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Abstract

 The judicial investigation is a critical phase of the criminal justice system. The persons 

suspected then are under a condition to be taken into the prosecution process in court. The 

investigation can have a significant impact on the administration of justice. Overall, investigation 

procedures that are fairly and properly conducted and carried out in accordance with the relevant 

regulations will benefit the proper delivery of justice on the whole. However, the study reveals a 

number of overriding obstacles that become main barriers to the standard operating procedure for 

crime investigation. The nature of the dispute investigation process may occur from these 

following factors: the relevant officers working alone; the entire process is carried out without 

checks and balances by other institutions; absence of participatory monitoring of officials’ 

performance of their duties from the public sector commission; partial or incomplete evidence; and 

compensation unsuited for service in the field. 

 Guidelines and recommendations to address the issues are as follows: firstly, the Royal 

Thai Police Headquarters should establish the Investigation Procedure Manual to serve as 

guidelines to assist related officers. Secondly, the merit-based principle and transparency measures 

should be applied for the recruitment of qualified candidates for investigation officer positions. 

Finally, measures to support increased welfare and career progression are recommended. Such 

implementation will promote official morale, ensuring that the judicial integrity alongside effective, 

fair and transparent investigation procedures will be enhanced at all times. 

Keyword: Problems and Impediments Inquiry Justice 
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บทนำ

	 กระบวนการยุติธรรมทางอาญาเป็น

กระบวนการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาซึ่งกำหนดขึ้นเพื่อเป็นเครื่องมือหรือวิธี

การในการอำนวยความยุติธรรมอย่างเสมอภาคแก่

ประชาชนในเมื่อมีการกระทำความผิดทางอาญา

ขึ้น	 หลักของกระบวนการยุติธรรมของไทยอยู่ที่

การมุ่งสร้างความเป็นระเบียบและความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนควบคู่

ไปกับการให้ความคุ้มครองแก่สิทธิเสรีภาพของ

ปัจเจกบุคคล	 โดย	 มีกระบวนการสอบสวนเป็น

กระบวนการต้นทางของกระบวนการยุติธรรมทาง

อาญาที่จะตามมาภายหลัง1	 การสอบสวนของ

ตำรวจจึงเป็นขั้นตอนแรกและต้นธารที่สำคัญใน

กระบวนการยุติธรรมและเป็นองค์กรที่สัมผัส

ประชาชนโดยตรงในเรื่องการรักษาความสงบ

เรียบร้อยและการป้องกันปราบปราม	 ในการ

สืบสวน	 สอบสวนรวบรวมพยานหลักฐาน	 และ

ในการนำตัวผู้กระทำความผิดเข้าสู่กระบวนการ

พิจารณาตัดสินคดีการกระทำความผิดและท้าย

ที่สุดคือการลงโทษ	 ซึ่งการสอบสวนของตำรวจ

เป็นกระบวนการที่ อาจมีผลถึ งขนาดทำให้

กระบวนการยุติธรรมไม่สามารถดำเนินการต่อไป

ได้หรือสร้างความไม่เป็นธรรมให้ผู้เสียหายหรือ

คนในสังคมได้หากกระบวนการยุติธรรมดังกล่าว

ขาดประสิทธิภาพขาดความยุติธรรมย่อมจะไม่

สามารถสร้างความเป็นธรรมได้อย่างแท้จริง 2   

ดังนั้นการอำนวยความยุติธรรมอันเป็นภารกิจและ

เป้าหมายสำคัญของกระบวนการยุติธรรมทาง

อาญาจะเกิดขึ้นได้มากน้อยเพียงใดย่อมขึ้นอยู่กับ

กระบวนการในชั้นต้นทางนี้เป็นสำคัญ	

	 การสอบสวนคดีอาญาของเจ้าหน้าที่

ตำรวจในกระบวนการยุติธรรมทางอาญานั้นคือ

การรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องในคดีและ

สรุปสำนวนเพือ่ใหพ้นกังานอัยการดำเนนิการฟอ้ง	 

ร้องต่อศาลเพื่อพิสูจน์ว่า	 ผู้ถูกฟ้องกระทำความผิด

จรงิหรอืไม	่ หากพสิจูนจ์นเปน็ทีเ่ชือ่ไดว้า่ผูถ้กูฟอ้ง	 

กระทำความผิดจริงโดยปราศจากความสงสัยแล้ว

ศาลก็จะพิพากษาลงโทษ	 ผู้ถูกฟ้องให้รับโทษและ

หลังจากพิพากษาแล้วราชทัณฑ์ก็จะเป็นองค์กรที่

จะต้องรับภาระหน้าที่ต่อในการนำผู้ต้องโทษไป	 

รับโทษตามกฎหมาย	 จะเห็นได้ว่ากระบวนการ

ยุติธรรมทางอาญาโดยรัฐนั้นจะมีหน่วยงานและ

เจ้าหน้าที่ของรัฐเข้ามาเกี่ยวข้องมากมาย	 แต่ที่

สำคญัทีส่ดุคอืขัน้ตอนการดำเนนิการโดยเจา้หนา้ที่	 

ตำรวจมีหน้าสืบสวนสอบสวนนำตัวผู้กระทำ

ความผิดมาลงโทษและรวบรวมพยานหลักฐาน

เพื่อสรุปเป็นสำนวนในการฟ้องคดีขั้นตอนดัง

กล่าวเรียกว่า	 “การสอบสวน” 3	 โดยที่เจ้าหน้าที่

ตำรวจที่มีอำนาจในการสอบสวนนั้นจะต้อง

1ชัยเกษม	 นิติสิริ,	 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ภาค 2 สอบสวน (กรุงเทพฯ:	 สำนักอบรมศึกษากฎหมายแห่ง	 

เนติบัณฑิตยสภา,	พิมพ์ครั้งที่ 3, 2554) 1-17. 
2เจมส	์แอล.	เครยต์นั,	คูม่อืการมสีว่นรว่มของประชาชน การตดัสนิใจทีด่กีวา่โดยใหช้มุชน มสีว่นรว่ม. แปลโดย	ศ.นพ.วนัชยั	วฒันศพัท,์	

ดร.ถวิลวดี	บุรีกุล,	ผศ.ดร.เมธิศา	พงษ์ศักดิ์ศรี	(ขอนแก่น:	โรงพิมพ์ศิริภัณฑ์	ออฟเซ็ท,	2551)	3.		
3ศพิร	โกวทิ,ความเปน็ภาวะวสิยัของการสอบสวน(นติศิาสตรมหาบณัฑติ	คณะนติศิาสตร	์มหาวทิยาลยัธรุกจิบณัฑติย,์	2550)	86-93.	
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ดำเนินการตามขั้นตอนที่ประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความอาญากำหนดไว้โดยเคร่งครัด	 การ

ดำเนินการสอบสวนโดยพนักงานสอบสวนนั้น	 

จะต้องกระทำโดยชัดแจ้งไม่ใช้อำนาจเกินขอบเขต

หรือหย่อนยานจนทำให้ผู้ถูกหาว่ากระทำความผิด

หรือผู้เสียหายไม่ได้รับความเป็นธรรม	 แต่ที่ผ่าน

มาการสอบสวนเพื่อรวบรวมพยานหลักฐานของ

พนักงานสอบสวนตามกฎหมายให้อำนาจโดย	 

เบด็เสรจ็และเดด็ขาดไวท้ีต่ำรวจ	 ไมอ่าจตรวจสอบ	 

หรือไม่อาจจะถ่วงดุลอำนาจในการปฏิบัติหน้าที่

ในการให้ความเป็นธรรมแก่ประชาชน4	 จนบาง

ครั้งอาจสร้างความกังวลใจในการปฏิบัติหน้าที่

ของพนักงานสอบสวนได้	 เพราะการดำเนินการ

ในขั้นตอนนี้มีความสำคัญเป็นอย่างมาก	ซึ่งปัญหา

ดังกล่าวปรากฏตามรายงานผลวิจัยการศึกษา

มาตรการป้องกันเพื่อปรับปรุงกระบวนการใช้

อำนาจเกินขอบเขตกรณีพนักงานตำรวจใช้อำนาจ

หน้าที่โดยมิชอบโดยสำนักงานคณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติว่ามี

จำนวนเจ้าหน้าที่ตำรวจถูกประชาชนร้องเรียนว่า

กระทำผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่	ในแต่ละปีมีจำนวน

ที่เพิ่มมากขึ้นส่งผลเสียหายต่อภาพลักษณ์องค์กร

ในวงกว้าง	 ส่งผลต่อการเชื่อมั่นต่อสังคมในการ

ปฏิบัติงาน	 ที่สำคัญย่อมกระทบต่อสิทธิพื้นฐาน

ของประชาชนและความเป็นธรรมที่ประชาชน

คาดหวังว่าจะได้รับจากกระบวนการยุติธรรมทาง

อาญาของไทย5	 ปญัหาดงักลา่วสง่ผลใหก้ารดำเนนิ	 

การสอบสวนโดยพนกังานสอบสวนมคีวามไมเ่ปน็	 

ธรรมแก่ประชาชนจนทำให้วัตถุประสงค์ของ

กระบวนการยุติธรรมไม่บรรลุเป้าหมายอีก	 ทั้งยัง

สร้างปัญหาให้แก่สังคม	

	 จากความสำคัญของปัญหาที่เกิดขึ้นทำให้

ผู้ เขียนสนใจที่จะวิเคราะห์ถึงปัญหาอุปสรรค	 

ของกระบวนการสอบสวนคดีอาญาในระบบงาน

ยุติธรรมเพื่อแสวงหาแนวทางในการพัฒนา

ปรับปรุงให้ได้รับการพัฒนาโดยหากกระบวนการ

สอบสวนคดีอาญามีกลไกที่มีประสิทธิภาพและ

ประชาชนได้มีส่วนร่วมป้องกันการทุจริต	 จะช่วย	

ขจัดความเหลื่อมล้ำ	 ป้องกันการทุจริต	 และที่

สำคัญอำนวยความยุติธรรมแก่ประชาชนตาม

เจตนารมณ์ของกระบวนการยุติธรรมต่อไป 

วัตถุประสงค์การวิจัย

 1. เพื่อศึกษาถึงปัญหาและอุปสรรค	 

ที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติงานของฝ่ายสอบสวนใน

ระบบงานยุติธรรม 

 2.	 เพื่อศึกษาหาแนวทางการพัฒนา

ประสิทธิภาพของฝ่ายสอบสวนให้เป็นการทำงาน

ที่เข้าถึงประชาชน	 และเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายที่

มีหน้าที่เกี่ยวข้อง		

ระเบียบวิธีวิจัย

 ศึกษาโดยค้นคว้าข้อมูลจากเอกสาร	ตำรา	

กฎหมาย	บทความ	วารสาร	เว็บไซต์	ที่มีข้อความ

และเนื้อหาสาระที่เกี่ยวข้องกับปัญหาและแนวทาง

การพฒันาประสทิธภิาพของฝา่ยสอบสวน	ตลอดจน  

4กู้เกียรติ		เจริญบุญ,	ปัญหาและข้อบ่งพร่องของตำรวจ	(นครปฐม:	บริษัท	21	เซนจูรี่,	2549)	51-54.	
5 เกียรติขจร		วัจนะสวัสดิ์,	“การควบคุมอำนาจของพนักงานสอบสวน	ตัวอย่างสหรัฐอเมริกา”	(2521)	9:4	วารสารนิติศาสตร์ 44, 

44-64.	
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บทบาทหน้าที่และผลการปฏิบัติงานของพนักงาน

สอบสวน 
กรอบแนวคิดแและขั้นตอนการศึกษา

	 จากวัตถุประสงค์ในการวิจัยขั้นตอนและ

วิธีการในการวิเคราะห์ข้อมูลตามที่กล่าวมาข้างต้น

สามารถนำมาเขียนเป็นกรอบแนวคิดได้ดังนี้

ปัญหาอุปสรรคในการ	

ปฏิบัติงานของฝ่าย	

สอบสวนใน	

ระบบงานยุติธรรม	

ทบทวนความรู้	

-กระบวนการสอบสวนในระบบงานยุติธรรม	

-ปัญหาด้านการปฏิบัติการสอบสวนในระบบ	

งานยุติธรรม	

-ปัญหาด้านทฤษฎีการสอบสวนในระบบงาน	

ยุติธรรม 

แนวทางการพัฒนา	

ประสิทธิภาพในการ	

ปฏิบัติงานของฝ่ายสอบสวน	

ในระบบงานยุติธรรม 

ผลการวิจัย

	 วัตถุประสงค์ข้อที่	1	ศึกษาถึงปัญหาและ

อปุสรรคทีเ่กดิขึน้ในการปฏบิตังิานของฝา่ยสอบสวน	 

ในระบบงานยุติธรรม	 จากการศึกษาพบว่า	 ใน

ปัจจุบันการปฏิบัติงานของฝ่ายสอบสวนนั้นมี

ปัญหาและอุปสรรคในหลายประเด็น	 โดยการ

ปฏิบัติงานของฝ่ายสอบสวนคดีอาญาในความ	 

รับผิดชอบของสำนักงานตำรวจแห่งชาติ	 ปัจจุบัน

อยู่ ในภาวะวิกฤตอันเนื่องมาจากไม่สามารถ

คุ้มครองสิทธิเสรีภาพประชาชนได้เพียงพอ	 ล่าช้า	

ประชาชนส่วนใหญ่ไม่เชื่อถือ	 ไม่เชื่อมั่นว่าการ

สอบสวนเป็นไปอย่างสุจริตมีประสิทธิภาพอย่าง

แท้จริง	 มีการเลือกปฏิบัติต่อบุคคลโดยไม่เป็น

ธรรมสาเหตุหลักที่ทำให้ เกิดภาวะวิกฤติงาน

สอบสวนจากโครงสร้างและการบริหารงานของ

สำนักงานตำรวจแห่งชาติสามารถสรุปประเด็น

สำคัญของระบบการปฏิบัติงานฝ่ายสอบสวนของ

ตำรวจได้ดังนี้	

	 (1)	ระบบการปฏิบัติงานฝ่ายสอบสวน

ของตำรวจนั้นมีระบบการบังคับบัญชาคล้ายกับ

ระบบการบังคับบัญชาแบบทหาร	 และการบริหาร

งานแบบรวมศูนย์อำนาจของสำนักงานตำรวจแห่ง

ชาติ	 ไม่สอดคล้องกับลักษณะงานสอบสวนที่เป็น

งานในสายงานกระบวนการยุติธรรมมากกว่างาน

ปอ้งกนัและปราบปรามอนัเปน็งานหลกัของตำรวจ	

	 (2)	พนักงานสอบสวนขาดหลักประกัน

เรื่องความเป็นอิสระ	 ถูกแทรกแซงจากผู้บังคับ

บัญชาและผู้มีอิทธิพลได้ง่าย	 ในบางครั้งพนักงาน

สอบสวนมักถูกแทรกแซงในการทำงานจากผู้มี

อำนาจ	เพื่อให้เกิดการเปลี่ยนรูปคดี	เช่น	ให้มีการ

เปลี่ยนพยานหลักฐาน	 หรืออาจไม่ปฏิบัติหน้าที่

อย่างตรงไปตรงมา	 จนทำให้เกิดความเสียหาย	 

ต่อผู้มีส่วนเกี่ยวข้องหลายครั้งที่มีการจับผู้ต้องหา	 

ผิดคน	 บุคคลผู้บริสุทธิ์หลายคนกลายเป็นแพะ	 

รับบาป	หากแก้ไขการแทรกแซงการปฏิบัติหน้าที่

ของพนักงานสอบสวนได้แล้วนั้นย่อมส่งผลต่อ
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ความน่าเชื่อถือในการทำงานของตำรวจและได้รับ

การยอมรับจากประชาชนอย่างแท้จริง	

	 (3)	งานสอบสวนถูกแทรกแซงจาก

นโยบายลด	 เลือกรับคดี	 ไม่ได้รับความร่วมมือ

จากฝ่ายงานอื่นในหลายครั้งที่พนักงานสอบสวน

ถูกแทรกแซงในการปฏิบัติหน้าที่	 ซึ่งในบางครั้งมี

การเป่าคดีอยู่หลายครั้งเพื่อให้คดีจบเร็วหรือเพื่อ

ให้ไม่มีการรับคดีเป็นต้นการแทรกแซงดังกล่าว	

ทำให้คดีหลายคดีไม่ได้ผ่านกระบวนการยุติธรรม

และหากเป็นคดีที่ประชาชนได้รับผลกระทบและ

ประชาชนไม่เข้าใจถึงปัญหาด้วยแล้วย่อมส่งผลต่อ

ความเชื่อมั่นของประชาชนต่อเจ้าหน้าที่ตำรวจ	

	 (4)	การทำงานของพนักงานสอบสวน	 

ไม่ได้รับการสนับสนุนอย่างเพียงพอ	 ทั้งด้าน

บุคลากรงบประมาณ	 การพัฒนาและฝึกอบรมจึง

ขาดประสิทธิภาพและขวัญกำลังใจในหลายกรณีที่

พนักงานสอบสวนต้องออกค่าใช้จ่ายส่วนตัวใน

การปฏิบัติงานเพื่อให้งานบรรลุตามเป้าหมาย

นอกจากนี้พนักงานสอบสวนยังขาดบุคลากรที่

สามารถให้ความช่วยเหลือในการปฏิบัติงานเช่น

ตำแหน่งผู้ช่วยพนักงานสอบสวนเพื่อให้แบ่งเบา

ภาระงานบางอย่างที่ไม่ต้องการความเชี่ยวชาญ

ของพนักงานสอบสวนเพื่อให้ปฏิบัติงานได้อย่าง

รวดเร็วและคล่องตัวมากขึ้น	

	 (5)	พนักงานสอบสวนมีปริมาณงานต่อ

คนมากจนเกินไปพบว่าพนักงานสอบสวนจำนวน

มากโดยเฉพาะที่ปฏิบัติหน้าที่ในเมืองขนาดใหญ่

ต้องรับผิดชอบคดีมากกว่า	 20	 คดีอันส่งผลให้	 

พนักงานสอบสวนไม่สามารถปฏิบัติงานได้อย่าง

เต็มความสามารถในบางกรณีทำให้คดีเกิดความ

ล่าช้าและบ่อยครั้งที่ถูกตำหนิโดยประชาชนผู้มี

ส่วนได้เสียในคดีนั้นๆอย่างไรก็ตามในพื้นที่ที่ยัง

ไม่เป็นเมืองขนาดใหญ่หรือพื้นที่ชนบทจำนวนคดี

จะมีไม่มากเท่ากับพนักงานสอบสวนในพื้นที่ใหญ่

จึงเกิดความไม่เท่าเทียมกันในการปฏิบัติหน้าที่

ของตำรวจที่ปฏิบัติงานในพื้นที่ที่แตกต่างกันด้วย	

	 (6)	ระบบการตรวจสอบขาดการมีส่วน

ร่วมจากภาคประชาชนและสาธารณะในการตรวจ

สอบการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานสอบสวนเพื่อ

สร้างความเชื่อมั่นในการทำงานของพนักงาน

สอบสวนกบัประชาชนควรเปดิโอกาสใหป้ระชาชน	 

เข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบการทำงานของ

เจ้าหน้าที่ตำรวจในระบบงานสอบสวนในปัจจุบัน

การตรวจสอบการทำงานของพนักงานสอบสวน

ยังขึ้นอยู่กับผู้บังคับบัญชาหรือคณะกรรมการจาก

สำนักงานตำรวจแห่งชาติหากประชาชนมีโอกาส

เข้ามาตรวจสอบการทำงานร่วมกับหน่วยงานภาค

รัฐหรือสำนักงานตำรวจแห่งชาติแล้วจะช่วยเพิ่ม

ความเชื่อมั่นให้แก่ประชาชนและยังทำให้ตำรวจ

และประชาชนมีความใกล้ชิดกันและร่วมมือกัน

เพื่อปฏิบัติงานในพื้นที่มากขึ้นอีกด้วย	

 วัตถุประสงค์ข้อที่	 2	 ศึกษาหาแนวทาง

การพัฒนาประสิทธิภาพของฝ่ายสอบสวนให้

เป็นการทำงานที่ เข้าถึงประชาชน	 และเป็นที่

ยอมรับของทุกฝ่ายที่มีหน้าที่เกี่ยวข้อง การแก้ไข

ปัญหาปัญหาและอุปสรรคที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติ

งานของฝ่ายสอบสวนในระบบงานยุติธรรมใน

เบื้องต้น	 ต้องเรียกความไว้วางใจจากประชาชน

กลับมาให้ได้เสียก่อน	 ซึ่งไม่สามารถกระทำได้ใน

เวลาเพียงชั่วข้ามวัน	 แต่ต้องอาศัยเวลาที่ยาวนาน	
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โดยเจ้าพนักงานของรัฐต้องปฏิบัติการ	2	ประการ	

พร้อมกันไป	 คือ	 ประการแรก	 เราต้องมุ่งมั่น	 

ปราบปรามผูก้อ่ความไมส่งบเรยีบรอ้ยในบา้นเมอืง		 

อย่างเด็ดขาด	 จริงจัง	 และโดยเฉียบพลัน	 โดย	 

เจ้าพนักงานของรัฐต้องปฏิบัติหน้าที่ภายใต้กรอบ

ของกฎหมายและศีลธรรมอย่างเคร่งครัด	 ยึดมั่น

ในความถูกต้องชอบธรรมและแก้ปัญหาโดยคำนึง

ถึงประชาชนผู้เดือดร้อนเป็นสำคัญ	ประการที่สอง	

ต้องนำตัวเจ้าพนักงานของรัฐที่ลุแก่อำนาจ	 จงใจ

ฝ่าฝืนตัวบทกฎหมายมาดำเนินคดีเพื่อลงโทษตาม

กฎหมายให้ได้โดยเร็ว	 และไม่มีการเห็นแก่หน้า	 

ผู้ใดทั้งสิ้นสิ่งสำคัญที่สุดในการปฏิบัติการเพื่อแก้

ปัญหานี้ก็คือ	 เจ้าพนักงานของรัฐทุกระดับพึงต้อง

ตระหนักอยู่เสมอว่า	 อำนาจที่ตนมีอยู่นั้น	 เป็น

อำนาจตามกฎหมายซึ่งมาพร้อมกับหน้าที่และ

ความรับผิดชอบในการรับใช้ประชาชน	 ต้อง

ปฏิบัติหน้าที่ของตนให้อยู่ในกรอบของกฎหมาย

และหลักนิติธรรมตามรัฐธรรมนูญ	 มิใช่เพ่งเล็งแต่

จะทำผลงานเพื่อเสนอรับความดีความชอบจาก	 

ผูบ้งัคบับญัชา	 หรอืกระทำไปเพยีงเพือ่ความสะใจ	 

ของตน	 แมว้า่อาจจะโชคด	ี ไมม่ใีครสามารถเอาผดิ

ไดต้ามกฎหมายแตเ่หนอืกฎหมายนัน้ยงัม	ี “กฎแหง่	 

กรรม”	ซึง่ไมม่ทีางรอดพน้ไปจากกฎแหง่กรรมนีไ้ด้	

	 ดงันัน้	เพือ่ใหแ้นวทางการพฒันาประสทิธภิาพ	 

ของฝา่ยสอบสวนเปน็การทำงานทีเ่ขา้ถงึประชาชน		 

และเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายที่มีหน้าที่เกี่ยวข้อง

โดยให้สำนักงานตำรวจแห่งชาติวางแนวทางใน

การพัฒนาประสิทธิภาพของฝ่ายสอบสวน	ดังนี้	

	 (1)	ระบบงานสอบสวนทีผ่า่นมามกัไมไ่ด	้ 

รับความเชื่อถือจากประชาชนทั้งนี้เห็นได้จากการ

เรยีกรอ้งสทิธหิรอืการเรยีกรอ้งใหพ้นกังานสอบสวน	 

ทำงานให้โปร่งใสจากประชาชนโดยผ่านสื่อต่าง ๆ	

ยิ่งในปัจจุบันด้วยแล้วที่สื่อสังคม	 (Social	 media)	

เข้าถึงประชาชนในทุกพื้นที่จึงได้เห็นประชาชน

เรียกร้องความโปร่งใสและความยุติธรรมในการ

ปฏบิตัหินา้ทีต่ามกระบวนการยตุธิรรมของพนกังาน	 

สอบสวนดงันัน้เพือ่เพิม่ความโปรง่ใสในการปฏบิตั	ิ 

งานและยกระดับความน่าเชื่อถือจากประชาชน

ควรมีการจัดตั้งกรรมการที่ประชาชนเข้ามามีส่วน

ร่วมในการตรวจสอบการทำงานของพนักงาน

สอบสวนโดยอาจเปน็กรรมการในระดบัพืน้ทีห่รอื	 

ระดับชาติเพื่อให้ประชาชนได้ติดตามการทำงาน

ของพนักงานสอบสวนอย่างใกล้ชิดปัญหาความ

แคลงใจในงานสอบสวนจะได้มีระดับที่ลดน้อยลง	

 (2) ในปจัจบุนัการกระทำผดิของคดตีา่ง ๆ	

มีความสลับซับซ้อนแตกต่างจากในอดีตดังนั้น

เพื่อให้พนักงานสอบสวนมีทักษะในการทำงาน

เพิ่มขึ้นและสามารถติดตามหาพยานหลักฐานจาก	 

ผู้กระทำผิดได้ถูกต้องรวดเร็วแม่นยำควรมีการ	 

ส่งเสริมให้พนักงานสอบสวนได้มีโอกาสเข้าร่วม

อบรมความรู้เฉพาะด้านเพื่อเพิ่มศักยภาพในการ

ทำงานเชน่คดทีีเ่กีย่วขอ้งกบัเทคโนโลยคีอมพวิเตอร	์ 

พนักงานสอบสวนที่จะทำงานด้านนี้ควรมีความรู้

เฉพาะทางเพื่อสามารถปฏิบัติงานได้อย่างเต็มขีด

ความสามารถนอกจากนี้ยังควรต้องมีการอบรม

เรื่องกฎหมายที่ เกี่ ยวข้องกับการทำงานของ	 

พนักงานสอบสวนเพื่อให้ได้รับการพัฒนาความรู้

อยา่งตอ่เนือ่งและทบทวนความรูอ้ยูเ่สมอเพือ่จะได	้ 

ปฏิบัติงานได้อย่างถูกต้องและรวดเร็ว	

	 (3)	ควรจั ดหางบประมาณ เพื่ อ เพิ่ ม

บุคลากรและทรัพยากรให้พนักงานสอบสวนมี

ศกัยภาพมากขึน้ในการปฏบิตังิานในปจัจบุนัพนกังาน	 
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สอบสวนแต่ละคนต้องดูแลคดีเป็นจำนวนมาก	 

ดังนั้นจึงเกิดความล่าช้าและอาจผิดพลาดได้หาก

ประชาชนไมเ่ขา้ใจการทำงานของพนกังานสอบสวน	 

ย่อมมีการต่อว่าและไม่เชื่อมั่นในการปฏิบัติหน้าที่

ดังนั้นควรจัดตั้งตำแหน่งผู้ช่วยพนักงานสอบสวน

เพือ่คอยสนบัสนนุการทำงานของพนกังานสอบสวน	 

ในเรือ่งตา่ง ๆ	เชน่งานดา้นเอกสารงานสง่วตัถพุยาน	 

เป็นต้น	 ผู้ช่วยพนักงานสอบสวนอาจคัดเลือกมา

จากอาสาสมัครในพื้นที่ที่มีความสนใจปฏิบัติ

หน้าที่ของตำรวจหรืออยากเข้ามามีบทบาทในการ

ทำงานของกระบวนการยุติธรรมหรือหากมีงบ

ประมาณเพียงพอก็อาจจัดจ้างเจ้าหน้าที่ทำงาน

ประจำได้ด้วยเช่นกัน	

	 (4)	นอกจากนี้พนักงานสอบสวนควรยึด

หลักนิติธรรม	 อุดมการณ์	 จรรยาบรรณ	 และยึด

หลักกฎหมายเป็นหลักในการปฏิบัติงาน	 โดยจะ

ตอ้งมคีวามโปรง่ใส	สจุรติ	รวดเรว็	เสมอภาค	และ	 

เที่ยงธรรมอย่างแท้จริง	 โดยยึดหลักการคุ้มครอง

สิทธิเสรีภาพของประชาชน	 ตามบทบัญญัติของ

รฐัธรรมนญูควบคูไ่ปกบัการรกัษาความสงบสขุของ	 

สังคมและพัฒนาพนักงานสอบสวนให้มีคุณธรรม		 

จริยธรรมจรรยาบรรณที่เหมาะสมต่อการดำรงไว้

ซึง่บทบาทหนา้ทีค่วามรบัผดิชอบขององคก์รตน้ธาร	 

ของกระบวนการยุติธรรมทางอาญา	

สรุปผลการวิจัย

	 จากการศึกษาค้นคว้าข้อมูลจากเอกสาร	

ตำราที่เกี่ยวข้องกับปัญหาอุปสรรคและแนวทาง

การพฒันาประสทิธภิาพของฝา่ยสอบสวน	ตลอดจน	 

บทบาทหน้าที่และผลการปฏิบัติงานของพนักงาน

สอบสวนการให้ข้อมูลสำคัญจากผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง

กับกระบวนการสอบสวนคดีอาญาทั้งผู้ปฏิบัติ	 

ผู้รับการปฏิบัติและภาคประชาชนได้ข้อค้นพบว่า

กระบวนการยุติธรรมโดยเฉพาะการสอบสวนคดี

อาญาของไทยปัจจุบันสร้างความหนักใจและ

ความเสื่อมศรัทธาในกระบวนสอบสวนคดีอาญา

ในหมู่ประชาชนเป็นอย่างมาก	

	 ปญัหาการสอบสวนคดอีาญาโดยพนกังาน	 

สอบสวนซึ่งใช้อำนาจเบ็ดเสร็จตามกฎหมาย

ปัญหาการทุจริตคอรัปชั่นในหน้าที่ปัญหาดังกล่าว

ยังคงเป็นอุปสรรคต่อการปฏิรูปกระบวนการ

ยุติธรรมของไทยซึ่งประเทศไทยจะสามารถปฏิรูป

กระบวนการยุติธรรมโดยเฉพาะการสอบสวนคดี

อาญาไดง้า่ยและรวดเรว็ขึน้หากพนกังานสอบสวน	 

พร้อมรับการตรวจสอบถ่วงดุลอำนาจของการ

ปฏิบัติหน้าที่ของตนและยอมเปิดโอกาสให้

ประชาชนได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการสอบสวนคดี

อาญากับพนักงานสอบสวน	

 แนวทางการพัฒนาประสิทธิภาพของฝ่าย

สอบสวนต้องใช้กระบวนการมีส่วนร่วมของภาค

ประชาชนที่มีคามรู้ความเชี่ยวชาญด้านกฎหมาย

เข้าร่วมการสอบสวนซึ่งกฎหมายต้องให้อำนาจ

และกำหนดสถานะทางกฎหมายของประชาชนที่

มีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านกฎหมายต้องผ่าน

หลักสูตรการเป็นผู้ช่วยพนักงานสอบสวนต้องเป็น	 

นักกฎหมายและประกอบวิชาชีพกฎหมายที่ได้ขึ้น

ทะเบียนกับกระทรวงยุติธรรมแล้วและแก้ไข

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาให้การ

สอบสวนทุกคดีต้องมีผู้ช่วยพนักงานสอบสวน

ร่วมในการสอบสวนคดีอาญาทุกครั้งกำหนดวิธี
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การเข้าร่วมสอบสวนในทุกขั้นตอนของการ

รวบรวมพยานหลักฐานของพนักงานสอบสวน	 

มีการลงชื่อเป็นผู้ช่วยพนักงานสอบสวนและ

กำหนดค่าตอบแทนอย่างชัดแจ้งในกฎหมาย	

ข้อเสนอแนะ

	 จากการศกึษาพบวา่ไมว่า่จะเลอืกแนวทาง	 

การพัฒนาประสิทธิภาพของงานสอบสวนตาม

แนวทางใดมีประเด็นที่รัฐบาลและสถาบันที่มี

อำนาจตัดสินใจด้านนโยบายเกี่ยวกับการพัฒนา

โครงสร้างระบบงานสอบสวนของประเทศควร	 

เ ร่ งพิ จ า รณาดำ เนิ นการ เพื่ อ ให้ ก า รพัฒนา

ประสิทธิภาพของงานสอบสวนมีประสิทธิผล

ฟื้นฟูความเชื่อมั่นของประชาชนต่อกระบวนการ

ยุติธรรมของประเทศได้	

	 ในความเห็นของผู้เขียนเอง	 กฎหมาย

ไม่ใช่ยาครอบจักรวาลที่จะรักษาเยียวยาปัญหา

สังคมได้ทุก ๆ	เรื่อง	เพราะกฎหมายไม่มีข้อบังคับ

ใด ๆ	 ที่สามารถบังคับจิตใจของคน	 แม้ว่าจะตรา

กฎหมายได้ดีเพียงใด	 ก็มิอาจจะบังคับจิตใจคนได้

กฎหมายไม่อาจเปลี่ยนพฤติกรรมหรืออุปนิสัย	 

เลวร้ายของบุคคลได้	 แม้กระนั้นก็ดีกฎหมายก็ยัง

คงจำเปน็ตอ้งมอียู	่ เพือ่นำตวัผูก้ระทำผดิมาลงโทษ		 

แต่มาตรการทางกฎหมายอย่างเดียวคงไม่เพียงพอ	

เราต้องแก้ที่จิตใจของคน	โดยเฉพาะเจ้าหน้าที่ของ

รัฐซึ่งเป็นผู้บังคับใช้กฎหมายโดยเฉพาะในการ

อำนวยความยุติธรรมทางอาญาของพนักงาน

สอบสวนดังนั้น	 เพื่อให้การอำนวยความยุติธรรม

ทางอาญาของพนักงานสอบสวนเป็นไปด้วยความ

ถกูตอ้ง	บรสิทุธิ	์ยตุธิรรม	ถกูตอ้งตามหลกักฎหมาย		 

และสอดคล้องกับหลักนิติธรรม	 ควรมีการจัด

ระบบการทำหน้าที่ของพนักงานสอบสวน	 ให้มี

ประสิทธิภาพโดยให้สำนักงานตำรวจแห่งชาติ		 

วางแนวทางในการพัฒนาระบบงานและบุคลากร

ในงานสอบสวน	ดังนี้	

	 (1)	ให้มีกฎหมายระเบียบคำสั่งที่รับรอง

ความเป็นอิสระของพนักงานสอบสวนให้อำนาจ

การตัดสินใจที่เกี่ยวข้องกับการสอบสวนและการ

รับผิดชอบคดีให้แก่ผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญใน

งานสอบสวนและเข้าใจกระบวนการยุติธรรมทาง

อาญาอย่างแท้จริงเพื่อแก้ไขปัญหาหลักของงาน

สอบสวน	 คือการถูกแทรกแซงการปฏิบัติหน้าที่

อันทำให้ เกิดความเสียหายอย่ างร้ ายแรงต่อ

กระบวนการยุติธรรมและความมั่นคงของชาติทั้ง

ระบบ	

 (2) มาตรการแกไ้ขจติใจโดยใหม้โีครงการ	 

ฝึกอบรมพัฒนาจิตใจให้มี	 “หิริโอตัปปะ	 และมี

ความเชื่อในกฎแห่งกรรม”	 เมื่อความเสื่อมโทรม

ของหลักนิติธรรมในสังคมไทยเป็นเรื่องของความ

เสื่อมโทรมทางจิตใจ	 เป็น	“กิเลส”	ของตัวบุคคล	

จึงควรมุ่งแก้ไขที่เรื่องของจิตใจเป็นสำคัญว่าจะทำ

อย่างไร	จึงจะทำให้คนมีหิริโอตัปปะ	หรือมีความ

ละอายต่อการทำชั่วและเกรงกลัวต่อบาปซึ่งจะ

ทำใหเ้ขาไมก่ลา้ทีจ่ะกระทำการทจุรติประพฤตมิชิอบ	

	 (3)	 ปลกูฝงัจติสำนกึสาธารณะโดยเจา้หนา้ที	่ 

ผู้ปฏิบัติงานร่วมกันบำเพ็ญประโยชน์ในการช่วย

เหลอืประชาชนผูด้อ้ยโอกาสหรอืผูย้ากไรใ้นสงัคม	 

หรือชุมชนของตน	ให้รู้จักเสียสละประโยชน์ส่วน

ตนเพื่อช่วยเหลือผู้ที่ด้อยกว่า	 ได้เห็นว่ายังมีคนที่

ลำบากกวา่ตนเองอกีมาก	เสรมิสรา้งแนวคดิทีไ่มค่ดิ	 
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แต่จะกอบโกยสมบัติหรือแสวงหาอำนาจ	 ยศศักดิ์

หรือตำแหน่งเพื่อตนเองโดยไม่คำนึงถึงส่วนรวม

เพราะความพึงพอใจในสิ่งเหล่านี้เป็นเพียงการ

ตอบสนองชั่วครั้งชั่วคราวเท่านั้นหาใช่ความสุข

ที่แท้จริงไม่	คุณค่าแห่งชีวิตเรามีมากกว่าสิ่งเหล่านี้

มากมายนักความสุขที่แท้จริงนั้นอยู่ที่การให้	 การ

เสียสละ	และอุทิศตนทำประโยชน์เพื่อส่วนรวม	

	 (4)	ส่งเสริมการทำงานแบบบูรณาการ

ระหวา่งพนกังานสอบสวนกบัหนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้ง	 

เนื่องจากการปฏิบัติงานสอบสวนต้องอาศัยผู้มี

ความรู้ความชำนาญหลายสาขาวิชาชีพไม่ควร

ปล่อยให้หน้าที่การสอบสวนเป็นความรับผิดชอบ

ของพนักงานสอบสวนตำรวจเท่านั้น	

 (5)	ออกแบบการทำงานให้พนักงาน

อัยการมีบทบาทในกระบวนการสอบสวนคดี

อาญาร่วมกับพนักงานสอบสวนตั้งแต่เริ่มต้นอย่าง

แท้จริงเพื่อถ่วงดุลอำนาจและประสิทธิภาพในการ

สั่งและฟ้องคดี	

	 (6)	จัดอัตรากำลังพลด้านบุคลากรและ

งบประมาณที่เพียงพอและสอดคล้องกับค่าใช้จ่าย

ทีเ่กดิขึน้จรงิในการปฏบิตังิานของพนกังานสอบสวน	 

ขณะเดียวกันก็จะต้องมีระบบการบริหารบุคลากร

และงบประมาณที่ทำให้มั่นใจว่าจะสนับสนุน

ความเป็นอิสระในการปฏิบัติงานของพนักงาน

สอบสวนด้วย	

	 (7)	จัดตั้งคณะกรรมการตรวจสอบงาน

สอบสวนระดับชาติและระดับภูมิภาคโดยให้มีการ

คัดเลือกตัวแทนจากภาครัฐองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นและภาคประชาชนในสัดส่วนที่เหมาะสม

เข้ามาเป็นคณะกรรมการทั้งสองระดับเพื่อส่งเสริม

หลักความรับผิดชอบและตรวจสอบได้ของงาน

สอบสวน	

	 (8)	เพิ่ มศักยภาพในการทำงานของ	 

พนักงานสอบสวนให้มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน

เพื่อให้เป็นพนักงานสอบสวนมืออาชีพที่ได้รับ	 

การยอมรับจากประชาชน	
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กู้เกียรติ	เจริญบุญ,	ปัญหาและข้อบ่งพร่องของตำรวจ	(นครปฐม:	บริษัท	21	เซนจูรี่,	2549)		

เกียรติขจร	วัจนะสวัสดิ์,	“การควบคุมอำนาจของพนักงานสอบสวน	ตัวอย่างสหรัฐอเมริกา”	(2521)	9:4	

วารสารนิติศาสตร์.  

เจมส์	 แอล.	 เครย์ตัน,	คู่มือการมีส่วนร่วมของประชาชน การตัดสินใจที่ดีกว่าโดยให้ชุมชน มีส่วนร่วม. 

แปลโดย ชัยเกษม นิติสิริ, ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ภาค 2 สอบสวน 

(กรุงเทพฯ:	สำนักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา,	พิมพ์ครั้งที่	3,	2554) 

ศิพร	โกวิท,	ความเป็นภาวะวิสัยของการสอบสวน	(นิติศาสตรมหาบัณฑิต	คณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัย

ธุรกิจบัณฑิตย์,	2550) 

 

บรรณานุกรม
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การศึกษาโครงการปรับปรุงแก้ไขพระราชกำหนด
การประมงพ.ศ.25581 

Research on the Amendment of Emergency Decree  
onFisheries,B.E.2558

ธวัชชัย สุวรรณพาณิช*  ลาวัลย ์หอนพรัตน์*  มาล ีสุรเชษฐ* 

สิริพันธ ์พลรบ**  วิวิธ วงศ์ทิพย์** 

เสาวนีย์ อัศวโรจน์*** 

ธีรเดช มโนลีหกุล****  วรรณวิภา เมืองถ้ำ**** 

พิมพ์ภัสสร เนติโพธิ์*****  ศรีสมัย ผ่องสว่าง***** 

ภรมาภา อุดมวัฒน์ทวี****** 

1บทความวิจัยนี้เป็นส่วนหนึ่งของการวิจัยเรื่อง “การศึกษาโครงการปรับปรุงแก้ไขพระราชกำหนดการประมง พ.ศ. 2558” ได้รับ  

การสนับสนุนการวิจัยจากงบประมาณกรมประมง กระทรวงเษตรและสหกรณ์ 

*รองศาสตราจารย์ประจำสาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 

**ผู้ช่วยศาสตราจารย์ประจำสาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 

***ศาสตราจารย์ประจำสาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 

****อาจารย์ ดร.ประจำ สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 

*****อาจารย์ประจำ สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 

******นักวิจัยโครงการ สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 

บทคัดย่อ

	 	 การวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์ของการศึกษาวิจัยเพื่อทบทวนการบังคับใช้พระราชกำหนด	 

การประมง	พ.ศ. 2558	วิธีการศึกษาวิจัยนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพโดยมีการศึกษาทบทวนวรรณกรรมจาก

กฎหมายและแนวทางปฏิบัติที่เกี่ยวข้อง	 ตลอดจนกรณีศึกษาจากต่างประเทศ	 ประกอบการสัมภาษณ์	 

เชิงลึกและการรับฟังความคิดเห็นจากผู้เกี่ยวข้อง	 ได้แก่	 ชาวประมง	 ผู้เพาะเลี้ยงสัตว์น้ำ	 ผู้ประกอบการ

ด้านการประมง	ผู้ประกอบการด้านการแปรรูปสัตว์น้ำและธุรกิจต่อเนื่อง	หน่วยงานภาครัฐ	องค์กร	หรือ
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สมาคมที่เกี่ยวข้องกับการประมง	 และผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียด้านการประมงทุกภาคส่วน	 เพื่อรวบรวม

ข้อมูลและปัญหาต่าง	 ๆ	 ของพระราชกำหนดการประมง	 พ.ศ.	 2558	 สำหรับการวิเคราะห์แนวทางการ

ปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย	 ผลการศึกษาพบว่า	 การบังคับใช้พระราชกำหนดการประมง	 พ.ศ. 2558	 ยังมี

ปัญหาบางประการในด้านความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติ	 ด้านการบังคับใช้กฎหมายในทางปฏิบัติ	 และ

ด้านนโยบายและมาตรการส่งเสริมอื่นของภาครัฐ	 ผู้วิจัยจึงมีข้อเสนอแนะในการแก้ไขกฎหมายโดยนำ	 

บทเรียนจากต่างประเทศประกอบ	และข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย	ได้แก่	(1)	มาตรการเชิงนโยบายในด้าน

การบริหารจัดการประมง	 (2)	 ระบบควบคุมติดตามเรือ	 และระบบการตรวจสอบย้อนกลับ	 (3)	 แรงงาน

ประมงและการค้ามนุษย์	(4)	การสร้างกรอบความร่วมมือระหว่างประเทศ	

คำสำคัญ:	กฎหมายประมง	การทำประมงผิดกฎหมาย	ทรัพยากรประมงและสัตว์น้ำ	

Abstract 

 This research purports to review and re-examine the implementation of the 2015 Fisheries 

Act	(B.E.	2558).	The	research	methodology	employed	within	this	study	involves	literature	review	

from	relevant	laws	and	concerning	regulations	and	practices	including	case	studies	from	selected	

countries.	 In	 depth	 interviews	 are	 also	 carried	 out	 on	 key	 informants	 and	 all	 relevant	 interest	

parties,	namely,	fishermen,	breeders	and	fish	farmers,	fishery	entrepreneurs,	fishery	producers	and	

other	related	businesses,	state	entities,	organisations	and	concerning	fishery	associations.	The	data	

collection	is	done	so	as	to	gather	all	related	information	and	existing	difficulties	arising	out	of	the	

2015	 Act	 implementation,	 of	 which	 will	 be	 utilised	 upon	 analysing	 and	 constructing	 possible	

solutions	and	guidelines	for	the	Fisheries	Act.	The	research	findings	reveal	that	the	implementation	

of	the	2015	Act	still	contains	certain	problems	and	difficulties	with	respect	to	its	vagueness	and	

the	implementation	in	practice,	including	the	aspect	of	certain	underlying	policies	and	government	

supports.	 The	 researchers	 accordingly	 propose	 a	 number	 of	 essential	 amendments,	 basing	 and	

referencing	 from	 selected	 case	 studies,	 and	 hereby	 present	 policy	 recommendations	 on	 the	

following	key	issues:	(1)	fishery	and	aquatic	resources	management	policy,	(2)	VMS	and	tracing	

or	 tracking	 back	 system,	 (3)	 fishing	 labour	 and	 human	 trafficking,	 and	 (4)	 an	 international	

collaboration	and	agreement	amongst	relevant	parties.	

Keywords :	Fishery	law,	IUU	fishing,	Fishery	and	aquatic	resources	
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บทนำ 

	 ประเทศไทยถอืเปน็ผูส้ง่ออกสนิคา้สตัวน์ำ้	 

ในลำดบัตน้ของโลก	 โดยมมีลูคา่การสง่ออกสนิคา้	 

ในหมวดกุ้ง	หมึก	ปลาสดแช่เย็น	แช่แข็ง	รวมทั้ง

ผลิตภัณฑ์ทูน่า	 กว่าสามแสนล้านบาท	 นับเป็น

สนิคา้อตุสาหกรรมเกษตรทีท่ำรายไดเ้ขา้สูป่ระเทศ	 

มากเป็นอันดับต้น ๆ	 อีกด้วย	 กิจการประมงจึงมี

ความสำคัญต่อระบบเศรษฐกิจ	 ในฐานะแหล่ง

ที่มาของรายได้	 การว่าจ้างแรงงาน	 และก่อให้เกิด

อุตสาหกรรมต่อเนื่องอีกจำนวนไม่น้อย	 ทว่าผล

การวิเคราะห์	 อัตราการจับสัตว์น้ำของเรือสำรวจ

ดว้ยอวนลาก	ทัง้ในอา่วไทย	ตัง้แต	่พ.ศ. 2504	และ	 

ในทะเลอนัดามนั	ตัง้แต	่พ.ศ. 2509	-	2557	พบวา่มี

แนวโน้มลดลงอย่างต่อเนื่อง	 เป็นผลมาจากการทำ

ประมงมากเกินควร	 เนื่องจากขาดการควบคุม

ปริมาณการลงแรงประมง	 ทำให้เกิดการขยายตัว

ทั้งการเพิ่มขึ้นของจำนวนเรือประมง	 และการรับ

เอาเทคโนโลยีใหม ่ๆ	 เข้ามาใช้ในการทำประมง	

ซึ่งไม่สอดคล้องกับปริมาณการเกิดทดแทนของ

ทรัพยากรธรรมชาติ	 กลายเป็นมูลเหตุให้เกิดการ

ทำประมงผดิกฎหมาย	 ขาดการรายงาน	 และไรก้าร	 

ควบคุม	 (Illegal,	 Unreported	 and	 Unregulated	

Fishing:	 IUU	 Fishing)	 เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วใน

พื้นที่ทำการประมงในน่านน้ำไทย	 ทั้งที่เกิดขึ้น

จากเรือประมงไทยและเรือประมงต่างชาติ	รวมถึง

การประมงนอกน่านน้ำไทย	 (ทะเลหลวงหรือ	 

น่านน้ำของรัฐอื่น)	ที่ละเมิดโดยเรือประมงไทย	

	 จากการที่ประเทศไทยได้รับการประกาศ

เตือน	(ใบเหลือง)	จากสหภาพยุโรป	เมื่อวันที่	21	

เมษายน	พ.ศ. 2558	ภายหลงัการตรวจประเมนิ	เมือ่	 

วนัที	่8	ตลุาคม	พ.ศ. 2557	ถงึการจดัใหม้มีาตรการ	 

ปอ้งกนัยบัยัง้	และขจดัการทำการประมงผดิกฎหมาย		 

ขาดการรายงาน	 และไร้การควบคุม	 ซึ่งหากไม่มี

การแก้ไขปัญหาอย่างจริงจังโดยเร่งด่วนจะส่งผล

กระทบต่อการส่งออกสัตว์น้ำของประเทศไทยไป

ยังสหภาพยุโรป	 รวมถึงความมั่นคงของประเทศ

ไทยในภาพรวม	 ประกอบกับการประมงไทยก่อน	

พ.ศ. 2558	 ดำเนินการมาภายใต้กฎหมายเก่ามา

ยาวนาน	 คือ	 พระราชบัญญัติการประมง	 พ.ศ.	

2490	 ซึ่งมุ่งเน้นการส่งเสริมการประมงแบบเสรี	 

ให้กับทุกคนที่ต้องการทำการประมง	 และขาด

มาตรการในการติดตาม	ควบคุม	และเฝ้าระวังการ

ทำประมงในน่านน้ำรวมถึงนอกน่านน้ำไทย	 เพื่อ

ป้องกันมิให้มีการทำการประมงโดยไม่ชอบด้วย

กฎหมาย	 ตลอดจนยังขาดการบริหารจัดการการ

ทำประมงให้สอดคล้องกับการผลิตสูงสุดของ

ธรรมชาติ	 เพื่อให้สามารถทำการประมงได้อย่าง	 

ยั่งยืน	 และหากไม่มีการแก้ไขอย่างเร่งด่วนอาจมี	 

ผลกระทบต่อการประมงของประเทศ	ดังนั้น	จึงมี

การตรา	“พระราชกำหนดการประมง	พ.ศ. 2558” 

ขึ้น	 เพื่อเพิ่มมาตรการในการควบคุม	 เฝ้าระวัง	

สืบค้น	 และตรวจสอบการประมง	 อันเป็นการ

ป้องกันยับยั้ง	 และขจัดการทำการประมงโดย	 

ไม่ชอบด้วยกฎหมาย	 ให้สอดคล้องกับมาตรฐาน

สากล	 และกำหนดแนวทางในการอนุรักษ์และ

บริหารจัดการแหล่งทรัพยากรประมงและสัตว์น้ำ	

ใหส้ามารถใชป้ระโยชนไ์ดอ้ยา่งยัง่ยนื	 มใิหก้ระทบ	 

ต่อการส่งออกสัตว์น้ำและผลิตภัณฑ์สัตว์น้ำของ

ประเทศ	ซึง่เปน็กรณฉีกุเฉนิทีม่คีวามจำเปน็เรง่ดว่น	 

อันมิอาจหลีกเลี่ยงได้ในอันที่จะรักษาความมั่นคง

ในทางเศรษฐกจิของประเทศ	 อยา่งไรกด็	ี เนือ่งจาก	 
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การตราพระราชกำหนดดังกล่าว	 ต้องดำเนินการ

อย่างรวดเร็วเพื่อแก้ไขปัญหาเร่งด่วน	 จึงมีความ

จำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องดำเนินการปรับปรุงแก้ไข

พระราชกำหนดข้างต้นอีกครั้งหนึ่ง	 โดยจัดให้มี

การดำเนินการศึกษาแนวทางการปรับปรุงแก้ไข

พระราชกำหนดการประมง	 พ.ศ. 2558	 เพื่อให้มี

ความถูกต้องสมบูรณ์	 และครอบคลุมทุกมิติยิ่งขึ้น

ต่อไป 

วัตถุประสงค์ในการศึกษา

 (1)	 เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ข้อบกพร่อง	 

เชงิเนือ้หาของพระราชกำหนดการประมง	พ.ศ. 2558 

รวมถึงความไม่เหมาะสมและปัญหาต่าง  ๆ	 อันเกิด

ขึ้นจากการประกาศใช้พระราชกำหนดการประมง	

พ.ศ.	2558	 

	 (2)	เพื่ อสั ง เคราะห์ทาง เลือกว่ าด้ วย

แนวทางการจัดทำบทบัญญัติทางกฎหมายการ

ประมง	 โดยอาศัยบทเรียนจากต่างประเทศ	 ทั้งที่

ประสบความสำเร็จในการบริหารจัดการประมง

มาอย่างต่อเนื่อง	 ประเทศที่เคยประสบปัญหาการ

บริหารจัดการประมงแต่สามารถปรับปรุงจน

ประสบความสำเร็จ	 และประเทศที่ยังคงประสบ

กับปัญหาการบริหารจัดการประมงอยู่		

 (3)	 เพื่อเสนอแนวทางการปรับปรุงแก้ไข

พระราชกำหนดการประมง	 พ.ศ. 2558	 ซึ่งผ่าน

การรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องอย่าง

รอบด้าน	 เพื่อนำไปสู่การปรับปรุงแก้ไขพระ-	 

ราชกำหนดการประมง	พ.ศ.	2558	ต่อไป	

ขอบเขตของการดำเนินโครงการ

	 (1)	ขอบเขตด้านเนื้อหา	

	 	 การศึกษาวิเคราะห์ลักษณะและมิติที่

หลากหลายและซับซ้อนของปัญหาการทำประมง

ผิดกฎหมายขาดการรายงานและไร้การควบคุม	

(IUU	 Fishing)	 มาตรการตามพระราชกำหนดการ

ประมง	 พ.ศ. 2558	 รวมทั้งศึกษาสังเคราะห์ทาง

เลือกว่าด้วยแนวทางการจัดทำบทบัญญัติทาง

กฎหมายการประมง	:	บทเรียนจากต่างประเทศ	 

	 (2)	ขอบเขตด้านประชากร	

	 	 การศึกษาครั้งนี้ เป็นการศึกษาเชิง

คุณภาพ	 โดยมีผู้ให้ข้อมูลผ่านการสัมภาษณ์เชิงลึก

กับชาวประมง	 ผู้เพาะเลี้ยงสัตว์น้ำ	 ผู้ประกอบการ

ด้านการประมง	 ผู้ประกอบการด้านการแปรรูป

สตัวน์ำ้และธรุกจิตอ่เนือ่ง	หนว่ยงานภาครฐั	องคก์ร		 

หรือสมาคมที่เกี่ยวข้องกับการประมง	 และผู้ที่มี

ส่วนได้ส่วนเสียทุกภาคส่วน	 และการจัดประชุม

รับฟังความคิดเห็นต่อแนวทางการปรับปรุงแก้ไข

พระราชกำหนดการประมง	 พ.ศ. 2558	 จำนวน		 

2	ครัง้		

	 (3)	ขอบเขตด้านสถานที่	

	 	 จัดทำแนวทางการปรับปรุงแก้ไข

พระราชกำหนดการประมง	 พ.ศ. 2558	 โดยการ	 

รับฟังความคิดเห็นการประชุมกลุ่มย่อย	 (Focus	

Group)	 จากส่วนกลางในกรุงเทพมหานครและ

ส่วนภูมิภาค	 ได้แก่	 ภาคเหนือที่พิษณุโลก	 ภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือที่ขอนแก่น	 ภาคตะวันออกที่

ระยอง	 ภาคกลางที่สมุทรสาคร	 ภาคตะวันตกที่

ประจวบคีรีขันธ์	 ภาคใต้ที่สุราษฎร์ธานี	 ปัตตานี	

และพงังา	 นอกจากนี	้ ยงัรวมไปถงึการลงพืน้ทีเ่กบ็
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ขอ้มลูและเดนิทางไปเพือ่ศกึษา	ขอ้มลูและแนวทาง	 

ปฏิบัติจากประเทศเพื่อนบ้านในการบริหารจัดการ

ประมง	ได้แก่	ประเทศฟิลิปปินส์	

ระเบียบวิธีการวิจัย

 ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้	 เป็นการวิจัยเชิง

คณุภาพ	ประกอบการสมัภาษณเ์ชงิลกึกบัผูเ้กีย่วขอ้ง	 

และผูม้สีว่นไดส้ว่นเสยีดา้นการประมงทกุภาคสว่น		 

เพือ่รวบรวมขอ้มลูและปญัหาตา่ง 	ๆ ของพระราชกำหนด	 

การประมง	พ.ศ. 2558	สำหรบัการวเิคราะหแ์นวทาง	 

การปรับปรุงแก้ไขต่อไป	

เครื่องมือและวิธีการเก็บข้อมูล

	 ไดแ้ก	่(1)	การวจิยัเอกสาร	(Documentary		 

Research)	(2)	การสมัภาษณผ์ูใ้หข้อ้มลูสำคญั	(Key		 

Informants)	 (3)	 การประชุมกลุ่มย่อย	 สนทนา

กลุ่ม	(Focus	Group)	ทั้งนี้	ตามขอบเขตการศึกษา 

การวิเคราะห์ข้อมูล

 การวิจัยครั้งนี้ เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ	

โดยใช้การจัดทำรายละเอียดข้อบกพร่องในเชิง

เนือ้หาและการบงัคบัใชพ้ระราชกำหนดการประมง		 

พ.ศ. 2558	สำหรับเป็นแนวทางการปรับปรุงแก้ไข

จากบทเรียนจากต่างประเทศ	 ส่วนแบบสัมภาษณ์

เป็นเครื่องมือในการเก็บรวบรวมข้อมูลเชิงลึก		 

เมื่อเก็บข้อมูลมาแล้วนำไปวิเคราะห์เนื้อหา	 ตาม

ประเด็นคำถามที่สร้างขึ้นออกมาเป็นการวิจัยเชิง

พรรณนา	 เพื่อความเข้าใจและสามารถรวบยอด

ข้อมูลเพื่อจัดทำรายละเอียดทางเลือกที่เหมาะสม

สำหรบัแนวทางการปรบัปรงุแกไ้ขพระราชกำหนด	 

การประมง	พ.ศ.	2558		

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

	 (1)	ผลการศึกษาข้อบกพร่องในเชิ ง

เนื้อหาและการบังคับใช้พระราชกำหนดการ

ประมง	 พ.ศ. 2558	 และแนวทางการปรับปรุง

แก้ไขจากบทเรียนจากต่างประเทศ		

	 (2)	ได้พระราชกำหนดการประมงที่

สอดคล้องกับสถานการณ์ความเปลี่ยนแปลงด้าน

การทำการประมงในประเทศและต่างประเทศ 

	 (3)	 ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องเกิดความเข้าใจและ

ยอมรับในพระราชกำหนดการประมงมากยิ่งขึ้น	

อันจะนำมาซึ่งประสิทธิภาพในการนำไปปฏิบัติ	

ผลการศึกษา

 1. การทบทวนวรรณกรรม (Literature   

Review) 

	 	 1.1	 กรอบแนวคดิและทฤษฎทีีเ่กีย่วขอ้ง		 

ได้แก่	 (1)	 การพัฒนาที่ยั่งยืน	 (2)	 การประมง	 

อย่างยั่งยืน	 (3)	 การทำประมงในระบบเศรษฐกิจ	

(4)	 แนวคดิเกีย่วกบัผลกระทบ	 (5)	 แนวคดิดา้นการ	 

อนุรักษ์	(6)	แนวคิดพื้นฐานเรื่องสิทธิและเสรีภาพ	

(7)	 แนวคดิพืน้ฐานเรือ่งการมสีว่นรว่มของประชาชน		 

(8)	แนวคดิเกีย่วกบันติบิคุคลมหาชน	(9)	หลกัการ	 

เกี่ยวกับกฎทางปกครอง	 (10)	 กฎหมายระหว่าง

ประเทศและมาตรการที่เกี่ยวข้อง		

	 	 1.2	 สภาพปัญหาการทำการประมง

ของประเทศไทยในปัจจุบัน	

	 	 	 (1) สภาพภูมิศาสตร์บริ เ วณ

ชายฝั่งทะเล	 ซึ่งสามารถสรุปใจความสำคัญของ

ลักษณะชายฝั่งทะเลไทย	 โดยสามารถแบ่งออก

เป็น	2	ฝั่ง	คือ	ฝั่งอ่าวไทย	และฝั่งทะเลอันดามัน	 
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	 	 	 (2) กลุ่ ม ผู้ มี ส่ ว น ไ ด้ เ สี ย ใ น

อุตสาหกรรมการประมงของประเทศไทย	 ได้แก่	

ชาวประมง	 ผู้เพาะเลี้ยงสัตว์น้ำ	 ผู้ประกอบการ

ด้านการประมง	 ผู้ประกอบการด้านการแปรรูป

สัตว์น้ำและธุรกิจต่อเนื่อง	 หน่วยงานภาครัฐ	

องคก์ร	 หรอืสมาคมทีเ่กีย่วขอ้งกบัการประมง	 และ	 

ผูท้ีม่สีว่นไดส้ว่นเสยีดา้นการประมงในทกุภาคสว่น	

	 	 	 (3) สถานการณ์ ก ารทำการ

ประมงผิดกฎหมาย	 ขาดการรายงาน	 และไร้การ

ควบคุม	(IUU	Fishing)	ในต่างประเทศทั่วโลก	

 2. สถานการณ์การประมงในประเทศ

ไทย (Thailand and the Country’s Fishery

Climates) 

	 	 2.1	 ภาพรวมการประมงของประเทศ

ไทย	

	 	 	 ประเทศไทยเปน็หนึง่ในประเทศ	 

ผูส้ง่ออกผลติภณัฑจ์ากอตุสาหกรรมการทำประมง	 

รายใหญข่องโลก	 โดยมกีารสง่ออกสนิคา้ในหมวด	 

สัตว์ทะเลแช่แข็ง	 เช่น	 กุ้ง	 หมึก	ปลาสด	 รวมทั้ง

ผลิตภัณฑ์จากทูน่า	 อุตสาหกรรมประมงทางทะเล

จึงถือได้ว่าเป็นหนึ่งในอุตสาหกรรมที่สําคัญของ

ประเทศและมีความสำคัญต่อระบบเศรษฐกิจ	 

ในฐานะอุตสาหกรรมที่ก่อให้เกิดการจ้างงานและ

อุตสาหกรรมต่อเนื่องอีกเป็นจำนวนมาก	 แต่ใน

ปัจจุบันประเทศไทยกำลังเผชิญหน้ากับวิกฤติ

ปัญหาการค้ามนุษย์ในภาคแรงงานประมง	 ดังเห็น

ได้จากรายงานสถานการณ์การค้ามนุษย์	 ประจำปี	

2557	(Trafficking	in	Persons	Report	2014	หรือ	

TIP	 Report)	 โดยไทยถูกลดอันดับบัญชีกลุ่มที่	 2	

(Tier	 2	 Watch	 List)	 ลงมาอยู่ในบัญชีกลุ่มที่	 3	

สาเหตุสำคัญเป็นผลมาจากพระราชบัญญัติการ

ประมง	 พ.ศ. 2490	 ซึ่งมุ่งส่งเสริมสิทธิการทำ

ประมงแบบเสรี	 จึงทำให้ชาวประมงมีอิสระใน	 

การทำการประมงจนเพิ่มปริมาณมากขึ้นเรื่อย ๆ	

และจากการเพิ่มปริมาณการจับนี่เองที่ส่งผลให้

ทรัพยากรสัตว์ทะเลในน่านน้ำไทยถูกจับเพิ่มขึ้น

อย่างมากมาย	 ซึ่งถือได้ว่าเป็นการจับสัตว์น้ำจน

เกินศักยภาพการผลิต	 และทำให้ทรัพยากรสัตว์น้ำ

เกิดสภาวะเสื่อมโทรม	 จึงทําให้หน่วยงานทุกภาค

ส่วนทั้งภาครัฐและภาคเอกชนที่เกี่ยวข้อง	พยายาม

รว่มมอืกนัแกไ้ขปญัหาการทำประมงทีผ่ดิกฎหมาย		 

และพยายามทำให้กฎหมายประมงเป็นเครื่องมือที่

สำคัญในการบริหารจัดการปัญหาการประมงของ

ประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น	 จึงได้มี

การปรบัปรงุแกไ้ขกฎหมายวา่ดว้ยการประมง	 เพือ่	 

เพิม่หลกัการใหม ่ๆ	 ทีส่ำคญัใหส้อดคลอ้งกบัความ	 

เจริญก้าวหน้าของเทคโนโลยีด้านการประมง	และ

สภาพของสงัคมในปจัจบุนั	 รวมไปถงึใหส้อดคลอ้ง	 

กับมาตรการป้องกันการทำประมงที่ผิดกฎหมาย	

ขาดการรายงาน	และไร้การควบคุม	IUU	Fishing	

ของสหภาพยุโรปอีกด้วย		

	 	 2.2	 กฎหมายและขอ้บงัคบัทีเ่กีย่วขอ้ง	 

กับการทำการประมงในประเทศไทย		

	 	 	 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการทำ	 

การประมงในประเทศไทยที่สำคัญและใช้บังคับ

มาตามลำดับ	ได้แก่	

	 	 	 (1)	พระราชบัญญัติการประมง	

พ.ศ. 2490 มบีทบาทสำคญัมากในการรกัษาทรพัยากร	 

และสภาพแวดลอ้มบรเิวณชายฝัง่ทะเล	เพือ่กอ่ใหเ้กดิ	 

การใชป้ระโยชนอ์ยา่งยัง่ยนื	 และในพระราชบญัญตั	ิ 

นี้ยังมีการเน้นในเรื่องที่เกี่ยวกับการป้องกันมลพิษ
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ทางนำ้	และการควบคมุวธิกีาร	เครือ่งมอื	ตลอดจน	 

ฤดกูาลในการจบัสตัวน์ำ้	 อยา่งไรกด็	ี กลบัปรากฏ

ว่าทรัพยากรสัตว์น้ำในบริเวณน่านน้ำของไทย

กลับยังต้องประสบกับภาวะเสื่อมโทรม	 จนเลย	 

ขั้นวิกฤต	 จากสาเหตุสำคัญ	 คือ	 กฎหมายขาด	 

การบังคับใช้อย่างเข้มงวด	 รัฐขาดกำลังคน	 และ	 

งบประมาณอย่างเพียงพอ	 การอนุรักษ์ทรัพยากร

สัตว์น้ำในน่านน้ำไทยประสบกับปัญหาที่สลับ	 

ซับซ้อนมีการแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากร

สัตว์น้ำมากเกินสมควร	 นอกจากนี้กฎหมายเก่า	 

ยังไม่เปิดช่องให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการจัดการ

ทรพัยากร	ทัง้ทีช่าวประมงในหลายทอ้งทีม่ศีกัยภาพ	 

พอที่จะร่วมบริหารจัดการทรัพยากรประมงของ

ตนเอง	 จึงมีการร่วมกันปรับปรุงแก้ไขและให้ใช้

กฎหมายประมงใหม	่คอื	พระราชบญัญตักิารประมง		 

พ.ศ. 2558  

	 	 	 (2)	พระราชบัญญัติการประมง	

พ.ศ. 2558 มีหลักการที่สำคัญคือ	 เพื่อควบคุม

กิจกรรมที่เกี่ยวกับการทำการประมงแบบครบ

วงจร	กล่าวคือ	 เริ่มจากกระบวนการผลิตไปจนถึง

กระบวนการแปรรูป	 ในการใช้เพื่ออุปโภคและ

บริโภค	 มีการกำหนดมาตรการในการบริหาร

จัดการ	 การบำรุงรักษา	 และการใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรสัตว์น้ำโดยคณะกรรมการนโยบาย	 

การประมงแห่งชาติ	 รัฐมนตรีหรือคณะกรรมการ

ประมงประจำจงัหวดั	 มกีารสง่เสรมิการมสีว่นรว่ม	 

ของชุมชนประมงท้องถิ่นในการจัดการ	 การบำรุง

รกัษา	 การอนรุกัษ	์ การฟืน้ฟแูละการใชป้ระโยชน	์ 

ทรัพยากรสัตว์น้ำ	 รวมทั้งส่งเสริมองค์กรชุมชน	

ประมงท้องถิ่น	โดยองค์กรดังกล่าวจะมีสิทธิเสนอ

แนวทางในการพัฒนาหรือแก้ไขปัญหาการประมง		 

และชว่ยเหลอืการปฏบิตังิานของพนกังานเจา้หนา้ที	่ 

ตามกฎหมาย	 มีการกำหนดให้มีการเก็บสถิติการ

ประมง	 เพื่อประโยชน์ในการศึกษาวิจัยและการ

บริหารจัดการด้านการประมง 

	 	 	 ในการควบคมุการทำการประมง		 

มีการกำหนดหลักเกณฑ์ในการควบคุมเกี่ยวกับ

กิจกรรมต่าง ๆ	 ที่เกี่ยวข้องกับการประมงหรืออาจ

ส่งผลกระทบต่อทรัพยากรสัตว์น้ำ	 มีการกำหนด

เขตการประมง	 ได้แก่	 เขตประมงทะเลชายฝั่ง		 

เขตประมงทะเลนอกชายฝั่ง	 และเขตประมงน้ำจืด	

ตามลกัษณะของพืน้ทีเ่พือ่ประโยชนใ์นการควบคมุ	 

การใชป้ระโยชนจ์ากทรพัยากรสตัวน์ำ้ใหเ้หมาะสม		 

มีการส่งเสริมการเพาะเลี้ยงสัตว์น้ำ	 ฯลฯ	 มีสภาพ

บังคับโดยมาตรการทางปกครอง	 เช่น	 การพักใช้	 

ใบอนญุาต	 การระงบัการอนญุาตและการเพกิถอน	 

ใบอนุญาต	 หรือหนังสืออนุญาตมาใช้บังคับ	 เพื่อ

ให้การบังคับใช้กฎหมายสามารถทำได้รวดเร็ว	 

และมปีระสทิธภิาพ	 และกำหนดหลกัเกณฑใ์นการ	 

อุทธรณ์คำสั่งดังกล่าวไว้อย่างชัดเจนเพื่อให้เกิด

ความเป็นธรรมแก่ผู้ที่ไม่มีเจตนาในการกระทำ

ความผิด	และมีบทกำหนดทางอาญาที่ความเหมาะ

สมกับการกระทำความผิดในแต่ละเรื่อง	 อย่างไร	 

ก็ดี	 ยังปรากฏการทำการประมงโดยไม่ชอบด้วย

กฎหมาย	 เนื่องจากพระราชบัญญัติการประมง	

พ.ศ. 2558	ยังขาดมาตรการในการติดตาม	ควบคุม	

และเฝ้าระวังการทำการประมงในเขตน่านน้ำไทย

และนอกน่านน้ำไทย		

	 	 	 (3)	พระราชกำหนดการประมง	

พ.ศ.	2558 

	 	 	 	 จากสถานการณ์การทำประมง

ผิดกฎหมาย	 และความจำเป็นข้างต้น	 จึงได้มีการ

ตราพระราชกำหนดการประมง	 พ.ศ. 2558	 อย่าง

เร่งด่วนเพื่อเพิ่มมาตรการในการควบคุม	 เฝ้าระวัง	
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สืบค้น	 และตรวจสอบการประมง	 อันเป็นการ

ป้องกัน	 ยับยั้ง	 และขจัดการทำการประมงโดย	 

ไม่ชอบด้วยกฎหมายให้สอดคล้องกับมาตรฐาน

สากล	 และกำหนดแนวทางในการอนุรักษ์และ

บริหารจัดการแหล่งทรัพยากรประมงและสัตว์น้ำ

ให้สามารถใช้ประโยชน์ได้อย่างยั่งยืน	 ซึ่งต่อมา

ในเดือนธันวาคม	 2558	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ

ได้มีมติเห็นชอบพระราชกำหนดการประมง	 พ.ศ.	

2558	 ทำใหพ้ระราชกำหนดดงักลา่วมสีถานะเทยีบ	 

เท่าพระราชบัญญัติแต่ยังคงชื่อพระราชกำหนด	 

เช่นเดิม	 มาตรการสำคัญตามพระราชกำหนดนี้	

เช่น	กำหนดให้การทำการประมงนอกน่านน้ำไทย	

จะต้องได้รับใบอนุญาตการทำประมงนอกน่านน้ำ

จากอธิบดี	 และต้องมีผู้สังเกตการณ์ประจำอยู่	 

ในเรือประมง	 มีสภาพบังคับโดยมาตรการทาง

ปกครองและทางอาญาอย่างเข้มงวด	

	 	 2.3	 ประเด็นและสภาพปัญหาอันมี

นัยสำคัญที่ เกี่ยวข้องกับการประกาศใช้	 พรก.	 

ประมง	พ.ศ.	2558		

   (1)	 ประเดน็และขอ้ปญัหาในเชงิ	 

ประสิทธิภาพและความชัดเจนของกฎหมาย	เช่น	

   ปัญหาความไม่ ชั ด เ จนของ

บทบัญญัติ	 เช่น	 นิยามของทะเลชายฝั่ง	 “ทะเล

ชายฝัง่”	 ในกรณเีขตพืน้ทีใ่นการทำประมงพืน้บา้น	 

และประมงพาณชิย	์ กรณกีารหา้มทาํการประมงใน	 

เขตทะเลชายฝั่ง	 ควรพิจารณาถึงลักษณะแตกต่าง

ของพื้นที่ในแต่ละจังหวัด	 กรณีการจับสัตว์น้ำ	

ขนาดสัตว์น้ำที่ห้ามจับ	 ช่วงเวลาและพื้นที่ที่ห้าม

จับ	ลักษณะเครื่องมือจับสัตว์น้ำที่ห้ามใช้	ลักษณะ

การใช้	การครอบครอง	วิธีการประกาศที่เกี่ยวข้อง	

การเพาะเลี้ยงสัตว์น้ำ	 วิธีการประกาศที่เกี่ยวข้อง	

ประเดน็ขอ้ปฏบิตัติา่ง ๆ	เรือ่งคนประจำเรอื	อปุกรณ	์	 

เช่น	 การติดตั้งระบบติดตามเรือประมง	 (VMS)	

การรายงานต่าง ๆ	 ไม่ชัดเจนและไม่สะดวกในทาง

ปฏิบัติ	 บางกรณีเป็นภาระแก่ชาวประมงมากเกิน

ไป	 บางกรณีไม่ครอบคลุมบุคคลที่ควรต้องปฏิบัติ	

เช่น	 ผู้สังเกตการณ์ประจําอยู่ในเรือประมง	 ควร

ขยายรวมถงึเรอืขนถา่ยดว้ย	 กรณกีารขอใบอนญุาต	 

ทำเรือประมงพาณิชย์	 ควรมีการแยกประเภทของ

เรือประมงพาณิชย์ให้ เหมาะสมชัดเจนยิ่งขึ้น	

คุณสมบัติของผู้ยื่นคำขอควรเหมาะสมกับลักษณะ

ของกิจการ	

   ปัญหาเชิงปฏิบัติการและการ

บังคับใช้กฎหมาย	 เช่น	 ภารกิจการรวบรวม	 และ

ประมวลผลข้อมูลเพื่อจัดทำสถิติการประมง	 กรณี

การห้ามมิให้มีการใช้กระแสไฟฟ้าทำการประมง	

ควรอนญุาตกรณทีางราชการมคีวามจำเปน็ในการจบั	 

เพื่อทำสถิติ	 กรณีการกำหนดขอบเขตการกระทำ

ความผดิ	และอตัราโทษ	ยงัไมช่ดัเจน	รนุแรงเกนิไป	 

ไม่เหมาะสมกับลักษณะการกระทำ	 บางกรณีควร

ตอ้งเอาผดิดว้ย	เชน่	ผูจ้ำหนา่ยเครือ่งมอืผดิกฎหมาย		 

การกำหนดมาตรการทางปกครองโดยการปิด

โรงงานหรือการสั่งให้พักใช้ใบอนุญาต	 ควรมีการ

แจ้งเตือนก่อน		

   (2)	 ประเด็นและข้อปัญหาใน

เชิงนโยบายและหลักการของกฎหมาย	

   ปัญหาขอบเขตของกฎหมาย 

เช่น	 ควรเพิ่มนิยาม	 “ประมงพื้นบ้าน”	 และ	

“ประมงพาณิชย์”	 ให้มีความชัดเจนเพิ่มมากยิ่งขึ้น 

กรณีเขตพื้นที่ในการทำประมงพื้นบ้าน	 และทำ	 

การประมงนอกชายฝัง่	 มกีารเสนอใหข้ยายออกไป	 

เป็น	 12	 ไมล์ทะเล	 ควรขยายความเพิ่มเติมว่ามี

ความต่างระหว่าง	 “ทำการประมง”	 และ	 “การ
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ประมง”	 ซึ่งทำให้เกิดปัญหาประเด็นเกี่ยวกับการ

เพาะเลี้ยงซึ่งอาจจะไม่ถือว่าอยู่ในความหมายของ	

“ทำการประมง”	 ส่งผลถึงการปฏิบัติ	 เช่น	 เรื่อง

การนำเข้าสัตว์ที่มาจากการเพาะเลี้ยง 

   ปัญหาองค์ กรนโยบายและ

บริหารจัดการตามกฎหมาย	เช่น	กรณีความเหมาะ

สมขององค์ประกอบของคณะกรรมการนโยบาย

การประมงแห่งชาติ	 และองค์ประกอบของคณะ

กรรมการประมงประจำจังหวัด กรณีการกระจาย

อำนาจแก่คณะกรรมการประมงประจำจังหวัด	

   ปัญหามาตรการทางกฎหมาย 

เช่น	 กรณีการจัดให้มีระบบความปลอดภัย	 สุข

อนามัย	 และสวัสดิภาพในการทํางานของคน	 

ประจําเรือ	 ควรคำนึงและดูความเหมาะสมของ

ขนาดเรือด้วย	และบริบทประเทศไทย	กรณีหน้าที่

ของผู้สังเกตการณ์	 ควรเป็นหน้าที่ในด้านของ

วิทยาศาสตร์และการสังเกตการณ์สภาพทาง

ชีวภาพเท่านั้น	เช่นเดียวกับในทางสากล 

   ปัญหามาตรการช่วยเหลือชาว

ประมง	 อาชีพการประมง	 เช่น	 ควรมีกองทุนช่วย

เหลือผู้ทำอาชีพทางการประมงโดยเฉพาะ	 ปัญหา

การขาดแคลนที่ทำกินของเกษตรกร	 ควรจัดหา

พื้นที่ให้ชาวบ้านสามารถทำการเพาะเลี้ยงสัตว์น้ำ

ได้	 ปัญหาการขาดแคลนแรงงานในกิจการประมง	

ซึ่งต้องจ้างแรงงานต่างด้าว	

 3. บทเรียนจากกลุ่มประเทศศึกษา

(CaseStudiesfromSelectedCountries) 

	 	 ในบทความนี้ขอยกตัวอย่างจากกลุ่ม

ประเทศที่เป็นต้นแบบและกลุ่มประเทศที่ประสบ

ความสำเร็จในการแก้ไขปัญหาการประมงผิด

กฎหมาย	ดังนี้	

	 	 3.1	 กลุ่มประเทศต้นแบบที่เป็นเลิศ

ในทางปฏิบัติและนโยบาย	

	 	 	 (1)	 สหภาพยุโรป		

	 	 	 สหภาพยุโรป	 เป็นกลุ่มประเทศ

ที่นำเข้าและส่งออกสินค้าประมงมากเป็นอันดับ

หนึ่งของโลกได้เล็งเห็นถึงภัยคุกคามที่เกิดจาก	 

การทำประมงที่ผิดกฎหมายที่ส่งผลกระทบอย่าง

รุนแรงต่อทรัพยากรสัตว์น้ำและสิ่งมีชีวิตทางทะเล	

รวมไปถึงปัญหาการค้ามนุษย์ที่เป็นการละเมิด

สิทธิมนุษยชนอย่างรุนแรงในอุตสาหกรรมดัง	 

กล่าวได้วางข้อกำหนดและข้อปฏิบัติต่าง ๆ	 ให้

ประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปและประเทศที่สามที่

ต้องการส่งออกสินค้าประมงเข้าสู่ตลาดยุโรปต้อง

มีหลักการและแนวปฏิบัติที่สำคัญทางด้านการ

ประมง	 ได้แก่	 1)	 Port	 State	 Control	 of	 Third	

Countries:	 มาตรการควบคุมเรือประมงโดยรัฐ	 

เจ้าท่า	 2)	 Catch	 Certification:	 ใบรับรองการจับ

สัตว์น้ำ	 3)	 Com-munity	 Alert	 System:	 ระบบ

การแจ้งเตือนของประชาคม	 4) การจัดทำรายการ

ประเภทเรอืทีเ่ขา้ขา่ยวา่เปน็การทำประมงแบบ	IUU		 

(Community	IUU	Vessel	List)	5)	การจดัทำบญัช	ี 

รายชื่อประเทศที่ไม่ใช่สมาชิก	 (Non-Cooperating	

Third	Country	List)	และ	6)	การกำหนดมาตรการ  

และแนวทางปฏิบัติสำหรับการประมงที่ถูกต้อง	

(Enforcement	Measures	and	Sanction)	

	 	 	 (2)	 กลุ่ มประ เทศคาบสมุทร

สแกนดิเนเวีย:	ตัวอย่างประเทศนอร์เวย์ 

	 	 	 นอร์เวย์	 เป็นประเทศที่ส่งออก

ผลติภณัฑจ์ากอตุสาหกรรมการประมงไดม้ากทีส่ดุ	 

ในยุโรปและเป็นอันดับสองของโลก	 ให้ความ
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สำคัญกับหลักการทำประมงอย่างยั่งยืนและเป็น

มิตรกับสิ่งแวดล้อม	 อยู่บนพื้นฐานของการศึกษา

วิจัยอย่างละเอียด	 มีความเข้าใจในเรื่องของการ

เปลีย่นแปลงทรพัยากรดา้นประมงและสิง่แวดลอ้ม		 

ซึ่งนอร์เวย์ถือได้ว่าเป็นประเทศแรกในโลกที่มี

กระทรวงประมง	 อีกทั้งยังมีสถาบันที่เกี่ยวข้องกับ

การจัดการด้านการประมงมายาวนานกว่าร้อยปี	

นั่นคือสถาบัน	The	Directorate	of	Fisheries	และ	

The	Institute	of	Marine	Research		

	 	 	 การทำประมงเชิงพาณิชย์ใน

นอร์เวย์ถูกควบคุมผ่านการกำหนดโควตาและ	 

ขอ้กำหนดตา่ง  ๆ	ในใบอนญุาตการทำประมง	โดย	 

สภาระหว่างประเทศเพื่อการสำรวจทางทะเลหรือ	

International	Council	for	the	Exploration	of	the	

Sea	 (ICES)	ภายใต้คำแนะนำของกลุ่มนักวิชาการ

และผู้เชี่ยวชาญทางทะเลที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญ

ทั้งด้านขนาดของปริมาณสัตว์น้ำและลักษณะของ

ระบบนิเวศที่สิ่งมีชีวิตทางทะเลเหล่านั้นอาศัยอยู่	

และการมีส่วนร่วมของผู้เกี่ยวข้องทั้งหมด	 จาก

สมาคมชาวประมง	 ภาคอุตสาหกรรมประมง	

สหภาพการค้า	รัฐสภา	หน่วยงานท้องถิ่น	องค์กร

ด้านสิ่งแวดล้อมและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอื่น ๆ	 มี

มาตรการป้องกันการทำประมงผิดกฎหมายโดยใช้

ระบบการตรวจสอบย้อนกลับ	 (Traceability)	

มาตรการการขอใบอนุญาตเข้าไปทำประมงในเขต

ทะเลหลวง	มีระบบ	VMS	ซึ่งการตรวจเช็คเหล่านี้

จะทำให้เรือประมงที่เข้าข่ายว่าเป็นการประมงผิด

กฎหมาย	 เข้าจอดตามท่าเรือของนอร์เวย์ได้ยาก	

และไม่มีแหล่งรองรับการระบายสินค้าทางทะเล	 

ที่จับมาแบบผิดกฎหมาย	 กฎหมายการประมงที่

สำคัญ	คือ	พระราชบัญญัติการประมง	ค.ศ.	2005	

	 	 	 (3)	 ประเทศญี่ปุ่น	

	 	 	 ญี่ปุ่นเป็นประเทศที่เป็นแหล่ง

ทรัพยากรทางทะเลที่อุดมสมบูรณ์ของอีกแห่งของ

โลก	และทำใหญ้ีปุ่น่เปน็ประเทศทีท่ำอตุสาหกรรม	 

การประมงใหญ่เป็นอันดับที่	5	ของโลก	แนวทาง

ในการจดัการดา้นการประมงในญีปุ่น่	จะถกูกำหนด	 

โดยประเภทของการทำประมงและอาณาเขตที่ทำ

ประมง	ซึ่งสามารถแบ่งเขตพื้นที่ออกเป็น	3	ส่วน	

คือ	1)	ประมงน่านน้ำไกล	หรือ	ประมงสากล	คือ

การทำประมงในเขตทะเลหลวง	 ภายใต้ข้อตกลง

ทวิภาคีในเขตเศรษฐกิจจำเพาะของต่างประเทศ		 

2)	 การประมงนอกชายฝั่ง	 ส่วนใหญ่อยู่ในเขต

เศรษฐกจิจำเพาะในประเทศญีปุ่น่	 ตลอดจนภายใต	้ 

ขอ้ตกลงทวภิาคใีนเขตเศรษฐกจิจำเพาะของประเทศ	 

เพื่อนบ้านอีกด้วย	 3)	 ประมงชายฝั่ง	 เป็นการทำ

ประมงที่ดำเนินการภายในน่านน้ำที่อยู่ติดกับ

หมู่บ้านชาวประมงตามแนวชายฝั่งและกว่า	 89%	

ของชาวประมงในญี่ปุ่นเป็นการทำประมงชายฝั่ง	

ซึ่งโดดเด่นด้วยระบบการบริหารจัดการร่วมกัน

ระหว่างรัฐบาลกลางที่กำหนดสิทธิต่าง ๆ	 ในการ

ทำประมง	 และให้หน่วยงานท้องถิ่นทำหน้าที่ด้าน

การบริหารจัดการตนเอง	

	 	 	 การบรหิารจดัการของการประมง	 

ในประเทศญี่ปุ่น	 ถูกออกแบบให้ดำเนินการตาม

แนวทางการทำประมงระบบที่เหมาะสม	 โดยมี		 

3	 เครื่องมือที่สำคัญคือ	 1)	 Input	 Control	 หรือ	

Restriction	 of	 fishing	 effort	 2)	Output	 control	

หรือ	 Restriction	 of	 catches	 และ	 3)	 Technical	

Control	หรอืRestriction	of	fishing	gear	and	areas		 

กฎหมายการประมงที่สำคัญ	 คือ	 กฎหมายประมง	

1949	 และกฎหมายสมาคมผู้ประกอบการประมง	
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1984	 นอกจากนีย้งัมกีฎหมายการอนรุกัษท์รพัยากร	 

ประมง	 1951	 กฎหมาย	 The	 Law	 Concerning	

Preservation	and	Management	of	Living	Marine		 

Resources	(1996,	revised	2001)	นอกจากนี้ญี่ปุ่น

ยังมีสถาบันการศึกษาวิจัยประมงแห่งชาติ	 หรือ	

The	 National	 Research	 Institute	 of	 Fisheries	

Science	 ซึ่งต่อมาภายหลังได้กลายเป็นองค์การ

ศึกษาค้นคว้าด้านการประมง	 The	 Fisheries	

Research	 Agency	 (FRA)	 ซึ่งถือเป็นสถาบันวิจัย	 

ที่เป็นอิสระจากรัฐบาลที่มีบทบาทในการส่งเสริม

การวิจัยทางวิทยาศาสตร์ที่ครอบคลุมการประมง

ทั้งหมด	 เพื่อ เพิ่มศักยภาพของงานวิจัยให้มี

ประสิทธิภาพ	 และสามารถจัดการทรัพยากรทาง

ทะเลได้อย่างยั่งยืน	ผ่านการพัฒนาด้านเทคโนโลยี

ต่าง  ๆ		

	 	 3.2	 กลุ่มประเทศที่ประสบความ

สำเร็จในการแก้ไขปัญหา	IUU	Fishing	

	 	 	 (1)	 ประเทศฟิลิปปินส์ 

	 	 	 ฟิลิปปินส์	 เป็นประเทศที่สำคัญ

ในอุ ต ส าหก ร รมก า รท ำป ร ะม ง ขอ ง โ ล ก	

อุตสาหกรรมการประมงของฟิลิปปินส์ประกอบ

ดว้ย	การทำประมงในทะเล	การทำประมงในนำ้จดื		 

และการทำฟาร์มเพาะเลี้ยงสัตว์น้ำซึ่งอุตสาหกรรม	 

ประมงในทะเลยังสามารถแบ่งออกเป็นการทำ

ประมงในเขตเทศบาลเมืองหรือเรียกอีกอย่างว่า	

การทำประมงท้องถิ่น	 และการประมงเชิงพาณิชย์	

จากขอ้กำหนดใน	The	Philippine	Fisheries	Code		 

of	1998	นัน้ไดก้ำหนดรายละเอยีดเกีย่วกบัแนวทาง	 

ปฏิบัติของการทำประมงประเภทต่าง ๆ ไว้	 เช่น	

การทำประมงท้องถิ่นจะอยู่ภายใต้การจัดการของ

เทศบาลท้องถิ่น	 (Local	 Government	 Code	 -		 

LGC)	 โดยกำหนดใหส้ามารถทำการประมงประเภท	 

ทอ้งถิน่ภายในระยะ	 15	 กโิลเมตรจากชายฝัง่	 เรยีก	 

ว่าเขต	Municipal	Marine	Waters	และกำหนดให้

สามารถใชเ้รอืขนาดไมเ่กนิ	3	ตนักรอส	โดยในการ	 

ทำประมงพื้นบ้าน	 ชาวฟิลิปปินส์ส่วนใหญ่จะใช้

เรอืแบบพืน้บา้นหรอืในภาษาถิน่เรยีกวา่เรอื	Banca		 

ใช้การพายเป็นหลัก	 และขับโดยลูกเรือไม่เกิน		 

2	 คน	 ขึ้นอยู่กับขนาดเรือและอุปกรณ์ที่ใช้ในการ

จับ	 นอกจากนี้ชาวฟิลิปปินส์ยังนิยมจับปลาแบบ

พื้นบ้านบนแพไม้ไผ่ที่เรียกว่า	 Topayao	 โดยใช้

อุปกรณ์ตกปลาแบบพื้นบ้านอีกด้วย	 การประมง

เชิงพาณิชย์	จะต้องดำเนินการในน่านน้ำที่ไกลกวา่

เขตประมงท้องถิ่นและต้องใช้เรือที่มีขนาดใหญ	่ 

กว่า	 3	 ตันกรอส	 โดยการทำประมงพาณิชย์นั้น	 

จะแบง่ออกเปน็	1)	การทำประมงเชงิพาณชิยข์นาด	 

เล็ก	ซึ่งจะดำเนินการโดยชาวประมงที่ใช้เรือขนาด

ระหว่าง	 3.1	 -	 20	 ตันกรอส	 2)	 การทำประมง

พาณิชย์ขนาดกลาง	 จะดำเนินการโดยใช้เรือนาด	

20.1-150	ตนักรอส	และ	3)	การทำประมงพาณชิย	์ 

ขนาดใหญ่	 ต้องใช้เรือที่มีขนาดมากกว่า	 150	 ตัน

กรอส	ขึ้นไป	เป็นต้น		

	 	 	 แมจ้ะแบง่เขตการทำประมงพืน้บา้น	 

กับประมงเชิงพาณิชย์ออกจากกันอย่างชัดเจน		 

แต่ความยากจนของชุมชนชาวประมงผลักดันให้

ชาวประมงส่วนใหญ่	 การทำประมงที่เข้าข่ายว่า

เป็นการประมงที่ผิดกฎหมาย	 เพื่อให้ได้ปริมาณ

การจับที่มากขึ้น	 และส่วนหนึ่งยังมีสาเหตุมาจาก

มาตรการทางกฎหมายและข้อบังคับที่ไม่ชัดเจน	

ชว่งโหวจ่ากเอกสารตา่ง ๆ	เชน่	การจดทะเบยีนเรอื		 

หรือใบอนุญาตการจับที่ไม่ถูกต้อง	 ปัญหาการใช้

เครือ่งมอืและวธิกีารจบัทีผ่ดิกฎหมาย	 เชน่	 ใชอ้วน	 
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ตาถี่ลากไปตามท้องน้ำ	 ตลอดจนการใช้วิธีการที่	 

ก่อให้เกิดผลกระทบที่รุนแรงอย่างการใช้ระเบิด	 

จับปลา	 กฎหมายการประมงที่สำคัญ	 คือ	 The	

Philippine	 Fisheries	 Code	 ได้ระบุถึงการจัดการ

ด้านประมงในฟิลิปปินส์	 ให้เป็นการทำงานร่วม

กันของสองหน่วยงาน	 คือ	 Bureau	 of	 Fisheries	

and	Aquatic	Resources	–	BFAR	ที่มีสำนักงาน

ภูมิภาคในแต่ละภูมิภาค	 โดยจะเป็นผู้กำหนดและ

บังคับใช้กฎระเบียบและข้อบังคับว่าด้วยการ

อนุรักษ์และการจัดการทรัพยากรประมง	 และ	

หน่วยงานรัฐบาลท้องถิ่น	 (Local	 Government	

Units	 -	LGUs)	ทีด่ำเนนิงานภายใตร้ฐับาลทอ้งถิน่		 

ภายในขอบเขตทีก่ำหนดโดยกฎหมายและนโยบาย	 

การประมงแห่งชาติ	 โดยการออกกฎหมายประมง

ท้องถิ่น	หรือ	Local	Government	Code	of	1991	

สว่นจงัหวดั	 (Provinces)	มบีทบาทในการประสาน	 

งานภายในจังหวัดกับเทศบาล	 และให้ความช่วย

เหลือสำนักงาน	BFAR	ในระดับภูมิภาค 

	 	 	 อยา่งไรกต็าม	เมือ่ป	ี2557	สหภาพ	 

ยุโรปได้ประกาศเตือนฟิลิปปินส์ว่าเป็นประเทศ

กลุ่มเสี่ยงในการทำประมงผิดกฎหมาย	 จึงมีการ

ปรับปรุงกฎหมายการประมง	 โดยเพิ่มบทบัญญัติ

เกี่ยวกับการกระทำความผิด	 และเพิ่มมาตรการ

บังคับบทลงโทษแก่ผู้ฝ่าฝืน	รวมทั้งการตรวจสอบ

ย้อนกลับ	 สิ่งสำคัญคือการมีส่วนร่วมของชุมชน	

ซึ่งรัฐบาลของฟิลิปปินส์ให้ความสำคัญกับประมง

พื้นบ้าน	 เห็นได้จากเมื่อประมงพื้นบ้านรวมตัวกัน

เสนอรายชื่อเครื่องมือประมงแบบทำลายล้าง	 ภาค

รัฐก็รับฟังและรีบออกมาตรการเพื่อมาจัดการกับ

ประมงเหล่านั้น	 หรือให้ชาวประมงในชุมชนร่วม

ตรวจการณ์กับเจ้าหน้าที่รัฐเพื่อเฝ้าระวังเรือประมง

ผดิกฎหมาย	 มกีารใชม้าตรการจดัใหม้ผีูส้งัเกตการณ	์ 

บนเรือ	ทำให้ประเทศฟิลิปปินส์ใช้เวลา	11	 เดือน	

ในการปลดล็อคใบเหลืองได้สำเร็จ		

	 	 	 (2)	ประเทศอินโดนีเซีย 

	 	 	 อนิโดนเีซยี	ทำการประมงไดเ้ปน็	 

อนัดบั	3	ของโลก	โดยการประมงในทะเลแบง่ออก	 

เป็น	 2	 กลุ่มย่อย	 คือ	 การทำประมงขนาดเล็กกับ

การทำประมงขนาดใหญ	่ สำหรบัการประมงขนาด	 

เล็ก	 สามารถแบ่งย่อยลงไปได้อีก	 2	 ส่วน	 คือ	

ประมงพื้นบ้าน	 และประมงเชิงพาณิชย์	 โดยใช้

เกณฑ์ของขนาดเรือและเครื่องมือที่ใช้ในการจับ	

ประมงพืน้บา้น	 ของอนิโดนเีซยีจะใชเ้ครือ่งมอืแบบ	 

ผสมผสานของทั้งเครื่องมือจับปลาแบบพื้นบ้าน

ไปจนถงึเครือ่งมอืประเภทตา่ง ๆ	เชน่	ตาขา่ยขนาด	 

ต่าง ๆ	 ฯลฯ	 ส่วนเรือก็ใช้เรือแบบพื้นบ้านที่ออก

จับสัตว์น้ำตามชายฝั่งไปจนถึงเรือติดเครื่องยนต์

ขนาดเล็กที่มีขนาดเล็กกว่า	 10	 ตันกรอสลงไป		 

การประมงเชิงพาณิชย์มีการพัฒนาระบบประมง

สมัยใหม่	 และมีการลงนามในสัญญาระหว่าง

อินโดนีเซียและกลุ่มประเทศที่ทำประมงระยะไกล	

เพื่อพัฒนาการทำประมงและกำหนดกฎเกณฑ์

เกี่ยวกับการเข้ามาหาประโยชน์ในเขตเศรษฐกิจ

จำเพาะ	และเขตทะเลหลวงใกล้เคียง		

	 	 	 แต่ถึงกระนั้น	 อินโดนีเซียก็เป็น

หนึ่งในประเทศที่ประสบปัญหาการประมงที่ผิด

กฎหมาย	 เพราะการทำประมงมากเกินควรทั้งใน

ทะเลและน้ำจืด	 โดยเฉพาะการประมงพื้นบ้านใน

เรือที่ไม่มี เครื่องยนต์ที่ออกจับบริ เวณชายฝั่ง		 

การประมงในเขตเศรษฐกจิจำเพาะถกูรกุลำ้โดยเรอื	 

ประมงชาวต่างชาติทั้งที่มีและไม่มีใบอนุญาต	จึงมี

การจัดตั้ง	 หน่วยงานเพื่อการวิจัยและพัฒนาด้าน

ประมง	และเป็นผู้พัฒนาระบบ	VMS	เพื่อติดตาม
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การทำประมงทั้งเรือประมงของอินโดและของ	 

ต่างชาติ	 ที่เข้ามาทำประมงในเขตของประเทศ		 

โดยกำหนดให้เรือที่ เข้ามาในเขตน่านน้ำของ

อนิโดนเีซยีทีม่ขีนาดมากกวา่	100	ตนักรอส	ตอ้งม	ี 

เครื่องส่งสัญญาณดังกล่าว	 และต้องระบุสถานที่

จับ	 การเคลื่อนที่ของเรือ	 ประเภทของเครื่องมือ	 

ที่ใช้	 การถ่ายส่งสัตว์น้ำจากเรือลำอื่น	 และท่าเรือ	 

ที่เรือนั้นไปขึ้นปลา	 ฯลฯ	 นอกจากนี้รัฐบาลยัง	 

ส่งเสริมให้เกิดความร่วมมืออย่างต่อเนื่องกับ	 

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอีกหลายส่วน	 ผลจากการที่

อินโดนีเซียปรับปรุงกฎหมายใหม่นั้น	 ทำให้

ประเทศอินโดนีเซียกลายเป็นตัวอย่างของความ

เด็ดขาดในด้านการบังคับใช้กฎหมายด้านการ

ประมง	กฎหมายที่สำคัญ	คือ	กฎหมายการประมง	

ฉบับที่	31/2004	(แก้ไข	ค.ศ.	2009)	ขอบเขตของ

กฎหมายฉบับนี้ดูแลควบคุมกิจการการประมงของ

ทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องโดยมีหน่วยงานหลักที่รับ

หน้าที่รับผิดชอบ	 ได้แก่	 ผู้ว่าการรัฐของแต่ละรัฐ	

ซึง่ในแตล่ะรฐักไ็ดม้กีารจดัการบรหิารการปกครอง	 

ระดับรัฐเป็นของตนเอง	 แต่ในขณะเดียวกันแต่ละ

รัฐก็ยังอยู่ภายใต้กรอบการบริหารเชิงนโยบายที่

กำหนดออกจากส่วนกลาง	

 4. บทวิเคราะห์เชิงนโยบายและประเด็น

ปัญหาภายใต้พระราชกำหนดการประมง พ.ศ.

2558 

  4.1	 ปัจจัยร่วมที่มีความสำคัญต่อ

ความสำเร็จในการบริหารจัดการทรัพยากรประมง

ของแต่ละประเทศได้แก่	 (1)	 ความชัดเจนเชิง

นโยบาย	 (2)	การสนับสนุนจากภาครัฐ	 (3)	การมี	 

ส่วนร่วมของประชาชนและผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง		 

(4)	 การกระจายอำนาจสู่ส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น	

(5)	 การปลูกฝังจิตสำนึกและรณรงค์ให้มีการใช้

ทรัพยากรประมงอย่างยั่งยืน	

  4.2	 บทวิ เคราะห์ประเด็นและข้อ

ปัญหาภายใต้พระราชกำหนดการประมง	 พ.ศ.	

2558 

 	 	 (1)	 ประเด็นเรื่องการจำแนกเรือ

ประมงพื้นบ้าน	 ประมงพาณิชย์	 และการกำหนด

เขตและสิทธิในการทำการประมง  

	 	 	 ปัญหาความไม่เหมาะสมในการ

จำกัดระยะชายฝั่ง	 ได้มีการแก้ไขกฎหมายแล้ว	

ส่วนการจำแนกเรือประมงพาณิชย์	 พบว่าการ

ประมงไทยมีปัญหา	 “กองทัพมด”	 คือ	 เรือใหญ่

ออกไปจับปลาโดยใช้เครื่องมือขนาดใหญ่	 เช่น	

อวนที่สามารถกวาดจับปลาได้ในปริมาณมาก	จาก

นั้นจึงให้เรือรับจ้างลำเล็กขนถ่ายปลาเพื่อนำขึ้นฝั่ง

แทน	 ผู้วิจัยจึงเห็นว่าไม่มีความจำเป็นที่จะต้อง

แบ่งประเภทเรือประมงพาณิชย์แยกย่อยลงไปอีก	

นอกจากนี้	 ในเรื่องของสุขอนามัยบนเรือประมง

นั้น	 เห็นว่าเหมาะสมดีอยู่แล้วหากเรือนั้นเข้าข่าย

เรือประมงพาณิชย์	 แต่ต้องมีมาตรการบังคับ	 

และติดตามผลเพื่อให้สามารถรักษาระดับตาม

มาตรฐานได้ต่อไป	 ประเด็นเกี่ยวกับการเพาะเลี้ยง

สัตว์น้ำในพื้นที่สาธารณะ	 ทางผู้วิจัยเห็นว่าใน

บทบัญญัติของกฎหมายมีข้อยกเว้นไว้อยู่แล้ว		 

ดังนั้นหากจะมีการขออนุญาตเพาะเลี้ยงสัตว์น้ำ	 

ในพื้นที่สาธารณะก็ให้แก้ไขที่ข้อกำหนดอื่น ๆ	 ที่

เกี่ยวข้องได้			

	 	 	 (2)	 ประเด็นกลุ่มปัญหาอันเกิด

จากความไม่ชัดเจนของคำนิยาม 

	 	 	 กรณีนิยาม	 “ทะเลชายฝั่ง”	 ควร

เสนอให้เป็นอำนาจของประมงจังหวัดพิจารณา
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เป็นรายกรณีไป	 แต่ต้องมีข้อมูลทางทะเลของ

พื้นที่นั้น ๆ	ประกอบ	เช่น	ฤดูกาลจับสัตว์น้ำ	หรือ

ประเภทชนิดของพันธุ์สัตว์น้ำ	 โดยเปิดโอกาสให้

บุคคลที่มีความเข้าใจในเรื่องของการเปลี่ยนแปลง

ทรัพยากรด้านประมงและสิ่งแวดล้อมในแต่ละ

พื้นที่เข้ามามีส่วนร่วมและควรกระจายการมีส่วน

ร่วมไปยังฝ่ายที่มีความเชี่ยวชาญ	 เช่น	 ประมง	 

ท้องถิ่นหรือชุมชนประมงท้องถิ่นร่วมมือกับ	 

นักวิชาการหรือนักวิจัย	 เพื่อพัฒนาศักยภาพร่วม

กัน	ดังตัวอย่างในประเทศนอร์เวย์	หรือฟิลิปปินส์	

	 	 	 กรณีนิยาม	 “ประมงพื้นบ้าน	

และ	 ประมงพาณิชย์”	 จากลักษณะของการทำ

ประมงในประเทศไทยมีความซับซ้อน	 ทั้งเรื่อง

ของขนาดเรือที่เหมาะสม	 ประเภทของเครื่องมือที่

ใช้จับสัตว์น้ำ	 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง	 การกำหนดเขต

พื้นที่ที่สามารถเข้าไปทำการประมงในประเภท	 

ต่าง ๆ	 ได้	 โดยอาจนำตัวอย่างของระบบ	 Total	

Allowable	 Catch	 (TAC)	 ของประเทศญี่ปุ่นที่

เป็นการกำหนดขอบเขตการทำประมงที่ชัดเจน	

กำหนดโควตาจำนวนเรือในแต่ละพื้นที่	 รวมทั้ง

กำหนดสายพันธุ์ปลาต่าง ๆ	 ที่เรือประมงแต่ละ

ชนิดนั้นสามารถจับได้	

	 	 	 (3)	 ประ เด็นกลุ่ มปัญหา เชิ ง

ปฏิบัติการและการบังคับใช้กฎหมาย 

	 	 	 กรณีของการจัดทำสถิติประมง

นั้น	 ผู้วิจัยเห็นว่าเป็นเรื่องที่ดี	 แต่อาจทบทวน

ให้การจัดทำสถิติมีข้อมูลครอบคลุม	 โดยควรเปิด

โอกาสให้ประมงจังหวัดและผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง

ในแต่ละพื้นที่เข้ามามีบทบาทในการจัดส่งหรือ

รวบรวมข้อมูลทางสถิติของพื้นที่นั้น ๆ	 เพื่อเป็น

ฐานข้อมูลของท้องถิ่นเพื่อนำไปพัฒนาการทำ

ประมงในพืน้ทีไ่ดต้อ่ไปในอนาคต	ตวัอยา่งประเทศ	 

ที่มีการจัดการด้านประมงที่ดีเลิศอย่างประเทศ

นอรเ์วย	์ กม็กีารจดัทำสถติดิา้นประมงสง่เปน็รายปี		 

ซึ่ งอยู่ภายใต้หน้าที่ของกลุ่มนักวิชาการและ	 

ผู้เชี่ยวชาญทางทะเล	 จากนั้นจึงนำข้อมูลดังกล่าว

นำไปพจิารณาและเจรจากำหนดโควตาการจบัสตัว์	 

นำ้ในแตล่ะป	ีรวมถงึกำหนดโควตาของจำนวนเรอื		 

และเทคนิคที่สามารถใช้ในการจับสัตว์น้ำ	 รวมถึง

มาตรการสำคัญอื่น ๆ	สำหรับปีถัดไปแบบปีต่อปี		

	 	 	 ประเด็นการพิจารณาบทลงโทษ

ให้มีความเหมาะสมและผ่อนผันยืดหยุ่นมากยิ่งขึ้น	

ผู้วิจัยเห็นว่าอัตราโทษและมาตรการทางปกครอง	

ถือได้ว่าเป็นปัจจัยสำคัญและกลไกในการขับ

เคลื่อนนโยบายเร่งด่วนของประเทศไทยถือเป็น	 

การส่งสัญญาณและกำหนดทิศทางที่ชัดเจนต่อ

จุดยืนของประเทศไทยที่ต้องการแก้ไขปัญหา	

และกระตุ้นให้เจ้าของกิจการโรงงานที่เกี่ยวข้อง

ต้องดูแลบริหารจัดการระบบของโรงงานของตน

ให้ได้มาตรฐาน	 เพื่อที่จะได้รับการยอมรับจาก

นานาประเทศ	 ซึ่งย่อมส่งผลดีต่อภาพลักษณ์	 และ

ความเชื่อถือ	ตลอดจนเศรษฐกิจของประเทศไทย	

	 	 	 ประ เด็ นก ารกำหนดให้ มี ผู้

สังเกตการณ์ประจำเรือประมง	 แม้หน้าที่ดังกล่าว

จะเป็นหน้าที่เฉพาะในด้านของวิทยาศาสตร์และ

การสังเกตการณ์สภาพทางชีวภาพ	 ผู้วิจัยเห็นว่า

หน้าที่ของผู้สังเกตการณ์นั้นเป็นหน้าที่ในลักษณะ

เฉพาะกาล	 เนื่องจากประเทศไทยมีปัญหาที่แตก

ตา่งจากพืน้ทีอ่ืน่	 แสดงใหเ้หน็ถงึความตัง้ใจจรงิใน	 

การแก้ปัญหาประมงที่ไม่ใช่แค่การทำประมงที่ผิด

กฎหมาย	 แต่ยังหมายรวมไปถึงปัญหาที่คุกคาม

สิทธิมนุษยชนอย่างการค้ามนุษย์ในอุตสาหกรรม
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การประมงอีกด้วย	 ทั้งนี้	 อาจมีมาตรการเพิ่ม

ประสิทธิภาพให้กับการทำงานของผู้สังเกตการณ์

บนเรอื	โดยการนำระบบการตรวจสอบเรอื	(VMS)		 

มาใช้ควบคู่ไปกับการจัดให้มีผู้สังเกตการณ์บนเรือ

โดยเฉพาะในน่านน้ำนอกชายฝั่งและในพื้นที่ห่าง

ไกลที่มีความจำเป็นที่จะต้องใช้ระบบ	 VMS	 มา

ตรวจสอบเพื่อให้แน่ใจว่าสามารถค้นหาที่มาที่ไป

และวิธีการทำประมงของเรือลำนั้น ๆ	ได้ถูกต้อง		

	 	 	 ประเดน็เรือ่งการใชก้ระแสไฟฟา้	 

ทำการประมงหรือจับสัตว์น้ำในส่วนของทาง

ราชการ	 ผู้วิจัยเห็นว่าโดยเจตนารมณ์ของทาง

ราชการเป็นไปเพื่อส่งเสริมการประมง	 แต่เพื่อ

ป้องกันการตีความกฎหมายควรแก้ไขให้บท	 

บัญญัติมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้นโดยยกเว้นกรณี

การศึกษาวิจัย	อย่างไรก็ดี	ปัจจุบันได้มีเทคโนโลยี

สมัยใหม่เข้ามาใช้ในการประมง	 เช่น	 “eDNA”	

หรือเทคโนโลยีการตรวจหาร่องรอยทางดีเอ็นเอ

ของสัตว์ที่หลงเหลืออยู่ในสิ่งแวดล้อมเพื่อศึกษา

ความหลากหลายทางชีวภาพของสัตว์น้ำ	 น่าจะ

เป็นประโยชน์ในอนาคตสำหรับการดำเนินการ

ของกรมประมงหรือหน่วยงานราชการต่าง ๆ	 ที่

เกี่ยวข้องเพื่อประโยชน์ทางการศึกษาเก็บข้อมูล	 

ต่อไป	

	 	 	 (4)	 ประเด็นกลุ่มปัญหาเกี่ยวกับ

อำนาจในการบริหารจัดการ 

	 	 	 ประเด็นเรื่ององค์ประกอบและ

อำนาจหน้าที่ของ	 “คณะกรรมการนโยบายการ

ประมงแห่งชาติ”	 และ	 “คณะกรรมการประมง

ประจำจังหวัด”	 ผู้วิจัยเห็นว่า	 ลักษณะการทำ

ประมงแตกต่างกันไปตามลักษณะของพื้นที่	 ซึ่ง

หากพิจารณาตามความเหมาะสมของสภาพปัญหา

แล้วจะต้องจัดให้มีการกระจายอำนาจให้กับ

ประมงจังหวัด	 และกำหนดปริมาณสัดส่วนของ

คณะกรรมการที่มาจากทั้งภาครัฐ	 ทั้งที่เป็นส่วน

กลาง	 และส่วนภูมิภาค	 ตลอดจนภาคเอกชนที่

เกี่ยวข้องกับการทำประมงให้สมดุลและเอื้อ

ประโยชน์ต่อกัน	 โดยทั้งนี้	 สามารถนำแนวทาง

ปฏิบัติของประเทศฟิลิปปินส์มาใช้ในการกำหนด

แนวทางและกรอบการทำงานของคณะกรรมการ

นโยบายการประมงแห่งชาติ	 โดยฟิลิปปินส์นั้นมี

การทำงานร่วมกันระหว่างรัฐบาลกลางและรัฐบาล	 

ท้องถิ่นซึ่งมีการแบ่งแยกหน้าที่อย่างชัดเจน	 เช่น	

หน้าที่กำหนดและบังคับใช้กฎระเบียบและข้อ

บังคับว่าด้วยการอนุรักษ์และการจัดการทรัพยากร

ประมง	 จะเป็นของ	 Bureau	 of	 Fisheries	 and	

Aquatic	 Resources	 –	 BFAR	 ที่เป็นองค์กรของ

รัฐบาลกลางแต่มีสำนักงานภูมิภาคในแต่ละ

ภมูภิาค	 สว่นหนา้ทีใ่นการบรหิารและประสานงาน	 

ภายในจังหวัดก็เป็นของรัฐบาลท้องถิ่นในระดับ

ต่างๆ	เป็นต้น	

 5. ข้ อ เ สนอแนะ เ ชิ งน โ ยบ ายและ

แนวทางการแก้ไขกฎหมายการประมง 

	 	 5.1	 ข้อเสนอแนะและแนวทางการ

แก้ไขพระราชกำหนดการประมง	พ.ศ. 2558 เป็น

ไปตามบทวิเคราะห์ข้างต้น	 โดยจัดทำตารางแสดง

รายละเอียดหลักการและเหตุผลในการแก้ไข

ประกอบรายงานการศึกษาวิจัย 

  5.2	 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย	

   (1)	 มาตรการเชิงนโยบายใน

ด้านการบริหารจัดการประมง	 การมีส่วนร่วมจาก

ภาคประชาชนและเน้นให้เกิดการทำงานแบบ

บูรณาการจากทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง	 ควรมีคู่มือและ

กำหนดแนวทางปฏิบัติ	 โดยจะต้องเป็นแนว
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ปฏิบัติร่วมที่ภาคส่วนต่าง ๆ	 ที่เกี่ยวข้องกับการทำ

ประมงของประเทศสามารถยึดถือเพื่อให้แนวทาง

การพัฒนาประมงของประเทศเป็นไปในทิศทาง

เดียวกัน	 การจัดระเบียบข้อมูลต่าง ๆ	 ต้องทำให้มี

ประสิทธิภาพ	 ง่ายต่อการเข้าถึงและนำไปใช้	

เพราะทุกหน่วยงานต้องทำงานแบบบูรณาการร่วม

กันอย่างเป็นระบบและตรงกับความเป็นจริง	

   (2)	 ระบบควบคุมติดตามเรือ	

และระบบการตรวจสอบยอ้นกลบั	 ประเทศไทยได	้ 

วางระบบให้มีการตรวจสอบตามมาตรฐานสากล

กำหนด	(Monitoring	Control	System:	MCS)	ซึ่ง

ถือได้ว่าเป็นการวางระบบครั้งใหญ่เพื่อควบคุม

และติดตามเรือประมงในทะเลของประเทศไทย	 

ทั้งระบบ	 ซึ่งได้ดำเนินการขั้นต้นไปแล้วเรียบร้อย	

โดยเริ่มจากการติดตั้งระบบ	 VMS	 บนเรือประมง

พาณิชย์ที่มีขนาด	30	ตันกรอสขึ้นไปเป็นประเภท

แรกกอ่น	นอกจากนัน้ยงัมกีารวางระบบ	E-License	

ที่จะช่วยพัฒนาการจัดระเบียบเรือทั้งหมดให้เป็น

ปัจจุบัน	 (Real	 Time)	 และสามารถเข้าถึงได้	 

ผ่านระบบอินเตอร์เน็ตโดยทั้งหมดนี้เป็นการนำ

มาตรการทางเทคโนโลยีเข้ามาใช้จัดระเบียบและ

ปรับปรุงระบบการตรวจสอบการทำประมงให้มี

ประสิทธิภาพตามมาตรฐานสากล		

   (3)	 แรงงานประมงและการค้า

มนุษย์	 ยังคงเป็นปัญหาสำคัญในอุตสาหกรรม

ประมงและการแปรรูปสัตว์น้ำของประเทศไทย	

แตน่อกจากการใชก้ฎหมายปอ้งกนัและปราบปราม	 

การค้ามนุษย์อย่างจริงจังแล้ว	 ควรเพิ่มมาตรการ

การคุ้มครองสิทธิแรงงานในภาคอุตสาหกรรมให้

เปน็ไปตามหลกัมาตรฐานสากล	โดยมาตรการ	เชน่		 

การจดทะเบยีนทีถ่กูตอ้ง	 เพือ่ทีจ่ะสามารถคุม้ครอง	 

สิทธิและป้องกันไม่ให้แรงงานต่างด้าวเหล่านี้ถูก

ละเมิดสิทธิได้	 และจะต้องได้รับความร่วมมือจาก

หลายหน่วยงานของประเทศ	 โดยผ่านการทำงาน

ร่วมกันในรูปแบบของสหวิชาชีพและมีการบูรณา

การการทำงานร่วมกัน	และมีการสร้างกรอบความ

ร่วมมือระหว่างประเทศ		

   (4)	 การสร้างกรอบความร่วม

มือระหว่างประเทศ	 นอกจากกรอบความร่วมมือ

ระหว่างประเทศในด้านการคุ้มครองสิทธิแรงงาน

แล้ว	 การเจรจาหารือและการสร้างกรอบความ	 

ร่วมมือในการพัฒนาการทำประมงร่วมกันใน

ระดับระหว่างประเทศ	 ก็เป็นอีกหนึ่งแนวทาง

สำคัญในยกระดับการพัฒนาและปรับปรุงปัญหา

ด้านการทำประมง	 เพราะต่อให้ประเทศไทยมี

ความพยายามในการปรับปรุงและแก้ปัญหาการทำ

ประมงที่ผิดกฎหมาย	 แต่หากไม่ได้รับความร่วม

มือจากประเทศอื่นๆใกล้เคียง	 ก็จะไม่สามารถแก้

ปัญหาด้านประมงให้หมดไปได้	 เพราะทรัพยากร

ทางทะเลถือได้ว่าเป็นทรัพยากรที่เชื่อมต่อกันทั้ง

โลก	 หากจะให้ปัญหาการรุกล้ำทรัพยากรดังกล่าว

หมดไป	 ก็มีความจำเป็นที่ทุกประเทศทุกภูมิภาค

ทั่วโลกจะต้องให้ความร่วมมือกัน	 สร้างแนวทาง

ปฏิบัติร่วมกัน	 เพื่อให้สามารถแก้ไขปัญหาได้ตรง

จุดและมีประสิทธิภาพ	 เพื่อให้ทรัพยากรทางทะเล

ยังคงอยู่และสามารถบริโภคได้อย่างยั่งยืนสืบไป	
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มาตรการกีดกันทางการค้าที่มิใช่ภาษี :  
ศึกษากรณีการค้ามนุษย์ในกิจการประมง 

Non-tariff barrier: A case Study of Human Trafficking  
In Fishing Industry 

พรรณนิภา สวยลึก* 

 

*นักศึกษาหลักสูตรศิลปศาสตรมหาบัณฑิต สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 

บทคัดย่อ 

	 วิทยานิพนธ์นี้มีวัตถุประสงค์	 เพื่อศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับมาตรการกีดกัน

ทางการค้าที่มิใช่ภาษีกรณีการค้ามนุษย์ในกิจการประมง	 นอกจากนี้ยังศึกษาเปรียบเทียบนโยบายและ

มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวกับมาตรการกีดกันทางการค้าของไทยและต่างประเทศเพื่อวิเคราะห์หา

แนวทางแก้ไขในเรื่องที่เกี่ยวกับมาตรการกีดกันทางการค้าโดยอาศัยการค้ามนุษย์ที่มีผลกระทบต่อธุรกิจ

ภาคประมงของไทยให้มีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพอย่างเป็นรูปธรรม	

	 ประเทศไทยอยู่ในกลุ่มกำลังพัฒนาซึ่งต้องการขยายตัวทางเศรษฐกิจและด้วยสภาพภูมิประเทศ	 

ที่ตั้งอยู่ติดกับชายฝั่งทะเล	 จึงทำให้ภาคอุตสาหกรรมประมงทะเลของไทยเติบโตได้อย่างรวดเร็ว	 และส่ง

ผลให้ประเทศไทยยังคงขาดแคลนแรงงานในภาคประมงทะเลมาโดยตลอด	 ทั้งนี้แรงงานในเรือประมง

ทะเลต้องเจอกับสภาพการทำงานที่ยากลำบาก	 เสี่ยงอันตราย	 และต้องอยู่กลางทะเลเป็นระยะเวลาที่

ยาวนาน	 ส่งผลให้ไม่มีแรงงานอยากทำงานในเรือประมงทะเล	 ผลที่ตามมาจึงทำให้เกิดขบวนการนาย

หน้าค้าแรงงานประมง	 ซึ่งมีการลักลอบนำแรงงานต่างชาติเข้ามามากขึ้นก่อให้เกิดปัญหาการค้ามนุษย์

ด้านแรงงานตามมา	

	 จากการศึกษาพบว่าหากเวทีเจรจาทางการค้าระหว่างประเทศมีการหยิบยกประเด็นเรื่อง

มาตรฐานแรงงานที่เกี่ยวโยงกับการค้ามนุษย์ขึ้นมาใช้เป็นเงื่อนไขในการค้าแล้วประเทศไทยจะได้รับผล

กระทบมากน้อยเพียงใด	 หากมองถึงผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคตที่จะได้รับ	 เป็นไปได้ว่านานา
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ประเทศอาจใช้ประเด็นนี้เพื่อเป็นการกีดกันทางการค้าในการชะลอการนำเข้าสินค้าในธุรกิจภาคประมง

จากไทยซึ่งจะส่งผลกระทบต่อการส่งออกของไทยเป็นอย่างมาก	 และยังเป็นการทำลายภาพพจน์ของไทย

ในเวทีโลก		

	 อย่างไรก็ตามแม้ประเทศไทยจะมีกฎหมายที่ให้การป้องกันหรือให้ความคุ้มครองแรงงานก็ตาม	

แต่การบังคับใช้กฎหมายคุ้มครองแรงงาน	 และกฎหมายการป้องกันและปราบปรามการค้ามนุษย์นั้นยัง

ไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร	 โดยยังขาดการบูรณาการในแง่ของอำนาจการบังคับใช้กฎหมายเพื่อดำเนิน

การทั้งต่อผู้ค้ามนุษย์รายใหญ่	 และรายย่อยจึงอาจกล่าวได้ว่าการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวล้มเหลวอย่าง

สิ้นเชิง	

	 จากปัญหาดังกล่าวผู้เขียนมีข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหา	 โดยสร้างกลไกการบังคับใช้

กฎหมายคุ้มครองแรงงาน	 และกฎหมายการป้องกันและปราบปรามการค้ามนุษย์โดยจัดให้เจ้าหน้าที่	 

ในพื้นที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง	 สามารถทำการเข้าตรวจเรือได้ตลอดเวลาโดยไม่ต้องขอหมายศาลเพื่อ

ความสะดวกรวดเร็วในการเข้าตรวจสอบเมื่อมีเหตุอันน่าสงสัย	และบังคับใช้กฎหมายต่อนายจ้างที่ละเมิด

สิทธิแรงงานในที่ทํางานอย่างจริงจัง	 นอกจากนั้นแล้วควรจัดให้มีมาตรฐานการคุ้มครองแรงงานเกี่ยวกับ

การจา้งงาน	สภาพการทาํงาน	สทิธปิระโยชน	์และสวสัดกิารตา่ง ๆ	ทีแ่รงงานพงึจะไดร้บัตลอดจนการได	้ 

รับการคุ้มครองในการดําเนินชีวิตอยู่บนเรือในระหว่างการทํางาน	 ทําให้ผู้ที่ประกอบอาชีพแรงงานภาค

ประมงมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นเพื่อเป็นแรงงานจูงใจให้แรงงานเต็มใจที่จะเข้ามาทํางานมากขึ้น	 ส่งผลให้	 

ไม่เกิดภาวะขาดแคลนแรงงาน	ผู้ประกอบการก็ไม่จําเป็นต้องจัดหาแรงงานอย่างผิดกฎหมาย	ซึ่งจะส่งผล

ให้ไม่เกิดปัญหาการค้ามนุษย์ในแรงงานภาคประมงในที่สุด	

คำสำคัญ : มาตรการกีดกันทางการค้าที่มิใช่ภาษี	การค้ามนุษย์	แรงงานประมง	 

Abstract 

 An object of this thesis is to study an idea and theory of non-tariff barrier in a case study 

of a human trafficking in fishing industry. It also includes a comparative study of legal policy and 

measure regarding to Thailand’s measure of trade barrier and foreign country to analyze a concrete 

solution relevant to the measure of trade barrier appropriately and effectively by referring to the 

human trafficking that affects the fishery business. 

 Thailand is a developing country aiming for economic expansion and, due to its coastal 

geographic, Thailand’s fishery industry has been rapidly developing resulting in a shortage of a 
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sea labor in the fishery business simultaneously. Seeing that the sea labor in the fishery ship has 

to face a difficult and risky work environment, including its long period of sea cruising, no labor 

wants to work on the fishery ship. As a consequence, human trafficking agent in fishing has been 

established which leads to an escalation in smuggling of illegal foreign labor and human 

trafficking problem. 

 According to the study, its result shows that if an international trading negotiation has 

raised an issue of labor standard relevant to human trafficking as a trading condition, how much 

consequence Thailand would have suffered considering a future effect that might occur. Perhaps, 

other nations may raise this issue as the trade barrier to slow an importation of fishery goods 

from Thailand resulting in a great effect in Thailand’s exportation and destruction of Thailand’s 

reputation among international trade. 

 Despite of Thailand’s regulations of labor safe guard and protection, an enforcement of 

labor law, a protection and suppression regulation are not fully effective as they should be given 

that it lacks of integration of enforcement power to take a legal action against both major and 

minor human trader. To put in another word, legal enforcement of such regulations was 

completely failed. 

 Regarding to the descripted problems, the author suggests solutions that systematic 

enforcement of the labor protection law and the protection and suppression regulation of human 

trafficking have to be established provided that local officers in relating unit has to be enabled to 

inspect the ships at all time with suspicious cause for promptness without court order, and enforce 

the law to an employer who violates employee’s rights in work place pragmatically. 

 Moreover, the standard of labor protections in employment, work environment, benefits, 

and other welfare which employee ought to receive are necessary, together with a life protection 

during an on-board working period provided to improve quality of life of sea labor and to attract 

labor to work willingly which will resolve shortage of sea labor. Hence, the operator does not 

have to seek for illegal labor and human trafficking in fishery business will be dissolved. 

Keywords : non-tariff barrier, human trafficking, fishermen workers 
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บทนำ 

	 ท่ามกลางกระแสโลกาภิวัตน์ที่แต่ละ

ประเทศล้วนถวิลหาความร่วมมือและพันธมิตร	 

จึงเกิดมิติใหม่ในการเจรจาที่จะร่วมมือกันในการ

ทำการค้าการลงทุนในทางทางธุรกิจระหว่างกัน

มากขึ้น	 ด้วยเหตุนี้จึงส่งผลให้นานาประเทศมี

ความต้องการที่จะทำการค้าระหว่างประเทศร่วม

กันเพื่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ		

	 การค้าระหว่างประเทศแสดงให้เห็นถึง

การคา้ทีไ่รพ้รมแดน	ทำใหเ้กดิการกระจายวทิยาการ	 

ใหม่ ๆ	 ไปทั่วโลก	 อีกทั้งยังช่วยให้มีการกระจาย	 

รายได้ที่ดีขึ้น	 เมื่อมีการผลิตเพิ่มขึ้นส่งผลให้

ประชาชนมีงานทำมีรายได้	 เป็นการสร้างความ

มั่นคงและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของ

ประเทศ	 ผลกระทบทีส่ำคญัประการหนึง่ของโลกา	 

ภิวัตน์ต่อระบบเศรษฐกิจ	 คือ	 การเพิ่มการแข่งขัน

มากขึ้นและรุนแรงมากขึ้นในเวทีการค้าระหว่าง

ประเทศ	 ถึงแม้ว่าในภาพรวมทุกประเทศให้การ

สนับสนุนการค้าระหว่างประเทศ	 และมีความ

พยายามที่จะเจรจาเขตการค้าเสรีระหว่างกันมาก

ขึ้นเพื่อลดกำแพงภาษีและขจัดอุปสรรคทางการค้า	

แต่ในขณะเดียวกันก็มีความพยายามที่จะนำเอา

มาตรการกดีกนัทางการคา้มาใชม้ากขึน้	 โดยเฉพาะ	 

มาตรการการกีดกันทางการค้าที่มิใช่ภาษี	 เพื่อ

เป็นการสร้างอุปสรรคต่อการส่งออกของประเทศ

คู่ค้า	 และเป็นการกีดกันการนำเข้าที่ไม่สอดคล้อง

กับความตกลงระหว่างประเทศ	 ซึ่งการส่งออกถือ

ได้ว่าเป็นส่วนหนึ่งของปัจจัยหลักที่ก่อให้เกิดการ

ขยายตัวทางเศรษฐกิจ	 และการส่งออกช่วยเพิ่ม

ความต้องการของสินค้าที่ผลิตในประเทศซึ่งมี

ขอบเขตจำกัดให้มีความต้องการสินค้ามากขึ้น	

 การคา้ระหวา่งประเทศมคีวามเปน็สถาบนั	 

มากขึน้	มอีงคก์รระดบัโลกทีเ่ขา้มาทำหนา้ทีบ่รหิาร	 

จัดการเศรษฐกิจโลกเพิ่มมากขึ้น	 เช่น	 องค์การ	 

การคา้โลก	หรอื	WTO	ทำใหป้ระเทศตา่ง ๆ	ตอ้งให	้ 

ความสนใจและใหค้วามสำคญักบัระเบยีบ	 กฎเกณฑ	์	 

ข้อตกลงการค้าระหว่างประเทศเพิ่มมากขึ้น	 หาก

ไม่ทำตามเงื่อนไข	 ข้อตกลงของการค้าระหว่าง

ประเทศเหลา่นี	้ การสง่สนิคา้ไปขายในตา่งประเทศ	 

ก็จะเกิดปัญหาขึ้น	 เช่นโรงงานอุตสาหกรรมต้อง

ปิดกิจการลง	 เพราะประเทศคู่ค้าไม่ยอมสั่งสินค้า	

เนือ่งจากโรงงานเหลา่นีด้แูลคนงานไมไ่ดม้าตรฐาน	 

ตามหลักการสิทธิมนุษยชน	 หรือใช้สารเคมีที่

อันตรายต่อคนหรือต่อสิ่งแวดล้อมในการผลิต

สินค้าของตน	 ไม่มีการลงโทษใดที่รุนแรงไปกว่า

การลงโทษของผู้บริโภคที่ไม่ซื้อสินค้านั้น	ซึ่งเป็น

ไปตามตรรกะของระบบทุนนิยมที่ว่าอยู่ด้วยตลาด

ก็ตายด้วยตลาดซึ่งเป็นเกิดปัจจัยทางเศรษฐกิจ	 

แบบใหม่	

	 จ า ก ข้ อ มู ล แ ผน ร า ย ง า นป ร ะ จ ำ ปี	

สถานการณก์ารคา้มนษุย	์ประจำป	ี2557	แสดงให	้ 

เหน็วา่ประเทศไทยอยูใ่นกลุม่บญัชทีี	่3	ซึง่หมายถงึ	 

ประเทศไทยไม่สามารถดำเนินการให้สอดคล้อง

กับมาตรฐานขั้นต่ำของกฎหมายสหรัฐอเมริกา	

และไมม่คีวามพยายามแกไ้ขปญัหา	 สง่ผลใหส้นิคา้	 

สง่ออกของประเทศไทยไดร้บัผลกระทบจากการที	่ 

ประเทศสหรัฐอเมริกาประกาศลดอันดับการค้า

มนุษย์ของไทยจากระดับ	2	มาเป็นระดับ	3 (Traf-
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ficking	 in	 Persons	 Report)**	 ตามกฎหมายว่า

ด้วยการป้องกันเหยื่อการค้ามนุษย์	ค.ศ. 2000	ของ

ประเทศสหรฐัอเมรกิา	และเมือ่วนัที	่27	กรกฎาคม		 

พ.ศ. 2558	กระทรวงการตา่งประเทศสหรฐัอเมรกิา		 

โดยการกระทรวงการต่างประเทศ	 สหรัฐอเมริกา	

เผยแพร่รายงานประจำปี	 เรื่อง	สถานการณ์การค้า

มนุษย์	 ประจำปี	 2558	 (Trafficking	 in	 Persons	

Report	 2015	 หรือ	 TIP	 Report	 2015)	 เป็นการ

สำรวจทุกประเทศโดยในปี	 2558	 ประเทศไทยยัง

คงอยู่ในบัญชีกลุ่มที่	 3	 (Tier	 3)	 ซึ่งเป็นกลุ่ม

ประเทศที่มีสถานการณ์ค้ามนุษย์ระดับเลวร้าย

ที่สุด	โดยอยู่ในบัญชีกลุ่มที่	3	ติดต่อกันเป็นปีที่	2	

นับตั้งแต่ปี	2557	และในปี	2559	ประเทศไทยถูก

จดัใหข้ึน้ไปอยูใ่นบญัชกีลุม่ที	่2	โดยสหรฐัอเมรกิา	 

มองว่ารัฐบาลไทยได้ดำเนินความพยายามอย่างมี

นัยสำคัญในการขจัดการค้ามนุษย์ในช่วงเวลาการ

ทำรายงานจัดอันดับ	 แต่ทว่าการดำเนินงานนั้นยัง

ไมไ่ดเ้ปน็ไปตามมาตรฐานขัน้ตำ่สดุอยา่งครบถว้น		 

การถูกจัดให้อยู่ในกลุ่มที่	 2	 บัญชีรายชื่อประเทศ	 

ที่ต้องจับตามองนั้นเป็นการย้ำว่า	 ปัญหาการค้า

มนุษย์ในประเทศไทยยังมีอยู่อย่างกว้างขวางและ

รัฐบาลต้องแสดงความเป็นผู้นำในการดำเนินการ

มากกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบันโดยให้มีผลงานเป็น

รูปธรรมและมีประสิทธิผล	

	 การคา้มนษุย	์เปน็ปญัหาสงัคมทีป่ระชาคม	 

โลกห่วงใยและเร่งหามาตรการแก้ไขป้องกันด้วย

ถอืวา่เปน็การลว่งละเมดิสทิธมินษุยชนอยา่งรนุแรง		 

และในยุคประชาธิปไตยได้มีแนวคิดเกี่ยวกับสิทธิ

เสรีภาพ	 ประเทศที่เจริญแล้วได้ให้ความสำคัญ	 

ในเรื่องนี้มาก	 ด้วยเหตุนี้จึงอาจมีผลให้ประเทศ

สหรัฐอเมริกาและพันธมิตรกีดกันสินค้าไทย	 แม้

การประกาศจะไม่มีบทลงโทษ	 แต่การห้ามนำเข้า

สนิคา้จากประเทศไทยมผีลกระทบดา้นภาพลกัษณ์		 

และประชาชนที่ต่อต้านสินค้าจากผู้ใช้แรงงานที่	 

ไม่ได้รับความเป็นธรรม	 ที่เข้าข่ายในลักษณะของ

การค้ามนุษย์	 ส่งผลให้ผู้ประกอบการในประเทศ

สหรัฐอเมริกา	 งดซื้อสินค้าจากผู้ประกอบการของ

ประเทศไทยซึ่งส่งผลกระทบต่อภาพลักษณ์ของ

ประเทศไทยในเวทแีรงงาน	 เวทกีารคา้ระดบัภมูภิาค		 

และในระดับการค้าโลก	

	 จากสถิติการส่งออกสินค้าประมงของ

ไทยพบว่าในช่วงปี	2550	–	ปี	2555	ประเทศไทย

มีมูลค่าการส่งออกสินค้าประมงสูงขึ้นเรื่อย ๆ	 ใน

ทุก ๆ	 ปี	 ทำให้ประเทศไทยมีความเติบโตและ

ก้าวหน้าในการส่งออกสินค้าประมง	 จนส่งผลให้

ประเทศไทยเป็นผู้ส่งออกผลิตภัณฑ์สัตว์น้ำทะเล

รายใหญ่ของโลก	แต่ก็ประสบปัญหากับการถูกใช้

มาตรการกีดกันทางการค้าจากประเด็นการค้า

มนุษย์จนส่งผลให้มูลค่าการส่งออกสินค้าประมง

ของไทยในป ี2556 – ปี 2559	มีมูลค่าการส่งออก

สินค้าประมงลดลงอย่างต่อเนื่อง	

	 กระแสโลกาภิวัตน์ที่โลกไร้พรมแดนมี

การเปิดกว้างให้มีการโยกย้ายถ่ายเทการลงทุนและ

ทรัพยากรที่ใช้เพื่อการผลิตและบริการ	 เพื่อให้

มนุษย์มีโอกาสได้ประโยชน์จากการบริโภคอย่าง

เต็มที่	 จึงเกิดการอพยพแรงงานข้ามชาติซึ่งเป็น

ปรากฏการณ์ปกติของยุคโลกาภิวัตน์	ประกอบกับ

การขาดแคลนแรงงานระดับไร้ฝีมือจึงเป็นปัจจัย

สำคัญที่ทำให้แรงงานข้ามชาติจากประเทศเพื่อน

บ้านเคลื่อนย้ายเข้ามาทำงานในประเทศไทยเป็น
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จำนวนมาก	 โดยแรงงานเหล่านี้จึงอาจตกเป็น	 

กลุ่มเสี่ยงต่อการถูกบังคับใช้แรงงาน	 การแสวงหา

ประโยชนโ์ดยมชิอบดา้นแรงงาน	การถกูหนว่งเหนีย่ว	 

กักขังและทารุณกรรม		

	 นอกจากนั้นแล้ว	 ประเทศไทยอยู่ในกลุ่ม

กำลังพัฒนาซึ่งต้องการขยายตัวทางเศรษฐกิจและ

ด้วยสภาพภูมิประเทศที่ตั้งอยู่ติดกับชายฝั่งทะเล	

จึงทำให้ภาคอุตสาหกรรมประมงทะเลของไทย

เติบโตได้อย่างรวดเร็ว	 และส่งผลให้ประเทศไทย

ยังคงขาดแคลนแรงงานในภาคประมงทะเลมาโดย

ตลอด	 ทั้งนี้เนื่องจากแรงงานในเรือประมงทะเล

ต้องเจอกับสภาพการทำงานที่ยากลำบาก	 ต้อง

ทำงานอย่างโดดเดี่ยวห่างไกลครอบครัว	 เสี่ยง

อันตราย	 และต้องอยู่กลางทะเลเป็นระยะเวลาที่

ยาวนาน	 ส่งผลให้ไม่มีแรงงานอยากทำงานในเรือ

ประมงทะเล	 ผลที่ตามมาทำให้เกิดขบวนการ	 

นายหน้าค้าแรงงานประมง	 ซึ่งมีการลักลอบนำ

แรงงานต่างชาติเข้ามามากขึ้นก่อให้เกิดปัญหา	 

การค้ามนุษย์ด้านแรงงานตามมา	 นับว่าประเทศ

ไทยตกอยู่ในสถานภาพที่ล่อแหลมเป็นอย่างมาก

จากการค้ ามนุษย์ เนื่ องจากมีที่ ตั้ งอยู่บริ เวณ

ศูนย์กลางของลุ่มแม่น้ำโขง	 และยังเป็นศูนย์การ

เดินทางของเอเชียกับภูมิภาคต่างๆของโลกทั้งทาง

อากาศ	 ทางบก	 และทางน้ำ	 จึงควรมีการศึกษา

วิเคราะห์ถึงแนวทางการแก้ไขปัญหาของหน่วย

งานที่เกี่ยวข้องในการดำเนินการป้องกันแก้ไข		 

มีปัญหา	อุปสรรค	และข้อจำกัดอย่างไร	ตลอดจน

มีแนวโน้มในการดำเนินการในอนาคตอย่างไร	

	 วิทยานิพนธ์นี้จึงต้องการศึกษาวิเคราะห์

สภาวการณ์ปัจจุบัน	 ปัญหา	 อุปสรรคที่เกิดจาก

มาตรการกีดกันทางการค้าที่มิใช่ภาษี	 พร้อมทั้ง

พิจารณาหาแนวทางแก้ไขและข้อเสนอแนะทาง

ด้านนโยบายในการควบคุมการกีดกันทางการค้า

โดยอาศัยการค้ามนุษย์ในธุรกิจภาคประมง	 เพื่อ

การกำหนดท่าทีเชิงรุกและเชิงรับของนโยบาย	 

การคา้ระหวา่งประเทศในกรอบเวทตีา่ง ๆ	ของโลก		 

โดยเน้นถึงมาตรการทางด้านแรงงาน	 (Labor	

Measures)	 ที่ถูกใช้เพื่อวัตถุประสงค์ในการกีดกัน

ทางการค้า จึงเป็นเหตุให้ไทยไม่สามารถส่งออก

สินค้าไปยังประเทศคู่ค้าได้	 ผู้ประกอบการจึงมีผล

กระทบต่อการขาดรายได้และกระบวนการผลิต	 

จึงต้องมีการหยุดชะงักเพราะไม่สามารถดำเนิน

การผลิตและส่งออกได้อย่างต่อเนื่อง	 ซึ่งใน

ประเด็นที่จะศึกษาได้มีการศึกษาเปรียบเทียบ

ข้อมูลของประเทศสหรัฐอเมริกา	 และประเทศ

มาเลเซีย	 โดยในส่วนของประเทศสหรัฐอเมริกา

นัน้	 เปน็ประเทศที่มีการบังคับใช้กฎหมายได้อย่าง

มีประสิทธิภาพ	 และเป็นประเทศต้นแบบในการ

ป้องกันและบังคับใช้กฎหมายการต่อต้านการค้า

มนุษย์	 จึง เป็นที่น่าศึกษาข้อมูลของประเทศ

สหรัฐอเมริกาเพื่อนำมาเปรียบเทียบ	 และปรับใช้

กับประเทศไทย	 ส่วนประเทศมาเลเซียนั้นมีพื้นที่

ภูมิประเทศอยู่ติดกับชายฝั่งทะเลซึ่งก็ประสบ

ปัญหาในเรื่องของกระบวนการค้ามนุษย์เช่นเดียว	 

กัน	 โดยในปี	 พ.ศ. 2557	 มาเลเซียถูกประเทศ

สหรัฐอเมริกาประกาศจัดอันดับการค้าการมนุษย์

ให้อยู่ในระดับ	Tier3	ซึ่งเป็นระดับต่ำสุดและในปี

ต่อมาก็ได้เลื่อนอันดับขึ้นมาอยู่ในระดับ	Tier2	จึง

เป็นที่น่าศึกษาถึงมาตรการของประเทศมาเลเซียที่

ไดม้คีวามพยายามตอ่ตา้นการคา้มนษุยแ์ละสามารถ	 

แกไ้ขปญัหาการคา้มนษุยไ์ด้ไปในทางที่ดีขึ้น		
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วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

		 1.	 เพื่อศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับ

มาตรกีดกันทางการค้าที่มิใช่ภาษี	 	

		 2.	 เพื่อศึกษานโยบายและมาตรการทาง

กฎหมายที่เกี่ยวกับมาตรการกีดกันทางการค้าของ

ไทยและต่างประเทศที่มีผลกระทบต่อธุรกิจภาค

ประมง	

		 	3.	เพื่อวิเคราะห์ประเด็นปัญหาในการ

กีดกันทางการค้าที่เกี่ยวข้องกับธุรกิจภาคประมงที่

มีผลต่อการดำเนินธุรกิจภาคประมงของไทย	

		 	4.	 เพือ่นำเสนอแนวทางการแกไ้ขปญัหา		 

เพือ่ทีจ่ะลดปญัหาในเรือ่งของการกดีกนัทางการคา้	 

ของไทยจากธุรกิจภาคประมง	

สมมติฐานของการศึกษา 

	 ปัจจุบันการกีดกันทางการค้าทำให้เกิด

ความไม่เสมอภาคเท่าเทียมกันในการขับเคลื่อน

ธุรกิจ	 การหมุนเวียนสินค้าทั้งการนำเข้า	 และการ

ส่งออกจากปัญหาเรื่องของการค้ามนุษย์ในกิจการ

ประมง	ดังนั้นภาครัฐจึงควรเข้ามาตรวจสอบ	และ

มีการควบคุมแก้ไขสาเหตุของมาตรฐานแรงเพื่อ

ให้สอดคล้องกับมาตรการทางกฎหมาย	 รวมถึง

กำหนดนโยบายในการควบคุมการกีดกันทางการ

ค้าโดยการค้ามนุษย์เพื่อลดการถูกกีดกันและการ

เลือกปฏิบัติทางการค้าโดยไม่เป็นธรรม		

ขอบเขตของการศึกษา 

		 	1.	ศึกษาและวิเคราะห์ถึงแนวคิดเกี่ยว

กับมาตรการกีดกันทางการค้าที่มิใช่ภาษีเฉพาะที่

เกี่ ยวข้องกับธุรกิจภาคประมงโดยมุ่ ง เน้นถึง

แนวคิดของสิทธิและเสรีภาพในกิจการแรงงาน

ประมง	

		 2.	 ศึกษากฎหมายที่เกี่ยวกับมาตรการ

กีดกันทางการค้า	 การค้ามนุษย์	 และแรงงาน

ประมงในประเทศไทย	 รวมไปถึงในระดับสากล	

ได้แก่	พระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้า	พ.ศ. 

2542,	 พระราชบัญญัติการป้องกันและปราบปราม

การค้ามนุษย์	 พ.ศ. 2551	 พระราชบัญญัติแรงงาน

ทางทะเล	 พ.ศ. 2558	 เป็นต้น	 รวมถึงอนุสัญญา

และปฏิญญาสากลที่เกี่ยวของกับการศึกษาของ

การกีดกันทางการค้าที่มิใช่ภาษีกรณีการค้ามนุษย์

ในกิจการประมง		

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

		 	1.	เพื่อทราบถึงแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยว

กับมาตรการกีดกันทางการค้าที่มิใช่ภาษี	 	

		 	2.	เพื่อทราบถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นที่

เกีย่วกบัธรุกจิในกจิการประมงจากการใชม้าตรการ	 

กีดกันทางการค้าที่	มิใช่ภาษี								

		 3.	 เพื่อทราบถึงประเด็นปัญหาในการ

กีดกันทางการค้าที่เกี่ยวข้องกับธุรกิจภาคประมงที่

มีผลต่อการดำเนินธุรกิจภาคประมงของไทย	

		 4.	 เพื่อเป็นแนวทางการแก้ไขปัญหา	ให้

กับภาครัฐและภาคเอกชนเพื่อที่จะลดปัญหาใน

เรื่องของการกีดกันทางการค้าของไทยจากธุรกิจ

ภาคประมง	

วิธีดำเนินงานวิธีวิจัย 

 การเขียนวิทยานิพนธ์ฉบับนี้	 เป็นการ

ศกึษาวจิยัเชงิคณุภาพ	 โดยวธิกีารศกึษาจากเอกสาร		 

(Documentary	 Research)	 ด้วยการศึกษาค้นคว้า
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และรวบรวมข้อมูลจากเอกสารที่เกี่ยวข้องทั้งจาก

หนงัสอื	บทความทางวชิาการ	วทิยานพินธ	์วารสาร		 

อนสุญัญา	พธิสีาร	สือ่อเิลคทรอนคิส	์และ	เอกสาร	 

เผยแพร่ทั้งจากภาครัฐและเอกชน	 โดยการเสนอ

ข้อมูลวิจัยในเชิงวิเคราะห์และสังเคราะห์ข้อมูล		

บทวิเคราะห์ 

 ปัญหาและผลกระทบด้านการส่งออก

สินค้าในธุรกิจภาคประมง : ประเทศไทยพึ่งพา	 

การค้าระหว่างประเทศในสัดส่วนที่ค่อนข้างสูง	

การส่งออกเป็นปัจจัยขับเคลื่อนเศรษฐกิจไทยที่มี

ความสำคัญมากขึ้นโดยลำดับ	 จึงเป็นที่น่าวิตกว่า

หากมกีารใชม้าตรการกดีกนัทางการคา้ทีไ่มใ่ชภ่าษ	ี 

มากขึ้น	 อาจจะเป็นอุปสรรคสำคัญต่อการส่งออก

ของไทยและสร้างผลกระทบต่อเศรษฐกิจไทย

อย่างมีนัยสำคัญ 

	 การค้ ามนุษย์ทำให้ภาพรวมการค้ า

ระหว่างไทยกับสหรัฐอเมริกาโดยเฉพาะการส่ง

ออกสินค้าประมงมีปัญหาโดยการค้ามนุษย์ของ

ไทยจะเป็นการเปิดทางไปสู่การใช้มาตรการการ

คว่ำบาตรทางการค้าจากรัฐบาลสหรัฐอเมริกาต่อ

ไป	 ถ้าหากไทยถูกคว่ำบาตรจริงก็จะส่งผลกระทบ

ต่ออุตสาหกรรมประมงอุตสาหกรรม	 อาหารแช่

แข็ง	 และอุตสาหกรรมกุ้งค่อนข้างมาก	 เนื่องจาก

สหรฐัอเมรกิาเปน็ตลาดสง่ออกหลกัของสนิคา้	 กุง้		 

และทูน่าจากไทย	 รวมทั้งยังมีผลในเชิงจิตวิทยา	 

ที่ประเทศคู่แข่งทางการค้าจะนำไปขยายผลเพื่อ

โจมตอีตุสาหกรรมการคา้ของไทยวา่มกีารคา้มนษุย	์ 

ใช้แรงงานเด็กและแรงงานบังคับ	ส่งผลให้สูญเสีย

รายได้จากการส่งออกสินค้าเป็นจำนวนมาก	

	 แม้ว่ามาตรการกีดกันทางการค้าที่มิใช่

ภาษีจะมีผลกระทบมาระยะหนึ่งแล้ว	 แต่ปัญหา	 

ยังคงไม่ได้รับการแก้ไขมากนัก	 เนื่องจากภาครัฐ

ดำเนินมาตรการเชิงตั้งรับมากเกินไป	 ฐานข้อมูล

เกี่ยวกับมาตรการกีดกันทางการค้าที่ไม่ใช่ภาษี	

และข้อมูลเชิงเทคนิคและวิชาการที่ เกี่ยวข้อง		 

การทำงานที่ยังขาดการประสานกนัระหวา่งภาครฐั 

เอกชน	 และนักวิชาการ	 รวมทั้งผู้ประกอบการยัง

ขาดความตระหนักในเรื่องนี้	

 ปัญหาและผลกระทบต่อผู้ประกอบการ

ในธรุกจิภาคประมง : ผูป้ระกอบการในธรุกจิสง่ออก	 

ได้รับผลกระทบจากมาตรการกีดกันทางการค้า		 

ตั้งแต่ขั้นตอนการผลิตไปจนถึงการกระจายสินค้า	

อีกทั้งยังไม่สามารถคาดการณ์การใช้มาตรการได้	

ในช่วงเปลี่ยนผ่านนี้ผู้ประกอบการในประเทศย่อม	 

ต้องเผชิญความท้าทายจากต้นทุนการประกอบการ

ที่สูงขึ้นทั้งในการทำประมงจับสัตว์น้ำ	 หรือใน

ธุรกิจต่อเนื่องทั้งแปรรูปเบื้องต้นไปถึงแปรรูป	 

ขั้นปลาย	 ซึ่งในกรณีดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงผล

กระทบจากการใช้มาตรการกีดกันทางการค้าที่

ไม่ใช่ภาษีที่ส่งผลต่ออุตสาหกรรมส่งออกอาหาร

ไม่ทางใดก็ทางหนึ่ง	 หากมองไปในระยะข้างหน้า	

อุตสาหกรรมส่งออกอาหารไทยยังต้องเผชิญความ

ท้าทายจากมาตรการกีดกันทางการค้าที่ไม่ใช่ภาษี

อีกไม่น้อย	 ผู้ประกอบการพยายามปรับตัวให้

สอดคล้องกับมาตรฐานของแต่ละประเทศ	แต่ต้อง

เผชิญกับความท้าทายด้านต้นทุน	 เวลา	 การเข้าถึง

ข้อมูล	 นอกจากปัญหาค่าใช้จ่ายที่เพิ่มขึ้นจากการ

ปฏิบัติตามเงื่อนไขการกีดกันทางการค้าแล้ว   

ผู้ประกอบการยังต้องรับมือกับความยุ่งยากใน

กระบวนการผลิตด้วย	 
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	 การกีดกันทางการค้ามีผลกระทบต่อทั้ง

รูปแบบของการพัฒนาและความเจริญรุ่งเรือง	

รวมทั้งปัญหาความอดอยาก	 ตัวอย่างง่าย ๆ	 ของ

ผลกระทบที่เกิดคือกระบวนการส่งออกสินค้า	

ประเทศกำลังพัฒนามักมีรายได้สำคัญมาจากการ

ส่งออก	 เมื่อการส่งออกสินค้าต้องเจอกับกำแพง

ต่าง ๆ	 ในการกีดกันการค้า	 การส่งออกย่อมชะงัก		 

ผู้ส่งออกขาดรายได้	 ทำให้ลดการสั่งสินค้าจาก	 

ผู้ผลิต	 ซึ่งส่วนมากเป็นเกษตรกรที่ผลิตสินค้า

การเกษตรที่เน่าเปื่อยเสียหายได้		

	 ทัศนคติเป็นปัจจัยสำคัญที่ทำให้เกิดการ

เปลี่ยนแปลง	 ผู้ประกอบการอาจจะมีทัศนคติที่ไม่

ถูกต้อง	 ซึ่งจะนำไปสู่พฤติกรรมที่ไม่ถูกต้อง	 เช่น	

สินค้าและบริการยังสามารถขายได้	 ไม่จำเป็นต้อง

ปรบัเปลีย่นการคดิเชน่นีท้ำใหผู้ป้ระกอบการตกเปน็	 

ฝ่ายตั้งรับยอมเป็นผู้รับผลกระทบ	 การรอให้เกิด

ปัญหาแล้วจึงแก้ไขเป็นเหตุให้ผู้ประกอบการที่

ปรับตัวช้าได้รับผลกระทบมากกว่าผู้ประกอบการ

ที่เริ่มปรับตัวก่อน	 การปรับตัวหรือกระบวนการ

ผลิตให้สอดคล้องกับมาตรฐานต่าง ๆ	 ที่จะเกิดขึ้น

อาจมีต้นทุนในการปรับเปลี่ยนและต้องอาศัย	 

เวลาในการปรับตัว	 ซึ่งผู้ประกอบการอาจเสีย

ประโยชน์บ้างในระยะสั้น	แต่จะได้ประโยชน์มาก

ในระยะยาว	 และยังส่งผลดีต่อภาพรวมของสังคม

และประเทศด้วย	 ทั้งนี้แต่ละฝ่ายที่เกี่ยวข้องใน

เรื่องนี้ทั้งภาครัฐและผู้ประกอบการต้องทำบทบาท

หน้าที่ของตนเองอย่างเต็มที่และทำงานประสาน

กัน	 เพื่อที่จะสามารถนำพาเศรษฐกิจประเทศไป

รอดในภาวการณ์แข่งขันที่รุนแรงได้		

	 การที่ประเทศไทยต้องเผชิญกับมาตรการ

กีดกันทางการค้าที่มิใช่ภาษีมากขึ้น	 แม้ว่าจะมีผล

กระทบด้านลบบ้าง	 แต่ผลด้านบวกที่เกิดขึ้น	 คือ	

เป็นแรงผลักให้ผู้ ผลิตต้องยกระดับคุณภาพ	 

การผลิตสินค้าและบริการ	 ทำให้ความสามารถใน

การแข่งขันสูงขึ้น	 ทำให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิต

ที่ดีขึ้น	 และได้ประโยชน์จากผลพลอยได้ที่เกิดขึ้น	

จากการที่ผู้ประกอบการให้ความสนใจต่อสังคม

หรอืสิง่แวดลอ้มมากขึน้	 ซึง่ถอืวา่เปน็ประโยชนต์อ่	 

ระบบเศรษฐกิจและสังคมโดยรวมด้วย	 แนวโน้ม

ในอนาคตมาตรฐานทีถ่กูสรา้งขึน้จากสหรฐัอเมรกิา	 

หรือสหภาพยุโรปหรือประเทศที่พัฒนาแล้ว	น่าจะ

ถูกผลักดันให้กลายเป็นมาตรฐานของโลกและมี

การพัฒนาเงื่อนไขของการกีดกันการค้าที่เข้มงวด

มากขึ้น	 และมีรูปแบบการกีดกันทางการค้าแบบ

ใหม่ออกมามากขึ้น	 เช่น	 ปัจจุบันเริ่มมีแนวคิด	 

เกี่ยวกับการนำมาตรการป้องกันภาวะโลกร้อนมา

ใช้	 โดยระบุว่า	 สินค้าที่จะนำเข้าประเทศนั้น	 ใน

กระบวนการผลิตต้องไม่มีส่วนในการทำลายชั้น

บรรยากาศ	 หรอืมาตรการดา้นจรยิธรรมผูป้ระกอบ	 

การ	 โดยกำหนดให้บริษัทผู้ผลิตจะต้องมีความรับ

ผิดชอบต่อสังคม	 หรือต้องทำกิจกรรม	 CSR	

(Corporate	 Social	 Responsibility)	 เป็นต้น	 หาก	 

ผู้ประกอบการในประเทศไทยไม่สามารถปรับตัว

ให้เข้ากับมาตรฐานเหล่านี้ย่อมสูญเสียโอกาสทาง	 

การตลาดจากโลกที่กำลังเปิดกว้างและเชื่อมโยง

กันมากขึ้นจากกระแสโลกาภิวัตน์	

 ปัญหาและผลกระทบต่อแรงงานในธุรกิจ

ภาคประมง: แม้ว่ารัฐบาลจะมีนโยบายเพื่อ

คุ้มครองแต่ในทางปฏิบัติยังไม่มีประสิทธิภาพ	
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เพราะกฎหมายไมไ่ดป้รบัปรงุใหเ้ขา้กบัสถานการณ	์ 

จะเห็นว่ากฎหมายเกี่ยวกับการคุ้มครองแรงงาน

ของประเทศไทยยังมีข้อยกเว้นในการคุ้มครอง

แรงงานภาคประมงหลายประการ	 และขาด

มาตรการในการใหก้ารคุม้ครองแรงงานตามกฎหมาย		 

ขาดสวัสดิการ	 สิทธิประโยชน์ที่ เทียบเท่ากับ

แรงงานในกิจการประเภทอื่น	 ไม่มีมาตรฐานการ

ดําเนินชีวิตในระหว่างอยู่บนเรือ	 สถานการณ์ด้าน	

กฎหมาย	 ระเบียบปฏิบัติการคุ้มครองแรงงานภาค

ประมงจึงไม่ตอบสนองต่อปัญหาที่มีอยู่	 และเกิด

ขึ้นไม่เพียงพอต่อสภาพการทํางานจริงเป็นเพียง

กฎหมายเพื่อลวงตา	 เป็นความพยายามของรัฐ

เพียงแค่นํากฎหมายมากล่าวอ้างว่าได้มีข้อกําหนด

ให้การคุ้มครองแรงงานเพื่อทําการค้ากับนานา

ประเทศ	 มิได้เป็นการคุ้มครองแรงงานภาคประมง

อย่างแท้จริง	 จึงเป็นปัญหาเชื่อมโยงทําให้เกิด

ภาวะขาดแคลนแรงงานในภาคประมงที่เกิดขึ้นใน

ปัจจุบัน	 ส่งผลให้ผู้ประกอบกิจการภาคประมง	 

มีความต้องการแรงงานเป็นจํานวนมากจึงเกิด

ขบวนการค้ามนุษย์เพื่อจัดให้แรงงาน	 ซึ่งเป็น

ปัญหาทําให้เกิดปัญหาการค้ามนุษย์ในแรงงาน

ภาคประมงมากขึ้น	 สอดคล้องกับผลการศึกษา		 

ที่ว่าปัญหาการบังคับใช้แรงงานในภาคประมง

นอกน่านน้ำ	 ปรากฏมิติของสภาพปัญหาที่เกิดขึ้น

ในหลากหลายแง่มุม	 สภาพปัญหาที่ค้นพบ	 เช่น		 

การบังคับใช้กฎหมายกับผู้กระทําความผิด	 ยังไม่

สามารถทำได้อย่างมีประสิทธิภาพเนื่องจากผู้เสีย

หาย	ไมส่ามารถเขา้ถงึ	หรอืไมไ่ดร้บัการสนบัสนนุ	 

ให้เข้าถึงกระบวนการยุติธรรม	 นอกจากนี้การ

พิจารณาในชั้นพนักงานสอบสวนก็ไม่ขยายผลไป

ยังผู้ที่เกี่ยวข้อง	 และยังตัดผู้กระทําความผิดใน

วงจรออกไปเกือบทั้งหมด	 และกระบวนการ

พิจารณา	 และดําเนินคดีที่ล่าช้าทําให้ผู้เสียหาย

เปลี่ยนความประสงค์ไม่ต้องการดําเนินคดีแก่	 

ผูก้ระทาํความผดิ	 และปญัหาการบงัคบัใชก้ฎหมาย	 

ในส่ วนขอ ง เ จ้ า หน้ า ที่ ที่ เ กี่ ย ว ข้ อ ง ยั ง ไม่ มี

ประสิทธิภาพพอ	 โดยเจ้าหน้าที่แต่ละหน่วยงาน

ในพื้นที่ยังไม่มีร่วมมือในการช่วยกันปราบปราม

เข้าจับกุมและตรวจสอบเรือต้องสงสัย	 นอกจาก

นัน้แลว้เจา้หนา้ทีย่งัไมส่ามารถเขา้ทำการตรวจสอบ	 

เรือที่สงสัยได้อย่างรวดเร็วเนื่องจากตามขั้นตอน

แล้วจะต้องมีการขอหมายศาลเพื่อขอตรวจค้นเรือ	

ทำให้กระบวนที่จะเข้าตรวจสอบเรือล่าช้าไม่ทัน

ท่วงที และการตรวจเรือประมงขาดประสิทธิภาพ 

โดยยังมีการปลอมแปลงเอกสารคนประจําเรือ	

โดยเฉพาะผู้เสียหายที่ถูกล่อลวงมามักถูกสวมรูป

ในเอกสารปลอม	 กระบวนการแจ้งและตรวจตรา	 

เรือประมงที่ เข้าออกนอกน่านน้ำยังไม่ปรากฏ

ประสิทธิภาพ	เท่าที่ควรกฎหมายและระเบียบที่ไม่

ได้ถูกนํามาบังคับใช้จริง	 สถานะจํานวนลูกเรือ	

และเรือที่ออกจากท่าไปไม่สามารถตรวจสอบได้

ในระบบของทางราชการ	 ขาดข้อมูลและสถานะ

จาํนวนทีแ่ทจ้รงิของแรงงานประมงทะเล	 นอกจาก	 

นั้นแล้วสภาพการทํางานในช่วงออกทะเลไม่มี	 

กฎเกณฑห์รอืขอ้บงัคบัการทาํงานทีแ่นน่อน	ไมไ่ด	้ 

กําหนดเวลาการทํางานเวลาพักวันหยุด	 เป็นการ

ทาํงานตามสภาพทีเ่กดิขึน้ในลกัษณะทาํงานไปพกัไป		 

กลา่วคอืเมือ่เจอฝงูปลาตามทีต่า่งๆ	 ไตก้ง๋กต็อ้งการ	 

ใหล้กูเรอืรว่มกนัวางอวน	หรอืทาํงานอืน่ทีเ่กีย่วขอ้ง

กบัการจบัปลา	และสตัวน์ำ้จนแลว้เสรจ็	ในระหวา่ง	 

นีจ้ะตอ้งทาํงานตดิตอ่กนัตลอดไมม่เีวลาพกั	 วนัทาํ	 

งาน	 เวลาทาํงาน	และเวลาพกัจงึไมแ่นน่อน	ขึน้อยู	่ 
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กับช่วงเวลาที่พบฝูงปลา	ปริมาณปลา	และสัตว์นํ้า

ที่จะจับในแต่ละครั้ง	 และในช่วงออกทะเลลูกจ้าง

ในเรอืประมงมโีอกาสประสบอนัตรายและเสีย่งภยั	 

หลายประเภท	 เช่น	 ประสบอันตรายจากการใช้

เครือ่งมอื	เครือ่งใชใ้นการทาํประมงสง่ผลใหบ้าดเจบ็	 

หรือเสียชีวิต	 การเจ็บไข้จากการตรากตรําทํางาน

ในทะเล	 อันตรายจากสังคมในเรือที่ขาดคุณธรรม	

ภยัจากโจรสลดั	 ภยัทางธรรมชาต	ิ ภยัจากการรกุลำ้	 

นา่นนำ้	 และไปจบัปลาในเขตหวงหา้มทาํใหล้กูเรอื	 

บาดเจ็บหรือถึงแก่ความตาย	หรือถูก	จับกุม	ถูกจํา

คุกในต่างปะเทศโดยไม่ได้รับความช่วยเหลือดูแล	 

ที่ดีจากเจ้าของเรือ	

บทสรุป 

	 จากการทีส่หรฐัจดัอนัดบัการแกไ้ขปญัหา	 

และปราบปรามการค้ามนุษย์ของไทย	 หากมองถึง

ผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคตที่จะได้รับ	

คือผลกระทบจากมาตรการกีดกันทางการค้าจาก

สหรัฐอเมริกา	 โดยเฉพาะสินค้าส่งออกที่มีการใช้

แรงงานผิดกฎหมาย	 และปัญหาการค้ามนุษย์เป็น	 

สำคัญ	 นอกจากมาตรการกีดกันทางการค้าจาก

สหรัฐแล้ว	 เป็นไปได้ว่าประเทศอื่น ๆ	ในสหภาพ

ยุโรปอาจใช้เป็นข้ออ้างในการชะลอการนำเข้า

สินค้าจากไทย	 หรือใช้มาตรการกีดกันทางการค้า

ได้ในอนาคต	 ขณะเดียวกันยังเป็นสิ่งที่ทำลาย

ภาพพจนข์องไทยในเวทโีลก	 และอาจมผีลกระทบ	 

ต่อแนวโน้มการลงทุน	 และการระงับความช่วย

เหลือในด้านต่าง ๆ	 แม้ว่าปัจจุบันสหรัฐอเมริกา		 

จะยังไม่มีมาตรการคว่ำบาตรทางการค้ากับกลุ่ม

ประเทศที่ถูกจัดให้อยู่ในกลุ่มที่ต้องเฝ้าระวังก็ตาม	

แตน่ยัสำคญัของขา่วสารทีไ่ดถ้กูกระจายออกไปแลว้		 

ได้ส่งผลกระทบต่อภาพลักษณ์ของไทยในเวทีโลก	

และอาจทำให้บริษัทข้ามชาติบางแห่งทบทวน

นโยบายการลงทุนในอุตสาหกรรมที่ถูกกล่าวหา

ว่ามีการค้ามนุษย์	 ดังเช่นอุตสาหกรรมประมงของ

ไทย	นอกจากนี้	ไทยยังอาจสูญเสียความช่วยเหลือ

จากสหรัฐอเมริกาที่ไม่เกี่ยวข้องกับการค้าและ	 

ไม่เกี่ยวข้องกับมนุษยธรรม	 รวมทั้งอาจถูกสหรัฐ	 

อเมริกา	คัดค้านไม่ให้ได้รับการให้ความช่วยเหลือ

จากสถาบันระหว่างประเทศ	 เช่น	 กองทุนการเงิน

ระหว่างประเทศ	(IMF)	และธนาคารโลก	เป็นต้น	

	 จากรายงานการคา้มนษุยข์องสหรฐัอเมรกิา	 

ระบุว่าประเทศไทยเป็นประเทศต้นทาง	 ปลายทาง	

และทางผ่านเพื่อการบังคับใช้แรงงานและการ

บังคับค้าประเวณี	 เหยื่อจากประเทศเพื่อนบ้าน	

ทั้งนี้	 เหยื่อส่วนใหญ่ซึ่งเข้ามาในประเทศไทยจะ

ถกูบงัคบั	ขูเ่ขญ็	หลอกลวง	ใหเ้ขา้สูก่ารใชแ้รงงาน	 

หรือถูกกดขี่ในอุตสาหกรรมที่เกี่ยวข้องกับภาค

ประมง	 นอกจากนั้น	 ได้มีรายงานพฤติกรรมการ

คอร์รัปชั่นของเจ้าหน้าที่ตามแนวชายแดน	 ซึ่ง

อำนวยความสะดวกในการเคลื่อนย้ายแรงงานที่

ไม่มีเอกสารประจำตัวระหว่างไทย	 และประเทศ

เพื่อนบ้าน	 ได้แก่	 ลาว	 พม่า	 และกัมพูชา	 โดย

แรงงานเหล่านี้ต่อมาได้กลายเป็นเหยื่อการค้า

มนุษย์	 ชายชาวพม่า	 กัมพูชา	 และไทยส่วนใหญ่

ต้องตกเป็นเป้าหมายบังคับเกณฑ์แรงงานในเรือ

ประมงสัญชาติไทยที่ล่องเรืออยู่ในบริเวณน่านน้ำ

ทะเลไทย	และน่านน้ำสากล	ลูกเรือประมงบางคน

อยู่ในทะเลเป็นเวลาหลายปีติดต่อกัน	 และได้รับ

ค่าแรงน้อยนิด	 บางคนยังถูกข่มขู่และทุบตีบ่อย

ครั้งมีการข่มขู่ว่าจะตัดเงิน	 รวมทั้งการไม่จ่ายเงิน
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ค่าจ้างเต็มจำนวน	 การทำธุรกิจประมงนี้จึงเป็น

กิจการที่ไม่มีระเบียบกำกับทั่วไป	 ลูกเรือประมง

ไม่มีการทำสัญญาว่าจ้างเป็นลายลักษณ์อักษรกับ

นายจา้ง	 และยงัพบวา่รปูแบบการบงัคบัใชแ้รงงาน	 

นีย้งัคงดำเนนิตอ่ไป	 และจากการตดิตามตรวจสอบ	 

ของนานาชาติทำให้นายหน้าค้ามนุษย์ต้องหันไป

ใช้วิธีการใหม ่ๆ	ที่ทำให้การตรวจจับอาชญากรรม

เป็นไปได้ยากยิ่งขึ้น		

	 หากประเทศไทยถูกสหรัฐอเมริกาใช้

มาตรการกีดกันทางการค้าอย่างจริงจังคาดว่าใน

เบื้องต้นจะสร้างความเสียหายอย่างมากโดยเฉพาะ	 

ภาคการส่งออกสินค้าในอุตสาหกรรมการประมง

อาหารทะเล	 อาหารทะเลแช่แข็ง	 อาหารที่แปรรูป

จากอาหารทะเล	 หากรวมถึงสินค้าอุตสาหกรรม

ต่อเนื่องกับการใช้แรงงานที่ถูกมองว่าเป็นปัญหา

เรื่องการค้ามนุษย์	 เพราะประเทศไทยใช้แรงงาน

ต่างด้าวเป็นจำนวนมากก็จะยิ่ งทำให้ เกิดผล	 

กระทบเปน็วงกวา้งมากยิง่ขึน้	 เมือ่ทาํใหเ้กดิปญัหา	 

ทั้งการจ้างงานที่ไม่เป็นธรรมและการละเมิดสิทธิ

แรงงานการค้ามนุษย์จึงเกิดขึ้น	 เป็นผลให้การ

ประมงไทยต้องเผชิญหน้ากับวิกฤติปัญหาที่สําคัญ	

คือ	 การค้ามนุษย์เพื่อนํามาเป็นแรงงานประมง	

นอกจากนัน้แลว้คณะกรรมาธกิารยโุรปดา้นประมง	 

และทะเล	สหภาพยุโรป	(EU)	ได้ให้	“ใบเหลือง”	

เพื่อแจ้งเตือนประเทศไทยอย่างเป็นทางการเรื่อง

การขาดมาตรการที่เพียงพอ	 ในการต่อสู้กับการ

ประมงที่ผิดกฎหมาย	ขาดการรายงาน	และไร้การ

ควบคุม	ซึ่งทั้ง	2	ปัญหา	ได้ส่งผลกระทบต่อภาพ

ลักษณ์ในประเทศไทย	 และยังส่งผลกระทบต่อ

การค้าด้านอุตสาหกรรมประมงไทย	 รวมทั้งอาจ

ทําให้ไทยต้อง	 ถูกคว่ำบาตรหรือการถูกมาตรการ

กีดกันทางการค้า	 ซึ่งถือได้ว่าเป็นปัญหาที่สําคัญ

อย่างยิ่งต่อสถานการณ์ภาคอุตสาหกรรมประมง

ระหว่างไทยกับสหรัฐอเมริกา	และสหภาพยุโรป		

	 จากการศึกษาพบว่า	ปัจจุบันประเด็นการ

ค้ามนุษย์ด้านแรงงานเป็นเครื่องมือที่สามารถนํา

มาใช้เพื่อ	 ประโยชน์ในการค้าระหว่างประเทศได้

อย่างเป็นรูปธรรม	 โดยการสร้างความเชื่อมโยง

กลไกกฎหมายภายในประเทศเข้ากับมาตรฐาน

ด้านแรงงานขั้นพื้นฐานซึ่งเป็นที่ยอมรับกันทั่วไป

ในระดับระหว่างประเทศ	 เพื่ออ้างอิงมาใช้โดย	 

มิก่อให้เกิดข้อโต้เถียงคัดค้าน	 ซึ่งปัจจุบันพบว่า

สหรฐัอเมรกิา	และสหภาพยโุรปในนามของประเทศ	 

สมาชิก	 ซึ่งเป็นตลาดการค้าระหว่างประเทศที่

สาํคญัของไทยใหค้วามสาํคญัและมกีารนาํประเดน็	 

ดังกล่าวมาใช้ในการค้าระหว่างประเทศอย่าง

ชัดเจนและเป็นรูปธรรม	 ในขณะที่การแก้ปัญหา

ของไทยเกี่ยวกับในเรื่องนี้นั้น	 ยังมีลักษณะเป็น

เพียงการแก้ปัญหาเฉพาะหน้าสําหรับการกล่าวหา	

เป็นคราว ๆ	 ไป	 ส่วนการแก้ปัญหาการบริการ

จัดการภายในประเทศ	 ยังคงเป็นกระบวนการและ

ขั้นตอนในเชิงสัญลักษณ์ของทางราชการ	 เช่น	

การจัดตั้งคณะทํางาน	 การกําหนดเป็นวาระแห่ง

ชาติ	 หรือการกําหนดให้มีการบูรณาการระหว่าง

หน่วยงาน	 ล้วนแล้วแต่เป็นวิธีการเดิมที่เคยปฏิบัติ

กนัมาตัง้แตอ่ดตีจนถงึปจัจบุนั	ขณะทีใ่นทางปฏบิตั	ิ 

ยังคงพบว่าการค้ามนุษย์ด้านแรงงานก็ยังคงเกิดขึ้น

สืบเนื่องตลอดมา	

	 ดังนั้น	 แนวทางการแก้ปัญหาของไทย

อาจสามารถดาํเนนิการไดใ้นสองกรณใีหญ ่ๆ	กลา่ว	 
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คือ	 การแก้ไขปัญหาการค้ามนุษย์ด้านแรงงานโดย

เร่งด่วนให้เกิดความเชื่อถือต่อประเทศคู่ค้าเพื่อ

รักษาตลาดของสินค้าดังกล่าวเอาไว้	 และกรณีที่

สองหากคาดว่ายังจะไม่สามารถแก้ไขปัญหา

ภายในประเทศเกี่ยวกับการค้ามนุษย์ได้ภายใน

ระยะอันใกล้	 ก็อาจแสวงหากลุ่มตลาดที่เห็นว่ามี

ศักยภาพเพื่อรักษาปริมาณการส่งออกสินค้าแต่ละ

ประเภทและรักษาเสถียรภาพของตลาดแรงงานใน

ภาคอุตสาหกรรมดังกล่าวไปในขณะเดียวกัน		

ข้อเสนอแนะ 

 หลักเกณฑ์การป้องกันมาตรการกีดกัน

ทางการค้าที่มิใช่ภาษี:	สำหรับปัญหาและอุปสรรค

การใช้มาตรการกีดกันทางการค้าที่มิใช่ภาษีในการ

ค้าระหว่างประเทศ	 ภาครัฐและภาคเอกชนของ

ไทยต้องทำงานร่วมกันอย่างบูรณาการ	เพื่อหาทาง

ลดผลกระทบจากมาตรการกีดกันทางการค้าที่	 

มิใช่ภาษีที่ยังคงมีอยู่	 นอกจากนั้นยังเป็นการเพิ่ม

ประสิทธิภาพสูงสุดของการใช้เขตการค้าเสรี	 โดย

ผู้เขียนมีความเห็นเสนอให้ภาครัฐต้องสนับสนุน

ให้ภาคเอกชนผู้ประกอบการมีความรู้	 มีข้อมูล

ความเท่าทันอย่างชัดเจนในเรื่องของมาตรการ

กีดกันทางการค้าที่มิใช่ภาษีที่ยังคงมีอยู่	 ตลอดจน

ควรเป็นที่ปรึกษาที่คอยให้คำปรึกษาแนะนำกับ

ภาคเอกชนในการส่งออก	และจัดการกับมาตรการ

กดีกนัทางการคา้ตา่ง ๆ ดว้ย	ใหข้อ้มลูและคำปรกึษา	 

อย่างเป็นทางการ	และเร่งรัดประสานงาน	ติดตาม

ผล	 และเผยแพร่ประชาสัมพันธ์ความคืบหน้าใน

การแก้ไขปัญหาการค้ามนุษย์	 เพื่อคงขีดความ

สามารถในการแข่งขันโดยเฉพาะอย่างยิ่งสินค้าใน

ธุรกิจภาคประมง	 และแสวงหาตลาดการค้าที่มิได้

เป็นประเทศที่นําเงื่อนไขการค้ามนุษย์ด้านแรงงาน

มาใช้ในการค้าระหว่างประเทศ	 และเป็นตลาดที่มี

ศักยภาพหรือโอกาสรองรับสินค้าหรือผลิตภัณฑ์

ในอุตสาหกรรม	 กลุ่มเป้าหมาย	 การจัดตั้งหน่วย

งานสําหรับติดตามและเฝ้าระวังประเด็นที่เกี่ยวกับ

มาตรการกีดกันทางการค้าภายใต้กรอบของ

องค์การค้าโลก	 ในภาพรวม	 ได้แก่	 ควรมีการ

ตดิตามความคบืหนา้ในการจดัทาํมาตรฐานระหวา่ง	 

ประเทศ	รวมทั้งข้อพิพาทใหม่ ๆ	ที่เกิดขึ้น	ควรมี

การปรกึษาหารอื	กบัประเทศคูค่า้ถงึความสอดคลอ้ง	 

ของมาตรการกับความตกลงเป็นระยะ ๆ	 และ	 

เผยแพร่ข้อมูล	 ด้านมาตรฐานสินค้าและมาตรการ

ต่างๆ	 ของประเทศคู่ค้า	 ให้แก่ผู้ประกอบการไทย	

โดยเฉพาะกลุ่มผู้ประกอบการขนาดกลางและเล็ก	

นอกจากนั้นแล้วภาครัฐต้องสนับสนุนทั้งด้าน

ข้อมูล	 และบทวิเคราะห์เพื่อเป็นประโยชน์แก่	 

ผู้ประกอบการตลอดจนเสนอแนะแนวทางในการ

ตั้งรับ	 และปรับตัวต่อมาตรการกีดกันทางการค้า	

ในส่วนของภาคเอกชนนั้นควรเร่งพัฒนาคุณภาพ

สนิคา้	 โดยคำนงึถงึมาตรฐานสากลและกฎระเบยีบ	 

ของประเทศคู่ค้าสำคัญๆ	 ทั้งด้านสุขอนามัย	 และ	 

สวัสดิภาพแรงงาน	 เพื่อกระตุ้นให้การส่งออกของ

ไทยขยายตวัตามเปา้หมาย	 ซึง่จะเปน็แรงขบัเคลือ่น	 

สำคัญให้เศรษฐกิจไทยเติบโตอย่างต่อเนื่อง	

 นโยบายในการควบคุมการกีดกันทางการ

ค้าโดยอาศัยการค้ามนุษย์ในธุรกิจภาคประมง: 

ปัญหาการค้ามนุษย์ในรูปแบบแรงงานประมงมี	 

สาเหตุสำคัญมาจากสภาพการทำงานในเรือประมง	

และความตอ้งการใชแ้รงงานทีเ่ขม้ขน้ในภาคธรุกจิ  

ประมงจึงเกิดแรงงานผิดกฎหมาย	 โดยมีนายหน้า



42 วารสารวิชาการ

ลักลอบนำแรงงานเข้ามาในราชอาณาจักรไทยโดย

ผิดกฎหมายและลักลอบนำพามาทำงานบนเรือ

ประมง	 และที่สำคัญกฎหมายของไทยที่หลาย

หน่วยงานรับผิดชอบไม่เอื้อต่อการเข้าตรวจสอบ

ในการทำประมง	 และคุ้มครองคนทำงานบนเรือ

ประมง	 

 ในการดําเนินงานเพื่อหาแนวทางการ

ป้องกันและปราบปรามการค้ามนุษย์รูปแบบของ

แรงงานภาคประมงทะเลนั้นภาครัฐควรมีบทบาท

ในบังคับใช้กฎหมายให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

โดยกระบวนการยุติธรรมจะต้องมีความชอบธรรม

และการดำเนินงานในแต่ละขั้นตอนของเจ้าหน้าที่

จะต้องดำเนินการให้เป็นไปด้วยความรวดเร็ว	 

ไม่ล่าช้า	 และจะต้องสามารถขยายผลได้ยังตัวการ

ทีก่ระทำความผดิทีเ่กีย่วขอ้งเพือ่นำตวัมาดำเนนิคด	ี	 

โดยตอ้งบังคับใช้กฎหมายตอ่นายจา้งที่ละเมดิสทิธ	ิ 

แรงงานในที่ทํางานอย่างจริงจัง	 และภาครัฐต้อง

สร้างกลไกการบังคับใช้กฎหมายคุ้มครองแรงงาน	

และกฎหมายการป้องกันและปราบปรามการค้า

มนษุย	์โดยจดัใหเ้จา้หนา้ทีใ่นพืน้ทีข่องหนว่ยงานที	่ 

เกีย่วขอ้ง	เชน่	กองทพัเรอื	กองบงัคบัการตาํรวจนำ้		 

กรมการขนส่งทางน้ำพาณิชยนาวี	 กรมประมง	

และศูนย์ประสานการปฏิบัติในการรักษาผล

ประโยชน์ทางทะเล	 โดยออกบัตรพนักงานตรวจ

ให้กับทหารเรือ	 ตํารวจ	 หรือเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง	

สามารถทำการเข้าตรวจเรือได้ตลอดเวลาโดย	 

ไม่ต้องขอหมายศาลเพื่อความสะดวกรวดเร็วใน

การเข้าตรวจสอบเมื่อมีเหตุอันเป็นที่น่าสงสัย	โดย

จัดกําลังบุคลากรเจ้าหน้าที่เข้าไปเข้มงวดกวดขัน

ดูแลปัญหาอย่างต่อเนื่อง	 และเอาผิดทางวินัยโดย

เดด็ขาดกบัเจา้หนา้ทีท่ีใ่ชอ้าํนาจโดยมชิอบ	นอกจาก	 

นั้นแล้วควรควบคุมให้มีการจดทะเบียนเรือการขอ

อนุญาตการใช้เรือเพื่อทําการประมง	 เพื่อป้องกัน

การสวมทะเบยีนเรอื	และมกีารแกไ้ขปญัหาผูป้ฏบิตั	ิ 

งานบนเรือที่ไม่มีเอกสาร	 หรือใบรับรองที่ถูกต้อง	

โดยพิจาณาลดขั้นตอนการดําเนินการขอเอกสาร	

และลดค่าใช้จ่ายในการนําลูกจ้างขึ้นทะเบียน	 ควร

มีการผ่อนผันและขยายเวลาให้แรงงานต่างด้าว	 

มี เวลาไปขึ้นทะเบียนแรงงานให้ถูกต้องตาม

กฎหมาย	 จัดโควต้าการจ้างแรงงานต่างด้าวให้

เพียงพอต่อความต้องการของแรงงานภาคประมง	

	 จากการศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการ

คุ้มครองแรงงานภาคประมงทะเล	 ทําให้ทราบว่า

กฎหมายเกี่ยวข้องกับการคุ้มครองแรงงานภาค

ประมงนั้นมีความสําคัญ	 และจําเป็นที่จะต้องคํา

นึงถึง	 เนื่องจากเป็นกรอบขั้นพื้นฐานที่จะช่วยใน

การป้องกันไม่ให้เกิดการค้ามนุษย์ในแรงงานภาค

ประมง	 กลา่วคอืการจดัใหม้มีาตรฐานการคุม้ครอง	 

แรงงานเกี่ยวกับการจ้างงาน	 สภาพการทํางาน	

สิทธิประโยชน์	 และสวัสดิการต่าง ๆ	 ที่แรงงาน

พึงจะได้รับตลอดจนการได้รับการคุ้มครองในการ	 

ดําเนินชีวิตอยู่บนเรือในระหว่างการทํางานทําให้	 

ผู้ที่ประกอบอาชีพแรงงานภาคประมงมีคุณภาพ

ชวีติทีด่ขีึน้	จะเปน็แรงงานจงูใจใหแ้รงงานเตม็ใจที	่ 

จะเข้ามาทํางานมากขึ้น	รัฐสามารถลดการผ่อนผัน

ในการนาํเขา้ของแรงงานตา่งดา้ว	สง่ผลใหป้ระเทศ	 

ไทยไมเ่กดิภาวะขาดแคลนแรงงาน	 ผูป้ระกอบการ	 

ก็ไม่จําเป็นต้องจัดหาแรงงานอย่างผิดกฎหมาย	ซึ่ง

จะเป็นการทําให้ประเทศไม่เกิดปัญหาการค้า

มนุษย์ในแรงงานภาคประมงในที่สุด	
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บทคัดย่อ  

	 บทความนี้เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพโดยรวบรวมข้อมูลจากเอกสารและการสัมภาษณ์ตัวแทน

ประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากไฟไหม้บ่อขยะแพรกษา	 วัตถุประสงค์เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมาย

เกี่ยวกับการควบคุมดูแลบ่อขยะขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น	 และการเยียวยาประชาชนผู้ได้รับ	 

ผลกระทบจากไฟไหม้บ่อขยะแพรกษา	 จังหวัดสมุทรปราการ	 เมื่อวันที่	 16–22	มีนาคม	 2557	ซึ่งถือว่า	 

เป็นไฟไหม้บ่อขยะครั้งรุนแรงและส่งผลกระทบต่อประชาชนในพื้นที่อย่างมากจนต้องประกาศเป็นพื้นที่

ภัยพิบัติฉุกเฉิน	 ทำให้เกิดกลุ่มเครือข่ายต่อต้านบ่อขยะแพรกษาได้ออกมาร่วมกันสะท้อนปัญหาเพื่อให้

หนว่ยงานภาครฐั	 เอกชน	 และสาธารณชนไดร้บัรูแ้ละแกไ้ขฟืน้ฟสูภาพแวดลอ้มรอบบอ่ขยะ	 ผลการศกึษา	 

พบว่าควรมีการแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมดูแลบ่อขยะขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น	 เพื่อให้สามารถควบคุมบ่อขยะหรือสถานที่ในการกำจัดขยะมูลฝอยขององค์กรปกครองส่วน	 

ท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 ด้านการเยียวยาประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากไฟไหม้บ่อขยะแพรกษา	

*ผู้ช่วยศาสตราจารย์ประจำ สายวิชาสังคมสงเคราะห์และมนุษย์ 
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พบว่าประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากไฟไหม้บ่อขยะได้รับการเยียวยาด้วยค่าชดเชยเป็นตัวเงิน	 แต่สิ่งที่

ประชาชนในพื้นที่ต้องการมากที่สุดคือการฟื้นฟูสภาพแวดล้อมโดยรอบบ่อขยะให้อยู่ได้อย่างปลอดภัย		

คำสำคัญ	:	บ่อขยะ	มาตรการทางกฎหมาย	การเยียวยา	

Abstract 

 This article is a qualitative study, which collecting data from documents and interviewing of   

the representatives of the people affected from the fire on Praekasa landfill. The objective of the 

research was to study legal measures on landfill control by local organizations and remedies to people   

affected	by	the	fire	on	Praekasa	landfill,	Samutprakan	Province	on	16-22	March	2014.	The	incident		 

was violent and had a massive effect on people living in the area. The government had to declare 

a	state	of	emergency.	Meanwhile,	anti	Praekasa	landfill	network	group	had	reflected	problems	on	this		 

incident to make the awareness of governmental and private sectors, including those of public in order   

to restore the environment around the landfill. The result of the study found that there should be 

provisions of laws to effectively control by local government over landfills. The study of the remedies   

to the people whom affected by the incident found that they were remedied only with money. The most   

important things that they needed, is the restoring on an environmental area around the landfill.  

Keywords : Landfill, Legal measures, Remedy 

1ณัฐวุฒิ	 เลิศการ,	 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 พ.ศ. 2555-2559	 (27	 กุมภาพันธ์	 2556)	 ณัฐวุฒิ	 เลิศการ		 

<http://natthawut7840.blogspot.com/2013/02/1-11.html.>. 

บทนำ 

	 การพัฒนาประเทศให้มีความเจริญ

กา้วหนา้และเตบิโตตามสถานการณโ์ลก	 ตอ้งอาศยั	 

การพัฒนา	 ด้านเศรษฐกิจเป็นสำคัญ	 ประเทศไทย

ได้จัดทำแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ	 ฉบับที่	 1	

เมือ่	พ.ศ. 2504	และตอ่เนือ่งมาจนถงึฉบบัที	่12	ใน	 

ปัจจุบัน	 ซึ่งแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาตินี้มีขึ้น

เพื่อแก้ไขปัญหาความยากจนและการขาดแคลน

บริการพื้นฐานต่าง ๆ	 การมุ่งเน้นการเร่งรัดการ

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจทำให้เกิดการพัฒนา

อุตสาหกรรมและการส่งเสริมการลงทุนภาค

เอกชน	 รวมทั้งการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานของ

ประเทศ	 เช่น	 การคมนาคมขนส่ง	 การพลังงาน	

และการสนับสนุนการลงทุนด้านอุตสาหกรรม1 

ประกอบกับจำนวนประชากรที่เพิ่มมากขึ้นและ

พฤติกรรมการบริโภคที่สร้างปริมาณของเสีย	 

หรือขยะจำนวนมากในแต่ละวันทำให้ปัญหาการ
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จัดการขยะมูลฝอยจากบ้านเรือนและของเสียจาก

โรงงานอุตสาหกรรมที่มีการลักลอบทิ้งได้ส่งผล

กระทบต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนอย่างหลีก

เลี่ยงไม่ได้	 จากการสำรวจปริมาณขยะมูลฝอยทั่ว

ประเทศจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำนวน	

7,782	แห่งของกรมควบคุมมลพิษในปี	 2556	พบ

ว่าประเทศไทยมีปริมาณขยะมูลฝอยรวม	 26.77	

ล้านตันเพิ่มขึ้นจากปี	 2555	 ประมาณ	 2	 ล้านตัน	

โดยขยะมูลฝอยร้อยละ	 46	 มาจากองค์กรบริหาร

ส่วนตำบล	 (อบต.)	 ร้อยละ	 38	 มาจากเทศบาล	 

และร้อยละ	 16	 มาจากกรุงเทพฯ	 ปริมาณขยะ

มูลฝอยจำนวน	 26.77	 ล้านตันนี้	 แบ่งเป็นปริมาณ

ขยะมูลฝอยที่ถูกนำไปกำจัดแบบถูกต้องจำนวน	

7.2	ล้านตันคิดเป็นร้อยละ	27	ปริมาณขยะมูลฝอย

ที่นำกลับมาใช้ประโยชน์ใหม่	 5.1	ล้านตันคิดเป็น

ร้อยละ	 19	 ปริมาณขยะมูลฝอยที่กำจัดแบบไม่ถูก

ต้อง	 6.9	 ล้านตันคิดเป็นร้อยละ	 26	 และปริมาณ

ขยะมูลฝอยที่ไม่ได้เก็บขนทำให้ตกค้างในพื้นที่		 

7.6	 ล้านตันคิดเป็นร้อยละ	 282 สถานการณ์เช่นนี้

ก่อให้เกิดการลักลอบทิ้งขยะมูลฝอยและของเสีย

อุตสาหกรรมในบริเวณพื้นที่ว่างเปล่าของประเทศ

เป็นจำนวนมากและหนึ่งในพื้นที่เหล่านั้นก็คือ	

“บ่อขยะแพรกษา”	 ซึ่งมีพื้นที่กว่า	 150	 ไร่อยู่ใน	 

ซอยแพรกษา	8	หมู่	4	ตำบลแพรกษา	อำเภอเมือง	

จังหวัดสมุทรปราการ	 ส่งผลให้เกิดเหตุการณ์ไฟ

ไหม้บ่อขยะครั้งรุนแรงเมื่อวันที่	 16-22	 มีนาคม	

2557	และตอ้งใชเ้วลานานกวา่สปัดาหไ์ฟถงึจะมอด	 

ดับ	 ส่งผลกระทบเป็นวงกว้างจนทำให้ประชาชน

ในพื้นที่ต้องอพยพออกจากพื้นที่3 ซึ่งผลการตรวจ

คุณภาพอากาศในช่วงที่ เกิดเหตุเพลิงไหม้ของ	 

กรมควบคุมมลพิษ	 (คพ.)	 พบว่าชุมชนในรัศมี		 

1	 กิโลเมตรรอบบ่อขยะมีสารซัลเฟอร์ไดออกไซด์

เกินค่ามาตรฐาน	20-30	 เท่า	และพบฝุ่นขนาดเล็ก

มากปริมาณถึง	 350	 ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร

ซึ่งสูงกว่ามาตรฐาน	30	เท่า	ซึ่งกรมควบคุมมลพิษ

ระบุว่าอยู่ในขั้นวิกฤตและควรอพยพประชาชนที่

อาศยัอยูใ่นรศัม	ี 1.5	 กโิลเมตรรอบบอ่ขยะออกจาก	 

พืน้ที่4	 จากการศกึษาของเพญ็โฉม	 แซต่ัง้	 และการ	 

ลงพื้นที่สำรวจข้อห่วงกังวลของชาวบ้านผู้ได้รับ

ผลกระทบจากไฟไหม้บ่อขยะแพรกษา	 :	 ด้วยการ

สนทนากลุ่ม5	 ได้รับการบอกเล่าจากคนในชุมชน	 

ผู้ได้รับผลกระทบจากไฟไหม้บ่อขยะว่าสภาพ

แวดล้อมของพื้นที่แพรกษาเมื่อปี	พ.ศ. 2540	ไม่มี

ปัญหาบ่อขยะเกิดขึ้น	 จะมีเพียงสถานการณ์ช่วง

ฝนตกที่น้ำในบ่อดินไหลล้นออกมาเท่านั้น	 สภาพ

ชุมชนโดยทั่วไปมีต้นไม้และบ่อปลาสลิดจำนวน

2ไทยพบัลกิา้,	สถานการณข์ยะของไทยวกิฤตขิยะ 26 ลา้นตนักำจดัไดอ้ยา่งถกูตอ้งแค ่7.2 ลา้นตนั	(13	กรกฎาคม	2558)	ไทยพบัลกิา้		 

<http://thaipublica.org/2014/09/thailands-garbage-crisis.>.		
3ไทยพับลิก้า,	 กรณีบ่อขยะแพรกษา : สู่วาระแห่งชาติการจัดการขยะของประเทศไทย	 (1	 สิงหาคม	 2558)	 ไทยพับลิก้า	 <http://

thaipublica.org/2014/08/praksa-1>. 
4เพิ่งอ้าง. 
5ริเรืองรอง	รัตนวิไลสกุลและทีมวิจัยแพรกษา	มจธ.	2505,	ลงพื้นที่สำรวจข้อห่วงกังวลของชาวบ้านผู้ได้รับผลกระทบจากไฟไหม้

บ่อขยะแพรกษา	:	ด้วยการสนทนากลุ่ม	(27	พฤศจิกายน	2557:	9.00-16.00	น.) 
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มาก	 คลองใสสะอาด	 และไหลเชื่อมต่อกันหลาย

สาย	ชาวบ้านยังสามารถจับปลากินได้	มีการจัดตั้ง

สหกรณ์แสนสุขจากชาวบ้านที่มาจากกลุ่มคนที่

ไม่มีที่อยู่อาศัยจากที่ต่างๆ	 ในปี	 พ.ศ. 2541	 เริ่มมี

การทิ้งขยะในบ่อดินที่เคยขุดไว้พร้อม ๆ	 กับนิคม

อุตสาหกรรมบางปูเริ่มขยายตัว	 ในช่วงปี	 2542-

2543	 ได้มีร้องเรียนจากคนในชุมชนเกี่ยวกับกลิ่น

จากบอ่ขยะ	ทำใหอ้งคก์ารบรหิารสว่นตำบล	(อบต.)		 

ในขณะนั้นต้องใช้อำนาจตามพระราชบัญญัติ	 

กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่

องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่	พ.ศ. 2542	มาตรา	16		 

เข้าดำเนินการจับและปรับผู้ลักลอบเอาขยะมาทิ้ง

ในบอ่ขยะ	และไดเ้อาสงักะสมีากัน้รอบบอ่ขยะ	แต	่ 

พบวา่ยงัมกีารนำขยะมาทิง้ในบอ่ขยะอยา่งตอ่เนื่อง		 

และยังพบอีกว่าในบ่อขยะมีเศษปูนอิฐที่มาจาก	 

การทุบตึกและอาคารมาทิ้งในบ่อขยะ	 ซึ่ง	 อบต.	

สามารถดำเนินการได้เพียงจับปรับตามอำนาจ	 

ในพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	

พ.ศ. 2542	 มาตรา	 16	 เท่านั้น	 ในปี	 2553-2554	

สถานการณ์บ่อขยะเริ่มสร้างปัญหาให้กับคนใน

ชุมชนมากขึ้น	 ชาวบ้านเริ่มได้รับกลิ่นเหม็นจาก	 

บ่อขยะรุนแรงขึ้น	 จึงได้ร้องเรียนไปยัง	 อบต.	 อีก

ประกอบกับพบว่ามีรถบรรทุกได้นำขยะมาทิ้งช่วง

เวลา	02.00-8.00	น.	จนกรมสอบสวนคดพีเิศษตอ้ง	 

เข้ามาดำเนินการจับปรับกรณีทิ้งกระป๋องสีลงใน

พืน้ทีท่ีไ่มใ่ชส่ถานทีท่ีข่ยะเปน็เงนิ	2,000	บาท	และ		 

อบต.	 ได้ดำเนินการปรับและสั่งปิดบ่อขยะเพราะ

ส่งกลิ่นเหม็นเป็นเวลา	7	วัน	แต่ก็ยังมีการลักลอบ

นำขยะมาทิ้งอย่างต่อเนื่อง	 อบต.จึงได้ดำเนินการ

แจง้เจา้ของทีใ่หห้ยดุกจิการรบัทิง้ขยะและสัง่ใหท้ำ	 

รั้วกั้นและปิดป้ายห้ามนำขยะมาทิ้ง	 ขณะเดียวกัน

ไดอ้อกใบอนญุาตใหม้กีารประกอบกจิการเกีย่วกบั	 

ขยะในพืน้ทีซ่ึง่เปน็อนัตรายตอ่สขุภาพตาม	 พ.ร.บ.	 

การสาธารณสุข	ต่อมาในปี	2555	ชุมชนและกลุ่ม

องคก์รธรุกจิไดร้อ้ง	 เรยีนไปยงัสำนกังานสาธารณสขุ	 

จังหวัด	 (สสจ.)	 และ	 อบต.	 แพรกษา	 อีกครั้ง	

เนื่องจากได้รับความเดือด	 ร้อนจากกลิ่นเหม็นบ่อ

ขยะจนไม่สามารถทำงานได้	 ประกอบกับสำนัก

ข่าวช่อง	 3	 ได้เผยแพร่ภาพการลักลอบทิ้งน้ำเสีย

อุตสาหกรรมลงในพื้นที่แพรกษา	 จึงขอให้ภาครัฐ

ทำการตรวจสอบและดำเนินการแก้ไข	 ผลการ

ตรวจสอบพบว่ ามีขยะชุมชนฝังปนกับขยะ

อตุสาหกรรม	 จงึไดส้ัง่ใหห้ยดุกจิการและใหน้ำหนิ	 

หรือดินมาบดทับขยะ	 รวมทั้งให้ดำเนินการปรับ

รถบรรทุกที่นำขยะมาลักลอบทิ้งเป็นจำนวนเงิน	

5,000	 บาท	 นอกจากนี้ยังตรวจพบว่ามีการทิ้งขยะ

โรงงานโดยไม่ได้รับอนุญาตและมีการดันขยะลง

บ่อดินที่มีน้ำขังลึก	 จึงได้มีการดำเนินการแจ้งให้

เจ้าของกิจการฉีดน้ำจุลินทรีย์เพื่อลดกลิ่น	 ต่อมา

สำนักงานคณะ	 กรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ

ภาคที่	 6	 ได้ทำการตรวจคุณภาพน้ำทิ้งจากบ่อขยะ

พบว่ามีค่า	COD	และ	ค่า	BOD	เกินค่ามาตรฐาน	

จงึไดแ้นะนำสำนกังานสาธารณสขุจงัหวดัใหบ้ำบดั	 

ขยะอย่างถูกวิธีและแก้ไขปัญหากลิ่นเหม็น	 แต่ก็

พบว่ายังมีการทิ้งขยะทั้งกลางวันและกลางคืน	

คนในชุมชนโดยรอบจึงได้แจ้งทาง	 อบต.	 อีกครั้ง

ว่าบ่อขยะส่งผลต่อสุขภาพและการดำรงชีวิตของ

คนในชุมชนอย่างมาก	 อบต.	 จึงออกคำสั่งห้าม	 

ผู้ครอบครองบ่อดินใช้สถานที่จนกว่าจะระงับเหตุ
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6เอ-เอส-ทีวี	 ผู้จัดการรายวัน,	 ไฟไหม้บ่อขยะ...คนที่ต้องรับผิดชอบ (20	 กันยายน	 2557)	 เอ-เอส-ทีวี	 ผู้จัดการรายวัน   

<http://www.manager.co.th/AstvWeekend/ViewNews.aspx?NewsID=9570000032365	>. 
7สำนกังานกองทนุสนบัสนนุการสรา้งเสรมิสขุภาพ,	หว่งประชาชนในพืน้ที-่เสีย่งรบัพษิขยะ	 (3	ตลุาคม	 2558)	 จติอาสาพลงัแผน่ดนิ	

<http://www.	Thaihealth.or.th/Content/23488-%E0%B8%B0.html.>. 

รำคาญได้	 ในเดือนเมษายน	 2556	 อบต.	 พบ	 

หลักฐานว่าผู้ครอบครองบ่อดินยังรับขยะมาทิ้ง	จึง

แจ้งความดำเนินคดีกับบุคคลผู้ครอบครองบ่อดิน	

โดยให้เสียค่าปรับ	 2,000	 บาทในฐานฝ่าฝืนคำสั่ง	

และในเดือนมกราคม	 พ.ศ. 2557	 ได้แจ้งให้ผู้

ประกอบการหยุดใช้สถานที่ฝังขยะหากฝ่าฝืนจะ

ดำเนินการตามกฎหมาย	 แต่เหตุการณ์ไม่คาดคิด

ได้เกิดขึ้นในวันที่	 16	 มีนาคม	 2557	 เมื่อเกิดไฟ

ไหม้บ่อขยะเป็นเวลานานถึงวันที่	 22	 มีนาคม	

2557	 รวมเวลา	 7	 วันและยังเกิดไฟไหม้ซ้ำต่อ

เนื่องอีกหลายครั้งตั้งแต่เดือนมีนาคม-พฤษภาคม	

ทำให้ชุมชนแพรกษาได้รับผลกระทบจาก	 ไฟ

ไหม้บ่อขยะเป็นอย่างมาก	 โดยเฉพาะกลิ่น	 ฝุ่น

ควัน	 และโรคจากทางเดินหายใจ	 จึงต้องอพยพ

ย้ายที่อยู่ประชาชนชั่วคราว6  

	 จากความรุนแรงของไฟไหม้บ่อขยะ

แพรกษานี้เอง	 ทำให้ผู้ว่าราชการจังหวัดฯ	 ต้อง

ประกาศเป็นภัยพิบัติฉุก เฉินระดับชาติตาม	

พ.ร.บ.ป้องกันและสาธารณภัย	 พ.ศ. 2550	 มาตรา	

157 ดังนั้นจึงควรทำการศึกษาว่ามาตรการทาง

กฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมดูแลบ่อขยะของ

องคก์ารปกครองสว่นทอ้งถิน่เปน็อยา่งไร	 จงึทำให	้ 

มีบ่อขยะอันตรายเกิดขึ้นภายในชุมชน	 และเมื่อ

เกิดเหตุการณ์ไฟไหม้บ่อขยะอย่างรุนแรงจนทำให้

ประชาชนในชุมชนแพรกษาได้รับผลกระทบอย่าง

มาก	 โดยเฉพาะเรื่องกลิ่น	 ฝุ่นควัน	 และโรคจาก	 

ทางเดินหายใจและต้องอพยพย้ายที่อยู่ประชาชน

ชั่วคราว	 ประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากไฟไหม้

บ่อขยะได้รับการเยียวยาอย่างไร		

การทบทวนวรรณกรรม 

	 1.	 มาตรการทางกฎหมาย เกี่ ยวกับ	 

การควบคุมดูแลบ่อขยะขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น 

	 มาตรการทางกฎหมายเกีย่วกบัการควบคมุ	 

ดแูลบอ่ขยะขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ทีส่ำคญั		 

ได้แก่	 พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน	 

ทอ้งถิน่	พ.ศ. 2542	พระราชบญัญตัอิงคก์ารบรหิาร	 

ส่วนจังหวัด	 พ.ศ. 2540	 พระราชบัญญัติเทศบาล	

พ.ศ. 2496	 พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การ

บริหารส่วนตำบล	 พ.ศ. 2537	 พระราชบัญญัติ	 

ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ		 

พ.ศ. 2535	 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข	 พ.ศ.   

2535	 และพระราชบัญญัติการสาธารณสุข	 พ.ศ. 

2550	 โดยพบว่ากฎหมายบัญญัติให้เป็นอำนาจ

หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ

ควบคุมดูแลและจัดเก็บขยะ	 แต่มาตรการทาง

กฎหมายดังกล่าวยังขาดความเหมาะสมและ

ชัดเจน	 เนื่องจากมีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการ

จัดการขยะหลายฉบับ	 ทำให้เกิดความซ้ำซ้อนใน

การดำเนินการและการบังคับใช้กฎหมาย	จึงทำให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถควบคุม
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8นันทิยา	 หินนนท์และคณะ,	 “มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมดูแลบ่อขยะขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น”	 (2558)		 

12:2	วารสารวิชาการศรีปทุม ชลบุรี 182, 182-193.	
9กฤษณพล	ณ	 ถลาง,	 รายงานหลักสูตรผู้พิพากษาผู้บริหารในศาลชั้นต้น รุ่นที่ 11 (กรุงเทพฯ:	 สถาบันพัฒนาข้าราชการตุลาการ	 

ฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม,	2556)	24-25.	
10อำนาจ	วงศ์บัณฑิต,	กฎหมายสิ่งแวดล้อม (กรุงเทพฯ:	วิญญูชน,	พิมพ์ครั้งที่	3,	2557)	488-489.	

 

ดูแลและจัดเก็บขยะได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 การ

กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจ

และหน้าที่ในการกำจัดขยะมูลฝอย	สิ่งปฏิกูล	และ

น้ำเสีย	 แต่มิได้บัญญัติให้อำนาจในการจัดทำบ่อ

ขยะเพื่อรองรับขยะมูลฝอยในท้องถิ่น	 หรือให้

อำนาจในการอนุญาตให้เอกชนเข้ามาดำเนินการ

จัดทำบ่อขยะในท้องถิ่นของตนเอง	 อีกทั้งยังไม่มี

ข้อกำหนดท้องถิ่นใดให้อำนาจองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในการออกข้อกำหนดท้องถิ่นให้

ประชาชนในพื้นที่คัดแยกขยะก่อนทิ้ง	 รวมทั้งขั้น

ตอนการคัดแยกขยะระหว่างการขนส่งก็ยังไม่มี

ประสิทธิภาพเพียงพอเนื่องจากพนักงานเก็บขยะ

ไม่ได้คัดแยกขยะควบคู่ไปกับการจัดเก็บขยะ8   

จึงเป็นประเด็นที่น่าศึกษาเกี่ยวกับมาตรการทาง

กฎหมายในการควบคุมดูแลบ่อขยะขององค์การ

ปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพเพื่อ

ป้องกันปัญหาไฟไหม้บ่อขยะในพื้นที่ต่าง ๆ	

	 2.	 การกำหนดค่าสินไหมทดแทนหรือ

ค่า เสียหายในคดีสิ่ งแวดล้อมโดยอาศัยพระ-	 

ราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม

แห่งชาติ	พ.ศ. 2535	เกี่ยวกับความรับผิดทางแพ่ง 

	 ความรับผิดทางแพ่งในการเรียกร้องค่า

เสียหายในคดีสิ่งแวดล้อมตามพระราชบัญญัติ	 

ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ	

พ.ศ. 2535	มาตรา	96	เป็นการรับผิดทางแพ่งที่ได้

กำหนดให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองแหล่งกำเนิด

มลพิษต้องรับผิดในค่าเสียหายจากการรั่วไหลหรือ

แพร่กระจายของมลพิษที่เป็นเหตุให้ผู้รับได้รับ

อนัตรายแกช่วีติ	รา่งกาย	หรอืสขุภาพอนามยั	หรอื	 

เป็นเหตุให้ทรัพย์สินของผู้อื่นหรือของรัฐเสียหาย	

โดยในพระราชบญัญตัสิง่เสรมิคณุภาพสิง่แวดลอ้ม	 

แห่งชาติฯ	 มาตรา	 4	 ให้คำนิยามความหมายคำว่า	

“แหล่งกำเนิด”	 ไว้ว่าหมายถึงชุมชน	 โรงงาน

อุตสาหกรรม	 อาคาร	 สิ่งก่อสร้าง	 ยานพาหนะ	

สถานที่ประกอบกิจการใด ๆ	หรือสิ่งอื่นใดซึ่งเป็น

แหล่งที่มาของมลพิษนั้น	 ส่วนคำว่า	 “มลพิษ”	

หมายถึงของเสีย	 วัตถุอันตรายและมวลสารอื่น ๆ	

รวมทั้งกากตะกอน	 หรือสิ่งตกค้างจากสิ่งเหล่านั้น

ที่ถูกปล่อยทิ้งจากแหล่งกำเนิดมลพิษหรือที่มีอยู่

ในสิ่งแวดล้อมตามธรรมชาติ	 ซึ่งก่อให้เกิดหรือ

อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม

หรือภาวะที่เป็นพิษภัยอันตรายต่อสุขภาพอนามัย

ของประชาชนและใหห้มายความรวมถงึรงัส	ี ความ

รอ้น	แสง	 เสียง	 กลิ่น	 ความสั่นสะเทือนหรือเหตุ

รำคาญอื่น ๆ	 ที่เกิดหรือถูกปล่อยออกจากแหล่ง

กำเนิดมลพิษด้วย	 ดังนั้นผู้ที่ต้องรับผิดชอบชดใช้

ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา	 96	 ได้แก่เจ้าของ

หรือผู้ครอบครองแหล่งกำเนิดมลพิษที่ก่อให้เกิด

ความเสียหายแก่ชีวิต	ร่างกาย	สุขภาพอนามัยหรือ	

ทรัพย์สินของผู้อื่นหรือของรัฐ9, 10 
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วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

	 1.	 เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมาย	 

เกี่ ยวกับการควบคุมดูแลบ่อขยะขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่แพรกษา	 8	 หมู่	 4	

ตำบลแพรกษา	อำเภอเมือง	จังหวัดสมุทรปราการ	

 2.	 เพื่อศึกษาการเยียวยาประชาชนผู้ได้

รับผลกระทบจากไฟไหม้บ่อขยะเมื่อวันที่	 16–22	

มีนาคม	 2557	 บริเวณซอยแพรกษา	 8	 หมู่	 4	

ตำบลแพรกษา	อำเภอเมือง	จังหวัดสมุทรปราการ	

วิธีดำเนินการวิจัย 

	 การศึกษาครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ	

โดยใช้กระบวนการรับฟังข้อห่วงกังวลของ

ประชาชนผู้ได้รับผลกระทบโดยตรงจากไฟไหม้	 

บ่อขยะแพรกษา	 จังหวัดสมุทรปราการเมื่อวันที่	

16–22	 มีนาคม	 2557	 โดยการสัมภาษณ์และการ

สนทนากลุ่ม	 รวมทั้งการเก็บรวบรวมข้อมูลจาก

เอกสารต่าง ๆ	 อาทิ	 ตัวบทกฎหมาย	 ความเห็น	 

ของนักวิชาการ	 บทความจากหนังสือพิมพ์	 สื่อ

ออนไลน์	 และงานวิจัยที่ เกี่ยวข้อง	 จากนั้นนำ

ข้อมูลที่รวบรวมได้มาเรียบเรียง	 และวิเคราะห์

สรุปมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุม

ดแูลบอ่ขยะขององคก์ารปกครองสว่นทอ้งถิน่	 และ	 

การเยยีวยาประชาชนผูไ้ดร้บัผลกระทบจากไฟไหม	้ 

บ่อขยะแพรกษา	จังหวัดสมุทรปราการ		

ผลการวิจัยและอภิปรายผล 

	 1.	 มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการ

ควบคมุดแูลบอ่ขยะขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่  

ในพืน้ทีแ่พรกษา	8	หมู	่4	ตำบลแพรกษา	อำเภอเมอืง		 

จังหวัดสมุทรปราการ 

 บอ่ขยะทีค่นไทยเรยีกกนัตดิปากหรอืศพัท	์ 

ในทางวิชาการที่เรียกว่าหลุมฝังกลบ	 (Landfill)	

หมายถึง	พื้นที่เปิดซึ่งมีการขุดเป็นหลุมขนาดใหญ่

ใช้เป็นแหล่งกำจัดกากของเสียในขั้นสุดท้าย	 โดย

มีรวบรวมขยะมูลฝอยและกากของเสียที่ผ่าน

กระบวนการบดอัดแล้วฝังลงในหลุมและปิดทับ

ด้วยชั้นดินเพื่อให้เกิดการย่อยสลายตามธรรมชาติ

ในระยะเวลาอีกหลายปีข้างหน้า	 หลุมฝังกลบแบ่ง

ออกได้	 2	 ประเภทตามชนิดของกากของเสียที่นำ

มากำจัด	 ได้แก่	 หลุมฝังกลบตามหลักสุขาภิบาล	

(sanitary	 landfill)	ซึ่งใช้ฝังกลบขยะมูลฝอยทั่วไป

ทีไ่มเ่ปน็ขยะอนัตราย	เชน่	มลูฝอยชมุชน	จากบา้น	 

เรอืน	ตลาดสด	อาคารสำนกังาน	และหลมุฝงักลบ	 

แบบปลอดภัย	(secure	landfill)	ซึ่งใช้ฝังกลบขยะ

อันตรายจำพวกกากอุตสาหกรรม	 แต่บ่อขยะที่ส่ง

ผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของคนในชุมชนจะเป็น

บ่อขยะในพื้นที่เปิดที่ถูกคนมักง่ายและเห็นแก่ตัว

ลักลอบทิ้งขยะมูลฝอยจากชุมชนและกากของเสีย

อันตรายจากโรงงานอุตสาหกรรม	 จนเกิดเป็นกอง

ขยะ	 (dumping	 area)	 ขนาดใหญ่ที่ไม่สามารถหา

ผู้รับผิดชอบได้	 บ่อขยะจึงเป็นบ่อรวบรวมขยะที่

รอเวลาจะปะทุเป็นปัญหาต่อคุณภาพชีวิตของ

ประชาชนและสิ่งแวดล้อม	 ดังเช่นบ่อขยะแพรก

ษา	จังหวัดสมุทรปราการ11	

 จากการวิเคราะห์พระราชบัญญัติและกฎ

กระทรวงที่มีความเกี่ยวข้องกับการลักลอบทิ้งขยะ

11กรีนเทรน.คอม,	 สถานการณ์ไฟไหม้บ่อขยะแพรกษา : ผลกระทบการแก้ไข	 (22	 กุมภาพันธ์	 2559)	 กรีนเทรน.คอม<http//

www.greenintrend.com.> 
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ในพื้นที่แพรกษา	 พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่นได้มีการใช้อำนาจหน้าที่ในการตักเตือนและ

ดำเนินการกับบ่อขยะเอกชนที่เกิดปัญหาแล้ว	ตาม

อำนาจหน้าที่ใน	พ.ร.บ.	กำหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน	 

ท้องถิ่น	พ.ศ. 2542	มาตรา	16	แต่สถานการณ์บ่อ

ขยะก็ยังสร้างปัญหาให้กับคนในชุมชนอย่างต่อ

เนื่อง	 ทั้งนี้อาจเป็นเพราะบทลงโทษของกฎหมาย

ไมร่นุแรงเพยีงพอ	จงึทำใหม้กีารกระทำผดิในพืน้ที	่ 

ซ้ำอีก	 สังเกตได้จากการที่	 อบต.ได้ดำเนินการจับ

ปรับและให้มีการล้อมรั้วสังกะสี	 เพื่อป้องกันการ

เพิ่มขึ้นของปริมาณขยะในบ่อขยะเอกชน	 ตามที่	 

มีอำนาจหน้าที่ในกฎกระทรวง	 ฉบับที่	 2	 (พ.ศ.	

2535)	 ออกตามความในพระราชบญัญตักิารโรงงาน		 

พ.ศ. 2535	หมวด	4	การควบคุมการปล่อยของเสีย	

มลพษิ	หรอืสิง่อืน่ใดๆ	ทีม่ผีลกระทบตอ่สิง่แวดลอ้ม		 

ข้อ	 13	 การกำจัดขยะ	 สิ่งปฏิกูลและวัสดุที่ไม่ใช้	

หรอืกรณทีีบ่อ่ขยะเอกชนทิง้ขยะอตุสาหกรรมหรอื	 

สารเคม	ีซึง่สง่ผลกระทบตอ่ประชาชนในพืน้ทีแ่ละ		 

อบต.	 ก็ได้ใช้อำนาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติ	 

การสาธารณสขุ	พ.ศ. 2550	มาตรา	18	เกีย่วกบัการ	 

เก็บขน	 หรือกำจัดสิ่งปฏิกูล	 หรือมูลฝอยในเขต

ราชการส่วนท้องถิ่นฯ	 เพื่อดำเนินการลงโทษกับ	 

ผู้กระทำผิดแล้วก็ตาม	 แต่ก็ยังพบว่ามีการลักลอบ

ทิ้งขยะอุตสาหกรรมอย่างต่อเนื่องสะท้อนได้ว่า

กฎหมายเห็นว่าผู้กระทำ	 ผิดเกี่ยวกับการทิ้งขยะ

หรือสิ่งปฏิกูลในพื้นที่สาธารณะต่าง ๆ	 เป็นเรื่อง

ของคนมักง่ายหรือคนเห็นแก่ตัวเท่านั้น	 ไม่ใช่เป็น

ความผิดที่เป็นภัยร้ายแรงต่อชีวิตความเป็นอยู่ของ

คนในชุมชนหรือสังคมหรือส่วนรวม	 จึงมีบท

ลงโทษเพียงแค่จับปรับเท่านั้น	 ทำให้ผู้กระทำฯ	

กระทำความผิดซ้ำซากโดยไม่กลัวบทลงโทษทาง

กฎหมาย	 ดังนั้นควรมีการปฏิรูปกฎหมายให้มีบท

ลงโทษผู้กระทำผิดเกี่ยวกับการทิ้งขยะหรือสิ่ง

ปฏิกูลในที่สาธารณะต่าง ๆ	 อย่างไม่ถูกต้องให้ได้

รับโทษที่หนักขึ้น	เพื่อให้สามารถคุ้มครองผู้ได้รับ

ผลกระทบจากมลพิษที่มาจากขยะชุมชนและ

โรงงานอตุสาหกรรมตา่ง ๆ	ไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพ	

	 นอกจากนี้จากผลการศึกษาของนันทิยา	

หนินนทแ์ละคณะ12	 เกีย่วกบัมาตรการทางกฎหมาย	 

ในการควบคุมดูแลบ่อขยะขององค์การปกครอง

สว่นทอ้งถิน่	พบวา่มาตรการทางกฎหมายในปจัจบุนั	 

การควบคุมดูแลบ่อขยะขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถิน่เปน็ไปตามพระราชบญัญตักิารสาธารณสขุ		 

พ.ศ. 2535	 ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวยังมีปัญหาหลาย

ประการ	 อาทิ	 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข	

พ.ศ. 2535	 มาตรา	 31	 เป็นบทบัญญัติที่ให้อำนาจ	 

แก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขประกาศ

ให้กิจการใดกิจการ	 หนึ่งเป็นกิจการที่อันตรายต่อ

สุขภาพ	 แต่มิได้ประกาศให้กิจการบ่อขยะหรือ

สถานที่ฝังกลบมูลฝอยเป็นกิจการที่อันตรายต่อ

สุขภาพเอาไว้	 ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ไม่สามารถอาศัยความตามมาตรา	 32	 แห่งพระ-	 

ราชบัญญัติการสาธารณสุข	 พ.ศ. 2535	 ออกข้อ

บญัญตัขิององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่กำหนดให	้ 

บ่อขยะหรือสถานที่ฝังกลบมูลฝอยเป็นกิจการที่

12นันทิยา	หินนนท์และคณะ,	อ้างแล้ว	9,	182. 
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ตอ้งมกีารควบคมุในทอ้งถิน่นัน้ได	้ ดงันัน้จงึควรม	ี 

การบัญญัติให้กิจการบ่อขยะหรือสถานที่ฝังกลบ

มลูฝอยเปน็อกีกจิการหนึง่ทีเ่ปน็อนัตรายตอ่สขุภาพ		 

อีกทั้งมาตรา	 20	 กำหนดให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถิน่มอีำนาจออกขอ้กำหนดของทอ้งถิน่เกีย่วกบั	 

การรักษาความสะอาดและการจัดระเบียบในการ

เก็บขนและกำจัดสิ่งปฏิกูลหรือขยะมูลฝอย	 แต่

บทบัญญัติดังกล่าวมิได้กำหนดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์

ให้ประชาชนทุกครัวเรือนต้องคัดแยกขยะก่อนทิ้ง	

หรือให้ผู้ประกอบการรับจ้างเก็บขนขยะและ

มูลฝอยต้องคัดแยกขยะไว้แต่ประการใด	 ทำให้มี

ขยะจำนวนมากเข้าสู่การฝังกลบ	 ดังนั้นเพื่อเป็น	 

การลดปริมาณขยะและเพิ่มประสิทธิภาพในการ

บรหิารจดัการขยะจากชมุชนและของเสยีจากโรงงาน 

จึงควรกำหนดให้ประชาชนและผู้ประกอบการ	 

ที่รับจ้างเก็บขนขยะต้องมีหน้าที่ในการคัดแยก	 

ขยะก่อนทิ้งด้วย	 นอกจากนี้พระราชบัญญัติการ

สาธารณสุข	พ.ศ.	2535	มาตรา	71	ก็มิได้กำหนด	 

ให้ผู้ที่ฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามเกี่ยวกับการรักษาความ

สะอาดและการจัดระเบียบในการเก็บขนและกำจัด

สิ่งปฏิกูลหรือขยะมูลฝอยเป็นความผิด	 จึงมิได้	 

มีผลบังคับในทางกฎหมายแต่ประการใด	 ทำให้

กระบวนการคัดแยกขยะต้องอาศัยการรณรงค์ขอ

ความรว่มมอืเทา่นัน้	จงึไมเ่กดิประสทิธภิาพเพยีงพอ	

ที่จะลดปริมาณขยะในการเข้าสู่กระบวนการฝัง

กลบของบ่อขยะ	 ซึ่งผู้วิจัยมีความเห็นสอดคล้อง

กับการศึกษาของนันทิยา	 หินนนท์	 และคณะ	

(2558)	 ที่เห็นว่าควรแก้ไขบทบัญญัติดังกล่าวเพื่อ

ให้มาตรการทางกฎหมายสามารถควบคุมบ่อขยะ

หรือสถานที่ในการกำจัดขยะมูลฝอยขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพมาก

ขึ้น	 อีกยังทั้งเป็นแนวทางการป้องกันปัญหาบ่อ

ขยะในพื้นที่อื่น ๆ	ด้วย	

		 2.	 การเยียวยาประชาชนผู้ได้รับผล

กระทบจากไฟไหมบ้อ่ขยะเมือ่วนัที	่16–22	มนีาคม		 

2557	บรเิวณซอยแพรกษา	8	หมู	่4	ตำบลแพรกษา		 

อำเภอเมือง	จังหวัดสมุทรปราการ 

	 จากเหตุการณ์ไฟไหม้บ่อขยะแพรกษา	

ได้ส่งผลกระทบต่อประชาชนหลายพันคนที่อาศัย

อยู่บริเวณโดยรอบบ่อขยะทั้งด้านสุขภาพกาย	 สิ่ง

แวดลอ้ม	 และสขุภาพจติ	 รวมทัง้ความเสยีหายทาง	 

ด้านเศรษฐกิจ	 โดยกรมควบคุมมลพิษได้ทำการ

ตรวจวัดห่างจุดเกิดเหตุในรัศมี	 200	 เมตร	 พบว่า	 

มีก๊าซคาร์บอนมอนอกไซด์และก๊าซซัลเฟอร์ได

ออกไซด์อยู่ในเกณฑ์ทำให้เกิดพิษเฉียบพลัน	 และ

เมื่อทำการวัดโดยตรงที่กองขยะพบว่ามีควันพิษสูง	 

เกินมาตรฐานไปถึง	 6	 เท่า	 ซึ่งถ้าหากสูดเข้าไป

มาก ๆ	จะวิงเวียน	หัวใจเต้นเร็ว	แน่นหน้าอก	อาจ

ถึงขั้นหมดสติและเสียชีวิตได้	 นอกจากนี้ควันพิษ

ที่เกิดขึ้นยังทำให้เกิดสารอินทรีย์ระเหยและสาร	 

ไดออกซนิฟวิแรน	ซึง่สารทัง้	2	กลุม่นี	้เปน็สารกอ่	 

มะเรง็	 และพบอกีวา่ในระยะทีต่รวจวดั	 500	 เมตร	 

ห่างจากที่เกิดเหตุไฟไหม้	 มีค่าความเข้มข้นของ

ก๊าซซัลเฟอร์ไดออกไซด์ในบรรยากาศ	 ที่ระดับ		 

5-8	 ส่วนในล้านส่วน	 (ppm)และในระยะที่ตรวจ

วัด	1	กิโลเมตรห่างจากที่เกิดเหตุมีค่าความเข้มข้น	

ของก๊าซซัลเฟอร์ไดออกไซด์ในบรรยากาศทีร่ะดบั		 

2–4	 ส่วนในล้านส่วน	 (ppm)	 ซึ่งมีค่าสูงกว่าขีด	 

จำกดัการรบัสมัผสัสารเคมแีบบเฉยีบพลนัของมนษุย	์ 

ซึง่กำหนดไวไ้มเ่กนิ	0.75	สว่นในลา้นสว่น	 (ppm)		 

จึงอาจทำให้ประชาชนมีอาการระคายเคืองอย่าง
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รนุแรงตอ่ระบบทางเดนิหายใจ13	 ประชาชนผูไ้ดร้บั	 

ผลกระทบฯ	 ไฟไหม้บ่อขยะที่สมุทรปราการและ	 

ความละเลยของนโยบายสิง่แวดลอ้มไทยจงึรวมตวั	 

กันประมาณ	2,000	คน	ร่วมกันฟ้องร้องดำเนินคดี

ทั้งทางแพ่งและทางปกครองแก่หน่วยงานรัฐและ

เอกชนที่เกี่ยวข้อง14	 และเรียกร้องให้มีการปิดบ่อ

ขยะ	 รวมทั้งเร่งฟื้นฟูสภาพแวดล้อมให้สามารถ

อาศยัอยูต่อ่ไปไดอ้ยา่งปลอดภยั15	 จากการสมัภาษณ	์ 

นายสุชาติ	 นาคนก16 เกี่ยวกับการยื่นเรื่องต่อศาล

เพื่อขอให้พื้นที่ที่ได้รับผลกระทบจากไฟไหม้บ่อ

ขยะเมื่อวันที่	 16–22	มีนาคม	2557	 ให้ได้รับการ

คุ้มครองชั่วคราวและให้มีการฟื้นฟูพื้นที่บริเวณ

บ่อขยะแพรกษา	 ซึ่งได้รับการบอกเล่าว่าศาลได้

ดำเนินการให้พื้นที่บริเวณบ่อขยะแพรกษาเป็น	

“พื้นที่คุ้มครองชั่วคราว”	 โดยมีข้อตกลงว่าทาง

องค์การบริหารส่วนตำบลแพรกษาต้องมีการทำ

รายงานส่งศาลเป็นประจำทุกวันที่	5	ของทุกเดือน	

และให้มีการฟื้นฟูสภาพพื้นที่โดยมีผู้ทรงคุณวุฒิ

จำนวน	3	คนเป็นผู้ให้ความช่วยเหลือ	

	 ผลการศึกษาการเรียกร้องของประชาชน

ผู้ได้รับผลกระทบจากไฟไหม้บ่อขยะแพรกษาเมื่อ

ป	ี 2557	โดยชีใ้หเ้หน็ถงึประเดน็ความเสยีหายและ	 

ผลกระทบทีไ่ดร้บัจากไฟไหมบ้อ่ขยะฯ	ทัง้ทางดา้น	 

สขุภาพและ	อนามยั	สขุภาพจติ	และความเสยีหาย	 

ทางเศรษฐกจิในความเปน็อยูข่องชาวบา้นทีล่ำบาก	 

ในช่วงนั้น	พบว่าศาลแพ่งตัดสินให้จำเลย	 (บริษัท

ตั้งเด่นชัย)	 ต้องจ่ายเงินเยียวยาผู้เสียหายจากเหตุ	 

ไฟไหม้บ่อขยะแพรกษา	รายละ	3,000	บาท	รวม	 

ทั้งหมดเป็นเงินกว่า	 3,900,000	 บาท	 และให้

ประชาชนผู้ได้รับผลกระทบฯ	 สามารถรับเงินได้

ในวันที่	 16	 กรกฎาคม	 2559	 โดยมีตัวแทนจาก

เครือข่ายต่อต้านบ่อขยะแพรกษา	 สภาทนายความ	

ตัวแทนจากมูลนิธิบูรณะนิเวศและหน่วยงานที่

เกีย่วขอ้ง	 รวมถงึสือ่มวลชนรว่มกนัเปน็สกัขพียาน	 

ในการจ่ายเงินเยียวยาในครั้งนี้17	 อย่างไรก็ตาม

เสียงสะท้อนจากชาวบ้านที่ได้รับผลกระทบใน

ครั้งนี้	 บอกเล่าว่าเงินค่าชดเชยที่ได้รับไม่มากนัก	

เมื่อเทียบกับผลกระทบที่เกิดขึ้นทั้งด้านสุขภาพ

อนามยั	สภาพจติใจ	และความเสยีหายทางเศรษฐกจิ	 

ในช่วงเวลานั้น	 แต่สิ่งที่ทำให้รู้สึกสบายใจก็คือ

บรษิทัเจา้ของบอ่ขยะรบัปากจะฟืน้ฟสูภาพแวดลอ้ม	 

โดยรอบบ่อขยะให้ชาวบ้านได้อยู่อย่างปลอดภัย	

โดยมีการตั้งคณะทำงานฟื้นฟูสภาพสิ่งแวดล้อม	

ซึง่มตีวัแทนหนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้ง	เช่น	กรมควบคุม	 

มลพิษ	 กรมน้ำบาดาล	 กระทรวงสาธารณสุข		 

13ธารา	 บัวคำศรี,	 ไฟไหม้บ่อขยะที่สมุทรปราการและความละเลยของนโยบายสิ่งแวดล้อมไทย	 (10	 สิงหาคม	 2558)	 Greenpeace	

Thailand <http://www.greenpeace.org/seasia/th/new/blog/48554>.	
14ไทยรัฐ,	ฟ้องแพ่ง 2 ล้าน : เบรกบ่อขยะแพรกษา ผิดข้อหาละเมิด	(26	ตุลาคม	2557)	ไทยรัฐ	ออนไลน์	<http://www.thairath.	 

co.th/content/450498	>.		
15ไทยพับลิก้า, กรณีบ่อขยะแพรกษา : สู่วาระแห่งชาติการจัดการขยะของประเทศไทย	 (1	 สิงหาคม	 2558)	 ไทยพับลิก้า	 <http://

thaipublica.org/2014/08/praksa-1>.  
16ปิยะนาถ	สิริรัตนาวงศ์,	การสัมภาษณ์ตัวแทนชุมชนที่ได้รับผลกระทบฯ	เกี่ยวกับการฟ้องร้องคดีต่อศาล	(4	ตุลาคม	2558 : 18.00-	 

19.30	น.).	
17มูลนิธิบูรณะนิเวศ,	 จ่ายเงินเยียวยาผู้เสียหายจากเหตุไฟไหม้บ่อขยะแพรกษา	 (10	 ตุลาคม	 2559)	 ครอบครัวข่าว	 3	 <http://

www.earththailand.org/th/article/1255	>.		
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มูลนิธิบูรณ์นิเวช	 นักวิชาการด้านสิ่งแวดล้อม	

และบริษัทเจ้าของบ่อขยะ	รวมทั้งตัวแทนชาวบ้าน

ร่วมกันจัดทำแผนฟื้นฟูและที่สำคัญที่สุดก็คือ	 

บ่อขยะแพรกษาได้ปิดลงอย่างถาวรไม่มีการนำ

ขยะเข้ามาทิ้งอีก	 อย่างไรก็ตามสิ่งที่ยังเป็นข้อ

กังวลของประชาชนในพื้นที่ก็คือขยะเดิมที่นำมา

ทิ้งมีสารพิษหรือไม่	 ประเด็นเหล่านี้สะท้อนให้	 

เห็นว่าการเยียวยาประชาชนผู้ได้รับผลกระทบ	 

จากไฟไหม้บ่อขยะเมื่อวันที่	 16-22	มีนาคม	2557	

บริเวณซอยแพรกษา	 8	 หมู่	 4	 ตำบลแพรกษา	

อำเภอเมือง	 จังหวัดสมุทรปราการ	 ไม่ใช่เพียงการ

เยียวยาด้วยค่าชดเชยเป็นตัวเงินเท่านั้น	 แต่ต้องให้

ความสำคัญต่อการฟื้นฟูสภาพแวดล้อมโดยรอบ

บ่อขยะให้ประชาชนในพื้นที่สามารถอยู่ได้อย่าง

ปลอดภัย		

สรุปและข้อเสนอแนะ 

	 ผลการศึกษานี้ได้ให้ข้อคิดที่ว่าแนวทาง

การป้องกันไฟไหม้บ่อขยะ	 ต้องอาศัยความร่วม

มือของภาคประชาสังคม	 ได้แก่	 ประชาชน	

เจ้าของกิจการ	ห้างร้าน	อาคาร	สำนักงาน	เอกชน	

และหน่วยงานราชการต่างๆ	ให้ทำการคัดแยกขยะ

มูลฝอยก่อนนำไปทิ้ง	 เพื่อไม่ให้เกิดกองขยะที่จะ

กลายเป็นบ่อขยะปน	 เปื้อนสารอันตรายทั้งจาก

บ้านเรือนและจากโรงงานอุตสาหกรรมที่รอเวลา

จะปะทุเป็นปัญหาต่อคุณภาพชีวิตของประชาชน

และสิ่งแวดล้อม	 ดังนั้นมาตรการทางกฎหมาย	 

จึงน่าจะเป็นเครื่องมือสำคัญในดำเนินการให้มี	 

การคัดแยกขยะมูลฝอยของประชาชน	 ผู้ขนส่ง	

และผู้รับกำจัดขยะก่อนนำไปทิ้ง	 แต่ผลการศึกษา

พบว่ากฎหมายกำหนดให้องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นมีอำนาจและหน้าที่ ในการกำจัดขยะ

มูลฝอย	สิ่งปฏิกูล	และน้ำเสีย	แต่มิได้มีบทบัญญัติ

ให้อำนาจในการจัดทำบ่อขยะเพื่อรองรับขยะ

มูลฝอยในท้องถิ่น	 ดังนั้นควรมีการแก้ไขพระ-	 

ราชบัญญัติการสาธารณสุข	 พ.ศ. 2535	 ให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจออกข้อกำหนด	 

ท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมบ่อขยะ	 และมี

อำนาจออกข้อกำหนดท้องถิ่นให้ประชาชนทุก

ครัวเรือนต้องคัดแยกขยะก่อนทิ้ง	 รวมทั้งกำหนด

วันเวลาในการจัดเก็บขยะแต่ละประเภทอย่าง

ชัดเจน	 เพื่อให้การจัดการขยะขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นมีประสิทธิภาพและสามารถป้องกัน

ปัญหาการเกิดไฟไหม้บ่อขยะ	

	 ด้านการเยียวยาประชาชนผู้ได้รับผล

กระทบจากไฟไหม้บ่อขยะเมื่อวันที่	 16–22	

มีนาคม	 2557	 พบว่าแม้ประชาชนผู้ได้รับผลก

ระทบฯ	 จะได้รับการเยียวยาเป็นเงินค่าชดเชยแล้ว

ก็ตาม	 แต่พวกเขาก็ยังมีข้อห่วงกังวลเกี่ยวกับขยะ

เดิมว่ามีสารพิษหรือไม่	 ดังนั้นหน่วยงานต่าง ๆ	 ที่

เกี่ยวข้องจะต้องให้ความสำคัญต่อการฟื้นฟูสภาพ

แวดล้อมโดยรอบบ่อขยะให้ประชาชนในพื้นที่

สามารถอยู่ได้อย่างปลอดภัยและยั่งยืน	
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บรรณานุกรม 

กฤษณพล	 ณ	 ถลาง,	 รายงานหลักสูตรผู้พิพากษาผู้บริหารในศาลชั้นต้น รุ่นที่ 11	 (กรุงเทพ:	 สถาบัน

พัฒนาข้าราชการตุลาการ	ฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม,	2556)	

กรีนเทรน.คอม, สถานการณ์ไฟไหม้บ่อขยะแพรกษา : ผลกระทบและการแก้ไข	(22	กุมภาพันธ์	2559)	

กรีนเทรน.คอม	<http://www. greenintrend.com.>	

ณัฐวุฒิ	 เลิศการ,	แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 พ.ศ. 2555-2559	 (27	 กุมภาพันธ์	

2556)	ณัฐวุฒิ	เลิศการ	<http://natthawut7840.blogspot.com/2013/02/1-11.html>	

ไทยพับลิก้า,	กรณีบ่อขยะแพรกษา : สู่วาระแห่งชาติการจัดการขยะของประเทศไทย	(1	สิงหาคม	2558)	

ไทยพับลิก้า	<http://thaipublica.org/2014/08/praksa-1>  

ไทยพับลิก้า,	สถานการณ์ขยะของไทยวิกฤติขยะ 26 ล้านตันกำจัดได้อย่างถูกต้องแค่ 7.2 ล้านตัน	 (13	

กรกฎาคม	2558)	ไทยพับลิก้า	<	http://thaipublica.org/2014/09/thailands-garbage-crisis.>		

ไทยรัฐ,	ฟ้องแพ่ง 2 ล้าน : เบรกบ่อขยะแพรกษา ผิดข้อหาละเมิด	(26	ตุลาคม	2557)	ไทยรัฐออนไลน์		 

<http://www.thairath.co.th/content/450498> 

ธารา	บวัคำศร,ี	ไฟไหมบ้อ่ขยะทีส่มทุรปราการและความละเลยของนโยบายสิง่แวดลอ้มไทย	(10	สงิหาคม		 

2558)	Greenpeace	Thailand	<http://www.greenpeace.org/seasia/th/new/blog/48554>		

นันทิยา	 หินนนท์และคณะ,	 “มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุม	 ดูแลบ่อขยะขององค์การ

ปกครองส่วนท้องถิ่น”	(2558)	12:2 วารสารวิชาการศรีปทุม ชลบุรี  

มูลนิธิบูรณะนิเวศ,	 จ่ายเงินเยียวยาผู้เสียหายจากเหตุไฟไหม้บ่อขยะแพรกษา (10	 ตุลาคม	 2559)	

ครอบครัวข่าว	3	<http://www.earththailand.org/th/article/1255>	

สำนักงานกองทุนสนับสนุนส่งเสริมสุขภาพ,	ห่วงประชาชนในพื้นที่-เสี่ยงรับพิษขยะ	 (3	 ตุลาคม	 2558)	

จิตอาสาพลังแผ่นดิน	<http://www.Thaihealth.or.th/Content/23488-%E0%B8%B0.html.>	

อำนาจ	วงศ์บัณฑิต, กฎหมายสิ่งแวดล้อม	(กรุงเทพฯ:	วิญญูชน,	พิมพ์ครั้งที่	3,	2557)	

เอ-เอส-ทีวี	 ผู้จัดการ,	 ไฟไหม้บ่อขยะ...คนที่ต้องรับผิดชอบ (20	 กันยายน	 2557)	 เอ-เอส-ทีวี	 ผู้จัดการ	 

รายวัน <http://www.manager.co.th/AstvWeekend/ViewNews.aspx?NewsID9570000032365>	
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ปัจจัยที่มีผลต่อการบังคับใช้กฎหมายส่งเสริมการศึกษา
นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย

Factors that Affect Law Enforcement on Promotion of  
Non-Formal and Informal Education 

 

*นิสิตปริญญาเอก คณะศึกษาศาสตร์ มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ  

**อาจารย์ ดร.ประจำคณะศึกษาศาสตร์ มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ 

***ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ประจำคณะศึกษาศาสตร์ มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ 

****ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านส่งเสริมมาตรฐานการศึกษานอกโรงเรียน สำนักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัย กระทรวงศึกษาธิการ 

บทคัดย่อ 

	 บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของการวิจัยในระยะช่วงแรกจากหัวข้อวิจัยเรื่อง	การศึกษาการบังคับใช้

พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	พ.ศ.	2551	 งานวิจัยมีจุดมุ่งหมาย	

3	ประการคือ 1)	เพื่อศึกษาสภาพ	ปัญหาและอุปสรรคในการบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษา

นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551 2)	 เพื่อวิเคราะห์ปัจจัยที่มีผลต่อการบังคับใช้	 

พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 และ	 3)	 เพื่อจัดทำ	 

ขอ้เสนอแนะแนวทางการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญตัฉิบบันีใ้หม้ปีระสทิธภิาพมากยิง่ขึน้	 การดำเนนิการวจิยั	 

ประกอบดว้ย	 2	 ขัน้ตอน	คอื	 1)	 การสำรวจปจัจยัทีม่ผีลตอ่การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญตัสิง่เสรมิการศกึษา	 

นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 และ	 2)	 การตรวจสอบและให้ข้อเสนอแนะที่ได้จาก	 

การศึกษาสภาพปัญหาและอุปสรรครวมถึงปัจจัยต่างๆ	 ที่มีผลต่อการบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริม	 

การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 นำผลที่ได้จากการสำรวจมาทำการวิเคราะห์

เพื่อให้ได้ประเด็นที่สำคัญสำหรับใช้เป็นข้อเสนอแนะแนวทางการบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริม	 

วัยวุฒ ิบุญลอย* 

มิ่งขวัญ คงเจริญ** 

ชนกนารถ บุญวัฒนะกุล** 

วิรุฬห์ นิลโมจน์**** 
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การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	พ.ศ.	2551	กลุ่มตัวอย่างที่ใช้ศึกษาจากสำนักงานส่งเสริม

การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยกรุงเทพมหานครและจังหวัดเชียงใหม่	 ขอนแก่น	 ระยอง	

นนทบุรี	 และสุราษฎร์ธานี	 และศูนย์การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยเขต/อำเภอ	 ซึ่ง	 

ความเป็นตัวแทนได้จากการใช้วิธีสุ่มตัวอย่างแบบหลายขั้นตอน	 (multi-stage	 sampling)	 ดำเนินการสุ่ม

แบบแบ่งชั้นตามขนาดของสำนักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยจังหวัด/

กรุงเทพมหานคร	 และใช้วิธีการสุ่มตัวอย่างแบบง่าย	 (simple	 random	 sampling)	 สำหรับเครื่องมือที่ใช้	 

ในการวิจัยคือ	 แบบสอบถาม	 แบบสัมภาษณ์และวิเคราะห์ข้อมูลโดยใช้วิธีการทางสถิติประกอบด้วย		 

คา่ความถี	่คา่รอ้ยละ	คา่เฉลีย่	(Mean)	คา่ความเบีย่งเบนมาตรฐาน	(Standard	Deviation)	และการวเิคราะห	์ 

เนื้อหา	(Content	Analysis)	

	 ผลที่ได้จากการวิเคราะห์ปัจจัยที่มีผลต่อการบังคับใช้กฎหมายมีดังนี้	 ในส่วนของการบังคับใช้

พระราชบญัญตัสิง่เสรมิการศกึษานอกระบบและการศกึษาตามอธัยาศยั	พ.ศ.	2551	มปีระเดน็ดงันี	้1)	การจดั	 

การศึกษา	 2)	 การบริหารจัดการการศึกษา	 3)	 การมีส่วนร่วมของภาคีเครือข่าย	 4)	 ความเสมอภาคและ	 

ความเท่าเทียม	 5)	 สิทธิในการรับการศึกษา	 6)	 บทบาทและอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการ	 และ		 

7)	 บทบาทและอำนาจหน้าที่ของสำนักงาน	 กศน.	 สำหรับผลการบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการ

ศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	พ.ศ.	2551	มีขอบเขตดังนี้	1)	การมีส่วนร่วม	2)	ความรู้และ

ความเข้าใจในบทบัญญัติและการบังคับใช้กฎหมาย	 3)	 การใช้กฎหมาย	 4)	 ความเป็นอิสระและความ

คล่องตัว	 5)	 ความชัดเจนและความเหมาะสมของเนื้อหา	 สาระ	 และ	 6)	 ระยะเวลาที่บังคับใช้และ	 

การปรับปรุงแก้ไข		

คำสำคัญ :	 การศึกษานอกระบบ	 การศึกษาตามอัธยาศัย	 ปัจจัยที่มีผลต่อการบังคับใช้พระราชบัญญัติ	 

ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	พ.ศ.	2551	

Abstract 

	 This	article	is	part	of	research	in	the	early	stages	of	research	on	the	topic	is	a	study	of	

law	enforcement	on	promotion	of	non-formal	and	informal	education	act,	B.E.2551.	The	objectives	

of	this	research	are:	1)	to	study	problem	and	obstacle	to	enforce	the	law,	promote	non-formal	and	

informal	education	act,	B.E.2551	2)	 to	analyze	 the	 factors	 that	affect	 law	enforcement,	promote	

non-formal	and	informal	education	act,	B.E.2551	and	3)	to	prepare	guidelines	for	enforcement	of	

this	 act	 to	 be	 more	 effective.	 The	 study	 consisted	 of	 two	 phases:	 1)	 to	 explore	 the	 factors	

effecting	 law	enforcement,	promote	non-formal	and	informal	education	act,	B.E.	2551	and	2)	 to	

verify	and	make	recommendations	on	them.	A	study	of	obstacle	to	various	factors.	Affecting	law	



วารสารวิชาการ 57

enforcement,	promote	non-formal	and	informal	education	act,	B.E.	2551.	The	results	of	the	survey	

were	analyzed	in	order	to	get	important	issues	for	the	proposed	guidelines	for	enforcing	of	non-

formal	and	informal	education	act,	B.E.	2551	study	by	the	Office	of	 the	samples	of	non-formal	

and	 informal	 education,	 Bangkok	 and	 Chiang	Mai	 Khon	 Kaen	 Rayong	 Nonthaburi	 and	 Surat	

Thani,	non-formal	and	informal	education	area	/district.	This	is	represented	by	the	use	of	multi-

stage	random	sampling	method	conducted	a	random	stratified	according	to	the	size	of	the	office	

promoting	non-formal	and	informal	education	Province/	Bangkok.	The	sampling	is	simple	random	

sampling	for	instruments	used	in	the	research	consisted	of	questionnaires	and	interview	schedule	

and	statistical	methods	used	in	the	research	were	frequency,	percentage,	mean,	standard	deviation	

and	content	analysis.	

	 The	 results	 of	 the	 analysis	 of	 the	 factors	 that	 affect	 law	 enforcement	 are	 as	 follows.		 

In	 law	enforcement	on	promotion	of	non-formal	 and	 informal	 education	 act,	B.E.2551	with	 the	

following	 issues:	1)	Educational	Management	2)	Educational	Administration	and	Management	3)	

the	involvement	of	partners	4)	equality	5)	the	right	to	be	educated	6)	the	role	and	authority	of	the	

commission	 and	 7)	 the	 role	 and	 authority	 of	 the	 office	 of	 non-formal,	 for	 law	 enforcement	 on	

promotion	 of	 non-formal	 and	 informal	 education	 act,	 B.E.2551	 in	 each	 region	 are	 as	 follows:		 

1)	 participation,	 2)	 knowledge	 and	 understanding,	 3)	 use	 the	 law	 4)	 the	 independence	 and	

flexibility	5)	clarity	and	appropriateness	of	content	and	6)	time	to	enforce	and	revision	

Keywords :	 education,	 non-formal,	 informal	 education,	 factors	 that	 affect	 law	 enforcement	 on	

promotion	of	non-formal	and	informal	education	act,	B.E.2551 

บทนำ  

	 เมื่อปี	 พ.ศ.	2542	 ได้มีการประกาศใช้	 

พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ	 พ.ศ.	2542	 ซึ่ง

เป็นกฎหมายแม่บทของการบริหารจัดการศึกษา

ของชาติกระทรวงศึกษาธิการจึงได้มีการปรับปรุง

โครงสรา้งการบรหิารจดัการการศกึษาใหเ้ปน็ไปตาม	 

พระราชบัญญัติดังกล่าวทั้งระบบ	 ได้มีการปฏิบัติ

มาช่วงระยะเวลาหนึ่ง	 ต่อมาได้มีการปรับปรุง		 

แกไ้ขพระราชบญัญตักิารศกึษาแหง่ชาต	ิ พ.ศ.	2542		 

แกไ้ขเพิม่เตมิ	(ฉบบัที	่2)	พ.ศ.	2545	และ	(ฉบบัที	่	 

3)	พ.ศ.	2553	ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 2550	 ในมาตรา	

303	ไดก้ำหนดใหค้ณะรฐัมนตรทีีเ่ขา้บรหิารราชการ	 

แผ่นดินมีหน้าที่ในการดำเนินการจัดทำหรือ

ปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการ

ศกึษาใหแ้ลว้เสรจ็ภายในเวลาทีก่ำหนด	ในประเดน็	 
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กฎหมายเรื่องการพัฒนาการศึกษาของชาติ	 ใน

ส่วนของการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาใน

ระบบ	 การศึกษานอกโรงเรียน	 การศึกษาตาม

อัธยาศัย	 การเรียนรู้ด้วยตนเอง	 การเรียนรู้ตลอด

ชีวิต	 ฯลฯ	 รวมทั้งปรับปรุงกฎหมาย	 เพื่อกำหนด

หน่วยงานรับผิดชอบการจัดการศึกษาที่เหมาะสม

และสอดคล้องกับระบบการศึกษาทุกระดับของ

การศึกษาขั้นพื้นฐาน	 เพื่อพัฒนาคุณภาพและ

มาตรฐานการจัดการศึกษาในทุกระดับและทุก	 

รูปแบบให้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงทาง

เศรษฐกิจและสังคม1	 จึงได้มีการดำเนินการจัดทำ

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการศึกษานอกระบบและ

การศึกษาตามอัธยาศัย		

	 ต่อมาในปี	 พ.ศ.	2546	 ได้มีการประกาศ

ใชพ้ระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกระทรวง	 

ศกึษาธกิาร	พ.ศ.	2546	ซึง่ตอ่มากระทรวงศกึษาธกิาร	 

จึงได้ปรับปรุงโครงสร้างให้เป็นไปตามพระราช-

บญัญตันิี	้ตามมาตรา	10	แบง่ออกเปน็	6	สำนกังาน		 

สำหรบัสถานะของสำนกับรหิารงานการศกึษานอก	 

โรงเรียนนั้น	 เมื่อพิจารณากฎกระทรวงแบ่งส่วน

ราชการสำนกังานปลดักระทรวง	กระทรวงศกึษาธกิาร		 

พ.ศ.	2546	ไดก้ำหนดใหส้ำนกับรหิารงานการศกึษา	 

นอกโรงเรียนเป็นส่วนราชการภายในสำนักงาน

ปลดักระทรวง	กระทรวงศกึษาธกิาร	ตามขอ้	3	(10)		 

แห่งกฎกระทรวงให้มีอำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการ

ศกึษานอกระบบและการศกึษาตามอธัยาศยั	 ดงันัน้		 

สำนักบริหารงานการศึกษานอกโรงเรียนจึงไม่มี

ฐานะเป็นกรมตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดินฯ2  

	 จนกระทัง่ในป	ีพ.ศ.	2551	ไดม้กีารประกาศ	 

ใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบ

และการศึกษาตามอัธยาศัย	พ.ศ.	2551	ด้วยเหตุผล

ที่กฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติได้กำหนด

หลกัการจดัการศกึษาทีส่ำคญั	คอื	การจดัการศกึษา	 

ที่ยึดหลักการศึกษาตลอดชีวิตสำหรับประชาชน	

และให้ทุกภาคส่วนของสังคมมีส่วนร่วมในการ

จัดการศึกษา	 รวมทั้งสถานศึกษาอาจจัดการศึกษา

ในระบบ	 การศึกษานอกระบบหรือการศึกษาตาม

อธัยาศยัรปูแบบใดรปูแบบหนึง่หรอืทัง้สามรปูแบบ	 

ก็ได้	 โดยเป็นการผสมผสานระหว่างการศึกษาทั้ง

สามรูปแบบ	 เพื่อให้สามารถพัฒนาการศึกษาและ

คุณภาพชีวิตของประชาชนได้อย่างต่อเนื่องตลอด

ชีวิต	สำนักบริหารงานการศึกษานอกโรงเรียน	ยก

ฐานะเป็นสำนักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบ

และการศึกษาตามอัธยาศัย	 (สำนักงาน	 กศน.)	

เลขาธิการกศน.	 เป็นผู้บริหารสำนักงานมีฐานะ

เทียบเท่าอธิบดี	 เป็นส่วนราชการในสำนักงาน

ปลัดกระทรวงศึกษาธิการเหมือนเดิม	 และไม่เป็น

นิติบุคคล	

	 อย่างไรก็ตาม	 การมีพระราชบัญญัติ	 

ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อธัยาศยั	พ.ศ.	2551	สง่ผลใหก้ารดำเนนิการสง่เสรมิ	 

1วนิดา	 แสงสารพันธ์และคนอื่นๆ,	 โครงการศึกษากฎหมายเพื่อพัฒนาการศึกษาของชาติ	 (สถาบันวิจัยและให้คำปรึกษาแห่ง

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	2551)	1.	
2สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,	 เรื่องการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการจัดตั้งสำนักบริหารงานการศึกษานอกโรงเรียน พ.ศ. 

2547	(29	มีนาคม	2559)	สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	<http:	//61.19.241.70/rkj/uploadword/691240.doc>	
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และสนับสนุนการจัดการศึกษานอกระบบและ

การศึกษาตามอัธยาศัย	 ให้กับประชาชนได้รับการ

ศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	 ภาคี

เครือข่ายมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษานอกระบบ

และการศึกษาตามอัธยาศัยมีแนวทางที่ชัดเจนและ

มีประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น	

	 ส่วนปัญหาที่เกิดขึ้นหลังจากที่พระราช-

บัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษา

ตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 ประกาศใช้แล้วพบว่า		 

มีปัญหาดังนี้3  

	 1)	 โครงสร้างการบริหารไม่สอดรับกับ

ปริมาณงานทำให้ขาดแรงจูงใจในการปฏิบัติงาน	

เนือ่งจากสำนกังาน	 กศน.	 มสีถานะเปน็เพยีงระดบั	 

สำนักในสำนักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ	 การ

กำหนดโครงสร้างการบริหารภายในจึงไม่สามารถ

กำหนดให้มีหน่วยงานระดับกองได้		

 2)	 กระบวนการพิจารณาการออกกฎ

กระทรวงตามมาตราในพระราชบัญญัติส่งเสริม

การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	

พ.ศ.	2551	 นั้น	 มีความล่าช้า	 ดังนั้น	 เมื่อไม่มีกฎ

กระทรวงในช่วงระยะเวลา	 5	 ปีที่ผ่านมาทำให้	

สำนักงาน	 กศน.	 ไม่มีเครื่องมือในการปฏิบัติงาน	

ซึ่งส่งผลให้ไม่เกิดการเปลี่ยนแปลง	 และไม่เป็น

ไปตามเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติส่งเสริม

การศึกษานอกระบบ	พ.ศ.	2551	

 3)	 ข้อจำกัดของอำนาจในการอนุมัติ	

อนุญาต	 สั่งการตามที่กฎหมายบัญญัติ	 เพราะ

สถานะของสำนักงาน	 กศน.	 ไม่ได้มีสถานะเป็น

นิติบุคคลตามกฎหมาย	 เป็นเพียงหน่วยงานหนึ่ง

ในสังกัดสำนักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ	 จึง

ทำให้สำนักงาน	กศน.	มีเพียงอำนาจในการอนุมัติ	

อนญุาต	 สัง่การตามกฎหมาย	 ตามทีป่ลดักระทรวง	 

ศึกษาธิการได้มอบหมายเท่านั้น4 

	 4)	 การสง่เสรมิและสนบัสนนุ	การมสีว่น	 

ร่วมในการดำเนินงานการศึกษานอกระบบและ

การศึกษาตามอัธยาศัยของภาคีเครือข่าย	 พบว่า	 

ในช่วงระยะเวลา	 5	 ปี	 หลังจากการบังคับใช้	 

พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและ

การศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 จึงได้ตั้งคณะ

อนุกรรมการภาคีเครือข่าย	ซึ่งทำให้เกิดความล่าช้า

ในการมีส่วนร่วมของภาคีเครือข่ายที่จะเข้ามาใน

การดำเนินงานด้านการศึกษาอย่างเต็มรูปแบบ		

	 5)	 เนือ่งจากการไมม่บีทลงโทษในกรณทีี	่ 

ไมป่ฏบิตัติามกฎหมาย	 ดงันัน้	 เมือ่ไมม่บีทลงโทษ	 

ความรู้สึกที่ต้องทำตามก็น้อยลงและไม่มีความผิด	

3สมัภาษณบ์คุลากรของสำนกังานการศกึษานอกระบบและการศกึษาตามอธัยาศยั,	บญุชนะ	ลอ้มสริอิดุ	เมือ่วนัที	่15	กรกฎาคม	2555,		 

เบญจพร	จั่นเจริญ	เมื่อวันที่	18	กรกฎาคม	2555,	ประสิทธิ์	แสงพินิจ	เมื่อวันที่	15	สิงหาคม	2555,	ดิสกุล	เกษมสวัสดิ์	ตำแหน่ง	 

ผูอ้ำนวยการสำนกังาน	กศน.	จงัหวดันนทบรุ	ีเมือ่วนัที	่25	กรกฎาคม	2555,	คมกฤช	จนัทรข์จร	ตำแหนง่	ผูอ้ำนวยการสำนกังาน	กศน.		 

เขตราษฎรบูรณะ,	ลัดดาวัลย์	 เลิศเพ็ญเมธา	ตำแหน่ง	ผู้อำนวยการสำนักงาน	กศน.จังหวัดนครนายก,	ชัยยศ	อิ่มสุวรรณ์	ตำแหน่ง	

รองเลขาธิการสำนักงาน	กศน.,	นายวราวุฒิ	พยัคฆพงษ์	ตำแหน่ง	ผู้อำนวยการสถาบันสำนักงาน	กศน.	ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ,	

ประเสริฐ	หอมดี	ตำแหน่ง	ผู้อำนวยการสถาบันสำนักงาน	กศน.	ภาคเหนือ	
4สุรพล	 นิติไกรพจน์และคณะ,	 รายงานการวิจัย เรื่องแนวทางและความเป็นไปได้ในการปรับเปลี่ยนภารกิจ บทบาท และอำนาจ

หน้าที่ของสำนักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย (สำนักงาน กศน.) ให้สอดคล้องกับแนวคิดในเรื่อง 

การส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวิต	(กรุงเทพฯ:	บริษัทนำทองการพิมพ์	จำกัด,	2556)	44-46.	
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	 6)	 ปญัหาของจำนวนผูเ้รยีนในการศกึษา	 

นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยที่มีจำนวน

อยู่ปริมาณมาก	 จากสถิติจำนวนผู้เรียนการศึกษา

นอกระบบโรงเรียน	 จำแนกตามระดับการศึกษา

ของหลักสูตรการศึกษานอกระบบระดับการศึกษา

ขั้นพื้นฐาน	 พุทธศักราช	 2551	 ตั้งแต่ปีการศึกษา	

2557-2558	 พบว่าภาพรวมทั้งหมดมีจำนวน

ประมาณปีละ	 1	 ล้านคนขึ้นไป	 ซึ่งมีข้อมูลในแต่

ละปีการศึกษาตามลำดับดังนี้	ปีการศึกษา	2557	มี

จำนวนนักศึกษาทั้งหมด	 1,222,450	 คน	แบ่งเป็น

ระดับประถมศึกษา	 112,401	 คน	 ระดับมัธยม	 

ศึกษาตอนต้น	 471,120	 คน	 ระดับมัธยมศึกษา	 

ตอนปลาย	638,929	คน	ส่วนปีการศึกษา	2558	มี

จำนวนนกัศกึษาทัง้หมด	 1,202,3081	คน	แบง่เปน็	 

ระดับประถมศึกษา	92,558	คน	ระดับมัธยมศึกษา

ตอนตน้	470,371	คน	ระดบัมธัยมศกึษาตอนปลาย		 

639,379	 คน5	 และเมื่อจำแนกประเภทนักศึกษา

ตามกลุ่มเป้าหมายแล้วพบว่ามีกลุ่มเป้าหมายที่

หลากหลายดังนี้คือ	เด็กด้อยโอกาส	สตรีกลุ่มเสี่ยง	

ผู้สูงอายุ	 คนพิการ	 ผู้นำท้องถิ่น	 องค์การบริหาร

ส่วนตำบล	 ผู้ต้องขัง	 ทหารกองประจำการ	 ผู้ใช้

แรงงาน	แรงงานต่างด้าว	 เกษตรกร	ชาวไทยภูเขา	

นักศึกษาในสถาบันศึกษาปอเนาะ	 อาสาสมัคร

สาธารณสุขประจำหมู่บ้าน	 ผู้ปฏิบัติศาสนกิจ		 

คนไทยในต่างประเทศ	เยาวชน	เด็กต่างด้าว	(อายุ	

6-15	 ปี)	 เด็กชาวเล	 เด็กเร่ร่อน	 ผู้หนีภัยในพื้นที่	 

พักพิงฯ	เป็นต้น		

	 จากปัญหาที่เกิดขึ้นในช่วงระยะเวลาที่

พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและ

การศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 ได้มีผลบังคับ

ใช้มาตั้งแต่ปี	 พ.ศ.	2551	 มาจนถึงปัจจุบัน	 จึง

ทำให้ต้องมีการศึกษาการบังคับใช้พระราชบัญญัติ	 

ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 เพื่อหาคำตอบทำการศึกษา

ปัจจัยที่มีผลต่อการบังคับใช้พระราชบัญญัติ	 

ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 และเพื่อให้ทราบถึงข้อเสนอ

แนะแนวทางให้เกิดความทันสมัยและเหมาะสม

กับพระราชบัญญัติฉบับนี้ต่อไป	

วัตถุประสงค์ของการวิจัย

 1.	 เพื่อศึกษาสภาพ	ปัญหาและอุปสรรค

ในการบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษา

นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	พ.ศ.	2551	

	 2.	 เพื่อวิ เคราะห์ปัจจัยที่มีผลต่อการ

บังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอก

ระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	พ.ศ.	2551	

ขอบเขตของการวิจัย

	 การศึกษาในงานวิจัยครั้งนี้ได้กำหนด

ขอบเขตด้านพื้นที่วิจัยและขอบเขตด้านเนื้อหา

ของการวิจัยดังต่อไปนี้	

	 1.	 ขอบเขตด้านพื้นที่วิจัย	

	 การศึกษาการบังคับใช้พระราชบัญญัติ	 

ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

5สำนักงาน	กศน,	จำนวนนักศึกษาของสำนักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	(1	มีนาคม	2559)	ระบบ

สารสนเทศ	สำนักงาน	กศน.	<http://203.172.142.230/mis-dashboard>.	
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อัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 ได้ดำเนินการทำวิจัยในช่วง

แรกจากการศึกษาสภาพ	 ปัญหาและอุปสรรค	 

การบังคับใช้ต่อพระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษา

นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	

และปัจจัยที่มีผลต่อการบังคับใช้พระราชบัญญัติ

ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 จากการวิเคราะห์เอกสารและ

การสอบถามและสัมภาษณ์ผู้บริหารและผู้มี

ประสบการณ์ของหน่วยงานและสถานศึกษาของ

สำนักงาน	 กศน.	 ในกรุงเทพมหานคร	 เชียงใหม่	

ขอนแก่น	ระยอง	นนทบุรี	และสุราษฎร์ธานี	

 2.	 ขอบเขตด้านเนื้อหา	

	 เป็นการศึกษาเกี่ยวกับสภาพ	 ปัญหาและ

อุปสรรคในการบังคับใช้และปัจจัยที่มีผลต่อการ

บังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอก

ระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 ใน

ประเด็นต่อไปนี้	ได้แก่	 

ขอบเขตของการศึกษา

	 โดยกรอบแนวคิดในการวิจัยมีดังนี้ 

ศึกษาและวิเคราะห์เอกสาร งานวิจยั

-ทฤษฎีการบงัคบัใชก้ฎหมาย
-สารบญัญัติรฐัรรมนูญแหง่ราชอาาจักรไทย ุทศักราช 254 ที
เกียวขอ้งกับ รบ กศน
-สารบญัญัติรฐัรรมนูญแหง่ราชอาาจักรไทย ุทศักราช 255 ที
เกียวขอ้งกับ รบ กศน
-บทบญัญัติ รบการศกึษาแหง่ชาติทีเกียวขอ้งกับ รบ กศน
-บทบญัญัติ รบระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาิการ ที
เกียวขอ้งกับ รบ กศน
-แนการศกึษาแหง่ชาติทีเกียวเนองกับ รบ กศน
-กฎหมายทีออกโดยอาศยัอานาจตาม รบ กศน
-นโยบายรฐับาล
-กฎหมายวา่ด้วยการศกึษาของต่างประเทศและการศกึษาตลอดชวีติ

กรอบแนวคิดในการวิจยัเรองัจจยัมผลต่อการบงัคบัใพระราบัติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 

การบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอก
ระบบและการศึกษาตามอธัยาศัย พ.ศ. 2551  

ศกึษาในระเดน ดังนี
1) การจดัการศกึษา 
2) การบรหิารจดัการการศกึษา 
3) การมีสว่นรว่มของภาคเีครอืขา่ย 
4) ความเสมอภาคและความเท่าเทียม 
5) สทิธใินการรบัการศกึษา 
) บทบาทและอานาจหน้าทีของคะกรรมการ
) บทบาทและอานาจหน้าทีของสานักงาน กศน.

ผลการบัง คับใ ช้พระราชบัญญัติ  ส่ง เสริม
การศึ กษานอกระบบและการศึกษ าตาม
อธัยาศัย พ.ศ. 2551  

ศกึษาการบงัคบัใชใ้นขอบเขต ดังนี
 1) การมีสว่นรว่ม 
 2) ความรูแ้ละความเขา้ใจในบทบัญญัติและ

การบงัคบัใชก้ฎหมาย 
 3) การใชก้ฎหมาย
 4) ความเป็นอิสระและความคล่องตัว 
 5) ความชัดเจนและความเหมาะสมของ

เนอหาสาระ 
 ) ระยะเวลาทีกฎหมายบังคับใช้และการ

ปรบัปรงุแก้ไข

ข้อ เ สน อ แนะ แนวทา ง ในก าร บั งคับ ใ ช้
พระราชบญัญัติสง่เสริมการศึกษานอกระบบ
และการศกึษาตามอัธยาศยั พ.ศ. 2551

 

ภาพที่1	กรอบแนวคิดในการวิจัยเรื่องปัจจัยที่มีผลต่อการบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษา	 

นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	พ.ศ.	2551	
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  1. การศึกษานอกระบบและการศึกษา

ตามอัธยาศัย

	 	 การศึกษานอกระบบ6	 คือ	 รูปแบบ

หนึ่งของการจัดการศึกษา	 เป็นการศึกษาที่มีความ

ยดืหยุน่ในการกำหนดจดุมุง่หมาย	 รปูแบบ	 วธิกีาร	 

จัดการศึกษา	 ระยะเวลาในการศึกษา	 การวัดและ

ประเมนิผล	 โดยเปน็การจดัการศกึษาทีเ่ปน็กจิกรรม	 

แก่กลุ่มเป้าหมายที่นอกเหนือจากการศึกษาใน

ระบบ	 ซึ่งเป็นการตอบสนองต่อความต้องการ	 

การเรียนรู้เฉพาะกลุ่มต่าง ๆ	 ของประชากร	 ตาม

ความเหมาะสม	

	 	 การศกึษาตามอธัยาศยั7	คอื	การศกึษา	 

ที่ให้ผู้เรียนได้เรียนรู้ด้วยตนเองตามความสนใจ	

ศักยภาพ	 ความพร้อม	 และโอกาส	 อีกทั้งเป็นการ

จัดกิจกรรมที่เป็นกระบวนการ	 หรือเป็นการจัด

สภาพแวดล้อมสถานการณ์	 และเป็นการศึกษาที่

เกิดขึ้นตามวิถีชีวิต	 ตามความต้องการ	 โดยเรียนรู้

ด้วยตนเองอย่างต่อเนื่องตลอดชีวิต	 ซึ่งอาศัยการ

เรียนรู้จากสิ่งรอบตัวขยายออกไปสู่ภายนอกอย่าง

ตั้งใจและไม่ตั้งใจ	ทั้งในแง่มุมของผู้เรียนในแง่มุม

ของผู้จัด	หรือสภาพการที่เอื้อต่อการเรียนรู้	

 2. ทฤษฎีการบังคับใช้กฎหมาย

	 	 ส่วนที่	 1	 การบังคับใช้กฎหมายใน

ลักษณะทั่วไปมีดังนี้	 ความหมายของการบังคับใช้

กฎหมายในลกัษณะทัว่ไป	เปน็การปรบัใชก้ฎหมาย		 

หรือการใช้	 การตีความกฎหมาย	 ในสองลักษณะ

ด้วยกันคือ	 ในส่วนขององค์กรผู้ใช้อำนาจบริหาร	

เปน็การปรบัใชก้ฎหมายแบบ	Active	และการปรบั	 

ใช้องค์กรผู้ใช้อำนาจตุลาการเป็นผู้ดำเนินการปรับ

ใช้กฎหมายแบบ	 Passive8	 การใช้กฎหมายตาม	 

วิชานิติศาสตร์โดยแท้ประกอบด้วยสาระสำคัญ		 

2	 ประการคือ	 ความรู้ความเข้าใจในเนื้อหาของ

กฎหมาย	 และความรู้ในเรื่องนิติวิธี9	 ส่วนการใช้

กฎหมายทัว่ไป	 เปน็การนำกฎหมายทีเ่ปน็ลายลกัษณ	์ 

อกัษรไปสูก่ารบงัคบัใชใ้หเ้กดิผลในทางปฏบิตั	ิและ	 

การเขา้ใจกลไกในการบงัคบัใชก้ฎหมาย	 จงึมคีวาม	 

สำคญัทีจ่ะกำหนดหลกัเกณฑ	์ขัน้ตอน	วธิกีารตา่ง ๆ		 

ในกฎหมาย	 ผ่านกระบวนการบังคับใช้กฎหมาย

ในลักษณะกิจกรรม	 ได้แก่	 การบันทึกเจตนารมณ์

ของกฎหมาย	การจัดทำคู่มือหรือเอกสารประกอบ

การบงัคบัใชก้ฎหมาย	การสรา้งความเขา้ใจเกีย่วกบั	 

กฎหมาย	 การกำหนดผู้รับผิดชอบที่มีความพร้อม	

การสนบัสนนุการใชก้ฎหมาย	 การตดิตามประเมนิ	 

ผลการบังคับใช้กฎหมาย	 และปรับปรุงแก้ไข

กฎหมาย10	 ส่วนการตีความเป็นกระบวนการ	

(process)	 ค้นหาความหมายของกฎหมายจาก	 

6ราชบัณฑิตยสถาน,	พจนานุกรมศัพท์ศึกษาศาสตร์	(กรุงเทพฯ:	อรุณการพิมพ์,	2555)	373.	
7เพิ่งอ้าง,	374.	
8เจตน์	สถาวรศีลพร,	“การบังคับใช้กฎหมายให้เกิดความยุติธรรมในสังคม	:	ข้อพิจารณาบางประการว่าด้วย	กฎหมายกับการบังคับ

ใช	้และความยตุธิรรมกบัสงัคม”	ใน	คณะนติศิาสตร	์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร	์(บรรณาธกิาร),	รวมบทความทีร่ะลกึในโอกาสอายุ

ครบ 60 ปี รองศาสตราจารย์สมยศ เชื้อไทย	(กรุงเทพฯ:	โรงพิมพ์เดือนตุลา,	2553)	255,	255-256.	
9สมยศ	 เชื้อไทย,	คำอธิบาย วิชากฎหมายแพ่ง : หลักทั่วไป เล่ม 1 ความรู้กฎหมายทั่วไป	 (กรุงเทพฯ:	บริษัทโรงพิมพ์เดือนตุลา	

จำกัด,	พิมพ์ครั้งที่	4,	2540)	18-19. 
10สำนกันติกิาร	สำนกังานปลดักระทรวง	กระทรวงศกึษาธกิาร,	รายงานการวจิยัการตดิตามประเมนิผลการบงัคบัใชก้ฎหมายเกีย่วกบั  

คณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน 2551 (กรุงเทพฯ:	โรงพิมพ์ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย	จำกัด,	2551)	2.	
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การอ่านพิเคราะห์ถ้อยคำตัวอักษรของกฎหมาย

คำนึงถึงเหตุผลและเจตนารมณ์ของกฎหมายเรื่อง

นั้น ๆ	 และขอบเขตในแง่ของเวลาการใช้บังคับ

ของกฎหมาย	 ประกาศเมื่อใดก็มีผลการบังคับใช้

เมื่อนั้น11 

	 	 ส่วนที่	 2	 การบังคับใช้กฎหมายใน

การส่งเสริมสนับสนุนการศึกษาตลอดชีวิต12	 เป็น	 

การนำกฎหมายมาใช้พิจารณาจากปัจจัยสำคัญใน	

2	 ประการคือ	 ด้านระยะเวลา	 พิจารณาจากระยะ

เวลาที่กฎหมายบังคับใช้	 และการปรับปรุงแก้ไข	

ศึกษาให้เหมาะสมกับลักษณะของกลุ่มเป้าหมาย

การศึกษาต่อสภาพสังคม	เศรษฐกิจ	ความต้องการ

ของตลาดแรงงาน	 และสภาพแวดล้อมต่างๆ	 ทาง	 

การเรียนรู้ที่ เปลี่ยนแปลงในปัจจุบัน	 และด้าน

ขอบเขตของกฎหมายที่มีผลบังคับใช้ในการศึกษา

หรอืการสง่เสรมิการศกึษาตลอดชวีติ	มปีระเดน็ของ	 

ขอบเขตการบังคับใช้กฎหมายที่สำคัญ	5	ประการ	

ได้แก่	 1)	 การบริการเพื่อตอบสนองต่อสิทธิขั้น	 

พื้นฐานและเป็นสวัสดิการ	 2)	 การส่งเสริมความ

เปน็อสิระและคลอ่งตวั	 ตามหลกัการกระจายอำนาจ		 

3)	 ความหลากหลายของกฎหมาย	 กิจกรรม	 กลุ่ม

เปา้หมายการศกึษา	4)	การมสีว่นรว่ม	 เพือ่สง่เสรมิ	 

ใหภ้าคสว่นตา่ง ๆ	 ไดม้สีว่นรว่มเพือ่การสนบัสนนุ	 

และพัฒนาด้านการศึกษาตลอดชีวิต	และ	5)	สิทธิ

ประโยชน์	 สำหรับในกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้วมี

ความชัดเจนในการระบุถึงแนวทางในการส่งเสริม

การพัฒนาการศึกษาตลอดชีวิต 

	 	 ส่วนที่	 3	 การบังคับใช้กฎหมายตาม

พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและ

การศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	255113	 ประกอบด้วย	

1)	ขั้นตอน	วิธีการ	และการนำกฎหมายไปปฏิบัติ

ใช้	 นั้นเป็นขอบเขตด้านภารกิจที่ต้องดำเนินการ

ตามพันธกิจของสำนักงาน	 กศน.	 มีดังนี้คือ	 ขั้น

ตอน	 กระบวนการบังคับใช้กฎหมาย	 ถือได้ว่า

เป็นการกำหนดนโยบายจากแนวการปฏิบัติงาน

ประจำปีของแต่ละปี	 และหน่วยงานที่รับผิดชอบ

ต้องศึกษากฎหมายให้ถ่องแท้แล้วดำเนินการตาม

อำนาจหน้าที่ที่กฎหมายกำหนด	 2)	 วิธีการบังคับ

ใช้กฎหมาย	 เป็นการนำนโยบายที่ได้กำหนดขึ้น

จากแนวทางการปฏิบัติงานประจำปีไปสู่การ

ปฏิบัติได้จริง	 กำหนดกลไกและวิธีการในการ

ปฏิบัติงาน	 เพื่อนำไปสู่การปฏิบัติในรูปแบบของ

โครงการและกิจกรรมที่ได้กำหนดไว้	 และผู้มี

อำนาจหน้าที่ตามกฎหมายจะต้องปฏิบัติให้เป็นไป

ตามที่กฎหมายกำหนด	 อีกทั้งประชาชนที่จะได้	 

รับประโยชน์ต้องมีการตรวจสอบ	 ติดตาม	 ผู้ที่นำ

กฎหมายไปใช้ปฏิบัติ		

11สมยศ	เชื้อไทย,	อ้างแล้ว	9,	149.	
12สนอง	 โลหิตวิเศษ,	 เอกสารปรับปรุงชุดวิชา 26301 การศึกษาตลอดชีวิตและการศึกษานอกระบบโครงร่างหน่วยที่ 9 กฎหมาย

และนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาตลอดชีวิตในต่างประเทศ	 (นนทบุรี:	 สำนักพิมพ์	 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,	 2557),		 

58-66.	
13สัมภาษณ์บุคลากรของสำนักงานการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย,	 เมื่อวันที่	 15	 สิงหาคม	 2555,	 คมกฤช	 จันทร์

ขจร	 ตำแหน่ง	 ผู้อำนวยการสำนักงาน	 กศน.	 เขตราษฎรบูรณะ,	 ชัยยศ	 อิ่มสุวรรณ์	 ตำแหน่ง	 รองเลขาธิการสำนักงาน	 กศน.,		 

นายวราวุฒิ	 พยัคฆพงษ์	 ตำแหน่ง	 ผู้อำนวยการสถาบันสำนักงาน	 กศน.	 ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ,	 ประเสริฐ	 หอมดี	 ตำแหน่ง		 

ผู้อำนวยการสถาบันสำนักงาน	กศน.	ภาคเหนือ	
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	 	 ปญัหาของการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญตั	ิ 

ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัย	 พ.ศ.	255114	 มีดังนี้	 1)	 กระบวนการ

พิจารณาการออกกฎกระทรวงตามมาตราใน	 

พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและ

การศกึษาตามอธัยาศยั	 พ.ศ.	2551	 ลา่ชา้ตดิขัน้ตอน	 

การพิจารณาจากหน่วยงาน	 คณะกรรมการที่เกี่ยว	 

ข้อง	 2)	 ประเด็นภาคีเครือข่าย	 การมีส่วนร่วมใน

การจัดการศึกษาของภาคีเครือข่ายตาม	 มาตรา	 10	

และมาตรา	 11	 เช่น	 การมีส่วนร่วมของชุมชนใน

การจัดการเรียนการสอน	 และการจัดกิจกรรมให้

แก่ประชาชน	 การมีส่วนร่วมและความช่วยเหลือ

จากเครือข่ายในด้านการบริหารจัดการ	 การระดม

ทรัพยากรทุกเรื่อง	เป็นต้น	3)	การไม่มีบทลงโทษ

ในกรณีที่ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย	 4)	 การจัดให้มี

โครงสร้างพื้นฐานเพื่อการเรียนรู้	 เช่น	 แหล่งการ

เรียนรู้	 ศูนย์การเรียนชุมชน	 สื่อและเทคโนโลยีที่

หลากหลาย	 เพือ่ใหผู้เ้รยีนมโีอกาสเขา้ถงึการเรยีนรู	้	 

และ	5)	ประเดน็อืน่ ๆ	มดีงันี	้(1)	เรือ่งความชดัเจน	 

ทางกฎหมาย	 (2)	 เรื่องการบริหารจัดการภายใน

องค์กร	

 3. ส า รบั ญญั ติ ข อ ง กฎหม า ย แ ล ะ

นโยบายที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมการศึกษานอก

ระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย

	 	 3.1	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย	พุทธศักราช	254015	และพุทธศักราช	255016 

ตลอดจนร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

(ฉบับผ่านการลงประชามติ	 7	 สิงหาคม	 2559)	

เกี่ยวข้องกับการศึกษาในประเด็นเรื่องความเสมอ

ภาคในการเข้าถึงการศึกษาของประชาชนอย่าง	 

เท่าเทียมกัน	 และสิทธิในการศึกษาในการได้รับ

การศกึษาฟรไีมน่อ้ยกวา่สบิหา้ปจีากรฐั	 หรอืไมเ่สยี	 

ค่าใช้จ่าย	 อีกทั้งรัฐต้องกำหนดแผนในการบริหาร

ราชการแผ่นดิน	 ในส่วนของนโยบายพื้นฐานแห่ง

รัฐได้แก่	 นโยบายด้านการศึกษาให้กับประชาชน	

และกำหนดให้ เ ป็ นหน้ าที่ ข อ งรั ฐต ามร่ า ง

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับดังกล่าว	

  3.2	 พระราชบัญญัติการศึกษาแห่ง

ชาติ	พ.ศ.	254217	แก้ไขเพิ่มเติม	(ฉบับที่	2)	พ.ศ.	

2545	 และ	 (ฉบับที่	 3)	 พ.ศ.	2553	 ที่เกี่ยวข้องกับ

การศึกษามีดังนี้	 การจัดการศึกษา	 ยึดหลักการ

ศึกษาตลอดชีวิตสำหรับประชาชน	การมีส่วนร่วม

ของสงัคม	 และการพฒันากระบวนการเรยีนรูอ้ยา่ง	 

สม่ำเสมอและต่อเนื่อง	 สิทธิของบุคคล	 จัดให้

บุคคลมีสิทธิและโอกาสเสมอกัน	 ในการรับการ

ศึกษาขั้นพื้นฐานไม่น้อยกว่าสิบสองปี	 ที่รัฐต้อง

จัดให้อย่างทั่วถึงและมีคุณภาพไม่เก็บค่าใช้จ่าย	

การจัดการศึกษามี	3	รูปแบบ	คือ	1)	การศึกษาใน

ระบบ	2)	การศึกษานอกระบบ	และ	3)	การศึกษา

14สัมภาษณ์บุคลากรของสำนักงานการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย,	อ้างแล้ว	
15รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 2540,	 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 114 ตอนที่ 55 ก	 (23	 พฤษภาคม	 2558)		 

ราชกิจจานุเบกษา	<http://www.ratchakitcha.soc.go.th>.	
16ธรีพล	อรณุะกสกิรและคณะ,	รฐัธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550	(กรงุเทพฯ:โรงพมิพเ์ดอืนตลุา,	2550)	28. 
17กรมสามัญศึกษา	กระทรวงศึกษาธิการ,	พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และการวิเคราะห์สาระสำคัญ	 (กรุงเทพฯ:	

โรงพิมพ์คุรุสภาลาดพร้าว,	2542)	45-47.	
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ตามอัธยาศัย	 แนวทางการจัดการศึกษา	 ถือหลัก	 

ผู้ เรียนเป็นศูนย์กลาง	 และถือว่าผู้ เรียนมีความ

สามารถเรียนรู้และพัฒนาตนเองได้	 และถือว่า	 

ผู้เรียนมีความสำคัญที่สุด	 เน้นการมีส่วนร่วมของ

ทุกภาคส่วน	 คือ	 บุคคล	 ชุมชน	 สถาบันศาสนา	

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 เอกชน	 สถานศึกษา	

สถานประกอบการ	 และสถาบัน	 องค์กรต่าง ๆ	

การกระจายอำนาจการบริหารและการจัดการจาก

ส่วนกลางไปยังคณะกรรมการ	 และสำนักงานเขต

พื้นที่การศึกษา	 สถานศึกษาและองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น	 การกำหนดให้มีระบบการประกัน

คุณภาพการศึกษา	 การพัฒนาครู	 คณาจารย์	 และ

บุคลากรทางการศึกษา	 เป็นต้น	 และการพัฒนา

เทคโนโลยีเพื่อการศึกษา	 เพื่อให้ผู้เรียนได้พัฒนา

ขีดความสามารถในการใช้เทคโนโลยีเพื่อการ

ศึกษา	 อันจะนำไปสู่การแสวงหาความรู้ได้ด้วย

ตนเองอย่างต่อเนื่องตลอดชีวิต	

  3.3	 พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการกระทรวงศกึษาธกิาร	 พ.ศ.	254618	 เปน็การ	 

กำหนดขอบเขตอำนาจหน้าที่ของส่วนราชการ	 

ต่าง ๆ	 ของกระทรวงศึกษาธิการให้ชัดเจน	 มีการ

แบ่งส่วนราชการ	 กำหนดให้สำนักบริหารงาน	 

การศึกษานอกโรงเรียนเป็นหน่วยงานหนึ่งใน

สำนักงานปลัดกระทรวงตามมาตรา	 25	 และ

กำหนดให้มีคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและ

ประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและ

การศึกษาตามอัธยาศัยในสำนักงานปลัดกระทรวง

ทำหน้าที่เป็นองค์กรให้คำปรึกษาตามมาตรา	 27	

ในพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวนี้	

  3.4 พระราชบัญญัติส่งเสริมการ

ศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	

255119	 และกฎหมายที่ออกตามพระราชบัญญัติ	 

ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 ซึ่งเป็นกฎหมายที่สำคัญและ

เป็นกลไกในการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษา

นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยมีสาระ

สำคัญดังนี้		

	 	 	 1)	 หลักการเป็นการจัดการ

ศึกษาตลอดชีวิตที่นอกเหนือจากการศึกษาใน

ระบบ	เพื่อเป็นการเพิ่มโอกาสให้ประชาชนทุกคน

ได้รับความเสมอภาคและความเท่าเทียมกันในการ

เข้าถึงการศึกษา		

	 	 	 2)	 ลักษณะของการศึกษานอก

ระบบ	 คือ	 กิจกรรมการศึกษาที่มีกลุ่มเป้าหมาย

ผู้รับบริการ	มีวัตถุประสงค์ที่มีลักษณะเฉพาะ	การ

กำหนด	 รูปแบบและระยะเวลาเรียนหรือฝึกอบรม

ที่ชัดเจนในลักษณะยืดหยุ่นตามศักยภาพของ	 

ผู้เรียน		

	 	 	 3)	 ส่วนการศึกษาตามอัธยาศัย

เป็นการเรียนรู้ของบุคคลที่สามารถเลือกกิจกรรม

18ราชกิจจานุเบกษา,	พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 120 ตอนที่ 

62 ก	(10	ตุลาคม	2556)	ราชกิจจานุเบกษา	<http://www.ratchakitcha.soc.go.th>.	
19นัฑ	 ผาสุกและคณะ,	พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย พ.ศ. 2551 : พร้อมทั้งสรุปสาระ

สำคัญ ประวัติ ความเป็นมา กระบวนการ และขั้นตอนในการตราพระราชบัญญัติ	 (กรุงเทพฯ:	 สำนักการพิมพ์	 สำนักงาน

เลขาธิการวุฒิสภา,	2553)	1-8.		
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ที่จะเรียนรู้ได้อย่างต่อเนื่องตลอดชีวิต	 ตามความ

สนใจ	 ความพร้อมและโอกาสของผู้เรียน	 ตาม

ศักยภาพของแต่ละบุคคล	 การส่งเสริมและ

สนับสนุนการศึกษานอกระบบ	 เพื่อเป็นการเพิ่ม

โอกาสความเท่าเทียมกัน	 ความเสมอภาคในการ

เขา้ถงึการศกึษาทีน่อกเหนอืจากการศกึษาในระบบ	 

โรงเรียน	 การกระจายอำนาจแก่สถานศึกษาและ

การให้ภาคีเครือข่ายมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา	

การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาตามอัธยาศัย	

เพื่อเป็นการเพิ่มโอกาสในการเข้าถึงแหล่งการ

เรียนรู้ที่สอดคล้องตามความสนใจของผู้เรียน	การ

พัฒนาแหล่งการเรียนรู้ให้มีความหลากหลาย		

	 	 	 4)	 เป้ าหมายของการศึกษา

นอกระบบ	 เพื่อให้ประชาชนได้รับการศึกษาอย่าง

ต่อเนื่อง	 และเพื่อให้ภาคีเครือข่ายเกิดแรงจูงใจ

และมีความพร้อมส่วนร่วมในการจัดกิจกรรม

ทางการศึกษา		

	 	 	 5)	 เป้าหมายของการศึกษาตาม

อัธยาศัย	 เพื่อให้ผู้เรียนได้รับความรู้	 ทักษะพื้น

ฐานในการแสวงหาความรู้สอดคล้องกับความ

สนใจและสามารถนำความรู้ไปใช้ประโยชน์	 และ

การเทียบโอนผลการเรียนกับการศึกษาในระบบ

และการศึกษานอกระบบ		

	 	 	 6)	 การส่งเสริมและสนับสนุน

การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	

ส่วนราชการของรัฐที่เกี่ยวข้องและภาคีเครือข่าย

ใน	 5	 เรื่อง	 ได้แก่	 (1)	 สื่อและเทคโนโลยีที่เกี่ยว

กับการจัดการศึกษา	งบประมาณด้านการเงิน	รวม

ถึงทรัพยากรอื่น ๆ	ที่เกี่ยวข้องกับการจัดการศึกษา		 

(2)	 การจัดการศึกษา	 การพัฒนาทางวิชาการและ

บุคลากร	 (3)	 การสร้างพัฒนาแหล่งเรียนรู้ที่หลาก

หลายและเหมาะสมกับผู้เรียน	(4)	สิทธิประโยชน์

ตามความเหมาะสมให้แก่ผู้ส่งเสริมและสนับสนุน	

และ	 (5)	 ทรัพยากรอื่นที่เกี่ยวข้องกับการดำเนิน

การเพื่อให้บุคคลได้เรียนรู้ตามความสนใจและ

ความต้องการ		

	 	 	 7)	 ความร่วมมือระหว่างส่วน

ราชการและหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องกับภาคี

เครอืขา่ย	ใน	3	เรือ่ง	ไดแ้ก	่(1)	จดัใหม้โีครงสรา้ง	 

พื้นฐานเพื่อการเรียนรู้ที่มีความหลากหลายแก่	 

ผู้เรียน	 ได้แก่	 แหล่งการเรียนรู้	 ศูนย์การเรียน	 

ชมุชมุ	และสือ่และเทคโนโลย	ี(2)	ใหภ้าคเีครอืขา่ย	 

มีส่วนร่วมในการดำเนินกิจกรรมต่าง ๆ	 และ	 (3)	

เปิดโอกาสให้ภาคีเครือข่ายได้รับการส่งเสริมและ

สนับสนุนในเรื่องทรัพยากร	 และการเข้าถึงแหล่ง

เงินทุนต่าง ๆ		

	 	 	 8)	 การกำหนดองค์ประกอบ	

อำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการ	 การกำหนด

จำนวนอนุกรรมการ	 คุณสมบัติ	 หลักเกณฑ์	 วิธี

การได้มาของประธานและอนุกรรมการ	 วาระการ

ดำรงตำแหน่ง	 การพ้นจากตำแหน่งและอำนาจ

หน้าที่ของคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและ

ประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและ

การศึกษาตามอัธยาศัย	คณะอนุกรรมการภาคีเครือ

ข่าย	 พ.ศ.	2555	 กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิของคณะ

กรรมการส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการ

ศึกษาตามอัธยาศัยจังหวัดและกรุงเทพมหานคร	

คณะอนกุรรมการภาคเีครอืขา่ย	 และคณะกรรมการ	 

สถานศึกษา	 การบริหารและการจัดตั้งสำนักงาน	

กศน.	ในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค	
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  3.5 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ	 ฉบับที่	 11	 พ.ศ.	2555-255920	 ระบุว่า	

การสร้างความเป็นธรรมในสังคมให้ความสำคัญ

กับการสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม

ให้ทุกคนในสังคมไทยสามารถเข้าถึงบริการทาง

สังคมที่มีคุณภาพ	 มีโอกาสเข้าถึงทรัพยากรและ

โครงสร้างพื้นฐานในการสร้างอาชีพและรายได้ที่

มั่นคง	 สามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมอย่าง

เสมอภาคและสามารถดำรงชีวิตอยู่ได้อย่างมีศักดิ์

ศรี	 และยุทธศาสตร์การพัฒนาคนสู่สังคมแห่งการ

เรียนรู้ตลอดชีวิตอย่างยั่งยืน	 การพัฒนาคุณภาพ

คนไทยให้มีภูมิคุ้มกันต่อการเปลี่ยนแปลง	 มุ่ง

พัฒนาคุณภาพคนไทยทุกช่วงวัย	 สอดแทรกการ

พัฒนาคนด้วยกระบวนการเรียนรู้ที่ เสริมสร้าง

วัฒนธรรมการเกื้อกูล	 พัฒนาทักษะให้คนมีการ

เรียนรู้ต่อเนื่องตลอดชีวิต	 และการส่งเสริมการ

เรียนรู้ตลอดชีวิต		

  3.6 แผนการศึกษาแห่งชาติ	 พ.ศ.	

2555-255921	ระบุว่า	การจัดทำแผนการศึกษาแห่ง

ชาติฯ	 ได้คำนึงถึงการพัฒนาการศึกษาอย่างต่อ

เนื่องตลอดชีวิต	 และให้ความสำคัญทั้งการศึกษา

ในระบบ	การศึกษานอกระบบ	และการศึกษาตาม

อัธยาศัย	เพื่อให้คนไทยได้เรียนรู้ตลอดชีวิตอย่างมี

คุณภาพ	 พัฒนาคนอย่างรอบด้านและสมดุลเพื่อ

เป็นฐานหลักของการพัฒนา	 เมื่อพิจารณาจาก

กรอบ	 ปัจจัยนำเข้า	 กระบวนการ	 และผลผลิต	

เพื่อสร้างสังคมไทยให้เป็นสังคมคุณธรรม	 ภูมิ

ปัญญาและการเรียนรู้	 เป็นขั้นตอนกระบวนการที่

ต้องให้การส่งเสริมการจัดการศึกษา	 อบรมและ

เรียนรู้ของสถาบันศาสนาและสถาบันทางสังคม

ทุกระบบการศึกษา	 และนำเทคโนโลยีมาใช้เพื่อ

การพัฒนาคุณภาพทางการศึกษา	 การร่วมมือกัน

ของภาคเอกชน	 ชุมชนและทุกภาคส่วนเข้ามามี

ส่วนร่วมในการจัดการศึกษา	

  3.7	 นโยบายรัฐบาล22	 แนวนโยบาย

ด้านการศึกษาของรัฐบาลที่ผ่านมาสามสมัยซึ่งอยู่

ในช่วงคณะรัฐมนตรี	 ภายใต้การนำของอดีตนายก

รัฐมนตรีนายอภิสิทธิ์	 เวชชาชีวะ	 และนางสาวยิ่ง

ลักษณ์	 ชินวัตร	 และปัจจุบันภายใต้การนำของพล

เอก	 ประยุทธ์	 จันทร์โอชา	 นายกรัฐมนตรีได้ให้

ความสำคัญกับการปฏิรูปการศึกษา	 การปฏิรูป

โครงสร้างและการบริหารจัดการ	 การปฏิรูป

ระบบความรู้และการเรียนรู้ของสังคมไทย	เพื่อให้

ได้มาตรฐานสากล	 การมีส่วนร่วมในการศึกษา

เพื่อให้ภาคเอกชน	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

และประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการ	 การ

พัฒนาการศึกษา	 การมีโอกาสทางการศึกษา	 จาก

การได้รับการศึกษาฟรี	 เพื่อให้เกิดความเสมอภาค

20สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ,	แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 พ.ศ. 2555-

2559	 (14	 กรกฎาคม	 2555)	 สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	 <www.nesdb.go.th/

Default.aspx?2554>.	
21กล้า	 สมตระกูล,	 ประมวลสาระชุดวิชา ปรัชญาและหลักการการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย หน่วยที่ 8-15 

(นนทบุรี:	สำนักพิมพ์	มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,	2554)	48-50.	
22คำแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี	2551,	(25	พฤษภาคม	2558)	คำแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี	2554,	(14	กรกฎาคม	2555)	

คำแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี	2557,	(25	พฤษภาคม	2558)	
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และความเป็นธรรมในโอกาสทางการศึกษาแก่

ประชาชน	การพฒันาคร	ูอาจารย	์และบคุลากรทาง	 

การศึกษา	 ได้ปฏิรูปครูยกฐานะครูให้เป็นวิชาชีพ

ชัน้สงู	ปฏริปูระบบการผลติครใูหม้คีณุภาพทดัเทยีม	 

กบันานาชาต	ิ เปน็ตน้	การยกระดบัคณุภาพมาตรฐาน	 

การศึกษาระดับอาชีวศึกษาและอุดมศึกษา	 เพื่อ	 

ส่งเสริมอาชีวศึกษาและอุดมศึกษาให้สอดคล้อง

กับตลาดแรงงาน	ตลอดจนสร้างแรงงานที่มีทักษะ

เพื่อให้ตรงกับความต้องการแรงงาน	 การปรับปรุง

ระบบการบริหารจัดการกองทุนให้กู้ยืมเพื่อการ

ศึกษา	เพื่อให้ประชาชนมีโอกาสเข้าถึงในเรื่องการ

เงนิสำหรบัใชใ้นการศกึษา	 สง่เสรมิการเรยีนรูแ้บบ	 

บูรณาการ	 เพื่อเสริมสร้างสังคมแห่งการเรียนรู้

อย่างต่อเนื่องตลอดชีวิต	 เพื่อให้สามารถมีความรู้

และทักษะใหม่ที่สามารถประกอบอาชีพได้หลาก

หลาย	 และการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อการ

ศึกษา	 เพื่อพัฒนาการศึกษาให้เท่าเทียมนานาชาติ	

ใช้เป็นเครื่องมือในการเร่งยกระดับคุณภาพ	 และ

การกระจายโอกาสทางการศึกษา	

 4. กฎหมายและนโยบายการศึกษา

ตลอดชีวิตของต่างประเทศ

	 สรุปกฎหมายและนโยบายการศึกษา

ตลอดชวีติ	 มปีระเดน็สาระสำคญัทีน่ำมาใชด้งันีค้อื	

	 	 4.1	 กฎหมายและนโยบายการศึกษา

ตลอดชีวิตของกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว	 ในที่นี้	 

ขอยกตัวอย่างประกอบด้วย	 สาธารณรัฐเกาหลีใต้	

ประเทศญี่ปุ่น	 สาธารณรัฐสิงคโปร์	 ประเทศ

เดนมาร์ก	มีสาระสำคัญดังนี้	

	 	 	 1)	 มีโครงสร้างการบริหารและ

หน่วยงานที่รับผิดชอบ	 ทั้งส่วนกลาง	 และส่วน

ทอ้งถิน่	 ในการจดัการศกึษาตลอดชวีติของประเทศ	 

ที่พัฒนาแล้ว	 มีศูนย์การศึกษาตลอดชีวิต	 คณะ

กรรมการเฉพาะเพื่อการส่งเสริมการเรียนรู้ตลอด

ชีวิตแห่งชาติ	และคณะกรรมการความร่วมมือทาง

ด้านการศึกษาตลอดชีวิต	 ซึ่งเป็นกลไกในการขับ

เคลื่อนการศึกษาตลอดชีวิตตามพระราชบัญญัติ

การศึกษาตลอดชีวิต23 

 	 	 2)	 มีการกำหนดนโยบายการ

จัดการศึกษาตลอดชีวิต	 มีการกำหนดรูปแบบ

กิจกรรมที่หลากหลาย	เช่น	การศึกษาตลอดชีวิตที่

เน้นมหาวิทยาลัยเป็นศูนย์กลาง	 เมืองแห่งการ

เรียนรู้	 การรู้หนังสือผู้ใหญ่	 การฝึกอบรมผู้ใหญ่	

และระบบธนาคารหน่วยกิตการศึกษา	 (ACBS)24 

เพื่อเป็นช่องทางให้กับผู้เรียนที่มีปัญหาอุปสรรค

ในการศึกษาในระบบ	มีระบบการศึกษาที่วางแผน

จากรฐับาลกลาง	 และในรปูของกจิกรรมการเรยีนรู	้ 

ตลอดชีวิต		

	 	 	 3)	 มี ก ฎหม า ย ก อ ง ทุ น ก า ร

บริจาคเพื่อการเรียนรู้ตลอดชีวิต	 เพื่อการพัฒนา

ทักษะ	 และทักษะความรู้	 และเพื่อยกระดับพัฒนา

ทักษะของบุคคลต่าง	ๆ	ในการเข้าสู่การเข้าทำงาน	

และการส่งเสริมในการพัฒนาทักษะ	 ความรู้	 และ

23สุมาลี	สังข์ศรี,	การเรียนรู้ตลอดชีวิตสำหรับประเทศไทย	 (นนทบุรี:	สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,	พิมพ์ครั้งที่	 2,	

2556)	144-145.	
24National	Institute	for	Lifelong	Education,	The Academic Credit Bank System (ACBS)	(4	May	2013)	National	Institute	for	

Lifelong	Education	<http://www.nile.or.kr/eng/contents/contents.jsp>.	
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ยกระดับของทักษะในการเข้าสู่ความสามารถใน

การทำงาน25 

	 	 	 4)	 การดำเนนิงานของหนว่ยงาน	 

ภาครัฐและเอกชนร่วมกันจัดการศึกษา	 และปัจจัย

สำคัญของการเป็น	 Nordic	 countries	 มีลักษณะ

สำคัญสองประการ	 คือ	 ความเท่าเทียมกันผ่าน

ทางการศกึษา	และการเรยีนรูต้ลอดชวีติ	มนีโยบาย	 

โมบิเคชั่น	 (policy	 of	 mobication)	 ซึ่งเป็นความ

รว่มมอืระหวา่งนโยบายการจา้งแรงงานและนโยบาย	 

ด้านการศึกษา26 

  4.2	 กฎหมายและนโยบายการศึกษา

ตลอดชีวิตของกลุ่มประเทศที่พัฒนาใหม่	 ในที่นี้

ขอยกตัวอย่างประกอบด้วย	สาธารณรัฐประชาชน

จีน	สหพันธ์สาธารณรัฐบราซิล	มีสาระสำคัญดังนี้	

	 	 	 1)	 การส่งเสริมให้ประชาชน

ทุกสาขาอาชีพมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ

ศึกษา	 และสนับสนุนให้หน่วยงานของรัฐเพิ่มการ

ลงทุนด้านการศึกษา	และในเมืองต่าง ๆ	สร้างศูนย์	 

การศึกษานอกโรงเรียนประเภทศูนย์วัฒนธรรม	

ศูนย์วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี	 ศูนย์กีฬา	 หรือ

ศูนย์บันเทิง	 ตลอดจนมีการกำหนดหลักสูตรและ

กิจกรรมการจัดการศึกษาตลอดชีวิตสำหรับ

ประชาชน27	และรูปแบบการศึกษาชุมชน	“Shequ	

education”28	 ตามนโยบายการบริหารชุมชนใหม่	

จากระบบการจัดการชุมชนที่ขึ้นอยู่กับการกำกับ

ดูแลโดยตรงจากหน่วยงานภาครัฐที่ตั้งอยู่ใน

ชุมชนท้องถิ่น	 มาเป็นการจัดกลุ่มตามขนาดของ

ชุมชนในส่วนราชการที่เล็กกว่าอำเภอ		

	 	 	 2)	 การรับรองสิทธิความเป็น

พลเมือง	 ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์	 และรับรอง

ให้การศึกษาเป็นสิทธิที่ทุกคนพึงได้รับอย่างทั่วถึง

ตามแนวคิดการศึกษาเพื่อปวงชน	 รวมถึงบุคคลที่

ไม่มีโอกาสเข้าถึงการศึกษาในระบบ	การศึกษาฟรี

จากรัฐ29	 คือ	 เท่าเทียมกันเกี่ยวกับเงินทุนด้านการ

ศกึษา	การโอนเงนิสดตามเงือ่นไข	ซึง่เปน็โครงการ	 

สวัสดิการสังคมที่ให้ความช่วยเหลือ	 ทางการเงิน

แก่ครอบครัวที่ยากจน	 มีรูปแบบที่ใช้คือ	 "บราซิล

โมเดล"30	คือ	มุ่งเน้นเฝ้าระวังเด็กและเยาวชนกลุ่ม

เสี่ยง	 การให้ความสำคัญกับครูในพื้นที่ยากลำบาก	

และอดุหนนุครอบครวัของเดก็และเยาวชนกลุม่เสีย่ง	

25Attorney	General’s	Chambers	Singapore,	Lifelong Learning Endowment Fund Act (CHAPTER 162 A)	(9	January	2014)	

Attorney	General’s	Chambers	Singapore	<http://statutes.agc.gov.sg/aol/>.	
26Claus	Holm,	“Lifelong	Learning-Policy	and	Vision”	(Paper	presented	Proceedings	of	The	Policy	Forum	on	47th	SEAMEO	

Council	Conference	(SEAMEC	47),	(Vietnam,	20	March,	2013)	23-24.	
27มูลนิธิสูข-แก้ว	 แก้วแดง,	 รายงานการศึกษาวิเคราะห์ศักยภาพและแนวทางในการส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวิตสำหรับประชาชน

ของสำนักงาน กศน. เพื่อสนับสนุนการเข้าสู่ประชาคมอาเซียนของประเทศไทยในปี พ.ศ. 2558	 (กรุงเทพ:	 สำนักงานส่งเสริม	 

นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย,	2556)	53-54.		
28Soonghee	Han	and	Makino	Atsushi,	Learning Cities in China. ASEM Education and Research Hub for Lifelong Learning 

Policy Briefs	(11June	2014)	AARHUS	University	<	http://asemlllhub.org/policy-briefs/learning-cities-in-china/>.	
29Wikipedia, Brazil–Education policy (13	 December	 2013)	 Wikipedia	 <http://en.wikipedia.org/wiki/Education	 

_policy_in_Brazil>.		
30สกูป๊แนวหนา้,	บทเรยีนจาก “บราซลิโมเดล” สูท่างออก “ปฏริปูการศกึษาไทย” หนงัสอืพมิพแ์นวหนา้ ฉบบัวนัพฤหสับด ีที ่12   

ธันวาคม พ.ศ. 2556	(9	มิถุนายน	2557)	แนวหน้า	<http://www.naewna.com/scoop/81413>.	
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	 	 4.3	 กฎหมายและนโยบายการศึกษา

ตลอดชีวิตของกลุ่มประเทศที่กำลังพัฒนา	 ในที่นี้

ขอยกตวัอยา่งประกอบดว้ย	ประเทศภฎูาน	สาธารณ	 

รัฐสังคมนิยมเวียดนาม	 สหพันธรัฐมาเลเซีย	 มี

สาระสำคัญดังนี้	

	 	 	 1)	 การรบัรองสทิธทิางการศกึษา31   

ครอบคลุมแก่ประชาชนทุกกลุ่ม	 การส่งเสริม

โอกาสทางการศึกษา	 ในลักษณะให้เปล่าและ	 

ไม่ต้องเสียค่าใช้จ่ายใดๆ		

	 	 	 2)	 ความมุ่งหมายในการจัดการ

ศึกษา	 เพื่อการพัฒนา	 เพิ่มพูนความรู้	 ค่านิยมและ

ทักษะของประชากรทั้งหมด	 ส่งเสริมโอกาส

ทางการศึกษา	 ส่งเสริมความสามารถและศักยภาพ

ของประชาชน	 ตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลง	

และการเชื่อมโยงการเรียนรู้สู่การปฏิบัติ	เป็นต้น	

ผลการวิเคราะห์ที่ได้จากการศึกษาและ

วิเคราะห์เอกสาร งานวิจัย ได้ตัวแปรที่

ศึกษาดังนี้

	 1.	 ตัวแปรต้น	 คือ	 ปัจจัยที่มีผลต่อการ

บังคับใช้กฎหมาย	 (ที่สำคัญ)	 ได้แก่	 ปัจจัยด้าน

กฎหมาย	(พ.ร.บ.กศน.)	ปจัจยัดา้นผูน้ำกฎหมายไป	 

ใชแ้ละปจัจยัดา้นกลไกสนบัสนนุ	ดงันัน้	จงึควรจะ

ประกอบดว้ย	 1)	 ความชดัเจนของเจตนารมณข์อง	 

31สนอง	โลหิตวิเศษ,	อ้างแล้ว	12,	47-50.	

กฎหมาย	2)	ความชัดเจนของข้อความสารบัญญัติ	

3)	 ความครอบคลมุของสารบญัญตัติามเจตนารมณ์	 

ของกฎหมาย	 4)	 ความชดัเจนของหลกัประกนัตาม	 

เจตนารมณ์ของกฎหมาย	 5)	 ความสอดคล้องของ

กฎหมายกับกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมาย	 

อืน่ๆ	และนโยบายรฐับาลทีเ่กีย่วขอ้ง	6)	ความชดัเจน	 

ในการกำหนดกลไกเพื่อให้เกิดผลบังคับใช้ของ

กฎหมาย	 7)	 ความรู้ความเข้าใจในบทบัญญัติของ

กฎหมายของผูบ้รหิารและบคุลากรกศน.	8)	 เจตคต	ิ 

ของผู้บริหารและบุคลากรกศน.และภาคีเครือข่าย

ต่อบทบัญญัติของกฎหมาย	 และ	 9)	 ความพร้อม

ของกลไกการบังคับใช้กฎหมาย		

	 จากที่ได้ทำการวิเคราะห์เอกสารพบว่า	

ตัวแปรต้นได้แก่	 การบังคับใช้พระราชบัญญัติ	 

ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 ในแต่ละประเด็นความสำคัญ

ตามลำดบัจากมากไปนอ้ยดงันี	้ 1)	การจดัการศกึษา		 

2)	การบริหารจัดการการศึกษา	3)	การมีส่วนร่วม

ของภาคีเครือข่าย	 4)	 ความเสมอภาคและความ	 

เท่าเทียม	5)	สิทธิในการรับการศึกษา	6)	บทบาท

และอำนาจหนา้ทีข่องคณะกรรมการ	และ	7)	บทบาท	 

และอำนาจหน้าที่ของสำนักงาน	 กศน.	 มีที่มาจาก

การวิเคราะห์ตามตารางดังต่อไปนี้	
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เอกสารและ	

งานวิจัยที่	

เกี่ยวข้อง	

 

ประเด็น	

1	 2	 3 4	 5 6 7 8 9	 10
	

11
	

12
	

13
	

14
	

15
	

16
	

17
 

18
	

19
	

20
	

21
	

 

 

รวม	

1.ความเสมอภาค	

			และความ	

			เท่าเทียม	

 √	   √ √ √	     √ √	      √ √ √	 9 

2.สิทธิในการ	

			รับการศึกษา	

 √ √	  √       √  √ √	     √ √	 8 

3.การจัดการ	

			ศึกษา	

√ √ √	  √  √ √ √	   √ √ √ √ √ √	  √ √ √	 16

4.การบริหาร	

			จัดการ	

			การศึกษา	

  √ √ √ √ √ √ √ √ √ √ √	  √ √	  √ √	   15

5.การมีส่วน	

			ร่วมของภาคี	

			เครือข่าย	

  √  √ √ √	  √  √ √ √	  √  √  √ √	  12

6.บทบาท	

			และอำนาจ	

			หน้าที่ของ	

			คณะกรรมการ	

  √ √ √	    √ √	    √ √	    √   8 

7.บทบาทและ	

			อำนาจหน้าที่	

			ของสำนักงาน		

			กศน.	

    √                 1

หมายเหตุ	:	แหล่งที่มาตามหมายเลขเอกสาร	กฎหมาย	นโยบายการศึกษา	เอกสารและงานวิจัย	 

1.	การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	

2.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 2540	 พุทธศักราช	 2550	 และร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับที่	 

ผ่านการลงประชามติ	7	สิงหาคม	2559)	

3.	พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ	พ.ศ.	2542	และที่แก้ไขเพิ่มเติม	(ฉบับที่	2)	พ.ศ.	2545	และ	(ฉบับที่	3)	พ.ศ.2553	

4.	พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ	พ.ศ.	2546	

5.	พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	พ.ศ.	2551	

6.	แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	ฉบับที่11	พ.ศ.	2555-2559	

7.	แผนการศึกษาแห่งชาติ	ฉบับปรับปรุง	พ.ศ.	2552-2559		

ตารางที่1 การวิเคราะห์ผลการบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย		 

	 	 พ.ศ.	2551 
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8.	กฎกระทรวงกำหนดหลักเกณฑ์	วิธีการ	และเงื่อนไข	การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย

ของส่วนราชการ	หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง	และภาคีเครือข่าย	พ.ศ.	2555	

9.	กฎกระทรวงกำหนดจำนวนอนุกรรมการ	 คุณสมบัติ	 หลักเกณฑ์	 วิธีการได้มาของประธานและอนุกรรมการ	 วาระการดำรง

ตำแหน่ง	การพ้นจากตำแหน่งและอำนาจหน้าที่ของคณะอนุกรรมการภาคีเครือข่าย	พ.ศ.	2555	

10.	 กฎกระทรวงกำหนดคุณสมบัติ	 วาระการดำรงตำแหน่ง	 การพ้นจากตำแหน่งของกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ	 และการประชุมของ

คณะกรรมการส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยกรุงเทพฯ	 และคณะกรรมการส่งเสริมการศึกษานอก

ระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยจังหวัด	พ.ศ.	2555		

11.	 กฎกระทรวงกำหนดระบบ	 หลักเกณฑ์และวิธีการประกันคุณภาพภายใน	 สำหรับสถานศึกษาที่จัดการศึกษานอกระบบ	 พ.ศ.	

2555	

12.	 นโยบายของรัฐบาล	

13.	 ยุทธศาสตร์การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยเพื่อการก้าวสู่ประชาคมอาเซียนของสำนักงาน	กศน.	

14.	 การประเมินการบังคับใช้กฎหมายการศึกษาปี	2548	

15.	 รายงานสรุปผลการติดตามและประเมินความก้าวหน้าของการปฏิรูปการศึกษาในวาระครบรอบ	 6	 ปี	 ของการประกาศใช้	 

พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ	พ.ศ.	2542	

16.	 การติดตามและประเมินผลการจัดการเรียนรู้นอกระบบและตามอัธยาศัย	ปี	2549–2550	

17.	 Hong	Kong	Qualifications	Framework:	A	Catalyst	to	Lifelong	Learning	

18.	 Adult	Educations’	Perceptions	of	Their	Organization	Promoting	Learning	Practices	and	Culture	

19.	 กฎหมายและนโยบายการศึกษาตลอดชีวิตกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว	 ได้แก่	 1)	 สาธารณรัฐเกาหลีใต้	 2)	 ประเทศญี่ปุ่น		 

3)	สาธารณรัฐสิงคโปร์	4)	ประเทศเดนมาร์ก	

20.	 กฎหมายและนโยบายการศึกษาตลอดชีวิตกลุ่มประเทศที่พัฒนาใหม่	 ได้แก่	 1)	 สาธารณรัฐประชาชนจีน	 2)	 สหพันธ์

สาธารณรัฐบราซิล 

21.	 กฎหมายและนโยบายการศึกษาตลอดชีวิตกลุ่มประเทศที่กำลังพัฒนา	 ได้แก่	 1)	 ประเทศภูฏาน	 2)	 สาธารณรัฐสังคมนิยม

เวียดนาม	3)	สหพันธรัฐมาเลเซีย	

 2.	 ตัวแปรตาม	 หมายถึง	 ผลการบังคับ

ใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบ

และการศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 ในแต่ละ

ขอบเขตความสำคัญตามลำดับจากมากไปน้อย

ดังนี้	1)	การมีส่วนร่วม	2)	ความรู้และความเข้าใจ

ในบทบญัญตัแิละการบงัคบัใชก้ฎหมาย	 3)	 การใช	้ 

กฎหมาย	 4)	 ความเป็นอิสระและความคล่องตัว		 

5)	 ความชัดเจนและความเหมาะสมของเนื้อหา	

สาระ	 และ	 6)	 ระยะเวลาที่บังคับใช้	 และการ

ปรับปรุงแก้ไข	 มีที่มาจากการวิเคราะห์ตามตาราง

ดังต่อไปนี้	
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ตารางที่2 การวิเคราะห์ผลการบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย		 

	 	 พ.ศ.	2551	

เอกสารและ	

งานวิจัยที่	

เกี่ยวข้อง	

 

ประเด็น	

1	 2	 3 4	 5 6 7 8 9	 10	 11	 12	 รวม	

1.	ความรู้และ	

	 ความเข้าใจใน	

	 บทบัญญัติและ	

	 การบังคับใช้	

  √	  √ √ √	  √ √	 √	  7 

2.	ความชัดเจนและ	

	 ความเหมาะสม	

	 ของเนื้อหาสาระ	

    √ √	    √	   3 

3.	ระยะเวลาที่บังคับ	

	 ใช้และการปรับปรุง	

	 แก้ไข	

  √ √	         2 

4.	ความเป็นอิสระและ	

	 ความคล่องตัว	

√ √	  √	    √	    √ 5

5.	การใช้กฎหมาย	   √	  √ √	   √ √	   5

6.	การมีส่วนร่วม	 √ √	  √ √ √ √	  √	   √ 8 

หมายเหตุ	:	แหล่งที่มาตามหมายเลขเอกสารกฎหมาย	เอกสารและงานวิจัย 

1.	สาระสำคัญพระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	พ.ศ.	2551	

2.	สภาพการใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	พ.ศ.	2551	

3.	การบังคับใช้กฎหมายในลักษณะทั่วไป	

4.	การบังคับใช้กฎหมายในการส่งเสริมสนับสนุนการศึกษาตลอดชีวิต	

5.	การบังคับใช้กฎหมายตามพระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	พ.ศ.	2551		

6.	การวิจัยการติดตามประเมินผลการบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน	

7.	การบังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อมกับมลพิษทางน้ำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	

8.	การบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมยาแผนโบราณตามพระราชบัญญัติยา	พ.ศ.	2510	

9.	การบังคับใช้กฎหมายควบคุมการทิ้งมูลฝอยจากชุมชนในเขต	กทม.	

10.	การประเมินการบังคับใช้พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว	พ.ศ.	2550	

11.	A	decade	of	education	reform	in	Thailand:	broken	promise	or	impossible	dream		

12.	Comparing	the	characteristics	of	lifelong	learning	cities	in	Korea	and	Japan:	A	historical	sociological	approach 
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ผลการวิจัย

 ปจัจยัทีม่ผีลตอ่การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญตัิ 

ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัยพ.ศ.2551 

 การวิจั ย เพื่ อการศึกษาการบังคับใช้	 

พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและ

การศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 ผู้วิจัยใช้วิธีการ

วิจัยในลักษณะผสมผสาน	 (Mixed	 Research)	

ด้วยการวิจัยเอกสาร	 (Document	 Research)	 และ

การวิจัยเชิงสำรวจ	 (Survey	 Research)	 ซึ่งมีผล

การวิเคราะห์ปัจจัยที่มีผลต่อการบังคับใช้พระ-	 

ราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและ	 

การศึกษาตามอัธยาศัย	พ.ศ.	2551	ดังต่อไปนี้	

	 การบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการ

ศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	

2551	 ในแต่ละประเด็นดังนี้	 1)	 การจัดการศึกษา		 

2)	การบริหารจัดการการศึกษา	3)	การมีส่วนร่วม

ของภาคีเครือข่าย	 4)	 ความเสมอภาคและความ	 

เท่าเทียม	5)	สิทธิในการรับการศึกษา	6)	บทบาท

และอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการ	 และ		 

7)	 บทบาทและอำนาจหน้าที่ของสำนักงาน	 กศน.	

โดยมีที่มาจากการวิเคราะห์ดังนี้	

	 1.	 จากแนวคิด	 หลักการของการศึกษา

นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยในเรื่องของ

การจัดการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัย	 ที่ได้มีการกำหนดไว้อย่างชัดเจนและ

อธิบายถึงลักษณะเฉพาะของการจัดการศึกษานอก

ระบบที่มีความยืดหยุ่นสำหรับกลุ่มเป้าหมายที่เป็น

คนนอกระบบโรงเรียนและการศึกษาตามอัธยาศัย

ทีใ่หค้วามสำคญัในการจดักจิกรรมและแหลง่เรยีนรู	้ 

ในรูปแบบที่หลากหลายสำหรับการเรียนรู้ได้ด้วย

ตนเอง	

	 2.	 กฎหมายและนโยบายที่เกี่ยวข้องกับ

การส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษา

ตามอัธยาศัย	 ได้แก่	 (1)	 รัฐธรรมนูญแห่งราช-

อาณาจกัรไทย	พทุธศกัราช	2540	และพทุธศกัราช		 

2550	 ที่ได้ให้ความสำคัญในเรื่องสิทธิในการรับ

การศึกษา	 (2)	 พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ	

พ.ศ.	2542	 แก้ไขเพิ่มเติม	 (ฉบับที่	 2)	 พ.ศ.	2545	

และ	 (ฉบับที่	 3)	 พ.ศ.	2553	 ที่เน้นในเรื่องการจัด	 

การศึกษาตลอดชีวิตให้กับ	 ประชาชนที่ประกอบ

ด้วย	 3	 รูปแบบคือ	การศึกษาในระบบ	การศึกษา

นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	 (3)	 พระ	 

ราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวง

ศกึษาธกิาร	พ.ศ.	2546	ทีก่ำหนดใหม้คีณะกรรมการ	 

ในระดบันโยบายเพือ่เขา้มาทำหนา้ทีใ่นการสง่เสรมิ	 

การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	

(4)	 พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบ

และการศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 ที่ เป็น

กฎหมายหลักที่ใช้โดยตรงในการเป็นเครื่องมือ	 

และกลไกในการปฏิบัติงานในการส่งเสริมและ

สนับสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อธัยาศยั	ซึง่มสีาระสำคญัในเรือ่ง	หลกัการ	แนวคดิ	 

ในการจัดการศึกษา	 การส่งเสริมและสนับสนุน

การศึกษา	 อำนาจและหน้าที่ตามโครงสร้างของ

สำนักงาน	 กศน.ในระดับส่วนกลางและในระดับ

ภูมิภาคในระดับจังหวัดและอำเภอ	 การได้มาของ

คณะอนุกรรมการภาคเครือข่ายตามกฎกระทรวงที่

เปน็กลไกในการสง่เสรมิและสนบัสนนุการจดัการ	 

ศึกษา	 และคณะกรรมการสำนักงานส่งเสริมและ
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สนับสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัยจังหวัดทุกจังหวัดที่มีส่วนช่วยในการขับ

เคลื่อนการจัดการศึกษาด้วยเช่นกัน	 และที่สำคัญ

การมีคณะกรรมการสถานศึกษาในระดับอำเภอ

และตำบลที่ทำงานในเชิงปฏิบัติในพื้นที่	ซึ่งมีส่วน

อย่างมากในการทำงานด้านการจัดการศึกษาให้กับ

ประชาชน	 (5)	 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม	 

แห่งชาติ	ฉบับที่	11	พ.ศ.	2555-2559	ได้ให้ความ

สำคัญในเรื่องความเสมอภาคและความเท่าเทียม	

การบริหารจัดการศึกษาและการมีส่วนร่วมของ

ภาคีเครือข่าย	 (6)	 แผนการศึกษาแห่งชาติ	 ฉบับ

ปรับปรุง	 พ.ศ.	2555-2559	 ได้ให้ความสำคัญใน

เรื่องความเสมอภาคและความเท่าเทียม	การจัดการ

ศึกษาและการมีส่วนร่วมของภาคีเครือข่าย	 และ	 

(7)	นโยบายของรัฐบาล	ได้ให้ความสำคัญในเรื่อง

ความเสมอภาคและความเท่าเทียม	 สิทธิในการรับ

การศึกษา	 การจัดการศึกษา	 การบริหารจัดการ

ศึกษาและการมีส่วนร่วมของภาคีเครือข่ายด้วย	 

เช่นกัน	

	 3.	 กฎหมายและนโยบายการศึกษา

ตลอดชีวิตในต่างประเทศ	 นั้นได้ให้ความสำคัญ	 

ในเรื่อง	1)	มีโครงสร้างการบริหารและหน่วยงาน	 

ที่รับผิดชอบ	 ทั้งส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น		 

2)	 มกีารกำหนดนโยบายการจดัการศกึษาตลอดชวีติ		 

3)	 มีกฎหมายกองทุนการบริจาคเพื่อการเรียนรู้	 

ตลอดชวีติ	 4)	การดำเนนิงานของหนว่ยงานภาครฐั	 

และเอกชนร่วมกันจัดการศึกษา	 5)	 การส่งเสริม

ใหป้ระชาชนทกุสาขาอาชพีมสีว่นรว่มในการบรหิาร	 

จัดการศึกษา	 และสนับสนุนให้หน่วยงานของรัฐ

เพิ่มการลงทุนด้านการศึกษา	 และในเมืองต่าง ๆ		 

6) การรับรองสิทธิความเป็นพลเมือง	 ศักดิ์ศรี	 

ความเป็นมนุษย์	และรับรองให้การศึกษาเป็นสิทธิ

ที่ทุกคนพึงได้รับอย่างทั่วถึงตามแนวคิดการศึกษา

เพื่อปวงชน		

 4.	 งานวิจัยที่เกี่ยวข้องทั้งในประเทศและ

ต่างประเทศ	 ได้ให้ความสำคัญในเรื่องของสิทธ	ิ 

ในการรับการศึกษา	 การจัดการศึกษา	 การบริหาร

จัดการการศึกษา	 การมีส่วนร่วมของภาคีเครือข่าย	

ตลอดจนบทบาทอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการ

ที่เกี่ยวข้องในการบังคับใช้กฎหมาย	

	 ผลการบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริม

การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	

พ.ศ.	2551	 มี	 6	 ขอบเขตดังนี้	 1)	 การมีส่วนร่วม		 

2)	 ความรู้ความเข้าใจในบทบัญญัติและการบังคับ

ใชก้ฎหมาย	3)	การใชก้ฎหมาย	4)	ความเปน็อสิระ	 

และความคล่องตัว	 5)	 ความชัดเจนและความ

เหมาะสมของเนื้อหา	 สาระและ6)	 ระยะเวลาที่

บังคับใช้และการปรับปรุงแก้ไข	 โดยมีที่มาจาก	 

การวิเคราะห์ดังนี้	

	 1.	 สาระสำคัญ	 สภาพการใช้และการ

บังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอก

ระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 ใน

เรื่องของ	 (1)	 ความเป็นอิสระและความคล่องตัว

ตามหลักการการกระจายอำนาจ	 (2)	 การมีส่วน

ร่วมในการบังคับใช้กฎหมาย	 (3)	 ความรู้และ

ความเขา้ใจในบทบญัญตัแิละการบงัคบัใชก้ฎหมาย		 

(4)	 ความชัดเจนและความเหมาะสมของเนื้อหา

สาระของกฎหมาย	และ	(5)	การใช้กฎหมาย	

	 2.	 การบงัคบัใชก้ฎหมายในลกัษณะทัว่ไป	 

และการบงัคบัใชก้ฎหมายในการสง่เสรมิสนบัสนนุ	 

การศึกษาตลอดชีวิต	 ในเรื่องของ	 (1)	ความรู้และ
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ความเขา้ใจในบทบญัญตัแิละการบงัคบัใชก้ฎหมาย		 

(2)	 ระยะเวลาที่บังคับใช้และการปรับปรุงแก้ไข

กฎหมาย	 (3)	 ความเป็นอิสระและความคล่องตัว

ตามหลกัการการกระจายอำนาจ	(4)	การใชก้ฎหมาย	 

และ	(5)	การมีส่วนร่วมในการบังคับใช้กฎหมาย		

	 3. งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการบังคับใช้

กฎหมายทั้งในประเทศและต่างประเทศ	 ซึ่งได้ให้

ความสำคญัในเรือ่งของ	(1)	ความรูแ้ละความเขา้ใจ	 

ในบทบัญญัติและการบังคับใช้กฎหมาย	(2)	การมี

ส่วนร่วมในการบังคับใช้กฎหมาย	 (3)	 การใช้

กฎหมาย	 (4)	 ความเป็นอิสระและความคล่องตัว

ตามหลักการการกระจายอำนาจ	 (5)	 ความชัดเจน

และความเหมาะสมของเนื้อหาสาระของกฎหมาย	

บทสรุป

 ปจัจยัทีม่ผีลตอ่การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญตัิ 

ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัยพ.ศ.2551

	 ปจัจยัทีม่ผีลตอ่การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญตั	ิ 

ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 ได้ผลสรุปดังนี้	 ประเด็น	 

การบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษา

นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	

มี	 7	 ประเด็นได้แก่	 1)	 การจัดการศึกษา	 2)	 การ

บริหารจัดการการศึกษานอกระบบและการศึกษา

ตามอัธยาศัย	 3)	 การมีส่วนร่วมของภาคีเครือข่าย	

4)	 ความเสมอภาคและความเท่าเทียม	 5)	 สิทธิใน

การรบัการศกึษา	 6)	 บทบาทและอำนาจหนา้ทีข่อง	 

คณะกรรมการ	 และ7)	 บทบาทและอำนาจหน้าที่

ของสำนกังาน	 กศน.	 และขอบเขตผลการบงัคบัใช	้ 

พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและ

การศึกษาตามอัธยาศัย	 พ.ศ.	2551	 มี	 6	 ขอบเขต

ดังนี้	 1)	 การมีส่วนร่วม	 2)	 ความรู้ความเข้าใจใน

บทบัญญัติและการบังคับใช้กฎหมาย	 3)	 การใช้

กฎหมาย	 4)	 ความเป็นอิสระและความคล่องตัว		 

5)	 ความชัดเจนและความเหมาะสมของเนื้อหา	

สาระและ	 6)	 ระยะเวลาที่บังคับใช้และการ

ปรับปรุงแก้ไข	 ดังนั้น	 จากปัจจัยที่มีผลต่อการ

บังคับใช้กฎหมายดังกล่าวข้างต้น	 จึงมีผลต่อการ

บังคับใช้กฎหมายกับผู้ที่เกี่ยวข้องโดยตรงทั้งใน

ระดับการบริหาร	 ระดับการปฏิบัติงานและผู้ที่มี

สว่นรว่มทีส่ำคญั	ดงันีค้อื	1.	ความรูค้วามเขา้ใจใน	 

บทบัญญัติแห่งกฎหมายของผู้บริหารและบุคลากร	

กศน.	และภาคีเครือข่าย	2.	 เจตคติที่มีต่อกฎหมาย	 

ของผู้บริหารและบุคลากร	 กศน.และภาคีเครือข่าย	

และ	3.	มาตรการบงัคบัใชก้ฎหมาย	ซึง่จะสง่ผลตอ่	 

ความสำเร็จการบังคับใช้กฎหมายฉบับนี้ต่อไป	

 



วารสารวิชาการ 77

กรมสามัญศึกษา	กระทรวงศึกษาธิการ,	พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และการวิเคราะห์

สาระสำคัญ (กรุงเทพฯ:	โรงพิมพ์คุรุสภาลาดพร้าว,	2542)		

กล้า	 สมตระกูล,	 ประมวลสาระชุดวิชา ปรัชญาและหลักการการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัย หน่วยที่ 8-15	(นนทบุรี:	สำนักพิมพ์	มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,	2554)		

เจตน์	 สถาวรศีลพร,	 “การบังคับใช้กฎหมายให้เกิดความยุติธรรมในสังคม	 :	 ข้อพิจารณาบางประการว่า

ด้วย	กฎหมายกับการบังคับใช้	และความยุติธรรมกับสังคม”	ใน คณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์	 (บรรณาธิการ),	รวมบทความที่ระลึกในโอกาสอายุครบ 60 ปี รองศาสตราจารย์

สมยศ เชื้อไทย (กรุงเทพฯ:	โรงพิมพ์เดือนตุลา,	2553)		

ธีรพล	 อรุณะกสิกรและคณะ,	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550	 (กรุงเทพฯ:		 

โรงพิมพ์เดือนตุลา,	2550)		

นัฑ	 ผาสุกและคณะ,	 พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย พ.ศ.   

2551 : พร้อมทั้งสรุปสาระสำคัญ ประวัติ ความเป็นมา กระบวนการ และขั้นตอนในการตรา  

พระราชบัญญัติ	(กรุงเทพฯ:	สำนักการพิมพ์	สำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา,	2553)		

มูลนิธิสูข-แก้ว	แก้วแดง,	รายงานการศึกษาวิเคราะห์ศักยภาพและแนวทางในการส่งเสริมการศึกษาตลอด

ชีวิตสำหรับประชาชนของสำนักงาน กศน. เพื่อสนับสนุนการเข้าสู่ประชาคมอาเซียนของ

ประเทศไทยในปี พ.ศ. 2558	 (กรุงเทพ	 :	 สำนักงานส่งเสริมนอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัย,	2556)		

ราชกิจจานุเบกษา,	 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ราชกิจจา

นุเบกษา เล่มที่ 120 ตอนที่ 62 ก.	 (10	ตุลาคม	2556)	ราชกิจจานุเบกษา	<http://www.ratcha	 

kitcha.soc.go.th>.	

ราชบัณฑิตยสถาน,	พจนานุกรมศัพท์ศึกษาศาสตร์	(กรุงเทพฯ:	อรุณการพิมพ์,	2555)		

ราชกิจจานุเบกษา,	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 114   

ตอนที่ 55 ก	(23	พฤษภาคม	2558)	ราชกิจจานุเบกษา	<http://www.ratchakitcha.soc.go.th>.	

วนิดา	 แสงสารพันธ์และคนอื่นๆ,	 โครงการศึกษากฎหมายเพื่อพัฒนาการศึกษาของชาติ	 (สถาบันวิจัย	 

และให้คำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	2551)		

บรรณานุกรม
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สกู๊ปแนวหน้า,	บทเรียนจาก “บราซิลโมเดล” สู่ทางออก “ปฏิรูปการศึกษาไทย” หนังสือพิมพ์แนวหน้า 

ฉบับวันพฤหัสบดี ที่ 12 ธันวาคม พ.ศ. 2556	 (9	 มิถุนายน	 2557)	 แนวหน้า	 <http://www.	 

naewna.com/scoop/81413>.	

สนอง	โลหติวเิศษ,	 เอกสารปรบัปรงุชดุวชิา 26301 การศกึษาตลอดชวีติและการศกึษานอกระบบโครงรา่ง  

หน่วยที่ 9 กฎหมายและนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาตลอดชีวิตในต่างประเทศ	 (นนทบุรี:	

สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,	2557)	

สมยศ	 เชื้อไทย,	 คำอธิบาย วิชากฎหมายแพ่ง : หลักทั่วไป เล่ม 1 ความรู้กฎหมายทั่วไป	 (กรุงเทพฯ:	

บริษัทโรงพิมพ์เดือนตุลา	จำกัด,	พิมพ์ครั้งที่	4,	2540)	 

สำนักงาน	 กศน,	 จำนวนนักศึกษาของสำนักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย 

(1	มนีาคม	2559)	ระบบสารสนเทศ	สำนกังาน	กศน.	<http://203.172.142.230/mis-dashboard>. 

สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,	 เรื่องการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการจัดตั้งสำนักบริหารงาน  

การศึกษานอกโรงเรียน พ.ศ. 2547	(29	มีนาคม	2559)	<http:	 //61.19.241.70/rkj/uploadword/

691240.doc>	

สำนกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาต,ิ	 แผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาต ิ  

ฉบับที่ 11 พ.ศ. 2555-2559	(14	กรกฎาคม	2555)	สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติ	<www.nesdb.go.th/Default.aspx?2554>.	

สำนักนิติการ	สำนักงานปลัดกระทรวง	กระทรวงศึกษาธิการ,	รายงานการวิจัยการติดตามประเมินผลการ

บังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน 2551	 (กรุงเทพฯ:	 โรงพิมพ์

ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย	จำกัด,	2551)		

สุมาลี	 สังข์ศรี,	 การเรียนรู้ตลอดชีวิตสำหรับประเทศไทย	 (นนทบุรี:	 สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัย

ธรรมาธิราช,	พิมพ์ครั้งที่	2,	2556)		

สุรพล	 นิติไกรพจน์และคณะ,	 รายงานการวิจัย เรื่องแนวทางและความเป็นไปได้ในการปรับเปลี่ยน
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ศึกษากรณีความรุนแรงในครอบครัว 

The Postponement on Prosecution by Public Prosecutor: 
The Study on Domestic Violence Offense 
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บทคัดย่อ 

 บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของวิทยานิพนธ์หัวข้อ “การนำการชะลอการฟ้องมาใช้ในชั้นพนักงาน

อัยการ : ศึกษากรณีความรุนแรงในครอบครัว” มีวัตถุประสงค์หาแนวทางปฏิบัติที่เหมาะสมใน  

พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 โดยให้พนักงานอัยการ   

ใช้การชะลอการฟ้อง กรณีความผิดอาญาที่ไม่ร้ายแรงในคดีความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัว   

โดยการนำเสนอแนวทางปรับปรุงกฎหมาย ในการนำการชะลอการฟ้องมาปรับใช้ในชั้นชะลอการฟ้อง

ของพนักงานอัยการ ในคดีความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัว และหาแนวทางปฏิบัติในการควบคุม

ดุลพินิจ และเงื่อนไขการชะลอการฟ้องที่เหมาะสม สำหรับผู้กระทำความผิด ตามพระราชบัญญัติ

คุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ.2550 ในชั้นชะลอการฟ้องของพนักงานอัยการ 

 จากการศึกษาพบว่า การบังคับใช้กฎหมายตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความ

รุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 ในความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัวบางกรณี ไม่อาจยุติลงได้ จึง

ทำให้พนักงานอัยการ มีความจำเป็นต้องฟ้องคดีตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ซึ่งทำให้มีปริมาณ

คดีความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัวมีมากขึ้นโดยไม่จำเป็น และไม่เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะ 

 แนวทางในการแก้ไขปัญหาความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัว ตามพระราชบัญญัติ

คุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ.2550 มีความจำเป็นอย่างยิ่งที่ประเทศไทยต้องมี

กระบวนการยุติธรรมทางเลือกอื่น เรียกว่า “การชะลอการฟ้อง ในชั้นพนักงานอัยการ” มาใช้เสริมในคดี



วารสารวิชาการ 81

 
ความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัว เพื่อให้การบังคับใช้ความผิดในพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูก

กระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ.2550 มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น 

คำสำคัญ : ชะลอการฟ้องในชั้นพนักงานอัยการ คดีความรุนแรงในครอบครัว เงื่อนไขชะลอการฟ้อง   

การตรวจสอบดุลพินิจของพนักงานอัยการในการสั่งชะลอการฟ้อง ประโยชน์ของการชะลอการฟ้อง 

 

Abstract 

 This abstract is a part of thesis “The Postponement on Prosecution by Public Prosecutor: 

The Study on Domestic Violence”. The purpose of the thesis is to find suitable and practical 

solutions for Domestic Violence Victim Protection Act B.E. 2550 by allowing public prosecutors 

to postpone any prosecution in case of the non-serious offence on domestic violence. The author 

proposed the solutions as the revision of the current Act by applying the prosecution 

postponement with prosecution on domestic violence offence, control measure on prosecutor 

discretion and suitable condition on prosecution postponement for the offenders of Domestic 

Violence Victim Protection Act B.E. 2550. 

 Based on the study, the author found that the enforcement of the Domestic Violence 

Victim Protection Act B.E. 2550 on some cases could not be over before the prosecution, making 

the public prosecutor to prosecute the case. This over-prosecution has unnecessarily led to the 

overcrowdings of domestic violence case and not beneficial to the society. 

 The solution for the problem of domestic violence offense according to Domestic 

Violence Victim Protection Act B.E. 2550 is highly necessary for Thailand to have an alternative 

procedure called “the postponement on prosecution by public prosecutor” to supplement the 

procedure of offense on domestic violence in order to make an enforcement of Domestic Violence 

Victim Protection Act B.E. 2550 more effective and practical than the current version. 

Keyword : Postponement on prosecution by prosecutor, Domestic violence offence, Condition on 

prosecution postponement, Control measure on prosecutor discretion, To supplement the procedure 
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1ตุลญา โรจน์ทังคำ, สังคมกับกฎหมาย(Societyandlaws) (กรุงเทพฯ: วิญญูชน,พิมพ์ครั้งที่ 2, 2554) 15.  
2กองยุทธศาสตร์และแผนงาน สำนักงานปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์, ยุทธศาสตร์กระทรวงพ.ศ.2560-2564และยุทธศาสตร์ 

สำนักงานปลัดกระทรวง พ.ศ. 2560-2564 กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ (กรุงเทพฯ: กองยุทธศาสตร์และแผนงาน สำนักงานปลัด

กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์, 2560) 41 

บทนำ 

  มนุษย์เป็นสัตว์สังคม กฎหมายจึงเป็น

เครือ่งมอืทีส่ำคญัทีม่บีทบาทในสงัคม และกฎหมาย  

กับสังคมก็เป็นสิ่งที่ควบคู่กัน ดั่งสุภาษิตที่กล่าวว่า 

“Ubi societas,ibi jus” ที่ใดมีสังคม ที่นั่นมี

กฎหมาย1 แต่ปัจจุบันในสังคมไทย มีความเข้าใจ

กันว่า ปัญหาความรุนแรงในครอบครัวนั้นเป็น

เรื่องส่วนตัว ไม่ควรเข้าไปยุ่งเกี่ยวด้วย เพราะเห็น

ว่าเป็นเรื่องภายในครอบครัว ให้ปรับความเข้าใจ

กันเองไม่นานนักปัญหาความรุนแรงในครอบครัว

ก็ยุติลงไปเอง หากครอบครัวใดมีปัญหาความ

รุนแรงในครอบครัวถึงขนาดเป็นความผิดอาญา   

กใ็หเ้ปน็หนา้ทีข่องกระบวนการยตุธิรรมทางอาญา  

เข้ามาแก้ไขปัญหาในความรุนแรงในครอบครัว   

อย่างไรก็ดี ประเทศไทยได้เล็งเห็นถึงความสำคัญ

ของครอบครัว โดยกระทรวงการพัฒนาสังคม

และความมั่นคงของมนุษย์ จึงได้กำหนดทิศทาง

และแนวทางการดำเนินงานยุทธศาสตร์ กระทรวง

การพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์   

พ.ศ. 2560-2564 โดยให้มีเป้าประสงค์ ยกระดับ

คุณภาพชีวิตของประชาชนให้ดีขึ้น กำหนดให้คน

ที่ต่ำกว่าได้มีโอกาสทางสังคม ช่วยเหลือตนเองได้ 

โดยเน้นการขับเคลื่อนในมิติ การพัฒนา ป้องกัน 

การเสริมสร้างโอกาส และเพิ่มศักยภาพไปที่ ตัว

คน ครอบครัว และชุมชน จึงเห็นได้ว่า รัฐได้เห็น

ถึงความสำคัญว่า “ครอบครัว” เป็นเรื่องสำคัญ 

จึงได้กำหนดเป็นยุทธศาสตร์ เพื่อให้ครอบครัวมี

คุณภาพชีวิตที่ยั่งยืน เพื่อสนับสนุนกฎหมายที่

เกี่ยวข้อง2 

 แม้ว่าประเทศไทย ได้มีพระราชบัญญัติ

คุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว 

พ.ศ.2550 ประกาศใช้บังคับแก้ไขปัญหาความ

รุนแรงในครอบครัวแล้วก็ตาม โดยกำหนดให้ใช้

มาตรการดำเนนิคดคีวามผดิ ทางอาญา ในรปูแบบ   

วิธีการและขั้นตอน โดยให้มีลักษณะแตกต่างจาก

ความผิดอาญาในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา

แบบทัว่ไป โดยกำหนดใหม้มีาตรการคุม้ครองผูถ้กู  

กระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว มาตรการ

คุ้มครองในเบื้องต้น มาตรการคุ้มครองบรรเทา

ทุกข์ชั่วคราวระหว่างดำเนินคดี และมาตรการ

ปรับเปลี่ยนพฤติกรรมผู้กระทำความผิดด้วยความ

รุนแรงในครอบครัว เพื่อไม่ให้ผู้ถูกกระทำด้วย

ความรุนแรงในครอบครัวถูกกระทำผิดซ้ำอีก 

มาตรการมอบโอกาสให้ผู้กระทำผิดดังกล่าวได้

กลับตัวเป็นคนดี มาตรการให้ประชาชาที่พบเห็น

การกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว มีหน้าที่

แจ้งให้พนักงานเจ้าหน้าที่เพื่อทราบให้สามารถ

ช่วยเหลือได้ทันท่วงที เป็นต้น และเป็นการเบี่ยง

เบนคดีออกจากกระบวนการยุติธรรมทางอาญาอีก

ด้วย แต่พบว่าพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำ

ด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 มีข้อ

บกพรอ่งไมส่มบรูณใ์นบางกรณคีวามผดิโดยไมอ่าจ  

ยุติความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัวลงได้ 

ในชั้นก่อนฟ้องคดีความผิดด้วยความรุนแรงใน
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ครอบครัว ดังนั้น จึงต้องหาทางเลือกอื่นมาเสริม

พระราชบัญญัติฯดังกล่าว เรียกว่า “การชะลอ  

การฟ้องในชั้นพนักงานอัยการ” พระราชบัญญัติ

คุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว 

พ.ศ. 2550 ในความผิดด้วยความรุนแรงใน

ครอบครัวนั้น ยังมีความบกพร่องในบางประการ 

มาตรา 4 โดยบุคคลในครอบครัวได้กระทำผิดต่อ

บุคคลผู้ถูกกระทำผิดซึ่งอยู่ในครอบครัวเดียวกัน 

แต่ความผิดนั้นไม่ใช่ความผิดฐานกระทำความ

รนุแรงในครอบครวั มาตรา 4 กลา่วคอื การกระทำ  

ผิดอาญามีโทษจำคุกเกิน 6 เดือน หรือปรับ  

เกินกว่า 6,000 บาท หรือทั้งจำทั้งปรับเกินกว่าที่

กำหนดไว้ดังกล่าว หรือการกระทำความผิดอาญา

อื่นนอกจากฐานทำร้ายร่างกายตามประมวล

กฎหมายอาญา มาตรา 295 จึงทำให้ความผิดด้วย

ความรุนแรงในครอบครัว ไม่อาจยุติลงได้ ต้อง

ฟ้องคดีอาญาต่อไป เช่น พระราชบัญญัติคุ้มครอง

ผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 

2550 ไม่อาจนำไปปรับใช้กับความผิดฐานทำร้าย

ร่างกายผู้อื่นโดยผู้กระทำผิดเป็นบุตรของบิดา  

ซึ่งเป็นผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว 

อันเป็นความผิดฐานทำร้ายร่างกายผู้บุพการีของ

ตนเป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา 

มาตรา 296 ประกอบ มาตรา 289 (1) กล่าวคือ 

บุตรทำร้ายร่างกายบิดาของตน ซึ่งเป็นครอบครัว

เดียวกันจนเป็นเหตุให้บิดาได้รับอันตรายแก่กาย 

ดังนั้น บุตรซึ่งกระทำความผิดต่อบิดาของตนใน

ครอบครัวเดียวกันจึงมีความผิดฐานทำร้ายร่างกาย

ผู้บุพการี ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 296 

ประกอบ มาตรา 289 (1) เห็นได้ว่า แม้ว่า  

บิดาและบุตรเป็น “บุคคลในครอบครัว” ตาม 

พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความ

รุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 มาตรา 3 แต่ไม่

เป็นความผิดฐานกระทำความผิดด้วยความรุนแรง

ในครอบครวั มาตรา 4 เพราะฐานความผดิดงักลา่ว  

ได้กำหนดโทษจำคุกไม่เกิน 3 ปี ได้กำหนดไว้

เกนิโทษจำคกุไมเ่กนิ 6 เดอืน และไมใ่ชก่ารกระทำ  

ความผิดอาญาฐานทำร้ายร่างกาย ตามประมวล

กฎหมายอาญา มาตรา 295 จึงไม่ต้องตามมาตรา 

4 จึงไม่เป็นความผิดอันยอมความได้ จึงเห็นได้ว่า 

การกระทำความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัว 

มาตรา 4 ไดก้ำหนดเงือ่นไขอตัราโทษไวค้อ่นขา้งตำ่   

หรือกำหนดไว้เฉพาะในความผิด ตามประมวล

กฎหมายอาญา มาตรา 295 ให้เป็นความผิด  

อันยอมความได้ โดยถูกกำหนดไว้อย่างจำกัด   

ไม่ครอบคลุมเพื่อแก้ไขปัญหาคุ้มครองความผิด

ด้วยความรุนแรงในครอบครัวได้อย่างแท้จริง   

ดังนั้น ในความผิดอาญาอื่นในบางกรณีเพื่อให้

พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำความผิดด้วย

ความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 มีความ

สมบูรณ์ยิ่งขึ้นดังที่กล่าวมาข้างต้น กระบวนการ

ยุติธรรมทางอาญา จึงต้องหาทางเลือกอื่นมาเสริม 

ในพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความ

รุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 ได้แก่ “การชะลอ

การฟ้องในชั้นพนักงานอัยการ” เพื่อให้พระ  

ราชบญัญตัฯิดงักลา่วมคีวามเหมาะสมและสมบรูณ์  

ยิ่งขึ้น 

วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

 1. เพื่อหาแนวทางปฏิบัติที่เหมาะสมใน

พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความ

รุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 โดยให้พนักงาน
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อัยการใช้การชะลอการฟ้องความผิดอาญาที่  

ไม่ร้ายแรงในคดีด้วยความรุนแรงในครอบครัว 

 2. เพื่อเสนอแนวทางปรับปรุงกฎหมาย

ในการนำการชะลอการฟ้องมาปรับใช้ในชั้น

ชะลอการฟ้องของพนักงานอัยการในคดีความผิด

ดว้ยความรนุแรงในครอบครวั ตามพระราชบญัญตัิ 

คุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว 

พ.ศ. 2550 

 3. เพื่อหาแนวทางปฏิบัติในการควบคุม

ดุลพินิจ และเงื่อนไขชะลอการฟ้อง ที่เหมาะสม

สำหรับผู้กระทำผิดตามพระราชบัญญัติคุ้มครอง  

ผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 

2550 ในชั้นชะลอการฟ้องของพนักงานอัยการ 

สมมติฐานของการศึกษา 

 มาตรการทางอาญาที่บังคับใช้ในคดี

ความผิดตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำ

ด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 โดยการ

ลงโทษตามรูปแบบแก้แค้นทดแทนและใช้

มาตรการต่าง ๆ เช่น การใช้มาตรการทางสังคม  

สงเคราะห์ จิตวิทยา และการแพทย์ โดยมีรูปแบบ

วิธีการคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงใน

ครอบครัว การไกล่เกลี่ยสมานฉันท์ การประนี  

ประนอม ให้โอกาสปรับเปลี่ยนพฤติกรรม แต่ก็

ยังคงบกพร่องอยู่บางประการ หากว่ามีมาตรการ

อื่นมาปรับใช้เสริมเพื่อให้การแก้ไขปัญหาใน

ความผิดดังกล่าวให้มีความยุติธรรมและสมบูรณ์

ยิง่ขึน้ โดยการนำการชะลอการฟอ้งมาปรบัใชใ้นชัน้  

พนักงานอัยการในพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูก  

กระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 

ขอบเขตของการศึกษา 

 มุ่งศึกษาถึงการชะลอการฟ้อง มาปรับใช้

ในชั้นพนักงานอัยการเพื่อแก้ไขปัญหาในความ

ผิดตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วย

ความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 และร่าง  

พระราชบัญญัติชะลอการฟ้อง รวมถึงเปรียบเทียบ

กฎหมายต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศสหรัฐ  

อเมริกา ประเทศเยอรมัน และประเทศฝรั่งเศส 

โดยศึกษาถึงมาตรการทางอาญาที่ใช้บังคับอยู่ใน

ปัจจุบัน สภาพปัญหา และสาเหตุการกระทำความ

ผิดเพื่อนำเสนอกฎหมายให้เหมาะสมกับการนำ

ชะลอการฟ้องมาปรับใช้ในชั้นพนักงานอัยการใน

พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความ

รนุแรงในครอบครวั พ.ศ. 2550 ใหม้คีวามยตุธิรรม  

และสมบูรณ์ยิ่งขึ้นแก่สังคมต่อไป 

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 1. เพือ่หาแนวทางปฏบิตัอินัเปน็แนวทาง  

เลือก โดยการนำชะลอการฟ้อง มาปรับใช้ในชั้น

พนักงานอัยการในความผิดตามพระราชบัญญัติ

คุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว 

พ.ศ. 2550 

 2. ไดแ้นวทางปฏบิตัแินวทางการปรบัปรงุ  

กระบวนการยตุธิรรมทางอาญาในการนำการชะลอ  

การฟ้องมาปรับใช้ในชั้นพนักงานอัยการ ในความ

ผิดตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วย

ความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 

 3. ได้แนวทางปฏิบัติต่อผู้กระทำผิดด้วย

การชะลอการฟ้องในชั้นพนักงานอัยการในความ

ผิดตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วย
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ความรนุแรงในครอบครวั พ.ศ. 2550 อยา่งยตุธิรรม  

และสมบูรณ์ต่อไป 

วิธีดำเนินการวิจัย 

 ใ ช้ วิ ธี ก า ร ศึ ก ษ า แบบวิ จั ย เ อ กส า ร 

(Documentary Research) ด้วยการศึกษาจาก  

ตัวบทกฎหมาย ค้นคว้าและรวบรวมข้อมูลจาก

เอกสารต่าง ๆ เช่น ตำรา บทความ วารสาร 

รายงาน สัมมนา วิทยานิพนธ์ พระราชบัญญัติ  

ต่าง ๆ ระเบียบของหน่วยงาน ตลอดจนข้อมูลจาก

เว็บไซต์ (Website) ที่เกี่ยวข้อง จากนั้นได้นำ

ข้อมูลทั้งหลายมาทำการศึกษา เรียบเรียงแล้ว

วิเคราะห์อย่างเป็นระบบ 

ผลการวิจัย 

 ด้วยพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำ

ดว้ยความรนุแรงในครอบครวั พ.ศ. 2550 นอกจาก  

มีมาตรการแก้ไข ฟื้นฟูผู้กระทำผิดให้กลับตัวเป็น

คนดีของครอบครัว และเยียวยาความเสียหายที่  

ผู้เสียหายสูญเสียไปกลับคืนมาให้อยู่ในสภาพเดิม

ให้มากที่สุดก็ตาม แต่พระราชบัญญัติฯดังกล่าว  

กย็งัมจีดุบกพรอ่งในบางประการ เพราะการกระทำ  

ผิดฐานกระทำความรุนแรงในครอบครัวได้ถูก

จำกดัไวเ้ฉพาะฐานกระทำความผดิดว้ยความรนุแรง  

ในครอบครัวตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูก

กระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 

มาตรา 4 โดยใหค้วามผดิทีม่อีตัราโทษจำคกุไมเ่กนิ   

6 เดือน หรือปรับไม่เกิน 6,000 บาท หรือทั้งจำ

ทัง้ปรบั และกำหนดใหค้วามผดิฐานทำรา้ยรา่งกาย   

ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 295 เป็น

ความผิดอันยอมความได้  

 แต่พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำ

ด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 ยังไม่

ครอบคลุมในบางกรณีความผิด เห็นว่าควรหาทาง

เลือกอื่นมาเสริมในความผิดด้วยความรุนแรงใน

ครอบครัว คือ การชะลอการฟ้อง ในการกำหนด

เงือ่นไขพนกังานอยัการสัง่ชะลอการฟอ้ง ในแตล่ะ  

ประเทศอาจมีความแตกต่างกันได้ ความเหมาะสม

เพือ่ปรบัใชก้ารชะลอการฟอ้งใหเ้กดิความยตุธิรรม   

ดังนั้น ผู้เขียนจึงขอวิเคราะห์ 2 ประเด็น ดังต่อ  

ไปนี้ 

 ประเด็นที่ 1 วิเคราะห์หลักเกณฑ์ และ

เงื่อนไขชะลอการฟ้องของพนักงานอัยการมาใช้ใน

ความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัว 

 การชะลอการฟอ้งนำมาใชเ้สรมิในความผดิ  

ด้วยความรุนแรงในครอบครัวให้สมบูรณ์ได้ โดย

พิจารณาจากการกระทำความผิด และอัตราโทษที่

กฎหมายกำหนดไว้ว่าจะชะลอการฟ้องได้หรือไม่ 

ส่วนปัญหาเงื่อนไขชะลอการฟ้องได้กำหนดให้  

ผู้ต้องหาต้องรับสารภาพ หรือยินยอมให้มีการ

ชะลอการฟ้อง โดยกระทรวงยุติธรรมยืนยัน ตาม

ร่างพระราชบัญญัติชะลอการฟ้อง พ.ศ. . . . . ร่าง

ที่ 13 ที่ได้จัดทำขึ้นดังกล่าวในร่างพระราชบัญญัติ

ชะลอการฟอ้งฯ มาตรา 6 (2) ผูต้อ้งหารบัสารภาพ  

และร้องขอให้มีการชะลอการฟ้องก่อนที่พนักงาน

3สุธาสินี สัณหรัติ, การตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของพนักงานอัยการในร่างพระราชบัญญัติชะลอการฟ้อง (นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2551) 110.  
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อัยการจะยื่นฟ้องคดีต่อศาล และตามร่างพระ-  

ราชบัญญัติมาตรการแทนการฟ้องคดีอาญา   

พ.ศ. . . .4 มาตรา 41 (5) ผู้ต้องหายินยอมให้มีการ

ชะลอการฟ้อง  

 ดังนั้น เมื่อนำการชะลอการฟ้อง มาปรับ

ใช้ในพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วย

ความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 ควรนำ

เงื่อนไขให้ผู้ต้องหาต้องรับสารภาพ หรือยินยอม

ให้มีการชะลอการฟ้อง ของทั้งสองร่างพระ-  

ราชบัญญัติฯดังกล่าวมาบังคับใช้ อย่างไรก็ดี ตาม

เงื่อนไขดังกล่าวจะเกิดความยุติธรรมหรือไม่กับ

บุคคลที่เกี่ยวข้องในพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูก

กระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัวพ.ศ. 2550 

โดยผู้ต้องหารับสารภาพหรือยอมให้ชะลอการ

ฟ้องเพื่อแลกกับการชะลอการฟ้องเพื่อให้ยุติคดี 

ปัญหานี้ไม่ถือเป็นช่องโหว่หรือจุดอ่อนเพื่อชะลอ

การฟอ้ง เมือ่ไดค้วามวา่พนกังานอยัการ ไดป้ฏบิตั ิ 

หน้าที่โดยชอบด้วยกฎหมาย ประกอบเหตุผลซึ่ง  

บุคลใดก็ตาม เช่น ผู้ต้องหาให้การรับสารภาพ

ปรักปรำตนเองแล้วต้องยอมรับผลร้ายนั้นเพราะ

บุคคลผู้สุจริตชนทั่วไปย่อมจะไม่ให้การปรักปรำ

ตนเอง 

 ปัญหาเกณฑ์ความผิดใดที่ควรกำหนด

เป็นเงื่อนไขการชะลอการฟ้องเพื่อปรับใช้ในพระ-

ราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรง

ในครอบครัวพ.ศ. 2550 ผู้เขียนเห็นด้วยตามร่าง

พระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟ้องฯ มาตรา 

41 ได้กำหนดเป็นเงื่อนไขให้ความผิดซึ่งมีโทษ

ปรับสถานเดียวก็ดี ความผิดที่มีอัตราโทษจำคุก

อย่างสูงไม่เกิน 5 ปี ก็ดี หรือความผิดซึ่งกระทำ

โดยประมาทก็ดี โดยเฉพาะประเด็นความผิด  

ซึ่งมีอัตราโทษจำคุกไม่เกิน 5 ปี จะเป็นจุดเด่น

สนับสนุนให้ผู้กระทำความผิดด้วยความรุนแรงใน

ครอบครัว หากกระทำความผิดอาญาอื่นที่มี

โทษจำคุกไม่เกิน 5 ปี ได้รับโอกาสไม่ถูกดำเนิน

คดีในชั้นศาล และได้รับความปกติสุขกลับคืนมา

อีกครั้งหนึ่ง 

 ประเด็นที่ 2 วิเคราะห์การควบคุมการใช้

ดุลพินิจของพนักงานอัยการสั่งชะลอการฟ้องมา

ปรับใช้ในความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัว 

 การควบคุมตรวจสอบพนักงานอัยการสั่ง

ชะลอการฟ้อง โดยหลักการแล้วในคดีความผิด

ดว้ยความรนุแรงในครอบครวั ตามพระราชบญัญตั ิ 

คุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว 

พ.ศ.2550 ให้มีการควบคุมตรวจสอบพนักงาน

อัยการในการสั่งชะลอการฟ้อง โดยองค์กรภายใน 

และโดยองค์กรภายนอก 

 ปัญหาการสั่งชะลอการฟ้องของพนักงาน  

อัยการ โดยการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กร

ภายในและโดยองค์กรภายนอก ผู้ เขียนขอ

วิเคราะห์การชะลอการฟ้องของต่างประเทศ และ

รา่งพระราชบญัญตัชิะลอการฟอ้ง พ.ศ. . . . . รา่งที ่1   

และร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟ้องคดี

อาญา พ.ศ. . . . ดงัทีก่ลา่วมาแลว้ขา้งตน้ ในประเทศ  

สหรัฐอเมริกา ประเทศเยอรมัน และประเทศ

ฝรัง่เศส ไดก้ำหนดใหค้วบคมุตรวจสอบความชอบ  

4สถาบันวิจัยและพัฒนารพีพัฒนศักดิ์ สำนักงานศาลยุติธรรม “การสัมมนา เรื่อง “ชะลอฟ้องกับมาตรการแทนการฟ้อง : ประชาชนได้อะไร” (นิติศาตร์

เสวนา ครั้งที่ 3/2559, อาคารสถาบันพัฒนาข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม, 19 เมษายน 2559) 14. 
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ด้วยกฎหมายของพนักงานอัยการในการสั่งชะลอ

การฟ้อง เพื่อป้องกันปัญหาความไม่ชอบด้วย

กฎหมาย ความไม่โปร่งใส หรือการใช้กลฉ้อฉล 

จึงเป็นหลักประกันให้การดำเนินคดีอาญาเป็นไป

โดยถูกต้อง 

 สำหรบัรา่งพระราชบญัญตัชิะลอการฟอ้ง   

พ.ศ. . . . . รา่งที ่1 และรา่งพระราชบญัญตัมิาตรการ  

แทนการฟ้องคดีอาญา พ.ศ. . . . . มีข้อดีข้อเสีย 

ดังนี้ 

 1) ข้อดี ในร่างพระราชบัญญัติฯสอง

ฉบบัดงักลา่วนัน้กำหนดใหม้กีารควบคมุตรวจสอบ  

พนักงานอัยการสั่งชะลอการฟ้อง โดยองค์กร

ภายนอก ได้แก่ ผู้เสียหาย ต้องให้ความยินยอมให้

มีการชะลอการฟ้อง พนักงานอัยการจึงจะสั่ง

ชะลอการฟ้องได้ ร่างพระราชบัญญัติชะลอการ

ฟ้องฯ มาตรา 6 (3) ผู้เสียหายต้องยินยอมให้มี

การชะลอการฟ้องด้วย และร่างพระราชบัญญัติ

มาตรการแทนการฟ้องฯ มาตรา 41 (4) พนักงาน

อัยการไม่อาจสั่งชะลอการฟ้องในคดีที่ผู้เสียหาย  

มีอำนาจฟ้องคดีอาญาได้ ต้องได้รับความยินยอม

จากผู้เสียหายให้มีการชะลอการฟ้องด้วย 

 ส่วนการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กร

ภายนอกโดยศาล ร่างพระราชบัญญัติชะลอการ

ฟอ้งฯ มาตรา 9 (1) ไมใ่หพ้นกังานอยัการสัง่ชะลอ  

การฟ้องโดยตนเอง ต้องนำเสนอให้ศาลพิจารณา 

ตามรา่งพระราชบญัญตัชิะลอการฟอ้งฯ มาตรา 10 

 ความผิดอาญาและอัตราโทษในการสั่ง

ชะลอการฟ้อง ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทน

การฟ้องคดีอาญาฯ มาตรา 41 ความผิดซึ่งมีโทษ

ปรับสถานเดียว หรือความผิดที่มีอัตราโทษจำคุก

ไม่เกิน 5 ปี หรือความผิดที่กระทำโดยประมาท 

ในกรณีที่ให้ความผิดซึ่งมีอัตราโทษจำคุกไม่เกิน 

5 ปี มีความเหมาะสมอย่างยิ่งในคดีความผิดด้วย

ความรุนแรงในครอบครัว เพราะการดำเนินคดี

ความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัวไม่เกิด

ประโยชน์สาธารณะ 

 ในการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กร

ภายในโดยอัยการสูงสุด ร่างพระราชบัญญัติ

มาตรการแทนการฟ้องคดีอาญาฯ มาตรา มาตรา 

41 โดยอัยการสูงสุด มีฐานะเป็นผู้บังคับบัญชา

สูงสุด ให้ทำการตรวจสอบพนักงานอัยการสั่ง

ชะลอการฟ้อง  

 2) ข้อเสีย ร่างพระราชบัญญัติชะลอการ

ฟ้องฯไม่มีการตรวจสอบโดยองค์กรภายในโดย

องค์กรอัยการ เพื่อกลั่นกรองการสั่งชะลอการฟ้อง

ของพนกังานอยัการ เพราะการตรวจสอบสัง่ชะลอ  

การฟ้องของต่างประเทศนั้นมีทั้งการตรวจสอบ

โดยองค์กรภายในและโดยองค์กรภายนอกด้วย 

 ส่วนร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทน

การฟ้องคดีอาญาฯ มาตรา 44 กรณีอัยการสูงสุด 

ได้รับคำสั่งชะลอการฟ้อง จากพนักงานอัยการ 

แล้วพิจารณาตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขให้อัยการ

สูงสุดมีคำสั่งเห็นชอบ ในจุดนี้ไม่มีการตรวจสอบ

ถ่วงดุลอำนาจโดยองค์กรภายนอกโดยศาลให้

พิจารณาตรวจสอบการสั่งชะลอการฟ้องของ  

พนักงานอัยการอีกชั้นหนึ่งเพื่อเกิดประโยชน์

สูงสุดแก่คู่ความ เช่น ประเทศฝรั่งเศส 

 เมื่อเปรียบเทียบร่างพระราชบัญญัติทั้ง

สองกับกฎหมายชะลอการฟ้องของต่างประเทศ  

ดังที่กล่าวมาข้างต้นนั้นร่างพระราชบัญญัติฯสอง
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ฉบับนี้มีทั้งข้อดีและข้อเสีย ผู้เขียนเห็นว่า ควรนำ

กฎหมายชะลอการฟ้องของต่างประเทศ โดยให้มี

การตรวจสอบโดยองค์กรภายในและโดยองค์กร

ภายนอก เช่น ประเทศฝรั่งเศสให้ศาล เป็นองค์กร

ภายนอกทำการตรวจสอบการสั่งชะลอการฟ้อง 

โดยพนักงานอัยการจะสั่งชะลอการฟ้องได้ ต้อง

ให้ศาลเห็นชอบก่อนที่จะชะลอการฟ้อง ร่าง  

พระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟ้องคดีอาญาฯ 

โดยให้มีการตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกองค์กร

โดยศาล 

บทสรุปผลการวิจัย 

 ในปัจจุบัน ประเทศไทย ได้มีพระ-  

ราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรง

ในครอบครัว พ.ศ. 2550 ใช้เป็นเครื่องมือเพื่อ  

ช่วยเหลือหรือแก้ไขปัญหาความผิดด้วยความ

รุนแรงในครอบครัว โดยมุ่งคุ้มครอง ฟื้นฟูผู้ถูก

กระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว ไม่มุ่งเน้น

การใช้มาตรการลงโทษทางอาญาอย่างเต็มรูปแบบ

ต่อผู้กระทำความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัว

เพราะผูก้ระทำความผดินัน้กเ็ปน็บคุคลในครอบครวั  

เช่นกัน ซึ่งกฎหมายนี้ได้ถูกสร้างขึ้นมาให้มีวิธีการ

บำบัดแก้ไขผู้กระทำความผิด ไม่ให้กระทำความ

ผดิซำ้อกี และเปดิชอ่งใหผู้ก้ระทำความผดิดงักลา่ว  

กลับตัวเป็นคนดีของครอบครัว ด้วยมาตรการ 

และวิธีการแก้ไขแบบพิเศษ ซึ่งต่างออกไปจากวิธี

การแก้ไขอย่างผู้กระทำความผิดแบบปกติโดย

ทั่วไป 

 ในพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำ

ด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 บุคคลที่

ได้รับความคุ้มครองในความรุนแรงในครอบครัว 

เมื่อพิจารณาในบทนิยาม มาตรา 3 “บุคคลใน

ครอบครัว” หมายความว่า คู่สมรส คู่สมรสเดิม  

ผู้ที่อยู่กินหรือเคยอยู่กินฉันสามีภริยาโดยมิได้  

จดทะเบียนสมรส บุตร บุตรบุญธรรม สมาชิกใน

ครอบครัว รวมทั้งบุคคลใด ๆ ที่ต้องพึ่งพาอาศัย

และอยู่ในครัวเรือนเดียวกัน” การตีความคำว่า 

“บุคคลในครอบครัว” ในพระราชบัญญัตินี้มี

ความหมายอย่างกว้าง โดยให้ถือตามสภาพความ

เป็นจริง และขนบธรรมเนียมประเพณีสังคมไทย 

จึงมีความหมายกว้างกว่าครอบครัวตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เพื่อความมั่นคงของ

สถาบันครอบครัวไทย5 ดังนี้ 

 1. คู่สมรส หมายถึง ชายและหญิงที่อยู่

ร่วมกันโดยจดทะเบียนสมรส 

 2. คู่สมรสเดิม หมายถึง ชายและหญิงที่

เคยจดทะเบยีนสมรส ตอ่มาภายหลงัไดจ้ดทะเบยีน  

หย่า 

 3. ผู้ที่อยู่กินหรือเคยอยู่กินฉันสามีภริยา

โดยมิได้จดทะเบียนสมรส 

 4. บุตร หมายถึง บุตรตามความเป็นจริง 

ไม่ว่าบุตรนั้นจะเป็นบุตรชอบด้วยกฎหมายหรือ

ไม่ก็ตาม 

 5. บุตรบุญธรรม  

 6. สมาชิกในครอบครัว หมายถึง บุคคล

ที่มีสายสัมพันธ์ทางสายโลหิตหรือทางเครือญาติ 

5ฝ่ายนิติการ กองกลาง สำนักงานกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว, คำอธิบายพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 

(กรุงเทพฯ:โรงพิมพ์สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ,พิมพ์ครั้งที่ 1, 2551) 6.  
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เช่น บิดา มารดา พี่น้องร่วมบิดามารดาหรือร่วม

แต่บิดามารดาหรือร่วมแต่บิดาหรือมารดา ลุง ป้า 

น้า อา ปู่ ย่า ตา ยาย เป็นต้น 

 7. บุคคลใด ๆ ที่ต้องพึ่งพาอาศัยและอยู่

ในครอบครัวเดียวกัน หมายถึง บุคคลใดที่ต้อง

พึ่งพาอาศัยไม่ว่าจะทางเศรษฐกิจหรือสังคม และ

อยู่ในครัวเรือนเดียวกัน โดยไม่จำเป็นต้องมีสาย

สัมพันธ์ทางสายโลหิตหรือทางเครือญาติ ที่ต้อง

ปรากฏว่าสายสัมพันธ์หรือการพึ่งพิงมีอยู่ในขณะ

ที่มีการใช้ความรุนแรง 

 เมื่อบุคคลในครอบครัว ไม่ว่าจะโดย  

บุคลหนึ่งบุคลใดตามความที่ดังกล่าวมานั้น ได้ถูก

กระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว ซึ่งพระ  

ราชบัญญัติดังกล่าว มาตรา 3 ได้กำหนดบทนิยาม

คำว่า “ความรุนแรงในครอบครัว” หมายความว่า 

การกระทำใด ๆ โดยมุ่งประสงค์ให้เกิดอันตราย

แก่ร่างกาย จิตใจ หรือสุขภาพ หรือการกระทำ

โดยเจตนาในลักษณะที่น่าจะก่อให้เกิดอันตราย  

แก่ร่างกาย จิตใจ หรือสุขภาพของบุคคลใน

ครอบครัวต้องกระทำการ ไม่กระทำการ หรือ

ยอมรับการกระทำอย่างหนึ่งอย่างใดโดยมิชอบ 

แต่ไม่รวมถึงการกระทำโดยประมาท” สรุปได้

เป็น 3 องค์ประกอบ ดังนี้6 

 1. เป็นการกระทำใด ๆ โดยเจตนาให้เกิด

อันตรายแก่กาย จิตใจ หรือสุขภาพของบุคคลใน

ครอบครัว โดยไม่จำต้องเกิดผลแห่งการกระทำ

เพียงมีเจตนาที่จะกระทำให้เกิดอันตรายแก่กาย

หรือจิตใจ หรือก็เป็นความผิดแล้ว 

 2. เป็นการกระทำโดยเจตนาในลักษณะ

ที่น่าจะก่อให้เกิดอันตรายแก่กาย จิตใจ หรือ

สุขภาพของบุคคลในครอบครัว แม้ว่าอันตราย  

ยังไม่เกิดแต่ผู้กระทำรู้ว่าอันตรายอาจเกิดขึ้นได้  

ก็ถือว่ากระทำความรุนแรงแล้วซึ่งต้องพิจารณา

ตามข้อเท็จจริงเป็นเรื่องๆไป 

 3. บั งคับหรือใช้อำนาจครอบงำผิด  

คลองธรรมให้บุคคลในครอบครัวต้องกระทำการ 

ไม่กระทำการ หรือยอมรับการกระทำอย่างใดโดย

ไม่ชอบ แต่ไม่รวมถึงการกระทำโดยประมาท 

 อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณา พระราชบัญญัติ

คุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว 

พ.ศ. 2550 มาตรา 4 ผู้กระทำความผิดฐานกระทำ

ความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัว ต้องระวาง

โทษจำคุกไม่เกิน 6 เดือน หรือปรับไม่เกิน 6,000 

บาท หรือทั้งจำทั้งปรับ ให้เป็นความผิดอันยอม

ความได้ รวมทั้งการกระทำความผิดฐานทำร้าย

ร่างกาย ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 295 

โดยมอีตัราโทษจำคกุ ไมเ่กนิ 2 ป ีหรอืปรบัไมเ่กนิ   

4,000 บาท หรือทั้งจำทั้งปรับให้เป็นความผิด  

อันยอมความได้ด้วย ดังนั้น คดีความผิดด้วยความ

รุนแรงในครอบครัวจึงถูกจำกัดเพียงความผิด ตาม

มาตรา 4 เทา่นัน้ ไมอ่าจนำมาแกไ้ขปญัหาความผดิ  

ด้วยความรุนแรงในครอบครัวได้อย่างแท้จริงตาม

พฤติการณ์ของความผิดด้วยความรุนแรงใน

ครอบครัว ซึ่งสมควรยุติคดีอาญาในชั้นพนักงาน

อัยการ โดยไม่สมควรนำคดีอาญานั้นขึ้นไปในชั้น

พิจารณาคดีในชั้นศาลโดยไม่จำเป็น โดยไม่เกิด

ประโยชน์ต่อคู่ความและสาธารณะ  

6เพิ่งอ้าง, 5. 
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 ความผิดอาญาอื่นซึ่งไม่ใช่ฐานกระทำ

ด้วยความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัว   

พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความ

รุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 มาตรา 4 สมควร

หาทางเลือกอื่นมากลั่นกรองบริหารคดีเพื่อไม่นำ

คดีอาญาฟ้องต่อศาลโดยไม่จำเป็น และไม่เกิด

ประโยชน์ต่อสาธารณะและคู่ความ โดยการสั่ง

ชะลอการฟ้อง ในชั้นพนักงานอัยการมาปรับใช้

ในความผิดด้วยความรุนแรงในครอบครัว ซึ่งจะ

เป็นประโยชน์ยิ่งกว่า 

 เมื่อศึกษาการชะลอการฟ้อง ตามร่าง  

พระราชบญัญตัชิะลอการฟอ้ง พ.ศ. . . . ฉบบัที ่1   

และร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟ้อง  

คดีอาญา พ.ศ. . . . เปรียบเทียบกับกฎหมายชะลอ

การฟ้อง ในต่างประเทศดังที่กล่าวมาแล้วนั้น 

สำหรับประเทศไทยสมควรอย่างยิ่งในการนำ  

การชะลอการฟ้องมาใช้เสริมความผิดด้วยความ

รุนแรงในครอบครัว ตามพระราชบัญญัติคุ้มครอง

ผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 

2550 ส่วนความผิดอาญาใดบ้างซึ่งเป็นความ

รุนแรงในครอบครัว ที่จะถูกกำหนดให้ชะลอการ

ฟ้องได้นั้น เห็นว่า ร่างพระราชบัญญัติมาตรการ

แทนการฟ้อง คดีอาญาฯ มาตรา 41 ความผิดซึ่งมี

โทษปรับสถานเดียว หรือความผิดที่มีอัตรา

โทษจำคุกไม่เกิน 5 ปี หรือความผิดที่กระทำโดย

ประมาท มีความเหมาะสมอย่างยิ่งเพื่อนำมาเป็น

เงื่อนไขชะลอการฟ้องของพนักงานอันการ เพราะ

การสั่งฟ้องคดีอาญากับบุคคลผู้กระทำความผิด

ด้วยความรุนแรงในครอบครัวไม่เกิดประโยชน์

สาธารณะ และคู่ความ แม้ความผิดนั้นกำหนด

อัตราโทษจำคุกไม่เกิน 5 ปี 

 ส่วนการควบคุมตรวจสอบพนักงาน

อัยการสั่งชะลอการฟ้อง สมควรนำข้อดีในร่าง

พระราชบัญญัติชะลอการฟ้อง พ.ศ. . . . ฉบับที่ 1 

และร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟ้องคดี

อาญา พ.ศ. . . . และกฎหมายชะลอการฟ้องใน  

ต่างประเทศ โดยนำการควบคุมตรวจสอบโดย

องค์กรภายนอก และโดยองค์กรภายในของอัยการ 

มาทำการควบคุมตรวจสอบสั่งชะลอการฟ้องของ

พนักงานอัยการ ในคดีความผิดด้วยความรุนแรง

ในครอบครัว ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูก

กระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 

เพื่อให้การสั่งชะลอการฟ้องของพนักงานอัยการ

ชอบด้วยกฎหมาย โปร่งใส และตรวจสอบได้ 

ข้อเสนอแนะ 

 จากผลการศึกษาที่ กล่ าวมาทั้ งหมด   

ผู้ เขียนมีความเห็นว่า การแก้ไขเพิ่มเติมพระ  

ราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรง

ในครอบครัว พ.ศ. 2550 โดยการนำการชะลอ  

การฟ้องมาชั้นในชั้นสั่งฟ้องของพนักงานอัยการ 

เป็นสิ่งจำเป็นมาก สำหรับประเทศไทย เพื่อให้  

การแก้ไขปัญหาความผิดด้วยความรุนแรงใน

ครอบครัว มีความสมบูรณ์ยิ่ งขึ้นสนับสนุน

เจตนารมณ์ของกฎหมายดังกล่าว ซึ่งการแก้ไข

และเพิ่มเติมพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำ

ด้วยความรุนแรงในครอบครัวพ.ศ. 2550 ควรมี

ความชัดเจน และครอบคลุมปัญหาในความผิด

ด้วยความรุนแรงในครอบครัว ดังต่อไปนี้ 

 1) เรื่องเงื่อนไขความผิดที่ควรนำมา

ชะลอการฟอ้งมาใชใ้นคดคีวามผดิดว้ยความรนุแรง  

ในครอบครัว ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูก



วารสารวิชาการ 91

กระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 

โดยการนำหลักเกณฑ์ในร่างพระราชบัญญัติ

มาตรการแทนการฟ้องคดีอาญา พ.ศ. . . . มาตรา 

41 ได้แก่ ความผิดที่มีโทษปรับสถานเดียว หรือ

ความผิดซึ่งมีโทษจำคุกไม่เกิน 5 ปี หรือความผิด

ที่กระทำโดยประมาท มาปรับใช้แก้ไขเพิ่มเติม

พระราชพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วย

ความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 

 2) เรื่องเงื่อนไขควบคุมตรวจสอบโดย

องค์กรภายนอก เพื่อใช้ตรวจสอบพนักงานอัยการ

สัง่ชะลอการฟอ้ง ในความผดิ ตามพระราชบญัญตั ิ 

คุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว 

พ.ศ. 2550 ชอบด้วยกฎหมาย โปร่งใส และเป็น

ธรรมต้องให้ศาลพิจารณาอนุญาตเห็นชอบด้วย 

โดยการนำหลักเกณฑ์ในร่างพระราชบัญญัติชะลอ

การฟ้องฯ มาตรา 9 (1) ประกอบมาตรา 10 โดย

ไม่ให้พนักงานอัยการสั่งชะลอการฟ้องโดยตนเอง 

กล่าวคือ ต้องนำเสนอให้ศาลพิจารณาอนุญาต 

 3) เรื่องเงื่อนไขควบคุมตรวจสอบโดย

องค์กรภายในโดยองค์กรอัยการ เพื่อใช้ตรวจสอบ

พนักงานอัยการสั่งชะลอการฟ้อง ในความผิด 

ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความ

รุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 ชอบด้วยกฎหมาย 

โปร่งใส และเป็นธรรม ต้องให้มีการควบคุม

ตรวจสอบโดยองค์กรภายในอัยการสูงสุด โดยนำ

หลักเกณฑ์ตามร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทน

การฟ้องคดีอาญาฯ มาตรา มาตรา 41 โดยอัยการ

สูงสุด มีฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด ให้ทำการ

ตรวจสอบพนักงานอัยการสั่งชะลอการฟ้องด้วย

อีกชั้นหนึ่ง 

 4) เรื่องเงื่อนไขการควบคุมตรวจสอบ

การชะลอการฟ้องของพนักงานอัยการ ควรนำ

หลักปฏิบัติของกฎหมายชะลอการฟ้องของ  

ต่างประเทศที่กำหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบ

โดยองค์กรภายนอก และโดยองค์กรภายใน มาใช้

เป็นแนวทางแก้ไขเพิ่มเติมในพระราชบัญญัติ

คุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว 

พ.ศ. 2550 เช่น ประเทศฝรั่งเศส เป็นต้น 

 5) เรื่องเงื่อนไขการควบคุมตรวจสอบ

พนักงานอัยการสั่งชะลอการฟ้อง โดยองค์กร

ภายนอก ต้องให้ผู้เสียหายยินยอมให้มีการชะลอ

การฟ้อง พนักงานอัยการจึงจะสั่งชะลอการฟ้อง

ได้ ร่างพระราชบัญญัติชะลอการฟ้องฯ มาตรา 6 

(3) ผู้เสียหายต้องยินยอมให้มีการชะลอการฟ้อง

ด้วย และร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการ

ฟ้องฯ มาตรา 41 (4) พนักงานอัยการไม่อาจสั่ง

ชะลอการฟ้องในคดีที่ผู้เสียหายมีอำนาจฟ้องคดี

อาญาได้ ต้องได้รับความยินยอมจากผู้เสียหายให้

มีการชะลอการฟ้องด้วยจึงจะชะลอการฟ้องได้ 

ให้นำหลักเกณฑ์ดังกล่าวมาใช้แก้ไขเพิ่มเติมใน 

พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระทำด้วยความ

รุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 

 6) เรื่องเงื่อนไขการสั่งชะลอการฟ้อง

ของพนักงานอัยการ ต้องกำหนดให้ผู้ต้องหารับ

สารภาพและร้องขอให้ชะลอการฟ้อง ตามร่าง

พระราชบัญญัติชะลอการฟ้อง พ.ศ. . . . ร่างที่ 1 

มาตรา 6 (2) และ ตามร่างพระราชบัญญัติ

มาตรการแทนการฟ้องคดีอาญา พ.ศ. . . . มาตรา 

41 โดยผู้ต้องหายินยอมให้มีการชะลอการฟ้อง 

มาใช้แก้ไขเพิ่มเติมใน พระราชบัญญัติคุ้มครอง  
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ผู้ถูกกระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 

2550 

 7) เงื่อนไขอื่น ๆ ในการชะลอการฟ้อง 

เช่น ผู้ต้องหาไม่เคยได้รับการชะลอการฟ้อง   

เว้นแต่ เคยได้รับการชะลอการฟ้องในความผิดที่

กระทำโดยประมาท หรือพ้นระยะเวลาชะลอการ

ฟ้องมาแล้วเกิน 5 ปี นับแต่พนักงานอัยการสั่งยุติ

คดี ตามร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการ

ฟ้องคดีฯ มาตรา 41 ประกอบ มาตรา 51 เป็นต้น 

หรือ กำหนดเงื่อนไขคุมความประพฤติ กรณี  

พนกังานอยัการสัง่ชะลอการฟอ้ง ใหพ้นกังานอยัการ  

กำหนดให้ผู้ต้องหาไปรายงานตัวต่อพนักงานคุม

ความประพฤติ กระทำกิจกรรมบริการสังคม   

การฝึกงานประกอบอาชีพ เป็นต้น ให้นำมาใช้

แก้ไขเพิ่มเติมใน พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูก

กระทำด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 

กองยุทธศาสตร์และแผนงาน สำนักงานปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์, 

ยุทธศาสตร์กระทรวงพ.ศ.2560-2564และยุทธศาสตร์สำนักงานปลัดกระทรวงพ.ศ.2560-

2564 กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ (กรุงเทพฯ: กองยุทธศาสตร์และ

แผนงาน สำนักงานปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์, พิมพ์ครั้งที่ 2, 

2560)  
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บทคัดย่อ

	 ตามนยัคำพพิากษาศาลฎกีาฉบบัที	่ 3577/2551	 มใีจความสำคญัวา่	 จำเลยใชอ้วยัวะเพศของจำเลย	 

ถไูถอวยัวะเพศของผูเ้สยีหาย	และใชม้อืลบูคลำอวยัะเพศของผูเ้สยีหายหลายครัง้	แสดงวา่จำเลยไมม่เีจตนา	 

สอดใสอ่วยัวะเพศเขา้ไปในอวยัวะเพศของผูเ้สยีหาย	 จำเลยจงึมคีวามผดิฐานกระทำอนาจารซึง่คำพพิากษา	 

ศาลฎีกา	ดังกล่าว	มีข้อสังเกตที่น่าสนใจในหลายประการ	ประการที่แรกตามแนวคำพิพากษา	การกระทำ

ดังกล่าวมีความใกล้ชิดกับความผิดฐานข่มขืนกระทำชำเราตามประมวลกฎหมายอาญา	 แต่ศาลฎีกา

พิจารณาว่าการกระทำความผิดดังกล่าวมีความผิดเพียงอนาจาร	 ประการที่สองการจะเป็นความผิดฐาน

พยายามขม่ขนืกระทำชำเราหรอืพยายามขม่ขนืกระทำชำเราจะตอ้งไดค้วามวา่ผูก้ระทำมเีจตนาการสอดใส่	 

อวัยวะเพศของผู้กระทำเข้าไปในอวัยวะเพศของผู้เสียหายเท่านั้นเป็นการตีความที่ขัดต่อบทบัญญัติใน

ประมวลกฎหมายอาญา	มาตรา	276	วรรคสอง	ฉบับปัจจุบัน	หรือไม่	

คำสำคัญ: ข้อสังเกตกฎหมาย คำพิพากษาศาลฎีกาที่	3577/2551 

Abstract 

	 According	to	the	Judgment	of	the	Supreme	Court	3577/2551,	the	defendant	used	his	sex	

organ	and	hands	 to	contact	 the	victim’s	sex	organ	 in	many	 times.	Obviously,	 the	defendant	did	

not	have	intention	to	insert	his	sex	organ	into	the	victim’s	sex	organ.	Hence,	the	defendant	was	

found	guilty	of	public	 indecency.	Referring	 to	 the	Judgment,	 there	are	many	 interesting	notices.	

The	first	observation	shows	that	the	way	of	sexual	harassment	in	this	case	is	close	to	the	guilty	of	

rape	 in	 the	Criminal	Code	of	Thailand.	However,	 the	Supreme	Court	 considered	and	confirmed		



94 วารสารวิชาการ

that	the	defendant	was	found	guilty	of	public	indecency	only.	The	second	notice	is	that	the	guilty	

of	rape	will	be	in	the	Judgment	of	 the	court	 just	 in	 the	case	of	 the	defendant	 inserting	his	sex	

organ	into	the	victim’s	sex	organ.	Does	this	event	lead	to	the	interpretation	which	conflicts	with	

Thai	Criminal	Code	Section	276	or	not.	

Keywords :	Notification	Supreme	Court	Judgment	3577/2551	

1	เช่น	ความผิดฐานข่มขืนกระทำชำเราตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา	276	(เดิม)	ที่วางหลักว่า	ความผิดฐานข่มขืนกระทำชำเรา

จะต้องกระทำต่อหญิงอื่น	 แต่ในประมวลกฎหมายอาญาฉบับปัจจุบันความผิดฐานข่มขืนกระทำชำเราไม่จำเป็นต้องกระทำต่อหญิง

เท่านั้น	 การกระทำชำเราระหว่างชายกับชายหรือหญิงกับหญิงก็ถือเป็นความผิดฐานข่มขืนกระทำชำเราตามประมวลกฎหมายอาญา

ได้เช่นเดียวกัน ในทำนองเดียวกันกับนิยามของคำว่า	“กระทำชำเรา”	ตามบทบัญญัติในประมวลกฎหมายอาญามาตรา	276	 (ใหม่)	

ก็ได้เปลี่ยนแปลงไปจากหลักเกณฑ์เดิมค่อนข้างมาก	กล่าวคือ	ตามกฎหมายเก่า	การกระทำชำเราไม่ได้กำหนดนิยามของการกระทำ

ชำเราไวอ้ยา่งชดัเจน	 ดงันัน้	 การกระทำชำเราตามกฎหมายในอดตีจงึความรวมแตเ่ฉพาะการกระทำเพือ่สนองความใครข่องผูก้ระทำ	 

โดยการใช้อวัยวะเพศของผู้กระทำกระทำกับอวัยวะเพศของผู้ถูกกระทำเท่านั้น	 (คำพิพากษาศาลฎีกาที่	 210/2529	 1316/2518	 117/

2524)	แต่ตามกฎหมายปัจจุบัน	การกระทำชำเรานอกจากจะหมายถึง	การกระทำเพื่อสนองความใคร่ของผู้กระทำโดยการใช้อวัยวะ

เพศของผู้กระทำกระทำกับอวัยวะเพศของผู้ถูกระทำแล้ว	 ยังหมายความรวมถึง	 การใช้อวัยวะเพศของผู้กระทำกับทวารหนัก	 หรือ

ช่องปากของผู้อื่นหรือการใช้สิ่งอื่นใดกระทำกับอวัยวะเพศหรือทวารหนักของผู้อื่นอีกด้วย 

บทนำ 

	 เป็นที่ทราบกันดีอยู่แล้วว่า	 บทบัญญัติใน

ประมวลกฎหมายอาญา	ลกัษณะ	9	วา่ดว้ยความผดิ	 

เกี่ยวกับเพศ	 ได้มีการแก้ไขใหม่ครั้งใหญ่เมื่อปี	 

พุทธศักราช	 2550	 ส่งผลให้แนวบรรทัดฐานของ

ศาลฎกีาเดมิทีเ่คยตดัสนิไวใ้นหลายกรณไีมส่ามารถ	 

ใช้เป็นบรรทัดฐานได้อีกต่อไป1	 แต่อย่างไรก็ตาม	

หลังจากมีการแก้ไขกฎหมายฉบับดังกล่าวได้มีคำ	 

พิพากษาศาลฎีกาที่ได้ออกมาเพื่อวางบรรทัดฐาน

เกี่ยวกับการกระทำที่ถือเป็นความผิดฐานข่มขืน

กระทำชำเราตามประมวลกฎหมายอาญาที่น่า

สนใจฉบบัหนึง่	คำพพิากษาศาลฎกีาดงักลา่วนี	้คอื		 

คำพิพากษาศาลฎีกาที่	3577/2551	

	 ตามนยัคำพพิากษาศาลฎกีาฉบบันีใ้จความ	 

สำคัญว่า	 จำเลยเอาอวัยวะเพศของจำเลยถูไถ

บริเวณอวัยวะเพศของผู้เสียหายและใช้มือลูบคลำ

อวัยวะเพศของผู้เสียหายหลายครั้ง	 จำเลยให้การ

รับสารภาพ	 ศาลชั้นต้นในคดีดังกล่าวพิพากษาว่า	

จำเลยมีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา	

มาตรา	279	วรรคสอง	จำคกุ	2	ป	ีจำเลยใหก้ารรบั	 

สารภาพ	 เป็นประโยชน์แก่การพิจารณามีเหตุ

บรรเทาโทษ	 ลดโทษให้ตามประมวลกฎหมาย

อาญา	มาตรา	78	กึง่หนึง่คงจำคกุ	1	ป	ีตอ่มาจำเลย	 

อทุธรณ	์ศาลอทุธรณภ์าค	5	พพิากษาแกเ้ปน็วา่	ให	้ 

จำคุกจำเลย	1	ปี	ลดโทษให้ตามประมวลกฎหมาย

อาญา	 มาตรา	 78	 กึ่งหนึ่ง	 คงจำคุก	 6	 เดือน	

นอกจากที่แก้ให้เป็นไปตามคำพิพากษาศาลชั้นต้น	

จำเลยฏีกา	ศาลฎีกาวินิจฉัยว่า		

 “จำเลยเพียงแต่ใช้อวัยวะเพศของจำเลย

ถูไถอวัยวะเพศของผู้เสียหายและใช้มือลูบคลำ

อวัยวะเพศของผู้เสียหายหลายครั้งแสดงว่าจำเลย

ไม่มีเจตนาสอดใส่อวัยวะเพศเข้าไปในอวัยวะเพศ
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ผู้เสียหายจึงเป็นความผิดฐานกระทำอนาจารเด็ก

อายุยังไม่เกินสิบห้าปีตามประมวลกฎหมายอาญา

มาตรา279วรรคแรกพพิากษายนืตามศาลชัน้ตน้ 

และศาลอุทธรณ์2 

	 จากคำพิพากษาศาลฎีกาดังกล่าว	 ผู้เขียน

มีข้อสังเกตที่น่าสนใจในหลายประการดังนี้	 

	 ประการแรกตามนัยคำพิพากษาศาลฎีกา

ฉบับดังกล่าวได้วางหลักเอาไว้ว่า	 การที่ผู้กระทำ

ความผิดจะมีความผิดฐานข่มขืนกระทำชำเราหรือ

พยายามข่มขืนกระทำชำเราจะต้องได้ความปรากฏ

ชัดเจนว่า	 ผู้กระทำความผิดได้ใช้อวัยวะเพศของ

ตนสอดใส่เข้าไปในอวัยวะเพศของผู้เสียหายหรือ

มีเจตนาที่จะใช้อวัยวะเพศของตนสอดใส่เข้าไปใน	 

อวัยวะเพศของผู้เสียหายเท่านั้น	 ถ้าผู้กระทำความ

ผิดไม่ได้ใช้อวัยวะเพศสอดใส่เข้าไปในอวัยวะเพศ

ของผู้เสียหายหรือมีเจตนาที่จะใช้อวัยวะเพศของ	 

ผู้กระทำความผิดสอดใส่เข้าไปในในอวัยวะเพศ

ของผู้เสียหาย	 ผู้กระทำความผิดจะมีความผิดเพียง

แค่การกระทำอนาจารตามประมวลกฎหมายอาญา	

มาตรา	279	แม้ว่าการกระทำดังกล่าวจะมีความสุ่ม

เสี่ยงหรือใกล้ชิดกับการข่มขืนกระทำชำเราสำเร็จ

เพียงใดก็ตาม	 ศาลก็จะลงโทษผู้กระทำความผิด	 

ในฐานความผิดข่มขืนกระทำชำราหรือพยายาม

ข่มขืนกระทำชำเราไม่ได้	 ศาลจะลงโทษผู้กระทำ

ความผิดได้เพียงการกระทำความผิดฐานอนาจาร	

เทา่นัน้	ซึง่เปน็การตคีวามทีส่อดคลอ้งกบัคำพพิากษา	 

ศาลฎีกาที่ เคยตัดสินมาแล้วในอดีตก่อนมีการ

ปรับปรุงแก้ไขบทบัญญัติในประมวลกฎหมาย

อาญา	ลักษณะ	9	เช่น		

	 คำพิพากษาศาลฎีกาที่	 1839/2538	 จำเลย

พาผู้เสียหายไปที่ป่าละเมาะและใช้อวัยวะเพศของ

จำเลยทิ่มตำอวัยวะเพศของผู้เสียหายกับใช้นิ้วชี้	 

ใส่เข้าไปในอวัยวะเพศของผู้เสียหาย	 แล้วจำเลย

สำเร็จความใคร่ด้วยตนเองจึงเป็นการพรากผู้เสีย

หายไปจากบิดามารดาผู้ดูแลและกระทำอนาจาร

แก่ผู้เสียหายเท่านั้นหาใช่เป็นความผิดฐานพยายาม

กระทำชำเราผู้เสียหายไม่	

 คำพิพากษาศาลฎีกาที่	 117/2534	 จำเลย

เพียงแต่ใช้อวัยวะเพศของจำเลยถูไถสัมผัสที่ด้าน

นอกของอวัยวะเพศของผู้เสียหายซึ่งเป็นบุตรสาว

ของจำเลยจนสำเร็จความใคร่	 โดยไม่มีเจตนาสอด	 

ใส่เข้าไปในอวัยวะเพศผู้เสียหายแต่อย่างใดจึงไม่มี

ความผิดฐานพยายามกระทำชำเรา	 แต่การกระทำ

ของจำเลยเป็นความผิดฐานกระทำอนาจารแก่เด็ก

อายุยังไม่เกินสิบห้าปีตามประมวลกฎหมายอาญา	

มาตรา	279	วรรคแรก	 

 คำพิพากษาศาลฎีกาที่	 4599/2530	 จำเลย

อุ้มเด็กหญิง	ว.	ผู้เสียหายอายุ	8	ปีเศษไปนอนบน

ที่นอนแล้วดึงกางเกงผู้เสียหายรูดลงมาที่เข่าโดย

มิได้ถอดออกจากตัวผู้เสียหายและมิได้จับขาผู้เสีย

หายถ่างออก	 จำเลยเองก็มิได้ถอดกางเกงของตน

ออกแต่ได้ล้วงเอาอวัยวะเพศของจำเลยออกมาทาง

ขากางเกงขาสั้นแล้วเอาอวัยวะเพศนั้นจิ้มตรง

อวัยวะเพศของผู้เสียหายครั้งเดียวในขณะที่ขาของ

ผู้ เสียหายแนบชิดติดกันอยู่	 ดังนี้ลักษณะการ

กระทำของจำเลยดังกล่าวยังไม่อยู่ในวิสัยที่จะ

กระทำชำเราผู้เสียหายได้และจำเลยก็มิได้พยายาม	

2	คำพิพากษาศาลฎีกาที่	 	 3577/2551,	 ฎ สืบค้นคำพิพากษาเวอร์ชั่นใหม่ (24	 สิงหาคม	 2560)	 ศาลฎีกา	 <http://deka.supreme	 

court.or.th/search>	
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ที่จะเอาอวัยวะเพศของจำเลยใส่เข้าไปในช่อง

คลอดของผู้เสียหาย	 จำเลยคงมีเจตนาเอาอวัยวะ

เพศของจำเลยจิ้มให้ถูกอวัยวะเพศของผู้เสียหาย

เทา่นัน้	จำเลยจงึมคีวามผดิเพยีงฐานกระทำอนาจาร	 

ไม่ผิดฐานพยายามข่มขืนกระทำชำเรา 

	 ในปจัจบุนัประมวลกฎหมายอาญา	มาตรา		 

276	 ของไทยได้มีการแก้ไขหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ

การกระทำความผิดฐานข่มขืนกระทำชำเราใหม่3 

สิ่งที่เป็นคำถามก็คือ	 การที่ผู้กระทำความผิดใช้

อวัยวะเพศของผู้กระทำความผิดถูไถกับอวัยวะ

เพศของผู้ เสียหายตานัยคำพิพากษาศาลฎีกาที่	

3577/2551	และ	คำพิพากษาศาลฎีกาที่	 117/2534	

หรือ	 การใช้อวัยวะเพศของผู้กระทำความผิด

ทิ่มตำอวัยวะเพศของผู้เสียหาย	 ควรเป็นความผิด

ฐานข่มขืนกระทำชำเราสำเร็จตามนัยของประมวล

กฎหมายอาญา	 มาตรา	 276	 วรรคสองหรือไม่	

เพราะลักษณะดังกล่าวมีการใช้อวัยวะเพศของ	 

ผู้กระทำความผิดกระทำกับอวัยวะเพศของเหยื่อ

หรอืผูเ้สยีหายตามความหมายของประมวลกฎหมาย	 

อาญามาตรา	276	ใหม่แล้ว		

	 เมือ่พจิารณาจากเหตผุลตามนยัคำพพิากษา	 

ศาลฎีกาที่	 3577/2551	ที่ศาลมองว่าการที่ผู้กระทำ

ความผิดใช้อวัยวะเพศของตนถูไถอวัยวะเพศของ	 

ผู้เสียหายเป็นเพียงแค่ความผิดฐานกระทำอนาจาร	

ไม่ใช่การข่มขืนกระทำชำเราหรือพยายามข่มขืน

กระทำชำเราตามบทบัญญัติในประมวลกฎหมาย

อาญามาตรา	276	ที่แก้ไขใหม่	อาจเป็นเพราะศาล

ใช้ดุลยพินิจโดยมองไปที่เจตนาของผู้กระทำความ

ผิดเป็นสำคัญ	 ดังที่ปรากฏในความตอนหนึ่งของ	

คำพิพากษาศาลฎีกาที่	3577/2551	ว่า	“จำเลยไม่มี

เจตนาสอดใส่อวัยวะเพศเข้าไปในอวัยวะเพศผู้เสีย

หายจึงเป็นความผิดฐานกระทำอนาจาร”4	 แต่

อย่างไรก็ตามเจตนาของผู้กระทำความผิดเป็นสิ่งที่

พสิจูนไ์ดย้าก	ผูป้ฏบิตังิานจะรูไ้ดอ้ยา่งไรวา่ผูก้ระทำ	 

ความผิดมีเจตนาเช่นใด	 ยกตัวย่างเช่น	 ในการ

ปฏิบัติงานถ้าผู้ต้องสงสัย/ผู้ค้องหามีพฤติการณ์ใช้

อวัยวะเพศของตนถูไถหรือทิ่มตำเข้าไปในอวัยวะ

เพศของผู้เสียหายแต่ยังไม่มีการล่วงล้ำเกิดขึ้นและ	

ผู้สงสัย/ผู้ต้องหากล่าวอ้างต่อพนักงานสอบสวน

ผูร้บัผดิชอบวา่	ตนไมม่เีจตนาจะสอดใสอ่วยัวะเพศ	 

ของตนเขา้ไปในอวยัวะเพศของผูเ้สยีหาย	 พนกังาน	 

สอบสวนจะตัง้ขอ้หาวา่เปน็การกระทำความผดิตาม	 

ประมวลกฎหมายอาญาฐานใดระหว่าง	 “ความผิด

ฐานข่มขืนกระทำชำเรา”	 “ความผิดฐานพยายาม

ขม่ขนืกระทำชำเรา”	หรอื	“ความผดิฐานอนาจาร”		 

ซึง่อตัราโทษของฐานความผดิทัง้สามขอ้หามคีวาม	 

แตกต่างกันเป็นอย่างมาก	

	 ตามประมวกฎหมายอาญาเยอรมนั	มาตรา		 

177	 ซึ่งเป็นที่มาของการแก้ไขปรับปรุงบทบัญญัติ	

ในประมวลกฎหมายอาญา	มาตรา	276	วรรคสอง	

ไดบ้ญัญตัถิงึความหมายและโทษของความผดิฐาน	 

ข่มขืน	กระทำชำเราไว้ว่า5 

3 มาตรา	 276	 วรรคสอง	 การกระทำชำเราตามวรรคหนึ่ง	 หมายความว่าการกระทำเพื่อสนองความใคร่ของผู้กระทำโดย	 การใช้

อวัยวะเพศของผู้กระทำกระทำกับอวัยวะเพศ	 ทวารหนัก	 หรือช่องปากของผู้อื่น	 หรือการใช้สิ่งอื่นใดกระทำกับอวัยวะเพศหรือ

ทวารหนักของผู้อื่น	
4 เพิ่งอ้าง	
5	Section	177, German Criminal Code      
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 Section177

  Sexual assault by use of force or 

threats; rape 

 (1)	Whosoever	coerces	another	person	

		 		 1.	by	force;	

		 		 2.	by	threat	of	imminent	danger	to	

life	or	limb;	or	

		 		 3.	by	exploiting	a	situation	in	which		 

the	victim	is	unprotected	and	at	the	mercy	of	the		 

offender,to	 suffer	 sexual	 acts	 by	 the	 offender	

or	 a	 third	 person	 on	 their	 own	 person	 or	 to	

engage	 actively	 in	 sexual	 activity	 with	 the	

offender	 or	 a	 third	 person,	 shall	 be	 liable	 to	

imprisonment	of	not	less	than	one	year.	

	 (2)	In	 especially	 serious	 cases	 the	

penalty	shall	be	imprisonment	of	not	less	than	

two	years.	An	especially	serious	case	typically	

occurs	if	

		 		 1.	the	 offender	 performs	 sexual	

intercourse	with	the	victim	or	performs	similar	

sexual	acts	with	the	victim,	or	allows	them	to	

be	 performed	 on	 himself	 by	 the	 victim,	

especially	if	they	degrade	the	victim	or	if	they	

entail	penetration	of	the	body	(rape);	or	

		 		 2.	the	offence	is	committed	jointly	

by	more	than	one	person.	

	 (3)	The	penalty	shall	be	imprisonment	

of	not	less	than	three	years	if	the	offender	

		 		 1.	carries	 a	 weapon	 or	 another	

dangerous	instrument;	

		 		 2.	otherwise	 carries	 an	 instrument	

or	 other	means	 for	 the	 purpose	 of	 preventing	

or	overcoming	the	resistance	of	another	person	

through	force	or	threat	of	force;	or	

		 		 3.	by	the	offence	places	the	victim	

in	danger	of	serious	injury.	

	 (4)	The	penalty	shall	be	imprisonment	

of	not	less	than	five	years	if	

	 	 1.	the	 offender	 uses	 a	weapon	 or	

another	 dangerous	 instrument	 during	 the	

commission	of	the	offence;	or	if	

		 	 2.	the	offender	

		 		 	 (a)		seriously	physically	abuses	

the	victim	during	the	offence;	or	

		 		 	 (b)	 	 by	 the	 offence	 places	 the	

victim	in	danger	of	death.	

	 (5)	In	 less	 serious	 cases	 under	 sub-

sect ion	 (1)	 above	 the	 penal ty	 shal l	 be	

imprisonment	from	six	months	to	five	years,	in	

less	 serious	 cases	 under	 subsections	 (3)	 and		 

(4)	above	imprisonment	from	one	to	ten	years.	

 ความน่าสนใจก็คือ	 ในประมวลกฎหมาย

อาญาของเยอรมันซึ่งเป็นต้นร่างของประมวล

กฎหมายอาญา	 มาตรา	 276	 วรรคสองของไทย	

ไม่ได้มีการกำหนดให้ความผิดฐานข่มขืนกระทำ

ชำเรา	 ผู้กระทำจะต้องมีเจตนาที่จะใช้อวัยวะเพศ

ล่วงล้ำเข้าไปในอวัยวะเพศของผู้เสียหายเท่านั้น6 

ตาม	Section	 177	ของ	German	Criminal	Code	

6	เพิ่งอ้าง 
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ความผิดฐานข่มขืนกระทำชำเราอาจปรากฎได้ใน

สองรูปแบบ7 

	 รูปแบบที่	1	คือ	การใช้กำลังบังคับ	การ

ข่มขู่ว่าจะทำให้เกิดอันตรายโดยพลันแก่ร่างกาย

หรือชีวิตรวมตลอดถึงอาศัยโอกาสที่เหยื่อมาอยู่ใน

อำนาขของผู้กระทำความผิดอย่างหมดทางสู้ให้

จำยอมต่อการกระทำในทางเพศของผู้กระทำผิด

หรือบุคคลที่สาม8	 ซึ่งคล้ายคลึงกับหลักในเรื่อง

ข่มขืนกระทำชำเราตามประมวลกฎหมายอาญา

มาตรา	276	ของไทย9 

	 รูปแบบที่	 2	 คือ	 การกระทำในทางเพศ

กับเหยื่อในลักษณะทำนองเดียวกันกับการกระทำ

ชำเราหรือยอมให้เหยื่อกระทำในทางเพศกับตน 

ในลักษณะทำนองเดียวกันกับการข่มขืนกระทำ

ชำเรา ซึ่งการกระทำในทางเพศที่มีลักษณะทำนอง

เดียวกันกับการข่มขืนกระทำชำเรานี้จะทำให้

คุณค่าของเหยื่อลดลงเป็นพิเศษ10 (the	 offender	

performs	sexual	intercourse	with	the	victim	or	

performs	similar	sexual	acts	with	the	victim,	or	

allows	them	to	be	performed	on	himself	by	the	

victim,	especially	if	they	degrade	the	victim) 

	 ซึ่งจากกรณีดังกล่าวจะเห็นได้ว่า	 ใน

ประมวลกฎหมายอาญาของเยอรมัน	 นอกจากการ

ใช้อวัยวะเพศของผู้กระทำล่วงล้ำเข้าไปในอวัยวะ

เพศของผู้เสียหายจะถือเป็นความผิดฐานข่มขืน

กระทำชำเราแล้ว11	 การกระทำลักษณะอื่นใดใน

ทางเพศที่ทำให้เหยื่อถูกลดคุณค่าของตัวเองลงเป็น

พิเศษเช่นเดียวกับการถูกข่มขืนกระทำชำเรา	 ย่อม

ถือเป็นความผิดฐานข่มขืนกระทำชำเราด้วยเช่น

เดยีวกนั	 ซึง่ศาลในประเทศเยอรมนักเ็คยไดว้นิจิฉยั	 

ให้การใช้นิ้วสอดเข้าไปในก้นของผู้เสียหายโดยมี

เจตนาเพื่อสนองความใคร่12	 หรือการเอานิ้วสอด

เข้าไปในอวัยวะเพศของผู้ เสียหายจนมิดนิ้ว13   

เป็นความผิดเช่นเดียวกับความผิดฐานข่มขืน

กระทำชำเรา	 เนื่องจากการกระทำดังกล่าวถือเป็น

พฤติการณ์ที่สำคัญที่ทำให้ผู้เสียหาย/เหยื่อ	 ได้รับ

ความอับอายหรือถูกลดคุณค่าของตัวเองลงเป็น

พิเศษเช่นเดียวกับการถูกข่มขืนกระทำชำเรา	

	 การกำหนดใหพ้ฤตกิรรมใดๆ	ของผูก้ระทำ	 

ความผิดที่ทำให้ผู้เสียหายหรือเหยื่อถูกลดคุณค่า

ของตัวเองลงในทำนองเดียวกับการถูกข่มขืน

กระทำชำเราเป็นความผิดฐานข่มขืนกระทำชำเรา

สำเร็จ	 ไม่ใช่ความผิดฐานพยายามข่มขืนกระทำ

ชำเราหรืออนาจารตามกฎหมายและการตีความ

ของศาลประเทศเยอรมัน	 ถือเป็นสิ่งที่ใหม่และ	 

น่าศึกษาเป็นอย่างยิ่งต่อวงการนิติศาสตร์ไทย		 

ถ้าจะเปรียบเทียบกับแนวทางการตีความตามนัย	 

คำพพิากษาศาลฎกีาที	่ 3577/2551	 ซึง่มองวา่การจะ	 

เป็นความผิดฐานข่มขืนกระทำชำเราหรือพยายาม

7	เพิ่งอ้าง 
8	แปลโดย	สุรสิทธิ์	แสงวิโรจนพัฒน์	ในหมายเหตุท้ายคำพิพากษาศาลฎีกาที่	3577/2551	
9 มาตรา	276	ปรมวลกฎหมายอาญา		
10	แปลโดย	สุรสิทธิ์	แสงวิโรจนพัฒน์	ในหมายเหตุท้ายคำพิพากษาศาลฎีกาที่	3577/2551	
11	Section	177,	German Criminal Code 
12	ดูคำพิพากษาของศาลเยอรมันที่	BGH	NStZ	1999,	325	Nr.24	 
13	ดูคำพิพากษาของศาลเยอรมันที่	LG	Augsburg	NStZ	1999,307 
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ข่มขืนกระทำชำเราต้องได้ความว่าผู้กระทำมี

เจตนาสอดใส่อวัยวะเพศเข้าไปในอวัยวะเพศ	 

ผู้เสียหายเท่านั้นถือได้ว่ามีความแตกต่างในด้าน

มิติในการตีความค่อนข้างมาก	 กล่าวคือ	 ตามนัย	 

คำพิพากษาของศาลไทยจะมองไปที่ตัวเจตนาของ	 

ผู้กระทำความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา	

มาตรา	 59	 เป็นหลัก	 ในขณะที่กฎหมายและ	 

คำพิพากษาของศาลเยอรมันจะให้ความสำคัญไป

ที่ความเสียหายของเหยื่อ เป็นอีกหนึ่ งปัจจัย

ประกอบในการพิจารณาตัดสินคดีและลงโทษ	 

ผู้กระทำความผิดควบคู่กับหลักในเรื่องเจตนา	

	 จากข้อเท็จจริงดังกล่าวนี้	 ผู้ เขียนเห็น

ว่าการยึดหลักเจตนาตามประมวลกฎหมายอาญา

อย่างเคร่งครัดเป็นสิ่งที่ดี	 แต่ปัญหาก็คือเราจะ

ทราบไดอ้ยา่งไรวา่ผูก้ระทำความผดิมเีจตนาเชน่ใด		 

แม้ว่าในกฎหมายอาญาจะมีหลักในเรื่อง	 “กรรม

เป็นเครื่องชี้เจตนา”	 (acta	 exteriora	 indicant	

interiora	 secreta)	 กำหนดอยู่	 แต่การพิสูจน์ว่า	 

ผู้กระทำความผิดมีเจตนาข่มขืนหรือมีเจตนาเพียง

แค่กระทำชำเราเป็นสิ่งที่พิสูจน์ได้ยาก	 การตีความ

กฎหมายโดยมุ่งไปที่หลักเจตนาตามประมวล

กฎหมายอาญาอย่างเคร่งครัด	 อาจทำให้ประชาชน

ในสังคมเกิดความรู้สึกว่าคำพิพากษาไม่เป็นธรรม	

เนื่องจาก	 ประชาชนส่วนใหญ่ในสังคมไม่ได้	 

มีความรู้	 ความเข้าใจในหลักกฎหมายเหมือน	 

นักกฎหมาย	 สิ่งเหล่านี้ถือเป็นสิ่งสำคัญที่ผู้ตีความ

บทบัญญัติในกฎหมายอาญาพึงต้องระวัง	 เพราะ

หากคนในสังคมเห็นว่า	 คำพิพากษาไม่เป็นธรรม	

ศาลงโทษผู้กระทำผิดไม่เหมาะสม	 อาจส่งผลต่อ

ความเชื่อมั่นในระบบกระบวนการยุติธรรมทาง

อาญา	 สภาวะดังกล่าวนี้หากปล่อยไว้เป็นระยะ

เวลานาน	 อาจนำมาซึ่งการไม่ปฏิบัติตามคำพิพาก

ษาของศาลรวมตลอดถึงการปฏิเสธที่จะเข้าสู่

กระบวนการยุติธรรมด้วยวิธีการต่างๆ		

	 แนวคิดในเรื่องการพิจารณาลงโทษ	 

ผู้กระทำความผิดโดยพิจารณาจากความเสียหาย

ของเหยื่อ	 ความรู้สึกถูกลดทอนคุณค่าของเหยื่อ

รวมตลอดถึงบริบทด้านสังคมประการอื่น	 ควบคู่

กับหลักเจตนาตามประมวลกฎหมายอาญาจึงถือ

เป็นเรื่องใหม่และมีความน่าสนใจ	 เพราะการ

ตีความในลักษณะดังกล่าวนี้จะช่วยทำให้คนใน

สังคมเข้าใจและยอมรับในผลของคำพิพากษามาก

กว่าการตีความโดยยึดตัวบทกฎหมายและทฤษฎี

ในทางอาญาอย่างเคร่งครัดแต่เพียงประการเดียว	

เนื่องจาก	 การตีความในลักษณะดังกล่าวมีการนำ

เอาบริบทในด้านสังคมมาใช้ในการอธิบายผลของ

คำพิพากษาซึ่งจะส่งผลให้คำพิพากษาสามารถ	 

เข้าถึงประชาชนได้มากยิ่งขึ้น	

 

 บรรณานุกรม

คำพิพากษาศาลฎีกาที่	 3577/2551,	 ฎ สืบค้นคำพิพากษาเวอร์ชั่นใหม่ (24	 สิงหาคม	 2560)	 ศาลฎีกา		 

<http://deka.supremecourt.or.th/search>	

คำพิพากษาศาลฎีกาที่	 210/2529,	 ฎ สืบค้นคำพิพากษาเวอร์ชั่นใหม่ (24	 สิงหาคม	 2560)	 ศาลฎีกา		 

<http://deka.supremecourt.or.th/search>	
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