
Romanized Title [Translated Title]. (date, 
Month, Year). Retrieved from URL.

ชื่อผู้แต่งแปลง. ชื่อผู้แต่ง. (ปี). 
ชื่อเร่ืองแปลง [ชื่อเรื่องภาษาอังกฤษ]. ค้นเมื่อ 
วัน, เดือน, ปี. จากชื่อ URL

ตัวอย่าง (Example)
Rātchakitčhānubēksā ราช

กิจจานุเบกษา. (1999). phrarātchabanyat 
kānsưksā hǣng chāt Phō̜.Sō̜. 2542 [Act 
National Education, 1999]. (16, August, 
2020). Retrieved from http://www.moe.
go.th/main2/plan/p-r-b42-01.htm 

(7)  อ้างอิงจากการน�ำเสนอผลงาน
ในการประชุมวิชาการ (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.

ชื่อผู ้แต่ง. (ปี). ชื่อบทหรือ
ตอนแปลง [ชื่อบทหรือตอนภาษาอังกฤษ]. 



บรรณาธิการ (ครั้งที่พิมพ์.),ชื่อเรื่องแปลง [ชื่อ
เรื่องภาษาอังกฤษ].(หน้าแรกถึงหน้าสุดท้าย)
สถานที่: ส�ำนักพิมพ์

ตัวอย่าง (Example)
Viddhavat Rajatanun. 

(2016). wiwatthanākān khō̜ng phū trūat-
kān phǣndin : kō̜ranī prathēt Thai [The 
evolution of the Ombudsman: the case 
of Thailand]. In Roypim Therawong (Ed.), 
kān prachum radap lōk kho̜n̄g sathāban 
phū trūatkān phǣndin rawāng prathēt 
khrang thī sipʻet [11th World Conference  
of the International Ombudsman  
Institute] (pp.167-181). Thailand: n.p.

9.  หลกัการ Romanization ในภาษาต่าง ๆ   
จะยึดตามหลักเกณฑ์สากลของ “Library of 
congress” โดยสามารถสืบค้นจาก website: 
http://www.loc.gov/catdir/cpso/roman.
html และส�ำหรับ Thai Romanization 
สามารถใช้โปรแกรมแปลงสาส์นจาก website: 
http://164.115.23.167/plangsarn/index.php

10. การพิจารณารับบทความ
(1)   กองบรรณาธิการพิจารณา 

ในเบือ้งต้นเกีย่วกบัขอบเขตและความเหมาะสม
ของเนื้อหาตามวัตถุประสงค์ของวารสาร ตลอด
จนรูปแบบการพิมพ์ตามข้อก�ำหนด

(2)   ผู ้ ทรงคุณวุฒิจากภายนอก
อ่านประเมินเนื้อหาของบทความเพ่ือควบคุม
คุณภาพทางวิชาการ จ�ำนวน 3 ท่าน/บทความ 
ด้วยวิธีการประเมินแบบ Double Blinded 
ในรูปแบบออนไลน์ผ่านระบบ ThaiJO2.0 โดย 
ผู้นิพนธ์จะต้องแก้ไขบทความตามความเห็น 
ของผู้ทรงคุณวุฒิและกองบรรณาธิการ 

(3)  กองบรรณาธิการขอสงวนสิทธิ ์
ไม่พิจารณาคัดเลือกบทความที่ผู ้นิพนธ์มิได  ้
แก้ไขปรับปรุงคุณภาพให้เป็นไปตามความเห็น
ของผู้ทรงคุณวุฒิและกองบรรณาธิการและ 
ผลการวนิจิฉัยของกองบรรณาธกิารถือเป็นท่ีสุด

(4)  ผู ้นิพนธ์ที่ ได ้ รับการคัดเลือก 
ให้ลงพมิพ์ในวารสารผูต้รวจการแผ่นดนิจะได้รบั
วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ฉบับที่น�ำบทความ
ลงตีพิมพ์ จ�ำนวน 2 เล่ม, หนังสือรับรองการตี
พิมพ์บทความ และค่าตอบแทนตามหลักเกณฑ์
ที่ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินก�ำหนด

(5)  เนือ้หา หรอื ข้อความในบทความ
ถือเป็นความคิดเห็นส่วนตัวและอยู ่ในความ 
รับผิดชอบของผู้นิพนธ์ ส�ำนักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน และกองบรรณาธิการไม่จ�ำเป็นต้อง
เห็นพ้องด้วย

11.  กองบรรณาธิการวารสารผู้ตรวจการ
แผ่นดนิขอสงวนสิทธิใ์นการรบับทความทีส่่งผ่าน
ระบบส่งบทความออนไลน์ที่ https://www.
tci-thaijo.org/index.php/ombudsman  
โดยดู รายละ เอี ยด เพิ่ ม เติ ม ได ้ที่  www. 
ombudsman.go.th/ombudsmanstudies 
(หัวข้อ “วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน”) 

12.  สถานที่ติดต่อ
สถาบันผู ้ตรวจการแผ่นดินศึกษา 

ส�ำนักงานผู ้ตรวจการแผ่นดิน 120 หมู ่ 3  
ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติ 80 พรรษาฯ 
อาคารรัฐประศาสนภักดี ชั้น 5 ถนนแจ้งวัฒนะ 
แขวงทุ่งสองห้อง เขตหลักสี่ กรุงเทพมหานคร 
10210 โทรศพัท์ 0 2141 9146 โทรสาร 0 2143 
8375 E-mail: anyapatch@ombudsman.
go.th ๏



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดินฉบับนี้ ขอพาท่าน 
ผู้อ่านเข้าสู่ศักราชใหม่ด้วยค�ำคมเก่ียวกับการท�ำงาน 
ของ H. Jackson Brown, Jr. ซึ่งเป็นนักเขียน 
ชาวอเมริกัน ผู้เขียนหนังสือสร้างแรงบันดาลใจ เรื่อง 
“Life in Little Book” เพื่อเป็นการสร้างแรงใจ 
ให้ทกุท่านให้ท�ำงานด้วยก�ำลงัใจ ก�ำลงักาย จนก่อเกดิ
ประโยชน์แก่ตัวท่านและสังคม

ในวารสารผู ้ตรวจการแผ่นดินฉบับนี้ ท่านผู ้
อ่านจะได้อ่านบทความพิเศษที่เขียนโดยผู้ตรวจการ 

แผ่นดิน (นายสมศักดิ์ สุวรรณสุจริต) 
เรือ่ง “ผูต้รวจการแผ่นดนิกบัการเพิม่พนู
ทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียนครอบครัว
ยากจนที่ไม่ได้เรียนต่อหลังจบการศึกษา
ภาคบังคับ” มีเนื้อหาเกี่ยวกับการบูรณา
การช่วยเหลือเพิ่มทักษะด้านอาชีพให้แก่
นกัเรียนทีข่าดโอกาสในการเรียนต่อ เพ่ือ
ช่วยให้นักเรยีนกลุม่นัน้ได้เป็น “แรงงานมี
ฝีมือ” อันจะส่งผลต่อคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น 

นอกจากนี้ ยังมีบทความวิจัย เร่ือง 
“การมีส่วนร่วมของประชาชน ชุมชน 
เกี่ยวกับการควบคุมการเผาวัสดุเหลือใช้
ทางการเกษตร” และบทความวิชาการ 
จ�ำนวน 3 เรื่อง คือ “บทบาทของ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินกบัการเสนอความเหน็ 
ต ่อหนังสือสัญญาตามมาตรา 178  

Editor
Note“

ไม่ควรท�ำงานแค่ผ่าน ๆ ไป 
แต่ควรท�ำงานที่มีคุณค่า

ควรแก่การจดจ�ำ

”



แห ่งรัฐธรรมนูญแห ่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560” “แนวทางการพัฒนา 
การผลติและการตลาดข้าวไทย” และ “นโยบาย
การท�ำงานและการจ้างานผู้สูงอายุ: ข้อสังเกต
บางประการ” ซึ่งบทความท้ัง 4 บทความ 
ที่ได้กล่าวมาน้ัน เป็นบทความท่ีมีเนื้อหาเชิง
วิชาการมีความเข้มข้นและได้รับความสนใจ 
ในกระแสสงัคมปัจจบุนั 

“วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน” ขอแจ้งผล
การประเมินคุณภาพวารสารวิชาการรอบที่ 4 
โดยศูนย์ดัชนีการอ้างอิงวารสารวิชาการไทย 
(Thai Journal Citation Index Centre- 
TCI) ซึ่งวารสารผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับการ
รับรองคุณภาพจัดเป็นวารสารกลุ่มท่ี 2 สาขา
มนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ ตั้งแต่บัดนี ้
ถึงปี พ.ศ. 2567 กองบรรณาธิการวารสาร 
ผู ้ตรวจการแผ่นดินขอขอบคุณท่านผู ้อ ่าน 
ทุกท่านที่สนับสนุนติดตามอ่านบทความอย่าง
ต่อเนื่อง กองบรรณาธิการให้สัญญาที่จะคง
ความเข้มข้นและจะพฒันาคณุภาพวารสารต่อไป 

Note สุดท ้ายนี้  กองบรรณาธิการวารสาร 
ผูต้รวจการแผ่นดนิ ขอแสดงความเสยีใจต่อการ
จากไปของผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ภาคภูมิ  
ฤกขะเมธ ถือเป็นความสูญเสียนักวิชาการ 
ผู้เชี่ยวชาญในแวดวงการศึกษา และท่านเป็น
หนึ่งในผู้ท่ีมีคุณูปการต่อวารสารผู้ตรวจการ
แผ่นดินเป็นอย่างมาก ท่านได้อทุศิเวลาร่วมเป็น 
กองบรรณาธกิาร พจิารณา กลัน่กรอง คดัเลอืก 
บทความให้กับวารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2558 เป็นต้นมา การจากไปของ 
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ภาคภูมิ ฤกขะเมธ  
น�ำมาซ่ึงความอาลัยอย่างสุดซ้ึง แต่ความดีท่ี
ท่านได้กระท�ำไว้ยังคงด�ำรงอยู่ไม่ได้สูญหายไป 

กองบรรณาธิการวารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน
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บทความพิเศษ

บทความวิจัย

บทความวิชาการ

คอลัมนป์ระจ�ำ

21

37

59

91

117

141

135

ผู้ตรวจการแผ่นดินกับการเพิ่มพูนทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียน
ครอบครัวยากจนที่ไม่ได้เรียนต่อหลังจบการศึกษาภาคบังคับ

ผู้ตรวจการแผ่นดิน สมศักดิ์ สุวรรณสุจริต

การมีส่วนร่วมของประชาชน ชุมชน เกี่ยวกับการควบคุมการเผาวัสดุเหลือใช ้
ทางการเกษตร

ตุลญา โรจน์ทังค�ำ

บทบาทของผู้ตรวจการแผ่นดินกับการเสนอความเห็นต่อหนังสือสัญญา  
ตามมาตรา 178 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

ศยามล ไกยูรวงศ์

แนวทางการพัฒนาการผลิตและการตลาดข้าวไทย 

ชมภูนุช หุ่นนาค

นโยบายการท�ำงานและการจ้างงานผู้สูงอายุ: ข้อสังเกตบางประการ

ชวลิต สวัสดิ์ผล

เปิดแฟ้มเรื่องร้องเรียน

จิตรลดา ค�ำสงค์

เล่าเรื่องด้วยภาพ

ธรรมนูญ กิจการ
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กับการเพิ่มพูนทักษะด้านอาชีพ
แก่นักเรียนครอบครัวยากจนที่ไม่ได้เรียนต่อ
หลังจบการศึกษาภาคบังคับ

ผู้ตรวจการแผ่นดิน นายสมศักดิ์ สุวรรณสุจริต1

Ombudsman Somsak Suwasujarit
ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน2

Office of Thai Ombudsman

1  โปรดเกล้าโปรดกระหม่อมแต่งตั้งเป็นผู้ตรวจการแผ่นดิน เมื่อวันที่ 18 พฤศจิกายน 2561
2  ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติ 80 พรรษา 5 ธันวาคม 2550 อาคารรัฐประศาสนภักดี ชั้น 5 เลขที่ 120 หมู่ที่ 3 ถนนแจ้งวัฒนะ  
แขวงทุ่งสองห้อง เขตหลักสี่ กรุงเทพฯ 10210

บทน�ำ  

ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
ส�ำนักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ พบว่า  
ในแต่ละปีมีนักเรียนที่จบการศึกษาภาคบังคับ 
(มัธยมศึกษาปีที่ 3) แต่ขาดโอกาสในการศึกษา
ต่อจ�ำนวนมากมีสาเหตุส�ำคัญเนื่องมาจาก 
ครอบครัวมีฐานะยากจน มีความจ�ำเป็นต้อง 
เข้าสู ่ตลาดแรงงานทันทีที่จบการศึกษาภาค
บังคับเพื่อหารายได้ช่วยเหลือครอบครัว จึงมี
ความจ�ำเป็นทีจ่ะต้องเข้าสูต่ลาดแรงงานในฐานะ 

“แรงงานไร้ฝีมือ” นักเรียนกลุ่มที่จะต้องเข้าสู่
ตลาดแรงงานนี้มีเป็นจ�ำนวนมากกระจายอยู่ใน
ทุกจังหวัดทั่วประเทศ โดยได้รับค่าจ้างรายวัน
เป็นเพียงค่าแรงขั้นต�่ำ 300 บาทต่อวัน เท่านั้น 

ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้น 
พืน้ฐาน พบว่า จ�ำนวนประชากรวัยเรียนตกหล่น
ไม่ได้รับการเข้าเรียน คิดเป็นร้อยละ 38 ของ
ประชากรในวัยเรียนที่ตกหล่นไม่ได้เข ้ารับ 
การศึกษาท้ังประเทศ เด็กท่ีเข้าเรียนแล้วออก
กลางคันด้วยสภาพปัญหาต่าง ๆ  คิดเป็นร้อยละ  
15 ของเด็กที่ออกกลางคันทั่วประเทศ เด็กที่ 
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ไม่เรียนต่อในช่วงชั้นที่ 3 คิดเป็นร้อยละ 9.27 
ของผู้ท่ีเรียนจบประถมศึกษาปีที่ 6 จากสถิติ
ระหว่างปี 2551–2559 มีจ�ำนวนนักเรียนที่ 
จบการศึกษาภาคบังคบั (มธัยมศึกษาปีที ่3) และ
ไม่ได้รับการศึกษาต่อ มีจ�ำนวน 780,537 คน  
หรือ เฉล่ียปีละ 80,000–100,000 คน โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งในปีการศึกษา 2561 พบว่า สถิติ
นกัเรยีนทีจ่บการศกึษาภาคบงัคบั (มธัยมศกึษา
ปีที่ 3) ไม่ได้รับการศึกษาต่อในจ�ำนวนสูงถึง 
147,644 คน

ผู้ตรวจการแผ่นดิน (นายสมศักดิ์ สุวรรณ
สุจริต) เล็งเห็นว ่าหากได้มีการบูรณาการ 
ช่วยเหลือเพ่ิมทักษะด้านอาชีพให้แก่นักเรียน
กลุ่มดังกล่าว หลังจากจบการศึกษาภาคบังคับ
ก่อนเข้าสู่ตลาดแรงงานในแต่ละปี จะสามารถ
ช่วยให้นกัเรยีนกลุม่ดงักล่าว สามารถเข้าสูต่ลาด
แรงงานในฐานะ “แรงงานมีฝีมือ” อันจะท�ำให้ 
มรีายได้ค่าจ้างทีส่งูขึน้กว่าค่าแรงขัน้ต�ำ่ส่งผลให้
มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น

‌‌รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560 

รั ฐธรรมนูญแห ่ งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  
มาตรา 54 วรรคสาม บัญญัติให้ 

•  รัฐต้องด�ำเนินการให้ประชาชนได้รับ
การศึกษาตามความต้องการ

•  รวมทั้งส่งเสริมให้มีการเรียนรู ้ตลอด 
ชีวิต

•  และจัดให้มีการร่วมมือระหว่างรัฐ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภาคเอกชน  
ในการจัดการศึกษาทุกระดับ

•  โดยรัฐมีหน้าท่ีก�ำกับ ส่งเสริม และ
สนับสนุนให้การจัดการศึกษาดังกล่าวอย่างมี
คุณภาพ และได้มาตรฐานสากล
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3  ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (2561-2580) 6 ด้าน 1) ด้านความมั่นคง ประเทศมั่นคง ประชาชนมีความสุข 2) สร้างความสามารถใน
การแข่ง ต่อยอดอดตี-ปรบัปัจจุบนั-สร้างคณุค่าไทยในอนาคต 3) พัฒนาและเสริมสร้างศกัยภาพทรัพยากรมนษุย์ ให้คนไทยเป็นคนดี  
เก่ง มีคุณภาพ 4) สร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสงัคม ดงึภาคส่วนต่าง ๆ  มาขบัเคลือ่น กระจายอ�ำนาจสูท้่องถิน่ เสรมิความเข้มแขง็ 
ของชุมชน 5) สร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม เพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนในทุกมิติ 6) ปรับสมดุลและพัฒนา
ระบบการบริหารจัดการภาครัฐ ภาครัฐและประชาชนเพื่อประชาชนและประโยชน์ส่วนรวม

ยทุธศาสตร์ชาต ิ20 ปี (พ.ศ. 2561-
2580)3

ด้านการพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพ
ทรัพยากรมนุษย์

การพัฒนาศักยภาพคนตลอดช่วงชีวิต
ส�ำหรับช่วงวัยแรงงานให้ความส�ำคัญกับการ 
ยกระดบัศกัยภาพ ทักษะ และสมรรถนะแรงงาน
อย่างต่อเนือ่งสอดคล้องกับความสามารถเฉพาะ
บุคคล และความต้องการของตลาดแรงงาน  
มีการพัฒนาระบบการเรียนรู้ และการอ�ำนวย
ความสะดวกด้านความรู ้ เพื่อพัฒนาความรู ้  
แรงงานฝีมือ ความช�ำนาญพิเศษ การเป็น 
ผู ้ประกอบการใหม่ และการพัฒนาต่อยอด 
ความรู้ในการสร้างสรรค์งานใหม่ ๆ 

ค�ำแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี 
แถลงต่อรัฐสภา เมื่อวันท่ี 25 กรกฎาคม 

2562 นโยบายหลักด้านที่ 8 การปฏิรูป
กระบวนการเรียนรู้และพัฒนาศักยภาพของ
คนไทยทุกช่วงวัย 

พฒันาทกัษะอาชพีทกุช่วงวยั โดยกาํหนด 
ระบบที่ เอื้อต ่อการพัฒนาทักษะและเพิ่ม
ประสิทธิภาพของทุกช่วงวัย อาทิ การพัฒนา
คุณภาพมาตรฐานการศึกษาให้เชื่อมโยงกับ 
ระบบคุณวุฒิวิชาชีพ โดยมีกลไกการวัด
และประเมินผลเพื่อเทียบโอนความรู ้และ
ประสบการณ์หน่วยการเรียนท่ีชัดเจน ส่งเสริม
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เยาวชนทีมี่ศักยภาพด้านกฬีาให้สามารถพฒันา
ไปสู่นักกีฬาอาชีพ การกําหนดมาตรฐานฝีมือ
แรงงาน การจัดให้มีระบบท่ีสามารถรองรับ
ความต้องการพัฒนาปรับปรุงทักษะอาชีพของ
ทุกช่วงวัยเพื่อรองรับการเปลี่ยนสายอาชีพให้
ตรงกับความต้องการของตลาดแรงงานท่ีอาจ
จะเปลี่ยนไปตามแนวโน้มความก้าวหน้าทาง
เทคโนโลยีในอนาคต 

บทบาทและหน้าท่ีของผู้ตรวจการ
แผ่นดิน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 หมวดที่ 12 องค์กรอิสระ 
ส่วนที่ 3 ผู ้ตรวจการแผ่นดิน มาตรา 230  
ผูต้รวจการแผ่นดนิมหีน้าทีแ่ละอํานาจ ดงัต่อไปนี ้

(1)   เสนอแนะต ่อหน ่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องเพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ  
ข้อบังคับ ระเบียบ หรือคําสั่ง หรือขัน้ตอนการ
ปฏบิตังิานใด ๆ  บรรดาทีก่่อให้เกดิความเดอืดร้อน 
หรือความไม ่ เป ็นธรรมแก ่ประชาชนหรือ 
เป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จําเป็นหรือ 
เกินสมควรแก่เหตุ 

(2)  แสวงหาข้อเทจ็จรงิเมือ่เห็นว่ามผีูไ้ด้รบั 
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่อง
มาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัติ
นอกเหนือหน้าท่ีและอํานาจตามกฎหมายของ
หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพื่อ
เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่ เกี่ยวข้อง 
ให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อน หรือความไม่
เป็นธรรมนั้น 

(3)  เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึง 
การที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง
ครบถ้วน ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 

ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่เ ก่ียวข้อง 
ไม่ดําเนินการตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการ 
แผ่นดินตาม (1) หรือ (2) โดยไม่มีเหตุผล 
อันสมควร ให ้ผู ้ตรวจการแผ่นดินแจ้งให  ้
คณะรัฐมนตรีทราบเพื่อพิจารณาสั่งการตามที่
เห็นสมควรต่อไป

ในการดําเนินการตาม (1) หรือ (2) หาก
เป็นกรณีท่ีเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชน 
ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่องให้คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติดําเนินการต่อไป 

มาตรา 231 ในการปฏิบัติหน้าที่ตาม
มาตรา 230 ผู ้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอ
เร่ืองต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้ 
เมื่อเห็นว่ามีกรณี ดังต่อไปนี้ 

(1)  บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหา
เกีย่วกบัความชอบด้วยรฐัธรรมนญู ให้เสนอเรือ่ง 
พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ และ 
ให้ศาลรัฐธรรมนญูพิจารณาวนิจิฉัยโดยไม่ชกัช้า 
ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

(2)  กฎ คําส่ัง หรือการกระทําอื่นใด
ของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
มีปัญหา เกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมาย ให้เสนอเรือ่งพร้อมด้วยความเหน็
ต่อศาลปกครอง และให้ศาลปกครองพิจารณา
วินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่าด้วย
การจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง
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เมือ่พจิารณารฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร 
ไทย แนวนโยบายของรฐับาล และหน้าทีอ่�ำนาจ
ของผู้ตรวจการแผ่นดินจะเห็นว่า บทบาทและ
หน้าท่ีของผู้ตรวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 230 (3) บัญญัติให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน
มีหน้าทีแ่ละอ�ำนาจในการเสนอต่อคณะรฐัมนตรี
ให้ทราบถงึการทีห่น่วยงานของรฐัยงัมไิด้ปฏบิตัิ
ให้ถูกต้องครบถ้วน ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  
ซึ่ งในรัฐธรรมนูญแห ่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 54 วรรคสาม 
บัญญัติให้รัฐจะต้องด�ำเนินการให้ประชาชน 
ได้รบัการศกึษาตามความต้องการในระบบต่าง ๆ   
รวมทั้งส ่งเสริมให ้มีการเรียนรู ้ตลอดชีวิต 
และจัดให้มีการร่วมมือระหว่างรัฐ องค์กร
ปกครองส ่วนท้องถิ่น และภาคเอกชนใน
การจัดการศึกษาทุกระดับ โดยรัฐมีหน้าที่
ด�ำเนินการก�ำกับ ส ่งเสริม และสนับสนุน
ให้การจัดการศึกษาดังกล่าวมีคุณภาพและ 
ได้มาตรฐานสากลสอดรับกับค�ำแถลงนโยบาย 
ของคณะรัฐมนตรีแถลงต่อรัฐสภาเกี่ยวกับ 
การปฏิรูปกระบวนการเรียนรู ้และพัฒนา
ศักยภาพของคนไทยทกุช่วงวยัทีใ่ห้มกีารพฒันา
ทักษะอาชีพในทุกช่วงวัย

ซึ่งจากกรณีสภาพปัญหานักเรียนจ�ำนวน
มากที่จบการศึกษาภาคบังคับ (มัธยมศึกษา 
ปีที่ 3) แล้วไม่ได้เรียนต่อ เนื่องจากครอบครัว
มีฐานะยากจนมีความจ�ำเป็นต้องเข้าสู ่ตลาด
แรงงานในฐานะ “แรงงานไร้ฝีมือ” เพื่อหา
รายได้ช่วยครอบครัวแต่ก็เป็นรายได้ที่น้อย 
หรือไม่พอเพียงในการด�ำรงชีพ ท�ำให้เห็นว่า 
การบรูณาการระหว่างหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องเพือ่

เพิ่มทักษะด้านอาชีพให้แก่นักเรียนครอบครัว
ยากจนที่ ไม ่ ได ้ เรียนต ่อหลังจบการศึกษา 
ภาคบังคับ (มัธยมศึกษาปีที่ 3) กลุ่มดังกล่าว 
ก่อนเข้าสู่ตลาดแรงงานในฐานะ “แรงงานมี
ฝีมือ” ไม่เพียงแต่จะท�ำให้มีรายได้ค่าจ้างสูงขึ้น
กว่าค่าแรงข้ันต�่ำ ลดความเหล่ือมล�้ำในสังคม 
และสามารถยกระดับคณุภาพชวิีตทัง้ของตนเอง 
และครอบครัวให้ดขีึน้เท่านัน้ แต่ยงัเป็นการสร้าง
ความมั่นคงปลอดภัยให้แก่สังคมไปพร้อมกัน  
เนื่องจากเมื่อเศรษฐกิจในครอบครัวที่ ดีขึ้น 
ย่อมส่งผลต่อการลดปัญหาการก่ออาชญากรรม
เพราะความจ�ำเป็นเพื่อการอยู่รอดจากรายได ้
ที่ไม่พอเพียง

โครงการเพิ่มทักษะด้านอาชีพ 
แก่นักเรียนครอบครัวยากจนที่ไม่ได้
เรียนต่อหลังจบการศึกษาภาคบังคับ

เริ่มต้นจากส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
ได้ร่วมกับจังหวัดแม่ฮ่องสอนด�ำเนินโครงการ
น�ำร่อง ชื่อว่า “โครงการเพิ่มทักษะด้านอาชีพ
แก่นักเรียนครอบครัวยากจนของจังหวัด
แม่ฮ่องสอนที่ไม่ได้เรียนต่อหลังจบการศึกษา
ภาคบังคับ” เพ่ือหาแนวทางในการบูรณาการ
ความร่วมมือของหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องในระดับ
จังหวัดในการช่วยเหลือนักเรียนกลุ่มครอบครัว
ยากจน โดยก�ำหนดขั้นตอนหลักในการด�ำเนิน
โครงการ 3 ขั้นตอนที่ส�ำคัญจากต้นน�้ำ กลางน�้ำ 
และปลายน�้ำ ดังนี้ 1) การส�ำรวจนักเรียนกลุ่ม
เป้าหมาย 2) การฝึกอบรมเพ่ิมทกัษะด้านอาชพี 
และ 3) การจัดเตรียมตลาดแรงงานรองรับ
นักเรียนกลุ่มเป้าหมายที่ผ่านการฝึกอบรมเพิ่ม
ทักษะด้านอาชีพ 



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีที่ 13 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 256326

ซึง่การด�ำเนนิการโครงการดงักล่าวประสบ
ผลส�ำเร็จด้วยดี โดยได้ด�ำเนินการฝึกอบรม 
เพิ่มทักษะด้านอาชีพ จ�ำนวน 2 หลักสูตร ดังนี้ 
หลกัสตูรช่างซ่อมรถจกัรยานยนต์ เป็นหลกัสตูร 
560 ชัว่โมง ใช้เวลาอบรม 6 เดอืน และ หลกัสตูร
ช่างเย็บจักรอุตสาหกรรม (ผ้า) เป็นหลักสูตร 
280 ชั่วโมง ใช้เวลาอบรม 3 เดือน 

การบรูณาการความร ่วมมือระหว ่าง 
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องของจังหวัดแม่ฮ่องสอน 
เป็นการบูรณาการร่วมกันระหว่างหน่วยงาน
ภาครฐั 12 หน่วยงาน และภาคเอกชน 3 หน่วยงาน4 

หน่วยงานภาครัฐ เป็นคณะกรรมการ
ขับเคลื่อนโครงการฯ มีหน้าที่และความรับ
ผิดชอบ ดังนี้ 1) อ�ำนวยการในการขับเคลื่อน 
โครงการฯ 2) วางแผนด�ำเนินโครงการ โดย 
ให้ความเห็นชอบปฏิทินขั้นตอนการด�ำเนินงาน  
ให้ความเห็นชอบหลักสูตรและงบประมาณ 

4  คณะกรรมการขับเคล่ือนโครงการฯ ประกอบด้วย หน่วยงานภาครัฐ 12 หน่วยงาน ดงันี ้1) ผูว่้าราชการจงัหวดั 2) รองผูว่้าราชการ
จงัหวดั 3) ศึกษาธกิารจังหวดั 4) ผูอ้�ำนวยการส�ำนกังานเขตพืน้ท่ีการศกึษามธัยมศกึษา 5) ผูอ้�ำนวยการส�ำนักงานเขตพืน้ท่ีการศกึษา
ประถมศกึษา 6) ผูอ้�ำนวยการส�ำนกังานส่งเสรมิการศึกษานอกระบบและการศกึษาตามอัธยาศัยจังหวัด 7) ผูอ้�ำนวยการสถาบนัพัฒนา
ฝีมือแรงงานหรือผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานพัฒนาฝีมือแรงงานจังหวัด 8) สวัสดิการและคุ้มครองแรงงานจังหวัด 9) จัดหางานจังหวัด  
10) พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์จังหวัด 11) ท้องถ่ินจังหวัด 12) นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และหน่วยงาน 
ภาคเอกชน 3 หน่วยงาน ดังนี้ 1) หอการค้าจังหวัด 2) สภาอุตสาหกรรม 3) องค์กรภาคเอกชนอื่น ๆ

และจัดเตรียมตลาดแรงงาน 3) มอบหมายและ
ประสานการปฏิบัติของหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง 
4) การแก้ไขปัญหาข้อขัดข้องในการด�ำเนิน 
โครงการฯ 5) สนับสนุนการปฏิบัติงานของ
หน่วยงาน 6) ติดตามผล โดยการก�ำกับ ติดตาม
ในการส�ำรวจและจ�ำแนกนกัเรยีนกลุม่เป้าหมาย 
ติดตามและสนับสนุนการด�ำเนินการโครงการฯ 
การติดตามและประเมินผลการด�ำเนินการ 
โครงการฯ 7) การแต่งตั้งคณะอนุกรรมการ 
เพื่อด�ำเนินงานในส่วนที่เกี่ยวข้องตามความ
เหมาะสม 

หน่วยงานภาคเอกชน หน้าที่และความ
รับผิดชอบ ดังน้ี 1) สนับสนุนอุปกรณ์และ 
การอ�ำนวยความสะดวกระหว่างการฝึกอบรม
ตามความเหมาะสม 2) ประสานหาหน่วยงาน
หรือผู ้มีจิตศรัทธาให้การสนับสนุนทุนและ
อุปกรณ์เพื่อการประกอบอาชีพอิสระส�ำหรับ 

การสำรวจ

นักเรียนกลุมเปาหมาย

การฝกอบรม

เพิ่มทักษะดานอาชีพ 

(หลักสูตรการฝก

เตรียมเขาทำงาน)

การเตรียมตลาดแรงงาน

รองรับนักเรียนกลุมเปาหมาย

ที่ผานการฝกอบรม

เพิ่มทักษะดานอาชีพ

ตนน้ำ กลางน้ำ ปลายน้ำ

ขั้นตอนการดำเนินการที่สำคัญของ “แมฮองสอนโมเดล”
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ผู้จบการฝึกอบรมท่ีประสงค์จะประกอบอาชีพ
อิสระ 3) ประสานกับสถานประกอบการ 
ในจังหวัด หรือพื้นที่ใกล้เคียงเพ่ือรองรับการ 
เข้าท�ำงานภายหลังจากจบหลักสูตรการฝึก
อบรม

จากจุดเริ่ มต ้น ท่ี ได ้กล ่ าวมาข ้ างต ้น  
ผูต้รวจการแผ่นดนิพร้อมทัง้ผูว่้าราชการจงัหวัด
แม่ฮ่องสอน รวมถึงหน่วยงานในพื้นที่ได้ร่วม
จัดให้มีการลงนามในบันทึกข้อตกลงความ 
ร่วมมือเพ่ือด�ำเนินการตามโครงการเพิ่มทักษะ
ด้านอาชีพแก่นักเรียนครอบครัวยากจนของ
จังหวัดแม่ฮ ่องสอนท่ีไม่ได้เรียนต่อหลังจบ 
การศึกษาภาคบังคับ และได้ก�ำหนดปฏิทิน 
การด�ำเนินโครงการฯ 5 	

การด�ำเนินโครงการน�ำร่องของจังหวัด
แม่ฮ่องสอนประสบความส�ำเร็จด้วยดี ทั้งใน 
ขั้นตอนการส�ำรวจหานักเรียนกลุ่มเป้าหมาย 
การฝึกอบรมเพ่ิมทักษะด้านอาชีพ (หลักสูตร
การฝึกเตรียมเข้าท�ำงาน) การฝึกงานและการ 
เตรียมตลาดแรงงานรองรับนักเรียนท่ีจบการ
ฝึกอบรมหลักสูตรการฝึกเตรียมเข้าท�ำงาน โดย 
ได้ด�ำเนินการฝึกอบรมเพิ่มทักษะด้านอาชีพ
จ�ำนวน 2 หลักสูตร ดังนี้

5  1) จัดประชุมร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ครั้งที่ 1 เพื่อสร้างความเข้าใจ ก�ำหนดกรอบการด�ำเนินโครงการ และลงนามบันทึก 
ความร่วมมือโครงการเพิ่มทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียนครอบครัวยากจนหลังจบการศึกษาภาคบังคับ 2) ตัง้คณะกรรมการขบัเคลือ่น
โครงการฯ โดยมผีูว่้าราชการจงัหวดัเป็นประธานและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเป็นกรรมการ 3) ส�ำรวจนักเรียนกลุ่มเป้าหมาย 4) จ�ำแนก
กลุ่มนักเรียน 5) น�ำนักเรียนไปศึกษาดูงานที่ศูนย์พัฒนาฝีมือแรงงานจังหวัดแม่ฮ่องสอน 6) จัดเตรียมหลักสูตรและงบประมาณ  
7) ด�ำเนินการฝึกอบรมเพิ่มทักษะด้านอาชีพ 8) จัดเตรียมตลาดแรงงาน 9) ติดตามและประเมินผลการด�ำเนินงานตามโครงการฯ  
10) จัดประชุมร่วมกับหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง คร้ังท่ี 2 เพื่อสรุปผลการด�ำเนินโครงการ พร้อมทั้งรวบรวมปัญหาและอุปสรรค 
ข้อขัดข้อง น�ำมาปรับใช้กับจังหวัดอื่น ๆ ต่อไป

หลกัสตูรช่างซ่อมรถจกัรยานยนต์ (หลกัสตูร  
560 ชั่วโมง/6 เดือน)

- ผู้เข้ารับการฝึกอบรม  จ�ำนวน 23 คน

- ระยะเวลาการฝึกอบรม  (3 เมษายน – 
21 กันยายน 2562)

- ฝึกในส�ำนักงาน 4 เดือน		   

	 3 เมษายน – 5 สิงหาคม 2562

- ฝึกในสถานประกอบการ 2 เดือน	  

	 6 สิงหาคม – 21 กันยายน 2562

หลักสูตรช่างเย็บจักรอุตสาหกรรม (ผ้า) 
(หลักสูตร 280 ชั่วโมง/3 เดือน)

- ผู้เข้ารับการฝึกอบรม  จ�ำนวน 5 คน

- ระยะเวลาการฝึกอบรม  (3 เมษายน – 
28 มิถุนายน 2562)

- ฝึกในส�ำนักงาน 2 เดือน

	 3 เมษายน – 5 มิถุนายน 2562

- ฝึกในสถานประกอบการ 1 เดือน	  

	 6 มิถุนายน – 28 มิถุนายน 2562
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ทั้งนี้ ส�ำนักงานผู ้ตรวจการแผ่นดินและ
จังหวัดแม่ฮ ่องสอนได ้ร ่วมกันท�ำการถอด 
บทเรยีนพร้อมจดัท�ำ “คูม่อืโครงการเพ่ิมทกัษะ
ด้านอาชีพแก่นกัเรียนครอบครวัยากจนทีไ่ม่ได้
เรียนต่อหลังจบการศกึษาภาคบงัคบั” เพือ่เป็น
แนวทางในการขยายผลสู่จังหวัดอื่น ๆ ต่อไป

ปัจจัยซึ่งน�ำมาสู ่ความส�ำเร็จในการ
ด�ำเนินโครงการฯ ของจังหวัดแม่ฮ่องสอน หรือ 
“แม่ฮ่องสอนโมเดล” คอื หน่วยงานทกุภาคส่วน
มีส่วนร่วมในการด�ำเนินโครงการฯ ด้วยใจ มิได้ 
คิดว่าเป็นงานเพิ่ม งานฝาก แต่เป็นหน้าท่ี 
ทีท่กุฝ่ายบรูณาการความช่วยเหลือเยาวชนกลุ่ม
เป้าหมาย อย่างครบวงจรทั้งในขั้นตอนต้นน�้ำ 
กลางน�้ำ และปลายน�้ำ และการมีส่วนร่วม และ
การบูรณาการภารกิจของหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง
ในการขับเคลื่อนโครงการฯ อย่างครบวงจร 
ทั้งในขั้นตอนตอนต้นน�้ำ กลางน�้ำ และปลายน�้ำ 
โดยผูท้ีเ่ข้ามามบีทบาทส�ำคญั คอื “ผูว่้าราชการ
จังหวัด/รองผู้ว่าราชการจังหวัดแม่ฮ่องสอน”  
ในต�ำแหน่งประธานคณะกรรมการขับเคลื่อน 
ในโครงการฯ ในการบรูณาการการท�ำงาน และแก้ไข 
ปัญหาข้อขัดข้องที่ประสบระหว่างโครงการฯ 

การด�ำเนินการขยายผลการด�ำเนิน 
โครงการฯ ไปยังทุกจังหวัดทั่วประเทศ เมื่อ
วันที่ 25 มีนาคม 2562 ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ได ้ด�ำ เนินการจัดประชุมหารือเพื่อจัดท�ำ 
ข้อเสนอแนะในการส่งเสริมและเพิ่มทักษะ 
ด้านวิชาชีพแก่นักเรียนยากจนที่ไม่ได้เรียนต่อ 
หลังจบการศึกษาภาคบังคับร่วมกับหน่วยงาน 
ส่วนกลางที่เกี่ยวข้อง (กรมพัฒนาฝีมือแรงงาน  

กรมการจดัหางาน กรมพฒันาสงัคมและสวสัดิการ  
ส�ำนักงบประมาณ ส�ำนักงานปลัดกระทรวง
ศึกษาธิการ ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษา 
ขัน้พืน้ฐาน และกรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่ 
กระทรวงมหาดไทย) ซ่ึงจากการประชมุดังกล่าว  
ที่ประชุมรับทราบผลการด�ำเนินการตาม
โครงการเพ่ิมทักษะด้านวิชาชีพแก่นักเรียน
ยากจนที่ไม่ได้เรียนต่อหลังจบการศึกษาภาค
บงัคบัของจังหวดัแม่ฮ่องสอน โดยทกุหน่วยงาน
พร้อมสนบัสนนุการด�ำเนนิงานฯ ของหน่วยงาน
ในสังกัดในระดับจังหวัด ตั้งแต่ปีงบประมาณ  
พ.ศ. 2563 เป็นต้นไป และเห็นควรให้มีการ
ด�ำเนินการจัดประชุมเพื่อชี้แจงท�ำความเข้าใจ 
แก่หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องในการด�ำเนนิโครงการฯ  
ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 และปีงบประมาณ
ต่อไป 

ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้จัดประชุม
ชี้แจงผู้ว่าราชการจังหวัดทุกจังหวัดพร้อมกับ 
หัวหน้าส่วนราชการท่ีเกี่ยวข้องในระดับจังหวัด 
และพิธีลงนามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ
ระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในโครงการเพิ่ม
ทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียนครอบครัวยากจน
ทีไ่ม่ได้เรยีนต่อหลงัจบการศกึษาภาคบงัคบั เมือ่
วันศุกร์ที่ 13 กันยายน 2562 ซึ่งทุกหน่วยงาน 
พร้อมสนับสนุนการด�ำเนินงานและพร้อม
ขับเคลื่อนโครงการเพิ่มทักษะด ้านอาชีพ 
แก่นักเรียนครอบครัวยากจนที่ไม่ได้เรียนต่อ 
หลงัจบการศกึษาภาคบงัคบั ตัง้แต่ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2563 เป็นต้นไป โดยใช้แนวทางการ
ด�ำเนินโครงการตาม คู ่มือ “โครงการเพิ่ม
ทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียนยากจนที่ไม่ได้ 
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เรียนต่อหลังจบการศึกษาภาคบังคับ”6 ที่
ได้จากการถอดบทเรียนการด�ำเนินการตาม
โครงการเพิ่มทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียน
ครอบครัวยากจนในจังหวัดแม ่ฮ ่องสอน 
ที่ไม่ได้เรียนต่อหลังจบการศึกษาภาคบังคับ  
โดยน�ำมาปรับปรุง แก้ไข และพัฒนาปฏิทิน
การด�ำเนินการตามโครงการดังกล่าวให้มีความ
สมบูรณ์และมีประสิทธิภาพ สามารถน�ำมาใช้

6  คู่มือ “โครงการเพิ่มทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียนยากจนท่ีไม่ได้เรียนต่อหลังจบการศึกษาภาคบังคับ” มีรายละเอียดการด�ำเนิน 
โครงการฯ 12 ขั้นตอน ดังนี้ ขั้นตอนที่ 1 การแจ้งเริ่มการด�ำเนินงานตามโครงการฯ แต่ละปี ขั้นตอนที่ 2 การแต่งตั้งคณะกรรมการ
ขับเคลือ่นโครงการฯ ขัน้ตอนที ่3 การประชมุคณะกรรมการขบัเคลือ่นโครงการฯ ขัน้ตอนที ่4 การประชมุชีแ้จงผูอ้�ำนวยการโรงเรียน
และครูแนะแนว เกี่ยวกับวัตถุประสงค์ขั้นตอน ปฏิทินการด�ำเนินโครงการเพิ่มทักษะด้านวิชาชีพแก่นักเรียนครอบครัวยากจน 
ที่ไม่ได้ศึกษาต่อหลังจบการศึกษาภาคบังคับ ฯลฯ ร่วมกับโครงการเตรียมความพร้อมแก่ก�ำลังแรงงานในกิจกรรมสร้างเครือข่าย 
การแนะแนวอาชีพ ขั้นตอนที่ 5 การส�ำรวจและจ�ำแนกนักเรียนกลุ่มเป้าหมาย ขั้นตอนที่ 6 การสนับสนุนเงินสงเคราะห์ครอบครัว 
ผู้มีรายได้น้อยและไร้ที่พึ่ง และเงินสงเคราะห์กองทุนคุ้มครองเด็ก และเงินทุนเพ่ือการประกอบอาชีพแก่นักเรียนกลุ่มเป้าหมาย  
ข้ันตอนที ่7 การน�ำนกัเรยีนกลุ่มเป้าหมายไปศกึษาดงูานทีส่ถาบนัพัฒนาฝีมอืแรงงานหรือส�ำนกังานพัฒนาฝีมอืแรงงานและรับสมคัร
นักเรียนผู้เข้าร่วมโครงการฯ ขั้นตอนที่ 8 การฝึกอบรมทักษะด้านอาชีพ ขั้นตอนที่ 9 การจัดเตรียมตลาดแรงงาน ขั้นตอนที่ 10  
การติดตามและประเมินผลการด�ำเนินโครงการฯ (10.1 การติดตามผลการด�ำเนินโครงการฯ และ 10.2 การประเมินผลการ 
ด�ำเนินโครงการฯ (ภายหลังเสร็จสิ้นโครงการฯ) ขั้นตอนที่ 11 สรุปรายงานผลการด�ำเนินโครงการฯ ให้กรมพัฒนาฝีมือแรงงาน  
ขั้นตอนที่ 12 แจ้งสรุปผลการด�ำเนินโครงการฯ ให้หน่วยงานส่วนกลางทราบ 

เป็นคู่มือต้นแบบในการด�ำเนินการโครงการฯ 
ในทุกจังหวดัท่ัวประเทศได้

บันทึกข้อตกลงความร่วมมือ ระหว่าง
ผู ้ตรวจการแผ่นดินกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
โครงการเพิ่มทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียน
ยากจนที่ไม่ได้เรียนต่อหลังจบการศึกษาภาค
บงัคบั ได้มกีารก�ำหนดบทบาทหน้าทีข่องหน่วย
งานของรัฐที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ 
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1.  ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 

1)  บูรณาการความร ่วมมือของ 
หน่วยงานที่ เกี่ยวข ้องในส ่วนกลางในการ
สนับสนุนการด�ำเนินโครงการเพิ่มทักษะ 
ด้านอาชีพแก่นักเรียนครอบครัวยากจนท่ีไม่
ได้เรียนต่อหลังจบการศึกษาภาคบังคับของ 
ทุกจังหวัด

2)  ประสานการแก้ไขปัญหาข้อขดัข้อง 
ในการด�ำเนินงานของหน่วยงานส่วนกลาง 
ที่เกี่ยวข้องและจังหวัด

3)  ประมวลผลการด�ำเนินโครงการ 
เพิ่มทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียนครอบครัว
ยากจนที่ ไม ่ ได ้ เรียนต ่อหลังจบการศึกษา
ภาคบังคับ รายงานคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบ 
และสนับสนุนการด�ำเนินงานของหน่วยงาน 
ทีเ่ก่ียวข้อง

2.  กระทรวงมหาดไทย 

1)  ก�ำหนดเป ็นนโยบายให ้ผู ้ ว ่ า
ราชการจังหวัด ให้ความส�ำคญัในการบรูณาการ
ความร่วมมือส่วนราชการ ภาคเอกชน องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
ในจังหวัด ในการด�ำเนินการตามโครงการ 
เพิ่มทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียนครอบครัว
ยากจนที่ ไม ่ ได ้ เรียนต ่อหลังจบการศึกษา 
ภาคบังคับ

2)  สนับสนุนการด�ำเนินงานของผู้ว่า 
ราชการจงัหวดัในการด�ำเนนิโครงการเพิ่มทักษะ
ด้านอาชีพแก่นักเรียนครอบครัวยากจนที่ไม่ได้
เรียนต่อหลังจบการศึกษาภาคบังคับ

3.  กระทรวงศึกษาธิการ (ส�ำนักงานปลัด
กระทรวงศึกษาธิการ)

1)  สนับสนุนการด�ำเนินงานของ
ส�ำนักงานศึกษาธิการจังหวัดในการด�ำเนิน
โครงการเพิ่มทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียน
ครอบครัวยากจนท่ีไม่ได้เรียนต่อหลังจบการ
ศึกษาภาคบังคับ เพื่อด�ำเนินการ ดังนี้

1.1) ประสานโรงเรียนและครู
แนะแนวในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการ 
ส่งเสริมการศึกษาเอกชน (สช.) และส�ำนัก
บริหารงานการศึกษาพิเศษ (สศศ.) ในการ
ด�ำเนนิโครงการเพ่ิมทักษะด้านอาชพีแก่นกัเรียน
ครอบครัวยากจนท่ีไม่ได้เรียนต่อหลังจบการ
ศึกษาภาคบังคับ ในการด�ำเนินการส�ำรวจ
นักเรียนที่จะไม่ได้เรียนต่อหลังจบการศึกษา 
ภาคบังคับ การชี้แจงท�ำความเข้าใจโครงการฯ 
แก่ผู ้ปกครองและนักเรียน การน�ำนักเรียน
มาศึกษาดูงานและเข้ารับการอบรมที่สถาบัน
พัฒนาฝีมือแรงงานหรือส�ำนักงานพัฒนาฝีมือ
แรงงาน หรือสถานที่ที่คณะกรรมการฯ ระดับ
จังหวัดก�ำหนด ฯลฯ

1.2) รวบรวมและสรุปผลการ
ส�ำรวจนักเรียนท่ีไม่ได้เรียนต่อหลังจบการ
ศึกษาภาคบังคับจากทุกสังกัดเพื่อด�ำเนินการ
ตามโครงการเพิ่มทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียน
ครอบครัวยากจนท่ีไม่ได้เรียนต่อหลังจบการ
ศึกษาภาคบังคับ

4.  กระทรวงการพัฒนาสังคมและ
ความมั่นคงของมนุษย ์  (ส�ำนักงานปลัด
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
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มนุษย์ กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ และ 
กรมกิจการเด็กและเยาวชน)

-  สนบัสนนุงบประมาณให้กบัส�ำนกังาน
พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์จังหวัด 
ในการด�ำเนินการสนับสนุนนักเรียนครอบครัว
ยากจนที่ ไม ่ ได ้ เรียนต ่อหลังจบการศึกษา 
ภาคบงัคบัและประสงค์เข้าอบรมตามโครงการฯ 
ให้ครอบครัวได้รับเงินสงเคราะห์ครอบครัว 
ผูม้รีายได้น้อยและไร้ทีพ่ึง่ เงนิสงเคราะห์กองทนุ
คุม้ครองเดก็ เงนิทนุเพือ่การประกอบอาชพี หรือ
เงินสงเคราะห์อื่นตามระเบียบ และหลักเกณฑ์ 
ที่กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง 
ของมนุษย์ก�ำหนด

5.  ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษา 
ขั้นพื้นฐาน 

-   สนับสนุนการด� ำ เนินงานของ
ส�ำนักงานเขตพื้นท่ีการศึกษามัธยมศึกษา และ
ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษา
ในการด�ำเนินโครงการเพิ่มทักษะด้านอาชีพ
แก่นักเรียนครอบครัวยากจนที่ไม่ได้เรียนต่อ
หลังจบการศึกษาภาคบังคับเพื่อด�ำเนินการ
ประสานโรงเรียนและครูแนะแนวในสังกัด 
ในการด�ำเนินโครงการเพิ่มทักษะด้านอาชีพ 
แก่นักเรียนครอบครัวยากจนท่ีไม่ได้เรียนต่อ 
หลังจบการศึกษาภาคบังคับ ในการด�ำเนิน
การส�ำรวจนักเรียนท่ีจะไม่ได้เรียนต่อหลังจบ 
การศึกษาภาคบังคับ การชี้แจงท�ำความเข้าใจ
โครงการฯ แก่ผู้ปกครองและนักเรียน การน�ำ
นักเรียนมาศึกษาดูงานและเข้ารับการอบรม 
ที่สถาบันพัฒนาฝีมือแรงงานหรือส�ำนักงาน
พฒันาฝีมอืแรงงาน หรอืสถานทีท่ีค่ณะกรรมการฯ  
ระดับจังหวัด ก�ำหนด ฯลฯ

6.  กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

1) ส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ที่มีสถานศึกษา 
ในสังกัด ประสานโรงเรียนและครูแนะแนว 
ด�ำเนินโครงการเพิ่มทักษะด้านอาชีพ หรือให้ 
ค�ำปรึกษา แนะน�ำแนวทางในการประกอบอาชพี 
ให้กับนักเรียนครอบครัวยากจนท่ีไม่ได้เรียนต่อ
หลังจบการศึกษาภาคบังคับ

2)  ส ่งเสริมและสนับสนุนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) มีส่วนร่วมในการ
ฝึกอาชีพให้กับเด็กนักเรียนครอบครัวยากจน 
ที่ไม่ได้เรียนต่อหลังจบการศึกษาภาคบังคับ

3)  ส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กร
ปกครองส ่วนท ้องถิ่น (อปท.) มีบทบาท 
ในการประสานบูรณาการเครือข่ายทุกภาค
ส่วนเพ่ือส่งเสริมให้นักเรียนครอบครัวยากจน 
ที่ไม่ได้เรียนต่อหลังจบการศึกษาภาคบังคับ 
มีงานท�ำ หรือประกอบอาชีพที่เหมาะสม

7.  กรมพัฒนาฝีมือแรงงาน 

1)  ด�ำเนินการให้การสนับสนุนการ
จัดฝึกอบรมหลักสูตรการฝึกเตรียมเข้าท�ำงาน 
ให้แก่นักเรียนกลุ่มเป้าหมาย

2)  ให้สถาบันพัฒนาฝีมือแรงงาน
หรือส�ำนักงานพัฒนาฝีมือแรงงานก�ำหนด 
แผนด�ำเนินการรับสมัครฝึกอบรมหลักสูตร 
การฝึกเตรียมเข้าท�ำงานให้สอดคล้องกับช่วง
เวลาจบการศึกษาของนักเรียนกลุ่มเป้าหมาย

3)  สนบัสนนุการจัดฝึกอบรมโครงการ
เพิ่มทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียนครอบครัว
ยากจนที่ ไม ่ ได ้ เรียนต ่อหลังจบการศึกษา 
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ภาคบังคับของสถาบันพัฒนาฝีมือแรงงานหรือ
ส�ำนักงานพัฒนาฝีมือแรงงาน 

4)  ประสานแจ้งหน่วยงานเครือข่าย
พัฒนาฝีมือแรงงานที่ร ่วมลงนามตามบันทึก
ข้อตกลงนี้ เพื่อด�ำเนินการแจ้งให้หน่วยงาน 
ในพืน้ทีใ่ห้ความร่วมมอืด�ำเนนิการตามโครงการ
เพิ่มทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียนครอบครัว
ยากจนที่ ไม ่ ได ้ เรียนต ่อหลังจบการศึกษา 
ภาคบังคับ 

5)  สรปุและรายงานผลการด�ำเนนิการ 
ประจ� ำป ี โครงการเพิ่ ม ทักษะด ้ านอาชีพ 
แก่นักเรียนครอบครัวยากจนท่ีไม่ได้เรียนต่อ
หลังจบการศึกษาภาคบังคับแก่หน่วยงาน 
เครือข่ายพัฒนาฝีมือแรงงานที่ร ่วมลงนาม 
ตามบันทึกข้อตกลงนี้ เพื่อเป็นข้อมูลในการ 
เตรียมการด�ำเนินโครงการฯ ในปีถัดไป

8.  กรมการจัดหางาน 

1)  สนับสนุนการด�ำเนินงานของ
ส�ำนักงานจัดหางานจังหวัดในการด�ำเนิน
โครงการเพิ่มทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียน
ครอบครัวยากจนท่ีไม ่ได ้ เรียนต ่อหลังจบ 
การศึกษาภาคบังคับ 

2) สนับสนุนงบประมาณโครงการ 
เตรี ยมความพร ้อมแก ่ก� ำลั งแรงงานให ้
แก ่ส�ำนักงานจัดหางานจังหวัดในการจัด
ประชุมชี้แจงให้กับผู้อ�ำนวยการโรงเรียนและ
ครูแนะแนว ในช่วงตั้งแต่ต้นปีงบประมาณ 

ของทุกปี เพื่อบูรณาการการด�ำเนินงานร่วมกับ 
โครงการเพิ่มทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียน
ครอบครัวยากจนที่ ไม ่ ได ้ เรียนต ่อหลังจบ 
การศึกษาภาคบังคับ

3)  แจ้งส�ำนักงานจัดหางานจังหวัด
ทุกจังหวัดเตรียมข ้อมูลต�ำแหน ่งงานว ่าง 
ให้กับนักเรียนกลุ่มเป้าหมายตามความต้องการ
ในพื้นที่ หรือบริเวณจังหวัดใกล้เคียง หลังจบ 
การฝึกอบรม

ทั้ งนี้  การประสานความร ่วมมือ 
ในการพัฒนานักเรียนครอบครัวยากจนที่ไม่ได้
เรียนต่อหลังจบการศึกษาภาคบังคับ มีลักษณะ
เป็นการด�ำเนินงานเพื่อให้หน่วยงานของรัฐ 
ปฏิบตัหิน้าทีใ่ห้ถกูต้องครบถ้วนตามรฐัธรรมนญู 
หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ และเป็นการบูรณา
การความร่วมมือระหว่างหน่วยงานของรัฐ  
ในการช่วยเหลือนักเรียนกลุ ่มดังกล่าว ให้ม ี
ทักษะด้านอาชีพก ่อนเข ้าสู ่ตลาดแรงงาน  
อันเป็นการยกระดับคุณภาพชีวิตให้ดีขึ้น

ในการด�ำเนนิโครงการฯ ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2563 (ปีการศึกษา 2562) ได้มีการส�ำรวจ
และจ�ำแนกนักเรียนกลุ่มเป้าหมายท่ัวประเทศ
ที่ไม่เรียนต่อในระบบโรงเรียนในปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2563 และนักเรียนที่มีความสนใจสมัคร
เข้าร่วมโครงการเพ่ิมทักษะด้านอาชีพ ปรากฏ
ข้อมูลดังตารางต่อไปนี้
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ตาราง: สรุปผลการส�ำรวจและจ�ำแนกนักเรียนกลุ่มเป้าหมายทั่วประเทศในปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2563

จังหวัด
นักเรียนที่เรียนต่อ

ในระบบโรงเรียน

นักเรียนที่ไม่เรียนต่อในระบบโรงเรียน

นักเรียนที่ต้องการ 
เข้าฝึกทักษะอาชีพฯ

นักเรียนที่ไม่
ต้องการเข้าฝึก
ทักษะอาชีพฯ

รวม 

(1) (2) (3) (4)=(2)+(3)

76 460,321 6,322 12,820 19,142

หมายเหต:ุ ข้อมูลจากรายงานผล รวบรวม ณ วันที่ 8 เมษายน 2563 

สรุป

ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 (ปีการ
ศึกษา 2562) เป็นต้นไป นักเรียนที่ครอบครัว
ยากจนไม่ได้เรียนต่อหลังจบการศึกษาภาค
บังคับ (มัธยมศึกษาปีที่ 3) จ�ำนวนนับหมื่นคน 
ในแต่ละปี จะได้รับการดูแลจากหน่วยงาน
ของรัฐที่เกี่ยวข้องในการเพิ่มทักษะด้านอาชีพ
ก่อนเข้าสู ่ตลาดแรงงานเพื่อที่นักเรียนกลุ ่ม 

เป้าหมายดังกล่าวจะได้เข้าสู ่ตลาดแรงงาน 
ในฐานะ “แรงงานมีฝีมือ” อันจะช่วยให้ม ี
รายได ้ค ่าจ ้างที่สู งขึ้น มีคุณภาพชีวิตที่ดี  
ซ่ึงนับเป็นอีกหนึ่งตัวอย่างของการบูรณาการ 
ความร่วมมือระหว่างผู้ตรวจการแผ่นดินและ
หน่วยงานของรัฐในการปฏิบัติ ให ้ถูกต ้อง 
ครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ๏
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บทคัดย่อ

ในประเทศไทยมีการปลูกพืชเศรษฐกิจ 
ที่หลากหลายและเมื่อมีการเก็บเกี่ยวผลผลิต
เสร็จสิ้น ประชาชนมักนิยมจะใช้วิธีการเผา 
แทนการก�ำจัดด้วยวิธีอื่น ๆ จึงก่อให้เกิดผลเสีย
ต่อสิ่งแวดล้อมเป็นอันมาก ผู้วิจัยจึงได้ท�ำการ
ศึกษาวิจัยการมีส่วนร่วมของประชาชน ชุมชน 
ในการมีส่วนร่วมเกี่ยวกับการควบคุมการเผา

วสัดเุหลอืใช้ในทางการเกษตรเพือ่จะหาแนวทาง
ทีเ่หมาะสมในการควบคมุการก�ำจดัวสัดุเหลอืใช้ 
ทางการเกษตรที่ไม ่ถูกวิธีดังกล่าว ในการ
ศึกษาคร้ังนี้ผู้วิจัยได้ศึกษาในพ้ืนท่ีของจังหวัด
มหาสารคามซ่ึงอยู่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ของประเทศไทยและใช้วธิกีารศกึษาเชิงคณุภาพ
ด้วยการสัมภาษณ์เชิงโครงสร้าง

ผลการศึกษาพบว่า ประชาชน ชุมชน 
ท่ีได้รับการรณรงค์ให้งดการเผามีความพร้อม

ก
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ในการที่จะลด ละ เลิกการเผาทั้งมีความพร้อม 
ในการทีจ่ะเข้าไปมส่ีวนร่วมเก่ียวกบัการควบคมุ
การเผาวัสดเุหลอืใช้ทางการเกษตรและต้องการ
เข้าไปมีส่วนร่วมตั้งแต่ขั้นตอนการคิดริเริ่ม  
การพจิารณาตดัสนิใจ ร่วมกนัวางแผน ร่วมปฏิบติั 
ของกระบวนการด้วยความสมัครใจทุกขั้นตอน 
ร่วมกับหน่วยงานของภาครัฐ ซึ่งแตกต่างกับ
ประชาชน ชุมชนที่ไม ่ได ้รับการรณรงค์ให  ้
งดการเผาที่ส่วนใหญ่ไม่มีความพร้อมในการ
ลด ละ เลิกการเผาท้ังไม่ต้องการจะมีส่วนร่วม 
เกีย่วกบัการควบคมุการเผาวสัดเุหลอืใช้ทางการ
เกษตร

ข้อเสนอแนะจากงานวิจัย กรณีของ
ประชาชน ชุมชนที่ยังขาดความพร้อมในการ
เข้ามามส่ีวนร่วมกบัภาครัฐนัน้ ดังนัน้ หน่วยงาน 
ภาครัฐควรด�ำ เ นินการรณรงค ์  ส ่ ง เส ริม 
ให้ประชาชนในชุมชนมีกิจกรรมแลกเปล่ียน 
มุมมองร่วมกัน หรือมีการปลูกฝัง กระตุ้นให้
เกิดการตระหนักถึงบทบาทการมีส่วนร่วมกัน
ในชุมชนอย่างเข้มแข็งเพื่อจะได้เป็นแนวทาง 
ในการพฒันาในการมส่ีวนร่วมอย่างแท้จรงิต่อไป

ค�ำส�ำคัญ: การมีส่วนร่วม, การเผาวัสดุ
เหลือใช้ทางการเกษตร, การควบคุม

Abstract

There are a variety of economic 
crops grown around Thailand. However, 
after harvesting; burning its residue is one 
main cause to environmental damage. 
This research was conducted to explore 
the how public participation can be best 
implement. This research focuses on the 
residue in Maha Sarakham province which 
is located in the northeast of Thailand.  
The research employed qualitative  
method with structured interview.

The research revealed that people 
those who are involved with awareness- 
raising campaign for residue burning, 
they are voluntary and are very keen 
to collaborate and participate with the 

stop residue burning scheme. These 
people are very keen to participate with 
the campaign throughout the process  
ranging from the beginning; making  
decision; planning; to working in  
collaboration with the government. In 
contrast, people those who are not 
involved with the awareness-raising  
campaign for residue burning, they are 
voluntary and are very keen to collaborate  
and participate with the stop residue 
burning scheme. These people are not 
ready to stop burning the residue from 
their farming practices and also they are 
not interested to participate with the 
stop residue burning scheme.  

This research therefore emphasizes 
that, especially for people those who 
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are not ready to stop burning the residue 
from their farming practices and also they 
are not interested to participate with 
the stop residue burning scheme, the  
government should launch the campaign 
to encourage people to work together, to 

share ideas and find solution that could 
work for awareness raising and enhancing 
effective public participation for a sound 
agricultural residue management. 

Keywords: Participation, Agricultural 
Residues Burning, The Control 

บทน�ำ

ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีการปลูกพืช 
เศรษฐกิจที่ส�ำคัญอันได้แก่ ข้าว ข้าวโพด อ้อย 
มันส�ำปะหลัง เป็นต้น โดยเฉพาะการปลูก
ข้าวที่อยู่ในเขตพื้นที่ชลประทานที่มีการท�ำนา 
ปีละ 2 ครั้งเป็นอย่างน้อย วิธีการเตรียมดิน 
ทีก่่อนการเพาะปลกู คอื การถางพืน้ทีเ่พือ่ก�ำจดั
วัชพืชรวมถึงการเผาตอซังข้าว การเผาเศษฟาง 
หรือเผาซากวัสดุทางการเกษตรเพราะเป็น 
วิธีการที่ง ่าย สะดวกและประหยัดส�ำหรับ
เกษตรกรที่นิยมที่ใช้กันมากท่ีสุด (Ganjana  
Nathapindhu et al.,2010, pp.1) แม้ว่า
ในป ั จจุบันจะ มีการน� ำ เครื่ อ งจั กรมาใช  ้
ในกระบวนการผลิตแล้วก็ตาม แต่ส�ำหรับ
การปลูกพืชทางการเกษตรโดยเฉพาะข้าว
นาปรงัทีม่กีารเพาะปลกูข้าวตดิต่อกนัอย่างน้อย 
ปีละ 2-3 ครัง้ ต้องใช้ความเร่งรบีในการเตรียมดนิ 
จึงเป็นการที่ไม่อาจรอเวลาในการหมักฟาง
ในนาให้นิ่มย่อยสลายก่อนท่ีจะท�ำการไถกลบ
ก่อนได้ประกอบกับการท่ีรถไถนาไม่สามารถ 
บดซังข้าวหรือฟางข้าวและไถกลบในนาได้ง่าย
จึงเป็นสาเหตุที่ส�ำคัญที่ท�ำให้เกษตรกรหันมา 

สู่ทางเลือกรูปแบบเดิม ๆ ด้วยการเผาประกอบ
กบัสาเหตอุืน่ทีท่�ำให้เกษตรกรนยิมใช้วธิกีารเผา
วัสดุเหลือใช้ทางการเกษตรแทนวิธีการอ่ืน ๆ  
(Phongphan Kawila, 2006, pp.13) กล่าวคือ  
1) การเผาจะเป็นการท�ำลายโรคแมลงและ
เป็นการท�ำลายแหล่งซกุซ่อนของหน ู2) การเผา 
เป็นการประหยัดค่าใช้จ่ายด้านแรงงานและ 
การลงทนุ 3) ความเข้าใจผดิว่าเมือ่มกีารไถกลบ 
หลังจากเก็บเกี่ ยวการปลูกพืชครั้ งต ่อไป 
จะมีผลท�ำการให้การแปรสภาพของธาตุอาหาร
พืชท�ำให้เกิดผลผลิตมากขึ้นเพราะเห็นได้จาก 
เพาะปลูกในฤดูถัดมาบริเวณที่มีการเผาจะ
ท�ำให้เกิดผลผลิตที่งอกงามกว่าบริเวณพื้นท่ีอื่น  
(Pisit Promnart, 2006, pp.1)

ส�ำหรับในจังหวัดมหาสารคาม เกษตรกร
มักนิยมใช้การเผาเช่นเดียวกันและช่วงเดือน 
ทีม่กีารเผาวสัดุเหลือใช้ทางการเกษตรมากทีสุ่ด 
คอื เดือนธนัวาคมโดยจะท�ำการเผาในช่วงหัวค�ำ่
ตั้งแต่เวลา 19.00 น. (Ganjana Nathapindhu  
et al.,2010, pp.1) จึงส ่งผลกระทบต่อ 
สภาพแวดล ้ อมและสภาวะทางอากาศ 
อย่างต่อเนือ่งก่อให้เกดิปัญหาด้านมลพิษเกนิกว่า 
ค่ามาตรฐานท่ีกฎหมายก�ำหนด เกิดภาวะ 



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีที่ 13 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 256340

หมอกควันที่ปกคลุมสร้างความเดือดร้อนแก่ 
ผูส้ญัจรผูใ้ช้รถใช้ถนนเป็นอนัมากและเป็นสาเหตุ 
ที่ส�ำคัญของการเกิดอุบัติเหตุบนท้องถนนหลวง
เนื่องจากเกิดควันไฟบดบังทัศนวิสัยในการ
มองเห็น แม้หน่วยงานภาครัฐจะได้ด�ำเนินการ
รณรงค์ให้ประชาชนหยุดการเผาวัสดุเหลือใช้
ทางการเกษตรและจัดหามาตรการต่าง ๆ เพื่อ
ให้ประชาชนลดการเผา แต่อย่างไรก็ดี การ
ด�ำเนินการก�ำจัดวัสดุเหลือใช้ทางการเกษตร
ด้วยวิธีการเผาก็ยังคงมีอยู ่เช่นเดิม ส�ำหรับ
มาตรการขั้นเด็ดขาดที่ควรน�ำมาจัดการแก้ไข
ปัญหาดังกล่าวได้อย่างรวดเร็วและทันท่วงที  
คือ การออกกฎหมายมาควบคุมการเผานั่นเอง 
แต่อย่างไรก็ดี แม้จะมีกฎหมายออกมาบังคับใช้ 
หากปราศจากความร่วมมือของประชาชน 
ย่อมอาจส่งผลให้กฎหมายนั้นไร้ประสิทธิผล 
ในการบังคับใช้ได้เช่นกัน ดังนั้น การจะให้
กฎหมายที่ออกมานั้นเกิดประสิทธิภาพและก่อ
ประสิทธิผลสูงสุด การมีส่วนร่วมของประชาชน 
ในชุมชนท้องถิ่นน้ัน ๆ ย่อมเป็นสิ่งท่ีส�ำคัญ 
อันมิอาจจะเลี่ยงได้ กล่าวได้ว่า การมีส่วนร่วม 
ของประชาชนจึงเป็นสิ่งที่จะสะท้อนให้เห็นถึง 
ความพร้อมของชุมชนนั้น ๆ ในงานวิจัยครั้งนี้  
ผู้วิจัยได้ท�ำการคัดเลือกประชาชน ชุมชนของ
หมู่บ้านหนองไฮ หมู่ที่ 3 ต�ำบลโคกใหญ่ อ�ำเภอ
วาปีปทุม จังหวัดมหาสารคาม ด้วยเหตุผลที่ว่า 
ประชาชนในหมู่บ้านดังกล่าวประกอบอาชีพ
ท�ำนาปรังในเขตชลประทานและมีการท�ำนาปี
ร่วมด้วย และมีการเพาะปลูกพืชไร่ พืชสวน 
และยาสูบ และใช้วิธีการก�ำจัดวัสดุเหลือใช้
ทางการเกษตรด้วยวิธีการเผาอย่างต่อเนื่อง

ประกอบเป็นหมู่บ้านท่ียังไม่ได้รับการรณรงค์
การงดเผา และประชาชนจากในหมู ่บ ้าน
หนองหิน หมู่ที่ 3 ต�ำบลโคกก่อ อ�ำเภอเมือง
มหาสารคาม จังหวัดมหาสารคาม เน่ืองจาก
ประชาชนในชุมชน ได้รับการรณรงค์งดการเผา 
วัสดุเหลือใช้ทางเกษตรโดยได้รับความมือ
จากองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นร ่วมกับ 
ส�ำนักพัฒนาที่ดินของจังหวัดมหาสารคาม 
ประกอบกับเป็นหมู ่บ้านที่มีเอกลักษณ์และ
ศกัยภาพเพยีงพอต่อการท่ีจะได้มร่ีวมมอืในการ 
จั ดท� ำมาตรการของข ้ อบัญญั ติ ท ้ อ งถิ่ น 
ที่ในอันที่จะน�ำไปสู ่การออกข้อบัญญัติเพื่อ 
สู่การปฏิบัติใช้ต่อไปที่เหมาะสมต่อไปได้

วัตถุประสงค์การวิจัย

1.  เพือ่ศกึษาการมส่ีวนร่วมของประชาชน 
ชุมชนเก่ียวกับการควบคุมการเผาวัสดุเหลือใช้
ทางการเกษตร

2.  เพ่ือศึกษาแนวทางที่เหมาะสมในการ
จดัท�ำข้อบญัญตัท้ิองถิน่เพือ่ควบคมุการเผาวสัดุ
เหลือใช้ทางการเกษตรที่เหมาะสมต่อไป

นิยามศัพท์ที่ส�ำคัญ

วัสดุเหลือใช้ทางการเกษตร หมายถึง  
สิ่งที่เหลือจากผลผลิตทางการเกษตร หรือส่ิงที่
ทิ้งค้างจากการเก็บเกี่ยวผลผลิตทางการเกษตร 
หรือซากทางการเกษตร เช่น ตอซังข้าว ฟาง ใบ
อ้อย ชานอ้อย ต้นหรือใบมันส�ำปะหลัง ยาสูบ 
หรืออื่น ๆ ที่มีมาจากภาคการเกษตร
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แนวคิดทฤษฎี

การควบคุมโดยการก�ำจัดวัสดุเหลือใช้
น้ันมีหลายรูป อาทิ การเผา การไถกลบตอซัง
ข้าว การน�ำเศษวัสดุฟางมาท�ำปุ๋ย การน�ำวัสดุ
การเกษตรมาใช้เลีย้งสตัว์ การน�ำมาใช้ประโยชน์
เป็นพลังงานทดแทน การน�ำมาเพาะเห็ด น�ำมา
ผลิตกระดาษหรือของประดับ หรือการน�ำเศษ
ใบไม้ เศษฟาง เศษหญ้าท่ีแห้งมาคลุมบริเวณ 
โคนต้นพชืเพือ่เกบ็รกัษาต้นพชื เป็นต้น (Tunlaya  
Rojthangkham, 2013, pp.26) แต่อย่างไร
ก็ดี การเผาวัสดุเหลือใช้ทางการเกษตรจะเป็น
รูปแบบท่ีนิยมที่สุดในการก�ำจัดวัสดุเหลือใช้
ทางการเกษตร ทัง้นี ้ปัจจยัท่ีเป็นสาเหตขุองการ
เผาวสัดเุหลอืใช้ทางการนัน้พบว่า เป็นเพือ่ความ
สะดวกรวดเร็ว มีวิธีการขั้นตอนที่ง่ายไม่ยุ่งยาก 
ลดต้นทุนการผลิต เกิดจากภาระความยากจน 
การไม่มีที่ดินท�ำกิน การขาดแคลนแรงงาน 
ผลผลิตทางการเกษตรตกต�่ำท่ามกลางกระแส
นิยมทางวัตถุที่เพิ่มสูงขึ้นตามล�ำดับ (Tunlaya 
Rojthangkham, 2013, pp.36) การเผา 
จึงเป็นทางออกที่ดีที่สุดในการเลือกก�ำจัดวัสดุ
ทางการเกษตร แต่การเลือกรูปแบบการก�ำจัด
วสัดเุหลอืใช้ทางเกษตรด้วยวธิกีารเผาดงักล่าวนี ้
ย่อมส่งผลกระทบตามมามากมาย อาทิ ท�ำให้
ดินเสื่อมโทรม ท�ำให้สุขภาพเสื่อม เกิดมลพิษ 
ทางอากาศ ท�ำให้เกิดอุบัติเหตุบนท้องถนน 
เพราะมีหมอกปกคลุม ท�ำให้เกิดปัญหาโรคร้อน
และอีกหลาย ๆ ประการ จึงจ�ำเป็นต้องมีการ
ควบคมุเพ่ือป้องกนัการเผาดงักล่าวให้ลดน้อยลง
หรอือาจไม่มกีารเผาเกดิขึน้เลย ส�ำหรบัแนวทาง

ทีส่�ำคญัอนัจะท�ำให้ปัญหาการเผานัน้ลดจ�ำนวน
ลงหรือหมดสิ้นไป การมีส่วนร่วมของประชาชน
จึงย่อมเป็นสิ่งที่ส�ำคัญมาก (Orathai Kokpol, 
2006, pp.18) กล่าวคือ การที่จะเกิดการ 
มส่ีวนร่วมขึน้มานัน้ทีเ่ป็นผลให้ประชาชน ชมุชน
เข้ามาร่วมมอืหรือมส่ีวนเก่ียวข้องกบักจิกรรมใด
นั้น จ�ำเป็นอย่างยิ่งที่ต้องค�ำนึงถึงเงื่อนไขหรือ
หลักการที่ส�ำคัญ คือ (1) การมีส่วนร่วมต้อง 
เกิดจากความเต็มใจและต้ังใจที่จะเข้าร่วม
เพราะจะท�ำให้เกิดความรู้สึกเป็นส่วนหนึ่งของ
ชุมชนในการแก้ไขปัญหาหรือตัดสินในเรื่องนั้น  
(2) กระบวนการมีส่วนร่วมต้องต้ังอยูบ่นพืน้ฐาน 
ของความเสมอภาคและขีดความสามารถ 
ของแต่ละบุคคลท่ีจะเข้ามามีส่วนร่วม และ  
(3) การมีส่วนร่วมต้องตั้งอยู ่บนพื้นฐานของ
เสรีภาพ อิสรภาพที่จะตัดสินใจว่าจะเลือกหรือ
จัดให้มีส่วนร่วมหรือไม่ และการมีส่วนร่วมนั้น 
จะต้องไม่เกิดจากการบังคับหรือขู ่เข็ญจาก 
ผู้ที่เหนือกว่า (Sunee Mulligaman, 2002, 
pp.58-61) ได ้จัดแบ่งการมีส ่วนร ่วมของ
ประชาชนออกเป็น 6 ระดับ คือ (1) ร่วมรับรู้  
คือ เป็นการที่รัฐได้ให้ข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้อง
กับโครงการหรือกิจกรรมแก่ประชาชนแล้ว 
เปิดโอกาสให้ประชาชนได้รับรู้และเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารน้ัน (2) ร่วมคิด ร่วมแสดงความเห็น  
คือ เมื่อประชาชนได้รับรู ้ข้อมูลข่าวสารแล้ว 
จะต้องร่วมกันค้นหาปัญหา สาเหตุของปัญหา  
ความจ�ำเป็นและความต้องการท่ีต้องให้มโีครงการ 
หรือกิจกรรมน้ันพร้อมร่วมแสดงความคิดเห็น 
(3) ร่วมพจิารณา ร่วมตดัสนิใจ (4) ร่วมด�ำเนนิการ  
เพื่อคัดเลือกผู้ปฏิบัติงานหรือร่วมปฏิบัติงาน 
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เองแต่ท้ังน้ีขึ้นอยู่กับความเหมาะสมในแต่ละ
โครงการว ่าจะสามารถกระท�ำได ้หรือไม ่  
(5) ร่วมติดตาม ตรวจสอบและประเมินผล  
ว่าโครงการหรือกิจกรรมนั้น ๆ บรรลุเป้าหมาย 
และวัตถุประสงค์หรือไม่โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
โครงการที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม กล่าว
ได้ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับนี้ 
จะเป็นประโยชน์ต่อการพิทักษ์รักษาทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้เป็นอย่างมาก
เพราะประชาชนจะท�ำหน้าที่คอยเฝ้าระวังและ
เตอืนภัย และ (6) ร่วมรบัผลทัง้ทีเ่ป็นผลกระทบ 
ด้านบวกและด้านลบทั้งต่อตัวประชาชนและ 
สิ่งแวดล้อมโดยที่ประชาชนหลีกเลี่ยงไม่พ้น  
ซึง่รูปแบบการมส่ีวนร่วมนัน้จะแบ่งเป็น 2 ลกัษณะ 
ด้วยกัน คือ (1) การมีส่วนร่วมของประชาชน 
ที่รัฐเป็นผู ้น�ำอันเป็นลักษณะของการมองมา
จากเบื้องบนหรือมาจากรัฐ ประชาชนเป็นเพียง 
ผูค้อยรับนโยบายและปฏิบัตติาม และ (2) การมี 
ส่วนร่วมที่เกิดจากความต้องการของประชาชน
ด้วยความสมัครใจโดยท่ีรัฐคอยช่วยเหลือให ้
ค�ำแนะน�ำหรือคอยอ�ำนวยความสะดวกเท่านั้น 
(Phaibun Watthanasiritham, 2004,  
online) โดยในการควบคุมเกี่ยวกับการเผา 
ของประชาชนนี้การเข ้ามามีส ่วนร ่วมของ
ประชาชนนั้นจะต้องเกิดจากความต้องการของ
ประชาชนร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ที่เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีคอยช่วยเหลือหรือ 
ได้รับความเห็นชอบและมีส่วนร่วมกับชุมชน 
ในการแก้ไขปัญหาทีเ่กดิขึน้ในชมุชนและร่วมกนั
ก�ำหนดระเบยีบการเผาวสัดเุหลอืทางการเกษตร
ร่วมกันโดยไม่เป็นการที่รัฐออกกฎระเบียบมา
บงัคบัเพือ่ให้ชมุชนเป็นผูป้ฏบัิตติามแต่อย่างเดยีว

วิธีด�ำเนินการวิจัย

การศึกษาครั้งนี้ผู ้วิจัยมุ ่งที่จะศึกษาถึง
การมีส่วนร่วมของประชาชน ชุมชนเกี่ยวกับ 
การควบคุมการเผาวัสดุเหลือใช้ทางการเกษตร 
ผู ้ให้ข ้อมูลหลัก (Key Informants) เป็น
ประชาชนในชุมชนจาก 2 ชุมชน ชุมชนละ 20 
ครอบครัว รวม 40 ครอบครัว โดยกลุ่มตัวอย่าง
เป็นประชาชนจากหมู่บ้านหนองหิน หมู่ท่ี 3 
ต�ำบลโคกก่อ อ�ำเภอเมืองมหาสารคาม จังหวัด
มหาสารคาม และหมูบ้่านหนองไฮ หมูท่ี่ 3 ต�ำบล
โคกใหญ่ อ�ำเภอวาปีปทุม จังหวัดมหาสารคาม  
ที่มีคุณสมบัติตามท่ีก�ำหนด คือ เป็นเกษตรกร 
ที่มีการใช้ชีวิตในชุมชนมาแล้วไม่น้อยกว่า 15 ปี 
ต่อเน่ืองกัน มีประสบการณ์เก่ียวกับการท�ำ
เกษตรกรรมทั้งทางตรงและทางอ้อมในชุมชน
อย่างน้อย 5 ปีขึน้ไป เป็นผูท้ีม่คีวามรูค้วามเข้าใจ
และมีส่วนร่วมกับชุมชนในระดับหนึ่ง โดยการ
เก็บข้อมูลจะเป็นการสัมภาษณ์แบบสุ่มเจาะจง
จากประชาชนที่ก�ำลังท�ำการเผาวัสดุเหลือใช้
ทางการเกษตร หรือผู้ที่พบเห็นการเผาโดยตรง

เครื่องมือที่ใช้ในการเก็บข้อมูล

ผู้วจัิยใช้เคร่ืองมอืในการเกบ็ข้อมลูโดยการ
ใช้แบบสัมภาษณ์เชิงโครงสร้าง (Structural 
Interview Guideline) ท่ีสร้างมาจากการศกึษา
ค้นคว้าจากการทบทวนวรรณกรรมจากเอกสาร 
หนังสือ วารสารและงานวิจัยต่าง ๆ

การเก็บรวบรวมข้อมูลและการวิเคราะห์
ข้อมูล

ผู ้วิจัยท�ำการเก็บรวบรวมข้อมูลโดยมี
หนังสือขออนุญาตจากหน่วยงานต้นสังกัด 
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ไปยังผู ้น�ำชุมชนและแจ้งให้ประชาชนผู ้ถูก
สัมภาษณ์รับทราบถึงรายละเอียดเพื่อขอ 
ความร่วมมอืในการสมัภาษณ์เมือ่ได้ข้อมลูผูว้จิยั
ด�ำเนินการประมวลผลตามหัวข้อวัตถุประสงค์
ของการศึกษาและน�ำเสนอในเชิงพรรณนา

ผลการวิจัย

ส�ำหรับกลุ ่มตัวอย ่างทั้ งสองพื้นที่นั้น  
ในชมุชนของหมูบ้่านหมู่บ้านหนองไฮ หมูท่ี่ 3 ต�ำบล 
โคกใหญ่ส่วนใหญ่ถือครองที่ดินในการประกอบ
อาชีพเกษตรเกษตรโดยเฉลี่ยประมาณ 12 ไร่ 
ปัจจบุนัใช้ประโยชน์ในการท�ำนาซึง่เป็นลกัษณะ
ของการท�ำนาปรังและปลูกยาสูบ ท�ำสวน 
ผลไม้และเลี้ยงสัตว์ โดยในพื้นที่ดังกล่าวนั้น 
ชาวบ้านในชุมชนจะมีกรรมวิธีในการเตรียม
พื้นที่เป็น 2 แนวทาง คือ การเผาเพื่อท�ำงาน
วสัดเุหลือใช้ทางการเกษตรและการไถกลบ แต่ที่
นิยมที่สุด คือ การเผาเพื่อเตรยีมพื้นที่ เนื่องจาก
เป็นวธิทีีง่่ายทีส่ดุ ประหยดัและรวดเรว็ ประกอบ
กบัปัจจยัด้านความยากจน ปัจจยัทางเศรษฐกจิ 
ด้านผลผลติทีต่กต�ำ่รวมทัง้ต้นทุนการผลติทีส่งูขึน้ 
ปัจจัยทางด้านกายภาพของพื้นที่มีลักษณะเป็น
ลูกคลื่นลอนลาดเนินและพื้นที่ราบลุ่มสลับกัน 
ท�ำให้ส่งผลต่อการขาดแคลนแหล่งน�ำ้ ทีด่นิเสือ่ม
คุณภาพ พื้นที่ทางการเกษตรลาดเอียงท�ำให้
การคมนาคมไม่สะดวกและประสบกับปัญหา 
ภัยธรรมชาติอยู่เสมอ ปัจจัยขององค์กรท่ีให้
ข้อมูลหรือประสานนั้นมีเพียงองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นที่ท�ำหน้าที่ในการดูแลเป็นหลัก  
แม้จะมหีน่วยงานอ่ืน คอื ส�ำนกังานเกษตรในพืน้ที่ 

เข้ามาให้ข้อมลูและเป็นการท�ำงานภายใต้นโยบาย 
ทีต่ัง้ไว้ในแต่ละปีงบประมาณ จงึก่อให้เกดิปัญหา
อุปสรรคในการด�ำเนินงานเพราะเจ้าหน้าที ่
จะด�ำเนินงานตามหน้าที่งานที่ได้รับมาเท่านั้น
และมกีารประสานงานกบัหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง
น ้อยมาก จึงผลกระทบต่อการให ้ความรู ้  
การให้ความช่วยเหลือแก่ชาวบ้านในชุมชน  
ด้วยปัจจยัต่าง ๆ  จงึส่งผลต่อระดบัในการส่วนร่วม 
ในพืน้ทีข่องประชาชนเพราะประชาชนขาดความ 
รับรู ้ข้อมูลพื้นที่ฐานในการด�ำเนินการเตรียม
พื้นที่เพื่อท�ำการเกษตรที่ถูกต้อง ท�ำให้ในพื้นที ่
ไม ่สามารถเข ้ามีส ่วนร ่วมใด ๆ ตามหลัก 
การมส่ีวนร่วม ในส่วนของหมูบ้่านหนองหนิ หมูท่ี ่3  
ต�ำบลโคกก่อนั้น ชาวบ้านส่วนใหญ่มีอาชีพหลัก 
คือ การท�ำนาปลูกข้าว เป็นการท�ำนาเพียงปีละ 
1 ครั้ง ซึ่งเรียกว่าเป็นการท�ำนาปีหรือนาหว่าน 
มีสภาพพื้นที่เป็นคลื่น ลอนตื้น รายได้ส่วนใหญ่
มาจากการท�ำนา และมีอาชีพรองลงมา คือ  
การรับจ ้างและค ้าขาย การท�ำสวนปลูก 
มันส�ำปะหลัง ปลูกพริกและเลี้ยงสัตว์ ในพื้นที่ 
จะมีการเผาเพ่ือเตรียมพื้นที่เนื่องจากมีปัจจัย 
ด้านความยากจน ด้านเศรษฐกิจเช่นเดียวกับ 
ชุมชนหนองไฮ แต่ในพ้ืนที่ดังกล่าวมีหน่วยงาน 
ที่ เ ก่ียวข ้องได ้เข ้ามาให้ข ้อมูลพ้ืนฐานของ
ผลกระทบในการเผารวมทั้งมีการรณรงค  ์
เพื่อให้มีการลด ละ เลิกการเผา จึงท�ำให้
ประชาชนบางส่วนมีความรู้ความเข้าใจในด้าน
ผลเสียของหน้าดิน สภาพอากาศและเข้าใจถึง 
ความจ�ำเป็นต่าง ๆ เพียงแต่บางคนยังไม่เห็น 
คุณค่าและประโยชน์เท่าท่ีควรจึงยังได้วิธีการ 
เดิม ๆ ในการควบคุมการเผาวัสดุเหลือใช้
ทางการเกษตร
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 ส�ำหรับในส่วนของผู ้ให ้สัมภาษณ์นั้น 
เป็นผู้ที่ท�ำการเผาวัสดุเหลือใช้ทางการเกษตร
เอง รวมถึงเป็นเพียงผู ้ท่ีพบเห็นว่ามีการเผา
เท่านั้น โดยมีผลการวิจัยในประเด็นต่าง ๆ  
ที่ส�ำคัญตามวัตถุประสงค์ของการวิจัย ดังนี้	

1. ประเด็นการให้ความร่วมมือในการลด 
ละ เลิก การเผาวัสดุเหลือใช้ทางการเกษตร 
ของประชาชนทัง้สองชมุชนพบว่ามคีวามคดิเหน็
เป็น 2 ประการด้วยกัน 

ความเห็นด้านที่หนึ่ง ประชาชนในชุมชน
ส่วนใหญ่ของหมู่บ้านหนองไฮ หมู่ที่ 3 ต�ำบล 
โคกใหญ่ ยังไม ่พร ้อมที่จะยกเลิกการเผา  
ด้วยเหตุผลว่าการเผานั้นเป็นลักษณะการเผา
เพียงบางส่วนไม่ได้เผาท้ังแปลงใหญ่ การเผา 
จึงเป ็นการกระท�ำที่ถือเป ็นเรื่องเล็กน ้อย  
ไม่ก่อให้เกิดอันตรายและส่งผลเสียหายใด ๆ  
อย่างร้ายแรง ทั้งเป็นการช่วยให้ประหยัดเวลา 
และแรงงาน และประชาชนส่วนใหญ่ในชุมชน
ล้วนแต่เลือกวิธีการเผาด้วยกันทั้งสิ้น ดังนั้น  
ประชาชน ในชุ มชนส ่ วนนี้ จึ ง ไ ม ่ พ ร ้ อม 
ที่จะด�ำเนินการลด ละ เลิกการเผาวัสดุ 
เหลือใช้ทางการเกษตร 

ความเห็นด้านท่ีสอง ประชาชนในชุมชน
ส่วนใหญ่ของหมู่บ้านหนองหิน หมู่ที่ 3 ต�ำบล
โคกก่อ มีความสามารถและมีความพร้อมใน
การด�ำเนนิการตามท่ีหน่วยงานของรฐัได้รณรงค์ 
ไม ่ให ้มีการเผา เพราะชุมชนได้รับความรู ้  
มีความเข ้ า ใจ ทั้ ง ได ้ตระหนักถึ งผลเสีย 
ในระยะยาวทีจ่ะเกดิขึน้แก่หน้าดนิ สภาพอากาศ 
อันส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม และเข้าใจ 
ในความจ�ำเป็นต่าง ๆ  เพียงแต่ทีย่งัคงด�ำเนนิการ

ตามวิถีเดิม ๆ เพราะยังเคยชินกับสิ่งที่กระท�ำ
มาเนิ่นนานประกอบกับความยุ ่งยากในการ 
ท่ีจะปรับเปล่ียนวิถีชีวิตในทันทีและมีต้นทุน 
ค่าใช้จ่ายที่สูงขึ้น แต่อย่างไรก็ดี เมื่อต้องการ 
ให้มกีารลด ละ เลิกการเผา ทางหน่วยงานของรัฐ 
ควรจะมีการตอบแทนอย่างอื่นกลับมาด้วย 
เพือ่เป็นการส่งเสรมิ สนบัสนนุ จงูใจให้ลดการเผา 
มากข้ึน เช่น การให้ปุ ๋ย การให้ดิน การให ้
แหล่งทุน การสนับสนุนในเรื่องวัสดุอุปกรณ์
ในการจัดเก็บผลผลิตและก�ำจัดวัสดุเหลือใช้
ทางการเกษตรในราคาที่ไม่แพงเพื่อบรรเทา
ปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนในระดับหน่ึง

2. ประเด็นการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ชุมชนในการเข้าร่วมเพื่อควบคุมการเผาวัสดุ
เหลอืใช้ทางการเกษตร ผลการศกึษาวจิยัพบว่า  
ประชาชนของทั้งสองชุมชนมีความคิดเห็น 
เป็น 2 ประการด้วยกัน 

ความเห็นด้านที่หนึ่ง ประชาชนในชุมชน
หมู ่บ้านหนองไฮ ต�ำบลโคกใหญ่ ส่วนใหญ ่
ไม่เหน็ด้วยทีจ่ะให้มกีารควบคมุการเผาเนือ่งจาก
จะส่งผลยุ ่งยากต่อการปฏิบัติ แต ่หากจะ 
ด�ำ เนินการออกกฎหมายเพื่ อมาควบคุม 
ประชาชนในชุมชนยังไม่มีความพร้อมในการ
มีส ่วนร ่วมกับกระบวนการจัดท�ำกฎหมาย 
ด้วยเหตุผลที่ว ่า ประชาชนในชุมชนยังขาด 
ความรู้ อีกทั้งการจัดท�ำกฎหมายเพื่อควบคุม
หรือออกกฎใด ๆ  เป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินที่จะเป็นผู ้ด�ำเนินการจัดท�ำเอง 
ทั้งกระบวนการ ประชาชนเป็นเพียงผู้ที่มีหน้าที่ 
ในการปฏิบัติตามเท่าน้ัน อย่างไรก็ดี หากใน
อนาคตมคีวามจ�ำเป็นจะต้องมกีารออกกฎหมาย
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ขึ้นมาเพื่อควบคุมการเผาอย่างจริงจังก็ควร 
จัดท�ำเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่นและประชาชน 
ก็พร้อมที่จะให้ความร่วมมือในการปฏิบัติตาม

ความเห็นด้านท่ีสอง ประชาชนในชุมชน
หมู่บ้านหนองหิน ต�ำบลโคกก่อ มีความพร้อม 
ในการมส่ีวนร่วมเพือ่ควบคุมการเผาวสัดเุหลือใช้ 
ทางการเกษตร โดยควรจะให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นออกเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่น ทั้งนี้ 
คนในท้องถิ่นย่อมจะเข้าใจบริบทของท้องถ่ิน
มากกว่าที่จะออกกฎหมายมาจากส่วนกลาง  
โดยกระบวนการมีส ่วนร ่วมนั้นประชาชน 
ควรจะต้องเป็นผู้เริ่มต้นในการก�ำหนดด้วยการ 
จัดต้ังเป็นคณะกรรมการชุมชนเพื่อเข้าร่วม
ท�ำงานกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ 
เพื่ อ ให ้ข ้อบั งคับที่ เ กิดขึ้นมานั้น เ กิดจาก
ความสมัครใจที่แท้จริงของประชาชนโดยให้ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีบทบาทหน้าที่ 
ในการสนับสนุน การให้ความร่วมมืออ�ำนวย
ความสะดวกในด้านต่าง ๆ  อย่างเหมาะสม ส�ำหรบั
แนวทางการมีส่วนร่วมเกี่ยวกับการควบคุม 
การเผาวัสดุ เหลือ ใช ้ทางการ เกษตรนั้ น
ประชาชนในชุมชนได ้ เสนอแนะว ่าควรมี 
หลกัการในเรือ่งต่าง ๆ  ทีส่�ำคญั ดงันี ้(1) การจดัตัง้ 
คณะกรรมการชุมชน (2) จัดประชุมร ่วม 
ควรมีการจัดประชุมร ่วมกันของชาวบ ้าน 
ในชุมชนทั้งหมด รวมท้ังเจ ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ในหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อก�ำหนดกฎระเบียบ 
กติกา ข้อบัญญัติร ่วมกัน (3) ก�ำหนดการ 
ขึ้นทะเบียนก่อนล่วงหน้าก่อนท�ำการเผาวัสดุ 
เหลือใช้ทางการเกษตร เพื่อก�ำหนด Zoning  
ในการเผา (4) ก�ำหนดช่วงเวลาและสภาพ

อากาศในการเผาวัสดุเหลือใช้ทางการเกษตร  
(5) กระบวนการเฝ้าระวังอย่างมีส ่วนร่วม  
(6) การให้ความช่วยเหลือของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
(7) หลักความรับผิดชอบ บทลงโทษ การชดใช้
ค่าเสียหาย และ (8) ก�ำหนดแผนการจัดการ 
สิ่งแวดล้อม  

ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าในปัจจุบันนี้ ระดับ 
การมีส ่วนร ่วมของประชาชนของทั้ งสอง 
ชุมชนนั้นอยู ่ ในระดับขั้นพื้นฐานที่มี เพียง 
ความรู้ความเข้าใจในข้อมูลข้อเท็จจริงในระดับ
ทีป่ระชาชนในชมุชนเป็นเพยีงผูค้อยรับนโยบาย
และปฏิบัติตามเท่านั้น เพราะยังขาดความรู้
ความเข้าใจในข้อมลูรอบด้านเพือ่จะด�ำเนนิการ
ตัดสินใจเข้าร่วมด้วยตนเองหรือจะเป็นผู้ริเริ่ม
ด�ำเนินการด้วยชุมชนเอง จึงจ�ำเป็นต้องพ่ึงพา
การวางนโยบายและการให้ความรู้ความเข้าใจ
ของข้อมูลจากหน่วยงานภาครัฐและหน่วยงาน
ท้องถิ่นในพื้นที่

สรุปและอภิปรายผล

1. ประเด็นการให้ความร่วมมือในการ
ลด ละ เลิก การเผาวัสดุเหลือใช้ทางการ
เกษตร ของประชาชนทั้งสองชุมชนนั้นจะ
เห็นได้ว่าในท้ังสองชุมชนล้วนแต่มีความเห็น 
ไปในสองทิศทางด้วยกัน คือ 

ความคิดเห็นด้านที่หนึ่ง ยังไม่พร้อมที่จะ 
ยกเลกิการเผา โดยมมีมุมองของการให้เหตผุลว่า  
การเผาเป็นเรือ่งเลก็น้อย ไม่ได้เผาทัง้แปลงใหญ่  
จึงไม่เป็นอันตราย ทั้งยังไม่ได้ส่งผลเสียหาย 
ร้ายแรงแต่อย่างใด โดยอ้างถึงความจ�ำเป็นทาง



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีที่ 13 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 256346

ด้านเศรษฐกจิทีม่ฐีานะทยีากจน การขาดแคลน 
แรงงาน รวมถึงการไม่เอื้ออ�ำนวยของสภาพ
พื้นดินและอากาศจึงยังคงยึดถือวิถีชีวิตเดิม ๆ  
ในการก�ำจัดวัสดุเหลือใช้ทางการเกษตรโดย
อาศัยวิธีที่รวดเร็วและง่ายที่สุดในการปฏิบัติ  
คือ การเผา กล่าวได้ว ่า แนวคิด วิถีชีวิต
และการปฏิบัติตนต่อการก�ำจัดวัสดุเหลือใช้
ทางการเกษตรของประชาชนในชุมชนในพื้นท่ี 
ที่ ไม ่ เ ห็นด ้วยจะให ้ยกเลิกนี้  เป ็นไปด ้วย 
ความเคยชิน อาศัยวิธีการดั้งเดิมท่ีเคยปฏิบัติ
กันมาจนเน่ินนาน และยึดถือในความสะดวก
ของตนเองเป ็นหลัก อันเป ็นการสะท้อน 
ให้เห็นถึงการขาดความตระหนักถึงผลกระทบ 
ต่อส่วนรวมโดยเฉพาะในด้านสิง่แวดล้อมอนัเป็น
สาเหตุให้เกิดปัญหาหมอกควันตามมาประกอบ
กับประชาชนในชุมชนดังกล ่าวนี้ ไม ่ ได ้รับ 
การรณรงค์ให้งดการเผา รวมถงึไม่ได้รบัข่าวสาร
รับรู ้ถึงผลกระทบจากการเผาจากหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องโดยตรง ในส่วนนี้จึงควรให้มีการ
รณรงค์ปลูกจิตส�ำนึก ปรับเปลี่ยนพฤติกรรม 
ทศันคตแิละวธิกีารปฏิบัตแิบบดัง้เดมิทีเ่กีย่วกบั 
การเผา เพื่อเป็นการกระตุ ้นแนวคิดในการ 
ให้ความร่วมมืออันเริ่มจากประชาชนและ 
ส่งผลให้เกดิความคดิในการตระหนักรูเ้พือ่น�ำไปสู ่
ความเต็มใจในการให้ความร่วมมือร ่วมใจ 
ในการที่จะปรับเปลี่ยนวิธีคิดอันอยู่บนพื้นฐาน 
การค�ำนึงถึงผลประโยชน์ร่วมกันโดยไม่สร้าง 
ความเสียหายหรือส่งผลกระทบต่อส่วนร่วม  
แ ล ะ ร ่ ว ม กั น แ ก ้ ไ ข ป ั ญ ห า ห รื อ ก ร ะ ท บ 
อันเกิดสืบเนื่องมาจากการก�ำจัดวัสดุเหลือใช้ 
ทางการเกษตรด้วยวธีิการเผาดงัทีเ่คยปฏิบตัมิา  

สอดคล้องกับงานวิจัยของนภสุพร ทองหล่อ 
(Naphasuphon Thonglor, 2012, pp.2073) 
ที่กล่าวว่า ประชาชนไม่ตระหนักถึงผลกระทบ 
ของการเผาซ่ึงท�ำให้เกิดปัญหาหมอกควัน 
ในประเด็นดังกล่าวนี้  ผู ้วิจัยจึงเห็นว่าการ
ปลูกจิตส�ำนึกปรับเปลี่ยนพฤติกรรม ทัศนคติ
และวิ ธี การปฏิบัติแบบดั้ ง เดิมที่ เกี่ ยวกับ 
การเผานั้นจึงเป ็นสิ่งที่ส�ำคัญทั้งต ้องอาศัย 
ความร่วมมือหรือการมีส่วนร่วมของประชาชน
เป็นส�ำคัญ สอดรับกับแนวคิดของอรทัย ก๊กผล 
(Orathai Kokpol, 2006, pp.18) ที่กล่าวว่า 
การมีส่วนร่วมนั้นต้องมีเงื่อนไขหรือหลักการ 
ที่ส�ำคัญ 3 ประการ คือ (1) การมีส่วนร่วม 
ต้องเกิดจากความเต็มใจและตั้งใจที่จะเข้าร่วม 
เพราะจะท�ำให้เกิดความรู ้สึกเป็นส่วนหน่ึง
ของชุมชนในการแก้ไขปัญหาหรือตัดสินใจ 
ในเรื่องนั้น (2) กระบวนการมีส่วนร่วมนั้น 
ต้องอยู ่บนพ้ืนฐานของความเสมอภาคและ
ขีดความสามารถของแต่ละบุคคลที่จะเข้ามา 
มีส่วนร่วม และ (3) การมีส่วนร่วมต้องตั้งอยู่บน 
พื้นฐานของเสรีภาพ อิสรภาพที่จะตัดสินใจว่า 
จะเลือกหรือจัดให้มีส่วนร่วมหรือไม่ ข้อส�ำคัญ  
คอื การมส่ีวนร่วมนัน้จะต้องไม่เกดิจากการบงัคบั 
หรือขู ่ เข็ญจากผู ้ที่ เหนือกว ่า นอกจากน้ี 
ประชาชนและชุมชนควรต ้องตระหนักถึง 
บทบาทหน้าที่ของตนในการให้ความร่วมมือ 
และร่วมเสริมสร้างสภาวะแวดล้อมที่เอื้อต่อ
การอยู ่ร ่วมกันของคนในสังคมและอยู ่ร ่วม
กับระบบนิเวศได้อย่างสมดุล แต่อย่างไรก็ดี  
เพื่อให้การร่วมมือเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
ภาครัฐควรมีบทบาทในการสนับสนุเกษตรกร
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ด้วยการรณรงค์การลดการเผาเศษพืชและ
การเผยแพร่ความรู้ในการลดการเผาเศษพืช 
หลังการเก็บเก่ียวในกลุ่มเกษตรกรอย่างเป็น
ระบบและต่อเนื่อง การจัดและสนับสนุน 
ให้มีแหล่งในการเผยแพร่ความรูอ้ย่างเป็นระบบ 
และต่อเนื่อง และให้มีการส่งเสริมเพื่อให้ 
เกิดการพัฒนางานวิจัยเกี่ยวกับกระบวนการ
ในการจัดการ ลดการเผาเศษพืชหลังการ 
เก็บเกี่ยวอย่างเป็นระบบและต่อเนื่อง ประการ
ทีส่�ำคัญ คอื การประชาสมัพนัธ์เพือ่ให้เกษตรกร 
สมัครใจที่จะลดการเผาโดยการชี้ให้เห็นถึง 
ผลเสี ยและป ัญหาที่ เ กิดขึ้ นจากการ เผา 
ในระยะยาว และควรมีการให้ความรู้เกษตรกร
โดยอาจให้มีการแลกเปลี่ยนระหว่างเกษตรกร
ด้วยกันด้วยวิถีชุมชนดั้งเดิม อาศัยภูมิปัญญา
ท้องถิ่นในการเพาะแหล่งการเรียนรู ้และ 
ควรมกีารร่วมมอืแลกเปลีย่น ให้การช่วยเหลอืกัน 
ระหว่างประชาชน ชุมชนและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในการน�ำเทคโนโลยีในการน�ำ 
เศษซากวัสดุเหลือใช ้ทางการเกษตรมาใช้
ประโยชน์ เช่น การท�ำถ่านอดัแท่งจากซงัข้าวโพด 
การท�ำปุ๋ยหมัก เป็นต้น รวมทั้งหน่วยงานอื่น ๆ  
ที่เกี่ยวข้องควรเข้ามามีบทบาทในการเป็น
แหล่งเรียนรู้การใช้ประโยชน์จากเศษซากพืช 
เหลือใช้อันเป็นวัสดุเหลือใช้ทางการเกษตร

ความเห็นด้านท่ีสอง ประชาชนในชุมชน 
ทีมี่ความพร้อมในการให้ความร่วมมอืกบัการลด 
ละ เลิกการเผา เพราะประชาชนในชุมชนได้รับ 
การรณรงค์ให้งดการเผาจึงเกิดความรู้ มีความ
เข้าใจและตระหนักถึงผลกระทบท่ีตามมา  
เพียงแต่ท่ีผ ่านมาประชาชนยังเลือกวิธีการ

ก�ำจดัวสัดุเหลอืใช้ทางการเกษตรด้วยวธิกีารเผา 
ด้วยเห็นว่าเป็นวิธีที่ง่ายที่สุด รวดเร็ว มีต้นทุน 
ที่ต�่ำกว่าการก�ำจัดด้วยวิธีอื่น ๆ อย่างไรก็ดี  
เมือ่ประชาชนมคีวามพร้อมทีจ่ะให้ความร่วมมอื
ในการลด ละ เลิกการเผา หน่วยงานของภาครัฐ
ควรเข้ามามีบทบาทในการให้ความช่วยเหลือ
เป็นการตอบแทนด้วยเพื่อเป็นการช่วยเหลือ 
ให้ปัญหาการเผานั้นหมดสิ้นไปอย่างสิ้นเชิง  

จงึเหน็ได้ว่า ความพร้อมของการลด ละ เลกิ 
การเผาวัสดุ เหลือใช ้ทางการเกษตรของ
ประชาชนในสองชุมชนจะมีความแตกต่าง  
ด้วยเหตุผลที่ส�ำคัญ คือ การรณรงค์ให้งด 
การเผาของหน่วยงานท้องถิน่ คอื องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นร่วมกับเจ้าหน้าที่เกษตรอ�ำเภอ 
ในพื้นที่ที่มีการรณรงค์อันเป็นส่วนที่ส�ำคัญ 
ในการท�ำให ้ความคิดเห็นของประชาชน 
ในสองหมู ่บ ้านมีความแตกต่างกัน เพราะ 
การรณรงค์มีการชี้ให้เห็นถึงผลเสีย ผลกระทบ 
ที่เกิดจากการเผาจึงก่อให้เกิดการตระหนักรู ้
มากกว่าประชาชนในกลุ่มที่ยังไม่ได้รับรู้ข้อมูล
ข่าวสารและยังยึดถือการด�ำเนินการตามวิถี
ดั้งเดิมตามที่ตนได้เคยปฏิบัติมา

2. ประเด็นการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ชุมชน เก่ียวกับการควบคมุการเผาวสัดุเหลอืใช้ 
ทางการเกษตร จะเห็นได้ว่าประชาชนจาก 
ทั้งสองชุมชนมีความเห็นในแนวทางที่แตกต่าง
กันแต่ท้ายที่สุดก็มีความเห็นที่สอดคล้องกัน 
ในประเด็นท่ีว่า หากมีการออกกฎหมายมา
ควบคุมการเผาวัสดุเหลือใช้ทางการเกษตร 
ควรจะออกเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเนื่องจากเป็นหน่วยงาน 
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ที่มีความใกล้ชิดและรู ้สภาพปัญหาที่แท้จริง 
ของประชาชนเป็นอย่างดี โดยแนวทางที่ 
แตกต่างของทั้งสองชุมชน กล่าวได้ว่า

ประชาชนในชุมชนที่ยังไม่มีความพร้อม 
และยั ง ไม ่ เห็นด ้ วย เกี่ ยว กับการควบคุม 
การเผาน้ัน มีมุมมองที่ว่าจะส่งผลยุ่งยากต่อ 
การปฏิบตั ิและไม่มคีวามพร้อมในการมส่ีวนร่วม 
ในกระบวนการจัดท�ำกฎหมายดังกล่าว โดย
ให้เหตุผลว่า ขาดความรู้และเห็นว่าการจัดท�ำ 
กฎหมายเพื่ อควบคุมหรื อออกกฎใด ๆ  
เป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ที่จะเป็นผู้ด�ำเนินการจัดท�ำเองทั้งกระบวนการ 
ประชาชน ชุมชน เป ็ น เพี ย งผู ้ ที่ มี หน ้ าที ่
ในการปฏิบัติตามเท่านั้น แต่หากในอนาคต
มีความจ�ำเป็นจะต้องมีการออกกฎหมายขึ้น
มาเพื่อควบคุมการเผาอย่างจริงจังประชาชน 
ก็มีความพร้อมที่จะให้ความร่วมมือ ความเห็น 
ดังกล่าวน้ีสะท้อนให้เห็นว่า ประชาชนไม่ได้ 
ต่อต้านการออกกฎหมายมาควบคุมการเผา 
เพียงแต่เห็นว่าไม่ได้เป็นหน้าที่โดยตรงของ
ประชาชนที่ จะเข ้ าไปด�ำ เนินการเท ่านั้น 
สอดคล้องกับงานวิจัยของสิริพัฒน์ ลาภจิตร 
(Siriphat Laplachit, 2007, pp.ง) ที่กล่าวว่า 
การตัดสินใจไม่เข้ามีส่วนร่วมเพราะประชาชน
คิดว่าตนเองไม่ส�ำคัญ ไม่ใช่หน้าที่ ไม่มีเวลา 
ทั้ง ท่ีจริงแล ้ว การที่จะท�ำสิ่งใดให้ประสบ 
ความส�ำเร็จได้นั้น ต้องเกิดจากการมีส่วนร่วม 
ดังนั้น ในส่วนนี้หากภาครัฐด�ำเนินการแก้ไข 
โดยการรณรงค์เพื่อเป ็นการปลูกจิตส�ำนึก  
สร้างการตระหนักรู้ให้เกิดขึ้นแก่กลุ่มประชาชน
เหล่านี้ ทั้งท�ำความเข้าใจให้ประชาชนเห็น

ถึงความส�ำคัญของการเข ้ามามีส ่วนร ่วม 
ย่อมจะเป็นการไม่ยากต่อประชาชนกลุ่มนี้  
สอดคล้องกบัส�ำนกังานวฒันธรรมจงัหวดัล�ำปาง 
(Lampang Culture Office, 2008, pp.ข) 
ที่กล่าวว่า ชุมชนควรได้รับการส่งเสริมและ
สนบัสนนุและต้องมกีารสร้างจิตส�ำนกึ สร้างพลัง  
สร้างโอกาส สร้างมูลค่าเพิ่ม สร้างความรู้สึก
ร่วมและสร้างเครือข่าย ควรเริ่มจากครอบครัว
เพราะเป็นพื้นฐานในการปลูกฝังจิตส�ำนึก 
ให ้ เยาวชนมีความตระหนักและหวงแหน  
ให้มกีารร่วมกันคดิ ร่วมกนัท�ำ ร่วมใจ ร่วมตดัสนิใจ  
ร่วมเรยีนรู ้ร่วมแก้ปัญหาสร้างโอกาส กล่าวได้ว่า  
ความร่วมมือจึงเป็นทางท่ีส�ำคัญในการแก้ไข
ปัญหา สอดคล้องกบังานวจิยัของ บ�ำรงุ แสงพนัธ์  
(Bamrung Saengphan, 2002, pp.17)  
ท่ีกล่าวว่า การมส่ีวนร่วมจะประสบความส�ำเร็จ
ตามท่ีประชาชนหรือชุมชนต้ังเป้าหมายไว้นั้น 
จะต้อง 1) ควรมาจากกลุ่มคนหรือประชาชน
เองทีไ่ด้อาสาเข้ามามส่ีวนร่วมด้วยความสมคัรใจ 
โดยที่ปราศจากข้อก�ำหนดที่มาจากบุคคล
ภายนอก 2) ควรเป็นไปเพื่อตอบสนองความ
ต้องการของสมาชิกในชุมชน 3) ผู ้ที่เข้ามา
มีส่วนร่วมควรจะมีความรู ้สึกว่าเป็นเจ้าของ
โครงการ แต่อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาถึงเหตุผล
ที่ประชาชนส่วนใหญ่จะไม่ขอเข้ามามีส่วนร่วม  
เพราะคิดเห็นว ่าการออกกฎหมายเพื่อมา
ควบคุมการเผานั้นควรจะให้เป็นหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ประชาชนเป็นเพยีง 
ผู ้ ท่ีมีหน ้า ท่ีปฏิบั ติตามเท ่านั้น เหตุผลดัง
กล่าวสะท้อนให้เห็นถึงระดับการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในชุมชนนี้ว่า มีระดับของการ 
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มีส ่วนร ่วมที่น ้อยมาก เพราะแท้จริงแล ้ว 
การมีส่วนร่วมนั้นเป็นการแสดงออกให้เห็นถึง
การที่ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมหรือมีส่วน
เก่ียวข้องในขัน้ตอนต่าง ๆ  ของกจิกรรมของสงัคม
และประชาชนที่เข้าร่วมได้ใช้ความพยายาม 
บางอย่างส่วนตัว เช่น ความคิด ความรู้ ความ
สามารถ แรงงาน ตลอดจนทรัพยากรของตน 
ในการแสดงความคิดเห็น ตัดสินใจ ก�ำหนด 
นโยบาย หรือด้านการด�ำเนินงานตามนโยบาย 
ในการร ่วมก�ำหนดเป้าหมายและแผนการ 
ด�ำเนนิการและการท่ีประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม
มเีหตผุล 3 ประการ คอื 1) มจีดุร่วมในอดุมการณ์
เดยีวกนั 2) มีจดุร่วมในผลประโยชน์ 3) บคุลกิภาพ 
ส่วนบุคคล (Sawang Rattanamongkol, 
1998, pp.14) ดังนั้น ประชาชนจึงควรต้อง 
มีการตระหนักถึงการมีส ่วนร ่วมกับชุมชน  
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มากขึ้น  
นอกจากน้ีงานวิจัยของทรงวุฒิ เรืองวาทศิลป์  
(Songwut Ruangwatasil, 2007, pp.3) กล่าวว่า  
การเป ิดโอกาสให ้ประชาชนทุกภาคส ่วน 
ที่เก่ียวข้องเข้ามามีบทบาทร่วมในกิจกรรม 
ตามก�ำลังความสามารถของสมาชกิไม่ว่าจะเป็น 
การตัดสินใจ การด�ำเนินกิจกรรม การติดตาม 
การตรวจสอบและการประเมินผลร่วมกัน  
จะท�ำให้ประชาชนเกิดความตระหนัก เกิด 
ความรับผิดชอบต่อส ่วนร ่วมและน�ำมาซึ่ง 
การมีบทบาทและการมีส ่วนร่วมกับชุมชน 
มากขึ้น สอดคล้องกับงานวิจัยของกาญจนา  
นาถะพินธุและคณะ (Ganjana Nathapindhu 
et al., 2010, pp.1) ที่กล่าวว่า ควรมีการ
ออกเทศบัญญัติควบคุมการเผาในท่ีโล่ง โดยมี 

การร่วมมือกันหลายภาคส่วน ท้ังในส่วนชุมชน  
เกษตรกร รวมถึงโรงงานผู้รับซ้ือผลผลิต จึงจะ
สามารถลดการเผาในส่วนภาคการเกษตรลงได้  
และการมีส่วนร่วมนั้นควรเริ่มจากการท�ำให้
ประชาชนเข้าใจในหลักการด�ำเนนิการทีแ่ท้จริง  
ผลเสียที่เกิดจากการเผาและประโยชน์ท่ีได ้
จากการพัฒนาและออกข้อบัญญัติควบคุม 
การเผาวัสดุเหลือใช้ทางการเกษตรต่อไป

ในส ่ วนของประชาชนในชุ มชนที่ มี 
ความพร้อมในการมส่ีวนร่วมเพือ่ควบคมุการเผา 
วัสดุเหลือใช ้ทางการเกษตร โดยเห็นว ่า
กระบวนการมส่ีวนร่วมน้ันประชาชนควรจะต้อง
เป็นผู้เริ่มต้นอันเกิดจากความสมัครใจที่แท้จริง 
ของประชาชนและให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
มหีน้าทีใ่นการสนบัสนนุ ให้ความร่วมมอือ�ำนวย
ความสะดวกในด้านต่าง ๆ อย่างเหมาะสม 
โดยประชาชนในชุมชนดังกล่าวนี้ได้เสนอแนะ 
แนวทางการเข้าร่วมเพื่อควบคุมการเผาวัสดุ
เหลือใช้ทางการเกษตรว่า การด�ำเนินการ 
ควรเป ิดโอกาสให้ รับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนโดยส่วนรวม และประชาชนในชุมชน  
ต้องมีส ่วนร ่วมตั้งแต ่ขั้นตอนการคิดริ เริ่ม  
การพิจารณาตัดสินใจ ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบัติ  
การเข้าร ่วมต้องเป็นไปด้วยความสมัครใจ 
ของทุกคน โดยให้องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 
ท�ำการส�ำรวจความคิดเห็นของประชาชน 
ในชุมชนว่าต้องการมีการออกกฎหมายร่วมกัน 
หรือไม่ เมื่อทุกคนมีความคิดพ้องต้องกันว่า 
ต้องมีการจัดต้ัง องค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ต้องเป็นแม่งานในการจัดท�ำ จัดหาสถานท่ี  
ก�ำหนดวันเวลาร่วมประชมุต่าง ๆ  ให้การสนบัสนนุ  
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แต่การด�ำเนินการขั้นตอนท่ีเป็นเนื้อหาสาระ 
ของกฎหมายต้องให้ประชาชนเป็นผู้ก�ำหนด  
โดยข้อก�ำหนดต่าง ๆ ต้องเกิดจากการตกผลึก
จากประชาชนในชุมชนนั้น สอดคล้องกับ
กาญจนา นาถะพินธุและคณะ (Ganjana  
Nathapindhu et al . ,  2010, pp.1)  
ว่าความร่วมมือในหลายภาคส่วนทั้งในส่วน
ชุมชน เกษตรกร รวมถึงโรงงานผู้รับซื้อผลผลิต
จะสามารถลดการเผาในส่วนการเกษตรลงได้  
ผลจากศึกษาวิจัยจะเห็นได้ว ่าในงานวิจัยนี้
ยังชี้ให้เห็นว่า ขั้นตอนในการด�ำเนินงานนั้น
ประชาชนในชุมชนส่วนใหญ่ต้องการมีส่วนร่วม 
ตั้งแต ่การคิดริ เริ่มในการออกกฎระเบียบ  
ข้อบัญญัติท้องถิ่นด้วยกัน เพราะไม่ต้องการ 
ให้หน่วยงานของรัฐออกกฎหมายหรือระเบียบ
มาบังคับใช้กับคนในชุมชนโดยไม่สอบถาม 
ความคิดเห็นจากประชาชนเหมือนดังเช ่น 
ที่ผ ่านมา กล่าวได้ว ่าเป็นโอกาสอันดีที่จะ 
ให้ประชาชนในชมุชนได้มส่ีวนร่วมตัง้แต่เร่ิมแรก  
ตั้งแต ่การคิดริ เริ่ม การพิจารณาตัดสินใจ 
ว่าจะเอาแบบไหน รปูแบบอย่างไร ร่วมวางแผน 
ร่วมปฏิบัติด้วยกัน ร่วมรับผิดชอบในผลกระทบ 
ทีเ่กดิขึน้ในขัน้ตอนต่าง ๆ  และต้องมกีารสนบัสนนุ 
ในการด�ำเนินจากทั้งสองฝ่าย สอดคล้องกับ
นฤดม ทิมประเสริฐ (Narodom Timprasert,  
2011, pp.4) ที่กล่าวว่า การร่วมกันจัดท�ำ 
ข้อบัญญัติท ้องถิ่นทางทะเลนั้นประชาชน 
มีส่วนร่วม 4 ขัน้ตอน คอื ขัน้ตอนที ่1 มีส่วนร่วม 
ในการวางแผน ข้ันตอนท่ี 2 มีส ่วนร ่วม 
ในการด�ำเนินการ ข้ันตอนท่ี 3 มีส่วนร่วม 
ในการจัดสรรผลประโยชน์ และขั้นตอนที่ 4  

มส่ีวนร่วมในการตดิตามและประเมนิผล ส�ำหรบั
ในงานวิจัยชิ้นนี้ ประชาชนในส่วนที่เห็นด้วย 
ได้มีการเสนอแนะข้อก�ำหนดต่าง ๆ อันเป็น 
การวางแนวทางท่ีส�ำคัญเพื่อก�ำหนดแนวทาง
ที่เหมาะสมในการควบคุมการเผาวัสดุเหลือใช้
ทางการเกษตรต่อไป ดังนี้

(1) จัดต้ังคณะกรรมการชุมชนประชาชน
ในชุมชนมีความเห็นร่วมกันว่า ควรจะมีการ 
จัดตั้งคณะกรรมการชุมชนที่ผ่านการคัดเลือก
จากประชาคมในหมู ่บ ้านเพื่อเป ็นตัวแทน 
ในการด�ำเนินการ ติดต่อประสานงาน ติดตาม 
ผลการด�ำเนินการงานในทุก ๆ ขั้นตอน

(2) จัดประชุมร่วม ควรมีการจัดประชุม
ร่วมกันของชาวบ้านในชุมชนทั้งหมด รวมถึง
เจ้าหน้าที่ของรัฐในหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เช่น 
องค์การปกครองส่วนท้องถิน่ สถานพีฒันาทีด่นิ 
ส�ำนักงานปฏิรูปที่ดิน เกษตรอ�ำเภอและเกษตร
จังหวัด เป็นต้น เพื่อก�ำหนดกฎระเบียบ กติกา 
ข้อบัญญัติร่วมกัน	

(3) ก�ำหนดการข้ึนทะเบียนก่อนล่วงหน้า
ก่อนท�ำการเผาในพืน้ทีเ่กษตร ควรมกีฎ ระเบยีบ 
กติกา หรือข้อบัญญัติรวมกัน ตั้งแต่การจัดให้มี
การลงทะเบียนเพื่อแจ้งล่วงหน้าว่า บ้านหลังใด 
บ้างท่ีจะมีการเผาในฤดูการท�ำนา เพ่ือจะ
ได้ก�ำหนด Zoning ในการเผาร ่วมกันได้ 
อย่างเป ็นสัดส ่วนโดยให้แจ ้งในช ่วงเดือน
พฤศจกิายน ถงึเดอืนธนัวาคม เป็นการเปิดโอกาส 
ให้แจ้งล่วงหน้าก่อนที่จะท�ำการเผา

(4) ก�ำหนดช่วงเวลาและสภาพอากาศ 
ในการเผาในที่ เกษตร ควรจะท�ำการเผา 
ในช่วงเวลาเดือนมีนาคมถึงเดือนเมษายน 
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เน่ืองจากเป็นช่วงเวลาหลงัเก็บเกีย่ว โดยก�ำหนด
ให้มีวันเวลาเผาวัสดุเหลือใช้ทางการเกษตร
ในช่วงวันเวลาที่ใกล้เคียงกัน โดยพิจารณา
จากจ�ำนวนที่ได้ขึ้นทะเบียนการเผาไว้ และ
ก�ำหนดการเผาในเขตพืน้ทีเ่ดยีวในเวลาเดยีวกนั 
เพื่อสะดวกในการจัดเจ ้าหน ้าที่  ตัวแทน 
ของชุมชนมาร่วมเฝ้าระวัง จัดเตรียมอุปกรณ์
ในการดับเพลิงให้เพียงพอต่อความต้องการ 
ในเขตพื้นที่นั้น ๆ และคณะกรรมการชุมชน
กับเจ้าหน้าที่ของรัฐจะได้สามารถพิจารณาถึง 
สภาพอากาศ ณ เวลาที่จะท�ำการเผาได้ว่า 
ควรจะท�ำการเผาในช่วงวันเวลานั้นหรือไม่

(5) กระบวนการเฝ้าระวังอย่างมีส่วนร่วม 
นั้น  ประชาคมในหมู ่บ ้ าน หรือตัวแทน 
ต้องมีการจัดหาตัวแทนหมู่บ้านผลัดเวียนหมุน
การท�ำหน้าทีร่่วมกบัเจ้าหน้าทีข่องรฐั ท�ำการเฝ้า
ระวังการกระท�ำผดิ รวมถงึการเฝ้าระวงัเหตรุ้าย 
อันเกิดจากการเผาได้ทันท่วงที สอดคล้องกับ
นภสพุร ทองหล่อ (Naphasuphon Thonglor,  
2012, pp.2073) ที่กล ่าวว ่า ควรต ้อง 
มีการจัดกลุ ่มอาสาสมัครพิทักษ์สิ่งแวดล้อม 
ของแต่ละหมูบ้่านเพือ่ตระหนกัถงึปัญหาทีเ่กดิขึน้ 
ทั้งในปัจจุบันและอนาคต และสอดคล้องกับ 
พฤกษ์ ยิบมันตะสิริและบุศรา ล้ิมนิรันดร์กุล  
(Pruek Yipmantas i r i  and Butsara 
Limniranakun, 2009, pp.1) ว่า การจัดให้มี 
อาสาสมัครใน ต�ำบลบ่อน�้ำหลวง อ�ำเภอ
สันป่าตอง ต�ำบลบ่อสลี อ�ำเภอฮอด ต�ำบล 
นาเกียน อ�ำเภออมก๋อย และ ต�ำบลแม่ทา  
กิ่งอ�ำเภอแม่ออน ประสบความส�ำเร็จในการ 
พัฒนาความร ่วมมือโดยชุมชนมีส ่วนร ่วม 

ในการจัดการป่า โดยที่ชุมชนรวมกลุ่มกันและ 
จัดตั้งระบบอาสาสมัครในการติดตามสอดส่อง
การบุกรุกและลักลอบเผาป่า

(6) การให้ความช่วยเหลือของเจ้าหน้าที่
ของรัฐ ควรจะก�ำหนดให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
เข้ามามีส่วนร่วมในทุกขั้นตอนตั้งแต่การริเริ่ม  
การวางแผน การ ตัด สินใจ  การปฏิบั ติ  
การติดตามผล รวมถึงการเฝ้าระวังต่าง ๆ  
นอกจากนีต้้องการให้หน่วยงานของรัฐช่วยเหลือ
ด้านก�ำลังทุน งบประมาณ เคร่ืองไม้เคร่ืองมือ  
รวมถงึปัจจัยการผลิต เช่น ปุย๋เคม ียาปราบศตัรูพืช  
เมลด็พนัธุข้์าว ในราคาทีย่่อมเยาว์กว่าท้องตลาด  
รวมถงึจดัหาแหล่งเงนิทนุ เงนิสนบัสนนุ ให้รางวลั 
ส�ำหรับผู้ท่ีไม่ใช้วิธีการเผาเพ่ือเป็นขวัญก�ำลังใจ 
ในการกระท�ำความดีต่อไป สอดคล้องกับ
พฤกษ์ ยิบมันตะสิริและบุศรา ล้ิมนิรันดร์กุล  
(Pruek Yipmantas i r i  and Butsara  
Limniranakun, 2009, pp.1) ที่กล่าวว่า  
การที่โครงการประสบความส�ำเร็จเนื่องจาก 
การด�ำเนนิงานทีเ่ข้มแขง็ของกรรมการในองค์การ 
บริหารส่วนท้องถิ่นโดยมีมาตรการสนับสนุน
เทคโนโลยีทางเลือก เช ่น เทคโนโลยีการ 
ท�ำปุ๋ยหมัก การให้รางวัลเพื่อสร้างแรงจูงใจ  
การงด เ ว ้ นค ่ า ธ รรม เนี ยมการ เก็ บขยะ  
การให้โอกาสได้รับโครงการที่สนับสนุนจาก 
ภาครัฐในล�ำดับต้น ๆ

(7) หลักความรับผิดชอบ บทลงโทษ  
การชดใช้ค่าเสียหาย ควรก�ำหนดให้ผู้ก่อความ
เสียหายเกิดข้ึน หรือผู้ท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย หรือ 
ข ้ อบัญญัติ ที่ ไ ด ้ จั ดตั้ ง ขึ้ น  ต ้ อ งรั บผิ ด ใน 
ความเสยีหายทีเ่กดิขึน้แก่ทีด่นิข้างเคยีง ร่วมรบัผดิ 
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ต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่ส่วนรวม และ 
บทลงโทษควรเป็นโทษปรบัสงูสดุถงึ 5 หมืน่บาท  
และบทลงโทษปรับขั้ นต�่ ำ  2 ,000 บาท 
ต่อการฝ่าฝืนแต่ละครั้ง แต่ไม่ควรมีโทษจ�ำคุก 
เพราะถอืว่าเป็นโทษทีร้่ายแรงเกินไป ส่วนการชดใช้ 
ค่าเสยีหายนัน้ค�ำนงึถงึความเสยีหายทีเ่กดิขึน้จรงิ

(8) ก�ำหนดแผนการจัดการสิ่งแวดล้อม  
เมือ่มกีฎ ระเบยีบ ข้อบญัญติัเกีย่วกบัการเผาวัสดุ
เหลือใช้ทางเกษตรรวมถึงพื้นที่ทางการเกษตร 
โดยทุกฝ่ายต้องร่วมกันก�ำหนดแผนการจัดการ
ส่ิงแวดล้อม ฟื้นฟูดินร่วมกัน เพื่อปรับสภาพ 
หน้าดินให้มีความอุดมสมบูรณ์ สนับสนุน 
การใช้ปุ๋ยชีวภาพตามธรรมชาติท่ีเกิดจากการ
สั่งสมหรือท�ำขึ้นโดยคนในชุมชน เพื่อเป็น 
การท�ำลายวงจรการก�ำจัดแมลงโดยแมลง 
ด้วยวิธีตามธรรมชาติ ปราศจากการใช้สารเคมี  
และเป็นการส่งเสริมน�ำวัสดุตามธรรมชาติ
จ�ำพวกขยะมาใช้ให้เกิดประโยชน์ และควรจดัท�ำ 
เป็นหมู่บ้านต้นแบบในการลด ละ เลิกเผา

ข้อเสนอแนะท่ีได้จากการวจิยั

จากผลการศึกษาน�ำมาสู ่ข ้อเสนอแนะ 
ที่เป็นแนวทางที่เหมาะสมในออกกฎหมาย 
โดยการจดัท�ำเป็นข้อบญัญตัท้ิองถิน่เพือ่ควบคมุ
การเผาวัสดุเหลือใช้ทางการเกษตรนั้น ผู้วิจัย 
มีข้อเสนอแนะ ดังนี้

1. ในส่วนของประชาชน ชุมชนบางส่วน
ที่ยังขาดความพร้อมในการให้ความร่วมมือ 
เพือ่ลด ละ เลกิการเผาวสัดเุหลอืใช้ทางการเกษตร  

และมีมุมมองที่ว ่า การควบคุมการเผาวัสด ุ
เหลือใช้ทางการเกษตรยังไม่จ�ำเป็น ณ เวลานี้  
แต่ความพร้อมที่จะปฏิบัติตามหากมีการออก
กฎหมายมาบังคับให้อนาคตอันเป็นการแสดง
ให้เห็นถึงความร่วมมือในระดับหนึ่ง ดังนั้น 
ทางออกในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวนี้ คือ  
การให้หน่วยงานภาครัฐส่งเสริมให้ประชาชน 
ในชุมชนเหล่านี้มีกิจกรรม หรือได้รับปลูกฝัง 
การมีบทบาทหรือการมีส่วนร่วมกันให้มากขึ้น  
และควรเป็นการจัดกิจกรรมให้เกษตรกรได้ม ี
โอกาสได้แลกเปลี่ยนมุมมองร ่วมกัน และ 
ให้มีการน�ำเกษตรกรศึกษาดูงานในท้องถ่ิน 
ท่ีมีการตระหนัก มีส่วนร่วมรับผิดชอบร่วมกัน
ในชมุชนอย่างเข้มแขง็เพ่ือได้น�ำมาเป็นแนวทาง
ในการพัฒนาในการมีส่วนร่วมกันอย่างแท้จริง

2. ในส่วนของแนวทางการจัดท�ำข้อบญัญติั 
ท้องถิ่นว่าเพื่อควบคุมการเผาวัสดุเหลือใช  ้
ทางการเกษตรนั้น  ให ้มีการด� ำ เ นินการ 
จัดตั้งคณะกรรมการชุมชนร่วมกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่ร่วมกนัยกร่างข้อบงัคบั 
ที่ เกิดขึ้นจากความสมัครใจของประชาชน 
ในชุมชน โดยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มหีน้าทีใ่นการให้การสนบัสนนุ ให้ความช่วยเหลอื  
อ�ำนวยความสะดวกต่าง ๆ ตามความเหมาะสม 
โดยมีเนื้อหาสาระตามแนวทาง ดังนี้

1)  ก�ำหนดนิยามความหมายของการเผา
ให้ชัดเจน

2)   ก� ำหนดขอบเขตการขออนุญาต 
ก่อนท�ำการเผา และมีการแจ้งก่อนการเผา 
ทกุครัง้เพือ่น�ำไปสูก่ระบวนการป้องกนัล่วงหน้า
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3)  การก�ำหนดรายละเอียดช่วงเวลา 
สภาพภูมิอากาศที่เหมาะสมในการเผา หรือ
จัดให้มีการท�ำการลงทะเบียนเวลาในการเผา 
ที่เหมาะสมกับสภาพของพื้นที่	

4 )   ก� ำหนดกระบวนการ เฝ ้ า ระวั ง 
อย่างมีส่วนร่วม จัดเตรียมอุปกรณ์เครื่องมือ 
ดับไฟไว้ให้พร้อมเผื่อมีเหตุฉุกเฉินจะได้สามารถ
จัดการได้ทันท่วงที รวมถึงอาสาสมัครเฝ้าระวัง

5)  ก�ำหนดบทบาทของเจ้าหน้าที่ในการ
ปฏิบัติตามข้อปฏิบัติร่วมกันโดยมีตัวแทนของ
หน่วยงานในท้องถ่ินนั้น ๆ ร่วมกับผู้น�ำชุมชน 
หรือแกนน�ำหมู ่บ้าน และสามารถมีอ�ำนาจ 
ในการปฏิบัติงานตามข้อตกลงร่วมกัน รวมถึง 
มีอ�ำนาจปรับหรือจับตามข้อบัญญัติท้องถ่ิน 
ได้อย่างเด็ดขาด

6)  ก�ำหนดหลกัความรบัผดิชอบ บทลงโทษ 
เริ่มต้นจากการตักเตือน ภาคทัณฑ์ ท�ำทัณฑ์บน 
ปรับจ�ำนวน 2,000-50,000 บาท รวมถึงการ
ชดใช้ค่าเสียหายกรณีมีเหตุเกิดขึ้นจากการ 
ไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงร่วมกัน

3 .  ในส ่ วนของบทบาทของภาค รัฐ  
ภาคเอกชนทีเ่กีย่วข้อง รวมถึงประชาชนในพืน้ท่ี

1)  เจ ้าหน้าท่ี หน่วยงานภาครัฐและ 
ภาคเอกชนที่เกี่ยวข้อง ควรให้ความรู้ที่ถูกต้อง 
เก่ียวกับผลกระทบจากการเผา โดยเฉพาะ 
ในประเด็นมลพิษทางดิน ทางอากาศ รวมถึง
หาทางออกที่ดีให้แก่ประชาชนในชุมชน รวมถึง

ปลกูฝังให้เกษตรกรรุน่ต่อ ๆ  ไป มคีวามตระหนกั
ถงึผลเสยีต่อการเผาวสัดเุหลือใช้ทางการเกษตร

2)  เจ้าหน้าที ่หน่วยงานภาครฐั ควรส่งเสรมิ 
และเผยแพร่องค์ความรู ้ การท�ำการเกษตร
อนิทรย์ีแทนการเผา การใช้เทคโนโลยกีารเกษตร
ปลอดการเผาให้มากขึ้น รวมถึงการจัดการ 
ใช้ประโยชน์เศษวัสดุเหลือใช้ทางการเกษตร 
ตลอดจนส่งเสริมสนับสนุนการใช้เครื่องจักรกล
โดยภาครัฐควรให้การอุดหนุน หรือสนับสนุน
ช่วยเหลือด้านแหล่งเงินทุนในการประกอบ
อาชีพอย่างพอเพียง

3)  จัดต้ังงบประมาณประจ�ำปีในองค์กร 
ปกครองส ่ วนท ้องถิ่ นและหน ่วยงานอื่ น 
ท่ีเกี่ยวข้องกับภาคการเกษตรอย่างต่อเนื่อง 
เพือ่สนบัสนนุการด�ำเนนิการควบคมุและป้องกัน 
การเผาวัสดุเหลือใช้ทางการเกษตร

ข้อเสนอแนะในการวจิยัครัง้ต่อไป

1 .   ควร ศึกษาป ัจ จัยอัน เป ็นสาเหตุ 
ของการเผาวัสดุเหลือทางการเกษตร รวมถึง
ความตระหนักของชาวบ้าน ชมุชนทีม่ผีลกระทบ 
จากการเผาวัสดุเหลือทางการเกษตรในเชิง
ปริมาณ

2.  ควรศึกษามาตรการทางกฎหมาย 
ในการควบคุมการเผาวัสดุเหลือใช้ทางเกษตร 
เพื่อน�ำมาปรามผู ้กระท�ำผิดให ้ เกิดความ 
เกรงกลัวต่อไป ๏
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čhangwatnakhō̜n sī tham rāt. [Peoples Participation Process Based on 
Community Right in the Establishment of Local Ordinance by Marine:  
A Case Study of Tha Sala Subdistrict Administration Organization Nakhon Si 
Thammarat Province]. (Bachelor of Political Science Thesis) Faculty of Public 
Administration Graduate Institute of Management Development Sciences.
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(Not burning stubble and rice straw, then how to grow rice?) ̒ēkkasān prakō̜p 
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บทคัดย่อ

ผู ้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ�ำนาจ
ตามมาตรา 230 และ 231 แห่งรัฐธรรมนูญ  
(พ.ศ. 2560) พจิารณาให้ความเหน็เรือ่งร้องเรยีน  
หรอืหยบิยกขึน้มาพจิารณาเอง กรณขีองหนงัสอื
สัญญาตามมาตรา 178 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และ

แนวทางการปฏิบัติเกี่ยวกับการเสนอหนังสือ
สัญญา ประเด็นของการพิจารณาให้ความเห็น  
ได้แก่ (1) หน่วยงานของรัฐเสนอคณะรัฐมนตรี
ด� ำ เนินการลงนามและแสดงเจตนาให ้ม ี
ผลผูกพนั หรอืประเทศไทยเข้าเป็นภาคใีนภายหลงั 
โดยการภาคยานุวติัหนังสือสัญญา ซ่ึงมผีลกระทบ 
ต่อประเทศไทย หรือสร้างความเดือดร้อน 
ให้กับประชาชน (2) การออกพระราชบัญญัติ 

บ
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ตามหนังสือสัญญามีผลกระทบสร้างความ 
เดือดร้อนให้กับประชาชน (3) หน่วยงานของรัฐ 
เห็นว่าหนังสือสัญญาไม่เข้าลักษณะหนังสือ
สญัญาตามมาตรา 178 วรรคสองและวรรคสาม 
ของรัฐธรรมนูญ และประชาชนโต้แย ้งว ่า 
เข้าลักษณะหนังสือสัญญาตามมาตรา 178  
ซึ่งต้องด�ำเนินการตามข้ันตอนของแนวปฏิบัติ
ของหนังสือสัญญาตามมติคณะรัฐมนตรี และ
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการให้ความคิดเห็น 
ในกรณีนี้ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอต่อศาล
ปกครองในการพิจารณาวินิจฉัย เนื่องจากการ 
กระท�ำนัน้ไม่ชอบด้วยรฐัธรรมนญู (4) หน่วยงาน
ของรัฐไม่ปฏิบตัติามขัน้ตอนของแนวทางปฏบิตัิ

ตามรัฐธรรมนูญ หรือตามมติคณะรัฐมนตรี 
และไม่ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
แสดงความคิดเห็นและไม่ได้รับการเยียวยาที่
จ�ำเป็นอนัเกดิจากผลกระทบของหนงัสอืสัญญา  
ก า ร ใ ห ้ ค ว า ม เ ห็ น ต ่ อ ห นั ง สื อ สั ญ ญ า 
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 178 ในบทบาทของ 
ผู ้ตรวจการแผ่นดินนั้น จะเป็นการคุ ้มครอง 
สิทธิของประชาชน และขจัดความเดือดร้อน
ของประชาชน ซ่ึงเป็นประโยชน์ต่อประเทศและ
ประชาชนที่ได้รับผลกระทบ เน่ืองจากหนังสือ
สัญญาระหว่างประเทศดังกล่าวไม่เพียงแต  ่
มีผลผูกพันต่อคนไทย แต่มีผลผูกพันในทาง 
เศรษฐกจิ สังคม และการเมอืง ระหว่างประเทศ   

Abstract

The Ombudsman has its duties and 
powers under Sections 230 and 231 
of the 2017 Constitution in providing  
opinions pertaining to cases of a treaty 
under Section 178 of the Constitution 
of the Kingdom of Thailand B.E. 2560. 
The Ombudsman can either exercise 
its power on complaint or bring up for  
consideration by itself and then can provide  
guidelines for practice on such matters. 
Issues of consideration and opinion are 
as follows: (1) Government agencies 
propose to the Cabinet to ratify treaties 
that Thailand has signed, to access or 
to accept the said treaties that obliges 

Thai people. (2) The enactment of Acts 
that cause Injustice  to people or to the 
public. (3) State agencies have an opinion 
that such treaty does not fall within the 
scope of Section 178, paragraph two and 
three of the Constitution. Nonetheless, 
the public argues that it does fall within 
the scope of this Section. Consequently, 
this must be processed in accordance 
with the procedures of the treaty  
pursuant to the resolution of the Cabinet 
and allow people to participate in giving 
opinions. In this case, the Ombudsman 
may propose to the Administrative 
Court for consideration since that act 
is unconstitutional. (4) Government  
agencies’ actions  do not comply with 
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the procedures of the constitutional  
practice guidelines or the cabinet  
resolution. Further, these actions do not 
allow people to participate in the public  
hearing and people do not receive 
the necessary remedies resulting from 
the effects of the concluded treaties.  
Suggestion to the signatory treaties under 

Section 178 of the Thai Constitution by 
the Ombudsman can protect the rights 
of citizens and eliminate the suffering 
of the people which is beneficial to the 
country and affected people. As the said  
international agreement is not only binding  
on the Thai people but also on economics,  
society and international politics.

บทน�ำ

รั ฐธรรมนูญแห ่ งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติไว้ในหมวด 8 
คณะรัฐมนตรี โดยให้มีหน้าที่และอ�ำนาจเสนอ 
หนังสือสัญญาต ่อรัฐสภาในการพิจารณา 
ให ้ความเห็นชอบ ทั้ งนี้พระมหากษัตริย  ์
ทรงไว้ซึง่พระราชอ�ำนาจในการท�ำหนังสอืสญัญา 
สันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญาอื่น 
กับนานาประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ 

คณะรฐัมนตรจีงึได้ประชมุปรกึษาเมือ่วนัท่ี  
5 กุมภาพันธ์ 2562 ลงมติเห็นชอบแนวทาง
การปฏิบัติเกี่ยวกับการเสนอหนังสือสัญญา
ตามบทบัญญัติมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
โดยส�ำนักเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีได้ส่งหนงัสอื
ที่ นร 0503/ว 59 เรื่อง แนวทางการปฏิบัติ
ของส่วนราชการตามบทบัญญัติมาตรา 178 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (The  
Secretariat of the Cabinet, 2019, February 
6) มายงัส�ำนักงานผูต้รวจการแผ่นดนิ ซึง่ก�ำหนด
แนวทางการปฏิบัติเรื่องดังกล่าว ไว้ดังนี้

“1)  กรณีหน่วยงานของรัฐจัดท�ำหนังสือ
สัญญาที่ไม่ต้องเสนอรัฐสภาให้ความเห็นชอบ
ตามมาตรา 178 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย ได้แก่ หนังสือสัญญา 
ที่ ไม ่ เข ้ าลักษณะประเภทหนังสือสัญญา 
ตามมาตรา 178 วรรคสองและวรรคสาม  
ให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของเร่ือง เสนอเร่ือง 
ต ่อคณะรั ฐมนตรี เพื่ อขอความเห็นชอบ 
ก่อนด�ำเนินการต่อไป

2)  กรณีหน่วยงานของรัฐจัดท�ำหนังสือ
สัญญาท่ีต้องเสนอรัฐสภาให้ความเห็นชอบ
ตามมาตรา 178 วรรคสองและวรรคสาม ของ
รัฐธรรมนูญ ได้แก่ หนังสือสัญญาเข้าลักษณะ 
สี่ประเภท ดังนี้ 

(1)  หนงัสือสัญญาท่ีมบีทเปล่ียนแปลง
อาณาเขตไทย

(2)  หนงัสือสัญญาท่ีมบีทเปล่ียนแปลง
เขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิ
อธิปไตย หรือมีเขตอ�ำนาจตามหนังสือสัญญา 
หรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ

(3)  หนังสือสัญญาที่จะต ้องออก 
พระราชบัญญัติเพ่ือให้การเป็นไปตามหนังสือ
สัญญา 
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( 4 )   ห นั ง สื อ สั ญ ญ า อื่ น ที่ อ า จ ม ี
ผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม 
หรือการค ้า หรือการลงทุนของประเทศ 
อย่างกว้างขวาง ซึ่งต้องได้รับความเห็นชอบ
จากรัฐสภา ให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่อง 
ถือปฏิบัติดังนี้

กรณเีป็นหนงัสือสญัญาทีก่�ำหนดขัน้ตอน 
การลงนามและขั้นตอนการแสดงเจตนา
ให้มีผลผูกพัน (Consent to be bound)  
แยกออกจากกัน โดยขั้นตอนการแสดงเจตนา
ให้มีผลผูกพัน เช่น การให้สัตยาบัน การแจ้ง 
การรับรอง หรือการยอมรับ2 เป ็นขั้นตอน
ที่ท�ำให ้หนังสือสัญญามีผลผูกพันใช ้บังคับ 
ทางกฎหมายตามกฎหมายระหว่างประเทศ 
ต่อประเทศไทย ให้หน่วยงานของรฐัเจ้าของเรือ่ง 
เสนอเร่ืองต่อคณะรฐัมนตรเีพ่ือขอความเห็นชอบ 
และขออนุมัติการลงนามในหนังสือสัญญา 
ดังกล่าว พร้อมท้ังขอให้คณะรัฐมนตรีเสนอ 
ขอความเห็นชอบต่อรัฐสภามาในคราวเดียวกัน 
และเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นชอบตามที่เสนอ
และขอให้ความเห็นชอบต่อรัฐสภาแล้ว ให ้
หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่องด�ำเนินการให้มี
การลงนามได้ เมื่อลงนามแล้วจึงเสนอเรื่องต่อ
รัฐสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ และเม่ือ
รัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้ว จึงจะด�ำเนินการ
แสดงเจตนาให้มีผลผูกพันได้
2  “การให้สัตยาบัน” (Ratification) “การยอมรับ” (Acceptance) และ “การให้ความเห็นชอบ” (Approval) และ  
“การภาคยานุวัติ” (Accession) หมายถึง การกระท�ำในทางระหว่างประเทศอย่างใดอย่างหนึ่ง ซึ่งแสดงว่ารัฐได้ให้ความยินยอม
ของตนเพื่อผูกพันตามสนธิสัญญา ก็ต่อเมื่อ ก) สนธิสัญญาได้ก�ำหนดว่า การให้ความยินยอมของรัฐ เพื่อผูกพันตามสนธิสัญญา
อาจแสดงออกโดยการให้สัตยาบัน ข) รัฐซึ่งเข้ารวมเจรจาท�ำสนธิสัญญาได้ตกลงกันว่าการให้ความยินยอมของรัฐ เพ่ือผูกพัน 
ตามสนธิสัญญานั้นข้ึนอยู่กับการให้สัตยาบัน ค) ผู้แทนของรัฐได้ลงนามในสนธิสัญญาภายใต้เงื่อนไขที่ว่าจะต้องมีการให้สัตยาบัน 
อีกครั้งหนึ่ง หรือ ง) ปรากฏตามเอกสารการมอบอ�ำนาจเต็มของผู้แทนของรัฐว่ารัฐของผู้แทนนั้นเจตนาที่จะให้การลงนาม 
ของผู้แทนนั้นอยู่ภายใต้การให้สัตยาบันของรัฐอีกครั้ง หรือรัฐได้แสดงเจตนาในระหว่างการเจรจาท�ำสัญญาท่ีจะท�ำให้การลงนาม
ของผู้แทนของรัฐต้องอยู่ภายใต้การให้สัตยาบันของรัฐอีกครั้งหนึ่ง

กรณเีป็นหนังสือสัญญาท่ีก�ำหนดข้ันตอน 
การลงนามเพียงขั้นตอนเดียว โดยให้มีผล 
ใช้บงัคบัเมือ่ได้มกีารลงนามแล้ว ซ่ึงเป็นขัน้ตอน 
การแสดงเจตนาให้มผีลผกูพนั (Consent to be 
bound) หรือเป็นหนังสือสัญญาที่มีผลใช้บังคับ
ไปแล้ว และประเทศไทยประสงค์จะเข้าเป็นภาคี
ในภายหลังโดยการภาคยานุวัติ (Accession)  
ให ้หน่วยงานของรัฐเจ ้าของเรื่องเสนอขอ 
ความเห็นชอบต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอต่อ
รัฐสภาให้ความเห็นชอบก่อนการลงนามใน
หนงัสือสัญญาดังกล่าว หรือก่อนการภาคยานวุติั 

3)  กรณีหน่วยงานของรัฐมีป ัญหาว่า
หนังสือสัญญาใดเป็นกรณีตามมาตรา 178 
วรรคสองหรอืวรรคสาม ของรฐัธรรมนญูหรอืไม่  
ให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่องเสนอหนังสือ
สัญญาดังกล่าว เพื่อให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา
ด�ำเนินการขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย และ
ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายใน
สามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค�ำขอ ตามมาตรา 
178 วรรคห้า ของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร
ไทย” 

ผู ้ตรวจการแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรอิสระ 
ตาม รัฐธรรมนูญ มีหน ้ า ท่ีและอ� ำนาจ ท่ี
เกี่ยวข้องตามมาตรา 230 และมาตรา 231  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ดังนี้
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มาตรา 230 (1) เสนอแนะต่อหน่วยงาน
ของรัฐ เพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ  
ข้อบังคับ ระเบียบ หรือค�ำสั่ง  และข้ันตอน 
การปฏิบัติงานใด ๆ ที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อน 
หรอืความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรอืเป็นภาระ 
แก่ประชาชนโดยไม่จ�ำเป็นหรอืเกนิสมควรแก่เหตุ  
(2) แสวงหาข้อเทจ็จรงิเมือ่เหน็ว่ามผีูไ้ด้รบัความ
เดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม เนื่องมาจาก 
การไม่ปฏบิตัติามกฎหมาย หรอืปฏิบัตนิอกเหนือ
หน้าที่และอ�ำนาจตามกฎหมายของหน่วยงาน 
ของรัฐหรือเจ ้าหน ้า ท่ีรัฐ  เ พ่ือเสนอแนะ 
ต่อหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้องให้ขจดัหรอืระงบั
ความเดอืดร้อนหรอืความไม่เป็นธรรม (3) เสนอ
ต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงาน 
ของรัฐยั งมิ ได ้ปฏิ บัติ ให ้ ถูกต ้องครบถ ้วน 
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 

ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่ เกี่ยวข้อง 
ไม่ด�ำเนินการตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการ 
แผ่นดนิตาม (1) หรอื (2) โดยไม่มเีหตผุลสมควร 
ให้ผู ้ตรวจการแผ่นดินแจ้งให้คณะรัฐมนตรี 
ทราบเพือ่พจิารณาสัง่การตามทีเ่ห็นสมควรต่อไป 

มาตรา 231 ในการปฏิบัติหน้าที่ตาม
มาตรา 230 ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเรื่อง  
ต ่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได ้ 
เมื่อเห็นว่ามีกรณี ดังต่อไปนี้ (1) บทบัญญัติ
แห่งกฎหมายใดมีปัญหาเก่ียวกับความชอบ 
ด้วยรฐัธรรมนญู ให้เสนอเรือ่งพร้อมด้วยความเหน็ 
ต่อศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า และ (2) กฎ คําสั่ง  
หรือการกระทําอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบ

ด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่อง
พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครอง และให ้
ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า  

ตามหน้าที่และอ�ำนาจของผู ้ตรวจการ
แผ ่นดินที่ก�ำหนดไว ้ในรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 
2560) ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู ้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 
2560 มาตรา 22 และมาตรา 23 (The Royal  
Gazette of the Organic Act of Ombudsman,  
2017, December 27) น้ัน การท่ีหน่วยงานของรัฐ 
เสนอหนังสือสัญญาให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา
พร้อมท้ังขอให้คณะรัฐมนตรีเสนอขอความเห็น 
ชอบต่อรัฐสภาในคราวเดียวกัน ตามมาตรา 
178 ของรัฐธรรมนูญ ถือได้ว่า “เป็นขั้นตอน 
การปฏิบตังิานของหน่วยงานของรฐั” หรอืกรณี
การเสนอให้มีการออกกฎหมายที่เป็นไปตาม 
หนังสือสัญญา และสร ้างความเดือดร ้อน 
ให้แก่ประชาชน ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 230 
(1) หรือการไม่น�ำหนังสือสัญญาที่เข้าลักษณะ
ตามมาตรา 178 วรรคสอง และวรรคสาม  
เสนอให ้คณะรัฐมนตรีมีมติ เห็นชอบก ่อน 
ด�ำเนนิการตามขัน้ตอนของบทบญัญตัทิีก่�ำหนดไว้  
ในรัฐธรรมนูญ  ถือได้ว่าเป็น “การกระท�ำใด 
ของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ” 
ตามมาตรา 231 (2) แห่งรฐัธรรมนญู (พ.ศ. 2560)

การท�ำหนังสือสัญญาตามมาตรา 178 
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ของฝ่ายบริหาร 
คือ รัฐบาลนั้นส่งผลผูกพัน “รัฐ” ทั้งหมด  
ดั งนั้ น จึ ง ต ้ อ งมี ก ระบวนการหรื อกล ไก 
ทางกฎหมายภายในที่จะควบคุมตรวจสอบ
อ�ำนาจในการท�ำหนังสือสัญญาของฝ่ายบริหาร  
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เพื่อให้กระบวนการตัดสินใจในการท�ำหนังสือ
สัญญาเป็นไปด้วยความรอบคอบ และค�ำนึงถึง
ประโยชน์ของประชาชนเป็นส�ำคญั การก�ำหนด
ให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
และให ้ฝ ่ ายนิติ บัญญัติควบคุมตรวจสอบ 
การใช้อ�ำนาจของฝ่ายบริหาร โดยการให  ้
ความเห็นชอบต่อหนังสือสัญญาที่เสนอโดย 
คณะรัฐมนตรี โดยเฉพาะหนังสือสัญญาท่ีมี 
ความส�ำคัญที่กระทบต ่ออ�ำนาจอธิปไตย  
ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง
ของประเทศ จึ งมีความส� ำคัญอย ่ า งยิ่ ง  
เ นื่ อ ง จ ากมี ค ว าม รับผิ ด เ กิ ด ข้ึ น ในกรณี 
ที่ประเทศไทยไม่ปฏิบัติตามหนังสือสัญญา
ที่ประเทศไทยเป็นภาคี ซึ่งเป็นความรับผิด
ตามกฎหมายระหว่างประเทศ ในฐานะที ่
ประเทศไทยเป็นรัฐภาคีแห่งหนังสือสัญญานั้น  
ในลักษณะของการกระท�ำหรือการละเว ้น 
การกระท�ำที่ฝ่าฝืนพันธกรณีในทางระหว่าง
ประเทศที่ รัฐมีอยู ่  ทั้ งนี้ขึ้นอยู ่กับหนังสือ
สั ญ ญ า นั้ น ก� ำ ห น ด ผ ล ข อ ง ค ว า ม รั บ ผิ ด 
เป็นประการใด เช่น การคว�่ำบาตรทางการค้า  
หรือการตัดความสัมพันธ์ทางการทูต และ
มาตรการตอบโต้อื่น ๆ เป็นต้น หากรัฐใด 
ไม่พร้อมที่จะปฏิบัติตามหนังสือสัญญา รัฐนั้น
สามารถเลือกที่จะไม่เข้าเป็นภาคีของหนังสือ
สัญญาได้ซึ่งเป็นการตัดสินใจทางการเมือง
ระหว่างประเทศ  

การเสนอความเห็นต่อหนังสือสัญญาตาม
มาตรา 178 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560)  
ในบทบาทของผู ้ ต ร วจการแผ ่ นดิ นนั้ น 
เมือ่มีประชาชนร้องเรยีนว่าได้รบัความเดอืดร้อน  

จะเป็นประโยชน์ต่อประเทศไทยและประชาชน
ที่ได ้ รับผลกระทบเนื่องจากหนังสือสัญญา
ระหว่างประเทศดังกล่าวไม่เพียงแต่มีผลผูกพัน
ต่อคนไทย แต่มีผลผูกพันในทางเศรษฐกิจ  
สังคม และการเมืองระหว่างประเทศ หากมี
ความเห็นขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
ในการพิจารณาประเด็นส�ำคัญที่มีผลกระทบ 
และสร้างเดอืดร้อนให้แก่ประชาชนอย่างรอบด้าน 
และรอบคอบ ก ่ อนที่ ฝ ่ า ยบริ ห ารและ 
ฝ่ายนิติบัญญัติจะตัดสินใจในการลงนามและ
แสดงเจตนาผูกพัน หรือภาคยานุวัติ หรือมีการ
ออกกฎหมายตามหนังสือสัญญาดังกล่าว 

บทความนี้น�ำเสนอประเด็นส�ำคัญ 3 
ประเด็น ที่ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจน�ำหลักคิด
และแนวทางไปพิจารณาเสนอความเห็นให้กับ
ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ในการด�ำเนิน
การตามขั้นตอนที่ก�ำหนดไว้ในมาตรา 178  
แห่งรัฐธรรมนญู (พ.ศ. 2560) เมือ่มกีารร้องเรียน
จากประชาชน หรอืหยบิยกขึน้มาพจิารณา  ดงัน้ี

1. เจตนารมณ์และประเภทของหนังสือ
สัญญา

2. กระบวนการทางรัฐสภาและการม ี
ส่วนร่วมของประชาชน

3. บทบาทของผู ้ตรวจการแผ่นดินกับ 
การเสนอความเห็นต่อหนังสือสัญญา

1. เจตนารมณ์และประเภทของหนังสือ
สัญญา

ที่มาของการมีบทบัญญัติมาตรา 178  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) มาจากมาตรา 
190 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2550) (มีการแก้ไข
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เพ่ิมเติมโดยรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี  
2) พุทธศักราช 2554) บทบัญญัติดังกล่าว 
ได้ก�ำหนดลักษณะของประเภทหนังสือสัญญา 
ที่เพิ่มขึ้นจากมาตรา 224  แห่งรัฐธรรมนูญ  
(พ.ศ. 2540) และยังมีกระบวนการท�ำหนังสือ
สัญญาที่นอกเหนือจากการตรวจสอบถ่วงดุล
โดยรัฐสภา โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมตามหลกั 
ธรรมาภบิาลและเป็นประโยชน์ต่อสงัคมโดยรวม  
เนื่องจากกลุ ่มศึกษาข้อตกลงเขตการค้าเสรี 
ภาคประชาชน (FTA Watch) มีความต้องการ
ควบคุมตรวจสอบการท�ำหนังสือสัญญา 
ของฝ่ายบริหาร โดยในช่วงเวลาน้ันฝ่ายบริหาร 
ยงัไม่มแีนวทางปฏิบัตท่ีิชดัเจนโดยเฉพาะเกีย่วกบั 
การท�ำความตกลงเขตการค้าเสรีในระดับ
ทวิภาคีระหว่างประเทศไทยกับบางประเทศ 
และยังขาดการควบคุมตรวจสอบจากรัฐสภา 
โดยมิได้มีการประเมินผลกระทบด้านต่าง ๆ  
ของการด�ำเนินการตามความตกลงเขตการค้า
เสรี (FTA Watch, 2013, January 16)

เม่ือเปรียบเทียบข้อความระหว่างมาตรา 
224 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2540) และ  
มาตรา 190 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2550)  
กับมาตรา 178 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) 
มีประเด็นส�ำคัญท่ีต้องท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับ
เจตนารมณ์ของ มาตรา 178 และประเภท 
ของหนังสือสัญญา ดังต่อไปนี้

1.1) เจตนารมณ์ของมาตรา 178 

มาตรา 178 วรรคหนึ่ง บัญญัติไว ้ว ่า  
“พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ�ำนาจ 
ในการท�ำหนังสอืสญัญาสนัตภิาพ สญัญาสงบศกึ 
และสญัญาอืน่กบันานาประเทศหรอืกบัองค์การ
ระหว่างประเทศ” 

เจตนารมณ ์ของมาตรานี้ ก� ำหนดให ้ 
พระมหากษัตริย์ใช้พระราชอ�ำนาจผ่านคณะ
รัฐมนตรี ซึ่งเป็นฝ่ายบริหารในการท�ำหนังสือ
สัญญากับรัฐ หรือองค์กรระหว่างประเทศ  
และต้องเป็นไปเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ  
หลักกฎหมาย และหลักนิติธรรม เนื่องด้วย
มาตรา 3 วรรคหนึง่และวรรคสองแห่งหมวดหนึง่ 
บทท่ัวไป ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
บัญญัติไว้ว่า 

“อ�ำนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย  
พระมหากษตัรย์ิผูท้รงเป็นประมขุทรงใช้อ�ำนาจ 
นั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี  และศาล  
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 

รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ 
และหน ่วยงานของรัฐ ต ้องปฏิบัติหน ้าที่ 
ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และ 
หลักนิติธรรม เพ่ือประโยชน์ส ่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชน 
โดยรวม”

ดังน้ันคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นฝ่ายบริหาร
มีหน้าท่ีและอ�ำนาจในการท�ำหนังสือสัญญา 
ประ เภท ใดต ้ อ ง เป ็ นต ามมาตรา  178  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) จึงมีประเด็น 
ท่ีต ้องท�ำความเข ้าใจเก่ียวกับเจตนารมณ  ์
และความหมายของ “หนั ง สือ สัญญา”  
ที่บัญญัติไว ้ในรัฐธรรมนูญได ้จากหลักการ  
3 ประการ คือ 1) เจตนารมณ์ของผู ้ร ่าง 
รัฐธรรมนูญ 2) ค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
และ 3) หลักการของกฎหมายระหว่างประเทศ 
ดังนี้
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(1)  เจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ 

กรรมาธิการพิจารณาร ่างรัฐธรรมนูญ 
สมาชกิสภาร่างรฐัธรรมนญู ได้แสดงเจตนารมณ์
ในการยกร่างรัฐธรรมนญู (พ.ศ.2550) มาตรา 190 
(ร่างมาตรา 186) ไว้ในรายงานการประชุมสภา
ร่างรฐัธรรมนญู ครัง้ท่ี 33/2550 ในประเดน็ของ
นยิามของค�ำว่า “หนงัสอืสญัญา” มคีวามหมาย 
กว้างกว่าค�ำว่า “สนธสิญัญา” เนือ่งจากสามารถ
ใช้กับหนังสือสัญญาทุกประเภท รวมทั้งสนธิ
สัญญา และความตกลงอื่น ๆ ทางกฎหมาย
ระหว่างประเทศ จึงใช้ค�ำว่า “หนังสือสัญญา” 
ตามท่ีระบไุว้ในรฐัธรรมนญู (พ.ศ. 2540) เช่นเดมิ  
ข้อความตรงนี้ระบุชัดเจนว่า ผู ้ยกร่างจงใจ 
ใช้ค�ำว่าหนังสือสัญญาเพ่ือไม่ต้องการผูกติด
กับนิยามของค�ำว่า “สนธิสัญญา” ซึ่งมีนิยาม
ที่ชัดเจนตามกฎหมายระหว่างประเทศ เพราะ 
เห็นว่านิยามดังกล่าวอาจไม่ครอบคลุมลักษณะ
ของหนั งสือสัญญา ท่ีต ้องการจะให ้ผ ่ าน 
การพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติ 

(2)  ค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ

ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�ำวินิจฉัยที่ 3/2560 
วันที่  20 ธันวาคม พุทธศักราช 2560  
(Constitutional Court, 2017, December  
20) เห็นว่า ค�ำว่า “หนังสือสัญญา” ตามมาตรา 
178 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ยังคง 
หลักการตามมาตรา 224 แห่งรัฐธรรมนูญ  
(พ.ศ. 2540) และมาตรา 190 แห่งรัฐธรรมนูญ 
(พ.ศ. 2550) ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้เคยให  ้
ความหมายไว้แล้วในค�ำวินิจฉัยท่ี 11/2542  
ค�ำวินิจฉัยที่  33/2543 และ ค�ำวินิจฉัย 
ที่ 6-7/2551 ว่าหมายถึง “ความตกลงระหว่าง

ประเทศในรูปแบบที่เป ็นลายลักษณ์อักษร   
โดยมเีจตนาก่อให้เกิดพนัธะผกูพนัทางกฎหมาย  
และอยูภ่ายใต้บงัคบัของกฎหมายระหว่างประเทศ  
ไม ่ว ่าจะถูกบันทึกไว ้ในเอกสารฉบับเดียว 
หรือหลายฉบับที่เกี่ยวพันกัน และไม่ว่าจะเรียก
ชื่อว่าอย่างไร อันเป็นความหมายที่ตรงกันกับ 
ค�ำว่า “Treaty” ตามอนุสัญญากรุงเวียนนา
ว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ.1969 และ
อนุสัญญากรุงเวียนว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา
ระหว่างรัฐกับองค์การระหว่างประเทศ หรือ
ระหว่างองค์กรระหว่างประเทศ ค.ศ. 1986” 

โดยสรุปจากค�ำวนิจิฉัยของศาลรัฐธรรมนญู 
“หนังสือสัญญา” จึงมีองค์ประกอบดังนี้

(1)  ความตกลงระหว ่างประเทศที่ม ี
รูปแบบเป็นลายลักษณ์อักษร

(2)  หนงัสอืสัญญาทีท่�ำขึน้ระหว่างรฐัด้วยกัน  
หรือระหว่างรัฐกบัองค์การระหว่างประเทศ หรือ
ระหว่างองค์การระหว่างประเทศด้วยกันเอง 

(3)  ความตกลงนัน้ต้องท�ำเป็นหนงัสอืและ 
มไีด้ทกุรปูแบบ ทีก่่อให้เกดิผลผกูพนัทางกฎหมาย

(4)  เป็นความตกลงสองฝ่ายหรือหลายฝ่าย 
ที่มีเจตนาก่อให้เกิดพันธะผูกพันทางกฎหมาย  

(5)  ความตกลงนั้นต้องอยู่ภายใต้บังคับ
ของกฎหมายระหว่างประเทศ

(3)  หลักการและความหมายของ
กฎหมายระหว่างประเทศ

อนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมาย
สนธิสัญญา ค.ศ. 1969 (Vienna Convention  
on the Law of Treaties, 1969) ได้นิยาม
ความหมายของสนธิ สัญญาว ่ าหมายถึ ง  
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“ข้อตกลงระหว่างประเทศท่ีท�ำขึ้นระหว่างรัฐ
เป็นลายลักษณ์อักษรและอยู่ภายใต้ขอบเขต
ของกฎหมายระหว่างประเทศ ทั้งนี้ไม่ว่าจะเป็น
เอกสารฉบับเดียว สองฉบับ หรือมากกว่า และ
ไม่ว่าจะมีช่ือเรียกเฉพาะเป็นอย่างใดก็ตาม” 
และอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมาย 
สนธิสัญญาระหว่างรัฐกับองค์การระหว่าง
ประเทศ หรือ ระหว่างองค์การระหว่างประเทศ
ด้วยกัน ค.ศ. 1986 (Vienna Convention on 
the Law of Treaties between States and 
International Organizations or between  
International Organizations, 1986)  
ใช้บังคับแก่สนธิสัญญาซึ่งท�ำข้ึนระหว่างรัฐ 
กับองค์การระหว่างประเทศ หรือ สนธิสัญญา 
ซึง่ท�ำขึน้ระหว่างองค์การระหว่างประเทศด้วยกนั  
ขอบเขตของอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วย
กฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 จ�ำกัดเฉพาะ
สนธิสญัญาทีท่�ำขึน้เป็นลายลกัษณ์อกัษรเท่านัน้ 
และไม่มผีลบงัคบัย้อนหลงั (non-retroactivity)   
กล่าวคือเฉพาะสนธิสัญญาที่ท�ำขึ้นระหว่าง 
รัฐกับรัฐภายหลังวันที่ 27 มกราคม ค.ศ. 1980 
ซึ่งเป็นวันที่อนุสัญญากรุงเวียนนาฯ บังคับใช้  
สนธิสัญญาที่ท�ำขึ้นจึงต้องอยู ่ภายใต้บังคับ 
ของกฎหมายระหว่างประเทศ มิใช่อยู่ภายใต้
บังคับของกฎหมายภายในของรัฐใดรัฐหนึ่ง  

อย่างไรก็ตาม ในข้อที ่2 ว่าด้วยการใช้ถ้อยค�ำ
ของอนุสัญญากรุงเวียนนา ในประโยคแรก 
บัญญัติว่า “เพื่อวัตถุประสงค์ของอนุสัญญา
ฉบับน้ี สนธิสัญญา หมายถึง....” (For the  
purpose of the present Convention  
“treaty” means….) หมายความว่า ค�ำนิยาม

ของสนธสัิญญานัน้ ให้ใช้เฉพาะภายใต้อนสัุญญา
กรงุเวยีนนา ค.ศ. 1969 เท่านัน้ ซ่ึงตามอนสุญัญา 
นี้  สนธิ สัญญาจะต ้ อ ง เป ็ นความตกลง 
ที่เป็นลายลักษณ์อักษรเท่านั้น  แต่ความตกลง
ว่าด้วยวาจาอยู่นอกขอบเขตของอนุสัญญานี้  
แต่มิได้หมายความว่า ความตกลงด้วยวาจา 
ไม่อาจมีสถานะเป็นสนธิสัญญาได้ (Prasit Piva  
Wattanapanitch, 2016, pp.43)

ในทางปฏิบัติสนธิสัญญาอาจมีชื่อเรียก
ต่างกันข้ึนอยู ่กับลักษณะและวัตถุประสงค  ์
ของการท�ำความตกลงนั้น ๆ เป ็นต ้นว ่า  
“กฎบัตร (Charter) พิธีสาร (Protocol)  
อนุสัญญา (Convention) ธรรมนูญ (Statute)  
ความตกลง (Agreement) ฯลฯ ถึงแม้จะมี 
ชื่อเรียกอย่างใดก็ตาม สถานะเป็นสนธิสัญญา 
ระหว ่างประเทศทั้ ง ส้ิน สนธิสัญญาจะมี  
2 ลักษณะ คือ “สนธิสัญญาที่มีลักษณะ 
เป็นกฎหมาย” (Law–making Treaty) และ 
“สนธิสัญญาที่มีลักษณะเป็นสัญญา” (Treaty- 
Contract) (Aphinya Luenchawee, 2016, 
pp.19-20)

จากค� ำวินิ จฉั ยของศาลรั ฐธรรมนูญ 
ที่  3/2560 ที่กล ่าวมาข้างต ้น สรุปได ้ว ่า  
“ ห นั ง สื อ สั ญ ญ า ”  ต า ม ม า ต ร า  1 7 8  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) นั้นสอดคล้องกับ 
สนธิสัญญาตามอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วย
กฎหมายสนธิสัญญา หากแต่รัฐธรรมนูญ 
มี เจตนารมณ ์ก�ำหนดให ้ความหมายของ
หนังสือสัญญาตีความได้กว้างกว่าอนุสัญญา 
โดยไม ่จ�ำกัดว ่าจะเรียกชื่ออย ่างไรในทาง
ระหว่างประเทศ เช่น สนธิสัญญา (Treaty) 
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อนุสัญญา (Convention or Covenant) 
พิธีสาร (Protocal) กติกา (Pact) กฎบัตร 
(Charter) ปฏิญญา (Declaration) ธรรมนูญ 
(Statue) กรรมสาร (Act) หรือชื่ออื่นใด  
และหมายความรวมถึงความสมบูรณ์ของ
สนธิสัญญา การมีผลใช้บังคับของสนธิสัญญา  
ผลทางกฎหมายของสนธิสัญญา และการสิ้นสุด 
ของสนธิสัญญา ซึ่งต้องเป็นไปตามกฎหมาย
ระหว่างประเทศ

โดยสรุปจากหลักการที่กล่าวมาข้างต้น 
3 ประการ “หนังสือสัญญา” ตามเจตนารมณ์
ของมาตรา 178 หมายถึง “หนังสือสัญญา 
ที่เป็นความตกลงท้ังสองฝ่าย โดยมีเจตนา 
ก่อให้เกิดข้อผูกพันทางกฎหมาย ซึ่งหมายถึง 
ข้อตกลงท่ีก่อให้เกิดสิทธิหน้าท่ีในทางกฎหมาย
ต่อกัน หากฝ่ายใดไม่ท�ำตามย่อมท�ำให้เกิด 
ความรับผิดชอบระหว ่างประเทศตามมา 
ในลักษณะของหนี้ที่จะต้องกระท�ำการ หรือ 
งดเว ้นกระท�ำการ  หรือน�ำไปสู ่การชดใช  ้
ค่าเสียหายซึ่งอาจเป็นตัวเงินหรือมิใช่ตัวเงิน 
แล้วแต่กรณี”  

หนงัสอืสญัญาต้องมกีารท�ำเป็นลายลกัษณ์
อักษรและต้องท�ำขึ้นภายใต้บังคับของกฎหมาย
ระหว่างประเทศ ซึ่งมีได้ 2 ลักษณะคือ หนังสือ
สัญญาที่มีลักษณะเป็นกฎหมาย หมายถึงเป็น
หนังสือสัญญาที่ก่อตั้งหลักเกณฑ์ทางกฎหมาย 
ที่มีลักษณะสากล เพื่อบังคับใช้ได้ทั่วไปกับ 
รัฐต่าง ๆ ส่วนหนังสือสัญญาที่มีลักษณะเป็น 
สญัญา เป็นความตกลงระหว่างภาคสีองประเทศ 
เรยีกว่า ทวภิาค ี(Bilateral Treaty) หรอืมากกว่า  
2 ประเทศ เรียกว่า พหุภาคี (Multilateral 

Treaty) ทีส่ร้างพันธกรณเีป็นการเฉพาะเจาะจง
กบัคูภ่าค ีให้ปฏบิตัติามวตัถปุระสงค์ของหนงัสอื
สัญญา

1.2) ประเภทของหนังสือสัญญา

มาตรา 178 วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญ 
(พ.ศ. 2560) ได้บัญญัติลักษณะของประเภท
หนังสือสัญญาที่ ต ้องผ ่ านความเห็นชอบ
ของรัฐสภา เพื่อเป็นการตรวจสอบถ่วงดุล 
ฝ ่ายบริหาร ท้ังนี้ เป ็นหนัง สือสัญญาท่ีม ี
ผลกระทบต่อประเทศและประชาชน เพื่อให้
สอดคล้องกับหลกันติธิรรมและหลกัธรรมาภบิาล 
ไว้ดังนี้ 

(1)  หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลง
อาณาเขตไทย 

(2)  หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลง 
เขตพื้นที่นอกอาณาเขต  

( 3 )   ห นั ง สื อ สั ญ ญ า ที่ จ ะ ต ้ อ ง อ อ ก 
พระราชบัญญัติ เพื่ อ ให ้ การ เป ็น ไปตาม 
หนังสือสัญญา

(4)  หนังสือสัญญาอื่นท่ีอาจมีผลกระทบ
ต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า 
หรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง 	  

ดงันัน้จงึต้องท�ำความเข้าใจกบัลกัษณะของ
หนังสือสัญญาทั้ง 4 ประเภท เพื่อให้เกิดความ
เข้าใจในเบื้องต้นดังนี้

(1) หนังสือสัญญาที่มีบทเปล่ียนแปลง
อาณาเขตไทย

ค�ำว่า “อาณาเขตไทย” (Thai territory) 
หมายถงึ บรเิวณทีป่ระเทศไทยสามารถใช้อ�ำนาจ
อธปิไตย (Sovereignty) ได้ตามกฎหมายระหว่าง
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ประเทศ อันได้แก่ บริเวณอาณาเขตพื้นดิน  
(Land territory) น่านน�้ำภายใน (Internal 
waters) ทะเลอาณาเขต (Territorial sea)  
ห้วงอากาศเหนือทะเลอาณาเขต (Air space over  
territorial sea) พื้นดินท้องทะเล (Sea-bed) 
และดินใต้ผิวดิน (Subsoil) ของทะเลอาณาเขต
ซึ่งมีความกว้าง 12 ไมล์ทะเล โดยวัดจาก 
เส้นฐานที่ใช้วัดความกว้างของทะเลอาณาเขต
ตามที่ก�ำหนดไว้ในประกาศก�ำหนดความกว้าง 
ข อ ง ท ะ เ ล อ า ณ า เ ข ต ข อ ง ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย  

ซึ่ ง สอดคล ้ อ งกับข ้ อ  2  ของอนุ สัญญา
สหประชาชาตว่ิาด้วยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 
(United Nations Convention on the Law 
of the Sea/UNCLOS 1982) 

หนั งสือสัญญาใดของประเทศไทยมี 
บทเปลี่ยนอาณาเขตไทยไม่ว่าจะเป็นอาณาเขต
ทีเ่ป็นพืน้ดนิหรอืทะเลอาณาเขต ซึง่ประเทศไทย
มีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ�ำนาจตามหนังสือ
สัญญา หรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ 
ในทางกฎหมายระหว่างประเทศมีความหมาย
ครอบคลุมถึง เขตอ�ำนาจรัฐเหนือดินแดน 
และเขตต่าง ๆ ทางทะเลด้วย 

(2) หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลง
เขตพื้นที่นอกอาณาเขต  

ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 178 วรรคสอง  
ลั กษณะของประ เภทหนั งสื อสัญญาที่ มี 
บทเปลี่ยนแปลงเขตพื้น ท่ีนอกอาณาเขต  
ซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือเขตอ�ำนาจ 
ตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่าง 
ประเทศนั้น เน่ืองจากประเทศไทยได้ประกาศ 

ก�ำหนดเขตไหล่ทวีปในปี พ.ศ. 2516 และต่อมา 
ก็ได้ประกาศเขตเศรษฐกิจจ�ำเพาะของราช
อาณาจักรไทย ในปี พ.ศ. 2524 ซึ่งท�ำให้ 
ประ เทศ ไทยส าม า รถ ใ ช ้ สิ ท ธิ อ ธิ ป ไ ตย  
(Sovereignty r ights) เหนือทรัพยากร 
ธรรมชาติทั้งที่มีชีวิต (Living resources)  
และไม ่มีชีวิต (Nonliv ing resources)  
ในเขตดังกล่าว เช่น การก่อสร้างและการใช้ 
เกาะเทียม สิ่งติดต้ังและโครงสร้างการวิจัย
วิทยาศาสตร์ทางทะเล การคุ้มครองและรักษา
สิ่งแวดล้อมทางทะเล รวมทั้งการใช้สิทธิอื่น ๆ  
ตามกฎหมายระหว่างประเทศ เช่น การเดินเรือ  
การใช้สิทธิไล ่ตามติดพัน (Right of hot 
pursuit) และสิทธิอื่นตามที่บัญญัติไว้ในข้อ  
88–115 ของอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วย 
กฎหมายทะเล ค .ศ .  1982 (Jumpot  
Saisuntorn, 2007, pp.221) ดังนั้นพื้นที่
เขตเศรษฐกิจจ�ำเพาะ และเขตไหล ่ทวีป 
จึงหมายความถึงพื้นที่นอกอาณาเขตซึ่งเป็นไป
ตามจารีตประเพณีระหว่างประเทศ 

เขตเศรษฐกิจจ� ำ เพาะ (Exclus ive  
Economic Zone) ตามประกาศเขตเศรษฐกิจ
จ�ำเพาะของราชอาณาจักรไทย ในปี พ.ศ. 2524 
ได้แก่ บรเิวณทีอ่ยูถ่ดัออกไปจากทะเลอาณาเขต
ของราชอาณาจักรไทย มีความกว้าง 200 
ไมล์ทะเล วัดจากเส้นฐานท่ีใช้วัดความกว้าง 
ของทะเลอาณาเขต  

ไหล่ทวีป (Continental shelf) ตาม
ประกาศก�ำหนดเขตไหล่ทวีปของประเทศไทย
ด้านอ่าวไทย ประเทศไทยก�ำหนดเขตไหล่ทวีป
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โดยยึดถือมูลฐานแห่งสิทธิตามหลักกฎหมาย
ระหว่างประเทศ ได้แก่ อนุสัญญาว่าด้วย
ไหล่ทวีป ซึ่งกระท�ำ ณ กรุงเจนีวา ลงวันที่ 29 
เมษายน ค.ศ. 1958  และประเทศไทยได้ให้
สัตยาบันไว้แล้ว เมื่อวันท่ี 2 กรกฎาคม พ.ศ. 
2511 ในส่วนค�ำแปลอนุสัญญาดังกล่าวว่า 
หมายถึง ประการที่หนึ่ง พื้นดินท้องทะเลและ 
ดินใต ้ผิวดินของบริ เวณใต ้ทะเลที่ประชิด
กับชายฝ ั ่ ง  แต ่อยู ่ภายนอกบริ เวณทะเล 
อาณาเขตจนถึงความลึก 200 เมตร หรือ 
เกินขีดจ�ำกัดนั้นไปจนถึงท่ีซึ่งความลึกของ
น่านน�้ำเหนือที่นั้น สามารถให้แสวงประโยชน ์
จากทรัพยากรธรรมชาติในบริเวณดังกล่าว 
น้ันได้ และประการที่สอง พื้นดินท้องทะเล 
และดนิใต้ผิวดนิของบรเิวณใต้ทะเลเช่นเดยีวกนั 
ทีป่ระชิดกับชายฝ่ังของเกาะ ดงันัน้ประเทศไทย
ได้ใช ้สิทธิอธิปไตยในการส�ำรวจและแสวง
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติในอ่าวไทย 

(3) หนังสือสัญญาที่จะต้องออกพระราช
บัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา 

ประเภทของหนังสือสัญญาที่จะต้องออก
พระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามสัญญา 
(Jumpot Saisuntorn, 2010, pp.225–228) 
จ�ำแนกได้เป็น 3 กรณีดังนี้

(3.1) กรณีที่ต้องออกพระราชบัญญัติ
ใหม่เพื่ออนุวัติการหนังสือสัญญา เป็นกรณ ี
ที่ไม่มีพระราชบัญญัติที่รองรับเนื้อหาสาระ 
ของหนังสือสัญญาอยู่เลย และจ�ำเป็นจะต้อง
ออกพระราชบัญญัติเพื่อให ้หนังสือสัญญา 
มีผลบังคับใช้เป็นกฎหมายของประเทศไทย 
ตามขั้นตอนของรัฐธรรมนูญ

(3.2) กรณีที่จะต้องออกพระราชบัญญัติ
เพื่อยกเลิกเพิกถอน หรือแก ้ไขเพิ่มเติม 
พระราชบัญญัติที่ใช้บังคับอยู่แล้วและขัดแย้ง
กับหนังสือสัญญา เนื่องจากหนังสือสัญญานั้น 
มีผลเปล่ียนแปลงสาระส�ำคัญของพระราช
บญัญติัทีใ่ช้บงัคบัอยู ่โดยจ�ำเป็นต้องตราพระราช 
บัญญัติเพื่อแก้ไขเปลี่ยนแปลง หรือยกเลิก 
เพิกถอนพระราชบัญญัติที่ใช้บังคับอยู่ก่อนหน้า 
เพื่ออนุวัติให้สอดคล้องกับหนังสือสัญญานั้น 

(3.3) หนังสือสัญญาที่กระทบกระเทือน
ต่อสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย หนังสือ
สัญญาซึง่กระทบกระเทอืนต่อสิทธแิละเสรีภาพ
ของปวงชนชาวไทยที่บัญญัติไว้ในหมวด 3 ของ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 เนื่องจากมาตรา 25 
ของรัฐธรรมนูญ ได้คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ของปวงชนชาวไทย ตราบเท่าที่การใช้สิทธิ
หรือเสรีภาพเช่นว่านั้นไม่กระทบกระเทือนหรือ
เป็นอันตรายต่อความมั่นคงของรัฐ ความสงบ 
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  
และไม่ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอื่น 
หากหนังสือสัญญานั้นมีพระราชบัญญัติรองรับ
และใช้บังคับอยู่แล้ว ก็ไม่จ�ำต้องมีการออก 
พระราชบัญญัติอนุวัติการหนังสือเช่นว่านั้นอีก

(4) หนังสือสัญญาอื่นท่ีอาจมีผลกระทบ
ต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า  
หรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง 
ที่มาของการบัญญัติมาตรา 178 วรรคสองและ
วรรคสาม แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) เนื่อง
มาจากในช่วงเวลาของการบังคับใช้ มาตรา 
224 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2540) ฝ่ายบริหาร
ในสมัยนั้นท�ำความตกลงเขตการค้าเสรี (Free 
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Trade Area Agreements) ในระดับทวิภาคี
กับหลายประเทศ โดยไม่มีการน�ำเสนอความ
ตกลงดังกล่าวต่อรัฐสภาเพื่อขอความเห็นชอบ  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งข ้อบทของความตกลง 
ดั งกล ่ าวก� ำหนดให ้ความตกลงดั งกล ่ าว 
มีผลผูกพันรัฐที่ เข ้าท�ำความตกลงโดยการ 
ลงนาม (Signature) เท่านั้น โดยไม่ต้องผ่าน 
ขั้นตอนของการให้สัตยาบันแต่ประการใด  
ท�ำให้ฝ่ายบรหิารสามารถเจรจาความตกลงและ 
ลงนามได้ทันที เช่น กรณีความตกลงการค้าเสรี 
และการลงทุนระหว ่างสหรัฐอเมริกากับ
ประเทศไทย (Jumpot Saisuntorn, 2010, 
pp.228)

ตัวอย่างเช่น งานศึกษาของสมเกียรติ  
ตั้งกิจวานิชย์ เรื่อง “FTA ไทย-สหรัฐอเมริกา:  
ผลได้ ผลเสีย และข้อเสนอแนะ” ได้วิเคราะห์
ให้เห็นกลุ่มผู ้มีส่วนได้เสียใน 2 กลุ่ม ได้แก่  
ผู ้ประกอบการและผู ้บริโภค ตัวอย่างเช ่น 
ผู้ประกอบการจะได้ประโยชน์จากการส่งออก
ยานยนต์ เนื่องจากรถยนต์ญี่ปุ่นจะเข้าไปยัง
ตลาดสหรัฐอเมริกามากข้ึน โดยผ่านการใช้
ประเทศไทยเป็นฐานการผลิต และได้ประโยชน์
จากการส่งออกสิง่ทอ ทัง้นีเ้พราะอัตราภาษขีอง
สหรัฐอเมริกาลดลง ขณะเดียวกันการเปิดเสรี 
จะช่วยเพิ่มการแข่งขันในประเทศในบางสาขา 
เช่น การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ และการบริการ
ด้านโทรคมนาคม จึงท�ำให้ผู้ประกอบการเสีย
ประโยชน์ แต่ผูบ้รโิภคได้ประโยชน์ อย่างไรกต็าม 
ในกรณีของการคุ ้มครองสิทธิในทรัพย ์สิน
ทางปัญหาโดยเฉพาะประเด็นสิทธิบัตรยา 
สหรัฐอเมริกาต้องการให้ไทยให้การคุ้มครอง

ผลิตภัณฑ์ยาเข้มงวดขึ้น เช่น ให้ขยายอายุ
การคุ้มครองสิทธิบัตรยา ซ่ึงจะท�ำให้ยาสามัญ 
ของผูผ้ลติไทยเข้าสูต่ลาดได้ยากขึน้ ท�ำให้ผูผ้ลติ
ยาสามัญของไทยเสียประโยชน์ และหากเกิด
การผูกขาดตลาดยาโดยบริษัทต่างชาติจะท�ำให้ 
ผู ้บริโภคเสียประโยชน์เช ่นกัน (Somkiat  
Tangkitvanich, 2006, pp.20-23) งานศึกษา
ดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าความตกลงเขตการค้า
เสรีระหว่างไทย–สหรัฐอเมริกา มีผลกระทบ
ต่อประเทศไทย และอาจสร้างความเดือดร้อน
ให้กับประชาชน ซึ่งต้องเป็นหนังสือสัญญา 
ที่ให้รัฐสภาเห็นชอบ 

มาตรา 190 วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญ 
(พ.ศ. 2550) จึงได้บัญญัติลักษณะของประเภท
หนังสือสัญญาที่เพิ่มขึ้นจากมาตรา 224 แห่ง
รฐัธรรมนญู (พ.ศ. 2540) ได้แก่ 1) หนงัสอืสญัญา
ท่ีมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือ
สังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง 2) หนังสือ
สัญญาที่มีผลผูกพันด้านการค้า การลงทุน 
หรืองบประมาณของประเทศอย่างมีนัยส�ำคัญ 
ซึ่งต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา และ
มาตรา 190 วรรคห้า ได้บัญญัติให้มีกฎหมาย
ว่าด้วยการก�ำหนดประเภท กรอบการเจรจา  
ขั้ นตอนและวิ ธี การ จัดท� ำหนั ง สือ สัญญา 
ของท้ังสองประเภทตามท่ีกล่าวข้างต้น รวมท้ัง 
การแก้ไขหรือเยียวผู้ได้รับผลกระทบจากการ
ปฏิบัติตามหนังสือสัญญาดังกล่าว โดยค�ำนึงถึง 
ความเป็นธรรมระหว่างผู ้ที่ได้ประโยชน์กับ 
ผู้ท่ีได้รับผลกระทบจากการปฏิบัติตามหนังสือ
สัญญานั้นและประชาชนท่ัวไป การตีความ
หนังสือสัญญาที่เข้าประเภทของหนังสือสัญญา
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ที่กล่าวข้างต้นนั้นยังมีความคลุมเครือ และ 
ต้องให ้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย ในขณะที ่
ยังไม่มีการออกกฎหมายมาบังคับใช้ตามที่
บัญญัติไว้ในมาตรา 190 วรรคห้า 

ดงันัน้มาตรา 178 วรรคหนึง่และวรรคสอง  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ยังคงบัญญัติ 
ในลกัษณะเดยีวกบัมาตรา 190 แห่งรฐัธรรมนญู 
(พ.ศ.2550) แต่ได้ตดัหนงัสอืสญัญาทีม่ผีลผกูพนั
ด้านงบประมาณออกไป และได้ขยายความ 
ในมาตรา 178 วรรคสามว่าหนังสือสัญญา 
ที่มีผลกระทบต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจ  
สังคม หรือการค้าการลงทุนของประเทศอย่าง
กว้างขวาง ได้แก่ (1) หนังสือสัญญาเกี่ยวกับ 
การค้าเสรี เขตศุลกากรร่วม (2) หนังสือสัญญา
เก่ียวกับการให้ใช้ทรัพยากรธรรมชาติ หรือ 
ท�ำให้ประเทศต้องสูญเสียสิทธิในทรัพยากร 
ธรรมชาติทั้งหมดหรือบางส่วน (3) หนังสือ
สัญญาอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ  หนังสือ 
สัญญาทั้ง 3 ประเภทดังกล่าวนี้ต ้องมีการ 
ออกพระราชบัญญัติ เพื่ อ ให ้ เป ็น ไปตาม 
หนังสือสัญญาเช่นเดียวกัน  

ข ้อมูลของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศไทย (Thailand Development  
Research Institute: TDRI) ซึ่งได้สัมภาษณ ์
เจ้าหน้าที่กรมสนธิสัญญาระหว่างประเทศ 
โดยเจ้าหน้าที่ชี้แจงว่า ประมาณร้อยละ 80 
ของหนังสือสัญญาระหว่างประเทศท่ีผ่านการ
พจิารณาของคณะรฐัมนตร ีนอกจากนีท้าง TDRI 
ได้ใช้ฐานข้อมูลมติคณะรัฐมนตรีในช่วงปี พ.ศ. 
2551–2552 ในการศึกษา สรุปได้ว่าลักษณะ
ของหนังสือสัญญาที่คณะรัฐมนตรีพิจารณาว่า  

เข้ามาตรา 190 มีดังต่อไปนี้ (Duenden  
Nikhomborirak and team, 2009, pp.2-14)

(1)  การเปิดเสรีการค้าและการลงทุน

(2)  การเจรจาการบิน

(3)  เงินกู ้จากองค์การระหว่างประเทศ 
เช่น ธนาคารโลก

(4)  การเข ้าเป ็นภาคีในอนุสัญญาทุก
ประเภท ยกเว้นในกรณีที่อนุสัญญาเป็นเพียง
แนวทางในการด�ำเนินการ หรือหลักการที่ไม่มี
ข้อผูกพัน

(5)  บันทึกความเข้าใจ (Memorandum  
of Understanding: MOU) Letter of exchange  
Declaration Joint Communique ฯลฯ  
ที่มีการลงนาม 

(6)  ความตกลงว ่าด ้วยความร ่วมมือ 
กับต ่างประเทศเฉพาะกรณีที่มีข ้อผูกพัน 
ทางเศรษฐกิจ สังคม

(7)  เอกสารก�ำหนดท่าทีในการเจรจา 
ในกรณีที่ท ่าทีดังกล่าวจะน�ำไปสู ่การจัดท�ำ
เอกสารที่เข้าข่ายมาตรา 190 

มีข ้อสังเกตว ่า คณะรัฐมนตรีตีความ
ประเภทของหนังสือสัญญาที่กว้าง ดังเช่น (5) 
บันทึกความเข้าใจ และ (7) เอกสารก�ำหนด
ท่าทใีนการเจรจาซึง่จะน�ำไปสูก่ารจดัท�ำเอกสาร
ท่ีเข้ามาตรา 190 ต้องได้รับความเห็นชอบ 
จากรัฐสภา ทั้งนี้เพื่อป้องกันมิให้มีการร้องเรียน 
หรือฟ้องร ้องว ่าไม ่ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ  
ด้วยเหตุนี้เพื่อแก้ไขปัญหาในทางปฏิบัติว ่า 
หนังสือสัญญาประเภทใดท่ีไม่ต้องเสนอคณะ
รัฐมนตรี ส�ำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มี
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หนังสือลงวันที่ 29 มกราคม 2558 เรื่องการท�ำ
หนงัสอืสญัญาทีห่น่วยงานสามารถด�ำเนนิการได้
ตามอ�ำนาจหน้าทีโ่ดยไม่ต้องเสนอคณะรฐัมนตรี  
โดยก�ำหนดเกณฑ์การพิจารณาเบื้องต้นไว้  
7 ประการดังนี้ (The Secretariat of the 
Cabinet, 2015, January 29)

(1)  ต้องไม่ใช่ความตกลงที่ท�ำขึ้นระหว่าง
รัฐหรือระหว่างรัฐกับองค์การระหว่างประเทศ
ที่มุ่งหมายให้มีผลผูกพันทางกฎหมายระหว่าง
กันตามกฎหมายระหว่างประเทศ 

(2)  ท�ำขึ้นตามอ�ำนาจหน้าท่ีท่ีมีอยู ่ของ
ส่วนราชการในระดับกรม 

(3)  ไม่มีเนื้อหาท่ีกระท�ำต่อความมั่นคง
ของรัฐทางสังคม หรือเศรษฐกิจการค้า หรือ
ไม่กระทบต่อสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญา สิทธิ
ในพันธุ์พืช พันธุ์สัตว์ หรือสิทธิประโยชน์อื่น ๆ  
ที่อาจท�ำให้ไทยสูญเสียผลประโยชน์ 

(4)  ไม่ก่อให้เกิดผลผูกพันงบประมาณ 
นอกเหนือจากงบประมาณท่ีส่วนราชการ หรือ
หน่วยงานของรฐัได้รบัจัดสรรโดยความเห็นชอบ
ของรัฐสภาแล้ว 

(5)  สามารถด�ำเนนิการได้ภายใต้กฎหมาย 
หรือกฎระเบียบที่ ใช ้บั งคับอยู ่ ในขณะที ่
ความตกลงนั้น 

(6)  รัฐมนตรีเจ้าสังกัดให้ความเห็นชอบ 
ในการจัดท�ำความตกลงแล้ว 

(7)  ส่วนราชการเจ้าของเรื่องได้เสนอ
ร่างความตกลงฯ ให้กระทรวงการต่างประเทศ
พิจารณาและให้ความเห็นชอบแล้ว

 

ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 
(พ.ศ. 2560) บทบญัญติัในมาตรา 178 วรรคสอง 
และวรรคสาม จึงก�ำหนดให้ชัดเจนว่าหนังสือ
สัญญาประเภทใดที่ต ้องขอความเห็นชอบ
จากรัฐสภา เพื่อไม่ให้เกิดปัญหาการตีความ 
ขณะ เ ดียวกั นรั ฐ ธ รรมนูญ ได ้ บัญญั ติ ให  ้
ศาลรัฐธรรมนูญมีบทบาทในการวินิจฉัยคดี 
เกีย่วกบัหนงัสือสัญญาท่ีต้องได้รับความเหน็ชอบ 
จากรัฐสภา กรณีที่หน่วยงานของรัฐมีปัญหา 
ว่าหนังสือสัญญาใดเป็นกรณีตามมาตรา 178 
วรรคสอง หรือวรรคสาม

2.  กระบวนการทางรัฐสภาและการมี
ส่วนร่วมของประชาชน

2.1) กระบวนการทางรัฐสภา	

มาตรา 178 วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนญู 
(พ.ศ. 2560) บญัญตัไิว้ว่า “รฐัสภาต้องพจิารณา
ให้แล้วเสรจ็ภายในหกสบิวนันบัแต่ได้วนัทีไ่ด้รบั
เรื่อง หากรัฐสภาพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายใน
ก�ำหนดเวลาดังกล่าว ให้ถือว่ารัฐสภาให้ความ
เห็นชอบ” 

ปกรณ์ นิลประพันธ์ กรรมการร่าง
รฐัธรรมนญู (พ.ศ. 2560) ได้ชีแ้จงไว้ว่า ข้อความ  
“รัฐสภาต ้องพิจารณาให ้ความเห็นชอบ 
ให้เสร็จภายใน 60 วัน” เป็นหลักการเดิม
ของรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2550) และกรรมการ
ร่างรัฐธรรมนูญได้เพิ่มเติมข้อความ “หาก
รฐัสภาพจิารณาไม่แล้วเสรจ็ภายในก�ำหนดเวลา 
ดังกล่าว ให้ถือว่ารัฐสภาให้ความเห็นชอบ” 
เพื่อก�ำหนดเวลาเร ่งรัดให้รัฐสภาพิจารณา 
ให้แล้วเสร็จโดยเร็ว เนื่องจากอาจเกิดปัญหา
ว่าถ้ารัฐสภาพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายในเวลา
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ที่ก�ำหนดจะท�ำอย่างไร เหตุผลอีกประการหนึ่ง  
การท� ำหนั งสือสัญญาต ้อง ให ้ประชาชน 
เข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น
และได้รับการเยียวยาที่จ�ำเป็น คณะรัฐมนตร ี
จึงจะเสนอรัฐสภาพิจารณาได้ ดังนั้นถ้ารัฐสภา 
ไม่สามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 60 วัน 
ไม่ว่าด้วยเหตุใด ก็สมควรท่ีต้องถือว่าหนังสือ
สัญญานั้นได้รับความเห็นชอบจากประชาชน
มาตั้งแต่เบื้องต้น (Pakorn Nilprapunt, 2016, 
July 27)

การก�ำหนดกรอบเวลา 60 วันดังกล่าว
นั้น เป็นผลดีต่อการด�ำเนินการของฝ่ายบริหาร 
ทีต้่องรบัผดิชอบต่อหนังสอืสญัญาในทางระหว่าง 
ประเทศ ซ่ึงมีความชัดเจนของระยะเวลา 
ในการพิจารณาของรฐัสภา และมผีลสิน้สดุเมือ่ใด  
ถ ้าหากมี เหตุสุดวิสัยที่ รัฐสภาไม ่สามารถ
พิจารณาได ้ทันภายในระยะเวลา 60 วัน 
นอกจากนี้ มาตรา 178 ได้ลดขั้นตอนการท�ำ
หนังสือสัญญาในส่วนท่ีรัฐสภาเข้าไปเกี่ยวข้อง 
ซึ่งได้แก่ การก�ำหนดให้รัฐบาลต้องชี้แจงต่อ
รัฐสภา และเสนอกรอบการเจรจาให้รัฐสภา
เห็นชอบก่อนการด�ำเนินการเจรจาเนื่องด้วย
เหตุผลว่ากระบวนการท�ำหนังสือสัญญามีความ 
ละเอียดอ่อนและมีขั้นตอนด�ำเนินการมาก  
ย่อมท�ำให้ประเทศไทยเสียโอกาส รวมทั้ง
กระทบต่อความเชื่อถือและความสัมพันธ ์
ระหว่างประเทศกับคู ่เจรจาด้วย เช่น กรณี
เรื่องการลงนามในร่างข้อตกลงการยอมรับ 

ร่วมสาขาวิชาชีพแพทย์ ทันตแพทย์และบัญชี 
ในช่วงการประชุมรัฐมนตรีเศรษฐกิจอาเซียน
ครั้งที่ 40 และการประชุมอื่น ๆ ที่เก่ียวข้อง 
ตามทีก่ระทรวงพาณชิย์เสนอ โดยคณะรฐัมนตรี
มีมติให้กระทรวงการต่างประเทศจัดท�ำหนังสือ
มอบอ�ำนาจเต็มให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
พาณิชย์หรือรัฐมนตรีช ่วยว่าการกระทรวง
พาณิชย์ลงนามในเอกสารดังกล่าวทั้งหมด  
แต่มีเงื่อนไขว่าการลงนามในเอกสารดังกล่าว 
จะไม ่มีผลใช ้บังคับจนกว ่าจะได ้รับความ
เห็นชอบจากรัฐสภา ซึ่งท�ำให้ประเทศไทย 
เป็นประเทศเดียวที่ไม่ได้ลงนามในเอกสาร 
เหล่านั้นในช่วงการประชุมดังกล่าว ในขณะที ่
ประเทศสมาชิกอาเซียนอื่นอีกเก้าประเทศ 
ได้ลงนามกนัไปก่อน และต้องรอการด�ำเนนิการ 
ของฝ่ายไทย เพราะข้อตกลงดังกล่าวจะเริ่มมี
ผลบงัคบัใช้กต่็อเมือ่ทุกประเทศลงนามครบถ้วน
แล้วเท่านัน้ (The Secretariat of the House of  
Representatives, (2017, pp.5-6) 

2.2)  กระบวนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน

แต่เดิมมาตรา 190 วรรคสามและ 
วรรคสี ่แห่งรฐัธรรมนญู (พ.ศ.2550) ได้บญัญติัไว้ 
อย่างละเอยีดเกีย่วกบักระบวนการเสนอหนงัสอื
สัญญาเข้าสู ่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี
และรัฐสภา และก�ำหนดข้ันตอนการรับฟัง 
ความคิดเห็น โดยสรุปตามแผนภูมิที่ 1 
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แผนภมูทิี ่1: กระบวนการเสนอหนังสือสญัญาเข้าสูก่ารพจิารณาของคณะรฐัมนตรแีละรัฐสภา  
ตามมาตรา 190 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 

 

หนังสือสัญญาที่ตองไดรับ

ความเห็นชอบจากรัฐสภา

1. กอนการดำเนินการ
เพื่อทำหนังสือสัญญากับ

นานาประเทศหรือองคการ
ระหวางประเทศ

หนวยงานเจาของเรื่องจัดทำ
รางหนังสือสัญญาสงให

กระทรวงการตางประทศ

กระทรวงการตางประเทศ
พิจารณาใหความเห็นตอ

รางหนังสือสัญญา

ค.ร.ม. ตองใหขอมูลและ

จัดใหมีการรับฟงความคิดเห็น

ของประชาชน

ค.ร.ม. เสนอกรอบการเจรจา
ตอรัฐสภาเพื่อขอความเห็นชอบ 

และชี้แจงตอรัฐสภาเกี่ยวกับ
หนังสือสัญญา

รัฐสภาเห็นชอบกรอบการเจรจา 

และ ค.ร.ม. ลงนาม

2. กอน ค.ร.ม. แสดงเจตนา

ใหมีผลผูกพัน

ค.ร.ม. ตองใหประชาชนสามารถเขาถึง

รายละเอียดของหนังสือสัญญา

3. การปฏิบัติตามหนังสือสัญญา 

และกอใหเกิดผลกระทบตอ

ประชาชน หรือผูประกอบการ

ขนาดกลางและขนาดยอม

ค.ร.ม. ตองดำเนินการแกไขหรือเยียวยาผูไดรับ

ผลกระทบนั้น อยางรวดเร็ว เหมาะสม และเปนธรรม
(ใหมีกฎหมายกำหนดการแกไขหรือเยียวยาผูไดรับผลกระทบ

จากการปฏิบัติตามหนังสือสัญญาโดยคำนึงถึงความเปนธรรม)

	 ที่มา: Sayamol Kaiyoorawong (2020)
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จุมพต สายสุนทร มีข้อสังเกตว่า มาตรา 
190 วรรคสี่ แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2550)  
มข้ีอสนันษิฐานเบือ้งต้นต่อการท�ำหนงัสอืสญัญา
ตามมาตรา 190 วรรคสอง จะต้องมีการลงนาม  
(Signature) ก่อนการแสดงเจตนาให้มผีลผกูพนั  
แต่ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมาย
สนธสิญัญา ค.ศ. 1969 และอนุสญัญากรงุเวียนนา 
ว ่ าด ้ วยกฎหมายสนธิสัญญาระหว ่ างรั ฐ 
กับองค์การระหว่างประเทศ หรือระหว่าง
องค์การระหว่างประเทศด้วยกัน ค.ศ. 1986 
การให้ความยินยอมเพื่อผูกพันตามสนธิสัญญา 
(Consent to be bound by a treaty) รวมทั้ง
การแสดงเจตนาให้มีผลผูกพัน ตามมาตรา 190 
วรรคสี่ ไม่จ�ำเป็นต้องมีการลงนาม (Signature) 
ก่อนเสมอไป เพราะการลงนามเพียงอย่างเดียว 
ก็สามารถมีผลเท่ากับเป็นการให้ความยินยอม 
เพื่อผูกพันตามสนธิสัญญาตามอนุสัญญา 
กรุงเวียนนาทั้งสองฉบับได้ ทั้งนี้ขึ้นอยู ่กับ 
การตกลงกันระหว่างรัฐที่เข้าท�ำสนธิสัญญา 
เป็นส�ำคัญว่าต้องการใช้วิธีการใดเพื่อให้มี 
ผลเป ็นการ ให ้ ความยินยอมเพื่ อผู กพัน 
ตามสนธิสัญญา เช่น การลงนาม (Signature)  
การแลกเปลีย่นตราสารอนัก่อให้เกดิสนธสิญัญา  
(Exchange of instruments constituting 
a treaty) การให้สัตยาบัน (ratification)  
การยอมรบั (Acceptance) การให้ความเหน็ชอบ  
(Approval) การภาคยานุวัติ (Accession) 
หรือวิธีการอ่ืนใด ที่รัฐซึ่งเข้าร่วมสนธิสัญญา

จะตกลงกัน ตัวอย่างเช่น ความตกลงเขต 
การค้าเสรีที่ประเทศไทยท�ำกับบางประเทศ  
มีผลผูกพันในลักษณะของการให้ความยินยอม
เพื่อผูกพันตามสนธิสัญญา หรือเป ็นการ 
แสดงเจตนาให้มีผลผูกพันเมื่อมีการลงนาม 
(Jumphot Saisunthon, 2010, pp.237–238)

นอกจากนี้ ปัญหาในทางปฏิบัติของการ
บังคับใช้มาตรา 190 แห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ.
2550 มีขั้นตอนและกระบวนการที่ไม่ชัดเจน 
อีกทั้งยังไม่มีกฎหมายออกมารองรับ ปัญหา
ท่ีเกิดขึ้นคือมีความเส่ียงว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
มีความเส่ียงในการถูกฟ้องว่าไม่ได้ด�ำเนินการ
ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ 
ยังไม่ชัดเจนว่า การเสนอกรอบการเจรจา
และการรับฟังความคิดเห็นนั้น มีขั้นตอนใด 
ทีจ่ะด�ำเนนิการก่อน ในทางปฏบิติันัน้หน่วยงาน 
ของรัฐจะรับฟังความคิดเห็นก่อนเพื่อที่จะ 
ใช้ข้อมูลที่ได้รับไปประกอบในการจัดท�ำกรอบ
ในการเจรจาท่ีต้องเสนอรัฐสภา (Duenden  
Nikhomborirak and team, 2009, pp.3-4)

จากบทเรียนในทางปฏิบัติของมาตรา 190  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2550) ส ่งผลให  ้
คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันท่ี 5 กุมภาพันธ์ 
2562 เห็นชอบแนวทางการปฏิบัติเกี่ยวกับการ
เสนอหนังสือสัญญาตามบทบัญญัติมาตรา 178 
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ.2560) ดังปรากฏเป็น 
ขั้นตอนตามแผนภูมิที่ 2 
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แผนภูมิท่ี 2: แนวทางการปฏิบัติเกี่ยวกับการเสนอหนังสือสัญญาตามมาตรา 178 ของ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560

ที่มา: Department of Legal Treaties, Ministry of Foreign Affairs (2020) 

   อย่างไรก็ตามแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับ
หนังสือสัญญาตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว  
ไม ่ ไ ด ้ กล ่ า วถึ งกระบวนการมี ส ่ วนร ่ วม
ของประชาชน ตามท่ีมาตรา 178 วรรคสี่  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) บัญญัติไว้ดังนี้

“ให้มีกฎหมายก�ำหนดวิธีการท่ีประชาชน
จะเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น
และได้รับการเยียวยาที่จ�ำเป็นอันเกิดจากผลก
ระทบของการท�ำหนังสือสัญญาตามวรรคสาม
ด้วย” ทั้งนี้เจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ 
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มีความประสงค์ให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง
ต ้องเสนอหนังสือสัญญาให ้คณะรัฐมนตรี
พิจารณาและเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของ
รัฐสภาไปจัดท�ำเป็นกฎหมายเฉพาะ เนื่องจาก
เป็นแนวทางปฏิบัติที่ต้องมีความยืดหยุ่นคล่อง
ตัวและปฏิบัติได้ 

กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย กระทรวง
การต่างประเทศ ได้จัดท�ำร่างพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการจัดท�ำหนังสือสัญญาการเข้ามามี
ส่วนร่วมของประชาชนและการเยยีวยาทีจ่�ำเป็น
อันเกิดจากผลกระทบของการจัดท�ำหนังสือ 
สัญญา พ.ศ. .... ตามมาตรา 178 วรรคสี่  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) (ฉบับรับฟัง
ความคิดเห็นตามมาตรา 77 แห่งรัฐธรรมนูญ 
(พ.ศ. 2560) ระหว่างวันท่ี 1 พฤษภาคม  
ถึง 31 พฤษภาคม 2563) ร่างกฎหมายดังกล่าว
ก�ำหนดขัน้ตอนการด�ำเนินการและกระบวนการ
จัดท�ำหนังสือสัญญา หลักเกณฑ์และวิธีการ
ที่ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดง 
ความคิดเห็น และได้รับการเยียวยาท่ีจ�ำเป็น 
อันเกิดจากผลกระทบของการจัดท�ำหนังสือ
สญัญาตามทีก่�ำหนดไว้ในมาตรา 178 วรรคสาม  
ซึ่ ง เป ็ นหนั งสื อสัญญา ท่ีมี ผลกระทบต ่อ 
ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า 
หรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง 

ร่างกฎหมายดงักล่าวได้ก�ำหนดให้ม ี“คณะ
กรรมการเพื่อพิจารณาพันธกรณีภายใต้หนังสือ
สญัญา” ประกอบด้วยรฐัมนตรว่ีาการกระทรวง
การต่างประเทศเป็น ประธานกรรมการ และ
อธิบดีกรมสนธิสัญญาและกฎหมายเป ็น

เลขานุการ เพื่อให้ความเห็นและข้อเสนอแนะ
เกีย่วกบัการปฏิบตัติามพนัธกรณภีายใต้หนงัสอื
สญัญา หรอืการให้มกีฎหมายหรอืแก้ไขปรับปรงุ
กฎหมายเพือ่ปฏบิตัติามพนัธกรณภีายใต้หนงัสอื
สญัญาเมือ่มคี�ำขอของกระทรวงการต่างประเทศ   

และก�ำหนดให้หน่วยงานอย่างน้อยต้องรบัฟัง 
ความคิดเห็นผ่านระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ 
ที่หน่วยงานรับผิดชอบ และจัดให้มีวิธีการ 
อย่างหนึง่อย่างใดดังต่อไปนี ้การจัดประชมุรับฟัง 
ความคิดเห็น การสัมภาษณ์ หรือการเชิญ 
ให้ร่วมชี้แจงหรือแสดงความคิดเห็น การส�ำรวจ
ความคิดเห็น หรือวิธีการอื่นใดที่หน่วยงาน 
ที่รับผิดชอบเห็นว่าเหมาะสม และหน่วยงาน
ต้องจัดท�ำข้อมลูประกอบการรับฟังความคดิเหน็
อย่างน้อยประกอบด้วย (1) เหตุผลความจ�ำเป็น
และวัตถุประสงค์ของหนังสือสัญญา (2) หัวข้อ 
และสาระส�ำคัญของหนังสือสัญญา และ  
(3) ผลประโยชน์และผลกระทบ ถ้ามี รวมทั้ง
แนวทางรองรับและมาตรการเยียวยาผู้ที่ได้รับ 
ผลกระทบ ถ้ามกีารเยยีวยานัน้อาจเป็นมาตรการ
ทางการเงินหรือไม่เป็นเงินก็ได้ โดยหน่วยงาน
ต้องเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้ความเหน็ชอบ 
(Department of Treaties and Legal Affairs, 
2020, May 1)

อย่างไรกต็าม ปกรณ์ นิลประพันธ์ กรรมการ
ร่างรฐัธรรมนญู ได้อธบิายว่า ถงึยังไม่มกีฎหมาย
ก�ำหนดวิธีการที่ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วม 
ในการแสดงความคิดเห็นและได้รับการเยียวยา
ท่ีจ�ำเป็นออกมาใช้บงัคบั เสรีภาพของประชาชน
ในการแสดงความคดิเหน็เกีย่วกบัหนงัสอืสญัญา



79

บ
ท
ค
ว
าม
วิ
ช
าก
าร

ต่าง ๆ ได้ ประชาชนก็มีเสรีภาพในการแสดง
ความคิดเห็นตามมาตรา 25 วรรคสอง3 และ
มาตรา 344 ซึ่งวางหลักประกันรับรองไว้อีก 
ชัน้หนึง่ (Pakorn Nilprapunt, 2016, July 27) 

ดั ง น้ั น ป ร ะ ช า ช น ยั ง ค ง มี สิ ท ธิ ต า ม
รฐัธรรมนญูในมาตรา 41 มาตรา 515 มาตรา 57  
(2) และมาตรา 58 วรรคสองและวรรคสาม แห่ง
รัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ประชาชนในระดับ 
ปัจเจกบุคคลหรือชุมชนมีสิทธิร ้องเรียนต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญ
ในมาตราต่าง ๆ ที่กล่าวมาข้างต้น หากมี
ความเห็นว่าหน่วยงานของรัฐไม่เปิดเผยข้อมูล 
หรือไม่รับฟังความคิดเห็น ก่อนเสนอรัฐสภา 
ให้ความเห็นชอบ หรือไม่เยียวยาผลกระทบ
หากรฐับาลได้ปฏบิตัติามหนังสอืสญัญา ในกรณ ี
ที่มีกฎหมายรองรับวิธีการให้ประชาชนเข้ามา
มีส่วนร่วมให้ความเห็น ผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
จึงต้องพิจารณาตามขั้นตอนของกฎหมายว่า
หน่วยงานของรัฐได้จัดกระบวนการมีส่วนร่วม
ของประชาชนครบถ้วนตามกฎหมายหรือไม่
อย่างไร

3  มาตรา 25 วรรคสอง “สิทธิหรือเสรีภาพใดที่รัฐธรรมนูญให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ   หรือให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ 
และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ แม้ยังไม่มีการตรากฎหมายนั้นขึ้นใช้บังคับ บุคคลหรือชุมชนย่อมสามารถใช้สิทธิหรือเสรีภาพนั้นได้
ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ”
4  มาตรา 34 “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา และการสื่อความหมาย 
โดยวิธีอื่น การจ�ำกัดเสรีภาพดังกล่าวจะกระท�ำมิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ตราขึ้นเฉพาะเพื่อรักษา
ความม่ันคงของรัฐ เพื่อคุ้มครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอื่น เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  
หรือเพื่อป้องกันสุขภาพของประชาชน

เสรีภาพทางวิชาการย่อมได้รับความคุ้มครอง แต่การใช้เสรีภาพนั้นต้องไม่ขัดต่อหน้าที่ของปวงชนชาวไทย หรือศีลธรรมอันดี 
ของประชาชน และต้องเคารพและไม่ปิดกั้นความเห็นต่างของบุคคลอื่น”
5  มาตรา 51 “การใดท่ีรฐัธรรมนญูบญัญตัใิห้เป็นหน้าทีข่องรัฐตามหมวดนี ้ ถ้าการนัน้เป็นการท�ำเพือ่ให้เกดิประโยชน์กับประชาชน
โดยตรงย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ   รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องเพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้นตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ”

3. บทบาทของผูต้รวจการแผ่นดนิในการ
เสนอความเห็นต่อหนังสือสัญญา 		

ผู ้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ�ำนาจ
ในการพิจารณาให้ความเห็นกรณีท่ีประชาชน
ร ้องเ รียนว ่าได ้รับความเดือดร ้อน หรือ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินหยิบยกขึ้นมาพิจารณาเอง 
(Own motion) เมื่อมีสาเหตุมาจากหน่วยงาน 
ของรัฐไม่ด�ำเนินการตามมาตรา 178 ของ
รัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ได้ใน 4 กรณี ดังนี้

กรณีที่ หนึ่ ง  ประชาชนร ้อง เรียนว ่ า
ประเทศไทยได้รับผลกระทบ หรือประชาชน
ได้รับความเดือดร้อน โดยพบว่าคณะรัฐมนตรี
ด�ำเนินการลงนามแสดงเจตนาให้มีผลผูกพัน 
(Consent to be bound) หรือประเทศไทย
เข้าเป็นภาคีในภายหลังโดยการภาคยานุวัติ 
(Accession) หนังสือสัญญานั้นมีผลกระทบ
ต่อประเทศไทย หรือสร้างความเดือดร้อน 
ให้แก่ประชาชน ตวัอย่างเช่น กลุม่ศกึษาข้อตกลง
เขตการค้าเสรีภาคประชาชน (FTA Watch)  
มคีวามเห็นว่า ความตกลงหุน้ส่วนทางเศรษฐกจิ 
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ภาคพืน้แปซฟิิก (CPTP: Comprehensive and 
Progressive Agreement for Trans-Pacific 
Partnership) ท�ำให้ประเทศไทยได้รบัผลกระทบ 
และสร้างความเดือดร้อนให้กับประชาชน 
เพราะประเทศไทยยกเลิกการให้สิทธิประโยชน ์
แก่องค์การเภสัชกรรมในการจัดซื้อยาของ 
ภาครฐั และต้องให้รัฐวิสาหกิจด้านการซื้อหรือ 
ขายสินค้าและบริการโดยไม่เลือกปฏิบัติและ
เป็นไปตามกลไกตลาด ยกเลิกการอุดหนุน 
หรอืให้ความช่วยเหลอืรฐัวสิาหกจิท่ีอาจก่อให้เกดิ 
ผลกระทบทางสังคมและเศรษฐกิจ เช ่น  
การบริการสาธารณะ ด้านน�้ำประปา ไฟฟ้า  
ยารักษาโรค สินค้าและบริการเหล่านี้ซึ่งไม่ใช่
สินค้าปกติ แต่ต้องดูแลสังคมให้ประชาชน 

เข้าถึงด้วย (iLaw, 2019, March 4)

กรณีที่สอง หนังสือสัญญาที่จะต้องออก
พระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามหนังสือ
สัญญาโดยการออกกฎหมายน้ันมีผลกระทบ 
สร้างความเดือดร้อนให้แก่ประชาชน ตัวอย่าง
เช ่น กลุ ่มศึกษาข ้อตกลงเขตการค ้าเสรี 
ภาคประชาชน (FTA Watch) มีความเห็นว่า  
ความตกลงหุน้ส่วนทางเศรษฐกิจภาคพืน้แปซฟิิก  
(CPTP) ท�ำให้ประเทศไทยต้องปรับปรุงแก้ไข
พระราชบัญญัติคุ้มครองพันธุ์พืช พ.ศ. 2542 
เพือ่เข้าเป็นสมาชกิของอนสุญัญาว่าด้วยสหภาพ
ระหว่างประเทศเพื่อคุ ้มครองพันธุ ์พืชใหม ่
(UPOV 1991: International Convention 
for the Protection of New Varieties of 
Plants) ซ่ึงเป็นความตกลงเพื่อให้สิทธิผูกขาด
พันธุ์พืชใหม่แก่บริษัทและนักปรับปรุงพันธุ์พืช  
จะส่งผลให้มีการขยายสิทธิการผูกขาดพันธุ์พืช

แก่บริษัทพันธุ์พืชขนาดใหญ่ และลดทอนสิทธิ
ของเกษตรกรในอนุรักษ์และพัฒนาพันธุกรรม 
ซึ่งขัดกับอนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลาย 
ทางชีวภาพ (FTA Watch, 2020, April 20)

กรณีที่สาม ประชาชนร้องเรียนว่าหนังสือ
สญัญาทีห่น่วยงานของรฐัเสนอให้คณะรฐัมนตรี 
ด�ำเนนิการลงนามและแสดงเจตนาให้มผีลผกูพนั  
(Consent to be bound) หรือประเทศไทย
จะเข้าเป็นภาคีในภายหลังโดยการภาคยานุวัติ 
(Accession) ไม่เข้าลักษณะหนังสือสัญญา
ตามมาตรา 178 วรรคสองและวรรคสาม  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) และประชาชน 
โต้แย้งว่าเข้าลักษณะหนังสือสัญญาตามมาตรา 
178 วรรคสองและวรรคสาม ซึ่งคณะรัฐมนตรี
ต้องเสนอหนังสือสัญญาให้รัฐสภาพิจารณา 
เหน็ชอบ ในกรณนีีผู้ต้รวจการแผ่นดนิต้องเสนอ
ต่อศาลปกครองในการวนิจิฉยัว่าการกระท�ำนัน้ 
ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ ตัวอย่างเช่น 
หน่วยงานของรัฐมีความเห็นว ่าอนุสัญญา 
ดังกล่าวไม่มีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย  
จึงไม่ต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา แต่ผล 
ค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่  33/2543  
ได ้วินิจฉัยว ่า อนุสัญญาความหลากหลาย 
ทางชีวภาพก�ำหนดให้ชัดเจนว่าต้องเอื้ออ�ำนวย 
ให้รัฐภาคอีืน่ใดเข้าถงึและใช้ประโยชน์ทรพัยากร 
พันธุกรรมของตนได้ เท่ากบัเป็นการเปล่ียนแปลง
เขตอ�ำนาจแห่งรัฐ ในการใช้ทรัพยากรพนัธกุรรม
ของตน (Constitutional Court, 2001,  
August 22) 

กรณีที่สี่ หน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติตาม 
ขั้นตอนของแนวทางปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ  
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หรือตามมติคณะรัฐมนตรี และไม่ให้ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและ 
ไม่ได้รบัการเยยีวยาทีจ่�ำเป็นอนัเกดิจากผลกระทบ 
ของหนังสือสัญญา ตัวอย่างเช่น กลุ่มศึกษา 
ข้อตกลงเขตการค้าเสรีภาคประชาชน (FTA  
Watch) มีความเห็นว่าการเปิดการเจรจา 
การค้าเสรกีบัสหภาพยโุรปน้ัน สมควรด�ำเนินการ 
ให ้ครบถ ้ วนตามมาตรา 190 วรรค 3  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2550) ที่ก�ำหนดให้ 
“คณะรัฐมนตรีจะต้องให้ข้อมูลและจัดให้มี 
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน” เพือ่ให้ 
การเจรจาการค้าเป็นประโยชน์กับประเทศ 
และสงัคมในวงกว้างอย่างแท้จรงิ (FTA Watch, 
2012, November 8)

ในที่นี้ขออธิบายแนวทางในการเสนอ 
ความเหน็สามประเดน็ตามทีก่ล่าวมาข้างต้นดงันี้ 

( 3 . 1 )   ป ร ะ เ ภ ท ห นั ง สื อ สั ญ ญ า 
ที่มีผลกระทบกับประชาชน

ประเด็นการตีความว ่าหนังสือสัญญา
ประเภทใดและขอบเขตแค่ไหน มีผลกระทบ
ต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า
การลงทนุของประเทศอย่างกว้างขวาง เนือ่งจาก
หนังสือสัญญาดังกล่าวจะมีผลกระทบต่อสิทธิ
และเสรีภาพ สิทธิประโยชน์ของประชาชน 
และการใช้ทรัพยากรธรรมชาติท่ีประชาชน 
ใช้ประโยชน์ร่วมกัน หากประชาชนมคีวามเห็นว่า 
หนังสือสัญญานั้นเข้าตามประเภทของหนังสือ
สญัญาตามมาตรา 178 วรรคสาม ซึง่ต้องขอความ
เห็นชอบต่อรัฐสภา ในขณะที่หน่วยงานของรัฐ
เจ้าของเร่ือง หรือคณะรัฐมนตรีมีความเห็นว่า
ไม่เป็นไปตามมาตรา 178 วรรคสาม ประชาชน 

จะมาร ้ อ ง เ รี ยนต ่ อ ผู ้ ต รวจการแผ ่น ดิน  
ด้วยเหน็ว่าหนงัสอืสญัญานัน้สร้างความเดอืดร้อน 
ให้แก่ประชาชน ซ่ึงจะเกี่ยวโยงกับหน้าที่และ
อ�ำนาจของผูต้รวจการแผ่นดนิในการเสนอความ
เหน็ให้หน่วยงานของรัฐแก้ไขข้ันตอนการปฏบิติั
งานใด ๆ ที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อน หรือเป็น
ภาระแก่ประชาชน โดยไม่จ�ำเป็นหรอืเกนิสมควร
แก่เหต ุรวมถึงเสนอต่อคณะรฐัมนตรใีห้ทราบถงึ
การที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง
ครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 

ในท่ีน้ีจะขอยกกรณีตัวอย่างท่ีมีความเห็น 
แตกต่างกันระหว่างหน่วยงานของรัฐกับศาล
รัฐธรรมนูญ ที่ เกิดขึ้นแล้วในประเทศไทย 
ตัวอย่างของค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  
ท่ี 33/2543 เร่ือง อนุสัญญาว่าด้วยความ
หลากหลายทางชีวภาพเป็นหนังสือสัญญา 
ที่มีบทเปล่ียนแปลงเขตอ�ำนาจแห่งรัฐ ซึ่งต้อง
ได้รบัความเหน็ชอบของรฐัสภาตามมาตรา 224 
วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2540) หรือไม่  
(Constitution Court, 2001, August 22)  

ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่า อนุสัญญาว่า 
ด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ ก�ำหนดไว้
ชัดเจนว่าต้องเอื้ออ�ำนวยให้รัฐภาคีอื่นใดเข้าถึง
และใช้ประโยชน์ทรัพยากรพันธุกรรมของตน
ได้ด้วย เท่ากับเป็นการเปลี่ยนแปลงเขตอ�ำนาจ
แห่งรัฐในการใช้ทรัพยากรพันธุกรรมของตน 
ซึ่งเดิมมีอ�ำนาจอธิปไตยอย่างสมบูรณ์ ดังนั้น
การเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาฯ จะมีผลกระทบต่อ
การใช้ประโยชน์และการแบ่งปันผลประโยชน์
ที่ได้จากการใช้ทรัพยากรพันธุกรรมระหว่าง
ประเทศไทยกับรัฐภาคีอื่น เป็นการให้สิทธิ 
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และการถู กจ� ำกั ดสิทธิ ไปพร ้ อม  ๆ  กัน  
ซึ่งจะต้องมีการออกกฎหมายหรือปรับปรุง
กฎหมายภายในที่ใช้บังคับอยู่ ให้สอดคล้อง
กับวัตถุประสงค์ หลักการและขอบเขตของ 
อนุสัญญาฯ เห็นได้ว่าเป็นการเปลี่ยนแปลง 
เขตอ�ำนาจแห่งรฐัในการใช้ทรพัยากรพนัธกุรรม 
และเป็นหนังสือสัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนแปลง 
เขตอ�ำนาจแห่งรฐั ซึง่จะต้องได้รบัความเหน็ชอบ
ของรัฐสภาตามมาตรา 224 แห่งรัฐธรรมนูญ 
(พ.ศ. 2540)

ส�ำหรับกรณีนี้ความเห็นของหน่วยงาน
ของรัฐเจ้าของเรื่องมีความเห็นท่ีแตกต่างจาก
ศาลรัฐธรรมนูญ กระทรวงการต่างประเทศ 
มีความเห็นว่าอนุสัญญาฯ ไม่มีบทเปลี่ยนแปลง
อาณาเขตไทยหรือเขตอ�ำนาจแห่งรัฐ หรือจะ
ต้องออกพระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตาม
อนุสัญญาฯ ซ่ึงจะต้องได้รับความเห็นชอบของ
รัฐสภา และส่วนราชการต่าง ๆ ท่ีรักษาการ
ตามกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันก็ยืนยัน
ว่ากฎหมายที่มีอยู่ในปัจจุบันเพียงพอต่อการ
คุ ้มครองและอนุรักษ์ทรัพยากรชีวภาพตาม
พันธกรณีของอนุสัญญาฯ 

สรุปได้ว่าตัวอย่างของค�ำวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญนี้ แสดงให้เห็นว่า อนุสัญญาว่า
ด้วยความหลากหลายทางชีวภาพเป็นหนังสือ
สัญญาประเภทท่ีต ้องมีการออกพระราช 
บัญญัติให ้เป ็นไปตามอนุสัญญา และเป ็น
หนังสือสัญญาที่เข ้าลักษณะหนังสือสัญญา 
ที่อาจมีผลกระทบต่อประเทศไทยในการให้ใช้
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือท�ำให้ประเทศต้อง 
สญูเสยีทรพัยากรธรรมชาตท้ัิงหมด หรอืบางส่วน  

ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ที่หน่วยงานของรัฐ 
ต้องเสนอให้คณะรัฐมนตรีเห็นชอบให้ลงนาม
ผูกพัน ก่อนเสนอรัฐสภาเห็นชอบต่อไป 

ดังนั้นจากกรณีตัวอย่างดังกล่าว ซ่ึงเป็น
หนังสือสัญญาที่เข้าตามมาตรา 178 วรรคสาม 
จะมี 4 แนวทางที่ประชาชนสามารถร้องเรียน 
ผู้ตรวจการแผ่นดินได้ดังนี้  

(1) กรณีที่หน่วยงานของรัฐเห็นว่าหนังสือ
สัญญานั้นไม่ต้องขอความเห็นชอบต่อรัฐสภา 
แต่ประชาชนเห็นว่าหนังสือสัญญาดังกล่าว 
ต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา เพราะจะส่ง 
ผลกระทบให้เกดิการสญูเสียทรัพยากรพันธกุรรม 
จากการเข้าถึงของบริษัทในต่างประเทศและ
น�ำไปวิจัยพัฒนาเป็นยาในการหาประโยชน์
ทางเศรษฐกิจได้ ซึ่งเป็นการสูญเสียทรัพยากร 
ธรรมชาติ และความหลากหลายทางชีวภาพ 
และสูญเสยีสิทธิประโยชน์ทางเศรษฐกจิ กรณนีี้ 
ผู ้ตรวจการแผ่นดินอาจมีความเห็นเสนอว่า 
การกระท�ำดังกล ่าวของหน่วยงานของรัฐ 
ไม ่ชอบด ้วยรัฐธรรมนูญ และเสนอเรื่อง 
พร้อมความเห็นต่อศาลปกครอง ตามมาตรา 
231 (2) ของรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560)  

(2) การลงนามและแสดงเจตนาผูกพัน  
หรอืการภาคยานวุติัหนงัสอืสญัญาทีม่ผีลกระทบ
ให้เกิดการสูญเสียทรัพยากรพันธุกรรมจากการ
เข้าถึงของบริษัทในต่างประเทศและน�ำไปวิจัย
พัฒนาเป็นยาในการหาประโยชน์ทางเศรษฐกิจ
ได้ ซึ่งเป็นการสูญเสียทรัพยากรธรรมชาติ  
ได้สร้างความเดือดร้อนให้แก่ประชาชน 

(3) หากหน่วยงานของรัฐไม่ด�ำเนินการ
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เปิดเผยข้อมูลหรือไม่รับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนก่อนรัฐสภาให้ความเห็นชอบหนังสือ
สัญญา ประชาชนสามารถร้องเรียนผู้ตรวจการ
แผ่นดนิ ให้หน่วยงานของรฐัเจ้าของเรือ่งเปิดเผย
ข้อมูล และรับฟังความคิดเห็นซึ่งต้องคุ้มครอง 
สิทธิของประชาชนตาม มาตรา 416 รัฐ 
ต้องปฏิบัติตามหน้าท่ีของรัฐ ตามมาตรา 597 
และมาตรา 178 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560)

(4) ประชาชนเสนอให้มีการตรวจสอบการ
ปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 57 (2)8 และ มาตรา 589 ไปพร้อมกัน 
เพื่อป้องกันผลกระทบที่จะเกิดขึ้นเมื่อรัฐสภา
เห็นชอบและรัฐบาลลงนามและผูกพันหนังสือ
สัญญา หากยังไม่มีการด�ำเนินการตามแนวทาง
ของรัฐธรรมนูญดังกล่าว  

 
6  มาตรา 41 “บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ 

(1)  ได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองหน่วยงานของรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ 
(2)  เสนอเรื่องร้องทุกข์ต่อหน่วยงานของรัฐและได้รับการแจ้งผลการพิจารณารวดเร็ว และ 
(3)  ฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดเน่ืองจากการกระท�ำ  หรือการละเว้นการกระท�ำของข้าราชการ หรือพนักงาน หรือลูกจ้าง 

ของหน่วยงานของรัฐ”  
7  มาตรา 59 “รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐ ที่มิใช่ข้อมูลเกี่ยวกับความมั่นคง 
ของรัฐ หรือเป็นความลับของทางราชการตามที่กฎหมายบัญญัติ และต้องจัดให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารดังกล่าวได ้
โดยสะดวก”
8  มาตรา 57 (2) “รัฐต้องอนุรักษ์ คุ ้มครอง บ�ำรุงรักษา ฟื ้นฟู บริหารจัดการ และใช้ หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์ 
จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพ ให้เกิดประโยชน์สมดุลและยั่งยืน โดยต้องให้ประชาชน
และชุมชนในท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วมด�ำเนินการและได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการดังกล่าวด้วยตามที่กฎหมายบัญญัติ”
9  มาตรา 58 “การด�ำเนินการใดของรัฐหรือที่รัฐจะอนุญาตให้ผู้ใดด�ำเนินการ  ถ้าการนั้นอาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ  
คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส�ำคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชน หรือสิ่งแวดล้อม 
อย่างรุนแรง  รัฐต้องด�ำเนินการให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชน 
และจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนท่ีเกี่ยวข้องก่อน เพ่ือน�ำมาประกอบการพิจารณา 
ด�ำเนินการหรืออนุญาตตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

บคุคลและชมุชนย่อมมสิีทธิได้รบัข้อมลู ค�ำชีแ้จง และเหตผุลจากหน่วยงานของรฐัก่อนการด�ำเนนิการหรอือนุญาตตามวรรคหนึง่ 
ในการด�ำเนินการหรือการอนุญาตตามวรรคหนึ่ง รัฐต้องระมัดระวัดให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน ชุมชน สิ่งแวดล้อม และ 

ความหลากหลายทางชวีภาพน้อยท่ีสุด และต้องด�ำเนนิการให้มีการเยยีวยาความเดอืดร้อน หรอืเสยีหายให้แก่ประชาชน หรอืชมุชน
ที่ได้รับผลกระทบอย่างเป็นธรรมและโดยไม่ชักช้า”

(3.2)  การพิจารณากฎหมายที่ต้องออก
ตามหนังสือสัญญา

ก ร ณี ข อ ง ห นั ง สื อ สั ญ ญ า ท่ี ผู ก พั น 
ให ้ประเทศไทยต ้องออกพระราชบัญญัติ  
ผู ้ ตรวจการแผ ่น ดินมีหน ้ าที่ และอ� ำนาจ
โดยตรงตามมาตรา 230 (1) แห่งรัฐธรรมนูญ  
(พ.ศ. 2560) ที่จะเสนอความเห็นว่ากฎหมาย
ที่ ออกมาตามหนังสือสัญญานั้นอาจจะม ี
ผลกระทบสร้างความเดือดร้อนหรือเป็นภาระ
แก่ประชาชน ซ่ึงจ�ำเป็นปรับปรุงแก้ไข และ 
ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา  

( 3 . 3 )   แนวทางปฏิ บั ติ ใ นการ ให ้
ประชาชนมีส่วนร่วมเสนอความเห็น 

ร ่างพระราชบัญญัติว ่าด ้วยการจัดท�ำ
หนังสือสัญญาฯ ตามที่กล่าวมาข้างต้นไม่ได้ 
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ก�ำหนดในรายละเอียดของวิธีการในทางปฏิบัติ
และขั้นตอนการรับฟังความคิดเห็น จึงม ี
ข้อเสนอในด้านการออกแบบกระบวนการรบัฟัง 
ความคิดเห็น มีขั้นตอนดังนี้

(1)  การให้ข้อมลูแก่กลุม่เป้าหมายมคีวามรู้ 
ความเข้าใจร่วมกนั ได้แก่ ความเข้าใจต่อหนงัสอื
สัญญาในทางปฏิบัติและในทางกฎหมายและ
นโยบายของภาครฐั ประเภทของหนงัสอืสญัญา
มีความแตกต่างกันและมีเกณฑ์ท่ีต้องพิจารณา
ร่วมกันว่าหนังสือสัญญานั้นอยู่ในประเภทใด 
ผลของหนังสือสัญญาตามกฎหมายระหว่าง
ประเทศมีกี่รูปแบบ  

(2)  การก�ำหนดประเด็นรับฟังความเห็น 
ร่วมกันของผูจ้ดัรบัฟังความเหน็กบักลุ่มเป้าหมาย  
ได้แก่ ประเภทของหนังสือสัญญา ผลกระทบ 
ทีเ่กดิขึน้ในทกุด้าน หากประเทศไทยต้องลงนาม 
และมีผลผูกพัน และประเด็นที่มีผลสรุป 
ฉันทามติร ่วมกันว่าหนังสือสัญญานี้ควรให้
รัฐสภาเห็นชอบหรือไม่อย่างไร  

(3)  จัดกระบวนการแลกเปลี่ยนเรียนรู ้
ในแต่ละประเด็นที่ก�ำหนดข้ึนมาเพื่อให้ได ้
ข้อเสนอแนะที่น�ำไปปฏิบัติได้ โดยรูปแบบ
ของการจัดห้องประชุมท่ีสร ้างบรรยากาศ 
การแลกเปลี่ยนโดยให้กลุ ่มเป ้าหมายจาก 
ทุกภาคส ่วนหันหน ้า เข ้ าหากัน ท่ีส� ำ คัญ 
หน่วยงานของรัฐต้องส่งเจ้าหน้าที่รัฐระดับสูง 
ที่ตัดสินใจได้เพื่อน�ำผลสรุปฉันทามติไปปฏิบัติ  
ผู ้ จัดกระบวนการรับฟ ังความคิดเห็นต ้อง 
น�ำเสนอประเด็นให้เข้าใจง่าย และตั้งค�ำถาม 
เชิงบวกโน้มน้าวให้กลุ ่มเป้าหมายกล้าเสนอ
ความเห็น หลีกเลี่ยงการวิจารณ์ เม่ือสรุป 

ความเห็นให้ค�ำนึงถึงข้อดีและข้อเสียในการ 
ลงฉันทามติเพื่อให้กลุ ่มเป้าหมายพิจารณา 
อย่างรอบคอบก่อนมีฉันทามติร่วมกัน

(4)  หน ่วยงานของรัฐจัดท�ำรายงาน 
การรับฟังความคิดเห็น จากการจัดประชุม 
และจากระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ เสนอต่อ
หัวหน้าหน่วยงาน คณะรัฐมนตรี และรัฐสภา 
ในการพิจารณาต่อไป 

ส�ำหรับการวิ เคราะห ์กลุ ่ม เป ้าหมาย 
(Stakeholder) ในการเสนอความคิดเห็น  
ในที่น้ีขอยกตัวอย่าง กรณีของความตกลงหุ้น
ส่วนทางเศรษฐกิจภาคพื้นแปซิฟิก (CPTP:  
Comprehens ive and Progress ive  
Agreement for Trans-Pacific Partnership) 
ซ่ึงมีข ้อถกเถียงในประเด็นว่าประเทศไทย 
ได้อะไร และเสียอะไร ประเด็นส�ำคัญที่น�ำเสนอ 
คือ ประเทศไทยได้ประโยชน์จากการเพ่ิม 
การส ่งออกของไทยไปยังประเทศสมาชิก 
CPTPP โดยเฉพาะตลาดแคนาดาและเม็กซิโก 
มีการจ้างงานอย่างถูกต้องตามกฎหมาย และ
ประเทศสมาชิกสามารถก�ำหนดสิทธิพิเศษ 
เกบ็พันธุพื์ชใหม่ไว้ปลกูต่อได้ ถ้าเป็นการปลกูต่อ
เพื่อใช้ประโยชน์เอง  

ใ น ท า ง ต ร ง กั น ข ้ า ม ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย 
เสียประโยชน์ เนื่องจากไทยต้องเข้าร่วมภาคี 
ในอนสุญัญาระหว่างประเทศว่าด้วยการคุม้ครอง 
พันธุ์พืชใหม่ (International Convention for 
the Protection of New Varieties of Plants: 
UPOV 1991) ซึ่งไทยต้องแก้ไขกฎหมายภายใน
ประเทศ จะท�ำให้เกิดการผูกขาดพันธุ ์พืช 
ผลผลิต และผลิตภัณฑ์จากผลผลิตของบรรษัท
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เมลด็พนัธุ ์นกัลงทนุจากต่างชาตจิะสามารถฟ้อง
รัฐบาลไทยผ่านกระบวนการอนุญาโตตุลาการ 
เป็นการจ�ำกัดการเข้าถึงยาสามัญเพราะถูก
ผูกขาดโดยยาต้นแบบของบริษัทยาขนาดใหญ่ 
และท�ำให้ยาราคาแพง (The Matter, 2020, 
April 27)    

จากประเด็นถกเถียงดังกล่าว น�ำมาสู ่ 
การวิเคราะห์กลุ ่มเป้าหมาย ในการรับฟัง 
ความคดิเหน็ ได้แก่ กลุม่เกษตรกร กลุม่ผูบ้รโิภค
ทีใ่ช้ยาสามญั กลุม่ผูป้ระกอบการผลติเมลด็พนัธุ์
พืชในประเทศไทย กลุ ่มผู ้ประกอบการผลิต 
ยาสามัญในประเทศไทย กลุ ่มนักวิชาการ 
ที่มีงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น  

โดยสรุปบทบาทของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ในการเสนอความเห็นต่อหนังสือสัญญานั้น 
ตามพระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 (The Royal 
Gazette of the Act on the Ombudsman, 
2017, December 27) มาตรา 22 ผู้ตรวจการ
แผ่นดินมีหน้าที่และอ�ำนาจในด�ำเนินการดังนี้

(1) การแสวงหาข้อเท็จจริงจากเรื่อง 
ร้องเรียนว่า หนังสือสัญญานั้นเข้าลักษณะ
ของมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 
ประเภทไหน การด�ำเนินการของหน่วยงาน
ของรัฐที่เสนอหนังสือสัญญาอยู่ในขั้นตอนใด 
ซึ่งสัมพันธ์กับประเภทของหนังสือสัญญาใน 2 
ประเภท ได้แก่ หนงัสอืสญัญาทีไ่ม่ต้องให้รฐัสภา
เหน็ชอบ และหนงัสือสญัญาทีใ่ห้รฐัสภาเหน็ชอบ  
ตามมาตรา 178 วรรคสองและวรรคสาม  
ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 หนังสือสัญญา 
นั้นมีผลกระทบสร้างความเดือดร้อนและเป็น

ภาระแก่ประชาชนอย่างไร โดยการสอบถาม
จากหน่วยงานของรัฐท่ีเสนอหนงัสือสัญญา และ
ผู้ร้องเรียน

(2)  ศึกษาข้อมูลเอกสารทางวิชาการ 
ในการวิเคราะห์ประเภทของหนังสือสัญญา  
และผลกระทบที่เกิดขึ้นภายในประเทศและ
ระหว่างประเทศ 

(3 )   จั ดประชุมรับฟ ั งความคิด เห็น 
จากหน่วยงานของรัฐที่เสนอหนังสือสัญญา 
กระทรวงต่างประเทศ กลุ่มเป้าหมายที่ได้รับ
ผลกระทบ นักวิชาการท่ีมีความเชี่ยวชาญ 
ในเร่ืองนั้น (ส�ำหรับกระบวนการจัดรับฟัง 
ความคิดเห็นใช้แนวทางแบบเดียวกับข้อเสนอ 
ให้หน่วยงานของรัฐในการจัดวิธีการรับฟัง 
ความคิดเห็นตามที่กล่าวมาข้างต้น) 

(4)  จัดท�ำรายงานการรับฟังความคิดเห็น 

(5)  วิเคราะห์ข้อมูลทั้งหมดที่ได้มาและ
พิจารณาในการให้ความเห็น

(6)  จัดประชุมรับฟังความคิดเห็นร่วมกับ
หน่วยงานของรัฐและผู้ร้องเรียนต่อข้อพิจารณา
การเสนอความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

(7)  ผู ้ตรวจการแผ่นดินจัดท�ำข้อเสนอ
ต่อหนังสือสัญญา เสนอหน่วยงานของรัฐและ 
คณะรัฐมนตรีต่อไป

ใ น ก ร ณี ข อ ง ก า ร ติ ด ต า ม ข ้ อ เ ส น อ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน มาตรา 33 และ 34 
แห่งพระราชบัญญติัประกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วย 
ผู ้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ก�ำหนด 
ให้หน่วยงานของรัฐเมื่อได้รับข้อเสนอแนะ 
จากผู้ตรวจการแผ่นดินแล้วนั้น ต้องดําเนินการ
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ให้แล้วเสร็จภายในหนึง่ร้อยยีส่บิวนั แต่ถ้ามเีหตุ 
จําเป็นไม่อาจแก้ไขได้แล้วเสร็จภายในกําหนด
เวลา จะขยายเวลาออกไปอีกก็ได้ เมื่อได้แจ้ง 
ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบแล้ว โดยจะขยาย
เวลาได้อีกไม่เกินหกสิบวัน เมื่อพ้นกําหนดเวลา 
ดังกล่าวแล้ว หน่วยงานของรัฐนั้นยังดําเนินการ
ไม่แล้วเสร็จโดยไม่มีเหตุอันสมควร ให้ถือว่า
หัวหน้าหน่วยงานของรัฐน้ันจงใจไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมาย ซึ่งทําให้เกิดความเสียหายแก่ราชการ
อย่างร้ายแรง ผู ้ตรวจการแผ่นดินก็มีหน้าที่
และอ�ำนาจแจ้งให้คณะกรรมการป้องกันและ 
ปราบปรามการทจุรติแห่งชาตทิราบเพือ่ดาํเนนิ
การตามหน้าที่และอํานาจโดยเร็ว โดยให้ถือว่า
รายงานของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นสํานวน 
การสอบสวนของคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

แต ่ในกรณีที่หน ่วยงานของรัฐเห็นว ่า 
ข้อเสนอแนะของผู ้ตรวจการแผ่นดินไม่อาจ 
ดาํเนนิการได้ไม่ว่าด้วยเหตใุด ให้เป็นหน้าทีข่อง
หน่วยงานของรัฐนั้นท่ีต้องแจ้งให้ผู้ตรวจการ 
แผ่นดนิทราบ ภายในกําหนดเวลาหนึง่ร้อยยีส่บิวนั  
และปรึกษาหารือร่วมกับผู้ตรวจการแผ่นดิน
และหน่วยงานของรัฐท่ีเกี่ยวข้องเพื่อร่วมมือกัน 
แก้ไขปัญหาอุปสรรคนั้นโดยเร็ว และเมื่อได้ 
ข ้อยุติประการใด หน ่วยงานของรัฐต ้อง 
ดําเนินการไปตามข้อยุติน้ัน ในกรณีท่ีไม่อาจ 
หาข้อยุติได้ ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถเสนอ
เรื่องต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาสั่งการ 
ตามที่เห็นสมควร และให้หน่วยงานของรัฐ 
ที่เก่ียวข้องดําเนินการไปตามมติคณะรัฐมนตรี
ดังกล่าว 

ในกรณีที่ผู ้ตรวจการแผ่นดินเสนอแนะ
ต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือ
ระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม 
แก่บุคคลใด ให ้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐ 
ดําเนินการ ให้เป็นไปตามคําเสนอแนะน้ัน 
ภายในสามสิบวัน เว้นแต่หัวหน้าหน่วยงาน
ของรัฐเห็นว่าการดําเนินการ ตามข้อเสนอแนะ 
ดังกล่าวจะขัดต่อกฎหมาย กฎ หรือคําสั่ง  
หรอืข้ันตอนการปฏบิตังิาน ให้แจ้งให้ผูต้รวจการ 
แผ่นดินทราบก่อนพ้นกําหนดเวลาสามสิบวัน 
ดงักล่าว และให้ผูต้รวจการแผ่นดนิหารอืร่วมกบั 
หน่วยงานของรัฐทีเ่กีย่วข้องเพือ่หาข้อยตุโิดยเรว็  

สรุปได้ว ่านอกจากผู ้ตรวจการแผ่นดิน
มหีน้าทีแ่ละอ�ำนาจพจิารณาตรวจสอบเรือ่งร้อง
เรียน หรือหยิบยกขึ้นมาพิจารณาเองแล้วนั้น  
ยงัมหีน้าท่ีและอ�ำนาจในการตดิตามให้หน่วยงาน 
ของรัฐต้องปฏิบัติตามข้อเสนอแนะภายใน
ก�ำหนดระยะเวลา รวมถึงการติดตามในการ
เยียวยาให้แก่ประชาชนที่เกิดจากผลกระทบ 
ของหนงัสอืสญัญา ซึง่เป็นการขจดัความเดือดร้อน 
ให ้กับประชาชนตามมาตรา 178 วรรคสี่  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ถึงแม้ว่าจะยัง
ไม่มีกฎหมายออกมาก�ำหนดวิธีการเยียวยา 
แต่หน้าที่และอ�ำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
สามารถคุ ้มครองสิทธิให ้กับประชาชนได ้  
จึงเป็นข้อดีอย่างยิ่งท่ีรัฐธรรมนูญได้ออกแบบ 
อุดช่องว่างไว้ในกรณีที่ยังไม่มีการออกกฎหมาย
มารองรับ บทบาทของผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
จึงท�ำหน้าที่คุ ้มครองสิทธิของประชาชนและ 
ขจดัปัญหาความเดือดร้อนในกรณทีีเ่กดิปัญหาขึน้ 
เมื่อหน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติตามมาตรา 178 
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ๏ 
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preparation of a treaty, people participation, and necessary remedies  
resulting from the effects of the making of a treaty B.E. ...]. Retrieved from 
http://www.mfa.go.th/treaties/contents/filemanager/images/แนวทางการ
ปฏิบัติของส่วนราชการตามบทบัญญัติมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย_Page_3.jpg

Duenden  Nikhomborirak and team. (2009). rāingān kānwičhai chabap sombūn 
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[FTA Thai-USA. Advantages, Disadvantages and Suggestions]. Bangkok:  
Thammasart University Publication.

The Matter. (2020 April, 27).  khō̜toklong sērī kānkhā CPTPP khư̄ ʻarai ? prathēt Thai 
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 บทคัดย่อ

บทความวชิาการนี ้มวีตัถปุระสงค์เพือ่เสนอ 
1) สถานการณ์และปัญหาการผลิตและการตลาด 
ข้าวต่างประเทศ 2) สถานการณ์และปัญหา
การผลิตและการตลาดข้าวไทย 3) นโยบาย 
ข้าวของประเทศไทย และ 4) แนวทางการพฒันา 
การผลิตและการตลาดข้าวไทย 

จากการรวบรวมข้อมลูเอกสารต่าง ๆ  พบว่า  
1) สถานการณ์การผลิตและการตลาดข้าว 
ต่างประเทศโดยภาพรวมมีแนวโน้มสูงขึ้น 

รัฐบาลในแต่ละประเทศมุ ่งให้ความส�ำคัญ 
กับการช่วยเหลือเกษตรกรภายในประเทศ 
เป็นหลัก โดยเฉพาะอย่างยิ่งด�ำเนินนโยบาย 
หรือมาตรการเกี่ยวกับการรักษาราคาข้าว 
ในประเทศให้มีราคาสูงเป็นหลัก ประกอบกับ
พยายามลดการน�ำเข้าข้าวจากต่างประเทศ  
2) นับจากปี พ.ศ. 2559-2561 ประเทศไทย 
ผลิตข้าวได้เป็นอันดับ 6 ของต่างประเทศ  
ส่วนการส่งออกข้าวไทย ปี 2561 มีทั้งปริมาณ
และมูลค่าเพ่ิมขึ้น โดยสามารถส่งออกข้าว 
เป ็นอัน ดับสองรองจากประเทศอิน เ ดีย  

แ
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3) นโยบายที่ เ กี่ ยวข ้องกับการผลิตและ 
การตลาดมีทั้ งส ่งผลในแง ่บวกและแง ่ลบ  
ซึ่งปฏิเสธไม่ได้ว่า บางนโยบายไม่สอดคล้อง
กับสภาพบริบท วิ ถีชีวิต และวิ ถีการผลิต 
ของชาวนา และ 4) แนวทางการพัฒนาการ 
ผลิตและการตลาดข้าวไทย เช่น การจัดการน�้ำ 

ทีใ่ช้ในการผลติอย่างเป็นระบบ พฒันาเมลด็พนัธุ์ 
ข้าวพนัธุด์สีูเ่กษตรกร และการแปรรปูผลิตภณัฑ์ 
ข้าวเพ่ือสร้างมูลค่าเพ่ิม รวมท้ังมีกฎหมาย 
ว่าด้วยข้าวเพื่อส่งเสริมการผลิตและการตลาด
ข้าวไทย เป็นต้น

ค�ำหลัก: การผลิต, การตลาด, ข้าวไทย

Abstract

This academic article proposes  
1) the situation and problems of world 
rice production and marketing, 2) the 
situation and problems of production 
and marketing of Thai rice, 3) the rice 
policy of Thailand, and 4) the practical 
approach of development for production 
and marketing of Thai rice.

T he  co l l e c t i o n  o f  v a r i o u s  
documents reveals that 1) The overall 
situation of the foreign rice production 
and marketing has an upward trend. 
Governments in particular country 
emphasize primarily on assisting the 
domestic farmers, principally, the policy 
implementation or measures regarding 
maintaining domestic rice prices with 
high prices, as well as trying to reduce 
rice imported from foreign countries.  
2) From 2016-2018, Thailand has  

produced the rice ranked sixth in the 
foreign. Meanwhile, Thai rice exported 
in 2018 have both quantity and value 
increase, with the second largest rice 
exporter from India. 3) Policy related 
to production and marketing have both  
positive and negative effects, which  
cannot be denied that some policy does 
not correspond with the conditions, 
context, way of life of farmers. 4) Finally, 
the practical approach of production 
and marketing of Thai rice includes  
systematic water management for 
production, development of good rice 
seeds for farmers, and the processing 
of rice products to create added value, 
comprising the rice laws to promote 
the production and marketing of Thai 
rice etc.

Keywords: Production, Marketing, 
Thai Rice
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บทน�ำ

การผลติและการตลาดข้าวไทยจากอดตีถงึ
ปัจจบุนั พบว่า รฐับาลทกุยุคทุกสมัยมุง่เน้นแก้ไข
ปัญหาและพัฒนาในหลากหลายมาตรการ ดังนี้ 
(Chompoonuch Hunnak, 2017, pp.25-32)

ช่วงที่ประเทศไทยท�ำสัญญาเบาว์ริงกับ
ประเทศอังกฤษใน พ.ศ. 2398 นับเป็นการเปิด
ประตกูารค้าเสรีกบัประเทศตะวนัตก ซึง่ในสมยั
นั้นข้าวถือเป็นสินค้าขาดแคลน รัฐจึงสนับสนุน
ให้ขยายการผลิตข้าว มีการขุดคลองสายต่าง ๆ 
เพื่อเปิดพื้นที่และให้เกษตรกรได้อพยพเข้าไป
ประกอบอาชีพ รวมถึงใช้เป็นแหล่งคมนาคม
ขนส่งผลผลิตข้าว จากน้ันใน พ.ศ. 2400  
รัฐออกกฎหมายให้สิทธิพิเศษส�ำหรับการท�ำนา
ในพื้นที่บุกเบิกใหม่ ทั้งนาคู่โค (นาบนโคก) และ
นาฟางลอย (นาในท่ีลุ่ม) จะได้รับการยกเว้น
ภาษีในปีแรกและในสามปีถัดมา โดยนาคู่โค
จะได้รับการลดหย่อนภาษีกึ่งหนึ่ง ในขณะที่นา
ฟางลอยต้องเสียภาษีในอัตราสองในสามของ
อตัราปกต ิหลงัจากน้ันจงึจะท�ำการเกบ็ภาษเีตม็
อัตรา ประกอบกับใช้มาตรการอื่น ๆ เช่น การ
ปลดปล่อยแรงงานจากเจ้าศกัดนิาเพือ่การท�ำนา  
ใน พ.ศ. 2417 โดยออกกฎหมายเลิกทาส 
เป ็นต ้น ส ่งผลให ้การเพาะปลูกขยายตัว  
ทั้งในด้านพื้นท่ีและผลผลิต มีการส่งออกข้าว  
ประมาณ 1,169,000 หาบ ในระหว ่าง  
พ.ศ. 2400-2403 เพิ่มขึ้นเป็น 6,167,000 หาบ  
ในระหว่าง พ.ศ. 2429-2433 หรือเพิ่มข้ึน
มากกว่า 5 เท่า ภายในระยะเวลา 30 ปี  
จนสินค้าข้าวกลายเป็นพืชเศรษฐกิจที่ส�ำคัญ 
ของประเทศไทยนับตั้งแต่น้ันมา และนับได้ว่า 
เป็นการเปลีย่นแปลงจากการผลติเพือ่การบรโิภค  

มาเป ็นการผลิต เ พ่ือการค ้า โดยสมบูรณ ์  
(Saysawang, 1978 cited in Apichai Pantasen  
and Monti Jenvidyakam, 1988, pp.9-10) 

หลังจากที่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็น
ระบอบประชาธิปไตย ใน พ.ศ. 2475 นโยบาย
ของรัฐ เน ้นการส ่ ง เสริมให ้ชาวนามีชี วิต 
ความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น เพื่อลดปัญหาภาวะวิกฤต
เศรษฐกิจตกต�่ำ ป ัญหาการถือครองที่ดิน  
ค่าเช่านาราคาสูง ปัญหาหนี้สินของชาวนา 
และราคาข้าวตกต�่ำ เป็นต้น มาตรการที่รัฐ 
ด�ำเนินการเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว ได้แก่ 
ยกเลิกภาษีที่ดินและภาษีอื่น ๆ ในสมัยพระยา
มโนปกรณ์ อีกแนวทางหนึ่งได ้ ต้ังกองทุน 
ช่วยเหลือชาวนา และช่วยหาช่องทางตลาด
ข้าวใหม่จากต่างประเทศ ขณะเดียวกันรัฐ
แก้ไขปัญหาพ่อค้าคนกลางได้รับส่วนแบ่ง 
ผลประโยชน์มากท่ีสุดจากการค้าขายข้าว 
ด้วยการต้ังบริษัทข้าวไทยรวมโรงสีขนาดใหญ่
ของชาวจีน 10 โรงเข้าด้วยกันเพื่อลดอ�ำนาจ
ผูกขาดของโรงสีและผู้ส่งออก ใน พ.ศ. 2481 
แต่ไม่ประสบความส�ำเร็จมากนัก ส่วนแนวทาง
ทีจ่ะสร้างยุง้ฉางเกบ็ข้าวทัว่ประเทศผลทีเ่กดิขึน้ 
ยังไม่ดีเท่าที่ควรเช่นกัน เนื่องจากมีปัญหา 
ขั้นการน�ำนโยบายไปปฏิบัติที่ขาดการเอาจริง 
เอาจัง (Apichai Pantasen and Monti  
Jenvidyakam, 1988, pp.20-23)

ต่อมา หลังจากสิ้นสุดสงครามโลกคร้ังที่
สอง ใน พ.ศ. 2488 รัฐบาลได้ก�ำหนดนโยบาย 
เกี่ยวกับข้าวที่เป็นรูปธรรม ชัดเจนยิ่งขึ้น ซึ่งนับ
ต้ังแต่ช่วงเวลาดังกล่าวจนถึงปัจจุบันมีนโยบาย
ต่าง ๆ ที่น่าสนใจ ดังนี้
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ตารางที่ 1: เปรียบเทียบนโยบายข้าวเกี่ยวกับการผลิตและการตลาด

นโยบาย การผลิตและการตลาด

นโยบายพรีเมี่ยมข้าว

(ปี พ.ศ. 2499 - พ.ศ. 2529)

เน้นเรื่องการตลาด โดยกดราคาข้าวภายในประเทศให้ต�่ำลง 
ผกูขาดการส่งออกโดยรฐับาล ระงบัไม่ให้เอกชนเป็นผูส่้งออก 
และผ่อนผันโดยผู้ส่งออกจะต้องจ่ายค่าธรรมเนียมข้าวให้แก่
รฐั ส่วนรฐัควบคมุการออกใบอนญุาตและเก็บค่าพรีเม่ียมข้าว 

นโยบายพยุงราคาข้าว

(ปี พ.ศ. 2508 - พ.ศ. 2524)

เป็นนโยบายท่ีช่วยแก้ปัญหาชาวนาผลิตข้าวออกมาพร้อมกนั
เป็นจ�ำนวนมาก ท�ำให้ราคาข้าวตกต�่ำ รัฐจึงท�ำการแก้ปัญหา
ที่การตลาด โดยประกันราคาข้าวขั้นต�่ำ

นโยบายรับจ�ำน�ำข้าวเปลือก

(ปี พ.ศ. 2524 - พ.ศ. 2557)

รัฐบาลต้องการให้เกษตรกรชะลอการขายข้าวเปลือก 
ในช่วงฤดูเก็บเก่ียวที่ราคาข้าวตกต�่ำ รัฐจึงท�ำการรับจ�ำน�ำ 
ข้าวเปลือก ซึ่งมีบางช่วงเวลาที่รับจ�ำน�ำสูงกว่าราคาตลาด

นโยบายประชารัฐ

(ปี พ.ศ. 2557 - ปัจจุบัน)

เน้นการรวมพลังระหว่างภาคประชาชน ภาคธุรกิจ และ
ภาครัฐในการท�ำงาน โดยด้านการผลิตให้ความส�ำคัญ 
กบัการสนบัสนนุให้เกษตรกรได้ใช้ปัจจัยการผลิตท่ีมคีณุภาพ
ได้มาตรฐานในราคาที่เป็นธรรม และสร้างเครือข่ายผู้ผลิต 
ส่วนด้านการตลาด ด�ำเนินโครงการสินเชื่อชะลอการขาย 
ข้าวเปลือกนาปีหรือโครงการจ�ำน�ำยุ้งฉาง

1) นโยบายพรีเมี่ยมข้าว

นโยบายกดราคาข ้าวภายในประเทศ 
ให้ต�่ำลงหรือที่เรียกว่า นโยบายพรีเมี่ยมข้าว
หรือภาษีข้าวที่เรียกเก็บจากผู้ส่งออก มีที่มา
จากการที่ประเทศไทยต้องส่งมอบข้าวให้กับ
สหประชาชาติจ�ำนวนหนึ่ง เพื่อเป็นค่าปรับ 
สงครามตามข้อผกูพนัสญัญา ระงบัไม่ให้เอกชน
เป็นผู้ส่งออก ผูกขาดการส่งออกโดยรัฐบาล  

ซ่ึงมีกระทรวงพาณิชย์หรือกระทรวงเศรษฐการ
เป็นผู้รับผิดชอบในการจัดหาข้าวและส่งมอบ
ข้าวให้กับองค์การสหประชาชาติ แต่หลังจาก 
หมดภาระข ้อผูกพันตามสัญญาใน พ.ศ. 
2491 รัฐบาลได้ผ่อนผันให้เอกชนสามารถ 
ส่งออกข้าวได้ แต่ต้องอยู่ในเงื่อนไขที่ราชการ 
ก�ำหนด กล่าวคือ ภาครัฐควบคุมการออก 
ใบอนญุาตและเกบ็ค่าพรเีมีย่มข้าว โดยผูส่้งออก 
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จะต้องจ่ายค่าธรรมเนียมข้าว ตั้งแต่ พ.ศ. 2499  
ถึง พ.ศ. 2529 (Somporn Isvilanonda, 
2011, pp.87) เนือ่งจากสถานการณ์ในขณะนัน้ 
ต้องเผชิญกับความไม่แน่นอน ตลาดข้าวภายใน 
มกีารแข่งขันสงู ส่งผลให้ผูส่้งออกไม่อาจผลกัภาระ 
ภาษีไปสู่ตลาดในต่างประเทศได้ ซึ่งนโยบาย
ของรฐัดงักล่าว เป็นสาเหตหุนึง่ทีท่�ำให้เกษตรกร
ละทิ้งไร่นา แล้วหันไปประกอบอาชีพอื่นแทน 
เพราะเขารู้สึกว่ารายได้ของชาวนาไม่ได้เพิ่มข้ึน 
แม้ประเทศจะมีรายได้จากการส่งออกเพิ่มขึ้น
ก็ตาม (Porphant Ouyyanont, 2002, pp.17)

2) นโยบายพยุงราคาข้าว 

พ.ศ. 2508 รัฐบาลได้ด�ำเนินนโยบาย
พยุงราคาข้าวหรือประกันราคาข้าวขั้นต�่ำ  
(price support policy) เพื่อแก้ไขปัญหา
ราคาข้าวตกต�่ำบางช่วงเวลา โดยให้คณะ
กรรมการส�ำรองข้าวเป็นผู ้รับซื้อข้าวเปลือก
ส่วนกลาง และให้องค์การคลังสินค้าเป็น
หน่วยงานรับซื้อข้าวเปลือกในภูมิภาค แล้ว
น�ำมาแปรรูปข้าวเปลือกเป็นข้าวสาร และ 
ส่งออกขายให้รัฐบาลต่างประเทศ อีกส่วนหนึ่ง 
ขายให้กับประชาชนตามนโยบายตรึงราคา
ข้าวสารในตลาด 

พ.ศ. 2516 รัฐบาลได้ยกระดับราคาข้าว
เปลือกให้สอดคล้องกับราคาข้าวสาร โดย
ประกาศราคาข้าวเปลอืก เกวยีนละ 2,500 บาท  
ส่วนราคาข้าวสาร ถังละ 75 บาท โดยให้
องค์การตลาดเพื่อเกษตรกร (อตก.) ซ่ึงตั้งขึ้น
ใน พ.ศ. 2517 เป็นหน่วยงานทีร่บัซ้ือข้าวเปลอืก
และแปรรูปข้าวเปลือกเป็นข้าวสาร ส่งออก
ขายไปยังต่างประเทศตามโควต้าท่ีกรมการค้า 

ต่างประเทศจัดสรรให้ตามสัญญาขายข้าว
ระหว่างรัฐบาลกับรัฐบาล ส่วนที่เหลือน�ำมา
ขายให้กับองค์การคลังสินค้า เพื่อขายให้กับ
ประชาชนต่อไปตามนโยบายตรึงราคาข้าวสาร
ในตลาด (Somporn Isvilanonda and Sanit 
Kao-ien, 2009, pp.39)

ต่อมา พ.ศ. 2518 รัฐบาลได้ใช้นโยบาย
ประกันราคาข้าวควบคู่กับมาตรการพยุงราคา
ข้าว และนโยบายยกระดับราคาข้าว แต่ใน
ความเป็นจริงแล้ว ประเทศไทยยังไม ่เคย
ท�ำการประกันราคาตามความหมายที่แท้จริง 
เพราะการประกันราคาพืชผลหากเกษตรกร 
ไม่สามารถขายให้แก่พ่อค้าหรือผู้ซื้อรายใดได้
ตามราคาประกันที่รัฐก�ำหนด รัฐจะต้องเข้ามา 
รับซ้ือสินค ้าทั้ งหมด โดยไม ่จ�ำกัดจ�ำนวน  
เพือ่ให้เกษตรกรขายผลผลติได้ตามราคาประกนั  
ซ่ึงรฐัต้องใช้งบประมาณ และบคุลากรจ�ำนวนมาก 
ในการรับซ้ือผลผลิตจากเกษตรกร และ 
ต้องมภีาระในการเกบ็รกัษาข้าว จงึไม่มรัีฐบาลใด 
ประกันราคาได้ส�ำเร็จตามความหมายที่แท้จริง 
(Piyanus Ngernklay and others, 2006, 
pp.2) 

พ.ศ. 2522-2524 รัฐบาลได้ลดบทบาท
ลง เนื่องจากความต้องการข้าวเพื่อการส่งออก 
มีมากขึ้น จึงส่งผลให้ราคาข้าวเปลือกเพิ่มสูงขึ้น 
ตามไปด้วย ประกอบกับมีการจัดตั้งมูลภัณฑ์ 
กันชนข้าวสารมีบทบาทมากขึ้น กล่าวคือ  
รัฐจัดหาสินเชื่อในอัตราดอกเบี้ยต�่ำให้กับโรงส ี
เพื่อให ้ โรงสีออกไปซ้ือข ้าวจากเกษตรกร  
แล้วน�ำมาแปรรูปเป็นข้าวสารส่งมอบให้ อคส. 
เพือ่เป็นข้าวส�ำรองและน�ำไปจ�ำหน่ายในราคาถกู 
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ให ้กับประชาชน แต่เมื่อด�ำเนินมาตรการ 
ไประยะหนึ่ง พบว่า องค์การคลังสินค้า ประสบ
ภาวะขาดทุน เนื่องจากไปซื้อข้าวในบางท้องที ่
สูงกว่าราคาตลาด (Somporn Isvilanonda 
and Sanit Kao-ien, 2009, pp.39-40)

จากมาตรการพยุงราคาข้าวหรือประกัน
ราคาข้าวขั้นต�่ำข้างต้น ชี้ให้เห็นว่าปัญหาเร่ิม
เกดิขึน้เมือ่รฐับาลด�ำเนนินโยบายนี ้โดยก�ำหนด
ราคาประกันสูงกว่าราคาตลาด แต่ด�ำเนิน
นโยบายในช่วงเก็บเก่ียวข้าวนาปีเท่านัน้ ซึง่เป็น
ช่วงที่ชาวนามีผลผลิตข้าวออกมาเป็นจ�ำนวน
มากและขายได้ราคาต�่ำ นับได้ว่าเป็นการช่วย
ยกระดับราคาข้าวเปลือกตอนต้นฤดู

3) นโยบายรับจ�ำน�ำข้าวเปลือก 

พ.ศ. 2524 รัฐบาลได้ด�ำเนินโครงการรับ
จ�ำน�ำข้าวเปลอืก ซ่ึงในแต่ละช่วงมเีป้าหมายและ
แนวทางการด�ำเนินงานที่แตกต่างกันไป โดยมี
สาระส�ำคัญ ดังนี้ (Nipon Poapongsakorn 
and Jittakorn Charupong, 2010, pp.9-13)

ปีการผลิต 2524/25 มีวัตถุประสงค์หลัก
ในการรับจ�ำน�ำข้าวเปลือก โดยรัฐบาลต้องการ 
ให้เกษตรกรชะลอการขายข้าวเปลือกในช่วง
ฤดูเก็บเกี่ยวที่ราคาข้าวตกต�่ำ โดยมีธนาคาร 
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์ (ธ.ก.ส.) เป็น 
ผู้ให้สินเช่ือ จ�ำนวนร้อยละ 80 ของมูลค่าข้าว 
ที่น�ำฝากไว้กับองค์การคลังสินค้า แต่ไม่เกิน 
รายละ 100,000 บาท ในอัตราดอกเบี้ยร้อยละ  
13 ต ่อป ี  ซึ่ งชาวนาต ้องขนข ้าวเปลือก 
ไปส่งโกดังเองและต้องจ่ายค่ารับฝากข้าวให้แก่ 
อคส. ถ้าก่อนครบก�ำหนดราคาข้าวในตลาด 
สูงขึ้นกว่าราคาจ�ำน�ำ เกษตรกรสามารถไถ่ถอน

ข้าวที่จ�ำน�ำไว้ได้ แต่นโยบายดังกล่าวไม่ประสบ
ความส�ำเร็จมากนัก เนื่องจากมีชาวนาร่วม
โครงการเพียง 69 ราย เพราะชาวนาต้อง 
เสียค่าใช้จ่ายต่าง ๆ เป็นจ�ำนวนมาก ขณะที่
รัฐบาลไม่ต้องรับภาระเรื่องสต็อกข้าว

ปีการผลิต 2529/30 มีการรับจ�ำน�ำข้าว
เปลือก โดยให้ ธ.ก.ส. ด�ำเนินการรับจ�ำน�ำ 
ยุ้งฉาง กล่าวคือ ให้ชาวนาเก็บข้าวจ�ำน�ำไว้ใน 
ยุง้ฉางของชาวนาเอง เพือ่แก้ไขปัญหาชาวนาต้อง 
เสยีค่าใช้จ่ายจ�ำนวนมากในการขนส่ง และเป็นการ 
ลดขัน้ตอนการรบัจ�ำน�ำ รวมถงึ ธ.ก.ส. ได้ปรบัลด 
อัตราดอกเบี้ยเ งินกู ้ที่ เกษตรกรต ้องช�ำระ 
เหลือเพียงร้อยละ 3 ต่อปี ส�ำหรับการจ�ำน�ำ
ในระหว่างเดือนมกราคมถึงมิถุนายน และ
อัตราร้อยละ 6 ต่อปี หากจ�ำน�ำระหว่างเดือน
กรกฎาคมถึงสิงหาคม 

ปีการผลิต 2530/31 ได้มีการปรับอัตรา
ดอกเบี้ยร้อยละ 3 ต่อปี ตลอดระยะเวลาจ�ำน�ำ 
และด้วยมาตรการจูงใจนี้ส่งผลให้เกษตรกร 
เข้าร่วมโครงการถึง 360,269 ราย มีปริมาณ 
ข้าวเปลือก 2,275,939 ตัน ใช้งบประมาณ 
ในการรับจ�ำน�ำรวม 3,809.6 ล้านบาท 

ปีการผลิต 2533/34 มีการจัดตั้ง “กองทุน
รวมเพือ่ช่วยเหลอืเกษตรกร” ในกรมบญัชกีลาง 
กระทรวงการคลัง เพื่อให้เงินอุดหนุนสินค้า
เกษตรที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะรองรับ รวมทั้ง 
มีการปรับจ�ำนวนเงินกู ้ให้เกษตรกรไม่เกิน 
ร้อยละ 90 ของราคาเป้าหมาย ซึ่งส่งผลให้
เกษตรกรมีรายได้ที่เหมาะสมและมีเสถียรภาพ 
และที่ส�ำคัญ คือ เกษตรกรที่น�ำข้าวเปลือก 
มาจ�ำน�ำสามารถไถ่ถอนจ�ำน�ำได้ทุกราย 
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ปีการผลติ 2536/37 ถงึปี 2540/41 รฐับาล 
ได้ด�ำเนินนโยบายรับจ�ำน�ำ 2 ลักษณะ คือ 
รับจ�ำน�ำข ้าวเปลือกท่ียุ ้งฉางและรับจ�ำน�ำ 
ใบประทวนสนิค้า โดยองค์การตลาดเพือ่เกษตรกร  
ดูแลการจ�ำน�ำใบประทวน 3 ปี และให้องค์การ 
คลงัสนิค้าเข้าร่วม ต่อมาได้ให้องค์การคลงัสนิค้า
เป็นผู้รับผิดชอบหลัก และได้มีการปรับระยะ
เวลาการรับจ�ำน�ำและระยะเวลาไถ่ถอน โดย
ค�ำนึงถึงความเหมาะสมกับระยะเวลาเก็บเก่ียว
มากขึ้น 

ปีการผลิต 2541/42 มีการปรับเงินกู ้ 
ให้เกษตรกรแต่ละรายไม่เกินร้อยละ 95 ของ
ราคาเป้าหมาย ซึ่งมีเกษตรกรน�ำข้าวเปลือก
มาจ�ำน�ำร้อยละ 27 ของเป้าหมาย ส่วนราคา
ข้าวเปลือกในช่วงไถ่ถอนลดต�่ำลง ส่งผลให้ 
ข้าวเปลือกหลุดจ�ำน�ำเป็นจ�ำนวนมาก ภาระ
ในการระบายข้าวออกจึงตกอยู่ที่รัฐบาล และ
ระยะต่อมาปริมาณข้าวท่ีรัฐบาลรับผิดชอบ 
ยิ่งสูงขึ้นไปเรื่อย ๆ อีกทั้งประสบปัญหาราคา 
ข้าวเปลือกตกต�่ำ เนื่องจากรัฐบาลได้ขยาย
โครงการรับจ�ำน�ำข้าว ประกอบกับปรับเงินกู ้
ให้เกษตรกรแต่ละรายสามารถกู ้ได ้ไม ่เกิน 
ร้อยละ 100 ของราคาเป้าหมาย

ต่อมา พ.ศ. 2544 สมยัรฐับาล พ.ต.ท.ทักษณิ 
ชินวั ตร  ได ้ปรับ เปลี่ ยนหลั กการส� ำคัญ 
ของนโยบายดังกล่าว โดยเพิ่มราคาเป้าหมาย 
ในการรบัจ�ำน�ำให้เท่ากบัราคาตลาด และค่อย ๆ   
ทยอยปรับให้มีการรับจ�ำน�ำสูงกว่าราคาตลาด  
ส่งผลให้รัฐบาลมีภาระทางการคลังเพิ่มขึ้น 
มหาศาล นอกจากนั้นรัฐบาลได ้พยายาม 
ที่จะให้การส่งออกข้าวโดยการประมูลข้าว 
ของรัฐบาลไปสู่ผู้ส่งออกรายเดียว

ปีการผลิต 2549/50 ถึง ปี 2550/51 สมัย
รัฐบาลของ พลเอก  สุรยุทธ จุลานนท์ ราคารับ
จ�ำน�ำได้ปรบัลดลงมาใกล้เคียงกบัราคาตลาดอกี
ครั้งหนึ่ง ส่งผลให้สัดส่วนการรับจ�ำน�ำลดลงมา 
อย่างชัดเจน 

พ.ศ. 2551 สมัยรัฐบาล นายสมัคร  
สุนทรเวช ราคารับจ�ำน�ำได้ปรับสูงขึ้นอีกครั้ง 
ถึงตันละ 14,000 บาท ซ่ึงเรียกได้ว่านโยบาย
รับจ�ำน�ำข้าวเปลือกถูกบิดเบือนให้กลายเป็น
นโยบายประกันราคาอีกครั้งหนึ่ง 

ต่อมาใน สมัยรัฐบาล นางสาวยิ่งลักษณ์  
ชินวัตร ได ้ด� ำ เนินนโยบายโดยรับจ�ำน�ำ 
ข ้าวเปลือกเจ ้าและข ้าวเปลือกหอมมะลิ 
ความชื้นไม ่เกินร ้อยละ 15 ที่ราคาตันละ  
15,000 บาท และ 20,000 บาท ตามล�ำดับ  
ซ่ึงเป็นราคาท่ีสูงกว่าตลาด และไม่มีชาวนา 
คนใดที่จะไปถ่ายถอนข้าวคืน 

นอกจากนี้นโยบายจ�ำน�ำข ้าวดังกล่าว 
แสดงให ้ เห็นรูปแบบของรัฐที่ มีศักยภาพ 
ในการแทรกแซงกลไกตลาด แต่กลับมีกลไกรัฐ
ที่อ่อนแอเพราะถูกควบคุมโดยพรรคการเมือง  
โดยความสัมพันธ ์ระหว ่างรัฐและเอกชน 
มีลักษณะของรัฐผู้ประกอบการ คือ รัฐเข้าไป
ท�ำกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ทั้งซื้อขาย เก็บรักษา  
และแลก เป ล่ียนข ้ า ว  ในขณะ ท่ี เอกชน 
กลายเป็นเพยีงส่วนหนึง่ของกลไกรฐัทีท่�ำหน้าที่
ปฏิบัติตามนโยบาย เพราะเป็นทางเลือกที่
ดีกว ่าการแยกไปประกอบกิจการในระบบ
ตลาดปกติ และจ�ำเป็นต้องสร้างความใกล้
ชิดกับรัฐและพรรคการเมือง เพื่อเข้าถึงฐาน
ทรัพยากรในกระบวนการนโยบาย (Weera  
Wongsatjachock, 2013, abstract)
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4) นโยบายประชารัฐ

นโยบายประชารัฐเป ็นกรอบแนวทาง 
ในการด�ำเนินนโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐบาล 
พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา โดยมีเป้าหมาย
เน ้นการรวมพลังระหว ่างภาคประชาชน  
ภาคธุรกิจ และภาครัฐในการท�ำงานพัฒนา
อย่างยั่งยืน เพื่อกระตุ ้นเศรษฐกิจฐานราก
และสร้างความเชื่อม่ันประเทศไทย ตลอดจน 
การลดปัญหาความเหลื่อมล�้ำ การเข ้าถึง 
การบริการของรัฐ และกระบวนการทาง
กฎหมายต่าง ๆ ประกอบกับยึดหลักปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียง โดยกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ (กรมวิชาการเกษตร กรมการข้าว และ
กรมส่งเสริมสหกรณ์) ร่วมกับสมาคมการค้า
ปัจจยัการผลติ จ�ำนวน 7 สมาคม มผีูป้ระกอบการ  
238 ราย และธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ได้ขับเคลื่อน 
“โครงการสานพลงัประชารฐัเพือ่ปัจจยัการผลติ
ทางการเกษตร” ตามนโยบาย รัฐบาล โดยมี 
แผนด�ำเนินการรองรับฤดูการผลิตปี 2559/60 
เพ่ือสนับสนุนให้เกษตรกรได้ใช้ปัจจัยการผลิต
ที่มีคุณภาพได้มาตรฐานในราคาที่เป็นธรรม 
พร้อมสร้างเครือข่ายผู ้ผลิตปัจจัยการผลิต 
คุณภาพโดยความร ่วมมือระหว ่างภาครัฐ  
ภาคเอกชน และสถาบันเกษตรกร และได้มีการ 
ลงนาม MOU เพื่อด�ำเนินกิจกรรม 3 ส่วน ได้แก่ 
1) การรักษาคุณภาพ โดยผู้แทนทั้ง 7 สมาคม 
238 ราย จะติดตามแก้ไขปัญหาสินค้าท่ีไม่ได้
คณุภาพ เกษตรกรสามารถคืนสนิค้าตามช่องทาง 
การสื่อสารต่าง ๆ ได้  2) การลดราคา เช่น  
การลดราคาปุ๋ย เหลือกระสอบละ 20 บาท 

จ�ำนวนกระสอบละ 50 กโิลกรัม หรือลดราคาปุ๋ย  
ตันละ 400 บาท จ�ำนวน 1 ล้านตัน รวม
เป็นเงินที่ลดลง 400 ล้านบาท เป็นต้น และ  
3) การอบรมให้ความรู ้ จะมีการจัดอบรม
เกษตรกรให้มีความรู ้ด ้านการใช้สารก�ำจัด 
ศัตรูพืช รวม 40 จังหวัด เกษตรกร 48,000 คน  
และการจัดท�ำป้ายรณรงค์การใช้เมล็ดพันธุ ์
ข ้าวคุณภาพดี ท้ังนี้ เกษตรกรสามารถซ้ือ
ปัจจัยการผลิตท่ีเข้าร่วมโครงการได้จากร้านค้า 
ที่ขึ้นทะเบียนกับกรมวิชาการเกษตร จ�ำนวน 
20,000 กว่าแห่งทั่วประเทศ (Ministry of  
Agriculture and Cooperatives, 2017, 
online)

การช่วยเหลือเกษตรกรให้ได้ปัจจัยการ
ผลิตราคาถูกดังกล่าวถูกตีความว่า เป็นการ
กระตุ้นยอดขายปุย๋และสารเคมใีห้กบักลุม่ธรุกจิ
เคมีเกษตร เนื่องจากยอดขายปัจจัยการผลิต
ลดลงมากจากปัญหาราคาผลผลิตการเกษตร
ตกต�่ำและภัยแล้ง ประชารัฐภาคเกษตรจึงไม่
ได้เกี่ยวข้องใด ๆ กับการพัฒนาเกษตรกรรม
ให้ยั่งยืน เพราะปัญหาของการเกษตรไทย คือ 
การใช้ปุ ๋ยเคมีและสารเคมีก�ำจัดศัตรูพืชมาก 
เกินไป การส่งเสริมยอดขายปัจจัยการผลิต  
ไม ่ ได ้ เกี่ ยวข ้องกับการเ พ่ิมผลผลิต และ 
การพัฒนาการเกษตรที่ยั่งยืนแต่ประการใด 

นอกจากนั้น รัฐบาลได้ด�ำเนินโครงการ 
สินเชื่อชะลอการขายข้าวเปลือกนาปีหรือ
โครงการจ�ำน�ำยุ ้งฉาง แต่มีชาวนาเข้าร่วม
โครงการนี้ไม่มากนัก โดยเฉพาะอย่างยิ่งภาคใต้ 
ไม่มีสถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรเข้าร่วม
โครงการนี้เลย ขณะที่ภาคกลางในจังหวัด
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สุพรรณบุรีมีเพียงสหกรณ์การเกษตร 2 แห่ง 
เท่านั้นที่ เข ้าร ่วมโครงการนี้ เมื่อพิจารณา 
หลกัเกณฑ์ของโครงการนีแ้ล้ว พบว่า ไม่เหมาะสม 
กับสภาพบริบท วิถีชีวิต และวิถีการผลิต 
ของชาวนาที่เปลี่ยนแปลงไป มีเฉพาะพื้นท่ี 
ภาคเหนอืและภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอืเท่านัน้ 
ที่ยังคงมียุ ้งฉางไว ้ เก็บข ้าว ขณะเดียวกัน
ชาวนาไม่สามารถเก็บข้าวไว้รอขายได้นาน 
เพื่อรอราคาข้าวขึ้นสูง เนื่องจากภาระหนี้สิน 
และค่าใช้จ่ายในชีวิตประจ�ำวันท่ีนับวันจะเพิม่ข้ึน  
ประกอบกับการเก็บข้าวไว้ในยุ ้งฉางชาวนา
ต้องเสียค่าใช้จ่ายและแรงงานเพิ่มข้ึน เช่น 
ค่ารถบรรทุกน�ำข้าวจากที่นามาเก็บที่ยุ ้งฉาง  
ค่าขนข้าวขึ้นเก็บ ขนข้าวลงตาก และขนข้าว 
ไปขาย เป็นต้น รวมถึงไม่มีสถานที่ตากข้าว  
ไม่มีเทคโนโลยีช ่วยลดความชื้น ตลอดจน 
ต้องเผชิญกับความไม่แน่นอนของดินฟ้าอากาศ 
(Chompoonuch Hunnak, 2019, pp.230)

อย่างไรก็ตาม แม้ว่ารัฐบาลได้มีนโยบาย
การแทรกแซงตลาดข้าวมานาน แต่นกัการเมอืง 
ในอดีตไม่สามารถใช้ประโยชน์จากเงินอุดหนุน
ข้าวในการแสวงหาการสนับสนุนทางการเมือง
แม้จะมีเกษตรกรจ�ำนวนมากในประเทศ รฐับาล
จากการเลอืกต้ังใน พ.ศ. 2544 จะมกีารอดุหนนุ
ผู้ผลิตข้าว ในระดับที่แตกต่างกัน แสดงให้เห็น
ว่าสถาบนัทางการเมอืงได้สร้างแรงจงูใจส�ำหรบั
นักการเมืองที่จะตอบสนองต่อการเลือกตั้ง 
ที่แตกต่างกัน ในช่วง พ.ศ. 2523 ภายใต้รัฐบาล
ระบอบเผดจ็การผูน้�ำไทยได้ใช้นโยบายราคาข้าว 
เพื่อประโยชน์ของผู้บริโภคในเมืองและรัฐบาล 

การแทรกแซงข ้าวถูกน�ำมาใช ้ เ พ่ือดึงดูด 
คนชั้นกลางในการออกเสียงลงคะแนน และ 
ยังเป็นมาตรการชั่วคราวเพื่อลดการประท้วง
ของเกษตรกร (Ricks, 2018, abstract)

จากข้อมูลการผลิตและการตลาดข้าวไทย 
ดังกล่าวข้างต้น ชี้ให้เห็นว่า ประเทศไทย 
เป็นแหล่งปลูกข้าวท่ีส�ำคัญในทุกยุคทุกสมัย 
หล ่อเลี้ยงคนในชาติและผลิตออกสู ่ตลาด 
ต่างประเทศ ปัจจุบันเป็นศูนย์กลางของการ
ศึกษาวิจัยพันธุ์ข้าว เรียกได้ว่า ประเทศไทย
มีบทบาทของผู ้สร้างต�ำนานแห่งอารยธรรม
ธัญญาหารของมนุษยชาติ แต่ในมุมกลับกัน  
พบว่า ชาวนาต้องเผชิญกับปัญหาต่าง ๆ  
ทั้งราคาข้าวที่ไม่แน่นอน ขายข้าวได้ราคาต�่ำ  
ปัจจัยการผลิตที่มีราคาสูง ความแปรปรวน 
ของสภาพอากาศ และภัยธรรมชาติ ซึ่งน�ำไปสู ่
ความยากจน การเป็นหนี้สิน มีคุณภาพชีวิต 
ที่ไม่ดีมากนัก และความภาคภูมิใจในอาชีพ 
ของตนเองลดลง ขายที่ดินจากนั้นไปเช่าท่ีดิน
ท่ีเคยเป็นของตนเองมาท�ำกินมากข้ึน รวมถึง
ไม่มีคนรุ่นลูกรุ่นหลานสานต่อในอาชีพท�ำนา 
(Chompoonuch Hunnak, 2017, pp.137-
141) นับได้ว ่า ชาวนาไทยประสบปัญหา 
ตั้งแต่การผลิตจนถึงเร่ืองการตลาด ดังนั้น 
ในบทความวิชาการชิ้นนี้ จึงได้น�ำเสนอเนื้อหา 
ในภาพรวมเกี่ยวกับสถานการณ์การผลิต
และการตลาดข้าวต่างประเทศ สถานการณ์ 
และปัญหาการผลิตและการตลาดข้าวไทย  
เพื่อน�ำไปสู่การเสนอแนวทางการพัฒนาการ
ผลิตและการตลาดข้าวไทยต่อไป 
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สถานการณ์การผลิตและการตลาดข้าว
ต่างประเทศ

สถานการณ์และป ัญหาการผลิตและ 
การตลาดข ้าวต ่างประเทศในทิศทางใด 
ทิศทางหนึ่ง ล้วนส่งผลกับทิศทางการผลิต 
และการตลาดของประเทศไทยด้วย อาทิเช่น 
หากต่างประเทศมีความต้องการสินค้าข้าวสูง 
แต่ผลิตในประเทศได้น้อย ก็ต้องน�ำเข้าข้าว
จากต่างประเทศมาก จึงนับเป็นโอกาสที่ดีของ
ประเทศไทยในการผลิตข้าวส่งออกในราคา 
ที่สูงขึ้น แต่ในมุมกลับกัน หากต่างประเทศ 
มีความต้องการสินค้าข้าวต�่ำ ประกอบกับ
สามารถผลติข้าวในประเทศได้มาก จงึมแีนวโน้ม 
ที่จะอุดหนุนข ้าวจากประเทศไทยน้อยลง 
หรืออาจเป ็นคู ่แข ่งทางการค ้าในอนาคต  
ซึ่งประเทศต่าง ๆ ท่ีอยู่ในทวีปเอเชียส่วนใหญ่ 
มีบริบทสภาพภูมิประเทศ ภูมิอากาศ วิถีชีวิต 
และอาชีพคล้ายคลึงกับประเทศไทย มีการ
ด�ำเนินการผลิตและการตลาดของสินค้าข้าว 
ดังนี้ (Department of Foreign Trade, 2018, 
online)

ประเทศอินโดนีเซีย ต้องการพึ่งตนเอง
ในเรื่องข้าว แม้จะมีผู ้น�ำเข้าข้าวเป็นจ�ำนวน
มากเมื่อเปรียบเทียบกับความต้องการภายใน
ประเทศ และลกัษณะประเทศเป็นหมูเ่กาะท�ำให้
มีโครงสร้างพ้ืนฐานทีไ่ม่เอือ้อ�ำนวยต่อการขนส่ง 
ก็ตาม โดยภาครัฐเน้นช่วยเหลือเกษตรกร 
ด้วยการปรุงแต่งตลาดข้าวผ่านเงินอุดหนุน  
ภาษี และกลไกต่าง ๆ เพื่อเป็นการสนับสนุน 
ผู้ผลิตข้าวภายในประเทศ ซึ่งการแทรกแซง 
ของภาครัฐเหล่านี้ ส่งผลให้ข้าวมีราคาที่สูงขึ้น 

แต่ในมุมกลับกันได้ส่งผลกระทบในแง่ลบต่อ 
ผู ้บริโภค โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู ้บริโภคท่ีม ี
ก�ำลังซื้อไม่มากนักหรือคนยากจน ประกอบกับ
มีมาตรการรับประกันราคาพื้นฐานและเพดาน
สูงสุดของข้าว และรักษาปริมาณข้าว

แนวทางที่ ให ้ความส�ำคัญกับการผลิต
ภายในประเทศดังกล่าว สอดคล้องกับประเทศ
ญ่ีปุน่ ซ่ึงมคีวามพยายามทีจ่ะลดการน�ำเข้าข้าว
จากต่างประเทศและมีการตั้งก�ำแพงภาษี 
ที่สูงมาก โดยภาษีน�ำเข้าข้าวสารอยู่ที่ร้อยละ 
778 ต่างจากอัตราภาษีศุลกากรในการน�ำเข้า
ผลิตผลทางการเกษตรชนิดอื่น ๆ ที่มีแนวโน้ม 
จะลดลง รวมถึงมีการรักษาและอุดหนุน
เครือข่ายของเกษตรกรข้าวขนาดเล็กท่ีไม่มี
ประสิทธิภาพ เช่นเดียวกับประเทศฟิลิปปินส์  
ทีร่ฐับาลมบีทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ  ในการก�ำหนด
ปริมาณน�ำเข้าข้าวโดยตรง ท้ังนี้ปริมาณน�ำเข้า 
ที่รัฐบาลก�ำหนดแตกต่างกันไปในแต่ละปี  
ซึ่งขึ้นอยู ่กับสถานการณ์ สภาพปัญหา และ 
การคาดการณ์การเก็บเกี่ยวภายในประเทศ 
เป ็นส�ำคัญ อีกส ่วนหนึ่งรัฐบาลได้ก�ำหนด
ราคาข้ันต�่ำส�ำหรับเกษตรกรและราคาเพดาน 
ส�ำหรับผู้บริโภคข้าวไว้ด้วย 

ส�ำหรับนโยบายของประเทศที่มีความ
สามารถในการส่งออกข้าวสูงอย่างเช่นประเทศ
เวียดนาม ได้ใช ้ระบบโควต้าในการจ�ำกัด
ปริมาณการส่งออกข้าวไปยังประเทศต่าง ๆ  
ส่งผลให ้ประเทศเวียดนามสามารถรักษา
เสถียรภาพของราคาข้าวในประเทศได้เป็น
อย่างดี ในขณะเดียวกันน�ำไปสู่ความมั่นคง 
หรือไม่มีปัญหาในเรื่องการลักลอบส่งออกข้าว 
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ไปยังประเทศต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในประเทศที่เคร่งครัดในการก�ำหนดโควต้า 
น�ำเข้าข้าว

นอกจากนัน้ ยงัมนีโยบายรฐับาลอกีหลาย ๆ   
ประเทศที่พยายามช ่ วย เหลือ เกษตรกร 
ผู้ปลูกข้าวภายในประเทศ เช่น ประเทศจีน  
กว่าทศวรรษทีผ่่านมารฐับาลใช้มาตรการซือ้ข้าว 
จากเกษตรกรในท้องถิ่นในอัตราที่สูงกว ่า
ราคาตลาด เพื่อรักษาระดับข้าวในคลังสินค้า  
ส่วนประเทศอินเดียใช้มาตรการประกันราคา
ข้าวให้แก่เกษตรกร ในขณะเดียวกันรัฐบาล 
ก็ไม ่มองข ้ามคนจนท่ีมีก�ำลังซื้อไม ่มากนัก  
ด้วยการให้คนจนสามารถซื้อข้าวจากรัฐบาล 
ในอัตราที่ต�่ำกว่าท้องตลาดจากร้านค้าท่ีเป็น
เครือข่ายของรัฐบาลซ่ึงมีประมาณ 60,000 
ร้านค้า 

จากนโยบายข้าวของประเทศในอาเซียน
ข้างต้น ช้ีให้เห็นว่า รัฐบาลในแต่ละประเทศ 
มุ่งให้ความส�ำคัญกับการช่วยเหลือเกษตรกร
ภายในประเทศเป็นหลัก โดยเฉพาะอย่างย่ิง
ด�ำเนนินโยบายหรอืมาตรการเกีย่วกบัการรกัษา 
ราคาข้าวในประเทศให้มีราคาสูงเป็นหลัก  
โดยเชือ่ว่าแนวทางดงักล่าวจะส่งผลให้เกษตรกร
ผู ้ปลูกข้าวมีสภาพชีวิตความเป็นอยู ่ที่ดีขึ้น 
ประกอบกับพยายามลดการน�ำเข้าข้าวจาก 
ต่างประเทศ รวมถึงนโยบายเฉพาะที่ เป ็น 
การช่วยเหลือคนจนให้ไม่ต้องซื้อข้าวบริโภค 
ในราคาที่สูง 

ทั้งนี้ผลผลิตข้าวต่างประเทศโดยภาพรวม 
มี แนว โน ้ มสู ง ข้ึ น  ซึ่ ง ก ร ะทรว ง เ กษตร
สหรัฐอเมริกา (Office of Agricultural  

Economics, 2019, online) ได้คาดการณ์
ผลผลิตข้าวต่างประเทศปี 2561/62 ณ เดือน
เมษายน 2562 ว่าจะมผีลผลติ 501.387 ล้านตนั
ข้าวสาร เพิ่มขึ้นจาก 495.486 ล้านตันข้าวสาร 
หรือเพิ่มขึ้นร้อยละ 1.19 จากปี 2560/61 

สถานการณ์และปัญหาการผลิตและ 
การตลาดข้าวไทย 

ประเทศไทยมีการปลูกข้าว 2 ฤดู คือ ฤดู
นาปีและฤดูนาปรัง โดยข้าวนาปรังหรือข้าวนา 
น�้ำฝน คือ ข้าวที่ปลูกในฤดูการท�ำนาปกติ  
จึงใช้ภาษาอังกฤษตรงตัวว่า in-season rice 
เ ร่ิมต้ังแต ่ เ ดือนพฤษภาคมถึงตุลาคมและ 
เก็บเกี่ยวสิ้นสุดไม่เกินกุมภาพันธ์ ส่วนข้าวนาปี  
คือ ข้าวที่ปลูกนอกฤดูกาลท�ำนาปกติ ภาษา
อังกฤษจึงใช้ค�ำว ่า off-season rice คือ  
เร่ิมต้ังแต่เดือนมกราคม นิยมปลูกในพ้ืนท่ี 
ที่มีการชลประทานดี ในภาคกลาง (The  
Chaipattana Foundation, 2020, online)  
ซ่ึงสถานการณ์การผลิตข้าวในแต่ละภูมิภาค 
ของประเทศไทย มีรายละเอียด ดังนี้ (Rice 
Department, 2012, pp.2-3)

ภาคเหนือ เป็นพื้นที่ที่มีความอุดมสมบูรณ์
ของดินสูงกว่าภาคอื่น โดยข้าวที่ปลูกส่วนใหญ่
เป็นข้าวนาสวนที่ปลูกบริเวณท่ีราบระหว่าง
ภเูขา เนือ่งจากมรีะดับน�ำ้ต้ืนกว่า 80 เซนติเมตร 
ขณะที่ข้าวไร่ปลูกในที่ดอนและที่สูงบนภูเขา 
ไม่มีน�้ำขังในพ้ืนท่ีปลูก ซ่ึงประเภทข้าวท่ีปลูก
เป็นข้าวเหนียวและข้าวเจ้า โดยข้าวนาปี 
เก็บเกี่ยวช่วงเดือนพฤศจิกายนถึงธันวาคม  
ส่วนข้าวนาปรงัเกษตรกรสามารถปลกูได้ในพืน้ที่
ที่มีน�้ำชลประทานเท่านั้น ชาวนาประสบปัญหา
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ปริมาณน�้ำไม่เพียงพอในการผลิตข้าว ในส่วน
ของการตลาดชาวนาประสบปัญหาราคาข้าว
ตกต�่ำ ไม่คุ้มกับต้นทุนในการผลิตข้าว

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ สภาพพื้นนา 
มีลักษณะเป็นที่ราบ โดยภาพรวมของพื้นที่ 
มักจะประสบปัญหาความแห้งแล้ง ท�ำให้ดิน 
มคีวามอดุมสมบรูณ์น้อยกว่าภาคอืน่ ๆ  ลกัษณะ
พื้นดินที่ท�ำการปลูกข ้าวจึง เป ็นดินทราย  
ดินเกลือ และส่วนใหญ่ท�ำนาปี เก็บเกี่ยวในช่วง
เดือนตุลาคมถึงธันวาคม แต่มีเขตชลประทาน
น้อยท�ำให้ชาวนาประสบปัญหาปริมาณน�้ำ 
ไม่เพียงพอต่อการผลิตข้าว ซึ่งในพื้นที่ตอนบน 
ของภาคนิยมปลูกข้าวเหนียว และบริเวณ 
ตอนล่างแถบริมฝั ่งแม่น�้ำโขงปลูกข้าวเจ ้า  
โดยอยู่ในเขตจังหวัดอุบลราชธานี นครพนม 
และสกลนคร ในส่วนของการตลาดชาวนา
ประสบปัญหาราคาข้าวตกต�่ำและไม่แน่นอน 

ภาคกลาง มีลักษณะเป็นที่ราบลุ่ม ท�ำให้
การท�ำนามีทั้งนาปีและนาปรัง ข้าวเจ้าได้รับ
ความนิยมปลูกสูง จังหวัดที่การปลูกข้าวเป็น
จ�ำนวนมาก ได้แก่ ปทุมธานี พระนครศรีอยุธยา 
อ่างทอง สิงห์บุรี อุทัยธานี นครสวรรค์ พิจิตร 
พิษณุโลก สุพรรณบุรี และปราจีนบุรี โดย
ลักษณะการปลูกข้าวเป็นข้าวนาสวน ส่วนบาง
จังหวัดปลูกข้าวข้ึนน�้ำ เน่ืองจากระดับน�้ำในนา
ช่วงเดือนกันยายนและพฤศจิกายน มีความลึก 
ประมาณ 1-3 เมตร ท้ังน้ีลักษณะพื้นดิน
เป็นนาดินตมที่เป็นดินเหนียว โดยข้าวนาป ี
เก็บเกี่ยวช่วงเดือนตุลาคมถึงธันวาคม ส�ำหรับ
ข้าวนาปีทีป่ลกูเป็นข้าวข้ึนน�ำ้เกบ็เกีย่วช่วงเดอืน

ธันวาคมถึงมกราคม แต่ส่วนใหญ่พื้นที่ท�ำนา
ในภาคกลางมักเป็นข้าวนาปรัง เฉลี่ยปลูกข้าว
มากกว่า 2 ครั้งใน 1 ปี หรือ 5 ครั้ง ในเวลา 2 ปี  
เนื่องจากพ้ืนท่ีภาคกลางมากกว่าร้อยละ 80  
เป ็น เขตนาชลประทาน ในป ีที่ ประเทศ 
ประสบภัยแล้ง ชาวนาก็จะมีปัญหาปริมาณน�้ำ 
ไม่เพียงพอต่อการผลิตข้าวในส่วนของการ
ตลาดชาวนาประสบปัญหาราคาข้าวตกต�่ำและ 
ไม่แน่นอนเช่นเดียวกบัภาคเหนอืและภาคกลาง

ภาคใต้ เป็นภาคที่ท�ำนาช้ากว่าภาคอื่น 
เนื่องจากการท�ำนาส่วนใหญ่ใช้น�้ำฝน แต่ฝนตก
ล่าช้ากว่าภาคอื่น แม้กระทั่งในภูมิภาคเดียวกัน
ฝนตกไม่พร้อมกนั โดยทางฝ่ังตะวนัตกฝนจะตก
เร็วกว่าทางฝ่ังตะวนัออก และพ้ืนท่ีปลูกข้าวเป็น
ที่ราบริมทะเลและที่ราบระหว่างภูเขา จึงเริ่ม
ปลูกข้าวได้ประมาณเดือนกันยายนและตุลาคม 
ซ่ึงนิยมปลูกข้าวเจ้าในฤดูนาปี ส่วนนาปรัง 
มีจ�ำนวนพื้นที่ปลูกน้อยกว่า เน่ืองจากมีพื้นที่
ส่วนน้อยที่อยู่ในเขตชลประทาน ได้แก่ จังหวัด
นครศรีธรรมราช พัทลุง และสงขลา ขณะท่ี
บริเวณพื้นที่ดอนและที่สูงบนภูเขามักจะปลูก
ข้าวไร่แซมกับการปลูกยางพารา ในส่วนของ 
การตลาดชาวนาประสบปัญหาราคาข้าวตกต�่ำ 
ไม่คุ้มกับต้นทุนในการผลิตข้าวท�ำนองเดียวกับ
ภาคอื่น 

สถานการณ์การผลติข้าวนาปีในด้านต่าง ๆ  
ได้แก่ เนื้อที่เพาะปลูก เนื้อที่เก็บเกี่ยว ผลผลิต 
ผลผลิตต่อไร ่ ป ี 2561 ในระดับความชื้น  
ร้อยละ 15 มีรายละเอียด ดังนี้ 
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ตารางที่ 2: ข้าวนาปี: เนื้อที่เพาะปลูก เนื้อที่เก็บเกี่ยว ผลผลิต ผลผลิตต่อไร่ ปี 2561

ภาค
เนื้อที่เพาะปลูก 

(ไร่)

เนื้อที่

เก็บเกี่ยว 

(ไร่)

ผลผลิต

(ตัน)

ผลผลิตต่อไร่ (กิโลกรัม)

ปลูก เก็บ

ตะวนัออกเฉยีงเหนอื 36,878,181 32,869,030 11,706,257 317 356

เหนือ 13,814,978 13,597,349 7,847,727 568 577

กลาง 8,507,059 8,382,239 5,250,274 617 626

ใต้ 780,513 778,580 373,598 479 480

รวม 59,980,731 55,627,198 25,177,856 420 453

ที่มา: Office of Agricultural Economics (2019, online)

จากข้อมูลการผลิตข้าวนาปี ประกอบด้วย
เนือ้ทีเ่พาะปลกู เนือ้ทีเ่กบ็เกีย่ว ผลผลติ ผลผลติ
ต่อไร่ ปี 2561 ข้างต้น พบว่า เนือ้ทีเ่พาะปลกูสงูสดุ
อยูใ่นภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอื 36,878,181 ไร่  
เนื้อที่ เก็บเกี่ยว 32,869,030 ไร ่ ผลผลิต 
11,706,257 ตัน ผลผลิตต่อไร่ ปลูก 317 
กิโลกรัม และผลผลิตต่อไร่ เก็บ 356 กิโลกรัม 

รองลงมาเป็นภาคเหนือ ภาคกลาง และภาคใต้
ตามล�ำดับ 

ส่วนสถานการณ์การผลิตข้าวนาปรังในด้าน
ต่าง ๆ ได้แก่ เนื้อที่เพาะปลูก เนื้อที่เก็บเกี่ยว 
ผลผลติ ผลผลติต่อไร่ ปี 2561 ในระดบัความชืน้ 
ร้อยละ 15 มีรายละเอียด ดังนี้ 

ตารางที่ 3: ข้าวนาปรัง: เนื้อที่เพาะปลูก เนื้อที่เก็บเกี่ยว ผลผลิต ผลผลิตต่อไร่ ปี 2561

ภาค
เนื้อที่เพาะปลูก 

(ไร่)

เนื้อที่

เก็บเกี่ยว 

(ไร่)

ผลผลิต 

(ตัน)

ผลผลิตต่อไร่ (กิโลกรัม)

ปลูก เก็บ

กลาง 5,311,948 5,302,398 3,717,454 700 701

เหนือ 4,819,308 4,807,364 3,139,976 652 653

ตะวันออกเฉียงเหนือ 1,766,573 1,757,522 1,016,166 575 578

ใต้ 169,151 168,060 90,958 538 541

รวม 12,066,980 12,035,344 7,964,554 660 662

ที่มา: Office of Agricultural Economics (2019, online)



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีที่ 13 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2563104

จากข้อมูลการผลิตข้าวนาปรัง ประกอบ
ด้วยเนื้อที่เพาะปลูก เนื้อที่เก็บเกี่ยว ผลผลิต 
ผลผลิตต่อไร่ปี 2561 ข้างต้น พบว่า เนื้อที่เพาะ
ปลูกสูงสุดอยู่ในภาคกลาง 5,311,948 ไร่ เนื้อที่
เกบ็เกีย่ว 5,302,398 ไร่ ผลผลติ 3,717,454 ตนั 
ผลผลิตต่อไร่ ปลูก 700 กิโลกรัม และผลผลิต 
ต ่อไร ่ เก็บ 701 กิโลกรัม รองลงมาเป็น 
ภาคเหนือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และ 
ภาคใต้ตามล�ำดับ

ในอกีด้านหนึง่ เมือ่พจิารณาข้อมลูการผลติ
ข้าวของประเทศไทยเปรียบเทียบกับประเทศ 
อื่น ๆ พบว่า ข้อมูลการผลิตข้าว นับจาก พ.ศ. 
2559-2561 ประเทศไทยผลิตข้าวได้เป็นอันดับ 
6 ของต่างประเทศ โดยประเทศที่เป็น 5 ล�ำดับ
แรก ได้แก่ ประเทศจนี ประเทศอนิเดยี ประเทศ
อินโดนีเซีย ประเทศบังคลาเทศ และประเทศ
เวียดนาม ส่วนการส่งออกข้าว ประเทศไทย 
ส่งออกเป็นล�ำดับ 2 รองจากประเทศอินเดีย  
ดงัรายละเอยีดตามตารางที ่3 และตารางที ่4 ดงันี้ 

ตารางที่ 4: ข้อมูลการผลิตข้าว

ประเทศ
ปีการผลิต 2561/62

(ล้านตัน)

ปีการผลิต 2560/61

(ล้านตัน)

ปีการผลิต 2559/60

(ล้านตัน)

จีน 144.5 145.99 144.85

อินเดีย 109 110 106.5

อินโดนีเซีย 37.3 37 37.15

บังคลาเทศ 34.7 32.65 34.58

เวียดนาม 28.67 28.58 27.86

ไทย 21 20.37 18.6

ที่มา: Department of Foreign Trade (2018, Online)

จากข้อมูลการผลิตข้าวข้างต้น ชี้ให้เห็นว่า 
ปริมาณการผลิตข้าวของประเทศไทย ในปีการ
ผลติ 2559/60 จ�ำนวน 18.6 ล้านตนั ปีการผลติ  
2560/61 จ�ำนวน 20.37 ล้านตัน และป ี
การผลิต 2561/62 จ�ำนวน 21 ล ้านตัน  
ซึง่เป็นรองหลาย ๆ  ประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิง่

ประเทศจนี ทีเ่ป็นประเทศทีม่กีารผลติข้าวสงูสดุ 
ปีการผลิต 2559/60 จ�ำนวน 144.85 ล้านตัน  
ปีการผลิต 2560/61 จ�ำนวน 145.99 ล้านตัน 
และในปีการผลิต 2561/62 จ�ำนวน 144.5 
ล้านตัน
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ตารางที่ 5: ข้อมูลการส่งออกข้าว	

ประเทศ
การส่งออกปี 2561/62

(ล้านตัน)

การส่งออกปี 2560/61

(ล้านตัน)

การส่งออกปี 2559/60

(ล้านตัน)

อินเดีย 13 13.2 10

ไทย 11 10.5 10

เวียดนาม 6.8 6.8 5.6

ปากีสถาน 4 4 4

เมียนมาร์ 3.5 3.5 1.6

ที่มา: Department of Foreign Trade (2018, Online)

จากข้อมูลการส่งออกข้าวข้างต้น ชี้ให้
เห็นว่า ประเทศไทยส่งออกข้าวเป็นล�ำดับ 2 
โดยการส่งออกปี 2559/60 จ�ำนวน 10 ล้าน
ตัน ปี 2560/61 จ�ำนวน 10.5 ล้านตัน และ
ปี 2561/62 จ�ำนวน 11 ล้านตัน เป็นรองเพียง
ประเทศอินเดียท่ีส่งออกข้าวเป็นอันดับ 1 โดย
การส่งออกปี 2559/60 จ�ำนวน 10 ล้านตัน ปี 
2560/61 จ�ำนวน 13.2 ล้านตนั และปี 2561/62 

จ�ำนวน 13 ล้านตนั ถงึแม้ไทยจะผลติข้าวได้น้อย
กว่าหลาย ๆ ประเทศก็ตาม เนื่องจากจ�ำนวน
ประชากรในประเทศและความต้องการในการ
บริโภคข้าวน้อยกว่าประเทศนั้น ๆ 

ส ่วนปริมาณการส ่งออกข้าวไทยแยก 
ตามชนิดข้าว ระหว่างปี 2558-2561 พบว่า 
มีข้อมูล ดังนี้

 

ตารางที่ 6: ปริมาณส่งออกข้าวไทยแยกตามชนิดข้าว ระหว่างปี 2558-2561

ชนิดข้าว 2558 2559 2560 2561 % ∆
ข้าวขาว 4,994,387 4,819,941 4,607,117 5,303,185 15.1

ข้าวหอมมะลิ 1,987,232 2,366,185 2,087,919 1,486,564 -28.8

ข้าวหอมไทย 124,426 132,727 360,949 408,839 13.3

ข้าวนึ่ง 2,316,900 2,149,597 3,001,912 2,524,594 -15.9

ข้าวเหนียว 372,835 438,943 460,216 354,040 -23.1

รวม (ตัน) 9,795,780 9,906,393 10,518,112 10,077,219 -4.2

มูลค่า (ล้านบาท) 155,912 154,691 157,264 163,130 3.7

ที่มา: Thai Rice Exporters Association (2020, online)



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีที่ 13 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2563106

จากข้อมูลการส่งออกข้าวไทย ปี 2561 ใน
เดือนพฤศจิกายนมีปริมาณ 10,077,219 ตัน 
มูลค่ารวม 163,130 ล้านบาท ซึ่งเป็นตัวเลข
ที่สูงกว่าปีที่ผ่านมา โดยเฉพาะอย่างยิ่งขายได้
จ�ำนวนมากในช่วงเดือนพฤศจิกายน เนื่องจาก 
ผูซ้ือ้ในต่างประเทศต่างเร่งน�ำเข้าข้าว เพือ่เตรยีม
ไว้ในช่วงเทศกาลคริสต์มาสและปีใหม่ รวมถึง
เทศกาลตรุษจีน โดยส่วนใหญ่ส่งไปตลาดประจ�ำ 
เช่น เบนินและแอฟริกาใต้ ส่วนการส่งออก 
ข้าวหอมมะลิมีปริมาณ 1,486,564 ตัน ลดลง
ร้อยละ 28.8 เมื่อเทียบกับปีที่ผ่าน ๆ มา โดย
ตลาดหลักยังคงเป็นประเทศสหรัฐอเมริกา จีน 
ฮ่องกง และแคนาดา ขณะทีก่ารส่งออกข้าวขาว
มีปริมาณ 5,303,185 ตัน เพิ่มขึ้นร้อยละ 15.1 
เมื่อเทียบกับปีที่ผ่านมาเช่นกัน โดยส่วนใหญ ่
ยงัคงส่งไปยงัประเทศในแถบเอเชยีและแอฟรกิา 
เช่น ฟิลิปปินส์ เบนิน ญี่ปุ่น แองโกลา มาเลเซีย 
โมซัมบกิ สหรฐัอาหรบัเอมเิรตส์ และจนี เป็นต้น 
ส่วนข้าวที่มีปริมาณการส่งออกน้อยที่สุด คือ 
ข้าวเหนียว 354,040 ตัน ลดลงร้อยละ 23.1 
ทัง้นีภ้าวะราคาข้าวของไทยค่อนข้างทรงตวั โดย
ข้าวขาว ร้อยละ 5 ท่ีสมาคมผู้ส่งออกข้าวไทย 
ประกาศเมื่อวันที่ 26 ธันวาคม 2561 ราคา 
อยูท่ี ่403 ดอลลาร์สหรฐัต่อตนั ขณะทีร่าคาข้าว 
ของประเทศคู ่ แข ่ ง โดยเฉพาะเวียดนาม 
มีแนวโน้มอ่อนตัวลง ซึ่งเว็บไซต์ Oryza.com 
รายงานว่า ข้าวขาว ร้อยละ 5 ของเวียดนาม 
ราคาอยูท่ี ่375-379 ดอลลาร์สหรฐัต่อตนั ลดลง
จากเดือนที่ผ่านมาประมาณ 30 ดอลลาร์สหรัฐ 
ส่วนอินเดียและปากีสถานราคาอยู่ท่ี 368-372 
และ 353-357 ดอลลาร์สหรัฐต่อตัน ตามล�ำดับ 

(Office of Agricultural Economics, 2019, 
online)	

จากสถานการณ์และปัญหาการผลิตและ
การตลาดข้าวไทยดังกล่าวข้าวต้น ชี้ให้เห็นว่า 
ปัญหาส�ำคัญของการผลิตข้าว คือ ชาวนาทุก
ภูมิภาคประสบปัญหาปริมาณน�้ำไม่เพียงพอ
ต่อการผลิตข้าว ซึ่งส่งผลกระทบต่อชาวนาเป็น
อย่างยิ่ง เนื่องจากน�้ำเป็นปัจจัยส�ำคัญต่อการ
ผลิตข้าว ส่วนปัญหาด้านการตลาด คือ ราคาข้าว
ตกต�ำ่ ไม่คุม้ต้นทนุในการผลติข้าว ซึง่สอดคล้อง
กับงานวิชาการของ ประภาส ปิ ่นตบแต่ง  
ทีก่ล่าวถงึสาเหตุของราคาตกต�ำ่ลงมาก เนือ่งจาก 
ปัจจัยภายนอก คือ ข้าวในตลาดโลกมากกว่า
ประเทศไทยผลิตได้ร้อยละ 4 ของข้าวทั้งหมด 
ซ่ึงอยูภ่ายใต้กลไกตลาดโลก ปัจจุบนัข้าวเพ่ิมข้ึน  
สต็อกข้าวของสหรัฐก็เพิ่มขึ้น เวียดนามผลิต 
ได้มาก เทคโนโลยกีารผลิตข้าวกป็รับไปไกลมาก 
ตลาดที่ TDRI พยายามชี้ให้เห็นคือ ในแอฟริกา
หรือที่อื่น ๆ  ตลาดก็ลดลงไป ข้าวหอมมะลิที่เรา
เคยขายได้ 700 เหรียญสหรัฐ ตอนนี้ต้องลดลง
มาแข่งขนักบัข้าวคณุภาพใกล้ ๆ  กัน ทีป่ระมาณ 
600 เหรียญสหรัฐ น�ำมาสู่การกดราคาภายใน 
ซ่ึงโรงสีกล่าวไว้ชัดเจนว่า เขาขายได้ถูก เขาก็ 
ต้องซื้อถูก มันเป็นธุรกิจ ส่วนปัจจัยภายใน  
คอื ภยัแล้งท�ำนาไม่ได้ พอฝนตกต้องตามฤดูกาล
จงึจะสามารถท�ำนาได้ปรมิาณมากแต่ข้าวก็ออก
มาเยอะจนล้นตลาด (Prapart Pintobtang, 
2020, online)

นอกจากนี ้มงีานวจิยัทีเ่กีย่วข้องกบัการผลติ 
และการตลาดข้าวไทย ดังนี้
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Orawan Srisompan, Thatpicha Jarernrat,  
and Namfa Thipphayanet (2014, pp. 
F-I) ท�ำการวิจัยเร่ือง โครงสร้างการผลิตและ
การตลาดข้าวหอมมะลิไทย ผลการวิจัย พบว่า  
ประเทศไทยมีพื้นที่เพาะปลูกข้าวหอมมะลิ
ประมาณ 25.98 ล้านไร่ และพื้นที่เพาะปลูก 
ข ้ า วหอมมะ ลิ ในช ่ ว งกว ่ าสองทศวรรษ 
ที่ผ ่านมามีแนวโน ้มเพิ่มขึ้นอย ่างต ่อเนื่อง  
ส ่วนหนึ่ ง เป ็นผลจากนโยบายของรัฐบาล 
ที่มีส่วนสนับสนุนให้เกษตรกรหันไปปลูกข้าว
หอมมะลิมากขึ้น เพราะมีการก�ำหนดราคา 
รับจ�ำน�ำข้าวหอมมะลิสูงกว่าข้าวพันธุ ์อื่น ๆ  
ผลจากข ้อจ�ำกัดของแรงงานเกษตรและ 
การเข้าสู่สังคมสูงวัยของเกษตรกร ท�ำให้มีการ
ยอมรับเทคโนโลยีการผลิตท่ีประหยัดแรงงาน
มากขึ้นส่งผลต่อคุณภาพข้าวหอมมะลิท่ีผลิตได้  
ซึ่ งผลการศึกษาสถานภาพการผลิตและ
แบบแผนการผลิตข้าวหอมมะลิของเกษตรกร 
สะท้อนให้เห็นว่าเกษตรกรส่วนใหญ่ยังพึ่งพิง
อาชีพด้านเกษตรกรรมโดยเฉพาะการปลูกข้าว
เป็นหลัก แต่เกษตรกรทั่วไปให้ความส�ำคัญ
กับการจัดการคุณภาพข้าวหอมมะลิในแปลง
น้อยลง ไม่มีการคัดเลือกเมล็ดพันธุ์ก่อนปลูก 
ไม่ปลูกพืชหมุนเวียนหรือปรับปรุงคุณภาพ
ของดิน และเนื่องจากเกษตรกรส่วนใหญ่ใช้
รถเก่ียวนวดในการเก็บเกี่ยวผลผลิตจึงไม่มี
การลดความชื้นก่อนขายส่วนใหญ่เกษตรกร
จะนิยมขายข้าวสด นอกจากนั้น พบว่า ควร
มุ่งพัฒนาการผลิตข้าวหอมมะลิในระดับต้นน�้ำ 
โดยเน้นการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตของ
เกษตรกร ส่วนในระดับกลางน�้ำหน่วยงาน

ที่เกี่ยวข้องต้องส่งเสริมให้กลไกตลาดข้าว 
ในประเทศท�ำงานอย่างมีประสิทธิภาพ และใน
ระดบัปลายน�ำ้ภาครฐัและเอกชนต้องร่วมมอืกนั
อย่างเข้มแข็งในการรักษาตลาดส่งออกข้าวหอม
มะลิเดิมและการขยายตลาดส่งออกใหม่

W i t s a nu  A t t a v an i c h  ( 2 0 15 ,  
pp.114-118) ท�ำการวิจัยเร่ือง การประเมิน 
ผลกระทบของโครงการรับจ�ำน�ำข ้าว ท่ีม ี
ต่อสถานะทางเศรษฐกิจของเกษตรกรไทย  
ผลการวิจัย พบว่า โครงการรับจ�ำน�ำข้าว 
มีส่วนช่วยให้รายรับทางตรงจากการเกษตร 
ของฟาร์มทุกขนาดท่ีเข้าร่วมโครงการเพิ่มขึ้น  
มส่ีวนท�ำให้ราคาข้าวในตลาดและต้นทนุการผลติ 
ข้าวปรับเพ่ิมขึ้นเมื่อเปรียบกับก่อนมีโครงการ 
ส่วนข้อเสนอแนะ คือ รัฐบาลควรมีแนวทาง
คู ่ขนานที่จะช่วยลดต้นทุนการผลิตโดยเพิ่ม
ประสิทธิภาพการใช้ปัจจัยการผลิต เพ่ือเพ่ิม
ความคุ ้มค ่าของงบประมาณที่ใช ้จ ่ายผ่าน
โครงการ หรือโครงการสาธารณะอื่น ในอนาคต

Chompoonuch Hunnak (2017, 
pp.132-151) ท�ำการวิจัยเรื่อง คุณภาพชีวิต
ชาวนาไทย: ศึกษากรณีจังหวัดสุพรรณบุรี  
ผลการวิจัย พบว่า ชาวนามีปัญหาสภาพ
หรือปริมาณน�้ำที่ไม่เหมาะสมในการปลูกข้าว  
ภัยทางธรรมชาติ และปัญหามีท่ีดินท�ำกิน 
ไม่เพียงพอ ต้องเช่าท่ีดินเพ่ิม อีกท้ังแนวโน้ม
ชาวนาขายทีม่ากขึน้ และกลายเป็นนาแปลงใหญ่ 
ท่ีมีเจ้าเพียงไม่กี่ราย ราคาผลผลิตไม่มีความ
แน่นอน และชาวนายังคงขาดความรู ้เรื่อง 
การตลาด การพฒันาและแปรรปูผลติภณัฑ์ข้าว  
เพื่อช่วยเพิ่มมูลค่าสินค้า ตลอดจนขาดช่องทาง 
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การตลาดที่หลากหลาย ทันสมัย และชาวนา
ได้รับผลกระทบทั้งในแง่ลบและแง่บวกจาก
นโยบายของรฐับาล โดยเฉพาะอย่างยิง่ส่งผลให้ 
วถิกีารผลติ ค่านยิมการปลกูข้าวเปลีย่นแปลงไป  
และปัจจัยการผลิตราคาสูงขึ้น ส่วนแนวทาง
การพัฒนาคุณภาพชีวิตอย่างยั่งยืน ได้แก่  
1) การก�ำหนดเขตพืน้ทีก่ารเพาะปลกู เพือ่ไม่ให้ 
ข้าวออกสู่ตลาดพร้อมกัน 2) การวางระบบ 
การบริหารและจัดการน�้ำแบบบูรณาการ  
ทั้งภาครัฐ เอกชน และชุมชนให้สอดคล้องกับ 
วถิกีารท�ำเกษตร บรบิทของพืน้ที ่และปัจจัยเสีย่ง 
ต่าง ๆ ที่มากระทบ ท้ังนี้ ส่วนหนึ่งภาครัฐ 
ควรลงทนุในเรือ่งระบบชลประทานให้เพิม่มากขึน้  
3) พัฒนาเทคโนโลยีและนวัตกรรมทางการ
เกษตรให้มีความหลากหลาย ทันสมัย และ
เหมาะสมต่อบริบทของพื้นท่ี 4) บูรณาการ
เครือข่ายความร่วมมือหลากหลายภาคส่วน  
เพื่อแก้ไขปัญหา และจัดการทั้งกระบวนการ 
รวมถึง 5) สนับสนุนให้ชุมชนรวมกลุ่มในรูป
วิสาหกิจชุมชน หรือสหกรณ์ สร้างเครือข่าย 
และการท�ำงานอย่างประณีต เพื่อผลิตข้าว
อินทรีย์ที่มีคุณภาพ เพ่ิมความสามารถในการ
จัดการตนเองอย่างย่ังยืน โดยมีวิถีการผลิต 
ที่ เป ็นมิตรกับธรรมชาติ การใช ้ภูมิป ัญญา 
พื้นบ้าน นวัตกรรมและเทคโนโลยี การพัฒนา
แปรรูปผลิตภัณฑ์เพื่อเพิ่มมูลค่า

แนวทางการพัฒนาการผลิตและการ
ตลาดข้าวไทย

จากข้อมูลนโยบายข้าวของประเทศไทย 
สถานการณ์และปัญหาการผลิตและการตลาด
ข้าวต่างประเทศ สถานการณ์และปัญหาการ
ผลติและการตลาดข้าวไทย ในทัศนะของผู้เขียน

เห็นว่า การพัฒนาการผลิตและการตลาดข้าว
ไทยท่ีเหมาะสมกับบริบทของประเทศไทยน้ัน 
มีแนวทาง ดังนี้

1.  การพัฒนาการผลิตข้าวไทย

1)  ควรมีการพัฒนาข้าวไทยทั้งระบบ 
ต้นน�้ำ กลางน�้ำ และปลายน�้ำอย่างต่อเนื่อง เช่น  
น�ำแนวคดิเกษตรทฤษฎีใหม่ การทํานาขัน้บนัได 
โครงการฝนหลวงเพื่อบรรเทาปัญหาความ
แห้งแล้ง และการแก้ปัญหาดินเปร้ียวในพ้ืนที ่
ต่าง ๆ  ทีเ่รยีกว่า “แกล้งดนิ” รวมถงึการกระจาย 
เมล็ดพันธุ ์ข ้าวพันธุ ์ดีสู ่เกษตรกร ตลอดจน 
น�ำเทคโนโลยีสมัยใหม ่มาใช ้ในการท�ำนา  
เพื่อเป็นการเพิ่มผลผลิตและคุณภาพของข้าว 
ให้สูงขึ้น ซึ่งสอดคล้องกับ ผลการวิจัยของ 
Orawan Srisompan, Thatpicha Jarernrat, 
and Namfa Thipphayanet (2014, pp.F-I) 
ท�ำการวิจัยเรื่อง โครงสร้างการผลิตและการ
ตลาดข้าวหอมมะลิไทย ผลการวิจัย พบว่า 
แรงงานเกษตรยอมรบัการใช้เทคโนโลยกีารผลติ 
ซึ่งช่วยประหยัดแรงงานส่งผลต่อคุณภาพข้าว 
ที่ ผ ลิ ต ได ้  ขณะ เดี ย วกั นควรมุ ่ งพัฒนา 
การผลิตข ้าวในระดับต ้นน�้ำ โดยเน ้นการ 
เพิ่มประสิทธิภาพการผลิตของเกษตรกร 

2)  หัวใจส�ำคัญอยู่ท่ีการจัดการน�้ำ ซ่ึงใน
ยุคปัจจุบันการปลูกข้าวต้องอาศัยน�้ำเป็นปัจจัย
การผลิตที่จ�ำเป็นเช่นกัน และปฏิเสธไม่ได้ว่า  
ประเทศไทยมีป ัญหาเรื่องน�้ำมาโดยตลอด  
ทั้งน�้ำท่วม น�้ำแล้ง ฝนไม่ตกต้องตามฤดูกาล  
ซึ่งแนวทางการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับปริมาณน�้ำ
ให้มใีช้อย่างเพียงพอและยัง่ยนื คือ การจัดการน�ำ้ 
อย่างเป็นระบบ โดยการจัดต้ัง “สหกรณ์ผู้ใช้น�ำ้”  
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เพื่อให้เกิดการใช้น�้ำอย่างเต็มประสิทธิภาพ  
มสีดัส่วนท่ีเหมาะสมระหว่างตวัแทนจากพืน้ทีลุ่ม่ 
กับพื้นที่ดอน กฎ กติกาในการด�ำเนินงาน 
เน้นการใช้มาตรการทางสงัคมควบคูก่บัมาตรการ
ทางกฎหมาย ทัง้น้ีรายละเอียดท่ีคณะกรรมการ 
ต้องดูแลและรับผิดชอบ คือ การก�ำหนดวัน
ปล่อยน�้ำที่ชัดเจน เพื่อให้เกษตรกรไม่ต้องเสีย 
ค่าใช้จ่ายในการวดิน�ำ้ มีปรมิาณน�ำ้ใช้อย่างเพยีงพอ  
ทั่วถึง และผลิตผลมีคุณภาพ โดยแบ่งพื้นที่ 
ว่ามีพื้นที่ใดบ้างที่น�้ำท่วมถึง เขตใดเป็นเขต 
ที่น�้ำท ่วมไม ่ถึง และก�ำหนดให้นาในพื้นที่
ชลประทานทั้งน�้ำท่วมถึงและน�้ำท่วมไม่ถึง 
ให้ท�ำนาปรัง ปีละ 2 ครั้ง จากนั้นหยุดพัก 
เพือ่ปล่อยน�ำ้ท่วมท่ีนา ซึง่ปัจจบัุนชาวนากัน้ท่อ
ปิดไม่ให้น�ำ้เข้า เพราะกลวัต้องท�ำนารอบต่อไปช้า  
แท้จริงแล้วชาวนาต้องรีบผันน�้ำออกให้เร็วท่ีสุด 
ให้ทันท�ำนาในเดือนธันวาคม เพราะถ้าช้าไป
ถึงช่วงปลายเดือนมกราคม ชาวนาจะปลูกข้าว 
นาปรงัแล้วไปออกเดอืนเมษายน ซึง่เดอืนเมษายน 
เป็นช่วงฤดูร้อน ผลผลิตข้าวจะต�่ำ แม้จะลงทุน
เท่าเดิมแต่ผลผลิตที่ได้น้อยลง ฉะนั้น ถ้าท�ำนา 
เดือนธันวาคม ช่วงเดือนเมษายนจะท�ำนา 
ทนัอกีรอบนึง แล้วข้าวจะไปออกดอกอกีทีเดอืน
กรกฎาคม ซึ่งอากาศดี ไม่ร้อน ฝนตก และ
สามารถเก็บเกี่ยวเดือนสิงหาคม ซึ่งเป็นช่วงที่
น�้ำยังไม่หลาก พอถึงช่วงฤดูน�้ำหลากต้องท�ำ
แก้มลิง เพื่อกักเก็บน�้ำไม่ให้ไปท่วมในตัวเมือง  
ปัญหา คือ ตอนนี้มาท�ำถนนเลียบคลอง 
กั้นน�้ำไว้ ท�ำให้น�้ำไหลไปท่ีลุ่มไม่ได้ น�้ำจึงไป 
เอ่อท่วมในทีเ่ป็นชมุชนหรอืทีด่อน ชมุชนกป้็องกนั 
ตนเองไม่ได้ ไม่สามารถเอาแม็คโคไปล้อมไว้ได้ 

ส่วนที่นาก็ไม่มีน�้ำใช้ ซึ่งน�้ำเหล่านั้นเป็นปุ๋ยชั้นดี 
อดุมสมบรูณ์โดยธรรมชาต ิและไม่มคีวามจ�ำเป็น
ที่จะต้องซื้อปุ๋ยเคมีใส่พื้นที่นา

ส่วนพื้นที่นาดอนให้เริ่มท�ำคร้ังแรก คือ  
1 เมษายน เพื่อจะได้เก็บเกี่ยวเดือนสิงหาคม 
รุ่นน้ีต้องยอมให้ข้าวออกทั้งประเทศประมาณ  
1 เดือนครึ่ง เพราะว่าพอเก็บเกี่ยวฤดูแรกเสร็จ
ให้ที่ลุ ่มหยุด ส่วนที่ดอนให้ท�ำต่อ ควรจะท�ำ
ช่วงเดือนสิงหาคมจนถึงพฤศจิกายนเริ่มหนาว 
ผลผลิตไม่เสียหาย และเก็บเกี่ยวเดือนธันวาคม 
ฝนตกลงมาก็ไม่ต้องวิดน�้ำ อีกทั้งยังไม่ต้อง 
ปล่อยน�ำ้ไปทบัทีลุ่ม่ เพราะเป็นช่วงทีต้่องการน�ำ้ 
พอดี และข้าวยังไม่ได้ออกรวง ไม่ต้องกลัวว่า 
ข้าวจะเสียหาย น�้ำเก็บเข้าเขื่อน ซึ่งช่วงที่ท�ำนา
ช่วงที่สองของนาดอนไม่ต้องน�ำน�้ำมาช่วยแล้ว 
แต่น�ำน�้ำนั้นมาจัดสรรให้นาลุ่มที่จะท�ำครั้งที่ 1 
ส่วนนาดอนเก็บเกี่ยวช่วงเดือนธันวาคมเสร็จ
ต้องหยุดเพื่อพักนา คืนความอุดมสมบูรณ์ให้นา  
แต่ช่วงที่หยุดห้ามจุดเผาฟาง เพราะพักต้ัง  
4 เดือน แล้วจากนั้นค่อยมาท�ำเดือนเมษายน 
อีกครั้ง ฉะนั้น ภัยพิบัติและความเสี่ยงทุกอย่าง 
ไม่ว่าฝนแล้ง น�้ำท่วมสามารถหลบหลีกได้หมด  
ถ้าท�ำนาตามระยะเวลา ไม ่ รีบร ้อนท�ำนา 
หลายรอบ (Chompoonuch Hunnak, 2019, 
pp.226-227)

3)  การผลิตข้าวในภาคเหนือและภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ ควรมุ่งไปท่ีการพัฒนา 
ศกึษาหาพันธุข้์าวท่ีเหมาะสมกบัแต่ละสภาพพ้ืนท่ี  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งสายพันธุ์ข้าวเหนียวและข้าว
หอมมะลิท่ีมีคุณภาพสูง เนื่องจากมีสภาพภูมิ
อากาศและภูมิประเทศเหมาะกับการปลูกข้าว 
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ชนิดดังกล่าว ซึ่งสอดคล้องกับผลการวิจัยของ 
Orawan Srisompan, Thatpicha Jarernrat, 
and Namfa Thipphayanet (2014, pp.F-I)  
ท�ำการวิ จัยเ ร่ือง โครงสร ้างการผลิตและ 
การตลาดข้าวหอมมะลิไทย ผลการวิจัย พบว่า  
ประเทศไทยมีพื้นที่เพาะปลูกข้าวหอมมะลิ
ประมาณ 25.98 ล้านไร่ และพื้นที่เพาะปลูก
ข้าวหอมมะลิในช่วงกว่าสองทศวรรษท่ีผ่านมา
มีแนวโน้มเพิ่มข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยนโยบาย
ของรัฐบาลมีส่วนสนับสนุนให้เกษตรกรหันไป
ปลูกข้าวหอมมะลิมากขึ้น เพราะมีการก�ำหนด
ราคารบัจ�ำน�ำข้าวหอมมะลสิงูกว่าข้าวพนัธุอ์ืน่ ๆ

4)  การปลูกข้าวในภาคกลางส่วนใหญ่ 
เป ็นข ้าวนาปรัง ซึ่ งพื้น ท่ีปลูกข ้าวนาปรัง 
เป็นพ้ืนที่ที่มีการใช้น�้ำชลประทานมากที่สุด 
ในฤดแูล้ง ฉะนัน้ควรมกีารวางแผนการใช้น�ำ้ร่วมกนั 
ในการผลิตข้าว มีการปรับตัวหันไปปลูกพืช 
ที่ใช้น�้ำน้อยในช่วงฤดูแล้ง และส่งเสริมการผลิต
ข้าวอินทรีย์ เพื่อให้สามารถส่งออกได้ในราคา 
ที่สูงขึ้น ซึ่ งสอดคล ้องกับผลการวิจัยของ  
Chompoonuch Hunnak (2017, pp.146) 
ท�ำการวจิยัเรือ่ง คณุภาพชวีติชาวนาไทย: ศกึษา
กรณจีงัหวดัสพุรรณบุร ีผลการวจิยั พบว่า ชาวนา 
มีปัญหาสภาพหรือปริมาณน�้ำที่ไม่เหมาะสม 
ในการปลูกข้าว ภัยทางธรรมชาติ ควรมีการวาง
ระบบการบริหารและจัดการน�้ำแบบบูรณาการ 
ทั้งภาครัฐ เอกชน และชุมชนให้สอดคล้องกับ
วิถีการท�ำเกษตร บริบทของพื้นท่ี และปัจจัย
เสี่ยงต่าง ๆ ที่มากระทบ ทั้งนี้ ส่วนหนึ่งภาครัฐ 
ควรลงทุนในเรื่องระบบชลประทานให้เพิ่ม 
มากขึ้น

5)  ภาคใต้มีผลผลิตและพื้นที่ปลูกข้าว
น้อยกว่าภาคอื่น ๆ  ควรใช้กลยุทธ์ “จิ๋วแต่แจ๋ว” 
กล่าวคอื รวมกลุ่มกนัต้ังเป็นวสิาหกจิชมุชน ร่วม
กันสร้าง story อัตลักษณ์ผ่านผลิตผลข้าวและ 
การแปรรูปผลิตภณัฑ์ เพ่ือสร้างมลูค่าเพ่ิม รวมถึง
เชื่อมโยงสินค้าเหล่านั้นกับประเพณี วัฒนธรรม  
เร่ืองเล่า วิถีชีวิตชุมชน ตลอดจนเชื่อมโยงกับ 
การท่องเท่ียวในรูปแบบต่าง ๆ  เช่น การท่องเท่ียว 
วิถีชีวิตชุมชน การท่องเที่ยวเชิงนิเวศ และ
การท ่องเ ท่ียวเชิ ง กีฬา ซ่ึงสอดคล ้องกับ 
ผลการวิจัยของ Chompoonuch Hunnak 
(2017, pp.142) ท�ำการวิจัยเรื่อง คุณภาพชีวิต 
ชาวนาไทย: ศกึษากรณจีงัหวดัสพุรรณบรุ ีทีพ่บว่า  
ควรสนับสนุนให้ชุมชนรวมกลุ่มในรูปวิสาหกิจ
ชุมชน หรือสหกรณ์ สร้างเครือข่าย และ 
การท�ำงานอย่างประณีต เพิ่มความสามารถ 
ในการจัดการตนเองอย่างยั่งยืน โดยมีวิถ ี
การผลิตที่ เป ็นมิตรกับธรรมชาติ การใช ้
ภูมิปัญญาพ้ืนบ้าน นวัตกรรมและเทคโนโลยี 
การพัฒนาแปรรูปผลิตภัณฑ์เพื่อเพิ่มมูลค่า

2.  การพัฒนาการตลาดข้าวไทย

1)  เน้นเปิดเสรีการค้ากับต่างประเทศ 
มากขึ้น โดยมีข ้าวเป ็นสินค ้าส ่งออกหลัก  
ซ่ึงการเปิดเสรีการค้าดังกล่าวจะท�ำให้มีตลาด 
ทีก่ว้างขึน้ สามารถส่งออกได้ง่ายขึน้ และสะดวก
มากขึน้ การสร้างเครอืข่ายทางการค้าระหว่างกนั 
จะเพ่ิมมากข้ึน รวมถึงมีการกระจายแหล่ง
วัตถุดิบมากข้ึน ท�ำให้วัตถุดิบต่าง ๆ น�ำเข้า 
ในระดับราคาที่ถูกลง และต้นทุนการผลิตต�่ำลง  
ซึ่งสอดคล้องกับผลการวิจัยของ Orawan  
Srisompan, Thatpicha Jarernrat, and  
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Namfa Thipphayanet (2014, pp.F-I) ท�ำการ
วิจัยเรื่อง โครงสร้างการผลิตและการตลาด 
ข้าวหอมมะลิไทย ผลการวิจัย พบว่า ในระดับ
กลางน�้ำหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องต้องส่งเสริม
ให้กลไกตลาดข้าวในประเทศท�ำงานอย่าง 
มีประสิทธิภาพ และในระดับปลายน�้ำภาครัฐ
และเอกชนต้องร่วมมือกันอย่างเข้มแข็งในการ
รักษาตลาดส่งออกข้าวเดิมและการขยายตลาด
ส่งออกใหม่

2 )   รั ฐบาลใช ้มาตรการการกระตุ ้น 
การส่งออก เพิ่มการโฆษณาประชาสัมพันธ์ข้าว
ทุกชนิด โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้าวท่ีเป็นท่ีนิยม 
หรือมีปริมาณการส่งออกสูง 3 ล�ำดับแรก ได้แก่ 
ข้าวขาว ข้าวนึ่ง และข้าวหอมมะลิ

3)  วางแผนการผลิตให้มีข้าวเพียงพอ
ในการอุปโภคบริโภคภายในประเทศและ 
ส่งออกตลอดทั้งปี โดยเฉพาะอย่างยิ่งควรมีข้าว 
ในสต็อกในเดือนพฤศจิกายนเป็นจ�ำนวนมาก 
เนื่องจากตัวเลขที่ผ่านมา ชี้ให้เห็นว่า ช่วงเดือน 
ดังกล ่าวมีการส ่งออกข ้าวได ้ปริมาณมาก  
เนื่องจากผู้ซื้อในต่างประเทศต่างเร่งน�ำเข้าข้าว  
เพือ่เตรยีมไว้ในช่วงเทศกาลครสิต์มาสและปีใหม่  
รวมถึงเทศกาลตรุษจีน แต่ในขณะเดียวกัน 
ต้องพึงระวังเก่ียวกับกลไกรัฐที่อ่อนแอเพราะ
ถูกควบคุมโดยพรรคการเมือง การที่รัฐเข้าไป
ท�ำกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ทั้งซื้อขาย เก็บรักษา 
และแลกเปลี่ยนข้าว ในขณะที่เอกชนกลายเป็น
เพียงส่วนหนึ่งของกลไกรัฐที่ท�ำหน้าที่ปฏิบัติ 
ตามนโยบาย และจ�ำเป็นต้องสร้างความใกล้ชิด 
กับรัฐและพรรคการเมือง เพื่อเข ้าถึงฐาน
ทรัพยากรในกระบวนการนโยบาย (Weera 
Wongsatjachock, 2013, abstract)

4)  จากข้อมูลสถานการณ์และปัญหา 
การผลิตและการตลาดข้าวของต่างประเทศ  
พบว่า ในหลาย ๆ  ประเทศเน้นการพึ่งพาตนเอง
ในเร่ืองข้าว โดยภาครัฐช่วยเหลือเกษตรกร 
ด้วยการปรงุแต่งตลาดข้าวผ่านเงนิอดุหนนุ ภาษี 
และตั้งก�ำแพงภาษีที่สูงมาก เพื่อลดการน�ำเข้า
ข้าวจากต่างประเทศและสนับสนุนผู้ผลิตข้าว
ภายในประเทศ ซ่ึงสอดคล้องกับงานวิชาการ
ของ ประภาส ปิ่นตบแต่ง ที่กล่าวถึงสาเหตุของ
ราคาตกต�่ำลงมาก เนื่องจากปัจจัยภายนอก
คือ ข้าวในตลาดโลกมากกว่าประเทศไทยผลิต
ได้ร้อยละ 4 ของข้าวทั้งหมด ซ่ึงอยู ่ภายใต้
กลไกตลาดโลก ปัจจุบันข้าวเพิ่มขึ้น สต็อกข้าว
ของสหรัฐอเมริกาเพิ่มข้ึน เวียดนามก็ผลิตได้
มาก เทคโนโลยีการผลิตข้าวปรับไปไกลมาก 
(Prapart Pintobtang, 2020, online) ฉะนั้น
ประเทศไทยควรเน้นการแปรรูปผลิตภัณฑ์  
การพฒันาบรรจภุณัฑ์ท่ีสวย ทนัสมยั ตอบโจทย์
แนวโน้มความต้องการของลกูค้า โดยเฉพาะกลุม่
คนรักสุขภาพ เพื่อให้สามารถส่งออกผลิตภัณฑ์
ไปยังประเทศต่าง ๆ ได้สูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง

5)  รฐับาลควรมมีาตรการช่วยเหลอืคนจน
ให้สามารถซื้อข้าวจากรัฐบาลในอัตราที่ต�่ำกว่า
ท้องตลาดจากร้านค้าท่ีเป็นเครือข่ายของรัฐบาล
ในภาวะวกิฤตต่าง ๆ  เช่น การระบาดของเชือ้ไวรัส 
โควิด-19 และน�้ำท่วม 

6)  มาตรการเกี่ยวกับการรักษาราคาข้าว
ในประเทศให้มีราคาสูงเป็นหลัก โดยเชื่อว่า
แนวทางดงักล่าวจะส่งผลให้เกษตรกรผูป้ลกูข้าว
มสีภาพชวีติความเป็นอยูท่ีด่ขีึน้ รวมถึงพยามลด
การน�ำเข้าข้าวจากต่างประเทศ ซ่ึงสอดคล้องกบั
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ผลการวิจัยของ Witsanu Attavanich (2015, 
pp.114-118) ท�ำการวิจัยเรื่อง การประเมิน 
ผลกระทบของโครงการรบัจ�ำน�ำข้าวทีม่ต่ีอสถานะ
ทางเศรษฐกิจของเกษตรกรไทย ผลการวิจัย  
พบว่า โครงการรบัจ�ำน�ำข้าวมส่ีวนช่วยให้รายรบั
ทางตรงจากการเกษตรของฟาร์มทุกขนาด 
ที่เข้าร่วมโครงการเพิ่มขึ้น มีส่วนท�ำให้ราคาข้าว
ในตลาดและต้นทุนการผลิตข้าวปรับเพิ่มขึ้น 
เมื่อเปรียบเทียบกับก่อนมีโครงการ 

นอกจากนี้  รั ฐบาลควรผลักดันร ่ า ง 
พระราชบัญญัติข้าว พ.ศ. .... ซึ่งปัจจุบันอยู่ 
ในช้ันการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  
ให้มีผลบังคับใช้เป ็นกฎหมายเพื่อส ่งเสริม 
การพฒันาการผลิตและการตลาดข้าวไทยต่อไป

บทสรุป

การผลิตและการตลาดข้าว พบว่า ในต่าง
ประเทศ เช่น ประเทศอินโดนีเซียต้องการพ่ึง
ตนเองในเรื่องข้าว เช่นเดียวกับประเทศญี่ปุ่น
และประเทศฟิลิปปินส์ ที่มีความพยายามที่จะ
ลดการน�ำเข้าข้าวจากต่างประเทศเช่นกัน ส่วน
ประเทศที่มีการผลิตข้าวได้มากอย่างประเทศ
เวียดนามใช้ระบบโควตาในการจ�ำกัดปริมาณ
การส่งออกข้าวไปยงัประเทศต่าง ๆ  ประเทศจนี  
รัฐบาลใช ้มาตรการซื้อข ้าวจากเกษตรกร 
ในท้องถิน่ในอัตราทีส่งูกว่าราคาตลาด เพือ่รกัษา
ระดับข้าวในคลังสินค้า และประเทศอินเดีย
ใช้มาตรการประกันราคาข้าวให้แก่เกษตรกร 
เป็นต้น ซึ่งชี้ให้เห็นว่า ทุก ๆ ประเทศพยายาม

ช่วยเหลือเกษตรกรผ่านมาตรการท่ีเหมาะสม
กบัสภาพบรบิทและปัญหาของเกษตรกรภายใน
ประเทศเป็นหลกั โดยความพยายามในการผลติ
และลดการน�ำเข้าดังกล่าว ส่งผลต่อสถานการณ์
ปัญหาการผลิตและการตลาดข้าวไทยด้วย 

ส�ำหรับประเทศไทยยังไม่ประสบปัญหา
ด้านการผลิตและการตลาดในเชิงปริมาณ 
มากนัก กล่าวคือ ยังคงเป็นประเทศที่สามารถ
ผลติข้าวได้เป็นอันดบั 6 ของโลก และส่งออกข้าว 
ได้เป็นอนัดับ 2 ของโลก แต่ปัญหาอยูท่ีน่โยบาย
ของรัฐไม่สามารถท�ำให้ผลประโยชน์ท่ีเกิดข้ึน
จากการผลิตและการตลาดข้าวเหล่านั้นตกเป็น
ของเกษตรกรอย่างแท้จริง เช่น โครงการจ�ำน�ำ
ข้าวเปลือกทีต้ั่งราคารับจ�ำน�ำสูงกว่าราคาตลาด 
จนส่งผลให้รัฐมีภาระทางการคลังเพิ่มขึ้น 
อย่างมหาศาล และโครงการสินเชื่อชะลอ 
การขายข้าวเปลือกนาปี หรือโครงการจ�ำน�ำ 
ยุ้งฉางไม่สามารถตอบสนองความต้องการและ
แก้ปัญหาของชาวนาได้ทุกภูมิภาคอย่างแท้จริง 

ดังนั้น ผู ้ เขียนจึงได้เสนอแนวทางการ
พัฒนาการผลิตข้าวไทย ได้แก่ 1) ควรมีการ
พัฒนาข้าวไทยทั้งระบบ ต้นน�้ำ กลางน�้ำ และ
ปลายน�้ำอย่างต่อเนื่อง เพื่อช่วยลดต้นทุน 
การผลติ แก้ปัญหาสภาพดนิ น�ำ้ไมเ่หมาะสมตอ่
การปลูกข้าว ชาวนาได้เมล็ดพันธุ์ที่ดี ท�ำให้ข้าว 
มีคุณภาพสูง และยังเป ็นการเพิ่มผลผลิต  
2) การจัดการน�้ำอย่างเป็นระบบ จัดตั้งสหกรณ์
ผู ้ใช้น�้ำ เน่ืองจากแนวทางดังกล่าว น�ำไปสู ่
การใช้น�ำ้ในการปลกูข้าวอย่างเต็มประสทิธภิาพ 
ผ่านการใช้กฎ กติกาของกลุ่มและมาตรการ 
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ทางสงัคมควบคูก่นัในการด�ำเนนิงาน 3) การผลติ 
ข้าวภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ต ้องมีการศึกษาหาพันธุ ์ ข ้ าวเหนียวและ 
ข ้ าวหอมมะลิ ท่ีมี คุณภาพสู ง  เนื่ อ งจาก 
สองภมูภิาคนีม้พีืน้ท่ีท่ีเหมาะสมกบัการผลติข้าว 
สองชนิดนี้ ซึ่งจะท�ำให้ได้ข้าวที่มีคุณภาพและ
ปริมาณเพิ่มสูงขึ้น 4) การวางแผนการใช้น�้ำ 
ร่วมกัน ส่งเสริมการปลูกข้าวที่ใช ้น�้ำน ้อย 
ในช่วงฤดูแล้ง และสนับสนุนการผลิตข้าว
อินทรีย์ เนื่องจากวิธีการดังกล่าว ช่วยแก้ปัญหา
การขาดแคลนน�้ำในการท�ำนาส�ำหรับการปลูก
ข้าวนาปรังในภาคกลาง และท�ำให้ส่งออกข้าว
ได้ราคาสูงขึ้น และ 5) ในพื้นที่ภาคใต้ปลูกข้าว 
ได้ผลผลิตน้อยกว่าภาคอื่น ๆ ควรส่งเสริม 
การรวมกลุ่มเป็นวิสาหกิจชุมชน เน้นการสร้าง 
อัตลักษณ์ผ่านผลิตผลข้าวและการแปรรูป 
ผลติภณัฑ์ เพือ่เป็นการสร้างมลูค่าเพิม่ให้กับข้าว  
และยังสร ้างรายได้ให ้กับคนในชุมชนผ่าน
กิจกรรมอื่น ๆ ที่เชื่อมโยงกับข้าวและวิถีชีวิต
ชาวนา รวมถึงกระตุ้นให้การท่องเท่ียวรูปแบบ 
ต่าง ๆ  คกึคกัขึน้ด้วย และแนวทางการพฒันาการ
ตลาดข้าวไทย ได้แก่ 1) เปิดเสรีทางการค้า 
กบัต่างประเทศมากข้ึน เน่ืองจากเป็นการส่งเสรมิ 
ให ้ประเทศไทยมีตลาดข ้าวที่กว ้ างขวาง 
มากยิ่งข้ึน และสร้างเครือข่ายทางการค้า 
เพิม่ขึน้ 2) รฐับาลใช้มาตรการกระตุน้การส่งออก  

เพิ่มการโฆษณาประชาสัมพันธ์ ซึ่งส่งผลให้ 
ข้าวไทยทกุชนดิเป็นทีรู้่จกัและเป็นทีน่ยิมเพิม่ขึน้  
3) วางแผนการผลิตให้มีข้าวเพียงพอในการ
อุปโภคบริโภคภายในประเทศและส่งออก 
ตลอดทั้งป ี โดยเฉพาะอย่างยิ่งควรมีข ้าว 
ในสต็อกในช่วงที่ข้าวเป็นที่ต้องการของตลาด 
เพื่อเป็นการรักษาฐานลูกค้าไว้ และยังเป็นการ
เพิม่ขดีความสามารถในการแข่งขนัในระยะยาว  
4) เน ้นการแปรรูปผลิตภัณฑ์ การพัฒนา 
บรรจุภัณฑ์ที่สวย ทันสมัย ตอบโจทย์แนวโน้ม
ความต้องการของลูกค้า โดยเฉพาะกลุ่มคนรัก
สุขภาพ เพ่ือให้สามารถส่งออกผลิตภัณฑ์ไปยัง
ประเทศต่าง ๆ  ได้สงูขึน้อย่างต่อเนือ่ง 5) รฐับาล
ควรมีมาตรการช่วยเหลือคนจนให้สามารถ 
ซ้ือข้าวจากรัฐบาลในอัตราที่ต�่ำกว่าท้องตลาด
จากร้านค้าที่เป็นเครือข่ายของรัฐบาลในภาวะ
วิกฤตต่าง ๆ เพ่ือเป็นการช่วยเหลือประชาชน
ให้ผ่านพ้นวิกฤติต่าง ๆ และเป็นการส่งเสริม 
ร้านค้าชุมชนและเอกชน และ 6) มาตรการ 
เกี่ยวกับการรักษาราคาข้าวในประเทศให้มี 
ราคาสูงเป็นหลัก ซ่ึงแนวทางดังกล่าวท�ำให้
เกษตรกรผู้ปลูกข้าวมีสภาพชีวิตความเป็นอยู่ 
ที่ดี ข้ึน ลดปัญหาหนี้สิน ตลอดจนรัฐบาล
ควรผลักดันร่างพระราชบัญญัติข้าว พ.ศ. ....  
เพื่อส่งเสริมการพัฒนาการผลิตและการตลาด
ข้าวไทยต่อไป ๏
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[Production and Marketing Situation]. Retrieved from http://www.oae.go.th/
view/1

Orawan Srisompan, Thatpicha Jarernrat, and Namfa Thipphayanet. (2014). khrōngsāng 
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บทคัดย่อ

การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเป็นสังคม 
สงูอายขุองประเทศไทย ท่ีส่งผลให้อตัราประชากร 
ในวัยท�ำงานมีอัตราลดลง รวมถึงอัตราการเกิด
ลดลงของสังคมไทย ส่งผลให้มีสัดส่วนผู้สูงอายุ
ที่เพิ่มขึ้น ในตลาดแรงงานพบว่า ก�ำลังแรงงาน
ผู้สูงอายุเหล่านี้มีความส�ำคัญในการขับเคลื่อน
การเจริญเติบโตและความมั่นคงทางเศรษฐกิจ
ของประเทศไม่น้อย โดยผู ้สูงอายุส่วนมาก 
ยังมีศักยภาพในการท�ำงานและต้องการท�ำงาน
ที่เหมาะสมกับศักยภาพของตน การส่งเสริม 
การท�ำงานของผูส้งูอายเุป็นแนวทางในการส่งเสรมิ 

พลังการมีส่วนร่วมของผู้สูงอายุในสังคม ในการ
พัฒนาเศรษฐกิจ ซ่ึงจะน�ำไปสู่ความอยู่ดีมีสุข
ของผู้สูงอายุ และครอบครัว ตลอดจน เป็นพลัง
ส�ำคญัทีจ่ะเข้ามาช่วยจดัการกบัประเดน็ท้าทาย 
ในสังคมสูงวัย โดยในปัจจุบันการส่งเสริม 
การท�ำงานและการสร้างหลักประกันรายได้ 
ให ้แก ่ผู ้ สูงอายุยังไม ่เป ็นรูปธรรมที่ชัดเจน 
มาตรการภาครัฐ ประกอบด้วย 1) ขยายเกณฑ์ 
อายุเกษียณ 2) การฝึกอบรมพัฒนาทักษะ  
3) การจัดหางานและสวัสดิการ 4) การให้เงินกู้ 
ผู ้สูงอายุ  ในการประกอบอาชีพ 5) การ 
สร ้ า งฐานข ้อมูลตลาดแรงงานผู ้ สู งอายุ  
6) การส่งเสริมให้ภาคเอกชนจ้างงานต่อเนื่อง 
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7) ส่งเสริมให้ภาคเอกชนกระจายการจ้างงาน
ให้กับผู้สูงอายุได้ท�ำงานที่บ้านหรือชุมชน และ  
8) การลดหย่อนภาษี นิติบุคคลที่จ ้างงาน 
ผู้สูงอายุ กลไกในการขับเคลื่อน ประกอบด้วย 
ภาครัฐ เอกชน องค์กรพัฒนา เครือข่ายชุมชน

ท้องถิน่ ปัญหาด�ำเนนิงาน คอื ขาดแผนปฏบิติัการ  
ไม ่มี ข ้ อมู ล  และ รูปแบบการบู รณาการ 
ทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง

ค�ำส�ำคัญ:	 ผู้สูงอายุ นโยบาย การท�ำงาน 
การจ้างงานผู้สูงอายุ

Abstract

The structural change of Thailand’s 
into aging society brings a reduction 
in the rather of working population. In 
addition, a decrease of birth rate in Thai 
society leads to a rise in proportion 
and number of the elderly. It is found 
that in the labor market, the aging  
employees are significant for the  
country’s economic growth and stability.  
The majority of aging employees  
demonstrates working potential and 
desires to have proper work based on 
their abilities. Enhancing employment 
among the aging population is a direction  
of promoting participation of elderly 
in the society in terms of economic 
development which certainly leads to 
wellness of elderly in individual and 
family levels. Advocating employment 
in this area is powerful for dealing with 
challenging issues arisen in Thailand’s 

ageing society. Presently, supporting work 
and building up an income guarantee for 
the elderly has not yet been concrete. 
The government’s measures include  
1) extending retirement period, 2) training 
and developing skills, 3) providing jobs 
and welfare, 4) granting occupation- 
related loan, 5) creating labor market 
database of elderly, 6) supporting the 
private sector to continue employment 
of the elderly, 7) promoting the private 
sector to distribute work at home or work 
in the community, and 8) reducing tax 
for the juristic person hiring the elderly. 
The mechanism driving these measures 
consists of government sector, private 
sector, organizations for development, 
and local community network. The  
problems concerning these measures 
are lack of operational plan, data, and 
integration of related organizations.

Keywords: aging population, policy, 
work, employment of elderly 
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บทน�ำ

องค์การสหประชาชาติได้แบ่งระดับเข้าสู่
สังคมผู้สูงอายุของแต่ละประเทศไว้ 3 ระดับ 
ได้แก่ระดับที่ 1 ระดับการก้าวสู่สังคมสูงอายุ 
(Aging society) คือ มีประชากรอายุตั้งแต่ 
60 ปีขึ้นไปมากกว่าร้อยละ 10 ของประชากร
ทั้งประเทศ ระดับที่ 2 ระดับสังคมสูงอาย ุ
โดยสมบูรณ์ (Aged society) คือ มีประชากร
อายุตั้งแต่ 60 ปีขึ้นไป มากกว่าร้อยละ 20  
ของประชากรทั้งประเทศ และระดับที่ 3 สังคม
สูงอายุอย่างเต็มที่ (Super aged society)  
คือ มีประชากรอายุตั้งแต่ 65 ปีขึ้นไปมากกว่า
ร้อยละ 20 ของประชากรทั้งประเทศ ส�ำหรับ
ประเทศไทยได้เข ้าสู ่สังคมสูงอายุ (Aging  
society) มาตั้งแต่ปี 2548 โดยมีสัดส่วน 
ผู ้สู งอายุคือผู ้ที่มีอายุตั้ งแต ่  60 ป ีขึ้นไป  
(ซึ่ ง เป ็นเกณฑ ์อายุการเป ็นผู ้สู งอายุของ
ประเทศไทย และบทความน้ีใช้ค�ำนิยามผูส้งูอายุ
ตามเกณฑ์นี)้ คดิเป็นร้อยละ 10.5 ของประชากร
ทั้ งหมด ประเทศไทยก ้าวสู ่ สังคมสูงอายุ 
โดยสมบูรณ์ (Aged society) ในระหว่างปี 
พ.ศ. 2551-2571 ที่จะส่งผลให้อัตราส่วนของ 
ผู ้สูงอายุท่ีพ้นจากการจ้างมีอัตรามากกว่า
ประชากรในวัยท�ำงาน โดยสัดส่วนผู ้สูงอายุ
เพิ่มจากร้อยละ 11.1 เป็นร้อยละ 23.5 และ
เป็นสังคมสูงอายุอย่างเต็มที่ (Super aged 
society ในปี พ.ศ. 2578 ปัจจุบัน (พ.ศ. 2563) 
ประเทศไทยมีสัดส่วนผู้สูงอายุ คือ ประชากร 
ที่มีอายุ 60 ปีขึ้นไป ร้อยละ 17.4 ของประชากร
ทัง้หมด เป็นสงัคมสงูอายุทีม่สีดัส่วนของผูสู้งอายุ 

เป็นอันดับที่ 2 ในอาเซียน รองจากประเทศ
สิงคโปร์ (Institute for Population and  
Social Research, 2016, pp.20) โดยประชากร
วัยแรงงานของไทย (15-59 ปี) มีแนวโน้ม 
ลดลงจาก 43.26 ล้านคน หรือ ร้อยละ 65 
ในปี 2563 เป็น 36.5 ล้านคนหรือร้อยละ 56 
ในปี 2583 ลดลงประมาณ 6.7 ล้านคน ขณะที่ 
อัตราส่วนของวัยแรงงานต่อผู ้สูงอายุก็ลดลง
อย่างต่อเนื่องเช่นกัน ในปี 2563 มีวัยแรงงาน 
3.6 คน ต่อผู้สูงอายุ 1 คน ลดลงเหลือวัย
แรงงาน 1.8 คน ต่อผู้สูงอายุ 1 คน ในปี 2583  
ซ่ึงส่งผลให้อัตราส่วนพึ่งพิงของผู ้สูงอายุต่อ 
วัยแรงงานเพ่ิมข้ึนจาก 27.7 คนต่อวัยแรงงาน 
100 คน ในปี 2563 เป็น 56.2 คนต่อวยัแรงงาน 
100 คน ในปี 2563 การเข้าสู่สังคมสูงอายเุช่นนี้  
เนื่องจากมีการเปล่ียนผ ่านทางประชากร 
จากอัตราเกิดและตายที่เคยสูงเปลี่ยนมาสู ่ 
อัตราเกิดและตายต�่ำ ลักษณะเช่นนี้ท�ำให้
ประชากรวยัเดก็ลดลง ในขณะเดยีวกนั ผูส้งูอายุ
ค่อย ๆ  เพ่ิมอตัราข้ึนอย่างต่อเนือ่ง และก้าวเข้าสู่ 
สังคมสูงอายใุนระยะเวลาอนัส้ัน หากเปรียบเทียบ 
กับประเทศที่พัฒนาแล้ว การเพิ่มขึ้นของอัตรา
และสัดส่วนประชากรผู ้สูงอายุส่งผลกระทบ 
ต่อสังคมและระบบเศรษฐกิจรวมถึงการจัดสรร
ทรัพยากรของประเทศในอนาคต หากไม่มี
แผนปฏิบัติการหรือนโยบายที่เหมาะสมรองรับ  
การที่ โครงสร ้างทางเศรษฐกิจและสังคม 
ของประเทศเปลีย่นไป ผู้ประกอบการมกีารพัฒนา 
สินค้าและบริการเพื่อรองรับความต้องการ 
ของประชากรกลุ่มดังกล่าว เช่น ผลิตภณัฑ์สุขภาพ  
วัสดุก่อสร้างท่ีเป็นมิตรต่อผู ้สูงอายุ เป็นต้น  
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แต่ในอีกด้านหนึง่ ถึงแม้ผูส้งูอายไุด้รบัประโยชน์
จากสินค้าและบริการดังกล่าว ในการยกระดับ
คุณภาพชีวิต ผู้สูงอายุอัตราไม่น้อยต้องพึ่งพา
ครอบครวัในการด�ำรงชพี ท้ังท่ีบางส่วนประสงค์
สร้างรายได้ของตนเอง แต่ยงัขาดการเสรมิสร้าง 
ศักยภาพการท�ำงานและการสร ้างรายได  ้
ของผู ้สูงอายุซึ่งมีความรู ้และประสบการณ์  
แต่อาจขาดกลไกหรือเครื่องมือในการเรียน
รู ้ทักษะใหม่หรือการถ่ายทอดและต่อยอด 
องค์ความรู้เดิม

ก�ำลงัแรงงานผูส้งูอายเุหล่านีม้คีวามส�ำคญั
ในการขับเคลื่อนการเจริญเติบโตและความ
มัน่คงทางเศรษฐกจิของประเทศไม่น้อย อย่างไร
ก็ตาม แม้ว่าประเทศไทยมีนโยบายเกี่ยวกับ 
การส่งเสริมการท�ำงานของผู ้สูงอายุปรากฏ 
ในแผนระดับชาติ ไม่ว ่าจะเป็นแผนพัฒนา
เศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิแผนพฒันาผูส้งูอายุ 
แห่งชาต ิฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2545–2564) ตลอดจน 
พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 โดยเฉพาะ
ในประเด็นการสร้างหลักประกัน ความมั่นคง 
ทางรายได ้ด ้ วยการส ่ ง เส ริมการท� ำงาน 
ของผูส้งูอายุในระบบและนอกระบบ การส่งเสรมิ 
การฝึกอาชีพ และการจัดหางานที่เหมาะสม  
รวมทั้ง ส ่งเสริมความสามารถในการรวม
กลุ่มในชุมชนเพื่อเพิ่มรายได้ แต่เท่าท่ีผ่านมา 
ผลจากการประเมินผลการด�ำเนินงานตามแผน 
ผู ้สูงอายุแห่งชาติ ชี้ให้เห็นว่า การส่งเสริม 
การท�ำงานเพื่อเป็นหลักประกันทางเศรษฐกิจ
ยังไม่บรรลุผล ยังขาดแผนปฏิบัติที่ช่วยผลักดัน
ในการขับเคลื่อนนโยบายสู่การปฏิบัติ

ด้วยเหตุนี้ ผู ้เขียนจึงประสงค์วิเคราะห์
ส ถ า น ก า ร ณ ์ ก า ร ท� ำ ง า น ข อ ง ผู ้ สู ง อ า ยุ  
การส่งเสรมิการท�ำงานและการจ้างงานผูส้งูอายุ  
ปัจจัยแวดล ้อม นโยบายการด�ำเนินการ  
กลไกในการขับ เคลื่ อน และข ้อคิด เห็น 
บางประการให้การส่งเสริมการท�ำงานและ 
การจ ้างงานของผู ้ สูงอายุไทย บทความน้ี 
เป ็นส่วนหนึ่งของแผนงานวิจัยและพัฒนา
ศักยภาพในการท�ำงานของผู้สูงอายุในพ้ืนท่ี
ภาคกลางตอนล่าง ซึ่งผู้เขียนเป็นผู้อ�ำนวยการ
แผนงานวิจัย

วเิคราะห์สถานการณ์ด้านการท�ำงานของ
ผู้สูงอายุ

ภาวะการมี งานท� ำ  จากการส� ำรวจ
ประชากรสูงอายุในประเทศไทย พ.ศ. 2557 
พบว่า ผู้สูงอายุ ร้อยละ 38.4 ยังคงท�ำงานอยู่ 
สัดส่วนของผู้สูงอายชุายทีท่�ำงานสูงกว่าผู้สูงอายุ
หญงิ (ร้อยละ 49.4 และร้อยละ 29.4) ตามล�ำดับ 
ผูส้งูอายวุยัต้นกว่าครึง่หนึง่ (ร้อยละ 54.9) ยงัคง 
ท�ำงานอยู ่ รองลงมา เป็นผู้สูงอายุวัยกลาง  
(ร้อยละ 22.4) ส่วนผู้สูงอายุวัยปลายมีสัดส่วน
ของผู้ที่ท�ำงานต�่ำสุด (ร้อยละ 5.3) นอกเขต
เทศบาลมีสัดส่วนของผู้สูงอายุที่ท�ำงาน สูงกว่า
ในเขตเทศบาล (ร้อยละ 42.7 และร้อยละ 32.3) 
เมื่อเปรียบเทียบจากการใช้ข้อมูลการส�ำรวจ
ภาวะการท�ำงานของประชากร พ.ศ. 2562  
อัตราการท�ำงานของผู้สูงอายุโดยรวม พบว่า  
มีอัตราผู ้สู งอายุที่ท�ำงาน 4.23 ล ้านคน  
(ร ้อยละ 34.5) จากอัตราผู ้สูงอายุทั้งสิ้น  
12.27 ล้านคน ภาวะการมีงานท�ำของผู้สูงอายุ
ลดลงเล็กน้อย ดังแสดงในตารางที่ 1
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ตารางที่ 1: อัตราร้อยละการท�ำงานของผู้สูงอายุ พ.ศ. 2557 และ 2562

ปี พ.ศ. 2557 ปี พ.ศ. 2562

ภาวะการมีงานท�ำรวม 38.4 34.5

เพศ  ชาย 49.4 58.3

       หญิง 29.4 41.7

อายุ  วัยต้น (60–69) 54.9 -

       วัยกลาง (70–79) 22.4 -

       วัยปลาย (80 ปีขึ้นไป) 5.3 -

เขตที่อยู่  นอกเขตเทศบาล 42.7 64.9

             ในเขตเทศบาล 32.3 35.1

สถานภาพการท�ำงาน

       นายจ้าง 4.0 3.7

       ประกอบอาชีพส่วนตัว 61.4 62.1

       ช่วยธุรกิจครัวเรือน 20.8 20.4

       ลูกจ้างรัฐ - 2.5

       ลูกจ้างเอกชน 13.7 11.2

       การรวมกลุ่ม 0.1 0.1

ประเภทของแรงงาน

       แรงงานในระบบ 9.9 12.0

       แรงงานนอกระบบ 90.1 88.0

ที่มา: (National Statistical Office, 2014, pp.10–12) และ (National Statistical Office, 2019, 
pp.2–11)

สถานภาพการท�ำงานของผูส้งูอายสุ่วนใหญ่ 
ประกอบอาชีพส่วนตัว รองลงมาช่วยเหลือ 
ธุรกิจหรือกิจการของครัวเรือน ส่วนเป็นลูกจ้าง
เอกชน ประมาณ 1 ใน 10 ของผู ้สูงอายุ 

ทีท่�ำงาน เมือ่พิจารณาจากประเภทของแรงงาน
ในระบบและแรงงานนอกระบบ พบว่า ผูสู้งอาย ุ
ส่วนใหญ่ (ร้อยละ 88.0) ท�ำงานนอกระบบ  
เป็นผู้ท�ำงานที่ไม่ได้รับการคุ้มครองหรือไม่มี 
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หลักประกันทางสังคม ส่วนผู้ที่ท�ำงานในระบบ 
ซึ่งหมายถึง ผู้ที่ท�ำงานที่ได้รับการคุ้มครองหรือ
มีหลักประกันทางสังคม ประมาณ ร้อยละ 12.0 
และเมื่อเปรียบเทียบระหว่างปี พ.ศ. 2557  
กับ พ.ศ. 2562 ไม่ได้แตกต่างกันมากนัก

ปัจจัยแวดล้อมเกี่ยวกับการท�ำงานของ
ผู้สูงอายุ

ปัจจัยแวดล้อมที่ส ่งผลต่อการท�ำงาน
ของผู ้สูงอายุเกี่ยวข้องกันหลายอย่าง ตั้งแต่
คุณลักษณะส่วนบุคคล ครอบครัวของผู้สูงอายุ 
ซึ่งเรียกว่าปัจจัยภายใน เช่น เป็นผู้มีสุขภาพ
แข็งแรง มีศักยภาพ ความจ�ำเป็น ลักษณะงาน
ที่เหมาะสม และปัจจัยภายนอกของผู้สูงอายุ  
อาจเป็นปัจจยัทางด้านสงัคม เศรษฐกจิ นโยบาย
ของรัฐ การสนับสนุนส่งเสริมของภาคเอกชน 
การน�ำเสนอปัจจัยแวดล้อมเก่ียวกับการท�ำงาน
ผู้สูงอายุในครั้งนี้ได้จากการทบทวนงานวิจัย 
ที่เกี่ยวข้อง 

ผู้สูงอายุท่ีท�ำงานอยู่ในปัจจุบันยังคงมีอยู่ 
เนื่องจากได้รับโอกาสในการท�ำงานและได้รับ
การส่งเสริม และความช่วยเหลือจากรัฐ เพราะ
การส่งเสริมให้มีงานท�ำและที่ส�ำคัญต้องเป็น
งานที่เหมาะสม โดยผู ้สูงอายุสามารถท�ำได้  
ซึ่ ง เป ็นการส ่ ง เสริมให ้ผู ้ สู งอายุมี งานท�ำ  
ตามความสนใจ ตามความเหมาะสมกับวัย  
การส่งเสริมดังกล่าวจะช่วยให้ผู้สูงอายุพัฒนา 
มีรายได้เพียงพอต่อการด�ำรงชีวิต (Nongnuch  
Soonthornchawakan and Sa ip in  
Cintakulchai, 2009) ศักยภาพในการท�ำงาน
และมีความต้องการที่จะท�ำงาน โดยเฉพาะ 
ผูส้งูอายทุีม่สีขุภาพดมีีศกัยภาพทางด้านร่างกาย

และจิตใจ และมีความต้องการที่จะท�ำงานอยู่
หลังจากอายุเกิน 60 ปีมาแล้ว โดยทั่วไปแล้ว 
การท�ำงานของผู ้สูงอายุในสังคมไทยจะเป็น
ท�ำงานนอกระบบ โดยเฉพาะในสังคมชนบท
ในพื้นที่การเกษตรท่ีผู้สูงอายุท�ำงานในรูปแบบ
ของการช่วยเหลือกัน การให้บริการ การให้ 
ค�ำปรกึษา และการถ่ายทอดความรูป้ระสบการณ์
ในลักษณะของภูมิปัญญาพื้นบ้านที่อาจเป็น 
การท�ำงานท่ีไม่มีรายได้ท่ีเป็นค่าจ้างโดยตรง  
แต่อาจเป็นค่าตอบแทนเป็นครั้งคราวและ 
ไม ่ มีรายได ้ที่แน ่นอน ยกเว ้นในเขตเมือง 
ที่ผู ้ สู งอายุยั งคงท�ำงานในระบบของการ 
ว่าจ้างงานอยู่ (Jaranya Wongprom et al., 
1972) อย่างไรก็ตาม การท�ำงานของผู้สูงอาย ุ
ยงัคงต้องเน้นความเหมาะสม เป็นความเหมาะสม 
ในแง่ของความพร้อมทางด้านร่างกาย จิตใจ 
ความถนัด ความสนใจ และประเภทของงาน
ท่ีท�ำเป็นส�ำคัญ ในแง่ของประเภทของงาน 
ที่เหมาะสมส�ำหรับผู ้สูงอายุจะเป็นงานด้าน
บริการสังคม งานให้ค�ำปรึกษา งานวิชาการ  
ดังกรณขีองภมูปัิญญาพ้ืนบ้าน งานวิชาการท่ีเป็น 
อาชีพเดิมของผู้สูงอายุ และงานศิลปวัฒนธรรม 
(Chalaiporn Amonvatana et al. , 2008)

การท�ำงานของผู ้ สูงอายุมีความส�ำคัญ 
เพราะเป็นการช่วยให้ผู ้สูงอายุมีความมั่นคง 
ในการด�ำรงชีวิต มีศักด์ิศรี ลดความเส่ียงต่อ
ความยากจน โดยเฉพาะผูส้งูอายทุี่มรีายได้น้อย 
หรือไม่มีรายได้เลย และไม่มีครอบครัว ญาติ 
บตุรเกือ้หนนุเล้ียงดู การท�ำงานส�ำหรับผู้สูงอาย ุ
จะช่วยเพิม่ศักยภาพ เพิม่เครอืข่ายของหน่วยงาน  
ซ่ึงหากมองในแง่ของศกัยภาพ และประสบการณ์
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ในการท�ำงานท่ีสั่งสมเป ็นองค์ความรู ้ของ 
ผู ้สูงอายุ ที่ควรถูกน�ำมาใช้ให้เกิดประโยชน์ 
ต่อหน่วยงานหรือสถานประกอบการท่ีมีการ
จ้างงานผู ้สูงอายุ องค์ความรู ้ของผู ้สูงอายุ 
จึงเป็นปัจจัยส�ำคัญประการหนึ่งท่ีส่งผลต่อ 
การจ้างงานของผู้สูงอายุและคุณค่าของงาน 
ที่มีต่อความส�ำคัญ และพยุงฐานะความเป็นอยู ่
ของผู้สูงอายุได้ นอกจากนี้ การท�ำงานยังเป็น 
การสร้างคุณค่าให้กับตัวผู้สูงอายุเอง (Kusol 
Soonthonthada, 2010) ผู้สูงอายุมีโอกาส 
มากน้อยเพียงใดท่ีจะได้รับความไว ้วางใจ 
ในการทีจ่ะให้ท�ำงานต่อหลงัจากอาย ุ60 ปีไปแล้ว  
ในแง่นี้ผู ้ประกอบการส่วนใหญ่มองว่าการ
จ้างงานผู้สูงอายุมักไม่คุ้มทุนหรือมีผลิตภาพต�่ำ  
เมื่อเทียบกับการจ้างคนในวัยแรงงาน และ 
ผู้ประกอบการมองว่าวัยผู้สูงอายุควรจะเป็นวัย
ที่จะต้องพักผ่อนไม่ต้องท�ำงาน (Chalermpol 
Chamchan, 2013, pp.139) และ (Vipan 
Prachuabmoh, 2013) 

ผู ้สูงอายุวัยต ้นและวัยกลางท่ีมีความ
สามารถและความเหมาะสมในการที่จะท�ำงาน
อยู ่ ไม่ว่าจะเป็นการท�ำงานนอกระบบและ 
การท�ำงานในระบบ ตามเหตุผลที่ได้กล่าวมา  
ผู ้สูงอายุท่ีมีสุขภาพดี และมีความต้องการ  
ที่จะท�ำงาน หน่วยงานภาครัฐ สังคม และชุมชน 
เป็นองค์กรที่ส�ำคัญต่อการผลักดันให้ผู้สูงอายุ
มีโอกาสท�ำงานเพ่ิมข้ึนได้ ท้ังเพ่ือให้ผู้สูงอายุ 
ได้มีหลักประกันด้านรายได้และความมั่นคง 
เพิ่มมากขึ้น เพราะยิ่งอายุเพิ่มมากขึ้นค่าใช้จ่าย 
ในการดแูลสขุภาพมากขึน้ด้วยเช่นกนั (Breyer, 
Costa-Font, and Felder, 2010) และผูส้งูอายุ

ท่ีรายได้ ไม่เพียงพอหรือยากจนก็จะมีปัญหา 
ทางด้านสุขภาพด้วย เนื่องจากไม่มีเงินมากพอ
ในการดูแลตนเอง ทั้งในเรื่องของการด�ำรงชีวิต
ประจ�ำวนั และรักษาตนเองจากการเจบ็ป่วย และ
น�ำมาสู่การมีปัญหาทางสุขภาพ (Musyznska  
and Rau, 2012) และสภาพแวดล้อมทางสังคม 
ชุมชน และการมีเครือข่ายคนรู้จัก ที่อยู่อาศัย  
และสภาพแวดล้อมทางด้านครอบครัว มีบุตร  
ญาติ  เกื้ อหนุนดูแลก็ เป ็นเงื่ อนไขส�ำคัญ 
ของการด�ำรงชีวิต การมีคุณภาพชีวิต การมี
สุขภาพที่ดีที่เกี่ยวข้องกับความต้องการท�ำงาน
ของผู้สูงอายุ

นโยบายในการด�ำเนินงานเก่ียวกับการ
ท�ำงานของผู้สูงอายุ

การศึกษานโยบาย แผนงานด้านผู้สูงอายุ
ในระดับชาติ ต้องศึกษาภูมิหลังของแนวคิด
หรือกระบวนทัศน์เพราะการก�ำหนดนโยบาย
เกี่ยวกับผู้สูงอายุต้องสอดคล้องกับสิทธิพื้นฐาน
ที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ หลักการปฏิญญา 
ว ่าด ้วยผู ้สูงอายุที่องค ์การสหประชาชาต ิ
ได้ก�ำหนดไว้เป็นหลักสากล เพื่อเป็นแนวปฏิบัติ
ต่องานด้านผู้สูงอายุของประเทศต่าง ๆ

การก�ำหนดนโยบายด้านผูส้งูอาย ุส่วนหนึง่ 
เกิดจากการผลักดันแผนปฏิบัติการระหว่าง
ประเทศเกีย่วกบัผูส้งูอาย ุประเทศไทยตระหนกั
และเห็นความส�ำคัญในประเด็นดังกล ่าว  
เห็นได้จากนโยบายระดับชาติซ่ึงอยู่ในรูปของ
แผนผู้สูงอายุแห่งชาติ พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ  
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห ่งชาติ 
รัฐธรรมนูญตลอดจนนโยบายของรัฐบาล  
การก�ำหนดนโยบายต้องสอดคล้องกับหลักการ 
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ส�ำหรับผู ้สูงอายุ ซึ่งองค์การสหประชาชาติ
ก�ำหนดไว้ 5 ด้าน คือ ด้านการมีเสรีภาพ  
การมีส่วนร่วม การดูแล ความพึงพอใจตนเอง
และหลักแห่งการมีศักดิ์ศรี นอกจากนี้ องค์การ
อนามัยโลก (World Health Organization:  
WHO, 2002) ได ้น�ำเสนอกรอบแนวคิด 
พฤฒิพลัง (Active Aging) ซึ่งเป็นแนวคิด 
เกี่ยวกับการยกระดับคุณภาพชีวิตผู ้สูงอาย ุ
ทั้งในระดับปัจเจกและระดับสังคมเพื่อพัฒนา 
ให ้ผู ้ สู งอายุอยู ่ ดีมีสุข  มีคุณภาพชีวิตที่ ดี  
มีความสุข ในการด� ำ เนินชี วิต  ตลอดจน 
มีศักยภาพในการพึ่งพาตนเองเท่าที่ผู ้สูงอาย ุ
จะท�ำได้ โดยแนวคิดพฤฒิพลัง (Active Aging)  
ประกอบด้วย การมีสุขภาพท่ีดี (Heath)  
การมีหลักประกันและความมั่นคงในชีวิต  
(Security) และการมีส่วนร่วม (Participation) 

การส ่งเสริมการท�ำงานของผู ้สู งอายุ
เป็นการน�ำแนวคิดพฤฒิพลังหรือพลังสูงอายุ 
(Active Aging) มาใช้เพื่อเป็นแนวทางในการ 
ส่งเสรมิพลงัการมส่ีวนร่วมของผูส้งูอาย ุการพฒันา 
เศรษฐกิจซึ่งจะน�ำไปสู ่ความอยู ่ดี มีสุขของ 
ผูส้งูอายแุละครอบครวั ตลอดจนเป็นพลงัส�ำคญั 
ที่จะเข ้ามาช่วยจัดการกับประเด็นท้าทาย
ในสังคมสูงวัยอันเนื่องมาจากการลดลงของ
ประชากรในวยัท�ำงาน ซ่ึงตามแนวคดิพฤฒพิลงั 
(Active Aging) นี้ให้ความส�ำคัญกับนโยบาย 
ในมิติทางเศรษฐกิจว่าเป็นปัจจัยหนึ่งท่ีส�ำคัญ 
ในการสร้างพลังให้แก่ผู ้สูงอายุ โดยนโยบาย 
และยุทธศาสตร์ควรเน้นการสร้างหลักประกัน
ทางเศรษฐกิจที่มั่นคงและคุ้มครองทางสังคม 
ให้แก่ผู้สูงอายุ ด้วยการส่งเสริมโอกาสในการ 

มีรายได้ที่ เพียงพอและขยายโอกาสในการ
ท�ำงานให้นานขึ้นหรือสร้างงานที่เหมาะสม 
ให้แก่ผู้สูงอายุ

ประเทศไทยมีนโยบายและยุทธศาสตร์
การท�ำงานและจ้างงานผู้สูงอายุระบุไว้ในแผน
ผู้สูงอายุแห่งชาติ ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2545-2564) 
ปรับปรุงครั้งที่ 2 พ.ศ. 2561 ภายใต้ยุทธศาสตร์
ที ่2 ได้ก�ำหนดมาตรการส่งเสริม ด้านการท�ำงาน
และการหารายได้ของผู ้สูงอายุ ดังนี้ (The  
Ministry of Social Development And 
human security, 2019, pp.43)

1.	 ส่งเสริมการท�ำงานทั้งเต็มเวลาและ 
ไม่เต็มเวลา ทั้งในระบบและนอกระบบ

2.	 ส่งเสริมการฝึกอาชีพและจัดหางาน 
ให้เหมาะสมกับวัยและความสามารถ

3.	 ส่งเสริมการรวมกลุ่มของชุมชนเพ่ือ 
จัดท�ำกิจกรรมเสริมรายได้โดยให้ผู ้ สูงอาย ุ
มีส่วนร่วม

การส่งเสริมการท�ำงานของผู้สูงอายุเป็น
ประเด็นที่มีการก�ำหนดไว้ในแผน แต่ผลจาก
การประเมนิผลการด�ำเนนิงานตามแผนผูส้งูอายุ 
แห่งชาต ิต่างชีใ้ห้เหน็ว่า การส่งเสรมิการท�ำงาน
เพ่ือเป็นหลักประกันทางเศรษฐกจิยงัไม่บรรลุผล 
ยงัขาดแผนปฏบัิติ ทีช่่วยผลักดันหรือขบัเคล่ือน
นโยบายไปสู่การปฏิบัติ

ส�ำหรับแผนกลยุทธ์ด้านการท�ำงานของ 
ผูส้งูอายซุึง่เป็นแผนระยะสัน้ 5 ปี มลูนธิิสถาบนั 
วิจัยและพัฒนาผู ้สูงอายุ ได้ด�ำเนินการโดย
ใช้ข้อมูลจากการประเมินผลการด�ำเนินงาน 
ตามแผนผู้สูงอายุแห่งชาติ ฉบับท่ี 2 ระยะท่ี 
1 และระยะท่ี 2 ซ่ึงเป็น 10 ปีแรกของแผน  
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ภายใต้ยุทธศาสตร์ที่ 2 การส่งเสริมและพัฒนา
ผู ้สูงอายุ มาตรการการส่งเสริมการท�ำงาน 
และการหารายได้ของผู้สูงอายุ และข้อมูลจาก 
ผลงานศกึษาวจิยัต่าง ๆ  ท่ีเกีย่วข้อง ประกอบกบั  
การระดมความคดิของผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี ได้แก่ 
ผู ้ก�ำหนดนโยบาย ผู ้บริหาร ผู ้ปฏิบัติงานที่
เกีย่วข้องจากทกุภาคส่วน รวมทัง้ ผูส้งูอาย ุมาใช้ 
เป็นกรอบแนวคิดประกอบด้วย 5 กลยุทธ์  
ดังนี้  (Foundation for Gerontology  
Research and Development Institute, 
2019, pp.15-25)

1.	 กลยุทธ์กระจายงานสู่บ้านหรือชุมชน 
เพือ่ลดอุปสรรคของผูส้งูอายจุากการเดนิทางไป
ท�ำงาน หรือสภาพแวดล้อมในสถานที่ที่ท�ำงาน 
ที่ไม่เหมาะสม และเพิ่มโอกาสในการท�ำงานเชิง
เศรษฐกิจของผู้สูงอายุ โดยท�ำงานภายในบ้าน
หรือภายในชุมชน รวมทั้ง เพื่อให้เกิดการแบ่ง
งานกันท�ำตามความถนัดและความสามารถ
อย่างเหมาะสม โดยผู้สูงอายุเป็นผู้ใช้ภูมิปัญญา
และออกความคิด โดยมีคนรุ ่นหลังมาช่วย 
ในขั้นตอนการผลิต การตลาด และการส่งเสริม
การขาย

1.1 ส่งเสริมให้ภาคเอกชนกระจายงาน
ให้กับผู้สูงอายุได้ท�ำงานที่บ้าน/ภายในชุมชน

1.2 ส่งเสริมการน�ำภูมิปัญญาผู้สูงอายุ
ไปใช้ในการพฒันาวสิาหกจิชมุชนร่วมกบัสมาชกิ
ชุมชนวัยอื่น ๆ

2.	 กลยุทธ ์ด ้านการขยายอายุเกษียณ
ราชการ

2.1 ก�ำหนดนโยบายและการด�ำเนนิงาน
ในการขยายอายุเกษียณในภาครัฐในสายงาน 

ทีข่าดแคลนทีไ่ม่ใช่ต�ำแหน่งงานบรหิาร พร้อมทัง้  
มีเกณฑ์ก�ำหนดการประเมินประสิทธิภาพ 
การท�ำงานผู้ที่ได้รับการขยายอายุ การเกษียณ

2.2 ปรับปรุงระบบบ�ำเหน็จบ�ำนาญ
ข้าราชการให้สอดคล้องกบัการขยายการเกษยีณ
อายุราชการ

3.	 กลยุทธ์ด้านการส่งเสริมการจ้างงาน 
ต่อเนื่องของภาคเอกชน

3.1  สร ้ างแรง จูงใจเ พ่ือลดภาระ 
ค ่ า ใช ้จ ่ ายให ้ภาคเอกชนในการต ่ออายุ 
การท�ำงานหรือขยายระยะเวลาการท�ำงาน 
ให้กับลูกจ้างท่ีเป็นผู ้ สูงอายุด ้วยมาตรการ
ประเภทต่าง ๆ เช่น มาตรการด้านระบบ
สวัสดิการสังคม กองทุนส�ำรองเลี้ยงชีพ เป็นต้น

3.2  ปรับระบบประกันสังคมในส่วน 
ของบ�ำนาญชราภาพให้เอื้อต่อการจ้างงานต่อ
หลังจากอายุ 55 ปี

4.	 กลยุทธ์ส่งเสริมการจ้างงานผู้สูงอายุ
ในอาชีพท่ีเหมาะสมกับวัย ประสบการณ  ์
การท�ำงาน และสมรรถนะทางกาย เพื่อเพิ่ม
โอกาสในการท�ำงานให้กับผู้สูงอายุที่ปรารถนา
ทีจ่ะท�ำงาน และช่วยเพ่ิมอตัราแรงงานในระบบ
ให้เพียงพอ

4.1  สร้างแรงจูงใจให้ทุกภาคส่วน 
มกีารจ้างงานผูส้งูอายใุนงานทีเ่หมาะสมกบัวยัวุฒ ิ
และสมรรถนะตามความสามารถของผู้สูงอายุ

4 .2   พัฒนาศักยภาพและทักษะ
แรงงานอย่างต่อเนื่อง โดยให้เหมาะสมกับวัย

5.	 กลยุทธ ์การสร ้างฐานข้อมูลตลาด
แรงงานด้านผู้สูงอายุ
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5.1 สร ้างตลาดแรงงานผู ้สู งอายุ 
ทั้งในส่วนกลางและระดับจังหวัด เพื่อเป็น
ศูนย์กลางแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างนายจ้าง
ที่ต้องการจ้างผู้สูงอายุและผู้สูงอายุท่ีต้องการ
ท�ำงาน

5.2 ส่งเสริมให้มีการสร้างและพัฒนา
ฐานข้อมูลด้านแรงงานผู ้สูงอายุให้เท่ียงตรง  
ทันสมัย และภาคส่วนต่าง ๆ สามารถเข้าถึงได้

หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง มีทั้งภาครัฐ ภาค
เอกชน ภาคประชาชน องค์กรพัฒนาเอกชน 
อย่างกรณีกลยุทธ์กระจายงานสู่บ้านหรือชุมชน 
มีหน่วยงานหลักที่รับผิดชอบ อาทิ กรมกิจการ 
ผู ้สูงอายุ  กระทรวงการพัฒนาสังคมและ 
ความมั่นคงของมนุษย ์ กระทรวงแรงงาน 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงพาณชิย์ 
คณะกรรมการร่วมภาคเอกชน องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ชมรมผู ้สูงอายุ สถาบันพัฒนา
องค์กรชุมชน (พอช.) กรมพฒันาชุมชน องค์การ
คณะท�ำงานร่วมการปฏิบัติงานหมู่บ้านชนบท
สนองแนวพระราชด�ำริ (คพร.) กรงุเทพมหานคร 
กระทรวงวัฒนธรรม กระทรวงศึกษาธิการ 
กระทรวงอุตสาหกรรม (กองพัฒนาผลิตภัณฑ์
ชมุชน) และกระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและ
การสื่อสาร เป็นต้น

จากนโยบายสูก่ารปฏบัิตใินการด�ำเนนิการ
ส่งเสริมการท�ำงานผู้สูงอายุของกลไกรัฐได้สรุป
ตามตารางที่ 2 สามารถจ�ำแนกได้ 4 ประเภท 
คือ 1) การขยายอายุการท�ำงานของผู้สูงอายุ
ในระบบภาครัฐ 2) การสนับสนุน ส่งเสริม 
การท�ำงานของผู ้สูงอายุท่ีต้องการในสถาน
ประกอบการ 3) การส่งเสรมิการประกอบอาชพี 

และการจ้างงานนอกระบบ และ 4) การปรับปรุง
กฎหมายและระเบียบให้สอดคล้องกับการ 
ขับเคลื่อนการส่งเสริมการจ้างงานผู ้สูงอายุ 
อย ่างไรก็ตามการน�ำนโยบายสู ่การปฏิบัติ
ท่ีเป็นรูปธรรมคือการขยายอายุการท�ำงาน
ในระบบภาครัฐซึ่งการเกษียณราชการและ
ขยายอายุเกษียณราชการในระบบของภาครัฐ 
ซึง่ประกอบด้วยกลุม่ข้าราชการ พนกังานลกูจ้าง  
และข้าราชการส่วนท้องถิน่ ตามพระราชบญัญตั ิ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน ระบุให้ข้าราชการ
จะเกษียณอายุ 60 ปีบริบูรณ์ ณ วันสิ้นปี 
งบประมาณ (ยกเว ้นข ้าราชการพลเรือน 
ในพระองค์สมุหราชองครักษ์รวมทั้งข้าราชการ
การเมือง ซ่ึงไม ่ ได ้มีการก�ำหนดอายุที่พ ้น 
จากราชการ) แต่ก็มีข้าราชการบางประเภท
ท่ีมีการขยายเกษียณอายุราชการจาก 60 ปี  
เป็น 65-70 ปี ได้แก่ ข้าราชการตุลาการ 
ซ่ึ งด� ำรงต� ำแหน ่ ง ผู ้พิพากษาอาวุ โสและ
ข้าราชการอัยการซึ่งด�ำรงต�ำแหน่งอัยการ
อาวโุส ให้มกีารต่ออายกุารเกษยีณราชการจนถงึ  
70 ปีบริบูรณ์ ส�ำหรับข้าราชการพลเรือน
ในสถาบันอุดมศึกษาสายงานอาจารย ์ที่มี
ต�ำแหน่งวิชาการระดับศาสตราจารย์หรือระดับ
รองศาสตราจารย์ สามารถต่ออายุราชการ
เป็น 65 ปีบริบูรณ์ โดยมีเง่ือนไขตามเกณฑ์ 
ท่ีคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในสถาบัน
อุดมศึกษา (ก.พ.อ.) ก�ำหนด ส่วนข้าราชการ
พลเรือนสามัญนั้นคณะกรรมการข้าราชการ
พลเรือน (กพ.)  ได ้ก� ำหนดบัญชี ท่ี ได ้ รับ 
การต่ออายุเกษียณอายุราชการซึ่งเป็นต�ำแหน่ง
ทีข่าดแคลน 2 ประเภท ได้แก่ ต�ำแหน่งประเภท
วิชาการระดับเชี่ยวชาญหรือระดับทรงคุณวุฒิ
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อัตรา 4 สายงาน คือ นักกฎหมาย กฤษฎีกา 
แพทย์ ทันตแพทย์ สัตวแพทย์ และต�ำแหน่ง
ประเภททั่วไประดับทักษะพิเศษอัตรา 4 สาย
งาน คือ ปฏิบัติงานช่างศิลปกรรม คีตศิลป์ 
ดุริยางคศิลป์ และ นาฏศิลป์

จากการทบทวนเอกสารเกี่ยวกับนโยบาย
ส่งเสริมและการด�ำเนินงานการท�ำงานของ 
ผู้สูงอายุ สรุปได้ดังนี้

ตารางที่ 2: นโยบายส่งเสริมการท�ำงานของผู้สูงอายุ: กฎหมาย แผนงาน โครงการ กิจกรรม
ที่ส�ำคัญของภาครัฐ

รายการ/หน่วยงาน กิจกรรม/ประเด็น

พระราชบัญญัติ เกี่ยวกับหลักเกณฑ์    
และการด�ำรงต�ำแหน่งผู้พิพากษาอาวุโส 
พ.ศ. 2542 และ พ.ศ. 2543

ขยายอายุเกษียณผู้พิพากษา และอัยการจนถึงอายุ 
70 ปี

พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 มาตรา 11 (3) ก�ำหนดให้ บุคคล 60 ปีขึ้นไป สัญชาติ
ไทย ได้รับการคุ้มครองการส่งเสริมและสนับสนุน 
ในด้านประกอบอาชีพ หรือฝึกอาชีพท่ีเหมาะสม 
ตามศักยภาพที่มี

แผนผู้สูงอายุแห่งชาติ ฉบับที่ 2 พ.ศ. 
2545–2564

ในยุทธศาสตร์ท่ี 2 มาตรการที่ 2 มาตรการส่งเสริม 
ด้านการท�ำงานและหารายได้ของผู้สูงอายุ

การจัดตั้งกองทุนผู้สูงอายุ พ.ศ. 2547 ตาม พ.ร.บ. ผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 ให้รัฐบาลจัดต้ัง
กองทุน เพื่อให้ผู้สูงอายุกู้ยืมเป็นทุนในการประกอบ
อาชีพ เช่น ด้านหัตถกรรม ด้านอาหาร ด้านความ
เชี่ยวชาญเฉพาะ

กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ 
วิ จั ย แ ล ะ น วั ต ก ร ร ม โ ด ย อ นุ โ ล ม 
ตามระเบียบข ้าราชการพลเรือนใน
สถาบันอุดมศึกษา 2547

ข้าราชการในมหาวิทยาลัยที่ท�ำหน้าที่เป็นอาจารย์ 
ตั้งแต่ รองศาสตราจารย์ เป็นต้นไป เมื่อเกษียณอายุ  
60 ปีแล้ว สามารถท�ำหน้าที่เป็นผู ้สอนต่อไปได ้
จนครบ 65 ปีบริบูรณ์ โดยขึ้นอยู่กับความสมัครใจ
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กฎ ก.พ. ว ่าด ้วยการให้ข ้าราชการ
พลเรือนสามัญ ซึ่งมีอายุครบ 60 ปี 
บริบูรณ์ รับราชการต่อไป พ.ศ. 2552 
(ต่อมา ครม. อนุมัติแก้ไขร่างกฎ ก.พ. 
ต่ออายุราชการเปิดทางสายวิชาการ 
ระดบัเชีย่วชาญ ทรงคณุวฒุ ิเกษยีณอายุ
ที่ 70 ปี)

ก�ำหนดให ้ต�ำแหน ่งที่ ได ้รับราชการต ่อไป คือ 
ต�ำแหน่งประเภทวิชาการระดับเชี่ยวชาญ หรือระดับ 
ทรงคุณวุฒิ อัตรา 4 สายงาน ได้แก่ นักกฎหมาย
กฤษฎีกา แพทย์ ทันตแพทย์ นายสัตวแพทย์  
ต�ำแหน่งประเภททั่วไป ระดับทักษะพิเศษ อัตรา           
4 สายงาน ได้แก่ ต�ำแหน่งปฏิบัติงานช่างศิลปกรรม  
คีตศิลป์ ดุริยางคศิลป์ นาฏศิลป์

ส�ำนักงาน ก.พ. มีแนวคิดการขยาย
อายุเกษียณราชการตามแผนการปฏิรูป
ประเทศด้านสังคม

โดยมีเป้าหมาย คือ ข้าราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ           
และเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เกษียณอายุท่ี 63 ปี ในปี  
พ.ศ. 2567

กระทรวงแรงงาน กระทรวงการพัฒนา
สังคมและความมั่นคงของมนุษย์

1. โครงการส่งเสริมการจ้างงานผู้สูงอายุที่เหมาะสม 
ประกอบด้วย 2 กิจกรรม ได้แก่

1)  กิจกรรม 1 อ�ำเภอ 1 ภูมิปัญญา 

2)  กิจกรรมส่งเสริมการมีงานท�ำของผู ้สูงอาย ุ
ในอุตสาหกรรมบริการ

2. โครงการสร้างโอกาสการมีงานท�ำให้ผู ้สูงอายุ 
เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการบรรจุงาน 

3. รวบรวมข้อมูลผู้เกษียณจากหน่วยงานต่าง ๆ

1)  โครงการขยายโอกาสการมีงานท�ำให้ผู้สูงอายุ

2)  ก�ำหนดอัตราค่าจ้างท่ีเหมาะสมไม่ต�่ำกว่า  
45 บาท/ชั่วโมง ไม่ควรเกิน 7 ชั่วโมง/วัน ฯลฯ

ที่มา: โครงการวิจัย “การจัดท�ำชุดองค์ความรู้เพิ่มศักยภาพการท�ำงาน ของผู้สูงอายุที่สอดคล้อง 
กับความต้องการของผู้สูงอายุ ผู้ประกอบการ และการถ่ายทอดความรู้แก่กลุ่มเป้าหมาย” ประกอบการเสนอ 
ของบประมาณ แผนบูรณาการการพัฒนาศักยภาพ ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. 2563
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ข้อคดิเห็นบางประการต่อการส่งเสรมิการ
ท�ำงานและการจ้างงานผู้สูงอายุ

1.	 จากข ้ อมู ลที่ ส� ำ รวจสั ดส ่ วนของ 
ผู ้สูงอายุที่ท�ำงาน ประมาณ 1 ใน 3 ของ 
ผู้สูงอายุทั้งหมด และเป็นแรงงานนอกระบบ
ซึ่งขาดหลักประกันทางสังคม เมื่อพิจารณา 
ถึงอาชีพส่วนใหญ่ของผู้สูงอายุประกอบอาชีพ
ส่วนตวัในภาคเกษตรกรรม เหตผุลในการท�ำงาน
ของผู้สูงอายุ คือ สุขภาพยังเอื้อต่อการท�ำงาน 
ต้องการมีรายได้และไม่อยากเป็นภาระของ 
ลูกหลาน หน่วยงานหรือองค์กรท่ีเป็นกลไก 
ในการด�ำเนินงานควรจัดท�ำฐานข้อมูลหรือ 
จัดท�ำข้อมูลที่เป็นระบบ ทันสมัย ทั้งศักยภาพ
หรอืความต้องการในการพฒันาศกัยภาพ เป็นต้น 
กลไกท่ีอยู ่ในพื้นที่โดยเฉพาะชุมชนท้องถิ่น  
ซึ่งประกอบด้วย ชุมชนและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ควรมีบทบาทในการส่งเสริม 
การท�ำงาน ของผู้สูงอายุทั้งลักษณะที่เป็นกลุ่ม
หรือรายบุคคลอย่างชัดเจน

2.	 สังคมไทยมีระบบคุณค่าของผู้สูงอายุ 
บางประการที่ ไม ่ เอื้ อต ่อการท�ำงานของ 
ผู้สูงอายุ ซึ่งสถานประกอบการ หรือหน่วยงาน
ภาครัฐที่เก่ียวข้องอาจไม่เข้าใจ ถึงประโยชน์ 
ทางเศรษฐกิจและสังคมของการท�ำงานของ 
ผู ้สูงอายุที่ยังมีความพร้อมและมีศักยภาพ 
ในการท�ำงาน ซึ่งจ�ำเป็นต้องมีการรณรงค์และ
การส่งเสรมิให้สงัคมตระหนกัถงึการท�ำงานของ
ผู้สูงอายุ หรือสร้างแรงจูงใจ เชิดชูผู้สูงอายุหรือ
สถานประกอบการที่มีระบบการจ้างผู้สูงอายุ

3.	 การจ้างผู ้สูงอายุในระบบที่ท�ำงาน
สถานประกอบการหรือภาครัฐยังมีสัดส่วนที่ต�่ำ  

ทั้งที่ผู้สูงอายุบางส่วน ยังต้องการท�ำงาน เพราะ
คิดว่าตนเองยังมีความรู้ความสามารถเพียงพอ 
ที่ จ ะ ท� ำ ง า น ไ ด ้ แ ล ะ ต ้ อ ง ก า ร มี ร า ย ไ ด ้  
แต่สถานประกอบการส่วนใหญ่ไม ่ได ้จ ้าง 
ผู้สูงอายุด้วยเหตุผลลักษณะงานไม่เหมาะสม 
ไม่ต้องการแบกภาระด้านสวัสดิการ ดังนั้น  
รัฐบาลควรมีแนวนโยบายสร้างแรงจูงใจให ้
สถานประกอบการมี ก า รจ ้ า งผู ้ สู ง อ ายุ 
ในอตัราส่วนทีเ่หมาะสม มกีารจดัสภาพแวดล้อม
ในการท�ำงานในแต่ละช่วงวยั สามารถอยูร่่วมกนั
และไม่มีเลือกปฏิบัติด้านอายุ

4.	 ควรมีการศึกษารูปแบบของการจ้าง 
ผู้สูงอายุที่มีความหลากหลาย สามารถรองรับ 
กับความแตกต่างของประเภทอุตสาหกรรม 
อาชีพ รูปแบบและระดับของการท�ำงาน 
ที่แตกต่าง จึงไม่ควรมีการก�ำหนดอัตราค่าจ้าง
ขั้นต�่ำส�ำหรับผู้สูงอายุ เพราะการท�ำงานของ 
ผู ้สูงอายุมีความยืดหยุ ่น อาจไม ่สามารถ 
ท�ำเต็มเวลาอย ่างวัยอื่น แต ่อัตราค ่าจ ้าง 
รายชั่ ว โมงส�ำหรับลูกจ ้างผู ้สู งอายุต ้องม ี
ความเหมาะสมและเป็นธรรม

5.	 การจ้างงานนอกระบบมาตรการภาครฐั 
ที่จะเข้าไปเสริมให้กับผู ้สูงอายุ ซึ่งส่วนใหญ่
มีการท�ำงานแบบรวมกลุ่ม มาตรการในการ
ส่งเสริมและให้ความรู้แก่กลุ่มผู้สูงอายุในด้าน 
ต่าง ๆ  ควรมปีระเด็นในเรือ่งสทิธิประโยชน์ และ
เพื่อเป็นอ�ำนาจต่อรองกับผู้ว่าจ้างในการผลิต
สินค้าและบริการ

6.	 การท�ำงานในระบบเป็นเรือ่งของความ
สมัครใจระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง รัฐจึงอาจ
เป็นเพียงผู้อ�ำนวยความสะดวกให้กับนายจ้าง
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และลูกจ้าง การให้สิทธิประโยชน์ในทางภาษี
แก่สถานประกอบการที่มีการจ้างผู ้สูงอายุ
อัตรามาก ในด้านการเงินการคลังของประเทศ  
อาจมีการก�ำหนดนโยบายด้านสวัสดิการทาง
สังคม 

7.	 ควรก�ำหนดกรอบ กติกา กฎเกณฑ ์
ที่ยอมรับให้ชัดเจนในการขยายอายุการท�ำงาน
ระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง

8.	 ภาครัฐ ควรสนับสนุนหรือมีมาตรการ
ที่ ท� ำ ให ้ต ้นทุนของผู ้ ประกอบการลดลง 
ทัง้ทางตรงและทางอ้อม เช่น การลดหย่อนภาษี
ในอัตราพิเศษ ส�ำหรับค่าใช้จ่ายที่ปรับเปลี่ยน
สภาพแวดล้อมในการท�ำงานทีม่กีารจ้างผูสู้งอายุ  
หรือมีกองทุนเพื่อพัฒนาสถานประกอบการ 
เพื่อการพัฒนาแรงงานผู้สูงอายุ เป็นต้น

9.	 ก า รส ร ้ า ง แ ร ง จู ง ใ จ ให ้ แ ร ง ง าน 
ที่ยังมีศักยภาพยังคงท�ำงานแม้จะเข ้าสู ่วัย 
ผู ้สู งอายุ  โดยนโยบายเหล ่านี้มี ท้ั งที่ เป ็น 
ภาคบังคับ และภาคสมัครใจ

บทสรุป

การส ่งเสริมการท�ำงานของผู ้สู งอายุ 
เป็นการน�ำแนวคิดพฤฒิพลัง (Active Aging) 
มาใช้เพื่อเป็นแนวทาง ในการส่งเสริมพลังการ
มีส่วนร่วมของผู้สูงอายุในการพัฒนาเศรษฐกิจ 
และสังคม ซ่ึงจะน�ำไปสู ่ความอยู ่ดีมีสุขของ 
ผูส้งูอาย ุและครอบครวั ตลอดจน เป็นพลงัส�ำคญั 

ที่จะเข ้ามาช่วยจัดการกับประเด็นท้าทาย 
ในสังคมสูงวัย อันเนื่องมาจาก การลดลง
ของประชากรในวัยแรงงาน ซ่ึงตามแนวคิด 
พฤฒิพลังน้ีให้ความส�ำคัญกับนโยบายในมิติ 
ทางเศรษฐกิจว ่า เป ็นป ัจจัยหน่ึงที่ส�ำคัญ 
ในการสร้างพลงัให้แก่ผูส้งูอาย ุโดยนโยบายและ
ยุทธศาสตร์ควรจะเน้นการสร้างหลักประกัน 
ทางเศรษฐกจิทีม่ัน่คงและการคุม้ครองทางสงัคม
ให้แก่ผู้สูงอายุ ด้วยการส่งเสริมโอกาสในการ 
มีรายได้ที่พอเพียง และการขยายโอกาสในการ
ท�ำงานให้นานขึ้น หรือสร้างงานที่เหมาะสม 
ให้แก่ผู ้ สูงอายุ ประเทศไทยตระหนักและ 
เห็นความส�ำคัญของก�ำลังแรงงานผู ้สูงอายุ  
เห็นได้จากนโยบาย แผนงาน กิจกรรม และ
การด�ำเนินงานของกลไกที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะ
ภาครัฐได้มีมาตรการส่งเสริมการท�ำงานของ 
ผู ้สูงอายุ อาทิ การขยายเกณฑ์อายุเกษียณ  
การฝึกอบรมพัฒนาทักษะ มีหน่วยงานหรือ
องค์กรช่วยเหลือ การหางาน การให้เงินกู ้ 
ผู ้สูงอายุเพื่อประกอบอาชีพ การส ่งเสริม 
การจ้างงานต่อเนื่องในภาคเอกชน การสร้าง
ฐานข้อมูลตลาดแรงงานผู้สูงอายุ ส่งเสริมให้
ภาคเอกชนกระจายการจ้างงานให้กับผู้สูงอายุ
ได้ท�ำงานที่บ้านหรือชุมชน และการลดหย่อน
ภาษีนิติบุคคล แต่การด�ำเนินงานการส่งเสริม
ยังมีข้อจ�ำกัด ด้วยปัจจัยแวดล้อมทางสังคม  
ผู ้ สู งอายุ  และความทั่ วถึ ง เหมาะสมกับ 
ความหลากหลายในมิติต่าง ๆ ๏ 
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เปิดแฟ้มเรื่องร้องเรียน

ก้าวส�ำคัญเพื่อช่วยเหลือ

คนไทยในต่างแดน

จิตรลดา ค�ำสงค์1

1  เจ้าหน้าที่สอบสวนช�ำนาญการพิเศษ ส�ำนักสอบสวน 3 ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน

ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ซึ่งประกาศใช้เมื่อวันท่ี 6 
เมษายน 2560 ก�ำหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
มีหน้าที่และอ�ำนาจแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน
หรือการไม่ได้รับความเป็นธรรมของประชาชน 
อันเกิดจากหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ 
ของรัฐ ดังนี้

กรณีที่ 1 คือ ความเดือดร้อนหรือความ
ไม่เป็นธรรมอันเกิดจากกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ 
ระเบียบ หรือค�ำสั่งหรือขั้นตอนการปฏิบัติงาน
ใด ๆ ที่เป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ�ำเป็น
หรือสมควรแก่เหตุแล้ว ผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
ก็จะแสวงหาข้อเท็จจริง เพื่อเสนอแนะต่อ
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง ให้มีการปรับปรุง
กฎหมาย กฎ ข้อบังคับฯ ดังกล่าวเสีย ซึ่งหาก
หน่วยงานของรัฐไม่ด�ำเนินการ อาจถือได้ว่า
หัวหน้าหน่วยงานของรัฐน้ันจงใจไม่ปฏิบัติตาม
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กฎหมายอันท�ำให้เกิดความเสียหายแก่ราชการ
อย่างร้ายแรงและผู้ตรวจการแผ่นดินจะแจ้งให้
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทจุรติ
แห่งชาติ หรือ ป.ป.ช. ทราบต่อไป

กรณีที่ 2 คือ ความเดือดร้อนหรือความ 
ไม่เป็นธรรมอันเกิดจากหน่วยงานของรัฐหรือ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือ 
ปฏิบัตินอกเหนือหน ้ าที่ และอ� ำนาจตาม 
กฎหมายแล้ว ซึง่เมือ่ความปรากฏต่อผูต้รวจการ 
แผ่นดนิไม่ว่าโดยทางใด จะมผีูแ้จ้งหรอืผูร้้องเรยีน 
หรือไม่ก็ตาม ผู้ตรวจการแผ่นดินจะแสวงหา 
ข้อเท็จจริงประชุมหารือแล้วเสนอแนะต่อ 
หน่วยงานของรัฐท่ีเกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับ
ความเดือดร ้อนหรือความไม่เป็นธรรมน้ัน  
ภายในเวลาที่ก�ำหนด หากหน่วยงานของรัฐ 
ไม่ด�ำเนนิการหรือไม่อาจด�ำเนนิการได้ หน่วยงาน
ของรัฐก็จะต้องแจ้งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบ  
ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินจะปรึกษาหารือร่วมกับ 
หน ่วยงานของรัฐเพื่อให ้ ได ้ข ้อยุ ติ ในการ
แก้ไขปัญหาอุปสรรค ซึ่งหากยังไม่ได้ข้อยุติ  
ผูต้รวจการแผ่นดินจะเสนอเรือ่งต่อคณะรฐัมนตรี 
เพือ่พจิารณาสัง่การต่อไป และหากคณะรฐัมนตรี 
มีมติเป ็นประการใด หน่วยงานของรัฐจะ
ต้องด�ำเนินการไปตามมติคณะรัฐมนตรีนั้น  
หากไม่ด�ำเนินการผู้ตรวจการแผ่นดินจะแจ้งให้
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทจุรติ
แห่งชาติ หรือ ป.ป.ช. ทราบต่อไป

“ผู้ร้องเรียน” ไม่ได้จ�ำกัดว่าจะต้องเป็น
คนสัญชาติไทยเท่าน้ัน ไม่ว่าผู้ร้องเรียนจะถือ
สญัชาตใิด หากอาศยัอยูใ่นประเทศไทย สามารถ
ใช ้สิทธิร ้องเรียนต่อส�ำนักงานผู ้ตรวจการ 
แผ่นดินได้ 

“ผูถ้กูร้องเรยีนหรือหน่วยงานทีถู่กร้องเรยีน”  
แม้เป็นหน่วยงานของประเทศไทยซ่ึงมีท่ีต้ังอยู่
ในต่างประเทศกส็ามารถถูกตรวจสอบได้เช่นกนั 

ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ขอน�ำเสนอ
กรณีเรื่องร้องเรียนซ่ึงเกิดขึ้นเมื่อไม่นานมานี้  
เป็นกรณีของคนไทยที่ท�ำงานอยู่ต่างประเทศ 
ท่ีถูกทางการของประเทศน้ันจับกุมและคุมขัง  
ซึ่ งญาติ ของผู ้ ถู กคุ มขั ง เ ห็นว ่ า ไม ่ ไ ด ้ รั บ 
ความเป ็นธรรมจากกระบวนการยุติธรรม 
ของประเทศนั้น จึงได้ร้องเรียนผ่านหน่วยงาน
ของไทยในต่างประเทศ โดยมีกระทรวง A  
เข้าไปดูแลช่วยเหลือ 

ท่านผูอ่้านอาจจะสงสัยว่า การทีผู่ร้้องเรยีน 
ได้ร ้องเรียนว่าไม่ได้รับความเป็นธรรมจาก 
กระบวนการยติุธรรมของหน่วยงานในต่างประเทศ  
เหตุใดส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึงสามารถ
รับเรื่องร ้องเรียนดังกล ่าวไว้พิจารณาและ
แสวงหาข้อเทจ็จรงิได้ นัน่เป็นเพราะผูร้้องเรยีน
ได้ร้องเรยีนมายงั “ส�ำนกังานผูต้รวจการแผ่นดนิ”  
โดยได้กล่าวอ้างว่าตามกฎกระทรวงแบ่งส่วน
ราชการ กรม B กระทรวง A พ.ศ. 2545  
ให้กรม B มีหน้าที่ปกป้อง คุ้มครอง ดูแลรักษา
ผลประโยชน์และช่วยเหลือคนสัญชาติไทย 
ในต่างประเทศให้ทั่วถึงแต่กลับไม่มกีารแสวงหา
หนทางช่วยเหลือตามที่ควรจะท�ำตามอ�ำนาจ
หน้าท่ีท่ีกฎหมายก�ำหนด 

ดังนั้น เมื่อส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ได้รับเร่ืองร้องเรียนดังกล่าวแล้ว จึงได้แสวงหา
ข ้อเท็จจริงตามพระราชบัญญัติประกอบ
รฐัธรรมนญูว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดนิ พ.ศ. 2560  
โดยการประสานติดตามทางโทรศัพท์พร้อมทั้ง 
มีหนังสือให้หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องตรวจสอบ
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ข้อเท็จจริงพร้อมรายงานผลการตรวจสอบ 
ให ้ ส� ำ นัก งานผู ้ ต รวจการแผ ่นดินทราบ  
เพือ่เป็นการบรรเทาความทุกข์ร้อนท้ังกายและใจ 
ให้แก่ผู้ร้องเรียนรวมถึงครอบครัว ส�ำนักงาน 
ผู ้ตรวจการแผ่นดินได้เชิญผู ้ร ้องเรียนและ 
หน่วยงานที่เก่ียวข้องมาประชุมร่วมกันเพื่อให้
ข้อมูลหรือความเห็นท่ีเป็นประโยชน์เกี่ยวกับ
เร่ืองร้องเรียนดังกล่าว พร้อมทั้งหารือแนวทาง
การแก้ไขปัญหาตามกรณร้ีองเรยีนต่อไป 

2  อนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยความสัมพันธ์ทางการกงสุล พ.ศ. 2506 ข้อ 5 หน้าที่ทางกงสุล ประกอบด้วย
(ก) คุ้มครองผลประโยชน์ของรัฐผู้ส่งและของคนชาติของรัฐผู้ส่งทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลในรัฐผู้รับ ภายในขีดจ�ำกัด 

ที่กฎหมายระหว่างประเทศอนุญาต 
(ข) เพิ่มพูนการพัฒนาความสัมพันธ์ทางพาณิชย์ เศรษฐกิจ วัฒนธรรมและวิทยาศาสตร์ของรัฐผู้ส่งและรัฐผู้รับ และส่งเสริม 

ความสมัพนัธ์ฉนัมติรระหว่างกันในทางอื่นตามบทบัญญัติแห่งอนุสัญญานี้
(ค) สืบเสาะให้แน่ด้วยวิถีทางทั้งมวลอันชอบด้วยกฎหมายถึงสภาวะและพัฒนาการในทางพาณิชย์ เศรษฐกิจ วัฒนธรรม และ

วิทยาศาสตร์ของรัฐผู้รับ แล้วรายงานไปยังรัฐบาลของรัฐผู้ส่ง และให้ข้อสนเทศแก่บุคคลที่สนใจ
(ง) ออกหนังสือเดินทางและเอกสารการเดินทางให้แก่คนชาติของรัฐผู้ส่ง และตรวจลงตราหรือออกเอกสารท่ีเหมาะสม 

ให้แก่บุคคลที่ประสงค์จะเดินทางไปยังรัฐผู้ส่ง
(จ) ช่วยและช่วยเหลือคนชาติของรัฐผู้ส่งทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล 
(ฉ) ท�ำหน้าที่นิติกรณ์และนายทะเบียนราษฎร์ และในฐานะอื่นที่คล้ายคลึงกัน และปฏิบัติหน้าที่ที่มีลักษณะด้านปกครอง 

บางประการ หากว่าหน้าที่นั้น ไม่ขัดกับกฎหมายและข้อบังคับของรัฐผู้รับ
(ช) พิทักษ์รักษาผลประโยชน์ของคนชาติของรัฐผู้ส่งทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล ในกรณีท่ีมีการสืบสิทธิของผู้วายชนม ์

ในอาณาเขตของรัฐผู้รับตามกฎหมายและข้อบังคับของรัฐผู้รับ 
(ซ) พิทักษ์รักษาผลประโยชน์ของผู้เยาว์และบุคคลหย่อนความสามารถอื่นซึ่งเป็นคนชาติของรัฐผู้ส่งภายในขีดจ�ำกัดที่ได้ก�ำหนด

ไว้โดยกฎหมายและข้อบังคับของรัฐผู้รับ โดยเฉพาะในกรณีที่จ�ำเป็นต้องมีการใช้อ�ำนาจปกครองหรือดูแลผลประโยชน์ใด ในส่วนที่
เกี่ยวกับบุคคลเหล่านั้น 

(ฌ) เป็นตวัแทนหรอืจดัให้มผีูแ้ทนทีเ่หมาะสมสาํหรบัคนชาตขิองรัฐผูส่้งในศาลและหน่วยงานอ่ืนของรัฐผูรั้บ เพ่ือความมุง่ประสงค์
ที่จะให้ได้มาซึ่งมาตรการชั่วคราวสําหรับการรักษาสิทธิและผลประโยชน์ของคนชาติเหล่าน้ีไว้ตามกฎหมายและข้อบังคับของรัฐ 
ผู้รับในกรณีท่ีคนชาติเหล่านี้ไม่สามารถปกป้องสิทธิและผลประโยชน์ของตนในเวลาอันเหมาะสมได้ เพราะเหตุของการไม่อยู่หรือ
เหตุอื่นใด ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับหลักปฏิบัติและวิธีด�ำเนินการที่ใช้อยู่ในรัฐผู้รับ

(ญ) ส่งเอกสารทางศาลและเอกสารท่ีมิใช่ทางศาลหรอืปฏิบตัติามหนงัสอืร้องขอของรฐัผูส่้งทีข่อให้สบืพยานให้แก่ศาลของรฐัผูส่้ง
ตามความตกลงระหว่างประเทศท่ีใช้บังคับอยู ่หรอืในกรณีท่ีไม่มคีวามตกลงระหว่างประเทศเช่นว่านัน้ โดยวธิอืีน่ใดทีส่อดคล้องกบั
กฎหมายและข้อบังคับของรัฐผู้รับ 

(ด) ใช้สิทธิควบคุมดูแลและตรวจสอบเรือที่มีสัญชาติของรัฐผู้ส่งและเครื่องบิน ที่จดทะเบียนในรัฐนั้น และลูกเรือตามกฎหมาย
และข้อบังคับของรัฐผู้ส่ง

(ต) ให้ความช่วยเหลือแก่เรือและเครื่องบินที่ระบุไว้ในอนุวรรค (ด) ของข้อนี้และแก่ลูกเรือ บันทึกการให้ถ้อยคําเกี่ยวกับ 
การเดนิทางของเรอื ตรวจสอบและประทับตราเอกสารเรอื และดําเนนิการสบืสวนเหตทุีเ่กดิขึน้ใดในระหว่างการเดนิทาง และระงบั
ข้อพิพาทใด ๆ ระหว่างนายเรือ เจ้าหน้าที่ประจําเรือ กับคนประจําเรือเท่าที่กฎหมายและข้อบังคับของรัฐผู้ส่งอนุญาตให้กระทําได้ 
โดยไม่เสื่อมเสียต่ออํานาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้รับ 

(ถ) ปฏิบัติหน้าที่อื่นใดที่รัฐผู้ส่งมอบหมายให้สถานทําการทางกงสุล ซึ่งกฎหมายและข้อบังคับของรัฐผู้รับมิได้ห้ามไว้หรือ 
ซึ่งรัฐผู้รับไม่ได้คัดค้าน หรือตามความตกลงระหว่างประเทศที่ใช้บังคับอยู่ระหว่างรัฐผู้ส่งกับรัฐผู้รับ

ภายหลังจากที่ได้จัดประชุม กระทรวง A  
ได้ชี้แจงข้อเท็จจริงต่อผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
โดยสรุปดังนี้

1. กระทรวง A โดยหน่วยงานในสังกัด
ที่อยู่ในต่างประเทศ มีหน้าที่ในการคุ้มครอง
ดูแลคนชาติตามอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วย
ความสัมพันธ์ทางการกงสุล พ.ศ. 25062 ข้อ 5 
ประกอบด้วย การให้การคุ้มครองผลประโยชน์
ของรัฐผู ้ส่ง และของคนชาติของรัฐหรือผู ้ส่ง 
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ทั้งบุคคลธรรมดาและองค์กรท่ีจัดตั้งในรัฐ 
ผูส่้ง ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายระหว่างประเทศ
อนุญาตและข้อ 36 การสื่อสารและทางการ
ติดต่อคนชาติของรัฐผู้ส่ง ข้อ 1 เพื่ออํานวย
ความสะดวกแก่การปฏิบัติหน้าที่ทางกงสุล 
ในส่วนเก่ียวกับคนชาติของรฐัผูส่้ง (ก) เจ้าพนกังาน 
ของหน่วยงานมีเสรีภาพที่จะสื่อสารและเข้าถึง
คนชาตขิองรฐัผูส่้ง (ค) เจ้าพนกังานของหน่วยงาน 
มีสิทธิเข้าเยี่ยมคนชาติของรัฐผู ้ส ่งซึ่งอยู ่ใน 
เรือนจ�ำ ถูกควบคุมตัวหรือถูกกักขัง สนทนา
และติดต่อทางหนังสือกับคนชาติดังกล่าว และ
จัดให้มีผู้แทนทางกฎหมายของบุคคลเช่นว่านี้  
เจ้าพนกังานของหน่วยงานมีสทิธเิข้าเยีย่มคนชาติ 
ของรัฐผู้ส่งคนใดซึ่งอยู่ในเรือนจ�ำถูกควบคุมตัว 
หรือถูกกักขังในเขตของตนตามค�ำพิพากษา
ของศาลด้วย ทั้งนี้ สิทธิดังกล่าวจะต้องใช้ให้
สอดคล้องกับกฎหมายและข้อบังคับของรัฐ

2. กระทรวง A ได้ด�ำเนินการตามอ�ำนาจ
หน้าที่ในทุกช่องทางที่เป็นไปได้เพ่ือให้ได้รับ
ความเป็นธรรมตามหลักกฎหมาย โดยมขีัน้ตอน
และการด�ำเนินการตามอ�ำนาจหน้าท่ีตัง้แต่ได้รบั
เรือ่งร้องเรยีน กล่าวคอืเจ้าหน้าทีข่องหน่วยงาน 
ในสังกัดที่อยู ่ ในต ่างประเทศได ้ เข ้าเยี่ยม 
ผู ้ร ้องเรียนเพื่อสอบถามสภาพความเป็นอยู ่
และหารอืแนวทางในการให้ความช่วยเหลอื โดย
มีหนังสือประสานกับทางการของประเทศนั้น 
เพื่อขอให้ตรวจสอบข้อเท็จจริงและขอทราบ
รายละเอียดของการจบักมุตวัตามกฎหมายของ
ประเทศและกฎหมายสากลท่ีเก่ียวข้อง รวมถึง
ขอทราบความคบืหน้าเป็นระยะ ๆ  และพจิารณา
ด้วยความเป็นธรรมในการด�ำเนินคดี และ 

ได้เข้าพบหัวหน้าหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง 
กบักระบวนการยติุธรรมในประเทศนัน้ พร้อมทัง้ 
แสดงความห่วงกังวลของญาติผู้ร้องเรียนและ
ทางการไทย 

จะเห็นได้ว่าหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้อง 
คอื กระทรวง A ได้ด�ำเนนิการตามอ�ำนาจหน้าท่ี
ไปในหลายประการ แต่ปัญหายังไม่ได้ข้อยุติ 
เนื่องจากคนไทยยังถูกคุมขังอยู่ในต่างประเทศ 
สร้างความเป็นห่วงกังวลให้กับผู ้ร ้องเรียน 
ซ่ึงเป็นญาติของบุคคลดังกล่าวเป็นอย่างยิ่ง 
เพราะระหว่างการด�ำเนินคดี ทางญาติมีความ
พยายามที่จะยื่นค�ำร้องขอประกันตัวคนไทย 
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ที่ ถูกคุมขั ง เพื่ อ ให ้ ได ้ รับอิสรภาพออกมา 
ต่อสู้คดี แต่กลับไม่ได้รับอนุญาตจากองค์กร 
ในกระบวนการยุติธรรมของประเทศนั้น 
ในการให้ประกันตัว 

“ผู ้ตรวจการแผ่นดิน” ไม่ได้น่ิงนอนใจ  
หากแต่รบีเร่งแก้ไขปัญหาภายใต้หลกัการท�ำงาน
แบบกัลยาณมิตรท่ีมุ่งแสวงหาทางออกในการ
แก้ไขความเดือดร้อนของประชาชนตามกรอบ
อ�ำนาจที่ก�ำหนด จึงได้จัดการประชุมเพื่อหารือ
แนวทางการแก้ไขปัญหาร่วมกับหน่วยงาน 
ที่เก่ียวข้องอีกครั้ง ซ่ึงกระทรวง A ในฐานะ 
ที่เป็นหน่วยงานหลักท่ีมีหน้าท่ีในเรื่องดังกล่าว

ได้รายงานข้อเท็จจริงและความคืบหน้าของ 
เร่ืองร้องเรียน พร้อมกับแนวทางการเยียวยา
ความเดือดร้อนในเรื่องดังกล่าว โดยเสนอ
แนวทางการจัดให ้มีการเจรจาไกล ่ เก ล่ีย 
ระหว่างคู ่กรณี และช่องทางการขออนุญาต
ประกนัตวัคนไทยออกมาต่อสูค้ด ีซึง่กระทรวง A  
ได้เร ่งด�ำเนินการและรายงานให้ส�ำนักงาน 
ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบต่อไป 

และเพื่อเป็นการบูรณาการในการแก้ไข
ปัญหาร่วมกนั และให้การพจิารณาเรือ่งร้องเรยีน 
เป็นไปด้วยความละเอียดรอบคอบ ผู้ตรวจการ 
แผ ่นดินและคณะจึ ง ได ้ เดินทางไปหารือ 
ข้อราชการกับหน่วยงานในสังกัดกระทรวง A 
ในต่างประเทศ เพ่ือรับฟังข้อเท็จจริง ขั้นตอน
และแนวทางการปฏิบัติงานของหน่วยงาน 
ในการเร่งช่วยคนไทยให้เกิดผลสัมฤทธิ์ยิ่งขึ้น  
ซ่ึงการเดินทางในคร้ังนี้ ได ้ รับการต ้อนรับ 
และได้รับทราบข้อมูลที่ละเอียดและชัดเจน 
มากยิ่งขึ้น อันน�ำไปสู่ผลสัมฤทธ์ิในการแก้ไข
ปัญหาตามกรณีร้องเรียนได้

ภายหลังจากที่ส�ำนักงานผู ้ตรวจการ 
แผ่นดนิได้เข้าหารอืข้อราชการกบัหน่วยงานแล้ว 
ต่อมากระทรวง A ได้ชีแ้จงข้อเทจ็จรงิโดยสรปุว่า
หน่วยงานในสังกัดกระทรวง A ในต่างประเทศ 
ได้แจ้งให้คนไทยที่ถูกคุมขังทราบว่าหน่วยงาน 
ยินดีเป็นตัวกลางในการประสานข้อมูล หากม ี
ความประสงค ์ เจรจาไกล ่ เกลี่ยข ้อพิพาท 
กับคู ่กรณี ในขณะเดียวกันได้เข้าหารือกับ
หัวหน้าหน่วยงานต ่าง ๆ ที่ เกี่ยวข ้องกับ
กระบวนการยุติธรรมในประเทศนั้น เพื่อขอให ้
พิจารณาแนวทางการขอประกันตัว ซึ่งในเวลา 
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ต่อมาได้รบัแจ้งว่าองค์กรในกระบวนการยตุธิรรม 
ของต่างประเทศทีม่อี�ำนาจหน้าทีใ่นเร่ืองดงักล่าว  
เหน็ชอบให้ประกนัตวัคนไทยทีถ่กูคมุขงัชัว่คราว
ระหว ่างการพิจารณาคดีโดยมีหลักทรัพย ์ 
ค�้ำประกันตัว โดยผู้ร้องเรียนได้วางหลักทรัพย ์
ค�้ำประกัน และผู ้มีอ�ำนาจในกระบวนการ
ยุติธรรมของต่างประเทศได้อนุมัติการประกัน
ตัวแล้ว คนไทยจึงได้รับอิสรภาพ คือ ได้รับการ
ปล่อยตวัเพือ่ออกมาต่อสูค้ดเีป็นทีเ่รยีบร้อยแล้ว

เมื่อส�ำนักงานผู ้ตรวจการแผ ่นดินได ้
แสวงหาข้อเท็จจริงโดยละเอียดรอบคอบและ 
เป็นทีย่ตุแิล้ว ผูต้รวจการแผ่นดนิจงึได้พจิารณา
ข้อเท็จจริง ประกอบข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
โดยเห็นว่ากระทรวง A โดยหน่วยงานในสังกัด
ในต่างประเทศได้ด�ำเนินการตามข้ันตอนและ 
วธิปีฏบิตัริาชการตามท่ีระเบียบกฎหมายก�ำหนด 
ด้วยการมีหนังสือราชการไปยังหน่วยงาน 
ทีเ่กีย่วข้อง เข้าเย่ียมคนไทยเรอืนจ�ำ รวมท้ังหารอื
เรื่องดังกล่าวกับหัวหน้าหน่วยราชการต่าง ๆ  
ในต่างประเทศ เพือ่หาทางช่วยเหลือให้คนไทย 
ได ้รับการปล ่อยตัวหรือปล ่อยตัวชั่วคราว  
จนกระทั่งผู้มีอ�ำนาจขององค์กรในกระบวนการ
ยตุธิรรมของประเทศนัน้ ได้อนุมตักิารประกนัตวั  
และปัจจุบนัคนไทยท่ีถูกคมุขังในต่างประเทศได้
รบัอิสรภาพโดยได้รบัการปล่อยตวัเรยีบร้อยแล้ว  
เพ่ือพิสูจน์ความบริสุทธิ์ของตนเองให้เป็นท่ี
ประจักษ์ในชัน้ศาลต่อไป 

ทั้งนี้ เรื่องของสิทธิเสรีภาพเป็นเรื่องส�ำคัญ 
แต่การด�ำเนินการให้ความช่วยเหลือจะต้อง 
เป็นไปด้วยความถูกต้อง เหมาะสม แต่ละ 
หน่วยงานต่างมีขั้นตอนการด�ำเนินการตาม
ระเบยีบ กฎหมายทีเ่กีย่วข้อง การด�ำเนนิการใด ๆ   
ในทา ง ระหว ่ า งประ เทศต ้ อ ง พิ จ า รณา 
อย่างรอบคอบ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ต้องไม่เป็น 
การแทรกแซงกระบวนการยุ ติธรรมของ
นานาประเทศ ซ่ึงอาจมีกระบวนการยุติธรรม 
ที่มีลักษณะแตกต่างจากกระบวนการยุติธรรม
ของไทย กรณีดังกล่าวจึงถือว่ากระทรวง A  
ได ้ ด� ำ เนิ นการตามกรอบอ� ำนาจหน ้ าที ่
ในทุกช่องทางท่ีเป็นไปได้เพ่ือให้เกิดความ 
เป็นธรรมแล้ว

ทุกท่านจะเห็นได้ว่าส�ำนักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
ต้ั งขึ้นมาเ พ่ือขจัดทุกข ์  บ� ำ รุง สุข ให ้ กับ
ประชาชนท่ีได้รับความเดือดร้อน หรือไม่ได้รับ 
ความเป็นธรรมที่เกิดขึ้นอย่างแท้จริง หากเป็น
กรณีที่อยู ่ในกรอบหน้าที่และอ�ำนาจตามที่
กฎหมายก�ำหนดดังได้กล่าวมาแล้วในตอนต้น  
ผู้ตรวจการแผ่นดินจะเป็นกลไกส�ำคัญในการ 
ช่วยประสานกับหน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้อง 
เพ่ือบรูณาการในการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน
หรอืความไม่เป็นธรรมร่วมกนั ให้ปัญหาคลีค่ลาย
หรอืยตุลิงไปได้อกีทางหนึง่ ๏
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เล่าเรื่อง
ด้วยภาพ

ลงพื้นติดตามแก้ ไขปัญหา  
กรณีจัดระเบียบผู้ประกอบการมัคคุเทศก์ 
จังหวัดเชียงใหม่

เมื่อวันที่ 9 มกราคม 2563 นายรักษเกชา 
แฉ่ฉาย เลขาธิการส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
พร้อมด้วยนายทิฆัมพร ยะลา ผู ้อ�ำนวยการ
ส�ำนักตรวจสอบหน้าท่ีของรัฐ นางสาวคมขวัญ  

ธรรมนูญ กิจการ1

กาญจนกญุชร ผูอ้�ำนวยการส�ำนกัสือ่สารองค์กร 
และประชาสัมพันธ์ และคณะ ประชุมหารือ
ร่วมกับนายคมสัน สุวรรณอัมพา รองผู ้ว่า
ราชการจังหวัดเชียงใหม่ การท่องเท่ียวแห่ง
ประเทศไทยส�ำนักงานเชียงใหม่ พร้อมผู้แทน
จากส�ำนกังานพระพุทธศาสนาจังหวดัเชยีงใหม่ 
พาณิชย์จังหวัดเชียงใหม่ แรงงานจังหวัด
เชียงใหม่ ตรวจคนเข้าเมืองจังหวัดเชียงใหม่ 

1  นักประชาสัมพันธ์ปฏิบัติการ ส�ำนักสื่อสารองค์กรและประชาสัมพันธ์ ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
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หอการค้าจงัหวดัเชียงใหม่ สภาอุตสาหกรรม
ท่องเที่ยวจังหวัดเชียงใหม่ สมาคมธุรกิจ 
ท่องเทีย่วจงัหวดัเชยีงใหม่ สมาคมมคัคเุทศก์
จังหวัดเชียงใหม ่  สมาพันธ ์ท ่องเ ท่ียว 
ภาคเหนือ ชมรมรถเช่าจังหวัดเชียงใหม่  
สมาคมส่งเสรมิการท่องเทีย่วจงัหวดัเชยีงใหม่  
สมาพันธ ์ท ่ อง เ ท่ียวแม ่แตง  สมาคม 
ผู ้ประกอบการธุรกิจสินค ้าหัตถกรรม 
บ้านถวาย และชมรมซบิไลน์ (แอดแวนจอร์)  
เชียงใหม่ เข้ารบัฟังสรปุสถานการณ์ปัจจบุนั 
เก่ียวกับการท่องเที่ยวของจังหวัด น�ำไปสู่ 
แนวทางและก�ำหนดมาตรการในการ
แก้ไขปัญหาจัดระเบียบผู ้ประกอบการ
มัคคุ เทศก ์  พร ้อมเสนอแนะแนวทาง 

ในการแก้ไขปัญหาทั้งในด้านการแต่งตั้งคณะ
กรรมการระดับจังหวัดเพื่อเฝ้าระวัง ตลอดจน
แก้ไขปัญหามัคคุเทศก์เถื่อนและปัญหาที่เกี่ยวข้อง 
กับการจัดการอุตสาหกรรมท่องเที่ยว การพัฒนา
กฎหมายและมาตรการเพ่ือเพิ่มประสิทธิภาพ 
การควบคุม ก�ำกับและลงโทษมัคคุเทศก์เถ่ือนและ
บริษัทน�ำเที่ยวที่ใช้มัคคุเทศก์เถื่อน มุ่งยกระดับ
มาตรฐานการท่องเที่ยวไทยให้ครอบคลุมทุกมิติ
ต่อไป 
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ลงพื้นที่แสวงหาข้อเท็จจริง  
กรณีการรถไฟแห่งประเทศไทย 
สร้างรั้วปิดกั้นทางสัญจรข้ามรางรถไฟ

เมือ่วนัที ่10 มกราคม 2563 พลเอก วทิวสั  
รชตะนันทน์ ประธานผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
พร้อมด้วยคณะและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
ประกอบด ้วย การรถไฟ
แห่งประเทศไทย ส�ำนักงาน
นโยบายและแผนการขนส่ง
และจราจร และส�ำนักงาน
เขตจตุจักร ลงพื้นที่แสวงหา 
ข ้อ เ ท็จจริ งทางกายภาพ
บริ เ วณชุมชนไทรคู ่  เขต
จตจุกัร กรงุเทพมหานคร กรณี
การรถไฟแห่งประเทศไทย

ก่อสร้างรั้วปิดกั้นทางสัญจรข้ามรางรถไฟของ
ประชาชนในพื้นที่ ท�ำให้ได้รับความเดือดร้อนไม่
สามารถใช้เป็นเส้นทางไปสูถ่นนก�ำแพงเพชร 2 ได้  
จากการลงพ้ืนท่ีท�ำให้ทราบปัญหาอุปสรรค
ทางกายภาพของทางคนเดินสัญจรและทาง 
รถจักรยานยนต์ จากการปิดทางสัญจรดังกล่าว
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จากนั้น พลเอก วิทวัส รชตะนันทน์ 
ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน พร้อมด้วยคณะ 
ร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ได้ร่วมประชุม
พิจารณาเกี่ยวกับแนวทางการแก้ไขปัญหา 
กรณีความเป็นไปได้ในการจดัให้มทีางสญัจร 
ข้ามทางรถไฟของรถจักรยานยนต์ โดย 
ได ้หารือถึงแนวทางแก ้ไขป ัญหาท้ังใน 
ระยะสั้ นและระยะยาว เพื่ อบรรเทา 
ความเดือดร้อนให้ประชาชนได้รับความ
สะดวกในการสัญจรตามปกติสุข  
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ลงพื้นที่ติดตามผลแก้ไขปัญหา  
กรณีการก่อสร้างอาคารที่พักอาศัย 
บนสันเขาเกาะสมุย จังหวัดสุราษฎร์ธานี

เมือ่วนัที ่22 มกราคม 2563 พลเอก วทิวสั  
รชตะนันทน์ ประธานผู ้ตรวจการแผ่นดิน  
พร้อมด้วยพนัโทเทพจติ วณีะคปุต์ ผูอ้�ำนวยการ
ส�ำนกัสอบสวน 4 และคณะ ร่วมกบักองอ�ำนวย
การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร 
ภาค 4 และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ลงพื้นที ่
ติดตามแก้ไขป ัญหา กรณีการปลูกสร ้าง
โครงการที่พักตากอากาศ ARIYA RESIDENCE 
และโครงการอันจทูีก่่อสร้างบนสนัเขาในต�ำบล
มะเร็ต เกาะสมุย ด้วยอาจขัดต่อกฎหมาย 
เรื่องความสูงและความลาดชัน รวมถึงกรณ ี
การออกเอกสารสิทธิในที่ดินตามหลักฐาน 
สค. 1 บนเกาะสมุยมุ ่งหาข้อสรุปที่ชัดเจน
ป้องกันเหตุเสียหายในอนาคต

ทั้ง 2 โครงการได ้รับการยืนยันจาก 
เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสุราษฎร์ธานี ว่าเดิม
เป็นที่ดิน สค. 1 ที่มีมาก่อนประมวลกฎหมาย

ที่ดิน พ.ศ. 2497 ท�ำให้ออกเอกสารสิทธิถูกต้อง
ตามกฎหมาย โดยได้ด�ำเนินการก่อสร้างอาคาร 
บนพื้นที่เขาสูงชันภายใต้การอนุญาตก่อสร้าง
ของเทศบาลนครเกาะสมุย ซึ่งต้องพิจารณา
ว่าการก่อสร้างนั้นเป็นไปตามแบบแปลนที่ 
ขออนญุาตหรอืไม่อย่างไร ฝ่าฝืนพระราชบญัญตั ิ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 หรือไม่ และเป็นไป 
ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม เรื่อง ก�ำหนดเขตพื้นที่และ
มาตรการคุ้มครองส่ิงแวดล้อมในบริเวณท้องที่
ต�ำบลตลิ่งงาม ต�ำบลบ่อผุด ต�ำบลมะเร็ต ต�ำบล
แม่น�้ำ ต�ำบลหน้าเมือง ต�ำบลอ่างทอง ต�ำบล
ลิปะน้อย อ�ำเภอเกาะสมุย ต�ำบลเกาะพะงัน 
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ต�ำบลบ้านใต้ ต�ำบลเกาะเต่า อ�ำเภอเกาะพะงัน 
จังหวัดสุราษฎร์ธานี พ.ศ. 2557 หรือไม่ ทั้งนี้ 
โครงการท่ีพักตากอากาศ ARIYA RESIDENCE 
บางส ่วนได ้ก ่อสร ้างผิดไปจากแบบแปลน 
ที่ได้รับอนุญาตจึงต้องด�ำเนินการรื้อถอนแก้ไข
ให้ถูกต้อง ในส่วนที่หยุดด�ำเนินการก่อสร้าง
อยู ่ระหว่างการยื่นขอขยายเวลาเพ่ือแก้ไข
แบบแปลนเพื่อรอแนวทางการแก้ไขที่ถูกต้อง 

เสยีก่อน ส�ำหรบัโครงการอนัจไูด้มกีารร้องเรยีน 
ว่าก่อสร้างผิดแบบและไม่ถูกต้องตามกฎหมาย  
ขณะนี้เจ้าของโครงการได้ยื่นอุทธรณ์ต่อคณะ
กรรมการระดับจังหวัด และจะมีการพิจารณา
ในวันที่ 7 กุมภาพันธ์ 2563 ในระหว่างที่ 
ห้ามด�ำเนินการก่อสร้างผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
จะเชิญ ผู ้ เชี่ ยวชาญจากกรมพัฒนาที่ ดิ น  

กรมโยธาธิ การและผั ง เมื อ ง  กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล ้อมและ
กระทรวงมหาดไทย เพือ่ประชมุหารอืข้อเทจ็จรงิ 
เกี่ยวกับการประเมินความลาดชัน ความสูง  
และปัจจัยอื่น ๆ ที่ต ้องค�ำนึงถึงเพื่อให้ได  ้
ข้อสรุปและแนวปฏิบัติที่ชัดเจนภายในระยะ
เวลา 30 วัน และจะได้น�ำไปเป็นแนวทาง 
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ให้เทศบาลนครเกาะสมยุน�ำไปบงัคบัใช้ต่อไป  
เพราะแม้ว่าการลงทุนและการพัฒนาของ
เอกชนจะเป็นสิ่งส�ำคัญ แต่จะต้องไม่ขัดต่อ 
ระเบียบข้อกฎหมาย ไม่มีผลกระทบต่อ 
สิ่งแวดล้อม และจะต้องค�ำนึงถึงมาตรฐาน
ความถูกต้องโดยเฉพาะป้องกันความเสี่ยง
การเกิดกรณีดินถล่มหรือทรุดตัวอันจะ 
ก่อให้เกิดความเสียหายร้ายแรงต่อชีวิตและ
ทรัพย์สินของประชาชนได้ในอนาคต 
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ลงพื้นที่ติดตาม กรณีการขับเคลื่อนโครงการ
เพิ่มทักษะด้านอาชีพแก่นักเรียนครอบครัว
ยากจนฯ ใน 5 จังหวัดชายแดนภาคใต้

เมื่อวันที่ 24 มกราคม 2563 นายสมศักด์ิ 
สุวรรณสุจริต ผู ้ตรวจการแผ่นดิน พร้อมด้วย 
นายรักษเกชา แฉ่ฉาย เลขาธิการส�ำนักงาน 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน และคณะ ประชุมติดตาม
ความคืบหน้าโครงการเพ่ิมทักษะด้านอาชีพ 
แก่นักเรียนครอบครัวยากจนที่ไม่ได้เรียนต่อ 
หลังจบการศึกษาภาคบังคับร่วมกับ พล.ร.ต. 
สมเกียรติ ผลประยูร เลขาธิการศูนย์อ�ำนวยการ
บริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ นายจารุวัฒน์ 
เกลีย้งเกลาผูว่้าราชการจงัหวดัสงขลานายประทีป 
ทรงล�ำยอง รองอธิบดีกรมพัฒนาฝีมือแรงงาน 
พร้อมทั้งคณะท�ำงานจาก 5 จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

การประชุมในคร้ังนี้ ผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
ได้ให้ความส�ำคัญกับนักเรียนครอบครัวยากจน
ที่ไม ่ได้เรียนต่อหลังจบการศึกษาภาคบังคับ 
ในพื้ นที่ จั ง หวั ดช ายแดนภาค ใต ้  ไ ด ้ แก ่ 
ยะลา ปัตตานี นราธิวาส สตูล และ สงขลา  
ซึ่งประสบเหตุการณ์ความไม่สงบ ส่งผลกระทบ
ต่อสถานการณ์เศรษฐกิจ สังคม และความมั่นคง
ของประเทศโดยรวม เกิดปัญหาการว่างงาน 
และขาดแคลนแรงงาน จึงได้สั่งการให้มีการ 
บูรณาการท�ำงานร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
ฝ ึกอบรมเพิ่มทักษะด ้านอาชีพ และจัดหา 
ต�ำแหน่งงานว่างรองรับเด็กที่ผ่านการฝึกอบรม
เพื่อมีงานท�ำมีรายได้และไม่ตกเป็นเครื่องมือของ
กลุ่มก่อความไม่สงบ
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ทั้งนี้  ส�ำนักงานผู ้ตรวจการแผ ่นดินได ้
เร่งรัดขับเคลื่อนโครงการเพิ่มทักษะด้านอาชีพ
แก่นักเรียนครอบครัวยากจนที่ไม่ได้เรียนต่อ 
หลังจบการศกึษาภาคบงัคบั ใน 5 จงัหวดัชายแดน
ภาคใต้ เพื่อช่วยเหลือนักเรียนที่ไม่ได้เรียนต่อ 
หลังจบ ม.3 จ�ำนวน 871 คน โดยประสาน
สถาบันพัฒนาฝ ีมือแรงงานหรือส�ำนักงาน 
พัฒนาฝีมือแรงงานในพ้ืนท่ีเพื่อจัดท�ำหลักสูตร
ฝึกอบรมเตรียมเข้าท�ำงาน โดยต้ังเป้าหมาย 
การฝึกอบรมรวม 28 หลักสูตร จ�ำนวน 220 อตัรา
และภายหลังจากที่นักเรียนผ่านการฝึกอบรม 
เพ่ิมทักษะด้านอาชีพตามหลักสูตรที่ก�ำหนดแล้ว
จะสามารถเข้าท�ำงานในภาคเอกชน โดยได้รับ 
ค่าจ้างที่สูงกว่าค่าจ้างขั้นต�่ำแน่นอน 
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ลงพื้นที่ติดตามผล กรณีการประกอบ
อาชีพเลี้ยงนกนางแอ่นในพื้นที ่
อ�ำเภอปากพนัง จังหวัดนครศรีธรรมราช

เมือ่วนัที ่28 มกราคม 2563 พลเอก วทิวสั 
รชตะนันทน์ ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
พร้อมด้วยนายบูรณ์ ฐาปนดุลย์ ผู้ตรวจการ 
แผ่นดนิ นายสมศกัดิ ์สวุรรณสจุรติ ผูต้รวจการ 
แผ่นดิน นายรักษเกชา แฉ่ฉาย เลขาธิการ
ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน นายวทัญญู 
ทิพยมณฑา รองเลขาธิการส�ำนักงาน 
ผู ้ตรวจการแผ่นดิน และคณะได้ลงพื้นที่

ตรวจสอบอาคารที่ใช้การประกอบ
อาชีพเลี้ยงนกนางแอ่นในพื้นที่อ�ำเภอ
ปากพนัง จังหวัดนครศรีธรรมราช
พร้อมประชุมรับฟังข้อมูลเกี่ยวกับ
การประกอบอาชีพเลี้ยงนกนางแอ่น
จาก หน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง ณ เทศบาล
เมืองปากพนัง จากนั้น คณะทั้งหมด
เดินทางไปตรวจสอบอาคารท่ีใช  ้
เลี้ ยงนกนางแอ ่นในพ้ืนท่ีอ�ำ เภอ
ปากพนั งและดูขั้ นตอนกรรมวิ ธี 
ในการท�ำความสะอาดรังนกหลังจาก
ที่มีการจัดเก็บ
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ลงพื้นที่แก้ ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน  
กรณีการก่อสร้างอ่างเก็บน�้ำคลองสังข์ 
และเร่งหาที่ดินทดแทนให้ประชาชน 
ที่ได้รับผลกระทบ จังหวัดนครศรีธรรมราช

เมื่อวันที่ 30 มกราคม 2563 นายบูรณ์  
ฐาปนดลุย์ ผูต้รวจการแผ่นดนิ พร้อมด้วยนายกีรป 
กฤตธีรานนท์ รองเลขาธิการส�ำนักงานผู้ตรวจการ 
แผ่นดิน และคณะ ลงพื้นที่ติดตามความคืบหน้า 
การก ่อสร ้างโครงการอ ่างเก็บน�้ำคลองสังข ์  
อันเนื่องมาจากพระราชด�ำริและการแก้ไขปัญหา

กรณีการจัดสรรที่ดินท�ำกินให้แก่ราษฎร 
ผู้ได้รับผลกระทบ 

เมื่อวันที่ 31 มกราคม 2563 คณะ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินได้ประชุมหารือร่วมกับ
นายถาวรวฒัน์ คงแก้ว รองผูว่้าราชการจงัหวดั
นครศรีธรรมราช และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
ซ่ึงประกอบด้วย ส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดิน
จังหวัดนครศรีธรรมราช ส�ำนักงานจัดการ
ทรพัยากรป่าไม้ที ่12 ทรพัยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมนครศรีธรรมราช อ�ำเภอทุ่งใหญ่ 
การยางแห่งประเทศไทย (กยท. เขตภาคใต้  
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ตอนกลาง) ส�ำนักงานคณะกรรมการพิเศษ
เพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจาก 
พระราชด�ำร ิ(ส�ำนกังาน กปร.) ภาคใต้ ส�ำนกังาน
ก่อสร้างชลประทานขนาดกลางที่ 15 อบต. 
กรุงหยัน เพื่อเร่งหาทางออกกรณีราษฎรได้รับ
ผลกระทบจากการก่อสร้างโครงการอ่างเก็บน�้ำ
คลองสังข์ อันเนื่องมาจากพระราชด�ำริ ต�ำบล
กรงุหยนั อ�ำเภอทุง่ใหญ่ จงัหวดันครศรธีรรมราช 
โดยมีผลสรุปที่ประชุม ดังนี้  1 )  เน ้นย�้ ำ 
ให ้การยางแห ่งประเทศไทยพิจารณาว ่า  
โครงการก่อสร้างอ่างเก็บน�้ำคลองสังข์เป็น 
การด�ำเนินการตามพระราชด�ำริของรัชกาลที่ 9 
ซึ่งการด�ำเนินการใด ๆ ควรค�ำนึงถึงประโยชน์
ของราษฎรเป็นหลกั 2) จงัหวดันครศรธีรรมราช 

ได้ด�ำเนินการเพื่อแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน 
ของราษฎรผู ้ ได ้รับผลกระทบ โดยขณะนี้ 
อยู่ระหว่างการจัดหาสถานที่และจัดให้ราษฎร 
ทีเ่ดือดร้อนเข้าสู่ทีท่�ำกนิ ซ่ึงขอให้มกีารวางแผน
แก้ไขปัญหาดังกล่าวในระยะสั้นและระยะยาว 
ในการด�ำเนินการต่อไป เช่น อาจมีการพัฒนา
อาชพี กรมชลประทานจดัให้มกีารจ้างงานรายวนั  
จดัชมุชนคล้ายรปูแบบหมูบ้่านจฬุาภรณ์ เป็นต้น 
3) ผู ้ตรวจการแผ่นดินจะด�ำเนินการเร่งรัด 
กรมป่าไม้ให้พิจารณาให้ความเห็นชอบอนุญาต
ให้จังหวัดนครศรีธรรมราชใช้ประโยชน์ในที่ดิน
ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ จ�ำนวน 2,075 ไร่  
เพื่อรองรับราษฎรที่ได้รับผลกระทบต่อไป
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ลงพื้นที่แสวงหาข้อเท็จจริง  
กรณีนายกเทศมนตรี ไม่ขับไล่ผู้บุกรุก 
เข้าท�ำประโยชน์ในที่ดินดงโนนสูง 
ซึ่งเป็นที่สาธารณประโยชน์  
จังหวัดศรีสะเกษ

เมื่อวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2563 นายบูรณ์ 
ฐาปนดุลย์ ผู ้ตรวจการแผ่นดิน พร้อมด้วย 
นายกรีป กฤตธีรานนท์ รองเลขาธกิารส�ำนกังาน
ผูต้รวจการแผ่นดนิ พ.ต.อ. วรีวิทย์ จนัทร์จ�ำเรญิ  
ที่ปรึกษาผู ้ตรวจการแผ ่นดิน นายพินิจ 
ตันติวิญญูพงศ์ ผู้อ�ำนวยการส�ำนักสอบสวน 3  
ลงพื้ นที่ เพื่ อแสวงหาข ้ อ เ ท็จจริ ง  กรณี 

นายกเทศมนตรีต�ำบลผือใหญ่ อ�ำเภอโพธิ์ 
ศรีสุวรรณ จังหวัดศรีสะเกษ ไม่ขับไล่ผู้บุกรุก
เข ้าท�ำประโยชน ์ในที่ดินดงโนนสูงซึ่ ง เป ็น 
ที่สาธารณประโยชน ์ส�ำหรับประชาชนใช  ้
ร่วมกัน
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ลงพื้นที่แก้ ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน  
กรณีนายกเทศมนตรี ไม่ขับไล่ผู้บุกรุก  
จังหวัดศรีสะเกษ

	
เมื่อวันที่ 6 กุมภาพันธ์ 2563  นายบูรณ์  

ฐาปนดุลย์ ผู ้ตรวจการแผ่นดิน พร้อมด้วย 
นายกีรป กฤตธีรานนท์ รองเลขาธิการส�ำนักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ต.อ. วีรวิทย์ จันทร์จ�ำเริญ  
ที่ ป รึกษาผู ้ ต รวจการแผ ่นดิน  นายพินิ จ  
ตันติวิญญูพงศ์ ผู้อ�ำนวยการส�ำนักสอบสวน 3  
และคณะ ลงพื้นที่เพื่อประชุมหารือร่วมกับ 
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับเรื่องร้องเรียน กรณี
นายกเทศมนตรีต�ำบลผือใหญ่ อ�ำเภอโพธิ์ศรี
สุวรรณ จังหวัดศรีสะเกษ ไม่ขับไล่ผู ้บุกรุก
เข ้าท�ำประโยชน์ในที่ดินดงโนนสูง ซึ่งเป ็น 
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ทีส่าธารณประโยชน์ส�ำหรบัประชาชนใช้ร่วมกนั  
และกรณีร้องเรียนองค์การบริหารส่วนต�ำบล 
จะกง คัดค้านการรังวัดเพื่อขอออกโฉนดท่ีดิน 
ตามหลักฐานแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน  
(ส.ค.1) ต�ำบลจะกง อ�ำเภอขุขันธ์ จังหวัด
ศรีสะเกษ และออกหนังสอืส�ำคญัส�ำหรับท่ีหลวง 
แปลง “โพนสูงสาธารณประโยชน์” หมู่ท่ี 1  
ต�ำบลจะกง อ�ำเภอขุขันธ์ จังหวัดศรีสะเกษ  

ทับที่ดินแปลงดังกล่าวของผู ้ร ้องเรียน และ
ส�ำนักงานที่ดินจังหวัดศรีสะเกษ สาขาขุขันธ์
ยกเลิกค�ำขอออกโฉนดที่ดินของผู ้ร ้องเรียน 
ตลอดจนยังได้ประชุมหารือเร่ืองร ้องเรียน  
กรณีส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา 
เขต 28 และโรงเรียนกันทรารมณ์ไม่ว่าจ้าง 
ผู้ร้องเรียนซึ่งเป็นผู้พิการเข้าท�ำงาน และกรณี
นายอ�ำเภอราษีไศลมีพฤติกรรมไม่เหมาะสม
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การสัมมนาวิชาการนานาชาติ 
เนื่องในโอกาสครบรอบ 20 ปี  
การก่อตั้งผู้ตรวจการแผ่นดิน	

วันที่ 11 กุมภาพันธ์ 2563 พลเอก วิทวัส 
รชตะนันทน์ ประธานผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
พร้อมด้วยนายบูรณ์ ฐาปนดุลย์ นายสมศักดิ์  
สวุรรณสจุรติ ผูต้รวจการแผ่นดนิ นายรักษเกชา  
แฉ่ฉาย เลขาธกิารส�ำนักงานผูต้รวจการแผ่นดนิ  
เปิดงานเวทีสัมมนาวิชาการนานาชาติเนื่องใน
โอกาสครบรอบ 20 ปี การก่อตั้งผู้ตรวจการ
แผ่นดนิ ร่วมกบัผูต้รวจการแผ่นดนิแห่งประเทศ
นิวซีแลนด์ในการขับเคลื่อนคุ ้มครองสิทธิ 
ของประชาชน เดินหน้าสานต่อเครือข่าย
ระหว ่างประเทศเพิ่มช ่องทางช ่วยเหลือ
ประชาชนในต่างแดน 
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ตะวันออกเฉียงใต้ ชื่อว่า South East Asian  
Ombudsman Forum (SEAOF) เพื่อเป็น 
การแสดงจุดยืนขององค์กรผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ว่ามิได้มุ ่งให้ความเป็นธรรมหรือดูแลเฉพาะ
ประชาชนในประเทศไทยเท ่านั้นแต ่ยั ง 
ให้ความส�ำคัญกับประชาชนของเพื่อนบ้าน 
ที่พ�ำนักในประเทศไทยด้วย

จากนั้น พลเอก วิทวัส รชตะนันทน ์
ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน และนายปีเตอร์ 
เอฟ. โบเชียร์ ประธานผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
แห่งประเทศนิวซีแลนด์ ได้ร่วมลงนามความ 
ร่วมมือเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของประชาชน
ร่วมกัน ที่อาศัยอยู่ในระหว่างท้ังสองประเทศ
พัฒนาช่องทางการร้องเรียนและยกระดับ
วิชาชีพของผู ้ตรวจการแผ่นดินในภูมิภาค
แปซิฟิก เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ และเอเชียใต้  
น อ ก จ า ก น้ี  ยั ง มี แ น ว คิ ด ใ น ก า ร จั ด ตั้ ง 
เวทีผู ้ตรวจการแผ่นดินแห่งภูมิภาคเอเชีย 
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ในช่วงบ่ายของวันที่ 11 กุมภาพันธ์ 2563 
เป็นการอภิปรายในหัวข้อ “การเปลี่ยนผ่าน
กระบวนทัศน์และความท้าทายต่อผู้ตรวจการ
แผ่นดินในโลกท่ีก�ำลังเปลี่ยนแปลง” โดยมี 
ผู้ร่วมอภิปรายดังนี้ พลเอก วิทวัส รชตะนันทน์  
ประธานผู ้ตรวจการแผ ่นดิน นายปีเตอร ์  
ทินเดอลล์ ประธานสถาบันผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ระหว่างประเทศ และผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
แห่งสาธารณรัฐไอร์แลนด์ นายคริส ฟิลด ์ 
รองประธาน IOI ล�ำดบัท่ี 2 และผูต้รวจการแผ่นดนิ 
แห่งรัฐเวสเทิร์นออสเตรเลีย และนางเจซูอิน่า  
โกเมส ผู ้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต

วันที่ 12 กุมภาพันธ์ 2563 มีการอภิปราย 
ในหวัข้อต่าง ๆ  ท่ีน่าสนใจ ดงันี ้“ความท้าทายต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินในโลกที่ก�ำลังเปลี่ยนแปลง: 
ผลกระทบและทางออก” (Challenges to 

Ombudsmanship in the changing world: 
Impacts and solutions) โดย นายนคิ เบนเนท็ 
(Public Services Ombudsman for Wales,  
UK) เป็นผู้ด�ำเนินรายการ และมีผู้ร่วมอภิปราย  
2 คน ดังน้ี นายรักษเกชา แฉ่ฉาย เลขาธิการ
ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและนายปีเตอร์  
โบเชียร์ (IOI Regional President for APOR 
and Chief Ombudsman, New Zealand)
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หัวข้อ “บทบาทที่มากขึ้นของ Social 
media: ผลกระทบเชิงบวกและลบต่อองค์กร 
ผูต้รวจการแผ่นดนิ” (Increasing role of social  
media: Pros and cons for Ombudsman 
institutions) โดย นายดาตุก ฮาร์จีต ซิงห์  
(DirectorGeneral, Public Complaints 
Bureau, Malaysia) เป็นผู ้ด�ำเนินรายการ 
และ นางสาวเดบราห์ กลาส (Victorian  
Ombudsman, Australia) และ นายนิค เบนเนท็  
(Public Services Ombudsman for Wales, 
UK) เป็นผู้ร่วมอภิปราย

หวัข้อ “ภาพลกัษณ์ของผูต้รวจการแผ่นดนิ 
ในโลกที่ก�ำลังเปลี่ยนแปลงและการส่งเสริม 
การบริหารจัดการที่ดีกว่าเดิม” (Perceptions 
on Ombudsmanship in a changing world 

for the promotion of better governance)  
โดย นางสาวเดบราห์ กลาส (victorian  
Ombudsman, Australia) เป็นผูด้�ำเนินรายการ  
และ นายบูรณ์ ฐาปนดุลย์ ผู้ตรวจการแผ่นดิน  
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นายมาฮิโต ชินโด (Adjunct Researcher, 
Waseda University, Japan) และ นายแอคอส 
คอสมา (Commissioner for Fundamental 
Rights, Hungary) เป็นผู้ร่วมอภิปราย

และหัวข้อ “วิธีการด�ำรงอยู่และเอาตัวรอด 
ภายใต ้ภัยคุกคาม” (How to maintain  
Ombudsmanship and survive under 
threat) โดยมี พลเอก วิทวัส รชตะนันทน ์
ประธานผู ้ตรวจการแผ่นดิน ให้เกียรติเป็น 
ผูด้�ำเนนิรายการ และ นางสาววคิตอเรยี แพแมน  
(IOI Regional President for Caribbean  
and Latin America and Ombudsman,  
Bermuda) และ นายแซมมูเอล เรเยส มาร์ติเรส  
(Ombudsman, Philippines) เป็นผู ้ร ่วม
อภิปราย



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีที่ 13 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2563162

และวันที่ 13 กุมภาพันธ์ 2563 เป็นการ
อภิปรายในหัวข้อ “ทิศทางของผู ้ตรวจการ 
แผ่นดินในอนาคต: เทคนิคการร่วมมือและ 
ปรับตัว” (Future of Ombudsmanship in  
a changing world: adaptation and  
cooperation techniques) โดย นายคริส ฟิว 
รองประธาน IOI ล�ำดับที่ 2 และผู้ตรวจการ 
แผ่นดินแห่งรัฐเวสเทิร ์นออสเตรเลีย เป็น 
ผู ้ด�ำเนินรายการและนายสมศักดิ์  สุวรรณ
สุจริต ผู้ตรวจการแผ่นดิน นายฮิวมิ จาซาริ  
(Ombudsperson, Kosovo) และ นายมาซาฮิโระ  
ซิมิซึ (Director-General, Kinki Regional  
Administrative Evaluation Bureau,  
Minist ry of Internal Af fa i rs  and  
Communications, Japan) เป็นผูร่้วมอภิปราย

จากนัน้ พลเอก วทิวสั รชตะนนัทน์ ประธาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน กล่าวขอบคุณและปิดงาน
สัมมนาวชิาการนานาชาติเนือ่งในโอกาสครบรอบ 
20 ปี การก่อตั้งผู้ตรวจการแผ่นดิน 
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ลงพื้นที่ติดตามความคืบหน้า  
กรณีระดมหน่วยงานจบปัญหาขยะสะสม 
จังหวัดสุราษฎร์ธานี

เมือ่วนัที ่27 กมุภาพนัธ์ 2563 นายบูรณ์  
ฐาปนดุลย์ ผู้ตรวจการแผ่นดิน พร้อมด้วย 
นายกีรป กฤตธีรานนท์ รองเลขาธิการ
ส�ำนักงานผู ้ตรวจการแผ่นดิน นายพินิจ  
ตนัติวญิญพูงศ์ ผูอ้�ำนวยการส�ำนกัสอบสวน 3  
และคณะ ลง พ้ืนที่ เ ก าะสมุ ยร ่ วมกับ 
นายสุทธิพงษ์ คล้ายอุดม รองผู้ว่าราชการ
จั งหวัดสุ ราษฎร ์ธานี  ลงพื้นที่ ติดตาม 
ความคืบหน้าการด�ำเนินการแก้ไขตาม 
ข ้อ เสนอแนะของผู ้ ตรวจการแผ ่นดิน  
กรณี ป ัญหาขยะสะสมบน เก าะสมุ ย  

จังหวัดสุราษฎร์ธานี ซึ่งในแต่ละวันมีขยะเกิดใหม่ 
ประมาณ 150 ตัน และมีขยะมูลฝอยสะสม 
ประมาณ 3.25 แสนตัน ท�ำให ้ประชาชน 
ที่พักอาศัยและมีสถานที่ท�ำงานใกล้เคียงได้รับ
ความเดือดร้อนจากกลิ่นขยะหมักหมมและน�้ำ
เสียจากน�้ำชะกากขยะ รวมถึงการเกิดอุบัติเหตุ
จากถนนลื่นในเส้นทางรถขนขยะ อีกทั้งมีปัญหา
น�้ำเสียซึมปนเปื้อนสู่แหล่งน�้ำใช้อุปโภคบริโภค
ท�ำให้เกิดปัญหาสุขภาพและการเกษตรเสียหาย  
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โดยผู้ตรวจการแผ่นดินและหน่วยงานในพื้นที ่
ได้บูรณาการร่วมกันอย่างจริงจังเพื่อด�ำเนินการ 
แก ้ ไขป ัญหาดั งกล ่ าวมานานกว ่ า  2  ป ี  
ทัง้จังหวดัสรุาษฎร์ธาน ีอ�ำเภอเกาะสมยุ เทศบาล
นครเกาะสมุย ส�ำนักทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมจังหวัดสุราษฎร์ธานี ท้องถิ่น 
จังหวัดสุราษฎร ์ธานี  สาธารณสุขจังหวัด
สุราษฎร์ธานี ฝ่ายกองช่างสุขาภิบาล และ
ฝ่ายบริการสาธารณสุขเทศบาลนครเกาะสมุย 
ส�ำนักงานการท่องเทีย่วแห่งประเทศไทย (ททท.) 
สถานตี�ำรวจท่องเทีย่ว 5 กองบญัชาการทหารบก 
ที่ 45 พื้นที่เกาะสมุย และหมวดทางหลวง
เกาะสมุย จนกระทั่ ง เกิดผลสัมฤทธิ์ เป ็น 
ที่น่าพอใจ สามารถบรรเทาความเดือดร้อน 
ให้ลดลงอย่างต่อเนื่อง

ซึ่งในขณะนี้ การบริหารจัดการขยะสะสม
บนเกาะสมุยได้เดินหน้าอย่างเป็นระบบมากข้ึน  
และล่าสุดเทศบาลนครเกาะสมุยได้รับการ 
อนมุตังิบประมาณเป็นเงนิจ�ำนวน 153 ล้านบาท  
ส�ำหรับบริหารจัดการระบบก�ำจัดขยะมูลฝอย

เก่าตกค้างประมาณสามแสนตันโดยจะด�ำเนิน
การใน 2 ส่วน คือ 1) ขนย้ายขยะตกค้าง
บางส่วน ประมาณหนึ่งแสนสี่หมื่นตันที่เป็น
ขยะล้นบ่อฝังกลบและที่กองอยู่ในพื้นที่ที่เช่า
จากเอกชนไปก�ำจัดที่ต�ำบลเวียงสระ จังหวัด
สุราษฎร์ธานี มีก�ำหนดระยะเวลาด�ำเนินการ  
20 เดอืน และ 2) ขยะมูลฝอยตกค้างส่วนทีเ่หลอื  
ทางเทศบาลนครเกาะสมุยจะฝังกลบในพื้นที่ 
บ่อขยะเดิมและปิดบ่อขยะในลักษณะถาวร 
นอกจากนี้ เทศบาลนครเกาะสมุยได้น�ำผ้ายาง
ปิดคลุมกองขยะเก่าทั้งหมด และยังได ้ตั้ง 

งบประมาณส�ำหรับด�ำเนนิการ
ปิดคลุมบ่อมูลฝอยด้วยแผ่น 
HDPE หนา 15 มิลลิเมตร 
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พื้นท่ีไม่น้อยกว่า 8 ตารางเมตร เพื่อใช้กับ 
ขยะเก่าซึง่อยูใ่นโรงเรอืน เป็นการลดผลกระทบ 
ด้านกลิ่น แมลงวันรบกวน และน�้ำฝนไหลเข้า
ชะบ่อมูลฝอย และได้ด�ำเนินการซ่อมบ�ำรุง 
รถขยะให้อยู ่ในสภาพพร้อมใช้งานและต้อง
ฉีดล้างท�ำความสะอาดสัปดาห์ละ 3 ครั้ง 
ซ่อมแซมระบบบ่อรวมน�้ำเสียและระบบสูบน�้ำ 
ของโรงก�ำจัดขยะมูลฝอยซึ่งช�ำรุดอยู่ให้กลับมา 
ใช้การได้ สามารถบ�ำบัดน�้ำเสียจากน�้ำชะ
มูลฝอยได ้และน�ำน�้ำ ท่ีผ ่านการบ�ำบัดแล้ว 
ไปล้างถนนภายในโรงเตาเผามูลต่อด้วย และ
ส�ำหรับขยะเกิดใหม่ปัจจุบันได้มีภาคเอกชน 
รั บ ผิ ด ช อ บ ใ น ก า ร บ ริ ห า ร จั ด ก า ร ข ย ะ 
โดยมีการใช้เทคโนโลยีจากประเทศสวีเดน
ในการอัดขยะเป ็นก ้อนหุ ้มด ้วยพลาสติก 

ชนิดพิเศษ และบรรจุใส่ถุงบิ้กแบ็ค จากน้ัน
ขนย้ายไปก�ำจัด ณ ต�ำบลเวียงสระ จังหวัด
สุราษฎร์ธานี ซ่ึงเป็นวิธีท่ีลดผลกระทบด้าน 
ส่ิงแวดล้อม และถูกสุขอนามัยของชุมชน
ใกล ้ เ คี ย ง  ร วม ท้ั งก� ำ ชั บ ให ้ หน ่ ว ย ง าน 
ที่ เ กี่ ย วข ้ อ งดู แลแก ้ ไขป ัญหาที่ เ กิ ดจาก 
น�้ ำบริ เ วณกองขยะและระหว ่ างขนย ้ าย 
ที่อาจไหลและปนเปื้อนสู ่ภายนอก ไปจนถึง
ก ่อให ้เกิดอุบัติ เหตุทางถนนแก่ประชาชน 
ที่ขับขี่สัญจรไปมา 
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ลงพื้นที่ติดตามผล กรณียื่นทบทวนสิทธิ ์
เงินเยียวยาในโครงการ “เราไม่ทิ้งกัน”

	
เมื่อวันที่ 8 พฤษภาคม 2563 พลเอก วิทวัส 

รชตะนนัทน์ ประธานผูต้รวจการแผ่นดนิ พร้อมด้วย
นายวทัญญู ทิพยมณฑา รองเลขาธิการส�ำนักงาน 
ผูต้รวจการแผ่นดนิ และนายเมธ ีมัน่คง ผูอ้�ำนวยการ 
ส�ำนักสอบสวน 1 และคณะ ลงพื้นท่ีประชุม
ติดตามความคืบหน้าการแก้ไขปัญหาเงินเยียวยา 
5,000 บาท ในโครงการ “เราไม่ทิ้งกัน” ร่วมกับ 
นายลวรณ แสงสนิท ผู ้อ�ำนวยการส�ำนักงาน
เศรษฐกิจการคลัง นายพรชัย ฐีระเวช ที่ปรึกษา 
ด้านเศรษฐกิจการเงิน ส�ำนักงานเศรษฐกิจการคลัง 
และหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง ซึ่งขณะน้ี กระบวนการ
ขั้นตอนยื่นทบทวนสิทธิ์ เป ็นไปด ้วยดีจากท่ีมี
ประชาชนลงทะเบียนรบัสทิธิ ์จ�ำนวน 28.8 ล้านคน 
มีผู้ผ่านเกณฑ์ได้รับสิทธิ์เงินเยียวยาแล้วประมาณ 

13.7 ล้านคน ในกรณีผู้ที่ยังไม่ได้รับสิทธิ ์
สามารถยื่นทบทวนสิทธิ์ผ่านระบบออนไลน์ 
ได้ถึงวันที่ 10 พฤษภาคม 2563 โดย 
จดุรบัเรือ่งร้องเรยีนบรเิวณกรมประชาสมัพนัธ์ 
จะขยายเวลาให ้บริการออกไปจนถึง 
วันที่ 15 พฤษภาคม 2563 ซึ่งผู้ตรวจการ 
แผ ่นดินได ้ก�ำชับให ้ก�ำกับดูแลจ�ำนวน 
โต๊ะรับเรื่องร้องเรียนและเจ้าหน้าที่ให้มี
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จ� ำนวนเพียงพอเพื่ อรองรับประชาชน
ที่มาใช้บริการ รวมทั้งเร่งประชาสัมพันธ์
ให้ประชาชนตรวจสอบข้อมูลส่วนตัว เช่น  
เลขบัตรประชาชน บัญชีธนาคาร ให้ถูกต้อง
เพื่อป้องกันความผิดพลาดจนอาจจะเกิด 
ความล่าช้าในการรับเงินเยียวยา หรือให ้
ค�ำแนะน�ำให้ผูกบัญชีพร้อมเพย์กับธนาคาร
ซึ่งเป็นช่องทางที่สะดวกท่ีสุด และประธาน
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แบบฟอร�มการสมัครสมาชิก และขอรับวารสารฉบับย�อนหลัง

ขอมูลสวนตัว

ชื่อ..............................................................นามสกุล......................................................................วัน/เดือน/ป เกิด..........................................

ที่อยู (จัดสงวารสาร) เลขที.่...........................หมูบาน..............................................................ซอย....................................................

ถนน....................................................ตำบล/แขวง............................................................อำเภอ/เขต..............................................................

จังหวัด........................................................................................................................................รหัสไปรษณีย................................................................

โทรศัพท..............................................................................................................โทรสาร......................................................................................................

อีเมลล...................................................................................................................................................................................................................................................

วารสารฉบับยอนหลังทีี่ตองการ (โปรดระบุ) ........................................................................................................................

.........................................................................................................................................................................................................................................................................

ท�านสามารถสมัครสมาชิิกหร�อขอรับวารสารฉบับย�อนหลังได� โดยไม��มีค�าใช�จ�าย

เพ�ยงกรอกรายละเอียดในแบบฟอร�มให�ครบถ�วนและส�งมายัง

สถาบันผู�ตรวจการแผ�นดินศึกษา สำนักงานผู�ตรวจการแผ�นดิน

ศูนย�ราชการเฉลิมพระเกียรติ 80 พรรษา 5 ธันวาคม 2550

อาคารรัฐประศาสนภักดี ชั้น 5 เลขที่ 120 หมู� 3 ถนนแจ�งวัฒนะ

แขวงทุ�งสองห�อง เขตหลักสี่ กรุงเทพมหานคร 10210

ผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีข้อเสนอแนะเพิ่มเติม
ดังนี้ 1) ขอให้กระทรวงการคลังพิจารณา 
ให้นักเรียน นักศึกษา เข้ามามีส่วนร่วมเป็น
จิตอาสาเพื่อช่วยแนะน�ำหรือด�ำเนินการให้แก ่
ประชาชนที่มาขอความช่วยเหลือจากภาครัฐ 
ทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ซึ่งในอนาคต
อาจมีเหตุการณ์ลักษณะนี้ เกิดข้ึนอีก โดย 
เดก็นกัเรยีนนกัศกึษาเหล่านีจ้ะเป็นก�ำลงัส�ำคญั  
เพราะมีความรู้และสามารถเข้าระบบออนไลน์
ได ้ดี  สามารถช ่วยเหลือหรือท�ำแทนได ้  
โดยเฉพาะคนสูงวัยที่ ไม ่คุ ้นเคยกับระบบ
ออนไลน์ 2) ในต้นเดอืนกรกฎาคมน้ี จะเปิดเทอม 
การศึกษาภาคแรกจึงขอให้ปลัดกระทรวง 
การคลัง ในฐานะประธานคณะกรรมการ 
เยยีวยาฯ ร่วมกับกระทรวงศึกษาธกิาร พจิารณา
มาตรการให้ความช่วยเหลือนักเรียน นักศึกษา 
หรือผู้ปกครองท่ีต้องแบกรับภาระค่าใช้จ่าย 
ในการเรยีน เช่น ค่าบ�ำรุงการศกึษา ค่าเคร่ืองแบบ 

นักเรียน นักศึกษา และอุปกรณ์การเรียนอื่น ๆ 
เพื่อเตรียมการวางแผนหามาตรการช่วยเหลือ
ตั้งแต่ตอนนี้ ซึ่งจะบรรเทาความเดือดร้อนกรณี
ดังกล่าวได้

จากนั้น ประธานผู ้ตรวจการแผ ่นดิน  
พร้อมด้วยคณะ ได้ลงพืน้ที ่ณ จดุรบัเรือ่งร้องเรยีน 
บริเวณกรมประชาสัมพันธ์ เพ่ือตรวจเยี่ยม 
การท�ำงานของเจ้าหน้าทีแ่ละประชาชนทีเ่ดนิทาง 
มาปรึกษาปัญหาจากการยื่นขอรับสิทธิ์ ๏
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แบบฟอร�มการสมัครสมาชิก และขอรับวารสารฉบับย�อนหลัง

ขอมูลสวนตัว

ชื่อ..............................................................นามสกุล......................................................................วัน/เดือน/ป เกิด..........................................

ที่อยู (จัดสงวารสาร) เลขที.่...........................หมูบาน..............................................................ซอย....................................................

ถนน....................................................ตำบล/แขวง............................................................อำเภอ/เขต..............................................................

จังหวัด........................................................................................................................................รหัสไปรษณีย................................................................

โทรศัพท..............................................................................................................โทรสาร......................................................................................................

อีเมลล...................................................................................................................................................................................................................................................

วารสารฉบับยอนหลังทีี่ตองการ (โปรดระบุ) ........................................................................................................................

.........................................................................................................................................................................................................................................................................

ท�านสามารถสมัครสมาชิิกหร�อขอรับวารสารฉบับย�อนหลังได� โดยไม��มีค�าใช�จ�าย

เพ�ยงกรอกรายละเอียดในแบบฟอร�มให�ครบถ�วนและส�งมายัง

สถาบันผู�ตรวจการแผ�นดินศึกษา สำนักงานผู�ตรวจการแผ�นดิน

ศูนย�ราชการเฉลิมพระเกียรติ 80 พรรษา 5 ธันวาคม 2550

อาคารรัฐประศาสนภักดี ชั้น 5 เลขที่ 120 หมู� 3 ถนนแจ�งวัฒนะ

แขวงทุ�งสองห�อง เขตหลักสี่ กรุงเทพมหานคร 10210



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีที่ 13 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2563170

1/2553

2/2557 1/2560

2/2560 1/2561 1/2562 2/2562

2/2553 2/25541/2554

2/25551/2555

วารสารผู�ตรวจการแผ�นดิน
ฉบับยอนหลัง

ท�านสามารถขอรับ

ดาวน�โหลดบทความในรููปแบบ PDF ได�ที่ 

www.ombudsman.go.th/ombudsmanstudies 
(เอกสารเผยแพร� เลือกหัวข�อวารสารผู�ตรวจการแผ�นดิน)
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